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EU-Agenda-Setting und europdische Energiepolitik:
Das ,,EU-Nuklearpaket”

Kernenergie ist mit dem EURATOM-Vertrag wesentlicher Bestandteil der Europdischen
Gemeinschaften. Nachdem in den 1990er-Jahren das Energiebinnenmarkt-Programm sowie
zunehmend die erneuerbaren Energien und Energieeffizienz die europdische Energiepolitik
dominierten, hat die Kommission Anfang 2003 mit der Verdffentlichung eines Nuklearpakets
versucht, die Kernenergie als Option im europdischen Energiemix offenzuhalten. Kernener-
gie wurde fiir notwendig erachtet, um Energieversorgungssicherheit und die Erreichung
der EU-Klimaziele zu gewdhrleisten. Wiihrend eine Mehrheit der Mitgliedstaaten, u.a.
Frankreich und Osterreich, das Nuklearpaket unterstiitzten, wurde es von einer Sperrmino-
ritit einschlieflich Finnland und Deutschland abgelehnt. Ein langwieriger Politikprozess
schloss sich an, der im vorliegenden Artikel analysiert wird. Dabei wird mithilfe einer
Agenda-Setting-Perspektive gezeigt, dass die Kommission als formale Agenda-Setterin nicht
ausreichend als politische Entrepreneurin agiert hat und wie GegnerIlnnen des Nuklearpa-
kets mithilfe von verdnderten Problemdefinitionen und institutionellen Foren den Prozess
zu ihren Gunsten beeinflussen konnten.

Keywords: FEuropdische Energiepolitik, Kernenergie, Nuklearpaket, Agenda-Setting
European energy policy, nuclear energy, nuclear package, agenda-setting

1. Einleitung

Nachdem die Europédische Kommission auf Grundlage des EURATOM-Vertrags bis Mitte der
1980er Jahre ehrgeizige Ziele fiir den Kernenergieanteil an der europdischen Energieversorgung
vorgesehen hatte, war das Thema Kernenergie in den 1990er-Jahren auf EU-Ebene weitgehend
von der politischen Tagesordnung verschwunden. Mit der Vorlage eines ,,Nuklearpakets* durch
die Kommission Anfang 2003 wurde das Thema erneut auf die politische Tagesordnung gebracht.
Erklartes Ziel war es, den Bedenken einer Kernenergie kritischen &ffentlichen Meinung zu be-
gegnen und damit die Kernenergie als energiepolitische Option in der EU offenzuhalten, um die
Energieversorgungssicherheit und die Einhaltung der EU-Klimaschutzziele zu gewdhrleisten.
Dies sollte durch EU-weite rechtsverbindliche Grundsitze zur Sicherheit kerntechnischer Anla-
gen und nationale Atommiillentsorgungspline erreicht werden. Zusitzlich wurden verbindliche
Vorgaben fiir die Finanzierung zum Riickbau von Atomanlagen vorgeschlagen. Die Kommission
verfolgte damit energiepolitische Ziele, obwohl sie gerade im Bereich der Atomenergie betont,
dass es den Mitgliedstaaten obliege, liber die Rolle der Atomenergie in ihrem nationalen Ener-
giemix zu entscheiden.

Eine Sperrminoritit im Rat — darunter GroB3britannien, Finnland und Deutschland — lehnte
das Nuklearpaket aus unterschiedlichen Griinden ab und auch das Européische Parlament (EP)
sowie die Atomindustrie verweigerten der Kommission ihre volle Unterstiitzung. Dagegen un-
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terstiitzten atomkritische Mitgliedstaaten wie Osterreich und Irland neben Frankreich die Kommis-
sionsvorschlidge. Der Rat hat die Behandlung des Nuklearpakets 2004 auf unbestimmte Zeit vertagt
und stattdessen mit einem Konsultationsverfahren einen separaten Politikprozess in Gang gesetzt,
der 2007 zur Einsetzung der ,,Europdischen hochrangigen Gruppe fiir nukleare Sicherheit und
Abfallentsorgung* fiihrte. Parallel dazu wurde das Européische Nuklearenergieforum ins Leben
gerufen. Die Kommission verdffentlichte schlielich Ende 2008 einen neuen Richtlinienvorschlag,
der nach relativ kurzer Verhandlungsdauer im Juni 2009 vom Umweltministerrat angenommen
wurde, in der vorliegenden Analyse allerdings nicht berticksichtigt werden konnte.

Aus politikwissenschaftlicher Perspektive stellt sich die Frage, warum es der Kommission
trotz eines strategischen Zeitfensters, das sich 2002 aus verschiedenen Griinden ergeben hatte,
zundchst nicht gelungen ist, ein aus ihrer Sicht zu lange vernachldssigtes energiepolitisches
Thema erfolgreich auf die politische Tagesordnung der EU zu setzen und im anschlieBenden
Entscheidungsprozess wichtige Verdnderungen in einem wesentlichen Teilbereich europdischer
Energiepolitik durchzusetzen. Im Unterschied zu zahlreichen Analysen zur europdischen Ener-
giepolitik, die in energiepolitischen Vorschldgen miinden, setzt sich der vorliegende Beitrag mit
dem zugrunde liegenden Politikprozess auseinander. Die Analyse kniipft an neuere Beitrdge zur
EU-Agenda-Setting-Forschung an.

Die vorliegende Untersuchung zeigt, wie die Kommission als politische Entrepreneurin
trotz eines strategischen Zeitfensters im Laufe des Politikprozesses aufgrund einer unklaren
Themensetzung zunehmend in die Defensive gedriangt wurde und der Rat bzw. die Mitgliedstaa-
ten sowie deren Nuklearaufsichtsbehdrden die prozess- und damit politikbestimmenden Akteu-
re werden konnten. Gegnerlnnen des Nuklearpakets konnten institutionelle Foren nutzen, um
alternative Politikprozesse zu initiieren und damit Politikinhalte verdndern. Dariiber hinaus haben
sich Entwicklungen in anderen (energie-)politischen Bereichen auf EU-Ebene und in den Mit-
gliedstaaten auf den Prozess ausgewirkt. Der Beitrag liefert damit neue Erkenntnisse tiber die
Politikdynamiken eines zentralen und in der Literatur weitgehend vernachlissigten Teilbereichs
europédischer Energiepolitik. Er liefert einen empirischen Beitrag zur EU-Agenda-Setting-For-
schung und kann als Grundlage fiir vergleichende Analysen in anderen Teilbereichen europdischer
Energiepolitik dienen.

Im folgenden Abschnitt wird zundchst ein theoretischer Rahmen entwickelt und die metho-
dische Vorgehensweise erldutert, bevor im dritten Abschnitt das erarbeitete Analyseraster auf den
Politikprozess um das Nuklearpaket angewendet wird. AbschlieBend werden die Ergebnisse der
Untersuchung zusammengefasst.

2. Europaische Energiepolitik und EU-Agenda-Setting

Trotz des 1957 unterzeichneten EURATOM-Vertrags zur Forderung der zivilen und friedlichen
Nutzung der Kernenergie in Europa hat die Kommission auch im Kernenergie-Bereich keine
direkten energiepolitischen Kompetenzen. Zu den Hauptaufgaben der Kommission im Rahmen
des EURATOM-Vertrags zédhlen Forschungsforderung, Gewahrleistung einheitlicher Sicherheits-
normen fiir den Gesundheitsschutz der Bevolkerung und der Arbeitskréfte, Investitionserleichte-
rungen, Sicherstellung der Versorgung mit Kernbrennstoffen sowie der Schutz vor Missbrauch
zivilen Kernmaterials fiir andere Zwecke. Daher siecht der EURATOM-Vertrag wichtige Instru-
mente vor, um den Erhalt und Ausbau der Kernenergie innerhalb der EU indirekt zu férdern. In
einem solchen Sinne wird der Begriff EU-Atomenergiepolitik in diesem Beitrag verwendet.
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Trotz des Fehlens direkter energiepolitischer Kompetenzen entwickelte sich in den vergan-
genen zwei Jahrzehnten eine beachtliche energiepolitische Dynamik auf EU-Ebene (Sauter/
Grashof 2007). In der politikwissenschaftlichen Forschung zu EU-Entscheidungsfindungspro-
zessen wurde die sich herausbildende europdische Energiepolitik bisher allerdings weitgehend
vernachldssigt oder nur am Rande im Kontext der EU-Klimapolitik (Skjeerseth/Wettestad 2008)
oder der EU-AufBlen- und Sicherheitspolitik (Lavenex 2004) untersucht. Die wenigen vorliegen-
den Untersuchungen zu Entscheidungsfindungsprozessen zur européischen Energiepolitik zeigen,
dass Entwicklungen in européischer Energiepolitik nur unzureichend erklédrt werden konnen,
wenn der Analyserahmen zu starkes Gewicht auf nationale Interessen legt (Padgett 1992; Mc-
Gowan 1996; Matlary 1997; Andersen 2001). Dagegen verspricht die Einbindung institutionel-
ler und prozeduraler Elemente in die Analyse ein besseres Verstidndnis energiepolitischer Ent-
scheidungsprozesse auf EU-Ebene (Eising 2002).

Parallel dazu wurde in der EU-Politikforschung in verschiedenen Politikbereichen fiir eine
starkere Beriicksichtigung von EU-spezifischen Faktoren und fiir die Anwendung von Theoriean-
sidtzen der vergleichenden Politikforschung argumentiert (z.B. Hix 2005). Vor diesem Hintergrund
wurden zum Beispiel Agenda-Setting-Ansitze angewendet, um Akteursbeziehungen und Politik-
prozesse auf EU-Ebene zu erkldren (Pollack 1997; Schmidt 2000; Tallberg 2003). Dieser For-
schungsansatz wurde zunehmend systematisiert mit dem Ziel, Politikergebnisse auf EU-Ebene zu
erkldren, indem untersucht wird, wie Agenda-Setting einschlieBlich Themensetzung und Themen-
spezifierung den Entscheidungsprozess beeinflusst (Princen/Rhinard 2006; Princen 2007b).

Agenda-Setting auf EU-Ebene unterscheidet sich vor allem in drei Punkten von nationalen
Agenda-Setting-Prozessen (Princen 2007a): eine geringere Rolle der 6ffentlichen Mobilisierung
aufgrund einer weitgehend fehlenden europdischen 6ffentlichen Meinung; das Erfordernis, Po-
litikinitiativen wegen einer begrenzten Autoritéit der EU als supranationale Institution griindlich
zu rechtfertigen; sowie die Notwendigkeit starker Mehrheiten zur Verabschiedung neuer Vor-
schldge. Aufgrund der Vielzahl involvierter Institutionen und Akteure im EU-Politikprozess
konnen sich verschiedene Themenschwerpunkte herauskristallisieren und entsprechend die
Politikergebnisse beeinflussen.

Dies verweist auf die EU als Mehrebenensystem (Hooghe/Marks 2001), in dem Einfluss-
moglichkeiten auf Entscheidungsfindungsprozesse zwischen verschiedenen subnationalen, na-
tionalen und supranationalen Ebenen verteilt sind. Zwar spielen die nationalen Regierungen im
EU-Ministerrat (und im Européischen Rat) eine zentrale Rolle, allerdings haben sie im Zuge der
fortschreitenden européischen Integration2 ihre Monopolstellung im EU-Entscheidungsprozess
verloren. Supranationale Akteure wie die Kommission, das Europdische Parlament und EU-In-
teressenverbénde sowie subnationale Akteure wie Behdrden oder Regionen sind als unabhéngi-
ge Faktoren zu betrachten. Politische Entrepreneurlnnen miissen daher Themenschwerpunkte
und institutionellen Foren strategisch nutzen. Drei Konzepte der Agenda-Setting-Forschung
stehen vor diesem Hintergrund im Mittelpunkt der folgenden empirischen Untersuchung: Prob-
lemdefinition, institutionelle Foren und die Rolle politischer Entrepreneurlnnen.

In der Agenda-Setting-Forschung gilt Problemdefinition (issue definition) als die treibende
Kraft fiir Stabilitdt und Wandel in einem Politikbereich (Baumgartner/Jones 1993), da sie mog-
liche Losungsansitze vorbestimmt und bestimmten Akteuren den Zugang zum Entscheidungs-
prozess ermdglicht oder verwehrt, auch indem sie den Themenvorschlag in bestimmte instituti-
onelle Foren steuert. Institutionelle Foren (institutional venues) erdffnen und beschrénken insti-
tutionelle Zugangschancen und sind Orte fiir richtungsweisende Entscheidungen (Baumgartner/
Jones 1993). Sie umfassen sowohl formelle als auch informelle Institutionen.
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Politische Entreprencurlnnen — definiert als ,,advocates who are willing to invest their re-
sources — time, energy, reputation, money — to promote a position in return for anticipated future
gain in the form of material, purposive, or solidary benefits“ (Kingdon 1995[1984], 179) — ver-
suchen, ihren Politikzielen dienliche Problemdefinitionen und damit auch institutionelle Foren
durchzusetzen, die der Erreichung ihrer Politikziele nutzen. Bezogen auf das Mehrebenensystem
der EU sind neben den Interessengruppen auch die Kommission, der Rat und das Parlament als
politische Entrepreneurlnnen zu betrachten. Rein formal kontrolliert die Kommission mit ihrem
Initiativrecht als Agenda-Setterin die Tagesordnung (Majone 2006). Das politische System der
EU bietet jedoch mehrere Moglichkeiten, um Themen auf die Tagesordnung zu bringen (Peters
2001), wobei Fachwissen und Beharrlichkeit oft eine wichtigere Rolle spielen als das formale
Recht, legislative Initiativen vorzuschlagen (Pollack 2003). Daher ist die Kommission nicht nur
strategisches Ziel politischer Entrepreneurlnnen, sondern muss selbst als solche agieren, um ihre
Politikziele mithilfe einer entsprechenden Themensetzung zu erreichen.

Als politische Entrepreneurin zu agieren, ist fiir die Kommission gerade im energiepolitischen
Bereich von entscheidender Bedeutung, da es ihr an direkter Rechtsetzungsbefugnis fehlt. Sie
muss Politikinitiativen daher auf der Grundlage anderer Kompetenzen rechtfertigen. Gleichzei-
tig triagt die Abstimmung ihrer Vorschldge mit dominanten Akteuren und die Bildung unterstiit-
zender Koalitionen im Rat und Parlament am Anfang eines Politikprozesses zur Durchsetzung
ihrer Ziele bei (Wendon 1998). Dabei geht es um mehrheitsfahige Problemdefinitionen und
Ldsungsvorschlédge, die auch mithilfe institutioneller Foren erreicht werden kdnnen. Institutio-
nelle Foren kénnen von der Kommission (Broscheid/Coen 2003) aber auch von anderen Akteu-
ren durch prozedurale Mafinahmen gezielt ins Leben gerufen werden und im EU-Kontext die
institutionellen Zugangschancen und damit den Entscheidungsprozess stark beeinflussen (Jacob/
Volkery 2005). Neben der Kommission kann die jeweilige Ratspréasidentschaft die Tagesordnung
und damit den Entscheidungsprozess beeinflussen, indem sie bestimmte Themen auf die Tages-
ordnung aufnimmt, die Tagesordnung entsprechend ihren Priferenzen strukturiert oder Themen
von der Tagesordnung nimmt (Tallberg 2003).

Diesem Forschungsansatz folgend geht es im vorliegenden Artikel um zwei zentrale Fragen:
Inwiefern hat die Art und Weise der Initiierung des Nuklearpakets durch die Kommission den
anschlieBenden Politikprozess beeinflusst? Wie haben andere politische Entreprencurlnnen
mithilfe von Problemdefinitionen und institutionellen Foren die politische Tagesordnung und
damit den Politikprozess beeinflusst?

Der theoretische Zusammenhang zwischen Problemdefinition und institutionellen Foren
sowie dem Agieren politischer Entrepreneurlnnen im EU-Energiepolitikprozess wird im folgen-
den Abschnitt am Beispiel des Nuklearpakets empirisch untersucht. Der Untersuchungszeitraum
beginnt im Jahr 2002 mit der Ausarbeitung des Nuklearpakets und endet mit der Verétfentlichung
einer iiberarbeiteten Sicherheitsrichtlinie Ende 2008. Die empirischen Daten beruhen auf der
Analyse von EU-Dokumenten, die iiber die Datenbanken der Kommission, des Rats und des
Europiischen Parlaments zugédnglich waren und anhand derer den Politikprozess bestimmende
Themen nachgezeichnet wurden. Darauf aufbauend wurden zwischen Juni und Oktober 2008 25
Interviews mit zentral am Prozess beteiligten Vertreterlnnen der Kommission (5), des Rats (1),
der Mitgliedstaaten (10), des Européischen Parlaments (4), der Industrie (2) sowie unabhingigen
Beobachtern (3) gefiihrt. Ziel der Leitfaden basierten Gespriche war die Uberpriifung und Ver-
tiefung der Ergebnisse der Dokumentenanalyse.
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3. Das Nuklearpaket aus einer Agenda-Setting-Perspektive
3.1 Ein strategisches Zeitfenster

Mehrere kontextuelle Faktoren fithrten vor der Veroffentlichung des Nuklearpakets zu einer
Konstellation, die von der Kommission als strategisches Zeitfenster wahrgenommen und genutzt
werden konnte, um im Bereich der Kernenergiepolitik aktiv zu werden. Die Sicherheit kerntech-
nischer Anlagen riickte infolge der Transformation in den mittel- und osteuropéischen Staaten
nicht nur auf die Tagesordnung der internationalen Gemeinschaft — wie z.B. im Rahmen der
Internationalen Atomenergieorganisation — sondern auch innerhalb der EU. Mit der Aussicht auf
eine EU-Mitgliedschaft mittel- und osteuropéischer Staaten mit Kernreaktoren sowjetischer
Bauart kam deren Sicherheitsniveau zunehmend politische Aufmerksamkeit auf EU-Ebene zu.
Auf dem Helsinki-Gipfel 1999 wurde beschlossen, dass die Herausforderung der Sicherheit
kerntechnischer Anlagen im Rahmen des Erweiterungsprozesses angegangen werden muss, al-
lerdings wurde im Rat betont, dass die Sicherheit kerntechnischer Anlagen als nationale Kom-
petenz angesehen wird (Rat 2000).

Infolgedessen initiierte der Rat eigenstéindig eine Uberpriifung der Sicherheit kerntechnischer
Anlagen in den Kandidatenldndern unter der Federfithrung einer neu eingerichteten Ad-hoc-
Ratsarbeitsgruppe zur Sicherheit kerntechnischer Anlagen, die hauptséchlich aus VertreterInnen
der nationalen Nuklearaufsichtsbehdrden bestand. Die Kommission unterstrich allerdings mit
der Durchfiihrung einer parallelen Uberpriifung in den Kandidatenldndern ihren Kompetenzan-
spruch in diesem Bereich. Nach Abschluss dieses Prozesses verpflichteten sich die Staats- und
Regierungschefs auf dem Laeken-Gipfel 2001, an einem gemeinsamen Vorgehen zur Sicherheit
kerntechnischer Anlagen zu arbeiten. Die Kontrollen in Mittel- und Osteuropa legten eines offen:
das Fehlen EU-weiter Sicherheitsstandards oder -grundsitze in diesem Bereich, die als Grund-
lage einer solchen Uberpriifung hiitten dienen konnen. Wihrend die damaligen Kandidatenlénder
einer EU-Kontrolle unterzogen wurden, geniigten in bestehenden Mitgliedstaaten nationale
Kontrollen. Dies wurde von der Kommission als inakzeptabel betrachtet (Interview 3).

Der Rat hatte bereits 1998 die Kompetenz der Kommission im Bereich der nuklearen Si-
cherheit infrage gestellt, als die Kommission der Sicherheitskonvention der Internationalen
Atomenergieorganisation3 beitreten wollte und dies vom Rat nur eingeschrankt mit dem Verweis
auf die vorhandenen Gemeinschaftskompetenzen im Bereich Gesundheitsschutz gebilligt wurde.
Dieser von der Kommission als Einschrankung ihrer Kompetenzen im Nuklearbereich empfun-
dene Verweis wurde von der Kommission vor dem EuGH infrage gestellt. Der EuGH hob die
Eingrenzung in seinem Urteil teilweise auf, ohne damit jedoch eine Ausdehnung supranationaler
Kompetenzen zu untermauern (EuGH 2002). Allerdings hat die Kommission bereits die zu ihren
Gunsten ausfallende Stellungnahme des europdischen Generalanwalts im Dezember 2001 als
Bestétigung ihrer Kompetenzen im Bereich der nuklearen Sicherheit bewertet, die — neben den
Lacken-Beschliissen — als wichtige Rechtfertigung diente, um das Nuklearpaket auszuarbeiten
(Interview 3, 13).

Die Kommission hat daneben das Thema Kernenergie in ihrem Griinbuch zur Energiever-
sorgungssicherheit in Europa im Jahr 2000 aufgegriffen. Sie argumentierte darin, dass Kernener-
gie langfristig notwendig sei, um die Energieversorgung in Europa sicherzustellen. Hierzu sei es
vor allem auch notwendig, der 6ffentlichen Skepsis gegeniiber der Kernenergie zu begegnen.
Dabei verwies sie auf zwei Losungsansitze: transparente Losungen fiir die sichere Entsorgung
radioaktiver Abfille sowie glaubwiirdige Vorkehrungen im Bereich der nuklearen Sicherheit
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(KEG 2000). Im Abschlussbericht zum Griinbuch, der nach der Stellungnahme des Generalan-
walts in Juni 2002 veroffentlicht wurde, kiindigte die Kommission unter Berufung auf den Laeken-
Gipfel an, den Ansatz eines ,,echten Gemeinschaftskonzept[s] fiir die nukleare Sicherheit in Form
von gemeinsamen Normen* (KEG 2002, 6) zu priifen.

Zusitzlich nutzte das Europédische Parlament die parallele Diskussion iiber das zweite
Energiemarktliberalisierungspaket, um die EU-Agenda im Kernenergiebereich zu beeinflussen.
In seinem ersten Bericht zur zweiten Strommarktrichtlinie forderte das Européische Parlament
im Mirz 2002, dass die Mitgliedstaaten eine getrennte Buchfiihrung fiir die Finanzierung kiinf-
tiger Stilllegungen oder Abfallbewirtschaftungsmafinahmen festlegen sollten (EP 2002: Ergéinzung
18). Eine jahrliche unabhangige Priifung sollte gewihrleisten, dass diese Mittel nicht zweckent-
fremdet werden (z.B. fiir die Ubernahme von Wettbewerbern).

3.2 Agenda-Setting der Kommission

Der Kommission als formalem Agenda-Setter ging es vor diesem Hintergrund darum, mit dem
Nuklearpaket ein strategisches Zeitfenster zu nutzen. Betrachtet man die Kommission nach
Kingdon (1995[1984]) als politische Entrepreneurin, so kdnnen vor allem zwei Beweggriinde
unterschieden werden: zum einen Kompetenzerweiterung (material benefits), zum anderen
folgte die zustindige Energie-Kommissarin Loyola de Palacio ihrer Uberzeugung, dass die
Kernenergie auch in Zukunft einen wichtigen Beitrag zur européischen Energieversorgung leis-
ten miisse, um die Energieversorgungssicherheit zu gewéhrleisten (Interview 2, 4) (purposive
benefits). Die Herausforderung bestand darin, eine neue Politikinitiative so auf der Agenda zu
platzieren, dass sie den verschiedenen Problemstellungen (Sicherheitsbedenken, ungeldste Ab-
fallfrage und wettbewerbgefahrdende Stilllegungsfonds) gerecht wurde und gleichzeitig ausrei-
chend starke Mehrheiten sicherstellte. Dabei ging es nicht nur um den Inhalt, sondern auch um
prozedurale Aspekte.

Anfang 2003 stellte die Kommission mit dem Nuklearpaket eine Paketlosung vor (KEG
2003). Darin wurden auf Grundlage von Art. 31 und 32 des EURATOM-Vertrages zwei Richt-
linien vorgeschlagen: zum einen eine Richtlinie zur Festlegung grundlegender Verpflichtungen
und allgemeiner Grundsétze im Bereich der Sicherheit kerntechnischer Anlagen (im Folgenden
,.Sicherheitsrichtlinie” genannt), zum anderen eine Richtlinie zur Entsorgung abgebrannter
Brennelemente und radioaktiver Abfille (im Folgenden ,,Entsorgungsrichtlinie” genannt). Kern-
punkte der Sicherheitsrichtlinie waren die Verpflichtung der Mitgliedstaaten EU-weite Normen
einzuhalten, deren Anwendung durch die Kommission in einem Peer-review-Verfahren regel-
maBig iiberpriift werden sollte. Die Sicherheitsrichtlinie beinhaltete dariiber hinaus Vorgaben fiir
Stilllegungsfonds, die vor allem auf eine separate Buchfiihrung abzielten. Die Entsorgungsricht-
linie sah vor, dass Mitgliedstaaten nationale Entsorgungsprogramme entwickeln und umsetzen
sollten, und zwar nach einem vorgegebenen Zeitplan der Kommission.

Im Rat wurde das Nuklearpaket zwar u.a. von Frankreich, Osterreich und Irland unterstiitzt,
letztlich aber von einer Sperrminoritidt — darunter Grofbritannien, Schweden, Finnland und
Deutschland — abgelehnt. Die Unterstiitzung durch das atomfreundliche Frankreich sowie Os-
terreich und Irland als atomkritische Mitgliedstaaten zeigt, dass die Reaktionen der Mitglied-
staaten auf das Nuklearpaket nicht an nationalen Pro- oder Anti-Atomenergie-Positionen festge-
macht werden konnen. Eine Vielzahl anderer Griinde kann die Haltung einzelner Lander erkléren,
die hier zum besseren Verstandnis der Interessenkonstellation im Rat kurz skizziert werden.
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Grofbritannien hatte kurz vor der Verdffentlichung einen nationalen Konsultationsprozess
begonnen, um die Entsorgung radioaktiver Abfélle voranzutreiben, der vor allem durch die
Entsorgungsrichtlinie infrage gestellt worden wire; aulerdem war Grofbritannien vor allem
einer Kompetenzverlagerung im Rahmen der Sicherheitsrichtlinie skeptisch gegeniiber eingestellt
(Interview 14). Schweden und Finnland waren unter den EU-Staaten mit ihren Entsorgungspro-
grammen am weitesten fortgeschritten und befiirchteten, dass sie gezwungen sein konnten, ra-
dioaktiven Abfall aus anderen Mitgliedstaaten anzunehmen. Dartiber hinaus hatten Finnland und
Schweden Bedenken, dass EU-weite Sicherheitsnormen ihre eigenen von ihnen als hoch einge-
stuften Standards gefdhrden kdnnten. Deutschland war gegen die Vorgaben zu den Stilllegungs-
fonds (Interview 25). Dagegen war Frankreich daran interessiert, mit EU-weiten Grundsitzen
zur Sicherheit kerntechnischer Anlagen ein Signal zu setzen, um die 6ffentliche Meinung von
der Sicherheit der Kernenergie und damit einer franzdsischen Schliisselindustrie zu iiberzeugen.
Osterreich und Irland waren iiber die Sicherheit kerntechnischer Anlagen in Nachbarlindern
besorgt — Temelin in der Tschechischen Republik und Sellafield in GrofSbritannien —und hofften,
iiber die EU ein hoheres Sicherheitsniveau zu erreichen.

Die nationalen Nuklearaufsichtsbehorden hatten die im Nuklearpaket enthaltene Sicher-
heitsrichtlinie abgelehnt, da sie die nationale Verantwortung fiir nukleare Sicherheit infrage
stellte (WENRA 2003). Nach ihrer Auffassung verfiigten nur die nationalen Nuklearaufsichts-
behorden iiber das notwendige Wissen, um eine effektive Kontrolle zu gewihrleisten. Die
Stromwirtschaft lehnte das Nuklearpaket in erster Linie aufgrund der Stilllegungsfonds-Rege-
lungen ab, obwohl die Absicht der Kommission begriifit wurde, die Akzeptanz der Kernenergie
zu verbessern (Interview 10). Die Nuklearindustrie sah keine Notwendigkeit fiir das Nuklearpa-
ket (Interview 8), womit ein wichtiger potenzieller Unterstiitzer fiir die Kommission ausfiel.
Wihrend diese Interessenkonstellation die Blockade im Rat teilweise erklért und den Politikpro-
zess beeinflusste, wird im Folgenden zunichst analysiert, wie sich der Agenda-Setting-Prozess
der Kommission auf den Politikprozess auswirkte.

Bis kurz vor Veroffentlichung des Nuklearpakets wurde innerhalb der Kommission an drei
Richtlinienentwiirfen gearbeitet, die sich jeweils mit den drei Kernthemen befassten (de Esteban
2002). Kurz vor der kommissionsinternen Abstimmung des Nuklearpakets wurde auf hochster
Ebene in der Generaldirektion Energie und Verkehr entschieden, die Sicherheits- und Stillle-
gungsfonds-Richtlinien zusammenzulegen (Interview 3, 13). Kommissionsbeamte hatten Be-
denken, dass damit eine zusitzliche Angriffsfliche entstiinde und die Erfolgsaussichten der Si-
cherheitsrichtlinie im Rat deutlich geschwicht wiirden (Interview 4, 13). Zwar verhinderte die
Kommission durch die Aufnahme der Stilllegungsrichtlinie in die Sicherheitsrichtlinie, dass eine
separate Richtlinie auf Grundlage des EG-Vertrags im Mitentscheidungsverfahren und damit mit
der vollen Einbindung des tendenziell Kernenergie kritischen Europdischen Parlaments durch-
zufiihren war. Dafiir mussten aber die Regelungen fiir Stilllegungsfonds auf der Grundlage des
EURATOM-Vertrags begriindet werden, obwohl dieser dafiir kaum stichhaltige Ansatzpunkte
bietet. Diese juristische Argumentation wurde spiter auch vom Juristischen Dienst des Rates
beméngelt und konnte nicht aufrechterhalten werden. Die Sicherheitsrichtlinie basierte weitgehend
auf der Sicherheitskonvention der Internationalen Atomenergieorganisation, obwohl zweifelhaft
war, inwiefern eine unverbindliche internationale Konvention als Vorlage fiir eine EU-Richtlinie
dienen konnte. SchlieBlich war der Zeitplan in der Entsorgungsrichtlinie fiir alle Beteiligten
inakzeptabel und als unrealistisch eingeschétzt worden. Innerhalb der Kommission wurde aller-
dings gehofft, dass damit die Diskussion im Rat auf die Zeitpldne gelenkt werden konnte (Inter-
view 4).
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Neben diesen inhaltlichen Schwéchen zeigte sich an der Vorgehensweise, dass die Kom-
mission in dieser Phase nicht ausreichend als politische Entreprencurin agierte. Trotz der beab-
sichtigten Erweiterung ihrer Kompetenzen und des im Vorfeld angedeuteten Widerstands im
Rat gegen einen Eingriff in nationale Kompetenzen versuchte die Kommission nicht, ihre Vor-
gehensweise mit den Mitgliedstaaten abzustimmen. Es wurde weder auf politischer Ebene —
abgesehen von Frankreich —, noch auftechnischer Ebene konsultiert (Interview 3, 13, 18). Auch
die Industrie war in der entscheidenden Phase weitgehend vom Formulierungsprozess ausge-
schlossen (Interview 8, 10). Bestehende Arbeitsgruppen der Kommission wie die Arbeitsgrup-
pe der Nuklearaufsichtsbehdrden, der Beratende Programmausschuss zur Entsorgung radioak-
tiver Abfélle und die Europidische Gruppe zur Sicherheit kerntechnischer Anlagen, in der die
Nuklearaufsichtsbehdrden und die Betreiber aus den Mitgliedstaaten und den Beitrittsldndern
zusammentrafen, waren weitgehend von diesem Prozess ausgeschlossen. Der Ausschluss dieser
institutionellen Foren und damit wichtiger Akteure im Formulierungsprozess schwéchte das
Nuklearpaket vor allem in zwei Punkten: Zum einen wurde das Fachwissen dieser ExpertIn-
nengruppen nicht nutzbar gemacht, um das Nuklearpaket inhaltlich zu stirken und seine Legi-
timitdt zu untermauern, zum anderen wurde ein Konflikt mit den nationalen Nuklearaufsichts-
behorden riskiert, die auf die nationalen Positionen in diesem Politikbereich sehr groBBen Einfluss
haben.

Schlielich wurden die Mitgliedstaaten von der Verdffentlichung des Nuklearpakets iiber-
rascht. Unabhingig von der jeweiligen Position zum Nuklearpaket wurde die Abstimmung vor
der Verdffentlichung der Vorschlige als vollig unzureichend empfunden (Interview 8, 9, 11, 14,
18, 19, 23, 24, 25) und untermauerte die Skepsis gegeniiber diesem Prozess und den damit ver-
folgten Politikzielen. Die Vorgehensweise der Kommission wurde als very brutal (House of Lords
20006, 29) beschrieben, was dazu fiihrte, dass der gesamte Prozess von Misstrauen zwischen den
Akteuren gepragt war (ebd.).

Dieses Vorgehen der Kommission erklart sich auch durch die voriibergehende Stirke der
Generaldirektion Energie und Verkehr innerhalb der Kommission. Die Kommission sah sich
durch das EuGH-Urteil deutlich gestarkt. AuBerdem galten die zusténdige Energie-Kommissarin
Loyola de Palacio und ihr Generaldirektor Frangois Lamoureux als starke Akteure innerhalb der
Kommission (Interview 4). Beide waren von der Kernenergie iiberzeugt und Lamoureux war
Verfechter rechtsverbindlicher Instrumente (Interview 13). Diese personelle Stirke wurde durch
eine kommissionsinterne Umstrukturierung noch ausgebaut und spiegelte sich in der schnellen
Ausarbeitung des Nuklearpakets wider (Interview 4). Im Jahr 2000 wurden alle Kernenergie
relevanten Kompetenzen innerhalb der Kommission in der Generaldirektion Energie und Verkehr
konzentriert. Bis dahin war die Generaldirektion Umwelt fiir Strahlenschutz und die Entsorgung
radioaktiver Abfille zustindig. Da beide Generaldirektionen in der Vergangenheit eher unter-
schiedliche Positionen in diesem Politikfeld verfolgten, waren neuen Politikinitiativen notwen-
dige Abstimmungsprozesse vorausgegangen.

3.3 Neuordnung der Tagesordnung im Rat

Die Schwichen des Nuklearpakets in Form und Inhalt konnten im Rat von politischen Entrepre-
neurlnnen fiir eine Neuordnung der Tagesordnung genutzt werden, um ihre Politikziele — die
Verhinderung des Nuklearpakets — voranzutreiben. Mithilfe der Neudefinition der Problemstel-
lung und durch die Nutzung bestimmter institutioneller Foren wurden neue Akteure ins Spiel
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gebracht, sowie alternative Inhalte und Prozesse durchgesetzt. Dabei riickte die Sicherheitsricht-
linie in den Mittelpunkt der Diskussion.

Die Skepsis gegeniiber den Kommissionsvorschldgen wurde im Laufe des Diskussionspro-
zesses durch Zweifel an der Fachkompetenz der Kommission und der Soliditdt der Vorschlédge
untermauert. Gegnerlnnen des Nuklearpakets im Rat verwiesen auf die ausweichende schriftliche
Stellungnahme der Kommission zu einem Fragenkatalog des Rats (Rat 2003d) und auf unge-
klarte Schliisselfragen hinsichtlich der Umsetzung des Nuklearpakets sowie auf einen zweifel-
haften Mehrwert rechtsverbindlicher Instrumente (Rat 2003¢). Schweden, Finnland und Grof3-
britannien — unterstiitzt von Deutschland (Interview 18, 25) — nutzen diese Situation, um nicht-
rechtsverbindliche Alternativvorschldge auf die Tagesordnung zu setzen (Rat 2003a; 2003b).
Diese sahen vor, dass die Kommission mit den nationalen Nuklearaufsichtsbehdrden zusammen-
arbeiten und priifen sollte, wie das Peer-review-System der Internationalen Atomenergieorgani-
sation weiter ausgebaut werden kann.

Trotz intensiver Folgediskussionen im Rat wurde das Nuklearpaket im Juni 2004 auf unbe-
stimmte Zeit vertagt (Rat 2004b) — auch weil sich die Kommission bis zuletzt geweigert hatte,
das Paket aufzuschniiren, obwohl im Hinblick auf die Entsorgungsrichtlinie Mitte 2004 eine
Einigung moglich schien (Interview 23). Auch das Européische Parlament stellte sich in seinen
Stellungnahmen nicht klar hinter die Kommission (EP 2004). Das Parlament zog sich zunehmend
aus dem Prozess zuriick (Interview 2, 7, 19) und fiel damit als Koalitionspartner der Kommissi-
on aus. Ein von der Kommission im September 2004 vorgelegtes liberarbeitetes Nuklearpaket
(KEG 2004), mit dem die Kommission durch den Verzicht auf Stilllegungsfonds-Regelungen
und ambitionierte Terminvorgaben den Entscheidungsprozess vorantreiben wollte, wurde im Rat
nie behandelt.

Stattdessen wurde ein ,,umfassender Konsultationsprozess* (Rat 2004b) eingeleitet, mit
dem der Rat die Agenda des Diskussionsprozesses neu strukturierte. Mit der Einrichtung einer
Ad-hoc-Ratsarbeitsgruppe fiir nukleare Sicherheitsfragen (Rat 2004a) wurde eine neue Pro-
blemdefinition und Akteurskonstellation institutionalisiert. Mit der Einrichtung der Ad-hoc-
Ratsarbeitsgruppe, in der die Mitgliedstaaten vorwiegend von Expertlnnen der nationalen
Nuklearaufsichtsbehorden vertreten wurden, sollte die Diskussion von einer politischen auf eine
technische Ebene verlagert werden (Interview 6). Zwar wurden die gleichen Themen behandelt,
allerdings auf andere Weise und unabhédngig vom Nuklearpaket organisiert. Es ging in erster
Linie nicht um die Formulierung von verbindlichen Richtlinien, sondern um eine Bestands-
aufnahme existierender Regelungen in diesem Bereich. Infolge dieses neuen Konsultations-
verfahrens wurde der Rat zum bestimmenden Akteur und die Kommission an den Rand des
Diskussionsprozesses gedrangt. Gleichzeitig riickten die nationalen Nuklearaufsichtsbehdrden,
die von der Kommission weitgehend vernachldssigt worden waren, ins Zentrum des Ver-
fahrens.

Die Aufwertung der nationalen Nuklearaufsichtsbehdrden kann neben ihrer starken Positi-
on auf nationaler Ebene vor allem mit der Initiierung eines eigenstéindigen Prozesses zur Har-
monisierung von Sicherheitsstandards® erkliirt werden. Dieser Prozess verlief zunéchst parallel
zum Nuklearpaket (Interview 16, 18, 20). Die nationalen Nuklearaufsichtsbehérden der EU-
Léander (und der Schweiz) hatten sich bereits 1999 informell in der Western European Nuclear
Regulators Association (WENRA) zusammengeschlossen. Zunéchst ging es darum, den Rat bei
der Evaluierung der Sicherheit kerntechnischer Anlagen in Kandidatenldndern zu unterstiitzen
(Interview 16). Dabei konnte sich die die Western European Nuclear Regulators Association
bereits als wichtige Akteurin etablieren und im Rahmen eines parallelen Harmonisierungspro-
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zesses ihre eigenen Ziele verfolgen. Ein 2007 vorgelegter Endbericht sollte als Grundlage fiir
eine Harmonisierung nationaler Sicherheitsstandards bis 2010 dienen.

Mit dem neuen Ratskonsultationsverfahren wurde die Diskussion um das Nuklearpaket mit
dem von der Western European Nuclear Regulators Association initiierten Prozess zeitlich und
inhaltlich synchronisiert. Zwar konnte die Kommission jederzeit neue Vorschlidge einbringen,
allerdings ohne reelle Chance, dass in den folgenden zwei bis drei Jahren neue rechtsverbindliche
Instrumente im Rat angenommen wiirden (Interview 6). Die Ergebnisse des von den Nuklearauf-
sichtsbehorden gefiihrten Prozesses sollten als Grundlage fiir eine neue Sicherheitsrichtlinie im
Rat dienen: ,,one of the major tasks for Wenra will be to provide the results of the bottom-up
approach when it’s time to go top-down* (MacLachlan 2007). Die Western European Nuclear
Regulators Association widersetzte sich somit nicht mehr grundsétzlich EU-Vorschriften, sofern
diese auf dem von ihr eingeleiteten Prozess beruhten. Durch die Einbindung der Kernenergiein-
dustrie einschlieBlich der Kernkraftwerksbetreiber gewann der Prozess zusétzlich an Glaubwiir-
digkeit (Interview 2, 20).

3.4 Kraftprobe zwischen Kommission und Rat

Der Abschlussbericht der Ad-hoc-Ratsarbeitsgruppe zur Sicherheit kerntechnischer Anlagen (Rat
2006) enthélt eine ausfiihrliche Bestandaufnahme der relevanten Regelungen auf nationaler und
internationaler Ebene und empfiehlt in einem zusétzlichen Konsultationsverfahren, ergebnisoffen
zu priifen, welche Instrumente geeignet sind, um auf EU-Ebene aktiv zu werden. Dabei wird vor
allem ein EU-Uberwachungssystem in Anlehnung an das System der Internationalen Atomener-
gieorganisation empfohlen. Ein zusitzlicher Konsultationsprozess war fiir notwendig erachtet
worden, da die Ad-hoc-Ratsarbeitsgruppe iiber die Western European Nuclear Regulators Asso-
ciation stark von Landern mit Kernenergienutzung dominiert war (Interview 9, 10, 13). Das neue
Konsultationsverfahren fithrte zu einer Kraftprobe zwischen der Kommission und dem Rat, die
sich hauptséchlich in der Etablierung von zwei neuen institutioneller Foren widerspiegelte: die
Europdische hochrangige Gruppe fiir nukleare Sicherheit und Abfallentsorgung und das Euro-
paische Nuklearenergieforum.

Die Kommission sah die hochrangige Gruppe als Forum, um ein gemeinsames Verstdndnis
in diesem Politikbereich zu fordern, was letztendlich zu neuen EU-Regulierungen im Bereich
der nuklearen Sicherheit fiihren wiirde, die wiederum als Voraussetzung fiir die weitere Entwick-
lung der Kernenergie betrachtet wurden (KEG 2007). Nachdem die Kommission die BeraterIn-
nengremien, die ihre Politikziele nicht teilten, im Laufe des Nuklearpaket-Prozesses abgeschafft
hatte (sieche oben), sollte die hochrangige Gruppe ihre Vorgehensweise neu legitimieren und
inhaltlich untermauern. Dagegen wollten einzelne Mitgliedstaaten mit der hochrangigen Gruppe
verhindern, dass der Folgeprozess zwangsldufig zu einer neuen Gesetzgebung auf EU-Ebene
fithrte (Interview 15). Der Rat sah die hochrangige Gruppe als Ratsgruppe, die von der Kom-
mission lediglich auf Einladung des Rats (Interview 18) —und dies aus rein logistischen Griinden
(Interview 6) —etabliert wurde. Aus Sicht des Rats war die hochrangige Gruppe eine Fortfiihrung
des vorausgehenden Konsultationsprozesses, der nicht zwangsléufig zu neuen EU-Richtlinien
fithren sollte (Rat 2007). Die von der hochrangigen Gruppe verabschiedete Geschéiftsordnung
zeigt, dass sie sich mehrheitlich als Ratsgruppe denn als beratende Gruppe der Kommission
verstand (HLG 2008).

Was das Europédische Nuklearenergieforum angeht, war hier ein neuer Ansatz der Kommis-
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sion zu erkennen, um die Tagesordnung zu beeinflussen. Sie versuchte aktiv durch prozedurale
MaBnahmen ihren Standpunkt zu stirken. Der Vorschlag, das Nuklearenergieforum einzurichten
zielte darauf ab, einen breiten Konsens zwischen allen Stakeholdern zu erreichen, der die Ab-
lehnung neuer Vorschlige in diesem Bereich durch den Rat erschweren sollte (Interview 20).
Das Nuklearenergieforum wurde jedoch von TeilnehmerInnen nicht als offener Diskussionspro-
zess wahrgenommen, sondern als stark von der Kommission kontrolliert — zugunsten der Kern-
energie. Dies konnte das von der Kommission verfolgte legitimatorische Ziel des Nuklearener-
gieforums infrage stellen. Im Sinne der Kommission befiirwortete das Nuklearenergieforum eine
neue Initiative der Kommission im Bereich der nuklearen Sicherheit und Entsorgung radioakti-
ver Abfille (ENEF 2008). Dies hat die Kommission in ihrem Ende 2008 veroffentlichten iiber-
arbeiteten Entwurf einer Sicherheitsrichtlinie (KEG 2008) aufgegriffen, nachdem sich abzeich-
nete, dass die Europdische hochrangige Gruppe fiir nukleare Sicherheit und Abfallentsorgung
nicht im Sinne der Kommission auf einen neuen Richtlinienentwurf hinarbeitete (Interview 20).
Mit dem neuen Entwurf sollte die hochrangige Gruppe verpflichtet werden, auf einen neuen
EU-Rechtsrahmen im Bereich der kerntechnischen Sicherheit hinzuarbeiten.

4. Schlussfolgerungen

Warum ist es der Kommission mit dem Anfang 2003 verdffentlichen Nuklearpaket zunéchst nicht
gelungen, wichtige Verdnderungen in einem wesentlichen Teilbereich europdischer Energiepo-
litik durchzusetzen? Mithilfe eines Analyserahmens auf der Grundlage von Agenda-Setting-
Theorien wurde gezeigt, dass die Kommission bei der Initiierung des Nuklearpakets nicht aus-
reichend als politische Entrepreneurin agierte — sowohl was den Inhalt (Problemdefinition) als
auch den Prozess (institutionelle Foren und Zugangschancen) angeht. Dies wurde im Rat von
politischen Entrepreneurlnnen genutzt, um das Nuklearpaket zu verhindern.

Mit dem EuGH-Urteil hat sich im Kontext des EU-Erweiterungsprozesses ein strategisches
Gelegenheitsfenster fiir die Kommission ergeben. Diese hat im Hinblick auf eine der Kernener-
gie gegeniiber kritischen 6ffentlichen Meinung, mit dem Verweis auf die Rolle der Kernenergie
im EU-Energiemix und den EU-Klimazielen versucht, eine moglichst breite Problemdefinition
und damit Rechtfertigung fiir das Nuklearpaket zu entwickeln. Vor dem Hintergrund dieser
breiten Problemdefinition wurde das eigentliche Ziel des Pakets jedoch undeutlich. Die Vorlage
einer Paketlosung unter EURATOM einschlieBlich der vom Européischen Parlament geforderten
Vorgaben fiir Stilllegungsfonds hat zwar ein Mitentscheidungsverfahren in einem Teilbereich
des Nuklearpakets verhindert und damit das Parlament aus dem Verfahren gehalten, sorgte aber
gleichzeitig fiir zusétzliches Konfliktpotenzial im Rat. Neben diesen inhaltlichen Schwéchen hat
die Kommission es versdumt, bereits in der Frithphase des Agenda-Setting-Prozesses Schliissel-
akteure einzubinden und damit Problemdefinitionen und -16sungen zu entwickeln, die starke
Mehrheiten hitten schaffen konnen. Bestehende institutionelle Foren innerhalb der Kommission
waren vom Formulierungsprozess weitgehend ausgeschlossen worden. Damit verzichtete die
Kommission auf wichtige Expertise, was zur inhaltlichen Schwiche des Nuklearpakets beitrug
und seine Legitimitdt schwéchte.

GegnerInnen des Nuklearpakets konnten vor diesem Hintergrund im Rat die Tagesordnung
neu strukturieren. Durch die Initiierung eines neuen Konsultationsverfahrens unter der Feder-
fithrung einer Ad-hoc-Ratsarbeitsgruppe wurde der Rat der dominante Akteur und die Kommis-
sion zur Prozessbeobachterin marginalisiert. Die Restrukturierung der Tagesordnung hatte nicht
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mehr rechtsverbindliche EU-Richtlinien zum Ziel, sondern eine Bestandsaufnahme existierender
Regulierungen und den zu erwartenden Mehrwert einer EU-Initiative. Die Western European
Nuclear Regulators Association — und mit ihr die nationalen Nuklearaufsichtsbehérden — wurde
durch diese neue Problemdefinition und verénderten institutionellen Zugangschancen zum zen-
tralen Akteur. Sie konnte von der Restrukturierung der Agenda vor allem deshalb profitieren,
weil sie im Rahmen der Evaluierung der nuklearen Sicherheit in Kandidatenlandern bereits ihre
Expertise unter Beweis gestellt und einen parallelen Harmonisierungsprozess im Bereich der
nuklearen Sicherheit in Gang gesetzt hatte. Damit bestétigt sich in einem Teilbereich européischer
Energiepolitik, dass Fachwissen und Beharrlichkeit groeren Einfluss auf die EU-Agenda haben
konnen als die formale Stellung im Agenda-Setting Prozess.

Die Bedeutung institutioneller Foren hat sich auch deutlich am Beispiel der Europdischen
hochrangigen Gruppe fiir nukleare Sicherheit und Abfallentsorgung and des Europiischen Nu-
klearenergieforums gezeigt. Die Kommission hielt auch nach dem Ratskonsultationsverfahren
am Ziel neuer EU-Richtlinien fest und versuchte, die neu gegriindete hochrangige Gruppe als
Forum fiir die Formulierung iiberarbeiteter Legislativvorschldge zu nutzen und damit die natio-
nalen Nuklearaufsichtsbehdrden in den Formulierungsprozess einzubinden. Dies wurde allerdings
vom Rat verhindert, der die hochrangige Gruppe als Ratsgruppe etablieren wollte, um zu ge-
wihrleisten, dass eine ergebnisoffene Priifung stattfand. Gleichzeitig versuchte die Kommission
im Rahmen des Nuklearforums, ihre Politikziele im Rahmen eines Stakeholder-Dialogs voran-
zutreiben. Hierbei zeigt sich ein Lernprozess der Kommission, da sie nun versuchte, vormals
vernachldssigte Schliisselakteure prozedural einzubinden. Die von der Kommission Ende 2008
veroffentlichte neue Richtlinie stellt diesen Bottom-up-Ansatz allerdings infrage. Die Annahme
dieses Richtlinienvorschlags durch den Umweltministerrat am 25. Juni 2009 konnte in der vor-
liegenden Untersuchung nicht mehr beriicksichtigt werden. Die Einigung deutet auf eine neue
Dynamik dieser zweiten Agenda-Setting-Phase hin. Vergleichende Untersuchungen auf Grund-
lage der vorliegenden Ergebnisse konnten wichtige Riickschliisse auf die Entscheidungsfindungs-
prozesse in diesem Politikfeld ermdglichen.

Im Hinblick auf europdische Kernenergiepolitik und européische Energiepolitik im Allge-
meinen verweist die Untersuchung auf die Notwendigkeit, die Komplexitét européischer Ent-
scheidungsprozesse genauer zu beriicksichtigen, indem das Agieren formeller und informeller
Akteure als politische Entrepreneurlnnen genauer untersucht wird. Dabei stellt sich insbesonde-
re die Frage, unter welchen Bedingungen informelle Agenda-Setter ihre Politikziele durchsetzen
konnen. Fachwissen und Beharrlichkeit informeller Agenda-Setterlnnen erscheinen wichtige
Voraussetzungen, um den politischen Folgeprozess zu beeinflussen. Dieser Einfluss kann durch
institutionelle Foren entsprechend ausgeweitet oder beschrankt werden.

ANMERKUNGEN

1 Der Autor bedankt sich fiir die sehr hilfreichen Anmerkungen eines/r anonymen Gutachters/in.

2 Da der analytische Schwerpunkt des vorliegenden Beitrags auf der Erkldrung komplexer Entscheidungsprozesse
auf EU-Ebene liegt, werden Integrationstheorien hier bewusst ausgeklammert.

3 Die IAEO-Sicherheitskonvention wurde 1994 unterzeichnet und trat 1996 in Kraft. Sie beinhaltet freiwillige Ver-
pflichtungen hinsichtlich der Sicherheit von Kernkraftwerken. Nationale Berichte werden in dreijahrigem Abstand
auf Uberpriifungstreffen begutachtet.

4 Fiir eine europarechtliche Diskussion des Nuklearpakets siche Triie (2003).

5 WENRA benutzte den Begriff ,,Referenzlevels® an Stelle von ,,Sicherheitsstandards®.
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