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Zusammenfassung

Der Bericht ordnet die in den Eckpunkten
zum Gebaudemodernisierungsgesetz an-
gekundigten Novellierungen im Verhaltnis
zu den Vorgaben des Unionsrechts ein. Im
Fokus stehen die gemafl3 der Erneuerbare-
Energien-Richtlinie einzufUhrenden Min-
destwerte fUr die Nutzung erneuerbarer
Energien in Gebauden, die von der Gebau-
derichtlinie geforderten nationalen Aus-
stiegsplane fur mit fossilen Brennstoffen
betriebene Heizkessel und der Nullemissi-
onsgebaudestandard.

Bei der Festlegung von Mindestwerten fur
die Nutzung erneuerbarer Energien in Ge-
bauden verfugen die Mitgliedstaaten zwar
Uber gewisse Umsetzungsspielraume. De-
ren Reichweite hangt jedoch eng mit den
national festzulegenden Richtwerten fur
den Anteil erneuerbarer Energien im Ge-
baudesektor bis 2030 zusammen. Deutsch-
land hat einen Richtwert von 46 bis 50 Pro-
zent festgelegt — der tatsachliche Anteil er-
neuerbarer Energien am Energieverbrauch
fur Warme und Kalte lag 2024 jedoch bei
lediglich 18,1 Prozent. ,Bio-Treppe" und
Grungasquote sehen laut den Eckpunkten
Mindestwerte von 10 beziehungsweise

1 Prozent ab 2029 beziehungsweise 2028
vor. Ob dies genlugt, um den fur 2030 fest-
gelegten Richtwert auch nur annahernd zu
erreichen, erscheint zweifelhaft.

Fur fossile Heizkessel folgt aus dem Unions-
recht zwar keine zwingende Ausstiegs-
pflicht. Die Mitgliedstaaten mussen in ihren
nationalen Gebauderenovierungsplanen al-
lerdings glaubwdUrdige Strategien und
MafBBnahmen darlegen, die realistische Aus-
sichten fur einen vollstandigen Ausstieg bis
2040 widerspiegeln. Nach den Leitlinien
der Europaischen Kommission waren An-
satze wie Beimischverpflichtungen zwar
grundsatzlich zulassig. Die Begrundungs-
last fUr eine auf die Dekarbonisierung der
Gasnetze setzende Strategie bliebe jedoch
hoch. Deutschland hat mit den Eckpunkten
den umgekehrten Weg gewahlt und ein-
zelne MaBnahmen festgelegt, ohne dass
ein Ubergeordneter Gesamtplan erkennbar
ware. Bisher fehlt eine Abstimmung mit der
Warmeplanung und den Netzentwick-
lungsplanen.

Der Nullemissionsgebaudestandard ver-
langt ab 2030, dass Neubauten am Stand-
ort keine CO,;-Emissionen aus fossilen
Brennstoffen verursachen. Weder ,Bio-
Treppe” noch Griungasquote kdnnen dies
bewirken: Eine rein bilanzielle Anforderung
ist fUr die Umsetzung einer solchen physi-
schen Vorgabe ungeeignet. FUr den Zeit-
raum bis 2030 mussen Neubauten zudem
den Niedrigstenergiegebaudestandard ein-
halten, den ein Bio-Anteil von 10 Prozent ab
2029 ersichtlich nicht erfullt. Sofern die No-
vellierung hier nichts Neues bringt, durften
die Anforderungen des Gebaudemoderni-
sierungsgesetzes an Neubauten daher zu-
nachst unionsrechtswidrig sein.

Kernergebnisse

» Die Umsetzungsspielraume bei den
Mindestwerten fUr erneuerbare Ener-
gien in Gebauden reichen nur so weit,
wie der nationale Richtwert fur den An-
teil erneuerbarer Energien im Gebau-
desektor erreicht wird. ,Bio-Treppe*
und Grungasquote, wie sie in den Eck-
punkten vorgezeichnet werden, stehen
in einem erheblichen Spannungsver-
haltnis zum fur 2030 festgelegten
Richtwert.

» Die Gebauderichtlinie verlangt zwar
keinen zwingenden Ausstieg aus fossi-
len Heizkesseln bis 2040, wohl aber
glaubwiirdige Strategien und MaBB3nah-
men in einem Ubergeordneten Ge-
samtplan. Ein solcher fehlt bisher - und
mit ihm die Abstimmung zwischen
+Bio-Treppe*, Gringasquote, Warme-
planung und Netzentwicklungspla-
nung.

» Ab 2030 durfen Neubauten am Stand-
ort keine CO,-Emissionen aus fossilen
Brennstoffen mehr verursachen. Rein
bilanzielle Instrumente wie die Gruin-
gasquote konnen diese physische Vor-
gabe nicht erflllen. ,,Bio-Treppe* und
Grungasquote durfen ab dann aus-
schlieBBlich noch fur den Gebaudebe-
stand gelten.
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A. Einleitung

Spatestens seit dem Koalitionsvertrag fur die
21. Legislaturperiode’ steht die Zukunft des
Gebaudeenergiegesetzes im Raum. Dort
hei3t es in Zeile 754: ,Wir werden das Hei-
zungsgesetz abschaffen.” Gemeint ist damit
die letzte grof3e Novelle? des Gebaudeener-
giegesetzes (GEG)3 nach der neu eingebaute
Heizungen grundsatzlich mit mindestens

65 Prozent erneuerbaren Energien betrieben
werden mussen, vgl. §§ 71 ff. GEG.

Seit dem 24. Februar 2026 liegen Eckpunkte
vor, in denen die beiden Fraktionen der Re-
gierungsparteien im Bundestag unter ande-
rem skizzieren, wie der neue Rechtsrahmen
bei einem Heizungstausch aussehen soll“.
Demnach soll es ein umbenanntes Gebau-
demodernisierungsgesetz geben, mit dem
der Bundesgesetzgeber den Einbau von
neuen Gas- und Olheizungen wieder erlau-
ben will, auch wenn diese Uberwiegend mit
fossilen Brennstoffen betrieben werden. Die
Dekarbonisierung dieser Heizsysteme soll
schrittweise Uber die Beimischung von kli-
mafreundlichen Brennstoffen mittels einer
sog. Bio-Treppe sowie einer zusatzlichen
Grungasquote erfolgen.

Schon im Vorfeld der Koalitionseinigung
wurde ausgiebig diskutiert, ob eine Abschaf-
fung der 65-Prozent-Vorgabe aus § 71 Abs. 1
GEG mit héherrangigem Recht vereinbar

1 CDU/CSU/SPD, Verantwortung fur Deutschland,
06.05.2025, S. 21, https://www.koalitionsvertrag2025.
de/sites/www.koalitionsvertrag2025.de/fi-
les/koav_2025.pdf.

2 Gesetz zur Anderung des Gebidudeenergiegesetzes, zur
Anderung des Burgerlichen Gesetzbuches, zur Ande-
rung der Verordnung Uber Heizkostenabrechnung, zur
Anderung der Betriebskostenverordnung und zur Ande-
rung der Kehr- und Uberprifungsordnung (GEG-
uaAndG) vom 16. Oktober 2023 (BGBI. 2023 | Nr. 280).

3 Gebaudeenergiegesetz vom 8. August 2020 (BGBI. |
S.1728), das zuletzt durch Artikel 3 des Gesetzes vom
9. Januar 2026 (BGBI. 2026 | Nr. 4) geandert worden ist.

4 CDU/CSU/SPD, Eckpunkte zum neuen Gebiudemo-
dernisierungsgesetz, 24.02.2026, https:// www.bbsr-
geg.bund.de/GEGPortal/SharedDocs/Down-
loads/DE/GMG/GMG_Eckpunkte_dl.pdf?__blob=publica-
tionFile&v=5.

5Ins Feld gefUhrt wird hier insbesondere auch Art. 20a
GG, der Uber das Verschlechterungsverbot einer RUck-
abwicklung im Wege stehen konnte, L. Radimeczky-
Krekel/J. Fréhlich, Abschaffung des ,Heizungsgesetzes” —
Welche Spielraume hat der deutsche Gesetzgeber vor
dem Hintergrund des Unionsrechts?, EnNWZ 2025, S. 444
(449); J. Willert/J. Franke/R. Verheyen/D. Legler

ware. Einige Gutachten haben sich dafur die
verfassungsrechtlichen MafBstabe aus dem
Umweltstaatsprinzip des Grundgesetzes an-
geschaut®. Spezifische Vorgaben finden sich
dazu allerdings auch im Recht der Europai-
schen Union, dessen Einhaltung die Mit-
gliedstaaten sicherstellen mussen.

Das vorliegende Hintergrundpapier stellt da-
her die drei wichtigsten Vorgaben aus dem
Unionsrecht — namentlich der Erneuerbare-
Energien-Richtlinie (EE-RL)® und der Gebau-
derichtlinie (Gebaude-RL)? - vor, die fur die
Umsetzung des Konzepts einer ,Bio-Treppe*
und Grungasquote vom deutschen Gesetz-
geber zu beachten sind®

» verpflichtende Mindestwerte fur die Nut-
zung erneuerbarer Energien in Gebauden,

» den nationalen Ausstiegsplan fur fossil be-
triebene Heizkessel sowie

» die Anforderung des Nullemissionsgebau-
destandards, keine CO,-Emissionen aus
fossilen Brennstoffen am Standort zu ver-
ursachen.

Dafur werden im Folgenden zunachst die In-
halte der Eckpunkte umrissen, bevor die drei
Regelungskomplexe vorgestellt und die be-
absichtigten nationalen Neuregelungen ein-
geordnet werden.

(Rechtsanwadlte Gunther), Gutachten GEG - Verschlech-
terungsverbot Art. 20a GG, 02.02.2026,
https://www.greenpeace.de/publikationen/2026-02-
02_GEG-Gutachten.pdf?ref=surplusmagazin.de; M. Voll-
mer, Abschaffung des ,Heizungsgesetzes” — Rechtliche
Zulassigkeit einer Aufhebung von Vorgaben fur die Hei-
zungstechnologie beim Heizungstausch, Bundesver-
band Warmepumpe e. V., August 2025, S. 18 ff,,
https://www.waermepumpe.deffileadmin/user_up-
load/Gutachten_zum_GEG_Dr._Miriam_Vollmer.pdf.

& Richtlinie (EU) 2018/2001 des Europaischen Parlaments
und des Rates vom 11. Dezember 2018 zur Férderung der
Nutzung von Energie aus erneuerbaren Quellen, ABI. EU
L 328 v. 21.12.2018, S. 82, zuletzt gedandert durch Richtlinie
(EU) 2024/1711 des Europaischen Parlaments und des Ra-
tes vom 13. Juni 2024, ABI. EU L v. 26.06.2024.

7 Richtlinie (EU) 2024/1275 des Europaischen Parlaments
und des Rates vom 24. April 2024 Uber die Gesamtener-
gieeffizienz von Gebauden, ABI. EU L v. 08.05.2024.

8 |n diesem Bericht nicht naher erldutert, aber dennoch
zuU beachten, sind weitere Rechtsakte, die die Vorgaben
.cinbetten”, wie die Lastenteilungsverordnung und die
Governance-Verordnung.
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B. Die Eckpunkte zum

Gebaudemodernisierungsgesetz

Die Eckpunkte zum neuen Gebaudemoder-
nisierungsgesetz sehen zunachst grund-
satzlich vor®:

»,Die burokratischen und kleinteiligen Re-
gelungen der mit der Novelle 2023 einge-
fugten §§ 71-71p sowie der § 72 des GEG
werden gestrichen. Die pauschale Vor-
gabe eines Anteils von mindestens

65 Prozent erneuerbarer Energien bei der
Wdrmeversorgung fur alle Neu- und Be-
standbauten entfdllt. Auch Betriebsver-
bote fur bestimmte Heizungsarten strei-
chen wir.“

Im Rahmen der genaueren Ausgestaltung
finden sich dann insbesondere drei The-
men, die Fragen bezuglich einer unions-
rechtskonformen Umsetzung aufwerfen
und im Folgenden genauer untersucht
werden. Es handelt sich hierbei um die
.Bio-Treppe*, die GriUngasquote und den
Betrieb fossiler Heizungen nach 2044.

Zur ,Bio-Treppe” heif3t es in den Eckpunk-
ten:

»Kunftig kbnnen neben der Wdrme-
pumpe, Fernwdrme, hybriden Heizungs-
modellen und Biomasseheizung weiter-
hin auch Gas- und Olheizungen einge-
baut werden. Voraussetzung ist, dass
diese ab 1.1.2029 einen zunehmenden An-
teil CO,-neutraler Brennstoffe nutzen
(,Bio-Treppe*). Wird also eine Gas- oder
Olheizung ab Inkrafttreten ausgetauscht,
ist die neue Heizung zu einem aufwach-
senden Anteil mit klimafreundlichen
Brennstoffen wie Biomethan und synthe-
tischem Treibstoff (Bio-Treppe) zu betrei-
ben. Ab 1.1.2029 muss dieser Anteil bei
mindestens 10 Prozent liegen, den weite-
ren Anstieg bis 2040 legen wir in drei
Schritten im Gesetz fest. Entsprechende
Tarife mit Bio-Anteil werden bereits
heute von den Gas- und Ollieferanten an-
geboten und kénnen derzeit schon abge-
schlossen werden. Der CO,-Preis entfdllt

° Siehe auch zum Folgenden CDU/CSU/SPD, Eck-
punkte zum neuen Gebaudemodernisierungsgesetz,
24.02.2026, S.1f, https://www.bbsr-

far diesen klimafreundlichen Brennstoff-
anteil.“

Zur Grungasquote sehen die Eckpunkte
vor:

,Mit einer moderaten Gringasquote so-
wie einer Grinheizdlquote setzen wir zu-
sdatzlich bei den Inverkehrbringern von
Erdgas und Heizél an. Das stdrkt unsere
Unabhdngigkeit von Energieimporten,
nutzt heimische Potenziale und trdgt sys-
temisch zur Treibhausgasminderung im
Gebdudebestand bei. Andere Sektoren,
insbesondere Industrie und Gewerbe, sol-
len davon ausgenommen werden. Die In-
verkehrbringer werden zum anteiligen
Einsatz von klimafreundlichen Gasen
bzw. klimafreundlichem Heizél verpflich-
tet; dazu zdhlen technologieoffen insbe-
sondere Biomethan, gruner, blauer, oran-
gener und turkiser Wasserstoff, Wasser-
stoffderivate sowie synthetisches Methan
und Biodl. Das Bundesministerium far
Wirtschaft und Energie wird zur konkre-
ten Umsetzung bis zum Sommer 2026
Eckpunkte vorstellen. Die entsprechende
Quote kann bilanziell erfullt werden. Sie
wird 2028 in Héhe von bis zu einem Pro-
zent starten und in einem hochlaufenden
Pfad so ausgestaltet, dass diese einen zu-
sdtzlichen Beitrag zur Erreichung der Kili-
maziele leistet. Mit der Einfihrung der
Quote sollen bis 2030 insgesamt mindes-
tens zwei Mio. Tonnen CO2 eingespart
werden. Diese Gringas-/Grundlquote
wird auf die Bio-Treppe angerechnet.”

Die vorgesehene Streichung von § 72 GEG
lasst zumindest Raum dafur, dass fossile
Heizungen auch bis nach 2044 ohne zeitli-
che Begrenzung betrieben werden sollen.
§ 72 Abs. 4 GEG sieht bisher vor, dass Heiz-
kessel langstens bis zum Ablauf des 31. De-
zember 2044 mit fossilen Brennstoffen be-
trieben werden.

geg.bund.de/GEGPortal/SharedDocs/Down-
loads/DE/GMG/GMG_Eckpunkte_dl.pdf?__blob=publi-
cationFile&v=5.
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C. Vorgaben des Unionsrechts

Fragen der unionsrechtskonformen Umset-
zung stellen sich in Bezug auf die folgen-
den drei Aspekte:

» verpflichtende Mindestwerte fur die Nut-
zung erneuerbarer Energien in Gebau-
den in Art. 15a EE-RL (l.),

» nationale Ausstiegsplane fur mit fossilen
Brennstoffen betriebene Heizkessel in
Art. 3 Abs. 2 lit. ¢) i. V. m. Anhang Il lit. ¢)
sublit. f), Art. 13 Abs. 7 Gebaude-RL (Il.),

» den Nullemissionsgebaudestandard in
Art. 2, 11 Gebaude-RL (ll1.).

I. Verpflichtende Mindestwerte fur
die Nutzung erneuerbarer Energien
in Gebauden

Mit Blick auf die Einfuhrung einer Quote fur
die Nutzung erneuerbarer Energien an-
hand von ,Bio-Treppe” und Gringasquote
ist besonders Art. 15a EE-RL relevant, da
dort Mindestwerte fur die Nutzung erneu-
erbarer Energien in Gebauden beim Hei-
zungstausch vorgesehen sind. Der Umset-
zungsspielraum, den Art. 15a EE-RL dem
deutschen Gesetzgeber belasst, ist mafi-
geblich fur die Ausgestaltung des Gebau-
demodernisierungsgesetzes und die Frage,
ob die ,Bio-Treppe” und die Gringasquote
einer unionsrechtskonformen Umsetzung
genugen.

Grundlage der Untersuchung des Umset-
zungsspielraums bilden Art. 15a Abs.1und 3
EE-RL.

In Art. 15a Abs. 1 EE-RL heif3t es:

»Zur Férderung der Erzeugung und Nut-
zung von Energie aus erneuerbaren
Quellen im Wirtschaftszweig Gebdude le-
gen die Mitgliedstaaten fur das Jahr
2030 einen Richtwert far den nationalen
Anteil der am Standort oder in der Ndhe
erzeugten bzw. aus dem Netz bezogenen
Energie aus erneuerbaren Quellen am
Endenergieverbrauch in ihrem Wirt-
schaftszweig Gebdude fest, der mit der
Richtzielvorgabe im Einklang steht, bis
2030 einen Anteil der Energie aus

erneuerbaren Quellen von mindestens
49 % am Endenergieverbrauch in Gebdu-
den in der Union zu erreichen. Die Mit-
gliedstaaten nehmen den Richtwert flr
den nationalen Anteil und Angaben dar-
Uber, wie sie ihn zu erreichen planen, in
die gemdni den Artikeln 3 und 14 der Ver-
ordnung (EU) 2018/1999 vorgelegten inte-
grierten nationalen Energie- und Klima-
pldane auf.”

In Art. 15a Abs. 3 UAbs. 1 EE-RL heif3t es:

,Die Mitgliedstaaten legen in ihren natio-
nalen Regelungen und Bauvorschriften
und, soweit anwendbar, in ihren Férder-
regelungen geeignete MaBnahmen fest,
um den Anteil von am Standort oder in
der Nahe erzeugtem Strom und erzeug-
ter Wdarme und Kdlte aus erneuerbaren
Quellen sowie der aus dem Netz bezoge-
nen Energie aus erneuerbaren Quellen
im Gebdudebestand zu erhéhen. Diese
MaBnahmen kénnen nationale MaBnah-
men einschlie3en, die im Zusammen-
hang stehen mit einer erheblichen Stei-
gerung des Eigenverbrauchs von Energie
aus erneuerbaren Quellen, der Anzahl
der Erneuerbare-Energie-Gemeinschaf-
ten, der lokalen Energiespeicherung, in-
telligenten Ladens und bidirektionalen
Ladens, anderer Flexibilitdtsdienste wie
Laststeuerung sowie MaBnahmen in
Kombination mit Energieeffizienzsteige-
rungen im Zusammenhang mit KWK
und gréBeren Renovierungen, durch die
die Zahl von Niedrigstenergiegebduden
und Gebduden gesteigert wird, die Gber
die Mindestanforderungen an die Ge-
samtenergieeffizienz gemdnR Artikel 4 der
Richtlinie 2010/31/EU hinausgehen.“

In Art. 15a Abs. 3 UAbs. 2 EE-RL heif3t es:

,Um den Richtwert fur den in Absatz 1
festgelegten Anteil der Energie aus er-
neuerbaren Quellen zu erreichen, sehen
die Mitgliedstaaten in ihren nationalen
Regelungen und Bauvorschriften und, so-
weit anwendbar, in ihren Férderregelun-
gen oder auf andere Weise mit entspre-
chender Wirkung verpflichtende Min-
destwerte fur die Nutzung von am
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Standort oder in der Ndhe erzeugter
Energie aus erneuerbaren Quellen sowie
aus dem Netz bezogener Energie aus er-
neuerbaren Quellen in neuen Gebduden
und bestehenden Gebduden, die gemdadn3
der Richtlinie 2010/31/EU einer gréBeren
Renovierung oder einer Erneuerung der
Heizungsanlage unterzogen werden, vor,
sofern dies wirtschaftlich, technisch und
funktional durchfihrbar ist. Die Mitglied-
staaten mussen es gestatten, die Ver-
pflichtung zur Erreichung dieser Mindest-
werte unter anderem durch eine effizi-
ente Fernwdrme- und Fernkdlteversor-
gung zu erfullen.”

Hieraus ergeben sich die folgenden umset-

zungsrelevanten Aspekte, die genauer zu
untersuchen und ins Verhaltnis zu setzen
sind:

» Die Richtzielvorgabe auf Unionsebene,

bis 2030 einen Anteil der Energie aus er-
neuerbaren Quellen von mindestens

49 Prozent am Endenergieverbrauch in
Gebauden in der Union zu erreichen, und
der Richtwert, den die Mitgliedstaaten im
Einklang mit der Richtzielvorgabe festle-
gen mussen (Art. 15a Abs. 1 EE-RL) (1.).

Die MafBnahmen zur Erhdhung des An-
teils erneuerbarer Energien im Gebaude-
bestand, die die Mitgliedstaaten festle-
gen, und die Mindestwerte zur Nutzung
von erneuerbaren Energien im Neubau
und Gebaudebestand (Art. 15a Abs. 3 ff.
EE-RL) (2.).

1. Richtzielvorgabe und Richtwert

Die Richtzielvorgabe, ,bis 2030 einen Anteil
der Energie aus erneuerbaren Quellen von
mindestens 49 Prozent am Endenergiever-
brauch in Gebauden in der Union zu errei-
chen”, ist ein indikatives — sprich unver-
bindliches — Ziel auf Unionsebene. FUr die

0 Deutschland sieht in seinem ,aktuellen” nationalen
Energie- und Klimaplan (aktualisiert am 29.08.2024) ei-
nen indikativen Zielkorridor i. H. v. 46 bis 50 % vor. Be-
schrieben wird dieser Pfad bisher nur dahingehend,
dass er sich im Wesentlichen auf das Verursacherprin-
zip beziehe und neben der gebaudenahen Energieer-
zeugung auch den Anteil erneuerbarer Energie im
Strommix und in der Fernwarmeerzeugung beinhalte.
Eine genauere Festlegung sei mit Blick auf die noch
fehlende Guidance zur Berechnung des Indikators
nicht moglich. Eine Prazisierung des indikativen Ziels
sei der Erarbeitung des nationalen Renovierungsplans

Umsetzung spielt sie insofern eine Rolle,
weil die Mitgliedstaaten selbst einen indivi-
duellen Richtwert festlegen mussen, der
mit dieser Richtzielvorgabe in Einklang ste-
hen muss.

Ausweislich der Erwagungsgrunde der Er-
neuerbare-Energien-Richtlinie kommt der
Richtzielvorgabe bei der Steigerung des
Anteils an erneuerbaren Energien im Ge-
baudebereich eine besondere Bedeutung
zU. Sie hat die Funktion, die Fortschritte zu
Uberprufen und Schwachstellen zu ermit-
teln, ist aber auch ein notwendiger Meilen-
stein, um die Dekarbonisierung des Gebau-
debestands in der Union bis 2050 sicherzu-
stellen. Dies ist besonders wichtig, da der
Erneuerbare-Energien-Fortschritt im Be-
reich der Warme- und Kalteversorgung in
den vergangenen zehn Jahren stagnierte
(Erwagungsgrunde 17 und 18 EE-RL):

,Im Bereich der Wdrme- und Kdlteversor-
gung stagnierte der Fortschritt bei der
Nutzung von Energie aus erneuerbaren
Quellen in den vergangenen zehn Jahren
jedoch und beruhte vor allem auf einer
verstdrkten Nutzung von Biomasse. Ohne
die Festlegung von Richtzielvorgaben flr
den Anteil der Energie aus erneuerbaren
Quellen in Gebduden wird es nicht még-
lich sein, die Fortschritte zu Uberprifen
und Schwachstellen beim Einsatz von
Energie aus erneuerbaren Quellen zu er-
mitteln.“

Die Mitgliedstaaten sind dann anknupfend
an die Richtzielvorgabe verpflichtet, einen
entsprechenden Richtwert festzulegen und
diesen sowie den Plan, wie er erreicht wird,
in die integrierten nationalen Energie- und
Klimaplane aufzunehmen: Deutschland hat
diesen Wert auf 46 bis 50 Prozent festge-
legt’®. Dieser fallt trotz seiner indikativen
Natur als Teil der integrierten nationalen
Energie- und Klimaplane unter die Kon-
trolle der Mechanismen in der Governance-

vorbehalten. Der Renovierungsplan liegt bis heute
nicht vor (hatte aber bis zum 31.12.2025 erstellt werden
mussen); zur Berechnungsgrundlage siehe Europdi-
sche Kommission, Mitteilung der Kommission — Leitli-
nien zu Aspekten der Warme- und Kalteversorgung
geman den Artikeln 153, 223, 23 und 24 der Richtlinie
(EU) 2018/2001 zur Férderung der Nutzung von Energie
aus erneuerbaren Quellen in der durch die Richtlinie
(EU) 2023/2413 geadnderten Fassung, ABI. EU C
C/2025/2238 v.15.04.2025.
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Verordnung (Governance-VO)". Ob und wie
dieser Wert mit den aktuellen Vorschlagen
in den Eckpunkten erreicht werden kann,
ist fraglich. Dies besonders mit Blick darauf,
dass der Anteil der erneuerbaren Energien
am Endenergieverbrauch fur Warme und
Kalte im Jahr 2024 nur bei 18,1 Prozent und
auch nur leicht Uber dem Wert des Vorjah-
res (2023:18,0 Prozent) lag™ Demnach mus-
sen neue Heizungen bei einer geringen
Austauschrate bis 2030 Uberproportional
erneuerbare Energien einsetzen, damit
Uberhaupt eine Chance besteht, den Richt-
wert erreichen zu kdnnen.

Neben dem indikativen Richtwert existie-
ren in Art. 23 EE-RL zusatzliche verbindliche
Vorgaben zur Steigerung von erneuerbaren
Energien im Bereich Warme und KalteP.

2. Mindestwerte und weitere
MaBnahmen

Die konkrete Ausgestaltung der Maf3nah-
men, die dann zur Richtwerterreichung bei-
tragen, findet sich in Art. 15a Abs. 3 ff. EE-
RL.

Neben dem Richtwert und der Richtzielvor-
gabe ist fUr die geplante ,Bio-Treppe” und
Gringasquote vor allem die Pflicht zur Ein-
fuhrung von Mindestwerten in Art. 15a

Abs. 3 UAbs. 2 EE-RL in den Blick zu neh-
men. Es ist zunachst festzuhalten, dass

Art. 15a Abs. 3 UAbs. 2 EE-RL eine Vorgabe
an die Mitgliedstaaten enthalt, dass Min-
destwerte Uberhaupt eingefuhrt werden
mussen. Bei den nachfolgend diskutierten
Auslegungsfragen geht es im Ergebnis

"Verordnung (EU) 2018/1999 des Europaischen Parla-
ments und des Rates vom 11. Dezember 2018 Uber das
Governance-System fur die Energieunion und fur den
Klimaschutz, ABI. EU L 328 v. 21.12.2018, S. 1, zuletzt ge-
andert durch Richtlinie (EU) 2023/2413 des Europai-
schen Parlaments und des Rates vom 18. Oktober 2023,
ABI. EU L v. 31.10.2023.

2 UBA, Erneuerbare Energien in Deutschland — Daten
zur Entwicklung im Jahr 2024, Marz 2025, S. 11 ff,,
https://www.umweltbundesamt.de/system/files/me-
dien/479/publikationen/hgp_erneuerbareener-
gien_2024.pdf.

¥ Nach Art. 23 EE-RL mUssen die Mitgliedstaaten ihren
Anteil an erneuerbaren Energien im Warme- und Kal-
tesektor jahrlich um mindestens 0,8 Prozentpunkte
beziehungsweise 1,1 Prozentpunkte erhéhen. Da der
Energieverbrauch in Gebauden ein wesentlicher Teil
des Warme- und Kaltesektors ist, steht diese Verpflich-
tung als weiterer Faktor in Zusammenhang mit den
Verpflichtungen aus Art. 15a EE-RL. In Deutschland lag

dann darum, auf welche Art und in wel-
chem Maf3 eine solche EinfGUhrung von Min-
destwerten vorzunehmen ist und wie grof3
der Umsetzungsspielraum hierbei ist.

a) Das dreistufige System

Bei der Betrachtung von Art. 15a EE-RL und
einem genaueren Blick auf das Zusammen-
spiel der Absatze 1 und 3 ist zu erkennen,
dass die angesprochenen Mindestwerte in
ein dreistufiges indikatives System einge-
bettet sind. Das bedeutet im Einzelnen:

» Stufe 1: Es gibt das indikative Unions-
ziel/die Richtzielvorgabe, dass bis 2030
ein Anteil der Energie aus erneuerbaren
Quellen von mindestens 49 Prozent am
Endenergieverbrauch in Gebauden in der
Union erreicht wird.

» Stufe 2: Die Mitgliedstaaten mussen ei-
nen (auch indikativen) Richtwert festle-
gen, um zusammen das indikative EU-
Ziel erreichen zu kénnen.

» Stufe 3: Die Mitgliedstaaten mussen Maf3-
nahmen ergreifen, um ihren eigenen (in-
dikativen) Richtwert zu erreichen. Dies
sind dann auch Mindestwerte beim Hei-
zungstausch in Art. 15a Abs. 3 UAbs. 2 EE-
RL.

Neben diesem dreistufigen System der
Mindestwerte gibt es weitere Verpflichtun-
gen der Mitgliedstaaten. Hierzu zahlt die
bereits genannte Pflicht zur Festlegung
von MaBnahmen zur Erhéhung des Anteils
erneuerbarer Energien im Gebaudebestand
in Art. 15a Abs. 3 UAbs. 1 EE-RL. Dass hier
nicht ausdrucklich auf die Richtzielvorgabe
und den Richtwert Bezug genommen wird,

der Anteil erneuerbarer Energien im Warme- und Kal-
tesektor im Basisjahr 2020 bei 14 %. Daraus ergibt sich
ein Zielwert von 18 % fur 2025 und 23,5 % fur 2030. Der
von Deutschland zusatzlich gemeldete Richtwert be-
tragt jahrlich 0,7 Prozentpunkte, sodass sich insgesamt
eine Steigerung von jahrlich 1,8 Prozentpunkten ergibt.
Die Bundesregierung leitet daraus einen Zielwert von
23 % fur 2025 und 32 % flur 2030 ab, den sie als ihren
Beitrag zum Erreichen des Gesamtziels der Union fur
2030 ansieht. Der Anteil erneuerbarer Energien im
Warme- und Kaltesektor betrug in Deutschland 2025
rund 19 %. Das verbindliche Ziel fur 2025 wurde damit
erfullt. Der ehrgeizigere Zielwert von 23 % wurde dage-
gen verfehlt, BMWK, Aktualisierung des integrierten
nationalen Energie- und Klimaplans, August 2024,

S. 67 ff., https://www.bundeswirtschaftsministe-
rium.de/Redaktion/DE/Publikationen/Ener-
gie/20240820-aktualisierung-necp.pdf?__blob=publica-
tionFile&v=8.


https://www.umweltbundesamt.de/system/files/medien/479/publikationen/hgp_erneuerbareenergien_2024.pdf
https://www.umweltbundesamt.de/system/files/medien/479/publikationen/hgp_erneuerbareenergien_2024.pdf
https://www.umweltbundesamt.de/system/files/medien/479/publikationen/hgp_erneuerbareenergien_2024.pdf
https://www.bundeswirtschaftsministerium.de/Redaktion/DE/Publikationen/Energie/20240820-aktualisierung-necp.pdf?__blob=publicationFile&v=8
https://www.bundeswirtschaftsministerium.de/Redaktion/DE/Publikationen/Energie/20240820-aktualisierung-necp.pdf?__blob=publicationFile&v=8
https://www.bundeswirtschaftsministerium.de/Redaktion/DE/Publikationen/Energie/20240820-aktualisierung-necp.pdf?__blob=publicationFile&v=8
https://www.bundeswirtschaftsministerium.de/Redaktion/DE/Publikationen/Energie/20240820-aktualisierung-necp.pdf?__blob=publicationFile&v=8
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bedeutet indes nicht, dass sie nicht auf die
Ziel- und Richtwerterreichung einzahlen
und dementsprechend angerechnet wer-
den. Es bestehen in Art. 15a Abs. 3 EE-RL
also verschiedene Verpflichtungen der Mit-
gliedstaaten, die unterschiedlich ausgestal-
tet sind™

Diese Konstruktion des Art. 15a EE-RL lasst
eine Auslegung dahingehend zu, dass die
Ausgestaltung der Mindestwerte im Detail
im Umsetzungsspielraum der Mitgliedstaa-
ten liegt, solange der Richtwert erfullt wird,
da die Mindestwerte ja gerade der Erful-
lung des Richtwerts dienen und nicht fur
sich alleinstehen. Der Umfang des Beitrags
zur Zielerreichung steht also im Umset-
zungsermessen, solange ein zielpfadkonfor-
mer Pfad eingeschlagen wird. Der Mitglied-
staat kann dann im Rahmen seines Umset-
zungsspielraums Konzepte entwickeln, auf
welche Art und in welchem Maf3 er Min-
destwerte im Einzelnen konstruiert und
einfUhrt. Zu beachten ist, dass dies nur in-
soweit gilt, als die Erreichung des Richt-
werts schlUssig dargelegt wird. Zu geringe
oder nicht flachendeckende Mindestwerte
ohne zugleich entsprechende andere Maf3-
nahmen, die zur Erreichung des Richtwerts
fihren, gendgen nicht.

b) Sofern wirtschaftlich, technisch und
funktional durchfUuhrbar

Bestimmt wird der Umsetzungsspielraum
der Mitgliedstaaten Uberdies durch die For-
mulierung in Art. 15a Abs. 3 UAbs. 2 EE-RL
,sofern wirtschaftlich, technisch und funkti-
onal durchftUhrbar”. Dieser Umsetzungs-
spielraum beschrankt sich allerdings auf ei-
nen eher engen Rahmen, da das Ziel der
Norm nicht ausgehebelt werden darf.

Es handelt sich hierbei um eine auf spezifi-
sche Gebaudesituationen bezogene Aus-
nahme. Dabei ist zu bedenken, dass der Be-
zugspunkt der Mindestwerte weiterhin die
Richtwerterreichung ist. Der Umsetzungs-
spielraum bezuglich der Mindestwerte wird
also insbesondere damit verbunden sein,
ob die Richtwerte erreicht werden.

Selbst wenn die Mitgliedstaaten Mindest-
werte bei bestimmten eingrenzbaren

“Zu unterscheiden sind die beiden Pflichten zusatzlich
nach ihrem Bezugspunkt. Die MaBnahmen in Art. 15a
Abs. 3 UAbs. 1 EE-RL beziehen sich auf den Gebaudebe-
stand. Die Mindestwerte beziehen sich anlasslos auf
den gesamten Neubau und anlassbezogen auf den

Gebaudegruppen fur wirtschaftlich, tech-
nisch oder funktional nicht durchfUhrbar
halten, mUssen sie beachten, dass der Aus-
nahmecharakter der Klausel erhalten
bleibt. Eine globale Ausnahme, etwa aller
Bestandswohngebaude en bloc, ware da-
mit nicht vereinbar.

c) Auf andere Weise mit entsprechender
Wirkung

Unabhangig von der Frage nach Art und
Mal3 der EinfUhrung von Mindestwerten in
einer gesetzlichen Regelung definiert auch
der Passus ,auf andere Weise mit entspre-
chender Wirkung® in Art. 15a Abs. 3 UAbs. 2
EE-RL den Umsetzungsrahmen der Mit-
gliedstaaten. Die Formulierung unter-
streicht, dass es sich um eine funktionsglei-
che Umsetzung handeln muss. Denn ge-
rade auf die tatsachliche Wirkung kommt
es an. Insbesondere ist bei der EinfUhrung
der Mindestwerte ein stimmiger Gleichlauf
von nationalen Regelungen und Bauvor-
schriften sowie Forderregelungen und wei-
teren Konzepten zu erreichen.

3. Bedeutung fir die Umsetzung

Bei der Auslegung von Art. 15a EE-RL ist es
erforderlich, die gegenseitigen Abhangig-
keiten von Richtwert und Mindestwerten in
einer Gesamtschau zu betrachten. Die
Frage der unionsrechtskonformen Umset-
zung ist dann anhand des gesamten Maf3-
nahmenpakets des jeweiligen Mitglied-
staats zu beurteilen. Als Faustregel gilt: Je
sicherer ein Mitgliedstaat seinen Richtwert
erreicht, desto mehr Spielraum besteht bei
der Frage, wie ambitioniert die Mindest-
werte ausgestaltet werden mussen. Mit-
gliedstaaten kénnen also im Rahmen ihres
Umsetzungsspielraums Konzepte entwi-
ckeln, wie die Mindestwerte im Einzelnen
konstruiert und eingeftuhrt werden, inso-
weit der Richtwert erreicht wird. Dabei ist
zu beachten: Zu geringe oder nicht flachen-
deckende Mindestwerte, ohne gleichzeitige
Einfuhrung entsprechender anderer (Er-
satz-)MaBnahmen ,mit entsprechender

Gebaudebestand, wenn dort die Ausldsekriterien ,gro-
3ere Renovierung" oder ,Erneuerung der Heizungsan-
lage” erfullt sind.
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Wirkung®, die zur Erreichung des Richt-
werts fuhren, genlgen nicht.

Zu beachten ist, dass die Umsetzungsfrist
der Erneuerbare-Energien-Richtlinie im Mai
2025 bereits abgelaufen ist und durch die
.Erneuerung der Heizungsanlage" ein
neuer AnknUpfungstatbestand in Art. 15a
EE-RL fur den Erneuerbaren-Mindestwert
aufgenommen wurde (neben den bisheri-
gen: Neubau und grdf3ere Renovierung). In
den wenigen verbleibenden Jahren bis
2030 wurde es damit zu einem systemati-
schen Unterlaufen der Pflichten der Mit-
gliedstaaten hinsichtlich Richtwert- und
Richtzielerreichung fuhren, wenn neu ein-
gebaute Heizungen weiterhin Uberwiegend
mit fossilen Brennstoffen betrieben werden
kénnen.

,Bio-Treppe” und Gringasquote sehen
zwar grundsatzlich Mindestwerte vor. Diese
allerdings nur in Hohe von 10 und 1 Prozent
und erst ab 2029 und 2028. In Verbindung
mit der Tatsache, dass der Anteil der erneu-
erbaren Energien am Endenergieverbrauch
fur Warme und Kalte im Jahr 2024 nur bei
18,1 Prozent und auch nur leicht Uber dem
Wert des Vorjahres (2023: 18,0 Prozent) lag
und bis 2030 mehr als verdoppelt werden
musste, steht hier ein Konflikt mit dem Uni-
onsrecht im Raum™.

Verscharft wird dies auch dadurch, dass Bi-
omasse-Brennstoffe fur das Richtziel nur
dann berlcksichtigt werden konnen, wenn
sie umfassende Nachhaltigkeits- und Treib-
hausgaseinsparungskriterien erfullen

(Art. 29 Abs. 1 UAbs. 11it. a), UAbs. 4, Abs. 2
bis 10 EE-RL). So mUssen etwa die durch
ihre Verwendung erzielten Treibhausgas-
minderungen bei der Warmeerzeugung
mindestens 80 Prozent betragen (Art. 29
Abs. 10 lit. d) EE-RL)™. Je nach verwendetem
Brennstoff greifen diese Kriterien zwar erst
ab einer gewissen Anlagenkapazitat (Art. 29
Abs. 1 UAbs. 4 EE-RL). Sie erfassen aller-
dings ,Anlagen zur Erzeugung gasformiger
Biomasse-Brennstoffe, die Uber die

> Dass auch der AnknUpfungspunkt der ,gréBeren Re-
novierung® in den Eckpunkten (wie schon im Gebau-
deenergiegesetz) nicht vorgesehen ist, erweitert die
Problematik der mangelhaften Umsetzung.

'® Dies gilt fur samtliche Anlagen, die nach dem
20.11.2023 in Betrieb genommen worden sind, davor
gibt es Ubergangsbestimmungen (Art. 29 Abs. 10 lit. e)
bis h) EE-RL).

7 Tagesspiegel Background, EU ruffelt Deutschland
wegen fehlendem Renovierungsplan, 12.03.2026,

Gasnetze in Gebaude eingespeist werden.
Biomethan etwa, das die Kriterien der Er-
neuerbare-Energien-Richtlinie nicht erfullt,
kann daher auf den Richtwert nicht ange-
rechnet werden. Blauer und turkiser Was-
serstoff sind als nicht erneuerbare Brenn-
stoffe von vornherein nicht auf ihn anre-
chenbar (vgl. Art. 2 Nr. 36 i. V. m. Nr. 1 EE-
RL). Diese Anforderungen mussen bei der
Gesetzgebung entsprechend im Blick be-
halten werden.

Il. Nationaler Ausstiegsplan fir mit
fossilen Brennstoffen betriebene
Heizkessel

Bis Ende 2025 hatte Deutschland der Euro-
paischen Kommission (EU-Kommission)
den Entwurf eines nationalen Gebaude-
renovierungsplans vorlegen mussen’. Darin
ist zu beschreiben, wie der Umbau in einen
.in hohem Mafe energieeffizienten und de-
karbonisierten Gebaudebestand” bis 2050
gewahrleistet ist (Art. 3 Abs. 1 und 3 UAbs. 2
Gebdude-RL)®. Umfassen muss er unter an-
derem einen Fahrplan mit (Zwischen-)Zie-
len und messbaren Fortschrittsindikatoren
sowie einen Uberblick Uber die umgesetz-
ten und die geplanten Strategien und Maf3-
nahmen zu seiner Umsetzung (Art. 3 Abs. 2
lit. b) und c) Gebaude-RL). Diese Strategien
und MafBnahmen wiederum mussen sich
nach Art. 3 Abs. 2 lit. ¢) i. V. m. Anhang I

lit. c) sublit. f) Gebaude-RL beziehen auf ei-
nen:

»~Schrittweijse[n] Ausstieg aus fossilen
Brennstoffen in der Wdarme- und Kalte-
versorgung im Hinblick auf einen voll-
stdndigen Ausstieg aus mit fossilen
Brennstoffen betriebenen Heizkesseln bis
2040°"

Die Mitgliedstaaten mussen ,die Ersetzung
von eigenstandigen mit fossilen Brenn-

https://background.tagesspiegel.de/energie-und-
klima/briefing/eu-rueffelt-deutschland-wegen-fehlen-
dem-renovierungsplan.

'8 Bisher liegen Plane von nur neun Mitgliedstaaten vor,
Europdische Kommission, National Building Renova-
tion Plans, https://energy.ec.europa.eu/topics/energy-
efficiency/energy-performance-buildings/national-buil-
ding-renovation-plans_en.
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stoffen betriebenen Heizkesseln” in Be-
standsgebauden auch ausdrucklich anstre-
ben, um hierdurch ,den nationalen Aus-
stiegsplanen fur mit fossilen Brennstoffen
betriebenen Heizkesseln zu entsprechen*
(Art. 13 Abs. 7 Gebaude-RL).

FuUr sich genommen folgt aus dieser Vor-
gabe lediglich eine Bemuhenspflicht und
kein verpflichtend umzusetzendes Verbot
von fossilen Heizkesseln bis 2040: Die Mit-
gliedstaaten mussen die Ersetzung fossiler
Heizkessel zwar anstreben, dies aber nicht
zwingend bis 2040 erreicht haben. Dies
ergibt sich auch daraus, dass die Gebaude-
richtlinie die Mitgliedstaaten ermachtigt,
statt sie zu verpflichten, Anforderungen an
die ,Treibhausgasemissionen oder die Art
des von Warmeerzeugern genutzten
Brennstoffs oder den Mindestanteil der fur
die Warmeversorgung auf Gebaudeebene
genutzten erneuerbaren Energie” festzule-
gen (Art. 13 Abs. 1 UAbs. 3 Gebaude-RL). Auf-
gefangen wird das Fehlen einer umzuset-
zenden Ausstiegspflicht allerdings durch
die Vorgaben der Gebauderichtlinie zur Po-
litikplanung, gemafl denen die Mitglied-
staaten darlegen mussen, wie der Ausstieg
aus fossilen Heizkesseln gelingen soll.

Vor diesem Hintergrund hat die EU-Kom-
mission Leitlinien unter anderem dazu her-
ausgegeben, was als fossiler Heizkessel ein-
zustufen ist, welche Anforderungen an die
Strategien und MafBRnahmen der Mitglied-
staaten sie stellt und wie diese ihre Bemu-
henspflicht erflllen kénnen'™. MaBgeblich
sind diese Leitlinien sowohl! fur ,Bio-
Treppe” und Grungasqguote als auch die ge-
plante Streichung des im Gebaudeenergie-
gesetz noch vorhandenen Betriebsverbots
fur Heizkessel ab 2045 (vgl. § 72 Abs. 4 GEQ).
Diese Leitlinien sind rechtlich zwar nicht
verbindlich. Namentlich bei Politikpla-
nungspflichten zeichnen sie jedoch vor, wie
die EU-Kommission die von den Mitglied-
staaten vorgelegten Plane bewerten wird,
sodass es kaum ratsam erscheint, sich allzu
weit von ihnen zu entfernen.

® Europdische Kommission, Bekanntmachung der
Kommission mit Leitlinien fur neue oder wesentlich
geanderte Bestimmungen der Neufassung der Richtli-
nie (EU) 2024/1275 Uber die Gesamtenergieeffizienz von
Gebauden, ABI. EU C C/2025/6438 v. 18.12.2025 [im Wei-
teren: Leitlinien], Anhang 11, S. 279.

1. Fossile Heizkessel

Ein Heizkessel im Sinne der Gebauderichtli-
nie ist die ,kombinierte Einheit aus Ge-
hause und Brenner zur Abgabe der Ver-
brennungswarme an FlUssigkeiten® (Art. 2
Nr. 48 Gebaude-RL). Ausschlaggebend da-
fur, ob ein solcher Kessel ein ,mit fossilen
Brennstoffen betriebener Heizkessel” ist, ist
nach den Leitlinien der EU-Kommission al-
lein der physisch ,im Heizkessel verwen-
dete Brennstoff“?®:

» Fossile Brennstoffe sind ,nicht erneuer-
bare kohlenstoffhaltige Energiequellen,
wie feste Brennstoffe, Erdgas und Erdél”
(Art. 2 Nr. 62 Governance-VO).

» Sogenannte erneuerbare Brennstoffe
sind ,Biokraftstoffe, flussige Biobrenn-
stoffe, Biomasse-Brennstoffe und erneu-
erbare Brennstoffe nicht biogenen Ur-
sprungs” (Art. 2 Nr. 22a EE-RL).

2. Politikplanungspflichten

Um ihren Planungspflichten nachzukom-
men, mussen die Mitgliedstaaten ,glaub-
wurdige Strategien und MaBnahmen* fest-
legen, durch die nicht zuletzt auch das
Richtziel der Erneuerbare-Energien-Richtli-
nie fur den Gebaudesektor befordert wer-
den soll?. Als moégliche MaBnahmen nennt
die EU-Kommission

» die teilweise oder vollstandige ,Ersetzung
einzelner Heizkessel durch alternative L6-
sungen wie Warmepumpen, Solarwar-
meanlagen oder effiziente Fernwarme-
versorgung” oder

» die ,Ersetzung der in Heizkesseln verfeu-
erten fossilen Brennstoffe” durch erneu-
erbare Brennstoffe.

Denkbar ist allerdings auch eine Kombina-
tion beider MaBnahmen. Fur die Ausarbei-
tung ihrer Ausstiegsplane empfiehlt die
EU-Kommission den Mitgliedstaaten ein
Vorgehen in bis zu drei Schritten, namlich

» eine Prufung, ,ob und welche Maf3nah-
men fur die vollstandige

20 Europdische Kommission, Leitlinien, Anhang 11,
S. 280.

2 Siehe auch zum Folgenden Europdische Kommis-
sion, Leitlinien, Anhang 11, S. 280 f.
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Dekarbonisierung des Gasnetzes ergrif-
fen werden sollen, soweit es im Jahr 2040
zur Beheizung oder Kihlung von Gebau-
den genutzt wird* (a)),

» eine Schatzung des ,Anteils der Heizkes-
sel im Land, die im Jahr 2040 noch mit
erneuerbaren Brennstoffen betrieben
werden* (b)) und

» die Ausarbeitung eines ,Plans fur die Ab-
schaffung der verbleibenden Heizkessel,
die im Jahr 2040 noch mit fossilen
Brennstoffen betrieben werden” (c)).

Die Wahl der Maf3nahmen steht den Mit-
gliedstaaten dabei zwar frei. Die EU-Kom-
mission Uberpruft allerdings anhand der
von den Mitgliedstaaten vorzulegenden Be-
grundungen,

~inwieweit die geplanten und gemelde-
ten MaBnahmen realistische und erreich-
bare Aussichten fur einen vollstandigen
Ausstieg aus mit fossilen Brennstoffen
betriebenen Heizkesseln bis 2040 wider-
spiegeln, wobei zu berlicksichtigen ist, i)
inwieweit diese MaBnahmen den Trends
bei samtlichen Energievektoren und
Energienutzungsarten Rechnung tragen,
und ii) welche Entwicklungen sich in der
betreffenden Infrastruktur vollziehen‘*,

a) Vollstandige Dekarbonisierung des Gas-
netzes

Soweit ein Mitgliedstaat beabsichtigt, sich
auf die Dekarbonisierung der Gasnetze zu
stUtzen, gibt die EU-Kommission ihm drei
Pflichten auf. Er muss

» entscheiden, ,ob und in welchem Um-
fang die Dekarbonisierung des Gasnetzes
zur Dekarbonisierung von Gebauden bei-
tragen soll”,

» die ausreichende Produktion und Bereit-
stellung ,nachhaltiger erneuerbarer
Brennstoffe und ihre umfassende, kos-
teneffiziente Einspeisung in das Netz" ge-
wahrleisten und

» die ,Entwicklungen der Energieinfra-
struktur bei allen Energievektoren“? so-
wie die ,Dekarbonisierungsplane und

22 Furopdische Kommission, Leitlinien, Anhang 11, S. 281.

% Energievektoren meint Energietrager, also etwa
Erdol, Erdgas, Kohle, Sonne, Wind, Wasser, Biomasse
und Geothermie.

-pfade aller Endverbrauchssektoren® be-
ricksichtigen-.

Klarstellend weist die EU-Kommission zu-
dem darauf hin, dass zwar die ,volle Aus-
schopfung des nachhaltigen Potenzials von
Biomethan den wachsenden Anteil des
derzeitigen Erdgasbedarfs in Gebauden de-
cken und in einigen Landern sogar den
jahrlichen Erdgasbedarf Ubersteigen®
konnte. Dies geschehe jedoch keineswegs
in einem Umfang, ,der darauf schlie3en
lasst, dass Biogas und Biomethan bei der
Beheizung von Gebauden zum Standard
werden* kdnnten, Gleiches gelte fur Was-
serstoff.

b) Schatzung des Anteils mit erneuerbaren
Brennstoffen betriebener Heizkessel

Diejenigen Mitgliedstaaten, die sich auf die
Dekarbonisierung der Gasnetze stutzen,
konnen zudem den Anteil an Heizkesseln
schatzen, in denen 2040 erneuerbare
Brennstoffe verfeuert werden und die da-
her nicht als fossile Heizkessel gelten?®. So
soll ,Transparenz Uber die Rolle erneuerba-
rer Brennstoffe bei der Beheizung von Ge-
bauden” geschaffen werden. Dabei sollen
die Mitgliedstaaten die ,Koharenz mit und
die Abstimmung zwischen bestehenden
Strategieplanen sicherstellen, insbesondere
in Bezug auf die Planung der Warmever-
sorgung, die Infrastrukturplanung fur die
verschiedenen Energievektoren sowie die
fur Gebaude und Heizkessel geltenden Vor-
schriften”. Hervorzuheben sind die nationa-
len Energie- und Klimaplane, die Netzent-
wicklungsplane sowie die Warmeplanung.

Die Kommission betont zusatzlich, dass
.die Einhaltung aller Bestimmungen* der
Gebauderichtlinie, der Erneuerbare-Ener-
gien-Richtlinie, der Energieeffizienzrichtli-
nie und der Elektrizitatsrichtlinie dazu bei-
tragen muss, den Ausstieg aus fossilen
Heizkesseln zu erreichen. Eine Strategie,
die weitestgehend auf die Dekarbonisie-
rung der Gasnetze setzt, die Vorgaben etwa
der Gebauderichtlinie fUr die Energieeffizi-
enz von Bestandsgebauden aber vernach-
lassigt, ware mit der von der EU-

24 Siehe auch zum Folgenden Europdische Kommis-
sion, Leitlinien, Anhang 11, S. 281 mit Fn. 9 und 10.

% Siehe auch zum Folgenden Europdische Kommis-
sion, Leitlinien, Anhang 11, S. 282 f.
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Kommission geforderten ,Einhaltung aller
Bestimmungen® nicht vereinbar.

c) Ausstieg aus (verbleibenden) fossilen
Heizkesseln

Unabhangig davon, ob der Austausch von
fossilen Heizkesseln zusatzlich zur Dekarbo-
nisierung der Gasnetze oder als eigenstan-
dige MafBnahme verfolgt wird, mussen die
Mitgliedstaaten entsprechende Strategien
und MafBnahmen erarbeiten, um fossil be-
triebene Heizkessel durch ,alternative Heiz-
[6sungen wie Warmepumpen, Solarwarme-
anlagen, Fernwarmeversorgung oder die
direkte Nutzung von Abwarme zu erset-
zen"?. Ob die Dekarbonisierung der Gas-
netze namlich gelingt, hangt nicht zuletzt
von der ,Gesamtnachfrage nach erneuer-
barem Gas" ab, die wiederum von der ,Ent-
wicklung des Gasverbrauchs im Gebaude-
sektor und in anderen Endverbrauchssek-
toren" beeinflusst wird?’. Auch wenn ein
Mitgliedstaat vorrangig auf diese Strategie
setzt, bleibt der Austausch fossiler Heizkes-
sel also erforderlich. Hinzu kommt, dass
auch samtliche netzunabhangigen Heiz-
kessel ab 2040 nicht mehr mit fossilen
Brennstoffen betrieben werden sollen — ge-
rade sie kann man Uber eine Dekarbonisie-
rung der Gasnetze aber freilich nicht errei-
chen.

Neben den ohnehin einzufiUhrenden Anfor-
derungen an gebaudetechnische Systeme
(vgl. Art. 13 Abs. 1 UAbs. 1 und 2 Gebaude-
RL) konnen die Mitgliedstaaten hierfur die
erwahnten Anforderungen an die ,Warme-
versorgung auf Gebaudeebene” festlegen
(Art. 13 Abs. 1 UAbs. 3 Gebaude-RL). Als Bei-
spiele nennt die EU-Kommission unter an-
derem Emissionsgrenzwerte sowie
Schwellenwerte fUr einen Mindestanteil er-
neuerbarer Energien in einem Warmeer-
zeuger"”, Letzteres erscheint insofern be-
merkenswert, als gemal der Erneuerbare-
Energien-Richtlinie ohnehin verpflichtende
Mindestwerte fur die Nutzung erneuerbarer
Energien nach groéfBeren Renovierungen
und einer Erneuerung der Heizungsanlage
einzufuhren sind (Art. 15a Abs. 3 UAbs. 2 EE-
RL)%.

26 Siehe auch zum Folgenden Europdische Kommis-
sion, Leitlinien, Anhang 11, S. 283 f. mit Fn. 12 bis 20.

27 Siehe auch zum Folgenden Europdische Kommis-
sion, Leitlinien, Anhang 11, S. 282.

mn

3. Bedeutung fir die Umsetzung

Die Mitgliedstaaten mussen die Ersetzung
fossiler Heizkessel nicht nur ausdrucklich
anstreben, sondern in ihren nationalen Ge-
bauderenovierungsplanen auch Ausstiegs-
plane fur solche Heizkessel vorlegen. Um
ihren Planungspflichten nachzukommen,
mussen die Mitgliedstaaten ,glaubwurdige
Strategien und MafBnahmen* festlegen, wo-
bei die EU-Kommission insbesondere pruft,
inwieweit die geplanten und gemeldeten
MaBnahmen realistische und erreichbare
Aussichten widerspiegeln.

Ob der Bundesgesetzgeber mit der ,Bio-
Treppe” und Grungasquote auch fur den
Ausstieg aus fossilen Heizkesseln bis 2040
zuallererst auf die Dekarbonisierung der
Gasnetze setzt, bleibt bisher offen: Der in
den Eckpunkten angekundigte Start der
Grungasquote bei ,bis zu einem Prozent”
lasst noch keinen ,hochlaufenden Pfad” er-
kennen, der zu einer Dekarbonisierung der
Gasnetze bis 2040 fuhren kénnte. Erst die
fur den Sommer 2026 angekundigten Eck-
punkte zur Umsetzung der Grungasquote
werden dies zeigen kdnnen. Dies gilt umso
mehr, als die Quote ausdrlcklich nur einen
.Zusatzlichen” Beitrag zum Erreichen der
Klimaziele leisten soll und auBerdem , bilan-
ziell* erfullt werden kann - fUr den Ausstieg
aus fossilen Heizkesseln mafgeblich ist je-
doch der im Heizkessel verwendete Brenn-
stoff. Nichts anderes gilt fur die ,Bio-
Treppe“, die allerdings wohl weniger als
MaBnahme zur Dekarbonisierung der Gas-
netze denn zur Umsetzung der Erneuer-
bare-Energien-Richtlinie gedacht sein
durfte.

Nach den Leitlinien der EU-Kommission
waren Ansatze wie ,Bio-Treppe” und Grun-
gasquote zwar grundsatzlich zulassig. Sie
benennen ausdrucklich auch ,Beimischver-
pflichtungen” und ,von Verteilernetzbetrei-
bern aufgestellte Plane fur den Umbau der
Gasnetze* als Beispiele fur Strategien und
MaRnahmen fur die Dekarbonisierung der
Gasnetze?. Die Begrundungslast fur eine
solche Strategie bliebe jedoch hoch - zu-
mal fur die Erfullung der Griungasquote
blauer und turkiser Wasserstoff zugelassen

28 Dazu bereits C. I.

2 Sjehe auch zum Folgenden Europdische Kommis-
sion, Leitlinien, Anhang 11, S. 281.
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werden soll, obwohl! beides nicht auf den in
der Erneuerbare-Energien-Richtlinie fur
den Gebaudesektor vorgesehenen Richt-
wert angerechnet werden kann (vgl. Art. 2
Nr.1und 36 EE-RL).

Ohnehin hat Deutschland mit den Eck-
punkten zum Gebaudemodernisierungsge-
setz den umgekehrten Weg gewahlt: An-
statt zunachst einen nationalen Gebaude-
renovierungsplan auszuarbeiten und darin
das Zusammenspiel der einzelnen Instru-
mente im Verbund darzulegen, wurden mit
,Bio-Treppe” und Gringasquote bereits
MaBnahmen festgelegt, ohne dass ein
Ubergeordneter Gesamtplan erkennbar
ware. Bisher fehlt eine Abstimmung mit der
Warmeplanung, den Netzentwicklungspla-
nen und den laufenden Planungen zur
Transformation der Erdgasverteilernetze®.
Auch bleibt bisher offen, wie der Energie-
verbrauch im Gebaudesektor im Ganzen
gesenkt werden soll.

Davon unabhangig stellt sich die Frage, wie
der Ausstieg aus fossilen Heizkesseln bis
2040 ohne erganzende MafRBnahmen gelin-
gen soll. Werden namlich sowohl die 65-
Prozent-Anforderung als auch das Betriebs-
verbot fur Heizkessel ab 2045 ersatzlos ge-
strichen, findet sich keiner der Vorschlage
der EU-Kommission im Gebaudemoderni-
sierungsgesetz wieder®. Auch die ,Bio-
Treppe” andert hieran nichts. Indem sie den
Einbau Uberwiegend fossil betriebener Hei-
zungen weiterhin zulasst, nimmt sie in
Kauf, den Gasverbrauch im Gebaudesektor
auch langfristig aufrechtzuhalten und da-
mit die Dekarbonisierung der Gasnetze zu
erschweren.

Es wird sich daher zeigen mussen, ob der in
den Eckpunkten angelegte Ansatz bei der
Novellierung des Gebaudeenergiegesetzes,
der Umsetzung der Grungasquote und der
Festlegung des nationalen Gebaudereno-
vierungsplans so ausgestaltet werden kann,
dass er den von der EU-Kommission aufge-
stellten Begrindungspflichten genlgt.

30 Siehe dazu J. Nysten/C. von Gneisenau/N. Grabmayr,
Stilllegungsplanung, Netzentwicklungsplanung und
die Transformation der Erdgasverteilernetze, Wurzbur-
ger Studien zum Umweltenergierecht Nr. 45 vom
02.03.2026.

S'vgl. L. Radimeczky-Krekel/J. Fréhlich, Abschaffung
des ,Heizungsgesetzes” — Welche Spielraume hat der
deutsche Gesetzgeber vor dem Hintergrund des Uni-
onsrechts?, ENWZ 2025, S. 444 (448).

l1l. Nullemissions- und
Niedrigstenergiegebaudestandard

Die Gebauderichtlinie verlangt, dass ab
2030 samtliche Neubauten als Nullemissi-
onsgebaude errichtet werden (Art. 7 Abs. 1
i. V. m. Art. 11 Gebaude-RL)*. Dies sind Ge-
baude mit einer sehr hohen Gesamtener-
gieeffizienz, die keine oder nur sehr wenig
Energie benotigen, keine CO,-Emissionen
aus fossilen Brennstoffen am Standort und
auch ansonsten keine oder lediglich sehr
geringe betriebsbedingte Treibhaus-
gasemissionen verursachen (Art. 2 Nr. 2 Ge-
baude-RL). Infolge der EinfUhrung des Nul-
lemissionsgebaudestandards mussen die
Mitgliedstaaten verscharfte ordnungsrecht-
liche Anforderungen zwar unmittelbar nur
fur den Neubau einfUhren. Als Leitbild, als
.neue Vision fur Gebaude*, wirkt er sich
mittelbar aber auch auf den Gebaudebe-
stand aus: Die Gebauderichtlinie hebt aus-
drlucklich das ,Ziel der Transformation des
nationalen Gebaudebestands in einen Null-
emissionsgebaudebestand” hervor (Art. 1
Abs. 1, Art. 3 Abs. 1, Art. 9 Abs. 1 UAbs. 5 und
Abs. 2 UAbs. 1 Gebaude-RL)*. Die Richtlinie
gibt auRerdem die EinfUhrung bestimmter
Instrumente — Fordermittel, Energieaus-
weise und Renovierungspass - vor, die mit-
unter ausdrucklich auf den Umbau von Be-
standsgebauden in Nullemissionsgebaude
auszurichten sind.

1. Nullemissionsgebaudestandard

Ein Nullemissionsgebaude darf am Stand-
ort insbesondere keine CO,-Emissionen aus
fossilen Brennstoffen verursachen (Art. 11
Abs. 15.1 Gebaude-RL). Bei dieser unmiss-
verstandlichen Vorgabe handelt es sich um
das hervorstechende Merkmal des Nulle-
missionsgebaudestandards. Spielraume be-
stehen nur bei der Umsetzung seiner wei-
teren Vorgaben34

32 FUr ,neue Gebdude, die sich im Eigentum von offent-
lichen Einrichtungen befinden®, greift diese Vorgabe
bereits ab 2028 (Art. 7 Abs. 1 UAbs. 1lit. a) i. V. m. Art. 11
Gebaude-RL).

33 Erwagungsgrund 20 Gebaude-RL.

34 BfEE, Gutachten zum GEG und zur EPBD, 2024, S. 36,
https://www.bfee-online.de/SharedDocs/Down-
loads/BfEE/DE/Effizienzpolitik/gutach-
ten_zum_GEG_und_zur_EPBD.html.


https://www.bfee-online.de/SharedDocs/Downloads/BfEE/DE/Effizienzpolitik/gutachten_zum_GEG_und_zur_EPBD.html
https://www.bfee-online.de/SharedDocs/Downloads/BfEE/DE/Effizienzpolitik/gutachten_zum_GEG_und_zur_EPBD.html
https://www.bfee-online.de/SharedDocs/Downloads/BfEE/DE/Effizienzpolitik/gutachten_zum_GEG_und_zur_EPBD.html
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FUr Nullemissionsgebaude muss daher der
Einbau samtlicher Heizungen ausgeschlos-
sen werden, die einen auch nur geringen
Anteil der von ihnen bereitgestellten
Warme mit Erdgas oder Ol erzeugen. Aus
dieser Vorgabe allein folgt zwar noch nicht,
dass jede in ein Nullemissionsgebaude ein-
gebaute Heizung 100 Prozent der von ihr
bereitgestellten Warme mit erneuerbaren
Energien erzeugen musste. Die Anforde-
rungen des Gebaudeenergiegesetzes an
Heizungsanlagen sind fur die Umsetzung
des Nullemissionsgebaudestandards im
Gebaudemodernisierungsgesetz gleich-
wohl zwingend anzupassen. Daran andert
auch nichts, dass der Primarenergiebedarf
eines Nullemissionsgebaudes zwar grund-
satzlich durch erneuerbare oder klimaver-
tragliche Energien gedeckt werden muss,
die Gebauderichtlinie aber eine Ausnahme
vorsieht, wonach ,der jahrliche Gesamtpri-
marenergieverbrauch auch durch andere
Energie aus dem Netz gedeckt werden*
darf (Art. 11 Abs. 7 Gebaude-RL). Diese Aus-
nahme bezieht sich allerdings nicht auf den
Ausschluss von CO;-Emissionen aus fossilen
Brennstoffen am Standort, sodass sich ihr
Anwendungsbereich auf nicht erneuerba-
ren Netzstrom und auf Energie aus im
Sinne der Energieeffizienzrichtlinie (noch)
nicht effizienten Fernwarmesystemen be-
schrankt®. Auch wenn die Eckpunkte dies
nur insofern einrdumen, als sie auf die um-
zusetzenden Vorgaben der Gebauderichtli-
nie verweisen, werden ,Bio-Treppe* und
GrUngasqguote ab 2030 daher nur noch fur
den Gebaudebestand gelten kébnnen — und
das auch nur dann, wenn ein Bestandsge-
baude nicht in ein Nullemissionsgebaude
umgebaut und in die eigens hierfur vorge-
sehene Gesamtenergieeffizienzklasse A ein-
geordnet werden soll®. Denn fur die Einstu-
fung in diese Klasse ist nicht ausreichend,
dass ein Gebaude die fur Nullemissionsge-
baude festgelegten Schwellenwerte er-
reicht — es kommt vielmehr zusatzlich da-
rauf an, dass das Gebaude keine CO,-Emis-
sionen aus fossilen Brennstoffen am Stand-
ort verursacht.

Weder ,Bio-Treppe” noch Gringasquote
konnten namlich einen Ausschluss von
CO,-Emissionen aus fossilen Brennstoffen
am Standort bewirken. Wahrend der

35 Europdische Kommission, Leitlinien, Anhang 7,
S. 188 ff., insbesondere 194.
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.aufwachsende Anteil” der ,Bio-Treppe” an-
scheinend schlicht durch ,Tarife mit Bio-
Anteil* nachgewiesen werden soll, kann die
Grungasquote auch ausdrucklich ,bilanzi-
ell“ erfullt werden. Ein Zertifikat lasst die
am Standort anfallenden CO,-Emissionen
aus fossilen Brennstoffen allerdings nicht
zwangslaufig verschwinden. Mit anderen
Worten: Eine rein bilanzielle Anforderung
wie eine Grungasquote ist fur die Umset-
zung einer physischen Vorgabe wie dem
Ausschluss von CO;-Emissionen aus fossilen
Brennstoffen am Standort ungeeignet.

2. Niedrigstenergiegebaudestandard bis
2030

Bis der Nullemissionsgebaudestandard
greift, mussen samtliche Neubauten min-
destens Niedrigstenergiegebaude sein

(Art. 7 Abs. 1 UAbs. 2 Gebaude-RL). Dies sind
Gebaude mit einer sehr hohen Gesamte-
nergieeffizienz, deren sehr geringer Ener-
giebedarf zu einem ,ganz wesentlichen
Teil* durch erneuerbare Energien gedeckt
wird (Art. 2 Nr. 3 Gebaude-RL).

Die Eckpunkte sehen vor, dass fur Neubau-
ten bis 2030 die Anforderungen des Gebau-
demodernisierungsgesetzes fur den Be-
stand gelten sollen. Der einfUhrend fur die
,Bio-Treppe" vorgesehene Anteil von

10 Prozent sogenannter klimafreundlicher
Brennstoffe durfte allerdings keinen ,ganz
wesentlichen Teil” im Sinne der Begriffsbe-
stimmung darstellen. Ohnehin soll selbst
diese Anforderung erst ab 2029 greifen.
Nimmt man die Eckpunkte beim Wort,
gabe es bis dahin also schlicht keine Anfor-
derungen an die Nutzung erneuerbarer
Energien in Neubauten mehr. Sofern die
Novellierung hier nichts Neues bringt, durf-
ten die Anforderungen des Gebaudemo-
dernisierungsgesetzes an Neubauten daher
unionsrechtswidrig sein.

3. Bedeutung fiir die Umsetzung

FUr samtliche Neubauten muss ab 2030 der
Nullemissionsgebaudestandard eingefuhrt

werden, der insbesondere keine CO,-Emis-

sionen aus fossilen Brennstoffen am

36 Siehe auch zum Folgenden Europdische Kommis-
sion, Leitlinien, Anhang 3, S. 101 ff.
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Standort mehr zulasst. ,Bio-Treppe® und eines Nullemissionsgebaudestandards bis
Grungasquote durfen ab dann nur noch - 2050 zugrunde. Wie der bis 2030 fur Neu-
wie auch in den Eckpunkten vorgesehen - bauten fortgeltende Niedrigstenergiege-
fur den Bestand gelten. Auch insofern liegt baudestandard umgesetzt werden soll, las-
der Gebauderichtlinie jedoch das Leitbild sen die Eckpunkte dagegen vollstandig of-

fen.
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