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ZUSAMMENFASSUNG

Ziel der vorliegenden Arbeit ist es, anhand des Instrumentariums der Neuen Politischen
Okonomie die zu beobachtenden Ineffizienzen in der européischen Klimapolitik zu
erkléren. Diese bestehen zum einen in einer Bevorzugung ineffizienter klimapolitischer
Instrumente gegenuber anreizorientierten Mal3nahmen wie beispielsweise der CO,-
[Energiesteuer. Darlber hinaus ist eine Diskrepanz zwischen weitgesteckten
Emissionsreduktionszielen und deren mangelhafter Umsetzung zu erkennen. Trotz der
Uberlegenheit europaweiter MalRnahmen im Klimaschutz ist die diesbeziigliche Politik
der EU weiterhin von unkoordinierten nationalen Programmen gepragt.

Die EU-Klimapolitik ist ein Teilbereich der européischen Umweltpolitik, welche ihre
Legitimation aus Art. 130r-t EGV erhélt. Nach Art. 130s EGV kommen in der Umwelt-
bzw. Klimapolitik drel verschiedene Beschlul3verfahren zur Anwendung: das
Konsultations, das Kooperationss und das Mitentscheidungsverfahren. Diese
Entscheidungsverfahren legen fest, inwieweit die Kommission, der Rat und das
Européische Parlament an der Legidative der EU beteiligt snd. Um den daraus
resultierenden Einflu® der drel Institutionen auf das politische Ergebnis bestimmen zu
koénnen, wird ein Ansatz verwendet, der eine Verbindung der Theorie rdumlicher
Wahimodelle mit der nicht-kooperativen Spieltheorie darstellt. Hierin werden die
Entscheidungsverfahren jewells als ein mehrstufiges Spiel in extensiver Form abgebildet.
Der Einflu einer EU-Ingtitution auf die Entscheidungsfindung kann in dem Modell
anhand des Abstands der gleichgewichtigen Losung des Spiels von dem idealen Punkt
des diese Institution reprasentierenden Spielers gemessen werden. Es zeigt sich, dal? der
Rat as beschluf¥fassendes Organ und die Kommission as agenda-setter den
Gesetzgebungsprozeld dominieren, wahrend das EP kaum fahig ist, einen Einfluf3 auf die
Legidative auszutiben.

Um die Einflul3verteilung zwischen den EU-Institutionen als Erklarungsansatz fur die
europaische Klimapolitik verwenden zu konnen, werden die diesbeziglichen
Interessenlagen der drei legidativen Organe untersucht. Die Verbindung der Macht- mit
der Interessenanalyse zeigt, dal3 die EU-Klimapolitik vom Ministerrat dominiert wird und
damit das bei den jeweiligen Entscheidungen erforderliche Quorum eine bedeutende
Rolle fur die Durchsetzbarkeit von klimapolitischen Mal3nahmen spielt. Daher bergen
Mal3nahmen auRerhalb des Klimapaktes ein groReres Potential fir den Klimaschutz as
solche, die auf der Grundlage des Art. 130s(2) und damit einstimmig beschlossen
werden. Die Bevorzugung ineffizienter Instrumente ist ein Resultat der Préferenzen
sowohl der Kommission als auch sdmtlicher Ratsmitglieder.



1. EINLEITUNG

Vor dem Hintergrund der bedrohlichen Folgen der globalen Erwdrmung hat die
Klimapolitik in den letzten 10 Jahren zunehmend an Bedeutung gewonnen. Da es sich
hierbei um ein internationales Umweltproblem handelt, setzt seine LOosung eine
Kooperation auf Ubergeordneter Ebene wie beispielsweise der Européischen Union
vorausl. Die Betrachtung der européischen Klimapolitik zeigt alerdings, dal? nicht auf
die Empfehlungen der Wirtschaftstheorie zuriickgegriffen wird. Trotz der Uberlegenheit
europaweiter Mal3nahmen im Klimaschutz ist die diesbeziigliche Politik der EU immer
noch von nationalen Programmen gepragt. Darlber hinaus ist eine Bevorzugung
ineffizienter Instrumente wie Auflagen und Subventionen gegeniiber anreizorientierten
Malinahmen zu erkennen. Ein weiteres Defizit liegt in der Diskrepanz zwischen
weitgesteckten CO,-Reduktionszielen und deren mangelhafter Umsetzung.
Das Zid des vorliegenden Diskussionspapiers ist es, mit Hilfe des Instrumentariums der
Neuen Politischen Okonomie

die Einfluméglichkeiten der an der Gesetzgebung der EU beteiligten Organe - Rat,

Européisches Parlament und Kommisson - auf das Ergebnis klimapolitischer

Entscheidungsverfahren zu bestimmen und

die klimapolitischen Positionen der drel Institutionen zu ermitteln,

um aus einer Verbindung der Macht- und Interessenanalyse eine mogliche Erklérung

fur die zuvor genannten Ineffizienzen der européischen Klimapolitik zu finden.
Der Aufbau der Untersuchung gestaltet sich wie folgt: Im zweiten Kapitel wird zundchst
ein Uberblick iiber die auf européischer Ebene vorgeschlagenen und umgesetzten
klimapolitischen Instrumente gegeben. Kapitel 3 beschéftigt sich mit den relevanten
Entscheidungsverfahren in der EU und erlautert, welche Form der Beschluf3fassung fur
welche Klimaschutzmal3nahmen geméal3 den verschiedenen Vertréagen angewendet wird.
Das vierte Kapitel ermittelt die Machtverteilung zwischen den européischen Institutionen
beim Konsultations-, Kooperationss und Mitentscheidungsverfahren anhand eines
spieltheoretischen Modells. Die Analyse gibt Aufschluf dartiber, wieviel Einflul? die drei
an der Gesetzgebung der EU beteiligten Institutionen auf die Politikentscheidung haben.
Kapitel 5 beginnt mit einer Untersuchung der klimapolitischen Préferenzen von Rat, EP
und Kommission. Anschlie3end werden die Ergebnisse aus der Macht- und der
Interessenanalyse zu einem Erklérungsansatz fur die klimapolitischen Maf3nahmen der

1 Der Treibhauseffekt ist ein Paradebeispiel fUr einen internationalen externen Effekt bzw. ein
internationales  6ffentliches Gut. Einen Uberblick (ber die Problematik internationaler
Umweltschéden gibt Kirchgassner (1995).



EU verknupft. Das sechste Kapitel setzt sich mit den Grenzen der Betrachtung und deren
Bedeutung fir das Ergebnis der public choice-Analyse auseinander.

2. DIE ENTWICKLUNG DER EU-KLIMAPOLITIK

Die Auseinandersetzung der Ingtitutionen der EU mit dem Problem des Klimawandels
begann Mitte der achtziger Jahre. Die daraus folgende Entwicklung der européischen
Klimapolitik hat sich in drei Phasen vollzogen?, welche im folgenden dargestellt werden.

2.1 Phase eins. Problemerkennung

Im November 1988 gab die EU-Kommission eine erste Mitteillung an den Ministerrat
Uber die wissenschaftlichen Grundlagen des Klimaproblems, in welcher sie mogliche,
jedoch noch nicht prézisierte Aktionen vorschlug (Européische Kommission 1988). Dies
geschah zeitgleich mit der Errichtung des Intergovernmental Panel on Climate Change
und war somit auch von den internationalen Entwicklungen im Klimaschutz beeinfluf3t.
Bel dem gemeinsamen Treffen der Umwelt- und Energieminister der EU am 29. Oktober
1990 einigte man sich darauf, die CO,-Emissionen der EU bis zum Jahre 2000 auf dem
Niveau von 1990 zu stabilisieren. Diese Erklarung besal} keine legale Verbindlichkeit fur
die EU-Staaten und war an vergleichbare Malinahmen anderer Industriestaaten
gebunden. Erst Uber ein Jahr spédter, am 13.12.1991, forderte der Umwelt- und
Energieministerrat die Kommission auf, ein konkretes Mal3nahmenpaket zu entwerfen,
um bel der UN-Konferenz fur Umwelt und Entwicklung in Rio die Ernsthaftigkeit des
Ziels zu unterstreichen. Dies ebnete der EU den Weg fir eine Fihrungsrolle in den
internationalen Klimaverhandlungen (Lenschow 1996, S. 92).

2.2 Phase zwei: Erarbeitung eines M al3nahmenpakets durch die Kommission

Nach der Annahme eines gemeinschaftlichen Stabiliserungsziels und der konkreten
Aufforderung durch den Rat war es nun Aufgabe der Kommission, Strategien zur
Umsetzung dieses Ziels zu erarbeiten3. Zu diesem Zweck griindete die Kommission €in
ad hoc Komitee aus Vertretern aller Generaldirektionen, die von der Klimapolitik

2 Vgl. Haigh (1996), S. 161-180. Haigh unterscheidet insgesamt vier Phasen, die letzten zwei
konnen jedoch inhaltlich zusammengefaldt werden.

3 Eine ausfiihrliche Darstellung dieser Phase der Erarbeitung eines Klimaschutzprogramms und der
damit verbundenen Probleme findet sich in Skjaerseth (1994), S. 27-32.



betroffen waren. Im Laufe der Zusammenarbeit bildeten sich drel zentrale Akteure
heraus: GD XI (Umwelt), GD XVII (Energie) und GD XXI (Steuern)?.
Ein Standbein des Klimapakets der EU-Kommission war die Erarbeitung sogenannter
“no-regrets’-Strategien, d.h. Malinahmen, die auch ohne das Klimaschutzziel
Okonomisch sinnvoll  wéren. In  diesem Zusammenhang entwickelten die
Generaldirektionen fur Umwelt und Energie in gemeinsamer Arbeit ein Programm zur
Forderung von energieeffizienten und regenerativen Technologien (Européische
Kommission 1992a, 1992b)>.
Den zweiten Schwerpunkt der EU-Klimapolitik sahen GD XI und GD XVII in dem
Einsatz finanzpolitischer Instrumente. Der Vorschlag ener EU-weiten CO,-
/Energiesteuer stield jedoch auf heftigen Widerstand, sowohl intern durch die
Generaldirektion fur Steuern als auch extern durch die Mitgliedstaaten und diverse
Interessenverbandeb. Der in der Kommission letztlich ausgehandelte Kompromif3
beinhaltete zum einen eine sogenannte Konditionalitétsklausel - d.h. die Einflhrung der
Steuer wurde von vergleichbaren Mal3nahmen der Haupthandelspartner der EU abhéngig
gemacht - und zum anderen vielfdltige Ausnahmeregelungen fir energieintensive
Industrien (Européische Kommission 1992c).
Im Juni 1992, unmittelbar vor der Rio-Konferenz, legte die Kommission ein strategisches
Paket zur europaischen Klimapolitik vor, welches die Reduktion der CO,-Emissionen um
12% auf der Basis von 1990 bis zum Jahre 2000 (dies entsprach dem Stabilisierungsziel)
ermoglichen sollte. Es umfaldte die folgenden vier Mal3nahmen (Européische
Kommission 1992d)
eine Rahmenrichtlinie Uber die Energieeffizienz (SAVE): Sie sah ordnungspolitische
Mal3nahmen vor, die zu einer effizienteren Nutzung vorhandener Energiequellen
fuhren. Sein Beitrag zur CO,-Reduktion sollte bei 3% liegen;
eine Entscheidung Uber die VergrolRerung des Marktanteils der erneuerbaren
Energietréger (ALTENER): Diese Malinahme umfaldte die Finanzierung von
Mal3nahmen zur Forderung erneuerbarer Energiequellen und sollte einen Riickgang
der Emissionen um 1% bewirken;

4 Insgesamt waren zehn Generaldirektionen in dem Komitee vertreten. Vgl. Lenschow (1996), S.
92.

S  Diese Programme schlossen sich nahtlos an bestehende Politikziele der EU beziiglich einer
gemeinsamen européischen Energiepolitik an. Vgl. Européischer Rat (1986).

6 Zur Diskussion um die CO,-/Energiesteuer vgl. Skjaerseth (1994), S. 28-31 oder Mdiller-
Kraenner/Knospe (1996), S. 131-150.

7 Obwohl die Kommission die Bedeutung des Verkehrssektors fur das Klimaproblem erkannte,

schlug sie diesbeziglich keine konkreten Maf3hahmen im Rahmen des Klimapakets vor. Vgl.
Lenschow (1996), S. 97-99.



eine Richtlinie Uber eine komhbinierte CO,-/Energiesteuer: Diese Steuer sollte zu 50%
auf den Energiegehat und zu 50% auf den Kohlenstoffgehalt der verwendeten
Primérenergietrdger erhoben werden. Der Steuersatz sollte schrittweise angehoben
werden, um den Unternehmen und Haushaten genigend Zeit fir
Anpassungsreaktionen zu geben. Die Kommission erhoffte sich davon einen
Rickgang der CO,-Emissionen zwischen 3 und 5,5%, je nach Umfang der
Steuerbefreiungen (Grubb 1995, S. 44);
eine Entscheidung tiber einen Uberwachungsmechanismus zur Beobachtung der CO,-
und anderer Treibhausgasemissionen in der EU. Ziel des Uberwachungsprogramms
war die Stérkung nationaler Klimapolitiken, welche zusammen mit den europaweiten
Strategien zur Erflllung des Stabilisierungsziels beitragen sollten (Grubb 1995, S. 44).
Dieses Mal3nahmenpaket war die Ausgangsbasis, auf der die EU zusammen mit 156
Staaten in Rio die Klimarahmenkonvention (KRK) unterzeichnete, welche den
volkerrechtlich verbindlichen Rahmen flr die weitere internationale Zusammenarbeit im
Klimaschutz schafft8.

2.3 Phasedrei: Beschluf3fassung und Umsetzung des Klimapakets

Im folgenden soll ein Uberblick dariber gegeben werden, welche der von der
Kommission vorgeschlagenen Mal3nahmen tatséchlich umgesetzt werden konnten und
wie die momentane Klimapolitik in der EU aussieht.

CO,-/Energiesteuer

Die kombinierte Kohlenstoff- und Energiesteuer war nicht nur bis zum Zeitpunkt des
endgultigen Kommissionsvorschlags, sondern auch in der darauffolgenden Phase im
Ministerrat aulRerst umstritten. Der groéf3te Widerstand kam von seiten Grol3britanniens,
welches sich auf das Subsidiaritétsprinzip berief, und von den Kohasiondéandern, die zu
grof3e Belastungen fur ihre sich entwickelnden Volkswirtschaften beflirchteten. So
konnte die fir einen BeschluR notwendige Eingtimmigkeit nicht erreicht werdend. Auf
dem Gipfeltreffen der Regierungschefs im Dezember 1994 wurde die EU-weite CO,-
/Energiesteuer endgultig verworfen und man einigte sich darauf, die Einfihrung dieser
Steuer den Mitgliedstaaten selber zu Uberlassen. 1995 legte die Kommission eine neue
Vorlage mit Empfehlungen fur fakultative Steuersdtze vor (Europdische Kommission
1995a).

8 Fir eine Ubersicht tiber die internationalen Klimaverhandlungen vgl. Quennet-Thielen (1996), S.
75-86.

9 Zu den verschiedenen Entscheidungsverfahren in der Klimapolitik s. Kap. 3.



SAVE

Waéhrend die urspriinglichen Vorschldgge der Kommission zum SAVE-Programm eine
europaische Energiepolitik anstrebten, wurde diese Idee im Laufe der Verhandlungen
immer stérker verwassert10, so dal? man sich schliefflich nur auf eine Rahmenrichtlinie
einigte (Europédischer Rat 1993a)1l. Dies bedeutet, daR die EU die generellen Ziele
vorgibt, zu deren Redlisierung die Mitgliedstaaten Mal3nahmen ergreifen miissen. Sowonhl
der Umfang der Aktionen as auch deren konkrete Ausgestaltung bleibt also den
einzelnen Landern Uberlassen. Ebenfalls aufgegeben wurde die Festlegung genauer
Zielwerte und Zeitpléne, die in dem Vorschlag von 1992 noch enthaten waren.
Insgesamt fuhrt die Aufweichung des urspringlichen SAVE-Programms dazu, dal3 die
Kontrolle der Mitgliedstaaten durch die EU erschwert wird und eine Berechnung des
Reduktionserfolges mit erheblichen Unsicherheiten verbunden ist. Der Beitrag, den
SAVE fir den Klimaschutz leisten kann, hangt also von dem Umfang und der
Wirksamkeit der nationalen Mal3nahmen ab. SAVE | lief bis 1995 und wurde mit 35
Mio. Ecu finanziert (Palinkas/Maurer 1997, S. 217). Es wurde zwar verlangert, aber das
Budget fur SAVE Il wurde gegeniiber dem Vorschlag der Kommission von 150 Mio.
Ecu auf 45 Mio. zusammengestrichen (Collier 1996, S. 56).

Wesentlich bedeutsamer as SAVE ist die Finanzierung von Forschung bezilglich
effizienterer Energiebereitstellung und Energiecinsparungsprojektenl2, Dariiber hinaus
wird eine Richtlinie zur Integrierten Ressourcenplanung diskutiert, die ebenfalls einen
Anreiz zur Energieeinsparung setzen konnte. Insgesamt umfaldt die allgemeine
Energiepolitik der EU ene Vielzahl von Mal3nahmen, die klimapolitisch von hoher
Relevanz sind13,

ALTENER

Das ALTENER-Programm ist ebenfals als Rahmenprogramm fir den Zeitraum von
1993-1997 in Kraft getreten (Europdischer Rat 1993b). Es gibt den Mitgliedstaaten
konkrete Zielsetzungen Uber den Anteil von erneuerbaren Energiequellen an der
gesamten Energieversorgung vor. Mit 40 Mio. Ecu wurden dem ALTENER-Programm
nur relativ geringe finanzielle Mittel zur Verfigung gestellt. Auch bei dieser Mal3nahme
wird der Einflu3 auf die CO,-Emissionen eher gering sein, zumal sich der Effekt stark

10 vonden13 geplanten Richtlinien wurden schlief3lich nur vier beibehalten. Vgl. Newell (1997).

1 Vgl. Lenschow (1996), S. 96. Die Rahmenrichtlinie verpflichtet die Mitgliedstaaten dazu, in sechs
konkret benannten Gebieten Programme zu entwickeln.

12 Hierfir wurden im 4. Forschungsrahmenprogramm 48 bzw. 145 Mio. Ecu bereitgestellt. Vgl.
Palinkas/Maurer (1997), S. 215ff.

13 vgl. Collier (1996), S. 56f. Dazu gehort z.B. die 1996 verabschiedete Richtlinie zur
Energieeffizienz von Kihlschrénken (Européische Kommission 1996a).

10



zeitverzogert einstellen wird. Fraglich wird der Erfolg der FOrderung erneuerbarer
Energiequellen auch durch die paralel laufende Energiemarktliberalisierung, in der
umwelt- und Klimapolitische Fragestellungen kaum eine Rolle spielen. 1997 legte die
Kommission (Européische Kommission 1997a) einen Entwurf fur ALTENER I mit einer
Laufzeit von 1998-2002 vor, in dem die Finanzierungsfrage jedoch ausgeklammert
wurde.

Auch fur dieses Programm gilt, dal3 der Erforschung erneuerbarer Energiequellen durch
das 4. Forschungsrahmenprogramm  (1994-1998) en  wesentlich  hoheres
Finanzierungsvolumen von 270 Mio. Ecu bereitgestellt wurde (Palinkas’/Maurer 1997, S.
215f).

Uberwachungsmechanismus

Aus den bisherigen Ausfihrungen kann gefolgert werden, dal3 der Grof3teil des
Stabiliserungsziels der EU durch nationale Mal3nahmen erreicht werden muf3. Damit
liegt das groRte Gewicht auf dem Uberwachungsmechanismus, der vom Ministerrat im
Juni 1993 beschlossen  wurde  (Européischer Rat 1993c). Der
Uberwachungsmechanismus verpflichtet ale Mitgliedstaaten, einmal jahrlich der
Kommission Uber die ergriffenen klimapolitischen Maf3nahmen und die daraus zu
erwartenden CO,-Reduktionserfolge zu berichten. Die Kommission bewertet diese
Informationen und Uberprift, ob die nationalen Mal3nahmen ausreichen, um das
Stabiliserungsziel zu erreichen. Dartiber hinaus missen die nationalen Klimapolitiken
auch geeignet sein, die mit der Ratifizierung der KRK verbundenen Verpflichtungen zu
erfillen. Die Kommission geht dabei nach dem “bottom-up”-Ansatz vor, d.h. die Lander
legen ihre nationden Emissionsziele selber fest und diese missen sich zu dem
Stabilisierungsziel der EU summierenl4. Dieser Ansatz impliziert das sogenannte “burden
sharing”, d.h. die Kohasondander kdnnen eventuelle Emissionszunahmen gegen
Reduktionen in den Industrieléndern der EU aufrechnen.

Die bisherigen Erfahrungen mit dem Uberwachungsmechanismus sind erniichternd
(Européische Kommission 1994). Die Vergleichbarkeit der Inventare ist nicht gegeben,
so dald aus den abgelieferten Daten kein EU-weites Treibhausgasinventar hergestellt
werden konnte. Dariiber hinaus war eine Prognose beziglich der Erreichung der
gesetzten Zielwerte im Jahr 2000 nicht moglich. Um die Vergleichbarkeit und die
Kompatibilitdt mit dem Berichtisformat der KRK herzustellen, wurde der
Uberwachungsmechanismus noch einmal (iberarbeitet (Européische Kommission 1996h).
Gegenwartiger Stand der Klimapolitik in der EU

14 Fals die nationalen Ziele nicht geniigen, um das Ziel der EU zu erreichen, missen die
Mitgliedstaaten und die Kommission erneut verhandeln. Vgl. Haigh (1996), S. 173.

11



Bis zum jetzigen Zeitpunkt hat sich nichts an der Situtation gedndert, dal3 der Grof3teil
der Klimapolitik der EU aus unkoordinierten nationalen Mal3nahmen besteht. Wahrend
einige Lander eine sehr ehrgeizige Klimapolitk betreibenl®, steigen die Emissionen vor
allem in den Kohasiondandern weliter an (s. Tab. 1).

Tab. 1. CO,-Emissionsentwicklung in der EU 1990-96

Mitgliedstaat Emissionsentwicklung 1990-1996 in %
Belgien +8,8
Déanemark +41,0
Deutschland -7,8
Finnland +3,5
Frankreich -1,6
Griechenland +11,4
Grof3britannien -1,0
Irland +3,7
Italien +0,8
Luxemburg 0,0
Niederlande +10,0
Osterreich 0,0
Portugal +42,7
Schweden +11,1
Spanien +12,5
EU insgesamt +0,9

Quelle: Jefferson (1996), S. 81

Ob die EU ihr Stabiliserungsziel erreichen wird, ist bisher fraglich geblieben. Derzeit
geht die Kommission von einer Emissionszunahme um 3% zwischen 1995 und 2000 aus
(Européische Kommission 1996c¢). Dennoch beschlol3 der Umweltministerrat am
3.3.1997 ds Verhandlungsposition fir die Vertragstaatenkonferenz der KRK in Kyoto
ein EU-weites Emissionsreduktionsziel von 15% zum Jahr 2010 auf der Basis von 1990
fur CO,, CH,4 und N,O (Européischer Rat 1997). In Kyoto hat sich die EU letztlich auf
eine Emissionsreduktion um 8% auf der Basis von 1990 bis zum Zeitraum 2008-2012

15 Nach Jefferson (1996), S. 82 kommt anndhernd die gesamte CO,-Vermeidung aus Deutschland,
Frankreich, GroRbritannien, Italien und Osterreich.
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verpflichtet16. Wie dieses Ziel auf die einzelnen Mitgliedstaaten verteilt wird, ist in Kyoto
noch nicht festgelegt worden. Bel einem Treffen des Umweltministerrats im Juni 1998
wurden die in Tab. 2 angegebenen Zielwerte fir die einzelnen Mitgliedstaaten
beschlossen.

Tab. 2: Aufteilung des 8%igen Emissionsreduktionsziels der EU auf die Mitgliedstaaten

Land Emissionsverringerung
Belgien 7,5%
Déanemark 21%
Deutschland 21%
Finnland 0%
Frankreich 0%
Griechenland 25% Zunahme
Grof3britannien 12,5%
Irland 13% Zunahme
Italien 6,5%
Luxemburg 28%
Niederlande 6%
Osterreich 13%
Portugal 27% Zunahme
Schweden 4% Zunahme
Spanien 15% Zunahme

Quélle: Financial Timesvom 18.6.1998, S. 1

Die Umsetzung gemeinsamer klimapolitischer Mal3nahmen auf der EU-Ebene - und in
diesem Zusammenhang insbesondere die CO.-/Energiesteuer - wird aso weiterhin
Gegenstand von Verhandlungen zwischen und innerhalb der Institutionen der EU
bleiben. Derzeit arbeitet die Kommission an einem neuen Mal3nahmenprogramm
(Européische Kommission 1997b).

16 Djeses Reduktionsziel liegt zwar unter der urspriinglichen Forderung der EU, es bezieht sich
jedoch auf sechs Treibhausgase, wahrend die Zielmarke von 15% nur drei Gase umfafite.
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3. DIE KLIMAPOLITISCHEN ENTSCHEIDUNGSVERFAHREN IN DER EU

Die Klimapolitik der EU ist ein Teilbereich der europdischen Umweltpolitik, welche ihre
Legitimation aus Art. 130r-t EGV erhdt. Auch grol3e Teile der Energiepolitik werden
auf der Grundlage dieser Artikel entschiedenl’. Fir diese Arbeit ist Art. 130s von
besonderem Interesse, weill e die in der Umweltpolitik anzuwendenden
BeschluRverfahren festlegt18. Ein solches Verfahren bestimmt die Prozedur, nach der die
drei an der Gesetzgebung der EU beteiligten Organe - die Kommission, der Ministerrat
und das EP - Uber ene bestimmte umwaeltpolitische Mal3nahme entscheiden.
Grundsdtzlich existieren im Bereich der Umweltpolitik drei  verschiedene
Entscheidungsverfahren: das Konsultationsverfahren, das Kooperationsverfahren und das
Mitentscheidungsverfahrenl®.

Wahrend die ersten beiden Verfahren schon nach der Einheitlichen Européischen Akte im
Bereich der Umweltpolitik angewendet wurden, ist das Mitentscheidungsverfahren durch
den Vertrag von Maastricht neu eingefihrt worden. Darliber hinaus wurde der
Anwendungsbereich des Kooperationsverfahrens durch die Beschlisse in Maastricht
erweitert. Der Vertrag von Amsterdam hat das Kooperationsverfahren in der
Umweltpolitik abgeschafft und vollstdndig durch das Mitentscheidungsverfahren ersetzt.
Abb. 1 gibt eine Ubersicht tiber die umweltpolitischen Entscheidungsverfahren,

17 Der EG-Vertrag enthdlt keine Erméchtigung fir eine europsische Energiepolitik, d.h. alle
diesbezliglichen Beschliisse miissen entweder auf der Grundlage der Harmonisierungsklausel des
Art. 100a, Art. 130s oder der Generalerméchtigung des Art. 235 getroffen werden.

18  Dje BeschluRverfahren sind in Art. 189 beschrieben.

19 Insgesamt kommen in der EU 22 verschiedene Entscheidungsverfahren zur Anwendung. Einen
Uberblick gibt die Européische Kommission (1995b), Anhang 8.
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Abb. 1: Umweltpolitische Entscheidungsverfahren in der EU

Einstimmiikeit im Rat und Konsultationsverfahren iArt. 1003, 235i

Einstimmigkeit im Rat und Konsultationsverfahren (Art. 130s)

Qualifizerte Mehrheit im Rat und Kooierationsverfahren iArt. 100ai

Einstimmigkeit im Rat und Konsultationsverfahren (Art. 130s(2))
Qualifizierte Mehrheit im Rat und Kooperationsverfahren (Art. 130s(1))

Qualifizerte Mehrheit im Rat und Mitentscheidunisverfahren iArt. 130i(3i, 100ai

Einstimmigkeit im Rat und Konsultationsverfahren (Art. 130s(2))
Qualifizierte Mehrheit im Rat und Mitentscheidungsverfahren (Art. 130s(1), (3), 100a)

Im folgenden werden die drel Entscheidungsverfahren in der Reihenfolge ihres Alters
dargestellt und es wird erlautert, fir welche Bereiche der Klimapolitik welches Verfahren
gemal’ den verschiedenen Vertragen relevant ist.

3.1 DasKonsultationsverfahren (Art. 189a)

Wie bei alen BeschluRverfahren in der EU beginnt das Konsultationsverfahren mit einem
Vorschlag der Kommission, welche das ausschlieffliche Recht zur Gesetzesinitiative
besitzt20, Dieser Vorschlag wird dem Ministerrat unterbreitet2l, welcher nach Anhérung
des EP sowie des Wirtschafts- und Sozialausschusses Uber den Vorschlag entscheidet.
Art. 130s(2) bestimmt, dal3 diese Entscheidung einstimmig geféllt werden mul3.
Einstimmigkeit ist also kein Erfordernis des Konsultationsverfahrens, sondern ergibt sich
aus seiner Anwendung auf die Umweltpolitik. Art. 189a erfordert Einstimmigkeit nur fur
den Fall, dal3 der Ministerrat den Vorschlag der Kommission abandern will. Wahrend der
gesamten Dauer des BeschluRverfahrens hat die Kommission das Recht, ihren Vorschlag

20 per Rat und das EP haben jedoch das Recht, die Kommission zur Unterbreitung eines Vorschlags
aufzufordern (Art. 138b und 152). Die Kommission ist zwar nicht verpflichtet, dieser
Aufforderung nachzukommen, wird dies aber aufgrund des herrschenden Verhaltenskodex
trotzdem in den meisten Féllen tun. Vgl. Européische Kommission (1995b), S. 25.

21 |n der EU entscheidet jeweils der Rat der zustéandigen Fachminister Uber eine Gesetzesvorlage. In
der Klimapolitik sind dies zumeist die Umweltminister, es kénnen jedoch auch die Energie- oder
Finanzminister betroffen sein.
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abzuandern oder zuriickzuziehen?2. Abb. 2 stellt das Konsultationsverfahren graphisch
dar.

Abb.2: Konsultationsverfahren mit Einstimmigkeit

Rat entscheidet tber X/K

Scheitern der
Initiative

Das Konsultationsverfahren ist das dlteste Entscheidungsverfahren in der EU und wurde
fur samtliche umweltpolitischen Entscheidungen vor dem Inkrafttreten der EEA
angewendet?3. In dem Zeitraum nach Inkrafttreten der EEA bis zum Vertrag von
Maastricht galt das Konsultationsverfahren fir alle Beschlisse in der Umweltpolitik, die
nicht die Errichtung und das Funktionieren des gemeinsamen Marktes betreffen und
damit nicht unter die Harmonisierungsklausel des Art. 100a fallen. Seit Maastricht stellt
das Konsultationsverfahren mit der Einstimmigkeitsregel in der Umweltpolitik eine
Ausnahme dar, welche nur noch in den in Art. 130s(2) aufgeflhrten Bereichen
angewendet werden soll. Dies sind Vorschriften Uberwiegend steuerlicher Art,
Mal3nahmen der Raum-, Boden- und Wasserressourcenplanung sowie Fragen der
Energieversorgung. In bezug auf die Klimapolitik sind diese Ausnahmen von
fundamentaler Bedeutung, da sie sehr viele Mal3nahmen zur Reduzierung der CO.-
Emissionen betreffen. Sowohl die Entscheidung Uber eine CO,-/Energiesteuer als auch
Uber Programme wie SAVE oder ALTENER fallen daher auch nach Maastricht noch

22 pas Riicknahmerecht ergibt sich implizit aus Art. 189a), Abs. 2. Vgl. dazu
Groeben/Thiesing/Ehlermann (1997), S. 1070.

23 vor der EEA gab es in der EU keine ausdrickliche Legitimation fir eine gemeinsame
Umweltpolitik. Samtliche umweltpolitischen Maldnahmen muflten auf der Grundlage der
Errichtung des gemeinsamen Marktes oder nach der Generalerméchtigung des Art. 235 EGV
beschlossen werden. Vgl. Sbragia (1996), S. 241 oder ausfihrlicher in Holzinger (1994), S. 67-70.
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unter die Einstimmigkeitsregel?4. Jedoch gibt es eine *“ Ausnahme von der Ausnahme’,
namlich solche Entscheidungen, die unter die Harmonisierungsklausel fallen und gemaf3
Art. 100a mit qualifizierter Mehrheit im Mitentscheidungsverfahren beschlossen
werden?S, Ein Beispiel dafir sind MaRnahmen zur Steigerung der Energieeffizienz
handelbarer Produkte wie z.B. Kihlschranke oder Waschmaschinen (Haigh 1996, S.
177f). Nichtsdestotrotz ist die Einstimmigkeitsregel zusammen mit dem
Konsultationsverfahren das vorherrschende BeschluRverfahren in der européischen
Klimapolitik.

3.2 Das K ooperationsverfahren (Art. 189c)

Das Kooperationsverfahren besteht aus zwei Lesungen, in denen Rat und Parlament
nacheinander ihre Beschlisse festlegen. Die erste Lesung entspricht dem
Konsultationsverfahren, d.h. der Rat legt auf Vorschlag der Kommission nach
Stellungnahme des EP einen gemeinsamen Standpunkt fest. Im Kooperationsverfahren ist
in erster Lesung eine qualifizierte Mehrheit im Rat ausreichend26, um den Vorschlag der
Kommission zu einem gemeinsamen Standpunkt zu machen. Es bedarf jedoch der
Einstimmigkeit, wenn der Vorschlag abgedndert werden soll. Der gemeinsame
Standpunkt wird dann vom Rat dem EP zugeleitet. Das Parlament hat nun drei
verschiedene Optionen. Es kann mit einfacher Mehrheit den gemeinsamen Standpunkt
annehmen oder mit der absoluten Mehrheit seiner Mitglieder Anderungen vorschlagen?”.
Ebenfalls die absolute Mehrheit wird bendtigt, wenn das EP den gemeinsamen
Standpunkt ablehnen will. Falls das EP den gemeinsamen Standpunkt annimmt oder sich
binnen drel Monaten nicht aul3ert, wird er vom Rat mit qualifizierter Mehrheit endgultig
erlassen. Im Falle einer Ablehnung entscheidet der Rat in zweiter Lesung Uber den
gemeinsamen Standpunkt, und es bedarf nun der Einstimmigkeit, um einen vom EP
abgelehnten Vorschlag doch noch zu beschlief3en. Ein vom EP gednderter Vorschlag

24 MaRnahmen zur Emissionsbegrenzung im Energiesektor “sind aber nicht generell auf Abs. 2 zu
stitzen, sondern nur dann, wenn sie so erhebliche Auswirkungen auf die Energiepolitik in einem
Mitgliedstaat haben, dal3 etwa einzelne Energietrédger nicht mehr oder nur noch deutlich
eingeschrankt genutzt werden kdnnten; ...”. Lenz (1994), S. 970.

25 Vgl. zu diesem Verfahren und der Konkurrenz der Vorschriften des Art. 100a mit denen des Art.
130s Abschnitt 3.3.

26 Da die Stimmen im Ministerrat gewichtet sind, ist die qualifizierte Mehrheit durch eine bestimmte
Stimmenzahl festgelegt. Momentan liegt das Mehrheitserfordernis bei 62 (von 87) Stimmen,
wahrend es in der Zwdlfer-Gemeinschaft bis 1994 54 (von 76) Stimmen betrug.

27 Die einfache Mehrheit besagt, dal3 die Mehrheit aller anwesenden Mitglieder fir den Vorschlag
stimmen muf3. Die absolute Mehrheit erfordert dagegen, dal3 Hélfte der Mitgliederzahl des EP
erreicht werden muf3, d.h. gegenwértig betragt sie 314 (von 626) Stimmen. In Anbetracht der
schlechten Anwesenheitsmoral im EP kommt dies einer Zweidrittelmehrheit gleich.
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wird an die Kommission weitergereicht, welche dann tiber die Anderungen berét28. Falls
die Kommission den gemeinsamen Standpunkt des Rates unterstiitzt, kann dieser ihn mit
qualifizierter Mehrheit annehmen, wahrend er zur Annahme von Anderungsvorschlagen
des EP, die von der Kommission nicht berticksichtigt wurden, Einstimmigkeit bendtigt.
Wenn die Kommission dem Rat einen Uberpriften Vorschlag unter Beriicksichtigung der
Anderungen des EP vorlegt, kann dieser ihn mit einer qualifizierten Mehrheit annehmen
oder einstimmig den unverénderten gemeinsamen Standpunkt beschlief3en. Enthélt der
Uberprifte Vorschlag der Kommission auch deren Anderungen des gemeinsamen
Standpunktes, so kann der Rat diese mit qualifizierter Mehrheit annehmen, oder er
beschlief3t entweder den unveranderten gemeinsamen Standpunkt oder die Abéanderungen
des Parlaments einstimmig. Falls eine der erforderlichen Mehrheiten innerhalb von drei -
bzw. bei Verlangerung vier - Monaten nicht erreicht wird, bricht der
Entscheidungsprozess ab und die Vorlage gilt as gescheitert. Auch im
Kooperationsverfahren gilt wie im Konsultationsverfahren, dal3 die Kommission im Laufe
des Beschlufverfahrens das Recht hat, ihren Vorschlag zurtickzuziehen oder abzuéndern.
Dieses Recht erlischt jedoch mit der Annahme des gemeinsamen Standpunktes durch das
EP (Groeben/Thiesing/Ehlermann 1997, S. 1070-1072). Eine graphische Darstellung des
Kooperationsverfahrens findet sich in Abb. 3.

28 Die Kommission fallt ihre Beschliisse in jedem Fall mit der absoluten Mehrheit ihrer Mitglieder,
d.h. mit 11 (von 20) Stimmen bzw. in der Zwolfer-Gemeinschaft mit 9 (von 17) Stimmen.
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Abb. 3: Kooperationsverfahren mit qualifizie
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Das Kooperationsverfahren wurde mit der EEA 1987 eingefiihrt und galt von da an bis
zum Inkrefttreten des Maastrichter Vertrages fur samtliche umweltpolitischen
Entscheidungen, die unter die Harmonisierungsklausel fielen. Seit Maastricht war dieses
Verfahren der Zusammenarbeit mit dem EP zur Regel im umweltpolitischen
Entscheidungsprozel3 geworden (Art. 130s (1)). Es wurde also immer dann angewendet,
wenn ein Vorschlag der Kommission zu beschlief3en war, der nicht unter die in Art.
130s(2) genannten Ausnahmen fiel und nicht das Errichten oder Funktionieren des
gemeinsamen Marktes betraf. Im Rahmen der Klimapolitik sind dies jedoch die
wenigsten Beschlisse, well die meisten Mal3nahmen aus dem Bereich der Energiepolitik
stammen und/oder handelbare Produkte betreffen. Ein Beispidl fur einen klimapolitischen
Beschluf3, der nach Art. 130s(1) im Kooperationsverfahren ergangen ist, ist die
Entscheidung des Rates, die Klimarahmenkonvention zu ratifizieren (Européischer Rat
1994). Insgesamt ist jedoch festzuhalten, dal3 das Kooperationsverfahren im Gegensatz
zur Intention des Maastrichter Vertrages die absolute Ausnahme in der Klimapolitik
darstellte. Daher ist die Entscheidung des Amsterdamer Vertrages, das
Kooperationsverfahren in der Umwaeltpolitik durch das Mitentscheidungsverfahren zu
ersetzen, klimapolitisch ohne grof3e Bedeutung.

3.3 DasMitentscheidungsverfahren (Art. 189b)

Das Mitentscheidungsverfahren fligt dem Entscheidungsprozefd noch eine dritte Lesung
hinzu. Die erste Lesung ist identisch zum Kooperationsverfahren. Danach hat das EP
wieder drel verschiedene Handlungsoptionen. Erstens kann es den gemeinsamen
Standpunkt mit einfacher Mehrheit annehmen, so dal3 dieser vom Rat mit qualifizierter
Mehrheit endgultig beschlossen wird. Zweitens kann das EP ankindigen, dald es
beabsichtigt, den gemeinsamen Standpunkt abzulehnen. In diesem Fall kann der Rat den
Vermittlungsausschul® einberufen, um dem Parlament seinen Standpunkt ndher zu
erlautern. Lehnt das EP den gemeinsamen Standpunkt weiterhin ab2®, ist der Vorschlag
gescheitert. Schlagt es dagegen Anderungen vor30, werden diese an die Kommission
weitergereicht, welche dann dartiber entscheidet, ob sie sie unterstiitzen will oder nicht.
Im Gegensatz zum Kooperationsverfahren hat die Kommission also in zweiter Lesung
nicnt die Mdoglichkeit, eigene Anderungen des gemeinsamen Standpunktes
vorzuschlagen. Soweit die Kommission die Anderungen des EP unterstiitzt, kann der Rat

29 sowohl Anderungsvorschlage als auch die Ablehnung des gemeinsamen Standpunktes erfordern
eine absolute Mehrheit im EP.

30  Das Parlament hat auch die Maoglichkeit, direkt - d.h. ohne vorherige Ankindigung einer
Ablehnung des gemeinsamen Standpunktes - Anderungsvorschlage zu machen.
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sie mit qualifizierter Mehrheit endgultig beschliefRen. Bevorzugt die Kommission jedoch
den gemeinsamen Standpunkt, kann der Rat die Anderungsvorschisge des EP nur
einstimmig verabschieden. Fallsim Rat keine Beschlul3fassung zustande kommt, wird der
Vermittlungsausschuld einberufen. Der Vermittlungsausschul3, der aus den Mitgliedern
des Rates und ebenso vielen Vertretern des Parlaments besteht, hat die Aufgabe, eine
Einigung Uber einen gemeinsamen Entwurf zu erzielen, wobei die Ratsmitglieder mit
qualifizierter Mehrheit und die Parlamentsvertreter mit einfacher Mehrheit beschlief3en.
Die Kommission nimmt ebenfalls an den Sitzungen des Vermittlungsausschusses teil, um
den Einigungsprozefd zu unterstiitzen. Wenn es dem Vermittlungsausschul? gelingt, zu
einer Ubereinstimmung zu gelangen, entscheiden Parlament und Rat getrennt (iber diesen
gemeinsamen Entwurf. Er gilt nur dann as angenommen, wenn ihm der Rat mit
qualifizierter Mehrheit und das EP mit absoluter Mehrheit zustimmen. Wenn in einem der
beiden Entscheidungsgremien die erforderliche Mehrheit nicht zustande kommt, ist der
Vorschlag gescheitert. Die dritte Lesung beginnt, wenn der Vermittlungsausschuld zu
keiner gemeinsamen Position gekommen ist. Nun kann der Rat mit qudlifizierter
Mehrheit seinen gemeinsamen Standpunkt, gegebenenfalls mit den Anderungen des EP,
annehmen. Danach hat das EP noch einma das Recht, den Beschlul3 des Rates mit
absoluter Mehrheit abzulehnen. In diesem Fall ist der VVorschlag gescheitert. Gleiches gilt
auch auf allen anderen Stufen des Entscheidungsprozesses, bel denen die erforderliche
Mehrheit nicht erzielt werden konnte. Die Riicknahme bzw. Anderung des Vorschlags
durch die Kommission ist beim Mitentscheidungsverfahren nur bis zur zweiten Lesung
moglich. Art. 189a impliziert, dald die Kommission keine gemeinsame Vereinbarung des
Vermittlungsausschusses dndern bzw. zuriicknehmen kann (Groeben/Thiesing/Ehlermann
1997, S. 1070-1072). Fur eine graphische Darstellung des Mitentscheidungsverfahrens s.
Abb. 4.
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Abb. 4: Mitentscheidungsverfahren mit qualifizierter Mel
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Das Mitentscheidungsverfahren ist durch den Vertrag von Maastricht im November 1993
eingefuihrt worden und ist damit das neueste Entscheidungsverfahren in der européischen
Umweltpolitik. Sein Anwendungsbereich war nach Art. 130s(3) auf den Beschluf3
allgemeiner Aktionsprogramme, in denen die vorrangigen Ziele festgelegt werden,
begrenzt. Seit dem Vertrag von Amsterdam gilt das Mitentscheidungsverfahren auch fir
Beschlisse gem. Art. 130s(1), was jedoch - wie schon erlautert - in der Klimapolitik
keine grof3e Rolle spielt. Dartiber hinaus wird es gem. Art. 100a fur alle Mal3nahmen zur
Angleichung der Rechts- und Verwaltungsvorschriften, welche den gemeinsamen
Binnenmarkt zum Gegenstand haben, angewendet. Im Bereich der Umweltpolitik sind
dies Maldnahmen zur Harmonisierung nationaler Umweltgesetzgebung und alle
Mal3nahmen, die geeignet sind, den Wettbewerb zwischen den Industrien der
Mitgliedstaaten zu beeintréchtigen (Holzinger 1995, S. 5). Hinsichtlich der Klimapolitik
féllt z.B. das labeling von energiesparenden Produkten unter die Harmonisierungsklausel.
Problematisch ist die schon in Abschnitt 3.1 angesprochene Konkurrenz zwischen der
Harmonisierungsklausel und den Bestimmungen des Art. 130s. In kritischen Fallen wird
es zu einem Konflikt zwischen den Institutionen kommen3L, letztendlich bestimmt jedoch
die Kommission, welches Verfahren angewendet wird32. Die Vergangenheit - d.h die
Zeit zwischen der EEA und Maastricht, in der es eine dhnliche Konkurrenz zwischen
Kooperations- (Art. 100a) und Konsultationsverfahren (Art. 130s) gab - hat gezeigt, dal3
nahezu die Hélfte ale Entscheidungen in der Umweltpolitik auf der Grundlage der
Harmonisierungsklausel gefalt wurden (Holzinger 1995, S. 5). Daraus kann man auch
fur die Klimapolitik schlief3en, dal3 das Mitentscheidungsverfahren eine bedeutende Rolle
Spielt.

4. DIE MACHTVERTEILUNG ZWISCHEN DEN EUROPAISCHEN
INSTITUTIONEN

Die im letzten Kapitel beschriebenen Entscheidungsverfahren legen fest, inwieweit die
Kommission, das Européische Parlament und der Rat an der Beschluf¥fassung der EU
betelligt sind. Diese Beteiligung ist ein Mal3stab fir den Einflul3, den die jeweilige
Institution auf die Gesetzgebung ausiben kann, d.h. welche Macht sie in einem
bestimmten Politikbereich besitzt.

Das Konsultationsverfahren schlief3t die wirksame Betelligung des EP am
Entscheidungsprozefd durch die Unverbindlichkeit seiner Stellungnahme de facto aus.

3l pas EP wird immer auf die Anwendung des Art. 100a bestehen, da ihm das
Mitentscheidungsverfahren wesentlich mehr Rechte einréumt als das Konsultationsverfahren.

32 Val. Arp (1992), S. 24. In dtrittigen Fallen kann auch der Européische Gerichtshof angerufen
werden.
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Einen Einflu haben bei diesem Verfahren nur die Kommission durch ihr Recht zur
Gesetzesnitiative und der Rat, der letztendlich die aleinige Entscheidungsbefugnis
besitzt. Durch die Einfihrung des Kooperationsverfahrens sollte dieses Manko behoben
werden, indem das EP zum einen das Recht zur Einbringung von Anderungsvorschlagen
und zum anderen ein sogenanntes aufschiebendes Vetorecht erhielt. Da der Rat bei
diesem BeschluRverfahren die Mdglichkeit hat, ein Veto des Parlaments durch
Einstimmigkeit aufzuheben, ist die Einspruchsmacht des EP noch begrenzt. An dieser
Stelle setzte das Mitentscheidungsverfahren an, das den Einflul? des EP zu Lasten sowohl
der Kommission als auch des Rates erhthen sollte. Das Parlament hat bei diesem
Verfahren an drei Stellen ein absolutes Vetorecht: zu Beginn der zweiten Lesung bei der
Entscheidung Uber den gemeinsamen Standpunkt, bei der Abstimmung Uber den
gemeinsamen Entwurf des Vermittlungsausschussses und am Ende der dritten Lesung,
wenn der Rat seinen gemeinsamen Standpunkt bestétigt hat (Holzinger 1995, S. 4f). Der
Rat mullte dagegen seine alleinige Entscheidungsbefugnis abgeben, die im
Kooperationsverfahren immerhin noch vorhanden war, solange Einstimmigkeit herrschte.
Auch die Kommission sollte durch das Mitentscheidungsverfahren an Einflunahme
einbiiRen; sie darf keine eigenen Anderungen zum gemeinsamen Standpunkt mehr
vorschlagen.

Das Zid der EinfUhrung des Mitentscheidungsverfahrens und der Ausweitung des
Anwendungsbereichs des Kooperationsverfahrens war es also, die Gesetzgebung der EU
auf eine breitere demokratische Grundlage zu stellen. In diesem Zusammenhang stellt die
Kommission fest, dal3 “die Rolle des Europdischen Parlaments als Instanz
parlamentarischer Kontrolle und Entscheidung erheblich gestarkt wurde” (Européische
Kommission 1995b, S. 22). Es stellt sich nun die Frage, ob die Intention, die hinter der
Einfihrung neuer Entscheidungsverfahren stand, und die tatséchliche Machtverteilung
Ubereinstimmen. Dies soll im folgenden anhand spieltheoretischer Uberlegungen
untersucht werden.

4.1 Ein spieltheoretisches M odell: Annahmen und Definitionen

Zur Untersuchung des Einflusses der EU-Institutionen auf das politische Ergebnis in
Europa wird im folgenden ein Ansatz verwendet, welcher eine Verbindung der Theorie
raumlicher Wahlmodelle mit der nicht-kooperativen Spieltheorie darstellt33. Hierin
werden die verschiedenen Entscheidungsverfahren jewells als ein mehrstufiges Spiel in

33 Die Modellstruktur geht zurlick auf Steunenberg (1994). Eine éhnliche Untersuchung findet sich
auch in Moser (1996), Crombez (1996), Steunenberg (1997) und Tsebelis (1994). Fir eine
Einflhrung in die Theorie réaumlicher Wahimodelle vgl. Enelow/Hinich (1984).
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extensiver Form dargestellt. Die Alternativenmenge umfalét ein stetiges Intervall auf einer
eindimensionalen Achse, d.h es wird nur Uber einen Politikbereich - z. B. das Mal3 an
Klimapolitischer Regulierung X - abgestimmt34. Es handelt sich um ein bindres
Abstimmungsverfahren, d.h. die kollektiven Pr&ferenzen bzgl. zweler Alternativen
hangen nur von den individuellen Praferenzen bzgl. dieses Alternativenpaars ab3®. Die
Spieler haben eingipflige Préferenzen, d.h. jeder Spieler hat genau einen idealen Punkt
(auch Séttigungs- oder Blisspunkt genannt), den er allen anderen Alternativen vorzieht36,
Darliber hinaus sind die Praferenzen symmetrisch, so dal3 die Préferenzordnung eines
Spielers nur durch den Abstand der Alternativen von dem idealen Punkt dieses Spielers
bestimmt wird. Je weiter eine Alternative vom Blisspunkt entfernt ist, desto weniger wird
se préferiert, wahrend gleichweite Distanzen Indifferenz anzeigen. Es gibt daher genau
einen Punkt der Indifferenz zum Status quo, d.h. zu der Situation, die eintritt, falls keine
Alternative die erforderliche Mehrheit auf sich vereinigen kann. Die Menge der
Alternativen, die ein Spieler dem Status quo schwach vorzieht, wird als Bessermenge
dieses Spielers bezeichnet. Ein Spieler wird einer Alternative nur dann zustimmen, wenn
sie sich in seiner Bessermenge befindet. Kein Spieler mochte, dal? ein von ihm getétigter
Vorschlag nicht angenommen wird. Wenn er sich entscheiden kann, eine bestimmte
Alternative selber vorzuschlagen oder einen anderen Spieler zur Abgabe dieses
Vorschlags zu bewegen, wird er aso die erste Strategie wahlen. Alle Spieler handeln
rational und ihre Pr&ferenzen &ndern sich im Laufe des Entscheidungsprozesses nicht.
Abb. 5 zeigt eine mogliche Praferenzkonfiguration zweler Spieler mit den idealen
Punkten X; und X, und dem Status quo Q. Die Bessermengen reichen jeweils von Q bis
zum Punkt der Indifferenz zum Status quo (Q; bzw. Q,).

34 politische Entscheidungsprobleme sind zwar typischerweise mehrdimensional, durch die Annahme
der Eindimensionalitét wird aber das Problem zyklischer Préferenzordnungen vermieden.

35 Diese Annahme ist besonders fir Entscheidungsprozesse in der EU sehr restriktiv. Siehe dazu
Kap. 6.

36 Diese Annahme impliziert, dal3 das Ergebnis einer einfachen Mehrheitsabstimmung die
Alternative ist, die der Medianwahler préferiert. Dieses sogenannte Medianwahlertheorem geht
zurtick auf Black (1958/1987).
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Abb. 5: Bessermengen zum Status quo

U
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Es gibt drel Spieler: den Rat, die Kommission und das Parlament. Die Annahme eines
einheitlichen Spielers ist im Hinblick auf die Tatsache, dal3 es sich bei den europaischen
Ingtitutionen um kollektive Akteure handelt, die an Mehrheitsanforderungen gebunden
sind, erklérungsbeduirftig. Hinsichtlich der Kommission ist sie relativ unbedenklich, da es
sich hier um ein Kollegialorgan handelt, welches von Mehrheitsentscheidungen nur selten
Gebrauch macht37. Das Parlament trifft seine Entscheidungen mehrheitlich38, so daR die
gewdhlte Alternative digenige sein wird, die der Medianwahler préferiert. Somit kann
der Medianwéhler das Parlament als einheitlichen Spieler représentieren. Der Rat
entscheidet je nach Situation entweder mit qualifizierter Mehrheit oder einstimmig. Beide
Entscheidungsregeln verbinden die gewichtete mit der speziellen Mehrheitsregel, so dal3
die Lage des Status quo fir die Bestimmung des “entscheidenden” Ratsmitgliedes,
dessen préferierte Alternative die Abstimmung gewinnen wird, von Bedeutung ist39. Das
bei der qualifizierten Mehrheitsregel entscheidende Ratsmitglied ist dagenige, welches
die fur das vorgegebene Quorum notwendige Stimmenzahl (inklusive seiner eigenen
Stimme) bezogen auf die Lage des Status quo auf seiner rechten bzw. linken Seite

37 Die Kommission nutzt zur Beilegung von Differenzen nur selten das Instrument der Abstimmung.
Vgl. Holzinger (1994), S. 95.

38 vonder Unterscheidung zwischen einfacher und absoluter Mehrheit wird abgesehen.

39 Im Gegensatz zur einfachen Mehrheitsregel - bel der unabhdngig von der Lage des Status quo
immer die Medianwahleralternative gewinnt - kann das Ergebnis einer Abstimmung nach der
speziellen Mehrheitsregel je nach Lage des Status quo eine andere bzw. keine Alternative (d.h. der
Status quo selbst gewinnt) sein. Vgl. zu einer allgemeinen Formulierung Black (1958/87), S. 14-25
u. S. 84-96.
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findet40. Die Einstimmigkeitsregel stellt einen Speziafall dieser Definition dar, d.h. in
diesem Fall ist dagenige Mitglied des Rates entscheidend, dessen idealer Punkt am
meisten links (rechts) liegt, wenn der Status quo sich links (rechts) von allen idealen
Punkten befindet4l. Je nach Mehrheitsanforderung, die an eine Entscheidung des Rates
gestellt wird, ist also ein anderes Ratsmitglied ausschlaggebend fir das Ergebnis und
damit représentativ fir das Verhalten des Rates als einheitlicher Spieler. Dartiber hinaus
muf3 festgelegt werden, welche Mehrheiten im Rat Giberhaupt erreicht werden kénnen, so
dai3 hinsichtlich der Lage des Status quo folgende Fallunterscheidung getroffen werden
mul3 (Steunenberg 1994, S. 649 und Moser 1996, S. 7f):

Fall 1 (“ geteilter Rat”): Der Status quo liegt derart, dal3 keine qudifizierte Mehrheit
gegen ihn gefunden werden kann. In diesem Fall wird die Kommission keine
Gesetzesnitiative tatigen, da sie keinen Vorschlag finden kann, der vom Rat akzeptiert
wird. Abb. 6 zeigt eine mogliche Praferenzkonfiguration und Lage des Status quo fir
diesen Fall. Zur Vereinfachung wird unterstellt, der Rat bestehe aus funf Mitgliedern,
wovon vier fur eine qualifizierte Mehrheit bendtigt werden?2. R; bezeichnet den idealen
Punkt des i-ten Ratsmitgliedes.

Abb. 6: geteilter Rat

Fall 2 (“unterstitzender Rat”): Der Status quo liegt derart, dald3 Alternativen
existieren, die von einer qualifizierten Mehrheit - jedoch nicht einstimmig - im Rat
gegeniiber dem jetzigen Zustand préferiert werden. Unter dieser Voraussetzung wird die
Kommission nur im Konsultationsverfahren, welches in der Klimapolitik mit der
Einstimmigkeitsregel im Rat verbunden ist, auf eine Gesetzesinitiative verzichten.

Abb. 7: unterstiitzender Rat

R Q R> Rs R4 Rs

40 vgl. zu dieser Definition Steunenberg (1994), S. 646 oder allgemein Black (1958/87), S. 89f.

4l Fals der Status guo zwischen den idealen Punkten der Ratsmitglieder liegt, kann der Rat sich
unter der Einstimmigkeitsregel auf keinen Vorschlag einigen und der Status quo gewinnt. Vgl.
dazu die Fallunterscheidungen im folgenden Text.

42 Die qualifizierte Mehrheit entspricht dann 80% anstatt 71% der Stimmen.
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Fall 3 (“einstimmiger Rat”): Der Status quo liegt aul3erhalb der Menge aller pareto-
optimalen Punkte (Pareto-Set), so dal? es Alternativen gibt, die der Rat dem Status quo
einstimmig vorzieht. In diesem Fal ist die Kommission grundsdtzlich in jedem
Entscheidungsverfahren bereit, einen VVorschlag zu unterbreiten.

Abb. 8: einstimmiger Rat

|
— | I I I I X
R, R, Rs

R4 Rs
——— Pasosa —

Zur Vereinfachung werden folgende Annahmen an die Lage des Status quo und die
Préferenzen der Spieler gemacht:
Die idealen Punkte des bel qualifizierter Mehrheitswahl entscheidenden Ratsmitgliedes
(Re)43, der Kommission (K) sowie des Medianwahlers des EP (P) liegen ale auf der
rechten Seite des Status quo, d.h. alle bevorzugen einen Politikwechsel in die gleiche
Richtung#4. Wenn diese Voraussetzung nicht erfiillt ist, wird die Kommission keine
Gesetzesinitiative ergreifen, weil es keinen Vorschlag gibt, der sich durchsetzen kann.
Im Fall eines unterstiitzenden Rates liegt der Status quo zwischen den idealen Punkten
des linkesten Ratsmitgliedes (R.) und degenigen, welches entscheidend in einer
qualifizierten Mehrheitswahl ist.
Im Fall eines einstimmigen Rates liegt der Status quo links von dem idealen Punkt des
linkesten Ratsmitgliedes.
Abb. 9 und 10 zeigen jeweils eine Lage des Status quo und mdgliche
Préferenzkonfigurationen, welche auf die obigen Annahmen zutreffen.

Abb. 9: unterstiitzender Rat

43 |m folgenden wird dieses Ratsmitglied vereinfachend als das entscheidende Mitglied bezeichnet.

44 Bezogen auf das Beispiel Klimapolitik bedeutet diese Annahme, dal3 ale drei Institutionen ein
stérkeres Mal3 an klimapolitischer Regulierung wiinschen.
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Eine weitere fUr die folgende Analyse zu treffende Annahme ist, dal3 die Spieler Uber
vollstandige und perfekte Information verfiigen. Vollstandige Information besagt, dal3 die
madglichen Strategien und Auszahlungsfunktionen aller Spieler bekannt sind. Dagegen
verfligt ein Spieler Uber perfekte Information, wenn ihm alle vorausgegangenen Zige
aller Mitspieler bekannt sind, d.h. er weil3 immer, an welcher Stelle des Spiels er sich
befindet. Hinsichtlich des regen Informationsaustausches zwischen den EU-Institutionen
erscheint diese Definition des gemeinsamen Wissens aller Spieler gerechtfertigt.

Die Losung des beschriebenen Spiels ist das tellspielperfekte Nash-Gleichgewicht,
welches durch die Methode der Ruckwartsinduktion gefunden werden kann. Im
folgenden werden also die moglichen Strategienkombinationen und dazugehérigen
Auszahlungsfunktionen der jewelligen Entscheidungsverfahren bestimmt und die
gleichgewichtige LAosung des damit vollsténdig beschriebenen Spiels ermittelt. Zuvor
wird im Hinblick auf die zugrunde liegende Fragestellung aufgezeigt, inwieweit man von
der Losung des Spiels auf die Macht der drel Institutionen im Entscheidungsprozef}
schlief3en kann.

4.2 Die Bestimmung von M acht im spieltheoretischen M odell

Die nun folgende spieltheoretische Analyse soll aufzeigen, welche Alternative sich je
nach Lage des Status quo und der Préferenzen der Spieler as Ergebnis des jeweiligen
Entscheidungsverfahrens ergeben wird und wer diese Alternative vorgeschlagen hat. Der
Einflul? einer Institution auf die Entscheidungsfindung kann dann durch den Abstand der
gleichgewichtigen Losung des Spiels vom idealen Punkt des diese Institution
représentierenden Spielers gemessen werden (Steunenberg 1997, S. 19f). Je néher die
gewdhite Politik an der am meisten praferierten Alternative eines Spielers liegt, desto
stérker konnte dieser seinen Einflul im Entscheidungsprozef3 geltend machen. Die
Bestimmung degenigen Spielers, der die letztlich angenommene Alternative
vorgeschlagen hat, ist also nur ein erster Indikator fur die Machtverteilung im
Gesetzgebungsprozef3. Vielmehr kommt es darauf an, festzustellen, inwieweit das
Ergebnis des Entscheidungsverfahrens eine Anndherung an die Préferenzen eines Spielers
aufweist. So wére es z.B. denkbar, da3 sich die Spieler auf einen Vorschlag der
Kommission einigen, der am Rand ihrer Bessermenge liegt, jedoch dem idealen Punkt
des Rates entspricht. In diesem Fall hat sich zwar der Vorschlag der Kommission
durchgesetzt, er weist aber eine vollstandige Anndherung an die Préferenzen des Rates
auf. Damit hétte der Rat einen stérkeren Einflul} als die Kommission, obwohl der
eigentliche Vorschlag nicht von ihm stammt. Ebenfalls unbedeutend fiir das Mal3 an
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Einflunahme ist die tatséchliche Ausnutzung der Machtbefugnisse, die den Institutionen
durch die verschiedenen Verfahren gegeben werden. Da jeder Spieler in einem
mehrstufigen Spiel mit vollsténdiger Information in der Lage ist, alle Zige der
nachfolgenden Stufen zu antizipieren, genlgt z.B. schon die Ausstattung eines Spielers
mit einem Vetorecht, um seine Einflul3nahme zu erhéhen. Es kommt nicht darauf an, dal3
dieser Spieler das Veto auch tatsachlich ausspricht.

Im folgenden werden die gleichgewichtigen Losungen der drei Entscheidungsspiele
ermittelt und daraus das Machtpotential der EU-Ingtitutionen bel den verschiedenen
Gesetzgebungsverfahren abgeleitet.

4.2.1 Das K onsultationsspiel

Das Konsultationsverfahren kann als dreistufiges Spiel dargestellt werden, an dem zwel
Spieler - der Rat und die Kommission - betelligt sind (Steunenberg 1994, S. 6438):

Stufe 1. Die Kommission entscheidet, ob sie einen Vorschlag X/K einreichen mdchte
oder auf die Gesetzesinitative verzichtet.

Stufe 2: Der Rat entscheidet, ob er den Vorschlag X/K der Kommission annimmt oder in
einen eigenen Entwurf X/R abandert. Fir beide Handlungsalternativen bendtigt
er Einstimmigkeit. Falls diese nicht erreicht wird, ist das Spiel beendet und der
Status quo bleibt bestehen.

Stufe 3: Falls der Rat sich auf einen gednderten Entwurf X/R geeinigt hat, kann die
Kommission entscheiden, ob sie diesen annehmen will oder nicht.

Das Parlament hat bei diesem Verfahren nur eine beratende Funktion und somit keinen
Einfluld auf die Lésung des Spiels. Da das Konsultationsverfahren bei seiner Anwendung
auf klimapolitische Beschliisse Einstimmigkeit erfordert, wird das Spiel nur dann gespielt
werden, wenn der Status quo auflerhalb des Pareto-Sets des Rates liegt (Fall 3).
Andernfalls wird die Kommission ihr Recht zur Gesetzesinitiative nicht wahrnehmen. Die
dritte Stufe trégt der Tatsache Rechnung, dal3 die Kommisson wéhrend des
BeschluRRverfahrens im Rat ihren Vorschlag zurtickziehen kann. Aus diesem Grund kann
der Rat keine Anderungen gegen den Willen der Kommission vornehmen, was
strategisch aquivalent zu einem Veto-Recht ist. Das Konsultationsspiel kann anhand des
Spielbaums in Abb. 11 dargestellt werden.
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Abb. 11: Spielbaum zum Konsultationsspiel

Kom
X/K kV
Rat Q
ja =~
X[R

X/IK Kom Q

ja Veto
X/R Q

Dabei bezeichnet “kV” den Verzicht auf einen Vorschlag seitens der Kommission und
“~" steht fur den Fall, dai3 keine der erforderlichen Mehrheiten erzielt wird.

4.2.1.1 Losung des K onsultationsspiels

Die L6sung des Konsultationsspiels wird nun durch Ruckwartsinduktion ermittelt.

Sufe 3:

Auf der letzten Stufe nimmt die Kommission alle Entwirfe des Rates an, die in ihrer
Bessermenge liegen. Alternativen, die sich aul3erhalb dieses Bereichs befinden, fuhren
also dazu, dal3 der Status quo bestehen bleibt und kénnen somit nie Ldsung dieses Spiels
sein.

Sufe 2:

Der Rat trifft seine Entscheidung in Abhangigkeit des Kommissionsvorschlages. Liegt
der Vorschlag auf3erhalb des Pareto-Sets des Rates, so wird er ihn einstimmig abandern.
Er wird eine Alternative auswahlen, die am néchsten an seinem idealen Punkt (d.h. in
diesem Fall am idealen Punkt des linkesten Ratsmitgliedes) liegt und sich noch in der
Bessermenge der Kommission befindet. Falls der Vorschlag Element des Pareto-Sets ist,
kann er vom Rat nicht einstimmig abgeéndert werden. In dieser Situation nimmt der Rat
alle Vorschldge der Kommission an, die in der Bessermenge des linkesten Ratsmitgliedes
liegen, aullerhalb dieses Bereichs bleibt der Status quo  bestehen.
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Sufe 1:

Die Kommission macht auf der ersten Stufe nur dann einen Vorschlag, wenn das
Ergebnis des Spiels eine Alternative ist, die sie dem Status quo gegeniiber praferiert4S,
Daraus folgt, dal3 es nur dann zu einer Gesetzesinitiative kommt, wenn ihr idealer Punkt
rechts vom Status quo liegt. Solange es keine Alternative in der Bessermenge der
Kommission gibt, die auch im Pareto-Set des Rates liegt46, wird sie ihren Punkt der
Indifferenz zum Status quo vorschlagen, da jeder andere Vorschlag auf der zweiten Stufe
ohnehin einstimmig in eben diese Alternative gedndert wird. Existiert dagegen eine
Schnittmenge aus dem Pareto-Set des Rates und der Bessermenge der Kommission und
liegt der ideale Punkt der Kommission aufRerhalb des Pareto-Sets, so wird der
Sattigungspunkt des linkesten Ratsmitgliedes vorgeschlagen. Liegt die von der
Kommission am meisten préferierte Alternative dagegen im Pareto-Set, so ist Sie agenda-
setter und das Spiel reduziert sich auf zwel Stufen. In diesem Fall kann sie ihren
Blisspunkt vorschlagen, solange dieser sich in der Bessermenge des linkesten
Ratsmitgliedes befindet. Liegt er auRerhalb dieses Bereichs, so wird die Kommission die
Alternative vorschlagen, die am Rand der Bessermenge dieses Mitglieds liegt.

Abb. 12 zeigt auf, welche Alternative (X) sich in Abhéngigkeit der Préferenzen der
Kommission als Ergebnis des Konsultationsverfahrens ergeben wird.

45 Daes keine rechtlichen Mdglichkeiten gibt, die Kommission gegen ihren Willen zur Einreichung
eines Vorschlags zu zwingen, wird im folgenden davon ausgegangen, dal? eine Gesetzesinitiative
nur dann zustande kommt, wenn dies auch im Interesse der Kommission ist. Es gibt jedoch auch
Untersuchungen, die dem Rat ein solches Erzwingungsrecht einrédumen. Vgl. z.B. Moser (1996),
S. 7.

46 |n Abb. 12 ist dies der Fall, wenn sich der ideale Punkt der Kommission in dem Bereich zwischen
Q und K" befindet.
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Abb. 12: Ergebnisse des Konsultationsspiels

Q

R,
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Dabei stellt Q. den Punkt der Indifferenz des linkesten Ratsmitgliedes zum Status quo
dar. K’ bezeichnet die Mitte zwischen dem Status quo und dem idealen Punkt des
linkesten Ratsmitgliedes.

4.2.1.2 Interpretation der Ergebnisse: Die Kommission als agenda-setter

Die Losung des Konsultationsspiels hat gezeigt, dal} es in keinem Fall zu einer
einstimmigen Anderung des Kommissionsvorschlags durch den Rat kommt. Vielmehr
antizipiert die Kommission dieses Verhaten und schlégt eine Alternative vor, die der Rat
nicht abandern will (well sie seinem idealen Punkt entspricht) oder kann (well se im
Pareto-Set liegt oder er den Riickzug des Vorschlags durch die Kommission riskieren
wiirde)4. Das gesamte Konsultationsspiel reduziert sich damit auf eine Abstimmung, in
der die Kommission einen Vorschlag einreicht und der Rat vor einer “take-it-or-leave-
it”-Entscheidung zwischen dem Status quo und der Alternative des agenda-setters
steht48, Wenn es zu einer Gesetzesinitative durch die Kommission kommt, wird sich also
immer der von ihr eingereichte Vorschlag durchsetzen. Daraus kann jedoch nicht direkt

47 Dieses Ergebnisist auch durch die - jedoch plausible - Annahme bedingt, daR kein Spieler michte,
dal3 ein von ihm gemachter Vorschlag abgeédndert wird.

48  Dpie Untersuchung der Bedeutung von Abstimmungsstrukturen in Wahlprozessen geht zurtick auf
Niskanen (1971) und Romer/Rosenthal (1979). Diese Arbeiten zeigen, dal? es einem Burokraten
als agenda-setter gelingt, sein Budget Uber die Grole hinaus auszuweiten, die der Medianwéahler
bevorzugt hétte.
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auf die Machtverteilung zwischen den Institutionen geschlossen werden. Um diese Frage
beantworten zu kdnnen, muld analysiert werden, inwieweit dieser Vorschlag durch die
Préferenzen des Rates beeinfluft ist.

Da die Kommission als agenda-setter agiert, kann sie ihren idealen Punkt durchsetzen,
solange dieser vom Rat weder abgelehnt noch gedndert wird (dies ist der Bereich von R,
bis Q. in Abb. 12). Wenn die von ihr am meisten préferierte Alternative aul3erhalb des
Pareto-Sets liegt, mu3 sie sich vollstandig an den Praferenzen des Rates orientieren.
Liegt sie dagegen aul3erhalb der Bessermenge des Rates, so ist die Kommission in ihrer
Vorschlagswahl durch den Punkt begrenzt, den der Rat gerade noch bereit ist, zu
akzeptieren. Je weiter der Sattigungspunkt des Rates vom Status quo entfernt ist, desto
grolker wird der Spielraum, innerhalb dessen die Kommission ihren idealen Punkt
durchsetzen kann. Die Wahrscheinlichkeit, dal3 der Rat die Alternative durchbringen
kann, die er alen anderen gegentiber bevorzugt, nimmt zu, wenn der ideale Punkt der
Kommission néher an den Status quo ruckt.

Zusammenfassend kann festgestellt werden, dal3 die Kommission in vielen Félen einen
Vorschlag durchbringen kann, der nicht dem idealen Punkt des Ratsmitgliedes entspricht,
das bei Einstimmigkeitswahl entscheidend ist. Dariiber hinaus gibt es einen Bereich?9, in
dem ihre am meisten préferierte Alternative das Ergebnis des Entscheidungsverfahrens
darstellt. Entgegen der Intuition, welche nur dem Rat als beschluf3fassendes Organ das
grofte Machtpotential im Konsultationsverfahren zuschreibt, kann auch die Kommission
ein erhebliches Mal3 an Einfluf3hahme ausiiben.

4.2.2 Das K ooper ationsspiel

Das Kooperationsverfahren erscheint im Vergleich zum Konsultationsverfahren
wesentlich komplizierter. Trotzdem &3t es sich durch ein vierstufiges Spiel beschreiben,
an dem alle drei EU-Ingtitutionen als Spieler beteiligt sind.

Stufe 1. Die Kommission entscheidet, ob sie einen Vorschlag X/K einreichen mdchte
oder auf die Gesetzesinitative verzichtet.

Stufe 2: Der Rat entscheidet, ob er den Vorschlag X/K der Kommission mit qualifizierter
Mehrheit annimmt oder einstimmig in einen eigenen Entwurf X/R abandert.
Falls die erforderlichen Mehrheiten nicht erreicht werden, ist das Spiel beendet
und der Status quo bleibt bestehen.

Stufe 3: Je nach Wahl der Strategien auf den Vorstufen sind zwel Félle zu unterscheiden.

49  Die GroRe diesss Bereichs hangt von den konkreten Préferenzen bei der anstehenden
Entscheidung ab, so dal’ eine allgemeinguiltige Aussage nicht moglich ist.
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Fall 1 “ Kommissionsaternative’: Der Rat hat den Vorschlag der Kommission
auf der zweiten Stufe angenommen. Nun mufR das EP entscheiden®0, ob es den
gemeinsamen Standpunkt annimmt oder ein Veto einlegt.

Fal 2 “Ratsdternative’: Der Rat hat auf der zweiten Stufe einen eigenen
Vorschlag eingereicht. In diesem Fall kann die Kommission entscheiden, ob sie
ein Veto einlegen will oder nicht.

Stufe 4: Die vierte Stufe wird nur dann gespielt, wenn der Rat keine Anderungen des
Kommissionsvorschlages durchgesetzt hat, der gemeinsame Standpunkt jedoch
vom EP abgelehnt wurde. Der Rat kann dieses Veto durch eine einstimmige
Beflrwortung tberstimmen.

Der Vergleich mit dem Entscheidungsbaum aus Abb. 3 zeigt, da3 viele der vom
Kooperationsverfahren vorgesehenen Entscheidungswege weggefallen sind, well sie
unter der Annahme rationalen Verhaltens und konstanter Praferenzen nicht gespielt
werden. Das EP wird z.B. keine Anderungen des gemeinsamen Standpunktes
vorschlagen, well es dazu die Unterstiitzung entweder der Kommission oder des Rates
benétigt. Im Fall der Unterstiitzung der Anderungen durch die Kommission kann der
Uberprifte Vorschlag vom Rat mit qualifizierter Mehrheit verabschiedet werden. Dies
entspricht jedoch den ersten zwel Stufen des Kooperationsspiels und somit wére eine
solche Alternative des EP - I&ge sie im Interesse der Kommission - schon zu Beginn
vorgeschlagen worden. Gleiches gilt fir den Fall, da der Rat Anderungen des EP
entgegen den Vorschldgen der Kommission einstimmig beschliefdt, denn in dieser
Situation befindet er sich schon auf der zweiten Stufe. Ware e nach der
Praferenzstruktur seiner Mitglieder in der Lage, Anderungen des Kommissionsvorschlags
einstimmig vorzunehmen, so wirde er dies schon in seinem gemeinsamen Standpunkt
tun. Ebenfalls Uberfliissig ist ein Veto des EP, wenn der Rat den Kommissionsvorschlag
auf der zweiten Stufe einstimmig abgedndert hat, da er den Einspruch dann Uberstimmen
kann. Der Spielbaum fir das Kooperationsspidl ist in Abb. 13 dargestellt.

S0 wenn in der spieltheoretischen Analyse von “dem EP’ gesprochen wird, ist immer der
Medianwahler des Parlaments gemeint.
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Abb. 13: Spielbaum zum Kooperationsspiel

Kom
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Dabei bezeichnet “gM” eine qualifizierte Mehrheit und “es’ Einstimmigkeit.

Da im Kooperationsspiel Anderungen des Status quo auch schon mit qualifizierter
Mehrheit erreicht werden konnen, wird das Spiel immer dann gespielt werden, wenn der
Rat einstimmig oder unterstiitzend ist (Fall 2 oder 3). Im Fall eines geteilten Rates wird
die Kommission von ihrem Vorschlagsrecht keinen Gebrauch machen. Um die Losung
des Kooperationsspiels bestimmen zu kodnnen, mussen also zwel Félle unterschieden
werden, weil im Rat zwel verschiedene Mehrheitsanforderungen zur Anwendung
kommen. Im folgenden wird zunédchst die gleichgewichtige Lésung fur den Fall eines
unterstiitzenden Rates und danach fur den einstimmigen Rat ermittelt.
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4.2.2.1 Die LOsung des K ooperationsspiels bei einem unterstiitzenden Rat

Sufe 4:

Dader Status quo im Fall eines unterstiitzenden Rates in dessen Pareto-Set liegt, kann er
nicht einstimmig gedndert werden. Auf der vierten Stufe wird daher immer der Status
guo gewahlt werden.

Sufe 3:

Auf der dritten Stufe ist das EP am Zug, da der Rat auf der zweiten Stufe keinen eigenen
Vorschlag einreichen konnte. Falls der Kommissionsvorschlag, tber den das EP zu
entscheiden hat, in der Bessermenge des Parlaments liegt, wird er von ihm angenommen.
Ansonsten legt das EP sein Veto ein und der Status quo bleibt bestehen.

Sufe 2:

Der Rat hat in diesem Fall nur zwel Mdoglichkeiten, ndmlich den Vorschlag der
Kommission anzunehmen oder abzulehnen. Ersteres wird geschehen, wenn die
Kommission eine Alternative einreicht, die in der Bessermenge des bei qualifizierter
Mehrheitswahl entscheidenden Ratsmitgliedes liegt.

Sufe 1:

Zu Beginn des Spiels kommt es nun wieder auf die Lage des idealen Punktes der
Kommission an, welcher Vorschlag eingereicht wirdSl. Falls der ideale Punkt in der
Schnittmenge der Bessermengen des EP und des entscheidenden Ratsmitgliedes liegt,
kann die Kommission die von ihr am meisten praferierte Alternative durchsetzen. Liegt
diese jedoch weiter vom Status quo entfernt as der Rand der soeben definierten
Schnittmenge, so mul3 die Kommission diesen Randpunkt vorschlagen, damit keiner der
anderen Spieler sein Veto enlegt. Diese Randalternative ist der Punkt der Indifferenz
zum Status quo von EP und entscheidendem Ratsmitglied, der weiter links liegt.

Abb. 14 stellt die Ergebnisse des Kooperationsspiels bei einem unterstiitzenden Rat fir
eine bestimmte Praferenzkonstellation graphisch dar (vgl. Steunenberg 1994, S. 653).

51 Da eine Abéanderung des Kommissionsvorschlags ausgeschlossen ist und alle Spieler einen
Politikwechsel in die gleiche Richtung wiinschen, wird die Kommission immer einen Vorschlag
einreichen.
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Abb. 14: Ergebnisse des Kooperationsspiels bei einem unterstiitzenden Rat
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Dabei bezeichnet Qe den Punkt der Indifferenz zum Status quo des entscheidenden
Ratsmitgliedes.

4.2.2.2 Die LOsung des K ooperationsspiels bei einem einstimmigen Rat

Sufe 4:

Der Rat mul3 ein Veto des EP auf der letzten Stufe einstimmig Uberstimmen. Wenn die
Mehrheitsanforderung nicht erreicht wird, gilt der Vorschlag als gescheitert. Es kdnnen
also nur solche Vorschlége entgegen des Vetos des EP angenommen werden, die in der
Bessermenge des linkesten Ratsmitgliedes liegen.

Sufe 3:

Auf dieser Stufe ist eine Fallunterscheidung bzgl. des bisherigen Spielverlaufs zu treffen.
(1) Kommissionsalternative: Falls der Kommissionsvorschlag auf der zweiten Stufe vom
Rat angenommen wurde, ist das EP am Zug. Wenn dieser Vorschlag in der Bessermenge
des linkesten Ratsmitgliedes oder des EP selber liegt, wird das Parlament sein Vetorecht
nicht nutzen. Es stimmt also auch einem Vorschlag auf3erhalb seiner Bessermenge zu,
wenn ein Veto auf der vierten Stufe vom Rat wieder Uberstimmt werden konnte. Liegt
die Alternative dagegen aulRerhalb des Bereichs, den der Rat einstimmig annimmt, so
wird ein Veto des EP wirksam. Es wird dann eingelegt, wenn die von der Kommission
eingereichte Alternative sich auf3erhalb der Bessermenge des EP befindet.

(2) Ratsalternative: Falls der Kommissionsvorschlag auf3erhalb des Pareto-Sets des Rates
lag, konnte dieser ihn in der zweiten Stufe abandern. Dann entscheidet auf der dritten
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Stufe die Kommission, ob sie ihr Veto einlegen will. Dies wird sie tun, wenn der
abgeadnderte Vorschlag aulerhalb ihrer Bessermenge liegt.

Sufe 2:

Vorschlége, die auRerhalb des Pareto-Sets des Rates liegen, werden von ihm einstimmig
in die Alternative abgedndert, die den Punkt der Indifferenz zum Status quo der
Kommission darstellen. Falls die Kommission dagegen einen Vorschlag im Pareto-Set
eingereicht hat, wird dieser vom Rat mit qualifizierter Mehrheit angenommen, wenn er in
der Bessermenge des entscheidenden Ratsmitgliedes liegt.

Sufe 1:

Solange der ideale Punkt der Kommission links von dem des linkesten Ratsmitgliedes
liegt, entspricht die Losung des Kooperationsverfahrens bei einem einstimmigen Rat der
des Konsultationsverfahrens. Liegt die Alternative, die der Kommission den héchsten
Nutzen bringt, dagegen im Pareto-Set des Rates, kann die Kommission sie bis zu einer
Obergrenze durchbringen. Wer diese Obergrenze bestimmt, hangt von der Lage der
Préferenzen des EP, des linkesten und des entscheidenden Ratsmitgliedes ab. Falls der
Rand der Bessermenge des EP - d.h sein Punkt der Indifferenz zum Status quo Qp - sich
links von dem des linkesten Ratsmitgliedes befindet (Qp<Q.), ist das Vetorecht des
Parlaments bedeutungslos®?, weil es auf der vierten Stufe tiberstimmt werden kann. Die
Kommission mul sich also an der Alternative orientieren, die das linkeste Ratsmitglied
noch bereit ist, zu akzeptieren. Liegt der Punkt der Indifferenz zum Status quo des EP
auBerhalb der Bessermenge des linkesten Ratsmitgliedes (QL<Qp<Qg), wird das
Vetorecht wirksam und die Kommission ist in ihrer Alternativenmenge durch diesen
Punkt begrenzt. Esist auch denkbar, dal3 der Rand der Bessermenge des entscheidenden
Ratsmitgliedes links von dem des EP liegt (Qe<Qp), so dal3 die Kommission diesen
Randpunkt vorschlagen wird, wenn sich ihr idealer Punkt weit vom Status quo entfernt
befindet.

Abb. 15 zeigt die Ergebnisse dieses Spiels fir den Fall, da? das Parlament einen
moderateren Politikwechsel wiinscht als das entscheidende - jedoch nicht als das linkeste
- Ratsmltglled (QL<QP<QE)-

52 Dies gilt jedoch nur fUr Alternativen, die in der Bessermenge des linkesten Ratsmitgliedes liegen.
Ein Vorschlag aul3erhalb dieser Bessermenge muf3 sich am Vetorecht des EP orientieren, weil er
nicht einstimmig angenommen wird.
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Abb. 15: Ergebnisse des Kooperationsspiel bel einem einstimmigen Rat
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4.2.2.3 Interpretation der Ergebnisse: begrenzter Einflu® des EP

Die bedeutendste Erkenntnis der spieltheoretischen Analyse des Kooperationsverfahrens
ist, dal? das Recht des EP, Anderungen des gemeinsamen Standpunkts vorzunehmen,
ohne Einfluf’ auf das Ergebnisist. Diese Aussage gilt, solange die Préferenzen der Spieler
und des Status quo im Spielverlauf unveréndert bleiben (Moser 1996, S. 9). Unter der
Annahme, dal die Préferenzen des entscheidenden Ratsmitgliedes sich nach der
Festlegung des gemeinsamen Standpunkts verschieben, ist es moglich, dald das EP eine
Anderung vorschlagt, die von der Kommission unterstiitzt und vom Rat angenommen
wird. Wenn der ideale Punkt des Rates sich erst nach der zweiten Stufe éndert, kann die
Kommission diesen Vorschlag nicht selber zu Beginn des Spiels einreichen®3. Unter
diesem Aspekt sich wandelnder Préferenzen ist auch die Theorie des EP als “conditional
agenda-setter” von Tsebelis (1994) zu sehen, welche besagt, dal’3 das Parlament ein
bedingtes Vorschlagsrecht besitzt, weil seine Anderungsvorschlage vom Rat leichter
angenommen als abgelehnt werden konnen.

Der Einflul des EP beschrankt sich somit auf die Mdoglichkeit, Alternativen, die
auBerhalb seiner Bessermenge liegen, durch ein Veto zu verhindern. Im Fall eines
unterstiitzenden Rates hat das Veto-Recht des EP einen Einflul? auf die gleichgewichtige

53 Moser (1996), S. 11-15, analysiert drei Szenarios, in denen das EP tatsschlich die Moglichkeit hat,
eigene Vorschlage durchzubringen.
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Ldsung, solange der Punkt der Indifferenz zum Status quo des Parlaments links von dem
des entscheidenden Ratsmitgliedes liegt. Ein einstimmiger Rat kann ein Veto des EP
Uberstimmen, wenn dieses einen geringeren Politikwechsel wiinscht as das linkeste
Ratsmitglied und die Kommission eine Alternative in dessen Bessermenge vorgeschlagen
hat. Nichtsdestotrotz hat das Parlament auch dann EinfluBmdglichkeiten, wenn der
Status quo aulRerhalb des Pareto-Sets des Rates liegt, weil die Kommission nur solche
Vorschlége einreichen kann, die die Bessermenge des linkesten Ratsmitgliedes nicht
Uberschreiten. Den grof3ten Einfluf hat das EP bei einem einstimmigen Rat, wenn sein
idealer Punkt zwischen denen des linkesten und des entscheidenden Ratsmitgliedes liegt.
Die Kommission ist also wie auch im Konsultationsverfahren agenda-setter und wird
immer die von ihr vorgeschlagene Alternative durchbringen. In vielen Féllen wird das
Ergebnis des Kooperationsverfahrens ihr idealer Punkt sein, sie wird jedoch durch die
Tatsache begrenzt, dal3 sie entweder Einstimmigkeit im Rat oder eine qualifizierte
Mehrheit im Rat und eine einfache Mehrheit im EP sichern mul3.

Der Vergleich des Kooperationss mit dem Konsultationsverfahren zeigt, dal3 es
Préferenzkonstellationen gibt, fir die das Ergebnis bei beiden identisch ist. Solange aber
der ideale Punkt des Parlaments rechts von dem des linkesten Ratsmitgliedes liegt, ist der
Bereich, in dem die von der Kommission am meisten préferierte Alternative gewahit
wird, grof3er as beim Konsultationsverfahren mit Einstimmigkeit. Der ideale Punkt des
Parlaments setzt sich dagegen nur in seltenen Féllen durch, und zwar dann, wenn er
entweder der idedlen Alternative der Kommisson oder des entscheidenden
Ratsmitgliedes entspricht. Zusammenfassend kann festgestellt werden, dal3 das
Kooperationsverfahren dem EP nicht so grof3e Einfludmoglichkeiten eingerdumt hat, wie
es auf den ersten Blick scheint. Wie auch beim Konsultationsverfahren hat die
Kommission als agenda-setter einen grof3en Einflu3 und kann den Rat zwingen, eine
andere Politik anzunehmen, als dieser eigentlich bevorzugt hétte (Steunenberg 1994, S.
654).

4.2.3 Das Mitentscheidungsspiel

Das Mitentscheidungsverfahren 1a3t sich genauso wie das Kooperationsverfahren als ein
vierstufiges Spiel mit drei Spielern darstellen:

Stufe 1. Die Kommission entscheidet, ob sie einen Vorschlag X/K einreichen mdchte
oder auf die Gesetzesinitiative verzichtet.

Stufe 2: Der Rat legt seinen gemeinsamen Standpunkt fest. Dieser kann entweder der
Vorschlag der Kommission sein, welchen er mit qualifizierter Mehrheit
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annehmen mul3, oder ein eigener Entwurf, der einstimmig beschlossen werden
mui3. Wenn keine der erforderlichen Mehrheiten erreicht wird, bleibt der Status
guo bestehen.

Stufe 3. Der Vermittlungsausschufld berét Uber den gemeinsamen Standpunkt. Er kann
sich mit einer qualifizierten Mehrheit im Rat und einer einfachen Mehrheit im
EP auf einen neuen Vorschlag X/VA einigen®. Falls diese Mehrheiten nicht
erzielt werden, wird die néchste Stufe gespielt.

Stufe 4. Wenn im Vermittlungsverfahren keine Einigung zustande gekommen igt,
entscheidet das EP, ob es den gemeinsamen Standpunkt annehmen will oder
nicht.

Der Vergleich mit der Darstellung des Mitentscheidungsverfahrens im dritten Kapitel
zeigt wieder, dal? sich der komplizierte Entscheidungsprozeld in einer relativ einfachen
Spielstruktur abbilden 1a3t. Im Gegensatz zum Kooperationsverfahren erdffnet das
Mitentscheidungsverfahren dem EP tatsichlich die Moglichkeit, Anderungsvorschlage
einzubringen. Falls diese Option genutzt wird, kommt es in jedem Fall zur Einberufung
des Vermittlungsausschusses, weil die anderen moglichen Wege schon durch die ersten
zwei Stufen des Spiels abgedeckt sind®S. Da die Mdglichkeit der Ablehnung oder
Annahme des gemeinsamen Standpunkts in der dritten Lesung redundant zu den
Optionen in der zweiten Lesung sind, werden diese Alternativen nur auf der vierten Stufe
beriicksichtigtS6. Dariiber hinaus kann die Moglichkeit, dald der Rat in der dritten Lesung
die Alternative des EP mit qualifizierter Mehrheit annimmt, weggelassen werden, da man
sch auf eine solche Alternative - lage se im Interesse des Rates - im
Vermittlungsausschul hétte einigen kénnen. Der Spielbaum zum Mitentscheidungsspiel
ist in Abb. 16 dargestellt.

54 Tatsichlich entscheidet im Vermittlungsausschufd nicht das EP as Ganzes sondern nur seine
Vertreter. Es sei jedoch angenommen, dal es sich dabel um eine représentative Auswahl handelt,
so dai3 der Medianwahler dieser Vertreter auch der Medianwahler des EP ist.

55 Vgl. die Argumentation fur das Kooperationsverfahren in Kap. 4.2.2.

56  Das Ergebnis des Spiels wére das gleiche, wenn man dem EP en Vetorecht bzgl. des
gemeinsamen Standpunktes zwischen der zweiten und dritten Stufe einrdumen wiirde.
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Abb. 16: Spielbaum zum Mitentscheidungsspiel
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Das Mitentscheidungsspiel wird wie auch das Kooperationsspiel im Falle eines
unterstiitzenden oder eines einstimmigen Rates gespielt (Fal 2 und 3). Da der
grundsétzliche Spielverlauf unabhéngig davon ist, wie der Rat sich auf der zweiten Stufe
entscheidet, muf3 fir die Losung des Spiels keine weitere Fallunterscheidung getroffen
werden.

4.2.3.1 Die Losung des Mitentscheidungsspiels

Sufe 4:

Wenn der Vermittlungsausschuf3 zu keiner Einigung gelangen konnte, nimmt das EP auf
der vierten Stufe den gemeinsamen Standpunkt an, solange dieser in seiner Bessermenge
liegt. Andernfalls wird der Vorschlag abgelehnt und der Status quo bleibt bestehen.

Sufe 3:

Der Vermittlungsausschuf? kann sich nur auf solche Alternativen einigen, die sowohl vom
EP als auch vom entscheidenden Ratsmitglied dem Status quo und dem gemeinsamen
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Standpunkt vorgezogen werden. Falls die Schnittmenge der durch diese Anforderungen
definierten Bessermengen nicht leer ist, wird eine Alternative aus ihr ausgewahlt. Zur
Vereinfachung wird angenommen, da? Rat und EP sich auf die Alternative einigen
werden, die sich in der Mitte zwischen ihren idealen Punkten befindet. Falls diese mittlere
Alternative nicht in der oben definierten Schnittmenge liegt, wird deren Randpunkt das
Ergebnis der Verhandlungen im Vermittlungsausschul sein®’. Wenn es keine
Alternativen gibt, die die erforderlichen Mehrheiten auf sich vereinigen konnen®8, wird
der Vermittlungsausschul? keine Einigung erzielen.

Sufe 2:

Im Fall eines unterstitzenden Rates wird dieser den Vorschlag der Kommission
annehmen oder ablehnen, abhéngig davon, ob die vorgeschlagene Alternative in der
Bessermenge des entscheidenden Ratsmitgliedes liegt oder nicht. Ein einstimmiger Rat
hat dariber hinaus die Mdglichkeit, einen Kommissionsvorschlag, der sich auRerhalb
seines Pareto-Sets befindet, in seinen idealen Punkt abzuéndern. Wenn diese Alternative
derart liegt, dald auf der ndchsten Stufe im Vermittlungsausschul® wiederum von ihr
abgewichen werden kann, hat das Anderungsrecht des Rates auf der zweiten Stufe keine
Bedeutung und das Ergebnis entspricht dem bei einem unterstiitzenden Rat. Falls jedoch
der Rand der Bessermenge des EP links von dem idealen Punkt des bel Einstimmigkeit
entscheidenden Ratsmitgliedes liegt, ist dieser durch das glaubhafte Veto des EP in der
Auswahl  seines gemeinsamen  Standpunktes  beschrénkt. Er  wird den
Kommissionsvorschlag dann einstimmig in den Punkt der Indifferenz des EP zum Status
guo andern. Von diesem kann im Vermittlungsausschuf3 nicht mehr abgewichen werden
und er wird vom EP auf der letzten Stufe nicht abgelehnt.

Sufe 1:

Die Kommission macht auf der ersten Stufe nur dann einen Vorschlag, wenn das von ihr
antizipierte Ergebnis des Entscheidungsverfahrens sie gegeniber dem Status quo
besserstellt. Solange samitliche Alternativen innerhalb ihrer Bessermenge in ein Ergebnis
auBerhalb dieses Bereichs gedndert werden, wird sie also auf eine Gesetzesinitiative
verzichten®®. Liegt ihr idealer Punkt derart, dai3 er entweder vom Rat auf der zweiten
Stufe einstimmig oder im Vermittlungsausschul3 in eine andere Alternative, die ebenfalls

57 Es ware auch maoglich, einen Auswahlimechanismus (z.B. das Nash-Verhandlungsergebnis) zu
bestimmen. Aufgrund der Annahme vollstandiger Information ist es notwendig, ein eindeutiges -
wie auch immer geartetes - Verhandlungsergebnis zu definieren. Andernfalls wéren die
Entscheidungen der Kommission und des Rates auf den ersten beiden Stufen mit Unsicherheit
behaftet.

58  Diesist z.B. immer dann der Fall, wenn der Kommissionsvorschlag rechts von dem idealen Punkt
des entscheidenden Ratsmitgliedes oder des EP (falls P<Rg) liegt.

59  Diesist der Bereich bisK’ in Abb. 17 bzw. P in Abb. 18.



in ihrer strikten Bessermenge liegt, geéndert werden kann, so wird sie eben dieses
Ergebnis schon zu Beginn vorschlagen®0. Sobald ihr idealer Punkt in dem Bereich der
Alternativen liegt, von denen auf keiner der nachsten Stufen mehr abgewichen werden
kann, wird sie ihren idealen Punkt durchsetzen. Nach oben hin ist sie entweder durch ein
Veto des EP - d.h. den Rand seiner Bessermenge - oder des Rates - d.h. den Rand der
Bessermenge des entscheidenden Ratsmitgliedes - begrenzt.

Abb. 17 und 18 zeigen das Ergebnis des Mitentscheidungsspiels bel einem
unterstiitzenden bzw. einem einstimmigen Rat fUr eine bestimmte Konstellation der

idealen Punktebl,

Abb. 17: Ergebnisse des Mitentscheidungsspiels bei einem unterstiitzenden Rat
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Dabei bezeichnet K¢’ den Punkt der Indifferenz des entscheidenden Ratsmitgliedes zu
K'.

Abb. 18: Ergebnisse des Mitentscheidungsspiels bei einem einstimmigen Rat

60  Dieser Alternativenbereich liegt in Abb. 17 rechts von K’ bis zu dem linkeren der beiden Punkte P
bzw. Re. In Abb. 18 befindet er sich zwischen P und Qp.

61 7y Abb. 18 vgl. Steunenberg (1994), S. 657.
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4232 Interpretation der Ergebnisse: hohe Ubereinstimmung zwischen
K ooperation und Mitentscheidung

Das Zid de Einfihrung des Mitentscheidungsverfahrens - wie auch des
Kooperationsverfahrens - war die Starkung der Stellung des EP im
Gesetzgebungsprozeld. Dies wird zum einen durch das absolute Veto-Recht des EP
erreicht, welches nun nicht mehr durch eine einstimmige Entscheidung im Rat
Ubergangen werden kann. Zum anderen hat das Recht des EP, Anderungsvorschldge
einzureichen, durch die Einfuhrung des Vermittlungsausschusses einen Einflud auf das
Ergebnis gewonnen. Es gibt jedoch nur wenige Kommissionsvorschldge, die vom
Vermittlungsausschuld geandert werden konnen.

Auch der Rat hat durch das Vermittlungsverfahren verstarkte Einflul3moglichkeiten
erhalten. Er kann Vorschldge der Kommission nun schon mit qualifizierter Mehrheit
andern, muf3 sich dabei jedoch auch an den Préferenzen des EP orientieren. Andererseits
kann er selbst mit einstimmigen Entscheidungen keinen Rechtsakt durchbringen, der vom
Parlament abgelehnt wird.

Die Kommission wird weiterhin die von ihr vorgeschlagene Alternative durchsetzen,
jedoch ist der Bereich, in dem diese ihrem idealen Punkt entspricht, weiter geschrumpft.
Sie ist in ihrer Alternativenwahl nun dadurch begrenzt, dal} sie einen Vorschlag
einreichen mui3, der eine qudifizierte Mehrheit im Rat sowie eine einfache Mehrheit im
EP erzielt und vom Vermittlungsausschul’ nicht gedndert werden kann.
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Der Vergleich mit dem Kooperationsverfahren zeigt, dal? die Wahrscheinlichkeit, dal3 die
Kommission auf die Gesetzesinitiative verzichtet, zugenommen hat. Darlber hinaus gibt
es einen kleinen Bereich, in dem die erhohte Einfluf3hahme von Rat und EP sichtbar wird.
Nichtsdestotrotz existieren eine Vielzahl von Praferenzkonstellationen, fur die die
Losungen beider Spiele Gbereinstimmen.

4.3 Fazit

Das zentrale Ergebnis der vorangegangenen Anayse ist, dald der Rat und die
Kommission den Gesetzgebungsprozef3 dominieren, wahrend das Européische Parlament
kaum fahig ist, die Europaische Gesetzgebung zu beeinflussent2. Dieser geringe Einflu
des EP, welcher sich am deutlichsten im Konsultationsverfahren zeigt und auch durch die
beiden anderen Verfahren kaum gestérkt wurde, resultiert vor alem aus seinen
begrenzten Moglichkeiten, Anderungsvorschlage einzubringen. Seine Mitwirkung an den
Entscheidungen bezieht sich daher fast ausschlief3lich auf ein Veto-Recht, das nur im
Mitentscheidungsverfahren uneingeschrénkte Gultigkeit besitzt. Der starke Einflul® der
Kommission ist auf ihr ausschliefdliches Recht zur Gesetzesinitiative und der damit
verbundenen Ausgestaltung des Vorschlags (agenda-setting) zurlckzufhren. Der Rat
hat entgegen der weit verbreiteten Ansicht ebenfalls nur begrenzte Moglichkeiten, seine
Préferenzen einzubringen. Um einen Uber die Androhung der Ablehnung des
Kommissionsvorschlags hinausgehenden Einfluld auf die Alternativenwahl zu erhalten,
mu3d e in den esten 2zwei Vefahren Einstimmigkeit erzielen. Im
Mitentscheidungsverfahren hat er dartber hinaus die Moglichkeit, durch Verhandlungen
mit dem Parlament einen Vorschlag durchzubringen, der seinen Praferenzen besser
entspricht.

Auffdlig ist die grolRe Anzahl von Praferenzkonstellationen, bei denen keine
Gesetzesinitative ergriffen wird, so dal3 der Status quo bestehen bleibt. Ein Grund daftr
sind die im Rat notwendigen Mehrheitsanforderungen. Des weiteren missen Rat und
Kommission einen Politikwechsel in die gleiche Richtung bevorzugen, damit es
Uberhaupt zu einem Vorschlag kommt. Als drittes kommt noch das Veto-Recht des EP
hinzu, welches ebenfalls zu der Verhinderung einer Gesetzesinitative beitrégt, wenn seine
gewlnschte Politik der von Rat und Kommission entgegengesetzt ist.

62 Es sollte an dieser Stelle nochmal betont werden, dai die Ergebnisse in nicht geringem Mal3e von
den zugrunde gelegten Annahmen abhdngen. Zu den Grenzen der Betrachtung vgl. das letzte
Kapitel.
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5. DIE BEDEUTUNG DER MACHTVERTEILUNG FUR DIE KLIMAPOLITIK

5.1 Die klimapalitische I nteressenlage der EU-Institutionen

Um die Machtverteilung zwischen den EU-Ingtitutionen als Erkldrungsansatz fur die
europaische Klimapolitik verwenden zu kdnnen, mufld zunéchst die diesbezigliche
Interessenlage der drei Entscheidungsorgane untersucht werden. Da es sich bei dieser
Arbeit um eine public choice-Analyse handelt, wird davon ausgegangen, dal3 alle Akteure
sich rational verhalten und nur an ihrer individuellen Nutzenmaximierung interessiert
sind63, Es muR also gefragt werden, welche Stellung das EP, die Kommission und der
Rat in der Klimapolitik einnehmen, wenn die Verfolgung ihrer eigenen Zielvorstellungen
die einzige Motivation ihres Handelns darstellt64.

Die Vorgehensweise ist fur alle drei Institutionen analog: zunéchst wird analysiert,
welche Interessen sie gemald dem public choice-Ansatz algemein verfolgen, um diese
Erkenntnisse dann auf die Klimapolitik zu Gbertragen.

5.1.1 Das Européische Parlament

Da die NPO stets von den Individuen ausgeht, muR3 begriindet werden, warum eine
einheitliche Interessenlage des EP “als Ganzem” zu erwarten ist. Das Parlament der EU
hat - im Gegensatz zu nationalen Parlamenten - nicht die Aufgabe, eine Regierung zu
stiitzen bzw. zu kontrollierenSS, Auf der anderen Seite ist es nur unzureichend der
Kontrolle der europdischen Wéhler ausgesetzt®. Es hat daher einen betréchtlichen
Spielraum, den es zur Nutzung diskretionéarer Ziele verwenden kann. Die Maximierung
der Nutzenfunktion der Mitglieder des EP hangt direkt mit dessen Stellung im
Entscheidungsprozeld der EU zusammen (Faifia Medin/Puy Fraga 1988, S. 152). Das
Interesse der MEP geht daher unabhéngig von den jewelligen politischen Auffassungen
in eine gemeinsame Richtung: die Starkung der legidativen Kompetenzen des EP.
Kompetenzzuwéchse lassen sich am besten durch eine einheitliche Politikformulierung

63 Diese klassische Grundannahme der Neuen Politischen Okonomie wird auch as methodologischer
Individualismus bezeichnet. Vgl. Kirsch (1993), S. 17f.

64  pje Ubertragung dieser Analyse der Interessenlage der Institution als Ganzes auf die Frage, welche
Lage die Préferenzen der jeweils entscheidenden Mitglieder des EP und des Rates aufweisen,
erfolgt in Kapitel 5.2.1.

65  Seit dem Maastrichter Vertrag hat es alerdings die Befugnis, die Ernennung von
Kommissionsmitgliedern zu verweigern, und erweiterte Mitbestimmungsrechte bel  der
Budgetfestsetzung. Beides kann als ein Ausbau seiner Kontrollfunktion angesehen werden.

66  Die Ursache fir das mangelnde Interesse der Wahler an der EU-Politik liegt in den hohen
Informationskosten und dem geringen Wahlnutzen. Vgl. Vaubel (1994), S. 228-230.
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und -verfolgung erreichen (Buschmann 1991, S. 143). Neben dem Bestreben des EP,
seine Bedeutung im legidativen Prozef3 der EU zu erhdhen, ist die Maximierung seiner
Nutzenfunktion auch mit der Ausweitung der Politikbereiche, die auf européischer Ebene
behandelt werden, verbunden. Es tritt daher fir eine zunehmende Zentralisierung der
Politik innerhalb der EU ein und versucht auf diese Weise, seine Befugnisse
auszudehnen. Eine weitere Mdglichkeit des Parlaments, auf die EU-Politik einzuwirken,
bietet das Haushaltsverfahren. Da es die Letztentscheidung bei den sogenannten nicht-
obligatorischen Ausgaben hat, versucht es, seine Budgetbefugnisse durch die
Maximierung dieser Ausgaben zu erweitern (Holzinger 1994, S. 113).

Welche Bedeutung haben diese Feststellungen nun fiir die Einstellung des Parlaments zu
umweltpolitischen bzw. insbesondere zu klimapolitischen Fragen?

Der Wunsch nach einer Ausweitung europdischer Politikbereiche fuhrt dazu, dal3 das EP
im Vergleich zu den anderen EU-Organen fir eine strengere und gemeinschaftsweite
Umweltpolitik eintritt. Es wird daher ein hohes Mal3 an klimapolitischer Regulierung und
die weitgreifende Formulierung von CO,-Reduktionszielen bevorzugen. Hinsichtlich der
Umsetzung dieser Klimaziele wird das EP sich vor alem fir solche Mal3nahmen
einsetzen, die im Rahmen des Kooperationss oder Mitentscheidungsverfahren
beschlossen  werden.  Insbesondere  klimapolitische  Instrumente, die  die
Harmoniserungsklausel  des  Art. 100a  betreffen und  daher das
Mitentscheidungsverfahren durchlaufen, finden die Zustimmung des Parlaments. Da
Umweltschutzausgaben zu den nicht-obligatorischen Ausgaben gehdren, kann das EP
seinen Einflul? im Haushaltsverfahren durch die Erhdhung des Budgets fur Klimapolitik
verstarkenS’. Ein Indikator fir die eher “griine” Politikformulierung des EP ist das hohe
Ansehen und die Bedeutung des Ausschusses fir Umweltfragen, Volksgesundheit und
Verbraucherschutz im Parlament selbst®8. Dariiber hinaus finden umweltpolitische
Belange auch ihre Berticksichtigung in der allgemeinen Politikbestimmung des EP (Arp
1992, S. 57-62).

Als Zusammenfassung der bisherigen Ausfihrungen kann also folgende Hypothese
formuliert werden:

Das EP hat eine progressive, den Klimaschutz vorantreibende Haltung und setzt sich im
Vergleich zu den anderen EU-Organen fur eine stérkere klimapolitische Regulierung

67 Vgl. zum Zusammenhang von Umweltschutzausgaben und Budgetbefugnissen des EP Holzinger
(1994), S. 133f.

68 Arp (1992), S. 53 - 57, untersucht die Bedeutung, die das EP umweltpolitischen Fragen beimif3t,
anhand der Rolle dieses Ausschusses bei der Politikformulierung des Parlaments.
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ein. Die Malnahmen zur Erreichung dieser Zielsetzung sollen moglichst auf
europaischer Ebene umgesetzt werden.

Abschlieffend sollte jedoch darauf hingewiesen werden, dal3 diese umweltfreundliche
Haltung des EP nicht zuletzt auch durch die Tatsache bedingt ist, dal es aufgrund seiner
mangelnden demokratischen Befugnisse kaum dem Einflul3 von Interessengruppen
ausgesetzt ist (Holzinger 1994, S. 115f). Da das EP nur bedingte Budgethoheit hat,
kénnen die Parlamentarier fast keine Entscheidungen féllen, die einzelne
Interessengruppen begiingtigen®®. Es it anzunehmen, daR das Parlament seine
Einstellung zur Klimapolitik ver&ndern wirde, wenn das Demokratiedefizit der EU
abndhme und die Einflu3moglichkeiten fir Interessenverbénde stiegen.

5.1.2 Die Kommission

Fur eine public choice-Analyse der Kommission ist es sinnvoll, eine Unterscheidung
zwischen der Kommission im engeren Sinne (d.h. den Kommissaren selbst) und dem ihr
unterstellten Beamtenapparat zu treffen. Wahrend auf letzteren die Erkenntnisse der
Burokratietheorie in bedingtem Male anwendbar sind, verhalten sich die Kommissare
eher wie “politische Burokraten”.

Die Kommissare unterliegen keiner Wiederwahl- sondern einer
Wiederernennungsrestriktion durch die jeweilige nationale Regierung. Sie haben daher
einen gewissen Spielraum zur Verfolgung ihrer eigenen Ziele, sind jedoch auch an die
Wahrung der nationalen Interessen ihrer Entsender-Regierung gebunden’0. Der einzelne
Kommissar ist an der Ausweitung der gemeinschaftlichen Kompetenzen seines
Politikbereichs interessiert. Diese ist am besten durch die Vorantreibung der
europaischen Integration, d.h. die Ubertragung nationaler Kompetenzen auf die
Gemeinschaft zu erreichen’l. Insbesondere mochten die Kommissare maglichst viele
ihrer Initiativen verabschiedet sehen, so dal3 sie die Anwendung der Mehrheitsregel im
Rat bevorzugen. Ihre Macht und ihren Einflul3 kénnen sie auch im Rahmen ihrer
Durchfuhrungsbefugnisse ausweiten. Da die Kommission fur die Kontrolle der
Umsetzung des Gemeinschaftsrechts in den Mitgliedstaaten zustandig ist, wird sie
gemeinschaftsweite Politiken einer nationalen Losung von Problemen vorziehen.

69  Dies gilt insbesondere fur Emittentenverbande. Die Klimaschutzindustrie versucht dagegen, Uber
das EP Subventionen aus den Forschungsrahmenprogrammen zu erhalten.

70 Dies gilt ungeachtet ihrer in Art. 157(2) postulierten Unabhangigkeit.

1 vaubel (1994), S. 235, ddlt fest, da® die Kommission “a strong vested interest in EC
centralization” hat.
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Zur Untersuchung der Kommissionsbeamten ist der burokratietheoretische Ansatz nur
bedingt geeignet, weil diese sich bzgl. ihres Informationsstandes in keiner
monopolartigen Stellung gegenitiber den Akteuren, die ihre Dienste nachfragen, befinden
(Faifia Medin/Puy Fraga 1988, S. 150). Da die Kommission auf Informationen der
nationalen Burokraten und Interessenverbande angewiesen ist, werden be der
Ausarbeitung der VVorschlage politisch einflul3reiche Gruppen stérker beguinstigt. Auch
die Budgetmaximierung der Kommission as Ganzes ist wesentlich schwieriger as dies
fur nationale Burokratien der Fall ist, so dal} die Maximierung der Mittel eines
Politikbereichs meist zu Lasten anderer Ressorts geht. Da Burokraten als konfliktscheu
angesehen werden, werden sie diese Moglichkeit der personellen und finanziellen
Ausweitung ihrer Generaldirektion nur bedingt wahrnehmen.

Hinsichtlich der Klimapolitik kann aus den bisherigen Ausfiihrungen geschlossen werden,
daf’3 die Kommission sich fir eine gemeinschaftliche Lésung des Klimaproblems einsetzen
wird’2, Da an der Ausarbeitung klimapolitischer Inititativen mehrere Generaldirektionen
beteiligt sind, ist der Zuspruch zu einer Ausweitung europaweiter klimapolitischer
Mal3nahmen relativ hoch. Jedoch ist die Kommission bei der Auswahl der Instrumente
gespalten, da je nach MalRRnahme eine andere GD zustandig ist’3. Daraus folgt, daid die
Kommission sich hinsichtlich der Instrumentenauswahl nicht festlegt bzw. méglichst viele
oder hybride Instrumente vorschlégt, die die verschiedenen Interessengruppen
berticksichtigen. In jedem Fall wird die Kommission eine Klimapolitik bevorzugen, die
ihr moglichst viele Durchsetzungs- und Kontrollbefugnisse einrdumt’4. Da die
Kommission vor allem an der Durchsetzung ihrer Initiativen interessiert ist, wird sie
versuchen, moglichst viele klimapolitische Entscheidungen auf Art. 100a zu stitzen, um
so die Mehrheitsregel zur Anwendung zu bringen. Im Gegensatz zum EP ist sie verstérkt
Adressat des Lobbying von Interessengruppen, so dal? ihre klimapolitischen Vorschlége
ein Entgegenkommen zu besonders einfluf3reichen Verbanden erkennen lassen.
Zusammenfassend 1803t sich folgende Hypothese formulieren:

Die Kommission sieht in der Klimapolitik eine Méglichkeit, ihren Einfluf3bereich durch
die Ubertragung nationaler Kompetenzen auf die EU-Ebene auszudehnen. Se trittt
daher ebenfalls fir eine verstarkte klimapolitische Regulierung ein, deren Umsetzung

72 Holzinger (1994) stellt fest, daB die Kommission ihre “Funktion als Initiator der
Gemeinschaftspolitik” im Bereich der Umweltpolitik besonders stark wahrnimmt.

73 so it die GD Steuern bei der Frage einer CO,-/Energiesteuer besonders involviert, wéahrend die
GD Energie fur den Entwurf und die Durchfihrung solcher Programme wie SAVE und
ALTENER verantwortlich ist.

74 Dieses Kriterium wird von Subventionen und Auflagen wesentlich besser erflllt als von
anreizorientierten Instrumenten.
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ihr  mdglichst hohe Kontrollbefugnisse einraumen soll. Der vorgeschlagene
diversfizierte  Instrumenteneinsatz  tragt den  Vorstellungen  zahlreicher
I nteressengruppen Rechnung.

5.1.3 Der Ministerrat

Bel den Mitgliedern des Ministerrats handelt es sich um nationale Politiker, die ihren
Nutzen unter der Wiederwahirestiktion zu maximieren suchen. Sie sind daher an die
nationalen Interessen ihres Landes gebunden und versuchen, diese auf der EU-Ebene
durchzusetzen. lhre optimale Strategie ist es, durch die Begunstigung einfluf3reicher
Interessengruppen ihre Wiederwahl zu sichern und Stimmenverluste durch die Streuung
der Kosten ihrer Politik Uber die breite Masse zu verhindern (Faifia Medin/Puy Fraga
1988, S. 148 und Peirce 1991, S. 277-280). Sie versuchen dabei, ihre Stellung in der EU
auszunutzen, um den Zuspruch der heimischen Wahler zu maximieren. So kénnen
europdische Vereinbarungen as Vorwand fir unpopuldre Entscheidungen im eigenen
Land dienen’>. Trotz des Widerdtreits mit den nationalen Interessen sind die
Ratsmitglieder ebenfalls an einer strkeren Integration interessiert, da sie auf diese Weise
ein Kartell européischer Politiker bilden kdnnen, welches ihre Macht und ihren Einfluf3 in
internationalen Verhandlungen erhoht’6. Hier kann auch der Prestigegewinn, den ein
Ratsmitglied durch erfolgreiche internationale Verhandlungen in seinem Heimatstaat
erfahrt, eine Rolle spielen.

Hinsichtlich ihrer Einstellung zur Klimapolitik sind die Unterschiede zwischen den
Ratsmitgliedern aufgrund der Heterogenitét der nationalen Interessen, die sich aus der
Interaktion der nationalen Akteursgruppen ableiten, sehr grol3. Innerhalb der EU
unterscheiden sich die Interessen der nationalen Akteure von Land zu Land erheblich.
Die Wéhler in den Kohasiondandern haben eine niedrigere Praferenz fur Klimapolitik als
digenigen in den Hocheinkommendéndern. Aufgrund der Industriestruktur und des
geringeren Anteils der Dienstleistungen sind in den Kohasondandern die
Emittenteninteressen weitaus stérker, wahrend sich noch keine Interessengruppe der
Klimaschutzindustrie heraushbilden konnte. Daraus ergibt sich eine hohe Bandbreite
nationaler Interessen, welche sich jedoch grob in klimapolitische Vorreiter, Mitlaufer und
Bremser einteilen lassen. Die Vorreiter - dazu gehtren insbesondere Deutschland und
Déanemark - versprechen sich von einer verstérkten Klimapolitik Stimmengewinne bel

75 Nach Vaubel (1992), S. 45f, diente die Vereinbarung der EU-Finanzminister tber eine
Harmonisierung der Mehrwertsteuersitze bei 15 % as Sundenbock fir eine Erhdhung der
Mehrwertsteuer in Deutschland, die sonst nicht durchsetzbar gewesen wére.

76 vaubel (1994), S. 230-235, nennt noch weitere Griinde, warum eine Zunahme der Zentralisierung
auch den Ratsinteressen entgegenkommt.
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ihrer sehr umweltbewulten Bevolkerung. Daher unterstiitzen sie weitreichende CO,-
Reduktionsziele, um diese Position zu demonstrieren. Sie bevorzugen Mal3nahmen, die
spezielle Gruppen begunstigen (z.B. Subventionen) und deren Kosten breit gestreut
sind’’. Dariiber hinaus drangen sie auf eine Angleichung klimapolitischer Vorschriften,
um Wettbewerbsnachteile gegeniiber Landern mit  weniger strengen  Regeln
auszugleichen. Fir die Bremser - dies sind vor allem die Kohasiondander - hat ihre
Okonomische Entwicklung Prioritét, so dald sie Stimmenverluste durch die mit dem
Klimaschutz verbundenen Kosten vermeiden mochten. Da die Klimaschutzanforderungen
in diesen Landern meist wesentlich geringer sind as in den entwickelten EU-Staaten,
ensteht ihnen ein Wettbewerbsvorteil, den sie bewahren mochten. Nichtsdestotrotz ist es
auch fir die Vertreter dieser Lander vortelhaft, im Ministerrat fur strenge
Reduktionsziele und deren Umsetzung in den Hocheinkommendandern der EU
einzutreten. Dies gibt ihnen eine stacke Postion in  den internationalen
Klimaverhandlungen, ohne dal3 sie die damit verbundenen Kosten tragen mussen. Die
Mitl&ufer - wie z.B. Frankreich - liegen zwischen diesen beiden extremen Positionen und
werdeni. d. R. striktere klimapolitische Mal3nahmen weder forcieren noch verhindern.
Die Interessenlage des Ministerrats kann in folgender Hypothese zusammengefal3t
werden:

Die klimapolitischen Positionen innerhalb des Ministerrats liegen weit auseinander und
werden zum Grofdteil durch die 6konomische Entwicklung des jeweiligen Landes
bestimmt. Wahrend sich alle Lander in der Vortelhaftigkeit weitreichender
Reduktionsziele einig snd, snd die Praferenzen bzgl. verschiedener
Umsetzungsstrategien auf3erst heterogen.

5.2 Die Verbindung von M acht- und Interessenanalyse

Durch die Verbindung der Erkenntnisse aus der Untersuchung der Machtverteilung mit
denen der Interessenanalyse ist es nun moglich, die Klimapolitik der EU aus einer public
choice-Perspektive zu beleuchten. In einem ersten Schritt wird die relative Lage der
Préferenzen der Kommission, des Medianwahlers im EP und der entscheidenden Spieler
im Rat bei Einstimmigkeits- und qualifizierter Mehrheitsregel aus der Interessenanalyse
abgeleitet. Dadurch erhdt man konkretere Aussagen dartiber, welche Institution bei
welcher Entscheidungsregel den stérksten Einflul® auf das politische Ergebnis hat. Die

77 Dies igt 6n Kriterium, das marktorientierte Instrumente wie Steuern oder Zertifikate kaum
erfllen.
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Praferenzen dieser Institution sollten es dann  ermdglichen,  klimapolitische
Entscheidungen in der EU zu erkléren.

5.2.1 Dierelative Lage der Praferenzen der Institutionen

Anhand der Hypothesen aus Kap. 5.1 kann man eine Aussage Uber plausible
Praferenzkonstellationen der représentativen Spieler bzgl. einer européischen
Klimapolitik machen. Die Praferenzen sind zwar je nach betrachteten klimapolitischen
Instrument verschieden, es kann aber trotzdem argumentiert werden, dal3 die relative
Lage der idealen Punkte zueinander immer gleich bleibt. Da die Minister der
Kohasiondénder einer EU-weiten Klimapolitik sehr ablehnend gegenlberstehen, legt der
ideale Punkt des linkesten Ratsmitgliedes den kleinsten gemeinsamen Nenner aller
beteiligten Spieler fest. Darlber hinaus verfiigen diese Lander zusammen mit
GroRbritannien tber eine Sperrminoritat’8, d.h. auch das entscheidende Ratsmitglied
befindet sich unter den Ministern, die ein eher geringes Mal3 an klimapolitischer
Regulierung winschen. Dessen idealer Punkt wird aso in der Nahe von dem des
linkesten Ratsmitgliedes liegen. Da das Parlament am stérksten an einer Ausweitung der
Klimapolitik interessiert ist, wird der ideale Punkt seines Medianwahlers sich am
weitesten rechts befinden. Das Mal3 an klimapolitischer Regulierung, welches die
Kommission bevorzugt, liegt wahrscheinlich rechts von dem idealen Punkt des
entscheidenden Ratsmitgliedes, jedoch links von dem des EP-Medianwahlers.

Es sollte noch einmal betont werden, dal3 es sich bei dieser Einteilung um eine rein
gualitative Bestimmung der Praferenzkonstellation handelt. Hinsichtlich des Abstands
zwischen den idealen Punkten der Akteure kann keine Aussage getroffen werden, zumal
dieser sich im Laufe der letzten zehn Jahre verschoben haben kénnte?®.

522 Eine Anwendung der bisherigen Erkenntnisse auf klimapolitische
Malinahmen in der EU

CO,-/Energiesteuer

Die Entscheidung Uber ene CO.,-/Energiesteuer mul3  einstimmig im
Konsultationsverfahren getroffen werden. Eine solche Steuer kann aso nur dann
eingefuihrt werden, wenn sie vom linkesten Ratsmitglied gegeniiber dem Status quo - d.h.

8 Die Sperrminoritdt betrug bei der 12er-EG 23 Stimmen und bei den heutigen 15 Mitgliedstaaten
26 Stimmen.

79 so ist zB. bei GroRbritannien ein Wandel in Richtung erhdhter Klimaschutzpréferenz zu

beobachten, der eine Rechtsverschiebung des idealen Punktes des entscheidenden Ratsmitgliedes
bewirken kénnte.



dem Verzicht auf fiskalische Mal3nahmen im Klimaschutz - bevorzugt wird. Dies war
jedoch nicht der Fall, da z.B. Grofbritannien sich gegen jede EU-weite Steuer, inklusive
Okosteuern, aussprach (Skjaerseth 1994, S. 28). Darilber hinaus stellten sich auch
Spanien, Portugal und Griechenland gegen die Einfihrung dieser Steuer. Bei dieser
Konstellation konnte die Kommission ihre agenda-setting-Macht nicht ausnutzen, da es
keinen Vorschlag zu einer CO,-/Energiesteuer gab, der im Rat Einstimmigkeit hétte
erzielen konnen. Das spieltheoretische Modell des Konsultationsverfahrens sagt fur
diesen Fall voraus, dal? die Kommission auf eine Gesetzesinitiatve verzichten wird und
der Status quo bestehen bleibt. Die Tatsache, dal3 sie trotzdem einen Vorschlag fur eine
solche Steuer eingereicht hat (Europdische Kommission 1992c¢), kann zum einen mit
unvollsténdiger Information der Kommission Uber die Pr&ferenzen der Ratsmitglieder
erklart werden80, Dariiber hinaus wére es denkbar, da3 die Kommission falsche
Erwartungen bezuglich eventueller Praferenzdnderungen der Ratsmitglieder im Laufe der
fast zweijdhrigen Entscheidungsphase dieses Vorschlags hatte. Eine dritte Erklarung
konnte in der ausgepragten Anwendung des log-rolling bei Ratsentscheidungen liegen,
dessen Potential die Kommission vielleicht Uberschétzt hatte. In jedem Fall sind die
Bemiihungen der Kommission, einen Vorschlag einzureichen, den der Rat einstimmig
hétte akzeptieren konnen, deutlich zu erkennen. So ist z.B. die klimapolitisch ineffiziente
Zweiteilung der Bemessungsgrundlage in eine Kohlenstoff- und eine Energiekomponente
auf den Wunsch Deutschlands zurtickzufuihren, seine einheimische Stromwirtschaft vor
franzosischen Elektrizitétserzeugern mit ihrem hohen Antell Atomenergie zu schitzen
(Grubb 1995, S. 42).

SAVE und ALTENER

Die Entscheidungen tber SAVE | und ALTENER | wurden vor Inkrafttreten des
Maastrichter Vertrages und damit im Konsultationsverfahren einstimmig getroffen8l. Sie
muidten daher so ausgestaltet sein, dald sie auch im Interesse des Ratsmitgliedes mit der
geringsten Praferenz fir programmorientierten Klimaschutz lagen. Im Vergleich zu
steuerlichen Instrumenten ist die Préferenz fur Mal3nahmen, wie sie diese Programme
umfassen - dazu gehdren z.B. Subventionen -, bei allen politischen Akteuren im
Ministerrat relativ hoch82. Daher gab es einen minimalen Bereich, innerhalb dessen eine

80 Unvollstdndige Information wie auch die anderen moglichen Erkléarungen werden in dem
spieltheoretischen Modell nicht abgebildet. Vgl. dazu Kap. 6.

8l  Die Frage, ob auch die Nachfolgeprogramme noch einstimmig verabschiedet werden miissen,
hangt von der Bewertung ihrer Auswirkungen auf die Energiemérkte der Mitgliedstaaten ab.

82  Die Bevorzugung von Auflagen und Subventionen gegentiber marktbasierten Instrumenten kann
im Umweltschutz generell beobachtet werden. Eine public choice-Erklarung fir dieses Phanomen
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einstimmige Einigung moglich war, der der Kommisson in Anbetracht ihres
ausgepragten Interesses an programmorientierten  Instrumenten jedoch  kaum
Moglichkeiten gab, sch in  den  Entscheidungsprozeld  einzubringen.
Klimaschutzmal3nahmen wie SAVE und ALTENER sind daher ein gutes Beispiel fur
eine “Politik des kleinsten gemeinsamen Nenners’, wie Holzinger (1994) das Ergebnis
umweltpolitischer Entscheidungsprozesse in der EU bezeichnet hat83,

Uberwachungsmechanismus

Auch der Uberwachungsmechanismus muflte gemal den Bestimmungen der EEA im
Konsultationsverfahren einstimmig entschieden werden. Im Gegensatz zu den bisher
untersuchten Mal3nahmen war bei diesem Instrument die Bandbreite, innerhalb derer alle
Ratsmitglieder dem Vorschlag zugestimmt hétten, relativ grof3. Dies liegt hauptsachlich
in der Tatsache begriindet, da3 der Uberwachungsmechanismus keine verpflichtenden
Klimaschutzinstrumente fur alle Mitgliedstaaten vorschreibt, sondern Art und Umfang
der Mal3nahmen jedem Land selbst Gberl&fdt. Durch den damit verbundenen “bottom-up
approach” wird den Kohdsiondandern ein Trittbrettfahrer-Verhalten im Klimaschutz
ermoglicht. Die Kommission konnte also einen Vorschlag durchsetzen, der ihren
Praferenzen wesentlich néher kommt als die bisher untersuchten Mal3nahmen. Dies
auRert sich vor alem darin, dal?3 der Uberwachungsmechanismus ihr das Recht einraumt,
die nationalen Politiken zu bewerten, und damit ihrem Wunsch nach einer Ausdehnung
ihrer Kontrollbefugnisse entgegenkommt. Der Uberwachungsmechanismus ist also die
einzige im Rahmen des Klimapakets beschlossene Mal3nahme, bei der der Einflufd der
Kommission auf den Entscheidungsprozef? deutlich wird.

Mafinahmen auf3erhalb des Klimapakets

Das zweite Kapitel hat deutlich gemacht, dal? auf3erhalb des Klimapakets Beschltisse mit
hoher klimapolitischer Relevanz geféllt werden konnten. Hierzu gehdren zum einen die
Programme zur Forderung der Erforschung regenerativer Energiequellen und einer
effizienteren Energiebereitstellung, die gemald Art. 130i (4) mit qualifizierter Mehrheit im
Konsultationsverfahren beschlossen werden miissen. Da auch die Vertreter der
Kohasiondénder ein Interesse an derartigen Forschungsprogrammen haben, weil sie sich

bieten u.a. Schneider/Volkert (1997), Weck-Hannemann (1994) und speziell fur den Klimaschutz
Michaelowa (1998).

83 DaR es sich hier um eine Minimallésung handelt, kommt gut in der Feststellung Grof3britanniens
zum Ausdruck, “that ist sees no need for any further legislative measures as a result of the SAVE
directive”. Collier (1996), S. 56.
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davon eine indirekte Entwicklungshilfe versprechen84, ist der Bereich, innerhalb dessen
die Kommission ihre Vorstellungen durchsetzen kann, relativ grof3. Sie kann also ihre
Préferenz fur den Klimaschutz im Bereich der Forschungsforderung wesentlich besser
artikulieren as bel der Verabschiedung von Programmen wie SAVE und ALTENER.
Daher ist auch der Betrag, der durch das 4. Forschungsrahmenprogramm fir Projekte in
diesem Bereich zur Verfigung gestellt wurde, wesentlich hoher als die fur SAVE und
ALTENER bewilligten Mittel.

Ebenfalls eine hohe Bedeutung fur den Klimaschutz haben Mal3nahmen, die im Rahmen
der algemeinen Energiepolitik beschlossen werden. Diese missen, wenn se die
Harmonisierung von Rechtsvorschriften im Binnenmarkt betreffen, mit qualifizierter
Mehrheit im Mitentscheidungsverfahren - bzw. vor dem Maastrichter Vertrag im
Kooperationsverfahren - entschieden werden. Der Status quo hinsichtlich einer
europdischen Energiepolitik ist noch relativ niedrig, so dal’ es hier in Verbindung mit der
gualifizierten Mehrheitsregel eine gewisse Bandbreite an Alternativen gibt, von denen die
Kommission die von ihr am meisten préferierte auswéhlen kann. Da das EP sich im
Mitentscheidungsverfahren in begrenztem Mal3e in die Gesetzgebung einbringen kann
und es - wie auch die Kommission - ein ausgeprégtes Interesse an einer Zentralisierung
der Energiepolitik in der EU hat, sind die Chancen fir klimapolitisch bedeutsame
Beschliisse auf dieser Ebene besser als im eigentlichen Umweltbereich. Es konnten daher
klimaschutzrelevante Entscheidungen wie die zur Energieverbrauchskennzeichnung und
zu Energieeffizienzstandards von Kuhlschranken durchgesetzt werden (Collier 1996, S.
57).

5.3. Schlul3folgerungen

Die Ausfuhrungen des letzten Abschnitts haben gezeigt, dal3 die Klimapolitik in der EU
vom Ministerrat domyniert wird. Dies ist durch die Tatsache bedingt, dal? sowohl die
Kommission as auch das EP eine wesentlich stérkere klimapolitische Regulierung
wunschen als die meisten Ratsmitglieder, so dal3 in der Regel der Vorschlag beschlossen
wird, den das je nach Quorum entscheidende Ratsmitglied gerade noch bereit ist zu
akzeptieren. Das EP hat daher keinen Einflu?@ auf den klimapolitischen
Entscheidungsprozef3, weil die Androhung eines Vetos fur Beschliisse, die seines
Erachtens nicht weit genug greifen, unglaubwirdig ist. In diesem Fall wirde der Status
guo bestehen bleiben und das EP stiinde sich gegeniiber der Zustimmung zu einer

84 Starbatty/V etterlein (1990), S. 99, stellen fest, dal3 manche Mitgliedstaaten bereit sind, ihre in der
Forschungs- und Technologiepolitik weder ausgelibten noch finanzierbaren Kompetenzen an die
EU zu Ubertragen, um anschlief3end erhebliche Forderungen nach finanziellen Mitteln in diesem
Bereich zu stellen.
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Minimalldsung schlechter. Die Kommission kann ihre Préferenzen ebenfalls nur in den
vom Rat gesteckten Grenzen durchsetzen, so dal3 ihre klimapolitisch progressivere
Haltung nicht zum Tragen kommt. Letztlich entscheidend fur die Klimapolitik ist also das
Mehrheitserfordernisim Rat.

Da nahezu dle direkt klimapolitisch motivierten Mal3nahmen eine einstimmige
Entscheidung erfordern, konnten diese nur unzureichend oder gar nicht durchgesetzt
werden. Eine Erklérung fur die Diskrepanz von weitgesteckten Reduktionszielen und
deren mangelhafter Umsetzung ist daher in der diesbezliglichen Interessenlage der
Kohdsiondénder zu finden. Dagegen sind Beschliisse in anderen Politikfeldern mit
tellweise hoher Klimaschutzrelevanz durchgesetzt worden, wenn se unter die
gualifizierte Mehrheitsregel fielen. Derartige Mal3nahmen bergen daher ein grofReres
Potential fur den Klimaschutz als solche, die auf der Grundlage des Art. 130s
beschlossen werden. Die Bevorzugung ineffizienter Instrumente ist ein Resultat der
Préferenzen derjenigen Akteure, die das Entscheidungsverfahren dominieren: des Rates
und der Kommission. Solange die relevanten Entscheidungsverfahren keinen grofReren
Einflul? des EP zulassen und an der Einstimmigkeitsregel festhalten, wird sich an diesen
Phanomenen wenig andern.

Aus diesen Feststellungen kann gefolgert werden, dal3 das durch Maastricht in die
Umweltpolitik eingeflihrte Kooperationsverfahren genausowenig Einflu auf die
Klimapolitik der EU hatte, wie es die Ausweitung des Mitentscheidungsverfahrens durch
Amsterdam haben wird. Solange die Ausnahmen des Art. 130s (2) bestehen bleiben und
damit ale tatséchlich wirksamen Instrumente des Klimaschutzes mit Einstimmigkeit
unter Ausschlul® des EP beschlossen werden miissen, wird die Klimapolitik weiterhin
eine Politik des kleinsten gemeinsamen Nenners bleiben. Eine diesbeziiglich sinnvolle
institutionelle Reform sollte daher am Quorum im Ministerrat verbunden mit einer Uber
ein Vetorecht hinausgehenden Mitbestimmung des EP ansetzen.

6. GRENZEN DER BETRACHTUNG

Die vorliegende Arbeit befalt sich mit ener Analyse der formalen
Entscheidungsprozeduren in der EU. Der zugrunde liegende Ansatz ist in seiner
Aussagekraft beschréankt, well jede Maoglichkeit der informellen Einflunahme
ausgeschlossen wird. Dartiber hinaus sind einige der Modellannahmen sehr restriktiv und
werden der Redlitét in der EU nicht unbedingt gerecht. Es erscheint daher wichtig, auf
die Grenzen dieser Betrachtung hinzuweisen und deren Bedeutung fir das Ergebnis
aufzuzeigen.
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Log-rolling

Die Verhandlungen im Ministerrat sind von dem Phénomen des Stimmentauschs gepréagt,
d.h. die Zustimmung zu einer Initiative wird durch Zugestdndnisse in anderen Bereichen
erkauft. Zu diesem Zweck werden Abstimmungspakete geschnirt, die als Ganzes eine
pareto-optimale Lésung darstellen, obwohl jede einzelne Mal3nahme mindestens eine
Gegenstimme gefunden hétte. Diese Vorgehensweise erhoht die Wahrscheinlichkeit,
selbst unter der Einstimmigkeitsregel eine Einigung zu erhalten und verbessert damit die
Durchsetzungschancen klimapolitischer Mal3nahmen, die auf der Grundlage des Art.
130s (2) beschlossen werden miissensd.

Unvollstéandige Information

Die empirischen Fakten widersprechen dem Ergebnis des spieltheoretischen Modells, dal3
die Kommission immer ihren eigenen Vorschlag durchbringt und es daher nie zu
Anderungen durch den Rat oder das EP kommt86, Diese Diskrepanz 143t sich durch die
Annahme der vollstandigen Information aller Spieler erkl&ren. Wenn die Kommission auf
der ersten Stufe, d.h. zum Zeitpunkt der Einreichung ihres VVorschlags, nicht vollsténdig
Uber die Préferenzen des Rates informiert ist, kann sie die nachfolgenden Zige nicht
antizipieren. In diesem Fall handelt sie unter Unsicherheit und es kann zu einem
Vorschlag kommen, der im weiteren Verlauf des Spiels abgeandert wird8’. Hinsichtlich
der Machtverteilung wird dies tendentiell zu einer Abnahme des Einflusses der
Kommission zugunsten des EP und des Rates fuhren.

Veranderliche Préferenzen

Wie schon in Kap. 4.2.2.3 erlautert, kénnen Anderungen am Kommissionsvorschlag im
Beschluf3fassungsprozefd auch durch dadurch erklért werden, dal3 sich die Préferenzen
der beteilligen Spieler im Laufe des Entscheidungsverfahrens wandeln. Dies erhéht vor
allem die strategischen Optionen des Parlaments und damit auch seinen Einfluf? auf die
Ausgestaltung von Gesetzesvorschlagen.

85  Der EinfluR von log-rolling auf die Machtverteilung zwischen den Institutionen und die
Auswirkungen auf die Klimapolitik werden in einem nachsten Papier untersucht. Es ist nicht
maglich, log-rolling in dem hier verwendeten spieltheoretischen Modell zu berticksichtigen, da es
von bindren Abstimmungsverfahren ausgeht. Stimmentausch setzt jedoch die Existenz von
Préferenzintensitdten voraus, d.h. das Abstimmungsergebnis zwischen zwei Alternativen hangt
eben nicht nur von den Préferenzen bzgl. dieses Alternativenpaars ab.

86  Eine Untersuchung der Kommission hat ergeben, dald in nahezu der Hélfte aler im
Mitentscheidungsverfahren beschlossenen Rechtsakte der V ermittlungsausschuf einberufen wurde.
Vgl. Européische Kommission (1995b), S. 28.

87 Vgl. fur eine Analyse des Mitentscheidungsverfahrens mit unvollstandiger Information auf der
ersten Stufe Steunenberg (1997), S. 11-15.
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Stérkere Berticksichtigung von I nteressengruppen

Interessengruppen werden in dem vorliegenden Modell nur bei der Bestimmung der
klimapolitischen Préferenzen der am Entscheidungsverfahren direkt beteiligten
Institutionen berticksichtigt. Sie nutzen dartiber hinaus aber auch die Mdglichkeit der
informellen  EinfluBnahme durch ein verstérktes Lobbying bel  anstehenden
Entscheidungen, die von besonderer Bedeutung flr die von ihnen vertretenen Gruppen
sind88. Dies konnte eine Erklarung sein, warum die Priferenzen des Rates und der
Kommission sich im Laufe des Entscheidungsverfahrens noch andern kdnnen. Es wére
daher sinnvoll, Interessengruppen as eigenstandige Spieler in das spieltheoretische
Modell der Entscheidungsverfahren einzubauen, um ihrem starken Einflul3 auf die
européische Politik besser gerecht zu werdenS®. Inwiefern sich dies im Modell auf die
Machtverteilung zwischen den Institutionen auswirken wiirde, hangt davon ab, wie stark
und in welche Richtung eine Verschiebung der Préferenzen bewirkt werden konnte.

Zusammenfassend kann festgestellt werden, dal’ das Modell zu einer Uberschiatzung des
Einflusses der Kommission tendiert, wahrend die EinfluBmaoglichkeiten des EP eher zu
gering bemessen werden. Die in der Klimapolitik zu beobachtende Dominanz des
Ministerrates 183t sich zwar aus dem spieltheoretischen Modell ableiten, kénnte jedoch
unter Berticksichtigung insbesondere des log-rollings noch besser erklart werden. Eine
weitere Forschung in diesem Bereich und eine verstarkte Anwendung der Erkenntnisse
auf konkrete Politikfelder wére daher wiinschenswert.

83 Beispielsweise konnte wahrend der Entscheidungsphase Uber die CO,-/Energiesteuer eine
erhebliche Zunahme des L obbying beobachtet werden. Vgl. Skjaerseth (1994), S. 28.

89 Eswdre z.B. denkbar, zwischen der ersten und zweiten Lesung eine weitere Stufe einzufligen, auf
der die Interessengruppen durch eine Zunahme ihrer Lobbyingaktivitdten die Préferenzen des
Rates verandern kénnen.
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European Economic Community
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Europaisches Parlament

European Policy Unit
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Européische Wirtschaftsgemeinschaft
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Intergovernmental Panel on Climate Change
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Klimarahmenkonvention
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United Nations

World Energy Council
Wissenschaftszentrum Berlin
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NOTATION DESMODELLS

X
X/K
X/R
XIVA
X/EP

Vorschlag/Entwurf aus der Menge aller méglichen Alternativen
Vorschlag der Kommission

Entwurf des Rates

Entwurf des Vermittlungsausschusses

Entwurf des EP

kein Vorschlag wird eingereicht

idedler Punkt der Kommission

idealer Punkt desi-ten Ratsmitgliedes

idealer Punkt des linkesten Ratsmitgliedes

idealer Punkt des entscheidenden Ratsmitgliedes

idealer Punkt des Medianwéhlersim EP

Mittelpunkt zwischen Q und R,

Status quo

Punkt der Indifferenz zum Status quo des linkesten Ratsmitgliedes
Punkt der Indifferenz zum Status quo des entscheidenden Ratsmitgliedes
Punkt der Indifferenz zum Status quo des Medianwéhlersim EP
Punkt der Indifferenz zu K”des entscheidenden Ratsmitgliedes
qualifizierte Mehrheit

einfache Mehrheit

absolute Mehrheit

einstimmig

~ die erforderlichen Mehrheiten werden nicht erzielt
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