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1. Einleitung

Die Prasidentin der Europdische Kommission, Ursula von der Leyen, hat 2019 den
European Green Deal (EGD) prasentiert, der eine klimaneutrale europdische Wirtschaft
und Gesellschaft bis 2050 vorsieht. Mit dem neuen EU-Klimagesetz soll ein rechtsver-
bindliches Klimaziel fiir 2030 von mindestens 55 Prozent Netto-Treibhausgas-Reduktion
gegenuber 1990 sowie ein verbindliches Ziel zur Erreichung von Klima-neutralitat bis
spatestens 2050 gesetzt. Mit dem Juli-Legislativpaket ,Fit for 55“ wird die Kommission
dafur die Revision sowie Einfuhrung einer Reihe von Gesetzesinitiativen im Zusammen-

hang mit den KlimamaBnahmen des Europdischen Green Deal vorlegen.

Bereits im September 2020 hatte die Europdische Kommission in einem Impact Assess-
ment dargelegt, wie eine solche Umsetzung aussehen kénnte (Europaische Kommission
2020a). Die Europdische Kommission praferiert dabei augenscheinlich ein MIX-Szenario
(Knodt et al. 2020a), bei dem regulative und preisbasierte MaBnahmen nebeneinander
stehen: Darin werden die Ambitionen der regulativen MaBnahmen erhéht, wahrend
gleichzeitig der bestehende Emissionshandel (ETS) fiir groBe Energieerzeugungs- und
Industrieanlagen entweder um einzelne Sektoren (Gebdude und Mobilitdt) erweitert oder
alternativ ein zweites Emissionshandelssystem flir diese geschaffen wird. Bei einem
solchen Szenario gibt es keine Dominanz eines der Instrumente. Vielmehr kommt es zu
einem Nebeneinander (zum Teil mit Uberlappungen) der unterschiedlichen Steuerungs-
instrumente. Diese beruhen auf unterschiedlichen europdischen Kompetenzen, die mit

einer jeweils unterschiedlichen politischen Durchsetzungskraft verknipft sind.

Im Zentrum stehen dabei die Umwelt- und die Energiekompetenz. Stitzt sich ein In-
strument auf die Umweltkompetenz des Art. 192 Abs. 1 AEUV, werden Entscheidungen
mit Mehrheit beschlossen. In Ausnahmefallen des Art. 192 Abs. 2 AEUV kann jedoch das
Einstimmigkeitsprinzip gelten. Letzteres ist der Fall, wenn ,MaBnahmen die Wahl eines
Mitgliedstaats zwischen verschiedenen Energiequellen und die allgemeine Struktur
seiner Energieversorgung erheblich beeintrachtigen” (Art. 192 Abs. 2 UAbs. 2 lit. c) AEUV).
Die Energiekompetenz der EU ist in Art. 194 Abs. 2 UAbs. 1 AEUV geregelt. Die energie-
politischen Ziele, die in Art. 194 Abs. 1 AEUV definiert sind, beziehen sich auf die Gewahr-

leistung der Funktionsfahigkeit des Energiemarktes und der Energieversorgungs-



sicherheit, die Férderung der Energieeffizienz und der Energieeinsparung, die Unter-
stutzung der Entwicklung neuer und erneuerbarer Energien sowie die Forderung des
Verbunds der Energienetze. Die Zustandigkeiten der EU beschranken jedoch nicht das
Recht der Mitgliedstaaten, die Bedingungen fir die Nutzung ihrer Energieressourcen,
ihre Wahl zwischen verschiedenen Energiequellen und die allgemeine Struktur ihrer
Energieversorgung zu bestimmen. Dieser Souveranitatsvorbehalt zugunsten der
Mitgliedstaaten gemadB Artikel 194 Abs. 2 UAbs. 2 AEUV schrankt die Steuerungs-
moglichkeiten der EU in der Energiepolitik stark ein. Es besteht zwar die Moglichkeit,
diesen Vorbehalt unter bestimmten Voraussetzungen zu iberwinden (Art. 192 Abs. 2
UAbs.1 lit. ¢) i.Vm. Art. 194 Abs. 2 UAbs. 2 AUEV), allerdings verlangt dies einen einstim-
migen Ratsbeschluss, was aus politischer Perspektive ein sehr unrealistisches Szenario
darstellt. Ohne die Delegation von Kompetenzen auf die europdische Ebene ist die EU
deshalb de facto hier auf weiche Steuerungsmechanismen angewiesen, wie im Bereich
Erneuerbare Energien und Energieeffizienz. Abbildung 1 zeigt einen Uberblick iiber die
anzupassenden Steuerungsinstrumente und ihre Kompetenzbasis, soweit diese im

Moment absehbar ist.

Abbildung 1: ,Fit for 55"-Paket Q2/Q4 2021*
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Quelle: abgeleitet aus Europaische Kommission 2020a, AEUV, eigene Darstellung.

1 ETS - Emission Trading System, ETS - ETS Geb&ude/Mobilitat, CBAM - Carbon Border Adjustment Mechanism, ESR - Effort Sharing
Regulation, LULUCF - Land-Use and Land-Use Change and Forestry, RED - Renewable Energy Directive, EED - Energy Efficiency
Directive, EPBD - Energy Performance of Buildings Directive, AFID - Alternative Fuels Infrastructure Directive.



Wie Abbildung 1 zeigt, deckt das ,Fit for 55“-Paket bisher das MIX-Szenario in seiner
ganzen Breite ab. Eines jedoch spart es aus: Die Verordnung liber das Governance-
System der Energieunion [kurz: Governance-Verordnung; (VO (EU) 2018/1999)]. Die
Verordnung setzt als zentrales Steuerungsinstrument auf eine weiche Steuerung durch
Nationale Energie- und Klimaplane (NECPs, englisch: National Energy and Climate
Plans), da dies aufgrund der eingeschrankten Kompetenz der Union nach Artikels 194
Abs. 2 UAbs. 1 AEUV die einzig mogliche Art der Steuerung ist. Dabei werden die NECPs
von der Europdischen Kommission evaluiert und Empfehlungen flr eine Verbesserung
der Ambitionen oder der Implementation nationaler Politiken ausgesprochen. Da weiche
Steuerung ohne Sanktionen jedoch kaum in der Lage ist, Energiepolitik auf europaischer
und nationaler Ebene im Hinblick auf die selbstgesteckten Ziele durchzusetzen, hat die
Governance-Verordnung im Jahr 2018 vor allem im Bereich der Erneuerbaren Energien
,hartere” Elemente der weichen Steuerung hinzugefligt. Im Bereich Energieeffizienz

verbleibt die Governance jedoch weitgehend im weichen Bereich.

Es stellt sich nun die Frage, ob die Empfehlungen der Kommission von den Mitgliedstaaten bei
der Erstellung ihrer finalen NECPs umgesetzt wurden (Compliance) bzw. in welchem AusmaB dies
geschehen ist. Zur Beantwortung der Frage wird in einem ersten Schritt die Hartung der
weichen Governance durch die Governance-Verordnung aufgezeigt (Abschnitt 1).
AnschlieBend wird die Methodik der Analyse der mitgliedstaatlichen Compliance
erldutert, die es erlaubt, die Befolgung der Empfehlungen in vergleichbarer Weise zu
messen (Abschnitt 3). In Abschnitt 4 wird sodann die Compliance der Mitgliedstaaten mit
den Empfehlungen der Kommission analysiert. Danach wird untersucht, ob bei unter-
schiedlichen thematischen Schwerpunkten der Empfehlungen (im Folgenden ,Themen-
felder”) unterschiedliche Compliance auftrat, wobei hier insbesondere die Compliance
mit den Empfehlungen zu Erneuerbaren Energien und Energieeffizienz betrachtet wird
(Abschnitt 5). Die Abschnitte 6 und 7 analysieren die Wirkung von harteren und
weicheren Soft Governance-Mechanismen auf die Compliance der Mitgliedstaaten am
Beispiel der Empfehlungen zu den nationalen Beitragen fiir Erneuerbare Energien und
Energieeffizienz. Hierbei wird erwartet, dass im Bereich der Erneuerbaren Energien — u.a.
dank der mit dem Algorithmus aus Anhang Il der Governance-Verordnung ermittelten

Richtwerte — eine hohere Compliance erzielt wird, als im Bereich der Energieeffizienz, wo



ein solcher VergleichsmaBstab fehlt. Abschnitt 8 fasst die Ergebnisse der Analyse

zusammen und bietet einen Ausblick.

Zentrale Argumentation dieser Analyse wird sein, dass ohne den Einbezug der
Governance-Verordnung in die Ertlichtigung der europdischen Rechtsakte im Rahmen
des ,Fit fir 55"-Paketes eine Umsetzung der hochgesteckten neuen Klima- und

Energieziele kaum zu erreichen sein wird.

2. Eine , hdrtere” Soft Governance durch die Governance-

Verordnung

Die im Dezember 2018 in Kraft getretene Verordnung uber das Governance-System der
Energieunion [kurz: Governance-Verordnung; (VO (EU) 2018/1999)] setzt als zentrales
Steuerungsinstrument auf eine weiche Steuerung durch Nationale Energie und Klima-
plane (NECPs). Darin legen die Mitgliedstaaten dar, welchen Beitrag sie in der Periode
2021 bis 2030 zu den Zielen der europdischen Energie- und Klimapolitik leisten und wie
sie diese selbstgesteckten Ziele umsetzen wollen. Die eingereichten NECPs werden dann
durch die Kommission bewertet, um zu beurteilen, ob die Ziele, Strategien und MaB3-
nahmen zur vollstdndigen Erreichung der europdischen Rahmenziele flir 2030 geeignet
bzw. ,,ambitioniert” genug sind. Die Bewertung erfolgt nach der ersten Einreichungs-,
Bewertungs- und Wiedereinreichungsrunde (s. Abbildung 2) (iber die folgenden Ver-

fahren:

(1) ein jahrlicher Bericht zur Lage der Energieunion, den die Kommission dem Euro-
paischen Parlament und dem Rat vorlegt;

(2) eine aggregierte Bewertung der zweijahrlichen Fortschrittsberichte der Mitglied-
staaten; und

(3) individuelle Riickmeldungen zur Umsetzung der sektoralen Richtlinien und der
Energie- und Klimafragen der Verordnung. Die Mitgliedstaaten missen auf diese
Empfehlungen reagieren, um Ambitions- oder Umsetzungsliicken innerhalb eines

Jahres zu schlieBen (Schlacke & Lammers 2018, Ringel & Knodt 2018).



Die Wahl der weichen Steuerung ist in der fehlenden Kompetenz der EU im Bereich des
Eingriffs in den nationalen Energiemix begriindet. Artikel 194 Abs. 1 des Vertrags lber
die Arbeitsweise der Europdischen Union (AEUV) definiert als gemeinsame Ziele der
europaischen Energiepolitik das Funktionieren des Energiemarktes, die Sicherheit der
Energieversorgung, die Forderung der Energieeffizienz und die Entwicklung Erneuerbarer
Energien sowie die Forderung des Verbunds der Energienetze. Nach Art. 194 Abs. 2 UAbs.
1 AEUV ist die EU befugt, MaBnahmen zu ergreifen, um diese Ziele zu erreichen. Solche
MaBnahmen dirfen jedoch nicht das Recht der Mitgliedstaaten berthren, ihren natio-
nalen Energiemix und die allgemeine Struktur Energieversorgung bestimmen. Art. 194
Abs. 2 UAbs. 2 AEUV sichert die Souveradnitat der Mitgliedstaaten in dieser Hinsicht
(Knodt et al. 2020b; Schlacke et al. 2021). Weiche Steuerung kann jedoch nur erfolgreich
sein, wenn ein breiter Konsens der Mitgliedstaaten tUber die gemeinsamen Ziele und
deren Erreichung existiert. Die Energiepolitik der EU ist dagegen durch einen hohen Grad
an Politisierung gekennzeichnet, da eine Spaltung zwischen der Visegrdd-Gruppe ein-
schlieBlich Rumadnien und Bulgarien, die als Hauptziel Energieversorgungssicherheit
anstreben, auf der einen Seite und einer Gruppe nordlicher/westlicher Mitgliedstaaten,
die starker auf Nachhaltigkeit fokussieren, auf der anderen Seite besteht (Knodt et al.
2020b). Aus dieser Gemengelage heraus und um eine bessere Umsetzung der europdisch
gesteckten Ziele durch die Mitgliedstaaten zu erreichen, fuhrte die Governance-
Verordnung 2018 hdrtere Elemente in die weiche Governance im Bereich Erneuerbare

Energien und Energieeffizienz ein.

Eine Hartung der weichen Steuerung kann in folgenden Bereichen der Governance-

Verordnung ausgemacht werden:

(1) Beziglich der NECP-Entwdirfe ist geregelt, dass jeder Mitgliedstaat die Empfehlungen
der Kommission in seinem integrierten nationalen Energie- und Klimaplan geblhrend
berlcksichtigt.

(2) Gleichzeitig wird ein Rechtfertigungsgebot eingefiihrt, welches besagt, dass ein
Mitgliedstaat seine Griinde angeben und verdffentlichen muss, wenn er nicht auf die
Empfehlungen der Kommission zu den Entwirfen der NECPs eingeht.

(3) Fir den Fall einer Ambitionsliicke bei den Erneuerbaren Energien sieht Anhang Il der

Governance-Verordnung einen Algorithmus vor, der die Zuteilung der fehlenden



Prozentpunkte an die Mitgliedstaaten definiert. Diese Formel ersetzt die fehlenden
verbindlichen nationalen Ziele. Der Algorithmus gilt jedoch nicht fir das Energie-
effizienzziel (Schlacke & Knodt 2019; Schlacke & Lammers 2018). Dariiber hinaus
missen die nationalen Beitrdge durch einen ,indikativen Zielpfad” in Bezug auf die
Erhéhung des Anteils Erneuerbarer Energien erganzt werden. Fir Energieeffizienz
fehlt eine solche Regelung; es wird lediglich auf die Mdglichkeit zusatzlicher
europdischer MaBnahmen verwiesen, um eine ,Ambitionsliicke” zu schlieBen.

(4) Die Governance-Verordnung bietet zudem im Vergleich zum Monitoring-System fiir
die 2020-Ziele mehr Moglichkeiten fiir ,,Blaming and Shaming”, da der Bericht zur
Lage der Energieunion dem Parlament und dem Rat vorgelegt werden muss.

(5) Die Rolle der Kommission wird durch die eingefiihrte Moglichkeit des Erlasses
»delegierter Rechtsakte" gestarkt und somit die weiche Steuerung ebenfalls gehdrtet.

(6) Sanktionsmechanismen als hdrtestes Element sieht die Governance-Verordnung

allerdings nicht vor.

Damit hat die Governance-Verordnung weiche Monitoring- und Kontrollmechanismen
leicht gehartet, insbesondere im Bereich der Erneuerbaren Energien und in geringerem

MaBe im Bereich der Energieeffizienz.

Abbildung 2: Schematische Abbildung der zentralen Phasen des Erstellungsprozesses der NECPs

[ Il Il v
31. Dez. 2018 18. Juni 2019 31. Dez. 2019 14. Okt. 2020
Mitgliedstaaten EU Kommission  —— Mitgliedstaaten EU Kommission

Bewertung &
Empfehlungen

Bewertung

Quelle: Governance-VO, eigene Darstellung



Ende 2018 bis Anfang 2019 lieferten die Mitgliedstaaten die ersten Entwiirfe ihrer
NECPs, die von der Kommission bewertet wurden. Die Kommission hat entsprechend
ihrer Bewertung Empfehlungen an die Mitgliedstaaten ausgesprochen. Die daraufhin
tiberarbeiteten, finalen NECPs wurden von den Mitgliedstaaten bis Ende 2019/Anfang
2020 erneut eingereicht und von der Kommission im Oktober 2020 ein zweites Mal
bewertet (Economidou et al. 2020). Die folgenden Erlduterungen zur Methodik zeigen,
wie die Compliance der Mitgliedstaaten im Hinblick auf die Empfehlungen der Kom-

mission in dieser Analyse bewertet wird.

3. Methodik zur Analyse der Compliance der EU-Mitgliedstaaten

mit den Empfehlungen der Kommission

Bei der Beantwortung der Frage, ob die Mitgliedstaaten Empfehlungen der Kommission
befolgen, arbeitet diese Analyse mit dem Konzept der Compliance. In den letzten Jahren
wurde der Begriff Uber die enge Definition als Befolgung von Gesetzen hinaus auf die
Befolgung von unverbindlichen Zusagen, Absichtserkldrungen oder Vereinbarungen im
Bereich der weichen Steuerung erweitert (Ho 2002; Fredriksson et al. 2011). Compliance
wird dabei nicht als dichotomes Konzept betrachtet (liegt vor, liegt nicht vor), sondern, in
Anlehnung an Parker und Nielsen (2017: 218), als ein Konstrukt, dessen Auspragung in

einem Kontinuum angegeben werden kann (s. unten).

Fir die Operationalisierung und anschlieBende Bewertung der Auspragung der Com-
pliance wird auf die Empfehlungen der Kommission zu den NECP-Entwdirfen vom 18. Juni
2019 zurlickgegriffen (Europaische Kommission 2019c) sowie auf die Bewertung ihrer
Umsetzung in den finalen Planen vom 14. Oktober 2020 im Rahmen der individuellen
Bewertungen der NECPs (Europdische Kommission 2020, 14. Oktober). Im Juni 2019
erhielten alle Mitgliedstaaten elf Themenfeldern zugeordnete Empfehlungen. Diese
adressierten Mangel und Unzuldnglichkeiten, welche die Kommission im Rahmen ihrer
Bewertung der Planentwirfe identifiziert und zu deren Behebung sie die Mitgliedstaaten

im Zuge ihrer Erstellung der finalen NECPs aufgefordert hatte. Zur Bewertung der



Compliance hat die Kommission im darauffolgenden Jahr eine vierstufige Skala ent-
wickelt, die verdeutlichen soll, zu welchem Grad ein Mitgliedstaat die Empfehlungen

umgesetzt hat:

a) ,,not addressed”,
)

O

»partially addressed”;

N

) ,largely addressed” und

d) ,fully addressed”.

Fir die Operationalisierung in dieser Analyse wurden den vier Kategorien Werte von 1 bis
4 zugewiesen, wobei hohere Werte einem hoheren Grad an Compliance entsprechen

(somit 1 fiir ,,not addressed” und 4 fiir ,,fully addressed” steht).

4. Variationen in der Umsetzung der Kommissionsempfehlungen

durch die Mitgliedstaaten

In der Bewertung gibt die Kommission Empfehlungen zu elf energiepolitischen Themen-
feldern ab. Im Folgenden werden zundchst die aggregierten Werte flr die einzelnen

Mitgliedstaaten lber die Themenfelder hinweg betrachtet.

In der aggregierten Gesamtschau der Bewertungen tber die Themenfelder hinweg, auf-
geschliisselt nach den einzelnen Mitgliedstaaten (s. Abbildung 3), ist ersichtlich, dass
zumindest alle Mitgliedstaaten auf die Empfehlungen reagiert haben. Deutlich ist, dass
die Umsetzung der Empfehlungen nach Mitgliedstaaten variiert. Allerdings zeigen die
Durchschnittswerte der einzelnen Lander, dass die meisten Mitgliedstaaten die Emp-
fehlungen nur teilweise umgesetzt haben. Der genauere Blick offenbart jedoch eine

groBe Streuung innerhalb dieser Kategorie und uber die Lander hinweg.



Abbildung 3: Durchschnittliche Compliance mit den Empfehlungen der Kommission in den
Mitgliedstaaten
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Quelle der Daten: Europdische Kommission 2020, eigene Darstellung

Der Grund fir die so breite Streuung wird erkennbar, wenn die Einzelbewertungen fur
die verschiedenen Themenfelder nach ihrer Bewertungskategorie fur jeden Mitgliedstaat
zusammengefasst und im Vergleich dargestellt werden (s. Abbildung 4).2 Die Mitglied-
staaten erhielten zwischen acht und elf Empfehlungen fir die unterschiedlichen Themen-
felder. Ein Zusammenhang zwischen der Anzahl der Empfehlungen und der Performanz
bei der Compliance ist nicht erkennbar. Deutlich wird, dass die hdufigste Bewertungs-
kategorie mit 56 Prozent , partially addressed” lautet. Die Bewertung ,largely addres-
sed” hat die Kommission mit 31 Prozent als zweithaufigste Kategorie vergeben. Nur in
funf Prozent der Fdlle der Einzelbewertungen konnte die Kommission ein ,fully addres-
sed” fir die Umsetzung ihrer Empfehlungen vergeben, in acht Prozent der Falle wurden
die Empfehlungen vollstandig ignoriert (,not addressed”). Kein Mitgliedstaat ignorierte

mehr als zwei Empfehlungen der Kommission.

2 Aus Griinden der Vergleichbarkeit wird die Sortierung der Mitgliedstaaten aus Abbildung 3 beibehalten.
3 Da die Kommission bei der Bewertung der NECP-Entwiirfe nicht bei allen Mitgliedstaaten in allen elf Themenfeldern Mangel
identifizierte, erhielten manche Mitgliedstaaten Empfehlungen zu weniger als elf Themenfeldern.



Abbildung 4: Aggregierte Bewertungen der Themenfelder durch die Kommission je Mitgliedstaat
im Vergleich
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Quelle der Daten: Europdische Kommission 2020, eigene Darstellung.

Den starksten Einfluss auf die aggregierte durchschnittliche Compliance der Mitglied-
staaten haben Variationen in der Verteilung der beiden mittleren Kategorien, die
indizieren, ob Mitgliedstaaten die Empfehlungen weitestgehend oder lediglich in Teilen

Ubernommen haben.

5. Compliance im Vergleich der Themenfelder

Der erste Schritt der Analyse mit Fokus auf die Varianz der Compliance in allen Themen-
feldern hat die Spannbreite zwischen den Mitgliedstaaten deutlich gemacht. Um nun
herauszufinden, ob Uber die Mitgliedstaaten hinweg die Compliance in den Bereichen
Erneuerbare Energien (mit einer harteren Soft Governance) und Energieeffizienz (mit
einer weicheren Governance) divergiert, sollen im Folgenden die aggregierten Werte fiir

Themenfelder uber die Mitgliedstaaten hinweg prasentiert werden (s. Abbildung 5).
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Der Grad der Compliance der Empfehlungen der Kommission variiert zwischen den
Themenfeldern. Die Spannweite der Ergebnisse liegt zwischen 2,0 und 2,9.
Empfehlungen zur regionalen Zusammenarbeit erreichen mit 2,9 den héchsten Wert und
werden damit am besten umgesetzt. Am schlechtesten schneidet mit 2,0 der Themen-
bereich Forschung, Wettbewerb und Innovation ab. Hier wurden die Empfehlungen der

Kommission im Durchschnitt lediglich in Teilen ibernommen (,partially addressed”).

Abbildung 5: Compliance im Vergleich der Themenfelder
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Quelle der Daten: Europdische Kommission 2020, eigene Darstellung

Fir die Analyse besonders interessant sind die beiden Themenfelder Erneuerbare Ener-
gien und Energieeffizienz, da die MaBnahmen zur Sicherung der Zielerreichung fiir beide
Bereiche in der Governance-Verordnung geregelt werden. Dabei ist zu erkennen, dass die
beiden Themenfelder sich zwar nicht an den extremen Polen befinden, es jedoch einen
deutlichen Unterschied zwischen ihnen gibt. Wahrend der Themenbereich Erneuerbare
Energien mit einem Compliance-Wert von 2,4 einen der vorderen Range belegt, schneidet

die Compliance auf dem Gebiet der Energieeffizienz mit 2,1 im Vergleich schlechter ab.

Greift man diese beiden Felder heraus und stellt die Compliance der einzelnen Mitglied-
staaten im Bereich Erneuerbare Energien und der Energieeffizienz im direkten Vergleich
gegeniber (s. Abbildung 6), zeigt sich zundchst, dass in keinem der beiden Themenfelder

die Empfehlungen der Kommission vollstandig umgesetzt werden. Gleichzeitig wurden
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nur in Einzelfdllen, die die Empfehlungen der Kommission gar nicht umgesetzt. Deutliche
Unterschiede zwischen den Empfehlungen zeigen sich jedoch bei der Betrachtung der

beiden verbleibenden mittleren Kategorien.

Im Fall der Erneuerbaren Energien haben fast die Halfte der Mitgliedstaaten die Emp-
fehlungen der Kommission ,,largely addressed”. Knapp tber die Halfte der Mitglied-
staaten haben die Empfehlungen teilweise umgesetzt. Im Vergleich dazu haben nur
sechs Mitgliedstaaten im Themenbereich Energieeffizienz die Empfehlungen der Kom-
mission zu einem GroBteil umgesetzt. Mehr als doppelt so viele (19 Mitgliedstaaten)

ubernahmen die Empfehlungen hingegen nur teilweise.

Abbildung 6: Vergleich der Compliance der Kommissionsempfehlungen fiir Erneuerbare Energien
und Energieeffizienz

Erneuerbare Energien Energieeffizienz
Portugal  — Portugal [
Litauen [ — Litauen [EE—
Deutschland [ — Deutschland [ —
Frankreich - Frankreich -
Schweden —— Schweden I
Spanien  IEEE—— Spanien I
Italien  EE—— Italien NG
Irland  — irland I
Griechenland [ CLEENENGR |
Finnland - Finnland I
Bulgarien I — Bulgarien NG
Osterreich  I— Osterreich NG
Lettland |G Lettland  [INEEEEGG
Zypern Zypern N
Slowenien  [INEGG Slowenien |[INEEGEGG
Slowakei |G Slowakei  [INEG_
Rumanien GGG Rumanien NG
Polen NG Polen NG
Niederlande [INEEEG Niederlande NN
Malta [ Malta [N
Luxemburg I Luxemburg I
Ungarn | Ungarn N
Estland |G Estiand |GG
Dénemark [INNENEGG Danemark [INNIENEGG
Belgien |G Belgien |GGG
Tschechien GGG Tschechien [N
Kroatien | Kroatien | NG
not partially largely fully not partially largely fully
addressed addressed addressed addressed addressed addressed addressed addressed

Quelle der Daten: Europdische Kommission 2020, eigene Darstellung
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Der deutliche Unterschied zwischen Erneuerbaren Energien und Energieeffizienz scheint
zu bestdtigen, dass hdrtere Elemente der weichen Governance, wie im Fall der Erneuer-
baren Energien, eine Wirkung entfalten. Im Bereich der Energieeffizienz, in der diese
harteren Elemente kaum vorhanden sind, gestaltet sich die Compliance schlechter. Aus
diesem Grund wird im Folgenden noch einmal ein detaillierter Blick auf die Compliance
im Bereich der Erneuerbaren Energien gerichtet, um die Qualitat der Umsetzung der

Empfehlungen der Nationalstaaten beurteilen zu kdnnen.

6. Bessere Umsetzung der Kommissionsempfehlungen bei

Erneuerbaren Energien

Die Kommissionsbewertung der Umsetzung der Empfehlungen sagt noch nichts lber die
Qualitat der Anpassungen aus, welche die Mitgliedstaaten in den finalen NECPs vorge-
nommen haben. Dieses Kapitel analysiert detaillierter die Qualitat der Umsetzung der

Empfehlungen im Bereich Erneuerbare Energien.

Um die Qualitat der Compliance zu beurteilen, wird die Umsetzung mit der Hohe des
nationalen Beitrags bemessen. Dazu zeigt Abbildung 7 welchen nationalen Beitrag die
Mitgliedstaaten vor und nach den Empfehlungen in ihren NECPs fiir die Erneuerbaren
Energien vorgesehen haben und welche Hohe der durch die Formel in Anhang Il der
Governance-Verordnung errechnete nationale Beitrag ausweisen musste. Interessant ist
dieser Vergleich auch deshalb, weil die Kommission im Rahmen der Bewertung der
NECP-Entwirfe feststellte, dass die geplanten nationalen Beitrdge der Mitgliedstaaten in
der Summe nicht ausreichen wiirden, um das europadische Ziel fiir Erneuerbare Energien
zu erflillen (Europdische Kommission 2019b: 4). Wie in diesem Fall vorgesehen, formu-
lierte die Kommission daher unter Zuhilfenahme der Formel in Anhang Il der Gover-
nance-Verordnung Empfehlungen zur Anhebung des Ambitionsniveaus: Jeder Mit-
gliedstaat, dessen Beitrag unterhalb seines mit Hilfe der Formel errechneten Richtwertes
lag, wurde von der Kommission aufgefordert seinen nationalen Beitrag entsprechend zu

erhohen (s. Abbildung 7).
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Abbildung 7: Umsetzung der Kommissionsempfehlungen Themenfeld Erneuerbare Energien
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Quelle der Daten: Europdische Kommission 2020, eigene Darstellung
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Die Bewertung der Entwirfe mit Hilfe der Formel zeigte, dass elf Mitgliedstaaten einen
Beitrag veranschlagt hatten, der dem indikativen Richtwert aus Anlage Il entsprach oder
diesen lbertraf. Sie erhielten im Rahmen der Empfehlungen zu Erneuerbaren Energie
keine Aufforderung, ihre Beitrdge zu erhéhen. Die ibrigen sechzehn Mitgliedstaaten, die
den Richtwert unterschritten, wurden aufgefordert ihren nationalen Beitrag an das ent-
sprechende Niveau des Richtwertes anzupassen. Sieben Mitgliedstaaten erhohten ihre
Beitrdge als Reaktion auf die Empfehlung in einem solchen Umfang, dass ihr Beitrag im
finalen Plan dem indikativen Richtwert entsprach oder diesen sogar ibertraf (s. Gruppe
»Erhohung entsprechend Empfehlung”). Weitere sieben Mitgliedstaaten reagierten zwar
auf die Aufforderung der Kommission, ihren Beitrag zu erhdhen, erreichten mit ihren
Nachbesserungen jedoch nicht das mit Hilfe des Algorithmus ermittelte Niveau (s.
Gruppe ,,Erhéhung verbleibt unterhalb Empfehlung”). Die zwei verbleibenden Mitglied-
staaten ignorierten die Aufforderung; Belgien senkte seinen Beitrag im finalen NECP
sogar ab. Die abschlieBende Bewertung der Kommission zeigte, dass nach den Um-
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setzungen der Empfehlungen das gemeinsame europadische Ziel erreicht wurde

(Europdische Kommission 2020b: 3).

7. Schwachere Umsetzung der Kommissionsempfehlungen zur

Energieeffizienz

Fiur das Themenfeld Energieeffizienz ist eine Analyse wie im Bereich der Erneuerbaren
Energien im vorangegangenen Kapitel aufgrund fehlender indikativer Zielvorgaben nicht
in der gleichen quantitativen Vorgehensweise moglich. In ihrer Bewertung verglich die
Kommission daher die geplanten prozentualen Einsparungen der Mitgliedstaaten beim
Primarenergieverbrauch (PEC, engl. primary energy consumption) und Endenergie-
verbrauch (FEC, englisch: final energy consumption) mit den erforderlichen prozentualen

Einsparungen auf EU-Ebene.

Auf dieser Grundlage entwickelte sie dann einen MaBstab mit vier Kategorien, der
Auskunft Uber das jeweilige Ambitionsniveau eines Mitgliedstaats im Bereich PEC und

FEC lieferte:

a) ,sufficient”: die Reduzierung des Energieverbrauchs fallt prozentual hoher
aus als gemeinschaftlich auf EU-Ebene erforderlich

b) ,modest”: die Reduzierung des Energieverbrauchs fallt prozentual
niedriger aus als gemeinschaftlich auf EU-Ebene erforderlich, betragt aber
mindestens -5 Prozent

c) ,low": die Reduzierung lag zwischen O und -5 Prozent

d) ,verylow”: die Werte fiir PEC und FEC erhdhen sich (Europdische
Kommission 2019a: 12-14).

Nach der Addierung der im Rahmen der NECP-Entwirfe bereitgestellten nationalen
Beitrdge wurde, wie im Fall des Ziels fur Erneuerbare Energien, eine erhebliche

Ambitionsliicke sowohl fur PEC als auch fir FEC festgestellt.
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In den darauffolgenden Empfehlungen zum NECP-Entwurf wurden Mitgliedstaaten,
welche nicht die Bewertung , sufficient” in beiden Bereichen (PEC und FEC) erhielten,

aufgefordert ihre Beitrdge zu erhdhen. Ein Referenzwert wurde dabei nicht angegeben.

Abbildung 8: Compliance der Empfehlungen im Themenfeld Energieeffizienz -
Primdrenergieverbrauch
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Quelle der Daten: Europdische Kommission 2020, Europdische Kommission 2019c, eigene
Darstellung®

Im Rahmen der Bewertung der finalen NECPs verwendete die Kommission zur Beurtei-
lung des Ambitionsniveaus der nationalen Beitrdge den gleichen MaB3stab.

Die Beurteilung floss in die Bewertung der Compliance mit den Empfehlungen zur
Energieeffizienz ein. Da 25 der 27 Mitgliedstaaten im Rahmen dieser Empfehlungen
aufgefordert worden waren, ihren nationalen Beitrag zum Energieeffizienzziel zu
erhohen, kam der Beurteilung des Ambitionsniveaus hierbei eine besondere Bedeutung

ZU.

Die Anwendung des gleichen Bewertungsverfahrens erlaubt es, die Ambitionsniveaus der

Mitgliedstaaten im Bereich PEC und FEC vor und nach den Empfehlungen zu vergleichen.

“ Luxemburg macht sowohl im Planentwurf wie auch in seinem finalen Plan nur Angaben zum FEC, sodass der tatsachliche PEC-
Beitrag des Landes unklar und der Balken im Diagramm leer bleibt.
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Hierflir wurden die gerade vorgestellten Kategorien von ,very low” bis ,sufficient”

verwendet (s. Abbildung 8 und 9).

Abbildung 9: Compliance der Empfehlungen im Themenfeld Energieeffizienz -

Endenergieverbrauch
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Quelle der Daten: Europdische Kommission 2020, Europdische Kommission 2019¢, eigene
Darstellung.

Jeweils vier Lander kommen ohne Empfehlungen auf ausreichende Beitrdge.
Deutschland verwies in seinem Planentwurf auf eine noch ausstehende Abstimmung zum
nationalen Beitrag fur Energieeffizienz. Im finalen Plan wird zumindest fir die PEC ein
ausreichender (,sufficient”) Beitrag geleistet, beim FEC erfolgte eine Bewertung als
»~modest”. Generell zeigt sich bei vielen Mitgliedstaaten auch nach den Empfehlungen
der Kommission uberhaupt keine Veranderung des Ambitionsniveaus: EIf Mitgliedstaaten
erhalten flr ihren PEC-Beitrag im finalen Plan die gleiche Bewertung wie bei ihrem
Planentwurf. Im Fall der FEC stagniert das Ambitionsniveau zwischen Entwurf und
finalem NECP gar bei zwolf Mitgliedstaaten. Bei zwei (PEC) beziehungsweise drei (FEC)
Mitgliedstaaten ist sogar eine Verringerung der Anstrengungen trotz der Empfehlungen
der Kommission zu verzeichnen. Nur neun Mitgliedstaaten reagieren im Fall der PEC auf

die Empfehlung der Kommission, indem sie ihre nationalen Beitrdge so stark erhéhen,
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dass dies eine Steigerung ihres Ambitionsniveaus nach sich zieht. Beim FEC sind es sogar
nur sechs Mitgliedstaaten. Allerdings flihrten die Erhdhungen in keinem der beiden
Bereiche zu einer Kommissionsbewertung der endgultigen Plane als ausreichen
ambitioniert (,,sufficient”). Nach der Bewertung der finalen Plane im Oktober 2020
besteht die Llcke zwischen der Summe der nationalen Beitrdge und dem europaischen

Ziel fur Energieeffizienz trotz der Empfehlungen weiterhin fort.

Der Vergleich hat gezeigt, dass die Compliance der Empfehlungen der Kommission im
Fall der Energieeffizienz schlechter ist als im Fall der Erneuerbaren Energien. Hierbei wird
deutlich, dass fehlende hdrtere Elemente in der Soft Governance, wie etwa prazisere

Ziele, eine schlechtere Compliance zur Folge haben.

8. Hartere Soft Governance wirkt! Notwendigkeit des Einbezugs
der Governance-Verordnung in das ,Fit for 55“-Paket im

Rahmen des Green Deals

Zur Umsetzung des Green Deal wird die Kommission im Sommer 2021 das ,,Fit for 55“-
Legislativpaket vorlegen. Eine zentrale Rolle wird dabei neben dem ETS die Regulation in
den Bereichen Erneuerbare Energien und Energieeffizienz spielen. Dabei wird es als Ziel
flir 2030 um eine Erhéhung des Anteils Erneuerbarer Energien von im Moment min-
destens 32 Prozent des Bruttoendenergieverbrauchs der Union auf anvisierte 38-40
Prozent sowie eine dhnliche Steigerung der Energieeffizienz, die im Moment noch auf

mindestens 32,5 Prozent im Vergleich zu 2005 erhoht werden soll, gehen.

Ziel dieser Analyse war die Beantwortung der Frage, ob die Empfehlungen der Euro-
paischen Kommission zu den Entwirfen der NECPs von den Mitgliedstaaten bei Ein-
reichung der finalen Plane umgesetzt wurden, und ob sich ein Unterschied zwischen
Themenfeldern mit einer hdrteren und einer weniger harten Soft Governance feststellen
|dsst. Dazu wurden die Daten aus der Kommissionsbewertung der Entwirfe und der
finalen NECPs aller 27 Mitgliedstaaten zu elf Themenfeldern in den beiden Bereichen

Erneuerbare Energie und Energieeffizienz kodiert und ber Themenfelder und Mitglied-
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staaten hinweg verglichen. Es ist zu betonen, dass die Kommission ihre Bewertung auf

der Grundlage der urspriinglichen Ziele fiir 2030 (s.0.) vorgenommen hat.

Die Analyse hat deutlich gemacht, dass fast alle Mitgliedstaaten den Empfehlungen
zumindest in einem gewissen Umfang gefolgt sind. Es zeigten sich aber Unterschiede
zwischen Mitgliedstaaten, Themenfeldern und vor allem Feldern mit einer harteren und
weniger harten Governance. Eine Minderheit der Mitgliedstaaten setzt die Empfehlungen
der Kommission weitgehend um. Das vollstandige Ignorieren der Empfehlungen bleibt
die Ausnahme. Die gleiche Varianz in der Compliance zeichnet sich auch zwischen den
unterschiedlichen Themenfeldern ab, welche die Empfehlungen adressieren. Hier rang-
ieren alle Themenfelder fast nur im Feld der teilweisen Umsetzung. Dazu kommt, dass
Empfehlungen in den Feldern ,Fairer Ubergang”, ,Energieeffizienz” und ,,Forschung,
Innovation und Wettbewerbsfahigkeit” deutlich schlechter umgesetzt werden als etwa

bei Erneuerbaren Energien.

Die Ergebnisse der Analyse deuten darauf hin, dass eine hdrtere weiche Steuerung in der
Compliance der Empfehlungen der Kommission einen Unterschied macht. Im direkten
Vergleich der beiden Themenfelder Erneuerbare Energien und Energieeffizienz zeigte die
Umsetzung der Empfehlungen im Bereich Erneuerbarer Energien deutlich hohere Com-
pliance-Werte. Bisher wird nur das Erneuerbare-Energien-Ziel nach den Empfehlungen
der Kommission leicht Ubertroffen. Hier wird eine Spanne von 33,1 Prozent bis zu 33,7
Prozent in den NECPs angegeben. Im Bereich der Energieeffizienz wird das EU-Ziel 2030
von 32,5 Prozent auch nach den Empfehlungen der Kommission nicht erreicht, sondern
bleibt sogar unter 30 Prozent. MutmaBlich hangt dies mit den hdrteren Elementen der
Soft Governance im Bereich Erneuerbare Energien zusammen. Entsprechend scheint es,
dass u.a. der Algorithmus in Anhang Il der Governance-Verordnung den Mitgliedstaaten

auch ohne verbindliche nationale Ziele eine klare Orientierung bereitstellt.

Der Befund ist vor allem im Hinblick auf die Umsetzung des European Green Deal und
der gerade gesetzlich verankerten neuen erhdhten 2030- und 2050-Ziele der Treibgas-
reduktion von Brisanz. Es erscheint unwahrscheinlich, dass aus einer Zielerhéhung auf
europadischer Ebene die zwangsldufige Umsetzung dieser Ambitionen auf nationaler

Ebene folgt. Das Dilemma liegt darin, dass die Energiekompetenz de facto in beiden
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Bereichen nur eine weiche Steuerung zuldsst. Die Hartung dieser weichen Steuerung
durch die Governance-Verordnung von 2018 hat dieses Manko nur im Bereich der
Erneuerbaren Energien graduell verbessert. Im Bereich Energieeffizienz verbleibt die
Steuerung weich. Eine Erhdhung der Ziele der regulativen MaBnahmen kann nicht ohne
eine Uberarbeitung der Governance-Verordnung und damit einhergehender Hartung der
weichen Steuerung insbesondere im Bereich Energieeffizienz erfolgreich sein. Ansonsten
kann eine Umsetzung der Empfehlungen der Kommission nicht garantiert werden.
Bisher sieht das Juli-Legislativpaket der Europaischen Kommission zwar die Uberarbei-
tung der Richtlinien fur Erneuerbare Energien und Energieeffizienz vor, eine entspre-
chende Scharfung der Governance-Verordnung ist jedoch nicht im Arbeitsprogramm der
Kommission fir 2021 vorgesehen. Zur Verbesserung der Erfolgsaussichten der europa-
ischen Energie- und Klimapolitik erscheint eine solche Anpassung und damit Hartung der
Governance in naher Zukunft aber dringend geboten. Fit flir die 55 Prozent Reduktion
der Treibhausgase in 2030 wird die EU nur, wenn sie in das ,Fit for 55”-Paket auch die

Governance-Verordnung mit einbezieht.
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