Wilhelm Knelangen

Nachbarn in Sicherheit, Freiheit und Recht?
Inneres und Justiz: Ambivalenzen der ENP

Die EU ist zur Schaffung eines ,Raumes der Freiheit, der Sicherheit und
des Rechts* auf eine Zusammenarbeit mit ihren Nachbarn angewiesen.
Die zentrale Stellung innen- und justizpolitischer Themen in der Européi-
schen Nachbarschaftspolitik spiegelt deshalb das Interesse an einer Ko-
operation in den Bereichen Asyl und Einwanderung, innere Sicherheit und
Terrorismusbekampfung wider. Weil die Innen- und Justizpolitik nicht von
den Kernfragen der Nachbarschaftspolitik — Demokratie bzw. verantwortli-
ches Regieren und Rechtsstaatlichkeit — getrennt werden kann, zeichnen
sich jedoch Zielkonflikte zwischen dem sicherheitspolitisch motivierten Ko-
operationsinteresse und der Vorgabe rechtsstaatlicher Reformen ab. Ob
der Transformationshebel der Konditionalitat im Fall der Nachbarn wirk-
sam werden kann, ist vor diesem Hintergrund fraglich.

Als die Europaische Kommission im Mai 2004 ihr Sigi¢papier zur Begriindung
der Europaischen Nachbarschaftspolitik (ENP) voeghbénannte sie als ,Vision* des
Programms die Entstehung eines Ringes aus Landeendigl grundlegenden Werte
und Ziele der EU teilen und in eine zunehmend enBemehung eingebunden wer-
den, die Uber die Zusammenarbeit hinaus ein ertisiMali an wirtschaftlicher und
politischer Integration beinhaltet‘Die Aktionspléne, mit denen die EU und die
Nachbarstaaten bilateral die Prioritdten fir eideitraum von drei bis funf Jahren
festgelegt haben, bezeichnete die Kommission deoh als einen ,erste[n] grof3e[n]
Schritt hin zur Verwirklichung dieser Visio“.

Ob sich die vollmundige Zielbeschreibung als einaisdsche Perspektive fir das
ENP-Projekt erweisen wird und ob die Aktionsplangeamessene Instrumente auf
dem Weg dorthin darstellen, ist in Wissenschaft Boditik umstritter?. Namentlich
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die Frage, ob die in der ENP angelegte Strategier @xternen Forderung der politi-
schen, 6konomischen und gesellschaftlichen Tramsftion in den Nachbarstaaten
ohne den Anreiz einer EU-Mitgliedschaft erfolgregsin kann, wird kontrovers dis-
kutiert?

Die Staaten, die 2004 der EU beigetreten sind, tieiean sich bei ihren Strategien
zur Konsolidierung von Demokratie, rechtsstaatlicherwaltung und Marktwirt-
schaft im wesentlichen an den Kriterien, bei defefiillung die Union die Mitglied-
schaft versprochen hatte. Ein solcher Transformatins ist fir die osteuropaischen
Partnerlander der ENP einstweilen nicht vorgesehamd-fiir die stidlichen Nachbarn
gar nichtt Dennoch ist unverkennbar, dall die ENP auf Kondititit setzt. Die
Nachbarn kénnen die abgestuften Angebote der Eihmdem Male nutzen, in dem
sie bestimmte Reformenvorgaben erfillt hab&eben der finanziellen und techni-
schen Hilfe bei der Umsetzung der Aktionspléane ded,allméhlichen Offnung” von
Gemeinschaftsprogrammen in den Bereichen KultuduBg und Umwelt ist insbe-
sondere daran gedacht, schrittweise Zugang zuneBmarkt zu gewéahren.

Die Nachbarschaftspolitik ist ein multidisziplindrBrojekt, das von der Wirtschafts-
und Handelspolitik Gber die Umwelt- und Energieplolltis zum Kampf gegen die
Proliferation von Massenvernichtungswaffen reifie Frage aber, ob sich mit Hilfe
der Instrumente der ENP aus der heterogenen Nastditzdt ein ,Ring aus Landern®
entwickeln kann, welche die Werte der EU-Staatdertaind mit ihnen eine vertrau-
ensvolle politische Zusammenarbeit pflegen, enidehesich in erster Linie in der
Innen- und Justizpolitik.

Innen- und Justizpolitik — das Herzstiick der ENP

Die innen- und justizpolitische Zusammenarbeit zhéscder EU und ihren Nachbarn
hat nicht mit der ENP begonnen. Vielmehr besal3enitsetie Partnerschafts- und
Kooperations- bzw. die Assoziierungsabkommen eatdande Regelungen, wobei
diese — parallel zur Dynamik der Zusammenarbeitnneren der EU- je umfangrei-
cher wurden, desto spater sie abgeschlossen wuvdéahrend etwa das Assoziie-
rungsabkommen mit Tunesien aus dem Jahr 1995 Ieldigfvei Artikel zur Bekamp-

fung von Geldwasche und Drogenhandel beinhaltetefaldt der Vertrag mit Algeri-

en aus dem Jahr 2002 ein eigenes Kapitel, dagyeifie Bandbreite des Politikfeldes

Annette Jinemann, Michéle Knodt: Externe Demo&fatderung der Européaischen Union —
die Instrumentenwahl der EU aus vergleichender ge&tive, in: Integration, 4/2006,
S. 287-296. — Andrea Gawrich, Wulf Lapins: Demolefétrderung als europaische Heraus-
forderung. Perspektiven fir die éstlichen Nachlatéi der EU. Berlin 2006.

Dal die Wirksamkeit der Strategie der Konditiosialiung in der jingsten Erweiterungsrun-
de allerdings wesentlich von den internen Voraussefen in den Beitrittsstaaten abhing,
zeigen die Beitrage in Frank Schimmelfennig, UlrBddelmeier (Hg.): The Europeanization
of Central and Eastern Europe. Ithaca, NY 2005.

Martin Koopmann: Die Nachbarschaftspolitik der &iischen Union: Herausforderungen
und Probleme eines anspruchsvollen Politikkonzéptd¢oopmann, Lequesne, Partner oder
Beitrittskandidaten? [Fn. 3], S. 17-30, hier S. 25.

" Europaische Kommission, Europaische Nachbarsgiuditik [Fn. 1], S. 9.

& Siehe Art. 61 und 62 des Assoziierungsabkommessiffentlicht in: ABI. EG L 97 vom
30.3.1998.



Nachbarn in Sicherheit, Freiheit und Recht? 259

abdecke. Politische Prioritat wurde der Innen- und Justiitigoim Rahmen der Mit-
telmeer- und Osteuropapolitik jedoch lange nichgeraumt® Unterhalb der Ebene
der Partnerschafts- und Assoziierungsréte sind\bfang 2006 lediglich in den Fal-
len Israel, Jordanien, Marokko, Republik Moldau Wwidaine eigene Subkomitees zu
diesem Themenbereich eingerichtet worden. Die Ukr&@hauch der einzige ENP-
Staat, mit dem im Dezember 2001 ein eigener ,Aldidan Justiz und Inneres” ver-
einbart wurde und mit dem auf Ministerebene jahdidbilaterale Treffen durchge-
fuhrt werdert!

Deutlich wird daran, dafl? das ENP-Projekt an bebgitsehende innen- und justizpoli-
tische Kooperationsmuster ankniipfen konnte. Diasel@n mit dem Programm aber
mit einem neuen Impetus versehen. Den Herausfarderuin den Bereichen Ein-
wanderung und Asyl, Grenzkontrollen, KriminalitsggBmpfung und Terrorismus
wird sowohl im Strategiepapier der Kommission alshain den Landerberichten und
Aktionsplanen ein prominenter Platz eingerdaumt. lAircden o6ffentlichen Stellung-
nahmen der Akteure in Kommission und Rat gilt derein- und Justizpolitik regel-
maRig besonderes Augenmerk, oder sie wird sogdetnMittelpunkt des gesamten
Programms gerickt.Im Unterschied zur jungsten Erweiterungsrunde, desi der
Bereich ,Justiz und Inneres” erst spat, dann abieum so gréferer Dringlichkeit auf
die Tagesordnung gesetzt wurde, ist dem Thema im EdRelKt von vornherein
Prioritat gegeben wordéhDald die Fragen der AuRengrenzen, der legalenllega-
len Einwanderung oder der Bekampfung von Menscheatdian der ENP derart in
den Vordergrund gestellt werden, hat zunachst damiun, daf3 der innen- und ju-
stizpolitische Besitzstand der EU in den vergangelahren — nicht zuletzt vor dem
Hintergrund der bevorstehenden Aufnahme neuer Mgl — so rasch ausgebaut
worden ist Damit spiegelt die ENP die rasant gewachsene Bedgutes Politikfel-
des in der EU wider.

° Siehe Titel VIII des Assoziierungsabkommens, Merificht in: ABl. EG L 265 vom

10.10.2005.

Das hat sich erst in dem MaRe geandert, in derBeitzstand innerhalb der EU gewachsen

ist. Fur eine Skizze der Bedeutung der Innen- ustizholitik innerhalb der Mittelmeerpoli-

tik siehe Annette Jinnemann: Ein Raum des FriedinsStabilitdét und des gemeinsamen

Wohlstands: Die Euro-Mediterrane Partnerschaft awés Anspruch und Wirklichkeit, in:

Orient, 46/2005, S. 360-387, hier S. 369-373.

' Die Angaben dieses Abschnitts finden sich in deapi® des Ratssekretariates ,EU com-
mitments vis-a-vis third countries”, Rats-Dokumeh#6/06.

2 Siehe beispielsweise die EU-AuRenkommissarin Befrdtaiero-Waldner: Sicherheit schaf-

fen — Die Europaische Union als Pol der Stabilitdinserer Nachbarschaft. Redebeitrag zur

Konferenz ,Innere Sicherheit als Element in den Beangen der EU mit ihren Nachbarn®,

Wien, 4. Mai 2006 (Pressemitteilung EC Speech/06/2#& mit klarem Bezug auf die inne-

re Sicherheit betont, die ENP sei ,im Kern eineh8ibeitspolitik fur Europa“.

Zur Rolle der Innen- und Justizpolitik im ErweitagsprozelR siehe Wilhelm Knelangen:

Freiheit, Sicherheit und Recht. Erweiterte Innend ulustizpolitik, in: GTEUROPA 5—

6/2004, S. 430-441. — Joanna Apap (Hg.): JustideHiome Affairs in the EU: Liberty and

Security Issues after Enlargement. Cheltenham QG4.2

4 Zur Entwicklung der Zusammenarbeit siehe Wilhelmekingen: Das Politikfeld innere
Sicherheit im Integrationsprozess. Die Entstehungresuropéischen Politik der inneren Si-
cherheit. Opladen 2001. — Thorsten Miuller: Die mnend Justizpolitik der Europaischen
Union. Eine Analyse der Integrationsentwicklungl&en 2003. — Karen Henderson (Hg.):
The Area of Freedom, Security and Justice in thar§ad Europe. London 2005.
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Das ist es freilich nicht allein. Es kommt hinzuf3ddie EU in nahezu der gesamten
Breite der Innen- und Justizpolitik fur die erfaghe Durchsetzung eigener Politik-
ziele von der Qualitat der Zusammenarbeit mit dash¥barstaaten abhangig ist. Das
gilt beispielsweise fur die Bekdmpfung der orgasisin Kriminalitét, bei der in eini-
gen Deliktsbereichen enge Querverbindungen zwisdeenEU-Mitgliedstaaten und
den Nachbarn in Osteuropa und im Mittelmeerraurstexen. Im Bereich der Asyl-
und Einwanderungspolitik geht die Interdependenz digefunktionale Verflechtung
durch die Migrationsbewegungen, die naturgeméfAdigengrenzen der EU passie-
ren, noch hinaus. Weil das asyl- und einwanderurigsehe Regelwerk der EU auf
einer Strategie der Externalisierung ful3t, ist diedarauf angewiesen, dal3 die Nach-
barn ihre Politikziele nicht konterkarierén.

Innen- und justizpolitische Themen haben deshalldi@ Gestaltung der Beziehun-
gen der EU zu Drittstaaten eine zuvor nicht gelkasiukturbildende Kraft entfaltet.
Eklatante Méngel in der Leistungsféhigkeit der Pdljzdustiz- und Verwaltungsbe-
hoérden und unzureichende Qualitat der einschlag@esetzgebung sind mittlerweile
sogar geeignet, auch langjéhrige Beitrittsverhamgltm grundsatzlich in Frage zu
stellen. So sind Ruméanien und Bulgarien zwar zu@ahuar 2007 der EU beigetre-
ten, die Bereiche Justizreform und Bekampfung vaimkalitdt und Korruption
werden aber einstweilen weiter von der Europaistt@mmission tberwacht.Auch

in den jingsten Berichten ber die FortschritteKlamdidatenlander Kroatien, Make-
donien und Tirkei stehen Fragen der Innen- undzjpaditik an der Spitze der Re-
formagenda’ Das Signal, das die EU an ihre ndhere Umwelt gemtamithin klar:
Die Union erwartet befriedigende innen- und jusilitsche Reformergebnisse und
macht sie zur Voraussetzung fur eine Vertiefung Kleoperation. Zwar geht es bei
der ENP nicht um die Herstellung der BeitrittsrelPas strukturelle Argument dirfte
aber angesichts des Prinzips der Konditionalitag ith dem Programm angelegt ist,
auch fur die Nachbarn gultig sein.

Nicht unerwéhnt bleiben soll schlieRlich, dal} edsdnderes Augenmerk auf Themen
der Innen- und Justizpolitik auch den ErwartungenBiggerinnen und Burger in der
EU entspricht. Bei einer Eurobarometer-Umfrage éreR006 90 Prozent der Befrag-
ten besondere Beziehungen der EU mit ihren Nachbatiinblick auf die Terroris-
musbekampfung und die Bekampfung organisierter Kuairtat fir wichtig, immer-
hin 64 Prozent erwarteten im Falle einer engen @nsanarbeit einen Rickgang der
illegalen Einwanderunt.Uberbewerten sollte man die Daten allerdings nidehn

* Sijehe dazu Sandra Lavenex, Emek M. Ucarer: Theri&at Dimension of Europeanization:
The Case of Immigration Policies, in: Cooperatiod &onflict, 4/2004, S. 417-443.

* Europaische Kommission: Monitoring-Bericht tber détand der Beitrittsvorbereitungen
Bulgariens und Ruméniens, KOM (2006) 549 endg.

" Siehe dazu Europaische Kommission: Erweiterurgesfie und wichtigste Herausforderun-
gen fiir den Zeitraum 2006-07, KOM (2006) 649 enld. wichtigste Reformfelder in den
Kandidatenlandern benennt das Dokument (S. 11f Kftatien die Themen Justizreform,
Reform der 6ffentlichen Verwaltung, Korruptionsbelgiomg und fur Makedonien die Re-
form der Polizei, des Justizwesens sowie die Kaiwnpbekdmpfung. Im Fall der Turkei
stehen Menschenrechtsfragen im Vordergrund.

8 Die Ergebnisse finden sich in Europaische KommissDie Europaische Union und ihre
Nachbarn. Eurobarometer Spezial 259, Briissel 20083fS 47;
<http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/dis/@59_de.pdf>.
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die Studie wies ebenfalls aus, daR lediglich 1&&mbder Befragten tUberhaupt von
der ENP gehort hatteh.

Der unvermeidliche Wertebezug

Der breite Raum, den Themen der Innen- und Justigpoh ProzelR der Nachbar-
schaftspolitik einnehmen, 141t sich somit auf fiorkale Interdependenzen einerseits
und den generellen Bedeutungszuwachs des Politdgehnerhalb der EU anderer-
seits zuriickfiihren. Ahnliches lieRe sich freili¢h éine ganze Palette von Politikfel-
dern feststellen. Im Unterschied zur Handels-, Ulnveeler Energiepolitik stehen bei
der Frage von Mdglichkeiten und Grenzen einer sitearen innen- und justizpoliti-
schen Kooperation aber unmittelbar die Kernfrages gesamten ENP-Prozesses auf
der Tagesordnung.

Bekanntlich soll die Einrhumung privilegierter Pamschaftsbeziehungen einerseits
auf ,einer gegenseitigen Verpflichtung auf gemeinsaWerte beruhen, die vor
allem die Bereiche Rechtsstaatlichkeit, verantwagtivolles Regieren, Achtung der
Menschenrechte und der Minderheitenrechte, gutehidaschaft, Marktwirtschaft
und nachhaltige Entwicklung umfai®tAls Geschéaftsgrundlage der Nachbarschafts-
politik wird damit ein Leitbild formuliert, das diBartner in Osteuropa und im Mit-
telmeerraum einstweilen nicht glaubwirdig représesh kdnnen. Als Fortschritt
wird von der Union deshalb jeder Schritt angeseklen, die Nachbarn bei der Ver-
wirklichung einer politischen Ordnung gehen, diesgin Werten verpflichtet ist.
Selbstverstandlich bestehen zwischen den Nachiheblehe Unterschiede. Staaten
wie die Ukraine oder — mit erheblichen Abstrichefseorgien, die sich auf einem
komplizierten — und keineswegs unumkehrbaren — B&dTransformation zur De-
mokratie befinden, stehen dezidiert autoritdr negi&Staaten wie AzerbajdZzan oder
Tunesien gegenuber. Wenngleich die Nachbarn sonérschiedlich weit von der
Leitperspektive der ENP entfernt sind, so bleibt ddighTatsache, daf sie samtlich
mehr oder minder gro3e Probleme haben, die prokléenMWertegrundlage in der
praktischen Zusammenarbeit zu vertreten.

Mit den Daten der vergleichenden qualitativen Derab&- und Transformationsfor-
schung kann die Berechtigung dieser These illustigerden. Der ,Bertelsmann
Transformation Index* (BTI) mif3t anhand differenz@rKriterien den Stand, den die
Transformationsstaaten auf dem Weg zur marktwirtatteen Demokratie zurtick-
gelegt — bzw. nicht zuriickgelegt — halBeRir unseren Zusammenhang sind zwei
Kriterienbundel des BTl von besonderem Interessen einen das Kriterienbundel
.Rechtsstaatlichkeit, weil es die Gewaltenteiludge Unabhangigkeit der Justiz und
die Gewahrleistung der burgerlichen Freiheiten ldiebi zum anderen das Kriterien-
bindel ,Stabilitat demokratischer Institutionengsddie Leistungsfahigkeit des Ver-
waltungs- und Justizsystems und die Akzeptanz @eno#tratischen Institutionen
durch die Bevélkerung mif3t.

* vgl. ebd., S. 19.

° Europaische Kommission, Européaische Nachbarsguditi [Fn. 1], S. 3.

2 Bertelsmann Stiftung (Hg.): Bertelsmann Transforomatindex 2006. Auf dem Weg zur
marktwirtschaftlichen Demokratie. Gitersloh 200% Daten des BTI spiegeln im wesent-
lichen den Stand von Anfang 2005 wider.

2 Zum Forschungsdesign und zur Methodologie des Bhkesebd., S. 83-104.
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Rechtsstaatlichkeit und Stabilitédt demokratischetitntionen der Nachbarstaaten
im Vergleich
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Quelle: Bertelsmann Transformation Index 2006, S. 248—-251

Die Abbildung bietet eine Ubersicht der Werte demvBTI beriicksichtigten Nach-
barstaaten fir diese beiden Kriterienburftl@um Vergleich sind dartber hinaus die
Werte fur zwei Staatengruppen aufgefiihrt. Hintar @rippe ,EU 2004“ verbergen
sich die Durchschnittswerte jener Staaten, die 288@4EU beigetreten siritl Die
Gruppe ,Sudosteuropa“ umfalit jene Staaten des Bslkkenen eine Beitrittsperspek-
tive erdffnet wurde, die aber auf mittlere Sichinkkonkretes Beitrittsangebot erhal-
ten werden (Albanien, Bosnien-Hercegovina, MakeeionSerbien und Montenegro,
nicht jedoch Kroatien). Im Vergleich zeigt sich Zghst, dall samtliche ENP-Staaten
in den beiden Kategorien deutlich unter dem Sclemelert liegen, den der BTI fur
eine funktionsfahige Demokratie erwartet=(8).

Auch die Staatengruppe des Balkans erreicht di¥gert nicht, liegt aber dennoch
besser als die meisten ENP-Staaten. Lediglich dimitle und Georgien erreichen
annahernd das Niveau der ,Sudosteuropa“-GruppeWazige fur die beiden Reform-

% Die beiden ENP-Partner Israel und Palastinensidehienomiebehorde sind vom BTI nicht
berlicksichtigt worden.

# Da fur Malta und Zypern keine Werte erhoben worsied, gehen diese nicht in die Berech-
nung ein.
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staaten liegen in dem Bereich, der in der Syst&ndat BTI fir ,defekte Demokratien”
erwartet wird (6 x < 8)* Alle anderen Nachbarn in Osteuropa weisen demdgbgpen
Werte auf, die auf eklatante Mangel in der Recatdbthkeit und des Justiz- und
Verwaltungssystems verweisen. Fir die Staaten dieliMeeres zeigt sich ein noch
problematischeres Bild. Keiner der vom BTI bertck8gten sudlichen Nachbarn —
fur Israel und die Palastinensische Autonomiebeihdmdd keine Daten erhoben wor-
den — erreicht auch nur anndhernd Werte, die maeitié funktionsféhige und recht-
staatliche Demokratie erwarten wirde. Besondertedehsind die Werte fir die
Leistungsfahigkeit der Institutionen, wobei Libyeryri8n und Tunesien die schlech-
teste Beurteilung erhalten, die die Skala des BTrlidupt vorsieht. Wenngleich
zwischen den sudlichen Nachbarn Unterschiede ebegrsind, bleibt auch hier der
Befund, daR von schwerwiegenden und systematiséfemstéllen gegen jene
Grundséatze auszugehen ist, auf denen die ENP beruht

Die Landerberichte, die die Europdische Kommission\forbereitung der Verhand-
lungen Uber die Aktionsplane vorgelegt hatte urel sich in zentralen Punkten auf
Berichte internationaler Regierungs- und Mensclaiserganisationen stitzen,
Uibersehen diese Méngel nicht. In den Berichten erertin&chst eingeleitete Reform-
schritte gewtrdigt und die Bindung an internatienBechtsvorschriften referiert, um
sodann zu kritisieren, wo nach wie vor Mi3standdekiagen sind. So stellt der Lan-
derbericht zu Georgien beispielsweise fest, dafkeFeoind MiRhandlungen ebenso
Anlafl3 zur Sorge geben wie der exzessive EinsatzGemalt durch die Sicherheits-
behorderi® Der Landerbericht zu Marokko konstatiert ebensdeR#n Folter, eine
fehlende Gewaltenteilung und leistungsschwache skwwwgsstrukturefi.In Tunesi-
en sind Folter und willkarliche Inhaftierungen zwamwie in den beiden zuvor ge-
nannten Landern auch — verboten. Dennoch stelltkdimmission fest, dal im
Rechtsvollzug gefoltert wird, dafl der Staat andemmenschliche Handlungen tole-
riert und dafd die gesetzlich vorgesehenen Hochstgreder polizeilichen Ingewahr-
samnahme haufig Gberschritten weréfen.

Welche Konsequenzen haben diese Befunde fiir dep&ldiven der innen- und ju-
stizpolitischen Zusammenarbeit im Rahmen der ENP&inem anderen Politikfeld
ist das Spannungsverhaltnis zwischen der Verptlimptauf gemeinsame Werte und
deutlichen Defiziten bei der praktischen Umsetzdigger Werte so offenkundig wie
hier. Was in der Energie- oder Umweltpolitik noelidlich separiert werden mag, ist
hier zwingend im Zusammenhang zu sehen. Im Handelth Unterlassen) der offent-
lichen Institutionen, denen die Sicherheit der Mbies, die Verfolgung von Strafta-
ten oder das Management von grenziberschreitendgratidnsbewegungen anver-
traut ist, spiegelt sich der Herrschaftscharakitees Staates unmittelbar wider. Inso-
fern ist der Innen- und Justizpolitik ein Wertebgaoharent. Es a3t sich nicht ab-
strakt Uber die Zusammenarbeit mit den Einwanderweigsiden oder Sicherheits-
kraften der Nachbarstaaten sprechen, ohne zuglbiehden Zugang zu einem unab-

% Es bliebe zu prifen, ob sich die Werte durch dagesschlagenen Reformpfad seit Anfang

2005 signifikant verbessert haben. Angesichts deggren Entwicklungen sind allerdings
Zweifel angebracht, siehe etwa Rainer Lindner: DageEvon Orange — Die Ukraine in der
Transformationskrise. Berlin 2006 [ = SWP-Studie®. 2 Anja Franke: Kohabitation in
Kiew, in: Blatter fur deutsche und internationatdifik, 9/2006, S. 1049-1052.

% European Commission: Country Report Georgia, SEC (228&/3, S. 10.

" Europaische Kommission: Landerbericht Marokko, $E@4) 569, S. 7, 9.

8 Europaische Kommission: Landerbericht TunesierG §904) 570, S. 10.
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hangigen Richter, Gber die Zustéande in den Gefésgni Uber die Rechte von Min-
derheiten und Flichtlingen oder die Korruption &r dtaatlichen Verwaltung in den
Blick zu nehmen. Ob die EU mit ihrem Ansatz, durdg Machbarschaftspolitik An-
reize zu demokratischen und rechtsstaatlichen Reflorzu geben, Erfolg hat, kann
deswegen an keinem Politikfeld so unmittelbar adgat werden wie an den Ent-
wicklungen in der innen- und justizpolitischen Zogaenarbeit.

Die Abhangigkeit der EU von ihrer Nachbarschaft

Die Européaische Union setzt sich seit dem Amsterdaviegtrag zum Ziel, ihren
Birgern ,in einen Raum der Freiheit, der Sicherbieil des Rechts ein hohes Mal3 an
Sicherheit zu bieter?.Ob dieses Ziel erreicht werden kann, hangt allgslimesent-
lich von Faktoren ab, auf die die Union und ihretdiédstaaten allenfalls indirekt
EinfluR nehmen koénnen. Das betrifft zunachst diebéagung und die Verfolgung
von Straftaten. Die Landerberichte der Kommissionskatieren in vielen Nachbar-
staaten ein besorgniserregendes Ausmal3 organidfent@nalitdt* Die gesellschaft-
lichen Bedingungen — riesige Einkommensungleichieijut und Arbeitslosigkeit —
beginstigen Kriminalitdét ebenso wie schwache undulte staatliche Strukturen.
Hinzu kommt, dal in einigen Fallen — etwa in Geemgdder in Moldova — der Herr-
schaftsanspruch der Zentralmacht in separatistisGedrieten nicht akzeptiert und
das Machtvakuum systematisch zu kriminellen Zwedakamutzt wird.

Die EU ist von dieser Entwicklung direkt betrofféedm Falle grenziberschreitender
Delikte ist dies offensichtlich, allerdings ergetsoh die Mdglichkeiten der organi-
sierten Kriminalitdt auch wesentlich aus den inneBedingungen in den Nachbar-
staaten. Einige Schlaglichter mégen an dieser Sieligen: Im Drogenhandel spie-
len die osteuropéischen Nachbarldnder eine wiclRigie als Transitlander auf dem
Weg nach Westeuropa, gleiches gilt fur die wedtafrischen Nachbarn, insbesonde-
re fur Marokko, das fur den Transit von Lateinam@niach Spanien eine wichtige
Bruckenfunktion hat. Ethnisch homogene Gruppierunggarunter insbesondere
osteuropdische Gruppierungen, haben nach den Bsvicton Europol eine zuneh-
mende Bedeutung in der EU. Neben dem Drogenhanggésmlabei der Menschen-
handel und die Schleusung von illegalen Einwandesara Hauptrolle. Im Bereich
der Schleusung sind neben Ruf3land und der Tirlebelde nicht an der ENP teil-
nehmen, vor allem die Ukraine, Marokko, Libyen ungh@sien wichtige Knoten-

% Art. 29 (1) EU-Vertrag.

% Daten zur Kriminalitatsbelastung in den Nachbattin sind dort, wo sie von den Regierungen
vorgelegt werden, zu hinterfragen, weil sie wenider Information der Offentlichkeit als
vielmehr der Legitimation des staatlichen Herrsiagiparates dienen. Siehe aber die Lander-
berichte in dem Bericht: Council of Europe: Orgadisrime situation report 2005. Strasbourg
2005, S. 58-67, sowie die Beitrdge in Helmut KiEymnar Karimov (Hg.): Kriminalitat und
Kriminalprévention in Landern des Umbruchs. Beirag einer internationalen Konferenz in
Baku/Aserbaidschan. Bochum 2006. — Matthias BasedalHg.): Multiple Unsicherheit. Be-
funde aus Asien, Nahost, Afrika und Lateinameritamburg 2005.

Die Darstellung stitzt sich im folgenden vor allauf die beiden jingsten Berichte des
Europaischen Polizeiamtes zur Entwicklung der agjarien Kriminalitat in Europa; siehe
Europol: 2005 Organised Crime Report — Public Versiats-Dokument 13788/1/05 REV
1; Europol: EU Organised Crime Threat Assessmen.Z0Be Hague 2006.
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punkte fir die Routen, Uber die Herkunfts- und Bestungslander miteinander ver-
bunden werden.

Damit ist bereits die Frage der Migration angespeoc in der strukturell &hnliche In-
terdependenzen zwischen der EU und den Nachbarstéestehen. Mit welchem
Ausmalfd an Zuwanderungswilligen die EU konfrontistit entscheidet sich wesentlich
in den Nachbarstaaten. Dabei geht es mittelfristigdie politische, 6konomische und
soziale Entwicklung in den ENP-Staaten selbst,iesed- wenn auch mit abnehmender
Tendenz — Herkunftslander fir die Migration in Bid sind. So stammten von den etwa
238 000 Asylantragen, die im Jahr 2005 in den Eltglidstaaten gestellt wurden,
beispielsweise 6480 aus Georgien und 4490 auseagerdk Moldau®?

Die ENP-Staaten sind jedoch in erster Linie Trangi@nfir Migranten aus dem
subsaharischen Afrika und aus Zentralasien. Kutigfrigeht es deshalb vor allem um
die Frage, in welchem Umfang die Nachbarn berai,sinit den EU-Staaten zu ko-
operieren, um die illegale Einreise in den Unionsraw verhindern. Wenngleich die
Medienbilder von verzweifelten Menschen vor den téiisltaliens und Spaniens in
den vergangenen Monaten die Aufmerksamkeit vomaleif den Mittelmeerraum
gelenkt haben, so bleibt doch hervorzuheben, delf8 die Situation in Osteuropa
nicht grundsétzlich anders darst&lSo stelltEuropol fest, da? der Weg Uber die
nordafrikanischen Staaten zwar die wichtigste Rdiiutéillegale) Einwanderer bildet.
Zugleich hebt das Polizeiamt jedoch hervor, dalZe€idral- und osteuropéaische Rou-
te erheblich an Bedeutung gewonnen Habe.

Die Interdependenz zwischen EU und Nachbarstaaggbtesich freilich nicht aus
funktionalen Verknipfungen allein. Sie ist vielmelurch die spezifische Konstrukti-
on des Asyl- und Einwanderungsregimes der EU expidlitisch verstarkt worden.
Die Asylpolitik der EU fu3t auf einer Strategie dexternalisierung, bei der tGber die
Asylberechtigung mdglichst vor den Grenzen der Btsahieden werden soll. Mit
der Drittstaatenregelung und dem Prinzip des s&héflerkunftslandes sind die
Nachbarstaaten systematisch in das EU-Asylregingebdunden.

Angesichts dessen ist es kein Zufall, dal3 die Fradjenklassischerweise der Innen-
politik zugeordnet waren, mittlerweile im auRenpietihen Handlungsprogramm der
EU einen zentralen Stellenwert hallebmgekehrt sind auf3enpolitische Instrumente
notwendig, um das innen- und justizpolitische Ziet 8chaffung eines ,Raumes der
Freiheit, der Sicherheit und des Rechts" zu ereicbie Kommission hat diese Ver-
knUpfung in ihrem Strategiepapier zur ENP dezidientvorgehoben: Die Nachbar-
schaftspolitik kénne den Zielen der EU in den Béreit Justiz und Inneres dienen,
sinsbesondere die Bekampfung von organisierter Kraiitédt und Korruption, der
Geldwéasche und des unrechtmafigen Handelns altesowie im Zusammenhang
mit Einwanderungsfrageff"

% UNHCR: Presse Aktuell vom 17.3.2006; <http://www.cntie/pdf/581.pdf>.

% Siehe dazu ausfiihrlich Steffen Angenendt: Migrafmlitische Herausforderungen und
Strategien in der EU: Kann die Nachbarschaftspoéitnen Beitrag zur Problemlésung lei-
sten? in: Koopmann, Lequesne, Partner oder Bektitididaten? [Fn. 3], S. 181-206.

% Siehe dazu Europol: Organised lllegal Immigratioto the European Union, hier S. 3;
<http://www.europol.europa.eu/publications/Serious@Overviews/2005/overview_illegal
_immigration.pdf>.

% Thorsten Muller: Eine AuRenpolitik fir den Raum demeiheit, der Sicherheit und des
Rechts, in: Peter-Christian Muller-Graff (Hg.): Raumr dFreiheit, der Sicherheit und des
Rechts. Wiesbaden 2005, S. 105-121.

% Europaische Kommission, Européaische Nachbarsgwditi& [Fn. 1], S. 6.
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Man wird es wohl noch pointierter sagen kénnen: rlihe Bedingungen der inneren

Sicherheit in der EU und die Situation bei der legaind der illegalen Einwanderung

wird nicht nur in Frankfurt und Budapest, sondemchain Tiflis und Casablanca ent-

schieden. Zu einer engeren Zusammenarbeit mit deshidrstaaten besteht deshalb
keine ernsthafte Alternative. Der Rat der Innerd duastizminister hat vor diesem Hin-

tergrund im Dezember 2005 eine ,Strategie fur dierae Dimension der Innen- und

Justizpolitik* verabschiedet, die eine programncaisGrundlage fir die verstarkte Ein-

beziehung dieses Politikfeldes in die AuRRenbezighnrdarstellt. Der Rat hob die Be-

deutung der Nachbarschaftspolitik in seinem Pamevor und betonte, die Umsetzung
der innen- und justizpolitischen Inhalte der Akipliine solle eine Prioritat darstelfén.

Die Schwerpunkte in den Aktionsplanen

Im Unterschied zur Erweiterungspolitik geht es imhRien der ENP nicht darum, ein
prazise festgelegtes Kompendium von EU-Rechtsaktelas nationale Recht zu Uber-
tragen und die Anwendung der Normen zu gewahrteifie Projekte, die in den Akti-
onsplanen benannt werden, sind vielmehr Gberwiegefesh formuliert und lassen
erheblichen politischen Spielraum. Die vergleichsegrofe Offenheit kann als Preis
fur das Prinzip der Partnerschaftlichkeit angesetenden, auf das die EU groRen Wert
legt. Sie entspricht aber zugleich dem CharaktelEd#P, bei der es nicht um die Her-
anfiihrung an einen Beitritt, sondern um eine Vesbesg der Kooperation geht.
Wenngleich die Aktionsplane bilateral zwischen EW INachbarstaat ausgehandelt
worden sind und insoweit unterschiedliche Ausgaadsigungen und nationale Be-
sonderheiten reflektieren, lassen sich einige algjpe Schwerpunkte identifizieren.
An erster Stelle ist dabei die Anndherung der Reghhdlagen der ENP-Staaten an
internationale (demokratische und rechtsstaatli@tehdards zu nennen. Die EU hat
in den Verhandlungen beispielsweise Wert darawggiedal? die Nachbarn sich auf
den Beitritt bzw. die Ratifikation internationaléonventionen verpflichten bzw. daf3
sie diese dort, wo sie bereits in nationales Rébletgefihrt worden sind, auch An-
wendung finden. Aber auch im Bereich der gesetzlicRegelungen wird haufiger
Handlungsbedarf formuliert, beispielsweise bei8ienaffung von Grundlagen fiir die
Verfolgung bestimmter Straftaten. Mit diesem Schpekt werden zwei Ziele ver-
folgt: Zum einen geht es um die Starkung der Retdatichkeit und der Gesetzma-
Bigkeit des Verwaltungshandelns generell. Zum amdgedt es darum, spezifische
Licken in der Gesetzgebung — inshesondere im Sthafrezu schlie3en.

Der zweite Schwerpunkt liegt in dem Aufbau und ®erbesserung von Verwal-
tungs- und Justizstrukturen und der Steigerung_destungsfahigkeit der Behdrden.
Der Bedarf ist offensichtlich: Den Behdrden in déachbarstaaten fehlt es vielfach
an technischer und personeller Ausstattung, undenit Herausforderungen von Kri-
minalitat und illegaler Migration angemessen umgehe kdnnen. Das ist indes nicht
nur ein finanzielles Problem. So gestaltet sichRidéorm der postsowjetischen Poli-
zei- und Justizbehorden als auRerordentlich sciyvi€rotz erheblicher Anstrengun-
gen durch Europarat, OSZE und EU sind die Sichekréfte Osteuropas von dem

% Rat der EU: Eine Strategie fir die externe Dimemsier JI-Politik: Freiheit, Sicherheit und
Recht im globalen Maf3stab, Rats-Dokument 15446/06, S
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Leithild einer demokratischen Biirgerpolizei noch tvezitfernt® Als dritter Schwer-
punkt kann schlie3lich die Férderung der praktischeenziberschreitenden Zusam-
menarbeit genannt werden. Dabei geht es einersaitdie Férderung der regionalen
Kooperation zwischen den Nachbarn, wie sie beispigise in der Asyl- und Ein-
wanderungspolitik zwischen zehn ostmittel- und wstpaischen Staaten im Soder-
koping-Prozel3 oder im Budapest-ProzelR zwischerStaten der EU, der GUS und
des Balkan praktiziert wirl.Andererseits wird selbstverstandlich auch diensitge-
rung der politischen und praktischen ZusammenadszitNachbarn mit der EU und
ihren Mitgliedstaaten angestrebt.

Kein Bereich erféahrt in den Aktionsplanen jedoaheeso nachdriickliche Wiirdigung
wie die AuRBengrenzpolitik. Insbesondere gehen dimiabarten Projekte hier deut-
lich Uber die Schaffung institutionell-rechtlich@&rundlagen oder Absichtserklarun-
gen flr eine verbesserte Zusammenarbeit hinausidDésin Zufall: Die Logik der
Schengener Zusammenarbeit, nach der die Kontralleden Binnengrenzen aufge-
geben und an die AuRengrenzen verlagert werderdi@a&renzen zwischen der EU
und ihren Nachbarn in den Mittelpunkt der Debatteridie innere Sicherheit in Eu-
ropa gerickt. Die 2004 beigetretenen ostmitteledismhen EU-Mitglieder sind mit
dem Beitritt zwar Schengener Vertragsparteien gderound wenden grof3e Teile des
Schengener Besitzstandes — etwa die Visapolitigreits an. Die alten EU-Mitglieder
heben die Grenzkontrollen zu diesen Staaten aberaf, wenn der Rat einstimmig
feststellt hat, dal3 die hohen Schengener Kontapliktrds an den Ostgrenzen dieser
Staaten gewahrleistet sind.

Damit ist fUr die Herstellung der Personenfreizigigan den Westgrenzen der neuen
Mitglieder ein wirksamer Schutz der Ostlichen Aufremzen eine zwingende Vor-
aussetzung, Uber deren Erfillung die alten Mitgresorgfaltig wacheft. Dal3 sich
die Aufgabe ohne eine Kooperation mit den Nachlmécht zufriedenstellend I6sen
laRt, liegt auf der Hand. In den Aktionsplanen sitather konkrete Projekte mit den
Staaten Osteuropas und der Mittelmeerkooperaticginkgart worden. Mit der tunesi-
schen Regierung ist beispielsweise die Forderungndétutionellen Kapazitaten fur
die Grenzkontrollen, ein verbesserter Informatiaissausch und Trainingsmaf3nah-
men fir die Grenzpolizeikrafte festgelegt wordeéhrend die EU mit der Regierung
Moldovas den Schwerpunkt auf die Modernisierung @egnzkrafte und verstarkte
Ausbildungsbemiihungen gelegt Hat.

% Siehe dazu ausfiihrlich Adrian Beck u.a. (Hg.): éIReform in Post-Soviet Societies.
London 2006.

% Am Soderkoping-ProzeR nehmen die drei baltischtaat&n, Polen, die Slowakei, Ungarn,
und Rumanien sowie Belarus, die Ukraine und Moldoteil; siehe dazu
<http://soderkoping.org.ua>. Eine Ubersicht zum Busd&-ProzeR findet sich in: Interna-
tional Centre for Migration Policy Development: THevelopment of the Budapest Process
since the Rhodes Ministerial Conference. Vienna 2004;
<http://www.icmpd.org/uploadimg/The%20developmed®ifYe20the%20Budapest%20Pr
ocess%20incl%20Annexes.pdf>.

40 Im Dezember 2006 beschloB der Rat der Innen- ustizthinister nach schwierigen Diskus-

sionen, dal die Kontrollen an den Grenzen zwiscitiiem und neuen EU-Mitgliedern zwi-

schen dem 31.12.2007 (Landgrenzen) und 29.3.2008h&fen) aufgehoben werden sollen;

vgl. Frankfurter Allgemeine Zeitung, 6.12.2006.

Action Plan EU-Tunesia, S. 19f., <http://ec.eurepéworld/enp/pdf/action_plans/ tuni-

sia_enp_ap_final_en.pdf>; Action Plan EU/Moldova, 3f., <http://ec.europa.eu/world/

enp/pdf/action_plans/moldova_enp_ap_final_en.pdf>.
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Was ist bisher erreicht worden?

Im Vergleich zur zentralen Rolle, die die Innendulustizpolitik in den Grundlagen-
dokumenten und Aktionsplanen einnimmt, sind dieeBrgsse der praktischen Um-
setzung bislang eher bescheidfeas ist angesichts eines Zeitraumes von 18 Mona-
ten Laufzeit der ENP auch nicht Gberraschend, zumaldsetzung der innen- und
justizpolitischen Reformprojekte strukturelle Vedanungen in den Nachbarstaaten
erfordert, die nicht binnen weniger Monate errearhéind. Um so augenfalliger sind
vor diesem Hintergrund die bereits eingeleiteterBMehmen in der Einwanderungs-
und Grenzkontrollpolitik, die ja bereits in den Adisplanen eine hervorgehobene
Bedeutung eingenommen hatte.

Wahrend die anderen innen- und justizpolitischepekte im Bilanzpapier der Euro-
paischen Kommission aus dem Dezember 2006 ledifgichelhaft und oberflachlich
behandelt werden, wird das Thema ,Erleichterung desdhenverkehrs und Steue-
rung der Migration” als eine von sieben ,Aktiongin“ benannt, die die Kommission
zur Starkung des Programms vorschlagt. Hinter diederschrift verbirgt sich der
strukturelle Konflikt zwischen EU und Nachbarn tlke Frage des Personenver-
kehrs. Die EU drangt auf den AbschluR von RUckidemelbereinkommen, die
einen wichtigen Baustein fir die Externalisierung steengen Schengener Einwande-
rungs- und Asylregeln darstellen. Ziel dieser Ubdtemmen ist es aus Sicht der EU,
die Nachbarn zur Rickiibernahme von illegal Eingeisind abgelehnten Asylbe-
werbern zu verpflichten. Diesem Ansinnen steht \emsch der Nachbarn gegen-
Uber, bei der legalen Einreise in das UnionsgehieEdeichterungen zu kommen.
Die EU knupft entsprechende Schritte jedoch an Zégesisse der Nachbarstaaten
in der Frage der Ruckibernahfhe.

Bisher hat die EU mit diesem Junktim begrenzten Brfoh Oktober 2006 ist ein
Abkommen mit der Ukraine paraphiert worden, dagrmsieits Visumerleichterungen,
andererseits Verpflichtungen zur Rickiubernahmeiefor:sMit der Republik Moldau
und mit Marokko befinden sich die Verhandlungenridgr@sprechende Vereinbarun-
gen in einer fortgeschrittenen Phés&é anderen Féllen ist einstweilen nicht mit
schnellen Vereinbarungen zu rechnen, weil die éstgenstruktur zwischen EU und
Nachbarstaaten asymmetrisch ist.

Uber die Frage der Riickilbernahme hinausgehend, featgestellt werden, daR die
Nachbarn zur Absicherung des Schengener Regimebareit sind, wenn die EU-
Staaten politische und — nicht zuletzt — finaneigegenleistungen erbringen. Dal3
die Nachbarn im Osten und Siden ihre Grenzkontrdtieden vergangenen Jahren
mit groRem Aufwand personell und technisch aufgetiisaben, ist mithin nicht nur
auf den politischen Druck aus Briissel zuriickzufithemndern auch darauf, dall EU

42 Die Darstellung stutzt sich im folgenden auf disten Bilanzen der Nachbarschaftspolitik,
die die Europaische Kommission im Dezember 200@elegt hat. Einen Uberblick bietet:
Européaische Kommission: Mitteilung an den Rat und Haropaische Parlament tber die
Starkung der Europaischen NachbarschaftspolitikMK@006) 726 endg. Die dazugehdri-
gen Arbeitsdokumente finden sich unter
< http://ec.europa.eu/world/enp/documents_en.htm>.

4 Siehe den Redebeitrag des EU-Kommissars fir Inner@slustiz, Franco Frattini, anlaRlich
der Wiener Konferenz vom 4. Mai 2006, <www.libeggarity.org/article907.html>.

4 Europaische Kommission, Mitteilung [Fn. 42], S. 7.
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und Mitgliedstaaten diese MalRnahmen mit erheblictiegnziellen Mitteln unter-
stutzt haberf.

Die Kapazitaten fiir einen menschenwirdigen Umgaitglem Asylbewerbern haben
damit nicht Schritt gehalten. Menschenrechtsorgdioisen berichten aus mehreren
Nachbarstaaten, daf Fluchtlinge und Asylbewerbdratandardmafig voribergehend
festgenommen, mil3handelt oder in duf3erst problsahatn Unterkiinften untergebracht
werdert® Dieses Problem ist im Prinzip erkannt: Die Innend Justizminister haben
im Januar 2006 ein Programm zur Durchfiihrung red@nSchutzprogramme be-
schlossen, die die Herkunftslander und Transitlébden Auf- und Ausbau ihrer Ein-
richtungen zum Flichtlingsschutz unterstiitzen*s@lllotprojekte sollen nach den Pla-
nen der EU-Kommission in der Ukraine, Belarus ued Bepublik Moldau sowie in
Tansania durchgefiihrt werden. Im Juli 2006 isteleer EU-Afrika-Konferenz in Rabat
ein Paket mit mehr als 60 MalRnahmen vereinbart egrdas neben der Verbesserung
der Grenzkontrollen auch ein umfassendes Programmmlmgang mit Migranten und
zur wirtschaftlichen Entwicklung der Region vorgi€h

In der politischen Praxis steht indes nach wie dar abwehrende Charakter der Zu-
sammenarbeit im Vordergrund. Fir Migranten istiestmur wegen der verschérften
Einwanderungs- und Asylregeln der EU schwieriger yelen, den Kontinent legal
zu erreichen, sondern auch, weil die Nachbarstaatarer wirksamer kontrollieren.
Das hat einerseits zur Folge, daf? die Migrantem ébdere, weniger gut iberwachte
Routen ausweichen. Die Vielzahl der Fliichtlinge, dber Westafrika in Booten das
europaische Festland erreichen wollen, zeigt dalicke* Zum anderen aber werden
die nordafrikanischen Staaten selber zu unfreyahi Ziellandern, weil den Migran-
ten nicht nur der Weg nach Europa, sondern auckiveer zurlick versperrt ist.

Eine bittere Konsequenz zeichnet sich bereits ab: NZchbarstaaten beginnen nun
ihrerseits, die Kontrollen an ihren Aul3engrenzenrgansivieren. Daran haben die
Nachbarn insofern ein Eigeninteresse, als die Migrasich aufgrund des verstarkten
Kontrolldrucks zusehends gezwungen sehen, im Tlanditzu verbleiben. Damit
werden sie auch in den TransitlAndern zunehmendbiatserheitsproblem wahrge-
nommert® Wenngleich die Malinahmen an den Auf3engrenzen aentdrn deshalb
nicht allein auf den Druck der EU zuriickgefiihrt wardkonnen, so bleibt doch rich-
tig, dal sie der Logik der europaischen Grenzkdputilik und insofern dem Inter-
esse der EU entsprechén.

Bei der Verbesserung der strukturellen Grundlagemithen- und Justizpolitik stan-
den bisher Projekte zur Steigerung der Leistunggkéiti der Verwaltungs- und Ju-

% Vgl. Hanspeter Mattes: lllegale Migration: Pogiém und BekampfungsmaRnahmen der
Maghrebstaaten, in: GIGA Focus Nahost, 9/2006, S. 5

6 Einen Uberblick Uber die Problematik bietet: HunRights Watch: European Union. Man-
aging Migration Means Potential EU Complicity in Nlebouring States. Abuse of Migrants
and Refugees, October 2006; < http://hrw.org/bamkgder/eca/eu1006>.

47 Vgl. Européaische Kommission: Mitteilung an den Ratl das Europaische Parlament vom
1. September 2005 Uber regionale Schutzprogram®®] K005) 388 endg.

8 Siehe <http://www.maec.gov.ma/migration/En/defatib>.

4 Roderick Parkes: Gemeinsame Patrouillen an EurSpaflanke. Zur Frage der Kontrolle
der afrikanischen Einwanderung, in: SWP-Aktuell,2006.

% vgl. dazu im Zusammenhang Mattes, lllegale Migma{iFn. 45].

1 Einen Ausbau der regionalen Zusammenarbeit mit,Machbarn unserer Nachbarn“ sieht
auch die Europaische Kommission mit explizitem Bezug ,illegalen Einwanderung“ in
ihrem Bilanzpapier vor; siehe: Europaische KommisshMitteilung [Fn. 42], S. 14.
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stizbehdrden im Vordergrund. Insbesondere in daraldk und in Georgien sind die
Bemihungen um eine Restrukturierung des Sichegeédisrs und die Reform der
Justiz unterstitzt wordéhGerade in diesem Bereich ist in den nachsten dahie
einem intensiveren Engagement der EU zu rechnen.ddMt ,European Neigh-
bourhood and Partnership Instrumewitd ab 2007 ein Finanzierungsinstrument zur
Verfugung stehen, das an bereits bestehende Iretiteninsbesondere TACIS und
MEDA) anknipft und in dem Projekte der Innen- undtizpolitik eine wichtige
Rolle spielen werdef.

An der Grenze zwischen Moldova und der Ukraine diatEU auf Einladung der
beiden Staaten im Juni 2005 eine ,Border Assistdviigsion“ mit etwa 70 Polizei-
und Zollbeamten aus den EU-Staaten eingerichtetdididokalen Behdrden bei der
Bekampfung von Schmuggel, Menschenhandel und Zalipeinterstitzt und eine
bessere Zusammenarbeit der Grenzkrafte beider Btéattern soll. Vor allem die
Lage an dem transnistrischen Grenzabschnitt hatteisiden vergangenen Jahren
zusehends verschlechtert, weil er von moldovis@weite nicht kontrolliert werden
konnte und sich deshalb zu einem faktisch konteiéh Raum entwickelt hatte. Die-
sen Zustand hatte die organisierte Kriminalitat mwvagsnutzt. Die Grenzmission war
moglich geworden, weil die ukrainische Regierun§dia Forderungen der EU rea-
giert und ihre bis dahin getibte Zurtickhaltung gegender Fihrung in Transnistrien
aufgegeben hatte.

Das Ergebnis ist erfreulich; Wenngleich Problemehna@ vor nicht zu tUbersehen
sind, befindet sich die ukrainisch-moldovische Geeauf dem (freilich weiten) Weg
zu einer normalen Staatsgrenze. Ende November B8bén beide Regierungen in
Ankniipfung an das gemeinsame Projekt ein Abkomnmgarzeichnet, mit dem sie
sich auf einen starkeren Austausch von Informatiotieer den grenziiberschreiten-
den Personen- und Warenverkehr verpflichten.

Die Osterreichische Ratsprasidentschaft hat Anfistag 2006 nach Wien zu einer
grof3en Ministerkonferenz Uber die ,Innere Sichdrh& Element in den Beziehun-
gen der EU mit ihren Nachbarn“ eingeladen. Diesehie? eine ,Wiener Erklarung
zur Sicherheitspartnerschaft, die das gemeinsantezdsse in den Bereichen Terro-
rismusbek&mpfung, organisierte Kriminalitéat, Kortiop und Migrationskontrolle
beschwort® Als Zielperspektive firmiert die Entwicklung gehaitierer Beziehun-
gen, im Sicherheitsbereich konkret die Entwicklurmgn \Sicherheitspartnerschaften,
die auf den Grundsatzen des gemeinsamen Intereadegegenseitigen Vertrauens
basiereri¢ Die meisten Punkte des Papiers sind allgemeinligeh@as wird man auf
die schlichte Tatsache zurtckfiihren kénnen, dalRgriniée Anzahl sehr unterschied-
licher Staaten unter einem gemeinsamen Dach vgteivérden muf3ten. Im Ver-
gleich dazu féllt einmal mehr die relativ konkréistung der Prioritdten in den Be-
reichen Migration und Asyl auf. Hier werden die Wesserung der Sicherheit von
Reisedokumenten, die Einfihrung biometrischer MetkritaReisedokumente, funk-

2 Siehe etwa die Rechtsstaatsmission EUJUST THEMISieien Rahmen eine Gruppe von
Rechtsexperten 2004/2005 die georgische RegierundeodReform der Strafjustiz beraten
hat; vgl. Pressemitteilung des Ratssekretariats/@8{om 22.7.2005.

% Siehe Europédische Kommission, Mitteilung [Fn. 4&2]141.

5 Pressemitteilung IP/06/1592.

® Die Erklarung findet sich im Rats-Dokument 8501/06

% So das Ziel in der Wiener Erklarung [Fn. 55].

o
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tionierende Grenzkontrollsysteme und der Abschlm@ die Implementation von
Ruckibernahmeiibereinkommen genannt.

Im Bereich der Reform der Polizei- und Strafvertoigsbehdrden sind erste Ergeb-
nisse zu verzeichnen. Die Regierung Moldovas hatriationale Konventionen rati-
fiziert und die Gesetzgebung zum Menschenhandekun&eldwéasche neu gefant.
Die Ukraine hat die Reform des Grenzschutzes feetige und das Ubereinkommen
des Europarates zum Menschenhandel unterzeichnd@etgich des Menschenhan-
dels sind neue Straftatbestdnde eingefiihrt wofdes. liegen freilich noch keine
Erfahrungen zu der Frage vor, ob und wie sich didaBnahmen in der Praxis nie-
derschlagen.

Der Zielkonflikt zwischen Sicherheit und RechtsHialakeit

Die Bilanz der ersten Phase der Nachbarschaft#p#iitt in innen- und justizpoliti-
scher Perspektive ambivalent aus. Auf der einete gt es durchaus Ansatze zu
einer Reform der rechtlichen und institutionelleru@llagen der Migrations- und
Sicherheitspolitik in den Nachbarstaaten. Auchisht zu verkennen, daf? es der EU
sukzessive gelingt, die Nachbarn in das européi8sigeé und Einwanderungsregime
einzubinden. Auf der anderen Seite wird aber aechlidh, dal die EU mit einem Ziel-
konflikt zwischen dem Interesse an einer effiziantmen- und justizpolitischen Zusam-
menarbeit und der Forderung nach rechtsstaatl8trakturen konfrontiert ist.

Die EU ist sicherheitspolitisch zum Teil auf das Wenhalten von Staaten angewie-
sen, die aus menschenrechtlicher Perspektive alslgonatisch anzusehen skid.
Wahrend die finanzielle und technische Unterstigzuon Migrations- und Sicher-
heitsbehérden in Georgien und der Ukraine — beinallach wie vor vorhandenen
Schwierigkeiten im Transformationsprozel? — in derZLatStarkung von rechtsstaat-
lichen Strukturen beitragen kann, lauft die Férdgruon Polizei und Grenzbehdrden
in anderen Fallen hingegen auf die Stiitzung vonrédspnsapparaten hinaus. Die
nicht nur von Menschenrechtsorganisationen, sondech von der Kommission in
ihnren Berichten ohne Beschdnigung dargestelltensotenunwiirdigen Zustande in
Gefangnissen, die menschenunwiirdige BehandlungAegtbewerbern, das brutale
Vorgehen der Sicherheitskrafte oder die Korruptioder Migrationsverwaltung sind
eben nicht nur beklagenswerte Randphanomene irianfGtaaten, sondern sie tber-
nehmen in der Auslibung des HerrschaftsanspruchiéRegdgme eine tragende und —
jedenfalls kurz- und mittelfristig — systemstabédiende Funktion. In welcher Weise
der Zielkonflikt zwischen Sicherheitsinteressen wadhtsstaatlichen Reformvorga-
ben aufgeldst werden kann, hangt letztlich davgnad weitreichend die Reformer-
gebnisse in den Nachbarstaaten sein werden. Umgedithrauch: Wie weit die Re-
formen mit Blick auf Demokratie und Rechtsstaattigih gediehen sind, wird man an
der Innen- und Justizpolitik der Nachbarstaateess#s konnen.

Welchen Beitrag kann die ENP dazu leisten, dalZdsammenarbeit mit den Nach-
barn nicht nur auf der Basis gemeinsamer Interesserdern auch auf der Grundlage

%" Siehe European Commission: ENP Progress Report Mel®EC (2006) 1506/2, S. 11f.

%8 Sjehe Europaische Kommission: ENP-Fortschrittshetikraine, SEC (2005) 1505/2, S. 15.

% Zu diesem Gedanken siehe Martin Kahl: Die Antifrdesmus-Politik der EU und der
Schutz der Aufengrenzen, in: Patricia SchneidexjrEMUller (Hg.): Sicherheit vs. Frei-
heit? Die Europaische Union im Kampf gegen dendresmus. Baden-Baden 2006, S. 298.
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gemeinsamer Werte stattfindet? Mit anderen Woftgalche Perspektiven bestehen
fur die Foérderung einer ,Nachbarschaft der Frejhddtr Sicherheit und des Rechts"
mit den Instrumenten der ENP? Die Antwort fallt tzkhaltend aus. Insbesondere
das der Erweiterungspolitik entlehnte Muster der donalitat wird im Fall der
Nachbarn nur begrenzte Dienste leisten kdnnentagtetatliche Reformen durchzu-
setzen. Denn schon im Erweiterungsprozel3 hing dikSafinkeit dieses Hebels we-
sentlich von den inneren Voraussetzungen in deelSelaften ab: ,In den demokra-
tischen Vorzeigestaaten waren die Bemihungen deuritidtig, in Staaten mit un-
demokratischen Regimen waren sie erfolgh®s.”

Fir Staaten wie die Ukraine ist deshalb mit einBerechtigung zu vermuten, dafl3 sie
die Ziele der Nachbarschaftspolitik erfullen werdeveil sie ihrem deklarierten
Selbstverstandnis als Demokratien und RechtsstdeteWerden) entsprechen. Hier
kénnte allenfalls das Problem auftreten, daf? dee lder ENP zum ,Opfer” ihres
eigenen Erfolges wird. Denn das Programm versiehtdezidiert nicht als eine Vor-
Beitrittsstrategie, sondern sie ist im Kern einehtiBeitrittsstrategie. Wenn die Re-
formstaaten ihre Sicherheits-, Justiz- und Verwagsistrukturen nach den Vorgaben
der Aktionsplane modernisiert haben und wenn sengeschrankt mit der EU ko-
operieren, dann wird man ihnen — als Staaten Esrepdie Mitgliedschaft kaum
verwehren kénnen.

Wie sieht es aber mit den Staaten aus, denen michteine Mitgliedschaftsperspek-
tive gegeben wird, sondern in denen es auch kemmdRratisierungsperspektive
gibt? Wie wirksam kann eine Konditionalisierungattgie hier sein? Zu optimistisch
sollte man nicht sein. Das hat zum einen damitun, daf3 die Union nur wenig zu
bieten hat, was beispielsweise nicht schon im Rahdes Barcelona-Prozesses auf
der Tagesordnung stand. Die Ergebnisse dieser Kdapersind bescheidet.Die
Regierungen der meisten afrikanischen Partner hatiewenig Anreiz, dem Drangen
der EU auf Demokratisierung und Rechtsstaatlichkatthzugeben, weil diese an den
Kern der gegenwartigen Herrschaftsordnung rihremzfdstige Sicherheits- und
Abschottungsinteressen werden deshalb auf mitcat in einem konflikthaften
Verhaltnis mit langfristigen ordnungspolitischenelressen bleiben. Man wird abwar-
ten missen, ob sich mit der Zeit eine Reform- undpéoationsdynamik einstellt, die
bislang nicht recht erkennbar ist. Der bislang eorfchende Ansatz, die Probleme
der EU in den Bereichen Sicherheit und Einwanderungxernalisieren und den
Faktor der Sicherheit gegeniber der Freiheit zuilpgieren, ist einstweilen mit der
Gefahr verbunden, problematische Strukturen inachbarstaaten eher zu férdern
als aufzubrechen.

€ So Schimmelfennig und Sedelmeier in Bezug auf defiuB der EU auf die Demokratisie-
rung in den ostmitteleuropéischen Beitrittsstaatedeén 1990er Jahrgfrrank Schimmel-
fennig, Ulrich Sedelmeier: Conclusions: The Impdcthe EU on the Accession Countries,
in: Schimmelfennig, Sedelmeier, The Europeanizdtan 5], S. 210.

1 Siehe dazu Junnemann, Ein Raum des Friedens(En. 1



