CLIMATE CHANGE

Das Klimaschutzrecht des
Bundes - Analyse und Vor-
schlage zu seiner Weiter-
entwicklung

Stand November 2010

Umwelt
Bundesamt







| CLIMATE CHANGE | 17/2011

UMWELTFORSCHUNGSPLAN DES
BUNDESMINISTERIUMS FUR UMWELT,
NATURSCHUTZ UND REAKTORSICHERHEIT

Forschungskennzahl 3709 18 153 2
UBA-FB 001526

Das Klimaschutzrecht des Bundes -
Analyse und Vorschldge zu seiner
Weiterentwicklung

von

Prof. Dr. Michael Rodi
Lehrstuhl fiir Offentliches Recht, Finanz- und Steuerrecht, Universitat
Greifswald, Greifswald

Dr. Stephan Sina
Ecologic Institut, Berlin

Mit Beitrdgen von:

Benjamin Gorlach, Christiane Gerstetter, Dr. Camilla Bausch,
Alexander Neubauer
Ecologic Institut, Berlin

Im Auftrag des Umweltbundesamtes

UMWELTBUNDESAMT



Diese Publikation ist ausschlieflich als Download unter
http://www.uba.de/uba-info-medien/4166.html
verfiigbar.

Die in der Studie geduferten Ansichten
und Meinungen miissen nicht mit denen des
Herausgebers iibereinstimmen.

ISSN 1862-4359

Durchfiihrung Ecologic Institut Ernst-Moritz-Arndt-Universitat
der Studie: gemeinniitzige GmbH Greifswald

Pfalzburgerstr. 43/44 Domstrafe 11

10717 Berlin 17487 Greifswald
Abschlussdatum: November 2010
Herausgeber: Umweltbundesamt

Worlitzer Platz 1

06844 Dessau-Roplau

Tel.: 0340/2103-0

Telefax: 0340/2103 2285

E-Mail: inffo@umweltbundesamt.de

Internet: http://www.umweltbundesamt.de
http://fuer-mensch-und-umwelt.de/

Redaktion: Fachgebiet 1 1.3 - Rechtswissenschaftliche Umweltfragen
Tina Mutert

Dessau-Roplau, September 2011


http://www.umweltbundesamt.de/�
http://fuer-mensch-und-umwelt.de/�

Berichtskennblatt

1. Berichtsnummer 2. 3.

UBA_FB

4. Titel des Berichts

Das Klimaschutzrecht des Bundes — Analyse und Vorschlage zu seiner Weiterentwicklung

5. Autor(en), Name(n), Vorname(n)
8. Abschlussdatum
Michael Rodi
Stephan Sina
Christiane Gerstetter
Camilla Bausch
Benjamin Gérlach
Alexander Neubauer

15.11.2010

9. Verdéffentlichungsdatum

10. UFOPLAN-NTr.

6. Durchfiihrende Institution (Name, Anschrift)

3709 41 505
Ecologic Institut gemeinnitzige GmbH  Ernst-Moritz-Arndt-Universitat .
Pfalzburgerstr. 43/44 Greifswald 11. Seitenzahl
10717 Berlin Domstral3e 11 595

17487 Greifswald
12. Literaturangaben

7. Fordernde Institution (Name, Anschrift)

346
Umweltbundesamt )
Postfach 1406 13. Tabellen und Diagramme
06813 Dessau-Rof3lau 2

14. Abbildung

0

15. Zusatzliche Angaben

keine

16. Zusammenfassung

Die vorliegende Studie analysiert zunachst den gegenwartigen Stand des Klimaschutzrechts des Bundes.
Entsprechend dem Querschnittscharakter dieses Rechtsgebiets werden dabei Regelungen aus verschiedenen
Sektoren und Rechtsbereichen wie dem Emissionshandel, der Energiewirtschaft und der Landwirtschaft
untersucht. Darauf aufbauend werden Vorschlage zur Weiterentwicklung des Klimaschutzrechts des Bundes in
funf Bereichen erarbeitet: Mogliche Konturen eines allgemeinen Klimaschutzgesetzes als zentrales Gesetz fir
das Klimaschutzrecht des Bundes, Uberlegungen zur Strukturierung des Klimaschutzrechts im Ubrigen sowie
Weiterentwicklungsvorschlage in Bezug auf Energienetze, bundesrechtliche Vorgaben fir den kommunalen
Klimaschutz sowie die landwirtschaftliche Landnutzung.

17. Schlagworter

Klimaschutzrecht, Allgemeines Klimaschutzgesetz, Energienetze, kommunaler Klimaschutz, Landwirtschaft,
Landnutzung, Abfallwirtschaft, Emissionshandel, Erneuerbare Energien, Energieeffizienz

18. Preis 19. 20.




Report Cover Sheet

1. Report No. 2. 3.

UBA_FB

4. Report Title

Das Klimaschutzrecht des Bundes — Analyse und Vorschlage zu seiner Weiterentwicklung

5. Autor(s), Family Name(s), First Name(s)
8. Report Date
Michael Rodi
Stephan Sina 15.11.2010
Christiane Gerstetter
Camilla Bausch
Benjamin Gérlach
Alexander Neubauer

9. Publication Date

10. UFOPLAN-Ref. No.

6. Performing Organisation(s) (Name, Address)

3709 41 505
Ecologic Institut gemeinnitzige GmbH  Ernst-Moritz-Arndt-Universitat
Pfalzburgerstr. 43/44 Greifswald 11. No. of Pages
10717 Berlin Domstral3e 11 595

17487 Greifswald
12. No. of References

7. Funding Agency (Name, Address)

346
Umweltbundesamt (Federal Environmental Agency) )
Postfach 1406 13. No. of Tables, Diagrams
06813 Dessau-Rof3lau 2

14. No. of Figures
0

15. Supplementary Notes

none

16. Abstract

The present report provides an analysis of the current German federal climate change law. Due to the cross-
sectoral character of this law, the study comprises regulations from different sectors and areas of law such as
emissions trading, the energy sector and agriculture. Based on this analysis, proposals for the advancement of
the German federal law of climate change are developed in five particular areas: a potential outline for a general
climate protection act serving as the central legal act for climate change law, further considerations on the
structure of climate change law, development proposals related to energy grids, federal requirements for
municipal climate protection as well as agricultural land use.

17. Keywords

Climate change law, climate change act, energy grids, energy law, municipal climate change policy, agriculture,
land use, waste management, emissions trading, renewable energy, energy efficiency

18. Price 19. 20.




Inhaltsverzeichnis
1 EINIEIUNG oo e 16
2 Bestandsaufnahme des deutschen Klimaschutzrechts.. ... 19
2.1 Begriff und Inhalt des Klimaschutzrechts.......... . 19
2.2 Volkerrechtliche und gemeinschaftsrechtliche Vorgab (<11 [ 22
221 Verpflichtungen aus VOIKerreCht..............uooiiiiiiiii e 22
2.2.1.1  Emissionsminderungspflichten.............c 23
2.2.1.2 Inventare, Bilanzierung und Berichtspflichten............cccccc 25
2.2.1.3  Uberwachung und SanktioNEN .............cc.eoueiuiiuiiueeieieecie e et 29
2.2.1.4 Upcoming? Das POSt 2012 REQIME .......oiiiiieiiieeiiiie e 31
2.2.1.5 Volkerrecht mit besonderer Klimarelevanz? Das Protokoll von Montreal.............. 32
2.2.2 Verpflichtungen aus EU-ReCht ... 34
2.3 Ubersicht Gber das deutsche Klimaschutzrecht......  .....cccooeeieiieeneeaes. 42
231 AlIGEMEBINES ... 42
2.3.2 Bestandsaufnahme der klimaschitzenden Regelungen.................ccceeeeees 45
3 Analyse des deutschen Klimaschutzrechts...........  .............. 46
3.1 AlIGEMEINE Fragen ....ccooeiiiiiiiiie e e 46
300 s R U | o T=Y £ o | AR RROTRS 46
3.1.2 Zielvorgaben und GrundprinZipi€n............euueiiiiiiie e 48
3.1.2. 1 ZIEIVOIQADEN ... 49
70 2 €11 VgV [ o] 1 V-4 o111 o 53
3.1.3.  Zustandigkeiten und Verfahrensregelungen..........cccouiiiiiiniiiiiiceiiiinnnnn. 55
1 0 I R A ¥ = 14 [0 [0 ] (=TI (=] o PRSP PP PP PP PPPPPPPPPPPPP 55

T o U 55

0 g et £=To [[=T (U] o (o [P T PP SPPP P TP PPPPPPPPPPPPPPPPPPPPPP 60

20T 2= r= Vo ST 62

Zusammenarbeit des Bundes mit den LANAEerN........covveveiviiieiiieeiieeeeeeeeeann 63



3.1.3.2

3.14
3.2

3.2.1
3.2.2
3221

3.2.2.2
3.2.2.3

3.224

3.2.2.5

3.2.3

3.23.1

3.2.3.2

3.2.3.3

3.2.34

3.2.3.5

Verfahren, insbesondere Berichterstattung ..............ceeviieiiiiiiiiiiiii e 63
ErQebNIS ... e 68
L LS (8T 1= L (N 69
UDBISICIT .ottt e et 69
BiNZEINE INSITUM NI ...ttt e e e e 70
PlanUNGSIECNL ... .. e 70
L@ o | 018 ] 0 ] €= od o | SRR 71
EMISSIONSNANAEL......cce e e 72
Sonstige 0konomische ANreizinStrumMEente ..............evvvveeiiiiriiiiiiiiieiieeeeeeeeeeeeeeeeeenes 74
EiNSPeiSeVergUIUNGEN ... ..o e e e 75
] (=10 1< 1 75
SteuervergUNSHGUNGEN...........i i e e e e e eaanaans 76
SUBVENTIONEN. ... e e e e e e e 76
Informelle und informationelle INStrUMENtE..........cooviiiiiiiiiii e 77

Fragen des Instrumentenverbundes aus der Perspektive des

EMISSIONSNANAEIS. .. .. 78
Ubersicht zu Problemen des Instrumentenverbundes ...........ooeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeennn. 78

Okonomische Bewertung des Emissionshandels im Verhaltnis zu anderen

INSITUMENTIEN ... e et e e e et e e e e e e eeaan s 78
Konsistenz des Emissionshandels mit anderen Instrumenten....................... 81
Kohéarenz des Emissionshandels und anderer einschlagiger Instrumente.....91
ZWISChENTAZIT....cco i, 95

Verhéltnis des Emissionshandels zum Ordnungsrecht...............ccovvviviiiinneneene, 97
Betreiberpflichten............o i 99
EMIissionsgenemigUNg........coooviiiiiiii i 108
ANlAGENDEGIITT ... 109
SANKLONEN L. 112

Verhaltnis des Emissionshandels zu CCS...........ooiiin 114

Verhéltnis des Emissionshandels und projektbezogener Mechanismen zu
EEG UNA KWKG ...ooiiiiiiiieeee ettt ettt e e e e e e e e e ennne s 116



3.2.3.6

3.2.3.7

3.2.3.8
3.2.3.9
3.3

3.3.1
3.3.11

3.3.1.2

3.3.1.2

3.3.1.3

3.3.15

3.3.2
3.3.21

3.3.2.2

3.3.2.3

Verhaltnis des Emissionshandels zum EEG ..............cccooviiiiiiiiiiiie e, 116

KWKG ettt ekttt e e ekttt e e e ettt e e e enbb e e e e e annaeeaaeanns 121

Verhaltnis des ProMechG zum EEG ... 123
Verhaltnis des Emissionshandels zum Energiesteuerrecht .............cccccoevvvinnnn. 126

Verhaltnis des européischen Emissionshandels zu nationalen

KIIMasChULZZIEIEN ..., 128
0] 1] 10 =PRI 131
ErQEDNIS ... 131
Analyse Nach SEKIOIrEN .........ccovviiiiiiiiies e 132
EnergiewirtschaftSreCht ..o 132
ANIAGENTECNL. ... 137
ANAGENPIANUNG. ... 137
ANlagenzulassuNgGSIEChL..........ooiiiiiiii e 140
ENergieversSOrgUNgSNELZE .......cooeuiiei et 141
NN 74 o] F= T 10 ] o o S 141
Betreiber- und Ausbaupflichten.............oooii 146
N[ 748 [0 = g o PPN 147
ENErgieSPEICNET .. ..o e 147
Energiequellen- und brennstoffbezogene Vorschriften.............ccccvvvvivieenieneen, 151
Forderung erneuerbarer ENErgien ..ot 151
Energieeffizienz, insbhesondere Kraft-Warme-Kopplung ...........ccoovvvviieinieeennee, 159
ZUKUNFISTEChNOIOGIEN ... ..o 162
L 3 162
[T £ 11U (o] o [P PPPPPPPRN 163
(o T=T o) 1 163
Gewerbe/Handel/Dienstleistungen und sonstige Industrie ....................... 164
(8] 1T o] (o UORTURRURR 164
F N g1 F= Yo =T T = o] o | 165

Energiespar- und EnergieeffizienzmalBnahmen ............ccccocoeiiiiiiiiiin e 166



3.3.24
3.3.25

3.3.3
3.3.3.1

3.3.3.2

3.3.3.3

3.3.34

3.34
3.34.1

3.34.2

3.3.4.3

3.34.4
3.3.45

3.35
3.35.1

3.35.2

Notwendigkeit eines konsistenten Instrumentenverbundes............ccccccccoooeeee 167
o (0 [>T o) 169
HaUSNAIE ... 170
UBEIDICK ... vttt ettt et eae e eteete e eneas 170
Energiebetriebene Produkte ...............oiiiiiiiiiiei e 171
ProduUKESTANTAITS .......ceeeiiiiieiiiiiiiiiei ettt eeeeeeeesseaeeeeennenees 171
Produktinformation/Verbrauchskennzeichnung...........cc..ccccoooooiiiiiiiennn. 173
Energiedienstleistungen, Mess- und Zahlerwesen ............cccceoveveiiiiiiiiiiin e, 175
Tarife, Mess-, Zahler- und AbrechnunNgswesen.............ccoovvvvieeei e eeeeeeiinnns 175
EnergiedienstieiStUNGEN ..........coouiiiiiiii e 178
(o T=T o) 1 179
GEDRAUAE... .. 180
(8] 1T o] (o R TORURRRRR 181
Einsatz erneuerbarer Energien und von Nah- und Fernwarme........................... 184
N[0 ] o = 10 =] o S 184
BestandShauten.............i i 188
WEAIMENELZE ... 1889
Energieeffizienz (Gebaudeisolation, Heiz-/KUhISYSteme) ...........cccevvvvvvvcinieeeennen. 191
ENergieeinSParUnNgSQESEIZ ........uuuuiiiiiiiiiiiiiiiieieeieeeeeeeeeeeeee e e eeeeeeeeeeeeeeeeees 192
Standardanforderungen der ENEV ........ccoooooiiiiiiiiiies 193
ENEIQIEAUSWEIS .....coeviiiiii e e e e e e e 196
Verbrauchsabhangige Verteilung der Energiekosten ..............ccccovvvvvvvnnnnnnn. 197
Besonderheiten offentlicher Gebaude.............cccciii 197
Ergebnis ... 198
Y= =] 1 199
(8] 1T o] (oSN 199
Verkehrsplanung (inkl. des Verhaltnisses der Verkehrstrager zueinander) ........ 200
Allgemeine PlanungSinStrumMeENnte...........ooiviiiiiiiii e 200

Besondere PlanungSinStrumente ..........ooovviiiiiiiiiiee e 201



3.3.5.3
3.354

3.3.55

3.3.5.6

3.3.5.7

3.3.6
3.3.6.1

3.3.6.2

3.3.6.3
3.3.6.4

3.3.6.5

Forderung umweltgerechter Verkehrstrager..........ccoovveviiiiiiiiiiieee
Technische Optimierung der Verkehrstrager.........oooueeiivieeiiiieiiei e,
Kraftstoffe und andere Energiequellen ...
BIOKIaftSIOMME. ... 206
FOSSIle BrenNStOffe .......ui e 210
EleKtrOmMODIIIEAL ...........eeeeiiiiiiieii e 210
Verbraucherverhalten ...
Regionale Verkehrslenkung...........cceoiiieeiiiiiiiiic e 211
L= 0] 0] 1411 PP 212
StralRenbenutzungsgebUNIeN .........oovuiiiiii i 213
72 (U= PP PPPPPPRN 215
PendlerpausChale...........ccoooe i 217
Besteuerung von DIENSIWAGEN ........ceiiieeiiieeeiee e e 218
Emissionshandel als Instrument der VerkehrspolitiK ...............ccccoevvivnnnnnnnn. 219
Bereitstellen von Verbraucherinformationen ............cccccccvvieiiiiiiiieeiiiieeenn. 219
o (0 [T o)
[T g T 101 740 T PP
(8] 1T o] (oSSR
Agrarrecht: der Bundesgesetzgeber zwischen Europa- und Landesrecht ..........
Europaisches SubventionsSreCht..............eevvvviiiiiiiiiieiieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee 227
Europaische Vorgaben fur den 6kologischen Landbau...............ccccoevveenii. 234

Europaische Umweltrichtlinien mit Relevanz fir Klimaschutz in der

LaNAWIrTSCRATT ........uveiiiiiiiii e 234
LandWirtSChaftSgESELZ ......vuuii i e
Landwirtschaftliche Subventionen mit Klimarelevanz auf Bundesebene ............
Bodennutzung und klimarelevante Landnutzungsanderungen ............ccccooeee.....

Schutz vor nachteiliger LandnutzungSanderung ............ccoeevvvvveeieeeeeeeeennnnns 242

Erhaltung und Verbesserung der Klimabilanz des Bodens (ohne
[N [¥ w40 aTo F57= T o [T U gTo =1 o) IS 252

Weiterentwicklungspotenzial................oiiiiiiiiiiii e 254



3.3.6.6

3.3.6.7
3.3.6.8

3.3.7
3.3.7.1

3.3.7.2

3.3.7.3
3.3.74

3.3.8
3.3.8.1

3.3.8.2

4.1
4.2

421
4.21.1

4212

Sonstige landwirtschaftliche Praxis ..............ccccccvvviiiiiiiiiiiiiiiiiiiieeeeeeees 255
Lagerung und Verwendung von DUngemitteln ...............oevvveivviiiiiiiiiiiieinnne. 255
Methanemissionen aus tierischer Verdauung ..............ceeevvveveeiieieeeieeeieinnne. 258
Forderung des 6kologischen Landbaus ...............eevvevviiviieiieiiiiiiiiiiieeeeeeeeee 261

UVP UND SUP ... 262

WA VY= g 0] 04 1=T 01 7= T3] U o 266

ABTalWIrTSChATT ... 268

UBEIDICK . ...ttt ettt ettt et 268

Entsorgung biogener ABfAllE ..o 269
Malnahmen betreffend die DepoNIerung..........cccoeeevveeeeiiiieiiiee e 269
Oberflachenabdichtung von Deponien .............cceuveeiiieeeiieeeiee e 273
MalRnahmen betreffend die Abfallbehandlung biogener Abfalle (gemischter
SIedlungSaballE) ... 273

Forderung der Abfallvermeidung und Kreislaufwirtschaft ................................... 280

Ergebnis ... 284

SONSHGE SEKIOIEN ... 285

V2 (o Tz Lo 1= (= o] o | A 285

YU o)V o1 (o] 1T o PP PPPPPPP 287

Vorschlage zur Weiterentwicklung des

Klimaschutzrechts des Bundes..........ccccoceees i, 289

SCRWEIPUNKLE ... e e e e e e 289

Mdogliche Konturen eines allgemeinen Klimaschutzgese tzes............ 290

Ausgangslage, Vorgaben und Stand der Diskussion.............cccccceuviieeeenns 290

AUSANGSIAGE ...eeei e —————— 290
V0] o = 1o 1= o IS 291
DiISKUSSIONSSTANG........ceeeiiiiiiiiiiiiiieeeeeeee ettt ee e e s eeeseseeeeeannnne 291

Entwicklung in anderen Staaten...........ccoooeeeiiiiieiiiiie e 293
Climate Change ACt 2008 ..........ccooiiiiiiiiiii e e e e e 293

Climate Change (Scotland) ACt 2009..........cooiiiiiiiiiiie e 296



4.2.2
4.2.3
4.2.3.1

4.2.3.2

4.2.3.3

4.2.3.4

4.2.35

4.2.4
4241

4.2.4.2
4.2.4.3

4.2.5
4.3

4.3.1

10

Klimaschutzgesetzgebung in anderen Staaten ...........ccccccceevvieeiiiieeiiiennnn. 297
GesetzgebungSKOMPELENZ ..........iiiiiiiieeee e 302
Kernelemente eines allgemeinen Klimaschutzgesetzes.............cccccooo..... 303
KIIMasChULZZIEIE ........coooieie 303

Klimaschutzziel fUr 2050 ...........uuiiiiiiiiiiiiiiiiiiieiieeieeee et eeeeeeees 303

Klimaschutzziel DIS 2020............uuiiiiiiiiiiiiiiiiiieiiiieeeee et eeeeeeees 306

Bedeutung des zuklnftigen europdischen Emissionshandels fur nationale

KIMASCNULZZIEIE ... 308

ZWISCRENZIEIE ... e 319

L= 4 1= P 321

Festlegung und Anderung der Klimaschutzziele ..............cccccccoeeveiveicinennen. 330

- V4| RSP RTTPTRR 337
Grundpflicht der ¢ffentlichen Hand zu klimafreundlichem Handeln..................... 337
Verfahren zur ZielerreiChung.......ccooo oo 339

Pflicht zur Ergreifung von Minderungsmaflnahmen..............cccccvvvvvvvvvvinnnee. 339

Buchhalterische Erfassung von Treibhausgasemissionen ............cccccc........ 341

Berichtspflichten der Bundesregierung ...........ccccevveeeeiiveeiiiieiieee e 344

Datenerhebungen fir die Berichtspflichten der Bundesregierung ............... 348

Sanktionen bei Zielverfehlung............ooiiiiiii e 350

Zusammenarbeit von Bund und Landern............cccoooiii 355

Einbindung von unabhangigem Sachverstand in einer

KlimasChutZKOMMISSION.........eviiiiiiiiii e 358
Anpassung an den Klimawandel ............ccooooeiiiiiiiiii e 366
Vor- und Nachteile eines allgemeinen Klimaschutzgesetzes.................... 367
VOTTEIIE . 367
NACNTEIIE ... 371
Diskussion der tatsachlichen und vorgebrachten Vor- und Nachteile.................. 373
ErgebNiS ... 376

Uberlegungen zur weiteren Strukturierung des Klimas chutzrechts..381

(€T U] o | F=To = o [P 381



4.3.2
4.3.3
4.3.4
4.3.5
4.3.6
4.3.7
4.3.8
4.4

4.4.1

4.4.2
4421

4.4.2.2
4.4.2.3
4.4.2.4
4.4.2.5

4.4.3
4.43.1

4.4.3.2

4.4.3.3

4.4.3.4

4.4.3.5

11

Klimaschutzrecht als Teilgebiet Ubergreifender Rechtsgebiete................. 382
Das ,Saulenmodell”........ ... 385
Das ,,SeKtorenmModell............oviiiiiiiiiiiiiiiiiiiieiieee e 386
[ F= T | 18T o 1S3 =] (o = 387
TreibhausgasredUKLION ..........uuueii e 391
ENEIQIEIOMM .. 392
o 0 T=T o] 1S 392
Weiterentwicklung der Rechtsgrundlagen fur nachhalt ige

Energienetze (insbesondere ENLAG, ENWG).......c...  cooiviviiiiiiiiiiiieeeeee, 393

Die Herausforderung der Schaffungs eines zukunftsfahigen

o g TeT 0| =T =] = T 393
Reformziele und héherrangige Rechtsvorgaben ............ccccvvvviiciiiineeee, 396
(8] LT =] To! o OSSR 396
Organisation und Eigentum an NetZen............ooooviiiiiiiiii e 397
Starkung der staatlichen Planungs- und Regulierungskompetenzen.................. 398
Netzplanung und Netzausbau ..............cooiiiiiiii e 399
Dezentralisierung und KommunaliSIerung ..............coeoeeeeiiieiiiiiiniiee e 399
Ausbau des FernlibertragungsSnetzZes..........coooviveiiiiiiiiin e 400
UDBISICNL ...ttt ettt et ettt e e eteeteeneeeneas 400
N4 0] F= T 10 o T 400
BerichtspfliChten ...........eeiiii e 400
Ubergeordnete Planung/Gesamtplanung.............ccveeeeeeeeeveeeieeeieeeeee e 402
Planfeststellungsverfanren.............cccoi i 404
Betreiber- und Ausbaupflichten ............ccooooo i, 408
LT U] o] F= o =T o P 408
Tatbestandliche Probleme ... 410
Besonderheiten von Verteilnetzen ............oooo oo 416
Netzregulierung und Anreizregulierung .........oooeeiiiiiiiie e 417

L@ = 111 c= 1S =10 1] 1 T=T (1 oo SR 418



4.4.4
44.4.1

4442
4443

4.4.4.4

4.4.5
4.5

45.1
45.1.1

45.1.2

4.5.2
4521

4522

4523

4.5.3

12

Anreize zur Erdverkabelung....... ... 419

(e ] 1] (=] gV =T 1= o S 420
Fragen des LastmanagementsS...........uuuiiiieeiiiiiiiiiiiiinee et
UDBISICIE ..ttt ettt ere et e st sreeneene e

Die Ebene der Fernlibertragungsnetze ............oouviiiiiiiiiieeecieie e
Technische ANSChluSSVOrauSSEtZUNGEN ........ccceevveiiiiiieiie e

Die Vorrangregelung fur die Abnahme von Strom aus erneuerbaren Energien

UN TN AUSNANMIEN ...ttt et et et et et et et e e e e eeans

Vertragliche Vereinbarungen zwischen Anlagen- und Netzbetreibern......... 425

Das Einspeisemanagement nach 8§ 11 EEG .............oovvviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieeee, 426

Systemintegration erneuerbarer ENergien ..........cccceeevieeeiiieiiiiicii e 434
ErgebNis ...
Starkung der kommunalen Handlungsmoglichkeiten im

Klimaschutz durch bundesrechtliche Vorgaben ....... .,

[0 1T =T 1=

Praxis und Potenziale des kommunalen Klimaschutzes.............ccccciceii e,
Barrieren fur eine Intensivierung des kommunalen Klimaschutzes.....................

Kompetenzen des Bundes im Bereich des kommunalen Klimaschutzes..... 442

Klimaschutz als freiwillige kommunale Aufgabe und kommunale

HaushaltSlage.........oooeeeeiie e 445
Kommunale Energiepolitik - Stromversorgung .........ccooeeeevveeeeeiiiiiiineeeeeenn.
Dezentrale Energieversorgung und aktive Verteilnetze.............ccccvvvvveenieeeene,
Dezentralisierung der StromverSOrgUNG.........cceuuvueeieieeeeeeeeeiiiiinseeeeeeeeeesrinae e
Einflussnahme der Kommunen ohne eigene Energienetze...........cccccoceeeeeeeee,

KONZESSIONSVEIMIAGE ..vvueiii e e e e e e e e e s 448

Kommunale Einflussnahme auf die Verteilnetze ............cccccvvvvvvviiiiiiiinennnen. 450

Grundung von kommunalen Energieunternehmen (ohne Netz) .................. 450

Energieversorgung mit eigenen NetZeN ..........cccevveeeiiieeiiiiiii e 451

Kommunale Energiepolitik — erneuerbare Energien und

ENergieeffiZIENZ ......coooiieee



45.3.1
45.3.2
4.5.3.3

4534

4.5.3.5
4.5.3.6
4.5.3.7

45.4
4.6

4.6.1
4.6.2
4.6.3
4.6.3.1

4.6.3.2

4.6.3.3

4.6.3.4

4.6.3.5

13

UDBIDNCK ...ttt ettt ettt ettt st 452
Kommunale Kompetenzen und Handlungsmaéglichkeiten.............cccccveeeiineennee. 452
Klimaschutz in der Bauleitplanung ... 453
Erneuerbare Energien in der allgemeinen Energieversorgung .........cccccceeeeeeeee... 456
Bauplanungsrechtlicher AuRenbereich ...........ccooiiiiiiiiiiii 456
Bauplanungsrechtlicher Innenbereich............cccoooiiiiiiiie 458
FIAChennULZUNGSPIBNE.........coooiie e 462

Pflichten und Anreize der Gemeinden zu MalRnahmen des Klimaschutzes. 463

Erneuerbare Energien im Gebaudesektor...........ccccoovviiiiiiiiiiiiii 464
Energieeffizienz im GebAUudeSEKION ..........ccceiviiiiiiie e 466
AT A N AN g1 F= To 1= o TP 467
o (0 T=T o] 1S 469
=T g Yo [ 101 48 T [PPSR 471
Europarechtliche Kompetenzverteilung ... 475
Verfassungsrechtliche Vorgaben..........ccccooooooiiiicii e, 476
Weiterentwicklungsvorschlage .............oeieiiiiiiiiiiciee e 479
ANAErung dES LWG ......c.veeeeieeieeieecee ettt ne ettt eae e 479
Landwirtschaftliche Subventionen mit Klimarelevanz auf Bundesebene ............ 480
MalRnahmen im Rahmen der Cross-Compliance ..............ooevvvevveeeveieeeeennnne. 481
MalRBnahmen im Rahmen der Férderung des landlichen Raums ................. 482
Sonstige MalnaNmen..... ... 486
Ordnungsrechtlicher Schutz von Landschaftselementen...............cccccvvvvvvvvviennnee. 489
SCHULZ VON MOOIEN ... e e e 489
Schutz von Grinland .............ooi oo 492
0] 1 15] (0 =P 497
Vorschriften Uber die gute landwirtschaftliche Praxis ............ccccooooeiiiieiiiiiennnn. 497
AllgemEINe ErWAGUNGEN .......cciiiiiiiiee e e e s 497
0 o T=T (=T od o | P 501

Erhaltung und Verbesserung des Humusgehalts von Boden ..............cccc.ooee.. 506



4.6.4

5.1
5.2

6.1
6.2

14

ZUSAMMENTASSUNG ...ttt e e e e et e e e e e e e eeerenn s 508
ZUSAMMENTFASSUNG ....uuieiiiiiiiiie et et eeeeeri e e eeeeens 510
Ergebnisse der Analyse des geltenden Bundesrechts.  ..................... 510
Weiterentwicklungsvorschlage ..........covviiiiis e 519
SUMIMEATY .. et e et e e e e e ea e eanns 532
Results of the analysis of the federal climate chan  ge law.................. 532
Proposals for further development.........cccccce. i 541

LiteraturVerZeiChNIS ... ..o e 553



15

Danksagung

Neben den auf dem Deckblatt genannten Personen, die einzelne Kapitel erstellt
haben, haben viele andere zur Entstehung dieser Arbeit beigetragen, denen wir
hiermit herzlich danken. Dr. Camilla Bausch, Dr. Ralph Bodle, Benjamin
Gorlach und Sandra Naumann haben einzelne Abschnitte kritisch
gegengelesen und wertvolle Hinweise gegeben. Heidi Banse, Agnes Behm,
Anke Rostankowski und Mark Schneider haben an der redaktionellen
Fertigstellung der Zwischen- und Endfassungen mitgewirkt und dartber hinaus
inhaltliche Unterstitzung zu einzelnen Fragestellungen geleistet. An der
Ubersetzung der Zusammenfassung in das Englische haben Benjamin Boteler,
McKenna Davis, Emily McGlynn, Jonathan Sapp und Anika Nicolaas Ponder

mitgewirkt.

Fur ihre hilfreichen Kommentierungen der Ergebnisse des vorlaufigen
Zwischenberichts moéchten wir Dr. Fabio Longo, Dr. Stefan Mdckel, Prof. Dr.
Sabine Schlacke, Dr. Christian Theobald sowie den Teilnehmern des
Workshops am 30. August 2010 in Berlin danken.

Zahlreiche wertvolle Anmerkungen verdanken wir den Mitarbeitern des
Umweltbundesamtes und des Bundesumweltministeriums, die das Projekt
wahrend seiner Laufzeit kritisch und konstruktiv begleitet haben. Stellvertretend
fur alle sei hier Michael Borner gedankt, der uns zugleich als Ansprechpartner

des Umweltbundesamtes stets hilfreich zur Seite stand.

Greifswald und Berlin, den 15.11.2010

Prof. Dr. Michael Rodi Dr. Stephan Sina



16

1 Einleitung

Deutschland hat seit den 90er Jahren eine Vielzahl von MalRnahmen zur
Minderung von Treibhausgasemissionen ergriffen, nicht zuletzt, um seinen
volkerrechtlichen und  gemeinschaftsrechtlichen  Verpflichtungen  zum
Klimaschutz nachzukommen. Beispielhaft sei das Integrierte Energie- und
Klimaprogramm der Bundesregierung vom August 2007 genannt, das
inzwischen in zwei umfangreichen Gesetzespaketen umgesetzt worden ist.*
Von einem voll ausgepragten deutschen ,Klimaschutzrecht* lasst sich bisher
jedoch erst in Ansatzen sprechen: Es existiert kein ,Hauptgesetz®, die einzelnen
Rechtsakte lassen sich zumindest auch anderen Rechtsgebieten zuordnen und
sind nicht immer ausreichend aufeinander abgestimmt.? Diese Defizite &ndern
aber nichts daran, dass sich das deutsche Klimaschutzrecht zunehmend als
eigenstandiges Rechtsgebiet etabliert und rapide an Bedeutung gewinnt.?
Dieser Bedeutungszuwachs erfordert es, dass das deutsche Klimaschutzrecht

sektoral und instrumentell weiterentwickelt wird.

Ziel des Vorhabens ist es, Vorschlage zur Verbesserung des deutschen
Klimaschutzrechts zu erarbeiten, insbesondere durch Beseitigung von
Regelungslicken, Optimierung der Systematik und Konsistenz sowie durch
zielgerichtete Weiterentwicklung. Diese Vorschlage sollen dazu beitragen, dass

Deutschland sein Klimaschutzziel, die Treibhausgasemissionen bis 2020 um

Nachweise unten im Kap. 2.3.

Dazu ausfuhrlicher unten im Kap. 2.1. Siehe auch Knoche/Liunenburger/Hain/Muschen,
Konzeption des Umweltbundesamtes zur Klimapolitik, 2009, S. 59.

® vgl. das Kap. 2.1.
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40 % im Vergleich zu 1990 zu mindern, und gegebenenfalls ein dartber hinaus
gehendes Minderungsziel bis 2050 erreichen kann.

Der Gang der Untersuchung gliedert sich in drei Arbeitspakete:

Gegenstand der ersten beiden Arbeitspakete ist das bestehende
Klimaschutzrecht in Deutschland. Das erste Arbeitspaket (Kap. 2) dient einer
Uberblicksartigen Bestandsaufnahme, welche die Grundlage fur die Analyse
des deutschen Klimaschutzrechts im zweiten Arbeitspaket (Kap. 3) bildet. Dabei
wird ein weiter Grundansatz gewahlt, der ,Klimaschutzrecht* in einem weiten
Sinne versteht und so das volle Spektrum des Klimaschutzrechts in den Blick
nimmt. Durch die Analyse sollen insbesondere Regelungslicken und
Widerspriche aufgedeckt, Vereinfachungs- und Harmonisierungspotenzial

identifiziert sowie Weiterentwicklungspotenzial aufgezeigt werden.

Im dritten Arbeitspaket (Kap. 4) werden Vorschlage zur Konsolidierung und
Weiterentwicklung des Klimaschutzrechts des Bundes erarbeitet. Angesichts
der Breite dieses Rechtsgebiets erfolgt hierbei eine Konzentration auf funf
besonders relevante Bereiche, namlich mdgliche Konturen eines allgemeinen
Klimaschutzgesetzes, Uberlegungen fur  die Strukturierung des
Klimaschutzrechts im Ubrigen, Weiterentwicklungsbedarf in Bezug auf
Energienetze, Reformbedarf beziglich des kommunalen Klimaschutzes sowie

Verbesserungsmaoglichkeiten im Recht der landwirtschaftlichen Landnutzung.

In methodischer Hinsicht handelt es sich bei dem vorliegenden Projekt
hauptsachlich um ein juristisches Gutachten. Bei der Analyse des derzeitigen
Klimaschutzrechts werden dementsprechend die gangigen Methoden der
Rechtswissenschaften, z. B. die Auslegung von Rechtsnormen, angewendet.
Bei der Ausarbeitung von Vorschlagen zur Weiterentwicklung des
Klimaschutzrechts handelt es sich demgegeniber um ein rechtsgestaltendes

Vorgehen. Auf eine spezifische Methodologie (z. B. Gesetzgebungslehre) wird
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dabei nicht zurtickgegriffen. Geachtet wird aber erstens auf die Konformitat der
Regelungsvorschlage mit hoherrangigem Recht und mit Regelungen aus

anderen Rechtsbereichen, beides einschliefRlich des EU- und Vdlkerrechts.

Sowohl im analytischen Teil (AP 2) als auch im rechtspolitischen Teil (AP 3)
sollen nach der Zielsetzung des Vorhabens Regelungsliicken und Wider-
spruche identifiziert und beseitigt, Vereinfachungs- und Harmonisierungs-
potenzial identifiziert und realisiert sowie Weiterentwicklungspotenzial aufge-
zeigt und verwirklicht werden. Eine klare Abgrenzung zwischen diesen Begriffen
ist nicht ohne weiteres mdglich, insbesondere nicht zwischen den Begriffen
Regelungslicke und Weiterentwicklungspotenzial. Bei der Regelungslicke
handelt es sich hier jedenfalls nicht um die Gesetzesliicke als Voraussetzung
eines Analogieschlusses.® Im Folgenden wird von einer Regelungsliicke
ausgegangen, wenn nach dem derzeitigen Stand des Klimaschutzrechts (de
lege lata) ein Regelungsdefizit festgestellt wird. Dagegen wird von Weiter-
entwicklungspotenzial gesprochen, wenn es um eine Fortentwicklung des
bestehenden Klimaschutzrechts (de lege ferenda) geht. In Grenzféllen wird
darauf abgestellt, ob es schwerpunktmé&fig um eine Konsolidierung des be-
stehenden Klimaschutzrechts oder um seine Weiterentwicklung geht.

Von Harmonisierungs- und Vereinfachungspotenzial wird gesprochen, wenn die
Moglichkeit der effektiveren Gestaltung des Klimaschutzrechts durch Harmoni-

sierung oder Vereinfachung bestehender Regelungen gegeben ist.

4 Siehe dazu etwa Larenz, Methodenlehre der Rechtswissenschaft, 1992, S. 258 ff.
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2 Bestandsaufnahme des deutschen

Klimaschutzrechts

2.1 Begriff und Inhalt des Klimaschutzrechts

Klimaschutzrecht Iasst sich definieren als die Summe der Rechtsnormen, die
das Klima vor anthropogenen Einwirkungen schiitzen sollen.® Da Klimaschutz
eine Querschnittsmaterie ist®, werden klimarelevante Aspekte bis heute noch im
Rahmen der traditionellen Teilgebiete des Umweltrechts behandelt, wie etwa
der Emissionshandel im Rahmen des Immissionsschutzrechts.” Dies wird der
Vielfalt der mittlerweile vom Klimaschutz gepréagten Rechtsgebiete und
Instrumente nicht (mehr) gerecht.® Entsprechend der rapide gestiegenen
Bedeutung und Wahrnehmung des Klimaschutzes beginnt sich inzwischen ein
eigenstandiges Rechtsgebiet ,Klimaschutzrecht” als neues Teilgebiet des

Umweltrechts zu etablieren.’ Dieses neue deutsche Klimaschutzrecht ist im

° Vgl. Garditz, JuS 2008, 324; Kloepfer, Umweltrecht, 2004, § 17 Rn. 1; Muller/Schulze-Fielitz,
in: dies., Europaisches Klimaschutzrecht, S. 9, 12; Schmidt/Kahl, Umweltrecht, § 3 Rn. 5.
Siehe auch 8§ 1 Abs. 4 Referentenentwurf fir das Umweltgesetzbuch, Buch | v. 4.12.2008
(E-UGB I).

®  Garditz, JuS 2008, 325; Wustlich, Die Atmosphare als globales Umweltgut, 2003, S. 333.
" Siehe etwa Sparwasser/Engel/VoRRkuhle, Umweltrecht, 2003, § 10 Rn. 462 ff.

Vgl. Miiller/Schulze-Fielitz, in: dies., Européisches Klimaschutzrecht, 2009, S. 11;
Schmidt/Kahl, Umwelrecht, § 3 Rn. 7.

o Grundlegend Wustlich, Die Atmosphére als globales Umweltgut, 2003, S. 319 ff., insb. 326
ff. Siehe auch Kloepfer, Umweltrecht, 3. Aufl., 2004, § 17; Kloepfer, Umweltschutzrecht,
2008, § 10; Schmidt/Kahl, Umwelrecht, 8. Aufl., 2010, § 3 Rn. 7; Garditz, JuS 2008, 324; in
der Tendenz auch, wenngleich zuriickhaltender Muller/Schulze-Fielitz, in: dies.,
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Zusammenhang mit dem ,Klimaschutzrecht* auf europaischer und volker-
rechtlicher Ebene zu betrachten, mit dem es ungeachtet der unterschiedlichen

Ausdifferenzierung und rechtlichen Verdichtung eng verzahnt ist.*°

Vom Immissionsschutzrecht unterscheidet sich das Klimaschutzrecht im
Wesentlichen dadurch, dass es sich ausschlie3lich mit den globalen
Umweltbelastungen der Atmosphére befasst, wahrend das Immissionsschutz-
recht der Bewaltigung konkreter lokaler Umweltbelastungen zum Zwecke der
Luftreinhaltung und Larmbekampfung dient.™* Teilweise wird vertreten, dass das
Klimaschutzrecht als globale Umweltbelastungen sowohl den Treibhauseffekt
als auch den Abbau der Ozonschicht erfasst.’® Dieses Gutachten konzentriert
sich auf den Treibhauseffekt, zumal das Problem des Ozonschichtabbaus heute
wohl weitgehend als bewaltigt gelten kann.** Mit dem Energierecht, das auf
Grund des hohen CO,-Ausstol3es des Energiesektors besonders klimarelevant
ist, uberschneidet sich das Klimaschutzrecht hinsichtlich derjenigen Normen

Europdisches Klimaschutzrecht, 2009, S. 15; Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 3. Aufl., 2010,
§ 16 Rn. 2. Implizit wohl auch Winkler, Klimaschutzrecht, 2005, passim; Miller, in: GfU,
Dokumentation zur 31. Wissenschaftlichen Fachtagung, 2008, S. 194; Weinreich, ZUR 2006,
404.
1% Siehe Garditz, JuS 2008, 325 f.; Miller, in: GfU, Dokumentation zur 31. Wissenschaftlichen
Fachtagung, 2008, S. 194 ff.
' vgl. Kloepfer, Umweltrecht, 3. Aufl., 2004, § 17 Rn. 14 ff.; Garditz, JuS 2008, 324 f.;
ausfuhrlich Wustlich, Die Atmosphére als globales Umweltgut, 2003, S. 328 ff. mit weiteren
Abgrenzungskriterien.
2 Kloepfer, Umweltrecht, 3. Aufl., 2004, § 17 Rn. 5; Kloepfer, Umweltschutzrecht, 2008, § 10
Rn. 3 f.; A. A. Bundesministerium fur Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (BMU),
UGB-KomE, 2008, S. 439: Atmospharenschutz als Oberbegriff fur die getrennten Bereiche
Klimaschutz und Ozonschutz; so auch Wustlich, Die Atmosphére als globales Umweltgut,
2003, S. 82 1.

13 Kloepfer, Umweltschutzrecht, 2008, § 10 Rn. 8.
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des Energierechts, denen eine umweltpolitische Zielrichtung zu Grunde liegt
(,Umweltenergierecht*).**

Die Schwierigkeit der Erfassung des Klimaschutzrechts als eigenes
Rechtsgebiet besteht darin, dass es bisher kein ,Hauptgesetz* gibt*®, wie dies in
GroRbritannien mit dem Climate Change Act'® der Fall ist. Von den
»1eilgesetzen” stellen lediglich die Rechtsakte zur Umsetzung des Emissions-
handels und der anderen flexiblen Mechanismen (TEHGY, ZuG 2012%,
ProMechG*® nebst Verordnungen®®) mehr oder weniger ,originares* Klima-

schutzrecht dar.?* Die iibrigen klimarelevanten Gesetze lassen sich auch

1 Siehe Kloepfer, Umweltrecht, 3. Aufl., 2004, § 16 Rn. 11; Kloepfer, Umweltschutzrecht,

2008, § 10 Rn. 2; Schmidt/Kahl, 8. Aufl., 2010, Umweltrecht, 8 3 Rn. 9 f.; Wustlich, Die
Atmosphére als globales Umweltgut, 2003, S. 334 ff. Zum nicht allgemein Ublichen Begriff
-Umweltenergierecht" siehe Kloepfer, Umweltschutzrecht, 2008, § 11 Rn. 1 ff.

> Wustlich, Die Atmosphére als globales Umweltgut, 2003, S. 333.

' Climate Change Act (c. 27) vom 26.11.2008,
http://www.opsi.gov.uk/acts/acts2008/pdf/ukpga_20080027_en.pdf (07.11.2010).
7" Gesetz tiber den Handel mit Berechtigungen zur Emission von Treibhausgasen v. 8.7.2004,
BGBI. | S. 1578, zuletzt gedndert am 25.10.2008, BGBI. |, S. 2074.

' Gesetz Uber den nationalen Zuteilungsplan fiir Treibhausgas-Emissionsberechtigungen in
der Zuteilungsperiode 2008 bis 2012 (ZuG 2012) v. 7.8.2007, BGBI. I, S. 1788.

9 Gesetz Uber projektbezogene Mechanismen nach dem Protokoll von Kyoto zum
Rahmeniibereinkommen der Vereinten Nationen tber Klimadnderungen vom 11. Dezember
1997 vom 22.9.2005, BGBI. I, S. 2826, zuletzt gedndert am 25.10.2008, BGBI. |, S. 2074.

% Uberblick bei Deutsche Emissionshandelsstelle (DEHSY), Auswertung der Ersten
Handelsperiode; Frenz, Emissionshandelsrecht, Komm., 2010, Einfihrung zum TEHG,
Rn.17, 19.

2L In diesem Sinne Kloepfer, Umweltrecht, 3. Aufl., 2004, § 17 Rn. 89, der zusatzlich noch die
Regelungen zur Bekdmpfung der fluorierten Treibhausgase auffuhrt; implizit wohl auch
Woustlich, Die Atmosphére als globales Umweltgut, 2003, S. 339; Weinreich, ZUR 2006, 399.
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anderen Rechtsgebieten oder Teilrechtsgebieten zuordnen, so dass zumindest
ihre ausschlieRliche Erfassung unter das Klimaschutzrecht problematisch ist.?

2.2 Volkerrechtliche und gemeinschaftsrechtliche

Vorgaben

2.2.1 Verpflichtungen aus Volkerrecht

Das heutige deutsche Klimaschutzrecht ist in weiten Teilen aufgrund von
volkerrechtlichen Verpflichtungen und Regelungen entstanden. Die Bundes-
republik Deutschland ist Vertragspartei der zwei wichtigsten volkerrechtlichen
Abkommen zum Klimaschutz: der Klimarahmenkonvention (im Folgenden:
KRK)?® und des Kyoto-Protokolls (im Folgenden: KP).** Aus diesen beiden
Regelungswerken ergeben sich konkrete Vorgaben und Pflichten, die imple-
mentiert werden mussen und damit fir Verwaltung und Gesetzgebung auf

nationaler Ebene konkrete Bedeutung entwickeln.

2 Sjehe in Bezug auf das Umweltenergierecht Kloepfer, Umweltrecht, 3. Aufl., 2004, § 16 Rn.

11; allgemein Callies, in: Berliner Online-Beitrage zum Europarecht, Nr. 1, S. 4 f,
http://www.jura.fu-
berlin.de/einrichtungen/we3/professoren/Is_calliess/onlinebeitraege/Paper52-
Berliner_Online-Beitraege.pdf (3.11.2010).
2% United Nations Framework Convention on Climate Change, 31 ILM (1992), S. 849; siehe
auch Gesetz zu dem Protokoll von Kyoto vom 11.12.1997 zum Rahmenubereinkommen der
Vereinten Nationen vom 9.5.1992 uiber Klimaanderungen vom 13.9.1993, BGBI. II, S. 1784.
24 Kyoto Protocol to the United Nations Framework Convention on Climate Change, 37 ILM
(1998), S. 22; siehe auch Gesetz zu dem Protokoll von Kyoto vom 11.12.1997 zum
Rahmeniibereinkommen der Vereinten Nationen vom 9.5.1992 (iber Klimaanderungen
(Kyoto-Protokoll) vom 27.4.2002, BGBI. Il S. 966. Das Protokoll ist seit dem 16.02.2005 in
Kraft.
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2.2.1.1 Emissionsminderungspflichten

Das ultimative Ziel der KRK besteht darin, die Treibhausgaskonzentration in der
Atmosphéare auf einem Niveau zu stabilisieren, das eine gefahrliche anthro-
pogene Storung des Klimasystems verhindert (Art. 2 KRK). Wahrend die KRK
dazu aber lediglich allgemeine Pflichten und Leitlinien enthalt, sieht das KP fir
bestimmte Vertragsparteien, zu denen auch Deutschland gehort, konkrete
Reduktionspflichten vor. Innerhalb des ersten Verpflichtungszeitraums von 2008
bis 2012 miissen diese sog. Anlage-I-Staaten?®® ihre anthropogenen Emissionen
an den in einer Anlage A zum KP aufgefiihrten Treibhausgase reduzieren bzw.
stabilisieren, um kollektiv eine Emissionsreduktion um mindestens 5% unter das
Niveau von 1990 zu erreichen (Art. 3.1 KP). Die in Anlage A KP aufgefuhrten
Treibhausgase umfassen Kohlendioxid (CO,), Methan (CH,), Distickstoffoxid
(N2O), Schwefelhexafluorid (SFs), teilhalogenierte Fluorkohlenwasserstoffe (H-
FKW/HFC), perfluorierte Kohlenwasserstoffe (FKW/PFC). Die Begrenzungs-
bzw. Reduktionsverpflichtungen der einzelnen Mitgliedstaaten ergeben sich aus
Anhang B KP.

Fur Deutschland ergibt sich aus Annex B KP eine Minderungspflicht von 8% fur
die Periode 2008-2012 gegenuber den Emissionen in 1990. Anlage B enthalt
des Weiteren eine Reduktionsquote von 8% fir die Europaische Gemeinschaft

(EG).?® Art. 4 KP eroffnet die Moglichkeit, eine Emissionsgemeinschaft

® Auch Annex-I-Staaten genannt. Diese Staatengruppe umfasst die westlichen

Industrielander/OECD-Staaten einschlieRlich der EG sowie die Staaten im Ubergang zur
Marktwirtschaft, wie sie in der Anlage | zur KRK aufgefiihrt sind, vgl. Kloepfer, Umweltrecht,
3. Aufl,, 2004, § 17 Rn. 56 i. V. m. Rn. 64.
%6 \Jor Inkrafttreten des Vertrags von Lissabon besal? die EG anders als die EU Rechtsféahigkeit
und konnte vdlkerrechtlich verbindliche Vertrage abschlieBen. Mit Inkrafttreten des Vertrags
von Lissabon ist nur noch einheitlich von Europaischer Union (EU) die Rede. KRK und KP
sind von der EG und ihren Mitgliedstaaten als sog. gemischte Abkommen unterzeichnet
worden, dazu ndher Oberthir/Ott, Das Kyoto-Protokoll, 2000, S. 192 f.
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(,Bubble*) zu bilden, die es erlaubt, die im Annex B festgelegten
Reduktionsquoten gemeinschaftlich zu erreichen. Dies ermdéglicht es, innerhalb
dieser Gruppe oder Einheit Reduktionsverpflichtungen nach eigenem Ermessen
festzulegen, wobei das gemeinschaftliche Ziel mit dem durch das KP
festgelegten Emissionsniveau Ubereinstimmen muss. Gemeinschaftsintern
konnen dann vom KP abweichende Begrenzungs- und Reduktionsquoten fur

einzelne Lander festgelegt werden.?’

Mit den damals 15 Mitgliedstaaten der EG wurde eine solche Bubble gebildet.
Diese Bubble gilt auch heute noch fir eben diese 15 Mitgliedstaaten, denn
Anderungen in der Zusammensetzung der Bubble — hier die Aufnahme neuer
EG-Mitgliedstaaten — lassen die ,nach Annahme des Protokolls bestehenden
Verpflichtungen aus dem Protokoll unberthrt* (Art. 4.4 KP).

Innerhalb der EG-Bubble haben sich die Mitgliedstaaten auf ein
gemeinschaftliches ,burden sharing” verstandigt, nach dem Deutschland einen
Minderungsbeitrag von 21 Prozent verglichen zu 1990 tragen muss.?® Dieses
gemeinschaftsinterne ,burden sharing“, das dem Sekretariat der Konferenz der
Vertragsparteien notifiziert wurde, modifiziert die urspriingliche volkerrechtliche
Reduktionspflicht von 8 Prozent pro Mitgliedstaat. Deutschland ist somit sowohl
europarechtlich als auch volkerrechtlich zu einer Emissionsreduktion von 21%

gegeniiber 1990 verpflichtet.?

" Ausfiihrlich zur gemeinsamen Erfullung der Reduktionspflichten nach Art. 4 KP Oberthiir/Ott,

Das Kyoto-Protokoll, 2000, S. 191 ff.

8 Art. 3, 4 der Entscheidung 2002/358/EG des Rates vom 25.4.2002, ABI EG Nr. L 130 vom
15.5.2002, S. 1.

29 Vgl. Winkler, Klimaschutzrecht, 2005, S. 65.
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Gemall Art. 46 KP ist im Falle der Verfehlung des gemeinschaftlich
angestrebten Gesamtniveaus der Emissionsreduktion jeder Mitgliedstaat fur
sein notifiziertes Emissionsniveau verantwortlich, Deutschland also fir eine
Emissionsminderung von 21%. Diese vdlkerrechtliche Verpflichtung
Deutschlands wird freilich erst relevant, wenn die Emissionsgemeinschaft der
15 EU Mitgliedstaaten ihre Reduktionsverpflichtung von 8 Prozent verfehlt.*

Im KP finden sich Vorgaben zur Berechnung und Nutzung von
Emissionsbudgets. Wie allerdings die jeweiligen Reduktionspflichten erfillt
werden, gibt das KP nicht vor. Es raumt den Mitgliedstaaten aber die
Mdoglichkeit ein, sich dreier flexibler Mechanismen zur kosteneffizienten
Umsetzung der Verpflichtungen zu bedienen: 1) der gemeinsamen Umsetzung
der MalRnahmen (,joint implementation* — JI), 2) des Mechanismus fur
umweltvertragliche Entwicklung (,clean development mechanism*“ — CDM) und
3) des internationalen Emissionsrechtehandels (,emissions trading“ — ET).** Will
ein Mitgliedstaat diese Mechanismen nutzen, muss er bestimmte Vorgaben wie

Register und Berichte erfillen.

2.2.1.2 Inventare, Bilanzierung und Berichtspflichten

Neben diesen zentralen Regelungen zum Emissionsniveau enthéalt das
internationale Regime auch komplexe Vorgaben fir nationale Inventare und

Berichte inklusive der dazu gehoérigen methodischen Vorgaben sowie

% Dazu auch Oberthiir/Ott, Das Kyoto-Protokoll, 2000, S. 197; schon vor Verfehlen der
Gruppenziele ist Deutschland bereits europarechtlich an die 21% gebunden.

%1 Siehe dazu Kloepfer, Umweltrecht, 3. Aufl., 2004, § 17 Rn. 72 ff.
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internationalen Uberpriifungen.® Dies ist Voraussetzung fiir Transparenz, einen
bestimmten Grad an Einheitlichkeit und Vergleichbarkeit, fir Berechnungen der
zulassigen nationalen Emissionsmengen (,assigned amounts®), zur Nutzung
flexibler Mechanismen sowie fiir die Prufung der Einhaltung der vertraglichen
Pflichten. Es gibt z.B. Vorgaben und Leitlinien fur nationale
Treibhausgasinventare, zu Berichtspflichten fir Emissionsinventare und
Budgetbilanzierung (,accounting®) (inklusive Uberprifung [,review“] und Uber-
wachung [,compliance®]), zur Bilanzierung von Landnutzung, Landnutzungs-
anderungen und Wald-Aktivitaten, zum Register fur Transaktionen von Kyoto-
Einheiten sowie zur Zulassung zu und Teilnahme an den flexiblen Mechanis-
men des KP.** Dabei gibt es z. T. Uberschneidungen bzw. Unterschiede
zwischen den Vorgaben in der KRK und dem KP. Die KP-Regeln sind insge-
samt — auch vor dem Hintergrund der klaren Emissionsbudgetierungen und der
Handelbarkeit von Einheiten im Rahmen der flexiblen Mechanismen — wesent-
lich komplexer.** Hier alle Einzelheiten darzustellen, wiirde den Rahmen dieser

Arbeit sprengen. Es sei aber auf wesentliche Punkte verwiesen:

%2 Einen umfassenden Uberblick zu den Berichtspflichten bieten Yamin/Depledge, The

international Climate Change Regime, 2004, S. 327 ff. Zu den aktuellen Entwicklungen in

diesem Bereich siehe Informationen auf der Website des Klimasekretariats, insbesondere:

http://unfccc.int/national_reports/annex_i_natcom_/items/1095.php (07.11.2010).
% Ausfiihrlich zu diesen Pflichten und Vorgaben unter dem KP: UNFCCC, Kyoto Protocol
Reference Manual On Accounting Of Emissions And Assigned Amounts,
http://unfccc.int/resource/docs/publications/08_unfccc_kp_ref _manual.pdf (3.11.2010).
% Zu den Unterschieden: Beispielhaft sei hier genannt, dass unter der KRK alle
Veranderungen im LULUCF-Bereich bei den nationalen Gesamtemissionen bericksichtigt
werden, wohingegen bei der Bilanzierung unter dem KP nur bestimmte Aktivitaten
berucksichtigt werden, siehe Art. 3 Abs. 3 und 4 KP. Zu Uberschneidungen: Die Vorgaben
zum Nationalbericht (,national communication“) unter dem KP sind erganzend zu bereits
bestehenden Vorgaben zu diesem Bericht unter der KRK konzipiert; siehe auch UNFCCC,
Kyoto Protocol Reference Manual On Accounting Of Emissions And Assigned Amounts,
2008, S. 14, 20, 23 ff.
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Die Grundlage fur die wesentlichen Pflichten unter der Konvention findet sich in
den Artikeln 4 und 12 KRK. Danach sind Anhang-I-Staaten insbesondere ver-
pflichtet, regelmaRig Inventare ihrer Treibhausgase zu Ubermitteln und ihre
Politken und  Malnahmen in den  Nationalberichten (,National
Communications*) zu beschreiben.*® Dabei miissen bestimmte Vorgaben und
Formate eingehalten werden, was wiederum direkte Auswirkungen etwa auf die

Treibhausgaserfassung auf nationaler Ebene hat.

Die wesentlichen diesbezlglichen Pflichten im Kyoto Protokoll sind festgehalten
in Artikel 5 (nationales System zur Schatzung der anthropogenen Emissionen)
sowie Artikel 3 und 7 (Berichtspflichten) KP.*® Die Uberpriifungsregel ist in
Artikel 8 KP niedergelegt. Das Uberwachungsregime (,compliance®) basiert auf
Art. 18 KP. Diese Normen werden durch eine Vielzahl von Entscheidungen zu
Berichtspflichten, Bilanzierung, Uberprifung und Uberwachung ausgestaltet
und methodisch spezifiziert.*’

% Sjehe dazu auch die Ubersicht bei Yamin/Depledge, The International Climate Change

Regime, 2004, S. 331.
% Sjehe dazu auch die Ubersicht bei Yamin/Depledge, The International Climate Change
Regime, 2004, S. 346.
%" Siehe insbesondere Entscheidung 13/CMP.1, Modalities for the accounting of assigned
amounts under Article 7, paragraph 4, of the Kyoto Protocol, FCCC/KP/CMP/2005/8/Add.2,
S. 23 ff.; Entscheidung 15/CMP.1, Guidelines for the preparation of the information required
under Article 7 of the Kyoto Protocol, FCCC/KP/CMP/2005/8/Add.2, S. 54 ff.; Entscheidung
19/CMP.1, Guidelines for national systems under Article 5, paragraph 1, of the Kyoto
Protocol, FCCC/KP/CMP/2005/8/Add.3, S. 14 ff.; Entscheidung 22/CMP.1, Guidelines for
review under Article 8 of the Kyoto Protocol, FCCC/KP/CMP/2005/8/Add.3, S. 54 ff,;
Entscheidung 25/CMP.1, Issues relating to the implementation of Article 8 of the Kyoto
Protocol — 2, FCCC/KP/CMP/2005/8/Add.3, S. 90; Entscheidung 27/CMP.1, Procedures and
mechanisms relating to compliance under the Kyoto Protocol, FCCC/KP/CMP/2005/8/Add.3,
S. 92 ff.
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Das KP kennt verschiedene Berichte.*® Dazu gehéren jahrliche und periodische
Berichtspflichten, die Informationen Uber Treibhausgasinventare und die
Implementierung des KP, Uber Register und die Nutzung der flexiblen
Mechanismen enthalten. Darlber hinaus muss ein Anfangsbericht, der bis Ende
2006 eingereicht werden musste und zur Berechnung der ,,Assigned Amounts
Units® (AAU) diente, sowie ein abschlieRender ,True-up (period)” - Bericht
verfasst werden. All diese Berichte sind von Bedeutung im Zusammenhang mit

der Bilanzierung von AAUs und der Erfassung der nationalen Emissionen.

Die genannten Berichte und Informationen werden regelmaRig dem
Klimasekretariat tUbermittelt. Doch auch dort, wo Berichtspflichten explizit
vorgesehen sind, dienen sie primar dazu, dass das Sekretariat Berichte
zusammenstellen und veroffentlichen bzw. an die Vertragsstaatenkonferenz,
den Uberprifungsausschuss oder relevante Parteien weiterleiten kann. Z. T.
wird das Sekretariat auch beauftragt, basierend auf Berichten und anderen
Quellen selbst einen Bericht zu erstellen, damit dieser dann z.B. von
Nebenorganen gepruft werden kann. Trotzdem wird deutlich, dass die Arbeit
des Sekretariats oder der Nebenorgane dazu dient, der
Vertragsstaatenkonferenz zuzuarbeiten. Z. T. ist dies auch explizit klargestellt,
etwa in der KRK, die ausdrtcklich fordert, dass die Inventare und Informationen
der Vertragsstaatenkonferenz zur Verfiigung gestellt bzw. zugeleitet werden
missen (Art. 4.1 lit. a, ] KRK).

Die National- und Fortschrittsberichte Deutschlands sowie die Ergebnisse ihrer
Uberpriifung sind auf der UNFCCC-Website abrufbar.

¥ Sjehe hierzu auch die Ubersicht in Bundesministerium fur Umwelt, Naturschutz und

Reaktorsicherheit (im Folgenden: BMU), Nationales Klimaschutzprogramm 2005, S. 39 f.

%9 http://maindb.unfccc.int/public/country.pl?country=DE (07.11.2010).
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2.2.1.3 Uberwachung und Sanktionen

Im Falle der Nichterfillung von Pflichten oder auch Zulassungsvoraussetzungen
fur die Teilnahme an den flexiblen Mechanismen kennt das KP ein fur das
Umweltvolkerrecht recht fortschrittliches Uberwachungs- und Sanktionssystem:

Bei Verfehlung der landerspezifischen Emissionsbegrenzungs- bzw. minder-
ungsziele mussen die Uberschissigen Emissionen von ihren Emissionserlaub-
nissen fir den zweiten Verpflichtungszeitraum mit einem ,Wiedergutmachungs-
faktor* in Hohe von 1,3 abgezogen werden. Bei Verletzung bestimmter
vertraglicher Pflichten kann es auch zu Einschrankungen bei der Nutzung der
flexiblen Mechanismen allgemein bzw. speziell des Emissionshandels durch
den Dbetreffenden Staat kommen (wenn die verletzten Berichtspflichten
Zulassungsvoraussetzungen fur die Nutzung der Mechanismen waren oder
wenn Emissionsbudgets nicht eingehalten wurden). AufRerdem wird bei
Nichterfullung der Pflichten ein Aktionsplan entworfen, der Uber definierte
Maflnahmen und Zeitplane Abhilfe schaffen soll. Bei Verletzung bestimmter
Berichtspflichten kann es auch zur konservativen Berichtigung der spezifischen
Treibhausgasbilanzen durch das Klimasekretariat kommen. Saumigkeit kann
unter bestimmten Voraussetzungen publik gemacht werden und zur Vorlage
des Falles vor den Uberwachungsausschuss und sogar die

Vertragsstaatenkonferenz fithren.*

Wie bereits angeklungen, gibt es unter dem KP ein System der Erfullungs-

kontrolle*!, das Konsequenzen im Falle der Nichterfiillung der Vertragspflichten

0" Siehe etwa Anhang zu Entscheidung 22/CMP.1, Abs. 139, FCCC/KP/CMP/2005/8/Add.3,
S. 80 und Entscheidung 27/CMP.1, Anhang Para. XV, FCCC/KP/CMP/2005/8/Add.3, S. 102.

*1Siehe dazu auch Entscheidung 27/CMP.1, FCCC/KP/CMP/2005/8/Add.3 sowie die
Verfahrensregeln in Entscheidung 4/CMP.2, FCCC/KP/CMP/2006/10/Add.1 sowie den
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eines Staates und detaillierte Verfahrensvorschriften bei der Entscheidungsfin-
dung vorsieht. Die kontrollierten Vertragspflichten erstrecken sich im Kern auf
zwei Bereiche: 1) Emissionsbegrenzungs- und -reduktionsverpflichtungen und

2) die Berichterstattung.

Der hierzu eingerichtete Uberwachungsausschuss besteht aus zwei Gremien:
Uber eine mogliche Nichterfullung der Vertragspflichten und die Konsequenzen
entscheidet das sog. Durchsetzungsgremium (,Enforcement Branch®). Das
Unterstitzungsgremium (,Facilitative Branch®) hingegen zielt darauf ab, die
Pflichterfillung zu unterstitzen und frihzeitig vor moglicher Nichterfullung zu

warnen.

Die Pflichten unter Entscheidung 13/CMP.1 und Artikel 5 KP in Kombination mit
Entscheidung 19/CMP.1 sind insofern von besonderem européischen Interesse,
als der Uberwachungsausschuss eine Verletzung dieser Vorgaben durch
Griechenland festgestellt hat und Griechenland von der Nutzung der flexiblen
Mechanismen des KP ausgeschlossen wurde, woraufhin Griechenland
verschiedene MalRnahmen ergriff, aufgrund derer die Pflichtverletzung beseitigt
und die Nutzung der flexiblen Mechanismen wieder erlaubt wurde.*?

Deutschland selber scheint diesen Pflichten aber nachzukommen.

Jahresbericht 2009 des Uberwachungsausschusses gegeniiber der
Vertragsstaatenkonferenz des KP, FCCC/KP/CMP/2009/17; Kloepfer, Umweltrecht, 3. Aufl.,
2004, § 17 Rn. 82.
2 Jahresbericht 2009 des Uberwachungsausschusses gegeniiber der
Vertragsstaatenkonferenz des KP, FCCC/KP/CMP/2009/17, Abs. 24 ff.
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2.2.1.4 Upcoming? Das Post 2012 Regime

Fir die Zeit nach 2012 existieren bisher keine verbindlichen
Reduktionsvereinbarungen. Gegenwartig verhandeln die Vertragsparteien
sowohl unter der KRK als auch unter dem KP Uber zukinftige Pflichten. Die
Verhandlungen sind umfassend und betreffen u.a. Verhandlungen uber

Emissionsvermeidung und die Berichts- und Uberpriifungsregeln.

Bei der Vertragsstaatenkonferenz von Kopenhagen (COP 15/CMP.5) im
Dezember 2009 konnte nur ein geringer Fortschritt erzielt werden.** Es wurden
keine grundlegenden neuen Pflichten geschaffen und es ist noch offen, welche
Ergebnisse und welcher Grad der (rechtlichen) Verbindlichkeit bei der
Vertragsstaatenkonferenz in Mexiko Ende 2010 erzielt werden kdnnen. Es ist
jedoch deutlich, dass in diesen Verhandlungen Rahmenbedingungen fir
zuklnftige nationale Pflichten mit potentiellen Auswirkungen auf nationale
Gesetzgebung behandelt werden. Wenn der im Copenhagen Accord*
benannte Referenzpunkt einer maximalen Klimaerwdrmung um 2 Grad Celsius
realisiert werden soll, muissen zukinftig in jedem Fall die
Emissionsminderungen der Industriestaaten wesentlich ambitionierter ausfallen,
und es muss auch tber Anrechnungs-, Berichts- und Uberwachungsregeln
verhindert werden, dass Regelungsliicken ein Unterlaufen der Klimaschutzziele

erlauben.

43 Vgl. Oschmann/Rostankowski, ZUR 2010, 61 ff. m. w. N.

* Entscheidung -/CP.15, vorlaufige Version abrufbar unter

http://unfccc.int/files/meetings/cop_15/application/pdf/copl5 cph_auv.pdf (07.11.2010).
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2.2.1.5 Volkerrecht mit besonderer Klimarelevanz? Das

Protokoll von Montreal

Im Zusammenhang mit dem internationalem Klimaschutzrecht ist auch das
.Montrealer Protokoll Uber Stoffe, die zum Abbau der Ozonschicht fuhren®
(Montrealer Protokoll) von 1987%° zu nennen. Das auf Grundlage des Wiener
Ubereinkommens zum Schutz der Ozonschicht von 1985% beschlossene,
vilkerrechtlich verbindliche Protokoll ist seit 1989 in Kraft und enthalt
Regelungen fir eine stufenweise Reduzierung von Produktion und Verwendung
von Stoffen, welche fur die Zerstérung der Ozonschicht verantwortlich gemacht
werden.*” Dies sind insbesondere vollhalogenierte (FCKW) und teilhalogenierte
Fluorchlorkohlenwasserstoffe (H-FCKW) sowie Halone, die vor allem als Kalte-,
Treib,- und Loschmittel verwendet werden. Das Protokoll enthédlt einen
detaillierten Abbaukalender fir diese Schadstoffe und wurde Uber die Jahre
laufend angepasst und ergéanzt. Die Produktion von FCKW sollte in Industrie-
staaten bis 1996 eingestellt werden, fir die Produktion von H-FCKW soll dies
bis 2030 erfolgen.

Obwohl Ziel des Protokolls allein der Schutz der Ozonschicht ist, haben die
Bemihungen der Vertragsstaaten Auswirkungen auf den internationalen
Klimaschutz, d. h. die Bekampfung des Treibhauseffekts*®. Erstens handelt es
sich bei den durch das Protokoll kontrollierten ozonabbauenden Stoffen

gleichzeitig um Treibhausgase, so dass die Reduktion dieser Schadstoffe

4 BGBI. 1988 Il S. 1014.
4 BGBI. 1988 11 S. 901.

4 Graf Vitzthum, in: Graf Vitzthum, Vo6lkerrecht, 4. Aufl., 2007, 5. Abschn. Rn. 162.

8 Zum Verhaltnis zwischen den Regimen zum Schutz der Ozonschicht und zur Bekampfung

des Treibhauseffekts Kloepfer, Umweltrecht, 3. Aufl., 2004, § 17 Rn. 5 ff.
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zugleich einen Beitrag zum Klimaschutz leistet. Zweitens wurde auf der Suche
nach alternativen Kalte- und Treibmitteln auf Chemikalien zuriickgegriffen, die
zwar kein oder nur ein geringes Ozonabbaupotential, jedoch ein hohes
Treibhauspotenzial besitzen. Das sind insbesondere teilhalogenierte
Fluorchlorkohlenwasserstoffe  (H-FCKW) oder die auch als F-Gase
bezeichneten Fluorkohlenwasserstoffe (FKW, H-FKW). FKW und H-FKW

gehdren zum Emissionsinventar des Kyoto-Protokolls.

Auf der 19. Vertragsstaatenkonferenz des Montrealer Protokolls im September
2007 integrierten die Teilnehmer das Thema Klimawandel in ihre Arbeit. Infolge-
dessen wurde ein vorzeitiger Ausstieg aus H-FCKW bis 2020 fir Industrie-
staaten und bis 2030 fir Entwicklungslander beschlossen.*® 2008 haben sich
die Vertragsstaaten den extrem klimaschadlichen teilhalogenierten
Fluorkohlenwasserstoffen (H-FKW) angenommen und forderten eine starkere
Zusammenarbeit der beiden vélkerrechtlichen Vertragsregime®, was im Juni
2009 zu einem Workshop in Genf mit Experten beider Vertragsregime fiihrte®.
Auf der 21. Vertragsstaatenkonferenz im November 2009 in Nairobi wurde
diskutiert, ob ein effektiverer Ausstieg aus H-FKW-Emissionen unter dem
Montrealer Protokoll statt unter dem Kyoto-Protokoll bzw. einer Nachfolge-

regelung erfolgen kénnte. Eine Einigung konnte bisher nicht erzielt werden.

9 UNEP Ozone Secretariat: Combating climate change given by confidence boost in Canada,
Pressemitteilung vom 22.0.2007, im Internet abrufbar unter
http://ozone.unep.org/Meeting_Documents/mop/19mop/index.shtml (07.11.2010).

*® BMU, Mehr Geld fiir den Schutz der Ozonschicht, Pressemitteilung vom 21.11.2008; UNEP

Ozone Secretariat, Maximizing the climate-combating benefits of the ozone layer treaty key

outcome of Qatar-hosted meeting, Pressemitteilung vom 21.11.2008.

' UNEP Ozone Secretariat, Collaborating on climate change - ozone and global warming

experts get closer on common challenge of F-cases, Pressemitteilung vom 16.6.2008, im

Internet unter

http://www.unep.org/Documents.Multilingual/Default.asp?DocumentID=593&ArticleID=6250

&l=en&t=long (07.11.2010).
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2.2.2 Verpflichtungen aus EU-Recht

Auf europaischer Ebene existieren zum einen Vorgaben zum Klimaschutz, die
der Umsetzung der volkerrechtlichen Vorgaben im Rahmen der Zielgemein-
schaft nach Art. 4 des Kyoto-Protokolls i. V. m. der Entscheidung zur Lasten-
teilung Nr. 2002/358/EG dienen. Dabei hat die EU im Rahmen ihrer integrierten
Klima- und Energiepolitik zahlreiche klimaschutzende Mal3nhahmen vor allem in
den Bereichen Energie, Verkehr, Industrie und Landwirtschaft ergriffen.>?

Das zentrale Element zur Umsetzung der Verpflichtungen aus dem Kyoto-
Protokoll stellt das Europaische Emissionshandelssystem dar. Mit diesem 6ko-
nomischen System eines ,,Cap and Trade" werden innerstaatliche Unternehmen
bei der Umsetzung von Teilen der Verpflichtungen des Kyoto-Protokolls
eingebunden. Der damit eingefuhrte europaweite Handel mit Treib-
hausgaszertifikaten ist - nach einer ,Probephase” in der ersten Handelsperiode
von 2005-2007 - seit der zweiten Handelsperiode von 2008-2012 mit den
projektbezogenen Mechanismen CDM und JI nach dem Kyoto-Protokoll

verbunden.>®

°2 Sjehe naher Mitteilung der Kommission: Fortschritte bei der Umsetzung der Ziele von Kyoto,
COM (2007), 757 endg.; ausfihrlich Bail/Marr/Oberthir, Klimaschutz und Recht, in:
Rengeling, Handbuch zum européaischen und deutschen Umweltrecht, 2. Aufl., 2003, § 54
Rn. 100 ff.; Schréder, Klimaschutz durch die Europaische Union, in:
Hendler/Marburger/Reinhardt u.a., Jahrbuch des Umwelt- und Technikrechts 2006, S. 19, 24
ff.; Kahl, in: Schulze-Fielitz/Miiller, Europaisches Klimaschutzrecht, 2009, S. 21, 24 ff., 54 ff.
*% Siehe Richtlinie 2003/87/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 13. Oktober
2003 uber ein System fur den Handel mit Treibhausgasemissionszertifikaten in der
Gemeinschaft und zur Anderung der Richtlinie 96/61/EG des Rates, ABI. L 275 vom
25.10.2003, 32, geéndert durch Richtlinie 2004/101/EG des Européischen Parlaments und
des Rates vom 27. Oktober 2004 zur Anderung der Richtlinie 2003/87/EG iber ein System
fir den Handel mit Treibhausgasemissionszertifikaten in der Gemeinschaft im Sinne der
projektbezogenen Mechanismen des Kyoto-Protokolls, ABI. L 338 vom 13.11.2004, 18
(,Linking Directive").
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FUr den Zeitraum nach 2012 hat sich die EU eigene Ziele gesetzt, um die
internationalen Verhandlungen zu einem ,P0ost-2012-Abkommen*
voranzubringen. Auf der Tagung des Européaischen Rates vom Marz 2007
haben die Staats- und Regierungschefs beschlossen, den gemeinschaftsweiten
Ausstol3 von Treibhausgasen unabhangig vom Verlauf der Klimaverhandlungen
bis 2020 um 20% und bei einer entsprechenden Verpflichtung anderer
Industrielander und einer angemessenen Beteiligung der Schwellenlander um
30% gegeniiber 1990 zu senken.®® Im Rahmen ihrer freiwilligen Assoziierung
mit dem Copenhagen Accord und der freiwiligen Benennung von
Minderungszielen hat die EU diese Zielsetzung bekraftigt.”®> Fiir den Zeitraum
bis 2050 wird seit Neuestem eine Reduktion von 80 bis 95% fur die
Industrielander insgesamt angestrebt.>® Auf der Grundlage der Beschliisse aus
dem Jahr 2007 hat die Kommission ein Programm ,20 und 20 bis 2020“
vorgelegt, demzufolge 20% CO»-Reduktion, 20% Anteil erneuerbarer Energien
am Energieverbrauch und 20% Steigerung der Energieeffizienz bis 2020 erzielt

werden sollen.®’

** Rat der EU, Europaischer Rat vom 8./9. Marz 2007, Schlussfolgerungen des Vorsitzes vom
2. Mai 2007, 7224/1/07, Tz. 31.
*° Brief der EU an das Klimasekretariat vom 28. Januar 2010,
http://unfccc.int/files/meetings/application/pdf/europeanunioncphaccord_appl.pdf
(07.11.2010). Seit dem Scheitern des Gipfels von Kopenhagen wird innerhalb der EU
kontrovers dariliber debattiert, ob sich die EU unabhéngig vom Beitrag anderer Staaten zu
einer Treibhausgasreduktion um 30% bis 2020 verpflichten sollte, vgl. grundlegend
Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the
European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions, Analysis of
options to move beyond 20% greenhouse gas emission reductions and assessing the risk of
carbon leakage, COM(2010) 265 final vom 26.5.2010.
% Vgl. Rat der EU, Position der EU fir die Klimakonferenz in Kopenhagen (7.-18. Dezember
2009) Schlussfolgerungen des Rates (Umwelt) vom 21. Oktober 2009, 14790/09, Tz. 8, 9
und 15.

" 20 und 20 bis 2020 — Chancen Europas im Klimawandel, KOM(2008)30 endg. vom
23.1.2008.
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Zur Erreichung des 20-Prozent-Ziels hat die EU im April 2009 ein Klima- und

Energiepaket verabschiedet.®

Nach der Novelle der Richtlinie zum Emissionshandel (EH-RL)>® soll es in der
dritten Handelsperiode ab 2013 nur noch ein einheitliches, EU-weites
Emissionsbudget fur die betroffenen Anlagen geben (EU-Cap). Die Zuteilungs-
menge fir diese Anlagen wird ab 2010 jahrlich um 1,74% reduziert, so dass in
2020 das Emissionsbudget 21% unter dem des neuen Referenzjahres 2005
liegt.®° Harmonisiert wird auch die Zuteilungsmethode. Grundregel ist die
Versteigerung®®, die fir die Stromproduktion grundsatzlich vollstandig
anzuwenden ist und fur Industrieanlagen bis 2020 kontinuierlich zunehmen
wird.®? Die Auktionseinnahmen sollen die Mitgliedstaaten mindestens zur Halfte

63

fur KlimaschutzmalRnahmen verwenden.® Im Ubrigen ist eine kostenlose

h64

Zuteilung nach Benchmarks moglich™, wobei fir Industriebranchen, bei denen

eine Verlagerung der Produktion aulR3erhalb der EU (“Carbon Leakage*) droht,

58

http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=IP/09/628&format=HTML&aged=0

&language=DE&guiLanguage=en. (07.11.2010).
% Siehe Richtlinie 2009/29/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 23. April
2009 zur Anderung der Richtlinie 2003/87/EG zwecks Verbesserung und Ausweitung des
EU-Systems fiir den Handel mit Treibhausgasemissionszertifikaten, ABI. L 140 vom
5.6.2009, S. 63. Im Folgenden werden die geanderten Bestimmungen aus der inoffiziellen
konsolidierten Fassung der EH-RL des BMU zitiert, wobei die neuen Bestimmungen als
LArt. XY neu“ bezeichnet werden,
http://www.bmu.de/files/pdfs/allgemein/application/pdf/ets_rl_konsolidierte_fassung.pdf
(07.11.2010).

% Art. 9 Abs. 1 neu, Erwagungsgrund 5 RL 2009/29/EG.
°1 Art. 10 Abs.1 neu.

®2 Art. 10 Abs. 1 neu i. V. m. Erwagungsgrund 19 RL 2009/29/EG bzw. Art. 10a Abs.11i.V. m.
Erwagungsgrund 21 RL 2009/29/EG.

% Art.10 Abs. 3 neu.

4 Art. 10a Abs. 2 neu.
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die Zuteilung nicht auf 80 % (bis auf 30 % im Jahre 2020) gektrzt wird, sondern
zu 100 % gemaR der Benchmark-Berechnung erfolgt.®® Zusatzliche Zertifikate
kénnen bis 2015 insbesondere fiir CCS-Projekte ausgegeben werden.®® Der
Anwendungsbereich der Richtlinie wird um bestimmte Industriebranchen und
bestimmte Treibhausgase erweitert, insbesondere Stickoxide in der chemischen
Industrie und perfluorierte Kohlenwasserstoffe bei der Aluminiumproduktion.®’
Der Flugverkehr ist bereits durch die Richtlinie 2008/101/EG®® einbezogen
worden. Aus der geanderten EH-RL folgt somit, dass der Emissionshandel ab
2013 ein harmonisiertes européisches Instrument sein wird, dessen zentrale
Parameter nicht mehr von den Mitgliedstaaten, sondern von der EU geregelt
werden.®® Die Mitgliedstaaten bleiben im Wesentlichen fiir die Berichtspflichten,
die Uberwachung und die Berechnung der Zuteilungsmenge gemaR den

gemeinschaftsweit harmonisierten Regeln zustandig.”

Individuelle Treibhausgasemissions-Minderungspflichten der Mitgliedstaaten
sieht  dagegen die neue Entscheidung zur  Aufteilung der
Reduktionsverpflichtungen der EU zwischen den Mitgliedstaaten (,Effort-

Sharing” statt bisher ,Burden-Sharing“, im Folgenden: Effort-Sharing-

5 Art. 10a Abs. 12 neu.

Art. 10a Abs. 8 neu.

" Art. 2 Abs. 1i. V. m. Anhang | Spalten 2 und 5 neu.

% Richtlinie 2008/101/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 19. November
2008 zur Anderung der Richtlinie 2003/87/EG zwecks Einbeziehung des Flugverkehrs in das
System fur den Handel mit Treibhausgasemissionszertifikaten in der Gemeinschaft, ABI. L 8
vom 13.1.2009, S. 3.

69 Vgl. Schafhausen, Meseberg und Emissionshandel, 2008, Folie 27; Erling/Waggershauser,
UPR 2008, 178.

" vgl. Czybulka, EurUP 2009, 30.
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Entscheidung)’* fir die Emissionen aus Sektoren, die nicht unter den
Emissionshandel fallen, vor. In diesem Bereich, der Treibhausgasemissionen
aus den Kategorien Energie, Produktionsprozesse, Verwendung von
Lésemitteln und anderen Erzeugnissen, Landwirtschaft und Abfalle umfasst’?,
soll bis 2020 eine EU-weite Reduzierung von 10% gegeniber 2005 erreicht
werden, wobei die Mitgliedstaaten entsprechend ihrer Wirtschaftskraft
unterschiedliche Minderungsverpflichtungen erhalten. Die Minderungsquote fur
Deutschland betragt 14%."® Um ihre individuellen Minderungsziele zu erreichen,
missen die Mitgliedstaaten zwischen 2013 und 2020 jahrliche Zwischenziele
erreichen. Bei Staaten mit einem Emissionsminderungsziel bis 2020 (wie
Deutschland) durfen die Emissionen im Jahr 2013 grundsatzlich nicht héher
sein als der Durchschnitt der Jahre 2008 bis 2010.”* Die Emissionen der
nachfolgenden Jahre mussen bis 2020 in einem linearen Minderungspfad
reduziert werden.”” Dabei dirfen die Mitgliedstaaten verschiedene
Flexibilisierungsmechanismen nutzen, insbesondere Uberschussige
Emissionsminderungen auf das Folgejahr anrechnen lassen (,banking“) und bis
zu 5% der Emissionen aus dem jeweiligen Folgejahr borgen (,borrowing“).”®
Wird ein Jahresziel trotz Ausnutzung der flexiblen Mechanismen Uberschritten,

wird die Minderungsverpflichtung (in Tonnen Kohlenstoffdioxidaquivalenten) fur

e Entscheidung Nr. 406/2009//EG des Européaischen Parlaments und des Rates vom 23. April

2009 uber die Anstrengungen der Mitgliedstaaten zur Reduktion ihrer
Treibhausgasemissionen mit Blick auf die Erfullung der Verpflichtungen der Gemeinschaft
zur Reduktion der Treibhausgasemissionen bis 2020, ABI. L 140 vom 5.6.2009, S. 136.

2 Art. 2 Abs. 1i. V. m. Anhang I.
" Art. 3Abs.1i. V. m. Anhang II.
" Art. 3 Abs. 2 UnterAbs. 1.
" Art. 3 Abs. 2 UnterAbs. 3.

® Siehe Art. 3 Abs. 3 bis 5 sowie Art. 5 Abs. 4 bis 7 zur Verwendung von Gutschriften aus

Projektmaflnahmen.
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das Folgejahr um die uUberschrittene Menge in Tonnen zuzuglich eines
Minderungsfaktors von 1,08 verscharft, ein Teil der flexiblen Mechanismen
voribergehend ausgesetzt und ein AbhilfemaRnahmenplan mit konkreten
MaRnahmen und einem Zeitplan verlangt.”” Die Berichtspflichten der
Mitgliedstaaten aus der Burden-Sharing-Entscheidung werden durch die Effort-
Sharing-Entscheidung entsprechend erweitert.”® Im Falle des Abschlusses
eines internationalen Klimaschutzabkommens werden die Minderungspflichten
entsprechend verscharft.”® Als Entscheidung i. S. d. Art. 288 Abs. 4 AEUV®
(vormals Art. 249 Abs.4 EGV) ist die Effort-Sharing-Entscheidung in

Deutschland unmittelbar anwendbar.

Durch die Richtlinie iber erneuerbare Energien (EE-RL)®* wird Deutschland
dazu verpflichtet, bis 2020 seinen Anteil an Energie aus erneuerbaren Energien
am Bruttoendenergieverbrauch auf 18% und seinen entsprechenden Anteil im
Verkehrssektor auf 10% zu steigern.®? Dieses Gesamtziel soll uber
Zwischenziele in vier Etappen erreicht werden.®® Bis Juni 2010 miissen die

Mitgliedstaaten der Kommission einen Aktionsplan und alle zwei Jahre einen

" Siehe Art. 7.
B Art. 6.
" Art. 8.

80 Vertrag Uber die Arbeitsweise der Européaischen Union (AEUV), ABI. C 115 vom 9.5.2008,
S. 47. Gemal Art. 2 Abs. 2 lit. a) des am 1. Dezember 2009 in Kraft getretenen Vertrags von
Lissabon wurde der EG-Vertrag entsprechend umbenannt und der Begriff ,Européische
Gemeinschaft* durch ,Européische Union“ ersetzt.
8 Sjehe Richtlinie 2009/28/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 23. April
2009 zur Férderung der Nutzung von Energie aus erneuerbaren Quellen und zur Anderung
und anschlieBenden Aufhebung der Richtlinien 2001/77/EG und 2003/30/EG, ABI. L vom
5.6.2009, S. 16, Art. 3 Abs. 1i. V. m. Anhang I, Art. 3 Abs. 4.

8 Art. 3 Abs. 1i. V. m. Anhang | A, Art. 3 Abs. 4.

8 Art. 3 Abs. 2i. V. m. Anhang | B und Erwagungsgrund 19 (indikativer Zielpfad).
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Fortschrittsbericht vorlegen.®* Die Mitgliedstaaten entscheiden weiterhin tber
Wahl und Ausgestaltung ihrer nationalen Fordersysteme.®® Auf ihr nationales
Ziel konnen sie auch Investitionen in anderen Mitgliedstaaten und unter
bestimmten Bedingungen auch in Staaten aul3erhalb der EU anrechnen
(flexible Kooperationsmechanismen).?® Ferner sieht die Richtlinie MaBnahmen
zur Forderung der Nutzung erneuerbarer Energien im Gebaudebereich und zur
Verbesserung des Netzzugangs und des Netzausbaus vor.®” SchlieRlich
definiert sie erstmals Nachhaltigkeitskriterien fur Biokraftstoffe und flussige
Energietrager.®® Die EE-RL ist bis zum 5.12.2010 in das nationale Recht

umzusetzen.®®

Die CCS-Richtlinie (CCS-RL)% regelt in erster Linie die Speicherung von CO,
im Untergrund.®® Durch die Anderung bestehender EU-Richtlinien werden
zugleich Regelungen zur Abscheidung und zum Transport eingefiihrt.%

Insgesamt wird damit erstmals ein rechtlicher Rahmen fir diese neue

8 Art. 4, Art. 22.

% Art. 3 Abs. 3 UnterAbs. 2.
% Art. 6-11.

8 Art. 13 Abs. 4, Art. 16.

8 Art. 17-20.

8 Art. 27 Abs. 1.

% Richtlinie 2009/31/EG des Européaischen Parlaments und des Rates vom 23. April 2009 uber

die geologische Speicherung von Kohlendioxid und zur Anderung der Richtlinie 85/227/EWG
des Rates sowie der Richtlinien 2000/60/EG, 2001/80/EG, 2004/35/EG, 2006/12/EG und
2008/1/EG des Europaischen Parlaments und des Rates sowie der Verordnung (EG) Nr.
1013/2006, ABI. L 140 vom 5.6.2009, S. 114.

L Art. 1 Abs.1.

%2 Sjehe Art. 31-37.
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Technologie geschaffen.”® Dieser sieht unter anderem detaillierte
Genehmigungs- und Uberwachungsverfahren vor®®, und enthalt Bestimmungen
fur den Umgang mit der Speicherstatte nach ihrer SchlieRung.*® Die Rentabilitat
von CCS-Projekten soll dagegen uiber die neue EH-RL gewahrleistet werden.*®

Die CCS-RL ist bis zum 25.06.2011 in das nationale Recht umzusetzen.®’

Weiter enthalt das Klima- und Energiepaket eine Richtlinie zur Qualitat von

Kraftstoffen®® und eine Verordnung tiber CO,-Emissionen von Neuwagen.*

Insgesamt soll durch diese Regelungen bis 2020 eine Gesamtminderung an
Treibhausgasemissionen von 14% gegenuber 2005 erreicht werden
(entsprechend 20% gegeniiber 1990).'%°

Im Bereich Energieeffizienz'®* sind — im Gegensatz zum Bereich der

erneuerbaren Energien - bisher keine verbindlichen Vorgaben fur die einzelnen

% Sjehe naher Kohls/Kahle, ZUR 2009, 122 ff.
% Art. 6-11, 13-16.

% Art. 17-18.

% Siehe dazu unten im Kap. 3.2.3.4.

" Art. 39 Abs. 1.
% Richtlinie 2009/30/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 23. April 2009 zur
Anderung der Richtlinie 98/70/EG im Hinblick auf die Spezifikationen fiir Otto-, Diesel- und
Gasolkraftstoffe und die Einfiilhrung eines Systems zur Uberwachung und Verringerung der
Treibhausgasemissionen sowie zur Anderung der Richtlinie 1999/32/EG des Rates im
Hinblick auf die Spezifikationen fiir von Binnenschiffen gebrauchte Kraftstoffe und zur
Aufhebung der Richtlinie 93/12/EWG, ABI. Nr. L 140 vom 5.6.2009, S. 88.

% Verordnung (EG) Nr. 443/2009 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 23. April
2009 zur Festsetzung von Emissionsnormen flir neue Personenkraftwagen im Rahmen des
Gesamtkonzepts der Gemeinschaft zur Verringerung der CO,-Emissionen von
Personenkraftwagen und leichten Nutzfahrzeugen, ABI. Nr. L 140 vom 5.6.2009, S. 1.

1% sjehe Sachverstandigenrat fir Umweltfragen (SRU), Umweltgutachten 2008, Rn. 100.
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Mitgliedstaaten festgelegt worden, um das Ziel einer Steigerung um 20%
gegeniber den Prognosen fur 2020 zu erreichen. Einen entsprechenden

Vorschlag behalt sich die Kommission aber vor.'%

Mit dem am 1. Dezember 2009 in Kraft getretenen Vertrag von Lissabon ist in
Art. 191 Abs.1 4. Spstr. AEUV Kklargestellt worden, dass das Ziel der
Bekampfung des Klimawandels einen besonders wichtigen Fall der Férderung
von MalRnahmen auf internationaler Ebene zur Bewaltigung globaler
Umweltprobleme darstellt. Indirekt von Bedeutung fur den Klimaschutz ist auch
der neue Kompetenztitel fiir Energie in Art. 192 Abs. 2 UA 1 AEUV.'®

In organisatorischer Hinsicht ist die Einrichtung neuer Generaldirektionen fur

Energie und fiir Klimawandel bei der Kommission zu nennen.***

2.3 Ubersicht tiber das deutsche Klimaschutzrecht

2.3.1 Allgemeines

Als Vertragspartei des Kyoto-Protokolls und als Mitgliedstaat der ebenfalls

verpflichteten EU ist Deutschland zur Umsetzung der volkerrechtlichen und

1% Sjehe dazu den Uberblick von Reimer, in: Schulze-Fielitz/Mller, Europaisches

Klimaschutzrecht, 2009, S. 147 ff.

102 Vgl. Art. 4 Abs. 2 Effort-Sharing-Entscheidung.

108 Vgl. Kahl, in: Schulze-Fielitz/Muller, Européisches Klimaschutzrecht, 2009, 58 ff.

194 EU-Kommission richtet zwei neue Generaldirektionen ein, 1P/10/164 vom 17.02.2010,
http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=IP/10/164&format=HTML
(07.11.2010).
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gemeinschaftsrechtlichen Vorgaben zum Klimaschutz verpflichtet. Dartber
hinaus hat sich die Bundesrepublik eigene Klimaschutzziele gesetzt, um den
Prozess auf der internationalen und europaischen Ebene voranzubringen. Eine
erste Selbstverpflichtung aus dem Jahre 1990 zur Reduktion von 25% der
energiebedingten Treibhausgasemissionen bis 2005 im Vergleich zu 1990

wurde verfehit.1®

Nachfolgende Selbstverpflichtungen zielten auf eine
Minderung von Treibhausgasemissionen bis 2020 um 40% gegeniber 1990.
Waren sie zunéchst noch an eine Selbstverpflichtung der EU zu einer

entsprechenden Minderung um 30% gekniipft'®

, SO sieht der Koalitionsvertrag
der derzeitigen Regierung eine unkonditionierte Minderungsabsicht um 40%
vor.%” Dies entspricht einer Minderung von 26% gegeniiber 2005.)% Das
deutsche Minderungsziel geht somit deutlich Uber die anstehende
Minderungsverpflichtung Deutschlands aus dem EU-Klima- und Energiepaket
hinaus. Bei dieser Selbstverpflichtung handelt es sich aber nicht um eine
Rechtspflicht, sondern lediglich um eine politische Absichtserklarung.'®

Dementsprechend bleibt eine Zielverfehlung ohne rechtliche Konsequenzen.

1% y/gl. SRU, Umweltgutachten 2008, Rn. 102.
198 Zur Selbstverpflichtung der rot-griinen Bundesregierung siehe Winkler, Klimaschutzrecht,
2005, S. 123 f. m. w. N. ; zur Selbstverpflichtung der groRen Koalition siehe
Regierungserklarung des Bundesministers fir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit,
Sigmar Gabiriel, zur Klimapolitik der Bundesregierung nach den Beschliissen des
Europdaischen Rates vor dem Deutschen Bundestag am 26. April 2007 in Berlin,
http://www.bundesregierung.de/Content/DE/Bulletin/2007/04/Anlagen/46-1-
bmu,property=publicationFile.pdf (07.11.2010).

197 Wachstum. Bildung. Zusammenhalt. Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und FDP vom
26.10.2009, S. 26, http://www.cdu.de/doc/pdfc/091026-koalitionsvertrag-cducsu-fdp.pdf
(07.11.2010).

1% SRU, Umweltgutachten 2008, Rn. 104.

199 yigl. Winkler, Klimaschutzrecht, 2005, S. 120, 124.
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Zur Umsetzung der vdlkerrechtlichen, europarechtlichen und selbstgesetzten
Vorgaben hat die Bundesrepublik neben der Umsetzung der
Emissionshandelsrichtlinie und der sonstigen flexiblen Mechanismen des
Kyoto-Protokolls insbesondere in TEHG, ZuG 2007 und ZuG 2012 sowie
ProjektMechG umfangreiche MalRnahmen ergriffen, etwa im Rahmen der
Klimaschutzprogramme von 2000 und 2005.1° Um das aktuelle Ziel von 40%
zu erreichen, hat die Bundesregierung in den Meseberger Beschlissen vom
August 2007 ein Integriertes Energie- und Klimaprogramm (IEKP) beschlossen,
das insgesamt 29 Gesetze bzw. Verordnungen sowie diverse

11 |m Dezember 2007 sind 14 davon im

Fordermallinahmen vorsieht.
.Klimapaket 1“ in die Wege geleitet worden, weitere 13 im ,Klimapaket II“ vom
Juni 2008.*2 Ihr Minderungspotenzial wird je nach Standpunkt zwischen 30 und

36% angesiedelt, wobei 32 bis 34% der plausibelste Wert sein diirfte.**®

Zuletzt hat die Bundesregierung im September 2010 ein Energiekonzept
vorgelegt, in dem erstmals Klimaschutzziele fir den Zeitraum bis 2050
formuliert werden.*** Ausgehend von dem 40%-Ziel der Bundesregierung fiir
2020 ist folgender  Entwicklungspfad fir die  Minderung von
Treibhausgasemissionen — jeweils gegeniber 1990 - vorgesehen: minus 55%

1% siehe BMU, Nationales Klimaschutzprogramm 2000; Nationales Klimaschutzprogramm

2005.
! Siehe BMU, Das Integrierte Energie- und Klimaprogramm der Bundesregierung;
Bundesministerium fur Wirtschaft und Technologie (BMWi)/BMU, Eckpunkte fiir ein
Integriertes Energie- und Klimaprogramm.
12 Siehe den Uberblick in BMU, Hintergrund zur Verabschiedung des zweiten
MalRnahmenpaketes des integrierten Energie- und Klimaprogramms der Bundesregierung.

13 Siehe dazu SRU, Umweltgutachten 2008, Rn. 105; Sina/Umpfenbach,
MaRnahmenvorschlage zur Erreichung des 40%-Ziels der Bundesregierung, 2009, S. 17 ff.

114 Bundesregierung, Energiekonzept fiir eine umweltschonende, zuverlassige und bezahlbare

Energieversorgung vom 28.9.2010.
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bis 2030, minus 70% bis 2040 und minus 80% bis 95% bis 2050.'*> Auch
hierbei handelt es sich um politische Ziele ohne Rechtsverbindlichkeit.

2.3.2 Bestandsaufnahme der klimaschiutzenden

Regelungen

Als Ergebnis dieser Bemihungen gibt es in Deutschland inzwischen eine

Vielzahl von Regelungen, die den Schutz des Klimas bezwecken.'®

Die Bandbreite klimaschutzrelevanter deutscher Normen reicht von Art. 20a GG
Uber originar klimaschttzende Gesetze (z. B. zum Emissionshandel) bis zu sehr
spezifischen Gesetzen, in denen der Klimaschutz nur eine punktuelle Rolle
spielt (z.B. in Ausbildungsordnungen). Einige Gesetze beziehen den
Klimaschutz lediglich als Schutzgut oder allgemeines Ziel ein*’, wahrend
andere konkrete SchutzmaRnahmen vorsehen.*® Erfasst werden (iberwiegend
Normen des offentlichen Rechts; das Klimaschutzrecht strahlt aber auch auf
das Privatrecht aus, z. B: auf die §§ 554, 559 im Mietrecht.**® Den Schwerpunkt

5 Energiekonzept, 2010, S. 4. Das Konzept enthalt auch Ziele fur den Ausbau erneuerbarer

Energien und die Minderung des Energieverbrauchs bzw. eine Steigerung der
Energieeffizienz, siehe ebd. S. 4 f.

118 sjehe naher die Uberblicke bei Garditz, JuS 2008, 324 ff.; Muller/Schultze-Fielitz, in:
Schultze-Fielitz/Miiller, Europaisches Klimaschutzrecht, 2009, S. 12 f.; Schmidt/Kahl,
Umweltrecht, 8. Aufl., 2010, § 3; Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 3. Aufl., 2010, § 16.

117 7 B. § 1a Abs. 1 Satz 3 WHG, 8§ 2 Abs. 1 Nr. 6, 10 Abs. 1 Nr. 1 BNatSchG.
118 7 B. § 3 EEWarmeG.

119 vgl. Erbguth/Schlacke, Umweltrecht, 3. Aufl., 2010, § 16 Rn. 2. Naher zum
klimaschutzrelevanten Mietrecht Klinski, Rechtskonzepte zur Beseitigung des Staus
energetischer Sanierungen im Gebaudebestand.
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bilden Regelungen des Umweltenergierechts, z. B. im EEG, EEW&armeG oder
Energieeffizienznormen.'®® Damit zusammenhangend dienen bei weitem die
meisten Rechtsnormen jedenfalls primar der Senkung des
Kohlenstoffdioxidaussto3es. Wie in Kap. 3.2 ndher dargelegt wird, gibt es im
Klimaschutzrecht eine Bandbreite unterschiedlicher Instrumente wie
Emissionshandel, ordnungs- und planungsrechtliche Instrumente oder
informationelle Instrumente, wobei den 6konomischen Anreizen ein besonderes

Gewicht zukommt.*?*

3 Analyse des deutschen Klimaschutz-

rechts

3.1 Allgemeine Fragen

3.1.1 Ubersicht

Wie oben unter Kap. 2.1 dargelegt wurde, wird das Klimaschutzrecht erst seit
kurzem als eigenstandiges Rechtsgebiet anerkannt. Aus dieser jungen
Entwicklung erklart es sich, dass es bisher kein ,Hauptgesetz® gibt, wie dies in

120 Vgl. Muller/Schultze-Fielitz, in: Schultze-Fielitz/Muller, Europaisches Klimaschutzrecht,

2009, S. 13 ff; Siehe dazu auch Kap. 4.2.

21 50 auch Miiller/Schultze-Fielitz, in: Schultze-Fielitz/Mdller, Européisches Klimaschutzrecht,

2009, S. 13.
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GroRbritannien mit dem Climate Change Act der Fall ist."** Auch der kiirzlich
gescheiterte Referentenentwurf zu einem UGB sah in seiner letzten Fassung
nur wenige klimaschitzende Regelungen im geplanten allgemeinen Teil
(Buch 1) vor und beschrankte sich im Ubrigen auf die Ubernahme des TEHG mit
unwesentlichen Anderungen als Buch V.*?® Dies war aber nicht als generelle
Absage an allgemeine Regeln zum Klimaschutzrecht gemeint, sondern dem auf
Grund des engen Zeitfensters gewahlten pragmatischen ,step by step“-Ansatz

geschuldet.*?*

Aus der Dbisherigen  Entwicklung des  deutschen
Klimaschutzrechts stellt das Fehlen eines Hauptgesetzes zum Klimaschutzrecht
somit streng genommen keine Licke dar, sondern ein

Weiterentwicklungspotenzial.

Dieses Fehlen impliziert jedoch nicht, dass es im deutschen Klimaschutzrecht
keine allgemeinen Regelungen gibt, sondern nur, dass es sie nicht
zusammengefasst an zentraler Stelle gibt. Im Folgenden wird daher untersucht,
welche vereinzelten allgemeinen Regelungen zum Klimaschutzrecht es gibt.

Dabei wird zwischen materiellen Regelungen (Zielvorgaben und

122 Siehe dazu bereits oben unter Kap. 2.1 m. w. N.

28 vgl. § 1 Abs. 1, § 4 Nr. 1 des Referentenentwurfs fir das Erste Buch zum
Umweltgesetzbuch (UGB ) vom 4.12.2008;
http://www.bmu.de/files/pdfs/allgemein/application/pdf/ugbl_allgem_vorschriften.pdf
(07.11.2010); In 8 1 Abs. 4 UGB | war ein allgemeiner Klimaschutzgrundsatz vorgesehen. In
§ 53 Abs. 3 UGB | sollte die bisherige Regelung des § 5 Abs. 1 S. 2—4 BImSchG in eine
(neue) integrierte Vorhabengenehmigung tberfiihrt werden, der Anhang des TEHG sollte in
den Anhang der Verordnung Uber Vorhaben nach dem Umweltgesetzbuch
(http://mwww.bmu.deffiles/pdfs/allgemein/application/pdf/ugb_vorhabenverordnung.pdf
(07.11.2010)) aufgenommen werden. In der ersten Fassung des Referentenentwurfs vom
19.11.2007 war zudem noch die Einbeziehung des EEG als Buch VI vorgesehen. Zu den
Klimaschutzregelungen im (ersten) UGB-Entwurf siehe auch Kloepfer, Umweltschutzrecht,
2008, § 10 Rn. 40 ff.

124 Vgl. Weinreich, Bisheriger rechtlicher Rahmen des Klimaschutzes und mégliche
Weiterentwicklung, 2007, Folien 10 und 11.
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Grundprinzipien) und formellen Regelungen (Institutionen und

Verfahrensfragen) unterschieden.

3.1.2 Zielvorgaben und Grundprinzipien

Als materielle Regelungen allgemeiner Art kommen in erster Linie Zielvorgaben
in Betracht, da eine Besonderheit des Klimaschutzrechts darin besteht, dass es
tendenziell final und malRnahmenorientiert ist, wahrend das deutsche

125 _ tendenziell

Umweltrecht als solches — im Gegensatz zum EU-Umweltrecht
aus Kklassischen, konditionalen Gesetzen besteht.*?® AnschlieRend wird
untersucht, inwieweit sich bisher Grundprinzipien des Klimaschutzrechts
herausgebildet haben. Auf die Instrumente des Klimaschutzrechts wird in Kap.
3.2 gesondert eingegangen. An dieser Stelle sei nur festgestellt, dass sich das
Klimaschutzrecht der gesamten Bandbreite des umweltrechtlichen
Instrumentariums bedient, wobei Instrumente der indirekten
Verhaltenssteuerung  Uberwiegen.'”  Eine  Besonderheit stellt  die

herausragende Rolle des Emissionshandels'®® dar.

125 sSiehe Callies, in: Kloepfer, Umweltgesetzbuch, Bd. 155, 2007, S. 58 f.

126 Vgl. Weinreich, Bisheriger rechtlicher Rahmen des Klimaschutzes und mégliche

Weiterentwicklung, 2007, 9. Folie.

2T Miiller/Schulze-Fielitz, in: dies., Européisches Klimaschutzrecht, 2009, S. 12.

128 Siehe dazu unten Kap. 3.2.2.3 und insbesondere 3.2.3.
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3.1.2.1 Zielvorgaben

Wie oben unter Kap. 2.3 dargestellt wurde, stellt das 40%-Ziel der
Bundesregierung keine rechtsverbindliche Vorgabe, sondern lediglich eine

politische Absichtserklarung dar.

Rechtsverbindlich ist dagegen die Festlegung der Mengengeriste an
Treibhausgasemissionen in den Zuteilungsgesetzen fur die jeweiligen Perioden
des Emissionshandels (88 4 ZuG 2007 bzw. ZuG 2012). Die Zuteilungsgesetze
setzen die politischen Vorgaben des Nationalen Allokationsplans (NAP) flr die
jeweilige Periode in das deutsche Recht um und legen damit verbindliche
,nationale Emissionsziele* fest.””® Zu beachten ist, dass es sich dabei im
Ausgangspunkt nicht um Emissionsziele flir den Emissionshandel in
Deutschland handelt, sondern um Gesamt-Emissionsbudgets fur alle
Emissionen an Treibhausgasen in Deutschland, deren Einhaltung die Erfullung
der Minderungsverpflichtung Deutschlands nach dem Kyoto-Protokoll i. V. m.
der EU-Lastenteilungsvereinbarung sicherstellen soll. 84 Abs. 2 und 3 ZuG
2007 sehen eine Verteilung dieses allgemeinen Ziels auf die Sektoren Energie
und Industrie sowie andere Sektoren, darunter die Sektoren Verkehr und
Haushalte  sowie = Gewerbe, Handel, Dienstleistungen,  fur  die
Zuteilungsperioden 2005 bis 2007 und 2008 bis 2012 vor. Dabei umfassen die
nationalen Emissionsziele fur die Sektoren Energie und Industrie auch die
Emissionen derjenigen Anlagen, die nicht dem Emissionshandel unterliegen.**
Es ist somit bemerkenswert, dass es zwar rechtsverbindliche allgemeine

nationale Klimaschutzziele im deutschen Recht gibt — wenn auch nur fur den

129 Vgl. Marr, in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, Loseblatt (Stand: 4/2008), § 4 ZuG 2007 Rn.
1 und Rn. 7; Weinreich, ebd., Vorb. zu ZuG 2012 Rn. 21.

130 Vgl. Marr, in Landmann/Rohmer, Umweltrecht, Loseblatt (Stand: 4/2008), § 4 ZuG 2007 Rn.
6.
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Zeitraum bis 2012 —, diese aber in einem speziellen Gesetz, namlich einem
Zuteilungsgesetz fur den Emissionshandel, enthalten sind.

In konsequenterer Beschrankung auf den Bereich des Emissionshandels™®*

begntigt sich 8 4 ZuG 2012 mit der Festlegung des Gesamt-Emissionsbudgets
und des notwendigen Beitrags der vom Emissionshandel betroffenen Anlagen,
der die Gesamtmenge der zuteilbaren Berechtigungen fur diese Anlagen
ergibt.’® Die Sektorenverteilung in §4 Abs.2 ZuG 2007 fir die
Zuteilungsperiode 2008 bis 2012 wird insoweit gemal § 2 Satz 3 ZuG 2012
durch die Neuregelung ersetzt und findet nur noch ihren Niederschlag als
Ankniipfungspunkt fir den Makroplan des NAP 2008-2012.1%

Fur die dritte Zuteilungsperiode 2013 bis 2020 sieht die geénderte
Emissionshandelsrichtlinie der EU die Festlegung eines zentralen EU-Caps vor,
so dass die Festlegung einer nationalen Obergrenze in den nationalen

Allokationsplénen entfallt.***

Es stellt sich die Frage, ob damit auch die bisher im ZuG auf der Grundlage des

NAP enthaltene gesetzliche Festlegung eines Gesamtziels fur die deutschen

31 y/gl. zum Verhaltnis des ZuG zum breiter angelegten NAP Schafhausen, in: GfU,

Rechtsprobleme des CO,-Emissionshandels, 2005, S. 27, 75.
132 y/gl. Weinreich, in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, Loseblatt (Stand: 4/2008), Vorb. zu Zug
2012 Rn. 21; Marr, ebd., § 4 ZuG 2012 Rn. 4.

' Siehe Ziff. 2.3, 4.2.1 des NAP 2008-2012 vom 28. Juni 20086,
http://www.bmu.de/files/emissionshandel/downloads/application/pdf/nap_2008_2012.pdf
(07.11.2010).

3% Siehe Art. 9 neu der RL sowie SRU, Umweltgutachten 2008, Rn. 185 f.; Wegener, ZUR
2009, 284 f.; Rodi, in: Schultze-Fielitz/Muller, Europaisches Klimaschutzrecht, 2009, S. 189,
197.
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THG-Emissionen entfallen oder in ein anderes Gesetz aufgenommen werden

sollte.

Aus dem Kyoto-Protokoll ergibt sich keine entsprechende Verpflichtung.
Abgesehen davon, dass die Zielvorgaben des Anhangs B fiir Annex I-Staaten
auf die Verpflichtungsperiode 2008 bis 2012 beschrankt sind, verlangt das
Volkerrecht grundsatzlich keine besondere Form der Umsetzung seiner
Vorgaben. Derzeit muss Deutschland lediglich sein Emissionsbudget durch
entsprechende MalRnahmen einhalten, wozu eine Ubernahme dieses Budgets

weder in ein Gesetz noch in ein Programm erforderlich ist.

Aus den europdischen Vorgaben fur die Zeit nach 2012 folgt demgegeniiber,
dass es Minderungsziele fur Mitgliedstaaten nur noch fur Bereiche aul3erhalb
des Emissionshandels gibt. Da dieses nationale (Mindest-)Ziel in Form einer

135 ist eine

unmittelbar anwendbaren EU-Entscheidung festgelegt worden ist
Ubernahme dieses Ziels durch ein Umsetzungsgesetz ebenfalls nicht
erforderlich. Inwieweit sich diese Vorgaben auf das bestehende nationale Ziel
von 40% auswirken, wird unten im Kap. 3.2.3.7 im Zusammenhang mit dem

Emissionshandel untersucht.

Der Wegfall der nationalen Zielvorgaben im Bereich des Emissionshandels ab
2013 verpflichtet Deutschland somit weder volker- noch europarechtlich, sein in
den Zuteilungsgesetzen enthaltenes Gesamtziel anderweitig gesetzlich oder
programmatisch zu fixieren. Rechtspolitisch konnte dagegen die weitere
gesetzliche Verankerung eines deutschen Gesamtziels und bzw. oder eines
nationalen Ziels fur die Bereiche aufRerhalb des Emissionshandels geboten

sein. Die Abschaffung des NAP und des ZuG jedenfalls in seiner bisherigen

%> EinschlieRlich der jahrlichen Emissionszuweisungen in Tonnen CO,,, Siehe Art. 3 Abs. 2

UA 4, 5i. V. m. Erwagungsgriinden 32, 33.
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Form bietet den Anlass, die bisherigen gesetzlichen Zielvorgaben in den
Zuteilungsgesetzen mit dem politischen Gesamtminderungsziel abzugleichen
und an einer zentralen Stelle verbindlich zu regeln. Den geeigneten Rahmen fur
die Festlegung eines derartigen verbindlichen Gesamtziels und seiner
eventuellen Aufteilung auf Sektoren kénnte ein allgemeines Klimaschutzgesetz
nach dem Vorbild des UK Climate Change Act bilden (siehe dazu unten unter
Kap. 4.1).

Dieses Weiterentwicklungspotenzial gilt erst recht im Hinblick auf langfristige
Klimaschutzziele. Bereits 2001 hatte der Bundestag eine Reduzierung um 80%
gegeniber 1990 bis 2050 auf der Grundlage des Berichts der Enquete-
Kommission ,Vorsorge* gefordert.”®® Die bisherige Ausrichtung der
Bundesregierung auf Klimaschutzziele bis 20207 ist angesichts der
Notwendigkeit, dem Klimawandel frihzeitig durch langfristig wirkende
Malinahmen zu begegnen, unzureichend. Die Autoren des Peer Review Uber
die deutsche Nachhaltigkeitsstrategie diagnostizieren insoweit einen Mangel an
Visionen und einen ,erheblichen Widerstand gegenuber langfristigem Denken
und Planen“'® Dabei handelt es sich freilich um eine Frage der Politik und
nicht des Rechts. Es bietet sich jedoch an, diese fehlende langfristige
Perspektive bei der oben angesprochenen verbindlichen Festlegung von

Klimaschutzzielen an zentraler Stelle mit zu berlcksichtigen. Der bereits

% BT-Drucks. 14/6542 vom 3.7.2001, S. 3; Siehe dazu Winkler, Klimaschutzrecht, 2005,
S. 123 m. w. N.

37 Siehe jetzt aber das Energiekonzept firr eine umweltschonende, zuverlassige und

bezahlbare Energieversorgung vom 28.9.2010, mit dem die Bundesregierung fir den

Energiebereich eine Gesamtstrategie bis 2050 formuliert hat.

138 Stigson/Babu/Bordewijk u.a.., Sustainibility “Made in Germany”, 2009, S. 59, 66 f.
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angesprochene UK Climate Change Act zeichnet sich gerade dadurch aus,

dass er ein verbindliches Klimaschutzziel bis 2050 enthalt.**®

3.1.2.2 Grundprinzipien

Im Gegensatz zum Volkerrecht mit seinem Grundsatz der gemeinsamen, aber
unterschiedlichen Verantwortung®*® gibt es bisher keine spezifischen
Klimaschutzgrundsatze im deutschen Recht. Der Klimaschutz wird Gberwiegend
als ein wichtiger Aspekt des Vorsorgegrundsatzes und bzw. oder des
Nachhaltigkeitsgrundsatzes ~ angesehen.*  So  wird  beispielsweise
angenommen, dass innerhalb der Staatszielbestimmung des Art. 20a GG das
vom Begriff der natirlichen Lebensgrundlagen umfasste Schutzgut Klima*?
durch den intergenerationellen Auftrag des Art. 20a GG, der einen Ausdruck

des Nachhaltigkeitsprinzips darstellt***, besondere Bedeutung erlangt.***

In 81 ADbs.4 des Referentenentwurfs fur das Erste Buch eines
Umweltgesetzbuchs war der Klimaschutz dagegen auf dieselbe Ebene wie
diese Prinzipien gehoben worden, um seiner grundlegenden Bedeutung fir eine

nachhaltige Entwicklung Rechnung zu tragen.** Dabei blieben jedoch sein

'3 Teil 1 Ziff. 1 CCA.
19 Art. 3 Nr.1 KRK, siehe dazu Kloepfer, Umweltrecht, 3.Aufl., 2004, § 17 Rn. 53.
1 ygl. Rehbinder, in: GfU, Umweltrecht im Wandel, 2001, S. 741; Sanden, ZUR 2009, 7.

2 Murswiek, in: Sachs, GG, Komm., 4. Aufl., 2007, Art. 20a Rn. 30; Casper, in: Koch,
Umweltrecht, 2. Aufl., 2007, § 2 Rn. 97; Winkler, Klimaschutzrecht, 2005, S. 109 m. w. N.

143 Murswiek, in: Sachs, GG, Komm., 4. Aufl., 2007, Art. 20a Rn. 32.

144 Vgl. Casper, in: Koch, Umweltrecht, 2. Aufl., 2007, Rn. 100; Winkler, Klimaschutzrecht,
2005, S. 110.

145 Begriindung S. 138.
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konkreter Stellenwert und sein Verhéltnis zu den anderen Umweltprinzipien

unklar.1#

Einigkeit besteht somit darin, dass dem Klimaschutz innerhalb des Art. 20a GG
und des Vorsorge- und bzw. oder des Nachhaltigkeitsprinzips Rechnung
getragen werden muss, indem er Dbeispielsweise bei der Auslegung
unbestimmter Rechtsbegriffe zu beriicksichtigen ist.**” Insofern wird man aus
der fehlenden ausdrucklichen Erwahnung des Klimas in Art. 20a GG und dem
Fehlen eines spezifischen Klimaschutzgrundsatzes nicht ohne weiteres auf eine
Licke im bestehenden Klimaschutzrecht schlie3en kdnnen. In einer expliziten
Hervorhebung der herausragenden Bedeutung des Klimaschutzes liegt aber ein
Weiterentwicklungspotenzial. Dabei diirfte dieses weniger in der Betonung des

Klimaschutzes auf der abstrakten Ebene liegen**®

als in der Konkretisierung der
abstrakten Pflicht zur Berlcksichtigung des Klimaschutzes durch gesetzliche
Regelungen, beispielsweise fiir die Bundesverwaltung.**® Eine derart konkrete,

wenn auch nicht klimaspezifische Regelung stellt die Einfliihrung einer

148 yigl. Sanden, ZUR 2009, 6 f.

%" Siehe in Bezug auf Rechtsprinzipien Sanden, ZUR 2009, 4, 7; In Bezug auf Art. 20a GG
Murswiek, in: Sachs, GG, Komm., 4. Aufl., 2007, Rn. 61, 63; Casper, in: Koch, Umweltrecht,
2. Aufl., 2007, § 2 Rn. 105 ff.; Winkler, Klimaschutzrecht, 2005, S. 112 ff.

148 Zurtickhaltend in Bezug auf Art. 20a GG etwa Sina/Meyer-Ohlendorf/Czarnecki, Ein

Klimaschutzgesetz fur Deutschland, 2009, S. 32; befurwortend im Hinblick auf die

bayerische Verfassung dagegen Kahl, Verankerung des Klimaschutzes, 2008, S. 11 f. und

passim.

%% Siehe z. B. § 37 KrW-/AbfG in Bezug auf den Zweck des KrW-/AbfG, die Kreislaufwirtschaft
zur Schonung der natirlichen Ressourcen zu férdern und die umweltvertragliche
Beseitigung von Abfallen zu sichern (8§ 1 KrwW-/AbfG).



55

Nachhaltigkeitsprifung in der Gesetzesfolgenabschatzung in 8§44 der
Gemeinsamen Geschéftsordnung der Bundesministerien (GGO) dar.*°

3.1.3. Zustandigkeiten und Verfahrensregelungen

Formelle Regelungen des Klimaschutzrechts allgemeiner Art, also die staatliche
Organisation in Bezug auf den Klimaschutz, lassen sich in Zustandigkeitsregeln

und Verfahrensregeln einteilen.

3.1.3.1 Zustandigkeiten
Bund

Eine explizite Gesetzgebungskompetenz fir den Klimaschutz sieht das GG
nicht vor. Der Klimaschutz, d. h. im Wesentlichen die Reduzierung von
Treibhausgasemissionen, fallt jedoch unter den Begriff der ,Luftreinhaltung” in
Art. 74 Abs.1 Nr. 24 GG.™' Da dessen Aufnahme in den
Gesetzgebungskompetenzkatalog des GG parallel zum Erlass des
Bundesimmissionsschutzgesetzes  (BImSchG)™* erfolgte, ist es nach
allgemeiner Meinung zuldssig, fir die Konkretisierung des Begriffs der

Luftreinhaltung den Gegenbegriff der ,Luftverunreinigungen“ in 8 3 Abs. 4

%0 Zur Bedeutung dieses Instruments fur den Bundestag siehe Stigson/Babu/Bordewijk u.a..,

Sustainability ,Made in Germany*, 2009, S. 77.

1 53semann, ZNER 2008, 140; Milkau, ZUR 2008, 562 f.; Winkler, Klimaschutzrecht, 2005,
S. 134; im Ansatz auch SRU, Stellungnahme Nr. 10, Rn. 17; Wustlich, Die Atmosphére als
globales Umweltgut, 2003, S. 149 f.

%2 Gesetz zum Schutz vor schadlichen Umwelteinwirkungen durch Luftverunreinigungen,

Gerausche, Erschitterungen und &hnliche Vorgange in der Fassung vom 26.9.2002, BGBI. |

S. 3830, zuletzt gedndert am 11.8.2009, BGBI. | S. 2723, 2727.
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BImSchG heranzuziehen.'*® Dieser umfasst ,Veranderungen der natirlichen
Zusammensetzung der Luft, insbesondere durch Rauch, Rul}, Staub, Gase,
Aerosole, Dampfe oder Geruchsstoffe”. Der Ausstof3 von Treibhausgasen,
insbesondere von CO,, miusste also die naturliche Zusammensetzung der Luft
verandern, und zwar in einem Mal3e, das Uber die natirlichen Schwankungen
hinausgeht. Nach tUberwiegender Meinung ist der Ausstol3 von Treibhausgasen
fur den anthropogenen Treibhauseffekt verantwortlich, der zu einer
unnatirlichen Erwarmung der Erdatmosphare fuhrt, die wahrscheinlich
tiefgreifende Auswirkungen auf unsere Umwelt hat.">* Dementsprechend wird
CO; in der Verordnung (EG) Nr. 166/2006 Uuber die Schaffung eines
Europaischen Schadstofffreisetzungs- und Verbringungsregisters (,PRTR") als
Luftschadstoff eingestuft.*>> MaBnahmen zur Verringerung des AusstoRes von
CO, und anderen Treibhausgasen dienen somit der Aufrechterhaltung der

natiirlichen Zusammensetzung der Luft und damit der Luftreinhaltung.**®

Gegen die Subsumierung des Klimaschutzes unter den Begriff der
Luftreinhaltung spricht auch nicht, dass der damalige Gesetzgeber den
anthropogenen Klimawandel noch nicht im Sinne hatte. Dies zeigt sich bereits
daran, dass die potenziellen Schadstoffe nicht abschlieRend, sondern nur

beispielhaft aufgefiihrt sind.”>’ Zudem hat der Gesetzgeber spater den Schutz

5% vgl. Sésemann, ZNER 2008, 139; Milkau, ZUR 2008, 562, jeweils m. w. N.
> Siehe insbesondere den 4. Sachstandsbericht des Zwischenstaatlichen Ausschusses fiir
Klima&nderungen (Intergovernmental Panel on Climate Change, IPCC) von 2007, abrufbar
unter www.ipcc.ch. Laut dem Sachverstandigenrat fir Umweltfragen sind seitdem seriése
prinzipielle Zweifel am Klimawandel nicht mehr méglich, siehe SRU, Umweltgutachten 2008,
Rn. 89, 96.

%% Siehe Anhang Il Nr. 3 der VO (EG) Nr. 166/2006 vom 18.01.2006, ABI. L 33, S. 1.

1% sgsemann, ZNER 2008, 139; Milkau, ZUR 2008, 562 f.: Winkler, Klimaschutzrecht, 2005,
S. 136.

37 vigl. S6semann, ZNER 2008, 140; Winkler, Klimaschutzrecht, 2005, S. 134.
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der Atmosphéare als Schutzzweck des BImSchG in § 1 Abs. 1 hinzugefigt und
den Immissionsbegriff in 83 Abs.2 BImSchG um Luftverunreinigungen
erweitert, die auf die Atmosphére einwirken, gerade um eine Bekdmpfung des

Treibhauseffekts mit Hilfe des BImSchG zu erméglichen.**®

Fraglich ist aber, wie weit diese Kompetenzgrundlage reicht. Klimaschutz betrifft
als Querschnittsmaterie eine grof3e Bandbreite von unterschiedlichen
Bereichen, die Auswirkungen auf das Klima haben, z. B. die Energiewirtschatft,
den Verkehrsbereich, die Landwirtschaft und andere Bereiche. Konkret stellt
sich die Frage, ob generell Art. 74 Abs. 1 Nr. 24 GG herangezogen werden
kann®® oder ob erganzend auf die jeweilige Bundeskompetenz fiir den
jeweiligen klimarelevanten Bereich abgestellt werden muss, z. B. auf Art. 74
Abs. 1 Nr. 11 GG fiir die Energiewirtschaft.*®°

Bis vor kurzem hat der Gesetzgeber in Bezug auf einzelne klimarelevante
Gesetze regelméalig den letztgenannten Weg beschritten, etwa in Bezug auf
das EEG 2004 und das TEHG.'*? Problematisch ist daran, dass der Bund in
einigen dieser Kompetenztitel verpflichtet wird, die Erforderlichkeit einer

bundesweiten Regelung nach Art. 72 Abs. 2 GG darzulegen, was angesichts

158 Vgl. Wustlich, Die Atmosphéare als globales Umweltgut, 2003, S. 73 f. m. w. N.; S6semann,

ZNER 2008, 140.
139 Dafiir wohl Sosemann, ZNER 2008, 140.

%0 pafiir SRU, Stellungnahme Nr. 10, Rn. 5, 17; Koch/Krohn, NuR 2006, 679; Milkau, ZUR
2008, 564.

1o Gesetz zur Neuregelung des Rechts der Erneuerbaren Energien im Strombereich vom

21.7.2004, BGBI. | S. 1918. Zur Gesetzgebungskompetenz siehe S. 3 der

Gesetzesbegriindung, http://www.bmu.de/files/pdfs/allge-

mein/application/pdf/eeg_begruendung.pdf (07.11.2010).

%2 Sjehe S. 6 der Gesetzesbegrindung,

www.emissionsrechtehandel.de/doc/emrl_begr 17 12 2003.pdf (07.11.2010).
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der strengen Anforderungen des Bundesverfassungsgerichts grundsatzlich eine
hohe Hirde darstellt.'®® Von dieser Erforderlichkeitspriifung ist dagegen Art. 74
Abs. 1 Nr. 24 GG seit der Foderalismusreform ausgenommen. Weiter bestehen
seit dieser Reform gemaR Art. 72 Abs.3 GG Abweichungsbefugnisse der
Bundeslander in Bereichen, die friher zur Rahmengesetzgebungskompetenz
des Bundes gehoérten, insbesondere im Naturschutzrecht und im

Wasserrecht.'®*

Daher bemuht sich der Bund seit einiger Zeit verstarkt, klimarelevante Gesetze
ausschlieRlich auf Art. 74 Abs.1 Nr. 24 GG zu stitzen'®™, z. B. das
EEW&armeG'®® und das EEG 2009.'%’

Problematisch an diesem Weg ist, dass sich viele MalRnhahmen im
Klimaschutzrecht nur mittelbar auf den Ausstol3 von Treibhausgasemissionen
auswirken, etwa energiewirtschaftliche Regelungen zur Reduzierung des
Verbrauchs fossiler Energien.*®® AuRerdem verfolgen einige Gesetze wie das

169

EEG neben dem Klimaschutz noch andere Ziele™, so dass das alleinige

183 y/gl. SRU, Stellungnahme Nr. 10, Rn. 23 m. w. N.
184 Siehe dazu Kotulla, NVwZ 2007, 491 ff.

1% Siehe dazu Sosemann, ZNER 2008, 137; kritisch Milkau, ZUR 2008, 564.
1% Gesetz zur Férderung Erneuerbarer Energien im Warmebereich vom 7.8.2008, in Kraft seit
1.1.2009, BGBI. | S. 1658. Siehe zur Gesetzgebungskompetenz S. 6 der
Gesetzesbegrindung, http://www.erneuerbare-
energien.deffiles/pdfs/allgemein/application/pdf/begr_ee_waerme.pdf (07.11.2010).

187 Gesetz fiir den Vorrang Erneuerbarer Energien vom 25.10.2008, in Kraft seit 1.1.2009,
BGBI. | S. 2074. Siehe zur Gesetzgebungskompetenz S. 2 f. der Gesetzesbegriindung,
http://www.bmu.de/files/pdf/allgemein/application/pdf/eeg_2009_begr.pdf (07.11.2010).

108 Vgl. Wustlich, Die Atmosphére als globales Umweltgut, 2003, S. 149 f.

1% Freilich stellt der Klima- und Naturschutz den zentralen Gesetzeszweck des EEG dar,
wahrend die Ziele etwa der Schonung natirlicher Ressourcen und der technologischen
Weiterentwicklung erst an zweiter Stelle des Stufenverhaltnis des § 1 EEG kommen, vgl. die
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Abstellen auf die ,Klimaschutzkompetenz® des Art. 74 Abs. 1 Nr. 24 GG auch

insoweit fragwiirdig erscheint.*”

Aus diesen Griunden besteht die Gefahr, dass eine allein auf Art. 74 Abs. 1
Nr.24 GG gestitzte umfassende Regelung des Klimaschutzrechts unter
Einbeziehung von Rechtsbereichen oder Gesetzen, die herkdbmmlicherweise
auf andere Kompetenzgrundlagen gestitzt werden, die besonderen
Anforderungen dieser Grundlagen (Erforderlichkeitsklausel oder
Abweichungsbefugnis) unzulassigerweise unterlaufen wirde. Das ware
jedenfalls dann der Fall, wenn eine allein auf die Luftreinhaltungskompetenz
gestutzte Regelung in einem Uberwiegenden Sachzusammenhang mit einer

anderen Kompetenzgrundlage stinde.*”

Diese unbefriedigende Situation zeigt, dass de lege ferenda eine ausdruckliche
und umfassende Bundeszustandigkeit fur den Klimaschutz winschenswert
ware. Die Gelegenheit dazu ist bei der Foderalismusreform jedoch nicht genutzt

worden.!"? Hier besteht weiterhin ein Weiterentwicklungspotenzial.

Abgesehen davon bleibt festzuhalten, dass dem Bund in jedem Fall eine

weitreichende Gesetzgebungskompetenz fiir den Klimaschutz zukommt.*"®

Gesetzesbegrindung, BT-DrS. 16/8148, S. 35; Oschmann/Miiller in
Altrock/Oschmann/Theobald, EEG, Komm., 2. Aufl., 2008, § 1 Rn. 25 (hoch zum EEG 2004).

*’® Ablehnend Milkau, ZUR 2008, 564; A. A. Sésemann, ZNER 2008, 140.
o Vgl. Degenhart, in: Sachs, GG, Komm., 4. Aufl., 2007, Art. 70 Rn. 60.
172 Kritisch dazu SRU, Stellungnahme Nr. 10, Rn. 17; Koch/Krohn, NuR 2006, 676.

1% Siehe Winkler, Klimaschutzrecht, 2005, S. 134 f.; Wustlich, Die Atmosphére als globales

Umweltgut, 2003, S. 150.
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Bundesregierung

Zustandig fur die deutsche Klimapolitik ist wie fir andere Politikbereiche im
Zustandigkeitsbereich des Bundes in erster Linie die Bundesregierung. Wie
oben beschrieben, haben die jeweiligen Bundesregierungen seit den 90er
Jahren umfangreiche MalRhahmen und Gesetzesinitiativen zum nationalen
Klimaschutz beschlossen, insbesondere in den Klimaschutzprogrammen 2000
und 2005 und dem Integrierten Energie- und Klimaprogramm (IEKP). Die
Federfihrung innerhalb der Bundesregierung fir den Klimaschutz liegt beim

Bundesumweltministerium.*"*

1990 richtete die damalige Bundesregierung eine Interministerielle

Arbeitsgruppe (IMA) ,CO,-Reduktion aus Vertretern der fir die jeweiligen

Arbeitskreise zustandigen Ressorts ein.'™®

Ihre Aufgabe bestand in der
Hauptsache darin, Berichte als Grundlage fur die nationalen
Klimaschutzprogramme zu erstellen und das Bundeskabinett regelmafiig tber
die Fortschritte in der Klimapolitik zu unterrichten.'’® Nach der Fortschreibung
des Klimaschutzprogramms 2005 durch das IEKP, das von den in der IMA

177

,CO»-Reduktion“ vertretenen Ressorts erarbeitet wurde™'’, ist die IMA zwar

7 vgl. Schafhausen, in: GfU, Rechtsprobleme des CO,-Emissionshandels, Bd. 34, 2005,
S. 22.

% zur Entstehung Schafhausen, in: GfU, Rechtsprobleme des CO,-Emissionshandels, Bd. 34,

2005, S. 32 ff. m. w. N.

176 Vgl. BMU, Nationales Klimaschutzprogramm 2005, S. 5, 50.

" Siehe Antwort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage der Fraktion BUNDNIS90/DIE
GRUNEN vom 04.06.2009, BT-DrS. 16/13288, zu Frage 4, abrufbar unter
http://www.winnehermann.de/verkehr/lumwelt/090727_KA_Klima_und_VK-07_Antwort.pdf
(07.11.2010).
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nicht aufgelést worden, scheint aber bisher kein neues Mandat erhalten zu

haben.'’®

Neben der IMA ,,CO,-Reduktion” hat die Bundesregierung mehrere beratende

Gremien eingerichtet, die sich unter anderem mit dem Klimaschutz befassen:

Der bereits 1971 eingesetzte Sachverstandigenrat fur Umweltfragen (SRU) und
der 1992 eingerichtete Wissenschaftliche Beirat fur Globale Umweltpolitik
(WBGU) sind unabhangige, interdisziplindr besetzte wissenschaftliche

Beratungsgremien.*”

Der SRU begutachtet die Umweltsituation und -politik in Deutschland und
erarbeitet Handlungsempfehlungen fir die Politik. Dazu erstellt der Rat alle vier
Jahre Gutachten zu aktuellen umweltpolitischen Entwicklungen und bei Bedarf
Sondergutachten oder Stellungnahmen zu speziellen bzw. aktuellen
Umweltproblemen oder -entwicklungen.'® Dem Klimaschutz hat sich der SRU

in seinem aktuellen Gutachten aus 2008 gewidmet.'8*

Demgegeniber beschéftigt sich der WBGU mit der Bewaéltigung globaler

Umwelt- und Entwicklungsprobleme sowie der Férderung einer nachhaltigen

'8 Siehe Antwort der Bundesregierung, auf die Kleine Anfrage der Fraktion BUNDNIS90/DIE

GRUNEN vom 04.06.2009, BT-DrS. 16/13288, zu Fragen 3 und 4, abrufbar unter
http://www.winnehermann.de/verkehr/lumwelt/090727_KA_Klima_und_VK-07_Antwort.pdf
(07.11.2010).
7% Siehe zur Einordnung des SRU und vergleichbarer Gremien innerhalb der diversen Formen
der sachverstandigen Beratung des Staates VoR3kuhle, in: Isensee/Kirchhof, Handbuch des
Staatsrechts, Bd. 2, 2. Aufl., 1998, § 43 Rn. 39 f.
18 Abrufbar unter
http://www.umweltrat.de/cin_135/DE/DerSachverstaendigenratFuerUmweltfragen/dersachve
rstaendigenratfuerumweltfragen_node.html (7.11.2010).

¥l SRU, Umweltgutachten 2008.
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Entwicklung. Er erstellt alle zwei Jahre selbst gewahlte Hauptgutachten und
Sondergutachten zu aktuellen Anlassen.'®? Von den zahlreichen Gutachten des
WBGU zum Klimaschutz hat insbesondere das Sondergutachten aus 2009

«183

.Kassensturz fir den Weltklimavertrag — Der Budgetansatz breite

Aufmerksamkeit erfahren.

Wahrend sich SRU und WBGU aus wissenschaftlichen Experten
zusammensetzen, besteht der 2001 erstmals berufene Rat flr Nachhaltige
Entwicklung aus Personen des 6ffentlichen Lebens, die die Bundesregierung
bei der Entwicklung und Umsetzung ihrer Nachhaltigkeitspolitik beraten.'® Der
Rat &ufRert sich in Stellungnahmen zu aktuellen politischen Themen, zum
Klimaschutz etwa in der Position des Nachhaltigkeitsrates zu aktuellen Fragen
der Klima- und Energiepolitik vom Oktober 2008.1%°

Bundestag

Der Bundestag ist primar fur die Verabschiedung von Gesetzen zum
Klimaschutz zustandig. Durch die Einsetzung mehrerer Enquete-Kommissionen
hat er dartber hinaus dazu beigetragen, den Klimaschutz in das o6ffentliche
Bewusstsein zu tragen.’® Uber den 2004 erstmals eingesetzten
Parlamentarischen Beirat fir Nachhaltige Entwicklung begleitet der Bundestag
die Bundesregierung bei der Fortschreibung der Nationalen

182 http://www.wbgu.de/wbgu_auftrag.html (07.11.2010).

183 http://www.wbgu.de/wbgu_sn2009.html (07.11.2010).

184 http://www.nachhaltigkeitsrat.de/dokumente/dokumente/fact-sheet-der-rat-fuer-nachhaltige-

entwicklung/?size=2amp%3Bblstr%63D0%5Ct%5Ct%5Ct&blstr=0 (07.11.2010).

'8 hitp://www.nachhaltigkeitsrat.de/de/dokumente/stellungnahmen/rne-position-klima-
energie/?size=1v (07.11.2010).

188 siehe Wustlich, Die Atmosphére als globales Umweltgut, 2003, S. 151 f. m. w. N.
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Nachhaltigkeitsstrategie.’®” Auf Kontrolle der Regierung durch den Bundestag
in der Klimapolitik wird nachfolgend unter den Verfahrensregeln eingegangen.

Zusammenarbeit des Bundes mit den Landern

Die Umsetzung der nationalen und europaischen MalRnahmen zur Klimapolitik
erfordert die Mitarbeit der flir den Gesetzesvollzug zustdndigen Bundeslénder.
Diese begleiten die Bundespolitk im Rahmen der ,Bund-Lander-
Arbeitsgemeinschaft Klima, Energie, Mobilitdt — Nachhaltigkeit (BLAG KliNa)"
im Auftrag der Umweltministerkonferenz und entwickeln dort Vorschlage aus
Sicht der Lander.’®® Im Rahmen der Entwicklung eines allgemeinen Rahmens
fur das Klimaschutzrecht ware zu tberlegen, diese Form der Zusammenarbeit
auszubauen. Dabei ist zu beachten, dass der Bund eine Zusammenarbeit mit
den Landern aus Kompetenzgriinden grundsatzlich nur anregen, nicht aber

vorschreiben kann.

3.1.3.2 Verfahren, insbesondere Berichterstattung

Wie bei der Darstellung der volkerrechtlichen Vorgaben in Kap. 2.2 dargestellt,
ist Deutschland nach der Klimarahmenkonvention und dem Kyoto-Protokoll zur
Ubermittlung von Berichten (ber seine tatsachliche Emissionsentwicklung
(nationale Emissionsinventare) und seine politischen Programme zur

Erreichung der dbernommenen Reduktionspflichten an das Klimasekretariat

187 Siehe den Fortschrittsbericht der Bundesregierung zur nationalen Nachhaltigkeitsstrategie

2008,
http://www.bundesregierung.de/Content/DE/Publikation/Bestellservice/__Anlagen/2008-11-
17-fortschrittsbericht-2008, property=publicationFile.pdf (07.11.2010), S. 31, 176 ff.
188 \/gl. Fortschrittsbericht der Bundesregierung zur nationalen Nachhaltigkeitsstrategie 2008,
http://www.bundesregierung.de/Content/DE/Publikation/Bestellservice/ __Anlagen/2008-11-
17-fortschrittsbericht-2008, property=publicationFile.pdf (07.11.2010), S. 193.
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verpflichtet. Die nationalen Inventare mussen jahrlich vorgelegt werden, die
anderen Berichte einmalig zu bestimmten Zeitpunkten oder periodisch in
gréReren Abstanden.’®® Mit dem Nationalen Inventarbericht zum Deutschen
Treibhausgasinventar 1990-2007 vom 15.01.2009 hat Deutschland bereits
freiwillig damit begonnen, seiner erst ab 2010 verbindlichen Pflicht zur Vorlage

jahrlicher Inventare nachzukommen.**

GemaR Art.3 der Entscheidung Nr. 280/2004/EG™ st Deutschland
verpflichtet, seine jahrlichen Inventarberichte zunéchst der Kommission
vorzulegen und dieser alle 2 Jahre einen Projektionsbericht tGber nationale
Politiken und Maflinahmen sowie Schatzungen uber die zukinftige Entwicklung
der Treibhausgasemissionen zu Ubermitteln. Mit der Ablésung der Burden-
Sharing-Entscheidung durch die Effort-Sharing-Entscheidung*®* werden diese
Berichtspflichten entsprechend erweitert.'®®* Zu nennen sind schlieBlich die
Berichtspflichten  Deutschlands an die EU-Kommission nach der
Emissionshandels-Richtlinie und anderen Rechtsakten des Klimaschutzrechts
der EU.***

1% Sjehe zum Stand 2005 den Uberblick in Tabelle 10 des Nationalen Klimaschutzprogramms

2005, S. 40.
1% siehe UBA, Berichterstattung unter der Klimarahmenkonvention der Vereinten Nationen
2009, Nationaler Inventarbericht zum Deutschen Treibhausgasinventar 1990-2007,
15.01.2009, http://www.umweltdaten.de/publikationen/fpdf-1/3727.pdf (07.11.2010), S. 43.
1ot Entscheidung Nr. 280/2004/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 11. April
2004 uiber ein System zur Uberwachung der Treibhausgasemissionen in der Gemeinschaft
und zur Umsetzung des Kyoto-Protokolls, ABI. L 49 vom 19.2.2004, S. 1.

192 Siehe dazu Kap. 2.2.2.

198 Siehe im Einzelnen Art. 6 der Entscheidung Nr. 406/2009/EG i. V. m. Art. 3 der
Entscheidung 280/2004/EG.

194 7 B. Art. 21 EH-RL, Art. 22 EE-RL, Art. 27 CCS-RL.
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Es bestehen somit zahlreiche Pflichten zur Berichterstattung (ber den
Klimaschutz in Deutschland, jedoch allesamt im Verhaltnis zum

Klimasekretariat und bzw. oder der EU-Kommission.

Innerhalb Deutschlands gab es nach dem Klimaschutzprogramm 2005 lediglich
eine jahrliche Berichtspflicht der interministeriellen Arbeitsgruppe ,CO»-
Reduktion“ an das Kabinett.'*> Nach dem IEKP sollen die an seiner Umsetzung
beteiligten Ressorts dem Kabinett im November 2010 und dann alle 2 Jahre
Uber die Wirksamkeit des IEKP insgesamt und der einzelnen MalRnahmen
berichten.’®® Dies soll der Bundesregierung die Méglichkeit verschaffen,
bestehende Politiken zu erganzen und ggf. neue MalRhahmen vorzuschlagen
und zu implementieren. Insoweit legt die Bundesregierung nach ihren eigenen
Worten ,Rechenschaft ab tiber die Zielerreichung und die Effekte des IEKP*.**
Fraglich ist jedoch, inwieweit bei Berichten innerhalb der Bundesregierung
davon die Rede sein kann, dass die Regierung uber ihre Klimapolitik
.Rechenschaft” ablegt. Die Kontrollinstanz der Bundesregierung ist in erster
Linie der Bundestag.®® Hier ist der richtige Ort fiir die Regierung, um ihre Politik
zu rechtfertigen. Dies tut die Bundesregierung in Bezug auf ihre
Klimaschutzpolitik auch, indem sie den Bundestag tber wichtige Entwicklungen

1% BMU, Nationales Klimaschutzprogramm 2005, S. 5, 43 f.

1% BMWi/BMU, Eckpunkte fur ein Integriertes Energie- und Klimaprogramm, 2007, S. 3.
Insbesondere die Zielerreichung und die Kosteneffizienz sollen dabei bewertet werden.
Grundlage der Bewertung sollen Erhebungen unabhangiger Gutachter sein.

T BMWi/BMU, Eckpunkte fur ein Integriertes Energie- und Klimaprogramm, 2007, S. 3. Im
Energiekonzept der Bundesregierung ist ein Monitoring vorgesehen, das alle 3 Jahre im
Auftrag der Bundesregierung ,in einem noch festzulegenden transparenten Verfahren
durchgefiihrt* werden soll und dessen Ergebnisse ,mit allen Beteiligten diskutiert werden*
sollen, siehe S. 5 des Konzepts.

198 Vgl. Magiera, in: Sachs, GG, Komm., 4. Aufl., 2007, Art. 38 Rn. 35 m. w. N.
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informiert.*%°

Eine Berichtspflicht der Bundesregierung gegeniber dem
Bundestag besteht jedoch nur in einzelnen Bereichen des Klimaschutzrechts,
z. B. in Bezug auf den Erfahrungsbericht nach § 65 EEG. Daruber hinaus hat
der Bundestag zwar die Mdglichkeit, Berichte der Bundesregierung
einzufordern, wie er es 1989 mit Erfolg in Bezug auf den Schutz der
Ozonschicht getan hat.?® Entsprechende Parlamentsbeschliisse entfalten
jedoch grundsatzlich nur eine politische, keine rechtliche Bindungswirkung fir

die Regierung.?*

Ferner gibt es in Deutschland auch kein parlamentarisches Gremium speziell
fur den Klimaschutz. Wie bereits erwahnt, ist im Rahmen der Nationalen
Nachhaltigkeitsstrategie ein Parlamentarischer Beirat fur nachhaltige
Entwicklung eingerichtet worden, zu dessen Aufgaben die parlamentarische
Begleitung der Nachhaltigkeitsstrategie der Bundesregierung gehort, und der
seinerseits dem Bundestag mindestens alle 2 Jahre einen Bericht vorlegt.?%? Im

Rahmen der Nationalen Nachhaltigkeitsstrategie ist der Bundestag tber den

199 Vqgl. fur die 16. Wahlperiode: Bundestagsrede von Bundesumweltminister Gabriel zur

Verabschiedung des Erneuerbare-Energien-Gesetzes (EEG) und des Erneuerbare-
Energien-Warmegesetzes (EEWarmeG) vom 6.6.2008; Ergebnisse des Klimagipfels auf Bali
— Regierungserklarung von Bundesumweltminister Gabriel vom 17.1.2008; Bericht von
Bundesumweltminister Gabriel an den Ausschuss fir Umwelt, Naturschutz und
Reaktorsicherheit des Bundestages vom 1.8.2007; Regierungserklarung vor dem Bundestag
- Klimaagenda 2020: Klimapolitik der Bundesregierung nach den Beschllissen des
Europdischen Rates - Klimaschutz bedeutet Umbau der Industriegesellschaft vom 26.4.2007
abrufbar unter
http://www.bmu.bund.de/reden/archiv/16/bundesumweltminister_sigmar_gabriel/doc/39239.p
hp (07.11.2010).

% sjehe Wustlich, Die Atmosphare als globales Umweltgut, 2003, S. 153 f. m. w. N.

%1 yvgl. Magiera, in: Sachs, GG, Komm., 4. Aufl., 2007, Art. 38 Rn. 38.

Siehe den Fortschrittsbericht der Bundesregierung zur nationalen Nachhaltigkeitsstrategie
2008,
http://www.bundesregierung.de/Content/DE/Publikation/Bestellservice/ __Anlagen/