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Zusammenfassung

Die Gebauderichtlinie der Europaischen
Union gibt vor, dass ab 2030 samtliche
Neubauten als Nullemissionsgebaude er-
richtet werden mussen. Nach der Begriffs-
bestimmung sind dies Gebaude mit einer
sehr hohen Gesamtenergieeffizienz, die
keine oder nur sehr wenig Energie bendti-
gen, keine CO,-Emissionen aus fossilen
Brennstoffen am Standort und auch an-
sonsten keine oder lediglich sehr geringe
betriebsbedingte Treibhausgasemissionen
verursachen. Systematisieren lassen sich
diese und die weiteren Vorgaben der Ge-
bauderichtlinie fur Nullemissionsgebaude
nach ihren jeweiligen Stof3richtungen. Sie
zielen auf

1. die sehr hohe Gesamtenergieeffizienz
eines Nullemissionsgebaudes,

2. die klimavertragliche Deckung seines
verbleibenden Gesamtprimarenergiebe-
darfs und

3. seinen hinreichenden Beitrag zur nach-
frageseitigen Flexibilitat.

Der Primarenergiebedarf eines Nullemissi-
onsgebaudes darf — erstens — einen durch
die Mitgliedstaaten festzulegenden Schwel-
lenwert nicht Uberschreiten. Dieser Schwel-
lenwert muss mindestens 10 Prozent nied-
riger sein als die bisher fur Niedrigstener-
giegebaude festgelegten Anforderungen.
Mit ihrer jungsten Neufassung stellt die Ge-
bauderichtlinie auBerdem die maf3gebliche
Anforderungsgrofe fur die Gesamtenergie-
effizienz um: An die Stelle des Bedarfs an
nicht erneuerbarer Primarenergie tritt der
Gesamtprimarenergiebedarf. Dieser um-
fasst erstmals sowohl nicht erneuerbare als
auch erneuerbare Energien. Von den ver-
wendeten Berechnungsgrundlagen und
-verfahren sind daher namentlich die bis-
her im Gebaudeenergiegesetz festgelegten
Primarenergiefaktoren anzupassen.

Da Nullemissionsgebaude — zweitens —am
Standort keine CO,-Emissionen aus fossilen
Brennstoffen verursachen durfen, muss ab
2030 der Einbau samtlicher Heizungen im
Neubau ausgeschlossen werden, die einen
auch nur geringen Anteil der von ihnen be-
reitgestellten Warme mit fossilen Brenn-
stoffen wie Erdgas oder Ol erzeugen. Er-
ganzend gibt die Gebauderichtlinie vor,

dass der verbleibende jahrliche Gesamtpri-
marenergiebedarf eines Nullemissionsge-
baudes grundsatzlich nur durch erneuer-
bare oder klimavertragliche Energien ge-
deckt werden darf. Nur soweit dies tech-
nisch oder wirtschaftlich nicht moglich ist,
ist dies ausnahmsweise auch durch andere
Energie aus dem Netz zulassig. Da die Ge-
bauderichtlinie auf den ,jahrlichen” Primar-
energiebedarf abstellt, |asst die Europai-
sche Kommission in ihren als unverbindli-
che Orientierungshilfe herausgegebenen
Leitlinien jedoch eine Auslegung zu, nach
der die Ausnahme nicht einschlagig sein
soll, solange Uber das Jahr eine bilanzielle
Kompensation der fur die Deckung des Pri-
marenergiebedarfs eingesetzten nicht er-
neuerbaren Energien durch anderweitig
genutzten oder eingespeisten gebaudenah
erzeugten Strom erfolgt. HierfUr mussen
auch die von der Gebauderichtlinie aufge-
stellten Solarenergievorgaben umgesetzt
werden. Diese sehen unter anderem vor,
dass Neubauten so zu planen sind, dass
eine kosteneffiziente Installation entspre-
chender Anlagen moglich ist, und dass ab
spatestens 2027 auf oder an allen neuen o6f-
fentlichen und grofReren privaten Nicht-
wohngebauden sowie ab spatestens 2030
auch auf samtlichen Wohnneubauten
grundsatzlich ,geeignete” Solaranlagen er-
richtet werden.

Nullemissionsgebaude mussen - drittens -
auf externe Signale reagieren und ihren
Energieverbrauch sowie ihre Energieerzeu-
gung und -speicherung anpassen kénnen.
Daneben treten weitere Vorgaben fur ge-
baudetechnische Systeme.

Bereits fUr den Neubau setzt der im Mai
2026 vorgelegte Entwurf eines Gesetzes zur
Anderung unter anderem des Gebdu-
deenergiegesetzes und zu seiner Umbe-
nennung in Gebaudemodernisierungsge-
setz die Vorgaben der Gebauderichtlinie fur
Nullemissionsgebaude nur eingeschrankt
um. Formal fuhrt er den Nullemissionsge-
baudestandard zwar ab 2030 ein. Er sieht
jedoch weder einen gegenuber dem Nied-
rigstenergiegebaudestandard strengeren
Schwellenwert fur den Primarenergiebe-
darf vor, noch fuhrt er einen Schwellenwert
fur die weiteren betriebsbedingten Treib-
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hausgasemissionen eines Nullemissionsge-
baudes ein. Auch die Anforderungen an
den Warmeschutz sollen unverandert bei-
behalten werden. Lediglich die fir die Be-
rechnung des Primarenergiebedarfs maf3-
geblichen Primarenergiefaktoren sollen an-
gepasst werden — ohne allerdings die von
der Gebauderichtlinie vorgegebene Um-
stellung der Anforderungsgréfe auf den
Gesamtprimarenergiebedarf nachzuvollzie-
hen. Vollstandig unionsrechtskonform um-
gesetzt wird lediglich der Ausschluss von
COs-Emissionen aus fossilen Brennstoffen
am Standort. Weder die sehr hohe Gesamt-
energieeffizienz noch die klimavertragliche
Deckung des Primarenergiebedarfs eines
Nullemissionsgebaudes sind daher hinrei-
chend gewahrleistet.

Die Flexibilitatsanforderungen des Energie-
wirtschaftsrechts durften einen durch-
schnittlichen Neubau bereits heute vielfach,
aber noch nicht immer erfassen. Die Vorga-
ben der Gebauderichtlinie fUr gebaudetech-
nische Systeme sollen mit dem Regierungs-
entwurf fur das Gebaudemodernisierungs-
gesetz ebenfalls nur teilweise umgesetzt
werden. Teilweise fallt der Entwurf auch
hinter das Gebaudeenergiegesetz zurlck.

Mit Einfuhrung des Nullemissionsgebaude-
standards mussen unmittelbar zwar nur fur
den Neubau Anforderungen festgelegt
werden. Als Leitbild wirkt er sich mittelbar
allerdings auch auf den Gebaudebestand
aus. Die Gebauderichtlinie gibt zudem den
Einsatz bestimmter Instrumente vor, die
mitunter ausdrucklich auf den Umbau von
Bestandsgebauden in Nullemissionsge-
baude auszurichten sind. Daruber hinaus
lage es nahe, den Nullemissionsgebaude-
standard nicht nur etwa als Voraussetzung
fur die Fordermittelvergabe einzufuhren,
sondern auch die Anforderungen des Ge-
baudemodernisierungsgesetzes an ihn an-
zupassen. Begrunden lasst sich dies mit ei-
nem fortbestehenden Defizit bei der Um-
setzung der Erneuerbare-Energien-Richtli-
nie und den mit der Neufassung der Ge-
bauderichtlinie eingefuhrten Zielen.

Kernergebnisse

>

Der vorliegende Regierungsentwurf fur
das Gebaudemodernisierungsgesetz
fuhrt den Nullemissionsgebaudestan-
dard ab 2030 fur samtliche Neubauten
formal ein.

Der Entwurf sieht allerdings entgegen
der Gebauderichtlinie bereits keinen
gegenlber dem Niedrigstenergiege-
baudestandard strengeren Schwellen-
wert fur den Primarenergiebedarf vor.
Die Anforderungen an den Warme-
schutz sollen ebenfalls unverandert
beibehalten werden.

Anpassen soll der Entwurf zwar die far
die Berechnung des Primarenergiebe-
darfs maBBgeblichen Primarenergiefak-
toren. Die von der Gebauderichtlinie
vorgegebene Umstellung der Anforde-
rungsgroBe auf den Gesamtprimar-
energiebedarf vollzieht er dabei jedoch
nicht.

Vollstandig umgesetzt wird lediglich
der Ausschluss von CO,-Emissionen
aus fossilen Brennstoffen am Standort.

Die Vorgaben der Gebauderichtlinie fur
den Beitrag eines Nullemissionsgebau-
des zur nachfrageseitigen Flexibilitat
und fur gebaudetechnische Systeme
setzt der Entwurf teils unzureichend,
teils verspatet um.

Als Leitbild wirkt sich der Nullemissi-
onsgebaudestandard mittelbar auch
auf den Gebaudebestand aus. Die Ge-
bauderichtlinie gibt zudem den Einsatz
ausgewahlter Instrumente vor, die mit-
unter ausdricklich auf den Umbau von
Bestandsgebauden in Nullemissions-
gebaude auszurichten sind.
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A. Einleitung

Auf den Gebaudesektor entfallen seit Jahr-
zehnten rund 40 Prozent des Energiever-
brauchs und rund 36 Prozent der Treib-
hausgasemissionen in der Europaischen
Union'. Vor diesem Hintergrund hat der
Unionsgesetzgeber die Vorgaben der Ge-
bauderichtlinie (Gebaude-RL)? seit 2003 zu-
nehmend angehoben - eine Entwicklung,
die mit der jungsten Neufassung der Richt-
linie 2024 ein vorlaufiges Ende erreicht hat.

So verlangt die Gebauderichtlinie nunmehr
unter anderem, dass ab 2030 samtliche
Neubauten als Nullemissionsgebaude er-
richtet werden?. Dies sind Gebaude mit ei-
ner sehr hohen Gesamtenergieeffizienz, die
keine oder nur sehr wenig Energie bendti-
gen, keine CO,-Emissionen aus fossilen
Brennstoffen am Standort und auch an-
sonsten keine oder lediglich sehr geringe
betriebsbedingte Treibhausgasemissionen
verursachen (Art. 2 Nr. 2 Gebaude-RL). Null-
emissionsgebaude mussen daruber hinaus
auf externe Signale reagieren und ihren
Energieverbrauch sowie ihre Energieerzeu-
gung und -speicherung anpassen kénnen.

Zwar geht es im Neubau angesichts seines
im Verhaltnis zum Gebaudebestand gerin-
gen Umfangs zuallererst darum, hinzukom-
mende Emissionen im Gebaudesektor zu
vermeiden. Gleichwohl kann dem Nullemis-
sionsgebaudestandard fur das Erreichen

'Siehe auch zum Folgenden C. Maduta/D. D’Agos-
tino/S. Tsemekidi-Tzeiranaki/L. Castellazzi, From Nearly
Zero-Energy Buildings (NZEBs) to Zero-Emission Buil-
dings (ZEBs), Energy Build. 328 (2025), Art. 115133 (S.1f,,
Tf)m.w.N.

2 Richtlinie (EU) 2024/1275 des Europaischen Parla-
ments und des Rates vom 24. April 2024 Uber die Ge-
samtenergieeffizienz von Gebauden, ABI. EU L

v. 08.05.2024.

3 Far ,neue Gebaude, die sich im Eigentum von &éffent-
lichen Einrichtungen befinden®, greift diese Vorgabe
bereits ab 2028 (Art. 7 Abs. 1 UAbs. 1 lit. a Gebaude-RL

i. V. m. Art. 11 Gebaude-RL).

4 Siehe auch zum Folgenden Europdische Kommission,
Mitteilung der Kommission an das Europaische Parla-
ment, den Rat, den Europaischen Wirtschafts- und So-
zialausschuss und den Ausschuss der Regionen - Eine
Renovierungswelle fUr Europa - umweltfreundlichere
Gebaude, mehr Arbeitsplatze und bessere Lebensbe-
dingungen, COM(2020) 662 final v. 14.10.2020, S. 1.

5 dena, Gebaudereport 2025, Dezember 2024, S. 57 ff.,
https://www.dena.de/fileadmin/dena/Publikatio-
nen/PDFs/2025/Gebaeudereport_2025_BF.pdf.

der Klima- und Energiesparziele eine nicht
zu unterschatzende Bedeutung zukom-
men: Da ein Grof3teil der heutigen Gebaude
auch 2050 noch genutzt werden durfte?,
sieht die Gebauderichtlinie fur das Errei-
chen eines ,emissionsfreien Gebaudebe-
stands"” nicht zuletzt vor, dass auch Be-
standsgebaude in Nullemissionsgebaude
umgebaut werden. Obwohl sich der Nulle-
missionsgebaudestandard vorrangig auf
den Neubau bezieht, dient er damit als
Leitbild bei der Weiterentwicklung der An-
forderungen an Bestandsgebaude sowie
der sie erganzenden Instrumente.

Auch und gerade in Deutschland ist der
Energieverbrauch im Gebaudesektor wei-
terhin hoch® und die Modernisierungsrate
niedrig®. Die fur ihn ausgeformten Klima-
ziele wurden wiederholt verfehlt”. Fur die
seit Ende Mai 2026 fallige Umsetzung der
Gebauderichtlinie (Art. 35 Abs. 1S. 1 Ge-
baude-RL) in Bundesrecht muss daher na-
mentlich das Gebaudeenergiegesetz (GEG)®
angepasst werden, das gemaf dem seit
Mitte Mai 2026 vorliegenden Regierungs-
entwurf in Gebaudemodernisierungsgesetz
(GModG) umbenannt werden soll°.

Die Studie untersucht, ob der Nullemissi-
onsgebaudestandard mit diesem Entwurf
unionsrechtskonform umgesetzt werden
kann. Dazu umreif3t sie zunachst die

¢ Bundnis Gebdudewende, Marktreport 2025,
07.08.2025, S. 3, https://www.dena.de/fileadmin/Buend-
nis_Gebaeudewende/Dokumente/BGW_Marktre-
port_2025_web.pdf.

7 Expertenrat fur Klimafragen, Zweijahresgutachten
2024, 05.02.2025, S. 55 ff,, https://expertenrat-
klima.de/fileadmin/ERK/Berichte/ERK2025_Zweijahres-
gutachten-2024.pdf.

8 Gebiudeenergiegesetz 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.

® Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur Ande-
rung des Gebaudeenergiegesetzes, zur Anderung des
Gebaude-Elektromobilitatsinfrastruktur-Gesetzes und
zur Anderung weiterer Vorschriften im Warmebereich
v.13.05.2026 (Regierungsentwurf), https://www.bundes-
wirtschaftsministerium.de/Redaktion/DE/Down-
loads/Gesetz/2026/20260513-entwurf-eines-gesetzes-
zur-aenderung-des-gebaeudeenergiegeset-
zes.pdf?__blob=publicationFile&v=6.
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bisherigen und die geplanten Anforderun-
gen des Bundesrechts an Neubau und Be-
stand (B.), um hiervon ausgehend ermitteln
zu kbnnen, inwieweit die fur den Neubau
vorgesehene Umsetzung noch innerhalb
der dem Gesetzgeber eingeraumten Spiel-

raume verbleibt (C.). AbschlieBend arbeitet
sie die Auswirkungen des Nullemissionsge-
baudestandards auf den Gebaudebestand
heraus und zeigt verbleibenden Umset-
zungsbedarf auf (D.).
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B. Die bisherigen und die geplanten
Anforderungen an Neubauten und

Bestandsgebaude

Nach dem Regierungsentwurf fur das Ge-
baudemodernisierungsgesetz soll die Be-
griffsbestimmung der Gebauderichtlinie fur
Nullemissionsgebaude ab 2028 nahezu
wortlautgetreu Ubernommen werden (§ 3
Abs. 1 Nr. 25 GModG-E 2028). Wie von der
Richtlinie vorgesehen, soll der Nullemissi-
onsgebaudestandard ab diesem Jahr fur 6f-
fentliche (§ 10a Abs. 1 und 2 GModG-E 2028)
und ab 2030 fur samtliche Neubauten gel-
ten (§ 10 Abs. 1 und 2 GModG-E 2030).

Geplantes Inkrafttreten des Gebaude-
modernisierungsgesetzes

Das Gebaudemodernisierungsgesetz soll
nach dem vorliegenden Regierungsent-
wurf gestaffelt in Kraft treten (Art. 9 des
Regierungsentwurfs). Im Wesentlichen
soll

» am Tag nach der Verkindung die Strei-
chung der 65-Prozent-Anforderungen
und des Verbots, Heizkessel langer als
bis 2044 mit fossilen Brennstoffen zu
betreiben, sowie die EinfUhrung der
.,Bio-Treppe* (Art. 1 des Regierungsent-
wurfs) erfolgen,

» am ersten Tag des sechsten auf die
Verkundung folgenden Monats die an-
geklndigte ,1:1-Umsetzung* der Ge-
bauderichtlinie (Art. 2 des Regierungs-
entwurfs)

» und 2028 und 2030 die EinfUhrung des
Nullemissionsgebaudestandards zu-
nachst fur 6ffentliche und dann fur
samtliche Gebaude (Art. 3 und 4 des
Regierungsentwurfs).

0 Richtlinie 2010/31/EU des Européischen Parlaments
und des Rates vom 19. Mai 2010 Uber die Gesamtener-
gieeffizienz von Gebauden, ABI. EU L 153 v. 18.06.2010,
S.13.

" Fur einen Uberblick siehe BBSR, Uberarbeitung der
Anforderungssystematik im Gebaudeenergiegesetz
(GEG), Juni 2025, S. 24 ff,,

I. Anforderungen an Niedrigst-
energiegebaude im Neubau

Bis der Nullemissionsgebaudestandard
greift, mussen samtliche Neubauten aller-
dings zumindest als Niedrigstenergiege-
baude errichtet werden (Art. 7 Abs. 1

UAbs. 2 S. 1 Gebaude-RL). Dies sind Ge-
baude mit einer sehr hohen Gesamtener-
gieeffizienz, deren fast bei Null liegender
oder sehr geringer Energiebedarf zu einem
ganz wesentlichen Teil durch erneuerbare
Energien gedeckt wird (Art. 2 Nr. 3 Ge-
baude-RL). Eingefuhrt mit einer Vorganger-
richtlinie (Art. 9 Abs. 1 Gebaude-RL 2010),
ist dieser Standard bereits im Gebau-
deenergiegesetz umgesetzt worden (vgl.

§ 3 Nr. 25 GEG sowie § 10 Abs. 1und 2 GEG
i.V.m.8§§15f,18 f, 71 Abs. 1 GEQ).

1. Anforderungen an Energiebedarf und
Warmeschutz

Errichtet werden mussen Niedrigstenergie-
gebaude hiernach so, dass ihr Gesamtener-
giebedarf fur Heizung, Warmwasserberei-
tung, LUftung und Kuhlung (bei Nicht-
wohngebduden auch die Beleuchtung) die
anhand eines ,Referenzgebaudeverfah-
rens'm zu berechnenden Héchstwerte nicht
Ubersteigt (§ 10 Abs. 2 Nr.1GEGi.V.m. §15
bzw. § 18 und §§ 20 bzw. 21 ff. sowie Anlage 1
bzw. 2 und 4 GEG). Das namensgebende
Referenzgebaude bezeichnet ein Simulati-
onsmodell, mit dem die Nutzflachen, die
Geometrie, die Ausrichtung und eine allge-
meine ,technische Referenzausfuhrung*
abgebildet werden, um davon ausgehend
die fUr ein Gebaude zulassigen Hochst-

https://www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/veroeffentlichun-
gen/bbsr-online/2025/bbsr-online-041-2025-
dl.pdf?__blob=publicationFile&v=5; BfEE, Gutachten
zum GEG und zur EPBD, 2024, S. 56 ff,,
https:;//www.bfee-online.de/SharedDocs/Down-
loads/BfEE/DE/Effizienzpolitik/gutach-
ten_zum_GEG_und_zur_EPBD.pdf?__blob=publication-
File&v=4.


https://www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/veroeffentlichungen/bbsr-online/2025/bbsr-online-041-2025-dl.pdf?__blob=publicationFile&v=5
https://www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/veroeffentlichungen/bbsr-online/2025/bbsr-online-041-2025-dl.pdf?__blob=publicationFile&v=5
https://www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/veroeffentlichungen/bbsr-online/2025/bbsr-online-041-2025-dl.pdf?__blob=publicationFile&v=5
https://www.bfee-online.de/SharedDocs/Downloads/BfEE/DE/Effizienzpolitik/gutachten_zum_GEG_und_zur_EPBD.pdf?__blob=publicationFile&v=4
https://www.bfee-online.de/SharedDocs/Downloads/BfEE/DE/Effizienzpolitik/gutachten_zum_GEG_und_zur_EPBD.pdf?__blob=publicationFile&v=4
https://www.bfee-online.de/SharedDocs/Downloads/BfEE/DE/Effizienzpolitik/gutachten_zum_GEG_und_zur_EPBD.pdf?__blob=publicationFile&v=4
https://www.bfee-online.de/SharedDocs/Downloads/BfEE/DE/Effizienzpolitik/gutachten_zum_GEG_und_zur_EPBD.pdf?__blob=publicationFile&v=4
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werte zu berechnen™ Energieverluste beim
Heizen und KUhlen mussen zudem durch
baulichen Warmeschutz vermieden wer-
den (§10 Abs. 2 Nr. 2 GEG i. V. m. § 16 bzw.
§19 und Anlage 3 GEG)®™.

Bislang darf der Energiebedarf eines Nied-
rigstenergiegebaudes hdchstens 55 Pro-
zent des Energiebedarfs seines Referenzge-
baudes betragen. Damit sind nur noch sol-
che Neubauten zulassig, die letztlich einem
KfW-Effizienzhaus-55" entsprechen'. Da-
neben muissen bei (sommerlichem) War-
meschutz, Warmebrlicken und Luftdicht-
heit die ,anerkannten Regeln der Technik"
gewahrt werden (8§11 ff. GEGi.V.m.§7
GEQ).

Vordergrundig fuhrt der Regierungsent-
wurf fur das Gebaudemodernisierungsge-
setz diese Anforderungen nahezu unveran-
dert fort, bis er sie mittelfristig auf den Null-
emissionsgebaudestandard Ubertragt (vgl.
§10 Abs. 2 Nr.1 GModG-E 2030i.V.m. §15
bzw. § 18 GModG-E sowie § 10 Abs. 2 Nr. 2
GModG-Ei. V. m. §16 bzw. § 19 GModG-E).
Die Berechnungsgrundlagen und -verfah-
ren werden jedoch bereits fur den Nied-
rigstenergiegebaudestandard geandert.
Auf sie wird ausfuhrlich noch bei den Merk-
malen des Nullemissionsgebaudestandards
eingegangen’®™.

2. Deckung des verbleibenden Energie-
bedarfs ,,zu einem ganz wesentlichen
Teil* durch erneuerbare Energien

Der verbleibende Energiebedarf eines Neu-
baus darf bisher grundsatzlich nur noch
durch solche Heizungsanlagen gedeckt
werden, die mindestens 65 Prozent der von
ihnen bereitgestellten Warme mit erneuer-
baren Energien oder unvermeidbarer Ab-
warme im Sinne des Gebaudeenergiege-
setzes erzeugen (§ 10 Abs. 2 Nr. 3 GEG

i. V. m. §8 71 Abs. 1 bis 7,10 bis 12, 71b ff.
GEG)™. Ohne weiteren Nachweis ausdruck-
lich zugelassen sind (§ 71 Abs. 3 S. 1 GEG):

2 Einfuhrend C. Reher, in: M. Knauff (Hrsg.), GEG/GEIG,
2. Aufl. 2024, Technische Vorbemerkungen §§ 10 ff. GEG
Rn.1ff.

¥ Siehe auch zum Folgenden P. Schmidt, Das novel-
lierte Gebaudeenergiegesetz (GEG 2024), 2025, S. 111 ff.

' BBSR, Uberarbeitung der Anforderungssystematik
im Gebaudeenergiegesetz (GEG), Juni 2025, S. 86.

» der Anschluss an ein Warmenetz,
» Warmepumpen,

» Stromdirektheizungen,

» Solarthermieanlagen,

» mit Biomasse oder sogenanntem griinen
oder blauen Wasserstoff einschlie3lich
daraus hergestellter Derivate betriebene
Heizungsanlagen,

» Warmepumpen- und Solarthermie-Hyb-
ridheizungen in Kombination mit einer
Gas-, Biomasse- oder Flussigbrennstoff-
feuerung.

Mit dem Gebaudemodernisierungsgesetz
soll die 65-Prozent-Anforderung auch fur
den Neubau zunachst ersatzlos entfallen.
Auch wenn die stattdessen vorgesehenen
Anforderungen dem Wortlaut nach nur fur
Bestandsgebaude gelten, sind sie bis zum
Greifen des Nullemissionsgebaudestan-
dards Uber einen Verweis auch auf Neubau-
ten anwendbar (vgl. § 10 Abs. 2 Nr. 3
GModG-E i. V. m. §§ 42 bis 45 GModG-E bzw.
§10a Abs.1und 2 Nr. 3 GModG-E 2028 und
§10 Abs. 1 und 2 Nr. 3 GModG-E 2030). Ne-
ben den bisherigen Versorgungslosungen
soll laut Regierungsentwurf bis dahin na-
mentlich auch der Einbau von ,mit Gas,
Heizol oder Flussiggas"” beschickten Hei-
zungsanlagen ausdrlcklich wieder zulassig
sein (§ 10 Abs. 2 Nr. 3 GModG-E i. V. m. § 42
Abs. 2 Nr. 1 GModG-E).

Erst ab 2029 sollen die nach dem Gebaude-
modernisierungsgesetz Verantwortlichen
sicherzustellen haben, dass mindestens

10 Prozent der mit einer solchen Anlage be-
reitgestellten Warme aus Biomethan, Biodl,
biogenem FlUssiggas oder grinem, blauem,
orangem oder turkisem Wasserstoff ein-
schlieBlich daraus hergestellter Derivate er-
zeugt wird (§ 10 Abs. 2 Nr. 3 GModG-E i. V. m.
§ 43 Abs.1und 5 GModG-Ei.V.m.§8
GCModG-E). Anders gewendet: Bis 2029 sind
keinerlei Anforderungen an die Deckung
des Energiebedarfs eines Neubaus mehr-
vorgesehen. Allerdings ist auch fur die dann

> Dazu sogleich unter Sehr hohe Gesamtenergieeffizi-
enz

' FUr einen Uberblick siehe C. Maa3/M. Schépe/C. Goe-
the/P. Ramadori/D. Reichwein, Das neue Heizungsge-
setz, NVwZ Online-Aufsatz 2025, S. 1 ff,,
https://rsw.beck.de/docs/librariesprovider176/default-
document-library/nvwz-online-aufsatz_01_2025_in-
nen.pdf?sfvrsn=a22fda5f_1.


https://rsw.beck.de/docs/librariesprovider176/default-document-library/nvwz-online-aufsatz_01_2025_innen.pdf?sfvrsn=a22fda5f_1
https://rsw.beck.de/docs/librariesprovider176/default-document-library/nvwz-online-aufsatz_01_2025_innen.pdf?sfvrsn=a22fda5f_1
https://rsw.beck.de/docs/librariesprovider176/default-document-library/nvwz-online-aufsatz_01_2025_innen.pdf?sfvrsn=a22fda5f_1
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vorgeschriebenen 10 Prozent zu beachten:
Weder blauer noch turkiser Wasserstoff
sind erneuerbare Energien im Sinne der in-
sofern maf3geblichen Gebauderichtlinie
(vgl. Art. 2 Nr. 14 Gebaude-RL).

Die bereits mit Erlass des Gebaudeenergie-
gesetzes aufgeworfene und erst durch die
Einfuhrung der 65-Prozent-Anforderung
kurzzeitig zuruckgestellte Frage, ob der
Niedrigstenergiegebaudestandard unions-
rechtskonform umgesetzt worden ist",
kehrt damit umso drangender zurlck. Be-
antworten lasst sie sich nun jedoch deut-
lich einfacher: Sollte dieser Standard mit
dem Gebaudemodernisierungsgesetz wie
beschrieben umgesetzt werden, genugt er
den Vorgaben der Gebauderichtlinie offen-
kundig nicht. Selbst wenn man 10 Prozent
als ,ganz wesentlichen Teil* ansehen wollte,
lasst der Entwurf zu, dass der Energiebe-
darf eines Neubaus noch bis 2030 vollstan-
dig durch nicht erneuerbare Energien ge-
deckt werden darf.

Il. Keine vergleichbaren Anfor-
derungen an Bestandsgebaude

FuUr Bestandsgebaude greift der Niedrigst-
energiegebaudestandard dagegen weder
nach dem Gebaudeenergiegesetz noch
dem Entwurf fur das Gebaudemodernisie-
rungsgesetz.

7Vgl. S. Klinski, Gebaudeenergie, in: M. Rodi (Hrsg.),
Handbuch Klimaschutzrecht, 2022, § 5 Rn. 73 ff.

'8 Ublicherweise wird mit Modernisierung eine Verbes-
serung, mit Sanierung eine Behebung von Mangeln
und Schaden und mit Renovierung eine Verschone-
rung gemeint. Ausgerechnet in den fur den Gebaude-
sektor einschlagigen Rechtsvorschriften ist der Sprach-
gebrauch dagegen auffallend uneinheitlich. Wahrend
beispielsweise im Mietrecht die Begriffe der Erhal-
tungs- und Modernisierungsmaflnahmen zu finden
sind (8§ 555a ff. BGB), verwendet die Gebauderichtlinie
nahezu durchgangig den Begriff der Renovierung so-
wohl flr Sanierungen als auch Modernisierungen. Im
allgemeineren Sprachgebrauch ist daneben auch der
Begriff der energetischen Sanierung gebrauchlich. Im
Folgenden werden mit Modernisierung Energieeffi-
zienzsteigerungen und MaBnahmen zur Nutzung er-
neuerbarer Energien in Bestandsgebauden bezeich-
net, wenn nicht ausdrlcklich auf die Gebauderichtlinie
Bezug genommen wird.

1. Weiterhin nur geringe Anforderungen
an die Energieeffizienz

Allein dann, wenn AuRenbauteile — etwa
Fenster, TUren, Wande oder das Dach - ei-
nes Gebaudes ersetzt, erneuert oder erst-
malig eingebaut werden (8§ 48 S.1und 2,
49 f. GEG i. V. m. Anlage 7) oder ein Ge-
baude um beheizte oder gekUhlte Raume
erweitert oder ausgebaut wird (§ 51 GEG
i.V.m. Anlage 1 und 3), muUssen die be-
troffenen Flachen bzw. die hinzukommen-
den Raume grundsatzlich die festgelegten
Hochstwerte fur die Warmedurchgangsko-
effizienten der AuRenbauteile bzw. den
Transmissionswarmeverlust einhalten.

Diese Anforderungen bezwecken also kei-
neswegs, dass einhergehend mit einer Sa-
nierung oder Renovierung' stets auch die
Cesamtenergieeffizienz des betroffenen
Gebaudes durch eine Modernisierung ge-
steigert wird™. FUr gewohnlich wird dies
nur dann geschehen, wenn nicht lediglich
einzelne Bauteile verandert werden, son-
dern das Gesamtgebaude im Rahmen einer
ohnehin geplanten Modernisierung umfas-
send energetisch bewertet wird (vgl. § 50
GEQ).

FUr Wohngebaude verschiebt der Entwurf
fur das Gebaudemodernisierungsgesetz
diese Anforderungen lediglich in andere
Paragrafen und schreibt sie weitgehend
unverandert fort (vgl. §§ 34 ff. GModG-E).
Fdr Nichtwohngebaude sieht er dagegen
erstmals verhaltensunabhangige Anforde-
rungen vor?°, mit denen die entsprechen-
den Vorgaben der Gebauderichtlinie umge-
setzt werden sollen (vgl. §§ 40 f. GModG-E)?.

® C. Thiessen/C. Roth, in: W. Frenz/T. Cosack (Hrsg.),
GEG/GEIG, 2024, § 51 GEG Rn.6 und § 48 GEG Rn. 6, 8
mit Verweis auf J. Stock, in: C. Theobald/J. Kuhling
(Hrsg.), Energierecht, Bd. 4, 100. EL 2018,§ 9 EnEV Rn. 5.

20 Als verhaltensbezogen lassen sich solche Anforde-
rungen einordnen, die durch ein in einem Tatbestand
gefasstes gebaudebezogenes Tun ausgeldst werden.
Zu denken ist hier beispielsweise an die Vornahme
baulicher Anderungen und den Austausch einer Hei-
zungsanlage, aber auch Verkauf, Vermietung oder
Schenkung. Verhaltensunabhangige Anforderungen
kdnnen dagegen etwa an die (Gesamt-)Energieeffizi-
enz eines Gebaudes oder eines Gebaudeteils, das Alter
einer Heizungsanlage oder ganz allgemein den Ablauf
einer Frist anknUpfen, vgl. M. Leymann, Neue Steue-
rungsvorgaben fur den Gebaudebestand aus dem Uni-
onsrecht, EurUP 2025, S. 494 (495).

2 Dazu sogleich unter D. I. 1.
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Die fur Wohn- und Nichtwohngebaude ein-
schlagigen Berechnungsgrundlagen und
-verfahren sollen durch den Regierungsent-
wurf allerdings ebenfalls teils deutlich ge-
andert werden (vgl. § 38 GModG-E).

2. Zukinftig geringere Anforderungen an
die Nutzung erneuerbarer Energien

Die 65-Prozent-Anforderung hatte ab Mitte
2026 bzw. 2028 beim Heizungsaustausch
grundsatzlich auch fur Bestandsgebaude
gegriffen (vgl. §§ 71 Abs. 8 und 9, 71i ff.
GEG)?%. Der Entwurf fur das Gebaudemoder-
nisierungsgesetz bezieht stattdessen neben
mit Gas, Heizol oder FlUussiggas beschickten
Heizungsanlagen ,andere innovative" Lo6-
sungen (§ 42 Abs. 2 Nr. 9 GModG-E)® sowie
orangen und turkisen Wasserstoff ein-
schlieBlich daraus hergestellter Derivate als
zulassige Versorgungsldésungen ein (§ 42
Abs. 2 Nr. 4 GModG-E). Trotz der Streichung
der so empfundenen ,blUrokratischen und
kleinteiligen“?* bisherigen Regelungen des
GCebaudeenergiegesetzes beim Heizungs-
austausch (vgl. §§ 71 ff. GEG) knUpft der Ent-
wurf an beinahe samtliche dieser Erful-
lungsoptionen weiterhin zusatzliche Anfor-
derungen®. Neben solarthermischen Anla-
gen, Heizungsanlagen zur Nutzung fester
Biomasse und Stromdirektheizungen

(8§ 44 ff. GModG-E) sowie Bioenergie und
Wasserstoff (vgl. §§ 3 Abs. 3 und 4, 22 Abs. 2
und 3 GModG-E bzw. § 3 Abs. 1 Nr. 4b, 13b,
28a, 29b GModG-E) gilt dies namentlich fur
mit Gas, Heizol oder FlUussiggas beschickte
Heizungsanlagen. Solche Anlagen haben
die bereits angedeuteten Anforderungen
der sogenannten Bio-Treppe einzuhalten.
Hiernach mussen

» ab 2029 mindestens 10 Prozent,
» ab 2030 mindestens 15 Prozent,

22 Spiegel, Bundesregierung verschiebt Heizungsge-
setz, 29.04.2026, https://www.spiegel.de/wirtschaft/hei-
zungsgesetz-bundesregierung-verschiebt-65-prozent-
regel-um-vier-monate-a-e3791ad0-bb87-4d52-bd73-
2f888795b5dc.

23 Auch nach dem Gebiudeenergiegesetz konnte frei
gewahlt werden, mit welcher Heizungsanlage die 65-
Prozent-Anforderung erfullt wird (§ 72 Abs. 2 S.1 GEG).
LAndere innovative" Losungen sind demnach bereits
zulassig, wenn hierfur ein Nachweis erbracht wird (§ 72
Abs. 2 S. 2 bis 3 GEG).

24 Sjiehe auch zum Folgenden CDU/CSU/SPD, Eck-
punkte zum neuen Gebaudemodernisierungsgesetz,

» ab 2035 mindestens 30 Prozent und
» ab 2040 mindestens 60 Prozent

der mit einer solchen Anlage bereitgestell-
ten Warme aus Biomethan, Biodl, bioge-
nem FlUssiggas oder grinem, blauem,
orangem oder turkisem Wasserstoff ein-
schlieB3lich daraus hergestellter Derivate er-
zeugt werden (§ 43 Abs. 1und 5 GModG-E).
Von 2029 bis 2035 kann diese Anforderung
auch ohne Nachweis durch die Nutzung ei-
ner Solarthermieanlage erfullt werden (§ 43
Abs. 3 GModG-E). Ab 2035 haben die Ver-
pflichteten nachzuweisen, zu welchem An-
teil die Anforderungen der ,Bio-Treppe”
durch die Nutzung einer Solarthermiean-
lage erfullt werden, wenn sie einen hoéhe-
ren Anteil als 15 Prozent anrechnen wollen.
Nichts anderes gilt fur Warmepumpen-
Hybridheizungen (§ 43 Abs. 4 GModG-E).
Hier greift die Nachweispflicht fuir Gebaude
mit mindestens drei Wohnungen oder
Nichtwohngebaude ab 2035, ansonsten be-
reits ab 2029. Der ,Betrieb der Warmepum-
pen-Hybridheizung muss zudem ,fur
Raumwarme und Warmwasser bivalent pa-
rallel mit Vorrang fur die Warmepumpe" er-
folgen.

Neben der ,Bio-Treppe* soll fUr den Gebau-
desektor eine ,moderate” Grungas- bzw.
Grlnheizélguote eingefUhrt werden?®. Hier-
durch sollen die Inverkehrbringer von Erd-
gas und Heizdl zum ,anteiligen Einsatz von
klimafreundlichen Gasen bzw. klimafreund-
lichem Heizél verpflichtet” werden?’. Die
Quote soll 2028 in H6he von bis zu 1 Pro-
zent starten und ,in einem hochlaufenden
Pfad" so ausgestaltet werden, dass sie ,ei-
nen zusatzlichen Beitrag zur Erreichung
der Klimaziele leistet”. Die Gringas- bzw.
Grlinheizélquote soll bilanziell erfullt und
auf die ,Bio-Treppe” angerechnet werden
konnen. Eckpunkte zu diesem erganzen-

24.02.2026, S. 1, https://www.cducsu.de/sites/default/fi-
les/2026-02/cdu-csu-spd_eckpunkte-gebaeudemoder-
nisierungsgesetz.pdf.

% vgl. BR-Drs. 292/26, S. 37.

%6 Siehe auch zum Folgenden Bundesregierung, Regie-
rungsentwurf, S. 88, 115; CDU/CSU/SPD, Eckpunkte zum
neuen Gebaudemodernisierungsgesetz, 24.02.2026,

S. 2.

27 Fir einen Uberblick siehe Oko-Institut, Weniger Kli-
maschutz, hohere Kosten, gréRere Unsicherheit,
12.03.2026, S. 3 ff. m. w. N., https://www.oeko.de/filead-
min/oekodoc/GMG-Studie-Greenpeace.pdf.


https://www.spiegel.de/wirtschaft/heizungsgesetz-bundesregierung-verschiebt-65-prozent-regel-um-vier-monate-a-e3791ad0-bb87-4d52-bd73-2f888795b5dc
https://www.spiegel.de/wirtschaft/heizungsgesetz-bundesregierung-verschiebt-65-prozent-regel-um-vier-monate-a-e3791ad0-bb87-4d52-bd73-2f888795b5dc
https://www.spiegel.de/wirtschaft/heizungsgesetz-bundesregierung-verschiebt-65-prozent-regel-um-vier-monate-a-e3791ad0-bb87-4d52-bd73-2f888795b5dc
https://www.spiegel.de/wirtschaft/heizungsgesetz-bundesregierung-verschiebt-65-prozent-regel-um-vier-monate-a-e3791ad0-bb87-4d52-bd73-2f888795b5dc
https://www.cducsu.de/sites/default/files/2026-02/cdu-csu-spd_eckpunkte-gebaeudemodernisierungsgesetz.pdf
https://www.cducsu.de/sites/default/files/2026-02/cdu-csu-spd_eckpunkte-gebaeudemodernisierungsgesetz.pdf
https://www.cducsu.de/sites/default/files/2026-02/cdu-csu-spd_eckpunkte-gebaeudemodernisierungsgesetz.pdf
https://www.oeko.de/fileadmin/oekodoc/GMG-Studie-Greenpeace.pdf
https://www.oeko.de/fileadmin/oekodoc/GMG-Studie-Greenpeace.pdf

Stiftung
Umweltenergierecht

den Instrument sollen im Sommer 2026
vorgestellt werden.

Angesichts der seinerzeit unverandert ge-
bliebenen Anforderungen an die Energieef-
fizienz von Bestandsgebauden sollte seit
der letzten umfassenden Novelle des Ge-
baudeenergiegesetzes zuallererst die 65-
Prozent-Anforderung die fur den Gebaude-
sektor ausgeformten Klimaziele des Bun-
des-Klimaschutzgesetzes (KSG)?® befor-
dern®. Der Entwurf fUr das Gebaudemoder-
nisierungsgesetz lasst dagegen offen, wie
Netto-Treibhausgasneutralitat bis 2045 er-
reicht und die (Zwischen-)Ziele und Vorga-
ben des Unionsrechts eingehalten werden
sollen, wenn die Anforderungen an mit Gas,
Heizol oder FlUssiggas beschickte Hei-
zungsanlagen bei 60 Prozent enden. Hinzu
kommt, dass auch das Verbot, Heizkessel
langer als bis 2044 mit fossilen Brennstof-

28 Bundes-Klimaschutzgesetz vom 12. Dezember 2019
(BGBI. I S. 2513), das zuletzt durch Artikel 1 des Gesetzes
vom 15. Juli 2024 (BGBI. 2024 | Nr. 235) geandert wor-
den ist.

2% Siehe statt vieler Expertenrat fur Klimafragen, Zwei-
jahresgutachten 2024, 05.02.2025, S. 122 ff.

30 Bundesregierung, Regierungsentwurf, S. 1.

fen zu betreiben (vgl. § 72 Abs. 4 GEQ), kur-
zerhand gestrichen werden soll*°.

Es wird daher zu untersuchen sein, ob die
geanderten Anforderungen an die Energie-
effizienz von Bestandsgebauden neben
.Bio-Treppe” und angekundigter Gringas-
bzw. Grunheizdlquote mit dem Leitbild ei-
nes Nullemissionsgebaudestandards bis
2050 sowie den weiteren (Zwischen-)Zielen
und Vorgaben des Unionsrechts vereinbar
sind®. Nahe legt das Unionsrecht namlich
eine Ubertragung des Nullemissionsgebau-
destandards auch auf Bestandsgebaude®.
Eine unverdnderte Ubertragung dieses
Standards kommt angesichts der Beson-
derheiten des Bestands jedoch kaum in Be-
tracht. Die Anforderungen an Bestandsge-
baude mussen vielmehr aus jenen fur Neu-
bauten abgeleitet werden.

3 Fur einen Uberblick siehe M. Leymann/M. Wimmer,
.Bio-Treppe” und Gringasquote im Lichte des Unions-
rechts, Wurzburger Berichte zum Umweltenergierecht
Nr. 61 vom 09.04.2026, https://stiftung-umweltenergier-
echt.de/wp-content/uploads/2026/04/Stiftung_Umwel-
tenergierecht_WueBerichte_61_Hintergrundpa-
pier_Bio-Treppe_und_Gruengasquote.pdf.

32 Dazu sogleich unter D.



https://stiftung-umweltenergierecht.de/wp-content/uploads/2026/04/Stiftung_Umweltenergierecht_WueBerichte_61_Hintergrundpapier_Bio-Treppe_und_Gruengasquote.pdf
https://stiftung-umweltenergierecht.de/wp-content/uploads/2026/04/Stiftung_Umweltenergierecht_WueBerichte_61_Hintergrundpapier_Bio-Treppe_und_Gruengasquote.pdf
https://stiftung-umweltenergierecht.de/wp-content/uploads/2026/04/Stiftung_Umweltenergierecht_WueBerichte_61_Hintergrundpapier_Bio-Treppe_und_Gruengasquote.pdf
https://stiftung-umweltenergierecht.de/wp-content/uploads/2026/04/Stiftung_Umweltenergierecht_WueBerichte_61_Hintergrundpapier_Bio-Treppe_und_Gruengasquote.pdf
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C. Das Nullemissionsgebaude in Gebaude-
richtlinie und Gebaudemodernisierungsgesetz

Zunachst sind daher die unmittelbar nur
fur den Neubau geltenden Vorgaben der
Gebauderichtlinie (Art. 7 Abs. 1 Gebaude-RL
i.V.m. Art. 2 und 11 Gebaude-RL) sowie der
daraus folgende Umsetzungsbedarf im
Bundesrecht zu beleuchten. Systematisie-
ren lassen sich diese Vorgaben nach ihren
jeweiligen StofRrichtungen. Sie zielen auf
die sehr hohe Gesamtenergieeffizienz eines
Nullemissionsgebaudes (l.), die klimaver-
tragliche Deckung seines verbleibenden
Gesamtprimarenergiebedarfs (ll.) und sei-
nen hinreichenden Beitrag zur nachfrage-
seitigen Flexibilitat (I11.).

Art. 7 Abs.1 UAbs. 1 Gebaude-RL

(1) Die Mitgliedstaaten stellen sicher, dass
ab den folgenden Zeitpunkten neue Ge-
baude Nullemissionsgebdaude geman Arti-
kel 11 [Gebauderichtlinie] sind:

a) ab dem 1. Januar 2028 neue Gebaude, die
sich im Eigentum von 6ffentlichen Einrich-
tungen befinden, und

b) ab dem 1. Januar 2030 alle neuen Ge-
baude.

I. Sehr hohe Gesamtenergieeffizienz

Ein Nullemissionsgebaude darf keine oder
nur sehr wenig Energie benodtigen (Art. 2
Nr. 2 Gebaude-RL). Soll es dieses Merkmal
erfullen, darf der ,Energiebedarf” eines Ge-
baudes einen von den Mitgliedstaaten fest-
zulegenden und in Kilowattstunden pro
Quadratmeter und Jahr auszudruckenden
Schwellenwert nicht Uberschreiten (vgl.
auch Art. 4 Gebaude-RL i. V. m. Anhang |
Nr.1 Abs. 4).

Art. 11 Abs. 2, 3 und 6 Gebaude-RL

(2) Die Mitgliedstaaten ergreifen die erfor-
derlichen MaBnahmen, um sicherzustellen,
dass der Energiebedarf eines Nullemissions-
gebdudes einen maximalen Schwellenwert
einhalt.

Die Mitgliedstaaten legen diesen maxima-
len Schwellenwert fir den Energiebedarf ei-
nes Nullemissionsgebaudes fest, um min-
destens die kostenoptimalen Niveaus zu er-
reichen, die im letzten nationalen Bericht
Uber die Kostenoptimalitat geman Artikel 6
festgelegt wurden. Die Mitgliedstaaten an-
dern den maximalen Schwellenwert nach
jeder Uberarbeitung der kostenoptimalen
Niveaus.

(3) Der maximale Schwellenwert fr den
Energiebedarf eines Nullemissionsgebau-
des muss mindestens 10 % unter dem
Schwellenwert fir den Gesamtprimarener-
gieverbrauch liegen, der auf Ebene der Mit-
gliedstaaten fir Niedrigstenergiegebaude
am 28. Mai 2024 festgelegt wurde.

(6) Die Mitgliedstaaten teilen der Kommis-
sion ihre maximalen Schwellenwerte mit,
einschlieBlich einer Beschreibung der Be-
rechnungsmethode fir die einzelnen Ge-
baudearten und die entsprechende AuBBen-
klimabezeichnung gemaB Anhang I. Die
Kommission Uberprift die maximalen
Schwellenwerte und empfiehlt gegebenen-
falls deren Anpassung.

1. Gesamtprimarenergiebedarf als
maBgebliche Anforderungsgréfe

Unklar ist jedoch bereits, auf welche Anfor-
derungsgrof3e die Gebauderichtlinie ab-
stellt. Ausgehend allein vom Wortlaut
scheint sie sich auf den ,Energiebedarf* zu
beziehen, wahrend unter systematischen
Gesichtspunkten nur der ,Energiever-
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brauch” im Sinne der Begriffsbestimmun-
gen gemeint sein kann*:.

So ist bei der Berechnung der Gesamtener-
gieeffizienz nicht nur der fir Raumheizung
und -kuhlung sowie Warmwasserberei-
tung, sondern auch der fur Luftung, Be-
leuchtung und andere gebaudetechnische
Systeme anfallende ,Energieverbrauch* zu
berucksichtigen, der vom ,Energiebedarf
jedoch gerade nicht umfasst ist (vgl. Art. 2
Nr. 56 bis 58 Gebaude-RL). Hinzu kommt,
dass bei der Festlegung des Schwellen-
werts zwar mindestens dasjenige Niveau
erreicht werden muss, das 2023 im letzten
nationalen Bericht Uber die Kostenoptima-
litat gemeldet worden ist. Der Wert muss
gleichzeitig allerdings auch den 2024 fur
den ,Gesamtprimarenergieverbrauch* ei-
nes Niedrigstenergiegebaudes festgeleg-
ten Schwellenwert um mindestens 10 Pro-
zent unterschreiten — eine Verknupfung,
die wenig Sinn ergabe, wenn beim Nulle-
missionsgebaudestandard auf den ,Ener-
giebedarf' abzustellen ware (vgl. auch Art. 3
Abs. 2 lit. e Gebaude-RL und Art. 11 Abs. 7
Gebaude-RL). Die Gesamtenergieeffizienz
eines Nullemissionsgebaudes lielBe sich an-
hand allein dieses Werts auBerdem nur
ausschnittweise beurteilen, da bei seiner
Berechnung die ,Ineffizienzen des gebau-
detechnischen Systems*® (Art. 2 Nr. 57 Ge-
baude-RL) ausdrucklich unberucksichtigt
bleiben.

Ursache dieser Auslegungsschwierigkeiten
ist eine ungenaue Begriffsverwendung, auf-
grund derer die Gebauderichtlinie in samt-
lichen Sprachfassungen teils erheblich vom
jeweils Ublichen Sprachgebrauch abweicht.
So wurde man in Deutschland anstelle von
.Energiebedarf* genauer von ,Heizwarme-
bedarf’ und anstelle von ,Energiever-
brauch” wiederum von ,Energiebedarf”
sprechen, wobei letzterer in den Endener-
giebedarf einerseits und den Primarener-
giebedarf andererseits aufzugliedern
ware* Im Folgenden wird daher durchgan-
gig von ,Primarenergiebedarf” gesprochen,

33 Siehe auch zum Folgenden BfEE, Gutachten zum
GEG und zur EPBD, 2024, S. 37.

3% P, Schmidt, Das novellierte Gebaudeenergiegesetz
(GEG 2024), 2025, S.17 f.

35 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

Ll

wenn der ,Primarenergieverbrauch” im
Sinne der Gebauderichtlinie gemeint ist.

Die begrifflichen Ungenauigkeiten gehen
aber noch weiter. So fasst die Gebaude-
richtlinie seit ihrer Neufassung unter Pri-
marenergie erstmals sowohl nicht erneuer-
bare als auch erneuerbare Energien zusam-
men. Dies bedeutet — so bestatigen auch
die von der Europaischen Kommission als
unverbindliche Orientierungshilfe heraus-
gegebenen Leitlinien® - einen tiefgreifen-
den Umbruch in der Anforderungssystema-
tik, der sich allerdings erst aus einer Ge-
samtschau der Richtlinie (vgl. Art. 2 Nr. 9
Gebaude-RL) ergibt. Anders als im Bundes-
recht bisher Ublich, darf bei der Festlegung
von Mindestanforderungen an die Gesamt-
energieeffizienz daher zukUnftig nicht lan-
ger einseitig auf den Bedarf an nicht erneu-
erbaren Energien abgestellt (vgl. § 22 GECQ),
sondern muss der Gesamtprimarenergie-
bedarf als maRgebliche Anforderungsgrofie
eingefUhrt werden®. Dies gilt fur Nullemis-
sions- wie Niedrigstenergiegebaude gleich-
ermaf3en, sodass der fur letztere im Gebau-
deenergiegesetz festgelegte Schwellen-
wert ebenfalls angepasst werden muss, um
die Gebauderichtlinie umsetzen zu koén-
nen —immerhin sind beide Standards mit-
einander verknUpft¥.

2. Festlegung eines Schwellenwerts fir
den Gesamtprimarenergiebedarf

Das 2023 fur die Mindestanforderungen an
die Gesamtenergieeffizienz festgelegte kos-
tenoptimale Niveau und der 2024 festge-
legte Schwellenwert fur den Primarener-
giebedarf eines Niedrigstenergiegebaudes
fallen in Deutschland gegenwartig noch in
eins: Beide entsprechen letztlich einem
KIW-Effizienzhaus-55". Es scheint daher
die Annahme nahezuliegen, dass die Ge-
bauderichtlinie die Festlegung eines Uber
das zuletzt festgelegte kostenoptimale Ni-
veau hinausgehenden Schwellenwerts ver-
langt®®. SchlieRlich muss der Schwellenwert

Gebauden (C/2025/6438), ABI. EU C v.18.12.2025 (Leitli-
nien), Anhang 12, S. 294, https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/DE/TXT/PDF/?uri=0J:C_202506438.

%6 BfEE, Gutachten zum GEG und zur EPBD, 2024, S. 46.
37 Europdische Kommission, Leitlinien, Anhang 7, S.196.
38 BfEE, Gutachten zum GEG und zur EPBD, 2024, S. 37.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=OJ:C_202506438
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=OJ:C_202506438
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fur den Primarenergiebedarf eines Nulle-
missionsgebaudes jenen fur Niedrigstener-
giegebaude um mindestens 10 Prozent un-
terschreiten. Diese Sichtweise lie3e jedoch
aufBer Acht, dass die Berechnungsgrundla-
gen und -verfahren fur das kostenoptimale
Niveau sowie die sie erganzende Delegierte
Verordnung® (vgl. Art. 5 Abs. 1 UAbs.1S. 2
und 3 Gebaude-RLi. V. m. Art. 4, 6 und 32
GCebaude-RL sowie Anhang | und VII) zwi-
schenzeitlich ebenfalls Uberarbeitet wor-
den sind“°.

Bisher war das auf die geschatzte wirt-
schaftliche Lebensdauer bezogene kosten-
optimale Niveau unter BerlUcksichtigung le-
diglich der energiebezogenen Investitions-
kosten, der Instandhaltungs- und Betriebs-
kosten sowie ggf. der Entsorgungskosten
zu ermitteln (Art. 2 Nr. 14 Gebaude-RL
2018)“. Bei seinen zukunftigen Uberarbei-
tungen mussen dagegen insbesondere
auch die ,externen Effekte der Energienut-
zung in den Bereichen Umwelt und Ge-
sundheit” einbezogen werden (Art. 6 Abs. 2
UAbs. 2 S. 3 Gebaude-RL sowie Art. 2 Nr. 32
und Anhang VIl Gebaude-RL). Eine rein ,be-
triebswirtschaftliche Perspektive“4?, wie sie
etwa dem Wirtschaftlichkeitsgrundsatz des
Cebaudeenergiegesetzes zugrunde liegt
(vgl. § 5 GEG)*, ist bei der Festlegung des
kostenoptimalen Niveaus unionsrechtlich
daher nicht langer zulassig.

Uberarbeiten mussen die Mitgliedstaaten
das kostenoptimale Niveau zudem alle funf

% Delegierte Verordnung (EU) 2025/2273 der Kommis-
sion vom 30. Juni 2025 zur Erganzung der Richtlinie
(EU) 2024/1275 des Europaischen Parlaments und des
Rates in Bezug auf die Schaffung eines Rahmens fur
eine Vergleichsmethode zur Berechnung kostenopti-
maler Niveaus von Mindestanforderungen an die Ge-
samtenergieeffizienz von Gebauden und Gebaude-
komponenten, ABI. EU L v. 06.11.2025.

40 F(r einen Uberblick siehe BPIE, Delivering the EPBD,
2025, S. 115 ff, https://www.bpie.eu/wp-content/uplo-
ads/2025/05/BPIEs-Guide-to-EPBD-Implementation-fi-
nal-version.pdf.

4 Richtlinie (EU) 2018/844 des Europaischen Parla-
ments und des Rates vom 30. Mai 2018 zur Anderung
der Richtlinie 2010/31/EU Uber die Gesamtenergieeffizi-
enz von Gebauden und der Richtlinie 2012/27/EU Uber
Energieeffizienz, ABI. EU L 156 v. 19.06.2018, S. 75.

42 E. Hofmann, in: M. Knauff (Hrsg.), GEG/GEIG, 2. Aufl.
2024,85 GEG Rn. 9.

“3 Fir einen Uberblick siehe A. Halbig/O. Antoni, Das
Wirtschaftlichkeitsgebot im Gebaude-Energieeffizienz-
recht, EnWZ 2018, S. 259 ff.

Jahre. Es stellt daher stets nur eine Mo-
mentaufnahme dar, die sich angesichts der
fortschreitenden Klimakrise und techni-
scher Innovationen mitunter als fluchtig er-
weisen kann*4 Da auch der Schwellenwert
fur den Primarenergiebedarf eines Nulle-
missionsgebaudes nach jeder Uberarbei-
tung des kostenoptimalen Niveaus anzu-
passen ist, mussen 2028 womoglich noch-
mals strengere Anforderungen eingefuhrt
werden, die dem kostenoptimalen Niveau
dann wiederum doch entsprechen wurden
(val. Art. 6 Abs. 2 UAbs. 2 S. 4 und Abs. 3 Ge-
baude-RL). Umgekehrt gilt dies wohlge-
merkt nicht: Durch die VerknUpfung mit
dem 2024 fUr den Primarenergiebedarf ei-
nes Niedrigstenergiegebaudes festgeleg-
ten Schwellenwert wird der Umsetzungs-
spielraum dauerhaft nach oben hin be-
grenzt®,

Wie erheblich der aus der Verknupfung von
Niedrigstenergie- und Nullemissionsgebau-
destandard folgende Umsetzungsbedarf
ist, hangt mafRgeblich von den im Gebau-
deenergiegesetz bzw. im Gebaudemoderni-
sierungsgesetz sowie den erganzenden
DIN-Normen verwendeten Berechnungs-
grundlagen und -verfahren ab (vgl. §§ 20 ff.
GEG i. V. m. Anlage 1ff.)5 die — nicht zuletzt
infolge der EinfUhrung des Gesamtprimar-
energiebedarfs als Anforderungsgrof3e —
ebenfalls angepasst werden mussen4’. Vor
allem gilt dies fur die im Gebaudeenergie-
gesetz festgelegten Primarenergiefaktoren
(§ 22 GEG i. V. m. Anlage 4)%,

44\/gl. BVerfGE 157, 30 (138 ff.).

“5 Europdische Kommission, Leitlinien, Anhang 7,
S.195f.

46 F(ir einen Uberblick siehe P. Schmidt, Das novellierte
Gebaudeenergiegesetz (GEG 2024), 2025, S. 137 ff.

47 Weiterfuhrend M. Leymann, Rebounds im Klima-
recht, 2025, S. 67 f,, 86 ff. m. w. N.

“8 Die Gebauderichtlinie lasst die Berechnung der Pri-
marenergie auch anhand von ,Gewichtungsfaktoren®*
zu (vgl. Anhang | Nr. 2 Abs. 3). Die Kommission stellt in
ihren Leitlinien hierzu allerdings klar: ,,,Primarenergie-
faktor' ist der in der [Gebauderichtlinie] allgemein ver-
wendete Begriff, wahrend der Begriff ,Gewichtungsfak-
tor'in den Ubergreifenden CEN-Normen im Zusam-
menhang mit Primarenergie zur Bezeichnung von Pri-
marenergiefaktoren verwendet wird. Beide Begriffe
haben eine gleichwertige Bedeutung und unterliegen
denselben Bestimmungen.”, Europdische Kommission,
Leitlinien, Anhang 12, S.294 m. w. N.


https://www.bpie.eu/wp-content/uploads/2025/05/BPIEs-Guide-to-EPBD-Implementation-final-version.pdf
https://www.bpie.eu/wp-content/uploads/2025/05/BPIEs-Guide-to-EPBD-Implementation-final-version.pdf
https://www.bpie.eu/wp-content/uploads/2025/05/BPIEs-Guide-to-EPBD-Implementation-final-version.pdf
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3. Anpassung der Primarenergiefaktoren

Mithilfe von Primarenergiefaktoren wird
berechnet, wie viel Primarenergie bendtigt
wird, um den Endenergiebedarf eines Ge-
baudes zu decken“. Wahrend der Primar-
energiebedarf auch die Vorkette umfasst,
bildet der Endenergiebedarf die Energie-
menge ab, ,die von den in einem Gebaude
verwendeten gebaudetechnischen Anlagen
fur Heizung, Warmwasserbereitung, LUf-
tung und Kuhlung® rechnerisch bendtigt
wird=°.

Anders als diese begriffliche Annaherung
nahelegt, sind Primarenergiefaktoren aber
keine naturwissenschaftlich-technischen
Ableitungen. Sie werden vielmehr von der
Politik gesetzt, um die Auswirkungen unter-
schiedlicher Energietrager und der mit
ihnen betriebenen Gebaude auf Energiesys-
tem und Umwelt aufzuzeigen®. Ihnen
kommt daher eine kaum zu Uberschat-
zende Steuerungsfunktion zu: Je niedriger
die fur einen Energietrager angesetzten Pri-
marenergiefaktoren sind, desto einfacher
sind die Anforderungen an die Gesamtener-
gieeffizienz eines Gebaudes mit ihm einzu-
halten und desto eher wird er auch in Ge-
bauden zum Einsatz kommen.

Das Gebaudeenergiegesetz bewertet samt-
liche erneuerbaren Energien bisher pau-
schal mit einem Primarenergiefaktor von O.
Hierdurch wird jedoch ausgeblendet, dass
auch die fur die Nutzung erneuerbarer
Energien bendtigten Ressourcen und Land-
flachen stets beschrankt bleiben, weil sich
die eingesetzten Ressourcen nicht vollstan-
dig recyceln lassen und Flachen sowohl als
Senken als auch fur den Erhalt der Bio-
diversitat und den Anbau von Lebensmit-
teln unverzichtbar sind*2

Bezieht man erneuerbare Energien dage-
gen mit der Gebauderichtlinie in die Be-
rechnung ein, durfen die verwendeten Pri-
marenergiefaktoren grundsatzlich nicht
unter den Faktor 1 fallen: Ein Anreiz zur
sparsamen Nutzung gerade auch erneuer-

4% Siehe auch zum Folgenden BBSR, Uberarbeitung der
Anforderungssystematik im Gebaudeenergiegesetz
(GEG), Juni 2025, S. 27 f,, 33 f,; BfEE, Gutachten zum GEG
und zur EPBD, 2024, S. 48 ff.

50 BBSR, Das Gebaudeenergiegesetz (GEG), Januar
2023, S. 35, https://www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/veroef-
fentlichungen/sonderveroeffentlichun-
gen/2023/geg.html.
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barer Energien bleibt erhalten und auch
die Auswirkungen auf das Energiesystem
lassen sich sachgerechter beurteilen. Le-
diglich am Standort oder in dessen Nahe
erzeugter und genutzter erneuerbarer
Energie sowie Umweltwarme und -kalte
kann nach den Leitlinien der Kommission
ein Primarenergiefaktor von O zugewiesen
werden, da sich mégliche Nutzungskonkur-
renzen bei der Flacheninanspruchnahme
hier als weniger problematisch darstellen®.

Fur eine unionsrechtskonforme Umsetzung
der Gebauderichtlinie sind daher nament-
lich die fur Bioenergie und Netzstrom vor-
zufindenden Primarenergiefaktoren anzu-
passen, um eine wirklichkeitsgetreuere Be-
rechnung der Gesamtenergieeffizienz zu
ermoglichen. Anpassungsbedarf besteht
ferner bei den Berechnungsgrundlagen
und -verfahren fUr Energie aus Fernwarme-
und -kaltesystemen.

Diese und alle weiteren Primarenergiefak-
toren mussen zudem vorausschauend fest-
gelegt und regelmafig aktualisiert werden,
um den Umbau des Energiesystems in den
Anforderungen widerzuspiegeln (vgl. Art. 4
Gebaude-RL i. V. m. Anhang | Nr.1Tund Nr. 2
Abs. 3 und 6). Ganzlich frei sind die Mit-
gliedstaaten bei der Festlegung nicht. Um
,Ungleichheiten” und eine ,unfair[e] Be-
handlung von Technologien” zu vermeiden,
mahnt die Kommission in ihren Leitlinien
vielmehr ausdrucklich an, dass samtliche
Faktoren ,neutral bleiben und alle Techno-
logien gleichermafBen widerspiegeln” mus-
sen. Dies qilt freilich weniger fur erneuer-
bare Energien im Allgemeinen als fur soge-
nannte grine Gase im Besonderen.

4. Heizwarmebedarf als erganzende
AnforderungsgrofBl3e

Die Steuerung Uber Primarenergiefaktoren
allein reicht jedoch nicht aus, um den Ener-
giebedarf eines (Nullemissions-)Gebaudes

wirksam zu mindern. Es bedarf daher einer

S'Vgl. Europdische Kommission, Leitlinien, Anhang 12,
S. 294,

52 Naher R. de Man, Circularity Dreams, in: H. Lehmann/
C. Hinske/V. de Margerie/A. Slaveikova Nikolova (Hrsg.),
The Impossibilities of the Circular Economy, 2023,

S. 3 ff,, https://doi.org/10.4324/9781003244196.

5% Siehe auch zum Folgenden Europdische Kommis-
sion, Leitlinien, Anhang 12, S. 294 ff.


https://www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/veroeffentlichungen/sonderveroeffentlichungen/2023/geg.html
https://www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/veroeffentlichungen/sonderveroeffentlichungen/2023/geg.html
https://www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/veroeffentlichungen/sonderveroeffentlichungen/2023/geg.html
https://doi.org/10.4324/9781003244196
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weiteren AnforderungsgréBe®. Wird ein
Gebaude namlich mit einer Warmepumpe
beheizt und der hierfur benotigte Strom
mit einer Solaranlage am Standort erzeugt,
sinkt der rechnerische Primarenergiebedarf
aufgrund der anzusetzenden Primarener-
giefaktoren erheblich — und zwar unabhan-
gig davon, wie hoch oder niedrig die Ge-
samtenergieeffizienz des Gebaudes ist. Der
gleichbleibend hohe tatsachliche Energie-
verbrauch des Gebaudes wird hierdurch
verschleiert. Eine solche Umsetzung ent-
sprache allerdings nicht der Vorgabe, dass
ein Nullemissionsgebaude keine oder le-
diglich eine sehr geringe Menge an Energie
benotigen darf und auch nicht dem von der
GCebauderichtlinie aufgegriffenen Grund-
satz des ,Energy Efficiency First", wie er von
der Governance-Verordnung (Governance-
VO)> und der Energieeffizienzrichtlinie
(EnEff-RL)* ausdrlcklich vorgegeben wird
(vgl. nur Art. 2 Nr. 18 Governance-VO und
Art. 3 EnEff-RL). Das Gebaudeenergiegesetz
stellt daher bereits de lege lata Anforderun-
gen an den baulichen Warmeschutz, die
jene an den ,Gesamtenergiebedarf” ergan-
zen%’. So effizient beispielsweise moderne
Warmepumpen auch arbeiten mégen, so
notwendig bleibt es fur die Entlastung des
Energiesystems, den nicht unbetrachtli-
chen Energieverbrauch im Gebaudesektor
ZU begrenzen®®,

FUr die Umsetzung der Gebauderichtlinie
wird jedoch empfohlen, nicht langer auf die
Warmedurchgangskoeffizienten der Au-
Benbauteile, sondern den Heizwarmebe-
darf abzustellen®. Diese Anforderungs-
grofe hat den Vorteil, dass sie nicht nur die
Warmeverluste Uber die Gebaudehulle er-
fasst, sondern den ,rechnerisch ermit-
telte[n] Warmebedarf, der zur Aufrechter-

% Siehe auch zum Folgenden BBSR, Uberarbeitung der
Anforderungssystematik im Gebaudeenergiegesetz
(GEG), Juni 2025, S. 29 ff,, 34 f.; BfEE, Gutachten zum
GEG und zur EPBD, 2024, S. 52 ff.

55 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.

6 Richtlinie (EU) 2023/1791 des Europaischen Parla-
ments und des Rates vom 13. September 2023 zur
Energieeffizienz und zur Anderung der Verordnung
(EU) 2023/955, ABI. EU L 231v. 20.09.2023, S. 1.

haltung der festgelegten thermischen
Raumkonditionen innerhalb einer Gebau-
dezone wahrend der Heizzeit bendtigt
wird", ganzheitlicher abbildet®. BerlUcksich-
tigt werden dabei auch Warmegewinne.
Legt man eine solche Anforderungsgrofi3e
zugrunde, wird gleichzeitig ein Anreiz fur
die Errichtung solcher (Nullemissions-)Ge-
baude geschaffen, die etwa schon auf-
grund ihrer Kompaktheit, Bauweise oder
Ausrichtung keine oder nur sehr wenig
Energie bendtigen (vgl. Art. 4 Gebaude-RL
i. V.m.Anhang | Nr. 4 lit. g und h sowie Nr. 5
lit. a und d). Eine erganzende und Uber

den - immer wichtigeren — sommerlichen
Warmeschutz hinausgehende Anforderung
an den Kuhlbedarf erscheint dagegen ver-
zichtbar: Nullemissionsgebaude mussen
grundsatzlich mit Solaranlagen ausgestat-
tet werden, die den fur die Kihlung im
Sommer bendtigten Strom regelmafig be-
reitstellen kdnnen®.

5. Im Regierungsentwurf nur Anderung
der Primarenergiefaktoren

FUr die Umsetzung der Vorgaben der Ge-
bauderichtlinie fur die sehr hohe Gesamte-
nergieeffizienz eines Nullemissionsgebau-
des ist somit der Gesamtprimarenergiebe-
darf als maRgebliche Anforderungsgréfile
einzufUhren und hierfur ein gegenuber
dem Niedrigstenergiegebaudestandard
verscharfter Schwellenwert festzulegen.
Damit einhergehend sind auch die im Ge-
baudeenergiegesetz festgelegten Primar-
energiefaktoren anzupassen. Es empfiehlt
sich zudem, auf den Heizwarmebedarf als
erganzende Anforderungsgrof3e umzustel-
len.

57 Dazu bereits unter B.

%8 |OW, Die Rolle der Gebaudeeffizienz fUr die Warme-
wende, Juni 2025, https://www.ioew.de/fileadmin/u-
ser_upload/DOKUMENTE/Publikationen/2025/I0EW-
Gutachten_Deneff_Effizienz.pdf.

% BBSR, Uberarbeitung der Anforderungssystematik
im Gebaudeenergiegesetz (GEG), Juni 2025, S. 29 ff,,
34 f.; BfEE, Gutachten zum GEG und zur EPBD, 2024,
S. 52 ff.

80 p. Schmidt, Das novellierte Gebaudeenergiegesetz
(GEG 2024), 2025, S.17.

¢ Dazu sogleich unter C. II. 3. b) cc).
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a) Kein strengerer Schwellenwert fur den
Gesamtprimarenergiebedarf

Der Regierungsentwurf verzichtet darauf,
den Nullemissionsgebaudestandard mit je-
nem fUr Niedrigstenergiegebaude zu ver-
zahnen. Er fUhrt stattdessen ein sogenann-
tes baubares Referenzgebaude ein, von
dem ausgehend die Anforderungen sowohl
fur Niedrigstenergiegebaude als auch fur
Nullemissionsgebaude abgeleitet werden®,
Der Gleichlauf mit dem , KfW-Effizienzhaus-
55* entfallt hierdurch (vorerst). Unproble-
matisch ware die Festlegung eines solchen
einheitlichen Schwellenwerts allerdings nur
dann, wenn zugleich auch der 2024 far
Niedrigstenergiegebaude festgelegte
Schwellenwert um 10 Prozent unterschrit-
ten wurde. Dass dies nicht gegeben ist,
raumt der Entwurf einerseits freimutig ein:

»Nach Artikel 4 der [Gebduderichtlinie]
sind fur die Berechnung der Gesamtener-
gieeffizienz von Gebduden die Primdr-
energiefaktoren mit einem Primdrener-
giefaktor zu beschreiben. In diesem Zu-
sammenhang wird das Referenzge-
bdude als baubares Referenzgebdude
beschrieben, so dass der Faktor von 0,55
zu streichen ist.

Im Zusammenspiel mit der Anlage 1
ergibt sich fur das neu zu errichtende
Wohngebdude als Niedrigstenergiege-
bdude durch die Umstellung des Refe-
renzgebdudes als baubare Referenz
keine Niveauverdnderung.“®

Der Entwurf raumt vielmehr ein, dass die
bisherigen Anforderungen an die Energie-
effizienz unverandert beibehalten werden.
Auch das in absehbarer Zeit neu zu berech-
nende kostenoptimale Niveau bleibt uner-
wahnt. Lediglich die ,Technische Ausfuh-
rung des Referenzgebaudes” soll geandert
werden (vgl. § 10 Abs. 2 Nr. 1 GModG-E
i.V.m.§15 bzw. § 18 und §§ 20 bzw. 21 ff. so-
wie Anlage 1 bzw. 2 GModG-E).

Der Regierungsentwurf begrundet diese
Anderung andererseits damit, dass die Vor-
gaben der Gebauderichtlinie fur die sehr

62 Die folgenden wortlichen Zitate lassen sich auf
Nichtwohngebaude Ubertragen.

83 Bundesregierung, Regierungsentwurf, S. 126 und
S.126 f. fur Nichtwohngebaude.
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hohe Gesamtenergieeffizienz eines Nulle-
missionsgebaudes bereits durch den Um-
bau des Energiesystems erflllt wurden:

»FUr neu zu errichtende Wohngebdude
ist ab 1.1.2030 ein Nullemissionsgebdude
zu errichten. Wesentliche Anforderung
ist, dass am Standort des Gebdudes
keine COz-Emissionen aus fossilen Brenn-
stoffen verursacht werden. Des Weiteren
ist eine Steigerung des Ambitionsniveaus
um 10% im Vergleich zum Niedrigstener-
giegebdude erforderlich. [...] Die Steige-
rung des Ambitionsniveaus erfolgt in
Deutschland ohnehin durch den funda-
mentalen Umbau insbesondere des
Stromsystems. Dies wird durch den Pri-
mdrenergiefaktor, der auch den erneuer-
baren Anteil einbezieht, deutlich. Die Ver-
ringerung des Primdrenergiebedarfs er-
folgt bereits durch die Verbesserung des
Energiesystems. Dartber hinaus wird die
Referenzheizung durch die gdngigen
Heizungsarten erreicht.“**

Dieses Ergebnis sucht der Entwurf zu errei-
chen, indem er fur die Berechnung des Pri-
marenergiebedarfs des Referenzgebaudes
einen pauschalen Primarenergiefaktor von
0,75 bis 2030 und 0,70 ab 2030 zugrunde
legt:

,Die Technische Ausfihrung des Refe-
renzgebdudes (Wohngebdude) wird auf
die Gesamtenergieeffizienz umgestellt.
Die Heizungsanlage nach Nummer 6 er-
hdlt eine technologieneutrale Referenz-
heizung mit einem generischen Primdr-
energiefaktor. Dieser betrdagt fur neue
Wohngebdude bis 31.12.2029 [...] 0,75 und
ab 1.1.2030 fur neue Wohngebdude [...]
0,70. Damit werden die Verdnderungen
zum Nullemissionsgebdude adressiert.“®®

Da dieser Wert allerdings nicht 55 Prozent
jenes Primarenergiefaktors entspricht, der
nach dem Gebaudeenergiegesetz fur das
Referenzgebaude anzusetzen war, wurde
der zulassige Primarenergiebedarf eines
Nullemissionsgebdudes infolge der Ande-

¢4 Bundesregierung, Regierungsentwurf, S. 95 und
S. 104 fur Nichtwohngebaude.

8 Bundesregierung, Regierungsentwurf, S. 144 f. und
S. 145 fur Nichtwohngebaude.
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rung nicht sinken, sondern steigen®. Den-
noch sieht der Entwurf keine verscharften
Hochstwerte fur die Warmedurchgangsko-
effizienten der AuBenbauteile oder gar eine
Umstellung auf den Heizwarmebedarf als
erganzende Anforderungsgrof3e vor (vgl.
§10 Abs. 2 Nr. 2 GModG-E i. V. m. § 16 bzw.
§19 und Anlage 3 GModG-E).

Vorgesehen ist stattdessen ein neues ver-
einfachtes Nachweisverfahren, in dem die
Einhaltung der Anforderungen an die Ener-
gieeffizienz eines Nullemissionsgebaudes
vermutet werden soll, wenn es die in einer
Bekanntmachung von BMWE und BMWSB
definierten ,Anwendungsvoraussetzungen
erfullt [..] und gemaf einer der dazu be-
schriebenen Ausstattungsvarianten errich-
tet wird” (§ 31 GModG-E). Die fur das verein-
fachte Verfahren im Gebaudeenergiegesetz
noch vorgesehenen Anforderungen sollen
dafur ersatzlos entfallen (vgl. § 31 Abs. 1 GEG
i. V. m. Anlage 5), die Entscheidung daruber
mithin vom Parlament vollstandig auf die
Exekutive verlagert werden.

b) Keine wirklichkeitsgetreue und neutrale
Festlegung der Primarenergiefaktoren

Unionsrechtlich ware die beschriebene
Umsetzung nur dann nicht zu beanstan-
den, wenn die festgelegten Primarenergie-
faktoren eine wirklichkeitsgetreuere Be-
rechnung der Gesamtenergieeffizienz er-
moglichten. Auch dies ist jedoch nicht der
Fall. Obwohl der Entwurf angibt, die Um-
stellung auf den Gesamtprimarenergiebe-
darf nachzuvollziehen®, weist er den neu
hinzukommenden nicht fossilen Energie-
tragern unter 1 liegende Primarenergiefak-
toren zu und senkt die Primarenergiefakto-
ren fUr die bereits im Gebaudeenergiege-
setz vorhandenen nicht fossilen Energietra-
ger deutlich ab (§ 22 Abs. 1 GModG-E i. V. m.
Anlage 4) — ungeachtet dessen, dass dort
bisher allein auf den Bedarf an nicht erneu-
erbaren Energien abgestellt wird.

56 vgl. BenG, GModG gefahrdet Qualitat kunftiger Ge-
baude, Juni 2026, https//www.beng.info/news/gmodg-
gefaehrdet-qualitaet-kuenftiger-gebaeude.html; BfEE,
Gutachten zum GEG und zur EPBD, 2024, S. 59 ff.

57 Bundesregierung, Regierungsentwurf, S. 145.

58 Vgl. Europdische Kommission, Leitlinien, Anhang 12,
S.294f.
%9 vgl. Gebdudeforum Klimaneutral, Leitfaden energe-

tische Gebaudebilanzierung nach DIN V 18599, 2. Aufl.
August 2023, S. 48,

Sowohl Biogas, Biomethan, biogenem FlUus-
siggas und Biool als auch Wasserstoff jed-
weder Farbe sowie synthetischem Heizdl
weist er einen Primarenergiefaktor von 0,7
zu. Nur der Primarenergiefaktor fur Holz
wird von 0,2 auf 0,7 angehoben. Eine Be-
grundung hierfur liefert der Entwurf nicht.
Auch den erneuerbaren und den nicht er-
neuerbaren Anteil der jeweiligen Primar-
energiefaktoren gibt er — anders als von der
Gebauderichtlinie verlangt (Art. 2 Nr. 13 und
Art. 4 Gebaude-RL i.V.m. Anhang | Nr. 2
Abs. 3)% — nicht gesondert an. Beide lieBen
sich aus den anerkannten und auch nach
dem Regierungsentwurf weiterhin anzu-
wendenden Berechnungsgrundlagen und
-verfahren entnehmen®. Gleichwohl lasst
sich ablesen, dass durch die freihandige
Festlegung der Primarenergiefaktoren der
Einbau bestimmter Heizungsanlagen und
die Umstellung auf die ,Bio-Treppe* trotz
der verscharften Vorgaben der Gebaude-
richtlinie moglich bleiben soll:

,Die Umsetzung der Gesamtenergieeffizi-
enz fuhrt insbesondere dazu, dass der
Jahres-Primdrenergiebedarf umzustellen
[sic!]. Demzufolge werden die Primdr-
energiefaktoren so umgestellt, so dass
das Anforderungsniveau weiterhin er-
reicht wird.“7°

Die Primarenergiefaktoren werden also
nicht vorausschauend festgelegt und genu-
gen auch nicht der von der Kommission
zum Ausdruck gebrachten Erwartung, dass
sie ,neutral bleiben und alle Technologien
gleichermafBen widerspiegeln“”. Die ,Tech-
nische Ausfuhrung des Referenzgebaudes”
setzt vielmehr vollstandig mit Bioenergie,
Wasserstoff oder synthetischem Heizol be-
triebene Heizungsanlagen stillschweigend
als Normalfall voraus, obwohl die Stufen der
,Bio-Treppe* Uber 2040 hinaus sowie die
Verfugbarkeit dieser Energietrager offen
sind”

https://www.gebaeudeforum.de/fileadmin/gebaeude-
forum/Downloads/Leitfaden-Handbuch/Leitfaden_Bi-
lanzierung_DIN_V_18599_2023_WEB.pdf.

70 Bundesregierung, Regierungsentwurf, S. 98.

7 Europdische Kommission, Leitlinien, Anhang 12,

S. 296.

72 Oko-Institut, Weniger Klimaschutz, héhere Kosten,
groéBBere Unsicherheit, 12.03.2026, S. 6 f. m. w. N.; BR-
Drs. 292/26,S.5,12 f.
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Il. Klimavertragliche Deckung des
verbleibenden jahrlichen
Gesamtprimarenergiebedarfs

Der Nullemissionsgebaudestandard be-
schrankt sich nicht auf Vorgaben fur eine
hohe Gesamtenergieeffizienz. Die Gebau-
derichtlinie stellt zudem ausfuhrliche Vor-
gaben dazu auf, wie viele CO;-Emissionen
aus fossilen Brennstoffen am Standort (1.)
und wie viele betriebsbedingte Treibhaus-
gasemissionen ein Nullemissionsgebaude
verursachen darf (2.) und mit welchen Ener-
gien sein verbleibender jahrlicher Primar-
energiebedarf grundsatzlich gedeckt wer-
den muss (3.).

1. Keine CO,-Emissionen aus fossilen
Brennstoffen am Standort

Ein Nullemissionsgebaude darf am Stand-
ort keine CO,-Emissionen aus fossilen
Brennstoffen verursachen (vgl. Art. 2

Nr. 62 Governance-VO)”. Bei dieser unmiss-
verstandlichen Vorgabe handelt es sich um
den abwagungsfesten Kern, um das hervor-
stechende Merkmal des Nullemissionsge-
baudestandards. Spielraume bestehen le-
diglich bei der Umsetzung der weiteren
Vorgaben. FuUr Nullemissionsgebaude muss
daher der Einbau samtlicher Heizungen
ausgeschlossen werden, die einen auch nur
geringen Anteil der von ihnen bereitgestell-
ten Warme mit fossilen Brennstoffen wie
Erdgas oder Ol erzeugen.

Der Regierungsentwurf sieht die zeitlich
gestaffelte Umsetzung dieser Vorgabe ab
2028 fur offentliche (§ 10a Abs.1und 2 Nr. 3
GModG-E 2028) und ab 2030 fur samtliche
Neubauten (§ 10 Abs. T und 2 Nr. 3 GModG-E
2030) vor.

2. Festlegung eines Schwellenwerts auch
flr die weiteren betriebsbedingten
Treibhausgasemissionen

Der Betrieb eines Gebaudes verursacht fur
gewohnlich aber nicht nur CO;-Emissionen
aus fossilen Brennstoffen am Standort. Die

73 Fossile Brennstoffe sind hiernach ,nicht-erneuerbare
kohlenstoffhaltige Energiequellen, wie feste Brenn-
stoffe, Erdgas und Erddl“.
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Gebauderichtlinie sieht daher auch fur die
weiteren betriebsbedingten Treibhaus-
gasemissionen — neben CO; insbesondere
Methan und Lachgas - die Festlegung ei-
nes Schwellenwerts durch die Mitgliedstaa-
ten vor.

Art. 11 Abs. 5 und 6 Gebaude-RL

(5) Die Mitgliedstaaten ergreifen die erfor-
derlichen MaBnahmen, um sicherzustel-
len, dass die betriebsbedingten Treib-
hausgasemissionen eines Nullemissions-
gebaudes einen auf Ebene des Mitglied-
staats in den nationalen Gebauderenovie-
rungsplanen festgelegten maximalen
Schwellenwert einhalten. Dieser maxi-
male Schwellenwert kann fur neue und
renovierte Gebaude unterschiedlich hoch
angesetzt werden.

(6) Die Mitgliedstaaten teilen der Kommis-
sion ihre maximalen Schwellenwerte mit,
einschlieBlich einer Beschreibung der Be-
rechnungsmethode fur die einzelnen Ge-
baudearten und die entsprechende Au-
Benklimabezeichnung gemaR Anhang I.
Die Kommission Uberprift die maximalen
Schwellenwerte und empfiehlt gegebe-
nenfalls deren Anpassung.

a) Reichweite und Umsetzungsspielraum

Auszudrucken ist dieser Schwellenwert in
Kilogramm CO,-Aquivalent pro Quadratme-
ter und Jahr. Bei seiner Festlegung im nati-
onalen Gebauderenovierungsplan (vgl.

Art. 3 Gebaude-RL)74 zu berlcksichtigen
sind samtliche ,Treibhausgasemissionen im
Zusammenhang mit dem Energiever-
brauch der gebaudetechnischen Systeme
wahrend der Nutzung und des Betriebs des
GCebaudes” (Art. 2 Nr. 23 Gebaude-RL). Unter
gebaudetechnische Systeme wiederum fal-
len technische Ausrdstung fur Raumhei-
zung und -kUhlung, LUftung, Warmwasser-
bereitung, eingebaute Beleuchtung, Ge-
baudeautomatisierung und -steuerung, die
Erzeugung erneuerbarer Energien und die
Speicherung von Energie am Gebaude-
standort (Art. 2 Nr. 6 Gebaude-RL). Mit

74 FUr einen Uberblick siehe M. Wimmer, Die Dekarbo-
nisierung von Gebauden (Teil 1), ER 2025, S. 143 (146).
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anderen Worten: Es geht sowohl um die
unmittelbar am Standort als auch die mit-
telbar in der Vorkette fur den Gebaudebe-
trieb verursachten Emissionen”. Sonstige —
namentlich in Bauprodukten verkorperte -
Lebenszyklus-Treibhausgasemissionen blei-
ben bei der Festlegung dieses Schwellen-
werts dagegen unberucksichtigt.

Die Spielraume der Mitgliedstaaten sind bei
der Festlegung dieses Schwellenwerts zwar
weiter als bei jenem fur den Primarenergie-
bedarf. Vollig frei sind sie aber auch hier
nicht. Sie mussen ihre Entscheidung viel-
mehr ,einschlie3lich einer Beschreibung
der Berechnungsmethode fur die einzelnen
Cebaudearten und die entsprechende Au-
Benklimabezeichnung” der Kommission
Ubermitteln, die den Schwellenwert pruft
und ggf. eine Anpassung empfiehlt.

b) Eigenstandige Bedeutung

Obschon auch diese Vorgabe ein bestim-
mendes Merkmal des Nullemissionsgebau-
destandards bildet und in ihr ein Schlussel
fur eine anspruchsvolle Richtlinienumset-
zung liegt, sieht man die EinfUhrung eines
Schwellenwerts auch fur die betriebsbe-
dingten Treibhausgasemissionen bisweilen
als ,nicht zielfUhrend" an. So wird vertre-
ten, dass bereits die hohe Gesamtenergie-
effizienz und der Ausschluss von CO,-Emis-
sionen aus fossilen Brennstoffen am Stand-
ort die Einfuhrung eines weiteren Schwel-
lenwerts verzichtbar machten, zumal die
betriebsbedingten Emissionen zukunftig
auch im Lebenszyklus-Treibhausgaspoten-
zial zu berucksichtigen seien und Vorket-
tenemissionen durch ,nationale Instru-
mente und Zielvorgaben” — insbesondere
des Erneuerbare-Energien-Gesetzes (EEG)”
und des Warmeplanungsgesetzes

(WPG)”® - ,ebenfalls dekarbonisiert” wr-
den.

aa) Korrektivfunktion

Zwar ist zuzugeben, dass die hohe Gesamt-
energieeffizienz und der Ausschluss von

75 Europdische Kommission, Leitlinien, Anhang 7, S.197.

76 Siehe auch zum Folgenden BfEE, Gutachten zum
GEG und zur EPBD, 2024, S. 38 f.

77 Erneuerbare-Energien-Gesetz vom 21. Juli 2014
(BGBI. 1 S.1066), das zuletzt durch Artikel 23 des Geset-
zes vom 18. Dezember 2025 (BGBI. 2025 | Nr. 347) gean-
dert worden ist.

COs-Emissionen aus fossilen Brennstoffen
am Standort bereits fur sich genommen
zahlreiche Versorgungsldésungen fur Nulle-
missionsgebaude ausscheiden lassen und
dass anhand der Primarenergiefaktoren
grundsatzlich auch Vorkettenemissionen
erfasst werden kénnen. Letzteres setzt al-
lerdings voraus, dass keine kunstlich abge-
senkten Primarenergiefaktoren angesetzt
werden”.

Ein Schwellenwert auch fur die betriebsbe-
dingten Treibhausgasemissionen eines
Nullemissionsgebaudes kénnte vor diesem
Hintergrund ein ausgleichendes Korrektiv
bilden. Ob ein Gebaude ihn einhalt, hinge
dann mafB3geblich von den der Berechnung
zugrunde gelegten Emissionsfaktoren ab,
die — den Primarenergiefaktoren vergleich-
bar — das Treibhausgaspotenzial der einge-
setzten Energietrager bewerten: Je héher
die Emissionsfaktoren sind, desto strengere
Anforderungen mussten an die Gesamte-
nergieeffizienz angelegt oder der Energie-
bedarf des betroffenen Gebaudes anderwei-
tig gesenkt werden.

Hier lie3e sich einwenden, dass auch Emis-
sionsfaktoren politisch festgelegt werden.
Das Nebeneinander zweier Schwellenwerte
mit unterschiedlichen Schwerpunkten -
Vorkettenverluste, Umweltschaden und der
Einfluss auf das Energiesystem auf der ei-
nen, das Treibhausgaspotenzial auf der an-
deren Seite - erzwange jedoch eine ge-
wisse Disziplinierung des Gesetzgebers: Zu
viel ,Greenwashing" bei dem einen Schwel-
lenwert lie3e den anderen zur begrenzen-
den Anforderungsgréf3e werden, sodass der
Spielraum bei der Festlegung auf einen
wirklichkeitsgetreuen Korridor gelenkt
wurde.

Verdeutlichen lasst sich dies am Beispiel
von Biomethan. Denn obwohl die bei seiner
Nutzung unter anderem aufgrund von Le-
ckagen anfallenden Emissionen in der Vor-
kette deutlich klimaschadlicher sind, als

78 Warmeplanungsgesetz vom 20. Dezember 2023
(BGBI. 2023 | Nr. 394), das zuletzt durch Artikel 9 des
Gesetzes vom 22. Dezember 2025 (BGBI. 2025 | Nr. 348)
geandert worden ist.

72 Siehe auch zum Folgenden UBA, Woran messen wir
Treibhausgasreduktionen von Energiepfaden?, August
2025, https://www.umweltbundesamt.de/system/fi-
les/medien/11850/publikationen/63_2025_cc.pdf.
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lange Zeit angenommen wurde?®®, darf Bio-
methan in einem Nullemissionsgebaude
auch am Standort weiterhin genutzt wer-
den®. Einem erganzenden Schwellenwert
fur die betriebsbedingten Emissionen
kdnnte daher auch neben den sonstigen
Vorgaben eigenstandige Bedeutung zu-
kommen?2 Uber die hohe Gesamtenergie-
effizienz hinaus mussten bei einer weitge-
henden Deckung des Primarenergiebe-
darfs durch Biomethan dann namlich zu-
satzliche MaBnahmen ergriffen werden, um
diesen Schwellenwert — einschlief3lich der
am Standort verursachten Emissionen -
einhalten zu kdnnen.

Ein vergleichbarer Gedanke liegt auch den
derzeit noch geltenden (vgl. § 71d Abs. 1
GEG) und im Regierungsentwurf fortge-
schriebenen (vgl. § 46 GModG-E und §10
Abs. 4 GModG-E 2030) Anforderungen beim
Einbau einer Stromdirektheizung zu-
grunde. Da solche Heizungen hochgradig
ineffizient sind und sie angesichts des der-
zeitigen Strommixes dementsprechend
viele Treibhausgasemissionen zu verursa-
chen drohen, durfen sie selbst in Neubau-
ten nur dann noch eingebaut werden,
wenn das Gebaude die Anforderungen an
den Warmeschutz um mindestens 45 Pro-
zent unterschreitet.

bb) Abgrenzung vom Lebenszyklus-
Treibhausgaspotenzial

Auch die neu eingeflUhrten Vorgaben fur
das Lebenszyklus-Treibhausgaspotenzial
machen einen Schwellenwert fur die be-
triebsbedingten Treibhausgasemissionen
nicht entbehrlich. Zwar muss auch dieses
Potenzial ab 2030 fur samtliche Neubauten
grundsatzlich berechnet und im Energie-
ausweis offengelegt werden (Art. 7 Abs. 2

80 S. Bakkaloglu, Quantifying Methane Emissions in Eu-
ropean Biogas Systems, 2025, https://methanemat-
ters.eu/wp-content/uploads/2025/10/Report_-_Quanti-
fying_methane_emissions_in_European_bio-
gas_and_biomethane_supply_chains.pdf.

8 Dazu sogleich unter C. II. 3. a) aa).

82 Sjehe auch zum Folgenden C. Maduta/D. D'Agos-
tino/S. Tsemekidi-Tzeiranaki/L. Castellazzi, From Nearly
Zero-Energy Buildings (NZEBSs) to Zero-Emission Buil-
dings (ZEBs), Energy Build. 328 (2025), Art. 115133 (S. 11);
Europdische Kommission, Leitlinien, Anhang 7, S.197 ff.
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lit. b sowie Abs. 3 und 4 Gebaude-RL und
Art. 32 Gebaude-RLi. V. m. Anhang II1)®. Be-
reits bis 2027 muss aufBerdem ein Fahrplan
veroffentlicht und der Kommission Uber-
mittelt werden, in dem die Einfuhrung von
Grenzwerten fUr das gesamte kumulative
Lebenszyklus-Treibhausgaspotenzial aller
Neubauten im Einzelnen dargelegt und
Zielvorgaben fur neue Gebaude ab 2030
festgelegt werden, wobei ein schrittweiser
Abwartstrend sowie Grenzwerte zu beruck-
sichtigen sind, die im Einklang mit den Zie-
len der Klimaneutralitat bis 2050 (Art. 7
Abs. 5 UAbs. 1und 2 Gebaude-RL) und der
Netto-Treibhausgasneutralitat bis 2045 ste-
hen&,

Anders als der Schwellenwert fur die be-
triebsbedingten Treibhausgasemissionen
dient das Lebenszyklus-Treibhausgaspo-
tenzial allerdings als Indikator fur die Quan-
tifizierung des Treibhausgaspotenzials ei-
nes Gebaudes wahrend seines gesamten
Lebenszyklus (Art. 2 Nr. 25 Gebaude-RL). Er-
fasst werden daher samtliche Emissionen,
die bei der Herstellung und Befdrderung
von Bauprodukten, den Tatigkeiten auf der
Baustelle, dem Energieverbrauch im Ge-
baude, der Ersetzung von Bauprodukten
sowie dem Abbruch, der Beférderung und
Bewirtschaftung von Abfallmaterialien und
ihrer Wiederverwendung, ihnrem Recycling
und ihrer endgultigen Entsorgung auftre-
ten (Art. 2 Nr. 24 Gebaude-RL)®. Entschei-
dend ist ein solcher Ansatz im Lichte des
Gebots intertemporaler Freiheitssiche-
rung® zuallererst fUr den Neubau: Samtli-
che nicht langfristig als CO,-Senken errich-
teten Neubauten tragen nichts zum Errei-
chen der Klimaziele bei, Energieverbrauch
und Emissionen werden durch ihre Errich-
tung vielmehr mittel- wie unmittelbar er-
hoéht und das ohnehin kaum noch vorhan-

8 Fir ,alle neuen Gebaude mit einer Nutzflache von
mehr als 1.000 Quadratmetern” greift diese Vorgabe
bereits ab 2028 (Art. 7 Abs. 2 lit. a Gebaude-RL).

84 Siehe auch zum Folgenden BBSR, Uberarbeitung
der Anforderungssystematik im Gebaudeenergiege-
setz (GEG), Juni 2025, S. 59 ff,; BfEE, Gutachten zum
GEG und zur EPBD, 2024, S. 166 ff.

8 Fir einen Uberblick Uber die Bedeutung solcher
Emissionen im Gebaudesektor siehe die Beitrage in:

F. Pomponi/C. De Wolf/A. Moncaster (Hrsg.), Embodied
Carbon in Buildings, 2018.

8 BVerfGE 157, 30 (135 ff.).


https://methanematters.eu/wp-content/uploads/2025/10/Report_-_Quantifying_methane_emissions_in_European_biogas_and_biomethane_supply_chains.pdf
https://methanematters.eu/wp-content/uploads/2025/10/Report_-_Quantifying_methane_emissions_in_European_biogas_and_biomethane_supply_chains.pdf
https://methanematters.eu/wp-content/uploads/2025/10/Report_-_Quantifying_methane_emissions_in_European_biogas_and_biomethane_supply_chains.pdf
https://methanematters.eu/wp-content/uploads/2025/10/Report_-_Quantifying_methane_emissions_in_European_biogas_and_biomethane_supply_chains.pdf
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dene Restbudget® damit weiter aufge-
zehrt®s,

Anzugeben ist das Lebenszyklus-Treibhaus-
gaspotenzial in Kilogramm CO,-Aquivalent
pro Quadratmeter Nutzflache, wobei die
Datenauswahl, die Festlegung des Szena-
rios und die Berechnungen grundsatzlich
anhand der fur die Nachhaltigkeit und Um-
weltvertraglichkeit von Gebauden jeweils
gultigen EN-Normen sowie des ,Level(s)“-
Rahmens® erfolgen mussen — und zwar be-
zogen auf einen Bezugszeitraum von

50 Jahren (Art. 7 Abs. 2 Gebaude-RL i. V. m.
Anhang [I1)%°.

Beim Lebenszyklus-Treibhausgaspotenzial
werden also deutlich langere Zeitraume als
bei einem Schwellenwert fur die betriebs-
bedingten Treibhausgasemissionen be-
trachtet. Der Gebaudebetrieb fallt bei Neu-
bauten im Verhaltnis zu den weiteren
Lebensphasen auBerdem zunehmend we-
niger ins Gewicht. Hinzu kommt, dass ange-
sichts des erwarteten Umbaus des Energie-
systems bei der Berechnung des Lebens-
zyklus-Treibhausgaspotenzials voraussicht-
lich andere — namlich niedrigere — Emissi-
onsfaktoren fur die noch in Betracht kom-
menden Energietrager angesetzt werden.
Stellte man allein auf das Lebenszyklus-
Treibhausgaspotenzial ab, drohten die be-
triebsbedingten Treibhausgasemissionen
daher aus dem Blick zu geraten: Wahrend
die Steuerungswirkung von Grenzwerten
fur das Lebenszyklus-Treibhausgaspotenzial
wegen zu optimistischer Erwartungen an
den Umbau des Energiesystems oder die
Lebensdauer von Bauteilen und ihr Recyc-
ling womaoglich Uberschatzt wird, begrenzt
ein Schwellenwert die betriebsbedingten
Treibhausgasemissionen eines Gebaudes
bezogen auf einen absehbareren Zeitraum.

87 SRU, Wo stehen wir beim CO2-Budget?, Oktober
2024, S.1ff,, https://www.umweltrat.de/Shared-
Docs/Downloads/DE/04_Stellungnah-
men/2020_2024/2024_03_CO2_Budget.pdf?__blob=pu
blicationFile&v=21.

8 M. Leymann, Rebounds im Klimarecht, 2025, S. 74,
87 ff. m. w. N.

89 Level(s) provides a common language for assessing
and reporting on the sustainability performance of
buildings. It is a simple entry point for applying circular
economy principles in our built environment. Level(s)
offers an extensively tested system for measuring and
supporting improvements, from design to end of life. It
can be applied to residential buildings or offices.”, Eu-
ropdische Kommission, Level(s), 26.03.2026,

c) Im Regierungsentwurf nur Umsetzung
der Vorgaben fur das Lebenszyklus-Treib-
hausgaspotenzial

Zwar Ubernimmt der Regierungsentwurf
die Begriffsbestimmung der Gebaudericht-
linie nahezu wortlich, nach der ein Nulle-
missionsgebaude ,keine oder eine sehr ge-
ringe Menge an betriebsbedingten Treib-
hausgasemissionen” verursachen darf. Ei-
nen entsprechenden Schwellenwert sieht
er gleichwohl nicht vor. Erwahnt werden
die betriebsbedingten Treibhausgasemissi-
onen lediglich bei den Anforderungen an
den Energieausweis. Hiernach mussen sie
in Kilogramm CO,-Aquivalent pro Quadrat-
meter und Jahr im Energieausweis angege-
ben werden (& 85 Abs. 1 Nr. 16 GModG-E), in
dem zudem eine Empfehlung fur ihre Ver-
ringerung gegeben werden muss (§ 84
Abs.1S.Tund S. 2 Nr. 1 GModG-E).

ZurUckzufUhren mag das Fehlen eines
Schwellenwerts fur die betriebsbedingten
Treibhausgasemissionen darauf sein, dass
dieser Wert laut Gebauderichtlinie zu-
nachst im bis Ende 2026 vorzulegenden na-
tionalen Gebauderenovierungsplan festzu-
legen ist (vgl. auch Art. 3 Abs. 2 lit. e und
Abs. 7 UAbs. 2 Gebaude-RL). Bisher liegt le-
diglich ein Entwurf des BMWE vor (vgl.
Art. 3 Abs. 3 UAbs. 2 Gebaude-RL)%. Darin
heif3t es schlicht:

L»2Aufgrund noch nicht abgeschlossener,
nationaler Abstimmungen und noch aus-
stehender Entscheidungen kénnen die
Werte zum Zeitpunkt der Abgabe des
Entwurfs des [nationalen Gebdudereno-
vierungsplans] noch nicht angegeben
werden. Sie werden im finalen Plan er-
gdnzt.“?

https://green-forum.ec.europa.eu/green-business/lev-
els_en?prefLang=de&etrans=de.

% Far einen Uberblick siehe B. Izaola/O. Akizu-Gar-
doki/X. Oregi, Life Cycle Analysis Challenges through
Building Rating Schemes within the European Frame-
work, Sustainability 14 (2022), Art. 5009 (S. 1 ff.).

9 Tagesspiegel Background, EU rUffelt Deutschland
wegen fehlendem Renovierungsplan, 12.03.2026,
https://background.tagesspiegel.de/energie-und-
klima/briefing/eu-rueffelt-deutschland-wegen-fehlen-
dem-renovierungsplan.

92 BMWE, Entwurf eines Nationalen Gebauderenovie-
rungsplans v.17.04.2026, S. 132, https://www.bundes-
wirtschaftsministerium.de/Redaktion/DE/Downloads/J-
L/konsultation-zum-nationalen-gebaeuderenovie-
rungsplan-nbrp-2026.pdf?__blob=publicationFile&v=14.


https://www.umweltrat.de/SharedDocs/Downloads/DE/04_Stellungnahmen/2020_2024/2024_03_CO2_Budget.pdf?__blob=publicationFile&v=21
https://www.umweltrat.de/SharedDocs/Downloads/DE/04_Stellungnahmen/2020_2024/2024_03_CO2_Budget.pdf?__blob=publicationFile&v=21
https://www.umweltrat.de/SharedDocs/Downloads/DE/04_Stellungnahmen/2020_2024/2024_03_CO2_Budget.pdf?__blob=publicationFile&v=21
https://www.umweltrat.de/SharedDocs/Downloads/DE/04_Stellungnahmen/2020_2024/2024_03_CO2_Budget.pdf?__blob=publicationFile&v=21
https://green-forum.ec.europa.eu/green-business/levels_en?prefLang=de&etrans=de
https://green-forum.ec.europa.eu/green-business/levels_en?prefLang=de&etrans=de
https://background.tagesspiegel.de/energie-und-klima/briefing/eu-rueffelt-deutschland-wegen-fehlendem-renovierungsplan
https://background.tagesspiegel.de/energie-und-klima/briefing/eu-rueffelt-deutschland-wegen-fehlendem-renovierungsplan
https://background.tagesspiegel.de/energie-und-klima/briefing/eu-rueffelt-deutschland-wegen-fehlendem-renovierungsplan
https://www.bundeswirtschaftsministerium.de/Redaktion/DE/Downloads/J-L/konsultation-zum-nationalen-gebaeuderenovierungsplan-nbrp-2026.pdf?__blob=publicationFile&v=14
https://www.bundeswirtschaftsministerium.de/Redaktion/DE/Downloads/J-L/konsultation-zum-nationalen-gebaeuderenovierungsplan-nbrp-2026.pdf?__blob=publicationFile&v=14
https://www.bundeswirtschaftsministerium.de/Redaktion/DE/Downloads/J-L/konsultation-zum-nationalen-gebaeuderenovierungsplan-nbrp-2026.pdf?__blob=publicationFile&v=14
https://www.bundeswirtschaftsministerium.de/Redaktion/DE/Downloads/J-L/konsultation-zum-nationalen-gebaeuderenovierungsplan-nbrp-2026.pdf?__blob=publicationFile&v=14
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Es ist daher abzuwarten, ob der endgultige
nationale Gebauderenovierungsplan einen
entsprechenden Schwellenwert vorsehen
und welches Instrument der Gesetzgeber
wahlen wird, um die Einhaltung dieses
Schwellenwerts sicherzustellen. Die fur die
Angabe der betriebsbedingten Treibhaus-
gasemissionen im Energieausweis festge-
legten Emissionsfaktoren deuten jedenfalls
nicht darauf hin, dass der Schwellenwert
die erhoffte Wirkung zeigt: Auch sie sollen
fur Biogas, Biomethan, biogenes Fllssiggas
und Biodl laut Regierungsentwurf durch-
weg gesenkt werden (vgl. § 85 Abs. 3
GCModG-E i. V. m. Anlage 9).

Die Vorgaben der Gebauderichtlinie fur das
Lebenszyklus-Treibhausgaspotenzial setzt

der Entwurf dagegen Uberwiegend um (vgl.

§8 3 Abs. 1 Nr.18a f.,, 7 Abs. 5, 85 Abs. 1 Nr. 17,
88b f. GModG-E). Weder im Entwurf fur das
Gebaudemodernisierungsgesetz noch in je-
nem fUr einen nationalen Gebauderenovie-
rungsplan ist dagegen der bis Ende 2026
der Kommission zu Ubermittelnde Fahrplan
mit Grenzwerten und Zielvorgaben fur das
Lebenszyklus-Treibhausgaspotenzial von
Neubauten ab 2030 enthalten (Art. 7 Abs. 5
UAbs. 1und 2 Gebaude-RL).

3. Grundsatzlich erneuerbare oder
klimavertragliche Energien

Neben dem Ausschluss von CO,-Emissio-
nen aus fossilen Brennstoffen am Standort
und der Festlegung eines Schwellenwerts
fur die weiteren betriebsbedingten Treib-
hausgasemissionen gibt die Gebaudericht-
linie schlieBlich vor, dass der Primarener-
giebedarf eines Nullemissionsgebaudes
grundsatzlich durch erneuerbare oder kili-
mavertragliche Energien gedeckt werden
muss (a)). Nur soweit dies technisch oder
wirtschaftlich nicht moglich ist, darf er aus-
nahmsweise auch durch ,andere Energie
aus dem Netz" gedeckt werden (b)). Fur die
Umsetzung dieser Vorgaben finden sich
zwar bereits Anknupfungspunkte im Bun-
desrecht, doch verbleibt auch nach dem
Regierungsentwurf hier ein nicht unerheb-
licher Umsetzungsbedarf (c)).
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Art. 11 Abs. 7 Gebaude-RL

(7) Die Mitgliedstaaten gewahrleisten, dass
der gesamte jahrliche Primarenergiever-
brauch eines neuen oder renovierten Nulle-
missionsgebaudes gedeckt wird durch

a) am Standort oder in dessen Nahe er-
zeugte Energie aus erneuerbaren Quellen,
die den Kriterien des Artikels 7 der [Erneu-
erbare-Energien-Richtlinie] gentigt;

b) von einer Erneuerbare-Energie-Gemein-
schaft im Sinne des Artikels 22 der [Erneuer-
bare-Energien-Richtlinie] gelieferte Energie
aus erneuerbaren Quellen;

c) Energie aus einem effizienten Fern-
warme- und -kaltesystem im Sinne des Arti-
kels 26 Absatz 1 der [Energieeffizienzrichtli-
nie]; oder

d) Energie aus kohlenstofffreien Quellen.

Ist es technisch oder wirtschaftlich nicht
moglich, die in diesem Absatz genannten
Anforderungen zu erflillen, kann der jahrli-
che Gesamtprimarenergieverbrauch auch
durch andere Energie aus dem Netz ge-
deckt werden, die den auf nationaler Ebene
festgelegten Kriterien entspricht.

a) Grundsatzlich vorrangige Erfullungs-
optionen

Als vorrangige vier Erfullungsoptionen
nennt die Gebauderichtlinie am Standort
oder in dessen Nahe erzeugte oder von ei-
ner Erneuerbare-Energie-Gemeinschaft ge-
lieferte erneuerbare Energien, Energie aus
einem im Sinne der Energieeffizienzrichtli-
nie effizienten Fernwarme- und -kaltesys-
tem sowie Energie aus sogenannten koh-
lenstofffreien Quellen.
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aa) Am Standort oder in dessen Nahe
erzeugte erneuerbare Energien

Entsprechend der Erneuerbare-Energien-
Richtlinie (EE-RL)® definiert die Gebaude-
richtlinie erneuerbare Energien als ,Energie
aus erneuerbaren, nichtfossilen Energie-
qguellen, das heil3t Wind, Sonne (Solarther-
mie und Fotovoltaik) und geothermische
Energie, Salzgradient-Energie, Umge-
bungsenergie, Gezeiten-, Wellen- und sons-
tige Meeresenergie, Wasserkraft, Biomasse,
Deponiegas, Klargas und Biogas” (Art. 2

Nr. 14 Gebaude-RL).

Dabei meint am Standort, dass erneuerbare
Energien in oder auf einem Gebaude oder
dem dazugehorigen Grundstluck erzeugt
werden (Art. 2 Nr. 54 Gebaude-RL). In des-
sen Nahe bedeutet, dass die Erzeugung in-
nerhalb eines bestimmten lokalen oder re-
gionalen Umkreises um ein Gebaude
herum erfolgt und zudem drei weitere in
der Gebauderichtlinie festgelegte Bedin-
gungen erfullt sind: Die Energie darf ers-
tens nur innerhalb des besagten Umkreises
Uber ein gesondertes Netz verteilt und ge-
nutzt werden, es muss zweitens maoglich
sein, fUr sie einen eigenen Primarenergie-
faktor zu berechnen, und der Anschluss am
Standort muss drittens eine sichere Versor-
gung sowie eine Erfassung der Energie fur
die Eigennutzung ermoglichen (Art. 2 Nr. 55
Gebdaude-RL)%. Zu denken ist hier beispiels-
weise an die Nutzung von Mieterstrom, die
gemeinschaftliche Gebaudeversorgung
oder die in Deutschland noch immer sel-
tene Warmeversorgung im Quartier, aber
auch die Versorgung eines Krankenhauses
oder Universitatscampus®.

Die Erwagungsgrunde der Richtlinie stellen
erganzend klar, dass durch die Verbren-
nung sogenannter erneuerbarer Brenn-
stoffe erzeugte Energie als am Standort

%3 Richtlinie (EU) 2018/2001 des Europaischen Parla-
ments und des Rates vom 11. Dezember 2018 zur Forde-
rung der Nutzung von Energie aus erneuerbaren Quel-
len, ABI. EU L 328 v. 21.12.2018, S. 82, zuletzt geandert
durch Richtlinie (EU) 2024/1711 des Europaischen Parla-
ments und des Rates vom 13. Juni 2024, ABI. EU L v.
26.06.2024.

9 Sijehe auch zum Folgenden Europdische Kommis-
sion, Leitlinien, Anhang 7,S.185 f.

9 Dazu sogleich unter C. II. 3. ¢) dd).
% Erwagungsgrund (22) Gebaude-RL.

97 Europdische Kommission, Leitlinien, Anhang 7,
S.185f.

erzeugte erneuerbare Energie gilt, wenn
die Verbrennung ebendort erfolgt®. Um-
fasst sind neben Solarenergieanlagen und
Warmepumpen daher auch mit Bioenergie
betriebene Heizungsanlagen, sofern sie
sich in dem beheizten Gebaude oder auf
dem dazugehdrigen Grundstlck befinden
und die strengen Nachhaltigkeits- und
Treibhausgaseinsparungskriterien der Er-
neuerbare-Energien-Richtlinie fur Biokraft-
stoffe, flussige Brennstoffe und Biomasse-
Brennstoffe erfullt sind (vgl. Art. 7 Abs. 1
UAbs. 5 EE-RL i. V. m. Art. 29 Abs. 2 bis 7 und
10 EE-RL)%”. Auch ohne eine ausdrlckliche
Weiterverweisung gelten vergleichbare Kri-
terien bei der Nutzung von sogenanntem
grunen Wasserstoff (vgl. Art. 2 Nr. 36 EE-RL
und Art. 7 Abs. 1 UAbs. 3 EE-RLi. V. m.

Art. 27 und 29a EE-RL sowie der erganzen-
den Delegierten Verordnung®®), der aller-
dings samt seinen Derivaten absehbar oh-
nehin zu knapp bleiben wird, um ihn in Ge-
badudeheizungen zu verfeuern®. FUr War-
mepumpen wiederum greifen gewisse Effi-
zienzkriterien (vgl. Art. 7 Abs. 3 UAbs. 3 EE-
RLi. V. m. Anhang VII).

bb) Von einer Erneuerbare-Energie-
Gemeinschaft gelieferte erneuerbare
Energien

Wie von einer Erneuerbare-Energie-Ge-
meinschaft gelieferte Energie bei der Um-
setzung des Nullemissionsgebaudestan-
dards abgebildet werden soll, lassen die
Gebauderichtlinie und auch die Leitlinien
der Kommission vollstandig offen. Wahrend
sich diese auf die Wiedergabe der umfang-
reichen Begriffsbestimmung der Erneuer-
bare-Energien-Richtlinie beschranken (vgl.
Art. 2 Nr. 16 EE-RL), verweist jene auf die
ebendort an die Mitgliedstaaten gerichte-
ten ,Ausgestaltungauftrage [sic!] fur die Re-
gulierung der Erneuerbare-Energie-

%8 Delegierte Verordnung (EU) 2023/1184 der Kommis-
sion vom 10. Februar 2023 zur Erganzung der Richtlinie
(EU) 2018/2001 des Européischen Parlaments und des
Rates durch die Festlegung einer Unionsmethode mit
detaillierten Vorschriften fur die Erzeugung flUssiger
oder gasformiger erneuerbarer Kraftstoffe nicht bioge-
nen Ursprungs fur den Verkehr, ABI. EU L 157 v.
20.06.2023, S. 1.

99 Sjehe statt vieler Fraunhofer IEG/Fraunhofer ISI, Hei-
zen mit Wasserstoff, Oktober 2025, https://gas-
wende.de/wp-content/uploads/2025/10/Fraun-
hofer_Kurzgutachten_Heizen_mit_Wasserstoff_2025-
10-14.pdf; J. Rosenow, A Meta-Review of 54 Studies on
Hydrogen Heating, Cell Reports Sustainability 2024,
Art.100010.


https://gaswende.de/wp-content/uploads/2025/10/Fraunhofer_Kurzgutachten_Heizen_mit_Wasserstoff_2025-10-14.pdf
https://gaswende.de/wp-content/uploads/2025/10/Fraunhofer_Kurzgutachten_Heizen_mit_Wasserstoff_2025-10-14.pdf
https://gaswende.de/wp-content/uploads/2025/10/Fraunhofer_Kurzgutachten_Heizen_mit_Wasserstoff_2025-10-14.pdf
https://gaswende.de/wp-content/uploads/2025/10/Fraunhofer_Kurzgutachten_Heizen_mit_Wasserstoff_2025-10-14.pdf
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Gemeinschaften*®° Es wird daher einge-
hender zu untersuchen sein, ob sich im
Bundesrecht AnknUpfungspunkte fur eine
Umsetzung dieser Erflllungsoption fin-
den',

cc) Energie aus einem effizienten Fern-
warme- und -kaltesystem

Als Fernwarme bzw. Fernkalte'® bezeich-
nen Gebauderichtlinie und Erneuerbare-
Energien-Richtlinie die Verteilung thermi-
scher Energie in Form von Dampf und hei-
Bem Wasser bzw. kalten FlUssigkeiten von
einer zentralen oder dezentralen Erzeu-
gungsquelle durch ein Netz an mehrere
Gebaude oder Anlagen zur Nutzung von
Raum- oder Prozesswarme bzw. -kalte
(Art. 2 Nr. 50 Gebaude-RL, Art. 2 Nr. 19 EE-
RL)®%. Damit Fernwarme als Erfullungsop-
tion fur die Deckung des Primarenergiebe-
darfs eines Nullemissionsgebaudes ange-
rechnet werden kann, muss sie den Effi-
zienzkriterien der Energieeffizienzrichtlinie
entsprechen (vgl. Art. 26 Abs. 1 EnEff-RL).

Diese setzen voraus, dass die eingesetzte
Fernwarme aus einem System stammt, das
einen Mindestanteil an erneuerbaren Ener-
gien, Abwarme, Kraft-Warme-Kopplungs-
Warme oder eine Kombination dieser Ener-
gie- bzw. Warmeformen nutzt. Bis 2028 be-
laufen sich diese Mindestanteile auf je

50 Prozent fUr erneuerbare Energien und
Abwarme, auf 75 Prozent fur Kraft-Warme-
Kopplungs-Warme oder wiederum 50 Pro-
zent fUr eine Kombination aus diesen Mog-
lichkeiten. 2028, 2035 und danach alle funf
Jahre steigen die Mindestanteile schritt-
weise an, bis ab 2050 nur noch erneuerbare
Energien und Abwarme genutzt werden
durfen, wenn ein Fernwarmesystem als

190 T, Husch, Férderung von BuUrgerenergiegesellschaf-
ten, 2024, S. 212.

9 Dazu sogleich unter C. II. 3. ¢) dd) (3) und (4).

92 1m Folgenden wird vereinfachend nur der Begriff
der Fernwarme verwendet, unabhangig davon, ob nur
Fernwarme, nur Fernkalte oder Fernwarme und Fern-
kalte gemeint sind.

93 Von dieser weiten Begriffsbestimmung umfasst ist
grundsatzlich auch Nahwarme und -kalte, wobei sich
dann ggf. Abgrenzungsschwierigkeiten zur ersten oder
zweiten Erfullungsoption ergeben kénnen, vgl. Euro-
pdische Kommission, Leitlinien, Anhang 7, S. 184 ff.

194 Europdische Kommission, Leitlinien, Anhang 7,
S.185.

195 BPIE, Delivering the EPBD, 2025, S. 124.

%6 Exemplarisch M. Schreiber, Technologieneutralitat
im Energierecht, in: P. Nobel/A. G.-C. Baumann/E. Ali-
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effizient im Sinne der Energieeffizienzricht-
linie eingestuft werden soll. Alternativ
hierzu kobnnen die Mitgliedstaaten auch
Nachhaltigkeitskriterien wahlen, ,die auf
der Menge der Treibhausgasemissionen
aus dem Fernwarme- und -kaltesystem pro
an die Kunden gelieferter Warme- oder Kal-
teeinheit beruhen” (Art. 26 Abs. 2 EnEff-
RL)1O4.

dd) Energie aus kohlenstofffreien
Quellen

Was unter ,Energie aus kohlenstofffreien
Quellen” zu verstehen ist, bleibt in der
Richtlinie offen und wird auch andernorts
im Unionsrecht nicht definiert’®>. Als Aus-
druck einer oft bemUuhten ,Technologieof-
fenheit"%® kénnten darunter beispielsweise
,Small Modular Reactors” oder mit blauem
Wasserstoff betriebene Heizungsanlagen
gefasst werden — ungeachtet dessen, dass
solche ,Mini-Atomkraftwerke" bisher nicht
marktreif sind” und auch blauer Wasser-
stoff angesichts der nur begrenzten Mog-
lichkeiten von Carbon Capture and Storage
(CCS)™8 fur ein schlichtes Verheizen hochst-
wahrscheinlich zu knapp bleiben wird™®.
Die Kommission benennt in ihren 2025 ver-
offentlichten Leitlinien dementsprechend
auch allein ,erneuerbare Energien oder
Kernenergie aus dem Stromnetz* sowie ,er-
neuerbare Energien und Abwarme aus ei-
nem Fernwarmesystem®, das (noch) nicht
effizient im Sinne der Energieeffizienzricht-
linie ist™.

b) Ausnahmsweise auch andere Energie
aus dem Netz

Nur soweit es technisch oder wirtschaftlich
unmoglich ist, den Primarenergiebedarf

verti (Hrsg.), Law and Economics in all seinen Facetten,
2023, S. 329 ff.

97 JAEA, Small Modular Reactors, 2024,
https://www.iaea.org/publications/15790/small-modu-
lar-reactors-advances-in-smr-developments-2024.

98 M. J. Gidden/S. Joshi/J. J. Armitage/A.-B. Christ/

M. Boettcher/E. Brutschin/A. C. Kéberle/K. Riahi/

H.J. Schellnhuber/C.-F. Schleussner/J. Rogelj, A Pru-
dent Planetary Limit for Geologic Carbon Storage, Na-
ture 645 (2025), S. 124 ff.

199 Sjehe statt vieler Fraunhofer IEG/Fraunhofer ISl,
Heizen mit Wasserstoff, Oktober 2025; J. Rosenow, A
Meta-Review of 54 Studies on Hydrogen Heating, Cell
Reports Sustainability 2024, Art. 100010.

"0 vgl. Europdische Kommission, Leitlinien, Anhang 7,
S.185.


https://www.iaea.org/publications/15790/small-modular-reactors-advances-in-smr-developments-2024
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eines Nullemissionsgebaudes durch diese
vier Erfullungsoptionen zu decken, kommt
hierfUr ausnahmsweise auch ,andere Ener-
gie aus dem Netz" in Betracht, die den auf
.nationaler Ebene festgelegten Kriterien*
entspricht. Vom Wortlaut umfasst kdnnten
zwar auch Erdgasnetze sein. Da ein Nulle-
missionsgebaude aber keine CO,-Emissio-
nen aus fossilen Brennstoffen am Standort
verursachen darf, beschrankt sich der An-
wendungsbereich der Ausnahme auf
(heute noch nicht vollstandig) erneuerbare
Energie aus dem Stromnetz und auf Ener-
gie aus im Sinne der Energieeffizienzrichtli-
nie (heute noch nicht) effizienten Fernwar-
mesystemen™.

Die vierte Erfullungsoption und die Aus-
nahme erfassen damit gemeinsam die ge-
samte aus dem jeweiligen Netz bezogene
Energie: Jene den erneuerbaren oder koh-
lenstofffreien, diese den noch nicht erneu-
erbaren Anteil. Hintergrund dieser Ausge-
staltung ist, dass sich der verbleibende
jahrliche Gesamtprimarenergiebedarf eines
Nullemissionsgebaudes auch nach 2030
gemeinhin noch nicht vollstandig und dau-
erhaft durch die Erfullungsoptionen wird
decken lassen, sodass sich die Ausnahme
vorlaufig schlicht als Regelfall erweist.

aa) Die Ausnahme als vorlaufiger
Regelfall

So kann eine Warmepumpe ein Gebaude
im Sommer zwar mitunter kUhlen und den
hierfUr erforderlichen Strom von einer Pho-
tovoltaik-Anlage am Standort beziehen. Fur
das Heizen im Winter wird dagegen oft-
mals der Bezug von Netzstrom erforderlich
bleiben™, der jedoch in keinem einzigen
Mitgliedstaat bereits vollstandig erneuerbar
ist und damit auch der Ausnahme unter-
fiele™. Der Primarenergiebedarf umfasst
zudem sowohl die zum Heizen und Kuhlen
als auch die fur LuUftung, Beleuchtung und
andere gebaudetechnische Systeme bend-
tigte Energie, die aber Uber ein Fernwar-
mesystem naturgeman nie bereitgestellt
werden kann. Ist ein solches System aulBRer-
dem (noch) nicht effizient im Sinne der

MVgl. Europdische Kommission, Leitlinien, Anhang 7,
S. 188 ff.

"2 BBSR, Uberarbeitung der Anforderungssystematik
im Gebaudeenergiegesetz (GEG), Juni 2025, S. 77.

" . Tutar/D. Streimikiené/G. L. Kyriakopoulos, Sectoral
Dynamics of Sustainable Energy Transition in EU27

Energieeffizienzrichtlinie, unterfiele auch
die von ihm bereitgestellte Warme nicht
der dritten Erfullungsoption, sondern
musste streng genommen in einen ,koh-
lenstofffreien” und einen nicht erneuerba-
ren Anteil aufgespalten werden, von denen
jener der vierten Erfullungsoption und die-
ser der Ausnahme zuzurechnen ware.

In all diesen Fallen wurde der Primarener-
giebedarf eines Nullemissionsgebaudes
wenigstens zeitweise nicht vollstandig
durch die Erfullungsoptionen gedeckt wer-
den. Verhindern lie3e sich dies vorerst wohl
nur dann, wenn flachendeckend energe-
tisch autarke Gebaude mit riesigen saiso-
nalen Warmespeichern errichtet wirdenm.
Sieht man dies als nicht machbar oder ziel-
fuhrend an, konnte in diesen Fallen zwar
regelmafig auch die Ausnahme greifen.
Die Kommission eroffnet in ihren Leitlinien
allerdings noch eine weitere Umsetzungs-
moglichkeit.

bb) Méglichkeit einer bilanziellen
Kompensation Uber das Jahr

Da die Gebauderichtlinie auf den ,jahrli-
chen” Primarenergiebedarf abstellt, lasst
die Kommission in ihren Leitlinien eine
Auslegung zu, nach der die Ausnahme
nicht einschlagig sein soll, solange Uber das
Jahr eine bilanzielle Kompensation der fur
die Deckung des Primarenergiebedarfs ein-
gesetzten nicht erneuerbaren Energien
durch anderweitig genutzten oder einge-
speisten gebaudenah erzeugten Strom er-
folgt™. Denn wird mit einer Photovoltaik-
Anlage UberschuUssig erzeugter Strom nicht
fur ,Dienste im Zusammenhang mit der
Gesamtenergieeffizienz von Gebauden®,
sondern flUr andere Zwecke am Standort -
etwa Gerate, verschiedene (Hilfs-)Lasten
und Elektromobilitatsinfrastrukturen — ge-
nutzt oder in das Stromnetz eingespeist,
fallt er aus dem Anwendungsbereich der
Gebauderichtlinie (Art. 2 Nr. 56 und 60 Ge-
baude-RL). Gerade weil er dies tut, kann
eine bilanzielle Kompensation aber Uber-
haupt erst in Betracht kommen: Die voll-
standige und durchgangige Deckung des

Countries (1990-2023), Energies 19 (2026), Art. 457
(S. 8ff).

4 \Vgl. BT-Drs. 20/8830, S. 17 ff.

"> Europdische Kommission, Leitlinien, Anhang 7,
S. 188 ff.
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Primarenergiebedarfs durch die Erfullungs-
optionen wulrde dann fingiert und die Aus-
nahme sich tatsachlich als Ausnahme dar-
stellen. Zwar anderte eine rein bilanzielle
Kompensation nichts daran, dass es im
Winter weiterhin zu Last- und im Sommer
zu Einspeisespitzen kommen kann. Dem
Energiesystem ware durch diese Ausle-
gung daher nur bedingt gedient"s. Sie of-
fenbart sich gewissermafen als Kunstgriff,
der jenes Grundsatz-Ausnahme-Verhaltnis
aufrechterhalten soll, das fur den Nullemis-
sionsgebaudestandard kennzeichnend ist.
Gleichwohl ist sie einer Lesart vorzuziehen,
nach der auch in den soeben umrissenen
Fallen ungeachtet der Moglichkeit einer bi-
lanziellen Kompensation stets die Unmog-
lichkeit nachzuweisen und ggf. zusatzliche
MafBnahmen zu ergreifen waren, um eine
weitestmogliche Deckung durch die Erful-
lungsoptionen sicherzustellen. Da sich eine
bilanzielle Kompensation zudem anhand
eines Nachweises oder anhand der herge-
brachten Berechnungsgrundlagen und
-verfahren abbilden liel3e, erdéffnet sie Uber-
dies einen Spielraum fur eine sowohl hand-
habbare als auch den Zielen der Gebaude-
richtlinie dienliche Umsetzung. Hinzu
kommt, dass das Gelingen einer bilanziel-
len Kompensation im Neubau regelmafig
kein bloBes Wunschdenken ist, sondern
von den Solarenergievorgaben der Gebau-
derichtlinie unterstutzt wird™.

cc) Unterstltzung durch Solarenergie-
vorgaben

So gibt die Richtlinie seit ihrer Neufassung
vor, dass ab spatestens 2027 auf oder an™
allen neuen offentlichen (vgl. Art. 2 Nr. 5 Ge-
baude-RL i. V. m. Art. 2 Nr. 12 EnEff-RL) und
groBBeren privaten Nichtwohngebauden so-
wie ab spatestens 2030 auch auf allen
Wohnneubauten grundsatzlich ,geeignete”
Solaranlagen errichtet werden mussen

(Art. 10 Abs. 2 UADs. 1lit. a und d sowie

Abs. 3 und 4 UADbs. 1 Gebaude-RL)™. Samtli-
che Neubauten mussen bereits ab 2026 so
geplant werden, dass eine kosteneffiziente
Installation entsprechender Anlagen mog-
lich ist (Art. 10 Abs. 1 Gebaude-RL). Die Mit-
gliedstaaten mussen auBerdem ,adminis-

6 Dazu sogleich unter C. II.

"7vgl. BPIE, Delivering the EPBD, 2025, S. 121.

"8 Europdische Kommission, Leitlinien, Anhang 8, S. 211.
" vgl. auch Erwagungsgrund (32) bis (34) Gebaude-RL.
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trativ[e], technisch[e] und finanziell[e] Mal3-
nahmen* ergreifen, ,um den Einsatz von
Solarenergie in Gebauden, auch in Kombi-
nation mit gebaudetechnischen Systemen
oder effizienten Fernwarmesystemen, zu
unterstutzen” (Art. 10 Abs. 5 Gebaude-RL).

Welche Kriterien eine ,geeignete” Solaran-
lage erfullen muss, belasst die Gebaude-
richtlinie zwar in einem gewissen Umfang
den Mitgliedstaaten (Art. 10 Abs. 4 Ge-
baude-RL). Im Lichte der Richtzielvorgabe,
bis 2030 einen Anteil erneuerbarer Energie
von mindestens 49 Prozent am Endener-
gieverbrauch in Gebauden in der Union zu
erreichen, lage es jedoch nahe, sich bei der
Umsetzung dieser Vorgaben an den Leitli-
nien der Kommission auszurichten (Art. 15a
Abs. 1 EE-RL)'?°. Hiernach ist bei der Festle-
gung, was eine ,geeignete” Solaranlage ist,
insbesondere der Energiebedarf des be-
troffenen Gebaudes zu berucksichtigen, der
insofern sowohl Dienste im Zusammen-
hang mit der Gesamtenergieeffizienz von
GCebauden als auch andere Nutzungszwe-
cke am Standort umfassen soll. Da dieser
Energiebedarf zumeist gréBer ist als der far
die Gesamtenergieeffizienz mafRgebliche
Primarenergiebedarf — hier bleiben andere
Nutzungszwecke unberucksichtigt —, kon-
nen mit entsprechend geplanten Solaranla-
gen oftmals jene UberschUsse erzeugt wer-
den, die fur eine bilanzielle Kompensation
erforderlich sind. Umso mehr gilt dies,
wenn das Potenzial fur den Eigenverbrauch
und die noch naher zu betrachtende ge-
meinsame Energienutzung berucksichtigt
wird™,

Ein Zusammenhang mit dem Nullemissi-
onsgebaudestandard besteht daher in
gleich doppelter Hinsicht. Zum einen stellt
die einzufUhrende Solarpflicht grundsatz-
lich sicher, dass der Primarenergiebedarf
eines Nullemissionsgebaudes wenigstens
zeitweise durch die erste Erfullungsoption
gedeckt werden kann. Zum anderen er-
moglicht eine auch fur andere Nutzungs-
zwecke am Standort ausgelegte Solaran-
lage die bilanzielle Kompensation der fur
die Deckung des Primarenergiebedarfs
zeitweise bendtigten nicht erneuerbaren
Energie. Dies gilt umso mehr, als die

120 Siehe auch zum Folgenden Europdische Kommis-
sion, Leitlinien, Anhang 8, S. 208 f.

2 Dazu sogleich unter C. 11. 3. ¢) dd) (1) und (3).
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Errichtung geeigneter Solarenergieanlagen
im Neubau nur selten an der fehlenden
technischen Eignung oder der wirtschaftli-
chen und funktionalen Realisierbarkeit
scheitern durfte - hierfUr sorgen die ver-
pflichtende solartaugliche Planung, die
Verfahrensvereinfachungen sowie die wei-
teren einzufuhrenden Instrumente und Un-
terstUtzungsmaflBnahmen.

dd) Verbleibender Anwendungsbereich
der Ausnahme

Lediglich in den Fallen, in denen auch trotz
dieser Vorgaben eine bilanzielle Kompensa-
tion nicht moglich ist, mussten im Anwen-
dungsbereich der Ausnahme ggf. zusatzli-
che MafBnahmen ergriffen werden, um die
Schwellenwerte fur Primarenergiebedarf
und betriebsbedingte Treibhausgasemissi-
onen einhalten zu kdnnen'?. Die Kommis-
sion nennt in ihren Leitlinien Mehrfamilien-
hauser ,ohne hinreichend grofRe Dacher fur
die Nutzung thermischer Solarenergie in
hochdichten Wohnumgebungen mit ineffi-
zienten Fernwarmenetzen” - zu denken ist
hier an BaulUcken im denkmalgeschutzten
Grlinderzeitbestand - und ,entlegene Ge-
baude in Gemeinden geringer Bevolke-
rungsdichte in Bergregionen mit Warme-
pumpen, die mit nicht dekarbonisiertem
Strom laufen, und ohne moglichen Aus-
gleich durch Solarenergie®. Die ebenfalls in
den Leitlinien vorgeschlagenen Mal3nah-
men — etwa zusatzliche Mindestanforderun-
gen an die Gesamtenergieeffizienz oder
Vorgaben fur eine Mindestabdeckung
durch erneuerbare Energien — stellen daher
letztlich keine eigenstandigen Vorgaben
dar. Vielmehr ergeben sie sich bereits aus
einem Zusammenspiel der weiteren fur
den Nullemissionsgebaudestandard gel-
tenden Vorgaben und einem Verstandnis
der Ausnahme, wonach diese nur greift,
,soweit" es technisch oder wirtschaftlich
nicht moglich ist, den Primarenergiebedarf
eines Nullemissionsgebaudes durch die Er-
fullungsoptionen zu decken.

22 Sjehe auch zum Folgenden Europdische Kommis-
sion, Leitlinien, Anhang 7, S. 194.

23 vgl. BfEE, Gutachten zum GEG und zur EPBD, 2024,
S.38f.

24 vgl. EPICO/Prognos, GEG-Reform, Januar 2026,
S. 14 ff,, https://epico.org/uploads/files/EPICO-

c) Umsetzung im Regierungsentwurf nur
Uber den Ausschluss von CO,-Emissionen
aus fossilen Brennstoffen am Standort

Bei der Umsetzung dieser Vorgaben bleibt
es dem Gesetzgeber weitgehend Uberlas-
sen, ob er die Deckung des Primarenergie-
bedarfs durch erneuerbare oder klimaver-
tragliche Energien anhand eigens einge-
fuhrter Instrumente gewahrleistet oder
gegenuUber der Kommission darlegt, dass
hierflr bereits die weiteren Vorgaben des
Nullemissionsgebaudestandards in der ge-
wahlten Umsetzung genlugen'®. So sorgen
bereits der Ausschluss von CO,-Emissionen
aus fossilen Brennstoffen am Standort und
die Schwellenwerte fur Primarenergiebe-
darf und betriebsbedingte Treibhaus-
gasemissionen zusammenwirkend dafur,
dass fur die Versorgung eines Nullemissi-
onsgebaudes grundsatzlich nur noch sol-
che Losungen in Betracht kommen, die
sich unter die Erfullungsoptionen fassen
lassen™“ Solange der Primarenergiebedarf
durch (noch) nicht vollstandig erneuerba-
ren Netzstrom oder Uber ein (noch) nicht
effizientes Fernwarmesystem gedeckt wer-
den muss, ermoglicht zudem die von der
Kommission zugelassene bilanzielle Kom-
pensation eine Umsetzung, die ohne eine
nennenswerte Anpassung der bisherigen
Regelungssystematik auskommt'?,

Der geplante Verzicht auf eine Ubernahme
der in der Richtlinie genannten Erful-
lungsoptionen im Gebaudemodernisie-
rungsgesetz ist unionsrechtlich daher fur
sich genommen nicht zu beanstanden
(aa)). Erforderlich bleibt es jedoch, neben
dem Ausschluss von CO,-Emissionen aus
fossilen Brennstoffen am Standort auch die
weiteren Vorgaben des Nullemissionsge-
baudestandards umzusetzen und die von
der Kommission vorgeschlagene bilanzielle
Kompensation zu ermoglichen (bb)). Die
zusatzlich von der Richtlinie vorgesehenen
Effizienz-, Nachhaltigkeits- und Treibhaus-
gaseinsparungskriterien sind entweder ver-
zichtbar oder bereits im Bundesrecht um-
gesetzt (cc)). Daneben bleibt die Frage, wie
sich in der Nahe eines Standorts erzeugte

Cebaeudemodernisierung_260204.pdf; M. Klein, Natio-
nale Herausforderungen aus der Novelle der EU-Ge-
bauderichtlinie, KommJur 2025, S. 401 (409).

25 \/gl. BBSR, Uberarbeitung der Anforderungssyste-
matik im Gebaudeenergiegesetz (GEG), Juni 2025,
S. 95 ff.
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bzw. von einer Erneuerbare-Energie-Ge-
meinschaft gelieferte erneuerbare Ener-
gien im Gebaudemodernisierungsgesetz
zukUlnftig besser abbilden lassen (dd)).

aa) Keine verpflichtende Ubernahme der
einzelnen Erfullungsoptionen

Wie bereits das Gebaudeenergiegesetz (vgl.
§ 71 Abs. 3 GEQ) sieht auch der Regierungs-
entwurf fur das Gebaudemodernisierungs-
gesetz zahlreiche Erfullungsoptionen vor,
die sich mit jenen in der Gebauderichtlinie
fur den Nullemissionsgebaudestandard
vorgesehenen auch teilweise decken wur-
den (vgl. § 42 Abs. 2 Nr. 2 bis 9 GModG-E)™*.
Ab 2030 soll dieser Katalog allerdings nicht
mehr auf den Neubau anwendbar sein

(vgl. §10 Abs. 2 Nr. 3 GModG-E 2030). Die
Deckung des Primarenergiebedarfs eines
Nullemissionsgebaudes durch erneuerbare
oder klimavertragliche Energien will der
Entwurf anstelle von Erfullungsoptionen
vielmehr allein Uber den Ausschluss von
CO;-Emissionen aus fossilen Brennstoffen
am Standort gewahrleisten. Verzichtbar ist
jedoch nur die Ubernahme der einzelnen
Erfullungsoptionen, nicht aber die Umset-
zung auch der weiteren Vorgaben der Ge-
bauderichtlinie. Die geplante Streichung
der 65-Prozent-Anforderung ist fur die Um-
setzung des Nullemissionsgebaudestan-
dards — sei es im Neubau, sei es im Be-
stand™ - dagegen unbeachtlich'®,

Daran andert auch nichts, dass mit dieser
Anforderung ursprunglich - wenngleich
wohl unbewusst'™® — die Erneuerbare-Ener-
gien-Richtlinie umgesetzt worden ist. Diese
verlangt bereits seit 2009 die EinfUhrung
grundsatzlich verpflichtender Mindest-
werte fUr die Nutzung erneuerbarer Ener-
gien in samtlichen Gebauden und hat hier-
durch die Neufassung der Gebauderichtli-
nie gewissermafen vorgezeichnet (Art. 15a
Abs. 3 UAbs. 2 S.1 EE-RL)™C. FUr Nullemissi-
onsgebaude wird ihr Anwendungsbereich
seither allerdings durch die Gebauderichtli-
nie Uberlagert, die — wie gesehen - grund-

26 Dazu bereits unter B.1.2. und B. 11. 2.

27 Dazu sogleich unter D.

28 BBSR, Uberarbeitung der Anforderungssystematik
im Gebaudeenergiegesetz (GEG), Juni 2025, S. 89.

129 \/gl. BT-Drs. 20/6875, S. 49.

0 N&her M. Leymann, Neue Steuerungsvorgaben far
den Gebadudebestand aus dem Unionsrecht, EurUP
2025, S. 494 (502) m. w. N.; L. Radimeczky-Krekel/
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satzlich eine vollstandige und dauerhafte
Deckung des Primarenergiebedarfs durch
erneuerbare oder klimavertragliche Ener-
gien verlangt und damit Uber die Mindest-
werte der Erneuerbare-Energien-Richtlinie
hinausgeht. Gewahrleisten lasst sich eine
solche Deckung — wie soeben gesehen -
auch ohne einen eigens festgelegten Min-
destwert®!

bb) Gleichwohl erforderliche Umsetzung
der weiteren Vorgaben der Gebau-
derichtlinie

Dies setzt voraus, dass auch die weiteren
Vorgaben der Gebauderichtlinie umgesetzt
werden®™2. Namentlich gilt dies fur die Solar-
energievorgaben. Schliellich beruht die
von der Kommission eingeraumte Maglich-
keit einer bilanziellen Kompensation da-
rauf, dass Solaranlagen am Standort oder in
dessen Nahe die hierfur erforderlichen
Uberschusse erzeugen. Nur in Ausnahme-
fallen, in denen auch eine bilanzielle Kom-
pensation erkennbar ausgeschlossen ist,
waren dann ggf. zusatzliche MaBRnahmen
zu ergreifen, um angesichts der dann héhe-
ren Primarenergie- und Emissionsfaktoren
die entsprechenden Schwellenwerte ein-
halten zu kdnnen. Trotz der eréffneten
Moglichkeit einer bilanziellen Kompensa-
tion bleibt die Umsetzung auch der weite-
ren Vorgaben des Nullemissionsgebaude-
standards daher uneingeschrankt erforder-
lich.

Der Regierungsentwurf bleibt dahinter in-
sofern zurlck, als er lediglich beim Einbau
einer Stromdirektheizung weitergehende
Anforderungen an den Warmeschutz
stellt’™, die Vorgaben der Richtlinie fur die
sehr hohe Gesamtenergieeffizienz eines
Nullemissionsgebaudes ansonsten aber
vernachlassigt. Auf einen Schwellenwert fur
die betriebsbedingten Treibhausgasemissi-
onen verzichtet er ebenfalls. Durch den
Ausschluss von CO,-Emissionen aus fossilen
Brennstoffen am Standort allein lasst sich

J. Fréhlich, Abschaffung des ,Heizungsgesetzes”, EnWZ
2025, S. 444 (446 ff).

¥ Sjehe auch zum Folgenden BBSR, Uberarbeitung der
Anforderungssystematik im Gebaudeenergiegesetz
(GEQG), Juni 2025, S. 89 ff,; BfEE, Gutachten zum GEG
und zur EPBD, 2024, S. 38 f,, 42.

B2 Siehe auch zum Folgenden Europdische Kommis-
sion, Leitlinien, Anhang 7, S. 194.

33 Dazu bereits unter C. II. 2. b) aa).
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der Nullemissionsgebaudestandard jedoch
nicht unionsrechtskonform umsetzen.

Die Solarenergievorgaben der Gebaude-
richtlinie sollen imm Gebaudemodernisie-
rungsgesetz umgesetzt werden (vgl. § 106
GModG-E). Die von der Richtlinie vorgese-
henen ,Kriterien fur die praktische Umset-
zung“ fehlen im Entwurf zwar noch®™4 Da
die meisten Bundeslander aber von der bis-
herigen (§ 9a GEG) und im Regierungsent-
wurf fortgefuhrten (§ 106 Abs. 4 GModG-E)
Landerdffnungsklausel Uber den Entwurf
hinausgehend Gebrauch gemacht haben™>,
durften bereits hinreichende Erfahrungen
dazu vorliegen, was unter eine ,geeignete”
Solaranlage zu fassen ist.

.Strom aus erneuerbaren Energien, der im
unmittelbaren raumlichen Zusammenhang
zu einem zu errichtenden Gebaude erzeugt
wird“, darf auch bereits nach dem Gebau-
deenergiegesetz bei der Ermittlung des
Primarenergiebedarfs ,in Abzug gebracht”
werden (§ 23 Abs.1und 2 GEG i. V. m. §§ 20
Abs. 1,21 Abs. Tund 2 GEG)™¢. Im Entwurf fUr
das Gebaudemodernisierungsgesetz ist
diese Moglichkeit nach wie vor enthalten,
sie wird zudem auf den Endenergiebedarf
ausgeweitet (§ 23 GModG-E). Ein Anknup-
fungspunkt fur die von der Kommission
vorgeschlagene Umsetzung ist somit eben-
falls vorhanden.

cc) Effizienz- sowie Nachhaltigkeits- und
Treibhausgaseinsparungskriterien

Erganzend sieht die Richtlinie vor, dass die
bereits angedeuteten Effizienz-, Nachhal-
tigkeits- und Treibhausgaseinsparungskri-
terien gewahrt werden.

(1) Anschluss an ein Warmenetz

Beim Einbau einer HausUbergabestation
zum Anschluss an ein Warmenetz gilt die
65-Prozent-Anforderung bisher als erfullt,
wenn das Warmenetz die zum Zeitpunkt
der Beauftragung des Netzanschlusses je-
weils geltenden rechtlichen Anforderungen
des Warmeplanungsgesetzes einhalt (vgl.

134 vgl. BR-Drs. 292/26, S. 10, 30 ff.

B35 Fir einen Uberblick siehe I. Dérrfuf3, in: M. Knauff
(Hrsg.), GEG/GEIG, 2. Aufl. 2024, § 9a GEG Rn. 9 ff.

6 Naher C. Ertel, in: W. Frenz/T. Cosack (Hrsg.),
GEG/GEIG, 2024, § 23 GEG Rn. 1 ff.

37 Dazu bereits unter C. Il. 3. a) cc).

§ 71b GEG i. V. m. §§ 29 ff. WPQG). Auch wenn
mit der 65-Prozent-Anforderung auch die
Verzahnung mit dem Warmeplanungsge-
setz gestrichen wird, gelten dessen Anfor-
derungen fur den ,Anteil erneuerbarer
Energien® in Warmenetzen jedoch fort.
Diese Anteile belaufen sich fur die wenigen
neuen Netze auf 65 Prozent und fur Be-
standsnetze auf 30 Prozent ab 2030,

80 Prozent ab 2040 und 100 Prozent ab
2045 (vgl. §§ 29 ff. WPG). Bis 2040 sind sie
damit deutlich niedriger als die Kriterien
der Energieeffizienzrichtlinie fur effiziente
Fernwarmesysteme'™.

Bei einer wortlautgetreuen Richtlinienum-
setzung ware es daher denkbar, dass ein
den Anforderungen des Warmeplanungs-
gesetzes entsprechendes Fernwarmesys-
tem nicht zugleich als effizient im Sinne der
Energieeffizienzrichtlinie und damit auch
des Nullemissionsgebaudestandards einzu-
stufen ware. Der Anschluss an das Fernwar-
mesystem ware dann zwar weiterhin zulas-
sig. Die genutzte Energie unterfiele in der
Systematik der Richtlinie aber nicht mehr
der dritten Erfullungsoption, sondern
musste streng genommen teils der vierten
ErfUllungsoption und teils der Ausnahme
zugeordnet werden®™8, Letztlich liefe eine
solche Umsetzung darauf hinaus, streng
zwischen im Sinne der Energieeffizienz-
richtlinie effizienten und noch nicht voll-
standig effizienten Fernwarmesystemen zu
unterscheiden.

Da Fernwarmenetze allerdings grundsatz-
lich natUrliche Monopole sind™®, erschiene
ein derartiges Vorgehen als reines Glasper-
lenspiel: Die Betroffenen kénnen schlicht
nicht wahlen, an welches Fernwarmenetz
sie sich anschlieBen. FUr jedes Fernwarme-
netz ist zudem ein einheitlicher Primar-
energiefaktor zu berechnen, der letztlich
darUber entscheidet, ob der Schwellenwert
fur den Primarenergiebedarf eingehalten
wird und eine ggf. erforderliche bilanzielle
Kompensation durch am Standort erzeug-
ten erneuerbaren Strom gelingt (vgl. Art. 11
Abs. 6 S.1Gebaude-RLi. V. m. Anhang | Nr. 1

38 Vgl. Europdische Kommission, Leitlinien, Anhang 7,
S.186 f.

39 Die Gegenansicht wird, soweit ersichtlich, nur vertre-
ten von N. Fricke, Fernwarmesysteme als natUrliche
Monopole: Ein Axiom oder eine unbewiesene Behaup-
tung?, EnWZ 2024, S. 297 ff. m. w. N.; A. Topp, in: C. The-
obald/J. Kuhling (Hrsg.), Energierecht, Bd. 3,106. EL
2020, 76. Fernwarmerecht Rn. 170 ff.



Stiftung
Umweltenergierecht

Abs. 6)°, Der Verzicht auf eine Unterschei-
dung zwischen effizienten und (noch) nicht
effizienten Fernwarmesystemen durfte da-
her mit den Vorgaben der Gebauderichtli-
nie vereinbar sein, nach denen der Primar-
energiebedarf schlielich auch ,durch an-
dere Energie aus dem Netz" gedeckt wer-
den kann, die den ,,auf nationaler Ebene
festgelegten Kriterien" entspricht. Dies be-
freit jedoch nicht davon, auch fur Fern-
warme wirklichkeitsgetreue Primarenergie-
faktoren festzulegen'™.

(2) Bioenergie, Solarthermieanla-
gen, Wasserstoff und Warme-
pumpen

Neben der im Regierungsentwurf noch
nicht vorgesehenen Anpassung der Primar-
energiefaktoren besteht fur Bioenergie
kein weiterer Umsetzungsbedarf. Die maf3-
geblichen Vorgaben wurden bereits in
Bundesrecht UberfUhrt und sollen auch im
GCebaudemodernisierungsgesetz weiterhin
einbezogen werden. Nichts anderes gilt fur
die angedeuteten Effizienzkriterien fur
Warmepumpen.

Zu nennen ist zunachst die Biomasse-
strom-Nachhaltigkeitsverordnung (BioSt-
NachV)“? die Uber einen Verweis im Ge-
baudemodernisierungsgesetz auch auf die
Verbrennung sogenannter erneuerbarer
Brennstoffe anwendbar bleiben soll (vgl. § 3
Abs. 3 und 4 GModG-E) und mit der die
Nachhaltigkeits- und Treibhausgaseinspa-
rungskriterien der Erneuerbare-Energien-
Richtlinie fUr Bioenergie umgesetzt werden

40 vgl. BfEE, Gutachten zum GEG und zur EPBD, 2024,
S. 50 ff.

1 Dazu bereits unter C. I. 5. b).

42 Biomassestrom-Nachhaltigkeitsverordnung vom

2. Dezember 2021 (BGBI. | S. 5126), die zuletzt durch Arti-
kel 1der Verordnung vom 13. Dezember 2022 (BGBI. |

S. 2286) geandert worden ist.

43 Verordnung Uber kleine und mittlere Feuerungsan-
lagen vom 26. Januar 2010 (BGBI. | S. 38), die zuletzt
durch Artikel 1 der Verordnung vom 13. Oktober 2021
(BGBI. | S. 4676) geandert worden ist.

44 Verordnung (EU) Nr. 995/2010 des Europdaischen Par-
laments und des Rates vom 20. Oktober 2010 Uber die
Verpflichtungen von Marktteilnehmern, die Holz und
Holzerzeugnisse in Verkehr bringen, ABI. EU L 295 v.
12.11.2010, S. 23, zuletzt geandert durch Verordnung (EU)
2019/1010 des Europaischen Parlaments und des Rates
vom 5.Juni 2019, ABI. EU L 170 v. 25.06.2019, S. 115.

45 Verordnung (EU) 2023/1115 des Europaischen Parla-
ments und des Rates vom 31. Mai 2023 Uber die Bereit-
stellung bestimmter Rohstoffe und Erzeugnisse, die
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(vgl. zudem § 22 Abs. 2 und 3 GModG-E). Fur
feste Biomasse verweist der Entwurf auf die
Verordnung Uber kleine und mittlere Feue-
rungsanlagen (1. BImSchV)"3, nicht langer
dagegen auf die Holzhandelsverordnung™#
und die diese schrittweise ersetzende Ent-
waldungsverordnung'® (§ 45 GModG-E). Da
Verordnungen unmittelbar in den Mitglied-
staaten gelten (Art. 288 Abs. 2 S. 2 AEUV), ist
der Verweis aber verzichtbar.

Vergleichbare Vorgaben finden sich auch
fur Solarthermieanlagen (§ 44 GModG-E)
und Wasserstoffheizungen (vgl. § 3 Abs. 1
Nr. 4b, 13b, 28a, 29b GModG-E). Die Effizi-
enzvorgaben der Erneuerbare-Energien-
Richtlinie fur Warmepumpen kennen zwar
keine Entsprechung im Entwurf. Gerade im
Neubau genligen moderne Warmepumpen
diesen Vorgaben aber allenfalls vereinzelt
nicht'“®, sodass eine zusatzliche Anforde-
rung im Gebaudemodernisierungsgesetz
nicht erforderlich erscheint — neben den
Vorgaben der Okodesign-Verordnung™’
fiele ihr ohnehin nur eine klarstellende Be-
deutung zu™s,

dd) Anknupfungspunkte fur die Umset-
zung der weiteren Erfullungsoptio-
nen

Weitgehend offen lassen Gebauderichtlinie
und Leitlinien der Kommission, wie sich in
der Nahe eines Standorts erzeugte bzw.
von einer Erneuerbare-Energie-Cemein-
schaft gelieferte erneuerbare Energien bei
der Richtlinienumsetzung abbilden lassen.

mit Entwaldung und Waldschadigung in Verbindung
stehen, auf dem Unionsmarkt und ihre Ausfuhr aus der
Union sowie zur Aufhebung der Verordnung (EU)

Nr. 995/2010, ABI. EU L 150 v. 09.06.2023, S. 206, zuletzt
geédndert durch Verordnung (EU) 2025/2650 des Euro-
paischen Parlaments und des Rates vom 19. Dezem-
ber 2025, ABI. EU L v. 23.12.2025.

46 UBA, Wissenschaftliche Analysen zu ausgewahlten
Aspekten der Statistik erneuerbarer Energien und zur
UnterstUtzung der Arbeitsgruppe Erneuerbare Ener-
gien-Statistik, Oktober 2025, S. 83 ff,, https://www.um-
weltbundesamt.de/system/files/medien/11850/publika-
tionen/55_2025_cc.pdf.

47 \Verordnung (EU) 2024/1781 des Européaischen Parla-
ments und des Rates vom 13. Juni 2024 zur Schaffung
eines Rahmens fur die Festlegung von Okodesign-An-
forderungen fur nachhaltige Produkte, ABI. EU L v.
28.06.2024.

48 F(ir einen Uberblick siehe M. Knauff, in: F. J. Sacker/
M. Appel/O. Koch/M. Ludwigs (Hrsg.), BeckOGK Ener-
gierecht, 15.01.2025, Abschnitt 1, 7. Teil, Kapitel 3, 3. Ab-
schnitt, Teil 3: Energieeffizienz Rn. 85 ff.
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Der Regierungsentwurf geht auf diese Er-
fUllungsoptionen ebenfalls nicht ein™®.

So lieBe sich etwa erwagen, ob aus der Ge-
bauderichtlinie herausgelesen werden
kann, dass der fur die Deckung des Primar-
energiebedarfs bendtigte Strom vorrangig
von einer Erneuerbare-Energie-Gemein-
schaft bezogen werden musste. Der Voll-
zugsaufwand sowie der damit verbundene
erhebliche Eingriff in die Privatautonomie
durften allerdings in keinem Verhaltnis
zum denkbaren Nutzen stehen. Angesichts
des Verzichts auf Erfullungsoptionen im
Cebaudemodernisierungsgesetz nahelie-
gender ware allerdings die Abbildung Uber
Primarenergiefaktoren. Dieser Gedanke
liegt ersichtlich auch der Gebauderichtlinie
zugrunde, die bei der Nutzung in der Nahe
eines Standorts erzeugter erneuerbarer
Energie ausdrucklich verlangt, dass die
Energie nur innerhalb eines bestimmten
Umkreises Uber ein gesondertes Netz und
einen gesonderten Anschluss verteilt und
genutzt werden darf und es aulRerdem
moglich sein muss, fur sie einen eigenen
Primarenergiefaktor zu berechnen™°.

Als AnknUpfungspunkte im Bundesrecht
bieten sich Mieterstrom und die gemein-
schaftliche Gebaudeversorgung, die War-
meversorgung im Quartier, die gemein-
same Nutzung von erneuerbarem Strom
sowie Herkunftsnachweise an.

(1) Mieterstrom und gemeinschaftli-
che Gebaudeversorgung

So kdnnte zunachst fur Mieterstrom und
die gemeinschaftliche Gebaudeversorgung
klargestellt werden, dass auch fur diese
Versorgungslosungen bei der Berechnung
des Primarenergiebedarfs ein Primarener-
giefaktor von O angesetzt werden darf, so-
weit die Bedarfsdeckung durch am Stand-
ort oder in dessen Nahe erzeugte erneuer-
bare Energien erfolgt (vgl. § 22 Abs. 1
GModG-E i. V. m. Anlage 4 Nr. 14)". Voraus-
setzung hierflUr ware, dass die Anforderun-
gen des Energiewirtschaftsgesetzes

49 vgl. BR-Drs. 292/26, S. 33.
50 Dazu bereits unter C. 11. 3. a) aa).
5! Dazu bereits unter C. I. 3.

52 Energiewirtschaftsgesetz vom 7. Juli 2005 (BGBI. |
S. 1970, 3621), das zuletzt durch Artikel 5 des Gesetzes
vom 29. Marz 2026 (BGBI. 2026 | Nr. 84) geandert wor-
den ist.

(EnWG)™ und des Erneuerbare-Energien-
Gesetzes fur Mieterstrom (vgl. § 42a EnNWG
i.V.m. § 21 Abs. 3 EEG) bzw. die gemein-
schaftliche Gebaudeversorgung (vgl. § 42b
ENWG) erfullt sind — ein Zusammenhang,
der aus Grunden der Rechtsklarheit auch
im Gebaudemodernisierungsgesetz her-
ausgestellt werden kdnnte.

Solche anhand niedrigerer Primarenergie-
faktoren geschaffenen Anreize fur die Nut-
zung bestimmter Versorgungslésungen
stellten sich dabei keineswegs als Fremd-
korper im Gebaudemodernisierungsgesetz
dar: FUr ,im unmittelbaren raumlichen Zu-
sammenhang” mit einem oder mehreren
Gebauden erzeugte flussige oder gasfor-
mige Biomasse kann bereits nach dem Ge-
baudeenergiegesetz ein Primarenergiefak-
tor von 0,3 festgelegt werden, wenn hiermit
mehrere dieser Gebaude unmittelbar ver-
sorgt werden (§ 22 Abs. 1S.1und 2 Nr. 1
GEQ). Der Entwurf fUr das Gebaudemoder-
nisierungsgesetz behalt diese Moglichkeit
unverandert bei — ungeachtet dessen frei-
lich, dass dort laut Regierungsentwurf auf
den Gesamtprimarenergiebedarf abgestellt
wird (vgl. § 22 Abs. 1 GModG-E).

(2) Warmeversorgung im Quartier

Der Entwurf fur das Gebaudemodernisie-
rungsgesetz lasst die Warmeversorgung im
Quartier weiterhin zu (§ 107 Abs.1S.1
GModG-E i. V. m. § 10 Abs. 2 GModG-E bzw.
§ 38 Abs. 1 GModG-E)™3. Hierbei kbnnen
.Bauherren oder Eigentumer, deren Ge-
baude in raumlichem Zusammenhang ste-
hen, Vereinbarungen Uber eine gemein-
same Versorgung ihrer Gebaude mit
Warme oder Kalte treffen”, um die Anforde-
rungen des Gebaudemodernisierungsge-
setzes zu erfullen. Da Heizungsanlagen, die
in das durch einen solchen Zusammen-
schluss entstehende Gebaudenetz (§ 3

Abs. 1 Nr. 9 GModG-E) einspeisen, nicht an-
ders als jede andere Heizung auch behan-
delt werden, ergeben sich insoweit keine
Besonderheiten (vgl. § 10 Abs. 2 Nr. 3
GModG-E i. V. m. § 42 Abs. 1 GModG-E)™

53 Fir einen Uberblick siehe P. Mussaeus/S. Truong/
B. Stahl, in: M. Knauff (Hrsg.), GEG/GEIG, 2. Aufl. 2024,
§107 GEG Rn.1ff.

%4 Siehe auch zum Folgenden M. Knauff, in: M. Knauff
(Hrsg.), GEG/GEIG, 2. Aufl. 2024, § 3 GEG Rn. 14a; F. Kei-
meyer/C. Maiworm, in: F. J. Sdcker/M. Appel/O. Koch/
M. Ludwigs (Hrsg.), BeckOGK WPG, 15112024, § 3
Rn.193.
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Die besonderen Berechnungsgrundlagen
und -verfahren fur Fernwarme greifen far
solche Netze namlich nicht. Sie sind erst
dann einschlagig, wenn die Versorgung
nicht Uber ein Gebaude-, sondern ein War-
menetz und durch ein Fernwarmeversor-
gungsunternehmen erfolgt und deshalb
dem Warmeplanungsgesetz unterfallt (vgl.
§3 Abs. 1 Nr. 17 WPG und 8§ 3 Abs. 1 Nr. 9,
107 Abs. 3S.2 GModG-E i. V. m. § 22 Abs. 4
und 5 GModG-E). Der mafRgebliche Vorteil
von Quartierslésungen liegt aber ohnehin
weniger in niedrigeren Primarenergiefakto-
ren als in der gemeinsamen Erfullung der
Anforderungen und damit womaoglich ein-
hergehender Kostenvorteile.

(3) Gemeinsame Nutzung von
erneuerbarem Strom

Die zweite Erfullungsoption — von einer Er-
neuerbare-Energie-Gemeinschaft gelieferte
Energie — wurde bislang weder im Gebau-
deenergiegesetz noch im Erneuerbare-
Energien-Gesetz oder im Energiewirt-
schaftsgesetz umgesetzt. Zwar kennt das
Erneuerbare-Energien-Gesetz die ,Burger-
energiegesellschaft” (§ 3 Nr. 15 EEG), die seit
2023 auch mit der Begriffsbestimmung fur
Erneuerbare-Energie-Gemeinschaften im
Sinne der Erneuerbare-Energien-Richtlinie
vereinbar ist™. Die daran anknUpfenden
Vorschriften lassen sich jedoch kaum fur
die Umsetzung der Gebauderichtlinie her-
anziehen, zeichnen sie sich doch insofern
durch eine ganzlich andere Stof3richtung
aus, als sie allein auf die Teilnahme an Aus-
schreibungen nach dem Erneuerbare-Ener-
gien-Gesetz ausgerichtet sind.

Auch die jungste Novellierung des Energie-
wirtschaftsgesetzes liefert lediglich einen
Anhaltspunkt fur eine denkbare Umset-
zung. Zwar ist hiermit erstmals eine
Rechtsgrundlage fur die gemeinsame Nut-
zung erneuerbaren Stroms (Energy Sha-
ring) geschaffen worden (§ 42c EnWG)™®.
Doch bedeutet auch das Energy Sharing
weiterhin keine Umsetzung der Vorgaben
fur Erneuerbare-Energie-Gemeinschaften:

55 Siehe auch zum Folgenden T. Husch, Férderung von
Burgerenergiegesellschaften, 2024, S. 2311, 278 f.

56 F(ir einen Uberblick siehe S.-J. Otto/E. Kindler,
EnWG-Novelle 2025, EnWZ 2025, S. 435 (436 f.).

57 Richtlinie (EU) 2019/944 des Europaischen Parla-
ments und des Rates vom 5. Juni 2019 mit gemeinsa-
men Vorschriften fUr den Elektrizitatsbinnenmarkt und
zur Anderung der Richtlinie 2012/27/EU, ABI. EU L 158 v.
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Durch die Gestattung des Energy Sharings
soll ausdrucklich nicht die Erneuerbare-
Energien-Richtlinie, sondern die Strombin-
nenmarktrichtlinie (Strombinnenmarkt-
RL)™ umgesetzt werden (Art. 15a Strombin-
nenmarkt-RL)"™8 So fehlen etwa der Erneu-
erbare-Energien-Richtlinie entsprechende
Anforderungen an den ,Betreiber einer An-
lage*, beispielsweise Uber einen Verweis auf
die Anforderungen des Erneuerbare-Ener-
gien-Gesetzes an BUrgerenergiegesell-
schaften. Energy Sharing lieBe sich inner-
halb des Umsetzungsspielraums deshalb
nicht unter die zweite, sondern lediglich die
vierte Erfullungsoption — Energie aus koh-
lenstofffreien Quellen — fassen.

Liegen bestimmte Voraussetzungen vor,
kann der ,Betreiber einer Anlage zur Erzeu-
gung von Strom aus erneuerbaren Ener-
gien oder einer Energiespeicheranlage, in
der ausschlieBlich aus erneuerbaren Ener-
gien stammende Elektrizitat zwischenge-
speichert wird, [..] die erzeugte Elektrizitat
mit anderen Letztverbrauchern* gemein-
sam nutzen. Moglich ist dies ab Juni 2026
innerhalb des Bilanzierungsgebiets eines
Elektrizitatsverteilernetzbetreibers und ab
Juni 2028 zusatzlich auch im Bilanzierungs-
gebiet eines direkt angrenzenden Elektrizi-
tatsverteilernetzbetreibers in derselben Re-
gelzone (§ 42c Abs. 1S. 1, Abs. 2 bis 6 EnWQ).
Die Novelle sieht zudem eine viertelstundli-
che Zahlerstandsgangmessung von Erzeu-
gung und Verbrauch nach dem Messstel-
lenbetriebsgesetz (MsbG)™ vor (§ 42c Abs. 1
S.INr.oeund7EnWGIi.V.m.§2S.1Nr. 27
MsbG), wodurch der erneuerbare Anteil des
genutzten Stroms durchgangig erfasst und
damit auch innerhalb eines Bilanzkreisab-
rechnungszeitraums zugeordnet und vom
,hormalen” Netzstrom unterschieden wer-
den kann - obwohl er durch das &ffentliche
Netz geleitet wird.

Bei der Umsetzung der Gebauderichtlinie
konnte angesichts dessen auch fur Uber
Energy Sharing bezogene Energie ein nied-
rigerer Primarenergiefaktor festgelegt wer-
den, um diese Versorgungslésung zu

14.06.2019, S. 125, zuletzt geandert durch Richtlinie (EU)
2024/1711 des Européischen Parlaments und des Rates
vom 13. Juni 2024, ABI. EU L v. 26.06.2024.

58 BT-Drs. 21/1497, S. 154.

59 Messstellenbetriebsgesetz vom 29. August 2016
(BGBI. I S. 2034), das zuletzt durch Artikel 17 des Geset-

zes vom 18. Dezember 2025 (BGBI. 2025 | Nr. 347) gean-
dert worden ist.
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starken. Da hierbei allerdings nicht zwin-
gend eine ,umfassende Versorgung der Ab-
nehmer" sichergestellt werden muss (§ 42c
Abs. 6 S.1ENWG), ware dabei fUr den insge-
samt bezogenen Strom ein einheitlicher
Primarenergiefaktor zu bilden, um sowohl
den Netzstrom als auch den Uber das
Energy Sharing gelieferten erneuerbaren
Strom bei der Berechnung des Primarener-
giebedarfs abzubilden. Da beim Energy
Sharing das offentliche Stromnetz genutzt
werden muss, erschiene es dabei systema-
tisch allerdings ausgeschlossen, insofern ei-
nen Primarenergiefaktor von O festzule-
gen — andernfalls liefe die Unterscheidung
von in der Nahe eines Standorts erzeugter
erneuerbarer und Uber das o6ffentliche Netz
bezogener Energien aus kohlenstofffreien
Quellen leer. Da die Zahlerstandsgangmes-
sung bereits Voraussetzung fur die Zulas-
sigkeit des Energy Sharings ist, erschiene in
diesen Fallen auch der Vollzug hinreichend
gewahrleistet.

FUr imm Gebaudesektor haufige Anwen-
dungsfalle beinhaltet das Energiewirt-
schaftsgesetz zudem eine Privilegierung:
Ubersteigt die von einem oder mehreren in
demselben Mehrparteienhaus wohnenden
Haushaltskunden betriebene Anlage eine
Leistung von 30 bzw. 100 Kilowatt nicht,
sind zahlreiche Lieferantenpflichten nicht
anzuwenden (§ 42c Abs. 7 EnWQ). Der Vor-
teil gegenlber Mieterstrom und der ge-
meinsamen Gebaudeversorgung besteht
dabei darin, dass auf die Errichtung eines
gesonderten Netzes verzichtet werden
kann. Die Nachteile liegen in den weiterhin
Zu entrichtenden Netzentgelten und den
hoheren Primarenergiefaktoren.

(4) Herkunftsnachweise?

Nicht anders ist auch der Umgang mit Her-
kunftsnachweisen zu bewerten. Zwar sieht
die Erneuerbare-Energien-Richtlinie solche
Dokumente ausdrucklich vor (vgl. Art. 19
EE-RL). Sie dienen ,als Nachweis gegen-
Uber einem Endkunden dafur [..], dass ein
bestimmter Anteil oder eine bestimmte
Menge an Energie aus erneuerbaren Quel-
len produziert wurde® (Art. 2 Nr. 12 EE-RL).
FuUr die Berechnung des Primarenergie-

%0 A Paris/R.-H. Hechelmann/N. Buchenau, Exploring
the Effect of Guarantees of Origin on the Decarboniza-
tion of Corporate Electricity Procurement, J. Ind. Ecol.
28 (2024), S. 1657 ff.

bedarfs eines Gebaudes braucht es aller-
dings Primarenergiefaktoren, mit denen
sich die eingesetzten Energietrager wirk-
lichkeitsgetreu bewerten lassen. Herkunfts-
nachweise vermadgen dies jedoch nicht zu
leisten: Wahrend die Strombinnenmarkt-
richtlinie fUr das Energy Sharing Uber das
Netz ausdrucklich eine durchgangige Erfas-
sung und Zuordnung des genutzten
Stroms verlangt, sind Herkunftsnachweise
von der tatsachlichen Erzeugung und dem
tatsachlichen Verbrauch innerhalb eines Bi-
lanzkreisabrechnungszeitraums losgeldst.
Es erschiene daher systemwidrig, auf einer
solchen Grundlage die Festlegung eines
niedrigeren Primarenergiefaktors zuzulas-
sen, zumal sich Herkunftsnachweise in der
Praxis des europaischen Binnenmarkts
nicht selten als ,Greenwashing” erwiesen
haben'®.

lll. Beitrag zur nachfrageseitigen
Flexibilitdt und Vorgaben fir
gebaudetechnische Systeme

Der Nullemissionsgebaudestandard er-
schopft sich nicht in Vorgaben fur die sehr
hohe Gesamtenergieeffizienz und die Kkli-
mavertragliche Deckung des verbleiben-
den Gesamtprimarenergiebedarfs. Spates-
tens mit seiner Einfuhrung werden Ge-
baude nicht langer als passive ,Verbrau-
cher” betrachtet. Die Gebauderichtlinie
sieht in ihnen vielmehr aktive Bestandteile
des Energiesystems — ,Prosumer” —, die
Energie sowohl verbrauchen als auch er-
zeugen, speichern und ggf. bereitstellen. In
den Worten der Erwagungsgrunde: ,Nulle-
missionsgebaude kénnen zur nachfragesei-
tigen Flexibilitat beitragen, etwa durch
Nachfragesteuerung, Energiespeicherung,
thermische Speicherung und dezentrale Er-
zeugung aus erneuerbaren Quellen, um ein
verlasslicheres, nachhaltigeres und effizien-
teres Energiesystem zu unterstltzen."® Er-
moglicht werden soll dies durch die Digita-
lisierung des Energiesystems im Allgemei-
nen wie des Gebaudesektors im Besonde-
ren'®2, Sofern dies wirtschaftlich und tech-
nisch realisierbar ist, muss ein Nullemis-

' Erwagungsgrund (23) Gebaude-RL.
62 Erwagungsgrund (54) Gebidude-RL.
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sionsgebaude deshalb imstande sein, auf
externe Signale zu reagieren und seinen
Energieverbrauch sowie seine Energieer-
zeugung und -speicherung anzupassen
(Art. 11 Abs.1S. 2 Gebaude-RL).

1. Anknlipfungspunkte fiir eine
Umsetzung im Energiewirtschaftsrecht

Im Bundesrecht finden sich AnknUpfungs-
punkte fUr die Umsetzung dieser Vorgabe
bereits im Energiewirtschaftsgesetz (§ 14a
ENWG)™®. Hiernach kann die BNetzA durch
Festlegung ,bundeseinheitliche Regelun-
gen treffen, nach denen Betreiber von
Elektrizitatsverteilernetzen und Lieferan-
ten, Letztverbraucher und Anschlussneh-
mer verpflichtet sind, [..] Vereinbarungen
Uber die netzorientierte Steuerung von
steuerbaren Verbrauchseinrichtungen oder
von NetzanschlUssen mit steuerbaren Ver-
brauchseinrichtungen (steuerbare Netzan-
schlUsse) im Gegenzug fur Netzentgeltre-
duzierungen abzuschlieBen®, wobei die
.,netzorientierte Steuerung Uber wirtschaft-
liche Anreize, Uber Vereinbarungen zu
Netzanschlussleistungen und Uber die
Steuerung einzelner steuerbarer Ver-
brauchseinrichtungen erfolgen” kann (§ 14a
Abs.1S.TENWG i. V. m. § 29 Abs. 1 EnWQ).
Die BNetzA hat diese Ermachtigung bereits
2023 genutzt und durch zwei Festlegungen
umfassende Regelungen zur ,Integration
von steuerbaren Verbrauchseinrichtungen
und steuerbaren NetzanschllUssen® ge-
schaffen'. Von diesen Regelungen umfasst
sind ,nicht 6ffentlich zugangliche Lade-
punkte fur Elektromobile”, Warmepumpen,
Klimaanlagen sowie Stromspeicher mit ei-
ner Leistung von mehr als 4,2 Kilowatt'.

Erganzt werden diese Anforderungen vor
allem durch das Messstellenbetriebsgesetz.
Dieses verpflichtet die grundzustandigen
Messstellenbetreiber grundsatzlich dazu,
Messstellen an bestimmten ortsfesten Zahl-
punkten nach und nach mit intelligenten
Messsystemen auszustatten (§ 29 Abs. 1

163 Siehe auch zum Folgenden BfEE, Gutachten zum
GEG und zur EPBD, 2024, S. 39 ff.

64 BNetzA, Festlegungsverfahren zur Integration von
steuerbaren Verbrauchseinrichtungen und steuerba-
ren NetzanschlUssen nach § 14a EnWG, BK6-22-300 v.
27.11.2023; BNetzA, Festlegung von Netzentgelten fur
steuerbare Anschllsse und Verbrauchseinrichtungen
(NSAVER) nach § 14a EnWG, BK8-22/010-A v. 23.11.2023.
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MsbG i. V. m. §§ 30 und 45 MsbQG). Erfasst
werden Letztverbraucher mit einem Jah-
resstromverbrauch von mehr als 6.000 Kilo-
wattstunden, Letztverbraucher, mit denen
eine Vereinbarung aufgrund der umrisse-
nen Festlegungen der BNetzA besteht, so-
wie ausgewahlte Betreiber von Anlagen mit
einer installierten Leistung von mehr als

7 Kilowatt. In den beiden letztgenannten
Fallen muss zusatzlich auch eine Steue-
rungseinrichtung am Netzanschlusspunkt
eingebaut werden. Hinzu kommen die
technischen Vorgaben des Erneuerbare-
Energien-Gesetzes, wonach Betreiber von
Anlagen mit einer installierten Leistung
zwischen 25 und 100 Kilowatt unter ande-
rem sicherzustellen haben, dass ,diese An-
lagen jeweils mit technischen Einrichtun-
gen ausgestattet sind, mit denen der Netz-
betreiber jederzeit die Einspeiseleistung
ganz oder teilweise ferngesteuert reduzie-
ren kann® (vgl. § 9 Abs. 1S.1Nr. 2 und Abs. 2
S.1Nr. 2 lit. a EEG).

2. Weitergehender Anpassungsbedarf
bei den Anforderungen an
gebaudetechnische Systeme

Seit Mai 2026 mussen samtliche Wohnneu-
bauten — und solche, die einer gréBeren Re-
novierung im Sinne der Gebauderichtlinie
unterzogen worden sind — grundsatzlich
zudem mit ,kontinuierlichen elektroni-
schen Uberwachungsfunktion[en], [...]
wirksamen Steuerungsfunktionen zur Ge-
wahrleistung der optimalen Erzeugung,
Verteilung, Speicherung und Nutzung der
Energie und des optimalen hydraulischen
Abgleichs [und] der Fahigkeit, auf externe
Signale zu reagieren und den Energiever-
brauch anzupassen” ausgestattet werden
(Art. 13 Abs. 11 Gebaude-RL)™*,

FUr Nichtwohngebaude mit einer Nennleis-
tung von Uber 290 Kilowatt wurden die ent-
sprechenden Vorgaben der Gebauderichtli-
nie bereits im Gebaudeenergiegesetz um-
gesetzt (vgl. § 71a GEG). Bis 2030 mussen

185 BNetzA, BK6-22-300, S. 16 ff.

%6 F(r Neubauten lediglich berlcksichtigen mussen
die Mitgliedstaaten ferner einige weitere Aspekte, zu
denen die optimale Raumklimaqualitat, die Anpassung
an den Klimawandel, der Brandschutz, die Barrierefrei-
heit sowie die ,COz-Entfernung im Zusammenhang
mit der CO»2-Speicherung in oder auf Gebauden" geho-
ren (Art. 7 Abs. 6 Gebaude-RL).
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allerdings auch Nichtwohngebaude mit ei-
ner Nennleistung von mehr als 70 Kilowatt
mit bestimmten Gebdaudeautomations-
und -steuerungssystemen ausgestattet
werden (Art. 13 Abs. 9 lit. b sowie Abs. 10
und 12 Gebaude-RL). Hiervon umfasst sind
samtliche ,Produkte, Software und Engi-
neering-Leistungen [..], mit denen ein ener-
gieeffizienter, wirtschaftlicher und sicherer
Betrieb gebaudetechnischer Systeme
durch automatische Steuerungen sowie
durch die Erleichterung des manuellen Ma-
nagements dieser gebaudetechnischen
Systeme unterstutzt werden kann* (Art. 2
Nr.7 Gebaude-RL). Diese Vorgaben stehen
in einem engen Zusammenhang mit jenen
fur den Beitrag eines Nullemissionsgebau-
des zur nachfrageseitigen Flexibilitat. Nach
ihnen bemisst sich die ,Intelligenzfahig-
keit" eines Gebaudes, die in einem ,Intelli-
genzfahigkeitsindikator" ausgedruckt wer-
den soll (vgl. Art. 15 Gebaude-RL und Art. 32
Gebaude-RL i. V. m. Anhang V)%,

3. Im Regierungsentwurf nur Umsetzung
der Anforderungen an Nichtwohn-
gebaude ab 2030

Die Anforderungen des Energiewirtschafts-
gesetzes, des Messstellenbetriebsgesetzes
und des Erneuerbare-Energien-Gesetzes
durften einen durchschnittlichen Neubau
bereits heute vielfach, aber noch nicht

®7\v/gl. auch Erwagungsgrund (56) Gebdude-RL.
®8 BfEE, Gutachten zum GEG und zur EPBD, 2024, S. 41.
3 vgl. BR-Drs. 292/26, S. 12 ff.

immer erfassen’™®. Auch die Vorgaben der
Gebauderichtlinie fur gebaudetechnische
Systeme sollen mit dem Regierungsent-
wurf fur das Gebaudemodernisierungsge-
setz nur teilweise umgesetzt werden, teil-
weise fallt der Entwurf sogar hinter das Ge-
baudeenergiegesetz zurluck.

So sind zwar weiterhin Anforderungen an
die Gebaudeautomatisierung und Gebau-
desteuerung von Nichtwohngebauden vor-
gesehen (vgl. § 56 GModG-E)*°. Damit um-
gesetzt werden allerdings nur noch die Vor-
gaben der Gebauderichtlinie ab 2030. Wie
in den Eckpunkten zum Gebaudemoderni-
sierungsgesetz angeklndigt'”®, sind daher
auch fur Nichtwohngebaude mit einer
Nennleistung von Uber 290 Kilowatt bis
2030 keine entsprechenden Anforderungen
mehr vorhanden. FUr Wohngebaude sieht
der Entwurf schlicht keine Uber das Ener-
giewirtschaftsrecht hinausgehenden Anfor-
derungen vor. Nur der Energieausweis
muss eine ,Ja- oder Nein-Angabe, ob das
Gebaude in der Lage ist, auf externe Sig-
nale zu reagieren und den Energiever-
brauch anzupassen®, enthalten (§ 85 Abs. 1
Nr. 26 GModG-E). Die Vorgaben der Gebau-
derichtlinie fur gebaudetechnische Sys-
teme gehen aber Uber jene fur den Beitrag
eines Nullemissionsgebaudes zur nachfra-
geseitigen Flexibilitat hinaus, sie beziehen
sich auBerdem auch auf Bestandsge-
baude'. Der Intelligenzfahigkeitsindikator
bleibt im Entwurf ebenfalls unerwahnt.

70 CDU/CSU/SPD, Eckpunkte zum neuen Gebdudemo-
dernisierungsgesetz, 24.02.2026, S. 1.

7 Fir einen Uberblick siehe Europdische Kommission,
Leitlinien, Anhang 10, S. 245 ff.
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D. Nullemissionsgebaude im Gebaudebestand

Infolge der EinfUhrung des Nullemissions-
gebdudestandards mussen die Mitglied-
staaten unmittelbar zwar nur fur den Neu-
bau Anforderungen fur die sehr hohe Ge-
samtenergieeffizienz, die klimavertragliche
Deckung des verbleibenden jahrlichen Ge-
samtprimarenergiebedarfs und den Beitrag
eines Nullemissionsgebaudes zur nachfra-
geseitigen Flexibilitat einfUhren. Als Leit-
bild, als ,neue Vision fur Gebaude®, wirkt er
sich mittelbar aber auch auf den Gebaude-
bestand aus (I.). Die Gebauderichtlinie gibt
zudem den Einsatz bestimmter Instru-
mente — Fordermittel, Energieausweis und
Renovierungspass - vor, die mitunter aus-
drucklich auf den Umbau von Bestandsge-
bauden in Nullemissionsgebaude auszu-
richten sind (l1.). Angesichts eines fortbeste-
henden Defizits bei der Umsetzung der
Erneuerbare-Energien-Richtlinie sowie an-
gesichts der mit der Neufassung der Ge-
bauderichtlinie eingefuhrten Ziele lage es
darUber hinausgehend nahe, den Nullemis-
sionsgebaudestandard nicht nur etwa als
Voraussetzung fur die Férdermittelvergabe
einzufUhren, sondern auch die Anforderun-
gen des Gebaudeenergiegesetzes mit der
Umsetzung der Richtlinie an ihn anzupas-
sen (I11.).

I. Leitbildfunktion

Hintergrund dieses mittelbaren Umset-
zungsbedarfs ist das den Mitgliedstaaten
aufgegebene Ziel, bis 2050 einen ,emissi-
onsfreien Gebaudebestand” zu erreichen
(Art.1 Abs. 2 Gebaude-RL)"72. Auch die von
ihnen festzulegenden nationalen Gebaude-
renovierungsplane mussen die ,Renovie-
rung des nationalen Bestands sowohl an 6f-
fentlichen als auch privaten Wohn- und
Nichtwohngebauden in einen bis 2050 in
hohem Mal3e energieeffizienten und dekar-
bonisierten Gebaudebestand” gewahrleis-
ten — und dabei nicht zuletzt darauf ausge-
richtet werden, Bestandsgebaude in Null-

72 vgl. auch Erwagungsgrund (20) Gebaude-RL.
73 Europdische Kommission, Leitlinien, Anhang 1, S. 42.

74 vgl. R. Galvin/M. Sunikka-Blank, A Critical Appraisal
of Germany’s Thermal Retrofit Policy, 2013, S. 47 ff.

emissionsgebaude umzubauen (Art. 3 Abs. 1
Gebaude-RL). Aus dieser programmati-
schen Zielsetzung folgt zwar nicht, dass je-
des Gebaude bis 2050 ein Nullemissionsge-
baude sein musste'”. Dies ware angesichts
der Besonderheiten des Gebaudebe-
stands — zumal in Deutschland - auch

kaum zu leisten'4 Die Gebauderichtlinie
formt dieses Ubergeordnete Langfristziel
aber noch weiter aus, indem sie ,Mindest-
vorgaben fur die Gesamtenergieeffizienz"
fur Nichtwohngebaude (,MEPS"7) sowie
,Pfade fur die schrittweise Renovierung des
Wohngebaudebestands” einfuhrt.

1. Mindestvorgaben fir die
Gesamtenergieeffizienz

Solche Mindestvorgaben fur die Gesamte-
nergieeffizienz sind letztlich Renovierungs-
pflichten, die entweder im ,Rahmen eines
grofBeren Renovierungsplans® oder bei ei-
nem ,Auslédsepunkt auf dem Markt” greifen
und ,innerhalb eines Zeitraums oder zu ei-
nem bestimmten Zeitpunkt” umzusetzen
sind (Art. 2 Nr. 4 Gebaude-RL). Beispielhaft
nennt die Richtlinie ,Verkauf, Vermietung,
Schenkung oder Nutzungsanderung im Ge-
baude- oder Grundstuckkataster”. Mindest-
vorgaben fur die Gesamtenergieeffizienz
zielen also auf das ,Ob" einer Modernisie-
rung, auf eine Steigerung der Modernisie-
rungsrate. Die schon lange in der Gebaude-
richtlinie vorgesehenen ,Mindestanforde-
rungen an die Gesamtenergieeffizienz"
sollen dagegen gewahrleisten, dass bei
,groBeren Renovierungen® im Sinne der
Gebauderichtlinie die fur erforderlich er-
achtete Modernisierungstiefe erreicht wird.
Sie zielen also auf das ,Wie".

Festzulegen sind Mindestvorgaben fur die
Cesamtenergieeffizienz lediglich fur Nicht-
wohngebaude (Art. 9 Abs. 1 Gebaude-RL).
Ahnlich wie beim Ausschluss von CO,-Emis-
sionen aus fossilen Brennstoffen am Stand-
ort sowie bei den Schwellenwerten fur den

75 Das Akronym steht fur ,Minimum Energy Perfor-
mance Standards"”.
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Primarenergiebedarf und die betriebsbe-
dingten Treibhausgasemissionen mussen
die Mitgliedstaaten also die ,erforderlichen
MaBnahmen* ergreifen — hier aber verdich-
tet auf ein mit der Neufassung der Gebau-
derichtlinie eigens eingefthrtes Instru-
ment.

2. Renovierungspfade

Anders verhalt es sich bei den Renovie-
rungspfaden. Sie sind mit den Vorgaben fur
die Deckung des Primarenergiebedarfs ei-
nes Nullemissionsgebaudes insofern ver-
gleichbar, als sie den Mitgliedstaaten einen
weiteren Umsetzungsspielraum bei der In-
strumentenwahl belassen. Bis Mai 2026
hatten die Mitgliedstaaten nationale Reno-
vierungspfade festzulegen (Art. 9 Abs. 2
UAbs. 1 Gebaude-RL), die als ,Verringerung
des durchschnittlichen Primarenergiever-
brauchs” in Kilowattstunden pro Quadrat-
meter und Jahr im Zeitraum von 2020 bis
2050 auszudrucken sind und die entweder
die ,Anzahl der jahrlich zu renovierenden
Wohngebaude und Wohngebaudeeinhei-
ten oder den Umfang der jahrlich zu reno-
vierenden Flache" enthalten mussen (Art. 9
Abs. 2 UAbs. 2 Gebaude-RL). Durch entspre-
chende ,Renovierungsanstrengungen®
(Art. 9 Abs. 2 UAbs. 4 und 5 Gebaude-RL)
mussen die Mitgliedstaaten gewahrleisten,
dass der Primarenergieverbrauch im
Wohngebaudebestand bis 2030 um min-
destens 16 Prozent und bis 2035 um min-
destens 20 bis 22 Prozent gegentber 2020
abnimmt. Bis 2040 und danach alle funf
Jahre muss zudem ein bestimmter Wert er-
reicht oder unterschritten werden, der sich
aus einer schrittweisen Verringerung des
Primarenergieverbrauchs von 2030 bis
2050 ergibt. Die Mitgliedstaaten mussen
dabei sicherstellen, dass mindestens

55 Prozent des Ruckgangs durch die Reno-
vierung derjenigen Gebaude erreicht wird,
die zu den 43 Prozent des Bestands mit der
schlechtesten Gesamtenergieeffizienz
(,Worst Performing Buildings") gehoren
(Art. 9 Abs. 2 UAbs. 3 Gebaude-RL)"¢. Infolge

76 Schlechterdings zynisch mutet dabei an, dass die
Mitgliedstaaten auf diesen Anteil ausdrucklich auch
den Verbrauchsrickgang anrechnen kénnen, der
durch die Modernisierung von Wohngebauden erzielt
wird, die durch ,Naturkatastrophen [..] wie Uber-
schwemmungen* beeintrachtigt wurden (Art. 9 Abs. 2
UAbs. 3 S. 2 Gebaude-RL).

der Umstellung auf den Gesamtprimar-
energieverbrauch als ZielgréBe kann der
Anteil erneuerbarer Energien am Energie-
verbrauch fur die Einhaltung der Schwel-
lenwerte zudem nicht langer als ,low han-
ging fruit" herausgerechnet werden'”’.

3. Instrumentenwahl und
Begriindungspflichten

Sowohl die Mindestvorgaben als auch die
Renovierungspfade zielen somit darauf,
den Primarenergieverbrauch und mit ihm
auch die Treibhausgasemissionen im Ge-
baudebestand zu senken — und beide muUs-
sen ausdrucklich ,im Einklang mit der
Transformation des nationalen Gebaudebe-
stands in einen Nullemissionsgebaudebe-
stand” stehen (vgl. Art. 9 Abs. 1 UAbs. 7 so-
wie Abs. 2 UAbs. 1 Gebaude-RL). Nichts an-
deres gilt fur den bis 2040 festzulegenden
Pfad.

Mit welchen Instrumenten sie den Primar-
energieverbrauch in ihren Wohngebaude-
bestanden zu verringern suchen, Uberlasst
die Gebauderichtlinie grundsatzlich den
Mitgliedstaaten. Namentlich die noch im
Trilog auch fur Wohngebaude vorgesehe-
nen Mindestvorgaben fur die Gesamtener-
gieeffizienz haben es nicht in die Neufas-
sung geschafft. Die Mitgliedstaaten sollen
vielmehr die ,Flexibilitat" haben, die ,In-
strumente zu wahlen, mit denen sie die er-
forderlichen Verbesserungen des Wohnge-
baudebestands erreichen” wollen'®, Ganz-
lich frei sind sie bei dieser Wahl aber nicht.
So beruht etwa der fur die Renovierungs-
pfade eigens eingefuhrte Governance-
Mechanismus ersichtlich auf dem Gedan-
ken, dass auf Mindestvorgaben fur die Ge-
samtenergieeffizienz nur so lange verzich-
tet werden soll, wie der geforderte Ruck-
gang des durchschnittlichen Primarener-
gieverbrauchs hinreichend gewahrleistet
ist (vgl. Art. 9 Abs. 2 UAbs. 6 Gebaude-RL).

Die Steuerungsvorgaben verdichten sich
somit zwar nicht zu einer Pflicht zur Einfuh-
rung von Mindestvorgaben fur die Gesamt-

77\/gl. Europdische Kommission, Leitlinien, Anhang 1,
S. 42 f.

78 vgl. J. Rung/M. Vollmer, Neufassung der EU-Gebau-
derichtlinie, ZG 2024, S. 133 (137).
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energieeffizienz auch fur Wohngebaude.
Wohl aber legen sie dem Gesetzgeber eine
gesteigerte Begrundungspflicht auf, wenn
er auf dieses Instrument verzichten will'”°,
Sollte die Kommission wahrend ihrer Uber-
wachung des Primarenergieverbrauchs
namlich eine Empfehlung fur die umfas-
sende Nutzung von Mindestvorgaben fur
die Gesamtenergieeffizienz fur erforderlich
erachten, ware diese fur sich genommen
zwar nicht verbindlich (vgl. Art. 288 Abs. 5
AEUYV). Sie kdnnte aber mitunter erhebliche
spsychologisch-politische Wirkungen* ent-
falten und daruber vermittelt zu einer Ein-
fuhrung dieses Instruments auch fur
Wohngebaude fuhren™°. Zahlreiche weitere
Instrumente — unter anderem Mindestan-
forderungen an die Gesamtenergieeffizi-
enz, Solarpflichten, Anreize, Energieausweis
und Renovierungspass - mussen die Mit-
gliedstaaten ohnehin einfuhren. Einige von
ihnen zielen ausdrucklich auch auf den
Umbau von Bestandsgebauden in Nulle-
missionsgebaude.

Il. Umzusetzende Vorgaben fur den
Umbau von Bestandsgebauden in
Nullemissionsgebaude

Auch wenn nicht jedes Gebaude zu einem
Nullemissionsgebaude umgebaut werden
muss, liegt der Gebauderichtlinie nach all-
dem ersichtlich der Gedanke zugrunde,
dass sich ihr Ubergeordnetes Ziel und mit
ihm die Klimaziele nur erreichen lassen,
wenn eine ausreichende Zahl von Be-
standsgebauden in Nullemissionsgebaude
umgebaut wird: ,,Die schrittweise Renovie-
rung von Gebauden zur Verbesserung ihrer
Gesamtenergieeffizienz wird ein Schllssel-
faktor sein, aber auch die allgemeine De-
karbonisierung der Energieversorgung von
Gebauden, insbesondere die Dekarbonisie-
rung von Heizungssystemen, sowie die wei-
tere Umgestaltung der Energiesysteme
und die soziodemografische Dynamik wer-
den eine Rolle spielen."™®

Aufgegriffen wird dieser ,Schlusselfaktor”
daher nicht nur in den Zielsetzungen,

79 vgl. auch Erwagungsgrund (28) Gebaude-RL.

180 vgl. M. Ruffert, in: C. Calliess/M. Ruffert (Hrsg.),
EUV/AEUV, 6. Aufl. 2022, Art. 288 AEUV Rn. 97 m. w. N.

81 Europdische Kommission, Leitlinien, Anhang 1, S. 42.
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sondern auch in ausfuhrlichen Vorgaben
fur die Instrumentenwahl, die eine Ubertra-
gung des Nullemissionsgebaudestandards
auch auf Bestandsgebaude ausdrucklich
vorsehen. Ein Gleichlauf mit den Neubau-
vorgaben wird hierdurch jedoch nicht ge-
schaffen. Die Richtlinie ero6ffnet den Mit-
gliedstaaten vielmehr Umsetzungsspiel-
raume. So gestattet sie, die Schwellenwerte
fur Primarenergiebedarf und betriebsbe-
dingte Treibhausgasemissionen fur reno-
vierte Nullemissionsgebaude in gewissem
Umfang anzupassen (Art. 11 Abs. 4 und

Abs. 5S. 2 Gebaude-RL). Vorgeschlagen
wird beispielsweise ein Abschlagsfaktor in
Hoéhe von 25 bis 50 Prozent, abhangig von
den eingefUhrten Neubauanforderungen™2,

Der eingeraumte Umsetzungsspielraum
bezieht sich wohlgemerkt nicht auf den
Ausschluss von CO,-Emissionen aus fossilen
Brennstoffen am Standort - solche darf
auch ein renoviertes Nullemissionsgebaude
nicht mehr verursachen3 Solange der Um-
bau des Energiesystems nicht weiter voran-
geschritten ist, durfte eine vollstandige und
durchgangige Deckung des Primarenergie-
bedarfs durch die vier Erfullungsoptionen
dagegen gerade im Bestand oftmals un-
moglich sein. Angesichts des hoheren Pri-
marenergiebedarfs und der fehlenden un-
terstUutzenden Solarenergievorgaben durfte
auch eine Kompensation oftmals nicht ge-
lingen. Dies erscheint aber insofern un-
problematisch, als sich der fur die Schwel-
lenwerte eingeraumte Umsetzungsspiel-
raum auch auf die klimavertragliche
Deckung des Primarenergiebedarfs erstre-
cken durfte. Immerhin stellt der Nullemissi-
onsgebaudestandard fur den Bestand ein
Leitbild fur das Jahr 2050 dar.

1. Fordermittel

Um dieses Leitbild mit Leben zu fullen, ver-
pflichtet die Gebauderichtlinie die Mitglied-
staaten ausdrucklich, ,durch hoéhere finan-
zielle, steuerliche, administrative und tech-
nische Unterstutzung Anreize fur umfas-
sende Renovierungen und umfassende Re-
novierungen in mehreren Stufen” zu

82 BBSR, Uberarbeitung der Anforderungssystematik
im Gebaudeenergiegesetz (GEG), Juni 2025, S.102.

83 \/gl. Europdische Kommission, Leitlinien, Anhang 2,
S. 64.
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schaffen (Art. 17 Abs. 16 S. 1 Gebaude-RL)™®4.
Umfassend in diesem Sinne sind Renovie-
rungen' dann, wenn durch sie Gebaude -
ggf. ,in einer Hochstzahl von Schritten” -
bis 2030 in Niedrigstenergie- und ab 2030
in Nullemissionsgebaude umgebaut wer-
den (Art. 2 Nr. 20 f. Gebaude-RL)™®,

Ist der Umbau in ein Nullemissionsgebaude
technisch oder wirtschaftlich nicht mach-
bar, gilt eine Renovierung bereits dann als
umfassend in dem soeben umrissenen
Sinne, wenn sie zu einer Verringerung des
Primarenergiebedarfs um mindestens

60 Prozent fuhrt (Art. 17 Abs. 16 S. 2 Ge-
baude-RL). Zu denken ware hier etwa an ei-
nen ,Warmepumpen-ready-Standard®, bei
dem die Gesamtenergieeffizienz so weit
wie ndtig verbessert wird, um eine Warme-
pumpe - ggf. in Kombination mit einer So-
laranlage — (wirtschaftlich) sinnvoll betrei-
ben zu konnen (vgl. auch Art. 5 Abs. 1

UAbs. 2 S. 2 Gebaude-RL)™.

2. Verknipfung mit weiteren
Instrumenten

Bei der Fordermittelvergabe lassen sich so-
mit zwei Arten renovierter Nullemissions-
gebaude unterscheiden: das umfassend re-
novierte Nullemissionsgebaude und das ei-
nem solchen gleichgestellte umfassend re-
novierte Bestandsgebaude. Auch die mit
der Neufassung Uberarbeiteten Vorgaben
der Gebauderichtlinie fUr Energieausweis
und Renovierungspass spiegeln diese Zwei-
teilung wider — und auch diese Instrumente
zielen auf den Umbau von Bestandsgebau-
den in Nullemissionsgebaude ab.

a) Energieausweis

Der Energieausweis muss seit der Neufas-
sung die ,durch einen numerischen Indika-
tor" fur den Primarenergiebedarf ,ausge-
drickte Gesamtenergieeffizienz von
Gebauden und Referenzwerte wie Mindest-
anforderungen an die Gesamtenergieeffizi-
enz, Mindestvorgaben fur die Gesamtener-
gieeffizienz, Anforderungen an Niedrigst-
energiegebaude und Anforderungen an
Nullemissionsgebaude enthalten”, um den

84 vgl. auch Erwagungsgrund (42) bis (44) und (46) Ge-
baude-RL.

85 Sjehe Fn.18.
86 \/gl. auch Erwagungsgrund (45) Gebdude-RL.

,Eigentumern oder Mietern von Gebauden
oder Gebaudeeinheiten einen Vergleich
und eine Beurteilung ihrer Gesamtenergie-
effizienz zu ermabglichen® (Art. 19 Abs. 1
UAbs. 2 Gebaude-RL).

aa) Geschlossene Skala von Gesamtener-
gieeffizienzklasse A bis G

Gemal der in der Gebauderichtlinie bereit-
gestellten Vorlage ist die Gesamtenergieef-
fizienzklasse eines Gebaudes ,auf einer ge-
schlossenen Skala unter ausschlie3licher
Verwendung der Buchstaben A bis G* anzu-
geben, wobei der ,Buchstabe A Nullemissi-
onsgebauden und der Buchstabe G den
Gebauden mit der schlechtesten Gesamte-
nergieeffizienz im nationalen Gebaudebe-
stand zum Zeitpunkt der EinfUhrung der
Skala“ entsprechen mussen (Art. 19 Abs. 2
UAbs. 1 Gebaude-RL i. V. m. Anhang V). Die
Mitgliedstaaten kdnnen zudem eine Ge-
samtenergieeffizienzklasse A+ festlegen,
um auch Plusenergiehauser abzubilden
(Art. 19 Abs. 2 UAbs. 2 S. 1 Gebaude-RL). Die
verbleibenden Gebaude mussen auf die Ge-
samtenergieeffizienzklassen ,angemessen*
verteilt werden (Art. 19 Abs. 2 UAbs. 2S. 4
Gebaude-RL).

bb) Klasse A und Klasse G

In ihren Leitlinien stellt die Kommission
ausdrucklich klar, dass durch die Neufas-
sung der Richtlinie ,eine klare Gleichset-
zung zwischen der Definition von Nullemis-
sionsgebauden und der Zuweisung der
Klasse A hergestellt* werde und dies insbe-
sondere bedeute, ,dass auch Gebaude, de-
ren Energieverbrauch innerhalb des auf na-
tionaler Ebene fur die Klasse A festgelegten
Bereichs [..] liegt, die weiteren Anforderun-
gen an Nullemissionsgebaude erfullen
mussen, um der Klasse A zugeordnet zu
werden"® FUr die Einstufung in die Ge-
samtenergieeffizienzklasse A ist also nicht
ausreichend, dass ein Gebaude den fur
Nullemissionsgebaude festgelegten
Schwellenwert erreicht — es kommt viel-
mehr zusatzlich darauf an, dass das Ge-
baude keine CO,;-Emissionen aus fossilen
Brennstoffen am Standort verursacht. Als
.,Bezugswert fur die Definition der Gesamt-

87 Naher R. Galvin, How Not to Reduce Carbon Dioxide
Emissions, Energies 17 (2024), Art. 4524.

'88 Sjehe auch zum Folgenden Europdische Kommis-
sion, Leitlinien, Anhang 3, S. 101 ff.
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energieeffizienz in der Klasse G* sollen die
Mitgliedstaaten wiederum die fur die ,Fest-
legung von Mindestanforderungen an die
Gesamtenergieeffizienz von Nichtwohnge-
bauden [..] vorgesehene Schwelle" bertck-
sichtigen oder Klasse G wahlweise ,sowohl
mit ihren Zielen fur 2030 als auch mit ihren
Zielen fur 2033 fur Nichtwohngebaude ver-
knUpfen®. Dann wlrde die Gesamtenergie-
effizienzklasse G ,bei Wohngebauden

26 Prozent des Gebaudebestands” entspre-
chen.

cc) Klasse A auch fur gleichgestellte
Bestandsgebaude

Das umfassend renovierte Nullemissions-
gebdude ware demnach unzweifelhaft der
Gesamtenergieeffizienzklasse A zuzuord-
nen. Man kénnte diese Klasse aber auch auf
das einem Nullemissionsgebaude gleichge-
stellte umfassend renovierte Bestandsge-
baude erstrecken. Denn wie bereits anhand
der Primarenergiefaktoren gezeigt worden
ist, sinkt der Primarenergiebedarf eines Ge-
baudes erheblich, sobald er weitgehend
durch am Standort erzeugte erneuerbare
Energien gedeckt wird. Eine vollstandige
Kompensation mag in diesen Fallen zwar
nicht immer gelingen. Die Bandbreite der
Gesamtenergieeffizienzklasse A kdnnte so
gleichwohl auf ein MaB3 beschrankt werden,
angesichts dessen sich die Zuordnung
rechtfertigen liel3e. Alle weiteren Gebaude -
namentlich solche, die noch CO,-Emissio-
nen aus fossilen Brennstoffen am Standort
erzeugen oder ein anderes Merkmal des
Nullemissionsgebaudestandards nicht er-
fullen — waren dementsprechend ,ange-
messen” den Klassen B bis G zuzuordnen
und wurden hierdurch als weiterhin reno-
vierungsbedurftig gekennzeichnet.

Die Zuordnung des gleichgestellten Nulle-
missionsgebaudes wurde der von der Ge-
bauderichtlinie vorgesehenen Ausgestal-
tung des Energieausweises auch ansonsten
entsprechen. ,Empfehlungen fur die kos-
tenoptimale oder kosteneffiziente Verbes-
serung der Gesamtenergieeffizienz und die
Verringerung der betriebsbedingten Treib-
hausgasemissionen sowie die Verbesse-
rung der Raumklimaqualitat des Gebaudes
oder Gebaudeteils” muss der Energieaus-
weis hiernach namlich nur so lange enthal-
ten, bis das Gebaude oder Gebaudeteil
,mindestens bereits der Gesamtenergieeffi-
zienzklasse A" entspricht (Art. 19 Abs. 5
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UAbs. 1 Gebaude-RL). Da sich ein gleichge-
stelltes Nullemissionsgebaude nicht weiter
verbessern, sich technisch oder wirtschaft-
lich also nicht in ein ,vollwertiges” Nulle-
missionsgebaude umbauen lasst, erschiene
es widersinnig, es einer schlechteren Ge-
samtenergieeffizienzklasse zuzuordnen als
solche Gebaude, die ungeachtet ihrer hé-
heren Gesamtenergieeffizienz noch immer
COs-Emissionen aus fossilen Brennstoffen
am Standort erzeugen. Hinzu kommt, dass
auch der den Energieausweis zukunftig er-
ganzende Renovierungspass den Weg zum
Nullemissionsgebaude nur fur die Gesam-
tenergieeffizienzklassen B bis G vorzeich-
nen soll.

b) Renovierungspass

Bei diesem mit der Neufassung der Gebau-
derichtlinie eingefuhrten Instrument han-
delt es sich um ,einen maf3geschneiderten
Fahrplan fur die umfassende Renovierung
eines bestimmten Gebaudes in einer
Hochstzahl von Schritten, durch die die Ge-
samtenergieeffizienz des Gebaudes erheb-
lich verbessert wird” (Art. 2 Nr. 19 Gebaude-
RL). Namentlich die fur eine umfassende
Renovierung in mehreren Stufen vorgese-
henen Schritte mussen im Renovierungs-
pass auch grafisch dargestellt werden

(Art. 12 Abs. 1 Gebaude-RL i. V. m. An-

hang VIII Nr. 1 lit. b). Seine Nutzung bleibt
den ,Eigentimern von Gebauden und Ge-
baudeeinheiten” zwar grundsatzlich belas-
sen (Art. 12 Abs. 2 UAbs. 1 Gebaude-RL). Da
er aber von ,qualifizierten oder zertifizier-
ten Sachverstandigen nach einer Inaugen-
scheinnahme” auszustellen ist und auf3er-
dem erschwinglich sein muss, konnte er
sich nicht zuletzt unter Gesichtspunkten
der Akzeptanz als wesentlicher Bestandteil
des Instrumentenverbunds erweisen

(Art. 12 Abs. 2 UADbs. 2 und Abs. 4 Gebaude-
RL). Dies gilt umso mehr, als auch ein Ge-
sprach mit besagten Sachverstandigen zu
ermaoglichen ist, in dem das ,bestmbgliche
Vorgehen* erlautert werden kann, um das
Gebaude ,deutlich vor 2050 in ein Nulle-
missionsgebaude umzubauen®. Werden er-
ganzend noch technische Hilfe leistende
One-Stop-Shops eingerichtet (vgl. Art. 18
Gebaude-RL), durften auch umfassende Re-
novierungen fur die Betroffenen zusehends
handhabbarer und verlockender werden.
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3. Im Regierungsentwurf nur Umsetzung
der Mindestvorgaben flir die Gesamt-
energieeffizienz von Nichtwohn-
gebauden

Die auf den Umbau von Bestandsgebauden
in Nullemissionsgebaude ausgerichteten
Vorgaben der Gebauderichtlinie setzt der
Regierungsentwurf fur das Gebaudemoder-
nisierungsgesetz durchweg nicht um. Le-
diglich die fur Nichtwohngebaude vorgese-
henen Mindestvorgaben fur die Gesamte-
nergieeffizienz fUhrt er ein, ohne diese
jedoch auf den Nullemissionsgebaudestan-
dard auszurichten (vgl. §§ 40 f. GModG-E)™°.

GCeplant ist vielmehr, dass der Gesamtpri-
marenergiebedarf eines Nichtwohngebau-
des ab 2030 das 3,5-Fache und ab 2033 das
2,95-Fache seines Referenzgebaudes nicht
Uberschreitet, wobei fur die Berechnung
des Gesamtprimarenergiebedarfs des Refe-
renzgebaudes stets ein Primarenergiefak-
tor von 0,7 anzusetzen ist (§ 40 Abs.1und 2
GModG-E). Eingefuhrt werden sollen zu-
dem weitreichende Erfullungsfiktionen fur
Cebaude, die ab 1996 errichtet oder auf das
Niveau der Warmeschutzverordnung von
1994 gebracht worden sind oder die Uber-
wiegend mit Biomasse, einer Warme-
pumpe oder Fernwarme versorgt werden
(8 40 Abs. 3 GModG-E). Weder eine ganz-
heitliche Anforderung fur die Gesamtener-
gieeffizienz sowie die Nutzung erneuerba-
rer Energien noch ein Ausschluss von CO.-
Emissionen aus fossilen Brennstoffen am
Standort sind fur die Mindestvorgaben so-
mit beabsichtigt. Hinzu kommen zahlreiche
Ausnahmen (§ 40 Abs. 4 GModG-E).

Der Pfad fur die schrittweise Renovierung
des Wohngebaudebestands bleibt im Ent-
wurf vollstandig unerwahnt. Trotz des
gleichbleibend hohen Energieverbrauchs
im Gebaudesektor und des wiederholten
Verfehlens der fur ihn ausgeformten Klima-
ziele werden die auf den Gebaudebestand
ausgerichteten Instrumente nicht weiter-
entwickelt, die 65-Prozent-Anforderung
wird umgekehrt durch ,Bio-Treppe” und
Grungas- bzw. Grunheizélquote ersetzt. Ein

8 F(r einen Uberblick siehe Ariadne, Wirtschaftlich
umsetzbare Energieeinsparungen realisieren durch
Mindesteffizienzstandards fur Nichtwohngebaude,
Juni 2026, S. 6 ff, https://ariadneprojekt.de/me-
dia/2026/06/Ariadne-Report_MEPS-Nichtwohnge-
baeude_Juni2026.pdf.

90 vgl. BR-Drs. 292/26, S. 28 f.

Verbot fur mit fossilen Brennstoffen betrie-
bene Heizkessel ab 2045 ist nicht langer
vorgesehen. Weder im Entwurf fur das Ge-
baudemodernisierungsgesetz noch im
mittlerweile vorliegenden Entwurf fUr einen
nationalen Gebauderenovierungsplan fin-
den sich nennenswerte Anhaltspunkte da-
fur, wie der Primarenergieverbrauch im Ge-
baudesektor gesenkt und die Klimaziele
erreicht werden sollen™. Der Entwurf fur ei-
nen nationalen Gebauderenovierungsplan
stellt sogar noch auf die 65-Prozent-Anfor-
derung ab und ist dementsprechend nur
begrenzt aussagekraftig”. Nicht absehbar
ist bisher, wie die Bundesforderung fur effi-
ziente Gebaude (BEG) fortgefuhrt werden
soll:

,Die Bundesférderung fur effiziente Ge-
bdude (BEG) leistet auch in Zukunft ei-
nen wichtigen und zunehmenden Bei-
trag zu den notwendigen THG-Einspa-
rungen im Gebdudebereich. Im Koaliti-
onsvertrag wurde die Fortflihrung der
BEG, die Hebung von Effizienzpotenzia-
len sowie eine stdrkere Ausrichtung an
sozialen Kriterien festgehalten. Auch im
Kontext der jungsten Einigung der Regie-
rungsfraktionen auf die Anpassung des
Gebdudeenergiegesetztes [sic!] wurde
bekrdftigt, dass die BEG bis 2029 fortge-
fuhrt und auskémmlich finanziert wer-
den soll. Analog zur BEG soll auch die
steuerliche Férderung (§ 35c EStG) Klima-
schutzpotentiale heben.“1%?

Die von der Gebauderichtlinie vorgeschrie-
bene Ausgestaltung des Energieausweises
wurde fur Wohngebaude bisher nicht um-
gesetzt'™. Da Deutschland seine Energieef-
fizienzklassen allerdings ,nach dem 1. Ja-
nuar 2019 und vor dem 28. Mai 2024 neu
skaliert” hat, kann die Neuskalierung der
Energieeffizienzklassen bis Ende 2029 auf-
geschoben werden (Art. 19 Abs. 2 UAbs. 3
Gebaude-RL). Der Renovierungspass wird
weder im Regierungsentwurf noch im Ent-
wurf fUr einen nationalen Gebauderenovie-
rungsplan genannt. Im Referentenentwurf
fur eine Novelle unter anderem des

' BMWE, Entwurf eines Nationalen Gebiuderenovie-
rungsplans v.17.04.2026, S. 87 ff.

92 BMUKN, Klimaschutzprogramm 2026, 25.03.2026,

S. 110, https://www.bundesumweltministe-
rium.de/fileadmin/Daten_BMU/Download_PDF/Klima-
schutz/klimaschutzprogramm_2026_bf.pdf.

3 Bundesregierung, Regierungsentwurf, S. 146.
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Gesetzes Uber Energiedienstleistungen und
andere EnergieeffizienzmalBnahmen
(EDL-G)™* wird er vorausgesetzt, nicht aber
als Instrument ausgestaltet™. Es erscheint
allerdings auch nicht erforderlich, Unter-
stUtzungsinstrumente wie den Renovie-
rungspass im Gebaudemodernisierungsge-
setz oder Uberhaupt einem Gesetz einfuh-
ren zu mussen.

lll. Weiterentwicklung auch der
Anforderungen an Bestandsgebaude

Die gemaf der Gebauderichtlinie verpflich-
tend einzufUhrenden Instrumente — Forder-
mittel, Energieausweise und Renovierungs-
pass — sollen den angestrebten Umbau von
Bestandsgebauden in Nullemissionsge-
baude zuallererst durch Anreize und Infor-
mationen erreichen. Ob sich die in der
Richtlinie aufgestellten Energiesparziele
mit einem solchen Ansatz allein erreichen
lassen, erscheint indes angesichts des wei-
terhin hohen Energieverbrauchs im Gebau-
desektor im Ganzen™® und der wiederhol-
ten Zielverfehlungen™ fraglich. Unterliegt
der Gesetzgeber, wie gesehen, bereits bei
der Wahl der Instrumente fur die Steige-
rung der Modernisierungsrate einer ernéh-
ten Begrundungspflicht'®, muss dies erst
recht fur die zu erreichende Modernisie-
rungstiefe gelten. Modernisierungsrate und
Modernisierungstiefe stehen namlich nicht
unverbunden nebeneinander. Entschei-
dend ist nicht die Zahl der renovierten Ge-
baude, sondern die Verringerung des Pri-
marenergieverbrauchs: Auch die hochste
Modernisierungsrate ist fur das Erreichen
der Ziele unbeachtlich, wenn durch die er-
griffenen Modernisierungen keine nen-
nenswerten Energieeinsparungen und

94 Gesetz Uber Energiedienstleistungen und andere
EnergieeffizienzmaBnahmen vom 4. November 2010
(BGBI. | S.1483), das zuletzt durch Artikel 3 des Geset-
zes vom 27. Februar 2025 (BGBI. 2025 | Nr. 70) geandert
worden ist.

195 BMWE, Referentenentwurf fUr ein Gesetz zur Be-
schleunigung der Umsetzung der Energieeffizienz-
richtlinie v. 09.04.2026, S. 28 ., 73, https://www.bundes-
wirtschaftsministerium.de/Redaktion/DE/Down-
loads/Gesetz/2026/20260504-gesetz-zur-beschleuni-
gung-der-umsetzung-der-energieeffizienzrichtli-
nie.pdf?__blob=publicationFile&v=4.

96 dena, Gebaudereport 2025, Dezember 2024, S. 57 ff.

97 Expertenrat fur Klimafragen, Zweijahresgutachten
2024, 05.02.2025, S. 55 ff.
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Treibhausgasminderungen erreicht werden
kédnnen™>,

Auch ohne ausdrUcklich an den Nullemissi-
onsgebaudestandard anzuknupfen, gebie-
ten zudem die umzusetzenden Vorgaben
der Erneuerbare-Energien-Richtlinie fur
den Gebaudesektor eine Weiterentwick-
lung der Anforderungen an Bestandsge-
baude (Art. 15a Abs. 3 EE-RLi. V. m. Art. 2
Nr. 54 f. Gebaude-RL), die eine Ubertragung
dieses Standards wenigstens nahelegt (1.).
Da in Deutschland Uber 60 Prozent des
Energieverbrauchs im Gebaudesektor auf
Wohngebaude entfallen?®, sind es jedoch
vor allem die mit der Neufassung der Ge-
bauderichtlinie eingefuhrten Renovie-
rungspfade, die fur eine Ausweitung und
Verscharfung der Anforderungen an Be-
standswohngebaude (2.) und eine Anpas-
sung auch der weiteren Instrumente (3.)
sprechen?9.

1. Unionsrechtlich gebotene Einflihrung
von Mindestwerten fiir die Nutzung
erneuerbarer Energien auch nach
gréBeren Renovierungen

MaRgeblicher AnknUpfungspunkt fur die
Sicherstellung einer hinreichenden Moder-
nisierungstiefe sind grofRere Renovierun-
gen im Sinne der Gebauderichtlinie, die
eine ,Gelegenheit fur kosteneffiziente Mal3-
nahmen zur Verbesserung der Gesamte-
nergieeffizienz“?%? bieten (a)). Auch die Er-
neuerbare-Energien-Richtlinie verlangt die
Einfuhrung verpflichtender Mindestwerte
fur die Nutzung erneuerbarer Energien
ausdrucklich auch nach gréf3eren Renovie-
rungen im Sinne der Gebauderichtlinie (b)).
Das bei der Umsetzung dieser Vorgabe
fortbestehende Defizit wlrde auch durch

198 Dazu bereits unter D. I. 3.

99 vgl. Europdische Kommission, Leitlinien, Anhang 1,
S. 42.

200 BMWK, Energieeffizienz in Zahlen, Februar 2023,

S. 68, https://www.bundeswirtschaftsministe-
rium.de/Redaktion/DE/Publikationen/Energie/energie-
effizienz-in-zahlen-2022.pdf?__blob=publication-
File&v=1.

29'vgl. T. Heinicke, Mehr Klimaschutz im Geb&dudesek-
tor — die neuen Vorgaben des Gebaudeenergiegeset-
zes, die Warmeplanung und die Umsetzung der Ge-
bauderichtlinie, KIimR 2024, S. 162 (170).

202 Erwagungsgrund (19) Gebiude-RL.
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die Einfuhrung von ,Bio-Treppe” und Grun-
gas- bzw. Grunheizélquote nicht behoben
(c)). Da mit der Behebung dieses Defizits
zugleich die Uberkommenen Anforderun-
gen des Gebaudeenergiegesetzes an Be-
standsgebaude zu Uberarbeiten waren,
lage es nahe, den Nullemissionsgebaude-
standard fur eine ehrgeizige Umsetzung
der Gebauderichtlinie auch als Anforde-
rung nach gréBeren Renovierungen einzu-
fuhren (d)).

a) GroBere Renovierungen

Eine grof3ere Renovierung liegt vor, wenn
entweder ihre Gesamtkosten 25 Prozent
des Gebaudewerts Ubersteigen oder sich
eine Renovierung auf mehr als 25 Prozent
der Oberflache der Gebaudehllle bezieht
(Art. 2 Nr. 22 Gebaude-RL). In Deutschland
ist die letztgenannte Alternative anwendbar
(8§ 3 Abs. 1 Nr.13a GModG-E). Rechtsfolgen
an diesen Tatbestand knUpft auch der Ent-
wurf fur das Gebaudemodernisierungsge-
setz, allerdings allein fur 6ffentliche Nicht-
wohngebaude (vgl. § 4 Abs. 2 GModG-E). An-
sonsten beschrankt er sich weiterhin auf die
genannten Hdéchstwerte fur die Warme-
durchgangskoeffizienten von erneuerten,
ersetzten oder erstmalig eingebauten Au-
Benbauteilen?®. Diese Anforderungen be-
zwecken also keineswegs eine umfassende
Steigerung der Gesamtenergieeffizienz des
betroffenen Gebaudes, erst recht nicht ei-
nen erganzenden Heizungsaustausch. Dies
wird regelmaf3ig nur dann geschehen,
wenn nicht lediglich einzelne Bauteile ver-
andert werden, sondern das Gesamtge-
baude im Rahmen einer ohnehin geplanten
umfassenderen Modernisierung energe-
tisch bewertet wird (vgl. § 38 GModG-E).

Mit den Vorgaben der Gebauderichtlinie fur
die Ausgestaltung von Mindestanforderun-
gen an die Gesamtenergieeffizienz ist diese
Umsetzung fur sich genommen zwar ver-

einbar (Art. 8 Abs. 1 UADbs. 2 S. 2 Gebaude-RL

203 Dazu bereits unter B. I. 1.

204\/gl. auch Europdische Kommission, Mitteilung der
Kommission — Leitlinien zu Aspekten der Warme- und
Kalteversorgung gemaf den Art. 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 geanderten Fassung
(C/2025/2238), ABI. EU C v. 15.04.2025, S. 14, 19,
https://eur-lex.europa.eu/legal-con-
tent/DE/TXT/PDF/?uri=0J:C_202502238.

205 BMWK, Aktualisierung des integrierten nationalen
Energie- und Klimaplans, August 2024, S. 78 f,,

i. V. m. Art. 2 Nr. 17 Gebaude-RL). Es ist viel-
mehr das angesprochene fortbestehende
Defizit bei der Umsetzung der Erneuerbare-
Energien-Richtlinie, das eine Weiterent-
wicklung der Anforderungen bei gréBeren
Renovierungen unionsrechtlich erforderlich
macht.

b) Fortbestehendes Umsetzungsdefizit

Die Mitgliedstaaten mussen nach der Er-
neuerbare-Energien-Richtlinie geeignete
MaBnahmen festlegen, um im Gebaude-
sektor einen nationalen Richtwert fUr den
Anteil erneuerbarer Energien am Endener-
gieverbrauch zu erreichen, der mit der
Richtzielvorgabe von unionsweit mindes-
tens 49 Prozent bis 2030 im Einklang
steht?*4. Deutschland hat in seinem 2024
aktualisierten nationalen Energie- und Kili-
maplan (NECP) einen Richtwert in Hohe
von 46 bis 50 Prozent festgelegt?®®, den zu
erreichen mehr als eine Verdopplung des
gegenwartigen Anteils von lediglich 18 Pro-
zent bedeutete®®,

Zu den festzulegenden MafRnahmen geho-
ren ausdrucklich auch verpflichtende Min-
destwerte fur die Nutzung am Standort
oder in dessen Nahe erzeugter sowie aus
dem Netz bezogener erneuerbarer Ener-
gien —und zwar sowohl fur Neubauten als
auch fur solche Bestandsgebaude, die einer
groBeren Renovierung im Sinne der Gebau-
derichtlinie oder einer Erneuerung der Hei-
zungsanlage unterzogen worden sind
(Art.15a Abs. 3 EE-RL i. V. m. Art. 2 Nr. 54 f.
Gebaude-RL). Diese Mindestwerte mussen
erganzend neben die Mindestanforderun-
gen an die Gesamtenergieeffizienz tre-
ten?®’. Zwar verbleibt den Mitgliedstaaten
bei der Festlegung ein gewisser Spielraum.
Dieser wird allerdings umso enger, je weiter
der gesetzte Richtwert und der tatsachli-
che Anteil erneuerbarer Energien am

https://www.bundeswirtschaftsministerium.de/Redak-
tion/DE/Publikationen/Energie/20240820-aktualisie-
rung-necp.pdf?__blob=publicationFile&v=8.

206 \vgl. UBA, Erneuerbare Energien in Deutschland,
Ma&rz 2026, S. 11 f, https://www.umweltbundes-
amt.de/system/files/medien/479/publikationen/2026-
03/UBA_Erneuerbare%20Energien%20in%20Deutsch-
land%202025.pdf.

207 vgl. Europdische Kommission, Leitlinien zu Aspek-
ten der Warme- und Kalteversorgung gemaf den
Art. 153, 22a, 23 und 24 der Richtlinie (EU) 2018/2001 v.
15.04.2025, S. 13.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=OJ:C_202502238
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=OJ:C_202502238
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.umweltbundesamt.de/system/files/medien/479/publikationen/2026-03/UBA_Erneuerbare%20Energien%20in%20Deutschland%202025.pdf
https://www.umweltbundesamt.de/system/files/medien/479/publikationen/2026-03/UBA_Erneuerbare%20Energien%20in%20Deutschland%202025.pdf
https://www.umweltbundesamt.de/system/files/medien/479/publikationen/2026-03/UBA_Erneuerbare%20Energien%20in%20Deutschland%202025.pdf
https://www.umweltbundesamt.de/system/files/medien/479/publikationen/2026-03/UBA_Erneuerbare%20Energien%20in%20Deutschland%202025.pdf
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Endenergieverbrauch voneinander entfernt
liegen.

Da Deutschland seinen Anteil erneuerbarer
Energien im Gebaudesektor in nur gut drei
Jahren mehr als verdoppeln musste, lieBe
sich die 65-Prozent-Anforderung daher
wohl allenfalls der H6he nach und zudem
nur dann ,abschaffen”, wenn sie durch ei-
nen seinerseits (richt-)zielkonformen Min-
destwert ersetzt wurde. ,Bio-Treppe” und
GrlUngasquote allein, so wird sogleich zu
zeigen sein, genugen dem nicht. Selbst
wenn man annehmen wollte, dass der fur
Fernwarme ebenfalls festzulegende Richt-
wert von jahrlich 2,2 Prozent Steigerung in
diesen Jahren erreicht wird, bleibt eine be-
trachtliche Lucke (vgl. Art. 24 Abs. 4 EE-RL).

Hinzu kommt, dass die erst mit der letzten
grundlegenden Novellierung des Gebau-
deenergiegesetzes eingefUhrten Anforde-
rungen an Heizungsanlagen lediglich bei
einer Erneuerung greifen, nicht aber bei
gréBeren Renovierungen?®, Das Umset-
zungsdefizit besteht somit fort. Angesichts
von Entstehungsgeschichte sowie Sinn und
Zweck der geanderten Erneuerbare-Ener-
gien-Richtlinie vermag insbesondere auch
eine Auslegung nicht zu Uberzeugen, nach
der die Mitgliedstaaten verpflichtende Min-
destwerte wahlweise bei einer Erneuerung
der Heizungsanlage oder einer grof3eren
Renovierung festlegen kénnten?®, So hatte
Deutschland schon gemaf der ursprungli-
chen Erneuerbare-Energien-Richtlinie bis
2015 einen verpflichtenden Mindestwert fur
die Nutzung erneuerbarer Energien nach
grofReren Renovierungen vorschreiben
mussen (vgl. Art. 13 Abs. 4 UAbs. 3 EE-RL
2009)?, Es leuchtet zudem kaum ein, dass
der Unionsgesetzgeber gleichlaufend mit

208 Sjehe auch zum Folgenden M. Leymann, Neue
Steuerungsvorgaben flur den Gebaudebestand aus
dem Unionsrecht, EurUP 2025, S. 494 (502).

209 Sjehe auch zum Folgenden T. Mdller, in: T. Muller/
V. Oschmann/G. Wustlich (Hrsg.), EEW&rmeG, 2010,
Einleitung Rn. 151 ff. m. w. N.

210 Richtlinie 2009/28/EG des Europaischen Parlaments
und des Rates vom 23. April 2009 zur Foérderung der
Nutzung von Energie aus erneuerbaren Quellen und
zur Anderung und anschlieBenden Aufhebung der
Richtlinien 2001/77/EG und 2003/30/EG, ABI. EU L 140 v.
05.06.2009, S. 16.

2"vgl. Ingenieurblro Hausladen, Prazisierung der Nie-
dertemperaturfahigkeit der Gebaudehulle von Be-
standsgebauden beim Einsatz von Warmepumpen,
27.03.2024, https://www.hamburg.de/re-
source/blob/967272/6b747e27570442ac01aa7b69451621
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der EinfUhrung eines Richtziels fur den An-
teil erneuerbarer Energien am Endenergie-
verbrauch des Gebaudesektors lediglich
eine alternative — und die Zielerreichung
wohl eher gefahrdende - Vorgabe einfuh-
ren wollte. Auch in der Gebauderichtlinie
wird die (grundsatzliche) Wahlmoglichkeit
bei der Festlegung von Mindestanforderun-
gen an die Gesamtenergieeffizienz unmiss-
verstandlich (,[...] zusatzlich oder alterna-
tiv [...]") herausgestellt (Art. 8 Abs. 1 UAbs. 2
Gebaude-RL). Der Vorbehalt der wirtschaft-
lichen, technischen und funktionalen
Durchfuhrbarkeit durfte einem fortbeste-
henden Umsetzungsbedarf angesichts der
technischen Entwicklung?" sowie der en-
gen Verzahnung mit den Mindestanforde-
rungen der Gebauderichtlinie ebenso we-
nig entgegenstehen?? Ohnehin kénnen
diese Aspekte der VerhaltnismaRigkeit na-
mentlich durch die Férdermittelvergabe
und Befreiungsmaoglichkeiten (vgl. § 102
GModG-E) berlcksichtigt werden?3, Nichts
anderes gilt fur die in der Erneuerbare-
Energien-Richtlinie vorgesehene Offnungs-
klausel, nach der verpflichtende Mindest-
werte fur die Nutzung erneuerbarer Ener-
gien auch ,auf andere Weise mit entspre-
chender Wirkung" vorgesehen werden kon-
nen. Es ist namlich kaum ersichtlich, wie
dies anders als durch Anforderungen ge-
schehen kénnte.

c) ,Bio-Treppe* und Grungasquote
beheben Umsetzungsdefizit nicht

Dieses fortbestehende Umsetzungsdefizit
lieBe sich auch durch die EinfUhrung von
.Bio-Treppe” und Grungas- bzw. Grinheiz-
6lguote nicht beheben?“ So soll die ,Bio-
Treppe” als ,Nachfolgerin® der 65-Prozent-
Anforderung nach dem Regierungsentwurf

63/gutachten-nt-ready-data.pdf; Fraunhofer ISE, War-
mepumpen in Bestandsgebauden, 23.07.2020,
https://www.ise.fraunhofer.de/con-
tent/dam/ise/de/downloads/pdf/Forschungspro-
jekte/BMWIi-03ET1272A-WPsmart_im_Bestand-Schluss-
bericht.pdf.

22 Andere Ansicht A. Dlouhy/M. Batyreva, in: M. Knauff
(Hrsg.), GEG/GEIG, 2. Aufl. 2024, § 71 GEG Rn. 22.

23 \v/gl. M. Schréder/A. Frammersberger, Grundrechtli-
cher Rahmen und relevante Abwagungsfaktoren bei
energetischen Sanierungspflichten, WiVerw 2024, S. 65
(76).

2% Siehe auch zum Folgenden M. Leymann/M. Wim-
mer, ,Bio-Treppe” und Gringasquote im Lichte des
Unionsrechts, Wlrzburger Berichte zum Umweltener-
gierecht Nr. 61 vom 09.04.2026, S. 7 ff. m. w. N.


https://www.hamburg.de/resource/blob/967272/6b747e27570442ac01aa7b6945162163/gutachten-nt-ready-data.pdf
https://www.hamburg.de/resource/blob/967272/6b747e27570442ac01aa7b6945162163/gutachten-nt-ready-data.pdf
https://www.hamburg.de/resource/blob/967272/6b747e27570442ac01aa7b6945162163/gutachten-nt-ready-data.pdf
https://www.ise.fraunhofer.de/content/dam/ise/de/downloads/pdf/Forschungsprojekte/BMWi-03ET1272A-WPsmart_im_Bestand-Schlussbericht.pdf
https://www.ise.fraunhofer.de/content/dam/ise/de/downloads/pdf/Forschungsprojekte/BMWi-03ET1272A-WPsmart_im_Bestand-Schlussbericht.pdf
https://www.ise.fraunhofer.de/content/dam/ise/de/downloads/pdf/Forschungsprojekte/BMWi-03ET1272A-WPsmart_im_Bestand-Schlussbericht.pdf
https://www.ise.fraunhofer.de/content/dam/ise/de/downloads/pdf/Forschungsprojekte/BMWi-03ET1272A-WPsmart_im_Bestand-Schlussbericht.pdf
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weiterhin nur beim Heizungsaustausch
greifen (§ 42 Abs. 1 GModG-E). Bei der Grun-
gasquote als Verpflichtung der Inverkehr-
bringer lie3e sich bereits infrage stellen, ob
sie Uberhaupt einen ,verpflichtenden Min-
destwert” fUr Einzelgebaude bedeutete.
Ohnehin sind die angesetzten Anteile und
Quoten jeweils dergestalt niedrig, dass sie
ersichtlich unzureichend sind, um den
Richtwert und das -ziel fur den Anteil er-
neuerbarer Energien am Endenergiever-
brauch zu erreichen. Hinzu kommt, dass
auf den Richtwert weder blauer noch turki-
ser Wasserstoff angerechnet werden kann
(vgl. Art. 2 Nr. Tund 36 EE-RL), der fur die
ErfUllung sowohl der ,Bio-Treppe" als auch
der Grungas- bzw. Grunheizélquote zuge-
lassen werden soll.

Dagegen lasst sich auch nicht einwenden,
dass verpflichtende Mindestwerte fur die
Nutzung erneuerbarer Energien in Gebau-
den entbehrlich seien, weil die Kommission
neben der Renovierung von Bestandsge-
bauden auch der ,allgemeine[n] Dekarbo-
nisierung der Energieversorgung von Ge-
bauden” - insbesondere der ,Dekarbonisie-
rung von Heizungssystemen" — sowie der
weiteren ,Umgestaltung der Energiesys-
teme" eine Rolle fur die Transformation in
einen Nullemissionsgebaudebestand zu-
weist?®, Sie bezieht sich hiermit unter ande-
rem darauf, dass die Mitgliedstaaten nach
der Gebauderichtlinie ,die Ersetzung von
eigenstandigen mit fossilen Brennstoffen
betriebenen Heizkesseln in bestehenden
Gebauden" anstreben mussen, ,um den na-
tionalen Ausstiegsplanen fUr mit fossilen
Brennstoffen betriebene Heizkessel” bis
2040 (vgl. Art. 3 Abs. 2 lit. ¢ Gebaude-RL

i. V. m. Anhang Il lit. c sublit. f) zu entspre-
chen (Art. 13 Abs. 7 Gebaude-RL).

Neben der teilweisen oder vollstandigen
.Ersetzung einzelner Heizkessel durch al-
ternative Losungen wie Warmepumpen,
Solarwarmeanlagen oder effiziente Fern-
warmeversorgung”“ nennt die Kommission
in ihren Leitlinien zwar ausdrucklich auch
die ,Ersetzung der in Heizkesseln verfeuer-
ten fossilen Brennstoffe durch erneuerbare
Brennstoffe wie Biokraftstoffe, flUssige

25 Europdische Kommission, Leitlinien, Anhang 1, S. 42.

216 Siehe auch zum Folgenden Europdische Kommis-
sion, Leitlinien, Anhang 11, S. 280 ff.

Biobrennstoffe, Biomasse-Brennstoffe und
erneuerbare Brennstoffe nicht biogenen
Ursprungs“?®. Sie betont jedoch nicht min-
der bestimmt, dass die Mitgliedstaaten
»glaubwurdige Strategien und MaBnah-
men* festlegen mussen, um einen vollstan-
digen Ausstieg aus mit fossilen Brennstof-
fen betriebenen Heizkesseln bis 2040 zu er-
reichen — und dass der ,,im Heizkessel ver-
wendete Brennstoff ausschlaggebend da-
fur [ist], ob ein Heizkessel in dem Jahr als
,mit fossilen Brennstoffen betriebener Heiz-
kessel' zu betrachten ist oder nicht.”

Beabsichtigen die Mitgliedstaaten — wie bei
,Bio-Treppe* und Grungasquote —, sich vor-
nehmlich auf die ,Dekarbonisierung des
Gasnetzes" zu stutzen, verlangt die Kom-
mission in den Ausstiegsplanen daher ers-
tens eine Entscheidung daruber, ,ob und in
welchem Umfang die Dekarbonisierung
des Gasnetzes zur Dekarbonisierung von
Gebauden beitragen soll“, zweitens die Ge-
wahrleistung einer ausreichenden Produk-
tion oder Bereitstellung ,nachhaltiger er-
neuerbarer Brennstoffe und ihre umfas-
sende, kosteneffiziente Einspeisung in das
Netz" sowie drittens die Berlcksichtigung
der ,Entwicklungen der Energieinfrastruk-
tur bei allen Energievektoren” und der ,De-
karbonisierungsplane und -pfade aller End-
verbrauchssektoren®.

Dabei weist sie klarstellend darauf hin, dass
zwar die ,volle Ausschépfung des nachhal-
tigen Potenzials von Biomethan den wach-
senden Anteil des derzeitigen Erdgasbe-
darfs in Gebauden decken und in einigen
Landern sogar den jahrlichen Erdgasbedarf
Ubersteigen” konnte?”. Dies geschehe je-
doch keineswegs in einem Umfang, ,der
darauf schlief3en lasst, dass Biogas und Bio-
methan bei der Beheizung von Gebauden
zum Standard” werden konnten — von Was-
serstoff ganz zu schweigen. Die Begrun-
dungslast ist dementsprechend hoch, zu-
mal die Leitlinien auch noch weitere, hier
nicht naher nachzuzeichnende Begrun-
dungspflichten fur die Mitgliedstaaten be-
reithalten?®. Im Regierungsentwurf heif3t es
dazu bisher schlicht:

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

28 \V/gl. Europdische Kommission, Leitlinien, Anhang 11,
S. 281 ff.
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»,Die mittelbaren Folgen [der ,Bio-
Treppe“] kbnnen zum jetzigen Zeitpunkt
nicht beziffert werden. Die ,Bio-Treppe*“
greift erst ab 2029. Eine belastbare Ab-
schdtzung der in der Zukunft zu erwar-
tenden Kosten ist derzeit nicht maoglich.
Es lassen sich keine gesicherten Annah-
men fur die Marktentwicklung in diesem
Segment treffen. [...]

Annahmen fur die kliinftige Entwicklung
der Nachfrage, der Verfugbarkeit und der
Preise biogener Brennstoffe sind mit gro-
Ben Unsicherheiten behaftet.

Es ist davon auszugehen, dass zusdtzlich
zur steigenden Nachfrage im Industrie-
sektor und im Verkehr sowohl aufgrund
der ,Bio-Treppe“ als auch aufgrund der
fur 2028 geplanten Einfuhrung einer
Griingas-/Grinheizélquote die Nachfrage
nach biogenen Brennstoffen kontinuier-
lich steigen wird und diese Nachfrage
auch gedeckt werden kann.

In welchem Umfang die Produktionska-
pazitdten fur biogene Brennstoffe in
Deutschland und im Ausland steigen
werden, wird nachfrageseitig von der
Entwicklung des Heizungsmarkts ab
[sic!] beeinflusst [...]. Angebotsseitig spie-
len Faktoren wie die FlGchenverfliigbar-
keit und Importmoglichkeiten eine maBi-
gebliche Rolle. Die derzeit verfliigbaren
Prognosen zur Entwicklung der Potenzi-
ale von biogenen Brennstoffen weisen
eine so groBe Bandbreite auf, dass sie fur
die Gesetzesfolgenabschdtzung nicht
herangezogen werden kbnnen.

Die Preise fur biogene Brennstoffe in der
Zukunft kbnnen nicht vorhergesagt wer-
den. Annahmen fir die Preisentwicklung
sind mit groBen Unsicherheiten behaftet.
Die Preisentwicklung hangt einerseits
von der Entwicklung des Heizungsmarkt
[sic!] und der damit einhergehenden Ent-
wicklung der Nachfrage nach biogenen
Brennstoffen ab, andererseits auch von
dem Angebot durch heimische Produk-
tion und Importe [...]. Auch die aktuell ver-
fugbaren Prognosen zur Preisentwick-
lung bei biogenen Brennstoffen weisen

29 Bundesregierung, Regierungsentwurf, S. 110 f.

220 Furopdische Kommission, Leitlinien, Anhang 11,
S. 283.
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eine so gro3e Bandbreite auf, dass sie fur
die Gesetzesfolgenabschdtzung nicht
herangezogen werden kénnen.

Die Bundesregierung geht davon aus,
dass es in den ndchsten Jahren ein
Wachstum des Marktes flir biogene Hei-
zungen und Brennstoffe geben wird. Die
Entwicklung wird im Zusammenspiel mit
der steigenden Nachfrage zu Kosten fuh-
ren, die in einer Gesetzesfolgenabschdt-
zung zu berlcksichtigen wdren. Derzeit
lassen sich diese Kosten aufgrund der ge-
nannten Unsicherheiten nicht bezif-
fern.”>®

Unabhangig davon, ob eine Begrindung
noch gelingt, ware nach der Erneuerbare-
Energien-Richtlinie weiterhin ein Mindest-
wert fur die Nutzung erneuerbarer Ener-
gien nach gréRBeren Renovierungen einzu-
fuhren. Diese Vorgabe wird durch die -
wohlgemerkt unverbindlichen — nationalen
Ausstiegsplane fur mit fossilen Brennstof-
fen betriebene Heizkessel bis 2040 nicht
Uberlagert. In diesem Sinne hebt auch die
Kommission hervor, dass Mindestwerte
oder entsprechende Anforderungen entwe-
der ,ein eigenstandiger Pfad zum Ausstieg
aus mit fossilen Brennstoffen betriebenen
Heizkesseln bis 2040 sein oder ,zusatzlich
zur Dekarbonisierung des Gasnetzes" erfol-
gen kénnen, ,um die Gasnachfrage auf ein
Niveau zu senken, das durch erneuerbare
Brennstoffe gedeckt werden kann“?%,

d) Der Nullemissionsgebaudestandard
als Anforderung nach gréBeren Renovie-
rungen

Zwar ist angesichts des Regierungsent-
wurfs fUr das Gebaudemodernisierungsge-
setz nicht zu erwarten, dass der Gesetzge-
ber dieses langjahrige Umsetzungsdefizit
zu beheben gedenkt. Sollte es — etwa ange-
sichts einer Kommissionsempfehlung - al-
lerdings doch noch dazu kommen, ware
nach einer gréBeren Renovierung grund-
satzlich eine energetische Bewertung des
GCesamtgebaudes vorzunehmen (vgl. § 38
CModG-E). Dies ist die ,einzige Methode bei
der NachweisfUhrung”, mit der auch ,die
Anlagentechnik bewertet werden kann“?.

221 p. Schmidt, Das novellierte Gebdudeenergiegesetz
(GEG 2024), 2025, S. 196 f.
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Das oben umrissene ,Bauteilverfahren® ist
hierfUr schlicht ungeeignet, weil es ledig-
lich die Warmedurchgangskoeffizienten
der AuBenbauteile abbildet??2 Fur eine uni-
onsrechtskonforme Umsetzung der Gebau-
derichtlinie und der Erneuerbare-Energien-
Richtlinie musste bei groBeren Renovierun-
gen somit ohnehin eine ganzheitliche An-
forderung fur sowohl die Gesamtenergieef-
fizienz als auch die Nutzung erneuerbarer
Energien eingefuhrt werden. Es lage daher
nahe, den Nullemissionsgebaudestandard
in diesen Fallen als grundsatzliche Anforde-
rungsgrofe einzufUhren - die fur die For-
dermittelvergabe vorgesehene Abstufung
konnte dabei als Vorbild dienen.

Auch in umfassend renovierten Nullemissi-
onsgebauden bzw. diesen gleichgestellten
Bestandsgebauden wulrde der Ausschluss
von CO;-Emissionen aus fossilen Brennstof-
fen am Standort dann uneingeschrankt
gelten — mit der Folge, dass auch in diesen
Fallen mit Erdgas betriebene Hybridheizun-
gen und ,H;-ready“-Heizungen als Versor-
gungsldésungen ausgeschlossen waren, so-
lange nicht etwa ein reines Wasserstoffnetz
tatsachlich vorhanden ist.

In dieser Beschrankung auf die Erfullungs-
optionen der Gebauderichtlinie und der da-
mit verbundenen Vereinfachung lage je-
doch gerade der Vorteil einer Ubertragung.
An die Stelle der bisher unabgestimmt ne-
beneinanderliegenden Anforderungen an
die Warmedurchgangskoeffizienten der
AufRenbauteile von Bestandsgebauden ei-
nerseits und den Heizungsaustausch ande-
rerseits konnte dann der Nullemissionsge-
baudestandard als vereinheitlichende und
ganzheitliche Anforderung treten. So lieBen
sich nicht nur absehbare fossile Lock-ins
und Fehlinvestitionen vermeiden. Auch ein
weiteres Auseinanderfallen der Anforderun-
gen an Neubauten und Bestandsgebaude
konnte verhindert und die von der Gebau-
derichtlinie vorgegebenen Energiesparziele
sowie die fur den Gebaudesektor ausge-
formten Klimaziele eher erreicht werden,

222 Dazu bereits unter B. I1. 1.

223 Eyropdische Kommission, Leitlinien, Anhang 11,
S. 280.

224 Prognos, Forderwirkungen der BEG NWG 2024, Feb-
ruar 2026, S. 5 f, https://www.energiewechsel.de/KA-
ENEF/Redaktion/DE/PDF-Anlagen/BEG/beg-evalua-
tion-2024-beg-nwg.pdf?__blob=publicationFile&v=4;
BBSR, Uberarbeitung der Anforderungssystematik im
Gebaudeenergiegesetz (GEG), Juni 2025, S. 101.

wenn eine hinreichende Modernisierungs-
tiefe wenigstens nach einer gréBeren Re-

novierung durch entsprechende Anforde-
rungen abgesichert wird.

2. Bedeutung des Nullemissionsgebau-
destandards flir die Renovierungspfade

Die Einfuhrung des Nullemissionsgebaude-
standards als Anforderung auch fur den Ge-
baudebestand konnte demnach Teil jener
»,glaubwurdige[n] Strategien und MafBnah-
men“?? sein, die es fUr einen Ausstieg aus
mit fossilen Brennstoffen betriebenen Heiz-
kesseln bis 2040 und die Transformation in
einen Nullemissionsgebaudebestand bis
2050 braucht. Die mit den Renovierungs-
pfaden eingefuhrten Energiesparziele ge-
bieten letztlich ebenfalls, die erforderlichen
~Renovierungsanstrengungen” (Art. 9 Abs. 2
UAbs. 3 und 4 Gebaude-RL) bezogen auch
auf die Modernisierungstiefe auszuweiten.

Um diese Energiesparziele und mit ihnen
die Klimaziele zu erreichen, wird vielfach
sowohl eine Steigerung der Energieeffizi-
enz als auch ein Heizungsaustausch erfor-
derlich sein, sprich eine umfassende Reno-
vierung. Bei der Fordermittelvergabe — und
bei ungefdrderten Modernisierungen
durfte kaum etwas anderes gelten — Uber-
wiegen jedoch EinzelmalBnahmen an der
Gebaudehulle oder ein Heizungsaustausch
ohne erganzende Energieeffizienzsteige-
rung?“. Bleibt es dabei, drohen auch hier
fossile Lock-ins, da lediglich teilmoderni-
sierte Gebaude vielfach dauerhaft auf ei-
nem Niveau verharren, das weder mit den
kurz- und mittel- noch den langfristigen
Zielen vereinbar ist?®,

Vergegenwartigt man sich zudem, dass
Energieeffizienzsteigerungen die durch sie
erhofften Energieeinsparungen oft nur ein-
geschrankt zu bewirken vermogen, es so-
gar umgekehrt mitunter zu Mehrverbrau-
chen kommen kann??%, spitzt sich das Prob-
lem nochmals zu. Denn nicht nur die

25 C. Maduta/D. D’Agostino/S. Tsemekidi-Tzeira-
naki/L. Castellazzi, From Nearly Zero-Energy Buildings
(NZEBSs) to Zero-Emission Buildings (ZEBs), Energy
Build. 328 (2025), Art. 115133 (S. 11 f.); BPIE, Deep Renova-
tion, November 2021, S. 8 ff,, https://www.bpie.eu/wp-
content/uploads/2021/11/BPIE_Deep-Renovation-Brie-
fing_Final.pdf.

226 M. Leymann, Rebounds im Klimarecht, 2025, S. 86 ff.
m. w. N.
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Energiesparziele drohen aufgrund dieses
als Rebound bekannten Phanomens unter
Druck zu geraten. Wird bei einer Moderni-
sierung nicht zugleich auch ein Heizungs-
austausch vollzogen, dann erhohen
Rebounds vielmehr dort, wo weiterhin mit
fossilen Brennstoffen geheizt wird, auch die
Treibhausgasemissionen unmittelbar.
Hinzu kommt, dass die Netzentgelte fur die
betroffenen Gebaude umso starker steigen
werden, je mehr Gebaude von den Gasnet-
zen abgekoppelt werden??’. Auch die Heiz-
kosten durften sich verteuern. Wahrend
also EinzelmafBnahmen allein an der Ge-
baudehdulle zu fossilen Lock-ins fuhren kdn-
nen, bleibt der Primarenergiebedarf eines
modernisierten Gebaudes bei einem blo-
Ben Heizungsaustausch angesichts der
Energiesparziele und des erforderlichen
Umbaus des Energiesystems oftmals zu
hoch?%,

Die Mindestanforderungen an die Gesamt-
energieeffizienz sowie die ihnen zugrunde
liegenden Berechnungsgrundlagen und
-verfahren mussen aufgrund der Neufas-
sung der Gebauderichtlinie und ihrer bisher
unzureichenden Umsetzung im Regie-
rungsentwurf fur das Gebaudemodernisie-
rungsgesetz ohnehin angepasst werden
(vgl. Art. 5 Abs. 1 UADbs. 1S. 2 und 3 Gebaude-
RLi. V. m. Art. 4, 6 und 32 Gebaude-RL so-
wie Anhang | und VII). Angesichts des fort-
bestehenden Defizits bei der Umsetzung
der Erneuerbare-Energien-Richtlinie lage
es daher nahe, den Nullemissionsgebaude-
standard grundsatzlich auch nach grofi3e-
ren Renovierungen und einem Heizungs-
austausch einzufuhren. Damit sind nicht
stets aufwendige Modernisierungen auf
eine héchstmogliche Effizienzhaus-Stufe
gemeint. Wo der Umbau in ein Nullemissi-
onsgebaude nicht maglich ist, kbnnten
vielmehr erganzend gestufte oder abge-
schwachte Anforderungen an die Gesamt-

227 Fraunhofer IFAM, Kosteneinsparungen einer frihen
Gasnetzstilllegungsplanung, Dezember 2025, S. 16 ff,,
https:;//umweltinstitut.org/wp-content/uplo-
ads/2025/12/IFAM_Kurzgutachten_Gasnetzstilllegungs-
planung_2025-12-05.pdf.

228 Dazu bereits unter C. 1. 3.

229 BfEE, Gutachten zum GEG und zur EPBD, 2024,

S. 246 ff., BR-Drs. 292/26, S. 2 ff.

20 Siehe auch zum Folgenden M. Leymann, Neue Steu-
erungsvorgaben fur den Gebaudebestand aus dem

Unionsrecht, EurUP 2025, S. 494 (503 f.); R. Busch/
M. Ehrmann, Europaische Regulierung zur sozialen
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energieeffizienz eingefuhrt oder Quar-
tiersansatze verfolgt werden?®.

Der Umbau von Bestandsgebauden in Null-
emissionsgebaude durch umfassende Re-
novierungen musste dabei weiterhin gefér-
dert werden (vgl. Art. 17 Abs. 1 Gebaude-
RL)%°. Die Fordermittelvergabe wuirde sich
dabei jedoch nur dann noch als ,reiner* An-
reiz darstellen, wenn ein Umbau vollstandig
freiwillig erfolgt. Geschieht ein Umbau auf-
grund entsprechender Anforderungen —
nach einer gréBeren Renovierung oder ei-
nem Heizungsaustausch —, wlrde die For-
dermittelvergabe dagegen oftmals als
Kompensation fur die Erfullung ebenjener
Anforderungen dienen. Gemal3 der Gebau-
derichtlinie musste sie dabei vorrangig auf
schutzbedUrftige Haushalte, von Energiear-
mut betroffene und in Sozialwohnungen le-
bende Menschen ausgerichtet werden

(Art. 17 Abs. 1 und 18 Gebaude-RL i. V. m.
Art. 24 Abs. 1 EnEff-RL).

3. Zusammenspiel mit weiteren
Instrumenten

Erganzend verpflichtet die Richtlinie zur
Schaffung von ,Anreize[n] fUr umfangreiche
Programme, die auf eine grof3e Zahl von
Gebauden, insbesondere auf die am we-
nigsten effizienten Gebaude, beispielsweise
im Rahmen integrierter Stadtteilsanie-
rungsprogramme ausgerichtet sind und die
durch héhere finanzielle, steuerliche, admi-
nistrative und technische Unterstutzung
entsprechend der erreichten Effizienz zu ei-
ner Verringerung des Primarenergiever-
brauchs um insgesamt mindestens 30 Pro-
zent fuhren” (Art. 17 Abs. 16 S. 3 Gebaude-
RL). Die gegenwartige Ausgestaltung der
Bundesforderung fur effiziente Gebaude
(BEG) — so zeigen die jahrlichen Evaluatio-
nen®' - genugt diesen Vorgaben nicht, so-
dass eine entsprechende Anpassung, wenn

Abfederung der Belastungen aus Energie- und Klima-
schutzmafBnahmen, in: T. Mdller/M. Ehrmann/R. Busch
(Hrsg.), Abfederung der sozialen Belastungen energie-
und klimapolitischer MaBnahmen, Wurzburger Stu-
dien zum Umweltenergierecht Nr. 43 vom 01.12.2025,

S. 8 ff,, https://stiftung-umweltenergierecht.de/wp-con-
tent/uploads/2025/11/Stiftung_Umweltenergier-
echt_Wuestudien_44_Klimaschutz-und-soziale-Abfe-
derung.pdf.

231 Sjehe statt vieler Prognos, Férderwirkungen der BEG
NWG 2024, Februar 2026, S. 6 f.
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nicht gar eine grundsatzliche Neuausrich-
tung der Fordermittel mitsamt ihren
Rechtsgrundlagen im Gebaudemodernisie-
rungsgesetz erforderlich ist?2

Neben einer bedarfsgerechteren Forder-
mittelvergabe verpflichtet das Unionsrecht
zur Beseitigung ,divergierender Anreize"
(Art. 22 Abs. 9 EnEff-RL). Die Energieeffi-
zienzrichtlinie fasst darunter das ,Fehlen ei-
ner gerechten und angemessenen Auftei-
lung der finanziellen Verpflichtungen und
Vorteile im Zusammenhang mit Investitio-
nen in die Energieeffizienz zwischen den
betroffenen Akteuren®, insbesondere in
Mietverhaltnissen (Art. 2 Nr. 54 EnEff-RL).

Wie die Bundesforderung fur effiziente Ge-
baude (BEG) fortgefuhrt werden soll, ist bis-
her offen. Um Kostensteigerungen infolge
der EinfUhrung der ,Bio-Treppe" auffangen
zu kénnen, ist im Regierungsentwurf aber

22 ygl. M. Schréder/A. Frammersberger, Grundrechtli-
cher Rahmen und relevante Abwagungsfaktoren bei
energetischen Sanierungspflichten, WiVerw 2024, S. 65
(76).

eine Anpassung des Kohlendioxidkosten-
aufteilungsgesetzes (CO2KostAufG)3 vor-
gesehen®* Wird eine neue Gas- oder Olhei-
zung eingebaut, sollen hiernach zukUlnftig
die Gasnetzentgelte sowie die aufgrund der
.Bio-Treppe* entstehenden Mehrkosten
zwischen den Mietparteien halftig geteilt
werden. Die weiterhin Uberwiegend anfal-
lenden und bereits mittelfristig voraus-
sichtlich spurbar steigenden Brennstoffkos-
ten fur Gas oder Ol sollen dagegen weiter-
hin vollstandig Uuber die Betriebskosten
umgelegt werden kdnnen. Auch das diffe-
renzierte Stufenmodell des Kohlendioxid-
kostenaufteilungsgesetzes soll beim Ein-
bau einer neuen Gas- oder Olheizung nicht
langer greifen. Stattdessen soll der CO-
Preis unabhangig vom Treibhausgasaus-
stoB des betroffenen Gebaudes stets halftig
geteilt werden. ,Divergierende Anreize"
sucht der Entwurf also weiterhin nicht zu
beseitigen®®.

233 Kohlendioxidkostenaufteilungsgesetz vom 5. De-
zember 2022 (BGBI. | S. 2154).

24 Naher Oko-Institut, Weniger Klimaschutz, hohere
Kosten, groBere Unsicherheit, 12.03.2026, S. 8 f. m. w. N.

25Vgl.auch BR-Drs. 292/26,S.12f, 34 f.
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E. Schluss und Ausblick

Die angeklndigte ,1:1-Umsetzung“®®¢ der
Gebauderichtlinie erweist sich nach alldem
als Versprechen, das der Gesetzgeber erst
noch erfullen muss. Zwar wird der Nulle-
missionsgebaudestandard als Anforderung
fur den Neubau ab 2030 formal eingefuhrt.
Bereits die Vorgaben der Richtlinie fur die
sehr hohe Gesamtenergieeffizienz eines
Nullemissionsgebaudes werden jedoch
nicht umgesetzt. Es gibt keinen gegenuber
dem Niedrigstenergiegebaudestandard
strengeren Schwellenwert fUr den Primar-
energiebedarf eines Nullemissionsgebau-
des. Auch die im Entwurf vorgesehenen
Primarenergiefaktoren entsprechen nicht
den Vorgaben der Gebauderichtlinie. Die
Umstellung auf den Gesamtprimarenergie-
bedarf als maRgebliche Anforderungsgroie
wird daher nicht vollzogen.

Ab 2030 vorgesehen ist der von der Richtli-
nie verlangte Ausschluss von CO,-Emissio-
nen aus fossilen Brennstoffen am Standort.
Auf einen Schwellenwert fur die weiteren
betriebsbedingten Treibhausgasemissio-
nen verzichtet der Entwurf dagegen —er
wird auch nicht durch die Umsetzung der
Vorgaben fur das Lebenszyklus-Treibhaus-
gaspotenzial ersetzt. Selbst wenn im end-
gultigen nationalen Gebauderenovierungs-
plan ein Schwellenwert vorgesehen sein
sollte, wldrde seine Einhaltung hierdurch
noch nicht sichergestellt werden.

Wie der Gesetzgeber die Deckung des ver-
bleibenden Primarenergiebedarfs eines
Nullemissionsgebaudes durch erneuerbare
oder klimavertragliche Energien gewahr-
leistet, bleibt ihm weitgehend Uberlassen.
So kdnnten bereits der Ausschluss von CO,-
Emissionen aus fossilen Brennstoffen am
Standort und die Schwellenwerte fur Pri-
marenergiebedarf und betriebsbedingte
Treibhausgasemissionen zusammenwir-
kend daflr sorgen, dass fur die Versorgung
eines Nullemissionsgebaudes grundsatzlich
nur noch solche Lésungen in Betracht
kommen, die sich unter die von der Gebau-
derichtlinie vorgesehenen Erflllungsoptio-
nen fassen lassen. Da der Entwurf jedoch
keinen der Richtlinie entsprechenden
Schwellenwert fUr den Primarenergie-

26 Bundesregierung, Regierungsentwurf, S. 90.
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bedarf und auch keinen Schwellenwert fur
die betriebsbedingten Treibhausgasemissi-
onen einfuhrt, gewahrleistet er die erneuer-
bare oder klimavertragliche Deckung des
Primarenergiebedarfs eines Nullemissions-
gebaudes nur ansatzweise. Auch die Um-
setzung der Solarenergievorgaben und die
Moglichkeit einer bilanziellen Kompensa-
tion vermogen daran nichts zu andern. Als
Anknupfungspunkte fur die bisher im Ent-
wurf nicht aufgegriffenen Erfullungsoptio-
nen boten sich im Bundesrecht zwar Mie-
terstrom und die gemeinschaftliche Gebau-
deversorgung, die Warmeversorgung im
Quartier sowie die gemeinsame Nutzung
von erneuerbarem Strom an. Eine VerknUp-
fung mit den Anforderungen an Gebaude
fehlt aber weiterhin.

Die Anforderungen des Energiewirtschafts-
rechts durften einen durchschnittlichen
Neubau bereits heute vielfach, aber noch
nicht immer erfassen. Sie sind mit den Vor-
gaben der Gebauderichtlinie fur den Bei-
trag eines Nullemissionsgebaudes zur
nachfrageseitigen Flexibilitat daher nur be-
dingt vereinbar. Auch die Vorgaben der
Richtlinie fur gebaudetechnische Systeme
sollen mit dem Regierungsentwurf nur teil-
weise umgesetzt werden, teilweise fallt der
Entwurf auch hinter das Gebaudeenergie-
gesetz zurulck.

Angesichts des Leitbilds eines Nullemissi-
onsgebaudebestands bis 2050 und der teil-
weise weiterhin offenen Umsetzung der Er-
neuerbare-Energien-Richtlinie lage unions-
rechtlich zudem eine Ubertragung des
Nullemissionsgebaudestandards auf den
GCebaudebestand nahe. Der Regierungsent-
wurf verzichtet gleichwohl auf eine ehrgei-
zige Weiterentwicklung der Anforderungen
an Bestandsgebaude.

Namentlich die nach der Erneuerbare-
Energien-Richtlinie einzufuhrenden Min-
destwerte fur die Nutzung erneuerbarer
Energien sollen weiterhin nicht vollstandig
umgesetzt werden. Trotz des gleichblei-
bend hohen Energieverbrauchs im Gebau-
desektor und des wiederholten Verfehlens
der fUr ihn ausgeformten Klimaziele sind
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anstelle der 65-Prozent-Anforderung ledig-
lich ,Bio-Treppe” und Gringas- bzw. Grun-
heizélquote vorgesehen. Zum einen sind
die hierbei angesetzten Werte eingedenk
der zu erreichenden Ziele und des gesetz-
ten Richtwerts zu niedrig. Zum anderen ist
nach einer groBeren Renovierung weiterhin
kein einzuhaltender Mindestwert vorgese-
hen. Dementsprechend fehlt es nach wie
vor an einer vereinheitlichenden und ganz-
heitlichen Anforderung fur sowohl die Ge-
samtenergieeffizienz als auch die Nutzung
erneuerbarer Energien in Bestandsgebau-
den, die einen Umbau in Nullemissionsge-
baude auslésen und das Erreichen eines
Nullemissionsgebaudebestands bis 2050
unterstutzen kénnte.

Immerhin die von der Gebauderichtlinie
ausdrucklich verlangten Mindestvorgaben
fur die Gesamtenergieeffizienz von

237 J.-C. Pielow, Stellungnahme zum Kurzgutachten der
Klimaunion zur verfassungsrechtlichen Zulassigkeit
des Gebaudemodernisierungsgesetzes, 22.06.2026,
https://www.bundestag.de/resource/blob/1191272/CGut-
achten_Rosin_Buedenbender_RA_GmbH.pdf; Wissen-
schaftliche Dienste des Deutschen Bundestages, WD
5-3000 - 064/26 v. 08.06.2026, https:// www.bundes-
tag.de/resource/blob/1188068/WD-5-064-26.pdf; Wis-
senschaftliche Dienste des Deutschen Bundestages,
EU 6 - 3000 - 074/26 v. 08.06.2026, https://www.bun-
destag.de/resource/blob/1184990/EU-6-074-26.pdf; BR-
Drs. 292/26, S.1ff.; C. Calliess, Das Heizungsgesetz, die
Demokratie und der Rechtsstaat, Verfassungsblog,
03.06.2026, https://verfassungsblog.de/das-heizungsge-
setz-die-demokratie-und-der-rechtsstaat/; Juristischer
Dienst der KlimaUnion, Kurzgutachten zur verfas-
sungsrechtlichen Zulassigkeit des Gebaudemoderni-
sierungsgesetzes (GModG), 11.06.2026,

Nichtwohngebauden fuhrt der Entwurf ein,
ohne sie jedoch auf den Nullemissionsge-
baudestandard auszurichten. Der Pfad fur
die schrittweise Renovierung des Wohnge-
baudebestands bleibt dagegen vollstandig
unerwahnt. Aufgegriffen wird er zwar im
mittlerweile vorliegenden Entwurf fur einen
nationalen Gebauderenovierungsplan. In
keinem der beiden Entwurfe finden sich je-
doch nennenswerte Anhaltspunkte dafur,
wie der Primarenergieverbrauch im Gebau-
desektor gesenkt werden soll.

Wie Kommission und Gerichte die Umset-
zung einordnen, bleibt abzuwarten. Das
Gebaudemodernisierungsgesetz muss oh-
nehin erst einmal verabschiedet werden
und in Kraft treten, bevor es in einem
rechtsféormlichen Verfahren Uberpruft wer-
den kann. Es zeichnet sich aber bereits eine
aufgeladene Debatte ab?’.

https://table.media/assets/climate/kurzgutachten-
gmodg.pdf; M. Leymann/M. Wimmer, ,Bio-Treppe* und
Grungasquote im Lichte des Unionsrechts, Wurzbur-
ger Berichte zum Umweltenergierecht Nr. 61 vom
09.04.2026; Nationaler Normenkontrollrat, NKR

Nr. 8108 v. 13.05.2026, https://www.normenkontroll-
rat.bund.de/Webs/NKR/SharedDocs/Down-
loads/DE/Stellungnahmen/2026/nkr-nr-
8108.pdf?__blob=publicationFile&v=4; J. Wil-

lert/J. Franke/R. Verheyen/D. Legler, Gutachten GEG,
02.02.2026, https://www.greenpeace.de/publikatio-
nen/2026-02-02_CEG-Gutachten.pdf; M. Vollmer, Ab-
schaffung des ,Heizungsgesetzes", August 2025,

S. 18 ff,, https://www.waermepumpe.de/fileadmin/u-
ser_upload/Gutachten_zum_GEG_Dr._Miriam_Voll-
mer.pdf; L. Radimeczky-Krekel/J. Fréhlich, Abschaffung
des ,Heizungsgesetzes”, ENWZ 2025, S. 444 (449).
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