Johannes Varwick

EU-Erweiterung: Stabilitdtsexport oder
Instabilitdtsimport?

I. Vorbemerkung

Die politische Landkarte Europas hat sich im ver-
gangenen Jahrzehnt nachhaltig verdndert, aber
erst mit einer wohl unvermeidbaren Zeitverzoge-
rung beginnen sich die neuen Strukturen mitsamt
ihren vielschichtigen Konsequenzen auch auf der
kognitiven Landkarte“ der Europider einzupri-
gen. Der alte Kontinent durchlduft fundamentale
Transformationsprozesse in Mittel-, Ost- und Siid-
osteuropa, wihrend gleichzeitig der Integrations-
prozess in Westeuropa trotz verénderter weltpoliti-
scher Konstellation und gelegentlich stotternden
Motors voranschreitet. Dies fillt zusammen — und
zwar keineswegs erst nach den Terroranschldgen
vom September 2001 — mit einer grundlegenden
Neubestimmung des transatlantischen Verhiltnis-
ses und damit der Rolle der USA in und fiir
Europa.

Insbesondere hat die zentrale européische Organi-
sation, die Europédische Union (EU), dariiber zu
entscheiden, ob sie sich von einem Kkraftvollen
okonomischen Akteur mit gemeinsamer Wéhrung
zu einem ebenso kraftvollen politischen und
sicherheitspolitischen Akteur weiterentwickeln
will und kann. Die EU steht zudem vor der Ent-
scheidung, ob sie sich hauptsédchlich mit sich selbst
beschiftigen will oder aber ob sie bereit und in der
Lage ist, friedenspolitische Stabilisierungsfunktio-
nen fiir das internationale System auch {iiber ihr
eigenes Territorium hinaus zu iibernehmen und
mithin eine aktivere weltpolitische Rolle zu spie-
len.!

In dieser Phase unterschiedlicher Herausforde-
rungen macht die EU Ernst mit einem der kom-

1 Vgl. dazu ausfiihrlich Johannes Varwick, Probleme der
Sicherheitsarchitektur Europas, in: Wilfried Loth (Hrsg.),
Das europdische Projekt zu Beginn des 21. Jahrhunderts,
Opladen 2001, S.247-266; Wolfgang Wessels, Die Euro-
péaische Union als Ordnungsfaktor, in: Karl Kaiser/Hans-Pe-
ter Schwarz (Hrsg.), Weltpolitik im neuen Jahrhundert, Bonn
2000, S.575-590, sowie Johannes Varwick, Die ,Eu-
roarmee”. Rasante Weiterentwicklung europdischer Sicher-
heitsstrukturen, in: Internationale Politik, 56 (2001) 9, S. 47—
s5.
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plexesten und folgenreichsten Projekte ihrer Ge-
schichte: der Erweiterung zunichst nach Mittel-
europa, aber dann erkldrtermaf3en auch nach Siid-
osteuropa. Die Erweiterung der EU ist aus 6kono-
mischen, politischen und sicherheitspolitischen
Griinden sinnvoll und notwendig, aber die Auf-
nahme von zunéchst bis zu zwolf Staaten in den
kommenden fiinf Jahren wird alles andere als ein-
fach. Sie wird zu einer existentiellen Herausforde-
rung fiir die Handlungsfahigkeit der Européischen
Union und erhoht den Druck zu weitreichenden
internen Reformen. Die im Zuge der Erweiterung
auftretenden konzeptionellen und praktischen
Probleme miissen notwendigerweise dazu fiihren,
dass die Grundrichtung des gesamteuropéischen
Einigungsprozesses breiter und tiefer als bisher
diskutiert wird.

II. Die doppelte Herausforderung:
Erweiterung und Vertiefung

Zwei Problembereiche gilt es in diesem Zusam-
menhang stidrker in das analytische Blickfeld zu
nehmen. Zum einen stellt sich mit steigender
Intensitit die Frage, ob und wie sich der erreichte
Integrationsstand innerhalb der EU, der so
genannte ,acquis communautaire“? in einer
erweiterten Union mit 27 oder mehr Mitgliedstaa-
ten und iiber einer halben Milliarde Einwohnern
halten und fortentwickeln ldsst oder ob angesichts
der bevorstehenden Erweiterungsrunden nicht
doch ein grundlegend neues Integrationsmodell
erforderlich ist. Zum anderen — und eng damit zu-
sammenhédngend — ist stidrker als bisher {iiblich
iber ein tragfdhiges gesamteuropédisches Ord-
nungsmodell und die Rolle der EU in diesem
Modell nachzudenken.

2 ,Acquis communautaire“ ist Eurojargon fiir den primir-
und sekundérrechtlichen gemeinschaftlichen Besitzstand der
EU. Der acquis entwickelt sich stidndig weiter und umfasst
den Inhalt, die Grundsitze und die politischen Ziele der
Vertrige, die in Anwendung der Vertrige erlassenen Rechts-
vorschriften und Rechtsakte sowie die im Rahmen der Union
angenommenen Erkldrungen und EntschlieBungen.
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1. Unterschiedliche Interessenlagen

Mit der doppelten Herausforderung von Erweite-
rung und Vertiefung muss die EU unter Beweis
stellen, ob sie sowohl den Interessen ihrer bisheri-
gen Mitglieder als auch den Erwartungen und
Anforderungen von auflen gerecht werden kann.
Dabei gilt es zu bedenken, dass die unterschiedli-
chen Interessenlagen innerhalb der EU eine kom-
plexe und langwierige Entscheidungsfindung auch
und gerade in Fragen der territorialen Ausdeh-
nung geradezu zwangsldufig zur Folge haben.

Diese unterschiedlichen Interessenlagen beziehen
sich neben unterschiedlichen regionalen Schwer-
punkten und Affinitdten der bisherigen Mitglieder
zum einen auf die differierenden politischen
Denkschulen zwischen denjenigen, die Erweite-
rung aufgrund der damit intendierten Stabilisie-
rung der jungen Demokratien als Prioritéit erach-
ten, und denjenigen, die Vertiefung aufgrund von
Kriterien wie interner Handlungsfihigkeit und
Effizienz als vorrangig betrachten. Andere wie-
derum sehen Vertiefung als Vorbedingung bzw.
zum Zweck der Erweiterung, wihrend wieder
andere ganz offensichtlich erweitern mochten, um
eine Vertiefung zu verhindern.

Dazu gesellt sich des Weiteren die Debatte um die
Gewinner und Verlierer einer Erweiterung dahin-
gehend, dass weder das derzeitige System der
Agrarpolitik noch der Struktur- und Regional-
fonds ohne Einschnitte in nationale bzw. sektorale
Besitzstinde aufrechtzuerhalten wére.

2. Europa als ,,GroBbaustelle‘

Auch mehr als zehn Jahre nach dem Umbruch in
Ostmittel- und Stidosteuropa ist deshalb immer
noch ungewiss, wie die zukiinftige Gestalt Gesamt-
europas aussehen wird: Europa bleibt eine GroB3-
baustelle. In Anbetracht dieser hier nur knapp
angedeuteten komplexen, multidimensionalen
Problemstruktur, die auf die enormen Schwierig-
keiten einer Erweiterung im Sinne einer histori-
schen Herausforderung hindeutet, sollte zunichst
dreierlei betont werden:

Erstens war und ist die EU kein geschlossenes
Gebilde, sondern vielmehr eine internationale
Organisation, die sowohl ihre sektorale Zustdndig-
keit als auch ihre regionale Erstreckung im Ver-
lauf ihrer Geschichte sukzessive ausgedehnt hat.
Bereits in der Prdambel des EWG-Vertrags von
1957 erging die Aufforderung an die anderen Vol-
ker Europas, sich den Integrationsbestrebungen
anzuschlieBen. Nach Artikel 49 des Vertrags iiber
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die Europiische Union kann jeder demokratisch
und rechtsstaatlich verfasste europdische Staat
beantragen, Mitglied der EU zu werden.?

Zweitens sind die nichsten Erweiterungsrunden
vom Grundsatz her beschlossene Sache. Die Frage
dreht sich ausschlieflich um die — freilich wichti-
gen — Zusdtze ,wann“, ,wie“ und ,wer“. Die
Européische Kommission hat im November 2000
ein ,,Strategiepapier zur Erweiterung“® vorgelegt,
das vom Europidischen Rat in Nizza gebilligt
wurde und seitdem als Fahrplan fiir die Erweite-
rung betrachtet werden kann. Dort wird ausge-
fiihrt, dass im Laufe des Jahres 2002 die Verhand-
lungen mit den Bewerberldndern, die die Kriterien
fir eine Mitgliedschaft erfiillen, abgeschlossen
werden konnen. Nach Abschluss der Verhandlun-
gen wird bis zur Aufnahme der ersten Neumitglie-
der allerdings ein Zeitraum von rund 18 Monaten
vergehen, der fiir den komplexen Ratifizierungs-
prozess der Beitrittsurkunden notwendig ist (so
miissen die Parlamente aller beteiligten Staaten
sowie das Europdische Parlament den Beitritten
zustimmen). In den Schlussfolgerungen von Nizza®
weisen die Staats- und Regierungschefs der
15 EU-Staaten auf die ,,historische Bedeutung des
Erweiterungsprozesses* hin und bekréftigen, dass
sie ,,dessen Erfolg politische Prioritdt beimessen®.
Zudem sind sie der Ansicht, dass ,,die EU in der
Lage sein wird, ab Ende 2002 neue Mitgliedstaa-
ten aufzunehmen®, und es wird ,der Hoffnung
Ausdruck verliehen, dass sich die ersten Neumit-
glieder bereits an den Wahlen zum Européischen
Parlament im Sommer 2004 beteiligen konnen.
Seitdem wurde dieser ehrgeizige Zeitplan auf
mehreren Europiischen Ratstreffen sowie in wei-
teren Strategiepapieren der Kommission bestitigt,
aber auch darauf hingewiesen, dass die Kandida-
ten ihre Anstrengungen verstarken miissen, damit
dieser Zeitplan eingehalten werden kann.

3 Seit ihrer Griindung hat sich die Gemeinschaft in bisher
vier Erweiterungsrunden von sechs auf 15 Mitglieder aus-
gedehnt. Zu den urspriinglich sechs Griindungsstaaten traten
1973 Dénemark, GroBbritannien und Irland, 1981 Griechen-
land, 1986 Portugal und Spanien sowie 1995 Finnland, Oster-
reich und Schweden hinzu.

4 Europdische Kommission, Strategiepapier zur Er-
weiterung vom 8. November 2000 (KOM [2000] 700).

5 Schlussfolgerung des Vorsitzes, Europdischer Rat in Nizza
vom 7., 8. und 9. Dezember 2000, SN 400/00, Punkt II. Mit
dem Vertrag von Nizza, der zum Inkrafttreten noch der Rati-
fizierung in allen Mitgliedstaaten bedarf, hat die EU erklar-
termafen die fiir den Beitritt als erforderlich erachteten in-
stitutionellen Anderungen abgeschlossen. Zur Bewertung
dieses umstrittenen Reformwerkes siche Werner Weidenfeld
(Hrsg.), Nizza in der Analyse, Giitersloh 2001, und Barbara
Lippert, Neue Zuversicht und alte Zweifel: die Europdische
Union nach ,,Nizza* und vor der Erweiterung, in: Integration,
24 (2001) 2, S. 179-193.
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Drittens wird insbesondere im deutschen Diskurs
zunehmend darauf hingewiesen, dass nach einer
Dekade des Transformationsstresses den Kandida-
ten ein weiteres Warten ohne negative Folgen
nicht zugemutet werden konne.® Die mittel- und
osteuropdischen Reformstaaten haben seit 1990
enorme Anstrengungen unternommen, um ihre
soziookonomischen wund politischen Systeme
europafihig® zu machen und sich auf die Zusa-
gen verlassen, dass sie bei ausreichender Reform-
fahigkeit Mitglied der EU werden konnen. So geht
inzwischen in auBlenpolitischen Zirkeln das Bon-
mot um, die Osterweiterung sei immer fiinf Jahre
entfernt. Dies habe 1990 ebenso gegolten wie 1995
und jetzt im Jahr 2001. Daher sei ein konkretes
Datum erforderlich, um Druck auf die Verhand-
lungen auszuiiben.” Allerdings zeigen Umfragen in
den bisherigen EU-Mitgliedstaaten, dass nur eine
Minderheit fiir eine Erweiterung ist, und auch bei
den Bevolkerungen der Beitrittskandidaten ist
eine stabile Mehrheit fiir die Beitritte nicht mehr
gesichert.®

3. Kernfunktionen des europiischen Integrations-
prozesses

Im Zusammenhang mit der Erweiterung ist es
zunichst notwendig, an einige Kernfunktionen des
bisherigen europdischen Integrationsprozesses zu
erinnern, die in der Offentlichkeit zunehmend
weniger wahrgenommen werden:

Er ist erstens als Weg zu einer Wohlfahrts- und
Prosperititsgemeinschaft zu verstehen, bei dem
durch den gemeinsamen Markt induzierte Wachs-
tums- und Effizienzgewinne erzielt werden.

Zweitens etabliert er eine Zivilisations- und Werte-
gemeinschaft, in der vielschichtige sozio6konomi-
sche Interdependenzen in immer starkerem Maf3e
einer geregelten, rechtsformigen Bearbeitung
unterworfen werden.

Drittens kann er als Friedensgemeinschaft inter-
pretiert werden, bei der die zwischenstaatliche
Sicherheit der beteiligten Akteure garantiert bzw.
gesichert wird.

Viertens schlieBlich ist der westeuropédische Inte-
grationsprozess eine Riickversicherungsgemein-

6 So etwa Dietrich von Kyaw, Weichenstellungen des EU-
Gipfels von Nizza, in: Internationale Politik, 56 (2001) 2,
S.5-12, hier S. 11.

7 Vgl. Friedbert Pfliiger, Weltpolitische Verantwortung. Die
Erweiterung der EU, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung
vom 20. September 2000, S. 15.

8 Die Zahlenangaben stammen aus: Europdische Kommis-
sion (Hrsg.), Eurobarometer. Die 6ffentliche Meinung in der
Européischen Union, Bericht Nr. 54, Briissel 2001, S. 80-86.
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schaft auf Gegenseitigkeit, bei der ungleiche
Machtpotenziale in supranationalen und multilate-
ralen Politikrahmen kontrolliert und damit ent-
schérft werden.

Die urspriingliche Ratio des européischen Integra-
tionsprozesses war mithin insbesondere friedens-
politisch motiviert. Es ging nicht um die Fest-
legung des maximalen Kriimmungsgrades der so
genannten Eurobanane oder die Regelung der
Standardgrof8e normgerechter Traktorensitze, son-
dern um regionale Stabilitéit, Freiheit und Sicher-
heit.’

Die europdische Integration hat den beteiligten
Staaten durch politische und okonomische Ver-
flechtung und die Bereitschaft zur Ubertragung
von Souverdnitdtsrechten strukturellen Frieden
und Wohlstand gebracht. Sie war, so der deutsche
AuBenminister Joschka Fischer als ,,Privatmann‘
in seiner Berliner Rede vom 12. Mai 2000, ,,phé-
nomenal erfolgreich®, hatte aber nur ,einen ent-
scheidenden Mangel, der durch die Geschichte
erzwungen wurde. Es war nicht das ganze Europa,
sondern ausschlieBlich dessen freier Teil im
Westen“!?, Warum also nicht dieses Modell mog-
lichst breit und schnell exportieren und auf immer
weitere Teile des Kontinents ausdehnen?

III. Erweiterungsstrategie im Wandel

Seit 1990 hat die EU den mittelosteuropéischen
Reformstaaten mit dem Abschluss sog. ,,Europa-
abkommen® eine Beitrittsperspektive zugesagt —
es dauerte aber mehrere Jahre, bis die Verhand-
lungen erdffnet wurden. Neben den sechs Staaten
der ,ersten Welle“, mit denen bereits seit dem
Frithjahr 1998 konkret iiber einen Beitritt verhan-
delt wird (Polen, Tschechien, Ungarn, Slowenien,
Estland, Zypern), hat die EU im Dezember 1999
beschlossen, zeitgleich Beitrittsverhandlungen mit
den ebenfalls sechs so genannten ,,pre-ins* aufzu-
nehmen (Lettland, Litauen, Slowakei, Bulgarien,
Ruminien, Malta). Seit Februar 2000 wird auch

9 Vgl. Johannes Varwick, Sicherheit und Integration in Eu-
ropa, Opladen 1998, S. 27 ff.

10 Joschka Fischer, Vom Staatenverbund zur Foderation.
Gedanken iiber die Finalitdt der europdischen Integration, in:
Integration, 23 (2000) 3, S. 149-156, hier S. 150. Zur kriti-
schen Perzeption der Fischer-Rede in der deutschen Poli-
tikwissenschaft siehe etwa Katharina Holzinger/Christoph
Knill, Institutionelle Entwicklungspfade im Europiischen
Integrationsprozess: Eine konstruktive Kritik an Joschka Fi-
schers Reformvorschldgen, in: Zeitschrift fiir Politikwissen-
schaft, 11 (2001) 3, S. 987-1010.
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mit der zweiten Gruppe konkret verhandelt. Dar-
iber hinaus erhielt die Tiirkei auf dem Gipfeltref-
fen in Helsinki vom Dezember 1999 den Status
eines Beitrittskandidaten; konkrete Verhandlun-
gen werden mit der Tiirkei jedoch erst nach der
Erfiillung einiger Vorbedingungen aufgenommen,
die z. Z. nicht gegeben sind.

Werden also alle Beitrittsversprechen erfiillt,
wiirde die EU mindestens 28 Staaten umfassen.
Dazu kommen noch fiinf Staaten (Albanien, Bos-
nien-Herzegowina, Jugoslawien, Kroatien, Maze-
donien), denen im Rahmen des Stabilitédtspakts fiir
Stidosteuropa eine Annidherung an die EU in Aus-
sicht gestellt wird, sowie die derzeit ruhenden Bei-
trittsgesuche Norwegens und der Schweiz.

Die heute 13 Beitrittskandidaten diirfen also nach
herrschender politischer Logik nicht die letzten
sein. Warum etwa soll einem demokratischen
Kroatien das vorenthalten werden, was einem
demokratischen Ungarn zugesagt wird: eine kon-
krete, an Bedingungen gekniipfte Beitrittsperspek-
tive. Eine EU-35 ist demnach eine mogliche —
wenngleich langfristige — Option. Hierbei sind
interessierte Staaten wie Island, Moldawien, Weif3-
russland, die Ukraine oder aber Marokko, Alge-
rien und Tunesien noch nicht einmal mitgedacht.

1. Verhandlungsstand

Die EU hat ein ganzes Set an Bedingungen aufge-
stellt, die erfiillt sein miissen, um Mitglied zu wer-
den.!! Dies sind neben den zahlreichen Grundsatz-
bestimmungen aus den europdischen Vertrigen
insbesondere die so genannten ,Kopenhagener
Kriterien®“, die vom Europiischen Rat im Juni
1993 festgelegt wurden und die seitdem wichtigster
Referenzpunkt in der Erweiterungsdebatte sind.

Jeder européische Staat kann demnach Mitglied
der EU werden, wenn Demokratie, Rechtsstaat-
lichkeit, Einhaltung der Menschenrechte sowie
Minderheitenschutz gewéhrleistet, eine marktwirt-
schaftliche Ordnung und ausreichende Wettbe-
werbsfihigkeit in Bezug auf den gemeinsamen
Markt gegeben sowie der gesamte acquis der EU
einschlieBlich der politischen Zielvorstellungen in
die jeweilige Rechtsordnung und das politische
System iibernommen ist und wenn schlieBllich die
EU selbst eine Aufnahme institutionell und poli-
tisch verkraften kann. Kurz: An einen Beitritt ist
erst dann zu denken, wenn ein assoziiertes Land in

11 Vgl. u.a. Barbara Lippert, Die Erweiterungspolitik der
Européischen Union. Stabilitdtsexport mit Risiken, in: dies.
(Hrsg.), Osterweiterung der Europdischen Union. Die dop-
pelte Reifepriifung, Bonn 2000, S. 105-164.
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der Lage ist, den mit einer Mitgliedschaft verbun-
denen Verpflichtungen nachzukommen und die
erforderlichen wirtschaftlichen und politischen
Bedingungen zu erfiillen.

Der gesamte acquis der EU ist fiir die Verhand-
lungen in 31 Kapitel aufgeteilt worden, die zeit-
gleich in intergouvernementalen Beitrittskonfe-
renzen mit allen Beitrittskandidaten verhandelt
werden. Dabei werden die einzelnen Kapitel
getrennt behandelt und je nach Verhandlungsstand
abgeschlossen, oder es wird ein konkreter Nach-
besserungsbedarf fiir ein Bewerberland fest-
gestellt. Zu den schwierigsten Kapiteln zidhlen
beispielsweise Landwirtschaft, Regional- und
Strukturpolitik, Wettbewerbspolitik, Haushalt und
freier Personenverkehr. Allerdings sind diese
Gespriache iiber die Beitrittsmodalititen keine
Verhandlungen im klassischen Sinne, sondern ste-
hen unter dem ,Imperativ der Ubernahme des
acquis und dienen nicht in erster Linie der Suche
nach einem Kompromis“!2, Das schlieBt jedoch
nicht aus, dass in begriindeten Einzelfllen Uber-
gangsfristen verhandelbar sind. So besteht etwa
die deutsche Bundesregierung auf Ubergangsfri-
sten im Bereich der Freiziigigkeit fiir Arbeitneh-
mer, die polnische Regierung strebt Ausnahmen
im Bereich des Landerwerbs fiir EU-Biirger an.
Die Kommission erstellt regelméBig so genannte
,Fortschrittsberichte®“, in denen die Erfiillung der
Kopenhagener Kriterien begutachtet wird, und
mit verschiedenen Instrumenten, u.a. den so
genannten ,,Beitrittspartnerschaften”, wird eine
Strategie der Heranfiihrung an die Union verfolgt
und werden auch erhebliche Finanzmittel aufge-
wendet.!?

2. Integrationsfihigkeit

Wenn man die Pramisse teilt, dass der Prozess der
Transformation und der Demokratisierung in den
betroffenen Staaten am besten durch die Einbin-
dung in europiische Strukturen geférdert werden
kann, so gilt es, sich verstarkt Gedanken iiber eine
konsistente Strategie fiir alle an einem Beitritt
interessierten Staaten zu machen. Dabei sind zwei
Extrempositionen denkbar: auf der einen Seite
eine Anndherung an den gemeinschaftlichen
Besitzstand der EU innerhalb der EU zu erreichen
(was friihe Mitgliedschaft mit langen Ubergangs-
fristen bedeutete), auf der anderen Seite eine

12 B. Lippert, ebd., S. 152.

13 Auf der Interseite der EU-Generaldirektion Er-
weiterung sind die aktuellen Fortschrittsberichte sowie In-
formationen zum Verhandlungsstand abrufbar (http://eu.int/
comm/enlargement/index.htm).
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Annidherung an den acquis auBlerhalb der EU
anzustreben (was spite Mitgliedschaft und das
Erfiillen aller Kriterien vor der Mitgliedschaft
bedeuten wiirde).

Wie im Detail ersichtlich wird, hat die EU ein
umfangreiches und detailliertes Kriterienbiindel
entwickelt, das es zu erfiillen gilt, bevor eine Mit-
gliedschaft moglich ist. Dieses Kriterienbiindel
bezieht sich nicht nur auf die Beitrittskandidaten,
sondern auch auf die Frage der Integrationsfihig-
keit der EU selbst. Die Teilnahme an der Erfolgs-
gemeinschaft EU ist also duflerst voraussetzungs-
reich. Die Schwierigkeiten der Kandidaten, mit
denen bereits seit 1998 iiber einen Beitritt verhan-
delt wird, die Beitrittskriterien zu erfiillen, zeigen
das deutlich auf. Dies hat zunichst wenig mit dem
Grad des politischen Willens zur Erweiterung sei-
tens der EU zu tun, sondern ergibt sich aus der
Komplexitdt des in gut 45 Jahren Integrationsge-
schichte erreichten und erarbeiteten acquis. Des
Weiteren sollte bedacht werden, dass die institutio-
nelle Konstitution der EU bzw. ihrer Vorldufer
urspriinglich auf sechs Staaten und vor allem auf
einen deutlich geringeren Aufgabenbereich als
heute zugeschnitten war. Anders formuliert: Eine
radikal erweiterte EU kann logischerweise weder
gleiche Zustiandigkeiten noch ein gleichbleibendes
institutionelles Design haben.

3. Veriinderte Ratio des Erweiterungsprozesses

Die Ratio des Erweiterungsprozesses hat sich in
den vergangenen Jahren mehrfach gewandelt und
sich insbesondere mit dem bereits erwidhnten EU-
Gipfeltreffen in Helsinki vom Dezember 1999 ver-
andert. Stand bis dahin das Konzept einer kriterien-
gesteuerten Erweiterung im Vordergrund, hat sich
seitdem zunehmend eine Sichtweise verbreitet, die
sich starker an geostrategischen Gesichtspunkten
orientiert. Insbesondere infolge des Kosovo-Krie-
ges vom Frithsommer 1999 hat sich die Erweite-
rungsdebatte qualitativ verdndert, nachdem im
Zuge des Stabilititspaktes fiir Siidosteuropa'*
immer mehr Staaten eine Beitrittsperspektive ein-
gerdumt wurde und der Prisident der EU-Kommis-
sion erklérte, es sei zum ersten Mal seit dem Fall
des Romischen Reiches moglich, den gesamten
Kontinent zu vereinigen. Damit wurde suggeriert,
eine schnelle Mitgliedschaft aller europiischen

14 Zum Stabilitédtspakt vgl. Andreas Wittkowsky, Der Sta-
bilitdtspakt fiir Stidosteuropa und die ,.fithrende Rolle* der
Europdischen Union, in: Aus Politik und Zeitgeschichte,
B 29-30/2000, S. 3-13; zur kritischen Einschiatzung der EU-
Balkanpolitik insgesamt siche Judy Dempsey, Der Balkan
und die EU. Modernisierung oder Abhéngigkeit, in: Inter-
nationale Politik, 56 (2001) 10, S. 67-72.
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Staaten sei denkbar. Es verwundert nicht, dass
diese Erwartungen, die sich sicher nicht realisieren
lassen werden, tatsichlich vorhanden sind.'

IV. Konsequenzen fiir die
Europdische Union

Dabei sind die Argumente fiir eine umfassende
Erweiterung der EU durchaus iiberzeugend.
Neben allgemeinen moralischen Erwigungen, die
in Richtung einer , Wiedervereinigung Europas®
und einer Uberwindung der ,,Teilung von Jalta“
zielen, wird argumentiert, dass die Aufnahme der
Beitrittskandidaten den Frieden in Gesamteuropa
sichere und zur Verbreitung von Demokratie und
Rechtsstaatlichkeit fithre. Die Perspektive einer
»Riickkehr nach Europa“ unterstiitze die erforder-
lichen Reformbemiihungen auch im o6konomi-
schen Bereich. Zudem werde mit der Erweiterung
ein enormer Wachstumsschub einhergehen, von
dem alte wie neue Mitglieder profitierten.'s

1. Risiken

Dem stehen durchaus Risiken gegeniiber, die zwar
nicht grundsitzlich gegen eine Erweiterung spre-
chen (auch wenn der Hinweis darauf von populisti-
schen bzw. buchhalterischen Skeptikern argumen-
tativ verwendet werden kann), aber sich auf
die Frage des ,,Wie“, also die Rahmenbedingun-
gen einer Erweiterung, konzentrieren. Eine Mit-

15 Vgl. Johannes Varwick, Die Europiische Union nach
dem Kosovo-Krieg. Ein iiberforderter Stabilitdtsanker?, in:
Joachim Krause (Hrsg.), Kosovo. Humanitére Intervention
und kooperative Sicherheit in Europa, Opladen 2000, S. 185—
200.

16 Uber den enormen Gewinn an politischer Stabilitit hin-
aus sind sich die Forschungsinstitute in der Tendenz weit-
gehend einig, dass auch die 6konomische Bilanz fiir alle Be-
teiligten — mit unterschiedlichen Akzenten — positiv ausfallen
wird. Diese Argumente gelten in besonderer Weise fiir
Deutschland. So haben die mittel- und osteuropiischen Lin-
der seit 1999 mit stark steigender Tendenz mehr zum deut-
schen Exportvolumen beigetragen als der Handel mit den
USA. Die in der Offentlichkeit stark diskutierten Kosten der
Erweiterung werden hingegen von der Mehrzahl der Ex-
perten als beherrschbar angesehen. Insbesondere setzt die
von der EU einstimmig verabschiedete Ausgabenobergrenze
von 1,27 Prozent des Bruttoinlandsprodukts fiir Gesamtaus-
gaben des EU-Haushalts dem finanziellen Spielraum fiir
Ausgaben im Zuge der Erweiterung enge Grenzen. Siehe
etwa Deutsches Institut fiir Wirtschaftsforschung, Studie tiber
die Auswirkung der EU-Erweiterung auf die Beschéftigung
und die Arbeitsmirkte in den Mitgliedstaaten, Berlin 2000,
und Friedrich-Ebert-Stiftung (Hrsg.), Die Osterweiterung
der Europiischen Union. Konsequenzen fiir Wohlstand und
Beschiftigung in Europa, Bonn 2000.
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gliedschaft von nicht — im Sinne der Kriterien —
qualifizierten Staaten wiirde den Charakter der
EU fundamental wandeln. Es muss also darum
gehen, vor der Erweiterung die heutige EU erwei-
terungsfahig zu machen und gleichzeitig iiber neue
Integrationskonzepte nachzudenken.

Die EU hat sich in eine strategische Falle mano-
vriert — freilich ohne daran alleine Schuld zu sein.
Die Falle besteht darin, zu viel versprochen zu
haben, ohne sich selbst &ndern zu wollen; plotzlich
zu merken, dass es eine Illusion war, Vertiefung
und Erweiterung parallel anzugehen, kurz: sich
zwar radikal zu erweitern, aber nicht radikal ver-
andern zu wollen bzw. zu konnen. Ist Integration
damit letztlich ein regionalistisches Konzept, das
nur so lange praktikabel ist, wie ein gewisser
Grenzwert eines sich vergrofernden Gebildes
nicht tiberschritten wird? Funktioniert Integration
nach dem EU-Modell nur so lange, wie es ein
mehr oder weniger klar definiertes AuBen und
Innen gibt? Lésst sich in einer radikal erweiterten
EU die friedensstiftende Funktion der europé-
ischen Einigung aufrechterhalten, oder bedeutet
dies langfristig den Zerfall in eine gehobene Frei-
handelszone? Kann die EU das leisten, was von
ihr erwartet wird, oder handelt es sich um einen
iiberforderten Stabilitdtsanker, der Instabilitiit
importiert statt Stabilitit zu exportieren?

Hiétten wir es eines Tages mit einer EU zu tun, die
nicht nur um die zwolf Staaten erweitert wére, mit
denen heute verhandelt wird, sondern auch um die
Tiirkei und weitere siidosteuropdische Staaten,
bestiinde die Gefahr, dass sich bereits iiberwunden
geglaubte Wirrungen europdischer Geschichte
wiederholen konnten. Bei dann zwangsldufig in
ihrer Tiefe riickldufiger Integration triten Macht-
differenzen, die bislang in der EU integrativ bear-
beitet wurden, erneut hervor. Allianzen und
Gegenallianzen wiren eine denkbare Folge. Das
im Zuge des Kosovo-Krieges intensivierte Kon-
zept der Beitrittsversprechungen in alle Richtun-
gen ohne erkennbaren internen Reformwillen gibt
also Anlass zu der Sorge, dass diese Entwicklung
selbst zur Ursache neuer Instabilitédt wird.

Der Beschluss von Helsinki zur Aufnahme von
Beitrittsverhandlungen mit weiteren sechs Staaten
im Dezember 1999 aus geostrategischen Griinden
deutet schon in diese Richtung. Im Ubrigen ist die-
ser Beschluss in mehrfacher Weise widerspriich-
lich: Zum einen wird der Eindruck erweckt, sechs
zusdtzliche Staaten hitten eine Beitrittsperspek-
tive, zum anderen wird die Verhandlungsstrategie
dahingehend abgeindert, dass dem Leistungsprin-
zip der einzelnen Kandidaten mehr Beachtung
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geschenkt wird. So wurde die bis dahin verfolgte
Gruppenstrategie durch die Startlinienstrategie
abgelost. Bei der Gruppenstrategie wurden
zunéchst die am weitesten fortgeschrittenen Lin-
der in eine Gruppe zusammengefasst, mit der
dann konkret verhandelt wurde, wihrend bei der
Startlinienstrategie ohne Binnendifferenzierung
zeitgleich mit allen Kandidaten verhandelt wird.

Ein sinnvoller Beitrag zur gesamteuropéischen
Stabilitdt kann nur gelingen, wenn sich die Euro-
pdische Union nicht iiberfordert. So argumentiert
der langjdhrige Prasident des Europiischen Parla-
ments, Klaus Hénsch, zu Recht, dass die EU sich
nicht grenzenlos erweitern diirfe. Nur wenn sie
ihre Grenzen erkenne und bestimme, kOnne sie
ihre europiische Berufung erfiillen. ,,Diese Gren-
zen ergeben sich nicht daraus, wie viele Staaten
hinein wollen, sondern wie viele sie verkraften
kann. Die EU wird geografisch, kulturell, wirt-
schaftlich und politisch immer weniger sein als das
ganze Europa — oder sie wird weder europiisch
noch eine Union sein.“!’

2. Heterogenisierung

In Bezug auf die EU ist zum einen zu folgern, dass
eine erweiterte Union heterogener werden wird
und damit die zentrifugalen Kréfte zwangsldufig
zunehmen werden. Daraus folgt, dass die zentri-
petalen Briisseler Gegengewichte gestdrkt werden
miissen, allerdings ohne die Mitgliedstaaten als
»Herren der Vertrige“ zu entmachten (sie diirfen
aber auch nicht als Vetomichte im Alltagsgeschift
gestarkt werden). Wenn die EU zum groBten
Erweiterungsschritt ihrer Geschichte antritt, dann
wird es entscheidend darauf ankommen, dass die
beiden Séulen ,Erweiterung® und ,,Vertiefung*
ihre Balance behalten. Allein als gehobener Bin-
nenmarkt wird eine erweiterte EU kaum funktio-
nieren. So wird von der Erweiterung ein starker
Druck in Richtung auf weitere Vertiefung ausge-
hen, und es liegt an den Entscheidungstrégern der
europdischen Politik, diesen Druck fiir sachge-
rechte Losungen zu nutzen.

Auch hierfiir ist in Fischers Berliner Rede Zutref-
fendes nachzulesen. Wenn angesichts der Heraus-
forderung der Osterweiterung, so Fischer, die
Alternative fiir die EU Erosion oder Integration
heiflen und wenn das Verharren in einem Staaten-

17 Klaus Héansch, Das geostrategische Konzept hat keine
Zukunft, in: Frankfurter Rundschau vom 23. Februar 2000,
S. 11. In diesem Sinne auch Valéry Giscard d’Estaing/Helmut
Schmidt, Time to Slow Down and Consolidate Around Euro-
Europe, in: International Herald Tribune vom 11. April 2000,
S. 10.
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verbund Stillstand mit all seinen negativen Folgen
bedeuten wiirde, ,,dann wird, getrieben durch den
Druck der Verhiltnisse und der von ihnen ausge-
losten Krisen, die EU innerhalb der nichsten
Dekade irgendwann vor der Alternative stehen:
Springt eine Mehrheit der Mitgliedstaaten in die
volle Integration und einigt sich auf einen europé-
ischen Verfassungsvertrag zur Griindung einer
europdischen Foderation? Oder, wenn dies nicht
geschieht, wird eine kleinere Gruppe von Mitglied-
staaten als Avantgarde diesen Weg vorausgehen*'%,

Damit verabschieden sich denkbare und praktika-
ble Ordnungsmodelle von der Vorstellung einer
einheitlichen und gleichzeitigen Integration aller
betroffenen Nationalstaaten. Es sollte mithin stir-
ker iiber eine zeitliche, sektorale, funktionale oder
geografische Flexibilisierung der Integration nach-
gedacht werden. Daraus resultiert schlieBlich ein
Zuwachs an Komplexitdt der Entscheidungspro-
zesse, was zu verstiarkten Akzeptanzproblemen in
den nationalen Offentlichkeiten fiithren diirfte
(und dessen Folgewirkungen derzeit zu wenig dis-
kutiert werden).

3. Erweiterung setzt konzeptionelle Verinderung
voraus

Bei aller Berechtigung dieser kritischen Fragen ist
die wie auch immer geartete européische Perspek-
tive fiir die an einem Beitritt interessierten Staaten
gleichwohl alternativlos. Die gebetsmiihlenartige
Zusage der EU an immer neue Kadidaten,
»zuriick nach Europa“ gelassen zu werden (als ob
Europa lediglich die EU sei), konnte nur um den
Preis drastischer Verwerfungen zuriickgenommen
werden. In dieser strategischen Falle kann Vertie-
fung im Zuge der Erweiterung fiir die EU aber nur
radikale konzeptionelle Verdnderung heilen. Die
glaubhafte Erweiterung der Union ist mithin nur
zu dem Preis einer zunehmenden Differenzierung
und Flexibilisierung des Integrationsprozesses zu
haben."

Unterschiedlichste Modelle dieser Differenzierung
werden diskutiert — von der ,,Aufbauflexibilisie-
rung* (die nur fiir neue Projekte gelten soll) bis zur

18 J. Fischer (Anm. 10), S. 155.

19 Als Uberblick zu den unterschiedlichen Flexibilisie-
rungsmodellen sieche Rainer Hofmann, Wie viel Flexibilitat
fiir welches Europa?, in: Europarecht, 34 (1999) 6, S. 713—
735; Christian Busse, Braucht Europa einen Kern? Zur ge-
genwirtigen Diskussion um die Zukunft der europdischen
Integration, in: Aus Politik und Zeitgeschichte, B 47/2000,
S.3-12, und Claus Giering/ Josef Janning, Flexibilitdt als
Katalysator der Zusammenarbeit? Die Gestaltungskraft der
., Verstirkten Zusammenarbeit® nach Nizza, in: Integration,
24 (2001), 2, S. 146-155.
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»Bestandsflexibilisierung* (die sich auf bereits ver-
gemeinschaftete Politikfelder bezieht). Flexible
Integration ist dabei weder ein Wundermittel, noch
wiirde damit das européische Rad neu erfunden. So
sind bereits heute nur elf von 15 Staaten an der
Wiahrungsunion beteiligt, nur zehn von 15 an die
gegenseitige Beistandsgarantie im Rahmen der
Westeuropéischen Union gebunden, nur 13 von 15
in den Schengen-Prozess involviert; GroBbritan-
nien und Ddnemark haben sich zudem auf verschie-
denen Feldern die Moglichkeit eines ,,opting-out*
zusichern lassen. Gleichwohl diirften Mischformen
der flexiblen Integration, die bis hin zu einem
»Kerneuropa“ von Staaten reichen mogen, die in
der Lage und willens sind, die Entwicklung zu einer
bundesstaatlichen Ordnung mit zu gestalten, eine
realistische Zukunftsperspektive sein.

Allerdings hat sich die erste Gruppe von Beitritts-
kandidaten nicht unter groBen Miihen auf die Mit-
gliedschaft vorbereitet, um dann als Vor- oder Hin-
terhof einer Kern-EU abserviert zu werden, und
das neue gesamteuropdische Integrationsmodell
sollte auch nicht die ,verzweifelte Suche nach
Ausstiegsluken sein“?. Zentraler MaPstab sollte
aber die Handlungsfihigkeit fiir die EU bleiben,
das heiflt: Wer wirklich mitmachen kann, soll dies
auch diirfen.

V. Schlussfolgerungen fiir die gesamt-
europdische Ordnung

In Bezug auf die zukiinftige gesamteuropéische
Ordnung sollte deutlicher auf drei Aspekte hinge-
wiesen werden:

Erstens steht die Erweiterung fiir eine erste
Gruppe von Staaten unmittelbar bevor. Um wel-
che Staaten es sich handelt, ist noch nicht abschlie-
Bend zu sagen und hiangt von den Fortschritten bei
den Beitrittsverhandlungen ab. Vieles spricht
jedoch dafiir, dass 2004 oder 2005 eine relativ
groBBe Gruppe aus bis zu zehn Staaten dafiir in
Frage kommt. Das Fernziel einer EU-Mitglied-
schaft fiir die Staaten, die nicht an der ersten
Erweiterungsrunde teilnehmen werden, kann aber
nicht ein Ziel an sich sein, sondern die an einem
Beitritt interessierten Staaten miissen zunéchst
ihre eigenen Anstrengungen verstdrken. Dass sie
dabei europédische Unterstiitzung im Sinne einer

20 Wolfgang Wessels, Zukunftsfihig? Die Europiische
Union a 27, in: Internationale Politik, 56 (2001) 2, S. 13-22,
hier S. 19.
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aktiven Flankierungspolitik brauchen, diirfte
ebenso selbstverstindlich sein wie im aufgekldrten
Eigeninteresse der EU liegen.?

Dennoch bleibt die Erweiterung der EU in dieser
Dekade und dariiber hinaus das wichtigste politi-
sche Projekt Europas, das trotz aller Schwierigkei-
ten — wenn es richtig angelegt wird — enorme
Chancen bietet. War das zentrale Motiv zur Griin-
dung der Europiischen Gemeinschaft aufgrund
der Erfahrungen mit den gescheiterten Versuchen
rein nationalstaatlicher Handlungsanspriiche die
Sicherung des Friedens zwischen den westeuropéa-
ischen Staaten, so ist die Erweiterung der Weg,
Frieden, Stabilitdt und Wohlstand fiir immer wei-
tere Teile Europas und nicht mehr nur fiir Westeu-
ropa zu sichern. Sie schafft einen gemeinsamen
Stabilitdtsraum von nahezu einer halben Milliarde
Menschen und wird im Falle des Erfolges ein
bedeutsamer Faktor fiir Stabilitit und Wohlstand
in Europa sein. Wiirde die EU diesen Stabilitéts-
export grundsitzlich verweigern, bestiinde die
Gefahr, Instabilitdt zu importieren. Die EU wiirde
also vor der historischen Herausforderung ver-
sagen und langfristig den Frieden in Europa ge-
fahrden.

Zweitens ist Europa mehr als die EU. Integration
innerhalb der EU ist eine Form der Zusammenar-
beit ,,sui generis“, die sich trotz aller Beteuerun-
gen nicht auf den gesamten Kontinent ausdehnen
lasst. Die Erweiterung der EU ist damit ein Struk-
turproblem europdischer Politik. Gesamteuropa
kann und wird kein monoinstitutionelles Gebilde
sein, sondern vielmehr komplexe Strukturen auf-
weisen, die sich nicht zwangsldufig nach etablier-
ten Denkmodellen werden abbilden lassen kon-
nen. In jedem Fall ist die alleinige Fixierung auf
die EU-Mitgliedschaft als vorrangiges au3enpoliti-
sches Ziel nahezu aller europdischen Staaten von
Albanien bis Zypern zwar verstindlich, jedoch
zum Scheitern verurteilt. Die Europdische Union
kann nicht alle europédischen Staaten aufnehmen
und nicht ganz Europa von Lissabon bis Wladi-

21 Kritische Beitrdage zur Frage, welche Erfolgsaussichten
exogene Stabilisierungsstrategien haben, sind in der Poli-
tikwissenschaft immer noch selten. Als Ausnahme siehe etwa
Eberhard Sandschneider, Die EU und die Transformation
Mittel- und Osteuropas. Zum Problem exogener Stabilisie-
rungsstrategien in Transformationsprozessen, in: Zeitschrift
fiir Politikwissenschaft, 6 (1996) 1, S. 27-49, sowie als Uber-
blick Johannes Varwick, Systemwechsel/Transformation, in:
Wichard Woyke (Hrsg.), Handworterbuch Internationale
Politik, Opladen 20008, S. 397-407. Zur insgesamt recht er-
folgreichen Transformation in Polen, Ungarn, Tschechien
und Slowenien siehe Kai-Olaf Lang, Systemtransformation in
Ostmitteleuropa: Eine erste Erfolgsbilanz, in: Aus Politik und
Zeitgeschichte, B 15/2001, S. 13-21.
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wostok umfassen, sie ist aber gleichwohl fiir ganz
Europa mitverantwortlich.?

Deshalb ist verstarkt iiber alternative gesamteuro-
péische Ordnungsstrukturen nachzudenken, die
die EU nicht tiberfordern und dennoch Stabilitét
fordern. Eine wichtige Rolle konnte dabei dem
Europarat zukommen, dem nahezu alle Staaten
Europas angehoren und der sein Potenzial in den
Bereichen Demokratieférderung, Rechtsstaatlich-
keit und Menschenrechte noch nicht ausgeschopft
hat. Auch Pléne fiir eine gesamteuropdische Frei-
handelszone konnten in diesem Rahmen und mit
Unterstiitzung der EU vorangebracht werden.

Drittens wird es von herausragender strategischer
Bedeutung sein, dass den Staaten, die auf abseh-
bare Zeit keine Chance auf Mitgliedschaft haben
werden, eine enge und faire Partnerschaft unter-
halb der Schwelle einer Mitgliedschaft angeboten
wird. Die zukiinftigen Grenzen der Union diirfen
also keine undurchlissigen Blockgrenzen sein. Ins-
besondere darf eine Erweiterung nicht dazu fiih-
ren, dass die Verflechtung zwischen den Kandida-
ten der ersten und denen der darauf folgenden
Runden abgebaut wird und somit neue Barrieren
entstehen. Im Gegenteil: Fiir eine Stabilisierung
der auflerhalb der EU verbleibenden Regionen
sollte aktive Unterstiitzung geleistet werden.?

Die Europiische Union hat eine besondere Verant-
wortung fiir gesamteuropdische Stabilitét. Stabilitit
geben kann aber nur, wer selber stabil ist. Sonst
besteht tatsidchlich die Gefahr, sich aus gut gemeinter
Absicht (Stabilitdtsexport) Probleme zu schaffen,
die niemandem helfen wiirden (Instabilitédtsimport).
Zwar ist eine Erweiterung aufgrund unterschiedli-
cher Motive- und Interessenlagen der bestimmenden
Akteure sowie politischer Zwinge und der Erforder-
nis zum Kompromiss nicht nach dem politikwissen-
schaftlichen Lehrbuch erreichbar. Gewisse Erkennt-
nisse hinsichtlich der Funktions- und Handungs-
fahigkeit einer erweiterten EU sollten aber nicht
ignoriert werden. Denn gerade wer der Uberzeugung
ist, die europdische Integration sei die richtige Ant-
wort auf die Herausforderungen der Zukunft, der
muss daran interessiert sein, dass die EU das bleibt,
was sie fiir so viele an einem Beitritt interessierte
Staaten interessant macht: eine handlungsfihige
Gemeinschaft.

22 Vgl. Daniel Brossler, Begrenzte Hoffnung. Die EU darf
im Osten Europas keine falschen Hoffnungen fiir eine Auf-
nahme wecken, in: Stiddeutsche Zeitung vom 3. Juli 2001, S. 4.
23 Siehe dazu Iris Kempe (Hrsg.), Beyond EU Enlarge-
ment, Volume I: The Agenda of Direct Neighbourhood for
Eastern Europe, und Wim van Meurs (Hrsg.), Beyond EU
Enlargement, Band 2, The Agenda of Stabilisation for Sou-
theastern Europe, Giitersloh 2001.
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