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Abstract

Die vorliegende Studie untersucht die Entwicklung liberal-rechtsstaatlicher Leitvorstellungen
im EU-Politikfeld Innere Sicherheit. Die in den letzten Jahren verstarkt diskutierte Frage nach
dem Stellenwert liberal-rechtsstaatlicher Normen im Zusammenhang mit dem Ziel einer wirk-
samen Gewihrleistung Innerer Sicherheit ist langst keine rein nationalstaatliche Problematik
mehr. Vielmehr muss man auch die Ebene der Europdischen Union mit in den Blick nehmen,
in der sich innerhalb der letzten drei Jahrzehnte ein durchaus eigensténdiges Politikfeld Innere
Sicherheit entwickelt hat. Viele Untersuchungen zum ,,Raum der Freiheit, der Sicherheit und
des Rechts* (RFSR) betonen dabei, dass der Fokus der Union in diesem Bereich allzu sehr auf
das Ziel der ,,Sicherheit der Biirger” (vgl. Art. 29 EUV) ausgerichtet ist. Aus einer wissen-
schaftlichen Perspektive werden sowohl auf einer diskursiven als auch auf einer politikprakti-
schen Ebene starke Versicherheitlichungsprozesse konstatiert, die sich negativ auf die Dimen-
sion von Grundrechten und biirgerlichen Freiheiten auswirken.

Diese Einschiatzungen kontrastieren jedoch in gewisser Weise mit dem ebenfalls grundlegen-
den Bild der Union als einer betont freiheitlich-rechtsstaatlichen Gemeinschaft. Demokratie,
Freiheit, Achtung der Menschenrechte und Rechtstaatlichkeit sind Kernprinzipien des ,,Ge-
meinschaftsethos der Europdischen Union, wie es sich klar etwa in Art. 6 EUV ausdriickt.
Angesichts der bereits recht intensiven Diskussion iiber Sicherheitsdiskurse im Rahmen des
RFSR ist ein wesentliches Ziel der Arbeit somit, gerade auch die mogliche Konstruktion eines
eigenstidndigen liberal-rechtsstaatlichen Leitbildes im EU-Politikfeld Innere Sicherheit starker
in den Blick zu nehmen. Inwiefern hat sich im Bereich Innere Sicherheit womdglich im Laufe
der Zeit eine solche liberal-rechtsstaatliche Dimension entwickelt? Wie hingt dies unter Um-
stinden mit der Entwicklung eines sicherheits- und performanzorientierten Leitbildes zusam-
men? Bei diesen Fragen wird von einer auf den ersten Blick kontraintuitiven Orientierungs-
these ausgegangen. Wihrend man angesichts des grundsétzlichen, hdufig mehr polemisch als
theoretisch fundiert diskutierten Spannungsfelds von Freiheit und Sicherheit annehmen konn-
te, dass bei einer sich verstirkenden Sicherheits- und Performanzorientierung liberal-
rechtsstaatliche Leitvorstellungen eher marginalisiert werden, erscheint auch eine andere Per-
spektive denkbar: So wird in der vorliegenden Arbeit untersucht, ob nicht gerade auch ein
verstirkter Fokus auf das Ziel einer moglichst effizienten und effektiven Sicherheitsgewihr-
leistung gleichzeitig zu einer Aufwertung liberal-rechtsstaatlicher Leitvorstellungen fiihren
kann. Ein solches Muster liee sich dann gewissermal3en als eine liberal-rechtsstaatliche Sen-
sibilisierung bezeichnen. Nicht zuletzt stellt sich hier die Frage, ob das Verhiltnis von Sicher-
heit, Effizienz und Effektivitit einerseits und liberal-rechtsstaatlichen Normen andererseits im
Laufe der Zeit nicht auch vermehrt als mogliches Positivsummenverhéltnis betrachtet wird.
Die Untersuchungsperspektive ist diachron ausgerichtet. Der Untersuchungszeitraum reicht
von den Anfiangen der Kooperation im Bereich der Inneren Sicherheit Mitte der 70er Jahre bis
in die Gegenwart, wobei die Unterzeichnung des Vertrags von Lissabon Ende 2007 — abgese-

hen von einigen Ausblicken — den Endpunkt der eigentlichen Analyse markiert.



Im ersten Teil der empirischen Analyse werden die wesentlichen Etappen der Leitbildent-
wicklung innerhalb der offiziellen Selbstdarstellung und Rhetorik der Europdischen Union
herausgearbeitet. Im zweiten Teil der empirischen Analyse wird dann vor dem Hintergrund
der zuvor herausgearbeiteten langfristigen Argumentationsstrukturen eine vertiefende Unter-
suchung anhand zweier Fallstudien zur Etablierung liberal-rechtsstaatlicher Normen im EU-
Politikfeld Innere Sicherheit vorgenommen. Die erste Fallstudie bezieht sich auf die Diskus-
sion um einen einheitlichen Datenschutzstandard im Bereich der polizeilichen und strafjusti-
ziellen Zusammenarbeit. Die zweite Fallstudie betrachtet die Frage von Verfahrensrechten
von Verdichtigen und Angeklagten im Strafprozess und die entsprechende Problematik sol-
cher liberal-rechtsstaatlicher Schutzstandards mit Blick auf den Européischen Haftbefehl.

Die empirische Analyse zeigt dabei, dass die Herausbildung eines liberal-rechtsstaatlichen
Leitbildes den theoretischen Annahmen der Arbeit entsprechend immer im direkten Zusam-
menhang mit der Entwicklung sicherheits- und performanzorientierter Argumentationsstruk-
turen beurteilt werden muss. Die These einer liberal-rechtsstaatlichen Sensibilisierung besta-

tigt sich in mehreren Kontexten.
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1. EinfUhrung

Zur politischen und politikwissenschaftlichen Relevanz: Innere Sicherheit und liberal-
rechtsstaatliche Normen auf Ebene der EU

Die jlingst in der Bundesrepublik gefiihrte Debatte um die Novelle des so genannten ,,BKA-
Gesetzes*' verdeutlicht exemplarisch, welch zentrale Rolle der Gedanke des liberalen Rechts-
staats® als normativer Referenzpunkt bei Diskussionen um eine Ausweitung staatlicher Si-
cherheitsbefugnisse spielt. Wahrend Gegner des Gesetzes einen massiven Angriff auf freiheit-
lich-rechtsstaatliche Prinzipien ausmachen und insbesondere angesichts der Perspektive mog-
licher Onlinedurchsuchungen privater Rechner von der Errichtung eines ,,Uberwachungsstaa-
tes sprechen,’ rechtfertigen Befiirworter das Gesetz damit, dass die darin vorgesehenen
MaBnahmen auf einer klaren rechtsstaatlichen Grundlage stiinden und mit ihnen ein Mehr an
Sicherheit fiir die Biirger gewéhrleistet werde.* Ahnliche ideologisch hoch aufgeladene Kon-
troversen zum Verhdltnis von Freiheit und Sicherheit sind wahrend der letzten Jahre in den

meisten Lindern der Europdischen Union (EU) angesichts einer im Zuge des ,,Anti-Terror-

" Am 19. Dezember 2008 stimmte der Bundesrat im Vermittlungsausschuss mit einer denkbar knappen Mehrheit
von 35 zu 34 Stimmen der umstrittenen Gesetzesnovelle (Drucksache 971/08) zu, die am Tag zuvor bereits im
Bundestag mit den Stimmen der groen Koalition gegen die Stimmen der Opposition beschlossen worden war.
Mit der Neuauflage des BKA-Gesetzes (Gesetz zur Abwehr von Gefahren des internationalen Terrorismus durch
das Bundeskriminalamt) erhdlt das BKA die Befugnis, zur Abwehr terroristischer Angriffe auch préventiv ermit-
teln zu diirfen, wozu unter anderem auch die an bestimmte rechtliche Kriterien gekniipfte Moglichkeit von On-
line-Durchsuchungen privater Rechner zdhlt. Der erste Senat des Bundesverfassungsgericht hatte mit seinem
Urteil vom 27. Februar 2008 (BVerfG, 1 BvR 370/07) Online-Durchsuchungen als Ermittlungsmethode unter
strengen Auflagen bereits prinzipiell erlaubt.

? Der Begriff , liberaler Rechtsstaat wird in der vorliegenden Arbeit bewusst als gegenwartsbezogener Begriff
verwendet, der im Sinne des Rechtsstaatsverstindnisses des deutschen Grundgesetzes sowohl formelle als auch
materielle Rechtsstaatlichkeit umfasst. Damit geht das moderne Begriffsverstindnis iiber den zunichst eher
formal geprigten historischen Begriff des liberalen Rechtsstaats, wie er im Rahmen liberalistischer Staatstheo-
rien des 18. und 19. Jahrhunderts in Abgrenzung zum Typus des absolutistischen Polizeistaats entwickelt wurde,
hinaus. Die Gewéhrleistung der Freiheit des Einzelnen erfolgt in einem modernen Versténdnis liberaler Rechts-
staatlichkeit nicht allein iiber rein formale Vorkehrungen. Das Ziel eines effektiven Rechtsschutzes des einzelnen
Biirgers gegeniiber dem Staat sowie die verfassungsrechtliche Trennung und Ausbalancierung der staatlichen
Gewalten wird vielmehr um eine materielle Komponente ergénzt und verstarkt: die strikte Bindung aller staatli-
chen Gewalt an die Grundrechte, die zugleich die inhaltlichen Zielbestimmungen aller Staatstéitigkeit bilden und
auf dem Grundprinzip der Menschenwiirde basieren. Vgl. generell Zippelius (2007: 230 ff.); Benda (1998: 632
ff.); sowie eingehender unten Kap. 2.3.

3 Vgl. etwa den Kommentar von Kai Biermann ,,Schiubles Betafehler”, Zeit Online vom 3. Dezember 2008
(www.zeit.de/online/2008/49/bka-gesetz-kommentar, letzter Zugriff 10.3.2009). Der friihere Bundesinnenminis-
ter Gerhart Baum (FDP) sowie die Fraktionsvorsitzende der Griinen, Renate Kiinast, haben mit Blick auf die
Entscheidung des Bundesrates bereits eine Verfassungsbeschwerde angekiindigt.

* Vgl. Pressemitteilung des Bundesinnenministeriums vom 19. Dezember 2008 (www.bmi.bund.de/cln_012/
nn_662928/Internet/Content/Nachrichten/Pressemitteilungen/2008/12/BK AGesetz.html, letzter Zugriff
10.3.2009).
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Kampfes* erfolgten Starkung staatlicher Sicherheitskompetenzen gefiihrt worden bzw. wer-
den derzeit gefiihrt.’

Die Frage nach dem Stellenwert liberal-rechtsstaatlicher Normen im Zusammenhang mit dem
Ziel einer wirksamen Gewihrleistung Innerer Sicherheit® ist innerhalb der EU aber lingst
keine rein nationalstaatliche Problematik mehr. Vielmehr muss man die Betrachtungsperspek-
tive gezielt erweitern und auch die Ebene der Union selbst mit in den Blick nehmen, denn im
Laufe der letzten drei Jahrzehnte ist auf Gemeinschafts- bzw. Unionsebene’ ein durchaus ei-
genstindiges Politikfeld Innere Sicherheit entstanden.® Im Zentrum der vorliegenden Arbeit
steht dabei die grundlegende Frage, inwiefern sich im Rahmen dieses spezifischen EU-
Politikfelds Innere Sicherheit womdglich auch ein eigenstindiges liberal-rechtsstaatliches
Leitbild entwickelt hat und wie sich ein solches Leitbild konkret ausdriickt. Die besondere
politische und politikwissenschaftliche Relevanz dieser noch weiter auszudifferenzierenden
Fragestellung geht iiber den oben genannten Rahmen 6ffentlicher Debatten hinaus und ist im
Folgenden néher zu erortern.

Das EU-Politikfeld Innere Sicherheit, welches in erster Linie die polizeiliche und justizielle
Zusammenarbeit in Strafsachen sowie den Schutz der Auflengrenzen der Union umfasst, hat
sich gerade in den letzten zehn bis flinfzehn Jahren mit einer beeindruckenden Dynamik ent-

wickelt.” Wihrend die frithen Anfinge der Kooperation Mitte der 70er Jahre in Gestalt der so

> Vgl. etwa ,,Statewatch Observatory: In defence of freedom & democracy - new laws & practices affecting civil
liberties and rights after 11 September 2001 and 11 March 2004 (Madrid)“, abrufbar unter
www.statewatch.org/observatory2.htm (letzter Zugriff 10.3.2009).

® Die Staatsaufgabe Innere Sicherheit kann in Anlehnung an Bull am prégnantesten als ,,Klammer der Bemiihun-
gen von Polizei und Justiz um Strafverfolgung und Gefahrenabwehr* (Bull 1995: 316; Bull 1977; vgl. insofern
auch Knelangen 2001: 37 ff.) definiert werden. Inhaltlich geht es bei der Politik Innerer Sicherheit somit in erster
Linie um den Schutz des jeweiligen Gemeinwesens vor Gefahren wie Kriminalitdt, Terrorismus und politischem
Extremismus. Vgl. auch Jesse (2003: 252 ff.); Callies (2006: 90).

7 In der vorliegenden Arbeit wird in der Regel nur von der ,,Europiischen Union“ gesprochen. Wenn dagegen
bewusst auf den historischen Prozess der europiischen Integration Bezug genommen wird, wird zwischen ,,Eu-
ropdischer Gemeinschaft (EG) und ,,Européischer Union“ (EU) unterschieden. Primérrechtliche Verweise auf
den EU-Vertrag (EUV) bzw. den EG-Vertrag (EGV) beziehen sich, sofern nichts anderes vermerkt ist, auf den
seit 2003 geltenden Vertrag von Nizza.

¥ Vgl. neben den nachfolgenden skizzierenden Ausfithrungen etwa die Darstellungen von Bigo (1992; 1996);
Knelangen (2001); Kraus-Vonjahr (2002); Kostakopoulou (2006); Mitsilegas et al. (2003); Monar/Morgan
(1994); Monar (2001a; 2001b; 2004; 2006a; 2006b; 2007); Miiller (2003); Occhipinti (2003), Wagner (2008).

? Vgl. zuletzt Monar (2008: 379), der darauf hinweist, dass der Rat Inneres und Justiz allein im Jahr 2007 167
Texte angenommen hat. Vgl. generell auch Wagner (2008: 323 ff.) sowie die jéhrlichen Berichte {iber die Ent-
wicklungen im Bereich Inneres und Justiz im Journal of Common Market Studies sowie im Jahrbuch der europa-
ischen Integration (Weidenfeld/Wessels 1980 ff.). Die oben genannte Definition der Staatsaufgabe Innere Si-
cherheit als ,,Klammer der Bemiithungen von Polizei und Justiz um Strafverfolgung und Gefahrenabwehr* (vgl.
Anm. 6) wird auch von Knelangen (2001: 37 ff.) in seiner Untersuchung der Entwicklung des EU-Politikfelds
auf die européische Ebene iibertragen. Wenn man diesen zentralen Gedanken der Strafverfolgung und Gefahren-
abwehr im Zusammenhang mit dem Handeln von Polizei und Strafjustiz als Definitionskriterium zugrunde legt,
ergibt sich, dass die ebenfalls unter den Oberbegriff des ,,Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts*
fallenden Materien der Asyl- und Einwanderungspolitik nicht per se dem Feld der Inneren Sicherheit zugerech-
net werden kdnnen und folglich auch in der vorliegenden Arbeit weitestgehend nicht mit in die Analyse einbe-
zogen werden. Dies gilt bedingt auch fiir die praktischen grundrechtlichen Implikationen und humanitdren An-
forderungen an eine européische Fluchtlingspolitik, die sich im Kontext der Bekdmpfung der so genannten ,,ille-
galen Einwanderung® ergeben konnen. Eine iiber die in dieser Arbeit gewédhlte Perspektive hinausgehende, de-
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genannten TREVI-Arbeitsgruppen noch auflerhalb des eigentlichen vertraglichen Rahmens
der Gemeinschaft und ganz bewusst im Schatten der Offentlichkeit lagen, zihlt der Politikbe-
reich heute zweifellos zu den wichtigsten Feldern gemeinsamen Handelns auf Ebene der Uni-
on. Die Errichtung eines ,,Raums der Freiheit der Sicherheit und des Rechts* (im Folgenden
auch als RFSR abgekiirzt), zu dessen elementaren Bestandteilen das Feld der Inneren Sicher-
heit gehort, bildet seit dem Inkrafttreten des Amsterdamer Vertrags eines der zentralen Inte-
grationsziele der Europaischen Union. '

Die beeindruckende institutionelle Entwicklung und Dynamik zeigt sich schlaglichtartig etwa
an Institutionen wie dem européischen Polizeiamt Europol, der staatsanwaltschaftlichen Ko-
ordinierungsstelle Eurojust, einem europdischen Anti-Terrorismus-Koordinator, der Entwick-
lung des Schengener Informationssystems (SIS I und SIS II), einem Europidischen Haftbefehl
oder der gemeinsamen Agentur zum Schutz der AuBengrenzen Frontex. Hinzu kommen eine
hohe Sitzungsfrequenz des Rates und ein im Laufe der Zeit betrachtlich gewachsener legisla-
tiver Output und rechtlicher Besitzstand."' Auch die Terroranschlige vom 11. September
2001 in New York und Washington (September 2001) sowie in Madrid (Méirz 2004) und
London (Juli 2005) haben zweifellos fiir wichtige Impulse im EU-Politikfeld Innere Sicher-
heit gesorgt und zu einer nochmaligen Erweiterung und Intensivierung der bisherigen Zu-
sammenarbeit zwischen den mitgliedstaatlichen Sicherheits- und Strafverfolgungseinrichtun-
gen gefiihrt.'?

Die vielfiltigen und rechtlich weit reichenden Aktivititen im EU-Politikfeld Innere Sicherheit
beriihren dabei nicht nur unmittelbar den Kern nationalstaatlicher Souveréanitit, sie haben an-
gesichts des inzwischen erreichten Niveaus der Zusammenarbeit — beispielsweise beim Aus-
tausch und der Verarbeitung personenbezogener Daten — auch direkte Auswirkungen auf die
Grundrechte und Freiheiten der Unionsbiirger.”> Die Innen- und Justizpolitik stellt insofern
einen besonders grundrechtsrelevanten Politikbereich dar.

Viele Untersuchungen zur Entwicklung des ,,Raums der Freiheit, der Sicherheit und des
Rechts* betonen und kritisieren nun, dass der Fokus der Union in diesem Bereich allzu sehr

auf das Ziel der ,.Sicherheit der Biirger (vgl. Art. 29 EUV) ausgerichtet ist.'* Aus einer wis-

taillierte Einbeziehung der rechtlichen und politikpraktischen Aspekte dieses zweifellos sehr bedeutsamen eigen-
stindigen Politikfelds wiirde den Rahmen dieser Arbeit sprengen und muss weitgehend mdglichen weiteren
Untersuchungen vorbehalten bleiben. Vgl. zu letzterem Aspekt zuletzt ausfiihrlich und sehr fundiert Weinzierl
(2007) sowie Weinzierl/Lisson (2007). Siehe auch zur ,,Konstitutionalisierung der Rechte von Drittstaatsange-
horigen in der EU Lavenex (2006). Vgl. auch unten S. 142 und 232.

1 Art. 2 EUV. Zur konzeptionellen Einordnung dieses Integrationsziels u.a. Monar (2003c; 2005a), Miiller-Graff
(1997; 2005), Kaunert (2005) Siehe auch eingehend unten Kap. 4.1.2.3. und Kap. 4.1.3.3.

""" Vgl. zu einer guten Erfassung der langfristigen Wachstums- und Differenzierungstrends im Bereich Inneres
und Justiz Miiller (2003: 243 ff.).

12 Vgl. unter anderem den Sammelband von Miiller/Schneider (2006) sowie Monar (2007).

1 Vgl. etwa Kohler-Koch et. al. (2004: 140).

'* Vgl. eingehend Kap. 2.2., Kap. 4.1.2.4. und Kap. 4.1.3.3.
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«“15 sowohl

senschaftlichen Perspektive werden dabei unter dem Stichwort der ,,Securitization
auf einer diskursiven als auch auf einer politikpraktischen Ebene starke Versicherheitli-
chungsprozesse konstatiert, die sich negativ auf die Dimension von Grundrechten und biirger-
lichen Freiheiten auswirken.'® Nicht selten stehen dabei gezielt die nationalen Regierungen
bzw. deren jeweilige Sicherheitsbiirokratien in der Kritik, denen ein gewisses Eigeninteresse
an Versicherheitlichungsprozessen unterstellt wird, um sich auf einer intergouvernemental-
horizontalen Kooperationsebene nationalen rechtsstaatlichen Schranken zu entziehen und auf
diese Weise Handlungsautonomie zu gewinnen.!” In der politischen Debatte fallen aus einer
betont kritischen Perspektive zuweilen sogar Begriffe wie ,,Uberwachungs®- oder ,,Sicher-

heitsstaat* mit Bezug auf die Union."®

Wenngleich solche Begrifflichkeiten, die zur Charakterisierung von totalitiren Regimen und
Diktaturen gerechtfertigt sind, im Zusammenhang mit der Union wohl ohne Frage iiber das
Ziel hinausschieflen diirften, darf man aus einer politischen wie politikwissenschaftlichen Per-
spektive dennoch nicht aufler Acht lassen, worauf sich kritische Stimmen mit groler Regel-
mafigkeit beziehen. Befiirchtet oder konstatiert wird immer eine Unterwanderung und Verlet-
zung von zentralen liberal-rechtsstaatlichen Normen. Zu solchen fiir jeden liberalen Rechts-
staat konstitutiven Normen zdhlen im Politikfeld Innere Sicherheit beispielsweise die Einsicht
in die Notwendigkeit klarer parlamentarischer und gerichtlicher Kontrollstrukturen, der
Schutz der Grundrechte der Biirger etwa mit Blick auf die Verarbeitung personenbezogener
Daten sowie die generelle Bindung jeglicher hoheitlicher Eingriffsbefugnisse an Recht und
Gesetz (rule of law)."

Fiir den Politikbereich der Inneren Sicherheit der EU muss man nun feststellen, dass etwa das
Europdische Parlament sowie der Europdische Gerichtshof nur sehr langsam begrenzte Kom-
petenzen erlangt haben, die — zumindest was den zentralen Komplex der polizeilichen und
strafjustiziellen Zusammenarbeit betrifft — bis heute nicht dem in der Ersten Sdule herrschen-
den Standard supranationaler parlamentarischer und gerichtlicher Kontrolle entsprechen.
Nach derzeit geltender Vertragslage hat das Parlament in diesem zweifellos fiir die Grund-
rechte der Biirger bedeutsamen Bereich abgesehen von einem obligatorischen Anhérungsrecht
keinerlei legislative Mitgestaltungs- oder gar Vetomacht. Auch die Rechtsprechungsbefugnis
des EuGH ist gerade in diesem Bereich stark eingeschrénkt. Je stirker Sicherheitsmafinahmen

auf europdischer Ebene angestrebt und verbindlich beschlossen werden, desto bedenklicher

' Buzan et al. (1998).

1 Vgl. etwa Bigo (1999: 67; 2006: 35 ff), Mitsilegas et al. (2003: 46 ff., 60 f.); Lavenex/Wagner (2005: 5).
17 So etwa Wagner (2008: 333). Vgl. auch unten Kap. 2.2.

' Vgl. unten Kap. 4.2.2.1. sowie fiir eine betont kritische Perspektive etwa Bunyan (2002); Bigo (2006).

"% Vgl. eingehend unten Kap. 2.3.
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erscheinen diese zumindest aus einer supranationalen Perspektive beklagten rechtsstaatlichen
Defizite.

Weiterhin kritisieren Beobachter gewisse Defizite etwa beim Datenschutz der Biirger ange-
sichts der inzwischen existierenden vielfiltigen Datenaustausch- und -analyseinstrumente der
Union,” deren Kapazititen im Dienste eines vermeintlich vorrangigen Sicherheitsziels offen-
bar immer weiter ausgebaut und durch gegenseitige Vernetzung effektiviert werden sollen.”'
Auch wird angemerkt, dass das fiir den Politikbereich zentrale Prinzip der ,,gegenseitigen An-
erkennung® etwa im Strafrecht tendenziell die Interessen der Sicherheits- und Strafverfol-
gungsbehdrden begiinstige. Das im Vordergrund stehende Ziel einer effizienten Sicherheits-

kooperation und Strafverfolgung gehe letztlich auf Kosten der Grundrechte der Biirger.”

Diese negativen Einschitzungen kontrastieren in gewisser Weise mit dem ebenfalls durchaus
bekannten grundlegenden Bild der Union als einer betont freiheitlich-rechtsstaatlichen Ge-
meinschaft.”? Demokratie, Freiheit, Achtung der Menschenrechte und Rechtstaatlichkeit sind
Kernprinzipien des ,,Gemeinschaftsethos*** der Europdischen Union, wie es sich klar etwa in
Art. 6 EUV ausdriickt.”” Diese liberal-rechtsstaatlichen Normen sind fiir alle Mitgliedstaaten
(auch angesichts der eigenen verfassungsrechtlichen Traditionen) verbindlich und Teil der
auch nach auBien betonten kollektiven Identitit der EU.*

Auch der Projekttitel eines ,,Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts* trigt mit den
Elementen ,,Freiheit und Recht* dieser liberal-rechtsstaatlichen Perspektive bereits in gewis-
ser Weise Rechnung. Die Union verfiigt zudem {iber eine eigene Grundrechtecharta, die zwar
derzeit noch nicht rechtlich bindend ist, aber dennoch einen wichtigen Referenzpunkt fiir das

Handeln der Union und der Mitgliedstaaten bildet.”’

% Siehe etwa McGinley/Parkes (2007a) sowie die Uberblicksdarstellungen von Simitis (2004) und Kiibler
(2002).

2! Dazu ausfiihrlich Balzacq (2008: 75 ff.)

22ygl. Lavenex/Wagner (2005: 16 ff.); Schiinemann (2003: 185 ff.).

3 Vgl. etwa Bogdandy (2002); Pernice (2001b); Schimmelfennig (2001; 2003a; 2003b); Rittber-
ger/Schimmelfennig (2006a; 2006b).

# Rittberger/Schimmelfennig (2006a: 25 ff.).

» Vagl. ausfiihrlich unten Kap. 2.3.

6 Vgl. etwa Schimmelfennig (2003b: 551 ff.).

*7 So nehmen etwa die Generalanwilte in ihren Schlussantrigen regelmiBig Bezug auf die Charta. Vgl. so z.B.
die Schlussantrige der Generalanwilte Alber, in Rs. C-340/99 (TNT-Franco), Tizzano, in Rs. C-173/99
(BECTU), Léger, in Rs. C-353/99 (Council v. Hautala et al.), Geelhoed, in Rs. C-413/99 (Baumbast and R),
Jacobs, in Rs. C-270/99 (Netherlands v. Parliament and Council) sowie in Rs. C -50/00 (Union de Pequenos
Agricultores), Mischo, in Rs. 64/00 (Booker and Hydro v. the Scottish Ministers). Nachweise bei Simitits (2004:
44 1.).

Vgl. zur groBen normativen Relevanz der Grundrechtecharta etwa die Aussage der drei EuGH-Generalanwilte
Tizzano, Léger und Mischo, nach der die Grundrechtecharta — trotz ihrer fehlenden rechtlichen Verbindlichkeit —
»die in ihr festgeschriebenen Rechte zweifellos zu den hochsten gemeinsamen Werten der Mitgliedstaaten erho-
ben [hat]”“. Vgl. dazu www.europa.eu/scadplus/leg/de/lvb/133501.htm (letzter Zugriff 10.3.2009).Vgl. zu den
unterschiedlichen Verstdndnishorizonten der Grundrechtecharta eingehend Bogdandy (2002).
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SchlieBlich ergeben sich spitestens seit den Beratungen des Konvents zur Zukunft Europas™
durchaus auch fiir den Bereich der Inneren Sicherheit konkrete Reformperspektiven, die eine
klare Starkung gewisser liberal-rechtsstaatlicher Elemente implizieren. Die im Verfassungs-
vertrag (VVE) und auch im neuen Lissabonner Vertrag vorgesehene rechtsverbindliche In-
korporierung der Gundrechtecharta, die zudem eine ganze Reihe justizieller Schutzrechte ent-
hilt, sowie die signifikante Stirkung demokratischer und richterlicher Kontrolle durch die
deutliche Erweiterung der Kompetenzen des Europidischen Parlaments (in einem gewissen
MafBe auch der nationalen Parlamente) und des Europédischen Gerichtshofs sind hier die we-
sentlichen Punkte.”” Solche Entwicklungsperspektiven stehen zumindest in einem gewissen

Kontrast zu der Sichtweise einer einseitigen Sicherheitsorientierung der Union.

Im theoretischen Teil der vorliegenden Arbeit wird dieser hier nur kurz skizzierte Kontrast als
ein grundsétzliches Spannungsfeld zwischen zwei parallelen ,,Leitbildern® greifbar und fiir
eine empirische Analyse zugénglich gemacht. Auf der einen Seite steht dabei ein Leitbild, in
dessen Zentrum der Gedanke der (Inneren) Sicherheit in Verbindung mit dem Gedanken der
Output-Performanz steht: Die EU wird hier als effizienter und effektiver Sicherheitsproduzent
fiir die Unionsbiirger konzipiert. Auf der anderen Seite steht ein grundsétzliches liberal-
rechtsstaatliches Leitbild, welches das Gemeinschaftsethos®® der EU als einer freiheitlichen
,Grundrechtsgemeinschaft’' betont, ohne dabei das Konzept der Sicherheitsgewahrleistung
in den Vordergrund zu riicken. Diesen Leitbildern liegen schwerpunktmédBig jeweils unter-

schiedliche Legitimitdtskonzeptionen zugrunde.

Generelle Fragestellungen und konkrete Forschungsziele

Geht man von diesem grundlegenden Kontrast und Spannungsfeld aus, dann stellen sich eini-
ge interessante Fragen: Wie passt die These einer Versicherheitlichung auf der einen Seite
eigentlich mit dem grundsitzlichen liberal-rechtstaatlichen ,,Gemeinschaftsethos* der Union
auf der anderen Seite zusammen? Wenn es einen dominanten Sicherheits- und Performanz-

diskurs gibt, wie entwickelt sich dann der Diskurs um die liberal-rechtstaatlichen Prinzipien

% Vgl. eingehend unten Kap. 4.2.1.2. und Kap. 4.2.2.2. Der vollstindige, jedoch etwas sperrige Name des Gre-
miums, das den ,,Entwurf eines Vertrags iiber eine Verfassung fiir Europa“ ausgearbeitet hat, lautet offiziell
,~Europdischer Konvent zur Zukunft Europas“. Im Folgenden wird der Einfachheit halber meist nur vom ,,Kon-
vent“ die Rede sein — im Unterschied zum ,,Grundrechtekonvent®, der im Jahr 2000 die Charta der Grundrechte
der EU erarbeitet hat.

¥ Vgl. unten Kap. 4.2.2.3. und Kap. 4.2.2.4. sowie iiberblicksartig Carrera/Geyer (2008).

%0 Rittberger/Schimmelfennig (2006a: 25 ff.).

3! Zum Begriff eingehend Bogdandy (2002).
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des Gemeinschaftsethos?’> Wie stellt sich der mogliche Zusammenhang zwischen diesen bei-

den Dimensionen dar?

Diese generellen Fragestellungen geben bereits Auskunft iiber den grundsétzlichen Charakter
der vorliegenden Arbeit. Es entspricht nicht der Forschungsintention, eine detaillierte Analyse
der Integrationsentwicklung im EU-Politikfeld Innere Sicherheit zu bieten. Diese wichtigen
Untersuchungen liegen bereits vor.”> Ebenso geht es nicht darum, bestimmte institutionelle
Entwicklungen und Strukturen — etwa die Entwicklung von Europol, Eurojust oder Frontex —
zu analysieren und kausal zu erkliren.

Vielmehr zielt die vorliegende Untersuchung auf eine eher konzeptionell-ideelle Perspektive,
die nach der Entwicklung grundlegender Leitbilder und normativer Orientierungen in diesem
Politikfeld der Union fragt, vor deren Hintergrund Akteure handeln und argumentieren. Ange-
sichts der bereits recht intensiven Diskussion iiber Sicherheitsdiskurse im Rahmen des RFSR
ist ein wesentliches Ziel der Arbeit somit, gerade auch die mogliche Konstruktion eines libe-
ral-rechtsstaatlichen Leitbildes im EU-Politikfeld Innere Sicherheit stirker in den Blick zu
nehmen. Inwiefern hat sich im Bereich Innere Sicherheit womdglich im Laufe der Zeit eine
solche liberal-rechtsstaatliche Dimension entwickelt? Wie hingt dies unter Umstidnden mit

der Entwicklung eines sicherheits- und performanzorientierten Leitbildes zusammen?

Bei diesen Fragen wird von einer auf den ersten Blick kontraintuitiven Orientierungsthese
ausgegangen. Wihrend man angesichts des grundsitzlichen, hdufig mehr polemisch als theo-
retisch fundiert diskutierten Spannungsfelds von Freiheit und Sicherheit annehmen koénnte,
dass bei einer sich verstirkenden Sicherheits- und Performanzorientierung liberal-
rechtsstaatliche Leitvorstellungen eher marginalisiert werden, erscheint auch eine andere Per-
spektive denkbar: So soll in der vorliegenden Arbeit untersucht werden, ob es nicht auch ge-
rade durch einen sich verstirkenden Fokus auf das Ziel einer moglichst effizienten und effek-
tiven Sicherheitsgewéhrleistung gleichzeitig zu einer Aufwertung und groeren Relevanz li-
beral-rechtsstaatlicher Leitvorstellungen auf Ebene der Union kommen kann. Ein solches
Muster konnte man dann gewissermalien als eine liberal-rechtsstaatliche Sensibilisierung be-
zeichnen. Das auf den ersten Blick als Gegensatz erscheinende Spannungsverhiltnis zwischen
einem Sicherheits- und Performanzleitbild auf der einen Seite und einem liberal-

rechtsstaatlichen Leitbild auf der anderen Seite muss nach dieser These kein kontraprodukti-

32 Vgl. zu einer Perspektive, die neben Sicherheitsdiskursen auch die prinzipielle Relevanz eines liberal-
rechtsstaatlichen Diskurses unterstreicht, auch ansatzweise Loader (2002: 125 ff.): ,,While some forceful ‘securi-
tizing moves’ are clearly being made within Europe [...], security is by no means the only discourse that might
potentially shape the future contours of European policing.”

» Vgl. ua. etwa Bigo (1992; 1996); Knelangen (2001), Miiller (2003), Mitsilegas et. al. (2003), Occhipinti
(2003); zur rechtlichen Entwicklung grundlegend Peers (2008).
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ves Trade-Off-Verhiltnis sein. Vielmehr konnte es der Fall sein, dass eine starke Sicherheits-
und Performanzorientierung bestimmte liberal-rechtsstaatliche Reflexe auslost, die sich wo-
moglich in konkreten Maflnahmen zugunsten einer stirkeren Institutionalisierung liberal-
rechtsstaatlicher Normen niederschlagen. Nicht zuletzt stellt sich hier die Frage, ob das Ver-
hiltnis von Sicherheit, Effizienz und Effektivitit einerseits und liberal-rechtsstaatlichen Nor-
men andererseits im Laufe der Zeit nicht auch vermehrt explizit als mogliches Positivsum-
menverhéltnis betrachtet wird.

Mit Blick auf eine allgemeine konzeptionell-inhaltliche Ebene ldsst sich so etwa zunéchst
fragen, wann wesentliche liberal-rechtsstaatliche Normen im Kontext des Bereichs Innere
Sicherheit auftauchen und wie diese inhaltlich definiert und konstruiert werden. Kommt es zu
einer Umwertung bzw. Neubewertung liberal-rechtsstaatlicher Normen im Laufe der Zeit?
Mit welchen Argumentationskategorien werden die liberal-rechtsstaatlichen Normen themati-

siert?

Begriffe wie ,Leitbilder* und ,,argumentative Strukturen® zeigen an, dass die vorliegende
Arbeit vom theoretischen und methodischen Ansatz her gewisse Beriihrungspunkte mit kon-
struktivistisch inspirierten Analysen hat. Im theoretischen Teil der Untersuchung wird jedoch
naher erortert, inwiefern hier eher eine Briicke zwischen konstruktivistischen und rationalisti-
schen Weltsichten geschlagen wird (vgl. Kap. 2.1.), indem der empirische Fokus auf der Ana-
lyse ,,argumentativer Strukturen® liegt: Damit sind solche Argumentationsmuster gemeint, die
mit einer gewissen RegelmdBigkeit auftauchen und dariiber bestimmte Leitbilder und norma-
tive Ordnungen erst konstruieren. In Anlehnung an Arbeiten, die von der strukturellen Rele-
vanz von Argumentationen und rhetorischem Handeln ausgehen,** wird die Sichtweise vertre-
ten, dass Akteure in die selbst erzeugten argumentativen Strukturen eingebunden sind. Daraus
ergeben sich zwar keine deterministischen Wirkungen fiir das Handeln von Akteuren, doch
darf man zumindest annehmen, dass mit Blick auf die Glaubwiirdigkeit von Akteuren einmal
etablierte argumentative Strukturen auch nicht einfach unerheblich sind.*> Zumindest werden
durch regelméBige Argumentationsmuster bestimmte Handlungskorridore und ,,Pfade* vorge-
zeichnet, insbesondere wenn die Argumentationsmuster 6ffentlich vertreten werden.*® Es geht

bei der Analyse von Argumentationsstrukturen also um eine Art ,,offiziellen EU-Diskurs® im

¥ Vgl. etwa Schimmelfennig (2001, 2003a; 2003b), Barbato (2005); Rittberger/Schimmelfennig (2006a; 2006b),
Hajer (1995; 2003); Kaunert (2005). Mit Blick auf das Konzept des ,,Framings* vgl. Kohler-Koch (2000: 515).
Siehe generell Kap. 2.1.

% Diesen Schluss legen etwa die Untersuchungen zum rhetorischen Handeln von Schimmelfennig (2001; 2003a;
2003b) nahe.

%% Vgl. dazu niher unten Kap. 2.1.
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Sinne von AuBerungen der zentralen Akteure auf Ebene der Union, die in einer dynamischen,
prozessorientierten Perspektive ,,zu lesen® sind.”’

Ziel ist dabei nicht die detaillierte Analyse partikularer Leitvorstellungen und Positionen ein-
zelner Mitgliedstaaten oder anderer individueller Akteure, sondern die Klarung der Frage, was
die pragenden Selbstverstindnisse der Union im Bereich Innere Sicherheit sind und wie be-
stimmte ,, Wahrnehmungs- und Deutungsmuster* im Sinne gemeinsamer Lesarten durch zent-
rale Argumentationsstrukturen im Laufe der Zeit konstruiert werden. Lésst sich dabei aus den
argumentativen Strukturen ein wachsendes Bewusstsein fiir die Relevanz liberal-
rechtsstaatlicher Normen im Rahmen der Union ablesen? Inwiefern kommt es zu einer Ver-
dichtung von ,.einengenden” argumentativen Strukturen, die womdglich bestimmte Hand-
lungskorridore vorpragen? Welche Bedeutung haben Argumentationsstrukturen, die auf die
Prinzipien des rechtsstaatlich-demokratischen Gemeinschaftsethos rekurrieren, fiir eine mog-

liche weitere Stiarkung liberal-rechtsstaatlicher Normen in diesem Politikbereich?

Die Untersuchungsperspektive ist angesichts dieser Fragestellungen bewusst diachron ausge-
richtet. Der Untersuchungszeitraum reicht von den Anfiangen der Kooperation im Bereich der
Inneren Sicherheit Mitte der 70er Jahre bis in die Gegenwart, wobei die Unterzeichnung des
Vertrags von Lissabon Ende 2007 — abgesehen von einigen Ausblicken — den Endpunkt der
eigentlichen Analyse markiert. Die empirische Untersuchung hat dabei verschiedene For-
schungsschwerpunkte:

Im ersten Teil der empirischen Analyse sollen die wesentlichen Etappen der Leitbildentwick-
lung innerhalb der offiziellen Selbstdarstellung und Rhetorik der Europdischen Union heraus-
gearbeitet werden. Dieser Analyseschritt bezieht sich zundchst auf eine diskursive Makroebe-
ne, indem offizielle Programmpapiere und richtungsweisende AuBerungen der EU-
Institutionen (z.B. die Schlussfolgerungen des Europdischen Rates, Aktionspldne des Rates
oder Strategiepapiere der Kommission) sowie die Vertragstexte der Union selbst in einer dia-
chronen Perspektive mit Hilfe einer inhalts- und diskursanalytischen Methodik analysiert
werden (vgl. unten Kap. 3). Dabei kommt an manchen Stellen auch ein spezielles Computer-
programm zur qualitativen Datenanalyse (MaxQDA) zur Anwendung — etwa bei der Analyse
der argumentativen Strukturen im Konvent.

Entscheidend ist in dem insgesamt auf langfristige Entwicklungsmuster abzielenden ersten
Teil der empirischen Analyse der bewusst historisch erzdhlende Zugriff. Bei der Frage, wel-
che Zusammenhange zwischen der Entwicklung eines Sicherheits- und Performanzleitbildes

und eines liberal-rechtsstaatlichen Leitbildes herrschen, wird in diesem Forschungsdesign

7 Vgl. zu dhnlichen Uberlegungen Diez (1999a: 35 ff.; 1999b: 598 ff.) sowie eingehend unten Kap. 2.1. und
Kap. 3.
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daher weniger die Feststellung eindeutig berechenbarer Kausalbeziehungen angestrebt, son-

dern eher die Formulierung inhaltlich fundierter Plausibilititsannahmen als sinnvoll erachtet.

Im zweiten Teil der empirischen Analyse wird dann vor dem Hintergrund der zuvor herausge-
arbeiteten langfristigen Argumentationsstrukturen eine vertiefende Untersuchung anhand
zweier Fallstudien zur Etablierung liberal-rechtsstaatlicher Normen im EU-Politikfeld Innere
Sicherheit vorgenommen. Die erste Fallstudie bezieht sich dabei auf die Diskussion um einen
einheitlichen Datenschutzstandard im Bereich der polizeilichen und strafjustiziellen Zusam-
menarbeit. Die zweite Fallstudie betrachtet die Frage von Verfahrensrechten von Verdichti-
gen und Angeklagten im Strafprozess und die entsprechende Problematik solcher liberal-
rechtsstaatlicher Schutzstandards im Zusammenhang mit dem Instrument des Europdischen
Haftbefehls. Diese zwei Fallstudien wurden deshalb ausgewéhlt, weil sie ohne Frage die bei-
den aktuellen Hauptkomplexe bei der Diskussion um die Institutionalisierung liberal-
rechtsstaatlicher Normen im Bereich des EU-Politikfelds Innere Sicherheit markieren.”®

Wie im ersten Teil der empirischen Analyse geht es auch in den beiden Fallstudien um die
Identifizierung wesentlicher Argumentationsmuster, jedoch weniger im Sinne einer Erfassung
von argumentativen Makrotrends. Vielmehr steht hier nun die Frage im Vordergrund, wie
Akteure im Rahmen bestimmter, ldngerfristiger Argumentationsstrukturen handeln und wel-
che der im theoretischen Teil erdrterten Argumente vor diesem Hintergrund benutzt werden.
Wie stellt sich in dieser ,,Nahsicht* oder ,,Mikroperspektive® der konkrete Zusammenhang
zwischen Sicherheits- und Performanzorientierung einerseits und liberal-rechtsstaatlichen

Normen andererseits dar?

Forschungsstand

Der mogliche Zusammenhang zwischen sicherheits- und performanzorientierten Leitvorstel-
lungen und der zu priifenden Entwicklung eines liberal-rechtsstaatlichen Leitbildes im EU-
Politikfeld Innere Sicherheit ist bislang nicht systematisch und auf einer empirisch breiten
Grundlage untersucht worden. Allerdings kann in der vorliegenden Arbeit auf eine Reihe von
wichtigen Vorarbeiten aufgebaut werden. Insgesamt muss man sagen, dass der Bereich Inne-
res und Justiz noch immer nicht zu den am besten untersuchten EU-Politikfeldern gehort,
wenngleich sich die wissenschaftliche Beschéftigung mit diesem Politikbereich in den letzten
Jahren durchaus intensiviert hat.*® Im Folgenden soll lediglich der fiir die spezifische Frage-

stellung der vorliegenden Arbeit relevante Forschungsstand skizziert werden.

*¥ Vgl. auch Jimeno-Bulnes (2008: 171 ff.) sowie Lavenex/Wagner (2005: 14 ff.); Wagner (2008: 333 ff.).

% Dies liegt nicht zuletzt an der dynamischen Entwicklung des Politikfelds selbst. Die Impulse durch die Bedro-
hungswahrnehmung des internationalen Terrorismus sowie die weit reichenden vertraglichen Reformen bzw.
Reformperspektiven der letzten Jahre haben zu einer verstirkten wissenschaftlichen Beschéftigung mit diesem
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Was den theoretischen Rahmen der Arbeit anbelangt, sind zum einen solche Analysen rele-
vant, die sich den Entwicklungen im Feld Innere Sicherheit aus der eher sozialkonstruktivisti-
schen Perspektive der Securitization-Theorie ndhern.*® Auf die wesentlichen Autoren und
unterschiedlichen Schulen dieser Forschungsperspektive wird unten im Theorieteil ausfiihrli-
cher eingegangen. Wichtig ist an dieser Stelle nur, dass sich die im Theorieteil diskutierte
Relevanz eines Leitbildes der Union als ,,effizienter und effektiver Sicherheitsproduzent® in
gewisser Weise an bestimmte Aussagen und Annahmen dieser Forschungsperspektive riick-
binden ldsst. Auch die inzwischen zu einem géngigen Interpretationsmodell avancierte These
einer ,,Neuen Staatsrison“*' zum Autonomiestreben nationaler Exekutiven auf Kosten liberal-
rechtsstaatlicher Standards kann in diesem Zusammenhang begrenzt nutzbar gemacht wer-
den.*?

Was jedoch die theoretische wie empirische Frage nach einer moglichen Entwicklung eines
liberal-rechtsstaatlichen Leitbildes im Bereich der Inneren Sicherheit auf Ebene der Union
anbelangt, sind bislang kaum einschldgige Untersuchungen vorhanden. In theoretischer Hin-
sicht sind hier am ehesten die Uberlegungen von Klaus Eder und Hans-Jorg Trenz von Inte-
resse, die mit Blick auf die Rolle von Offentlichkeit und zivilgesellschaftlichen Akteuren die
mogliche Perspektive von Demokratisierungsprozessen im Bereich Inneres und Justiz eror-
tern.” Von grundsitzlicher theoretischer Bedeutung ist auch der verhiltnismiBig neue, mit
den Uberlegungen von Eder/Trenz durchaus verwandte Ansatz von Berthold Rittberger und
Frank Schimmelfennig zur ,,Konstitutionalisierung* der EU, der ebenfalls fiir die Analyse
liberal-rechtsstaatlicher Entwicklungen im Bereich des EU-Politikfelds Innere Sicherheit ge-
nutzt werden kann.* Fiir die vorliegende Arbeit sind dabei vor allem die verschiedenen analy-
tischen Kategorien dieses Ansatzes relevant, die sich in bestimmter Weise fiir die Analyse
argumentativer Strukturen eignen.

SchlieBlich sind an dieser Stelle auch die theoretischen Uberlegungen von Wolfgang Wagner
und Sandra Lavenex zu erwihnen, die sich mit den Quellen fiir ein konstatiertes Ungleichge-
wicht zwischen Sicherheit und Grundrechteschutz der Biirger im EU-Politikfeld Innere Si-

cherheit beschéftigen und dabei vor allem eine mit der Einfithrung des Prinzips der gegensei-

Politikbereich gefiihrt. Das von der Kommission im 6. Rahmenforschungsprogramm fiir fiinf Jahre finanzierte
internationale Verbundprojekt ,,CHALLENGE - The Changing Landscape of European Liberty and Security”
(www.libertysecurity.org) ist ebenfalls Ausdruck dieses auch von der Union selbst wahrgenommenen und ent-
sprechend geforderten gesteigerten Forschungsinteresses.

' vgl. fiir einen Uberblick Biiger/Stritzel (2005) sowie unten Kap. 2.2.

1 Wolf (1999a; 1999b).

“2 Vgl. auch u.a. Trenz (2002: 65 ff.), Lavenex/Wagner (2005: 4); Wagner (2008: 327); Kohler-Koch et al.
(2003: 143 ft.).

“ Trenz (2002: 78 ff.); Eder/Trenz (2003: 116); Trenz/Eder (2004: 7). Siehe dazu eingehend unten Kap. 2.4.1.
und Kap. 2.4.2.

* Rittberger/Schimmelfennig (2006a; 2006b). Fiir die Behandlung der polizeilichen und strafjustiziellen Zu-
sammenarbeit im Konvent und die Frage ihrer rechtsstaatlichen Kontrolle existiert dabei bereits ein aufschluss-
reicher Aufsatz von Wolfgang Wagner (2006a), in dem dieser Ansatz verwendet wird. Vgl. zu einer eingehenden
Auseinandersetzung damit unten Kap. 4.2.2.2.
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tigen Anerkennung verbundene strukturelle Privilegierung von negativen Integrationsmal3-
nahmen (Abbau von Kooperationshindernissen) gegeniiber positiven Integrationsschritten
(Schaffung von grundrechtlichen Mindeststandards) als Kernproblematik in der europidischen

Innen- und Justizpolitik identifizieren.*’

Umfangreichere empirische Untersuchungen, die zumindest eine breitere liberal-
rechtsstaatliche Fundierung des Bereichs Innere Sicherheit durch das in Amsterdam in die
Vertrdge aufgenommene Integrationsziel eines ,,Raums der Freiheit, der Sicherheit und des
Rechts™ klar betonen, liegen etwa mit den Analysen von Knelangen, Imbusch und Kraus-
Vonjahr vor.*® Allerdings wird der Aspekt einer liberal-rechtsstaatlichen Perspektive hier
nicht systematisch vertieft und stellt auch nicht das zentrale Forschungsinteresse dar. Auch
gibt es eine ganze Reihe empirischer Untersuchungen zu spezifischen liberal-rechtsstaatlichen
Normen im Kontext des EU-Politikfelds Innere Sicherheit, die sich der jeweiligen Thematik
aus einer juristischen Perspektive nihern und dabei bewerten, ob bestimmte Vorkehrungen —
etwa im Bereich des Datenschutzes — angemessen sind oder nicht.”’ Diese Fragestellungen
einer inhaltlichen Angemessenheit stehen in dieser Arbeit nicht im Vordergrund. In der vor-
liegenden Untersuchung ist eher die Frage relevant, inwiefern sich iiberhaupt moglicherweise
ein wachsendes liberal-rechtsstaatliche Bewusstsein, eine wachsende Sensibilitit fiir liberal-
rechtsstaatliche Normen feststellen ldsst. Die ausfiihrliche inhaltlich-juristische Bewertung
von Fragen der konkreten rechtlichen Ausgestaltung kann und soll daher nicht geleistet wer-
den. Nichtsdestotrotz sind viele der gerade angesprochenen Untersuchungen nicht zuletzt fiir
die beiden Fallstudien in dieser Arbeit hilfreich. Sowohl was den Komplex des Datenschutzes
als auch die Frage von verfahrensrechtlichen Schutzstandards betrifft, kann man insgesamt
von einer soliden Literaturbasis sprechen.*

Weiterhin existieren zahlreiche mehr oder weniger deskriptiv orientierte rechts- und politik-
wissenschaftliche Aufsdtze zu institutionellen Entwicklungen im EU-Politikfeld Innere Si-
cherheit, in denen Fragen der rechtsstaatlichen Kontrolle und des Grundrechtsschutzes eine
explizite Rolle spielen.”” Man kann dabei im Grunde sagen, dass so gut wie jede wissen-
schaftliche Vero6ffentlichung zum Komplex der Inneren Sicherheit auf Ebene der Union bei-

nahe zwangsldufig den Aspekt der grundrechtlichen Relevanz dieses Politikfeldes streift —

* Lavenex/Wagner (2005); Wagner (2008).

% Knelangen (2001: 273 ff.); Imbusch (2004: 105 ff.); Kraus-Vonjahr (2002: 34 f.).

4 Vgl. zum Datenschutzaspekt etwa Kiibler (2002), Simitis (2004), Di Martino (2004); Gless et al. (2001).

* Vgl. zur Frage der Verfahrensrechte etwa das ,,Handbook on the European Arrest Warrant* (Blekxtoon/van
Ballegooij 2005), das eine ganze Reihe guter rechtswissenschaftlicher Aufsdtze zur Problematik liberal-
rechtsstaatlicher Schutzstandards im Zusammenhang mit dem Européischen Haftbefehl enthilt. Auch im Bereich
Datenschutz existieren gute Einzelstudien, vgl. u.a. neben den oben genannten Studien (Anm. 20) etwa McGin-
ley/Parkes (2007a) oder Fuster/Paepe (2008).

¥ Vgl. z.B. Monar (1995); Maurer/Monar (2000); Peers (1999; 2001); Callies (2006); Wagner (2002; 2006b);
Jurgen (2001).
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allerdings meist nur, um diese Relevanz oder Brisanz zu konstatieren und nicht, um eine theo-
retisch und empirisch fundierte Analyse dieser Zusammenhinge zu liefern.”® Auch einige gute
neuere Sammelbinde wie etwa der von Miiller/Schneider’' zu den MaBnahmen und Entwick-
lungen der Union im Kampf gegen den Terrorismus oder der Band von Balsacq/Carrera™
verweisen bereits in ihrem Titel auf das grundsétzliche Spannungsfeld von Sicherheit und
Freiheit.”® Tiefere empirische Analysen zur Entwicklung einer liberal-rechtsstaatlichen Di-
mension im Bereich der Inneren Sicherheit auf Ebene der Union sind damit aber ebenfalls
nicht verbunden. Dies gilt im iibrigen auch fiir die die im Kontext der verschiedenen EU-
Vertragsreformen erschienenen Veroffentlichungen zur vertraglichen Weiterentwicklung der

europdischen innen- und justizpolitischen Kooperation in einschlidgigen europaorientierten poli-

tikwissenschaftlichen Fachzeitschriften oder spezifischen Sammelbanden.>

Festzuhalten bleibt grundsitzlich: Eine Arbeit, die sich dezidiert der Entwicklung liberal-
rechtsstaatlicher Leitvorstellungen im EU-Politikfeld Innere Sicherheit widmet und dabei ge-
rade auch im langfristigen Zeitverlauf nach Zusammenhingen mit der Entwicklung eines Si-
cherheits- und Performanzleitbildes fragt, ist bislang nicht vorhanden. Die vorliegende Arbeit

kann an dieser Stelle daher einen wichtigen Beitrag zur Forschung leisten.

Gliederung der Arbeit

In Kap. 2 und Kap. 3 werden die theoretischen Grund- und Vorannahmen sowie die methodi-
sche Herangehensweise dieser Arbeit erortert. Im Vordergrund des Kap. 2.1. steht zunéchst
die Auseinandersetzung und metatheoretische Verortung von ,,Leitbildern* und ,,argumentati-
ven Strukturen®. Im Anschluss wird das theoretische Spannungsfeld der beiden oben erwihn-
ten moglichen ,,Leitbilder* dargestellt und zur Nutzung einiger konkreter Forschungsthesen
zum potentiellen Zusammenhang zwischen einem Sicherheits- und Performanzleitbild einer-
seits und einem liberal-rechtsstaatlichem Leitbild andererseits genutzt. Kap. 3 gibt Auskunft
iber die in dieser Arbeit angewandte Methodik, die stark auf inhalts- und (begrenzt) diskurs-

analytische Ansédtze zuriickgreift.

Den Hauptteil der Arbeit bildet die empirische Untersuchung von Kap. 4.1. bis Kap. 4.4. Bei

der zunichst im Vordergrund stehenden Frage der langfristigen Leitbildentwicklung, die in

%0 Vgl. fiir einen entsprechenden Eindruck etwa die informativen Aufsitze in den Sammelbinden von Walker
(2004) und Miiller-Graff (2005).

> Miiller/Schneider (2006).

32 Balsacq/Carrera (2006).

53 Ahnlich auch der kiirzlich erschienene Sammelband von Geyer/Guild (2008), der auf das Spannungsfeld von
,.Sicherheit” und ,,Recht abstellt.

' Vgl. beispielsweise Miiller-Graff (1997); Gimbal (1994; 1998); Monar (2000; 2003b; 2008); Hagedorn (2003);
Bauer (2008)
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den Kap. 4.1. und Kap. 4.2. analysiert wird, folgt die Untersuchung immer einer bestimmten
Struktur, die sich aus der Fragestellung nach dem Zusammenhang zwischen den beiden mdg-
lichen Leitbildern ergibt. Zunichst wird die Entwicklung eines Sicherheits- und Performanz-
leitbildes untersucht, um dann zu priifen, inwiefern sich in demselben Untersuchungszeitraum
eventuell auch eine liberal-rechtsstaatliche Dimension im Bereich des EU-Politikfelds Innere
Sicherheit herausgebildet hat. Auf diese Weise lassen sich moglicherweise Plausibilitdtsan-
nahmen iiber den Zusammenhang zwischen den jeweiligen Leitbildentwicklungen treffen.
Nur durch eine solche diachrone Paralleluntersuchung kann insofern auch die Frage behandelt
werden, ob und inwiefern mdglicherweise Tendenzen einer liberal-rechtsstaatlichen Sensibili-
sierung erkennbar sind.

Die empirische Analyse orientiert sich dabei an bestimmten historischen Phasen, die hier als
heuristische Strukturhilfen verstanden werden. Die markantesten Orientierungspunkte bilden
in diesem Zusammenhang die jeweiligen Vertragsschritte, doch auch andere Schliisselereig-
nisse — wie etwa die so genannten ,,Meilensteine von Tampere* — bilden wichtige Zasuren im

Sinne von ,history making decisions*™ oder ,,critical junctures“.56

Die Frithphase der Kooperation im Bereich Innere Sicherheit reicht von den Anfingen der
TREVI-Kooperation Mitte der 70er Jahre bis zum Vertrag von Maastricht (Prd-Maastricht-
Phase). Wiahrend die Griindungsvertrdge der Europdischen Gemeinschaften noch keinerlei
Rechtsgrundlagen fiir den Bereich der Justiz- und Innenpolitik enthielten, wurde mit dem
Maastrichter Vertrag iiber die Europédische Union von 1993 in Gestalt der Dritten Sdule erst-
mals ein eigener Vertragstitel (Titel VI) zur Zusammenarbeit in der Justiz- und Innenpolitik

geschaffen. Auch das Europiische Polizeiamt Europol wurde hier ins Leben gerufen.”’

Die Post-Maastricht Phase reicht bis zum Vertrag von Amsterdam, mit dem das Konzept ei-
nes ,,Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts* auf primérrechtlicher Ebene einge-
fiihrt wurde. Im Rahmen der Amsterdamer Vertragsrevision wurde dabei zum einen der ge-
samte so genannte Schengen-Besitzstand in das Unionsrecht inkorporiert, zum anderen wur-
den mit den Bestimmungen zur Visa-, Asyl-, Einwanderungs- und Grenzpolitik sowie der
justiziellen Zusammenarbeit in Zivilsachen grof3e Teilbereiche der bisherigen Dritten Sdule in

die Erste Siule iiberfiihrt und teilweise vergemeinschaftet (Titel IV EGV).” 8

Mit dem Amsterdamer Vertrag beginnt eine Phase, die bis zum Vertrag von Nizza reicht und

durch mehrere markante Punkte charakterisiert wird, die fiir die Frage der Leitbildentwick-

>> Peterson/Bomberg (1999: 10ff.).

> Pierson (1996; 1998; 2000; 2005: 135).

°7 Vgl. fiir eine fundierte empirische Darstellung der historischen Entwicklung etwa Knelangen (2001: 85 ff.)
*¥ Vgl. dazu prignant etwa Miiller-Graff (1997).
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lung von wesentlicher Bedeutung sind: Dies sind insbesondere der im Dezember 1998 ange-
nommene Wiener Aktionsplan zur ,bestmoglichen Umsetzungen der Bestimmungen des
Amsterdamer Vertrags iiber den Aufbau eines Raums der Freiheit, der Sicherheit und des
Rechts®, die so genannten ,,Meilensteine* des Europdischen Rats von Tampere im Oktober
1999 und die in Nizza verkiindete Grundrechtecharta der Union. Abgesehen von der primér-
rechtlichen Verankerung der neuen Institution Eurojust war die eigentliche Vertragskonferenz
von Nizza fiir den Bereich Inneres und Justiz weniger relevant und wird daher in der empiri-

schen Analyse auch nicht im Detail beriicksichtigt.”

Nach der Amsterdam/Tampere/Nizza-Phase folgt mit den Terroranschligen des 11. Septem-
ber eine wichtige Zasur. Kap. 4.2. widmet sich der Analyse der Entwicklungsmuster zwischen
Sicherheits- und Performanzorientierung und liberal-rechtsstaatlicher Sensibilisierung seit
diesem Einschnitt bis hin zum Lissabonner Vertrag. In diese Phase fallen damit neben den
weiteren externen Schocks in Gestalt der Anschldge von Madrid (Mérz 2004) und London
(Juli 2005) auch die wichtigen Aspekte der Konventsberatungen sowie — mit dem Haager
Programm — die Formulierung eines neuen strategischen Mehrjahresprogramms fiir den Be-

reich Inneres und Justiz.*°

In Kap. 4.3. und Kap. 4.4. folgen dann vor dem Hintergrund der zuvor analysierten langfristi-
gen Argumentationsstrukturen die beiden Fallstudien zu den Komplexen Datenschutz und

verfahrensrechtliche Schutzstandards im EU-Politikfeld Innere Sicherheit.

In einer Schlussbetrachtung (Kap. 5) werden die Ausgangsfragestellungen schlielich resii-
mierend beantwortet und fiir einen Ausblick und mogliche weiterfiihrende Forschungsfragen

problematisiert.

*Vgl. zu dieser Phase etwa die dichte Darstellung von Mitsilegas et al. (2003: 84 ff.).
8 vgl. beispielsweise Balsacq/Carrera (2006: 2 ff.)
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2. Theoretischer und analytischer Rahmen — das Spannungsfeld
zwischen einem sicherheits- und performanzorientierten und
einem liberal-rechtsstaatlichen Leitbild

2.1. Leitbilder und argumentative Strukturen — eine Bricke zwischen Kon-
struktivismus und Rationalismus

Der in der Untersuchung vorgeschlagene theoretische und analytische Ansatz greift auf ver-
schiedene Forschungsperspektiven zuriick, die zu einem Gesamtkonzept verbunden werden.
Als zentrales forschungsleitendes Konzept wird in der vorliegenden Arbeit auf das Span-
nungsfeld zwischen den beiden oben bereits angedeuteten grundsdtzlichen Leitbildern abge-
stellt, deren Relevanz im Riickgriff auf verschiedene politikwissenschaftliche Ansétze und
Uberlegungen sowie anhand erster genereller empirischer Beobachtungen angenommen wer-
den kann. Diese moglichen Leitbilder sollen hier in einem zunichst heuristischen Sinne ent-
wickelt und fiir die Formulierung von Ausgangsthesen und Erwartungshypothesen genutzt
werden.

Bevor auf die genauere Herleitung der beiden Leitbilder eingegangen wird, ist es zunéchst
erforderlich, das Konzept des Leitbildes, wie es in dieser Arbeit verwendet wird, zu konkreti-
sieren und in einen metatheoretischen Kontext zu setzen. Dies geschieht in drei Schritten:
Zunichst wird auf den eigentlichen Begrift des Leitbildes und die verschiedenen Dimensio-
nen dieses Konzepts eingegangen, dann erfolgt eine kurze Diskussion der fiir die Analyse von
Leitbildern zentralen Kategorie ,,Legitimitét”, schlieBlich werden diese Erorterungen vor dem

Hintergrund der Rationalismus-Konstruktivismus-Problematik eingeordnet.

2.1.1. Leitbilder
Leitbilder werden in der vorliegenden Untersuchung als intersubjektiv geteilte normative Ori-
entierungen verstanden, die als Wegweiser fiir politisches Handeln in den Dimensionen ,,poli-

ty*, ,,policy* und ,,politics* fungieren. Mit dieser Definition des Leitbildbegriffs wird die Na-

he zu einer ganzen Reihe von dhnlichen Konzepten wie ,,policy paradigms®,®' , belief sys-

) . . . 4 .. . ..
tems“,6 ,,word Vlews“,63 ,,ideational frames“,6 ,,Grundverst:andnlssen“,65 »cognitive and

51 Hall (1989; 1992; 1993).

62 Sabatier (1993).

5 Jachtenfuchs (1993; 1995); Goldstein/Keohane (1993).
8 Marcussen (2000).

%5 Schneider (1998).
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normative frames*“®® oder ,,réferentiels*®’ greifbar. Entscheidend ist, dass es sich bei all diesen
Konzepten letztlich immer um ideelle Konstrukte handelt, die je nach Abstraktionsgrad und
Gegenstandsbereich als ein bestimmtes, Orientierung stiftendes ,,Wahrnehmungs- und Deu-
tungsmuster“®® verstanden werden konnen. Heinrich Schneider hat fiir das spezifische Kon-
zept des ,,europapolitischen Leitbildes” verschiedene Dimensionen unterschieden, um die
Kernfunktionen von Leitbildern niher zu beschreiben.”” Wenngleich in der vorliegenden Ar-
beit nicht auf dieses spezielle Konzept des ,,europapolitischen Leitbildes” rekurriert wird,
lohnt der Blick auf Schneiders Differenzierungen.

So ist nach Schneider bei Leitbildern zunichst eine normativ-teleologische Komponente hervor-
zuheben, die man auch als Zielbeschreibungsfunktion bezeichnen kann. In diesem Sinne stellen
Leitbilder Vorstellungen iiber eine als wiinschenswert erachtete finalité politique dar.”® Wahrend
Schneider diese Zielbeschreibungsfunktion bei seinem Konzept des ,,europapolitischen Leitbil-
des* konsequent auf die konstitutionelle Finalitét des européischen Integrationsprozesses — ins-
besondere in Gestalt der Dichotomie ,,Bundesstaat™ versus ,,Staatenbund* — bezieht, kann man
die Zieldimension von Leitbildern freilich auch in einem anderen, inhaltlichen Sinne verstehen —
etwa wenn die Zieldimension weniger in einer bestimmten institutionellen Ordnung als vielmehr
in der als wiinschenswert erachteten Realisierung eines bestimmten normativen Wertes oder 6f-
fentlichen Gutes (etwa individuelle Freiheit, Rechtsstaatlichkeit, Sicherheit etc.) bzw. eines ge-
wissen inhaltlichen Politikziels (etwa Vollbeschéftigung im Bereich der Wirtschafts- und Ar-
beitsmarktpolitik) besteht. Eng mit einer solchen Zielbeschreibungsdimension zusammenhén-
gend offerieren Leitbilder oftmals mehr oder weniger konkrete Handlungsanleitungen im Hin-
blick auf die politischen Realisierungsmoglichkeiten der jeweiligen Zielperspektiven und fungie-

ren damit auch als , Strategiekonzepte*’'

. In dieser Dimension geht es somit um die als sinnvoll
erachteten Instrumente zur Erreichung der Ziele.”

Allerdings greift ein Verstindnis, das den Begriff des Leitbildes allein auf solche normativ-
préskriptive Funktionen reduziert, nach Schneiders Auffassung deutlich zu kurz.”” Demnach ist
ein Leitbild keineswegs ,,nur als Umschreibung eines nicht gegebenen (aber vielleicht als aufge-
geben empfundenen) ,Soll-Zustandes’ zu verstehen, sondern immer auch als ,,ein die Wahr-

nehmung des Gegebenen ermoglichendes oder profilierendes Deutungsmuster flir den ,Ist-

% Goffman (1974); Braun (1999); zur Relevanz von ,,Normen“ und ,,Regeln® in der internationalen Politik
grundlegend Kratochwil (1989); Finnemore (1996); Hurrel (2002).

%7 Surel (2000).

% Schneider (1977: 21).

69 Vgl. Schneider (1977; 1986; 1992; 1998; 2001a; 2001b).

" ygl. Janning (2006: 304 ff.).

"I Schneider (1992: 4).

> Was die Ziel- und Strategiedimension von Leitbildern betrifft, bestehen deutliche Uberschneidungen etwa mit
dem Konzept des Policy-Paradigms. Vgl. Hall (1992; 1993).

3 Schneider (1992: 4).
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Zustan: . In dieser Eigenschaft als ,,Wahrnehmungs- und Deutungsmuster”™ iibernechmen
Leitbilder somit auch die unmittelbar gegenwartsbezogene Funktion der Situationsdeutung.”®
Leitbilder zeichnen sich nach Schneider insofern sowohl durch priskriptive als auch durch de-
skriptive Elemente aus, indem sie letztlich Aussagen dariiber ermdglichen, wie vor dem norma-
tiven Hintergrund des jeweiligen Leitbildes die gegenwértige politische Situation einzuschétzen
ist.”” Der ,,normative Hintergrund“ beinhaltet daher die ganz zentrale Frage nach der Legitimitat
von Politikgestaltung.” Dieses Verstindnis von Leitbildern entspricht vor allem einer eher kon-
struktivistisch oder soziologisch-institutionalistisch inspirierten Perspektive, denn es wird
davon ausgegangen, dass Akteure gegebene Situationen auf der Basis bestehender Leitbilder
wahrnehmen, indem letztere einen bestimmten normativen Hintergrund mit einem jeweils
spezifischen Legitimititsstandard abbilden.” Dieser Legitimititsstandard eines Leitbildes
ermOglicht Aussagen dariiber, welches politische Handeln als jeweils wiinschenswert und
»angemessen betrachtet werden kann. In jedem politischen Gemeinwesen gibt es dabei be-
stimmte Legitimitdtsstandards, die iiber die Zuschreibung bestimmter Rationalitdtskriterien
konstruiert werden.*® Leitbilder kénnen somit als Wahrnehmungs- und Deutungsmuster, die
vor dem Hintergrund eines bestimmten Legitimitétsstandards ,,eine aktuelle Situation oder ein
konkretes politisches Problem impriagnieren®, verstanden werden.

Weiterhin ist festzuhalten, dass unterschiedliche Leitbilder dabei auch jeweils unterschiedliche
,institutionelle Leitideen® beinhalten konnen, die die besondere Rolle einer bestimmten Institu-
tion besonders begriinden und propagieren.®’ Demnach kénnen Legitimitit, Bedeutung und
Zweckdienlichkeit einzelner Institutionen je nach Leitbild ganz verschiedenartig bewertet wer-
den. Ein und dieselbe Institution, die aus der Perspektive des einen Leitbildes womdglich als das
zentrale Instrument zur Verwirklichung der jeweiligen politischen Zielkonzeption gilt, kann aus
Sicht des anderen Leitbildes als nicht ausreichend legitimiert oder gar als {iberfliissig erscheinen.
Leitbilder bieten damit sowohl fiir die involvierten politischen Akteure selbst als auch fiir die

breitere Offentlichkeit wichtige Orientierungs- und Identifikationsmdglichkeiten, indem sie je-

™ Schneider (2001: 69-131, hier 76); Wendt (1998: 384).

> Schneider (1977: 21).

76 Vgl. auch (Diez 1995: 12 f.)

77 Schneider (1998: 44).

™ Wessels (1994: 301-330, hier 308).

7 Im Unterschied zur rationalistischen Ontologie, in der Akteure gegebene Priferenzen nach einer rein zweckra-
tionalen Logik zu realisieren versuchen, wird in einem konstruktivistischen Paradigma davon ausgegangen, dass
Akteure eher einer ,,Logik der Angemessenheit* folgen und ihr Handeln entsprechend an bereits internalisierten,
als angemessen bzw. selbstverstindlich erachteten Normen ausrichten. Vgl. zu dieser grundlegenden metatheore-
tischen Unterscheidung mit entsprechenden Verweisen ndher unten Kap. 2.1.3. Zu einer soziologisch-
institutionalistischen Forschungsperspektive siehe beispielsweise die Arbeiten von Finnemore (1996); Finnemo-
re/Sikkink (1998); Yee (1996).

% Dazu ausfiihrlich unten Kap. 2.1.2.

1'vgl. Wessels (1994: 309).
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weils unterschiedliche Kriterien und MaBstéibe zur Beurteilung politischer Situationen und ihrer

Entwicklungsméglichkeiten bereitstellen.®

2.1.2. Legitimitéat als Schlusselkategorie

Wie angedeutet kommt der Frage des jeweiligen Legitimitdtsstandards, der einem bestimmten
Leitbild zugrunde liegt, eine Schliisselrolle zu. Dies gilt sowohl fiir das unten néher herauszu-
arbeitenden Sicherheits- und Performanzleitbild auf der einen Seite als auch fiir das liberal-
rechtsstaatliche Leitbild auf der anderen Seite. Entscheidend fiir die weitere Argumentation ist
dabei, dass beiden Leitbildern schwerpunktmifBig jeweils unterschiedliche Legitimitétskon-
zepte zugeordnet werden konnen. Um diese Zusammenhidnge deutlicher zu machen, ist eine
kurze Erorterung der Legitimitétsproblematik erforderlich.

Folgt man den Erkenntnissen Max Webers sowie den daran ankniipfenden Arbeiten von Da-
vid Easton, so kann legitime Herrschaft nie dauerhaft durch Zwang erreicht werden, sondern
ist immer von einer diffusen Unterstiitzung durch die jeweils Regierten abhingig.*’ Dieser
,Legitimititsglaube® kann dabei jedoch auf sehr unterschiedlichen Begriindungszusammen-
hingen aufbauen. In Anlehnung an die konstruktivistisch orientierten Arbeiten von Thomas
Diez wird in der vorliegenden Untersuchung unter Legimitation daher die ,,diskursive Zu-
schreibung von Legitimitit verstanden, die in unterschiedlichen Diskursen verschiedene Rati-
onalititskriterien umfasst“.** Der Begriindungszusammenhang fiir legitimes Regieren ist in
diesem Sinne immer eine sprachliche Konstruktion. Wihrend in vormodernen Zeiten etwa die
Norm des Gottesbezugs das entscheidende Rationalitétskriterium fiir legitime Herrschaft bil-

dete und den ,,Legitimititsglauben* der Untertanen sicherte,®

so wird der Begriindungszu-
sammenhang legitimen Regierens heutzutage in westlichen Gesellschaften in der Regel tiber
andere Kriterien konstruiert (siche Abbildung 1). Mit den grundlegenden Arbeiten von Fritz
W. Scharpf*® und Giandomenico Majone®’ hat sich in der Politikwissenschaft seit Ende der
90er Jahre ein gewisser Konsens iiber die zentralen Konzepte und Probleme innerhalb der
Legitimitdtsdebatte herausgebildet. Seither gehen die meisten Arbeiten zu dieser Thematik
von mindestens zwei, manchmal auch drei unterschiedlichen Legitimitdtskonzeptionen aus,

die jeweils ein anderes Rationalititskriterium in den Vordergrund stellen:*®

%2 Vgl. insofern Janning (2006: 304 f.).

% Vgl. Weber (1980: 158); Easton (1965: 278 ff.) sowie zusammenfassend hier Diez (1999a: 57). Ebenso Jach-
tenfuchs/Diez/Jung (1998: 412).

 Diez (1999a: 58).

% vgl. ebd. 58 ff.

% Scharpf (1970; 1999).

7 Majone (1998).

% Siehe zu dieser Einteilung die prignanten Ausfithrungen von Meyer (1997: 39 ff.).

30



(1) Herstellung politischer Legitimitit tiber die Bereitstellung von Einfluss- und Kontrollmog-

lichkeiten der Biirger (Partizipation/Input-Legitimation).

(2) Herstellung politischer Legitimitit iiber die Dimension der Politikergebnisse/Leistung des
politischen Systems (Output-Legitimation).

(3) Herstellung politischer Legitimitdt {iber eine gemeinschaftliche Identitit (kommunitére

Legitimation).

Abbildung 1: Legitimitatsdimensionen

Legitimitat des Regierens

/ | N

Kommunitare
Legitimation

Input-Legitimation Output-Legitimation

Government by the people Government for the people

Government of the people

Teilquellen: Teilquellen:
- segrisentztlon durch - Bereltlstltlellugg‘ sozialer oder Teilquellen:
erfahren der materieller Guter - Risikogemeinschaft durch
Burgerautorisierung - Sicherung von Biirgerrechten Gefahren

- Responsivitat durch
offentliche Meinungshbildung

- Verantwortlichkeit/Rechen-
schaftspflicht durch 6ffent-
liche Kontrollmdglichkeiten

-Beispiele:

-- parlamentarische/demokra-

tische Partizipation und
Mitgestaltung

-- Kontrolle durch
Inanspruchnahme von

- Gefahrenabwehr

-Beispiele

-- Arbeitslosenhilfe

-- Gesundheitsfiirsorge

-- Verbrechenshek@ampfung

- Zugewinngemeinschaft durch
Chancen

- Schicksals- oder Wertege-
meinschaft durch Tradition

-Beispiele

-- militérische Bedrohungen

-- Wohlfahrtsgewinne durch
Handel

-- soziale Homogenitét

Rechten (individuelle
Klagerechte)

Quelle: Darstellung orientiert an Meyer (1997: 41), Diez (1999: 58 f.) und Jachtenfuchs et al. (1998: 417).

(1) Die Dimension der Input-Legitimation griindet sich auf das demokratische Prinzip: die
Austibung von Macht geht auf den freien Willen der Biirger eines Gemeinwesens zuriick und
wird von ihm begrenzt.* Diese Dimension ist primar formell-prozedural ausgerichtet, wobei
verschiedene Formen demokratischer Partizipation denkbar sind: neben der parlamentarischen
Représentation durch Wahl der Handlungsbevollméchtigten beispielsweise auch direktdemo-
kratische Formen der Biirgerbeteiligung (Referenden). Hinzu kommt ganz wesentlich der Ge-
danke der Rechenschaftspflicht von politischen Amtstragern (,,accountability). Die Biirger

haben demnach ein individuelles Recht auf eine wirksame politische und rechtliche Kontrolle

¥ Vgl. Meyer (1997: 41).
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ihrer Vertreter, ,,die im Falle einer Verletzung von gesellschaftlichen oder politischen Normen
bei ihrer Amtsfiihrung zur Verantwortung gezogen werden kénnen“.” Neben parlamentari-
schen Kontrollrechten sind in diesem Kontext nicht zuletzt auch individuelle Klage- und Be-
schwerderechte der Biirger von zentraler Bedeutung. Jachtenfuchs et al. betrachten daher in
ihrem Aufsatz zu unterschiedlichen Ideen legitimer politischer Ordnung auch die Gewéhrleis-
tung von Moglichkeiten zur effektiven Inanspruchnahme von Grund- und Biirgerrechten als
wesentlichen Teilaspekt demokratisch-rechtsstaatlicher Partizipation.”’ Wie oben angespro-
chen kommt gerade den liberal-rechtsstaatlichen Normen effektiver demokratischer und recht-

licher Partizipation und Kontrolle im Zusammenhang mit dem Bereich der Innen- und Justiz-

politik besondere Relevanz zu.

(2) Im Gegensatz zur Input-Legitimation stellt die Output-Dimension auf die Leistungsfahig-
keit und Performanz eines politischen Systems im Sinne von Effizienz und Effektivitét ab.
Rittberger und Schimmelfennig sprechen in diesem Sinne auch von einer ,,ergebnisinduzier-
ten Legitimitdt™: Legitimitdt entsteht dadurch, dass die Problemlosungsfahigkeit der politi-
schen Ordnung gewihrleistet ist.”> Die Output-Dimension bezicht sich dabei auf die jeweils
perzipierten vorherrschenden gesellschaftlichen materiellen Interessen und Erwartungen. Ne-
ben positiven Leistungserwartungen im sozialstaatlichen Bereich (Arbeitslosenunterstiitzung
etc.) erstrecken sich die Leistungsbereiche staatlichen Handelns auch auf die positive Ge-
wihrleistung von Biirgerrechten (etwa im Bereich von Eigentums- oder Minderheitenrechten)
sowie auf die Gewihrleistung von Innerer und AuBerer Sicherheit (Verbrechensbekimpfung
und militdrische Verteidigung). Eine zu starke Abnahme der systemischen ,,Output-
Performance® gemessen an den wahrgenommenen Leistungserwartungen der Biirger fiihrt
danach zu einer Verringerung der Akzeptanz und faktischen Anerkennung des Systems und
damit auch zu einer Abnahme der Legitimitit.”> Moglichst effiziente und effektive Problem-
l6sungsmechanismen zur Gewahrleistung konkreter Politikergebnisse stehen bei diesem Legi-

timititskonzept somit im Vordergrund.

(3) Wihrend die Unterscheidung zwischen Input- und Outputdimension von Legitimitét unter
heuristischen Gesichtspunkten trennscharf und in der Wissenschaft in der Regel nicht umstrit-
ten ist, wird als dritte Quelle von Legitimitit oftmals auch der Gedanke der Identitdt eines
politischen Gemeinwesens im Sinne einer kommunitiren Legitimation angefiihrt.”* Eine ge-

meinschaftliche Identitét als Quelle von Legitimitit ist jedoch im Grunde genommen den bei-

" Ebd.: 41.

°! Jachtenfuchs et al. (1998: 417).

%2 Rittberger/Schimmelfennig (2005¢: 66) sowie zu den obigen Ausfiihrungen Meyer (1997: 42).

% Lindberg/Scheingold (1970: 220) haben dies unter dem Begriff des ,,permissive consensus* diskutiert.
% Vgl. Meyer (1997: 42).
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den anderen Legitimitdtsdimensionen vorgelagert, da sie prinzipiell ,,eine Vorbedingung fiir
die Konstitution eines politischen Gemeinwesens an sich® darstellt.”” Die argumentative Kon-
struktion einer kollektiven Identitdt als Ausdruck eines nach aullen abgrenzbaren ,,Wir-
Gefiihls* kann dabei wiederum durch recht verschiedene Begriindungszusammenhénge erfol-
gen. Teilquellen einer gemeinschaftlichen Identitit konnen etwa die Perzeption gemeinsamer
Gefahren und Bedrohungen (Risiko- und Bedrohungsgemeinschaft), gemeinsame Werte und
Traditionen (Wertegemeinschaft), die Realisierung gemeinsam wahrgenommener Chancen
(Zugewinngemeinschaft) oder gemeinsame, prigende geschichtliche Erfahrungen (Schick-
sals- und Erinnerungsgemeinschaft) sein.”® Im Rahmen einer kommunitiren Dimension von
Legitimitdt besitzen damit auch Aspekte wie Solidaritat und gegenseitiges Vertrauen als
Grundlage eines Zusammengehorigkeitsgefiihls besondere Relevanz. Hinzu kommt haufig der
Gedanke einer gesellschaftlichen Homogenitét durch ein gemeinsames Territorium oder eine

gemeinsame Sprache.

2.1.3. Metatheoretische Verortung

Diese verschiedenen Legitimitdtskonzeptionen kénnen nun in jeweils unterschiedlicher Ge-
wichtung bei Leitbildern als ein grundsitzlicher normativer Hintergrund fungieren, vor dem
politische Akteure gegebene Situationen wahrnehmen und bewerten. Dies unterstreicht die
normativ-ideelle Gestalt von Leitbildern. Leitbilder werden hier aber mit Blick auf das grund-
sdtzliche metatheoretische Spannungsfeld von Rationalismus und Konstruktivismus nicht
einfach nur als abstrakte Ideen oder Ideensysteme in Abgrenzung zu konkreten Interessen
aufgefasst. Der Kern der Auseinandersetzungen zwischen Anhédngern eines rationalistischen
und Anhéngern eines konstruktivistischen metatheoretischen Verstandnisses liegt, wie oben
bereits kurz angedeutet, letztlich in der Frage, ob Akteure ihre Praferenzen prinzipiell eher auf
der Grundlage klarer rationaler Kosten-Nutzenerwédgungen (strukturelle oder machtpolitische
Interessen) bilden und durch strategisches Handeln zu verfolgen trachten (logic of consequen-
tialism), oder ob die Priferenzen von Akteuren eher durch die Internalisierung von ,,Ideen*
(Normen, Kultur, Identitit) geprigt werden, das Akteurshandeln also vielmehr einer ,,Logik

der Angemessenheit (logic of appropriateness) folgt.”” Die vorliegende Arbeit nimmt an die-

% Ebd.: 42 sowie Diez (1999a: 59).

% Vgl. maBgeblich Habermas (1992a; 1992b); Kielmannsegg (1971; 2003).

°7 Zur Unterscheidung der beiden méglichen Handlungslogiken grundlegend March/Olsen (1989; 2004). Fiir
eine rationalistische Theorieperspektive im EU-Forschungskontext vgl. mafigeblich den Ansatz des liberalen
Intergouvernementalismus von Moravcsik (1997; 1998), zur spieltheoretisch fundierten Vetospielertheorie: Tse-
belis (2002). Grundlegend fiir den ,,constructivist turn“ in der IB-Forschung seit Ende der 80er Jahre dagegen
insbesondere: Kratochwil (1989); Kratochwil/Ruggie (1986); Wendt (1992). Fiir die Forschung zur Europii-
schen Union haben sich im Laufe der Zeit verschiedene konstruktivistische Schulen mit durchaus unterschiedli-
chen epistemologischen Verstdndnissen herausgebildet. Dazu {iberblicksartig Risse (2004) sowie Schwellnus
(2005). Generell zu unterschiedlichen Stromungen im Rahmen eines konstruktivistischen Forschungsparadigmas
auch Ruggie (1998).

33



ser Stelle eine vermittelnde Position ein: Zwar wird im Sinne einer letztlich konstruktivisti-
schen Perspektive unterstellt, dass politisches Handeln im Rahmen von Orientierung stiften-
den Leitbildern und Normengeriisten stattfindet. Im Gegensatz zu rein ideenbasierten Ansit-
zen, wird in dieser Arbeit aber davon ausgegangen, dass Leitbilder durchaus auch durch ,har-
te* Interessen und rationalistisch-strategische Erwdgungen geprdgt sein kdnnen. Heinrich
Schneider hat diesen Zusammenhang in einer sich von der spéteren Rationalismus-
Konstruktivismus-Debatte wohltuend absetzenden niichternen und pragmatischen Sichtweise
bereits in den 70er Jahren auf den Punkt gebracht: Im Hinblick auf die von ihm thematisierten
,europapolitischen Leitbilder stellt er klar, dass es sich bei diesen Konstrukten keineswegs
um ,selbstméchtige Ideen* handelt, die ,keiner Triebkraft von Interessen bediirften®. Viel-
mehr bestehe zwischen Leitbildern und Interessen eine dialektische Wechselbezichung.”
Dieser Auffassung ist grundsitzlich zuzustimmen, denn die Verabsolutierung von Ideen und
Interessen erscheint hdufig artifiziell und ldsst sich auch empirisch kaum befriedigend hand-
haben.

Die metatheoretische Kluft zwischen Ideen und Interessen bzw. einer Logik der Angemessen-
heit und einer Logik des Konsequenzialismus kann nach der in der vorliegenden Arbeit ein-
genommen Perspektive jedoch iiber die Analyse argumentativer Strukturen sinnvoll iiber-
briickt werden: Bei einem solchen Vorgehen geht es um die Identifizierung von Argumentati-
onsmustern, die mit einer gewissen RegelmaBigkeit im Laufe der Zeit auftauchen und dartiber
erst bestimmte argumentative Ordnungen oder Strukturen etablieren.”” Nach einer Grundan-
nahme des sozialen Konstruktivismus konstituieren sich Akteure und Strukturen wechselsei-
tig.'” Leitbilder konnen demnach als normative Strukturen aufgefasst werden, die von Akteu-
ren durch argumentative Sinnzuschreibungen selbst konstruiert werden und in die die Akteure
wiederum in threm Handeln eingebettet sind. Dabei ist es aber nach dem hier vertretenen me-
tatheoretischen Verstdndnis nicht von zentraler Bedeutung, ob die vorgebrachten Argumente
auf einer normativen ,,logic of appropriateness* oder einer rationalen ,,logic of consequentia-
lism* beruhen. Allgemein kann im Hinblick auf die Qualitét der zu untersuchenden Argumen-

tationen angenommen werden, dass Akteure entweder aus rhetorisch-strategischen Erwégun-

% Schneider (1992: 5).

% Vgl. Schimmelfennig (2001); Ecker-Erhardt (2002); Risse (2004); Barbato (2005); Kaunert (2005); Rittber-
ger/Schimmelfennig (2006a; 2006b). Dem liegt die Auffassung zugrunde, dass politisches Handeln letztlich {iber
Sprache konstituiert wird. Vgl. grundlegend Kratochwil (1989). Risse (2000; 2004) diskutiert als weitere Hand-
lungslogik neben einer Logik der Angemessenheit und einer Logik des Konsequenzialismus eine so genannte
Logik des ,,Argumentierens Diese Handlungslogik verweist auf den Gegensatz von ,,bargaining® und ,,arguing*
als grundsitzlichen unterschiedlichen Interaktionsmodi in politischen Aushandlungsprozessen und hat starke
Bezugspunkte zu der normativ aufgeladenen Diskussion um ,,deliberative Politik* und ,.kommunikatives Han-
deln“ in Anlehnung an die diesbeziiglichen Uberlegungen von Jiirgen Habermas (1981; 1996). Vgl. zu dieser
Debatte eingehend etwa Joerges/Neyer (1998). Mit dem in dieser Arbeit verwendeten Konzept argumentativer
Strukturen hat die Handlungslogik des ,,arguing” und die damit verbundene normative Diskussion jedoch nur
bedingt — im Zusammenhang mit den unten diskutierten Annahmen zu Prozessen ,,rhetorischer Selbstverstri-
ckung*, der Rolle von ,,Offentlichkeit* und der mdglichen Entlarvung von Scheinargumenten — zu tun.

' Grundlegend: Giddens (1979; 1988) sowie Wendt (1987; 1992).
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gen oder aus echter normativer Uberzeugung argumentieren. Man kann jedoch in der Regel
schlichtweg nicht unterscheiden, ob gerade aus einer Logik der Angemessenheit oder aus ei-
ner Logik des Konsequenzialismus heraus argumentiert wird. Die Frage ,,individueller Au-
thentizitdt und Wahrhaftigkeit“'®', d.h. die Frage nach den ,,wahren* Motiven hinter bestimm-
ten Argumenten, ldsst sich kaum befriedigend beantworten — auch nicht durch die vermeintli-
che Rekonstruktion des ,Hintergrundwissens* der Sprecher.'®® Fiir eine empirische Analyse
argumentativer Ordnungen ist dies allerdings auch nicht entscheidend. Die argumentative
Ordnung — ganz gleich ob durch strategisch-rhetorisches Argumentieren oder durch wahrhaf-
tiges Argumentieren — bildet bereits flir sich genommen einen gewissen strukturellen ,,Mog-
lichkeitshorizont, der denkbare und legitime Handlungen umgrenzt und Alternativen aus-
schlieBt«.'” Argumentative Strukturen sind insofern weniger determinierend als konditionie-
rend: Sie erdffnen Handlungsoptionen oder schrinken Handlungsspielriume ein. Offentliche
Argumentationen sind dabei besonders wichtig, da in Anlehnung an Ansétze zur Rolle rheto-
rischen Handelns'®* angenommen werden kann, dass durch die Offentlichkeit der Argumenta-
tionsmuster besonderer Druck hinsichtlich der Glaubwiirdigkeit der argumentierenden Akteu-
re aufgebaut wird. Sobald etwas vor dem Hintergrund einer bestimmten Legitimitdtsvorstel-
lung 6ffentlich als eine handlungsleitende Norm oder Zielsetzung deklariert wird, kann dies
unter Umstédnden erhebliche selbstbeschrankende Auswirkungen entfalten (dazu ndher un-
ten).'®

Mit dieser Konzentration auf Argumentationsstrukturen, die sowohl durch strategisch-
rhetorisches als auch wahrhaftiges Argumentieren erzeugt werden konnen, wird letztlich der
Gegensatz von Ideen und Interessen iiberwunden und damit eine Briicke zwischen den meta-

theoretischen Paradigmen des Rationalismus und Konstruktivismus geschlagen.'” Hinter

1% Ecker-Ehrhardt (2002: 7).

12 Ebd.: 7. Es lassen sich allenfalls Plausibilititserwéigungen anstellen. Eine trennscharfe Unterscheidung, wann
aufgrund einer Logik der Angemessenheit oder aufgrund einer Logik des Konsequenzialismus argumentiert und
gehandelt wird, kann kaum getroffen werden, da man schlicht gesagt nicht in die Kopfe der Akteure hinein-
schauen kann.

19 Schwellnus (2005: 331); Risse (2004: 164) unterstreicht entsprechend: “If we want to understand and explain
social behaviour, we need to take words, language, and communicative utterances seriously. It is through discur-
sive practices that agents make sense of the world and attribute meaning to their activities.” ,,[...]focusing on
communicative practices permits us to examine more closely how Europe and the EU are constructed discur-
sively [...].” (Ebd.: 165).

1% ygl. insbesondere Schimmelfennig (2001; 2003a; 2003b); Rittberger/Schimmelfennig (2006a; 2006b).

19 Was das Konzept des ‘rhetorical self-entrapment’ betrifft, vgl. beispielsweise: Rittberger/Schimmelfennig
(2006a: 26); grundlegend auch Risse/Sikkink (1999: 16 ff).

1% Dazu prignant Barbato (2005: 29 f.): ,,Weder Interessen noch Ideen lassen sich in einem sprachlichen Ver-
handlungsprozess kausal verstehen. Innerhalb der Sprache kann keinem Ereignis der Status einer Ursache zuge-
schrieben werden, weil aus keiner Aussage etwas zwingend oder auch nur mit Wahrscheinlichkeit folgt. Die
Sprache gibt die Bedeutungsstruktur vor, in der das Handeln ablduft. Aber diese Struktur verursacht nicht, sie
ermoglicht nur manches und schriankt anderes ein. So stellt sich nicht die Frage nach den gegebenen Ursachen,
sondern nach den zuldssigen Griinden. Statt den Interessen die Ideen und der egoistischen Motivation die prob-
lemlosende Intention zur Seite zur stellen und beide kausalen GesetzméBigkeiten einer allgemeinen Rationalitét
zu unterwerfen, geht es darum, Ideen und Interessen innerhalb offener, sprachlicher Regeln als Argumente zu
verstehen.” Entgegen radikalen konstruktivistisch-postmodernen Ansitzen, die die Erkenntnismoglichkeiten
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Leitbildern als argumentativ erzeugten normativen Ordnungen kdnnen insofern neben von
vornherein als angemessen betrachteten Ideen somit durchaus bestimmte Interessen stehen,
die in konkreten politischen Problemlagen und institutionellen Konstellationen wurzeln, {iber
entsprechende Argumentationen transportiert werden und dadurch das weitere Handeln struk-
turieren. Entsprechend ist es denkbar, dass beispielsweise externe Schocks Auswirkungen auf
die Leitbildkonstruktion haben, etwa wenn unmittelbar nach einem Terroranschlag besonders
hiufig Argumente zugunsten einer ,,effizienteren Sicherheitsgewahrleistung® und dariiber ein
entsprechender sicherheits- und performanzorientierter Legitimititsstandard gestirkt wird
(vgl. unten Kap. 2.2. und Kap. 4.1.2.) — sei es aus einer Logik der Angemessenheit oder einer
Logik des Konsequenzialismus.

Angesichts dieser Kontingenz argumentativer Strukturen liegt es nahe, dass auch der gegebe-
ne institutionelle Kontext und bereits bestehende Pfadabhingigkeiten Einfluss auf die Kon-
struktion von Leitbildern haben koénnen.'”” Sind bestimmte Akteure in der Organisation eines
Politikfelds strukturell benachteiligt, haben sie es vermutlich schwerer, ihre Leitvorstellungen
nach auflen zu transportieren. Gerade im EU-Politikfeld Innere Sicherheit, das traditionell von
intergouvernementalen Pfadabhingigkeiten'® und einer entsprechend starken Position natio-
naler Regierungsakteure geprégt ist, diirfte dieser Problematik eine erhebliche Bedeutung zu-
kommen.

SchlieBlich ist auch zu bedenken, dass sich Leitbilder wiederum in institutionellen Arrange-
ments ausdriicken und verfestigen konnen, indem bestimmte institutionelle Leitideen fest in-
stitutionalisiert werden. Empirisch bedeutet dies, dass beispielsweise die primdrrechtlich ver-
festigten Normen der EU in Gestalt der institutionellen und prozeduralen Vertragsvorgaben in
die Analyse argumentativer Strukturen einbezogen werden miissen. Hier stellt sich dann mit
Blick auf eine mogliche liberal-rechtsstaatliche Dimension etwa die Frage nach der konkreten
primérrechtlichen Ausgestaltung von Strukturen parlamentarischer oder gerichtlicher Kontrol-
le als Ausdruck bestimmter liberal-rechtsstaatlicher Leitvorstellungen.

Nach diesen grundlegenden Erdrterungen werden im Folgenden nun die beiden oben genann-

ten grundlegenden Leitbilder im Riickgriff auf weitere theoretische Ansétze entwickelt.

einer empirischen Sozialwissenschaft in Frage stellen oder verneinen, wird in der vorliegenden Arbeit dabei die
Auffassung vertreten, dass sich die Analyse argumentativer Strukturen durchaus mit einer positivistischen Epis-
temologie vereinbaren lisst. Vgl. dazu die methodischen Uberlegungen unten Kap. 3.1.

"7 ygl. auch Imbusch (2004: 59).

1% Zum Konzept der institutionellen Pfadabhingigkeit grundlegend Pierson (1996; 2000; 2005).
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2.2. Leitbild I: Die Union als effizienter und effektiver Sicherheits-
produzent

In Anlehnung an die politische Theorie Thomas Hobbes’ ist die Gewihrleistung der Sicher-
heit des Biirgers der erste Legitimationsgrund des Staates: Es bedarf einer mit Zwangsmacht
ausgestatteten libergeordneten staatlichen Gewalt, um die ,,Fundamentalalternative® — die
Anarchie — zu vermeiden und Rechtsfrieden zu stiften. Von der Erfiillung dieser existenziellen
Aufgabe leiten sich nach Hobbes der Gehorsam und die Zustimmung der Menschen gegen-
iiber dem Staat ab. '’

In der geschichtlichen Realitét bildet vor allem der neuzeitliche souverdne Nationalstaat, der
sich nach der klassischen Dreielementenlehre Jellineks iiber die Dimensionen Staatsgebiet,
Staatsvolk und Staatsgewalt definiert,''” eine tatsichliche ,,Schutz- und Friedensordnung“111
fiir seine Biirger, indem nur der Staat allein iiber das ,Monopol legitimen physischen
Zwangs™ (Max Weber) in Gestalt entsprechender Instrumente (im Innern: Polizei und Straf-

justiz) verfiigt.'"?

Die Gewidhrleistung von Innerer Sicherheit ist insofern eine klassische Legi-
timitdt stiftende Staatsaufgabe, in der sich der staatliche Souverdnititsgedanke besonders
deutlich konkretisiert.

Vor diesem Hintergrund erscheint es zunichst {iberraschend, mit Blick auf die Europdische
Union, die kein Staat mit einem eigenen Gewaltmonopol darstellt, die Relevanz eines Leitbil-
des anzunehmen, in dem die Union als effizienter und effektiver Sicherheitsproduzent ver-
standen wird. Dass dies zu einem gewissen Grade dennoch berechtigt ist, legen bereits erste
sporadische empirische Beobachtungen, ebenso wie einige bestehende theoretische Ansitze

nahe. Wiahrend etwa in Art. 29 EUV und Art. 61 EGV mit Blick auf die vertraglich bislang

19 Isensee (1987: 3). Diese theoretische Einsicht ist dabei von Hobbes in seinem Leviathan (Kap. 17, 18 und 19)
sicherlich am pragnantesten formuliert und ausgearbeitet worden. Die Befriedung eines ansonsten anarchischen
Naturzustands durch den allein iiber Zwangsgewalt verfiigenden Staats-Leviathan ist der Dreh- und Angelpunkt
des Werkes, das Hobbes vor dem Hintergrund der unmittelbaren eigenen Erfahrungen von Gewalt und Krieg
seiner Zeit (DreiBigjahriger Krieg und englische Verfassungskdmpfe) schrieb. Vgl. auch Meyers (1992: 77 ft.).
Man sollte aber nicht verkennen, dass die theoretische Reflexion iiber die Zentralisierung staatlicher Zwangsmit-
tel zur Friedenssicherung durchaus auch bei anderen Denkern bereits vor Hobbes eine betrachtliche Bedeutung
hatte — meist ebenfalls unter dem konkreten Eindruck von politischer Instabilitit, Krieg und Unsicherheit. Nico-
laus von Kues hat beispielsweise in seiner 1433/34 entstandenen ,,Concordantia Catholica“ entsprechende Ge-
danken zur Reichsreform formuliert, um dem ruindsen Fehdewesen und der justiziellen Selbsthilfe seiner Zeit
den Kampf anzusagen (vgl. dazu insbesondere die Kapitel 34-40 dieses Werkes). Unter dem Eindruck der Huge-
nottenkriege des 16. Jahrhunderts wiederum entwickelte Jean Bodin in seinen 1576 herausgebrachten ,,Six livres
de la République® einen Souverdnititsbegriff, der letztlich eine absolute Herrschaftsausiibung zur Durchsetzung
des Rechts impliziert (Six livres de la République, Buch I). Ohne die explizite theoretische Bezugnahme auf eine
zentrale und monopolisierte staatliche Zwangsgewalt, findet sich der Gedanke, dass Menschen sich in einem
politischen Gemeinwesen dem Gesetz unterwerfen, um nicht den willkiirlichen Ubergriffen der Mitmenschen
ausgeliefert zu sein, aber freilich auch schon in den Anféangen der Staatstheorie (vgl. Platon, Staat, 359c).

10 Jellinek (1966).

" Zippelius (2007: 101).

"2 Weber (1972: 29; 821 f); Knelangen (2001: 35) macht dabei zu Recht darauf aufmerksam, dass man die
realhistorische, langwierige Entwicklung hin zur modernen, durch das Gewaltmonopol gekennzeichneten Staat-
lichkeit, wie sie in Europa etwa Ende des 18./Anfang des 19. Jahrhunderts in Gestalt des Nationalstaats erreicht
war, nicht einfach als Resultat einer Realisierung philosophischer ,,Blaupausen® verstehen darf. Vgl. zur histori-
schen Entwicklung des Staates umfassend etwa Reinhard (1999).
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geregelten innen- und justizpolitischen Handlungsfelder das Ziel formuliert wird, dass die
Union ihren Biirgern ,,ein hohes MaB an Sicherheit” bieten will, unterstreichen eine ganze
Reihe von Studien zur europiischen Innen- und Justizpolitik die Relevanz von so genannten
Versicherheitlichungsprozessen und eines entsprechenden dominanten Sicherheitsdiskurses
auf Ebene der Union.'"

Das hier zu entwickelnde sicherheits- und performanzorientierte Leitbild ldsst sich daher ins-
besondere an theoretische und empirische Arbeiten der so genannten ,,New European Security
Theory** sowie an zentrale Annahmen der Neuen Staatsrason-These (Wolf 1999) riickbinden.
Hinzu kommen aus der oben bereits geflihrten Legitimitédtsdiskussion die Aspekte der Output-

Legitimation (Effizienz und Effektivitit) sowie der Gedanke einer kommunitéren Legitimati-

on im Sinne einer Sicherheits- bzw. Bedrohungsgemeinschatft.

Mit der New European Security Theory ist seit Mitte der 1990er Jahre in Europa eine neue
eigenstindige Forschungsrichtung entstanden, die sich gezielt mit dem Konzept ,,Sicherheit®
und seiner Bedeutung auseinandersetzt und sich dabei ,,konsequent einer interpretativen Wis-
senschaftsauffassung und Methodik verpflichtet [fiihlt]<.""* Trotz deutlicher methodischer und
epistemologischer Unterschiede der drei Hauptstromungen der New European Security Theo-
ry (Kopenhagener Schule, Waliser Schule und Pariser Schule) verbindet die drei Ansétze
grundsitzlich ,,eine Unzufriedenheit mit traditionellen Ansédtzen und der Vernachldssigung
einer kritischen Reflexion des Politischen und seiner ideellen Konstitutionsbedingungen.'"”
Mit dem Verweis auf die ,,ideellen Konstitutionsbedingungen* des Politischen wird offen-
sichtlich, dass die neue Theorierichtung eine klare Affinitdt zu konstruktivistischen Ansitzen
aufweist. Meist sind die betreffenden Arbeiten dementsprechend von sprechakt- bzw. diskurs-
theoretischen Erwagungen (Kopenhagener bzw. Pariser Schule) oder — in einer stirker sozial-
kritischen Perspektive — auch ,,vom Begriff der Emanzipation® (Waliser Schule) geleitet.''®
Fiir die vorliegende Untersuchung sind dabei insbesondere die sprechakt- und diskurstheoreti-
schen Annahmen der Kopenhagener Schule sowie der Pariser Schule von Bedeutung.''” Da-
bei wird davon ausgegangen, dass Sprache nicht nur eine deskriptive, sondern auch eine kon-

stitutive, d.h. Realitét konstruierende Funktion besitzt. Wie bei allen diskursanalytischen An-

'3 ygl. dazu die Ausfithrungen in den folgenden Abschnitten.

"4 Biiger/Stritzel (2005: 117): Fiir diese neue Forschungsbewegung, die sich wiederum aus verschiedenen Schu-
len zusammensetzt, ist charakteristisch, dass sie sich ,,(1) von den traditionellen, realistisch geprigten Security
und Strategic Studies abgrenzt, (2) sie ein iiber die Addition von Begrifflichkeiten zum (erweiterten) Sicher-
heitsbegriff hinausgehendes Wissen anstrebt, (3) zur Theoriebildung iiber Sicherheit beitragen will und (4) weit-
gehend von europdischen Forschern getragen wird®.

"*Ebd. 119.

" Ebd. 118.

"7 Die Waliser Schule um Kenneth Booth wird hier bewusst vernachlissigt, da sich dieser Ansatz explizit ,,dem
Primat einer kritikfdhigen und Kritik praktisch ermdglichenden Theorie unter Riickgriff auf die Frankfurter
Schule verschrieben [hat]* und sich somit ausdriicklich als eine Theorie versteht, ,,die politisch Partei ergreift®
(Buiger/Stritzel 2005: 119).
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sdtzen werden Diskurse als ,,sprachliche Ereignisse begriffen, als ,,eine Handlung, durch die
ideelle und symbolische Konstrukte in der sozialen Welt aktualisiert und ,realisiert’ wer-
den“.'"® Bei der Versicherheitlichungstheorie, wie sie urspriinglich von der Kopenhagener
Schule um Ole Waever und Barry Buzan entwickelt wurde, wird ,,Sicherheit™ daher als ein
(illokutionirer) Sprechakt begriffen.'" Erst der erfolgreiche Sprechakt eines Versicherheitli-
chungsakteurs definiert erhebt demnach eine bestimmte Thematik zu einem Problem, ,,das mit
sicherheitspolitischen Methoden bearbeitet wird*.'*

Bisherige Studien konstatieren nun vor diesem theoretischen Hintergrund einen vorherrschen-
den Sicherheitsdiskurs im Bereich der européischen Innen- und Justizpolitik. So kommen
etwa Mitsilegas et al. in ihrer Untersuchung iiber die Behandlung von organisierter Kriminali-
tat und illegaler Einwanderung in der EU zu der Erkenntnis, dass es in diesem Kontext einen
legitimierenden ,,securitization discourse gebe und das Konzept der ,,Sicherheit” im Rahmen
des in Amsterdam ins Leben gerufenen ,,Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts*

121 Der Bereich Inneres und Justiz basiert dem-

einen insgesamt dominierenden Status besitze.
nach offenbar auf einem ,,security rationale“lzz, das den Gedanken der ,Inneren Sicherheit®
zum prioritiren Handlungsziel der Union in diesem Bereich erhebt.'” Die Union generiert
sich in Anlehnung an Kostakopoulou und Trenz zum ,,schiitzenden Staat*“'**, der iiber ent-

sprechende ,,framing*“-Prozesse ,,Sicherheit im Innern und Schutz nach auBen*'?

verspricht.
Die tibergeordnete normative Zielperspektive eines solchen Leitbildes ist somit die Gewéhr-
leistung der ,.individuellen Sicherheit” des Biirgers, ,,der seine Angste und Sorgen bei der
Union gut aufgehoben weif“.'*® Die Union bezieht in einer solchen grundsitzlichen Sinnzu-
schreibung also iiber die Produktion des 6ffentlichen Guts ,,Sicherheit* Legitimitit.'?’

Viele Studien weisen jedoch auch auf die Problematiken einer vorherrschenden Sicherheits-

orientierung im Sinne potentieller negativer Auswirkungen auf liberal-rechtsstaatliche Stan-

"8 Donati (2001: 150 ff.).

19 yg]. Waever (1995: 50 £.; 1996; 107); Buzan et al. (1998).

120 Biiger/Stritzel (2005: 119). Vgl. Waever (1995: 55) Dazu prignant auch Mitsilegas et. al. (2003: 46): ,, The
‘securitising’ of an issue occurs when it is elevated from the level of routine political discussion to a special
category status. In consequence, a higher priority is attached to remedying the problem, and combating the risks
justifies the allocation of increased resources.” Bei der stirker soziologisch ausgerichteten Pariser Schule um
Didier Bigo stehen dagegen weniger Sprechakte als solche im Vordergrund, sondern eher soziale, nicht aus-
schlieBlich diskursive Praktiken. Bigos Perspektive zielt in Anlehnung an dis Diskurstheorie Michel Foucaults
insbesondere auf das Aufdecken verborgener Machtstrukturen im Praxisfeld ,,Sicherheit”. Vgl. auch Bii-
ger/Stritzel (2005: 120).

2l yvgl. Mitsilegas et al. (2003: 85, 162). Vgl. nicht zuletzt die Arbeiten von Bigo (1996; 2006).

122 y/g]. auch Lavenex/Wagner (2005: 21).

12 ygl. Mitsilegas et. al. (2003: 164 ff).

124 K ostakopoulou (2000) spricht von der “protective Union”.

12 Trenz (2002: 72).

"2 Ebd.: 74.

127 zum Begriff des ffentlichen Guts grundlegend Becker (2002); Pickhardt (2003); Batina/Ihori (2005); im
Zusammenhang mit Innerer Sicherheit als 6ffentlichem Gut im transnationalen Kontext pragnant Loader/Walker
(2007).
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dards hin. Walker merkt beispielsweise an, dass die ,,Sicherheitsmetapher* eine tief greifende

Wirkung entfalten kann:

[...] by framing diverse events in security terms, not only can this subordinate other policy alternatives and value
considerations to the ‘self-evident’ security response, it can also help to convey a sense that these events pose
such a fundamental and urgent challenge to the existing social and political fabric that they must be responded to
immediately and decisively — by ‘extraordinary means’ [...]. In other words [...] the reactive, security-centred
approach may have an in-built tendency to marginalize familiar constitutional constraints, such as the proper
balancing of fundamental values, the primacy of democratic decision, due process in individual cases, and a
robust system of separation and diversification of powers and of institutional checks and balances.'**

Der Hinweis auf die mogliche Unterminierung oder Marginalisierung zentraler liberal-
rechtsstaatlicher Grundprinzipien durch eine vermeintliche ,,europdische Sicherheitsideolo-
gie“'? lasst sich dabei sinnvoll mit weiteren theoretischen Uberlegungen verkniipfen, die im
Gegensatz zur New European Security Theory nicht konstruktivistisch inspiriert sind. So wird
in den Erwédgungen von Lavenex/Wagner sowie bereits vorher von Hans-Jorg Trenz die sozi-
alkonstruktivistische Versicherheitlichungstheorie in eine direkte Verbindung mit dem stirker
rationalistisch-intergouvernemental orientierten Ansatz der Neuen Staatsrason von Klaus-
Dieter Wolf gebracht."*® Dies ist insofern nahe liegend, als diese Verkniipfung eine theore-
tisch offenbar plausible Erkldrung fiir die gezielte Etablierung von Sicherheitsdiskursen und
gleichzeitig angenommene Unterminierung liberal-rechtsstaatlicher Standards anbietet. Nach
dem Theorem der Neuen Staatsrdson versuchen nationale Exekutiven ihre Handlungsautono-
mie durch Kooperation auf einer zwischenstaatlichen Ebene zu erhéhen, indem sie sich auf
diesem Wege dem potentiell beschrinkenden Einfluss von nationalen Parlamenten, Gerichten
oder Interessengruppen der Zivilgesellschaft verstarkt entziechen konnen. Solange auf europai-
scher Ebene keine vergleichbaren Standards existieren, werden liberal-rechtsstaatliche Nor-
men wie parlamentarische und gerichtliche Kontrolle und ein effektiver Grundrechteschutz
dadurch unterminiert. Um die Sicherheitskooperation auf européischer Ebene zu legitimieren,
machen Regierungen dabei nach Trenz gezielt Gebrauch von einer ,,symbolischen Schaupoli-

tik*,"*! indem sie ,,akklamativ an die Sicherheitsbediirfnisse des Publikums appellieren®."** E

s
liege ,,grundsétzlich im ,Interesse des Staates an sich selbst’, die Sicherheitsbediirfnisse des
Publikums zu provozieren, Gefdhrdungen zu identifizieren, und sich dann als Schutz vor die-

sen anzubieten®.'” Eine stetige Ausweitung der Sicherheitsagenda und Intensivierung des

128 Walker (2004: 12). Vgl. kritisch Bigo (2006). Vgl. auch allgemein Mitsilegas et al. (2003: 162): ,,As seen
above, this approach may not only enforce the character of the EU as ‘Fortress Europe’, but, in an attempt to
redraw the balance between freedom and security, may seriously undermine fundamental legal principles and
human rights respected in all EU Member States.”

12 Trenz (2002: 74).

130 vgl. Lavenex/Wagner (2005: 4); Trenz (2002: 63 ff.); Wolf (1999: 2000). Vgl. als Grundlage fiir Wolfs
These bereits Milward (1992).

B! Trenz (2002: 66).

2 Ebd.: 68.

** Ebd.: 66.
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Sicherheitsdiskurses durch bestidndige Forderungen nach einer zu verstarkenden und zu ver-
tiefenden Sicherheitskooperation sind nach dieser Auffassung somit bereits aufgrund des Ei-
geninteresses exekutiver Akteure an einer Steigerung der eigenen Handlungsautonomie zu

3% In diesem Sinne hat Trenz die Zusammenarbeit der EU-Staaten im Bereich der

erwarten.
Dritten Sdule auch ,,als Strategie der binnenorientierten Herrschaftssicherung” bezeichnet.
Auf eine mogliche Kritik an dieser Sichtweise, die letztlich, wie Kohler-Koch et al. zutreffend
urteilen, den ,,Exekutiven undifferenziert ein uniformes und zynisches Machterhaltungsinte-
resse unterstellt,'*> wird im weiteren Verlauf sowie unten im Kontext der Erérterung des

liberal-rechtsstaatlichen Leitbildes eingegangen.

Im direkten Zusammenhang mit der potentiellen — und laut Neuer Staatsréson und Securitiza-
tiontheorie insbesondere von nationalen Exekutiven intendierten — Legitimationswirkung von
Sicherheitsdiskursen ist zunichst noch ein anderer Aspekt von zentraler Bedeutung: der Ge-
danke der Effizienz/Effektivitit bzw. generell der Leistungs- und Handlungsfahigkeit. Effi-
zienz- und Effektivitatsorientierung kann als ein konkretes Handlungsleitbild verstanden wer-
den. Dabei wird die Legitimitdt des Handelns der EU primir {iber die Output-Dimension und

Performanz des Systems, seine ,,capacity to act“, gerahmt.'*

Wie oben ausgefiihrt wurde,
kann eine zu starke Abnahme der systemischen ,,Output-Performance® potentiell zu einer
Verringerung der Akzeptanz des Systems bei den Biirgern und damit auch zu einer Abnahme
der Legitimitit fiihren. Eine starke diskursive Betonung der Effizienz und Handlungstfahigkeit
der Union kann vor diesem Hintergrund gerade mit dem Sicherheitsgedanken eine besonders
(6ffentlichkeits-)wirksame Verbindung eingehen. Ein typischerweise zu erwartendes Argu-
mentationsmuster wiirde dabei lauten, dass die Biirger von der Union eine effiziente Bekdamp-
fung von Sicherheitsbedrohungen erwarten und die Union ihre Glaubwiirdigkeit verliert,
wenn sie nicht in der Lage ist, den Herausforderung und Bedrohungen mit effizienten und
effektiven MafBlnahmen zu begegnen. Nach Kohler-Koch ist eine solche Betonung der Per-
formanz-Dimension ein typischer ,,frame* der Exekutiven, um sich der Offentlichkeit als

handlungsfihig zu prisentieren und sich dariiber zu legitimieren."”” Man kann jedoch durch-

1% So fomuliert Trenz (ebd.: 66): ,,.Die Versicherheitlichung von Politik als seine Strategie der symbolischen
Mobilisierung bleibt als Mobilisierungsform i.d.R. den Regierungen vorbehalten, die eine Akklamation der
Volksgemeinschaft als nationale Solidarisierung angesichts einer externen Bedrohung (Terrorismus, organisierte
Kriminalitit, unerwiinschte Zuwanderung, Auseinandersetzung mit einem Drittland), einfordern.*

135 K ohler-Koch (2004: 144).

13 Vg]. auch Mitsiliegas et al. (2003: 162): ,,Legitimised through a sustained securitization discourse that places
the fight against organised crime and illegal immigration at the very heart of the construction of the AFSJ, the
emergent measures are driven by a quest for ,efficiency’ in order to counter what is perceived as a threat.”

137 Drawing substantive benefits is in the interest of governments seeking re-election. Therefore, they are dedi-
cated to a well-functioning Union. Legitimacy is a precious good because it secures performance, and perform-
ance will ensure legitimacy. Reading the documents it becomes evident that a high premium is put on the "capac-
ity to act’. Even the pledge to bring ‘the Union closer to its citizens’ has to be read with a pinch of salt. From the
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aus annehmen, dass auch supranationale Akteure, wie etwa die Kommission, verstirkt von
einem solchen Performanz-Sicherheits-Frame Gebrauch machen, um die Legitimitit der EU
als eigenstindige Handlungsebene zu begriinden bzw. zu erh6hen und sich vor einem diffusen
Publikum zu profilieren. Zu erwarten ist ein Diskurs, der iiber die kontinuierliche 6ffentliche
Betonung der Verpflichtung der Union zu wirksamen und konkreten SicherheitsmaB3nahmen
Linstitutionelle Eigenresonanz* erzeugt."”® Demnach wird eine Rhetorik und argumentative
Struktur entwickelt, die vor allem auf die Output-Legitimitit ausgerichtet ist. Angesichts der
perzipierten oder zumindest so dargestellten Dringlichkeit von Herausforderungen und Be-
drohungen werden Steigerungen der Effizienz und Effektivitdt angemahnt und pragmatische
und ziigige Losungen versprochen.'*” Diese Rhetorik mag sich zwar einerseits als Ausdruck

«l40° o rkliren lassen, indem Akteure mit 6ffentlichen

eines Strebens nach ,,cheap legitimacy
Erklarungen recht einfach Aktivismus demonstrieren kdnnen. Aus einer bestdndigen Unter-
mauerung der eigenen Performanzmaximen in 6ffentlichen Deklarationen ergibt sich aber ein
letztlich durchaus ernst zu nehmender ergebnisinduzierter Legitimititsstandard, an dem die
Akteure prinzipiell gemessen werden kénnen.'*! Sicherheit und Effizienz/Effektivitit werden

so zu starken legitimierenden Normen.

Zu beachten ist mit Blick auf die Legitimitit stiftende Etablierung von Sicherheitsdiskursen
weiterhin, dass mit ihnen auch der Aspekt der kommunitéren Legitimitét unmittelbar betrof-
fen ist. Auf die Union iibertragen bedeutet dies, dass durch die Verwendung einer ,,language
of threat“'** das Bild einer ,,Sicherheits- und Bedrohungsgemeinschaft® fiir die Union hervor-
gerufen und argumentativ verfestigt wird."* Wenn die Union fiir ihre Biirger ,,Sicherheit* als
offentliches Gut zur Verfiigung stellt und als Referenzpunkt fiir die Bekdmpfung von gemein-

samen Bedrohungen fungiert, dann hat ,,Sicherheit™ letztlich eine konstitutive, Identitét stif-

Council documents it becomes obvious that the first concern is to ‘make the public understand’ the importance
of the EU” (Kohler-Koch 2000: 525). Vgl. zur Output-Legitimitdt auch Maurer/Parkes (2005: 5).

8 Vgl. zu diesem Begriff Trenz (2002: 45): Die Produktion institutioneller Eigenresonanz kénne ,,auf das all-
gemeine Bediirfnis nach Visualisierung der Performanz von Macht bzw., um mit Max Weber zu sprechen, auf
die Legitimitationsbediirftigkeit von Herrschaft zuriickgefiihrt werden®. Eine bestdndige Referenz auf Erwartun-
gen und entsprechende Selbstverpflichtungen der Union zu konkretem Handeln belegt nach diesem Verstdndnis
das Bewusstsein der Akteure, dass sie von einem Publikum beobachtet werden bzw. beobachtet werden kénnten.
Die Frage ist nach Trenz (2002: 29) dabei nicht, ,,ob die Herrschaftsausiibung tatsiachlich beobachtet wird“. We-
sentlich sei vielmehr, ,,dass die Herrschenden mit der Beobachtung rechnen miissen®. Dies, so Trenz (ebd.), ,,ist
der entscheidende Moment von Offentlichkeit. Mit der Erfahrbarkeit der Beobachtung von Herrschaft entsteht
ein gemeinsamer Raum zwischen den beobachteten und beobachtenden Herrschaftstrigern und ihrem gleicher-
malien beobachteten und beobachtenden Publikum®.

139 Auch birgt ein solcher performanzorienterter Diskurs die Tendenz, dass Effizienz- und Effektivititssteigerun-
gen weniger als politische oder rechtliche Probleme thematisiert werden, sondern als eher ,,technische* Frage-
stellungen. Vgl. dazu etwa Balsacq (2008: 93) sowie unten Kap. 4.2.1.5.

140 Ecker-Erhardt (2002: 6).

11 ygl. zu den Implikationen unten Kap. 4.1.4. und Kap. 4.2.

142 Buzan et al. (1998); Waever (1995: 50 ff.).

' Vgl. zur Identititsstiftung durch Sicherheitsdiskurse allgemein Waever (1996); vgl. auch Bonacker/Bernhardt
(2006: 224),
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tende Bedeutung. Durch Bedrohungszuschreibungen wird an ein gemeinsames ,,Wir-Gefiihl*

144 1~ . .
Die Union erscheint als

appelliert und auch die territoriale Komponente der Union gestérkt.
eine nach aulen geschlossene Sicherheitsgemeinschaft, die auf der Grundlage von Solidaritit
und gegenseitigem Vertrauen der Mitgliedstaaten wirksam gegen gemeinsame Bedrohungen

vorgeht.'*

Zwei wichtige Aspekte sind hinsichtlich der Konstruktion eines Sicherheits- und Performanz-
leitbildes jedoch zu beachten. Zunéchst ist zu bedenken, dass Sicherheitsdiskurse keineswegs
immer nur in einer zynischen Absicht von Regierungen zur Manipulation der Offentlichkeit
wurzeln miissen, um auf diesem Wege eine Politik der ,,Herrschaftssicherung® zu betreiben.
Eine solche betont kritische Auffassung, wie etwa bei Trenz und anderen Vertretern der Secu-

ritization-Perspektive manchmal durchscheint,'*

ist sicherlich nicht angemessen. In dieser
Untersuchung wird vielmehr davon ausgegangen, dass das Bild insgesamt komplexer ist.
Zwar mag es durchaus sein, dass nationale Exekutiven und Sicherheitsakteure dazu neigen,
ihren eigenen Handlungsspielraum durch eine entsprechende Problemdefinition und -kon-
struktion vergrofern zu wollen, doch kann man insgesamt nicht verkennen, dass die Union
tatsdchlich von einigen durchaus konkreten Problemlagen und Herausforderungen betroffen
ist, deren Materialitit sich immer wieder deutlich manifestiert hat — denkt man etwa an die
Gefahr des internationalen Terrorismus, wie er sich bereits in den Terroranschlidgen von Mad-
rid und London gezeigt hat oder an die Herausforderung anderer Formen von organisierter
Kriminalitit.'"” Freilich miissen Sicherheitsbedrohungen erst perzipiert und als ,,Bedrohun-
gen® in einer bestimmten Weise definiert werden — insofern sind Bedrohungen gewisserma-
Ben immer ,,sozial konstruiert™ und entsprechend auch fiir symbolische Politik und Rhetorik
instrumentalisierbar. Die argumentative Konstruktion eines Sicherheits- und Performanzleit-

bildes diirfte aber in der Regel kaum ohne einen gewissen Problemhorizont stattfinden.

14 ygl. Loader/Walker (2007: 10).

14> Hier bestehen freilich auch begrenzte Beriihrungspunkte mit dem klassischen Konzept der ,,Sicherheitsge-
meinschaft, wie es urspriinglich von Karl W. Deutsch (Deutsch et al.1957) konzipiert worden ist. Bei Deutsch
hat der Begriff jedoch weitestgehend einen anderen Inhalt als an dieser Stelle gemeint ist, denn Deutsch betrach-
tet vor allem die Sicherheit zwischen den in einer ,,Sicherheitsgemeinschaft® zusammengeschlossenen Akteuren
als wesentlich fiir sein Konzept. Zwar betont er durchaus die Bedeutung externer Bedrohungswahrnehmung (in
Gestalt der Sowjetunion) fiir die Herausbildung eines gewissen Zusammengehorigkeitsgefiihls und von Solidari-
tdt innerhalb der von ihm thematisierten ,,nordatlantischen Gemeinschaft (Deutsch et al. 1957: 202); die zentra-
le Konnotation seines Konzepts einer ,,Sicherheitsgemeinschaft® liegt aber darin, dass innerhalb einer solchen
neuen politischen Gemeinschaft Kriege und Konflikte zwischen den jeweiligen Gemeinschaftsmitgliedern ange-
sichts gemeinsamer Erfahrungen und Werte unwahrscheinlich werden sollen. Vgl. auch Adler/Barnett (1998).
Der Gedanke einer gemeinsamen Wertebasis einer politischen Gemeinschaft wird in der vorliegenden Arbeit
jedoch noch eine wesentliche Rolle spielen. Vgl. unten Kap. 2.3.

146 ygl. etwa Trenz (2002: 63); Bigo (1999: 67).

47 Differenziert zur Reaktion der Union sowie zu unterschiedlichen Wahrnehmungen der ,.terrorist threat in den
USA und der EU: Monar (2007: 267 ff.). Zur organisierten Kriminalitdt als Herausforderung in der Europdischen
Union: Fijnaut/Paoli (2006); Knelangen (2007).
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Der zweite Aspekt betrifft die Frage, inwiefern das Bild der Union als effizienter und effekti-
ver Sicherheitsproduzent im Spannungsfeld intergouvernementaler und supranationaler euro-
papolitischer Leitvorstellungen und ihren jeweiligen institutionellen Leitideen einzuordnen
ist.'"* Hier ldsst sich argumentieren, dass die Idee einer effizienten und effektiven Sicher-
heitsgewihrleistung durch die Union mit Blick auf die fiir die Realisierung dieser Zielsetzung
erforderlichen Mittel und Instrumente letztlich an beide europapolitischen Leitvorstellungen
anschlussfihig ist.

Aus einer supranationalen Perspektive erscheint die Errichtung exekutiver Sicherheits- und
Strafverfolgungseinrichtungen der Union erstrebenswert, und vertikale Souveranitétstransfers
sind auch in diesem sensiblen Bereich denkbar. Dagegen konnen Intergouvernementalisten
argumentieren, dass statt der Weiterentwicklung etwa Europols zu einem ,,europdischen FBI®,
der Errichtung einer echten supranationalen europdischen Grenzpolizei oder der Schaffung
einer Europdischen Staatsanwaltschaft, die in ihren hoheitlichen Eingriffskompetenzen mit
nationalen Staatsanwaltschaften vergleichbar ist, eher die Stirkung und Intensivierung der
bisherigen horizontalen, zwischenstaatlichen Strukturen der Sicherheitskooperation sinnvoll
ist.

Unabhéngig von solchen konkreten institutionellen Gestaltungsfragen ist fiir das hier interes-
sierende Sicherheits- und Performanzleitbild vielmehr die Tatsache entscheidend, dass in der
Argumentation der Akteure das Ziel einer effizienten und effektiven Sicherheitsgewihrleis-
tung fiir die Biirger unmittelbar mit der Union verkniipft und argumentativ aus dem alleinigen
nationalstaatlichen Handlungsrahmen geldst wird. Unter heuristischen Gesichtspunkten ist das
Schema intergouvernemental versus supranational jedoch hilfreich, um unterschiedliche insti-

tutionelle Leitideen innerhalb des Sicherheits- und Performanzleitbildes zu klassifizieren.

Zusammenfassung Leitbild 1: die EU als effizienter und effektiver Sicherheitsproduzent

Aus der Verkniipfung der verschiedenen oben skizzierten theoretischen Erwédgungen und Er-
kenntnisse kann ein Diskurs erwartet werden, in dem der Gedanke der Inneren Sicherheit und
die Gewihrleistung der individuellen Sicherheit des schutzbediirftigen Unionsbiirgers als do-
minierendes Handlungsziel der Union dargestellt wird, das mdglichst effizient und effektiv
realisiert werden soll. Die EU iibernimmt demnach im Bereich Inneres und Justiz gewisser-

maflen eine Funktion als ,,Sicherheitsproduzent® fiir ihre Biirger. Legitimitdt wird in diesem

8 Hier geht es vor allem um die klassische Unterscheidung zwischen einem eher bundesstaatlich-
supranationalen Finalitdtsmodell fir die europdische Union, wie es in einer féderalistischen Theorieperspektive
sowie frithen funktionalistisch inspirierten Vorstellungen (Hallstein) angelegt ist, und einem eher zwischenstaat-
lich-souverénitétsorientierten Finalitdtsmodell (,,Europa der Nationen), das an die GroBtheorien des (Neo-
)Realismus bzw. des Intergouvernementalismus ankniipft. Dazu pragnant Wessels (1994: 309 ff.); Schneider
(1977; 1998; 2001a; 2001b); dhnlich auch Jachtenfuchs (2002); zur Idee eines suprantionalen Fdderalismus
ausfiihrlich Bogdandy (1999).
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Leitbild somit primér {liber die Output-Performance des Systems definiert, d.h. die Fahigkeit
der Union, schnelle und effektive Ergebnisse im Bereich der Inneren Sicherheit liefern zu
konnen.

Es ist vor diesem Hintergrund zu erwarten, dass die Regierungen und Institutionen auf Ebene
der Union angesichts identifizierter Herausforderungen und Bedrohungen bemiiht sind, sich
gegeniiber dem Publikum der Unionsbiirger als handlungsfihig zu prisentieren und bestindig
eine Intensivierung der Handlungskapazititen im Bereich Innere Sicherheit anmahnen und
entsprechende MaBnahmen ankiindigen. Uber solche offentliche Selbstverpflichtungen zu
effizientem Handeln wird ein auf die Gewahrleistung des Offentlichen Guts der Sicherheit
ausgerichteter ergebnisinduzierter Legitimititsstandard erzeugt. Zudem befordert ein starker
Sicherheits- und Bedrohungsdiskurs eine spezifische Identitdtskonstruktion, in der die EU vor
allem als Sicherheitsgemeinschaft erscheint.

Insgesamt ist fiir das Sicherheits- und Performanzleitbild kennzeichnend, dass — unabhingig
von intergouvernementalen oder supranationalen Leitideen {iber die konkrete institutionelle
Ausgestaltung des EU-Politikfelds Innere Sicherheit und die Wahl jeweils als sinnvoll erach-
tete Politikinstrumente — der urspriinglich exklusive staatliche Legitimationsgrund der Ge-
wihrleistung von Sicherheit flir den Biirger argumentativ direkt mit der Leistungsfédhigkeit der
Union verkniipft wird. Erst {iber diese Verkniipfung wird das Bild der Union eines effizienten

und effektiven Sicherheitsproduzenten ermoglicht.

2.3. Leitbild I1: Liberal-rechtsstaatliches Leitbild — Die Union als demokra-
tische (Grund-)Rechtsgemeinschaft

Es ist bereits angemerkt worden, dass es vielen Autoren der erwédhnten Versicherheitlichungs-
Perspektive oftmals ,,auch um eine normativ gefarbte Kritik an bestimmten Entwicklungsten-
denzen der Innen- und Justizkooperation [geht]“.'"* Daher wirft eine von vornherein gezielt
auf die Analyse von Sicherheitsdiskursen und Sicherheitspolitik ausgerichtete Forschungsper-
spektive zumindest die Frage auf, ob nicht durch den zuvor gewihlten Blickwinkel andere
Elemente, die in einem gewissen Spannungsfeld zu dem Diktum einer einseitigen ,,Sicher-

heitsideologie* stehen, aus dem Blickfeld geraten. Beispielsweise weisen Kohler-Koch et. al.

darauf hin, dass der Rat bereits die ,,Einberufung des Konvents zur Erarbeitung der Européi-

149 K ohler-Koch et al. (2004: 144). , Insoweit Erklirungen fiir die geschilderten Entwicklungen gegeben werden,
stellen sie vor allem auf die zentrale Rolle von Regierungen ab. Sie nutzen in dieser Perspektive strukturelle
Eigenschaften des europdischen Mehrebenensystems (beispielsweise dessen mangelnde Transparenz), um ihr
Interesse an Machterhalt und Machtausweitung zu verfolgen. Regierungen folgen nicht den Sachnotwendigkei-
ten, sondern manipulieren absichtsvoll die 6ffentliche Wahrnehmung von Problemlagen, um so die Grundlage
fiir die Selbsterméchtigung zu schaffen. Attraktiv an dieser Sichtweise ist vor allem, dass sie eine kraftvolle
politische und normative Kritik an der Innen- und Justizkooperation ermoglicht” (ebd.: 144).
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schen Grundrechtecharta in einen ,,engen Zusammenhang* mit dem Aufbau des ,,Raums der
Freiheit, der Sicherheit und des Rechts® gestellt hat."”” Imbusch sieht in der Idee eines
,,Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts* daher auch ein neues normatives Hand-
lungsleitbild, das iiber das einfache Leitbild der ,Inneren Sicherheit* hinausweist,151 dhnlich
wie Kraus-Vonjahr, der betont, dass der Aufbau eines ,,Raums der Freiheit, der Sicherheit und
des Rechts* im direkten Kontext von ,,Rechtsstaatlichkeit und Rechtsstaatsprinzip* steht.'>
Nicht zuletzt erscheint es gerade vor dem Hintergrund von Securitization- und Neuer Staats-
rdson-Theorie rétselhaft, dass die Mitgliedstaaten im Rahmen des Konvents und der anschlie-
Benden Regierungskonferenz weit reichende Reformen beschlossen haben, die der Annahme
eines einseitigen Autonomiestrebens nationaler Exekutiven entgegenstehen. Die im VVE und
ebenso noch im Lissabonner Vertrag vorgesehene rechtsverbindliche und damit einklagbare
Gundrechtecharta mit ihren diversen justiziellen Grundrechten, ebenso wie die Ausdehnung
der demokratischen und richterlichen Kontrolle in Gestalt der deutlich erweiterten Kompeten-
zen von Europédischem Parlament, nationalen Parlamenten und EuGH wiirden den Handlungs-
spielraum der nationalen Exekutiven im Bereich Inneres und Justiz wohl eher verringern als
vergroBern.'”® Warum sollten sich die Mitgliedstaaten also hier engagieren? In diesem Sinne
fragen daher auch Rittberger und Schimmelfennig mit Blick auf die Institutionalisierung von
Grundrechten auf EU-Ebene, “why member governments should have a self-interest in bin-
ding the EU to human rights rules, thus reducing the very political autonomy that they sought
to increase by making policy at the EU level?”'**

In diesem Zusammenhang wird in der vorliegenden Arbeit daher der Frage nachgegangen,
inwiefern moglicherweise nicht nur ein Sicherheits- und Performanzleitbild im Bereich Inne-
res und Justiz relevant ist, sondern auch ein normatives liberal-rechtsstaatliches Leitbild, das

sich ebenfalls an einige grundlegende theoretische Erwégungen riickbinden l&sst.

Die Kernbestandteile des liberal-rechtsstaatlichen Leitbildes lassen sich — wie oben bereits

angedeutet — direkt aus dem von Rittberger/Schimmelfennig als ,,Gemeinschaftsethos* be-

50 Ebd.: 145. Vgl. Schlussfolgerungen des Europdischen Rates von Tampere (Absatz 4).

5! Imbusch (2004: 105 ).

132 K raus-Vonjahr (2002: 34). Ahnlich auch Eder/Trenz (2003: 131).

133 Kohler-Koch et al. (2004: 147) merken in diesem Zusammenhang zutreffend an, dass bei einer rechtsverbind-
lichen Grundrechtecharta sowohl die Institutionen der EU als auch die Mitgliedstaaten in ihrer Beschlussfassung
und in der Umsetzung von EU-Recht an die Charta gebunden wiren. In Anbetracht der bisherigen Rechtspre-
chung des EuGH, der dann die in der Charta verbiirgten Schutzrechte auslegen wiirde, bestehe ,,jedoch kein
Anlass zu der Vermutung, dass dieser einem eventuellen Machterhaltungsinteresse der Mitgliedstaaten blind-
lings folgen wiirde“. Die Sichtweise, die Mitgliedstaaten betrieben im Sinne einer Neuen Staatrdson eine uni-
forme Machterhaltungspolitik, steht zudem in einem gewissen Widerspruch zu den in der Praxis hiufig langwie-
rigen und schwierigen Verhandlungen zwischen den Mitgliedstaaten im Rahmen der Dritten Sdule sowie den
oftmals vorkommenden praktischen Schwierigkeiten bei der operativen Zusammenarbeit. Vgl. ebd: 144 sowie
Monar (2002a: 179 f.), der darauf verweist, dass trotz des Handlungsdrucks durch die Herausforderung des in-
ternationalen Terrorismus die EU-Mitgliedstaaten héaufig zdh um Detailfragen ringen und bei der operativen
Zusammenarbeit ebenfalls hdufig Defizite zu verzeichnen sind.

1% Rittberger/Schimmelfennig (2006b: 1155).
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zeichneten grundlegenden Werten ableiten, auf denen die Europdische Union gemal Art. 6
EUV basiert:

(1) Die Union beruht auf den Grundsitzen der Freiheit, der Demokratie, der Achtung der Menschenrechte und
Grundfreiheiten sowie der Rechtsstaatlichkeit; diese Grundsitze sind allen Mitgliedstaaten gemeinsam.

(2) Die Union achtet die Grundrechte, wie sie in der am 4. November 1950 in Rom unterzeichneten Europai-
schen Konvention zum Schutze der Menschenrechte und Grundfreiheiten gewéhrleistet sind und wie sie sich aus
den gemeinsamen Verfassungsiiberlieferungen der Mitgliedstaaten als allgemeine Grundsitze des Gemein-
schaftsrechts ergeben.

Die in Absatz 1 des Artikels aufgelisteten Grundsétze bilden die Kernprinzipien des freiheitli-
chen Rechtsstaats. Folgt man der gdngigen staatsrechtlichen Sichtweise, so ist dieser Staatsty-
pus vor allem von dem Grundgedanken getragen, ,,ein groBtmogliches Mal3 an individuellen
Freiheiten zu sichern, einem Missbrauch der Staatsgewalt vorzubeugen und einer totalitdren
Ausweitung der Staatsgewalt Grenzen zu setzen“."”” Freilich verfolgt auch der liberale
Rechtsstaat nach wie vor das elementare Ziel, auf der Basis des staatlichen Gewaltmonopols
fiir Sicherheit und Rechtsfrieden zu sorgen; es ist aber wichtig zu sehen, dass das Ziel der
Sicherheitsgewihrleistung in einer liberal-rechtsstaatlichen Perspektive stets klaren Schranken
unterworfen und dem obersten Ziel der Freiheitssicherung lediglich funktional zugeordnet
ist.>°

In der Staatstheorie ist der Gedanke einer notwendigen Einhegung und Kontrolle der souvera-
nen Staatsgewalt vor allem zunéchst von John Locke differenzierend und abwiégend heraus-
gearbeitet worden."”” Wihrend noch bei Thomas Hobbes der Gedanke der Sicherheitsgewihr-
leistung so elementar war, dass der Charakter des Staates jenseits der Erfiillung der Sicher-
heitsfunktion ansonsten nebensichlich erschien, formulierte Locke die Einsicht, dass neben
der Sicherheit durch den Staat auch eine Sicherheit vor dem Staat gewéhrleistet sein miisse.”®
Die Auswiichse des Absolutismus hatten deutlich gezeigt, dass die Konzentration der Staats-
gewalt in den Hénden eines nicht kontrollierbaren Herrschers nicht nur dem Schutz der Unter-
tanen dienen kann, sondern immer auch eine Gefahr fiir diese darstellt. Die historische Ent-

wicklung zum modernen Rechts- und Verfassungsstaat und seinen institutionellen Vorkeh-

153 Zippelius (2007: 230).

1% yg]. Bielefeldt (2004: 8 f.).

7 ygl. ebd.: 7.

138 val. Lockes Staats- und Gesellschaftsziel (II § 123). Siehe einordnend auch Isensee (1987: 6) sowie kritisch
dazu Bielefeld (2004: 8): ,,Die philosophischen Klassiker des liberalen Rechtsstaats bestimmen das Verhéltnis
von Freiheit und Sicherheit als eine Relation von Zweck und Mittel. In dieser Hinsicht unterscheiden sie sich
von den Advokaten des absoluten Sicherheitsstaates, namentlich von Thomas Hobbes, fiir den die Schaffung
eines durchsetzungsfdhigen Gewaltmonopols den wichtigsten Zweck des staatsgriindenden Gesellschaftsvertrags
bildet. Locke steht deshalb keineswegs auf den Schultern von Hobbes, wie Josef Isensee meint. Vielmehr befin-
det er sich im entgegengesetzten politischen Lager, indem er das staatliche Gewaltmonopol von vornherein einer
strengen Zweckbindung unterwirft, nimlich dem Zweck der Sicherung grundlegender vorstaatlicher Rechte, die
ihrerseits nicht zur Disposition des Staates stehen. Nur in dem Mafe, in dem staatlicher Zwang diese seine Funk-
tion erfiillt, kann er nach Locke Legitimitét beanspruchen.*
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rungen zur Einhegung der Staatsgewalt erfolgte denn auch nicht zuletzt in Reaktion auf die
Herausforderungen durch einen ,,unumschrinkten Absolutismus“."”® Um ein groBtmagliches
MaB personlicher Freiheit zu wahren, haben sich dabei im Laufe der Zeit einige zentrale
Schutzelemente entwickelt: Ganz wesentlich ist der Gedanke, dass die Staatsgewalt in threm
Handeln strikt an allgemeine, auf demokratischem Wege beschlossene Gesetze gebunden sein
muss, insofern also einer grundsétzlichen ,,Herrschaft des Rechts* (rule of law) untersteht.'*
Alle Eingriffe von Exekutive und Judikative in die Freiheit des Einzelnen miissen daher im-
mer durch eine bestehende, moglichst prazise gesetzliche Grundlage legitimiert und abgesi-
chert sein (Gesetzesvorbehalt und Legalitétsprinzip). Da die Gesetze liber demokratische Ver-
fahren — sei es in Gestalt direktdemokratischer oder repridsentativ-parlamentarischer Verfah-
ren — beschlossen werden sollen, hat das Prinzip der strikten Gesetzesbindung der Staatsge-
walt zudem eine starke, demokratische Legitimitit vermittelnde Komponente. '’

Neben der Gewéhrleistung demokratischer Mitgestaltungs- und Kontrollmoglichkeiten durch
klare, transparente Verfahrensregeln sind zudem die damit unmittelbar verkniipften Prinzipien
der Gewaltenteilung- und Gewaltenhemmung von zentraler Bedeutung, wozu ganz wesentlich
die Idee einer notwendigen unabhingigen richterlichen Kontrolle gehort. In der Existenz eines
obersten Gerichtshofs als Hiiter der Verfassungsordnung findet dieser Gedanke im modernen
Rechtsstaat oftmals seine augenfalligste Auspragung. Generell miissen die Gerichte grund-
satzlich fiir individuelle Klagen gegen staatliche Mafinahmen zugénglich sein (Rechtswegega-
rantie). Willkiir und unrechtmifiges Staatshandeln sollen durch diese formellen institutionel-
len und prozeduralen Vorkehrungen verhindert werden.

Neben dieser rein formellen Rechtsstaatlichkeit gibt es aber durchaus auch Prinzipien einer

materiellen, inhaltsbezogenen Rechtsstaatlichkeit.'®

Dazu zéhlt insbesondere die Idee allge-
meiner Grundrechtsgarantien, die dem Biirger spezifische Freiheits- und Gleichheitsrechte
zusichern, um hieriiber ungerechte Ungleichbehandlungen zu vermeiden und eine freie Per-
sonlichkeitsentfaltung zu ermdglichen.'® Staatliche Freiheitsbegrenzungen und Eingriffe in

die grundrechtlich verbiirgte Freiheit des Einzelnen — etwa bei der Sammlung und Verarbei-

139 Zippelius (2007: 230 ff.) Wesentlich Ziige des freiheitlichen Rechtsstaats sind bereits in dem Verfassungsmo-
dell Englands am Ende des 17. Jahrhunderts zu erkennen: Die Habeas Corpus Akte von 1679 schiitzte die indi-
viduelle Freiheit des Einzelnen vor willkiirlichen Verhaftungen (im Kern war dieser Gedanke bereits in der
Magna Charta von 1215 enthalten). Auch bildete sich in der Auseinandersetzung zwischen Parlament und Krone
der Gedanke des rule of law im Sinne einer grundsétzlichen Unterwerfung aller Herrschaftsgewalt unter das
Gesetz heraus. Hinzu kamen im Zuge der Glorious Revolution die Gedanken einer prinzipiell vom Staat zu ach-
tenden individuellen Privatsphére (insbesondere mit Blick auf das Recht der Religionsfreiheit) sowie das Gebot
einer Gewaltenbalance.

1 Der Grundsatz der Bindung der Staatsgewalt an das natiirliche und auch an das durch den Menschen gesetzte
positive Recht findet sich in einer frithen Ausprdgung bereits bei Denkern wie Marsilius von Padua (Defensor
Pacis) oder Althusius (Politica). Vgl u.a. Miethke (2008); Dahm et al. (1988). Zur Grundsatz der Gesetzesbin-
dung bei Kant (Metaphysik der Sitten) und Rousseau (Contrat Social) eingehend Zippelius (2007: 232).

1! Dieser Gedanke findet sich bei Locke, Rousseau und Kant stark ausgeprigt. Vgl. Zippelius (2007: 232).

1> Ebd.: 297.

'* Ebd.: 327.
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tung von personenbezogenen Daten — sind nur dann gerechtfertigt, wenn vorrangige Allge-
meininteressen der Gemeinschaft dies erfordern. In diesem Zusammenhang zéhlen daher auch
die Grundsitze der VerhiltnismiBigkeit und des UbermaBverbots zur materiellen Dimension
der Rechtsstaatlichkeit, indem bei staatlichen Eingriffen stets dasjenige, in einem angemesse-
nen Kosten-Nutzen-Verhiltnis stehende Mittel ergriffen werden muss, das die Freiheitsrechte
der Biirger am wenigsten beeintridchtigt. Die Wahrung der individuellen Freiheit stellt somit
grundsitzlich den iibergeordneten RechtfertigungsmaBstab fiir staatliche Eingriffe dar.'®*

Im strafrechtlichen Bereich, der in dieser Arbeit von wesentlicher Bedeutung ist, bilden zu-
dem etwa das Verbot der Doppelbestrafung (ne bis in idem), das Riickwirkungsverbot, die
Unschuldsvermutung oder generell der Grundsatz eines fairen Strafverfahrens (,,fair trial®)
durch Zusicherung bestimmter Verfahrensrechte (dazu auch eingehend unten Kap. 4.4.) wei-
tere wesentliche liberal-rechtsstaatliche Normen. Auch hier kommt klar ein formaler und in-
haltlicher Gerechtigkeitsgedanke zum Tragen, nach dem ungerechte Ungleichbehandlungen
ausgeschlossen werden sollen.'® Zentral ist zudem, dass im Hinblick auf die Rechtssicherheit
eine groBtmogliche Kontinuitit des Rechts zu gewihrleisten ist.'°® Dies bedeutet, dass liberal-
rechtsstaatliche Normen auch in Zeiten von Bedrohung und Notstand Giiltigkeit besitzen soll-
ten und nicht relativiert werden diirfen.

All die hier genannten Prinzipien zielen darauf ab, den Biirger vor unrechtmifigen staatlichen
Ubergriffen zu schiitzen. Es ist aber insgesamt wichtig zu sehen, dass mit der Idee allgemei-
ner Grundrechte und liberal-rechtsstaatlicher Prinzipien keineswegs nur eine rein abwehr-
rechtliche Komponente (status negativus von Grundrechten) verbunden ist, sondern dass
Freiheit und Grundrechteschutz zugleich auch eine konstitutive, positive Dimension besitzen
(status activus), die auf das Ziel der freien Personlichkeitsentfaltung und politischen und ge-
sellschaftlichen Teilhabe in einem demokratischen Gemeinwesen ausgerichtet ist.'®’ Indem
die liberal-rechtsstaatlichen Prinzipien ndmlich einen individuellen Freiheitsraum schaffen,
wird eine Entfaltung und aktive, selbstbestimmte Teilhabe des Individuums in der Gemein-
schaft erst ermoglicht. Insofern kommt diesen Normen eine elementare konstitutive Funktion
zu: ,,Sie gehoren, nicht anders als etwa die demokratischen Strukturprinzipien, mit zu dem
Bestand jener Normen, in deren Vollzug sich die lebendige, politische Gemeinschaft bil-
det.“'®® Liberal-rechtsstaatliche Normen haben damit eine klare Funktion zur Stiftung kom-
munitdrer Legitimitdt. Anders jedoch als bei der Konstruktion des Bildes einer ,,Sicherheits-
und Bedrohungsgemeinschaft“ im Rahmen des oben diskutierten Sicherheits- und Perfor-

manzleitbildes geht es hier vielmehr um die Vorstellung einer gemeinsamen freiheitlich-

1% Vgl. insofern auch Bielefeldt (2004: 8).

195 Vgl. zum Begriff und Konzept materialer Gerechtigkeit grundlegend Welzel (1990).
1% Vgl. Zippelius (2007: 233).

17 Zur Statuslehre maBgeblich Jellinek (1979).

168 Zippelius (2007: 235).
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rechtsstaatlichen Wertegemeinschaft, in der die Freiheit und die Wahrung der Grundrechte

des Individuums die Voraussetzungen fiir ein verbindendes Gemeinschaftsgefiihl sind.

Dieses Bild einer liberal-rechtsstaatlichen Gemeinschaft ist nun, wie Art. 6 EUV nahe legt,
auch mit Blick auf die Européische Union ein ganz wesentlicher Topos. Indem in Art. 6 EUV
die zentralen Grundsétze des freiheitlich-demokratischen Rechtsstaats priméarrechtlich materi-
alisiert und zum legitimierenden HandlungsmafBstab der Union deklariert werden, erscheint
die Union ganz offiziell als eine liberal-rechtsstaatliche Wertegemeinschaft. Dieser Perspekti-
ve entsprechend sah bereits Walter Hallstein in den 50er Jahren in der Idee einer ,,Rechtsge-
meinschaft” das eigentlich konstitutive Prinzip der europdischen Integration. Dabei um-
schlieBt der Begriff der Rechtsgemeinschaft bei Hallstein, basierend auf dem Gedanken des
Rechtsstaats, vor allem ,,Rechtsunterworfenheit der 6ffentlichen Gewalt, gerichtliche Kontrol-

le, Schutz der Grundrechte, Gewaltenteilung“169

als zentrale Prinzipien. Das européische Ge-
meinwesen als gemeinsamer ,,Rechtsraum® (Hallstein) ist demnach ,,Schopfung des Rechts,
Rechtsquelle und Rechtsordnung* zugleich.'™

Dass sich die Union inzwischen durchaus auch selbst dezidiert als ,,Rechtsgemeinschaft™ bzw.
noch spezifischer als ,,Grundrechtsgemeinschaft” begreift und auch nach auflen préisentiert, ist
spatestens seit der feierlichen Proklamation der Grundrechtecharta der Union in Nizza im
Dezember 2000 offenkundig.'”’ Der Europaische Rat von Koln, auf dem im Juni 1999 die
Ausarbeitung der Grundrechtscharta beschlossen worden war, hat in diesem Zusammenhang
nachdriicklich unterstrichen, dass die ,,Wahrung der Grundrechte [...] ein Griindungsprinzip
der Europidischen Union und unerléssliche Voraussetzung fiir ihre Legitimitit [ist]*. Eine ei-
gene EU-Grundrechtecharta sei erforderlich, ,,um die {iberragende Bedeutung der Grundrech-
te und ihre Tragweite fiir die Unionsbiirger sichtbar zu verankern®.'’”> Wenn an dieser hier
exemplarisch angefiihrten Stelle explizit die Wahrung der Grundrechte als ,,unerléssliche
Voraussetzung* fiir die Legitimitdt der Union betrachtet wird, die Zuschreibung von Legitimi-
tdt — anders als in dem oben hergeleiteten Sicherheits- und Performanzleitbild — also gerade
iiber den Verweis auf liberal-rechtsstaatliche Prinzipien erfolgt, dann sollte dies nicht zuletzt
auch mit Blick auf den ,,Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts* und die bislang
entstandenen Kooperationsformen im Bereich der Inneren Sicherheit von malBgeblicher Be-

deutung sein. Denn angesichts der Tatsache, dass gerade MaBBnahmen auf dem Gebiet der

1 Pernice (2001a: 3).

' Ebd.: 5, 14.

! Dazu ausfiihrlich Bogdandy (2002). Obwohl die Grundrechte in den urspriinglichen Griindungsvertrigen der
Gemeinschaft keine Erwdhnung fanden, haben sie im Laufe der Zeit eine immer prominentere Rolle auf européi-
scher Ebene gespielt. Dabei kommt nicht zuletzt der Rechtssprechung des EuGH eine erhebliche Rolle zu, der
(zundchst) in Abwesenheit eines eigenen unionalen Grundrechtekatalogs die Verfassungstraditionen der Mit-
gliedstaaten als Referenzmalstibe in seiner grundrechtsbezogenen Rechtsprechung herangezogen hat. Vgl. u.a.
Hobe (2006); Stone Sweet (2005); Streinz (2005); Craig/de Burca (2003); Cassese et al. (1991).

' Europiischer Rat von KoIn (Juni 1999), Schlussfolgerungen des Vorsitzes.
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Inneren Sicherheit durchaus direkte Auswirkungen auf die Grundrechte der Unionsbiirger
entfalten konnen, erscheint die Frage nach der Relevanz eines grundsétzlichen Leitbildes, in
dem die Union als freiheitlich-rechtsstaatliche Wertegemeinschaft definiert wird, besonders
berechtigt.

Nach einem solchen Leitbild miissten prinzipiell all die oben angesprochenen Normen des
freiheitlichen Rechtsstaats gerade im Bereich der Inneren Sicherheit auch auf EU-Ebene grei-
fen und einen verbindlichen HandlungsmafBistab zum Schutz der individuellen Freiheit des
Biirgers darstellen. Wenn die Union dieses Legitimitédt stiftende liberal-rechtsstaatliche
Selbstverstidndnis und Selbstbekenntnis ernst nimmt, sollte dies folglich bedeuten, dass As-
pekte wie eine angemessene parlamentarische und rechtliche Kontrolle der getroffenen Ent-
scheidungen, die Gewihrleistung der Rechenschaftspflicht der Akteure gegeniiber den Biir-
gern sowie Vorkehrungen zur Wahrung der Grundrechte, um ungerechte oder willkiirliche
Behandlungen zu vermeiden, offiziell als erstrebenswerte, handlungsleitende Grundsétze dar-
gestellt werden, die es im Bereich des EU-Politikfelds Innere Sicherheit aus Griinden der Le-
gitimitdt zu verankern gilt. Es ist daher im empirischen Teil zu priifen, inwiefern auf Ebene
der Union tatsdchlich ein solches liberal-rechtsstaatliches Handlungsleitbild fiir den Bereich

der Inneren Sicherheit entwickelt wurde oder wird.

Die in diesem spezifischen Kontext theoretisch denkbaren auf die Union bezogenen liberal-
rechtsstaatlichen Leitvorstellungen sind dabei genau wie im Falle des oben entwickelten Si-
cherheits- und Performanzleitbildes ebenfalls prinzipiell sowohl an supranationale als auch an
intergouvernementale Ideen anschlussfahig. Was etwa die Frage einer ,,angemessenen‘ par-
lamentarischen ~ Kontrolle  anbelangt,  konnten  Anhdnger  intergouvernemental-
souverdnitatsorientierter Leitideen im Einklang mit liberal-rechtsstaatlichen Grundprinzipien
argumentieren, dass insbesondere die Einflussmoglichkeiten der nationalen Parlamente mit
Blick auf das Handeln der EU im Bereich Inneres und Justiz ausgebaut werden miissen, da
nach einer solchen europapolischen Grundausrichtung allein der Nationalstaat nach wie vor
die primdre Quelle der Legitimitdt darstellt. Aus einer supranational-foderalen Perspektive
erschiene dagegen vor allem eine Stirkung der Kontroll- und Mitwirkungsrechte des Européi-
schen Parlaments angebracht, da nach dieser Sichtweise die Unionsbiirger und nicht die Nati-
onalstaaten als zentrale Legitimationsquelle verstanden werden.

Ahnliches gilt fiir die Frage der rechtlichen Kontrolle und des Grundrechteschutzes: In einem
intergouvernementalen Grundverstindnis miissten die nationalen Gerichte die zentralen recht-
lichen Kontrollinstanzen sein bzw. als solche gestérkt werden, wéhrend nach einem suprana-
tional-foderalen Grundverstindnis vor allem der EuGH die Rolle eines Hiiters der Grundrech-
te und der Rechtsstaatlichkeit auf europdischer Ebene im Feld der Inneren Sicherheit iiber-

nehmen wiirde.
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Fiir die Konstruktion eines liberal-rechtsstaatlichen Leitbildes ist aber vor allem entscheidend,
dass liberal-rechtsstaatliche Prinzipien liberhaupt — ob nun aus einer supranationalen oder aus
einer intergouvernmentalen Perspektive — mit Blick auf das EU-Politikfeld Innere Sicherheit
als Legitimitét verbilirgende Normen thematisiert und eingefordert werden. Genau wie im Fal-
le des Sicherheits- und Performanzleitbildes kann die Differenzierung zwischen intergouver-
nemental versus supranational jedoch in einem heuristischen Sinne hilfreich sein, um unter-
schiedliche institutionelle Leitideen innerhalb des liberal-rechtsstaatlichen Leitbildes zu klas-

sifizieren.

Zusammenfassung: Kernelemente des liberal-rechtsstaatlichen Leitbildes - Die EU als demo-
kratische (Grund-)Rechtsgemeinschaft

In dem hier umrissenen liberal-rechtsstaatlichen Leitbild ist die Wahrung der individuellen
Freiheit des Biirgers das oberste 6ffentliche Gut, das es zu realisieren gilt. Die Européische
Union wird in dieser Zielperspektive als eine Wertegemeinschaft verstanden, fiir die die Prin-
zipien des liberalen Rechtsstaats konstitutiv sind und einen eigenstdndigen Legitimitatsstan-
dard bilden. Das heiB3t, dass hinsichtlich der Zuschreibung von Legitimitit an die Union und
der Realisierung der Zieldimension der individuellen Freiheit Grundsétze wie die Gewéhrleis-
tung demokratischer Mitgestaltungs- und Kontrollstrukturen (insbesondere in Gestalt parla-
mentarisch-reprisentativer Verfahren), der Schutz der rechtsverbindlich fixierten freiheitli-
chen Grundrechte der Biirger durch entsprechende ,,verfassungsrechtliche Vorkehrungen
(vor allem durch Strukturen einer richterlichen Kontrolle) sowie der Grundsatz der Rechts-
staatlichkeit, der sich etwa in dem Recht des Biirgers auf individuelle Klagemdglichkeiten
auch gegen hoheitliche Manahmen ausdriickt, hervorgehobene Bedeutung besitzen.
Grundrechte wie die Gewihrleistung eines fairen Strafverfahrens, die Unschuldsvermutung
oder das Riickwirkungsverbot reflektieren dabei im strafrechtlichen Bereich das Ziel, den
personlichen Freiheitsraum des Biirgers gegentiber unverhiltnisméfBigen und unrechtméafigen
Eingriffen des Staates (bzw. hier: der Union) zu schiitzen.

Anders als bei dem primédr outputorientierten Sicherheits- und Performanzleitbild wird bei
einem solchen liberal-rechtsstaatlichen Leitbild somit stirker auf eine prozedural-strukturelle
Dimension von Legitimitédt abgestellt. Dies ist jedoch nicht in einem rein formellen Sinne von
Rechtsstaatlichkeit zu verstehen. Gerade die Legitimitét stiftende Rolle von Grundrechten
besitzt eine materielle Dimension, die fiir ein politisches Gemeinwesen wie die Union konsti-
tutiven Charakter besitzt. Der Begriff der ,,Rechts-,, bzw. ,,Grundrechtsgemeinschaft™ impli-
ziert insofern sowohl einen formellen als auch einen materiellen Gedanken von Rechtsstaat-

lichkeit. Kommunitére Legitimitit im Sinne eines gemeinsamen verbindenden Selbstver-
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standnisses wird iiber die argumentative Bezugnahme auf gemeinsame liberal-rechtsstaatliche
Grundwerte konstruiert.

Die Argumentation zugunsten von liberal-rechtsstaatlichen Normen und ihrer konkreten insti-
tutionellen und prozeduralen Ausgestaltung im Rahmen der Union ist dabei — analog zum
oben diskutierten Sicherheits- und Performanzleitbild — prinzipiell sowohl aus einer intergou-

vernementalen als auch aus einer supranationalen Perspektive moglich.

2.4. Hypothesen und theoretische Annahmen

2.4.1. Welche Implikationen kann das liberal-rechtsstaatliche Leitbild besitzen?

Im Hinblick auf die mogliche Relevanz eines grundsitzlichen liberal-rechtsstaatlichen Leit-
bildes soll im Folgenden zunichst auf den diesbeziiglich relevanten Ansatz von Rittber-
ger/Schimmelfennig zur ,,Konstitutionalisierung® der EU eingegangen werden.'” Nach Ritt-
berger and Schimmelfennig kann das in Art. 6 EUV formulierte liberal-rechtsstaatliche Ge-
meinschaftsethos der Union prinzipiell normativen Druck auf solche Gemeinschaftsmitglieder
ausiiben, die sich einer weiteren Stirkung liberal-rechtsstaatlicher Normen im Rahmen der
Union entgegenstellen. Warum? In einem fritheren Aufsatz liber die Auswirkungen liberaler
Normen fiir den Prozess der EU-Erweiterung hat Schimmelfennig die Rolle des unionalen

Gemeinschaftsethos als Legitimititsstandard folgendermaf3en beschrieben:

All polities have institutionalized a standard of political legitimacy that is based on the collective identity, the
ideology, and the constitutive values and norms of the political community. The standard of legitimacy defines
who belongs to the polity as well as the rights and duties of its members. It distinguishes rightful and improper
ways of acquiring, transferring, and exercising political power, and it determines which political purposes and
programs are desirable and permissable. In doing so, the standard allocates different degrees of legitimacy to the
actors’ political aspirations, preferences and behaviors.'”

In der Union ist jeder Mitgliedstaat nach Art. 6 EUV diesen Kernprinzipien des liberalen
Rechtsstaats verpflichtet. In einer Gemeinschaftsumwelt, die sich — wie im Falle der Europaii-
schen Union — durch eine besonders hohe Interaktionsdichte auszeichnet, sind Gemein-
schaftsakteure nach Rittberger/Schimmelfennig gezwungen, sich in ihren Argumentationen an

einem solchen gemeinsamen Ethos zu orientieren, um ihre Glaubwiirdigkeit und ihr Image

' Rittberger und Schimmelfennig (2006a: 16 ff.) verstehen unter ,,Konstitutionalisierung® der EU in erster
Linie den Prozess der Parlamentarisierung sowie die Institutionalisierung von Grundrechten auf Ebene der Uni-
on. Damit ist der Konstitutionalisierungsbegriff bewusst sehr eng gewéhlt und bezieht sich auf die Herausbil-
dung einiger zentraler rechtsstaatlicher (konstitutioneller) Strukturen. Vgl. zu anderen, umfassenderen Lesarten
von , Konstitutionalisierung im Kontext der EU hingegen Wessels (2003) sowie die gute Uberblicksdarstellung
bei Scholl (2006: 43 ff.). Grundlegend: Weiler (1999); Weiler/Wind (2003).

' Schimmelfennig (2001: 63).

53



nicht durch einen potentiellen ,,blaming and shaming“-Prozess zu gefihrden.'” | Gemein-
schaftsakteure miissen argumentieren. Ihr Handeln steht unter Legitimierungszwang.«'’® Aus
diesem Grunde sind Prozesse der rhetorischen Selbstverstrickung recht wahrscheinlich, denn
die hohe Interaktionsdichte und gegenseitige Beobachtung der Akteure sorgt dafiir, ,,dass das
Gemeinschaftsethos durch ,weiche’, informelle Mechanismen (wie z.B. durch sozialen Druck
oder Anprangerung) durchgesetzt werden kann“.'”” Eine rein opportunistische Verwendung
von Argumenten ist jedenfalls hinsichtlich der langerfristigen Glaubwiirdigkeit eines Akteurs
nicht ungefdhrlich. Man kann daher von einem gewissen normativen Legitimierungsdruck
sprechen, der von dem liberal-rechtsstaatlichen Gemeinschaftsethos der Union ausgeht und
die Akteure in ihrer prinzipiellen Argumentationsfreiheit gewissermalBlen eingeschrinkt oder
konditioniert (jedoch nicht determiniert). In Anlehnung an die Uberlegungen von Rittber-
ger/Schimmelfennig lassen sich dabei nun verschiedene Arten von Argumentationsmustern
identifizieren, die den normativen Druck durch das liberal-rechtsstaatliche Gemeinschafts-
ethos erhohen. Rittberger/Schimmelfennig unterscheiden an dieser Stelle mit ,,Salienz®, ,,in-
terner und ,.externer Kohérenz* urspriinglich verschiedene ,,Kontextbedingungen®, unter
denen das Gemeinschaftsethos von Akteuren durch strategisches Handeln besonders wirksam
instrumentalisiert werden kann, um Druck auf , Konstitutionalisierungsgegner* aufzubauen
und diese zu argumentativen Zugestiandnissen und Selbstbindungen zu bewegen. Diese Kon-
textbedingungen werden hier im Sinne Biirgins (2006) als Argumentationskategorien verstan-
den.'” In dieser Arbeit geht es dabei vor allem um eine Verwendung dieser Konzepte zur
analytisch-empirischen  Erfassung von argumentativen  Strukturen. Bei Rittber-
ger/Schimmelfennig steht stirker der Gedanke des strategischen, rhetorischen Handelns unter
dem Gesichtspunkt von angestrebten Kausalitdtsaussagen im Vordergrund: Rittber-
ger/Schimmelfennig gehen hierbei im Sinne einer postulierten rationalistischen Handlungslo-
gik davon aus, dass Akteure ,,in der internationalen Politik exogene Préferenzen besitzen und
strategisch handeln, um Politikergebnisse zu erzielen, die thren Nutzen maximieren®. Dies
bedeute ,.erstens, dass die politischen Priaferenzen der Akteure nicht durch kollektive Identiti-
ten, Werte und Normen geprigt werden, die auf internationaler Ebene institutionalisiert sind.
[...] Zweitens folgen die Akteure in ihrem Handeln einer ,Logik der Konsequenzialitit’ (und
nicht der ,Angemessenheit’)“.'”” In dieser Verabsolutierung eines rein konsequenzialistischen

Akteursmodells liegt jedoch eine gewisse theoretische Inkonsistenz des Ansatzes, da ein sol-

17> Mit Blick auf das gemeinsame Ethos und die Annahme einer hohen Interaktionsdichte als Kennzeichen einer
politischen Gemeinschaftsumwelt beziehen sich Rittberger/Schimmelfennig explizit auf das oben erwihnte Kon-
zept einer ,,pluralistic security community”, wie es von Deutsch et al. (1957) entwickelt wurde. Vgl. Rittber-
ger/Schimmelfennig (2006a: 25) sowie oben (Anm. 145).

176 Rittberger/Schimmelfennig (2006a: 26).

"7 Ebd.: 26.

'8 ygl. Biirgin (2006: 167 ff.).

' Rittberger/Schimmelfennig (2006a: 25).
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ches Akteursmodell der letztlich ebenso formulierten Annahme einer Préferenzbeeinflussung
durch die Werte des Gemeinschaftsethos widerspricht. Um strategisch nutzbar zu sein, muss
der normative Legitimititsstandard ndmlich zuvor allgemein als angemessener Orientie-
rungsmafstab anerkannt und internalisiert sein — nur dadurch erklért sich ja seine potentiell
druckausiibende Wirkung. Entscheidend ist daher nach den Annahmen der vorliegenden Ar-
beit, ob mit den verwendeten Argumenten — seien sie nun aus einer Logik des Konsequenzia-
lismus oder einer Logik der Angemessenheit motiviert — eine bestimmte Argumentations-
struktur im Einklang mit den Normen des Gemeinschaftsethos geschaffen wird, die fiir das
Handeln der Akteure dann von konditionierender Bedeutung sein diirfte.

Von hervorgehobener Relevanz sind dabei zunédchst so genannte Salienzargumente. Solche
Argumente nehmen in direkter Weise Bezug auf den Legitimititsstandard des Gemeinschafts-
ethos, indem sie eine perzipierte Legitimitétsliicke, d.h. eine wahrgenommene Diskrepanz
zwischen einem defizitdren Ist- und einem gewiinschten Sollzustand, thematisieren. Diese
Legitimititsliicke kommt im Sinne solcher Salienzargumente danach durch eine Ubertragung
von Kompetenzen auf die EU-Ebene zustande, wéihrend ein zufrieden stellender institutionel-
ler Rahmen etwa fiir die effektive Ausiibung demokratischer und richterlicher Kontrolle bis-
lang nicht existiert und somit zentrale liberal-rechtsstaatliche Prinzipien unterwandert wer-
den.'

Salienzargumente mit Blick auf den RFSR wiirden somit die derzeitige Kooperationsform
bzw. weitere Kompetenziibertragungen im Bereich Inneres und Justiz gemessen an den bis-
lang vorhandenen demokratischen und rechtlichen Kontrollmdglichkeiten als undemokratisch,
intransparent oder im Hinblick auf den Schutz der Grundrechte als nicht ausreichend kontrol-
lierbar darstellen. Um das Legitimitétsdefizit auszugleichen, bieten sich verschiedene Legiti-
mitétsstrategien an, die sich — wie oben erldutert — grob nach intergouvernementalen oder
supranational-foderalen Leitideen unterscheiden lassen.'' Unabhingig davon, ob supranatio-
nal oder intergouvernemental orientiert, steht bei solchen Salienzargumenten nicht der Ge-
danke einer moglichst groBen Output-Performance durch gesteigerte Effizienz und Hand-
lungsfihigkeit im Vordergrund, sondern eher eine prozedural-normative Legitimitdtskonzep-
tion: Hierbei wird Legitimitdt iiber die Gewéhrleistung der zentralen liberal-rechtsstaatlichen
Prinzipien in Gestalt von demokratischer und richterlicher Kontrolle, rule of law und dem
effektiven Schutz der Grundrechte der Biirger definiert. Dies sind eben jene Prinzipien, die
das Gemeinschaftsethos der Union, ihre kollektive Identitdt ausmachen. Daher besitzen Ar-
gumente, die sich auf den liberal-rechtsstaatlichen Legitimitétsstandard des Gemeinschafts-

ethos stiitzen, eine hohe Legitimitidt und Glaubwiirdigkeit. Akteure, die gegen eine Stirkung

180 Ebd.: 28. Vgl. zu dhnlichen Uberlegungen bereits Rittberger (2003; 2004; 2005).

181 Vgl. Jachtenfuchs (2002). Das Argument einer Stirkung supranationaler Kontrollméglichkeiten ist im Ver-
gleich zu der intergouvernementalen Legitimationsstrategie jedoch tendenziell kohérenter, da sich das beklagte
Legitimitéts- und Kontrolldefizit meist auf die supranationale und weniger auf die nationale Ebene bezieht.
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liberal-rechtsstaatlicher Normen sind, sind vor dem Hintergrund des Gemeinschaftsethos ge-
zwungen, ihre Position argumentativ zu rechtfertigen. Aufgrund eines in solchen Situationen
entstehenden Spannungszustands ist nach Rittberger/Schimmelfennig zu erwarten, dass sich
Akteure dem normativen Druck beugen und ihre Haltung im Sinne der Konstitutionalisie-
rungsbefiirworter (zumindest rhetorisch) anpassen, um nicht als ,,undemokratisch* gebrand-

182
markt zu werden.

Je mehr solche Salienzargumente von einer grolen Bandbreite an Akteu-
ren — insbesondere von den Hauptentscheidungstragern — verwendet werden, desto hoher wird
der normative Druck und auch die Wahrscheinlichkeit fiir tatsdchliche ,,Konstitutionalisie-
rungsschritte” im Sinne von Rittberger/Schimmelfennig erhoht sich.

Gleichzeitig wird durch jeden vorangegangenen Konstitutionalisierungsschritt der Legitimi-
tatsstandard des liberal-rechtsstaatlichen Leitbildes und damit die Mdglichkeiten fiir die Er-
zeugung weiteren normativen Drucks gestirkt. Dies ist nichts anderes als eine gewisse Form
von historischer Pfadabhingigkeit,'™ da bereits erfolgte Konstitutionalisierungsschritte inner-
halb des EU-Systems als ,,argumentative Ressource® fiir weitere Konstitutionalisierungs-
schritte genutzt werden konnen. Rittberger/Schimmelfennig bezeichnen solche Argumente,
bei denen eine Position dadurch gerechtfertigt wird, dass sie als logische Folge aus der bishe-
rigen konstitutionellen Entwicklung des EU Systems erscheint, auch als Argumente ,,interner
Kohirenz*.!®* Je mehr solcher ,Priazedenzfille* Konstitutionalisierungsbefiirwortern als ar-
gumentative Ressource zur Verfiigung stehen (sei es in Gestalt von bereits existierenden ver-
traglichen Regelungen, gemeinsamen Deklarationen von Mitgliedstaaten und Gemeinschafts-
organen oder bestimmten informellen Praktiken), desto mehr stabilisiert und verstdrkt sich
nach den Erwartungen von Rittberger/Schimmelfennig iiber die Zeit hinweg auch der Prozess
der Konstitutionalisierung im Sinne einer Starkung liberal-rechtsstaatlicher Normen. In dieser
Arbeit wird dieses Verstidndnis erweitert, indem sich ,,interne Kohdrenz* prinzipiell auf vo-
rangegangene, gleichgerichtete liberal-rechtstaatlichen Argumentationen bezieht. Es geht hier
somit um die fiir eine Analyse argumentativer Strukturen ganz entscheidende Frage, ob sich
im Laufe der Zeit gewisse argumentative Pfade entwickeln, die sich verfestigen und verbrei-

tern und damit die weiteren Argumentations- und Handlungsspielrdume der Akteure konditi-

"2 In einer fritheren Version ihres Ansatzes erkliren Rittberger/Schimmelfennig (2005: 9) dieses zu erwartende
Akteursverhalten iiber den aus der Psychologie stammenden Begriff der ,,kognitiven Dissonanz”: ,,Cognitive
Dissonance is a mental state which is stipulated to arise when a person holds two or more cognitions that are
inconsistent with one another. [...] The basic liberal-constitutional norms [...] can be considered as so funda-
mental that ,belief change’ is an unlikely option to resolve the mental tension between ‘what is’ — i.e. the loom-
ing threat that further integration undermines human rights standards and curbs domestic parliamentary powers —
and ‘what ought to be’ — i.e. the maintenance of those basic liberal-democratic constitutional standards at the
domestic level. Consequently, to reduce the dissonance between ought and is, we expect political actors to alter
their behaviour so as to ensure that basic standards are upheld [...].”

183 Vgl. zum Konzept der Pfadabhingigkeit insbesondere Pierson (1996; 1998; 2000; 2005); Stone
Sweet/Sandholtz (1997).

'8 Rittberger/Schimmelfennig (2006a: 29).
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onieren.'® Besonders wichtig fiir solche argumentativen Pfade sind dabei freilich herausra-
gende, offentliche Erklarungen und Selbstverpflichtungen — etwa in den Schlussfolgerungen
des Europdischen Rates, offiziellen Programm- und Strategiepapieren oder auch, wie oben
bereits erwihnt, in Gestalt der primarrechtlichen Vertragsvorgaben selbst.'*

Wihrend sich Argumente ,,interner Kohdrenz* somit auf bereits institutionalisierte Normen
bzw. vorangegangene, gleichgerichtete Argumentationen innerhalb des EU-Systems beziehen,
nehmen Argumente ,,externer” Kohérenz auf internationale Normen aufBerhalb des eigentli-
chen EU-Systems Bezug. So konnen Konstitutionalisierungsbefiirworter etwa im Menschen-
rechtsbereich auf die bereits sehr stark institutionalisierten Menschenrechtsregime des Euro-
parats rekurrieren, um die Legitimitdt der eigenen Argumente zugunsten einer Stirkung von
Menschenrechtsnormen auf EU-Ebene zu erhdhen und normativen Druck auszuiiben.'®’

Eine weitere Kontextbedingung darf in ihrer Bedeutung schlieBlich nicht unterschétzt werden:
die Bedingung der Offentlichkeit.'®® Man kann erwarten, dass Akteure im ,,Lichte der Offent-
lichkeit* stirker gezwungen sind, ihre Positionen argumentativ zu rechtfertigen und nicht ge-
gen den liberal-rechtsstaatlichen Legitimitéitsstandard zu verstoen, als dies hinter verschlos-
senen Tiiren der Fall wire. Das hei3it letztlich: Je 6ffentlicher die jeweilige politische Arena
ist, desto grofBer ist das normative Druckpotential des Gemeinschaftsethos. Damit steigt die
Erfolgsaussicht fiir solche Akteure, die sich im Sinne des liberal-rechtsstaatlichen Leitbildes
fiir eine weitere Stirkung liberal-rechtsstaatlicher Normen im Rahmen der Union ausspre-
chen. Man kann insofern auch annehmen, dass Offentliche Argumentationen fiir die Glaub-

wiirdigkeit besonders wichtig sind.

Als erste grundlegende Annahme bleibt festzuhalten: Von dem Legitimitétsstandard des libe-
ral-rechtsstaatlichen Leitbildes kann ein gewisser normativer Druck ausgehen, der sich mit
der Etablierung bestimmter Argumentationsmuster (vor allem: Salienz, interne Kohirenz,

externe Kohirenz) sowie der Bedingung der Offentlichkeit erhoht.

185 Gerade bei diesem Konzept der internen Kohirenz zeigt sich die besondere Néhe zur Perspektive des histori-
schen Institutionalismus und dem in dieser Theorierichtung zentralen Gedanken der Pfadabhangigkeit (vgl.
Anm.56).

'% vg]. auch Seidendorf (2006: 114).

187 yvgl. Rittberger/Schimmelfennig (2006a: 29). Wihrend die externe Kohirenz fiir den Menschenrechtsbereich
bereits sehr hoch ist, fallt sie fiir die Parlamentarisierungsnorm eher schwach aus, da es in anderen internationa-
len Organisationen keine parlamentarische Versammlung gibt, die {iber mehr Rechte als das Européische Parla-
ment verfiigt. Eng verwandt mit Argumenten externer Kohérenz sind so genannte Resonanzargumente (vgl.
Rittberger/Schimmelfennig 2005: 15). Bei solchen Argumenten wird als legitimititssteigernde Begriindung fiir
die Stirkung konstitutioneller Normen auf EU-Ebene die Analogie von bereits vorhandenen entsprechenden
Strukturen auf nationaler Ebene betont. Die Legitimitédt solcher Argumente erhoht sich demnach in dem Mafe,
,»the more strongly a constitutional decision resonates with domestically held and institutionalized norms about
human rights and the role of parliaments” (ebd.).

' vgl. Rittberger/Schimmelfennig (2006a: 29).
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2.4.2. Der Zusammenhang zwischen Sicherheits- und Performanzorientierung und li-
beral-rechtsstaatlichen Normen — angenommene Mechanismen

Wie im einleitenden Kapitel bereits angedeutet ist der mogliche direkte Zusammenhang zwi-
schen Sicherheits- und Performanzorientierung und einer moglichen zunehmenden Relevanz
des liberal-rechtsstaatlichen Leitbildes bislang nicht eingehend untersucht worden.'® Es stellt
sich insbesondere die Frage, inwiefern eventuell gerade eine zunehmende Versicherheitli-
chung und Effizienzorientierung zu einer Beschleunigung der Herausbildung einer ,,constitu-

190 - . . . .
““7 im Sinne einer zunehmenden Relevanz liberal-rechtsstaatlicher Nor-

tional superstructure
men in diesem besonders grundrechterelevanten Politikbereich fiihren kann. Der hier vorge-
schlagene Ansatz verkniipft dabei einige grundlegende theoretische Erwidgungen von E-
der/Trenz auf der einen Seite mit dem Ansatz von Rittberger/Schimmelfennig auf der anderen
Seite.'”! Das Ergebnis ldsst sich insgesamt in ein neo-funktionalistisches Theoriemodell ein-

betten.'?

2.4.2.1. Sicherheit, Performanz und liberal-rechtstaatliche Sensibilisierung?

Geht man von der Relevanz der beiden oben beschriebenen grundlegenden Leitbilder aus, so
stehen sich zwei Legitimitdtsstandards gegeniiber — ein ergebnisinduzierter, auf die effiziente
und effektive Sicherheitsgewihrleistung ausgerichteter Legitimititsstandard einerseits und ein
liberal-rechtsstaatlicher Legitimititsstandard andererseits. Der potentielle Spannungszustand,
der von einem solchen doppelten Legitimititsstandard ausgehen kann, ist entscheidend fiir
den angenommenen Zusammenhang zwischen Sicherheits- und Performanzorientierung und
liberal-rechtsstaatlichen Normen.

Was ist damit im Einzelnen gemeint? Wie oben ausgefiihrt, konnen Sicherheit und Effi-
zienz/Effektivitit starke legitimierende Normen sein. Man kann annehmen, dass durch offent-
lich formulierte Zielvorgaben und eine bestindige Selbstverpflichtung und -ermahnung zu
mehr Sicherheit und Effizienz/Effektivitit im Laufe der Zeit tatsdchliche Erwartungen hin-
sichtlich der Fahigkeiten der Union zur Bewiéltigung der identifizierten Probleme geschiirt
werden. Ein solchermallen hervorgehobener ergebnisinduzierter Legitimititsstandard kann
durchaus konkreten Druck erzeugen. Denn die eigene Glaubwiirdigkeit leidet und damit, zu-

mindest potentiell, auch die Zustimmung und diffuse Unterstiitzung der Biirger, wenn eine zu

'% Siche ansatzweise zu Sicherheitsfokussierung und entsprechenden zivilgesellschaftlichen Gegenbewegungen:
Trenz (2002: 78 ff.) sowie Eder/Trenz (2003: 120 ff.).

" Ebd.

1'ygl. Eder/Trenz (2003; 2004).

192 Auf eine eingehende Darstellung der neo-funktionalistischen Theorieschule und ihrer integrationstheoreti-
schen Entwicklung wird an dieser Stelle verzichtet. Vgl. fiir gute entsprechende Uberblicke u.a.: Faber (2005);
Rosamond (2000); Giering (1997). Im weiteren Verlauf wird deutlich, dass vor allem das fiir den Neo-
Funktionalismus zentrale Konzept des ,spill-overs®, nach dem Integrationsschritte in einem begrenzten Feld
zuweilen quasi-automatisch auf andere Felder ausstrahlen oder iiberspringen, von einiger Relevanz ist.
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grof3e Diskrepanz zwischen einer Sicherheits- und Performanzrhetorik auf der einen Seite und
der de-facto héufig defizitiren Kooperations- und Umsetzungsbereitschaft bzw. den begrenz-
ten strukturellen Moglichkeiten der Kooperation im EU-Politikfeld Innere Sicherheit auf der
anderen Seite besteht. Dass in der politischen Praxis zuweilen durchaus erhebliche faktische
Handlungs- und Umsetzungsdefizite zu konstatieren sind, liegt insbesondere an den institutio-
nellen Gegebenheiten in diesem Politikfeld. Der Zwang zur Einstimmigkeit im Rat und die
mangelnde institutionelle Implementationskontrolle'”® erschweren namlich nicht selten eine
zligige Annahme und Umsetzung gemeinsamer Entscheidungen, und auch bei der operativen
Zusammenarbeit zwischen den mitgliedstaatliche Behorden ergeben sich hiufig Schwierig-

keiten aufgrund nationaler Souveréanitétsreflexe.

Wenn durch eine starke argumentative Sicherheits- und Performanzorientierung somit letzt-

lich eine gewisse ,,capability-expectations gap*'**

erzeugt wird, dann handelt es sich nach den
Annahmen der vorliegenden Arbeit hier im Grunde auch um eine gewisse Form von argumen-
tativer Selbstverstrickung: Hier ist es jedoch nicht eine wahrgenommene normativ-
prozedurale Legitimititsliicke (Salienz) wie bei dem Ansatz von Rittberger/Schimmelfennig,
die Druck erzeugt, sondern eine ergebnisinduzierte Legitimitdtsliicke zwischen einem formu-
lierten ,,Soll*“ an Performanz einerseits und dem tatsdchlichen Ist-Zustand der Kooperation.
Der auf den sicherheitspolitischen Output bezogene ergebnisinduzierte Legitimitétsstandard
wird verletzt und setzt die Akteure, wollen diese ihre Glaubwiirdigkeit gegeniiber den Biir-
gern nicht verlieren, unter Druck. Man lduft also Gefahr, das erhebliche Legitimationspoten-
zial des GroBprojekts eines ,,Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts* leichtfertig
zu verspielen, denn ,.,eine anhaltende Symbolik 14sst Erwartungen entstehen, die irgendwann
befriedigt werden miissen'”. Eben darin liege, so Trenz zutreffend, die ,,strukturierende
Wirkung kommunikativer symbolischer Auseinandersetzungen [...].""

Angesichts der institutionellen Rahmenbedingungen und Pfadabhéngigkeiten der bislang in-
tergouvernemental strukturierten Dritten Sdule stehen die Akteure im EU-Politikfeld Innere
Sicherheit somit vor dem Problem, den formulierten Zielen und dem Wunsch nach ,,konkreten
Ergebnissen hiufig kaum gerecht zu werden. Da echte Souverénitétstransfers und positive
Integrationsschritte in diesem Bereich nur ungern vollzogen werden, wird stark auf die auto-
nomieschonenden Ideen der gegenseitigen Anerkennung und der horizontalen operativen Ko-

operation (insbesondere im Bereich des Datenaustauschs) gesetzt.'”’ Der Handlungsdruck

aufgrund einer wahrgenommenen ergebnisinduzierten ,,Diskrepanz® kann jedoch auch so

193 Ein Vertragsverletzungsverfahren ist im Bereich der PJZS nach derzeitiger Vertragslage nicht moglich.
14 ygl. zu diesem urspriinglich mit Blick auf die GASP diskutierten Konzept Hill (1993).

193 Trenz (2002: 64).

1% Ebd.

7y gl. Lavenex/Wagner (2005); Wagner (2008); Balzacq (2008).
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stark werden, dass irgendwann ,,echte Souverénititstransfers (etwa durch die Einfithrung
qualifizierter Mehrheitsentscheidungen oder verbindlicherer Rechtsinstrumente) notwendig
erscheinen. Externe Schocks — wie die Erfahrung von Terroranschldgen — wirken, so 14sst sich
vermuten, gerade was das Handlungsziel einer effizienten Sicherheitsgewéhrleistung angeht,
als zusitzlicher Katalysator und Impulsgeber.'”® Bei einer gesteigerten Sicherheits- und Per-
formanzorientierung wéchst somit tendenziell der Druck, den selbst projizierten Erwartungen
auch gerecht zu werden.

Wann immer es jedoch zu einer solchen gesteigerten Sicherheits- und Performanzorientierung
kommt und entsprechende Maflnahmen zur Erfiillung des diesbeziiglichen ergebnisinduzier-
ten Legitimitdtsstandards eingefordert oder tatséchlich vorangetrieben werden, kommt es auch
quasi-automatisch zu einem Spannungszustand mit dem grundsitzlichen liberal-
rechtsstaatlichen Legitimititsstandard des Gemeinschaftsethos der Union. Die Befiirchtung,
dass Sicherheits- und Effizienzgewinne auf Kosten liberal-rechtsstaatlicher Normen erfolgen
konnten, macht es daher sehr wahrscheinlich, dass entsprechende liberal-rechtsstaatliche Ar-
gumente hervorgebracht werden, um die gesteigerte Sicherheits- und Performanzfokussierung
gewissermallen auszugleichen und ein entsprechendes Gegengewicht zu etablieren. Wenn
diese Argumente nun von einer breiten Zahl von Akteuren offentlich vertreten werden und
diese dabei auf ein hohes Mal} an Salienz sowie interner und externer Kohédrenz verweisen
konnen, dann wachst auch — so ist anzunechmen — der normative, liberal-rechtsstaatliche Ge-
gendruck betrachtlich.

Daher kann man durchaus vermuten, dass angesichts eines grundsitzlichen, von allen Ge-
meinschaftsmitgliedern geteilten liberal-rechtsstaatlichen Ethos’ eine gesteigerte Sicherheits-
und Performanzorientierung zu einer liberal-rechtsstaatlichen Sensibilisierung fiihren kann,
die wiederum — aufgrund der dann zu erwartenden entsprechenden Argumente — den normati-
ven Druck durch den liberal-rechtsstaatlichen Legitimititsstandard erhoht. Denn jede neue
Argumentation und Selbstverpflichtung im Sinne des liberal-rechtsstaatlichen Legitimitits-
standards verstérkt die diesbeziigliche ,,interne Kohdrenz* und verbreitert somit einen liberal-
rechtsstaatlichen Pfad. Es erscheint daher prinzipiell moglich, dass die Stiarkung liberal-
rechtsstaatlicher Normen gerade durch eine gesteigerte Sicherheits- und Performanzorientie-

rung angestoBen und beschleunigt werden kann. '’

In eine dhnliche Richtung, wenn auch mit einer anderen theoretischen Schwerpunktsetzung
(ndimlich bezogen auf die Funktion einer kritischen transnationalen Offentlichkeit) haben E-
der/Trenz mit Blick auf eine vermeintliche Sicherheitsideologie exekutiver Akteure im Rah-

men einer Neuen Staatsrdson argumentiert:

%8 yg]. Knelangen (2006).
19 Vgl. insofern auch Schraad (2007: 17 ff.).
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The new security ideology, which is used by governmental power to legitimate itself before a national electorate,
might result in many small Pyrrhic victories which are gained at the cost of succumbing to the logic of public
discourse, thus, reintroducing its normative principles into public debate and reopening the game of power and
legitimacy.*”

Eder/Trenz gehen dabei von der als normativem Korrektiv wirkenden Kraft einer kritischen
Lliberalen Offentlichkeit“*®! aus, die insbesondere durch entsprechende medial transportierte
offensive ,,Gegenkampagnen* (etwa durch Biirgerrechtsbewegungen und entsprechende
NGOs) einen normativen Druck auf die Sicherheitsakteure ausiibt und die Logik einer sicher-
heitsfokussierten Neuen Staatsrdson durchbrechen kann. Trenz bezeichnet diesen Mechanis-
mus einer Offentlichen Anprangerung demokratischer Defizite durch eine kritische Zivilge-
sellschaft und die daraus erzwungenen demokratischen Anpassungsprozesse auch als ,,demo-
kratischen Funktionalismus®. Die zentrale These lautet, ,,dass gerade durch die Anprangerung
dieser Defizite der Kommunikations- und Aushandlungsprozess im europdischen Rahmen in
Gang gehalten und damit der Ruf nach Demokratie bestindig erneuert wird*.”?

Die Beriihrungspunkte und direkten Uberschneidungen mit dem letztlich ebenfalls neo-
funktionalistisch gepragten Konstitutionalisierungsansatz von Rittberger/Schimmelfennig und

203 Entscheidend ist

dem Gedanken der Salienz werden an diesem Punkt sehr deutlich sichtbar.
jedoch nach der in der hier vorliegenden Arbeit vorgeschlagenen theoretischen Perspektive,
die die beiden Ansédtze verbindet, weniger die konkrete empirische Analyse 6ffentlicher issue-
spezifischer Gegenmobilisierungen durch Akteure der Zivilgesellschaft. Vielmehr ist fiir die
empirische Untersuchung von zentraler Bedeutung, inwiefern es im Hinblick auf den offiziel-
len EU-Diskurs tatsdchlich zu einer argumentativen Selbstverstrickung auch hinsichtlich der
Relevanz und moglichen Institutionalisierung von liberal-rechtsstaatlichen Normen im Poli-
tikfeld Innere Sicherheit kommt. Wie im Falle der Sicherheits- und Performanzorientierung
kommt es auch bei der Frage nach den liberal-rechtsstaatlichen Normen auf die argumentative
Struktur an, die sich im Laufe der Zeit etabliert und entsprechende ,,constraints* und ,,oppor-
tunities” impliziert. Der Ansatz von Eder/Trenz kann an dieser Stelle somit sinnvoll mit Uber-

legungen in Anlehnung an Rittberger/Schimmelfennig verkniipft und entsprechend verfeinert

bzw. erginzt werden. Die strukturelle Rolle der Offentlichkeit bleibt grundsitzlich als Rah-

2% Eder/Trenz (2003: 120).

2 Trenz (2002: 80)

22 Ebd.: 196. Vgl. auch Eder/Trenz (2004), die hier eingéingig auch von einer “self-fulfilling prophecy of democ-
racy’”’sprechen (Eder/Trenz 2004: 7): ,,This theory claims that the discourse on the democratic deficit of the EU
is itself part of an emerging system of public communication which has effects on the reorganization of Euro-
pean governance in terms of democracy. [...] From this theoretical perspective, criticizing the democratic deficit
means initiating the process of democratizing the EU.”

293 Rittberger/Schimmelfennig (2006a: 34 f.) sprechen dementsprechend mit Blick auf die von Thnen identifizier-
ten Prozesse einer Parlamentarisierung sowie der Institutionalisierung von Menschrechtsnormen auch von ,nor-
mativen spill-over’-Prozessen, die durch eine fortschreitende Integration und eine damit verbundene Salienzper-
zeption ausgeldst werden.
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menannahme erhalten, ist jedoch nicht der zentrale empirische Untersuchungsgegenstand.
Vielmehr wird das Hauptaugenmerk nun auf die argumentative Struktur des offiziellen EU-
Diskurses selbst gerichtet. Dabei ist es nicht unerheblich, dass es sich bei dem Bereich Inneres
und Justiz im Sinne der Konstitutionalisierungsthese von Rittberger/Schimmelfennig um ei-
nen besonders ,,konstitutiven*, d.h. grundrechtsrelevanten Politikbereich handelt. Denn gera-
de in solchen ,konstitutiven* Bereichen sind Argumente, die auf die Stirkung der liberal-
rechtsstaatlichen Prinzipien des Gemeinschaftsethos ausgerichtet sind, mit einer besonders
hohen Legitimitit und Glaubwiirdigkeit ausgestattet und daher nur schwer zu entkriften.***
Die Akteure im Bereich Inneres und Justiz wissen bzw. miissen letztlich damit rechnen, dass
sie von einer diffusen Offentlichkeit beobachtet werden (kénnten). Daher erscheint es wahr-
scheinlich, dass sie ihre oOffentlichen Argumentationsmuster sowohl hinsichtlich des Si-
cherheits- und Performanzziels als auch hinsichtlich der liberal-rechtsstaatlichen Normen an
den entsprechenden Legitimitdtsstandards ausrichten. Diese (zumindest potentielle) 6ffentli-
che Beobachtung ist die von Eder und Trenz thematisierte strukturelle Kraft der Offentlichkeit
bzw. der von Rittberger/Schimmelfennig angenommene Mechanismus, sich in einer Gemein-
schaftsumwelt an den herrschenden, als handlungsrelevant konstruierten Legitimitdtsstan-
dards orientieren zu miissen.””

Die letztlich neo-funktionalistische Logik der vorangegangenen theoretischen Uberlegungen
besteht wie gesehen also insbesondere darin, dass eine gesteigerte Sicherheits- und Effizienz-
orientierung angesichts eines parallel existierenden grundsétzlichen liberal-rechtsstaatlichen
Leitbildes und des daraus resultierenden normativen Drucks gewisse normative spill-over
Effekte zugunsten der Stirkung liberal-rechtsstaatlicher Normen auslosen kann. Der Span-
nungszustand zwischen den beiden Legitimitdtsstandards muss aber freilich nicht immer

durch einen solchen liberal-rechtsstaatlichen spill-over aufgelost werden. Ebenfalls denkbar

% Laut Rittberger/Schimmelfennig (2006a: 28) diirften die Auswirkungen des Gemeinschaftsethos ,,umso gro-
Ber sein, je ,konstitutiver’ ein Politikgegenstand ist, je direkter er also mit den grundlegenden Werten und Nor-
men verkniipft ist, welche die kollektive Identitidt der Gemeinschaft ausmachen. In der EU sollten also z.B. un-
mittelbar mit der Demokratie und demokratischen Institutionen, Menschenrechten und Rechtsstaatlichkeit ver-
kniipfte Probleme der Erweiterung und Vertiefung der Wirkung des Gemeinschaftsethos stirker ausgesetzt sein
als etwa die Binnenmarkt- und Agrarpolitik®.

295 ygl. Trenz (2002: 29) sowie Kap. 2.4.1.: Diese Sichtweise verbindet Trenz auch mit dem in der Policy-
Forschung wichtigen Begriff des ,Lernens’. Mit Blick auf die strukturelle Rolle von ,,Offentlichkeit* im Sinne
eines potentiell beobachtenden Publikums bedeutet ,Lernen’ nach den Annahmen von Trenz dabei konsequen-
terweise lediglich die ,,strategische Antizipation der affirmativen oder delegitimierenden Reaktion dieses Publi-
kums* (Trenz 2002: 188). Diese Annahme unterstellt, dass Akteure etwa beim Vorschlag positiver, liberal-
rechtsstaatlicher Integrationsmafinahmen im Bereich Innere Sicherheit nur strategisch handelten, um einem mog-
lichen shaming zu entgehen. Wie oben erldutert, konnte es aber durchaus auch der Fall sein, dass Akteure von
vornherein von der Angemessenheit der in jeweils in Rede stehenden Norm iiberzeugt sind bzw. — als weitere
Moglichkeit — ein bestimmtes normatives Modell internalisiert haben, das gewissermaflen in Argumentationsrou-
tinen quasi-reflexhaft zum Ausdruck kommt (vgl. dazu auch unten Kap. 4.2.2.2.). Ob liberal-rechtsstaatliche
Argumente nun aus einer Logik des strategisch bedingten Konseqenzialismus oder aus einer Logik der Ange-
messenheit bzw. einer Logik quasi-reflexhafter kognitiver Pfadabhéngigkeiten heraus hervorgebracht werden —
breite und &ffentliche liberal-rechtsstaatliche Argumentationsstrukturen diirften angesichts ihrer Ubereinstim-
mung mit dem anerkannten normativen Gemeinschaftsethos der Union einen gewissen normativen Druck aus-
iiben.
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ist auch die schlichte Leugnung einer angeprangerten liberal-rechtsstaatlichen Legitimitatslii-
cke, wenngleich hier — je nachdem wie breit die Argumentation der iibrigen Akteure zuguns-
ten liberal-rechtsstaatlicher Normen ausfillt — gewisse Glaubwiirdigkeitsprobleme auftreten

206 Bine dritte

konnen, die zumindest langfristig das Image des ,,Leugners®™ schiadigen konnen.
Moglichkeit besteht in der offensiven Diskreditierung des liberal-rechtsstaatlichen Gemein-
schaftsethos als unbrauchbare Wertebasis, die es durch andere Werte zu ersetzen gilt (belief

207

change).”' Diese Option erscheint jedoch relativ unwahrscheinlich, da sich die Mitgliedschaft

in der EU auf eben jenen liberal-rechtsstaatlichen Legitimitatsstandard griindet.

2.4.2.2. Ein mogliches Positivsummenverhaltnis

Neben diesen skizzierten Optionen ist aus theoretischer Perspektive noch eine weitere Argu-
mentationsmdglichkeit denkbar. So stellt sich die Frage, ob das landldufig hiufig als Gegen-
satz konstruierte Verhiltnis von Sicherheit/Effizienz einerseits und liberal-rechtsstaatlichen
Normen andererseits nicht auch ganz bewusst als mogliches Positivsummenverhéltnis darge-
stellt und verstanden werden kann. Hier wire neben dem Gedanken des demokratisch-
normativen spill-overs ein weiterer gewisser Ankniipfungspunkt zur neo-funktionalistischen
Theoriedebatte, wenn sich die mogliche Einsicht (d. h. letztlich ein Lernprozess) ablesen lie-
Be, dass statt einer Umgehung liberal-rechtsstaatlicher Normen z.B. gerade eine effektive
demokratische Kontrolle und Rechenschaftspflicht sowie ein angemessenes grundrechtliches
Schutzniveau eine effiziente Sicherheitskooperation férdern konnen. Was ist damit im Einzel-
nen gemeint? Man kann beispielsweise durchaus argumentieren, dass fiir eine wirklich effi-
ziente Sicherheitskooperation ein ausreichendes Mall an gegenseitigem Vertrauen und
Rechtssicherheit zwingend erforderlich ist. In der Literatur zum EU-Politikfeld Innere Sicher-
heit und auch von involvierten Praktikern wird aber immer wieder betont, dass es mit Blick

auf das gegenseitige Vertrauen zwischen den beteiligten Akteuren oftmals hapert.”” Strafver-

2% Diese Leugnung oder das Herunterspielen der Wichtigkeit liberal-rechtsstaatlicher Normen kann mit Rittber-
ger/Schimmelfennig (2005a: 9 f.) auch als ,rationalizing™ bezeichnet werden: ,,[...] actors may change their
perception of their actions by ‘rationalizing’ their actions. When people engage in rationalizing, they engage in
redefining the requirements of a specific task in order to stay committed to their beliefs and values.” ,,They may,
for instance, downplay community values and norms or reinterpret them to their advantage, question their rele-
vance in the given context, or bring up competing community values and norms that support their own preferen-
ces (Schimmelfennig 2001: 65) Eine andere, viel extremere und daher — wie bereits angedeutet — weniger wahr-
scheinliche Moglichkeit wiirde darin bestehen, auf der inhaltlich-konzeptionellen Ebene den bisherigen Legiti-
mitétsstandard bewusst umzudefinieren: weg von den Normen des liberal-rechtsstaatlichen Gemeinschaftsethos
hin zu einem anderen Legitimititsstandard (,,belief change*). Vgl. Rittberger/Schimmelfennig (2005a: 9).

7 Diese Variante ist — wie oben erldutert — eher unwahrscheinlich. Dennoch wire im Kontext der Thematik der
vorliegenden Arbeit hier unter um Unsténden zu diskutieren, inwiefern etwa der Wert der “Sicherheit” als mog-
liche legitimierende Gemeinschaftsnorm (im Vergleich zu Freiheit, Demokratie und Grundrechteschutz) kon-
struiert und rhetorisch transportiert wird und in diesem Zusammenhang Fragen einer wirksame liberal-
rechtsstaatlichen Kontrolle und Grundrechteschutzes angesichts der ,,Notwendigkeit™ eines effizienten Handelns
als nebensichlich dargestellt werden.

% vgl. priagnant etwa Nielsson (2005).
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folgungsrelevante Daten werden von manchen Mitgliedstaaten beispielsweise nach wie vor
nur recht zogerlich zur Verfiigung gestellt, worunter etwa die Effizienz und Effektivitit von
Europol klar zu leiden hat. Man kann daher argumentieren, dass ein solches, das gegenseitige
Vertrauen fordernde Gefiihl der Rechtssicherheit und gegenseitigen Verldsslichkeit letztlich
nur zu erreichen ist, wenn es auch eine angemessene liberal-rechtsstaatliche Fundierung der
Kooperation gibt.**’ Ein einheitliches Schutzniveau beim Datenschutz etwa kénnte demnach
zu einem effizienteren Datenaustausch beitragen.”'® Durch solche Einsichten in ein mogliches
Positivsummenverhaltnis von Sicherheit, Effizienz und liberal-rechtsstaatlichen Nomen wiir-
de die Logik einer einseitigen Versicherheitlichung und einer Neuen Staatsrdson durchbro-
chen. Kommt es ndmlich nicht zu einer Stidrkung liberal-rechtsstaatlicher Normen, wiirde man
nach einer solchen Positiv-Summen-Argumentation sowohl langfristig die Effizienz der Ko-
operation gefdhrden als auch den liberal-rechtsstaatlichen Legitimitétsstandard verletzen und
sich damit einer mdglichen Kritik sowohl funktional als auch normativ argumentierender Ak-
teure aussetzen. Eine funktionale Effizienzlogik und eine normative liberal-rechtsstaatliche
Logik verbinden sich hier also zu einem starken Argument zugunsten liberal-rechtstaatlicher
Maflnahmen. Die Stirkung liberal-rechtsstaatlicher Normen konnte daher teilweise auch auf-
grund funktionalen Drucks angezeigt erscheinen.

Lavenex/Wagner machen jedoch zu Recht auf das strukturelle Dilemma aufmerksam, das aus
den bisherigen institutionellen Pfadabhingigkeiten der Kooperation im Bereich der Dritten
Saule resultiert: Der vorgeschriebene Einstimmigkeitszwang macht eine ziigige und substan-
tielle Annahme positiver liberal-rechtsstaatlicher MaBnahmen zumindest unwahrscheinlich.*'"
Auf ldngere Sicht wird es jedoch nach der hier vertretenen These zu solchen Schritten kom-
men (miissen), da ansonsten sowohl der ergebnisinduzierte als auch der liberal-
rechtsstaatliche Legitimititsstandard ernsthaft gefdhrdet sind und damit ein doppeltes,

schwerwiegendes Glaubwiirdigkeitsproblem fiir die Union entsteht.

Nach diesen Erwégungen lassen sich nun einige Hypothesen iiber den moglichen konkreten,
empirisch zu analysierenden Zusammenhang zwischen Sicherheit, Effizienz und liberal-

rechtstaatlichen Normen aufstellen.

2.4.2.3. Legislativer Bereich
Werden etwa aufgrund einer gesteigerten Sicherheits- und Effizienzorientierung und einem

dadurch wahrgenommenen Defizit an ergebnisinduzierter Legitimitét tatsdchlich echte (verti-

299 Vgl. zu dem Gedanken eines solchen prinzipiell moglichen Positivsummenverhiltnisses auch Walker (2004:
24).

1% Insofern auch McGinley/Parkes (2007a; 2007b).

21 Lavenex/Wagner (2005); Wagner (2008).
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kale) Souverintititstransfers, d.h. fiir den legislativen Bereich vor allem der Ubergang zu qua-
lifizierten Mehrheitsabstimmungen im Rat diskutiert (wie etwa intensiv im Konvent, sieche
unten Kap. 4.2.1.2.), dann ist es wahrscheinlich, dass es aufgrund der Spannung mit dem libe-
ral-rechtsstaatlichen Legitimitétsstandard (Salienzwahrnehmung) in der Regel auch zu einer
Argumentationsstruktur zugunsten des Ausbaus parlamentarischer Partizipationsrechte
kommt. Mit Rittberger ldsst sich argumentieren, dass dabei insbesondere die Formel ,,QMV
plus Mitentscheidungsverfahren® im Laufe der Zeit zu einem allgemein akzeptierten und ar-
gumentativ verfestigten Modell geworden ist, das zwar mittlerweile hdufig mit Hinweis auf
eine angestrebte Effizienzsteigerung gerechtfertigt wird, dem aber nichtsdestotrotz urspriing-
lich auch eine normative Logik zugrunde liegt.*'* Die urspriingliche normative Logik besteht
darin, dass aufgrund der Einfiihrung von qualifizierten Mehrheitsentscheidungen im Rat ein
Demokratiedefizit auf supranationaler Ebene wahrgenommen wird, welches — gemif der all-
gemein akzeptierten Gemeinschaftsnorm der reprasentativen Demokratie — ausgeglichen wer-
den muss (demokratischer spill-over). Dies fiihrt zu Argumenten zugunsten der Starkung der
Mitentscheidungsrechte des EP oder, wenn mehrheitlich eine andere stérker intergouverne-
mental-souverdnitdtsorientierte institutionelle Leitidee vertreten wird, auch zu einer Argumen-
tation zugunsten einer stidrkeren Einbeziehung nationaler Parlamente. Die Legitimationsstra-
tegie ,,QMYV plus stirkere Beteiligung des EP* ist jedoch durch den Prozess der argumentati-
ven Verfestigung mittlerweile besonders breit akzeptiert. Die beinahe automatische argumen-
tative Verkniipfung von QMV und Mitentscheidung kann insofern als ein Mechanismus des
»analogical and abstract reasoning* verstanden werden, d.h. eine Generalisierung eines be-

stimmten, bereits etablierten Modells (,,path-dependent cognitive effect*).?"

2.4.2.4. Operativer Bereich

Nicht nur echte vertikale Kompetenzerweiterungen im Bereich der Inneren Sicherheit konnen
theoretisch jedoch zu einer wahrgenommenen Spannung mit dem liberal-rechtsstaatlichen
Legitimitétsstandard fiihren, sondern auch die aufgrund der oben beschriebenen institutionel-
len Zwinge und Pfadabhingigkeiten der Dritten Sdule eher bevorzugte Konzentration auf eine
Verstiarkung und Effizienzsteigerung der operativen Zusammenarbeit. Hier kann beispielswei-
se auch die Ausrichtung auf eine Effektivierung und den Ausbau der diversen Datenaus-
tausch- und horizontalen Handlungskompetenzen dazu fiihren, dass ein normativer Konflikt
mit dem liberal-rechtsstaatlichen Gemeinschaftsethos entsteht. Die operative Kooperation
(etwa auch im Rahmen von Europol, Eurojust u.d.), die die Grundrechte der Biirger durchaus

unmittelbar betrifft, vollzieht sich nach den Annahmen der Neuen Staatsrdson-These eher im

212 Rittberger (2004: 16 f.) sowie Rittberger (2003; 2005).
13 Rittberger/Schimmelfennig (2005a: 13)
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Schatten effektiver demokratisch-richterlicher Kontrolle und ist daher ebenfalls besonders
anfillig fiir normative Argumente im Sinne des liberal-rechtsstaatlichen Gemeinschaftsethos.
Sobald solche Argumentationsmuster im offiziellen institutionellen EU-Diskurs wirkungsvoll
platziert werden und ein demokratisch-rechtsstaatliches Defizit wiederholt klar und in breiter
Front thematisiert und angeprangert wird, entsteht normativer Druck, der schlieBlich zu einer
sukzessiven Starkung von parlamentarischen und richterlichen Kontrollrechten fithren kann
(liberal-rechtsstaatlicher spill-over). Die Stirkung der Kontrollfunktion von EP und EuGH ist
in diesem Falle somit kein Argument im Sinne einer groferen Effizienz, sondern ein Argu-
ment im Sinne prozeduraler-rechtstaatlicher Legitimitit. Das heifit, wenn es um konkrete
Kontrollfunktionen des Parlaments und eine Stirkung des EuGH im Hinblick auf Grundrech-
teschutz und Rechtssicherheit im operativen Bereich geht, dann erscheinen die auf den Ge-
danken der Salienz bezogenen Annahmen von Rittberger/Schimmelfennig besonders relevant.
Man muss also beim Aspekt einer mdglichen Stirkung der Parlamentarisierungsnorm zwi-
schen einer Ausweitung legislativer Beteiligungsrechte des EP, die den Erkenntnissen Ritt-
bergers zufolge meist liber eine pfadabhédngige argumentative Verkniipfung von QMV und
Mitentscheidung im Kontext des Effizienzframes gerechtfertigt werden, und tatsidchlichen
parlamentarischen (und richterlichen) Kontrollfunktionen im operativen Bereich, die ganz
explizit aufgrund normativ-rechtsstaatlicher Erwdgungen gerechtfertigt werden, unterschei-

den.

2.4.2.5. Weitere Argumentationskategorien

Das Muster einer liberal-rechtsstaatlichen Sensibilisierung angesichts eines wahrgenommenen
Spannungszustandes zwischen dem liberal-rechtsstaatlichen Legitimitétsstandard des Ge-
meinschaftsethos und einer starken Fokussierung auf Sicherheit und/oder Effizienz lé4sst sich
freilich nicht nur im Kontext von quasi-konstitutionellen Entscheidungen untersuchen, son-
dern ebenso anhand von Policy-bezogenen Fallbeispielen.”'* Interessant ist dabei vor allem,
wie vor dem Hintergrund eines angenommenen doppelten Legitimitédtsstandards argumentiert
wird. Abbildung 2 gibt einen groben Uberblick iiber denkbare grundsitzliche Argumentati-
onskategorien im Spannungsfeld von Sicherheits-/Performanzorientierung und liberal-
rechtsstaatlichen Normen. Was ist bei einem verstirkten Sicherheits- und Performanzdiskurs

mit Blick auf die Thematisierung liberal-rechtsstaatlicher Normen zu erwarten?

Ein Indikator fiir eine gewisse (zumindest rhetorische) liberal-rechtsstaatliche Sensibilisierung
wire hier beispielsweise in einer hdufiger vorkommenden Verwendung der Metapher einer

anzustrebenden oder zu wahrenden ,,Balance® zwischen liberal-rechtsstaatlichen Normen ei-

214 Siehe dazu Kap. 4.3. und Kap. 4.4.
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nerseits und Sicherheitsinteressen andererseits zu sehen. Bigo argumentiert zwar, dass die
Verwendung dieser Metapher bei einer philosophisch genaueren Betrachtung nicht selten eine
gewisse illiberale Tendenz implizieren kann, da ,,Freiheit* und ,,Sicherheit* nicht einfach ge-
geneinander abgewogen werden konnen und das Freiheitsziel gerade in Zeiten von auBBerge-
wohnlichen ,.Bedrohungen® leicht gegen das Sicherheitsziel ausgespielt werden kénne.*'
Ahnlich vertreten auch Guild et al. die Auffassung, das Konzept der Balance sei angesichts
einer mangelnden Werteanalogie von Freiheit und Sicherheit ,,no more than a smokesc-
reen“.*'® Diese philosophisch durchaus begriindbare Sichtweise wird hier allerdings fiir eine
empirische Analyse argumentativer Strukturen nicht unbedingt als zielfiihrend betrachtet.
Wenn Akteure 6ffentlich duflern, dass sie es angesichts einer gesteigerten Sicherheitsorientie-
rung fiir erforderlich halten, dass gleichzeitig fiir einen angemessenen Schutz der Grundrechte
gesorgt werden und insofern eine gewisse Balance zwischen zwei in einem gegenseitigen
Spannungsverhéltnis stehenden Zieldimensionen eingehalten werden muss, dann kann man
diesen Akteuren nicht von vornherein eine bewusste und durchdachte illiberale Haltung un-
terstellen. Und selbst wenn letzteres der Fall wire und der Verweis auf eine einzuhaltende
Balance lediglich als Deckmantel fiir in Wirklichkeit einseitig sicherheitsbezogene Interessen
benutzt wiirde — rein argumentativ zeigt die Verwendung der Balancemetapher oder der Ver-
weis auf eine ausgleichende Achtungspflicht der Grundrechte zumindest an, dass sich die Ak-
teure eines prinzipiellen liberal-rechtsstaatlichen Legitimitétsstandards bewusst sind, den man
in offentlichen Argumentationen nicht einfach ignorieren kann und der bei einer erhohten
Konzentration auf das Sicherheitsziel sogar an Bedeutung als zu erwdhnender Rechtferti-
gungsmafistab gewinnt. Je mehr man dabei auf die Notwendigkeit einer Wahrung liberal-
rechtsstaatlicher Normen verweist, desto mehr wird letztlich der entsprechende Legitimitits-
standard gestirkt. Balanceargumente, die den Eindruck vermitteln, dass sie nur als liberal-
rechtsstaatliche ,,Scheinargumente® ins Feld gefiihrt werden und inhaltlich hohl sind, diirften
in der Gemeinschaftsumwelt der Union recht schnell von beobachtenden Akteuren wie dem

Europiischen Parlament oder anderen ,,liberal-rechtsstaatlich® orientierten Institutionen (z.B.

dem Europiischen Datenschutzbeauftragten) als solche gebrandmarkt werden.?'’

Neben der Verwendung der Balance-Metapher sind aber auch zwei extreme argumentative
Positionen bei einer Zunahme der Sicherheits- und Effizienzorientierung denkbar. Aus einer
dezidiert kritischen Perspektive kann die Union selbst als die Bedrohung liberal-
rechtsstaatlicher Normen erscheinen. Diese Sichtweise findet ihren Ausdruck beispielsweise

in prignanten Formeln wie dem Bild des ,,Uberwachungsstaates* oder eines ,,Sicherheits- und

215 Bigo (2006: 38 ff.). Vgl. differenzierter auch Bielefeldt (2004: 5ff).

218 Guild et al. (2008: 8).

217 An dieser Stelle existieren insofern nun Uberschneidungen mit der oben angesprochenen ,,Logik des Argu-
mentierens® und der Theorie kommunikativen Handelns. Vgl. etwa Risse (2000).
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Polizeistaates”. Der Union werden somit Attribute totalitdrer Regime zugeschrieben, um eine
als unangemessene sicherheitsbezogene Ausrichtung besonders nachdriicklich zu kritisieren.

Auf der anderen Seite steht hingegen die Mdglichkeit einer offenen oder zumindest impliziten
Diskreditierung des liberal-rechtstaatlichen Gemeinschaftsethos, wenn die Auffassung vertre-
ten wird, dass liberal-rechtsstaatliche Normen letztlich hinderlich fiir eine effiziente Sicher-
heitsgewihrleistung sind. Hier wird dann beispielsweise das Bild des ,,schwachen Staats*
bemiiht, der gerade durch seine liberal-rechtstaatliche Offenheit und Grundausrichtung anfil-
lig fiir Bedrohungen ist. Wie oben angedeutet, sollten solche offen diskreditierenden Argu-
mente aber eher unwahrscheinlich sein, da Akteure in diesem Falle das Gemeinschaftsethos

der Union komplett in Frage stellen wiirden.

Abbildung 2: Argumentationsmuster

Kritisch-liberalistische 4 EU als eigentliche Bedrohung, da totalitarer ,Uberwachungsstaat*
Perspektive

T

Balancemetapher
Autoritar-llliberale llliberal-totalitire Argumente: offene Diskreditierung der liberal-
Perspektive v rechtsstaatlichen Identitat der EU als unbrauchbare Wertebasis

2.4.2.6. Liberal-rechtsstaatliche Sensibilisierung - kein Automatismus

Abschlieflend ist zu betonen, dass die oben als Annahme formulierte neo-funktionalistische
Logik einer liberal-rechtsstaatlichen Sensibilisierung und die Zunahme einer Relevanz liberal-
rechtsstaatlicher Normen im Rahmen der Union keineswegs immer im Sinne eines linearen
Automatismus verlaufen miissen.”'® Denkbar sind — angesichts der bereits erwihnten instituti-
onellen Rahmenbedingungen (insbesondere in Gestalt des Einstimmigkeitszwangs im Rat und
der beschrinkten Kompetenzen der Gemeinschaftsorgane Kommission, EP und EuGH) viel-
mehr durchaus auch Riickschritte, Verzogerungen, Briiche und andere, aus normativer Sicht,

problematische Implikationen. Die Akteure sind durch den liberal-rechtsstaatlichen Legitimi-

1% vgl. insofern auch Trenz (2002: 196); Eder/Trenz (2004: 20).
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tatsstandard schlielich nicht in ihren Argumentations- und Handlungsmoglichkeiten deter-
miniert.

Maurer/Parkes weisen zudem auf weitere interessante institutionelle Szenarien hin. Bei-
spielsweise scheint es moglich, dass bei einer stirkeren Einbeziehung des Européischen Par-
laments in den politischen Entscheidungsprozess insbesondere in Gestalt des Mitentschei-
dungsverfahrens auch der Druck auf das Parlament steigt, gemeinsam mit dem Rat nach in-
haltlichen Kompromissen suchen zu miissen, die womdoglich von der ,.traditionellen liberal-
rechtsstaatlichen Ausrichtung des Parlaments abweichen. Machtpolitische Interessen und in-
stitutionelles Taktieren gefdhrden dann womdglich die Aufrechterhaltung einer klaren liberal-
rechtsstaatlichen Positionierung, wie sie vom Parlament bislang in der Regel eingenommen
worden ist.”"”

SchlieBlich konnen auch die nicht von der Hand zu weisenden Tendenzen einer gewissen
Fragmentierung des ,,Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts®, wie sie etwa im
Vertrag von Priim gesehen werden, kontraproduktiv fiir die Starkung liberal-rechtsstaatlicher

. 220
Normen sein.

Beim Vertrag von Priim wurde der eigentliche Vertragsrahmen der Union
zugunsten einer rein zwischenstaatlichen Kooperationsform im Bereich der Inneren Sicherheit
verlassen — womit auch die Kommission, das Européische Parlament und der EuGH zunéchst
einmal als Akteure auBen vor blieben und insofern auch nicht an einer demokratischen und
rechtlichen Kontrolle teilnehmen konnten. Solche Entwicklungen, ebenso wie die zahlreichen
bereits jetzt bestehenden Ausnahmeregelungen fiir manche Staaten (,,Opt-Outs®), gefahrden
das Ziel eines kohirenten ,,Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts® — sei es im
Hinblick auf eine kohidrente praktische Zusammenarbeit als auch mit Blick auf den rechtli-

chen Schutz der Biirger in der Union.**'

Nichtsdestotrotz erscheint aber nach den oben beschriebenen Annahmen zur Relevanz eines
doppelten Legitimitétsstandards der Mechanismus einer liberal-rechtsstaatlichen Sensibilisie-
rung eine zumindest theoretisch plausible These zu sein. In der empirischen Analyse wird sich

zeigen, ob sich diese These erhirten lasst. Wie wird dabei methodisch vorgegangen?

219 Maurer/Parkes (2005: 10)
0 ygl. dazu eingehend Kietz/Maurer (2006). Zum Vertrag von Priim auch unten Kap. 4.2.1.5.
221 ygl. auch Guild et al. (2008: 13).
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3. Methodischer Ansatz

3.1. Kategoriengeleitete Textanalyse

Wie oben angedeutet riicken bei einer empirischen Analyse von Argumentationsstrukturen
sprachliche AuBerungen ins Zentrum des Interesses. Methodisch bietet sich hier daher vor
allem der Riickgriff auf verschiedene Ansitze aus dem Bereich der Inhalts- und Diskursanaly-
se an. Die Varianten sind betriachtlich und kdnnen hier nicht einzeln diskutiert und bewertet
werden.””> Gemeinsam ist diesen interpretativen Ansétzen aber, dass sie sprachlichen AuBe-
rungen generell eine konstitutive, Wirklichkeit konstruierende Funktion zuschreiben.””® Nur
iiber die Analyse von Sprache, Argumenten, AuBerungen ist es mdglich, die jeweils von den
Akteuren wahrgenommene und selbst definierte gesellschaftliche Wirklichkeit zu erfassen.”**
Wird in die Analyse solcher sprachlichen Strukturen zudem der jeweils relevante institutionel-
le Kontext, in dem Akteure argumentieren und handeln, einbezogen, betritt man das Feld der
Diskursanalyse.** Fiir die vorliegende Arbeit bedeutet dies vor allem, dass die institutionellen
Rahmenbedingungen des Politikfelds Innere Sicherheit bei der Betrachtung argumentativer
Strukturen beriicksichtigt werden.**®

Auf der Grundlage einer systematischen Auswertung verschiedener inhalts- und diskursanaly-
tischer Konzepte wurde fiir die vorliegende Arbeit ein methodischer Ansatz gewéhlt, der sich
sinnvoll mit dem oben dargestellten theoretischen Rahmen verbinden ldsst. Kern dieses me-

thodischen Ansatzes ist dabei eine kategoriengeleitete, systematische Textanalyse, die durch

22 Vgl. fiir einen guten Uberblick zur Methode der sozialwissenschaftlich orientierten Diskursanalyse Keller et
al. (2001; 2003); Diaz-Bone (2003). Dabei gibt es zwischen Diskurs- und Inhaltsanalyse viele Uberschneidun-
gen. Vgl. beispielsweise Gerhards (2003), nach dessen Einschitzung eine Diskursanalyse methodisch nichts
anderes als eine ,,systematische Inhaltsanalyse* darstellt. Diese Sichtweise wird in der vorliegenden Arbeit mit
Blick auf die Analyse argumentativer Strukturen geteilt. Vgl. zu den Methoden der qualitativen und quantitati-
ven Inhaltsanalyse u.a. Friih (2007), Mayring (2000), Merten (1995).

3 Damit stehen sie im Gegensatz zu rein rationalistischen Ansitzen, in denen Sprache nur als Instrument zur
gegenseitigen Verstdndigung und zum reinen Informationsaustausch von Akteuren verstanden wird. Nach einer
solchen Sichtweise konstituiert Sprache nichts, sondern hat einen rein funktionalen Charakter. Vgl. zur Diskus-
sion dieser unterschiedlichen Verstindnisse iiber die Rolle von Sprache beispielsweise Risse (2000) sowie Hajer
(1995: 42 ff.).

% ygl. grundsitzlich Risse (2000; 2004: 165).

3 Nach einer inzwischen einschligigen Definition von Hajer (1995: 44) lassen sich Diskurse verstehen als ein
»specific ensemble of ideas, concepts, and categorizations that are produced, reproduced, and transformed in a
particular set of practices and through which meaning is given to physical and social realities®.

226 Dabei geht es jedoch nicht um eine kritische Analyse und Sichtbarmachung von inhirenten Machtstrukturen,
wie dies in dem spezifischen Diskursverstindnis von Michel Foucault im Vordergrund steht (vgl. auch Diaz-
Bone 2003). In der vorliegenden Arbeit bedeutet die Einbeziehung des institutionellen Kontextes vor allem, dass
den sprachlichen AuBerungen von Akteuren je nach ihrer institutionellen Positionierung ein unterschiedliches
Gewicht zugemessen werden kann. Vgl. dazu die Ausfiihrungen im Abschnitt ,,Analysebereiche und ausgewahl-
te Texte* (Kap. 3.1.1.).
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die an einigen Stellen ergdnzende Nutzung eines Programms zur computergestiitzten Auswer-
tung qualitativer Daten (MaxQDA) vereinfacht wird.?’

Im Zentrum einer inhaltsanalytischen Methodik steht die Verwendung eines Kategoriensche-
mas, mit dem die Textanalyse standardisiert und die Ergebnisse intersubjektiv nachvollzieh-
bar gemacht werden. In einem solchen kategoriengeleiteten Interpretationsansatz unterschei-
det sich die Inhaltsanalyse von rein hermeneutischen Verfahren, die auf das ,,Verstehen* eines
Textes insgesamt ausgerichtet sind.”*® Bei der hier gewihlten Methode der Inhaltsanalyse
interessiert jedoch nicht der jeweilige Text als Ganzes, sondern nur mit Blick auf ganz be-
stimmte forschungsleitende Dimensionen, da der inhaltsanalytische Prozess ansonsten nicht

229

komplexititsreduzierend* ist.”” Bei der Entwicklung eines Kategoriensystems bieten sich

nun grundsétzlich zwei Strategien an: eine theoriegeleitete, deduktive Vorgehensweise einer-
seits und eine empiriegeleitete, induktive Vorgehensweise andererseits.”"

Bei der deduktiven Perspektive werden ausgehend von theoretischen Pramissen Kategorien
definiert, auf die die jeweiligen Texte hin analysiert werden. In diesem Punkt bestehen gewis-
se Parallelen zur quantitativen Inhaltsanalyse, bei der in Anlehnung an die Forschungslogik
eines kritischen Rationalismus die theoretisch fundierten Kategorien als Variablen verstanden
werden, deren Verteilungen und Korrelationen sich nach der Textauswertung quantitativ mes-
sen lassen.”!

Bei einer induktiven Vorgehensweise hingegen werden die Kategorien erst aus dem empiri-
schen Material selbst schrittweise erarbeit. Dies ist ein Verfahren, das vor allem im Rahmen
der ,,Grounded Theory* entwickelt wurde.?*? Bei diesem Verfahren wird der analysierte Text
nicht durch den Codiervorgang iiberfliissig, ,,sondern dient dazu, im néchsten Schritt des Ana-
lyseprozesses Kategorien weiterzuentwickeln, zu dimensionalisieren und auszudifferenzie-
ren“.”® Um einen groBtmoglichen Erkenntnisgewinn zu erzielen, wurde in der vorliegenden

Arbeit eine Kombination aus deduktivem und induktivem Vorgehen gewihlt.>**

Ausgehend
von den oben erorterten theoretischen Grundannahmen und Fragestellungen dieser Arbeit
wurden mogliche Argumentationskategorien deduktiv entwickelt, an den ausgewdhlten Tex-

ten lberpriift und im Laufe der wiederholten empirischen Analyse schrittweise verfeinert.

27 ygl. eingehend zu einem solchen Ansatz Kuckartz (2005: 60-99).

228 Loosen (2004: 104).

> Ebd.: 106.

2% ygl. eingehend Kuckartz (2005: 61 ff.; 185 ff.).

1 ygl. ebd.: 61.

32ygl. zu dieser Perspektive Glaser/Strauss (1998); Strauss/Corbin (1996).

23 Kuckartz (2005: 63).

24 Kuckartz (2005: 186) unterstreicht, dass dies ,,kein ungewohnliches oder methodisch bedenkliches Vorgehen*
ist, da in der Forschungspraxis ,,induktive und deduktive Kategorienbildung nicht so grundverschieden sind, wie
dies in kontrovers gefiihrten Diskussionen um Sinn und Unsinn von Theoriebezogenheit von Forschung oder um
qualitative und quantitative Methoden oft erscheint™. Auch bei einem induktiven Vorgehen wird man ndmlich
eine bestimmte Kategorie nur dann bilden kénnen, wenn vorher bereits eine ,,Vorab-Kategorisierung in den
Kopfen, ein Vor-,Urteil’ im Sinne Gadamers vorhanden ist“ (ebd.).
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Im ersten Teil der empirischen Untersuchung, d. h. im Hinblick auf die Frage der generellen
Leitbildentwicklung im Bereich des EU-Politikfelds Innerer Sicherheit, gelangt dieser Ansatz
im Rahmen einer diachron angelegten, narrativen Perspektive zur Anwendung, die durch ei-
nige, mit Hilfe des Programms MaxQDA durchgefiihrte, quantitative Analysen ergidnzt und
unterfiittert wird. In diesem ersten Teil der empirischen Untersuchung stellt sich — wie in der
Einleitung skizziert — vor allem die Frage, inwiefern sich womdglich neben einem Si-
cherheits- und Performanzleitbild auch ein liberal-rechtsstaatliches Leitbild im Hinblick auf
den Bereich Innere Sicherheit entwickelt und ob sich in diesem Zusammenhang die Plausibili-
tdt der theoretischen Annahme einer liberal-rechtsstaatlichen Sensibilisierung empirisch be-

«235 yor allem

statigen ldsst. Dabei wird im Sinne einer prozessorientierten ,,thick description
analysiert, welche grundsétzlichen argumentativen Selbstverpflichtungen im Laufe der Zeit in
welchen Kontexten gemacht wurden.

Im zweiten Teil der empirischen Untersuchung, in den beiden Fallstudien, wird ebenfalls auf
die Methode der Inhaltsanalyse zuriickgegriffen, um hier in einer fokussierenden Mikroper-
spektive genauer zu untersuchen, wie Akteure vor dem Hintergrund der langfristige etablier-

ten Argumentationsstrukturen handeln und argumentieren.

3.1.1. Analysebereiche und ausgewéhlte Texte

Wenn es im ersten empirischen Teil also um die Analyse der grundlegenden Leitbildentwick-
lung geht, dann riicken hier automatisch solche Schliisseldokumente in den Vordergrund des
Interesses, denen man eine erhebliche allgemeine Orientierungskraft und normative Autoritit
zuschreiben kann. Die groite Normen-Autoritit geht dabei zweifellos von den Vertragstexten
der Union selbst aus. Bei der Untersuchung der primérrechtlichen argumentativen Strukturen
dhnelt die Analysemethode daher juristisch-hermeneutischen Verfahren.*

Die Vertragstexte selbst geben jedoch letztlich nur Momentaufnahmen wieder und sind ange-
sichts ihres hdufig hohen Abstraktionsgrades auch in ihrem konzeptionellen Gehalt fiir eine
Analyse insgesamt nicht ausreichend. In der hier angestrebten prozessorientierten, inhaltsana-
lytischen Perspektive miissen folglich auch solche Texte herangezogen werden, die in den
Phasen zwischen den jeweiligen Primérrechtsanpassungen der Union eine wesentliche orien-
tierungsstiftende Funktion besitzen, zumal solche Dokumente womdoglich erst Argumentati-
onsstrukturen etablieren, die dann auch Eingang in die Vertragstexte finden bzw. den Schliis-

sel fiir eine inhaltliche Konkretisierung des Primérrechts liefern.

3 ygl. Geertz (1973: 5-10)
36 ygl. Zippelius (2006); Alexy (2001); Kriele (1976).
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Zu diesen grundlegenden Texten gehoren etwa die Schlussfolgerungen des Europidischen Ra-
tes. Aus Sicht des hier vertretenen Ansatzes, der ganz bewusst nicht nur auf die Rolle mogli-
cher supranationaler Norm-Entrepreneure wie etwa der Europdischen Kommission ausgerich-
tet ist, muss den Argumentationsmustern des Europdischen Rates eine besondere Rolle zu-
kommen, ist es doch das Gremium der Staats- und Regierungschefs, das der Europdischen
Union nicht nur nach eigenem institutionellen Selbstverstindnis, sondern auch aus Sicht der
iibrigen EU-Organe die wesentlichen Leitlinien vorgeben und fiir die notwendigen Impulse
sorgen soll.”’ In den Argumenten des Europiischen Rates in Gestalt der Schlussfolgerungen
des jeweiligen Vorsitzes biindelt sich in gewisser Weise eine Kollektivmeinung der Staats-
und Regierungschefs; aufgrund dieser Tatsache wird den Statements des Europdischen Rates
allgemein eine erhebliche 6ffentliche bzw. mediale Aufmerksamkeit zuteil.”*® Zudem ist die
RegelmiBigkeit dieser AuBerungen ein wichtiges Kriterium fiir eine Analyse, bei der es nicht
zuletzt darum geht, argumentative Veranderungen iiber die Zeit aufzuspiiren. Fiir die vorlie-
gende Untersuchung wurden daher sdmtliche Schlussfolgerungen des Europdischen Rates seit
seiner Griindung im Jahre 1974 im Hinblick auf das Thema Inneres und Justiz analysiert. Im
Zeitverlauf lassen sich dabei interessante diskursive Verschiebungen, d.h. eine Anderung der
wesentlichen Argumentationsstrukturen im Bezug auf den Bereich Innere Sicherheit feststel-
len.”’

Besondere Aufmerksamkeit verdienen fiir eine vertiefende Analyse auch die diversen mehr-
jéhrigen offiziellen Strategie- und Aktionsprogramme zum Bereich Inneres und Justiz, die
vom Européischen Rat bzw. vom Rat angenommen werden und daher {iber eine hohe Orien-
tierungsfunktion verfiigen.”*’ Die beiden herausragenden und bekanntesten Texte sind hier
bislang die so genannten ,,Meilensteine” von Tampere sowie das Haager Programm. Aber
auch Texte wie etwa der so genannte Wiener Aktionsplan haben einen entsprechenden grund-

legenden Leitliniencharakter.”*'

In diesen Kontext gehdren auch zentrale Mitteilungen und
Strategiepapiere der Kommission, die oftmals die maBlgebliche Grundlage fiir gemeinsame
Aktionspldne von Rat und Kommission sind.

Innerhalb des institutionellen Rahmens der Union kommt zudem auch den EntschlieBungen
des Europidischen Parlaments zur Innen- und Justizpolitik eine nicht zu unterschétzende Be-

deutung zu. Wenngleich das Parlament bislang im Bereich Innere Sicherheit nur iiber Anhd-

7 Dazu grundlegend Wessels (1980); Wessels/Bulmer (1987). Vgl. zu einem prignanten Institutionenprofil des
Europiischen Rates insbesondere als ,.konstitutioneller Architekt” und strategischer ,,Leitliniengeber: Wessels
(2008: 157 ft.).

2% Vgl. auch Seidendorf (2006: 114), der mit Blick auf die besondere Stellung der Staats- und Regierungschefs
von der ,diskursiven Schaffung einer ,Wir’-Gruppe’* spricht, die fiir die Union als Ganzes sprechen kann. Zu
beachten ist hierbei zudem, dass auch der Prisident der Europédischen Kommission ordentliches Mitglied des
Europdischen Rates ist.

29 ygl. Kap. 4.1.2. bis Kap.4.1.4.

9 ygl. insofern auch Guild et al. (2008: 6).

! Dazu auch Monar (2003¢; 2005a).
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rungsrechte im Legislativprozess verfiigt, werden seine EntschlieBungen durchaus von den
anderen Akteuren und auch von der Offentlichkeit wahrgenommen. Gerade bei politisierten,
von der Offentlichkeit und den Medien stark rezipierten Themen — wie etwa bei der Frage der
Vorratsspeicherung von Telekommunikationsdaten oder dem Europidischen Haftbefehl — ha-

ben die Resolutionen des Parlaments daher ohne Frage Gewicht.**?

Von Interesse sind schlieBlich auch argumentative Konfliktlinien im Vorfeld bzw. im Rahmen
von Regierungskonferenzen, wie sie aus relevanten Positionspapieren der involvierten Akteu-
re ablesbar sind. In der vorliegenden Arbeit wird dabei den argumentativen Strukturen im
damaligen Konvent zur Zukunft Europas eine besondere Aufmerksamkeit gewidmet.”* Auf-
grund der besonders guten Quellenlage sowie insbesondere angesichts der Tatsache, dass der
Konvent die bislang umfassendsten potentiellen Reformen im Bereich Inneres und Justiz aus-
gearbeitet hat, bietet sich hier eine vertiefende Analyse vor dem oben entwickelten theoreti-
schen Hintergrund an. Die besondere Quellenlage zum Konvent ermdglicht dabei zudem eini-
ge interessante quantitative Auswertungen zur Frage argumentativer Strukturen (sieche dazu

die Darstellung unten).

Auch die Fallstudien im zweiten Teil der empirischen Analyse basieren — wie oben angedeu-
tet — auf einer vertieften Dokumentenanalyse.”** Die Auseinandersetzungen und Entwicklun-
gen im Bereich der Frage des Datenschutzes in der Dritten Sdule sowie zur Frage der Institu-
tionalisierung von bestimmten Verfahrensrechten im Strafprozess werden auf einer breiten
Textgrundlage vor dem Hintergrund des angenommenen Spannungsfeldes zwischen Si-
cherheits- und Performanzorientierung einerseits und liberal-rechtsstaatlichen Leitvorstellun-
gen andererseits genauer untersucht. Neben den im Legislativprozess wesentlichen Texten
von Kommission, Rat und Parlament werden hier unter anderem auch die jeweils relevanten
Beitrdge anderer Akteure beriicksichtigt — im Falle des Europdischen Haftbefehls etwa

Schliisselurteile des EuGH oder auch des Bundesverfassungsgerichts.

3.1.2. Erganzende quantitative Analysen

Oben wurde bereits kurz erwihnt, dass zur Erfassung argumentativer Makrotrends auch eini-
ge eher quantitative Analysen mit Hilfe des Programms MaxQDA durchgefiihrt werden. Die-
ses Programm zur qualitativen Datenanalyse ermdglicht eine strukturierte, kategorienbasierte

Analyse von groflen Textmengen, indem Textstellen (Codiereinheiten) unterschiedlichen Ka-

2 ygl. unten Kap. 4.3. und Kap. 4.4. Vgl. generell auch Monar (2003c¢: 239).

3 ygl. unten Kap. 4.2.1.2. und Kap. 4.2.2.2.

** AuBerdem wurden zur Absicherung des Hintergrundwissens einige semi-strukturierte Interviews (vgl. z.B.
Diekmann 2004: 446 f.) mit involvierten Praktikern in den jeweiligen Fallbereichen gefiihrt.
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tegorien (Codes) zugeordnet werden konnen und die jeweiligen Zuordnungen durch automati-
sche Such- und Analysefunktionen verwaltet und je nach zugrunde liegender Fragestellung
ausgewertet werden kénnen.**’

Bei den diachronen Liangsschnittanalysen sind dabei verschiedene methodische Problemati-
ken zu beachten. Vor allem miissen die inhaltliche Vergleichbarkeit der Texte (Kriterium der
Textgattung) und eine gleichmifBige Verteilung der Texte innerhalb eines Zeitraums (Kriteri-
um der Periodizitdt) fiir eine sequenzielle Analyse gewihrleistet sein, damit es nicht zu ver-
zerrenden Messwerten kommt. Dieses Kriterium erfiillen insbesondere die Schlussfolgerun-
gen des Europdischen Rates sowie die seit 1994 regelmiBigen EntschlieBungen des Européi-
schen Parlaments zu den jdhrlichen Fortschritten im Bereich Inneres und Justiz. Beide Textar-
ten eignen sich daher recht gut, um Verdnderungen von argumentativen Strukturen im Zeit-
verlauf zu erfassen und durch quantifizierende Auswertungen auch grafisch zu darzustellen.**®
Die quantitativ dargestellten argumentativen Langzeittrends werden jedoch erst durch die
vertiefende qualitative Analyse des oben dargestellten Spektrums an Texten fundiert und in-
haltlich konkretisiert.

Abgesehen von Langsschnittanalysen iiber einen bestimmten Zeitraum hinweg, werden im
ersten Teil der empirischen Untersuchung auch einige vertiefende quantitative Analysen
durchgefiihrt, die eher statischer Natur sind. So werden im Falle des Konvents die Debatten
zum Bereich Inneres und Justiz vor dem Hintergrund der theoretischen Annahmen untersucht
und die Verteilungen von Argumentationsmustern innerhalb des identifizierten Textkorpus’
herausgearbeitet.*’

Bei einem quantifizierenden textanalytischen Vorgehen werden generell immer Textabschnit-
te anhand des Kategoriensystems codiert und am Ende ausgezdhlt. Hierbei tauchen unver-

£.2* Diese konnen zwar durch wiederholte

meidlich Probleme der Intracoder-Reliabilitdt au
Codiervorginge und Uberpriifungen der jeweiligen Ergebnisse bis zu einem bestimmten Grad
reduziert werden. Allerdings ist immer darauf hinzuweisen, dass eine exakte, quasi mathema-
tische Vermessung von Textinhalten kaum mdglich ist. Die Abbildung von priagenden Struk-
turmustern ist jedoch durchaus erreichbar. In letzterem Sinne sind die in dieser Arbeit durch-
gefiihrten, ergédnzenden quantitativen Textanalysen zu verstehen. Das fertige Kategoriensys-

tem stellt sich folgendermallen dar:

5 Vgl. zur computergestiitzten Analyse qualitativer Daten mit Hilfe von MaxQDA eingehend Kuckartz (2005)
sowie generell Diaz-Bone/Schneider (2003).

26 ygl. Kap. 4.1.1.

7 ygl. dazu ausfiihrlich unten Kap. 4.2.1.2. und Kap. 4.2.2.2.

8 Das Kriterium der Intracodereliabilitit verlangt, dass wiederholte Codiervorginge durch denselben Codierer
moglichst zu einem identischen Codierergebnis fithren (Intercoderreliabilitdt hingegen bezieht sich auf ein anzu-
strebendes gleiches Codierergebnis bei mehreren, unabhéngig voneinander vorgehenden Codierern). Vgl. dazu
z.B. Atteslander et al. (2006: 192).

75



3.2. Analyseraster/Codesystem

1. Leitbild I: Die Union als effizienter und effektiver Sicherheitsproduzent
1.1. Genereller Performanzdiskurs Innere Sicherheit: Angestrebte Intensivierung und Verbesserung der
unionalen Handlungskapazititen im Bereich Innere Sicherheit
1.1.1. Etablierung und Intensivierung effizienter unionaler Sicherheitsinstitutionen
1.1.1.1. Europol
1.1.1.2. Eurojust
1.1.1.3. Frontex
1.1.1.4. Anti-Terrorismuskoordinator
1.1.2. GroBere Rolle der EU bei Innerer Sicherheit allgemein
1.1.3. Verbesserter Informationsaustausch/Schaffung von EU-Datensystemen (technischer Diskurs)
1.1.4. Verbesserung Grenzsicherheit
1.1.5 Verstarkung operative Sicherheitskooperation allgemein
1.1.6. Etablierung: gemeinsamer Sicherheitsraum (Daten, Strafverfolgung, Auslieferung)
1.1.7. Thematisierung einer ergebnisinduzierten Legitimitatsliicke
1.1.8. Effizienzgewinne durch Vergemeinschaftung (QMV-+Mitentscheidung, etc.)
1.2. Sicherheit als 6ffentliches Gut, das die Union gewiahrleistet (EU als ,,schiitzender Staat™)
1.2.1. Individuelle Sicherheit des Unionsbiirgers
1.2.2. Argument: ,,.Die Biirger erwarten konkrete Ergebnisse* — Sicherheitsbezug
1.2.3. Sicherheitsgefiihl/-bediirfnis der Biirger
1.2.4. Freiheit als Freiheit von Bedrohungen (Freiheit = Sicherheit)
1.2.5. Entokonomisierung: Innere Sicherheit hat Eigenwert jenseits flank. Ausgleichsmafin.)
1.2.6. Sicherheit als Recht/Grundrecht
1.3. Stirkung der Performanz allgemein mit Blick auf RFSR (nicht allein Bezug Innere Sicherheit)

2. Leitbild 11: liberal-rechtsstaatliches Leitbild
2.1. Genereller liberal-rechtsstaatlicher Diskurs (allg. Thematisierung von liberal-rechtsstaatl. Aspekten)
2.1.1. Konkrete Achtungspflicht der Grundrechte durch die Union/Balancemetapher
2.1.2. Liberal-rechtsstaatliches Gemeinschaftsethos
2.1.2.1. Thematisierung Gemeinschaftsethos ohne Bedrohungskontext
2.1.2.2. Gemeinschaftsethos im Bedrohungskontext/Verteidigungsdiskurs
2.1.2.3. EU als hist. liberal-rechtsstaatl. Wertegemeinschaft mit zivilisat. Auftrag
2.1.3. Salienzargumente
2.1.3.1. Kontrolle von Europol/Eurojust verbessern
2.1.3.2. Bessere rechtsstaatliche Kontrolle allgemein
2.1.3.3. Starkung EP/Mitentscheidung
2.1.3.4. Starkung EuGH/besserer Individualrechtsschutz
2.1.3.5. Grundrechteschutz (konkrete inhaltliche Argumentation)
Datenschutz
Verfahrensrechte
Verbindliche Grundrechtecharta
Beachtung/Beitritt EMRK
2.1.3.6. Mehr Transparenz/Offentlichkeit
2.1.3.7. Nationale Parlamente/Gerichte stirken
2.1.3.8. Liberal-rechtsstaatliche Verbesserung durch Vergemeinschaftung
2.1.2.9. Liberal-rechtsstaatliche Argumente aus intergouvernementaler Perspektive
2.2. Recht/Grundrechteschutz als 6ffentliches Gut, das Union gewahrleistet
2.2.1. Argument: ,,.Die Biirger erwarten...“ Bezug Rechte/Grundrechte
2.2.2. Union als Rechtsraum: Vermeidung von Ungleichbehandlungen -- Gerechtigkeit
2.2.3. Freiheit in Verbindung mit Grundrechtedimension (Freiheit vor dem ,,Staat)
2.3. Externe Dimension: Férderung von Demokratie und Rechtsstaatlichkeit

3. Pragmatisch-funktionaler Diskurs
3.1. Innere Sicherheit als Teilaspekt intergouvernementaler Gefahrenabwehr
3.2. Freiheit nur im Sinne von Personenfreiziigigkeit
3.3. Innere Sicherheit unter dem Leitgedanken der Freiziigigkeit (funktionale Ausgleichsmafinahmen)

4. Weitere Kategorien
4.1. Diskreditierung/Umwertung des liberal-rechtsstaatlichen Gemeinschaftsethos
4.2. Argument: ,,Die Biirger erwarten konkrete Ergebnisse...“ — Bezug RFSR allgemein
4.3. Positivsummenverhéltnis
4.4. Territorialisierung
4.5. Vertrauen
4.6. Solidaritt
4.7. Interne Kohérenz
4.8. Externe Kohérenz
4.9 EU als Uberwachunesstaat
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4. Empirischer Teil

4.1. Entwicklungsmuster eines sicherheits- und performanzorientierten
Leitbildes und eines liberal-rechtsstaatlichen Leitbildes — die Etablie-
rung eines doppelten Legitimitatsstandards

4.1.1. Theoretische Erwartungen und diskursive Langzeittrends

Vor dem Hintergrund der theoretischen Annahmen dieser Arbeit werden zum Einstieg in die
in den folgenden Kapiteln durchgefiihrten vertiefenden Analysen zunéchst einige diskursive
Langzeittrends diskutiert, die bereits erste wichtige Erkenntnisse zur allgemeinen Entwick-
lung eines Sicherheits- und Performanzleitbildes und eines liberal-rechtsstaatlichen Leitbildes
liefern. Diese einfilhrenden Makrotrends beruhen insbesondere auf quantitativen Auswertun-
gen der Schlussfolgerungen des Europdischen Rates, da sich diese Texte aus den im Metho-
denkapitel erorterten Griinden besonders sinnvoll fiir eine diachron angelegte Analyse, die
von den Anfdngen der Innen- und Justizkooperation Mitte der 1970er Jahre bis in die Gegen-
wart reicht, eignen.

Zunichst wird die Entwicklung sicherheits- und performanzorientierter Argumentationsmus-
ter in den Blick genommen, im Anschluss daran die Entwicklung liberal-rechtsstaatlicher Ar-
gumentationsmuster. Im letzteren Falle werden neben den Schlussfolgerungen des Europii-
schen Rates auch die seit 1994 regelmiBig verabschiedeten jahrlichen EntschlieBungen des
Europédischen Parlaments zu den Fortschritten und Entwicklungen im Bereich Inneres und
Justiz fiir quantitative Analysen genutzt, um exemplarisch Unterschiede in den akteursspezifi-

schen Argumentationsweisen deutlich zu machen.

4.1.1.1. Sicherheits-/Performanzdiskurs 1975-2007

Aus theoretischer Perspektive sollte liber die Zeit hinweg ein sich intensivierender Si-

249

cherheits- und Performanzdiskurs beobachtbar sein.”” Diese Erwartung wird in der Tat sehr

9 Vgl. oben Kap. 2.2. Erstmals nahm der Europiische Rat von Rom vom 1./2. Dezember 1975 Bezug auf den
neuen Kooperationsbereich Innere Sicherheit zwischen den damaligen EG-Staaten. Unter der ganz am Schluss
platzierten Rubrik ,,Divers® (,,Verschiedenes) heilit es: ,,Le Conseil européen a approuvé une proposition du
Premier Ministre du Royaume-Uni selon laquelle les Ministres de 1’ Intérieure des Etats membres de la Commu-
nauté (ou les Ministres ayant des responsabilités analogues) se réuniront pour discuter de questions relevant de
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klar in der Empirie bestétigt, wie sich an Grafik 1 ablesen ldsst. Gemessen wurde die Haufig-
keit des allgemeinen Argumentationsmusters einer ,anzustrebenden Intensivie-
rung/Verbesserung der Handlungskapazititen der Union im Bereich Innere Sicherheit pro
Text. Der fiir die einzelnen Zeitabschnitte gebildete Quotient bildet somit die jeweilige Ar-

gumentationsdichte (Y-Achse) innerhalb des jeweiligen Zeitraums.*’

leur compétence, notamment dans le domain de 1’ordre public.” Sdmtliche Schlussfolgerungen des Européischen
Rates seit 1975 sind online auf der Seite der Pressedatenbank der Européischen Kommission (RAPID) unter
www.europa.eu/rapid/setLanguage.do?language=en abrufbar, letzter Zugriff 10.3.2009. Die Schlussfolgerungen
seit 1994 sind zudem auch auf der Seite www.europa.eu/european-council/index de.htm, letzter Zugriff
10.3.2009, abrufbar. In gedruckter Form finden sich die Schlussfolgerungen beispielsweise auch im Bulletin der
Européischen Union. Eine sehr gute Aufstellung der Schlussfolgerungen des Europdischen Rates sowie fritherer
europdischer Gipfeltreffen von 1961 bis 1995 in Verbindung mit ,,related documents® findet sich zudem auf der
Seite des European Union Center der University of Pittsburgh unter www.aei.pitt.edu/summit_guide.html, letzter
Zugriff 10.3.2009.

20 Codiert wurden in den jeweiligen Schlussfolgerungen des Europidischen Rates bei diesem Argumentations-
muster alle Argumente, die auf eine Intensivierung oder Verbesserung der Handlungskapazititen im Bereich
Innere Sicherheit ausgerichtet waren. Als Codiereinheit dienten klar nach inhaltlichen Bezugspunkten voneinan-
der unterscheidbare argumentative Sinnabschnitte. Bezog sich ein Abschnitt etwa auf die Stirkung von Europol
und ein davon argumentativ getrennter Sinnabschnitt beispielsweise auf eine Starkung des Schutzes der Auflen-
grenzen der Union, so wurden zwei Codierungen vorgenommen. Enthielt ein Sinnabschnitt gewissermalen als
Klammer eine inhaltlich verbundene Reihung unterschiedlicher Bezugspunkte, wurde der Abschnitt als eine
Codiereinheit gezahlt. Vgl. auch das Codierbeispiel im Anhang (Kap. 6). Um die sequenzielle Vergleichbarkeit
der Daten zu gewahrleisten, wurden weiterhin heuristische Analysephasen gebildet. Jede Phase enthélt dabei
zwischen 12 und 19 Schlussfolgerungen des Européischen Rates, je nachdem in wie vielen Schlussfolgerungen
der Bereich Inneres und Justiz pro Phase thematisiert wurde. Zur Berechnung der Argumentationsdichte wurde
der jeweilige Quotient aus der Anzahl der in der jeweiligen Phase vorgenommenen Codierungen zum oben ge-
nannten Argumentationsmuster und der jeweils vorhandenen Zahl von Schlussfolgerungen pro Analysephase
errechnet. Auf diese Weise werden Verzerrungen, die sich ansonsten durch die unterschiedliche Anzahl von
Texten pro Phase ergeben wiirden, ausgeschlossen. Die erste Phase umfasst die Frithphase der innen- und justiz-
politischen Kooperation von 1975 bis zu den Schlussfolgerungen des Europdischen Rates von Maastricht im
Dezember 1991. In diese Phase fallen 19 Schlussfolgerungen mit entsprechenden Beziigen zum Bereich Inneres
und Justiz; die zweite Phase reicht bis zu den Schlussfolgerungen des Européischen Rates von Amsterdam (15
Texte); die dritte Phase bildet die Post-Amsterdam-Phase tiber Tampere und Nizza bis zum Entwurf des Verfas-
sungsvertrags durch den Konvent (Schlussfolgerungen des Européischen Rates von Thessaloniki im Juni 2003)
ab; die vierte Phase reicht schliellich von diesem Punkt bis Ende 2007. Die jeweils gebildeten Quotienten zur
Argumentationsdichte pro Text hinsichtlich des oben genannten Arguments einer Intensivierung/Verbesserung
der Handlungskapazititen der Union im Bereich Innere Sicherheit betragen: 1,0 (Phase 1 = 19 Codierungen in
19 Texten), 2,0 (Phase 2 =30 Codierungen in 15 Texten), 4,93 (Phase 3 = 69 Codierungen in 14 Texten) und 7,
25 (Phase 4 = 90 Codierungen in 12 Texten).
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Grafik 1: Entwicklung des allgemeinen Argumentationsmusters: ,,Anzustrebende Intensivie-
rung/Verbesserung der Handlungskapazitaten der Union im Bereich Innere Sicherheit*

Argumentationsdichte

TREVI-Maastricht-Phase (1975- Maastricht-Amsterdam-Phase Dezember 1997-Juni 2003 Oktober 2003-Dezember 2007
1991) (1991-1997)

Quelle: eigene Darstellung.

Die Trendlinie verdeutlicht den klaren Anstieg der Argumentationsdichte fiir das untersuchte
Argumentationsmuster in allen vier Analysephasen. In den folgenden Unterkapiteln zur ge-
naueren qualitativen Untersuchung des Sicherheits- und Performanzleitbildes wird nochmals
vertiefend auf das Zustandekommen und die jeweiligen Besonderheiten dieses Makrotrends
eingegangen. Dabei werden — wie im Methodenkapitel erldutert — keineswegs nur die Schluss-
folgerungen des Europédischen Rates als Analysegrundlage verwendet, sondern auch grundle-
gende AuBerungen der anderen Akteure auf Ebene der Union. So lisst sich allein auf der Ba-
sis des fiir den obigen Makrotrend ausschlaggebenden aggregierten Datenmaterials zwar be-
reits festhalten, dass der allgemeine Sicherheits- und Performanzdiskurs in den Schlussfolge-
rungen des Europdischen Rates iiber die Zeit stetig zugenommen hat. Jedoch werden aus die-
sem Langzeittrend inhaltlich-qualitative Differenzierungen noch nicht hinreichend deutlich.

Zwei ebenfalls quantitative gestiitzte Langzeittrends machen an dieser Stelle beispielhaft klar,
warum eine jeweils vertiefende Analyse notwendig ist. In der folgenden Grafik 2 wird die
Argumentationsdichte fiir das spezifische Argument einer ,,anzustrebenden Verstirkung und
Etablierung effizienter eigenstdndiger EU-Institutionen im Bereich Innere Sicherheit™ darge-
stellt. Unter diesen unionalen Strafverfolgungs- und Sicherheitsinstitutionen werden in erster

Linie Einrichtungen wie etwa Europol, Eurojust, Frontex oder auch der seit 2004 existierende
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. . 251
Anti-Terrorkoordinator verstanden.?

Wihrend der oben in Grafik 1 dargestellte Makrotrend
ein regelmafiges, quasi exponentielles Wachstum des allgemeinen Argumentationsmusters
einer anzustrebenden Intensivierung der EU-Handlungskapazitéten im Bereich Innere Sicher-
heit in allen Analysephasen abbildet, zeigt sich hier fiir das vom Europédischen Rat verwende-
te spezifischere Argument einer anvisierten Stirkung effizienter EU-Institutionen in diesem
Politikfeld ein sprunghafter Anstieg insbesondere in der letzten Analysephase, in der die An-
schldge vom 11. Mirz 2004 stattfanden und unter deren Eindruck das Haager Programm for-

252 Auf diese Weise lisst sich — wie unten niiher erliutert

muliert und verabschiedet worden ist.
wird — anschaulich nachvollziehen, welche qualitativen Effekte etwa von externen Schocks
fiir eine zeitweilig besonders deutlich ausgeprégte Intensivierung des Sicherheits- und Effi-

zienzleitbildes ausgehen.

! Das methodische Vorgehen erfolgte hier analog zu dem in Anm. 250 beschriebenen Verfahren. Zu beriick-
sichtigen ist hierbei, dass das in Anm. 250 thematisierte allgemeine Argumentationsmuster (1) einer ,,Intensivie-
rung/Verbesserung der Handlungskapazitdten der Union im Bereich Innere Sicherheit” ein hoheres Abstrakti-
onsniveau hat, als das Argumentationsmuster (2) einer ,,anzustrebenden Verstarkung und Etablierung effizienter
eigenstdndiger EU-Institutionen im Bereich Innere Sicherheit. Die zu dem zuletzt genannten Argumentations-
muster (2) vorgenommenen Codierungen wurden insofern auch immer unter dem allgemeineren Argumentati-
onsmuster (1) erfasst. Auf diese Weise lésst sich veranschaulichen, welche konkreteren inhaltlichen Bestandteile
ein solches allgemeines Argumentationsmuster besitzt. Bei Reihungen einzelner inhaltlich unterschiedlicher
Bezugspunkte zum konkreteren Argument einer ,,anzustrebenden Verstirkung und Etablierung effizienter eigen-
standiger EU-Institutionen im Bereich Innere Sicherheit” (2) in einem gemeinsamen Sinnabschnitt wurden die
einzelnen Bezugspunkte (etwa ,,Starkung Europol®; ,,Stdrkung Eurojust; ,,Stirkung Frontex* etc.) jedoch auch
jeweils einzeln gezdhlt. Eine einfache Aufaddition der Einzelbestandteile des konkreteren Argumentationsmus-
ters (2) ist insofern nicht zwingend deckungsgleich mit der Anzahl der Codierungen des allgemeineren Argu-
mentationsmusters (1). Die Quotientenwerte fiir die Argumentationsdichte dieses spezifischen Arguments betra-
gen fiir die einzelnen Analysephasen 0,16 (Phase 1 = 3 Codierungen in 19 Texten), 0,8 (Phase 2 = 12 Codierun-
gen in 15 Texten), 1,14 (Phase 3 = 16 Codierungen in 14 Texten) und 2,08 (Phase 4 = 25 Codierungen in 12
Texten).

2 Vgl. auch unten Kap. 4.2.1.4.
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Grafik 2: Entwicklung spezifisches Argumentationsmuster ,,Intensivierung und Etablierung
effizienter unionaler Sicherheitseinrichtungen*

Argumentationsdichte

TREVI-Maastricht-Phase (1975- Maastricht-Amsterdam-Phase Dezember 1997-Juni 2003 Oktober 2003-Dezember 2007
1991) (1991-1997)

Quelle: eigene Darstellung.

Einen im Vergleich zu Grafik 2 sogar noch sehr viel deutlicheren ,,argumentativen Sprung*
hinsichtlich der Sicherheits- und Performanzorientierung des Europdischen Rates ldsst sich
fiir das Argument einer geforderten Stiarkung und Verbesserung des Daten- und Informations-
austauschs zwischen den Strafverfolgungs- und Sicherheitseinrichtungen der Union und der
Mitgliedstaaten sowie der Einrichtung von EU-eigenen Datenverarbeitungssystemen im Be-
reich Innere Sicherheit (z.B. SIS I und II, Stiarkung der Datenanalysekapazititen von und des
Datenaustauschs iiber Europol, Eurojust etc.) verzeichnen (Grafik 3). Der argumentative Fo-
kus auf eine Effizienzsteigerung beim Austausch von als sicherheitsrelevant eingestuften Da-
ten, der von Balzacq auch als zentrales ,,policy tool* eines Securitization-Prozesses verstan-
den wird, hat sich in der letzten Analysephase insbesondere nach den Anschldgen von Madrid

drastisch erhoht.>™

3 Vgl. Balzacq (2008) sowie unten Kap. 4.2.1.5. Das methodische Vorgehen entspricht dem in Anm. 251 be-
schriebenen Verfahren. Die Quotientenwerte fiir die Argumentationsdichte betragen: 0,21 (Phase 1 = 4 Codie-
rungen in 19 Texten), 0,4 (Phase 2 = 6 Codierungen in 15 Texten), 0,57 (Phase 3 = 8 Codierungen in 14 Texten)
und 2,5 (Phase 4 = 30 Codierungen in 12 Texten).
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Grafik 3: Argumentationsdichte spezifisches Argument ,,Verbesserung des Informationsaus-
tauschs und Schaffung von EU-Datensystemen im Bereich Innere Sicherheit*
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Quelle: eigene Darstellung.

Welche Implikationen sich aus dieser Intensivierung sicherheits- und performanzorientierter
Argumentationsmuster moglicherweise mit Blick spezifische liberal-rechtsstaatliche Argu-
mentationen ergeben, wird in Kap. 4.2.2. ndher untersucht. Auch aus den im folgenden Ab-
schnitt dargestellten argumentativen Makrotrends lassen sich bereits einige wichtige Erkennt-

nisse gewinnen.

4.1.1.2. Liberal-rechtsstaatlicher Diskurs 1975-2007

Analog zu den Langzeittrends zur allgemeinen Entwicklung des Sicherheits- und Performanz-
leitbildes werden im Folgenden ebenfalls einige diskursive Makrotrends zur Herausbildung
eines liberal-rechtsstaatlichen Leitbildes diskutiert, die es in den nachfolgenden Unterkapiteln
zu vertiefen gilt. Betrachtet man zunéchst erneut die Argumentationsmuster des Européischen
Rates, so wird deutlich, dass sich nicht nur der Sicherheits- und Performanzdiskurs (vgl. oben
Grafik 1), sondern auch der liberal-rechtsstaatliche Diskurs — d.h. im weitesten Sinne das En-
semble von Argumenten, in denen mit Blick auf das Politikfeld Innere Sicherheit liberal-

rechtsstaatliche Normen, z.B. zum Datenschutz oder generell zu Fragen parlamentarisch-
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rechtlicher Kontrolle, thematisiert werden — im Laufe der Zeit klar und zudem in einem dhn-

lichen exponentiellen Wachstumstrend intensiviert hat.>>*

Grafik 4: Liberal-rechtsstaatlicher Diskurs des Europdischen Rates im Zusammenhang mit dem
Politikfeld Innere Sicherheit
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Quelle: eigene Darstellung.

Diese Entwicklung ist nicht selbstverstidndlich. Einer Intensivierung des Sicherheits- und Per-
formanzdiskurses hétte ebenso gut auch eine Abschwichung liberal-rechtsstaatlicher Argu-
mentationsmuster im Laufe der Zeit gegeniiberstehen konnen. Stattdessen ist der in relativ
dhnlicher Form verlaufende Langzeittrend des liberal-rechtsstaatlichen Diskurses in den
Schlussfolgerungen der Staats- und Regierungschefs ein erster allgemeiner Indikator fiir die
Plausibilitit der Sensibilisierungsthese. Je stirker ein Sicherheits- und Performanzdiskurs
ausgepragt ist, desto mehr intensiviert sich offenbar auch der liberal-rechtsstaatliche Diskurs
im Zusammenhang mit dem Bereich Innere Sicherheit. Deutlich wird aus diesem Graph je-
doch auch, dass der liberal-rechtsstaatliche Diskurs besonders stark seit der Phase von Ams-
terdam und Tampere sowie in der Haager-Programm-Phase zugenommen hat. Diese Entwick-
lungen sind weiter unten unter Berlicksichtigung eines breiteren Quellenmaterials genauer zu

analysieren.”

% Das methodische Vorgehen entspricht hier dem in Anm. 250 beschriebenen Vorgehen. Die jeweiligen Quo-
tienten zur Argumentationsdichte betragen: 0,26 (Phase 1 = 5 Codierungen in 19 Texten), 0,47 (Phase 2 = 7
Codierungen in 15 Texten), 1,57 (Phase 3 = 22 Codierungen in 14 Texten) und 2,75 (Phase 4 = 33 Codierungen
in 12 Texten).

3 ygl. unten Kap. 4.1.3.3. und Kap. 4.2.2.
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Ahnlich wie bereits bei der Analyse der Langzeitentwicklung des allgemeinen Sicherheits-
und Performanzdiskurses des Européischen Rates ldsst sich jedoch auch der obige allgemeine
liberal-rechtsstaatliche Makrotrend noch mit einigen weiteren quantitativen Langzeitanalysen
untermauern und ausdifferenzieren. Dabei wird erneut deutlich, warum eine vertiefende quali-
tative Analyse notwendig ist. Betrachtet man beispielsweise das spezifischere Argumentati-
onsmuster der ,,Balance* bzw. einer konkreten ,,Achtungspflicht der Grundrechte durch die

2 . .
%% so erkennt man einen ersten deutli-

Union* im Bereich Innere Sicherheit (siche Grafik 5),
chen Zuwachs der diesbeziiglichen Argumentationsdichte in der Phase seit Amsterdam und
Tampere sowie einen zweiten, noch sehr viel groBeren Anstieg in der letzten Analysephase, in
der das Haager Programm formuliert wurde.*’

In der Frithphase der Kooperation im Bereich Innere Sicherheit sowie in der Pra-Amsterdam-
Phase ist dieses Argumentationsmuster dagegen kaum ausgeprégt. Die zumindest in der offi-
ziellen Rhetorik des Europdischen Rates zum Ausdruck kommende liberal-rechtsstaatliche
Sensibilisierung hat sich somit vor allem in den beiden letzten Entwicklungsphasen — und
dabei sprunghaft vor allem in der Haager-Programm-Phase — verstdrkt. Diese Entwicklung,
soviel kann bereits an dieser Stelle festgestellt werden, korrespondiert mit den oben diskutier-
ten Trends einer erheblichen inhaltlichen Intensivierung der Sicherheits- und Performanzori-
entierung insbesondere in der Haager-Programm-Phase, die etwa in dem besonderen argu-
mentativen Fokus auf eine Effizienzsteigerung beim Daten- und Informationsaustausch sowie
einer Verstarkung der operativen Handlungskapazititen der EU-Institutionen im Bereich In-
nere Sicherheit zum Ausdruck kommt. Angesichts dieser intensivierten und inhaltlich konkre-
ten Forderungen nach einer Verbesserung der Performanz der Union in diesem Politikfeld auf

der einen Seite, kommt es auf der anderen Seite offenbar quasi-reflexhaft auch zu einer stér-

keren Betonung der grundrechtlichen Achtungspflicht der Union.

26 ygl. zu diesem Argumentationsmuster oben Kap. 2.4.2.5. sowie unten Kap. 4.2.2.1.
7 Das methodische Vorgehen zu diesem liberal-rechtsstaatlichen Argumentationsmuster entspricht hier dem in
Anm. 251 beschriebenen Verfahren. Die Quotienten zur Argumentationsdichte betragen fiir die einzelnen Analy-
sephasen 0,16 (Phase 1 = 3 Codierungen in 19 Texten), 0,13 (Phase 2 = 2 Codierungen in 15 Texten), 0,57 (Pha-
se 3 = 8 Codierungen in 14 Texten) und 1,67 (Phase 4 = 20 Codierungen in 12 Texten).
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Grafik 5: Argumentationsmuster ,,Balance/konkrete Achtungspflicht der Grundrechte durch
Union*
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Quelle: eigene Darstellung

Neben diesen argumentativen Langzeittrends des Europdischen Rates lohnt im Hinblick auf
die Frage der Herausbildung einer liberal-rechtsstaatlichen Dimension im Bereich Innere Si-
cherheit auch eine quantitativ gestiitzte Langzeitanalyse der Argumentationsmuster des Euro-
pdischen Parlaments auf der Grundlage der seit 1994 jéhrlich verabschiedeten EntschlieBun-
gen zu den Fortschritten und Entwicklungen der Union im Bereich Inneres und Justiz.>®
Auch mit Blick auf diese Makrotrends bestétigen sich einige wichtige theoretische Erwartun-
gen.

Zunichst ist festzuhalten, dass sich der Diskurs der EntschlieBungen des Européischen Parla-
ments bereits insofern von den Schlussfolgerungen des Europdischen Rates unterscheidet, als

das Parlament weitaus deutlicher und regelméBiger auf perzipierte Defizite der Politikfeld-

% Auf der Grundlage des Maastrichter Vertrags wurde das Parlament explizit dazu angehalten, jihrliche Ent-
schlieBungen zu den Fortschritten im Bereich Inneres und Justiz anzunehmen. Die erste dieser EntschlieBungen
datiert vom 13. Dezember 1994 (ABI. C 18 vom 23.01.1995, S. 39). Alle EntschlieBungen des Europiischen
Parlaments sind im Amtsblatt der Europdischen Union abgedruckt (online auch unter www.eur-lex.europa.eu).
Auf der Website des EP finden sich zudem alle seit Juli 1999 angenommenen Texte unter www.europarl.euro-
pa.eu/activities/plenary/ta.de?language=DE., letzter Zugriff 10.3.2009. Einzig fiir das Jahr 2006 liegt keine sepa-
rate EntschlieBung des EP vor, vielmehr wurden mit der EntschlieBung vom 30. November 2006 zu den Fort-
schritten im Bereich Inneres und Justiz die Entwicklungen von 2005 bis 2006 (die jéhrliche Debatte fand am 27.
September 2006 statt) zusammen beriicksichtigt. Fiir 2007 liegt wieder eine eigene EntschlieBung des EP vor
(angenommen am 25. September 2008 basierend auf der Aussprache vom 31.1.2008). Samtliche Wortprotokolle
der Debatten sind unter www.europarl.europa.eu/activities/plenary/pv.do?language=DE abrufbar (letzter Zugriff
10.3.2009).
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entwicklung eingeht als der Europdische Rat. Dies betrifft sowohl die Seite der Performanz-
dimension — etwa, was die regelmifBige explizite Kritik des Parlaments an den schwerfalligen
intergouvernementalen Entscheidungsmodalititen im Bereich Innere Sicherheit anbelangt™ —
als auch — und hier liegt, wie unten deutlich wird, der argumentative Schwerpunkt des Euro-
pdischen Parlaments — Defizite hinsichtlich der liberal-rechtsstaatlichen Dimension. Zwar
spricht auch der Europdische Rat Defizite, etwa bei der Umsetzung beschlossener Mafnah-
men durch die Mitgliedstaaten, hiufig an,”® doch ist der Diskurs der Staats- und Regierungs-
chefs den theoretischen Erwartungen entsprechend stark performanzorientiert, indem vor al-
lem immer wieder Handlungsziele im Bereich Innere Sicherheit bekréftigt bzw. neu formu-
liert werden, mit denen die Handlungsfahigkeit der Union betont bzw. verstirkt werden soll
(vgl. Grafik 1). Wirklich explizite Thematisierungen von ergebnisinduzierten oder liberal-
rechtsstaatlichen potentiellen Legitimititsliicken sind in der 6ffentlichen Rhetorik der Staats-
und Regierungschefs jedoch weitaus geringer ausgeprégt als in den Argumentationsmustern
des Européischen Parlaments.

Grafik 6 verdeutlicht die zentralen Argumentationen des Parlaments im Zeitverlauf. Deutlich
wird dabei zundchst die unterschiedliche Verteilung von liberal-rechtsstaatlichen Argumenten
und Sicherheits-/Performanzargumenten im Vergleich zu den Argumentationsmustern des
Europdischen Rates. Wihrend in den Schlussfolgerungen des Europdischen Rates der argu-
mentative Schwerpunkt erwartungsgemif auf einer Intensivierung der Sicherheits- und Per-
formanzdimension liegt (d.h., die Argumentationsdichte im Bereich Sicherheit/Performanz ist
hoher als im Hinblick auf liberal-rechtsstaatliche Aspekte), sieht sich das Européische Parla-
ment den theoretischen Erwartungen entsprechend offenbar eher als liberal-rechtsstaatliches
Korrektiv. Argumente, die eine liberal-rechtsstaatliche Legitimitdtsliicke thematisieren (Sa-
lienz) und eine entsprechende Stirkung liberal-rechtsstaatlicher Strukturen (verstiarkte demo-

kratische Kontrolle, verbesserter Grundrechteschutz auf Ebene der Union etc.) fordern (blaue

29'S0 etwa in der EntschlieBung vom 14. Dezember 1995, in der das Parlament beispielsweise unter Erwégungs-
grund L feststellt, ,,dass die Verwirklichung der Zusammenarbeit in den Bereichen Justiz und Inneres immer
noch die gleichen Probleme aufwirft, und die gleichen Méngel zeigt, die bereits in seiner oben genannten Ent-
schlieBung vom 13. Dezember 1994 hervorgehoben wurden®; ,,[...]dass die offenkundige Schwiéche des dritten
Pfeilers zuriickzufiihren ist auf: - den Mangel an klaren politischen Zielen in Titel VI EUV; - eine fragwiirdige
Verteilung der - Zustidndigkeiten zwischen der Gemeinschaft (erster Pfeiler), der Zusammenarbeit im Bereich
Justiz und Inneres (dritter Pfeiler) und den Mitgliedstaaten, - das Erfordernis der Einstimmigkeitsregel, die ent-
weder das Verfahren blockiert oder entschérfte Entscheidungen zur Folge hat, bei denen der kleinste gemeinsa-
me Nenner der Rechtsvorschriften der einzelnen Mitgliedstaaten zugrunde gelegt wird; [...]“.

0 yg]. als ein gutes Beispiel etwa die Schlussfolgerungen des Europiischen Rates vom 12./13. Dezember in
Luxemburg, in denen es zum Thema Europol heif3t: ,,Der Européische Rat bekriftigt in diesem Zusammenhang
die Rolle Europols als des privilegierten Instruments der polizeilichen Zusammenarbeit insbesondere bei der
Bekdmpfung der organisierten Kriminalitit. Er erkennt zwar die Fortschritte an, die bei der Errichtung Europols
erzielt worden sind, bedauert aber, dass der Stand der Ratifizierungsverfahren in mehreren Mitgliedstaaten dazu
gefiihrt hat, dass sich das Inkrafttreten des Ubereinkommens um mehrere Monate verzogert.“ Siehe als ein weite-
res Beispiel auch die Erklarung des Europdischen Rates zum ,,Kampf gegen den Terrorismus® vom 25. Mirz
2004, in der es heifit, dass der ,,Terrorismus [...] nur dann wirksam bekdmpft werden [kann], wenn die Mitglied-
staaten die vom Rat angenommenen Mafinahmen tatsdchlich und umfassend durchfiihren®. Vgl. zur Anmahnung
ergebnisinduzierter Legitimitétsliicken auch unten Kap. 4.2.1.2. und Kap. 4.2.1.4.
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Flache), stehen gegeniiber Sicherheits- und Performanzargumenten (rote und gelbe Fliche)

deutlich im Vordergrund.**’

Grafik 6: Argumentationsmuster Europaisches Parlament 1994-2007
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Quelle: eigene Darstellung.

Insgesamt betrdgt das Verhiltnis von Argumenten, in denen das Européische Parlament libe-
ral-rechtsstaatliche Defizite thematisiert und diesbeziigliche Verbesserungen fordert, zu Ar-
gumenten, in denen allgemeine Performanzdefizite angesprochen oder konkrete Performanz-
steigerungen im Kontext des Politikfelds Innere Sicherheit angemahnt werden, 66 % zu 34 %
der codierten Argumente (vgl. Grafik 7). Dabei ist zudem festzuhalten, dass von den Perfor-

manzargumenten nur knapp die Halfte einen wirklich expliziten Bezug zu konkreten Mal-

nahmen der Inneren Sicherheit aufweist.?*?

Insgesamt ldsst sich zwar auch beim Européischen Parlament, insbesondere seit 2001, eine

gesteigerte Sicherheits- und Performanzorientierung ausmachen, doch liegt der argumentative

! Die gelb markierte Fliche ist als Teil der roten Fliche zu verstehen. Sie reprisentiert all diejenigen Argumen-
te des Europdischen Parlaments, die Handlungsdefizite im direkten Zusammenhang mit dem Bereich Innere
Sicherheit thematisieren, wihrend in der roten Fliche zusétzlich auch all jene Argumente enthalten sind, die
allgemein auf eine Performanzsteigerung im ,,Bereich Inneres und Justiz* ausgerichtet sind. Bei solchen Argu-
menten wird somit der Bereich ,,Innere Sicherheit” nicht direkt thematisiert, sondern ist allenfalls implizit in der
allgemeinen Forderung nach groferer Handlungsféhigkeit der Union im Bereich Inneres und Justiz enthalten.
Abgetragen wurde hier immer die absolute Anzahl der jeweiligen Argumente (Y-Achse).

62 Vgl. zur Erliuterung Anm. 261. Von den insgesamt 108 codierten Performanzargumenten (vgl. Grafik 7)
standen 52 in direktem Kontext zum Bereich Innere Sicherheit.
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Fokus deutlich auf liberal-rechtsstaatlichen Forderungen. Vor allem bei diesen liberal-
rechtsstaatlichen Argumenten des Europdischen Parlaments ist seit 2001 ein recht deutlicher
Anstieg zu verzeichnen, der schlieBlich im Jahr 2004 seinen bisherigen Hohepunkt findet.
Auch hier scheint sich erneut die Relevanz der Sensibilisierungsthese zu bestétigen, nach der
eine Verstarkung der Sicherheits- und Performanzorientierung, wie sie oben besonders deut-
lich mit Blick auf die Argumentationsmuster des Européischen Rates identifiziert wurde, von
einer gleichzeitigen Intensivierung liberal-rechtsstaatlicher Argumentationsstrukturen beglei-

tet wird.

Grafik 7: Durchschnittliche Argumentationsverteilung Salienzargumente vs. Performanzargu-
mente in den Fortschrittsberichten des Europdischen Parlaments

O Salienzargumente/Starkung Grundrechte, Rechtsstaatlichkeit, parlamentarische und gerichtliche Kontrolle

B Anmahnung Performanzdefizit/ Ziel Performanzsteigerung

Quelle: eigene Darstellung.

Auf der Grundlage der hier einfilhrend diskutierten quantitativen Langzeittrends bleibt zu-
ndchst somit Folgendes festzuhalten: Nicht nur die theoretische Annahme einer sich im Zeit-
verlauf deutlich verstirkenden Sicherheits- und Performanzorientierung bestétigt sich; viel-
mehr wird auf der Basis der hier analysierten Texte ersichtlich, dass im Laufe der Zeit auch
liberal-rechtsstaatliche Argumentationsstrukturen klar intensiviert wurden, wobei diese argu-
mentative Entwicklung entsprechend der Sensibilisierungsthese recht offensichtlich mit einer
verstarkten Sicherheits- und Performanzorientierung korrespondiert. Je stiarker konkrete Per-

formanzsteigerungen im Bereich Innere Sicherheit (z.B. beim Datenaustausch) gefordert wer-
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den, desto stirker werden auch solche Argumentationsstrukturen, die eine konkrete Ach-
tungspflicht der Grundrechte durch die Union betonen bzw. die — wie im Falle der Argumen-
tationsmuster des Europdischen Parlaments — auf entsprechende konkrete grundrechtliche

Verbesserungen gerichtet sind.*®’

Diese argumentativen Makrotrends zur Herausbildung si-
cherheits- und performanzorientierter sowie liberal-rechtsstaatlicher Argumentationsstruktu-
ren gilt es nun im Folgenden fiir die einzelnen Entwicklungsphasen zu vertiefen. Inwiefern
und in welchen Schritten entwickeln sich ein Sicherheits- und Performanzleitbild einerseits

und ein liberal-rechtsstaatliches Leitbild im Bereich Innere Sicherheit andererseits?

4.1.2. Die Union als effizienter und effektiver Sicherheitsproduzent — von funktionalen
AusgleichsmalRnahmen zum 6ffentlichen Gut der individuellen Sicherheit der
Unionsburger

4.1.2.1. Die 70er und 80er Jahre: Pragmatischer Sicherheitsdiskurs — zwischen intergouver-
nementaler Gefahrenabwehr und funktionalen Ausgleichsmalinahmen

Die Friihphase der Kooperation im Bereich Innere Sicherheit zwischen den EG-
Mitgliedstaaten in den 70er und 80er Jahren war insbesondere durch zwei urspriinglich unab-
héngige Entwicklungsstrange gekennzeichnet. Auf der einen Seite stand dabei seit Mitte der
1970er Jahre der Komplex der ,,intergouvernementalen Gefahrenabwehr* vor allem im Rah-
men der so genannten TREVI-Kooperation; den anderen Entwicklungsstrang bildeten kom-
plementdre Sicherheitsmaflnahmen zur Realisierung der Leitidee des freien Personenverkehrs
als Kernelement des Mitte der 80er Jahre forcierten Binnenmarktkonzepts.264 Neben bzw.
zwischen diesen beiden Hauptentwicklungsstrangen sind zudem frithe Vorstellungen von ei-
nem gemeinsamen Strafverfolgungsraum von nachhaltiger Relevanz, die von dem damaligen
franzosischen Staatspriasidenten Valéry Giscard d’Estaing in der zweiten Hilfte der 70er Jahre

ins Spiel gebracht wurden.

TREVI — Geheimhaltung statt Konstruktion eines offentlichen Sicherheitsleitbildes

Bei der 1975 auf Initiative GroBbritanniens hin etablierten TREVI-Kooperation handelte es
sich um eine strikt intergouvernemental organisierte, halbformelle Kooperation der EG-
Mitgliedstaaten auf dem Gebiet der Inneren Sicherheit auBerhalb des eigentlichen EG-

Vertragsrahmens.”*® Hauptsichlicher Anlass fiir die Einrichtung dieser Kooperationsstruktu-

263 ygl. dazu auch unten Kap. 4.2.2.1.

24 ygl. zu dieser Einteilung etwa Maurer/Monar (2000: 312 ff.).

65 Vgl. anschaulich Benyon et al. (1993); Bigo (1996); Bonnefoi (1995); Knelangen (2001: 88 ff.); Miiller
(2003: 122 ff; 177 ff.; 278 ff.). Das Akronym TREVI steht wohl in erster Linie fiir ,,Terrorism, Radicalism,
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ren war die Problematik anwachsender terroristischer Aktivititen in mehreren Mitgliedstaa-
ten, die eine stirkere gegenseitige Abstimmung und eine verbesserte polizeiliche Kooperation
erforderlich erscheinen lieBen.”*® Der Ansatz der Kooperation war pragmatisch und ganz be-

wusst auf einen hohen Geheimhaltungsgrad ausgerichtet.”®’

Die informelle Kooperations-
struktur, die einen unmittelbaren und vertraulichen Austausch von Informationen zwischen
den beteiligten Exekutivvertretern ermoglichte, wurde als effizienter gegeniiber den kompli-
zierten volkerrechtlichen Verfahren der gegenseitigen Rechtshilfe angesehen.”®® Angesichts
dieses informellen Charakters und des von vornherein intendierten hohen Geheimhaltungs-
grades wurde auch kein offizielles und klares Leitbild der Kooperation durch 6ffentliche Stel-
lungnahmen der Mitgliedstaaten nach aufien transportiert.*®’

Zwar nahm der Europédische Rat bereits in seinen Schlussfolgerungen der 1970er Jahre ver-
einzelt und recht unspezifisch Bezug auf eine bestehende zwischenstaatliche Zusammenarbeit
der Mitgliedstaaten im Bereich der Terrorismusbekdmpfung. Dabei wurde auch durchaus der
Wille zu einer weiteren Vertiefung der Kooperation unterstrichen und allgemein anerkannt,
dass eine effiziente und effektive Bekdmpfung des Terrorismus nur durch gemeinsame An-
strengungen moglich sei.’” Allerdings wurde ganz offensichtlich noch nicht versucht, das
Politikfeld der Inneren Sicherheit fiir die 6ffentlichkeitsbezogene Konstruktion eines neuen

gemeinschaftlichen legitimitétsstiftenden Leitbildes auf européischer Ebene zu nutzen. Die

Extremism and Violence International; nach einer anderen Interpretation verweist der Name auch auf den Tre-
vi-Brunnen in Rom, da das erste Treffen der jeweils zustindigen Minister, bei dem der Grundstein fiir diese neue
Kooperationsform im Bereich Innere Sicherheit gelegt wurde, in der Ndhe dieses historischen Ortes stattfand.
Vgl. dazu Knelangen (2001: 91).

266 GrofBbritannien erhoffte sich insbesondere eine Unterstiitzung im Kampf gegen die IRA, Italien sah sich mit
dem Extremismus der ,,Roten Brigaden* konfrontiert, Deutschland mit der ,,Roten Armeefraktion” (RAF), Spa-
nien mit der radikalen baskischen Separatistenbewegung ,,Euskadi ta Askatasuna* (ETA). Zunéchst wurden vor
diesem Hintergrund daher die Arbeitsgruppen ,,Terrorismus® (TREVI I), bestehend aus Polizeibeamten und
Geheimdienstvertretern, sowie die Gruppe TREVI II (Polizeifragen, Ausriistung und Ausbildung) eingerichtet.
In den Folgejahren kamen unter dem Dach der Innen- und Justizminister der EG verschiedene andere Arbeits-
gruppen hinzu: seit 1985 TREVI III (Bekédmpfung der organisierten Kriminalitét); seit 1989 TREVI IV (Mal-
nahmen im Zusammenhang mit dem Wegfall der Grenzkontrollen); ab 1991 schlieBlich die so genannte AG
Europol, in der die Einrichtung der European Drugs Intelligence Unit und deren Nachfolgeeinrichtung Europol
vorbereitet und begleitet wurden. An der institutionellen Entwicklung der Arbeitsgruppen sieht man, wie ab
Mitte der 80er Jahre die urspriinglich unterschiedlichen Entwicklungsstrange der intergouvernementalen Gefah-
renabwehr und der Sicherheitskooperation zur Flankierung des Binnenmarktziels (vgl. unten) miteinander ver-
schmolzen. Fiir eine gute Uberblicksdarstellung dieser Entwicklungen vgl. Knelangen (2001: 88 ff.).

7 Weder die Teilnehmer der TREVI-Arbeitsgruppen noch die Tagungsorte, Termine oder Entscheidungen wur-
den offentlich bekannt gegeben. Vgl. dazu etwa Miiller (2003: 123). Wie offentlichkeitsfern die Kooperation
tatsdchlich war, zeigt sich auch an den letztlich bis heute geltenden relativen Unklarheiten {iber den Ursprung der
Bezeichnung ,,TREVI®. Vgl. oben Anm. 265.

268 yg]. Funk (2000: 300 f.).

2% Bis heute ist die 6ffentlich zugingliche Dokumentenlage zu TREVI sehr diinn. Einige interessante Schliissel-
dokumente sind aber in dem Kompendium von Bunyan (1997) abgedruckt.

70 Vgl. etwa die Schlussfolgerungen des Europdischen Rats vom 12./13. Juli 1976 in Briissel: ,,Recent events
have shown once again that no country, no people and no government can hope to be spared acts of terrorism,
kidnappings and hijackings directed against its citizens and .interests unless all countries agree on effective
measures.”

Ahnlich auch die Schlussfolgerungen des Europiischen Rates von Kopenhagen am 7./8. April 1978, in der Eu-
ropéische Rat eine Erkldrung zum Terrorismus anldsslich des Attentats der Roten Brigaden auf den ehemaligen
italienischen Ministerprésidenten Aldo Moro abgab.

90



EG/EU war lediglich einer von vielen zwischenstaatlichen Bezugsrahmen der Kooperation im
Bereich Innere Sicherheit und wurde noch nicht als eine eigensténdige Instanz zur Gewihr-
leistung der individuellen Sicherheit der Biirger in 6ffentlichen Argumentationen definiert.*”’

In den 80er und 90er Jahren wurde die TREVI-Kooperation im Rahmen einer verstirkten
Diskussion um sicherheitspolitische MaBlnahmen auf europiischer Ebene jedoch deutlich aus-
gebaut und um weitere Handlungsfelder (insbesondere organisierte Kriminalitdt, Drogenbe-
kdmpfung, Schutz der Aullengrenzen) erweitert. Diese Prozesse standen in einem engen Zu-
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sammenhang mit der ,katalytischen Wirkung der Binnenmarktdiskussion seit Mitte der

80er Jahre, auf die im iiberndchsten Abschnitt eingegangen wird.

Die Idee eines gemeinsamen ,,espace judiciaire européen**

Mehr oder weniger parallel zu den ersten sicherheitspolitischen Bemiihungen im Rahmen von
TREVI legte der damalige franzosische Staatsprasident Valéry Giscard d’Estaing auf dem
Europdischen Rat von Briissel am 5. und 6. Dezember 1977 den Vorschlag vor, schrittweise
einen ,,espace judiciaire européen‘ zu errichten und damit der Gemeinschaft eine vollig neue
qualitative Dimension jenseits einer reinen Wirtschaftsgemeinschaft zu verleihen. Diese Ideen
bildeten einen wesentlichen konzeptionellen Vorldufer der heutigen justiziellen Zusammenar-

beit in Strafsachen:

Je propose que nous franchissions un nouveau pas dans l'organisation de I'Union de I’Europe. Les pays membres
de la Communauté sont engagés dans un processus qui doit les conduire a 1'union, c'est-a-dire a la création d'un
espace organisé. Les Traités de Paris et de Rome ont jeté les bases d'un espace économique: Le Marché com-
mun, et aussi d'un espace commercial. Nos peuples se rendent compte qu'il faut que la construction européenne
ne se limite point a cela. Ayant pris progressivement conscience de leur unité de destin, ils considérent de plus en
plus anachroniques les barrieres de nature variée qui cloisonnent encore I'Europe.

La construction de 1'Union de I’Europe devrait donc s'enrichir d'un nouveau concept, celui de I'espace judiciaire.
Certes, il n'est pas question d'en réaliser du jour au lendemain toutes les limites. A tout le moins faut-il 1'entre-
prendre. Je suggére donc que, par 1'adoption d'une convention d'extradition automatique assortie des garanties
appropriées pour les cas de crimes particulierement graves, quels qu'en soient les mobiles, les Neuf mettent en
place le premier élément d'un espace judiciaire unique.

Ceci n'exclut pas, bien entendu, que l'on traite du terrorisme dans des cadres plus larges. Mais nos concitoyens
souhaitent qu'en ce domaine la Communauté des Neuf mette en oeuvre une coopération d'une nature spécifique,
a l'image de la solidarité qui unit désormais nos pays.””

Der Vorschlag, der von den Staats- und Regierungschefs zunichst eher skeptisch bis ableh-

274
nend aufgenommen wurde®’

— in den Schlussfolgerungen des Vorsitzes wurde lediglich
niichtern konstatiert, dass der Europdische Rat den Vorschlag ,mit Interesse zur Kenntnis*

genommen habe und eine weitere Priifung der Vorschlidge anregt —, beinhaltete bereits zentra-

211 ygl. Funk (2000: 297).

272 Funk (2000: 301).

13 Proposition de Valéry Giscard d’Estaing sur la mise en place d’un espace judiciaire européen®, Dokument
abrufbar unter www.ena.lu/proposition_valery giscard estaing mise en place espace judiciaire euro-
peen_bruxelles_decembre 1977-010006377.html (letzter Zugriff 10.3.2009).

M vagl. dazu auch Wessels (1981: 219).
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le Grundelemente und Argumentationslinien, die auch heute die Auseinandersetzung um die
inhaltliche Ausrichtung und Konzeption des RFSR prigen: Zum einen wurde hier bereits der
Gedanke eines gemeinsamen Raumes, der tiber einen reinen Wirtschaftsraum hinausgeht und
ein von diesem vollkommen unabhéngiges und eigenstindiges Integrationsprojekt bilden
kann, klar formuliert. Gleichzeitig wurde bewusst offen gelassen, welchen konkreten Endzu-
stand dieser gemeinsame ,,espace judiciaire* einmal haben sollte. Fiir Giscard stand jedoch
zundchst eindeutig der Gedanke der Verbesserung der strafrechtlichen Kooperation im Be-
reich der Auslieferung von Straftitern bei bestimmten Formen schwerer Kriminalitdt als ers-
tes Element des Aufbaus eines solchen gemeinsamen Rechtsraums im Vordergrund.”” Die
bisherige, recht schwerfillige volkerrechtliche Auslieferungspraxis im Rahmen der Konventi-
on des Europarats von 1957 sollte zwischen den EG-Mitgliedstaaten auf der Grundlage ge-
genseitiger Solidaritat verbessert werden. Nach einigen Bemiihungen wurde das Projekt nach
1980 jedoch nicht explizit weitergefiihrt, wenngleich in der Folgezeit tatsichlich einige Effi-
zienzsteigerungen im Bereich des Auslieferungsrechts angestrebt und auch schrittweise er-
reicht wurden.”’®

Insofern hat das Konzept eines ,,espace judiciaire* langfristig durchaus seine nachhaltige Re-
levanz bewiesen.”’’ In einer kurz- bis mittelfristigen Perspektive hat es aber eine geringere
Dynamik entfalten konnen als der im Folgenden zu erlduternde Argumentationszusammen-

hang von Freiziigigkeit und sicherheitspolitischen Ausgleichsmafnahmen.

Abbau der Binnengrenzen und funktionale Ausgleichsmanahmen — EEA, Schengen

Mit der prioritiren Zielsetzung eines gemeinsamen Binnenmarkts entwickelte sich die Idee
der Realisierung der Personenfreiziigigkeit zum pragenden und dynamisierenden Leitkonzept
fiir die Kooperation im Bereich Inneres und Justiz.”’® Als der Europiische Rat von Fontaine-
bleau im Juni 1984 die Abschaffung aller Polizei- und Zollformalititen beim Uberschreiten
der Binnengrenzen der Gemeinschaft als eine von mehreren Maflnahmen im Kontext des be-
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reits seit 1974 proklamierten Ziels eines ,,Europas der Biirger”"” verlangte, war dies der will-

23 ygl. auch Plachta/van Ballegooij (2005: 17).

76 ygl. Elsen (2005: 44); Plachta/van Ballegooij (2005: 17 ff.) sowie unten Kap. 4.4.2.

77 Vgl. unten die Ausfithrungen zu einem gemeinsamen Rechtsraum (Kap. 4.1.3.3.) sowie die Fallstudie in Kap.
4.4,

™8 Das Freiziigigkeitsziel findet sich freilich bereits im EWG-Vertrag von 1957, allerdings ohne einen Bezug zu
innen- und justizpolitischen Aspekten. Vgl. zur Leitidee der Personenfreiziigkeit und der entsprechenden Aus-
wirkungen auf die Kooperation im Bereich Innere Sicherheit etwa Knelangen (2001: 101 ff.); Miiller (2003: 123
ff.); Funk (2000: 301 ff.).

" Der Gipfel der Staats- und Regierungschefs von Paris am 9. und 10. Dezember 1974 hatte diese Zielperspek-
tive vorgegeben und eine entsprechende Arbeitsgruppe eingesetzt, die erdrtern sollte, in welcher Weise den Biir-
gern der damals neun Mitgliedstaaten spezifische Rechte als Angehorige der ,,Gemeinschaft™ zuerkannt werden
konnten. Auch der Bericht des damaligen belgischen Premierministers Leo Tindemans (,,Tindemans Bericht®)
mal diesem neuen Konzept mit Blick auf die Vision einer ,,Europédischen Union“ zentrale Bedeutung zu. Vgl.
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kommene argumentative Ankniipfungspunkt fiir die Kommission, ihr Weillbuch iiber die
%0 Das WeiBbuch bildete das zentrale handlungs-
leitende Dokument fiir die kurz darauf auch in der Einheitlichen Europdischen Akte (EEA)

Vollendung des Binnenmarkts vorzulegen.

primérrechtlich formulierte Zielsetzung eines bis Ende 1992 zu schaffenden ,,Raums ohne
Binnengrenzen, in der freie Verkehr von [...] Personen gewéhrleistet iste 2!

Diese angestrebte vollstindige Gewdhrleistung des Marktbiirgerrechts auf Freiziigigkeit in
einem gemeinsamen Binnenmarktraum erforderte nach der Argumentation der Kommission
in ihrem WeiBBbuch sowie nach den Vorstellungen der Regierungen der Mitgliedstaaten einige
,flankierende Ausgleichsmaflnahmen® aus dem klassischen nationalstaatlichen Bereich der
Inneren Sicherheit, um ein befiirchtetes, durch die Abschaffung der Binnengrenzkontrollen

ausgelostes Sicherheitsdefizit zu vermeiden.”*

Eine friihzeitige Vergemeinschaftung dieser
Materien, wie sie von der Kommission bereits vor der EEA als supranationaler Norm-
Entrepreneur angestrebt worden war, scheiterte aber an den Souverdnitdtsvorbehalten insbe-
sondere Grofbritanniens, Irlands und Dianemarks.”® Vielmehr machten die Mitgliedstaaten in
der ,,Allgemeinen Erkldrung* zu den Artikeln 13 bis 19 der EEA deutlich, wie sehr sie MaB3-
nahmen aus dem Bereich der Inneren Sicherheit nach wie vor als nationalstaatliche ,domaine
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reservée’ betrachteten.”" Allerdings gaben die Staats- und Regierungschefs im Rahmen der

ausfiihrlich zur Entwicklung des Konzepts eines ,,Europas der Biirger* und dem darauf autbauenden Konzept der
,Unionsbiirgerschaft*: Wollenschlager (2007: 90 ff.) sowie Kap. 4.1.3.

%0 S0 bezieht sich die Kommission gleich zu Beginn des WeiBbuches (KOM (85) 310 endg.) auf die wegwei-
sende Deklarationen des Europdischen Rates mit Bezug zum Binnenmarkt, um den eigenen Geltungsanspruch
des Weilbuchs zu untermauern und die darin formulierten Ziele und vorgeschlagenen konkreten MaBinahmen
argumentativ abzusichern.

#1'vgl. zur ,handlungsleitenden” Rolle des WeiBbuchs auch Maurer/Monar (2000: 312).

282 Vgl. z.B. Rdnr. 29 des Weilbuchs: ,.If the objective of abolishing all internal frontier controls is to be met,
alternative means of protection will need to be found or, where they exist, strengthened. Obvious examples are
improving controls at the external frontiers of the Community; using spot-checks at the internal frontiers and
inland; and further enhancing cooperation between the national authorities concerned.” Der Begriff von notwen-
digen ,,flanking measures” kommt bereits in der Einleitung des Weillbuchs vor.

283 Bereits seit 1974 hatte die Kommission sich bemiiht, die Initiative zu einem »Europa der Biirger im Interesse
einer verstarkten gemeinschaftlichen Politikgestaltung zu nutzen und dabei insbesondere ,,zwischen der Passuni-
on und dem Abbau von Binnengrenzkontrollen ein Junktim herzustellen” (Knelangen 2001: 102). Dies gelang
ihr jedoch aufgrund des Widerstandes von Seiten der Mitgliedstaaten nicht wirklich (vgl. ebd.: 102 ff.). Diese
argumentierten, dass ein Abbau der Binnengrenzkontrollen ein nicht hinnehmbares ,,Sicherheitsdefizit™ darstel-
len wiirde und sperrten sich hartnickig gegen die wiederholten Initiativen der Kommission, derartige Regelun-
gen auf gemeinschaftlicher Ebene zu treffen. In der Tat zeichnete sich damit ab, ,,dass sich das Ziel der Perso-
nenfreiziigigkeit auf Gemeinschaftsebene nicht erreichen lie3* (Knelangen 2001: 105). Die Strategie der Kom-
mission in ihrem Weillbuch bestand ebenfalls darin, die von ihr vorgeschlagenen innen- und justizpolitischen
Ausgleichsmaflnahmen tiber den funktionalen Hebel des Freiziigigkeitsziels in den Gemeinschaftsrahmen zu
integrieren und die supranationalen Verfahrensnormen des Binnenmarktes (Art. 100a und 149¢ EGV) auch auf
diesen Bereich anzuwenden. In der EEA wurde angesichts der Souveranitétsreflexe der Mitgliedstaaten jedoch
ausdriicklich festgehalten, dass die verfahrensrechtlichen Bestimmungen des Binnenmarktes ,,nicht fiir die Be-
stimmungen iiber [...] die Freizligigkeit* gelten — und damit auch nicht fiir die innen- und justizpolitischen Aus-
gleichsmafinahmen. Mit dieser priméarrechtlichen Fixierung war eine frithzeitige Vergemeinschaftung des Poli-
tikbereichs im Rahmen des EG-Vertrags in der Tat zunichst zugunsten von rein zwischenstaatlichen Kooperati-
onsmechanismen ausgeschlossen. Vgl. Maurer/Monar (2000: 313) sowie Knelangen (2001: 107).

24 Die Bestimmungen berithren in keiner Weise das Recht der Mitgliedstaaten, diejenigen MaBnahmen zu
ergreifen, die sie zur Kontrolle der Einwanderung aus dritten Landern sowie zur Bekdmpfung von Terrorismus,
Kriminalitit, Drogenhandel und unerlaubtem Handel mit Kunstwerken und Antiquitéten fiir erforderlich halten®.

93



EEA noch eine weitere ,,Politische Erkldrung der Regierungen der Mitgliedstaaten zur Frei-
ziigigkeit™ ab, um festzuhalten, dass sie auferhalb des EG-Vertragsrahmens durchaus zu einer
weiteren innen- und justizpolitischen Kooperation zur Erreichung des Freiziigigkeitsziels be-

reit seien.

Zur Forderung der Freiziigigkeit arbeiten die Mitgliedstaaten unbeschadet der Befugnisse der Gemeinschaft
zusammen, und zwar insbesondere hinsichtlich der Einreise, der Bewegungsfreiheit und des Aufenthaltsrechts
von Staatsangehorigen dritter Linder. AuBBerdem arbeiten sie bei der Bekdmpfung von Terrorismus, Kriminalitit,
Drogenhandel und unerlaubtem Handel mit Kunstwerken und Antiquitdten zusammen.

Vor dem Hintergrund der Schwierigkeiten, im Rahmen der gesamten Gemeinschaft einen
Abbau der Grenzkontrollen an den Binnengrenzen zu erreichen, ist es zu verstehen, dass es im
Rahmen von ,,Schengen* zu einer ,,Parallelintegration auflerhalb des EG-Rahmens kam.*®
Noch bevor die EEA im Februar 1986 unterzeichnet wurde, hatten die Benelux-Staaten,
Frankreich und Deutschland am 14. Juni 1985 das Schengener Abkommen abgeschlossen, das
zwischen den beteiligten Vertragsparteien ,,den Abbau der Kontrollen an den gemeinsamen
Grenzen und deren Verlagerung an die AuBengrenzen® bis zum 1. Januar 1990 vorsah.**® Wie
schon im Weillbuch der Kommission wurden auch hier die vorgesehenen Sicherheitsmal-
nahmen als lediglich funktional ergdnzende MaBnahmen betrachtet, um das Primérziel der
Freiziigigkeit fiir Personen und Waren innerhalb des gemeinsamen Schengen-Raums zu ge-

wahrleisten.

Zu diesem Zweck bemiihen sie sich zuvor, soweit notwendig, die den Kontrollen zugrunde liegenden Gesetze
und Vorschriften hinsichtlich der Verbote und und Beschrénkungen zu harmonisieren und erganzende Maflinah-
men zum Schutz der inneren Sicherheit sowie zur Verhinderung der unerlaubten Einreise von Personen, die nicht
Angehorige von Mitgliedstaaten der Européischen Gemeinschaft sind, zu ergreifen. (Art. 17 SchAbk) [Hervor-
hebung: DST]

Die technischen Details dieser ergdnzenden SicherheitsmaBBnahmen wurden spéter im so ge-
nannten Schengener Durchfiihrungsabkommen vom 19. Juni 1990 (SDU) geregelt, mit dem
unter anderem das Schengener Informationssystem (SIS) als innovatives technisches Recher-
cheinstrument zur Erleichterung der grenziiberschreitenden polizeilichen Fahndung nach Per-

- - 287
sonen und Sachen eingerichtet wurde.

2% ygl. Miiller (2003: 123 ff.).

% Ubereinkommen zwischen den Regierungen der Staaten der Benelux-Wirtschaftsunion, der Bundesrepublik
Deutschland und der Franzdsischen Republik betreffend den schrittweisen Abbau der Kontrollen an den gemein-
samen Grenzen vom 14. Juni 1985, GMBI. 1986, S. 79 ff.

27 Ubereinkommen zur Durchfiihrung des Ubereinkommens von Schengen vom 14. Juni 1985 zwischen den
Regierungen der Staaten der Benelux-Wirtschaftsunion, der Bundesrepublik Deutschlang und der Franzosischen
Republik betreffend den schrittweisen Abbau der Kontrollen an den gemeinsamen Grenzen einschliefSlich der
Erklarung zum Recht der Nacheile vom 19. Juni 1990, BGBL. II 1993, S. 1013. Zum Schnengener Durchfiih-
rungsiibereinkommen eingehend Knelangen (2001: 109 ff.). Das SIS ist eine zentrale Datenbank, auf die die
jeweiligen nationalen Fahndungsbehorden separat Zugriff haben und iiber die Recherchen zu gesuchten oder zu
beobachtenden Personen, gestohlenen Kraftfahrzeugen, gefélschten Péssen, Banknoten oder Waffen durchge-
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Insgesamt gilt fiir die Frage einer sicherheitsbezogenen Leitbildkonstruktion im Zusammen-
hang mit der Idee der Personenfreiziigigkeit in den 80er Jahren Folgendes: Wéhrend die ange-
strebte Gewéhrleistung der Personenfreiziigigkeit durchaus als individuelles Recht des Markt-
biirgers betrachtet wurde, war der Gedanke der ,,flankierenden AusgleichsmaBBnahmen® zu-
nichst weitaus weniger auf ein zu befriedigendes individuelles Sicherheitsbediirfnis des ein-
zelnen Biirger als vielmehr auf die allgemeine staatliche oder gesellschaftliche Sicherheit im
Sinne eines Schutzes der jeweiligen nationalen Offentlichen Ordnung ausgerichtet. Die in ei-
ner durchweg pragmatisch-niichternen Sprache thematisierten ,,AusgleichsmaBnahmen‘**®
sind zundchst nichts anderes als ein funktional-komplementéres Element der Personenfreizii-

gigkeit.”*

Bezeichnenderweise taucht der Begriff einer von der Gemeinschaft zu gewéhrleis-
tenden ,,Inneren Sicherheit™ als eigenstindiges Handlungsziel oder gar ein Verweis auf einen
individuellen positiven Anspruch des Biirgers auf Sicherheit weder im Weilbuch der Kom-
mission, noch in den Schlussfolgerungen des Europdischen Rates bis 1993 in Bezug auf die
Kooperation der Mitgliedstaaten im Bereich Inneres und Justiz auf.®®’ Im WeiBbuch der
Kommission wird vielmehr recht allgemein der Zusammenhang zwischen dem Ziel eines Ab-
baus der Binnengrenzen und den Aspekten ,,public security, immigration and drug control*
hergestellt, indem die Kommission ,,in line with the concerns expressed by the European
Council“’’! die Notwendigkeit von ,,adequate safeguards against drugs and terrorism* aner-

kennt und entsprechende ausgleichende KontrollmaBnahmen vorschligt.”

Das weitestge-
hende Fehlen einer individuellen, auf den einzelnen ,,Unions- bzw. Gemeinschaftsbiirger*
ausgerichteten Komponente der Gewahrleistung Innerer Sicherheit wird schlieBlich auch da-
durch deutlich, dass der heutzutage geradezu ritualisierte Verweis auf die ,,Erwartungen der

. 293
Biirger*

iiberhaupt noch nicht verwendet wird.
Fiir die 70er und 80er Jahre ldsst sich daher sagen, dass weder mit der anfanglichen TREVI-
Kooperation, noch mit den innen- und justizpolitischen MaBBnahmen im Kontext der Realisie-

rung der Personenfreiziigigkeit die Konstruktion eines eigenstindigen, legitimitétsstiftenden

fiihrt werden konnen. Der Zentralcomputer des SIS (C-SIS) und die dazugehorige technische Unterstiitzungsein-
heit wurden in Straburg eingerichtet. Vgl. zum SIS u.a. Miiller (2003: 328 {f.).

28 Vgl. etwa die niichternen Ausfithrungen der Kommission im MaBnahmenkatalog ihres WeiBbuchs zur
Vollendung des Binnenmarktes oder auch die detaillierten, technokratisch anmutenden Vorgaben im SDU.

% ygl. auch Maurer/Monar (2000: 312).

0 Genauer bis zum Europiischen Rat von Briissel im Oktober 1993, siche unten Kap. 4.1.2.2.

*! Hier nahm die Kommission Bezug auf die Schlussfolgerungen des Europiischen Rates von Briissel 1985
(29./30. Mirz), in dessen Schlussfolgerungen es heifit: ,,In diesem Zusammenhang hebt der Europiische Rat
hervor, dass die Verwirklichung des Ziels der Abschaffung der Grenzformalititen mit den Erfordernissen der
Terrorismus- und Drogenbekdmpfung vereinbar bleiben muss. Im Zusammenhang mit der in den 80er Jahren
verstarkten Diskussion um eine wirksame Bekdmpfung von Drogenmissbrauch und Rauschgiftkriminalitét ist
zudem auffallend, dass diese Problematik auf europdischer Ebene auch unter dem Gesichtspunkt der gesell-
schaftlichen Sicherheit und dem Schutz der Gesundheit thematisiert wird. Vgl. insofern auch den so genannten
Adonnino Bericht, in dem in diesem Kontext etwa von ,,social security, health” die Rede ist.

22 ygl. KOM 1985, Rdnr. 11,27, 29, 47 ff, 51.

% Vgl. etwa unten Kap. 4.2.1.2.
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Leitbildes verbunden war, in dem die Gemeinschaft als effizienter und effektiver Sicherheits-
produzent fiir ihre Biirger erscheint. Zwar war der Gedanke eines gemeinsamen Sicherheits-
raums sowohl mit dem von Giscard ins Spiel gebrachten Konzepts eines ,,espace judiciare™
sowie der Leitidee eines gemeinsamen, durch funktionale SicherheitsmaBBnahmen zu ergén-
zenden Binnenmarktraums durchaus schon frith ausgeprigt (dies gilt ebenso fiir den Schen-

gen—Raum).294

In diesen Kontext gehort auch der Gedanke der Solidaritét, der vereinzelt mit
Blick auf konkrete Bedrohungsmomente beschworen wurde. Doch bei den Sicherheitsmal-
nahmen, die insbesondere im Bereich der ,,intergouvernementalen Gefahrenabwehr* sowie im
Zusammenhang mit der Schaffung eines gemeinsamen Raums der Personenfreiziigigkeit the-
matisiert wurden, stand statt einer Offentlichkeitsbezogenen Sicherheitsrhetorik eindeutig

. . . 2
niichterner Pragmatismus im Vordergrund.*”

4.1.2.2. Ein neuer quasi-staatlicher Legitimitatsdiskurs — Die ,,Entékonomisierung* der
innen- und justizpolitischen Kooperation und die Union als Garant der persénlichen
Sicherheit der Birger

Ende der 80er und Anfang der 90er Jahre begann jedoch ein wichtiger ideeller Prozess, den
man mit Kainer auch als allméhliche ,,Entékonomisierung“®® der Zielsetzungen des Bereichs
Inneres und Justiz bezeichnen kann und der fiir die Konstruktion einer staatsdhnlichen Sicher-
heitsdimension der Union nachhaltige Bedeutung besitzt: Die abgesehen von der urspriingli-
chen TREVI-Kooperation bislang unter dem Signum von flankierenden ,,Ausgleichsmafinah-
men“ thematisierten Handlungsfelder der Innen- und Justizpolitik begannen sich von dem
bislang klar libergeordneten, vor allem 6konomisch begriindeten Binnenmarktprinzip der Per-
sonenfreiziigigkeit ganz allmihlich loszuldsen. Zwar blieb das Ziel der Freiziigigkeit nach wie
vor von grofler und meist besonders hervorgehobener Wichtigkeit — dies gilt im iibrigen bis
heute —,297 doch Malinahmen aus dem klassischen nationalstaatlichen Bereich der Inneren
Sicherheit’ wurden mehr und mehr zu einem eigenstindigen Handlungsziel der Union dekla-
riert, das konzeptionell durchaus iiber die bisher angestrebten reinen ,,Ausgleichsmainahmen*
zur Absicherung des Binnenmarktprojekts hinausging. Neben die bisherige funktionale Logik

trat das Argument, dass Mallnahmen zur Bekdmpfung von organisierter Kriminalitdt, illegaler

24 ygl. auch Monar (2005a: 31).

%5 Vgl. fiir einen Sicherheitsdiskurs, der noch nicht die individuelle Sicherheit des Unionsbiirgers, sondern eher
niichtern auf die Aufrechterhaltung der (nationalen) 6ffentlichen Ordnung im Kontext des Freiziigigkeitsziels
abstellt, etwa noch die Schlussfolgerungen des Européischen Rates von Edinburgh 1992: ,.Der Europidische Rat
musste zur Kenntnis nehmen, da die Freiziigigkeit innerhalb der Gemeinschaft nach Artikel 8 a des Rom-
Vertrags bis zum 1. Januar 1993 nicht vollstindig gewihrleistet werden kann. Bei den Arbeiten zur Erreichung
dieses Ziels - wobei keine Gefahren fiir die 6ffentliche Ordnung entstehen diirfen und die Bekdmpfung der ille-
galen Einwanderung nicht beeintrdchtigt werden darf - wurden zwar Fortschritte gemacht, jedoch sind sie
noch nicht abgeschlossen.*

% Kainer (2005: 288).

#7vgl. etwa Miiller-Graff (2005: 11 ff.) sowie unten Kap. 4.2.2.4.
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Einwanderung oder der Drogenproblematik trotz ihrer weiterhin besonders zentralen Bedeu-
tung fiir das Ziel der Personenfreiziigigkeit auch einen gewissen davon unabhingigen Eigen-
wert besitzen. Dieser Argumentationswandel kam bereits recht deutlich im Bericht der so ge-
nannten Gruppe der Koordinatoren®”® an den Européischen Rat von Madrid im Juni 1989 zum
Ausdruck. In dem Papier, auch bekannt als Palma-Dokument, heif3t es, die vorgeschlagenen
innen- und justizpolitischen MaBnahmen ,,are ones which are desirable in their own right,
though equally their implementation assumes greater urgency and importance in the light of
the objective of free movement*.**

Als nach Jahren der Verhandlungen klar geworden war, dass unter den Mitgliedstaaten trotz
der prinzipiellen, und primérrechtlich verbindlichen Festlegung auf das Binnenmarktziel der
Personenfreiziigigkeit keine wirkliche Einigung in der Frage eines vollstindigen Abbaus der
Grenzkontrollen an den Binnengrenzen zu erreichen war, ,.klammerten die Mitgliedstaaten die
Kontroverse aus und verhandelten schlieBlich iiber ,Ausgleichsmafinahmen’, ohne dass deren
funktionaler Hintergrund, die Abschaffung der Personenkontrollen, auf Gemeinschaftsebene
in Sicht gewesen wire“.*”® Das Leitprinzip der Freiziigigkeit hatte also insofern eine besonde-
re Katalysatorwirkung, als es dazu gefiihrt hatte, bestimmte Maflnahmen der Inneren Sicher-
heit auf Gemeinschaftsebene intensiv zu diskutieren und entsprechende auBervertragliche
Praxisfelder zu etablieren. Durch die hierbei im Laufe der Zeit entwickelten Kooperationsrou-
tinen zwischen den beteiligten Akteuren sowie neue externe Problemperzeptionen im Zu-
sammenhang mit dem Ende des Ost-West-Konflikts wurde die EU zunehmend als {iberlege-
ner Handlungsrahmen wahrgenommen.*®' Die Argumentationsstrukturen zur Vertiefung der
innen- und justizpolitischen Kooperation verstarkten sich iiber die Zeit und 16sten sich nicht
auf, obwohl klar war, dass die Abschaffung der Grenzkontrollen zunichst nur aullerhalb des
EG-Vertrags im Rahmen des Schengen-Prozesses méglich war. In den Argumentationsstruk-
turen auf europdischer Ebene wurde den urspriinglichen ,,Ausgleichsmafinahmen® insofern
schlieBlich ein gewisser Eigenwert jenseits des binnenmarktbezogenen Freiziigigkeitsziels
zugemessen. Dies zeigt sich etwa in den Schlussfolgerungen des Europidischen Rates daran,
dass nun neben das Kapitel ,,Freiziigigkeit zuweilen bereits ein eigenstdndiges Kapitel zu

,Drogen und internationales organisiertes Verbrechen*’** bzw. im zeitlichen Kontext der

Verhandlungen zum Unionsvertrag auch ein eigenstindiges Kapitel ,,Justiz und Inneres* trat.

% Diese ,,Gruppe der Koordinatoren* war vom Europiischen Rat von Rhodos im Dezember 1988 auf Anregung
der Kommission hin eingesetzt worden, um eine Bestandsaufnahme iiber die bis dahin vorhandenen und mehr
und mehr als uniibersichtlich wahrgenommenen Kooperationsstrukturen und -gremien zu gewinnen. Der Koor-
dinatorengruppe gehorten ranghohe Vertreter aus den nationalen Innen- und Justizministerien an, und auch die
Kommission war in diesem Gremium vertreten. Vgl. dazu ausfiihrlicher Knelangen (2001: 129 f.).

%9 Das Papier ist ebenfalls abgedruckt in dem Kompendium von Bunyan (1997).

3% Knelangen (2001: 131); vgl. auch Schreiber (1991: 373) und Nanz (1994: 106).

31 ygl. Funk (2000: 300).

39290 etwa in den Schlussfolgerungen des Europiischen Rates von Dublin am 28. April 1990 (Dublin I), den
Schlussfolgerungen des Europidischen Rates vom 25./26. Juni 1990 (Dublin II) sowie in den Schlussfolgerungen
des Europdischen Rates von Rom (14./15. Dezember 1990).
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Dieser allgemeinere Oberbegriff tauchte erstmals als ,,Innenpolitik und Justiz* in den Schluss-
folgerungen des Européischen Rates von Rom im Dezember 1990 auf. Im Annex der Schluss-
folgerungen des Européischen Rates von Luxemburg im Juni 1991 wurden dann die im Rah-
men der Regierungskonferenz anzustrebenden konkreten Zielsetzungen fiir den nunmehr ei-
genstindigen Bereich ,,Innen- und Justizpolitik* aufgelistet. In den Schlussfolgerungen des
Europédischen Rates von Maastricht 1991 schlieBlich etablierte sich dann endgiiltig der Ter-
minus ,,Innen- und Justizpolitik™ (engl.: ,,Justice and Home Affairs®) als neuer Oberbegriff.
Das lange Zeit beherrschende, hdufig unter dem Obertitel eines ,,Europas der Biirger” formu-
lierte Ziel der Personenfreiziigigkeit wurde hier nur noch als ein Aspekt neben anderen, of-
fenbar gleich wichtigen, Handlungsbereichen wie ,,Drogen* und ,,organisierte Kriminalitit*
unter dem neuen allgemeinen Titel subsumiert. Diese neue gewisse Eigenstiandigkeit der In-
nen- und Justizpolitik zeigte sich schlielich auch daran, dass die damalige deutsche Bundes-
regierung es im Juni 1991 schaffte, ihre bereits seit geraumer Zeit gehegten ehrgeizigen Pléne
zur Errichtung eines Europédischen Polizeiamts, eine Art européisches FBI, auf die Tagesord-
nung europdischer Politik zu setzen und — in stark relativierter Form — auch im Maastrichter

Vertrag zu verankern (vgl. unten).’”

Indem Ende der 80er und Anfang der 90er Jahre der mogliche Eigenwert innen- und justizpo-
litischen Kooperationsmafinahmen jenseits ihrer rein funktionalen Zweckbindung an das Ziel
der Personenfreiziigigkeit bereits durchaus gesehen und formuliert wurde, war damit zugleich
die Grundlage fiir eine weitere, noch weitaus wichtigere argumentative Verschiebung gelegt,
die sich vor allem ab Ende 1993 — mit dem Inkrafttreten des Maastrichter Vertrags — verfes-
tigte und bis heute nachhaltige Wirkung entfaltet: die explizite Bezugnahme auf die individu-
elle Sicherheit des Biirgers, die es durch MaBnahmen auf Ebene der EU zu gewihrleisten
bzw. zu verbessern gilt. Dieses Konzept der individuellen Sicherheit 16ste sich, wie unten
deutlich wird, mit dem sich verfestigenden neuen Argumentationsmuster allmahlich aus sei-
nem bislang exklusiven nationalstaatlichen Bezugsrahmen und wurde mehr und mehr zu ei-
nem zentralen Legitimationsargument auch fiir die Europdische Union. Die Union wurde da-
mit zugleich, zumindest was ihre diskursive Konstruktion anbelangt, durchaus ,,staatsdhnli-

cher.

3% Die supranational-foderale Idee der Bundesregierung zur Schaffung von Europol, die die deutsche Delegation
auf dem Europdischen Rat von Luxemburg im Juni 1991 in Form eines konkreten Vorschlags prisentierte, stiefl
freilich auf entschiedene Souverénititsvorbehalte anderer Mitgliedstaaten. Auf der Grundlage der bereits beste-
henden TREVI-Strukturen war es jedoch moglich, die Europol-Idee in einem pragmatischen, die intergouverne-
mentale Grundstruktur wahrenden Ansatz schrittweise zu realisieren. Ausgangspunkt war dabei die ausdriicklich
von britischer Seite unterstiitzte Idee, eine intergouvernementale European Drug Intelligence Unit (EDIU) auf-
zubauen. Aus diesen Strukturen entwickelte sich schlieBlich Europol. Vgl. dazu detailliert Knelangen (2001: 196
ff).
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Maastricht

In der Prdambel des am 7. Februar 1992 unterzeichneten Maastrichter Vertrags wurde erst-
mals auf primérrechtlicher Ebene das Ziel der Vertragsparteien formuliert, ,,Freizligigkeit
unter gleichzeitiger Gewahrleistung der Sicherheit ihrer Biirger durch die Einfiigung von Be-
stimmungen iiber Justiz und Inneres in diesen Vertrag zu fordern“.’** Diese erstmalige Zu-
schreibung eines expliziten Handlungsziels zur Gewéhrleistung der Sicherheit der Biirger
stellte fiir die Konstruktion einer unionalen Sicherheitsdimension einen durchaus bemerkens-
werten Schritt dar.** Sieht man aber von der Praambel ab, war der Gesamtansatz des Maast-
richter Vertrags hinsichtlich der bisher auBlerhalb des EG-Vertragsrechts entwickelten und
nun im Rahmen des neuen Vertrags iiber die Europdische Union in einem gemeinsamen Ver-
tragstitel (VI) zusammengefassten innen- und justizpolitischen Handlungsfelder jedoch nach
wie vor stark pragmatisch und niichtern funktional ausgerichtet.**

Zwar ist in den iibergeordneten ,,Gemeinsamen Bestimmungen* (Titel I) des Unionsvertrags
in Art. B unter den allgemeinen Zielen der Union auch das eigenstdndige Ziel der ,,Entwick-
lung einer engen Zusammenarbeit in den Bereichen Justiz und Inneres* aufgefiihrt, doch in
Art. K. 1, der die konkreten handlungsleitenden Ziele fiir die neue ,,Dritte Saule* der EU for-
muliert, wurde die Personenfreiziigigkeit als einziges der von der Union verfolgten Ziele ex-
plizit genannt: ,,Zur Verwirklichung der Ziele der Union, insbesondere der Freiziigigkeit®™, so
heiBit es in diesem Grundsatzartikel, ,,betrachten die Mitgliedstaaten unbeschadet der Zustin-
digkeiten der Europdischen Gemeinschaft® die verschiedenen innen- und justizpolitischen
Kooperationsbereiche ,,als Angelegenheiten von gemeinsamen Interesse”. Der Begriff der
,,Sicherheit” oder der ,,Sicherheitsgewdhrleistung als positiver Leistungsanspruch der Uni-
onsbiirger tauchte in Art. K. 1 noch nicht auf. Dass der Maastrichter Vertrag trotz der Etablie-
rung des Bereich Inneres und Justiz als neue eigenstindige Dritte Sdule der Union einen nach
wie vor eher niichtern-pragmatischen Ansatz verfolgte, kann man dabei zudem insbesondere
an der zuriickhaltenden Charakterisierung der in Art. K. 1 genannten Handlungsbereiche als
bloBe ,,Angelegenheiten von gemeinsamen Interesse* ablesen.’®’ Der weiterhin intergouver-

nementale und pragmatische Charakter der Zusammenarbeit wurde damit klar unterstrichen.

% pPriambel EUV-M, achte Begriindungsformel.

395 Es heiBt allerdings noch an keiner Stelle des EUV-M, dass die Union selbst fiir die Sicherheitsgewéhrleistung
in irgendeiner Form zustindig sein soll.

3% v/g]. insofern auch Knelangen (2001: 149 ff)).

397 Angesichts des Widerstandes insbesondere des Vereinigten Konigreichs, Danemarks und auch Frankreichs
wurde in Maastricht von einer Vergemeinschaftung des Bereichs Inneres und Justiz abgesehen und damit die
bisherige intergouvernementale Kooperationsstruktur im Sinne historischer Pfadabhingigkeit festgeschrieben.
Eine konkrete ,,Handlungsanweisung oder gar -verpflichtung fiir die Union“ zur Gewiahrleistung Innerer Sicher-
heit konnte aus der zuriickhaltend pragmatischen Formulierung des Art. K 1 jedenfalls nicht abgeleitet werden.
Vgl. insofern Knelangen (2001: 156). Ahnlich urteilt auch Miiller-Graff (1997: 272) hinsichtlich des pragma-
tisch-funktionalen Charakters der unter Art. K 1 aufgelisteten Gegensténde; es sei ,,nicht zu verkennen, dass der
urspriingliche Grund, sie zu Angelegenheiten gemeinsamen Interesses zu machen, in den Funktionsanforderun-
gen und Funktionsfolgen des Kernkonzepts des EGV, ndmlich des Binnenmarktziels, liegt*.
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Dies gilt auch und gerade fiir die in Art. K. 1 Abs. 9 aufgelisteten Bereiche der polizeilichen
Zusammenarbeit, einschlieBlich der anvisierten Etablierung von Europol als intergouverne-
mentaler Zentralstelle zum Informationsaustausch der nationalen Polizeibehdrden.*® Aller-
dings muss man in diskursiver Hinsicht immerhin betonen, dass allein mit der wdrtlichen
Verankerung des Begriffs eines ,,Europédischen Polizeiamts™ im Unionsvertrag ein markanter
Schritt zu einer durchaus staatsédhnlichen Terminologie unternommen wurde, deren Symbol-
kraft als Kristallisationspunkt flir bestimmte europapolitische Finalitdtsvorstellungen nicht
gering geschitzt werden sollte.*”

Man kann insgesamt sagen, dass mit dem Maastrichter Vertrag die bisherigen Formen der
innen- und justizpolitischen Zusammenarbeit auf priméarrechtlicher Ebene im Sinne groBerer
Kohérenz und Effizienz als eigenstindige Dritte Sdule systematisiert worden sind und damit

310 Bedeutsam ist hin-

der bisherige Zustand der Kooperation moderat weiterentwickelt wurde.
sichtlich der Konstruktion einer eigenstdndigen Sicherheitsdimension der Union zweifellos,
dass mit der Schaffung der Dritten Sdule in Maastricht nun erstmals innen- und justizpoliti-
sche Handlungsfelder offiziell im Rahmen des Primérrechts geregelt wurden, der angestrebte
Aufbau eines (intergouvernementalen) ,,Europdischen Polizeiamts* eine betréchtliche staats-
dhnliche Symbolik in sich barg und die Priambel im Zusammenhang mit dem Freiziigigkeits-
ziel auch schon von dem Ziel der Vertragsparteien sprach, die Sicherheit der Biirger gewiahr-
leisten zu wollen. Trotz dieser Ansdtze wurde mit dem Maastrichter Vertrag jedoch noch kein
explizites Leitbild in dem Sinne konstruiert, dass die Union einen positiven Leistungsan-
spruch der Unionsbiirger auf die Gewahrleistung individueller Sicherheit zu erfiillen habe.
Das Leitbild des Sicherheit produzierenden ,,schiitzenden Staates* war hier noch nicht klar

ausgepragt.

3% Art. K. 1 Abs. 9 listet folgende Aspekte als ,,Angelegenheiten von gemeinsamen Interesse* auf: ,,die polizei-
liche Zusammenarbeit zur Verhiitung und Bekdmpfung des Terrorismus, des illegalen Drogenhandels und sons-
tiger schwerwiegender Formen der internationalen Kriminalitdt, erforderlichenfalls einschlieflich bestimmter
Aspekte der Zusammenarbeit im Zollwesen, in Verbindung mit dem Aufbau eines unionsweiten Systems zum
Austausch von Informationen im Rahmen eines Europdischen Polizeiamts (Europol).*

% Gerade in der Frage der Ausgestaltung eines Europaischen Polizeiamtes stehen sich grundlegende Finalitiits-
vorstellungen zur EU gegeniiber. Einer supranational-foderalen Leitvorstellung entspriche es, Europol tatséch-
lich eigenstindige exekutive Eingriffsbefugnisse zuzuweisen und damit die Union einen betrichtlichen Schritt
hin zur eigenen Staatlichkeit gehen zu lassen, wéhrend aus einer intergouvernemental-souveranitdtsorientierten
Perspektive Europol immer nur eine rein zwischenstaatliche Einrichtung bleiben kann, da das Gewaltmonopol
nach einer solchen Sichtweise ausschlieBlich an den Nationalstaat gekniipft ist. Entsprechend formuliert auch
Knelangen (2001: 201), dass der weitreichende Europol-Plan der damaligen Bundesregierung ,.fiir das wohl
ambitionierteste Element einer engeren, dem foderalen Gedanken verpflichteten politischen Union der Mitglied-
staaten [stand]“. Vgl. beispielsweise auch Aschmann (2002: 40-46).

319 yg]. Knelangen (2001: 157): ,,Die Einschétzung, der dritte Pfeiler habe die bestehende Kooperation allenfalls
systematisiert, aber keinen tatsdchlichen Durchbruch geschaffen, ist damit nicht ohne weiteres von der Hand zu
weisen [...].
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Die individuelle Sicherheit des Blirgers und die Erzeugung institutioneller Eigenresonanz

Ab Ende 1993 — mit dem Inkrafttreten des Maastrichter Vertrags (1. November 1993) und
dem Beginn der Verhandlungen {iber die Europol-Konvention — dnderte sich der innen- und
justizpolitische Legitimationsdiskurs jedoch weiter. Seither wurde nicht nur der Begriff ,,Si-
cherheit” viel hiufiger verwendet, vielmehr wurde in Gestalt eines spezifischen Diskursfra-
mings insbesondere in den Schlussfolgerungen des Europdischen Rates versucht, die Union
vor einem diffusen Publikum (den ,,Unionsbiirgern®) mehr und mehr als ,,Sicherheitsprodu-
zent* zu profilieren. Die Innen- und Justizpolitik wurde zunehmend — zunéchst ausschlieflich
im Hinblick auf das Konzept der Sicherheit — als neues legitimitatsstiftendes Integrationspro-
jekt erkannt und in einer bewusst 6ffentlichkeitsbezogenen Rhetorik thematisiert. Man kann
durchaus sagen, dass sich mit der im Maastrichter Vertrag erfolgten erstmaligen Fixierung des

Bereichs Inneres und Justiz auf Ebene der ,,legal constitution‘!!

nun eine gewisse Eigendy-
namik hinsichtlich der weiteren diskursiven Konstruktion des Politikbereichs entfaltete. Die
neue Vertragssituation, mit der zum ersten Mal Angelegenheiten Innerer Sicherheit auf die
primérrechtliche politische Agenda der Europédischen Union gesetzt wurden und nach der alle
groflen EU-Institutionen nun eine formale Rolle im Bereich Inneres und Justiz zu spielen hat-
ten (wenn auch mit erheblichen Einschriankungen fiir das Europédische Parlament und den
EuGH, siehe unten Kap. 4.1.3.2.), bildete fortan die Grundlage fiir den argumentativen Auf-
bau einer neuen gesteigerten Erwartungshaltung an die Leistungsfahigkeit der Union in die-
sem Politikbereich, wenngleich schon zum Zeitpunkt des Inkrafttretens des Maastrichter Ver-
trag durchaus Kritik an den festgeschriebenen schwerfilligen intergouvernementalen Ent-
scheidungsverfahren geiibt wurde.’'

Trotz der bekannten institutionellen und prozeduralen Schwichen wurde jedoch in der Folge-
zeit durch die gezielte 6ffentlichkeitsbezogene Formulierung neuer hochgesteckter Ziele und
Handlungsauftrage ein neuer ergebnisinduzierter Legitimitétsstandard argumentativ generiert.
Bereits in den Schlussfolgerungen des Europdischen Rates vom Juni 1993 in Kopenhagen
wurde allgemein angemahnt, ,,dass die Gemeinschaft nur dann weiterhin mit einer Unterstiit-
zung der Offentlichkeit fiir den Aufbau Europas rechnen kann, wenn der Beweis erbracht
wird, dass die Gemeinschaft zur Sicherheit und zum Wohlergehen aller Biirger beitrégt®. Si-
cherheit ist hier nicht ndher spezifiziert und muss wohl eher — liest man den Gesamtkontext

der Schlussfolgerungen — in einem weiten Sinne verstanden werden, der etwa auch den As-

3 Vgl. zur Unterscheidung von ,legal constitution (geschriebene Verfassung/Vertragsregeln) und , living
constitution (gelebte Verfassung/Vertragsregeln): Olsen (2000: 7).

312 ygl. zur gesteigerten allgemeinen Erwartungshaltung an die Union im Bereich Innere Sicherheit auch die
Ausfiihrungen von Mitsilegas et al. (2003: 32 f.): ,,From 1993, expectations on the part of several Member states,
the European Parliament, the Commission and even some third countries for the Union to take action on relevant
internal security issues, started to rise significantly. More ambitious proposals were introduced, debates on a
variety of internal security related matters took place in the European Parliament and media coverage became
more extensive.” Zur bereits frithen Kritik an der Schwerfalligkeit der intergouvernementalen Kooperations-
strukturen vgl. etwa oben Anm. 259.
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pekt der sozialen und 6konomischen Sicherheit umfasst. Zudem kniipfte der Europidische Rat
von Kopenhagen angesichts der neuen europdischen und weltpolitischen Situation nach dem
Ende des Ost-West-Konflikts und der in den Schlussfolgerungen erstmals erdffneten konkre-
ten Beitrittsperspektive fiir die Mittel- und Osteuropdischen Staaten ganz bewusst an das ur-
spriingliche allgemeine Friedens- und Sicherheitsargument der Gemeinschaft an, nach dem
nur durch die Integration ehemals verfeindeter Staaten Frieden und Sicherheit in Europa dau-
erhaft erreicht werden kann (zwischenstaatliche Dimension des Sicherheitsgedankens). Eine
konkrete Verbindung zwischen der Idee einer zu gewdhrleistenden personlichen Sicherheit
der Biirger und dem in Maastricht neu in die Vertrage aufgenommenen Thema der Innen- und
Justizpolitik ist hier somit nicht konkret zu erkennen und kann allenfalls indirekt als weiterer
Teilaspekt aus dem unspezifisch verwendeten Sicherheitsbegriff abgeleitet werden.

Wichtig ist jedoch, dass die Aspekte ,,Sicherheitsgewdhrleistung durch die Gemeinschaft* und
,offentliche Unterstiitzung von Seiten der Gemeinschaftsbiirger hier zu einem prignanten
Argumentationszusammenhang verkniipft werden, der fiir den Legitimationsdiskurs der Fol-
gezeit zentralen Stellenwert besitzen wird. Die Gemeinschaft muss ,,beweisen®, dass sie den
Biirgern (auch) im Bereich Sicherheit niitzt und deren Erwartungen erfiillen kann. Gelingt ihr
dieser Beweis nicht, verliert sie nach diesem Argument an Offentlicher Unterstlitzung und
damit zwangsldufig auch an Legitimitét. Im Folgenden wird deutlich, durch welche konkreten
Argumentationsmuster ein solcher ergebnisinduzierter Legitimititsstandard fiir den Bereich
Inneres und Justiz etabliert und zum HandlungsmaBstab deklariert wurde.

War in den Schlussfolgerungen des Européischen Rates von Kopenhagen im Juni 1993 noch
ganz allgemein von den Handlungszielen ,,Sicherheit und ,,Wohlergehen* der Biirger die
Rede, so zeigte sich daraufhin nur wenige Monate spéter in den Schlussfolgerungen des Eu-
ropdischen Rates von Briissel im Oktober 1993, also unmittelbar vor dem Inkrafttreten des
Maastrichter Vertrags, eine deutliche diskursive Verschiebung des Legitimititsdiskurses hin
zur personlichen Sicherheit der Biirger, die insbesondere durch Mallnahmen im Bereich Inne-

res und Justiz erreicht bzw. verbessert werden sollte:

Im Vertrag liber die Europdische Union ist der Grundsatz einer verstirkten Zusammenarbeit in den Bereichen
Justiz und Inneres verankert. Ziel der Unionspolitik in diesen sensiblen Bereichen ist es, dem Burger - der ja in
seinem tdglichen Leben unmittelbar betroffen ist - die Gewéhr dafiir zu bieten, dass die Schaffung eines Raumes
ohne Binnengrenzen nicht zu Lasten seiner Sicherheit geht und dass dariiber hinaus seine Sicherheit aufgrund
dieser systematischen und strukturierten Zusammenarbeit zwischen den Mitgliedstaaten kiinftig sogar besser
gewihrleistet ist. [Hervorhebungen DST]

Dies ist eine wichtige argumentative Verschiebung im Vergleich zum bisher vorherrschenden
Diskurs, denn die Argumentationsmuster der Staats- und Regierungschefs beziiglich der in-
nen- und justizpolitischen Kooperation im Rahmen der Union drehten sich fortan nicht mehr

primidr um die funktionale ,,Notwendigkeit*, angesichts der Schaffung eines Raums ohne
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Binnengrenzen eine nicht ndher spezifizierte staatliche und gesellschaftliche 6ffentliche Ord-
nung aufrechtzuerhalten, sondern waren und sind von nun an vielmehr explizit auf ,,den* ein-
zelnen Biirger ausgerichtet, der von der Union konkrete Ma3nahmen zu seinem Schutz erwar-
ten kann. Das positive Leitbild des ,,schiitzenden Staates* wurde, wie unten deutlich wird,
mehr und mehr auf die, im institutionellen Diskurs bis dahin eher pragmatisch-niichtern be-
handelte, innen- und justizpolitische Kooperation im Rahmen der Union {ibertragen und zum
wesentlichen Bestandteil eines neuen Rechtfertigungsdiskurses, der sich nun ganz explizit und
unmittelbar an eine europiische ,,Offentlichkeit richtete und die Befriedigung der vermeint-
lichen Sicherheitsbediirfnisse dieses diffusen Publikums versprach. Genau dieses bereits seit
Ende 1993 neu autkommende Argumentationsmuster ist die von Trenz thematisierte Kon-
struktion ,,institutioneller Eigenresonanz, wie sie im theoretischen Teil dieser Arbeit be-
schrieben wurde.’" Die ,,Offentlichkeit* in Gestalt des einzelnen Biirgers wurde nun — ganz
anders als noch in den 70er und 80er Jahren — bewusst als argumentativer Bezugspunkt in den
Diskurs einbezogen und zu einem zentralen Legitimitdtsargument. Dieser Logik institutionel-
ler Eigenresonanz entsprechend findet sich seither in den Schlussfolgerungen des Europii-
schen Rates auch hdufig das Argumentationsmuster ,,Die Biirger erwarten von der Union
konkrete Maflnahmen und Ergebnisse mit Blick auf ihre Sicherheit* oder auch der Topos ei-

314 Dabei wurde mit dem

«315

nes zu befriedigenden ,,Sicherheitsbediirfnisses* der Unionsbiirger.
wiederholten Verweis auf die zu erbringenden ,,konkreten Mafinamen und durch die dies-
beziigliche Setzung von klar terminierten Zielvorgaben und Fristen sowie Auftrigen zu ent-
sprechenden Fortschrittsberichten ein ergebnisinduzierter Legitimitétsstandard generiert, von
dem man annehmen kann, dass er liber die Zeit zu einem tatsdchlichen Handlungsdruck fiihrt,
sollen die vermeintlichen, rhetorisch selbst projizierten und immer wieder angesprochenen
wachsenden Erwartungen und Wiinsche des Publikums nicht enttiuscht werden.’'® So heifit es

etwa in den Schlussfolgerungen des Européischen Rates von Briissel im Dezember 1993:

Sodann hat der Européische Rat einen ersten Aktionsplan der Union fiir den Bereich Justiz und Inneres ange-
nommen, der in Zukunft noch zu verstirken sein wird, da die Zusammenarbeit in diesem Bereich fiir die Ge-
wahrleistung der Sicherheit der Biirger von herausragender Bedeutung ist. [...]

Der Européische Rat betont, dass der Aktionsplan nur einen ersten Schritt darstellt. Er erwartet, dal der Rat nun
nach Inkrafttreten des Vertrags iiber die Europdische Union rasch weitere konkrete MaBlnahmen beschlief3t,
insbesondere zur Bekdmpfung des Drogenhandels und der organisierten Kriminalitdt, damit die Erwartun-

13 Trenz (2002: 45) sowie oben Kap. 2.2. und Kap. 2.4.

1% Vgl. zur Befriedigung eines ,,Sicherheitsbediirfnisses* der Biirger etwa die Schlussfolgerungen des Europii-
schen Rates von Florenz (21./22. Juni 1996).

315 ygl. hierzu etwa die Schlussfolgerungen des Europiischen Rates von Korfu (24./25. Juni 1994).

316 ygl. auch Monar (2003c: 239): ,,Die wiederholte 6ffentliche Bekriftigung der Ziele des RFSR — seit Tampere
eigentlich in ununterbrochener Reihenfolge von einem Europdischen Rat zum nichsten — schafft trotz der Abwe-
senheit einer voll entwickelten europiischen Offentlichkeit doch gewisse Erwartungen, oft weiter geschiirt durch
die Resolutionen des Européischen Parlaments, und einen nicht unerheblichen Handlungsdruck fiir den Rat.” Die
erwartungsschiirende Zielformulierung fiir den Bereich Inneres und Justiz setzte, wie die obige Analyse nahe
legt, freilich schon durchaus vor Tampere ein.
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gen der Gesellschaft und der Birger unserer Staaten erfiillt werden. Er ersucht den Rat (Justiz und Inneres),
jahrlich und erstmals Ende 1994 einen Bericht iiber diese MaBnahmen zu erstellen.*'’

Ganz dhnlich argumentieren die Staats- und Regierungschefs auf ihrer Tagung in Korfu im
Juni 1994 mit Blick auf die demokratische ,,Sanktionsinstanz®“ des Publikums, die Wahlen
zum Europdischen Parlament hitten deutlich gemacht, ,,dass die Union von ihren Biirgern
danach beurteilt werden wird, welchen Beitrag sie zur Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit und
zur Forderung der internen und externen Sicherheit der Union leistet®.

Anders als in der Beobachtung von Trenz zeigt die Analyse, dass der diskursive Bedeutungs-
wandel von ,,Sicherheit* weg von der abstrakten 6ffentlichen Sicherheit der Mitgliedstaaten
hin zur individuellen Sicherheit des Unionsbiirgers bereits deutlich vor der Proklamierung
eines ,,Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts in Amsterdam bzw. wie Trenz als
Beispiel anfiihrt, in Tampere, festzustellen ist.’'® Dieser sich seit 1993 verfestigende diskursi-
ve Wandel stellt nun in der Tat einen wichtigen Schritt im Prozess der ,,Staatswerdung* der
Europiischen Union dar, denn es sind nicht mehr die Nationalstaaten allein, die ihren Biirgern
Sicherheit und Schutz versprechen. Die Garantie der personlichen Sicherheit des Biirgers im
Rahmen der klassischen Staatsaufgabe ,,Innere Sicherheit* wurde nun auch als ein offizielles,
vom Gedanken der Personenfreiziigigkeit losgelostes Ziel der Union dargestellt und zum tra-
genden Element eines neuen Legitimationsdiskurses. ,,Innere Sicherheit* ist damit nicht mehr
allein die exklusive ,,Kernaufgabe und wesentliche Legitimationsgrundlage moderner Natio-
nalstaatlichkeit*,”"* sondern wird zu einer neuen legitimierenden Kernaufgabe der Union
selbst deklariert.>*” So wurde etwa im Dezember 1994 bereits mit Blick auf die geplante Re-
gierungskonferenz 1996 von den Staats- und Regierungschefs allgemein die ,,Gestaltung [...]
der inneren Sicherheit™ zu einer der prioritiren Herausforderungen der Union deklariert und
entsprechend eine ,,Starkung des Tatigwerdens der Union im Bereich der inneren Sicherheit*
durch Bereitstellung der ,,rechtlichen und operationellen Mittel postuliert.**! In diesem Kon-
text sprach der Européische Rat zudem von der "liberragende[n] Bedeutung der gemeinsamen
Bekidmpfung der internationalen organisierten Kriminalitdt, des Terrorismus und der Bedro-

hung durch Drogen*.

37 Ahnlich findet sich auch in den Schlussfolgerungen des Europiischen Rates von Briissel im Dezember 1993
der direkte Bezug auf die individuelle Sicherheit des Unionsbiirgers: ,,Der Européische Rat ist entschlossen, die
neuen Moglichkeiten des Unions-Vertrags in diesem fiir das tdgliche Leben der Biirger besonders bedeutsamen
Bereich, der sowohl die Freiziigigkeit als auch die Sicherheit der Biirger beriihrt, voll und ganz auszuschopfen.*
318 yvgl. Trenz (2002: 74).

319 Grimm (1994: 772 £.).

320 Dies bedeutet freilich keinesfalls, dass die Union nun exklusiv fiir sich in Anspruch nahm, die Sicherheit der
Biirger zu garantieren. Vielmehr bildete sich zum bisherigen nationalstaatlichen Bezugsrahmen gewissermal3en
ein zusétzlicher europdischer Bezugsrahmen heraus — ,reflecting an assumption that the EU can offer added
value above and beyond that of Member States* (Mitsilegas et al. 2003: 59).

321 Mit den rechtlichen und operationellen Mitteln war insbesondere der geforderte ziigige Abschluss der Euro-
pol-Konvention unter franzosischer Prasidentschaft gemeint.
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Auch in den Schlussfolgerungen des Europdischen Rates von Cannes im Juni 1995 stand die
»Sicherheit der Biirger im Zentrum der Ausfiihrungen zum Bereich Inneres und Justiz, wel-
cher erneut mit Blick auf die anstehende Regierungskonferenz zur Uberpriifung des Unions-
vertrags als eine von mehreren groflen Prioritdten genannt wurde, um den "Erwartungen der
Biirger gerecht zu werden®. Die vom Européischen Rat von Korfu zur Vorbereitung der Re-
gierungskonferenz eingesetzte so genannte ,,Reflexionsgruppe** stellte in ihrem Ende 1995
vorgelegten Bericht entsprechend heraus: ,,Wir sind uns alle einig, dass die Konferenz die
Fahigkeit der Union verbessern sollte, ihre Biirger vor Terrorismus, Drogenhandel, Geldwi-
sche, Ausnutzung der illegalen Einwanderung und anderen Formen internationalen organisier-
ten Verbrechens zu schiitzen. >

In den Schlussfolgerungen des Europidischen Rates von Turin im Mérz 1996 wiederum wurde
ganz dhnlich ein ,,besserer Schutz der Unionsbiirger gegen internationale Kriminalitét, insbe-
sondere Terrorismus und Drogenhandel als ein Hauptziel der Reformen im Rahmen der lau-
fenden Regierungskonferenz vorgegeben, und im Juni 1996 schlielich bekriftigten die
Staats- und Regierungschefs auf ihrer Tagung in Florenz, dass den ,,Sicherheitsbediirfnissen
der Biirger Rechung getragen werden miisse und daher kiinftig ,,verstirkte MaBBnahmen im
Bereich der inneren Sicherheit™ erforderlich seien. Die grofle RegelmiBigkeit, mit der diese
Argumentationsmuster verwendet wurden, diirfte schlieBlich zu deren primérrechtlicher Ver-
festigung im Amsterdamer Vertrag beigetragen haben (siche dazu eingehend Kap. 4.1.2.3.
und Kap. 4.1.2.4.).

Die folgende Grafik veranschaulicht nochmals auf der Grundlage der AuBerungen des Euro-
pdischen Rates die argumentativen Verschiebungen zwischen der TREVI-Maastricht-Phase

324 Zum einen lisst sich die weitere Entdkonomisierung

und der Maastricht-Amsterdam-Phase.
des Politikbereichs Innere Sicherheit in der Maastricht-Amsterdam-Phase deutlich ablesen,
zum anderen ist auch der stirkere Fokus auf die personliche Sicherheit des Biirgers in dieser

Phase klar erkennbar.

22 Die Reflexionsgruppe stand unter dem Vorsitz des damaligen spanischen AuBenminsters Carlos Westendorp.
Mit der Einsetzung einer Reflexionsgruppe folgte der Europiische Rat einer gewissen Tradition. Bereits zuvor
waren diverse Sachverstindigengruppen zur Vertiefung der europdischen Integration eingesetzt worden (Ergeb-
nisse dieser Expertengremien waren etwa der Werner-Plan von 1970, der Tindemans-Bericht von 1975, der
Dooge-Bericht von 1985, der Adonnino-Bericht von 1985 oder der Delors-Bericht von 1989).

323 Reflexionsgruppe (1995: 5).

324 Abgetragen ist hier jeweils die absolute Anzahl der Codierungen pro Kategorie und Analysephase. Unter
,Entokonomisierung™ wurden in den jeweiligen Schlussfolgerungen all diejenigen zusammenhangenden Sinnab-
schnitte zum Bereich Innere Sicherheit codiert, bei denen keine klare Unterordnung der thematisierten Mafinah-
men Innerer Sicherheit unter den Leitgedanken der Freiziigigkeit mehr gegeben war.
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Grafik 8: Veranderungen im Sicherheitsdiskurs TREVI bis Amsterdam
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Quelle: eigene Darstellung.

4.1.2.3. Amsterdam: Ein gemeinsamer unionaler Sicherheitsraum — Konkretisierung und
Verstarkung des Leitbildes des schiitzenden Staates

Wihrend in den eigentlichen innen- und justizpolitischen Bestimmungen des Maastrichter
Vertrags die explizite, rechtsverbindliche Festschreibung eines konkreten positiven Hand-
lungsauftrags der Union, die individuelle Sicherheit der Biirger zu gewéhrleisten, noch ge-
mieden wurde, verfolgt sie nach den Worten des Amsterdamer Vertrags (Art. 29 EUV) nun
ganz offiziell das Ziel, ,,den Blrgern in einem Raum der Freiheit, der Sicherheit und des
Rechts ein hohes Mal3 an Sicherheit zu bieten, indem sie ein gemeinsames Vorgehen der Mit-
gliedstaaten im Bereich der polizeilichen und justitiellen Zusammenarbeit in Strafsachen ent-
wickelt sowie Rassismus und Fremdenfeindlichkeit bekdmpft“ (Hervorhebung DST).** Auch
in Artikel 61 EGV, der die Kopfnorm des neuen, im Gemeinschaftsrahmen angesiedelten Ti-
tels IV (Visa, Asyl, Einwanderung und andere Politiken betreffend den freien Personenver-
kehr) bildet, wird festgehalten, dass der Rat zum ,,schrittweisen Aufbau eines Raums der
Freiheit, der Sicherheit und des Rechts* Maflnahmen im Bereich Polizei und Strafjustiz er-
lasst, ,,die durch die Verhiitung und Bekdmpfung der Kriminalitit in der Union [...] auf ein

hohes MaB an Sicherheit abzielen®.

323 ygl. auch Knelangen (2001: 282).
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»Sicherheit erscheint in diesem neuen Oberbegriff des ,,Raums der Freiheit, der Sicherheit
und des Rechts* somit als wesentliches 6ffentliches Gut, das die Union ihren Biirgern zur
Verfiigung stellen will. Indem die Sicherheitsgewéhrleistung durch die Kopplung mit dem
Begriff des ,,Raumes* zudem eine klar territoriale Komponente erhélt und das Projekt eines
,Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts* in Form einer eigenstdndigen unionalen
,Staatszielbestimmung® in Art. 2 EUV aufgelistet wird,*® kann man hier durchaus von der
primérrechtlichen Konstruktion einer neuen staatsanalogen Legitimationsgrundlage fiir die
Union sprechen.*®” Dies schlieft keineswegs aus, dass der funktionale Zusammenhang von
Sicherheitsgewéhrleistung mit dem Ziel der Personenfreiziigigkeit nach wie vor klar vorhan-
den ist (vgl. Art. 2 EUV, Art. 61 EGV sowie den elften Erwidgungsgrund der Priambel des
EUV); eine Sichtweise, die den Gehalt des ,,Raums der Freiheit, der Sicherheit und des
Rechts* aber ausschlielich auf die Realisierung der Freiziigigkeit durch ausgleichende Si-
cherheitsmaBnahmen verengt, ist aber nicht angemessen.’*® Die ,,Erhaltung und Weiterent-
wicklung der Union als Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts* bildet ohne Frage
ein eigenstindiges legitimitétsstiftendes Handlungsziel.329 Walker spricht mit Blick auf das
Projekt des RFSR treffend auch von einer ,,new ‘big idea’ to mobilize support for the Euro-
pean Union at a point when the founding ideals of the Union — peace and prosperity — had lost
some of their earlier freshness (if not their relevance) [...]”.>*°

Der Vertragstext selbst gibt allerdings recht wenig Aufschluss iiber die konzeptionell-ideelle
Ausrichtung dieses neuen Unionsziels. Statt klarer Zielbestimmungen zeigt sich eher ein ,,0f-
fenes Zielkonglomerat“.>*' Was den hier zunichst interessierenden Aspekt der Sicherheitsge-
wihrleistung betrifft, so wird aus den in diesem Zusammenhang in erster Linie relevanten
Bestimmungen {iiber die polizeiliche und justizielle Zusammenarbeit in Strafsachen jedoch vor
allem deutlich, dass die Union in der Praxis weiterhin als Koordinationsrahmen einer ,,enge-
ren Zusammenarbeit* der mitgliedstaatlichen Polizei- und Strafverfolgungsbehoérden fungie-
ren soll. Inhaltlich besteht das Ziel in der ,,Verhiitung und Bekdmpfung der organisierten oder
nichtorganisierten Kriminalitit, insbesondere des Terrorismus, des Menschenhandels und der

Straftaten gegeniiber Kindern, des illegalen Drogen- und Waffenhandels, der Bestechung und

Bestechlichkeit sowie des Betrugs®. Zudem ist darauf hinzuweisen, dass durch die Setzung

326 ygl. zum Begriff der Staatszielbestimmung in diesem unionalen Kontext Monar (2003a: 31; 2005a: 33).

27 Mitsilegas et al. (2003: 85) unterstreichen diesen Aspekt der Territorialisierung der Union und die neue
Qualitdt des Sicherheitsziels treffend: ,,Along with the Maastricht-introduced establishment of an ,ever closer
Union among the peoples of Europe’ (Article 1 TEU), in the Amsterdam Treaty such Union is explicitly con-
fined within an ,area’, a territory where the defensive and repressive logic of security maintenance is central and
where security has become a ‘categorical endogenous value’.”

328 Vgl. zu einer solchen Auffassung etwa Miiller-Graff (2005: 16 ff.). Demgegeniiber Kainer (2005: 288); Mo-
nar (2005a: 29).

329 ygl. dazu auch unten Kap. 4.1.3.3. und Kap. 4.1.4.

39 Walker (2004: 13).

3! Miiller-Graff (2005: 14).
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von festen Zeitvorgaben im Zusammenhang mit der Weiterentwicklung von Europol weiterer
Handlungsdruck erzeugt wurde.**

Der Bereich der AuBlengrenzkontrollen nach Art. 62 Nummer 2 lit. a EGV ist in Amsterdam
aufgrund der wihrend der Regierungskonferenz verbreiteten Effizienzargumente, mit denen
die ergebnisinduzierten Defizite der bisherigen intergouvernementalen Kooperationsstruktu-
ren im Bereich Inneres und Justiz kritisiert worden waren, in den Gemeinschaftsrahmen ge-

wandert.>*>

Dabei wird jedoch sowohl im weiterhin intergouvernementalen Bereich der poli-
zeilichen und strafjustiziellen Zusammenarbeit als auch bei den in der Ersten Séule angesie-
delten Aspekten der Inneren Sicherheit festgehalten, dass mit den auf Ebene der Union getrof-
fenen Mallnahmen nicht die ,,Wahrnehmung der Zustindigkeit der Mitgliedstaaten fiir die
Aufrechterhaltung der 6ffentlichen Ordnung und den Schutz der inneren Sicherheit™ beriihrt
werde (Art. 33 EUV und Art. 64 EGV).

Die EU hatte somit auch im Amsterdamer Vertrag eindeutig einen nach wie vor subsididren
Charakter im Bereich Innere Sicherheit, denn es ging nicht um die Ubertragung autonomer
Handlungskompetenzen oder gar eine Verlagerung des staatlichen Gewaltmonopols auf die

Union.>*

Dennoch ist es die ,,Union*, die im Amsterdamer Vertrag als eigenstdndiger argu-
mentativer Bezugspunkt im Sinne einer zusitzlichen Handlungsebene fiir das Ziel der Sicher-
heitsgewéhrleistung in Beschlag genommen wird: Die Union will ihren Biirgern ein ,,hohes
Mal an Sicherheit™ bieten. Es handelte sich hier um eine primérrechtliche Bestdtigung und
Verfestigung der seit 1993 zu erkennenden Argumentationsstrukturen, die der Union eine

eigene auf die Biirger bezogene Sicherheitsdimension zuschrieben.

4.1.2.4. Die Sicherheitsdimension in den Schliisseldokumenten der Amsterdam/Tampe-
re/Nizza-Phase

Auf der Grundlage der an Rat und Kommission gerichteten Aufforderung des Europdischen
Rats von Cardiff im Juni 1998, einen Aktionsplan zur Umsetzung der innen- und justizpoliti-
schen Bestimmungen des Vertrags von Amsterdam auszuarbeiten, legte die Kommission im
Juli 1998 eine eigene umfangreiche Mitteilung mit dem Titel ,,Auf dem Weg zu einem Raum

der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts* vor.*** In dieser Mitteilung versuchte die Kom-

332 Nach Art. 30 Abs. 2. EUV-A sollte der Rat innerhalb von fiinf Jahren MaBnahmen zur Forderung der Zu-
sammenarbeit durch Europol ergreifen: darunter etwa die Ermdglichung gemeinsamer Ermittlungsteams zur
Durchfiihrung operativer Aktionen mit ,,Vertretern von Europol in unterstiitzender Funktion®.

333 Vor und wihrend der Amsterdamer Regierungskonferenz wurde angesichts der schwerfilligen intergouver-
nementalen Verfahren und Rechtsinstrumente allgemein mehr Effizienz in dem Kooperationsbereich Innere
Sicherheit angemahnt. Eine Vergemeinschaftung des Bereichs Polizei und Strafjustiz war aufgrund der weitver-
breiteten Souverénititsvorbehalte der Mitgliedstaaten jedoch nicht durchsetzbar. Vgl. dazu ausfiihrlicher Kne-
langen (2001: 226 ff); Miiller (2003: 138).

334 Siehe zum Konzept der Subsidiaritit im Rahmen des RFSR eingehend Monar (2005a: 38).

333 Mitteilung der Kommission vom 14. Juli 1998: ,,Auf dem Weg zu einem Raum der Freiheit, der Sicherheit
und des Rechts®, KOM(1998) 459.
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mission, den bislang offiziell nicht ndher definierten Begriffen ,,Freiheit”, ,,Sicherheit™ und
»Recht mit Blick auf das Konzept eines gemeinsamen ,,Raumes* eine konkretere Bedeutung
zu verleihen.”® Die konzeptionellen Formulierungen der Kommission sind zunéchst weitge-
hend in den spiteren Gemeinsamen Aktionsplan des Rates und der Kommission zur ,,best-
moglichen Umsetzungen der Bestimmungen des Amsterdamer Vertrags iiber den Aufbau ei-
nes Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts* aufgenommen worden.”’ Dieser Ak-
tionsplan, der vom Europédischen Rat in Wien am 11./12. Dezember 1998 offiziell angenom-
men worden ist, hat den Stellenwert eines allgemeinen Strategiepapiers, mit dem ein gemein-
sames Grundverstindnis iiber die grundsétzliche konzeptionelle Ausrichtung des RFSR kon-
struiert werden sollte.

Noch bedeutsamer als der Wiener Aktionsplan sind schlieflich die so genannten ,,Meilenstei-
ne* von Tampere (15./16. Oktober 1999) — dem ersten Sondergipfel des Européischen Rats
allein zu innen- und justizpolitischen Fragen.””® Der Europiische Rat hat hier fiir die kom-
menden Jahre die grundlegenden Leitlinien fiir den RFSR vorgeben und mit der Festschrei-
bung des Prinzips der ,,gegenseitigen Anerkennung® einen Paradigmenwechsel in der innen-

3% Hinzu kommt, dass

und justizpolitischen Kooperation auf européischer Ebene begriindet.
vom Europdischen Rat in Tampere auch der Konvent zur Ausarbeitung der schlieBlich in Niz-
za proklamierten Grundrechtecharta eingesetzt worden ist. Neben den Vertragsreformen von
Amsterdam selbst bilden diese drei Dokumente — die Mitteilung der Kommission, der Wiener
Aktionsplan und die Meilensteine von Tampere — die zentralen Schliisseltexte fiir eine Analy-

se zugrunde liegender Leitbilder im Bereich Inneres und Justiz in dieser Zeit.

In diesem Zusammenhang ldsst sich zundchst mit Blick auf die weitere Konstruktion eines
Sicherheits- und Performanzleitbildes beobachten, dass in den genannten Schliisseldokumen-
ten die im Amsterdamer Vertrag primérrechtlich fundierte Sicherheitsdimension der Union
nochmals inhaltlich néher definiert wurde. Bemerkenswert ist in diesem Zusammenhang vor
allem die Formulierung in der Mitteilung der Kommission und im Wiener Aktionsplan, dass
ein ,,Umfeld* geschaffen werden soll, ,,in dem sich die Menschen vdllig sicher fiihlen®. Das
Ziel eines ,,volligen™ Sicherheitsgeflihls fiigt dem Leitbild der Union als leistungsfahigem
Sicherheitsproduzent, an den die Biirger konkrete Leistungsanspriiche stellen kénnen, noch
eine bemerkenswerte emotionale Komponente hinzu. Die Biirger sollen sich mit ihren subjek-

tiven Angsten bei der Union aufgehoben und sicher fithlen, wobei das Attribut ,,vollig* eine

336 Vgl. auch Kraus-Vonjahr (2002: 37 £.).

37 Aktionsplan des Rates und der Kommission zur bestmdglichen Umsetzung der Bestimmungen des Amster-
damer Vertrags liber den Aufbau eines Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts, vom Rat (Inneres und
Justiz) am 3. Dezember 1998 angenommen, ABIL. C 19 S.1 vom 23.01.1999.

38 ygl. Miiller (2003: 229 ff).

39 ygl. dazu unten Kap. 4.1.3.3. und Kap. 4.4.
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starke emotionale Bindung zwischen der Union und ihren ,,schutzbediirftigen™ Biirgern evo-
ziert. Ein angestrebtes — letztlich jedoch nie zu erreichendes — volliges Sicherheitsgefiihl im-
pliziert, dass die Menschen keine Bedrohungen wahrnehmen sollen und dass sie sicher sein
konnen, dass von offentlicher Seite alles dafiir getan wird, mogliche Bedrohungen abzuweh-
ren und zu bekdmpfen. Dieser positive Dienstleistungsanspruch der Biirger an die Union zur
Bekdmpfung von Bedrohungen und zur Gewdhrleistung individueller Sicherheit wird in den

Schlussfolgerungen von Tampere am deutlichsten formuliert:

Die Biirger kdnnen von der Union zu Recht erwarten, dass sie der durch schwere Kriminalitit bedingten Bedro-
hung ihrer Freiheit und ihrer gesetzlichen Rechte entgegenwirkt. Dies erfordert gemeinsame Anstrengungen, um
unionsweit Kriminalitit und kriminelle Organisationen zu verhiiten und zu bekdmpfen. Es miissen gemeinsam
polizeiliche und justizielle Ressourcen bereitgestellt werden, um zu gewéhrleisten, dass es in der Union keine
Verstecke fiir Straftiter oder die Ertrdge aus Straftaten gibt.

Die Biirger miissten, so heiflt es ganz dhnlich in der Mitteilung der Kommission und im Wie-
ner Aktionsplan, die ,,Gewissheit* haben, dass ,,die Behorden (auf nationaler Ebene, auf Ebe-
ne der Union und dariiber hinaus), alles in ihrer individuellen und kollektiven Macht stehende
tun, um gegen diejenigen vorzugehen, die diese Freiheit nicht anerkennen oder sie missbrau-

< 340

chen“**” Die Wichtigkeit der Zielsetzung, den Biirgern ein ,hohes Maf an Sicherheit**' zu

bieten, wird zudem durch eine ausgeprigte Bedrohungsrhetorik (organisierte Kriminalitit als

32 noch

,wachsende Bedrohung®, die sich mit ,,alarmierender Geschwindigkeit™ ausbreitet)
zusitzlich unterstrichen.

Gleichzeitig wird in der Mitteilung der Kommission und im Wiener Aktionsplan jedoch auch
klargestellt, dass es nicht das Ziel ist, ,,einen europdischen Raum der Sicherheit zu schaffen,
in dem alle Strafverfolgungsbehoérden in Europa in Sicherheitsfragen einheitliche Ermittlungs-
und Fahndungsverfahren anwenden. Die neuen Bestimmungen beriihren auch nicht die jewei-
ligen Kompetenzen der Mitgliedstaaten zur Wahrung der 6ffentlichen Ordnung und zur Ge-
wiahrleistung der inneren Sicherheit. Damit wurde nochmals moglichen zentralistischen
Zielvorstellungen iiber eine einheitliche europdische Architektur der Inneren Sicherheit ein
Riegel vorgeschoben. Der europiische Sicherheitsraum sollte weiterhin ein subsididrer Raum
sein, der die mitgliedstaatlichen Sicherheitsrdume ergénzt, unterstiitzt und umschlie3t. Die
intergouvernementale Grundstruktur im Bereich Innere Sicherheit blieb bestehen. Trotz dieses
subsididren Charakters unionaler Sicherheitsmaflnahmen entsprach der hier gewéhlte Sicher-
heitsdiskurs jedoch klar der Idee des ,schiitzenden Staates im Sinne der klassischen
Staatsaufgabe Innere Sicherheit. Die Union stellt im Dienste ihrer Biirger Mittel fiir eine effi-

343 344

zientere ,,unionsweite Kriminalitdtsbekdmpfung und ,,mehr Sicherheit zur Verfiigung,

39 Auf den Begriff der ,,Freiheit* wird in Kap. 4.1.3.3. ausfiihrlicher eingegangen.

1 S0 etwa im Meilenstein 40, Abschnitt C der Schlussfolgerungen von Tampere.

32 S0 wortlich in der Mitteilung der Kommission unter der Rubrik ,,Organisierte Kriminalitat.
3 Schlussfolgerungen von Tampere, Abschnitt C, Meilenstein 40.
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% Dies betrifft beispiclsweise

die sowohl priaventiver als auch repressiver Natur sein sollen.
die Bekdmpfung der Drogenproblematik, die in den Worten der Kommission sowie des Akti-
onsplans ,,in vielfacher Weise die Sicherheit der Gesellschaft und des einzelnen [bedro-
hen]“.**® Desweiteren wird unter der Perspektive einer ,,Intensivierung der Zusammenarbeit
bei der Kriminalitdtsbekdmpfung® vor allem eine Stirkung der operativen Komponente ver-
standen. Dazu zdhlt neben der bereits im Amsterdamer Vertrag verankerten Forderung nach
gemeinsamen Ermittlungsteams zur Bekdmpfung des Drogen- und Menschenhandels sowie
des Terrorismus unter moglicher Beteiligung von Europolbeamten etwa die Anregung des
Europédischen Rates, eine ,,operative Task Force der europdischen Polizeichefs einzurichten,
die in Zusammenarbeit mit Europol Erfahrungen, bewihrte Methoden und Informationen zu
aktuellen Trends der grenziiberschreitenden Kriminalitdt austauscht und zur Planung operati-
ver Mafinahmen beitrigt“.>*” Auch die anvisierte weitere Starkung und Effektivierung von
Europol®*entspricht dieser effizienzorientierten Sicherheitsperspektive, ebenso wie die in
Tampere mit einer konkreten Fristsetzung geforderte Einrichtung von Eurojust als neuer
staatsanwaltschaftlicher Koordinierungsstelle zur ,,Verstirkung der Bekdmpfung der schwe-
ren organisierten Kriminalitit«.**’

Die wichtige Stellung des Sicherheitsgedankens kommt zweifellos auch im Zusammenhang
mit den beiden anderen Offentlichen Giitern des RFSR , Freiheit” und ,,Recht zum Aus-
druck.’®® Wihrend unten dargelegt wird, inwiefern der Freiheitsbegriff zum Teil als ein si-
cherheitsgeleitetes Konzept — im Sinne von Freiheit vor Bedrohungen — definiert wird, greift
der Sicherheitsgedanke gewissermallen auch auf den Bereich des Rechts aus, indem hier etwa
eine effizientere strafrechtliche Kooperation im Bereich der Auslieferung von Straftdtern ge-
fordert wird.””' Die Zielvorgabe, das formliche Auslieferungsverfahren bei Personen, die sich
nach einer rechtskriftigen Verurteilung der Justiz durch Flucht entziehen, abzuschaffen und

durch ,.,eine einfache Uberstellung dieser Personen* zu ersetzen, verweist dabei bereits auf das

3 Wiener Aktionsplan, Abschnitt 11.

35 Vgl. zur praventiven Komponente vor allem Meilenstein 41 und 42 des Tampere Programms.

346 Mitteilung KOM(1998)459, Abschnitt ,,Drogen, Wiener Aktionsplan, Abschnitt 13 sowie Meilenstein 50
Tampere Programm.

7 Meilenstein 44 der Schlussfolgerungen von Tampere.

¥ Meilenstein 45 sowie 56.

3% Meilenstein 46. Nach diesem Meilenstein ,,hat der Europiische Rat vereinbart, dass eine Stelle (EUROJUST)
eingerichtet werden soll, in der von den einzelnen Mitgliedstaaten nach Maflgabe ihrer Rechtsordnung entsandte
Staatsanwilte, Richter oder Polizeibeamte mit gleichwertigen Befugnissen zusammengeschlossen sind. EURO-
JUST soll die Aufgabe haben, eine sachgerechte Koordinierung der nationalen Staatsanwaltschaften zu erleich-
tern und die strafrechtlichen Ermittlungen in Féllen, die mit organisierter Kriminalitit zusammenhéngen - insbe-
sondere auf der Grundlage von Europol-Analysen -, zu unterstiitzen sowie mit dem Europédischen Justitiellen
Netz eng zusammenzuarbeiten, insbesondere um die Erledigung von Rechtshilfeersuchen zu vereinfachen. Der
Européische Rat ersucht den Rat, das notwendige Rechtsinstrument bis zum Ende des Jahres 2001 zu verab-
schieden®.

30'vgl. zu diesen beiden Begriffen eingehend Kap. 4.1.3.3.

31 Zum Konzept ,,Recht” heifit es im Wiener Aktionsplan unter der Uberschrift ,,Ein Raum des Rechts* etwa:
,»Es erleichtert das Leben der Menschen und gewéhrleistet, dass jene, welche die Freiheit und Sicherheit des
einzelnen und der Gesellschaft gefihrden, zur Rechenschaft gezogen werden.
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332 Auch , Eilverfahren sollten nach Auf-

spétere Instrument des Europdischen Haftbefehls.
fassung des Europdischen Rates in Erwédgung gezogen werden. Allerdings ist darauf hinzu-
weisen, dass im Kontext dieser geplanten Effizienzsteigerungen stets auf die notwendige Ein-
haltung zentraler grundrechtlicher Schutznormen verwiesen wird (vgl. dazu unten Kap.

4.1.3.3. und Kap. 4.4.).

Die Formulierung eines ,,Grundrechts auf Sicherheit*?

Wihrend ,,Sicherheit“ in den oben analysierten Schliisseldokumenten der Amster-
dam/Tampere-Phase eindeutig als ein 6ffentliches Gut definiert wird, auf das die Biirger einen
konkreten Leistungsanspruch haben — etwa in Gestalt von MaBBnahmen der Union zur Be-
kdmpfung der organisierten Kriminalitdt —, ist das in Art. 6 der Grundrechtecharta statuierte
,Recht auf Freiheit und Sicherheit” (Hervorhebung DST) in einem anderen Sinne zu verste-
hen.*>® Statt einen positiven Anspruch des Einzelnen auf einen staatlichen bzw. unionalen
Schutz gegen Angriffe Dritter zu begriinden, ist der Begriff der ,,Sicherheit in Art. 6
Grundrechtecharta vielmehr ,,im Wesentlichen gleichbedeutend mit dem der Freiheit [...]%,
der hier in erster Linie das klassische ,,habeas corpus““-Grundrecht im Sinne des Schutzes der
personlichen, korperlichen Freiheit vor unberechtigten staatlichen Eingriffen, etwa durch
willkiirliche Verhaftungen, umfasst. Hier handelt es sich somit um ein traditionelles status

negativus Grundrecht zur Abwehr von Staatshandeln.***

Ein ,,Grundrecht auf Sicherheit®, wie
es mit Blick auf die deutsche Grundrechtsordnung in den 80er Jahren insbesondere von Josef
Isensee als positives Leistungsgrundrecht der Biirger gegeniiber dem Staat konstruiert wur-

de,”® ist in der gesamten Grundrechtecharta der Union hingegen nicht festgelegt.

Letzteres dndert jedoch nichts an der Tatsache, dass in der sonstigen diskursiven Konstruktion
der Innen- und Justizpolitik der Union seit 1993 durchaus — wie oben dargestellt — ein positi-
ver Leistungsanspruch der Biirger auf effiziente Gewdhrleistung individueller Sicherheit
durch die Union kontinuierlich proklamiert und ein entsprechender ergebnisinduzierter Legi-
timitédtsstandard eines Sicherheits- und Performanzleitbildes nach und nach generiert wurde.
Mit der staatsanalogen Zielsetzung im Amsterdamer Vertrag zur Schaffung eines ,,Raums der
Freiheit, der Sicherheit und des Rechts* ist die legitimititsstiftende Funktion der Gewéhrleis-
tung Innerer Sicherheit sogar Teil des unionalen Primédrrechts geworden. Durch diese in Folge

von Amsterdam noch weiter konkretisierte diskursive Zuschreibung einer elementaren Legi-

352 ygl. dazu eingehend die Kap. 4.4.

333 Art. 6 Grundrechtecharta lautet: ,,Jede Person hat das Recht auf Freiheit und Sicherheit.

3% Der Zusatz ,,und Sicherheit“ beruht dabei auch auf der franzosischen Rechtstradition und dem hier geprigten
Begriff der ,,slireté”, der in diesem Kontext den Schutz der personlichen Freiheit des Biirgers vor staatlichen
Ubergriffen umfasst. Dazu Bernsdorff (2003: 142).

35 Isensee (1987).

112



timitdtsfunktion, die seit den Staatstheorien des 17. und 18. Jahrhunderts strikt an den souve-
rdnen Staat gebunden war, wird die Union ohne Frage ,,staatsdhnlicher, auch wenn das staat-

liche Gewaltmonopol weiterhin ausschlieflich im staatlichen Rahmen verbleibt.*>®

Das Ziel einer effizienten Sicherheitsgewahrleistung durch die Union ist jedoch nur ein Teil-
aspekt eines breiteren Legitimititsdiskurses. Im Folgenden wird daher auch die Entwicklung

eines liberal-rechtsstaatlichen Legitimititsstandards genauer untersucht.

4.1.3. Die Etablierung eines liberal-rechtsstaatlichen Leitbildes und die Schaffung eines
doppelten Legitimitatsstandards

4.1.3.1. Von TREVI bis Maastricht — keine hervorgehobene liberal-rechtsstaatliche
Fundierung

Oben ist dargestellt worden, dass in der Frithphase der innen- und justizpolitischen Koopera-
tion in den 1970er und 1980er Jahren im Grunde noch kein klar ausgeprigtes, an die Offent-
lichkeit adressiertes Leitbild konstruiert worden ist, in dem die Union als effizienter und ef-
fektiver Sicherheitsproduzent fiir den einzelnen Biirger fungiert und dariiber einen Teil ihrer
Legitimitét definiert. Es ist daher auch kaum verwunderlich, dass es sich mit Blick auf die
Konstruktion eines moglichen liberal-rechtsstaatlichen Leitbildes im Zusammenhang mit dem
Politikfeld Innere Sicherheit &dhnlich verhielt. Allerdings ist hier eine differenzierende Be-
trachtung erforderlich, die die Frage nach einer liberal-rechtsstaatlichen Dimension — etwa im

Hinblick auf das Konzept eines ,,Europas der Biirger* — in einen breiteren Kontext stellt.

TREVI

Vor allem bei der TREVI-Kooperation und den daraus hervorgehenden Arbeitsstrukturen der
»intergouvernmentalen Gefahrenabwehr* implizierte bereits der angestrebte hohe Geheimhal-
tungsgrad, dass von offentlichen AuBerungen — sei es aus sicherheitsorientierter oder liberal-
rechtsstaatlicher Perspektive — weitgehend abgesehen wurde. Angesichts der intransparenten,
geheimen Zusammenarbeit auf hochrangiger Beamtenebene war zudem auch de-facto eine
effektive demokratisch-parlamentarische Kontrolle der im Laufe der Zeit errichteten ver-
schiedenen Arbeitsgruppen praktisch unmoglich. Monar/Maurer unterstreichen dabei, dass
nicht nur wegen der hohen Geheimhaltungsstufe der Zusammenarbeit, ,,sondern auch auf-

grund der mit Effizienzerwdgungen begriindeten Verlagerung der eigentlichen Entscheidungs-

%6 Siche zu einer resiimierenden Einordnung dieser Entwicklungen auch das Zwischenfazit unten Kap. 4.1.4.

113



findung von der parlamentarisch-politischen auf die administrativ-biirokratische Ebene* wirk-
same rechtsstaatliche Kontrollstrukturen behindert wurden.”’ Aus Sicht der Neuen Staatsri-
son-These haben die beteiligten nationalen Exekutiven hier ihre Handlungsautonomie durch
die Schaffung von Kooperationsstrukturen auf einer zusétzlichen zwischenstaatlichen Hand-
lungsebene erhdht.

Auf europdischer Ebene hat vor allem das Europidische Parlament wiederholt auch schon in
dieser Frithphase der Kooperation scharfe Kritik an den undurchsichtigen und unkontrollier-
baren Strukturen der Zusammenarbeit geiibt, ohne jedoch jemals in die Kontrolle eingebun-
den zu werden.”® Auch die Kontrolle durch die nationalen Parlamente war duBerst beschrénkt
und — wenn iiberhaupt — nur ex-post moglich.” Abgesehen von einer auf diese demokratisch-
rechtsstaatlichen ,,Defizite” gerichteten kritischen (Salienz-)Argumentation insbesondere
durch das Europdische Parlament ist fiir die friihen Kooperationsformen der ,,intergouverne-
mentalen Gefahrenabwehr jedoch kein eigenstindiges liberal-rechtsstaatliches Leitbild auf
europiischer Ebene konstruiert worden. So wenig wie die Konstruktion eines an die Offent-
lichkeit gerichteten Sicherheits- und Performanzleitbildes mit Blick auf diese pragmatischen
Kooperationsstrukturen angestrebt wurde, so wenig sahen sich die Mitgliedstaaten offenbar
auch veranlasst, ein eigenstindiges liberal-rechtsstaatliches Leitbild zu entwerfen und nach

auflen zu kommunizieren.

Giscards ,,espace judiciaire* — liberal-rechtsstaatliche Grundwerte als Kooperationsgrund-
lage und die positiven Erfahrungen im Rahmen des Europarats

Im Vergleich zu der von vornherein bewusst im Schatten der Offentlichkeit angesiedelten
TREVI-Kooperation sind bei der von Giscard d’Estaing eingebrachten Idee eines ,,espace
judiciaire®, die ausdriicklich eine neue politische Dimension des europdischen Einigungspro-
zesses jenseits einer reinen Marktorientierung er6ffnen sollte, gewisse Differenzierungen hin-
sichtlich der Frage nach einer liberal-rechtsstaatlichen Dimension nétig. Es steht auller Zwei-
fel, dass das von Giscard vorgeschlagene Projekt in allererster Linie zunéchst der Effektivie-
rung der strafrechtlichen Zusammenarbeit zwischen den Mitgliedstaaten, insbesondere bei der
gegenseitigen Auslieferung, dienen sollte. Giscard machte jedoch auch von vornherein expli-
zit deutlich, dass diese Effektivierung der Strafverfolgungskooperation an eindeutige rechts-
staatliche Garantien gebunden sein miisste und prinzipiell nur mit solchen Staaten mdglich

sei, deren Justizsystem den Prinzipien des liberalen Rechtsstaats streng unterworfen ist:

337 ygl. Maurer/Monar (2000: 314).

338 ygl. Knelangen (2001: 90): Zur Kritik des Parlaments an mangelnder Transparenz und demokratischer Kon-
trolle von TREVI siehe beispielsweise die EntschlieBung des EP vom 13.9.1991 (Abl. Vom 14.10.1991, S. 199)
sowie ausfiihrlich zur kritischen Positionierung des EP und seines innen- und justizpolitischen Ausschusses
Esders (1995).

%% ygl. Knelangen (2000: 91) sowie Maurer/Monar (2000: 314).
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Si on proposait de le faire avec des pays qui ne donnent pas des garanties judiciaires appropriées, sans tribunaux
d'appel, sans Cour supréme, on pourrait se poser des questions. Mais a l'intérieur d'une Europe qui est en réalité,
avec le Grande-Bretagne, 1'Allemagne fédérale, le Benelux, a la pointe des garanties judiciaires, c'est une ques-
tion tout a fait différente.

Bei diesem ersten Vorschlag fiir einen gemeinsamen strafrechtlichen Kooperationsraum auf
Gemeinschaftsebene wurde damit die Notwendigkeit einer prinzipiellen liberal-
rechtsstaatlichen Fundierung moglicher Effizienzsteigerungen im Bereich der Inneren Sicher-
heit durchaus unterstrichen. Die Legitimitdt einer solchen verbesserten strafrechtlichen Zu-
sammenarbeit wurde hierbei eindeutig iiber die als selbstverstindlich empfundene gemeinsa-
me liberal-rechtsstaatliche Identitét der beteiligten Staaten hergestellt, die explizit auch dem
heutigen, fiir die EU-Innen- und Justizzusammenarbeit zentralen Konzept des ,,gegenseitigen

Vertrauens® zugrunde liegt.*®

Dieser Gedanke einer gemeinsamen liberal-rechtsstaatlichen Grundausrichtung als zwingende
Voraussetzung fiir eine engere, vertrauensvolle Zusammenarbeit auf dem hochsensiblen und
souverdnititsgeladenen Gebiet der Strafverfolgung bildete im iibrigen auch schon den Grund-
stein flir die Ansétze der strafrechtlichen Kooperation im Rahmen des Europarats, die den
Vorstellungen Giscards zeitlich deutlich vorausgingen.’®' Was die Verpflichtung auf ein libe-
ral-rechtsstaatliches ,,Gemeinschaftsethos* angeht, bestitigten die Vertragsparteien des Euro-

parats bereits in der Satzung vom 5. Mai 1949 allgemein

ihre unerschiitterliche Verbundenheit mit den geistigen und sittlichen Werten, die das gemeinsame Erbe ihrer
Volker und von jeher die Quelle fiir Freiheit der Einzelperson, politische Freiheit und Herrschaft des Rechts
sind, jene Prinzipien, welche die Grundlage jeder wahren Demokratie bilden [...].

Auf dieser gemeinsamen ideellen Grundlage hat sich der Europarat in der Folgezeit nicht zu-
letzt flir die Herausbildung eines pan-europdischen Rechtsraums inklusive einer klaren straf-
rechtlichen Dimension eingesetzt.*** Die in diesem Kontext ausgearbeiteten diversen volker-
rechtlichen Konventionen, wie etwa das Ubereinkommen zur Auslieferung oder zur gegensei-
tigen Rechtshilfe, bildeten auch fiir die spatere strafjustizielle Zusammenarbeit auf Ebene der
EU mafBigebliche Referenzpunkte und sind zudem offiziell Teil des Acquis der Union gewor-
den, den auch bis heute alle Kandidaten fiir einen EU-Beitritt als Aufnahmebedingung iiber-

nehmen miissen.*®

360 yvgl. dazu eingehend unten Kap. 4.1.3.3. sowie Walker (2002); Nilsson (2005).

361 ygl. Mitsilegas et al. (2003: 20 f.).

362 ygl. Mitsilegas et al. (2003: 20). Wagner (2003) stellt in diesem Kontext heraus, dass das gemeinsame demo-
kratisch-rechtsstaatliche Selbstverstindnis im Sinne der Theorie des demokratischen Friedens (Kant) eine ge-
meinsame Kooperationsbasis zwischen den Mitgliedstaaten des Europarats {iberhaupt erst schuf.

%3 Die wesentlichen Konventionen des Europarats im Bereich des Strafrechts sind hier das Europiische Auslie-
ferungsiibereinkommen vom 13.12.1957 (SEV 024) und seine jeweiligen Zusatzprotokolle von 1975 (SEV 086)
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Hinzu kommt, dass im Rahmen des Europarats mit der 1953 in Kraft getretenen ,,Konvention
zum Schutze der Menschenrechte und Grundfreiheiten® (Europédische Menschenrechtskon-
vention, EMRK) ein fiir alle Signatarstaaten der Konvention verbindliches Menschenrechts-
regime geschaffen wurde, das ebenfalls als wesentlicher grundrechtlicher Orientierungspunkt

4
364 Was den konkreten Zusammen-

bis heute von herausragender Bedeutung fiir die Union ist.
hang mit dem Feld der Inneren Sicherheit betrifft, so sind dabei aus liberal-rechtsstaatlicher
Perspektive insbesondere die in der EMRK verankerten justiziellen Rechte — etwa das Recht
auf Verteidigung oder einen Dolmetscher im Strafprozess (Art. 6 EMRK) — oder auch der
Grundsatz des Schutzes der Privatsphire (Art. 8 EMRK), der spiter mit der Konvention ,,zum
Schutz der Menschen bei der Verarbeitung personenbezogener Daten* eine zusitzliche daten-
schutzrechtliche Konkretisierung erfuhr, von erheblicher Relevanz.’®> Mit dem Européischen
Gerichtshof fiir Menschenrechte wurde zudem eigens eine Institution geschaffen, die iiber die
Einhaltung der EMRK wacht und seit 1998 prinzipiell auch fiir Individualbeschwerden zu-
ginglich ist.*®® Nicht zu vergessen ist schlieBlich, dass die Normen der EMRK und ihre Fort-
bildung durch die Rechtssprechung des Européischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte auch
bei der Ausarbeitung der EU-Grundrechtecharta eine ganz und gar prigende Rolle spielten.”®”’
Im Sinne externer Kohdrenz wurde mit den grundlegenden Arbeiten im Rahmen des Europa-
rats somit bereits ein beachtliches Normenfundament geschaffen, das man — wie sich unten
zeigen wird — argumentativ bis heute nicht auler Acht lassen kann, wenn es um grundrecht-
lich relevante Probleme auf européischer Ebene im Zusammenhang mit dem Bereich Innere

Sicherheit geht.

Was Giscards Ideen zu einem Europédischen Rechtsraum anbelangt, so waren die vorangegan-
genen Kooperationserfahrungen im Rahmen des Europarats in doppelter Hinsicht ein wichti-

ger Ausgangspunkt. Zum einen bildete der Gedanke einer gegenseitigen Vertrauensbasis auf-

und 1978 (SEV 098), die Europdische Konvention zur Bekdmpfung des Terrorismus vom 27.1.1977 (SEV 090),
die Europdische Konvention zur Rechtshilfe in Strafsachen (SEV 030) und deren Zusatzprotokoll von 1978
(SEV 099), die Europiische Konvention zur Ubertragung der Strafverfolgung vom 15. Mai 1972 (SEV 073), die
Européische Konvention zur Entschddigung fiir Opfer von Gewalttaten vom 24.11.1983 (SEV 116), die Konven-
tion iber Geldwésche sowie Ermittlung, Beschlagnahmung und Einziehung von Ertrdgen aus Straftaten vom
8.11.1990 (SEV 141), die Konvention iiber Datennetzkriminalitdt vom 23.11.2001 (SEV 185) sowie die Europé-
ische Konvention zur Terrorismuspravention vom 16.5.2005 (SEV 196). Samtliche Konventionen sind iiber die
Seite des Europarats www.coe.int abrufbar. Vgl. grundsétzlich zur Vorbildfunktion der Arbeiten des Europarats
fiir die strafrechtliche Kooperation im Rahmen der Européischen Union auch Mitsilegas et al. (2003: 20).

%% Vgl. unten Kap. 4.2.2.4., Kap. 4.3. und Kap. 4.4. Vorbild der EMRK als Dokument eines europiischen
Grundrechtekonsenses wiederum war nach den Erfahrungen des Zweiten Weltkriegs nicht zuletzt die Allgemei-
ne Erklarung der Menschenrechte der Vereinten Nationen von 1948. Die EMRK wurde im Laufe der Zeit durch
bislang 14 einzelne Zusatzprotokolle ergénzt. Zur EMRK und ihrer Bedeutung als Rechtsquelle und Orientie-
rungspunkt grundlegend Grabenwarter (2008); Brummer (2008).

363 vgl. unten Fallstudien 3.3. und 3 4.

3% Der EGMR ist mit Blick auf seine Verfahrenskapazititen allerdings chronisch iiberbelastet. Vgl. zur Rolle
und gegenwirtigen Entwicklungstendenzen des EGMR beispielsweise Brummer (2008: 143 ff.).

%7 ygl. unten Kap. 4.1.3.3., Kap. 4.3. und Kap. 4.4.
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grund gemeinsamer liberal-rechtsstaatlicher Grundwerte das entscheidende normative Kriteri-
um fiir eine gegenseitige Kooperation. Diese vorausgesetzte Vertrauensbasis wurde durch die
konkrete, praktische Zusammenarbeit der Staaten im Europarat, etwa bei der Ausarbeitung

368 .
Zum anderen zielten

von Konventionen im strafrechtlichen Bereich, allmihlich erweitert.
Giscards Vorschldge jedoch gerade darauf ab, auf Ebene der Gemeinschaft eine effizientere
und tiefere Strafverfolgungskooperation zu etablieren, als dies im Rahmen des insgesamt
recht schwerfdlligen, rein intergouvernemental organisierten Europarats mit seinen vielen
Mitgliedstaaten moglich war. Diese von Giscard angestrebte Effizienzsteigerung hatte mit
dem Verweis auf die in allen Mitgliedstaaten vorhandenen ,,garanties judiciares appropriées
bereits eine gewisse liberal-rechtsstaatliche Komponente. Eine dariiber hinausgehende expli-
zite Formulierung eines neuen liberal-rechtsstaatlichen Leitbildes zur Wahrung und Forde-
rung der Rechte des Einzelnen im Zusammenhang mit dem Politikfeld Innere Sicherheit auf

europdischer Ebene war aber auch bei Giscards Vorschldgen und deren Behandlung im Euro-

paischen Rat noch nicht zu erkennen.

Das Projekt eines ,,Europas der Birger

Wie oben dargestellt bildete vor allem die Leitidee der Personenfreiziigigkeit in einem ge-
meinsamen Raum ohne Binnengrenzen den entscheidenden Ansatzpunkt zur Etablierung von
funktionalen ,,AusgleichsmaBBnahmen* aus dem Bereich der Inneren Sicherheit. Wie sieht es
mit der Konstruktion eines liberal-rechtsstaatlichen Leitbildes in diesem spezifischen diskur-
siven Kontext aus?

Hier ist zunédchst zu betonen, dass das friihe, bereits Mitte der 70er Jahre entwickelte Konzept
eines ,,Europas der Biirger®, in dessen Zentrum letztlich der Gedanke des Abbaus der Binnen-
grenzen und die Leitidee der Personenfreiziigigkeit stand, durchaus eine gewisse allgemeine
liberal-rechtsstaatliche Dimension besal — im Sinne ndmlich eines Grundkonsenses iiber die
gemeinsamen liberal-rechtsstaatlichen Grundwerte der Gemeinschaft. Wie oben skizziert soll-
ten auf dieser Grundlage mit dem Projekt eines ,,Europas der Biirger in diversen Bereichen
einige spezifische positive Rechte fiir die Gemeinschaftsbiirger geschaffen werden, um eine
gemeinsame europdische Identitét ,,und eine immer engere Union zwischen den Volkern Eu-
ropas* zu stirken.’® Bereits auf dem Gipfel von Kopenhagen im Dezember 1973 hatten die

Staats- und Regierungschefs der Gemeinschaft einen formellen Bericht iiber die ,,Europdische

368 ygl. Mitsilegas et al. (2003: 21). Die Autoren verweisen an dieser Stelle auch auf den franzosischen Juristen
Paul Reuter, der im Hinblick auf die Sozialisationseffekte der Kooperation im Rahmen des Europarats auch von
der ,,progressive emergence of a European mentality* gesprochen hat.

3% Dazu zihlte etwa der Vorschlag eines einheitlichen Reisepasses fiir die Gemeinschaftsbiirger im Zusammen-
hang mit dem Leitgedanken der Freiziigigkeit ebenso wie die Schaffung besonderer politischer Rechte auf euro-
pdischer Ebene (Wahlrecht, Petitionsrecht, Vorschlag eines Ombudsmans, Verbesserung der institutionellen
Transparenz der Gemeinschaft). Vgl. dazu generell die Arbeit von Wollenschlidger (2007).
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Identitét™ angenommenen, der die europiische Integration unmittelbar mit den Prinzipien par-
lamentarischer Demokratie, Rechtsstaatlichkeit und der Achtung der Menschenrechte ver-
band.’”® Im so genannten Adonnino-Bericht an den Europiischen Rat von Mailand (1985)
wurde dies erneut wortlich ausdriicklich aufgegriffen und die liberal-rechtsstaatliche Identitét
der Gemeinschaft als primére ideelle Grundlage des zu schaffenden ,,Europas der Biirger*
betont.>”!

Es ist bemerkenswert, dass das im Rahmen des Konzepts eines ,,Europas der Biirger erklérte
Ziel der Starkung einer europdischen gemeinschaftlichen Identitdt neben der Einflihrung ge-
meinsamer Symbole wie einer Flagge und einer Hymne gerade iiber die Forderung nach be-
sonderen Rechten fiir die Biirger konkretisiert wurde. Von dieser Idee ldsst sich eine direkte
Linie zum Konzept der ,,Unionsbiirgerschaft™ ziehen, die schlieBlich im Vertrag von Maast-
richt offiziell eingefiihrt wurde und die bis heute ein zentrales Element auch des ,,Raums der
Freiheit, der Sicherheit und des Rechts* bildet.”’* Die Entwicklung zu diesem konkreten Kon-
zept kommt deutlich etwa in den Schlussfolgerungen des zweiten Europdischen Rats von
Dublin (Juni 1990) zum Ausdruck, der mit Blick auf die zu erstrebenden Fortschritte beziig-
lich eines ,,Europas der Biirger* ganz explizit die Férderung von Rechten und Freiheiten fiir

die Biirger ansprach:

Zur Verdeutlichung der Vorteile, die sich fiir unsere Volker aus ihrer Zugehorigkeit zu einer Gemeinschaft erge-
ben, deren Daseinsberechtigung in der Forderung ihrer Rechte, ihrer Freiheit und ihres Wohlergehens besteht,
befasste sich der Europdische Rat mit einer Reihe von Fragen, die fiir den einzelnen Biirger von besonderer Be-
deutung sind, wie Freiziigigkeit, Umweltschutz, Drogen, einschlieBlich deren Zusammenhinge mit dem organi-
sierten Verbrechen, und Antisemitismus. Der Européische Rat ist der Auffassung, dass Mallnahmen in diesen
Bereichen fiir die Union, die er in den kommenden Jahren verwirklichen méchte, von besonderer Bedeutung
sind.

Interessant ist an diesem allgemeinen Statement auch, dass die ,,raison d’étre” der Gemein-
schaft in der individuell auf den Biirger bezogenen Forderung von Rechten, Freiheiten und
Wohlstand gesehen wurde und der Gedanke der Sicherheitsgewihrleistung — trotz des Ver-
weises auf die Drogen- und Kriminalitatsproblematik — hier nicht ausdriicklich als eigenstén-

373

diger Bestandteil der Legitimationsgrundlagen der Gemeinschaft definiert wurde.”” Weiter-

37% Siehe Thomas (2006: 98 f.).

"' Im Abschlussbericht der Adonnino-Gruppe (benannt nach seinem Vorsitzendem, dem italienischen Christde-
mokraten Pietro Adonnino) heift es ankniipfend an die frithere wegweisende Erklarung des Européischen Rates
von Kopenhagen: ,,Auf der Kopenhagener Gipfelkonferenz am 13. Dezember 1973 nahmen die Staats- und Re-
gierungschefs einen Bericht mit dem Titel ,,Die européische Identitdt” an. Der Bericht gibt gewisse Leitlinien
und Zielsetzungen, die fiir die Entwicklung besonderer Biirgerrechte als richtungsweisend angesehen werden
konnen, da in ihm der Wille zum Ausdruck kommt, die reprasentative Demokratie, das Rechtsstaatsprinzip, die
soziale Gerechtigkeit und die Wahrung der Menschenrechte zu verteidigen.* Die beiden Adonnino-Berichte sind
im Volltext abrufbar unter www.ena.lu/bericht-ausschusses-europa-burger-europaischen-rat-mailand-mailand--
29-juni-1985-030003404.html (letzter Zugriff 10.3.2009).

372 ygl. detailliert Wollenschliger (2007: 377).

37 Zwar wird an einer anderen Stelle der Schlussfolgerungen allgemein festgestellt, ,,dass Drogenabhingigkeit
und Drogenhandel sowohl den einzelnen Betroffenen und der Gesellschaft als auch den Staaten grolen Schaden
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hin ist zu berlicksichtigen, dass diese Zielsetzungen bereits ganz in der Perspektive einer zu
errichtenden politischen Union standen, die der erste Europédische Rat von Dublin im April
1990 konkret vorgegeben hatte. Mit Blick auf diese Entwicklungsperspektive einer ,,Um-
wandlung der Gemeinschaft von einer hauptséchlich auf der wirtschaftlichen Integration und
der politischen Zusammenarbeit beruhenden Einrichtung in eine Union mit politischem Cha-
rakter, die auch eine gemeinsame Aullen- und Sicherheitspolitik umfasst®, stellte sich fiir die

Staats- und Regierungschefs im Juni 1990 unter anderem die Frage:

In welcher Weise wird die Union den Begriff der Gemeinschaftsangehorigkeit verbunden mit spezifischen Rech-
ten (Menschenrechte, politische und soziale Rechte, Recht auf Freiziigigkeit und der Niederlassung...) fiir die
Biirger der Mitgliedstaaten auf Grund der Zugehdrigkeit dieser Staaten zu der Union einbeziehen und erwei-
tern?*"

Wihrend das breite Konzept eines ,,Europas der Biirger sowie die daraus erwachsene Idee
einer eigenstindigen Unionsbiirgerschaft somit durchaus auf dem allgemeinen Grundkonsens
einer gemeinsamen liberal-rechtsstaatlichen Identitidt der Mitgliedstaaten beruhte, wurde im
unmittelbaren Zusammenhang mit den sicherheitsorientierten funktionalen ,,Ausgleichsmaf3-
nahmen“ zur Flankierung des Personenfreiziigigkeitsziels kein eigenstindiges liberal-

375

rechtsstaatliches Leitbild entworfen.”’” Betrachtet man die diesbeziiglichen mafgeblichen

zufligen und eine betrédchtliche Bedrohung fiir Europa und die {ibrige Welt darstellen.” Die Drogenproblematik
erscheint hier jedoch nicht primér als individuelles Sicherheitsproblem, sondern vielmehr in ihrer gesellschaftli-
chen und internationalen Dimension (Drogenhandel). Der Begriff der Sicherheit der Biirger taucht in diesem
Kontext nicht explizit auf. Ganz dhnlich bereits beim ersten Europédischen Rat Ende April 1990 in Dublin: ,,Der
Européische Rat ist ernstlich besorgt iiber die vom Drogenmissbrauch und vom illegalen Rauschgifthandel aus-
gehenden Gefahren und iiber dessen Zusammenhang mit dem international organisierten Verbrechen. Der
Rauschgifthandel zerstort in tragischer Weise Leben und menschliches Potential. Uberdies ist er nunmehr ein
internationales Problem geworden, da die Drogenhersteller iiber betrdchtliche finanzielle Mittel und sonstige
Ressourcen verfiigen. Die Gefahren betreffen sowohl die Industrie- wie auch die Entwicklungsldnder und erfor-
dern Mafinahmen auf internationaler Ebene.*

™ Der Europiische Rat von Birmingham im Oktober 1992 betonte zudem, ,,dass die Unionsbiirgerschaft unse-
ren Biirgern zusitzliche Rechte und zusétzlichen Schutz bringt, aber in keiner Weise an die Stelle ihrer nationa-
len Staatsbiirgerschaft tritt*.

37 Interessant ist weiterhin der in dem Passus zur Politischen Union thematisierte Zusammenhang zwischen
weiteren Kompetenziibertragungen auf die Union und einer Verbesserung der demokratischen Legitimation und
Kontrolle: Unter dem Punkt ,,Demokratische Legitimitdt® heiflt es in den Schlussfolgerungen des Européischen
Rates von Dublin (Juni 1990): ,,Es muss gewéhrleistet werden, dass der Grundsatz der demokratischen Verant-
wortlichkeit, der von allen Mitgliedstaaten der Gemeinschaft getragen wird, auf Gemeinschaftsebene uneinge-
schriinkt eingehalten wird. Die laufende Ubertragung von Aufgaben auf die Gemeinschaft und die damit einher-
gehende Erweiterung der Befugnisse und Zustdndigkeiten ihrer Organe erfordert eine Stirkung der demokrati-
schen Kontrolle. Dieses Ziel miisste mit einer Reihe von Mallnahmen verfolgt werden, zu denen die nachstehen-
den gehdren kdnnten: - stirkerer Mitwirkung des Européischen Parlaments; - bei der Gesetzgebung, wozu mog-
licherweise Formen der Beteiligung an den Entscheidungen gehdren konnten; - im Bereich der Aulenbeziehun-
gen; - erweitertete Rechenschaftspflicht durch eine verstirkte Kontrolle des Européischen Parlaments iiber die
Durchfithrung der vereinbarten Gemeinschaftspolitiken; Stirkung des demokratischen Charakters anderer Orga-
ne (zum Beispiel spezifische Rolle des Europdischen Parlaments bei der Ernennung des Prisidenten und der
Mitglieder der Kommission, groBere Transparenz und Offentlichkeit der Tétigkeit der Gemeinschaft...); - stirke-
re Mitwirkung der nationalen Parlamente am demokratischen Prozess innerhalb der Union, insbesondere in Be-
reichen, in denen neue Kompetenzen auf die Union iibertragen werden.* Ein Bezug zur Innen- und Justizpolitik
fehlte hier (vgl. insofern auch die folgenden Schlussfolgerungen bis Maastricht) — aufgrund der rein intergouver-
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Schliisseltexte auf Gemeinschaftsebene, insbesondere das Weilbuch der Kommission von
1985 oder auch die entsprechenden Schlussfolgerungen des Européischen Rates, so wurde die
Thematik des Grundrechteschutzes oder der Aspekt der demokratischen und rechtlichen Kon-
trolle mit Blick auf die fiir notwendig erachteten kompensatorischen Sicherheitsma3nahmen
im Grunde nicht thematisiert. Auch der Begriff der ,,Freiheit™ hatte im Zusammenhang mit
dem Ziel des Abbaus der Kontrollen an den Binnengrenzen in der Regel lediglich die Bedeu-
tung von ,,Freiziigigkeit™ (,,freedom of movement®).

Der Europdische Rat von London im Dezember 1986 bildete hier eine gewisse Ausnahme:
Unter dem pragnanten Schlagwort des ,,Schutzes der offenen Gesellschaft™ (im franzosischen
Text: ,,Saufgarde de la société de liberté*) mahnten die Staats- und Regierungschefs eine In-
tensivierung der Zusammenarbeit im Bereich Innere Sicherheit an.’”® Angesichts der klaren
Bedrohungszuschreibung (Terrorismus, illegale Einwanderung und organisierte Drogenkrimi-
nalitdt) wurde mit dem Begriff der zu schiitzenden ,,offenen Gesellschaft™ hier nicht allein auf
das Leitkonzept der Freiziligigkeit abgestellt, sondern auch das Bild einer bedrohten europii-
schen (Werte-)Gemeinschaft evoziert, die es gegen die genannten ,,Gefahren* zu verteidigen

377 Auch in diesem prignanten Verteidigungstopos spiegelt sich somit der allgemeine

gilt.
Grundkonsens iiber eine gemeinsame liberal-rechtsstaatliche Wertebasis unter den Mitglied-
staaten der Gemeinschaft.’’® Eine spezifische ,,normative® liberal-rechtsstaatliche Verdich-
tung bzw. Fundierung der bisherigen innen- und justizpolitischen Kooperation im Sinne etwa
eines angestrebten besonderen Schutzes der Grundrechte in diesem Bereich ist darin aber

nicht erkennbar.

nementalen Ausrichtung und auBlervertraglichen Kooperationsstrukturen. Interessanterweise wurde der Bezug
jedoch zur ebenfalls intergouvernemental organisierten Auen- und Sicherheitspolitik hergestellt.

376 Wortlich heiBt es an der betreffenden Stelle unter der Uberschrift ,,Schutz der offenen Gesellschaft: , Der
Europiische Rat erorterte eingehend die Frage, wie die Zusammenarbeit bei der Bekdmpfung des Terrorismus,
der illegalen Einwanderung und des Drogenhandels weiter intensiviert werden kann. Er gelangte zu der Ansicht,
dass eine abgestimmte Politik zur Regelung dieser Probleme wesentlich ist, wenn das Ziel erreicht werden soll,
innerhalb der Gemeinschaft die Freiziigigkeit im Sinne der Einheitlichen Europdischen Akte zu verwirklichen.*
377 S0 auch dhnlich bereits beim Européischen Rat in Kopenhagen 1978, als die Staats- und Regierungschefs eine
Erkldrung zum Terrorismus anldsslich des Anschlags auf den ehemaligen italienischen Ministerprasiedenten
Aldo Moro abgaben: ,,Le conseil européen a exprimé sa profonde émotion a la suite de l'enlévement du président
Aldo Moro et de l'assassinat de son escorte. Le conseil a tenu a faire part en cette circonstance de sa totale soli-
darité a I'égard du peuple italien et de son gouvernement. Le conseil a manifesté sa grande préoccupation face a
la multiplication d'actes de cette nature et a I'extension du terrorisme en général. De tels actes de terrorisme, s'ils
ne sont pas efficacement combattus, porteront atteinte au fonctionnement et aux principes mémes de la democra-
tie. Le conseil a souligné la ferme volonté des neufs états membre de mettre tout en oeuvre pour proteger les
droits des individus et le fondement des institutions démocratiques. Il a été convenu que les ministres compétents
approfondiront leur cooperation et présenteront le plus rappidement possible leurs conclusions au sujet des pro-
positions faites en vue de la création d'un espace judiciaire européen.*

37 Dieser Grundkonsens iiber eine zu verteidigende freiheitliche Grundordnung kam im Ubrigen auch in der
durchaus hédufigen Thematisierung des Zieles einer effektiven Bekdmpfung von Rassismus und Fremdenfeind-
lichkeit zum Ausdruck. Im Juni 1993 betonte der Europdische Rat von Kopenhagen etwa im Kontext dieser
Zielsetzung seine Entschlossenheit, fiir den Schutz der Grundrechte und Grundfreiheiten aller Menschen, ein-
schlieBlich Einwanderer und Fliichtlinge, zu sorgen. Bezug genommen wurde dabei auf die Verfassungen der
Mitgliedstaaten, die EMRK und andere internationale Ubereinkiinfte.
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Dass in dieser Frithphase der europdischen Innen- und Justizpolitik der 70er und 80er Jahre
kein eigenstdndiges liberal-rechtsstaatliches Leitbild nach auBBen konstruiert worden ist, heif3t
jedoch nicht, dass in einzelnen konkreten Instrumenten der Sicherheitskooperation keinerlei
rechtsstaatliche Elemente vorhanden gewesen wiren. In das Schengener Durchfithrungsiiber-
einkommen beispielsweise wurden im Zusammenhang mit dem Schengener Informationssys-
tem (SIS) durchaus detaillierte datenschutztechnische Bestimmungen aufgenommen.””” Dabei
ist besonders zu beachten, dass hierbei die externen Normen des Europarats zum Datenschutz
eine maBgebliche Orientierungsfunktion hatten. Die Signatarstaaten des SDU legten sich dar-
auf fest, bis zum Inkrafttreten des Ubereinkommens in ihrem nationalen Recht zumindest ei-
nen ,,Datenschutzstandard* zu schaffen, der den Grundsitzen ,,des Ubereinkommens des Eu-
roparates iiber den Schutz des Menschen bei der automatischen Verarbeitung personenbezo-

gener Daten vom 28. Januar 1981 entspricht.”®

Wihrend die datenschutzrechtlichen Rege-
lungen manchen Beobachtern nicht weit genug gingen, macht Knelangen aber mit Recht auch
auf den Umstand aufmerksam, ,,dass mit dem SDU immerhin spezifische und fiir alle Ver-
tragsstaaten verbindliche Regelungen zum Datenschutz geschaffen wurden, wohingegen diese
Frage bis dahin in einer Grauzone angesiedelt war“.**' Die Verrechtlichung der Strafverfol-
gungskooperation im Rahmen des SDU war in dieser Form in der Tat ein Novum auf interna-
tionaler Ebene.**

Angesichts der intergouvernementalen Struktur der Zusammenarbeit im Bereich Innere Si-
cherheit — sei es im Rahmen von Schengen und der Absicherung des Freiziigigkeitsziels oder
auch im Rahmen der TREVI-Strukturen — waren freilich weder das Européische Parlament,
noch der EuGH effektiv an einer demokratischen und rechtlichen Kontrolle beteiligt.*** Ne-
ben der deutlichen Kritik etwa von Seiten des Europidischen Parlaments oder von Biirger-

rechtsorganisationen ist in dieser Hinsicht auch in der Literatur im Grunde einhellig ein fakti-

7 Vgl. z.B. Simitis (2004: 14 ff.).

30 AuBerdem wird im SDU die Verpflichtung formuliert, die Empfehlung R (87) 15 des Ministerausschusses des
Europarates iiber die Nutzung personenbezogener Daten im Polizeibereich vom 17. September 1987. Art. 117
Abs. 1 zu beachten.

! Knelangen (2001: 118). Kritisch zum Datenschutzstandard des SDU bzw. SIS insbesondere Weichert (1990;
1995).

2 ygl. Knelangen (2001: 109) sowie Aden (1998: 307).

3% vgl. Knelangen (2001: 110). Aus diesem Grunde sprach sich das Europiische Parlament 1989 auch gegen das
Schengener Durchfithrungsiibereinkommen aus. Auch die nationalen Parlamente waren wéhrend der Verhand-
lungen nur eingeschrénkt informiert. Knelangen (ebd.) unterstreicht hier, dass eine umfassendere Beteiligung
,hicht von kosmetischer Natur, sondern unter demokratischen Gesichtspunkten eine Notwendigkeit gewesen
[widre]“. Vgl. auch Benyon et al. (1993: 138). Hitte sich die Kommission Mitte der 80er Jahre mit ihrem Plan
durchsetzen konnen, die Verfahrensnorm des Binnenmarktes (Art. 100a) zusammen mit dem Kooperationsver-
fahren (Art. 149c EGV) auch auf die fiir die Realisierung des Freiziigigkeitsziels notwendig erachteten ,,Aus-
gleichsmallnahmen* anzuwenden, wire damit eine durchaus bessere demokratische Kontrolle einhergegangen.

121



sches demokratisches und rechtliches Defizit fiir das entstehende Politikfeld der Inneren Si-
cherheit auf européischer Ebene konstatiert worden.”™

Dass neben diesem vielfach beklagten faktischen Defizit auch rein rhetorisch kein eigenstén-
diges positives liberal-rechtstaatliches Leitbild konstruiert wurde, korrespondiert mit dem
niichtern-pragmatischen Ansatz der Sicherheitskooperation dieser Phase und dem dafiir cha-
rakteristischen Diskurs, der ebenfalls noch nicht auf eine 6ffentlichkeitsbezogene Konstrukti-

on eines entsprechenden legitimititsstiftenden Leitbildes ausgerichtet war.

4.1.3.2. Erste Schritte einer liberal-rechtsstaatlichen Fundierung zwischen Maastricht und
Amsterdam

In Art. K.2 des Maastrichter Unionsvertrags wurde ausdriicklich festgelegt, dass die Angele-
genheiten der neuen Dritten Sdule der Union ,,unter Beachtung der Europdischen Konvention
vom 4. November 1950 zum Schutze der Menschenrechte und Grundfreiheiten” sowie der
Genfer Fliichtlingskonvention behandelt werden sollten. In Verbindung mit Art. F Abs. 2

5 . .
sowie dem in der

EUV-M in den ,,Gemeinsamen Bestimmungen® (Titel I) des Ver‘[rags38
Praambel des Unionsvertrags bekriftigten Bekenntnisses der Vertragsparteien ,,zu den
Grundsitzen der Freiheit, der Demokratie und der Achtung der Menschenrechte und Grund-
freiheiten und der Rechtsstaatlichkeit muss man hier von einem durchaus wichtigen Schritt
hinsichtlich der Konstruktion einer liberal-rechtsstaatlichen Dimension sprechen.’® Immerhin
wurde hier eine konkrete Achtungspflicht der Union fiir die Grundrechte sowohl allgemein als
auch konkret bezogen auf den neuen primérrechtlichen Regelungsbereich der Innen- und Jus-
tizpolitik formuliert. Mehr als ein ,,politisches Signal* war dies jedoch noch nicht, da die Mit-
gliedstaaten der Union ohnehin allesamt Mitglieder der EMRK waren. Ein eigensténdiges,
konkretes liberal-rechtsstaatliches Leitbild fiir den neuen Politikbereich der Innen- und Justiz-

politik ist hier daher — dhnlich wie mit Blick auf die Konstruktion eines klaren Sicherheitsleit-

34 Vgl. neben den Ausfithrungen von Knelangen (2001: 110 ff.) unter anderem etwa die Darstellungen von de
Lobkowicz (1996); Benyon et al. (1993); Weichert (1995); Monar (1995); Busch (1989); Bunyan (1993); Bigo
(1994); Maurer/Monar (2000).

385 Art. F Abs. 2 EUV-M lautet: Die Union achtet die Grundrechte, wie sie in der am 4. November 1950 in Rom
unterzeichneten Europdischen Konvention zum Schutze der Menschenrechte und Grundfreiheiten gewéhrleistet
sind und wie sie sich aus den gemeinsamen Verfassungsiiberlieferungen der Mitgliedstaaten als allgemeine
Grundsitze des Gemeinschaftsrechts ergeben.

3% Dieser Tendenz entspricht es auch, dass in den Schlussfolgerungen des Europiischen Rates seit Anfang der
90er Jahre zuweilen ausdriicklich auf das Erfordernis des Datenschutzes im Kontext der sich qualitativ wandeln-
den Sicherheitskooperation — insbesondere im Zusammenhang mit dem Aufbau von eigenen europdischen In-
formationssystemen — eingegangen wurde. Vgl. etwa die Schlussfolgerungen des Europiischen Rates von Korfu
im Juni 1994: | Bei der Ausarbeitung der verschiedenen Rechtsakte zur Schaffung von Informatiksystemen muss
dem Datenschutz, insbesondere folgenden Aspekten besondere Aufmerksamkeit gewidmet werden: Recht der
Betroffenen auf Zugang zu dem System, Individualbeschwerderecht und Einrichtung einer gemeinsamen Auf-
sichtsstelle. Der Européische Rat ersucht die zustdndigen Gremien, diesen Fragen weiterhin Vorrang einzurdu-
men, und hofft, auf seiner Tagung im Dezember 1994 einen Zwischenbericht zu erhalten. Ahnlich bereits —
wenn auch recht niichtern und technokratisch — die Schlussfolgerungen des Européischen Rates von Straf3burg
(Dezember 1989), Luxemburg (Juni 1991), Maastricht (Dezember 1991) und Briissel (Dezember 1993).

122



bildes — noch nicht wirklich erkennbar.”®” Knelangen kommt insofern auch zu dem Schluss,
dass der in der Zielbeschreibung des Maastrichter Vertrags nach wie vor zum Ausdruck
kommende und oben analysierte niichterne ,,Pragmatismus® dazu fiihrte, ,,dass die parallele
Schaffung eines Fundaments, das dem Schutz und dem Ausbau der Personlichkeitsrechte der

Biirger verpflichtet ist, im Hintergrund stand*.**®

In institutioneller Hinsicht sah der Maastrichter Vertrag jedoch erstmals eine formale Rolle
fiir das Europdische Parlament in der Dritten Sdule vor. Gemdf3 Art. K.6 sollte das Parlament
durch den Vorsitz bzw. durch die Kommission regelmafBig tiber die ,,durchgefiihrten Arbei-
ten” in diesem Bereich ,,unterrichtet werden. Neben dieser bloen ex-post-Unterrichtung
legte der Artikel auBerdem fest, dass das Parlament von der Ratspréisidentschaft zu den ,,wich-
tigsten Aspekten der Tétigkeit in dem in diesem Titel genannten Bereichen* angehdrt und
seine Auffassungen ,,gebiihrend beriicksichtigt* werden sollten. In diesen Kontext gehdrt auch
das Recht, ,,Anfragen oder Empfehlungen* an den Rat zu richten. SchlieBlich sah der Artikel
eine jahrliche Aussprache des Parlaments ,,iiber die Fortschritte bei der Durchfithrung* der in
der Dritten Sdule getroffenen Maflnahmen vor.

Im Vergleich zu der — gemessen an seinen Kompetenzen in der Ersten Séule — bereits stark
eingeschriankten Rolle des Europdischen Parlaments muss man die dem EuGH im Maastrich-
ter Vertrag erstmals zugewiesenen Befugnisse im Bereich der Dritten Sdule als marginal be-
zeichnen. Art. L schloss eine generelle Rechtsschutz- und Auslegungsfunktion durch den
EuGH in der Dritten Sdule aus und legte in Verbindung mit Art. K.3 Abs. 2 lit. b Unterabs. 3
lediglich fest, dass der EuGH fiir die Auslegung von Ubereinkommen und fiir Streitigkeiten
iber deren Anwendung zustiandig sein kann, sofern ihm die Mitgliedstaaten eine solche Rolle
in den jeweiligen Ubereinkommen ausdriicklich zubilligen. Fiir alle anderen Rechtsinstrumen-

te der Dritten Siule galt diese fakultative Beteiligungsmoglichkeit des EuGH folglich nicht.*®

Mit der Zuweisung dieser neuen ,,Rechte* fiir das Parlament und den EuGH kamen die Mit-
gliedstaaten aber — wenn auch nur in duferst begrenzter Weise — zentralen Forderungen insbe-
sondere von Seiten des Europdischen Parlaments entgegen, das im Vorfeld und wihrend der
Regierungskonferenz nachdriicklich Salienzargumente zugunsten einer besseren demokrati-
schen und rechtlichen Kontrolle vorgebracht und auf diese Weise versucht hatte, normativen
Druck auf die Mitgliedstaaten auszuiiben.’”® Dass die Mitgliedstaaten bereits in Maastricht

den normativen Druck solcher Argumente durchaus spiirten, macht eine gemeinsame Erkli-

37 ygl. Knelangen (2001: 151); Gimbal (1994: 77).

¥ Knelangen (2001: 151).

¥ ygl. ebd.: 288.

3% Vgl. zu den Verhandlungen der Maastrichter Regierungskonferenz eingehend Knelangen (2001: 142 ff.).
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rung vom Oktober 1993 deutlich, in der auf die neue vertragliche Rolle des Européischen Par-

laments im Bereich Inneres und Justiz eingegangen wird:

The Treaty defines the relations between the Institutions for the implementation of Title VI. It stipulates that the
European Parliament will be regularly informed of discussions by the Presidency and the Commission and con-
sulted by the Presidency on the principal aspects of activities. This new role for the European Parliament, which
it has sought for many years, is in response to the concern to rectify the democratic deficit with which existing
forms of intergovernmental co-operation have often been reproached. It also answers a concern for greater trans-
parency in the decision-making process.*”’

Bemerkenswert ist hier vor allem die wortliche Bezugnahme auf den Vorwurf eines ,,demo-
kratischen Defizits“, das durch die neuen Rechte fiir das Parlament behoben werden soll. Ob-
wohl diese neuen Rechte des Parlaments in der Tat nur sehr beschrinkt waren, handelt es sich
hier doch um ein Selbstbekenntnis der Mitgliedstaaten zugunsten einer aus liberal-
rechtsstaatlicher Sicht prinzipiell erforderlichen und wiinschenswerten Beteiligung des Parla-
ments in dem neuen Politikbereich. Insofern war bereits die Tatsache, dass das Parlament und
der EuGH in dem Politikfeld {iberhaupt als mogliche Akteure genannt wurden, ein bedeutsa-
mer Schritt.

Die in den Maastrichter Vertragsvorgaben zum Ausdruck kommende prinzipielle Zustim-
mung der ,,Herren der Vertridge* zu einer gewissen Rolle des Parlaments und des EuGH im
Bereich Inneres und Justiz lieferte fortan eine zusitzliche Angriffsfliche fiir weitere Forde-
rungen nach mehr demokratischer und rechtlicher Kontrolle. Von nun an konnte verstarkt
argumentiert werden, dass die in Maastricht zugestandenen Beteiligungsrechte fiir die Ge-
meinschaftsinstitutionen nicht dem ,,normalen Gemeinschaftsverfahren der Ersten Séule ent-
sprechen. Dass sich das Parlament mit den zugestandenen Rechten nicht zufrieden geben
wiirde, diirfte den Mitgliedstaaten klar gewesen sein. In der Tat hat vor allem das Européische
Parlament in der Folgezeit mit grofer Kontinuitit und Beharrlichkeit die Uberwindung eines
auch nach Maastricht weiterhin bestehenden ,,demokratischen Defizits* eingefordert und im
Sinne interner Kohérenz fiir eine Angleichung der Kompetenzen der Institutionen in der Drit-
ten Sdule an die der Ersten Sdule pléidier‘[.392

Uberhaupt ist zu betonen, dass das Parlament, trotz der lediglich sehr bescheidenen Zuge-
standnisse, nach denen es in der Praxis vor allem auf den ,,good will“ des Rates bei der In-
formationsiibermittlung angewiesen war, in der Folgezeit eine durchaus rege Tatigkeit im

Bereich der Dritten Saule entwickelte und sein Profil als kritische Instanz, die thematisch

3! Die Erklarung ist auch abgedruckt bei Bunyan (1997: 22 ).

392 Vgl. etwa samtliche der seit 1994 angenommenen jihrlichen EntschlieBungen des Europaischen Parlaments
zu den Fortschritten im Bereich Inneres und Justiz, die fiir die obige quantitative Langzeitanalyse Grafik 6 sowie
Kap. 4.2.2.1. genutzt wurden. Vgl. auch Knelangen (2001: 179), der hervorhebt, dass das ,,zentrale Argument*
des Europdischen Parlaments darin bestand, eine volle Vergemeinschaftung der Innen- und Justizpolitik zu for-
dern, da nur dadurch das konstatierte demokratische und justizielle Defizit der Zusammenarbeit abgebaut werden
konnte.
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stark auf Fragen des Grundrechteschutzes und der rechtsstaatlichen Kontrolle des neuen offi-
ziellen EU-Politikfeldes ausgerichtet ist, nachhaltig schirfte.’”> Die oben diskutierten argu-
mentativen Langzeittrends auf der Grundlage der von nun an jihrlichen EntschlieBungen zu
den Fortschritten im Bereich Inneres und Justiz machen dies unter anderem deutlich.*** Be-
reits im Januar 1992 wurde ein eigener Parlamentsausschuss fiir ,,Grundfreiheiten und innere
Angelegenheiten® eingerichtet, der heute unter dem Kiirzel LIBE (,,Libertés civiles, justice et
affaires intérieures; zu Deutsch: ,,Biirgerliche Freiheiten, Justiz und Inneres®) firmiert und
dessen inhaltliche Expertise mittlerweile nicht nur von Seiten der Kommission, sondern auch

3% Nichtsdestotrotz muss man die

vom Rat und den Mitgliedstaaten durchaus anerkannt ist.
dem Parlament damals zugestandenen Kontroll- und Mitwirkungsrechte innerhalb der ,,legal
constitution jedoch als so gering bewerten, dass auch die groften Anstrengungen des Parla-
ments, diese Rechte innerhalb der ,living constitution* mdglichst intensiv und extensiv zu
nutzen, nur zu einer eng begrenzten effektiven parlamentarischen Kontrolle innerhalb der

Dritten Siule fiihrten.*”®

Nach Inkrafttreten des Maastrichter Vertrags kam es auf europdischer Ebene dann vor allem
bei den Verhandlungen iiber die Europol-Konvention zu einer intensiveren Thematisierung
der Problematik demokratischer und rechtlicher Kontrolle. Dabei zeigte sich deutlich das
Aufeinandertreffen unterschiedlicher europapolitischer Leitideen: Wihrend in den deutschen
Europol-Vorstellungen im Sinne eines supranational-foéderal ausgerichteten europapolitischen
Leitbildes von vornherein das Europdische Parlament als zentrales Kontrollorgan vorgesehen
war und der EuGH eine unabhéngige Jurisdiktionsbefugnis besitzen sollte, wehrte sich insbe-
sondere das Vereinigte Konigreich gegen jegliche substantielle Beteiligung der Gemein-
schaftsinstitutionen an der Kontrolle von Europol.*®” Es ist dabei aber zu betonen, dass hinter
dieser ablehnenden Haltung Grofbritanniens keineswegs eine Ablehnung liberal-
rechtsstaatlicher Grundprinzipien steckte. Vielmehr kam hier ein grundsétzliches intergouver-

nemental-souverinitdtsorientiertes europapolitisches Leitbild zum Ausdruck, in dem die

39 Monar/Maurer (2000: 319) heben hervor, dass der ,,Ministerrat und die Ratsprisidentschaft ihrer generellen
Informations- und Konsultationspflicht gegeniiber dem Parlament™ in den ersten Jahren nach Inkrafttreten des
Maastrichter Vertrags in nur ,,sehr begrenztem Mafle” nachkamen und dem Parlament Dokumente im Grunde
nur indirekt — ndmlich ex post iiber den Weg allgemeiner Pressemitteilungen —zugénglich machten. Vgl. aus-
fithrlicher zu dieser duBerst restriktiven Informationspolitik des Rates gegeniiber dem Européischen Parlament:
Esders (1995: 264 ff.).

394 Vgl. (oben Grafik 6 sowie unten Kap. 4.2.2.1.).

3% Interviews Rat 8. Juni 2007, Kommission 29. Mai 2008. Vgl. auch Knelangen (2001: 178 f.).

3% Vgl. insofern auch Maurer/Monar (2000: 318 ff.); Knelangen (2001: 178). Zu betonen ist hierbei auch, dass
dem Parlament in der Dritten Saule auch keine wirklichen Haushaltsbefugnisse zugestanden worden waren, so
dass eine parlamentarische Einflussnahme und Kontrolle auch iiber diesen Weg nicht mdglich war. Vgl. Monar
(1997: 60 ff.).

¥7 Vgl. dazu ausfiihrlich Knelangen (2001: 229 ff.).
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rechtsstaatliche Kontrolle nicht tiber das Européische Parlament und den EuGH, sondern iiber
die nationalen Parlamente und die nationalen Gerichte erfolgen sollte.””®

Das mithsam ausgehandelte und von vielen Beobachtern als unzureichend bewertete Kom-
promissergebnis bestand schlieBlich darin, dass das Europdische Parlament einmal im Jahr
iiber die Arbeit Europols unterrichtet und bei einer Anderung der Europol-Konvention ange-
hort werden sollte, wihrend die Hauptverantwortung bei der demokratischen Kontrolle formal

3% Mit Blick auf die besonders kontrovers

den nationalen Parlamenten zugewiesen wurde.
diskutierte Frage nach einer Befugnis des EuGHs zur Auslegung des Europol-
Ubereinkommens einigte man sich auf ein Opt-out fiir das Vereinigte Konigreich, wonach
sich die Jurisdiktionsbefugnis des EuGH lediglich auf die damals 14 anderen Mitgliedstaaten
erstreckte.*”’

Ebenfalls in der Kritik aus liberal-rechtsstaatlicher Perspektive standen die fiir Europol-
Beamte in einem separaten Protokoll zur Europol-Konvention getroffene Immunititenrege-
lung sowie die fiir Europol vorgesehenen Datenschutzvorkehrungen. Die 1997 unterzeichnete
Immunitétenregelung sah vor, dass den Europol-Beamten ,,Immunitét von jeglicher Gerichts-
barkeit hinsichtlich der von ihnen in Ausiibung des Amtes vorgenommenen miindlichen und
schriftlichen AuBerungen sowie Handlungen* zugestanden wird (Art. 8 Abs. 1 a des Proto-
kolls), wobei die Immunitédt nach Art. 12 Abs. 2 des Protokolls jedoch vom Europol-Direktor
aufgehoben werden kann. Die deutsche Bundesregierung hatte sich aus rechtsstaatlichen Ge-
sichtspunkten im Prinzip gegen diese Immunititenregelung gestellt, schlieBlich jedoch in ei-
nen Kompromiss eingewilligt, nach der das Immunititenprotokoll neu verhandelt werden
muss, wenn Europol neue operative Kompetenzen iibertragen wiirden.*"’

Die Kritik an den fiir Europol getroffenen Datenschutzvorkehrungen wiederum bezog sich
(bzw. bezieht sich noch immer) auf die unterschiedlichen nationalen Schutzstandards, nach
denen die Mitgliedstaaten ihre Daten an Europol tibermitteln sowie die Frage der unabhingi-
gen Datenschutzkontrolle. Zwar ist in der Europol-Konvention vorgesehen, dass jeder Mit-
gliedstaat die Grundsitze des Datenschutziibereinkommens des Europarats von 1981 sowie
die Empfehlung Nr. R (87) 15 des Ministerkomitees des Europarats liber die Nutzung perso-
nenbezogener Daten im Polizeibereich von 1987 beachten muss, doch resultiert aus der Orien-

tierung an diesen externen Normen lediglich ein gemeinsamer Mindestsockel beim Daten-

% Vgl. insofern auch ebd.: 228; 252. In den zwischenstaatlichen Verhandlungen iiber die Europol-Konvention
selbst spielten aber weder das Europdische Parlament, noch die nationalen Parlamente eine kontrollierende Rol-
le. Die Informationen, die von den Mitgliedstaaten zur Verfiigung gestellt wurden, waren duflerst diinn. Das
Européische Parlament forderte angesichts der mangelnden parlamentarischen Einbeziehung in den Verhand-
lungsprozess die nationalen Parlamente sogar ausdriicklich auf, die Europol-Konvention nicht zu unterzeichnen,
bis die Frage der juristischen Zustdndigkeit des EuGH nicht positiv beschieden war. Vgl. ebd.: 222; 231.

*?Vgl. ebd.: 228; 234,

40 vg]. zu dieser Kontroverse ausfiihrlich Knelangen (2001: 228 ff) sowie Wagner (2006b: 263).

1 ygl. dazu detailliert Knelangen (2001: 243 ff.) sowie unten Kap. 4.2.1.6.
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402
schutz.*’

Entsprechend wurde und wird in diesem Zusammenhang kritisiert, dass durch den
Datenaustausch iiber Europol das Datenschutzniveau in denjenigen Mitgliedstaaten, die iiber
einen hoheren Datenschutzstandard verfiigen als andere Mitgliedstaaten, ausgehohlt werden
konnte.*”® So konnte es beispielsweise passieren, dass personenbezogene Daten, die ein Mit-
gliedstaat mit einem vergleichsweise hohen Datenschutzstandard eigentlich gar nicht spei-
chern diirfte, iber die Schnittstelle Europol von den Kollegen aus einem anderen Mitglied-
staat mit einem niedrigeren Datenschutzstandard beziehen kann. Ahnliche Probleme kdnnten
auch bei unterschiedlichen Speicherfristenregelungen oder der Unterscheidung zwischen pri-
ventiv oder repressiv zu verwendenden Daten entstehen.***

Auch die Frage der Datenschutzkontrolle im Falle von Europol war und ist Gegenstand von
Kritik.**> Zwar besitzt Europol mit der so genannten ,,Gemeinsamen Kontrollinstanz* im Sin-
ne eines zentralen datenschutzrechtlichen Prinzips durchaus ein eigenes Gremium, mit dem
eine unabhingige Datenschutzkontrolle gewihrleistet werden soll.*”® Doch wird unter ande-
rem kritisiert, dass das Gremium als Beschwerdeinstanz fiir den Biirger rechtsgiiltige Ent-
scheidungen treffen kann, die dann von Gerichten nicht mehr korrigiert werden kénnen.*"’
Bedenken werden schlieBlich auch mit Blick auf die datenschutzrechtliche Beratungsfunktion
der GKI fiir Europol geduflert, welche sich nicht gut mit der eigentlichen Kontrollfunktion
gegeniiber Europol vertrage.*”® Frowein/Kirsch merken in diesem Zusammenhang entspre-
chend an, dass aus der Doppelfunktion von Beratung und Kontrolle gewisse ,,Zweifel an der

Unparteilichkeit* der GKI erwachsen kénnen.**

Amsterdamer Regierungskonferenz
An den im Zuge der Verhandlungen iiber das Europol-Ubereinkommen deutlich sichtbar ge-
wordenen grundsitzlichen ideellen Konfliktlinien (supranational-foderal versus intergouver-

nemental-souverdnititsorientiert) dnderte sich auch im Vorfeld und wéhrend der nichsten

402 ygl. Knelangen (2001: 242) sowie Wagner (2006: 276 ff.). Siche auch unten Kap. 4.3.

493 vgl. dazu etwa Wagner (2006b: 277).

% vgl. dazu differenziert ebd.: 277.

495 ygl. auch unten Kap. 4.3.

% Der Gemeinsamen Kontrollinstanz gehoren Vertreter der nationalen Datenschutzkontrollinstanzen an.
Deutschland hatte urspriinglich die Zielsetzung verfolgt, den EuGH als datenschutzrechtliche Kontrollinstanz
vorzusehen. Als dies jedoch nicht gegen die stirker intergouvernemental-souverénititsorientierten Mitgliedstaa-
ten durchsetzbar gewesen war, wurde mit der GKI ein Kompromiss gefunden, der sich mit der deutschen Vor-
stellung rechtsstaatlicher Kontrolle (z.B. organisatorische Trennung von Exekutive und Judikative, Rechtsweg-
garantie, unabhingige Richter etc.) vereinbaren lie8. Dazu Knelangen (2001: 256). Wagner (2006b: 281) weist
mit Blick auf die faktische Kontrollausiibung durch die GKI darauf hin, dass die Stellungnahmen der GKI zwar
nur empfehlenden Charakter haben, doch konne ,,die GKI auf eine Reihe von Erfolgen verweisen, bei denen
Europol nach entsprechender Kritik der GKI gedndert hat®.

7 ygl. ebd.: 281.

1% ygl. ebd.: 282.

4 Frowein/Kirsch (1998: 592). Zitiert auch bei Wagner (2006b: 282). Vgl. grundsitzlich zur Frage der rechts-
staatlichen Kontrolle und Einbindung von Europol das umfassende rechtsvergleichende Gutachten von Gless et
al. (2001).
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Regierungskonferenz nichts, die im Juni 1997 schlie8lich zum Amsterdamer Vertrag fiihrte.
Es ist aber wichtig zu sehen, dass der Aspekt der rechtsstaatlichen Kontrolle des neuen Poli-
tikfeldes durchaus ein prominentes Thema sowohl in den verschiedenen Positionspapieren der
Regierungen als auch in den Reformvorschligen der Gemeinschaftsinstitutionen war.*'* Be-
reits in den Berichten, die die Institutionen 1995 iiber die Funktionsweise des Vertrags anfer-
tigten, wurde zum Teil dezidiert Bezug auf die Problematik einer angemessenen demokrati-
schen und rechtlichen Kontrolle der Innen- und Justizpolitik genommen. Der EuGH wies in
seiner Stellungnahme beispielsweise explizit auf das Erfordernis eines wirksamen Individual-

rechtsschutzes im Bereich Inneres und Justiz hin:

Thus, it is obvious that judicial protection of individuals affected by the activities of the Union, especially in the
context of cooperation in the fields of justice and home affairs, must be guaranteed and structured in such a way
as to ensure consistent interpretation and application both of Community law and of the provisions adopted
within in the framework of such cooperation.*'!

Auch das Européische Parlament und die Kommission argumentierten zugunsten einer Stér-
kung der Jurisdiktionsbefugnisse des EuGH und ,,eine vermehrte Einbindung des Europii-
schen Parlaments® insbesondere bei Fragen, ,,die die Rechte des einzelnen Biirgers betreffen
kénnen“.*'? Diese supranational orientierten liberal-rechtsstaatlichen Forderungen wurden
auch von den Mitgliedstaaten mitgetragen, die sich mehrheitlich fiir eine stirkere Anndherung
der bisherigen intergouvernementalen Dritten Sdule an die Gemeinschaftsverfahren der Ersten
Sdule aussprachen. Dabei standen fiir diese Mitgliedstaaten in der Regel Effizienzargumente
fiir eine (Teil-)Vergemeinschaftung im Vordergrund,*” doch wurden durchaus auch eigen-
standige liberal-rechtsstaatliche Argumente ins Feld gefiihrt.*'* Die belgische Regierung

sprach sich etwa fiir eine ,,Rechts- und Sicherheitsunion® aus, in der dem européischen Biirger

der Zugang zur Gerichtsbarkeit {iber die Grenzen hinweg ermoglicht werden miisse.*"” Fiir die

1% Eine gute Ubersicht iiber die verschiedenen Positionen findet sich in dem vom Europdischen Parlament he-
rausgegebenen Weillbuch zur Regierungskonferenz 1996 (im Folgenden Weillbuch (1996)) sowie in dem von
Piepenschneider (1996) herausgegebenen Arbeitspapier der Konrad-Adenauer-Stiftung ,,Regierungskonferenz
1996 — Synopse der Reformvorschldge zur Europdischen Union®. Vgl. speziell zu den Positionen der Mitglied-
staaten und Gemeinschaftsinstitutionen zum Bereich Inneres und Justiz auch Knelangen (2001: 255 ff.) sowie
Kraus-Vonjahr (2002: 22 ff.).

“'' EuGH (1995: Rdnr. 4).

12 KOM (96)0090, vgl. Piepenschneider (1996: 7). Zur Position des Parlaments vgl. Knelangen (2001: 256 f.).
13 Eine volle Vergemeinschaftung der polizeilichen und justiziellen Zusammenarbeit wurde von keinem Mit-
gliedstaat angestrebt. Vgl. Knelangen (2001: 282).

4 Vgl. etwa die Positionen der Regierungen Italiens, Griechenlands, Portugals, Osterreichs, Deutschlands,
Frankreichs, Spaniens, der Benelux-Staaten, Finnlands und Schwedens in der Synopse von Piepenschneider
(1996) sowie in Bd. 2 des Wei3buchs (1996).

415 Vgl. auch das gemeinsame Memorandum der Benelux-Staaten vom 7. Mérz 1996 zu den Vorziigen der Ge-
meinschaftsmethode im Hinblick auf eine demokratische und rechtliche Kontrolle, in: Bd. 2 Weillbuch (1996: 27
ff.). Ebenso etwa die Positionspapiere von Deutschland, Italien, Portugal oder Griechenland, in denen eine stir-
kere Rolle des Gerichtshofs beim Schutz der individuellen Rechte der Unionsbiirger befiirwortet wird. Vgl.
Weillbuch (1996). Bemerkenswert ist in diesem Zusammenhang auch das Reflexionspapier ,,Mehr europdische
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niederlandische Regierung sollte die Regierungskonferenz den Bereich Inneres und Justiz
nicht nur im Hinblick auf den Gedanken der ,Effizienz“, sondern auch auf den Aspekt der
,Rechtsstaatlichkeit* auswerten und reformieren.*'® Die 8sterreichische Regierung wiederum
unterstrich beispielsweise die Bedeutung des Schutzes der Grundrechte, insbesondere des
Rechts auf Datenschutz, im Bereich des Dritten Pfeilers.*!’

Bei den stirker integrationsskeptischen Staaten GrofBbritannien und Dénemark spielte das
Thema rechtsstaatlicher Strukturen ebenfalls eine Rolle, wobei hier allerdings folglich nicht
den Gemeinschaftsinstitutionen, sondern den entsprechenden nationalen Institutionen zur
Kontrollausiibung Vorrang eingeraumt wurde.*'® Die irische Regierung sprach sich zudem fiir
eine adiquate parlamentarische Kontrolle sowohl auf europdischer als auch auf nationaler
Ebene aus.*"”

Bereits der Schlussbericht der Reflexionsgruppe, der viele der bis Ende 1995 eingegangenen
Vorschldge von Seiten der Institutionen und der Mitgliedstaaten biindelte, hatte das Politik-
feld der Inneren Sicherheit ganz bewusst in den Kontext von Grundrechteschutz und demo-
kratischer Kontrolle gestellt. Unter dem Punkt I. A des Berichts, der mit dem Titel ,,Eintreten
fiir Europdische Werte* {iberschrieben ist, heilt es etwa pragnant: ,,Die Innere Sicherheit Eu-
ropas [sic!] beruht auf ihren demokratischen Werten. Als Européer sind wir alle Biirger de-
mokratischer Staaten, die die Achtung der Menschenrechte garantieren. Viele von uns sind
der Meinung, dass der Vertrag diese gemeinsamen Werte eindeutig propagieren muss.“*
Unter dem unmittelbar darauf folgenden Punkt B (,,Freiheit und innere Sicherheit®) vertiefte
die Reflexionsgruppe dieses allgemeine Statement mit ausdriicklicher Bezugnahme auf den

oben thematisierten Topos der ,,Sicherheit der Biirger:

Dieser Schutz der Sicherheit der Biirger auf européischer Ebene darf die individuellen Grundrechte nicht schma-
lern. Viele von uns sind der Auffassung, dass dies eine stirkere Nutzung gemeinsamer Institutionen und Verfah-

Rechtsstaatlichkeit” vom 13. Juni 1995 der CDU/CSU-Bundestagsfraktion in Bezug auf die Innen- und Justizpo-
litik der EU, vgl. Bd. 2 Weiflbuch (1996: 51 ft.).

416 Dabei wurde auf die fehlende Gewissheit hinsichtlich der gerichtlichen Zusténdigkeiten des Gerichtshofs zur
Sicherstellung der Rechtsgarantien sowie auf den begrenzten parlamentarischen Einfluss auf die Beschlussfas-
sung im Bereich Inneres und Justiz verwiesen. Vgl. Piepenschneider (1996: 129) sowie Bd. 2 Weilbuch (1996:
119 ff.)

17 Leitlinien der Osterreichischen Regierung zu den voraussichtlichen Themen der Regierungskonferenz 1996,
vgl. Bd. 2 Wei3buch (1996: 138 ff., hier 142).

¥ Der intergouvernementale Ansatz des Vereinigten Konigreichs zeigte sich schon am Titel des eigenen Positi-
onspapiers ,,A Partnership of Nations* vom 12. Mirz 1996, vgl. Bd.2 WeiBbuch (1996: 179 ff). In einem Uber-
mittlungsvermerk der dinischen Delegation vom 16. Mai 1997 an das Generalsekretariat heift es: ,,Parallel zur
Entwicklung und Verstirkung der Zusammenarbeit im Bereich Justiz und Inneres nach Kapitel VI des Vertrags
ist es erforderlich, einen besseren Rahmen fiir die Beteiligung der nationalen Parlamente zu schaffen, damit die
demokratische Kontrolle der Zusammenarbeit sichergestellt ist. Die dénische Regierung sprach sich mit Blick
auf den Bereich Inneres und Justiz auch fiir die Aufnahme des Grundsatzes der Transparenz in den Vertrag auf
und forderte eine besseren Zugang des Europdischen Biirgerbeauftragten zu den verschiedenen Informationen
und Verfahrensgingen. Vgl. Piepenschneider (1996: 38).

419 WeiBbuch vom 26. Mirz 1996 iiber die AuBenpolitik: ,,Herausforderungen und Chancen im Bereich der Au-
Benpolitik™, in: Bd. 2 Weillbuch (1996: 100 ff., hier 102).

420 yg]. Reflexionsgruppe (1995: 5).
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ren sowie gemeinsamer Kriterien bedarf. Ferner obliegt den nationalen Parlamenten die politische Kontrolle
derjenigen, die diese gemeinsamen Aktionen durchfiihren.**!

Insgesamt kann man fiir die Phase im Vorfeld und wihrend der Amsterdamer Regierungskon-
ferenz konstatieren, dass es eine durchaus breite Diskussion auf europdischer Ebene iiber die
Erfordernisse demokratischer und rechtlicher Kontrolle im Bereich Innere Sicherheit gab. Es
ist offenkundig, dass parallel zur qualitativen Verdnderung der bisherigen Sicherheitskoopera-
tion in Gestalt insbesondere des Europol-Projekts und dem sich zeitgleich, ab Anfang der 90er
Jahre wandelnden Sicherheitsdiskurs, der auf die individuelle Sicherheit der Biirger als von
der Union zu gewéhrleistendem oOffentlichen Gut abstellte, auch das Thema der rechtsstaatli-
chen Einbindung und grundrechtlichen Fundierung der neuen Strukturen stirker wahrgenom-

22 Hinzu kommt, dass nach Maastricht neben Kom-

men und entsprechend debattiert wurde.
mission und EuGH auch das Europdische Parlament offiziell an den Debatten beteiligt war
und ausdriicklich nach seiner Auffassung gefragt wurde, so dass insgesamt ein recht breiter
Raum fiir liberal-rechtsstaatliche Argumente er6ffnet wurde.

Man kann in der Tat aus den Stellungnahmen und Positionspapieren zur Amsterdamer Regie-
rungskonferenz insgesamt ableiten, dass inzwischen nicht mehr nur der Gedanke der Sicher-
heitsgewéhrleistung, sondern auch der diesbeziigliche Aspekt des Schutzes der Freiheiten und
Rechte des einzelnen Biirgers mehr und mehr zu einem eigenstindigen Wert der Union erho-
ben wurde, ,der unabhidngig von der wirtschaftlichen Prosperitit angestrebt werden
soll[te]«.**

Dies zeigt sich auch in den damals gewéhlten Begrifflichkeiten fiir den Bereich Inneres und
Justiz. Wihrend Belgien den Begriff der ,,Rechts- und Sicherheitsunion* wihlte, sprach Grie-
chenland dhnlich wie die Kommission bereits von einem ,,Raum der Freiheit und der inneren
Sicherheit“.*** Auch der Européische Rat hatte im Dezember 1995 schon das Ziel fiir die Uni-
on vorgegeben, einen "Freiheits- und Sicherheitsraum" fiir ihre Biirger schaffen zu wollen —
ohne dabei den Gedanken der Freiziigigkeit des Marktbiirgers in den Vordergrund zu stel-

len.*” In den Schlussfolgerungen seiner Tagung im Dezember 1996 in Dublin schlieBlich

“! Ebd.

22 Zu Beginn der Amsterdamer Regierungskonferenz in Turin 1996 sprach auch der Europiische Rat diese
Problematik offiziell an.

43 Kraus-Vonjahr (2002: 30)

% Vgl. Aufzeichnung fiir das Belgische Parlament iiber die Politik der Regierung im Hinblick auf die Regie-
rungskonferenz im Jahr 1996, in: Bd. 2 Weilbuch (1996: 18 ff., hier 22); Memorandum der griechischen Regie-
rung vom 24. Januar 1996 iiber die Regierungskonferenz: Standpunkte und Uberlegungen Griechenlands, in: Bd.
2 Weilbuch (1996: 59 ft.); Stellungnahme der Kommission vom 6. Dezember zum Bericht der Reflexionsgrup-
pe, in: Bd. 1 Weilbuch (1996: 361 ff.). Vgl. dazu auch Kraus-Vonjahr (2002: 31).

425 Vgl. Europiischer Rat von Madrid (15./16. Dezember 1995). Die Bereiche, die vom Européischen Rat fiir
dieses Ziel als prioritir angesehen wurden, waren Terrorismusbekdmpfung, Drogen und Organisierte Kriminali-
tdt, justizielle Zusammenarbeit (inklusive ziviljustizielle Zusammenarbeit), Einwanderung und Asyl, AufBlen-
grenzen sowie die Bekdmpfung von Rassismus und Fremdenfeindlichkeit. Ein direkter Bezug zu dem in Maast-
richt noch explizit betonten Ziel der Personenfreiziigigkeit kam hier nicht mehr vor. Weiterhin gaben die Staats-
und Regierungschefs im Zusammenhang mit dem Ziel eines ,,Freiheits- und Sicherheitsraums® die ,,Erklarung
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bekriftigte der Europdische Rat ,,sein Bekenntnis zur Erhaltung und Weiterentwicklung der
Europiischen Union als Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts durch den vollen
Einsatz samtlicher im Vertrag liber die Europdische Union vorgesehenen Instrumente®. Was
die Argumentationsmuster des Europdischen Rates betrifft, war dies die erste offizielle Be-
zeichnung des bisherigen Bereichs ,,Justiz und Inneres* als ,,Raum der Freiheit, der Sicherheit
und des Rechts* iiberhaupt.**® Dass der Gedanke des Schutzes der Grundrechte und die libe-
ral-rechtsstaatlichen Grundwerte der Union dabei generell in einem direkten positiven Zu-
sammenhang mit der Formulierung des neuen Zieles eines solchen ,,Raums der Freiheit, der

Sicherheit und des Rechts* stehen, hatte der Européische Rat von Turin im Mirz 1996 deut-
lich gemacht:

Da die Mitgliedstaaten der Beachtung der Menschenrechte, der demokratischen Werte, der Gleichheit und der
Nichtdiskriminierung verpflichtet sind und da die Union eine Wertegemeinschaft ist, sollte die Regierungskonfe-
renz die Frage priifen, ob und inwieweit es moglich sein wird, diese Grundrechte zu stirken und ihren Schutz zu
verbessern.

Dieses liberal-rechtsstaatliche Selbstbekenntnis wurde unter dem Motto ,,Eine biirgerndhere
Union* von den Staats- und Regierungschefs in einen unmittelbaren Zusammenhang mit den
Erwartungen der Biirger gestellt, die ,,den Fragen der Bereiche Justiz und Inneres wachsende
Aufmerksamkeit™ entgegenbrichten. Indem die Stiarkung und der Schutz der Grundrechte hier
als eigenstandiges legitimitétsstiftendes Element fiir den Komplex Inneres und Justiz wahrge-
nommen wurde, kann man hier von einer sich erstmals abzeichnenden positiven liberal-

rechtsstaatlichen Fundierung des Politikbereichs sprechen.**’

Generell lieB sich wihrend der seit Mitte der 90er Jahre gefiihrten Reformdebatte bei allen
Akteuren die Tendenz beobachten, der Union insgesamt ein klareres grundrechtliches Profil

geben zu wollen und den einzelnen Blrger ins Zentrum des europédischen Handelns zu stel-

von Gomera“ zum Terrorismus ab. Der Terrorismus wurde dabei als Bedrohung fiir die Demokratie und die freie
Wahrnehmung der Menschenrechte bezeichnet, von der jeder Mitgliedstaat betroffen sei. Der anvisierte ,,Frei-
heitsraum* ist in diesem spezifischen Kontext somit vor allem ein Raum, in dem die Freiheit nicht durch Terro-
risten bedroht ist. Freiheit meint hier mehr als nur die reine Freiziigigkeit in einem Raum ohne Binnengrenzen.
Durch den Bezug zu den Werten der Demokratie und der freien Wahrnehmung der Menschenrechte wird ,,Frei-
heit* hier — wie schon frither (vgl. oben Européischer Rat von London 1986) im Kontext von konkreten Bedro-
hungsszenarien — als zu verteidigendes, gemeinsames europdisches Gut gerahmt.

26 Der Vertragsentwurf der niederléndischen Prisidentschaft vom 20. Mirz 1997 enthielt mit der Zielsetzung,
,»den Biirgern in einem Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts ein hohes Mal} an Sicherheit zu bieten®,
dann bereits den genauen Wortlaut des Amsterdamer Vertrags zu den Zielen der polizeilichen und justiziellen
Zusammenarbeit (Art. 29 EUV). Vgl. Knelangen (2001: 271 f.).

“7 Bemerkenswert sind in diesem Zusammenhang auch die Formulierungen des Rates in seiner EntschlieBung
vom 14. Oktober 1996 zu den Priorititen im Bereich Inneres und Justiz fiir den Zeitraum vom 1. Juli 1996 bis
zum 30. Juni 1998. Direkt zu Beginn bekréftigt der Rat sein Bestreben, ,,Freiheit, Sicherheit und Gerechtigkeit
[sic!] in der Europdischen Union gemdll den Grundsdtzen der Rechtsstaatlichkeit durch die Entwicklung einer
engen Zusammenarbeit zwischen den Mitgliedstaaten im Bereich Justiz und Inneres zu férdern®. (ABl. EG 1996
C 319/1).
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len.**® Nicht nur die Gemeinschaftsinstitutionen, sondern auch viele Mitgliedstaaten sprachen
sich in diesem Kontext ausdriicklich fiir eine stirkere grundrechtliche Dimension der EU aus,
indem beispielsweise die Aufnahme eines Grundrechtekatalogs in die Prdambel des EU-
Vertrags oder auch der Beitritt der Union zur EMRK gefordert wurde.*”® Das in Maastricht
mit der Schaffung der Europdischen Union ins Leben gerufene Konzept der Unionsbiirger-
schaft sollte dadurch groBere Substanz erhalten.* So konnte besonders klar verdeutlicht wer-
den, dass sich der Biirger einer ,,politischen” Union tatsdchlich grundlegend vom reinen
,.Marktbiirger innerhalb eines gemeinsamen Binnenmarktraums unterscheidet.*’

Diese generelle Tendenz, den Charakter der Union als eine auf den Biirger bezogene ,,Grund-
rechtsgemeinschaft® stdrker zu betonen, muss dabei in einem breiteren politischen Kontext
betrachtet werden. Bereits 1993 hatte der Européische Rat von Kopenhagen mit seinen fortan
so genannten ,,Kopenhagener Kriterien* festgelegt, dass ,,institutionelle Stabilitit als Garan-
tie fiir demokratische und rechtsstaatliche Ordnung, fiir die Wahrung der Menschenrechte
sowie die Achtung und den Schutz von Minderheiten® eine der Grundvoraussetzungen fiir

eine Mitgliedschaft in der Union darstellt.**

Angesichts der Perspektive eines moglichen Bei-
tritts der noch jungen Demokratien des ehemaligen Warschauer Pakts kam der Betonung ei-
nes gemeinsamen europdischen Raums der Demokratie, der Menschenrechte und Rechtsstaat-
lichkeit somit eine ganz besondere Bedeutung zu: zum einen als positives Vorbild und An-
sporn fiir politische Reformen, zum anderen als argumentativer Bezugspunkt fiir die Mittel-
und Osteuropdischen Staaten selbst, die sich darauf berufen konnten, historisch zur ,,Européi-
schen Familie® und ihren liberal-rechtsstaatlichen Grundwerten zu gehoren. Mit dem Argu-

ment einer solchermaflen normativ begriindbaren ,,Riickkehr nach Europa* konnten die MOE-

¥ So hierzu exemplarisch etwa die Ausfiihrungen des Europiischen Rates von Turin im Mirz 1996: Die Uber-
schrift des ersten Punktes der Schlussfolgerungen lautet: ,,A Union closer to its citizens*. Darauf folgt entspre-
chend die Aufforderung an die Regierungskonferenz, ,.to base its work on the fact that the citizens are at the core
of the European construction: the Union has the imperative duty to respond concretely to their needs and con-
cerns.” Vgl. in diesem Kontext generell auch die detaillierte Arbeit von Wollenschldger (2007) zur Unionsbiir-
gerschaft.

9 Vgl. hier die aufschlussreiche Synopse von Piepenschneider (1996). Der Bericht der Reflexionsgruppe ver-
weist sogar auf einen Konsens unter den Mitgliedstaaten hinsichtlich eines Beitritts der Union zur EMRK. Vgl.
Reflexionsgruppe (1995: 5).

439 vgl. etwa die Stellungnahmen der Kommission und des Parlaments zur Einberufung der Regierungskonferenz
bei Piepenschneider (1996).

#1ygl. grundsitzlich dazu die Arbeit von Wollenschliger (2007: 122 ff.; 358 ff.).

2 An dieser Stelle ist freilich zu betonen, dass die Union auch schon vor den Kopenhagener Kriterien ihre Iden-
titdt als liberal-rechtsstaatliche Wertegemeinschaft formuliert hat, wenn auch in den Griindungsvertridgen zur
EWG eine solche liberal-rechtsstaatliche Identititszuschreibung bewusst vermieden worden war. Bereits im so
genannten Birkelbach-Bericht von 1962 jedoch wurde diese heute selbstverstindlich erscheinende Identitdt im
Zusammenhang mit dem Beitrittswunsch des damals immer noch von General Franco regierten Spaniens deut-
lich herausgearbeitet. Mit dem Birkelbach-Bericht setzten die europdischen Foderalisten in der damaligen Par-
lamentarischen Versammlung die Mitgliedstaaten unter erheblichen normativen Druck, dem aus einer rein
marktorientierten Sicht durchaus verstdndlichen und in den Augen der meisten Mitgliedstaaten als sinnvoll er-
achteten ersten Beitrittsgesuch Spaniens nicht zu entsprechen. Vgl. dazu ausfiihrlich Thomas (2006: 83 ff.). Die
entscheidenden ,,Wegmarken hinsichtlich der primarrechtlichen Verankerung einer liberal-rechtsstaatlichen
Identitét der Union stellten danach die EEA, der Maastrichter Vertrag iiber die Europdische Union sowie schlief3-
lich die Aufnahme von Art. 6 EUV im Amsterdamer Vertrag dar. Vgl. ebd.: 73.
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Staaten einen gewissen Druck auf diejenigen Mitgliedstaaten ausiiben, die bei der Erweite-
rung bremsten.””> Was den Aspekt des wiederum von der EU auf die MOE-Staaten ausgeiib-
ten Drucks anbelangt, so ist im thematischen Kontext der vorliegenden Arbeit vor allem dar-
auf hinzuweisen, dass in Beitrittsverhandlungen nicht zuletzt die Schaffung rechtsstaatlicher
Strukturen im Bereich der Innen- und Justizpolitik der Kandidatenldnder eine nicht unerhebli-
che Rolle gespielt hat.*** Mit Blick auf die bereits vom Europdischen Rat in Dublin (1996)
vorgegebene Zielsetzung einer engeren Anbindung der Kandidatenstaaten an Europol fiihrte
die Gemeinsame Kontrollinstanz (GKI) im Rahmen der seit 2000 begonnenen Kooperations-
verhandlungen zwischen den MOE-Staaten und Europol beispielsweise eine detaillierte Be-
wertung der jeweiligen Datenschutzstandards in diesen Staaten durch und {ibte entsprechen-
den Druck auf die Kandidatenstaaten aus, die fiir eine Teilnahme am Datenaustausch iiber
Europol nétige Datensicherheit zu garantieren.*> Auch mussten die beitrittswilligen Staaten
zundchst ihre ,,Schengentauglichkeit™ — etwa bei der Teilnahme am SIS — nicht nur unter si-
cherheitspolitischen, sondern auch unter rechtsstaatlichen, d.h. in erster Linie datenschutz-
rechtlichen Gesichtspunkten unter Beweis stellen.**® Ahnliches galt fiir die gegenseitige An-
erkennung von Gerichtsentscheidungen. Auch hier hatten die alten Mitgliedstaaten angesichts
eines mangelnden Vertrauens in die Rechtsanwendung und Rechtssprechung in den Kandida-
tenstaaten erhebliche Akzeptanzprobleme und schrieben entsprechende Anerkennungsvorbe-

halte in den Beitrittsvertrigen fest.*’

Wihrend der Beitrittsverhandlungen — und hier insbe-
sondere nach der in Amsterdam erfolgten Proklamierung des neuen Zielbildes eines ,,Raums
der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts* — wurde die Notwendigkeit liberal-
rechtsstaatlicher Reformen in den Kandidatenstaaten zudem besonders deutlich vom Européi-
schen Parlament eingefordert, das auch die Kommission dazu anhielt, in ihren jahrlichen Fort-

schrittberichten nicht nur die Fortschritte der Beitrittskandidaten im Sicherheitsbereich, son-

3 Vgl. zu diesem wesentlichen Aspekt im Prozess der EU-Osterweiterung und dem , strategischen® argumenta-
tiven Handeln der MOE-Staaten die diversen Beitrdge von Schimmelfennig (2001; 2003a; 2003b).

44 Vgl. dazu Imbusch (2004: 203 ff.) Vgl. etwa die Schlussfolgerungen des Rates zum Thema Rechtsstaatlich-
keit und Erweiterung vom 28. Mai 1998 (Bulletin 5/1998), in denen der Rat mit Blick auf das Feld Inneres und
Justiz ,,die Bedeutung der Rechtsstaatlichkeit fiir die Mitgliedstaaten und die beitrittswilligen Staaten™ betont
und folgende Punkte als zentral hervorhebt: ,,Unabhéngigkeit der rechtsprechenden Gewalt, zum effektiven Zu-
gang der Biirger zur Justiz, zur Achtung gerichtlicher Entscheidungen und zur objektiven Strafverfolgung, As-
pekten also, die alle wesentliche Merkmale sind, die von der Justiz in einem demokratischen Rechtsstaat erwartet
werden konnen. 6. Die operative Rolle der Polizei spielt fiir die Rechtsstaatlichkeit ebenfalls eine groe Rolle.
Der Rat verweist auf die von der Vereinigung Européischer Polizeiakademien ausgearbeiteten Grundsétze fiir die
Unterstiitzung der beitrittswilligen Staaten durch die Europdische Union bei einer Aus- und Fortbildung der
Polizei, die auf dem demokratischen Prinzip der Rechenschaftspflicht der Polizei im Rahmen der Rechtsstaat-
lichkeit beruht.*

33 ygl. Imbusch (2004: 204).

% Mit der in Amsterdam vollzogenen vollstandigen Integration des Schengenbesitzstandes in den Acquis der
Union mussten auch die Beitrittskandidaten die Schengenregeln iibernehmen. Das friithzeitig von den Kandida-
tenstaaten gestellte Gesuch auf Teilnahme am SIS wurde jedoch aus Datenschutzgriinden von der Union zundhst
abgelehnt. Vgl. ebd.: 204.

7Vgl. ebd.: 205.
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dern auch bei den Grundrechten und der Etablierung rechtsstaatlicher Strukturen zu bewer-

438
ten.

Von der seit Anfang/Mitte der 1990er Jahre feststellbaren grundsétzlichen Tendenz zur stér-
keren grundrechtlichen Profilierung der Union ldsst sich schlieBlich eine direkte Verbindung
zu der in Nizza feierlich proklamierten EU-Grundrechtecharta ziehen, deren Ausarbeitung der
Européische Rat von Koln 1999 initiiert hatte (dazu auch unten Kap. 4.1.3.3.) und die gewis-
sermaflen den Hohepunkt aller bislang unternommenen Schritte darstellte, das Konzept des
Unionsbiirgers bzw. den Gedanken einer ,,politischen Union* grundrechtlich zu fundieren.*”
In den Kontext der Grundrechtethematik der spaten 90er Jahre auf européischer Ebene gehor-
te dabei auch das 50jdhrige Jubildum der Allgemeinen Erklarung der Menschenrechte im Jahr
1998, auf das der Europédische Rat im Dezember 1997 (Luxemburg) sowie im Dezember 1998
(Wien) Bezug nahm, um die eigene liberal-rechtsstaatliche Identitét der Union nachdriicklich
zu beschworen und — mit Blick auf den Européischen Rat von Kdéln — ein ,,verstirktes Téatig-
werden der Union auf dem Gebiet der Menschenrechte anzukiindigen. Neben der Grundrech-
techarta zéhlte dazu auch schlieBlich die Anregung des Europdischen Rates von Koln, ,,die
Frage der ZweckmaiBigkeit der Erreichung einer Agentur der Union fiir Menschenrechte und

Demokratie zu priifens.**’

In diese allgemeinen Entwicklungen zur Stirkung der Grundrechtedimension der Union sind
die oben beschriebenen und im Folgenden noch weiter auszufiihrenden Ansitze einer positi-
ven liberal-rechtsstaatlichen Fundierung des Bereichs Inneres und Justiz gewissermallen ein-
gebettet. Man kann in diesem Zusammenhang festhalten, dass in der Reformdebatte zur Re-
gierungskonferenz 1996 der Eigenwert von Grundrechteschutz und Rechtsstaatlichkeit als
legitimitétsstiftendes Element fiir die Innen- und Justizpolitik bereits durchaus wahrgenom-
men und thematisiert worden ist. Eine Konkretisierung dieser Ansdtze im Sinne einer aus-

driicklichen Konstruktion eines liberal-rechtsstaatlichen Legitimitétsstandards fiir den neuen

8 ygl. ebd.: 212.

9 Wie bereits oben im theoretischen Teil der Arbeit kurz erwéhnt, erklirte der Europaische Rat von Kéln, dass
die ,,Wahrung der Grundrechte [...] ein Griindungsprinzip der Européischen Union und unerldliche Vorausset-
zung fiir ihre Legitimitét™ sei. ,,Die Verpflichtung der Union zur Achtung der Grundrechte hat der Europédische
Gerichtshof in seiner Rechtsprechung bestétigt und ausgeformt. Im gegenwiartigen Entwicklungsstand der Union
ist es erforderlich, eine Charta dieser Rechte zu erstellen, um die iiberragende Bedeutung der Grundrechte und
ihre Tragweite fiir die Unionsbiirger sichtbar zu verankern. Nach Auffassung des Europidischen Rates soll diese
Charta die Freiheits- und Gleichheitsrechte sowie die Verfahrensgrundrechte umfassen, wie sie in der Européi-
schen Konvention zum Schutz der Menschenrechte und Grundfreiheiten gewihrleistet sind und wie sie sich aus
den gemeinsamen Verfassungsiiberlieferungen der Mitgliedstaaten als allgemeine Grundsitze des Gemein-
schaftsrechts ergeben [...].

0 Der Europiische Rat billigte auf dieser Sitzung zudem die Erklirung der Union zu den Menschenrechten vom
10. Dezember 1998. Aus dem Vorschlag einer Agentur der Union fiir Menschenrechte und Demokratie ist inzwi-
schen die 2007 eingesetzte EU-Grundrechteagentur erwachsen. Dazu auch unten Kap. 5.
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»Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts* erfolgte dann in der darauf folgenden

Amsterdam/Tampere/Nizza-Phase.

4.1.3.3. Die Konstruktion eines eigenstandigen liberal-rechtsstaatlichen Legitimitatsstan-
dards in der Amsterdam/Tampere/Nizza-Phase

Primérrechtliche Ebene Amsterdam

Die beschriebene Tendenz zu einer stirkeren Betonung des liberal-rechtsstaatlichen Charak-
ters der Union schlug sich im Amsterdamer Vertrag insbesondere in Gestalt des neuen Art. 6
EUV nieder, nach dem die Union ,,auf den Grundsitzen der Freiheit, der Demokratie, der
Achtung der Menschenrechte und Grundfreiheiten sowie der Rechtsstaatlichkeit beruht
[...]<*

Indem dieser Grundsatzartikel nach der neuen Amsterdamer Vertragskonstruktion fiir alle
Politikbereiche der Union iibergreifende Geltung besitzen soll, wurde das neu in Art. 2 EUV
formulierte Unionsziel eines ,,Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts® auf eine
breite liberal-rechtsstaatliche Grundlage gestellt und bezog hieriiber eine ,,vollkommene Ei-
genstéindigkeit“.442 An die Seite des Offentlichen Gutes der ,,Sicherheit™ traten nun die 6ffent-
lichen Giiter der ,,Freiheit™ und des ,,Rechts* hinzu, wobei sich aus dem Vertrag selbst kaum
ableiten lisst, was diese Konzepte inhaltlich genau meinen sollten.*”® Dass die Begriffe ,,Frei-
heit” und ,,Recht* aber iiber die reine Idee der Personenfreiziigigkeit hinausgehen, wird zum
einen aus dem bereits im Titel des neuen Integrationsprojekts anklingenden engen Zusam-
menhang mit den liberal-rechtsstaatlichen Werten des in Art. 6 EUV formulierten Gemein-
schaftsethos sowie den obigen Ausfithrungen iiber die allmdhliche Thematisierung eines Ei-
genwertes von Grundrechteschutz und Rechtsstaatlichkeit im Bereich Inneres und Justiz deut-
lich; zum anderen zeigt im Folgenden die tiefere Analyse der Schliisseldokumente der Ams-
terdam/Tampere/Nizza-Phase, dass neben dem bereits erorterten Gedanken der Sicherheits-
gewdhrleistung fiir die Biirger nun mit den Konzepten der ,,Freiheit und des ,,Rechts* auch
ein durchaus eigenstindiger liberal-rechtsstaatlicher Legitimitédtsstandard konstruiert wurde

(dazu eingehend unten).

Auch in institutioneller Hinsicht ldsst sich argumentieren, dass in Amsterdam eine stéirkere

liberal-rechtsstaatliche Fundierung der bisherigen Innen- und Justizpolitik erfolgte. Was das

“!'vgl. auch oben Kap. 2.3.

#2 7u diesem prignanten Schluss kommt Kraus-Vonjahr (2002: 34) in seiner juristischen Normenanalyse. Der
,2Aufbau eines Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts* werde iiber Art. 6 EUV in den ,,Kontext der
Rechtsstaatlichkeit und des Rechtsstaatsprinzips gestellt. Dies bedeutet eine vollkommene Eigenstindigkeit, die
Latte reiner Ausgleichsmafinahmen ist hier {ibersprungen®.

3 ygl. insofern auch Kainer (2005: 284 ff.) sowie Monar (2003c: 245 ff.; 2005a: 33 ff.).
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eigentliche Feld der Inneren Sicherheit betrifft, legte Art. 39 fiir die Materien der polizeilichen
und justiziellen Zusammenarbeit in Strafsachen nun fest, dass das Europdische Parlament
obligatorisch vom Rat binnen einer mindestens dreimonatigen Frist angehort werden miisse,

. . . 444
bevor dieser eine Maflnahme annehmen konne.

Fiir den Komplex der Grenzkontrollen, der
aufgrund seines unmittelbaren Bezuges zum Freiziligigkeitsziel in die Erste Sdule gewandert
war, wurde nach Ablauf eines fiinfjihrigen Ubergangszeitraums sogar die Perspektive des
Mitentscheidungsverfahrens nach Art. 251 EGV ins Auge gefasst.**’

Auch die Kompetenzen des EuGH wurden im Vergleich zu Maastricht erweitert. In der poli-
zeilichen und justiziellen Zusammenarbeit in Strafsachen wurde dem Gerichtshof das Recht
eingerdumt, ,,im Wege der Vorabentscheidung iliber die Giiltigkeit und die Auslegung der
Rahmenbeschliisse und Beschliisse, iiber die Auslegung der Ubereinkommen [...] und iiber
die Giiltigkeit und die Auslegung der dazugehorigen DurchfiihrungsmaBBnahmen zu ent-
scheiden (Art. 35 Abs. 1). Dabei war es den Mitgliedstaaten allerdings jeweils nach wie vor
freigestellt, diese Vorabentscheidungskompetenz durch eine separate Erkldrung anzuerkennen
(Art. 35 Abs. 2).**° Weiterhin legte Art. 35 Abs. 6 fest, dass der EuGH | fiir die Uberpriifung
der RechtmifBigkeit der Rahmenbeschliisse und Beschliisse bei Klagen zusténdig [ist], die ein
Mitgliedstaat oder die Kommission wegen Unzustindigkeit, Verletzung wesentlicher Form-
vorschriften, Verletzung des Vertrags oder einer bei seiner Durchfiihrung anzuwendenden
Rechtsnorm oder wegen Ermessensmissbrauchs erhebt™. Schlieflich wurde dem EuGH eine
Kompetenz fiir Entscheidungen iiber mogliche Streitigkeiten zwischen den Mitgliedstaaten
,beziiglich der Auslegung oder der Anwendung der nach Artikel 34 Absatz 2 angenommenen

Rechtsakte* zugewiesen, die der Rat nicht innerhalb einer Frist von sechs Monaten beilegen

*4 Hier ist auch darauf hinzuweisen, dass das Europiische Parlament durch seine Beteiligung am Haushaltsver-
fahren eine begrenzte weitere Einflussmoglichkeit im Bereich Polizei und Strafjustiz erhielt. Bereits im Maast-
richter Vertrag war geregelt worden, dass die administrativen Ausgaben im Dritten Pfeiler zu Lasten des EG-
Haushalts gehen. Die Ausgaben fiir die operative Zusammenarbeit im Bereich Polizei und Strafjustiz hingegen
konnten nur durch einen einstimmigen Beschluss des Rates aus dem Gemeinschaftshaushalt finanziert werden
und waren damit einer Haushaltskontrolle durch das Parlament entzogen. Im Amsterdamer Vertrag wurde nun
jedoch festgelegt (Art. 41 EUV-A), dass auch die operativen Ausgaben im Bereich der Dritten Sdule zu Lasten
des Gemeinschaftshaushalts gehen, solange der Rat nicht einstimmig etwas anderes beschlieBen sollte. Vgl.
Knelangen (2001: 288).

> Dieser Ubergang zur Mitentscheidung und vollen Zustéindigkeit des EuGH wurde freilich an einen einstim-
migen Beschluss des Rates gekniipft (Art. 67 Abs. 2 EGV-A). Bis dahin galt weiterhin Einstimmigkeit und ein
bloBes Anhorungsrecht des EP.

6 Mit dieser Regelung orientierte sich der Amsterdamer Vertrag an dem im Europol-Ubereinkommen ausge-
handelten Kompromiss zur Rechtsprechungsbefugnis des EuGH. Die Regierungskonferenz hat hier insofern eine
bereits bestehende Regelung auf primérrechtlicher Ebene nachgezeichnet. Vgl. Gimbal (1998: 288) sowie Kne-
langen (2001: 288). Zu beriicksichtigen ist bei dieser Neugestaltung der Vorabentscheidungskompetenz des
EuGH in der Dritten Sédule weiterhin, dass es den Mitgliedstaaten in ihren jeweiligen fakultativen Anerken-
nungserkldrungen iiberlassen ist festzulegen, ob entweder jedes nationale Gericht oder nur das jeweils letztin-
stanzliche Gericht ein Vorabentscheidungsgesuch an den EuGH stellen kann. Der in einem schwebenden Ver-
fahren womoglich betroffene Biirger miisste also bei der letztgenannten Variante zunéchst alle nationalen Instan-
zen erschopfen, bis eine Auslegung durch den EuGH prinzipiell moglich wird.
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kann.**’ Ein generelles Vertragsverletzungsverfahren im Hinblick auf die Umsetzung von EU-
MafBnahmen durch die Mitgliedstaaten wurde aber nicht eingefiihrt. Ebenso betonte Art. 35
Abs. 5, dass der EuGH nicht fiir die Uberpriifung der Giiltigkeit oder VerhiltnisméBigkeit von
MaBnahmen der Polizei oder der Strafverfolgungsbehdrden eines Mitgliedstaats oder der
Wahrnehmung der Zustandigkeiten der Mitgliedstaaten fiir die Aufrechterhaltung der 6ffentli-
chen Ordnung und den Schutz der Inneren Sicherheit zustindig ist.***

In der wissenschaftlichen Debatte sind diese Besonderheiten zum Teil als systemwidrig kriti-
siert worden.*”® Allerdings wurde auch anerkannt, dass zumindest ansatzweise der bisherige

,jurisdiktionelle Anachronismus“**°

iiberwunden wurde. Insgesamt kann man durchaus eine
graduelle Erweiterung der Moglichkeiten parlamentarischer und richterlicher Kontrolle fest-
stellen, wenngleich gerade die Kompetenzen des Parlaments in Amsterdam eher méBig ge-
wachsen sind und kaum als echte Kompensation fiir den bisherigen Kontrollverlust der natio-

41 Die stirkere liberal-rechtsstaatliche Fundie-

nalen Parlamente betrachtet werden konnten.
rung auf Ebene des Primérrechts ist aber dennoch nicht zu verkennen. In diesem Zusammen-
hang ist auch darauf hinzuweisen, dass in Art. 30 EUV Abs. 1 lit. b der Schutz personenbezo-
gener Daten im Rahmen der polizeilichen Zusammenarbeit als notwendiges Erfordernis be-
tont wird.

Noch weitaus deutlicher und konkreter als in den eigentlichen priméarrechtlichen Bestimmun-
gen des Amsterdamer Vertrags zeigte sich der liberal-rechtsstaatliche Gehalt des neuen
,,Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts“ aber in den oben erwihnten Schliisseldo-

kumenten der Amsterdam/Tampere/Nizza-Phase.

Konkretisierung der liberal-rechtsstaatlichen Fundierung des RFSR
Nach den Worten der Kommission in ihrer Mitteilung von 1998 ist der neue Projektbegriff

eines ,,Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts*

“7 AuBerdem ist der Gerichtshof nach Art. 35 Abs. 7 EUV-A fiir Streitigkeiten zwischen Kommission und Mit-
gliedstaaten beziiglich der Auslegung oder der Anwendung von Ubereinkommen zustindig.

** Diese Einschrinkung der Zustindigkeit sollte dabei nach Art. 68 EGV-A Abs. 2 auch fiir Entscheidungen
iiber MaBnahmen oder Beschliisse nach Art. 62 Nummer 1 (kontrollfreier Ubergang an den Binnengrenzen)
gelten, ,,die die Aufrechterhaltung der 6ffentlichen Sicherheit und den Schutz der inneren Sicherheit betreffen®.
9 vgl. Miiller-Graff (1997: 280).

" Ebd.: 281.

1 ygl. insofern Knelangen (2001: 288). Miiller weist hier auBerdem darauf hin, dass auch die interparlamentari-
sche Kooperation zwischen EP und nationalen Parlamenten im Rahmen der COSAC keine addquate Kontrolle
der Innen- und Justizpolitik gewédhrleisten kann. Vgl. Miiller (2003: 158). Seit Juni 2001 fanden zudem mehrere
interparlamentarische Konferenzen mit Vertretern der jeweiligen Innen- und Justizausschiisse der nationalen
Parlamente und Mitgliedern des LIBE-Ausschusses des EP zur parlamentarischen Kontrolle im Bereich der
Dritten Séule statt. Die erste dieser Konferenzen wurde vom niederlédndischen Parlament unter dem Titel ,,From
Europol to Parlopol initiiert. Vgl. Jurgen (2001: 88); Niederlédndisches Parlament (2002) sowie Wagner (2006a:
280).
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auf Ebene der Européischen Union die Quintessenz all dessen, was wir an demokratischen Traditionen und Vor-
stellungen von Rechtsstaatlichkeit besitzen. Tatsdchlich handelt es sich bei den dem Ziel eines Raums der Frei-
heit, der Sicherheit und des Rechts zugrunde liegenden gemeinsamen Werten um seit langem bestehende Grund-
sitze der modernen Demokratien der Europdischen Union. Die im Vertrag von Amsterdam enthaltene Heraus-
forderung besteht nicht darin, Demokratie und Rechtsstaatlichkeit neu zu erfinden, sondern den Biirgern die
Maglichkeit zu geben, ihre historisch gewachsenen Demokratien gemeinsam zu genief3en. Dariiber hinaus bilden
die wirtschaftliche und soziale Eingliederung von sich rechtmdBig in der Union aufhaltenden Drittstaat-
Angehorigen sowie der im Vertrag von Amsterdam verankerte Grundsatz der Nichtdiskriminierung eine uner-
lassliche Erginzung.**

Eine derartige explizite normative Fundierung des RFSR durch die Werte des liberal-
rechtsstaatlichen Gemeinschaftsethos der Union gab es vorher nicht. Der RFSR erscheint
nicht als Nebenprodukt, sondern sogar als direkte Konsequenz und ,,Quintessenz* des ge-
meinsamen liberal-rechtsstaatlichen Wertefundaments der Europédischen Union und hat an
dieser Stelle somit nichts mehr mit dem pragmatisch-funktionalen Leitbild zu tun, in dem die
Innen- und Justizpolitik lange Zeit als ein dem Binnenmarktprojekt untergeordnetes Politik-
feld verstanden worden war. Demokratie und Rechtsstaatlichkeit bilden den normativen Kern
des neuen eigenstindigen Integrationsprojekts.

Diesem neuen Verstindnis entsprechend griindeten auch die Schlussfolgerungen von Tampere
die Schaffung eines ,,Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts* in enger Anlehnung
an Art. 6 EUV auf die liberal-rechtsstaatlichen Normen des Gemeinschaftsethos der Union
und machen diese im Sinne von Rittberger/Schimmelfennig fiir den Bereich Inneres und Jus-
tiz zum Handlungsmafstab. Bereits im ersten der insgesamt 63 einzelnen ,,Meilensteine* des

Tampere Programms heif3t es:

Die europiische Integration war von Anfang an fest auf ein gemeinsames Bekenntnis zur Freiheit gegriindet, das
sich auf die Menschenrechte, demokratische Institutionen und Rechtsstaatlichkeit stiitzt. Es hat sich erwiesen,
dass diese gemeinsamen Werte unerlédsslich sind, um in der Europdischen Union Frieden zu gewihrleisten und
Wohlstand zu entwickeln. Sie werden auch Ecksteine fiir die Erweiterung der Union sein.

Die im letzten Satz genannte Perspektive der Erweiterung der Europdischen Union ist in ei-
nem direkten Zusammenhang mit der stirkeren Betonung der liberal-rechtsstaatlichen Dimen-
sion der Union zu sehen. Mit der Bekréftigung der Notwendigkeit demokratischer Institutio-
nen und Rechtsstaatlichkeit (im Englischen immer: ,,rule of law*) kniipfte das Tampere Pro-

gramm hier nicht zuletzt an die Kopenhagener Kriterien von 1993 an.

Die einzelnen 6ffentlichen Guter
Die ausdriickliche allgemeine liberal-rechtsstaatliche Fundierung des neuen Integrationspro-
jekts eines ,,Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts* ist auch ausschlaggebend fiir

die konkrete inhaltliche Definition der drei grundlegenden 6ffentlichen Giiter selbst sowie

2 KOM (1998)459.
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deren Zuordnung untereinander. In der Mitteilung der Kommission heifit es dazu zunichst in

einer libergeordneten Perspektive:

Die drei Begriffe Freiheit, Sicherheit und Recht sind eng miteinander verkniipft. Freiheit verliert viel von ihrer
Bedeutung, wenn sie nicht in einem sicheren Umfeld und mit der vollen Unterstiitzung eines Rechtssystems
genossen werden kann, in das alle Biirger und Gebietsanséssigen der Union Vertrauen haben konnen. Diese drei
untrennbar miteinander verkniipften Konzepte haben einen gemeinsamen Nenner - die Personen -, und die volle
Verwirklichung des einen setzt die Verwirklichung der beiden anderen voraus. Zwischen ihnen ein ausgewoge-
nes Verhiltnis zu wahren, muss fiir das Vorgehen der Union Richtschnur sein.**?

Neben der Verwendung der Balance-Metapher (,,ausgewogenes Verhiltnis“ als , Richt-
schnur®), die — wie im weiteren Verlauf deutlich wird — mehrfach in den hier analysierten
Schliisseltexten auftaucht, enthélt diese Passage bereits einige Anhaltspunkte fiir das zugrunde
liegende Verstindnis von ,Freiheit®, ,,Sicherheit” und ,,Recht”, das sich iiber eine weitere

Inhaltsanalyse der drei Texte jedoch noch stiarker konkretisieren ldsst.

Erweiterung des Freiheitsbegriffs — ein gemeinsamer rechtsstaatlicher Freiheitsraum
Zunichst ist festzuhalten, dass die Verwirklichung von ,,Freiheit* den Schliisseltexten zufolge
an sichere Umfeldbedingungen und ein funktionierendes, vertrauenswiirdiges Rechtssystem
gebunden ist. Sicherheit und Recht stehen hier letztlich in einem funktionalen Zuordnungs-
verhdltnis zur Freiheit, damit diese ihre volle Bedeutung erst erlangen kann. Auch in den
Schlussfolgerungen von Tampere wird entsprechend dieser klassischen liberal-
rechtsstaatlichen Perspektive betont, dass fiir die Inanspruchnahme der Freiheit ein ,,Rahmen
der Sicherheit und des Rechts“ erforderlich ist, der , fiir alle zugénglich* sein soll.**

Damit ist jedoch noch nicht gesagt, was diese Freiheit genau ist. Alle drei Schliisseldokumen-

te stimmen darin tiberein, dass der im Amsterdamer Vertrag verankerte Begriff der Freiheit

eine Bedeutung enthilt,

die iiber den freien Personenverkehr iiber die Binnengrenzen hinweg hinausgeht. Er beinhaltet auch die Mog-
lichkeit, in einem Rechtsraum zu leben sowie die Gewissheit, dass die Behorden (auf nationaler Ebene, auf Ebe-
ne der Union und dariiber hinaus), alles in ihrer individuellen und kollektiven Macht stehende tun, um gegen
diejenigen vorzugehen, die diese Freiheit nicht anerkennen oder sie missbrauchen. Diese Freiheit muss erginzt
werden durch die gesamte Palette der Grundrechte einschlielich des in den Artikeln 12 und 13 EGV und in
Artikel 6 EUV vorgesehenen Schutzes vor jeglicher Form von Diskriminierung.

3 Dieser Passus ist nahezu identisch mit der entsprechenden Passage im Wiener Aktionsplan, S. 2. Bemerkens-
wert ist hier auch, dass nicht nur die Unionsbiirger, sondern auch die in der Union ,,gebietsansdssigen* Personen
aus Drittstaaten in die Definition des gemeinsamen Freiheits- und Rechtsraums einbezogen werden. Monar
(2003c¢: 246; 2005a: 34) unterstreicht dabei allerdings mit Recht, dass damit keineswegs die bisherigen fiir Dritt-
staatler geltenden Restriktionen hinsichtlich des Rechts auf ,,Freiziigigkeit® beseitigt wurden.

4 vgl. Schlussfolgerungen von Tampere, Meilenstein 2.
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Demnach hat die Idee der Personenfreiziigigkeit zwar noch immer einen wichtigen Stellen-
wert. Sie ist aber letztlich nur noch ein Unterkonzept des iibergeordneten Freiheitsbegriffs.*
Was nun den eigentlichen Gehalt dieses Freiheitsbegriffs angeht, so ist in der Forschung ar-
gumentiert worden, dass dieser vor allem auf einem ,,negativen Freiheitskonzept™ beruhe, das
im Sinne einer ,,angestrebten Freiheit der Biirger vor Bedrohung* stark vom Gedanken der
(Inneren) Sicherheit geleitet ist.**® Dieses Verstindnis spiegelt sich in der Tat etwa in dem
Versprechen wider, dass die Behorden der Mitgliedstaaten und der Union alles tun werden,
um gegen diejenigen vorzugehen, die die Freiheit nicht anerkennen oder missbrauchen. Auch
in den Schlussfolgerungen von Tampere wird im sechsten ,,Meilenstein“ diesem Verstindnis
entsprechend Freiheit als ein durch ,,schwere Kriminalitdt” bedrohtes Gut dargestellt, das Si-
cherheitsmaBnahmen der Union zum Schutz der Biirger erforderlich macht.*” Ohne Zweifel
wird Freiheit an dieser Stelle nicht im Sinne einer ,,Freiheit der Biirger vor dem Staat* und
dessen Eingriffsbefugnissen dargestellt. Im Gegenteil, das Ziel der Freiheit dient hier gerade
als Rechtfertigung fiir Sicherheitsmafinahmen der Behorden. Dieser Gedanke sollte jedoch
nicht per se als Ausdruck einer einseitigen oder gar gefahrlichen Sicherheitsorientierung der
Union bewertet werden. Vielmehr erwéchst der positive Auftrag zum Schutz der ,,Freiheit™
und der ,,gesetzlichen Rechte® des Biirgers (vgl. Meilenstein Nr. 6) ebenfalls klar aus dem
Rechtsstaatsprinzip, das letztlich durch einen ,,Doppelauftrag® gekennzeichnet ist. Dieser um-
fasst sowohl den Gedanken der Begrenzung und Abwehr staatlicher Gewalt (,,rechtsstaatliche
Freiheit®) als auch im Rahmen der Staatsaufgabe (Innere) Sicherheit eine positive Handlungs-
pflicht des Staates zum Schutz der Freiheit der Biirger (,,rechtsstaatlicher Schutz“).458

Erst wenn dieser positive Schutzauftrag als grundsitzlich prioritir gegeniiber der liberalen
Abwehrfunktion und der darin zum Ausdruck kommenden konkreten Achtungspflicht der
Grundrechte und -freiheiten betrachtet wird, wire dies aus liberal-rechtsstaatlicher Perspekti-
ve bedenklich. Diese Tendenz ist jedoch — trotz der zentralen und konzeptionell durchaus
konkret ausgepréigten Stellung des Sicherheitsgedankens (sieche dazu oben) — in den hier ana-
lysierten Schliisseldokumenten nicht klar erkennbar. Freiheit hat hier ndmlich, wie bereits aus
den oben zitierten Textstellen hervorgeht, einen Bedeutungsgehalt, der nicht nur iiber den

Gedanken des freien Personenverkehrs, sondern auch iiber die bloBe Sinnzuschreibung von

3 Dabei ist jedoch offenkundig, dass der Freiheitsgedanke noch immer stark von der Leitidee der Personenfrei-
zlgigkeit geprigt ist. Allerdings handelt es sich nicht um eine wirkliche Gleichsetzung von Freiheit und Freizii-
gigkeit. Freiheit "beinhaltet" (und nicht etwa bedeutet) gewissermallen als Teilaspekt auch das Recht auf Freizii-
gigkeit.

#6ygl. Monar (2003c: 245; 2005a: 34) sowie Mitsilegas et al. (2003: 85 f.).

7 Die Biirger konnen von der Union zu Recht erwarten, dass sie der durch schwere Kriminalitit bedingten
Bedrohung ihrer Freiheit und ihrer gesetzlichen Rechte entgegenwirkt. Dies erfordert gemeinsame Anstrengun-
gen, um unionsweit Kriminalitdt und kriminelle Organisationen zu verhiiten und zu bekdmpfen. Es miissen ge-
meinsam polizeiliche und justitielle Ressourcen bereitgestellt werden, um zu gewahrleisten, dass es in der Union
keine Verstecke fiir Straftdter oder die Ertrdge aus Straftaten gibt.*

8 Vgl. Callies (2003: 1101) sowie oben Kap. 2.3. Im Falle der Staatsaufgabe Sicherheit haben Freiheit und
Sicherheit daher eine gemeinsame Schnittmenge.
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Freiheit als ,,freedom from threat**> hinausgeht. Das gemeinsame ,,Bekenntnis zur Freiheit®,
das sich auf ,,Menschenrechte, demokratische Institutionen und Rechtsstaatlichkeit® stiitzt,
macht dies ebenso deutlich, wie die ausdriicklichen Hinweise, dass Freiheit die Moglichkeit
bedeutet, ,,in einem Rechtsraum zu leben bzw. ,,nur in einem echten Raum des Rechts ge-
nossen werden [kann]“.**® In diesen Rechtskontext gehort schlieBlich auch, dass ,,Freiheit®
laut Mitteilung der Kommission und Wiener Aktionsplan ,,durch die gesamte Palette der
Grundrechte einschlieBlich des in den Artikeln 12 und 13 EGV und in Artikel 6 EUV vorge-
sehenen Schutzes vor jeglicher Form von Diskriminierung® ergdnzt werden muss. Freiheit
wird hier somit als grundlegendes 6ffentliches Gut konzipiert, das explizit auch die Dimensi-

41 Aus dem Verweis auf Rechtsstaatlichkeit und Grund-

on der Grundrechte mit einschlief3t.
rechtsschutz im Kontext des Freiheitsbegriffs wird durchaus dem liberal-rechtsstaatlichen
Gedanken der Achtungspflicht der Grundrechte durch die Union Rechnung getragen. Noch
deutlicher wird diese grundrechtliche Komponente des Freiheitsbegriffs mit Blick auf konkre-
te Problemstellungen im Zusammenhang mit Maflnahmen zur Erhéhung der Sicherheit. So-
wohl die Mitteilung der Kommission als auch der spétere Wiener Aktionsplan nehmen dabei
beispielsweise Bezug auf die ,,Grundfreiheit* des Datenschutzes, wobei erneut die Balance-

Metapher verwendet wird:

Eine weitere Grundfreiheit, die in unserer modernen und sich rasch entwickelnden Informationsgesellschaft
besondere Aufmerksamkeit verdient, ist der Schutz der Privatsphére und insbesondere der Schutz personenbezo-
gener Daten. Werden im Zuge einer engeren polizeilichen und justitiellen Zusammenarbeit in Strafsachen Da-
tenbanken und Informationen ausgetauscht, so ist es in der Tat unabdingbar, dass ein angemessenes Gleichge-
wicht zwischen 6ffentlicher Sicherheit und Schutz der Privatsphire des einzelnen gefunden wird.*®*

Auch im Tampere Programm wird im Zusammenhang mit dem Ziel einer effizienten Sicher-
heitsgewihrleistung sehr deutlich der gleichzeitig notwendige Schutz der Freiheit und der
Rechte des Einzelnen als HandlungsmalBstab fiir Maflnahmen im Rahmen der Union formu-

liert. Praventive oder repressive SicherheitsmaBBnahmen bediirfen grundsatzlich eines einhe-

genden, die Grundrechte der Biirger schiitzenden Moments.

Der Européische Rat tritt entschieden fiir eine Verstirkung des Kampfes gegen schwere organisierte und grenz-
iiberschreitende Kriminalitét ein. Voraussetzung fiir ein hohes MaB an Sicherheit in einem Raum der Freiheit,
der Sicherheit und des Rechts ist ein effizienter und umfassender Ansatz bei der Bekdmpfung aller Erschei-
nungsformen der Kriminalitdt. Es sol