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Aufzeichnung des Vorsitzes fiir den Rat "Allgemeine Angelegenheiten”
Verstarktes und koharenteres aulenpolitisches Handeln der Union in den Bereichen
Justiz und Inneres (Briissel, 6. Oktober 1999)

I. Einleitung

Auf der Sondertagung des Europdischen Rates am 15. und 16. Oktober 1999 in Tampere werden weitere
Leitlinien fiir Malnahmen der Union in den Bereichen Justiz und Inneres festgelegt. Die Errichtung eines
Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts erfordert unter anderem ein kohédrentes auenpolitisches
Handeln und einen s&uleniibergreifenden Ansatz. Dieses Ziel ist in verschiedenen Zusammenhéngen
bekraftigt worden.

Das Erfordernis der Kohdrenz und der Kontinuitét ist durch die jiingsten Erfahrungen im Bereich der
Aufenbeziehungen stdrker betont worden. Hier mul$ die Rolle des AStV in diesem Zusammenhang
hervorgehoben werden. Die Krisen der Gegenwart, wie die Kosovo-Krise, hatten vielfdltige Auswirkungen
in der gesamten Union und ihren Mitgliedstaaten. Neben den Herausforderungen der Konfliktbewaltigung
haben sie einen Massenzustrom von Vertriebenen, die zumeist im Gebiet der Union Schutz suchen,
Schleuserkriminalitdt, den illegalen Handel mit Drogen oder Waffen sowie andere Formen der organisierten
Kriminalitdt zur Folge. Herausforderungen fiir den Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts bilden
nicht nur externe Krisen. Auch andere Phdnomene wie Migration und grenziiberschreitende Kriminalitdt und
insbesondere Geldwasche spielen eine Rolle. Das iibergreifende Ziel der Schaffung eines Raums der
Freiheit, der Sicherheit und des Rechts erfordert eine eingehende Analyse und Erorterung der Frage, wie die
Malnahmen der Union in den Bereichen Justiz und Inneres im Verhéltnis zu Drittstaaten und internationalen
Organisationen nach Prioritdten gegliedert und organisiert werden sollten.

Im Vertrag iiber die Europdische Union wird ein Schwerpunkt auf die Kohdrenz und Kontinuitét der
Malnahmen der Union gelegt. Geméal Artikel 3 EUV achtet die Union insbesondere auf die Kohérenz aller
von ihr ergriffenen aullenpolitischen MaRRnahmen im Rahmen ihrer Aullen-, Sicherheits-, Wirtschafts- und
Entwicklungspolitik. Der Rat und die Kommission sind fiir diese Kohédrenz verantwortlich.

I1. Beurteilung des auBenpolitischen Handelns in den Bereichen Justiz und Inneres vor dem
Inkrafttreten des Vertrags von Amsterdam

Bei der Entwicklung der aulenpolitischen Aspekte eines Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts
sollten die erforderlichen Lehren aus den bisherigen Erfahrungen gezogen werden:

Seit dem Inkrafttreten des Vertrags von Maastricht hat sich die auRenpolitische Dimension der Politik der
Union in den Bereichen Justiz und Inneres schrittweise weiterentwickelt. Unter franzdsischem Vorsitz
wurden 1995 Regeln fiir Kontakte mit Nicht-Mitgliedstaaten vereinbart, mit denen der Troika eine
besondere Rolle zugewiesen wurde. Seit 1996 legte jeder neue Vorsitz sein Arbeitsprogramm fiir die
AuBenbeziehungen in den Bereichen Justiz und Inneres vor !. Die EU hat mit mehreren Drittldndern (z.B.
USA, Tiirkei, Schweiz, Ruland, Marokko) und Landergruppen (z.B. Lateinamerika/Karibik, Europa-
Mittelmeer-Dialog) einen besonderen JI-Dialog aufgenommen. Aulerdem war sie bestrebt, die Standpunkte
der Mitgliedstaaten in internationalen Organisationen (z.B. OECD, Europarat, VN) zu koordinieren.

Nach Auffassung des Vorsitzes kann die bisherige Entwicklung der Aulenbeziehungen im JI-Bereich einige
Erfolge verzeichnen, auf denen kiinftige Bemiihungen aufbauen sollten:

— Insbesondere hat der Rat vier Gemeinsame Standpunkte nach ex-Artikel K.3 EUV festgelegt, die die
laufenden Verhandlungen iiber die im Rahmen von Europarat und OECD entworfenen MaSnahmen zur
Bekdmpfung der Korruption, iiber den Entwurf des Ubereinkommens iiber die sogenannte Cyber-
Kriminalitdt (die Verhandlungen des Europarates sind noch im Gange) und iiber den Entwurf des VIN-
Ubereinkommens iiber organisierte Kriminalitit (die Verhandlungen der VN sind noch im Gange) betreffen
2, Diese gemeinsamen Standpunkte haben sich in den verschiedenen internationalen Verhandlungen als sehr
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niitzlich erwiesen, da sie die Union in die Lage versetzt haben, mit einer Stimme zu sprechen und in
koordinierter und kohdrenter Weise zu handeln.

— Der Aufbau und die Inanspruchnahme von Einrichtungen wie Europol und der Beobachtungsstelle in
Lissabon haben die Féhigkeiten der Union zu auflenpolitischem Handeln in den Bereichen Justiz und Inneres
erheblich verbessert.

— Die Ausarbeitung eines umfassenden Aktionsplans zur Drogenbekdmpfung zwischen der Européischen
Union und Lateinamerika/dem karibischen Raum war das Ergebnis eines erfolgversprechenden Ansatzes,
der nun als Modell fiir eine Strategie fiir andere Regionen und Themenbereiche dient.

— Die Hochrangige Gruppe "Asyl und Migration" hat inzwischen ihre beeindruckende Arbeit in relativ
kurzer Zeit abgeschlossen.

Auch wenn das Engagement der aufeinanderfolgenden Vorsitze und der Kommission auf diesem Gebiet
vollig auller Frage steht, muR bei einer ausgewogenen Beurteilung der bisher erzielten Ergebnisse doch
eingerdaumt werden, daf3 einige Defizite bestehen:

— Die Aullenbeziehungen waren in einigen Féllen nicht ausreichend "problemorientiert" und proaktiv. Der
von den betreffenden Drittlandern gewiinschte Dialog wurde hdufig in nicht-kohérenter Weise
aufgenommen.

— Die Umsetzung der Aktionspldne und der anderen vereinbarten Mallnahmen war nicht immer perfekt und
sollte in Zukunft griindlicher evaluiert werden.

— Insbesondere der unter italienischem Vorsitz im Friihjahr 1996 unternommene Versuch, einen
koordinierteren, umfassenderen und stdrker proaktiv ausgerichteten Ansatz zu verfolgen, der insbesondere
auf die Gefahrenabschétzung, die Festlegung von Prioritdten, die AulSenvertretung und die Einfiihrung einer
spezifischen Arbeitsstruktur abstellte, wurde nicht uneingeschrankt akzeptiert. Der spater im Herbst 1996
vereinbarte pragmatischere Ansatz, nach dem z.B. den JI-Referenten eine besondere Rolle zugewiesen wird,
wurde nicht immer uneingeschrénkt durchgefiihrt.

- Die Diskussionen im Rat, die zur Festlegung der vier Gemeinsamen Standpunkte fiihrten, waren schwierig
und zeitraubend, und ihre Effizienz litt unter einer manchmal schwierigen Koordinierung zwischen den
Arbeitsgruppen des Rates und den EU-Verhandlungsfiihrern in den jeweiligen internationalen
Einrichtungen; dadurch wurden Versuche zunichte gemacht, weitere gemeinsame Standpunkte in anderen
Gremien festzulegen.

Fiir die Errichtung eines wirklichen Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts wird es in Zukunft
wichtig sein, da8 klare auenpolitische Prioritdten auf der Grundlage des besten gemeinsamen Interesses
festgelegt werden und daf8 die Union und ihre Mitgliedstaaten ihre Krifte mobilisieren, um diese Prioritdten
nachdriicklich zu verfolgen. Aus vorliegenden Informationen ergibt sich in der Tat ein klares Bild dariiber,
aus welchen Landern der GrolSteil des Heroins, des Kokains, des Haschisch bzw. der synthetischen Drogen
stammt, die auf dem Schmuggelweg in der EU gelangen. Vergleichbare Informationen gibt es in den
Bereichen Geldwésche, organisierte Kriminalitdt und Menschenhandel. Wenn die Union beschliel$t, den
erforderlichen Willen und Mut aufzubringen, ist sie in der Lage, ihr politisches und wirtschaftliches
Gewicht, ihren Sachverstand und ihre Finanzmittel besser zu nutzen, um diese Ldnder zu iiberzeugen, die
Strafverfolgung und die Zusammenarbeit zu verbessern, und ihnen dabei zu helfen.
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Es ist auch unabdingbar, dal die Interessen in den Bereichen Justiz und Inneres "aufgewertet" werden, so
dal$ sie zu wirklichen Zielen der Aullenpolitik werden. Weitere Voraussetzungen fiir eine wirksame Politik
sind eine sdulen- und organiibergreifende Transparenz, eine grofftmogliche Koordinierung der Standpunkte
der Union in allen internationalen Einrichtungen (auch in solchen, in denen nicht alle Mitgliedstaaten
vertreten sind), eine Konzentration der Kréfte auf diesen Politikbereich in den Mitgliedstaaten und in den
Organen sowie geeignete Mechanismen fiir eine Uberwachung der Durchfiihrung.

Die Rolle der Kommission ist hierbei selbstverstdndlich wesentlich, insbesondere im Hinblick auf die
AuBenvertretung in der groBen Anzahl von ehemals unter die Dritte Sdule und nun unter Titel IV EUV
fallenden Bereichen und auf die Durchfiihrung der Politik im allgemeinen.

II1. Vorschlédge des Vorsitzes

Aus der vorstehenden Analyse ergibt sich, dal die dringende Notwendigkeit besteht, klare Prioritaten fiir das
aullenpolitische Handeln in den Bereichen Justiz und Inneres festzulegen. Dies wiirde bedeuten, daf8 nicht
nur die Bereiche und Themen, bei denen es fiir die Union einen echten Bedarf an enger Zusammenarbeit mit
Drittldndern - sei es mit einzelnen Ladndern oder mit Landergruppen - gibt, sondern auch die Art der
Beziehungen der Union mit den betroffenen Léndern und deren Weiterentwicklung bestimmt werden
miissen.

Zu diesem Zweck sollte der AStV an den Rat spezielle Empfehlungen iiber Politikziele und -mallnahmen fiir
das auBenpolitische Handeln der Union in den Bereichen Justiz und Inneres auf der Grundlage eines vom
Vorsitz und der Kommission geméR ihren jeweiligen Zusténdigkeiten in diesem Bereich unterbreiteten
Vorschlags richten. In diesem Zusammenhang wird auch auf die Bestimmungen iiber die Rolle des
Generalsekretdrs/Hohen Vertreters hingewiesen (vgl. Artikel 37 EUV mit Bezugnahmen auf die Artikel 18
und 19 EUV; siehe auch Erkldrung Nr. 6 zum Vertrag von Amsterdam). In diesen Empfehlungen sollte ein
besser koordinierter und stérker verzahnter Einsatz der verschiedenen Instrumente der Union und der
Gemeinschaft nahegelegt werden (z.B. kombinierter Einsatz von Instrumenten der Zweiten und Dritten
Séaule und der Ersten Saule).

In diesen Empfehlungen konnte speziell auf folgende Aspekte ndher eingegangen werden.

1. Inhaltliche Priorititen

— Ansatz bei den Griinden fiir den Flucht- oder Migrationsdruck (insbesondere in den Herkunftslandern, mit
denen sich die Hochrangige Gruppe derzeit und — vorbehaltlich einer Erweiterung ihres Mandats - in der
Zukunft befal3t),

— Bekdampfung von Drogenproduktion und -handel, unter besonderer Beriicksichtigung des Aktionsplans zur
Drogenbekdampfung fiir den Zeitraum 2000-2004 (insbesondere in den Beziehungen mit den
Erzeugerldndern in Lateinamerika, Zentralasien und Afrika sowie mit Landern wie Marokko und der
Ttirkei),

— organisierte Kriminalitét, Terrorismus und Geldwdasche (schwerpunktméaRig sollten nach einer griindlichen
Bedarfsanalyse zunédchst die Beziehungen zu Ruffland und den Rechtsordnungen, die keine internationalen
Standards betreffend die Geldwdsche angenommen haben, aber auch zu anderen Léandern in Angriff
genommen werden),

— Menschenhandel, insbesondere Frauenhandel,

— destabilisierte Krisengebiete wie die Balkanldnder, die fiir die EU in verschiedenen Teilgebieten des
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Bereichs Justiz und Inneres eine Herausforderung darstellen; im Zusammenhang mit dem Kosovo sollte eine
spezielle Initiative im Hinblick auf die Gewdhrleistung von Stabilitdt und die Bekampfung der organisierten
Kriminalitdt erwogen werden,

— intensivierte Zusammenarbeit bei der Grenzkontrolle und anderen Bereichen mit den an die Auflengrenzen
der Union angrenzenden Gebieten, insbesondere (aber nicht ausschlieflich) mit den Bewerberldndern,

— neue Technologien (z.B. Aspekte des elektronischen Handels, des Datenschutzes und damit
zusammenhdngende Kriminalitdtsprobleme),

— Zusammenarbeit mit den internationalen Organisationen im Bereich des Zivilrechts (z.B. anwendbares
Recht),

— Zusammenarbeit und Dialog mit den Bewerberldandern sowie kollektiver Evaluierungsmechanismus,

— Unterstiitzung beim Aufbau eines rechtsstaatlichen Systems.

In all diesen Bereichen muf§ die Union ihre Beziehungen zu einer Reihe von Drittldndern intensivieren, die
Partner in internationalen Organisationen oder Gremien — wie z.B. dem Europarat, der OECD oder der G8 -
sind oder mit denen die Zusammenarbeit verstarkt werden sollte.

2. Koordinierung, Vertretung und Methodik

a) Es ist notwendig, eine moglichst sachgerechte und effiziente Koordinierung zwischen den fiir die
Bereiche Justiz und Inneres und fiir die anderen Politikbereiche zustdndigen Strukturen zu entwickeln. Dies
ist insbesondere bei den Aullenbeziehungen - in Bereichen wie Einwanderung, organisierte Kriminalitat,
Terrorismus und Drogen - der Fall.

Es sollte gepriift werden, ob die bereits erwdhnte Evaluierung auch Fragen der Arbeitsstruktur umfassen
sollte, um die Kohdrenz und die sdulentibergreifende Koordinierung zwischen den Bereichen Justiz und
Inneres und anderen Politiken, insbesondere den Auflenbeziehungen, zu gewdhrleisten; diese Priifung sollte
sich auf den Trumpf/Piris-Bericht und auf die Vorschlidge des Rates, die auf der Grundlage dieses Berichts
angenommen werden, stiitzen.

Die Vorschldge, die der Vorsitz und der AStV in diesem Zusammenhang zu priifen hatten, konnten
folgendes umfassen:

— Ubertragung des Ansatzes der Hochrangigen Gruppe "Asyl und Migration" auf andere spezifische
Bereiche, z.B. betreffend Aktionspldne gegeniiber Landern, in denen Drogen hergestellt und gehandelt
werden.

— Sondierung von Moglichkeiten zur Gewdhrleistung einer aktiveren und regelméfigen Interaktion
zwischen den verschiedenen Zusammensetzungen des Rates.

— Einen Versuch zur Rationalisierung der Arbeitsgruppenstrukturen mit dem Ziel, Uberschneidungen bei
Fragen der auBBenpolitischen Dimension der Bereiche Justiz und Inneres zu vermeiden.

— Einberufung - durch den Vorsitz - von regelméfigen Treffen zwischen dem aktuellen und dem kiinftigen

Vorsitz - jeweils vertreten durch die fiir auswartige Beziehungen und die fiir Justiz und Inneres zustandigen
Minister -, den fiir auswértige Beziehungen und fiir Justiz und Inneres zustdndigen Kommissionsmitgliedern
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sowie dem Generalsekretdr/Hohen Vertreter. Diese Treffen konnten erforderlichenfalls vom AStV
vorbereitet werden.

b) Die diplomatischen und konsularischen Vertretungen der Mitgliedstaaten sowie die Aullenstellen der
Kommission in Drittlandern sollten iiber die Bereiche Justiz und Inneres umfassend informiert werden und
untereinander im Hinblick auf die Férderung der externen Dimension der Politikbereiche Justiz und Inneres
eng zusammenarbeiten. Deshalb sollten zu justiz- und innenpolitischen Fragen unter anderem regelméliigere
Treffen stattfinden und mehr gemeinsame Analysen erstellt werden. Die engere Zusammenarbeit sollte
gegebenenfalls auch die Missionen von Drittlaindern umfassen. Als Beispiele sind zu nennen die
Evaluierung der Wirksamkeit von Klauseln betreffend die Riickiibernahme oder Drogen in den
Assoziations- und Kooperationsabkommen der EU oder die Uberwachung der Durchfiihrung der von der
Hochrangigen Gruppe "Asyl und Migration" ausgearbeiteten Aktionspldne. Der Sachverstand der mehr als
300 Verbindungsbeamten der Mitgliedstaaten in Drittlandern sollte besser genutzt werden.

c) Die AuRenbeziehungen von Europol sollten rasch und in Ubereinstimmung mit der globalen Politik der
Union in bezug auf die externen Aspekte der Bereiche Justiz und Inneres weiterentwickelt werden.

3. Instrumente

a) In bezug auf die Aullenbeziehungen der Gemeinschaft sollten die vorhandenen Vertragsbestimmungen
und die einschldgige Rechtsprechung des Europdischen Gerichtshofs umfassend angewandt werden.

Die Gemeinschaft sollte vorrangig Riickiibernahmeabkommen mit einzelnen Transit- und Herkunftslandern
oder mit Gruppen derartiger Lander - insbesondere mit den in das Arbeitsgebiet der Hochrangigen Gruppe
fallenden Landern - aushandeln. Der Abschlul§ weiterer Gemeinschaftsiibereinkommen {iber Fragen, die
unter Titel IV EGV fallen, insbesondere im Bereich der justiziellen Zusammenarbeit in Zivilsachen, wére
erforderlich.

b) Im Hinblick auf kiinftige Abkommen des Rates zu Fragen, die unter Titel VI EUV fallen, sollte vorrangig
die Aufnahme von Verhandlungen mit den betreffenden Léndern iiber eine multilaterale Ubereinkunft oder
mebhrere bilaterale Ubereinkiinfte betrieben werden (z.B. iiber die Filschung des Euro und die Geldwésche,
letzteres insbesondere mit Ldndern, die keine internationalen Standards betreffend die Geldwésche
angenommen haben). Ein weiteres vorrangiges Anliegen sollte ein Abkommen des Rates iiber die justizielle
Zusammenarbeit in Strafsachen mit Ruffland sein. Hierfiir konnte die Form eines allgemeinen
Rahmenabkommens - das durch einzelstaatliche bilaterale Abkommen zu ergdnzen wiére - oder eines
Abkommens iiber Einzelbereiche wie Geldwésche oder gestohlene Fahrzeuge gewdhlt werden.

¢) Die Wiinsche der Union im Hinblick auf die Aspekte der Bereiche Justiz und Inneres werden von den
Drittlandern nicht erfiillt werden, wenn sie nicht an andere Aspekte ihrer Politik gekoppelt werden. Aus
diesem Grund sollten die Aspekte der Bereiche Justiz und Inneres systematisch in die Gemeinsamen
Strategien einbezogen werden, wie dies bereits bisher geschehen ist.

d) Um die Standpunkte der Mitgliedstaaten in internationalen Organisationen oder Gremien in den unter
Titel VI EUV fallenden Angelegenheiten besser zu koordinieren, sollten hdaufiger Gemeinsame Standpunkte
festgelegt werden. Da Zeit ein entscheidender Faktor in diesem Zusammenhang ist, sollten flexible
Arbeitsweisen angewendet werden, um die Beratungen iiber Entwiirfe Gemeinsamer Standpunkte im Rat zu
beschleunigen. Auflerdem sollte in Betracht gezogen werden, einen Mechanismus zu entwerfen, um den
Standpunkt der Union in internationalen Gremien, in denen nicht alle Mitgliedstaaten vertreten sind, ( z.B.
G8) zu koordinieren und zu vertreten.

e) Eine intensivere Evaluierung - durch die Kommission und den Rat - der Umsetzung der Aktionspldne und

der in EU-Assoziations- oder Kooperationsabkommen enthaltenen JI-Klauseln 2 sollte ebenso in Erwédgung
gezogen werden wie die Moglichkeit der Verschéarfung derartiger Bestimmungen.
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Diskussionspapier unter italienischem Vorsitz: 6891/96 JAI 25
Anhaltspunkte fiir eine Strategie unter irischem Vorsitz: 6891/96 JAI25 REV 2 + ADD 1

Programm NL: 5360/2/97 JAI 2 REV 2

Programm L: 10383/1/97 JAI 25 REV 1

Programm UK: 13506/1/97 CK4 48 REV 1

und Ergebnisberichte: 10117/98 CK4 33

Programm A: 9627/98 CK4 24

Programm D: 14414/98 CK4 54 ADD 1

Programm FIN: 9622/99 JAI 57 2 Gemeinsamer Standpunkt vom 6. Oktober 1997, ABL L 279/1 vom 13. Oktober 1997 und
Zweiter Gemeinsamer Standpunkt vom 13. November 1997, ABL. L 320/1 vom 21. November 1997 (Ubereinkommen des
Europarats sowie der OECD iiber die Bekdmpfung der Korruption), Gemeinsamer Standpunkt vom 29. Mérz 1999, ABI. vom 31.
Mirz 1999 (VN-Ubereinkommen gegen die organisierte Kriminalitit); Gemeinsamer Standpunkt vom 27. Mai 1999, ABL. L 142/1
vom 5. Juni 1999 (Entwurf eines Ubereinkommens des Europarats iiber Cyber-Kriminalitét).

3Der letzte Uberblick der Kommission iiber die JI-Klauseln in diesen Abkommen ist in Dokument 7703/95 JAI 17 enthalten, in dem
die Klauseln betreffend "freier Personenverkehr"”, "Suchtstoffe", "rechtswidrige Handlungen" und "Einwanderung" aufgefiihrt sind.
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