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TEXTE Nationale Beschrinkungen fossiler Brennstoffe in Heizungsanlagen im Lichte der Okodesign-Richtlinie —
Abschlussbericht

Kurzbeschreibung: Nationale Beschriankungen fossiler Brennstoffe in Heizungsanlagen im Lichte
der Okodesign-Richtlinie

In dem Kurzgutachten wird untersucht, ob und ggf. auf welche Weise es innerhalb der
Rahmenbedingungen des EU-Rechts méglich ist, den Einsatz von fossilen Brennstoffen fiir die
Gebaudebeheizung im deutschen Recht starker als bislang einzuschranken und langfristig zu
beenden.

Im Mittelpunkt der Untersuchung steht rechtlich in erster Linie die Vereinbarkeit mit der
Richtlinie 2009/125/EG (sog. Okodesign-Richtlinie) im Zusammenhang mit den auf ihrer
Grundlage ergangenen Verordnungen (EU) Nr. 813/2013 sowie 814/2013, in der EU-weit
verbindliche Anforderungen an Heizgerate sowie Warmwasserbereiter und
Warmwasserspeicher festgelegt sind. In zweiter Linie werden ergdanzend weitere Aspekte
geprift, wie die Vereinbarkeit mit den Vorgaben des Vertrags liber die Arbeitsweise der
Europaischen Union (AEUV) iiber die Warenverkehrsfreiheit. Die Untersuchung wird erganzt
durch die Analyse bestehender Einschrankungen zur Nutzung fossiler Brennstoffe zur
Beheizung in anderen europaischen Staaten.

Hinter der Untersuchung steht das Ziel, eine tragfahige rechtliche Beurteilungsgrundlage fiir
Entscheidungen iiber die Schaffung und Ausgestaltung von konkreten Rechtsinstrumenten zum
Ausstieg aus der Gebdaudebeheizung mit fossilen gasformigen und fliissigen Energietragern zu
gewinnen. Solche Instrumente kénnen insbesondere ordnungsrechtlicher Natur sein. Es kann
dabei um ordnungsrechtliche Verwendungsbeschrankungen bis hin zu Verboten gehen, aber
auch um spezifische Anreizinstrumente, von denen eine den Einsatz fossiler Kessel
zuriickdrangende Wirkung ausgeht.

Abstract: National restrictions on fossil fuels in heating systems in the context of the Ecodesign
Directive

This legal opinion examines whether and how the use of fossil fuels for space and water heating
can be further restricted and later phased out under German law in accordance with the EU legal
framework.

The focus of the analysis is the compatibility of these measures with Directive 2009/125/EC
(the so-called Ecodesign Directive) in connection with Regulations (EU) 813/2013 and
814/2013 issued on its basis, in which EU-wide binding requirements for space and
combination heaters as well as water heaters and hot water storage tanks are specified.
Additional aspects are also examined, such as the compatibility with the provisions of the Treaty
on the Functioning of the European Union (TFEU) on the free movement of goods. The analysis
is complemented by a survey of existing restrictions on the use of fossil fuels for heating in other
European countries.

The aim of the study is to provide a suitable foundation for decisions on the creation and design
of concrete legal (particularly regulatory) instruments for phasing out the use of fossil gaseous
and liquid energy sources for space and water heating. These can range from regulatory
restrictions to bans, but also include specific incentive instruments that in effect reduce the use
of fossil boilers.
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Zusammenfassung

In dem vorliegenden Kurzgutachten wird untersucht, ob und ggf. auf welche Weise es innerhalb
der Rahmenbedingungen des EU-Rechts mdéglich ist, den Einsatz von fossilen Brennstoffen fiir
die Gebaudebeheizung im deutschen Recht starker als bislang einzuschranken und langfristig zu
beenden. Im Mittelpunkt der Untersuchung steht rechtlich in erster Linie die Vereinbarkeit mit
der Richtlinie 2009/125/EG (sog. Okodesign-Richtlinie) im Zusammenhang mit den auf ihrer
Grundlage ergangenen Verordnungen (EU) Nr. 813/2013 sowie 814/2013, in der EU-weit
verbindliche Anforderungen an Heizgerate sowie Warmwasserbereiter und
Warmwasserspeicher festgelegt sind. In zweiter Linie werden erganzend weitere Aspekte
gepriift, wie die Vereinbarkeit mit den Vorgaben des Vertrags iiber die Arbeitsweise der
Europaischen Union (AEUV) iiber die Warenverkehrsfreiheit. Die Untersuchung wird erganzt
durch die Analyse bestehender Einschrankungen zur Nutzung fossiler Brennstoffe zur
Beheizung in anderen europdischen Staaten.

Als Ergebnis kann Folgendes festgehalten werden:

Bisher enthalten weder die Okodesign-Verordnung 813/2013 fiir Raumheizgerite und
Kombiheizgerite noch die Okodesign-Verordnung 814/2013 fiir Warmwasserbereiter und
Warmwasserspeicher Vorgaben iiber die in solchen Anlagen einsetzbaren Brennstoffe. Daher
ergibt sich aus dieser Okodesign-Regulierung keine Einschrinkung des Gestaltungsspielraums
der Mitgliedstaaten fiir eigene nationale Regelungen, mit denen die zuldssigen Brennstoffe in
den betreffenden Anlagen festgelegt werden.

Ein Verstof gegen die Warenverkehrsklauseln aus Art. 6 Abs. 1 und Abs. 2 der Okodesign-
Richtlinie liegt nicht vor, weil sich aus diesen nur eine Verbotswirkung fiir nationale
Mafinahmen ergibt,

» die sich entweder auf die gleichen Okodesign-Parameter beziehen, fiir die in einer
Okodesign-Verordnung konkrete Festlegungen vorhanden sind,

» oder auf Okodesign-Parameter beziehen, fiir die im regelnden Teil einer Okodesign-
Verordnung ausdriicklich festgelegt ist, dass solche nicht erforderlich sind (und nicht
lediglich in Vorstudien oder in den Erwagungsgriinden entsprechende Aussagen getroffen
worden sind).

Beides ist hier im Hinblick auf die Zuldssigkeit der eingesetzten Brennstoffe nicht der Fall.

Dariiber hinaus kann deshalb gefolgert werden, dass Art. 6 Abs. 1 und 2 der Okodesign-
Richtlinie auch sonstigen nationalen Regelungen in Bezug auf Heizanlagen nicht entgegensteht,
mit denen Anforderungen im Hinblick auf andere als die in den Okodesign-Verordnungen
813/2013 und 814/2013 ausdriicklich zum Gegenstand gemachte Okodesign-Parameter
aufgestellt werden (z.B. zu den COz-Emissionen der eingesetzten Brennstoffe oder der
betreffenden Heizanlagen). Das gleiche gilt fiir die nationale Festlegung von
Uberwachungsanforderungen.

Die Richtigkeit dieses Verstandnisses findet in dem Beschluss der EU-Kommission zur Billigung
von deutschen Regelungen der 1. BiImSchV zu Anforderungen fiir Festbrennstoffanlagen als
Abweichungen zur Okodesign-Verordnung 2015/1189 eine klare Bestitigung.

Im Gebaudebereich haben die Mitgliedstaaten zudem aufgrund von Art. 6 Abs. 1 Satz 2
Okodesign-Richtlinie - der die Sperrwirkung der Richtlinie in diesem Bereich einschrankt -
einen grofden Gestaltungsspielraum, um zur Erfiillung der Gebaude-Richtlinie Anforderungen an
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die Gesamtenergieeffizienz von Gebduden und gebaudetechnischen Systemen aufstellen zu
konnen. Durch Wahrnehmung dieser Spielrdume konnten die Mitgliedstaaten indirekt die
zuldssigen Brennstoffe beschranken. Das bedeutet, dass die Vorschriften der Mitgliedstaaten -
aufgrund der speziellen Ausnahmeklausel von Art. 6 Abs. 1 Satz 2 der Okodesign-Richtlinie - im
Hinblick auf einzelne Okodesign-Parameter auch weiter gehen konnen als die
Mindestanforderungen, die fiir die betreffenden Anlagen in einer Okodesign-Verordnung
festgelegt sind.

Speziell fiir nationale Regelungen, von denen eine beschrankende Wirkung fiir den Einsatz von
fossilem Gas ausgeht, ist tiber die Okodesign-Richtlinie mit ihren Durchfiihrungs-Verordnungen
hinaus auch die Gasgerate-Verordnung (EU) Nr. 2016/426 relevant. Diese enthilt eine
eigenstandige Warenverkehrsklausel (dort Art. 6 Abs. 1). Danach diirfen die Mitgliedstaaten , die
Bereitstellung auf dem Markt und die Inbetriebnahme von Geraten, die dieser Verordnung
entsprechen, aus Griinden im Zusammenhang mit den von dieser Verordnung erfassten
Aspekten nicht verbieten, beschranken oder behindern.“ Auf Aspekte wie den Klimaschutz oder
- konkreter - die Minderung von Treibhausgasen durch die betreffenden Gasgerate beziehen
sich die Bestimmungen der Verordnung jedoch nicht. Folglich erstreckt sich die Sperrwirkung
auch dieser Klausel nicht auf nationale Regelungen, mit denen der Einsatz fossiler Gase aus
Klimaschutzgriinden beschrankt wird, auch wenn sich dadurch mittelbar die
Vermarktungsbedingungen fiir mit der Verordnung konforme Gasgerate verschlechtern.

Zu beachten ist, dass nationale Mafdnahmen, die keiner abschliefenden Harmonisierung durch
eine EU-Richtlinie oder -Verordnung unterliegen, so dass den Mitgliedstaaten insoweit eigene
Freirdume verbleiben, mit den allgemeinen Bestimmungen des AEUV und damit namentlich mit
dem Regime der Warenverkehrsfreiheit zu vereinbaren sein miissen. Die hierzu deshalb
vorgenommene primarrechtliche Prifung hat ergeben, dass gegen die betrachteten Verbots-
bzw. Beschrankungsbestimmungen grundsatzlich keine Bedenken hinsichtlich der
Warenverkehrsfreiheit unterliegen, weil die Mafdnahmen unter Berufung auf die
Klimaschutzziele hinreichend gerechtfertigt waren, von ihnen keine diskriminierende Wirkung
ausgeht und sie den Binnenmarkt nicht starker beeintrachtigen als zur Erreichung der
verfolgten Ziele erforderlich ist.

An der Vereinbarkeit mit den Anforderungen des Verfassungsrechts bestehen ebenfalls keine
ernstlichen Zweifel, sofern die betreffenden Regelungen nicht (ungeschickt) so konstruiert
werden, dass fiir eine Bertlicksichtigung von besonderen Hartesituationen kein ausreichender
Raum gelassen wird (z.B. durch angemessene Ubergangsfristen und Ausnahmeregelungen fiir
aufdergewohnliche Harten) oder dass bei den Einzelheiten der Ausgestaltung der
Gleichbehandlungsgrundsatz nur ungentigend beriicksichtigt wird. Hervorzuheben ist: Das
verfassungsrechtliche Verhaltnismafdigkeitsgebot ist nicht gleichbedeutend mit einem
Wirtschaftlichkeitsgebot. Das Verhaltnismafdigkeitsgebot gebietet es nach standiger
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts nicht, gesetzliche Regelungen so
auszugestalten, dass sich die jeweiligen Mafdnahmen im Laufe ihrer Nutzungszeit amortisieren
oder sich sogar ein wirtschaftlicher Vorteil ergibt. Auch die Hinnahme von Mehrkosten ist
zumutbar, wenn sich der Gesetzgeber hierfiir auf tiberwiegende Griinde des 6ffentlichen Wohls
stiitzen kann und die Mehrkosten in Abwagung zu diesen Zielen nicht aufer Verhaltnis stehen.

Der Bund kann sich fiir die Regelungen ggf. auf die Gesetzgebungskompetenz zur
Luftreinhaltung (Art. 74 Abs. 1 Nr. 24 GG) stiitzen. Hiervon sind auch Regelungen zur
Reduzierung der Treibhausgasemissionen aus Griinden des Klimaschutzes erfasst.
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Summary

This legal opinion examines whether and how the use of fossil fuels for space and water heating
can be further restricted and later phased out under German law in accordance with the EU legal
framework. The focus of the analysis is the compatibility of these measures with Directive
2009/125/EC (the so-called Ecodesign Directive) in connection with Regulations (EU)
813/2013 and 814 /2013 issued on its basis, in which EU-wide binding requirements for space
and combination heaters as well as water heaters and hot water storage tanks are specified.
Additional aspects are also examined, such as the compatibility with the provisions of the Treaty
on the Functioning of the European Union (TFEU) on the free movement of goods. The analysis
is complemented by a survey of existing restrictions on the use of fossil fuels for heating in other
European countries.

The following conclusions can be drawn:

Neither the current provisions of Ecodesign Regulation 813/2013 for space heaters and
combination heaters nor Ecodesign Regulation 814/2013 for water heaters and hot water
storage tanks contain specifications on the fuels that can be used in such systems. Therefore,
Member States are not prevented from formulating their own national regulations on which
fuels are permissible.

There is no infringement of the free movement of goods clauses from Art. 6 (1) and (2) of the
Ecodesign Directive, as these only have a prohibitive effect for national measures which either

» refer to the same ecodesign parameters for which concrete specifications exist in an
ecodesign regulation

» or refer to ecodesign parameters for which the regulatory part of an ecodesign regulation
explicitly states that they are not required (and not merely stated in preparatory studies or
in the recitals).

The regulation of the fuels used for heating falls under neither of these categories.

[t can therefore also be concluded that Art. 6 (1) and (2) of the Ecodesign Directive does not
preclude other national provisions relating to heating systems which lay down requirements
with regard to ecodesign parameters other than those explicitly addressed in the Ecodesign
Regulations 813/2013 and 814/2013 (e.g. CO2 emissions from the fuels used or the heating
systems concerned). The same applies to the national market surveillance requirements.

This understanding is clearly confirmed in the EU Commission’s decision (EU) 2020/654 of 13
May 2020 to approve the German Regulation on small and medium-sized combustion units (1st
BImSchV - Ordinance for the Implementation of the Federal Immission Control Act) stipulating
requirements for solid fuel boilers as derogations from Ecodesign Regulation 2015/1189.

Art. 6 (1) sentence 2 of the Ecodesign Directive, which limits its blocking effect in the area of
buildings, also gives the Member States a great deal of leeway to set requirements for the energy
performance of buildings and technical building systems in order to comply with the Directive
2010/31/EU on the energy performance of buildings. Member States could use this to indirectly
limit permissible fuels for heating. As regards individual ecodesign parameters, the regulations
of the Member States may thus also go further than the minimum requirements laid down for
the installations concerned in an ecodesign regulation.

In addition to the Ecodesign Directive and its implementing regulations, the Regulation (EU) No.
2016/426 on appliances burning gaseous fuels is also relevant for national regulations
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restricting the use of fossil gas. This Regulation contains a different free movement of goods
clause (Art. 6 para. 1). According to this clause, Member States “shall not, on grounds relating to
the aspects covered by this Regulation, prohibit, restrict or impede the making available on the
market and the putting into service of appliances which comply with this Regulation.” However,
the provisions of the Regulation do not refer to aspects such as climate protection or, more
specifically, the reduction of greenhouse gases by the gas appliances concerned. Consequently,
the blocking effect of this clause also does not extend to national regulations that restrict the use
of fossil gases for climate protection reasons, even if this indirectly worsens the market
conditions for gas appliances that comply with the Regulation.

[t should be noted that national measures that are not subject to full harmonization by an EU
Directive or Regulation, such that the Member States are given leeway in their execution, must
nevertheless be compatible with the general provisions of the TFEU and in particular with the
free movement of goods. The examination of the primary legislation has shown that the
prohibition or restriction provisions under consideration do not violate the free movement of
goods, because the measures would be sufficiently justified through their reference to the
climate protection goals, they do not have any discriminatory effect and they do not impair the
European single market more than is necessary to achieve the goals pursued.

There are also no serious doubts as to compatibility with the requirements of constitutional law,
unless the regulations in question are (poorly) constructed in such a way that no sufficient room
is left to consider situations of particular hardship (e.g. by means of suitable transition periods
and exemptions for exceptional hardship) or the principle of equal treatment is insufficiently
taken into account in the details of the design. It should be emphasized that the constitutional
principle of proportionality is not equivalent to a principle of economic efficiency. According to
the consistent case law of the Federal Constitutional Court, the principle of proportionality does
not require that legal regulations be designed in such a way that the respective measures are
amortized over the course of their useful life or that an economic advantage is even created. The
acceptance of additional costs is also reasonable if the legislation aims to serve the public
interest and the additional costs are not disproportionate to the goals.

If necessary, the federal government can further rely on the legislative power over air pollution
control (art. 74 exp. 1 No. 24 GG (German Basic Law)). This also includes regulations on the
reduction of greenhouse gas emissions for the sake of climate protection.
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1 Einleitung

In dem vorliegenden Kurzgutachten! wird untersucht, ob und ggf. auf welche Weise es innerhalb
der Rahmenbedingungen des EU-Rechts mdéglich ist, den Einsatz von fossilen Brennstoffen fiir
die Gebdaudebeheizung im deutschen Recht starker als bislang einzuschranken und langfristig zu
beenden. Kurzfristig betrifft das insbesondere fossiles Heiz6l. Perspektivisch muss aus
Klimaschutzgriinden aber auch die Beheizung mit Erdgas und Fliissiggas beendet werden.
Denkbar ist zudem auch eine Erstreckung auf bestimmte synthetische oder biogene Brennstoffe,
denn die Verwendung von synthetischen Brennstoffen fiir Heizzwecke (Power-to-Gas, Power-to-
Liquid) ist sehr ineffizient? und die Herstellung von biogenen Gasen und Olen fiihrt zu sehr
vielen Umweltbelastungen, verscharft die Flachenknappheit zur Erzeugung von Lebensmitteln
und erhoht weltweit den Druck zur Abholzung von Naturwaldern.

Im Mittelpunkt der Untersuchung steht rechtlich in erster Linie die Vereinbarkeit mit der
Richtlinie 2009/125/EG (sog. Okodesign-Richtlinie)3 im Zusammenhang mit den auf ihrer
Grundlage ergangenen Verordnungen (EU) Nr. 813/2013% sowie 814/2013,5 in der EU-weit
verbindliche Anforderungen an Heizgerate sowie Warmwasserbereiter und
Warmwasserspeicher festgelegt sind. In zweiter Linie werden erganzend weitere Aspekte
geprift, wie die Vereinbarkeit mit den Vorgaben des Vertrags liber die Arbeitsweise der
Europaischen Union (AEUV)¢ iiber die Warenverkehrsfreiheit (Art. 34 und 36 AEUV).

Hinter der Untersuchung steht das Ziel, eine tragfahige rechtliche Beurteilungsgrundlage fiir
Entscheidungen tiber die Schaffung und Ausgestaltung von konkreten Rechtsinstrumenten zum
Ausstieg aus der Gebaudebeheizung mit fossilen gasformigen und fliissigen Energietragern zu
gewinnen. Solche Instrumente konnen insbesondere ordnungsrechtlicher Natur sein. Es kann
dabei um ordnungsrechtliche Verwendungsbeschrankungen bis hin zu Verboten gehen, aber
auch um spezifische Anreizinstrumente, von denen eine den Einsatz fossiler Kessel
zuriickdrangende Wirkung ausgeht.

1 Das Kurzgutachten beruht in Kapitel 3 und Kapitel 4 zu Teilen auf der Ausarbeitung aus dem Jahr 2017: Keimeyer/Miiller:
Zulassigkeit nationaler Standards fiir energieverbrauchsrelevante Produkte.

2Vgl. Umweltbundesamt, Integration von Power to Gas/Power to Liquid in den laufenden Transformationsprozess, Dessau-RofRlau
2016.

3 Richtlinie 2009/125/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 21. Oktober 2009 zur Schaffung eines Rahmens fiir die
Festlegung von Anforderungen an die umweltgerechte Gestaltung energieverbrauchsrelevanter Produkte (ABI. L 285 vom
31.10.20009, S. 10), zuletzt gedandert durch Richtlinie 2012/27/EU des Europaischen Parlaments und des Rates vom 25. Oktober 2012
zur Energieeffizienz, zur Anderung der Richtlinien 2009/125/EG und 2010/30/EU und zur Aufhebung der Richtlinien 2004/8/EG
und 2006/32/EG (ABI. L 315 vom 14.11.2012, S. 1).

4Verordnung (EU) Nr. 813/2013 der Kommission vom 2. August 2013 zur Durchfiihrung der Richtlinie 2009/12 5/EG des
Europdischen Parlaments und des Rates im Hinblick auf die Festlegung von Anforderungen an die umweltgerechte Gestaltung von
Raumbheizgeraten und Kombiheizgeradten (ABI. L 239 vom 6.9.2013, S. 136) zuletzt gedndert durch die

Verordnung (EU) 2016,/2282 der Kommission vom 30. November 2016 zur Anderung der Verordnungen (EG) Nr. 1275/2008, (EG)
Nr.107/2009, (EG) Nr. 278/2009, (EG) Nr. 640/2009, (EG) Nr. 641/2009, (EG) Nr. 642/2009, (EG) Nr. 643/2009, (EU) Nr.
1015/2010, (EU) Nr. 1016,/2010, (EU) Nr. 327/2011, (EU) Nr. 206/2012, (EU) Nr. 547/2012, (EU) Nr. 932/2012, (EU) Nr.
617/2013, (EU) Nr. 666/2013, (EU) Nr. 813/2013, (EU) Nr. 814/2013, (EU) Nr. 66/2014, (EU) Nr. 548/2014, (EU) Nr. 1253/2014,
(EU) 2015/1095, (EU) 2015/1185, (EU) 2015/1188, (EU) 2015/1189 und (EU) 2016/2281 im Hinblick auf die Anwendung von
Toleranzen bei Priifverfahren (ABI L 346 vom 20.12.2016, S. 51).

5 Verordnung (EU) Nr. 814/2013 der Kommission vom 2. August 2013 zur Durchfithrung der Richtlinie 2009/125/EG des
Europdischen Parlaments und des Rates im Hinblick auf die Festlegung von Anforderungen an die umweltgerechte Gestaltung von
Warmwasserbereitern und Warmwasserspeichern (ABL. L 239 vom 6.9.2013, S. 162) zuletzt gedndert durch die

Verordnung (EU) 2016,/2282 der Kommission vom 30. November 2016 zur Anderung der Verordnungen (EG) Nr. 1275/2008, (EG)
Nr.107/2009, (EG) Nr. 278/2009, (EG) Nr. 640/2009, (EG) Nr. 641/2009, (EG) Nr. 642/2009, (EG) Nr. 643/2009, (EU) Nr.
1015/2010, (EU) Nr. 1016/2010, (EU) Nr. 327/2011, (EU) Nr. 206/2012, (EU) Nr. 547/2012, (EU) Nr. 932/2012, (EU) Nr.
617/2013, (EU) Nr. 666/2013, (EU) Nr. 813/2013, (EU) Nr. 814/2013, (EU) Nr. 66/2014, (EU) Nr. 548/2014, (EU) Nr. 1253/2014,
(EU) 2015/1095, (EU) 2015/1185, (EU) 2015/1188, (EU) 2015/1189 und (EU) 2016/2281 im Hinblick auf die Anwendung von
Toleranzen bei Priifverfahren (ABI L 346 vom 20.12.2016, S. 51).

6 Konsolidierte Fassung des Vertrags liber die Arbeitsweise der Europaischen Union (ABL. Nr. C 202 vom 7.6.2016, S. 47).
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In einem ersten Schritt wird kompakt auf die Ausgangsbedingungen eingegangen (siehe Kap. 2).
Hierbei geht es einerseits um eine kurze Darstellung der aktuellen rechtlichen Situation in
Deutschland, andererseits um eine Auswertung ausldandischer Erfahrungen (siehe dazu
ergianzend auch die tabellarische Ubersicht im Anhang). Im Anschluss daran gibt die
Betrachtung einen Uberblick {iber den bestehenden Rechtsrahmen, insbesondere iiber das
iibergeordnete EU-Recht und das Verfassungsrecht (Kap. 3). Darauf aufbauend werden im
rechtlich zentralen Kapitel 4 die nationalen Gestaltungsspielrdume fiir eine Beschrankung bzw.
Beendigung der Verwendung von fossilen Heizstoffen herausgearbeitet. Hierbei wird
insbesondere auf die besonders bedeutsamen Fragen zur Reichweite und Sperrwirkung der
Warenverkehrsklauseln der Okodesign-Richtlinie sowie auf die konkreten Festlegungen in den
produktspezifischen Okodesign-Verordnungen fiir Heizungen und Warmwasserbereiter
eingegangen. Herausgearbeitet wird dabei auch die Bedeutung der speziellen Ausnahmeklausel
fiir nationale Bestimmungen zur Gesamtenergieeffizienz von Gebdauden und gebaudetechnische
Systeme. Je nachdem, wie die nationale Beschrankungsregelungen im Hinblick auf die Vorgaben
der Okodesign-Richtlinie eingeordnet werden, hingt die Zulissigkeit der Regelungen in
unterschiedlicher Weise zudem von den allgemeineren Vorgaben des Europarechts - wie der
Warenverkehrsfreiheit und der Diskriminierungsfreiheit - sowie vom nationalen
Verfassungsrecht ab. Hiermit befasst sich das anschliefende Kapitel 5. Die Ergebnisse der
rechtlichen Begutachtung werden schliefilich in Kapitel 6 zusammengefasst und bewertet.

Im Anschluss an die rechtliche Untersuchung stellt die Ausarbeitung im Anhang einige Beispiele
aus anderen Staaten vor, die auf verschiedene Weise Ansatze in der gleichen Richtung bereits
verfolgen. Dabei wird aus fachlicher Sicht auch auf deren Wirksamkeit und die Ubertragbarkeit
auf Deutschland eingegangen.
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2 Ausgangssituation: Regelungen des
Gebadudeenergiegesetzes, Rechtslage in anderen Landern

Zum Einstieg in die juristische Betrachtung soll es in diesem Kapitel zundchst darum gehen, auf
die Ausgangsbedingungen ndher einzugehen. Dabei soll zum einen auf die Rechtslage nach dem
neuen Gebdudeenergiegesetz (GEG)7 in Deutschland eingegangen werden (siehe Abschnitt 2.1).
Zum anderen soll ein Blick ins benachbarte europaische Ausland geworfen werden, wo es zum
Teil etwas weitergehende Beschrankungsansatze als bisher in Deutschland gibt. Insoweit soll es
daher auch um eine Diskussion einer moéglichen Ubertragbarkeit auf Deutschland gehen (siehe
die Abschnitte 2.2 und 2.3.).

2.1 Verbot der Aufstellung von mit Heizol oder Kohle beschickten
Heizkesseln im GEG

Im Rahmen des Papiers ,Eckpunkte flir das Klimaschutzprogramm 20308 kiindigte die
Bundesregierung im Jahr 2019 erstmals an, eine gesetzliche Regelung zu schaffen, nach der ,in
Gebauden, in denen eine klimafreundlichere Warmeerzeugung méglich ist, der Einbau von
Olheizungen ab 2026 nicht mehr gestattet ist“. Dabei sollen allerdings ,Hybridlésungen
weiterhin moglich bleiben. Damit ist gemeint, dass der Einsatz von Olkesseln weiterhin moglich
sein soll, sofern ein Teil der benotigten Warme aus mit erneuerbaren Energien (EE) betriebenen
Anlagen stammt.® Im Gesetzgebungsverfahren zum GEG wurde die Verbotsregelung auch auf
Jfeste fossile Brennstoffe” - also auf Kohle - ausgedehnt. Dabei wurde ausdriicklich klargestellt,
dass auch nach 2026 Kombination von Kohle-Heizkesseln und erneuerbaren Energien moglich
sein sollen.10

Die Regelung wurde umgesetzt in den Absatzen 4 und 5 des § 72 GEG. Dieser legt fest:

.(4) Ab dem 1. Januar 2026 diirfen Heizkessel, die mit Heizél oder mit festem fossilem
Brennstoff beschickt werden, zum Zwecke der Inbetriebnahme in ein Gebdude nur eingebaut
oder in einem Gebdude nur aufgestellt werden, wenn

1. ein Gebdude so errichtet worden ist oder errichtet wird, dass der Widrme- und
Kdlteenergiebedarf nach § 10 Absatz 2 Nummer 3 anteilig durch erneuerbare Energien
nach Mafsgabe der §§ 34 bis 41 und nicht durch MafSnahmen nach den §§ 42 bis 45
gedeckt wird,

2. ein bestehendes dffentliches Gebdude nach § 52 Absatz 1 so gedndert worden ist oder
gedndert wird, dass der Wdrme- und Kilteenergiebedarf anteilig durch erneuerbare
Energien nach Maf3gabe von § 52 Absatz 3 und 4 gedeckt wird und die Pflicht nach § 52
Absatz 1 nicht durch eine ErsatzmafSnahme nach § 53 erfiillt worden ist oder erfiillt wird,

3. ein bestehendes Gebdude so errichtet oder gedndert worden ist oder gedndert wird, dass
der Wdrme- und Kdlteenergiebedarf anteilig durch erneuerbare Energien gedeckt wird,
oder

7 Gesetz zur Einsparung von Energie und zur Nutzung erneuerbarer Energien zur Warme- und Kalteerzeugung in Gebauden
(Gebaudeenergiegesetz - GEG) vom 08. August 2020 (BGBL. I S. 1728).

8 Eckpunkte fiir das Klimaschutzprogramm 2030, Fassung nach Klimakabinett, abrufbar unter:
https://www.bundesregierung.de/resource/blob/975232/1673502/768b67ba939c098c994b71c0b7d6e636/2019-09-20-

klimaschutzprogramm-data.pdf?download=1, letzter Abruf: 15.10.2020.

9 Gesetzentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur Vereinheitlichung des Energieeinsparrechts fiir Gebaude, BT-
Drs.19/16716, S. 145f.

10 Beschlussempfehlung und Bericht des Ausschusses fiir Wirtschaft und Energie vom 17.06.2020, BT-Drs. 19/20148, S. 26.
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4. bei einem bestehenden Gebdude kein Anschluss an ein Gasversorgungsnetz oder an ein
Fernwdrmeverteilungsnetz hergestellt werden kann, weil kein Gasversorgungsnetz der
allgemeinen Versorgung oder kein Verteilungsnetz eines
Fernwdrmeversorgungsunternehmens am Grundstiick anliegt und eine anteilige Deckung
des Wirme- und Kdlteenergiebedarfs durch erneuerbare Energien technisch nicht méglich
ist oder zu einer unbilligen Hdrte fiihrt.

Die Pflichten nach § 10 Absatz 2 Nummer 3 und nach § 52 Absatz 1 bleiben unbertihrt.

(5) Absatz 4 Satz 1 ist nicht anzuwenden, wenn die AufSerbetriebnahme einer mit Heizél oder
mit festem fossilem Brennstoff betriebenen Heizung und der Einbau einer neuen nicht mit
Heizél oder mit festem fossilem Brennstoff betriebenen Heizung im Einzelfall wegen
besonderer Umstdnde durch einen unangemessenen Aufwand oder in sonstiger Weise zu einer
unbilligen Hdrte fiihren.”

Bei der Umsetzung der Regelung zur Begrenzung der Nutzung von fossilem Heizol und Kohle zur
Beheizung von Gebauden wurde somit ein Wortlaut gewahlt, der auf die Zuldssigkeit des Einbaus
oder der Aufstellung von Heizkesseln abzielt, die mit Heiz6l oder festem fossilen Brennstoff
beschickt werden. Die Bestimmung ist also auf den ,Heizkessel“ (das Heizaggregat) bezogen
formuliert, obwohl es der Sache nach klimapolitisch nicht um das Heizaggregat geht - welches
theoretisch und unter Umstianden auch praktisch durch unterschiedliche Stoffe beschickt werden
kann, sondern um den jeweiligen Einsatzstoff.

Der Grund fiir diese Regelungsweise diirfte darin liegen, dass das deutsche Energieeinsparrecht
bereits zuvor eine Regelung enthielt, die sich mit der Zulassigkeit des Betreibens von Heizkesseln
befasste (siehe § 10 Abs. 1 der fritheren Energieeinsparverordnung — EnEV11). Darin wurde eine
Pflicht aufgestellt, Heizkessel eines bestimmten Alters (deren Einbau/Aufstellung bis 1979 bzw.
bis 1985 erfolgt war) ab einem bestimmten Zeitpunkt auf3er Betrieb zu nehmen. Es ging darin also
nicht um die Frage, welche Stoffe darin eingesetzt werden, sondern um das Alter der
Heizaggregate, weil derartige ,Uraltanlagen” energetisch als extrem ineffizient eingestuft wurden.
Die betreffenden Regelungen wurden bei Bildung des GEG in dessen § 72 Abs. 1 bis 3 iiberfiihrt.
Die Bestimmungen zur Einschrankung der Nutzbarkeit von Heiz6l und Kohle wurden als neue
Absdtze 4 und 5 angefiigt. Deshalb lag es redaktionell nahe, auch hier die Formulierung auf
»Kessel“ zu beziehen, obwohl es hier nicht um die Aggregate selbst geht, sondern darum, mit
welchen Brennstoffen diese betrieben werden. Die Formulierung lasst daher den ,schiefen”
Eindruck entstehen, es gehe auch hier um die Kessel als solche.

Die bestehende Vorschrift des GEG ist aus klimaschutzpolitischem Blickwinkel mit dem Jahr 2026
auf einen sehr spaten Zeitpunkt ausgerichtet. Deshalb lige es nahe, die Regelung auf einen
fritheren Zeitpunkt vorzuziehen. Zudem konnte im Sinne eines stufenweisen Vorgehens auch
daran gedacht werden, ihre Anwendung ggf. zu anderen Zeitpunkten auch auf andere Brennstoffe
auszudehnen. Sinnvoll ware es in beiden Fallen, die Regelung so umzuformulieren, dass klar wird:
Thr Fokus liegt in der Beschrankung der Wahl der zu Heizzwecken zulédssigen Brennstoffe, nicht
darin zu bestimmen, welches Aggregat eingebaut wird.

Die weiteren inhaltlichen Bestimmungen von § 72 Abs. 4 und 5 GEG sollen hier nicht im Einzelnen
diskutiert werden.!2 Darauf richtet sich der Untersuchungsauftrag nicht. Auffallig ist insgesamt,
dass die Vorschrift nicht nur hinsichtlich des Zeitpunkts wenig ambitioniert ist, sondern die
Anwendung der Verbotsregelung zusatzlich an sehr enge Voraussetzungen gekniipft wird (siehe

11 Energieeinsparverordnung vom 24. Juli 2007 (BGBI. I S. 1519), die zuletzt durch Artikel 257 der Verordnung vom 19. Juni 2020
(BGBL. I S. 1328) gedndert worden ist.

12 Siehe dazu die Begriindung in BT-Drs. 19/16716, S. 145 ff.
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Absatz 4 Satz 1 der Vorschrift). Im Ergebnis fiihren diese dazu, dass die Nutzung von Heizol und
Kohle in neu aufgestellten Kesseln (abgesehen von dem in Nr. 2 der Vorschrift geregelten
Sonderfall der 6ffentlichen Gebdude) auch iiber 2026 hinaus zuldssig ist, wenn der Warmebedarf
anteilig durch erneuerbare Energien gedeckt wird, wobei dies bei Neubauten an die weitere
Voraussetzung gekniipft ist, dass die EE-Mindestanteile nach den §§ 34 bis 41 GEG eingehalten
werden (siehe Nr. 1 der Vorschrift). Demgegeniiber bedarf es dafiir bei bestehenden Gebauden
keines bestimmten Mindestanteils wird (siehe Nr. 3 der Vorschrift), so dass in diesem Falle z.B.
die Errichtung einer sehr kleinen Solarthermieanlage oder sogar eines einzelnen mit Holz
beschickten Kaminofens ausreichen wiirde, um dennoch einen neuen Ol- oder Kohlekessel fiir ein
Mehrfamilienhaus aufstellen zu diirfen. Diese Ausnahme bei bestehenden Gebdauden wird durch
Nr. 4 der Vorschrift noch erweitert, indem geregelt wird, dass das Verbot generell nur dort gilt,
wo ein Anschluss an ein Gasnetz oder ein Fernwarmenetz technisch moglich ist und keine
yunbillige Harte“ vorliegt.

Ungeachtet des Umstands, dass die bestehende Regelung im GEG zum , Heizkesselverbot" daher
deutlich weniger ambitioniert ist, als es auf den ersten Blick scheint, stellt sich auch fiir diese die
Frage, ob sie mit iibergeordnetem Recht zu vereinbaren ist. Was die Verfassungsseite betrifft, ist
das kein wirkliches Problem, denn die Regelung ist derart grofdziigig gestaltet, dass sie mit
Sicherheit keinen unverhéltnismafdigen Eingriff in Grundrechte darstellen kann. Fir die EU-
rechtliche Seite gilt das jedoch nicht. Denn insoweit geht es, wie weiter unten zu vertiefen sein
wird, um die rechtliche Bewertung der von der Vorschrift ausgehenden Wirkungen auf den EU-
Binnenmarkt (siehe unten, Kap. 4 und 5.1). In dieser Hinsicht stellen sich fiir die bereits
existierende Regelung des § 72 Abs. 4 GEG die gleichen EU-rechtlichen Anforderungen wie fiir die
hier in Aussicht genommenen Verscharfungen bzw. Erweiterungen der gegenwartigen
Rechtslage. Mit anderen Worten: Sollten sich aus vorrangigem EU-Recht Hindernisse fiir eine
nationale Beschrankung fiir fossile Versorgung mit Gebdudewarme ergeben, so bestehen diese
grundsatzlich auch fiir § 72 Abs. 4 GEG, so dass diese Vorschrift dann mdglicherweise ebenfalls
als unvereinbar mit EU-Recht angesehen werden miisste.

2.2 Erfahrungen aus anderen europdischen Landern

Im Rahmen der Arbeiten flir das Kurzgutachten erfolgte eine Untersuchung der Regelungen zur
Einschrankung der Nutzung von Heizkesseln mit fossilen Energietragern in anderen
europaischen Landern. Dabei wurden die folgenden Regelungen genauer betrachtet (fiir eine
ausfiihrliche Darstellung der Regelungen siehe Anhang A):

» In Dianemark bestehen bereits seit 2013 umfangreiche Beschrankungen fiir den Einbau von
Olkesseln im Neubau, die im Jahr 2016 auf den Bestand ausgeweitet wurden und um
Regelungen fiir die Nutzung von Gaskesseln im Neubau ergdnzt wurden.

» In Osterreich ist seit Anfang 2020 die Aufstellung und der Einbau von Heizkesseln von
Zentralheizungsanlagen fiir fliissige oder fiir feste fossile Brennstoffe in neu errichteten
Gebauden unzulassig.

» In den Niederlanden diirfen seit 2018 Neubauten nicht mehr an das Gasnetz angeschlossen
werden.

» In Norwegen ist die Nutzung von Mineral6l zur Beheizung von Gebauden seit dem Jahr 2020
verboten.
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» In der Schweiz wird eine Regelung diskutiert, die den Einbau aller neuen Heizkessel
verbietet, wenn das Gebdude danach mehr als 20 kg CO, pro Quadratmeter
Energiebezugsflache und Jahr ausstofden wiirde. Da die Regelung bisher nicht umgesetzt
wurde, wird sie in den nachfolgenden Betrachtungen nicht beriicksichtigt.

In Bezug auf die Breite der betroffenen Anlagen ist das Verbot in Norwegen das umfangreichste,
da es neben dem Einbau von neuen mit fossilem Heiz6l betriebenen Heizanlagen in Neubauten
und Bestandsgebduden auch die Nutzung von Mineraldl in bestehenden Kesseln verbietet.
Allerdings ist zu bemerken, dass Heizdl in Norwegen ohnehin eine untergeordnete Rolle bei der
Beheizung von Gebduden spielt. Neben Norwegen ist auch in Ddnemark der Einbau von
Olkesseln in Bestandsgebiduden von dem Verbot betroffen, wahrend sich die Verbote in
Osterreich und den Niederlanden nur auf den Neubau beziehen.

Die Wirksamkeit der Regelung in Bezug auf die Reduktion von Treibhausgasemissionen und die
Transformation der Warmeversorgung von Gebauden ist in Ddnemark am héchsten, da im
Vergleich zu den Regelungen in Osterreich und den Niederlanden (nur Neubau) und Norwegen
(geringer Anteil Olheizungen) ein deutlich grofRerer Anteil an Gebauden betroffen ist.

Die Formulierung der Regelungen zur Beschrankung der Nutzung von Heizkesseln mit fossilen
Energietragern unterscheidet sich zwischen den Landern: Wahrend die Regelungen in
Osterreich und Norwegen als direktes Verbot formuliert sind, wurden die Beschrinkungen in
Danemark als umfassendes Gebot zur Nutzung von erneuerbaren Energien formuliert. Das
Niederlandische Verbot wird iiber Regelungen zum Anschluss von neuen Gebduden an das
Gasnetz umgesetzt.

In Danemark wurde die Regelung zunachst als Verbot fiir den Einbau von Heizkesseln
formuliert, worauthin die EU-Kommission in einer ausfiihrlichen Stellungnahme!3 Bedenken
dufderte beziiglich der Eignung und Verhaltnisméaf3igkeit der Mafdnahme. Die Argumentation
bezog sich dabei weitgehend auf die Vereinbarkeit der Mafdnahme mit Richtlinie 2009/142/EG
iiber Gasverbrauchseinrichtungen!4, die im Jahr 2016 durch die EU-Gasgerateverordnung
2016/42615 abgelost wurde. Die EU-Kommission weist zudem in ihrer Stellungnahme insb.
darauf hin, dass der Wortlaut des danischen Entwurfs (,fiir die Befeuerung mit Erdgas oder
fossilem Ol vorgesehen*) die Gefahr birgt, ,,dass Heizkessel, die nach entsprechender Anpassung
sowohl fossile Brennstoffe als auch erneuerbare Energiequellen nutzen kdnnen, unter den
Begriff fallen und somit auf dem dédnischen Markt Beschrankungen unterliegen®. Die
Stellungnahme der EU-Kommission veranlasste Ddnemark dazu, die vorgesehene Regelung statt
als Verbotsregelung als auf die (damalige) EE-Richtlinie 2009/28/EG6 gestiitzte Gebotsregelung
zur Nutzung von EE zu fassen, die jedoch inhaltlich den Einsatz fossiler Energien zur
Gebaudeheizung ebenso beschrankt wie die urspriinglich vorgesehene Verbotsregelung.

13 EU-Kommission, Mitteilung der Kommission 316 vom 14.10.2013 - Az. TRIS/(2013) 01814 im Notifizierungsverfahren nach
Richtlinie 98/34/EG zur dinischen ,Verordnung zur Anderung der Verordnung iiber die Verdffentlichung der Bauverordnung 2010
(BR10)“.

14 Richtlinie 2009/142/EG des Européischen Parlaments und des Rates vom 30. November 2009 tiber Gasverbrauchseinrichtungen,
(ABI. L 330 vom 16.12.2009, S. 10).

15 Verordnung 2016/426 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 9. Marz 2016 tiber Geréate zur Verbrennung gasformiger
Brennstoffe und zur Aufhebung der Richtlinie 2009/142/EG (ABL L 81 vom 31.3.2016, S. 99).

16 Richtlinie 2009/28/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 23. April 2009 zur Forderung der Nutzung von Energie
aus erneuerbaren Quellen und zur Anderung und anschlieRenden Aufhebung der Richtlinien 2001/77/EG und 2003/30/EG (ABL L
140 vom 5.6.2009, S. 16).

20



TEXTE Nationale Beschrinkungen fossiler Brennstoffe in Heizungsanlagen im Lichte der Okodesign-Richtlinie —
Abschlussbericht

2.3 Ubertragbarkeit auf Deutschland

Die betrachteten Regelungen zur Einschrankung der Nutzung fossiler Energietrager fiir die
Beheizung von Gebdauden unterscheiden sich deutlich von dem in Deutschland gewdhlten
Ansatz:

» Wahrend das (faktische) Verbot in Dadnemark inhaltlich der Regelung im GEG am nachsten
kommt, unterscheidet sich die Formulierung deutlich von dem in Deutschland gewahlten
Wortlaut. Da die grundsatzlichen Bedenken der EU-Kommission beziiglich des
urspriinglichen Entwurfs der Verbotsregelung in Danemark sich aber weitgehend auf die
(nicht mehr geltende) Richtlinie 2009/142/EG tliber Gasverbrauchseinrichtungen bezogen,
ist die Argumentation fiir das Olkesselverbot in Deutschland nicht relevant. Die durch die
EU-Kommission gedufderten Bedenken, dass Heizkessel, die sowohl fossile als auch
erneuerbare Energiequellen nutzen konnen, auch unter die Beschrankungen fallen, treffen
grundsitzlich auch auf die Formulierung im GEG zu. Allerdings besteht auch in Osterreich
eine dhnliche Formulierung (,Aufstellung und der Einbau von Heizkesseln von
Zentralheizungsanlagen fiir fliissige oder fiir feste fossile Brennstoffe®), zu der seitens der
EU-Kommission keine Riickmeldung erfolgte. Ein deutlicher Unterschied zur Regelung in
Danemark ist die in Deutschland geltende Ausnahme von Hybridheizungen von dem Verbot.

» Das Olkesselverbot in Osterreich ist in seiner derzeitigen Umsetzung deutlich weniger
ambitioniert als die Regelung im GEG, da nur Neubauten umfasst sind. Allerdings ist laut
Regierungsprogramm!? bereits ab 2021 ein Verbot bei Heizungswechsel vorgesehen.

» Ein Verbot flir die Nutzung von Mineraldl zur Beheizung in Gebdauden wie in Norwegen wére
in Deutschland deutlich ambitionierter als die bisherige Regelung im GEG, da einerseits auch
alle bestehenden Kessel andererseits auch Hybridanlagen betroffen sind.

» Die Regelungen zum Verbot von Gaskesseln im Neubau in den Niederlanden verfolgen
jedoch einen anderen Regelungsansatz, da neue Gebdude nicht mehr an das Gasnetz
angeschlossen werden.

17 Republik Osterreich, Aus Verantwortung fiir Osterreich. Regierungsprogramm 2020-2024, abrufbar unter:
https://www.dieneuevolkspartei.at/Download/Regierungsprogramm 2020.pdf, letzter Abruf: 15.10.2020.
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3 Rechtlicher Rahmen

Im ersten Schritt der juristischen Untersuchung soll der europdische und nationale
Rechtsrahmen in der Europaischen Union und in Deutschland dargestellt, der Auswirkungen auf
den Gestaltungsspielraum des nationalen Gesetzgebers hinsichtlich der aufgeworfenen
Fragestellung haben konnte. Hierbei soll es speziell darum gehen, die Bedeutung der einzelnen
Rechtsakte fiir die vorliegende Fragestellung herauszuarbeiten.

3.1 Ubergeordnete Rechtsbestimmungen: AEUV/EGV und Grundgesetz

3.1.1 AEUV und EGV

Der Vertrag iiber die Arbeitsweise der Europdischen Union (AEUV)!8 bildet seit seinem
Inkrafttreten am 1. Dezember 2009 zusammen mit dem Vertrag liber die Europaische Union
(EUV) die politische und rechtliche Grundlage fiir die Europaische Union (,,Primarrecht”). Der
AEUV trat zu diesem Zeitpunkt an die Stelle des fritheren Vertrages iiber die Europaische
Gemeinschaft (EGV),19 dessen Vorschriften neu gegliedert, teils ersetzt oder erganzt, grofienteils
aber auch unverdndert in den AEUV tibernommen wurden.

Zu den primarrechtlichen Vorschriften zdhlen auch und insbesondere die
Kompetenzbestimmungen. Sie regeln, auf welchen Rechtsgebieten und unter welchen
Voraussetzungen die EU konkrete Richtlinien, Verordnungen und Beschliisse erlassen darf,
durch welche die Mitgliedstaaten in ihren nationalen Regelungen gebunden werden.
(,Sekundarrecht®).

Fiir die vorliegende Fragestellung sind insbesondere die Kompetenzen der Europédischen Union
in den einzelnen Politikfeldern relevant, auf deren Grundlage die EU tatig werden kann.
Vorliegend geht es insbesondere um Rechtsakte, welche aufgrund der Kompetenzen der EU in
der Umweltpolitik nach Art. 192 AEUV (bzw. zuvor Art. 175 EGV), zur Energiepolitik nach

Art. 194 AEUV (neu geschaffen 2009, nicht enthalten im EGV) oder zur Rechtsangleichung im
Europaischen Binnenmarkt nach Art. 114 AEUV (Art. 95 EGV) erlassen hat.

» Die Europaischen Union hat nach Art. 192 AEUV (frither Art. 175 EGV, weitgehend
wortlautidentisch) die Kompetenz, im Bereich der Umweltschutzpolitik tatig zu werden. Bei

Rechtsakten, die auf die Umweltpolitik gestiitzt werden, verbleibt den Mitgliedstaaten gem.
Art. 193 AEUV (friiher art. 176 EGV, wortlautidentisch) ein weiterer Gestaltungsspielraum,
da solche Rechtsakte sie nicht daran hindern, verstarkte Schutzmaf3nahmen beizubehalten
oder zu ergreifen (,,Schutzverstarkungsklausel“). Die Mitgliedstaaten konnen also insoweit
iiber die Anforderungen des Unionsrechts hinausgehen. Zwar miissen sie auch im diesem
Falle die EU-Kommission informieren, allerdings muss die Mafdnahme nicht von der EU-
Kommission gebilligt werden. Zu beachten ist, dass sich dieses mitgliedstaatliche Vorgehen
am europaischen Primarrecht und insbesondere an den vier Grundfreiheiten des AEUV
messen lassen muss, d. h. strengere nationale Mafdnahmen deren Vorgaben entsprechen
missen.20

18 Konsolidierte Fassung des Vertrags liber die Arbeitsweise der Europadischen Union (ABL Nr. C 202 vom 7.6.2016, S. 47).

19 Vertrag zur Griindung der Europaischen Gemeinschaft (EGV), in der konsolidierten Fassung von Nizza v. 29.12.2006 (ABL. Nr. C
321E vom 29.12.2006, S. 1).

20 Classen in: von der Groeben/Schwarze/Hatje, Art. 114 Rn. 205.
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» Nachdem durch den Vertrag von Lissabon der Europaischen Union auch eine Kompetenz in
der Energiepolitik (Art. 194 AEUV) eingeraumt wurde, kann die Europdische Union
Rechtsakte unter anderem zur Férderung der Energieeffizienz und Energieeinsparungen
erlassen. Hierbei ist den Mitgliedstaaten ebenfalls ein recht weiter Gestaltungsspielraum
eingeraumt, denn sie diirfen durch diese Mafdnahmen der Europaischen Union nicht daran
gehindert werden, die Bedingungen fiir die Nutzung ihrer Energieressourcen, ihrer Wahl
zwischen verschiedenen Energiequellen und die allgemeine Struktur ihrer
Energieversorgung zu bestimmen. Im Rahmen des Art. 194 AEUV ist kein spezielles
Verfahren fiir das Beibehalten bzw. die Einfiihrung nationaler Sonderregelungen
vorgesehen. Auch in diesem Kontext miissen sich nationale rechtliche Bestimmungen im
Ubrigen am europiischen Priméarrecht und damit insbesondere an den Grundfreiheiten

messen lassen.

» Die Europaische Union hat zudem in Art. 114 AEUV (frither Art. 95 EGV, wortlautidentisch)
eine Kompetenz zur Angleichung von Rechtsvorschriften im Binnenmarkt. Wird eine

Richtlinie auf diese Kompetenz gestiitzt, verbleibt den Mitgliedstaaten - anders als bei
anderen Kompetenztiteln - grundsatzlich ein geringerer Gestaltungsspielraum. Denn die
hierauf gestiitzten Rechtsakte (Harmonisierungsmafinahme) werden ja gerade zum Zweck
der Harmonisierung erlassen. Wie mit etwaigen Abweichungen des nationalen Rechts
umzugehen ist, wird in Art. 114 Abs. 4 bis 6 AEUV (friiher Art. 95 Abs. 4 bis 6 EGV,
wortlautidentisch) abschlief3end umrissen. Der Charakter dieser Regelungen, der auf eine
Durchbrechung der Harmonisierungsmafdnahme?! abzielt, gebietet nach der Rechtsprechung
des EuGH eine restriktive Auslegung und Anwendung, da ansonsten die Unionsregelung
ausgehohlt und die Materie wieder den Mitgliedstaaten iliberlassen wiirde.22

Aus Art. 114 Abs. 4 bis 6 AEUV (bzw. Art. 95 Abs. 4 bis 6 EGV) ergibt sich, dass die
Mitgliedstaaten (scharfere) einzelstaatliche Bestimmungen aus bestimmten Griinden
beibehalten (siehe Absatz 4) oder aufgrund neuer wissenschaftlicher Erkenntnisse erlassen
diirfen (siehe Absatz 5), wenn sie die abweichenden Bestimmungen sowie die Griinde fiir
ihre Beibehaltung bzw. Einfiihrung der EU-Kommission formlich mitgeteilt haben und die
EU-Kommission die Abweichung innerhalb von 6 Monaten durch Beschluss billigt; erlasst
die EU-Kommission innerhalb dieses Zeitraums keinen Beschluss, so gilt die Abweichung als
gebilligt (siehe Absatz 6).

» Dariiber hinaus sind die vier ,Grundfreiheiten“ des EU-Vertragsrechts zu beachten, welche
die Grundlage fiir den Binnenmarkt bilden: freier Waren- und Dienstleistungsverkehr (Art.
34 und 56 AEUV / Art. 28 und 49 EGV), Arbeitnehmerfreiziigigkeit (Art. 45 AEUV / Art. 39
EGV), Niederlassungsfreiheit fiir Selbstdndige und juristische Personen (Art. 49 und 54
AEUV / Art. 43 und 48 EGV) und freier Kapital- und Zahlungsverkehr (Art. 63 AEUV / Art. 56
EGV). Fiir Produkte, welche unter den Anwendungsbereich der Okodesign-Richtlinie fallen,
ist naturgemafs die Warenverkehrsfreiheit von hervorgehobener Bedeutung. Die

21 Zum Begriff der ,Harmonisierungsdurchbrechungsklausel“ vgl. M. Schroder, in: Streinz, Art. 114 AEUV Rn. 84.

22 So der EuGH und die h. L.: vgl. EuGH, Rs. C-350/97, Monsees, Slg. 1999, 1-2921 Rn. 24 und M. Schréder, in: Streinz, Art. 114 AEUV
Rn. 82 ff,, a. A. Kahl, in: Calliess/Ruffert, Art. 114 AEUV Rn. 44.
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betreffenden Vorschriften haben aber nur eine subsididre Bedeutung. Auf sie kommt es
praktisch an, wenn und soweit es kein abschliefdend harmonisierendes Sekundarrecht der
EU gibt.

3.1.2 Grundgesetz

Das Grundgesetz (GG)?23 regelt insbesondere die Staatsorganisation der Bundesrepublik
Deutschlands und normiert die Grundrechte.

Fiir die vorliegende Fragestellung sind insbesondere die Gesetzgebungskompetenzen relevant
sowie das Verhaltnismafdigkeitsprinzip und der Gleichbehandlungsgrundsatz im Rahmen der
Grundrechte:

1. Gesetzgebungskompetenzen

Ausgangspunkt flir die Aufteilung der Gesetzgebungskompetenzen zwischen Bund und den
Landern ist Art. 70 Abs. 1 GG. Demnach haben die Lander das Recht der Gesetzgebung, soweit
das Grundgesetz nicht dem Bund Gesetzgebungsbefugnisse verleiht. Die Abgrenzung dieser
Zustandigkeit ist in den Vorschriften des Grundgesetzes liber die ausschliefliche und die
konkurrierende Gesetzgebung geregelt: in den Art. 71 bis 74 GG.

» Zuden in ,konkurrierender Gesetzgebung“ dem Bund zustehenden Kompetenztiteln
gehoren insbesondere das ,Recht der Wirtschaft”, welches auch die ,Energiewirtschaft”
einschliefdt (Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG) sowie die ,Luftreinhaltung” (Art. 74 Abs. 1 Nr. 24 GG),
zu der anerkanntermafien auch der Klimaschutz zahlt, soweit es um Mafdnahmen geht, die
auf die Minderung von Treibhausgasemissionen zielen (also nicht z.B. die
Klimafolgenbeherrschung).24

» Im Rahmen der konkurrierenden Gesetzgebung steht den Landern die Gesetzgebung zu,
solange und soweit der Bund von ihnen nicht Gebrauch gemacht hat (Art. 72 Abs. 1 GG). Der
Bund kann bei einigen Kompetenztiteln aus Art. 74 GG von diesen nur unter den
Voraussetzungen des Art. 72 Abs. 2 GG Gebrauch machen. ndmlich ,wenn und soweit die
Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse im Bundesgebiet oder die Wahrung der
Rechts- oder Wirtschaftseinheit im gesamtstaatlichen Interesse eine bundesgesetzliche
Regelung erforderlich macht.” Die Rechtsprechung des BVerfG dazu ist relativ restriktiv.2

2. Grundrechte

Bei ordnungsrechtlichen Verpflichtungen stellt sich im Hinblick auf die Belastung der
Gebaudeeigentimer*innen verfassungsrechtlich die Frage der Verhdltnisméafiigkeit von
Eingriffen in die Eigentumsgarantie des Art. 14 GG. Entsprechende Beschrankungen und Verbote
sind als Inhalts- und Schrankenbestimmungen nach Art. 14 Abs. 1 Satz 2 GG zu werten. Inhalts-
und Schrankenbestimmungen miissen ihrerseits verhaltnismafdig ausgestaltet sein. Hierzu ist
eine Verhaltnismafigkeitspriifung durchzufiihren, in der gefragt wird, ob die Beweggriinde

23 Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland in der im Bundesgesetzblatt Teil I1], Gliederungsnummer 100-1, veroffentlichten
bereinigten Fassung, das zuletzt durch Artikel 1 des Gesetzes vom 15. November 2019 (BGBI. I S. 1546) gedndert worden ist.

24 Pieroth, in: Jarass/Pieroth, GG, Art. 74 Rn. 69 m.w.N.

25 Vgl. insb. BVerfG, Urt. v. 21.07.2015 - 1 BvF 2/13 = BVerfGE 140, 65 (Betreuungsgeld), Rn. 32 ff,; BVerfG, Urt. v. 24.10.2002 - 2 BvF
1/01 = BVerfGE 106, 62 (Altenpflegegesetz), Rn. 323 ff.; BVerfG, Beschl. v. 27.01.2010 - 2 BvR 2185/04, 2 BvR 2189/04 = BVerfGE
125,141, 155 f. (Gewerbesteuerhebesatz), Rn. 57 ff.
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ausreichen, um die konkrete Beeintrachtigungswirkung als akzeptabel werten zu kénnen. Das
ist der Fall, wenn die belastende Mafénahme ,geeignet”, ,erforderlich” und ,angemessen” ist:26

» Geeignet ist die Mafdnahme, wenn mit ihrer Hilfe der gewiinschte Erfolg gefordert werden
kann. Es darf also nicht vollig ausgeschlossen erscheinen, dass sie zur Erreichung des
verfolgten Zieles einen Beitrag leisten kann. Der Gesetzgeber hat hier einen weiten
Einschatzungsspielraum, da er eine Prognose treffen muss.

» Die Erforderlichkeit ist zu bejahen, wenn kein anderes Mittel vergleichbarer Wirkung und
Wirksamkeit ersichtlich ist, welches das betreffende Grundrecht weniger stark
beeintrachtigt. Zu beachten ist, dass das verglichene mildere Mittel in seiner Effektivitat
nicht zurtickstehen darf. Dies wird oft iibersehen. Die Erforderlichkeit spielt insbesondere
bei der Instrumentenauswabhl, oft aber auch auf der Ebene der konkreten Ausgestaltung eine
bedeutsame Rolle.

» Bei der Priifung der auch als ,Verhaltnismaf3igkeit im engeren Sinne*, ,Ubermafiverbot” oder
»Proportionalitit bezeichneten Angemessenheit wird gefragt, ob der erreichbare Nutzen
noch in einem angemessenen bzw. zumutbaren Verhéltnis zur konkreten
Beeintrachtigungswirkung steht. Hier findet daher eine Abwagung statt, in der die Zweck-
Mittel-Relation wertend betrachtet wird.2?

Das Verhaltnisméafiigkeitsprinzip steht auch im Mittelpunkt der Grundrechtspriifung im Hinblick
auf die Wirkung der Mafdnahmen auf die Unternehmen, die Anlagen zur Nutzung von fossilen
Brennstoffen in Heizanlagen herstellen (oder mit solchen handeln). In dieser Hinsicht ist die
Berufsfreiheit des Art. 12. Abs. 1 GG das mafdgebliche Grundrecht, bei dem es neben der
Berufswahl (u.a.) auch um die Berufsausiibung geht. Jede gesetzliche Mafdnahme, welche
zielgerichtet die Art und Weise der Berufsausiibung regelt — z.B. indem sie vorgibt, welche
Waren verkauft werden - ist ein Eingriff in die Berufsausiibung. Hier konnte die Berufsausiibung
mittelbar betroffen sein, weil es darum geht, dass Dritte - die potenziellen Kunden - bestimmte
Heizanlagen nicht mehr einbauen bzw. verwenden diirfen.28

Zu beachten ist im Ubrigen bei allen gesetzlichen Instrumenten der allgemeine
Gleichbehandlungsgrundsatz des Art. 3 Abs. 1 GG. Dieser fordert den Gesetzgeber auf, ,unter
steter Orientierung am Gerechtigkeitsgedanken wesentlich Gleiches gleich und wesentlich
Ungleiches ungleich zu behandeln“.2% Fiir Ungleichbehandlungen bedarf es ausreichend
tragfahiger Griinde. Auch insoweit wendet das BVerfG eine Art Verhéltnismafdigkeitspriifung an.
Das BVerfG fragt danach, ob sich der jeweils verfolgte Differenzierungszweck im Lichte der
Ungleich- bzw. Gleichbehandlungswirkungen als verhaltnismaf3ig erweist.30

26 Zusammenfassend BVerfG, Beschl. v. 20.06.1984 - 1 BvR 1494/78 (G 10) = BVerfGE 67, S. 157, 173 ff.
27 Zum Ganzen im Uberblick Jarass, in: Jarass/ Pieroth, GG, Art. 20 Rn. 86 m.w.N.
28 Eingehend Jarass, in: Jarass/ Pieroth, GG, Art. 12 Rn. 10 f. m.w.N.

29 BVerfG, Beschl. v. 15.07.1998 - 1 BvR 1554/89, 963, 964/94 (Versorgungsanwartschaften) = BVerfGE 98, 365, 385 m.w.N. fiir die
standige Rechtsprechung.

30 Grundlegend BVerfG, Beschl. v. 07.10.1980 - 1 BvL 50, 89/79, 1 BvR 240/79 (Praklusion I) = BVerfGE 55, S. 72, 88.
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3.2 Produktrechtliche Bestimmungen

3.2.1 Okodesign-Richtlinie 2009/125/EG

Die européiische Okodesign-Richtlinie 2009/125/EG3! schafft einen Gesamtrahmen fiir den
Erlass von Okodesign-Anforderungen an energieverbrauchsrelevante Produkte. Hierunter sind
solche Gegenstdnde zu verstehen, deren Nutzung den Verbrauch von Energie in irgendeiner
Weise beeinflussen und die in Verkehr gebracht und/oder in Betrieb genommen werden.32

Die Okodesign-Richtlinie wurde noch auf Grundlage des EGV geschaffen, so dass hinsichtlich der
Regelungskompetenzen zu ihrem Erlass der EGV maf3geblich ist, nicht der AEUV.

Ziel der Okodesign-Richtlinie ist einerseits, die umweltgerechte, energieeffiziente Gestaltung von
Produkten, um den europaweiten Energiebedarf zu senken.33 Andererseits soll die Festlegung
gemeinschaftlicher Okodesign-Anforderungen der Stirkung des gemeinsamen Binnenmarktes
dienen, um den freien Handel dieser Produkte zu gewahrleisten.3+

Dabei ist zu beachten, dass in der Okodesign-Richtlinie selbst keine Standards festgelegt werden.
Vielmehr schafft sie einen Gesamtrahmen fiir die Festlegung gemeinschaftlicher Okodesign-
Anforderungen fiir energieverbrauchsrelevante Produkte.35 Die konkrete Festlegung der
Okodesign-Anforderungen erfolgt gem. Art. 15 Abs. 1 Okodesign-Richtlinie im Wege von
,Durchfiihrungsmafdnahmen®, die von der EU-Kommission erlassen werden.3¢ Dabei handelt es
sich um eigenstandige Rechtsakte, die in der Form von Verordnungen, Richtlinien oder
Beschliissen ergehen konnen. Bisher wurden jedoch nur Durchfithrungs-Verordnungen (im
Folgenden auch als Okodesign-Verordnungen bezeichnet) erlassen, da diese in den
Mitgliedstaaten unmittelbar wirken (siehe Art. 288 AEUV, friither der wortlautidentische 249
EGV).

Aufgrund der Okodesign-Richtlinie sind bereits diverse Okodesign-Anforderungen in
Durchfiihrungs-Verordnungen festgelegt worden.3” Prominentestes Beispiel ist wohl die
Verordnung (EG) Nr. 1275/2008,38 die zu einem faktischen Verbot von Glithlampen gefiihrt hat.
Zu den Okodesign-Verordnungen gehéren auch und insbesondere die hier (u.a.) im Mittelpunkt
stehenden Verordnungen (EU) Nr. 813/2013 fiir Raumheizanlagen und Kombiheizgerate sowie
Nr.814/2013 fiir Warmwasserbereiter und -speicher.

Die Okodesign-Richtlinie enthilt in ihrem Artikel 6 Absatz 1 ausdriicklich eine sog.
Warenverkehrsklausel, aus der sich ergibt, dass die Befugnis der Mitgliedstaaten zu

31 Richtlinie 2009/125/EG des europiischen Parlaments und des Rates vom 21.10.2009 zur Schaffung eines Rahmens fiir die
Festlegung von Anforderungen an die umweltgerechte Gestaltung energieverbrauchsrelevanter Produkte (ABI. L 285 vom
31.10.2009, S. 10).

32Vgl. Art. 2 Nr. 1 der Okodesign-Richtlinie.

33 Vgl. Art. 1 Abs. 2 Okodesign-Richtlinie.

3+ Vgl. Erwdgungsgrund (2) sowie Art. 1 Abs. 1 Okodesign-Richtlinie.
35 Erwagungsgrund (8) Okodesign-Richtlinie.

36 In Art. 15 Okodesign-Richtlinie ist zudem vorgesehen, dass Standards durch Selbstregulierungsmafinahmen der Industrie gesetzt
werden konnen. Dies ist bisher fiir bildgebende Gerate (vgl. www.eurovaprint.eu) sowie fiir Spielekonsolen

(wwwe.efficientgaming.eu) geschehen.

37 Eme jeweils aktuahslerte Uber51cht iiber die erlassenen Okodesign- Verordnungen findet sich unter:

egulrements[energy-label -and- ecodemgnzenergy-efflaent-products en letzter Zugrlff am 16.10. 2020

38 Verordnung (EG) Nr. 1275/2008 der Kommission vom 17.12.2008 zur Durchfiihrung der Richtlinie 2005/32/EG des Européischen
Parlaments und des Rates im Hinblick auf die Festlegung von Okodesign-Anforderungen an den Stromverbrauch elektrischer und
elektronischer Haushalts- und Biirogerate im Bereitschafts- und im Aus-Zustand (ABIL. L 339 vom 18.12.2008, S. 45).
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beschrinkenden Regelungen fiir die von Okodesign-Verordnungen erfassten Produkte
eingeschrankt ist. Diese lautet:

,Die Mitgliedstaaten diirfen das Inverkehrbringen und/oder die Inbetriebnahme eines
Produkts in ihrem Hoheitsgebiet nicht unter Berufung auf Okodesign-Anforderungen
betreffend die in Anhang I Teil 1 genannten Okodesign-Parameter, die von der jeweils
geltenden DurchfiihrungsmafSnahme erfasst werden, untersagen, beschrdnken oder behindern,
wenn das Produkt allen einschldgigen Bestimmungen der jeweils geltenden
DurchfiihrungsmafSnahme entspricht und mit der in Artikel 5 genannten CE-Kennzeichnung
versehen ist. Die von den Mitgliedstaaten nach Artikel 4 Absatz 1 und Artikel 8 der Richtlinie
2010/31/EU festgelegten Anforderungen an die Gesamtenergieeffizienz und
Systemanforderungen bleiben davon unbertihrt.”

Diese Klausel wird in der weiteren Priifung von zentraler Bedeutung sein.

3.2.2 Energieverbrauchsrelevante-Produkte-Gesetz

Die Umsetzung der Okodesign-Richtlinie erfolgt in Deutschland durch das
Energieverbrauchsrelevante-Produkte-Gesetz (EVPG).3° Dabei ist zu beachten, dass der deutsche
Gesetzgeber im EVPG selbst keine materiellen Standards setzt, sondern im Wesentlichen die
verfahrensrechtliche und iiberwachungstechnische Umsetzung regelt. Nach dem EVPG sind
Behorden der Bundesliander fiir die Marktiiberwachung und den Vollzug der Okodesign-
Richtlinie bzw. ihrer Durchfiihrungs-Verordnungen zustdndig. Zudem enthélt § 3 EVPG eine
Verordnungsermdchtigung zugunsten der Bundesregierung zur Umsetzung von
Durchfiihrungsmafinahmen der Okodesign-Richtlinie. Auf dieser Grundlage ist die Verordnung
zur Durchfiihrung des EVPG (EVPG-Verordnung - EVPGV)#0 erlassen worden. § 1 EVPGV regelt
die Voraussetzungen fiir das Inverkehrbringen bzw. die Inbetriebnahme
energieverbrauchsrelevanter Produkte. Hierbei wird dann lediglich auf die von der EU-
Kommission erlassenen Okodesign-Verordnungen Bezug genommen. Erginzend dazu ist in § 2
EVPGV festgelegt, dass ein Verstofd gegen diese Vorgaben eine Ordnungswidrigkeit darstellt.

3.2.3 Energieverbrauchskennzeichnungs-Verordnung der EU

Die Okodesign-Richtlinie wird durch die Verordnung (EU) 2017/1369 zur Festlegung eines
Rahmens fiir die Energieverbrauchskennzeichnung*! erganzt. Diese ersetzte 2017 die vorherige
Richtlinie 2010/30/EU.#2 Die heutige Verordnung wie auch schon die zuvor erlassene Richtlinie
aus dem Jahr 2010 entstanden auf Grundlage des AEUV, so dass hinsichtlich der in Anspruch
genommenen Regelungskompetenzen der AEUV mafigeblich ist (anders als bei der Okodesign-
Richtlinie also nicht mehr der EGV).

Nach den betreffenden Bestimmungen werden die Hersteller bestimmter Produkte verpflichtet,
an den Geraten Etiketten anzubringen, die iibersichtlich und vergleichbar Auskunft iiber die
Energieeffizienz der Gerate geben. Die Kennzeichnungs-Verordnung soll Verbraucher genaue,
sachdienliche und vergleichbare Information iiber den Energieverbrauch von Produkten zur

39 Energieverbrauchsrelevante-Produkte-Gesetz vom 27. Februar 2008 (BGBL. I S. 258), das zuletzt durch Artikel 260 der
Verordnung vom 19. Juni 2020 (BGBI. I S. 1328) gedndert worden ist.

40 EVPG-Verordnung vom 14. August 2013 (BGBL 1S. 3221), die durch Artikel 1 der Verordnung vom 18. Januar 2017 (BGBI. I S. 85)
gedndert worden ist.

41 Verordnung (EU) 2017/1369 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 4. Juli 2017 zur Festlegung eines Rahmens fiir die
Energieverbrauchskennzeichnung und zur Aufthebung der Richtlinie 2010/30/EU (ABL L 198 vom 28.7.2017, S. 1).

42 Richtlinie 2010/30/EU des Europaischen Parlaments und des Rates vom 19. Mai 2010 iiber die Angabe des Verbrauchs an Energie
und anderen Ressourcen durch energieverbrauchsrelevante Produkte mittels einheitlicher Etiketten und Produktinformationen
(ABL. L 153 vom 18.6.2010, S. 1).
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Verfiigung stellen, damit sie sich beim Kauf fiir die energieeffizientesten Gerate entscheiden
konnen.

Urspriinglich diente auch fiir die Energieverbrauchskennzeichnung eine europaische Richtlinie
als Basisrechtsakt. Um das rechtliche Umfeld fiir die Mitgliedstaaten und die
Wirtschaftsbeteiligten zu vereinfachen, sowie eine einheitlichen Anwendung und Umsetzung der
vorgeschlagenen Rechtsvorschriften in der gesamten Europédischen Union zu gewdahrleisten,
wurde 2017 der Wechsel von einer Richtlinie zu einer Verordnung vollzogen.#3 In diesem
Zusammenhang wurde auch die Skalierung der Energielabel aktualisiert, um die Wirksamkeit
der rechtlichen Regelungen zu verbessern.#4

Ebenso wie bei der Okodesign-Richtlinie ist auch im Rahmen der Kennzeichnungs-Verordnung
der Erlass konkreter Vorschriften fiir bestimmte Produktgruppen der EU-Kommission
iiberlassen. Auch diese ergehen in der Regel in Form von Verordnungen (im Folgenden auch als
Kennzeichnungs-Verordnungen bezeichnet), die in den Mitgliedstaaten unmittelbar gelten. Im
Unterschied zur Okodesign-Richtlinie werden diese nicht als , Durchfiihrungsmafinahmen*
bezeichnet. Vielmehr handelt es sich bei diesen um , delegierte Rechtsakte“i. S. v. Art. 290 AEUV
(der erst nach dem Erlass der Okodesign-Richtlinie 2009 in Kraft getreten ist). Bisher wurden in
rund 18 Bereichen Kennzeichnungs-Verordnungen erlassen.*s

Die Durchfithrungs-Verordnungen zur Okodesign-Richtlinie und die delegierten Verordnungen
auf Grundlage der Kennzeichnungs-Verordnung der EU treffen dabei haufig Regelungen
beziiglich gleicher Produktgruppen.

3.2.4 Produktspezifische EU-Verordnungen fiir Heizungen sowie Warmwasserbereiter

Im Zusammenhang der aufgeworfenen Fragestellung ist insbesondere die Okodesign-
Verordnung Nr. 813/2013 fiir Raumheizanlagen und Kombiheizgerate von Bedeutung. Bei
dieser handelt es sich um eine ,Durchfithrungsmainahme“ im Sinne der Okodesign-Richtlinie. In
der Verordnung Nr. 813/2013 werden konkrete Anforderungen zum Energieverbrauch von
Heizanlagen vorgegeben, die innerhalb der EU in Verkehr gebracht werden. Die Vorgaben gelten
unmittelbar in allen Mitgliedstaaten und bediirfen keiner Umsetzung durch nationale
Rechtsvorschriften. Ihr Regelungsfokus ist die Energieeffizienz der betreffenden Anlagen sowie
der Schalleistungspegel.

Zeitgleich mit der Verordnung Nr. 811/2013 und miteinander abgestimmt erlief die EU-
Kommission dariiber hinaus die dazugehorige Kennzeichnungs-Verordnungen Nr. 811/201346
sowie die Okodesign-Verordnung Nr. 814/2013 fiir Warmwasserbereiter/-speicher4” und die zu

43 Erwagungsgrund (6), siehe auch Européische Kommission, COM(2015) 341 vom 15.07.2015, Begriindung 2.4; abrufbar unter:
http://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:e285ab78-2ba4-11e5-9f85-01aa75ed71a1.0020.02/DOC 1&format=PDF, letzter
Zugriff am 16.10.2020.

4 Erwagungsgrund (3).

45 Eine jeweils aktualisierte Ubersicht iiber die erlassenen Kennzeichnungs-Verordnungen findet sich unter:

https://ec.europa.eu/growth/single-market/european-standards/harmonised-standards/ecodesign en, letzter Zugriff am
16.10.2020.

46 Delegierte Verordnung (EU) Nr. 811/2013 der Kommission vom 18.02.2013 zur Erginzung der Richtlinie 2010/30/EU des
Europdischen Parlaments und des Rates im Hinblick auf die Energiekennzeichnung von Raumheizgeraten, Kombiheizgeriten,
Verbundanlagen aus Raumheizgeraten, Temperaturreglern und Solareinrichtungen sowie von Verbundanlagen aus
Kombiheizgeraten, Temperaturreglern und Solareinrichtungen (ABL L 239 vom 6.9.2013, S. 1).

47 Verordnung (EU) Nr. 814/2013 der Kommission vom 2. August 2013 zur Durchfithrung der Richtlinie 2009/125/EG des
Europdischen Parlaments und des Rates im Hinblick auf die Festlegung von Anforderungen an die umweltgerechte Gestaltung von
Warmwasserbereitern und Warmwasserspeichern (ABL. L 239 vom 6.9.2013, S. 162) zuletzt gedndert durch die

Verordnung (EU) 2016,/2282 der Kommission vom 30. November 2016 zur Anderung der Verordnungen (EG) Nr. 1275/2008, (EG)
Nr. 107/2009, (EG) Nr. 278/2009, (EG) Nr. 640/2009, (EG) Nr. 641/2009, (EG) Nr. 642/2009, (EG) Nr. 643/2009, (EU) Nr.
1015/2010, (EU) Nr. 1016,/2010, (EU) Nr. 327/2011, (EU) Nr. 206/2012, (EU) Nr. 547/2012, (EU) Nr. 932/2012, (EU) Nr.
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dieser gehorige Kennzeichnungs-Verordnung Nr. 812/2013.48 Den beiden Kennzeichnungs-
Verordnungen kommt fiir die aufgeworfenen Rechtsfragen allerdings keine direkte Bedeutung
Zu.

In Zusammenhang mit der Okodesign-Verordnung Nr. 813/2013 fiir Raumheizanlagen sollte
erwahnt werden, dass diese in absehbarer Zeit novelliert werden soll. Die Vorarbeiten
(Vorstudie / Konsultation) hierzu sind bereits abgeschlossen.*? Derzeit wird nach Auskunft des
Auftraggebers an technischen Fragen und einem Entwurf des Rechtsakts gearbeitet. Es kann
damit gerechnet werden, dass ein Rechtsakt Anfang 2021 oder etwas spater vorliegt. Ein im
Rahmen der weiteren Bearbeitung beriicksichtigungsfahiger Entwurf lag bei Ausarbeitung
dieses Gutachtens noch nicht vor. Es muss darauf hingewiesen werden, dass eine etwaige
Neufassung ggf. erhebliche Auswirkungen auf die Spielrdume der Mitgliedstaaten fiir
eigenstiandige Rechtsregelungen haben kann.

3.2.5 Gasgerate-Verordnung (EU) Nr. 2016/426

Soweit die nationale Regelung nicht (ggf. nur) auf Heizol, sondern (ggf. auch) auf eine
Verwendungsbeschriankung fiir fossiles Gas in Warmeaggregaten hinauslaufen sollte, ist neben
der Okodesign-Richtlinie die Gasgerite-Verordnung (EU) Nr. 2016,/4265° zu beachten. Auch
diese enthalt eine Warenverkehrsklausel, allerdings mit einem anderen Wortlaut (siehe dort
Art. 6 Abs. 1):

»(1) Die Mitgliedstaaten diirfen die Bereitstellung auf dem Markt und die Inbetriebnahme von
Gerdten, die dieser Verordnung entsprechen, aus Griinden im Zusammenhang mit den von
dieser Verordnung erfassten Aspekten nicht verbieten, beschrdnken oder behindern.”

Die Verordnung trat im Jahr 2016 an die Stelle der Richtlinie 2009/142/EG, die Gegenstand der
Auseinandersetzung Danemarks mit der EU-Kommission um ein in bestimmten Fallgestaltungen
geltendes Verbot der Warmeversorgung von Gebauden mit fossilem Erdgas (siehe dazu
einerseits oben, 2.2, andererseits unten, 4.5.2).

3.2.6 Richtlinie 2015/535 zur Information tber technische Vorschriften

Ein im Gesetzgebungsverfahren ggf. zu berticksichtigender weiterer EU-Rechtsakt ist die
Richtlinie 2015/1535/EU,5! in der von den Mitgliedstaaten die Notifizierung von neuen
technischen Vorschriften bei der EU-Kommission verlangt wird. Die Richtlinie trat im Jahr 2015

617/2013, (EU) Nr. 666/2013, (EU) Nr. 813/2013, (EU) Nr. 814/2013, (EU) Nr. 66/2014, (EU) Nr. 548/2014, (EU) Nr. 1253/2014,
(EU) 2015/1095, (EU) 2015/1185, (EU) 2015/1188, (EU) 2015/1189 und (EU) 2016/2281 im Hinblick auf die Anwendung von
Toleranzen bei Priifverfahren (ABI. L 346 vom 20.12.2016, S. 51).

48 Delegierte Verordnung (EU) Nr. 812/2013 der Kommission vom 18. Februar 2013 zur Ergédnzung der Richtlinie 2010/30/EU des
Europdischen Parlaments und des Rates im Hinblick auf die Energieeffizienzkennzeichnung von Warmwasserbereitern,
Warmwasserspeichern und Verbundanlagen aus Warmwasserbereitern und Solareinrichtungen (ABI. L 239 vom 6.9.2013, S. 83);
zuletzt gedndert durch die

Delegierte Verordnung (EU) 2018/543 der Kommission vom 23. Januar 2018 zur Berichtigung der spanischen Sprachfassung der
Delegierten Verordnung (EU) Nr. 812/2013 der Kommission zur Erganzung der Richtlinie 2010/30/EU des Europaischen
Parlaments und des Rates im Hinblick auf die Energieeffizienzkennzeichnung von Warmwasserbereitern, Warmwasserspeichern
und Verbundanlagen aus Warmwasserbereitern und Solareinrichtungen (ABL L 90 vom 6.4.2018, S. 63).

49 Unterlagen zur Vorstudie: Heizgeréte: https://ecoboiler-review.eu/Boilers2017-2019 /documents-boilers-2017-2019.htm
Warmwasserbereiter: https://ecoboiler-review.eu/Waterheaters2017-2019/documents-waterheaters-2017-2019.htm (v.a. Tasks
6+7); Die Dokumente zur ,Zwischenarbeit" bis zum Konsultationsforum sind hier: https://ecoboiler-review.eu/documents.htm
(letzter Zugriff am 16.10.2020).

50 Verordnung 2016/426 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 9. Marz 2016 iiber Gerate zur Verbrennung gasformiger
Brennstoffe und zur Aufhebung der Richtlinie 2009/142/EG (ABL L 81 vom 31.3.2016, S. 99).

51 Richtlinie 2015/1535/EU des Europaischen Parlaments und des Rates vom 9. September 2015 {iber ein Informationsverfahren auf
dem Gebiet der technischen Vorschriften und der Vorschriften fiir die Dienste der Informationsgesellschaft (ABL. L 241 vom
17.9.2015,S. 1).
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an die Stelle der fritheren Richtlinie 98/34 /EG,52 welche die Grundlage fiir die Stellungnahme
der EU-Kommission in der Auseinandersetzung mit dem Vorhaben Ddnemarks war, ein in
bestimmten Fallgestaltungen geltendes Verbot der Warmeversorgung von Gebduden mit
fossilem Erdgas aufzustellen (siehe dazu einerseits oben, 2.2, andererseits unten, 4.5.2).

Die Richtlinie enthalt keine Anforderungen materiellen Rechts. Ihre Verpflichtungen sind
vielmehr rein prozeduraler Natur. Konkret verpflichtet sie die Mitgliedstaaten (wie die
Vorganger-Richtlinie 98/34/EG) im Falle der vorgesehenen Einfithrung neuer technischer
Vorschriften vor deren Inkraftsetzen nach Mafdgabe ihrer Artikel 5 bis 7 grundsatzlich dazu,
Entwiirfe fir ,technische Vorschriften“ der EU-Kommission vorzulegen, um dieser und den
anderen Mitgliedstaaten die Moglichkeit zu geben, dazu Anmerkungen und ggf. Einwande
vorzubringen. Sofern von dieser Moglichkeit Gebrauch gemacht wird, unterliegt der
Mitgliedstaat bestimmten mehrmonatigen Stillhaltepflichten, fiir deren Dauer zwischen
verschiedenen Fallsituationen differenziert wird. Die Mitgliedstaaten sollen die vorgebrachten
Anmerkungen und Bedenken berticksichtigen, werden durch die Richtlinie dazu aber nicht
verpflichtet. Sofern die betreffende Mafdnahme des Mitgliedstaates nach Auffassung der EU-
Kommission oder eines Mitgliedstaats einen Verstof gegen die spezielle Warenverkehrsklausel
einer Richtlinie oder die allgemeine primarrechtliche Warenverkehrsfreiheit darstellen sollte,
steht den Beteiligten der Weg eines Vertragsverletzungsverfahrens offen. Ein weitergehendes
Interventions- oder Untersagungsrecht fiir die EU-Kommission sieht die Richtlinie
2015/1535/EU nicht vor (ebenso wenig wie die Vorganger-Richtlinie 98/34/EG).

Art. 7 Abs. 1 der Richtlinie 2015/1535/EU stellt die Mitgliedstaaten bei bestimmten technischen
Vorschriften von den betreffenden Verpflichtungen frei. Freigestellt sind u.a. Vorschriften, mit
denen die Mitgliedstaaten , den verbindlichen Rechtsakten der Union, mit denen technische
Spezifikationen oder Vorschriften betreffend Dienste in Kraft gesetzt werden, nachkommen*
(siehe dort Buchstabe a)) oder fiir die sie ,Schutzklauseln in Anspruch nehmen, die in
verbindlichen Rechtsakten der Union enthalten sind“ (siehe dort Buchstabe c)).

Als ,technische Vorschriften“ definiert Art. 1 Abs. 1 f) der Richtlinie insbesondere ,technische
Spezifikationen oder sonstige Vorschriften, wobei Art. 1 Abs. 1 in den Buchstaben c) und d)
diese wie folgt definiert:

»C) ,technische Spezifikation” eine Spezifikation, die in einem Schriftstiick enthalten ist, das
Merkmale fiir ein Erzeugnis vorschreibt, wie Qualitdtsstufen, Gebrauchstauglichkeit, Sicherheit
oder Abmessungen, einschliefSlich der Vorschriften iiber Verkaufsbezeichnung, Terminologie,
Symbole, Priifungen und Priifverfahren, Verpackung, Kennzeichnung und Beschriftung des
Erzeugnisses sowie iiber Konformitdtsbewertungsverfahren. [...]

d) ,sonstige Vorschrift” eine Vorschrift fiir ein Erzeugnis, die keine technische Spezifikation ist
und insbesondere zum Schutz der Verbraucher oder der Umwelt erlassen wird und den
Lebenszyklus des Erzeugnisses nach dem Inverkehrbringen betrifft, wie Vorschriften fiir
Gebrauch, Wiederverwertung, Wiederverwendung oder Beseitigung, sofern diese Vorschriften
die Zusammensetzung oder die Art des Erzeugnisses oder seine Vermarktung wesentlich
beeinflussen kénnen®.

Nationale Vorschriften, mit denen die Verwendbarkeit von Heiz6l oder fossilem Gas
eingeschrankt wird, fallen somit als ,sonstige Vorschriften” unter Art. 1 Abs. 1 Buchstabe d) der
Richtlinie 2015/1535/EU. Vor deren Erlass sind fiir diese folglich die in den Art. 5 bis 7 dieser
Richtlinie geregelten Informations- und Stillhaltepflichten zu beachten.

52 Richtlinie 98/34/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 22. Juni 1998 iiber ein Informationsverfahren auf dem
Gebiet der Normen und technischen Vorschriften (ABL. L 204 vom 21.7.1998, S. 37).

30



TEXTE Nationale Beschrinkungen fossiler Brennstoffe in Heizungsanlagen im Lichte der Okodesign-Richtlinie —
Abschlussbericht

3.3 Gebdudeenergierecht

3.3.1 Gebéiude-Richtlinie 2010/31/EU

Gestiitzt auf ihre Kompetenz im Energiesektor aus Art. 194 Abs. 2 AEUV erlief die Europaische
Union die Richtlinie 2010/31/EU iiber die Gesamtenergieeffizienz von Gebauden (Gebaude-
Richtlinie), welche 2018 gedandert und erganzt wurde.s3 Ziel der Richtlinie ist es, die
Gesamtenergieeffizienz von Gebauden zu erhdhen, um die enormen Energieeinsparpotentiale im
Warmesektor optimal auszuschopfen. Dabei {iberladsst es die Richtlinie den Mitgliedstaaten, die
konkreten Instrumente zur Erreichung der Ziele einzufiihren. Sie miissen allerdings
Mindestanforderungen an die Gesamtenergieeffizienz von Gebauden (Art. 4 Gebdude-RL) und
gebdudetechnischen Systemen (Art. 8 Gebaude-RL) aufstellen. Hierbei haben sie grundséatzlich
einen weiten Gestaltungsspielraum (Art. 1 Abs. 3 Gebaude-RL). Zudem muss fiir Neubauten
sichergestellt werden, dass diese seit 2019 (bei Nutzung durch Behorden als Eigentiimer) bzw.
ab 2021 (alle sonstigen Gebdude) den Anforderungen an ein ,Niedrigstenergiegebaude“>+
entsprechen (Art. 9 Abs. 1 Gebdude-RL). Fiir Bestandsgebadude, deren Gesamtenergieeffizienz
insbesondere anldsslich von Sanierungsmafénahmen gesteigert werden kann, sind Mafdnahmen
zu entwickeln, die zur Verbreitung des Niedrigstenergiegebidude-Standards flihren (Art. 9 Abs. 2
Gebaude-RL).

Insbesondere sind die Mitgliedstaaten nach Art. 10 der Richtlinie angehalten, geeignete
Finanzierungs- und Anreizinstrumente zu entwickeln. Ein wesentliches Instrument der
Richtlinie ist zudem die Einfiihrung von Energieausweisen (Art. 11 Gebdude-Richtlinie), die liber
die Gesamtenergieeffizienz der Gebaude informieren und zudem Referenzwerte wie die
Mindestanforderungen an die Energieeffizienz enthalten. Damit soll Eigentiimern und Mietern
der Vergleich und die Beurteilung der Gesamtenergieeffizienz ermoglicht werden, um so einen
Anreiz fiir die Errichtung bzw. Sanierung von Gebduden mit méglichst hoher Energieeffizienz zu
schaffen.

3.3.2 Gebaudeenergiegesetz

Die Umsetzung der Gebdude-Richtlinie erfolgt in Deutschland bisher durch das
Energieeinsparungsgesetz (EnEG)55 und die auf dessen Grundlage ergangenen
Energieeinsparverordnung (EnEV).56 Im Zuge der Zusammenlegung dieser Rechtsakte mit dem
Erneuerbare-Energien-Warmegesetz (EEWarmeG)s7 zu einem Gebaudeenergiegesetz (GEG)>8
wurde geregelt, ab 2026 den Einbau von Ol- und Kohleheizkessel grundsatzlich zu verbieten
siehe zu Einzelheiten bereits oben, 2.1).

Das Gebaudeenergiegesetz bietet sich als Rechtsgrundlage fiir weitergehende Bestimmungen
zum Ausstieg aus der Nutzung von fossilen Brennstoffen fiir die Gebdudewarme an. Das

53 Richtlinie 2010/31/EU des Européischen Parlaments und des Rates vom 19.05.2010 iiber die Gesamtenergieeffizienz von
Gebauden (Gebdude-Richtlinie, ABL. L 153 vom 18.6.2010, S. 13), zuletzt gedndert durch Richtlinie (EU) 2018/844 des Europaischen
Parlaments und des Rates vom 30. Mai 2018 zur Anderung der Richtlinie 2010/31/EU iiber die Gesamtenergieeffizienz von
Gebauden und der Richtlinie 2012/27/EU tiber Energieeffizienz (ABI. L 156 vom 19.6.2018, S. 75).

54 Vgl. hierzu Art. 2 Ziffer 2 Gebaude-Richtlinie.

55 Energieeinsparungsgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 1. September 2005 (BGBL I S. 2684), das zuletzt durch Artikel
1 des Gesetzes vom 4. Juli 2013 (BGBL. 1 S. 2197) gedndert worden ist.

56 Energieeinsparverordnung vom 24. Juli 2007 (BGBI. I S. 1519), die zuletzt durch Artikel 257 der Verordnung vom 19. Juni 2020
(BGBL. I S. 1328) gedndert worden ist.

57 Erneuerbare-Energien-Warmegesetz vom 7. August 2008 (BGBI. [ S. 1658), das zuletzt durch Artikel 261 der Verordnung vom 19.
Juni 2020 (BGBI. I S. 1328) gedandert worden ist.

58 Gesetz zur Einsparung von Energie und zur Nutzung erneuerbarer Energien zur Warme- und Kilteerzeugung in Gebauden
(Gebaudeenergiegesetz - GEG) vom 08. August 2020 (BGBL 1 S. 1728).
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bestehende GEG ist kein rechtlicher Mafdstab und daher auch kein Hindernis fiir erweiterte oder
schirfere Regelungen, sondern kann erforderlichenfalls gedndert werden.

3.4 Weitere energiebezogene Vorschriften der EU

3.4.1 Energieeffizienz-Richtlinie 2012/27/EU

Die Energieeffizienz-Richtlinie 2012 /27 /EU> enthalt unter anderem Vorgaben an die
Mitgliedstaaten zum Ausbau von Kraft-Warme-Kopplung und Fernwarme, zur Einfithrung sog.
Energieeffizienzverpflichtungssysteme sowie an den nationalen Rechtsrahmen fiir die
individuelle Erfassung des Energieverbrauchs von Endkunden und an entsprechende
Abrechnungsinformationen. Fiir die vorliegende Fragestellung besonders relevant ist die durch
Art. 27 der Energieeffizienz-Richtlinie vorgenommene Einfligung des zweiten Satz von Art. 6
Abs. 1 der Okodesign-Richtlinie (im Wortlaut oben wiedergegeben, siehe 3.2.1), ebenso wie die
Einfiigung eines weiteren Erwigungsgrundes (35a) in die Okodesign-Richtlinie (siehe hierzu
Kap. 4.7.2).

3.4.2 Erneuerbare-Energien-Richtlinie (EU) 2018/2001

Eine weiterer europdische Sekundar-Rechtsakte mit Bezug zur Fragestellung ist die
Erneuerbare-Energien-Richtlinie (EU) 2018/2001,60 da sie das Ziel verfolgt, den Anteil
erneuerbarer Energien am Gesamtenergieverbrauch deutlich zu steigern. Sie verpflichtet die
Mitgliedstaaten u.a. dazu, in ihre Bauvorschriften und Regelwerke geeignete Mafinahmen
aufzunehmen, um den Anteil aller Arten von Energie aus erneuerbaren Quellen im
Gebaudebereich zu erhdhen (siehe Art. 15 Abs. 4 der EE-Richtlinie).

3.5 Zwischenergebnis

Die vorstehenden Ausfiihrungen lassen erkennen, dass die Befugnis der Mitgliedstaaten zum
Erlass nationaler Regelungen tiber den Einbau bzw. die Benutzung bestimmter Heizkessel in
erster Linie davon abhingt, ob sie daran durch die Okodesign-Richtlinie mit ihrer
Warenverkehrsklausel gehindert sind. Insoweit kann es wesentlich auf den Inhalt der
Okodesign-Verordnung Nr. 813/2013 ankommen. Aus den iibrigen konkreten EU-Vorschriften
(Kennzeichnungs-Verordnung, Gebaude-Richtlinie, Energieeffizienz-Richtlinie, EE-Richtlinie)
ergeben sich keine vorliegend relevanten beschrankenden Wirkungen.

Das EU-Vertragsrecht (Priméarrecht) kann eine Rolle bei der Auslegung der Okodesign-
Vorschriften spielen. Soweit die Okodesign-Vorschriften keine abschlieRend harmonisierenden
Wirkungen entfalten, ist aufderdem die EU-Warenverkehrsfreiheit zu beachten, in die nur
eingeschrankt unter bestimmten Voraussetzungen eingegriffen werden darf.

Im Hinblick auf das nationale Recht sind im Ubrigen die allgemeinen Anforderungen des
Verfassungsrechts zu beachten. Aus den konkreteren Vorschriften des EVPG und des (kiinftigen)
GEG ergeben sich keine Beschrankungen. Sie kdnnen erforderlichenfalls im Rahmen der
verfassungsrechtlichen Spielrdume angepasst werden.

59 Richtlinie 2012/27/EU des Europdischen Parlaments und des Rates vom 25.10.2012 zur Energieeffizienz, zur Anderung der
Richtlinien 2009/125/EG und 2010/30/EU und zur Aufhebung der Richtlinien 2004/8/EG und 2006/32/EG (ABL L 315 vom
14.11.2012, S. 1).

60 Richtlinie (EU) 2018/2001 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 11. Dezember 2018 zur Férderung der Nutzung von
Energie aus erneuerbaren Quellen (Neufassung) (ABL L 328 vom 21.12.2018, S. 82).
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4 Die Sperrwirkung der Okodesign-Vorschriften fiir
nationale Restriktionen zur Verwendung von fossilen
Brennstoffen in Heizsystemen

Ob der nationale Gesetzgeber ein Verbot bzw. eine Beschrankung von fossil-betriebenen
Heizkesseln einfiihren darf, hingt insbesondere davon ab, ob und ggf. inwieweit die Okodesign-
Richtlinie in Verbindung mit der produktgruppenspezifischen Okodesign-Verordnung eine
Sperrwirkung entfaltet. Denn die Okodesign-Richtlinie schafft einen Rahmen fiir die
Rechtsangleichung nationaler Standards fiir energieverbrauchsrelevante Produkte. Damit zielt
sie gerade auf die Beseitigung nationaler Rechtsunterschiede. Demnach schréankt sie den
Gestaltungsspielraum der Mitgliedstaaten grundsétzlich ein. Es stellt sich jedoch die Frage nach
der Rechtsangleichungsintensitit der Okodesign-Richtlinie, d. h. danach inwieweit sie auf die
mitgliedstaatlichen Rechtssysteme einwirkt und/oder den Mitgliedstaaten Regelungsbefugnisse
belasst.61

Ob eine Richtlinie eine abschliefende Regelung beabsichtigt und insofern einzelstaatliche
Mafdnahmen ausschlief3t, ist durch Auslegung zu ermitteln, wobei der Wortlaut, die Zielsetzung
und die Regelungssystematik zu beachten sind.62 Fiir den Gestaltungsspielraum des nationalen
Gesetzgebers ist es also entscheidend, ob und in wieweit die Okodesign-Richtlinie eine
Sperrwirkung entfaltet.

Ob die Okodesign-Richtlinie grundsitzlich eine Sperrwirkung durch abschlieRende
Harmonisierung entfalten soll, hangt von verschiedenen Faktoren ab. Ausschlaggebend sind
hierfiir sowohl die Rechtsgrundlage, auf der sie erlassen wurde, als auch die Auslegung der
Okodesign-Richtlinie selbst, da diese Faktoren Riickschliisse auf die von der Okodesign-
Richtlinie ausgehende Rechtsangleichungsintensitat zulassen.

Mit Rechtsangleichung ist, die sachbezogene Anndherung mitgliedstaatlicher Vorschriften an
unionsrechtlich vorgegebene Standards gemeint, mit denen nationale Rechtsunterschiede und
die hierdurch bewirkten Markteingriffe [...] beseitigt werden sollen.“63 Die Begriffe
Koordinierung und Harmonisierung werden hierzu synonym verwendet.6* Beziiglich der
Rechtsangleichungsintensitiat kann grundsatzlich zwischen zwei Methoden unterschieden
werden: der vollstandigen und der teilweisen Harmonisierung. Von einer vollstandigen
Harmonisierungss ist auszugehen, wenn eine Richtlinie so gefasst ist, dass die Mitgliedstaaten
beziiglich des von der Richtlinie erfassten Sachbereichs keinerlei Regelungen erlassen oder
beibehalten diirfen, die in der Richtlinie nicht vorgesehen sind.6¢ Anders ausgedriickt verbleibt
den Mitgliedstaaten bei einer Vollharmonisierung kein Handlungsspielraum, weil von einer
abschliefdenden Harmonisierungsmafinahme eine Sperrwirkung ausgeht.¢” Im Gegensatz dazu
ist den Mitgliedstaaten bei einer teilweisen Harmonisierung der Erlass bzw. die Beibehaltung

61 M. Schroder in: Streinz, Art. 114 AEUV, Rn. 45.

62 M. Schroder in: Streinz, Art. 114 AEUV, Rn. 46; vgl. hierzu auch Klinski, Zur Vereinbarkeit nationaler Klimaschutzregelungen fiir
Gebiude und Gebiudetechnik mit Oko-Design-Vorschriften der EU (unveréffentlichtes Manuskript), S. 21.

63 Korte in: Calliess/Ruffert, Art. 114 AEUV Rn. 22.

64 Korte in: Calliess/Ruffert, Art. 114 AEUV Rn. 22.

65 Auch ,Vollharmonisierung” oder ,totale Harmonisierung” genannt.
66 Tietje in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 114 AEUV Rn. 39.

67 Korte in: Calliess/Ruffert, Art. 114 Rn. 27 £, 69.
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nationaler Standards maoglich, obwohl diese sachgegenstandlich auch von der
Harmonisierungsrichtlinie erfasst sind.¢8

4.1 Die Rolle der Kompetenzgrundlage

Um die angestrebte Harmonisierungsintensitit der Okodesign-Richtlinie zu ermitteln, kann es
wichtig sein, die Kompetenzgrundlage heranzuziehen, aufgrund derer sie erlassen wurde. Wie
die Vorgangerrichtlinie 2005/32 /EG wurde sie auf Art. 95 des Vertrags zur Griindung der
Europaischen Gemeinschaft (EG-Vertrag)®® (heute Art. 114 AEUV) gestiitzt. Die Europaische
Union berief sich demnach auf ihre Kompetenz zur Angleichung von Rechtsvorschriften im
Binnenmarkt. Wird eine Richtlinie auf diese Kompetenz gestlitzt, verbleibt den Mitgliedstaaten -
anders als bei anderen Kompetenztiteln — grundsatzlich nur ein geringer Gestaltungsspielraum
aufgrund der sogenannten ,Schutzerganzungsklausel“70 in Art. 95 Abs. 4 und 5 EGV bzw. heute
Art. 114 Abs. 4 und 5 AEUV.

Die Stiitzung auf Art. 95 EGV fiihrt dazu, dass sich die Mitgliedstaaten nicht auf die sonstigen im
Priméarrecht vorgesehenen Rechtfertigungsmaoglichkeiten fiir nationale Mafdnahmen berufen
konnen. Insbesondere konnen sie nationale Mafdnahmen nicht auf die
Rechtfertigungsmoglichkeiten im Rahmen der Bestimmungen zur Warenverkehrsfreiheit
(frither Art. 28 ff. EGV, heute Art. 34 ff. AEUV) stiitzen.”! Die Warenverkehrsfreiheit garantiert
den Herstellern und Verbrauchern, dass Waren iiber die Grenzen der Mitgliedstaaten hinweg
frei gehandelt werden konnen. Allerdings sind von diesem Grundsatz bestimmte ausdriicklich
aufgefiihrte Ausnahmen zuldssig (siehe Art. 30 EGV, unverandert heute Art. 36 AEUV). Dariiber
hinaus sind nach der sog. Cassis-de-Dijon-Rechtsprechung des EuGH weitere Ausnahmen aus
zwingenden Griinden des Allgemeinwohls zulassig,’2 wozu auch der Umweltschutz gehort.”3 In
der Praxis kann die Berufung auf Ausnahmemaoglichkeiten also dazu fithren, dass den
Mitgliedstaaten Einschrankungen des Warenverkehrs unter bestimmten Voraussetzungen
durchaus gestattet sind. Liegt jedoch eine Richtlinie aufgrund von Art. 95 EGV bzw. Art. 114
AEUV vor, so ist ihnen das nicht méglich, da die Schutzergdanzungsklauseln sonst umgangen
wiirden.

Obwohl die Okodesign-Richtlinie thematisch auch den Kompetenzbereichen der Umweltschutz-
oder Energiepolitik zugeordnet werden konnte, wurde sie nicht auf die entsprechenden
Kompetenztitel gestiitzt. Dies bedeutet fiir die Okodesign-Richtlinie, dass sich die
Mitgliedstaaten nicht auf die weitergehenden Mdoglichkeiten fiir eigenstindige Regelungen nach
den betreffenden Kompetenzbestimmungen berufen kénnen - insbesondere nicht auf die
Schutzverstarkungsklausel (Art. 193 AEUV, frither Art. 176 EGV) im Rahmen von EU-
Umweltrecht.

Es kann zwar durchaus kritisch beurteilt werden, dass die Okodesign-Richtlinie auf die
Kompetenz aus Art. 95 EGV (heute: Art. 114 AEUV) gestiitzt wurde, denn ausweislich des Art. 1
Abs. 2 S. 2 der Okodesign-Richtlinie ist der Umweltschutz neben der Sicherheit der
Energieversorgung, das inhaltlich vorrangige Ziel.”* Allerdings ist die Okodesign-Richtlinie ihrer

68 Tietje in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 114 AEUV Rn. 41.
69 Konsolidierte Fassung des Vertrags zur Griindung der Europaischen Gemeinschaft (ABl. Nr. C 325 vom 24.12.2002, S. 33).

70 So Kahl, in: Calliess/Ruffert, Art. 114 AEUV Rn. 40. Beachte den sprachlichen Unterschied zur “Schutzverstarkungsklausel” des
Art. 193 AEUV.

7t Korte in: Calliess/Ruffert, Art. 114 Rn. 28, 74.
72 Leible/T. Streinz in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 34 AEUV Rn. 107, EuGH, Urt. v. 20.02.1979 - Rs 120/78, Rn. 8.
73 Leible/T. Streinz in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 34 AEUV Rn. 117.

74 Schomerus in: Jepsen/Reintjes/Rubik/Schomerus, Grundkonzeption eines Top-Runner-Modells auf EU-Ebene, S. 83.
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Konzeption nach eine produktbezogen Regelung, was die die Abstiitzung auf Art. 95 EGV (heute:
Art. 114 AEUV) erklart.”s Nationale Eigenwege bei Produktbestimmungen wiirden dazu fiihren,
dass EU-ausldandische Unternehmen Nachteile bei der Vermarktung in den betreffenden
Mitgliedstaaten hitten, was den Zielen des Binnenmarkts zuwider laufen wiirde. Daher
erscheint es nachvollziehbar, Produktvorschriften auf der EU-Ebene auf die Rechtsgrundlage zur
Binnenmarkt-Harmonisierung zu stiitzen, auch wenn davon auszugehen ist, dass diese an sich
gegeniiber spezielleren Rechtsetzungsgrundlagen zuriickzutreten hat.’¢ Die Rechtsangleichung
im Binnenmarkt ist zumindest auch ein wesentliches Ziel der Okodesign-Richtlinie, was sich
sowohl in ihren Erwégungsgriinden als auch in ihrem ersten Artikel niedergeschlagen hat.””
Deshalb kann fiir die Okodesign-Anforderungen von Produkten nicht davon ausgegangen
werden, dass die Umweltschutz- oder die Energiekompetenzen?® des Binnenmarkts gegentiber
Art. 95 EGV (heute: Art. 114 AEUV) zwingend als die speziellere Rechtsgrundlage anzusehen
wiren. Damit ist davon auszugehen, dass die Abstiitzung der Okodesign-Richtlinie auf den
Kompetenztitel zur Angleichung von Rechtsvorschriften im Binnenmarkt rechtlich Bestand
haben wird.

4.2 Wortlaut und Harmonisierungszweck der Warenverkehrsklausel

Bei der Frage, ob von der Okodesign-Richtlinie eine Sperrwirkung ausgeht, kommt es
insbesondere auf die Auslegung von Art. 6 Abs. 1 Satz 1 Okodesign-Richtlinie an (siehe den
Wortlaut oben, 3.2.1). Aus diesem ergibt sich, dass die Mitgliedstaaten ,das Inverkehrbringen
und/oder die Inbetriebnahme eines Produkts” nicht ,unter Berufung auf Okodesign-
Anforderungen betreffend die in Anhang I Teil 1 genannten Okodesign-Parameter, die von der
jeweils geltenden Durchfiihrungsmafdnahme erfasst werden, untersagen, beschranken oder
behindern“ diirfen, wenn das Produkt ,allen einschlagigen Bestimmungen der jeweils geltenden
Durchfiihrungsmafdnahme entspricht und mit einer CE-Kennzeichnung versehen ist.

Der nachfolgende zweite Satz von Art. 6 Abs. 1 der Richtlinie, nach dem bestimmte Ausnahmen
fiir nationale Mafdnahmen zur Umsetzung der Gebaude-Richtlinie 2010/31/EU gelten, kann fir
die Auslegung von Satz 1 der Vorschrift keine Bedeutung haben, denn er wurde erst nachtraglich
eingefligt - ndmlich im Rahmen der Energieeffizienz-Richtlinie 2012 /27 /EU (siehe dazu unten,
4.7.2).

Aus Art. 6 Abs. 1 Satz 1 der Okodesign-Richtlinie ergibt sich zweifelsfrei, dass den
Mitgliedstaaten die Einfiihrung strengerer Okodesign-Anforderungen untersagt ist, die sich auf
die gleichen Produkte und hierbei auf die gleichen Parameter beziehen, mit denen die jeweilige
Durchfiihrungsmafinahme der EU-Kommission (= produktspezifische Okodesign-Verordnung)
zur Okodesign-Richtlinie operiert. Diese strenge Auslegung folgt daraus, dass die Okodesign-
Richtlinie nicht auf Grundlage der Umweltschutzkompetenz der Europaischen Union erlassen,
sondern auf die Kompetenz zur Angleichung der Rechtsvorschriften im Binnenmarkt gestiitzt
wurde.

Hiermit haben die Richtliniengeber den produktbezogenen Charakter der Okodesign-Richtlinie
in den Vordergrund gertickt und damit das Ziel der Schaffung eines Binnenmarktes fiir
energieverbrauchsrelevante Produkte. Demnach verbleibt dem nationalen Gesetzgeber nur ein
Gestaltungsspielraum in den engeren Grenzen des Art. 95 Abs. 4 bis 6 EGV (heute: Art. 114

75 Schomerus in: Jepsen/Reintjes/Rubik/Schomerus, Grundkonzeption eines Top-Runner-Modells auf EU-Ebene, S. 83.

76 Hierzu zutreffend: Kahl, in: Calliess/Ruffert Art. 114 Rn. 11.

77 Vgl. Erwédgungsgriinde (2) und (8) sowie Art. 1 Abs. 1 Okodesign-Richtlinie.

78 Die Energiekompetenzen kdmen im Ubrigen ohnehin nicht in Betracht, da diese zeitlich erst nach Erlass der Okodesign-Richtlinie

geschaffen wurden.
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Abs. 4 bis 6 AEUV). Dies wird in Erwagungsgrund (11) der Richtlinie explizit klargestellt. Dieser
lautet:

,Hdlt es ein Mitgliedstaat fiir erforderlich, nationale Bestimmungen beizubehalten, die durch
liberragende Erfordernisse des Umweltschutzes gerechtfertigt sind, oder auf neue
wissenschaftliche Erkenntnisse gestiitzte nationale Bestimmungen zum Schutz der Umwelt
aufgrund eines spezifischen Problems fiir diesen Mitgliedstaat, das sich nach dem Erlass der
betreffenden DurchfiihrungsmafSnahme ergibt, einzufiihren, so ist dies unter Beachtung von
Artikel 95 Absdtze 4, 5 und 6 des [EG-]Vertrags zuldssig, in dem die vorherige Anmeldung bei
der Kommission und deren Billigung vorgesehen sind.”

Damit bleibt festzuhalten, dass die Okodesign-Richtlinie den Mitgliedstaaten grundsétzlich nur
im Rahmen der Schutzerganzungsklauseln aus Art. 95 Abs. 4 und 5 EGV (bzw. der identischen
Nachfolgeregelung des Art. 114 AEUV) einen eng begrenzten Handlungsspielraum belasst.
Insofern entfaltet sie grundsatzlich eine Sperrwirkung fiir Mafdnahmen der Mitgliedstaaten. Es
stellt sich jedoch die tiefergehende Frage, worin genau die Sperrwirkung liegt, das heif3t wann
sie konkret greift und welche Reichweite sie im Einzelnen hat.

Eindeutig ist insoweit zunichst, dass die Okodesign-Richtlinie erst dann eine Sperrwirkung fiir
nationale Mafdnahmen entfalten kann, wenn beziiglich der zu regelnden Produktgruppe bereits
eine konkretisierende produktbezogene Okodesign-Verordnung ergangen ist. Das folgt schon
aus dem Wortlaut der Warenverkehrsklausel.

4.3 Durchfiihrungs-Verordnung als Voraussetzung fiir die Sperrwirkung der
Okodesign-Richtlinie

Der Erlass einer Okodesign-Verordnung ist fiir die Sperrwirkung der Okodesign-Richtlinie
deshalb notig, weil diese eine Rahmenrichtlinie ist,79 die selbst keine Standards festlegt.
Vielmehr gibt sie nur einen Rahmen zum Erlass von Durchfiihrungsrechtsakten vor, in denen die
EU-Kommission dann nach einem bestimmten Verfahren selbst die Standards festlegt. Solange
keine Okodesign-Verordnung existiert, entfaltet die Okodesign-Richtlinie nur insofern Wirkung,
als die EU-Kommission die Kompetenz hat, eine Okodesign-Verordnung fiir diese
Produktgruppe zu erlassen. Da die Richtlinie selbst noch keine produktbezogenen Standards
festgelegt, kann der Mitgliedstaat schon denklogisch nicht von diesen abweichen.

Dies entspricht auch der Systematik von Art. 95 Abs. 4 und 5 EGV (heute: Art. 114 Abs. 4 und 5
AEUV) i. V. m. dem Wortlaut des Art. 6 Abs. 1 und 2 der Okodesign-Richtlinie. Danach ist es den
Mitgliedstaaten nur verboten, die Einfuhr eines Produktes zu beschridnken, das in
Ubereinstimmung mit der jeweils geltenden Okodesign-Verordnung hergestellt und
entsprechend gekennzeichnet wurde. Folglich gilt die Sperrwirkung der Okodesign-Richtlinie
nur, wenn durch die Européaische Union tatsachlich Standards festgelegt werden. Hierfiir spricht
auch das in Art. 5 Abs. 2 des Vertrages iiber die Europaische Union (EU-Vertrag)s® niedergelegte
Prinzip der begrenzten Einzelermachtigung, wonach die Europaische Union nur innerhalb der
Grenzen der Zustandigkeiten tatig wird, die die Mitgliedstaaten ihr in den Vertragen libertragen
haben. Alle der Europaischen Union nicht in den Vertragen iibertragenen Zustandigkeiten
verbleiben bei den Mitgliedstaaten. Dass spricht dagegen, eine Rahmenrichtlinie dahingehend
auszulegen, dass sie flir simtliche Produktgruppen eine Sperrwirkung entfalten soll. Bei einem
so weitreichenden Verstindnis wiren die Mitgliedstaaten gehindert, Okodesign-Anforderungen
an samtliche Produkte zu stellen, die in der Zukunft eventuell unter eine Okodesign-Verordnung

79 Schomerus in: Jepsen/Reintjes/Rubik/Schomerus, Grundkonzeption eines Top-Runner-Modells auf EU-Ebene, S. 90.

80 Konsolidierte Fassung des Vertrags iiber die Europaische Union (ABL. Nr. C 202 vom 7.6.2016, S. 13).
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fallen konnten. Dies wiirde den Handlungsspielraum des nationalen Gesetzgebers libermafiig
einschranken. Dies gilt insbesondere, weil das Verfahren zum Erlass der Durchfiihrungs-
Verordnungen aufgrund der Komplexitat der Materie und des Umfangs der potenziellen
Produktgruppen langwierig ist und die EU-Kommission nicht die Personalstirke hat, um zeitnah
fiir samtliche Produkte Regelungen zu erlassen. Zumal nicht feststeht, ob ein bestimmtes
Produkt iiberhaupt jemals unter eine Okodesign-Verordnung fallen wird. Wenn der nationale
Gesetzgeber aber bereits mit dem Erlass einer Rahmenrichtlinie an der Verabschiedung eigener
Standards gehindert sein soll, wiirde das den Erlass solcher Vorschriften europaweit unmoglich
machen, obwohl die Europaische Union das Problem selbst nicht zeitnah 16sen kann. Dies kann
nicht die Absicht beim Erlass der Okodesign-Richtlinie gewesen sein.8!

Auch wenn es dem nationalen Gesetzgeber grundsatzlich offensteht, Regelungen beziiglich
solcher Produkte zu erlassen, fiir die noch keine Okodesign-Verordnung ergangen ist, muss sich
eine solche Regelung stets am Primarrecht messen lassen, also auch an den Grundfreiheiten und
dort insbesondere an der Warenverkehrsfreiheit. Eine Rechtfertigung der Mafdnahme aus
Umweltschutzgriinden erscheint dabei naheliegend. Diese Mafdnahmen diirfen dann nicht
diskriminierend sein und miissen insbesondere dem Grundsatz der Verhaltnismafdigkeit
entsprechen.82

4.4 Umfang der Sperrwirkung von Okodesign-Verordnungen

Es stellt sich allerdings die Frage nach der sachgegenstindlichen Reichweite der Okodesign-
Richtlinie und damit nach dem Umfang der von ihr ausgehenden Sperrwirkung. Dabei ist zu
beachten, dass sich die sachgegenstiandliche Reichweite einer Harmonisierungsmafinahme in
aller Regel nur auf Einzelaspekte einer Rechtsmaterie erstreckt. Der Grund hierfiir ist, dass die
EU keine Gesamtkodifikation anstreben kann,83 da ihr aufgrund des Prinzips der begrenzten
Einzelerméachtigungs* eine so weitgehende Kompetenz fehlt.85

4.4.1 Zur Reichweite des Regelungszwecks der Warenverkehrsklausel

Speziell fiir die Okodesign-Richtlinie ist zu beachten, dass der EU-Gesetzgeber weder in den
(Gbrigen) Vorschriften noch in den Erwagungsgriinden der Richtlinie zum Ausdruck gebracht
hat, dass die rein technischen Produktvorschriften des Okodesign-Rechts das einzige
Regelungsinstrument sein sollten, mit dem auf den Energieverbrauch durch die Anwendung der
jeweiligen Produkte Einfluss genommen werden diirfe. Schon die Existenz der zum Zeitpunkt
des Erlasses der Okodesign-Richtlinie (2009) bestehenden Richtlinien zur
Energiekennzeichnung,8¢ zur Gebiaude-Energieeffizienz,8” zu Energiedienstleistungen®® oder zur

81 Es stellt sich die Frage, ob das anders zu bewerten ist, wenn beziiglich eines Produkts schon das in Art. 15 Okodesign-Richtlinie
geregelte Verfahren eingeleitet ist oder das Produkt in das Arbeitsprogramm der EU-Kommission (Art. 16 Okodesign-Richtlinie)
aufgenommen wurde. Hierzu wére der in Art. 4 Abs. 3 EU-Vertrag niedergelegte Grundsatz der der Unionstreue heranzuziehen.
Hierzu ausfiihrlich Keimeyer/Miiller: Zuldssigkeit nationaler Standards fiir energieverbrauchsrelevante Produkte, Kap. 3.3.3.2

(S. 136 des Dokuments).

82 Vergleiche hierzu Kapitel 5.2.

83 Tietje in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 114 AEUV Rn. 36.

84 Siehe hierzu Kapitel 4.3.

85 Classen in: von der Groeben/Schwarze/Hatje, Art. 114 Rn. 24.

86 Richtlinie 92/75/EWG des Rates vom 22. September 1992 iiber die Angabe des Verbrauchs an Energie und anderen Ressourcen
durch Haushaltsgerate mittels einheitlicher Etiketten und Produktinformationen (ABI. L 297 vom 13.10.1992, S. 16).

87 Richtlinie 2002/91/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 16. Dezember 2002 iiber die Gesamtenergieeffizienz von
Gebauden (ABI. L 1 vom 4.1.2003, S. 65).

88 Richtlinie 2006/32/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 5. April 2006 iiber Endenergieeffizienz und
Energiedienstleistungen und zur Aufhebung der Richtlinie 93/76/EWG des Rates (ABl. L 114 vom 27.4.2006, S. 64).
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Férderung der Nutzung von erneuerbaren Energiens® verdeutlicht, dass die Okodesign-
Richtlinie keine Alleinstellungsfunktion in der EU-Strategie zur Energieverbrauchsminderung
und zur Wahl der Energietrdger haben sollte. In diesen Vorschriften wurden die Mitgliedstaaten
bereits damals verpflichtet, bestimmte geeignete Mafinahmen zur Energieverbrauchsminderung
zu ergreifen. Derartige Mafdnahmen fiihren notwendigerweise dazu, dass Konsumenten sich
dazu entscheiden, eher Produkte zu erwerben, die im Hinblick auf die Energieeffizienz oder die
Emissionen bessere Eigenschaften aufweisen, als sie in den jeweiligen Okodesign-Verordnungen
als Mindeststandards vorgegeben werden. Bei einem weiten Verstiandnis der
Warenverkehrsklausel konnte darin eine ,Beschrankung” oder ,Behinderung” von deren
Inverkehrbringen erkannt werden. Das kann aber nicht so sein, weil es den Anwendungs- und
Wirkungsbereich des produktbezogenen und damit unmittelbar auf technische Eigenschaften
der Produkte bezogenen EU-Rechts iiberdehnen wiirde.

Wiirde die Warenverkehrsklausel der Okodesign-Richtlinie dahin begriffen, dass sie jegliche
Mafinahmen der Mitgliedstaaten untersagen wiirde, mit denen auf Grundlage von anderen EU-
Richtlinien die Nutzung von Produkten beeinflusst wird, fiir die es technische Vorschriften nach
Okodesign-Verordnungen gibt, so hitte diese weitreichende Regelungsabsicht in der Okodesign-
Richtlinie klar zu Ausdruck gemacht werden miissen. Das ist aber nicht der Fall. Vielmehr hat die
EU auch nach Inkrafttreten der Okodesign-Richtlinie ihre Strategie fortgesetzt, die
Mitgliedstaaten mit anderen Richtlinien zu Mafnahmen aufzurufen, die auf die Verwendung von
den Okodesign-Verordnungen unterliegenden Produkten Einfluss haben und damit deren
Vermarktung mittelbar erschweren kénnen. Das gilt neben den Vorgaben der Gebaude-
Richtlinie insbesondere fiir die angestrebten Energieeffizienzverpflichtungssysteme oder fiir die
verpflichtenden Energieaudits auf Grundlage der Energieeffizienz-Richtlinie sowie fiir die
Bauvorschriften zur Nutzung von EE-Warme auf Grundlage der EE-Richtlinie.

Es ist nicht ersichtlich, dass die Okodesign-Warenverkehrsklausel mittelbare Einwirkungen auf
die Vermarktung von den Okodesign-Verordnungen unterliegenden Produkten durch
Mafdnahmen zur Umsetzung anderer EU-Richtlinien generell untersagen wollte. Mittlerweile hat
die EU den Druck auf die Mitgliedstaaten zur Ergreifung wirksamer Mafnahmen zur Senkung
des fossilen Energieverbrauchs zudem durch die Vorgaben der EU-Klimaschutzverordnung®0
massiv erhoht. Danach miissen die Mitgliedstaaten bestimmte Vorgaben zur Minderung der
Treibhausgasemissionen im sog. Non-ETS-Bereich?! erfiillen. Wiren sie durch die Okodesign-
Richtlinie daran gehindert, die Wahl zwischen verschiedenen Energietragern oder zwischen
verschieden stark emittierenden Heizgeraten durch nationale Vorschriften oder Anreize zu
deren Verwendung zu beeinflussen, so wiirde die EU-Klimaschutzstrategie durch die Okodesign-
Richtlinie stark beeintrachtigt. Es erscheint ausgeschlossen, dass ein solches Ergebnis durch die
Warenverkehrsklausel angestrebt werden soll.

Die Warenverkehrsklausel der Okodesign-Richtlinie ist darauf gerichtet, den Verkehr mit
Produkten zu schiitzen, welche die in ,,Durchfiihrungsmafinahmen” festgelegten Vorgaben

89 Richtlinie 2009/28/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 23. April 2009 zur Férderung der Nutzung von Energie
aus erneuerbaren Quellen und zur Anderung und anschlieRenden Aufhebung der Richtlinien 2001/77/EG und 2003/30/EG (ABL L
140 vom 5.6.2009, S. 16).

9 Verordnung (EU) 2018/842 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 30. Mai 2018 zur Festlegung verbindlicher
nationaler Jahresziele fiir die Reduzierung der Treibhausgasemissionen im Zeitraum 2021 bis 2030 als Beitrag zu
Klimaschutzmafnahmen zwecks Erfiillung der Verpflichtungen aus dem Ubereinkommen von Paris sowie zur Anderung der
Verordnung (EU) Nr. 525/2013 (ABI L 156 vom 19.6.2018, S. 26).

91 Das heif3t in den Sektoren der Verursachung von COz-Emissionen, die nicht dem Emissionshandel der EU unterliegen.
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einhalten. In Durchfithrungsmafinahmen werden gemaf3 Art. 15 Abs. 6 der Richtlinie
,Okodesign-Anforderungen nach Anhang I und/oder Anhang I1“ festgelegt. Eine ,,Okodesign-
Anforderung” ist nach der Definition in Art. 2 Nr. 24 der Okodesign—Richtlinie ,eine Anforderung
an ein Produkt oder an seine Gestaltung, die zur Verbesserung seiner Umweltvertraglichkeit
bestimmt ist, oder die Anforderung, iiber Umweltaspekte des Produkts Auskunft zu geben”.

Abgesehen von Informationsanforderungen sind Okodesign-Anforderungen sind diese folglich
als Anforderungen ,an ein Produkt oder an seine Gestaltung” zu verstehen. Unter
,Produktgestaltung” versteht wiederum die Definition in Art. 2 Nr. 10 der Okodesign-Richtlinie
»die Gesamtheit der Prozesse zur Umsetzung von rechtlichen und technischen Anforderungen,
Sicherheits-, Funktions- und Markterfordernissen oder sonstigen Anforderungen an ein Produkt
in dessen technische Beschreibung®. In der englischen Fassung klingt die Aussage noch
pragnanter: “Product design means the set of processes that transform legal, technical, safety,
functional, market or other requirements to be met by a product into the technical specification
for that product.” Es geht also um technische Eigenschaften des Produkts.

Dementsprechend muss die Warenverkehrsklausel der Richtlinie ihrem Zweck nach teleologisch
dahin ausgelegt werden, dass sie den Mitgliedstaaten nur Regelungen untersagt, deren
unmittelbarer Gegenstand die technischen Produkteigenschaften sind. Regelungen jedoch, mit
denen die Wahl zwischen verschiedenen nach der jeweiligen Okodesign-Verordnung zuléssigen
Produkten mittelbar beeinflusst wird, ohne selbst mit abweichenden technischen
Produktanforderungen zu operieren, sind von der Warenverkehrsklausel nicht betroffen. Dieses
Verstiandnis findet auch im Wortlaut der Vorschrift eine klare Stiitze, denn von dieser werden
nur nationale Mafinahmen adressiert ,betreffend die in Anhang I Teil 1 genannten Okodesign-
Parameter, die von der jeweils geltenden Durchfiihrungsmafdnahme erfasst werden®. Die
nationalen Mafdnahmen miissen die jeweiligen Parameter ,betreffen”. Die jeweiligen nationalen
Regelungen miissen ihrerseits also ebenfalls spezifisch auf technische Produkteigenschaften
bezogen sein.

Nicht von der Klausel erfasst sind daher z.B. technisch unspezifische Vorschriften oder Anreize
zur Energieeinsparung in Unternehmen, zur 6ffentlichen Beschaffung, im Rahmen von
Energieeffizienzverpflichtungssystemen sowie Treibhausgas-Minderungsvorgaben oder
Vorgaben fiir den Energieverbrauch bei Gebdauden. Auch fiir die Wahl zwischen verschiedenen
Energietragern kann grundsatzlich nichts anderes gelten (z.B. zwischen erneuerbaren Energien
und fossilen Energien oder fiir Einschrankungen zum Einsatz von bestimmten Brennstoffen wie
Kohle, Heiz6l usw.) - es sei denn die Wahl zwischen verschiedenen Brennstoffen ist selbst
Gegenstand der in der Okodesign-Verordnung verwendeten Parameter - was allerdings denkbar
ist. Soweit das nicht der Fall ist, kann die Warenverkehrsklausel nationalen Vorschriften zur
Wahl der Brennstoffe fiir bestimmte Zwecke nicht entgegenstehen.

4.4.2 Zur Bedeutung der konkreten Regelungen in den Okodesign-Verordnungen

Schon aus den bisherigen Ausfiihrungen wurde deutlich, dass eine Sperrwirkung nur fiir die
Produkte eingreifen kann, die von einer Okodesign-Verordnung erfasst sind.?2 So sind
beispielsweise Raumheizgerate und Kombiheizgeridte mit einer Warmenennleistung von tiber
400 kW gem. Art. 1 der Raumheizungs-Okodesign-Verordnung explizit von dem
Anwendungsbereich dieser Verordnung ausgenommen. Fiir diese Gerite kann die Okodesign-

92 Schomerus in: Jepsen/Reintjes/Rubik/Schomerus, Grundkonzeption eines Top-Runner-Modells auf EU-Ebene, S. 111.
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Richtlinie in Verbindung mit der Raumheizungs-Okodesign-Verordnung keine Sperrwirkung
entfalten.

Fiir die Reichweite der Okodesign-Richtlinie ist dariiber hinaus der (bisher noch nicht zitierte)
zweite Absatz von Artikel 6 der Okodesign-Richtlinie relevant, in dem es um ausdriickliche
Regelungen in einer Okodesign-Verordnung geht, nach denen bewusst keine weiteren
Okodesign-Parameter aufgestellt worden sind. Dieser lautet:

»Die Mitgliedstaaten diirfen das Inverkehrbringen und/oder die Inbetriebnahme eines
Produkts in ihrem Hoheitsgebiet, das mit der in Artikel 5 genannten CE-Kennzeichnung
versehen ist und fiir das die jeweils geltende DurchfiihrungsmafSnahme vorsieht, dass keine
Okodesign-Anforderung erforderlich ist, nicht unter Berufung auf Okodesign-Anforderungen
betreffend die in Anhang I Teil 1 genannten Okodesign-Parameter untersagen, beschrdnken
oder behindern.”

Zunachst ist zu beachten, dass sich sowohl Art.6 Abs.1 als auch Abs. 2 nur auf C)kodesign-
Parameter des Anhangs I Teil 1 der Okodesign-Richtlinie beziehen. Fiir Teil 2 des Anhangs I, also
die Anforderungen an die Bereitstellung von Informationen, gilt diese Sperrwirkung nicht.
Dementsprechend sind weitergehende Informationsanforderungen als in der Okodesign-
Verordnung vorgesehen zuldssig. Hierfiir spricht auch die Zielsetzung des freien Warenverkehrs,
zu dessen Verwirklichung die Rechtangleichung im Binnenmarkt erfolgt. Stellt ein Mitgliedstaat
lediglich strengere Anforderungen an die Informationen, die der Hersteller zur Verfiigung stellen
muss, zwingt dies den Hersteller nicht, sein Produkt an bestimmte Standards anzupassen und sein
Produkt zu dndern. Informationsanforderungen haben damit einen weitaus geringeren Einfluss
auf die Ausiibung der Warenverkehrsfreiheit.

Unabhingig davon lisst sich aus Art. 6 Abs. 1 der Okodesign-Richtlinie entnehmen, dass eine
Sperrwirkung beziiglich der Okodesign-Parameter eintritt, ,die von der jeweils geltenden
DurchfiihrungsmafsSnahme_erfasst werden”. Regelt eine Durchfiihrungsmafnahme bestimmte
Parameter explizit, kann ein Mitgliedstaat keine nationale Mafdnahme zur Regelung eben dieser
Parameter erlassen. So sind beispielsweise in Anhang II der Raumheizungs-Okodesign-
Verordnung Grenzwerte fiir den Ausstof$ von Stickoxiden (Nr. 4) festgelegt. Dies hat zur Folge,
dass es den Mitgliedstaaten versagt ist, eigene hohere oder niedrigere Grenzwerte fiir den
Sickoxidausstof festzulegen.

Aus Art. 6 Abs. 2 der Okodesign-Richtlinie ergibt sich, dass die Sperrwirkung der Okodesign-
Verordnung auch dann gelten soll, wenn die Okodesign-Verordnung (ausdriicklich) vorsieht,
dass bestimmte Okodesign-Anforderungen nicht erforderlich sind. Sollte das der Fall sein, so
verbleibt den Mitgliedstaaten kein Spielraum zur Regelung dieser Parameter.?3 Es fragt sich
allerdings, was gilt, wenn die Okodesign-Verordnung einen bestimmten Parameter nicht erfasst,
aber fiir diesen nicht weitergehend explizit anordnet, dass keine Okodesign-Anforderung
erforderlich ist. In diesem Zusammenhang ist insbesondere auch Art. 15 Abs. 6 UAbs. 2 der
Okodesign-Richtlinie zu beachten:

,Die DurchfiihrungsmafSinahmen kénnen auch vorsehen, dass fiir bestimmte Okodesign-
Parameter nach Anhang I Teil 1 keine Okodesign-Anforderungen aufzustellen sind.”

93 Schomerus in: Jepsen/Reintjes/Rubik/Schomerus, Grundkonzeption eines Top-Runner-Modells auf EU-Ebene, S. 111.
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Dass der EU-Kommission diese Moglichkeit explizit gegeben wird, lasst darauf schlief3en, dass
nur das ausdriickliche Absehen von der Festlegung eines Okodesign-Parameters die
Sperrwirkung der Verordnung auch auf diesen Parameter ausdehnt.94

In ihrem aktuellen Beschluss zur Billigung der deutschen 1. BiImSchV als Abweichung im Sinne
von Art. 114 Abs. 4 bis 6 AEUV (siehe dazu sogleich im Exkurs) bestatigt die EU-Kommission
dieses einschrankende Verstandnis. Sie spricht sogar weitergehend aus, dass es insoweit nicht
ausreiche, wenn in den Vorstudien zur Okodesign-Verordnung zwar ausgefiihrt werden, dass die
betreffenden Parameter nicht erforderlich sein; die Verbotswirkung werde jedoch nur ausgelost,
wenn dies in der beschlossenen Verordnung selbst festgestellt wird.9s

Damit die Durchfithrungs-Verordnung im Falle der ,Nichtregelung“ eine Sperrwirkung entfaltet,
muss diese somit selbst ausdriicklich vorsehen, dass fiir bestimmte Okodesign-Parameter nach
Anhang I Teil 1 keine Okodesign-Anforderungen aufzustellen sind. Die ,Nichtregelung” muss
dem Verordnungsgeber also nicht nur bewusst gewesen sein, sondern zum Gegenstand einer
ausdriicklichen Bestimmung in der Verordnung gemacht werden. Ein unbewusstes ,Ubersehen®,
ein ,Vergessen“ oder ein bewusstes ,Ignorieren” kann keine Sperrwirkung fiir den nationalen
Gesetzgeber zur Folge haben.% Bestehen Zweifel daran, ob der Verordnungsgeber eine
ausdriickliche ,Nichtregelung” treffen wollte, ist eine solche nicht anzunehmen. Will die
Europaische Union die Mitgliedstaaten in ihrer Gesetzgebungskompetenz einschranken, muss
dies auch aufgrund des Subsidiaritatsprinzips ausdriicklich erfolgen.%”

Fraglich konnte jedoch sein, was gilt, wenn der Verzicht auf eine Regelung zwar in den
Erwiagungsgriinden der Okodesign-Verordnung erwahnt wird, es dazu aber keine Festlegung im
regelnden Teil der Verordnung (also in den einzelnen Artikeln) gibt. Diese zu Beginn der
Unionsrechtsakte aufgefiihrten Griinde sollen Hinweise fiir Umsetzung des Rechtsaktes geben.
Allerdings ordnen sie ihrer Natur nach selbst keine verbindlichen Rechtsfolgen an, vielmehr sind
sie lediglich deklarativer bzw. erlduternder Natur. Verbindliche Bestimmungen werden dagegen
nur in den jeweiligen Artikel bzw. Anhdngen der Verordnungen getroffen. Da aber die
,Nichtregelungi.S. v. Art. 6 Abs. 2 bzw. Art. 15 Abs. 6 Okodesign-Richtlinie rechtlich gesehen
eine Regelung ist, ist diese grundsatzlich in die Artikel bzw. Anhange der Verordnungen
aufzunehmen. Ist sie lediglich in den Erwagungsgriinden festgehalten, spricht dies gegen eine
Sperrwirkung der jeweiligen Verordnung.98

Allerdings kénnte auch argumentiert werden, diese enge Auslegung von Art. 6 Abs. 2 bzw.

Art. 15 Abs. 6 Okodesign-Richtlinie widerspreche dem Willen des Verordnungsgebers. Sei in den
Erwigungsgriinden unmissverstiandlich dargelegt, dass ein bestimmter Okodesign-Parameter
nicht geregelt werden soll und auch die Mitgliedstaaten an einer Regelung gehindert sein sollen,
so konne die Beriicksichtigung der Erwagungsgriinde zu der Auslegung fiihren, dass
ausnahmsweise doch von einer Sperrwirkung auszugehen ist.%°

9 T¢lle, Der Rechtsrahmen fiir den Erlass von Okodesign-Anforderungen, S. 185 f.

95 Beschluss (EU) 2020/654 der Kommission vom 13. Mai 2020 iiber die von Deutschland mitgeteilten einzelstaatlichen
Bestimmungen fiir kleine und mittlere Feuerungsanlagen (Bekannt gegeben unter Aktenzeichen C(2020) 2986) (ABL L 152 vom
15.5.2020, S. 5).

9 Schomerus in: Jepsen/Reintjes/Rubik/Schomerus, Grundkonzeption eines Top-Runner-Modells auf EU-Ebene, S. 112.

97 Schomerus in: Jepsen/Reintjes/Rubik/Schomerus, Grundkonzeption eines Top-Runner-Modells auf EU-Ebene, S. 112.

98 So Schomerus in: Jepsen/Reintjes/Rubik/Schomerus, Grundkonzeption eines Top-Runner-Modells auf EU-Ebene, S. 112 f.

99 Schomerus in: Jepsen/Reintjes/Rubik/Schomerus, Grundkonzeption eines Top-Runner-Modells auf EU-Ebene, S. 113; Tolle, Der

Rechtsrahmen fiir den Erlass von Okodesign-Anforderungen, S. 185 f.
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Auch in dieser Hinsicht enthélt die aktuelle Entscheidung der EU-Kommission zur 1. BlmSchV
eine interessante Aufierung. Dort heifdt es in Randnummer (34) und der dort in Bezug
genommenen Fufdnote (6):100

,(34) Die Verordnung (EU) 2015/1189 enthidilt keine Okodesign-Anforderungen in Bezug auf
zuldssige Brennstoffe fiir Festbrennstoffkessel. Obwohl die Vorstudie, die als Grundlage fiir die
Annahme der DurchfiihrungsmafSnahme dienen sollte, ergab, dass ,Anforderungen an andere
in Anhang I Teil 1 der Richtlinie 2009/125/EG genannte Okodesign-Parameter fiir Produkte
bei Festbrennstoffkesseln nicht erforderlich sind“(191), ist in der Verordnung (EU) 2015/1189
nicht festgelegt, dass keine Okodesign-Anforderungen in Bezug auf zuldssige Brennstoffe
erforderlich sind (Verweis auf Fufdnote 6).”

Fufdnote 6: ,Im Gegensatz beispielsweise zur Verordnung (EU) Nr. 547/2012 der Kommission
vom 25. Juni 2012 zur Durchfiihrung der Richtlinie 2009/125/EG des Europdischen
Parlaments und des Rates im Hinblick auf die Festlegung von Anforderungen an die
umweltgerechte Gestaltung von Wasserpumpen (ABL L 165 vom 26.6.2012, S. 28), in der in
Artikel 3 Folgendes vorgesehen ist: ,Fiir andere in Anhang I Teil 1 der Richtlinie 2009/125/EG
genannte Okodesign-Parameter sind keine Okodesign-Anforderungen erforderlich.”

Die EU-Kommission spricht demnach ausdriicklich aus, dass es in dem Kontext ausschlief3lich
auf regelnde Bestimmungen in der jeweiligen Okodesign-Verordnung ankomme. Eine
entsprechende Erwdhnung in den Erwagungsgriinden reicht hierfiir nicht aus.

In der Verordnung (EU) 2015/1189, die Gegenstand des Beschlusses der EU-Kommission zur
1. BImSchV war, heifdt es in Erwagungsgrund (5):

»(5) Aus der Vorstudie geht hervor, dass Anforderungen an andere in Anhang I Teil 1 der
Richtlinie 2009/125/EG genannte Okodesign-Parameter fiir Produkte bei
Festbrennstoffkesseln nicht erforderlich sind. Insbesondere Emissionen von Dioxinen und
Furanen werden als nicht bedeutend eingestuft.”

In der Verordnung (EU) 813/2013, um die es hier geht, heifdt es in Erwdgungsgrund 7:

,(7) Aus der Vorstudie geht hervor, dass Anforderungen an andere Okodesign-Parameter, die
in Anhang I Teil 1 der Richtlinie 2009/125/EG genannt werden, bei Raumheizgerdten und
Kombiheizgerdten nicht erforderlich sind. Es wurde insbesondere festgestellt, dass die
Treibhausgas- Emissionen im Zusammenhang mit Kdltemitteln, die in Heizgerdten mit
Wiédrmepumpe eingesetzt werden, fiir die Beheizung des gegenwdrtigen europdischen
Gebdudebestandes unbedeutend sind. Bei der Uberpriifung dieser Verordnung wird erneut
gepriift werden, inwieweit es angebracht ist, Okodesign-Anforderungen fiir diese
Treibhausgasemissionen festzulegen.”

Die Ahnlichkeit ist unverkennbar. In beiden Fillen wurden die Erkenntnisse aus den Vorstudien
in den Erwédgungsgriinden erwéhnt. In beiden Féllen gibt es jedoch keine entsprechende
Festlegung im regelnden Teil der Verordnung. Von daher diirfte es keinem Zweifel unterliegen,
dass die EU-Kommission auch in dem hier vorliegenden Fall so entscheiden wiirde: Die
Verordnung Nr. 813/2013 enthalt keine (Negativ-) Festlegungen iiber andere Parameter als
diejenigen, die ausdriicklich Gegenstand der Bestimmungen im Anhang der Verordnung sind.
Das gleiche gilt auch fiir die Verordnung Nr. 814/2013.

100 Beschluss (EU) 2020/654 der Kommission vom 13. Mai 2020 tiber die von Deutschland mitgeteilten einzelstaatlichen
Bestimmungen fiir kleine und mittlere Feuerungsanlagen (Bekannt gegeben unter Aktenzeichen C(2020) 2986) (ABL L 152 vom
15.5.2020, S. 5).

101 Verweis auf ,Erwdgungsgrund 5 der Verordnung (EU) 2015/1189.“
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4.5 Exkurs: Die Anwendungspraxis zu Art. 95 EGV / Art. 114 AEUV

4.5.1 Der Beschluss der EU-Kommission zur deutschen 1. BImSchV

Die eben bereits erwdhnte Entscheidung der EU-Kommission zu Billigung abweichender
Bestimmungen Deutschlands von der Verordnung Nr. 2015/1189 in der 1. BImSchV ist noch in
weiterer Hinsicht erhellend. Aus ihr lasst sich schliefden, dass die EU-Kommission die Reichweite
der Warenverkehrsklausel der Okodesign-Richtlinie iibereinstimmend mit dem hier
entwickelten Verstiandnis auch im Ubrigen eng auslegt.

Auch die EU-Kommission lasst in dem Beschluss erkennen, dass unter die Verbotsklausel
ausschliefdlich nationale Regelungen fallen, mit denen Anforderungen an die jeweiligen Produkte
im Hinblick auf die in der jeweiligen Okodesign-Verordnung geregelten Parameter festgelegt
werden. Nicht erfasst sind davon nationale Regelungen, die lediglich andere Parameter betreffen
oder mit denen lediglich Verwendungs- und Uberwachungsanforderungen aufgestellt werden.
Insoweit kommt es nicht darauf an, ob von diesen indirekt auch das Inverkehrbringen der unter
die jeweilige Okodesign-Verordnung fallenden Produkte negativ beeinflusst werden kann.

Der Beschluss der EU-Kommission erging in einem Verfahren nach Art. 114 Abs. 4 bis 6 AEUV,
also in einem Verfahren, dass Deutschland auch anstrengen miisste, wenn es von einer der hier
betrachteten Okodesign-Verordnung abweichen méchte.102 Gegenstand eines solchen
Verfahrens, das auf eine ,Billigung” einer nationalen Abweichung nach Art. 114 Abs. 6 AEUV
gerichtet wiare, konnen nach Auffassung der EU-Kommission ausschliefilich nationale
Regelungen sein, die von der jeweiligen EU-Vorschrift abweichen. Hieriiber muss der jeweilige
Mitgliedstaat im ersten Schritt eine formliche ,Mitteilung“ abgeben (Art. 114 Abs. 4 bzw. 5
AEUV). Im zweiten Schritt entscheidet die EU-Kommission dariiber, ob sie die Abweichung
(ausnahmsweise) ,billigt”.

Sofern der betreffende Mitgliedstaat mit seiner Mitteilung eine Billigung fiir eine nationale
Regelung begehrt, bei der es sich gar nicht um eine Abweichung von der jeweiligen EU-
Vorschrift handelt, ist die EU-Kommission daran gehindert, sie zu billigen. Denn in diesem Falle
darf die Regelung nicht Gegenstand des Verfahrens nach Art. 114 Abs. 4 bis 6 AEUV sein. Folglich
ist die betreffende Mitteilung des Mitgliedstaats ,nicht zuldssig".

Die Formulierung, die ,Mitteilung” eines Mitgliedstaats - d.h. das jeweilige Billigungsbegehren -
sei nicht zulassig®, liest sich im ersten Moment so, als wiirde damit die Billigung abgelehnt,
bedeutet jedoch vielmehr, dass tiber die Billigung nicht entschieden werden darf, weil keine
Abweichung von der Harmonisierungsvorschrift vorliegt.

Genauso ist es Deutschland mit drei der insgesamt vier nationalen Regelungen der 1. BimSchV
gegangen, die der EU-Kommission zur Billigung nach Art. 114 Abs. 6 AEUV vorgetragen wurden.

Das Billigungsbegehren (= die Mitteilung) richtete sich auf folgende Regelungen der 1.
BImSchV:103

a) §5 Absatz 1, in dem Emissionsgrenzwerte und eine Messmethode fiir Staub festgelegt
sind (im Folgenden ,erste Bestimmung®). Diese unterscheiden sich von den gemaf? der
Verordnung (EU) 2015/1189 seit dem 1. Januar 2020 geltenden Werten und
Messmethoden;

b) §4 Absatz 1 in Verbindung mit § 3, der eine erschépfende Liste von Brennstoffen enthilt,
die in Feuerungsanlagen eingesetzt werden diirfen (im Folgenden ,zweite

102 Das Verfahren nach Art. 95 Abs. 4 bis 6 EGV unterscheidet sich davon nicht.

103 Hier wortlich zitiert aus dem Beschluss der EU-Kommission; Randnummer (14).
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Bestimmung®). Die Verordnung (EU) 2015/1189 enthalt keine solche erschépfende
Liste;

c) §5 Absatz 4, gemifd dem Festbrennstoffkessel mit Wasser-Warmespeichern ausgestattet
sein miissen (im Folgenden ,dritte Bestimmung®). Diese Anforderung ist in der
Verordnung (EU) 2015/1189 nicht enthalten;

d) § 14 und § 15 Absatz 1 iiber die Uberwachung neuer und wesentlich geinderter
Feuerungsanlagen (im Folgenden ,vierte Bestimmung®). Die Anforderungen der
Verordnung (EU) 2015/1189 beziehen sich auf den Zeitpunkt des Inverkehrbringens
von Festbrennstoffkesseln, nicht jedoch auf die weitere Uberwachung.

In ihrer Schlussfolgerung resiimiert die EU-Kommission dazu:

»In Anbetracht der vorstehenden Erwdgungen und unter Beriicksichtigung der
Stellungnahmen Deutschlands und anderer relevanter Interessentrdger ist die Kommission der
Auffassung, dass — die Mitteilungen in Bezug auf die Bestimmung iiber zuldssige Brennstoffe,
Wasser-Wirmespeicher und die Uberwachung von Feuerungsanlagen nach Artikel 114 Absatz
4 AEUV nicht zuldssig sind; — die Mitteilung in Bezug auf die Emissionsgrenzwerte fiir Staub
gebilligt werden muss*“

Die Regelungen zu b), ¢) und d) hatte Deutschland demnach iiberhaupt nicht zur Billigung
vorlegen miissen, weil mit Ihnen nicht von der betreffenden Okodesign-Verordnung abgewichen
wird.

Besonders interessant ist fiir den vorliegenden Kontext die Mitteilung zu b). Denn sie betraf eine
nationale Regelung, mit der der Einsatz bestimmter Brennstoffe in bestimmten Heizanlagen
verboten wird - wenn auch umgekehrt als verbindliches Gebot ausgedriickt, ausschlief3lich
bestimmte Brennstoffe einsetzen zu diirfen. Genau um eine derartige Regelung, ein Verbot oder
eine Beschrankung des Einsatzes von Heizdl oder anderen fossilen Brennstoffen in Heizkesseln,
soll es auch hier gehen.

In dem Beschluss der EU-Kommission wird zu der Beschrankung des Einsatzes in Heizanlagen
auf bestimmte Brennstoffe ausgefiihrt, es handele sich der Art nach durchaus um eine
Okodesign-Anforderung.1%4 Die insoweit maRgebende Verordnung (EU) Nr. 2015/1189 enthalte
keine Okodesign-Anforderungen in Bezug auf zulissige Brennstoffe fiir Festbrennstoffkessel. In
der betreffenden Vorstudie sei ausgefiithrt worden, solche seien ,nicht erforderlich®. In der
Verordnung sei aber ,nicht festgelegt, dass keine Okodesign-Anforderungen in Bezug auf
zulassige Brennstoffe erforderlich sind“.105, Die zuldssigen Brennstoffe unterliegen somit keinen
harmonisierten Okodesign-Anforderungen im Rahmen der Verordnung (EU) 2015/1189¢.106
Daher sei die EU-Kommission der Auffassung, dass ,das Ersuchen Deutschlands um Billigung der
Beibehaltung seiner einzelstaatlichen Bestimmungen iiber die zuldssigen Brennstoffe gemaf3
Artikel 114 Absatz 4 AEUV nicht zulassig ist".107

Zu der mit der Mitteilung unter c) angesprochenen Verpflichtung zur Installation von Wasser-
Wairmespeichern neben Festbrennstoffkesseln (§ 5 Abs. 4 der 1. BImSchV) befand die EU-
Kommission: Diese ,beziehen sich nicht auf die Produktgestaltung, die Bereitstellung von

104 Siehe Rn. (32) des Beschlusses.
105 Siehe Rn. (34) des Beschlusses.
106 Siehe Rn. (35) des Beschlusses.
107 Siehe Rn. (36) des Beschlusses.
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Informationen oder Anforderungen an den Hersteller. Damit sind sie keine Okodesign-
Anforderungen im Sinne der Richtlinie 2009/125/EG.“108

Die in der Mitteilung zu d) angesprochene Regelung zur Uberpriifung des ordnungsgeméfien
Betriebs der Feuerungsanlagen durch Schornsteinfeger (§§ 14 und 15 der 1. BImSchV)
beurteilte die EU-Kommission in gleicher Weise: Auch hierbei ,handelt es sich nicht um einen
Okodesign-Parameter®. 109

Die Zuordnungen der Begehren zu c) und d) verdeutlichen, dass die EU-Kommission davon
ausgeht, mittelbar die Vermarktung von einer Okodesign-Verordnung negativ beeinflussende
Regelungen der Mitgliedstaaten, die lediglich ergdanzende Anforderungen an die erfassten
Anlagen stellen oder deren Uberwachung regeln, kénnten von vornherein nicht als VerstofRe
gegen Art. 6 Abs. 1 der Okodesign-Richtlinie eingeordnet werden. Das stimmt im Ergebnis exakt
mit den vorstehenden Uberlegungen zur eingeschriankten Reichweite der der Sperrwirkung der
Okodesign-Warenverkehrsklausel {iberein (siehe oben, Kap. 4.2, 4.3 und 4.4).

Es verblieb daher zur Entscheidung der EU-Kommission nur Mafinahme a), in der es um von der
Okodesign-Verordnung abweichende Grenzwerte zu Messmethoden ging. Diese wurde von der
EU-Kommission in dem betreffenden Beschluss gebilligt, weil sie durch wichtige Erfordernisse
im Sinne des Umweltschutzes gerechtfertigt seil10 und keine willkiirliche Diskriminierung, keine
verschleierte Beschrankung des Handels zwischen den Mitgliedstaaten und keine Behinderung
des Funktionierens des Binnenmarkts vorliege.11!

4.5.2 Die Stellungnahme der EU-Kommission zur Beschrankung der Nutzung von Heizol
und Erdgas in Danemark

Wie bereits im Kapitel iiber die Ausgangssituation angesprochen, gab es im Jahr 2013 eine
Auseinandersetzung zwischen Danemark und der EU-Kommission iiber die damals noch in
Vorbereitung befindlichen Bestimmungen im dinischen Recht zum Verbot neuer fossiler Ol- und
Gasheizungen (siehe oben, 2.2). Geplant war eine Anderung der Baubestimmungen, nach der
fossile 6lbetriebene Anlagen nicht mehr neu in Betrieb genommen werden diirfen, wenn vor Ort
ein Anschluss an ein Fernwarme- oder Gasnetz oder eine Beheizung mit EE mdoglich ist, und ein
Verbot der Neuinbetriebnahme von Erdgasheizungen, sofern vor Ort ein Fernwarmeanschluss
oder die Beheizung auf EE-Basis moglich ist. Die EU-Kommission erhob in ihrer Stellungnahme
zu dem von Danemark im Rahmen eines Notifizierungsverfahrens vorgelegten Gesetzentwurf
Bedenken speziell gegen die auf Gasgerate bezogenen Regelungen unter dem Gesichtspunkt
einer Beeintrachtigung des Handels mit Gasgeraten.!12 Konkret zweifelte die EU-Kommission die
Vereinbarkeit mit der damaligen Richtlinie 2009/142/EG tiber Gasverbrauchseinrichtungen?!3
an.

108 Siehe Rn. (37) des Beschlusses.
109 Siehe Rn. (39) des Beschlusses.
110 Siehe Rn. (51) ff. des Beschlusses.
111 Siehe Rn. (58) ff. des Beschlusses.

112 EU-Kommission, Mitteilung der Kommission 316 vom 14.10.2013 - Az. TRIS/(2013) 01814 im Notifizierungsverfahren nach
Richtlinie 98/34/EG zur dinischen ,Verordnung zur Anderung der Verordnung iiber die Verdffentlichung der Bauverordnung 2010
(BR10)“.

113 Richtlinie 2009/142/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 30. November 2009 iiber Gasverbrauchseinrichtungen,
(ABI. L 330 vom 16.12.2009, S. 10).
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Danemark hielt dem entgegen, es handele sich der Sache nach um eine Umsetzung einer
Bestimmung der (damaligen) EE-Richtlinie 2009/28/EG,114 welche in Art. 13 Abs. 4 Satz 1 die
Verpflichtung enthielt: ,Die Mitgliedstaaten nehmen in ihre Bauvorschriften und Regelwerke
geeignete Mafdnahmen auf, um den Anteil aller Arten von Energie aus erneuerbaren Quellen im
Gebaudebereich zu erh6hen.” Danemark blieb bei seiner Regelungsabsicht, dnderte die insoweit
mafigebliche Formulierung jedoch dahin, dass zu Zwecken der Gebdudewarme in
Fernwarmegebieten alternativ zur Fernwarme nur EE-Anlagen neu in Betrieb genommen
werden diirfen (siehe zum Ganzen auch die Kurzdarstellung der Rechtslage in Danemark im
Anhang, dort Tabelle 1). Die EU-Kommission duldete dieses Vorgehen, indem sie nachfolgend
kein Vertragsverletzungsverfahren einleitete.

Die in der Stellungnahme der EU-Kommission zur ddnischen Verbotsregelung von 2013 zum
Ausdruck kommende Haltung wirkt deutlich kritischer gegeniiber nationalen Regelungen, von
denen das EU-Produktrecht tangiert ist, als der Beschluss der EU-Kommission zur 1. BImSchV.
Es stellt sich daher die Frage, ob die hier entwickelte Auffassung zur begrenzten Sperrwirkung
der Okodesign-Richtlinie, die mafigeblich (auch) auf den Beschluss der EU-Kommission zur

1. BImSchV gestiitzt wird, im Lichte der Stellungnahme der EU-Kommission zur ddnischen
Verbotsregelung iiberdacht werden muss.

Bei naherem Hinsehen erweist sich jedoch, dass dazu kein Anlass besteht. Denn die
Stellungnahme der EU-Kommission aus dem Jahr 2013 ist nicht nur wesentlich alter als der im
Jahr 2020 gefasste Beschluss zur 1. BImSchV (welcher daher im Zweifel schon aus diesem Grund
als mafdgeblich zu erachten ware). Die Warenverkehrsklausel der Gasgerate-Richtlinie
2009/142/EG, auf die es in der Auseinandersetzung zwischen der EU-Kommission und
Déanemark 2013 ankam, hatte zudem einen sehr viel weiter gehenden Wortlaut als die
Warenverkehrsklausel der Okodesign-Richtlinie. Art. 4 Abs. 1 der Richtlinie 2009/142/EG
geregelte Klausel lautete:

»(1) Die Mitgliedstaaten diirfen das Inverkehrbringen und die Inbetriebnahme von Ger:diten, die
den Bestimmungen dieser Richtlinie geniigen und mit der in Artikel 10 vorgesehenen CE-
Kennzeichnung versehen sind, nicht untersagen, einschrdnken oder behindern.”

Der Anwendungsbereich der Warenverkehrsklausel der Gasgerate-Richtlinie 2009/142/EG
erstreckte sich demnach im Unterschied zu Art. 6 Abs. 1 der Okodesign-Richtlinie nicht lediglich
auf nationale Bestimmungen, mit denen sich der Mitgliedstaat auf bestimmte Parameter beruft,
fiir die es in einer konkretisierenden (Durchfiihrungs-) Verordnung bestimmte Festlegungen
gibt. Vielmehr richtete sich das Verbot auf jegliche Beschrankungen des nationalen Rechts fiir
das Inverkehrbringen und die Inbetriebnahme von Gasgeréaten, die den Bestimmungen der
Richtlinie geniigen. Der Priifungsmafistab des damaligen Verfahrens war somit wesentlich
weiter gefasst als bei der hier betrachteten Frage nach der Vereinbarkeit von nationalen
Beschriankungen zum Ol- und Gaseinsatz mit der Okodesign-Richtlinie. Von daher kann aus der
vergleichsweise strengen Sichtweise der EU-Kommission zur Klausel der Gasgerate-Richtlinie
nicht geschlossen werden, dass die EU-Kommission Art. 6 der Okodesign-Richtlinie ebenfalls in
einem strengen Sinne versteht.

Eine andere Frage ist, ob die hier erwogenen nationalen Beschrankungen, soweit sich diese auch
auf Erdgas (und nicht nur auf Heizol) erstrecken sollten, mit den heutigen Bestimmungen des
EU-Rechts iiber Gasgerate zu vereinbaren sind. Diese sind inzwischen nicht mehr in der
Gasgerate-Richtlinie 2009/142/EG geregelt, sondern in der Gasgerate-Verordnung (EU)

114 Richtlinie 2009/28/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 23. April 2009 zur Forderung der Nutzung von Energie
aus erneuerbaren Quellen und zur Anderung und anschlieRenden Aufhebung der Richtlinien 2001/77/EG und 2003/30/EG (ABL L
140 vom 5.6.2009, S. 16).

46



TEXTE Nationale Beschrinkungen fossiler Brennstoffe in Heizungsanlagen im Lichte der Okodesign-Richtlinie —
Abschlussbericht

Nr.2016/426 - deren Warenverkehrsklausel wiederum anders formuliert ist als die damalige.
Hierauf wird weiter unten noch einzugehen sein (siehe Abschnitt 5.1).

4.6 Konkrete Sperrwirkung der Okodesign-Verordnungen 813/2013 und
814/2013

Sowohl die Okodesign-Verordnung 813/2013 fiir Raumheizgerite und Kombiheizgerite als
auch die Okodesign-Verordnung 814/2013 fiir Warmwasserbereiter und Warmwasserspeicher
entfalten keine Sperrwirkung hinsichtlich der zulassigen Brennstoffe, da in diesen Rechtsakten
keine auf die zulissigen Brennstoffe bezogenen harmonisierten Okodesign-Anforderungen
festgelegt wurden. Dies ergibt sich eindeutig aus dem soeben im Exkurs vorgestellten Beschluss
der EU-Kommission zur Notifizierung der 1. BImSchV.

Im Folgenden beschreibt die Ausarbeitung, welche Okodesign-Parameter in den beiden
Verordnungen Nr. 823/2013 und 814/2013 im Einzelnen aufgestellt werden. Daraus kann
geschlossen werden, zu welchen Aspekten der betreffenden Anlagen es Deutschland untersagt
ist, eigenstidndige nationale Regelungen aufzustellen.

4.6.1 Konkrete Festlegungen der Verordnung 813/2013 fiir Raumheizgerite und
Kombiheizgerate

Um praziser einschadtzen zu konnen, welche Regelungsspielraume sich fiir die Mitgliedstaaten
konkret ergeben - und welche etwaigen nationalen Mafdnahmen gesperrt sind - erscheint es
sinnvoll, die Bestimmungen der Verordnung etwas genauer zu betrachten.

Die Okodesign-Anforderungen werden in Anhang Il der Verordnung 813/2013 im Einzelnen
bestimmt. Als solche werden dort geregelt:

Nr. 1 Anforderungen an die jahreszeitbedingte Raumheizungs-Energieeffizienz
Nr. 2 Anforderungen an die Warmwasser-Energieeffizienz

Nr. 3 Anforderungen an den Schalleistungspegel

Nr. 4 Anforderungen hinsichtlich des Ausstof3es von Stickoxiden

Nr. 5 Anforderungen an die Produktinformation

Anhang I enthélt Definitionen fiir die verwendeten Begrifflichkeiten. Anhang I1I macht
methodische Vorgaben zu den durchzufiihrenden Messungen und Berechnungen.

Da sich im festlegenden (verbindlichen) Teil der Durchfiihrungs-Verordnung keine
,Nichtregelung“i. S. v. Art. 6 Abs. 2 Okodesign-Richtlinie beziiglich anderer Okodesign-
Parameter als den in Anhang Il behandelten gibt, kann geschlossen werden, dass etwaige
nationale Regelungen zu in der Verordnung nicht geregelten Okodesign-Parametern nicht als
Verstof} gegen Art. 6 der Okodesign-Richtlinie anzusehen sind.

In den Erwagungsgriinden (5) bis (7) der Verordnung werden fiir Raumheizgerate und
Kombiheizgerate - mit Anhang Il nicht ganz libereinstimmend - folgende bedeutsame
Umweltmerkmale identifiziert (siehe Erwagungsgrund (5)):

» Der Energieverbrauch wihrend der Nutzung,
» fiir Heizgerate mit Warmepumpe der Schallleistungspegel und

» fiir Raumheizgerate, die mit fossilen Brennstoffen betrieben werden, der Ausstof von
Stickoxiden, Kohlenstoffmonoxid, Feinstaub und Kohlenwasserstoff.
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Auffallig ist, dass die Verordnung in ihrem regelnden Teil (Anhang II) dennoch keinerlei
konkrete Anforderungen an den Ausstofd von Kohlenstoffmonoxid, Feinstaub oder
Kohlenwasserstoffen enthalt, obwohl diese als ,bedeutsame Umweltmerkmale* fiir fossil
betriebene Raumheizgerate ermittelt wurden.!1s

Es kénnte sich demnach die Frage stellen, ob die Okodesign-Verordnung den Erlass einer
nationalen Regelung sperrt, die hinsichtlich dieser Emissionen Anforderungen an eine
umweltgerechte Gestaltung von Raumheizgeraten in Bezug auf die in Erwagungsgrund (5)
aufgefiihrten, in Anhang Il aber nicht aufgenommenen Okodesign-Parameter stellen. Die
Antwort auf diese Frage kann aus Erwdgungsgrund (6) abgeleitet werden. Dort wird erldutert,
dass zum Zeitpunkt des Erlasses der Verordnung eine Festlegung diesbeziiglich nicht angebracht
ist, weil zu diesem Zeitpunkt keine geeigneten europdischen Messmethoden zur Erfassung
dieser Emissionen zur Verfligung standen. Da diese jedoch ein bedeutsames Umweltmerkmal fiir
Raumbheizgerite sind, die mit fossilen Brennstoffen betrieben werden, ist die Festlegung von
Standards dazu aber grundsatzlich sinnvoll. Die EU-Kommission hat also, wie sich aus
Erwdgungsgrund (6) ergibt, nicht von einer Regelung abgesehen, weil diese Emissionen
irrelevant fiir die Umweltbilanz von Raumheizgeraten sind, sondern weil eine Regelung zum
Zeitpunkt des Erlasses der Verordnung schlicht nicht moglich war. Deshalb wird in
Erwagungsgrund (6) ausdriicklich klargestellt, dass nationale Vorschriften, die sich auf diese
Parameter beziehen, solange bestehen bleiben oder erlassen werden kénnen, bis entsprechende
Anforderungen der Europdischen Union in Kraft treten.

Im Weiteren konnte sich dann noch die Frage stellen, wie es zu werten ist, dass die Verordnung
auch keine Anforderungen an weitere der in Anhang I Teil 1 der Okodesign-Richtlinie
aufgefiihrten Okodesign-Parameter fiir Raumheizungs- und Kombiheizgerite vorsieht. In
Erwagungsgrund (7) wird insoweit festgestellt, dass aus der Vorstudie hervorgeht, dass
Anforderungen diesbeziiglich nicht erforderlich sind. Das konnte die Auslegung nahelegen, dass
die EU-Kommission von der Moéglichkeit Gebrauch gemacht hat, i. S. v. Art. 6 Abs. 2 bzw. Art. 15
Abs. 6 Okodesign-Richtlinie fiir bestimmte Parameter vorzusehen, dass fiir sie keine
Anforderungen aufzustellen sind. Dies wiirde dann auch den Erlass nationaler Anforderungen an
diese Parameter verbieten.

Eine solche Auslegung ist im Ergebnis nicht geboten. Denn aus dem bereits mehrfach zitierten
Beschluss der EU-Kommission zur 1. BImSchV ergibt sich, dass es zur Auslosung der
Sperrwirkung aus Art. 6 Abs. 2 bzw. Art. 15 Abs. 6 der Okodesign-Richtlinie nicht ausreicht,
wenn ausschliefllich in den Erwagungsgriinden erwihnt wird, dass bestimmte oder weitere
Anforderungen nicht erforderlich seien!1¢ (siehe hierzu oben die Ausfithrungen zur
entsprechenden Praxis der EU-Kommission unter 4.5). Die EU-Kommission geht auf diesen
Punkt in ihrem Beschluss allerdings nur kurz und in apodiktisch wirkender Form ein. Deshalb
sei hier weitergehend kurz darauf eingegangen, wie dieses Ergebnis juristisch hergeleitet
werden kann:

Vergleicht man die Erwagungsgriinde (6) und (7), so fallt auf, dass die EU-Kommission bei
Erwagungsgrund (6) ausdriicklich klargestellt hat, dass die Mitgliedstaaten weiterhin
Regelungen bezliglich dieser Emissionen treffen diirfen. Im Gegensatz dazu ist in
Erwdgungsgrund (7) nicht ausdriicklich ausgefiihrt, dass die Mitgliedstaaten keine Vorschriften
beziiglich der dort erwihnten Okodesign-Anforderungen treffen diirfen. Erliutert die EU-
Kommission einen Teilbereich ausdriicklich, dann wére es auch zu erwarten, dass sie dies
entsprechend fiir den anderen Bereich Kklarstellt. Diese Argumentation wird dadurch gestarkt,

115 Erwagungsgrund (5).
116 Siehe dort Rn. (34) bis (36).
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dass die Mitgliedstaaten grundsatzlich einen Handlungsspielraum haben und die Begrenzung
desselben die Ausnahme darstellt, was wiederum eine klare Anordnung erfordert. Insofern ist
die Auslegung der Erwdgungsgriinde, die insgesamt und nicht losgelost voneinander betrachtet
werden miissen, nicht eindeutig. Diese Unklarheiten bzw. Zweifel sprechen dagegen, dass die
EU-Kommission eine ausdrtickliche ,Nichtregelungi. S. v. Art. 6 Abs. 2 bzw. Art. 15 Abs. 6
Okodesign-Richtlinie treffen wollte,'7 um damit eine Sperrwirkung fiir die Mitgliedstaaten zu
erreichen. Zudem fallt auf, dass sich die EU-Kommission die Aussage, dass weitere Gkodesign-
Anforderungen nicht erforderlich sind, nicht direkt zu eigen macht, sondern nur darauf verweist,
dass dies aus der Vorstudie hervorgehe. Einer solch indirekten Aussage, die zudem in den nicht
verbindlichen Erwagungsgriinden getroffen wird, kann im Ergebnis keine Sperrwirkung
zukommen.

Damit ist festzuhalten, dass die Okodesign-Verordnung 813/2013 den Einsatz von Brennstoffen
nicht regelt und auch nicht explizit bestimmt, dass hierzu keine Regelung getroffen werden soll.
Flir nationale Regelungen, mit denen die in den betreffenden Anlagen zulassigen Brennstoffe
bestimmt werden, 16st die Okodesign-Verordnung somit keine Sperrwirkung aus.
Entsprechendes gilt fiir nationale Regelungen, in denen Anforderungen in Bezug auf andere
Okodesign-Parameter aufgestellt werden als diejenigen, fiir die in Anhang Il der Verordnung
Anforderungen bestimmt werden. Deutschland kann also zusétzliche Okodesign-Anforderungen
aufstellen. Schliefilich ist Deutschland auch darin frei, eigenstiandig
Uberwachungsanforderungen fiir die betreffenden Anlagen zu regeln.

4.6.2 Konkrete Festlegungen der Verordnung 814/2013 fiir Warmwasserbereiter und
Warmwasserspeicher

Eine Priifung der Okodesign-Verordnung 814/2013 fiir Warmwasserbereiter und
Warmwasserspeicher kommt zu dem gleichen Ergebnis, denn auch dort wird der Einsatz
bestimmter Energietrdager nicht geregelt.

Anhang II dieser Okodesign-Verordnung sieht an Warmwasserbereiter (nur) folgende
spezifische Okodesign-Anforderungen vor:

Nr. 1.1 Anforderungen an die Warmwasserbereitungs-Energieeffizienz

Nr. 1.2 Anforderungen an das Speichervolumen von Speicher-Warmwasserbereitern mit
dem angegebenen Lastprofil 3XS, XXS, XS oder S

Nr. 1.3 Anforderungen an Speicher-Warmwasserbereiter mit dem angegebenen Lastprofil
M, L, XL, XXL, 3XL oder 4XL in Bezug auf Mischwasser bei 40 °C

Nr. 1.4 Anforderungen an den Schallleistungspegel
Nr. 1.5 Anforderungen hinsichtlich des Stickoxidausstof3es
Nr. 1.6 Anforderungen an die Produktinformationen zu Warmwasserbereitern

Die Okodesign-Anforderungen an Warmwasserspeicher sind:
Nr. 2.1 Anforderungen hinsichtlich der Warmhalteverluste

Nr. 2.2 Anforderungen an die Produktinformationen zu Warmwasserspeichern

Entsprechend dem Vorgehen bei der Raumheizungs-Okodesign-Verordnung erldutern die
Erwdgungsgriinde (4) bis (6) die Auswahl der ,bedeutsamen Umweltaspekte, fiir welche

117 Schomerus in: Jepsen/Reintjes/Rubik/Schomerus, Grundkonzeption eines Top-Runner-Modells auf EU-Ebene, S. 112.
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europaweit einheitliche Okodesign-Anforderungen festgelegt werden. Die Systematik und der
Wortlaut sind weitgehend identisch. Auch hier wird auf Festlegungen in Bezug auf
Kohlenmonoxid- und Kohlenwasserstoffemissionen verzichtet, da bislang keine geeigneten
europaischen Messmethoden verfligbar sind.!18 Es wird in diesem Zusammenhang ebenfalls
ausdriicklich darauf verwiesen, dass diesbeziiglich einzelstaatliche Anforderungen bestehen
bleiben kdnnen, bis entsprechende Anforderungen der (Europdischen) Union in Kraft treten.
Erwigungsgrund (6) erliutert, dass aus der Vorstudie hervorgehe, dass weitere Okodesign-
Anforderungen nicht erforderlich seien. Auch hier gilt das zu Raumheizungs-Okodesign-
Verordnung gesagte (siehe Kap. 4.6): Da sich dies nicht in dem verfiigenden Teil der Verordnung
wiederfindet, entsteht keine Sperrwirkung fiir nationale Regelungen zu anderen Okodesign-
Parametern oder zur Uberwachung. Somit ist insbesondere ein direktes Verbot der Verwendung
bestimmter fossiler Brennstoffe auch fiir Warmwasseranlagen moglich.

4.7 Weitergehende Erwigungen zur Sperrwirkung der Okodesign-
Vorschriften

4.7.1 Weitergehende primérrechtliche Erwdgungen

Bereits die Analyse der Okodesign-Vorschriften hat das klare Ergebnis erbracht, dass die
Mitgliedstaaten nicht gegen die Warenverkehrsklausel der Okodesign-Richtlinie verstof3en,
wenn sie eigenstindige Okodesign-Anforderungen aufstellen, sofern diese nicht entweder
Gegenstand verbindlicher Festlegungen in einer Okodesign-Verordnung sind oder im regelnden
Teil solcher Verordnungen festgelegt ist, dass es solche nicht geben soll. Deshalb muss auf die
Bedeutung des EU-Primirrechts fiir die Auslegung der Okodesign-Vorschriften an sich nicht
mehr eingegangen werden. Dennoch soll hier Folgendes nicht unerwahnt bleiben:

Es spricht sehr viel dafiir, dass sich ein nationales Vollverbot fiir die Verwendung fossiler
Energietrager zu Heizzwecken auch unmittelbar auf der Grundlage von Art. 194 Abs. 2 UAbs. 2
AEUV rechtfertigen lief3e. Nach dieser Vorschrift darf das Recht eines Mitgliedstaates, seine
Wahl zwischen verschiedenen Energiequellen und die allgemeine Struktur seiner
Energieversorgung zu bestimmen, nicht eingeschrankt werden. Bei einem Verbot der
Befeuerung von Heizkesseln mit fossilen Brennstoffen handelt es sich letztlich um eine
Vorschrift, bei der es um die Wahl der Energiequellen geht, die bei dem jeweiligen Mitgliedstaat
verbleiben muss.

Unabhingig davon, ob und weshalb sich aus der Okodesign-Richtlinie keine Sperrwirkung fiir
ein Verbot von fossilen Heizkesseln ergibt, ist zu beachten, dass sich eine solche Regelung auch
am Primarrecht und damit an den EU-Grundfreiheiten messen lassen muss. Insbesondere muss
sich die nationale Regelung im Hinblick auf die darin liegenden Einwirkungen auf die
Warenverkehrsfreiheit als verhaltnismafiig darstellen. Hierauf wird im nachfolgenden Kapitel
noch gesondert einzugehen sein (Kap. 5.1).

4.7.2 Die besondere Rolle der Ausnahmeklausel fiir Anforderungen auf Grundlage der
Gebdude-RL

Abgesehen von den hier betrachteten, spezifisch auf den Einsatz fossiler Brennstoffe in
Heizanlagen bezogenen Beschrankungen ist es auch maoglich, den Einsatz fossiler Brennstoffe
auf indirekte Weise zu beschrianken. So kdonnten insbesondere ambitionierte(re) Anforderungen

118 Erwagungsgrund (5).
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an die ,Gesamtenergieeffizienz von Gebauden“ und ,Systemanforderungen” im Sinne der
Gebdude-Richtlinie aufgestellt werden, welche mit fossilen Heizsystemen nicht mehr erfiillbar
sind. Gemaf3 Art. 6 Abs. 1 Satz 2 der Okodesign-Richtlinie ist den Mitgliedstaaten ein solches
Vorgehen ausdriicklich gestattet.

Die spezielle Bestimmung des Art. 6 Abs. 1 Satz 2 der Okodesign-Richtlinie wirft zwei Fragen
auf: Zum einen ist zu klaren, was mit ihr inhaltlich gemeint ist, worauf sich die Ausnahme also
bezieht. Zum anderen fragt sich, ob aus der Klausel nicht riickgeschlossen werden muss, dass es
den Mitgliedstaaten untersagt ist, andere als die ausdriicklich im zweiten Satz genannten
Regelungen zu treffen, mit denen - jedenfalls in Bezug auf Gebdudewérme - weitergehende
Okodesign-Anforderungen aufgestellt werden, als sie in Okodesign-Verordnungen vorgesehen
sind. Letzteres stiinde im Widerspruch zu den vorstehend entwickelten Ergebnissen, nach denen
dies gerade kein Verstof3 gegen Art. 6 Abs. 1 Satz 1 der Okodesign-Richtlinie ist.
Rechtssystematisch liegt diese Schlussfolgerung aus der Gegeniiberstellung der beiden Satze
zumindest auf den ersten Blick jedoch nahe.

Die Erklarung dazu liefert eine genauere Betrachtung des Werdegangs von Art. 6 Abs. 1 der
Okodesign-Richtlinie. Dieser enthielt zunichst (2009) nur Satz 1. Der zweite Satz wurde erst im
Zuge des Erlasses der Energieeffizienz-Richtlinie 2012/27 /EU im Jahr 2012 eingefiigt. Der
zweite Satz kann daher fiir die Auslegung des ersten Satzes keine Bedeutung haben. Dessen
Regelungsgehalt stand schon vorher fest. Mit dem spater eingefiligten zweiten Satz kann der
Regelungsgehalt von Satz 1 nicht verandert worden sein, denn Satz 1 blieb unverandert stehen.
Es kann vermutet werden, dass sich die am legislativen Verfahren zur Energieeffizienz-Richtlinie
beteiligten Organe der EU unsicher waren, ob aus Satz 1 nicht in der Praxis der Schluss gezogen
werden konnte, dass die Regelungsspielrdume der Mitgliedstaaten nach der Gebaude-Richtlinie
durch die Okodesign-Richtlinie eingeschriankt werden. Diese Folgerung sollte vermieden
werden. Die Funktion von Satz 2 ist also eine klarstellende: Mit ihr wird klargestellt und dadurch
abgesichert, dass die Warenverkehrsklausel des ersten Satzes in der Vorschrift keine Bedeutung
fiir die Anwendung der betreffenden Regelungen der Gebaude-Richtlinie hat. Aus Satz 2 kann
aber nicht geschlossen werden, dass Satz 1 im Ubrigen streng dahin auszulegen wire, den
Mitgliedstaaten seien im Hinblick auf andere eigene Okodesign-Anforderungen die Hinde
gebunden. Der bereits zitierte Beschluss der EU-Kommission zur deutschen 1. BImSchV macht in
erfreulicher Klarheit deutlich, dass Art. 6 Abs. 1 Satz 1 der C)kodesign-Richtlinie vielmehr nicht
in einem solchen strengen Sinne auszulegen und zu handhaben ist (siehe oben, 4.5).

Im Hinblick auf die inhaltliche Bedeutung der Ausnahmeklausel von Art. 6 Abs. 1 Satz 2 der
Okodesign-Richtlinie sei Folgendes erginzt:

Die Klausel bezieht sich auf bestimmte Verpflichtungen der Mitgliedstaaten aus der Gebaude-
Richtlinie, zum Zeitpunkt der Einfiigung in der Ursprungsfassung aus dem Jahr 2010 (Richtlinie
2010/31/EU). Nach diesen miissen Mitgliedstaaten u.a. gewahrleisten, dass bis zum 31.12.2020
alle neuen Gebaude ,Niedrigstenergiegebdaude” sind. Darunter versteht man gem. Art. 2 Ziffer 2
Gebaude-Richtlinie

»ein Gebdude, das eine sehr hohe, nach Anhang I bestimmte Gesamtenergieeffizienz aufweist.
Der fast bei Null liegende oder sehr geringe Energiebedarf sollte zu einem ganz wesentlichen
Teil durch Energie aus erneuerbaren Quellen — einschliefSlich Energie aus erneuerbaren
Quellen, die am Standort oder in der Ndiihe erzeugt wird — gedeckt werden.”

Diese hohen Anforderungen an die Gesamtenergieeffizienz von Gebduden und das Erfordernis,
dass der verbleibende Energiebedarf zu einem ganz wesentlichen Teil aus erneuerbaren Quellen
stammen muss, kann es faktisch unmoglich machen, fossile Energietrager zur Warmeerzeugung
zu nutzen. Damit haben die Mitgliedstaaten einen grofden Spielraum zur Einschrankung fossiler
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Energietrager, um die ,Gesamtenergieeffizienz" von Gebdauden und gebaudetechnischen
Systemen zu steigern. Hierfur spricht auch Art. 1 Abs. 3 der Gebaude-Richtlinie. Dieser lautet wie
folgt:

»Bei den Anforderungen dieser Richtlinie handelt es sich um Mindestanforderungen; sie hindern
die einzelnen Mitgliedstaaten nicht daran, verstdrkte MafsSnahmen beizubehalten oder zu
ergreifen. Die betreffenden MafSnahmen miissen mit dem Vertrag tiber die Arbeitsweise der
Europdischen Union vereinbar sein. Sie werden der Kommission notifiziert.”

Somit konnen die Mitgliedstaaten im Rahmen der Gebaude-Richtlinie auch strengere
Anforderungen vorsehen. Dies ist primarrechtlich konsequent, denn die Richtlinie wurde
aufgrund der Umweltkompetenz der Europaischen Union erlassen, so dass insoweit die
Schutzverstarkungsklausel des Art. 193 AEUV Anwendung findet. Bei der Umsetzung der
Anforderungen der Gebaude-Richtlinie haben die Mitgliedstaaten also einen weiten Spielraum in
verscharfender Richtung (nicht aber umgekehrt).

Wie bereits erwihnt, wurde Satz 2 von Art. 6 Abs. 1 der Okodesign-Richtlinie mit dem Erlass der
Energieeffizienz-Richtlinie 2012 /27 /EU eingefiigt. Dieser bestimmt ausdriicklich:

»Die von den Mitgliedstaaten nach Artikel 4 Absatz 1 und Artikel 8 der Richtlinie 2010/31/EU
festgelegten Anforderungen an die Gesamtenergieeffizienz und Systemanforderungen bleiben
davon [Art. 6 Abs. 1 Satz 1] unberiihrt.”

Der Hintergrund fiir die Einfligung dieser Ausnahme wird in dem neu eingefiigten
Erwigungsgrund (35a) der Okodesign-Richtlinie erliutert:

»Gemdfs der Richtlinie 2010/31/EU des Europdischen Parlaments und des Rates vom 19. Mai
2010 iiber die Gesamtenergieeffizienz von Gebduden (*) sind die Mitgliedstaaten verpflichtet,
Anforderungen an die Gesamtenergieeffizienz von Gebdudekomponenten, die Teil der
Gebdudehiille sind, und Systemanforderungen an die Gesamtenergieeffizienz, die
ordnungsgemdfSe Installation und angemessene Dimensionierung, Einstellung und
Uberwachung der gebdudetechnischen Systeme, die in bestehenden Gebduden eingebaut
werden, festzulegen. Es ist mit den Zielen dieser Richtlinie zu vereinbaren, dass diese
Anforderungen unter bestimmten Umstdnden die Installation von
energieverbrauchsrelevanten Produkten, die mit dieser Richtlinie und ihren
DurchfiihrungsmafSnahmen in Einklang stehen, einschrdnken kénnen, sofern durch diese
Anforderungen keine ungerechtfertigten Marktbarrieren errichtet werden.

*ABIL L 153 vom 18.6.2010, S. 13.“

Das bedeutet, dass die Mitgliedstaaten unabhdngig von der Auslegung der
Warenverkehrsklausel aus Satz 1 von Art. 6 Abs. 1 der Okodesign-Richtlinie nicht daran
gehindert sind, strengere Okodesign-Anforderungen einzufiihren, wenn sie
Mindestanforderungen an die Gesamtenergieeffizienz von Gebauden (Art. 4 Abs. 1 der Gebaude-
RL) und an gebdudetechnische Systeme (Art. 8 der Gebdaude-RL) aufstellen.

Uber die oben erlduterte (primar) klarstellende Funktion des zweiten Satzes von Art. 6 der
Okodesign-Richtlinie hinaus ergibt sich aus der Vorschrift daher auch eine konstitutive Funktion
in Richtung einer Erweiterung der nationalen Regelungsspielraume: Aus der Vorschrift kann
gefolgert werden, dass die Mitgliedstaaten im Rahmen der von ihnen gesetzten
Mindestanforderungen an die Gesamtenergieeffizienz von Gebauden und an gebaudetechnische
Systeme in den Einzelheiten auch weitergehende Anforderungen an Anlagen im Hinblick auf
Okodesign-Parameter aufstellen diirfen, die an sich in einer Okodesign-Verordnung
abschliefsend geregelt sind. So kann beispielsweise davon ausgegangen werden, dass es den
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Mitgliedstaaten im Kontext der betreffenden nationalen Regelungen gestattet ist, hdhere
Anforderungen an den Okodesign-Parameter der jahreszeitbedingten Raumheizungs-
Energieeffizienz aufzustellen, als sie in Anhang I der Okodesign-Verordnung 813/2013 als
Mindestgrofde vorgesehen sind.
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5 Beschrankungswirkungen sonstigen Rechts

5.1 Vereinbarkeit mit der Gasgerate-Verordnung (EU) 2016/426

Speziell fiir den Fall, dass die nationale Beschrankungsregelung (auch) die Verwendung fossilen
Gases erfasst, ist zusitzlich zu den Okodesign-Vorschriften die Gasgerite-Verordnung (EU)
Nr.2016/42619 zu beachten (siehe bereits oben, 2.2,). Diese untersagt den Mitgliedstaaten die
Einfiihrung nationaler Beschrankungen nach Maf3gabe einer eigenstandigen
Warenverkehrsklausel (dort Art. 6 Abs. 1). Danach diirfen die Mitgliedstaaten , die Bereitstellung
auf dem Markt und die Inbetriebnahme von Geraten, die dieser Verordnung entsprechen, aus
Griinden im Zusammenhang mit den von dieser Verordnung erfassten Aspekten nicht verbieten,
beschrianken oder behindern.”

Wie ebenfalls bereits erwahnt, trat die Gasgerate-Verordnung 2016 an die Stelle der fritheren
Gasgerate-Richtlinie 2009/142/EG, deren Warenverkehrsklausel weiter gefasst war (siehe
oben, 4.5.2). Nach jener durften die Mitgliedstaaten ,das Inverkehrbringen und die
Inbetriebnahme von Gerdaten, die den Bestimmungen dieser Richtlinie geniigen und mit der in
Artikel 10 vorgesehenen CE-Kennzeichnung versehen sind, nicht untersagen, einschranken oder
behindern.”

Der entscheidende Unterschied dieser beiden Vorschriften liegt darin, dass die neue Klausel nur
noch auf nationale Beschrankungen gerichtet ist, die ,aus Griinden im Zusammenhang mit den
von dieser Verordnung erfassten Aspekten“ vorgesehen werden, wahrend es die frithere Klausel
jede nationale Mafdnahme mit einschrankender Wirkung unter den gegebenen Voraussetzungen
untersagte. Die heutige Klausel gleicht somit in ihrer Regelungsweise der Warenverkehrsklausel
der C)kodesign-Richtlinie, welche nur auf nationale Beschrankungen anzuwenden ist, die sich auf
Okodesign-Parameter beziehen, die explizit Gegenstand von Durchfiihrungsmafnahmen sind.

Daher kommt es auch fiir die Reichweite der Sperrwirkung der Gasgerate-Verordnung darauf
an, zu welchen Eigenschaften der Gasgerite - hier bezeichnet als ,Aspekte, im Okodesign-
Bereich als ,Parameter” - in dem einschlagigen EU-Rechtsakt konkretisierende Regelungen
enthalten sind. Anders als im Bereich der Okodesign-Richtlinie sieht die Gasgerite-Verordnung
fiir die Festlegung der Eigenschaften der Gerate nicht vor, dass diese in
y,Durchfiihrungsmafdnahmen” oder delegierten Rechtsakte festgelegt werden. Hier werden diese
in der Gasgerate-Verordnung selbst abschlief3end geregelt.

Entscheidend fiir die Reichweite der Sperrwirkung ist Art. 7 Abs. 1 der Gasgerate-Verordnung,
der die Hersteller von Gasgeraten verpflichtet zu ,gewahrleisten, dass Gerate oder
Ausristungen, die sie in Verkehr bringen, oder Gerate, die sie fiir ihre eigenen Zwecke nutzen,
gemafs den wesentlichen Anforderungen nach Anhang [ entworfen und hergestellt wurden.“
Anhang I der Verordnung bestimmt abschliefRend die ,wesentlichen Anforderungen” und lasst
damit erkennen, auf welche , Aspekte” es insoweit ankommt. Nach der in Nummer 1.1 des
Anhangs I der Gasgerate-Verordnung beschriebenen Kernanforderung gilt:

»Ein Gerdt ist so zu entwerfen und zu bauen, dass es sicher betrieben werden kann und keine
Gefahr fiir Personen, Haus- und Nutztiere und Eigentum hervorruft, wenn es vorschriftsmdfig
verwendet wird. "

119 Verordnung 2016 /426 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 9. Marz 2016 iiber Gerate zur Verbrennung gasformiger
Brennstoffe und zur Aufhebung der Richtlinie 2009/142/EG (ABL L 81 vom 31.3.2016, S. 99).
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Die weiteren Bestimmungen des Anhangs I regeln, was die Hersteller zu tun haben, um dies
erreichen. Die vorangestellte Vorbemerkung 2 von Anhang I lasst erkennen, worauf mit den
Anforderungen gezielt wird:

»Die wesentlichen Anforderungen sind so zu interpretieren und anzuwenden, dass dem Stand
der Technik und der Praxis zum Zeitpunkt des Entwurfs und Herstellung sowie den
technischen und wirtschaftlichen Erwdgungen Rechnung getragen wird, die mit einem hohen
Mafs an Energieeffizienz sowie an Schutz von Gesundheit und Sicherheit vereinbar sind.”

Demnach ist eindeutig, dass die Anforderungen der Gasgerate-Verordnung nicht auf
Klimaschutzziele gerichtet sind. Zu den mit den ,wesentlichen Anforderungen“ des Anhangs |
der Verordnung gehoren keine Bestimmungen, bei denen es um die Treibhausgasemissionen
der eingesetzten Brennstoffe ginge. Klimaschutzintentionen sind im Sinne von Art. 6 Abs. 1 der
Gasgerate-Verordnung folglich keine ,Griinde im Zusammenhang mit den von dieser
Verordnung erfassten Aspekten®. Mithin erstreckt sich die Sperrwirkung dieser speziellen
Warenverkehrsklausel nicht auf Regelungen der Mitgliedstaaten, mit denen aus
Klimaschutzgriinden der Einsatz fossiler Gase beschrankt wird, auch wenn sich dadurch
mittelbar die Vermarktungsbedingungen fiir mit der Verordnung konforme Gasgerate
verschlechtern.

5.2 EU-Primarrecht: Warenverkehrsfreiheit (Art. 34, 36 AEUV)

Der EuGH geht in stdndiger Rechtsprechung davon aus, dass es auf die Bestimmungen des EU-
Primarrechts zur Warenverkehrsfreiheit (Art. 34 AEUV) nicht (mehr) ankommt, wenn ein die
Freiheit des Warenverkehrs betreffender Sachverhalt in einem insoweit abschliefRenden EU-
Rechtsakt harmonisiert ist.120 Sollte das der Fall sein, so kénnen sich die Mitgliedstaaten folglich
auch nicht auf die flir nationale Beeintrachtigungen der Warenverkehrsfreiheit anerkannten
Ausnahmegriinde berufen.12t

Aus den vorangehenden Betrachtungen geht indessen hervor, dass die hier einschlagigen
Okodesign-Rechtsakte abschlieRende Regelungen nur fiir diejenigen Okodesign-Parameter
enthalten, zu denen es in den jeweils konkretisierenden Durchfiihrungs-Verordnungen

(= Okodesign-Verordnungen) ausdriickliche Festlegungen gibt. Da es in den Verordnungen
813/2013 und 814/2013 weder zu den einsetzbaren Brennstoffen noch - was ebenfalls denkbar
ware - zu den zuldssigen COz-Emissionen der Brennstoffe oder der betreffenden Anlagen
ausdriickliche Festlegungen gibt, ist insoweit davon auszugehen, dass es eine abschliefdende
sekundarrechtliche Harmonisierung dazu nicht gibt. Entsprechendes gilt speziell fiir den
Gasbereich im Hinblick auf die soeben angesprochene Gasgerate-Verordnung. Auch diese enthélt
keine abschliefdend harmonisierenden Regelungen hinsichtlich der in den betreffenden Geraten
einsetzbaren Stoffe.

Die Konsequenz ist, dass die nationalen Rechtsvorschriften, die sich auf die Vermarktung von
Produkten innerhalb der EU negativ auswirken konnen, auf ihre Vereinbarkeit mit der
Warenverkehrsfreiheit (Art. 34 bis 36 AEUV) zu untersuchen sind.

Art. 34 AEUV untersagt den Mitgliedstaaten grundsatzlich, ,mengenmafiige
Einfuhrbeschrankungen” oder ,Mafdnahmen gleicher Wirkung” einzufiihren. Der EuGH legt die
Tatbestandsmerkmale der Vorschrift vom Ansatz her sehr weit aus. Nach seiner Rechtsprechung

120 Dje Betonung liegt dabei auf ,abschliefiend”. Vgl. EuGH, Rs. C-473/98 (Kemikalieninspektionen), Slg. 2000 I-5681, Rn. 27 ff.; vgl.
auch Rs. C-5/94 (Hedley Lomas), Slg. 1996, 1-2553, Rn. 18.

121 EuGH, Rs. C-473/98 (Kemikalieninspektionen), Slg. 2000 1-5681, Rn. 25; Rs. C-5/94 (Hedley Lomas), Slg. 1996, I-2553, Rn. 18; Rs.
C-432/03 (Kommission der Europaischen Gemeinschaften/Portugiesische Republik), Rn. 35.
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erstreckt sich die Verbotsbestimmung auf alle nationalen Maf3nahmen, die geeignet sind, den
innergemeinschaftlichen Handel unmittelbar oder mittelbar, tatsdchlich oder potenziell zu
behindern (sog. Dassonville-Formel).122 Er erkennt aber auf der anderen Seite solche
mittelbaren Beschrankungen als mit der Vorschrift vereinbar an, die zum Schutz von
zwingenden und vom Gemeinschaftsrecht anerkannten Erfordernissen notwendig sind, die den
Erfordernissen des freien Warenverkehrs im Einzelfall vorgehen.123 Eine ,Mafinahme gleicher
Wirkung" liegt dann nicht vor. Von dieser Erwdgung macht der EuGH haufig Gebrauch, wenn es
um Mafénahmen geht, die durch gemeinschaftsrechtlich anerkannte Umweltschutzziele
gerechtfertigt sind, keine Diskriminierung von Unternehmen aus anderen EU-Landern vorliegt
und der Binnenmarkt nicht mehr als erforderlich beeintrachtigt wird.124 Davon geht der EuGH
aus, wenn keine vergleichbar wirksame alternative Mafdnahme ersichtlich ist, die den
Warenverkehr weniger stark beeintrachtigt.125> Namentlich in Fallen der Berufung auf im
Gemeinschaftsrecht anerkannte Umweltschutzziele hat der EuGH den Mitgliedstaaten oftmals
diesen Weg fiir Beeintrachtigungen der Warenverkehrsfreiheit zugestanden.126

Eine Beeintrachtigung des Warenverkehrs ist angesichts der Weite der tatbestandlichen
Auslegung des Begriffs ,Mafdnahmen gleicher Wirkung“ durch den EuGH auch fiir die hier in
Rede stehenden Mafdnahmen zur Beschrankung des Einsatzes bestimmter fossiler Brennstoffe in
Heizanlagen anzunehmen. Die entscheidende Frage ist, ob solche Mafdinahmen dennoch
hinreichend gerechtfertigt sind.

Der Rechtfertigungsgrund ergibt sich hier aus den verfolgten Klimaschutzzielen bzw. den durch
die Mafsnahmen erreichbaren Klimaschutzwirkungen. Die Ergreifung von Mafdnahmen mit
diesem Regelungszweck kann zweifelsfrei den ,zwingenden und vom Gemeinschaftsrecht
anerkannten Erfordernissen zugeordnet werden. Hierfiir spricht mit grofiem Gewicht
insbesondere der Umstand, dass die Mitgliedstaaten durch die EU-Klimaschutzverordnung
(Verordnung Nr. 2018/842) zu wirksamen Mafnahmen verpflichtet werden, mit denen in den
sog. Non-ETS-Sektoren - zu denen auch der Sektor der Gebdudewarme gehort - innerhalb
relativ kurzer Zeitraume bestimmte ambitionierte Minderungen der COz-Emissionen erreicht
werden kénnen.

Folglich liegen geeignete Rechtsfertigungsgriinde vom Verbot der Beeintrachtigung des
Warenverkehrs grundsatzlich vor. In Frage konnte daher allenfalls stehen, ob diese Mafinahmen
eine unzuldssige Diskriminierungswirkung gegeniiber Unternehmen aus anderen
Mitgliedstaaten haben wiirden oder ob sie in ihrer Beeintrachtigungswirkung fiir den
Binnenmarkt weitergehen als erforderlich. Ersteres kann ohnehin ausgeschlossen werden, da
die Mafdnahmen wirkungsgleich alle Unternehmen aus der EU in der Vermarktung der nicht
oder nur noch beschrankt einsetzbaren Heizanlagen und Brennstoffe betrifft. Aber auch das
zweite Kriterium kann den hier erdrterten nationalen Mafdnahmen grundsatzlich nicht
entgegenstehen. Zu beachten ist insofern insbesondere, dass es nicht nur darauf ankommt, ob
»mildere“ Mafdnahme in Betracht kommen, sondern auch darauf, ob diese ggf. vergleichbar

122 Grundlegend EuGH, Rs. 8/74, Slg. 1974, S. 837, Rn. 5 (Dassonville).
123 Grundlegend EuGH, Rs. 120/78, Slg. 1979, S. 649, 662 (Cassis de Dijon).

124 Vgl. EuGH, Rs. C-155/91, Slg. 1991, S. 939, 967 (Abfallrahmenrichtlinie); EuGH, Rs. 302/86, Slg. 1988, S. 4607, 4630
(Pfandflaschen).

125 Vgl. EuGH, Rs. C-155/91, Slg. 1991, S. 939, 967 (Abfallrahmenrichtlinie); EuGH, Rs. 302/86, Slg. 1988, S. 4607, 4630
(Pfandflaschen).

126 Vgl. EuGH, Rs. C-155/91, Slg. 1991, S. 939, 967 (Abfallrahmenrichtlinie); EuGH, Rs. 302/86, Slg. 1988, S. 4607, 4630
(Pfandflaschen).
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effektiv waren. Eine Mafdnahme, die zwar milder ware, aber keine vergleichbar tiefe oder breite
Wirkung héatte, muss daher nicht vorgezogen werden.127

An den Urteilen des EuGH zur Einfithrung der deutschen Pflichtpfand-Regelungen auf Grundlage
der Verpackungsverordnung von 1998 wird deutlich, in welchen Konstellationen eine dem
Grunde nach mit der Warenverkehrsfreiheit zu vereinbarende nationale Regelung dennoch an
dem Kriterium scheitern kann, nicht die mildeste den Binnenmarkt beeintrachtigende Wirkung
zu haben. Der EuGH erklarte die betreffenden Regelungen aus zwei interessanten Griinden fir
mit dem Kriterium der Erforderlichkeit unvereinbar. Zum einen monierte der EuGH, dass den
betroffenen Herstellern und Vertreibern mit dem festgesetzten Zeitraum von sechs Monaten
keine ausreichende Ubergangsfrist geboten wurde, um sich vor dem Inkrafttreten des Pfand-
und Riicknahmesystems den Anforderungen des neuen Systems anpassen zu konnen - milder
und nicht weniger effektiv wire die Mafinahme mit einer angemesseneren Ubergangsfrist
gewesen.128 Zum anderen hatte Deutschland durch verlassliche Rechtsvorschriften sicherstellen
miissen, dass im Zeitpunkt der Umstellung des Systems auf eine Pfand-Bewirtschaftung von
Einwegflaschen alle betroffenen Hersteller und Vertreiber tatsachlich an einem arbeitsfahigen
System teilnehmen kdénnen.!29 Letzteres war nicht der Fall, weil in der Verpackungsverordnung
verbindliche Regelungen dazu fehlten, ob sie sdmtliche oder nur die von ihnen selbst verkauften
Flaschentypen gegen Pfand zuriicknehmen miissen.

Im Ergebnis kann vereinfachend gefolgert werden: Es kann grundsatzlich davon ausgegangen
werden, dass die hier erorterten nationalen Regelungen zur Beschriankung des Einsatzes von
fossilen Brennstoffen in Heizanlagen mit den Anforderungen der Warenverkehrsfreiheit zu
vereinbaren sind. Etwas anderes kann gelten, wenn sie von ihrer Konstruktionsweise her
»ungeschickt” gestaltet werden, so dass gerade aus der Konstruktionsweise spezifische
Belastungen fiir den Warenverkehr entstehen - zum Beispiel durch eine sehr kurze
Inkrafttretensfrist oder durch besonders aufwandige oder rechtlich nicht eindeutig geregelte
Durchfithrungsmodalititen.

5.3 Nationales Verfassungsrecht

5.3.1 Gesetzgebungskompetenzen

Gegen eine Zuordnung der hier betrachteten Mafdnahmen zur Gesetzgebungskompetenz zu den
Kompetenzen des Bundes diirfte im Ergebnis kein ernstlicher Zweifel bestehen.

Vorliegend konnte sich eine Gesetzgebungskompetenz insbesondere unter zwei
Gesichtspunkten ergeben:

» Zum einen konnte sich der Regelungsgegenstand eines Verbots bestimmter fossiler
Brennstoffe dem Recht der Wirtschaft, namentlich der Energiewirtschaft, zuordnen lassen.
Hierfiir besteht nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz
fiir Bund und Lander. Der Bund hat sich bereits fiir das Energiespargesetz des Jahres 1972
darauf berufen, dass der Begriff der ,Energiewirtschaft” im Sinne des Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG
nicht auf die Erzeugung und Verteilung von Energie beschrankt sei, sondern auch
Mafdnahmen zur Minderung des Energieverbrauchs erfasse. Die gleiche Zuordnung nimmt

127 Vgl. EuGH, Rs. 302/86, Slg. 1988, S. 4607, 4630 (Pfandflaschen).
128 EuGH, Rs. C-463/01 (Kommission/Deutschland), Rn. 79 ff.
129 EuGH, Rs. C-309/02 (Radlberger), Rn. 80 ff.
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auch die Gesetzesbegriindung zum neuen Gebdudeenergiegesetz vor.13° Ein Verbot
bestimmter fossiler Brennstoffe bezweckt ndmlich einerseits eine Einsparung fossiler
Energie und andererseits die Férderung und zunehmende Nutzung erneuerbarer Energien
im Gebaudesektor. Das sind Aspekte der Wirtschaft (bzw. der Energiewirtschaft), so dass
Einiges dafiirspricht, dass der Bund sich hierauf berufen kann.

» Die Gesetzgebungskompetenz des Bundes aufgrund des Rechts der (Energie)-wirtschaft ist
nach Art. 72 Abs. 2 GG allerdings nur gegeben, ,wenn und soweit die Herstellung
gleichwertiger Lebensverhaltnisse im Bundesgebiet oder die Wahrung der Rechts- oder
Wirtschaftseinheit im gesamtstaatlichen Interesse eine bundesgesetzliche Regelung
erforderlich macht.“ Die Rechtsprechung des BVerfG dazu ist relativ restriktiv.131 Vorliegend
konnten sowohl Griinde fiir als auch gegen eine bundesweites Vorgehen gefunden werden.
Eine alternativ denkbare Regelung durch die Lander wiirde zwar zu unterschiedlichen
Regelungen fiihren. Ob allerdings im Sinne der Maf3stabe des BVerfG eine
Rechtszersplitterung drohen wiirde, welche die Funktionseinheit des Wirtschaftsraums
gefahrden wiirde,32 diirfte Zweifeln unterliegen.

» Beschriankungen bzw. Verbote bestimmter fossiler Brennstoffe fallen indessen in den
Bereich der ,Luftreinhaltung” nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 24 GG. Denn mafgeblicher Zweck eines
solchen Verbots wire es, den Ausstofd von Treibhausgasen zu verringern und damit das
Klima zu schiitzen. Es ist allgemein anerkannt, dass auch der Klimaschutz als Schutz der
natiirlichen Zusammensetzung der Luft unter den Kompetenztitel der Luftreinhaltung
fallt.133 Im Gegensatz zu dem Kompetenztitel des Rechts der (Energie)-wirtschaft steht diese
Gesetzgebungskompetenz auch nicht unter dem Vorbehalt eines bundesrechtlichen
Erfordernisses nach Art. 72 Abs. 2 GG. Durch Verbote bestimmter fossiler Brennstoffe
wirden diese Energietrager substituiert, der Kohlendioxidausstof$ verringert. Damit wiirde
zur Reinhaltung der Luft beitragen.

Da der Regelungszweck des Klimaschutzes klar im Vordergrund des betreffenden Gesetzes
stehen wiirde, diirfte es hier konkret auf Art. 74 Abs. 1 Nr. 24 GG ankommen und nicht auf
wirtschaftsbezogene Zwecke im Sinne von Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG. In der Folge spielt dann auch
die weitergehende Einschrankung des Art. 72 Abs. 2 GG keine Rolle.

5.3.2 Eigentumsgrundrecht (Art. 14 GG)

Auch aus den Grundrechten kénnen sich Grenzen fiir gesetzliche Beschrankungen oder Verbote
im Hinblick auf den Einbau bestimmter Heizungen ergeben. Typischerweise handelt es sich um
Beschrankungen des Eigentumsgrundrechts (Art. 14 Abs. 1 GG), die dem
Verhaltnismafdigkeitsgebot unterliegen. Unter Gesichtspunkten der Verhaltnismafiigkeit konnen

130 Vgl. Begriindung des Entwurfs eines Gesetzes zur Vereinheitlichung des Energieeinsparrechts fiir Gebaude, BT-Drs. 19/16716
vom 22.01.2020, S. 108, BeckOK GG/Seiler, 43. Ed. 15.5.2020, GG Art. 74 Rn. 36

131 Vgl. insb. BVerfG, Urt. v. 21.07.2015 - 1 BvF 2/13 = BVerfGE 140, 65 (Betreuungsgeld), Rn. 32 ff.; BVerfG, Urt. v. 24.10.2002 - 2 BvF
1/01 = BVerfGE 106, 62 (Altenpflegegesetz), Rn. 323 ff.; BVerfG, Beschl. v. 27.01.2010 - 2 BvR 2185/04, 2 BvR 2189/04 = BVerfGE
125,141, 155 f. (Gewerbesteuerhebesatz), Rn. 57 ff.

132 Eingehend zur Wahrung der Rechts- und Wirtschaftseinheit im gesamtstaatlichen Interesse BVerfG, Urt. v. 24.10.2002 - 2 BvF
1/01 = BVerfGE 106, 62 (Altenpflegegesetz), Rn. 323 ff.; BVerfG, Beschl. v. 27.01.2010 - 2 BvR 2185/04, 2 BvR 2189/04 = BVerfGE
125,141, 155 f. (Gewerbesteuerhebesatz), Rn. 57 ff.

133 Pieroth, in: Jarass/Pieroth, GG, Art. 74 Rn. 69 m.w.N.
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u.U. Ausnahmen, Ubergangsfristen, Harteklauseln oder finanzielle Ausgleichsmafinahmen
erforderlich sein, soweit es in einzelnen Fallen auf Grund der spezifischen Sachlage nicht oder
nicht ohne weiteres moglich sein sollte, auf andere Heizenergietrdger umzusteigen. Es kann
jedoch angesichts des Gewichts der mit den Regelungen verfolgten klimapolitischen Motive fiir
den Regelfall davon ausgegangen werden, dass sich aus dem Verhaltnismafiigkeitsgebot keine
grundlegenden Hindernisse fiir Beschrankungs- und Verbotsregelungen ergeben.

Dass Verbote oder Beschrankungen des Einbaus von mit Heiz6l oder mit anderen fossilen
Brennstoffen betriebenen Heizanlagen oder der Verwendung solcher Brennstoffe fiir die
Gebaudewarme im Sinne des Verhaltnismafiigkeitsgebots ,geeignet” und ,erforderlich” sind, um
zum Klimaschutz beizutragen, steht aufser Zweifel. Die entscheidende Frage ist, ob und ggf. unter
welchen Voraussetzungen - und damit fiir welche Fallgestaltungen - diese auch als
»,angemessen” zu betrachten sind (siehe zu den Maf3stdben oben, 3.1.2).

Eine wichtige Vorfrage zur Beantwortung dieser Frage ist, ob der Gesetzgeber insoweit an ein
»Wirtschaftlichkeitsgebot“ gebunden ist. Sowohl das bisherige Energieeinspargesetz (siehe § 5
Abs. 1 EnEG) als auch das kiinftige Gebdudeenergiegesetz (siehe § 5 GEG) sehen Entsprechendes
als bindende Grenze fiir die Zulassigkeit ordnungsrechtlicher Pflichten vor. § 5 GEG formuliert
hierzu:

»$ 5 Grundsatz der Wirtschaftlichkeit

Die Anforderungen und Pflichten, die in diesem Gesetz oder in den auf Grund dieses Gesetzes
erlassenen Rechtsverordnungen aufgestellt werden, miissen nach dem Stand der Technik
erfiillbar sowie fiir Gebdude gleicher Art und Nutzung und fiir Anlagen oder Einrichtungen
wirtschaftlich vertretbar sein. Anforderungen und Pflichten gelten als wirtschaftlich
vertretbar, wenn generell die erforderlichen Aufwendungen innerhalb der iiblichen
Nutzungsdauer durch die eintretenden Einsparungen erwirtschaftet werden kénnen. Bei
bestehenden Gebduden, Anlagen und Einrichtungen ist die noch zu erwartende Nutzungsdauer
zu berlicksichtigen.”

Die Anwendung eines derart engen Maf3stabs ist verfassungsrechtlich indessen nicht geboten.!34
Das BVerfG sieht die Zumutbarkeitsgrenze fiir Eigentumseingriffe nicht bereits dann als verletzt
an, wenn sich die verlangten Mafdnahmen nicht amortisieren. Eine derartige Herangehensweise
stiinde im Widerspruch zur alltidglichen Gesetzespraxis in Deutschland, die eine Vielzahl von
Regelungen kennt, in denen den Wirtschaftsbeteiligten Mafdnahmen auferlegt werden, welche
fiir diese selbst ausschliefilich Geld kosten und ohne jeden Nutzen sind, wie z.B. die im
Bauordnungsrecht verbreiteten Pflichten zur Schaffung von Kfz-Einstellplatzen, von Spielplatzen
oder von behindertengerechten Zugangen, zum Zwecke des Denkmalschutzes oder beim
mietrechtlichen Kiindigungsschutz. Entscheidend ist allein, ob die konkrete Belastung in
Abwagung zwischen dem jeweils verfolgten Allgemeininteresse und der Schwere des Eingriffs
als (noch) zumutbar anzusehen ist.

Das Verhaltnisméafiigkeitsprinzip verlangt nach der verfassungsgerichtlichen Rechtsprechung zu
Art. 14 GG nicht, dass die Wirtschaftlichkeit beeinflussende Auferlegungen des Gesetzgebers
belastungsneutral oder gar gewinnbringend sein miissten.!3> Die Auferlegung von Mafdnahmen,
die effektiv zu Mehrkosten fiihren, kann daher in Ansehung der verfolgten gesetzlichen Ziele

134 Eingehend Ekardt/Klinski/Schomerus, Konzept fiir die Fortentwicklung des Klimaschutzrechts (2015), S. 399 ff. (m. w. N. fiir die
Rechtsprechung zu den im Absatz angesprochenen Rechtsbereichen); ferner Biirger/Klinski u.a., Konzepte fiir die Beseitigung
rechtlicher Hemmnisse des Klimaschutzes im Gebaudebereich (2013), UBA Climate Change 11/2013, Teil A Kap. 3.3.2

135 BVerfG, Beschl. v. 16.02.2000 - 1 BvR 242/91 (Altlasten) = BVerfGE 102, 1, 19 ff.; BVerfG, Beschl. v. 02.03.1999 - 1 BvL 7/91
(Denkmalschutz) = BVerfGE 100, 226, 243; BVerfG, Beschl. v. 19.02.1991 - 1 BvR 1231/85 (steuerfreie Einnahmen) = NJW 1992, 361,
361f.
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durchaus zumutbar sein, solange damit die wirtschaftliche Nutzbarkeit des Grundstiickes in der
Substanz nicht gefahrdet wird.136

Ist als absolute Grenze der Zumutbarkeit der Erhalt der wirtschaftlichen Substanz des Gebaudes
anzusehen, so bedeutet das allerdings nicht, dass dem Gesetzgeber mit neuen Belastungen ohne
weiteres alles gestattet ist, was die Substanz noch nicht gefidhrdet. Wo genau die Grenze zur
Unzumutbarkeit besteht, kann nicht in verallgemeinernder Weise durch bestimmte quantitative
Vergleichsgrofien zum Ausdruck gebracht werden. Maf3geblich ist nach der Rechtsprechung des
BVerfG vielmehr immer der Einzelfall.

Das Wesen des Gebots der Angemessenheit (Verhaltnismafiigkeit im engeren Sinne) liegt in
seiner Forderung nach Vertretbarkeit im Rahmen der gebotenen Abwagung der Zweck-Mittel-
Relation. Das zwingt den Gesetzgeber dazu, Riicksicht auf die unterschiedliche Schwere des
Grundrechtseingriffs in verschiedenen Ausgangssituationen zu nehmen. Positive Beispiele fiir
diese Herangehensweise sind etwa die Kniipfung von energetischen Verbesserungspflichten im
Gebdudeenergierecht an den Zeitpunkt einer ohnehin anstehenden Sanierung (siehe § 9 EnEV)
oder einer Pflicht zur anteiligen Deckung des Warmebedarfs mit erneuerbaren Energien beim
Einbau oder dem Austausch von Heizanlagen (wie vorgesehen in § 4 EWarmeG Baden-
Wiirttemberg). Mit vergleichbaren Regelungen ldge der Gesetzgeber auch fiir ein Verbot des
Einbaus neuer fossiler Heizanlagen hinsichtlich des Auslésezeitpunkts der Pflicht auf der
sicheren Seite.

Fiir den Neubau kann an der Zumutbarkeit eines Verbots von Olheizungen von vornherein kein
ernstlicher Zweifel bestehen. Speziell fiir die Nutzung von fossilem Gas konnten differenzierende
Regelungen in den Blick genommen werden. Sofern angemessene Einsatzbedingungen fiir
Wiarmepumpen vorliegen - was bei Neubauten sehr hdufig der Fall sein diirfte - oder
Fernwarme verfiigbar ist, stellt sich hier von vornherein kein Problem. Fiir die verbleibenden
Falle konnte an Hybridlosungen unter teilweiser Nutzung von erneuerbaren Energien
(insbesondere Sonnenenergie) gedacht werden. Auf3erhalb der Félle, in denen solche ,Second-
best-Losungen” zumutbar sind, ist dann unter Umstidnden eine Befreiung erforderlich. Davon
diirfte aber insgesamt eher selten Gebrauch gemacht werden miissen.

Komplexer ist die Ausgangslage bei den Bestandsgebauden. Fiir die weitaus meisten praktischen
Falle diirften zumutbare Alternativen zur Beheizung mit Heizo6l auch hier zu bejahen sein. Rein
wirtschaftlich diirfte die Auswechselung eines Energietragers grundsatzlich zumutbar sein, da
sich die Kosten der verschiedenen Arten von Heizaggregaten einschliefilich der dazugehorigen
Installationen bzw. des Wechsels zum Bezug von Fernwarme nicht in ganzlich verschiedenen
Groflenordnungen bewegen. Das mit der Regelung verfolgte Ziel des Klimaschutzes ist derart
bedeutsam, dass auch erhebliche Mehrkosten durchaus noch zumutbar erscheinen.

Anders kann die Beurteilung jedoch in Einzelfallen liegen, wenn es rdumlich-technische
Restriktionen gibt, die nur mit sehr grofem Aufwand oder gar nicht iiberwindbar sind. Zu
beachten ist bei der ndheren Ausgestaltung der Regelung, dass Heizol als Energietrager bei
Bestandsgebauden nur dann ohne weiteres ersetzt werden kann, wenn das betreffende
Grundstiick entweder an eine Gas- oder Fernwarmeversorgung anschliefdbar ist oder die
Umstédnde vor Ort / im Gebdude die Installation einer auf EE basierenden Heizung gestatten. Das
ist nicht immer der Fall. Es kann z.B. von der Einsetzbarkeit einer Warmepumpe, dem
Vorhandensein geeigneter Dachflachen fiir Solarenergie und/oder von geeigneten
Raumlichkeiten fiir die Lagerung von Holzbrennstoffen abhdngig sein. Auch kénnte der
Denkmalschutz entgegenstehen. Fiir solche besonderen Fille, die in der Praxis nicht ganz selten

136 BVerfG, Beschl. v. 16.02.2000 - 1 BvR 242/91 (Altlasten) = BVerfGE 102, 1, 19 ff,; BVerfG, Beschl. v. 18.07.2005 - 2 BvF 2/01
(Risikostrukturausgleich) = BVerfGE 113, 167, 260.
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sein dirften, erscheinen Ausnahmeregelungen aus Verhaltnismaf3igkeitsgriinden unumganglich.
Soweit keine den Warmebedarf allein abdeckende alternative Beheizungsmethode verfiigbar ist,
konnte als Ersatzlosung eine Kombination mit Solarwarme (,Hybrid-Losung“) gestattet werden
oder auch eine Anrechnung von dort erzeugtem PV-Strom. Fiir Situationen, in denen auch das
nicht moglich ist, miisste die gesetzliche Regelung eine Befreiung wegen aufdergewohnlicher
Harte ermoglichen (wobei erneut zu bemerken ist, dass eine solche verfassungsrechtlich nicht
bereits dann anzunehmen ist, wenn sich die Mafdnahme nicht amortisiert).

Um den Ausstieg zunédchst aus der Nutzung von Heiz6l und spéater auch aus der Nutzung von
fossilem Gas zu ermoéglichen und zu erleichtern, ware es sehr wichtig, das Angebot von ggf. auf
erneuerbare Energien gestiitzter Fernwarme massiv auszubauen.

5.3.3 Berufsfreiheit (Art. 12 GG)

Soweit es um die Auswirkungen auf am Markt fiir Brennstoffe oder am Markt fiir Heizungen
tatige Unternehmen geht, liegt der Belastungsschwerpunkt der Mafdnahme auf dem Grundrecht
der Berufsfreiheit (Art. 12 Abs. 1 GG). Nach standiger Rechtsprechung des BVerfG kénnen sich
auch juristische Personen auf die Berufsfreiheit berufen.

Rechtsdogmatisch geht es dabei um eine Beeintrachtigung der Freiheit der Berufsausiibung.
Hohere Anforderungen werden verfassungsrechtlich gestellt, wenn es um den Zugang zu
bestimmten beruflichen Tatigkeitsfeldern oder gar um die Abschaffung von Berufsbildern geht;
dann soll nicht nur die Berufsaustibung, sondern die Berufswahl betroffen sein.137 Davon ist hier
aber nicht auszugehen, denn es steht den betreffenden Unternehmen offen, sich auf den Markten
fiir Heizungen bzw. fiir Brennstoffe neu auf andere Produktgruppen oder Markte auszurichten.

Die Berufsausiibungsfreiheit wird beeintrachtigt, wenn eine Mafdnahme ergriffen wird, die auf
die Bedingungen zur Ausiibung des jeweiligen Berufs (bei Unternehmen der unternehmerischen
Betatigungsfreiheit) regelnd einwirkt. Fiir Eingriffe in die Berufsausiibungsfreiheit lasst das
BVerfG in der Verhaltnismafiigkeitspriifung vom Ansatz her ,jeden verniinftigen Zweck"
gentiigen.138 Hierzu zdhlen in jedem Falle die mit den hier diskutierten Vorschliagen verfolgten
Zwecksetzungen, die dem Klimaschutz und damit einem auf Verfassungsebene durch Art. 20a
GG sogar als besonders gewichtig hervorgehobenen gesetzlichen Zweck dienen. Vor diesem
Hintergrund ist nicht ersichtlich, dass die Berufsausiibungsfreiheit der an den betreffenden
Markten operierenden Unternehmen unzumutbar beeintrachtigt wiirde.

5.3.4 Gleichheitsgrundsatz (Art. 3 Abs. 1 GG)

Im Ubrigen ist bei der Ausgestaltung der betreffenden Regelungen der allgemeine
Gleichheitsgrundsatz (Art. 3 Abs. 1 GG) zu beachten.

In diesem Kontext kommt es im ersten Schritt darauf an, ob der Gesetzgeber mit seinen
(notwendigerweise an verschiedenen Stellen differenzierend vorgehenden) Regelungen legitime
Differenzierungszwecke verfolgt. Das diirfte grundsatzlich vorausgesetzt werden kénnen.
Soweit es um Differenzierungen im Rahmen von grundrechtsbelastenden Regelungen geht, stellt
das BVerfG dariiber hinaus im zweiten Schritt auch hier Verhdltnismaf3igkeitserwagungen an.
Bei der gleichheitsbezogenen Verhaltnismafdigkeitspriifung geht es darum, ob die jeweiligen
Rechtfertigungsgriinde fiir die Differenzierung ,in angemessenem Verhaltnis zu dem Grad der

137 Vgl. BVerfG, Beschl. v. 17.10.1984 - 1 BvL 18/82, 1 BvL 46/83, 1 BvL 2/84 (Kostenerstattung) = BVerfGE 68, S. 155, 170, BVerfG,
Beschl. v. 24.04.1991 - 1 BvR 1341/90 (Warteschleife) = BVerfGE 84, S. 133, 148.

138 Vgl. BVerfG, Beschl. v. 15.12.1987 - 1 BvR 563/85, 1 BvR 582/85, 1 BvR 974/86, 1 BvL 3/86 (Arbeitnehmerweiterbildung) =
BVerfGE 77, S. 308, 332.
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Ungleichbehandlung“139 stehen (nicht - wie bei den Freiheitsgrundrechten - zum Ausmaf$ der
Freiheitsbeeintrachtigung). Die Ungleichbehandlung muss danach zunachst geeignet sein, das
mit ihr verfolgte Ziel zu erreichen. Fiir die Erforderlichkeit wird danach gefragt, ob keine weniger
belastende Differenzierung zur Verfiigung steht. Im Rahmen der Angemessenheit wird gepriift,
ob fiir die Ungleichbehandlung ein sachlich vertretbarer Grund von hinreichendem Gewicht
vorliegt.140

Diese Herangehensweise fiihrt dazu, dass das Bundesverfassungsgericht im Hinblick auf
Unterschiedsbehandlungen das Gebot der Folgerichtigkeit zur Anwendung bringt. Dieses Gebot
verpflichtet den Gesetzgeber, wenn er sich zu einer bestimmten rechtlichen Bewertung
entschlossen hat, diese Entscheidung in den betreffenden Regelungen auch folgerichtig
umzusetzen.'*! Im Ubrigen darf der Gesetzgeber bei seinen Regelungen auch typisieren,
pauschalieren und generalisieren, soweit er sich dabei an Regelsituationen orientiert und nicht
atypische Fille zur Regel erklart.142 Grundlegende Hindernisse ergeben sich somit auch aus dem
Folgerichtigkeitsgebot nicht, sofern im Gesetzgebungsverfahren mit der gebotenen Sorgfalt
vorgegangen wird.

139 BVerfG, Beschl. v. 13.12.2002 - 1 BvR 1660/96 (Krankenversicherung der Rentner) = BVerfGE 102, S. 68, 87.
140 Zusammenfassend Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG, Art. 3 Rn. 27a m.w.N.

141 BVerfG, Urt. v. 30.07.2008 - 1 BvR 3262/07 (Rauchverbot) = BVerfGE 121, S. 317, 374 (Rn. 135).

142 BVerfG, Urt. v. 09.12.2008 - 2 BvL 1/07 (Pendlerpauschale) = BVerfGE 122, S. 210 (Rn. 60).
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6 Ergebnis

Bisher enthalten weder die Okodesign-Verordnung 813/2013 fiir Raumheizgerite und
Kombiheizgerite noch die Okodesign-Verordnung 814/2013 fiir Warmwasserbereiter und
Warmwasserspeicher Vorgaben iiber die in solchen Anlagen einsetzbaren Brennstoffe. Daher
ergibt sich aus dieser Okodesign-Regulierung keine Einschrinkung des Gestaltungsspielraums
der Mitgliedstaaten fiir eigene nationale Regelungen, mit denen die zuldssigen Brennstoffe in
den betreffenden Anlagen festgelegt werden.

Ein VerstoR gegen die Warenverkehrsklauseln aus Art. 6 Abs. 1 und Abs. 2 der Okodesign-
Richtlinie liegt nicht vor, weil sich aus diesen nur eine Verbotswirkung fiir nationale
Mafinahmen ergibt,

» die sich entweder auf die gleichen Okodesign-Parameter beziehen, fiir die in einer
Okodesign-Verordnung konkrete Festlegungen vorhanden sind,

» oder auf Okodesign-Parameter beziehen, fiir die im regelnden Teil einer Okodesign-
Verordnung ausdriicklich festgelegt ist, dass solche nicht erforderlich sind (und nicht
lediglich in Vorstudien oder in den Erwagungsgriinden entsprechende Aussagen getroffen
worden sind).

Beides ist hier im Hinblick auf die Zuldssigkeit der eingesetzten Brennstoffe nicht der Fall.

Dariiber hinaus kann deshalb gefolgert werden, dass Art. 6 Abs. 1 und 2 der Okodesign-
Richtlinie auch sonstigen nationalen Regelungen in Bezug auf Heizanlagen nicht entgegensteht,
mit denen Anforderungen im Hinblick auf andere als die in den Okodesign-Verordnungen
813/2013 und 814/2013 ausdriicklich zum Gegenstand gemachte Okodesign-Parameter
aufgestellt werden (z.B. zu den COz-Emissionen der eingesetzten Brennstoffe oder der
betreffenden Heizanlagen). Das gleiche gilt fiir die nationale Festlegung von
Uberwachungsanforderungen.

Die Richtigkeit dieses Verstandnisses findet in dem Beschluss der EU-Kommission zur Billigung
von deutschen Regelungen der 1. BImSchV zu Anforderungen fiir Festbrennstoffanlagen als
Abweichungen zur Okodesign-Verordnung 2015/1189 eine klare Bestitigung.

Im Gebaudebereich haben die Mitgliedstaaten zudem aufgrund von Art. 6 Abs. 1 Satz 2
Okodesign-Richtlinie - der die Sperrwirkung der Richtlinie in diesem Bereich einschrinkt -
einen grofden Gestaltungsspielraum, um zur Erfiillung der Gebaude-Richtlinie Anforderungen an
die Gesamtenergieeffizienz von Gebduden und gebaudetechnischen Systemen aufstellen zu
kénnen. Durch Wahrnehmung dieser Spielrdume konnten die Mitgliedstaaten indirekt die
zuladssigen Brennstoffe beschranken. Das bedeutet, dass die Vorschriften der Mitgliedstaaten -
aufgrund der speziellen Ausnahmeklausel von Art. 6 Abs. 1 Satz 2 der Okodesign-Richtlinie - im
Hinblick auf einzelne Okodesign-Parameter auch weiter gehen koénnen als die
Mindestanforderungen, die fiir die betreffenden Anlagen in einer Okodesign-Verordnung
festgelegt sind.

Speziell fiir nationale Regelungen, von denen eine beschrankende Wirkung fiir den Einsatz von
fossilem Gas ausgeht, ist liber die Okodesign-Richtlinie mit ihren Durchfithrungs-Verordnungen
hinaus auch die Gasgerate-Verordnung (EU) Nr. 2016/426 relevant. Diese enthélt eine
eigenstandige Warenverkehrsklausel (dort Art. 6 Abs. 1). Danach diirfen die Mitgliedstaaten , die
Bereitstellung auf dem Markt und die Inbetriebnahme von Geraten, die dieser Verordnung
entsprechen, aus Griinden im Zusammenhang mit den von dieser Verordnung erfassten
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Aspekten nicht verbieten, beschranken oder behindern.” Auf Aspekte wie den Klimaschutz oder
- konkreter - die Minderung von Treibhausgasen durch die betreffenden Gasgerate beziehen
sich die Bestimmungen der Verordnung jedoch nicht. Folglich erstreckt sich die Sperrwirkung
auch dieser Klausel nicht auf nationale Regelungen, mit denen der Einsatz fossiler Gase aus
Klimaschutzgriinden beschrankt wird, auch wenn sich dadurch mittelbar die
Vermarktungsbedingungen fiir mit der Verordnung konforme Gasgerate verschlechtern.

Zu beachten ist, dass nationale Maf3nahmen, die keiner abschlief;enden Harmonisierung durch
eine EU-Richtlinie oder -Verordnung unterliegen, so dass den Mitgliedstaaten insoweit eigene
Freirdume verbleiben, mit den allgemeinen Bestimmungen des AEUV und damit namentlich mit
dem Regime der Warenverkehrsfreiheit zu vereinbaren sein miissen. Die hierzu deshalb
vorgenommene primarrechtliche Priifung hat ergeben, dass gegen die betrachteten Verbots-
bzw. Beschrankungsbestimmungen grundsétzlich keine Bedenken hinsichtlich der
Warenverkehrsfreiheit unterliegen, weil die Mafdnahmen unter Berufung auf die
Klimaschutzziele hinreichend gerechtfertigt waren, von ihnen keine diskriminierende Wirkung
ausgeht und sie den Binnenmarkt nicht starker beeintrachtigen als zur Erreichung der
verfolgten Ziele erforderlich ist.

An der Vereinbarkeit mit den Anforderungen des Verfassungsrechts bestehen ebenfalls keine
ernstlichen Zweifel, sofern die betreffenden Regelungen nicht (ungeschickt) so konstruiert
werden, dass fiir eine Berticksichtigung von besonderen Hartesituationen kein ausreichender
Raum gelassen wird (z.B. durch angemessene Ubergangsfristen und Ausnahmeregelungen fiir
aufiergewohnliche Harten) oder dass bei den Einzelheiten der Ausgestaltung der
Gleichbehandlungsgrundsatz nur ungeniigend berticksichtigt wird. Hervorzuheben ist: Das
verfassungsrechtliche Verhaltnismafdigkeitsgebot ist nicht gleichbedeutend mit einem
Wirtschaftlichkeitsgebot. Das Verhaltnismafdigkeitsgebot gebietet es nach standiger
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts nicht, gesetzliche Regelungen so
auszugestalten, dass sich die jeweiligen Mafdnahmen im Laufe ihrer Nutzungszeit amortisieren
oder sich sogar ein wirtschaftlicher Vorteil ergibt. Auch die Hinnahme von Mehrkosten ist
zumutbar, wenn sich der Gesetzgeber hierfiir auf iiberwiegende Griinde des 6ffentlichen Wohls
stiitzen kann und die Mehrkosten in Abwagung zu diesen Zielen nicht aufer Verhaltnis stehen.

Der Bund kann sich fiir die Regelungen ggf. auf die Gesetzgebungskompetenz zur
Luftreinhaltung (Art. 74 Abs. 1 Nr. 24 GG) stlitzen. Hiervon sind auch Regelungen zur
Reduzierung der Treibhausgasemissionen aus Griinden des Klimaschutzes erfasst.
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A Anhang: Regelungen in anderen europdischen Landern

Im Rahmen des Kurzgutachtens wurde fiir fiinf europiische Staaten ein Uberblick iiber die dort
bestehenden faktischen bzw. geplanten Verbotsregelungen fiir Heizkessel fiir fossile
Energietrager erarbeitet. Fiir die Betrachtung wurden die folgenden Lander ausgewahlt:
Danemark, Osterreich, Niederlande, Norwegen, Schweiz.

Die Auswertung der Fallstudien erfolgte entlang folgender Leitfragen:
» Was war der Ausloser fiir die Diskussion?

» Welche Kessel erfasst das faktische bzw. geplante Verbot (Beschriankung auf bestimmte
fossile Brennstoffe, z.B. nur Kohle oder nur Heizdl oder Erfassung aller konventioneller
Heizkessel auf Basis fossiler Brennstoffe)?

» Erfasst das (geplante) Verbot nur Neubauten oder auch Bestandsgebaude?

» Ab wann gilt das Verbot bzw. soll es gelten? Gibt es eine gestaffelte Einfiihrung (z.B. Beginn
mit Mehrfamilienhdusern, dann Ausweitung auf Ein- und Zweifamilienhauser)? Welche
Ubergangsfristen werden eingerdumt?

» Welche Ausnahmeregelungen gibt es (das Einbauverbot in Ddnemark gilt beispielsweise nur,
wenn als Alternative Fernwarme oder Gas zur Verfiigung stehen, also ein Anschluss an die
entsprechenden Infrastrukturen konkret moéglich ist.)?

» Aufwelche Art wurden die Anforderungen geregelt?

» Gab es ein Notifizierungsverfahren bei der EU? Wenn ja: Mit welchen Argumenten wurde
hier auf Seiten der Mitgliedstaaten sowie der EU-Kommission eine Abwagung getroffen?

» Istessinnvoll, die in den fiinf ausgewahlten Landern getroffenen bzw. geplanten Regelungen
sinngemaf$ auf Deutschland zu iibertragen?

Die Ergebnisse der Untersuchung fiir die einzelnen Lander ist in den nachfolgenden Fact Sheets
dargestellt (Tabelle 1 bis Tabelle 5).

Tabelle 1: Regelungen zur Beschriankung von fossilen Kesseln in Danemark

Fact Sheet: Danemark

Gegenstand der Regelung:

In Danemark darf in Fernwarmegebieten nur mit erneuerbaren Energien oder Fernwarme geheizt werden,
in Gebieten ohne Fernwarmenetz und mit Anschluss an das Gasnetz nur mit erneuerbaren Energien oder
Gas [1]. Faktisch entspricht dies in Fernwirmegebieten somit einem Verbot von Ol- bzw. Gaskesseln im
Neubau und Bestand. Das urspriingliche Verbot wurde 2013 durch eine Anderung der Verordnung iiber
Bauvorschriften von 2010 (BR10) eingefiihrt und untersagte den Einbau von OI- und Gasheizungen in
Neubauten [2]. Laut der aktuellen Bauverordnung von 2018 (BR18 [1]) muss die Beheizung von Gebauden
grundsatzlich auf erneuerbaren Energien basieren, jedoch mit einigen Ausnahmen (siehe Abschnitt
Ausnahmeregelungen). AuRerdem miissen bei Neubau sowie erheblichen Renovierungs- oder
Anderungsarbeiten an Bestandsgebduden erneuerbare Energien soweit einen Anteil an der
Gesamtenergieversorgung des Gebaudes stellen, wie es technisch moglich und wirtschaftlich rentabel
(nach § 275 BR18) ist.
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Hintergrund:

In Ddnemark werden 64,5% der Haushalte mit Fernwarme versorgt (2020), in den vier groRten Stadten
mehr als 95%. Gut 60% der Fernwarme stammt aus erneuerbaren Quellen, Tendenz steigend [3]. Die
Heizanlagen in Wohngeb3uden wurden 2018 noch zu 16,0% mit Erdgas und 5,2% mit fossilem Ol betrieben
[4]. In der Energievereinbarung 2012 [5] hat Ddnemark vergleichsweise friih ein Einbauverbot fiir Ol- und
Gaskessel vorgesehen und 2013 mit der Anderung der Verordnung liber Bauvorschriften umgesetzt.

Zeitpunkt der Einfithrung und Ubergangsfristen:

Durch die 2013 vorgenommene Anderung der Verordnung liber Bauvorschriften von 2010, wurden ab 2013
der Einbau von Ol- und Gaskesseln in Neubauten verboten, ab 2016 der Einbau von Olkesseln in
Bestandsgebauden.

Ausnahmeregelungen:

Die danische Bauverordnung von 2018 (BR18 [1]) enthalt einige Ausnahmen zum grundsatzlichen Gebot,
auf Basis erneuerbarer Energien zu heizen: Gebaude, die an ein Fernwarme-, oder Erdgasnetz
angeschlossen sind oder die eine Genehmigung fiir einen Erdgasanschluss vor 1. Januar 2013 erhalten
haben, missen nicht mit erneuerbaren Energien beheizt werden sofern sie mit Fernwarme bzw. Erdgas
beheizt werden. Das Gebot entfillt auRerdem bei Bestandsgebiuden, die vor 2013 nicht an das Erdgasnetz
angeschlossen wurden (oder einen Anschluss genehmigt bekommen haben) und bei denen ein Anschluss
an das Fernwarmenetz nicht moglich ist. Fiir eine derartige Befreiung muss eine Beurteilung des Gebaudes
bestatigen, dass die Beheizung auf Basis erneuerbarer Energien nicht geeignet ist. Auch bei der
Renovierung von Kirchen und denkmalgeschiitzten Gebauden muss nicht auf ein Heizsystem auf Basis
erneuerbarer Energien umgestellt werden.

Rechtliche Verankerung:

Gesetzlich ist die Beheizung von Geb&duden in der Verordnung Gber Bauvorschriften 2018 (BR18), Kapitel 11
verankert [1]. Erstmals eingefiihrt wurde das Verbot 2013 durch eine Anderung der Bauverordnung von
2010 (BR10) und spéater weiterentwickelt und in BR18 wie oben beschrieben implementiert.

EU-Notifizierungsverfahren:

Die Verordnung Uber die Veréffentlichung der Bauverordnung 2010 (BR10) wurde am 11.04.2013
notifiziert [2], worauf eine Bemerkung und eine ausfiihrliche Stellungnahme der EU-Kommission folgte und
die Stillhaltefrist wurde auf 6 Monate verlangert. In der ausfiihrlichen Stellungnahme duBerte die EU-
Kommission Bedenken bezlglich der Eignung und VerhaltnismaRigkeit der MaBnahme, wobei sich die
Argumentation weitgehend auf die Vereinbarkeit der MaBnahme mit damaligen Richtlinie 2009/142/EG
liber Gasverbrauchseinrichtungen bezieht. Die EU-Kommission wies zudem in ihrer Stellungnahme darauf
hin, dass der Wortlaut des ddnischen Entwurfs (,fiir die Befeuerung mit Erdgas oder fossilem Ol
vorgesehen”) die Gefahr birgt, ,,dass Heizkessel, die nach entsprechender Anpassung sowohl fossile
Brennstoffe als auch erneuerbare Energiequellen nutzen kénnen, unter den Begriff fallen und somit auf
dem danischen Markt Beschrankungen unterliegen”. Der Wortlaut des (faktischen) Verbots wurde im
Anschluss als Gebot zur Nutzung von erneuerbaren Energien formuliert.

Ubertragbarkeit auf Deutschland:

Obwohl die ddnische Bauverordnung faktisch dhnliche Auswirkungen hat wie ein Verbot von OI- und
Gasheizkesseln, entspricht die Formulierung einem Gebot zu erneuerbaren Energien. Von diesem
ausgehend gelten dann einige, im Vergleich zum geplanten deutschen Verbot von Olheizkesseln, relativ
umfangreiche Ausnahmen. Die Auseinandersetzung mit der EU-Kommission hat fiir die Weiterentwicklung
des Rechts keine Bedeutung mehr, da die Warenverkehrsklausel der damaligen Richtlinie 2009/142/EG
inzwischen durch eine grofRziigigere Regelung ersetzt wurde (Siehe Kapitel 4.5.2 sowie 3.2.5).

In Danemark sind im Unterschied zu Deutschland keine Hybridldsungen moglich und auch Gasheizungen
sind, anders als in Deutschland, im Neubau verboten.

Referenzen:

[1] Bygningsreglementet 2018 https://bygningsreglementet.dk/Tekniske-bestemmelser/11/Krav
[2] Notifizierung erfolgte unter der Notifizierungsnummer 2013/192/DK
https://ec.europa.eu/growth/tools-
databases/tris/de/index.cfm/search/?trisaction=search.detail&year=2013&num=192&mLang=DE
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[3] Think Denmark-white papers for green transition. District Energy (2020)
https://stateofgreen.com/en/uploads/2018/08/SoG_WhitePaper DistrictEnergy 210x297 V22 WEB.pdf?t
ime=1594885554

[4] Eurostat: Energy consumption in households: data 2010-2018. Denmark
https://ec.europa.eu/eurostat/web/energy/data

[5] Danish Energy Agreement for 2012-2020 https://www.iea.org/policies/606-danish-energy-agreement-
for-2012-2020
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Tabelle 2: Regelungen zur Beschrinkung von fossilen Kesseln in Osterreich

Fact Sheet: Osterreich

Gegenstand der Regelung:
In Osterreich ist die Aufstellung und der Einbau von Heizkesseln von Zentralheizungsanlagen fiir fliissige
oder fiir feste fossile Brennstoffe in neu errichteten Gebauden unzulassig [1].

Hintergrund:

17,1% (2018) der Heizkessel in dsterreichischen Haushalten laufen noch auf Grundlage von fossilem Ol [2].
Einige Bundeslander haben Verbote von Olheizungsanlagen geplant und teilweise regional umgesetzt. In
Niederdsterreich galt beispielsweise bereits ab 2019 ein Verbot von Olheizungen in Neubauten [3].

Zeitpunkt der Einfithrung und Ubergangsfristen:
Ab 1. Januar 2020

Ausnahmeregelungen:

Rechtliche Verankerung:

Bundesgesetz Gber die Unzuldssigkeit der Aufstellung und des Einbaus von Heizkesseln von
Zentralheizungsanlagen fir flissige fossile oder fiir feste fossile Brennstoffe in Neubauten
(Olkesseleinbauverbotsgesetz — OKEVG 2019) [1]

EU-Notifizierungsverfahren:

Das Notifizierungsverfahren wurde durchgefiihrt [4], es gab keine offizielle Stellungnahme und keine
Bemerkung seitens der EU-Kommission. Die Okodesign-Richtlinie (2009/125/EG) wurde in der Notifizierung
nicht erwahnt.

Ubertragbarkeit auf Deutschland:

Das dsterreichische Gesetz enthilt nur ein Verbot fiir Olkessel im Neubau, ist also weniger umfassend als
das im GEG umgesetzte Verbot. Da der Anteil von Olheizungen in Deutschland im Neubau aber ohnehin
unter 1% liegt (0,6% in 2018) [5], hatte ein dhnliches Verbot nur eine geringe Auswirkung. Auch in
Osterreich ist ein Einbauverbot von Olkesseln in Bestandsgebdude, sowie eine Austauschpflicht fiir Kessel,
die Giber 25 Jahre alt sind, geplant [6]. Da diese Regelungen aber bisher weder verabschiedet noch im Detail
ausgestaltet sind, wurden sie hier nicht betrachtet.

Referenzen:

[1] Olkesseleinbauverbotsgesetz - OLEVG 2019
https://www.parlament.gv.at/PAKT/VHG/XXVI/A/A_00965/fname_760559.pdf

[2] Eurostat: Energy consumption in households: data 2010-2018. Austria.
https://ec.europa.eu/eurostat/web/energy/data

[3] NO Bauordnung 2017
https://www.ris.bka.gv.at/NormDokument.wxe?Abfrage=LrNO&Gesetzesnummer=20001079&FassungVo
m=2026-04-12&Artikel=& Paragraf=58&Anlage=&Uebergangsrecht

[4] Notifizierung https://ec.europa.eu/growth/tools-
databases/tris/en/search/?trisaction=search.detail&year=2019&num=493

[5] Statistisches Bundesamt
https://www.destatis.de/DE/Presse/Pressemitteilungen/2019/10/PD19 N0O02 129.html
[6] Integrierter nationaler Energie- und Klimaplan fiir Osterreich, 2019
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Tabelle 3: Regelungen zur Beschrankung von fossilen Kesseln in den Niederlanden

Fact Sheet: Niederlande

Gegenstand der Regelung:

Laut niederldandischem Gasgesetz (Gaswet) [1] erlischt die Verpflichtung der Netzbetreiber, Neubauten an
das Erdgasnetz anzuschlieRen. Dies entspricht faktisch einem Verbot von Gaskesseln, da ein Gasanschluss
nur dann erfolgen kann, wenn der Netzbetreiber dazu verpflichtet ist.1*3 Der Niederlindische NECP stellt
ebenfalls klar, dass die Anderungen im Gasgesetz bedeuten, dass neue Geb&ude nicht mehr an das
Gasnetz angeschlossen werden [2]. Im Baubeschluss [3] ist festgelegt, dass die Gasanlage jeder Person,
die einen Anschluss an das Erdgasnetz anfordert, in dem in Artikel 12b Absatz 1f festgelegten Bereich, an
das Verteilungsnetz angeschlossen wird. Ausgenommen davon sind Neubauten.

Lokale Behorden haben auRerdem die Moglichkeit ein Gebiet zu bestimmen, in dem die
Anschlussverpflichtung aufgehoben wird obwohl ein Gasnetzwerk vorhanden ist, wenn das Gebiet auch
auf andere Weise addquat mit Warme versorgt werden kann [1].

Hintergrund:

Zum Beheizen von Gebauden wurde in den Niederlanden bis zuletzt fast ausschlieBlich Erdgas genutzt [4],
der GrofRteil davon stammt aus dem groRen Groningen-Gasfeld und kleineren umliegenden Gasfeldern.
Die Gasforderung am Groningen-Gasfeld I16ste immer wieder Erbeben aus. Infolgedessen wurde ein
kompletter Ausstieg aus der Gasforderung am Groningen-Gasfeld beschlossen und es wird erwartet, dass
dort ab Mitte 2022 kein Gas mehr geférdert wird [2][5]. Die Férdermenge wurde bereits drastisch
reduziert und teilweise durch Gasimporte ersetzt. In diesem Zuge wurde, auch aus Klimaschutzgriinden,
der Anschluss von Neubauten an das Gasverteilnetz untersagt.

Zeitpunkt der Einfithrung und Ubergangsfristen:
Ab 1. Juli 2018

Ausnahmeregelungen:
Lokale Behorden konnen Gebiete ausweisen, in denen der Anschluss von Neubauten an das Gasnetz aus
zwingenden Griinden des 6ffentlichen Interesses erforderlich ist [1].

Rechtliche Verankerung:
Artikel 10, Absatz 6 und 7 Gasgesetz [1],
Artikel 6, Absatz 10 (2) Bauordnung [3],

EU-Notifizierungsverfahren:

Ubertragbarkeit auf Deutschland:
Die Regelung in den Niederlanden betrifft den Anschluss von Neubauten an das Gasnetz und ist damit
nicht direkt auf das deutsche Verbot von Olheizkesseln {ibertragbar.

Referenzen:

[1] Gaswet 1998, gedndert 2018

[2] Integrated National Energy and Climate Plan 2021-2030

[3] Bouwbesluit 2012, gedndert 2018

[4] Eurostat: Energy consumption in households: data 2010-2018. Netherlands.
https://ec.europa.eu/eurostat/web/energy/data

[5] Government of the Netherlands, News. 29. Marz 2018.
https://www.government.nl/latest/news/2018/03/29/dutch-cabinet-termination-of-natural-gas-
extraction-in-groningen

143 Aussage aus Interview mit Lex Bosselaar, Netherlands Enterprise Agency.
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Tabelle 4: Regelungen zur Beschrdankung von fossilen Kesseln in Norwegen

Fact Sheet: Norwegen

Gegenstand der Regelung:
In Norwegen darf Mineralol seit 2020 nicht zum Beheizen von Gebduden verwendet werden [1].

Hintergrund:

Wasserkraft ist in Norwegen eine allgegenwartige und giinstige Quelle fir Energie (Strom), weswegen ein
groRer Teil der Gebaude elektrisch beheizt wird. Auch erneuerbare Energien und hier vor allem die
Verbrennung von Biomasse (Holz) ist eine wichtige Heizquelle [2]. Fossiles Ol spielt hingegen nur eine sehr
untergeordnete Rolle, Heizanlagen in Wohngeb3uden werden nur zu 1,5% (2018) mit Ol betrieben [3].
Um den Klimazielen ndaher zu kommen hat Norwegen ein Verbot von Mineraldl als Brennstoff zum Heizen
erlassen.

Zeitpunkt der Einfithrung und Ubergangsfristen:
Ab 2020. Das Gesetz trat 2017 in Kraft, es gab somit gute 2 Jahre Ubergangsfrist.

Ausnahmeregelungen:

Fernwarmeanlagen mit einer installierten thermischen Kapazitat tiber 1 MW, sowie kleine Hitten,
Ferienhduser und Leuchttliirme ohne Anschluss an das Stromnetz, sind von den Bestimmungen befreit.
Auch auf Feuerungsanlagen, deren Hauptzweck darin besteht, Materialien, Stoffe oder Erzeugnisse
herzustellen und/oder zu verarbeiten, findet die Verordnung keine Anwendung. Das gilt jedoch nicht fiir
landwirtschaftliche Gebdude. Weitere Ausnahmen sind bei Versorgungsunsicherheit oder in
,aulergewohnlichen Fallen moglich [1].

Rechtliche Verankerung:
Verordnung Uber das Verbot der Verwendung von Mineraldl fur die Beheizung von Gebauden ab 2020 [1]

EU-Notifizierungsverfahren:

Das Notifizierungsverfahren wurde durchgefiihrt [4]. Es wurde eine Bemerkung seitens der EU-
Kommission abgegeben [4]. Die Okodesign-Richtlinie (2009/125/EG) wurde in der Notifizierung nicht
erwahnt.

Ubertragbarkeit auf Deutschland:

Das Verbot in Norwegen bezieht sich auf Mineraldl und umfasst somit die Nutzung von Heiz6l in Neubau
und Bestand. Es ist damit umfassender als das deutsche Verbot, weil auch die Nutzung bestehender
Kessel sowie die Nutzung von Mineraldl in Hybridanlagen eingeschlossen ist. Im Unterschied zu
Deutschland spielte Heizdl allerdings auch vor Umsetzung des Verbots eine sehr geringe Rolle in der
Gebaudebeheizung.

Referenzen:

[1] Regulation on the banning of the use of mineral oil for heating of buildings from 2020.
https://www.eftasurv.int/cms/sites/default/files/documents/regulation-Regulation-on-the-banning-of-
the-use-of-mineral-oil-for-heating-of-build....pdf

[2] Euroheat https://www.euroheat.org/knowledge-hub/district-energy-norway/

[3] Eurostat: Energy consumption in households: data 2010-2018. Norway
https://ec.europa.eu/eurostat/web/energy/data

[4] Notifizierung https://ec.europa.eu/growth/tools-
databases/tris/en/index.cfm/search/?trisaction=search.detail&year=2017&num=9009&mLang=DE
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Tabelle 5: Regelungen zur Beschriankung von fossilen Kesseln in der Schweiz

Fact Sheet: Schweiz

Gegenstand der Regelung:

Es ist geplant, den Einbau aller neuen Heizkessel zu verbieten, wenn das Gebaude danach mehr als 20 kg
CO2 pro Quadratmeter Energiebezugsflache und Jahr ausstofRen wiirde. Dieser Wert soll in 5-Jahres-
Schritten um jeweils 5 kg pro Quadratmeter pro Jahr verscharft werden [1]. Das Verbot umfasst also
Neubauten sowie den Austausch von Heizkesseln in Bestandsgebauden. Betroffen waren wohl fast alle
ilteren, unsanierten Gebaude, die mit Ol oder Gas beheizt werden.

Hintergrund:

Wohngebdude in der Schweiz werden immer noch zu einem groRRen Teil mit fossilem Heizol (39,4%, 2017)
und Gas (20,7%, 2017) beheizt [2].

Ende 2018 scheiterte die Verabschiedung einer Neuauflage (Totalrevision) des Gesetzes liber die
Verminderung von Treibhausgasemissionen [3]. Momentan lduft die Debatte iber ein neues CO2-Gesetz.
Der Stianderat hat bereits einige Anderungen beschlossen, die vom Nationalrat leicht verdndert wurden.
Wesentlicher Bestandteil des Gesetzes soll auch ein CO2-Grenzwert fiir Heizungen bei Heizungserneuerung
sein [1]. Das Gesetz ist noch nicht verabschiedet und kdnnte noch verandert oder komplett abgelehnt
werden.

Zeitpunkt der Einfithrung und Ubergangsfristen:

Das Verbot, sollte das Gesetz in dieser Form verabschiedet werden, wiirde 2023 in Kraft treten. In der
Kommission flir Umwelt, Raumplanung und Energie des Nationalrates wurde aber die Regelung beschlossen,
dass Kantone, die die Mustervorschriften von 2014 der Kantone im Energiebereich (MuKEn 2014) umgesetzt
haben, eine Ubergangsfrist bis 2026 erhalten [4]. Die Mustervorschriften enthalten unter anderem héhere
Anforderungen an die Effizienz der Gebaudebeheizung von Neubauten und energetisch sanierten Gebauden.

Ausnahmeregelungen:

Rechtliche Verankerung:

Aktuell gilt das Bundesgesetz liber die Reduktion der CO2-Emissionen in der Version von 2011 [5], welches
nicht die oben genannten Vorgaben fiir Heizkessel enthalt. Dieses soll vollstandig lGberarbeitet werden
(Totalrevision).

EU-Notifizierungsverfahren:

Ubertragbarkeit auf Deutschland:
Grundsatzlich ist der Ansatz auch auf Deutschland tbertragbar. Allerdings missten dafir rechtssichere
Nachweise der Gebadudeeffizienz, z.B. liber Gebdudeenergieausweise vorliegen.

Referenzen:

[1] Das Schweizer Parlament, SDA Meldung, 10. Juni 2020
https://www.parlament.ch/de/services/news/Seiten/2020/20200610195316344194158159041 bsd216.as
px

[2] Bundesamt fur Statistik https://www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/statistiken/bau-
wohnungswesen/gebaeude/energiebereich.html

[3] Das Schweizer Parlament, SDA Meldung, 11. November 2018
https://www.parlament.ch/de/services/news/Seiten/2018/20181211115905786194158159041 bsd067.as
px

[4] Das Schweizer Parlament, Medienmitteilung, 26. November 2019 https://www.parlament.ch/press-
releases/Pages/mm-urek-n-2019-11-26.aspx

[5] Bundesgesetz tiber die Reduktion der CO2 Emissionen https://www.admin.ch/opc/de/classified-
compilation/20091310/202001010000/641.71.pdf
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