Rechtliche Grundfragen der EU-Erweiterung

Von Thomas Bruha und Oliver Vogt

I. Einfiihrung

Die Europidische Union steht vor der grofiten Erweiterungsrunde ihrer Geschichte. Wenn
der Europdische Rat im Dezember 1997 den Empfehlungen der Kommission folgt, so
werden Anfang 1998 Beitrittsverhandlungen mit zunéchst fiinf mittel- und osteuropdischen
Staaten (Ungarn, Polen, Tschechische Republik, Estland und Slowenien) sowie mit Zypern
aufgenommen werden. Die Tiir zum Beitritt soll jedoch auch fiir diejenigen Lénder offen
bleiben, in denen der Transformationsprozef nach Einschétzung der Kommission weniger
weit fortgeschritten ist (Ruménien, Bulgarien, Lettland, Litauen, Slowakei). Sie diirfen in
ihren Beitrittsbestrebungen weiterhin auf Unterstiitzung seitens der Europdischen Union
rechnen, voraussichtlich sogar in verstirktem MafBe (Einbindung dieser Staaten in eine sog.
l_:,uropakonferenz).1 Weitere Beitrittsantrdge liegen vor (Tiirkei, Malta, Schweiz), von
denen zur Zeit jedoch nur derjenige der Tiirkei politisch eingefordert wird.” Dariiber hinaus
ist nicht auszuschliefen, da3 nach Abschlul der anstehenden Erweiterung noch weitere
Staaten einen Antrag auf EU-Mitgliedschaft stellen werden. Eine rasche Folge mehrerer
Erweiterungsrunden und mit ihnen ein Anwachsen der Union auf 20 oder 21, 25 oder 26
(jeweils mit oder ohne Zypern) oder gar bis zu 35 oder mehr Mitglieder liegt daher durch-
aus im Bereich des Moglichen.

Bereits auf dem Europiischen Gipfel der Staats- und Regierungschefs in Kopenhagen im
Juni 1993 war die politische Grundsatzentscheidung zur Osterweiterung getroffen worden.”
Seit dem Gipfel von Essen im Dezember 1994 verfolgt die Union dabei eine zweifache

Siehe Agenda 2000 - Eine stirkere und erweiterte Union, Beilage 5/97 zum Bulletin der EU, S.
62 -65.

Zuletzt anlidBlich des EU-Gipfelg der Staats- und Regierungschefs, vom 13./14. Dez. 1997.

Siehe auch G. Burghardt/ F. Cameron, The Next Enlargement of the European Union, European
Foreign Affairs Review 2/1997 S. 7-21.

Schlufifolgerungen der Tagung des Europdischen Rates der Staats- und Regierungschefs in
Kopenhagen am 21. und 22. Juni 1993, Europa-Archiv 1993, D 258 ff., 263: "Der Europiische
Rat hat heute beschlossen, da die assoziierten mittel- und osteuropdischen Linder, die dies wiin-
schen, Mitglieder der Européischen Union werden kénnen."
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Vorbereitungsstrategie:5 Zum einen unterstiitzt sie die zehn mittel- und osteuropéischen
Lénder bei ihrem Transformationsprozef3 durch eine "Pre-accession"-Strategie, die auf den
Europaabkommen, dem PHARE-Programm und dem sog. strukturierten Dialog beruht.
Zum anderen versucht die Union, sich selbst auf den Beitritt weiterer Mitglieder vorzube-
reiten, sich "erweiterungsfahig" zu machen. Hierbei muf3 sie sowohl institutionelle Fragen,
wie die der zukiinftigen Entscheidungsstrukturen bei einer gewachsenen Mitgliederzahl, als
auch materielle Fragen losen: Es liegt angesichts der (noch) geringen wirtschaftlichen
Leistungsfihigkeit der Beitrittskandidaten auf der Hand, daB bisherige Regelungen vor
allem in der Strukturpolitik und der Gemeinsamen Landwirtschaftspolitik nicht unverandert
beibehalten werden kénnen.”

Die institutionellen Reformen sollten nach den SchluBfolgerungen des Essener Gipfels8
eigentlich Gegenstand der Regierungskonferenz zur Revision des Maastrichter Vertrages
sein. Dort hat man sich beziiglich der fiir die Erweiterung bedeutsamen Fragen (Stimmen-
gewichtung und Abkehr vom Einstimmigkeitsprinzip im Rat, Zusammensetzung der Kom-
mission) aber nur zum Teil auf Reformen einigen konnen. Der am 2. Oktober 1997 unter-
zeichnete Vertrag von Amsterdam’ hat diese Reformen iiberdies mit zahlreichen Kautelen
wie Kompensationsvorbehalte, Erzwingung von Einstimmigkeitsentscheidungen unter
Berufung auf gewichtige nationale Interessen u.a. versehen. Ohnehin soll die erreichte
Reform nur bis zu einer Union von 20 Mitgliedstaaten, also bis zur Aufnahme von maximal
fiinf neuen Mitgliedern, tragfihig sein; fiir eine dariiber hinausgehende Erweiterung ist
bereits eine neue Reformkonferenz ("Amsterdam II") geplant. Wie sich dies mit der oben
genannten Empfehlung der Kommission vertrédgt, die Verhandlungen mit "5 + 1" Beitritts-
kandidaten zu beginnen, mag dahinstehen.

Noch weniger weit gediehen sind die fiir eine Erweiterung erforderlichen materiellen
Reformen. Die besonders heiklen Themen sind bislang nur in dem Kommissionspapier
"Agenda 2000"'® behandelt. Dort werden nicht nur die einzelnen Beitrittskandidaten begut-
achtet und Empfehlungen abgegeben. Die Kommission legt auch Vorschldge zur Reform
der Gemeinsamen Landwirtschaftspolitik, der Strukturpolitiken und zur zukiinftigen Finan-

> Schlufifolgerungen des Europdischen Rates der Staats- und Regierungschefs in Essen am 9. und
10. Dezember 1994, Internationale Politik 1995 Nr. 1, S. 83 ff., 89.

6 Der erste Kommissionsentwurf der Heranfiihrungssstrategie findet sich im Anhang IV zu den
SchluBfolgerungen des Essener Gipfels, Internationale Politik (oben Fn. 5), S. 98 ff.

7 Siehe zu Reformbedarf und den verschiedenen Ansitzen R. Hrbek (Hrsg.), Die Reform der Euro-
piischen Union, 1997.

8 Siehe SchluBfolgerungen (oben Fn. 5), S. 89.

’ Vertrag von Amsterdam. Text und konsolidierte Fassungen des EU- und EG-Vertrags mit einer

” Einfiihrung von A. Bardenhewer, Baden-Baden 1997.

Oben Fn. 1.
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. . 1 . " s
zierung der Union vor.”" Diese Empfehlungen miissen aber erst noch politisch umgesetzt

werden.

Glaubt man den politischen Verlautbarungen nach Abschlufl des Amsterdamer Gipfels, so
sind dennoch die wesentlichen Vorbereitungen fiir die erste Runde der Osterweiterung
getroffen; die Verhandlungen konnen beginnen. Dabei handelt es sich in erster Linie um
einen politischen Vorgang: Im Vordergrund stehen nicht Rechtsfragen, sondern Fragen des
politischen Willens und der wirtschaftlichen Machbarkeit. Verdanderungen in der Mitglied-
schaft wirken sich auf das ganze Gemeinschaftssystem aus (finanziell, institutionell, dezi-
sionell). Kein Bereich ist ausgeschlossen, da ein Beitritt nur zur Union als ganzer moglich
ist.'> Damit ist insbesondere auch der politisch besonders sensible Bereich der Gemein-
samen AuBen- und Sicherheitspolitik beriihrt, die "auf lingere Sicht" in eine gemeinsame
Verteidigungspolitik, "zu gegebener Zeit" auch zu einer gemeinsamen Verteidigung fiihren
soll.”® Die Frage der Neuaufnahme weiterer EU-Mitglieder hat also auch eine stark biind-
nisbezogene Seite, mag die Parallelmitgliedschaft in WEU und NATO auch nicht Voraus-
setzung der EU-Mitgliedschaft sein'’. Die Rolle, die das Recht angesichts dieses Primats
des Politischen spielen kann, ist naturgemifl sehr begrenzt. Das heifit aber nicht, daf die
Frage einer Erweiterung oder Nichterweiterung der Europédschen Union allein dem unein-
geschréankten politischen Ermessen der beteiligten Staaten unterliegt. Vielmehr lassen sich
dem Unions- und Gemeinschaftsrecht'> eine Reihe von normativen Vorgaben und rechtli-
chen Voraussetzungen entnehmen, die es im folgenden aufzuzeigen gilt.

II. Voraussetzungen der Erweiterung
1. Europdischer Staat

Der Vertrag von Maastricht hat die bisherigen Beitrittsklauseln der drei Gemeinschaftsver-
trage (Art. 237 EGV, 205 EAGV und 95 EGKSV) durch eine einheitliche Bestimmung

Agenda 2000, S. 97 ff.

Art. O EUV.

Siehe Art. J.4 Abs. 1 EUV. Die Neufassung im Amsterdamer Vertrag ist mit Art. 17 (ex-Art. J. 7)
bezeichnet und weist einen leicht geinderten Wortlaut auf.

Siehe zur WEU Art. J.4 Abs. 2 EUV. Der Vertrag von Amsterdam geht mit der Verkniipfung von
EU und WEU noch einen Schritt weiter: Kiinftig soll die WEU mit den sog. Petersberg-Aufgaben,
also humanitiren und friedenserhaltenden Aufgaben, aber auch mit Kampfeinsitzen betraut wer-
den, Art. 17 (ex-Art J.7) Abs. 2 EUV.

Siehe zur Abgrenzung von Unionsrecht und Gemeinschaftsrecht C. Koenig / M. Pechstein, Die
Europiische Union, 1995, S. 3 ff.
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iiber den Beitritt zur Union ersetzt. Sie enthdlt neben Verfahrensvorschriften allein die
Regelung, dal nur europdische Staaten Antrage auf Unionsmitgliedschaft stellen konnen:

Art. O EUV (Aufnahme weiterer Mitglieder)

Jeder europdische Staat kann beantragen, Mitglied der Union zu werden. Er richtet
seinen Antrag an den Rat; dieser beschlieit einstimmig nach Anhorung der Kom-
mission und nach Zustimmung des Europdischen Parlaments, das mit absoluter
Mebhrheit seiner Mitglieder beschlief3t.

Die Aufnahmebedingungen und die durch eine Aufnahme erforderlichen Anpas-
sungen der Vertrdge, auf denen die Union beruht, werden durch ein Abkommen
zwischen den Mitgliedstaaten und dem antragstellenden Staat geregelt. Das Ab-
kommen bedarf der Ratifikation durch alle Vertragsstaaten gemdl3 ihren verfas-
sungsrechtlichen Vorschriften.

Das wirft die Frage auf, was unter "europdisch” zu verstehen ist: Ist die Lage des Staatsge-
bietes entscheidend oder kommt es statt dessen (oder) auch auf das historisch-kulturell ge-
pragte Zugehorigkeitsgefiihl der Bevolkerung zu Europa an? Oder, dritte Moglichkeit,
handelt es sich bei dem Attribut "europdisch” um einen "beliebigen Inklusions- bzw.
Exklusionsbegriff",16 der ausschlieBlich im politischen Prozefl zu konkretisieren ist? Von
diesen drei Deutungsvarianten scheidet allein die letztgenannte aus. Das Antragserfordernis
des "europdischen Staates" steht nun einmal im Vertrag, so da8 ihm die normative Bedeu-
tung nicht ohne weiteres abgesprochen werden kann.

a) Geographischer Europabegriff

Im Unterschied zu anderen Kontinenten weist Europa nicht nach allen Richtungen hin
"natiirliche" Grenzen auf; aus geographischer Sicht gehort es vielmehr zum Eurasischen
Kontinent. Allein geschichtliche, wirtschaftliche und kulturelle Griinde rechtfertigen es,
Europa als selbstandigen Erdteil aufzufassen. Insbesondere die Ostgrenze Europas wan-
derte jahrhundertelang je nach den philosophischen, geschichtlichen, religidsen, politischen
oder wirtschaftlichen Auffassungen.]7 Diese Grenze erweist sich daher eher als Akt
menschlicher Willkiir denn als Anerkennung natiirlicher Gegebenheiten.18 In neuerer Zeit
gilt als Grenze zu Asien eine gedachte Linie aus Uralgebirge, UralfluB, Kaspischem Meer
und Manytsch-Niederung sowie der Folge aus Asowschem Meer, Schwarzem Meer, Bospo-

16
H. Miinkler: Die politische Idee Europa; in: Delgado / Lutz-Bachmann (Hrsg.), Herausforderung

Europa, 1995, S. 9 ff., 10.
Miinkler a.a.O., S. 11 f.

J. Isensee, Nachwort in: Isensee (Hrsg.) Europa als politische Idee und als rechtliche Form, 1993,
S. 103 ff., 106.

17
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rus, Marmara-Meer und Dardanellen.'® FaBt man den Begriff "europdischer Staat" also rein
geographisch auf, so miifite diese Grenzziehung, die zur Zeit der Abfassung der Rémischen
Vertrage vorherrschend war, wohl auch heute zugrunde gelegt werden.

b)  Historisch-kultureller Europabegriff

Sind schon die geographischen Kriterien zumindest zweifelhaft, so verschwimmen die
Konturen einer historisch-kulturellen Definition vollends.”® Blickt man in die Antike, so
gehort Kleinasien sicherlich zur Wiege europédischer Kultur, wogegen der grofite Teil des
heutigen Nord- und Westeuropa damals so gut wie unbekannt war. Ahnliches gilt fiir den
Mittelmeerraum; alle Anrainerstaaten des mare nostrum, also auch die nordafrikanischen,
gehorten zu einem einheitlichen Kulturraum. Die mittelalterlichen Anfénge Europas als
politisch-kultureller GroBe dagegen werden oft auf die karolingische Reichsgriindung
datiert, mit der sich auch eine Abtrennung vom Mittelmeerraum vollzog. Hinzukam die
theologisch-dogmatische Trennung von Kleinasien im Schisma von Byzanz. Bestimmend
fir die politische und gesellschaftliche Identitdt Europas wurde daher nicht allein die mit-
telalterliche "Einheit des Christentums"”, sondern ebenso die sich herausbildende Polaritit
von Kaiser und Papst, Reich und Kirche, die im Gegensatz zum Césaropapismus der Rei-
che von Byzanz und Moskau stehen. Fafit man den Begriff Europa dagegen eher (macht-)
historisch auf, so muf3 man auch Ruflland als einen seit der Neuzeit nicht mehr wegzuden-
kenden Faktor einbeziehen. Eine Grenzziehung allein nach religiosen Merkmalen wie-
derum, die ebenso kulturprigend sind wie die machtpolitischen und staatstheoretischen,
wiirde aber nicht nur das arabisch-muslimische kulturelle Erbe Europas ignorieren, sondern
auch mit der sékularen Ausrichtung moderner Staaten in Konflikt treten. Geographischer
und kultureller Europabegriff sind also offensichtlich nicht deckungsgleich; tiber die hier-
aus gezogene Schlufifolgerung: "Was Europa ist, bestimmt von jeher allein der Euro-
péier",21 wird man allerdings streiten konnen.

c) Stellungnahme

Rechtlich betrachtet, darf die Schwierigkeit einer exakten Grenzziehung jedenfalls nicht zu
einer allzu restriktiven Auffassung fithren. Vielmehr legen die Geschichte des européischen
Integrationsprozesses und die vertraglichen Zielbestimmungen ein sehr weites Europaver-
standnis nahe. Nach der Praambel des EGV ist die Gemeinschaft auf einen "immer engeren

1
? Der GroBe Brockhaus, 16. Auflage 1953, Stichwort Europa.
20
Siehe zum folgenden neben Miinkler und Isensee (op. cit.) E. Tortarolo, Europa. Zur Geschichte
eines umstrittenen Begriffs, in: A. von Bogdandy (Hrsg.), Die Europaische Option, 1993, S. 21 ff.
21

Isensee (oben Fn. 18), S. 112 f.
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Zusammenschluf der europdischen Volker" (Abs. 1) angelegt. Der Prozefl der wirtschaft-
lichen Integration soll Frieden und Freiheit wahren und wird verbunden mit der "Auf-
forderung an die anderen Volker Europas, die sich zu den gleichen hohen Zielen bekennen,
sich diesen Bestrebungen anzuschliefen” (Abs. 8). Eine noch deutlichere Sprache findet die
nach dem Fall des Eisernen Vorhangs formulierte Praambel des Unionsvertrages, in deren
zweiten Absatz die Vertragsparteien an die "historische Bedeutung der Uberwindung der
Teilung des europdischen Kontinents" erinnern und sich die Aufgabe stellen, "feste
Grundlagen fiir die Gestalt des zukiinftigen Europas zu schaffen".”” Dies rechtfertigt es, mit
der Bestimmung des Begriffs "europdischer Staat" bis an die Grenze der moglichen Bedeu-
tung zu gehen.

Deshalb gilt: Nur Staaten, die Europa nach keinem der zuvor genannten Kriterien zugeord-
net werden konnen, diirfen nach geltender Rechtslage nicht in die Gemeinschaft aufge-
nommen werden. Betroffen davon sind etwa die fiinf asiatischen Mitgliedstaaten der GUS
(Kasachstan, Kirgisistan, Tadschikistan, Turkmenistan und Usbekistan), aber auch die ehe-
maligen franzosischen Kolonien in Nordafrika. > Umgekehrt darf kein Staat, der anhand
der genannten Kriterien als "europdisch” bezeichnet werden kann, von vornherein aus dem
Kreis potentieller Beitrittskandidaten ausgegrenzt werden. Als Beispiele seien die "rein
europdischen" Nachfolgerepubliken der GUS, also WeiiruBland, die Ukraine und die
Republik Moldau genannt.

Deutungsspielraum, der integrationspolitisch ausgefiillt werden kann, besteht also nur bei
den "Grenzfillen". Ruflland und die Tiirkei sind die wichtigsten Beispiele: Beide Staaten
liegen mit dem weitaus groBeren Teil ihres Territoriums in Asien. Zumindest im Falle
RuBlands kann der Bevolkerung die "européische Orientierung” jedoch kaum abgesprochen
werden, allein schon deswegen, weil nur ein geringer Prozentsatz der Bevdlkerung in den
diinn besiedelten asiatischen Republiken Ostlich des Urals wohnt. Eine strenge Bindung an
die "geographischen" Grenzen Europas wiirde willkiirlich wirken und wird auch den Zielen
der Union nicht gerecht. Auch die bisherigen Mitgliedstaaten haben in beschrinktem
Umfang auBlereuropdische Teile ihres Hoheitsgebietes in den Geltungsbereich der Vertrige
mit einbezogen, wenn auch aus anderen Griinden.”* Die Frage der Einordnung Rufllands ist
auch nicht nur theoretischer Natur: Erst kiirzlich hat der russische Premier Tschernomyrdin
das Interesse seines Landes an einer Mitgliedschaft bekundet.

Schwieriger mag die Einschétzung bei der Tiirkei sein, deren européischer Teil vergleichs-
weise klein ist (obgleich immerhin der historische Stadtkern Istanbuls auf der européischen

22
23
24

Priambel EUV, Abs. 1 und 2.
Siehe Anwort der Kommission an Marokko, EA 1987, Z 207.

W. Meng in: v.d. Groeben/Thiesing/Ehlermann, Kommentar zum EWG-Vertrag, 4. Aufl. 1991,
Art. 237 EGV, Rn. 32.
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Seite liegt). Hélt man die soziokulturelle Verfassung fiir das entscheidende Merkmal, so ist
zu bedenken, daf die offizielle Abkehr von islamischen Traditionen durch die Reformen
Atatlirks erst relativ neueren Datums ist und vor allem in den ldndlichen Gebieten unvoll-
standig geblieben ist. Zudem erstarken in der Tiirkei zunehmend Krifte, die die osmanische
Vergangenheit erneuern wollen und die Einheit der islamischen Welt beschworen. Nur eine
relativ kleine Oberschicht ist "westlich" oricntiert.25 Dennoch diirfte die Frage der Zugeho-
rigkeit der Tiirkei zu Europa ldngst im positiven Sinne beantwortet sein. Schon 1964 ist der
Tiirkei die Mitgliedschaft in der damaligen EWG ausdriicklich in Aussicht gestellt wor
den2 . Von dieser rechtlichen Zielsetzung sind nie Abstriche gemacht worden, auch nicht
bei Errichtung der Zollunion im Jahr 1996.27 Die politische Entscheidung der Gemein-
schaft zugunsten der Zugehorigkeit der Tiirkei zu Europa ist also schon ge:fallen.28

Uberdies gehoren beide Liander dem Europarat an, der ebenfalls nur "europiischen Staaten"
offenstehl.29 Zu der Frage, ob die ehemaligen Republiken der Sowjetunion "europdisch” im
Sinne der Europarats-Satzung sind, hat die Parlamentarische Versammlung bereits 1992
Stellung genommen.30 Danach war die Zugehorigkeit Rufllands zu Europa ebenso selbst-
verstandlich ("obvious" im englischen Originaltext) wie die von Weiirufland und der
Ukraine. Es kann angenommen werden, daf3 die nach dem Europarat gegriindeten Européi-
schen Gemeinschaften denselben "Europabegriff” verwenden wollten. Dies gilt um so
mehr, als beide Organisationen, etwa auf dem Gebiet des Menschenrechtsschutzes, zuneh-
mend miteinander verflochten sind und koordinierte Maf3nahmen zum Schutze der "euro-
paischen Identitit" entwickeln (insbesondere im Kulturbereich, vgl. Art. 128 Abs. 3 EGV).
Sicherlich wird man dem Europarat insoweit keine "allgemeinverbindliche" Definitions-
kompetenz zugestehen konnen, die auch den Europabegriff des Art. O EUV préjudiziert.
Das verbietet sich schon wegen der unterschiedlichen Zustimmungserfordernisse: Art. O
EUV setzt Einstimmigkeit aller Mitgliedstaaten und die Zustimmung des Europdischen
Parlamentes voraus. Nach Art. 4 1.V. m. Art. 20 lit. ¢) der Europarats-Satzung geniigt hin-
gegen eine Zweidrittelmehrheit der Mitgliedstaaten. Sofern die Aufnahmepraxis des Euro-

25
26
27

Vgl. H. Bacia: Mehr Realismus in der Tiirkei, F.A.Z. Nr. 227 v. 30. Sept. 1997.

Absatz 3 der Priaambel sowie Art. 28 des Assoziationsabkommens, ABIL. 1964, Nr. 217, S. 3685 ff.
BeschluB 1/95 des Assoziationsrates vom 22.12.1995 zur Errichtung der Zollunion, ABL L 35 v.
13.2.1996, S.1, verweist auf die Ziele des Assoziationsabkommens von 1964, insbes. dessen Art.
28.

Ahnlich E. Klein, in: Hailbronner u.a. (Hrsg.), Handkommentar zum EU-Vertrag, Loseblatt, 3.
Lieferung August 1994, Art. O, Rn. 8; R. Geiger, EG-Vertrag, 2. Aufl. 1995, Art. O Rn. 2.

Art. 4 S.1 der Satzung des Europarates lautet wie folgt: "Jeder europiische Staat, der fiir fahig und

gewillt befunden wird, die Bestimmungen des Artikels 3 zu erfiillen, kann vom Ministerkomittee
eingeladen werden, Mitglied des Europarates zu werden."

28

29

0 Bericht der Parlamentarischen Versammlung, The Geographical Enlargement of the Council of

Europe, HRLR Vol. 13 (1992), No. 5-6, S. 230 ff.
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parates aber von den Mitgliedstaaten der EU und dem Européischen Parlament mitgetragen
wird (was bei letzterem nur im politischen Sinne gemeint sein kann), diirfte die Frage, ob
ein Staat "europidisch” im Sinne der Europarats-Satzung ist, auch fiir Art. O EUV politisch
mitentschieden sein.

Dies konnte in Zukunft vielleicht fiir die drei transkaukasischen Nachfolgestaaten der
UdSSR (Armenien, Aserbaidschan und Georgien) von Bedeutung werden, deren Aufnahme
in den Europarat immerhin in Erwdgung gezogen worden ist,31 obwohl sie auflerhalb der
oben skizzierten "geographischen" Grenzen Europas liegen. Interessant ist in diesem Zu-
sammenhang ferner, dal auch die Parlamentarische Versammlung des Europarates vor
einer abschlieBenden Entscheidung — also auch vor einer Ausgrenzung — der kaukasischen
Republiken zuriickgeschreckt ist. In salomonischer Weise macht sie deren Beitrittsperspek-
tive vielmehr davon abhingig, ob sie selbst ihren Willen klar zum Ausdruck bringen, als
Teil Europas anerkannt zu werden.”> Ob damit eine Offerte an alle zwolf GUS-Staaten
verbunden sein soll, ist zur Zeit wohl noch offen. Im organisatorischen Rahmen der UNO
gehoren diese Staaten iibrigens alle der Gruppe der "Europdischen Staaten" an. Entspre-
chend werden sie etwa auch von den Aktivititen der UN Economic Commission for Europe
(ECE) erfalt.

2. Kriterien des Kopenhagener Gipfels

Angesichts des hier vertretenen weiten Europaverstandnisses kommt den ungeschriebenen
materiellen Beitrittsvoraussetzungen die entscheidende Bedeutung zu. Obwohl sie im
Unionsvertrag zur Zeit noch nicht ausdriicklich verankert sind, besteht tiber ihre Existenz
dem Grunde nach Einvernehmen.”> Sie lassen sich mit den Begriffen Verfassungsstaatlich-
keit, Binnenmarktfihigkeit, Integrationswilligkeit (der Beitrittskandidaten) und Aufnahme-
bzw. Erweiterungsféahigkeit (der Gemeinschaft) umreilen. Konkreter sind diese vier Vor-
aussetzungen in den SchluBfolgerungen des Europédischen Rates von Kopenhagen (Juni
1993) niedergelegt:34

31 . N . . . .
Wegen der europiischen Orientierung ihrer Bevolkerung siehe den zitierten Bericht der Parla-
mentarischen Versammlung, HRLR, a.a.0,, S. 230 ff.

2 Siehe Bericht der Parlamentarischen Versammlung, HRLR, a.a.O. S. 231 und 233.

3 Siehe M. Heintzen, Gemeineuropdisches Verfassungsrecht in der Europdischen Union, EuR 1997,
S. 1 ff,, 6; R. Geiger, EG-Vertrag, 2. Aufl. 1995, Art. O Rn.3; E. Klein (oben Fn. 28), Rn. 9 ff,;
W. Meng (oben Fn. 24), Rn. 40 ff.; C. Vedder in: Grabitz/Hilf, Kommentar zur Europidischen
Union, Loseblatt (Oktober 1996), Art. 237 Rn. 5-8.

34

Siehe EA 1993, D. 264.
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Kopenhagener Kriterien fiir eine Erweiterung der Union

[1.] Als Voraussetzung fiir die Mitgliedschaft muf3 der Beitrittskandidat eine insti-
tutionelle Stabilitét als Garantie fiir demokratische und rechtsstaatliche Ordnung,
fiir die Wahrung der Menschenrechte und den Schutz von Minderheiten verwirk-
licht haben;

[2.] [die Mitgliedschaft] erfordert ferner eine funktionsfahige Marktwirtschaft so-
wie die Fiahigkeit, dem Wettbewerbsdruck und den Marktkréften innerhalb der
Union standzuhalten.

[3.] Die Mitgliedschaft setzt ferner voraus, dafl die einzelnen Beitrittskandidaten
die aus einer Mitgliedschaft erwachsenden Verpflichtungen iibernehmen und sich
die Ziele der politischen Union sowie der Wirtschafts- und Wahrungsunion zu
eigen machen konnen.

[4.] Die Fahigkeit der Union, neue Mitglieder aufzunehmen, dabei jedoch die Stof3-
kraft der europdischen Integration zu erhalten, stellt ebenfalls einen sowohl fiir die
Union als auch fiir die Beitrittskandidaten wichtigen Gesichtspunkt dar.

a)  Rechtsnatur und Verbindlichkeit der "Schluf3folgerungen”

Die Rechtsnatur derartiger "Schlulfolgerungen” ist noch nicht abschlieBend geklart. Fest
steht allerdings, daf der Europidische Rat kein verbindliches Gemeinschaftsrecht schaffen
kann, denn er ist weder ein Organ der Gemeinschaft, noch handelt er im Rahmen der
gemeinschaftlichen Rechtsetzungsverfahren.35 Unbeschadet seiner ihm nach Art. D des
Unionsvertrages zukommenden politischen Fithrungsaufgabe kann er wohl auch nicht als
Organ der Union qualifiziert werden, denn diese verfiigt nach h.M. nicht iiber eine eigene
Rechtspersénlichkeit.36 Nach einer in der Literatur vertretenen Ansicht handelt es sich
beim Europidischen Rat um eine "institutionalisierte, periodisch stattfindende zwischen-
staatliche Konferenz", deren Themen durch den Unionsvertrag festgelegt sind. Seine Be-
schliisse seien daher auch nicht gemeinschaftsrechtlicher, sondern volkerrechtlicher Natur.
Sie konnten im Einzelfall als volkerrechtliche Vereinbarungen gedeutet werden, die aller-
dings gegebenenfalls durch die nationalen Parlamente ratifiziert werden miiBten.”” Letztlich
kann diese Frage hier jedoch offenbleiben, denn die Kopenhagener Kriterien geben nach

35 .
Vgl. A. Bleckmann, Europarecht, 6. Aufl. 1997, Rn. 65; C. Koenig / M. Pechstein, Die Europii-

sche Union, 1995, S. 69 ff.; J. P. Jaqué, in: v.d. Groeben/T hiesing/Ehlermann (Hrsg.), Kommen-
tar zum EU-/EG-Vertrag, 5. Aufl. 1997, Art. D Rn. 17; M. Hilf/ E. Pache in: Grabitz/Hilf (Hrsg.),
Kommentar zur Europdischen Union, Loseblatt, 8. Lieferung Mai 1995, Art. D Rn. 8, 32, 37 ff.
Str., vgl. Bleckmann, a.a.0. Rn. 70, Hilf/Pache, a.a.O., Rn. 8 m. w. Nachw.

Siehe Bleckmann, a.a.0., Rn. 70. Diese Auffassung scheint auch das BVerfG in seinem
Maastricht-Urteil zugrundezulegen, vgl. BVerfGE 89, S. 155 ff., 175 ff.; Hilf/Pache, a.a.0., Rn.
41, sprechen dagegen von einem Vertragsorgan der Mitgliedstaaten im Rahmen des EUV.
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der hier vertretenen Auffassung geltendes Recht wieder. Alle genannten Erfordernisse
lassen sich aus den politischen und wirtschaftlichen Zielbestimmungen und Prinzipien der
Gemeinschaftsvertrage und des Unionsvertrages herle:iten:38

b) Verfassungsstaatlichkeit (1. Kriterium)

Als Rechtsgemeinschaft kann die Européische Union nur funktionsfihig sein, wenn ihre
Mitgliedstaaten selbst die grundlegenden Strukturprinzipien der Demokratie und Rechts-
staatlichkeit beachten.”® Hierauf verweist Art. F Abs. 1 EUV mit seiner schlichten Fest-
stellung, daB8 die Regierungssysteme der Mitgliedstaaten auf demokratischen Grundsétzen
beruhen. Nach Art. F Abs. 2 EUV achtet die Union die Menschenrechte und Grundfreihei-
ten als allgemeine Grundsitze des Gemeinschaftsrechts. Als Rechtsquelle fiir diese Frei-
heiten verweist die Vorschrift nicht nur auf die Europdische Menschenrechtskonvention,
sondern auch auf die "gemeinsamen Verfassungsiiberlieferungen der Mitgliedstaaten". Das
Erfordernis einer stabilen demokratischen Ordnung folgt aber auch aus "operationellen”
Bestimmungen wie z.B. Art. 8 b EGV, der den Unionbiirgern an jedem Wohnsitz innerhalb
der Union das aktive und passive Wahlrecht bei Kommunalwahlen und bei den Wahlen
zum Europdischen Parlament einrdumt. Ein solches Wahlrecht kann nur dann im vollen
Umfang garantiert sein, wenn ein Mitgliedstaat auch innerstaatlich die u.a. im Direktwahl-
beschlu von 1976 niedergelegten Wahlrechtsgrundsitze beachtet. Ahnlich ist das Erfor-
dernis der Rechtsstaatlichkeit unverzichtbare conditio der EU-Mitgliedschaft. So baut etwa
das gesamte Binnenmarktrecht auf den Prinzipien rechtsstaatlich korrekter Implementation
(Prinzipien "guter Verwaltungsfithrung") und effektiven Rechtsschutzes auf. Bei dem
Kriterium der Verfassungsstaatlichkeit handelt es sich daher durchaus um ein rechtliches
und nicht nur um ein politisches Kriterium. *°

Vor diesem Hintergrund erscheint es nur konsequent, da8 der Vertrag von Amsterdam die
unter Punkt 1 der Kopenhagener Kriterien genannten Anforderungen mit Ausnahme des
Minderheitenschutzes jetzt auch ausdriicklich im Rahmen der Neufassung des Artikel O
EUYV verankert hat. Die Bestimmung wird im ersten Satz ergédnzt und in der konsolidierten
Fassung in Art. 49 EUV umbenannt:

38 A.A. C. Vedder zum wortlautgleichen Art. 237 EWGV, in: Grabitz/Hilf (Fn. 33), Rn. 5, dem

zufolge die obengenannten ungeschriebenen Beitrittsvoraussetzungen politischer und wirtschaftli-
cher Natur sind und damit nicht zu einer rechtlichen Ausgrenzung beitrittswilliger Staaten fithren
konnten. Wie hier u.a. G. Meier, Rechtliche Grenzen fiir einen Beitritt zu den Europiischen
Gemeinschaften, EuR 1978, S. 12 ff, 16 ff.

Vgl. hierzu auch Vedder (oben Fn. 33), Rn. 6 f.; Meng (Fn. 24), Rn. 40 ff.

Der hier vertretenen Auffassung steht die Einteilung der Beitrittskriterien in "politische” und
"wirtschaftliche" Kriterien, wie sie die Kommission in ihrer Agenda 2000, S. 44 ff. vornimmt,
nicht entgegen.
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Art. 49 (ex-Art. O) EUV
Jeder europdische Staat, der die in Artikel 6 Absatz 1 genannten Grundsdtze achtet,
kann beantragen, Mitglied der Union zu werden. (iibriger Text unverandert).

Die Verweisung bezieht sich auf die Neufassung des fritheren Artikel F, der in Zukunft wie
folgt lauten wird:

Art. 6 (ex-Art. F) EUV

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

Wie aus dem zuvor Gesagten deutlich wird, handelt es sich bei diesen Ergidnzungen letzt-
lich nur um eine deklaratorische Bestdtigung bereits geltenden Rechts. Wenn diese Fas-
sung, wie vorgesehen, noch vor dem Beitritt neuer Mitgliedstaaten in Kraft tritt, so wird
eine ausdriickliche, geschriebene Beitrittsvoraussetzung vorliegen. An der rechtlichen
Qualitét dieses Erfordernisses diirften dann keine Zweifel mehr bestehen.

¢) Binnenmarktfahigkeit (2. Kriterium)

Im Unterschied zum Erfordernis der Verfassungsstaatlichkeit der Beitrittskandidaten wer-
den die in Punkt 2 der Kopenhagener Kriterien genannten Anforderungen an ihre Wirt-
schaftsverfassung und Wettbewerbsféhigkeit auch durch den Amsterdamer Vertrag nicht
ausdriicklich im Unionsrecht verankert. Gleichwohl lassen sich auch diese Voraussetzun-
gen fiir einen Beitritt aus dem geltenden Gemeinschaftsrecht ableiten.’ Zwei Ebenen
lassen sich unterscheiden: Zum einen setzt eine funktionsfihige Marktwirtschaft gewisse
rechtliche Grundbedingungen voraus. Hierzu gehoren vor allem so grundlegende Garantien
wie Eigentum, Gewerbefreiheit, effektiver Wettbewerbsschutz u.a. Die Berechtigung
dieser Anforderung an beitrittswillige Lénder ergibt sich daraus, da der Gemeinsame
Markt, wiewohl eigentumsrechtlich neutral (siehe Art. 222 EGV), auf einer vom Grundsatz
her marktwirtschaftlich und am Wettbewerb ausgerichteten Wirtschaftsverfassung seiner
Mitgliedstaaten basiert.42 Wenn auch keine allzu hohen Anforderungen an die Homogenitat
der Wirtschaftsordnungen gestellt werden dl'irfen,43 so setzt das Funktionieren des Binnen-
marktes doch eine dhnliche Ausrichtung aller Mitgliedstaaten voraus. Aber auch das Erfor-

41 Siehe Klein (oben Fn. 28), Rn. 10; W. Meng (oben Fn. 24), Art. 237 EGV, Rn. 45; Heintzen (oben
Fn.33),S. 7.

42 Art. 3 lit g EGV, siehe zur Wirtschaftsverfassung des Binnenmarktes: G. Nicolaysen, Europarecht
II — Das Wirtschaftsrecht im Binnenmarkt, 1996, S. 317 ff.; P. Behrens, Die Wirtschaftsverfas-
sung der Europidischen Gemeinschaft, in: G. Briiggemeier, Verfassungen fiir ein ziviles Europa,

“ 1993, S. 73 ff,;

Vedder, a.a.0., Rn. 8.
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dernis der Wertbewerbsfihigkeit ist als rechtliche Beitrittsvoraussetzung zu begriinden.
Befindet sich die wirtschaftliche Leistungsfahigkeit einer Volkswirtschaft auf einem so
niedrigen Niveau, daB ein Beitritt die wirtschaftlichen und sozialen Gemeinschaftsziele aus
Art. 2 und der Prdambel des EGV gefdhrdete, so wire er nicht nur fir beide Seiten wirt-
schaftlich wie politisch inopportun. Er miifite auch aus gemeinschaftsrechtlichen Griinden
ausscheiden.

Eine andere Frage sind die Kritierien, anhand derer die Binnenmarktfahigkeit festzustellen
ist. Sie sind eher 6konomischer als rechtlicher Natur. Lassen sich die benannten Grundbe-
dingungen einer marktwirtschaftlichen Wirtschaftsordnung noch anhand rechtlicher Krite-
rien kldren, so unterliegt das Merkmal der Wettbewerbsfihigkeit einer im wesentlichen
wirtschaftlichen Einschétzung, die nur schwer an spezifisch rechtlichen Kriterien festzuma-
chen ist. Hinzukommt, daf3 die Union zum einen im Rahmen ihrer Heranfithrungsstrategie
Starthilfe fiir die Beitrittskandidaten leistet, zum anderen einen Beitritt durch zeitlich befri-
stete Ubergangsregimes erleichtern kann. Das schlieBt es zwar nicht aus, in der Binnen-
marktreife eine (zumindest auch) rechtliche Voraussetzung eines Beitritts zu sehen.
Jedoch muf den Mitgliedstaaten und den an der Entscheidung beteiligten Gemein-
schaftsorganen hier ein wesentlich weiterer Beurteilungsspielraum zugebilligt werden als
etwa bei der Frage der Verfassungsstaatlichkeit. Die rechtliche Grenze fiir die Aufnahme
weiterer Mitgliedstaaten wire nur in dem Extremfall erreicht, wenn ein Beitrittskandidat
wegen seiner unzureichenden rechtlichen und wirtschaftlichen Verfassung auch bei Aus-
schopfung aller zulissigen Ubergangsregimes und Anschubhilfen durch die Gemeinschaft
nicht binnenmarktreif werden kann.

d) Imtegrationswilligkeit (3. Kriterium)

Der Beitritt zur Union erfordert ferner die Fahigkeit zur Ubernahme der aus der Mitglied-
schaft erwachsenden Verpflichtungen. Dazu gehort nicht nur der bereits erreichte acquis
der Union (in allen drei Pfeilern) im eigentlichen Sinne. Die Verpflichtung crstreckt sich
auch auf die zum Beitrittszeitpunkt vereinbarten Zielvorgaben (acquis communautaire im
weiteren Sinne), mogen diese konkret vorgezeichnet (3. Stufe der Wirtschafts- und Wéh-
rungsunion) oder inhaltlich wie zeitlich offengehalten sein (Politische Union). Allerdings
verlangt das Gemeinschaftsrecht nicht, dal im Zeitpunkt des Beitritts dieser acquis voll-
standig zu ibernehmen ist. Er muf3 nur iibernommen werden konnen ("ability to take on the
obligations of membership"), wie die Kopenhagener Kriterien dies auch deutlich zum Aus-
druck bringen. Entsprechend haben alle Beitrittsvertriige bislang Ubergangsfristen vorgese-

44
A.A. Vedder (oben Fn. 33), Rn. 5, der das Erfordemnis der Binnenmarktreife als Vorwirkung des

mit dem Beitritt verbundenen und erst am Ende der Ubergangszeit zu erreichenden rechtlichen,
wirtschaftlichen und politischen Integrationsstandes auffaBt.
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hen, um die Volkswirtschaften der "Alt-" und "Neumitglieder" allmahlich aufeinander
abzustimmen. Zum Zeitpunkt des Beitritts muf} jedoch gewihrleistet sein, daf die "Neumit-
glieder" gewissermaflen von ihren "Anlagen" her (rechtliche und administrative Strukturen,
okonomische Leistungsfiahigkeit) in der Lage sind, alle Verpflichtungen zu iibernehmen
und dafB sie auch den dazu erforderlichen politischen Willen erkennen lassen.

Keine Beitrittsvoraussetzung ist daher insbesondere die Fahigkeit, sofort an der dritten
Stufe der Wirtschafts- und Wahrungsunion teilnehmen zu konnen. Es geniigt die Teilnahme
an der zweiten Stufe.*’ Allerdings konnen sich "Neumitglieder" nicht auf die fiir einige
"Altmitglieder" vereinbarten Sonderregelungen berufen (Sonderrechte GroBbritanniens und
Dénemarks beziiglich der Entscheidungen tiber den Eintritt in die dritte Stufe der Wirt-
schafts- und Wéhrungsunion). Insofern wird von ihnen mehr verlangt, als von einigen
"Altmitgliedern”. Das gilt gleichermalfen fiir die in Amsterdam vereinbarten Sonderrechte
beziiglich der Vergemeinschaftung des "Schengen-acquis"46 und des Inhalts des Sozial-
protokolla47 Auch hier sind einigen Mitgliedstaaten (Grofbritannien, Irland und Déne-
mark) unterschiedlich weit reichende Sonderrechte eingerdumt worden. Diese Pflicht der
"Neumitglieder" zur uneingeschrinkten Ubernahme des acquis communautaire schlieBt
aber nicht aus, daB dieser ihnen gegeniiber wihrend der Laufzeit der Ubergangsfristen
_ teilweise nicht zur Anwendung kommt (z.B. voriibergehende Beibehaltung von Grenzkon-
trollen im Personenverkehr trotz voller Verpflichtung der "Neumitglieder" auf den "Schen-
gen-acquis").

e)  Erweiterungsfihigkeit der Union (4. Kriterium)

Bei all diesen Problemen, die sich auf der Seite der Beitrittskandidaten stellen und in con-
creto noch stellen mogen, ist das vierte Erfordernis der Kopenhagener Kriterien, die
Erweiterungsfahigkeit der Europdischen Union, nicht zu gering einzuschitzen. Es ist ein
viel beklagtes Faktum, da8 die Gemeinschaft trotz der Vervielfachung ihrer bisherigen
Mitgliederzahl die fiir eine Gemeinschaft von sechs Staaten konzipierten Strukturen dem
Grunde nach noch nicht iiberwunden hat. Mit den jetzt anstehenden Erweiterungen nihert
sie sich gefihrlich einer Situation, in der ein prinzipielles Festhalten am "Grunddesign" der
Organisation Effizienz und Legitimation der gemeinschaftlichen Entscheidungsprozesse
ernsthaft in Frage stellen konnte. Nicht zuletzt deshalb handelt es sich bei dem Erfordernis
der Aufnahme- bzw. Erweiterungsfahigkeit um die vielleicht "politischste” Voraussetzung
der Erweiterung. Zum einen ist die Vermittlung zwischen den gleichermafien aufgegebenen

Siehe Agenda 2000 (oben Fn. 1), S. 49.

Siehe neuer Titel IV (ex-Titel IIl a) EGV: Visa, Asyl, Einwanderung und andere Poltiken betref-
fend den freien Personenverkehr.

Siehe Art. 136-143 (ex-Art. 117-120) EGV.
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Zielen der materiellen Aufgabenerfiillung der Gemeinschaft und der Vertiefung des Inte-
grationsprozesses auf der einen Seite, und der Erweiterung der Union auf der anderen Seite,
politisch zu treffen. Zum anderen handelt es sich hierbei weitgehend auch um Prognoseent-
scheidungen, die sich rechtlicher Regelung und Kontrolle weitgehend entziehen. Selbst
wenn man dem Recht einen verbindlichen Entscheidungsrahmen entnehmen wiirde, der
politisch nicht iiberschritten werden darf (Gefdhrdung der "StoBkraft der europdischen
Integration" — 4. Kopenhagener Kriterium), wére damit im praktischen Ergebnis also nicht
viel gewonnen. Die Frage der Erweiterungsfiahigkeit der Union ist primér eine rechtspoliti-
sche Frage. Aus diesem Grunde erscheint es auch konsequent, wenn der Europiische Rat in
Kopenhagen insoweit nur von einem "wichtigen Gesichtspunkt" — und man sollte hinzufii-
gen: einem liberragend wichtigen Gesichtspunkt — gesprochen hat. Rechtlich greifbar wird
die Problematik erst dann, wenn es infolge einer Erweiterung zu Systemstdrungen kommt.
Diese konnen im Vorfeld der Erweiterung aber kaum antizipiert werden.

3. Justiziabilitdit

Die damit angesprochene Frage der Justiziabilitidt der Erweiterungsvoraussetzungen48 ist
daher differenzierend zu beantworten. Wie aus den Ausfithrungen zu den einzelnen Krite-
rien ersichtlich, eignen sich nicht alle Voraussetzungen gleichermafien fiir die gerichtliche
Kontrolle. Schwierig ist auch die vorrangige Frage, ob und auf welche Weise der Europii-
sche Gerichtshof iiberhaupt mit der Frage der RechtmaBigkeit einer Erweiterung der
Gemeinschaft befaft werden konnte. Denn die Beitrittsakte als solche sind volkerrechtliche
Vertrdge zwischen den Mitgliedstaaten und den Beitrittskandidaten, Art. O Abs. 2 EUV.
Als vertragsanderndes Primérrecht stehen sie im Rang den Gemeinschaftsvertrdgen und
dem Unionsvertrag grundsitzlich gleich. Eine Uberpriifungskompetenz des Gerichtshofs,
der seine Zustdndigkeiten nur aus eben diesem Primérrecht ableiten kann, ist daher nicht
ohne weiteres begriindbar. Das Gutachtenverfahren des Art. 228 Abs. 6 EGV ist schon
deshalb nicht anwendbar, weil es volkerrechtliche Vertrage der Gemeinschaft mit dritten
Staaten oder Organisationen betrifft (Art. 228 Abs. 1 EGV). Wie aus Art. O Abs. 2 EUV
folgt, ist die Gemeinschaft selbst nicht Vertragspartei der Beitrittsvertrage.

Denkbar erscheint aber eine Ankniipfung an die unterhalb der Schwelle des Primérrechts
stehenden Handlungen der Gemeinschaftsorgane im Zusammenhang mit einem Beitritt. Die
Aufnahme neuer Mitglieder folgt gem. Art. O EUV, dhnlich wie auch die Vertragsdnderung
nach Art. N EUV, in einem durch den Unionsvertrag festgelegten Verfahren und setzt die

48
Siehe hierzu E. Klein (oben Fn. 28), Art. O, Rn. 12; C.D. Ehlermann, Mitgliedschaft in der

Europiischen Gemeinschaft — Rechtsprobleme der Erweiterung, der Mitgliedschaft und der Ver-
kleinerung, EuR 1984, S. 113 ff, 116; P. Dagtoglou, Die Siiderweiterung der Europiischen
Gemeinschft -insbesondere der Beitritt Griechenlands, EuR 1980, S. 1 ff, 8.
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Mitwirkung von Gemeinschaftsorganen voraus. Danach sollte es moglich sein, die nach
Art. O Abs. 1 EUV fiir die Aufnahme eines neuen Mitgliedes erforderlichen Beschliisse des
Rates und die Zustimmung des Europiischen Parlaments als "Handlungen" dieser Organe
gem. Art. 173 Abs. 1 EGV anzufechten. Der Begriff Handlungen im Sinne dieses Artikels
ist nach der Rechtsprechung des Gerichtshofes nicht auf die Manahmen gem. Art. 189
EGYV beschrénkt. Er ist vielmehr weit auszulegen und umfafit alle Handlungen, die dazu
bestimmt sind, Rechtswirkungen zu erzeugen, ohne Unterscheidung ihrer Rechtsnatur oder
Form.” Fiir eine gerichtliche Uberpriifung der vom Rat und dem Parlament gemiB Art. O
EUV zu treffenden Beschliisse spricht auch, da Art. L lit. ¢ EUV die Rechtsprechungs-
gewalt des Gerichtshofes ausdriicklich auch auf Art. L bis S und damit auch Art. O EUV
ausdehnt. Diese Norm wére sinnlos, wenn sich nicht auch eine einschlagige Verfahrensart
finden liefie.

Moglich wire auch die Uberpriifung der Giiltigkeit der Ratsbeschliisse und der Zustim-
mung des Parlamentes im Rahmen eines Vorabentscheidungsverfahrens nach Art. 177 lit. b
EGV. Auch hier ist der Begriff "Handlungen der Organe" weit auszulegen.50 Das Urteil in
der Rechtssache Mattheus/Doego51 steht dem nicht unbedingt entgegen. In diesem Vorab-
entscheidungsverfahren war der Gerichtshof aufgefordert worden, noch vor Abschluf3 der
Beitrittsakte mit Griechenland, Portugal und Spanien zu der Frage Stellung zu nehmen, ob
das Gemeinschaftsrecht materiellrechtliche Grenzen fiir den Beitritt von Drittstaaten zu den
Europiischen Gemeinschaften enthilt und welche das seien. Der Gerichtshof hat es jedoch
abgelehnt, sich hierzu in der Sache zu dulern und sich mit folgender Begriindung fiir unzu-
standig erklart: "[Art. 237 legt] fiir die Aufnahme neuer Mitgliedstaaten ein genaues und
wohlabgegrenztes Verfahren fest, in welchem die Beitrittsbedingungen von den in dem
Artikel selbst genannten Stellen zu erarbeiten sind, [..] ohne dafl es moglich wire, ihren
Inhalt vorweg unter Einschaltung der Gerichte festzulegen. Der Gerichtshof kann sich
deshalb nicht im Rahmen eines Verfahrens nach Art. 177 EWG-Vertrag zu Form und Inhalt
der gegebenenfalls festzulegenden Bedingungen éiuBem.“sz Damit hat sich der Gerichtshof
immerhin die Moglichkeit offengelassen, nach Abschiuf der Beitrittsverhandlungen zur
RechtmaBigkeit der Beitrittsvertrage Stellung zu nehmen.

4
? Vgl. F. H. Wenig, in: Grabitz/Hilf (oben Fn. 33), Art. 173, Rn. 7, EuGH Rs. 22/70 (AETR), Slg.

1971, S. 263 ff., 277

Vgl. J. Wohlfahrt, in: Grabitz/Hilf (oben Fn. 33), Art. 177 Rn. 17; Rs 9/73 (Schliiter), Slg. 1973,
S. 1135 ff.

Rs 93/78 (Martheus/Doego), Slg. 1978, S. 2203 ff.

A.a.0.S.2211,Rn. 8;

Siehe auch C. D. Ehlermann, Mitgliedschaft in der Europdischen Gemeinschaft -Rechtsprobleme
der Erweiterung, der Mitgliedschaft und der Verkleinerung, EuR 1984, S.113 ff, 116.

50

51
52
53
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Fraglich bleibt aber, ob mit Art. L EUV nur die Einhaltung der wesentlichen Verfahrens-
vorschriften des Artikel O EUV (Anhoérung der Kommission, Zustimmung des Europdi-
schen Parlaments, Beschlu3 des Ministerrates) gerichtlich iiberpriift werden sollen, oder ob
der Gerichtshof auch befugt sein soll, die Einhaltung materieller Voraussetzungen der
Aufnahme neuer Mitglieder zu tiberpriifen. Die Ankniipfung beispielsweise an den Rechts-
akt des Ratsbeschlusses erscheint zwar formal moglich, darf aber nicht dariiber hinwegtiu-
schen, daB es in der Sache letztlich doch um die gerichtliche Uberpriifung von Primérrecht
aus den Beitrittsvertridgen gehen soll. Hier besteht ein enger Zusammenhang mit der Frage,
ob das Gemeinschaftsrecht tiberhaupt MaBstibe fiir eine solche Uberpriifung bereithilt, ob
es, mit anderen Worten, so etwas wie "materielle Grenzen der Vertragsidnderung" gibt.
Hierzu miite der Gerichtshof seine im EWR-Gutachten’* entwickelte Rechtsprechung zu
einem "dnderungsfesten Kern" des EGV, der die Grundlagen der Gemeinschaft selbst absi-
chern soll, fortsetzen.”> Das diirfte mit Blick auf die oben genannten Voraussetzungen der
Erweiterung moglich sein, da sie direkt den Legitimationsgrundlagen der Gemeinschaft und
deren Funktionsbedingungen entnommen werden konnen. Fiir die Annahme von Normen-
hierarchien innerhalb des Primérrechts spricht die in Maastricht eingefiigte Revisionsklau-
sel des Art. N EUV, dessen Absatz 2 die Mitgliedstaaten bei der Priifung einer Vertrags-
revision auf die in Art. A und B EUV niedergelegten Unionsziele verpﬂichtet.56 Fiir Bei-
trittsvertrége, die in ihrer materiell vertragsdndernden Wirkung unterhalb der Schwelle der
Vertragsrevision bleiben, sollte diese Verpflichtung erst recht gelten.

Eine andere Frage ist die der Kontrolldichte. Hinsichtlich aller Voraussetzungen ist ein
mehr oder weniger grofer Beurteilungsspielraum der politischen Organe zu bejahen. Das
ergibt sich aus der Sachnatur der Kriterien wie dem politischen Charakter des Erweite-
rungsprozesses.57 Wie aus den zu den jeweiligen Kriterien gemachten Ausfithrungen
bereits ersichtlich, kann die Kontrolldichte durchaus variieren. Am weitesten diirfte die
Uberpriifungskompetenz des Gerichtshofs bei den verfassungsstaatlichen Anforderungen
der Ziffer 1 der Kopenhagener Kriterien sein, am geringsten bei den Entscheidungen, denen
okonomische und politische Prognosen zugrunde liegen. Hier mag die Uberpriifungskom-
petenz de facto auf Null reduziert sein.

Gutachten 1/91, Slg. 1991 I-, S. 6079 ff.

Siehe hierzu E. Klein, in: Hailbronner u.a. (Hrsg.), Handkommentar zum EUV/EGV, 3. Lieferung
August 1994, Art. N, Rn. 15; U. Everling, Zur Stellung der Mitgliedstaaten der Europiischen
Union als "Herren der Vertrage", in: FS fiir Rudolf Bernhardt, 1995, S. 1161 ff.

Siehe zur Frage von Normenhierarchien innerhalb des Primirrechts R. Bieber, Les limites matéri-
elles et formelles a la révision des traités établissant la communauté européenne, RMC 1993, S.
343 ff. ders. / 1. Salomé, Hierarchy of Norms in European Law, CMLR 1996, S. 907 ff.
(bejahend). M. Heintzen, Hierarchisierungsprozesse innerhalb des Primérrechts der Europiischen
Gemeinschaft, EuR 1994, S. 35 ff. (verneinend).

Vedder (oben Fn. 33), Art. 237 Rn. 5; Ehlermann, a.a.O.; E. Klein (oben Fn. 28), Art. O Rn. 12
duBern sich daher skeptisch beziiglich der Justiziabilitit der Beitrittskriterien.
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III. Rechtsfragen der aktuellen Erweiterungsdebatte — ''Osterweiterung''
1. Beitrittsfahigkeit der mittel- und osteuropdischen Staaten
a) Institutionelle Stabilitit. Rechtsstaatlichkeit, Demokratie

Eine Feststellung der Beitrittsfahigkeit der Antragsteller muf} sich an der tatsdchlichen Lage
orientieren; formale Bekenntnisse und Verfassungsproklamationen geniigen nicht. Bei der
in der Agenda 2000 vorgenommenen Beurteilung™ ist die Kommission zu dem Schluf
gekommen, daf3, auch wenn in mehreren beitrittswilligen Liandern noch Fortschritte bei der
effektiven Ausiibung der Demokratie und beim Schutz der Minderheiten gemacht werden
miissen, nur ein Staat die vom Europdischen Rat in Kopenhagen festgesetzten politischen
Kriterien nicht erfiillt.”’ Angesichts dieses Befundes diirfte die Mitgliedschaft der Kandi-
daten insoweit keine allzu grofien Probleme aufwerfen. Fiir den Fall nachlassender Bemii-
hungen der Neumitglieder (aber auch der alten) hat der Amsterdamer Vertrag Vorsorge
getroffen. Mit einem neuen Artikel 7 (ex-Art. F.1) EUV werden Sanktionsmoglichkeiten
gegeniiber solchen Mitgliedstaaten geschaffen, die die gemeinschaftsrechtlichen Standards
der Demokratie, der Rechtsstaatlichkeit und der Achtung der Menschenrechte miachten.
Nach dieser Bestimmung kann der Rat, der in der Zusammensetzung der Staats- und Regie-
rungschefs tagt, durch einstimmigen Beschlufl und nach Zustimmung des Europiischen
Parlaments feststellen, daf ein Mitgliedstaat die in Art. 6 (ex-Art. F) Abs. 1 EUV genann-
ten Grundsdtze anhaltend und in schwerwiegender Weise verletzt. % In einem weiteren
Schritt kann der Rat mit qualifizierter Mehrheit, ohne Berticksichtigung der Stimmen des
betreffenden Mitgliedstaates, ! die Aussetzung bestimmter vertraglicher Rechte beschlie-
Ben.62 Eine derartige "verfassungsstaatliche Konditionalisierung" von Mitgliedschaftsrech-
ten ist bislang ausdriicklich erst bei der Revision des Lomé-Abkommens 1995 (Lomé V)
erreicht Worden.63 Allerdings hat die Gemeinschaft auch ohne eindeutige Rechtsgrundlage

58
Bei den Stellungnahmen der Kommission zur Beitrittsfahigkeit der Kandidaten in der Agenda
2000 handelt es sich nicht um die nach Art. O Abs. 1 erforderliche Anhérung der Kommission.
Seit den 1970 begonnenen Verhandlungen iiber den Beitritt Grofbritanniens, Irlands und Dine-
marks hat sich iiber den Wortlaut des damals maBgeblichen Art. 237 EWGYV ein mehrstufiges
Verfahren entwickelt (vgl. Vedder (oben Fn. 33), Rn. 10 ff.) Danach gehen den eigentlichen
Beitrittsverhandlungen eine vorldufige Stellungnahme der Kommission sowie ein Ratsbeschlufl
iiber die Aufnahme von Verhandlungen voraus. In dieser Einleitungsphase befindet sich der
ProzeB der Osterweiterung derzeit.
5
o Slowakei. Siehe Agenda 2000 (oben Fn. 1), S. 45.
6
O Art.7 (ex-Art. F.1) Abs. 1 EUV.
61
Art. 7 (ex-Art. F.1) Abs. 4 EUV.
62 Art. 7 (ex-Art. F.1) Abs. 2 EUV.
63

Vgl. G. Nicolaysen, Europarecht II — Das Wirtschaftsrecht im Binnemarkt, 1996, S. 523
m.w.Nachw.
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wihrend der griechischen Militdrdiktatur 1967-74 Finanzhilfen aus dem Assoziatioﬁléltsab-
kommen "bis zur Riickkehr zu einem normalen demokratischen Leben" ausgesetzt.  Ob
durch Artikel 7 (ex-Art. F.1) EUV é&hnliche finanzielle Sanktionen auch gegeniiber Mit-
gliedstaaten ermoglicht werden, erscheint indes noch zweifelhaft. Soweit Leistungen etwa
aus den Strukturfonds unmittelbar einzelne Personen oder Unternehmen begiinstigen, stellt
sich die bislang noch ungeklarte Frage, ob diese sich nicht gegen eine Streichung der For-
dermittel auf die ebenfalls gemeinschaftsrechtlich verbiirgten Grundsétze der Rechtssicher-
heit und des Vertrauensschutzes berufen konnen. Es wire paradox, im Namen der Durch-
setzung von Rechtsstaatlichkeit, Demokratie und Menschenrechten gerade denjenigen zu
schaden, denen diese Grundsitze dienen sollen. Daher sieht der in Amsterdam neu ge-
schaffene Art. 309 (ex-Art. 236) Abs. 2 EGV in einer salvatorischen Klausel vor, da3 der
Rat bei der Aussetzung von Mitgliedschaftsrechten "die moglichen Auswirkungen einer
solchen Aussetzung auf die Rechte und Pflichten natiirlicher und juristischer Personen"
berticksichtigt.

b)  Binnenmarktreife und Integrationswilligkeit

Wie oben dargelegt, setzt eine Mitgliedschaft rechtlich nicht eine vollstdndige Wettbe-
werbsféahigkeit voraus, wie die Kopenhagener Kriterien dies nahezulegen scheinen. Schon
bei fritheren Beitritten wurde der Schwergewicht auf einen moglichst raschen Beitritt gelegt
und den anfilligen Sektoren der Wirtschaft mit Ubergangsfristen geholfen. Zu Recht hat
die Kommission daher bei ihrer Evaluierung lediglich gepriift, ob die Volkswirtschaften der
beitrittswilligen Lander ein Minimum an Wettbewerbsfahigkeit erreicht haben und die
Moglichkeit kiinftiger Entwicklungen mit einbezogen.” Aber auch hier sind Zweifel ange-
bracht.66 Ungeachtet der anzuerkennenden Anstrengungen, auch der Hilfe, die insoweit
seitens der Gemeinschaft geboten wird ("Pre-accession"-Strategie), sind die Riickstédnde
doch noch erheblich. In ihrer volkswirtschaftlichen Leistungsfahigkeit liegen die mittel-
und osteuropdischen Staaten nach wie vor weit hinter dem EU-Durchschnitt zuriick. Das
durchschnittliche Pro-Kopf-BIP der Kandidaten liegt noch immer bei etwa einem Drittel
des EU-Durchschnitts. Wirtschaftlich betrachtet, ist gegenwirtig keines der zehn Reform-
lander wirklich "binnenmarktféihig".67 Auch die Entwicklung der fiir die Um- und Durch-

64
65
66

Vgl. hierzu T. Oppermann, Europarecht, 1991, Rn. 1872.

Vgl. Agenda 2000, S. 46 ff.

Siehe in der wirtschaftswissenschaftlichen Literatur etwa S. Franke, Europa vom Atlantik bis zum
Ural — Vision, Illusion oder absehbare Realitit?, Wirtschaftsdienst 1997, Heft 10, S. 573-579.
Vgl. Agenda 2000, S. 47. Die dort vorgenommenen wirtschaftlichen Einschidtzungen der Kom-
mission sind allerdings bereits Gegenstand politischer Auseinandersetzungen geworden. Lettland

und Litauen beispielsweise tragen vor, daB teils fehlerhafte, teils veraltete Daten verwendet wor-
den seien (vgl. F.A.Z. v. 10. Sept. 1997, S. 10 und 14. Okt. 1997, S. 7).
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setzung des Gemeinschaftsrechts notwendigen rechtsstaatlichen Verfahren und Strukturen
146t noch zu wiinschen iibrig.

Eine rasche Aufnahme der am meisten entwickelten fiinf Lander wird daher wohl nur unter
erheblichen Abstrichen gegeniiber den normalen Rechten und Pflichten einer EU-Mitglied-
schaft moglich sein. Dabei sind beide Seiten betroffen: Wahrend die wirtschaftliche Situa-
tion der meisten mittel- und osteuropdischen Staaten an lange Ubergangsfristen fiir den
Warenverkehr mit vielen industriellen Erzeugnissen denken 14ft, verlangen auf Seiten der
Gemeinschaft die Bereiche Stahl und Textil nach Schutz. Fraglich ist weiterhin, ob die
ebenfalls in der Agenda 2000 vorgesehenen Reformen der Gemeinsamen Agrarpolitik
weitreichend genug sind und schnell genug greifen, so daB sich die Union eine Erweiterung
um grofe landwirtschaftliche Produzenten leisten kann. Schon regt sich hierzulande hefti-
ger Widerstand der Agrarlobby gegen die Vorstellungen der Kommission. Hinzu kommen
die angesichts der tatsdchlichen Migrationsstatistiken innerhalb der Union nicht immer
ganz nachvollziehbaren Sorgen der Mitgliedstaaten vor einer Uberschwemmung mit Wan-
derarbeitnehmern. Der sensible Bereich des Personenverkehrs 1adt zu innovativen Sonder-
regelungen ein. Diskutiert werden umfangreiche Ubergangsregelungen, eventuell mehrfach
verldngerbar oder gar zeitlich unbefristet, die in ihrer Wirkung Bereichsausnahmen nahe
kommen. Die Rede war auch schon von "Teilbeitritten", durch die politisch und/oder wirt-
schaftlich heikle Integrationsbereiche vollig ausgeklammert werden konnten.

(1) Teilbeitritte

Teilbeitritte, wie sie in der Vergangenheit etwa von dem damaligen, fiir die Aulenbezie-
hungen der Gemeinschaft zustdndigen Vize-Présidenten der Kommission, Frans Andries-
sen, in die Diskussion eingebracht worden sind,68 sind mit dem geltenden Gemeinschafts-
recht eindeutig nicht zu vereinbaren. Gegen eine solche Losung spricht schon Art. O EUV
selbst, der, wie bereits erwahnt, nur noch einen Beitritt zur Union als Ganzer vorsieht. Ein
wie immer gearteter Teilbeitritt wire aber auch mit anderen Normen des Gemeinschafts-
rechts nur schwer zu vereinbaren. Nach Artikel C Abs. 1 EUV verfiigt die Union tiber
"einen einheitlichen institutionellen Rahmen, der die Kohdrenz und Kontinuitit der Ma@-
nahmen zur Erreichung ihrer Ziele unter gleichzeitiger Wahrung und Weiterentwicklung
des gemeinschaftlichen Besitzstandes sicherstellt". Dieser institutionelle Rahmen wiirde
aber gesprengt, wollte man neue Mitglieder nur fiir bestimmte Bereiche der Unionspoliti-
ken zulassen. Auch wire der Grundsatz von der vollen Wahrung und Weiterentwicklung

68
F. Andriessen, Towards a Community of Twenty-Four?, Speech held at the 69th Plenary Assem-

bly of the Eurochambers, Economic ans Social Committee, Brussels, 19 April 1991 (Mimeo.):
"Affiliate membership would provide membership rights and obligations in some areas, while
excluding others, at least for a tranisitional period." Ahnlich T. Pedersen, The Common Foreign
and Security Policy and the Challenge of Enlargement, in: Norgaard/Pedersen/Petersen (Hrsg.),
The European Community in World Politics, 1993, S. 38.
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des gemeinschaftlichen Besitzstandes, der sich als Ziel der Union auch in Art. B, 5. Spie-
gelstrich EUV wiederfindet, in Frage gestellt, da ein Wesensmerkmal des acquis gerade
seine gleiche Geltung in allen Mitgliedstaaten ist. SchlieBlich wére auch die in Art. A Abs.
3 EUV niedergelegte Aufgabe der Union, "die Beziehungen zwischen den Mitgliedstaaten
sowie zwischen ihren Volkern kohérent und solidarisch zu gestalten", wohl kaum noch zu
erfiillen.

(2)  Ubergangsfristen

Von groBerer praktischer Bedeutung ist die Frage der Ubergangsfristen. Auch hier gilt der
im Maastrichter Vertrag mehrfach verankerte Grundsatz der Sicherstellung der Wahrung
und Weiterentwicklung des gemeinschaftlichen Besitzstandes. Der bereits erwéahnte Artikel
C Abs. 1 EUV, der sich seinem Wortlaut nach zunéchst nur auf die institutionelle Ausge-
staltung der Union zu beziehen scheint, ist auch als Bestandsgarantie fiir den bereits er-
reichten (materiellen) Integrationsstand aufzufassen. ® Denn eine der Aufgaben des durch
diese Bestimmung geforderten einheitlichen institutionellen Rahmens ist gerade die
"gleichzeitige Wahrung und Weiterentwicklung des gemeinschaftlichen Besitzstandes".
Deutlicher noch schiitzt Art. B EUV den acquis communautaire, nach dessen 5. Spiegel-
strich es eines der Ziele der Union ist, "die volle Wahrung des gemeinschaftlichen Besitz-
standes und seine Weiterentwicklung [...] sicherzustellen”. Als Bestands- und Entwick-
lungsgarantie erschopft sich der Grundsatz von der Wahrung des Besitzstandes nicht in
einer bloBen Zielvorgabe, sondern bindet die Gemeinschaft in ihren gesamten Aktivitaten,
damit auch in der Erweiterungspolitik. Die Grenze fiir die mogliche Rechtsentwicklung auf
der Grundlage des Unionsvertrages ist dort erreicht, wo der bereits erreichte Entwicklungs-
stand aufgegeben wiirde. = Eben dies wire aber bei unangemessen langen, mehrfach ver-
langerbaren oder gar unbefristeten Ubergangsregelungen der Fall, da sie de facto die Wir-
kungen von Teilbeitritten hitten. Abweichungen neu beitretender Staaten vom Gemein-
schaftsrecht sind daher nur in Form zeitlich begrenzter Ubergangsfristen Zul’cissig.71 Erfor-
derlich werdende Sonderregelungen zugunsten (oder zu Lasten) der neu beitretenden
Transformationsldnder lassen sich nur mit den tradierten Instrumenten zeitlich befristeter
Ubergangsregelungen bewerkstelligen.

Eine weitere Frage ist, in welchen Bereichen Ubergangsfristen iiberhaupt zulissig sind. Die
durch den Amsterdamer Vertrag vorgenommene Verankerung verfassungsstaatlicher
Grundanforderungen in der Beitrittsklausel des neuen Art. 49 (ex-Art. O) EUV zeigt, daf3
jedenfalls in diesem Bereich strenge Mafstibe anzulegen sind. Spétestens zum Zeitpunkt

69 M. Hilf/ E. Pache (oben Fn. 35), Art C, Rn. 12.
70

Hilf/Pache, a.a.O., Art. B, Rn. 17.
Hilf/Pache, a.a.0., Art. CRn. 12.
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des Beitritts konnen vom Erfordernis der demokratischen Ordnung, der Rechtsstaatlichkeit
und der Achtung der Menschen- und Minderheitsrechte keine Abstriche gemacht werden.
Ahnliches diirfte fiir diejenigen Anforderungen an die Binnenmarktreife der Fall sein, die
sich auf die Wirtschaftsverfassung beziehen, also fiir die Frage, ob mit der Rechts- und
Verwaltungsordnung die innerstaatlichen Voraussetzungen fiir die Ubernahme und vor
allem die Anwendung des Gemeinschaftsrechts vorliegen. Zuldssige Ubergangsfristen
werden sich daher auf den Bereich der wirtschaftlichen Vertriglichkeit einer Ubernahme
des Gemeinschaftsrechts beschrinken, etwa im Warenverkehr. In dem durch die Uber-
nahme des Schengen-Acquis in den ersten Pfeiler besonders sensibel gewordenen Gebiet
des freien Personenverkehrs sind bereits beim Beitritt Spaniens und Portugals schon Uber-
gangsfristen von 10 Jahren vereinbart worden. Da auch die gegenwirtigen Mitgliedstaaten,
beispielsweise Griechenland, noch nicht alle voll am Schengener System teilnehmen bzw.
Ausnahmen und Sonderregeln fiir sich in Anspruch nehmen, wie das Vereinigte Konig-
reich, Irland und Dénemark, diirften Ubergangslésungen auch hier moglich sein.

(3)  Flexibilitéitsklausel

Die unter diesem Stichwort zusammengefafiten neuen Regelungen in EUV und EGV72
gestatten im Geltungsbereich des EGV und des sog. 3. Pfeilers, also der Zusammenarbeit in
den Bereichen Justiz und Inneres, eine "engere Zusammenarbeit" zwischen den einzelnen
Mitgliedstaaten. Sie legitimieren also eine "vorauseilende Integration" einer Gruppe von
Mitgliedstaaten, wenn andere an diesem Schritt noch nicht teilnehmen wollen oder kénnen.
Diese "Flexibilitat" der Integration, die dem Grunde nach schon im Maastrichter Vertrag
prdjudiziert worden ist (Sozialprotokoll, Wirtschafts- und Wahrungsunion), unterliegt aber
wichtigen Einschridnkungen: Die engere Zusammenarbeit muf3 von einer Mehrheit der
Mitgliedstaaten getragen sein; sie darf den Besitzstand der Gemeinschaft nicht beeintrdch-
tigen und mufl allen Mitgliedstaaten offenstehen.”” Im Bereich des EGV ist die "engere
Zusammenarbeit" zudem an das alleinige Vorschlagsrecht der Kommission gebunden;

auflerdem kann diese liber einen spéteren Beitritt weiterer Mitgliedstaaten zur Zusammen-

” Art. 40 (ex-Art. K.12) ff,, Art. 43 (ex-Art. K.15) ff. EUV; Art. 11 (ex-Art. 5 a) EGV. Siehe zu

diesen Anderungen C. D. Ehlermann, Rechtliche Grenzen eines Europas in mehreren Geschwin-
digkeiten und unterschiedlichen Gruppierungen, EuR 1997, Heft 4; W. Wessels, Der Amsterdamer
Vertrag — Durch Stiickwerksreformen zu einer effizienten, erweitertern und foderalen Union?,
integration 1997, S. 117 ff, 128 f.; P. Huber, Differenzierte Integration und Flexibiblitit als neues
Ordnungsmuster der Europdischen Union?, EuR 1996, S. 347 ff.; C. Giering, Vertiefung durch
Differenzierung — Flexibilisierungskonzepte in der aktuellen Reformdebatte, integration 1997, S.
72 ff.; Grundlegend E. Grabitz (Hrsg.), Abgestufte Integration — Eine Alternative zum
herkdmmlichen Integrationskonzept?, 1984.

Art. 43 (ex Art. K.15) Abs. 1 lit. e und g EUV.
Art. 11 (ex-Art. 5 a) Abs. 2 EGV.

73
74
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arbeit ohne den Rat entscheiden.”” Damit ist klargestellt: Die durch den Amsterdamer
Vertrag neu eingefiihrten Bestimmungen zur engeren Zusammenarbeit werden kein Instru-
ment zur Legitimierung von unbegrenzten Ubergangsfristen, Bereichsausnahmen, wie
immer gearteten Teilbeitritten oder gar "Mitgliedschaften zweiter Klasse" unterhalb der
Schwelle des beim Beitritt erreichten acquis sein. Eine riickwirtsgerichtete "flexibilité a
rebours" ist und bleibt mit dem Gemeinschaftsrecht unvereinbar. Entsprechende Arrange-
ments konnten nur unterhalb der Schwelle der Mitgliedschaft getroffen werden. Hierzu
stehen ausreichend Instrumente zur Verfiigung, z.B. Assoziationsabkommen.

Vor allem diirfte aus dem Erfordernis der Offenheit der "engeren Zusammenarbeit" fiir alle
Mitgliedstaaten zu schlieBen sein, daB die Flexibilitdtsklausel keinerlei Abstriche vom
Erfordernis der Beitrittsfahigkeit und Integrationswilligkeit der Kandidaten zuladBt. Es darf,
mit anderen Worten, auch nach Inkrafttreten der Bestimmung kein Neumitglied aufgenom-
men werden, von dem schon heute feststeht, dal es an gewissen, vielleicht noch nicht
abschlieend definierten, aber im Kern doch schon angelegten Zielen der Union niemals
wird teilnehmen konnen.

2. Erweiterungsfihigkeit der Union

Eines der wesentlichen Ziele des Gipfels von Amsterdam war die Vorbereitung der Union
auf die bevorstehenden Erweiterungsrunden.7 Dieses Ziel wurde nur teilweise erreicht.

Die wenigen greifbaren Ergebnisse des Gipfels zu den Institutionen sind in einem
"Protokoll iiber die Organe im Hinblick auf die Erweiterung der EU" zusammengefaft, das
dem Vertrag von Amsterdam beigefiigt ist.”® Nach dessen Artikel 1 wird die Kommission
mit Inkrafttreten der ersten Erweiterung aus nur noch jeweils einem Kommissar pro Mit-
gliedstaat bestehen. Die Regelung setzt allerdings voraus, daf die Frage der Stimmenge-
wichtung im Rat bis zu diesem Zeitpunkt in einer "fiir alle Mitgliedstaten annehmbaren
Weise" gelost ist. Als Moglichkeiten werden sowohl eine Neugewichtung der Stimmenver-
héltnisse als auch die Einfithrung einer doppelten Mehrheit genannt. Besonders erwéhnt
wird auch die Frage einer Kompensation fiir diejenigen Mitgliedstaaten, die bisher zwei
Kommissare stellen durften, also Deutschland, Italien, Frankreich, Spanien und Grofbri-
tannien. Daf hiermit noch kein substantieller Fortschritt bei der Frage einer institutionellen
Beitrittsfahigkeit erzielt worden ist, war auch den Staats- und Regierungschefs bewuft.

75
76

Art. 11 (ex-Art. 5 a) Abs. 3 EGV.

Vgl. zu den verschiedenen Vorschligen fiir institutionelle Reformen u.a. U. Fastenrath, Die

Struktur der erweiterten Europdischen Union, EuR Beiheft 1, 1994, S. 101 ff.
T
Siehe zu einer ersten politikwissenschaftlichen Bewertung des Amsterdamer Gipfels W. Wessels
(oben Fn. 72).

8 Siehe Vertrag von Amsterdam (oben Fn. 9), S. 138 f.
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Artikel 2 des Protokolls sieht daher gleich ein "Amsterdam II" vor: Spitestens ein Jahr
bevor die Zahl der Mitgliedstaaten die Zwanzig iiberschreiten wird, soll eine neue Regie-
rungskonferenz einberufen werden, um "Zusammensetzung und Arbeitsweise der Organe
umfassend zu iiberpriifen”.

Damit hat der Amsterdamer Gipfel zwei der politisch umstrittensten Fragen, ndamlich die
der zukiinftigen Stimmengewichtung im Rat und der Zusammensetzung der Kommission,
d.h., die Balance zwischen grofien und kleinen, neuen und alten Mitgliedstaaten, auf die
kommenden Beitrittsverhandlungen verschoben. Es besteht die Gefahr, dafl die ohnehin
aufwendigen und komplizierten Verhandlungen von Querelen tiber das Abstimmungsver-
fahren iiberschattet werden. Selbst ein Scheitern der Beitritte an dieser Frage, das wegen
eines britischen Vetos schon in der letzten Erweiterungsrunde kurzzeitig gedroht hatte, ist
nicht vollig auszuschliefien. Sollten die Beitrittsverhandlungen mit den von der Kommis-
sion benannten finf mittel- und osteuropdischen Kandidaten und Zypern zugleich abge-
schlossen werden konnen, was angesichts des andauernden Konflikts zwischen den griechi-
schen und tiirkischen Bevolkerungsteilen der Insel allerdings wenig wahrscheinlich ist, so
wiirde sich immerhin die Chance ergeben, auf der neuen Regierungskonferenz (Amsterdam
IT) zu einer umfassenden Neuordnung des institutionellen Gefiiges zu gelangen. Die Ver-
einbarung, daB diese Neuverhandlung erst bei Uberschreiten der Mitgliederzahl von zwan-
zig stattfinden soll, zeigt zugleich, daB die Staats- und Regierungschefs nicht von einer
baldigen Losung des Zypern-Problems ausgegangen sind.

Offenbar war man in Amsterdam aber der Ansicht, dafl die gegenwirtigen Strukturen, die
einst fiir die Gemeinschaft der Sechs geschaffen wurden, immerhin noch mit zwanzig Mit-
gliedern funktionieren werden. Dies konnte sich als folgenschwerer Fehler erweisen. Ob
die Gemeinschaft die in Aussicht genommene Osterweiterung ohne erhebliche Nachbesse-
rungen des mageren Amsterdamer Ergebnisses wirklich verkraften kann, scheint nach wie
vor eine offene Frage zu sein. Verschiedene schwierige Fragen wie etwa das Sprachen-
regime,79 sind auf der Konferenz tiberhaupt nicht erortert worden. Zwar konnten in anderen
institutionellen Bereichen gewisse Fortschritte erzielt werden, beispielsweise wurden die
Rechte des Europdischen Parlaments durch eine Ausdehnung des Mitentscheidungsverfah-
rens verbessert und die Stellung des Kommissionsprésidenten dadurch gestérkt, dafl dieser
in Zukunft bei der Auswahl der Kommissare mitentscheiden darf und eine Art Richtlinien-
kompetenz nach innen erhalt.*® - Die Frage, ob die Union wirklich reif fiir die Aufnahme
neuer Mitglieder ist, muf} aber nach wie vor als offen angesehen werden.

79
Dazu demnichst T. Bruha, Rechtliche Aspekte der Vielsprachigkeit: Vertrags-, Amts-, Arbeits-

und Verkehrssprachen in der Europdischen Union, in: ders./H.-J. Seeler (Hrsg.), Die Europiische
Union und ihre Sprachen, Baden-Baden, 1998.

80 Siehe Art. 214 (ex-Art. 158) Abs. 2 und 219 (ex-Art. 163) EGV.
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IV. Anspriiche auf Mitgliedschaft

Ist eine Erweiterung der Union somit an die doppelte Voraussetzung der Beitrittsfdhigkeit
(der Kandidaten) und der Erweiterungsfahigkeit (der Union) gebunden, so stellt sich die
ganz andere Frage, ob die Gemeinschaft bei Vorliegen dieser Voraussetzungen politisch
frei liber den Antrag entscheiden kann, oder ob sie hierbei rechtlichen Bindungen unter-
liegt. Diese Frage ist zur Zeit zugegebenermaflien mehr theoretischer Natur, denn daf} sie
wirklich praktische Bedeutung hitte. In den tatsdchlich oder potentiell in Betracht kom-
menden Fillen (etwa die oben als "Grenzfille bezeichneten Beitritte RuBlands und der
Tirkei oder auch européischer "Mikrostaaten") steht immer auch die Systemvertréaglichkeit
derartiger Beitritte in Frage. So ist der institutionelle Rahmen der EU, insbesondere was die
Mitwirkung in Rat und Kommission mit ihren zahlreichen Untergliederungen betrifft, nicht
auf Kleinststaaten zugeschnitten. Die Aufnahme RuBllands oder der Tiirkei diirfte sich in
besonderer Weise auf die politische Finalitit des Einigungsprozesses auswirken. Die
Erweiterungsvoraussetzungen liegen in solchen Fillen eben nicht ohne weiteres vor.
Anspriiche auf Mitgliedschaft in der Europédischen Union, wie sie in der Vergangenheit
etwa fiir gewisse internationale Organisationen diskutiert, aber liberwiegend abgelehnt
worden sind, scheiden daher aus. Dies gilt um so mehr, als die Gemeinschaft in ihren jetzi-
gen Strukturen die Grenze des Wachstums erreicht hat. Neubeitritte erfordern Reformen,
iiber die politisch zu entscheiden ist. Zu fragen wire auch, ob die Gemeinschaft beziiglich
einer etwaigen Problematik von Mitgliedschaftsanspriichen Dritter nicht bereits mehr mit
einem Staat, dem gegeniiber es keine Beitrittsanspriiche gibt, als mit einer internationalen
Organisation zu vergleichen wire. Das mag aber dahinstehen. Selbst wenn man die
Gemeinschaft in der volkerrechtlichen Terminologie als "beschrinkt offene" oder gar
"notwendige regionale Organisation"81 bezeichnen und qualifizieren wiirde, ergiben sich
daraus allenfalls Pflichten zur wohlwollenden Priifung eingegangener Beitrittsantrége.
Damit wire im praktischen Ergebnis aber kaum etwas gewonnen.

Andererseits ist die Gemeinschaft aber, wie bereits ausgefiihrt, auf einen "immer engeren
Zusammenschluf} der europdischen Volker" (Praambel des EGV, Abs. 1) hin angelegt. Die
Union ist ausdriicklich gehalten, nach der historischen Uberwindung der Teilung des euro-
pédischen Kontinents "feste Grundlagen fiir die Gestalt des zukiinftigen Europa zu schaffen"
(Praambel EUV, Abs. 2). Daraus wird man zwar keine Anspriiche auf Mitgliedschaft in der
Union ableiten konnen, wohl aber "Partizipationsanspriiche" am européischen Integrations-
prozeB. Dieser ProzeB ist in einem gesamteuropdischen Sinne zu verstehen und sollte weit
gefait werden, sowohl was den Kreis der in Betracht kommenden Mitgliedstaaten als auch
was den Grad der "Offenheit” der Union betrifft: Alle europdischen Staaten, ob klein ob
grof3, ob West ob Ost, ob (mehr) christlich oder (mehr) islamisch, haben legitime Anwart-

8 Siehe zu dieser These T. Oppermann, Rechtsfragen der Mitgliedschaft in internationalen Organi-

sationen, in: Berichte der Deutschen Gesellschaft fiir Volkerrecht, Heft 17 (1975), S. 53 ff., 66-75.
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schaften auf Einbeziehung in den "Bau Europas". Wo die EU-Mitgliedschaft unter den
gegebenen Umstdnden das addquate und auch mit der Fortentwicklung der Gemeinschaft
vertrigliche Partizipationsniveau ist, ist diese in Betracht zu ziehen. Wo ein Beitritt zur
Gemeinschaft aus den einen oder anderen Griinden ausscheidet, ist eine Partizipation auf
der nichstniedrigeren Integrationsstufe in Aussicht zu stellen (Europdischer Wirtschafts-
raum, Zollunion, Europaabkommen, Freihandelsabkommen, Partnerschafts- und Koopera-
tionsabkommen)gz. Stets sollte die Gemeinschaft gehalten sein, einer "Hoherstufung"
positiv gegeniiber zu stehen, wenn dies gewiinscht wird, moglich ist und mit den Zielen der
Gemeinschaft in Ubereinstimmung gebracht werden kann. Auf welcher Stufe "Partizipa-
tionsanspriiche" auch immer geltend gemacht werden: Diesbeziigliche Entscheidungen der
Gemeinschaft unterfallen nicht dem Bereich des freien politischen Ermessens,83 sie sind
rechtlich "zielgebunden" wenn auch naturgeméB nicht justiziabel.

V. Erweiterung und Vertiefung

Auch bei der Vermittlung zwischen den gleichermaflen vorgegebenen Zielen der Erweite-
rung und Vertiefung der Europdischen Union und des Integrationsprozesses agieren Mit-
gliedstaaten und Gemeinschaftsorgane nicht in einem rechtlichen Freiraum. So diirfte sich
die Gemeinschaft im Interesse einer moglichst "grofien” Union eben nicht in eine paneuro-
péische Freihandelszone verwandeln. Dem stehen die materiellen Integrationsziele und der
Grundsatz der Wahrung des acquis communautaire entgegen. Doch liegt hier auch nicht
das eigentliche Problem. Die in politisch-rhetorischer Uberspitzung an die Wand gemalte
Gefahr einer Denaturierung der Gemeinschaft zu einer bloBen Freihandelszone besteht
realiter nicht. Niemand will einen solchen Riickschritt, auch nicht die Briten.

Die eigentliche Brisanz des Zielkonfliktes zwischen Erweiterung und Vertiefung eroffnet

sich statt dessen in der Perspektive der Fortentwicklung der Gemeinschaft. Hier ein imma- '
nentes Spannungsverhiltnis zu leugnen, wire unredlich. Selbstverstidndlich wirken sich
Zahl, geographische Lage, ethnische Zusammensetzung, politisches Selbstverstdndnis der
Mitgliedstaaten und ihrer Bevolkerungen auf das politisch Machbare aus. Je grofier und
heterogener die Europdische Union ist, desto schwieriger auch der Prozel der Gemein-
schaftsbildung. Das Problem im wesentlichen auf die institutionelle Frage zu reduzieren, ist
eine grobe Simplifizierung. Mit der in Amsterdam halbherzig in Angriff genommenen
Ausweitung der Bereiche von Mehrheitsentscheidungen im Rat und Mitentscheidungen im

Siehe zu diesem, auf ein System "iiberlappender Integrationsriume und -systeme hinauslaufendem
Verstindnis 7. Bruha / T. Straubhaar, "EWR II": Europiischer Warteraum oder Stufenplan fiir
Mittel- und Osteuropa?, in: R. Hasse / W. Schéifer (Hrsg.), Die 6konomischen Auenbeziehungen
der EWU, 1997, S. 175-198.

83 So aber Vedder (oben Fn. 33), Art. 237, Rn. 1, beziiglich Antrigen auf EU-Mitgliedschaft.
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Parlament wird die erweiterte Gemeinschaft vergleichsweise nur an der Oberfldche eini-
germalfen funktionsfahig gehalten. Die schwierigere Aufgabe, die Biirger dieser Gemein-
schaft zu einer einheitlichen européischen "civil society" (nicht unbedingt europiisches
Volk!) zusammenzufithren, kann damit nicht bewiltigt werden. Im Gegenteil, sie wird
zunichst einmal erschwert, da die zu liberwindenden Barrieren sprachlicher, kultureller,
emotionaler Art. usw. erhoht bzw. neue hinzugefiigt werden.

Diese Dimension wird in der aktuellen Erweiterungsdebatte vollig unzureichend reflektiert.
Um nicht mifverstanden zu werden: Man muf} kein Gegner der Erweiterung der Européi-
schen Union, auch nicht der "groflen" Erweiterung sein, wenn man auf diese Implikationen
und die mit ihnen verbundenen Probleme hinweist. Der Prozefl der Vertiefung der politi-
schen Integration schlieit rechtlich zwingend die weitere Demokratisierung der Gemein-
schaft ein. Dazu bedarf es nicht nur institutioneller Reformen. Es bedarf auch gewisser
Voraussetzungen, die das Recht nicht selbst schaffen kann. Im vielgescholtenen
Maastricht-Urteil des BVerfG findet sich der richtige Satz, da "Demokratie, soll sie nicht
lediglich formales Zurechnungsprinzip bleiben, vom Vorhandensein vorrechtlicher Voraus-
setzungen abhingig (ist), wie einer stdndigen freien Auseinandersetzung zwischen sich
begegnenden sozialen Kréften, Interessen und Ideen, in der sich auch politische Ziele
kldren und wandeln und aus der eine offentliche Meinung den politischen Willen vor-
formt".84 Diese zutreffende Feststellung sollte bei aller berechtigten Kritik an allzusehr
nationalstaatlich orientierten Homogenitétsvorstellungen des BVerfG nicht mit in Frage
gestellt werden. Natiirlich ist es schwieriger, im Europa der 25 oder mehr Staaten, der 22
oder mehr Nationalsprachen und der wachsenden Unterschiede und Gegensitze eine
homogene Zivilgesellschaft, ein europdisches IdentitatsbewuBtsein, ein wirkliches "Europa
der Biirger" herauszubilden. Diese Kostenseite der Erweiterung wird in der offentlichen
Diskussion zur Zeit nicht angemessen thematisiert. Es sind Abwégungen und Entscheidun-
gen zu treffen, die aus rechtlicher Sicht nur in eine verfassungspolitischen Debatte einge-
bettet sein konnen. "Amsterdam" hat hierzu noch keine Losungsansitze aufgezeigt.

BVerfGE 89, 155, 185.

502 Verfassung und Rechtin Ubersee (VRU) 30 (1997)



national community of states, their constitutional systems and their position in international
law. Other aspects the Journal dealt with over the last decades are the validity of customary
norms of international law for newly independent states, weighted voting in international
organizations, the shape of a new international economic order, especially the right to
development and the acknowledgement of resolutions of international organizations as new
sources of international law, to name just as few. The article presents and considers these
issues in the context of the overall developments of international law.

The Expansion of the European Union: The Relevant Provisions of European Law
By Thomas Bruha and Oliver Vogt

The European Union is facing the most extensive expansion in its history. The European
Commission suggested that, in 1998, five central- and eastern European states and Cyprus
should be invited to first talks on their accession to the Union. Since five more central- and
eastern European states as well as Turkey, Malta and Switzerland have already applied, too,
the European Union may amount to up to 35 member states after the next enlargement.
Since its Essen summit in 1994, the European Union is following a double strategy in
preparation for expansion, a "pre-accession" strategy for the applying states and funda-
mental institutional reforms for the Union itself.

In view of these developments, the provisions of the Union treaty have been emended on
the 1997 Amsterdam Council of Heads of States. The article deals with the conditions of
the expansion as laid down in the new Art. O European Union Treaty on the admission of
new member states, featuring especially the geographical, historical and political aspects of
"Europe”, and comparing it to the criteria prepared on the 1993 Copenhagen summit.
Emphasizing the forthcoming eastern expansion debate, the article proceeds to survey the
present situation of the five candidates in view of the new criteria. It concludes with a
glance at a new dimension of the debate: the development of a European "civil society".
Much of this is relevant far beyond the limits of the present or future European Union.

Latin American Constitutions: Between Autocracy and Democratization
By Marcelo Neves
The constitutional development of the Latin American countries in the past three decades is

characterized by a tendency shifting from autocracy in the sixties and seventies to democ-
ratization in the eighties, with growing stability in the nineties. The question arises whether
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