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1. Einfahrung

Trotz langjahriger Diskussion und der nunmehr bald zehn Jahre bestehenden
Mdoglichkeit der Verstarkten Zusammenarbeit nach Artikel 11 EG unter den EU-
Mitgliedstaaten, sind Falle der differenzierten Integration in bestimmten Bereichen
der EU-Politik kaum oder Uberhaupt nicht anzutreffen. Hierzu gehéren sowohl die
Umweltpolitik als auch die Energiepolitik. Anhand von konkreten Beispielen werden
im Folgenden die Aussichten der differenzierten Integration in beiden Politikfeldern
diskutiert. Dabei zeigt sich, dass die potentiellen Vorteile von Ruckgriffen auf die
differenzierte Integration in beiden Politikfeldern in den letzten Jahren gewachsen
sind. Hierfiir sind der Erweiterungsprozess der EU sowie die verstarkte Orientierung
auf das Prinzip der nachhaltigen Entwicklung und die damit einhergehenden
politischen Hindernisse wesentlich verantwortlich. Speziell fir die Energiepolitik
spielen dariber hinaus Faktoren wie die Erflllung der Ziele der Klimapolitik, die
gegenwartig wieder starker diskutierte Endlichkeit der nicht-erneuerbaren
Energiereserven und die Importabhéngigkeit von Ol und Gas eine &hnliche Rolle, da
die damit verbundenen Debatten die Notwendigkeit baldiger, internationaler

Lésungsansatze deutlich machen.

Der Schwerpunkt der folgenden Ausflhrungen liegt auf der EU-Umweltpolitik sowie
umweltrelevanten Aspekten der EU-Energiepolitik. Auf eine kurze Darstellung der
Ausgangslage in beiden Politikfeldern folgen Beispiele fur mdgliche
Anwendungsbereiche der differenzierten Integration. In einem ersten Abschnitt
werden die moglichen Vorteile der differenzierten Integration in verschiedenen
Bereichen der EU-Umweltpolitik diskutiert, wahrend sich ein zweiter Abschnitt starker
mit den Umsetzungsmoglichkeiten befasst. Fir die Beispiele aus der EU-
Energiepolitik werden aus Darstellungsgriinden Vorteile und
Umsetzungsmaéglichkeiten direkt hintereinander in einem Abschnitt diskutiert. Der
abschlieBende Teil der Untersuchung beschaftigt sich mit den Realisierungschancen
der differenzierten Integration in den beiden Politikbereichen aus einer starker
grundsatzlich orientierten Perspektive und enthdlt Aussagen zu modglichen
Auswirkungen auf die EU-Umweltpolitik sowie den Integrationsprozess insgesamt.



2. Ausgangslage

Eine Betrachtung der Entwicklung der EU-Umweltpolitik von den frihen 70er Jahren
bis weit in die 90er Jahre gibt wenig Anlass, dieses Politikfeld fir einen Bereich zu
halten, der sich fir eine differenzierte Integration eignen wirde. Trotz der anfénglich
fehlenden einschlagigen Rechtsgrundlage hat sich das EU-Umweltrecht in dem
genannten Zeitraum dynamisch entwickelt. Nach Schatzungen der Européischen
Kommission haben heute 70-80 % der legislativen MaBnahmen der EU-
Mitgliedstaaten im Umweltbereich ihren Ursprung auf der europaischen Ebene (z.B.
nationale Umsetzung von EU-Richtlinien). Der umfangreiche ,Umwelt-Acquis” gilt far
alle Mitgliedstaaten und bedurfte im Ubrigen auch zu seiner Annahme keiner
differenzierten Integration. Es kann vor diesem Hintergrund davon ausgegangen
werden, dass die meisten umweltpolitischen MaBBnahmen der EU auch weiterhin alle
Mitgliedstaaten einbeziehen werden. Jedoch zeichnen sich seit einigen Jahren
zunehmend spezifische Bereiche der EU-Umweltpolitik ab, hinsichtlich derer die

differenzierte Integration vorteilhaft sein kdnnte.

Ausgangspunkt fur diesen Trend ist der Umstand, dass fir einige Bereiche der EU-
Umweltpolitik weiterhin die Zustimmung aller Mitgliedstaaten zur Annahme von
europdischen MaBnahmen erforderlich ist (Einstimmigkeitserfordernis). Laut der
explizit umweltrechtlichen Kompetenznorm des Artikel 175 (2) EG' gilt dies u.a. fir
Vorschriften Uberwiegend steuerlicher Art, fir MaBnahmen, welche die
Raumordnung, die mengenmaBige Wasserversorgung oder die Bodennutzung mit
Ausnahme der Abfallwirtschaft betreffen und fir die Wahl zwischen verschiedenen
Energietrdgern sowie die allgemeine Struktur der Energieversorgung. Die
gesetzgeberische Handlungsfahigkeit der EU ist in diesen Bereichen deutlich
eingeschrankt, da MaBnahmen durch das Veto eines einzigen Mitgliedstaates
verhindert werden kdnnen. Die differenzierte Integration wirde es der EU erlauben,
solche Widerstéande zu umgehen und — wenn auch nur fir einen beschrankten Kreis
von Mitgliedstaaten — auch in diesen Bereichen verstarkt aktiv zu werden. Dies gilt

auch far umwelt- oder energiepolitische MaBnahmen, die nicht auf Artikel 175 (2) EG

' Die Artikel 174 ff. EG regeln die explizit umweltrechtlichen Kompetenzen der Europaischen
Gemeinschaft. Artikel 174 EG umschreibt dabei wichtige Aufgaben der Europaischen Umweltpolitik. In
Artikel 175 EG wird festgelegt, dass fiir derartige Politiken grundsatzlich das Verfahren des
Artikels 251 EG, d.h. das Mehrheitsprinzip zur Anwendung kommt. Ausnahmen davon werden in
Artikel 175 Abs. 2 EG normiert.
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gestltzt werden, sondern auf eine andere, Einstimmigkeit verlangende allgemeine
Kompetenznorm (z.B. Artikel 93 EG). Diese allgemeinen Kompetenznormen sind
insbesondere im Energiebereich von Bedeutung, da im Energiebereich eine
allgemeine Kompetenznorm der EU fehlt.2 Ebenfalls betroffen sind jedoch haufig
auch wirtschaftliche Instrumente der Umweltpolitik, die aufgrund ihrer Effizienz haufig
besonders gut geeignet sind, die Integration von Umweltbelangen in andere

Sektoren zu fordern, wie z.B. Umwelisteuern.

Fir den potentiellen Nutzen einer Anwendung der differenzierten Integration durften
auBerdem die sich verdndernden Rahmenbedingungen der EU-Umweltpolitik von

groBer Bedeutung sein. Zwei Faktoren sind hier besonders hervorzuheben:

- Der Erweiterungsprozess: Mit dem EU-Beitritt der acht mittel- und
osteuropaischen Staaten sowie Maltas und Zyperns vor zwei Jahren hat sich
die Zahl der Mitgliedstaaten sehr stark von 15 auf nunmehr 25 erhéht. Weitere
Beitritte sind in den nachsten Jahren zu erwarten, so dass das Szenario einer
nahen Verdoppelung der Zahl der Mitgliedsaaten gegeniber der EU-15
mittelfristig nicht unrealistisch erscheint. Aus der steigenden Zahl von
Mitgliedstaaten und der damit einhergehenden Diversifizierung von
Problemlagen, Praferenzen und finanziellen und administrativen Kapazitaten
ergeben sich erhdhte Transaktionskosten der Entscheidungsfindung und
wachsende Blockaderisiken.

- Neue Ziele: Umweltpolitische MaBnahmen werden in der EU zunehmend vor
dem Hintergrund des Ubergeordneten Ziels der nachhaltigen Entwicklung
beurteilt. Der Einfluss sozialer und insbesondere wirtschaftlicher Erwagungen
auf die EU-Umweltpolitik ist damit gestiegen. Gleichzeitig fordert u.a. der mit
dem Vertrag von Amsterdam 1998 eingefuhrte Art. 6 EG die Integration von

2 Artikel 3 Abs. 1 lit. u EG nennt ,MaBnahmen in den Bereichen Energie“ als eine Tatigkeit der
Gemeinschaft. Es fehlt aber an einer umfassenden Ermachtigung zur Gestaltung einer einheitlichen
Politik im Energiebereich. Lediglich einzelne Regelungsbereiche — wie etwa die transeuropéischen
Netzen/Energieinfrastrukturen in den Artikeln 154 ff. EG — werden normiert. Die Aufnahme eines
koh&renten Energiekapitels durch den Vertrag von Amsterdam wurde von Mitgliedstaaten wie
Deutschland und Frankreich blockiert. Nachdem der Entwurf einer Europaischen Verfassung durch die
mitgliedstaatlichen Referenden gescheitert ist, konnte auch der Versuch, in jener durch das
.Energiekapitel“ (Kapitel 1l Sektion 10) eine koharente Kompetenzgrundlage zu schaffen, nicht
umgesetzt werden. Im Bereich der Umweltpolitik werden die energiepolitischen Kompetenzen
eingeschrankt durch Artikel 175 (2) EG. Siehe auch Jahns-Béhm, “Artikel 175 EGV”, in Schwarze
(ed.), EU-Kommentar (2000) 1680; Albin et al., “Deutsche Umweltpolitik in Europa — Abschied von
einer Vorreiterrolle”, 2 ZUR (1999) 73, 74.
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Umweltbelangen in andere Sektoren, wie z.B. Transport oder Landwirtschaft.
Umweltpolitische MaBnahmen zielen damit verstarkt auf die Verédnderung von
sektoralen Strukturen, die Umweltprobleme verursachen. Die Bereitschaft,
entsprechende strukturelle Reformen auf EU-Ebene zu regeln, scheint unter
den Mitgliedstaaten jedoch sehr unterschiedlich zu sein, so dass die
Erreichung der notwendigen (qualifizierten) Mehrheit in vielen Bereichen nicht
zu erwarten ist. Dies macht sich unter anderem in einer in den letzten Jahren
abnehmenden gesetzgeberischen Tatigkeit der EU im Bereich der
Umweltpolitik sowie einer zunehmenden Verwendung ,weicher Instrumente -
wie z.B. freiwilige Vereinbarungen oder die Offene Methode der

Koordinierung — bemerkbar.2

Diese Faktoren verstarken die hemmende Wirkung von Artikel 175 (2) EG noch. Wie
unten naher dargestellt, gilt dies sowohl fir die im Laufe des Erweiterungsprozesses
wachsende Heterogenitat der EU als auch fir die Hindernisse, die der Integration
von Umweltbelangen in andere Sektoren nach dem Nachhaltigkeitsprinzip

entgegenstehen.

Einstimmigkeit in der Energiepolitik

Die Européische Energiepolitik sieht sich mitunter mit dem Erfordernis der
Einstimmigkeit konfrontiert:

Zum einen in der ausdrlicklichen Regelung des Artikel 175 Abs. 2 EG, wonach
.,MaBnahmen, welche die Wahl eines Mitgliedstaats zwischen verschiedenen
Energiequellen und die allgemeine Struktur seiner Energieversorgung erheblich
berthren®. Zu der Wabhlfreiheit bzgl. der Energiequellen gehort etwa die Freiheit eines

jeden Mitgliedstaates, den Ausstieg aus der Atomenergie aufgrund von ékologischen

3 Die gesetzgeberische Tatigkeit der EU erreichte 2001 mit 118 MaBnahmen ihren bisherigen
Hohepunkt. Sie nahm seitdem kontinuierlich ab. Mit 59 MaBnahmen im Jahr 2004 hat sie sich halbiert.
Siehe Manual of EU Environmental Policy: The EU and Britain, Institute for European Environmental
Policy, London. Zur Verwendung weicher Instrumente, siehe z.B. Joanne Scott Scott und Jane Holder,
.Law and ‘New’ Environmental Governance in the European Union®, in G. de Burca and J. Scott (eds)
New Governance and Constitutionalism in Europe and the US (Hart Publishing, 2006); Patrick ten
Brink und Ingmar von Homeyer (2005), Exploration of Options for the Implementation of the Open
Method of Coordination (OMC) for Environmental Policy, Studie fir das niederlandische
Umweltministerium (VROM), Institute for International Environmental Policy und Ecologic, Brussel;
Homeyer, Ingmar von 2004 "Differential Effects of Enlargement on EU Environmental Governance", in
Carmin, JoAnn und Stacy D. VanDeveer (eds.): ,EU Enlargement and the Environment. Institutional
Change and Environmental Policy in Central and Eastern Europe”, Environmental Politics, Special
Issue, Vol. 13, No. 1, 52-76.
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Bedenken zu beschlieBen.# Die “allgemeine Struktur” der Energieversorgung wéare
etwa betroffen, wenn entschieden wiirde, Ol aus Drittstaaten zu importieren.5 Die
weitreichende  6konomische, 0©kologische und soziale Bedeutung dieser
energiepolitischen Aspekte ist auf der einen Seite der Grund fir die Normierung des
Einstimmigkeitserfordernisses an dieser Stelle, fuhrt auf der anderen Seite aber auch
dazu, dass die notwendige Einstimmigkeit eine fast uniberwindliche Hirde ist.

Zum anderen wird Einstimmigkeit fir den Energiesektor auch relevant, wenn
Energiepolitik gestitzt auf allgemeine Kompetenznormen wie etwa Artikel 93 EG
gestaltet wird. Mit Bezug auf diese Norm wurde etwa die Richtlinie zur
Restrukturierung der gemeinschaftlichen Rahmenvorschriften zur Besteuerung von
Energieerzeugnissen und elektrischem Strom® erlassen. Der steinige Weg hin zu
dieser Richtlinie macht die Schwierigkeiten einer entsprechenden Harmonisierung

deutlich.”

3. Potentielle Anwendungsfelder der differenzierten Integration

Neben den und aufgrund der oben genannten Faktoren haben zwei weitere Trends
die EU-Umweltpolitik in den letzten Jahren gepréagt.

Erstens ist die EU-Umweltpolitk zunehmend von ,flexiblen® Regelungen
gekennzeichnet. Eine Abgrenzung der differenzierten Integration von der flexiblen
Integration erscheint daher an dieser Stelle sinnvoll: Wahrend die differenzierte
Integration eine Situation bezeichnet, in der sich jeweils nur ein Teil der
Mitgliedstaaten an einer EU-MaBnahme beteiligt, gelten flexible MaBnahmen fir alle
Mitgliedstaaten. Allerdings haben die Mitgliedstaaten bei flexiblen MaBnamen einen
weiten Umsetzungsspielraum, der sich nicht nur auf die Instrumente der Umsetzung,

sondern auch auf das Schutzniveau bezieht.

Zweitens werden in der EU-Umweltpolitik zunehmend ,weiche” Instrumente

eingesetzt. Die Unterscheidung zwischen ,harten“ und ,weichen® Instrumenten

4 Siehe auch Jahns-Béhm, “Artikel 175 EGV”, in Schwarze (ed.), EU-Kommentar (2000) 1680; Kahl,
“Art. 175 EGV”, in Streinz (ed.), EUV/EGV: Vertrag lber die Européische Union und Vertrag zur
Griindung der Européischen Gemeinschaft (2003) 1735.

5 Siehe dazu Kahl, “Art. 175 EGV”, in Streinz (ed.), EUV/EGV: Vertrag liber die Europdische Union
und Vertrag zur Griindung der Europdischen Gemeinschaft (2003) 1735.

6 Richtlinie 2003/96/EG vom 27. Okober 2003, ABI. vom 31. Oktober 2003, L 283/51.
7 Siehe dazu EEA, Market-based instruments for environmental policy in Europe, S. 49 ff.




bezieht sich im Kern auf den Grad der Rechtsverbindlichkeit. Das eine ,Extrem”
bilden EU-Verordnungen, die unmittelbar anwendbares Recht in allen Mitgliedstaaten
sind; wahrend freiwillige Vereinbarungen zwischen staatlichen und privaten Akteuren
oder die Offene Methode der Koordinierung (OMK) zwischen den Mitgliedstaaten den
anderen Pol darstellen. Der Ubergang zwischen diesen Polen ist mit Richtlinien,
,Rahmenrichtlinien“, Co-Regulierung etc. flieBend.

Tabelle 1 zeigt, welche EU Entscheidungsverfahren aus der Kombination
umfassender Integration (EU-25) bzw. differenzierter Integration mit harten oder
weichen Instrumenten resultieren. Bei legislativen - im Normalfall ,harten* -
MaBnahmen kommt bei umfassender Integration eines der allgemeinen
Rechtsetzungsverfahren der EU zur Anwendung (,Standardverfahren®:
Zusammenarbeitsverfahren, Anhérungsverfahren etc.); bei differenzierter Integration
wére es in der Regel das bisher in der Praxis nicht angewandte Verfahren der
Zusammenarbeit nach Artikel 11 EG. Sind die MaBnahmen ,weich® stehen bei
umfassender Integration eine Reihe von ,soft law* Instrumenten zur Verfligung, wie
z.B. Schlussfolgerungen des Europaischen Rates, freiwillige Vereinbarungen mit der
EU-Kommission etc. Ahnliche Verfahren standen im Prinzip auch fiir eine auf
.weichen“ Instrumenten beruhende differenzierte Integration zur Verflgung. Auf die
Kombination der differenzierten Integration mit entweder harten oder weichen
Instrumenten wird in Teil 4 ndher eingegangen, der sich mit den spezifischen

Umsetzungsmoglichkeiten der differenzierten Integration befasst.

Tabelle 1: Differenzierte Integration und Typen von EU-
Entscheidungsverfahren

Differenzierung (geographisch)
Instrumente EU-25 Differenzierte Integration
Shart" »otandardverfahren® Verstarkte
Zusammenarbeit
,weich* Schlussfolgerungen des Schlussfolgerungen des
Europaischen Rates etc. Europaischen Rates etc.®

Die folgenden Abschnitte prasentieren eine Reihe von Bereichen der EU-Umwelt-

8 Es ware genauer zu prifen, inwieweit bei weichen Instrumenten exakt dieselben
Entscheidungsverfahren zur Verfligung stehen, wie im Fall der ,vollstdndigen” Integration.
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und Energiepolitik (umweltrelevante Bereiche), in denen die Anwendung der
differenzierten Integration vorteilhaft sein kénnte. Bezlglich der oben dargestellten
grundlegenden Faktoren, die fur eine starker differenzierte Integration im Bereich der
EU-Umweltpolitik sprechen - Einstimmigkeitserfordernis, EU-Erweiterung, Neue
Ziele/Nachhaltigkeit - werden jeweils konkrete Beispiele genannt.

3.1. Einstimmigkeit

Wie bereits mehrfach erwahnt, gilt fir die Gesetzgebung in den in Artikel 175 (2) EG
genannten Bereichen der europaischen Umwelt- und Energiepolitik das

Einstimmigkeitsprinzip.

»Folgen des Einstimmigkeits-Erfordnis™ als Gegenstand flr vertiefte
Untersuchungen

Aufgrund des begrenzten Umfangs dieser Studie ist eine vollstdndige
Charakterisierung der hemmenden Wirkung des Einstimmigkeitsprinzips auf die
umweltpolitische Handlungsfahigkeit der EU nicht mdbglich. Neben einer
Zusammenstellung der am Einstimmigkeitserfordernis gescheiterten
umweltrelevanten Initiativen der Kommission wirde eine genauere Untersuchung
insbesondere  auch  die Analyse des ,Abschreckungspotentials® der
Einstimmigkeitsregel erfordern. Gemeint ist hiermit der Umstand, dass die
Kommission angesichts des Einstimmigkeitserfordernisses oft darauf verzichtet,
Vorschlage in den betroffenen Gebieten auszuarbeiten. In diesen Fallen wirkt das
Einstimmigkeitserfordernis bereits in der Phase des Agenda-setting, also noch im
Vorfeld des eigentlichen legislativen Prozesses. Im Zusammenhang mit der Frage
nach moglichen Anwendungsgebieten der differenzierten Integration ware zudem zu
untersuchen, inwieweit Regelungen, die auf der Grundlage von Artikel 175 (2) EG-
einstimmig beschlossen wurden, infolge des Einstimmigkeitserfordernisses einen
wesentlich anderen Charakter erhalten haben, als wenn sie mit Mehrheit
beschlossen worden waren. Auch in diesen Fallen kdénnte es die differenzierte
Integration einigen Mitgliedstaaten erlauben, gemeinsam Uber beschlossene
MaBnahmen hinaus zu gehen (z.B. Uber koordinierte nationale ,Alleingange” nach
Artikel 176 EG).

Ein auch mit Blick auf die differenzierte Integration interessantes, aktuelles Beispiel
fur die ,abschreckende® Wirkung der Einstimmigkeitsregel durfte die kirzlich von der
7




EU-Kommission vorgelegte thematische Strategie zur stadtischen Umwelt sein.® Die
Strategie dient der Konkretisierung eines Schwerpunktes des sechsten EU-
Umweltaktionsprogramms. Sie wurde von der Kommission beschlossen, ist fir die
Mitgliedstaaten jedoch nicht rechtsverbindlich. Ein zentrales Anliegen der Strategie
ist die Verbesserung der Stadtplanung im Sinne der nachhaltigen Entwicklung.
Kernpunkt der urspringlichen Vorschldge der Kommission war daher eine fur die
Mitgliedstaaten rechtsverbindliche Verpflichtung zur Erstellung von
Umweltmanagementpldnen sowie nachhaltigen Verkehrsplanen fir Stadte mit mehr
als 100.000 Einwohnern.' In der endgultigen Fassung der Strategie ersetzte die
Kommission diesen Vorschlag jedoch durch eine rechtlich nicht bindende
Empfehlung, entsprechende Plane zu erarbeiten. Die Kommission hat damit den
Kern ihre Initiative bereits im Vorfeld des legislativen Prozesses stark abgeschwacht.
Die ursprunglich vorgeschlagene Verpflichtung zur Erstellung der Plane war von
verschiedenen Seiten kritisiert worden und wurde insbesondere von der britischen
Regierung scharf zurlickgewiesen.!" Da eine rechtsverbindliche Regelung aufgrund
des engen Bezugs zu Fragen der Raumplanung der einhelligen Zustimmung aller
Mitgliedstaaten bedurft hatte, verzichtete die Kommission angesichts des sich
abzeichnenden politischen Widerstandes schon im Vorfeld des mdglichen
legislativen Prozesses auf ihren urspringlichen Vorschlag.

Mitgliedstaaten jedoch, die an einer rechtlich bindenden européaischen Regelung zur
Erstellung von stadtischen Umweltmanagement- und nachhaltigen
Nahverkehrsplanen interessiert sind, kdnnten nun etwa auf Basis der Bestimmungen
zur Verstarkten Zusammenarbeit versuchen, ihre Ziele zu verwirklichen. Ein
entsprechendes Vorgehen scheint aus mindestens zwei Griinden insbesondere flr
die stud- sowie mittel- und osteuropaischen Mitgliedstaaten von gewissem Interesse:

- Die nachhaltige Stadt- und Verkehrsplanung ist in Nordeuropa sowie Teilen

Mittel- und Westeuropas wesentlich weiter fortgeschritten als in Sid- und

9 KOM(2005) 718 endg.: Thematic Strategy on the Urban Environment, verflgbar unter:
http://ec.europa.eu/environment/urban/pdf/com_2005_0718_de.pdf.

10 KOM(2004) 60 endg.: Thematic Strategy on the Urban Environment - Interim Communication:
Verfligbar unter: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/de/com/2004/com2004_0060de01.pdf.

1 Siehe insbesondere den Brief von Timothy Morgan, Office of the Deputy Prime Minister, Creating
Sustainable Cities, Corporate Strategy and International Division an Chantal Bruetschy, Européische

Kommission, Generaldirektion Umwelt, vom 1. Juli 2004., verflgbar unter:
http://ec.europa.eu/environment/urban/pdf/stakeholder_consultation/uk.pdf.
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Osteuropa sowie anderen Teilen Mitteleuropas. Wahrend eine gesetzliche
Regelung auf europaischer Ebene daher wenig zuséatzliche Anreize in der
erstgenannten Landergruppe schaffen wirde, koénnte die nachhaltige
Stadtplanung in Std-, Mittel- und Osteuropa von entsprechenden Verpflichtungen
profitieren.

- Eine gewisse Vereinheitlichung sowie die Starkung der nachhaltigen Stadt- und
Verkehrsplanung durch eine bessere Einbeziehung sud-, mittel- und
osteuropdischer Stadte wilrde positive Effekte auf eine Reihe von anderen
Bereichen der EU-Umweltpolitik haben, wie z.B. die Umsetzung zahlreicher
bestehender Umweltvorschriften, die Stérkung der nachhaltigen 6ffentlichen
Beschaffung, @ sowie die  Entwicklung und  Markteinflhrung  von
Umwelttechnologien.

Trotz der abschreckenden Wirkung des Einstimmigkeitserfordernisses hat die
Kommission gelegentlich legislative Vorschlage auf Basis von Artikel 175 (2) EG
erarbeitet. Das Risiko des Scheiterns derartiger Vorschlage - oder einer sehr starken
Abschwéchung - ist jedoch sehr hoch. Ein Beispiel hierfir ist das Scheitern des
Vorschlags der Kommission von 1992 fiir eine CO2-Steuer. Nachdem auch nach
einer starken Abschwachung des Vorschlags eine Einigung unter den
Mitgliedstaaten nicht erfolgte, zog die Kommission den Vorschlag 2001 wieder
zurlick. Statt dessen wurde 2003 die weniger weitreichende Richtlinie Uber die
Besteuerung von Energieprodukten verabschiedet.2

3.2. Erweiterung

Auch der Erweiterungsprozess der EU kann die Handlungsfahigkeit der
Europaischen Umweltpolitik vermindern. Neben den oben genannten allgemeinen
Faktoren wie dem rein zahlenmaBigen Anstieg der Mitgliedstaaten und der
wachsenden Heterogenitat spielt hier auch der Umstand ein Rolle, dass die neuen
Mitgliedstaaten aufgrund ihrer bisher relativ kurzen EU-Mitgliedschaft und begrenzter

finanzieller und administrativer Ressourcen bei der Umsetzung von Teilen des EU-

12 Siehe hierzu EEA, Market-based instruments for environmental policy in Europe, Technical report
No 8/2005, S. 49. Aufgrund der politischen Hemmnisse bei der Beschlussfassung zum Vorschlag fir
die CO2-Steuerrichtlinie wurde auch die Mdglichkeit der differenzierten Integration erwogen. Siehe
hierzu Bar, Stefani, Ingmar v. Homeyer and Anneke Klasing 2002: "Overcoming Deadlock? Enhanced
Co-operation and European Environmental Policy After Nice", in: Somsen, Han (ed.): Yearbook of
European Environmental Law, Vol. Ill, Oxford: Oxford University Press, 241-270.

9



Umweltrechts weniger weit fortgeschritten sind als die meisten ,alten”
Mitgliedstaaten. Dies betrifft insbesondere kostenintensive Bereiche wie die Richtlinie
Uber die Behandlung von kommunalem Abwasser (Richtlinie 91/271/ EWG), die
Richtlinie  UOber die integrierte  Vermeidung und Verminderung von
Umweltverschmutzung (Richtlinie 91/271/ EWG) oder verschiedene Bestimmungen
im Abfallbereich.'3 Schon aufgrund ihres Umsetzungsriickstandes - der sich zum Teil
auch in den langen Ubergangsfristen duBert, die den neuen Mitgliedstaaten in den
Beitrittsverhandlungen eingeraumt wurden — durften diese Lander eine weitere
Verscharfung dieser Regelungen zumindest kurz- oder mittelfristig ablehnen.
Praktisch scheinen sich im Moment allerdings trotzdem kaum Anwendungsgebiete
fur die differenzierte Integration zu ergeben, da auch die ,alten Mitgliedstaaten
angesichts knapper finanzieller Ressourcen an einer weiteren Verscharfung dieser
besonders kostenintensiven MaBnahmen gegenwartig wenig Interesse haben

durften.

Trotzdem konnten sich etwa im Abfallbereich sinnvolle Méglichkeiten fir eine
differenzierte Integration erdffnen: Im Zusammenhang mit der EU-Erweiterung von
2004 gab die EU-Abfallpolitik — und hier insbesondere die Problematik des
Abfallexports und der Abfallverbrennung — besonderen Anlass zur politischen
Auseinandersetzung. Die mit der Erweiterung aufgeworfenen Probleme in diesem
Bereich spiegeln sich in der Diskussion Uber die im Dezember 2005 von der
Kommission vorgelegte thematische Strategie fir Abfallvermeidung und Recycling
sowie den gleichzeitig vorgelegten Entwurf fir die Novelle der Abfallrahmenrichtlinie
wider.'* Je nachdem wie die Verhandlungen Uber die Novelle im Rahmen des
Mitentscheidungsverfahren ausgehen werden, kdénnten sich verschiedene
Mdoglichkeiten fur eine differenzierte Integration ergeben:

Die Visegrad-Staaten (Polen, Tschechische Republik, Slowakei und Ungarn) haben

kirzlich in einer gemeinsamen Erklarung ihre Sorge darliber zum Ausdruck gebracht,

3 Siehe z.B. Homeyer, Ingmar v., Alexander Carius and Stefani Bar 2000: "Flexibility or
Renationalization: Effects of Enlargement on Environmental Policy", in: Cowles, Maria G. and Michael
Smith (eds.): State of the European Union: Risks, Reform, Resistance and Revival. Vol. 5. Oxford:
Oxford University Press, 347-368.

4 KOM(2005) 666 endg.: Weiterentwicklung der nachhaltigen Ressourcennutzung: Eine thematische
Strategie far Abfallvermeidung und —recycling, verfligbar unter http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/site/de/com/2005/com2005 0666de01.pdf und Referenz der Novelle der
Richtlinie vom gleichen Datum (Kommissionsvorschlag).
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dass die Kommission vorgeschlagen hat, Mullverbrennungsanlagen bei Erreichen
eines gewissen Effizienzgrades als Wiederverwertungsanlagen (statt als
Entsorgungsanlagen) zu klassifizieren. Beflirchtet wird ein Ansteigen der Mullexporte
aus Deutschland und anderen ,alten Mitgliedsstaaten zur Verbrennung in den
Visegrad-Staaten. Gleichzeitig weist die thematische Strategie den Mitgliedstaaten
die Verantwortung fir die Abfallvermeidung zu. Statt zu direkten MaBnahmen zur
Abfallvermeidung sollen die Mitgliedstaaten mit der Novelle der Abfallrahmenrichtlinie
allerdings nur zur Aufstellung von Abfallvermeidungsplédnen verpflichtet werden.
Obwohl es sich bei diesem Vorschlag nur um die Verpflichtung zur Aufstellung eines
Planes handelt und keine konkreten Zielvorgaben gemacht werden, wird er u.a. von
Deutschland abgelehnt.

Angesichts des Widerstandes einiger Mitgliedstaaten und anderer Akteure auf
nationaler und EU-Ebene gegen ein stérkeres europédisches Engagement im Bereich
der Abfallvermeidung koénnten an solchen MaBnahmen dennoch interessierte
Mitgliedstaaten auf die differenzierte Integration zurtick greifen. Zu diesen Landern
kénnten die Visegrad-Staaten und andere mittel- und osteuropéische Staaten zahlen.
Einerseits kénnten diese Lander durch die Verringerung ihres eigenen
Abfallaufkommens die Abfallverbrennung (und Deponierung) auf ihrem Territorium
reduzieren. Andererseits kdnnten entsprechende MaBnahmen den politischen Druck
auf die nicht beteiligten Staaten erhdhen, sich ebenfalls starker fir die
Abfallvermeidung zu engagieren. Dies sollte zu einer Reduktion der Abfallexporte
dieser Staaten fhren.

Je nach weiterem Verhandlungsverlauf kénnte sich zusatzlich oder alternativ zu der
oben genannten Mdglichkeit eine weitere Gelegenheit zur differenzierten Integration
bieten. Die Kommission ist bisher nicht auf Forderungen Deutschlands, Osterreichs,
Spaniens und Portugals eingegangen, einen Vorschlag flr eine Bioabfallrichtlinie
(Kompost) vorzulegen.!® Bleibt es bei dieser Haltung der Kommission kdnnten
interessierte Staaten gemeinsam vorgehen. Interessant wéare insbesondere eine
Koordinierung mit den Visegrad-Staaten. Diese Lander kdnnten insofern ein
Interesse an Regelungen im Bioabfallbereich haben, als beflrchtet wird, dass die

von der EU bereits beschlossene Reduzierung der Deponierung von Bioabfallen zu

15 States launch broadside on EU biowaste future, ENDS Europe DAILY 2107, 31/05/06.
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verstarkten Biomullexporten flhren wird."® Bessere Bedingungen flr die
Kompostierung kénnten die Miullexporte in die mittel- und osteuropédischen

Mitgliedstaaten daher ebenfalls verringern.

Ein weiterer politischer Akzent, der sich durch die EU-Erweiterung ergeben hat, ist,
dass sich in den ost- und mitteleuropédischen Staaten andere Strukturen entwickelt
haben als in den westeuropaischen. Dies kann dazu fUhren, dass dort Bedurfnisse
oder auch Mdglichkeiten bestehen, die den westeuropédischen Staaten in dieser
Form nicht bekannt sind. Diesen Bereich umfassend zu untersuchen, ist im Rahmen
der vorliegenden Studie nicht médglich. Beispielhaft sei jedoch auf den Bereich des
Warmemarktes und der dazu gehdrenden Infrastruktur hingewiesen: Vertreter etwa
der Budapester Universitat wiesen darauf hin, dass die Européische Gemeinschaft
keine Ruicksicht darauf nehmen wirden, dass es in Mittel- und Osteuropa vielfach
gut ausgebaute Warmenetze gebe. Diese wirden daher trotz Infrastrukturférderung
der EU und klima- und energiepolitischer Vorteilhaftigkeit verfallen. Vertreter von
Staaten wie Ungarn haben daher ein Interesse, Rahmenbedingungen fur den Erhalt
dieser Strukturen zu schaffen. Gleichzeitig ist in Ermangelung eines entsprechend
gestalteten Warmemarktes in westeuropédischen Mitgliedstaaten das Interesse an
und das Bewusstsein fur entsprechende Rahmen- und Forderregelungen (noch) eher
gering. Gleichzeitig ist angesichts der energie- und klimapolitischen
Herausforderungen und der Diskussion etwa der Regenerative-Warme-Richtlinie auf
Europaischer Ebene davon auszugehen, dass dieses Thema zukinftig eher noch an
Beachtung dazu gewinnen wird. Vor diesem Hintergrund ist davon auszugehen, dass
mit entsprechender Unterstitzung im Warmemarkt umwelt- und klimapolitisch
relevante Potentiale flr eine differenzierte Integration gehoben werden kénnen. Die
genaue Form einer solchen Integration zeichnet sich in der gegenwartigen Debatte
jedoch noch nicht ab. Spezifische zukunftstrachtige Bereiche kénnten im Rahmen
einer vertieften Studie in Austausch mit osteuropaischen Experten erarbeitet werden.

3.3. Neue Ziele

Die verstarkte Orientierung der EU-Umweltpolitik am Nachhaltigkeitsprinzip erfordert
einerseits entschiedenere Eingriffe in die Funktionsweisen anderer Sektorpolitiken

6 EEB, The burning issue: Central Europeans challenge Commission on waste incineration.
http://www.eeb.org/press/pr_visegrad_countries_on_incineration_150506.htm.
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und andererseits eine starkere BerlUcksichtigung von sozialen und ékonomischen
Wirkungen der Umweltpolitik. Der oben bereits erwdhnte Riuckgang der
gesetzgeberischen Tatigkeit der EU im Umweltbereich in den letzten Jahren zeugt
u.a. auch vom Erfolg der Integration sozialer und wirtschaftlicher Aspekte in die EU-
Umweltpolitik; Er zeugt allerdings auch von den politischen Schwierigkeiten,
Umweltaspekte starker in den Strukturen der Sektorpolitiken zu verankern. Diese
Schwierigkeiten schaffen Gelegenheiten fir eine differenzierte Integration, die es
denjenigen Staaten erlaubt zusammenzuarbeiten, die zu entsprechenden Eingriffen
in die Strukturen der Sektorpolitiken bereit sind. Sowohl die der nachhaltigen
Entwicklung und der Umweltintegration verpflichteten thematischen Umweltstrategien
der Kommission als auch die Versuche, verstarkt 6konomische Instrumente

einzusetzen, kénnen als Beispiele dienen.

Auf Grundlage von Artikel 93 EG, der die Harmonisierung bestimmter Steuern betrifft
und eine einstimmige Entscheidung des Rates vorsieht, hat die Kommission 2005
einen Vorschlag zur Harmonisierung der Besteuerung von Personenkraftwagen
vorgelegt.!”” Dabei hat die Kommission Umweltaspekte insofern in ihren Vorschlag
integriert, als die Mitgliedstaaten danach verpflichtet waren, den CO2-Ausstof3
deutlich starker als bisher bei der Besteuerung von Personenkraftwagen zu
bertcksichtigen. Nachdem ein friherer Vorsto3 der Kommission zur Vereinheitlich
der PKW-Besteuerung sowie der bereits erwahnte Vorschlag zur CO2-Steuer
gescheitert sind, ist auch die Annahme des neuerlichen Vorschlags ungewiss. Ein
wesentlicher Grund liegt in der prinzipiellen Weigerung mancher Mitgliedstaaten, wie
z.B. GroBbritannien, verstarkt steuerliche Fragen durch die EU regeln zu lassen.
Falls der Vorschlag der Kommission scheitern sollte, kdnnten ihn diejenigen
Mitgliedstaaten, die ihn unterstiitzen, ganz oder in Teilen mit Hilfe der differenzierten
Integration fir einen kleineren Kreis von Mitgliedstaaten annehmen. Hierfur spricht
insbesondere das in Teil 4 dargelegte Interesse vieler Mitgliedstaaten an der

Einflhrung einer CO2-Komponente.

Weitere O6konomische Instrumente, deren Anwendung mitunter durch die

differenzierte Integration vorangetrieben werden kénnte, sind z.B. MaBnahmen zur

7 KOM(2005) 261 endg.: Vorschlag fir eine Richtlinie des Rates (iber die Besteuerung von
Personenkraftwagen, verflgbar unter: http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/site/de/com/2005/com2005_0261de01.pdf
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Harmonisierung von StraBenbenutzungsgeblihren oder der Bestimmungen zur
Verwendung von Umweltkriterien im o&ffentlichen Beschaffungswesen. In beiden
Bereichen scheinen starke regionale Unterschiede entweder bezuglich der
Interessen (StraBenbenutzungsgeblihren) oder der Bedirfnisse und Kapazitaten
(6ffentliche Beschaffung) zu bestehen, die gegenwartig Fortschritte erschweren.®

Noch deutlich starker als die Abfallstrategie setzt die thematische Strategie flir den
Schutz und die Erhaltung der Meeresumwelt sowie der zeitgleich im Oktober 2005
von der Kommission vorgelegte Vorschlag fur eine Richtlinie zum Meeresschutz auf
MaBnahmen auf der Ebene der Mitgliedstaaten.'® Kernpunkt der Vorschlage der
Kommission bildet die Erarbeitung und Implementierung von Meeresschutzplanen.
Entgegen ersten Uberlegungen soll dies jedoch nicht auf der regionalen Ebene der
Meeresgebiete (Mittelmeer, Nordostatlantik, Ostsee) sondern auf nationaler Ebene
geschehen. Statt der Erarbeitung regionaler Plane ist lediglich die Koordinierung der
nationalen Plane erforderlich. Die Schaffung neuer Institutionen zum Zweck der
Koordinierung ist nicht vorgesehen, sondern es wird auf die Nutzung bestehender
Institutionen  verwiesen.?®  Sofern die Plane der Kommission im
Gesetzgebungsverfahren nicht noch grundlegend geéandert werden (dies erscheint
u.a. aus weiter unten genannten Grinden unwahrscheinlich), kénnte die
differenzierte Integration helfen, die regionale Kooperation der Mitgliedstaaten bei
der Erstellung und Implementierung der Meeresschutzplane zu intensivieren. Eine
schwéachere Form der regionalen Koordinierung wirde auf die Schaffung spezifischer
Koordinationsgremien hinauslaufen (sofern bestehende Institutionen nicht existieren
oder nicht geeignet sind), wahrend eine starkere Form dartber hinaus die Erstellung

regionaler Meeresschutzplane wie urspringlich von der Kommission vorgesehen

18 Beziiglich der StraBenbenutzungsgebiihren bestehen die Interessensunterschiede besonders
zwischen peripheren Mitgliedstaaten und den zentral gelegenen Transitstaaten, wie z.B. Osterreich
oder Deutschland. Zum offentlichen Beschaffungswesen.
Siehe: Bouwer M, de Jong K, Jonk M, Berman T, Bersani R, Lusser H, Nissinen A, Parikka K and
Szuppinger P, 2005. Green Public Procurement in Europe 2005 - Status overview. Virage Milieu &
Management by, Korte  Spaarne 31, 2011 AJ Haarlem, the Netherlands.
http://europa.eu.int/comm/environment/gpp/media.htmistate

19 KOM(2005)504 endg.: Thematische Strategie fir den Schutz und die Erhaltung der Meeresumwelt,
verfligbar unter: http://ec.europa.eu/environment/water/marine/com_504_de.pdf ; KOM(2005) 505
endg.: Schaffung eines Ordnungsrahmens fir MaBnahmen der Gemeinschaft im Bereich der
Meeresumwelt (Meeresstrategie-Richtlinie): verflgbar unter:
http://ec.europa.eu/environment/water/marine/dir_505_de.pdf.

20 Ein gewisser Anreiz zur Koordinierung besteht zudem darin, dass die nationalen Plane -
einschlieBlich Koordinierungsanstrengungen - von der Kommission gebilligt werden miissen.
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zum Ziel hatte. In jedem Fall ware auch Uber die Form der Einbindung von

Anrainerstaaten nachzudenken, die nicht Mitglieder der EU sind.

Im Rahmen der thematischen Strategie der Kommission fir die nachhaltige
Ressourcennutzung?' kénnten sich ebenfalls Gelegenheiten fir eine differenzierte
Integration ergeben, da die Kommission auch hier - z.B. hinsichtlich der Nutzung
Okonomischer Instrumente, die in diesem Bereich von zentraler Bedeutung sind -

MalBnahmen im wesentlichen auf der nationalen Ebene erwartet.

Neue Ziele im Energiebereich

Neue Ziele werden vor dem Hintergrund des Klimaschutzes und des
Energiestrukturwandels insbesondere auch im Bereich der Energieeffizienz und der
Erneuerbaren Energien gesetzt und verfolgt. Bei letzteren handelt sich gleichzeitig
um vielfach nicht nur politisch sondern auch technisch neue Gebiete, in denen noch
verschiedene Wege ausprobiert werden sollten, um den ,richtigen® Weg oder
verschiedene vielversprechende Ansatze zu finden. Diese Bereiche erscheinen
daher interessant fir Anséatze einer differenzierten Integration, wie nachfolgende

bereits bestehende Kooperationsformen unterstreichen:

- Einspeisemodell — ein Modell fiir Europa?

Europa hat Ausbauziele fir Erneuerbare Energien benannt. Vorgaben fur den Weg
dorthin sind jedoch eher offen. Daher haben einige Staaten den Weg zu engerer
Kooperation beschritten, so etwa Deutschland und Spanien, die das von ihnen
vertretene ,Einspeisemodell” flir Erneuerbare Energien im Gegensatz etwa zum

Quotenmodell?2 fordern wollen.

Deutschland und Spanien hatten auf der Bonner Konferenz ,renewables2004"
vereinbart, ihre Erfahrungen beim Ausbau der erneuerbaren Energien
auszutauschen und starker zu kooperieren. Diese Zusammenarbeit wurde im

Oktober 2005 rechtlich verbindlich festgelegt.?® Angestrebt wird zum einen

21 KOM(2005) 670 endg.: Thematische Strategie fiir eine nachhaltige Nutzung natlrlicher Ressourcen,
verfligbar unter: http://ec.europa.eu/environment/natres/pdf/com_natres_de.pdf.

22 Ausfiihrlich zu den Modellen in den einzelnen Mitgliedstaaten der EU: Oschmann, Ragwitz, Resch,
“Die Forderung von Strom aus Erneuerbaren Energien in der Europaischen Union — praktische
Erfahrungen und rechtliche Perspektiven”, ZNER 1/2006, S. 7 ff.

23 BMU Pressemitteilung Nr. 317/05 vom 16. Dezember 2005; siehe auch http://www.feed-in-
cooperation.org.
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Erfahrungsaustausch. Darlber hinaus sollen nach dem expliziten Wunsch Spaniens
und Deutschlands (und auch der EU Kommission) weitere L&nder bei der Einfihrung
derartiger Einspeiseregelungen unterstitzt werden mit der Mdglichkeit, sich der

deutsch-spanischen Kooperation anzuschlie3en.

Im Rahmen dieser ,Feed-In-Kooperation® wurden bereits mehrere Workshops
veranstaltet, in denen die jeweiligen Systeme der Einspeisevergutung fir
erneuerbaren Strom vorgestellt und Themen mit Relevanz fir den rechtlichen,
technischen und verwaltungstechnischen Rahmen diskutiert wurden. Zu den
besprochenen Inhalten gehéren die angemessene Vergitung, die Integration von
erneuerbarem Strom in das Stromnetz, die Prognose fir Windstrom sowie mdgliche
Kostenerleichterungen fur die energieintensive Industrie. Es nahmen u.a. Vertreter
verschiedener EU-Mitgliedstaaten und des Europaischen Parlaments teil. Die
Vertreter der Mitgliedstaaten &uBerten ihr Interesse, die Kooperation weiterzufihren
und zu vertiefen. AuBerdem unterstrichen sie den politischen Wunsch, zuklnftig das
Feed-In-System auch unter einem europarechtlichen Rahmen zu betreiben.
Angesichts des Umstandes, dass gegenwartig aber viele Staaten grundsétzlich
andere Modelle, wie etwa das Quotenmodell, eingefuhrt haben, und eine
europdische Untersuchung keinem der Systeme eindeutige Effizienz-Vorteile
zuschreiben konnte, sind einheitliche europaische Regeln vorerst nicht zu erwarten.
Somit bieten sich — zumindest mittelfristig — hier die Mdglichkeiten einer
differenzierten Integration. Aus dem Blickwinkel der differenzierten Integration wird
insbesondere die zukiinftige Rolle der EU — insbesondere wohl die der Kommission -

in diesem Prozess von Interesse sein.

- Windenergie — Forschungskooperation

Danemark ist einer der Marktfiihrer im Bereich der Offshore-Windkraft-Anlagen. Auch
Deutschland hat groBe Plane in diesem Bereich. Im Juni 2004 unterschrieben die
Staaten einen ,Letter of Intent* flir ndhere Zusammenarbeit in diesem Bereich.
Nunmehr haben die beiden Staaten am 10. September 2005 eine Vereinbarung
unterschrieben, aufgrund derer das Wissen Uber den Einfluss solcher
Windkraftanlagen auf Flora und Fauna, insbesondere Végel, Seerobben und Fische
ausgetauscht und ausgebaut werden soll. Experten sollen zusammen arbeiten und
mit ihrem Wissen den Entscheidungsprozess der Verwaltung verbessern. Ziel ist es
konkret, die bestehenden Forschungs-Ergebnisse zusammen zu flhren, kooperative
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Forschung zu betreiben und langfristig damit die 6kologisch nachhaltige Entwicklung

der Wind-Offshore-Technologie zu ermdglichen und zu férdern.24

Far Wind-Offshore bieten sich derartige selektive Kooperationen insbesondere
deswegen an, weil sie nicht fir alle Mitgliedstaaten gleichermafBen von Interesse
sind. So bietet die Technologieentwicklung in diesem Bereich insbesondere flr
Klstenstaaten an. Vertiefte Kooperationen kommen also etwa far die
skandinavischen Staaten, Deutschland, Polen und GroBbritannien in Frage,
wohingegen die Frage fiur Staaten wie Rumanien, Ungarn oder Luxemburg von

geringerem Interesse sein durfte.

Einfihrung von Wettbewerb im Energiesektor in Europa

Funktionierender Wettbewerb in Europa ist fir neue Anbieter im Stromsektor von
besonderer Wichtigkeit. Da viele dieser Newcomer Energie aus erneuerbaren
Quellen produzieren (etwa Biogas, Biomasse, Wind- und Solarstrom) ist die
erfolgreiche Marktoffnung auch von Bedeutung far den Umweltbereich. Doch trotz
entsprechender Bemuhungen Europas im Strom- und Gasbereich seit Mitte der 90er
Jahre und entsprechender europarechtlicher Vorgaben ist der europaische
Binnenmarkt fir Energie noch nicht geschaffen. Um diesen Prozess zu
beschleunigen, kann eine differenzierte Integration sinnvoll sein. Da aber am
europarechtlichen Rahmen bereits viel erarbeitet wurde und wird, bieten sich eher
,weiche“ MaBnahmen an, um den bestehenden Prozess zu unterstitzen und

voranzutreiben.

Die Europaische Gruppe der Regulierungsbehdérden fir Strom und Gas (ERGEG) hat
vor dem Hintergrund der anhaltenden Schwierigkeiten bereits eine Initiative gestartet,
sieben ,Ministrommarkte” in der EU zu schaffen und in diesen die Hindernisse far
den grenziiberschreitenden Handel zu beseitigen.2®> Dabei sind interessanterweise
einige Staaten — unter ihnen Deutschland — Mitglied gleich in mehreren Regionen
Gruppen.

Die Regionen werden wie folgt definiert:

24 Dazu:
http://www.mim.dk/Nyheder/Engelsk+nyhedsbrev/Arkiv/2005/Danish+Environment+Newsletter+no.+7
+2005/offshore+wind+turbines.htm; sowie http://www.ren21.net/iap/commitment.asp?id=49.

25 CEETB, Brussels News Flash, Issue 2/06, March 2006, verfligbar unter: http://www.aie-
elec.org/files/Newsletters/02-06-DE.pdf.
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Region Mitgliedstaaten Federfuhrende
Behorde

Zentral-West | Belgien, Frankreich, Deutschland, | Belgien

Luxemburg, Niederlande

Nord Danemark, Finnland, Deutschland,|Danemark

Norwegen, Polen, Schweden

GB & Irland Frankreich, Irland, GroBbritannien GrofBbritannien

Zentral-Sid Osterreich, Frankreich, Deutschland, | Italien

Griechenland, ltalien, Slowenien

Stdwest Frankreich, Portugal, Spanien Spanien

Zentral-Ost Osterreich, Tschechien, Deutschland, | Osterreich

Ungarn, Polen, Slowakei, Slowenien

Baltikum Estland, Lettland, Litauen Lettland

Entsprechend kénnten die in dieser Form zusammengeschlossenen Landergruppen
den Abbau der Handelshemmnisse in ihrem konkreten, kleineren Kontext weiter
vorantreiben. Durch die spezifischen Gruppierungen ware es moglich, Hemmnisse
durch grundsatzlich unterschiedliche energie- und versorgungspolitische Anséatze

und entsprechend gegenlaufige politische Ansatze zu verringern.26

26 So sind GrofBbritannien und Deutschland in ihrem wirtschaftspolitischen Ansatz z.B. eher liberal
gepragt, wohingegen sich Frankreich staatswirtschaftlichen und gegebenenfalls interventionistischen
Prinzipien sehr viel aufgeschlossener zeigt. Die unterschiedlichen wirtschaftspolitischen Ansatze
spiegeln sich auch in den nationalen Markt6éffnungskonzepten wider. So waren England/Wales
Pioniere der Liberalisierung und haben schon in den 80er Jahren entsprechende Politiken rechtlich
umgesetzt. 1998 schlieBlich konnte die 100% Markt6ffnung eingefiihrt werden. Fir diese hat sich auch
Deutschland 1998 entschieden, als die Markte in Umsetzung der StromRL gedffnet werden mussten.
Frankreich hingegen hat an seinem Staatsmonopol so weit als méglich festgehalten und sich bei der
Marktéffnung an den Mindestvorgaben der StromRL orientiert. Dazu Bausch, Netznutzungsregeln im
liberalisierten Strommarkt der Europaischen Union, 2004, passim; Jennen/Preuss, FT Deutschland
vom 18.3.2002, S. 11; Europaische Kommission, Opening up to Choice, S. 8; Baur, RdE 1999, S. 85,
89 m.w.N.
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4. Umsetzungsmoglichkeiten

In den Bereichen der EU-Umweltpolitik, bezlglich derer der Ruckgriff auf die
differenzierte Integration sinnvoll erscheint, kdnnte diese in unterschiedlichen Formen
umgesetzt werden. Wie oben dargestellt, kbnnen ,harte oder ,weiche® Instrumente
verwendet werden. Harte Instrumente dirften im Normalfall die Anwendung der
Bestimmungen zur Verstarkten Zusammenarbeit erfordern, wahrend die politische
Harde far weiche Instrumente, die in unterschiedlicher Weise beschlossen werden
kénnen, deutlich niedriger sein sollte. Ein weiterer wichtiger Gesichtspunkt bei der
Umsetzung ist die Zahl der beteiligten Mitgliedstaaten. Dies ist besonders deutlich im
Fall der Verstarkten Zusammenarbeit, die eine Mindestbeteiligung erfordert. Welcher
Instrumententypus verwendet wird und wie viele Mitgliedstaaten sich an einer
MaBnahme beteiligen hangt wiederum von einer Reihe von substantiellen,
wirtschaftlichen, politischen und institutionellen Faktoren ab. Einige wichtige Faktoren

seien hier kurz genannt:

- Substantielle Faktoren: handelt es sich bei dem Regelungsgegenstand um einen
,aegenstand der Ressourcenkonkurrenz®, ein ,6ffentliches Gut®, ein ,privates
Gut“ oder ein ,Klub-Gut“??” Je nachdem wie die Beantwortung dieser Frage
ausfallt, bestehen unterschiedlich groBe Anreize fur die Mitgliedstaaten, sich an
einer differenzierten Integration zu beteiligen. Dies hat Auswirkung auf die Zahl
der Beteiligten und die erforderlichen Instrumente (hart bzw. weich).

- Wirtschaftliche Faktoren: Welche finanziellen Kosten flr den privaten und den
6ffentlichen Sektor sind mit einer MaBnahme verbunden und wann fallen diese
Kosten an? Wie sind die Auswirkungen auf den wirtschaftlichen Wettbewerb
sowohl innerhalb als auch auBerhalb der EU? Inwiefern beruht die MaBnahme auf

Produktstandards bzw. auf Prozessstandards ?28

- Politische Faktoren: Bestehen deutliche Bedenken hinsichtlich Souveranitat oder

Subsidiaritat? Wie politisiert ist der Regelungsgegenstand und bis zu welchem

27 Alkuin Kolliker, Globalisation and National Incentives for Protecting Environmental Goods Preprints
of the Max Planck Institute for Research on Collective Goods, Bonn 2004/3.

28 Fir eine ausflhrliche Darstellung dieser Unterscheidung und ihrer Bedeutung fiir die differenzierte
Integration im Bereich der EU-Umweltpolitik siehe Bér, Stefani, Ingmar v. Homeyer and Anneke
Klasing 2002: "Overcoming Deadlock? Enhanced Co-operation and European Environmental Policy
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Grad ist er Gegenstand der Parteienkonkurrenz? Bestehen starke Interessen

politisch einflussreicher Gruppen?

- Institutionelle Faktoren: Welche Rolle spielen birokratische Eigeninteressen der
betroffenen Ministerien und Behdrden und organisatorische Faktoren (sowohl
Offentlicher als auch privater Sektor)? Wie wirken sich die rechtlichen
Rahmenbedingungen aus?

Auf Grund des begrenzten Umfangs dieser Studie und der Komplexitat der einzelnen
Faktoren und der Zusammenhange zwischen ihnen kann im Folgenden auf die Rolle,
die diese Faktoren grundsétzlich bei der Anwendung der differenzierten Integration
im  Umweltbereich und bei der Umsetzung der oben genannten konkreten
Méoglichkeiten zur differenzierten Integration spielen, nur vorlaufig und sehr selektiv

eingegangen werden.

Fallspezifische Einflisse

Thematischen Strategie zum Schutz der stadtischen Umwelt

Im oben diskutierten Fall der thematischen Strategie zum Schutz der stadtischen
Umwelt kdnnte die differenzierte Integration dazu dienen, eine rechtlich bindende
Verpflichtung der beteiligten Mitgliedstaaten zur Erstellung von Umweltmanagement-
und nachhaltigen Nahverkehrspldnen einzufihren. Da es hierbei im Kern um den
Ersatz einer Empfehlung der Kommission durch eine rechtsverbindliche Verpflichtung
geht, die auf Grundlage der geltenden legislativen Bestimmungen verabschiedet
werden musste, wurde das Verfahren der Verstarkten Zusammenarbeit zu
Anwendung kommen. Vorausgesetzt eine genitigend hohe Zahl von Siid-, Ost- und
Mitteleuropaischen Mitgliedstaaten wirde tatsachlich ein ausreichend hohes
Interesse and einer rechtsverbindlichen Regelung entwickeln, sollten einer solchen
keine uniberwindbaren Hindernisse im Wege stehen (siehe jedoch die
Ausfihrungen in Teil 5 zu grundsatzlichen Erwdgungen hinsichtlich der
Realisierungschancen der differenzierten Integration im Umweltbereich). Eine fir die
beteiligten Mitgliedstaaten rechtsverbindliche Regelung der Erstellung der Plane

After Nice", in: Somsen, Han (ed.): Yearbook of European Environmental Law, Vol. Ill, Oxford: Oxford
University Press, 241-270.
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sollte den wirtschaftlichen Wettbewerb unter den Mitgliedstaaten nur vergleichsweise
gering beeinflussen. Auch in politischer Hinsicht sollten die Hindernisse tberwindbar
sein. So ist die Zahl der direkt betroffen Akteursgruppen gering, da es sich im
Wesentlichen um verschiedene staatliche Stellen, insbesondere die lokalen
Verwaltungen handelt. Wéhrend eine solche Regelung dem
Subsidiaritatsverstandnis der an einer Verstarkten Zusammenarbeit nicht beteiligten
lokalen Ebene in Nord- und Teilen Mitteleuropas eher entgegenzulaufen scheint,
bestehen in dieser Hinsicht in Sid- und Osteuropa sowie in anderen Teilen
Mitteleuropas scheinbar geringere Bedenken.?® Auch in institutioneller Hinsicht
sollten sich Probleme in Grenzen halten, da die lokalen Stellen in den beteiligten
Landern eine rechtsverbindliche Verpflichtung zur Erstellung der Plane eher als eine
Gelegenheit zum Aufbau entsprechender Kapazitdten, denn als ein mit bereits
bestehenden Vorkehrungen in einem Konflikt stehendes Unterfangen zu begreifen

scheinen.

Thematische Strategie flr Abfallvermeidung und Recycling und Novelle der

Abfallrahmenrichtlinie

Die Umsetzung (sowie der Fortbestand) der Mdglichkeiten fur eine differenzierte
Integration bezlglich der Erstellung von nationalen Abfallvermeidungspléanen
und/oder von neuen MaBnahmen im Bereich der Bioabfalle hdngt stark vom Prozess
der Novellierung der Abfallrahmenrichtlinie ab. Wird die Empfehlung der Kommission,
Abfallvermeidungsplane zu erstellen, Bestand haben? Sollte dies der Fall sein,
kénnte - ahnlich wie im Fall der Umweltmanagement- und nachhaltigen
Nahverkehrsplane - eine fir einige Staaten rechtsverbindliche Regelung Gegenstand
der differenzierten Integration sein. Sollte der Widerstand Deutschlands und andere
Akteure gegen die Empfehlung der Kommission erfolgreich sein, kénnten entweder
eine ,freiwillige“ Regelung, z.B. entsprechend dem Vorschlag der Kommission, oder
eine rechtsverbindliche Regelung mit Hilfe der differenzierten Integration angestrebt
werden. Im ersten Fall kdnnte ein Beschlussfassungsverfahren mit geringeren
Hirden als die Verstarkte Zusammenarbeit gewahlt werden.

2% Es ware naher zu prifen, ob hier zwei unterschiedliche Subsidiaritatsverstandnisse aufeinander
treffen: eine Auffassung ist durch eine deutliche Kompetenzabgrenzung gepragt, wahrend die andere
auf einem starker kooperativen Model basiert.
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Wahrend wirtschaftliche Auswirkungen von Bedeutung fir die Umsetzung wéren,
sollten sie einer Realisierung der differenzierten Integration nur beschrankt im Wege
stehen, da es sich einerseits bei den Abfallvermeidungsplanen nicht um MalBnahmen
handelt, die direkt auf die Wirtschaft wirken und andererseits die wirtschaftliche Rolle
des Bioabfalls eher gering ist. Demgegeniber erscheint es durchaus mdglich, dass
politische Widerstande eine differenzierte Integration in diesem Bereich verhindern
wirden. Einerseits ist die Abfallpolitik insbesondere auf lokaler Ebene, aber auch in
den Beziehung zwischen beispielsweise Deutschland und der Tschechischen
Republik ein Thema, dass sich zur Politisierung und somit zum Parteienwettstreit
eignet. Ein vermutlich noch groBeres Konflikipotential besteht aufgrund der
wirtschaftlichen Interessen der Abfallwirtschaft und weiter Teile der
Konsumguterindustrie. Dies durfte  insbesondere  die  Thematik  der
Abfallvermeidungsplane betreffen, da diese zwar keine direkten Wirkungen auf die
Wirtschaft entfalten, die in ihnen enthaltenen MaBnahmen jedoch von betrachtlicher
Bedeutung flr bestimmte Industriezweige und Produkte bzw. Produkteigenschaften
sein kdnnen. Institutionelle Interessen dirften hingegen eher eine geringe Rolle
spielen, da mit der Erstellung von Abfallvermeidungsplanen keine Harmonisierung
verbunden ist, die gréBere organisatorische Umstellungen der nationalen
Verwaltungen erfordern wirden. Aus Sicht der Organisation der nationalen
Abfallwirtschaft diirfte Ahnliches auf MaBnahmen im Bereich Bioabfélle zutreffen.

Harmonisierung der Besteuerung von Personenkraftwagen

Auch im Bereich der Harmonisierung der Besteuerung von Personenkraftwagen
hangt das ob und wie der Umsetzung einer moglichen differenzierten Integration
maBgeblich vom Verlauf des europdischen Gesetzgebungsprozesses und
insbesondere der Annahme oder Ablehnung des Richtlinienvorschlags der
Kommission ab. Gegen die erforderliche einstimmige Verabschiedung der Richtlinie
sprechen weniger wirtschaftliche, als vielmehr stark grundséatzlich orientierte
Souveranitatsvorbehalte hinsichtlich von steuerlichen EU MaBBnahmen. Besonders in
GroBbritannien, aber auch in anderen Mitgliedstaaten sind diese Vorbehalte
ausgepragt. GroBbritannien sowie Frankreich und Zypern verwenden zudem bereits
eine CO2-Komponente fur die Besteuerung von PKW. Entsprechend geringer fallt der
maogliche Nutzen einer EU-Regelung hinsichtlich des Erreichens der nationalen COz-
Emissionsziele aus. Von gréBerer Bedeutung fir die Zukunft des
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Kommissionsvorschlags als die CO2-Komponente durften jedoch die Bestimmungen
zur Abschaffung der Registrierungssteuer sein, da hiervon in einigen Mitgliedstaaten
mit hoher Registrierungssteuer wichtige institutionelle Interessen betroffen sind.30

Falls der Richtlinienvorschlag der Kommission scheitern sollte, wirde sich ein
Vorgehen im Sinne der differenzierten Integration empfehlen, da eine Reihe von
Landern Interesse an der Einflihrung einer CO2-Komponente bei der Besteuerung
von PKW hat. Zu diesen Mitgliedstaaten zahlen Deutschland, die Niederlande,
Osterreich, Belgien, Irland, Luxemburg, Spanien und Portugal (die Position der mittel-
und osteuropédischen Mitgliedstaaten ist dem Autor nicht bekannt). Eine rechtlich
bindende Verstarkte Zusammenarbeit kdme vermutlich insbesondere dann in Frage,
wenn die Abschaffung der Registrierungssteuer fallen gelassen wirde und nur die
Einfihrung einer CO2 Komponente Regelungsgegenstand waére. Beide Teile des

Richtlinienvorschlags der Kommission sind im Prinzip unabhangig voneinander.

Thematische Strategie fir den Schutz und die Erhaltung der Meeresumwelt und
Vorschlag fir eine Richtlinie zum Meeresschutz

Da sich die Meeresumwelt auch in relativ begrenzten Teilen eines Gewassers in
vielen Fallen kaum durch MaBnahmen eines einzigen Staates nachhaltig verbessern
lasst, erscheint der Vorschlag der Kommission, der sich auf nationale, statt regionale
Aktionsplane zu stitzt, fragwirdig und eine differenzierte Integration auf regionaler
Eben sinnvoll. In gewisser Weise verstandlicher wird der Kommissionsvorschlag aber
vor dem Hintergrund, dass der Schutz der Meeresumwelt eng mit der Fischereipolitik
verknupft ist. Die Erhaltung und der Schutz der kommerziell nutzbaren
Fischbestande betrifft jedoch ein ,Gegenstand der Ressourcenkonkurrenz®. Derartige
Guter zeichnen sich dadurch aus, dass andere von ihrer Beanspruchung nicht oder
nur sehr begrenzt abgehalten werden kénnen und dass gleichzeitig die Kosten einer
zu intensiven Nutzung durch eine Partei von allen Parteien getragen werden
mussen. In dieser Situation sind trotz des potentiellen Nutzens der internationalen
Zusammenarbeit fur alle Beteiligten die Anreize besonders hoch, Handlungsmuster
beizubehalten, die sich mittel- und langfristig far jeden Einzelnen negativ auswirken.
Diese Anreize betrafen die urspriinglichen Uberlegungen der Kommission, die

30 Siehe hierzu: SEC(2005) 809: Impact Assessment, verfligbar unter:
http://ec.europa.eu/comm/taxation_customs/resources/documents/taxation/other_taxes/passenger_ca
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thematische Strategie starker auf die regionale Ebene auszurichten, und wirden
auch Versuche der Erstellung regionaler Strategien auf Basis der differenzierten
Integration betreffen. Allerdings durfte dies in unterschiedlichem MaBe auf die
verschiedenen Gewasser zutreffen. Insbesondere in der Ostsee ist die Fischerei von
vergleichsweise geringer Bedeutung, so dass eine Zusammenarbeit auf Basis der
differenzierten Integration hier noch am ehesten méglich erscheint.

Aufgrund der Existenz betrachtlicher Anreize, Zusagen nicht einzuhalten, die sich auf
Gegenstande der Ressourcenkonkurrenz beziehen, muisste die Erstellung und
Implementierung von regionalen Strategien auf einem fest verbindlichen rechtlichen
Rahmen basieren. In einer ahnlichen Weise missten Anrainerstaaten, die nicht der
EU angehéren, eingebunden werden.

r/impact_assessment_ElAfinal_en.pdf.
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5. Realisierungschancen und Folgen

Schon alleine der betrachtliche Umfang des fur alle Mitgliedstaaten geltenden EU-
Umweltrechts schlief3t eine breite oder gar dominante Anwendung der differenzierten
Integration im Bereich der EU-Umweltpolitik aus. Wie die oben genannten Beispiele
zeigen, wirden sich vielmehr punktuelle Ruckgriffe auf die differenzierte Integration
anbieten. Soweit die differenzierte Integration jedoch rechtsverbindliche Regelungen
(jedenfalls EU-Recht) zum Gegenstand hat, stellt sich neben den oben dargestellten
fallspezifischen Problemen auch ein grundsatzliches Problem. Fir die Annahme von
rechtlich bindenden MaBnahmen ware die Anwendung des Verfahrens der
Verstarkten Zusammenarbeit notig. Hierbei handelt es sich jedoch um ein Verfahren,
dass bis heute mit einer Art politischem Tabu belegt zu sein scheint und daher noch
nie zur Anwendung gelangte. Erst wenn dieses Tabu gebrochen wurde, kdnnte die
Bereitschaft wachsen, in der EU-Umweltpolitik tatsachlich in verstarktem Male
rechtsverbindliche Regelungen auf Grundlage der differenzierten Integration zu
beschlieBen. Dies gilt weniger fir ,weiche” Instrumente, die auf Basis von anderen,

weniger anspruchsvollen Verfahren beschlossen werden kénnten.

Der Fortbestand des Einstimmigkeitserfordernisses bezlglich einiger wichtiger
Bereiche der Umweltpolitik in Kombination mit den Auswirkungen der erfolgten und
weiter fortschreitenden Erweiterung der EU sowie der verstarkten Orientierung am
Prinzip der nachhaltigen Entwicklung dirfte den potentiellen Nutzen der
differenzierten Integration fur die EU-Umweltpolitik in Zukunft weiter erhdhen. Diese
drei Faktoren haben bereits in den vergangenen Jahren zu einer deutlichen
Verlangsamung der gesetzgeberischen Tatigkeit der EU im Bereich der Umweltpolitik
und zu einem verstarkten Ruickgriff auf ,weiche“ MaBnahmen geflhrt. Da nicht zu
erwarten ist, dass sich die Rahmenbedingungen, die zu diesem Ergebnis gefihrt
haben, in den n&chsten Jahren radikal &ndern werden, ist mit einem Fortbestehen
dieser Trends zu rechnen. In dieser Situation bietet sich die differenzierte Integration
einerseits an, eine gewisse Umkehr des Trends zur Verwendung ,weicher”
Instrumente zu bewirken. Dies wiirde jedoch die Uberwindung des die Verstarke
Zusammenarbeit betreffenden Tabus erfordern. Andererseits kdnnten Félle von
differenzierter Integration, die ,weiche” Instrumente zum Gegenstand haben, helfen,
politisch besonders sensible Licken in der EU-Umweltgesetzgebung auszufillen.
Angesichts der insgesamt deutlich begrenzten Moglichkeiten zum Einsatz der
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differenzierten Koordination in der EU-Umweltpolitik und der oben aufgezeigten
Trends, dirfte sich ein verstarkter punktueller Ruckgriff auf die differenzierte
Integration insgesamt sowohl auf die EU-Umweltpolitik als auch auf den EU-

Integrationsprozess als solchen positiv auswirken.

Die differenzierte Integration erscheint auch in einigen Bereichen der Energiepolitik
als sinnvolle Erganzung der europaischen und nationalen Politiken. Sie kann helfen,
regionale oder auch strukturelle Probleme zu Gberwinden. Im ersten Fall ist ggf. eine
europaweite Integration nicht notwendig, im zweiten kdnnte sie unterstitzt und
geférdert werden, wie die Beispiele in dieser Studie dargelegt haben.

Mit Blick auf die allgemeinen energiepolitischen Debatten, die sich jedoch nicht auf
die Fragen der differenzierten Integration fokussieren und daher vor diesem
Hintergrund noch vertieft analysiert werden mussten, erscheinen Bereiche wie der
Ausstieg aus der Atomenergie, die Wahl eines Mitgliedstaats zwischen
verschiedenen  Energiequellen oder die allgemeine  Struktur  seiner
Energieversorgung als politisch hoch brisant. Nicht nur auf nationaler Ebene sondern
auch zwischen den Mitgliedstaaten sind hier divergierende Positionen — so etwa
zwischen Deutschland und Frankreich bzgl. Atomenergie — offenbar. Damit sind
diese Bereiche ein eher schwieriges Feld nicht nur fir europaweite Regelungen
sondern auch mit Blick auf Versuche, Themen in einzelnen L&ndergruppen voran zu
treiben. Eine verstarkte Zusammenarbeit nach Artikel 11 EG erscheint hier mehr als
unwahrscheinlich.
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