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, Perspektiven der Erweiterung der Européischen Union**

Professor Dr. Martin Seidel’

Die Erweiterung der Européischen Union um die Staaten Mittel- und Osteuropas, Stdost-
europas, des baltischen Raumes und des Mittelmeerraumes wird aus politischen Grinden fir
unausweichlich erachtet. Sie bedeutet gleichermal3en fur die derzeitigen Mitgliedstaaten wie
fur die Bewerberstaaten die Wiederherstellung der Einheit Europas.

Die Europaische Union gewdhrleistet eine fortschreitenden Integrationsprozef3. Mit der
Erweiterung werden sich die politischen, die sozialen und die wirtschaftlichen Bedingungen
des Integrationsprozesses grundlegend veréndern. Neue Gegebenheiten werden die
Européische Union vor Aufgaben stellen, deren Ausmald zur Zeit nur erahnt werden kann.
Neue Gegebenheiten sind die grofere Zahl von Mitgliedstaaten, die Eingliederung der
Bewerberstaaten in das gewachsene und etablierte politische, wirtschaftliche und
gesellschaftliche System der Européischen Union, die Anpassung der alten Mitgliedstaaten an
neu entstehenden Verhaltnisse innerhalb und aul3erhalb der erweiterten Européischen Union
und die neue innen- und auf¥enpolitische Sicherheitslage. Die Herausbildung einer neuen
politischen, gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Einheit wird dadurch gekennzeichnet sein,
dad die neuen Mitgliedstaaten einem lang wdahrenden Prozel3 des Aufholens auf alen
Gebieten ausgesetzt sein werden. Innerhalb der Européischen Union werden politische
Spannungen und Koalitionsbildungen sichtbar werden, die sich fir den Gemeinsamen Markt,
die Wirtschafts- und Wahrungsunion und die Strukturpolitik sowie fir die Politik und die

! Vortrag auf der vom osterreichischen Bundesministerium fur Inneres und dem Europaischen Forum
Alpbach, Wien, in Eisenstadt am 11.-13. April 2002 veranstalteten Expertentagung Uber , Demokratie
und Sicherheit in Europa’

" Der Verfasser, Rechtsanwalt in Bonn, ehemaliger langjahriger Bevollméachtigter der Bundesregierung in
Verfahren vor dem Européischen Gerichtshof und spédter Mitglied der deutschen Delegation der Maastrichter
Konferenz Uber die Wirtschafts- und Wahrungsunion, u. a. Mitglied des Vorstands der Wissenschaftlichen
Gesdllschaft fur Europarecht, Mitglied des Wissenschaftlichen Direktoriums des Instituts fur Européische
Politik, Berlin, lehrt als friherer Angehtriger des Bundesministeriums fur Wirtschaft Europarecht an der
Westfdlischen Wilhelms-Universitdt, Minster, europédisches Wahrungs- und Wirtschaftsrecht an der Donau-
Universitét in Krems an der Donau sowie Subventionsrecht der EU an der Universitét des Saarlandes und ist am
Zentrum fur Européische Integrationsforschung an der Universitdt Bonn als Forschungsprofessor sowie als
L ehrbeauftragter fir das Recht der Wirtschafts- und Wahrungsunion der EU tétig.



Rechtsgestaltung in der Europaische Union als eine Herausforderung erweisen kénnten, deren

Ausmal’ und Dimension zur Zeit kaum vorstellbar sind.

Die Europaischen Union bietet den Bewerberstaaten as politischen und organisatorischen
Rahmen fir die Herstellung der neuen Einheit Europas ihr traditionelles Kompetenz- und
Entscheidungssystem an. Dieses dirfte ungeachtet der Ergebnisse der Regierungskonferenz
von Nizza der Bewdtigung der neuen Herausforderungen kaum gewachsen sein. Die
bevorstehende Megaerweiterung vergroldert die Risiken, die mit einem Gemeinsamen Markt
zwischen Volkswirtschaften verbunden sind, die ein betrachtliches wirtschaftliches
Entwicklungsgefélle aufweisen und nicht durch eine einheitliche Wirtschafts-, Sozial- und
Gesellschaftspolitik und einen adéagquaten offentlichen Finanzausgleich Uberdacht sind. Die
Wirtschafts- und Wahrungsunion ist auf die Teilnahme von Mitgliedstaaten zugeschnitten, die
in eigener Verantwortung eine ausreichende und , konvergente“ wirtschaftliche Entwicklung
in ihrem Hoheitsbereich gewahrleisten. Die einheitliche Geldpolitik, die Grundfreiheiten des
Gemeinsamen Marktes, insbesondere die Freiheit des Kapitalverkehrs konnen dazu fihren,
dai3 es in den neuen Mitgliedstaaten zu wirtschaftlichen Problemen kommt, die traditionell
nur Uber eine in der Wahrungsunion nicht mehr mdgliche Anpassung des Wechselkurses
behoben werden kdnnen. Als Ersatz fur die Anpassung der Wechselkurse stehen umfassende
finanzielle Unterstitzungsmal3nahmen seitens der Europdischen Union und der anderen
Mitgliedstaaten nicht zur Verfigung. Die Wirtschafts- und Wahrungsunion schlief mit der
sog. ,non bailing out”- Klausel umfassende Finanzhilfen der Gemeinschaft und der anderen
Mitgliedstaaten aus. Wére die Européische Union ein Bundesstaat, hétten die Mitgliedstaaten
als dessen Gliedstaaten Uber ein zentrales Steuersystem und ein zentrales System des

Finanzausgleichs wechsel seitig fur einander einzustehen.

Die Gemeinsamen Aul3en- und Sicherheitspolitik und die Zusammenarbeit bei der Innen- und
Justizpolitik sind intergouvernemental organisiert. In diesen beiden Bereichen der
Européischen Union ist eine partielle Mitgliedschaft der Bewerberstaaten, d. .h eine sektorale
Eingliederung eher moglich as im Bereich des Gemeinsamen Marktes und der Wirtschafts-
und Wéhrungsunion. Die partielle Mitgliedschaft gefahrdet als dauerhafte Ausnahmeregelung
jedoch auch in diesen beiden Bereichen die politische und rechtliche Einheit der Européischen
Union. Sie kann zu einer Ruckbildung des I ntegrationsstandes beitragen.

Das Schengen-System ist an die Grenzen seiner Leistungsfahigkeit angelangt. Gemeinsame
Personenkontrollen an den Auf¥engrenzen der Européischen Union bedeuten echte Integration



und echte politische Einheit nur unter der Voraussetzung, dal3 die Mitgliedstaaten auf Zweit-
oder Nachkontrollen an den innergemeinschaftlichen Grenzen ganzlich verzichten. Dieser
Zustand hat sich jedoch bisang als nicht erreichbar herausgestellt, nicht nur bei den
Personenkontrollen, sondern auch in vielen anderen Bereichen. Als Ausweg aus dem
Dilemma bel der Grenzkontrollen bietet sich an, die bestehende nationale Grenzaufsicht an
den AulRengrenzen durch eine Gemeinschaftsaufsicht zu ersetzen. Die Gemelnschaftsaufsicht
setzt indes den — partiellen — Bundesstaat voraus. Eine eigene Grenzaufsicht der Europdischen
Union ist nicht denkbar, ohne dal3 ein integrierten Beamtenkdrper, eine drei- oder sogar
mehrstufige Behordenstruktur, eine Fachschulausbildung der Européischen Union und eine
zentrale Kontrolle der Grenzaufsicht as Verwaltungstétigkeit der Européischen Union durch

das Europai sche Parlament sowie durch eine Staatenkammer eingerichtet werden.

Die Européische Gemeinschaft ist eine Staatengemeinschaft. Sie nimmt die ihr von den
Mitgliedstaaten Ubertragenen Befugnisse in Abhangigkeit von den Mitgliedstaaten wahr. Das
Européische Parlament wird zwar seit 1979 unmittelbar gewahlt; es Ubt jedoch nicht
seinerseits die Befugnisse und die Hoheitsgewalt der Europaschen Union - zusammen mit
einer zweiten (Staaten-) Kammer) - aus. Die Rechtsetzungs- und die politische Beschluf3-
fassunghoheit wird vielmehr priméa vom Rat wahrgenommen, in dem die Regierungen der
Mitgliedstaaten vertreten sind. Die zum Teil weitreichenden Mitwirkungsrechte des
Européischen Parlaments bei der Gestaltung des Rechts und der Politik der Européischen
Union mindern die Vormachtstellung des Rates nicht wesentlich.

Einem Staatenbund konnen aus rechtsstaatlichen, demokratischen und effizienzpolitischen
Grunden nicht unbeschréankt Kompetenzen tberantwortet werden. Ohne dal? die Européische
Union in einen Bundesstaat umgewandelt wird, sind der Ubertragung staatlicher
Souveranitdtsrechte auf die Européische Union enge Grenzen gezogen. Bezeichnend ist, dal3
die Geldpolitik auf der Konferenz von Maastricht nicht einer zentralen Instanz, sondern einem
»Europaischen System der Zentralbanken® Uberantwortet wurde. Das , Europaische System
der Zentralbanken* ist staatenblndisch organisiert; es ist ungeachtet der Zugehdrigkeit der
Européischen Zentralbank zum ESZB as dessen weiterer ,integraler Bestandteil* als
Verbund der nationalen Zentralbanken keine supranationale, sondern eine zwischenstaatliche
Einrichtung.

Als blofier Staatenbund - mit allenfalls begrenzter supranationaler Ausprégung - kann die
Europédische Union Souveranitdtsrechte und Kompetenzen, die ihr Ubertragen sind, nicht



gleichermal3en wie ein Staat, vielmehr nur in Grenzen wahrnehmen. Die Wahrnehmung ihrer
Kompetenzen vollzieht sich in den meisten Féllen unter den Zwangen, die aus dem Ausgleich
nationaler Interessen resultieren. Die Zielsetzungen, denen die Souverénitétsrechte und
Kompetenzen verpflichtet sind, haben vielfach nicht den Rang, den ihnen der nationale
Gesetzgeber beimifdt. Insgesamt entspricht die Handlungsfahigkeit der Européischen Union
nicht der Handlungsfahigkeit eines Staatswesens.

Da es in der Europdischen Union um den Ausgleich nationaler Interessen geht, vollziehen
sich BeschlUsse im Rat und vor allem im Européischen Rat entsprechend den Verhaltnissen in
jedem anderen staatenbiindischen System - weitgehend im Konsens. Der Beschlul¥fassung mit
Mehrheit sind im Rahmen einer bindischen Organisationsstruktur immanente Grenzen
gezogen. Bei unverdnderlichen Interessenstrukturen, wie sie in der Europédischen Union
bestehen, sind Entscheidungen mit Mehrheit systemwidrig. Die Regierungskonferenz von
Nizza des Jahres 2000 hat diese Erkenntnis der europaischen Offentlichkeit erneut vor Augen
gefuihrt. Mehrheitsentscheidungen sind bei einer materiellen Gewichtung der Kompetenzen
der Européischen Union nach wie vor nicht die Regel. Auf der Konferenz von Nizza stand der
weitere Ubergang zu Mehrheitsentscheidungen als vorrangiger Punkt auf der Tagesordnung.
Verhandelt hat die Konferenz unter diesem Tagesordnungspunkt Uber den Ausbau der
Blockademacht derjenigen Mitgliedstaaten, die sich als potentiell Uberstimmbar ansehen.
Uber die Ausweitung der Gestaltungsmacht derjenigen Mitgliedstaaten, die zu weiteren
Integrationsschritten bereit sind, die mehrheitlich wahrzunehmen wére, wurde auf der
Konferenz nur begrenzt verhandelt. Auch in der erweiterten Européische Union dirfte ,,opinio
communis® sein, dal3 die staatenbiindische Struktur der Européischen Union erhalten bleibt.

Von einer ,europédischen Burgerschaft‘, die sich als Willens- und Schicksal sgemeinschaft
begreift, ist in einer Européischen Union, die 27 Staaten erweitert wird, noch weniger alsin
der derzeitigen Staatengemeinschaft mit nur 15 Mitgliedstaaten auszugehen. Wenn die
Européische Union nicht zuvor in eine echte Foderation, zumindest nicht in eine gemischte
Struktur umgewandelt sein, werden sich alle Schritte ihrer Reform sowie ale Mal3nahmen
ihres inneren Ausbaus, die durch die Eingliederung der neuen Mitgliedstaaten bedingt sind,
zwangslaufig im Rahmen der derzeitigen Organisationsstruktur der Européischen Union, d. h.
nur mit der Mal3gabe vollziehen, die die staatenblindische Struktur der Européischen Union
ermaoglicht.



Bundestaatlichkeit wirde bedeuten, da3 die Auslbung der Souveranitétsrechte und
Kompetenzen der Europdischen Union nicht mehr von den Mitgliedstaaten zur ,gesamten
Hand“, sondern auf zentraler Ebene, d. h. durch das Europdische Parlament zusammen mit
einer Staatenkammer wahrgenommen und demokratisch legitimiert wird. Die Umwandliung
der Européischen Union in eine echte Foderation — dezentralen Auspragung - erfordert eine
umfassende Reorganisation ihres derzeitigen Verfassungssystems, die selbst vor dem
Europédischen Parlament nicht halt macht. Das Europaische Parlament ist derzeit als
Versammlung von Gruppen nationaler, wenn auch seit 1979 in ihrem Staat jewells direkt
gewdahlter Abgeordneter verfaldt. Es weist eine intergouvernementale Struktur auf. Um seine
Funktionen as Bundesparlament wahrzunehmen, mifte es in eine parlamentarische
Institution im Sinne einer Vertretung aller Burger der Europaischen Union umgewandelt
werden. Zu diesem Zweck mufite die Gleichheit des Wahlrecht aler Unionsbirger, die derzeit
nicht besteht, ungeachtet der unterschiedlichen Gréfde der Mitgliedstaaten hergestellt werden.
Die Abgeordneten wéren dann entweder als Reprasentanten ihres Wahlkreises oder als
Vertreter der Gesamtheit der ,, Civitas Europaea’, nicht jedoch wie bisher as Vertreter ihres
Volkes im Européischen Parlament vertreten.

Die Umwandlung der Européaischen Union in ein staatlich organisiertes — bundesstaatlich ge-
prégtes — echtes Gemeinwesen ist zumindest fur die vorhersehbare Zukunft kein realistisches
Reformziel. Die materiellen und vorrechtlichen Voraussetzungen fir einen solchen Reform-
schritt, ndmlich die Existenz einer europaischen Nation, zumindest einer europdischen
Birgerschaft, eine ausreichende gesellschaftliche Integration, eine européische offentliche
Meinung etc. liegen nicht vor.

Als Staatenbund lauft die erweiterte Europdische Union ungeachtet ihrer bestehenden
Kompetenzen unter Umstdnden Gefahr, zu einem System nationaler Bindnis- und
Gleichgewichtspolitik zu mutieren, dessen Wirkungsweise derzeit nicht vorhersehbar und in
seinen Folgen fir die Européische Union als solche bzw. fir die einzelnen Mitgliedstaaten
abzuschétzen ist. Sollten unerlé@lliche Ausbau- und Reformschritte unterbleiben, konnten die
Mitgliedstaaten versucht sein, ihre , nationale” Position in dem Staatenverband zu tiberdenken
und die Rolle, die sie in der Europaischen Union und als deren Mitgliedstaaten gegentber
Drittstaaten spielen, zu definieren.



Die Européische Union darf daher vor Reformen und Ausbauschritten, die aus Griinden ihrer
Megaerweiterung unerl&fdich erscheinen, nicht zurtickschrecken. Vielerseits wird bezweifelt,
ob Mal3nahmen des weiteren Ausbaus, die nicht von einer grundlegenden Umwandiung der
Européischen Union im Sinne eines Ubergangs zu einem — partiellen - Bundesstaat begleitet
sind, Uberhaupt ausreichen, um nach auf3en und nach innen die derzeitige Handlungsfahigkeit
der Europdischen Union zu erhalten. Gleichwohl darf von einem weiteren Ausbau der
Européischen Union, insbesondere nicht von der Ubertragung weiterer Souveranitétsrechte
auf die Europdische Union nicht zurtickgeschreckt werden. Zu achten ist lediglich darauf, dal3
alle Reformschritte, die denkbar erscheinen, nicht dem Ziel einer spateren Umstrukturierung

der Européischen Union in einen ,,Bundesstaat” zuwiderlaufen.

Die Bundesstaatlichkeit der Europaischen Union ist inzwischen nicht mehr wie in friheren
Jahren eine Vision der Integrationspolitik, wohl aber nach wie vor ein Denkmodell. Bereits
das derzeitige Verfassungssystem der Européischen Gemeinschaft weist, insbesondere mit der
Ubergeordneten  Gerichtsbarkeit, dem  Vorrang des Gemeinschaftsrechts  vor
mitgliedstaatlichem Recht und dem System der Mehrheitsentscheidungen, nicht
unbetréchtliche supranationale, d. h. bundesstaatliche Elemente auf. Gleichermal3en kdnnen
moglicherweise andere Strukturelemente des Bundesstaates in das Verfassungssystem der
Européischen Union Gbernommen werden, ohne dal3 deren Struktur als Staatengemeinschaft
notwendigerweise in Frage gestellt zu werden braucht.

Der Europdischen Union werden im Zuge ihrer Megaerweiterung angesichts der veranderten
wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Strukturen zwangslaufig in nicht unbetréchtlichem
Ausmal? weitere Aufgaben, insbesondere im Bereich der Aul¥en- und Sicherheitspolitik sowie
der Innen- und Justizpolitik, zur Wahrnehmung im Rahmen der quasi supranationalen
Struktur des Entscheidungssystems der Europdischen Gemeinschaft Ubertragen werden
mussen. Da sich unter den neuen Bedingungen der Ausgleich nationaler Interessen anders als
bislang vollziehen wird, d. h. die traditionelle Art der Inanspruchnahme der Kompetenzen und
der Entscheidungsverfahren moglicherweise auf dem Spiel steht, wird auch nicht vor einer
Reform der BeschluRverfahren halt gemacht werden kénnen

Die bisherigen Verfahren des Ausgleichs von Interessen zwischen den Mitgliedstaaten
muissen neu Uberdacht und angepald werden, wenn sie durch Koalitionsbildungen geféhrden
werden. Da sich das Konsensprinzip bislang letztlich as unerléich und unverzichtbar



erwiesen hat, darf es nicht aus Grinden seiner erschwerten Anwendbarkeit voreilig zugunsten
des Mehrheitsprinzip aufgegeben werden, dessen Anwendung seinerseits mit betréchtlichen
Risiken fur den Zusammenhalt der Europdischen Union verbunden sein kénnte. Der innere
Reformzwang, vor dem die Européische Union angesichts der Osterweiterung steht, reicht
weit Uber seine tégliche Einschétzung durch die Politik und die offentliche Meinung hinaus.
Da die Interessenstrukturen nach der Osterweiterung noch weniger wandelbar al's bisher sein
werden, kann in alen Handlungsbereichen der Europdischen Union ohnedies mit einem
weiteren Ubergang zu Entscheidungen mit qualifizierter Mehrheit im Rat nicht gerechnet
werden. Bei einer materiellen Gewichtung der BeschlulBmaterien gilt die Einstimmigkeit —
auch nach den Ergebnissen der Konferenz von Nizza — zur Zeit noch in alen wesentlichen
Bereichen, vor allem bei notwendig werdenden weiteren Integrationsschritten. Der Ubergang
zu Entscheidungen mit qualifizierter Mehrheit hat in der Vergangenheit verschiedentlich dazu
gefuhrt, dald vor der Entscheidung des Rates der Minister der Europaische Rat, der einstimmig
entscheidet, in den Beschluf3prozef3 eingeschaltet wurde. Bei dieser Ausgestaltung der
BeschluRfassung des Rates mit qualifizierter Mehrheit stellt der Ubergang zur qualifizierten
Mehrheit im Rat keinen Fortschritt dar. Die Einschaltung des Européischen Rates nach dem
Modell des Verfahren der Uberwachung der Wirtschaftspolitik der Mitgliedstaaten kommt im
einer De-Foderalisierung der Europédischen Union gleich. Der Europdische Rat ist im
Gegensatz zum Rat, dem er vorgesetzt wird, weder ein Organ der Européischen Union noch
unterliegen seine Beschlisse der Kontrolle durch den Européischen Gerichtshof. Im
Zusammenhang mit dem Ausbau des Beschlul3systems der Européischen Union, der durch die
Erweiterung erforderlich sein wird, erscheint demnach Vorsicht geboten. Der Beibehaltung
der Einstimmigkeit im Rat gebiihrt der Vorrang vor dem Ubergang zu Entscheidungen mit
qualifizierter Mehrheit unter der Einschaltung des Européi schen Rates.

Soweit die Einstimmigkeit im Rat vorherrscht und an ihr festgehalten wird, sollte aber im
Interesse  der Sicherung der Handlungsfahigkeit der Europdischen Union ein
Rechtfertigungszwang zu Lasten degenigen Mitgliedstaats eingefihrt werden, der seine
Zustimmung  verweigert. Ein  &dhnlicher  Rechtfertigungszwang  sollte  bei
Mehrheitsentscheidungen zu Lasten blockierender Minderheiten Gesetz werden. Die
Rechtfertigung hétte dabel gegeniber dem Europaischen Parlament und dem Européischen
Gerichtshof zu erfolgen. Die durch das Verfahren der Rechtfertigung mobilisierte 6ffentliche
Meinung in der Europdischen Union héite Gelegenheit, sich enzuschalten und der
Blockadehaltung eines bzw. einer Minderheit von Mitgliedstasten entgegenzuwirken.



Aulerdem sollte den Mitgliedstaaten unter Bezug auf das Prinzip der begrenzten
Einzelerméchtigung die Mdglichkeit genommen werden, ihr blockierendes Verhalten bzw. ihr
Veto mit Einwanden aus anderen Verhandlungsbereichen des Rates zu rechtfertigen. Eine
bislang nicht selten gelibte Praxis im Rat wirde damit ihr Ende finden. Auf das Ublich
»package dealing” ware erforderlichenfalls im Interesse der Handlungsfahigkeit der Union zu

verzichten.

Bei Entscheidungen, die der Rat mit nach wie vor mit qualifizierter Mehrheit treffen kénnte,
sollte aus Grinden der Demokratisierung der Europdischen Union Schritt fur Schritt
maoglichst zur sog. doppelten Zahlweise Ubergegangen werden. Nach diesem Verfahren
kommt ein Beschlul3, den der Rat mit einfacher oder mit qualifizierter Mehrheit treffen kann,
nur zustande, wenn er von der Mehrheit der Mitgliedstaaten getragen wird, deren
Bevdlkerung die einfache oder qualifizierte Mehrheit der Bevdlkerung der Union umfalit.

Die Schaffung eines verbindlichen Grundrechtskatalogs sowie eines Minderheitenstatuts
wére ebenfalls ein vorrangiges Reformziel. Die Charta der Grundrechte, die auf der
Konferenz von Nizza gebilligt worden ist, bedarf vor ihrer formlichen Verabschiedung der
offentlichen Diskussion und wohl auch der Uberarbeitung. Auch in einer Staatengemeinschaft
kann, anders als die Charta dies vorsieht, die Bindung der Grundrechte in vollem Umfang auf
die Mitgliedstaaten erstreckt werden. Nicht nur in denjenigen Bereiche, in denen die
Mitgliedstaaten Gemeinschaftsrecht durchfuhren, sondern auch die Handlungsbereiche, die
den Mitgliedstaaten vorbehalten sind, mussen sich die Grund- und Freiheitsrechte der
Européi schen Union — entsprechend der Wirkungsweise der Stral3burger Konvention tber die
Menschenrechte und Grundfreiheiten — entfalten konnen. Dem Einwand, daf3 dadurch eine
bundesstaatliche Verfestigung eines Staatenbundes erfolgt, kann mit dem Argument begegnet
werden, dal3 in einer auf 28 Mitgliedstaaten angewachsenen Union primér der Gemeinsame
Markt und die Wahrungsunion, und nicht die — umstrittene - bundesstaatliche Zielsetzung des
Integrationsprozesses, die weiterreichende Bindungswirkung, d. h. die Erstreckung der
Bindungswirkung der Grundrechte und Grundfreiheiten der Europaischen Union auf die
Mitgliedstaaten erfordert.

Ein weiteres Reformfeld ist die Politik des wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhalts
(Kohésionspolitik) der Européischen Union. Sie ist dahin umzugestalten, dal? sich nach dem
sog. Nettofonds-Prinzip jeglicher Transfer von Ressourcen ausschlief3dlich und auf3erdem offen



von den wohlhabenderen Mitgliedstaaten auf die weniger wohlhabenden Mitgliedstaaten
vollzieht. Grundlage der Bemessung des Zuwendungsbedarfs und der Zuwendungen muf3 das
Einkommen der beglnstigten Mitgliedstaaten al's solches sein, nicht das jewellige Einkommen
seiner Regionen. Die Umwandlung des derzeitigen Systems fihrt zwar dazu, dal3 die Gruppe
der wohlhabenderen Mitgliedstaaten dann die weniger wohlhabenden Mitgliedstaaten durch
Auflagen, Kontrollen etc. ,beherrschen® konnen. Diese Folgewirkung mufd jedoch
hingenommen werden. Das derzeitige System hat dazu gefihrt, dal3 die Mitgliedstaaten ihre
Finanzbeitrage durch die Forderung nach moglichst hohen Ruckfltssen in Grenzen zu halten
bestrebt sind (juste retour). Seine Ausgestaltung hat die Struktur von Fallen einer
Verflechtung von Interessen, die selbst unter dem Regime von Mehrheitsentscheidungen nicht
auflésbar sind. Von einem Ressourcentransfer von den wohlhabenderen Mitgliedstaaten auf
die weniger wohlhabenden Mitgliedstaaten kann nicht die Rede sein.

Das Finanzierungsregime der Europaischen Union seinerseits bedarf ebenfalls einer
grundlegenden Reform, ohne die die erweiterte Européische Union kaum handlungsfahig sein
wurde. Es nuf3 abweichend von seiner bisherigen Ausgestaltung in dem Sinn auf eine zeitliche
Befristung umgestellt werden, dal3 es nach dem Ablauf seiner Geltungsfrist aul3er Kraft tritt.
Nach der derzeitigen Regelung bleibt es so lange in Kraft, wie nicht der Gesetzgeber bzw. der
Verfassungsgeber der Europdischen Union — einstimmig unter Zustimmung aller nationalen
Ratifikationsgesetzgeber — ein neues Finanzierungsregime beschlossen hat. Es muld um jeden
Preis werden, da? die Anderung des Finanzierungs- oder eines Zuwendungsregimes durch
einen oder mehrere bislang beginstigte Mitgliedstaaten blockiert wird. Um die
Handlungsfahigkeit der Europdische Union wéhrend der Interimsphase nicht zu geféhrden,
kann entsprechend dem Nothaushaltsrecht des Budgetrechts eine Ubergangsregelung zum
Tragen gelangen, die degressiv verminderte Zuwendungen vorsieht.

Eine unerlallich Voraussetzung fur die Erweiterung der Europdischen Union ist die Reform
der Agrarmarktpolitik. Die Agrarmarktpolitik der Europédischen Union ist as Folge ihrer
Entwicklung inzwischen seit Jahren ausschliefdlich Einkommenspolitik fur die Landwirtschaft
Nach dem Maastrichter Modell der Wirtschaftss und Wahrungsunion  ist nicht die
Européische Union wie im Falle der Einkommenspolitik fir die Landwirtschaft, sondern sind
die Mitgliedstaaten fur die Einkommens- und Lohnpolitik verantwortlich. Die Maastrichter
Wirtschaftss und Wahrungsunion ist ene hinkende Wirtschaftsunion, die die
Wirtschaftspolitik, und damit die Einkommens- und Lohnpolitik in der Verantwortung der
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Mitgliedstaaten belassen hat. Die Umwandlung der Europdischen Union in eine echte
Wirtschaftsunion wirde ihre Umstrukturierung in einen echten Bundesstaat — foderativer
Ausprdgung — zwingend voraussetzen. Die echte Wirtschaftsunion erfordert einen sog.
»dominanten Haushalt* und setzt mit diesem Erfordernis voraus, dal3 der Union umfassende
politische und Gesetzgebungszusténdigkeiten sowie eine umfassende Steuerhoheit Gbertragen
werden. Nicht zuletzt um die derzeitige Agrarlastigkeit des Haushalts der Européischen Union
zu besaitigen, sollte die Agrarmarktpolitik, die der Européischen Union systemwidrig
Uberantwortet ist und fur 28 Mitgliedstaaten as einheitliche Einkommenspolitik angesichts
divergierender Einkommensentwicklungen in den Mitgliedstaaten ohnedies nicht sinnvoll
gestaltet werden kann, vor der Erweiterung in die Zustéandigkeit der Mitgliedstaaten
Ubertragen werden. Dabei ist keineswegs ausgeschlossen, dal3 sich die Europésche Union an
der Einkommenssicherung der Landwirtschaft durch die Mitgliedstaaten finanziell beteiligt.
Eine solche Beteiligung wére — gestaltet als ein Einkommenstransfer von den wohlhabenderen
Mitgliedstaaten auf die weniger wohlhabenden Mitgliedstaaten - aus Griinden der Sicherung
des sozidlen Zusammenhalts gleichermal3en wie bei der reformierten Strukturfondspolitik
auch durchaus angezeigt.

Neben dem neu strukturierten Europaischen Parlament wére eine aus dem Rat der
Européischen Union hervorgehende Staatenkammer zu errichten. Sie ware gleichberechtigt,
wenn nicht gegeniber dem Europaischen Parlament sogar Ubergeordnet. In  der
Staatenkammer hétten die Mitgliedstaaten gleiche oder abgestufte Stimmen. Zum Schutz der
Interessen der kleinen und kleineren Mitgliedstaaten mufdten bei dem BeschluRverfahren der
Staatenkammer die Stimmen der Mitgliedstaaten gewichtet werden, wobei in vitalen Fragen
die Einstimmigkeit gelten konnte. Um Blockaden der Handlungsféhigkeit einzuschranken,
wére das Veto eines Mitgliedstaats bzw. - bel Mehrheitsentscheidungen - einer relevanten
Minderheit von Mitgliedstaaten einem Rechtfertigungszwang zu unterwerfen, und zwar
gegeniiber dem Européischen Parlament und damit der europaischen Offentlichkeit, und im
Anschluf? daran gegeniiber dem Européi schen Gerichtshof.

Die Regelungen des Gemeinsamen Marktes sind rechtlich auf die Integration von
Volkswirtschaften  zugeschnitten, die in etwa einen gleichen wirtschaftlichen
Entwicklungsstand aufweisen. Dies betrifft den Handel mit Waren und Dienstleistungen, den
Wettbewerb,  vornehmlich  jedoch die Freizigigkeit fir  Arbeitnehmer, die
Niederlassungsfreiheit und den freien Kapital verkehr.
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Die Européische Union beschrankt sich als Wirtschaftsgemeinschaft auf die Errichtung eines
Gemeinsamen Marktes. Der Gemeinsame Markt sichert nicht von sich aus en
gleichgewichtiges Wachstum und eine konvergente wirtschaftliche Entwicklung in allen
Mitgliedstaaten und in allen Regionen. Die Europdische Union beld3 selbst in ihrer
Ausgestaltung als Wirtschaftss und Wahrungsunion letztlich die Verantwortung fur das
wirtschaftliche Wachstum und den sozialen Ausgleich primér den Mitgliedstaaten. Unter der
Bedingung einer dezentralen Verantwortung fir die Wirtschafts, Sozial- und
Gesellschaftspolitik reicht der Gemeinsame Markt bei weitem nicht aus, um ein halbwegs
regional und sozial ausgeglichenes Wachstum in der gesamten Union zu gewdhrleisten.
Bereits um disparitéare Einkommensentwicklungen in Grenzen zu halten, ist ein betrachtlicher
offentlicher Transfer finanzieller Ressourcen von den wohlhabenderen Regionen auf die
weniger wohlhabenden Regionen erforderlich

Die Européische Union sieht sich nicht in der Lage, zur Herstellung anndhernd gleicher
Lebensverhditnisse in der erweiterten Gemeinschaft Uber ihre derzeitigen finanziellen
Leistungen hinaus einen Ressourcentransfer zu gewdhrleisten. Der Européische Union ist
weder ein Staat noch ein Bundesstaat; ihr fehlen die elementaren gesellschaftlichen
Strukturelemente einer ,res publica‘. Sieist ein Verbund nach wie vor souverdner Staaten mit
souverdnen politischen und gesellschaftlichen Systemen. Die Mitgliedstaaten der
Européischen Union nehmen die Unionsgewalt zur ,, gesamten Hand“ wahr, ohne dal3 sie
hierzu von einer as Willenss und Schicksalsgemeinschaft zu begreifenden européschen
Civitas, die sich als eine den Nationen der Mitgliedstaaten Ubergeordnete Einheit versteht,
ermachtigt und demokratisch legitimiert sind. Ohne eine grundlegende Umgestaltung der
Européischen Union in ein bundesstaatliches Gemeinwesen kann die Européische Union nur
in einem begrenzten Ausmal? einen zwischenstaatlichen Ressoucentransfer gewahrleisten.

Die bevorstehende Megaerweiterung vergrof3ert die Risiken, die mit einem Gemeinsamen
Markt zwischen Volkswirtschaften verbunden sind, die ein betrachtliches wirtschaftliches
Entwicklungsgefdlle aufweisen und nicht durch eine einheitliche Wirtschafts-, Sozial- und
Gesellschaftspolitik und einenm adéguaten Offentlichen Finanzausgleich Uberdacht sind. Die
strikte  und bedingungdose Ubernahme des ,Acquis communitaire® durch die
Bewerberstaaten sichert die Beitrittsfahigkeit zum Gemeinsamen Markt keineswegs. Der

Beitritt zum Gemeinsamen Markt erfordert auler einer funktionierenden Marktwirtschaft
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wirtschaftliche Wettbewerbs- und Leistungsfahigkeit, die durch Einbindung in die

internationale Arbeitsteilung erworben sein muf3.

Das Gemeinschaftsrecht sieht nicht vor, dal3 einzelne Regelungen des Gemeinsamen Marktes
zugunsten der Bewerberstaaten zeitlich unbefristet suspendiert werden koénnen. Die
Suspendierung von Regelungen des Gemeinsamen Marktes, bespielsweise der
Niederlassungsfreiheit, der Agrarméarkte oder der Freiheit des Kapitalverkehrs liefe auf eine
partielle Mitgliedschaft der Bewerberstaaten am Gemeinsamen Markt, an der Wirtschafts-
und Wirtschaftsunion bzw. der Europaischen Union hinaus. Uber die partielle Mitgliedschaft
wird im Rahmen der Beitrittsverhandlungen weder diskutiert und erst recht nicht verhandelt.
Siewdurde die , strukturelle Differenzierung” des Verfassungssystems der Européischen Union
voraussetzen und entspréche damit nicht der Einheit des Rechts- und Verfassungssytems der
Européischen Union, die die Grundlage und die Zielsetzung des Integrationsprozesses bildet.
Strukturelle Differenzierung heil3t, dal3 digjenigen Mitgliedstaaten, die von Regelungen des
Gemeinsamen Marktes dauerhaft entbunden sind, in diesem Teilbereich auch nicht an der
Beschlufzhoheit der Européischen Union, d. h. ohne Beteiligung und Mitwirkung im Rat, im
Européisches Parlament, in der Kommission und im Européischer Gerichtshof teilnehmen.
Die sog. ,verstérkte Zusammenarbeit im engeren Rahmen®, die als Folge der Vertrége von
Masstricht, Amsterdam und Nizza inzwischen im Gemeinschaftsrecht als Modellregelung
verankert ist, betrifft nicht die partielle Mitgliedschaft, sondern den Fall, dal3 ene
Gruppierung von Mitgliedsstaaten vorausgeht und die Ubrigen Mitgliedstasten an den
Regelungen des engeren Verbunds nicht teilnehmen. Die ,verstarkte Zusammenarbeit im
engeren Rahmen®, sieht eine strukturelle Differenzierung nur fir den Rat, nicht fur die
anderen Organe vor. Abzuwarten bleibt jedoch, ob die Anwendung der ,verstarkten
Zusammenarbeit im engeren Rahmen® nicht zu einer Ausweitung der eingeschrankten
Mitwirkung in den anderen Organen der Européischen Union fuhrt. Auch in ,unitarischen®
Organen wie der Kommission, dem Europdischen Parlament und dem Européschen
Gerichtshof ist die Mitwirkung der Mitgliedstaaten, die an einem Regelungssystem nicht

teilnehmen, nur schwer zu legitimieren.

Die Regelungen der Wirtschaftss und Waéhrungsunion sehen vor, dal3 digenigen
Mitgliedstaaten, die an der Wéahrungsunion nicht teilnehmen, im Rat der Gouverneure des
Europédischen Systems der Zentrabanken, dem die Geldpolitik Uberantwortet ist, nicht
stimmberechtigt sind. Fur die partielle Mitgliedschaft ware der Ausschlu?  der
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Stimmberechtigung der nicht an der Wahrungsunion teilnehmenden Staaten eine
Modellregelung, die nur mit Einschrankungen malgeblich sein konnte. Denn nach den
Regelungen der Wirtschafts- und Wahrungsunion missen die Mitgliedsstaaten, die zunéchst
an der Wahrungsunion nicht teilnehmen, dieser beitreten, sobald sie die Voraussetzungen fir
den Beitritt objektiv erfllen.

Anpassungsregelungen und Ubergangsfristen kennt das Rechts- und Verfassungssystem der
Gemeinschaft dagegen seit jeher. Sie wurden auch bislang bei jeder Erwelterung der
Europédischen Gemeinschaft praktiziert. Anders as die partielle Mitgliedschaft sind
Ubergangsfristen und Anpassungsregelungen jedoch zeitlich befristet und auRerdem so
ausgestaltet, dal3 ihr Ablauf automatisch eintritt und nicht von einer Willensentscheidung des
begiinstigten Staates abhangt. Ubergangsregelungen und Ubergangsfristen erfillen als Hilfen
zu Selbsthilfen ihre Funktion nur dann, wenn sich vorhersehbar im Verlauf der Ubergangszeit
die wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Verhdlitnisse in einer Weise verandern, dald der
geschiitzte Bewerberstaat - oder die Gemeinschaft - nach dem Ablauf der Ubergangszeit die
suspendierte Verpflichtung des Gemeinsamen Marktes problemlos erfiillen kann. Ist mit einer
Veranderung der mal3geblichen gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Verhdtnisse von vorn

herein nicht zu rechnen, machen Anpassungsregelungen und Ubergangsfristen keinen Sinn.

Die Europédische Union verlangt von alen Bewerberstaaten as Voraussetzung fur ihre
Aufnahme, dal3 sie Uber ein , funktionsadaquates® Verwaltungs- und Gerichtssystem verfiigen.
Diese Forderung stellt entgegen manchen kritischen Kommentaren keine ,, nachgeschobene
Beitrittsbedingung” dar. Fur die Durchfihrung und den Vollzug des Gemeinschaftsrechts gilt
in der Européischen Union das Prinzip, dal3 die Européische Union das von ihr gesetzte Recht
nicht in eigener Verwaltung umsetzt, sondern dal3 die Mitgliedstaaten das Gemeinschaftsrecht
umzusetzen haben. ,Vollzugsbehorden® fir das Recht der Européaischen Union sind die
Regierungen, die Parlamente, vor allem aber die Behdrden der Mitgliedstaaten. Als Folge der
administrativen Durchfihrung des Gemeinschaftsrechts durch die Mitgliedstaaten erfolgt die
richterliche Durchsetzung des Gemeinschaftsrechts ebenfalls Uber die Gerichte der
Mitgliedstaaten. Lediglich auf der obersten Ebene der Gerichtsbarkeit gelangt die eigene
Gerichtshoheit der Europaischen Gemeinschaft zum Tragen. Der Europasche Gerichtshof
und das ihm zugeordnete Gericht erster Instanz kénnen von den Birgern unmittelbar nur in
den Fallen angerufen werden, in denen sie durch einen Rechtsetzungsakt der Européischen
Union individuell betroffen bzw. in denen sie, wie im Fall der Kartell- und Fusionsaufsicht,
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durch Verwaltungsentscheidungen der Gemeinschaft ohne Vermittlung durch Behorden der
Mitgliedstaaten betroffen sind. Die Unionsbirger haben im allgemeinen nur Uber die Gerichte
der Mitgliedstaaten, sofern diese Vorabentscheidungsverfahren durchfihren, Zugang zur
Gerichtsbarkeit der Européi schen Gemeinschaft.

Die Durchfuhrung des Gemeinschaftsrechts Uber die Mitgliedstaaten hat zur Folge, dai die
Mitgliedstaaten eine Vielzahl ihrer Hoheitsakte, einschliefdich ablehnender Verwaltungsakte
und gerichtlicher Entscheidungen, die in Durchfiihrung des Gemeinschaftsrechts ergehen,
wechselseitig anerkennen muissen. Ohne die wechselseitige Anerkennung der betreffenden
Hoheitsakte, die nach nationalem Recht jeweils nur im Hoheitsbereich der Mitgliedstaaten
Geltung haben, ist der Gemeinsame Markt nicht gewahrleistet.

Die wechselseitige Anerkennung von Staatshoheitsakten der Mitgliedsstaaten setzt , full faith
and credit® voraus. Der US-amerikanische Verfassung sowie vor alem auch der
Rechtsprechung des obersten Bundesgerichts der USA ist zu entnehmen, dal3 , full faith and
credit“ bereits unter den Gliedstasten eines — grofen - Bundesstaates nicht notwendig
gewdhrleistet ist. Noch viel weniger ist wechselseitiges Vertrauen unter den Mitgliedstaaten
eines Staatenbundes zwangdaufig garantiert, wie ihn die Européische Union darstellt. Das
Vertrauen in die Verwaltung und Gerichtsbarkeit der anderen Mitgliedstaaten ist letztlich nur
unter der Voraussetzung erreichbar, daf3 die Verwatungs- und Gerichtsstrukturen der
Mitgliedstaaten eine gewisse Homogenitét aufweisen. Wenn die gesellschaftlichen,
administrativen und gerichtlichen Strukturen nicht ausreichend homogen sind und auch nicht
homogenisierbar erscheinen, durfte der Gemeinschaftsgesetzgeber zogern, die Mitgliedstaaten
durch einen unwiderruflichen Rechtsakt zur uneingeschrankten wechselseitigen Anerkennung
von Hoheitsakten zu verpflichten. Uber 30 Jahre Rechtsangleichung in der Européischen
Union zeigen auf, dal3 die wechselseitige Anerkennung von Staatshoheitsakten der
Mitgliedstaaten unvermindert auf Grenzen ihrer Akzeptanz stof3t. Beispielsweise ist das sog.
»Heimatlandprinzip®, d. h. die uneingeschrénkte wechsel seitige Anerkennung hinsichtlich der
Zulassung von Banken, Wertpapierhdusern und Versicherungen ungeachtet des Eintrittsin die
Wahrungsunion und ungeachtet des Erfordernisse eines integrierten Kapitamarktes bislang
nicht uneingeschrankt gewdhrleistet. Nicht nur in diesem fur das Funktionieren des
Gemeinsamen Marktes und der Wirtschafts- und Wahrungsunion wichtigen Bereich sind
Nachkontrollen im Tatigkeitsland und damit Doppel zulassungen nach wie vor zul&ssig.
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Hinsichtlich der Personenkontrollen an den Aulengrenzen Stofdt das Prinzip der
wechselseitigen Anerkennung auf besonders hohe Grenzen der Akzeptanz. Die Européische
Union wird moglicherweise ein grolReres Wirtschaftsgefdlle zwischen den alten
Mitgliedstaaten und den neuen Mitgliedslandern noch lange Zeit zu Uberstehen haben und
auch Uberstehen. Voraussetzung fir ihr Uberleben wére lediglich, daRR die Mitgliedstaaten
eine konvergente Wirtschaftspolitik betreiben und die Strukturpolitik der Européischen Union
sich ausschliefdlich auf die weniger wohlhabenden Mitgliedstasten und damit auf die
Bewerberstaaten konzentriert. Anders jedoch wére die Sachlage, wenn die Européische Union
auf langere Sicht mit einem betréchtlichen Leistungsgefédle der Verwaltung und der
Gerichtsbarkeit leben miissen sollte. Die Mitgliedstaaten sind Trager der Européischen Union,
die ihrersaits ohne funktionstlichtige politische, administrative und gerichtliche Strukturen in
den Mitgliedstaaten ihre Funktionen nicht erfullen kann. Disparitéten in diesen Bereichen
konnten ihren Fortbestand in Frage stellen.

Die Belange des Gemeinsamen Marktes und der Wirtschafts- und Wahrungsunion sind bereits
von ausreichendem Gewicht, as dal3 die Europasche Union auf den Nachweis eines
addguaten Verwaltungs- und Gerichtssystems, wie e von den Bewerberstaaten als
Vorbedingung fur die Aufnahme in die Europaische Union gefordert wird, verzichten konnte.
Von entscheidender Bedeutung ist aber, dald auch die innere Sicherheit in der Européischen
Union, die nicht den Organen der Européischen Union, sondern den Mitgliedstaaten fur die
Européische Union zu gewdhrleisten haben, in noch strengerem Ausmald adaquate

Verwaltungs- und Gerichtsstrukturen in den Bewerberstaaten voraussetzt.
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