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Fair Fuels? Nachhaltige Biokraftstoffe in der européiischen Rechtsordnung

A. Einleitung: Die Herausforderung der Nachhaltigkeit von erneuerbaren

Energien am Beispiel der Biokraftstoffe

Die Verwendung von Energie ist die Grundlage jeder Zivilisation. Den alten Griechen
zufolge war das Feuer ein Privileg der Gotter. Der Titan Prometheus, der es sich zu sei-
ner Aufgabe gemacht hatte, sich um die wehrlosen Menschen zu kiimmern, hat aus Mit-
leid mit dem menschlichen Elend das Feuer von den Goéttern gestohlen und den Men-
schen geschenkt. Mit diesem Aufstand gegen die Gotter fangt also die menschliche Ge-
schichte an — der lange Weg der Herrschaft iiber die Natur und der Uberwindung von

QGrenzen.

Doch ein Aufstand gegen die Gotter kann nicht ohne Folgen bleiben. Prometheus selbst
wurde von Zeus hart bestraft. In diesem Sinne sind auch fiir den Menschen Katastrophen

oft die Folge seiner AnmafBung, eine gottliche Rolle annehmen zu wollen.

Von menschlicher Hand hervorgerufene Umweltbelastungen als Nebenwirkung der in-
tensiven Energieverwendung und ihre oft verheerenden Auswirkungen sind kein neues
Phianomen. Nicht selten sind ganze Zivilisationen Opfer ihrer eigenen Macht und mitun-
ter durch Umweltkatastrophen vernichtet worden. Heutzutage hat sogar die Verwendung
von Energie die Menschheit zu einem sagenhaften Punkt gebracht und ihr damit auch
die Macht gegeben, die ganze Erde als Okosystem zu verindern. So wurde Klimawandel
aus menschlichen Einfliissen zu der wichtigsten Gefahr, welche noch vor wenigen Jah-

ren vollkommen unbekannt war.

Muss also der Mensch fiir seine Hybris bestraft werden? Gibt es keinen Ausweg? Einen
solchen scheinen erneuerbare Energien (EE) zu bieten. Sie spielen eine fiihrende Rolle
in der globalen Klimapolitik, wie in den unterschiedlichen Ubereinkommen der Verein-
ten Nationen dargelegt wird. EE sollen dazu beitragen, Treibhausgasemissionen (THG)
zu reduzieren und dadurch die Folgen der Erderwadrmung zu mildern. So ist die Erweite-
rung ihrer Nutzung zum Ziel jeder Klimapolitik geworden. Sie werden im Endeftfekt als
ein Instrument dargestellt, mit dem der heutige Energieverbrauch aufrechterhalten, ja so-

gar global ausgeweitet werden kann, ohne gleichzeitig mit katastrophalen Auswirkungen



auf das Klima, die Umwelt im Allgemeinen und im Endeffekt auf die Menschen rechnen

Zu mussen.

Diese Vorstellung, bei wachsender Entwicklung, ja sogar durch sie, zugleich negative
Auswirkungen fiir Mensch und Natur einzuddmmen, wohnt nicht nur dem Energiebe-
reich inne und kann mit dem heutzutage sehr géngigen Begriff der nachhaltigen Ent-
wicklung zusammengefasst werden. Die nachhaltige Entwicklung ist in der Politik nun
omniprasent und hat auch ihren Weg in das Recht gefunden, zunéchst in das Volkerrecht
aber immer mehr auch auf nationaler sowie regionaler Ebene. Das Europarecht wirkt da-
bei sogar als Vorbild einer Rechtsordnung, welche die nachhaltige Entwicklung verfol-

gen soll.

Innerhalb dieser Konstellation spielen Biokraftstoffe, d.h. Treibstoffe aus Biomasse,
eine besondere Rolle. Der Verkehrssektor erweist sich als eine der grof3ten Herausforde-
rungen fiir den transformativen Prozess der nachhaltigen Entwicklung, indem hier trotz
Fortschritten — insbesondere im Bereich der Effizienz — der Kraftstoffverbrauch und da-
mit die Emissionen weiter steigen und das Erdol den Markt noch immer stark dominiert.
In diesem Rahmen bieten Biokraftstoffe eine Hoffnung fiir einen ,,griinen* Verkehr. Ins-
besondere in der Europdischen Union stellen Biokraftstoffe einen wichtigen Bestandteil
der Politik zur EE-Forderung dar, nicht nur als MaBBnahme des Umweltschutzes, sondern

auch zur Kraftstoffdiversifizierung sowie zur Erhéhung des ldndlichen Einkommens.

Die grofle Bedeutung der EE sowie der Biokraftstoffe fiir die EU-Umweltpolitik zeigt
sich bereits in der Richtlinie (RL) 2009/28/EG (der sogenannten Erneuerbare-Energien
Richtlinie — EE RL). Diese setzt das Ziel, bis zum Jahr 2020 in der gesamten EU einen
Anteil von 20 % des gesamten Energieverbrauchs durch EE zu erreichen. Gleichzeitig
wird von der Richtlinie bezweckt, 10 % des Kraftstoffverbrauchs durch Biokraftstoffe
abzudecken. Beide Ziele sind verbindlich und sollen durch die Férderung von EE und

insbesondere von Biokraftstoffen auf nationaler sowie auf EU-Ebene erreicht werden.

Konnen aber Biokraftstoffe ihr Versprechen der Nachhaltigkeit halten? Zundchst sind
thr Anbau und ihre Verwendung auch mit Treibhausgasemissionen verbunden. Nach
James Smith ist weiterhin ,,[e]ines der herausragenden Merkmale von Biotreibstoffen
[...] ihr immenses Potential, Lebensgrundlagen, Muster des Rohstoffverbrauchs, die

Umwelt und die Systeme landwirtschaftlicher Nahrungsmittelproduktion vollstindig zu



el

verdndern.*’ Dementsprechend birgt der verstirkte Einsatz von Biokraftstoffen zahlrei-
che Risiken fiir die Biodiversitdt sowie die Gewdsser und ist sogar mit sozialen Folgen
verbunden, wie dem Anstieg der Nahrungsmittelpreise. Richtet diese erneuerbare Ener-
giequelle also mehr Schaden als Nutzen an? Lassen sich, wie Lee/Biickmann/Haber zu-
treffend fragen, ,,der forcierte Anbau von Biomasse [oder hier von Biokraftstoffen] und
ihre Verarbeitung mit den Anforderungen einer wohlverstandenen Umweltvorsorge und
mit dem Nachhaltigkeitsprinzip sowie mit den Intentionen des Boden-, Gewdsser- und

Naturschutzes, nicht zuletzt auch des Schutzes gefiihrdeter Arten und Biotope‘® harmo-

nisieren?

Die vorliegende Untersuchung erortert die bereits gestellte Frage in concreto, in EU-
rechtlicher Hinsicht. Das EU-Recht verfiigt {iber ein breites Netz von Normen fiir die
Forderung von Biokraftstoffen. Neben diesen Forderinstrumenten gelten auch Regeln,
die auf die Nachhaltigkeit der Biokraftstoffforderung ausgerichtet sind und gewihrleis-
ten sollen, dass der Anbau und die Verwendung von Biokraftstoffen eine tatsidchlich po-
sitive Bilanz fiir Natur und Mensch bewirken. Dieser Rechtsrahmen von Forder- und
Nachhaltigkeitsregelungen wird hier unter der leitenden Frage dargestellt und bewertet.
Somit soll die Frage beantwortet werden, ob Biokraftstoffe in der EU ein Instrument
bieten, welches tatsdchlich den Anforderungen des Nachhaltigkeitsgrundsatzes standhal-

ten kann.

Der europidische Rechtsrahmen fiir die Biokraftstoffforderung stellt eine sogenannte
Querschnittspolitik dar, indem seine Vorgaben in vielfiltigen Regelungsbereichen auf-
tauchen. Dadurch soll eine kohidrente Politik in der ganzen Rechtsordnung umgesetzt
werden, Synergien sollen entstehen und mehrere Bereiche gleichzeitig profitieren. Aller-
dings ist, wie bei jeder Querschnittspolitik, auch bei der Biokraftstoffpolitik die Frage zu
stellen, inwieweit sie erfolgreich oder tiberhaupt moglich ist. Eine besondere Herausfor-
derung bei der Eingliederung der Biokraftstoffforderung in die verschiedenen Rege-
lungsbereiche sind die vielféltigen und teilweise gegenldufigen Ziele, die dort niederge-
legt sind. Diese Zielkonflikte flieBen in die Bewertung des Rechtsrahmens mit ein, um
die Frage zu kléren, ob die Integration der Biokraftstoffforderung dabei jeweils als ziel-

filhrend beurteilt werden kann.

1J. Smith, Biotreibstoff: Eine Idee wird zum Bumerang, 2012, S. 7.
’Y.H. Lee/W. Biickmann/W. Haber, Bio-Kraftstoff, Nachhaltigkeit, Boden- und Naturschutz, NuR 2008, S.
821 (827).



Das vorliegende Vorhaben wird versuchen zu zeigen, dass die europidische Biokraft-
stoffpolitik, trotz beeindruckender Nachhaltigkeitsstandards und einer mehr oder weni-
ger konsequenten Priorisierung des Umweltschutzes, die wichtigsten Probleme nicht ef-
fektiv bekdmpft. Das liegt vor allem an ihrem produktbezogenen Charakter im Zusam-
menhang mit einem schwachen Schutzniveau in der allgemeinen Landwirtschaft sowie
mit der Komplexitét der in dem Bereich entstehenden Probleme. Diese ,,Privilegierung*
der Landwirtschaft gegeniiber dem Umwelt- und Klimaschutz fiihrt zu Diskrepanzen in
der Biokraftstoffpolitik und hat eine mangelhafte Beriicksichtigung der Nachhaltig-
keitsprobleme zur Folge. Auch Regelungen, die einen verstirkten Schutz in besonderen
Bereichen gewihrleisten sollen (so beispielsweise im Beihilferecht), reichen noch nicht
weit genug, um die genannten Nachhaltigkeitsdefizite zu konterkarieren. Stattdessen

bringen sie teilweise neue Diskrepanzen und Widerspriiche mit sich.

Die Forderung von EE ist eine Maflnahme, welche weltweit, aber auch in der EU haupt-
sdchlich dem Schutz der Umwelt und besonders des Klimas dient. Es kann aber vorkom-
men, dass die Nutzung einer erneuerbaren Energiequelle neben ihren positiven Effekten
auch negative Auswirkungen auf Mensch und Natur hat, sogar bis zu dem Punkt, wo die
Nachteile schwerer wiegen als jegliche Vorteile. In so einem Fall sind fiir eine fundierte
rechtliche Bewertung des Regelungsrahmens MaBstdbe notwendig, welche einem hohe-
ren Rang in der Normenhierarchie zugehdrig sind und mithilfe derer nicht nur politische
Kritik, sondern normative Aussagen liber die Biokraftstoffpolitik formuliert werden
konnen. Dabei steht die Frage im Zentrum, ob der bestehende Rechtsrahmen den Anfor-
derungen des primirrechtlich verankerten Nachhaltigkeitsgrundsatzes standhalten kann.
Demzufolge soll gezeigt werden, dass die nachhaltige Entwicklung als Rechtsbegriff des
EU-Rechts — soweit ihr Inhalt und ihre Dynamik richtig interpretiert und verstanden
werden — fiir die Kontrolle der Nachhaltigkeit der Biokraftstoffpolitik ergiebig sein kann
und mit ihrer Hilfe auch Fehlentwicklungen festgestellt sowie Korrekturvorschlige for-

muliert werden konnen.

Zum Zwecke der Darstellung des europédischen Rechtsrahmens fiir Biokraftstoffe muss
der zu priifende Rechtsrahmen von anderen Regelungsbereichen und Rechtsregimen ab-
gegrenzt werden. Zunichst betrifft die vorzunehmende Untersuchung ausschlieBlich das
EU-Recht. Folglich werden keine Regeln des Vdlkerrechts, vor allem keine WTO-Re-
geln oder vélkerrechtlichen Ubereinkommen oder Handelsabkommen der EU mit Dritt-

landern dargestellt und gepriift. Aus dem gleichen Grund sind auch Zollregelungen wie



Befreiungen oder Priferenzen kein Teil der Untersuchung.’ Die Letzteren betreffen die
AuBenbeziehungen der EU und sind nicht dem innereuropéischen Rechtsregime, son-
dern vielmehr dem Volkerrecht zuzuordnen. Auch das nationale Recht ist fiir die Ziele
dieser Untersuchung wenig relevant, auch wenn es sich auf die Umsetzung des EU-

Rechts beschrinkt.

Nach der vertikalen Abgrenzung des Biokraftstoff-Rechtsrahmens soll auch eine
horizontale Abgrenzung vorgenommen werden. Es ist dabei von einem breiten Ver-
stindnis des Rechtsrahmen-Begriffs auszugehen. Dementsprechend stehen im Zentrum
der Biokraftstoffpolitik zunédchst die von der Union festgelegten Klimaziele, die u. a.
durch die Biokraftstoffforderung zu erfiillen sind: Das sind das 20 %-Ziel fiir EE, das
10 %-Ziel fiir den Verkehr sowie das Ziel der Reduktion von Treibhausgas (THG-)
Emissionen um 10 %. Diese Ziele lassen sich durch eine Vielfalt von MaBBnahmen erfiil-
len, die sich in verschiedenen Bereichen befinden. Das schlief3t in erster Linie Mafinah-
men ein, die als ihr Hauptziel den Klimaschutz verfolgen. Daneben sind aber auch Maf3-
nahmen zu erwéhnen, die in anderen Politiken verankert sind und vorrangig andere Ziele
verfolgen. Solche MaBBnahmen gehoren trotzdem zum Rechtsrahmen fiir Biokraftstoffe,
entweder weil sie einen biokraftstoffspezifischen Teil haben oder weil sie unmittelbar
die Erzeugung oder die Verwendung von Biokraftstoffen beeinflussen und so auf eine
bestimmte Phase des Lebenszyklus der Biokraftstoffe Wirkung entfalten. Diese Wir-
kung muss nicht notwendig zeitlich mit dem Lebenszyklus zusammenfallen, sondern sie
kann auch vorher eintreten (z. B. die Forschung). Auf jeden Fall muss sie aber mit der
Biokraftstofferzeugung und -verwendung verbunden sein und sich unmittelbar auf diese
auswirken. In diesem Sinne gehort z. B. eine allgemeine Forderung des Ankaufs land-
wirtschaftlicher Ausriistung nicht zu dem Rechtsrahmen fiir Biokraftstoffe. Denn solche
Regeln stehen in der Produktionskette der Biokraftstofferzeugung auf einer fritheren
Stufe und sind nicht biokraftstoffbezogen, sondern allgemein. Auch Regeln wie die
Bedingungen einer Baugenehmigung fiir Produktionsanlagen sind hier irrelevant, soweit

sie keine speziellen, biokraftstoftbezogenen Voraussetzungen enthalten.

Im Rechtsrahmen sind wie erwéhnt auch Vorschriften enthalten, welche die sogenannte

Nachhaltigkeit von Biokraftstoffen gewihrleisten sollen und in der Tat Nachhaltigkeits-

3Siehe dafiir Jull/Redondo/Mosoti et al., Recent trends in the law and policy of bioenergy production, pro-
motion and use, FAO Legal Papers Online 2007, S. 9 f; Schmeichel, Towards Sustainability of Biomass
Importation: An Assessment of the EU Renewable Energy Directive, 2014, S. 225 ff; Petillion, Report on
the Legal Issues Regarding Biofuels for Transport.



bedingungen der Biokraftstoffforderung darstellen. Diesen Vorschriften ist besondere
Aufmerksamkeit zu widmen, weshalb sie in einem speziellen Kapitel behandelt werden.
Dieses Vorgehen hat zwei Griinde: Erstens haben die Nachhaltigkeitsregelungen oft ihre
eigene Systematik. Sie sind nicht immer im gleichen Regelwerk zu finden wie die sich
darauf beziehenden Forderregelungen, sondern sie haben oft eine bereichsiibergreifende
Wirkung. So verhédlt es sich beispielsweise im Falle der wichtigsten
Nachhaltigkeitsregelungen der Biokraftstoffpolitik, der sogenannten Nachhaltigkeitskri-
terien. Diese gelten fiir zahlreiche Fordermafinahmen und sind in zwei Richtlinien mit
unterschiedlichen Zielen zu finden. Der wichtigste Grund ist aber, dass die Nachhaltig-
keitsregelungen fiir Biokraftstoffe den Hauptgegenstand dieser Untersuchung ausma-
chen. Denn vor allem durch ihre Priifung soll die Frage beantwortet werden, inwieweit
der Rechtsrahmen fiir Biokraftstoffe deren Nachhaltigkeit sichert. Eine gesonderte Dar-
stellung scheint fiir diesen Zweck geeigneter zu sein als ein bloes Nebeneinander von

Forder- und Nachhaltigkeitsregeln.

Dem bereits Erwdhnten entsprechend wird der Gang der Untersuchung strukturiert. Zu-
nichst werden die Forderregelungen in ihrer Systematik und ihrer Entwicklung behan-
delt (Kapitel C), um einen Uberblick iiber den Rechtsrahmen zu gewihrleisten. Danach
sind die Nachhaltigkeitsregelungen im Einzelnen zu analysieren (Kapitel D). Im An-
schluss an die umfassende Darstellung des Rechtsrahmens muss dessen Vollstandigkeit
und Kohirenz gepriift werden (Kapitel E). SchlieBlich soll eine Bewertung der Biokraft-
stoffpolitik auf Grundlage der nachhaltigen Entwicklung unternommen werden (Kapitel

F).

Der Rechtsrahmen fiir Biokraftstoffe setzt sich aus vielen Regelwerken zusammen, die
stindig im Wandel sind. Das ist zu erwarten, denn es handelt sich um einen Politikbe-
reich, der den neuen Erkenntnissen der Wissenschaft sowie immer ambitionierteren Zie-
len gerecht werden muss. Die vorliegende Untersuchung befasst sich mit der Ara der EE
RL und dem hiermit verbundenen Regelungsnetz. Bei der Fertigstellung dieser Arbeit
(April 2020) war die EE RL noch in Geltung, sie sollte aber durch die RL 2018/2001
vom 11. Dezember 2018 zur Foérderung der Nutzung von Energie aus erneuerbaren
Quellen mit Wirkung vom 01.07.2021 ersetzt werden. Eine Anpassung der sonstigen
EU-Normen, welche mit EE verbunden sind, wie z.B. die Regeln fiir die Beihilfen hatte
noch nicht stattgefunden und sollte auch folgen. Die neue Richtlinie wird in dieser

Arbeit nicht behandelt, jedoch werden die wichtigsten Anderungen in einem Nachtrag



zusammengefasst (Kapitel H), um die Entwicklung der EE- und Biokraftstoffpolitik in

Bezug auf die hier zu behandelnden Problematiken zu beleuchten.

Die Kurzlebigkeit des Forschungsgegenstands reduziert jedoch seine Bedeutung nicht.
Die EE-RL stellt die Sternstunde der europidischen Biokraftstoffpolitik dar. Ihre
Folgerichtlinie markiert eine Wende in Bezug auf EE im Verkehr, eher in die Richtung
der Elektromobilitit. Deswegen soll die Untersuchung der EE-RL Ara, die Feststellung
threr Stirken und Schwéchen zu niitzlichen Erkenntnissen fiihren, sowohl allgemein
iber die europdische Umweltpolitik, als auch spezifisch {iber den Verkehrsbereich und
die Biokraftstoffpolitik. In jedem Fall konnen die Entwicklungen der EE-Politik nur in
Verbindung mit ihrer Vorgeschichte und die dort entstehenden Probleme vollstindig
verstanden und bewertet werden. Dazu beabsichtigt das vorliegenden Vorhaben, mit
dem Prinzip der Nachhaltigen Entwicklung einen rechtlichen Malstab fiir die
Bewertung von EU Politiken iiber die Biokraftstoffpolitik hinaus zu liefern.



B. Einleitendes iiber die europiische EE- und Biokraftstoffpolitik

L. Die Genealogie der Forderung von EE im europiischen Recht: Entwick-

lung, Ziele und Mafinahmen

Die Forderung von EE in der Europdischen Gemeinschaft hat ihren Anfang in den 70er-
Jahren und ist mit den Olkrisen und dem Anstieg der Energiepreise verbunden.* Dem-
entsprechend spielte zu dieser Zeit bei der Zielsetzung die Versorgungssicherheit die
Hauptrolle.” Der damalige Konsens war, dass die Union zu stark und immer mehr von
Energieimporten abhéngig war, und zwar oft unter geopolitisch ungiinstigen Bedingun-
gen. Aus diesem Grund hat die damals neu geborene europdische Energiepolitik den
Schwerpunkt darauf gesetzt, die Energieimportabhingigkeit zu reduzieren.® In diesem
Rahmen erklérte der Rat erst 19807 und erneut 1986° das Ziel, erneuerbare Energiequel-
len zu entwickeln und ihre Nutzung zu férdern und zu erweitern. Diese Bemiihungen ha-
ben sich zwar bereits im Jahr 1986 durch die Senkung der Olpreise verzdgert. Gleichzei-
tig riickten allerdings Erkenntnisse liber die energiebedingten Emissionen und deren
schéddliche Folgen sowohl fiir die Luftqualitét als auch fiir das Klima stirker in das Be-
wusstsein. Zunichst wurden dagegen MaBBnahmen zur Steigerung der Energieeffizienz
und zur Reduzierung der Wachstumsraten von CO*-Emissionen eingeleitet.” Dariiber
hinaus wurde durch die JOULE-Programme die technologische Entwicklung von EE ge-

fordert, wiahrend ihre Marktdurchdringung mit dem ALTENER-Programm zur ,,Férde-

“EntschlieBung des Rates vom 17. Dezember 1974 fiir ein Aktionsprogramm der Gemeinschaft im Bereich
der rationellen Energienutzung, ABI. C 153 vom 09.07.1975, S. 5; J. Grunwald, Das Energierecht der Eu-
ropdischen Gemeinschaften: EGKS-EURATOM-EG, 2003, S. 46 ff.; Damals sind allerdings nur die Was-
serkraft und die Erdwérme als EE in Betracht gekommen und zwar bis 1985 ohne besonderes Wachstums-
potential, siehe A. Opilio, Energierecht aus europdischer Sicht, 2005, S. 41 f.

Entschliefung des Rates vom 26. November 1986 iiber eine Orientierung der Gemeinschaft fiir die Wei-
terentwicklung der neuen und erneuerbaren Energiequellen, ABI. C 316 vom 09.12.1986, S. 1; Allerdings
sind Anliegen iiber negative Auswirkungen der Energienutzung auf die Umwelt nicht abwesend, siehe
z.B. Entschliefung des Rates vom 3. Mérz 1975 iiber Energie und Umweltschutz, ABl. C 168 vom
25.7.1975, S. 2.

5Siehe z.B. die Ziele fiir 1985, EntschlieBung des Rates vom 17. Dezember 1974 betreffend Ziele der ge-
meinschaftlichen Energiepolitik fiir 1985, ABL. C 153 vom 9.7.75, S. 2.

’EntschlieBung des Rates vom 9. Juni 1980 iiber die energiepolitischen Ziele der Gemeinschaft fiir 1990
und die Konvergenz der Politik der Mitgliedstaaten, ABl. C 149 vom 18.6.80, S. 1 (2).

SEntschlieBung des Rates vom 16. September 1986 iiber neue energiepolitische Ziele der Gemeinschaft fiir
1995 und die Konvergenz der Politik der Mitgliedstaaten, ABl. C 241 vom 25.9.1986, S. 1 (3).

COM (88) 656 final, 16.11.1988, The Greenhouse Effect and the Community, Commission work pro-
gramme concerning the evaluation of policy options to deal with the "greenhouse effect", S. 43 ff.
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rung der erneuerbaren Energietriger in der Gemeinschaft vorangetriecben wurde.'
1995, ein Jahr nach dem vom Europdischen Parlament erklirten ,,Jahr der Energie®,
nahm sich die Europédische Gemeinschaft unter anderem vor, einen politischen Rahmen
fiir die Forderung von EE zu setzen''. Das Ziel des Umweltschutzes spielte dabei neben
den steigenden Olpreisen, der erhohten Nachfrage und der Importabhéngigkeit eine
zentrale Rolle. Insbesondere wurde das Ziel verfolgt, Energiequellen zu entwickeln, die
moglichst wenige negative Auswirkungen auf die Umwelt haben,' z. B. beziiglich
Abfallproduktion oder Naturschutz. Den wichtigsten Beitrag fiir den Umweltschutz soll-
ten aber EE im Bereich des Klimaschutzes leisten. Die Gemeinschaft sah das Bediirfnis,
durch den Einsatz von EE die Emissionen von Treibhausgasen zu reduzieren. Dazu ka-
men soziale und wirtschaftliche Anliegen, wie die Armutsbekdmpfung und der regionale
Zusammenhalt in Betracht.”® Als MaBnahmen wurden erneut sowohl die Férderung der
Forschung fiir neue Technologien, als auch der Einsatz von fiskalischen Instrumenten
erwihnt, welche die Markteinfithrung und Wettbewerbsféhigkeit solcher Technologien

unterstiitzen konnten. '

1997 legte die Kommission im Rahmen der UN-Klimakonferenz in Kyoto zwei Mittei-
lungen vor," in denen verschiedene MaBnahmen erwihnt werden, die zur Bekdmpfung
der Klimadnderung beitragen konnten. Die Bereiche, in denen Mallnahmen fiir den Kli-
maschutz ergriffen werden konnten, waren demnach die Wirtschafts- und Steuerpolitik,
die Energie, die FTE (Forschung und Technologische Entwicklung) sowie bestimmte
Sektoren wie die Industrie, der Verkehr und die Landwirtschaft. Dort sprach die Kom-
mission unter anderem das Thema der Marktdurchdringung von EE an und schlug das
ambitionierte Ziel vor,'® bis 2010 eine Verdoppelung des Anteils (von 6 % auf 12 %) zu

erreichen.!

1°93/500/EWG, Entscheidung des Rates vom 13. September 1993 zur Férderung der erneuerbaren Ener-
gietrdger in der Gemeinschaft (ALTENER-Programm), ABI. L 235 vom 18.09.1993, S. 41 ff.

"COM (94) 659 final, 23.02.1995, For a European Union Energy Policy, Green Paper; KOM(95) 682
endg. vom 13.12.1995, Eine Energiepolitik fiir die Européische Union, Weilbuch.

2COM (94) 659 final, 23.02.1995, For a European Union Energy Policy, Green Paper, S. 11 f.

KOM (95) 682 endg. vom 13.12.1995, Eine Energiepolitik fiir die Europiische Union, WeiRbuch, S. 15.

“KOM (95) 682 endg. S. 26; siehe auch KOM (97) 599 endg. vom 26.11.1997, Energie fiir die Zukunft:
Erneuerbare Energietrdager, WeiRbuch fiir eine Gemeinschaftsstrategie und Aktionsplan, S. 24.

SKOM (97) 196 endg. vom 14.05.1997, Die energiepolitische Dimension der Klimainderungen; KOM
(97) 481 endg. vom 01.10.1997, Klimaédnderungen: das Konzept der EU fiir Kyoto.

“Urspriinglicher Vorschlag ist im KOM (96) 576 endg. vom 20.11.1996, Energie fiir die Zukunft: Erneu-
erbare Energiequellen, Griinbuch fiir eine Gemeinschaftsstrategie, S. 28 ff. zu finden.

KOM (97) 196 endg. vom 14.05.1997, S. 9.



Folglich widmete die Gemeinschaft den EE ein Weilbuch, in welchem sie ihre Strategie
vorlegte.'® Dort wird festgestellt, dass trotz erheblicher Potenziale und technologischer
Reife, die mitunter durch Gemeinschaftsprogramme erreicht worden sind, die Verwen-
dung von EE in der Union eher schwach ausgeprigt ist. Das sei mit geringer Wettbe-
werbsfahigkeit der EE, besonders wegen hoher Anfangsinvestitionskosten verbunden.
Dazu seien im Fall der konventionellen Energietriger deren externe Kosten, d. h. die
Kosten der verursachten Umweltschdden nicht widergespiegelt, was die Konkurrenz ge-
geniiber den EE noch weiter verschérft. Deswegen erscheine eine bereichsiibergreifende
Strategie zur Forderung von EE, welche ein Gesamtziel fiir die Erh6hung des EE-An-
teils einschlieft, als notwendig, um die Hemmnisse der Marktdurchdringung zu beseiti-
gen und die Verwendung von EE zu verbreiten.”” In Anlehnung an den Vorschlag der
Kommission wird als Ziel, von dem die im Weillbuch vorgeschlagenen Maflnahmen
ausgehen, die Erhohung des EE-Marktanteils auf 12 % bis 2010 festgelegt. Insbesondere
wird fiir Biomasse mit einer Verdreifachung der Nutzung gerechnet, zusammen mit ei-
ner erheblichen Erhohung des Beitrags der Windenergie und der thermischen Solarkol-
lektoren. Elektrizitdts- und Warmeerzeugung aus EE soll nach dem Weillbuch verdop-

pelt werden. Biokraftstoffe sollen schlieBlich auch eine wichtige Rolle spielen.*

Zur Verwirklichung dieses Ziels wurde eine Kampagne ,,fiir den Durchbruch erneuerba-

rer Energietriger*!

eingefiihrt, bei der verschiedene Aktionen fiir die Verbreitung der
Nutzung von EE vorgestellt werden. Dazu wurde im beiliegenden Aktionsplan eine Rei-
he von Mallnahmen und gesetzlichen Initiativen vorgeschlagen, die ,,faire Marktchan-
cen fiir Erneuerbare Energietrdger [...]schaffen‘®. Es ging dort zunichst um zwingende
Malinahmen z. B. im Bereich der Elektrizitdt, wonach den Netzbetreibern die Pflicht
auferlegt werden kann, Strom aus Anlagen, die EE nutzen, den Vorrang zu geben.”
Dazu sollten giinstige Finanzierungsbedingungen fiir EE geschaffen werden, etwa durch
Steuerbefreiung oder SteuererméfBigung, Beihilfen oder Kredite, Anreize fiir Verbrau-

cher, ,,griine* Fonds oder Staatsanleihen.** Nach Aufforderung des WeiBbuchs sollte

auch das ALTENER-Programm weitergefiihrt werden.” Das festgelegte Ziel der Ver-

BKOM (97) 599 endg. Energie fiir die Zukunft: Erneuerbare Energietriger, Weiflbuch fiir eine Gemein-
schaftsstrategie und Aktionsplan, S. 11.

YKOM (97) 599 endg., S. 6 ff.

KOM (97) 599 endg., S. 13.

2'KOM (97) 599 endg., S. 32ff.

ZKOM (97) 599 endg., S. 16.

ZKOM (97) 599 endg., S.17.

*KOM (97) 599 endg., S. 18f.
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doppelung des EE-Anteils durfte allerdings keine Rechtsverbindlichkeit haben. Es sollte

eher als , politisches Signal“ und ,,Impuls zum Handeln* dienen.*®

Im niichsten Jahr wurde die Strategie fiir EE vom Rat gebilligt*’

und wenige Jahre spiter
wurden verschiedene sektorspezifische Rechtsakte fiir die Forderung von EE eingefiihrt.
Da auch vom WeiBlbuch ,,Energie fiir die Zukunft* die Prioritdt auf den Elektrizititsbin-
nenmarkt gesetzt worden ist, wurde zunédchst 2001 eine Richtlinie (2001/77/EG) fiir die
Forderung der Stromerzeugung aus EE verabschiedet.”® Diese Richtlinie unterstrich das
Ziel des Weillbuchs, bis 2010 einen Anteil von 12 % des Energieverbrauchs aus EE zu
stellen, und sie verpflichtete die Mitgliedstaaten, angemessene und an bestimmten Refe-
renzwerten orientierte ,,nationale Richtziele fiir den Verbrauch von Strom aus erneuer-
baren Energiequellen festzulegen“.” Wie der Begriff ,,Richtziele® deutlich zum Aus-
druck bringt, war die Erfiillung jener Ziele nicht verbindlich. Trotzdem sah die Richtli-
nie die Mdglichkeit vor, im Falle einer entsprechend festgestellten Notwendigkeit auch
verbindliche Ziele zu setzen.”® Im Jahre 2003 sind dann zwei biokraftstoffbezogene

Richtlinien erlassen worden,’' darunter auch die Richtlinie 2003/30/EG, welche Richt-

ziele fiir den Verbrauch von Biokraftstoffen festlegte.

Trotz der oben beschriebenen Bemiihungen wurde es aufgrund von Entwicklungen wie
der steigenden Energie-Einfuhrabhéngigkeit und den Auswirkungen des Klimawandels
deutlich, dass die Richtziele nicht zur effektiven Verbreitung von EE im Markt geniig-
ten.”> Bis zum Jahr 2007 stieg der Anteil von EE nur um 55 %, noch sehr weit von ei-
ner Verdoppelung entfernt. Bereits 2004 war gemall den Fortschrittsberichten der Mit-
gliedstaaten zur Umsetzung der Richtlinie 2001/77/EG klar, dass das 22 %-Ziel fiir den

98/352/EG Entscheidung des Rates vom 18. Mai 1998 iiber ein Mehrjahresprogramm zur Forderung der
erneuerbaren Energietrdger in der Gemeinschaft (ALTENER 1II), ABI L 159 vom 3.6.1998, S. 53.

KOM (97) 599 endg., S. 11 f.

ZEntschlieBung des Rates vom 8. Juni 1998 iiber erneuerbare Energietriger, ABl. C 198 vom 24.6.1998,
S. 1.

%RL 2001/77/EG des Europiischen Parlaments und des Rates vom 27. September 2001 zur Forderung der
Stromerzeugung aus erneuerbaren Energiequellen im Elektrizitdtsbinnenmarkt.

»Erwégungsgrund 5, Art. 3 RL 2001/77/EG.

Erwigungsgrund 7, Art. 3 Abs. 4 Unterabs. 3 RL 2001/77/EG.

3'RL 2003/30/EG des Furopéischen Parlaments und des Rates vom 8. Mai 2003 zur Férderung der Ver-
wendung von Biokraftstoffen oder anderen erneuerbaren Kraftstoffen im Verkehrssektor; RL 2003/96/EG
des Rates vom 27. Oktober 2003 zur Restrukturierung der gemeinschaftlichen Rahmenvorschriften zur
Besteuerung von Energieerzeugnissen und elektrischem Strom.

%2C. Jones, Introduction, in: Hodson/Jones/Van Steen (Hrsg.), EU Energy Law, Vol. III — Book One: Re-
newable Energy Law and Policy in the European Union, 2010, Rn. 1.10 ff.

¥KOM (2006) 848 endg. vom 10.1.2007, Fahrplan fiir erneuerbare Energien, Erneuerbare Energien im 21.
Jahrhundert: Grolere Nachhaltigkeit in der Zukunft, S. 4.
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EE-Anteil in der Stromerzeugung um etwa 3 % verfehlt wiirde.”* Aufgrund dessen er-

schien eine Neuorientierung der europdischen Energiepolitik als geboten.

Die entsprechende Entscheidung ergab sich beim Treffen des Europdischen Rates in
Hampton Court, Oktober 2005*° und wurde zudem in einem Griinbuch der Kommission
aus dem Jahr 2006 konkretisiert und verdeutlicht.’® Die Grundrisse dieser neuen Ener-
giepolitik legte die Kommission in der Folge in ihrer ambitionierten Mitteilung tiber
eine Energiepolitik fiir Europa fest.”” Die neue Energiepolitik sollte sogar eine ,,neue in-
dustrielle Revolution in Gang |[...] setzen**®, die zu einer effizienten und CO*-armen
Wirtschaft fiihren konnte. Drei Ziele seien dafiir besonders pragend: die Nachhaltigkeit,
die Energieversorgungssicherheit und die Wettbewerbsfahigkeit. Konkreter gesagt ver-
folgte die neue Energiepolitik die ,,Bekdmpfung des Klimawandels, Verringerung der
durch die Abhdngigkeit von importierten Kohlenwasserstoffen bedingten externen Ver-
wundbarkeit der EU und Forderung von Beschiftigung und Wachstum“.* Dieses
Zieldreieck sei durch eine Reduzierung der Treibhausgasemissionen zu erreichen, die
bis 2020 fiir die Industrieldnder auf 30 % und fiir die EU auf 20 % gegeniiber dem Stand
von 1990 betragen soll. Das sei unter anderem durch die Forderung von EE zu ermogli-

chen.

Der EE-bezogene Bestandteil der neuen europdischen Energiepolitik ist mit dem am
gleichen Datum verdffentlichten Fahrplan fiir EE konkretisiert worden.* Dort kritisiert
die Kommission eine Reihe sektorspezifischer Regelungen mit der Aussage, diese seien
wsegmentiert“ und ,,ohne Vision*, was als Ursache fiir das Verfehlen des 12 % EE-Ziels
einzuordnen sei.*' EE seien trotz der bisherigen Forderung nicht wettbewerbsfihig, und
die biirokratischen Hiirden seien immer noch zu hoch. Als Losung schlégt sie eine kohé-

rente sektoriibergreifende Politik vor, die Elektrizitit, Biokraftstoffe und Kélte-Warme-

KOM (2004) 366 endg. vom 26.5.2004, Der Anteil erneuerbarer Energien in der EU, Bericht der Kom-
mission gemal Artikel 3 der Richtlinie 2001/77/EG, Bewertung der Auswirkung von Rechtsinstrumenten
und anderen Instrumenten der Gemeinschaftspolitik auf die Entwicklung des Beitrags erneuerbarer Ener-
giequellen in der EU und Vorschlége fiir konkrete Mafinahmen, S. 5.

3C. Jones, Introduction, in: Hodson/Jones/Van Steen (Hrsg.), EU Energy Law, Vol. III — Book One: Re-
newable Energy Law and Policy in the European Union, 2010, Rn. 1.14.

%KOM (2006) 105 endg. vom 8.3.2006, Griinbuch: Eine europiische Strategie fiir nachhaltige, wettbe-
werbsfahige und sichere Energie.

¥KOM (2007) 1 endg. vom 10.1.2007, Eine Energiepolitik fiir Europa.

%¥KOM (2007) 1 endg., S. 6.

*¥KOM (2007) 1 endg., S. 5

“KOM (2006) 848 endg vom 10.1.2007, Fahrplan fiir erneuerbare Energien, Erneuerbare Energien im 21.
Jahrhundert: GroRere Nachhaltigkeit in der Zukunft.

“KOM (2007) 1 endg., S. 6, 15.
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erzeugung einschlieBt und alle drei Energieziele gleichzeitig voranbringen konnte.* Zu
diesen Zwecken solle den EE bis 2020 ein Anteil von 20 % des Gesamtenergiever-
brauchs eingerdumt werden. Das sei durch neue Richtlinien zu realisieren, die einen sta-
bilen und langfristigen gesetzlichen Rahmen fiir die Férderung von EE vorsehen und
konkrete Nationalziele festlegen sollen.” In diesem Zuge sollten insbesondere das EE-
Ziel sowie die sektorspezifischen Ziele in rechtlich verbindlicher Form festgelegt wer-
den. Dadurch soll innerhalb eines vollstindigen Rechtsrahmens ein klares und stabiles
Fundament geschaffen werden, das zur langfristigen Planungs- und Investitionssicher-
heit beitragen soll.* Dazu schlug die Kommission vor, durch geeignete MaBnahmen die
EE-Forderung in viele verschiedene Politiken zu integrieren und gleichzeitig biirokrati-
sche oder andere Hemmnisse abzubauen.” Dieselben Ziele legte sie in ihrer Mitteilung

fiir die Begrenzung des Klimawandels fest.*

Nachdem sich der Européische Rat im Mirz 2007 auf die oben genannten verbindlichen

Ziele geeinigt hat, schlug die Kommission ein MaBBnahmenpaket vor, ,.um Europa fiir

<47

den Ubergang in eine emissionsarme Wirtschaft zu wappnen**’. Dieses MaBnahmenbiin-

del wurde dann als eine Reihe von Rechtsakten 2009 verabschiedet, unter dem Namen

,Energie- und Klimapaket®. Die Ziele dieses Pakets waren folgende:

- Die Reduzierung von Treibhausgasemissionen um 20 % im Vergleich zu 1990,
- die Steigerung des Anteils EE bis auf 20 % und

- die Steigerung der Energieeffizienz um 20 %.

Alle diese Ziele sollen bis 2020 erreicht werden.*

“KOM (2007) 1 endg., S. 6.

“KOM (2007) 1 endg., S. 27.

“KOM (2006) 848 endg., S. 11.

“KOM (2006) 848 endg., S. 13 ff.

“KOM (2007) 2 endg. vom 10.1.2007, Begrenzung des globalen Klimawandels auf 2 Grad Celsius: Der
Weg in die Zukunft bis 2020 und dariiber hinaus.

“KOM (2008) 30 endg. vom 23.1.2008, 20 und 20 bis 2020: Chancen Europas im Klimawandel, S. 3; sie-
he auch Lexikon der  Nachhaltigkeit, EU  Klima- und  Energiepakte, 2009,
http://www.nachhaltigkeit.info/artikel/eu_klima_und_energiepaket_2009_1526.htm, zuletzt abgerufen am
12.6.2017.

“pressemitteilung 1P/09/628 vom 23.4.2009, http://europa.eu/rapid/press-release_IP-09-628_de.htm?loca-
le=en. Insbesondere sind folgende Rechtsakten erlassen: Entscheidung Nr. 406/2009/EG des Europdi-
schen Parlaments und des Rates vom 23. April 2009 iiber die Anstrengungen der Mitgliedstaaten zur Re-
duktion ihrer Treibhausgasemissionen mit Blick auf die Erfiillung der Verpflichtungen der Gemeinschaft
zur Reduktion der Treibhausgasemissionen bis 2020; RL 2009/29/EG des Europédischen Parlaments und
des Rates vom 23. April 2009 zur Anderung der Richtlinie 2003/87/EG zwecks Verbesserung und Aus-
weitung des Gemeinschaftssystems fiir den Handel mit Treibhausgasemissionszertifikaten; RL
2009/28/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 23. April 2009 zur Foérderung der Nutzung
von Energie aus erneuerbaren Quellen und zur Anderung und anschlieRenden Aufhebung der Richtlinien
2001/77/EG und 2003/30/EG; RL 2009/31/EG des Europédischen Parlaments und des Rates vom 23. April
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Als Umsetzung des 20 %-Ziels fiir EE wurde die Richtlinie 2009/28/EG (EE RL) verab-
schiedet. Wie geplant, zielt sie auf die Forderung von EE in den Bereichen Strom, Ver-
kehr und Wirme-Kilteerzeugung® und legt ein verbindliches Ziel fest, nach dem im
EU-Durchschnitt ein Anteil von 20 % des gesamten Bruttoendenergieverbrauchs gestellt
werden soll. Zudem wird bestimmt, dass der Endverbrauch von Biokraftstoffen und

fliissigen Brennstoffen im Verkehrssektor ein EU-weites Ziel von 10 % erreichen soll.

Trotz dieses Fortschrittes und obwohl mit dem Lissabon-Vertrag das Zieldreieck der
Energiepolitik im Primérrecht verankert wurde (durch einen speziellen Artikel fiir die
Energiepolitik, Art. 194 AEUV), sah die Kommission wenig Chancen, alle Ziele sowohl
fiir 2020 als auch lingerfristig zu erreichen.” Die wirtschaftliche Krise habe zwar zur
Reduzierung des Energieverbrauchs, der Emissionen und der Kosten fiir die Realisie-
rung des 20 % EE-Ziels beigetragen, weitere Schritte seien jedoch erforderlich.”’ Des-
wegen wurde eine neue Strategie skizziert, die ,,[...]die bislang getroffenen Mafinahmen
konsolidieren und Mafinahmen in Bereichen, in denen sich neue Herausforderungen ab-
zeichnen, beschleunigen* soll.”* Diese Strategie setzt auf die Steigerung der Energieeffi-
zienz, der Innovation und auf die Schaffung eines gemeinsamen freien Energiemarktes
durch einen vollstindigen, transparenten und stabilen Rechtsrahmen und den Aufbau ei-
ner Netzinfrastruktur. Das Erreichen der energiepolitischen Ziele sei aber nicht bis 2020,
sondern nur ldngerfristig moglich. Deswegen erscheine eine langfristige Planung als er-
forderlich. Als Ergénzung der Strategie fiir 2020 verpflichtete sich dementsprechend der
Europdische Rat fiir die fernere Zukunft (bis 2050) zu einer fast kompletten Dekarboni-
sierung (80-95 % der CO*-Emissionen unter dem Niveau von 1990) des Energiever-
brauchs. In dem diesbeziiglichen Fahrplan untersuchte die Kommission mogliche Wege

und versuchte, ,,einen langfristigen, technologieneutralen europdischen Rahmen zu ent-

2009 iiber die geologische Speicherung von Kohlendioxid und zur Anderung der Richtlinie 85/337/EWG
des Rates sowie der Richtlinien 2000/60/EG, 2001/80/EG, 2004/35/EG, 2006/12/EG und 2008/1/EG des
Europdischen Parlaments und des Rates sowie der Verordnung (EG) Nr. 1013/2006; RL 2009/30/EG des
Europdischen Parlaments und des Rates vom 23. April 2009 zur Anderung der Richtlinie 98/70/EG im
Hinblick auf die Spezifikationen fiir Otto-, Diesel- und Gasélkraftstoffe und die Einfiihrung eines Systems
zur Uberwachung und Verringerung der Treibhausgasemissionen sowie zur Anderung der Richtlinie
1999/32/EG des Rates im Hinblick auf die Spezifikationen fiir von Binnenschiffen gebrauchte Kraftstoffe
und zur Aufhebung der Richtlinie 93/12/EWG.

“W. Kahl, Alte und neue Kompetenzprobleme im EG-Umweltrecht — Die geplante Richtlinie zur Forde-
rung Erneuerbarer Energien, NwVZ 2009, S. 265.

YKOM (2010) 639 endg. vom 10.11.2010, Energie 2020: Eine Strategie fiir wettbewerbsfihige, nachhalti-
ge und sichere Energie, S. 3.

S'KOM (2010) 265 endg. vom 26.5.2010, Analyse der Optionen zur Verringerung der Treibhausgasemis-
sionen um mehr als 20 % und Bewertung des Risikos der Verlagerung von CO*Emissionen, S. 3 f.; KOM
(2010) 639 endg., S. 3 f.

2KOM (2010) 639 endg., S. 5.
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€53

wickeln, innerhalb dessen diese Politikansdtze eine grofiere Wirkung entfalten*. Wenn

das Ziel erreicht wird, soll bis 2050 nach Angabe der Kommission der EE-Anteil auf

55 % des Bruttoendenergieverbrauchs steigen.’* Das setze unter anderem eine ,,grdffere

<55

Konvergenz der Fordersysteme*™ voraus. Es bendtige eine effektive, aber auch gezielte

und angemessene Forderung, die mit den Regeln des Binnenmarktes und des Bei-

t 56

hilferechts vereinbar ist.”® Schlieflich weist der Fahrplan darauf hin, dass neue Ziele fiir

2030 rechtzeitig festgelegt werden sollen.”’

5KOM (2011) 885 endg. vom 15.12.2011, Energiefahrplan 2050, S. 4.
*KOM (2011) 885 endg., S. 8.

KOM (2011) 885 endg., S. 11.

KOM (2011) 885 endg., S. 20.

KOM (2011) 885 endg., S. 22.
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II. Biomasse und Biokraftstoffe in der européiischen Politik
1. Energie aus Biomasse: Definition, Technik und Potenzial

Energie aus Biomasse ist keine neue Energieform. Es sei nur die Verbrennung von Holz
fiir die Heizung als uraltes Beispiel der energetischen Nutzung von Biomasse genannt.*®
Heutzutage existieren neben den traditionellen Methoden auch hochmoderne Umwand-
lungsverfahren. Als Biomasse gelten grundsitzlich alle organischen Stoffe, bevor sie zu
fossilen werden. Das sind nachwachsende Rohstoffe und biogene Reststoffe. Energie
aus Biomasse stellt im Kern die in Pflanzen durch Fotosynthese gespeicherte Sonnen-
energie dar,” auch wenn sie von Tieren danach verzehrt wird und sich zu Zoomasse

oder Exkrementen umwandelt.

Das europdische Recht definiert Biomasse in seiner EE-Richtlinie als ,,den biologisch
abbaubaren Teil von Erzeugnissen, Abfdllen und Reststoffen der Landwirtschaft mit bio-
logischem Ursprung (einschlieflich pflanzlicher und tierischer Stoffe), der Forstwirt-
schaft und damit verbundener Wirtschaftszweige einschliefflich der Fischerei und der
Aquakultur sowie den biologisch abbaubaren Teil von Abfdillen aus Industrie und Haus-
halten“®. AuBer Reststoffen von Pflanzen oder Tieren, die explizit in der Definition ent-
halten sind, gehdren auch die sogenannten Energiepflanzen zum energietechnischen

Biomassebegriff.*!

Biomasse kann auf unterschiedliche Art und Weise zu Sekundirenergietrigern® umge-
wandelt werden: Durch Pressung oder Extraktion mithilfe eines Ldsemittels (physika-
lisch-chemisches Verfahren) entstehen Pflanzendle. Durch thermo-chemische Verede-
lungsverfahren wie Vergasung oder Pyrolyse (thermo-chemische Umwandlung) entste-
hen feste, gasformige oder fliissige Energietrdger. SchlieSlich kann Biomasse mithilfe
von Mikroorganismen, d. h. durch biologische Prozesse wie alkoholische Gérung bear-

beitet werden (bio-chemische Umwandlung).” Alle diese Energietriger werden in der

8 Ansonsten wird Biomasse auch fiir die Erzeugung materieller Giiter verwendet (stoffliche Nutzung).

M. Kaltschmitt, Biomasse als nachwachsender Energietriger, in: Kaltschmitt/Hartmann/Hofbauer
(Hrsg.), Energie aus Biomasse: Grundlagen, Techniken und Verfahren, 2. Aufl., 2009, S. 1 (2).

0Art. 2 lit, e RL 2009/28/EG.

$'M. Rode/C. Schneider/G. Ketelhake et al., Naturschutzvertrigliche Erzeugung und Nutzung von Biomas-
se zur Warme- und Stromgewinnung, 2005, S. 14.

82Sekundirenergietriiger ist der Energietriger, der bearbeitet worden ist, siehe M. Kaltschmitt/D. Thrdin,
Biomasse im Energiesystem, in: Kaltschmitt/Hartmann/Hofbauer (Hrsg.), Energie aus Biomasse: Grund-
lagen, Techniken und Verfahren, 2. Aufl., 2009, S. 7 (8).

%3Siehe mehr dazu M. Kaltschmitt, Biomasse als nachwachsender Energietriger, in: Kaltschmitt/Hart-
mann/Hofbauer (Hrsg.), Energie aus Biomasse: Grundlagen, Techniken und Verfahren, 2. Aufl., 20009, S.
1 (6).
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letzten Stufe verbrannt und produzieren damit Nutzenergie (Heizung, Bewegung von

Vehikeln usw.).

Heutzutage spielt Energie aus Biomasse weltweit eine grofle Rolle, insbesondere indem
sie gegeniiber der Verknappung und Verteuerung fossiler Energiequellen eine Losungs-
alternative bietet. Ein Anteil von 10 % der gesamten Primérenergie entstammt aus Bio-
masse.* In der EU beliuft sich ihr Anteil auf etwa 13,5 %®. Sie wird sowohl fiir die Er-
zeugung von Wérme und Strom (Verbrennung von Holz, Biogas durch Verbrennung
von Abfillen der Land- und Forstwirtschaft) als auch fiir den Transport (Biokraftstoffe)

verwendet.

Biomasse ist wegen ihrer Transportfahigkeit und Speicherbarkeit besonders
vorteilhaft, indem sie im Fall von Angebots- oder Nachfrageschwankungen von Energie
zum Ausgleich beitragen kann. Ein weiterer Vorteil der Bioenergie ist ihre Erneuerbar-
keit, da sie aus der nach menschlichen MaBstidben unerschopflichen Energiequelle der
Sonnenstrahlung erzeugt wird.”” Allerdings ist die in einem bestimmten Zeitabschnitt
vorhandene Biomasse in der Natur — im Gegensatz z. B. zur Sonnenenergie — selbstver-
standlich begrenzt und ihr Aufbau benétigt Zeit und Arbeit. Sie ist schlieBlich, fiir sich
betrachtet, in Bezug auf Emissionen klimaneutral: Wéhrend ihres Wachstums bindet
Biomasse durch Fotosynthese CO* und setzt Sauerstoff frei. ,,/m Idealfall“ werden bei
der energetischen Nutzung die schon in der Biomasse wihrend der Fotosynthese absor-

bierten Klimagase in die Luft freigesetzt.*®

Das Potenzial fiir Biomasse ist mit der Verfiigbarkeit von entsprechenden Fléchen ver-
bunden.” Diese ist wiederum von vielen Faktoren politischer, gesellschaftlicher und
technischer Art abhingig. Die Nachfrage nach Nahrungsmitteln und die Effizienz ihrer
Produktion spielen dabei eine groB3e Rolle. Auch die Agrar- und die Umweltpolitik kon-
nen einen erheblichen Einfluss darauf nehmen, weil sie die Bedingungen des Biomas-

senanbaus bestimmen. Wie Kaltschmitt vermutet, konnten strenge Umweltauflagen fiir

%International Energy Agency (IEA), https://www.iea.org/topics/renewables/subtopics/bioenergy/, zuletzt
abgerufen am 12.6.2017 sowie Energy Statistics division 9/2012.

%Quelle: Furostat,
http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Energy_from_renewable_sources, http://ec.eu-
ropa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Energy_production_and_imports, zuletzt abgerufen am
12.6.2017

%M. Kaltschmitt/D. Thrin, Biomasse im Energiesystem, in: Kaltschmitt/Hartmann/Hofbauer (Hrsg.),
Energie aus Biomasse: Grundlagen, Techniken und Verfahren, 2. Aufl., 2009, S. 7 (19 ff.).

M. Kaltschmitt/D. Thrdn in: Kaltschmitt/Hartmann/Hofbauer (Hrsg.), Energie aus Biomasse: Grundla-
gen, Techniken und Verfahren, 2. Aufl., 2009, S. 7 (9).

S8F. Ekardt/A. Schmeichel/M. Heering, Europiische und nationale Regulierung der Bioenergie und ihrer
okologisch-sozialen Ambivalenzen, NuR 2009, S. 222 (223).

%Deswegen sind Linder wie Deutschland, Frankreich, Spanien, Polen und die skandinavischen Liénder die
vielversprechendsten.
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die Landwirtschaft das Fldchenpotenzial in Europa fiir 2020 halbieren.”” Demgegeniiber
ist das Potenzial fiir Riickstdnde, Nebenprodukte und Abfille in den néchsten Jahren

eher stabil.

2. Biomasse in der EU — Stand und Perspektiven

Biomasse stellt in Europa den groBten Anteil unter den EE dar.”' Dementsprechend war
sie von Anfang an ein wichtiger Teil der europdischen Politik zur Forderung von EE”
und wurde als sehr vorteilhaft fiir die Verfolgung ihrer Ziele angesehen: Durch Diversi-
fizierung der Energiequellen und Reduzierung der Importabhédngigkeit dient sie zundchst
der Versorgungssicherheit und als erneuerbare und CO*-neutrale Energiequelle trigt sie
zum Klimaschutz bei. Als Teil der neuen Energiepolitik und der EE-Forderung wurde
sie in die Richtlinie 2001/77/EG zur Férderung der Stromerzeugung aus EE einbezogen,
wihrend mit der Richtlinie 2003/30/EG Biokraftstoffen als einer bestimmten Art von
Biomasse besondere Bedeutung geschenkt worden ist. Der erste Koordinierungsversuch
der Biomassenpolitik auf EU-Ebene wurde allerdings erst 2005 unternommen, als die
Kommission einen Gemeinschaftsplan fiir die Férderung der energetischen Nutzung von
Biomasse aus Holz, Abfillen und Nutzpflanzen festlegte.”” In diesem Plan werden
»Mafnahmen zur Forderung der Biomassenutzung zur Wirme- und Stromerzeugung so-
wie im Verkehr dargelegt und iibergreifende Mafinahmen beziiglich der Biomassever-
sorgung und -forschung sowie finanzieller Aspekte beschrieben*.” Alle drei Bereiche
bergen nach der Kommission bestimmte Vorteile: Die Wirmeerzeugung durch Biomas-
se sei besonders kostenglinstig, die Stromerzeugung reduziere die Treibhausgasemissio-
nen am stirksten und Biokraftstoffe seien als eine der wenigen Alternativen zu her-

kommlichen Kraftstoffen besonders wichtig fiir die Energieversorgungssicherheit.” Es

M. Kaltschmitt/D. Thrén, Biomasse im Energiesystem, in: Kaltschmitt/Hartmann/Hofbauer (Hrsg.),
Energie aus Biomasse: Grundlagen, Techniken und Verfahren, 2. Aufl., 2009, S. 7 (26 f.).

M. Rode/C. Schneider/G. Ketelhake et al., Naturschutzvertrigliche Erzeugung und Nutzung von Biomas-
se zur Warme- und Stromgewinnung, 2005, S. 15; Biomasse zusammen mit Abféllen betrug 2010 einen
Anteil von 67,6% der Primédrenergieerzeugung von EE (Eurostat)

7?Siehe z.B. Art. 2 Abs. 2 Spiegelstrich 2 Verordnung (EWG) Nr. 1302/78 des Rates vom 12. Juni 1978
iiber die Gewédhrung einer finanziellen Unterstiitzung fiir Vorhaben zur Nutzung alternativer Energiequel-
len, S. 6 ff., wo unter anderem Demonstrationsvorhaben mit ,, Verfliissigung und Vergasung fester Brenn-
stoffe” gefordert werden. Ahnliches galt fiir ihre nachfolgende Verordnung von 1983, die ausdriicklich
Biomasse in ihrem Anwendungsbereich einschloss, siehe Anhang I Nr. 3 Verordnung (EWG) Nr. 1972/83
des Rates vom 11. Juli 1983 zur Gewdhrung einer finanziellen Unterstiitzung fiir Demonstrationsvorhaben
auf dem Gebiet der Nutzung alternativer Energiequellen, der Energieeinsparung und der Substitution von
Kohlenwasserstoffen, S. 6 ff.

*KOM(2005) 628 endg. vom 7.12.2005, Aktionsplan fiir Biomasse.

7“KOM(2005) 628 endg., S. 5.

"KOM(2005) 628 endg., S. 7.
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werden Maflnahmen zur Forderung der Nutzung von Biomasse vorgeschlagen, sowie
MaBnahmen, die die Verfiigbarkeit von Biomasse u. a. im Agrar-, Forst- und Abfallbe-
reich gewdhrleisten. SchlieBlich soll nach dem Aktionsplan eine Reihe von finanziellen
Instrumenten wie die Struktur- und Kohésionsfonds oder von staatlichen Beihilfen zur

Verfiigung gestellt werden.

Fiir die Zukunft sah der Aktionsplan ein betrdchtliches Potenzial fiir die Entwicklung
von Biomasse, welches zudem als 6kologisch unproblematisch angesehen wurde.”
Neben Reformen in der Agrarpolitik und Forstwirtschaft sollte auch die Verwertung von
Abfillen eine Rolle spielen.”” Die Biomasseverfiigbarkeit und ihre effiziente Nutzung
sollten durch das siebte Rahmenprogramm fiir Forschung, technologische Entwicklung
und Demonstration (2007-2013) sowie durch die EE-Projektfinanzierung iiber das
Programm ,Intelligente Energie — Europa“ vorangetricben werden.”” Bedenken
hinsichtlich der Entstehung einer Konkurrenz zwischen Biomasse und Nahrungsmitteln
in Europa wurden nur fiir die Zeit nach 2020 gesehen und diese sollte durch richtig
funktionierenden internationalen Handel jedenfalls auf 2050 hinausgezogert werden. Die
Umwelt sei auch wihrend des Biomassenanbaus zu beachten,” wobei auf
Landnutzungsidnderungen und die Eingrenzung deren negativer Folgen sowie auf
MaBnahmen des Emissionsschutzes besondere Aufmerksamkeit gerichtet werden

sollte.®

3. Potenziale und Problematiken der Biokraftstoffverwendung

Biokraftstoffe stellen eine Form der energetischen Nutzung von Biomasse dar. Sie sind
fliissige und gasformige Sekundir- sowie Endenergietrdger (d. h. verarbeitete Energie-
triger).” Sie konnen im Verkehr als Treibstoff, oder stationér zur Produktion von Strom

oder in der Kraft-Wirme-Kopplung eingesetzt werden.*> Die wichtigste Nutzung von

*Anders z.B. vier Jahre spiter bei M. Kaltschmitt/D. Thrédn, Biomasse im FEnergiesystem, in:
Kaltschmitt/Hartmann/Hofbauer (Hrsg.), Energie aus Biomasse: Grundlagen, Techniken und Verfahren,
2. Aufl., 2009, S. 7 (10 ff.); Die Schéitzungen fiir das Biomassepotenzial sind bei verschiedenen Autoren
sehr unterschiedlich.

77KOM(2005) 628 endg. vom 7.12.2005, Aktionsplan fiir Biomasse, S. 22.

PKOM(2005) 628 endg., S. 45.

7PKOM(2005) 628 endg., S. 50.

¥KOM(2005) 628 endg., S. 25.

81K altschmitt/Hartmann/Hoffbauer (Hrsg.), Energie aus Biomasse: Grundlagen, Techniken und Verfahren,
2. Aufl,, 20009, S. 5, 21, 28; Primérenergietrdger, die auch als Kraftstoffe benutzt werden, wie z.B. Brenn-
holz, bleiben hier auller Betracht.

2WBGU, Welt im Wandel: Zukunftsfihige Bioenergie und nachhaltige Landnutzung, 2009, S. 23.
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Biokraftstoffen liegt im Transportbereich, und zwar im StraBenverkehr. Nach der im
EU-Recht angelegten Definition sind Biokraftstoffe solche Energietrdger, die im Ver-
kehr verwendet werden.¥ Dabei sind Bioethanol und Biodiesel die im europdischen
Markt am meisten verbreiteten Arten. Bioethanol ist Ethylalkohol (d. h. Alkohol), der
zur Nutzung als Kraftstoff hergestellt wird. Es wird aus zucker- oder stirkehaltiger Bio-
masse wie Mais, Zuckerriiben oder Getreiden durch Vergérung mit Hefepilzen (Fermen-
tation) produziert.** Grundsitzlich wird es herkommlichem Kraftstoff in verschiedenen
Anteilen (E85, E50 oder E10) beigemischt, wodurch es in speziell angepassten Motoren
genutzt werden kann. Biodiesel wird dagegen aus der Umesterung von Pflanzendlen wie
Raps und Sonnenblumen mit Methanol gewonnen. Er kann entweder als reiner Kraft-
stoff in umgeriisteten oder als Beimischung in konventionellen Dieselmotoren genutzt

werden.®

Heutzutage werden neben den oben erwidhnten Biokraftstoffen auch solche der soge-
nannten 2. Generation entwickelt. Die Kriterien der Kategorisierung sind nicht immer
und nicht bei allen Autoren einheitlich.*® In der Regel geht es um Biokraftstoffe, bei
welchen alle Bestandteile der Pflanzen verarbeitet werden, wiahrend Biokraftstoffe der
1. Generation nur aus bestimmten Pflanzenteilen wie beispielsweise Stirke und Zucker
fiir Bioethanol oder Samen fiir Biodiesel erzeugt werden. Bei Biokraftstoffen der 2. Ge-
neration wird insbesondere die Lignozellulose verwertet, d. h. die verholzten Teile der
Pflanze. Dazu gehoren Biomass-to-Liquid (BtL) — Biokraftstoffe, die durch Vergasung
und katalytische Hydrierung (Fischer-Tropsch-Synthese) erzeugt werden, sowie

7 Als 3. Generation werden weiterhin besonders

Bioethanol aus Lignozellulose.®
innovative Biokraftstoffe bezeichnet, die aus Rohstoffen wie gentechnisch modifizierten
Pflanzen oder Algen hergestellt werden. Schlielich sollen der Forschung in diesem

Bereich zufolge sogenannte Biokraftstoffe der 4. Generation entwickelt werden, welche

BArt. 2 lit. h) und i) RL 2009/28/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 23. April 2009 zur
Foérderung der Nutzung von Energie aus erneuerbaren Quellen und zur Anderung und anschlieRenden
Aufhebung der Richtlinien 2001/77/EG und 2003/30/EG. Dort werden stationdr benutzte fliissige Kraft-
stoffe als Biobrennstoffe definiert.

%M. Kaltschmitt/D. Thrdn, Biomasse im Energiesystem, in: Kaltschmitt/Hartmann/Hoffbauer (Hrsg.),
Energie aus Biomasse: Grundlagen, Techniken und Verfahren, 2. Aufl., 2009, S. 7 (21); SUR, Klima-
schutz durch Biomasse, 2007, S. 22.

%Deutscher Verband fiir Landschaftspflege (DVL) e.V. & Naturschutzbund NABU (Hrsg.), Bioenergie? —
aber natiirlich! Nachwachsende Rohstoffe aus Sicht des Umwelt- und Naturschutzes, 2007, S. 15; M.
Kaltschmitt/D. Thrdn, Biomasse im Energiesystem, in: Kaltschmitt/Hartmann/Hoffbauer (Hrsg.), Energie
aus Biomasse: Grundlagen, Techniken und Verfahren, 2. Aufl., 2009, S. 7 (21); SUR, Klimaschutz durch
Biomasse, 2007, S. 22;

¥WBGU, Welt im Wandel: Zukunftsfihige Bioenergie und nachhaltige Landnutzung, 2009, S. 160.

%SRU, Klimaschutz durch Biomasse, 2007, S. 23.
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aus vollstindig maBgefertigten Rohstoffen und Mikroben erzeugt werden konnten.
Biokraftstoffe der 3. und 4. Generation existieren bisher nur in der Theorie und sind weit

von der Marktreife entfernt.%®

Biokraftstoffe konnen fiir eine Reihe von Zielen von Vorteil sein. Sie werden aus erneu-
erbaren Rohstoffen hergestellt und sind als Biomasse zundchst klimaneutral. Die Roh-
stoffe werden durch Sonnenstrahlung erzeugt, und ihr Verbrauch setzt genauso viele
Klimagase frei, wie die als Rohstoffe genutzten Energiepflanzen wihrend ihres
Wachstums gebunden haben.” Dazu kann ihr Anbau eine positive Entwicklung fiir das
zuriickgehende Agrareinkommen bedeuten. lhre Bearbeitung ist im Vergleich zu
anderen Energietechnologien arbeitsintensiver,” sodass sie auch einen Anstieg der
landlichen Entwicklung und Wirtschaft bedeuten konnte. Weiterhin besitzen
Biokraftstoffe physische und chemische Eigenschaften, die eine hohe Ahnlichkeit zu

' Aus diesem Grund konnen sie relativ

herkdmmlichen Kraftstoffen aufweisen.’
kostengiinstig in die bestehende Infrastruktur integriert werden. Ihre Produktion in
vielen Kleinanlagen passt iiberdies, und ganz im Gegenteil zu Kohle und Atomkraft,
besser zu einem Modell der dezentralen Energieerzeugung, was auf die regionale
Entwicklung und den sozialen Zusammenbhalt positive Auswirkungen haben kann.” Als
heimische Energiequelle dienen sie schlielich der Versorgungssicherheit. Auch wenn
zahlreiche Lander Biokraftstoffe oder die Rohstoffe dafiir importieren miissen, kommen
die Importe, im Gegensatz zum Rohdl, aus vielen verschiedenen Léndern, was die
Kraftstoffdiversifizierung fordert. Dazu sind die Importldnder fiir Biomasse zurzeit

politisch stabiler als viele Ollinder und haben bessere Handelsbeziehungen mit der

EU.”

Allerdings bringt die Nutzung von Biokraftstoffen neben den genannten Vorteilen auch
eine Reihe von Problemen mit sich. Zunédchst stellen Biokraftstoffe der 1. Generation

die am wenigsten effiziente Nutzungsform von Biomasse dar, indem nur ein kleiner Teil

8J. Smith, Biotreibstoff: Eine Idee wird zum Bumerang, 2010, S. 27f.

®Fine Reihe von Faktoren, wie der Produktionsprozess und die dort erzeugten Emissionen bleiben da-
durch allerdings auller Betracht. Aus diesem Grund variiert der tatsdchliche Beitrag zum Klimaschutz je
nach Rohstoff, Herstellungsverfahren sogar je nach Aufbaugebiet erheblich.

9Siehe D. Kammen/K. Kapadia/M. Fripp, Putting Renewables to Work: How Many Jobs Can the Clean
Energy Industry Generate, report of the Renewable and Appropriate Energy Laboratory, Energy and Re-
sources Group/Goldman School of Public Policy at University of California, Berkeley, 2004.

9D, Rajagopal/D. Zilberman, Review of Environmental, Economic and Policy Aspects of Biofuels, 2007,
S.7f.

%F. Ekardt/A. Smeichel/M. Heering, Europdische und nationale Regulierung der Bioenergie und ihrer
okologisch-sozialen Ambivalenzen, NuR 2009, S. 222 (224).

BWBGU, Welt im Wandel: Zukunftsfihige Bioenergie und nachhaltige Landnutzung, 2009, S. 24.
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der Pflanze zur Kraftstofferzeugung verwendet und daraus vergleichsweise wenig Ener-
gie produziert wird.”* Auch der Gewinnungsprozess ist besonders energicaufwendig und
erzeugt zusitzliche Treibhausgasemissionen.” Eine ,,Well-to-wheels“-Analyse, d. h.
eine Untersuchung der Emissionen wihrend des gesamten Lebenszyklus von der Pro-
duktion bis zum Verbrauch, lasst erhebliche Zweifel an der Klimaneutralitit von Bio-
kraftstoffen aufkommen. Teilweise werden gewisse Gewinnungsprozesse sogar als kli-
maschédlicher im Vergleich zur Rohdlproduktion eingestuft. Weiterhin kann der Anbau
von Biokraftstoffen in der Landwirtschaft verschiedene Auswirkungen aufweisen, ab-
héngig von der vorherigen Funktion der Fliche, der Pflanzenart und dem Anbauverfah-
ren. Bei zuvor degradiertem Land konnen einerseits z. B. die Bodenerosion reduziert
und die Biodiversitit begiinstigt werden. Ein nachhaltiger Anbau kann auch mit einer
geringen Nutzung von Pflanzenschutz- und Diingemitteln erfolgen. Andererseits erhoht
aber die Biokraftstoffproduktion die Nachfrage nach Agrargiitern und bedeutet deswe-

gen eine hohere Belastung von Land und Ressourcen.”

Die Biokraftstoffherstellung kann entweder auf bisher unkultiviertem Land (Wald,
Griinland) oder durch die Umwandlung von bereits fiir andere Zwecke genutzten Fla-
chen (z. B. fiir die Erzeugung von Nahrungsmitteln) erfolgen. Die erste Alternative
nimmt mehrere Ressourcen und Naturrdume in Anspruch und kann negative Auswirkun-
gen auf den Boden, das Wasser oder die Biodiversitit haben.”” Moore und Regenwilder
sind davon bereits besonders betroffen, da ihre Flichen fiir Rohstoffe von hoher Ener-
gieeffizienz geeignet sind, wie Palmdlplantagen zur Produktion von Biodiesel, Zucker-
rohr fiir Ethanol und Sojabohnen fiir Biodiesel. Die Umwandlung solcher Flachen stellt
nicht nur einen grof3en Verlust fiir die Natur und die Biodiversitit dar, sondern sie verur-
sacht eine gewaltige Freisetzung von gespeichertem Kohlendioxid und entzieht der Erde

ihre wichtigsten CO*-Speicher.”® Die zweite Alternative verursacht wiederum Konkur-

%M. Charles/R. Ryan/N. Ryan et al., Public policy and biofuels: The way forward?, Energy Policy 2007,
S. 5737 (5738).

%F. Ekardt/A. Smeichel/M. Heering, Europiische und nationale Regulierung der Bioenergie und ihrer
okologisch-sozialen Ambivalenzen, NuR 2009, S. 222 (223); SRU, Klimaschutz durch Biomasse, 2007, S.
18.

%Mehr dazu in A. Cambell/N. Doswald, The impacts of biofuel production on biodiversity: A review of
the current literature, 2009; Deutscher Verband fiir Landschaftspflege (DVL) e.V. & Naturschutzbund
NABU (Hrsg.), Bioenergie? — aber natiirlich! Nachwachsende Rohstoffe aus Sicht des Umwelt- und Na-
turschutzes, 2007, S. 20 ff.

YE. Gawel, E10 — Ist die Klimapolitik mit Agrarkraftstoffen auf dem richtigen Kurs?, ZUR 2011, S. 337
(338).

®Deutscher Verband fiir Landschaftspflege (DVL) e.V. & Naturschutzbund NABU (Hrsg.), Bioenergie? —
aber natiirlich! Nachwachsende Rohstoffe aus Sicht des Umwelt- und Naturschutzes, 2007, S. 15; G. Lud-
wig, Energetische Verwendung von Biomasse nur mit Augenmaf vorantreiben, NuR 2009, S. 831.
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renz mit der stofflichen Nutzung sowie mit der Nahrungs- und Futtermittelproduktion,
die, wenn nicht zum Mangel, dann jedenfalls zu einer Preiserhohung fiihren kann. Eine
solche Entwicklung konnte die Lage von drmeren Gesellschaftsschichten oder Staaten
erheblich verschlechtern. Zusétzlich fiihrt die Produktion von Energiepflanzen oftmals
zu grof3flichigen Monokulturen oder zu einer stirkeren Nutzung von Pestiziden, Diin-
gung usw., da im Vergleich zu der Nahrungsmittelproduktion weniger natur- und ge-
sundheitsschutzrelevante Bedenken bestehen® und die Produktion sich mehr an der
Quantitit orientiert.'” Diese Umstinde begiinstigen den industriellen Anbau und die
groBen landwirtschaftlichen Betriebe und fithren zur Verdringung der Mittel- und
Kleinbauern, was wiederum negative soziale und okologische Folgen haben kann.
SchlieBlich wird durch die Inanspruchnahme von bereits kultiviertem Land eine Land-
nutzungsdnderung nicht immer vermieden, sondern die bisherige Kultur kann einfach
auf andere (bisher ungenutzte) Flichen verdringt werden. Besonders in den Tropen
fiihrt das zu einer Belastung des Regenwaldes. Dieses Phinomen wird als ,,indirekte
Landnutzungsdnderung® (indirect land use change — ILUC) beschrieben und verbirgt
eine Reihe von negativen Auswirkungen, die die Gesamtbilanz fiir Biokraftstoffe erheb-

lich beeinflussen konnen. !

4. Kurzdarstellung der europiischen Biokraftstoffpolitik

Biokraftstoffe werden in der EU seit den 1990er-Jahren gefordert.'” Sie stellen aller-
dings nur einen kleinen Anteil der benutzten Biomasse dar.'”” Hohe Rohstoffpreise ver-
teuern die Produktion erheblich und verhindern die Marktdurchdringung von Biokraft-

stoffen.'™

Dazu ist es, wie bereits erwédhnt, vergleichsweise effizienter und umwelt-
freundlicher, Biomasse statt fiir den Verkehr, eher fiir die Heizung oder die Strompro-

duktion zu benutzen.'” Uberdies stellen Biokraftstoffe wegen der begrenzt verfiigbaren

9F. Ekardt/A. Smeichel/M. Heering, Europiische und nationale Regulierung der Bioenergie und ihrer
okologisch-sozialen Ambivalenzen, NUR 2009, S. 222 (223).

%Deutscher Verband fiir Landschaftspflege (DVL) e.V. & Naturschutzbund NABU (Hrsg.), Bioenergie?
— aber nattirlich! Nachwachsende Rohstoffe aus Sicht des Umwelt- und Naturschutzes, 2007, S. 23.

101A, Cambell/N. Doswald, The impacts of biofuel production on biodiversity: A review of the current lite-
rature, 2009, S. 13.

2Urspriinglich im Agrarbereich, siehe Fagernis/Johansson/Wilen et al. (Hrsg.), Bioenergy in Europe,
2006, S. 41.

1932002 war er nur 2%, siehe Fagernis/Johansson/Wilen et al. (Hrsg.), Bioenergy in Europe, 2006, S. 14.
1R, Schnepf, European Union Biofuels Policy and Agriculture: An Overview, 2006, S. 2.
%Brindle/Diiweke/Leimbach (Hrsg.), Biokraftstoffe der Zukunft: Strategien fiir eine nachhaltige Mobili-
tdt, 2006, S. 13.
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Flichen keinen langfristigen Ersatz fiir Erd6l dar.'” Dennoch ist die Rolle der Biokraft-

stoffe in der Energiepolitik nicht zu unterschitzen: Der Verkehr ist fiir einen grofen Teil

der CO?-Emissionen'"’

verantwortlich und zeigt zudem die am stirksten steigende
Tendenz.'”™ Dariiber hinaus gibt es sehr wenige Alternativen zu den bereits benutzten
Kraftstoffen und Antriebstechnologien.'” Im Jahr 2010 basierte ein Anteil von 94 % der
fir den Verkehr genutzten Energie noch auf Rohol."'® Das konnte in Krisenzeiten
erhebliche Probleme der Versorgungssicherheit auslosen. Deswegen sei nach der

111

Kommission neben der Senkung des Kraftstoffverbrauchs'* und der Steigerung der Ef-

fizienz''?

auch die Kraftstoffdiversifizierung durch Einsatz alternativer Kraftstoffe zu
fordern.'” Biokraftstoffe sind eine der wenigen Alternativen zum Erddl im Transportbe-
reich, die marktreif sind."'* Sie dienen nicht nur der Kraftstoffdiversifizierung, sondern

sie werden groBenteils aus heimischen Rohstoffen produziert, was die Abhingigkeit von

1%KOM (2001) 547 endg. vom 7.11.2001, Mitteilung der Kommission an den Rat, das Européische Parla-
ment, den Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen iiber alternative Kraftstoffe
fiir den Straenverkehr und ein Biindel von Manahmen zur Forderung der Verwendung von Biokraftstof-
fen, S. 6.

1972010 war es 31.7% des Endenergieverbrauchs, 2014 war 33,2% (Eurostat), siehe http://ec.europa.eu/eu-
rostat/statistics-explained/index.php/Consumption_of_energy/de, zuletzt abgerufen am 12.6.2017

1%KOM (97) 481 endg. vom 01.10.1997, Klimainderungen: das Konzept der EU fiir Kyoto, S. 5.

" Alternative Antriebstechnologien sind z.B. Hybridfahrzeuge (also Erdél und Elektrizitit) und alternati-
ve Kraftstoffe sind z.B. Brennstoffzellen, Biokraftstoffe oder Erdgas.

1°Siehe KOM (2013) 17 endg. vom 24.1.2013, Saubere Energie fiir den Verkehr: Eine europiische Strate-
gie fiir alternative Kraftstoffe, S. 2.

Z.B. durch Internalisierung der externen Verkehrskosten d.h. durch die EinschlieBung im Preis der tat-
sdchlichen Kosten (Knappheit von Kraftstoffen, Umweltauswirkungen, Sozialauswirkungen usw.), haupt-
sdchlich durch die Besteuerung von Kraftstoffen, was auf die Entscheidungen der Verbraucher Einfluss
nehmen soll, sieche KOM (95) 691 endg. vom 20.12.1995, Faire und effiziente Preise im Verkehr, Politi-
sche Konzepte zur Internalisierung der externen Kosten des Verkehrs in der Europdischen Union, Griin-
buch; KOM (2008) 435 endg. vom 8.08.2008, Strategie zur Internalisierung externer Kosten, KOM
(2011) 169 endg. vom 13.4.2011, Vorschlag fiir eine Richtlinie des Rates zur Anderung der Richtlinie
2003/96/EG zur Restrukturierung der gemeinschaftlichen Rahmenvorschriften zur Besteuerung von Ener-
gieerzeugnissen und elektrischem Strom.

'“Die Verringerung der Emissionen war bereits prisent bei den Richtlinien 89/458/EWG und
91/441/EWG zur Anderung der Richtlinie 70/220/EWG zur Angleichung der Rechtsvorschriften der Mit-
gliedstaaten iiber MaRRnahmen gegen die Verunreinigung der Luft durch Emissionen von Kraftfahrzeugen;
In den ndchsten Jahren wurde eine Reihe von Regelungen iiber das Thema verabschiedet, siehe KOM (95)
689 endg. vom 20.12.1995, Eine Strategie der Gemeinschaft zur Minderung der CO*-Emissionen von Per-
sonenkraftwagen und zur Senkung des durchschnittlichen Kraftstoffverbrauchs; Richtlinie 2009/33/EG
des Europdischen Parlaments und des Rates vom 23.04.2009 iiber die Férderung sauberer und energieeffi-
zienter Strafenfahrzeuge; KOM (2010) 186 endg. vom 28.04.2010, Eine europdische Strategie fiir saubere
und energieeffiziente Fahrzeuge. Auch fiir den Luftverkehr sollen Mafnahmen zur Verringerung der
Treibhausgasemissionen ergriffen werden, sieche KOM (2005) 459 endg. vom 27.09.2005, Verringerung
der Klimaauswirkungen des Luftverkehrs; fiir die Seekraftstoffe siehe schlieflich KOM (2002) 595 endg.
vom 20.11.2002, Eine Strategie der Europdischen Union zur Reduzierung atmosphérischer Emissionen
von Seeschiffen.

5KOM (95) 682 endg. vom 13.12.1995, Eine Energiepolitik fiir die Européische Union, WeiRbuch, S. 26;
KOM (2001) 370 endg. vom 12.09.2001, Die europdische Verkehrspolitik bis 2010: Weichenstellungen
fiir die Zukunft, Weillbuch, S.11; KOM (2013) 17 endg. vom 24.1.2013, Saubere Energie fiir den Ver-
kehr: Eine europdische Strategie fiir alternative Kraftstoffe, S. 2, 4 f.

4KOM(2005) 628 endg. vom 7.12.2005, Aktionsplan fiir Biomasse, S. 7.
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Importen reduziert.'”” Die Forderung von Biokraftstoffen stellt sich ferner fiir die Auto-
mobilindustrie als glinstiger gegeniiber anderen Technologien dar, indem Biokraftstoffe

nur geringe und kostengiinstige Anpassungen bei Motoren und Infrastruktur erfordern.''

Die Vorteile der Biokraftstoffe wurden in Europa seit der Ol-Krise erkannt und spielen
seither eine zentrale Rolle innerhalb der Verkehrspolitik.'"” Im Griinbuch ,,Hin zu einer
europdischen Strategie fiir Energieversorgungssicherheit“'"* legte die Kommission das
Ziel fest, bis 2020 allein im StraBBenverkehrssektor 20 % der Kraftstoffe aus alternativen
Quellen zum Erdol bereitzustellen. Dieses ambitionierte Ziel wurde spéter in der Mittei-
lung der Kommission tiiber alternative Kraftstoffe fiir den StraBenverkehr konkretisiert,
die u. a. ,,ein Biindel von Mafinahmen zur Férderung der Verwendung von Biokrafistof-
fen‘ vorsah.'"” Als MaBnahmen sind dort die Férderung des Non-Food-Sektors in der
Landwirtschaft, die steuerliche Begiinstigung der Biokraftstoffe und die Festsetzung ei-
nes Mindestbiokraftstoffanteils fiir die Gesamtmenge der im Markt verfiigbaren Kraft-
stoffe enthalten.'” Dementsprechend legte die Kommission zwei Richtlinienvorschlige
zur Forderung der Verwendung und zur europaweiten Steuerbegiinstigung von Biokraft-
stoffen vor, die im Jahr 2003 in leicht gednderter Form verabschiedet worden sind.'*' Ei-
nige Jahre spdter formulierte die Kommission im Rahmen des sogenannten Aktionsplans
fiir Biomasse die Grundziige einer EU-Strategie fiir Biokraftstoffe.'* Ziel dieser Strate-

gie sei eine nachhaltige Forderung von einheimischen sowie von importierten — beson-

"SKOM(2005) 628 endg. vom 7.12.2005, S. 29.

5KOM (2001) 547 endg. vom 7.11.2001, Mitteilung der Kommission an den Rat, das Europiische Parla-
ment, den Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen tiber alternative Kraftstoffe
fiir den Stralenverkehr und ein Biindel von Manahmen zur Forderung der Verwendung von Biokraftstof-
fen, S. 3; WBGU, Welt im Wandel: Zukunftsfahige Bioenergie und nachhaltige Landnutzung, 20009, S. 24;
T. Wiesenthal/G. Leduc/P. Christidis, Biofuel support policies in Europe: Lessons learnt for the long way
ahead, Renewable and Sustainable Energy Reviews 2009, S. 789 (790).

Siehe u.a. KOM (97) 599 endg. vom 26.11.1997, Energie fiir die Zukunft: Erneuerbare Energietriger,
Weillbuch fiir eine Gemeinschaftsstrategie und Aktionsplan, S. 19; KOM (2001) 370 endg. vom
12.09.2001, Die europdische Verkehrspolitik bis 2010: Weichenstellungen fiir die Zukunft, WeiRbuch, S.
92,101 f.

"|KOM (2000) 769 endg. vom 29.11.2000.

9KOM (2001) 547 endg. vom 7.11.2001, Mitteilung der Kommission an den Rat, das Europiische Parla-
ment, den Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen iiber alternative Kraftstoffe
fiir den Strallenverkehr und ein Biindel von Manahmen zur Férderung der Verwendung von Biokraftstof-
fen, Vorschlag fiir eine Richtlinie des Européischen Parlaments und des Rates zur Férderung der Verwen-
dung von Biokraftstoffen, Vorschlag fiir eine Richtlinie des Rates zur Anderung der Richtlinie
92/81/EWG beziiglich der Moglichkeit, auf bestimmte Biokraftstoffe und Biokraftstoffe enthaltende Mi-
neraldle einen erméaRigten Verbrauchsteuersatz anzuwenden.

20KOM (2001) 547 endg. vom 7.11.2001, S. 7.

2IRL 2003/30/EG des Européischen Parlaments und des Rates vom 8. Mai 2003 zur Férderung der Ver-
wendung von Biokraftstoffen oder anderen erneuerbaren Kraftstoffen im Verkehrssektor; RL 2003/96/EG
des Rates vom 27. Oktober 2003 zur Restrukturierung der gemeinschaftlichen Rahmenvorschriften zur
Besteuerung von Energieerzeugnissen und elektrischem Strom.

2KOM (2006) 34 endg. vom 8.2.2006, Eine EU-Strategie fiir Biokraftstoffe.

25



ders aus Entwicklungslidndern — Biokraftstoffen.'” Dort werden zudem sieben politische
Schwerpunkte fiir die Forderung der Erzeugung und Anwendung von Biokraftstoffen

festgelegt:

1) Die Nachfrage soll erhoht werden, besonders durch einzelstaatliche Ziele fiir die Stei-
gerung des Marktanteils von Biokraftstoffen oder durch andere Instrumente wie Steuer-
begiinstigungen und Zwangsbeimischung zu herkdmmlichen Kraftstoffen oder die For-
derung von Fahrzeugen mit angepassten Motoren, die mit Kraftstoffen von hohem Bio-

kraftstoffanteil betrieben werden.'**

2) Die Erzeugung und Anwendung von Biokraftstoffen soll nachhaltig erfolgen, d. h. sie
soll zum Klimaschutz beitragen sowie den Naturschutz und die Emissionsgrenzwerte

achten. Die Forderung von Biokraftstoffen soll sich an diesen Kriterien orientieren.'®

3) Die Raumplanung, die Kohésionspolitik und die Politik zur Entwicklung des landli-

chen Raums sollen auch als Instrumente der Biokraftstoffférderung dienen.'*

4) Eine breite Palette von Rohstoffen aus der Land- und Forstwirtschaft, der Tierhaltung
oder aus Abfillen soll fiir die Herstellung von Biokraftstoffen verwendet werden, wozu
entsprechende Mafnahmen, besonders im Bereich der Gemeinsamen Agrarpolitik

(GAP) beitragen sollen.'*’

5) Der Handel mit Rohstoffen fiir die Biokraftstoffproduktion soll weiter erleichtert wer-
den, wobei ein ausgewogener Ansatz zu verfolgen sei, der sowohl die Interessen der hei-

mischen Produzenten als auch diejenigen der Handelspartner beachten soll.'*®

6) Eine engere, fiir beide Seiten vorteilhafte Kooperation mit Entwicklungslédndern soll

vorangetrieben werden.'”’

7) SchlieBlich soll die Forschung und Entwicklung im Biokraftstoftbereich gefordert

werden."°

12K OM (2006) 34 endg. vom 8.2.2006, S. 5.
124K OM (2006) 34 endg. vom 8.2.2006, S. 8 ff.
125K OM (2006) 34 endg. vom 8.2.2006, S. 10 .
126K OM (2006) 34 endg. vom 8.2.2006, S. 11 ff.
127K OM (2006) 34 endg. vom 8.2.2006, S. 13 f.
12K OM (2006) 34 endg. vom 8.2.20086, S. 15 f.
129K OM (2006) 34 endg. vom 8.2.2006, S. 16 f.
1K OM (2006) 34 endg. vom 8.2.2006, S. 17 .
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Diese Schwerpunkte umfassen alle Bereiche der europdischen Biokraftstoffpolitik und
stellten den Leitfaden fiir die Ausarbeitung des entsprechenden Rechtsrahmens dar, der

sich seitdem stark entwickelt hat und im Folgenden zu behandeln ist.

III. Zusammenfassung

Die Forderung von EE stellt in der EU eine relativ neue Politik dar, die sich seit ihrem
Anfang in den 70er Jahren stark entwickelt hat. Sie ist, aus einer Zusammenstellung von
segmentierten, sektorspezifischen Regelungen ohne Verbindlichkeit, welche eher auf die
Energieversorgungssicherheit gezielt haben, zu einer integrierten, einheitlichen Politik
mit normativen Vorgaben geworden, deren Hauptziel der Klimaschutz ist (Kapitel B.I).
Ihr wichtigstes Regelwerk ist die Richtlinie 2009/28/EG (EE RL). Mit dieser Richtlinie
wird mittels marktbasierter Instrumente, Ordnungsrecht und verbindlicher Prozentziele

bezweckt, den EE-Verbrauch in der Union zu erhéhen.

Die Biomassenutzung und darunter insbesondere Biokraftstoffe genielen einen hohen
Stellenwert in der europdischen EE-Politik, als MaBnahme zur Férderung der Versor-
gungssicherheit der EU sowie als klimafreundliche Energiequelle (B.IL.2). Trotz ihrer
geringen Effizienz und vielfaltiger 6kologischer sowie sozialer Nebeneffekte (s. B.11.3)
sind Biokraftstoffe als eine der wenigen Alternativen zu Erdol im Verkehrssektor unent-
behrlich. Dies zeigt sich unter anderem in der EU-Strategie fiir Biokraftstoffe, die ambi-
tionierte Ziele setzt und die Grundrisse einer nachhaltigen Biokraftstoffforderung skiz-

ziert (B.IL4).
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C. Darstellung der Forderregelungen fiir Biokraftstoffe

I. Die Maflnahme der Verfolgung von Prozentzielen des Klimaschutzes

Eine Kernaufgabe der europdischen Vereinigung war, verschiedene Politiken der
Mitgliedstaaten zu koordinieren und zu harmonisieren. In diesem Rahmen spielen ge-
meinsame Ziele eine grofle Rolle. Nach dem EGKS-Vertrag stellt es ein wesentliches
Element der Gemeinschaft dar, gemeinsame Ziele zu verfolgen.”! In der Energiepolitik
wurden nach der Krise der 70er Jahre konkrete, zahlenmiBige Ziele, die als ,,Leitlinien
fiir die einzelstaatliche Politik und gleichzeitig wichtige Orientierungen fiir die Energie-
produzenten und -verbraucher der Gemeinschaft* dienen sollten, fiir notwendig erach-
tet."*? Das Instrument der gemeinsamen zahlenmiBigen Ziele erweist sich als angemes-
sen fiir eine Rechtsgemeinschaft von Staaten. Es schafft einen Rahmen fiir die einzel-
staatlichen Politiken und stellt sicher, dass diese nicht durch ein negatives Gesamtergeb-
nis auf Gemeinschaftsebene zunichtegemacht werden und auch keine Konkurrenznach-
teile gegeniiber anderen Mitgliedstaaten verursachen. Gleichzeitig wird eine gewisse
Flexibilitat gewihrt, da die gemeinsamen Ziele den Mitgliedstaaten einen groflen Spiel-
raum fiir die Art ihrer Erfiillung iiberlassen, ohne dabei an Effektivitit zu verlieren. Wei-
terhin konnen solche Ziele die Entschlossenheit der EU und der einzelnen Mitgliedstaa-
ten signalisieren und zur Rechts- und Investitionssicherheit beitragen. Die Methode der
Festlegung gemeinsamer Ziele ist auch mit dem Subsidiarititsprinzip (Art. 5 Abs. 3
EUV) vereinbar, indem die Union nur das Ziel festlegt und dessen Erreichung iiber-

wacht, ohne bestimmte MalBnahmen zur Erreichung des Zieles zu diktieren.

Gemeinsame Ziele werden EU-weit festgelegt. Sie sind aber nicht immer fiir alle Mit-
gliedstaaten identisch, vielmehr kdnnen sie auch als Durchschnittswerte formuliert wer-
den, die das Ergebnis unterschiedlicher nationaler Ziele widerspiegeln. Die Verteilung

dieser Einzelziele erfolgt dabei in einer Weise, in der alle Mitgliedstaaten je nach Stand

BIArt. 1 EGKS Vertrag.

32Entschliefung des Rates vom 17. September 1974 betreffend eine neue energiepolitische Strategie fiir
die Gemeinschaft, ABI Nr. C 153 vom 09.07.75, S. 1. Wenige Monate spéter legte der Rat eine Reihe von
Prozentzielen fest, z.B. sei die Abhdngigkeit der Gemeinschaft von Energieeinfuhren bis zum Jahr 1985
auf weniger als 50 % und wenn moglich auf 40 % zu reduzieren, siehe EntschlieSung des Rates vom 17.
Dezember 1974 betreffend Ziele der gemeinschaftlichen Energiepolitik fiir 1985, ABI Nr. C 153 vom
09.07.1975, S. 2. Dazu sind sektorspezifische Ziele festgelegt worden.
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und Potenzial moglichst gleichwertige Anstrengungen unternehmen. Diese Vorgehens-

weise entspricht dem Prinzip der gemeinschaftlichen Solidaritét.'*

Die EU hat Anfang der 90er Jahre, nachdem sich die Erkenntnisse zum Treibhauseffekt
verfestigten,'** das Rahmeniibereinkommen der Vereinten Nationen iiber Klimainderun-
gen (UNFCCC) unterzeichnet und in diesem Rahmen die ersten gemeinsamen Ziele ei-
ner Klimapolitik formuliert. Die CO*-Emissionen sollten demnach bis 2000 auf das Ni-
veau von 1990 gebracht werden.'”® Es handelte sich hierbei jedoch nicht um rechtlich
verbindliche Pflichten der Vertragsstaaten. Vielmehr konstituierten die Ziele des UNFC-

CC allein politische Verpflichtungen.

Besonders im Bereich der EE wurde eine Gemeinschaftsstrategie mit ehrgeizigen Zielen
als notwendig fiir die Stirkung ihrer Marktdurchdringung erachtet.'** Mit der Schaffung
des ersten Finanzierungsinstrumentes fiir EE (des ALTENER-Programms) rief der Rat
die Mitgliedstaaten dazu auf, sich um die Erreichung sogenannter gemeinschaftlicher
Richtwerte zu bemiihen, die ebenso nicht zwingend waren. Der 4-prozentige EE-Anteil
am Gesamtenergieverbrauch sollte bis 2005 verdoppelt werden."”” Dazu wurden speziel-
le Ziele fiir die Bereiche der Elektrizitdt und der Biokraftstoffe festgelegt. Fiir Letztere
sollte bis 2005 ein Marktanteil von 5 % erreicht werden.'*® Drei Jahre spiter unterbreite-
te die Kommission mit einem Griinbuch den Vorschlag, ein neues indikatives Ziel iiber
das Jahr 2005 hinaus anzunehmen. Dieses Ziel sollte ehrgeizig, aber gleichzeitig realis-
tisch sein und als ,,ein politisches Signal und einen Handlungsimpuls zur Férderung der
erneuerbaren Energietriiger dienen.”” Deswegen schlug die Kommission vor, bis 2010
einen Anteil von 12 % des Energiebruttoinlandsverbrauchs aus EE zu decken, was eine

Verdoppelung innerhalb von zehn Jahren darstellte.'* Dieses Ziel war erneut nicht

33EntschlieRung des Rates vom 16. September 1986 iiber neue energiepolitische Ziele der Gemeinschaft
fiir 1995 und die Konvergenz der Politik der Mitgliedstaaten, ABI. Nr. C 241 vom 25.9.1986, S. 1 (2).
13Sjehe COM (88) 656 endg. vom 16.11.1988, The Greenhouse Effect and the Community, Commission
work programme concerning the evaluation of policy options to deal with the "greenhouse effect".

35Ein Programm der Europiischen Gemeinschaft fiir Umweltpolitik und MaBnahmen im Hinblick auf
eine dauerhafte und umweltgerechte Entwicklung, ABI. Nr. C 138 vom 17.5.1993, S. 5 (42 f.).

3KOM (97) 599 endg. vom 26.11.1997, Energie fiir die Zukunft: Erneuerbare Energietrdger, Weifbuch
fiir eine Gemeinschaftsstrategie und Aktionsplan, S. 8.

B7Art. 11.V.m. Anhang I.A 93/500/EWG Entscheidung des Rates vom 13. September 1993 zur Férderung
der erneuerbaren Energietrager in der Gemeinschaft (ALTENER-Programm).

®¥Anhang 1.C 93/500/EWG.

39KOM (96) 576 endg. vom 20.11.1996, Energie fiir die Zukunft: Erneuerbare Energiequellen, Griinbuch
fiir eine Gemeinschaftsstrategie, S. 28.

1KOM (96) 576 endg. vom 20.11.1996, S. 30.
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rechtsverbindlich. Im Weilbuch vom néchsten Jahr wurde das Ziel bestétigt, wobei die

Festlegung einzelstaatlicher Ziele den Mitgliedstaaten freigestellt wurde.'*!

Damit die Verdoppelung des EE-Energieanteils gezielter erreicht werden kann, hat die
EU einige Jahre spdter zwei ebenfalls unverbindliche Ziele fiir 2010 in den Bereichen
Stromerzeugung und Biokraftstoffe festgesetzt: Der EE-Anteil in der Stromerzeugung
sollte von 14 % im Jahr 2000 auf 22 %'** und der Biokraftstoffanteil (zusammen mit an-
deren alternativen Kraftstoffen, die aber ohne erhebliche Bedeutung waren)'** von 0,6 %
im Jahr 2002 auf 5,75 % gesteigert werden.'** Diese Ziele sollten zur ,,Orientierungshil-

fe fiir verstirkte Bemiihungen‘ dienen.'”

Obwohl die Richtlinie fiir die Férderung von EE in der Stromerzeugung unterschiedli-
che indikative Richtwerte fiir jeden Mitgliedstaat vorsah, ging die Biokraftstoff-Richtli-
nie von einem einheitlichen (indikativen) Ziel aus. Die Mitgliedstaaten waren verpflich-
tet, dieses Ziel festzulegen.'** Eine Abweichung bei der Festlegung war nur mit einer an-
gemessenen Begriindung moglich.'” Dazu waren alle notwendigen MaBnahmen zu er-
lassen, um den Anforderungen der Richtlinie nachzukommen.'*® Allerdings enthielt die
Richtlinie — anders als in der RL 2001/77/EG fiir Strom — keine ausdriickliche Forde-
rung, Mallnahmen zu ergreifen, die ,,in einem angemessenen Verhdltnis zu dem ange-
strebten Ziel stehen*'®. Stattdessen wurde abstrakt gefordert, dass die Mitgliedstaaten
»|---] sicherstellen, dass ein Mindestanteil an Biokraftstoffen und anderen erneuerbaren
Krafistoffen auf ihren Mdrkten in Verkehr gebracht wird“."™® Das hat nach Ansicht der
Kommission damit zu tun, dass sich die Verwendung von Biokraftstoffen im Vergleich

zum Strombereich noch in einer Anfangsphase befand und deswegen ein schrittweiser

“IKOM (97) 599 endg vom 26.11.1997, S. 11 f.

2Anhang der RL 2001/77/EG des Européischen Parlaments und des Rates vom 27. September 2001 zur
Forderung der Stromerzeugung aus erneuerbaren Energiequellen im Elektrizitdtsbinnenmarkt.

3Sjiehe KOM (2006) 845 endg. vom 10.01.2007, Bericht iiber die Fortschritte bei der Verwendung von
Biokraftstoffen und anderen erneuerbaren Kraftstoffen in den Mitgliedstaaten der Europdischen Union, S.
4, Fn. 5.

“Art. 3 RL 2003/30/EG des Européischen Parlaments und des Rates vom 8. Mai 2003 zur Forderung der
Verwendung von Biokraftstoffen oder anderen erneuerbaren Kraftstoffen im Verkehrssektor.
“Erwigungsgrund 7 RL 2001/77/EG.

“SArt. 3 Abs 1 RL 2003/30/EG.

“Art. 4 Abs. 1 Unterabs. 3 RL 2003/30/EG; Die Kommission hat gegen Mitgliedsstaaten, die einen nied-
rigeren Bezugswert ohne angemessene Begriindung festgelegt haben, ein Vertragsverletzungsverfahren
eingeleitet, siehe Pressemitteilung IP/06/41 vom 04.04.2006, http://europa.eu/rapid/press-release_IP-06-
41_de.htm, zuletzt abgerufen am 12.6.2017.

“8Art. 7 RL 2003/30/EG.

"“9Art. 3 Abs. 1 Unterabs. 2 RL 2001/77/EG.

5°Art. 3 Abs. 1a RL 2003/30/EG.
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Ansatz erforderlich war."”' Weiterhin waren die Mitgliedstaaten der Kommission gegen-
tiber verpflichtet, regelméBig iiber ihren Fortschritt in Bezug auf die Umsetzung der
Richtlinie Bericht zu erstatten. Insbesondere mussten sie die Kommission {iber ihre Zwi-
schen- und Endrichtwerte und die zu ihrer Erfiillung getroffenen Maflnahmen informie-

ren.'>

Die Kommission legte anschlieBend einen Evaluierungsbericht iiber den Fort-
schritt der Mitgliedstaaten dem Parlament und dem Rat vor und machte in diesem Zuge
ggf. Vorschlige zur Anderung der Zielvorgaben. SchlieBlich hatte die Kommission die
Kompetenz, selbst nationale Ziele festzulegen, die in besonders schwerwiegenden Féllen
sogar verbindlich sein konnten, wenn die Richtwerte, die ein Mitgliedstaat fiir seinen je-
weiligen Hoheitsbereich festgelegt hatte, ohne besondere rechtfertigende Griinde ver-

fehlt wurden.'>

Im Jahr 2004, kurz nach der Verabschiedung der beiden oben erwéhnten Richtlinien, er-
kannte die Kommission, dass die Ziele fiir 2010 ohne stérkeren politischen Willen nicht
erreicht werden konnen."** Die nationalen Richtwerte der Mitgliedstaaten fiir Biokraft-
stoffe gaben bis 2005 einen Durchschnittsanteil von 1,4 % vor und bereits dieses Ziel
wurde verfehlt. Dementsprechend konnte schnell festgestellt werden, dass das Ziel fiir
2010 nicht erreichbar war." Indikative Ziele, die schon langst als unzureichend kriti-
siert worden sind'*, schienen kein hinreichendes Mittel zu sein, um alle Mitgliedstaaten
zu motivieren. Vielmehr haben sie zu einer ungleichméfigen Entwicklung von EE ge-
fiihrt."” Fiir die Erreichung ambitionierter Ziele auf europdischer Ebene waren nach An-
sicht der Kommission Entschlossenheit und eine stirkere Wirksamkeit geboten."* Auch
das Parlament sah die Notwendigkeit, ,,einen politischen Prozess zur Festlegung ehrgei-
ziger, mit Fristen versehener Ziele fiir die Steigerung des Anteils erneuerbarer Energien

am Endenergieverbrauch zu beginnen*'**. So wurde bei der Uberpriifung der EU-Ener-

ISIKOM (2006) 845 endg. vom 10.01.2007, Bericht iiber die Fortschritte bei der Verwendung von Bio-
kraftstoffen und anderen erneuerbaren Kraftstoffen in den Mitgliedstaaten der Europdischen Union, S. 5.
'S2Art. 4 Abs. 1 RL 2003/30/EG.

53Art. 4 Abs. 1 RL 2003/30/EG.

1 KOM (2004) 366 endg. vom 26.5.2004, Der Anteil erneuerbarer Energien in der EU, Bericht der Kom-
mission gemdl Artikel 3 der Richtlinie 2001/77/EG, Bewertung der Auswirkung von Rechtsinstrumenten
und anderen Instrumenten der Gemeinschaftspolitik auf die Entwicklung des Beitrags erneuerbarer Ener-
giequellen in der EU und Vorschlége fiir konkrete MaRnahmen, S. 37.

155KOM (2006) 845 endg. vom 10.01.2007, Bericht iiber die Fortschritte bei der Verwendung von Bio-
kraftstoffen und anderen erneuerbaren Kraftstoffen in den Mitgliedstaaten der Europdischen Union, S. 6.
156KOM (95) 682 endg. vom 13.12.1995, Eine Energiepolitik fiir die Européische Union, WeiRbuch, S. 39.
7Siehe COM (2006) 848 final, 10.1.2007, Impact Assessment to the Renewable Energy Road Map, Re-
newable energies in the 21st century: building a more sustainable future.

8 KOM (2006) 845 endg. vom 10.01.2007, Bericht iiber die Fortschritte bei der Verwendung von Bio-
kraftstoffen und anderen erneuerbaren Kraftstoffen in den Mitgliedstaaten der Europdischen Union, S. 9.
9KOM (2004) 366 endg. vom 26.5.2004, Der Anteil erneuerbarer Energien in der EU, S. 48.
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giepolitik zwei Jahre spiter von der Kommission die Festlegung eines Mindestanteils an
,sichere[n] und CO2-arme[n] Energiequellen‘ vorgeschlagen.'® Im Mirz 2007 hat sich
auch der Europdische Rat geeinigt, ,prdzise, rechtsverbindliche Zielvorgaben*'"'
einzufiihren. Im gleichen Jahr wurde dementsprechend von der Kommission mit dem
sogenannten Klimapaket die Festlegung der drei verbindlichen 20 %-Ziele bis 2020
(Reduktion der Treibhausgasemissionen, Steigerung der EE und der Energieeffizienz)

vorgeschlagen.'®

Die Festlegung eines Gesamtziels fiir den EE-Anteil unterstellt zundchst eine Strategie
der einheitlichen Forderung fiir alle Energiebereiche. Gleichzeitig gewinnt sie an Flexi-
bilitdt, weil es den Mitgliedstaaten iiberlassen bleibt, fiir jeden Bereich bestimmte Ziele
festzulegen. Allerdings kann nach Ansicht der Kommission ein Gesamtziel allein kein
klares Signal an den Markt geben und sei nicht geeignet, eine gleichmaBige Entwicklung
von EE zu bewirken. Es bediirfe vielmehr einer fokussierten Forderung, insbesondere in
denjenigen Bereichen, die fiir die Energiepolitik von grofer Bedeutung und in Bezug auf
die Kosten nicht sehr vorteilhaft sind.'® Biokraftstoffe spielen bei der neuen energiepo-
litischen Zielsetzung vor allem aufgrund ihrer Bedeutung fiir die Reduzierung der Ab-
hingigkeit des Verkehrssektors vom Erdol eine zentrale Rolle.'® Gleichzeitig seien sie
wegen hoher Kosten nicht besonders marktfihig.'” Deswegen wurde neben dem Ge-
samtziel ein spezielles 10 %-Ziel fiir Biokraftstoffe vorgeschlagen.'®® Obwohl ein Ziel
von 14 % ebenfalls als moglich angesehen wurde, bevorzugte die Kommission die nied-
rigere Variante, um Bedenken im Hinblick auf mogliche negative Auswirkungen einer
zu raschen Erhohung des Biokraftstoffanteils auf die Umwelt einerseits und auf die Prei-

se fiir Agrarprodukte andererseits zu beriicksichtigen.'®” Dieses Ziel erhielt sodann zu-

1%KOM (2006) 105 endg. vom 8.3.2006, Griinbuch: Eine europiische Strategie fiir nachhaltige, wettbe-
werbsfahige und sichere Energie, S. 11.

1$IKOM (2008) 30 endg. vom 23.1.2008, 20 und 20 bis 2020: Chancen Europas im Klimawandel, S. 1.
1©2KOM (2007) 2 endg. vom 10.1.2007, Begrenzung des globalen Klimawandels auf 2 Grad Celsius: Der
Weg in die Zukunft bis 2020 und dartiber hinaus, S. 5 f.; Besonders iiber EE siche KOM (2006) 848 endg.
vom 10.1.2007, Fahrplan fiir erneuerbare Energien, Erneuerbare Energien im 21. Jahrhundert: GroRere
Nachhaltigkeit in der Zukunft, S. 11.

1%COM (2006) 848 final, 10.1.2007, Impact Assessment to the Renewable Energy Road Map, Renewable
energies in the 21st century: building a more sustainable future, S. 25; H. van Steen, The determination
and enforceability of national renewable energy targets, in: Hodson/Jones/Van Steen (Hrsg.), EU Energy
Law, Vol. III — Book One: Renewable Energy Law and Policy in the European Union, 2010, S. 43 (53).
1%KOM (2006) 848 endg. vom 10.1.2007, Fahrplan fiir erneuerbare Energien, S. 11, Kapitel 3.3; KOM
(2007) 1 endg. vom 10.1.2007, Eine Energiepolitik fiir Europa, S. 17.

'©COM (2006) 848 final, 10.1.2007, Impact Assessment, S. 26.

1%KOM (2006) 848 endg. vom 10.1.2007, Fahrplan fiir erneuerbare Energien, S. 11, Kapitel 3.3; KOM
(2007) 1 endg. vom 10.1.2007, S. 17 f.

1$7COM (2006) 848 final, 10.1.2007, Impact Assessment, S. 26 f.
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sammen mit dem allgemeinen EE-Ziel in der Richtlinie 2009/28/EG normative Gel-

tung.'68

1. Die Richtlinie 2009/28/EG zur Forderung der Nutzung von Energie
aus erneuerbaren Quellen

Die Richtlinie 2009/28/EG (EE RL) ist die Nachfolgerin einer Reihe von Richtlinien; sie
stellt aber einen ersten Versuch zur Schaffung eines einheitlichen Rechtsrahmens fiir
verschiedene Energiebereiche dar, insbesondere fiir Strom, Verkehr und Warme-Kal-
teerzeugung.'® Fiir diese Bereiche legt sie ein allgemeines 20 %-Ziel fest.'” Dieses sek-
toriibergreifende rechtsverbindliche Ziel signalisiert zwar die neue Weichenstellung der
europdischen EE-Politik, weitgehend technologieneutral zu wirken."" Allerdings wurde
es aus bereits erwdhnten Griinden als notwendig erachtet, ein sektorspezifisches Ziel fiir
den Verkehrssektor festzulegen.'”” Deswegen soll nach der Richtlinie jeder Mitgliedstaat
bis 2020 wenigstens 10 % seines Endenergieverbrauchs im Verkehrssektor durch EE de-

cken.'”

Die Richtlinie erwihnt als potenzielle Energiequellen neben Biokraftstoffen
auch Elektrizitit und Wasserstoff,'” die allerdings bis zu diesem Zeitpunkt ohne erhebli-
che Bedeutung fiir den StraBenverkehr waren.'” Aufgrund der unterschiedlichen Aus-
gangslage, des Entwicklungspotenzials und der variierenden 6konomischen Stérke jedes
Mitgliedstaats wurde das 20 %-Ziel unterschiedlich zwischen den Mitgliedstaaten aufge-
teilt.'” Das 10 %-Verkehrsziel gilt dagegen fiir alle Mitgliedstaaten einheitlich. Das soll

,Wftir Kohdrenz bei den Kraftstoffspezifikationen und bei der Verfiigbarkeit der Kraftstof-

18R 2009/28/EG des Europdischen 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.

19W. Kahl, Alte und neue Kompetenzprobleme im EG-Umweltrecht — Die geplante Richtlinie zur Forde-
rung Erneuerbarer Energien, NwVZ 2009, 265.

70Art. 3 Abs. 1 Unterabs. 2 EE RL.

IH, van Steen, The determination and enforceability of national renewable energy targets, in:
Hodson/Jones/van Steen (Hrsg.) EU Energy Law, Vol. III Book One: Renewable Energy Law and Policy
in the European Union, 2010, S. 43 (69).

”Nach dem Europdischen Wirtschafts- und Sozialausschuss stellt das 10%-Ziel eine erhebliche Ein-
schrankung der Flexibilitét dar, siehe Stellungnahme des Europdischen Wirtschafts- und Sozialausschus-
ses zu dem ,,Vorschlag fiir eine Richtlinie des Europdischen Parlaments und des Rates zur Férderung der
Nutzung von Energie aus erneuerbaren Quellen®, ABI C 77 vom 31.3.2009, S. 43, Rn. 4.2.

Art. 3 Abs. 4 Unterabs. 1 EE RL.

74Art. 3 Abs. 4 Unterabs. 2 lit. ¢ und Unterabs. 4 EE RL 2009.

5P, Hodson, Renewable Energy in Transport (including biofuels), in: Hodson/Jones/van Steen (Hrsg.)
EU Energy Law, Vol. III Book One: Renewable Energy Law and Policiy in the European Union, 2010, S.
173 (175).

76Art. 3 Abs. 1 Unterabs. 1 i.V.m. Erwdgungsgrund 15 EE RL; Uber die Methode und die Kriterien der
Aufteilung des 20% - Ziels siehe H. van Steen, The determination and enforceability of national renewa-
ble energy targets, in: Hodson/Jones/van Steen (Hrsg.) EU Energy Law, Vol. III Book One: Renewable
Energy Law and Policy in the European Union, 2010, S. 43 (55 ff.).
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fe“'"" sorgen. Die Ausgangslage im Verkehrsbereich war iiberdies bei fast allen
Mitgliedstaaten gleichermallen niedrig und die notwendigen Ressourcen sind leicht

transportierbar und handelbar.'™

Das 10 %-Ziel soll mithilfe nationaler Forderregelungen erreicht werden, welche dazu
beitragen, ,.dass die Kosten dieser Energie gesenkt werden, ihr Verkaufspreis erhoht
wird oder ihre Absatzmenge durch eine Verpflichtung zur Nutzung erneuerbarer Ener-
gie oder auf andere Weise gesteigert wird“.'” Die Richtlinie enthilt nur eine indikative
Aufzihlung von Forderregelungen. Das Ermessen jedes Mitgliedstaats, {iber seine natio-
nalen Mallnahmen selbst zu entscheiden, sei von der EU zu respektieren, soweit das eu-

ropidische Recht und insbesondere das Beihilferecht beachtet werden.'®

Gleichzeitig mit den nationalen Forderregelungen sei die grenziiberschreitende
Forderung von EE voranzutreiben.'' Dieses Ziel sei durch bestimmte Mechanismen der
Zusammenarbeit zwischen Mitgliedstaaten zu erreichen, ,,in deren Rahmen die Mit-
gliedstaaten vereinbaren konnen, in welchem Mafe ein Mitgliedstaat die Energieerzeu-
gung in einem anderen Mitgliedstaat fordert und in welchem Umfang die Erzeugung von
Energie aus erneuerbaren Quellen auf die nationalen Gesamtziele des einen oder des
anderen Mitgliedstaats angerechnet wird “.'"* Fir Biokraftstoffe waren diese MalB-
nahmen bis zur Reform der EE RL im Jahr 2015 nicht anwendbar und das 10 %-Ziel
musste dem tatsdchlichen Endverbrauch von EE im Verkehr eines Mitgliedstaates ent-
sprechen. Mit der EE RL-Reform ist allerdings der Mechanismus des sogenannten sta-
tistischen Transfers auch fiir den Verkehrssektor verfiigbar geworden. Dadurch darf ein
Mitgliedstaat eine Menge an Energie, die in seinem Hoheitsgebiet tatsdchlich verbraucht
wird, nicht fiir sein 10 %-Ziel anrechnen und kann sie stattdessen durch Vereinbarung

an einen anderen Mitgliedstaat statistisch iibertragen.'®® Dariiber hinaus macht die Richt-

""Erwigungsgrund 16 Richtlinie 2009/28/EG.

8P, Hodson, Renewable Energy in Transport (including biofuels), in: Hodson/Jones/van Steen (Hrsg.)
EU Energy Law, Vol. III Book One: Renewable Energy Law and Policiy in the European Union, 2010, S.
173 (174, Rn. 7.6).

9Art. 3 Abs. 3 lit. a i.V.m. Art. 2 lit. k EE RL.

'8Siehe z.B. Art. 23 Abs. 8 lit. ¢ Spiegelstrich 2 EE RL.

BErwigungsgrund 25 EE RL.

82 Erwigungsgrund 25 EE RL.

183Sjehe Art. 2 Abs. 4 RL der Richtlinie (EU) 2015/1513 des Européischen Parlaments und des Rates vom
9. September 2015 zur Anderung der Richtlinie 98/70/EG iiber die Qualitit von Otto- und Dieselkraftstof -
fen und zur Anderung der Richtlinie 2009/28/EG zur Forderung der Nutzung von Energie aus erneuerba-
ren Quellen.
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linie auch eine freiwillige Koordinierung oder Zusammenlegung der Forderregelungen

zwischen Mitgliedstaaten moglich.'®*

Das 10 %-Ziel bezieht sich auf den Endenergieverbrauch, d. h. auf den tatséchlichen
Kraftstoffverbrauch durch Fahrzeuge. Somit kann auch die Steigerung der Energieeffizi-
enz zur Erreichung des Ziels beitragen, indem eine Senkung des allgemeinen Kraftstoff-
verbrauchs zu einer Senkung der zu erreichenden Quantitét von Biokraftstoffen fiihrt.'®
Fiir die Berechnung des Anteils werden als Gesamtverbrauch (also als Nenner) im Ener-
giesektor ,,Ottokraftstoff, Dieselkrafistoff, im Strafsenverkehr und im Schienenverkehr
verbrauchter Biokraftstoff und Elektrizitit beriicksichtigt."®® Der ganze See- und Luft-
verkehr ist also von der Berechnung ausgenommen. Allerdings ist bei der Berechnung
des EE-Anteils (des Zidhlers) der Verbrauch von erneuerbaren Kraftstoffen in allen

187
t,

Transportsektoren mit eingerechnet, ° was die Erreichung des Ziels noch mehr erleich-

tert. '8

Um zu gewihrleisten, dass die Forderung von Biokraftstoffen moglichst geringe
negative Auswirkungen auf Mensch und Natur hat, werden sogenannte Nachhaltigkeits-
kriterien festgelegt. Biokraftstoffe, die diese Kriterien nicht erfiillen, diirfen weder ge-
fordert noch fiir die Erreichung des 10 %-Ziels beriicksichtigt werden.'® Diese Kriterien
betreffen die Treibhausgasemissionen des Kraftstoffs, die Anbauflichen fiir Rohstoffe
sowie die Beachtung von umweltbezogenen Anforderungen des Agrarrechts (sieche D.I).
Dazu sollen bei der Berechnung des EE-Anteils besondere Kategorien von Biokraftstof-

fen, deren Nachhaltigkeit weniger bedenklich ist, doppelt gewichtet werden.'*

Zudem sieht die EE RL spezielle Vorgaben vor, die die Mitgliedstaaten bei der
Verfolgung der nationalen Ziele beachten miissen: Zunéchst sind sie verpflichtet, For-
derregelungen festzulegen. Sie konnen zwar selbst sowohl iiber ihren Energie-Mix als
auch tiiber die dafiir notwendigen Mallnahmen entscheiden. Sie miissen aber nationale

Aktionspldne verabschieden, in denen die fiir die Erreichung der nationalen Ziele zu er-

'®Art. 11 EE RL.

Erwigungsgrund 18 EE RL.

85Art. 3 Abs. 4 Satz 2 lit. a) EE RL.

87Art. 3 Abs. 4 Satz 2 lit. b) EE RL.

18P Hodson, Renewable Energy in Transport (including biofuels), in: Hodson/Jones/van Steen (Hrsg.)
EU Energy Law, Vol. III Book One: Renewable Energy Law and Policy in the European Union, S. 173
(176, Rn. 7.11).

89Art. 5 Abs. 1 Unterabs. 3 i.V.m. Art. 17 EE RL.

“Die urspriingliche Regelung der EE RL war in Art. 21 Abs. 2 Richtlinie 2009/28/EG zu finden und be-
traf Biokraftstoffe aus Abféllen, Reststoffen, zellulosehaltigem Non-Food-Material und lignozellulosehal -
tigem Material. Nach der EE RL Reform durch die Richtlinie (EU) 2015/1513 wurde die Liste von fort-
schrittlichen Biokraftstoffen tiberpriift und konkretisiert, sieche Anhang IX der Richtlinie.
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greifenden MaBnahmen aufgefiihrt werden.”' In diesen Aktionspldnen miissen sie u. a.
einen Zielpfad fiir EE angeben, der deren vorgesehene Entwicklung vorzeichnet.'? Die-
ser Zielpfad setzt sich aus sektorspezifischen Zielpfaden (u. a. auch solchen fiir den Ver-
kehrssektor) zusammen. Seine Erreichung ist zwar nicht verbindlich, jedoch muss ein
Mitgliedstaat im Falle der Verfehlung seiner selbst gesetzten Ziele einen geénderten Ak-
tionsplan mit neuen Mallnahmen vorlegen, die wiederum zur Zielerreichung dienlich
sein miissen.'”® Weiterhin miissen die Mitgliedstaaten der Kommission wihrend des ge-
samten Zeitraums bis zum Jahr 2020 regelméBig tiber die Umsetzung der Richtlinie und
den Fortschritt bei der Forderung und dem Verbrauch von EE Bericht erstatten. '™ Die
Kommission iiberpriift anschlieBend diese nationalen Aktionspldne und beurteilt, inwie-
weit sie angemessene Maflnahmen zur Erreichung der Ziele enthalten. Sie kann in die-

sem Zuge Empfehlungen an Mitgliedstaaten adressieren.'”

Neben den nationalen Fordermafnahmen soll nach der EE RL zur Erreichung der EE-
Ziele auch die Beteiligung von regionalen oder von lokalen Behorden an der Forderung
von EE unterstiitzt werden. So kdnnen neben den nationalen Zielen auch Zielwerte auf
lokaler oder auf regionaler Ebene festgelegt werden, die liber den nationalen Werten lie-
gen."”® Dadurch wird Raum fiir lokale oder regionale Politiken der EE-Forderung ge-

schaffen, der zur regionalen Entwicklung beitragen kann.

Zusammenfassend stellt die EE RL das Hauptinstrument der europdischen Politik zur
Forderung von EE und somit auch von Biokraftstoffen dar. Sie legt ein EU-weites 10 %-
Ziel fiir den Verkehrssektor fest, welches unter Beriicksichtigung von Nachhaltigkeits-
kriterien bis 2020 erreicht werden soll. Die FordermaBBnahmen zur Erreichung dieses

Ziels werden grundsitzlich den Mitgliedstaaten {iberlassen.

2. Die Kraftstoffqualititsrichtlinie und das Treibhausgaseinsparungs-
ziel

Ein weiterer Bestandteil des Klimapakets, welcher Prozentziele enthilt, setzt direkt bei

der Verringerung der sogenannten Treibhausgasemissionen (THG-Emissionen) an, wel-

91Art. 4 Abs. 1 EE RL.

92Erwigungsgrund 19, Art. 3 Abs. 2 i.V.m. Anhang I Teil B EE RL.

1%Art. 4 Abs. 4 EE RL.

94Art. 22 EE RL.

1% Art. 4 Abs. 4 und 5 EE RL; C. Ringel/C. Bitsch, Die Neuordnung des Rechts der Erneuerbaren Energi-
en in Europa, NVwZ 20009, S. 807 (809).

9Erwigungsgrund 23 EE RL.
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che die Hauptverantwortung fiir den Klimawandel tragen. In diesem Rahmen wurde das
Ziel festgelegt, die von Kraftstoffen verursachten THG-Emissionen bis 2020 um 10 %
zu senken. Dieses Ziel wurde durch die Richtlinie 2009/30/EG zur Anderung der
Richtlinie 98/70/EG in die Politik der Kraftstoffqualititsverbesserung integriert. Die
Forderung von Biokraftstoffen wird dementsprechend zu einer wichtigen Mafinahme fiir

die Erreichung des Emissionsziels.

Indem Biokraftstoffe konventionellen Kraftstoffen beigemischt werden konnen, sind sie
seit langer Zeit ein Teil der europdischen Politik fiir die Verbesserung der Kraftstoffqua-
litdt, die wiederum als Hauptziel die Minderung der Luftverschmutzung und der THG-
Emissionen verfolgt. Die grundsitzliche Ausrichtung der européischen Politik zur Ver-
besserung der Kraftstoffqualitit wird bis heute in der Richtlinie 98/70/EG dargelegt."”’
Sie fiihrt ein schrittweises Verbot der verbleiten Ottokraftstoffe sowie bestimmte um-
weltbezogene Spezifikationen fiir Dieselkraftstoffe ein. Sowohl die Richtlinie von 1998
als auch die Richtlinie 2003/17/EG zu ihrer Anderung erkannten die Bedeutung der For-
derung von Biokraftstoffen durch die Kraftstoffqualitdtspolitik sowie der Einfiihrung
entsprechender Spezifikationen an.'® Sie enthielten aber noch keine derartigen Regelun-
gen. Ganz im Gegenteil erwiesen sich die dort vorgesehenen Grenzwerte fiir Kraftstoffe

als Hiirde fiir eine verstirkte Nutzung von Biokraftstoffen.'”

Im Jahr 2007 schlug die Kommission mit ihrem Fahrplan fiir EE vor, zusammen mit der
Festlegung des 10 %-Ziels fiir Biokraftstoffe die Richtlinie 98/70/EG zu iiberpriifen.*”
Das Ergebnis dieses Prozesses war die Richtlinie 2009/30/EG zur Forderung der Ver-
wendung von Biokraftstoffen oder anderen erneuerbaren Kraftstoffen im Verkehrssek-
tor.”! Die durch diese Richtlinie geéinderte Kraftstoffqualititsrichtlinie regelt sowohl die

Einfiihrung von gesundheits- und umweltbezogenen technischen Spezifikationen fiir Ot-

"RL 98/70/EG des Europiischen Parlaments und des Rates vom 13. Oktober 1998 iiber die Qualitit von
Otto- und Dieselkraftstoffen und zur Anderung der Richtlinie 93/12/EWG des Rates.

¥Art. 9 Abs. 3 Spiegelstrich 2 RL 98/70/EG; Art. 1 Abs. 6 (iiber die Fassung des Art. 9 Abs. 1 lit. g)
Richtlinie 2003/17/EG des Européischen Parlaments und des Rates vom 3. Mérz 2003 zur Anderung der
Richtlinie 98/70/EG tiber die Qualitit von Otto- und Dieselkraftstoffen.

199K OM (2006) 34 endg. vom 8.2.2006, Eine EU-Strategie fiir Biokraftstoffe, S. 11 Nr. 3.

20KOM (2006) 848 endg. vom 10.1.2007, Fahrplan fiir erneuerbare Energien, Erneuerbare Energien im
21. Jahrhundert: Groere Nachhaltigkeit in der Zukunft, S. 12.

2RL 2009/30/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 23. April 2009 zur Anderung der
Richtlinie 98/70/EG im Hinblick auf die Spezifikationen fiir Otto-, Diesel- und Gasolkraftstoffe und die
Einfiihrung eines Systems zur Uberwachung und Verringerung der Treibhausgasemissionen sowie zur
Anderung der Richtlinie 1999/32/EG des Rates im Hinblick auf die Spezifikationen fiir von Binnenschif-
fen gebrauchte Kraftstoffe und zur Aufthebung der Richtlinie 93/12/EWG.
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to- und Dieselkraftstoffe*” als auch eine Reduzierung der THG-Emissionen, die wéh-
rend des gesamten Lebenszyklus entstehen, auf 10 %.2” Im Hinblick auf das erste Ziel
sieht die Richtlinie die Moglichkeit vor, Biokraftstoffe Mineraldlderivaten beizumi-
schen. Der erlaubte Ethanolanteil im Ottokraftstoff erhoht sich auf 10 %,*** wobei je-
doch Ubergangsregelungen das Inverkehrbringen von E5 Ottokraftstoff (mit einer 5 %-
igen Ethanolbeimischung) mindestens bis zum Jahr 2013 gewéhrleisten, der fiir alte
KFZ-Motoren vertraglicher ist.*”> Beim Dieselkraftstoff wird das Inverkehrbringen von
Beimischungen mit Fettsduremethylester wie z. B. Biodiesel vorgesehen. Der grundsétz-
liche Hochst-Prozentsatz dafiir belduft sich auf 7 %, die Mitgliedstaaten diirfen aber
nach oben davon abweichen.**® Weitere Abweichungen sind fiir Gebiete erlaubt, die sich
als besonders empfindlich in Bezug auf die Umwelt oder die Gesundheit der Bevolke-

rung erweisen.*”’

In Bezug auf die 10 %-ige Reduzierung der Lebenszyklustreibhausgasemissionen ent-
spricht dies tatsdchlich nur einer 6 %-igen Reduzierung. Den Rest sollen zu 2% die Be-
reitstellung von elektrischer Energie fiir den Verkehr oder der Einsatz neuer Technologi-
en zur Treibhausgaseinsparung wie die Abscheidung und Speicherung von Kohlendi-
oxid abdecken, sowie eine 2 %-ige Minderung durch Gutschriften, die die Mitgliedstaa-
ten im Rahmen des Emissionshandels fiir die Durchfiihrung von THG-mindernden Pro-
jekten in Entwicklungsldndern erhalten (Joint Implementation oder Clean Development
Mechanism Projekte des Kyoto-Protokolls).””® Fiir die Erreichung des 6 %-Ziels spielt
neben anderen Energiequellen die Verwendung von Biokraftstoffen eine wichtige Rolle.
Sie werden aber, genauso wie bei den EE-Zielen, nur dann beriicksichtigt, wenn sie die-

selben Nachhaltigkeitskriterien erfiillen, wie sie auch in der EE RL vorgegeben sind.*”

22Dje Regelungen betreffen ,StraBenkraftfahrzeuge und mobile Maschinen und Geridte (einschlieBlich
nicht auf See befindlicher Binnenschiffe) sowie land- und forstwirtschaftliche Zugmaschinen und nicht auf
See befindliche Sportboote“, siehe Art. 1 Richtlinie 98/70/EG.

25Art. 1 RL 98/70/EG.

2Anhang I RL 98/70/EG.

25Uber die Diskussion um die Sicherstellung des Inverkehrbringens von E5 in Deutschland und Europa
siehe A. Scheidler, Das Neunte Gesetz zur Anderung des Bundes-Immissionsschutzgesetzes, NVwZ 2011,
S.1(2).

25Art, 4 Abs. 1 und 2 RL 98/70/EG.

2Art. 6 Abs. 1 RL 98/70/EG.

28Art, 7a Abs. 2 RL 98/70/EG;
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+IM-
PRESS+20081208BKG44004+0+DOC+XML+V0//DE#title5 und
http://europa.eu/legislation_summaries/energy/european_energy_policy/128012_de.htm, zuletzt abgerufen
am 12.6.2017.

*®Art. 7b RL 98/70/EG.
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3. Zusammenfassung
Die Festlegung von gemeinsamen Prozentzielen erweist sich als ein sehr passendes In-
strument der Klimapolitik, welches der Union ermdglicht, koordiniert Ziele zu errei-
chen, ohne an Flexibilitdt zu verlieren, denn jeder Mitgliedstaat kann frei iiber die Art
und Weise der Zielerreichung entscheiden. Es ist sogar mdglich, je nach Potenzial unter-
schiedliche nationale Ziele festzulegen. Die gemeinsamen Ziele der europdischen Kli-
mapolitik werden zusehends ambitionierter und sie haben zu weiten Teilen die Qualitit
rechtlicher Verbindlichkeit erlangt (C.I). Im Europarecht legen zwei Regelwerke ver-
bindliche Prozentziele fest, die auch fiir Biokraftstoffe eine grof3e Bedeutung haben: Zu-
nédchst fordert die EE RL die Erreichung eines im européischen Durchschnitt 20 %-An-
teils von EE am Energieverbrauch sowie eines europaweit homogenen 10 %-Anteils von
Biokraftstoffen am Endenergieverbrauch bis zum Jahr 2020 (C.I.1). Diese Ziele sollen
vor allem durch die Umsetzung von Forderregelungen erreicht werden. Weiterhin miis-
sen nach der Richtlinie 2009/30/EG innerhalb des gleichen Zeitraums THG-Emissionen
um 10 % reduziert werden (C.1.2). Biokraftstoffe diirfen nur dann zur Zielerreichung

beitragen, wenn sie bestimmte Nachhaltigkeitskriterien erfiillen.
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I1. Die Besteuerung von Energieerzeugnissen

Ein wichtiges Hemmnis fiir die Verbreitung und Marktdurchdringung von Biokraftstof-
fen und EE im Allgemeinen stellt die Tatsache dar, dass herkdémmliche Energiequellen
kostengiinstiger sind. Die daraus resultierende mangelnde Wettbewerbsfahigkeit der EE
hat auch damit zu tun, dass nicht alle mit der Erzeugung und Verwendung von her-
kommlichen Energietrdgern verbundenen Kosten in deren Preisen widergespiegelt sind.
Das gilt insbesondere fiir die umweltbezogenen Kosten, d. h. die Kosten, die mit den
Umweltauswirkungen der Herstellung konventioneller Energietriger verbunden sind.*"
Ein Instrument, welches zur Internalisierung dieser sogenannten externen Kosten beitra-
gen kann, ist die Besteuerung der Kraftstoffe. Eine Steuerdifferenzierung von Energie-
trigern, die von deren Umweltauswirkungen abhéngig ist, insbesondere eine Steuerbe-
giinstigung oder eine Steuerbefreiung von EE, konnte deren Wettbewerbsfahigkeit for-

dem 211

Eine solche Steuerpolitik zur EE-Forderung nur auf nationaler Ebene umzusetzen, wiir-
de zu Wettbewerbsverzerrungen fithren. Deswegen sei ein harmonisierter Gemein-
schaftsrahmen unverzichtbar,”'* was aber durch erhebliche Unterschiede zwischen den
Mitgliedstaaten erschwert werde, welche mit deren Steuerhoheit verbunden sind. Die
Européische Union hat im Rahmen ihres Strebens nach der Errichtung und Vollendung
des Binnenmarktes eine Mindestharmonisierung der Besteuerung von Energieerzeugnis-

sen verfolgt.”"

Diese werden hauptsdchlich mit einer Mehrwertsteuer und einer Ver-
brauchsteuer belegt. Dazu kommen oft zweckgebundene Abgaben.”* Ein erméBigter
Mehrwertsteuersatz darf von den Mitgliedstaaten nur auf bestimmte Energieerzeugnisse
verwendet werden (Erdgas, Elektrizitdt und Fernwirme),*” unter denen Biokraftstoffe

nicht genannt werden. Weiterhin stellt die Mehrwertsteuer eine allgemeine

20Uber den Begriff der externen Kosten und ihre Internalisierung im Bereich Verkehr siehe KOM (95)
691 endg. vom 20.12.1995, Griinbuch: Faire und effiziente Preise im Verkehr, Politische Konzepte zur In-
ternalisierung der externen Kosten des Verkehrs in der Européischen Union.

!1Sjehe z.B. SEC (1991) 1744 final from 14.10.1991, A Community Strategy to limit Carbon Dioxide
emissions and to improve energy efficiency, S. 7.

22KOM (2000) 769 endg. vom 29.11.2000, Hin zu einer europdischen Strategie fiir Energieversorgungssi-
cherheit, Griinbuch der Kommission, S. 56, 61.

23] Grunwald, Das Energierecht der Europdischen Gemeinschaften: EGKS-EURATOM-EG, 2003, S.
463.

2YKOM(2000) 769 endg. vom 29.11.2000, Hin zu einer europdischen Strategie fiir Energieversorgungssi-
cherheit, Griinbuch der Kommission, S. 56.

25Art. 102 RL 2006/112/EG des Rates vom 28. November 2006 iiber das gemeinsame Mehrwertsteuer-
system.
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Verbrauchsteuer dar, die vom Grundsatz der Steuerneutralitidt gepréigt ist. Deswegen ist
sie nach Ansicht der Kommission fiir die Férderung von bestimmten EE wie Biokraft-

stoffen nicht geeignet.?'®

Demgegeniiber erweist sich die Verbrauchsteuer, die unter-
schiedliche Erzeugnisse oft mit differenzierten Steuersétzen belegt, als ein passendes In-

strument fiir die Férderung von EE.

1. Die Richtlinie 2003/96/EG zur Besteuerung von Energieerzeugnissen
Die Richtlinie 2003/96/EG*"” schafft einen Gemeinschaftsrahmen fiir die Besteuerung
von Heiz- und Kraftstoffen sowie von Strom. Nicht vom Anwendungsbereich dieser
Richtlinie erfasst sind Energieerzeugnisse und Strom fiir andere Zwecke als als Heiz-
oder Kraftstoff sowie solche mit zweierlei Verwendungszweck, d. h. wenn sie ,,sowohl
als Heizstoff als auch fiir andere Zwecke als als Heiz- oder Kraftstoff verwendet wer-
den“.*"® Die Richtlinie schafft europaweite Mindestsitze fiir die Verbrauchsteuer auf
Energieerzeugnisse. Die Mindestsétze betreffen alle Steuern kumulativ mit Ausnahme
der Mehrwertsteuer;?" sie sind somit auch auf gestaffelte Steuern anwendbar**’ und un-
terscheiden sich sowohl je nach Verwendungszweck (Heiz- oder Kraftstoffe, Strom), als

auch je nach Verwendungsart (gewerblich oder nicht gewerblich).

Fiir Biokraftstoffe sieht die Richtlinie eine fakultative Steuerbefreiung oder -ermiaBigung
fiir Pilotprojekte vor.”?' Dariiber hinaus sieht Art. 16 RL 2003/96/EG die Moglichkeit
der SteuererméfBigung oder -befreiung fiir Heiz- und Kraftstoffe vor, u. a. fiir Biokraft-

stoffe oder Biokraftstoffbeimischungen.**

Die Steuerbefreiung oder -erméBigung fiir
diese Energieerzeugnisse darf allerdings nicht zu einem niedrigeren Steuerbetrag flihren
als demjenigen, der fiir die in den Erzeugnissen enthaltenen Biokraftstoffe selbst ge-
schuldet wiirde.”” Die Steuerbegiinstigungen des Art. 16 sind zudem nur nach Genehmi-

gung moglich, die eine Geltung von hochstens sechs Jahren hat. Eine Verldngerung der

2Siehe dazu MEMO/01/354 vom 07.11.2001, http://europa.eu/rapid/press-release. MEMO-01-
354_de.htm, zuletzt abgerufen am 12.6.2017.

"7RL 2003/96/EG des Rates vom 27. Oktober 2003 zur Restrukturierung der gemeinschaftlichen Rahmen-
vorschriften zur Besteuerung von Energieerzeugnissen und elektrischem Strom.

218F rwigungsgrund 22, Art 2 Abs 4 RL 2003/96/EG.

29Art. 4 Abs. 2 RL 2003/96/EG.

20Art. 5 RL 2003/96/EG.

21Art. 15 Abs. 1 lit. a RL 2003/96/EG.

22Art. 16 Abs. 1 Spiegelstrich 1 und 3 RL 2003/96/EG. H. Lecheler/H. Recknagel, Die Besteuerung von
Energieerzeugnissen und elektrischem Strom, in Dauses (Hrsg.), Handbuch des EU-Wirtschaftsrechts, 40.
Aufl. 2016, M.8 Energierecht, Rn. 269 (275).

23Art. 16 Abs. 2 Unterabs. 1 RL 2003/96/EG.
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Genehmigung ist moglich.** SchlieBlich sind Steuerbegiinstigungen aus besonderen po-

litischen Erwégungen zu gewihren.””

2. Zusammenfassung
Eine der wichtigsten MaBBnahmen zur Forderung der Wettbewerbsfahigkeit von Bio-
kraftstoffen ist deren Steuerbegiinstigung. So gewihrt die Richtlinie 2003/96/EG u. a.
die Befreiung oder -erméBigung der Verbrauchsteuer fiir Biokraftstoffe und ihre Beimi-

schungen.

224A1t, 16 Abs. 5 RL 2003/96/EG.
25Art. 17 Abs. 1 Unterabs. 1 RL 2003/96/EG.
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I11. Die Biokraftstoffforderung in sonstigen Politiken

Neben den oben genannten Instrumenten, die insbesondere auf die Férderung von EE
und Biokraftstoffen zugeschnitten sind, wurden Biokraftstoffe im europdischen Recht in
andere Bereiche integriert, die unterschiedliche Ziele verfolgen und in welchen die Bio-

kraftstoffforderung nur ein Nebenziel darstellt.

Die Erzeugung von Biomasse und besonders von Biokraftstoffen spielt zunichst eine
Rolle fiir die Regelungen zur Verwendung tierischer Nebenprodukte, d. h. Tiererzeug-
nisse, die nicht fiir den menschlichen Verzehr bestimmt oder geeignet sind. Die Beseiti-
gung und Verwendung dieser Produkte wurde nach einer Reihe von Lebens- und Futter-
mittelkrisen in den 90er Jahren diskutiert. Damals wurde festgestellt, dass jene Erzeug-
nisse die Gefahr der Verbreitung von Seuchen bergen, weshalb sie getrennt behandelt
werden und nicht in die Nahrungskette von Menschen und Tieren gelangen sollten. Vor
allem sollte die Verfiitterung an Tiere, insbesondere an Artgenossen, vermieden werden.
Die EU hat dementsprechend 2002 mit einer Verordnung reagiert,”® welche Hygiene-
vorschriften fiir den Umgang mit tierischen Nebenprodukten bestimmte. Die Erzeugnis-
se wurden in drei Kategorien unterteilt und sollten je nach Gefahrlichkeit fiir die 6ffent-
liche Gesundheit (von Grad 1 (hochstens bis 3) jeweils unterschiedlich behandelt
werden. Dabei sah die Verordnung u. a. vor, dass Produkte der Kategorien 2 und 3 (d. h.
diejenigen mit niedrigerem Gefdahrdungspotenzial fiir die menschliche Gesundheit) fiir
die Erzeugung von Biogas verwendet werden diirfen,”” welches wiederum nach weiterer
Verarbeitung zu Biomethan umgewandelt werden kann. 2005 wurde zusédtzlich als
alternative Verarbeitungsmethode fiir tierische Nebenprodukte aller Kategorien die

22
t.228

Biodieselherstellung aus tierischem Fett genehmig Die neue Verordnung im Jahr

26VO (EG) Nr. 1774/2002 des Europdischen Parlaments und des Rates mit Hygienevorschriften fiir nicht
fiir den menschlichen Verzehr bestimmte tierische Nebenprodukte.

*”’Siehe Art. 5 Abs. 2 lit. ¢) ii, lit ) i und iii sowie Art. 6 Abs. 2 lit. f und g VO (EG) Nr. 1774/2002 des
Européischen Parlaments und des Rates mit Hygienevorschriften fiir nicht fiir den menschlichen Verzehr
bestimmte tierische Nebenprodukte.

8Zunéchst wurde eine Probephase eingefiihrt, siehe Art. 1 Abs. 2 und Art. 2 VO (EG) Nr. 92/2005 der
Kommission vom 19. Januar 2005 zur Durchfiihrung der Verordnung (EG) Nr. 1774/2002 des Europdi-
schen Parlaments und des Rates hinsichtlich der MaRfnahmen zur Beseitigung oder Verwendung tierischer
Nebenprodukte und zur Anderung des Anhangs VI hinsichtlich der Biogas-Verarbeitung und der Verar-
beitung von ausgelassenen Fetten. Nachdem sichergestellt wurde, dass die Biodieselherstellung unbedenk-
lich fiir die Gesundheit von Menschen und Tieren ist, wurde sie endgiiltig genehmigt, sieche VO (EG)
Nr. 2067/2005 der Kommission vom 16. Dezember 2005 zur Anderung der Verordnung (EG) Nr. 92/2005
hinsichtlich der MaBnahmen zur Beseitigung oder Verwendung tierischer Nebenprodukte.
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2009 hat keine tief greifende Anderung des Rechtsrahmens herbeigefiihrt, sondern ihn
grundsétzlich auf den letzten Stand der Wissenschaft gebracht.

Nicht nur tierische Nebenprodukte, sondern auch Abfille im Allgemeinen konnen zur
Energieerzeugung benutzt werden. Die Abfallrahmenrichtlinie der EU, die den gesamten
Prozess der Erzeugung und Bewirtschaftung von Abfillen regelt, siecht eine Hierarchie
der Abfallbehandlungsmethoden vor, wobei die energetische Verwertung als vorletzte
der fiinf genannten Verwertungsstufen eingeordnet ist: Auf der ersten Stufe wird die
Vermeidung von Abfillen genannt, gefolgt von der Wiederverwendung auf zweiter Stu-
fe. Als dritte Alternative sollen stoffliche Verwertungsmethoden, d. h. Recycling statt-
finden. Die energetische Nutzung soll demnach nur gegeniiber der Beseitigung bevor-

zugt werden.*°

Biokraftstoffe spielen selbstverstindlich auch in der Energieeffizienzpolitik des Trans-
portsektors eine Rolle. Die Richtlinie 2009/33/EG verpflichtet offentliche und private
Trager von offentlichen Personenverkehrsdiensten, ,,beim Kauf von Straflenfahrzeugen
die Energie- und Umweltauswirkungen, einschlieflich des Energieverbrauchs, der CO-
Emissionen und bestimmter Schadstoffemissionen wdhrend der gesamten Lebensdauer,
zu beriicksichtigen, um den Markt fiir saubere und energieeffiziente Fahrzeuge zu for-
dern und zu beleben und den Beitrag des Verkehrssektors zur Umwelt-, Klima- und
Energiepolitik der Europdischen Union zu verbessern“.”' Von dieser Regelung profitie-
ren auch alternative Kraftstoffe mit geringen Emissionen wie Biodiesel und Bioethanol.
Die Diensttriager diirfen ndmlich solchen Kraftstoffen bei dem Kauf von Stra8enfahrzeu-
gen den Vorzug geben, ,,sofern die Energie- und Umweltauswirkungen wdihrend der ge-

samten Lebensdauer beriicksichtigt werden‘**.

V0 (EG) Nr. 1069/2009 des Européischen Parlaments und des Rates vom 21. Oktober 2009 mit Hygie-
nevorschriften fiir nicht fiir den menschlichen Verzehr bestimmte tierische Nebenprodukte und zur Aufhe-
bung der Verordnung (EG) Nr. 1774/2002.

20Art. 4 Abs. 1 lit. d RL 2008/98/EG des Europiischen Parlaments und des Rates vom 19. November
2008 tiber Abfdlle und zur Aufhebung bestimmter Richtlinien.

#1Art. 1 RL 2009/33/EG des Européischen Parlaments und des Rates vom 23. April 2009 iiber die Férde-
rung sauberer und energieeffizienter Strallenfahrzeuge.

2Erwigungsgrund 28 RL 2009/33/EG.
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SchlieBlich spielen Biokraftstoffe teilweise im Emissionshandel eine Rolle.** Der euro-
paische Emissionshandel gehdrt zwar nicht zu den ,,sonstigen Politiken®, denn sein Ziel
ist genauso wie bei den anderen biokraftstoffbezogenen Maflnahmen der Klimaschutz.
Allerdings sind StraBenverkehr und Landwirtschaft vom System ausgenommen, und nur
durch den Flugverkehr, der seit 2012 mit vielen Ausnahmen einbezogen wurde,** sind
Biokraftstoffe vom Emissionshandel betroffen. Aus diesem Grund ist der Beitrag des

Emissionshandels bei der Biokraftstoffforderung eher geringfiigig.”’

*3Siehe RL 2003/87/EG des Européischen Parlaments und des Rates vom 13. Oktober 2003 iiber ein Sys-
tem fiir den Handel mit Treibhausgasemissionszertifikaten in der Gemeinschaft und zur Anderung der
Richtlinie 96/61/EG des Rates, gedndert durch die Richtlinien 2004/101, 2008/101, 2009/29, sowie durch
die Verordnung 219/2009 und den Vertrag iiber den Beitritt Kroatiens (2012); Uber den Emissionshandel
siehe auch M. Pohlmann, The European Union Emissions Trading Scheme, in: Freestone/Streck (Hrsg.),
Legal Aspects of Carbon Trading: Kyoto, Copenhagen, and beyond, 2009 S. 336; D. Ellerman/B.K. Buch-
ner, The European Union Emissions Trading Scheme: Origins, Allocation, and Early Results, Rev Envi-
ron Econ Policy 2007, S. 66.

24Art 2 Abs 1i.V.m. Anhang I Nr. 6.

2P, C. de Repentigny, The sustainability of Biofuels: a principled Lifecycle Assessment of the 2009 Eu-
ropean Union Renewable Energy Directive and its framework, 2016, S. 78 f.
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Iv. Klimaschutz und Agrarrecht: Die Biokraftstoffforderung in der Ge-
meinsamen Agrarpolitik (GAP)

Biokraftstoffe sind nicht nur als Energietrdger zu betrachten, sondern sie sind zugleich
meist ein Produkt der Landwirtschaft. Als solche sind sie ldngst ein Teil der Agrarpolitik
und werden auch durch diese gefordert. Bevor auf die entsprechenden Regelungen ein-
gegangen wird, ist eine kurze Darstellung der europdischen Agrarpolitik geboten. Denn
ihre Geschichte, ihre Struktur und Ziele sind fiir die fundierte Darstellung und Bewer-

tung der Fordermafinahmen fiir Biokraftstoffe notwendig.

1. Von Nahrungsmittelsicherheit zur Wettbewerbsfihigkeit: Die Ge-
schichte der GAP

Die Agrarpolitik war einer der ersten Bereiche, die auf EU-Ebene einheitlich geregelt
worden sind, und stellt bis heute eine Grundsiule der Union dar.”*® Urspriinglich wurde
mit der sogenannten Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) das Ziel verfolgt, die damals
mangelhafte Nahrungsmittelsicherheit in Europa zu stirken und eine stabile Grundlage
fiir die Erhaltung des lédndlichen Lebens zu schaffen, die einerseits in angemessenen Ein-
kommensstandards fiir die Landwirte bestehen und ferner die kleinbduerliche Struktur
der europidischen Landwirtschaft als solche erhalten sollte.” Gleichzeitig war die Ver-
gemeinschaftung der Agrarpolitik eine notwendige Voraussetzung fiir die Schaffung ei-
nes gemeinsamen Marktes in der Industrie.”® Deswegen wurde sie bereits in dem Griin-
dungsvertrag der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) im Jahr 1958 als wich-
tiger Politikbereich niedergelegt.”® Thre Ziele wurden in Art. 39 folgendermaBen defi-

niert:

»@) die Produktivitit der Landwirtschaft durch Forderung des technischen Fortschritts,
Rationalisierung der landwirtschaftlichen Erzeugung und den bestméglichen Einsatz

der Produktionsfaktoren, insbesondere der Arbeitskrdfte, zu steigern;

38S. Maas/P.M. Schmitz, Gemeinsame Agrarpolitik der EU, Wirtschaftdienst 2007, S. 94.

#7A. Fearne, The History and Development of the CAP 1945-1990, in: Ritson/Harvey (Hrsg), The Com-
mon Agricultural Policy, 1997, S. 11 (17).

28A. Fearne, The History and Development of the CAP 1945-1990, in: Ritson/Harvey (Hrsg), The Com-
mon Agricultural Policy, 1997, S. 11 (14); H. Zobbe, The Economic and Historical Foundation of the
Common Agricultural Policy in Europe, in: Fourth European Historical Economics Society Conference,
Oxford 2001, S. 4 f., verfiighar unter http://ageconsearch.umn.edu/bitstream/24212/1/ew010012.pdf,
zuletzt abgerufen am 17.10.2017.

*9Art. 38-47 des EWG-Vertrags, Art. 32-38 der letzten giiltigen Fassung. Zitiert werden sie mit ihrer ur-
spriinglichen Nummerierung.
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b) auf diese Weise der landwirtschaftlichen Bevélkerung, insbesondere durch Erhéhung
des pro-Kopf-Einkommens der in der Landwirtschaft tditigen Personen, eine angemesse-

ne Lebenshaltung zu gewdhrleisten;

¢) die Mdrkte zu stabilisieren,

d) die Versorgung sicherzustellen;

e) fiir die Belieferung der Verbraucher zu angemessenen Preisen Sorge zu tragen.

Im gleichen Jahr wurden in der Stresa-Konferenz die Grundprinzipien der GAP erarbei-

tet und 1960 von der Kommission**® wie folgt dargelegt:

- Das Prinzip der Einheit der Mérkte: Es sollte einen gemeinsamen einheitlichen Markt

mit freiem Verkehr ohne Importtarife fiir Agrarprodukte in der EWG geben.

- Das Prinzip der Gemeinschaftspriferenz: Dem Verbrauch von heimischen (d. h. EWG-
eigenen) Agrarprodukten wurde Prioritdt eingerdumt. Importe aus Drittlindern sollten

nicht giinstiger sein.

- Das Prinzip der finanziellen Solidaritdt: Ausgaben der GAP sollten vom eigenen Bud-

get der Gemeinschaft finanziert werden.*"!

Zusammenfassend war das Ziel der GAP, die nationalen Forder- und Schutzsysteme
durch einen gemeinsamen europdischen Markt mit eigenen Institutionen zu ersetzen, in
welchem Agrarprodukte ohne jegliche Einschrankungen vermarktet werden konnen und
die Agrarproduktion zugleich gefordert und von externer Konkurrenz geschiitzt werden
kann. Der Mechanismus zur Erreichung dieser Ziele wurde in Art. 40 Abs. 2 EWG-Ver-
trag als ,.,gemeinsame Organisation der Agrarmdrkte bezeichnet. Sie sollte nach der

vorgenannten Vorschrift ,je nach Erzeugnis* aus folgenden Elementen bestehen:
»1) gemeinsame Wettbewerbsregeln;
b) bindende Koordinierung der verschiedenen einzelstaatlichen Marktordnungen,

c) eine Europdische Marktordnung*.**

20COM (60) 105 final, 30.06.1960, Proposals for the Working Out and Putting into Effect of the Common
Agricultural Policy in Application of Article 43 of the Treaty Establishing the European Economic Com-
munity.

1A, Fearne, The History and Development of the CAP 1945-1990, in: Ritson/Harvey (Hrsg), The Com-
mon Agricultural Policy, S. 11 (19); N. Koning, Lessons to be learned from the Common Agricultural Pol-
icy of the European Union, Forum on Food Sovereignty, Niamey, 2006, S. 5.

*2Art. 40 Abs. 2 EWG-Vertrag.
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Die wichtigste Mallnahme der Marktorganisation war das System der Preisstiitzung:
Mindestpreise fiir bestimmte einheimische Agrarprodukte (sogenannte Interventions-
preise) wurden festgelegt, zu denen die Gemeinschaft verpflichtet war, die Produkte zu
kaufen. Dadurch wurde verhindert, dass die Preise fiir diese Agrargiiter unter ein be-
stimmtes Niveau abfielen. Wenn demgegeniiber importierte Agrarprodukte giinstiger als
ein festgesetzter Preis (Schwellenpreis) waren, dann sollten auf diesen Importabschop-
fungen erhoben werden. Gleichzeitig wurden die einheimischen Produkte durch Ex-
portausstattungen auch auf dem Weltmarkt konkurrenzfdhig, indem die Exporteure
Agrarprodukte zu Weltmarktpreisen ausfithren konnten und ihnen die jeweilige Diffe-

renz zum Schwellenpreis von der Gemeinschaft ausgezahlt wurde.**

Das europdische Modell der Landwirtschaft wurde allerdings kritisiert, da die kleineren
Betriebe trotz Preisstiitzung nicht in der Lage waren, ein hinreichendes Einkommen aus
ithrer Produktion zu erzielen. Damit die Forderung der Landwirtschaft keine Versteti-
gung dieser Probleme verursachte, wurde neben den Preisstiitzungsmechanismen eine
Reihe struktureller Mainahmen eingefiihrt.”** Hauptziele dieser MaBnahmen waren
die VergroBerung und Mechanisierung der Betriebe sowie die Reduzierung der Anzahl

von Landwirten.?®

Obwohl die Ziele der Agrarpolitik — insbesondere die Versorgungssicherheit — sehr er-
folgreich und schnell erreicht werden konnten, verursachte das Fordersystem neue Pro-
bleme, die mit groBen Uberschiissen an geforderten Erzeugnissen verbunden waren,
welche wiederum einige negative Auswirkungen wirtschaftlicher, sozialer und 6kologi-
scher Art mit sich brachten.**® Zur Eindimmung jener negativen Entwicklungen wurde
im Jahr 1984 eine sogenannte Milchquote festgesetzt, um die produzierten Milchmengen
zu beschriinken und Uberschiisse zu sanktionieren.”’ 1988 wurde zudem die Stilllegung
landwirtschaftlicher Flachen eingefiihrt, wobei allerdings die Teilnahme der Landwirte

auf freiwilliger Basis erfolgte.?*® Eine tief greifende Anderung der GAP fand erst 1992

8N, Koning, Lessons to be learned from the Common Agricultural Policy of the European Union, in: Fo-
rum on Food Sovereignty, 2006, S. 5; H. Zobbe, The Economic and Historical Foundation of the Common
Agricultural Policy in Europe, in: Fourth European Historical Economics Society Conference, Oxford
2001, S. 6 f.

24H. Zobbe, S. 6.

#5A. Rohwer, Die Gemeinsame Agrarpolitik der EU — Fluch oder Segen ?, ifo Schnelldienst 2010 (3), S.
27 (28); H. Zobbe, S. 7 1.

#60Organic Research Centre (Hrsg.), EU-CAP reform — the history of the CAP and key issues for the or-
ganic sector, 2010, S. 1.

*Institute for Agriculture and Trade Policy (Hrsg.), The Common Agricultural Policy: A Brief Introduc-
tion, 2007, S.2.

48



mit der MacSharry-Reform statt,**

welche den Anfang einer schrittweisen Entkopp-
lung der Einkommensstiitzung von der Menge der Agrarproduktion darstellte.”* Bei
bestimmten Erzeugnissen wurden die Preisstiitzungen reduziert und durch sogenannte
Direktzahlungen ersetzt, deren Hohe von der FlachengroBe abhangig war. Ferner wa-
ren Direktzahlungen an die Bedingung gekniipft, dass ein Teil der Flachen stillgelegt
und die Zahl der Tiere beschrankt wiirde.”' Gleichzeitig wurde die strukturelle Politik
nicht nur gestérkt, sondern auch durch UmweltmaBinahmen ergénzt. So wurden Beihil-
feregelungen zur Erhaltung der Familienbetriebe, zur Forderung der Niederlassung von
Junglandwirten und zum Vorruhestand eingefiihrt. Ebenfalls mit Beihilfen gefordert
werden konnten AufforstungsmafBnahmen und die Einfilhrung von umweltgerechten

Produktionsverfahren, wie beispielsweise die Einschrankung des Einsatzes von Diinge-

und Pflanzenschutzmitteln oder die Anwendung biologischer Anbauverfahren.?

Diese Reformen aus dem Jahr 1992 wurden im Laufe des sich anschlieBenden Jahrzehn-
tes in gleicher Richtung fortgefiihrt und fanden einen Hohepunkt in der Agenda 2000
der GAP. Darin wurde ein neues, ,,europdisches Agrarmodell* gestaltet, welches eine
multifunktionale Landwirtschaft forderte, d.h. eine Landwirtschaft, die neben der
Agrarmittelproduktion anderen Funktionen wie dem Umweltschutz und der léndlichen
Entwicklung dienlich sein sollte.”® Um dieses neue Modell besser in die Praxis umzu-
setzen, wurden die Mallnahmen der strukturellen Politik und des Umweltschutzes unter
einem Dach zusammengefiihrt, welches ,ldndliche Entwicklung* genannt wurde. Die-
se Politik der Entwicklung des ldndlichen Raumes fungierte seither als 2. Sdule der GAP
neben der Einkommensstiitzung durch gemeinsame Marktorganisationen und Prdmien-

zahlungen (1. Sdule).**

28V0 (EWG) Nr. 1094/88 des Rates vom 25. April 1988 zur Anderung der Verordnungen (EWG)
Nr. 797/85 und Nr. 1760/87 hinsichtlich der Stilllegung von Ackerflachen und der Extensivierung und
Umstellung der Erzeugung.

*Uber die MacSharry Reform siehe
http://ec.europa.eu/agriculture/cap-history/1992-reform/index_en.htm, zuletzt abgerufen am 17.06.2017.
»%Organic Research Center (Hrsg.), EU-CAP reform — the history of the CAP and key issues for the or-
ganic sector, 2010, S. 1.

»1A. Rohwer, Die Gemeinsame Agrarpolitik der EU — Fluch oder Segen ?, ifo Schnelldienst 2010 (3), S.
27 (28).

»2M. Cardwell, The European Model of Agriculture, 2004, S. 48 ff.; L. Ribbe, Von den Schwierigkeiten,
Nachhaltigkeit und Landwirtschaft zusammenzubringen oder: die Historie der europdischen Agrarpolitik,
EuroNatur Spezial Nr. 1-2011, S. 20; A. Rohwer, Die Gemeinsame Agrarpolitik der EU — Fluch oder Se-
gen ?, ifo Schnelldienst 2010 (3), S. 27 (28); Fiir die so genannten Agrarumweltprogramme siehe VO
(EWG) Nr. 2078 /92 des Rates vom 30. Juni 1992 fiir umweltgerechte und den natiirlichen Lebensraum
schiitzende landwirtschaftliche Produktionsverfahren, ABI L215 vom 30.07.1992, S. 85 ff.

3L, Ribbe, Von den Schwierigkeiten, Nachhaltigkeit und Landwirtschaft zusammenzubringen oder: die
Historie der européischen Agrarpolitik, EuroNatur Spezial Nr. 1-2011, S. 22 {.

L. Ribbe, S. 23 f.
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Trotz der Reformen stellten die zwar von der Menge abgekoppelten, aber immer noch
an die Art der Erzeugnisse gekoppelten Direktzahlungen ein Hemmnis fiir eine stérkere
Marktorientierung des Agrarsektors dar. Vor diesem Hintergrund wurde 2003 — wihrend
der Mid-Term Review der Agenda 2000 — mit den sogenannten Luxemburger Beschliis-
sen die Entkopplung der Einkommensstiitzung der Landwirte weiter vertieft: Direktzah-
lungen sollten nicht mehr nur flichenbezogen, sondern auch unabhingig von der Art der
Erzeugnisse ausgezahlt werden. Gleichzeitig sollten sie an die Einhaltung einer Reihe
von europarechtlichen Vorschriften gebunden sein, welche zu den Bereichen des Um-
welt- und Tierschutzes sowie der Lebensmittelsicherheit gehoren (Cross-Compliance
(CC)).* Dadurch ist neben der Nahrungsmittelsicherheit und der Wahrung des landli-
chen Lebens auch die Landschafts- und Tierpflege zum Ziel und zur Legitimations-
grundlage der GAP geworden. Dementsprechend bekam die 2. Sdule langsam eine im-
mer grofere Bedeutung. 2005 wurde ein neuer Fonds fiir die Entwicklung des landlichen
Raums gegriindet®, der u. a. eine Reihe neuer Aufgaben fiir die GAP finanzieren sollte,
wie z. B. das Netzwerk NATURA 2000 oder die Umsetzung der Wasserrahmenrichtli-
nie.”” Auch durch andere MaBnahmen, wie die Modulation®® und die Neuregelung des
Artikels 69 der VO 1782/2003*° sollte das Geld fiir die lindliche Entwicklung aufge-

stockt werden.

Die GAP unterlag seither einer Reihe von Reformen. Im Jahr 2008 hat der sogenannte
Gesundheitscheck stattgefunden. Die dort eingefiihrten Anderungen verfolgten die
gleichen Ziele, die bereits mit der MacSharry-Reform, der Agenda 2000 und den
Luxemburger Beschliissen festgelegt und gefordert worden waren: eine weitere Ein-

schrankung der Preisstiitzung, die Entkopplung der Betriebspramien von der Produktion,

L., Ribbe, S. 26 ff. ; A. Rohwer, Die Gemeinsame Agrarpolitik der EU — Fluch oder Segen ?, ifo Schnell-
dienst 2010 (3), S. 27, (28ff.).

»6Art. 2 Abs. 1 1it. b VO (EG) Nr. 1290/2005 des Rates vom 21. Juni 2005 iiber die Finanzierung der Ge-
meinsamen Agrarpolitik.

%7V (EG) Nr. 1698/2005 des Rates vom 20. September 2005 iiber die Forderung der Entwicklung des
landlichen Raums durch den Europdischen Landwirtschaftsfonds fiir die Entwicklung des landlichen
Raums (ELER); L. Ribbe, Von den Schwierigkeiten, Nachhaltigkeit und Landwirtschaft zusammenzubrin-
gen oder: die Historie der europdischen Agrarpolitik, EuroNatur Spezial Nr. 1-2011, S. 29.

»Modulation heifit die Moglichkeit, Direktzahlungen aus der 1. Siule von den gréReren Betrieben zu kiir-
zen und der 2. Séule zu widmen.

V0 (EG) Nr. 1782/2003 des Rates vom 29. September 2003 mit gemeinsamen Regeln fiir Direktzahlun-
gen im Rahmen der Gemeinsamen Agrarpolitik und mit bestimmten Stiitzungsregelungen fiir Inhaber
landwirtschaftlicher Betriebe und zur Anderung der Verordnungen (EWG) Nr.2019/93, (EG)
Nr. 1452/2001, (EG) Nr. 1453/2001, (EG) Nr. 1454/2001, (EG) Nr. 1868/94, (EG) Nr. 1251/1999, (EG)
Nr. 1254/1999, (EG) Nr. 1673/2000, (EWG) Nr. 2358/71 und (EG) Nr. 2529/2001. Mit dieser Regelung
durften die Mitgliedstaaten 10 % der Direktzahlungen der 1. Sdule einbehalten und fiir MaBnahmen der 2.
Sdule wie Umweltschutzmafnahmen oder Mallnahmen zur Verbesserung der Qualitit und der Vermark-
tung landwirtschaftlicher Erzeugnisse einsetzen.
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die Erweiterung und Stirkung der 2. Sdule. Gleichzeitig wurden Maflnahmen wie die
Milchquote, die Flachenstilllegung und die Energiepflanzenpriamie (s. C.IV.3.b) abge-
schafft, weil sie nicht mehr der aktuellen Struktur der GAP und der Grundidee einer

multifunktionalen Landwirtschaft entsprachen.

2. Die aktuelle GAP
Die heutige GAP hat sich im Hinblick auf ihre urspriinglichen Ziele sehr stark
entwickelt. Statt der Nahrungsmittelsicherheit wird heutzutage die Schaffung eines wett-
bewerbsfahigen Agrarsektors verfolgt. Daneben gewinnen die Landschaftspflege, die
Bewahrung der Landkultur, der Natur- und Klimaschutz und im Allgemeinen die Nach-

haltigkeit der Landwirtschaft immer mehr an Bedeutung.**

2013 wurde die GAP fiir die Zeit 2014-2020 grundlegend reformiert. Vier neue Verord-
nungen enthalten nunmehr der Ubersichtlichkeit und Vereinfachung halber fast den gan-
zen Rechtsrahmen. Diese Verordnungen sind auf die zwei Sdulen der GAP verteilt: Die
1. Sdule enthélt die einheitliche Marktorganisation (Verordnung (EU) Nr. 1308/2013)
und die Direktzahlungen an Inhaber landwirtschaftlicher Betriebe (Verordnung (EU)
Nr. 1307/2013). Die 2. Saule stellt die Politik fiir die Entwicklung des ldndlichen Raums
dar (Verordnung (EU) Nr. 1305/2013). Die zwei Séulen sind sehr eng miteinander ver-
kniipft, um eine integrierte und ganzheitliche Politik zu ermoglichen. SchlieBlich bein-
haltet die sogenannte ,,Horizontale Verordnung “ (Verordnung (EU) Nr. 1306/2013) Re-

gelungen iiber die Finanzierung, die Verwaltung und das Kontrollsystem der GAP.

Die einheitliche Marktorganisation (Gemeinsame Marktorganisation — GMO)**' der
1. Sdule ist eine Zusammenstellung der bis 2007 erzeugnisspezifischen
Marktorganisationen. Die Instrumente der Marktorganisation sind im Vergleich zum
fritheren Regelungsrahmen sehr begrenzt und orientieren sich stirker an den Markten.**
Dariiber hinaus wurden die Direktzahlungen mittels einer neuen Verordnung refor-
miert,”” und das 2003 eingefiihrte System der Entkopplung hat sich zu einem System

der Zielausrichtung entwickelt: Jede Prdmie ist an bestimmte Ziele und Funktionen

204, Rohwer, Die Gemeinsame Agrarpolitik der EU — Fluch oder Segen?, ifo Schnelldienst 2010 (3), S.
27.

#vO (EU) Nr. 1308/2013 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 17. Dezember 2013 iiber eine
gemeinsame Marktorganisation fiir landwirtschaftliche Erzeugnisse und zur Aufhebung der Verordnungen
(EWG) Nr. 922/72, (EWG) Nr. 234/79, (EG) Nr. 1037/2001 und (EG) Nr. 1234/2007.

*2Erste Siule der GAP: I — Die einheitliche gemeinsame Marktorganisation (GMO), Homepage des Euro-
pdischen Parlaments, http://www.europarl.europa.eu/aboutparliament/de/displayFtu.html?
ftuld=FTU_5.2.4.html, zuletzt abgerufen am 17.06.2017.
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gebunden.*™ Die 2003 eingefiihrte Betriebsprimie wurde nunmehr zur Basisprimie, die
nach wie vor gemiB der Anzahl der ,,beihilfefihigen Hektarflichen‘*” ausgezahlt wird,
sofern die Betreiber bestimmte Verpflichtungen einhalten (CC). Dazu werden Prdmien
fiir die Anwendung von Landbewirtschaftungsmethoden ausgezahlt, welche den Klima-
und Umweltschutz iiber die CC-Standards hinaus fordern, wie die Anbaudiversifizie-
rung, die Erhaltung von Dauergriinland und die Errichtung von Flichen im Umweltin-
teresse.’® Daneben konnen Primien fiir andere Zwecke ausgezahlt werden: Priamien fiir
die Unterstiitzung von Junglandwirten, eine Umverteilungspramie, wodurch die ersten
Hektarflachen eines Betriebs zusétzliche Zahlungen erhalten und somit eine Umvertei-
lung zugunsten der kleineren Betriebe bewirkt wird, eine Pramie fiir naturbedingt be-
nachteiligte Gebiete, fiir Kleinerzeuger sowie manche noch an Produkte gekoppelte Zah-

lungen.

Die 2. Sdule der GAP, d. h. die Politik fiir die Entwicklung des landlichen Raums, erhélt
fortwédhrend ein steigendes finanzielles Budget und ihre Téatigkeitsfelder werden erwei-
tert, was wiederum die Multifunktionalitdt der Landwirtschaft untermauert. Sie sieht
eine Reihe von Beihilfen vor, die Gemeinwohldienstleistungen wie die Landschaftspfle-
ge belohnen und die Modernisierung der Landwirtschaft sowie die Schaffung neuer Ein-
kommensquellen im Land fordern sollen. Insbesondere setzt die Verordnung 1305/2013
sechs Forderpriorititen: 1) Wissenstransfer und Innovation, 2) Wettbewerbsfahigkeit der
Betriebe, 3) Organisation der Nahrungsmittelkette, 4) Naturschutz, 5) Ressourceneftizi-
enz und Klimaschutz, 6) soziale Inklusion, Armutsbekdmpfung und wirtschaftliche Ent-
wicklung.”” Diese Prioritéten sollen ,,im Rahmen der nachhaltigen Entwicklung und der
Forderung des Ziels des Schutzes und der Verbesserung der Umwelt™ verfolgt wer-

den.”® Dem Klimaschutz wird dabei eine besondere Bedeutung zugeschrieben.

%3VQ (EU) Nr. 1307/2013 des Européischen Parlaments und des Rates vom 17. Dezember 2013 mit Vor-
schriften tiber Direktzahlungen an Inhaber landwirtschaftlicher Betriebe im Rahmen von Stiitzungsrege-
lungen der Gemeinsamen Agrarpolitik und zur Aufhebung der Verordnung (EG) Nr. 637/2008 des Rates
und der Verordnung (EG) Nr. 73/2009 des Rates.

*4Die erste Siule der GAP: 1I — Direktzahlungen an Inhaber landwirtschaftlicher Betriebe, Homepage des
Europdischen Parlaments, http://www.europarl.europa.eu/aboutparliament/de/displayFtu.html?
ftuld=FTU_5.2.5.html, zuletzt abgerufen am 17.06.2017.

%5Art. 32 Abs. 2 VO (EU) 1307/2013.

%6Siehe u.a. Erwigungsgrund 37 VO (EU) 1307/2013.

*%7Art. 5 VO (EU) Nr. 1305/2013 des Europiischen Parlaments und des Rates vom 17. Dezember 2013
iiber die Férderung der landlichen Entwicklung durch den Européischen Landwirtschaftsfonds fiir die Ent-
wicklung des ldndlichen Raums (ELER) und zur Aufhebung der Verordnung (EG) Nr. 1698/2005.
*8Erwigungsgrund 5 VO (EU) Nr. 1305/2013.
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3. Die Biokraftstoffforderung in der GAP
Die Forderung von Energiepflanzen in der Agrarpolitik wurde als eine Chance erachtet,
verschiedene Probleme gleichzeitig zu bewdltigen: Sie hat sich als eine MaBBnahme dar-
gestellt, die zur Reduktion der Uberproduktion beitragen und gleichzeitig als neue Ein-
kommensquelle fiir die Landwirte dienen konnte. Dazu wurden Biokraftstoffe als klima-
und umweltfreundlich angesehen. Diesen Vorteilen entsprechend sollten den Landwirten
Zahlungsanspriiche im Rahmen der GAP fiir den Anbau von Energiepflanzen einge-
rdumt werden. Die ersten Malnahmen wurden im Zuge der MacSharry-Reform 1992 in

die GAP integriert.
a. Energiepflanzenanbau auf stillgelegten Fléichen

Die Forderung von Energiepflanzen wurde zunichst dadurch erméglicht, dass ein Anteil
von Agrarflichen aus Griinden der Uberproduktion stillgelegt werden sollte. Die Stillle-
gung als MaBnahme der Produktionsextensivierung gab es seit 1987°, sie war aller-
dings bis 1992 als rein fakultative MaBnahme angelegt.”” Bereits im Jahr 1991 sah die
damals einschldgige Verordnung vor, dass auf stillgelegten Flichen Rohstoffe ,.fiir
Nichtnahrungsmittelzwecke* angebaut werden konnen, darunter auch Biokraftstoffe.?”!
Diese Regelung unterlag im Laufe der folgenden Jahre einer Reihe von Anderungen. Al-
lerdings wurde die Flachenstilllegung als unvereinbar mit dem System der entkoppelten
Zahlungen angesehen.””” So wurde 2008 mit dem Health Check die endgiiltige Einstel-

t.273

lung der Regelung auf den Weg gebrach

b. Energiepflanzenprimie

29Zuerst wurde eine Beihilfe zur Extensivierung bei Uberschusserzeugnissen eingefiihrt, siehe Art. 1 VO
(EWG) Nr. 1760/87 des Rates vom 15. Juni 1987 zur Anderung der Verordnungen (EWG) Nr. 797/85,
(EWG) Nr. 270/79, (EWG) Nr. 1360/78 und (EWG) Nr. 355/77 im Bereich der Agrarstrukturen und zur
Anpassung der Landwirtschaft an die neuen Marktgegebenheiten sowie zur Erhaltung des ldndlichen
Raums. 1988 wurde dann die Malnahme ausgedehnt, siehe die VO (EWG) Nr. 1094/88 des Rates vom
25. April 1988 zur Anderung der Verordnungen (EWG) Nr. 797/85 und Nr. 1760/87 hinsichtlich der Still-
legung von Ackerflachen und der Extensivierung und Umstellung der Erzeugung.

0Art. 2 i.V.m. Art. 7 VO (EWG) Nr. 1765/92 des Rates vom 30. Juni 1992 zur Einfiihrung einer Stiit-
zungsregelung fiir Erzeuger bestimmter landwirtschaftlicher Kulturpflanzen.

7IArt. 2 Abs. 4 VO (EWG) Nr. 2328/91 des Rates vom 15. Juli 1991 zur Verbesserung der Effizienz der
Agrarstruktur; Art. 7 Abs. 4 VO (EWG) 1765/92 vom 30. Juni 1992 zur Einfiihrung einer Stiitzungsrege-
lung fiir Erzeuger bestimmter landwirtschaftlicher Kulturpflanzen.

2Sjehe Erwigungsgrund 30 VO (EG) Nr. 73/2009 des Rates vom 19. Januar 2009 mit gemeinsamen Re-
geln fiir Direktzahlungen im Rahmen der gemeinsamen Agrarpolitik und mit bestimmten Stiitzungsrege-
lungen fiir Inhaber landwirtschaftlicher Betriebe und zur Anderung der Verordnungen (EG)
Nr. 1290/2005, (EG) Nr. 247/2006, (EG) Nr. 378/2007 sowie zur Aufhebung der Verordnung (EG)
Nr. 1782/2003.

ZArt. 33 Abs. 3 VO (EG) Nr. 73/2009.
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Die im Jahr 2003 eingefiihrte Entkopplung der Agrarforderung von der Produktion be-
stimmter Erzeugnisse hatte zur Folge, dass Rohstoffe fiir Nichtnahrungsmittelzwecke,
unter anderem Pflanzen fiir Biokraftstoffe, wie alle anderen Kulturen durch Direktzah-

2% Dadurch wurde ein zusitzlicher Anreiz fiir die

lungen gefordert werden konnten.
Landwirte geschaffen, ihre Produktion an der Marktnachfrage zu orientieren. Gleichzei-
tig wurde eine besondere Beihilfe fiir Energiepflanzen ,,mit dem Ziel einer CO’ Substitu-
tion‘ eingefiihrt.”” Die sogenannte Energiepflanzenprimie wurde bis zum Jahr 2009 ge-
wihrt. Danach wurde sie abgeschaft, weil sie aufgrund der starken Nachfrage unwirt-

schaftlich geworden war. Uberdies erkannte man, dass MaBnahmen zur Férderung von

Biokraftstoffen auBerhalb des Agrarbereichs geeigneter sein kénnten.>’

C. Biokraftstoffforderung und ,,Greening“ — Energiepflanzenan-

bau auf 6kologischen Vorrangflichen

Nachdem die Flachenstilllegung und die Energiepflanzenprdmie abgeschafft wurden,
sind mit dem sogenannten ,,Greening* der GAP im Jahr 2013 noch einige Mdoglichkeiten
erhalten geblieben, den Energiepflanzenanbau zu fordern. Die gednderte Verordnung
von 2013 verpflichtet alle Betriebsinhaber, die Direktzahlungen erhalten wollen, 5 % ih-
rer Flachen als ,,im Umweltinteresse genutzte Fldchen* auszuweisen. Diese sogenannten
okologischen Vorrangflichen dienen nicht mehr hauptsdchlich der Reduzierung von
Uberproduktion, wie friiher bei der Stilllegungspflicht, vielmehr sind sie der Begiinsti-
gung von Umweltbelangen wie der Erhaltung der Biodiversitit, des Wasser-, Klima-
und Bodenschutzes gewidmet.””” Als okologische Vorrangflichen sind sowohl Flichen
ohne Nutzung (z. B. brachliegende Flachen, Terrassen, Landschaftselemente) als auch

Flachen extensiver Nutzung gemeint. Zu der zweiten Kategorie gehoren gegebenenfalls

74F. Petillion, Report on the Legal Issues Regarding Biofuels for Transport, 2005, S. 63.
SErwégungsgrund 41 i.V.m. Art. 88 ff. VO (EG) Nr. 1782/2003 des Rates vom 29. September 2003 mit
gemeinsamen Regeln fiir Direktzahlungen im Rahmen der Gemeinsamen Agrarpolitik und mit bestimm-
ten Stiitzungsregelungen fiir Inhaber landwirtschaftlicher Betriebe und zur Anderung der Verordnungen
(EWG) Nr. 2019/93, (EG) Nr. 1452/2001, (EG) Nr. 1453/2001, (EG) Nr. 1454/2001, (EG) Nr. 1868/94,
(EG) Nr.1251/1999, (EG) Nr.1254/1999, (EG) Nr.1673/2000, (EWG) Nr.2358/71 und (EG)
Nr. 2529/2001.

SErwégungsgrund 42 VO (EG) Nr 73/2009; siehe auch die Mitteilung an die Mitglieder des europdischen
Parlaments vom 30.09.2011 iiber die Petition 0328/2011 zum Einsatz von Biodiesel in Spanien, unter
http://www.europarl.europa.eu/RegData/commissions/peti/communication/2011/473766/
PETI_CM(2011)473766_DE.pdf, zuletzt abgerufen am 17.06.2017.

27Art. 46 Abs. 5 Unterabs. 3 VO (EU) Nr. 1307/2013 des Européischen Parlaments und des Rates vom
17. Dezember 2013 mit Vorschriften iiber Direktzahlungen an Inhaber landwirtschaftlicher Betriebe im
Rahmen von Stiitzungsregelungen der Gemeinsamen Agrarpolitik und zur Aufhebung der Verordnung
(EG) Nr. 637/2008 des Rates und der Verordnung (EG) Nr. 73/2009 des Rates; Umweltbundesamt/Bun-
desamt fiir Naturschutz (Hrsg), Okologische Vorrangflichen—unverzichtbar fiir die biologische Vielfalt
in der Agrarlandschaft, 2014, S. 3.
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auch Flichen, auf denen Energiepflanzen angebaut werden: Das betrifft Agrarforstsyste-
me und Niederwald mit Kurzumtrieb.?” Diese Vorgaben ermoglichen es Landwirten un-
ter bestimmten Voraussetzungen (extensive Landwirtschaft*”®, Verzicht auf Diingemittel
oder Pflanzenschutzmittel), Energiepflanzen auf Fldchen anzubauen, die aus okologi-

schen Griinden grundsitzlich nur eingeschriankt bewirtschaftet werden diirfen.
d. Produktgekoppelte Forderung

Von besonderem Interesse flir die Biokraftstoffproduktion war fiir eine bestimmte Zeit
die Forderung der Zuckerriiben. Bis 2006 blieb die Zucker-Marktorganisation von der
Entkopplung groBtenteils verschont, indem sie ,,[...] durch ein nach Produktionsquoten
gestaffeltes System von Preis- und Absatzgarantien bestimmt* wurde.® Auch vom Still-
legungsausgleich und der Energiepflanzenprimie waren Zuckerriiben ausgenommen.*!
Im Jahr 2006 wurden mit der grofien Zuckerreform®* die Preisstiitzung sowie die Pro-
duktionsquoten filir Zuckerriiben stark reduziert. Gleichzeitig wurde aber die Forderung
von Energiepflanzen auf diesen Bereich erweitert, indem Zuckerriiben fiir Nichtnah-
rungsmittelzwecke sowohl durch den Stilllegungsausgleich als auch mit der Energie-
pflanzenprimie gefordert werden durften. Uberdies waren sie von der Festlegung von

Produktionsquoten ausgenommen.**

Nicht nur fiir Zucker, sondern auch fiir andere Erzeugnisse wurde die Herstellung von
Biokraftstoffen als weiterer Vermarktungszweig neben dem Nahrungsmittelsektor zu-
nehmend in Anspruch genommen. Erzeugnisse wie Wein und Getreide aus Interventi-

onsbestinden®™ wurden vermehrt zur Erzeugung von Biokraftstoffen verkauft.”*

e. Forstwirtschaft

8Art. 46 Abs. 2 lit. €) und g) VO (EU) Nr. 1307/2013; siehe auch LogistEC (Hrsg), EU legislation and
cooperation for energy crops, S.1.

“Extensive Landwirtschaft ist eine Landwirtschaft mit geringem Kapital- und Arbeitseinsatz, mit gerin-
geren Ertrdgen, dafiir aber umweltbewusster.

0] M. Henke/G. Klepper/J. Netzel, Steuerbefreiung fiir Biokraftstoffe: Ist Bio-Ethanol wirklich eine kli-
mapolitische Option ?, 2002, S. 14.

81Art. 143 Abs. 2 und 24 Abs. 1 VO (EG) Nr. 1973/2004 der Kommission vom 29. Oktober 2004 mit
Durchfiihrungsvorschriften zu der Verordnung (EG) Nr. 1782/2003 des Rates hinsichtlich der Stiitzungs-
regelungen nach Titel IV und IVa der Verordnung und der Verwendung von Stilllegungsflachen fiir die
Erzeugung von Rohstoffen; siehe auch F. Petillion, Report on the Legal Issues Regarding Biofuels for
Transport, 2005, S. 63.

#2Gjehe VO (EG) Nr. 318/2006 des Rates vom 20. Februar 2006 iiber die gemeinsame Marktorganisation
fiir Zucker.

28R, Schnepf, European Union Biofuels Policy and Agriculture: An Overview, 2006, S. 4 f.
*Interventionsbestinde sind die Bestéinde von (iiberschiissigen) Agrarprodukten, die von der EU zu Inter-
ventionspreisen gekauft worden sind.

5KOM (2006) 34 endg. vom 8.2.2006, Eine EU-Strategie fiir Biokraftstoffe, S. 14.
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Die Forderung der Energieerzeugung gilt schlieSlich dem Ziel einer multifunktionalen
Forstwirtschaft. In dem 2006 verabschiedeten Forstaktionsplan der Kommission wurde
die Bedeutung der Forstbiomasse fiir die Energieerzeugung unterstrichen und verschie-

dene regulatorische Ansitze zu ihrer Férderung vorgeschlagen.?*

4. Zusammenfassung
Die Forderung von Energiepflanzen war nie ein Hauptziel der GAP. Energiepflanzen
gehdren auch nicht zu einer GMO. Erstmals wurden sie im Zuge der Agrarreform im
Jahre 1992 durch die Stilllegungsregelung in die GAP integriert, und zwar als eine Mal3-
nahme, die gleichzeitig auf die Erhdhung des Agrareinkommens und die Reduzierung
der Uberproduktion von Nahrungsmitteln abzielte (C.IV.3.a). Weiterhin hat die Politik
der Entkopplung — der Wettbewerbsfihigkeit zuliebe — eine mengen- und erzeugnisbe-
zogene Forderung durch allgemeine flaichenbezogene Direktzahlungen ersetzt (C.I1V.2).
Indem Energiepflanzen gute Marktpreise erzielen konnten, kam die Entkopplung ihnen
zugute. Dazu wurden sie aufgrund ihres Beitrags zur Einkommensdiversifizierung und
CO*-Substitution mit einer Primie gefordert (C.IV.3.b).**” Diese Forderung wurde aber
zunehmend in Anspruch genommen, was die Gesamtausgaben deutlich ansteigen lief3.
Zudem hat der verstirkte Anbau von Energiepflanzen eine Erhohung der Nahrungsmit-
telpreise mitverursacht. Aus diesen Griinden, sowie wegen der fortschreitenden Liberali-
sierung des Agrarsektors, wurden Direktzahlungen schrittweise reduziert und die spezi-

ellen Regelungen zur Férderung von Energiepflanzen bis 2009 gidnzlich abgeschaftt.

Die heutige GAP (C.IV.2) verfiigt kaum mehr {iber Instrumente, die speziell auf die For-
derung von Energiepflanzen ausgerichtet sind. Nunmehr sollen Instrumente aus anderen
Regelungsbereichen eingesetzt werden, wie z. B. Steuerbefreiungen. Allerdings wiirde
eine Forderung der Nutzung von Biokraftstoffen ohne die zeitgleiche Unterstiitzung des
heimischen Anbaus der entsprechenden Rohstoffe zu einem Anstieg der Biokraftstoff-
importe fithren, weil die meisten europdischen Biokraftstoffe auf dem Weltmarkt nicht

konkurrieren konnen.” Deswegen fordert die GAP immer noch gezielt den Energie-

6KOM (2006) 302 endg. vom 15.6.2006, Mitteilung der Kommission an den Rat und das Européische
Parlament {iber einen EU-Forstaktionsplan, S. 5 f.; T. Dworak, EU Bioenergy Policies and their effects on
rural areas and agriculture policies (AGRINERGY ) - D3: General Survey- Impacts of agricultural bio-
mass production in the EU, 2008, S. 25.

%D, Treguer, Biofuel policies and the reforms of the Common Agricultural Policy, 2008, S. 90; Nach
Treguer gerét die Energiepflanzenpramie in Konflikt mit dem Entkopplungskonzept.

?8].M. Henke/G. Klepper/J. Netzel, Steuerbefreiung fiir Biokraftstoffe: Ist Bio-Ethanol wirklich eine kli-
mapolitische Option?, 2002, S. 16.
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pflanzenanbau, jedoch nur als Instrument des ,,Greening“, d.h. beim Anbau auf
sensiblen Gebieten und nur unter strengen 6kologischen Vorgaben (C.IV.3.c). Zusam-
menfassend ist die Schlussfolgerung zu ziehen, dass Energiepflanzen eigentlich keinen
besonderen Status in der GAP genieen und iiber die allgemeinen Direktzahlungen hin-

aus nur eingeschrankt gefordert werden.
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V. Biokraftstoffforderung durch EU-Finanzinstrumente

Die Union verfligt iiber Finanzmittel fiir Maflnahmen und Projekte, die unter anderem
der Biokraftstoffforderung dienlich sind. Denn Investitionen im Biokraftstoftbereich
sind nicht nur fiir die Entwicklung neuer Kraftstoffe und Technologien zu ihrer Anwen-
dung unentbehrlich, sie ermdglichen auch die Etablierung der neuen Energiequellen und

Technologien auf dem Markt.

1. Fonds
Fiir die Biokraftstoffforderung spielen zunéchst verschiedene Fonds eine zentrale Rolle,
die zur Stirkung des wirtschaftlichen, sozialen und territorialen Zusammenhalts gegriin-

det wurden.?®

Der Landwirtschaftsfonds fiir die Entwicklung des ldndlichen Raums
(ELER) wurde bereits im GAP-Kapitel (C.IV) behandelt. Dariiber hinaus stellt die
Entwicklung von EE und besonders von Biomasse einen Bestandteil der Kohésions-
politik dar und wird aus diesem Grund durch die dort angelegten drei zentralen Fonds
gefordert: Als neue Einkommensquelle, die zu einer ausgewogenen Entwicklung der
Union beitragen sowie neue Arbeitspldtze schaffen kann, werden Biokraftstoffe durch
den Fonds fiir regionale Entwicklung (EFRE) und den Europidischen Sozialfonds (ESF)
gefordert.” Indem sie zusitzlich fiir den Umweltschutz im Verkehrsbereich vorteilhaft

sind, konnen sie durch den Kohisionsfonds gefordert werden.*"

Die Forderung durch
die drei Fonds der Kohédsionspolitik umfasst eine Reihe unterschiedlicher Maflnahmen,
die von Schulungsaktionen bis zu Infrastrukturinvestitionen reichen. Diese Maflnahmen
miissen die thematischen Ziele verfolgen, die fiir den Zeitraum 2014-2020 gesetzt wor-
den sind, z. B. die Innovation, die Umstellung auf eine CO*-arme Wirtschaft, die Res-

sourceneffizienz.”* AuBerdem sind die drei Fonds der Kohisionspolitik zusammen mit

9Art. 174 ff. AEUV.

*%Ziel des Europédischen Fonds fiir regionale Entwicklung sei ,,durch Beteiligung an der Entwicklung und
an der strukturellen Anpassung der riickstdndigen Gebiete und an der Umstellung der Industriegebiete
mit riickldufiger Entwicklung zum Ausgleich der wichtigsten regionalen Ungleichgewichte in der Union
beizutragen®, siehe Art. 176 AEUV; Ziel des Europdischen Sozialfonds sei, ,,innerhalb der Union die be-
rufliche Verwendbarkeit und die é6rtliche und berufliche Mobilitit der Arbeitskrdfte zu fordern sowie die
Anpassung an die industriellen Wandlungsprozesse und an Vercinderungen der Produktionssysteme ins-
besondere durch berufliche Bildung und Umschulung zu erleichtern®, siehe Art. 162 AEUV.

»1Art. 177 Abs. 2 AEUV.

*%Giehe Europiische Kommission (Hrsg), Einfiihrung in die EU-Kohisionspolitik 2014-2020, S. 5,
http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/informat/basic/basic_2014_de.pdf, zuletzt abgerufen
am 08.12.2016.
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dem ELER und dem Europdischen Meeres- und Fischereifonds (EMFF) fiir die Periode
2014-2020 unter dem Dach des Europdischen Struktur- und Investitionsfonds (ESI-
Fonds) zusammengefiihrt worden. Im Jahr 2013 wurden spezielle Verordnungen fiir je-

294

den Fonds®” sowie eine allgemeine Verordnung mit gemeinsamen Regeln® verabschie-

det.

2. Rahmenprogramme

Eine komplementire Rolle*”

zu der Finanzierung durch Fonds spielen die sogenannten
Rahmenprogramme. Dort werden Ziele und entsprechende MaBnahmen zur Stirkung
der ,,wissenschaftlichen und technologischen Grundlagen* der Union durch die Schaf-
fung eines gemeinsamen Forschungsraums festgelegt und wird das notwendige Geld fiir
ihre Finanzierung zur Verfligung gestellt.”® Die Entwicklung alternativer Energien stellt
einen Schwerpunkt der Rahmenprogramme dar, wobei besonders die Senkung der
Kosten und die Verwertung neuer Rohstoffe von Bedeutung sind. In den letzten
Jahrzehnten wurde eine Reihe von Projekten im Biokraftstoftbereich durchgefiihrt,

wodurch z. B. der Einsatz bei konventionellen Motoren oder die Entwicklung von

Biokraftstoffen neuerer Generationen untersucht worden sind.?”’

0“,**® welches die

Aktuell 1duft das Forschungsrahmenprogramm namens ,,Horizon 202
Forderung in verschiedenen Themenbereichen vorantreibt, wie die Forschung nach einer
nachhaltigen Land- und Forstwirtschaft, die Forderung der Biowirtschaft, von CO?*-ar-

mer und effizienter Energie und insbesondere von alternativen Kraftstoffen, die Ent-

*¥VQO (EU) Nr. 1301/2013 fiir den EFRE, VO (EU) Nr. 1304/2013 fiir den ESF, VO (EU) Nr. 1300/2013
fiir den KF, VO (EU) Nr. 1299/2013 fiir den ETZ und VO (EU) Nr. 1305/2013 fiir den ELER.

V0O (EU) Nr.1303/2013 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 17. Dezember 2013
mit gemeinsamen Bestimmungen iiber den Europdischen Fonds fiir regionale Entwicklung, den Européi-
schen Sozialfonds, den Kohédsionsfonds, den Européischen Landwirtschaftsfonds fiir die Entwicklung des
landlichen Raums und den Européischen Meeres- und Fischereifonds sowie mit allgemeinen Bestimmun-
gen iiber den Européischen Fonds fiir regionale Entwicklung, den Europdischen Sozialfonds, den Kohsi-
onsfonds und den Europdischen Meeres- und Fischereifonds und zur Aufhebung der Verordnung (EG)
Nr. 1083/2006 des Rates.

*%Erwégungsgrund 11 Beschluss Nr. 1639/2006/EG des Europiischen Parlaments und des Rates vom
24, Oktober 2006 zur Einrichtung eines Rahmenprogramms fiir Wettbewerbsfahigkeit und Innovation
(2007-2013); Erwagungsgrund 20 Beschluss 1982/2006/EG des Parlaments und des Rates vom 18. De-
zember 2006 iiber das siebte Rahmenprogramm der Europédischen Gemeinschaft fiir Forschung, technolo-
gische Entwicklung und Demonstration (2007-2013).

2%Art. 182 Abs. 1 Unterabs. 2 i.V.m. Art. 179 Abs. 1 und Art. 180 AEUV.

27Siehe KOM (2006) 34 endg. vom 8.2.2006, Eine EU-Strategie fiir Biokraftstoffe, S. 18.

»%VQ (EU) Nr. 1291/2013 des Europiischen Parlaments und des Rates vom 11. Dezember 2013 iiber das
Rahmenprogramm fiir Forschung und Innovation Horizont 2020 (2014-2020) und zur Aufhebung des Be-
schlusses Nr. 1982/2006/EG.
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wicklung ,.griiner Fahrzeuge, Bioraffinerien usw.*”

Unter dem Schwerpunkt ,.ge-
sellschaftliche Herausforderungen* werden sichere, saubere und effiziente Energie, in-
telligenter, umweltfreundlicher und integrierter Verkehr sowie Klimaschutz, Umwelt,

300

Ressourceneffizienz und Rohstoffe gefordert.”™ Das beinhaltet die Foérderung von fort-

schrittlichen Biokraftstoffen der 2., 3. oder 4. Generationen.™"

3. Europiische Technologie-Plattformen (ETP)
Damit schlieBlich auch die wichtigsten Akteure der Gesellschaft Einfluss auf die Aus-
richtung der Forschung nehmen konnen, werden nach dem Vorschlag der Kommission
seit 2004 sogenannte Europdische Technologie-Plattformen (ETP) zu verschiedenen
Themenbereichen gegriindet. Diese sind von der Union unabhingige Einheiten von pri-
vaten und Offentlichen Akteuren. Dort haben Industrievertreter, Wissenschaftler, Ver-
waltung und Biirger die Moglichkeit, sich zu vernetzen und die Entwicklung der For-
schung im europdischen Raum, unter anderem auch die Arbeitsprogramme der For-
schungsrahmenprogramme mitzubestimmen bzw. zu beeinflussen.’”* Fiir Biokraftstoffe
gibt es eine spezielle Technologie- und Innovationsplattform, die dem Ziel dient, durch
Forschung und Innovation die Entwicklung einer wettbewerbsfahigen Wertschopfungs-
kette, die Schaffung einer lebensfahigen Biokraftstoffindustrie und die Beschleunigung
der nachhaltigen Nutzung von Biokraftstoffen zu unterstiitzen.**” Dariiber hinaus gibt es
andere ETP, die fiir die Forderung von Biokraftstoffen hilfreich sein kdnnen, wie die

,,Pflanzen fiir die Zukunft“, ,,Holzerzeugnisse* und ,,Nachhaltige Chemie*.**

4. Zusammenfassung
Uber die GAP hinaus verfiigt die EU {iber andere zweckgebundene Fordermittel, die

Biokraftstoffen zugutekommen koénnen. Diese sind zunéchst die EU-Fonds zur Stirkung

2Siehe EU-Kommission (Hrsg.), Horizon 2020:The EU Framework Programme for Research and Inno-
vation, http://ec.europa.eu/programmes/horizon2020/h2020-sections, zuletzt abgerufen am 08.12.2016.

3% Anhang I Teil III VO (EU) Nr. 1291/2013 des Européischen Parlaments und des Rates vom 11. Dezem-
ber 2013 tiber das Rahmenprogramm fiir Forschung und Innovation Horizont 2020 (2014-2020) und zur
Aufhebung des Beschlusses Nr. 1982/2006/EG.

01T, Schleker, Goals of biofuel R & D funding : the European viewpoint, in: Neue Biokraftstoffe 2015,
Berlin 2015, S. 17.

%%2Uber ETP siehe http://ec.europa.eu/research/innovation-union/index_en.cfm?pg=etp, zuletzt abgerufen
am 17.06.2017; http://www.forschungsrahmenprogramm.de/etp.htm; http://www.fona.de/de/9926, zuletzt
abgerufen am 08.12.2016.

3%Siehe http://www.etipbioenergy.eu/, zuletzt abgerufen am 17.06.2017.

3“KOM (2006) 34 endg. vom 8.2.2006, Eine EU-Strategie fiir Biokraftstoffe, S. 18.
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des wirtschaftlichen, sozialen und territorialen Zusammenhalts, namentlich der Fonds
fiir regionale Entwicklung (EFRE), der Europdische Sozialfonds (ESF) sowie der Kohi-
sionsfonds (C.V.1). Weiterhin spielen Rahmenprogramme eine Rolle, die ihre Schwer-
punkte weitgehend auf Forschung und Innovation setzen (C.V.2). SchlieBlich werden
Biokraftstoffe durch Zusammenschliisse von privaten und 6ffentlichen Akteuren, die so-

genannten Européischen Technologie-Plattformen (C.V.3), gefordert.
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VI Die Biokraftstoffforderung durch staatliche Beihilfen

Die EU-Mitgliedstaaten verwenden, wie die EU selbst, nicht nur verbindliche rechtliche
MafBnahmen, um ihre politischen Ziele zu verfolgen. Oftmals haben sich Instrumente,
welche (wirtschaftliche) Anreize fiir die Marktteilnehmer schaffen, als flexibler und effi-
zienter herausgestellt. Diese sogenannten marktbasierten Instrumente dienen dazu, Un-
ternehmen und Biirger zu einem bestimmten Verhalten zu motivieren, welches den Zwe-
cken einer Politik dient. Eine Form dieser Instrumente ist die Gewéhrung staatlicher
Beihilfen. Diese umfassen jegliche Art von Unterstiitzung vonseiten eines Staates an
Wirtschaftsakteure oder Zuwendungen ohne angemessene oder marktiibliche Gegenleis-
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tung.” Um die Ziele der Biokraftstoffpolitik (Klimaschutz, Versorgungssicherheit,
landliche Entwicklung) zu fordern, die ambitionierten Klimaziele der EU zu erreichen
und Biokraftstoffen zur Marktreife zu verhelfen, setzen die Mitgliedstaaten diese markt-
basierten Instrumente ein. Die Art und Weise der Ausgestaltung dieser Beihilfen konnte
allerdings Vorteile fiir gewisse Akteure schaffen, die wiederum zu Wettbewerbsverzer-
rungen innerhalb der Union fithren kdnnen. Aus diesem Grund ist nach EU-Recht die
Gewihrung staatlicher Beihilfen, welche bestimmte Unternehmen oder Produktions-
zweige selektiv (oft wegen Staatsangehorigkeit) begiinstigen und dadurch den Wettbe-
werb verfidlschen kdnnen, nur dann erlaubt, wenn sie den Handel zwischen Mitgliedstaa-

ten nicht beeintrachtigt.*®

Die Forderung durch Beihilfen stellt eine nationale Manahme dar, welche nicht immer
mit der Umsetzung europarechtlicher Vorgaben (wie z. B. einer Richtlinie) verbunden
ist oder der Erflillung von EU-Zielen dient. Dementsprechend handelt es sich nicht um
europdisches Recht im engeren Sinne. Allerdings sind die Voraussetzungen der Gewih-
rung von Beihilfen so detailliert vom europdischen Recht geregelt, dass sie fiir eine voll-
stindige Darstellung des europdischen Rechtsrahmens fiir die Forderung von Biokraft-
stoffen unentbehrlich sind. Auch wenn das EU-Recht eigene FordermaBnahmen vor-
sieht, die Beihilfen aus EU-Mitteln darstellen (wie bei den genannten Fonds, s. C.V.1),
sind sie von der beihilferechtlichen Kontrolle nicht befreit.*”” Denn oft verfiigen die Mit-

gliedstaaten tiiber ein relativ breites Ermessen bei der Gewidhrung solcher EU-Mittel.

35W. Cremer in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/AEUV, 5. Aufl. 2016, Art. 107 AEUV, Rn. 10 m.w.N; J.
Kiihling in: Streinz, EUV/AEUYV, 2. Aufl. 2012, Art. 107 AEUV, Rn. 28. m.w.N.

3Art. 107 AEUV.

¥7Sjehe z.B. Art. 26 Abs. 2 RL 2003/96/EG.
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Nur wenn sie vom EU-Recht vollstindig gebunden und ohne jegliches Ermessen han-

deln, wire ein Verstol gegen das Beihilferecht ausgeschlossen.’”

Im Folgenden werden diejenigen Rechtsquellen des europdischen Rechts behandelt, die
fiir die Forderung von Biokraftstoffen durch Beihilfen eine Rolle spielen. Diese Rechts-
quellen sind auf allen Stufen der Normenhierarchie zu finden, von den europiischen
Vertrdagen, den sekundérrechtlichen Regeln wie Verordnungen bis zu Rechtsakten der
Kommission. Dementsprechend werden zunichst die relevanten Artikel des AEUV dar-
gestellt (C.VI.1). Danach werden die sekundérrechtlichen Rechtsakte behandelt, die Kri-
terien der beihilferechtlichen Kontrolle der Kommission festlegen (C.VI.2). SchlieBlich
wird die Allgemeine Gruppenfreistellungsverordnung (AGVO) untersucht, die bestimm-
te Gruppen von Beihilfen von der Anmeldepflicht freistellt (C.VI.2.e.1). Die in diesen
Rechtsakten verankerten Mdoglichkeiten zur Biokraftstoffforderung werden ggf. mit Bei-
spielen zu einzelnen nationalen Beihilfen sowie zur Praxis der beihilferechtlichen Kon-
trolle veranschaulicht. Auf ausfiihrliche Analysen beziiglich des Verfahrens zur Kontrol-
le von Beihilfen sowie auf Behandlungen der wichtigsten Begriffe und Klauseln des
Beihilferechts wird angesichts der hierzu bereits bestehenden fundierten Literatur ver-

zichtet.*”

1. Primirrecht
Die fiir die Biokraftstoffforderung bedeutsamen Regelungen des europdischen Beihilfe-
rechts sind zunichst im Vertrag iiber die Arbeitsweise der Europdischen Union zu fin-
den. Art. 107 Abs. I AEUV schreibt ein grundsétzliches Verbot fiir solche staatlichen
Beihilfen vor, die a) bestimmte Unternehmen oder Unternehmenszweige begiinstigen, b)
den Wettbewerb verfdlschen oder zu verfdlschen drohen und c¢) den Handel zwischen
Mitgliedstaaten beeintrachtigen. Beihilfen, die diesen Tatbestandsmerkmalen nicht ent-
sprechen, werden nicht als wettbewerbsverzerrend angesehen und unterliegen nicht den

Einschrinkungen des Beihilferechts.’’® Das Gleiche gilt, wie bereits erwihnt, fiir

38EuG, T-351/02 vom 05.04.2006 (Deutsche Bahn gegen Kommission), Slg. 2006, 11-01047.

3%Siehe statt vielen Birnstiel/Bungenberg/Heinrich (Hrsg.), Europdisches Beihilferecht, 2013; Heidenhain
(Hrsg.), Handbuch des Europdischen Beihilfenrechts. 2003; Rodi, Die Subventionsrechtsordnung, 2000
sowie Europdische Kommission (Hrsg.), Vademekum EG-Beihilferecht, 2008.

3%Mehr dazu siehe Europdische Kommission: Generaldirektion Wettbewerb (Hrsg.), Vademekum EG-
Beihilferecht, 2008, S. 5.
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Beihilfen, die aus EU-Mitteln finanziert werden’'!, vorausgesetzt, dass die Mitglied-

staaten iiber keinen Entscheidungsspielraum hinsichtlich der Mittelzuteilung verfiigen.’'?

Innerhalb des Anwendungsbereichs des Beihilferechts gilt also ein grundsitzliches Ver-
bot ebenjener. Die Beihilfen, welche die oben (unter a bis ¢) genannten Tatbestands-
merkmale des Art. 107 Abs. 1 AEUV erfiillen, sind nur insoweit zuléssig, als sie den
Ausnahmevorschriften der Abs. 2 und 3 im gleichen Artikel zugeordnet werden kénnen.
Zwar enthalten diese Ausnahmen keinen direkten Bezug zu Biokraftstoffen, und auch
die Ziele der europdischen Biokraftstoffpolitik (Klimaschutz, Versorgungssicherheit,
landliche Entwicklung) sind nicht in den Ausnahmevorschriften ausdriicklich erwihnt.
Allerdings wird durch mehrere Tatbestandsmerkmale des Art. 107 Abs. 3 AEUV die
Moglichkeit eingerdumt, Biokraftstoffe durch die Gewédhrung von staatlichen Beihilfen
zu fordern. Diese Tatbestandsmerkmale stellen jedoch im Gegensatz zu Abs. 2 nur
potenzielle Ausnahmen vom Beihilfeverbot dar, da die endgiiltige Entscheidung im

Ermessen der Kommission liegt.*"

Zunichst konnte Art. 107 Abs. 3 lit. a AEUV (Beihilfen fiir benachteiligte Gebiete) als
Ausnahmetatbestand fiir Beihilfen zur Férderung von Biokraftstoffen in bestimmten Re-
gionen dienen. In solchen benachteiligten Gebieten ist die Landwirtschaft oft eine be-
deutende Einkommensquelle. Zusammen mit dem Art. 107 Abs. 3 lit. ¢ 2. Alt. AEUV
(Forderung der Entwicklung gewisser Wirtschaftsgebiete) stellen diese Vorschriften die
Grundlagen der sogenannten Regionalbeihilfen dar.’'* Diese sollen Anreize fiir Investi-
tionen schaffen, die sonst wegen der ortlichen Benachteiligung unwirtschaftlich wéren.
Dadurch sollen sie den Zusammenhalt innerhalb der Union stirken. Im Vergleich zu
Abs. 3 lit. ¢ 2. Alt. AEUV sind die Voraussetzungen fiir die Gewdhrung von Regional-
beihilfen nach Abs. 3 lit. a AEUV strenger, sie weisen aber gleichzeitig eine hohere Bei-
hilfeintensitit auf (d. h. eine hohere Foérderung).’® Insbesondere ist die Ausnahme des
Abs. 3 lit. a nur in solchen Regionen anwendbar, in denen ,,die wirtschaftliche Lage im

Vergleich zur gesamten Gemeinschaft duflerst ungiinstig ist*, wiahrend Abs. 3 lit. ¢

31 Auch die sogenannten Unionsbeihilfen sind allerdings an Voraussetzungen gebunden, sieche W. Cremer
in: Callies/Ruffert (Hrsg.), EUV/AEUYV, 5. Aufl. 2016, Art. 107 AEUV, Rn. 82.

3124 Bartosch, EU-Beihilfenrecht, 2. Aufl. 2016, S. 9; siehe auch State aid — N 434/2008 — Poland - Aid
scheme for the construction of installations for the production of biocomponents and liquid biofuels, Rn.
58.

313y Behlau/J. Lutz/M. Schiitt, Klimaschutz durch Beihilfen, 2012, S. 99.

1A, Birnstiel in: Birnstiel/Bungenberg/Heinrich (Hrsg.), Européisches Beihilferecht, 2013, Rn. 1069.

35 eitlinien fiir Regionalbeihilfen 2014-2020, ABI. C 209 vom 23.7.2013, Rn. 171 ff.; W. Cremer in: Cal-
lies/Ruffert (Hrsg.), EUV/AEUV, 5. Aufl. 2016, Art. 107 AEUV, Rn. 63.
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2. Alt. all jenen Gebieten eines Mitgliedstaates zugutekommen kann, die ,,im Vergleich

zur durchschnittlichen wirtschaftlichen Lage in diesem Staat benachteiligt sind*.*'®

Weiterhin konnte Art. 107 Abs. 3 lit. b 1. Alt. AEUV (Beihilfen zur Forderung
wichtiger Vorhaben von gemeinsamem europiischem Interesse) fiir Biokraftstoffe
relevant sein. Unter den Begriff ,,Vorhaben von gemeinsamem europdischem Interesse*
fallen solche Vorhaben, die den Zielen der Union dienen, wie sie in Art. 3 EUV veran-
kert sind, und die gleichzeitig ehrgeizig genug sind, um eine europdische Dimension
aufzuweisen. Das bedeutet, dass das Vorhaben durch eine Kooperation mehrerer
Mitgliedstaaten verwirklicht werden und positive Effekte fiir mehrere Mitgliedstaaten
oder sogar fiir ganz Europa haben soll.’'’ Auch die Bekdmpfung einer gemeinsamen
Gefahr, wie die Umweltverschmutzung, kann dazu gehdren.*'® Dementsprechend hat die
Kommission in den Siebziger- und Achtzigerjahren auf dieser Grundlage die Forderung
von Umweltschutzvorhaben genehmigt. Heutzutage werden auf diesem Weg stattdessen
Forschungs- und Entwicklungsvorhaben finanziert.’’* Die Forderung von EE und
insbesondere von Biokraftstoffen konnte folglich dem Begriff ,,wichtiges Vorhaben von
gemeinsamem europdischem Interesse* zugeordnet werden,”™ wie sich zudem aus der
Festlegung der Ziele fiir Biokraftstoffe im Rahmen der Strategie ,,Europa 2020 und des
Energie- und Klimapakets herleiten ldsst. Voraussetzung dafiir wire allerdings, dass das
Vorhaben {iber einen passenden Inhalt verfiigt und ambitioniert genug ist, um ein

,.gemeinsames europiisches Interesse* zu verfolgen.*”

Die weitaus wichtigste Freistellungsklausel fiir staatliche Beihilfen ist in Art. 107 Abs. 3
lit. ¢ AEUV zu finden, worin die Forderung der Entwicklung gewisser Wirtschaftszwei-
ge oder Wirtschaftsgebiete niedergelegt ist. Sie rdumt den Mitgliedstaaten eine sehr
weitgehende Befugnis ein, unterschiedliche Arten von Beihilfen zu gewéhren. Die auf

diese Klausel gestiitzten Beihilfen lassen sich zunichst in Regionalbeihilfen (d. h. auf

31EuGH, C-248/84 vom 14.10.1987 (Deutschland/Kommission), Rn. 19.

7Mitteilung der Kommission: Kriterien fiir die Wiirdigung der Vereinbarkeit von staatlichen Beihilfen
zur Forderung wichtiger Vorhaben von gemeinsamem europdischem Interesse mit dem Binnenmarkt,
ABL. C 188 vom 20.6.2014, S. 4, Rn. 16, 17; H. Heinrich in: Birnstiel/Bungenberg/Heinrich (Hrsg.), Eu-
ropdisches Beihilferecht, Rn. 1168 ff.

38EuGH, C-62/87 vom 8.3.1988(Exécutif régional wallon und SA Glaverbel gegen Kommission der Eu-
ropdischen Gemeinschaften), Slg. 1988, 1-1573 (Rn. 22).

319V, Behlau/J. Lutz/M. Schiitt, Klimaschutz durch Beihilfen, 2012, S. 102 f.

30W. Cremer in: Callies/Ruffert (Hrsg.), EUV/AEUV, 5. Aufl. 2016, Art. 107 Abs. 3 lit. b 1. Alt AEUV,
Rn. 56 f.; F. Petillion, Report on the Legal Issues Regarding Biofuels for Transport, S. 10

21Siehe auch Mitteilung der Kommission: Kriterien fiir die Wiirdigung der Vereinbarkeit von staatlichen
Beihilfen zur Férderung wichtiger Vorhaben von gemeinsamem européischem Interesse mit dem Binnen-
markt, ABL. C 188 vom 20.6.2014, S. 4, Rn. 23.
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einzelne Wirtschaftsregionen bezogene, s. oben) und in sektorale (auf bestimmte Wirt-
schaftszweige bezogene) Beihilfen kategorisieren. Obwohl nicht ausdriicklich erwihnt,
werden in der Praxis auch die sogenannten horizontalen Beihilfen auf die Klausel des
Art. 107 Abs. 3 lit. ¢ AEUV gestiitzt. Diese sind sektoriibergreifende Beihilfen, die be-
stimmte Ziele verfolgen.’” Die Foérderung von Biokraftstoffen konnte auf alle diese Ka-
tegorien des Art. 107 Abs. 3 lit. ¢ AEUV gestiitzt werden: Zunéchst findet die Produkti-
on von Biokraftstoffen, wie erwéhnt, oft in benachteiligten Gebieten statt und konnte fiir
deren Entwicklung vorteilhaft sein. Daneben wiére die Forderung des Energie-, des
Agrar- oder des Verkehrssektors durch Beihilfen fiir Biokraftstoffe moglich. Abschlie-
Bend sind horizontale Beihilfen die hdufigsten Mittel der Biokraftstoffférderung, indem

Biokraftstoffe einen Beitrag zum Klimaschutz leisten kénnen.*”

2. Sekundirrecht — Rechtsakte der Kommission iiber die Kriterien der
beihilferechtlichen Kontrolle (Leitlinien, Gemeinschaftsrahmen, Mitteilungen)

Die oben genannten primirrechtlichen Grundlagen des Beihilferechts stellen nur abs-
trakte Freistellungsklauseln dar, deren allgemein formulierte Ziele per se keine Rechtssi-
cherheit fiir die Mitgliedstaaten schaffen. Es liegt mithin an der Europdischen Kommis-
sion, als ,,Hiiterin der Vertrdage*, diese Vorgaben zu konkretisieren und das Kontrollver-
fahren fiir Beihilfen festzulegen.’ Diese Zustindigkeit ergibt sich aus dem AEUV, ins-
besondere aus Art. 108. Damit dieses Verfahren unter fairen, transparenten und a priori
festgelegten Bedingungen fiir alle Mitgliedstaaten stattfindet, erldsst die Kommission
Rechtsakte mit Kriterien, gemdf denen sie iiber die Vereinbarkeit bestimmter Kategori-
en von Beihilfen mit dem Binnenmarkt entscheidet. Durch diese Rechtsakte werden so-
wohl die allgemeinen Voraussetzungen der Freistellung im Hinblick auf jede Beihilfeka-
tegorie konkretisiert als auch zusitzliche, spezielle Kriterien festgelegt. All diese Krite-
rien sind aus der Entscheidungspraxis der Kommission entstanden und werden oft als

Verordnungen, Mitteilungen, Gemeinschaftsrahmen oder Leitlinien erlassen.’” Obwohl

32W. Cremer in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/AEUV 5. Auflage 2016, Art. 107 AEUV, Rn. 59; J. Heit-
hecker in: Birnstiel/Bungengberg/Heinrich (Hrsg.), Européisches Beihilferecht, 2013, Rn. 1462. Es gibt
im AEUV keine direkte Grundlage, die horizontale Beihilfen erlaubt. Dennoch sind sie in der Praxis ver-
breitet. Der EuGH hat Art. 107 Abs. 3 lit. ¢ AEUV als Grundlage fiir die Existenz der horizontalen Beihil-
fen akzeptiert, siehe EuGH, C-730/79 vom 17.09.1980 (Philip Morris/Kommission), Rn. 22; EuGH, C-
102/87 vom 13.07.1988 (Frankreich/Kommission), Rn. 7. Siehe B. Bdr-Bouyssierre in: Schwarze (Hrsg.),
EU Kommentar, 3. Aufl. 2012, Art. 107 AEUV, § 73.

32Uber horizontale Beihilfen siehe Schwarze, EU Kommentar, 3. Aufl. 2012, Art. 107 AEUV, §73 sowie
weiter unten.

324y Behlau/J. Lutz/M. Schiitt, Klimaschutz durch Beihilfe, 2012, S. 105 f.

35Europdische Kommission (Hrsg.), Vademekum EG-Beihilferecht, 2008, S. 7.
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einige dieser Rechtsaktkategorien in Art. 288 AEUV nicht ausdriicklich erwéhnt wer-
den, sind sie trotzdem als Rechtsquellen des europiischen Rechts anerkannt.**® Weiter-
hin kommt ihnen zwar kein verbindlicher Charakter im engeren Sinne zu, sie konnen
aber wohl eine Selbstbindung der Kommission bewirken.**” Dementsprechend wird ih-

nen eine begrenzte Bindungswirkung zuerkannt.**®

Im Folgenden werden die wichtigsten dieser Rechtsakte mit besonderem Fokus auf ihre
Bedeutung fiir Biokraftstoffe sowie ggf. auf die speziellen Voraussetzungen ihrer Ge-
wiahrung préisentiert. Zuvor sind aber die allgemeinen Voraussetzungen der Freistel-
lung von Beihilfen zusammenzufassen, wie sie in den Leitlinien erldutert und weiter
konkretisiert werden. So miissen Beihilfen tatsdchlich und konkret zur Verfolgung eines
Ziels von gemeinsamem Interesse und zur Behebung von Marktversagen beitragen. Sie
miissen ferner zur Erflillung dieser Zwecke geeignet sein und diirfen keine anderen
MafBnahmen aufheben oder neutralisieren. Dariiber hinaus miissen Beeintrachtigungen
des Wettbewerbs weitestgehend verhindert und die Begiinstigten zu einer Verhaltensin-
derung motiviert werden, welche ohne die jeweiligen Beihilfen nicht méglich wére (An-
reizeffekt). Der gewdhrte Betrag muss zudem angemessen sein und sich auf das Not-
wendige beschrinken. Die positiven Auswirkungen der Beihilfe miissen etwaige negati-
ve Auswirkungen auf Wettbewerb und Handel deutlich iiberwiegen. SchlieBlich hat der

ganze Prozess der Beihilfegewdhrung in einer transparenten Weise zu erfolgen.
a. Energie- und Umweltschutzbeihilfen

Die meisten Beihilfen fiir Biokraftstoffe lassen sich in die Kategorie der sogenannten
Umweltschutzbeihilfen einordnen. Sie stellen horizontale Beihilfen dar, indem sie Ziele
verfolgen, die in vielen Wirtschaftsbereichen verankert sind und einen Querschnittscha-
rakter haben — von daher sind sie Art. 107 Abs. 3 lit. ¢ AEUV zuzuordnen — und als ihr
Ziel die Erhohung des Umweltschutzes angegeben wird. Eines der zentralen Prinzipien

des Umweltrechts ist das Verursacherprinzip, nach welchem Umweltkosten grundsétz-

36Siehe dazu V. Behlau/J. Lutz/M. Schiitt, Klimaschutz durch Beihilfe, 2012, S. 106 ff.

3’EuGH, C-288/96 vom 05.10.2000 (Deutschland/Kommission), Slg. 2000, 1-8237 (Rn. 62); M. Bonn/N.
Heitmann/G. Reichert et al., Entwurf der Leitlinien der Europdischen Kommission fiir staatliche Umwelt-
und Energiebeihilfen 2014-2020, 2014, S. 6; P. Maurer, Umweltbeihilfen und Europarecht: Eine Untersu-
chung am Beispiel der Férderung der Stromerzeugung aus erneuerbaren Energien in Europa, 2006, S. 139.
328Siehe u.a. EuGH, C-288/96 vom 05.10.2000 (Deutschland/Kommission), Slg. 2000, 1-8237 (Rn. 62); V.
Behlau/J. Lutz/M. Schiitt, Klimaschutz durch Beihilfen, 2012, S. 114 f.; W. Cremer in: Calliess/Ruffert
(Hrsg), EUV/AEUV, Art. 107 AEUV, 5. Aufl. 2016, Rn. 4; W. Frenz, Mitteilungen, Bekanntmachungen
und Leitlinien nach dem Vertrag von Lissabon, Wettbewerb in Recht und Praxis 2010, S. 224 (224 ff.); S.
Thomas, Die Bindungswirkung von Bekanntmachungen und Leitlinien der Europdischen Kommission,
EuR 2009, S. 423, (424 ff.).
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lich vom Verursacher zu tragen sind. Anders ausgedriickt miissen die Umweltkosten
minternalisiert werden. Allerdings ist ihre volle Zuordnung wegen der Natur der Sache
sowie aufgrund der Existenz bestimmter Marktversagen unmdglich. Somit besteht oft
fiir Wirtschaftsakteure kein Anreiz, die Umweltvertriaglichkeit ihrer Téatigkeiten zu
verbessern. Bis zu einem bestimmten Niveau konnen sie durch staatliche Regelungen
dazu verpflichtet werden. Dariiber hinaus kdnnen Beihilfen jedoch eine positive Wir-
kung fiir den Umweltschutz entfalten, indem sie einen Anreizeffekt bewirken und die
Tréger der Wirtschaft dabei unterstiitzen, ein Schutzniveau iiber die gesetzlichen Stan-
dards hinaus zu verfolgen.” Diese positive Anreizsetzung spielt besonders im Bereich
der EE-Forderung eine zentrale Rolle. Beihilfen, die dieser Forderung dienen, z. B. weil
in ihnen voriibergehende Befreiungen oder ErméBigungen von neu eingefiihrten Um-
weltsteuern auf Energieerzeugnisse vorgesehen werden, sind durchaus notwendig, damit
die dafiir notwendigen Investitionen tragfdhig sein konnen. Solche Beihilfen ermogli-
chen sogar die Einfiilhrung von Umweltsteuern, welche herkdmmliche Energiequellen
mit einer schlechten CO*-Bilanz am stérksten belasten und dadurch positive Effekte auf

die Umwelt haben.**°

Seit 1974 erldsst die Kommission Leitlinien fiir Umweltschutzbeihilfen. 2014 hat sie in
thren Leitlinien fiir den Zeitraum 2014-2020 erstmals auch die Gruppe der Energiebei-
hilfen eingeschlossen.™ Diese Leitlinien sollen die Mitgliedstaaten bei der Erreichung
der Klimapaket-Ziele in einer effizienten Weise unterstiitzen und gleichzeitig Wettbe-
werbsverzerrungen abwenden. Auch im Fall des Energiesektors sei das bekannte Ziel-
Dreieck zu verfolgen: Nachhaltigkeit, Wettbewerbsfahigkeit und Versorgungssicherheit
innerhalb eines gemeinsamen Energiemarktes.** Die Leitlinien haben einen sehr breiten
Anwendungsbereich und umfassen beinahe alle Umweltschutz- und Energiebeihilfen.**
Als ,,generelle® Leitlinien gelten sie auch fiir Bereiche, die speziell geregelt sind, wie die
Land- und Forstwirtschaft oder den Verkehr, soweit in diesen speziellen Rechtsakten

334
t.

nichts anderes vorgesehen is Andererseits werden einige Bereiche gidnzlich ausge-

nommen und durch andere Vorschriften geregelt, wie z. B. die auch fiir Biokraftstoffe

39Gemeinschaftsrahmen fiir staatliche Umweltschutzbeihilfe, ABl. C 37 vom 3.2.2001, S. 3, 5, Rn. 17 {.
30Gemeinschaftsrahmen fiir staatliche Umweltschutzbeihilfe, ABl. C 37 vom 3.2.2001, S. 3, Rn. 23.

31 eitlinien fiir staatliche Umweltschutz- und Energiebeihilfen 2014-2020, ABL. C 200 vom 28.6.2014, S.
1.

332 eitlinien fiir staatliche Umweltschutz- und Energiebeihilfen 2014-2020, Rn. 30.

33Fiir die Beihilfemafnahmen, die unter den Leitlinien fallen, siehe Leitlinien fiir staatliche Umwelt-
schutz- und Energiebeihilfen 2014-2020, Rn. 18.

34Leitlinien fiir staatliche Umweltschutz- und Energiebeihilfen 2014-2020, Rn. 13 f.
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relevanten Beihilfen fiir Forschung, Entwicklung und Innovation, welche nach dem

gleichnamigen Unionsrahmen gepriift werden.**

Die Umweltschutz- und Energiebeihilfen, welche auf die Forderung von Biokraftstoffen
abzielen, werden grundsétzlich als Beihilfen zur Férderung von EE gewéhrt und von der
Kommission nach dem entsprechenden Kapitel 3.3 der Leitlinien gepriift. Nach diesen
speziellen Vorschriften werden sowohl Betriebs- als auch Investitionsbeihilfen gewéhrt.
Zunéchst wird fiir Betriebsbeihilfen eine Anmeldeschwelle im Voraus festgelegt. Dem-
nach miissen Betriebsbeihilfen nur dann angemeldet werden, wenn sie ,,fiir Anlagen zur
Erzeugung von Biokraftstoff an Standorten mit einer Produktionskapazitdit von mehr als
150 000 Tonnen (,,t*) jahrlich gewdhrt werden* und fiir diese Gewédhrung keine Aus-
schreibung stattgefunden hat.*® Sie sollen weiterhin neben den allgemeinen Vorausset-
zungen des Beihilferechts auch die speziellen Voraussetzungen fiir EE erfiillen: Insbe-
sondere diirfen sie nur die Differenz zwischen den Gesamtgestehungskosten (soweit sie
iiber dem Marktpreis liegen) und dem Marktpreis ausgleichen und werden grundsatzlich
,»bis zur vollstindigen Abschreibung der Anlage nach den tiblichen Rechnungslegungs-
standards gewdhrt”. Die Hohe der Gesamtgestehungskosten muss regelmifig aktuali-
siert werden.”” Investitionsbeihilfen miissen demgegeniiber lediglich die allgemeinen

Voraussetzungen erfiillen, wie sie in den Leitlinien konkretisiert werden.

Eine sehr hdufige Art von Beihilfen zur Férderung von Biokraftstoffen ist deren steuerli-
che Begilinstigung. In den Leitlinien fiir Umweltschutz- und Energiebeihilfen werden
zwar Beihilfen in Form von Umweltsteuerermafigungen oder -befreiungen in einem be-

sonderen Kapitel geregelt.**

Allerdings wird dieses Kapitel nicht auf Steuerermafigun-
gen fiir Biokraftstoffe zum Schutz der Umwelt angewendet. Im Entwurf der Leitlinien
von 2014 wurde diese Eingrenzung explizit formuliert: Der Abschnitt iiber Beihilfen in
Form von UmweltsteuererméBigungen sollte demnach nicht fiir ,,umweltfreundliche In-
vestitionen* angewendet werden, ,,die in anderen Abschnitten dieser Leitlinien behan-

delt werden*.””® Dadurch soll eine Gleichbehandlung von Beihilfen, die das gleiche Ziel

verfolgen, besser gewihrleistet werden.** Durch diese Vorgaben erhielt der Abschnitt

35Leitlinien fiir staatliche Umweltschutz- und Energiebeihilfen 2014-2020, Rn. 15.

36 eitlinien fiir staatliche Umweltschutz- und Energiebeihilfen 2014-2020, Rn. 20, lit. c.

3L eitlinien fiir staatliche Umweltschutz- und Energiebeihilfen 2014-2020, Rn. 131.

38 eitlinien fiir staatliche Umweltschutz- und Energiebeihilfen 2014-2020, Abschnitt 3.7.

39Entwurf der Leitlinien fiir staatliche Umwelt- und Energiebeihilfen 2014-2020, Rn. 170, http://ec.euro-
pa.eu/competition/consultations/2013_state_aid_environment/draft_guidelines_de.pdf, zuletzt abgerufen
am 09.12.2016.

30Environmental and Energy Aid Guidelines 2014 - 2020 Consultation Paper, 11.3.2013, Rn. 72
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iber Beihilfen zur EE-Forderung im Verhéltnis zu den UmweltsteuererméfBigungen den
Charakter der Sonderregelung und ist dementsprechend vorrangig anzuwenden. Zwar ist
diese Klarstellung nicht in die endgiiltige Version der Leitlinien aufgenommen worden,
jedoch dndert dies nichts an der Tatsache des Verhiltnisses zwischen beiden Bestim-
mungen. Des Weiteren sind bei solchen Beihilfen neben den Bedingungen des Beihilfe-
rechts auch das Sekundérrecht und insbesondere die Richtlinie 2003/96/EG zur Besteue-

rung von Energieerzeugnissen zu beachten.

Die Leitlinien befassen sich schlielich mit dem Fall der Kombination von Beihilfen
und der Quotenverpflichtung. Die Kumulierung beider MaBBnahmen fiir eine bestimmte
Menge von Biokraftstoffen wird von den Leitlinien als unzuléssig eingestuft. Dies be-
griindet die Kommission damit, dass es nicht zweckdienlich sei, finanzielle Férderung
fiir bestimmte Biokraftstoffe zu gewidhren, die durch eine gesetzliche Verpflichtung in
Verkehr gebracht werden. Eine Ausnahme gilt allerdings fiir besonders fortschrittliche
und nachhaltige Biokraftstofte, die ,,zu teuer sind, als dass sie nur mit einer Liefer- oder

Beimischverpflichtung auf den Markt kommen wiirden*.**'

b. Beihilfen fiir Forschung, Entwicklung und Innovation

Die Forderung der Forschung, Entwicklung und Innovation (FuEul) ist ein wichtiges In-
strument fiir die Schaffung eines gemeinsamen Marktes in Europa. Dementsprechend
wird liber die Unionsfonds und Forschungsrahmenprogramme hinaus auch den Mit-
gliedstaaten gestattet, mit von ihnen gewihrten Beihilfen zur Beseitigung von Marktver-
sagen und zur Schaffung eines europiischen Raums der Forschung beizutragen.*** For-
schung und Innovation kdnnen mitunter erheblich zur Verbesserung der Effizienz, der
Marktfahigkeit sowie der Nachhaltigkeit von Biokraftstoffen beitragen und konnen aus
diesem Grund durch entsprechende Beihilfen gefordert werden. Speziell zu ihrer Wiirdi-
gung hat die Kommission einen Unionsrahmen erlassen, wobei Innovationsprojekte erst
in der letzten Fassung aus dem Jahr 2014 eingeschlossen worden sind.** Der Rahmen
macht, genauso wie die Leitlinien fiir Umweltschutz- und Energiebeihilfen, eine allge-

meine Zustindigkeit fiir FuEul-Beihilfen in allen Sektoren geltend. Nur durch spezielle

3 eitlinien fiir staatliche Umweltschutz- und Energiebeihilfen 2014-2020, Rn. 114; siehe auch Staatlich
Beihilfe N 579/06 vom 20.12.2006 — Deutschland Steuerbegiinstigung fiir Biokraftstoffe, Rn. 19 ff.
¥2Unionsrahmen fiir staatliche Beihilfen zur Férderung von Forschung, Entwicklung und Innovation,
ABI. C 198 vom 27.6.2014, S. 1, Rn. 4.

*3Unionsrahmen fiir staatliche Beihilfen zur Férderung von Forschung, Entwicklung und Innovation,
ABI. C 198 vom 27.6.2014, S. 1.
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Vorschriften wird davon abgewichen.*** Er betrifft Beihilfen fiir Grundlagenforschung
sowie fir angewandte Forschung, fiir Forschungsinfrastrukturen und fiir Innovations-

mafBnahmen, wie z. B. die Erlangung von Patenten.**

c. Beihilfen zur Forderung wichtiger Vorhaben von gemeinsa-

mem europiischem Interesse

FuEul-Beihilfen sowie Umweltschutz- und Energiebeihilfen werden neben Art. 107
Abs. 3 lit. ¢ AEUV auch auf der Grundlage von Art. 107 Abs. 3 lit. b AEUV gewdéhrt,
wenn sie wichtige Vorhaben von gemeinsamem européischem Interesse fordern. Solche
MafBnahmen wurden frither gemif3 dem entsprechenden Unionsrahmen fiir FuE-Beihil-
fen** oder den Leitlinien fiir Umweltschutzbeihilfen®*” gepriift. Seit 2014 sind sie nun
den speziell fiir die Forderung solcher Vorhaben formulierten Kriterien zugeordnet.**®
Neben den allgemeinen Voraussetzungen miissen FuEul-Beihilfen ,,von bedeutender in-
novativer Natur sein oder einen wichtigen Mehrwert fiir FuEul unter Berticksichtigung
des Stands der Technik in dem betreffenden Sektor darstellen*. Wenn die Vorhaben eine
industrielle Nutzung haben sollen, miissen sie neue Produkte, Dienstleistungen und Pro-
duktionsprozesse von besonders innovativer Natur erwarten lassen.’® Geforderte Um-
welt-, Energie- oder Verkehrsvorhaben ,,miissen entweder von grofier Bedeutung fiir die
Umwelt, die Energie (einschlieflich der Energieversorgungssicherheit) oder fiir die
Verkehrsstrategie der Union sein oder aber erheblich einen signifikanten Beitrag zum

Binnenmarkt leisten*.>>

d. Regionalbeihilfen

34Unionsrahmen fiir staatliche Beihilfen zur Forderung von Forschung, Entwicklung und Innovation, Rn.
8.

¥5Unionsrahmen fiir staatliche Beihilfen zur Férderung von Forschung, Entwicklung und Innovation, Rn.
12.

#6Gemeinschaftsrahmen fiir staatliche Beihilfen fiir Forschung, Entwicklung und Innovation, ABl. C 323
vom 30.12.2006, S. 1.

37 eitlinien der Gemeinschaft fiir staatliche Umweltschutzbeihilfen, ABL. C 82 vom 1.4.2008, S. 1.

8K riterien fiir die Wiirdigung der Vereinbarkeit von staatlichen Beihilfen zur Forderung wichtiger Vor-
haben von gemeinsamem europdischem Interesse mit dem Binnenmarkt, ABI. C 188 vom 20.6.2014, S. 1;
siehe auch Unionsrahmen fiir staatliche Beihilfen zur Férderung von Forschung, Entwicklung und Innova-
tion, Fn. 5.

¥9Kriterien fiir die Wiirdigung der Vereinbarkeit von staatlichen Beihilfen zur Forderung wichtiger Vor-
haben von gemeinsamem europdischem Interesse mit dem Binnenmarkt, ABI. C 188 vom 20.6.2014, Rn.
21f.

30Kriterien fiir die Wiirdigung der Vereinbarkeit von staatlichen Beihilfen zur Forderung wichtiger Vor-
haben von gemeinsamem europdischem Interesse mit dem Binnenmarkt, ABI. C 188 vom 20.6.2014, Rn.
23.
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Die Kommission erldsst auch fiir Regionalbeihilfen besondere Leitlinien.”' Diese gelten
fiir alle Sektoren mit Ausnahme der Landwirtschaft und dhnlicher Bereiche (Aquakultur,
Fischerei) sowie des Verkehrs- und des Energiewesens, die nach ihren sektorspezifi-
schen Rechtsakten gepriift werden.*** Das bedeutet, dass die Regionalbeihilfen-Leitlini-
en auf biokraftstoffbezogene Beihilfen nicht angewendet werden. Thre Vorginger-Leitli-
nien sahen aber keinen solchen Ausschluss des Energiewesens vor.*>* Dementsprechend
wurden Regionalbeihilfen fiir die Biokraftstoffforderung frither gemal3 den Regionalbei-
hilfen-Leitlinien gepriift. Ein solches Beispiel ist die Beihilfe N 434/2008, mit welcher
Polen den Aufbau von Infrastruktur fiir die Biokraftstoffproduktion fordern wollte. Die-
se Beihilfe war Teil eines operationellen Programms fiir Infrastruktur und Umwelt, wel-
ches auch vom Struktur- und Kohisionsfonds der Union gefordert worden ist und so-
wohl die regionale Entwicklung als auch den Umweltschutz verfolgte. Dieses Programm
war auf das ganze Land anwendbar, das als benachteiligtes Gebiet im Sinne vom
Art. 107 Abs. 3 lit. a AEUV (damals Art. 87 Abs. 3 lit. a EGV) galt. Seinem Hauptziel
entsprechend war diese Beihilfe als Regionalbeihilfe nach Art. 107 Abs. 3 lit. a AEUV
(damals Art. 87 Abs. 3 lit. a EGV) anzusehen und nach den Leitlinien fiir Beihilfen mit
regionaler Zielsetzung von 2006 zu priifen.”** Heutzutage wiren fiir eine solche Beihilfe
die Leitlinien fiir Umweltschutz- und Energiebeihilfen anwendbar. Diese lassen ohnehin
einen moglichen regionalen Charakter von Energie-, Umwelt- und FuEul-Beihilfen
nicht auBler Acht. Denn wenn Umwelt-, Energie- oder FuEul-Beihilfen ,,Unternehmen
gewdhrt werden, die in benachteiligten Gebieten ansdssig sind, sind in bestimmten Fdl-
len hohere Beihilfeintensitdten zuldssig, um den spezifischen Problemen der Unterneh-
men in diesen Gebieten Rechnung zu tragen“.” Solche ,regionale Aufschlige dndern

allerdings nichts an der Zuordnung der Beihilfen.*

Wihrend der Verhandlungen {iber die neuen Leitlinien fiir Umweltschutz- und Energie-
beihilfen hat die norwegische Regierung den Ausschluss des Energiesektors von den
Leitlinien fiir Regionalbeihilfen stark kritisiert. Nach ihrer Ansicht bedeutet der Aus-
schluss des Energiesektors — und damit auch der Biokraftstoffforderung — nicht, dass die

Leitlinien fiir Regionalbeihilfen auf solche MaBnahmen iiberhaupt keine Anwendung

3! eitlinien fiir Regionalbeihilfen 2014-2020, ABI. C 209 vom 23.7.2013, S. 1.

2 eitlinien fiir Regionalbeihilfen 2014-2020, Rn. 10 f.

$3Gjehe z.B. die Leitlinien fiir staatliche Beihilfen mit regionaler Zielsetzung 2007-2013, ABIL. C 54 vom
4.3.2006, S. 13.

34N 434/2008 — Poland-Aid scheme for the construction of installations for the production of biocompo-
nents and liquid biofuels, Rn. 65.

35 eitlinien fiir Regionalbeihilfen 2014-2020, Rn. 4.

3L eitlinien fiir Regionalbeihilfen 2014-2020, Fn. 2.
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mehr finden. Eher sei die Ausnahmeklausel so zu interpretieren, dass nur sektorspezifi-
sche Regionalbeihilfen (des Energiesektors) darunter fallen, wéhrend horizontale und
sektoriibergreifende MaBBnahmen der regionalen Entwicklung, die unter anderem auch
den Energiesektor fordern, weiterhin gemif den Leitlinien fiir Regionalbeihilfen zu be-
werten seien.”” Wire das anders zu interpretieren, so die norwegische Regierung, wiirde
die unterschiedliche Behandlung des energiebezogenen Teils einer sektoriibergreifenden
Regionalbeihilfe den Energiesektor im Vergleich zu anderen geforderten Vorhaben mit
zusitzlichen Umweltauflagen belasten und somit die Effizienz der Beihilfe gefdhrden.*®
AuBerdem werde in den Leitlinien zwischen sektorspezifischen und sektoriibergreifen-
den Regionalbeihilfen unterschieden, was dafiir spreche, dass sich die Ausschlussklausel

nur auf die Ersten bezieht.

Diese Position der norwegischen Regierung ist nicht vertretbar, denn sie ermdglicht die
beliebige Zuordnung einer Regionalbeihilfe je nachdem, ob sie speziell fiir den Energie-
sektor gewdhrt wird oder zu einer breiteren, sektoriibergreifenden Mallnahme gehort.
Nicht die Form, sondern lediglich der Inhalt der MaBnahme darf eine Rolle bei der Zu-
ordnung spielen. Deswegen erscheint es richtig, auch im Fall einer sektoriibergreifenden
Regionalbeihilfe, die dem Energiesektor zugutekommt, die entsprechenden Félle im
Lichte der Leitlinien fiir Umweltschutz- und Energiebeihilfen zu priifen. Diese ,,Tren-
nung* war friiher iiblich, wenn eine Beihilfe, welche nicht als Agrarbeihilfe einzustufen
war, auch Agrarprodukte des Anhangs I AEUV fordern konnte (s. C.VIL.2.f). Diese Lo-
sung benachteiligt ferner den Energiesektor nicht gegeniiber anderen, ggf. durch diesel-
be Beihilfe geforderten Sektoren, denn die Beihilfeintensitdt von Energiebeihilfen kann
durch ,regionale Aufschldge* erhoht werden. Ansonsten wére eine vollstindige Tren-
nung der energiebezogenen Mallnahme von der sektoriibergreifenden Regionalbeihilfe

als Losung ergiebig.
e. Gruppenfreistellungsverordnungen

Nach Art. 108 Abs. 3 AEUV muss die Kommission vor der Einfithrung oder Umgestal-
tung einer Beihilfe informiert werden. Allerdings darf der Rat der Verwaltungsvereinfa-
chung halber gemdf3 Art. 109 AEUV Verordnungen zur Durchfithrung der Art. 107 und
108 AEUYV erlassen und ,,insbesondere die Bedingungen fiir die Anwendung des Arti-

%7Royal Norwegian Ministry of Trade, Industry and Fisheries, Consultation on Community Guidelines on
State Aid for Environmental Protection — Comments from the Norwegian Government, 2014, S. 6 ff.
38Royal Norwegian Ministry of Trade, Industry and Fisheries, Consultation on Community Guidelines on
State Aid for Environmental Protection — Comments from the Norwegian Government, 2014, S. 7.
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kels 108 Absatz 3 sowie diejenigen Arten von Beihilfen festlegen, die von diesem
Verfahren ausgenommen sind“. Zu diesem Zweck wurde die Verordnung (EG)
Nr. 994/98 des Rates von 07.05.1998 iiber die Anwendung der Artikel 87 und 88 (vor-
mals Artikel 92 und 93) des Vertrags zur Griindung der Europdischen Gemeinschaft
(heute Art. 107 und 108 AEUV) auf bestimmte Gruppen horizontaler Beihilfen erlas-
sen.”” Die Verordnung erméchtigt die Kommission, durch den Erlass von Verordnungen
zu erkldren, dass bestimmte Beihilfen ohne weitere Priifung mit dem Binnenmarkt ver-
einbar sind und nicht der Anmeldepflicht des Art. 108 Abs. 3 AEUV unterliegen.*® Die
wichtigsten dieser sogenannten ,,Freistellungsverordnungen®, die auch fiir die Férderung
von Biokraftstoffen einschligig sind, sind die Allgemeine Gruppenfreistellungsverord-

nung (AGVO) und die Verordnung iiber De-Minimis-Beihilfen.

i Allgemeine Gruppenfreistellungsverordnungen

Gestiitzt auf die Erméchtigung der VO (EG) Nr. 994/98 sowie auf Art. 108 Abs. 4
AEUV hat die Kommission regelméfig sogenannte Allgemeine Gruppenfreistellungs-
verordnungen (AGVO) verabschiedet, wodurch mehrere Kategorien von Beihilfen als
mit dem Binnenmarkt vereinbar erklédrt und von der Anmeldepflicht freigestellt werden.
2014 wurde die letzte AGVO erlassen.*' Zusammen mit den allgemeinen Voraussetzun-
gen (Beachtung von Schwellenwerten, Transparenz, Anreizeffekt) werden in einzelnen
Abschnitten die besonderen Voraussetzungen fiir verschiedene Kategorien von Beihilfen
(z. B. Regionalbeihilfen, Beihilfen fiir KMU, fiir FuEul sowie Umweltschutzbeihilfen)
aufgelistet.

Viele von den in der AGVO erwéhnten Beihilfegruppen sind fiir Biokraftstoffe irrele-
vant, bei anderen wie Regionalbeihilfen wird ihre Anwendung im Energiebereich aus-
driicklich ausgeschlossen, wéhrend einige fiir Biokraftstoffe von Interesse sein konnten,
auch wenn sie keine biokraftstoffspezifischen Voraussetzungen enthalten (Beihilfen fiir
KMU, fiir FuEul usw.) Die Forderung von Biokraftstoffen wird ausdriicklich in Ab-

schnitt 7 iiber die Freistellung von Umweltschutzbeihilfen geregelt. Zunédchst konzen-

*9ABI. L 142 vom 14.5.1998. Die Verordnung wurde 2013 geindert und neue Gruppe von Beihilfen wur-
den hinzugefiigt, sieche VO (EU) Nr. 733/2013 des Rates vom 22.07.2013 zur Anderung der Verordnung
(EG) Nr. 994/98 iiber die Anwendung der Artikel 92 und 93 des Vertrags zur Griindung der Européischen
Gemeinschaft auf bestimmte Gruppen horizontaler Beihilfen, ABI. L. 2013 vom 31.7.2013, S. 11.

%0Art. 1 Abs. 1 lit. a) iii VO (EG) Nr. 994/98 des Rates von 07.05.1998 iiber die Anwendung der Artikel
92 und 93 des Vertrags zur Griindung der Europdischen Gemeinschaft auf bestimmte Gruppen horizonta-
ler Beihilfen, ABI. L. 142 vom 14.5.98.

VO (EU) Nr. 651/2014 der Kommission vom 17.06.2014 zur Feststellung der Vereinbarkeit bestimmter
Gruppen von Beihilfen mit dem Binnenmarkt in Anwendung der Artikel 107 und 108 des Vertrags iiber
die Arbeitsweise der Europdischen Union.
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triert sich Art. 41 AGVO auf Beihilfen zur Forderung von EE. Die dort enthaltenen
Regeln iiber Biokraftstoffe weisen viele Ahnlichkeiten mit den oben dargestellten
Leitlinien fiir Umwelt- und Energiebeihilfen auf (C.VI.2.a). Allerdings werden hier nur
Investitions- und keine Betriebsbeihilfen erwihnt. Erstere werden fiir die Produktion
von Biokraftstoffen nur dann von der Anmeldepflicht freigestellt, wenn die zu produzie-
renden Biokraftstoffe die Nachhaltigkeitskriterien der Richtlinie 2009/28/EG (s. D.I)
beachten und dazu nicht aus Nahrungsmittelpflanzen gewonnen werden.** EE-Beihilfen
werden nach der AGVO nur fiir neue Anlagen gewihrt.’® Eine entsprechende Umriis-
tung von bestehenden Anlagen kann jedoch ebenso freigestellt werden, wenn sie einen
beachtlichen Beitrag zu der Produktion von fortschrittlichen Biokraftstoffen leisten
kann.*** Finanziert wird ein Anteil der Investitionsmehrkosten.**> Dazu diirfen keine Bei-
hilfen fiir Biokraftstoffe freigestellt werden, wenn fiir sie eine Liefer- oder Beimi-

schungspflicht gilt.**

Unterschiedliche Regeln sieht Art. 43 AGVO fiir die Betriebsbeihilfen fiir die Forderung
von EE in kleinen Anlagen (weniger als 50.000 t/Jahr) vor: Zwar gelten die gleichen
Nachhaltigkeitsvoraussetzungen, allerdings werden auch bereits existierende (vor dem
31.12.2013) Anlagen zur Erzeugung von Biokraftstoffen aus Nahrungsmittelpflanzen
freigestellt.*”” Auch fiir solche Anlagen sind Beihilfen nicht mit einer Liefer- oder Bei-
mischungspflicht vereinbar.**® Die Beihilfe darf dabei maximal in Hohe der Differenz

zwischen den Gesamtgestehungskosten und dem Marktpreis gewéhrt werden.*”

ii. De-minimis-Beihilfen
De-Minimis-Beihilfen stellen Beihilfemalnahmen dar, deren Auswirkungen flir den
Wettbewerb und den Handel zwischen Mitgliedstaaten als geringfiigig angesehen wer-
den. Das liegt vor allem an der relativ niedrigen Hohe der Beihilfen.*” Solche Beihilfen
erfiillen nach Ansicht der Kommission nicht alle Tatbestandsmerkmale des Art. 107

Abs. 1 AEUV und sind daher von der Anmeldepflicht ausgenommen. Die Kommission

%2Art. 41 Abs. 2 Unterabs. 1 VO (EU) Nr. 651/2014.

%3Art. 41 Abs. 5 VO (EU) Nr. 651/2014.

%4Art. 41 Abs. 2 Unterabs. 2 VO (EU) Nr. 651/2014.

%5 Art. 41 Abs. 6 VO (EU) Nr. 651/2014.

3%6Art. 41 Abs. 3 VO (EU) Nr. 651/2014.

%7Art. 43 Abs. 3 VO (EU) Nr. 651/2014.

%8Art. 43 Abs. 4 VO (EU) Nr. 651/2014.

39Art. 43 Abs. 5 VO (EU) Nr. 651/2014.

7Erwégungsgrund 3 i.V.m. Art. 3 Abs. 2 VO (EU) Nr. 1407/2013 der Kommission vom 18.12.2013 iiber
die Anwendung der Artikel 107 und 108 des Vertrags iiber die Arbeitsweise der Europdischen Union auf
De-minimis-Beihilfen.
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hat vier Verordnungen iiber De-Minimis-Beihilfen erlassen: die allgemeine De-Mini-
mis-Beihilfen Verordnung,’”" die Agrar-De-Minimis-Beihilfen-Verordnung,’” die Fisch-
De-Minimis-Beihilfen-Verordnung®” sowie schlieBlich die DAWI (Dienstleistungen
von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse) De-Minimis-Beihilfen Verordnung®™. Jede
Verordnung bestimmt unterschiedliche Schwellenwerte fiir die jeweiligen Beihilfen.
Nach der allgemeinen Verordnung liegt der Hochstbetrag fiir eine De-Minimis-Beihilfe
bei 200.000 € je Unternehmen innerhalb von drei Steuerjahren. Weitere, spezielle Rege-

lungen in Bezug auf Biokraftstoffe sind nicht enthalten.
f. Beihilfen fiir den Agrarsektor und fiir lindliche Gebiete

Die oben bereits beschriebene besondere Bedeutung der Agrarpolitik in der Union
(C.IV) spiegelt sich auch im Primarrecht wider: Nach Art. 38 Abs. 2 AEUV finden fiir
die landwirtschaftlichen Erzeugnisse der GAP (im Anhang I des AEUV sind diese auf-
gelistet, auch Rohstoffe fiir die Biokraftstoffherstellung sind darunter zu finden®”) die
Regeln iiber den Binnenmarkt nur Anwendung, ,,soweit in den Artikeln 39 bis 44 nicht
etwas anderes bestimmt ist.*“ Diese Sonderstellung der GAP beeinflusst unter anderem
auch das Beihilferecht. Obwohl die hiermit beabsichtigte Ausnahme (die Anwendung

der Wettbewerbsregeln) in der Praxis zur Regel geworden ist,’’

miissen sogenannte
Agrarbeihilfen als Teil der GAP angesehen werden. Demnach miissen sie mit den dort
niedergelegten Regeln vereinbar sein und die dort angelegten Ziele verfolgen.’”” Um die
teilweise schwierigen Zuordnungen der nationalen Beihilfen zu diesen Bereichen zu kla-
ren und zu vereinheitlichen, hat die Kommission spezielle Rechtsakte fiir die Kontrolle
von staatlichen Beihilfen im Agrarsektor verabschiedet. Zunéchst sind die Kriterien der

Vereinbarkeit von Beihilfen im Agrar- und Forstsektor und in ldndlichen Gebieten mit

¥'VO (EU) Nr. 1407/2013 der Kommission vom 18.12.2013 iiber die Anwendung der Artikel 107 und
108 des Vertrags tiiber die Arbeitsweise der Europdischen Union auf De-minimis-Beihilfen.

32y (EU) Nr. 1408/2013 der Kommission vom 18. 12.2013 iiber die Anwendung der Artikel 107 und
108 des Vertrags iiber die Arbeitsweise der Europdischen Union auf De-minimis-Beihilfen im Agrarsek-
tor.

VO (EU) 717/2014 der Kommission vom 27. Juni 2014 iiber die Anwendung der Artikel 107 und 108
des Vertrages iiber die Arbeitsweise der Europédischen Union auf De-minimis-Beihilfen im Fischerei und
Aquakultursektor.

¥74VO (EU) Nr. 360/2012 der Kommission vom 25. April 2012 iiber die Anwendung der Artikel 107 und
108 des Vertrags iiber die Arbeitsweise der Europdischen Union auf De-minimis-Beihilfen an Unterneh-
men, die Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichen Interesse erbringen.

>Wie Getreide, tierische und pflanzliche Ole, Athylalkohol und Sprit.

76Siehe C. Bittner in: Schwarze (Hrsg.), EU-Kommentar, 3. Auflage 2012, Art. 42 AEUV, Rn. 3.
¥’Rahmenregelung der Europdischen Union fiir staatliche Beihilfen im Agrar- und Forstsektor und in
landlichen Gebieten 2014-2020, Rn. 5; J. Paha/A. Zwerenz, Staatliche Beihilfen und Beihilfenkontrolle im
Agrarsektor, Wirtschaftsdienst 2013 (1), S. 46.
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dem Binnenmarkt in einer Rahmenregelung festgelegt worden.’” Zusitzlich wurde eine
Gruppenfreistellungsverordnung®” sowie eine De-Minimis-Beihilfen-Verordnung®’ fiir

eben jene Sektoren verabschiedet.

Die Rahmenregelung fiir Agrarbeihilfen findet Anwendung ,,auf staatliche Beihilfen
fiir die landwirtschaftliche Primdrproduktion, die Verarbeitung landwirtschaftlicher Er-
zeugnisse zu anderen landwirtschaftlichen Erzeugnissen und die Vermarktung landwirt-
schaftlicher Erzeugnisse*.*®' Sie billigt die Gewihrung von sektoralen Beihilfen (fiir den
Agrar- und Forstsektor) sowie von regionalen Beihilfen (fiir Unternehmen in 14ndlichen
Gebieten). Die Rahmenregelung ist trotz ihrer Besonderheiten nicht von den allgemei-
nen Vorschriften fiir Beihilfen abgekoppelt. Die Leitlinien fiir FuEul- sowie fiir Um-
weltschutz- und Energiebeihilfen finden daneben Anwendung, soweit von der Rahmen-
regelung nichts anderes bestimmt ist.*** Beihilfen der Biokraftstoffférderung sind grund-
satzlich ausgenommen. Als einzige Ausnahme gelten Investitionsbeihilfen fiir die Er-
zeugung von Biokraftstoffen zum eigenen Verbrauch eines Betriebs.” Voraussetzung
ist dabei jedoch die Einhaltung von Mindestnormen fiir Energieeffizienz in den Anla-
gen®™, von Hochstwerten ,fiir die Anteile an Getreide und sonstigen stirkehaltigen
Pflanzen, Zuckerpflanzen und Olpflanzen* — d. h. von Nahrungsmittelpflanzen —, die fiir
die Herstellung von Biokraftstoffen benutzt werden, sowie die Einhaltung der Nachhal-
tigkeitskriterien der EE RL (D.I)***. Weiterhin werden Investitionsbeihilfen fiir die Ver-
arbeitung und Vermarktung landwirtschaftlicher Erzeugnisse gewéhrt, die allerdings nur

fortschrittliche und nicht aus Nahrungsmittelpflanzen hergestellte Biokraftstoffe abde-

¥8Rahmenregelung der Europédischen Union fiir staatliche Beihilfen im Agrar- und Forstsektor und in
landlichen Gebieten 2014-2020, ABI. C 204 vom 1.7.2014, S. 1.

39V 0 (EU) Nr. 702/2014 der Kommission vom 25. Juni 2014 zur Feststellung der Vereinbarkeit bestimm-
ter Arten von Beihilfen im Agrar- und Forstsektor und in ldndlichen Gebieten mit dem Binnenmarkt in
Anwendung der Artikel 107 und 108 des Vertrags iiber die Arbeitsweise der Europdischen Union

30VO (EU) Nr. 1408/2013 der Kommission iiber die Anwendung der Artikel 107 und 108 des Vertrages
iiber die Arbeitsweise der Europdischen Union auf De-minimis-Beihilfen im Agrarsektor.
¥!'Rahmenregelung der Europdischen Union fiir staatliche Beihilfen im Agrar- und Forstsektor und in
landlichen Gebieten 2014-2020, Rn. 20.

82Rahmenregelung der Europiischen Union fiir staatliche Beihilfen im Agrar- und Forstsektor und in
landlichen Gebieten 2014-2020, Rn. 31 ff.; Siehe auch Leitlinien fiir staatliche Umweltschutz- und Ener-
giebeihilfen 2014-2020, Rn. 14.

$83Rahmenregelung der Europiischen Union fiir staatliche Beihilfen im Agrar- und Forstsektor und in
landlichen Gebieten 2014-2020, Rn. 32 i.V.m Rn. 137 lit. a.

%84Rahmenregelung der Europiischen Union fiir staatliche Beihilfen im Agrar- und Forstsektor und in
landlichen Gebieten 2014-2020, Rn. 139.

*¥Rahmenregelung der Europédischen Union fiir staatliche Beihilfen im Agrar- und Forstsektor und in
landlichen Gebieten 2014-2020, Rn. 141.

77



cken.™ SchlieBlich werden auch spezielle Forschungs- und Entwicklungsbeihilfen fiir

den Agrar- sowie den Forstsektor gewéhrt.**’

Die Agrar-Gruppenfreistellungsverordnung betrifft Beihilfen fiir kleine und mittlere
Unternehmen (KMU) des Agrarsektors, fiir aus dem Landwirtschaftsfonds (ELER) kofi-
nanzierte Tatigkeiten sowie bestimmte spezielle Beihilfen.”® Unter gewissen allgemei-
nen®® und besonderen Voraussetzungen werden bestimmte Beihilfenkategorien von der
Anmeldepflicht freigestellt. In Bezug auf Biokraftstoffe werden ebenso wie bei der
Agrar-Rahmenregelung Investitionsbeihilfen fiir die Priméirproduktion von Biokraftstof-
fen freigestellt, soweit sie zum eigenen Verbrauch produziert werden und die Nachhal-
tigkeitsvoraussetzungen (Energieeffizienz, begrenzte Nutzung von Nahrungsmittelpflan-
zen und Einhaltung der Nachhaltigkeitskriterien) (D.I) erfiillen.*° Dariiber hinaus wer-
den Investitionsbeihilfen fiir die Verarbeitung und Vermarktung fortschrittlicher Bio-

kraftstoffe gewéhrt.*”!

Die Agrar-De-Minimis-Beihilfen-Verordnung betrifft Beihilfen fiir die Forderung der
Primirerzeugung landwirtschaftlicher Produkte. Hier ist allerdings der Hochstbetrag
weitaus geringer als bei der allgemeinen De-Minimis-Verordnung, da nach Ansicht der
Kommission im Agrarbereich schon bei niedrigeren Betrdgen die Gefahr von Wettbe-

werbsverzerrungen besteht.*”

3. Zusammenfassung
Neben den im EU-Sekundirrecht angelegten und von den Mitgliedstaaten umzusetzen-
den EU-Forderregelungen spielt das EU-Recht auch fiir nationale Férdermafnahmen in-
soweit eine Rolle, als dass die Ausnahmen vom allgemeinen Beihilfeverbot den Rahmen
fiir die Biokraftstoffpolitik mitbestimmen. Diese Ausnahmen werden in Grundziigen
durch primérrechtliche Vorschriften im AEUV geregelt, vor allem in Art. 107 (C.VLI).

Da aber die vertraglichen Regelungen abstrakt sind und nicht fiir Transparenz und Ho-

¥ Rahmenregelung der Europdischen Union fiir staatliche Beihilfen im Agrar- und Forstsektor und in
landlichen Gebieten 2014-2020, Rn. 165 f.

%Rahmenregelung der Europiischen Union fiir staatliche Beihilfen im Agrar- und Forstsektor und in
landlichen Gebieten 2014-2020, Abschnitte 1.3.6 und 2.9.1.

Ay, 1 Abs. 1 VO (EU) Nr. 702/2014.

Eir die allgemeine Voraussetzungen der Agrar-Gruppenfreistellungsverordnung siehe Art. 3 ff. VO
(EU) Nr. 702/2014.

3%Art. 14 Abs. 4 Unterabs. 7 VO (EU) Nr. 702/2014.

PErwégungsgrund 49 i.V.m. Art. 17 Abs. 3 VO (EU) Nr. 702/2014.

32Gjehe Erwigungsgrund 6 VO (EU) Nr. 1407/2013.
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mogenitit bei der Entscheidungsfindung der Kommission sorgen, finden sie weitere
Konkretisierung in sekundérrechtlichen Rechtsakten, in welchen die Kommission die
von ihr bei der beihilferechtlichen Kontrolle verwendeten Kriterien formuliert (Leitlini-
en usw.) und sich fiir daran gebunden erklart (C.VIL.2). Aus diesem System entsteht eine
Vielzahl von Fordermdglichkeiten fiir Biokraftstoffe, welche die Mitgliedstaaten in An-
spruch nehmen konnen. Als Hauptrechtfertigungsgrund der Beihilfegewéhrung fiir Bio-
kraftstoffe wird der Umwelt- und Klimaschutz angefiihrt, somit finden die Leitlinien fiir
Energie- und Umweltschutzbeihilfen Anwendung (C.VI.2.a). Gleichzeitig gibt es auch
andere Optionen, wie die Forderung der Forschung und Innovation (C.V1.2.b), die For-
derung wichtiger Vorhaben von gemeinsamem europédischem Interesse (C.VI.2.c), die

Forderung benachteiligter Regionen (C.VI1.2.d) oder des Agrarsektors (C.VI1.2.1).
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VII. Die Forderregelungen: Zusammenfassung

Biokraftstoffe werden im EU-Recht durch eine Vielfalt von Forderregelungen gefordert.
Diese Regelungen werden in mehreren Politikbereichen erlassen und verfolgen unter-
schiedliche Zwecke. Die filhrende Rolle hat selbstverstindlich der Umweltschutz und
besonders der Klimaschutz. Gleichzeitig finden sich aber Forderregelungen in Bereichen
wie der Regionalpolitik oder der Agrarpolitik, sogar bei der Forderung der Forschung

und Innovation.

Im Bereich der Umwelt- und Klimapolitik legen die Richtlinien 2009/28/EG (EE RL)
und 2009/30/EG sogenannte Prozentziele fiir die Mitgliedstaaten fest (C.I). Letztere sol-
len bis zum Jahr 2020 einen bestimmten Anteil an EE und insbesondere an Biokraftstof-
fen in threm Energiemix erreichen, sowie eine gewisse Reduzierung der THG-Emissio-
nen. Um diese Ziele zu erfiillen, sind die Mitgliedstaaten gehalten, nationale Forderrege-
lungen fiir EE zu erlassen. Eine der wichtigsten ist die Steuerbegiinstigung (C.II). Fiir
diese sieht die Richtlinie 2003/96/EG koordinierte Steuerregeln vor, welche den Mit-

gliedstaaten eine Begiinstigung von Biokraftstoffen ermdglichen.

Uber die Steuererleichterung hinaus ist die Biokraftstoffforderung durch die Gewihrung
von staatlichen Beihilfen mdglich (C.VI). Dafiir soll allerdings das allgemeine Beihilfe-
verbot der europdischen Rechtsordnung beachtet werden, sowie seine Ausnahmen, wel-
che in Art. 107 AEUV niedergelegt sind. Derselbe Artikel wird durch Rechtsakte der
Europdischen Kommission konkretisiert, wodurch diese ihre Praxis der Kontrolle kano-
nisiert hat. So bestehen unterschiedliche Voraussetzungen der Beihilfegewdhrung, je

nach Art, Ziel und Intensitét der zu gewdhrenden Beihilfe.

SchlieBlich sind Forderregeln in sonstigen Politiken enthalten, wie die Verwendung tie-
rischer Produkte oder die Abfallpolitik (C.III), wobei die Férderung von Beihilfen nur

eine nachrangige Rolle hat.

Neben Forderungen fiir Biokraftstoffe, welche von der EU diktiert werden und von den
Mitgliedstaaten durchzufiihren sind, bestehen auch solche, die von der EU selbst umge-
setzt und aus EU-Mitteln finanziert werden. Fiir diese direkte Forderung durch die EU
spielt insbesondere die Gemeinsame Agrarpolitik (GAP) eine zentrale Rolle (C.IV). Ob-
wohl die GAP ihre eigenen Zwecke verfolgt, vor allem die Forderung der europiischen

Landwirte und die Schaffung eines gemeinsamen europdischen Agrarmarktes, gibt es

80



auch fiir Biokraftstoffe einige Fordermdglichkeiten. Die meisten der fritheren gekoppel-
ten Forderungen, welche auch fiir Energiepflanzen giinstig waren, sind inzwischen abge-
schafft worden (s. C.IV.3.a und C.IV.3.b). Nunmehr profitiert der Anbau von Energie-
pflanzen vor allem durch die allgemeine, fiir jede Anbauart vorgesehene und flichenbe-
zogene Forderung der Direktzahlungen an Landwirte (C.IV.2). Daneben kommen Bio-
kraftstoffen die speziellen Mafinahmen des ,,Greening™ zugute, welche eine nachhaltige

Landwirtschaft durch die Erhaltung von 6kologischen Vorrangflachen fordern.

SchlieBlich werden Biokraftstoffe durch die Europdischen Fonds der Kohésionspolitik
aber auch als Bereich der Forschung und Innovation durch die entsprechenden Rahmen-

programme gefordert (C.V).
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D. Die Regelungen zur Sicherung der Nachhaltigkeit von Biokraftstoffen

Im Folgenden sind die sogenannten Nachhaltigkeitsregelungen darzustellen, welche die
Bedingungen der Biokraftstoffforderung bestimmen und die Nachhaltigkeit von Bio-
kraftstoffen gewéhrleisten sollen. Die wichtigsten sind dabei die Nachhaltigkeitskriteri-
en*” der EE RL und der Kraftstoffqualititsrichtlinie (D.I), die fiir alle biokraftstoffspezi-
fischen MaBBnahmen zur Erreichung der Klimaziele gelten sollen. Ebenfalls von grofer
Relevanz sind die Regelungen des Agrarrechts (D.II), deren Einhaltung als Vorausset-
zung fir die dort geltenden Fordermafnahmen ist. SchlieBlich wird die Geltung von
Nachhaltigkeitsregelungen innerhalb der Finanzinstrumente der Union (Forschungsrah-

menprogramme, Fonds, D.III) sowie im europdischen Beihilferecht (D.IV) untersucht.

¥Vereinfachungshalber werden als Nachhaltigkeitskriterien nur die in den zwei Richtlinien (EE- und
Kraftstoffqualitétsrichtlinie) ausdriicklich erhaltenen Vorschriften benannt. Der Oberbegriff ,,Nachhaltig-
keitsregelung® betrifft neben den Nachhaltigkeitskriterien auch alle andere Regelungen des EU-Rechts,
welche fiir die Nachhaltigkeit von Biokraftstoffen von Bedeutung sind.
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I. Forderung unter Bedingungen: Die Nachhaltigkeitskriterien der EE-
und der Kraftstoffqualititsrichtlinie

Wie erwiéhnt (unter B.II), sind mit der Forderung von Biokraftstoffen nicht nur Vorteile,
sondern auch viele Gefahren fiir das Klima, die Umwelt und die Lebensbedingungen der
Menschen verbunden. Aus diesem Grund ist die Biokraftstoffforderung fiir die EU nur
dann akzeptabel, wenn sowohl einheimische als auch importierte Biokraftstoffe auf
nachhaltige Weise hergestellt werden.” Auch die Klimaziele (C.I) diirfen nur durch
nachhaltig erzeugte Biokraftstoffe erreicht werden, damit sie einen tatsdchlichen Beitrag
zum Umwelt- und Klimaschutz leisten. Dementsprechend wurden gleichzeitig mit dem
Klima- und Energiepaket und den entsprechenden Regelungen zur Férderung von Bio-
kraftstoffen die sogenannten Nachhaltigkeitskriterien eingefiihrt. Diese Kriterien sind in
identischer Formulierung sowohl in der EE RL als auch in der Richtlinie 2009/30/EG
iiber Kraftstoffqualitit niedergelegt.

Rechtsfolgen kniipfen die Forderregelungen zunéchst dadurch an die Nachhaltigkeitskri-
terien, dass deren Beriicksichtigung Voraussetzung dafiir ist, dass die produzierten Bio-
kraftstoffe zur Erfiillung des 10 %-Biokraftstoff-Ziels, des nationalen EE-Ziels sowie
des 6 %-Ziels der Minderung von Lebenszyklustreibhausgasemissionen pro Energieein-
heit eingerechnet werden. Weiterhin bestimmt Art. 17 Abs. 1 lit. b und ¢ EE RL, dass
die Einhaltung der Nachhaltigkeitskriterien eine notwendige Voraussetzung fiir die Zwe-
cke der ,,Bewertung der Einhaltung der Verpflichtungen zur Nutzung erneuerbarer
Energie** und der ,,Moglichkeit der finanziellen Férderung fiir den Verbrauch von Bio-
kraftstoffen und fliissigen Biobrennstoffen* darstellt.*

Der erste Zweck bezieht sich auf Fordersysteme, die zur Nutzung einer bestimmten
Menge an Biokraftstoffen verpflichten, wie Liefer- oder Beimischungspflichten, mithin
betrifft dies die sogenannten Quotensysteme. Der zweite Zweck liegt darin, dass Anbie-
ter einen besseren Preis fiir ,,nachhaltige” Biokraftstoffe im Vergleich zu den ,,nicht-
nachhaltigen® erhalten sollen, was wiederum das Verhalten von Marktteilnehmern ver-

dndern und zur Erreichung der Biokraftstoff-Ziele beitragen soll.**” Der Begriff ,,finanzi-

¥Erwigungsgrund 9 EE RL; G. Ludwig, Nachhaltigkeitsanforderungen beim Anbau nachwachsender
Robhstoffe im europdischen Recht, ZUR 2009, S. 317.

35Art. 17 Abs. 1 lit. a EE RL und Art. 7b Abs. 1 RL 98/70/EG.

3%Art. 17 Abs. 1 lit. bund c EE RL.

¥7Erwigungsgrund 16 RL 2009/30/EG.
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elle Forderung™ ist dabei weit auszulegen: Er schlieBt zunéchst die staatlichen Beihilfen
ein, die gemiB3 den Ausnahmen des Art. 107 AEUV zugelassen sind. Dariiber hinaus
sind als finanzielle Forderung jegliche staatlichen Leistungen ohne entsprechende
Gegenleistung zu verstehen, welche die Tatbestandsmerkmale des Beihilferechts nicht
erfiillen und deswegen auflerhalb des Beihilferechts stehen, weil sie beispielsweise nicht
aus staatlichen Mitteln finanziert werden.”® AuBerdem fillt der Emissionshandel unter
den Begriff der finanziellen Forderung.* SchlieBlich ist mit dem Begriff ,,finanzielle
Forderung® nicht nur die staatliche, sondern auch die Forderung aus EU-Mitteln ge-
meint, wie z. B. aus den verschiedenen EU-Fonds oder aus der Agrarpolitik. Zusammen-
fassend ist unter diesem Begriff mithin jegliche Art der finanziellen Forderung zu ver-
stehen, unabhéngig davon, ob sie aus dem staatlichen oder aus dem EU-Haushalt kommt

oder nicht, oder ob sie als staatliche Beihilfe einzustufen ist oder nicht.

Die oben erwidhnten Folgen der Einhaltung der Nachhaltigkeitskriterien fiir Biokraftstof-
fe machen deutlich, dass daraus weder ein Nutzungs- noch ein Importverbot fiir nicht

konforme Biokraftstoffe herzuleiten ist.**

Letztere sind lediglich als nicht forderféhig
eingestuft und werden bei der Erfiillung der oben erwihnten Ziele nicht beriicksichtigt.
Gleichzeitig diirfen die Mitgliedstaaten durch Einfiithrung strengerer Anforderungen die
mit den Nachhaltigkeitskriterien konformen Biokraftstoffe nicht von der Férderung oder
der Anrechnung auf ihre Prozentziele ausschlieBen.*’! Sie haben lediglich die Mdglich-
keit, bei der Verabschiedung ihrer Forderregelungen eine erhohte Forderung fiir beson-
ders nachhaltige Biokraftstoffe zu gewéhren, soweit diese Forderung héheren Herstel-

lungskosten entspricht.*

Im Folgenden werden die verschiedenen Nachhaltigkeitskriterien im Einzelnen darge-

stellt.*”

8Eiir solche Beihilfen, die den Beihilfetatbestand des europdischen Rechts iiberhaupt nicht erfiillen siehe
EuGH, C-379/98 (Preussen-Elektra).

*Siehe Erwigungsgrund 2 VO (EU) Nr. 601/2012 der Kommission vom 21. Juni 2012 iiber die Uberwa-
chung von und die Berichterstattung iiber Treibhausgasemissionen gemaf der Richtlinie 2003/87/EG des
Européischen Parlaments und des Rates

“0p  Hodson, Renewable Energy in Transport (including biofuels), in: Hodson/Jones/van Steen (Hrsg.)
EU Energy Law, Vol. III Book One: Renewable Energy Law and Policy in the European Union, S. 173
(180, Rn. 7.25).

“'Art. 17 Abs. 8 EE RL und Art. 7b Abs. 8 RL 2009/30/EG.

“2Erwigungsgrund 89 und 95 EE RL.

4y ereinfachungshalber werden fiir die Nachhaltigkeitskriterien nur ihre Stelle in der EE RL erwéhnt und
nicht in der Kraftstoffqualitétsrichtlinie.
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1. Treibhausgaseinsparungsziele fiir die Emissionen der Biokraftstoffe
Das erste Kriterium, welches fiir alle Biokraftstoffarten gilt, ist die Erreichung eines
Mindestgrads an Treibhausgasemissionseinsparung gegeniiber den konventionellen
Kraftstoffen, die sie ersetzen. Der Grundwert betrdgt 35 % und soll ab dem 1. Januar
2018 auf 50 % erhoht werden. Gleichzeitig miissen Anlagen, die nach dem 5. Oktober
2015 in Betrieb gesetzt worden sind, eine Treibhausgasminderung von mindestens 60 %
erzielen. Fiir die Berechnung der Einsparung wird der gesamte Lebenszyklus der Bio-
kraftstoffe (Well-to-Wheels Analyse) beriicksichtigt, sodass alle Emissionen aus den
Phasen der Gewinnung, des Anbaus, der Verarbeitung, des Transports und Vertriebs
sowie schlielich der Nutzung in die Berechnung der Treibhausgasbilanz einflieBen
miissen.*” Mitgliedstaaten haben die Moglichkeit, sich entweder auf die im
entsprechenden Anhang angegebenen Standardwerte fiir Treibhausgasemissionen zu
stiitzen oder die tatsdchlichen Emissionen durch eine bestimmte Methode zu

berechnen.**

Die im Anhang genannten Standardwerte sind sowohl fiir den ganzen
Lebenszyklus als auch getrennt fiir den Anbau, die Verarbeitung sowie den Transport
und Vertrieb (disaggregierte Standardwerte) einzeln spezifiziert. So haben die
Mitgliedstaaten zudem die Mdoglichkeit, eine Mischung von (disaggregierten)

Standardwerten und tatsdchlichen Werten zu nutzen.**

2. Flichenbezogene Nachhaltigkeitskriterien (biologische Vielfalt, ho-
her Kohlenstoffbestand)

Die weiteren Nachhaltigkeitskriterien beziehen sich auf die Flachen, welche fiir die
Rohstoffproduktion fiir Biokraftstoffe genutzt werden. Dementsprechend gelten diese
Kriterien nicht fiir Abfélle und Reststoffe, ,,mit Ausnahme von land- und forstwirtschaft-
lichen Reststoffen und Reststoffen aus der Aquakultur und Fischerei“.*"’ Zunichst gilt
ein absoluter Ausschluss von Flachen, die eine besondere biologische Vielfalt aufwei-

sen. Dazu gehoren folgende Kategorien:

- Primédrwald und Wilder, wo kein erheblicher menschlicher Eingriff stattgefunden hat

““Anhang V Teil C EE RL; P. Hodson, Renewable Energy in Transport (including biofuels), in:
Hodson/Jones/van Steen (Hrsg.) EU Energy Law, Vol. III Book One: Renewable Energy Law and Policy
in the European Union, S. 173 (183, Rn. 7.34).

“5Art. 19 Abs. 1i.V.m. Anhang V EE RL.

“%Mehr iiber die Berechnung von Treibhausgasemissionen in den Nachhaltigkeitskriterien in P. Hodson,
Renewable Energy in Transport (including biofuels), in: Hodson/Jones/van Steen (Hrsg.) EU Energy Law,
Vol. IIT Book One: Renewable Energy Law and Policy in the European Union, S. 173 (183 ff., Rn. 7.34
ff.).

“7Art. 17 Abs. 1 Unterabs. 2 EE RL.

85



- Flachen unter Natur- und Artenschutz, ,,sofern nicht nachgewiesen wird, dass die Ge-

winnung des Rohstoffs den genannten Naturschutzzwecken nicht zuwiderlduft**®

- natiirliches und kiinstlich geschaffenes Griinland mit groBer biologischer Vielfalt.

Neben der biologischen Vielfalt sind auch Fldchen mit hohem Kohlenstoffbestand nicht
fiir die Biokraftstoftherstellung in Anspruch zu nehmen: Feuchtgebiete, kontinuierlich
bewaldete Flichen (Uberschirmungsgrad iiber 30 %) und diinn bewaldete Flichen
(Uberschirmungsgrad zwischen 10 % und 30 %) mit erhdhtem Kohlenstoffbestand ste-
hen unter Schutz, soweit sie ihren Status als solche im Januar 2008 hatten und inzwi-
schen verloren haben, was bedeutet, dass die Rohstoffgewinnung zu einer Umwandlung
des Charakters der Flichen gefiihrt hat. Weiterhin muss Torfmoor, in welchem bisher
keine Entwésserung stattgefunden hat, vor jeglicher Rohstoffgewinnung geschiitzt wer-
den, wenn diese eine Entwisserung erforderlich machen wiirde. Auch hier gilt die Vor-
aussetzung, dass die betroffenen Fldchen im Januar 2008 als Torfmoor eingeordnet wer-

den konnten.

3. Die Beachtung der Auflagen der Cross-Compliance (CC)
Besonders fiir landwirtschaftliche Rohstoffe, die in der Europdischen Union angebaut
werden, miissen bestimmte Nachhaltigkeitsregelungen des européischen Agrarrechts be-
riicksichtigt werden. Diese Regelungen sind Teil des sogenannten Cross-Compliance-
Systems, welches Subventionen der GAP von der Einhaltung von Regeln des Agrar-

rechts abhingig macht.*”

Bei der Biokraftstoffforderung geht es insbesondere um die
Einhaltung von Umweltauflagen. Andere Regeln der CC, die sich auf den Tierschutz
oder auf den Schutz der menschlichen Gesundheit beziehen, sind hier grundsitzlich

nicht einschldgig. Einzelheiten zur CC, ihrer Natur und ihrem Charakter werden im fol-

%A, 17 Abs. 3 lit. b EE RL.

“®In der Richtlinie wird verwiesen auf die VO (EG) 73/2009 des Rates vom 19. Januar 2009 mit gemein-
samen Regeln fiir Direktzahlungen im Rahmen der gemeinsamen Agrarpolitik und mit bestimmten Stiit-
zungsregelungen fiir Inhaber landwirtschaftlicher Betriebe und zur Anderung der Verordnungen (EG)
Nr. 1290/2005, (EG) Nr. 247/2006, (EG) Nr. 378/2007 sowie zur Aufhebung der Verordnung (EG)
Nr. 1782/2003. Diese Verordnung wurde aufgehoben und der Verweis gilt nunmehr fiir die Verordnung
(EU) Nr. 1306/2013 des europdischen Parlaments und des Rates vom 17. Dezember 2013 iiber die Finan-
zierung, die Verwaltung und das Kontrollsystem der Gemeinsamen Agrarpolitik und zur Aufhebung der
Verordnungen (EWG) Nr. 352/78, (EG) Nr. 165/94, (EG) Nr.2799/98, (EG) Nr.814/2000, (EG)
Nr. 1290/2005 und (EG) Nr. 485/2008 des Rates, siehe Art 72 Abs 2 Verordnung (EU) Nr. 1307/2013 des
Europdischen Parlaments und des Rates vom 17. Dezember 2013 mit Vorschriften iiber Direktzahlungen
an Inhaber landwirtschaftlicher Betriebe im Rahmen von Stiitzungsregelungen der Gemeinsamen Agrar-
politik und zur Aufhebung der Verordnung (EG) Nr. 637/2008 des Rates und der Verordnung (EG)
Nr. 73/2009 des Rates.
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genden Kapitel iiber das Agrarrecht gezeigt (D.II.1). Hier werden lediglich jene Regeln
zusammenfassend aufgelistet, welche die Biokraftstoffforderung betreffen. Diese
umfassen europdische Richtlinien, die bestimmte Grundanforderungen an die Betriebs-
fiihrung der Landwirtschaft vorschreiben, sowie Standards fiir die Erhaltung von
Flachen in gutem landwirtschaftlichen und 6kologischen Zustand, die auf nationaler
Ebene durchgefiihrt werden sollen.*!’ Sie betreffen den Schutz des Wassers, des Bodens,

der Biodiversitit, der Landschaft und die Anwendung von Pflanzenschutzmitteln.

a. Wasser

- Art. 4 und 5 der RL 91/676/EWG zum Schutz der Gewésser vor Verunreinigung durch
Nitrat aus landwirtschaftlichen Quellen (Nitratrichtlinie): Nitrat aus landwirtschaftli-
chen Quellen stellt einen der zentralen Verursacher der Verschmutzung européischer
Gewisser dar. Die Richtlinie fordert zundchst von den Mitgliedstaaten, freiwillige Re-
geln der guten fachlichen Praxis in der Landwirtschaft zum allgemeinen Schutz von Ge-
wissern einzufiihren. Diese Regeln betreffen das Ausbringen von Diingemitteln, die La-
gerung von Dung, die Bodenbewirtschaftung, die Behandlung von Wasser in Bewésse-
rungssystemen zur Verhinderung der Gewdisserverunreinigung und weitere Handlun-
gen.*'"" Sie sind im Rahmen der Nitratrichtlinie zwar auf freiwilliger Basis von den
Landwirten anzuwenden, tiber den Verweis auf sie in Art. 17 Abs. 6 EE RL erhalten sie
jedoch einen verbindlichen Charakter, indem sie als notwendige Voraussetzung fiir die
Biokraftstoffférderung erwidhnt werden. Zudem sollen fiir gefdhrdete Gebiete Aktions-
programme mit bestimmten MaB3nahmen verabschiedet werden. Diese MaBlnahmen ge-
hen iiber die Regeln der guten fachlichen Praxis hinaus (die fiir gefdhrdete Gebiete obli-
gatorisch sind) und betreffen die zeitliche oder die quantitative Begrenzung des Ausbrin-
gens bestimmter Diingemittel, das Fassungsvermdgen von Behéltern zur Lagerung von
Dung sowie die Festsetzung einer Hochstmenge des Dunges, der pro Jahr und Hektar

ausgebracht werden darf.*'?

- Schaffung von Pufferzonen entlang von Wasserldufen, bei welchen mindestens die ent-
sprechenden Regeln der guten fachlichen Praxis gelten, die nach der Nitratrichtlinie von

den Mitgliedstaaten eingefiihrt worden sind.

#0ATt. 93 Abs. 1 VO (EU) Nr. 1306/2013.

ATt 4 Abs. 1 lit. a i.V.m. Anhang II RL 91/676/EWG des Rates vom 12. Dezember 1991 zum Schutz
der Gewdsser vor Verunreinigung durch Nitrat aus landwirtschaftlichen Quellen.

“2Art, 5 i.V.m. Anhang III RL 91/676/EWG des Rates vom 12. Dezember 1991 zum Schutz der Gewis-
ser vor Verunreinigung durch Nitrat aus landwirtschaftlichen Quellen.

87



- Einhaltung eines Genehmigungsverfahrens fiir die Verwendung von Wasser zur Be-

wisserung, soweit ein solches vorgesehen ist.
- MaBnahmen zum Schutz des Grundwassers gegen geféahrliche Stoffe.
b. Boden und Kohlenstoffbestand
- Mindestanforderungen an die Bodendeckung.
- Mindestpraktiken der Bodenbearbeitung zur Begrenzung der Bodenerosion.
- MaBBnahmen zur Erhaltung der organischen Substanz im Boden.
C. Biodiversitiat-Netz ,,Natura 2000¢

- Artikel 3 Abs. 1, Artikel 3 Abs. 2 lit. b, Artikel 4 Abs. 1, 2 und 4 RL 2009/147/EG
iber die Erhaltung der wildlebenden Vogelarten in der Union (Vogelschutzrichtlinie):
Diese Regeln betreffen MaBnahmen, welche die Mitgliedstaaten zur Erhaltung oder zur
Wiederherstellung von Lebensrdumen fiir wilde Vogelarten ergreifen miissen. Zunéchst
ist ein allgemeiner Schutz fiir alle Vogelarten zu gewdhrleisten. Hierfiir miissen die Le-
bensrdume eine ausreichende Vielfalt und Grofe aufweisen, gepflegt und 6kologisch
richtig gestaltet werden.*"” Eine solche Pflege beinhaltet in der Regel die Erhaltung von

44 Dariiber hinaus miissen das

Landschaftselementen oder den Schutz von Biotopen.
Uberleben und die Vermehrung von gefihrdeten und empfindlichen Vogelarten durch
zusitzliche Mallnahmen sichergestellt werden. Zu diesem Zweck werden auch besonde-
re Schutzgebiete erklirt.*” Fiir bestimmte Zugvogelarten wird besonderer Schutz ge-
wéhrt, auch wenn sie nicht als gefidhrdet gelten. Fiir diese Vogelarten miissen Malinah-
men zum Schutz ihrer ,,Vermehrungs-, Mauser- und Uberwinterungsgebiete sowie der

“H16 getroffen werden, wobei den Feuchtgebie-

Rastpldtze in ihren Wanderungsgebieten
ten besondere Aufmerksamkeit gewidmet werden muss. SchlieBlich muss die Ver-
schmutzung oder sonstige Beeintrdachtigung der Lebensrdaume innerhalb und aullerhalb
der Schutzgebiete sowie die Beldstigung der Vogel von besonderem Status verhindert

werden.

“3Art, 3 Abs. 1 und 2 lit. b RL 2009/147/EG des Européischen Parlaments und des Rates vom 30. Novem-
ber 2009 iiber die Erhaltung der wildlebenden Vogelarten.

“4Fiir mehr Details iiber MaBnahmen zum Schutz von wildlebenden Vogelarten nach der Vogelschutz-
richtlinie siehe Informationsbroschiire fiir die Empfanger von Direktzahlungen und Zuwendungen fiir
MaRnahmen zur Forderung des landlichen Raumes iiber die einzuhaltenden Verpflichtungen bei Cross
Compliance 2016, Stand: 01.12.2015, https://www.landwirtschaftskammer.de/foerderung/pdf/cc-infobro-
schuere.pdf. Die Broschiire wird jahrlich aktualisiert, zuletzt abgerufen am 17.12.2016, S. 16 f.

“5Art, 4 Abs. 1 RL 2009/147/EG des Européischen Parlaments und des Rates vom 30. November 2009
iiber die Erhaltung der wildlebenden Vogelarten.

“8Art, 4 Abs. 2 RL 2009/147/EG.
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- Artikel 6 Abs. 1 und 2 RL 92/43/EWG zur Erhaltung der natiirlichen Lebensraume so-
wie der wildlebenden Tiere und Pflanzen (Fauna-Flora-Habitat-Richtlinie): Diese
schiitzt einerseits bestimmte Gebiete, die eine besondere Bedeutung fiir die Erhaltung
der Biodiversitdt haben (Lebensraume), andererseits verschiedene Tier- und Pflanzenar-
ten, indem sie Flachen zu ihrer Erhaltung anerkennt (Habitate) oder auch flichenunab-
héngig. In den Schutzgebieten miissen die Rohstofferzeuger die von den Mitgliedstaaten
verabschiedeten Erhaltungsmalinahmen, welche je nach Lebensraum oder Art geeignet
sind, sowie die MaBnahmen zur Vermeidung der Verschlechterung der Lebensrdume

oder der Storung von Arten beriicksichtigen.

Die besonderen Schutzgebiete der Vogelschutzrichtlinie und der Fauna-Flora-Habitat-
Richtlinie stellen das ,kohdrente europdische 6kologische Netz Natura 2000 dar. Die
Erzeuger von Rohstoffen zur Biokraftstoffproduktion innerhalb eines Natura-2000-Ge-
biets miissen darauthin die Regeln fiir dessen Erhaltung und Schutz insgesamt bertick-

sichtigen, damit ihr Produkt als nachhaltig eingestuft wird.
d. Landschaft

- Die Landschaft muss wihrend des Anbaus geschiitzt werden. Vor allem diirfen be-
stimmte Elemente wie Bdume, Teiche oder Terrassen nicht beseitigt werden. Dazu gilt
ein Schnittverbot fiir Hecken und Bdume wiahrend der Brut- und Nistzeit. SchlieBlich

miissen sogenannte invasive Pflanzenarten bekdmpft werden.

e. Pflanzenschutzmittel

- Art. 55 Sétze 1 und 2 VO (EG) Nr. 1107/2009 iiber das Inverkehrbringen von Pflan-
zenschutzmitteln: Nach dieser Verordnung diirfen bestimmte Pflanzenschutzmittel nur
mit einer Zulassung benutzt werden. Damit wird sichergestellt, dass sie fiir die Pflanzen-
erzeugung niitzlich sind und zugleich keine ,,schddlichen Auswirkungen auf die Gesund-
heit von Mensch oder Tier oder unannehmbare Folgen fiir die Umwelt haben**". Land-
wirte miissen dariiber hinaus Pflanzenschutzmittel sachgeméll anwenden. Das bedeutet
zunichst, dass die Bedingungen der Zulassung zu beachten sind, damit ,,eine akzeptable
Wirkung mit der geringsten erforderlichen Menge erzielt wird, unter Beriicksichtigung
lokaler Bedingungen und der Moglichkeit einer Bekimpfung mittels geeigneter Anbau-

methoden und biologischer Mittel“*'®. Zudem miissen die Vorschriften der Richtlinie

“Erwigungsgrund 10 VO (EG) Nr. 1107/2009 des Europiischen Parlaments und des Rates vom
21.10.2009 tiber das Inverkehrbringen von Pflanzenschutzmitteln und zur Aufhebung der Richtlinien
79/117/EWG und 91/414/EWG des Rates.

“8Art. 3 Nr. 18 VO (EG) Nr. 1107/2009.
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2009/128/EG beziiglich einer nachhaltigen Verwendung von Pestiziden beriicksichtigt
werden. Das beinhaltet z. B. das Verbot (mit Ausnahmen) von Spritzen oder Sprithen
mit Luftfahrzeugen, MaBBnahmen zum Schutz der aquatischen Umwelt und des Trink-
wassers, die Einschrankung von Pestiziden in bestimmten Gebieten, die Handhabung
und Lagerung von Pestiziden sowie die Behandlung ihrer Verpackungen und Restmen-
gen. SchlieBlich muss die Bekdmpfung von Schidlingen nach den Grundsétzen eines in-
tegrierten Pflanzenschutzes stattfinden. Das bedeutet, dass als Erstes alternative Metho-
den angewendet werden miissen, wie beispielsweise geeignete Kultivierungsverfahren
oder der Schutz und die Forderung von Nutzorganismen. Wenn die Anwendung von
Pflanzenschutzmitteln jedoch notwendig ist, dann sind nichtchemische Methoden vorzu-
ziehen. Wenn schlieBlich Pestizide nicht zu vermeiden sind, dann miissen sie mdglichst
zielartenspezifisch sein und die geringsten Auswirkungen auf Mensch und Natur auf-
weisen. Sie diirfen nur in dem absolut notwendigen Mal} eingesetzt werden, und das Ri-

siko der Entstehung einer Pestizidresistenz muss moglichst vermieden werden.*"”
f. Ausstehende Regelwerke

In den Nachhaltigkeitskriterien werden zwei Richtlinien nicht vollstindig beriicksichtigt,
die fiir Biokraftstoffe von Bedeutung sein konnten. Dies ist zum einen die Richtlinie
2000/60/EG zur Schaffung eines Ordnungsrahmens fiir Malnahmen der Gemeinschaft
im Bereich der Wasserpolitik (Wasserrahmenrichtlinie) und zum anderen die Richtli-
nie 2009/128/EG {iber einen Aktionsrahmen der Gemeinschaft fiir die nachhaltige Ver-
wendung von Pestiziden. Teile dieser Richtlinien sind in die CC durch Maflnahmen
zum Schutz des Grundwassers bzw. zum Pflanzenmittelschutz integriert (s. D.1.3.a liber
den Wasserschutz und D.I.3.e iiber das Inverkehrbringen von Pflanzenschutzmitteln).
Allerdings sind die beiden Richtlinien von den Mitgliedstaaten nicht vollstdndig in
nationales Recht umgesetzt worden, weshalb die unmittelbaren Verpflichtungen fiir die
Landwirte noch nicht konkretisiert worden sind. Aus diesem Grund steht auch ihre Inte-

gration in die CC noch aus.**

g. Schlussbemerkungen iiber die CC als

Nachhaltigkeitskriterien

“Art, 14 i.V.m. Anhang III RL 2009/128/EG des FEuropiischen Parlaments und des Rates vom
21.10.2009 iiber einen Aktionsrahmen der Gemeinschaft fiir die nachhaltige Verwendung von Pestiziden.
*0Gjehe Gemeinsame Erklirung des Europiischen Parlaments und des Rates zur Cross-Compliance, An-
ganh zur VO (EU) Nr. 1306/2013 des europdischen Parlaments und des Rates vom 17. Dezember 2013
iiber die Finanzierung, die Verwaltung und das Kontrollsystem der Gemeinsamen Agrarpolitik und zur
Aufhebung der Verordnungen (EWG) Nr.352/78, (EG) Nr.165/94, (EG) Nr.2799/98, (EG)
Nr. 814/2000, (EG) Nr. 1290/2005 und (EG) Nr. 485/2008 des Rates.
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Wie nach der bereits erfolgten Darstellung ersichtlich, stellen die meisten Regeln der
CC, die fiir Biokraftstoffe relevant sind, Richtlinien des europdischen Rechts dar. Die
dort niedergelegten Vorgaben sind zudem nicht direkt an die Landwirte gerichtet, son-
dern sie stellen oft sehr abstrakte Forderungen dar, welche sich lediglich auf das Gebot
einer Rahmensetzung beschrinken und einer Konkretisierung durch die Mitgliedstaaten
bediirfen. Deswegen sind die tatsdchlichen Regeln der CC, die eingehalten werden miis-
sen, im nationalen Recht zu finden,*! was zudem bedeutet, dass sie im Gegensatz zu den
Nachhaltigkeitskriterien der EE RL je nach Mitgliedstaat relativ unterschiedlich sein
konnen.

Wie erwihnt (D.I), gelten Nachhaltigkeitskriterien sowohl fiir einheimische als auch fiir
importierte Rohstoffe, die zur Herstellung von Biokraftstoffen verwendet werden sollen.
Art. 17 Abs. 6 EE RL ist allerdings, anders als die weiteren Vorgaben, ausnahmsweise
nur auf solche Rohstoffe anwendbar, die aus der EU-eigenen Landwirtschaft stammen.
Grund dafiir ist die Tatsache, dass die EU fiir den Anbau auBBerhalb ihres Hoheitsgebie-
tes keine Rechtsetzungskompetenz hat, d. h. es ist nicht mdglich, durch EU-Recht An-
forderungen an die Landwirtschaft auflerhalb der Union zu stellen. Zudem enthalten die
CC-Regeln wie erwihnt sehr abstrakt gefasste Ziele und Vorgaben, die einer Spezifizie-
rung sowie einer Quantifizierung durch nationales Recht bediirfen.** Aus diesen Griin-

den sind die agrarrechtlichen Regelungen der CC nicht auf globaler Ebene anwendbar.

4. Soziale Folgen und indirekte Landnutzungsinderungen (ILUC)
Innerhalb der Nachhaltigkeitskriterien gibt es eine Reihe von Vorgaben fiir den Anbau
von Biokraftstoffen, die nicht zwingender Natur sind und dementsprechend bei der Zer-
tifizierung und Forderung von Biokraftstoffen keine Rolle spielen. Das sind zunéchst die
sozialen Folgen eines verstirkten Anbaus sowie insbesondere der Einfluss auf Nah-
rungsmittelpreise und Landnutzungsrechte. Vor allem in Entwicklungsldndern konnten
solche Folgen besonders schwerwiegend sein. Uber diese Gefahren muss die Kommissi-

on regelméBig berichten und ggf. entsprechende Vorschldge vorlegen.*” Auch die Pro-

“IArt, 93 Abs. 2 VO (EU) Nr. 1306/2013 des européischen Parlaments und des Rates vom 17. Dezember
2013 iiber die Finanzierung, die Verwaltung und das Kontrollsystem der Gemeinsamen Agrarpolitik und
zur Aufhebung der Verordnungen (EWG) Nr. 352/78, (EG) Nr.165/94, (EG) Nr.2799/98, (EG)
Nr. 814/2000, (EG) Nr. 1290/2005 und (EG) Nr. 485/2008 des Rates; J.H. Danielsen, EU Agricultural
Law, 2013, S. 145;

“2p  Hodson, Renewable Energy in Transport (including biofuels), in: Hodson/Jones/van Steen (Hrsg.)
EU Energy Law, Vol. III Book One: Renewable Energy Law and Policy in the European Union, S. 173
(Rn. 7.67 f. und 7.73).

4BArt, 17 Abs. 7 Unterabs. 2 EE RL.
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duzenten sind verpflichtet, Information iiber Malnahmen zur Bekdmpfung von sozialen

Folgen der Biokraftstoffherstellung zur Verfligung zu stellen.***

Weiterhin sind die indirekten Landnutzungsidnderungen (ILUC, s. B.3 sowie D.6) wegen
des Anbaus von Biokraftstoffen ein Problembereich, dessen jeweilige konkrete Folgen
schwer zu berechnen sind, weil sich eine direkte Verbindung zwischen dem Anbau und
der Belastung anderer Flichen schwer feststellen ldsst.*® Auch zu diesem Bereich muss-
te die Kommission berichten und insbesondere ,,eine konkrete Methodologie zur Be-
riicksichtigung der Emissionen aus Kohlenstoffbestandsinderungen infolge indirekter

426

Landnutzungsdinderungen*** ausarbeiten.*’

5. Die Kontrollmechanismen der Nachhaltigkeit
Fiir eine angemessene Effektivitdt der Nachhaltigkeitskriterien muss deren Einhaltung
nicht nur vorgeschrieben, sondern auch nachweis- und kontrollierbar sein. Fiir die Erfiil-
lung der CC-Regelungen und die Erhaltung der Flichen in gutem landwirtschaftlichen
und 6kologischen Zustand wird diese Kontrolle grundsétzlich durch Vor-Ort-Kontrollen
der zustindigen Behorden ausgefiihrt werden.*® Im  Hinblick auf die
Nachhaltigkeitskriterien, die keinen Bezug zur GAP haben, sind demgegeniiber neue
Kontrollmechanismen vorgesehen. Fiir den Nachweis der Nachhaltigkeit von
Biokraftstoffen sind zundchst die Wirtschaftsteilnehmer verantwortlich. Sie sind
verpflichtet, durch ein Massenbilanzsystem die Erfiillung der Nachhaltigkeitskriterien
iiber Treibhausgasemissionseinsparung, den Schutz von Flichen mit hoher biologischer

Vielfalt und hohem Kohlenstoffbestand sowie von Torfmooren zu zertifizieren. Im

“4Art. 18 Abs. 3 Unterabs. 2 EE RL.

3G, Ludwig, Nachhaltigkeitsanforderungen beim Anbau nachwachsender Rohstoffe im europiischen
Recht, ZUR 2009, S. 317 (320).

46Art, 19 Abs. 6 Unterabs. 1 EE RL 2009. Der Bericht iiber ILUC wurde 2010 erstellt, siehe KOM (2010)
811 endg. vom 22.12.2010, Bericht der Kommission tiber indirekte Landnutzungsanderungen im Zusam-
menhang mit Biokraftstoffen und fliissigen Biobrennstoffen. Durch die ILUC Reform der RL (EU)
2015/1513 wurde der Art. 19 Abs. 6 abgeschafft.

“7Fiir eine {ibersichtliche tabellarische Abbildung der Verpflichtungen der verschiedenen Akteure in Be-
zug auf die Nachhaltigkeitskriterien siehe J. Wreesmann/C. Moser, Nachhaltigkeitszertifizierung von Bio-
kraftstoffen in der EU, in: Bottcher/Hampl/Kiigemann/Liideke-Freund (Hrsg.), Biokraftstoffe und Bio-
kraftstoffprojekte, 2014, S. 213 (217).

“8Art, 22 VO (EG) Nr. 73/2009 des Rates vom 19. Januar 2009 mit gemeinsamen Regeln fiir Direktzah-
lungen im Rahmen der gemeinsamen Agrarpolitik und mit bestimmten Stiitzungsregelungen fiir Inhaber
landwirtschaftlicher Betriebe und zur Anderung der Verordnungen (EG) Nr. 1290/2005, (EG)
Nr. 247/2006, (EG) Nr. 378/2007 sowie zur Aufhebung der Verordnung (EG) Nr. 1782/2003; Siehe auch
P. Hodson, Renewable Energy in Transport (including biofuels), in: Hodson/Jones/van Steen (Hrsg.) EU
Energy Law, Vol. III Book One: Renewable Energy Law and Policy in the European Union, S. 173 (197,
Rn. 7.72).
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Massenbilanzsystem werden nachhaltige Biokraftstoffe zertifiziert und konnen
daraufhin mit nicht-zertifizierten Mengen gemischt werden. Derlei Gemische von
Biokraftstoffen konnen nur in der Hohe des urspriinglichen reinen Biokraftstoffes als
nachhaltig zertifiziert werden.*”’ Ein solches System gewihrleistet, dass jede von einem
Gemisch entnommene Lieferung ,.dieselben Nachhaltigkeitseigenschaften in denselben
Mengen hat wie die Summe sdmtlicher Lieferungen, die dem Gemisch zugefiigt
werden.*® Weiterhin verpflichten die Mitgliedstaaten die Wirtschaftsteilnehmer, in
zuverldssiger Weise Informationen iiber die folgenden Themen zur Verfiigung zu

stellen:

- die Einhaltung der in Artikel 17 Absidtze 2 bis 5 EE RL genannten Nachhaltigkeitskri-

terien.

- ,Mafnahmen, die zum Schutz von Boden, Wasser und Luft, zur Sanierung von degra-
dierten Fldchen und zur Vermeidung eines iibermdfigen Wasserverbrauchs in Gebieten

mit Wasserknappheit getroffen wurden.

- MaBnahmen zur Bekdmpfung von sozialen Folgen des Anbaus von Rohstoffen fiir

Biokraftstoffe.*!

Zum Nachweis der Nachhaltigkeit von Biokraftstoffen kann die Union schlieBlich Uber-
einkiinfte mit Drittlindern abschlieen, wodurch sich diese zur Erfiillung von entspre-
chenden Vorgaben fiir die Biokraftstoffherstellung im eigenen Gebiet verpflichten.**
Zum gleichen Zweck kann die Kommission freiwillige nationale oder internationale Re-
gelungen anerkennen, ,,in denen Normen fiir die Herstellung von Biomasseerzeugnissen
vorgegeben werden‘. Solche Systeme konnen auch fiir die Messung der Treibhausgas-

emissionseinsparung anerkannt werden.**?

6. Das Problem der indirekten Landnutzungsinderungen (ILUC) und
die Reform der Biokraftstoff-Ziele

Wie bereits erwihnt, erfassen die Nachhaltigkeitskriterien nur ein Teil der ggf. von Bio-

kraftstoffen verursachten 6kologischen und sozialen Probleme. Besonders brisant und

“Mehr iiber das Massenbilanzsystem und alternative Systeme siehe P. Hodson, Renewable Energy in
Transport (including biofuels), in: Hodson/Jones/van Steen (Hrsg.) EU Energy Law, Vol. III Book One:
Renewable Energy Law and Policy in the European Union, S. 173 (200 f.).

“0Art. 18 Abs. 1 lit. ¢ EE RL.

“IArt. 18 Abs. 3 Unterabs. 2 EE RL.

“2Art. 18 Abs. 4 Unterabs. 1 EE RL.

“3Art, 18 Abs. 4 Unterabs. 2 und 3 EE RL.
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schwierig zu behandeln — neben der Nutzungskonkurrenz mit der Nahrungsmittelpro-
duktion — ist vor allem das Problem der durch den Rohstoffanbau ausgelosten ILUC.**
Wie beauftragt, hat die Kommission im Jahr 2010 einen Bericht vorgelegt, in welchem
die mit diesem Phdnomen zusammenhingenden Treibhausgasemissionen dargestellt
wurden.*® Der Bericht zeigt, dass indirekte Landnutzungsinderungen das
Treibhausgaseinsparpotenzial von Biokraftstoffen erheblich mindern kénnen. Nach der
Kommission stellt es zwar eine komplexe Aufgabe dar, alle Faktoren bei der
Einschdtzung dieser Folgen zu beriicksichtigen und die genauen Auswirkungen zu
berechnen, weshalb noch Recherchebedarf bestehe. Bis zum Abschluss dieser weiteren
Untersuchungen sei es noch nicht moglich, eine ,konkrete Methodologie zur
Beriicksichtigung der Emissionen aus Kohlenstoffbestandsdnderungen infolge indirekter

“4% auszuarbeiten. Die Union miisse jedoch mit Blick auf die

Landnutzungsdnderungen
Verpflichtungen, die sich aus dem Vorsorgeprinzip ergeben, trotz verbleibender
Unsicherheiten titig werden. Dementsprechend verpflichtete sich die Kommission, ei-

nen Vorschlag zu Anderung der EE RL vorzulegen.*’

Dieser Vorschlag wurde zwei Jahre spiter vorgelegt.*® Obwohl er im Vergleich zu dem
urspriinglichen Entwurf der Kommission in sehr abgeschwichter Form veroffentlicht
worden war,*? ist er auf Kritik und Zdgern gestoBen. Erst Ende 2015 und nach harten

440

Verhandlungen®® haben der Rat und das Parlament eine neue Richtlinie verabschie-

det 441

Bei der Berechnung der aus ILUC verursachten THG-Emissionen wurden in der neuen

Richtlinie wenige Fortschritte erzielt: Sie legt ,,geschétzte* Emissionen aus ILUC fest,

K. Naumann/S. Majer, Erlduterung und Kommentierung des Vorschlags der Européischen Kommission
zur Anpassung der EU-Biokraftstoffpolitik vom 17. Oktober 2012, DBFZ Deutsches Biomassefor-
schungszentrum, 2013, S. 5.

“BKOM (2010) 811 endg. vom 22.12.2010, Bericht der Kommission {iber indirekte Landnutzungsinde-
rungen im Zusammenhang mit Biokraftstoffen und fliissigen Biobrennstoffen.

4%Art. 19 Abs. 6 EE RL.

“7KOM (2010) 811 endg. vom 22.12.2010, S 16.

“BKOM (2012) 595 endg. vom 17.10.2012, Vorschlag fiir eine Richtlinie des Furopdischen Parlaments
und des Rates zur Anderung der Richtlinie 98/70/EG iiber die Qualitit von Otto- und Dieselkraftstoffen
und zur Anderung der Richtlinie 2009/28/EG zur Forderung der Nutzung von Energie aus erneuerbaren
Quellen.

“SF. Huebner, Die EU-Agrarkraftstoffpolitik als Hegemonieprojekt — Akteure und ihre Strategien am Bei-
spiel der ILUC-Kontroverse in: Biokraftstoffe zwischen Sackgasse und Energiewende, 2014, S. 41, (48).
“(Jber die Verhandlungen siehe F. Huebner, Die EU-Agrarkraftstoffpolitik als Hegemonieprojekt —
Akteure und ihre Strategien am Beispiel der ILUC-Kontroverse in: Biokraftstoffe zwischen Sackgasse
und Energiewende, 2014, S. 41 (48 f.).

“IRL (EU) 2015/1513 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 9. September 2015 zur Anderung
der Richtlinie 98/70/EG iiber die Qualitit von Otto- und Dieselkraftstoffen und zur Anderung der Richtli-
nie 2009/28/EG zur Forderung der Nutzung von Energie aus erneuerbaren Quellen.
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die keinen Einfluss auf die Erreichung der THG-Einsparungsziele haben sollen, sondern
lediglich im Rahmen der Berichtspflichten der Mitgliedstaaten*** und der Kommission**

mitzuberiicksichtigen sind.

Das Problem der ILUC soll wiederum durch einen anderen Ansatz gelost werden: Als
HauptmaBnahme wird eine Deckelung fiir den Verbrauch sogenannter konventioneller
Biokraftstoffe eingefiihrt. Das 10 %-Ziel fiir den Verkehrssektor bleibt zwar bestehen,
die Biokraftstoffe, die am haufigsten einen Ausloser fiir ILUC darstellen, sollen jedoch
hochstens einen Anteil von 7 % des Endenergieverbrauchs abdecken. Dieser 7 %-De-
ckel stellt nur eine Obergrenze dar, und die Mitgliedstaaten konnen sich fiir eine noch
stirkere Begrenzung entscheiden. Seine Erfiillung ist allerdings zwingend.*** Gleichzei-
tig bleibt es den Mitgliedstaaten iiberlassen, eine identische MaBinahme in Bezug auf das
Ziel der THG-Emissionseinsparung einzufiihren,** was aber von geringerer Bedeutung
ist, weil der Deckel in der EE RL ohnehin auf das 6 %-THG-Einsparungsziel der Kraft-
stoffqualitétsrichtlinie 98/70/EG einwirkt.

Der Grenzwert von 7 % gilt fiir zwei Kategorien von Biokraftstoffen, die hier als kon-
ventionell erwéhnt werden. Zunédchst werden Biokraftstoffe aus ,,Getreide und sonstigen
Kulturpflanzen mit hohem Stdrkegehalt [Getreide, Knollen- und Wurzelfriichte],
Zuckerpflanzen, Olpflanzen® erfasst, wie es im Vorschlag der Kommission bereits
vorgesehen war. Hinzugefligt wurde jedoch eine zweite Kategorie von Biokraftstoffen,
die ,aus als Hauptkulturen vorrangig fiir die Energiegewinnung auf land-
wirtschaftlichen Flichen angebauten Pflanzen‘ hergestellt werden.*° Hierdurch werden
alle Rohstoffe einbezogen, die landwirtschaftliche Flachen stark in Anspruch nehmen.
Auf diese Weise ist die Inanspruchnahme von Flachen durch die Biokraftstoffprodukti-
on zu begrenzen und die Konkurrenz zur Nahrungsmittelproduktion sowie ILUC zu

mindern.

Die restlichen 3 % bis 10 % des Verkehrsziels sollen die Mitgliedstaaten mit anderen
Energiequellen wie Elektrizitdt sowie mithilfe von Biokraftstoffen erfiillen, die die
Nachhaltigkeitskriterien berilicksichtigen und keine erhebliche Flichennutzungskonkur-
renz verursachen. Als fakultative Ausnahme wurde den Mitgliedstaaten zusétzlich die

Moglichkeit eingerdumt, konventionelle Biokraftstoffe bei der Erreichung des 7 %-De-

“42Art. 7a Abs. 7 i.V.m. Anhang V RL 98/70/EG.

4“43Art. 23 Abs. 4i.V.m. Anhang VIII EE RL.

“4Art. 3 Abs. 1 Unterabs. 2 i.V.m. Abs. 4 lit. d EE RL 2015.
“5Art. 7a Abs. 2 Unterabs. 2 RL 78/90/EG.

4“6Art. 1 Abs. 2 lit. b und Art. 2 Abs. 2 lit. b RL (EU) 2015/1513.
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ckels nicht anzurechnen, wohl aber bei der Erreichung des 10 %-Ziels und dadurch
uneingeschriankt zu fordern, soweit sie a) die Nachhaltigkeitskriterien berticksichtigen,
b) auf stark degradierten oder verschmutzten Flachen angebaut werden und c) ein be-

stimmtes Treibhausgasminderungspotenzial aufweisen.*’

Eine besondere Bedeutung erkennt die neue Richtlinie bestimmten fortschrittlichen Bio-
kraftstoffen aus Rohstoffen zu, die in einem zweiteiligen Anhang aufgelistet sind.**®
Teil A umfasst zundchst Reststoffe aus Nahrungs- und Futtermittelpflanzen oder holzar-
tige Pflanzenteile. Daneben sind andere Abfille oder Reststoffe wie Giille und Klér-
schlamm erwéhnt. Weiterhin werden solche Biokraftstoffe aufgelistet, die mithilfe neuer
Technologien hergestellt werden, wie Biokraftstoffe aus Algen und Bakterien oder
durch Abscheidung und Nutzung von CO? fiir Verkehrszwecke sowie ,,im Verkehrssek-
tor eingesetzte fliissige oder gasformige erneuerbare Krafistoffe nicht biogenen Ur-
sprungs*, wie z. B. Biogas aus Elektrizitit oder Geothermie. In Teil B des Anhangs sind
gebrauchtes Speisedl und tierische Fette genannt. Zur Erreichung des 10 %-Ziels werden
die vom Anhang umfassten Rohstoffe und Kraftstofte ,,mit dem Doppelten ihres Ener-
giegehalts angerechnet“.*” Zusitzlich sind die Mitgliedstaaten verpflichtet, ein nicht
zwingendes nationales Ziel fiir den Verbrauch der Biokraftstoffe in Teil A des Anhangs

festzulegen, welches als Richtwert 0,5 % betragen soll.*°

Zur Erfiillung dieses nationa-
len Ziels konnen neben den in Teil A aufgelisteten Biokraftstoffen auch andere Biokraft-
stoffe angerechnet werden, soweit sie vor Verabschiedung der neuen Richtlinie als Ab-
falle, Reststoffe, zellulosehaltiges Non-Food-Material oder lignozellulosehaltiges Mate-

rial eingestuft und in existierenden Anlagen verwendet worden sind.*"

Die Anderung der EE RL aus 2015 hat neben den bereits genannten Neuerungen keine
neuen Nachhaltigkeitskriterien eingefiihrt. Diese Zogerlichkeit insbesondere in Bezug
auf die THG-Emissionen aus ILUC liegt daran, dass ihre genaue Berechnung bisher
nicht in einer zuverldssigen Weise moglich war.*> Als einzige Anderung der Nachhal-
tigkeitskriterien wurden die THG-Mindesteinsparungswerte fiir Anlagen reformiert

(D.L.1). So sollen alte Anlagen eine THG-Minderung von 35 % aufweisen, die nach dem

“7Art. 3 Abs. 4 Unterabs. 2 lit. d Unterabs. 3 EE RL.

“®Anhang IX der EE RL.

“9Art. 3 Abs. 4 Unterabs. 2 lit. d sowie Unterabs. 2 lit. f EE RL.

“9Art. 3 Abs. 4 Unterabs. 2 lit. e EE RL.

“IArt. 3 Abs. 4 Unterabs. 2 lit. e EE RL.

“2GWD (2012) 343 final, 17.10.2012, Folgenabschitzung fiir den Vorschlag der Kommission fiir eine
Richtlinie des Europdischen Parlaments und des Rates zur Anderung der Richtlinie 98/70/EG iiber die
Qualitit von Otto- und Dieselkraftstoffen und zur Anderung der Richtlinie 2009/28/EG zur Férderung der
Nutzung von Energie aus erneuerbaren Quellen (COM (2012) 595 final), S. 16.

96



01.01.2018 auf 50 % erhoht werden soll. Nach der Verabschiedung der neuen Richtlinie
am 05.10.2015 in Betrieb kommende Anlagen miissen mit 50 % anfangen und bis
01.01.2018 60 % erreichen. Dadurch sollen die Mindestziele fiir alte Anlagen nicht er-
hoht werden, obwohl die EE RL 2009 eine solche Mdglichkeit zur Bekdmpfung von
ILUC vorsah.*? Allerdings sind die Vorgaben fiir neue Anlagen strenger geworden, in-
dem schon ab dem 05.10.2015 in Betrieb genommene Anlagen eine Mindesteinspa-

rungsquote in Hohe von 60 % aufweisen mussten.

Uber die ILUC hinaus werden andere negative Auswirkungen von Biokraftstoffen mit
einer gewissen Zuriickhaltung behandelt: Die verschiedenen Herausforderungen werden
zwar erwihnt, durch die Reform werden aber keine konkreten Maflnahmen ergriffen;
vielmehr beschrdnkt sich die Richtlinie auf abstrakte Klauseln und eine Vielzahl von
Berichtspflichten. Das gilt zunichst fiir die Nutzung von Abfillen, wo besondere Nach-
haltigkeitsprobleme dadurch entstehen konnen, dass ihre energetische Verwertung im
Vergleich zur stofflichen Nutzung keine umweltfreundliche Lésung darstellt. In diesem
Zusammenhang werden Mitgliedstaaten aufgefordert, bei der energetischen Nutzung
von Abfillen die ,,in Artikel 4 der Richtlinie 2008/98/EG festgelegte Abfallhierarchie
[(s. C.3)] sowie ihre Bestimmungen zum Lebenszykluskonzept hinsichtlich der allgemei-
nen Auswirkungen der Erzeugung und Bewirtschaftung der verschiedenen Abfallstrome*
zu beriicksichtigen.** In dhnlicher Weise muss bei der Nutzung von Biomasse die soge-
nannte Kaskadennutzung beriicksichtigt werden, die erfordert, dass Rohstoffe erst stoft-
lich und dann energetisch zu verwerten sind.*> Dadurch soll vermieden werden, dass die
Forderung von Biokraftstoffen Umweltbelastungen verursacht, indem die Prinzipien der
nachhaltigen Behandlung von Abfillen bzw. von Biomasse umgangen werden. Denn
eine starke Forderung der energetischen Nutzung birgt stets die Gefahr, dass Potenziale
der stofflichen Nutzung tibersprungen werden und so keine effiziente Nutzung der Res-

sourcen gesichert ist.

Auch zur Problematik der Nahrungssicherheit sieht die Anderungsrichtlinie keine ver-
bindlichen Maflnahmen vor. Stattdessen beschriankt sich die Richtlinie darauf, Bedin-

gungen fiir die Mitgliedstaaten festzulegen, falls diese entsprechende Maflnahmen ein-

“3Art. 19 Abs. 6 Unterabs. 2 EE RL 2009; Biokraftstoffanlagen, die bis Ende 2013 in Betrieb waren und
eine Treibhausgaseinsparung von 45% bis Ende 2012 erreicht haben, sollten von einer Erh6hung der Ein-
sparungsziele wegen indirekter Landnutzungsanderung nicht erfasst werden; siehe auch P. Hodson, Rene-
wable Energy in Transport (including biofuels), in: Hodson/Jones/van Steen (Hrsg.) EU Energy Law, Vol.
III Book One: Renewable Energy Law and Policy in the European Union, S. 173 (Rn. 7.28).

“4Art. 3 Abs. 4 Unterabs. 2 lit. ) iii EE RL i.V.m. Erwigungsgrund 15 Richtlinie (EU) 2015/1513.

“5Art, 22 Abs. 1 Unterabsatz 2 lit i EE RL.
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fiihren wollen. Demnach sollte ,,auf allen Ebenen unbedingt auf die verantwortungsvolle
Verwaltung und einen auf Rechte — einschlieflich aller Menschenrechte — gestiitzten

Ansatz geachtet werden‘.*®

Besondere Achtung schenkt die neue Richtlinie schlieBlich der Zertifizierung und Kon-
trolle der Nachhaltigkeit von Biokraftstoffen, auch in Bezug auf ILUC. Nationale und
andere freiwillige Systeme werden von der Kommission gepriift und bewilligt. Die
Kraftstoffanbieter miissen die Biokraftstoffmengen und -herstellungswege sowie die Le-
benszyklustreibhausgasemissionen pro Energieeinheit einschlieBlich der geschitzten
Emissionen aus ILUC melden.*’ Biokraftstoffe sollen wihrend ihres gesamten Lebens-
zyklus gepriift und Betrug soll vermieden werden.*® Die Zertifizierungssysteme miissen

49 Uber ihr Funktionieren sowie

transparent sein und regelmafig liberwacht werden.
tiber mogliche Verbesserungs- und Anpassungsmoglichkeiten besonders in Bezug auf

ILUC muss ebenfalls Bericht erstattet werden.**

“SErwigungsgrund 26 Richtlinie (EU) 2015/1513; Insbesondere ,,sollten die Mitgliedstaaten die vom Aus-
schuss fiir Welterndhrungssicherheit (CFS) der Erndhrungs- und Landwirtschaftsorganisation im Oktober
2014 gebilligten Prinzipien fiir verantwortliche Investitionen in die Landwirtschaft und Nahrungsmit-
telsysteme achten. Die Mitgliedstaaten werden ferner aufgefordert, die Umsetzung der vom CFS im Okto-
ber 2013 angenommenen freiwilligen Leitlinien fiir die verantwortungsvolle Regelung der Nutzungs- und
Besitzrechte an Land, Fischgriinden und Wdldern im Kontext der nationalen Erndhrungssicherheit zu un-
terstiitzen“.

“7Art. 7a Abs. 7 RL 90/78/EG.

“8Art, 3 Abs. 5, Art. 18 EE RL i.V.m. Erwigungsgrund 24 RL (EU) 2015/1513.

“9Art. 7c¢ Abs. 5 RL 90/78/EG.

4O0Art. 3 Abs. 2 Unterabs. 1 lit. d i.V.m. Erwigungsgrund 27 RL (EU) 2015/1513.
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7. Zusammenfassung
Die Nachhaltigkeitskriterien stellen das Hauptinstrument zur Sicherung der Nachhaltig-
keit in der Biokraftstoftherstellung dar. Sie sind ein relativ neues, besonders auf Bio-
kraftstoffe zugeschnittenes System. Sie gelten, mit Ausnahme der Auflagen der CC
(D.1.3), sowohl fiir einheimische als auch fiir importierte Biokraftstoffe und enthalten
hauptsidchlich Umweltauflagen zum Klima- und Naturschutz. Sie sollen gewahrleisten,
dass nur solche Biokraftstoffe zur Erreichung der Umweltziele beriicksichtigt und ent-

sprechend gefordert werden, die diese Mindeststandards erfiillen.

Unter den Nachhaltigkeitskriterien sind sowohl allgemeine (THG-Mindesteinsparung, s.
D.I.1) als auch rohstoffspezifische Regelungen zu finden (Nachhaltigkeitskriterien iiber
Landnutzungsidnderungen fiir landwirtschaftliche Rohstoffe, s. D.1.2, besondere Rege-
lungen fiir Abfille usw.). Uber die 6kologischen Gesichtspunkte hinaus werden auch so-
ziale Anliegen berticksichtigt, allerdings lediglich durch Berichtspflichten und Verbesse-
rungsvorschliage (D.1.4).

Die Behandlung der ILUC durch Nachhaltigkeitskriterien war aufgrund der Komplexitat
der damit verbundenen Sachverhalte mit Schwierigkeiten verbunden. Aus diesem Grund
versuchte die EE RL-Reform aus dem Jahr 2015, das Problem durch die mengenméBige
Fordereinschrinkung von konventionellen Biokraftstoffen einzuddimmen (D.1.6). Statt-
dessen sollen sogenannte fortschrittliche Biokraftstoffe besonders gefordert werden,

welche keine Agrarflichen zu threm Anbau in Anspruch nehmen.
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I1. Nachhaltigkeitsregelungen fiir die Biokraftstoffforderung im Agrar-
recht

Im EU-Agrarrecht sind viele Nachhaltigkeitsregelungen niedergelegt, welche fiir die
Biokraftstoffforderung relevant sind. Die Regeln der CC (D.II.1) spielen dabei die wich-
tigste Rolle. Dariiber hinaus sind besondere Umweltauflagen fiir die ,,Okologisierungs-
komponente* der Direktzahlungen an landwirtschaftliche Betriebe gerichtet (D.I1.2).
SchlieBlich sind in der 2. Sdule der GAP fiir die 14ndliche Entwicklung interessante Re-
gelungen zu finden, die einen Bezug zur Nachhaltigkeit von Biokraftstoffen aufweisen

(D.IL.2 und D.IL3).

1. Das System der Cross-Compliance (CC) als Nachhaltigkeitsregelung
der GAP

CC stellt seit 2005 ein Konzept des europiischen Agrarrechts dar. Sie ist in der Praxis
eine Verkniipfung von Beihilfen mit Auflagen, welche die Landnutzung sowie die land-
wirtschaftliche Tétigkeit betreffen und fiir die Umwelt, die Menschen, Tiere und Pflan-
zen forderlich sind.*** Nach der entsprechenden Regelung*® wird den Empfiangern von
Agrarbeihilfen fiir den Fall, dass diese Auflagen nicht beachtet werden, eine Verwal-
tungssanktion auferlegt und Beihilfen werden entsprechend gekiirzt. Ziel des Systems ist
die Forderung einer nachhaltigen Landwirtschaft, die im Einklang mit anderen Politiken
der Union steht. Dadurch soll auch der Férderung von Landwirten im Rahmen der GAP
eine zusitzliche Legitimation verliechen werden, indem sie nur unter bestimmten Nach-

haltigkeitsbedingungen erfolgen darf.

Die Regeln der CC sind in zwei Kategorien von Ma3inahmen unterteilt: Die sogenannten
,Grundanforderungen an die Betriebsfiihrung™ (GAB) stellen geltende Vorschriften des
europdischen Rechts wie Richtlinien und Verordnungen dar, die Teil des sogenannten
landwirtschaftlichen Fachrechts ausmachen. Sie enthalten Vorgaben mit Verpflichtun-

gen des Umwelt- und Gesundheitsschutzes fiir die Landwirte und ihre Verletzung fiihrt

1], Martinez, Das Greening der Gemeinsamen Agrarpolitik, NuR 2013, S. 690 (692).

“?Erwigungsgrund 53 VO (EU) Nr. 1306/2013 des europiischen Parlaments und des Rates vom 17. De-
zember 2013 iiber die Finanzierung, die Verwaltung und das Kontrollsystem der Gemeinsamen Agrarpoli-
tik und zur Aufhebung der Verordnungen (EWG) Nr. 352/78, (EG) Nr. 165/94, (EG) Nr. 2799/98, (EG)
Nr. 814/2000, (EG) Nr. 1290/2005 und (EG) Nr. 485/2008 des Rates; H. Nitsch/B. Osterburg, Umsetzung
von Cross-Compliance in verschiedenen EU-Mitgliedstaaten, 2007, S. 5.

“3Cross Compliance wird geregelt in Art. 91ff. i.V.m. Anhang II VO (EU) Nr. 1306/2013.
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auch unabhéngig von der CC zu bestimmten Rechtsfolgen, wie z. B. zur Einleitung
eines Ordnungswidrigkeits- bzw. Strafverfahrens. Uber die CC werden diese Regeln nun
mit den Agrarbeihilfen verkniipft. Dariiber hinaus sind als zweite Kategorie die
»otandards fiir die Erhaltung von Flichen in gutem landwirtschaftlichen und
okologischen Zustand“ (GLOZ) keine CC-Regeln im engeren Sinne, indem sie nicht an
andere EU-Regeln ankniipfen, sondern neue, eigenstindige, im Rahmen der GAP fiir
das Ziel der Auflagenbindung eingefiihrte EU-Normen darstellen,*** auch wenn sie sich

mit Vorschriften des nationalen Rechts gelegentlich iiberschneiden.

Im Rahmen der GAP stellt die Erfiillung der CC-Regeln zunéchst eine Voraussetzung
fiir die Gewdhrung von Direktzahlungen an Inhaber landwirtschaftlicher Betriebe dar,
d. h. sowohl von der Basisprdmie als auch von den anderen Pridmien der Verordnung
(EU) Nr. 1307/2013. Auch fiir bestimmte ,,gekoppelte” Zahlungen der einheitlichen
Marktorganisation, nimlich fiir die Umstrukturierung und Umstellung von Rebflichen
sowie fiir Griine Weinlese ist die Berticksichtigung der CC notwendig. Dartiber hinaus
ist sie eine Auflage fiir Zahlungen der 2. Séule, insbesondere fiir Investitionen zugunsten
von Wildern, Agrarumwelt- und Klimamafnahmen, sowie fiir die Férderung des biolo-
gischen Landbaus, Zahlungen im Rahmen von Natura 2000 und der Wasserrahmenricht-

linie, und ferner solchen, die dem Tierschutz gewidmet sind.*®

Als Auflagen des Agrarrechts spielen CC-Regeln bereits bei der Biokraftstoffforderung
durch Agrarbeihilfen eine wichtige Rolle. Vor allem Direktzahlungen an Biokraftstoff-
produzenten sind von der FEinhaltung der CC abhédngig. Durch die
Nachhaltigkeitskriterien wird dariiber hinaus die Geltung eines Teils der CC (siehe
D.I1.3) auch auf biokraftstoffspezifische Forderregelungen erweitert. Demnach fiihren
VerstoBBe gegen die in Art. 17 Abs. 6 EE RL erwihnten CC-Auflagen zum Ausfall bzw.
zur Kiirzung nicht nur der Direktzahlungen, sondern auch der restlichen Biokraftstoff-
forderung. Dadurch wird ein Schutzregime geschaffen, welches bestimmte Regeln des
landwirtschaftlichen Fachrechts in mehrere Forderrahmen integriert und einen einheitli-
chen, konsequenten und vollstindigen Schutz der Umwelt und der Gesundheit be-

zweckt.

4645, Méckel/W. Kock/C. Rutz, Rechtliche und andere Instrumente fiir vermehrten Umweltschutz in der
Landwirtschaft, 2014, S. 127.

“5Art. 92 Satz 1 VO (EU) Nr. 1306/2013 des europiischen Parlaments und des Rates vom 17. Dezember
2013 iiber die Finanzierung, die Verwaltung und das Kontrollsystem der Gemeinsamen Agrarpolitik und
zur Aufhebung der Verordnungen (EWG) Nr. 352/78, (EG) Nr. 165/94, (EG) Nr.2799/98, (EG)
Nr. 814/2000, (EG) Nr. 1290/2005 und (EG) Nr. 485/2008 des Rates.
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2. Umweltauflagen der Direktzahlungen fiir dem Klima- und Umwelt-
schutz forderliche Landbewirtschaftungsmethoden

Nach der Entkopplung der Forderung von der Produktion bestimmter Erzeugnisse im
Rahmen der GAP konnten Landwirte, die Energiepflanzen anbauen, ebenso wie alle an-
deren von den Direktzahlungen der ersten Sdule profitieren. Diese Direktzahlungen sind
zunichst an die Einhaltung der CC-Vorschriften gebunden. Dariiber hinaus kann es aber
zusdtzliche Voraussetzungen fiir die Gewédhrung agrarrechtlicher Beihilfen geben. Wie
erwahnt (sieche C.IV.2), setzen sich die Direktzahlungen an Inhaber landwirtschaftlicher
Betriebe aus verschiedenen Prdmien zusammen, die zu unterschiedlichen Zwecken ge-
wihrt werden. Neben der Basisprimie wird die ,,Okologisierungskomponente der Di-
rektzahlungen fiir die Beachtung von verbindlichen, ,,dem Klima- und Umweltschutz
forderliche[n] Landbewirtschaftungsmethoden* gewidhrt. Hierbei handelt es sich um
»einfache, allgemeine, nicht vertragliche, jihrliche Mafsnahmen, die iiber die Cross-
Compliance hinausgehen*.*® Diese Komponente macht 30 % der Finanzierung fiir Di-
rektzahlungen aus. Die Nicht-Einhaltung dieser Landbewirtschaftungsmethoden kann

allerdings Strafen nach sich ziehen, die iiber diesen Prozentsatz hinausgehen.*®’

Diese sogenannten ,,dem Klima- und Umweltschutz forderliche[n] Landbewirtschaf-
tungsmethoden‘ werden in Art. 43 ff. der Verordnung (EU) Nr. 1307/2013 geregelt und

sind die folgenden:

- Anbaudiversifizierung: Um Monokulturen moglichst zu vermeiden, fordert die Verord-
nung, dass je nach Grofe der Fliche eines Landwirts mindestens zwei oder drei ver-
schiedene Kulturen angebaut werden miissen. Die Hauptkultur darf dabei nicht mehr als
75 % der Flichen einnehmen und die zwei grofiten Kulturen diirfen gemeinsam nicht
mehr als 95 % der Flichen belegen. Zudem gelten bestimmte Ausnahmen fiir den Nass-
anbau, fiir Griinfutterpflanzen, fiir brachliegende Fliachen, fiir Dauergriinland und ande-

re.

*SErwigungsgrund 37 VO (EU) Nr. 1307/2013 des Européischen Parlaments und des Rates vom 17. De-
zember 2013 mit Vorschriften iiber Direktzahlungen an Inhaber landwirtschaftlicher Betriebe im Rahmen
von Stiitzungsregelungen der Gemeinsamen Agrarpolitik und zur Aufhebung der Verordnung (EG)
Nr. 637/2008 des Rates und der Verordnung (EG) Nr. 73/2009 des Rates.

“’Siehe http://www.europarl.europa.eu/aboutparliament/de/displayFtu.htm1?ftuld=FTU_5.2.5.html, zu-
letzt abgerufen 21.12.2016.
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- Erhaltung von Dauergriinland: Die Landwirte diirfen kein Dauergriinland umwandeln
oder pfliigen. Die betroffenen Flichen werden von den Mitgliedstaaten in Natura-2000-

Gebieten sowie in anderen sensiblen Gebieten ausgewiesen.

- Flachennutzung im Umweltinteresse: Jeder landwirtschaftliche Betrieb muss gewihr-
leisten, dass mindestens 5 % seiner Ackerflichen folgenden Status bekommen bzw. er-

halten:
e Brachliegende Flachen
e Terrassen
e Landschaftselemente
e Pufferstreifen

e Agrarforstsysteme, d.h. Landnutzungssysteme, auf denen Biume gewachsen

sind und die gleichzeitig in extensiver Weise landwirtschaftlich genutzt werden
e Streifen von beihilfefdhigen Hektarflichen an Waldrdandern

e Fliachen mit Niederwald mit Kurzumtrieb, auf denen keine mineralischen Diinge-

mittel und/oder Pflanzenschutzmittel verwendet werden
e Aufforstungsflichen

e Flachen mit Zwischenfruchtanbau oder durch Pflanzung und Keimung von Sa-

men gebildete Begriinung
e Fliachen mit stickstoffbindenden Pflanzen.

Wie zuvor erwihnt (unter C.IV.3), kann der Energiepflanzenanbau in einige dieser Ka-

tegorien eingeordnet werden.

Neben den oben genannten Methoden kdnnen auch andere Bewirtschaftungsformen an-
gewendet werden, soweit sie einen ,,gleichwertigen oder hoheren Klima- und Umwelt-
nutzen [...] erbringen‘*®®. Auch die Betreiber, die die Auflagen fiir Natura-2000-Gebiete
bzw. fiir die biologische Landwirtschaft erfiillen, gelten als Zahlungsberechtigte.

3. Extensiver Energiepflanzenanbau als Flichennutzung im Umweltin-

“SArt. 43 Abs. 3 i.V.m. Anhang IX VO (EU) Nr. 1307/2013.
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teresse

Wie erwihnt, ist eine der Voraussetzungen fiir Direktzahlungen an Landwirte, dass sie
mindestens 5 % ihrer Flichen als ,,im Umweltinteresse genutzte Fliche* ausweisen.*”
Auf diesen Flichen konnen unter anderem Energiepflanzen angebaut werden. Da aber
ihre Erhaltung das Ziel verfolgt, ,,die biologische Vielfalt in Betrieben zu schiitzen und
zu verbessern®,' ist auch der Anbau von Energiepflanzen nur eingeschrankt moglich.
Insbesondere diirfen Energiepflanzen nur als extensive Landwirtschaft angebaut werden,
insbesondere in Agrarforstsystemen bzw. auf Flichen mit Niederwald aus Kurzum-
triebsgeholz, auf welchen ,keine mineralischen Diingemittel und/oder Pflanzenschutz-

mittel verwendet werden**"".

4. Forderung der Nachhaltigkeit von Biokraftstoffen in der 2. Siiule
Hauptziel der 2. Séule der GAP ist die nachhaltige Entwicklung des landlichen Raums.
Aus diesem Grund sieht die entsprechende EU-Verordnung nicht nur Mafinahmen zur
Forderung der Biokraftstofferzeugung vor (s. C.IV.3), sondern sie enthilt zusétzliche In-
strumente, welche die Nachhaltigkeit der Erzeugung von Biokraftstoffen fordern kon-
nen. Es gehort ohnehin zu den Zielen der landlichen Entwicklung, eine nachhaltige Be-
wirtschaftung der natiirlichen Ressourcen sowie den Klimaschutz zu gewéhrleisten. So
beziehen sich viele Malnahmen der 2. Sdule unmittelbar auf die Nachhaltigkeit: die For-
derung der Forschung und Innovation zum Zweck eines besseren Umweltmanagements
und einer besseren Umweltleistung, die ,,Wiederherstellung, Erhaltung und Verbesse-
rung der mit der Land- und Forstwirtschaft verbundenen Okosysteme* und insbesondere
der Schutz der Biodiversitit, des Wassers und des Bodens, die Forderung der Ressour-

ceneffizienz sowie der sozialen Inklusion und Armutsbekimpfung.*’

Uber diese NachhaltigkeitsmaBnahmen hinaus gelten in der 2. Siule unterschiedliche
Voraussetzungen, die einen Rahmen der Nachhaltigkeit gewihrleisten sollen. So muss
der betroffene Mitgliedstaat, schon bevor ein nationales Programm zur ldndlichen Ent-
wicklung genehmigt und von dem ELER finanziert wird, eine Reihe von ex-ante Kon-
ditionalititen erfiillt haben, die geeignete administrative Rahmenbedingungen fiir die

Umsetzung des Programms schaffen. Insbesondere in Bezug auf den Schutz von Oko-

*9Art. 46 VO (EU) Nr. 1307/2013.
Erwigungsgrund 44 VO (EU) 1307/2013.
YIArt. 46 Abs. 2 lit. g VO (EU) 1307/2013.
42Art. 5 VO (EU) Nr. 1305/2013.
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systemen muss der Mitgliedstaat die Standards fiir den guten landwirtschaftlichen und
okologischen Zustand (Die GLOZ der CC, s. D.II.1), Mindestanforderungen fiir den
Einsatz von Diingemitteln und Pflanzenschutzmitteln sowie sonstige nationale Standards
festgelegt haben. Dazu wird fiir Manahmen der Ressourceneffizienz ein umsichtiges
Umgehen mit Wasser gefordert, indem die tatséchlichen Kosten der Wassernutzung von
den Benutzern getragen werden und diese dazu motivieren, mit Wasser sparsam umzu-
gehen.*”? Weiterhin wird die Nachhaltigkeit von Vorhaben der 2. Siule dadurch ge-
wihrt, dass ihre Auswirkungen auf die Umwelt im Vorhinein gepriift werden miissen.
Das gilt besonders fiir aus dem ELER geforderte Investitionen. Die Bewertung muss

.gemdf3 dem fiir diese Investitionsart geltenden Recht stattfinden.*”

“Art. 91.V.m. Anhang V VO (EU) Nr. 1305/2013.
474Art. 45 Abs. 1 VO (EU) Nr. 1305/2013.
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I11. Nachhaltigkeitsbedingungen bei den EU-Fonds und -Forschungsrah-
menprogrammen

Wie bereits unter C.V erwihnt, ist die Forderung von Biokraftstoffen Gegenstand ver-
schiedener Finanzinstrumente der EU. Es ist daher fiir die Frage der Nachhaltigkeit von
Biokraftstoffen bedeutsam, zu priifen, ob diese europdischen Forderungsmechanismen

mit Nachhaltigkeitsbedingungen verkniipft sind.

Wie bereits aus der Auseinandersetzung mit den Fonds ersichtlich, spielt der Klima-
schutz auch in diesem Bereich eine groe Rolle und kann als Grundlage fiir die Bio-
kraftstoffforderung dienen. Im Allgemeinen sollen die Fonds zur Erreichung der Ziele
der Strategie Europa 2020 fiir ein intelligentes, nachhaltiges und integratives Wachstum
beitragen.”> Diese Strategie schlieBt unter anderem den Themenbereich
Klimaschutz/Energie und die Ziele der Minderung von Treibhausgasemissionen sowie
der Erhohung des EE-Anteils ein. Die Fonds verfolgen insbesondere elf thematische
Ziele, wovon drei mit dem Klimaschutz verbunden sind, eins darunter insbesondere mit

der Nachhaltigkeit im Verkehr.*

Biokraftstoffe konnen weiterhin neben dem Klimaschutz im Rahmen anderer Ziele
gefordert werden, wie z. B. der regionalen Entwicklung. Auch bei der Verfolgung sol-
cher Ziele spielen der Klimaschutz und die Nachhaltigkeit eine wichtige Rolle.*”” Auch
in den speziellen Verordnungen jedes Fonds wird immer wieder die Bedeutung der

nachhaltigen Entwicklung hervorgehoben.

All diese Klauseln miissen so interpretiert werden, dass sie die Forderung von
Biokraftstoffen nur insoweit erlauben, als dass diese die Nachhaltigkeitskriterien der

EE RL erfiillen. Denn es wére hochst widerspriichlich, wenn die Union von den Mit-

45Art. 10 Abs. 1 VO (EU) Nr. 1303/2013 des Européischen Parlaments und des Rates vom 17. Dezember
2013 mit gemeinsamen Bestimmungen tiber den Europdischen Fonds fiir regionale Entwicklung, den Eu-
ropdischen Sozialfonds, den Kohésionsfonds, den Europdischen Landwirtschaftsfonds fiir die Entwick-
lung des landlichen Raums und den Europdischen Meeres- und Fischereifonds sowie mit allgemeinen Be-
stimmungen iiber den Européischen Fonds fiir regionale Entwicklung, den Europédischen Sozialfonds, den
Kohésionsfonds und den Europdischen Meeres- und Fischereifonds und zur Aufhebung der Verordnung
(EG) Nr. 1083/2006 des Rates.

“6Art. 9 VO (EU) Nr. 1303/2013.

477 Siehe Art. 8 Satz 1 VO (EU) Nr. 1303/2013, wonach die Ziele des Fonds ,,gemiR dem Prinzip der
nachhaltigen Entwicklung und der Forderung des Ziels der Erhaltung, des Schutzes der Umwelt und der
Verbesserung ihrer Qualitdt durch die Union gemdll Artikel 11 und Artikel 191 Absatz 1 AEUV [...] ver-
folgt“ werden. Weiterhin miissen alle Programme und Partnerschaftsvereinbarungen im Rahmen der ESI-
Fonds unabhédngig vom thematischen Ziel bei ihrer Vorbereitung und Umsetzung gewisse ,,Anforderun-
gen an Umweltschutz, Ressourceneffizienz, Klimaschutz, Anpassung an den Klimawandel, biologische
Vielfalt [...]“ erfiillen, s. Art. 8 Satz 2 VO (EU) Nr. 1303/2013.
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gliedstaaten die ausschlieBliche Forderung nachhaltiger Biokraftstoffe verlangt, wihrend
sie bei der Gewédhrung von europdischen Mitteln eben jene Nachhaltigkeitskriterien
ignoriert. Dies wird zudem in Art. 6 der ESI-Fonds-Verordnung deutlich, wonach die
»aus den ESI-Fonds geforderten Vorhaben |...] dem Unionsrecht und dem in Bezug auf
dessen Umsetzung einschldgigen nationalen Recht [...] entsprechen miissen. Die Nach-
haltigkeitskriterien fiir Biokraftstoffe stellen als Teil der EE RL Unionsrecht dar und

diirfen somit bei den geforderten Vorhaben nicht auer Acht gelassen werden.

Fiir das Forschungsrahmenprogramm Horizont 2020 sind die nachhaltige Entwicklung
und der Klimawandel ebenfalls als Schwerpunkt der Férderung benannt. Die geforderten
Tatigkeiten sollen insbesondere ,,darauf abzielen, aus dem Vorsprung Europas im Wett-
lauf um die Entwicklung neuer Prozesse und Technologien zur Férderung eines nach-
haltigen Wachstums im weitesten Sinne und zur Bekampfung des Klimawandels Nutzen
zu ziehen“*’®. Auch im Programm ,,Horizont 2020 wird dieses Ziel horizontal umge-
setzt und in allen Schwerpunkten berticksichtigt. Die Frage der Geltung der Nachhaltig-
keitskriterien fiir Biokraftstoffe im Forschungsrahmenprogramm ist aber ohnehin einfa-
cher zu bejahen, weil das Programm auf Forschung und Innovation ausgerichtet ist und
dementsprechend nur fortschrittliche Biokraftstoffe unterstiitzt, die zur Steigerung der
heutigen Effizienz und Nachhaltigkeit beitragen sollen. Konventionelle (aus Nahrungs-
mittelpflanzen), geschweige denn nicht-nachhaltige Biokraftstoffe diirfen im Rahmen

des Horizont 2020 nicht geférdert werden.*”

“Anhang I VO (EU) Nr. 1291/2013 des Européischen Parlaments und des Rates vom 11. Dezember 2013
iiber das Rahmenprogramm fiir Forschung und Innovation Horizont 2020 (2014-2020) und zur Aufhebung
des Beschlusses Nr. 1982/2006/EG.

“®T. Schleker, Goals of biofuel R & D funding: the European viewpoint in: Neue Biokraftstoffe 2015,
Berlin 2015, S. 13, 17.
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Iv. Nachhaltigkeitsregelungen fiir die Biokraftstoffforderung im Beihil-
ferecht

Staatliche Beihilfen stellen das am meisten benutzte Instrument der Biokraftstoffforde-
rung dar. Aus diesem Grund ist es fiir die vorliegende Untersuchung besonders wichtig,
zu priifen, inwieweit der Rechtsrahmen fiir die Gewéhrung staatlicher Beihilfen (darge-

stellt in C.VI) die Nachhaltigkeit der Biokraftstoffe sichert.

Zunichst gewéhrleistet die EE RL, dass die Nachhaltigkeitskriterien fiir Biokraftstoffe
bei der Gewidhrung von nationalen Beihilfen beriicksichtigt werden, indem Art. 17
Abs. 1 lit. ¢ ithre Einhaltung zur Voraussetzung jeglicher finanzieller Férderung des Ver-
brauchs von Biokraftstoffen macht.**’ Diese Klausel der EE RL sichert eine sektoriiber-
greifende Anwendung der Nachhaltigkeitskriterien und schlieft mogliche Liicken in den
besonderen Bereichen. Dadurch gelten die Nachhaltigkeitskriterien fiir alle Beihilfen der
Biokraftstoffférderung, unabhiangig davon, unter welchen Leitlinien die Kommission sie
priift oder ob sie sogar als ad hoc Beihilfen durch eine Einzelfallkontrolle zu wiirdigen

sind.

Ein gutes Beispiel der umfassenden Geltung von Nachhaltigkeitskriterien ist die Ener-
giesteuerrichtlinie (2003/96/EG), die fiir die Gewdhrung von Beihilfen in Form von
Steueranreizen eine zentrale Rolle spielt. Diese Richtlinie enthilt keine Nachhaltigkeits-
bedingungen fiir die zu fordernden Biokraftstoffe. Der Vorschlag zu ihrer Anderung im
Jahr 2011, der die Beachtung von Nachhaltigkeitskriterien fiir Biokraftstoffe ausdriick-
lich als Voraussetzung ihrer steuerlichen Beglinstigung vorsah, hatte keinen Erfolg.
Trotzdem gelten die Nachhaltigkeitskriterien aufgrund der Klausel in Art. 17 Abs. 1
lit. ¢ EE RL auch fiir die Verbrauchsteuerbeglinstigung.

Ein anderes Beispiel sind die Leitlinien des Beihilferechts. Aus dem gleichen Grund wie
bei der Energiesteuerrichtlinie ist die Erwdhnung der Nachhaltigkeitskriterien in diesen
Leitlinien iiberfliissig. Die Nachhaltigkeitskriterien sind sogar in den Leitlinien fiir Um-
weltschutz- und Energiebeihilfen nicht zu finden. Die einzige Ausnahme ist die Rah-
menregelung flir Agrarbeihilfen. Dort beschrdnkt sich aber die Beriicksichtigung der
Nachhaltigkeitskriterien nicht auf Beihilfen fiir Biokraftstoffe, sondern sie gilt als Vor-

“®p_ Hodson, Renewable Energy in Transport (including biofuels), in: Hodson/Jones/van Steen (Hrsg.)
EU Energy Law, Vol. III Book One: Renewable Energy Law and Policy in the European Union, 2010, S.
173, (Rn. 7.25).
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aussetzung jedes Bioenergievorhabens, d. h. ihre Anwendung wird auf jede Art der

Bioenergie erweitert.*!

Die Art und Weise, wie die Nachhaltigkeitskriterien allgemein Anwendung auf Beihil-
fen finden, wird in der Maflnahme N 434/2008 deutlich (siche auch unter C.VI.2.d
Regionalbeihilfen).** Dort geht es um Beihilfen fiir Infrastrukturmafnahmen zum
Zweck der Biokraftstofferzeugung. Die Beihilfen wurden nach den damaligen Leitlinien
fiir Regionalbeihilfen gewéhrt, die auf keine Weise die Nachhaltigkeitskriterien fiir Bio-
kraftstoffe erwdhnten und dies auch nicht konnten, denn die Nachhaltigkeitskriterien
sind erst 2009 verabschiedet worden. Trotzdem merkt die Kommission an, dass es bei

den neuen Anlagen um die Produktion nachhaltiger Biokraftstoffe gehen soll.**?

Uber die Nachhaltigkeitskriterien hinaus enthalten die Leitlinien spezielle, verstiirkte
Nachhaltigkeitsvoraussetzungen fiir die Gewihrung bestimmter Beihilfen fiir Bio-
kraftstoffe, die in Anlehnung an die neue ILUC-Richtlinie (s. D.1.6) die Férderung von
konventionellen, aus Nahrungsmittelpflanzen hergestellten Biokraftstoffen einzuschréin-

ken beabsichtigen.

Zunichst erlauben die Umwelt- und Energieleitlinien in Bezug auf Investitionsbeihilfen
grundsatzlich keine Forderung von Biokraftstoffen aus Nahrungsmittelpflanzen, sondern
sie beglinstigen ausschlieBlich die sogenannten ,,fortschrittlichen* Biokraftstoffe. Auch
Betriebsbeihilfen fiir konventionelle Biokraftstoffe werden nur fiir dltere Anlagen ge-
wihrt (Betriebsaufnahme bis einschlieBlich 2013), und zwar ,,bis die Anlage vollstindig
abgeschrieben ist, lingstens jedoch bis 2020°“***. Dadurch wird eine Ubergangsregelung
geschaffen, welche die vollstindige Beendigung der Forderung von konventionellen

Biokraftstoffen vorbereitet.

In der ,,Rahmenregelung fiir staatliche Beihilfen im Agrar- und Forstsektor und in ldnd-
lichen Gebieten 2014-2020“ sind &hnliche Regeln zu finden: Fiir Beihilfen fiir
Investitionen in materielle und immaterielle Vermogenswerte im Zusammenhang mit
der Erzeugung von Bioenergie (einschlieBlich Biokraftstoffen zum Eigenverbrauch) sind
die Mitgliedstaaten verpflichtet, Hochstwerte fiir die Verwendung von Nahrungsmittel-
pflanzen (Getreide und sonstige stirkehaltige Pflanzen, Zuckerpflanzen und Olpflanzen)

“1Siehe z.B. Rahmenregelung der Européischen Union fiir staatliche Beihilfen im Agrar- und Forstsektor
und in ldndlichen Gebieten 2014-2020, Rn. 141.

“2Gtate aid N 434/2008 (Poland), Aid scheme for the construction of installations for the production of
biocomponents and liquid biofuels.

“8State aid N 434/2008, Rn. 72.

8L eitlinien fiir staatliche Umweltschutz- und Energiebeihilfen 2014-2020, Rn. 113.
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*> Dazu miissen die auf nationaler Ebene geltenden ,,Mindestnormen fiir

festzulegen.
Energieeffizienz* auch auf Anlagen Anwendung finden, die EE produzieren oder ver-
wenden.* Bei den Beihilfen fiir Investitionen in die Verarbeitung und Vermarktung von
Biokraftstoffen sind Nahrungsmittelpflanzen vollstéindig ausgeschlossen.”” SchlieBlich
werden nach der AGVO grundsitzlich keine EE-Beihilfen fiir die Forderung von Bio-
kraftstoffen aus Nahrungsmittelpflanzen freigestellt. Ausnahmen werden in einigen Fal-
len vorgesehen, die vielmehr als Ubergangsregelungen von konventionellen zu fort-
schrittlichen Biokraftstoffen eingeordnet werden konnen. Hierunter fallen Investitions-
beihilfen fiir die Umriistung von Anlagen zur Herstellung fortschrittlicher Biokraftstof-
fe, ,,sofern die Erzeugung von Biokraftstoffen aus Nahrungsmittelpflanzen proportional
zur neuen Kapazitiit zuriickgefahren wird“.*** Weiterhin gilt — genauso wie bei den Um-
weltschutz- und Energieleitlinien — eine Freistellung der Betriebsbeihilfen fiir (kleine)
Anlagen zur Erzeugung von Biokraftstoffen aus Nahrungsmittelpflanzen, welche vor

dem 31.12.2013 ihren Betrieb aufgenommen haben und noch nicht abgeschrieben sind,

spitestens bis 2020.*

Wie aus den Definitionen in den jeweiligen Rechtsakten ersichtlich, sind unter dem Be-
griff , Biokraftstoffe aus Nahrungsmittelpflanzen die ,,aus Getreide und sonstigen
Pflanzen mit hohem Stirkegehalt, Zuckerpflanzen und Olpflanzen hergestellte[n] Bio-
kraftstoffe“* zu verstehen. Der Begriff sowie die Strategie zur stufenweisen Begren-
zung der Forderung von fortschrittlichen Biokraftstoffen stammt aus dem Vorschlag zur
Anderung der EE RL (s. D.1.6)*' und verfolgt das dort festgelegte Ziel: Die Begrenzung
der Forderung von konventionellen Kraftstoffen zugunsten von Biokraftstoffen der
2. Generation, deren Herstellung nicht mit der Erzeugung von Nahrungsmitteln durch
die Landwirtschaft konkurriert. Bereits mehr als ein Jahr vor Ende der Verhandlungen
zur Annahme des Vorschlags versuchte die Kommission, durch das Beihilferecht das
neue Regime teilweise einzufiihren, indem Beihilfen fiir Biokraftstoffe aus Nahrungs-

mittelpflanzen nicht mehr bzw. nur iibergangsweise gewéhrt wurden.

“®Rahmenregelung der Furopiischen Union fiir staatliche Beihilfen im Agrar- und Forstsektor und in
landlichen Gebieten 2014-2020, Rn. 141.

“®Rahmenregelung der Europiischen Union fiir staatliche Beihilfen im Agrar- und Forstsektor und in
landlichen Gebieten 2014-2020, Rn. 139.

“Rahmenregelung der Europiischen Union fiir staatliche Beihilfen im Agrar- und Forstsektor und in
landlichen Gebieten 2014-2020, Rn. 166.

“Art. 41 Abs. 2 VO (EU) 651/2014.

“Art. 43 Abs. 3 VO (EU) 651/2014.

“PRahmenregelung der Furopiischen Union fiir staatliche Beihilfen im Agrar- und Forstsektor und in
landlichen Gebieten 2014-2020, Rn. 35 Nr. 49.

“IKOM (2012) 595 endg. vom 17.10.2012.
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Die Regeln iiber den verstirkten Schutz sind zwar in den Leitlinien fiir Umweltschutz-
und Energiebeihilfen und der Rahmenregelung fiir Agrarbeihilfen zu finden. Sie finden
allerdings iiber den Anwendungsbereich dieser Leitlinien hinaus immer dann Anwen-
dung, wenn staatliche Beihilfen auf die Biokraftstoffforderung ausgerichtet sind, auch
wenn sie unter anderen Leitlinien gewlirdigt werden. Dies ergibt sich daraus, dass die
Kommission bei der Priifung der staatlichen Beihilfen stets den Gleichbehandlungs-
grundsatz zu wahren hat. Aufgrund dieses Prinzips darf die Gewahrung staatlicher Bei-
hilfen nicht unter unterschiedlichen Voraussetzungen erfolgen, es sei denn, dass fiir die
ungleiche Behandlung sachliche Griinde bestehen*?. Im Rahmen der einheitlich zu be-
wertenden Systematik der Biokraftstoffforderung sind keine sachlichen Griinde ersicht-
lich, warum fiir bestimmte Félle die Einschrankungen fiir Biokraftstoffe aus Nahrungs-
mittelpflanzen auBer Acht zu lassen sind. Deshalb scheint es sachgemél, dass ihre Be-
rliicksichtigung als Voraussetzung jeglicher Gewahrung von staatlichen Beihilfen in Be-

zug auf Biokraftstoffe gilt.

“2Siehe auch M. Bungenberg/M. Motzkus in: Birnstiel/Bungenberg/Heinrich (Hrsg.), Europiisches Beihil-
fenrecht, 2013, S. 1262, Rn. 20 f{.
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V. Die Nachhaltigkeitsregelungen: Zusammenfassung

Neben den vielfdltigen Forderregelungen der europdischen Rechtsordnung existiert ein
breites Schutznetz von sogenannten Nachhaltigkeitsregelungen, welche die Biokraft-
stoffforderung mit gewissen Okologischen sowie einigen sozialen Bedingungen ver-
kniipfen. Im Herzen dieses Regimes liegen die sogenannten Nachhaltigkeitskriterien
(D.]), Auflagen des Umwelt- und Sozialschutzes, die als Voraussetzungen der Forde-

rung von Biokraftstoffen und zur Erreichung der Klimaziele qualifiziert sind.

Weiterhin zeigen auch EU-Forderinstrumente fiir andere Zwecke, dass die Biokraftstof-
ferzeugung und -nutzung nicht bedingungslos geférdert werden darf. So gilt im EU-
Agrarrecht eine Vielzahl von Auflagen fiir jegliche Forderregelungen, wie die CC fiir
Direktzahlungen aber auch weitere agrarrechtliche Vorgaben (D.II). Fonds und Rahmen-
programme diirfen weiterhin nur nachhaltige Biokraftstoffe fordern (D.III). Oft gelten
sogar die Nachhaltigkeitskriterien dabei als Mindeststandards und die Férderung aus
EU-Mitteln soll die Entwicklung fortschrittlicher Biokraftstoffe verfolgen, welche von

einer verstirkten Nachhaltigkeit gepragt sind.

Im EU-Beihilferecht gelten schlielich mehrere Nachhaltigkeitsvoraussetzungen fiir die
Gewdhrung staatlicher Beihilfen zur Biokraftstoffférderung (D.IV).. Zunichst sind die
Nachhaltigkeitskriterien der Biokraftstoffpolitik (D.I) bei jeder Forderregelung anzu-
wenden, u. a. fiir staatliche Beihilfen. Dariiber hinaus wurde aufgrund der ILUC-Proble-
matik mit den neuen Umwelt- und Energieleitlinien ein verstirktes Schutzregime einge-
fiihrt, das die Forderung konventioneller Biokraftstoffe einschrankt und stattdessen fort-

schrittliche Varianten fordert.
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E. Ein vollstiindiger und kohéirenter Schutz? Bewertung des europiischen
Rechtsrahmens fiir die Forderung von Biokraftstoffen

I. Vorwort: Methodische Bemerkungen iiber den europiischen Rechtsrahmen
fiir Biokraftstoffe

Die Eingrenzung des Rechtsrahmens fiir Biokraftstoffe wurde bereits einleitend gezeigt
(s. Kapitel A), allerdings nur auf abstrakter Ebene. Es ist an dieser Stelle zusétzlich sinn-

voll, die Auswahl der darzustellenden Mafinahmen zu reflektieren.

Der européische Rechtsrahmen fiir die Férderung von Biokraftstoffen weist zusammen-
fassend einen besonderen Querschnittsansatz auf, indem er in unterschiedlichen Unions-
politiken zu verorten ist und sich sowohl aus biokraftstoffspezifischen als auch aus all-
gemeinen (rohstoff- oder produktions- oder produktunabhéngigen) Regelungen zusam-

mensetzt.

Wie bereits erwidhnt, stehen die Klimaziele (EE-Ziel, Transportziel, THG-Ziel) im Zen-
trum des Rechtsrahmens fiir die Biokraftstoffférderung (s. C.I). Sie sind in erster Linie
im Zuge nationaler Forderregelungen zu erreichen, sie werden aber durch EU-Recht
mehr oder weniger einheitlich geregelt. Solche Regelungen des EU-Rechts sind zu-
nidchst Maflnahmen zur Verfolgung des Klimaschutzes per se, wie die Steuerbegiinsti-
gung und die Kraftstofftbeimischungsspezifikationen (C.II). Auch der Emissionshandel
spielt dabei durch den Einbezug des Flugverkehrs eine gewisse (jedoch nachrangige)
Rolle. Neben KlimaschutzmaBBnahmen sind Regelungen aus anderen Politiken fiir die
Biokraftstoffforderung relevant, welche nur nebenbei den Klimaschutz verfolgen, wie
die Verwendung von tierischen Nebenprodukten und Abfillen oder die Forderung ener-
gieeffizienter Stralenfahrzeuge (C.II). Allerdings beschrinkt sich der europdische
Rechtsrahmen fiir Biokraftstoffe nicht auf die Koordination nationaler Regelungen, da-
neben werden auch EU-Mittel fiir die Biokraftstoffforderung gewihrt (C.V). Diese wer-
den aus mehreren Topfen, z.B. Fonds und Forschungsrahmenprogramme, ausgezahlt
und verfolgen sowohl den Klimaschutz als auch andere Ziele, wie die Innovation oder

die regionale Entwicklung.

Bei der Darstellung des Rechtsrahmens fiir die Biokraftstoffforderung wurde der GAP

eine besondere Stelle vorbehalten (C.IV). In diesem Rahmen und in Ubereinstimmung
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mit den methodischen Vorbemerkungen wurden, {iber die wenigen spezifischen Agrar-
mafnahmen der Biokraftstoffforderung hinaus, vor allem die Direktzahlungen fiir Land-
wirte erwihnt (C.IV.2). Obwohl diese auf den ersten Blick keine Verbindung zu Bio-
kraftstoffen aufweisen und eine flichenbezogene und erzeugnisunabhingige Ein-
kommensstiitzung fiir Landwirte bieten, werden sie auch fiir den Anbau von konventio-
nellen Biokraftstoffen gewéhrt und sind wegen ihrer direkten Wirkung auf den Lebens-
zyklus von Biokraftstoffen als Teil des Forderrahmens zu sehen. Die Verkniipfung der
Biokraftstoffférderung mit der CC durch die EE RL und die Kraftstoffqualitétsrichtlinie

macht diese Tatsache noch deutlicher.

Unentbehrlich fiir eine vollstindige Darstellung des Biokraftstoffrechtsrahmens war
schlieBlich ein Uberblick iiber die Mdglichkeiten und die Voraussetzungen der Gewih-
rung staatlicher Beihilfen (C.VI). Denn viele Forderregelungen werden von den Mit-
gliedstaaten in Form von Beihilfen erlassen und unterliegen deswegen dem européi-

schen Beihilferecht.

In dhnlicher Weise wie die Forderregelungen wurden die Nachhaltigkeitsregeln be-
schrieben: Zunéchst die Nachhaltigkeitskriterien, welche spezielle Nachhaltigkeitsvor-
schriften fiir Biokraftstoffe darstellen und sektoriibergreifend fiir jegliche Biokraftstoff-
forderung gelten (D.I). Dartiber hinaus wurden Nachhaltigkeitsvorschriften erwihnt, die
in besonderen Bereichen Geltung beanspruchen und ggf. auch fiir die Biokraftstoffforde-
rung relevant sind, wie die Regeln des Agrarrechts (D.II), der Fonds und Forschungsrah-
menprogramme (D.III) sowie des Beihilferechts (D.IV). Somit wurde eine moglichst
umfassende Darstellung des Forder- (Kapitel C) sowie des Nachhaltigkeitsrahmens (Ka-
pitel D) fiir Biokraftstoffe vorgenommen.

Nachdem der Rechtsrahmen fiir die Biokraftstoffforderung sowie seine Nachhaltigkeits-
regelungen ausfiihrlich erortert worden sind, ist im Folgenden zu iiberpriifen, ob diese
iiber verschiedene Rechtsgebiete verteilten Regelungen einen vollstindigen und kohé-

renten Rahmen bilden, der die nachhaltige Erzeugung von Biokraftstoffen vorantreibt.

114



I1. Die Nachhaltigkeitsliicken der Nachhaltigkeitskriterien

1. Der eingeschrinkte Anwendungsbereich der Nachhaltigkeitskriteri-

en

Der europidische Rechtsrahmen fiir die Biokraftstoffforderung weist eine beeindrucken-
de Breite auf. Biokraftstoffe werden in mehreren Phasen ihres Lebenszyklus auf vieler-
lei Art gefordert.*”® Die Erzeugung ihrer Rohstoffe wird vor allem durch die GAP sub-
ventioniert (s. C.IV). Bei der Verarbeitung der Rohstoffe zu Biokraftstoffen gilt dariiber
hinaus in vielen Mitgliedstaaten eine Quotenregelung, die die Kraftstoffanbieter ver-
pflichtet, herkdmmlichen Kraftstoffen einen bestimmten Anteil an Biokraftstoffen bei-
zumischen (s. C.1).** Dadurch wird fiir Biokraftstoffe ein Absatzmarkt gesichert. Die
zusitzlichen Kosten, die fiir die Anbieter entstehen, weil sie die im Vergleich zu her-
kémmlichen Kraftstoffen teuren Biokraftstoffe ankaufen miissen, werden dann an die
Verbraucher umgelegt. Fiir die Biokraftstoffmenge, die nicht aufgrund einer Quotenre-
gelung in Verkehr gebracht worden ist, kann ferner auf der Stufe der Verteilung eine
Steuerbegiinstigung greifen (C.II), entweder beim Verkauf oder nachtrdglich durch ei-
nen entsprechenden Antrag auf Steuerriickzahlung bei der zustindigen Behorde. Weiter-
hin gibt es Fordermalinahmen, die entweder auf allen Stufen des Lebenszyklus Anwen-
dung finden koénnen (Fonds, Beihilfen) oder Biokraftstoffe bereits vor der Erzeugung
fordern (Forschungsrahmenprogramme, Forschungs- und Innovationsbeihilfen, Investi-

tionsbeihilfen).

Um diesen vielféltigen Rechtsrahmen der Biokraftstoffférderung mit einheitlichen Auf-
lagen zu versehen, welche die gewiinschte Klimawirkung von Biokraftstoffen sichern
und gleichzeitig negative Nebeneffekte auf Mensch und Natur moglichst gering halten,
hat die EU die sogenannten Nachhaltigkeitskriterien verabschiedet (s. D.I). Diese stellen
eine Regelung mit Querschnittscharakter dar, wirken maflnahmen- und sektoriibergrei-

fend und sind mit der Erreichung der Klimaziele und der Forderungswiirdigkeit von

*SE. Ekardt/B.E. Hennig, Darstellung der Biokraftstoffregulierung in der EU und Deutschland, in: Bott-
cher/Hampl/Kiigemann et al. (Hrsg.), Biokraftstoffe und Biokraftstoffprojekte, 2014, S. 3 (15); F.
Ekardt/A. Schmeichel, Erneuerbare Energien, Warenverkehrsfreiheit und Beihilfenrecht — Nationale
Klimaschutzmalfnahmen im EG-Recht, ZEuS 2009, S. 171 (174).

“Siehe z.B. fiir Spanien A.A. Alvaro, Promotion of Biofuels and EU State aid rules: the case of Spain, in:
Kreiser/Sterling/Herrera et al. (Hrsg.), Green Taxation and Environmental Sustainability, 2012, S. 41 (43
ff.).
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Biokraftstoffen verbunden. Dementsprechend umfasst ihr Anwendungsbereich alle bio-

kraftstoffspezifischen Forderregelungen.

Wie aus der Definition ersichtlich, sind als Forderregelungen ganz unterschiedliche
MaBnahmen zu verstehen, unabhédngig davon, ob sie unter den Beihilfebegriff fallen
oder nicht.*”” Die Nachhaltigkeitskriterien gelten also zunichst bei Quotenverpflichtun-
gen. Sie gelten weiterhin bei Steueranreizen, auch wenn in der Richtlinie 2003/96/EG
zur Besteuerung von Energieerzeugnissen (D.II) nichts dariiber erwdhnt wird. Sie gelten
auch — soweit relevant — fiir die Férderung der energetischen Nutzung von Abfillen und

Reststoffen.

Trotz ihres sektoriibergreifenden Charakters weist allerdings die Anwendung der Nach-
haltigkeitskriterien gewisse Liicken auf, die ihrem medienbezogenen Charakter zuzu-
schreiben sind. Wie bereits erwéhnt (D.I), gelten die Nachhaltigkeitskriterien nur fiir
(fliissige und gasformige) Biokraftstoffe sowie fiir fliissige Brennstoffe und nicht fiir so-
lide Biomasse oder fiir Biomasse, die nicht als Kraftstoff oder Brennstoff benutzt
wird.*® Erst recht gelten sie nicht fiir den landwirtschaftlichen Anbau im Allgemeinen.
Daraus folgt, dass die Nachhaltigkeitskriterien keine Voraussetzung der abgekoppelten
GAP-Forderung durch Direktzahlungen darstellen, d. h., Biokraftstoffe werden durch
Direktzahlungen gefordert, auch wenn sie die Nachhaltigkeitskriterien nicht erfiillen.
Diese Liicke wird von den CC-Regeln als Voraussetzung der Direktzahlungen nicht
vollstindig geschlossen. Zwar stellen die CC-Vorschriften als umweltrechtliche Min-
deststandards der landwirtschaftlichen Tétigkeit einen wichtigen Teil der Nachhaltig-
keitskriterien dar. Letztere enthalten jedoch zusétzliche Auflagen, die die Treibhausgas-
einsparung und die (direkte) Landnutzungsinderung betreffen. Diese Problematiken
werden von den CC-Vorschriften nur teilweise erfasst. Dort sind zwar MaBBnahmen zu
finden, die fiir die Landnutzung von Bedeutung sind; diese sind aber eher auf den Natur-
schutz und die Biodiversitéit ausgerichtet und betreffen den Klimaschutz nicht. Das gilt

vor allem:

- fiir MaBnahmen wie die Erhaltung von Lebensrdumen fiir wilde Vogelarten und Zug-
vogelarten (Vogelschutzrichtlinie) sowie fiir wildlebende Tiere und Pflanzen (FFH-

Richtlinie)

%5 Anders bei A. Schmeichel, Towards Sustainability of Biomass Importation: An Assessment of the EU
Renewable Energy Directive, 2014, S. 54 ff.

“SE. Ekardt/B.E. Hennig, Darstellung der Biokraftstoffregulierung in der EU und Deutschland, in: Bott-
cher/Hampl/Kiigemann (Hrsg), Biokraftstoffe und Biokraftstoffprojekte, 2014, S. 3 (13).
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- fiir die Erhaltung des Dauergriinlands, die eine Voraussetzung fiir die Gewéhrung des
,,Okologisierungskomponents* der Direktzahlungen darstellt*” und bis 2016 auch zur

Cross-Compliance gehorte®®

- fiir die Pflegemafnahmen fiir den Boden (Bodenerosion, Humusgehalt, Bodenstruk-
tur), die in den Standards fiir die Erhaltung von Flachen in gutem landwirtschaftlichem

und dkologischem Zustand (GLOZ) zu finden sind.

Gegeniiber den bereits erwdhnten Regeln der CC enthalten Nachhaltigkeitskriterien zu-
satzliche Auflagen, die sowohl die Biodiversitit (Schutz von Griinland mit grof3er biolo-
gischer Vielfalt) als auch das Klima (kein Umbruch von Flidchen mit hohem Kohlen-
stoftbestand) schiitzen. Im Verordnungsentwurf iiber die Finanzierung, die Verwaltung
und das Kontrollsystem der Gemeinsamen Agrarpolitik waren solche MaBlnahmen unter
CC zwar vorgesehen, sie wurden aber in der Endfassung nicht angenommen.*” Eine
systematische und direkte Regelung des Verhiltnisses zwischen Klima und Landnut-
zung fehlt sogar im EU-Recht gidnzlich und konnte wohl nur mithilfe einer Boden-

schutzpolitik realisiert werden.*

Im Rahmen des 6. Umweltaktionsprogramms und der daraus entwickelten Strategie fiir
den Bodenschutz hat die Kommission 2006 ihren Vorschlag fiir eine Richtlinie ,,zur
Schaffung eines Ordnungsrahmens fiir den Bodenschutz* eingereicht.®' Der Vorschlag
erkannte u. a. die Funktion des Bodens als Kohlenstoffspeicher an und forderte von den
Landnutzern sowie von den Mitgliedstaaten, Mallnahmen zur Erhaltung dieser Funktion
zu ergreifen. Nach harten Verhandlungen und mehreren Entwiirfen hat allerdings die
Kommission im Mai 2014 ihren Vorschlag zuriickgezogen. Aus diesem Grund finden

solche Anliegen keinen normativen Niederschlag, sodass es bei einer Ansammlung ein-

*7Art, 43 Abs. 2 lit. b VO (EU) Nr. 1307/2013 des Europédischen Parlaments und des Rates vom 17. De-
zember 2013 mit Vorschriften iiber Direktzahlungen an Inhaber landwirtschaftlicher Betriebe im Rahmen
von Stiitzungsregelungen der Gemeinsamen Agrarpolitik und zur Aufhebung der Verordnung (EG)
Nr. 637/2008 des Rates und der Verordnung (EG) Nr. 73/2009 des Rates.

“®Art. 93 Abs. 3 VO (EU) Nr. 1306/2013 des europdischen Parlaments und des Rates vom 17. Dezember
2013 iiber die Finanzierung, die Verwaltung und das Kontrollsystem der Gemeinsamen Agrarpolitik und
zur Aufhebung der Verordnungen (EWG) Nr. 352/78, (EG) Nr. 165/94, (EG) Nr.2799/98, (EG)
Nr. 814/2000, (EG) Nr. 1290/2005 und (EG) Nr. 485/2008 des Rates.

498, Mockel/W. Kock/C. Rutz, Rechtliche und andere Instrumente fiir vermehrten Umweltschutz in der
Landwirtschaft, 2014, S. 381.

S0C. Schrader, Bodenschutz, Landwirtschaft und Klimaschutz — Zur Einbeziehung der Landwirtschaft in
den Emissionshandel —, NuR 2009, S. 747 (748f.).

S0'KOM (2006) 231 endg. vom 22. 9. 2006, Thematische Strategie fiir den Bodenschutz; KOM (2006) 232
endg. vom 22. 9. 2006, Vorschlag fiir eine Richtlinie des Europdischen Parlaments und des Rates zur
Schaffung eines Ordnungsrahmens fiir den Bodenschutz und zur Anderung der Richtlinie 2004/35/EG;
Y.H. Lee/W. Biickmann, Europdischer Bodenschutz und Nachhaltige Entwicklung, 2008, S. 16 f.
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zelner relevanter Regelungen bleibt, die jedoch unsystematisch in den verschiedenen
Regelungsbereichen des EU-Rechts verstreut sind und nur einen zusammenhangslosen

und unvollstdndigen Schutz liefern.

Zusammenfassend folgt aus dieser Analyse, dass das Ziel der Nachhaltigkeitskriterien,
mithilfe sektoriibergreifender Regelungen iiber den gesamten Lebenszyklus hinweg ei-
nen bestimmten Nachhaltigkeitsstandard fiir Biokraftstoffe zu sichern, nicht immer er-
reicht wird. Insbesondere sind die Nachhaltigkeitsvoraussetzungen fiir Biokraftstoffe
(Nachhaltigkeitskriterien) nicht identisch mit jenen fiir die Landwirtschaft im Allgemei-
nen (CC) und das kann dazu fiihren, dass auch nicht-nachhaltige Biokraftstoffe, insbe-
sondere solche, die das THG-Einsparungsziel nicht erreichen bzw. unerwiinschte Land-
nutzungsdanderungen verursachen, durch die GAP trotzdem gefordert werden. Dieses
Problem kann neben der GAP auch bei jeder Fordermalinahme entstehen, welche nicht
als Forderregelung fiir Biokraftstoffe im Sinne der EE RL einzustufen ist. Diese Diskre-
panz resultiert offensichtlich aus der Tatsache, dass sich die Nachhaltigkeitskriterien auf
bestimmte Erzeugnisse beziehen, wihrend andere Forderma3nahmen wie die Direktzah-
lungen auch unabhingig vom Erzeugnis angewendet werden oder sich auf die Flache
beziehen, wie es in der GAP der Fall ist. Dadurch werden sie von den Nachhaltigkeits-

kriterien nicht immer erfasst.

Es mag als eine erste Losung zu dem bereits erwdhnten Problem erscheinen, durch Ein-
fiihrung einer Klausel die Anwendung der Nachhaltigkeitskriterien auf die biokraftstoff-
bezogenen Fille jeglicher FérdermaBBnahmen zu erweitern. Allerdings konnte eine sol-
che Erweiterung zu einer unangemessenen Benachteiligung der Biokraftstoffproduzen-
ten gegeniiber den anderen Landwirten fithren. Einige Nachhaltigkeitsprobleme sind
nicht mit einem bestimmten Endprodukt verbunden und entstehen auf allen Stufen des
Lebenszyklus. Andere betreffen wiederum Rohstoffe (wie z. B. Mais), die fiir verschie-
dene Zwecke verwendet werden (Nahrungs- und Futtermittel, Biomasse und Biokraft-
stoffe).”* Solche Fille kénnen nicht mit produktbezogenen Mafinahmen wie den Nach-
haltigkeitskriterien angegangen werden. Stattdessen miisste das Nachhaltigkeitsmosaik
aus zersplitterten Auflagen bei der Forderung von EE und Agrarrohstoffen durch ein

einheitliches Nachhaltigkeitskonzept fiir die Landwirtschaft ersetzt werden.>”

5025, Schlegel/T. Kaphengst, European Union Policy on Bioenergy and the Role of Sustainability Criteria
and Certification Systems, Journal of Agricultural & Food Industrial Organization 2007, Issue 2, Article
7,S.9.

SBF, Ekardt/A. Schmeichel/M. Heering, Europiische und nationale Regulierung der Bioenergie und ihrer
okologisch-sozialen Ambivalenzen, NuR 2009, S. 222 (225).
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Es wiirde weiterhin nicht den Tatsachen entsprechen, Nachhaltigkeitskriterien fiir Bio-
kraftstoffe als besondere Umweltleistungen anzusehen, die liber die Mindestnormen hin-
ausgehen und deswegen als Voraussetzungen einer zusitzlichen Subvention neben Di-
rektzahlungen gelten, wie etwa der Okolandbau®™ oder die AgrarumweltmaBnahmen (s.
D.I1.2). Denn die Biokraftstoffpolitik stellt keinen Teilbereich der GAP dar, sondern ge-
hort vielmehr zur EE-Politik und ist entsprechend von unterschiedlichen Prinzipien ge-
priagt. Zudem geht es bei der EE-Politik in erster Linie um den Klimaschutz, wihrend
bei der GAP die Forderung des Agrareinkommens im Mittelpunkt steht. Aus diesem
Grund sind in der Agrarpolitik besondere, iiber die Mindeststandards hinausgehende
Umweltleistungen zusédtzlich zu belohnen. Die in den Nachhaltigkeitskriterien enthalte-
nen Standards stellen demgegeniiber weder besondere Umweltleistungen noch eine zu-
satzliche Umweltpflege im Sinne der GAP dar, sondern sie sind Mindestanforderun-
gen der Nachhaltigkeit und ihre Erfiillung ist erforderlich, damit die Biokraftstofffor-
derung tatsdchlich ihr Klimaziel erreichen kann, ohne zugleich die Umwelt an anderen

Stellen zu schéddigen.

In dieser Inkohdrenz des EU-Nachhaltigkeitsregimes im Bereich der Agrarproduktion ist
auch die Ursache der ILUC-Problematik zu finden. Die Kombination der wachsenden
Nachfrage nach Flachen fiir die Biokraftstoftherstellung mit dem Fehlen eines einheitli-
chen Nachhaltigkeitskonzepts fiir die Landwirtschaft erhoht den Druck auf empfindliche
Habitate. Durch die Einflihrung strengerer Landnutzungsregeln fiir Biokraftstoffe wer-
den Letztere zwar auf den ,,richtigen* Flidchen angebaut, dafiir verlagern sie aber andere
Kulturen. Oft findet diese Verlagerung auf Flichen statt, die 6kologisch wertvoll sind
und von den Nachhaltigkeitskriterien geschiitzt werden (deswegen werden dort keine
Rohstoffe zur Biokraftstoftherstellung angebaut), nicht aber vom sonstigen Fachrecht
(deswegen sind dort andere Kulturen erlaubt), wie z. B. auf Kohlenstoffspeichern. Dabei
entfallen sogar die Direktzahlungen nicht, vorausgesetzt, dass die neuen Kulturen sich
an die CC halten, die aber, wie bereits in diesem Kapitel erwdhnt, kaum den Klima-
schutz beachten. In dieser Weise wird der medienbezogene Schutz der Nachhaltigkeits-
kriterien im Endeffekt umgangen. Die ILUC-Richtlinie aus dem Jahr 2015 konnte das
Problem auch nicht angehen, weil sie nicht in der Lage war, neue, biokraftstoftbezogene

Nachhaltigkeitskriterien fiir die Einschrankung der ILUC zu verabschieden. Sie versucht

5VQO (EG) Nr. 834/2007 des Rates vom 28. Juni 2007 iiber die 6kologische/biologische Produktion und
die Kennzeichnung von o6kologischen/biologischen Erzeugnissen und zur Aufhebung der Verordnung
(EWG) Nr. 2092/91.
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stattdessen, durch Maflnahmen wie dem 7 %-Deckel und im Endeffekt mit der Einstel-
lung der Forderung von konventionellen Biokraftstoffen die indirekten Landnutzungséin-

derungen einzuschrinken.

2. Die CC-Regeln in ihrer Funktion als Nachhaltigkeitskriterien: Liicke

und Diskrepanzen

Die Diskussion iiber den Charakter der CC ist sehr breit und kontrovers.’” Als zutref-
fend kann an dieser Stelle festgestellt werden, dass das System der CC eine Auflagen-
bindung in Form einer Bindung des Agrarbeihilferechts an Bestimmungen des landwirt-
schaftlichen Fachrechts zum Umwelt-, Tier- und Gesundheitsschutz darstellt. In diesem
Sinne soll sie ,,zu einer besseren Integration von Zielen des Umwelt-, Tier- und Ver-

braucherschutzes in die Gemeinsame Agrarpolitik beitragen*.”"

Nach Henschke haben die Bereiche des Beihilfe- und des Fachrechts zunéchst nichts
miteinander zu tun.’”’ Diese Ansicht scheint jedoch ein wenig iiberzeichnet. Neben Mal3-
nahmen, die hauptséchlich das Ziel des Umweltschutzes verfolgen, dient die Integration
von Umweltbelangen in Politiken mit anderer Zielsetzung einer Harmonisierung des
Rechts und der von ihm verfolgten Ziele. Dies gilt auch fiir die CC, die den Umwelt-
schutz und die Agrarpolitik als EU-Ziele gleichzeitig und in harmonisierter Form voran-
treiben soll. In diesem Sinne wire die Weitergewéhrung von Direktzahlungen der GAP
trotz Verstoen gegen das landwirtschaftliche Fachrecht widerspriichlich, sie wiirde den
agrarrechtlichen Umweltschutz unterlaufen und der Akzeptanz der Direktzahlungen er-
heblich schaden.™® AuBerdem ldsst sich der Umweltschutz oft effektiver als Quer-
schnittsaufgabe fordern, was nicht zuletzt Art. 11 AEUV unterstreicht. Ein solcher An-

satz entspricht schlieflich dem Sinn und Zweck einer nachhaltigen Landwirtschaft, der

%5Sjehe u.a. C. Henschke, Sinnvoll und wirksam? Cross Compliance — eine Zwischenbilanz, Der Kritische
Agrarbericht 2011, S. 136; C. Meyer-Bolte, Agrarrechtliche Cross Compliance als Steuerungsinstrument
im Europdischen Verwaltungsverbund, 2007, S. 203 ff.; S. Mockel/W. Kéck/C. Rutz, Rechtliche und ande-
re Instrumente fiir vermehrten Umweltschutz in der Landwirtschaft, 2014, S. 48, 378; R. Norer, Rechtsfra-
gen der Reform der Gemeinsamen Agrarpolitik 2003: Einheitliche Betriebspramie und Cross Compliance
in europa-, verfassungs- verwaltungs- und zivilrechtlicher Analyse, 2007, S. 105; F.J. Peine, Verkniipfung
der Beihilfen mit der Einhaltung von Umweltstandards — Konsequenzen, 2005, S. 2 f.; B. Schulz, Cross-
Compliance als Instrument einer multifunkionalen Landwirtschaft, in: Martinez (Hrsg.), Der ldndliche
Raum als Wirtschaftsstandort, 2011, S. 129 ff.

505H. Nitsch/B. Osterburg, Umsetzung von Cross Compliance in verschiedenen EU-Mitgliedstaaten, 2007,
S. 6.

07C. Henschke, Sinnvoll und wirksam? Cross Compliance — eine Zwischenbilanz, Der Kritische Agrarbe-
richt 2011, S. 136.

S%H. Nitsch/B. Osterburg, Umsetzung von Cross Compliance in verschiedenen EU-Mitgliedstaaten, 2007,
S. 6.
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sich in der Entwicklung der GAP bis heute herausgebildet hat.”” Vor diesem Hinter-
grund ist auch den Direktzahlungen ein gewisser Umweltschutzcharakter inhdrent, der

nicht zu missachten ist.

Ihrem Charakter entsprechend stellt die CC ein Integrationsinstrument einer Politik in
eine andere dar. Sie fiihrt keine wirklich neuen, eigenstindigen Standards ein. So beton-
te die Kommission in ihrer Antwort auf den Sonderbericht des Europdischen Rech-
nungshofes iiber die CC: ,,Es war [mit der CC] nicht geplant, einen neuen Rahmen fiir
Anforderungen aufzunehmen, der sich von den Verpflichtungen unterscheidet, die sich
auf betrieblicher Ebene aus der Umsetzung der gemeinschaftlichen Rechtsakte erge-
ben“’" Die meisten MaBnahmen der CC waren bereits Teil der europiischen Rechts-
ordnung und die GLOZ-Standards entsprechen groBenteils der im nationalen Recht ver-
ankerten guten landwirtschaftlichen Praxis. Ein VerstoB3 gegen all diese Vorschriften
wird bereits durch das Ordnungsrecht sanktioniert. Sie erlangen also nicht erst mit der

CC eine normative Geltung.

Allerdings soll die bisher defizitire Umsetzung des landwirtschaftlichen Fachrechts in
der EU durch die CC verstirkt werden.”'' Mit der CC wird neben dem Ordnungsrecht

“>I2 mit eigenen Kontrollmechanismen geschaffen, wel-

ein ,,paralleles Sanktionssystem
ches die Beachtung des landwirtschaftlichen Fachrechts seitens der Betreiber sicherstel-
len soll. Daraus folgt zudem, dass die Kritik an der CC, sie sei ein System der Uberkom-
pensation und sollte keine bereits geltenden Mindeststandards, sondern eher iibergesetz-
liche Leistungen der Landwirtschaft belohnen,’" nicht zutrifft. Denn wie gezeigt werden
Direktzahlungen in erster Linie nicht dafiir gewéhrt, um die Erfiillung der Mindestanfor-

derungen der CC zu entgelten, sondern um das Agrareinkommen zu fordern. Das gilt

*“Uber die Beriicksichtigung von Umweltbelangen in der GAP siehe A. Epiney/D. Furger/J. Heuck, Zur
Berticksichtigung umweltpolitischer Belange bei der landwirtschaftlichen Produktion in der EU und in der
Schweiz, 2009, S. 11 ff.; L. Ribbe, Von den Schwierigkeiten, Nachhaltigkeit und Landwirtschaft zusam-
menzubringen oder: die Historie der europdischen Agrarpolitik, 2011.

S1%Buropédischer Rechnungshof (Hrsg), Sonderbericht Nr. 8/2008 (gemiB Artikel 248 Absatz 4 Unterabsatz
2 des EG-Vertrags) Ist die Cross-Compliance-Regelung wirksam? zusammen mit den Antworten der
Kommission, S. 7 der Antwort der Kommission.

IR, Norer, Rechtsfragen der Reform der Gemeinsamen Agrarpolitik 2003: Einheitliche Betriebsprimie
und Cross Compliance in europa-, verfassungs- verwaltungs- und zivilrechtlicher Analyse, 2007, S. 105;
F.J. Peine, Verkniipfung der Beihilfen mit der Einhaltung von Umweltstandards — Konsequenzen, 2005,
S. 2.

S2H. Nitsch/B. Osterburg, Umsetzung von Cross Compliance in verschiedenen EU-Mitgliedstaaten, 2007,
S. 9.

380 G. Queisner, Rahmenbedingungen fiir eine umweltvertrigliche Landwirtschaft im Europarecht,
2013, S. 217 £, der die Auffassung vertritt, CC sei aus diesem Grund mit dem Verursacherprinzip unver-
einbar. Trotzdem erkennt er den Direktzahlungen nur einen geringfiigigen Umweltcharakter zu und sieht
den Schwerpunkt in agrarpolitische Zielsetzungen, siehe auch S. 263 ff.; siehe auch H. Nitsch/B. Oster-
burg, Umsetzung von Cross Compliance in verschiedenen EU-Mitgliedstaaten, 2007, S. 8.
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vor allem fiir die Basispramie. Sie dient zwar zusitzlich dem Umweltschutz, indem ihre
Auszahlung von der Einhaltung der CC abhingig geworden ist,’'* das wirkt aber eher als
Querschnittsklausel und bedeutet nicht, dass die Pridmie aufgrund ihres Umweltschutz-
charakters oder zum Zweck der sogenannten ,,Bereitstellung offentlicher Giiter* gewihrt
wird.”"® Demgegeniiber wird die sogenannte Okologisierungskomponente, d. h. die Zah-
lung fiir dem Klima- und Umweltschutz forderliche Landbewirtschaftungsmethoden,’'
nicht fiir die Einhaltung von Mindeststandards, sondern fiir Umweltleistungen gewahrt,

die iiber die CC hinausgehen.

Durch die Nachhaltigkeitskriterien wird die CC nunmehr in die Biokraftstoffpolitik inte-
griert. Diese Miteinbeziehung erweitert den Anwendungsbereich der CC auf die Bio-
kraftstoffforderung und leistet somit einen verstirkten Beitrag zur Verfolgung einer
nachhaltigen Landwirtschaft. Hierdurch soll gewihrleistet werden, dass bei der Biokraft-
stoffproduktion die Mindeststandards des landwirtschaftlichen Fachrechts nicht miss-
achtet werden. Anders gesagt sollen bei Nicht-Einhaltung der CC-Regeln nicht nur die
Agrarbeihilfen, sondern auch die Biokraftstoffforderung entfallen. Im Umkehrschluss
wird die Biokraftstoffforderung zu einem Anreiz fiir Landwirte, welche Rohstoffe fiir
die Biokraftstoffproduktion anbauen, die CC-Regeln einzuhalten, denn durch einen Ver-
stof} gefdhrden sie nicht nur ihren Anspruch auf Direktzahlungen der GAP, sondern auch
auf die Zahlungen fiir Biokraftstoffe. Das heil}t, dass nicht nur die CC in die Biokraft-
stoffpolitik, sondern auch umgekehrt die Biokraftstoffpolitik in die Agrarpolitik inte-

griert wird.

Auch wenn diese Integration der CC in die Biokraftstoffpolitik als positiv betrachtet
werden kann, bestehen erhebliche Diskrepanzen, was vor allem daran liegt, dass die Na-
tur der zwei Regelungsbereiche unterschiedlich ist. Zwar wirken die Nachhaltigkeitskri-
terien genauso wie die CC als Auflagenbindung, in diesem Fall einer Beihilfepolitik wie

der Biokraftstoffférderung mit Regelungen fiir den Klima- und Naturschutz.’'’ Aller-

*“EuGH, C-61/09 vom 14.10.2010, Rn. 39.

15G. Queisner, Rahmenbedingungen fiir eine umweltvertrigliche Landwirtschaft im Europarecht, 2013, S.
263 ff.

58K apitel 3 VO (EU) Nr. 1307/2013 des Européischen Parlaments und des Rates vom 17. Dezember 2013
mit Vorschriften {iber Direktzahlungen an Inhaber landwirtschaftlicher Betriebe im Rahmen von Stiit-
zungsregelungen der Gemeinsamen Agrarpolitik und zur Aufhebung der Verordnung (EG) Nr. 637/2008
des Rates und der Verordnung (EG) Nr. 73/2009 des Rates.

*Die Biokraftstoffpolitik verfolgt zwar im Gegensatz zu der GAP in erster Linie den Umweltschutz und
besonders den Klimaschutz. Das dndert aber nichts an dem Querschnittscharakter der Nachhaltigkeitskri-
terien und ihrer Auflagenbindungsfunktion. Denn sie agieren, genauso wie die CC, als Hemmnis fiir die
Biokraftstoffforderung, entweder zuliebe anderer Umweltbereiche wie die Biodiversitdt oder selbst des
Klimaschutzes.
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dings stellen die Nachhaltigkeitskriterien kein Sanktionssystem®® dar, sondern sie
wirken lediglich als Voraussetzungen der Biokraftstoffforderung. Weiterhin legen sie
(mit Ausnahme der CC) keine Verknilipfung mit anderen Regeln fest, sondern enthalten
neue, eigenstindige Standards, die oft {iber das geltende landwirtschaftliche Fachrecht
hinausgehen und einen verstarkten Schutz gegeniiber dem konventionellen Anbau anbie-
ten. Daraus wird ersichtlich, dass die Regelungen der CC als Teil der EE RL keine
Nachhaltigkeitskriterien im engeren Sinne darstellen, sondern eher die Herstellung einer
Verkniipfung bereits bestehender Regeln des landwirtschaftlichen Fachrechts mit der

Biokraftstoffforderung durch Sanktionsmechanismen.

Wegen ihrer besonderen Rechtsnatur findet die Anwendung der CC auf Biokraftstoffe
im Vergleich zu den Nachhaltigkeitskriterien nur in eingeschranktem Umfang statt. Zu-
ndchst muss die Einhaltung der CC-Regelungen nicht wie die anderen Nachhaltigkeits-
kriterien zertifiziert werden, sondern sie wird durch die Kontrollmechanismen der GAP
sichergestellt, insbesondere durch stichprobenartige Kontrollen.””® Zudem sind Kleiner-
zeuger von der CC ausgenommen.’*® Weiterhin finden CC-Regelungen nur auf Biokraft-
stoffe Anwendung, die innerhalb der Union angebaut werden.”*' Grund dafiir ist vor al-
lem die fehlende Rechtssetzungskompetenz der EU fiir die aullereuropdischen Anbauge-
biete. Diese Nachhaltigkeitsliicke wird auch durch die bilateralen oder multilateralen
Ubereinkiinfte der EU mit Drittlindern nach Art. 18 Abs. 4 EE RL nicht vollstindig ge-
schlossen. Denn diese Ubereinkiinfte miissen zunichst nur die Nachhaltigkeitskriterien
des Art. 17 Abs. 2 bis 5 EE RL und nicht die in Abs. 6 enthaltenen CC-Regelungen be-
riicksichtigen, um als Beweis der Nachhaltigkeit zu gelten.

Dazu fordert die EE RL, dass beim Abschluss der bilateralen oder internationalen Uber-
einkiinfte bzw. der freiwilligen Regelungen solchen MaBlnahmen besondere Aufmerk-
samkeit gewidmet werden soll, ,,die zur Erhaltung von Fldchen, die in kritischen Situa-
tionen grundlegende Schutzfunktionen von Okosystemen erfiillen (wie etwa Schutz von

Wassereinzugsgebieten und Erosionsschutz), zum Schutz von Boden, Wasser und Luft,

*®Uber den Sanktionscharakter der CC siehe C. Meyer-Bolte, Agrarrechtliche Cross Compliance als
Steuerungsinstrument im Europdischen Verwaltungsverbund, 2007, S. 235 ff. sowie G. Queisner, Rah-
menbedingungen fiir eine umweltvertrdgliche Landwirtschaft im Europarecht, 2013, S. 243 ff.

1P, Hodson, Renewable Energy in Transport (including biofuels), in: Hodson/Jones/van Steen (Hrsg.)
EU Energy Law, Vol. III Book One: Renewable Energy Law and Policy in the European Union, 2010, S.
173 (Rn. 7.72).

S0Erwigungsgrund 57 i.V.m. Art. 92 Unterabs. 2 VO (EU) Nr. 1306/2013 des europdischen Parlaments
und des Rates vom 17. Dezember 2013 iiber die Finanzierung, die Verwaltung und das Kontrollsystem der
Gemeinsamen Agrarpolitik und zur Aufhebung der Verordnungen (EWG) Nr. 352/78, (EG) Nr. 165/94,
(EG) Nr. 2799/98, (EG) Nr. 814/2000, (EG) Nr. 1290/2005 und (EG) Nr. 485/2008 des Rates.

2IArt. 17 Abs. 6 EE RL.
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zu indirekten Landnutzungsdnderungen, zur Sanierung von degradierten Fldchen und
zur Vermeidung eines iibermdfigen Wasserverbrauchs in Gebieten mit Wasserknappheit
getroffen wurden“.*** Dieser Ansatz ist grundlegend schwicher als der Vorschlag des
Ausschusses des Europdischen Parlaments fiir Landwirtschaft und lidndliche Ent-
wicklung, zertifizierbare Mindeststandards fiir eine ,,6kologisch nachhaltige* Produkti-
on von Biokraftstoffen einzufiihren, die auf globaler Ebene anwendbar wiren.”” Zwar
scheinen die mit den Ubereinkiinften bzw. mit den freiwilligen Regelungen zu verab-
schiedenden Maflnahmen u. a. auf dieselben Schutzgiiter wie die CC konzentriert zu
sein. Allerdings stellt ihre Verabschiedung keine Pflicht dar, erst recht miissen sie nicht
géinzlich deckungsgleich mit den CC-Regeln sein.

Eine weitere Einschrinkung der Integration von CC in die Biokraftstoffpolitik stellt die
Tatsache dar, dass die Biokraftstoffforderung im Gegensatz zu den Direktzahlungen
nicht gestrichen wird, wenn die Versto3e Produktionsbereiche oder Betriebsstitten be-
treffen, die mit der Biokraftstoffherstellung nicht verbunden sind.”** Das gleiche gilt
auch, wenn der Verstofl gegen CC keinen bestimmten Rohstoffen zugewiesen werden
kann.’® So wird die Biokraftstoffforderung von VerstéBen in anderen Bereichen des Be-
triebes nicht gefahrdet. Dadurch wird sie im Endeffekt von der landwirtschaftlichen Pra-
xis im ganzen Betrieb abgekoppelt, und kann keine Motivation fiir die Einhaltung der
CC im ganzen Betrieb darstellen.

Wegen der Sonderstellung der CC in der Biokraftstoffpolitik ist weiterhin ihre Einhal-
tung nicht in den entsprechenden Berichtspflichten der EE RL einzuschliefen. Auch
hieraus wird deutlich, dass die Beachtung der CC eigentlich weder zu den Nachhaltig-
keitskriterien gehort, noch als solches verstanden wird. Dieser Ausschluss der CC aus
der Berichterstattung iiber Biokraftstoffe bestitigt und verstirkt die getrennte
Behandlung der Nachhaltigkeitsfragen in der Landwirtschaft und in der
Biokraftstoffpolitik. =~ Dadurch  werden besondere, im Hinblick auf die
Biokraftstoftherstellung entstandene Nachhaltigkeitsprobleme der Landwirtschaft

2Art. 18 Abs. 4 EE RL.

3Y.H. Lee/W. Biickmann/W. Haber, Bio-Kraftstoff, Nachhaltigkeit, Boden- und Naturschutz, NuR 2008,
S. 821 (830).

S2Fiir CC gilt ein gesamtbetrieblicher Ansatz, siehe C. Meyer-Bolte, Agrarrechtliche Cross Compliance
als Steuerungsinstrument im Europdischen Verwaltungsverbund, 2007, S. 38.

5P, Hodson, Renewable Energy in Transport (including biofuels), in: Hodson/Jones/van Steen (Hrsg.)
EU Energy Law, Vol. III Book One: Renewable Energy Law and Policy in the European Union, 2010, S.
173 (196f, Par 7.69).
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schwer erkennbar, und deswegen sind sie fiir Reformen nicht so leicht zu fassen und zu
handhaben wie die anderen Nachhaltigkeitskriterien.>*

Unabhingig von diesen genannten Unterschieden zu den Nachhaltigkeitskriterien zeigt
die CC an sich weitere Schwéchen, die auf die Nachhaltigkeit von Biokraftstoffen ein-
wirken. Zundchst umfasst sie nicht alle fiir die landwirtschaftliche Erzeugung bedeutsa-
men Anforderungen. Uber die Regelungen der CC hinaus besteht eine Reihe von Vor-
schriften des landwirtschaftlichen Fachrechts, die ebenfalls eine Rolle fiir die Art und
Weise der Biokraftstoffherstellung spielen. Dies sind solche Regelungen, die der land-
wirtschaftlichen Produktion Grenzen setzen. Sogar die von der CC erfassten Regelwerke
werden, bis auf vereinzelte Artikel, nicht vollstindig verkniipft. Das fiihrt dazu, dass ein
Verstof3 gegen diese ordnungsrechtlichen Vorschriften zwar die dort jeweils vorgesehe-
nen Rechtsfolgen auslost, wihrend die Biokraftstoffforderung einschlieBlich Direktzah-
lungen von jenem Verstof3 unberiihrt und damit aufrecht erhalten bleibt. Die CC ist also
kein Instrument, welches einen allumfassenden Schutz der Umwelt und Gesundheit zu
bieten vermag, vielmehr dient sie dem Zweck, dem landwirtschaftlichen Betrieb

“27 qufzuerlegen.” Sogar vom urspriinglichen, viel brei-

»grundlegende Anforderungen
ter angelegten und mehrere Sektoren umfassenden Vorschlag der Kommission tiber die

CC wurde stark abgewichen.””

Dieser eingeschrinkte Anwendungsbereich der CC kann mehrere Griinde haben: Zu-
ndchst beziehen sich nicht alle Anforderungen des landwirtschaftlichen Fachrechts di-
rekt auf landwirtschaftliche Tatigkeiten, sondern sie richten sich oft an die Mitgliedstaa-
ten (wie z. B. die Erkldrung von Schutzgebieten und die Bestimmung von Pflegemal3-
nahmen) oder an alle Biirger (wie z. B. das Jagd- bzw. das Tétungsverbot von Vogeln).
Andere Anforderungen sind mittels der CC nur schwer kontrollierbar. Bereits nach den

aktuellen Standards werden Betriebe stichprobenartig und nur im Hinblick auf einige der

52A. Schmeichel, Towards Sustainability of Biomass Importation: An Assessment of the EU Renewable
Energy Directive, 2014, S. 36.

7Frwigungsgrund 2 VO (EG) Nr. 1782/2003 des Rates vom 29. September 2003
mit gemeinsamen Regeln fiir Direktzahlungen im Rahmen der Gemeinsamen Agrarpolitik und mit be-
stimmten Stiitzungsregelungen fiir Inhaber landwirtschaftlicher Betriebe und zur Anderung der Verord-
nungen (EWG) Nr.2019/93, (EG) Nr. 1452/2001, (EG) Nr. 1453/2001, (EG) Nr. 1454/2001, (EG)
Nr. 1868/94, (EG) Nr. 1251/1999, (EG) Nr. 1254/1999, (EG) Nr. 1673/2000, (EWG) Nr. 2358/71 und
(EG) Nr. 2529/2001.

28Furopdischer Rechnungshof (Hrsg.), Sonderbericht Nr. 8/2008 (gemiR Artikel 248 Absatz 4 Unterab-
satz 2 des EG-Vertrags) Ist die Cross-Compliance-Regelung wirksam? zusammen mit den Antworten der
Kommission, S. 6 der Antwort der Kommission.

9Vgl. Anhang III Vorschlag fiir eine Verordnung des Rates zur Festlegung von Gemeinschaftsregeln fiir
Direktzahlungen im Rahmen der Gemeinsamen Agrarpolitik und Forderregeln fiir Erzeuger bestimmter
Kulturpflanzen, KOM (2003) 23 endg. vom 21.1.2003,
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CC-Regelungen kontrolliert.”™ Viele Anforderungen sind zu abstrakt, um daraus iiber-
priifbare MafBstdbe herzuleiten. Aus solchen Griinden, die sich oft auf die ,,administrati-
ve Umsetzung‘**' beziehen, sind in der Vergangenheit Regelwerke wihrend der Refor-
men von der CC ausgenommen worden, wie die Klarschlamm-Richtlinie oder Anforde-
rungen aus der FFH-Richtlinie®*. SchlieBlich sind die in der CC enthaltenen Regeln na-
tiirlich auch das Ergebnis eines politischen Kompromisses.”® Mit Blick auf diese ge-
nannten Defizite wird sogar kritisiert, die CC sei insgesamt ein fiir den Umweltschutz
unzureichendes Regelwerk, indem ihre Effektivitit an die ,,kurzfristig und politisch be-
einflussten* Direktzahlungen und deren Hohe gebunden sei.™ Auch wenn dieses Argu-
ment im Fall von Biokraftstoffen wegen der besonderen Forderung nur eingeschriankt

zutrifft, macht es die grundsitzlichen Schutzdefizite der CC deutlich.

Eine letzte Problematik entsteht aus der Tatsache, dass die Anforderungen der CC oft
sehr abstrakt formuliert sind. Die fiir die Biokraftstoffpolitik relevanten Grundanforde-
rungen an die Betriebsfiihrung sind, mit Ausnahme der Verordnung iiber das Inverkehr-
bringen von Pflanzenschutzmitteln, in Richtlinien zu finden. Richtlinien stellen kein di-
rekt umsetzbares Recht dar und iiberlassen den Mitgliedstaaten oft einen weiten Spiel-
raum bei der Umsetzung in nationale Vorschriften. So sind beispielsweise das Gebot der
Natura-2000-Richtlinien, Lebensrdume zu pflegen und 6kologisch zu gestalten oder die
Anforderung der Nitratrichtlinie, Regeln der guten fachlichen Praxis zum Schutz von
Gewissern einzufithren und Aktionsprogramme fiir gefdhrdete Gebiete zu verabschie-
den, sehr allgemein formuliert und erlauben verschiedene Interpretationen und Schutz-
standards. Sogar die Anforderung der sachgemiflen Verwendung von Pflanzenschutz-
mitteln aus der entsprechenden Verordnung enthilt keine ausfiihrlichen Details, wie
»sachgemiBe Verwendung® zu definieren ist und verweist stattdessen auf andere Richt-

linien und auf die Grundsitze der guten Pflanzenschutzpraxis. Wie der Europiische

5308, Mockel/W. Kock/C. Rutz, Rechtliche und andere Instrumente fiir vermehrten Umweltschutz in der
Landwirtschaft, 2014, S. 144. Uber weitere Probleme bei der Umsetzung von CC siehe Europédischer
Rechnungshof (Hrsg), Sonderbericht Nr. 8/2008 (gemall Artikel 248 Absatz 4 Unterabsatz 2 des EG-Ver-
trags) Ist die Cross-Compliance-Regelung wirksam?

31C. Meyer-Bolte, Agrarrechtliche Cross Compliance als Steuerungsinstrument im Europiischen Verwal-
tungsverbund, 2007, S. 39.

5%2Fiir mehrere Beispiele von Anforderungen, die nicht mehr Teil der CC sind obwohl sie weiter als Fach-
recht bestehen, siehe Informationsbroschiire fiir die Empfianger von Direktzahlungen und Zuwendungen
fiir MaRnahmen zur Férderung des landlichen Raumes iiber die einzuhaltenden Verpflichtungen bei Cross
Compliance 2015, Ausgabe der Landwirtschaftskammer NRW, S. 7; S. M6ckel/W. K6ck/C. Rutz, Rechtli-
che und andere Instrumente fiir vermehrten Umweltschutz in der Landwirtschaft, 2014, S. 381.

3R, Norer, Rechtsfragen der Reform der Gemeinsamen Agrarpolitik 2003: Einheitliche Betriebsprimie
und Cross Compliance in europa-, verfassungs- verwaltungs- und zivilrechtlicher Analyse, 2007, S. 102.
53%C. Meyer-Bolte, Agrarrechtliche Cross Compliance als Steuerungsinstrument im Europiischen Verwal-
tungsverbund, 2007, S. 277.
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Rechnungshof in seinem Bericht iiber die Wirksamkeit der CC betont, sind diese Anfor-
derungen ,,nicht im Cross-Compliance-Zusammenhang erstellt“ worden.” Bei den
Standards fiir die Erhaltung von Flidchen in gutem landwirtschaftlichen und 6kologi-
schen Zustand (GLOZ) geht es oft um noch abstraktere Anforderungen, die sich ,,nicht

“>* und den Mitgliedstaaten ein noch gro-

direkt auf betrieblicher Ebene umsetzen lassen
Beres Ermessen einrdumen. Daraus konnen in den jeweiligen Mitgliedstaaten sehr unter-
schiedliche Standards entstehen, die sich nicht immer durch geografische Besonderhei-

ten rechtfertigen lassen.>’

Um solche Diskrepanzen zu behandeln und gleichzeitig die Mitgliedstaaten nicht davon
zuriickzuhalten, hohere Standards in nationales Recht einzufiihren und dadurch die CC-
Kontrolle fiir Landwirte zu verschérfen, hat die Kommission klargestellt, dass im Rah-
men der CC nur die EU-Mindeststandards und keine Regeln des verstirkten Schutzes zu
priifen sind, soweit aus den Ersten konkrete Standards herzuleiten sind.”*® Abgesehen
davon, dass eine solche Praxis eine Harmonisierung der CC-Anforderungen nach unten
bedeutet und darin resultiert, dass die verschiedenen Kontrollsysteme (CC und Ord-
nungsrecht) unterschiedliche Priifungsstandards anwenden miissen (EU-Mindeststan-
dards und nationales Fachrecht), und so zu Verwirrung, sprich Rechtsunsicherheit
fiihren kann, wird mit dieser Klarstellung das Problem immer noch nicht gelost.” Denn
wie erwdhnt, erlauben die oft sehr abstrakten CC-Anforderungen n jedem Mitgliedstaat
unterschiedliche Umsetzungsweisen, die nicht iiber die CC hinausgehen, sondern sich

innerhalb der sogenannten EU-Mindeststandards bewegen.>*

5%Siehe Europiischer Rechnungshof (Hrsg), Sonderbericht Nr. 8/2008 (gemif Artikel 248 Absatz 4 Un-
terabsatz 2 des EG-Vertrags) Ist die Cross-Compliance-Regelung wirksam? zusammen mit den Antworten
der Kommission, S. 17. Nach dem Europdischen Rechnungshof ist CC nicht nach dem so genannten
SMART-Ansantz gestaltet, der vorsieht, dass ,,politische Ziele konkret, messbar, erreichbar, sachgerecht
und mit einem Datum versehen sein sollten“.

53%Siehe Europiischer Rechnungshof (Hrsg), Sonderbericht Nr. 8/2008 (gemif Artikel 248 Absatz 4 Un-
terabsatz 2 des EG-Vertrags) Ist die Cross-Compliance-Regelung wirksam? zusammen mit den Antworten
der Kommission, S. 17.

¥Siehe auch C. Meyer-Bolte, Agrarrechtliche Cross Compliance als Steuerungsinstrument im Européi-
schen Verwaltungsverbund, 2007, S. 137 ff.; Nach Meyer-Bolte konnte sogar diese Tatsache zu einem
VerstoR gegen das Diskriminierungsverbot nach Art 40 AEUV fiihren.

53Siehe Europiischer Rechnungshof (Hrsg), Sonderbericht Nr. 8/2008 (gemif Artikel 248 Absatz 4 Un-
terabsatz 2 des EG-Vertrags) Ist die Cross-Compliance-Regelung wirksam? zusammen mit den Antworten
der Kommission, S. 23; C. Meyer-Bolte, Agrarrechtliche Cross Compliance als Steuerungsinstrument im
Europdischen Verwaltungsverbund, 2007, S. 41 ff.

9Fiir zusitzliche dogmatische Probleme in Bezug auf das Vorgehen der Kommission mit CC siehe C.
Meyer-Bolte, Agrarrechtliche Cross Compliance als Steuerungsinstrument im Europdischen Verwaltungs-
verbund, 2007, S. 44 {.

*0Siehe C. Meyer-Bolte, Agrarrechtliche Cross Compliance als Steuerungsinstrument im Europdischen
Verwaltungsverbund, 2007, S. 42 f.; G. Queisner, Rahmenbedingungen fiir eine umweltvertrégliche
Landwirtschaft im Europarecht, 2013, S. 232 ff.; solche Abweichungen sind europarechtlich unproblema-
tisch, siehe EuGH, C-428/07 vom 16.07.2009 (Horvath), Rn. 25.
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Ein Beispiel ist beim Vergleich zwischen den Informationen iiber die einzuhaltenden
CC-Verpflichtungen im Jahr 2015 in Deutschland und in Griechenland zu finden: Nach
der deutschen Regelung ist bei der Ausbringung von Diingemitteln mit wesentlichem
Stickstoffgehalt ein 3 m-Abstand vom Oberflichengewdsser zu halten, wéihrend bei der
griechischen der Abstand nur 2 m betrdgt. Auch fiir stark geneigte Ackerflichen beste-
hen sehr unterschiedliche Regelungen. Dies betrifft bereits die Definition des Begriffes:
In Deutschland sind stark geneigte Ackerflichen ,,solche, die innerhalb eines Abstands
von 20 m zu Gewdssern eine durchschnittliche Hangneigung von mehr als 10 % zum
Gewdsser aufweisen“ wihrend Hénge in Griechenland erst ab einer Hangneigung von
8 % als solche zu bezeichnen sind.**' Diese Unterschiede machen deutlich, dass der abs-
trakte Charakter der CC-Anforderungen den Mitgliedstaaten die Moglichkeit eroffnet,
geringe Standards festzulegen, und so die Gefahr der Streichung von Direktzahlungen

fiir Landwirte zu reduzieren.>*?

All diese oben erwdhnten Schwichen der CC, ihre Inkompatibilitdten mit den Nachhal-
tigkeitskriterien sowie die damit verbundene eingeschrankte Integration in die Biokraft-
stoffpolitik machen deutlich, dass die CC nicht als Nachhaltigkeitskriterium im engeren
Sinne angesehen und behandelt werden kann. Dementsprechend spielt sie fiir die Nach-
haltigkeit von Biokraftstoffen nur eine geringfiigige Rolle. Trotzdem stellt die Verkniip-
fung der CC-Regeln mit der Biokraftstoffforderung einen ersten Schritt der Harmonisie-
rung der Biokraftstoffpolitik mit der allgemeinen Agrarpolitik dar und sie ist zugleich
unentbehrlicher Teil einer nachhaltigen Biokraftstoffpolitik. Aus diesen Griinden ist sie

tendenziell positiv zu bewerten.

3. Das Ermessen des Gesetzgebers bei der Festlegung des Schutzni-

veaus und die damit verbundenen Probleme

¥1Vgl. Informationsbroschiire fiir die Empfinger von Direktzahlungen und Zuwendungen fiir Mafnahmen
zur Forderung des ldndlichen Raumes iiber die einzuhaltenden Verpflichtungen bei Cross Compliance
2015, Ausgabe der Landwirtschaftskammer NRW, S. 14; IToAamAn Zvppopowon 2015 : EykukAog -
Eyxeipi6io Awdikaoiwv EAsyyov, Ap. Tlpwt.: 87834, Abnva, 31/07/2015, S. 2.

32C. Meyer-Bolte, Agrarrechtliche Cross Compliance als Steuerungsinstrument im Europdischen Verwal-
tungsverbund, 2007, S. 42; Fiir mehrere Beispiele einer liickenhafte Umsetzung und Uberpriifung der CC-
Standards siehe Europdischer Rechnungshof (Hrsg), Sonderbericht Nr. 8/2008 (gemall Artikel 248 Absatz
4 Unterabsatz 2 des EG-Vertrags) Ist die Cross-Compliance-Regelung wirksam? zusammen mit den Ant-
worten der Kommission, S. 18 f.; G. Queisner, Rahmenbedingungen fiir eine umweltvertragliche Land-
wirtschaft im Europarecht, 2013, S. 206 f.
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Die Biokraftstoffpolitik der EU soll, wie mehrmals betont, in erster Linie den Umwelt-
schutz verfolgen. Mit dieser Forderung allein sind jedoch nicht alle damit verbundenen
Fragen geklart. Denn unmittelbar schlief3t sich die Frage des erwiinschten Schutzniveaus
an. Die Antwort hierauf kann allerdings nicht automatisch und in einer objektiven Weise
z. B. durch die Wissenschaft bestimmt werden, sondern sie unterliegt — innerhalb gewis-
ser Grenzen — dem Ermessen der Politik. Genauso wie der Gesetzgeber sich dafiir ent-
schieden hat, den Umweltschutz zu verfolgen, darf er diesen Schutz konkretisieren und
sein Niveau genauer bestimmen. Dabei muss er oft aus politischen Griinden Kompro-

misse eingehen.

Die Biokraftstoffpolitik ist stark von solchen Entscheidungen und Kompromissen ge-
prigt. Zunichst ist selbst das 10 %-Ziel fiir Biokraftstoffe (C.I) sowie das neue 7 %-Ziel
fiir konventionelle Biokraftstoffe (D.1.6) das Ergebnis solcher Prozesse. Das gleiche gilt
fiir die Nachhaltigkeitskriterien (D.I): Die Prozentziele fiir die Treibhausgaseinsparung
in Art. 17 Abs. 2 EE RL sind das Ergebnis solcher politischen Kompromisstindungen.
Der Ausschuss fiir Industrie, Forschung und Energie des Européischen Parlaments hatte
wihrend der Verhandlungen eine Quote von 45 % statt 35 % vorgeschlagen.’ Dieser
Vorschlag wurde nicht angenommen. Weiterhin sind die Werte fiir die Treibhausgasein-
sparung, die jeder Biokraftstoff erzielt, weder transparent noch sachlich festgelegt: An-
finglich waren sie durch die sogenannte JEC Forschungszusammenarbeit™* geregelt, da-
nach hat die Kommission die Werte mit der Rechtfertigung erhéht, dass die Herstellung

t.* Dadurch erzielten die meis-

von Biokraftstoffen inzwischen effizienter geworden is
ten Biokraftstoffe per definitionem eine Treibhausgaseinsparung, die bereits iiber den

Mindestwerten lag.

Das Ermessen des Gesetzgebers, das erwiinschte Schutzniveau zu bestimmen, kann oft
zu Diskrepanzen fiihren, wenn er sich in anderen Féllen anders entschieden hat. Die
Nachhaltigkeitskriterien sind dieser Gefahr besonders ausgesetzt, indem sie Regeln dar-
stellen, die eine breite Vielfalt von Schutzgiitern erfassen (Luft, Boden, Wasser, Flora

und Fauna usw.). Was zunichst den Schutz ausgewiesener Flachen betrifft, scheint das

*3G. Ludwig, Nachhaltigkeitsanforderungen beim Anbau nachwachsender Rohstoffe im europdischen
Recht, ZUR 2009, S. 317 (318).

*Die JEC ist der Name fiir die Zusammenarbeit zwischen Joint Research Centre of the European Com-
mission (IET institute), EUCAR (European Council for Automotive R&D) und CONCAWE (Oil Compa-
nies’ European Organisation for Environment, Health and Safety).

*Mehr dazu unter European Federation for Transport and Environment (Hrsg), Biofuels in Europe: An
analysis of the new EU targets and sustainability requirements with recommendations for future policy,
2009, S. 10.
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Regime trotz Kritik>* kohirent zu sein, indem alle Fldachen, die fiir Naturschutzzwecke
bzw. fiir den Artenschutz anerkannt sind, auch von den Nachhaltigkeitskriterien erfasst
werden. Beim Waldschutz wird die Sache aber komplizierter. Denn die EU verfiigt we-

der iiber eine gemeinsame Forstpolitik noch iiber eine gemeinsame Definition des Wal-

dCS 547

Nach der Erndhrungs- und Landwirtschaftsorganisation der Vereinten Nationen (FAO)
ist als Wald eine Fliche von mindestens 0,5 Hektar mit Uberschirmungsgrad iiber 10 %
anzusehen.>*® Diese Definition wurde auch von der EU iibernommen.** Demgegeniiber
schaffen die Nachhaltigkeitskriterien ein besonderes Schutzregime fiir Wélder, welches
teilweise von dieser Definition abweicht. Zum Schutz der Biodiversitit werden demnach
nur Wélder in Betracht gezogen, ,,in denen es kein deutlich sichtbares Anzeichen fiir
menschliche Aktivitit gibt und die okologischen Prozesse nicht wesentlich gestort
sind“>*. Hiermit wird die Definition der FAO aufgegriffen. Allerdings sind Klauseln
wie ,,sichtbar* in der Definition abstrakt und schwer bestimmbar. Zudem wird im Ge-
gensatz zu Griinland kein Verfahren vorgesehen, durch welches die Kommission rele-

vante Kriterien oder Gebiete bestimmen kann.>*!

Der Waldbegriff der EE RL wird im Zusammenhang mit der Vorschrift zum Schutz von
Wildern als Kohlenstoffspeicher deutlicher. Zunéchst wird dort die geschiitzte Mindest-
fliche auf 1 Hektar festgelegt, sodass dieser Mindestwert doppelt so grof3 ist wie in der
Definition der FAO (0,5 Hektar). Zudem unterscheidet die Richtlinie zwischen einem
Uberschirmungsgrad von iiber 30 %, wofiir ein absoluter Schutz gilt, und einem Grad
von 10 % bis 30 %, bei welchem eine Umwandlung zum Zweck der Biokraftstoffpro-
duktion stattfinden darf, soweit diese keine erhebliche Freisetzung von Kohlenstoff ver-
ursacht. Diese gegeniiber der FAO-Definition differenzierende Einordnung erleichtert

die Umwandlung von Wald zugunsten der Biokraftstoffherstellung.

¥SEuropean Federation for Transport and Environment (Hrsg), Biofuels in Europe: An analysis of the new
EU targets and sustainability requirements with recommendations for future policy, 2009, S. 11.

*¥Siehe z.B. die Antwort der Kommission auf eine parlamentarische Anfrage Az. E-3641/2003, verfiigbar
unter http://www.europarl.europa.eu/sides/getAll Answers.do?reference=E-2003-3641&language=DE, zu-
letzt abgerufen am 30.12.2016.

*http://www.fao.org/docrep/006/ad665e/ad665e06.htm, zuletzt abgerufen am 30.12.2016.

*9Art. 3 lit. a VO (EG) Nr. 2152/2003 des Europédischen Parlaments und des Rates vom 17. November
2003 fiir das Monitoring von Waldern und Umweltwechselwirkungen in der Gemeinschaft (Forest Focus).
0Art. 17 Abs. 3 lit. a EE RL.

1A, Schmeichel, Towards Sustainability of Biomass Importation: An Assessment of the EU Renewable
Energy Directive, 2014, S. 102.
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Diese Fille machen deutlich, dass die Biokraftstoffpolitik stark von politischen Ent-
scheidungen und dazugehdrenden Kompromissen beeinflusst ist, die ihr Schutzniveau
im Vergleich zu den urspriinglichen Ambitionen geschwécht haben. Obwohl diese Tat-
sache in der Umweltpolitik im Allgemeinen keine Seltenheit darstellt, scheint sie beson-
ders bei den Nachhaltigkeitskriterien zu Diskrepanzen gegeniiber anderen Politiken zu
fiihren, indem Schutzgiiter wie der Wald unterschiedlich zu anderen Bereichen definiert

werden.

4. Keine ,sozialen“ Nachhaltigkeitskriterien

Probleme sozialer Natur, die durch die Biokraftstoffherstellung verursacht oder intensi-
viert werden, spielen bei der Zertifizierung der Nachhaltigkeit von Biokraftstoffen keine
Rolle. Die Biokraftstoff-Richtlinien sehen in diesem Zusammenhang nur vor, dass die

Kommission iiber folgende Aspekte regelmdBig zu berichten hat:
- die soziale Tragbarkeit einer erhohten Nachfrage nach Biokraftstoffen,

- die Folgen der Biokraftstoffpolitik fiir die Nahrungsmittelpreise, insbesondere fiir Ent-

wicklungslinder,

- andere entwicklungspolitische Aspekte, wie die Auswirkungen auf Landnutzungsrech-

te,

- die Ratifizierung und Umsetzung von Ubereinkommen der Internationalen Arbeitsor-
ganisation, die sich mit grundlegenden Problemen der Arbeitnehmer beschiftigen; damit
sind insbesondere Ubereinkommen iiber Zwangs- und Kinderarbeit, kollektive Arbeits-

rechte und Diskriminierung bei der Arbeit gemeint.>*

Dartiber hinaus besteht, im Gegensatz zu den umweltbezogenen Berichtspflichten der
Kommission, bei sozialen Aspekten keine Pflicht, Anderungen des Rechtsrahmens vor-

zuschlagen.” Einzige Ausnahme stellt die Konkurrenz zu Nahrungsmitteln dar.

Die Kommission hat bei ihrer Berichterstattung in Bezug auf soziale Themen eine Reihe

von Ungewissheiten und Umsetzungsdefiziten festgestellt und sich verpflichtet, hier

554

weitere Beobachtungen zu unternehmen.™* Allerdings wurden mit der Reform der

S2Art. 17 Abs. 7 sowie Art. 23 Abs. 1 EE RL,

3Art. 17 Abs. 7 sowie Art. 23 Abs. 8 lit. b) iii EE RL; A. Schmeichel, Towards Sustainability of Biomass
Importation: An Assessment of the EU Renewable Energy Directive, 2014, S. 38.

54Sjehe KOM (2013) 175 endg. vom 27.3.2013, Fortschrittsbericht ,,Erneuerbare Energien®, S. 18 ff.
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EE RL im Jahr 2015 keine entsprechenden MafBnahmen ergriffen und die Problematik
bleibt trotz Anerkennung des Problems bestehen. GroB3e soziale Anliegen — wie die Ar-
mut oder den Anstieg der Nahrungsmittelpreise — der Biokraftstoftherstellung oder so-
gar einer bestimmten Menge von Biokraftstoffen zuzuweisen, erscheint fast unmoglich.
Die Berticksichtigung von arbeitsrechtlichen Vorschriften im Betrieb diirfte zwar etwas
leichter umsetzbar sein, sie hat aber bisher weder in der Biokraftstoffforderung noch in
der CC eine Rolle gespielt. Im urspriinglichen Vorschlag der Kommission zur Einfiih-
rung der Direktzahlungen und der hiermit verbundenen CC-Regelungen war der Ar-
beitsschutz ein Teil der sogenannten anderweitigen Verpflichtungen. Die Vorschriften,
die zu diesem Zweck Teil der CC werden sollten, betrafen hauptséchlich Malnahmen
der Sicherheit und des Gesundheitsschutzes fiir Arbeitnehmer sowie solche des Jugend-
arbeitsschutzes. Die endgiiltige Fassung der entsprechenden Richtlinie fiir Direktzah-
lungen erhielt allerdings eine sehr abgeschwéchte Form von CC, in welcher der Arbeits-

schutz nicht aufgenommen war.”>*

5.  Umweltschutz oder Binnenmarkt? Die Kompetenzgrundlagen der

Nachhaltigkeitskriterien und ihre Folgen

Wie mehrmals betont, stellt die Biokraftstoffpolitik einen Teil der Klimapolitik dar und
als solche verfolgt sie in erster Linie die Umweltziele des AEUV. Dementsprechend
dient der Bereich Umwelt mit seinem Art. 192 Abs. 1 AEUV als Kompetenzgrundlage
sowohl fiir die EE RL als auch fiir die THG-Einsparungsziele der Kraftstoffqualitits-
richtlinie 2009/30/EG. Die Nachhaltigkeitskriterien, die in beiden Richtlinien zu finden
sind, stellen ebenso eine MafBnahme der Biokraftstoffpolitik dar. Ihre Formulierung ist
in den beiden Richtlinien identisch, ,,[u]m einen kohdrenten Ansatz zwischen der Ener-
gie- und der Umweltpolitik sicherzustellen und zusdtzliche Kosten fiir Unternehmen und

eine hinsichtlich der Umweltstandards uneinheitliche Lage im Zusammenhang mit einer

5Art. 3 Abs. 1 i.V.m. Anhang III Vorschlag fiir eine Verordnung des Rates zur Festlegung von Gemein-
schaftsregeln fiir Direktzahlungen im Rahmen der Gemeinsamen Agrarpolitik und Forderregeln fiir
Erzeuger bestimmter Kulturpflanzen, KOM (2003) 23 endg. vom 21.1.2003.

$Anhang III VO (EG) Nr.1782/2003 des Rates vom 29. September 2003
mit gemeinsamen Regeln fiir Direktzahlungen im Rahmen der Gemeinsamen Agrarpolitik und mit be-
stimmten Stiitzungsregelungen fiir Inhaber landwirtschaftlicher Betriebe und zur Anderung der Verord-
nungen (EWG) Nr.2019/93, (EG) Nr. 1452/2001, (EG) Nr. 1453/2001, (EG) Nr. 1454/2001, (EG)
Nr. 1868/94, (EG) Nr. 1251/1999, (EG) Nr. 1254/1999, (EG) Nr. 1673/2000, (EWG) Nr. 2358/71 und
(EG) Nr. 2529/2001; R. Norer, Rechtsfragen der Reform der Gemeinsamen Agrarpolitik 2003: Einheitli-
che Betriebspramie und Cross Compliance in europa-, verfassungs-, verwaltungs- und zivilrechtlicher
Analyse, 2007, S. 102.
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inkohdrenten Herangehensweise zu vermeiden*>’

. Sie sollen gewihrleisten, dass die
Herstellung von Biokraftstoffen, die zur Erreichung der Klimaziele gefordert werden
(10 % Biokraftstoffe — 10 % THG-Einsparung) nachhaltig erfolgt.”®® Das bedeutet, dass
die zu fordernden Biokraftstoffe tatsdchlich zur Minderung der THG-Emissionen beitra-

gen und dabei keine erheblichen Natur- und Biodiversitéitsschdden verursachen sollen.

Die Nachhaltigkeitskriterien dienen dementsprechend zunichst der Erfiillung von Um-
weltzielen, genauso wie die EE RL insgesamt und wie die THG-Einsparungsziele. Da
sie aber gleichzeitig ,,sich auch auf das Funktionieren des Binnenmarkts auswirken und
so [...] den Handel mit Biokrafistoffen und fliissigen Biobrennstoffen, die diese Bedin-
<559

gungen erfiillen, zwischen den Mitgliedstaaten erleichtern

den Umweltartikel (Art. 192 Abs. 1 AEUV), sondern auf den Art. 114 AEUV, der fiir

, stiitzen sie sich nicht auf

MaBnahmen der Rechtsangleichung zur Errichtung eines europdischen Binnenmarktes
anzuwenden ist.’® Diese gesonderte Abstiitzung einiger Richtlinienartikel stellte damals
sogar eine neue Variante der Doppelabstiitzung eines Regelwerks dar, denn bis dahin
bezog sich eine Doppelabstiitzung, wenn sie {iberhaupt vorkam, meist auf den Rechtsakt
als Ganzes.>' Es ist allerdings fraglich, ob dies die richtige Herangehensweise war und

welche rechtlichen Implikationen sich daraus ergeben.

Die primirrechtlichen Grundlagen im EU-Recht spielen eine besondere Rolle, vor allem
welil sie die Kompetenzen der Union gemiB dem Prinzip der begrenzten Einzelerméchti-
gung bestimmen.’* Da die Union keine allgemeine Gesetzgebungskompetenz hat, muss
jeder Rechtsakt auf einen der Politikbereiche der Vertrdge zuriickgefiihrt werden und
eine bestimmte Kompetenznorm im Primirrecht finden (begrenzte Einzelerméchti-
gung). Jede Maflnahme muss auBlerdem so interpretiert werden, dass sie die in dem ent-
sprechenden Regelungsbereich primérrechtlich festgelegten Ziele am besten fordert (ef-
fet utile).’” Zudem miissen die fiir die unterschiedlichen Politikbereiche oft divergieren-

den Rechtsetzungsverfahren beachtet werden. Das ist teilweise auch zwischen dem

S7Erwdgungsgrund 10 RL 2009/30/EG.

S¥Erwégungsgrund 65 EE RL sowie Erwégungsgriinde 10 und 23 RL 2009/30/EG.

S9Erwégungsgrund 94 EE RL sowie Erwigungsgrund 23 RL 2009/30/EG.

Weil beide in Frage kommenden Rechtsgrundlagen im Lissabon Vertrag ihre Formulierung behalten ha-
ben und sich nur einer Umnummerierung unterzogen worden sind, werden sie der Einfachheit zuliebe nur
mit den aktuellen Artikelnummern erwéhnt.

W, Kahl, Alte und neue Kompetenzprobleme im EG-Umweltrecht — Die geplante Richtlinie zur Forde-
rung Erneuerbarer Energien, NVwZ 2009, S. 265 (267).

2D, Granas, Die primérrechtlichen Grundlagen fiir die Férderung von Erneuerbaren Energien im Euro-
parecht, EuR 2013, S. 619.

3W. Frenz, Handbuch Europarecht, Bd. 5, 2010, Rn. 659; Siehe auch D. Granas, Die primérrechtlichen
Grundlagen fiir die Férderung von Erneuerbaren Energien im Europarecht, EuR 2013, S. 619.
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Umweltschutz- und dem Binnenmarktartikel der Fall:*** Zwar gilt fiir beide Artikel
(Art. 191 Abs. 2 und Art. 114 AEUV) das ordentliche Gesetzgebungsverfahren, die Zu-
sammensetzung des Rates ist allerdings je nach Bereich unterschiedlich, denn dieser be-
steht nach Art. 16 Abs. 2 EUV aus den jeweils zustindigen Ministern. Weiterhin muss
nach der Umweltkompetenznorm nicht nur der Wirtschafts- und Sozialausschuss — wie
bei der Binnenmarktkompetenznorm —, sondern zusétzlich der Ausschuss der Regionen

angehort werden.

Wichtiger noch sind aber die Unterschiede bei den Voraussetzungen eines sogenannten
nationalen Alleingangs: Nach dem Umweltartikel (Art. 193 AEUV) werden die Mit-
gliedstaaten nahezu ermutigt, verstirkte MafBnahmen fiir den Umweltschutz zu ergrei-
fen. Einzige Voraussetzung dafiir ist, dass diese MaBBnahmen nicht vertragswidrig sind
und dass die Kommission notifiziert wird. Thre Geltung kommt dabei nicht durch die
Notifizierung zustande, sondern bereits mit dem Inkrafttreten nach nationalem Recht,
und sie konnen nur nachtraglich von der Kommission gepriift werden. Anders sieht es
bei der Binnenmarktkompetenznorm aus, wo nach Art. 114 Abs. 47 AEUV strenge
Voraussetzungen fiir die Beibehaltung oder die Neueinfiihrung sogenannter einzelstaat-
licher Bestimmungen gelten: Die beizubehaltende MaBnahme muss insbesondere entwe-
der eine im Sinne des Art. 36 AEUV gerechtfertigte Einfuhr- und Ausfuhrbeschrankung
oder eine Schutzregelung fiir den Umwelt- oder den Arbeitsschutz darstellen. Die Ein-
fiihrung einer neuen Maflnahme muss ihrerseits auf wissenschaftlichen Erkenntnisse ba-
sieren und liberdies dem Umwelt- oder Arbeitsschutz dienen. Dazu muss es um ein
staatsspezifisches Problem gehen, welches nach der Harmonisierung entstanden ist. So-
wohl neue als auch beizubehaltende MaBBnahmen miissen der Kommission mit der ent-
sprechenden Begriindung mitgeteilt werden. Die Kommission priift diese MaBnahmen
und entscheidet, ,,0b sie ein Mittel zur willkiirlichen Diskriminierung und eine verschlei-
erte Beschrdinkung des Handels zwischen den Mitgliedstaaten darstellen und ob sie das
Funktionieren des Binnenmarkts behindern‘>®. SchlieBlich darf sie Anpassungen vor-

schlagen.

%Der Energieartikel gab es wihrend dieser Zeit nicht, und kidme ohnehin fiir die Abstiitzung weder der
EE RL noch der Nachhaltigkeitskriterien in Betracht, siehe D. Granas, Die primérrechtlichen Grundlagen
fiir die Forderung von Erneuerbaren Energien im Europarecht, EuR 2013, S. 619 sowie A. Schmeichel,
Towards Sustainability of Biomass Importation: An Assessment of the EU Renewable Energy Directive,
2014, S. 204.

SArt. 114 Abs. 6 AEUV.
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In der Biokraftstoffpolitik war der entscheidende Faktor fiir die Auswahl der Grundlage
der Nachhaltigkeitskriterien genau diese Mdglichkeit, nationale Alleingéinge zu er-
schweren. Denn die Biokraftstoffe sind im Vergleich zu anderen Energiequellen leichter
transportier- und handelbar, weshalb der Aufbau eines europaweiten Marktes gefordert
wird. So sollen nach Ansicht der Kommission die Nachhaltigkeitskriterien eine ,,voll-
standige Harmonisierung* bezwecken, ,,um sicherzustellen, dass kein von einem Mit-
gliedstaat allein beschlossenes Kriterium den Handel zwischen den Mitgliedstaaten er-
schwert“>* Aus diesem Grund wurde die Entscheidung getroffen, die Nachhaltigkeits-
kriterien vornehmlich als Harmonisierungsmafinahmen zu behandeln und auf den Bin-
nenmarktartikel zu stiitzen. Es ist sogar nach den beiden Richtlinien ausdriicklich verbo-
ten, Biokraftstoffe auf der Grundlage zusitzlicher nationaler Nachhaltigkeitskriterien

nicht zu beriicksichtigen bzw. nicht zu férdern.>”

Die Wabhl der primérrechtlichen Grundlagen eines Rechtsakts ist freilich nicht dem Be-
lieben des Gesetzgebers iiberlassen. Aufgrund ihrer Bedeutung muss sie vielmehr nach
objektiven und transparenten Kriterien erfolgen, die der Kontrolle des EuGH unterlie-
gen.’® Nach stindiger Rechtsprechung sind die erheblichen Kriterien der Grundlagezu-
ordnung das Ziel und der Inhalt des Rechtsaktes.® Dementsprechend muss jeder
Rechtsakt zunédchst auf eine Rechtsgrundlage gestiitzt werden. Nur fiir den Fall, ,,dass
mit dem Rechtsakt gleichzeitig mehrere Ziele verfolgt werden, die untrennbar miteinan-
der verbunden sind, ohne dass das eine im Verhdltnis zum anderen zweitrangig ist und
mittelbaren Charakter hat*, kann der Rechtsakt auf zwei Grundlagen gestiitzt werden,

vorausgesetzt, dass die beiden Gesetzgebungsverfahren iibereinstimmen’”.

Bei den Art. 192 Abs. 1 und Art. 114 AEUV stimmen zwar die Gesetzgebungsverfahren
iberein, allerdings gibt es, wie oben gezeigt, Unterschiede bei der Zusammensetzung
des Rates und bei den anzuhdrenden Ausschiissen. Dieses Problem wurde zwar durch
die Doppelabstiitzung mit artikelweiser Zuordnung gelost, die den Art. 114 AEUV be-

sonders fiir die Nachhaltigkeitskriterien als Grundlage festlegt und somit die notwendige

KOM (2008) 19 endg. vom 23.1.2008, Vorschlag fiir eine Richtlinie des Européischen Parlaments und
des Rates zur Foérderung der Nutzung von Energie aus erneuerbaren Quellen, S. 10.

7Art. 17 Abs. 8 EE RL sowie Art. 7b Abs. 8 der aktuellen RL 98/70/EG.

*%8Siehe u.a. EuGH, C-491/01 vom 10.12.2002 (British American Tobacco), Slg. 1997, I-2405 (Rn 12).
*9Gutachten 2/00 des Gerichthofes vom 6.12.2001; EuGH, C-300/89 11.06.1991 (Titan-Dioxid), Slg.
1991, 1-287 (Rn. 10); EuGH, C-268/94 vom 03.12.1996 (Portugal/Rat), Slg. 1996, 1-6177 (Rn. 22);
EuGH, C-233/94 vom 13.05.1997 (Deutschland/Rat) Slg. 1997, 1-2405 (Rn. 12). Es wird davon ausgegan-
gen, dass sich die zwei Artikel nicht in einem speziell-generell Verhiltnis befinden, sondern zwei unab-
hangige und eigenstidndige Rechtsgrundlagen darstellen, siehe auch A. Schmeichel, Towards Sustainability
of Biomass Importation: An Assessment of the EU Renewable Energy Directive, 2014, S. 207.

SEuGH Rs C-300/89 vom 11.6.1991 (Titan-Dioxid), Rn. 18 ff.
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Rechtssicherheit iiber die Frage schafft, welches Gesetzgebungsverfahren fiir den jewei-
ligen Abschnitt der EE RL einschldgig ist. Diese Methode darf allerdings nicht zu einer
Umgehung der oben beschriebenen Schwerpunktpriifung fiithren, indem sie die Priifung
statt auf den ganzen Rechtsakt nun auf einzige Artikel verschiebt.””" Eher soll eine Dop-
pelabstiitzung mit artikelweiser Zuordnung nur dann in Anspruch genommen werden,

wenn der Rechtsakt als Ganzes zwei gleichrangige Ziele verfolgt.

Im Fall der EE RL ist es offensichtlich, dass die Richtlinie fast ausschliefSlich den Kli-
maschutz verfolgt. Die Nachhaltigkeitskriterien sind nur eine von mehreren Maflnahmen
der Richtlinie, und sie dienen auf jeden Fall nicht nur der Rechtsangleichung, sondern
auch dem Umweltschutz. Aus diesem Grund ist ihre Harmonisierungsfunktion in Bezug

auf den ganzen Rechtsakt deutlich zweitrangig.’”

Bei der Kraftstoffqualitdtsrichtlinie sieht es etwas anders aus. Zwar stiitzt sich die ur-
spriingliche Richtlinie 98/70/EG auf die Binnenmarktkompetenznorm, weil sie homoge-
ne Kraftstoffspezifikationen festzulegen beabsichtigt.’”® Die Reform im Jahr 2009 fiihrte
allerdings THG-Emissionseinsparungsziele ein, die besondere Umweltma3nahmen dar-
stellen und sich als solche auf den Art. 192 Abs. 1 AEUV stiitzen lassen. Dadurch be-
kommt die Richtlinie ein zusétzliches, gleichrangiges Ziel. Ohnehin hatte die Politik der
Kraftstoffqualitdt immer eine starke Umweltkomponente, insbesondere in Bezug auf das
Ziel der Bekdmpfung der Luftverschmutzung. Aus diesem Grund ist eine Stiitzung der
Kraftstoffqualitdtsrichtlinie auf beide Kompetenznormen, wie in der RL 2009/30/EG ge-
schehen, als richtig zu bewerten. Allerdings sollte die Abstiitzung auf den Umweltartikel
auch die Nachhaltigkeitskriterien einschlieBen, da sich diese auf den umwelt-, und nicht

auf den binnenmarktbezogenen Teil der Richtlinie beziehen.

Die Nachhaltigkeitskriterien sind, wie bereits gezeigt, eine spezielle MaBBnahme, welche
bereichstibergreifende Geltung beansprucht. Sie miissen fiir die Ziele sowohl der EE RL
als auch der Kraftstoffqualitdtsrichtlinie beriicksichtigt werden und finden Anwendung
auf alle biokraftstoffspezifischen FordermaBnahmen, inklusive solcher, die wie bei-

spielsweise Steueranreize in gesonderten Rechtsakten geregelt werden. Aus diesem

'D. Granas, Die primérrechtlichen Grundlagen fiir die Férderung von Erneuerbaren Energien im Euro-
parecht, EuR 2013, S. 619 (624). Siehe auch C. Schwarz, Die Wahl der Rechtsgrundlage im Recht der Eu-
ropdischen Union, 2012, S. 223, die eine solche Abstiitzung wegen des Prinzips der Untrennbarkeit der
Regelungen ablehnt.

572Siehe auch W. Kahl, Alte und neue Kompetenzprobleme im EG-Umweltrecht — Die geplante Richtlinie
zur Forderung Erneuerbarer Energien, NvwZ 20009, S. 265 (266).

Erwigungsgrund 1 RL 98/70/EG.
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Grund konnte auch die Ansicht vertreten werden, sie seien doch von der jeweiligen
Richtlinie abgrenzbar und miissten, wenn sie nicht durch einen besonderen Rechtsakt er-
lassen werden, dann wenigstens in Bezug auf ihren eigenen Schwerpunkt gesondert ge-
priift und durch Doppelabstiitzung einer speziellen Rechtsgrundlage zugeordnet werden.
Weiterhin wird argumentiert, dass der Gesetzgeber iiber ein Ermessen verfiigt, zwischen
zwel relevanten und gleichwertigen Grundlagen zu wéhlen, weshalb er sich im Fall der
Nachhaltigkeitskriterien fiir den Binnenmarktartikel habe entscheiden konnen.”™ Diese
Ansicht verweist zudem auf die bisherige Praxis, solche harmonisierten Beschrankungen
auf den Binnenmarktartikel zu stiitzen.””” Einen Umweltbezug diirfen — ja sogar miissen
— diese MaBnahmen nach der Querschnittsklausel des Art. 114 Abs. 3 AEUV ohnehin
haben. SchlieBlich sollte im Prinzip dem européischen Gesetzgeber die Moglichkeit ein-
gerdumt werden, ein europaweit homogenes System von Nachhaltigkeitskriterien zu
schaffen, wovon grundsétzlich nicht abgewichen werden darf. So konnen Wettbewerbs-

verzerrungen aufgrund von nationalen Schutzregimen vermieden werden.

Dieser Ansicht ist jedoch nicht zuzustimmen. Zunéchst wiirde eine a priori Zuordnung
jeglicher Rechtsangleichungsmafinahmen zum Binnenmarktartikel im Widerspruch mit
der Gleichwertigkeit der Vertragsziele stehen.’” Denn jede Mainahme muss nach ihrem
Ziel, Inhalt und Zusammenhang gesondert gepriift werden, damit sie dem richtigen
Kompetenzbereich zugeordnet wird. Dabei stimmt es, wie auch in den beiden Richtlini-
en erwahnt, dass die Nachhaltigkeitskriterien an sich betrachtet als Harmonisierungs-
maBnahme einen Einfluss auf den Binnenmarkt haben und den Handel mit zertifizierten
Biokraftstoffen erleichtern.””” Bei niherer Betrachtung ist aber der Bezug zum Binnen-
markt eher schwach. Nach den entsprechenden Erwagungsgriinden der beiden Richtlini-
en sollen Nachhaltigkeitskriterien hauptséchlich die nachhaltige Herstellung von Bio-
kraftstoffen sichern. Nirgendwo ist die Rede von einem Harmonisierungsbediirfnis oder
von einem Binnenmarkt fiir Biokraftstoffe. Zur Begriindung der Stiitzung auf den Bin-

nenmarktartikel wird nur eine ,,Auswirkung* auf den Binnenmarkt und seine ,,Forde-

5748, Frerichs, Die rechtliche Dimension einer nachhaltigen Entwicklung in der Europiischen Union,
2003, S. 39; A. Schmeichel, Towards Sustainability of Biomass Importation: An Assessment of the EU
Renewable Energy Directive, 2014, S. 208. Nicht {iberzeugend vertritt C. Schwarz, Die Wahl der Rechts-
grundlage im Recht der Europdischen Union, 2012, S. 75 f., dass es nur eine objektiv richtige Grundlage
geben kann.

573S. Frerichs, Die rechtliche Dimension einer nachhaltigen Entwicklung in der Europiischen Union,
2003, S. 39.

576Siehe dazu C. Schwarz, Die Wahl der Rechtsgrundlage im Recht der Européischen Union, 2012, S. 89.
S7Erwigungsgrund 94 EE RL sowie 23 RL 2009/30/EG.
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rung® sowie eine ,,Erleichterung* des Handels erwihnt,”” was eher darauf hinweist, dass

dies als Nebenziel einzuordnen ist.

AulBlerdem fehlt eine Auseinandersetzung mit der Frage, ob es einen Binnenmarkt fiir
Biokraftstoffe gibt und inwieweit dieser harmonisiert ist’”. Nur indirekt durch die Be-
griindung des europaweiten 10 %-Biokraftstoffziels (,,um Kohdrenz bei den Krafistoffs-
pezifikationen und bei der Verfiigharkeit der Krafistoffe zu gewdhrleisten*) lasst sich

eine solche Schlussfolgerung ziehen.™

Weiterhin wird weder eine konkrete Gefahr von Wettbewerbsverzerrungen durch nicht-
homogenisierte Nachhaltigkeitskriterien begriindet, noch wird (mit Ausnahme einer
schwachen Formulierung im EE-Richtlinienvorschlag) die Stiitzung auf den Binnen-
marktartikel als eine MaBnahme zur Vermeidung solcher Gefahren dargestellt.”' Nach
der Rechtsprechung des EuGH muss aber das Entstehen von Wettbewerbsverzerrungen
,wahrscheinlich sein‘“>® und sich nicht als bloB abstrakte und kiinftige Gefahr darstel-

len, die nebenbei erwdhnt wird.

Dementsprechend erscheint auch bei einer gesonderten Schwerpunktpriifung der Nach-
haltigkeitskriterien deren Abstiitzung auf den Binnenmarktartikel jedenfalls mangelhaft
begriindet zu sein. Eine Abstlitzung auf Art. 192 Abs. 1 AEUV entspricht vielmehr dem
Inhalt, den Zielen und dem Schwerpunkt der Nachhaltigkeitskriterien, wie sie in den
Richtlinien erdrtert werden. Sie wire auch geeigneter, um die Ziele der Biokraftstoffpo-
litik zu erreichen. Das bedeutet aber nicht, dass Anliegen im Zusammenhang mit dem
Biokraftstofthandel missachtet werden sollen. Denn jede MaBBnahme, auch wenn sie zur
Verfolgung des Umweltschutzes verabschiedet worden ist, muss die Grundfreiheiten re-
spektieren und darf keine ungerechtfertigte und unangemessene Beschrankung des Wa-

renverkehrs (Art. 34-35 AEUV) verursachen.”®

8 Erwigungsgrund 94 EE RL sowie 23 RL 2009/30/EG.

"Siehe dazu F. Ekardt/A. Schmeichel, Erneuerbare Energien, Warenverkehrsfreiheit und Beihilfenrecht —
Nationale Klimaschutzmalnahmen im EG-Recht, ZeuS 2009, S. 171, (181 ff.).

*0Erwigungsgrund 16 EE RL.

581 _So wird mit der Richtlinie eine vollstindige Harmonisierung der Nachhaltigkeitskriterien fiir Biokraft-
stoffe angestrebt, um sicherzustellen, dass kein von einem Mitgliedstaat allein beschlossenes Kriterium
den Handel zwischen den Mitgliedstaaten erschwert.”, KOM (2008) 19 endg. vom 23.1.2008, Vorschlag
fiir eine Richtlinie des Europdischen Parlaments und des Rates zur Forderung der Nutzung von Energie
aus erneuerbaren Quellen, S. 10.

*2EuGH, Rs C-376/98 vom 5.10.2000 (Tabakwerbeverbot I), Rn. 86.

8Siehe dazu Ekardt/Schmeichel, Erneuerbare Energien, Warenverkehrsfreiheit und Beihilfenrecht —
Nationale Klimaschutzmanahmen im EG-Recht, ZeuS 2009, S. 171 (178 ff.).
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Die ILUC-Reform mit dem Deckel fiir die Férderung konventioneller Biokraftstoffe
schafft zudem ein Regime, welches sich noch weiter von einem harmonisierten Binnen-
markt entfernt. Jeder Mitgliedstaat wird ndmlich verpflichtet, die Férderung konventio-
neller Biokraftstoffe nach einem bestimmten Punkt einzustellen. Diesen Punkt diirfen
sogar die Mitgliedstaaten unterhalb von 7 % des Energieverbrauchs im Verkehrssektor
festsetzen. Diese Regelung dndert zwar nichts an den einheitlichen Nachhaltigkeitskrite-
rien, sie schafft aber in der Praxis die homogenen Voraussetzungen fiir die Biokraftstoff-
forderung ab. Denn durch Erfiillung des von ihnen festgelegten Deckels fiir konventio-
nelle Biokraftstoffe konnen Mitgliedstaaten die Forderung bestimmter Biokraftstoffe
einstellen und diejenige fiir andere Formen von Biokraftstoffen privilegieren. Diese Ein-
stellung gilt zwar fiir alle konventionellen Biokraftstoffe unabhédngig von ihrer Herkunft,
was fiir eine gewisse Homogenitét sorgt. Dazu betrifft die Privilegierung nur besonders
fortschrittliche Biokraftstoffe. Allerdings fordert die Biokraftstoffpolitik nach der ILUC-
Reform noch stiarker einen ,,Wettbewerb® nach oben, d. h. fiir eine stirkere Nachhal-
tigkeit und verldsst die Forderungen nach einem Binnenmarkt mit einheitlichen, ,,nach
unten* harmonisierten Regeln fiir Biokraftstoffe. Diese Tendenz wird durch die Leitlini-
en liber Beihilfen und ihre eigenen verstdrkten Schutzregelungen (s. D.IV) noch weiter
erhoht, und das Regime wird vielfiltiger und uniibersichtlicher. Die
Nachhaltigkeitskriterien und die Frage ihrer primérrechtlichen Grundlage diirfen nicht

von diesen Entwicklungen isoliert gepriift werden.

Zusammenfassend zeigen die Nachhaltigkeitskriterien sowohl an sich betrachtet als auch
im Rahmen ihrer Regelwerke eine vornehmlich 6kologische Funktion und sollten sich
auf den entsprechenden Artikel des AEUYV stiitzen. Der Bezug zum Binnenmarkt ist nur
geringfligig und deswegen steht die Absicht des Gesetzgebers, nationale Alleingdnge
durch die Zuordnung der Nachhaltigkeitskriterien unter dem Binnenmarktartikel einzu-
schrianken, im Widerspruch zu dem Charakter der Biokraftstoffpolitik und der Nachhal-

tigkeitskriterien selbst.

Was schlielich die Verbote der Art. 17 Abs. 8 EE RL und Art. 7b Abs. 8 der RL
98/70/EG  betrifft, nach denen Biokraftstoffe nicht aufgrund zuséatzlicher
Nachhaltigkeitsgriinde von den nationalen Forderregeln ausgenommen werden diirfen,
sind diese als Sekundérrecht ohnehin dem Vertragsrecht der Union untergeordnet und

konnen deswegen nicht so interpretiert werden, dass sie den Inhalt des Art. 193 AEUV
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oder auch des Art. 114 Abs.4-7 AEUV nichtig machen.”® Die Einfithrung oder
Beibehaltung von zusétzlichen Nachhaltigkeitsregelungen auf nationaler Ebene ist also
unter beiden Rechtsgrundlagen moglich, soweit sie die entsprechenden Voraussetzungen

erfullt.

6. [Ergebnis

Nach dieser Auseinandersetzung mit den Nachhaltigkeitskriterien wird deutlich, dass sie
Defizite im Hinblick auf eine effektive Gewéhrleistung der Nachhaltigkeit von Biokraft-
stoffen aufweisen: Zunéchst gelten sie nur fiir die biokraftstoffspezifische Forderung,
und finden in anderen Bereichen wie dem landwirtschaftlichen Beihilferecht keine bzw.
nur teilweise Anwendung (E.IL.1). In diesen Bereichen wird Forderung unabhingig
davon gewéhrt, ob das Endprodukt Biokraftstoff die Nachhaltigkeitskriterien erfiillt oder
nicht. Besonders im Agrarbereich werden nur die Vorschriften der CC als Vorausset-
zung fiur Direktzahlungen festgelegt (E.I1.2). Diese gewdhrleisten nur einen einge-
schriankten Schutz der Umwelt und der Gesundheit in der Landwirtschaft und hiermit
auch bei der Herstellung von Biokraftstoffen. Denn die CC-Regelungen decken nur be-
stimmte Anforderungen des landwirtschaftlichen Fachrechts ab, die zudem derart abs-
trakt formuliert sind, dass grofle Abweichungen zwischen Mitgliedstaaten mdéglich sind.
Ohnehin gelten sie nur fiir in der Union angebaute Rohstoffe. Die Biokraftstoffforde-
rung fiir importierte Rohstoffe wird an keine zwingenden agrarrechtlichen Standards ge-
bunden. Stattdessen wird die Moglichkeit vorgesehen, durch Ubereinkommen entspre-
chende Regeln zu verabschieden. Diese Milde bei importierten Rohstoffen mag gute
praktische Griinde haben, sie ero6ffnet aber Raum fiir Dumping-Effekte und den Import

von giinstigeren und umweltschidlicheren Biokraftstoffen.

Uber die agrarrechtlichen Vorgaben hinaus bleiben weitere Anliegen von den Nachhal-
tigkeitskriterien unberiicksichtigt. So gelten keine Nachhaltigkeitskriterien fiir soziale
Aspekte der Biokraftstoffherstellung (E.I1.4). Das betrifft sowohl spezifische arbeits-
rechtliche Standards in den Betrieben als auch die Beriicksichtigung komplexer Zusam-

menhédnge wie den Einfluss auf Nahrungsmittelpreise.

%A. Epiney, Biomassenutzung im Volker- und Europarecht, in: Schulze-Fielitz/Miiller (Hrsg), Klima-
schutz durch Bioenergie: das Recht der Biomassennutzung zwischen Klimaschutz und Nachhaltigkeit,
2010, S. 29 (63).
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Die Ausgestaltung der Nachhaltigkeitskriterien und ihres Anwendungsbereiches im Ein-
zelnen ist im Kern eine politische Entscheidung. Das betrifft zudem die Definition der
dort erwdhnten Schutzgiiter. Was den Wald anbelangt scheint allerdings die Definition
der Nachhaltigkeitskriterien nicht mit dem im EU-Recht iiblichen Waldbegriff iiberein-
zustimmen. Obwohl die EU nicht an eine Definition gebunden ist, wird durch die engere
Definition ein schwécherer Schutz der Wilder vor der Biokraftstoftherstellung gewéhr-

leistet (E.IL.3).

SchlieBlich hat auch die Stiitzung der Nachhaltigkeitskriterien auf den Binnenmarktarti-
kel des AEUV gewisse Folgen fiir ihre Wirksamkeit (E.IL.5). Insbesondere wird dadurch
die Funktion der Harmonisierung hervorgehoben und die Mdglichkeit eines national-
staatlichen verstarkten Schutzes erschwert, sogar ausdriicklich durch Art. 17 Abs. 8
EE RL ausgeschlossen. Dieses Vorgehen versto3t gegen die Umweltkompetenznorm
des AEUV, welche die richtige Kompetenzgrundlage fiir die Nachhaltigkeitskriterien
darstellt.
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I11. Nachhaltigkeitsdiskrepanzen in der beihilferechtlichen Praxis der
Kommission

Ein weiterer Problemkreis im Bereich des Nachhaltigkeitsregimes fiir Biokraftstoffe be-
steht in der Praxis der EU-Kommission zur Wiirdigung staatlicher Beihilfen. Insbeson-
dere zeigt der mit den Leitlinien eingefiihrte verstiarkte Schutz Widerspriiche gegeniiber
den Nachhaltigkeitskriterien. Wie in Kapitel B.IV.4. erwihnt, gelten fiir Umweltschutz-
und Energiebeihilfen starke Einschrankungen fiir die Forderung von Biokraftstoffen aus
Nahrungsmittelpflanzen: Bei Investitionsbeihilfen ist eine solche Forderung fast ausge-
schlossen und fiir Betriebsbeihilfen ist sie nur fiir dltere Anlagen bis Abschreibung mog-
lich. Auch fiir Agrarbeihilfen in Bezug auf Biokraftstoffe gelten dhnliche Einschrankun-
gen. Dieser verstirkte Schutz muss vor dem Hintergrund der Skepsis gegeniiber konven-
tionellen Biokraftstoffen betrachtet werden, die durch die neue ILUC-Richtlinie einen
normativen Ausdruck fand. Zwar wurde zur Zeit der Festlegung der neuen Umweltleitli-
nien sowie der Rahmenregelung fiir Agrarbeihilfen durch die Kommission noch iiber die
ILUC-Richtlinie verhandelt, jedoch hat die Kommission durch ihre Leitlinien ein Re-
gime des verstiarkten Schutzes eingefiihrt. Diese frithzeitige Ausrichtung auf mdogliche
kiinftige Nachhaltigkeitsvorschriften fiir Biokraftstoffe ist nicht einmalig. Auch mit den
2008 verabschiedeten Leitlinien hat die Kommission nur die Férderung solcher Bio-
kraftstoffe fiir zuldssig erklirt, welche die in dem damaligen EE RL-Entwurf festgeleg-
ten Nachhaltigkeitskriterien beriicksichtigten.”® Dieses Vorgehen ist zu Recht auf Kritik
gestoflen, denn solche Probleme der Nachhaltigkeit von Biokraftstoffen sind durch se-
kundirrechtliche Vorschriften zu behandeln, die speziell zu diesem Zweck konzipiert
worden sind, und nicht durch die Regeln iiber staatliche Beihilfen.*® Die Kommission
verfiigt zwar iiber ein breites Ermessen bei der Wiirdigung von staatlichen Beihilfen,
dieses Ermessen muss sich aber am europidischen Primir- und Sekundérrecht orientie-
ren, und nicht umgekehrt.”®” Dementsprechend konnen Leitlinien nur insoweit Geltung
beanspruchen, als sie nicht in Konflikt mit dem bestehenden EU-Recht kommen, bzw.

sie das geltende Recht lediglich konkretisieren.” Die EU hat sich dafiir entschieden, die

58 eitlinien der Gemeinschaft fiir staatliche Umweltschutzbeihilfen, Rn. 49.

8%6Swedish Bioenergy Association (Hrsg), Svebio’s view on EU State aid regulation, Consultation on state
aid regulation, 2014, S. 3.

'N. Grabmayr/H. Miinchmeyer/F. Pause et al., Férderung erneuerbarer Energien und EU-Beihilferah-
men, 2014, S. 71.

8W. Frenz, Mitteilungen, Bekanntmachungen und Leitlinien nach dem Vertrag von Lissabon, Wettbe-
werb in Recht und Praxis 2010, S. 224, (224 f., 228); EuGH, C-288/96 vom 05.10.2000
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Nachhaltigkeitskriterien fiir Biokraftstoffe durch Sekundarrecht zu regeln. Aus diesem
Grund muss sich die Kommission an die von dieser Richtlinie festgelegten Kriterien hal-
ten und darf keine eigenstindige, vom jeweiligen Sekundirrecht abweichende Politik

betreiben.

Das Vorgehen der Kommission, trotz der Nachhaltigkeitskriterien zusitzliche Voraus-
setzungen durch die Leitlinien festzulegen, schafft einen inkohdrenten Forderungsrah-
men und sorgt fiir Rechtsunsicherheit. Als die neue ILUC-Richtlinie noch nicht in Kraft
getreten war, unterschied sich die Regelung der neuen Leitlinien in Bezug auf die Forde-
rung konventioneller Biokraftstoffe erheblich von der damaligen EE RL. Denn Regelun-
gen zur Einschrinkung von deren Forderung waren in der EE RL 2009 nicht zu finden.
Dazu standen die neuen Leitlinien in Konflikt mit Art. 17 Abs. 8 EE RL. Nach dieser
Vorschrift diirfen die Mitgliedstaaten solchen Biokraftstoffen, die gemiB3 den Nachhal-
tigkeitskriterien hergestellt worden sind, eine Forderung nicht verwehren. Soweit diese
Regelung mit dem Primérrecht vereinbar ist (siche B.V.1.e.), hat sie gegeniiber den Leit-
linien Vorrang, sodass die Einschrinkung der Forderung konventioneller Biokraftstoffe
durch die Leitlinien dementsprechend rechtswidrig war. Das Problem konnte jedoch
auch durch die Einfithrung der neuen ILUC-Richtlinie nicht vollstindig geldst werden.
Nunmehr kann zwar behauptet werden, dass die neuen Leitlinien der reformierten
EE RL 2015 nicht widersprechen, sondern dass sie die Regelungen iiber die Einschréin-
kung von konventionellen Biokraftstoffen konkretisieren. Auch Art. 17 Abs. 8 EE RL,
der die Beriicksichtigung aller die Nachhaltigkeitskriterien erfiillenden Biokraftstoffe
fordert, mag nicht mehr im Wege stehen: Obwohl er durch die ILUC-Reform nicht in
dem Sinne gedndert worden ist, dass er den 7 %-Deckel nun beriicksichtigen wiirde, ist
es folgerichtig, zu behaupten, dass die neue Regelung mittelbar auch die Bedeutung des
Art. 17 Abs. 8 EE RL so anpasst, dass er nur bis zur Erreichung des Deckels gelten
soll.”® Andererseits konnen trotz Verabschiedung der ILUC-Richtlinie bei niherer Be-
trachtung weiterhin Widerspriiche festgestellt werden. Insbesondere bezog sich die ur-
spriingliche Regelung des verstirkten Schutzes in den Leitlinien auf den
vorgeschlagenen 5 %-Deckel. Im Zuge der Verhandlungen zum entsprechenden
Gesetzgebungsverfahren wurde dieser Deckel jedoch auf 7 % erhoht. Das konnte

bedeuten, dass es Spielraum fiir weitere Investitionen in konventionelle Biokraftstoffe

(Deutschland/Kommission), Rn. 62.
589 Ahnliches soll natiirlich gelten, falls ein Mitgliedsstaat ein 7%-Deckel fiir die THG-Emmissionen aus
Biokraftstoffen einfiihrt, siehe Art. 7a Abs. 2 Unterabs. 2 der aktuellen RL 98/70/EG.
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gibt, besonders fiir Mitgliedstaaten, die vom 7 %-Ziel noch weit entfernt sind.”” Diese
Mitgliedstaaten sollten nach der EE RL 2015 die Freiheit haben, unter Beriicksichtigung
des 7 %-Deckels die Biokraftstoffarten frei zu wihlen, welche zur Erreichung des
Verkehrsziels beitragen sollen. Aus diesem Grund kann das Verbot der
Investitionsbeihilfen durch die Leitlinien als eine Einschrdnkung des mitgliedstaatlichen
Ermessens wirken, welche iliber die von der EE RL 2015 festgelegten Vorgaben
hinausgeht und deswegen ebenfalls unzuldssig ist. Weiterhin ist der Begriff der
konventionellen, nicht mehr zu fordernden Biokraftstoffe in den zwei Texten
unterschiedlich. In den Leitlinien ist die Rede von Biokraftstoffen aus
Nahrungsmittelpflanzen. Damit griff die Kommission den Begriff aus ihrem
Richtlinienvorschlag von 2012 auf, bei welchem es um Biokraftstoffe aus Getreide und
sonstigen stirkehaltigen Pflanzen, Zuckerpflanzen und Olpflanzen ging. Die ILUC-
Richtlinie fiigt allerdings noch eine Kategorie hinzu, die auch unter den 7 %-Deckel
fallen soll: Die Pflanzen, die ,,als Hauptkulturen vorrangig fiir die Energiegewinnung
auf landwirtschaftlichen Fldchen* angebaut werden. Daraus wird deutlich, dass der
Begriff der neuen Richtlinie eine breitere Gruppe von Biokraftstoffen umfasst und
hierdurch eine Diskrepanz entsteht. Ob diese Tatsache zu einer Anderung der Leitlinien
filhren wird, bleibt abzuwarten. Jedenfalls entspricht die heutige Version der Leitlinien

nicht den Ergebnissen der Verhandlungen iiber die ILUC-Reform.

Solche Diskrepanzen entstehen freilich nicht nur bei den Umweltschutz- und Ener-
gieleitlinien. Ein dhnlicher Fall ist auch in der Rahmenregelung fiir Agrarbeihilfen zu
finden. Dort sollen Beihilfen fiir Bioenergievorhaben zur Entwicklung des ldndlichen
Raums nur dann gewihrt werden, wenn die dort verarbeitete Bioenergie die Nachhaltig-
keitskriterien der EE RL erfiillt.”" Auch wenn diese Initiative keine Biokraftstoffe be-
trifft und sogar in Bezug auf den Umweltschutz als Vorreiter-Regelung begriiBenswert
ist, widerspricht sie der wegweisenden Entscheidung der bisherigen EU-Bioenergiepoli-

tik, wonach die Nachhaltigkeitskriterien nur fiir Biokraftstoffe gelten sollen.

Weitere Widerspriiche entstehen schlieBlich aus der Tatsache, dass die Leitlinien der
Kommission nur fiir staatliche Beihilfen gelten und deswegen andere Arten der Bio-

kraftstoffforderung auer Acht lassen. Das betrifft vor allem Forderregelungen, die die

0Sjehe USDA (Hrsg.), GAIN Report, EU Biofuels Annual 2015,
https://apps.fas.usda.gov/newgainapi/api/report/downloadreportbyfilename?filename=Biofuels%20Annu-
al_The%20Hague_EU-28_7-15-2015.pdf, zuletzt abgerufen am 4.1.2020.

*'Rahmenregelung der Europdischen Union fiir staatliche Beihilfen im Agrar- und Forstsektor und in
landlichen Gebieten 2014-2020, Rn. 141.
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Tatbestandsmerkmale des Beihilferechts nicht erfiillen oder Maflnahmen wie die Liefer-
bzw. Beimischverpflichtung. Sogar fiir nicht anmeldepflichtige Beihilfen gelten die
Leitlinien nicht. Es fiihrt jedoch zu unakzeptablen Ergebnissen, wenn Investitionen in
Anlagen fiir konventionelle Biokraftstoffe nicht durch staatliche Beihilfen gefordert
werden diirfen, mit anderen Mitteln gleichwohl geférdert werden konnen. Diese Diskre-
panz konnte nur durch eine sekundérrechtliche Regelung gelost werden, und nicht durch

auf Beihilfen bezogene Vorgaben wie die Leitlinien.

So mag das gezeigte Vorgehen der Kommission einen verstirken Schutz im Vergleich
zu den geltenden Nachhaltigkeitskriterien fiir Biokraftstoffe gewéhren. Allerdings um-
geht die Kommission dadurch die Gesetzgebungsprozesse der Union, missachtet die
Vorgaben der EE RL und bestimmt selbst das Nachhaltigkeitsniveau fiir Biokraftstoffe.
Sie tiberschreitet dadurch ihr Ermessen bei der Priifung staatlicher Beihilfen und ver-
stoBt gegen EU-Recht. Das fiihrt tiberdies zu Widerspriichen in der Biokraftstoffpolitik

und sorgt bei den Mitgliedstaaten fiir Verwirrung.
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Iv. Schlussfolgerungen zum Rechtsrahmen der Biokraftstoffforderung
Im Zuge der Auseinandersetzung mit der Biokraftstoffpolitik und ihren Eigentiimlich-
keiten wird ihr Charakter klarer: Es handelt sich im groen Ganzen um eine Quer-
schnittspolitik der EE-Forderung. Thre Férdermalinahmen finden sich in verschiedensten
Regelungsbereichen und sind sowohl biokraftstoffspezifisch als auch allgemeiner Natur.
Manchmal ist die Biokraftstoffforderung ihr einziger Zweck, in anderen Fillen werden

Biokraftstoffe nur mittelbar oder durch breitere Férdermalinahmen begiinstigt.

Neben diesen FordermaBnahmen, sogar als Voraussetzungen fiir ihre Gewédhrung wur-
den Nachhaltigkeitsregelungen festgelegt, um zu gewihrleisten, dass die zu fordernden
Biokraftstoffe tatsachlich ihre Klimaziele erreichen und nicht zulasten weiterer Schutz-
giiter des Umweltschutzes gehen. Eine zentrale Rolle spielen dabei die biokraftstoffspe-
zifischen Nachhaltigkeitskriterien, welche ein besonderes Zertifizierungssystem schaf-

fen, um die Nachhaltigkeit von Biokraftstoffen nachzuweisen.

Obwohl die Nachhaltigkeitskriterien auf jegliche biokraftstoffspezifischen Forderrege-
lungen angewendet werden, gelten sie nicht fiir Férdermafinahmen, die ein breiteres
Spektrum aufweisen und weiteren Produkten zugutekommen. Dies ist z. B. der Fall bei
der flichenbezogenen Forderung der GAP (Direktzahlungen, s. C.IV). Fiir die allgemei-
ne Forderung von Agrarflachen in der EU finden grundsitzlich nur die Auflagen der CC

Anwendung.

Gleichzeitig haben andere Bereiche, wie das Beihilferecht, neben den Nachhaltigkeits-

kriterien auch ihre eigenen, besonderen Nachhaltigkeitsregelungen.

So wird die Forderung der Biokraftstoftherstellung in den verschiedenen Bereichen
(GAP, Beihilferecht) durch unterschiedliche und manchmal sogar widerspriichliche
Standards gewéhrt. Diese Situation verursacht Nachhaltigkeitsdiskrepanzen in der
Biokraftstoffpolitik. Das gilt vor allem fiir die Landwirtschaft, wo im Endeffekt unter-
schiedliche Kriterien je nach Endprodukt gelten. Diese Diskrepanzen sind oft auf ,,Aisto-
rischel...] Entwicklungen, unterschiedliche|...] Zustindigkeiten oder politische[n] Kom-
promisse]...]* zurtickzufiihren.”” Vor allem das Agrarrecht wird gegeniiber dem Um-
weltschutz noch immer privilegiert und enthélt keine hinreichenden Landnutzungsregeln

zum Schutz der Biodiversitit und des Klimas.

925 Mockel/W. Kock/C. Rutz, Rechtliche und andere Instrumente fiir vermehrten Umweltschutz in der
Landwirtschaft, 2014, S. 339.
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Durch die Schaffung der Nachhaltigkeitsregelungen fiir Biokraftstoffe werden im Endef-
fekt Nachhaltigkeitsliicken nicht in dem Bereich behandelt, in dem sie eigentlich entste-
hen (Agrarproduktion), sondern sie werden medien- und produktbezogen angegangen,
was oft zu Konflikten und Widerspriichen fiihrt. Diese Problematik zeigt sich in der Bio-
kraftstoffpolitik besonders im Verhiltnis zwischen den Nachhaltigkeitskriterien und der
GAP. Ahnlich ist es bei den Leitlinien des Beihilferechts, wo die Kommission iiber die
Nachhaltigkeitskriterien hinaus geht und ihre eigene Politik des verstirkten Schutzes
verfolgt. Denn auch die Kommission versucht, innerhalb dieser Widerspriichlichkeit die
Nachhaltigkeitsliicken durch ihre Leitlinien teilweise zu beheben. Aufgrund dieser Defi-
zite einer medienbezogenen Nachhaltigkeitspolitik bleiben auch sogenannte Verlagerun-
gen, d. h. Probleme mit komplexen Zusammenhéngen wie die ILUC oder soziale Pro-

bleme schlussendlich auf3er Acht.

Durch die oben erwidhnten Punkte wird deutlich, dass der Rechtsrahmen fiir die Erzeu-
gung von nachhaltigen Biokraftstoffen im Hinblick auf Kohdrenz und Vollstindigkeit
Defizite aufweist. Es geht im Ergebnis bei der Biokraftstoffpolitik um ein ,,unkoordi-
nierte[s] Nebeneinander|...] der Agrar-, Umwelt- und Naturschutzpolitik*.* Das fiihrt
unter anderem dazu, dass die EU in der Biokraftstoffpolitik {iber kein einheitliches
Nachhaltigkeitskonzept verfiigt, sondern in den verschiedenen Bereichen oftmals un-
terschiedliche Standards anlegt. Daraus stellt sich die Frage, ob die Behauptung der Bio-
kraftstoffpolitik, nur nachhaltige Biokraftstoffe zu fordern, durch das Recht geniigend
gewihrleistet wird oder ob sie lediglich eine politische Erklédrung ohne rechtliche Be-

deutung darstellt. Diese Fragen werden im folgenden Kapitel untersucht.

8Y.H. Lee/W. Biickmann/W. Haber, Bio-Kraftstoff, Nachhaltigkeit, Boden- und Naturschutz, NuR 2008,
S. 821 (824).
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F. Fair Fuels? Rechtliche Bewertung der europiischen Biokraftstoffforderung

auf Grundlage der nachhaltigen Entwicklung

I. Der Begriff ,,Nachhaltige Entwicklung*

Die EE RL bestimmt, dass die Herstellung von Biokraftstoffen auf nachhaltige Weise
erfolgen muss.” Nach derselben Richtlinie diirfen die biokraftstoffspezifischen Forder-
regelungen nur auf solche Biokraftstoffe Anwendung finden, die die Nachhaltigkeitskri-
terien erfiillen. Demgemal sollte die Fragestellung, was unter nachhaltigen Biokraftstof-
fen zu verstehen ist, zunichst wie folgt beantwortet werden: Nachhaltig sind diejenigen

Biokraftstoffe, deren Herstellung die Nachhaltigkeitskriterien erfiillt.

Aus den Nachhaltigkeitskriterien selbst wird ersichtlich, dass Biokraftstoffe nicht ein-
fach deswegen nachhaltig sind, weil sie erneuerbar sind und Rohdl ersetzen. Zunichst
miissen sie nachweislich eine bestimmte THG-Einsparung erbringen und somit einen
gewissen Beitrag zum Klimaschutz leisten. Dariiber hinaus miissen sie bestimmte Re-
geln zum Schutz der Biodiversitét beriicksichtigen und — soweit die Rohstoffe innerhalb
der EU angebaut werden — einige Vorgaben des landwirtschaftlichen Fachrechts. Es
wird schlieBlich versucht, komplexe 6kologische und soziale Auswirkungen einzubezie-
hen, wie die ILUC, die Konkurrenz mit Nahrungsmitteln oder den Einfluss auf Landnut-
zungsrechte. Sogar die Arbeitsbedingungen bei der Biokraftstoftherstellung sollen ge-
priift werden. Viele dieser Kriterien haben zwar keine zwingende Wirkung und miissen
nur im Rahmen von Berichtspflichten berticksichtigt werden. Sie bilden jedoch ein brei-
tes, fachiibergreifendes Netz von Auflagen, welche die Nachhaltigkeit von Biokraftstof-

fen gewdhrleisten sollen.

Ein genauerer Blick auf die Entwicklung der Biokraftstoffpolitik verdeutlicht zudem,
dass mit den Nachhaltigkeitskriterien die Faktoren der Nachhaltigkeit nicht abschlie3end
bestimmt werden, sondern dass sie nur Teil eines Nachhaltigkeitsprozesses zu sein
scheinen. Vor 2009 galten iiberhaupt keine Nachhaltigkeitskriterien fiir Biokraftstoffe.
Nunmehr ldsst die EE RL ausdriicklich die Moglichkeit offen, zusétzliche Nachhaltig-

keitskriterien einzufithren bzw. die geltenden Nachhaltigkeitskriterien anzupassen. Eine

*Erwigungsgrund 65 EE RL.
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solche Anpassung hat teilweise mit der ILUC-Reform im Jahr 2015 stattgefunden. Auch
die graduelle Einstellung der Forderung von konventionellen Biokraftstoffen ist mit
Nachhaltigkeitsbedenken verbunden. Daraus entsteht eine schnelle und intensive Ent-
wicklung, wobei die Faktoren der Nachhaltigkeit immer zahlreicher und gewichtiger

werden.

Zusammenfassend scheint die Verfolgung der Nachhaltigkeit eine groBe Vielfalt von
Umwelt- und Sozialanliegen miteinander zu verflechten, und zwar in einer offenen und
dynamischen Weise, indem sich die Nachhaltigkeitsziele stdndig entwickeln, ihren In-
halt stets an den aktuellen Stand anpassen und jeweils neue Anliegen eingebunden wer-
den. Es stellt sich allerdings die Frage, ob die genauen Inhalte dessen, was der Gesetzge-
ber jeweils unter dem weiten Begriff der Nachhaltigkeit von Biokraftstoffen verfolgt,
beliebig von diesem bestimmt werden konnen, oder ob Vorgaben, die in der Normenhi-
erarchie iibergeordnet sind, d. h. Kriterien primdrrechtlicher Natur, Geltung beanspru-
chen und einen Rahmen vorgeben, welchen der Gesetzgeber zu wahren hat. Auf diese

Frage ist im Folgenden tiefer einzugehen.

Der Begriff der Nachhaltigkeit und seine aktuelle Bedeutung® wurde selbstverstéindlich
nicht erst mit der EE RL geschaffen, vielmehr folgt er aus dem Begriff der ,,nachhalti-
gen Entwicklung® und hat damit eine viel ldngere Geschichte. Seine Wurzeln sind im
Volkerrecht zu finden und heutzutage ist er auch in den europdischen Vertridgen fest ver-
ankert. Zur Kldrung der Frage der Nachhaltigkeit von Biokraftstoffen ist es folglich not-
wendig, iiber die Nachhaltigkeitskriterien hinaus den Inhalt des Begriffs Nachhaltigkeit
und nachhaltige Entwicklung zu skizzieren. Danach kann gepriift werden, ob die Nach-

haltigkeitsregelungen fiir Biokraftstoffe mit jenen Begriffen im Einklang stehen.

Es gibt eine uniibersichtliche Zahl unterschiedlicher und oft konkurrierender Versuche,
den Nachhaltigkeitsbegriff zu definieren. Viele beziehen sogar rechtsphilosophische Ge-
sichtspunkte ein. Jedoch findet ein solches Unternehmen hier nicht statt, da es tiber die
Grenzen dieses Vorhabens hinausgehen wiirde. Im vorliegenden Kapitel wird stattdes-
sen versucht, den gemeinsamen Nenner des Nachhaltigkeitsbegriffs aus der Summe
dessen zu skizzieren, was von der heutigen Rechtspraxis allgemein oder wenigstens
mehrheitlich anerkannt wird sowie seine rechtliche Verankerung im EU-Recht darzu-

stellen. Die vorzunehmende Darstellung des Begriffs erhebt demgeméal nicht den An-

%Fiir die Vorgeschichte des modernen Nachhaltigkeitsbegriffs und die Bedeutung der Nachhaltigkeit vor
der nachhaltigen Entwicklung, wie sie z.B. im deutschen Forstrecht zu finden ist, siehe A. Grunwald/J.
Kopfmiiller, Nachhaltigkeit, 2006, S. 14 ff.
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spruch einer abschlieBenden Wahrheit bzw. einer Definition, die richtiger als andere ist.
Zwar gibt es auch falsche Definitionen, aber fiir jeden Begriff konnen mehrere Defi-
nitionen nebeneinander Bestand haben, ohne dass sie sich widersprechen miissen. Insbe-
sondere fiir einen derart abstrakten Begriff wie jenen der nachhaltigen Entwicklung sind
die Anwendungs- und Interpretationsbereiche sehr vielfaltig und bisher jedenfalls auf in-
ternationaler und europdischer Ebene weder vom Gesetzgeber noch durch die Recht-
sprechung genauer eingeschriankt. Dementsprechend handelt es sich hier um einen Ver-
such, den Begriff fiir den vorliegenden Untersuchungsbereich des europdischen Um-
welt- und Energierechts zu analysieren und zu spezifizieren, um anhand dessen die Fra-
ge zu beantworten, welchen Inhalt der Begriff ,,nachhaltig® im Fall von Biokraftstoffen
haben sollte. Gegeniiber einigen bekannten Definitionen finden sich in der vorliegenden
Untersuchung sowohl Ahnlichkeiten als auch Abweichungen. Zudem bestehen teilweise
Uberschneidungen oder ein Nebeneinander verschiedener Definitionen, wobei all diese
Varianten per se keine Widerspriiche bedeuten miissen. Genauer muss allerdings die
Frage beantwortet werden, ob der Begriff der nachhaltigen Entwicklung einen normati-

ven Gehalt hat.

1. Der Begriff der nachhaltigen Entwicklung im Volkerrecht

Der Begriff der nachhaltigen Entwicklung weist einen hohen Grad an Abstraktheit auf
und aus diesem Grund wird er in den verschiedenen Rechtsordnungen, in denen er An-
wendung findet, oftmals unterschiedlich interpretiert bzw. umgesetzt.”*® Der fiir die vor-
liegende Untersuchung relevante Nachhaltigkeitsbegriff ist aus der europdischen Rechts-
ordnung herzuleiten. Indem dieser europdische Begriff der nachhaltigen Entwicklung je-
doch eng mit dem volkerrechtlichen Begriff verkniipft ist, soll im Folgenden zunéchst

sein Ursprung im Volkerrecht beleuchtet werden.

a. Entstehungsgeschichte

Der Nachhaltigkeitsbegriff trat erstmals in solchen gesellschaftlichen und politischen
Bereichen auf, in denen das Spannungsverhéltnis zwischen der anzustrebenden 6kono-
mischen Tétigkeit und den dafiir zur Verfiigung stehenden Ressourcen am grof3ten war.

In der Forst- und Fischereiwirtschaft der vergangenen Jahrhunderte wurde der Nachhal-

%K. Gehne, Nachhaltige Entwicklung als Rechtsprinzip, 2011, S. 7.
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tigkeitsbegriff genutzt, um den Leitgedanken einer langfristig effizienten Be-
wirtschaftung natiirlicher Ressourcen auszudriicken. Ziel war danach immer die best-
mogliche Ausbeute, die aber gleichzeitig die eigenen Ressourcenbestinde nicht auslo-
schen sollte. Es ging dementsprechend um ein ressourcendkonomisches Prinzip,”” wel-
ches die Schonung von Ressourcen als Mittel zum Zweck einer dauerhaften 6konomi-

schen Entwicklung betrachtete.

Dieses Prinzip wurde erst spiter auf eine globale, sektoriibergreifende Ebene iibertragen
und mit 6kologischen Anliegen verbunden, als die Produktionskrifte der Menschheit ein
solches Niveau erreicht haben, welches erhebliche Auswirkungen auf das globale Oko-
system hat. Dieser Hohepunkt wurde mit dem industriellen Wunder der Nachkriegszeit
erreicht. Im Westen genoss die Bevdlkerung einen beispiellosen Wohlstand, wihrend
die Entwicklungslédnder nach dem Ende der Kolonialzeit eine Entwicklung nach westli-
chem Muster in Gang brachten. Durch diese Prozesse sind komplexe Zusammenhénge
zwischen 0kologischen, wirtschaftlichen und sozialen Faktoren entstanden, die systemi-

sches Denken”® und einen ganzheitlichen Ansatz zu ihrer Handhabung fordern.

Wie Gehne betont: ,,Geht es [...] darum, eine gemeinsame Basis fiir die normativen In-
halte zu finden, wie sie heute unter dem Begriff der Nachhaltigen Entwicklung weltweit
Eingang in Politik und Recht gefunden haben, verdichten sich die historischen Wurzeln
in den entwicklungspolitischen Strategien der Vereinten Nationen***. Obwohl der Um-
weltschutz nicht zu den Aufgaben der UN gehorte, wurde es wegen der bereits erwihn-
ten Zusammenhénge deutlich, dass eine erfolgreiche Entwicklungspolitik ohne die
Schonung der Umwelt nicht mehr denkbar ist.*”® Aus diesem Grund fand 1972 in Stock-
holm die erste UN-Umweltkonferenz statt und das United Nations Environment Pro-
gramme (UNEP) wurde gegriindet. In der Stockholmer Erkldrung wurden erstmals Ent-
wicklungsanliegen wie die Verbesserung des Lebensniveaus oder die Gewdhrung der
Menschenrechte mit dem Umweltschutz verkniipft. Vor allem die Unterentwicklung vie-
ler Lander wurde als Hauptgrund der Umweltverschmutzung angesehen und dement-

1
t.60

sprechend auch deren Entwicklung als Umweltziel festgelegt.” Gleichzeitig sollte der

Umweltschutz das Streben der Staaten nach Entwicklung nicht hemmen, sondern voran-

%7A. Grunwald/J. Kopfmiiller, Nachhaltigkeit, 2006, S. 14.

%M. Decleris, The law of sustainable development - General Principles, 2000, S. 8.

*¥K. Gehne, Nachhaltige Entwicklung als Rechtsprinzip, 2011, S. 11, wo auch eine ausfiihrliche Entste-
hungsgeschichte der Nachhaltigen Entwicklung zu finden ist.

K. Gehne, Nachhaltige Entwicklung als Rechtsprinzip, 2011, S. 27.

'principle 9 Stockholm 1972-Declaration of the United Nations Conference on the Human Environment.
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treiben®”, mit ihm koordiniert und darin integriert werden®”

die UNEP 1980 die Verdffentlichung der ,,World Conservation Strategy” der In-

. Darauffolgend unterstiitzte

ternational Union for the Conservation of Nature (IUCN). Ziel dieser Strategie war eine
nachhaltige Entwicklung (der Begriff wurde hiermit erstmals in einem offiziellen Doku-
ment genutzt) durch Ressourcenschonung und insbesondere durch die Steigerung der
Effizienz und einen integrativen Ansatz. In ihrem letzten Kapitel stellt die genannte
Strategie Vorschlidge fiir eine nachhaltige Entwicklung vor, welche Mallnahmen wie
Handelsliberalisierung, Entwicklungshilfe und die Stirkung des Wachstums in Entwick-
lungsldndern auf der einen Seite sowie die Schonung von ,lebenden Ressourcen® auf
der anderen Seite beinhalteten. Entwicklung und Umweltschutz wurden hier als eine
Einheit angesehen und dementsprechend sollte es Ziel der Staaten sein, diese miteinan-

der zu harmonisieren und das eine durch das andere zu fordern.

Der groB8e Durchbruch des Nachhaltigkeitsbegriffs in den politischen Diskurs fand mit
dem 1987 verdffentlichten Bericht der aus der UNO berufenen ,,World Commission on
Environment and Development (WCED) statt, dem sogenannten Brundtland-Be-
richt.®* Dadurch sollte eine neue ,,Agenda for change* fiir die Bekdmpfung der Ent-
wicklungs-, Sozial- und Umweltprobleme der kommenden Jahrzehnte festgelegt wer-
den. Diese Agenda war von der Leitidee der nachhaltigen Entwicklung geprégt, die als
eine Art von Entwicklung definiert ist, welche die heutigen (Grund)Bediirfnisse befrie-
digt, ohne die Bediirfnisse kiinftiger Generationen auBler Acht zu lassen.®® Der Begriff
der Entwicklung wurde urspriinglich fiir das Ziel der 6konomischen und sozialen Trans-
formation der Dritten Welt genutzt, die das Armutsproblem dieser Lénder 16sen sollte.
Es war bereits erkennbar, dass die Armut und die Abhingigkeit der Entwicklungslédnder
mit Umweltproblemen wie der Ausbeutung von natiirlichen Ressourcen verbunden wa-
ren. Dariliber hinaus stellte man jedoch fest, dass die bloBe Verfolgung des westlichen
Modells von Wachstum und seine Erweiterung auf globaler Ebene 6kologisch unvertret-
bar sind. Vielmehr sah man ein, dass die westlichen Lebensstandards mit der Idee der
nachhaltigen Entwicklung genauso unvereinbar waren.®”® Zudem wurde erkannt, dass

Entwicklung nicht immer zu einer Verminderung der Ungleichheit und der Armut fiihrt,

892principle 11 Stockholm 1972-Declaration.

8%3principle 13 Stockholm 1972-Declaration.

80“Report of the World Commission on Environment and Development: Our Common Future (Brundtlandt
Bericht), 1987.

%Einleitung Abs. 27 Brundtlandt Bericht.

Einleitung Abs. 10 Brundtland Bericht; K. Gehne, Nachhaltige Entwicklung als Rechtsprinzip, 2011, S.
13.
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sondern dass die Verteilungsfrage auch eine wichtige Rolle spielt. Aus diesen Griinden
miisste ein alternatives Entwicklungsmodell verfolgt werden, welches umwelt- und
sozialvertrdglich ist und nicht nur fiir die Entwicklungslidnder, sondern fiir die ganze

Welt gilt.

Der Bericht legte dementsprechend Prinzipien vor, die zur Verwirklichung einer nach-
haltigen Entwicklung beitragen sollen. Das sind vor allem das Recht auf Umwelt, die
Generationengerechtigkeit, die nachhaltige Nutzung von Ressourcen, die Festlegung
von Umweltstandards, die Integration von Umweltanliegen in Entwicklungspolitiken
und die Priifung ihrer Umweltvertriiglichkeit, die Beteiligung der Offentlichkeit bei Pla-
nungsvorhaben, die Kooperation und Solidaritit zwischen den Staaten sowie Regeln fiir
grenziibergreifende Umweltfragen. Prinzipien sozialer Natur sind allerdings nicht ent-

halten.

Die Forderung des Brundtland-Berichts nach einer umwelt- und sozialvertrdglichen Ent-
wicklung erkennt bereits sehr deutlich die komplexen Zusammenhédnge zwischen wirt-
schaftlichen, sozialen und 6kologischen Fragen. Demnach kann nachhaltige Entwick-
lung nicht mit den traditionellen sektorspezifischen Ansdtzen erreicht werden. Isolierte,
zusammenhanglose MafBlnahmen der Sozial- und Umweltpolitik, die nur die Symptome
behandeln, auf einer lokalen Ebene wirken und keine umfassende, die Quellen einbezie-
hende Problemldsung anstreben, sind nicht mehr ausreichend, um den komplexen Fol-
gen von modernen Krisen entgegenzuwirken. Zusammen mit dem menschlichen Poten-
zial sind auch die Gefahren gewachsen und komplizierter geworden. Umweltprobleme
wurden zu Sozialproblemen und drohten sogar, die wirtschaftliche Entwicklung zu un-
terminieren. Sozialprobleme sind wiederum oftmals Quellen von Umweltbelastung. Das
alles macht einen integrativen Ansatz notwendig. Entwicklung und Umweltschutz sind
nunmehr als eine Einheit zu sehen, miissen gleichzeitig verfolgt werden, einander for-
dern und ineinander integriert werden, d. h. die Instrumente zur Erreichung der nachhal-
tigen Entwicklung miissen alle Faktoren sowie deren Wechselwirkungen berticksichti-

gen.

Die heutige Rezeption des Nachhaltigkeitsbegriffs basiert maBBgeblich auf dem Ansatz
der UN-Konferenz fiir Umwelt und Entwicklung 1992 in Rio und insbesondere auf der
dort unterzeichneten Erkldrung sowie auf dem Aktionsprogramm mit dem Namen Agen-
da 21, welches besondere Umwelt- und Entwicklungsziele formuliert und Maflnahmen

zu ihrer Verwirklichung festlegt. Dieser sogenannte ,,Erdgipfel* in Rio stellte den Nach-
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folger der Stockholm-Konferenz fiir die Umwelt dar, kniipfte an den Nachhaltig-
keitsbegriff des Brundtland-Berichts an und bearbeitete und vervollstindigte die dort er-

withnten Prinzipien.®”’

Im Vergleich zu Stockholm wurde allerdings in Rio auf den Druck der Entwicklungslén-
der hin der Schwerpunkt weniger auf Umweltschutz, und mehr auf Entwicklung ge-
setzt:%® Das Recht auf Umwelt des Brundtland-Berichts wurde umformuliert als ,,entit-
lement* (Berechtigung) zu einem gesunden und produktiven Leben im Einklang mit der
Natur® und ein Recht auf Entwicklung wurde unter der Bedingung der Generationenge-

t°!°. Uberdies wurde der freie Handel als Ziel erklért, welches vor

rechtigkeit anerkann
willkiirlichen und ungerechtfertigten Umwelteingriffen geschiitzt werden sollte.®’! Die
Souverdnitit iber natlirliche Ressourcen, die 1962 von der UNO anerkannt worden ist,
wurde auch in die Rio-Erklarung iibernommen und neben der Verantwortung der Staa-

ten, ihre Umwelt zu schiitzen, hinzugefiigt.®'?

Der Aufruf zur Unterstiitzung der Ent-
wicklungsldander wurde in Form des Prinzips der Kooperation aller Staaten zur Armuts-

bekdmpfung und Entwicklung niedergelegt.®"

Trotzdem spielte der Umweltschutz in der Erkldrung eine wichtige Rolle, ausgedriickt
durch neue und éltere Prinzipien: Die Integration von Umweltanliegen in die Entwick-
lung war immer noch ein zentraler Aspekt. Daneben wurden auch das Verursacherprin-
zip (polluter pays) und das Vorsorgeprinzip (insbesondere in Form von UVP-Pflichten
und der Vermeidung von Risiken, auch angesichts wissenschaftlicher Unsicherheiten)
erwéhnt. Die Staaten wurden verpflichtet, effektive UmweltmaBnahmen zur Umsetzung

dieser Prinzipien sowie fiir den Umweltschutz im Allgemeinen zu verabschieden.®

Gemadl der Rio-Erklarung haben die Staaten weltweit eine gemeinsame, aber differen-
zierte Verantwortung flir die Forderung der nachhaltigen Entwicklung, abhéngig von ih-
rer Situation und ihren Féhigkeiten: Die Entwicklungsldnder benétigen (6konomische
und technologische) Hilfe von den Industriestaaten fiir die Bekdmpfung ihrer sozialen

Probleme und miissen gleichzeitig das Bevolkerungswachstum unter Kontrolle bringen,

%7], Vifiuales in: Vifiuales (Hrsg.), The Rio Declaration on Environment and Development : a commen-
tary, 2015, S. 9.

898]. Vifiuales in: Vifiuales (Hrsg), The Rio Declaration on Environment and Development : a commen-
tary, 2015, S. 13.

%9Prinzip 1 Rio-Erklirung.

$10Prinzip 3 Rio-Erklirung.

''Prinzip 12 Rio-Erklirung.

*2Prinzip 2 Rio-Erklirung.

3Prinzip 5 Rio-Eklidrung.

14Mehr iiber die Rio-Prinzipien siehe M. Schréder, Archiv des Volkerrechts 1996, S. 251 ff.
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wihrend die entwickelten Staaten nicht-nachhaltige Produktions- und Lebensweisen be-
schrinken miissen. Dazu sollen die Biirger miteinbezogen werden, sowohl durch Zu-
gang zu Information als auch durch Beteiligung an Entscheidungsprozessen. Die Rolle

von Frauen, jungen Menschen und indigenen Vélkern wird besonders betont.

Das Prinzip 27 der Rio-Erkldrung setzt ein Ziel fiir die kiinftige Kooperation zur Weiter-
entwicklung der nachhaltigen Entwicklung: ,,Die Staaten und Vélker miissen in gutem
Glauben und im Geist der Partnerschaft bei der Erfiillung der in dieser Erkldrung ent-
haltenen Grundsdtze sowie bei der Weiterentwicklung des Vélkerrechts auf dem Gebiet
der nachhaltigen Entwicklung zusammenarbeiten*. Dieser Prozess und damit auch die
Konkretisierung der nachhaltigen Entwicklung in verschiedenen Politiken und Malinah-

men verlief seither mit einigen Hohen und Tiefen.'

Besonders die Klimaschutzpolitik, die die Erderwidrmung und die hiermit verbundenen
okologischen Katastrophen fiir kiinftige Generationen zu verhindern beabsichtigt, stellt
einen Kernbereich der Nachhaltigkeitsstrategie dar. Bereits in Rio 1992 wurde ein Rah-
meniibereinkommen (UNFCCC) unterschrieben mit dem Ziel, ,,die Stabilisierung der
Treibhausgaskonzentrationen in der Atmosphdre auf einem Niveau zu erreichen, auf
dem eine gefiihrliche anthropogene Storung des Klimasystems verhindert wird*“.'® Als
erstes unverbindliches Ziel wurde die Riickkehr auf das Niveau der THG-Emissionen

aus dem Jahr 1990 festgelegt.

Fiinf Jahre spéter wurde in Kyoto ein Protokoll zu dem Rahmeniibereinkommen mit
konkreten und verbindlichen Emissionsminderungszielen unterzeichnet. Diese Ziele ha-
ben in der Folge Eingang ins Europarecht gefunden und unter anderem die Biokraft-
stoffpolitik mitgestaltet.”’” Als neueste Entwicklung gilt das Abkommen der Paris Kli-
makonferenz vom Dezember 2015 zu nennen, welches als Ergebnis des 11. Treffens
zum Kyoto-Protokoll entstand und das Ziel festlegt, die THG-Emissionen bis spétestens

2060 zu eliminieren.

Aus der oben erwidhnten Genealogie des Begriffs im Volkerrecht sowie aus der Be-
schreibung seines Inhalts wird ersichtlich, dass das Leitbild der nachhaltigen Entwick-
lung hochst abstrakt und in gewisser Weise widerspriichlich zu sein scheint. Das liegt

auch an dem Versuch, einen allgemein akzeptierten Begriff zu schaffen, der eine Viel-

$1K. Gehne, Nachhaltige Entwicklung als Rechtsprinzip, 2011, S. 56 ff.

$16Art, 2 Rahmeniibereinkommen der Vereinten Nationen iiber Klimaidnderungen (englisch United Nations
Framework Convention on Climate Change, UNFCCC).

877Sjehe auch Erwdgungsgrund 1 EE RL.
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falt von Staaten mit unterschiedlichen und teilweise gegensétzlichen Interessen und
selbst die wohlhabenden Nationen des Westens mit ihren ehemaligen Kolonien zusam-
menbringen konnte.'® Dementsprechend sind in dem gleichen Begriff sehr unterschied-
liche und oft konfligierende Ziele enthalten, die in Harmonie gebracht werden sollen,
um eine nachhaltige Entwicklung zu erreichen. Wegen dieser Abstraktheit ist sowohl

der genaue Inhalt des Begriffs als auch sein rechtlicher Charakter umstritten.

b. Begriffsdefinition

Die verbreitetste und am meisten akzeptierte Definition der nachhaltigen Entwicklung
ist im Brundtland-Bericht zu finden. Nach dieser ist nachhaltige Entwicklung eine Ent-
wicklung, die den heutigen Bediirfnissen dient, ohne die Mdglichkeit der kiinftigen Ge-
nerationen zu gefdhrden, ihre eigenen Bediirfnisse zu befriedigen. Aus dieser Definition
sowie aus der oben erwidhnten Genealogie konnen die Hauptmerkmale des Bedeutungs-
gehaltes der nachhaltigen Entwicklung hergeleitet werden. Es handelt sich um die Ver-
folgung einer umweltschonenden, dauerhaften, intra- und intergenerational gerech-
ten Entwicklung. Weiterhin geht es um die Integration von Umwelt- und Entwick-

lungspolitik fiir alle Staaten, auf allen Rechtsebenen und in allen Rechtsbereichen.

Wenn der Kern der nachhaltigen Entwicklung auf den Punkt gebracht werden sollte,
dann konnte dies unter dem Begriff der gerechten Bediirfnisbefriedigung geschehen:
Eine internationale, intergenerationale und intragenerationale Gerechtigkeit, die mit
okonomischen, sozialen und 6kologischen Mitteln angestrebt werden muss. Alle Lénder,
alle Bevdlkerungsschichten sowie heutige und kiinftige Generationen sollen einen
gleichwertigen Anspruch auf Bediirfnisbefriedigung haben und die Weltpolitik soll sich

danach richten.

Alternativ zu der Kernbeschreibung konnte die nachhaltige Entwicklung auch als ein bi-
polares Modell dargestellt werden: Auf dem einen Pol steht die Entwicklung, d. h. ein
Prozess von wirtschaftlicher und sozialer Transformation der Gesellschaft, der mehr
Wohlstand erschaffen soll. Auf dem anderen Pol werden besondere Charakteristiken,
Voraussetzungen oder sogar Grenzen der Entwicklung festgelegt. Bereits aus der Ety-
mologie des Begriffs Nachhaltigkeit wird deutlich, dass es um eine dauerhafte Entwick-

lung geht. Das beinhaltet zunéchst ein sparsames Umgehen mit Ressourcen. Dariiber

$18A, Epiney/M. Scheyli, Strukturprinzipien des Umweltvilkerrechts, 1998, S. 43.
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hinaus werden weitere Bedingungen an den Entwicklungsbegriff gekniipft. Demgemal
muss die Entwicklung stets zugleich sozial gerecht sein, da soziale Probleme gleicher-
maflen wie Umweltprobleme die Entwicklung hindern oder riickgdngig machen kon-
nen.®”® Es geht dementsprechend, wie Klemmer sagt, einerseits um eine zu maximieren-
de Variable (Wohlstand) und andererseits um ihre zu beriicksichtigenden Nebenbedin-
gungen (Umwelt- und Ressourcenschutz, Inter- und Intragenerationengerechtigkeit).®*
Die Foundation for International Environmental Law and Development legt wiederum
ihr eigenes bipolares Modell fest, wonach auf der einen Seite die Bediirfnisse der Men-

schen und auf der anderen die (sozialen und technologischen) Grenzen der Ressourcen-

nutzung stehen.®*!

Diese Konzepte der Gerechtigkeit durch 6konomische, soziale und 6kologische Mal3-
nahmen sowie einer Entwicklung unter sozialen und 6kologischen Bedingungen kdnnen
weiterhin als ein Modell mit drei Sdulen abgebildet werden: die 6konomische, die sozia-
le und die 6kologische Sdule. Diese Sdulen miissen miteinander abgewogen und in eine
Harmonie gebracht werden. Sie sollen einander férdern und einander nur insoweit hin-
dern, als dass sie alle so weit wie moglich erfiillt werden und keine der drei Sdulen un-
angemessen benachteiligt wird. Gleichzeitig sollen diese Saulen nicht als isolierte Berei-
che, sondern als eine Einheit, als gleichwertige, miteinander zu koordinierende und in-
einander zu integrierende Belange angesehen werden.®” Hinzu kommt eine zeit- und
ortsiibergreifende Perspektive. Weitere Anliegen konnen zu dem Begriff hinzugefiigt
werden, wie z. B. der Kulturgiiterschutz, entweder als Teil des Sozialen oder als eine

vierte unabhingige Siule.®” Das mehrdimensionale Modell bliebe aber erhalten.

Aus all diesen Beschreibungen wird neben dem inhaltlichen auch das methodische

Kernelement der nachhaltigen Entwicklung ersichtlich, welches die jeweiligen Zusam-

19K apitel I Abs. 27 Brundtland-Bericht; M. Schréder, Sustainable Development - Ausgleich zwischen
Umwelt und Entwicklung als Gestaltungsaufgabe der Staaten, Archiv des Volkerrechts 1996, S. 251
(254).

80p Klemmer, Nachhaltige Entwicklung — aus ékonomischer Sicht, in: W. Haber/P. Klemmer/B. Heins,
Sustainable Development - 6kologische, 6konomische und soziale Aspekte, Zeitschrift fiir Angewandte
Umweltforschung 1994, S. 14.

$2'Foundation for International Environmental Law and Development, Sustainable Development: The
Challenge to International Law, Review of European Community International Environmental Law 1993.
Heft 4 S. 12 (15).

522Fiir das 3-Sdulen Modell siehe K. Gehne, Nachhaltige Entwicklung als Rechtsprinzip, 2011, S. 78 ff.; A.
Glaser, Nachhaltige Entwicklung und Demokratie, 2006, S. 44 ff.; W. Kahl, Der Nachhaltigkeitsgrundsatz
im System der Prinzipien des Umweltrechts, in: Bauer/Czybulka/Kahl et al. (Hrsg.), Umwelt, Wirtschaft
und Recht, 2001, S. 111 (122 ff.); C. Katsos, Nachhaltiger Schutz des kulturellen Erbes, 2011 S. 42 ff. mit
einer Vielfalt von Quellen nach S. 44.

623C. Katsos, Nachhaltiger Schutz des kulturellen Erbes, 2011, S. 35 ff., 42 ff.
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menhénge zwischen verschiedenen Zielen bestimmt, anstatt selbst neue Ziele hin-
zuzufiigen. Dieses Vorgehen wird mit dem sogenannten Gebot der Retinitiit beschrie-
ben. Ehemals wurden Umweltschutz und Entwicklung hdufig als gesonderte Ziele auf-
gefasst, die unabhéngig voneinander, einander ignorierend und dadurch auch einander
unterminierend geregelt und verfolgt worden sind. Nunmehr miissen diese parallelen
Welten zusammen gedacht werden. Diese Retinitdt, die vor allem mit einem systemi-
schen Denken®* verbunden ist, wird zum Hauptmerkmal und zur Grundvoraussetzung

der nachhaltigen Entwicklung.®”

i. Das 3-Saulen- und das 1-Sdulen-Modell der nachhalti-

gen Entwicklung: Hin zu einem radikal-integrativen Nachhaltigkeitsbegriff

Viele Autoren haben das 3-Sdulen-Modell wegen seines abstrakten und allumfassenden
Charakters kritisiert. Nach Kahl ist der Begriff ,,zu wenig konturiert und prdzis|...], um
Jjuristisch verwertbar zu sein“.*® Gleichzeitig fiihre das Gebot der Integration von Um-
weltschutz und Entwicklung innerhalb eines Begriffs dazu, dass unterschiedliche und oft
gegensitzliche Ziele zusammengebracht werden und ,,begriffsimmanente Kollisionsla-
gen und Abwiigungsprozesse und damit eine Uberfrachtung von Rechtsbegriffen und -
prinzipien® entstiinden.®”” Uberfrachteten Rechtsbegriffen mit gegensitzlichen Zielen
konne keine rechtliche Bedeutung zugemessen werden, welche eine Lenkungsfunktion
fiir die Politik beinhalten konnte, die jener bestimmte Pflichten auferlegt. Auch wenn
man davon absehe, werde durch die Integration aller Belange in einen Begriff letztlich

der Umweltschutz relativiert und abgeschwicht.*®

Nach Epiney/Scheyli besteht wegen der oben erwdhnten Gefahr eine ,,Notwendigkeit der
Trennung* zwischen den Begriffen ,,Nachhaltigkeit” und ,,Entwicklung®. Die nachhalti-
ge Entwicklung miisse sich auf umweltpolitische Belange beschrdanken und als Umwelt-
prinzip verstanden werden.®” Nur dadurch kénne der Begriff eine juristische Schirfe ge-

winnen. Es werden sogar Managementregeln nach dem Vorschlag der Enquete-Kom-

524M. Decleris, The law of sustainable development - General Principles, 2000, S. 63 f.

$25F, Ekardt, Nachhaltigkeit und Féderalismus — Verortung im globalen Mehrebenensystem, in: Hértel
(Hrsg.), Handbuch Foderalismus - Foderalismus als demokratische Rechtsordnung und Rechtskultur in
Deutschland, Europa und der Welt, 2012, S. 957 (964 f.); K. Gehne, Nachhaltige Entwicklung als Rechts-
prinzip, 2011, S. 53.

526W. Kahl, Der Nachhaltigkeitsgrundsatz im System der Prinzipien des Umweltrechts, in: Bauer/Czy-
bulka/Kahl et al. (Hrsg), Umwelt, Wirtschaft und Recht, 2001, S. 111 (124).

27W. Kahl in: Bauer/Czybulka/Kahl et al. (Hrsg.), S. 111 (124).

828C. Katsos, Nachhaltiger Schutz des kulturellen Erbes, 2011, S. 48.

29A. Epiney/M. Scheyli, Strukturprinzipien des Umweltvélkerrechts, 1998, S. 58 ff.
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mission festgelegt,”’ die diese dkologische Nachhaltigkeit konkretisieren und juristisch
handhabbar machen. Andere Anliegen seien selbstverstindlich weiterhin gleichwertig,
sie seien aber nicht im Begriff der nachhaltigen Entwicklung enthalten und kdnnten
damit in Konflikt treten und miteinander abgewogen werden.”! Dem 3-sduligen,
integrativen Konzept verbleibe demnach, wenn {iiberhaupt, nur eine politische Be-

deutung.®*

Aus allen ,,Geburtsurkunden* der nachhaltigen Entwicklung (aus dem Stockholmer
Vertrag, dem Brundtland-Bericht sowie aus der Agenda 21) lésst sich allerdings ohne
Zweifel herleiten, dass der Begriff ,,nachhaltige Entwicklung* nicht nur mit Umweltbe-
langen verbunden ist,** sondern einen engen Zusammenhang zwischen 6konomischen,
sozialen und umweltbezogenen Belangen erkennt und ihr harmonisches Vorantreiben als
Ziel hat,”** d. h. er verfolgt eine 6konomische Entwicklung, die von allen Léndern und
Menschen genossen werden kann und gleichzeitig zugunsten der kommenden
Generationen mit den Ressourcen sparsam umgeht. In der Erkldrung von Johannesburg
(Abs. 5) wird sogar ausdriicklich iiber ,,die interdependenten, sich gegenseitig stiitzen-
den Sdulen der nachhaltigen Entwicklung — wirtschafiliche Entwicklung, soziale Ent-
wicklung und Umweltschutz** gesprochen. Alle diese Belange stehen nebeneinander und
sind gleichwertig, d. h. keiner darf im Voraus benachteiligt werden, sondern ihr Verhalt-
nis zueinander muss in concreto entschieden werden und ihre Einschrankung muss je-
weils angemessen sein. In bestimmten Féllen soll die wirtschaftliche Entwicklung zu-
gunsten des Umweltschutzes zurlickstehen, in anderen Fillen wiederum muss eine ge-
wisse Umweltbelastung zugunsten iiberwiegender 6konomischer oder sozialer Entwick-

lung hingenommen werden.

Auch verschiedene Léinder diirfen unterschiedliche Priorititen setzen. So mag beispiels-
weise fiir die wohlhabenden Staaten die Einschrinkung des wirtschaftlichen Wachstums
durch die Beriicksichtigung von Umweltanliegen der wichtigste Schritt hin zu einer

nachhaltigen Entwicklung sein. Fiir Entwicklungsldnder liegt der Schwerpunkt der kon-

89Enquette-Kommission Schutz des Menschen und der Umwelt (Hrsg), Die Industriegesellschaft gestal-
ten, BT-Drs. 12/8260, 1994, S. 27 ff.

$31A. Epiney/M. Scheyli, Strukturprinzipien des Umweltvilkerrechts, 1998, S. 61.

32W. Kahl, Der Nachhaltigkeitsgrundsatz im System der Prinzipien des Umweltrechts, in: Bauer/Czy-
bulka/Kahl et al. (Hrsg), Umwelt, Wirtschaft und Recht, 2001, S. 111 (125); J. Nusser, Zweckbestimmun-
gen in Umweltschutzgesetzen, 2007, S. 100 ff.

83M. Schroder, Sustainable Development - Ausgleich zwischen Umwelt und Entwicklung als Gestal-
tungsaufgabe der Staaten, Archiv des Volkerrechts 1996, S. 251 (254).

%Y .H. Lee, Nachhaltige Entwicklung - Nachhaltigkeit, rdumliche Entwicklung, Umwelt und Boden-
schutz, 2000, S. 51 f.
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kreten Umsetzung einer nachhaltigen Entwicklung demgegeniiber oftmals im Bereich
des oOkonomischen Wachstums, vorausgesetzt, dass dieses Wachstum in einer

nachhaltigen Weise realisiert wird.**’

Was allerdings in jedem Fall und fiir jeden Staat als unentbehrliches Element der nach-
haltigen Entwicklung Geltungsanspruch besitzt, ist die Retinitét, d. h. die Integration der
unterschiedlichen Belange, die Pflicht, bei jeder Entscheidung systemisch zu denken
und wirtschaftliche, soziale und 6kologische Belange in Betracht zu ziehen. Diese Reti-
nitdt wird dementsprechend nicht nur als eine Integration von Umweltanliegen in andere
Politiken verstanden, sie funktioniert auch umgekehrt: Nach dem Rahmeniibereinkom-
men der Vereinten Nationen iiber Klimadnderungen aus dem Jahr 1992 miissen auch
KlimamaBnahmen mit der sozialen und wirtschaftlichen Entwicklung koordiniert wer-
den.”® Ekardt betont dabei den richtigen Punkt: ,,Nachhaltigkeit handelt von der inte-
grierten Bewidltigung intergenerationell-globaler Problemlagen |...], ohne dass okolo-

gisch/okonomisch/sozial dabei eine maf3gebliche Unterscheidung wiire*.*’

Auf den ersten Blick scheint die Natur unter den drei Sdulen der nachhaltigen
Entwicklung die einzige erschopfliche Ressource zu sein. Der Verlust von wirtschaftli-
chen, kulturellen oder sozialen Ressourcen ist zwar destruktiv, er stellt aber keine Ge-
fahrdung der Zukunft der Menschheit an sich dar, denn solche Ressourcen kénnen im-
mer — wenigstens flir kiinftige Generationen — erneuert werden. Aufgrund dessen wird
die Ansicht vertreten, dass die Nachhaltigkeit eng an den Ressourcenschutz angelehnt

ist.

Diese Ansicht missachtet allerdings die Ziele der Erkldrungen fiir eine nachhaltige Ent-
wicklung. Bei der nachhaltigen Entwicklung geht es ndmlich nicht einfach um die Be-
wahrung der natiirlichen Ressourcen, sondern vor allem um eine Entwicklung der
menschlichen Lebensstandards, die notwendigerweise auch die Ressourcen schonen
soll. Die Armutsbekdmpfung gilt in den Texten als gleichwertiges Ziel, dessen Verfol-
gung natiirlich nicht zur Umweltzerstdrung fiihren darf, denn dadurch kann auch das

Ziel der Entwicklung langfristig nicht verwirklicht werden. Bei der Ressourcenschonung

635]. Vifiuales in: Vifiuales (Hrsg), The Rio Declaration on Environment and Development: a commentary,
2015, S. 11.

63%6Siehe Einleitung des Rahmeniibereinkommens der Vereinten Nationen iiber Klimainderungen (UNFC-
CcQ).

F, Ekardt, Nachhaltigkeit und Foéderalismus — Verortung im globalen Mehrebenensystem, in: Hértel
Hrsg.), Handbuch Foderalismus — Foderalismus als demokratische Rechtsordnung und Rechtskultur in
(Hrsg g

Deutschland, Europa und der Welt, S. 957 (964).
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geht es also um ein Mittel zur Erreichung einer dauerhaften Entwicklung und nicht um
einen Selbstzweck. Daraus lisst sich notwendigerweise herleiten, dass soziale und ande-
re Anliegen mit dem Umweltschutz verkniipft sind und deswegen die Reduzierung der
nachhaltigen Entwicklung auf den Ressourcenschutz insbesondere mit Blick auf die In-

teressen der Entwicklungslidnder zu einseitig ist.

Uberdies geht durch jenes sogenannte 1-Siule-Modell die Retinitit und die Leitidee der
Verkniipfung von Anliegen verloren.®® Denn auch soziale und kulturelle Probleme kon-
nen zu Umweltproblemen werden bzw. mit Umweltproblemen verkniipft sein.””” So hin-
dert beispielsweise eine grole Armut ebenfalls die nachhaltige Entwicklung und macht
einen effektiven Ressourcenschutz unmoglich. Fiir den ehemaligen Richter des griechi-
schen obersten Verwaltungsgerichts Decleris stellt zwar die Ressourcenschonung den
Kern der nachhaltigen Entwicklung dar, sie sei aber nicht das Ganze des Begriffs, son-
dern nur eine enge Definition, ein Teil der nachhaltigen Entwicklung, der sich mit dem
Schutzprinzip identifiziert. Diese enge Definition sei nicht systemisch und lasse komple-
xe Faktoren (kulturelle, soziale usw.) auBBer Betracht, die zwar auf den ersten Blick als
nicht relevant fiir den Ressourcenschutz erscheinen, nach ndherer und systemischer Be-
trachtung aber doch eine wichtige Rolle spielen. Er kritisiert weiterhin: ,,the simple in-
corporation of environmental criteria into developmental decisions will prove inade-
quate in the course of time unless it reveals its broader mission and utility, in other
words unless it fuels an understanding of the need to harmonise and systematise all
public policies around a system of legitimate values which completes the Rule of Law*.
Diese Kritik stellt sich somit ebenfalls gegen das 1-Sdule-Modell. Stattdessen befiirwor-

tet Decleris ,,an organic whole of public policies*.**

Es ist zwar eine Tatsache, dass in Bezug auf die nachhaltige Entwicklung den umwelt-
bezogenen Prinzipien mehr Achtung geschenkt worden ist, sowie dass diese in ihrer rein
Okologischen Ausrichtung oftmals konkreter erscheinen bzw. dass einzelne konkretere
umweltbezogene Prinzipien herausgearbeitet worden sind. So weisen beispielsweise die
vorgeschlagenen Rechtsprinzipien im Anhang des Brundtland-Berichts hauptséchlich

eine umweltbezogene Ausrichtung auf, wihrend dort keine sozialen Prinzipien niederge-

%350 auch M. Schréder, "Sustainable Development - Ausgleich zwischen Umwelt und Entwicklung als
Gestaltungsaufgabe der Staaten, Archiv des Volkerrechts 1996, S. 251 (261).

639p, Klemmer, Nachhaltige Entwicklung — aus ékonomischer Sicht in: W. Haber/P. Klemmer/B. Heins,
Sustainable Development - 6kologische, 6konomische und soziale Aspekte, Zeitschrift fiir Angewandte
Umweltforschung 1994, S. 14 (16) sowie B. Heins, Nachhaltige Entwicklung — aus sozialer Sicht in ders.
S. 19.

890M. Decleris, The law of sustainable development - General Principles, 2000, S. 45 ff.
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legt sind.*' Ein anderes Bild liefern jedoch die Texte zur Umsetzung der nachhaltigen
Entwicklung. Dort stehen soziale und andere Ziele im Vordergrund, wie z. B. in der
Agenda 21. Die Betonung des Umweltschutzes sowie ihre bessere rechtliche Kon-
kretisierung mogen politische Griinde haben. Dies impliziert jedoch nicht, dass den wei-
teren Elementen der nachhaltigen Entwicklung eine nachrangige Bedeutung zugemessen

wird.

Weiterhin ist das Argument der Vermeidung von begriffsimmanenten Konflikten als
Rechtfertigung fiir die Wahl eines 1-Sdule-Modells nicht {iberzeugend. Denn auch inner-
halb einer Sdule, sogar innerhalb des Umweltschutzes konnen Konflikte entstehen, wie
bei Biokraftstoffen der Konflikt zwischen Klimaschutz und biologischer Vielfalt. Das
fiihrt aber nicht dazu, dass das Gebot des Umweltschutzes dadurch an Bedeutung oder
Tragweite verliert. Fiir die Losung des Konflikts muss eine Priifung stattfinden, welche
alle betroffenen Interessen und Schutzgiiter in Betracht zieht und zwischen konfligieren-
den Giitern abwégt. In der heutigen Welt sind die Zusammenhénge ohnehin sehr kom-
plex und es hilft nicht, sie durch eine begriffliche Trennung von Rechtsprinzipien zu be-
handeln. Die Abstraktheit, Vielféltigkeit und die Widerspriichlichkeit, die sich aus den
verschiedenen Facetten der nachhaltigen Entwicklung ergeben, sprechen nicht gegen de-
ren rechtlichen Charakter, sondern spiegeln genau diese komplexen Zusammenhédnge
und das Bediirfnis eines systemischen Denkens wider. Auch das Gegenargument, wo-
nach beim Konflikt zweier Umweltgiiter der Umweltschutz nicht wirklich gefordert
wird, hilft der Diskussion nicht weiter. Denn auch Eingriffe, die zugunsten des Umwelt-
schutzes vorgenommen werden, belasten oftmals andere Umweltgiiter. Dieses Problem
lie sich seither angemessen 16sen, indem auf die jeweils konkret zu bestimmende Ver-
hiltnisméBigkeit zwischen Belastung oder Beeintrachtigung eines Gutes gegeniiber dem
Nutzen oder Schutzzweck fiir ein anderes Gut abgestellt wird. Dies spricht aber eben-
falls fiir ein mehrséduliges Modell der nachhaltigen Entwicklung, welches fiir jede MaB3-
nahme eine Priifung aller Auswirkungen (6kologischer, 6konomischer und sozialer Na-
tur) fordert. Soweit dann eine Auswirkung besonders erheblich ist, unterlduft sie den
tibergeordneten Nutzen der Mafinahme, und so wird in diesem Fall das Ziel der nachhal-

tigen Entwicklung nicht wirklich vorangetrieben.

Das 3- oder multidimensionale Modell ist ferner nicht so zu verstehen, dass alle (im

Prinzip gleichwertigen) Anliegen gleichzeitig und gleichwertig gefordert werden miis-

$!M. Schrdder, Archiv des Vélkerrechts 1996, S. 251 (255).
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sen. Umweltanliegen sind beispielsweise nicht nur parallel zur Forderung von Ent-
wicklungsanliegen zu verfolgen. Es ist vor allem Aufgabe der Politik und nicht des
Rechts, zu entscheiden, welche Anliegen durch eine Mallnahme vorwiegend gefordert
werden sollen. Die Rolle der nachhaltigen Entwicklung besteht vielmehr darin, die je-
weiligen Mallnahmen insoweit zu begrenzen, als die Verfolgung eines Ziels keine unan-
gemessene Gefahrdung oder Beeintrdchtigung anderer Ziele mit sich bringen darf.
Nachhaltige Entwicklung bedeutet demnach beispielsweise nicht, dass die Entwicklung
im wohlhabenden Westen nicht mehr gefordert werden darf. Vielmehr bedeutet sie, dass
Umweltschutz und Entwicklung derart miteinander zu vereinbaren sind, dass das eine

das andere nicht unterminiert.

Aus dieser soeben gezeigter Analyse lésst sich festhalten, dass der Begriff der nachhalti-
gen Entwicklung keinen eindimensionalen umweltspezifischen Charakter hat. Stattdes-
sen werden mehrere Bereiche eingeschlossen, die sogar im Geist der Retinitit miteinan-
der in Wechselwirkung stehen. Diese Tatsache spricht fiir einen mehrdimensionalen
Nachhaltigkeitsbegriff, der eine radikal-integrative Natur aufweist, denn die einzubezie-
henden Dimensionen haben im Prinzip den gleichen Wert und miissen miteinander ver-
kniipft werden. Das alles heif3t natiirlich nicht, dass dem umweltrechtlichen Nachhaltig-
keitsbegriff keine Bedeutung zukommen soll. Wie Rehbinder formuliert, geht es bei
dem Umweltschutzprinzip nicht um eine Verengung, sondern um eine Anpassung an
eine Rechtsordnung.*” Anders gesagt, es ist sachgerecht und stimmiger, das 1-Saule-
Modell als den speziellen umweltbezogenen Teil einer breiteren Leitidee der nachhalti-

gen Entwicklung zu verstehen.*”

ii. Die rechtlichen Konturen der nachhaltigen Entwick-
lung
Viele Vertreter des 1-Sdule-Modells lehnen das 3-Siulen-Modell der nachhaltigen Ent-
wicklung nicht génzlich ab. Sie vertreten vielmehr die Meinung, es habe nur politischen

Geltungsanspruch und kénne keine rechtlichen Implikationen entfalten.*** Allein der

2E. Rehbinder, Nachhaltigkeit als Prinzip des Umweltrechts: konzeptionelle Fragen, in: Dolde (Hrsg),
Umweltrecht im Wandel, 2001, S. 725.

350 auch A. Glaser, Nachhaltige Entwicklung und Demokratie, 2006 S. 44 ff. sowie C. Katsos, Nachhal-
tiger Schutz des kulturellen Erbes, 2011, S. 50 ff.

%S0 z.B. A. Epiney/M. Scheyli, Strukturprinzipien des Umweltvilkerrechts, 1998, S. 44; W. Kahl, Der
Nachhaltigkeitsgrundsatz im System der Prinzipien des Umweltrechts, in: Bauer/Czybulka/Kahl (Hrsg.),
Umwelt, Wirtschaft und Recht, 2001, S. 124.
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Umweltkomponente des Begriffs sei dementsprechend eine rechtliche Bedeutung beizu-
messen. Innerhalb dieser Ansichten und ihrer Abhandlungen ist oft der Versuch zu er-
kennen, aus einem scheinbar abstrakten und widerspriichlichen Begriff einen normati-
ven Kern zu retten, der juristisch handhabbar ist. Denn es wird auch unabhéngig vom
Modelldiskurs vertreten, dass einem abstrakten Begriff wie der nachhaltigen Entwick-
lung allein wegen seines hohen Grades an Abstraktheit keine rechtliche Bedeutung zu-
kommen kann. Tatsichlich stellt sich im Zusammenhang mit der nachhaltigen Entwick-

lung die Frage ihres normativen Gehaltes.**

Das Problem des rechtlichen Charakters eines Begriffs spielt sich sowohl auf der for-
mellen als auch auf der materiellen Ebene des Begriffes ab: Auf der formellen Ebene
muss auf die Frage eingegangen werden, ob ein Begriff einer verbindlichen Rechtsquel-
le zugeordnet werden kann und dadurch als Recht anzuerkennen ist. Auf materiell-recht-
licher Ebene stellt sich wiederum die Frage, inwieweit dieser Begriff einen sogenannten
fundamentally norm-creating character hat,** d. h., ob er bestimmte rechtliche Gebo-
te vorgibt und dementsprechend instrumentalisiert werden kann.*”’ Diese zwei Ebenen
sind nicht voneinander isoliert zu betrachten, denn sie beeinflussen sich gegenseitig.
Manchmal hat allerdings ein Begriff trotz seiner Verankerung im Recht aufgrund seines
Inhalts keine rechtliche, sondern nur eine politische Bedeutung. Das gilt vor allem im
Volkerrecht, wo die Grenzen zwischen dem Politischen und dem Rechtlichen besonders

undeutlich sind.**®

Die Frage, ob die nachhaltige Entwicklung auf formeller Ebene Teil des Volkerrechts
ist, wird sehr unterschiedlich beantwortet. Einigkeit besteht zunédchst dariiber, dass die
Deklaration von Rio sowie die Agenda 21 keinen verbindlichen Charakter haben.*

Weiterhin ist der Begriff in den verbindlichen Vertrdgen, die die Rio-Erklidrung begleitet

#5Dije Frage, ob Nachhaltige Entwicklung ein Rechtsprinzip ist, wird hier nur allgemein behandelt, insbe-
sondere ob der Begriff iiberhaupt eine rechtliche Bedeutung haben kann. Die genaue Rolle der nachhalti-
gen Entwicklung im Voélkerrecht wird hier nicht untersucht. Dafiir siehe u.a. J. Nusser, Zweckbestimmun-
gen in Umweltschutzgesetzen, 2007, S. 86 ff.;

%D, French, Sustainable Development, in: Fitzmaurice/Ong/Merkozris (Hrsg.) Research handbook on in-
ternational environmental law, 2010, S. 51 (56).

%7Siehe auch V. Barral, Sustainable development in international law: Nature and operation of an evolu-
tive legal norm, European Journal of International Law 2012, S. 377 (383).

88C. Calliess, Die neue Querschnittsklausel des Art. 6 ex 3¢ EGV als Instrument zur Umsetzung des
Grundsatzes der nachhaltigen Entwicklung, DVBI 1998, S. 559 (561);

89C. Calliess, Die neue Querschnittsklausel des Art. 6 ex 3c EGV als Instrument zur Umsetzung des
Grundsatzes der nachhaltigen Entwicklung, DVBI 1998, S. 559 (561); F. Ekardt, Nachhaltigkeit und Fo-
deralismus — Verortung im globalen Mehrebenensystem, in: Hartel (Hrsg.), Handbuch Foderalismus - Fo-
deralismus als demokratische Rechtsordnung und Rechtskultur in Deutschland, Europa und der Welt, S.
957 (971); A. Epiney/M. Scheyli, Strukturprinzipien des Umweltvolkerrechts, 1998, S. 77.
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haben (Klimarahmenkonvention, Konvention zur Erhaltung der Artenvielfalt) nicht ent-
halten. Ob aber die nachhaltige Entwicklung auBerhalb des Volkervertragsrechts als
Grundsatz des Volkergewohnheitsrechts anzuerkennen ist, ist strittig. Gemél Art. 38
Nr. 1 b) IGH-Statut bedarf es fiir die Etablierung von Volkergewohnheitsrecht einer
Staatenpraxis, die von einer entsprechenden Rechtsiiberzeugung getragen ist. Fiir viele
Autoren fehlen — neben der Konkretisierung des Inhaltes — eine Rechtsiiberzeugung der
Staaten sowie eine lang anhaltende Ubung, die die nachhaltige Entwicklung zum Ge-
wohnheitsrecht machen und den Staaten direkte Verpflichtungen zuweisen konnten.®°
Fiir sie gehort der Begriff bestenfalls zum Soft Law.®' Andere vertreten demgegeniiber
die Ansicht, die nachhaltige Entwicklung habe eine Reife erreicht, die ihr einen rechtlich
verbindlichen Charakter erlaubt.®* Thre noch junge Existenz und Entwicklung (die ange-
sichts der bereits vergangenen Zeit wohlgemerkt nicht mehr allzu jung ist) kénne durch
ihre allgemeine Anerkennung und Nutzung — auch in verbindlichen Texten des Volker-
rechts — ausgeglichen werden.®® AuBerdem sei ihr Inhalt trotz ihrer Abstraktheit konkret
genug, um rechtliche Gebote daraus herzuleiten.** SchlieBlich sei sie — wie zuvor ge-

nannt — in vielen verbindlichen Vertrigen erwihnt — oft als Haupt- oder als Nebenziel.*>

Um diese schwierige rechtliche Einordnung zu klédren, erscheint ein Blick auf die mate-
rielle Ebene notwendig, und zwar iiber die Ansédtze der Wissenschaft hinaus in die

Rechtsprechung. Das Gabéikovo-Nagymaros-Verfahren war das erste, in welchem

%9G. Beaucamp, Das Konzept der zukunftsfihigen Entwicklung im Recht, 2002 S. 84; A. Epiney/M.
Scheyli, Strukturprinzipien des Umweltvolkerrechts, 1998, S. 77; J. Nusser, Zweckbestimmungen in Um-
weltschutzgesetzen 2007, S. 90 ff.; M. Schréder, Archiv des Volkerrechts 1996, S. 251 (272).

1A, Epiney/M. Scheyli, Strukturprinzipien des Umweltvolkerrechts, 1998, S. 77 f.; J. Nusser, Zweckbe-
stimmungen in Umweltschutzgesetzen, 2007, S. 87.

2M. Decleris, The law of sustainable development - General Principles, 2000, S. 47 f.; K. Gehne, Nach-
haltige Entwicklung als Rechtsprinzip, 2011, S. 56.

%3V, Barral, Sustainable development in international law: Nature and operation of an evolutive legal
norm, European Journal of International Law 2012, S. 377 (388); C. Calliess, Die neue Querschnittsklau-
sel des Art. 6 ex 3c EGV als Instrument zur Umsetzung des Grundsatzes der nachhaltigen Entwicklung,
DVBI 1998, S. 559 (561); A. Glaser, Nachhaltige Entwicklung und Demokratie, 2006, S. 54; H.
Hohmann, Zum Konzept der Nachhaltigen Entwicklung in der Europdischen Union in: Epiney/Scheyli
(Hrsg.), Das Konzept der Nachhaltigen Entwicklung, 1999, S. 23 (30 ff.); E. Rehbinder, Nachhaltigkeit
als Prinzip des Umweltrechts: konzeptionelle Fragen, in: Dolde (Hrsg.), Umweltrecht im Wandel, 2001, S.
725 (739).

$54C. Calliess, Die neue Querschnittsklausel des Art. 6 ex 3¢ EGV als Instrument zur Umsetzung des
Grundsatzes der nachhaltigen Entwicklung, DVBI 1998, S. 559 (561); K. Gehne, Nachhaltige Entwick-
lung als Rechtsprinzip, 2011, S. 81, 207; E. Rehbinder, Die Diskussion der Umsetzung des Nachhaltig-
keitsgebots in das Umwelt- und Planungsrecht, in: Biickmann/Lee/Schwedler (Hrsg.), Das Nachhaltig-
keitsgebot der Agenda 21: die Umsetzung ins Umwelt- und Planungsrecht, 2002, S. 95 (99); E. Rehbin-
der, Nachhaltigkeit als Prinzip des Umweltrechts: konzeptionelle Fragen in: Dolde (Hrsg), Umweltrecht
im Wandel, 2001, S. 725 (737 ff.); Nach Glaser ist der Begriff wenigstens konkret genug, um als negative
Grenze zu wirken, d.h. um zu bestimmen, was NICHT nachhaltig ist, siehe A. Glaser, Nachhaltige Ent-
wicklung und Demokratie, 2006, S. 52 ff.

%5V, Barral, Sustainable development in international law: Nature and operation of an evolutive legal
norm, European Journal of International Law 2012, S. 377 (384).
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sich der IGH mit der nachhaltigen Entwicklung beschéftigt hat. Der Sachverhalt betraf
einen Streit zwischen Ungarn und der Slowakei iiber einen Staudamm, welcher als ge-
meinsames Projekt gebaut werden sollte. Ungarn hatte im Laufe des Projekts 6kologi-
sche Bedenken gedullert und nach gescheiterten Verhandlungen mit der Slowakei den
Kooperationsvertrag hieriiber gekiindigt. Die Slowakei hatte sich in der Folge unter Pro-
test gegen das Verhalten Ungarns einseitig entschieden, den Bau des Staudamms fortzu-

setzen.®¢

Das Gericht hat in seiner Entscheidung beide einseitigen Handlungen der Parteien (die
Kiindigung und den Weiterbau) als vertragswidrig eingestuft und die Geltung des Ver-
trags bestdtigt. Allerdings konnten weder der status quo der letzten Jahre noch die wis-
senschaftlichen Entwicklungen in Bezug auf den Wasserschutz ignoriert werden. In die-
sem Lichte miissten der Vertrag und die daraus entstehenden Verpflichtungen von den
Parteien neu interpretiert, ja sogar neu verhandelt werden. Diese Pflicht der Parteien, er-
neut und unter Beriicksichtigung der aktuellen Standards iiber die Umweltbedingungen
eines bereits existierenden und jetzt fortzusetzenden Entwicklungsprojekts zu verhan-
deln und eine ,,befriedigende Losung* zu finden, wird aufler mit dem Vertrag selbst auch
mit dem ,,Konzept der nachhaltigen Entwicklung begriindet.®” Der genaue Inhalt einer
befriedigenden Losung wird nicht vom Gericht bestimmt, der IGH legt jedoch einige
Voraussetzungen fest: Die Vereinbarung muss demnach a) die Ziele des Vertrags be-
rlicksichtigen, b) diese Ziele miissen in einer kooperativen und integrativen Weise ver-
folgt werden und c) die Regeln des Umweltvolkerrechts miissen dabei beriicksichtigt

werden.%®

Der Begriff der nachhaltigen Entwicklung scheint also in diesem Fall zwei Funktionen
zu haben, eine prozedurale und eine inhaltliche/materielle: In prozeduraler Hinsicht
ergibt sich eine Pflicht zu verhandeln und eine Vereinbarung iiber Nachhaltigkeitsaspek-
te im konkreten Kontext zu treffen. In materieller oder inhaltlicher Hinsicht muss diese

Vereinbarung integrativ sein und das Umweltrecht beriicksichtigen.

®5Fiir eine ausfiihrliche Zusammenfassung des Falls siehe P. Sands, International Courts and the Applica-
tion of the Concept of "Sustainable Development", Max Planck Yearbook of United Nations Law 1999, S.
389 (390 ff.).

%7International Court of Justice, Case concerning the Gabéikovo-Nagymaros Project (Hungary/Slovakia),
Judgement of 25.09.1997, Rn. 140.

¥Gabtikovo-Nagymaros Project (Hungary/Slovakia), Rn. 141; siehe auch K. Gehne, Nachhaltige Ent-
wicklung als Rechtsprinzip, 2011, S. 55.
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Ahnliche Ergebnisse zeigt die Untersuchung einer Entscheidung des WTO Appellate
Body iiber ein Einfuhrverbot der USA fiir Garnelen und deren Produkte.® Die USA
verteidigten die durch sie gesetzten Umweltbedingungen fiir die Einfuhr von Garnelen
zum Schutz von Meeresschildkréten als eine Mallnahme zur Bewahrung erschopflicher
Naturressourcen, wie sie im GATT 1994 vorgesehen ist. Die Gegenseite behauptete da-
gegen, dass die urspriingliche Bedeutung des Begriffs ,,erschopfliche Naturressourcen*
— der mehr als 50 Jahre alt war — mit Mineralien verbunden sei und lebende Naturres-
sourcen wie Meeresschildkroten nicht in diesem Sinne erschopflich seien. Der Appellate
Body hat diese Ansicht abgewiesen. Indem die bestimmte Tierart gefidhrdet sei, konne
sie als ,,erschopflich® gelten. Der alte Begriff muss im Lichte der aktuellen Verhiltnisse
interpretiert werden. Diese neue Ausrichtung wurde im GATT durch die Einfiihrung der
nachhaltigen Entwicklung in der Prdambel des WTO-Vertrages fiir das gesamte Regime
angenommen.” Dementsprechend sei der Begriff ,,erschopfliche Naturressourcen® nun-
mehr im Lichte der nachhaltigen Entwicklung derart zu interpretieren, dass er neben Mi-
neralien auch lebende Ressourcen, d. h. in diesem Fall gefdhrdete Tierarten einschlief3t.
Die nachhaltige Entwicklung wird hier demnach als ,,Auslegungsleitlinie fiir die Trag-

<661

weite der Ausnahmebestimmungen im Bereich des Warenhandels*®" genutzt.

Im Fall ,,Eiserner Rhein* vor einem internationalen Schiedsgericht wird die nachhalti-
ge Entwicklung zusammen mit anderen Prinzipien des Umweltvolkerrechts angewendet,
um Umweltbedingungen mit einer wirtschaftlichen Tétigkeit zu verkniipfen. Nach ei-
nem Abkommen aus dem Jahr 1839 hatte Belgien das Recht auf Transit durch holléndi-
sches Gebiet. Die Niederlande forderten demgegeniiber, dass dieses Recht mit Umwelt-
bedingungen verkniipft werden miisste, welche bei Vertragsabschluss nicht vorgesehen
waren. Das Schiedsgericht hat dieser Forderung durch Anwendung der Prinzipien des
internationalen Umweltrechts,,[a]pplying the principles of international environmental
law* stattgegeben.®® Obwohl mit diesem Begriff der ,,Prinzipien des internationalen

Umweltrechts* die nachhaltige Entwicklung nicht unter anderen internationalen umwelt-

SWTO Appellate Body, US-Shrimp, Dispute DS58, verfiigbar unter
https://www.wto.org/english/tratop_e/dispu_e/cases_e/ds58_e.htm, zuletzt abgerufen am 09.1.2020 fiir
eine ausfiithrliche Zusammenfassung des Falls siehe P. Sands, International Courts and the Application of
the Concept of "Sustainable Development", Max Planck Yearbook of United Nations Law 1999, S. 389,
(396 ff.).

SOWTO Appelate Body, US-Shrimp, Dispute DS58, Rn. 128 ff.

86! K. Gehne, Nachhaltige Entwicklung als Rechtsprinzip, 2011, S. 56.

%2Award in the Arbitration regarding the Iron Rhine (‘Ijzeren Rijn’) Railway between the Kingdom of
Belgium and the Kingdom of the Netherlands, Rn. 222 f, verfiighar unter
http://legal.un.org/riaa/cases/vol_XXVII/35-125.pdf zuletzt abgerufen am 09.01.2020.
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rechtlichen Prinzipien ausdriicklich erwihnt wird, gehort sie auch zu der Matrix, die die

Festlegung von Umweltauflagen fiir die wirtschaftliche Titigkeit notwendig macht.®®

Dementsprechend werden auch die Kosten verteilt: Nach dem urspriinglichen Vertrag
hatte allein Belgien die Kosten fiir eine neue Strecke zu tragen. Zwar seien die Arbeiten
zur Anpassung an die neuen (mitunter 6kologischen) Bedingungen so intensiv, dass sie
nach dem Schiedsgericht als eine neue Strecke angesehen werden miissen. Allerdings
soll Belgien nicht allein fiir die Kosten der Anpassungsmallnahmen aufkommen; viel-
mehr miissen sie verteilt werden, um das Gleichgewicht zwischen Wirtschafts- und
Umweltinteressen der beiden Seiten zu bewahren.®® In diesem Fall spielt folglich die
nachhaltige Entwicklung auch eine Rolle bei der Interpretation einer Kostenverteilungs-

regel und als Kriterium einer Konfliktlosung.

Wie nach Priifung der Rechtsprechung deutlich wird, ist die Frage der genauen Rolle der
nachhaltigen Entwicklung im Volkerrecht schwer zu beantworten. Obwohl die
internationalen Gerichte die nachhaltige Entwicklung bei der Konfliktlosung oft ange-
wendet haben, vermieden sie es grundsétzlich, ihr einen bestimmten Rechtscharakter zu-
zuerkennen. So verzichtet beispielsweise der IGH in der genannten Gab¢ikovo-Nagyma-
ros-Entscheidung auf jegliche Rechtscharakterisierung des Begriffs und benutzt stattdes-
sen das Wort ,,Konzept“.” Eine Ausnahme von dieser Haltung bildet die Stellungnah-
me des IGH-Richters Weeramantry, der die nachhaltige Entwicklung als ein Prinzip des
Volkerrechts mit einem normativen Wert ausdriicklich anerkennt. Eine weitere Ausnah-
me stellt die Entscheidung ,,Eiserner Rhein“ dar, die liber Prinzipien des internationalen

666
t.

Umweltrechts spricht.”® Die Frage der Einordnung der nachhaltigen Entwicklung wird

auch angesichts der Tatsache nicht leichter, dass das Volkerrecht iiber keinen numerus

clausus von Rechtsquellen verfiigt.®’

%3Award in the Arbitration regarding the Iron Rhine (‘Ijzeren Rijn’) Railway between the Kingdom of
Belgium and the Kingdom of the Netherlands, Rn. 58.

4Award in the Arbitration regarding the Iron Rhine (‘Ijzeren Rijn’) Railway between the Kingdom of
Belgium and the Kingdom of the Netherlands, Rn. 220 f.

$65Gabcikovo-Nagymaros Project (Hungary/Slovakia), Rn. 140.

%Separate  Opinion of Vice-President Weeramantry in Case Gabcikovo-Nagymaros Project
(Hungary/Slovakia), S. 85, 92, 95, Verfiigbar unter https://www.icj-cij.org/en/case/92/judgments, zuletzt
abgerufen am 09.01.2017; Award in the Arbitration regarding the Iron Rhine (‘Ijzeren Rijn’) Railway be-
tween the Kingdom of Belgium and the Kingdom of the Netherlands, Rn. 58 f., verfiigbar unter http://le-
gal.un.org/riaa/cases/vol_XXVI1/35-125.pdf, zuletzt abgerufen am 09.01.2020.

87Graf Vitzthum in Graf Vitzthum/Proelf (Hrsg.) Vélkerrecht, 7. Aufl. 2016, Rn. 148.
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Trotz des unklaren rechtlichen Charakters ist allerdings der Begriff offensichtlich mit
,rechtlichen Implikationen* verbunden.®® Zunichst wird deutlich, dass die nachhaltige

t° womit neues und bereits existierendes Recht

Entwicklung als Auslegungshilfe wirk
zu interpretieren und anzuwenden ist.®” Diese Auslegungsfunktion ist so stark, dass die
daraus entstehende Interpretation eigentlich iiber den urspriinglichen Sinn der zu inter-
pretierenden Regelung hinausgeht, ja sogar — wie Barral betont — deren Inhalt &ndern
kann.®”' Das Argument, dass in der oben erwiihnten Rechtsprechung die gleichen Ergeb-
nisse auch ohne Berufung auf die nachhaltige Entwicklung erreicht werden konnten,
scheint aus diesem Grund zu weit gegriffen. AuBBerdem ignoriert diese Auffassung die
Tatsache, dass die Elemente, die zu diesem Ergebnis fithren konnten, selbst durch die
nachhaltige Entwicklung beeinflusst bzw. durch sie gestaltet worden sind. Es wire eben-

so wenig denkbar oder sinnvoll, das Mehrheitsprinzip ohne das Demokratieprinzip zu

verstehen.

Uber die Auslegungsfunktion hinaus, die vor allem fiir die Rechtsprechung erheblich ist,
wird eine weitere Aufgabe ersichtlich, welche die nachhaltige Entwicklung nunmehr an
die Staaten adressiert. Diese wird vor allem aus dem Fall GabCikovo-Nagymaro ersicht-
lich. Dort fordert das Gericht von den Parteien, liber die Anpassung des Abkommens an
die neuen wissenschaftlichen Erkenntnisse in Bezug auf Umweltschutz zu verhandeln
und zu einer befriedigenden Lésung zu kommen. Diese Forderung offenbart eine Pflicht
fiir die Politik, welche die nachhaltige Entwicklung als Grundlage hat. Allgemeiner aus-
gedriickt ist dies die Pflicht zum Streben nach einer nachhaltigen Entwicklung. Die

€672 an dle

nachhaltige Entwicklung diktiert dementsprechend eine ,,0bligation for means
Staaten. Sie stellt ein Leitbild dar,*”* welches von der Politik verfolgt werden muss. Sie

ist eine Zielbestimmung mit normativer Wirkung.®™

8Foundation for International Environmental Law and Development (Hrsg.), Review of European Com-
munity International Environmental Law 1993, S. r2, (15 f.).

9G. Beaucamp, Das Konzept der zukunftsfihigen Entwicklung im Recht, 2002, S. 86.

7Sjehe unter anderem D. French, Sustainable Development, in: Fitzmaurice/Ong/Merkouris (Hrsg.), Re-
search Handbook on International Environmental Law, 2010, S. 51, (57 f.), der das WTO Appelate Body
im Fall US- Schrimp zitiert, nach dem die nachhaltige Entwicklung ,,add colour, texture and shading to
our interpretation of the agreements* muss.

7y. Barral, Sustainable development in international law: Nature and operation of an evolutive legal
norm, European Journal of International Law 2012, S. 377 (397).

72y, Barral, Sustainable development in international law: Nature and operation of an evolutive legal
norm, European Journal of International Law 2012, S. 377 (385).

M. Schréder, Sustainable Development - Ausgleich zwischen Umwelt und Entwicklung als Gestal-
tungsaufgabe der Staaten, Archiv des Volkerrechts 1996, S. 251 (273), der nachhaltige Entwicklung als
eine Dokumentation der Einsicht der Staaten versteht, die allerdings mit keinen Rechtsfolgen verbunden
ist.

7K. Gehne, Nachhaltige Entwicklung als Rechtsprinzip, 2011, S. 258 ff.
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Der genaue Inhalt dieser Verpflichtung ist nicht im Voraus festgelegt, er ist vielmehr in
Bezug auf die jeweils besonderen Sachverhalte zu formulieren. Oft geht es um Verfah-
ren und Standards, die zu beachten sind.’” Die MaBnahmen zur Erreichung der nachhal-
tigen Entwicklung sind je nach Situation unterschiedlich und werden deswegen der Poli-
tik iiberlassen, auch wenn sich inzwischen mehrere Instrumente herauskristallisiert ha-
ben und als Standardvoraussetzungen einer Politik der nachhaltigen Entwicklung zu se-
hen sind, wie z. B. die Umweltvertraglichkeitspriifung von Vorhaben. Auch das zu er-
zielende Ergebnis ist nicht vorgeschrieben und die Rechtsprechung will es nicht weiter
konkretisieren. Allerdings scheint die allgemeine Pflicht zur Verfolgung einer nachhalti-
gen Entwicklung, d. h. der Versuch, Umwelt- und Sozialbedingungen an die wirtschaft-
liche Entwicklung zu kniipfen, oder noch abstrakter, bei der Entwicklungspolitik syste-

misch zu denken (Retinititsgebot), einen eigenen juristischen Kern erlangt zu haben.*’®

Zusammenfassend ldsst sich der volkerrechtliche Begriff der nachhaltigen Entwicklung
in einem Graubereich zwischen Recht und unverbindlichen Zielsetzungen verorten. Es
ist ein dynamischer Begriff, der sich im Laufe der Zeit entwickelt hat und sich weiter
entwickeln wird.””” Dementsprechend werden in der Zukunft auch seine rechtlichen
Konturen und dadurch auch sein normativer Inhalt weiter konkretisiert.””® Denn die Ver-
rechtlichung eines Begriffs ist unter anderem eng mit dessen Konkretisierung verbun-
den. Das bedeutet, dass die Klarung des rechtlichen Charakters auch durch die Ausarbei-
tung des genauen Inhalts des Begriffs moglich wird.®”” Ohnehin hat der Begriff seinen
Wert durch seine allgemeine Anerkennung und Nutzung bewiesen, sodass der Zuriick-

haltung bei seiner Anwendung mehr und mehr der Boden genommen werden sollte.

>Foundation for International Environmental Law and Development (Hrsg.), Review of European Com-
munity International Environmental Law 1993, S. r2 (r5 f.); United Nations Commission on Sustainable
Development (Hrsg.), Report of the Expert group on Identification of Principles of International Law for
Sustainable Development, S. 5. Abs. 14.

676Siehe auch V, Barral, Sustainable development in international law: Nature and operation of an evoluti-
ve legal norm, European Journal of International Law 2012, S. 377 (398); C. Calliess, Die neue Quer-
schnittsklausel des Art. 6 ex 3c EGV als Instrument zur Umsetzung des Grundsatzes der nachhaltigen Ent-
wicklung, DVBI 1998, S. 559 (561); K. Gehne, Nachhaltige Entwicklung als Rechtsprinzip, 2011, S. 199.

V. Barral, Sustainable development in international law: Nature and operation of an evolutive legal
norm, European Journal of International Law 2012, S. 377 (382).

¢78C. Calliess, Die neue Querschnittsklausel des Art. 6 ex 3¢ EGV als Instrument zur Umsetzung des
Grundsatzes der nachhaltigen Entwicklung, DVBI 1998, S. 559 (561); Uber Soft Law und seine ,,Verdich-
tung“ ins Vélkerrecht siehe A. Epiney/M. Scheyli, Strukturprinzipien des Umweltvolkerrechts, 1998, S. 79
f.

%S0 auch D. French, Sustainable Development, in: Fitzmaurice/Ong/Merkouris (Hrsg.), Research Hand-
book on International Environmental Law, 2010, S. 51, (55): ,,to say sustainable development is — or can
be — a binding rule of treaty law tells us very little about its actual normative effect.
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iii. Prinzipien der nachhaltigen Entwicklung

Unabhéngig vom Streit iiber den Rechtscharakter der nachhaltigen Entwicklung im V&l-
kerrecht wird anerkannt, dass es um ein Leitbild geht, welches ,,ndherer normativer
Ausformung bedarf.®® Wie die Foundation for International Environmental Law and
Development betont, ,,[t]he concept of sustainable development reflects an international
ideology, or goal, or process, or process of thinking, which requires international law
and institutions to define a legal framework to put the ideology or goal into practice*.*'
Ein wichtiges Instrument dieser Ausformung, welches den universellen Begriff der
nachhaltigen Entwicklung konkretisiert, ist die Nutzung von Prinzipien. Fiir Decleris
sind Prinzipien ein wesentliches Mittel zur Gestaltung eines neuen Systems, hier des
Systems der nachhaltigen Entwicklung. Denn Prinzipien bringen unterschiedliche Re-

geln aus mehreren Rechtsbereichen zusammen und sichern ein Minimum an Uniformitét

in der Praxis.®®

Die Prinzipien zur Konkretisierung der nachhaltigen Entwicklung stellen allgemein for-
mulierte Sdtze dar, die grundsétzlich bereits vor der Rio-Konferenz existierten. Nun-
mehr werden sie aber zur Verfolgung des Ziels der nachhaltigen Entwicklung systemati-
siert und sollen in Wechselwirkung miteinander agieren. Dadurch werden sie zu Bau-

steinen des Nachhaltigkeitskonstrukts.

Nachhaltigkeitsprinzipien wurden als solche bereits im Brundtland-Bericht vorgeschla-
gen und in der Rio-Deklaration festgelegt. Ihre Erwédhnung in Rio ist aber nicht erschop-
fend. Es gibt weitere Quellen (wie z. B. die Stockholmer Deklaration, den UNEP- oder
den CSD-Katalog), welche unterschiedliche Prinzipien oder die gleichen Prinzipien mit

anderer Formulierung enthalten.®?

Das bedeutet, dass die Prinzipienkonstellation der
nachhaltigen Entwicklung {iber einen festen Kern hinaus dynamisch ist, dass sie sich dn-

dert und entwickelt. Der Rechtscharakter der Prinzipien ist nicht immer klar und unter-

80w, Kahl, Der Nachhaltigkeitsgrundsatz im System der Prinzipien des Umweltrechts, in: Bauer/Czy-
bulka/Kahl et al. (Hrsg.), Umwelt, Wirtschaft und Recht, 2001, S. 111 (128).

%! Foundation for International Environmental Law and Development, Sustainable Development: The
Challenge to International Law, Review of European Community International Environmental Law 1993,
S. 12 (16).

%82M. Decleris, The law of sustainable development - General Principles, 2000 S. 61 ff.

%3W. Lang, Bedeutung des Konzepts der nachhaltigen Entwicklung fiir die Entwicklung des Umweltvol-
kerrechts, in: Epiney/Scheyli (Hrsg.), Das Konzept der Nachhaltigen Entwicklung: Vélker- und europa-
rechtliche Aspekte, 1999, S. 9, (13 ff.).
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scheidet sich je nach Prinzip.® Sie richten sich schlieBlich nicht nur an die Staaten,

sondern auch an die Biirger.®*

Die Beziehung der oben erwidhnten Nachhaltigkeitsprinzipien zu dem Kernbegriff der
nachhaltigen Entwicklung kann zutreffend mit dem Ausdruck von Frerichs beschrieben
werden: Demnach handelt es sich um ein Verhéltnis zwischen einem ,,Gesamtkonzept
und seinen einzelnen Elementen*.**® Sie konkretisieren den Begriff der nachhaltigen Ent-
wicklung, sie stellen ihn zusammen, sie sind die Mittel zur Realisierung des Leitbilds
der nachhaltigen Entwicklung. Letztere deckt sich allerdings nicht komplett mit einem

oder sogar mit allen Prinzipien, sondern sie geht iiber diese hinaus.

Von einigen Autoren wurde der Versuch unternommen (oft mit dem Ziel der Konkreti-
sierung), die nachhaltige Entwicklung mit einem Prinzip — dem Integrationsprinzip oder
der Intergenerationengerechtigkeit — bzw. mit der ,,Summe® ihrer konkretisierenden
Prinzipien zu identifizieren.®®” Dieser Gedanke ist aber an sich fehlerhaft. Wie in vielen
Féllen in der Rechtslehre, identifiziert sich ein allgemeiner Begriff nicht mit seinen kon-

kretisierenden Prinzipien, sondern er stellt einen Regenschirm-Begriff dar und die Prin-

<688 <689

zipien sind seine ,,Funktionselemente***, seine ,,Teilaspekte oder seine ,,Eckpfei-
ler*®, d. h. die Sitze, die den Begriff in der jeweiligen Ordnung konkretisieren, instru-
mentalisieren und realisieren. Die Prinzipien konnen ihren Inhalt &ndern oder neue Prin-
zipien konnen zum Regenschirm-Begriff hinzugefiigt werden bzw. alte Prinzipien erset-
zen, aber der Regenschirm-Begriff selbst bleibt als Leitbild erhalten. Oder anders formu-
liert hat der Inhalt des Regenschirm-Begriffs seine eigene relative Autonomie und dndert
sich unabhingig oder parallel zu den ihn konkretisierenden Prinzipien. Dementspre-

chend ist zwar das Integrationsprinzip ein Kernelement der nachhaltigen Entwicklung,

884D, French, Sustainable Development, in: Fitzmaurice (Hrsg), Research handbook on international envi-
ronmental law, 2010, S. 51 (58); Foundation for International Environmental Law and Development,
Sustainable Development: The Challenge to International Law, Review of European Community Interna-
tional Environmental Law 1993, S. 12 (r9); United Nations Commission on Sustainable Development
(Hrsg.), Report of the Expert group on Identification of Principles of International Law for Sustainable
Development, 1996, S. 4 Abs. 7.

885Siehe P. Sands, International Law in the field of Sustainable Development, The British Yearbook of In-
ternational Law 1994, S. 303 (336); United Nations Commission on Sustainable Development (Hrsg.),
Report of the Expert group on Identification of Principles of International Law for Sustainable Develop-
ment, 1996, S. 3. Abs. 6 ff.

88S. Frerichs, Die rechtliche Dimension einer nachhaltigen Entwicklung in der Europiischen Union,
2003, S. 18.

Siehe vor allem A. Epiney/M. Scheyli, Strukturprinzipien des Umweltvolkerrechts, 1998, S. 45 ff.

8K, Gehne, Nachhaltige Entwicklung als Rechtsprinzip, 2011, S. 183 f.

%9 Y.H. Lee, Nachhaltige Entwicklung - Nachhaltigkeit, rdumliche Entwicklung, Umwelt und Boden-
schutz, 2000, S. 33.

890, Nusser, Zweckbestimmungen in Umweltschutzgesetzen, 2007, S. 87.
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aber es stellt nur einen Teilaspekt derselben dar. Wie Barral sagt, ,,Sustainable develop-
ment is an objective that the International Community must strive to achieve, whereas
the integration of environmental protection and economic and social development is not.
Rather, it is the means by which sustainable development will be achieved. Hence,
rather than being sustainable development, the principle of integration is the key tech-

nique for its realization“®".

Dass die in Rio erwdhnten Prinzipien die nachhaltige Entwicklung konkretisieren und
realisieren sollen, hei3t allerdings nicht, dass diese Prinzipien keine eigenstindige Exis-
tenz haben oder dass sie unbedingt engere oder konkretere Prinzipien im Vergleich zur
nachhaltigen Entwicklung darstellen. Wie erwéhnt, existierten die meisten Prinzipien
bereits vor ihrer Ankniipfung an die nachhaltige Entwicklung, und sie sind nicht immer
dem Bereich des Umweltschutzes zugehorig, ja oft sind sie bereichsiibergreifender oder
prozeduraler Natur, wie z. B. das Prinzip der Kooperation der Staaten. Somit bedeutet
die Konkretisierung der nachhaltigen Entwicklung statt einer Verengung vielmehr die
Realisierung und Ausformung ihres Inhalts. Thre Beziehung ldsst sich ferner nicht in
Form einer Hierarchiepyramide abbilden. Prédziser wire es, sie als ein Archipel zu ver-
stehen, eine Vielfalt von Inseln, die zwar ihre eigene Existenz bewahren, aber in Zusam-

menhang miteinander funktionieren, um das gesamte System zusammenzustellen.
Einige Prinzipien, die in der Deklaration von Rio erwiihnt werden, sind die folgenden:*”
- das Vermeidungsprinzip (Prinzip 2): Umweltschaden muss vermieden werden;

- das Vorsorgeprinzip (Prinzip 15): Auch bei Unsicherheit miissen SchutzmafBnahmen

getroffen werden;

- das Kooperationsprinzip (Prinzipien 7, 9, 12, 14, 27): Staaten sollen zur Erreichung der

nachhaltigen Entwicklung und ihrer Einzelaspekte kooperieren;

- die Intergenerationengerechtigkeit (Prinzip 3): Entwicklung muss die kiinftigen Gene-

rationen beriicksichtigen;

- das Verursacherprinzip (Prinzip 16): Polluter pays;

1y, Barral, Sustainable development in international law: Nature and operation of an evolutive legal
norm, European Journal of International Law 2012, S. 377 (381).

%2Den genauen Inhalt und Rechtscharakter jedes Prinzips hier zu untersuchen, ist eher unangemessen.
Deswegen werden in dieser Stelle die fiir dieses Vorhaben relevantesten Prinzipien nur zusammenfassend
erwdhnt. Fiir eine ausfiihrliche Auseinandersetzung mit den Prinzipien, ihren Inhalt und Rechtscharakter
siehe J. Vinuales, The Rio Declaration on Environment and Development: a commentary, 2015; D.
French, Sustainable Development, in: Fitzmaurice (Hrsg.), Research handbook on international environ-
mental law, 2010, S. 51 (58 ff.).
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- das Prinzip der gemeinsamen aber unterschiedlichen Verantwortlichkeiten (Prinzip 7);

- das Integrationsprinzip (Prinzip 4): Umweltschutz muss im Entwicklungsprozess inte-

griert werden.

iv. Nachhaltige Entwicklung und Menschenrechte

Uber die Prinzipien hinaus spielen schlieBlich Menschenrechte als Bausteine des Vol-
kerrechts®”? bei der Verfolgung der nachhaltigen Entwicklung eine wichtige Rolle. Dabei
geht es sowohl um klassische Abwehrrechte als auch um soziale Rechte (2. Generation)
oder um kollektive Rechte (3. Generation).” Diese sind in unterschiedlichen Vertrigen
und weiteren Rechtsquellen des Volkerrechts verankert. Darunter stellt die Allgemeine
Erklarung der Menschenrechte der UN aus dem Jahr 1948 einen Meilenstein dar. Dazu
kommen der Internationale Pakt {iber biirgerliche und politische Rechte sowie iiber wirt-
schaftliche, soziale und kulturelle Rechte. Dariiber hinaus besteht eine grofle Vielfalt
spezieller Vertrage. Diese Rechtsquellen machen den ,,normativen Rahmen‘ der Men-
schenrechte aus.”® SchlieBlich sind Menschenrechte in vielen Resolutionen erwéhnt und
anerkannt.®*

Zunichst stellt nachhaltige Entwicklung eine notwendige Bedingung fiir die Verwirkli-
chung von Menschenrechten dar, vor allem jenen, die einen Bezug zur Umwelt und Ge-
sundheit sowie zur Bildung und einem menschenwiirdigen Leben aufweisen. Zugleich
ist andersherum die Beriicksichtigung von Menschenrechten selbst ein Element und Ziel
der nachhaltigen Entwicklung, ein unentbehrlicher Bestandteil ihrer sozialen Séule. Das
Leitbild eines nachhaltigen Wohlstands ist nicht in einem System realisierbar, welches
die Freiheiten der Menschen nicht beachtet, ihre Wiirde verletzt und sie nur als Objekte
des Rechts behandelt. Ungerechtigkeit und Repression schaffen Unzufriedenheit und
Konflikt und dadurch werden alle anderen Ziele der nachhaltigen Entwicklung gefahrdet
und oftmals unterlaufen, d. h. nicht nur die sozialen Ziele, sondern auch die Entwicklung
und oft der Umweltschutz. Aus diesem Grund sollen Menschenrechte genauso wie der

Umweltschutz in den Entwicklungsprozess integriert werden.*’

#3Siehe K. Gehne, Nachhaltige Entwicklung als Rechtsprinzip, 2011, S. 23 ff.

%K. Gehne, Nachhaltige Entwicklung als Rechtsprinzip, 2011, S. 261 f.

%%H. Geiser, Sustainable Development from a Human Rights Perspective and the Challenges it Represents
for the Caribbean SIDS, 2007, S. 16.

8¢H. Geiser, S. 18.

%7H. Geiser, S. 11
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Menschenrechte sind aber nicht nur ein Ziel der nachhaltigen Entwicklung. Sie stellen
tiberdies Instrumente dar, welche die Verfolgung der nachhaltigen Entwicklung fordern
konnen. Denn Menschenrechte ,,konnen als gesellschafispolitischer Imperativ als anzu-
strebender Sollzustand fiir staatliches Handeln herangezogen werden*“*®. Sie wirken als
Schutzmechanismen in den Hidnden der Biirger und kdnnen Staaten dazu verpflichten,
ihre Politik zu dndern bzw. besondere Mallnahmen zu treffen oder auf bestimmte Taten
zu verzichten. Diese Art der Integration von Menschenrechten in die Entwicklung sowie
die Erfiillung der nachhaltigen Entwicklung durch Menschenrechte stellen den Kern des
sogenannten ,,Human Rights Based Approach dar. Nach diesem enthalten Menschen-
rechte einklagbare Anspriiche der Biirger, welche die Staaten dazu zwingen kdnnen, not-
wendige Maflnahmen zu treffen bzw. Politiken umzusetzen, die die Erfiillung bestimm-
ter Menschenrechte ermoglichen. Wie Geiser sagt, ,,hsuman development goals and ob-
Jectives are to be regarded as entitlements, and not simply as human needs or develop-
ment requirements, entitlements that can be claimed by individuals — groups of individu-
als — as right holders against the corresponding duty holders such as the State or the in-
ternational development community*.””® Dadurch kénnen Menschenrechte zu effektiven
Instrumenten mehrerer Politiken werden, sodass sie auch fiir die nachhaltige Entwick-
lung Bedeutung entfalten konnen. Dies ist einer der Griinde fiir die steigende Bedeutung
von Menschenrechten, da diese vom klassischen Bereich der Abwehr staatlicher Inter-
ventionen zugunsten der individuellen Freiheit nunmehr auch eine Rolle bei der Umset-
zung von Politiken fiir die Allgemeinheit spielen. Es kennzeichnet auch den neuen, sys-
temischen Ansatz des Rechts (Retinitdt), nach welchem moglichst viele Bereiche und
Instrumente als System und Einheit zu betrachten und ineinander zu integrieren sind. So
stellt heutzutage die Beachtung der Menschenrechte ein Ziel der nachhaltigen Entwick-
lung dar, wihrend gleichzeitig Menschenrechte zur Verfolgung von anderen Zielen der
nachhaltigen Entwicklung, wie dem Umweltschutz, herangezogen werden konnen.

Die Existenz eines spezifischen Rechts auf nachhaltige Entwicklung wird weitgehend
verneint.”” Viele verschiedene Menschenrechte konnen allerdings zur Verfolgung einer

nachhaltigen Entwicklung herangezogen werden. Vor allem spielen die Rechte auf Ent-

®%K. Gehne, Nachhaltige Entwicklung als Rechtsprinzip, 2011, S. 24.

9. Geiser, Sustainable Development from a Human Rights Perspective and the Challenges it Represents
for the Caribbean SIDS, 2007, S. 33.

K. Gehne, Nachhaltige Entwicklung als Rechtsprinzip, 2011, S. 262; Allerdings wire auch plausibel zu
vertreten, dass nach Rio (siehe insbesondere Prinzip 3) das Recht auf Entwicklung nur als Recht auf eine
nachhaltige Entwicklung zu verstehen ist.
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wicklung, Nahrung, Umwelt, Leben und Gesundheit sowie die prozeduralen Rechte auf
Information und Teilnahme eine Rolle. Zudem konnen auch solche Rechte, die auf den
ersten Blick kaum Bezug zur nachhaltigen Entwicklung zeigen, von Bedeutung fiir ein
mogliches Recht auf nachhaltige Entwicklung sein. So spielen die kulturellen Rechte der
indigenen Volker oder das Recht auf Eigentum mitunter eine Rolle. Nachhaltige
Entwicklung ldsst sich nur in den jeweils konkreten Konstellationen, und nicht abstrakt
an eine bestimme Auswahl von Menschenrechten binden, da ein Menschenrecht z. B.
fiir gewisse Umweltgiiter sowohl vorteilhafte als auch nachteilige Wirkungen haben
kann. Ahnliches gilt fiir die Entwicklung, die durch die Menschenrechte gefordert oder
gehindert werden kann. Entscheidend ist es bei alledem, die jeweiligen Menschenrechte
derart anzuwenden und miteinander abzuwégen, dass das Ziel der nachhaltigen Entwick-

lung tatsichlich gefordert wird.

v. Schlussfolgerung: Der Begriff der nachhaltigen Ent-

wicklung im Voélkerrecht

Nach dieser Auseinandersetzung mit dem Begriff der nachhaltigen Entwicklung im V6l-
kerrecht konnen bestimmte Leitsdtze iiber seinen Inhalt, Charakter sowie seine rechtli-
chen Konturen formuliert werden: Die nachhaltige Entwicklung stellt dementsprechend
ein Leitbild fiir eine Gesellschaft dar, in der Wohlstand fiir alle zugénglich ist, ohne dass
die Grundlagen eben jener Gesellschaft selbst gefdhrdet werden. Es signalisiert eine stei-
gende Komplexitit der Zusammenhédnge zwischen Menschen und Natur, die in rechtli-
cher Hinsicht eine Retinitdt verlangt, d. h. einen ganzheitlichen Ansatz, nach dem legis-
lative Abwigungsentscheidungen moglichst alle betroffenen Schutzgiiter berticksichti-

gen.

Diese Leitidee der nachhaltigen Entwicklung ist noch relativ neu und bedarf noch eini-
ger Ausgestaltung und Entwicklung. Sie hat jedoch bereits einen normativen Kern er-
langt: das Gebot der Retinitdt und Integration. Dieses Gebot kann in der Rechtsordnung
zunichst eine Auslegungsfunktion entfalten, verfiigt aber dariiber hinaus iiber eine ge-
wisse zwingende Wirkung, aus der sich ein Gebot fiir die Legislative ergibt, eine nach-
haltige Entwicklung anzustreben. Insofern legt die nachhaltige Entwicklung eine soge-

nannte ,,obligation of means* fest.
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Uber das traditionelle, ressourcendkonomische Prinzip der Nachhaltigkeit im Forstrecht
hinaus, ist der moderne Begriff der nachhaltigen Entwicklung zu einer neuen systemi-
schen Konzeption der Entwicklung geworden, welche mehrere Bereiche (Umwelt- und
Ressourcenschutz, Wirtschaft, soziale Anliegen) zusammen betrachtet und zusammen-
bringt. So sind geméf der Rio-Deklaration unterschiedliche Politiken ineinander zu inte-
grieren und gemeinsam zu betreiben. Dadurch sprengt die nachhaltige Entwicklung die
Grenzen des Umweltrechts und wird zu einem Leitbild vieler Politiken sowie zu einer
neuen Methode der Rechtsetzung. Ebenso hat sich die nachhaltige Entwicklung aus ei-
nem engeren, an die Entwicklungsldander gerichteten zu einem universellen Begriff ent-
wickelt, der fiir alle Staaten gilt, auch wenn er jeweils unterschiedlich umgesetzt werden

soll.

Die nachhaltige Entwicklung steht nicht allein in einer Rechtsordnung, sondern sie stellt
ein sogenanntes Regenschirm-Prinzip dar, unter dem eine Vielfalt von Rechtsbegriffen
steckt und zu dessen Konkretisierung und Anwendung herangezogen wird. Zunichst
sind das bestimmte Rechtsprinzipien. Im Kern der nachhaltigen Entwicklung liegt insbe-
sondere das Integrationsprinzip. Dazu kommen weitere Prinzipien wie das Vorsorge-,
das Ursprungs-, das Kooperations- oder das Verursacherprinzip. Weiterhin sind auch die

Menschenrechte ein wichtiger Teil des Nachhaltigkeitskonstrukts.

Sowohl Prinzipien als auch Menschenrechte stellen konkrete Gebote (von unterschiedli-
chem Rechtscharakter) an die Politik dar. Zur weiteren Konkretisierung werden — auf se-
kundirrechtlicher Ebene — andere Instrumente angewendet, welche die nachhaltige Ent-
wicklung und deren Prinzipien umsetzen sollen. Ein Instrument der nachhaltigen Ent-
wicklung par excellence stellt z. B. die Umweltvertraglichkeitspriifung dar. Ferner kon-
kretisiert sich die nachhaltige Entwicklung im Zuge jeder Politik, in der sie eine Rolle
spielt. Daneben wird schlielich der Begriff in jeder Rechtsordnung, in welcher er inte-
griert wird, anders interpretiert und umgesetzt. Dies geschieht oft zusammen mit der

Nutzung unterschiedlicher Prinzipien, Rechte und anderer Instrumente.

Nach alledem kann die Frage, ob eine Politik in einer bestimmten Rechtsordnung nach-
haltig ist, nur dann beantwortet werden, wenn die genaue Verankerung der nachhaltigen
Entwicklung in dieser Rechtsordnung und dieser Politik, die anerkannten Prinzipien so-

wie die zu diesem Zweck verabschiedeten Instrumente geklart werden.
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2. Die nachhaltige Entwicklung im Europarecht

a. Ein mehrdimensionales integratives Modell

Die Leitidee der nachhaltigen Entwicklung im Europarecht zeigt eine dem Volkerrecht
dhnliche Entwicklung. Der Nachhaltigkeitsgedanke war bereits friih in den européischen
Vertridgen verankert, sowohl implizit als auch durch alternative Formulierungen.”' Aus-
driicklich wurde die nachhaltige Entwicklung auf primirrechtlicher Ebene erstmals im
Jahre 1997 mit dem Amsterdamer Vertrag anerkannt. Seitdem besteht sie mit wenigen
Anderungen fort. Heute wird sie in der Priambel des EUV als Grundsatz anerkannt, der
bei der Forderung des wirtschaftlichen und sozialen Fortschritts zu berticksichtigen ist.
Gleichzeitig ist sie als Ziel der Union zu verfolgen, sowohl in der inneren’” als auch in
der auswirtigen Politik, wo sie auf globaler Ebene und vor allem in den Entwicklungs-

lindern zu fordern ist’®.

Die EU-Vertrige enthalten neben diesen Verweisen auf die nachhaltige Entwicklung
keine Definition derselben. Bereits daraus kann vermutet werden, dass auf den Nachhal-
tigkeitsbegriff des Volkerrechts verwiesen wird.”* Unterdessen ist die nachhaltige Ent-
wicklung in den europdischen Vertrigen mit einem bestimmten System von Begriffen
verbunden, die zu ihrer Konkretisierung dienen. Dies sind insbesondere die Trias Wirt-
schaft-Soziales-Umweltschutz sowie weitere synonyme bzw. konkretisierende Begriffe,
wie der Zusammenbhalt, die Preisstabilitét, die soziale Gerechtigkeit, der soziale Schutz,
die Geschlechts- und Generationengerechtigkeit, die nachhaltige Bewirtschaftung von
Ressourcen usw. Andere Begriffe oder Ausdriicke machen weiterhin die Beziehung der
drei Elemente dieser Trias zueinander klar: Die Forderung eines ganzheitlichen Fort-
schritts in allen Bereichen (,,Politiken zu verfolgen, die gewdhrleisten, dass Fortschritte
bei der wirtschaftlichen Integration mit parallelen Fortschritten auf anderen Gebieten
einhergehen*’™), das ausgewogene Wirtschaftswachstum oder die wettbewerbsfihige

soziale Marktwirtschaft bringen die Hoffnung zum Ausdruck, dass eine ideale Kombina-

7'Zur Vorgeschichte der nachhaltigen Entwicklung im Europarecht siehe W. Frenz/H. Unnerstall, Nach-
haltige Entwicklung im Europarecht: theoretische Grundlagen und rechtliche Ausformung, 1999, S. 153
ff. sowie Frerichs, Die rechtliche Dimension einer nachhaltigen Entwicklung in der Europdischen Union,
2003, S. 21 ff.

2Art. 3 Abs. 3 EUV.

7%Art. 3 Abs. 5, Art. 21 Abs. 2 lit. d und f EUV.

"“W. Frenz/H. Unnerstall, Nachhaltige Entwicklung im Europarecht: theoretische Grundlagen und rechtli-
che Ausformung, 1999, S. 173; A. Willand/N. Pippke/ G. Buchholz, Nachhaltigkeit durch Rechtsgestal-
tung, 2005, S. 17.

%Priambel des EUV.
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tion von Sozial-, Wirtschafts- und Umweltpolitik erreichbar ist.””® Daraus wird
ersichtlich, dass sich der europarechtliche Nachhaltigkeitsbegriff nicht nur an den vol-
kerrechtlichen anlehnt, sondern sich ganz eindeutig das 3- oder mehrere-Sdulen-Modell
zu eigen macht.”” GleichermaBen wird die intra- und intergenerationelle Perspektive

ubernommen.

Obwohl die nachhaltige Entwicklung nach den europédischen Vertrdgen aus mehreren
Sdulen besteht, scheint jedenfalls eine gewisse Betonung der 6kologischen Komponente
zu bestehen. So hat die Integration der ,,Erfordernisse des Umweltschutzes* in alle Uni-
onspolitiken und -mafnahmen sowohl unter den allgemeinen Bestimmungen des AEUV
als auch bei der Grundrechtecharta der EU eine besondere Beriicksichtigung und Rolle
gefunden.”” Diese Betonung ist dem urspriinglichen Nachhaltigkeitsbegriff auf keinen
Fall fremd und sie bezeugt die Priorititen der europdischen Rechtsordnung bei ihrer
Konkretisierung und Umsetzung der nachhaltigen Entwicklung. Sie dndert aber nichts
an der Tatsache, dass die nachhaltige Entwicklung iiber die Integration von Umweltan-

liegen hinausgeht.

Die Verschiebung der Integrationsklausel aus dem Umweltkapitel zu den allgemeinen
Grundsitzen der Union liefert auch einen Beweis dafiir, dass diese Klausel eine breitere
Rolle und eine zentrale Bedeutung fiir die nachhaltige Entwicklung, und nicht nur fiir
die Umweltpolitik zu erfiillen hat. AuBerdem finden sich bei den allgemeinen Bestim-
mungen des AEUV mehrere Integrationsklauseln, die womdglich auch fiir die nachhalti-
ge Entwicklung relevant sind: Zunédchst fordert Art. 9 AEUV die Integration von sozia-
len Zielen in die Unionspolitik. Dazu kann die generelle Kohdrenzklausel des Art. 7
AEUV (,,Die Union achtet auf die Kohdrenz zwischen ihrer Politik und ihren Mafinah-
men in den verschiedenen Bereichen|...]*) als ein Retinitdtsgebot verstanden werden.””
Auch wenn dort die nachhaltige Entwicklung nicht ausdriicklich benannt wird, stellen
diese Klauseln den Ausdruck eines mehrdimensionalen integrativen Modells dar. Das

Gleiche ldsst sich schlieBlich aus Art. 191 Abs. 3 Spiegelstrich 4 AEUV herleiten, nach

"% Anders bei Unnerstall, der die nachhaltige Entwicklung als ein Ziel neben den anderen versteht und
nicht als ein Rahmen fiir die Verwirklichung mehrerer Ziele, siehe H. Unnerstall, ,Sustainable Develop-
ment” as legal term in European Community Law: Making It Operable within the Habitats Directive and
the Water Framework Directive, 2005, S. 9.

7S, Frerichs, Die rechtliche Dimension einer nachhaltigen Entwicklung in der Europdischen Union,
2003, S. 22, 25; N. de Sadeleer, Sustainable development in EU law: still a long way to go, Jindal Global
Law Review 2015, S. 39 (41).

7%Art. 11 AEUV sowie Art. 37 GRCh.

’®Siehe auch S.R.W. van Hees, Sustainable Development in the EU: Redefining and Operationalizing the
Concept, Utrecht Law Review 2014, S. 60 (63 f.).
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dem auch die Umweltpolitik ,,die wirtschaftliche und soziale Entwicklung der Union

insgesamt sowie die ausgewogene Entwicklung ihrer Regionen® zu beriicksichtigen hat.

Zur weiteren Klarung der Begriffsinhalte der nachhaltigen Entwicklung im EU-Recht
dient iiberdies die Anwendung des Begriffs in nicht-rechtlichen Texten der Union iiber
verschiedene Politiken. Das 5. Gemeinschaftsprogramm fiir Umweltpolitik 1993,
welches der ,,dauerhafte[n] und umweltgerechte[n]| Entwicklung* gewidmet war, beruht
»auf der zufriedenstellenden Integration der Umweltpolitik und der anderen einschligi-
gen Politiken*.”"’ Die nachhaltige Entwicklung gilt auch dort als eine gleichzeitige For-
derung des wirtschaftlichen und sozialen Wohlstands in einer umweltvertraglichen Wei-
se, als ein Gleichgewicht ,,zwischen menschlicher Tdtigkeit, Entwicklung und Umwelt-

schutz*™

, welches als langfristiges Ziel zu erreichen ist. An erster Stelle steht hier die
Integration des Umweltschutzes in alle Politiken der Union. Das erklért sich unter ande-
rem durch den Charakter dieses Programms als eine Zielerkldrung, die der Umweltpoli-
tik direkt angehort. Das Umweltprogramm fordert insbesondere, dass sich die Logik der
UmweltmaBnahmen dndern muss: Neben der Bekdmpfung von Umweltschidden soll sich
auf Priavention konzentriert werden. Ferner sollen neben den Instrumenten des traditio-
nellen Ordnungsrechts alternative Instrumente wie marktbasierte Mechanismen, For-
schung und Innovation, finanzielle Mittel und weitere unverbindliche Maflnahmen wie
beispielsweise BildungsmaBnahmen zur Anderung des Biirgerbewusstseins Anwendung

finden. Zudem wird die finanzielle Hilfe fiir Entwicklungsldnder erwdhnt, wihrend die

soziale Politik nicht genannt wird.

Auch die von der Kommission vorgeschlagene und vom Rat 2002 angenommene Stra-
tegie zur nachhaltigen Entwicklung versteht den Begriff mehrdimensional. Die drei
Séulen der nachhaltigen Entwicklung miissen demgemal ,,Hand in Hand‘ gehen. Sehr
exemplarisch wird betont, dass ,,das Wirtschaftswachstum den Fortschritt im sozialen
Bereich fordern und die Umwelt respektieren, [...] die Sozialpolitik die Leistung der
Wirtschaft unterstiitzen und die Umweltpolitik kostenwirksam sein“ muss.”? Zwar stellt

diese Strategie zur nachhaltigen Entwicklung nur die Umweltkomponente der ausge-

"YEntschliefung des Rates und der im Rat vereinigten Vertreter der Regierungen der Mitgliedstaaten vom
1. Februar 1993 iiber ein Gemeinschaftsprogramm fiir Umweltpolitik und MaRfnahmen im Hinblick auf
eine dauerhafte und umweltgerechte Entwicklung, ABI. C 138 vom 17.5.1993, S. 1 (2).

""Entschliefung des Rates und der im Rat vereinigten Vertreter der Regierungen der Mitgliedstaaten vom
1. Februar 1993 iiber ein Gemeinschaftsprogramm fiir Umweltpolitik und MaRfnahmen im Hinblick auf
eine dauerhafte und umweltgerechte Entwicklung, ABI. C 138 vom 17.5.1993, S. 1 (11).

7?KOM (2001) 264 endg. vom 15.5.2001, Nachhaltige Entwicklung in Europa fiir eine bessere Welt: Stra-
tegie der Europdischen Union fiir die nachhaltige Entwicklung, S. 2.

180



dehnteren europdischen ,,Lissabon-Strategie® dar, welche auch weitere wirtschaftliche
und soziale Ziele einschloss. In ihrem Inhalt geht sie aber {iber die Integration des
Umweltschutzes hinaus, erkennt die Nachhaltigkeitsgefihrdung durch Armut und Uber-
alterung an und fordert die Stirkung der Retinitdt durch die Beriicksichtigung aller Aus-
wirkungen — wirtschaftlicher, 6kologischer und sozialer — sowohl in der EU als auch
weltweit.”" Somit plddiert diese Strategie fiir ein radikales, mehrdimensionales und inte-
gratives Modell der nachhaltigen Entwicklung, welches zugleich die intra- und interge-

nerationale Perspektive einbezieht.

Dieses Verstidndnis der nachhaltigen Entwicklung wird mit der Nachhaltigkeitsstrate-
gie 2006 noch weiter verstarkt. Dort wird sie sogar nicht nur als Komponente der Lissa-
bon-Strategie angesehen, sondern sie soll auch umgekehrt den Rahmen gestalten, inner-
halb dessen die Lissabon-Strategie sich entfalten wird.”'* Zahlreiche Ziele des sozialen
Bereichs werden erwihnt, wie die Bekidmpfung der Armut, die Behandlung der Uberal-
terung, die Stirkung der Teilhabe von Frauen und Menschen mit Behinderung, der
Schutz der Arbeitnehmer usw. sowie MaBnahmen zu ihrer Erfiillung. Es seien auch Me-
chanismen wie Folgenabschidtzungen zu entwickeln, die alle Auswirkungen einer Politik
priifen. Auch andere Ziele und Mallnahmen wie Bildung, Wissenstransfer, Investitions-
politik usw. werden mitberiicksichtigt. Zu beachten ist schlieBlich, dass die nachhaltige
Entwicklung hier als ein ,,im Vertrag festgelegtes iibergeordnetes Ziel der Europdischen

Union‘ beschrieben wird.”"

Uber die erwihnten Texte hinaus besteht eine Vielzahl weiterer Dokumente, die den Be-
griff der nachhaltigen Entwicklung verwenden, wie Strategiepapiere oder auch Regel-
werke des europdischen Sekundérrechts, welche die nachhaltige Entwicklung konkreti-
sieren bzw. in bestimmten Bereichen umsetzen.”'® Diese Dokumente und Regelungen
bestdtigen den oben festgestellten Inhalt des Begriffs und seine breite Bedeutung fiir die

europdische Politik.

73KOM (2001) 264 endg. vom 15.5.2001, S. 6.

"“Ratsdok. 10917/2006, Uberpriifung der EU-Strategie fiir nachhaltige Entwicklung - Die erneuerte Stra-
tegie, Nr. 7 f.

7>Ratsdok. 10917/2006, Uberpriifung der EU-Strategie fiir nachhaltige Entwicklung - Die erneuerte Stra-
tegie, Nr. 1.

716Siehe z.B. KOM (2002) 347 endg. vom 2.7.2002 Mitteilung der Kommission betreffend die soziale
Verantwortung der Unternehmen: ein Unternehmensbeitrag zur nachhaltigen Entwicklung; Auch zu er-
wéhnen sind die Richtlinien 2014/24/EU und 2014/25/EU, die die Berticksichtigung von sozialen und
okologischen Anliegen bei 6ffentlichen Ausschreibungen regeln.
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b. Normativer Charakter

Nachdem der Inhalt der nachhaltigen Entwicklung im Europarecht deutlicher geworden
ist, muss ferner die Frage ihrer Instrumentalisierung und Justiziabilitdt beleuchtet wer-
den. Die nachhaltige Entwicklung ist in den Vertrdgen zunéchst als Ziel verankert, d. h.
als das Streben zur Erreichung eines Idealzustands, wie viele andere Ziele des Art. 3
EUV. Sie stellt eine Leitidee dessen dar, wie Entwicklung aussehen sollte. Gleichzeitig
ist aber die nachhaltige Entwicklung, wie in der Prdambel ausdriicklich niedergelegt, ein
Grundsatz, der direkt anwendbar ist. Anders gesagt, sind ,,Ziele [...] nicht nur auf die
Zukunft, sondern auch auf progressive Verwirklichung gerichtet’". Allerdings stellt sie
keine Kompetenznorm dar.”"® Sie begriindet keinen besonderen Politikbereich der EU,
vielmehr beeinflusst und lenkt sie alle Politikbereiche und die Wechselbeziehungen zwi-
schen diesen. Dies entspricht zugleich der Leitidee der Retinitidt. Auch der Wortlaut des
Art. 3 Abs. 6 EUV bestitigt jene Ausrichtung, indem hiernach die Ziele der EU, d. h.
auch die nachhaltige Entwicklung ,.entsprechend den Zustindigkeiten, die ihr in den
Vertriigen iibertragen sind“ mit allen Mitteln zu verfolgen sind. Ferner zeigt Art. 13
Abs. 1 EUV eben jenes Verstdndnis der nachhaltigen Entwicklung, wonach die Union

ithre Ziele durch Inanspruchnahme ihres institutionellen Rahmens verfolgt.

Es ist unbestritten, dass Art. 3 EUV und die dort enthaltenen Ziele rechtsverbindlich
sind.”* Als Teil der Vertrige kann die nachhaltige Entwicklung nicht allein politische
Bedeutung haben, vielmehr muss sie als Norm verstanden werden. Als solche stellt sie
eine ,,verbindliche Vorgabe fiir die inhaltliche Gestaltung* der MaBnahmen der EU-Po-
litiken dar,”® oder anders gesagt bestimmt sie ,,das politische Ermessen der Unionsor-
gane im Rahmen ihrer Handlungskompetenzen“”" Dazu hat sie eine starke™ Ausle-

gungs- und Liickenfiillungsfunktion:’> Die europdischen Vertrige, die zu verfolgen-

"7U. Becker, in: Schwarze (Hrsg.), EU-Kommentar, 3. Aufl. 2012, Art. 3 EUV, Rn. 10.

78U, Becker, in: Schwarze (Hrsg), Art. 3 EUV, Rn. 9.

9], Bitterlich in Lenz/Borchardt (Hrsg.), EU-Vertrige Kommentar, 6. Aufl. 2012, Art. 3 EUV, Rn. 2; R.
Geiger in: Geiger/Khan/Kotzur (Hrsg.), EUV/AEUV, 6. Aufl. 2017, Art. 3 EUV, Rn. 2; M. Ruffert in:
Calliess/Ruffert (Hrsg), EUV/AEUYV, 5. Aufl. 2016, Art 3 EUV, Rn 5; M. Pechstein in: Streinz (Hrsg.),
EUV/AEUV, 2. Aufl. 2012, Art. 3 EUV, Rn. 3; Contra A. Schmeichel, Towards Sustainability of Biomass
Importation: An Assessment of the EU Renewable Energy Directive, 2014, S. 43. Die Frage, ob die Pra-
ambel ebenfalls verbindlich ist, spielt bei der nachhaltigen Entwicklung keine besondere Rolle, denn
durch Art. 3 EUV wird ihre Verbindlichkeit bereits begriindet.

7M. Pechstein in: Streinz (Hrsg.), EUV/AEUV, 2. Aufl. 2012, Art. 3 EUV, Rn. 3.

IR, Geiger in: Geiger/Khan/Kotzur (Hrsg.), EUV/AEUV, 6. Aufl. 2017, Art. 3 EUV, Rn. 3.

72V, Barral, Sustainable development in international law: Nature and operation of an evolutive legal
norm, European Journal of International Law 2012, S. 377 (397).

3R, Geiger in: Geiger/Khan/Kotzur (Hrsg.), EUV/AEUYV, 6. Aufl. 2017, Art. 3 EUV, Rn. 2; M. Ruffert,
in Calliess/Ruffert (Hrsg), EUV/AEUV, 5. Aufl. 2016, Art 3 EUV, Rn 9; M. Pechstein in: Streinz (Hrsg.),
EUV/AEUYV, 2. Aufl. 2012, Art. 3 EUV, Rn. 4.
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den Ziele und Politiken sowie die Beachtung der Menschenrechte miissen im Licht der

Verfolgung einer nachhaltigen Entwicklung (ggf. neu) interpretiert werden.

Uber diese allgemein akzeptierte Rechtsverbindlichkeit hinaus wird allerdings genauso
liberwiegend der nachhaltigen Entwicklung eine Justiziabilitit verwehrt bzw. nur in
den engen Grenzen eines schweren und evidenten VerstoBes anerkannt™. Auch nach
der Rechtsprechung des EuGH konnen die Ziele der Union grundséitzlich wegen ihrer
Abstraktheit ,,weder rechtliche Pflichten der Mitgliedstaaten noch Rechte Einzelner be-
griinden.””® Obwohl diese Rechtsprechung angesichts einer gewissen Vertiefung und
Umgestaltung der Union in den letzten Jahren moglicherweise bereits veraltet ist,
scheint sich diese Rechtsauffassung bis heute durchzusetzen. Der EuGH erwihnt die
nachhaltige Entwicklung nur selten und wenn, dann nur — genauso wie die anderen Ziele

des Art. 3 EUV — ,im Sinne einer allgemeinen Bestditigung*™ .

Auch wenn eine ganz konkrete Instrumentalisierung der nachhaltigen Entwicklung auf-
grund ihrer Natur und ihres Inhalts als unmoglich erscheint, ist auf der anderen Seite
eine totale Verwehrung ihrer Justiziabilitdt wenigstens aus dogmatischer Sicht proble-
matisch: Zundchst muss im Prinzip jede Norm einen normativen Inhalt haben und kann
nicht einfach als eine vermeintliche politische Erklarung beiseitegelegt werden. Mit dem
normativen Inhalt muss wiederum notwendigerweise eine gewisse Justiziabilitdt verbun-
den sein, auch wenn sie begrenzt ist. Der EuGH ist fiir die Beachtung des Primérrechts
verantwortlich, sodass er auch die Wahrung der Ziele der EU iiberpriift. Frither war der
EuGH zwar nach Art. 46 EUV a. F. (Amsterdam-Vertrag) nicht zustindig fiir die Um-
setzung des damaligen Art. 2 EUV a. F., der die Unionsziele enthielt. Mit dem Lissabon-
Vertrag hat aber die EU eine Rechtspersonlichkeit erlangt und dadurch erstreckt sich die
Zustindigkeit des EuGH auf den ganzen EUV. Aus diesem Grund wird der heutige
Art. 3 EUV wenigstens vom Prinzip her unter die Jurisdiktion des EuGH gestellt.

Weiterhin spricht auch Art. 4 Abs. 3 Unterabs. 3 EUV fiir die Kontrolle der Umsetzung
der Unionsziele. Denn wenn die Mitgliedstaaten jegliche MaBBnahmen zu unterlassen ha-

ben, die diese Ziele gefidhrden, folgt daraus, dass es im Prinzip feststellbar sein muss,

7%G. Beaucamp, Das Konzept der zukunftsfihigen Entwicklung im Recht, 2002, S. 153; S. Frerichs, Die
rechtliche Dimension einer nachhaltigen Entwicklung in der Europdischen Union, 2003, S. 27; M. Pech-
stein in: Streinz (Hrsg.), EUV/AEUV, 2. Aufl. 2012, Art. 3 EUV, Rn. 3;

73], Ukrow, in: Calliess/Ruffert (Hrsg), EUV/EGV, 2. Aufl. 2002, Art 2 EGV, Rn 29; M. Ruffert, in Cal-
liess/Ruffert (Hrsg), EUV/AEUYV, 5. Aufl. 2016, Art 3 EUV, Rn 5.

"EuGH, C-126/86 vom 29.09.1987, Rn. 11; EuGH, C-339/89 vom 24.01.1991, Rn 9.

27U. Becker, in: Schwarze (Hrsg), EU-Kommentar, 3. Aufl. 2012, Art. 3 EUV, Rn. 7.
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welche Handlung zielgefdhrdend wirkt. Eine Justiziabilitdt ist dementsprechend grund-

satzlich vorhanden.

Dass die Ziele der Union wenigstens teilweise justiziabel sein konnen, kann schlieBlich
durch analoge Auslegung des Art. 2 EUV i. V. m. Art. 7 EUV festgestellt werden. Diese
Artikel betreffen den Fall, in welchem ein Mitgliedstaat die Grundwerte der Union ver-
letzt bzw. zu verletzen droht und sehen Mallnahmen vor, die von der EU in einem sol-
chen Fall ergriffen werden konnen. Es handelt sich hier zwar nicht um ein gerichtliches,
sondern um ein politisches Verfahren, bei welchem es sehr unwahrscheinlich ist, dass es
zu vollstreckbaren Ergebnissen kommt. Zudem sind die dort genannten ,,Grundwerte*
nicht den aus Art. 3 EUV zu verfolgenden Zielen gleichzustellen. Allerdings lésst sich
aus Art. 7 der Schluss ziehen, dass auch solche abstrakten Begriffe wie die Freiheit oder
die Menschenwiirde instrumentalisiert werden konnen, was gleichzeitig bedeutet, dass
ein Verstol gegen diese jedenfalls in evidenten Féllen feststellbar und kontrollierbar

sein kann.

Eine gewisse Justiziabilitdt der nachhaltigen Entwicklung als primérrechtliche Norm ist
dementsprechend dogmatisch zu bejahen. Die Frage, wie stark diese Norm wirkt, hidngt
jeweils davon ab, wie konkret das Ziel ist bzw. inwieweit seine Verfolgung dem Ermes-
sen des Gesetzgebers iiberlassen ist. In diesem Sinne scheint zunichst der Begriff der
nachhaltigen Entwicklung mit seinem Gebot der Retinitdt und der Integration von 6ko-
nomischen, sozialen und o6kologischen Belangen relativ abstrakt zu sein, sodass es

schwierig erscheint, daraus konkrete Pflichten und Rechte herzuleiten.

Allerdings wire das Vorgehen, die nachhaltige Entwicklung allein als ein in Art. 3 EUV
verankertes Konzept zu betrachten und ihr daher aufgrund ihrer inhaltlichen Unschirfe
jegliche Instrumentalisierung zu verwehren, nicht nur dogmatisch problematisch, son-
dern es wiirde zudem die Konkretisierung des Begriffs durch die Vertrdge missachten.
Denn Art. 3 EUV stellt ,,nur die oberste Ebene der Zielvorgaben dar, die durch weitere
vertragliche Vorgaben ausdifferenziert werden.™ Dementsprechend muss auch die
nachhaltige Entwicklung als ein System von Regeln anerkannt werden, welches sich
zwar mal3geblich auf Art. 3 EUV stiitzt, aber zugleich durch weitere Vorgaben des Pri-
mérrechts ausgestaltet wird. Dies gilt entsprechend fiir weitere Ziele der EU, wie bei-
spielsweise die Errichtung des Binnenmarktes. Diese Konkretisierung ist gleichzeitig

eine weitere Reduzierung des gesetzgeberischen Ermessens, was den Begriff als Gegen-

7M. Pechstein in: Streinz (Hrsg.), EUV/AEUV, 2. Aufl. 2012, Art. 3 EUV, Rn. 1.

184



stand richterlicher Kontrolle greifbarer macht. Aus dieser Tatsache, dass die Ziele des
Art. 3 EUV abstrakt gefasst sind und durch andere Vorgaben konkretisiert und erreicht
werden konnen, folgt, dass der Versto3 gegen diese Ziele der Union auch iiber einen

VerstoB3 gegen die sie konkretisierenden Normen festgestellt werden kann.

Das oben dargestellte Verstindnis der Nachhaltigkeit als ein in den Vertrigen
verankertes System steht im Einklang mit der Rechtsprechung des EuGH. Nach Ansicht
des Gerichtshofs lassen sich zwar keine bestimmten Rechte und Pflichten aus dem Ziel-
artikel herleiten. Gleichzeitig erkennt er jedoch im Fall des Zieles der Errichtung eines
gemeinsamen Marktes an, dass dieses Ziel durch andere Artikel der Vertrage konkreti-
siert wird und dass diese Konkretisierungsfunktion wiederum fiir die Auslegung dieser
Artikel eine wichtige Rolle spielt.”” Das Ziel des gemeinsamen Marktes agiere sogar als
Grenze der vom Vertrag vorgesehenen Wettbewerbseinschrankungen, was eine gewisse
Instrumentalisierung bezeugt.”® Eine Verletzung der Wettbewerbsregeln im Vertrag be-
deutet nach der Rechtsprechung des EuGH letztlich eine Verletzung des Zieles des ge-

meinsamen Marktes, sodass auch die jeweilige Zielbestimmung selbst betroffen ist.

Ahnliche Erwigungen des Gerichtshofs sind weiterhin in Bezug auf Ziele der Union zu
finden, die einen vergleichsweise noch hoheren Grad an Abstraktheit aufweisen, wie
z. B. die in Art. 1 Abs. 2 EUV verankerte ,,Verwirklichung einer immer engeren Union
der Vélker Europas |...], in der die Entscheidungen moglichst offen und méglichst biir-
gernah getroffen werden®. Aus diesem Artikel folgt nach Ansicht des Gerichtshofs die
Pflicht der Union, bei der Verabschiedung einer Verordnung iiber den Zugang der Of-
fentlichkeit zu Dokumenten von EU-Organen das ,,gréfftmogliche Recht auf Zugang* zu

gewihren.”!

Das gleiche Verstindnis eines Ziels als System ldsst sich ohne Weiteres auf die nachhal-
tige Entwicklung iibertragen. Der Begriff, sein Inhalt, seine Instrumentalisierung sowie
seine Verletzung sind nicht unabhéngig von den jeweils konkretisierenden und umset-

zenden Vorgaben zu verstehen.

Den Kern der Konkretisierung und Instrumentalisierung der nachhaltigen Entwicklung
im europdischen Primérrecht bilden zunéchst die verschiedenen Integrationsklauseln in

Titel I des AEUV (vor allem die Umweltklausel) sowie das Kohdrenzgebot in Art. 7

"YEuGH C-6/72 vom 21.2.1973 (Europemballage Corporation), Slg. 1973, S. 215 (Rn. 23 ff.); EuGH, C-
339/89 vom 24.01.1991, Rn. 10; EuGH, C-341/95 vom 14.07.1998, Rn. 76.

7EuGH, C- 6/72 vom 21.2.1973, Rn. 24.

'EuGH, C-506/08 P vom 21.07.2011 (Schweden/MyTravel und Kommission), Rn. 73.

185



AEUV.™ Sie schaffen einen Rahmen der Systemitit, welche die Gesetzgebung bei Aus-
tibung ihrer Tatigkeit in jedem Bereich zu beachten hat. Durch sie gewinnt das Retini-

tiatsgebot an Schérfe und sein normativer Charakter wird begriindet.

Weiterhin erlangen viele politikspezifische Prinzipien iiber die Integrationsklausel eine
bereichsiibergreifende Bedeutung. Insbesondere im Rahmen der Umweltpolitik handelt
es sich um Prinzipien und Grundsétze wie das hohe Umweltschutzniveau, das Vorsor-
ge-, Vorbeugungs-, Ursprungs- und Verursacherprinzip. Diese finden nun iiber Art. 11
AEUV auf alle Unionspolitiken Anwendung.” Ahnliches gilt fiir die sozialpolitischen
Erfordernisse des Art. 9 AEUV (Forderung eines hohen Beschiftigungsniveaus, Ge-
wihrleistung eines angemessenen sozialen Schutzes, Bekdmpfung der sozialen Ausgren-
zung, hohes Niveau der allgemeinen und beruflichen Bildung und des Gesundheitsschut-
zes). Uber diese Integrationsklausel wird ein breites Spektrum von Zielen, Prinzipien
und Regeln des Primérrechts in das System der nachhaltigen Entwicklung integriert,

welches auf die Letztere wiederum konkretisierend wirkt.

Uber die im Primérrecht enthaltenen Normen hinaus kann durch die Rechtsprechung
eine Konkretisierung der nachhaltigen Entwicklung erfolgen. Wenn der Richter ndmlich
mit einem neuen abstrakten Konzept konfrontiert ist und dessen Beachtung priifen muss,
dann entwickelt er oft neue Regeln und Prinzipien. Diese tragen nicht nur zur Kontrolle
der Umsetzung des Konzepts bei, sondern sie schaffen durch ihre regelméfige Anwen-
dung Rechtssicherheit und Transparenz. Sie interagieren weiterhin mit den Konkretisie-
rungsregeln des Konzepts im Primérrecht und durch diesen Prozess erhélt das Letztere

einen immer festeren und konkreteren Inhalt.

Oft wird die Vagheit eines Begriffs, welcher der Politik (d. h. dem Sekundérrecht) Spiel-
raum zu iiberlassen beabsichtigt, durch die Rechtsprechung deutlicher gefasst, indem
thm konkrete Konturen zugewiesen werden. Nach dem ehemaligen Richter des obersten
Verwaltungsgerichts Griechenlands Decleris hat die Rechtsprechung insbesondere dort
Spielraum, ein Konzept mit eigenen Prinzipien zu konkretisieren, wo der Gesetzgeber
zuriickhaltend gehandelt hat. Insbesondere weist er auf Folgendes hin: ,,[W]here a con-

stitutional clause exists but, for many reasons one need not go into, legislators are indif-

2C. Calliess, Die neue Querschnittsklausel des Art. 6 ex 3¢ EGV als Instrument zur Umsetzung des
Grundsatzes der nachhaltigen Entwicklung, DVBI 1998, S. 559 (562); J.P. Jacqué, in: von der
Groeben/Schwarze/Hatje (Hrsg.), Europdisches Unionrecht, 7. Auflage 2015, Art. 3 EUV, Rn. 1.

7Siehe auch L.A. Avilés, Sustainable Development and the Legal Protection of the Environment in Euro-
pe, Sustainable Development Law & Policy 2012, S. 29 (31 f.); S. Frerichs, Die rechtliche Dimension ei-
ner nachhaltigen Entwicklung in der Europdischen Union, 2003, S. 34.
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ferent to it or slow to act, responsibility for applying the principles of sustainable
development is transferred to the courts |[...]. The intention of the constitutional clause
is precisely to exempt the realization of sustainable development from current political
will which is subservient to fluctuations of short-term expediencies. Thus, the judiciary
have no alternative but to undertake that responsibility and fulfill it, abiding by the
prime duty conferred upon them directly by the Constitution to protect the environment
and the quality of life of their fellow-men‘.”** Im Fall Griechenlands wurde genau diese
Liicke, die aufgrund der Untétigkeit bzw. der Willkiir des Gesetzgebers bei der Erfiil-
lung seiner verfassungsrechtlichen Aufgaben in der Umweltpolitik entstanden ist, teil-
weise durch die Entwicklung von Prinzipien vonseiten des Gerichts geschlossen, die fiir
die Kontrolle der Einhaltung des Nachhaltigkeitsprinzips dienlich waren. Nichts spricht

gegen die Annahme, dass im Europarecht ein dhnliches Vorgehen moglich ist.

Der EuGH hat zwar bisher nur in kleinem Umfang vom Begriff der nachhaltigen Ent-
wicklung Gebrauch gemacht, indem er ihn vornehmlich als zusétzlichen Rechtferti-
gungsgrund oder als Auslegungsnorm fiir Regeln des Sekundirrechts verwendete.”* Ein
Verstol3 gegen die nachhaltige Entwicklung selbst war bis dato nie Gegenstand der ge-
richtlichen Kontrolle des EuGH.™® Erst recht wurden von den europiischen Gerichten
keine Prinzipien zur Konkretisierung der nachhaltigen Entwicklung festgelegt. Damit ist
aber noch nicht alles gesagt. Denn wenn die nachhaltige Entwicklung als System von
Normen zu verstehen ist, dann kann es wohl sein, dass ihre Einhaltung durch die Kon-
trolle der Umsetzung anderer, die nachhaltige Entwicklung konkretisierender Normen
des Primérrechts kontrolliert wird. Wenn z. B. ein Verstof3 gegen die Integrationsklausel
oder das Vorsorgeprinzip vom EuGH festgestellt wird, dann kann darin zugleich ein
VerstoB3 gegen die nachhaltige Entwicklung begriindet sein. Dadurch kénnten die Prinzi-
pien, welche die Rechtsprechung in solchen Féllen formuliert, ebenfalls fiir die Konkre-

tisierung der nachhaltigen Entwicklung eine Rolle spielen.

Es stellt sich bei alledem jedoch die Frage, ob vielleicht anzunehmen wiére, dass die Jus-
tiziabilitét der nachhaltigen Entwicklung schlicht aus der Summe der Justiziabilitét aller
Regeln hervorgeht, die sie konkretisieren. Im Grunde ist jedoch ein System etwas mehr

als die Gesamtsumme seiner Elemente. In einem System entsteht aus den Wechselwir-

7#Siehe M. Decleris, The law of sustainable development - General Principles. 2000, S. 9 f. Siehe auch S.
69.

35Siehe z.B. EuGH, C-43/10 vom 11.09.2012 (Acheloos), Rn. 134-139.

7SN, de Sadeleer, Sustainable development in EU law: still a long way to go, Jindal Global Law Review
2015, S. 39 (58).
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kungen der Elemente ein Gesamtkonzept oder umgekehrt, das Gesamtkonzept
inkorporiert mehrere Elemente, es macht sie sich zu eigen oder es ,,schafft™ neue. Diese
Elemente sind dann im Licht des Gesamtkonzepts zu verstehen. Am Ende dieser
Wechselwirkungen innerhalb eines Systems ist sowohl im Hinblick auf das Gesamtkon-
zept als auch auf dessen Elemente etwas Neues entstanden. Dies ist auch im Rahmen der
nachhaltigen Entwicklung anzunehmen. Thre Einhaltung bedeutet die Einhaltung ihrer
Elemente, welche ihrerseits im Licht der nachhaltigen Entwicklung neu verstanden und
interpretiert werden. Hier trifft zu, was der rdmische Jurist Ulpian gesagt hat: ,,Sobald
durch Gesetz irgendetwas so oder so eingefiihrt ist, besteht gute Gelegenheit, iibrige
Normen, die dem gleichen Zweck zuneigen, durch Auslegung oder natiirlich Rechtspre-

chung zu ergéinzen®.”’

Gleichzeitig sind, wie vorher in Bezug auf das Vilkerrecht erwdhnt worden ist (F.I1.1.b),
die konkretisierenden Vorgaben nicht ausschlieBlich als Teil der nachhaltigen Entwick-
lung zu verstehen. Viele haben eine eigenstindige Rolle in den Vertrdgen, einige sind
sogar édlter als der Nachhaltigkeitsbegriff und haben ihn entweder mitgestaltet oder sie
haben durch die Anerkennung der nachhaltigen Entwicklung eine neue Bedeutung er-
langt, ohne ihre ggf. weiter gehende Bedeutung zu verlieren. Ein gutes Beispiel ist die
Umweltintegrationsklausel selbst, die den Kern der nachhaltigen Entwicklung im Euro-
parecht ausmacht. Die in Art. 11 AEUV niedergelegte Integrationsklausel dient explizit
der Forderung einer nachhaltigen Entwicklung. Das bedeutet zunéchst, dass sich die
Klausel nicht mit dem Ziel identifiziert, sondern neben anderen Vorgaben wie insbeson-
dere dem Umweltschutz die nachhaltige Entwicklung verfolgt. Aus diesem Blickwinkel
verfiigt die Integrationsklausel iiber einen breiteren Inhalt als die nachhaltige Entwick-
lung. Gleichzeitig ist sie jedoch enger als die nachhaltige Entwicklung, indem die Letz-
tere nicht allein die Integration von Umweltaspekten fordert, sondern zudem eine Abwa-
gung mit sozialen und 6konomischen Zielen verlangt. Weiterhin hat sich die Integrati-
onsklausel selbst durch die verdnderte Stellung des Konzepts der nachhaltigen Entwick-
lung im EU-Recht gewandelt. Wihrend die nachhaltige Entwicklung frither allein im
Kapitel zur Umweltpolitik der EU verankert war, erlangte sie erst im Rahmen des Nach-
haltigkeitssystems durch die Novellierungen der Vertrage eine zentralere und zugleich
breitere Bedeutung, die sich nicht zuletzt in der neuen Position am Anfang des EUV in-

nerhalb der allgemeinen Grundsdtze widerspiegelt.

77z itiert und iibersetzt von K. Walter, Rechtsfortbildung durch den EuGH, 2009, S. 17 f.
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Dementsprechend kann das System der nachhaltigen Entwicklung nicht durch eine
Summe von Prinzipien ersetzt werden. Andersherum erfordern auch diese Prinzipien das
Regenschirm-Prinzip, d. h. das Gesamtkonzept der nachhaltigen Entwicklung, welches

ihr Verhéltnis im System beschreibt und ihnen einen neuen Inhalt verleiht.

c. Nachhaltige Entwicklung und Menschenrechte im Europa-

recht

Die Menschenrechte sind in der europdischen Rechtsordnung durch die Charta der
Grundrechte der Europdischen Union (EUChGR) inkorporiert, die seit dem Lissabon-
Vertrag den Status des europdischen Primirrechts erlangt hat (Art. 6 Abs. 1 EUV). Die
Charta enthalt im Gegensatz zu einigen volkerrechtlichen Texten keine besonders inno-
vativen Menschenrechte. So ist hier kein Recht auf Umwelt, auf Entwicklung, auf Nah-
rung oder auf Wasser zu finden. Die Erwéhnung sowohl des Umweltschutzes als auch
des Grundsatzes der nachhaltigen Entwicklung in Art. 37 EUChGR weist keinen Men-
schenrechtsbezug auf, sondern sie stellt nur eine Wiederholung der Ziele der Vertrige
dar und wirkt deswegen allein als Programmsatz. Diese Erwidhnung macht allerdings
deutlich, dass das verfiigbare Menschenrechtsinstrumentarium, nach dem Vorbild des
Volkerrechts und des Human Rights Based Approach, je nach Tatbestand zur Verfol-

gung der nachhaltigen Entwicklung von den Betroffenen genutzt werden kann.

d. Schlussfolgerung: Die nachhaltige Entwicklung im Europa-

recht

Im europdischen Recht ist nach dem Vorbild des Volkerrechts ein mehrdimensionales,
integratives Modell der nachhaltigen Entwicklung verankert. So sind alle Aspekte der
nachhaltigen Entwicklung (Umweltschutz, Sozialschutz, Entwicklung) eng mit einander
verbunden und sollen gleichzeitig vorangetrieben und gegeneinander abgewogen wer-
den. So spielt auch in der europdischen Rechtsordnung das sogenannte Retinitédtsgebot
eine zentrale Rolle, auch wenn der Schwerpunkt eindeutig auf den Umweltschutz ge-

setzt wird.

Das Prinzip der nachhaltigen Entwicklung ist zundchst aufgrund seiner Verankerung in

den europdischen Vertrdgen rechtsverbindlich und agiert als Leitlinie fiir die Bestim-
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mung des Ermessens der Politik sowie als Auslegungshilfe. Dariiber hinaus ist es aber
auch — trotz der vielen Vorbehalte der Literatur und der Rechtsprechung — mit einer
gewissen Justiziabilitdt versehen. Diese entsteht nicht nur aus der ausdriicklichen Er-
wihnung der nachhaltigen Entwicklung in den Vertrdgen, sondern sie ist dazu mit einem
komplexen, dynamischen und breiten System einzelner Prinzipien und weiterer Vorga-
ben verbunden, die aus dem Primir- und Sekundérrecht sowie aus der Rechtsprechung
stammen. Diese Vorgaben erlangen ihre bereichsiibergreifende Bedeutung durch die
verschiedenen Integrationsklausel der Vertrdge sowie durch das Kohdrenzgebot. Dieses
System ist, genauso wie im Vdlkerrecht, offen und dynamisch, es &ndert und entwickelt
sich, es ist flexibel und passt sich an unterschiedliche Sachverhalte und Politiken an. So
gibt es weder im Primérrecht noch in der Rechtsprechung eine fixierte und abgeschlos-
sene Liste von Zielen, Regeln und Prinzipien, die die nachhaltige Entwicklung erschop-
fend bestimmen kénnten. Uber seinen Kern hinaus wird der Begriff stéindig konkretisiert
und gestaltet. Die Kontrolle der Beriicksichtigung dieser konkretisierenden Vorgaben
durch die Rechtsprechung des EuGH stellt zugleich eine Verstarkung der Justiziabilitét
der nachhaltigen Entwicklung dar.
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II.  Priifung von moglichen Verstoflen der Biokraftstoffpolitik gegen das eu-

ropaische Prinzip der nachhaltigen Entwicklung

Der Rahmen dieses Vorhabens ldsst keine ausfiihrliche Darstellung aller Auspriagungen
der nachhaltigen Entwicklung im europédischen Recht zu. Dies ist der Tatsache geschul-
det, dass diese Auspriagungen nicht nur uniiberschaubar und vielfiltig sind, sondern dass
sie wie erwiahnt als Teil eines offenen und dynamischen Systems zu verstehen sind. Au-
erdem weisen die spezifischen Anforderungen der Realisierung einer nachhaltigen Ent-

wicklung in jedem Bereich besondere Charakteristika und Eigenarten auf.”®

So hat auch die Biokraftstoffpolitik ihre eigene Ausdrucksform der Nachhaltigkeit, die
sich in thren Nachhaltigkeitsregelungen widerspiegelt, wie sie in Kapitel D dargestellt
worden sind. Die Frage, ob diese Nachhaltigkeitsregelungen mit den Anforderungen des
Nachhaltigkeitskonzepts im Einklang stehen, wie es im Europarecht verankert und durch
andere Prinzipien konkretisiert wird, soll nun behandelt werden. Als Rahmen fiir diese
Untersuchung dienen die Kritikpunkte, die sich aus der Priifung der Nachhaltigkeitsre-
geln (unter E) ergeben haben.

1. Das Retinitiatsgebot und die Integration von 6kologischen und sozia-

len Anliegen in die Biokraftstoffpolitik

Im Herzen der nachhaltigen Entwicklung liegt wie gesagt das sogenannte Retinitétsge-
bot: Das ist die Forderung nach Systemitit, welche verlangt, dass alle Politiken die 6ko-
logischen, wirtschaftlichen und sozialen Interessen als Einheit betrachten. Es ist zu prii-

fen, ob der Rechtsrahmen fiir Biokraftstoffe diesem Gebot gerecht wird.

Die europdische Biokraftstoffpolitik verfolgt vor allem den Klimaschutz und daneben
auch die Versorgungssicherheit und die ldndliche Entwicklung. Ihr tatsdchlicher Beitrag
zum Klimaschutz ist aber wie erwédhnt nicht ohne Weiteres gesichert. Dazu hat sie mog-
licherweise negative Auswirkungen auf Mensch und Natur. Aus diesem Grund wird die
nachhaltige Entwicklung in der Biokraftstoffpolitik vor allem so konkretisiert, dass diese
negativen O6kologischen und sozialen Auswirkungen durch Nachhaltigkeitsregelungen

beriicksichtigt und mdéglichst bekdmpft werden (s. Kapitel D). Einige dieser Nachhaltig-

78V, Barral, Sustainable development in international law: Nature and operation of an evolutive legal
norm, The European Journal of International Law 2012, S. 377 (382).
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keitsregelungen sollen gewihrleisten, dass das Hauptziel der Biokraftstoffpolitik, d. h.
der Klimaschutz erreicht wird. Das gilt vor allem fiir die THG-Emissionsein-
sparungsziele (D.I.1). Andere Regelungen zielen dagegen auf die Bekdmpfung negativer
Auswirkungen, die mit dem Klimaschutz oder sogar mit dem Umweltschutz nicht ver-
bunden sind. Beispiele hierfiir sind die Regeln zum Biodiversititsschutz (D.1.2), die Re-
geln der CC (D.1.3) oder die Behandlung sozialer Fragen wie die Konkurrenz mit Nah-
rungsmitteln, die Kinderarbeit, der Landraub usw. (D.1.4). Es ist dementsprechend im
Folgenden (unter F.II.1) zu bewerten, inwieweit die Biokraftstoffpolitik mit ihren Nach-
haltigkeitsregelungen 1) die Anforderungen des Umweltschutzes erfiillt (6kologische

Nachhaltigkeit) und 2) soziale Anliegen beriicksichtigt (soziale Nachhaltigkeit).

a. Die Beriicksichtigung von Umweltanliegen in der Biokraft-

stoffpolitik

Wie bereits gezeigt, wird die 6kologische Nachhaltigkeit der Biokraftstoffpolitik da-
durch gesichert, dass Umweltanliegen an allen Stellen und bei allen Maflnahmen be-
riicksichtigt werden miissen. Es muss nun gepriift werden, ob diese Anforderungen bei
Erlass des einschldgigen Sekundérrechts tatsdchlich eingehalten worden sind. Vorab
sind der Einfluss der primérrechtlichen Grundlagen der Biokraftstoffpolitik sowie die
Rolle der Integrationsklausel in Bezug auf den zu gewihrenden Umweltschutz zu priifen
(F.IL.1.a.i). Danach ist auf die Frage der Justiziabilitit des Umweltziels einzugehen
(F.IL.1.a.ii). SchlieBlich ist die Beriicksichtigung von Umweltanliegen in der Biokraft-
stoffpolitik juristisch zu bewerten (F.II.1.a.ii1).

i Die priméirrechtlichen Grundlagen und der zu gew:ih-
rende Umweltschutz: Die Funktion der Integrationsklausel
Die europdische Biokraftstoffpolitik beruht bisher grundsitzlich auf dem Umweltkapitel
des AEUV und muss daher nach den dort verankerten Vorgaben erfolgen.” Das heift,
dass die in Art. 191 Abs. 1 AEUV verankerten Ziele sowie die in Abs. 2 enthaltenen

Prinzipien (hohes Schutzniveau, Vorsorge-, Vorbeugungs-, Ursprungs- und Verursa-

"Uber die Umweltpolitik der Union in Bezug auf die nachhaltige Entwicklung siehe u.a. C. Calliess, Die
neue Querschnittsklausel des Art. 6 ex 3c EGV als Instrument zur Umsetzung des Grundsatzes der nach-
haltigen Entwicklung, DVBI 1998, S. 559 (562); W. Frenz/H. Unnerstall, Nachhaltige Entwicklung im
Europarecht: theoretische Grundlagen und rechtliche Ausformung, 1999, S. 157 ff.
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cherprinzip) beachtet werden miissen. Gleichzeitig miissen nach Art. 191 Abs. 3 solche
Faktoren beriicksichtigt werden, die den Inhalt der Umweltpolitik mitbestimmen bzw.
einschranken. Unter diesen zeigt insbesondere der vierte Spiegelstrich, der die Be-
rliicksichtigung der ,,wirtschaftliche[n] und soziale|n] Entwicklung der Union insgesamt
sowie [...der] ausgewogene[n]| Entwicklung ihrer Regionen‘ fordert, dass eine erhdhte
Retinitdt auch bei der Umsetzung der Umweltpolitik verlangt wird. Der Inhalt des
Art. 191 AEUV bestimmt also die Art und Weise, nach welcher der Umweltschutz in

der EU zu verfolgen ist.

Allerdings stiitzen sich einige Regelwerke, die Fordermalinahmen zu Biokraftstoffen
enthalten, nicht auf den Umweltartikel: Die Richtlinie 98/70/EG zur Kraftstoffqualitit
dient der Rechtsangleichung und zielt darauf ab, gemeinsame Spezifikationen fiir Kraft-
stoffe festzulegen.”* Die Richtlinie 2003/96/EG zur Besteuerung von Energieerzeugnis-
sen (s. C.II) hat als Ziel die (Teil-)Harmonisierung der Verbrauchsteuer fiir Energieer-
zeugnisse durch die Festlegung von Mindestsdtzen. Diese Fille stellen eine Rechtsan-
gleichung im Rahmen des Binnenmarktes dar und stiitzen sich auf die eigens hierfiir be-
stehende Rechtsgrundlage des Art. 113 AEUV. Die Richtlinie zur Verwendung tieri-
scher Nebenprodukte (s. C.III) verfolgt den Schutz der menschlichen Gesundheit und
stiitzt sich demgeméal auf den entsprechenden Artikel des AEUV (Art. 168 Abs. 4 lit. b
AEUV). Noch bemerkenswerter ist die Tatsache, dass selbst die Nachhaltigkeitskriterien
(s. D.I) primdr dem Binnenmarkt zugeordnet wurden, indem die EU-Legislative diese
explizit auf die Binnenmarktkompetenz des AEUV und nicht auf die Umweltkompetenz
stiitzt (s. E.IL.5). Dies wirft zunichst die Frage auf, ob die unterschiedlichen Kompetenz-
grundlagen eine Rolle fiir das zu gewdhrende Umweltschutzniveau in der Biokraftstoft-

politik spielen.

Dies ist zu verneinen. Durch die vielfiltige Zielverfolgung und kompetenzrechtliche
Stiitzung dieser Regelungen (es sei an dieser Stelle dahingestellt, wie eine solche Mehr-
fachabstiitzung eines Rechtsaktes auf verschiedene Kompetenznormen grundsétzlich zu
bewerten ist) diirfen keine Einbuflen beziiglich der Beriicksichtigung der Umweltschutz-
anliegen entstehen. Dies ldsst sich damit begriinden, dass die Integrationsklausel in

Art. 11 AEUV als eine Metanorm dient, durch welche die Ziele und Prinzipien des Um-

" Allerdings sind die Mafnahmen zur THG-Minderung und die dort enthaltenen Biokraftstoffmafnahmen
(mit Ausnahme der Nachhaltigkeitskriterien), die mit der RL 2009/30/EG in die RL 98/70/EG integriert
worden sind, durch Doppelabstiitzung auf den Umweltartikel gestiitzt.
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weltkapitels in anderen Unionspolitiken und -maBnahmen Anwendung finden.”*' Die
Berticksichtigung des Umweltschutzes iiber die Anwendung der Querschnittsklausel in
anderen Kompetenzbereichen soll in keinem Punkt hinter den MafBinahmen, die sich di-
rekt auf den Umweltartikel des Vertrags beziehen, zuriickstehen.”? Art. 11 AEUV ist
ganz im Gegenteil so zu verstehen, dass der Umweltschutz keine isolierte Politik dar-
stellt, sondern dass ein hohes Schutzniveau in alle Politiken der EU zu integrieren ist.”*
Uberdies ist auch im Binnenmarktartikel die Forderung enthalten, bei der Rechtsanglei-

chung von einem hohen Umweltschutzniveau auszugehen.™

Dementsprechend hat die jeweilige Kompetenznorm, auf die sich ein Sekundarrechtsakt
stiitzt, keinen Einfluss auf das an den EU-Gesetzgeber gerichtete Gebot der Beriicksich-
tigung der (0kologischen) Nachhaltigkeit. Das spiegelt sich auch in der Tatsache wider,
dass die Nachhaltigkeitskriterien in alle biokraftstoffspezifischen Forderregelungen inte-
griert werden. So wird gewihrleistet, dass die Nachhaltigkeitskriterien ihr Klimaziel tat-
sdchlich erreichen und zugleich nicht mehr Nachhaltigkeitsprobleme verursachen, als sie
zu 16sen versuchen. Das bedeutet zwar nicht, dass die Abstiitzung liberhaupt keine Rolle
spielt. Wie unter E.IL.5 gesehen, ist es z. B. schwieriger, bei den auf den Binnenmarktar-
tikel gestiitzten Nachhaltigkeitskriterien einen verstirkten nationalen Schutz festzuset-
zen. Allerdings miissen die Erfordernisse des Umweltschutzes in allen Politiken jeden-

falls beriicksichtigt werden.

ii. Die Justiziabilitit der Erfordernisse des Umweltschut-

zes

Wie erwihnt (E.II.1.a.1), miissen Umweltanliegen entweder direkt oder indirekt (iiber

den Art. 11 AEUV) nach Mallgabe des Art. 191 AEUV bei allen Mallnahmen der Bio-

,.A. Avilés, Sustainable Development and the Legal Protection of the Environment in Europe, Sustain-
able Development Law & Policy 2012, S. 29 (31 f.); M. Bungenberg in: Birnstiel/Bungenberg/Heinrich
(Hrsg.), Europdisches Beihilfenrecht, 2013, Rn.131.

72Siehe auch L. Krdmer in: Groeben/Schwarze/Hatje, Européisches Unionrecht, 7. Auflage 2015, Art. 11
AEUV, Rn. 6: ,,...die Einordnung einer Mallnahme in die Umweltpolitik oder die Transport-, Landwirt-
schafts- oder Handelspolitik nicht dazu fiihren darf, dass auf solche MaBnahmen unterschiedliche Grund-
séitze anzuwenden sind“.

7Uber die Integrationsklausel der Art. 11 siehe u.a. L.A. Avilés, Sustainable Development and the Legal
Protection of the Environment in Europe, Sustainable Development Law & Policy 2012, S. 29 (32); G.
Beaucamp, Das Konzept der zukunftsfahigen Entwicklung im Recht, 2002, S. 154 ff.; C. Calliess, Die
neue Querschnittsklausel des Art. 6 ex 3c EGV als Instrument zur Umsetzung des Grundsatzes der nach-
haltigen Entwicklung, DVBL 1998, S. 559 (567); A. Epiney, Nachhaltigkeitsprinzip und Integrationsprin-
zip, in: Kahl (Hrsg.), Nachhaltigkeit durch Organisation und Verfahren, 2016, S. 103 (108 ff.).

7Art. 114 Abs. 3 AEUV.
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kraftstoffpolitik beriicksichtigt werden.” Es ist dennoch fraglich, inwieweit konkrete
und vom Gericht priifbare Regeln aus dem Umweltartikel entwickelt werden konnen,

die thm einen wirksamen normativen Charakter verleihen.

Die Verbindlichkeit des Umweltziels des AEUV ist nicht zu bestreiten.”*® Das Umwelt-
kapitel stellt eine Politik der Union dar und beinhaltet verbindliche Vorgaben zur Aus-
fiihrung dieser Politik. Auch die Verbindlichkeit der Integrationsklausel ist jedenfalls in-
soweit offensichtlich, als dass sie auf den Umweltartikel verweist.”’ Als Unionsziel gibt
aber der Umweltschutzartikel lediglich eine Reihe von Unterzielen sowie einige Grund-
sdtze zu ihrer Verfolgung vor. Er legt weder konkrete Umweltstandards fest, noch be-
stimmt er die MaBnahmen, mit denen die Ziele zu verfolgen sind.”*® Dementsprechend
sind auch die in Art. 191 AEUV enthaltenen Begriffe, die fiir die Formulierung der Ziele
verwendet werden, konkretisierungsbediirftig. Begriffe wie die ,,Erhaltung und [der]
Schutz der Umwelt”, die ,Verbesserung [der Umwelt-]Qualitit”, der ,,Schutz der
menschlichen Gesundheit oder die ,,umsichtige und rationelle Verwendung der natiirli-
chen Ressourcen‘ sind allein kaum geeignet, rechtliche Konturen fiir die Kontrolle ihrer
Erfiillung vorzugeben. Ahnliches gilt fiir die Grundsitze des Art. 191 Abs.2 AEUV,

auch wenn daraus ein wenig greifbarere Aussagen entnommen werden konnen.

Die Abstraktion von Rechtsbegriffen ist allerdings an sich kein Hindernis fiir deren ge-
richtliche Kontrolle, da die Konkretisierung von abstrakten Rechtssdtzen ohnehin die
Aufgabe des Richters darstellt. Obwohl die Rechtsprechung die abstrakten Rechtsbegrif-
fe auf konkrete Einzelfille anwendet, formieren sich im Lauf der Zeit bzw. mit steigen-
der Anzahl einzelner Anwendungsbeispiele Aussagen, die den Inhalt der abstrakten Be-
griffe ausgestalten oder wenigstens beeinflussen. Diese konkretisierende Funktion des

europdischen Richters wird vor allem in Bereichen wie dem Wettbewerbs- und Beihilfe-

SA. Epiney, Nachhaltigkeitsprinzip und Integrationsprinzip, in: Kahl (Hrsg), Nachhaltigkeit durch Orga-
nisation und Verfahren, S. 103 (109).

"SEuGH, C-284-95 vom 14.07.1998 (Safety Hi-Tech Srl.), Rn. 36; C. Calliess, in Calliess/Ruffert (Hrsg),
EUV/AEUV, 5. Aufl. 2016, Art. 191 AEUV, Rn. 47; W. Kahl in: Streinz (Hrsg.), EUV/AEUV, 2. Aufl.
2012, Art. 191 AEUV, Rn. 47.

7C. Calliess, Die neue Querschnittsklausel des Art. 6 ex 3¢ EGV als Instrument zur Umsetzung des
Grundsatzes der nachhaltigen Entwicklung, DVBI 1998, S. 559 (567 f.); W. Frenz/H. Unnerstall, Nach-
haltige Entwicklung im Europarecht: theoretische Grundlagen und rechtliche Ausformung, 1999, S. 197;
M. Niestedt, Das Integrationsprinzip nach Art. 6 EGV: Grundsédtze und Organisation der Berticksichtigung
umweltpolitischer Belange in anderen Politiken, 1999, S. 13, Rn. 23.

8C. Calliess, in Calliess/Ruffert (Hrsg), EUV/AEUV, 5. Aufl. 2016, Art 191 AEUV, Rn. 47; D. Murs-
wiek, Moglichkeiten und Probleme bei der Verfolgung und Sicherung nationaler und EG- weiter Umwelt-
schutzziele im Rahmen der europédischen Normung: Einflussmoglichkeiten der nationalen Politik auf die
Ausgestaltung der rechtlichen Rahmenbedingungen von Normungsprozessen auf der Ebene der Européi-
schen Union, 1995, S. 53.
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recht deutlich. Dort hat der EuGH Begriffe wie die ,,Storung des Gemeinsamen
Marktes®, die ,,beherrschende Stellung im Gemeinsamen Markt™ und eine ganze Reihe
weiterer Termini des Beihilferechts detailliert konkretisiert und eine ausfiihrliche Prii-
fung ihrer Umsetzung unternommen.”® Allein die Abstraktion von Begriffen steht der
Wirkung und Anwendung einer Vorschrift demnach nicht im Wege, sodass auch die

Kontrolle der Erfiillung der Ziele und Grundsitze des Art. 191 AEUV moglich ist.

Der Hauptgrund, der fiir eine begrenzte Kontrollmoglichkeit des Richters spricht, ist die
Natur der Umweltpolitik, deren Verfolgung primir dem Gesetzgeber anvertraut ist.
Nach Art. 192 AEUV ist es Aufgabe des Rates und des Parlaments, ,,iiber das Tdtigwer-
den der Union zur Erreichung der in Artikel 191 genannten Ziele* zu entscheiden. Die
beiden Institutionen sind als demokratisch legitimierte Organe die Hauptakteure der
Umweltpolitik und sie miissen dabei allen Interessen Rechnung tragen™’ sowie die not-

wendigen Abwigungen vornehmen.”'

Dementsprechend verfiigen sie iiber ein breites
Ermessen bei der Ausgestaltung der Umweltpolitik. Dieses Ermessen ist z. B. im Beihil-
ferecht nicht vorhanden. Dort sind die Vorgaben der Vertrdage viel konkreter, sie legen
klare Voraussetzungen fest und verbieten ein bestimmtes Verhalten; sie stellen also eine
negative Grenze dar, wihrend der Umweltschutz positive politische Ziele beinhaltet.
AuBlerdem hat die Europdische Kommission, die mit der Kontrolle der Beriicksichtigung
der Regeln des Wettbewerb- und Beihilferechts beauftragt ist, keine demokratische Le-
gitimation wie der Rat und das Parlament, und aus diesem Grund ist die Verantwortung
des EuGH, ihr Vorgehen zu kontrollieren, viel groBer. Als anderes Extrem hat der Ge-

“732 wie der Er-

richtshof bei sogenannten ,,staatsorganisatorischen Grundentscheidungen
fiillung des Subsidiarititsprinzips, wo es um hdchst politische Entscheidungen geht, eine

noch stérker eingeschriankte Kontrollbefugnis als beim Umweltschutz.

Ein breites Ermessen bedeutet allerdings nicht, dass der Gesetzgeber von jeglichen
Grenzen befreit ist und keiner Kontrolle unterliegt. Vielmehr ist die Legislative bei der
Verfolgung eines Unionsziels an die Vorgaben des jeweiligen Vertragsartikels gebun-
den, der die Bedingungen der Zielverfolgung bestimmt. Auch bei einem breiten Ermes-

sen muss die Einhaltung dieser Grenzen priifbar sein. Der Umweltschutz stellt seit Lan-

C. Calliess, Subsidiaritits- und Solidaritéitsprinzip in der Europiischen Union: Vorgaben fiir die An-
wendung von Art. 5 (ex-Art. 3b) EGV nach dem Vertrag von Amsterdam, 1999, S. 282 f.

EuGH C-127/07 vom 16.12.2008 (Societe Arcelor Atlantique et Lorraine), Rn. 59.

'W. Kahl in: Streinz (Hrsg.), EUV/AEUYV, 2. Aufl. 2012, Art. 191 AEUV, Rn. 48.

72C. Calliess, Subsidiaritits- und Solidaritéitsprinzip in der Europiischen Union: Vorgaben fiir die An-
wendung von Art. 5 (ex-Art. 3b) EGV nach dem Vertrag von Amsterdam, 1999, S. 275.
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gem ein mit der Vollendung des Binnenmarktes gleichwertiges Ziel der Union dar. Auch
wenn seine Verfolgung eher durch positive Ziele und in einer abstrakten Weise
formuliert wird, ist sie trotzdem genauso wie das Funktionieren des Binnenmarktes von

der Justiz zu gewihrleisten.

Weiterhin ist zu beachten, dass das Hauptorgan der européischen Legislative, der Rat,
eine eher indirekte demokratische Legitimation genieft (iber die nationalen Parlamente)
und deswegen einer demokratischen Kontrolle auf Unionsebene nur eingeschrankt un-
terliegt. Aus diesem Grund hat der européische Richter als Gegengewicht eine verstirkte
Verantwortung, die europdische Rechtsstaatlichkeit gegen politische Willkiir zu sichern
und die Beachtung der Vertrdge durch die Legislative ausgiebig zu iiberpriifen. Schliel3-
lich spielt auch hier das Ziel der Verfolgung einer nachhaltigen Entwicklung eine wich-
tige Rolle. Mit seiner Verankerung im Primérrecht verleiht es dem Umweltschutz eine
zusitzliche Bedeutung sowie eine breitere, sektoriibergreifende Funktion, da der Um-
weltschutz zentrale Bedeutung fiir die nachhaltige Entwicklung im Europarecht hat. Da-
durch wird auch der Richter unter zusétzlichen Druck gesetzt, das Vorgehen der Politik

im Umweltbereich zu kontrollieren.”?

Bisher hat der EuGH gegeniiber der Umweltpolitik eine eher zuriickhaltende Stellung
bezogen. Die Logik hinter dieser Zuriickhaltung ist nach eigenen Angaben des Gerichts
sowohl technischer als auch politischer Natur. Zunichst seien im Umweltartikel unter-
schiedliche Ziele und Grundsitze verankert, die von der Legislative zu beachten sind
und gegeneinander abgewogen werden miissen. Dieses Verfahren besitzt einen hohen
Grad an Komplexitit. Vor allem bei komplexen Priifungen wirtschaftlicher oder wissen-
schaftlicher Natur sei die Moglichkeit der Kontrolle sehr stark eingeschrinkt.”* Der
Richter solle angesichts solch komplexer Sachverhalte nicht die Rolle des Gesetzgebers
einnehmen, vielmehr habe er das Ergebnis der Abwégung grundsitzlich zu respektieren.
Weiterhin lege der Umweltartikel nur die Ziele der Politik fest, iiber ihre genaue Umset-

zung entscheide der Gesetzgeber.”

In diesem Rahmen sei vom Richter nur zu priifen, ob der Gesetzgeber die ,,Anwen-
dungsvoraussetzungen‘ des Umweltartikels ,,offensichtlich falsch beurteilt hat“.”*® Eine

solche falsche Beurteilung sei in den folgenden Fillen anzunehmen:

M. Decleris, The law of sustainable development - General Principles, 2000, S. 9 f.

"EuG, T-13/99 vom 11.09.2002 (Pfizer Animal Health), Rn. 168 f.

7EuGH, C-284/95 vom 14.07.1998 (Safety Hi-Tech Srl), Rn. 43.

EuGH, C-284-95 vom 14.07.1998 (Safety Hi-Tech Srl), Rn. 37; EuGH, C-341/95 vom 14.07.1998
(Bettati/Safety Hi-Tech Srl), Rn. 35.

197



- bei einem offensichtlichen Irrtum,

- beim Ermessensmissbrauch,

- bei einer offensichtlichen Uberschreitung des Ermessensspielraums,
- bei der Missachtung von Verfahrensgarantien.”’

Die Tatbestandsvoraussetzung ,,offensichtlicher Irrtum‘ bezieht sich auf Fille, in wel-
chen die zustindigen Organe ,,von zutreffenden Tatsachen [nicht] ausgegangen sind |...]

<758

und sich von sachgerechten Erwdgungen [nicht] leiten haben lassen*" und dadurch zu

erheblichen Fehlern in ihren Entscheidungen gekommen sind.
Ein Ermessensmissbrauch liegt nach dem EuGH vor, wenn die MaB3nahme:

- dem Zweck, fiir den sie erlassen worden ist, fremd ist, d. h. tatsdchlich einem anderen

Zweck dient,
- offensichtlich unzweckmaBig ist (objektiv ungeeignet),

- wichtige relevante Umstdnde unberiicksichtigt ldsst, was wiederum auch einen

offensichtlichen Irrtum darstellt,
- zur Verfahrensumgehung erlassen worden ist.””

Die Uberschreitung des Ermessensspielraums soll erst dann angenommen werden,
wenn der Gesetzgeber weit iiber den von den Vertrdgen eingeraumten Rahmen gegan-
gen ist. Selbstverstindlich muss der EuGH einen gewissen Spielraum des Gesetzgebers
bei der Erfiillung der Vertragsziele respektieren, sonst wiirde der Richter die Abwégung
des Gesetzgebers schlicht durch seine eigene Abwégung ersetzen. Dieser Spielraum darf
andererseits vom Gesetzgeber nicht offensichtlich iiberschritten werden. Ein Indiz fiir
eine Ermessensiiberschreitung kann sein, dass zu beriicksichtigende Ziele ,,vollstindig

aufgeopfert werden.’®

Die Einhaltung der Verfahrensgarantien wird schlielich umso wichtiger fiir die Jus-
tiziabilitit des Umweltziels, je weniger das Ermessen der Politik kontrollierbar ist. Dies

gilt insbesondere fiir komplexe Sachverhalte. Durch die genauere Uberpriifung des Ver-

""EuG, T-13/99 vom 11.09.2002 (Pfizer Animal Health), Rn. 166; EuGH, T-263/07 vom 23.09.2009 (Est-
land/Kommission), Rn. 55.

78C. Calliess, Subsidiaritits- und Solidaritéitsprinzip in der Europdischen Union: Vorgaben fiir die An-
wendung von Art. 5 (ex-Art. 3b) EGV nach dem Vertrag von Amsterdam, 1999, S. 271 f.

Sjehe auch EuGH, C-310/04 vom 07.09.2006 (Spanien/Rat), Rn. 69.

7C. Calliess, Subsidiaritits- und Solidaritéitsprinzip in der Europiischen Union: Vorgaben fiir die An-
wendung von Art. 5 (ex-Art. 3b) EGV nach dem Vertrag von Amsterdam, 1999, S. 280.
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fahrens versucht der Gerichtshof, seine Zuriickhaltung gegeniiber dem Abwaigungs-
ergebnis des Gesetzgebers auszugleichen.””' Das zustindige Organ habe diesbeziiglich
die Pflicht, ,,sorgfiltig und unparteiisch alle relevanten Gesichtspunkte des Einzelfalls
zu untersuchen und seine Entscheidung hinreichend zu begriinden*’™. Diese Untersu-
chung und ihre Ergebnisse sind zu verdffentlichen und jede Mallnahme muss hinrei-
chend Bezug zu den Ergebnissen der Untersuchungen aufweisen und zudem hinreichend
begriindet sein.”” Das dient nicht nur als Verfahrensgarantie, sondern erleichtert den
Richtern gleichzeitig die Ermittlung aller Tatsachen, die fiir den Rechtsakt relevant sind
und damit auch fiir dessen gerichtliche Kontrolle eine Rolle spielen kdnnen. Weiterhin
miissen zur Erfiillung der Begriindungspflicht die relevanten Tatsachen nicht blof3 er-
wéhnt werden, sondern sich in der ergriffenen Mallnahme niederschlagen, d. h. es muss
eine gewisse Kausalitidt zwischen den zugrunde liegenden Tatsachen und den rechtli-
chen Mafinahmen ersichtlich sein. Die Bedeutung dieser Garantie wird dadurch unter-
strichen, dass sie durch ihre Verankerung in Art. 296 Satz 2 AEUV primérrechtlichen
Rang erlangt hat. Neben der Begriindung, die grundsitzlich in den Erwadgungsgriinden
eines jeden Rechtsaktes zu finden ist, dienen auch Instrumente wie die Umweltvertrig-
lichkeitspriifung und die Folgenabschdtzung als Verfahrensgarantien sowie zur Tatsa-

chenermittlung.

Ein Beispiel, welches die Befugnisse der richterlichen Kontrolle in der Umweltpolitik
deutlich macht, liefert das Urteil des Europdischen Gerichts (EuG) in der Sache T-
333/10 aus dem Jahr 2013. In diesem Fall wurde die Kommission verklagt, weil sie ein
allgemeines Einfuhrverbot exotischer Vogel als Schutzmafinahme gegen die Vogelgrip-
pe erlassen hat’®. Nach dem Gericht hitte die Kommission, statt eines weltweiten Ver-
botes, ihre Mallnahme auf diejenigen Lander beschridnken sollen, in denen eine konkrete
Gefahr fiir die Gesundheit bestand. Zudem gehe ,,weder aus den Griinden der [ange-

fochtenen] Entscheidung 2005/760 noch aus den im laufenden Verfahren vorgelegten

S1C. Calliess, Subsidiaritits- und Solidaritéitsprinzip in der Européischen Union: Vorgaben fiir die An-
wendung von Art. 5 (ex-Art. 3b) EGV nach dem Vertrag von Amsterdam, 1999, S. 282, 295; D. Murs-
wiek, Moglichkeiten und Probleme bei der Verfolgung und Sicherung nationaler und EG- weiter Umwelt-
schutzziele im Rahmen der europédischen Normung: EinfluRméglichkeiten der nationalen Politik auf die
Ausgestaltung der rechtlichen Rahmenbedingungen von Normungsprozessen auf der Ebene der Européi-
schen Union, 1995, S. 26; M. Niestedt, Das Integrationsprinzip nach Art. 6 EGV: Grundséatze und Organi-
sation der Berticksichtigung umweltpolitischer Belange in anderen Politiken, 1999, S. 29.

2EuG, T-333/10 vom 16.09.2013 (Animal Trading Company), Rn. 84.

783Gjehe auch EuGH, C-343/09 vom 08.07.2010 (Afton Chemical Ltd), Rn. 34.

7%Entscheidung der Kommission vom 27. Oktober 2005 mit MaBnahmen zum Schutz gegen die Ein-
schleppung der hoch pathogenen Aviéren Influenza bei der Einfuhr von in Gefangenschaft gehaltenen V-
geln aus bestimmten Drittlandern, ABI. L 285 vom 28.10.2005, S. 60.
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Schriftsdtzen der Kommission hervor, dass diese sich in irgendeiner Form um Aufkld-
rung tiber die Frage bemiiht hdtte, ob das Risiko oder die ernsthafte Gefahr fiir die Ge-
sundheit, das bzw. die Vigeln aus diesen Drittlindern zugeschrieben wurde [Asien und
Lateinamerika], entsprechend in Drittlindern eintreten konnte, die u. a. in Afrika oder
in Ozeanien liegen*’”. Die Kommission hitte nach entsprechenden Informationen su-
chen und die Ergebnisse ihrer wissenschaftlichen Untersuchung in dem Rechtsakt deut-
lich machen sollen. Die ergriffenen Maflnahmen sollten dann mit den Ergebnissen der
Untersuchung in Zusammenhang stehen und nicht iiber diese hinausgehen. Auch bei
Ungewissheit iiber die Gefahrenquellen sei die Kommission gema3 dem Vorsorgeprin-
zip zum Handeln berechtigt, vorausgesetzt, dass diese Ungewissheit das Ergebnis einer
sachlichen Untersuchung gewesen sei. Da im hier entschiedenen Fall jedoch keine sol-
che Untersuchung bei der Verabschiedung der MaBlnahme erwihnt worden war, habe
die Kommission ihre Sorgfalts- und Begriindungspflichten verletzt.*® Weiterhin sei die
MaBnahme wegen des Fehlens wissenschaftlicher Beweise unverhiltnismiBig und stelle
eine Uberschreitung des Ermessens der Kommission dar.”’ Zusammenfassend sei die
Kommission verpflichtet, ,.erstens eine sorgfiltige und vollstindige Priifung der in die-
sem Stadium verfiigharen relevanten Gesichtspunkte vorzunehmen, um eine méglichst
erschopfende wissenschaftliche Risikobewertung zu erhalten, die wissenschaftliche Ob-
Jjektivitdt der beabsichtigten Mafsnahme zu gewdhrleisten und den Erlass willkiirlicher
Mafinahmen zu verhindern, und zweitens in der fraglichen Entscheidung eine hinrei-

chende Begriindung zu liefern‘.”*®

Wie anhand dieses Beispiels ersichtlich, sind die einzelnen Fallgruppen einer ,.falschen
Beurteilung* nicht immer voneinander zu trennen. Sie stellen zwar unterschiedliche
Priifpunkte dar, oft kann aber ein Fehler unter mehrere Tatbestandsvoraussetzungen ka-
tegorisiert werden. Ein Irrtum bei den zu beriicksichtigenden Umstdnden kann z. B.
gleichzeitig einen Ermessensmissbrauch bzw. eine Ermessensiiberschreitung darstellen
sowie mit einer Verletzung von Verfahrensgarantien verbunden sein. Diese oben gezeig-
ten Fallgruppen der Rechtsprechung zu den Ermessensfehlern dienen demnach mehr als

Hilfe zur Systematisierung der Kontrolle und zur Konkretisierung des Fehlerbegriffs.

"EuG, T-333/10 vom 16.09.2013 (Animal Trading Company), Rn. 88.
"EuG, T-333/10, Rn. 91.

"’EuG, T-333/10, Rn. 103.

"8EuG, T-333/10, Rn. 91.
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iii. Bewertung der Beriicksichtigung von Umweltanliegen

in der Biokraftstoffpolitik

Ausgehend von den oben genannten Ergebnissen zur Justiziabilitdt des Umweltartikels
sowie der Umwelt-Integrationsklausel soll die Beriicksichtigung von Umweltanliegen
im europdischen Rechtsrahmen fiir Biokraftstoffe anhand bestimmter Fragen bewertet

werden.

0. Zu der Notwendigkeit und der Angemessenheit von

Nachhaltigkeitskriterien

Zunichst ist auf die Ausgangsfrage einzugehen, ob insbesondere die Verabschiedung
von Nachhaltigkeitskriterien fiir Biokraftstoffe liberhaupt zwingend ist. Diese Frage
scheint heutzutage ohne Bedeutung zu sein, da die Nachhaltigkeitskriterien bereits in
Geltung sind. Allerdings ist die Férderung von Biokraftstoffen etwas ilter als die Nach-
haltigkeitskriterien: Im ALTENER-Programm aus dem Jahr 1993 (s. B.I) waren keine
Nachhaltigkeitskriterien fiir Biokraftstoffe vorgesehen und in der Richtlinie 2003/30/EG
zur Forderung der Verwendung von Biokraftstoffen oder anderen erneuerbaren Kraft-
stoffen im Verkehrssektor (s. B.I) war nur abstrakt die Okobilanz der Biokraftstoffe bei
deren Forderung zu beriicksichtigen.”® Dariiber hinaus hat die Frage nach der Notwen-
digkeit der Nachhaltigkeitskriterien eine prinzipielle Bedeutung fiir die Rolle der nach-
haltigen Entwicklung und die Erforderlichkeit der Integration von Nachhaltigkeitsre-

geln, die auch fiir andere Bereiche des EU-Rechts niitzlich sein kann.

Wie mehrmals erwihnt, ist das Hauptziel der Biokraftstoffpolitik der Umweltschutz.
Das ergibt sich unter anderem aus der primarrechtlichen Grundlage und der Begriindung
thres Hauptregelwerks, der EE RL, sowie ihres biokraftstoffspezifischen Vorgéngers,
der Richtlinie 2003/30/EG. Vor allem der Klimaschutz und die Klimaziele der EU im
Rahmen ihrer internationalen Verpflichtungen miissen durch die Biokraftstoffférderung
verfolgt werden. Dariiber hinaus kommen die Férdermaflnahmen anderen Zielen zugute,
wie beispielsweise der regionalen Entwicklung und der Energieversorgungssicherheit.””’
All diese Ziele miissen oft miteinander abgewogen werden: Denn es kann z. B. sein,
dass die Stiarkung des Agrareinkommens (jedenfalls kurzfristig) mit dem Umweltschutz
konkurriert. Eine Abwédgung vorzunehmen bedeutet unter anderem, dass andere Interes-

sen nicht vollstdndig auBBer Acht gelassen werden diirfen und EinbuBlen zugunsten dieser

"Erwégungsgriinde 24 ff., Art. 3 Abs. 4 RL 2003/30/EG.
Sjehe z.B. Art. 1 RL 2003/30/EG.
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auch im Bereich des Umweltschutzes hinzunehmen sind. Dennoch muss in der Biokraft-
stoffpolitik dem Umwelt- und vor allem dem Klimaschutz Prioritdt eingerdumt werden.
Wenn der europdische Gesetzgeber also mit der Biokraftstoffpolitik dem Umwelt- und
Klimaschutz dienen soll, dann ist das Gebot der dkologischen Nachhaltigkeit zunachst
so zu verstehen, dass die Biokraftstoffpolitik diese Ziele tatsdchlich erfiillt und nicht
vollstindig verfehlt.

In erster Linie muss also durch die Forderung von Biokraftstoffen tatsdchlich eine Treib-
hausgaseinsparung erzielt werden. Daneben ist mdglicherweise auf andere Belange ein-
zugehen, damit das erreichte Ergebnis nicht durch Umweltschidden in anderen Bereichen
aufgehoben wird. Die Art und Weise, wie dieses Ergebnis zu erreichen ist, bleibt dem
Ermessen des Gesetzgebers iiberlassen.””' Somit ist die Verabschiedung von Nachhaltig-
keitskriterien selbst keine Pflicht des Gesetzgebers. Sie bedeutet aber zugleich von allei-
ne keine Gewéhrleistung der Nachhaltigkeit. Vielmehr muss jede Nachhaltigkeitsrege-
lung inhaltlich daraufhin untersucht werden, ob und inwieweit sie die Ziele der Biokraft-

stoffpolitik — wie sie oben beschrieben wurden — fordert bzw. nicht verfehlt.

Dementsprechend ist fiir die Priifung der Nachhaltigkeitsregelungen der Biokraftstoffpo-
litik nicht deren besondere Form entscheidend, sondern vielmehr die Frage, ob sie je-
weils tatsdchlich zur Zielerreichung der Biokraftstoffpolitik dienen. Das gleiche gilt
auch fiir die Frage, ob das Instrument der Nachhaltigkeitskriterien ausreichend ist, oder
ob strengere MaBBnahmen wie z. B. jene des Ordnungsrechts in Anspruch zu nehmen wé-
ren. Diese Frage kann nicht pauschal beantwortet werden, sondern richtet sich ebenfalls
danach, inwieweit jeweils die Ziele mit den Regelungen erreichbar sind. So entscheidet
zunidchst der Gesetzgeber, welche Maflnahme geeignet und angemessen fiir die von ithm
festgelegten Ziele ist. Nur beim Missbrauch dieses Ermessens ist er zur Rechenschaft zu
ziehen. Im Fall der Nachhaltigkeitskriterien wire also das Ordnungsrecht nur dann eine
zwingende Losung, wenn andere Maflnahmen die Ziele der Biokraftstoffpolitik zweifel-

los verfehlen wiirden.

B. Ein hohes Schutzniveau?

Anschliefend an die nun beantwortete Ausgangsfrage zur generellen Erforderlichkeit

der Nachhaltigkeitskriterien, ergibt sich die Frage danach, welches Umweltschutzniveau

'Siehe auch D. Murswiek, Moglichkeiten und Probleme bei der Verfolgung und Sicherung nationaler
und EG- weiter Umweltschutzziele im Rahmen der europdischen Normung: Einflufméglichkeiten der na-
tionalen Politik auf die Ausgestaltung der rechtlichen Rahmenbedingungen von Normungsprozessen auf
der Ebene der Europdischen Union, 1995, S. 61.
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in der Biokraftstoffpolitik als akzeptabel gilt. Dies sowohl in quantitativer Hinsicht, in-
dem das Ausmall des Umweltschutzes zu kléren ist, als auch in qualitativer Hinsicht, in-
dem die Auswahl der einzelnen Umweltanliegen bestimmt werden muss. So stellt sich
z. B. die Frage, wie viel Prozent an Treibhausgaseinsparung als nachhaltig gilt, ab wel-
chem Uberschirmungsgrad die Wilder schutzwiirdig sind oder warum manche Kohlen-
stoffspeicher nicht in den Nachhaltigkeitskriterien enthalten sind. Weiterhin, warum be-
stimmte Probleme wie die indirekten Landnutzungsidnderungen nicht mit Nachhaltig-
keitskriterien bekdmpft worden sind, obwohl sie als Probleme langst anerkannt werden.
Stellen bloBe Berichtspflichten eine befriedigende Gewéhrleistung der Nachhaltigkeit
von Biokraftstoffen dar? Es konnte auch hinterfragt werden, warum die Nachhaltigkeits-
kriterien nicht flir Direktzahlungen der GAP gelten, wenn sie der Biokraftstoftherstel-
lung zugutekommen. Sogar die Reform der EE RL 2015 ist von solchen Problemen
nicht befreit, z. B. kann die Frage aufgeworfen werden, ob der 7 %-Deckel nachhaltig
genug ist oder ob er einen effektiven Schutz vor indirekten Landnutzungsinderungen
gewihrleistet. Im Endeffekt kann bei jeder Nachhaltigkeitsregelung gepriift werden, ob
sie tatsdchlich ein hohes Umweltschutzniveau gewdhrleistet, wie es in Art. 191 Abs. 2
AEUV verankert ist und durch die Integrationsklausel unabhidngig vom Politikbereich
Anwendung findet.

Das Ziel des hohen Umweltschutzniveaus liefert ,,einen materiellen Mafistab fiir den
Umfang der gebotenen Zielverwirklichung*.”” Demgemaf ist nicht jegliche MaBnahme
des Umweltschutzes zur Zweckerfiillung hinreichend, sondern es bedarf einer gewissen
Intensitdt. Dariliber hinaus ist aber das Niveau des erwiinschten Umweltschutzes nicht
konkreter festgelegt. Der EuGH hat darauf verzichtet, den Inhalt des hohen Umwelt-
schutzniveaus in abstracto zu bestimmen, und stattdessen hat er bei Bedarf eine fallbezo-
gene negative Priifung unternommen, indem jeweils ein moglicher Versto3 gegen die
Schutzklausel fiir die einzelnen zu priifenden Mallnahmen untersucht wurde. Als Mal3-

stab wurden unter anderem die internationalen Verpflichtungen der Union angewen-

det 773

2D, Murswiek, Moglichkeiten und Probleme bei der Verfolgung und Sicherung nationaler und EG- wei-
ter Umweltschutzziele im Rahmen der europdischen Normung: Einflufmdéglichkeiten der nationalen Poli-
tik auf die Ausgestaltung der rechtlichen Rahmenbedingungen von Normungsprozessen auf der Ebene der
Européischen Union, 1995, S. 58.

"PEuGH Rs C-284/95 vom 14.07.1998 (Safety Hi-Tech Srl), Rn. 48 sowie C-341/95 (Bettati/Safety Hi-
Tech Srl), Rn. 46.
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Dariiber hinaus ist das hohe Niveau des Umweltschutzes im Zusammenhang mit den
anderen Geboten des Umweltartikels zu bestimmen: Zunéchst sind die restlichen Um-
weltprinzipien in Art. 191 Abs. 2 in Betracht zu ziehen, daneben spielen auch die Fakto-
ren des Abs. 3 eine bedeutende Rolle. So miissen zur Bestimmung des erwiinschten Ni-
veaus die ,,verfiigharen wissenschaftlichen und technischen Daten®, die ,,Umweltbedin-
gungen in den einzelnen Regionen der Union, die ,,wirtschaftliche und soziale Entwick-
lung der Union*, ja sogar die ,,Vorteile und die Belastung aufgrund des Tdtigwerdens
bzw. eines Nichttdtigwerdens* berlicksichtigt werden. Schlieflich verleiht das Nachhal-
tigkeitsprinzip dem zu erreichenden Schutzniveau einen zukunftsorientierten Charak-

ter 774

Daraus wird ersichtlich, dass es beim hohen Umweltschutzniveau nicht um ein sofort er-
reichbares, sondern eher um ein langfristig zu verfolgendes Ziel geht.”” Das Prinzip be-
stimmt kein pauschales, EU-weites Niveau fiir den Umweltschutz, sondern es fordert die
Verbesserung der Umweltstandards auf Grundlage des jeweils aktuellen Standes der
Wissenschaft und der Technik’® und unterscheidet sich je nach Gebiet. Dabei ist es
nicht erforderlich, dass das jeweils hochste mogliche Niveau erreicht wird. Wére das der
Fall, hitte der Gesetzgeber kein Ermessen und keine Mdglichkeit, Abwagungen vorzu-
nehmen, wie sie nach Art. 191 erforderlich sind. Uberdies liefe dann die Regelung des
Art. 193 AEUV leer, wonach Mitgliedstaaten verstarkte SchutzmafBinahmen im Ver-

gleich zu dem erwiinschten Niveau ergreifen konnen.

Nachdem durch die Anforderungen internationaler Verpflichtungen der EU und des Pri-
marrechts die Grundrisse des hohen Umweltschutzniveaus skizziert wurden, bleibt es
dem Gesetzgeber iiberlassen, das Prinzip in die Praxis umzusetzen und somit zu konkre-
tisieren. Dabei unterliegen seine Handlungen selbstverstandlich der gerichtlichen Kon-
trolle. Nach dem EuGH verfiigt der Gesetzgeber ,,in einem komplexen technischen, sich
standig weiterentwickelnden Rahmen |...] iiber ein weites Ermessen insbesondere in
Bezug auf die Beurteilung der hoch komplexen wissenschaftlichen und technischen tat-
sdchlichen Umstdinde bei der Festlegung von Art und Umfang der Mafinahmen, die er

3

erlisst“.”” Diese Aussage betrifft sowohl den qualitativen (Art) als auch den quantitati-

74D. Murswiek, S. 64.

"5GA Leger, Schlussantrige vom 3.2.1998 in Bezug auf EuGH, C-284/95 und C-341/95, Rn. 67.

"GA Leger, Schlussantrige vom 3.2.1998 in Bezug auf EuGH, C-284/95 und C-341/95, Rn. 67; A.
Schmeichel, Towards Sustainability of Biomass Importation: An Assessment of the EU Renewable Ener-
gy Directive, 2014, S. 213, 217; W. Kahl in: Streinz (Hrsg.), EUV/AEUV, 2. Aufl. 2012, Art. 191 AEUV,
Rn. 64.

77EuGH, C-343/09 vom 08.07.2010 (Afton Chemical Ltd), Rn. 28.
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ven (Umfang) Aspekt des Umweltziels und des zu verfolgenden Schutzniveaus. Das
gesetzgeberische Ermessen erstreckt sich sogar teilweise auf die ,,Feststellung der
Grunddaten®”™ Das heiBit, dass die Politik sogar unter einer Vielfalt von wis-
senschaftlichen Daten ein Ermessen beziiglich der Auswahl derjenigen Daten besitzt, die

sie als Grundlage einer Maflnahme festlegen will.

Allerdings ist die Legislative, so der EuGH, verpflichtet zu beweisen, dass sie tatsich-
lich von ihrem Ermessen Gebrauch gemacht hat und dass ,,alle erheblichen Faktoren
und Umstdnde der Situation, die mit diesem Rechtsakt geregelt werden sollte, beriick-
sichtigt worden sind“."” Diese Beriicksichtigung hat die Politik schlieBlich ,,beizubrin-
gen und klar und eindeutig darzulegen*“.”"™ Auch Kahl sieht den Schwerpunkt der Prii-
fung in der Begriindung eines Rechtsaktes. Dort muss insbesondere mit schliissigen Be-
weisen aufgezeigt werden, dass die ergriffenen Maflnahmen den beabsichtigten Umwelt-
schutz erreichen konnen.”' Im Endeffekt stellt das eine Priifung der Frage dar, ob der
Gesetzgeber die von ithm (innerhalb breiter Grenzen) gesetzten Ziele mit dafiir geeigne-

ten Maflnahmen verfolgt.

Von diesen Folgerungen ausgehend kann das Schutzniveau der Biokraftstoffpolitik iiber
deren Entwicklung im EU-Recht hinweg verfolgt und konkreter bewertet werden. Die
Forderung von Biokraftstoffen wurde in der EU als eine Politik mit dem Hauptziel der
Verringerung von Treibhausgasemissionen initiiert. Die Kommission beurteilte Bio-
kraftstoffe in Bezug auf die Schadstoffe als ,,grundsdtzlich umweltschonend“.” Dazu
galten sie als klimaneutral, frei von bestimmten Schadstoffen wie Schwefelverbindun-
gen und geeignet fiir dkologische Anbaumethoden.” Das war damals Grund genug, um
die Forderung von Biokraftstoffen als Umweltpolitik einzuordnen. Gleichzeitig sah die
Union Vorteile in der alternativen Nutzung von iiberschiissigen landwirtschaftlichen

Produkten.”*

Mit dem ALTENER-Programm im Jahr 1993 (s. B.I) wurde dementsprechend allein ein

Zielwert fiir Biokraftstoffe festgelegt; weitere Belange wurden nicht angesprochen, ob-

7EuGH, C-343/09, Rn 33.

""EuGH, C-343/09, Rn 34.

’%EuGH, C-310/04, Rn. 123.

78'W. Kahl in: Streinz (Hrsg.), EUV/AEUV, 2. Aufl. 2012, Art. 191 AEUV, Rn. 66.

82Begriindung KOM (92) 36 endg. Vom 24.3.1992, Vorschlag fiir eine Richtlinie des Rates iiber den Ver-
brauchssteuersatz auf Kraftstoffe aus landwirtschaftlichen Rohstoffen.

’8Stellungnahme zu dem Vorschlag fiir eine Richtlinie des Rates iiber den Verbrauchsteuersatz auf Kraft-
stoffe aus landwirtschaftlichen Rohstoffen, ABI. C 223 vom 31.8.1992, S. 1 (Rn 3.6.4 f.)

"®Erginzende Stellungnahme zum Thema ,Verwendung landwirtschaftlicher Rohstoffe im Nichtnah-
rungsmittelsektor", ABl C 332 vom 31.12.1990, S. 67 (Rn 2.1).
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wohl der Wirtschafts- und Sozialausschuss der Europédischen Wirtschaftsgemeinschaft
bereits damals davor gewarnt hat, ,,Produktionspraktiken [zu] entwickeln, die |...] die
Umwelt belasten* ™. Dem ALTENER-Programm konnte also, wenigstens im Nachhin-
ein vorgeworfen werden, dass die Nutzung von Biokraftstoffen ohne jegliche Bedenken
mit der Treibhausgaseinsparung identifiziert wurde. Damals waren allerdings Biokraft-
stoffe in der EU nur ein Nischenmarkt und hatten wahrscheinlich noch keine spiirbaren
Auswirkungen. Weiterhin war die europdische Landwirtschaft zu jener Zeit von groflen
Uberschiissen an Agrarprodukten geplagt und es wurde dringend nach Wegen gesucht,
mittels derer die Agrarproduktion fiir Nahrungsmittel reduziert werden konnte, ohne
gleichzeitig groe Agrarlandverluste und eine Entvolkerung des landlichen Raumes zu
verursachen. Eine solche Losung war die MaBBnahme der Stilllegungspflicht und die
gleichzeitige Einfiihrung der Moglichkeit, auf stillgelegten Flachen Energiepflanzen an-

zubauen.

Aus diesen Griinden gab es wenig Bedenken, dass Biokraftstoffe tatsachlich nicht THG-
emissionseinsparend sein konnten bzw. dass sie zu einer Uberbeanspruchung von Fli-
chen beitragen wiirden.”™ AuBerdem war das 5 %-Biokraftstoffziel des ALTENER-Pro-
gramms eher niedrig angesetzt und diente nur als Richtwert, was wiederum bedeutet,
dass die Mitgliedstaaten bei der Zielerfiillung erheblichen Spielraum hatten und zu kei-
nen Mallnahmen gezwungen waren, die negative Umweltauswirkungen herbeifiihren
konnten. Schlieflich war der Rat nicht daran gebunden, den Stellungnahmen der Aus-
schiisse zu folgen, diese waren lediglich zu beriicksichtigen. Dementsprechend kann in
dem Fehlen besonderer Nachhaltigkeitsregelungen im ALTENER-Programm kein Er-

messensfehler erkannt werden.

Die Richtlinie 2003/30/EG zur Forderung von Biokraftstoffen fiihrte zehn Jahre spéter
keine bedeutenden Anderungen in die Biokraftstoffpolitik ein. Die Mindestwerte, die
von den Mitgliedstaaten festgelegt werden sollten, waren vielmehr eine Wiederholung
des ALTENER-Programms (2 % bis Ende 2005, 5,75 % bis Ende 2010). Thre Errei-
chung war wiederum nicht verbindlich, sondern die Mitgliedstaaten waren nur aufgeru-
fen, diese Mindestwerte festzulegen, wobei sie mit entsprechender Begriindung sogar

kleinere Werte bestimmen konnten. Unterdessen wurden hier erstmals andere Umwelt-

Stellungnahme zu dem Vorschlag fiir eine Entscheidung des Rates zur Férderung der erneuerbaren
Energietrdger in der Gemeinschaft, ABl C 19 vom 25.1.1993, S. 7 (Rn 3.5.3).

"®Erginzende Stellungnahme des Wirtschafts- und Sozialausschufes zum Thema ,,Verwendung landwirt-
schaftlicher Rohstoffe im Nichtnahrungsmittelsektor", ABI C 332 vom 31.12.1990, S. 67 (Rn. 2.1 f.).

206



anliegen angesprochen und MafBnahmen dazu eingefiihrt. So waren die Mitgliedstaaten
zur Beriicksichtigung der ,,gesamte[n] Klima- und Okobilanz** aufgefordert, was fiir eine
ganzheitliche Betrachtung der Umweltauswirkungen spricht. Sie hatten dariiber hinaus
die Moglichkeit, die umweltfreundlichsten Biokraftstoffe vorrangig zu fordern.”’
Obwohl die Forderung der Beriicksichtigung der Okobilanz eher schwach formuliert,
und die vorrangige Forderung von besonders umweltfreundlichen Biokraftstoffen nur
fakultativ war, stellten diese MaBBnahmen zweifellos eine Verbesserung gegeniiber dem
ALTENER-Programm dar und sind als Nachhaltigkeitsauflagen fiir relativ niedrige und

nur teilweise verbindliche Ziele als angemessene Regelungen zu beurteilen.

Die EE RL und die Richtlinie 2009/30/EG legten zum ersten Mal verbindliche Biokraft-
stoffziele fest (s. C.I.1), da die Effektivitdt der bisher gesetzten Richtwerte nicht beson-
ders groB3 war, bis dahin keine geeigneten Fordersysteme geschaffen und die Ziele ver-
fehlt worden sind.” Gleichzeitig wird in den Richtlinien anerkannt, dass Biokraftstoffe
auf nachhaltige Weise hergestellt werden miissen.” Bis zu diesem Zeitpunkt stammten
die meisten einheimischen Biokraftstoffe aus stillgelegten Agrarflichen oder aus Fla-
chen, die aufgegeben werden sollten.””® Aus diesem Grund hatte die Produktion von
Biokraftstoffen keine bedeutenden negativen Auswirkungen auf Béden und Gewdésser
verursacht. Es wurde nun jedoch erkannt, dass eine Intensivierung der Biokraftstoffpro-
duktion zusitzliche Maflnahmen erforderlich machen wird. Ferner waren die Umwelt-

auswirkungen von importierten Biokraftstoffen oft problematisch.”'

Zur Bewiltigung dieser Herausforderungen sind verbindliche Nachhaltigkeitskriterien
eingefiihrt worden, die fiir alle biokraftstoffspezifischen Forderregelungen gelten und
mehrere Umweltbereiche beriihren (s. D.I). Die Hohe des 10 %-igen verbindlichen Ziels
der EE RL wurde im Zusammenhang mit Annahmen iiber die Verfiigbarkeit nachhalti-
ger Biokraftstoffe festgelegt und seine Angemessenheit wurde durch eine Folgenab-

792
t.

schitzung begriinde Auch die Auswahl der Nachhaltigkeitskriterien und weiterer

Nachhaltigkeitsregeln ist ausreichend begriindet’” und bezeugt die Absicht, einen star-

" Art. 3 Abs. 4 RL 2003/30/EG.

88K OM (2006) 848 endg vom 10.1.2007, Fahrplan fiir erneuerbare Energien Erneuerbare Energien im 21.
Jahrhundert: Grolere Nachhaltigkeit in der Zukunft, S. 5, 8.

"8 Erwigungsgrund 65 EE RL.

7'KOM (2009) 192 endg. vom 24.4.2009, Fortschrittsbericht ,,Erneuerbare Energien®: Bericht der Kom-
mission gemdl Artikel 3 der Richtlinie 2001/77/EG und Artikel 4 Absatz 2 der Richtlinie 2003/30/EG so-
wie tiber die Umsetzung des EU-Aktionsplans fiir Biomasse (KOM(2005)628), S. 10.

IKOM (2009) 192 endg. vom 24.4.2009, S. 10.

72KOM (2006) 848 endg. vom 10.1.2007, S. 11.

3Sjehe auch den Vorschlag der EE RL, KOM (2008) 19 endg. vom 23.1.2008, S. 7, 9.
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ken und bereichsiibergreifenden Schutz zu gewidhren: Insbesondere entsteht die Be-
rechnung des THG-Einsparungspotenzials der Biokraftstoffe aus einer Well-to-Wheels-
Analyse, d. h. sie stellt eine ganzheitliche Betrachtung der verursachten THG-Emissio-
nen dar, die den Stand der Technik und Wissenschaft beriicksichtigt.””* Die allmahliche
Erhohung der Einsparungsziele motiviert die Unternehmen zur Steigerung ihrer Effizi-
enz. Die Einbeziehung der CC in die Biokraftstoffférderung fiir einheimischen Rohstof-
fe sowie die Mdglichkeit der Vereinbarung von Ubereinkiinften fiir importierte Biomas-
se sind sehr positive Schritte im Sinne der Retinitit des Rechtsrahmens.” Das gilt auch
fiir die zu treffenden MaBinahmen zum Schutz von Boden, Wasser und Luft.””® Weiterhin
sind die Umwandlung degradierter Flachen sowie die Begiinstigung von Abféllen, Rest-
stoffen und anderen fortschrittlichen Biokraftstoffen zu begriiBen. Auch komplizierte
Themen wie die ILUC werden angesprochen, z. B. bei den mit Drittlindern zu treffen-
den Ubereinkiinften.””” Die Richtlinie versucht dadurch, MaBnahmen zur Bekimpfung
des ILUC-Problems zu ergreifen, und fordert eine weitere Priifung des Themas. Die tat-
sdchliche Umsetzung der Nachhaltigkeitskriterien sowie die Zuverldssigkeit der vermit-
telten Informationen werden ebenfalls geregelt. Schlielich werden die Grundlagen fiir
eine kiinftige Verbesserung der Biokraftstoffpolitik gelegt: Die Nutzung fortschrittlicher
und umweltfreundlicher Biokraftstoffe sowie die Entwicklung von neuen Kraftstoffarten

<799

sollen gefordert’™ sowie die ,,Einbeziehung weiterer Biomasseanwendungen™ iiber-

priift werden.

Zusammenfassend stellen die Nachhaltigkeitskriterien eine erhebliche Verbesserung des
Umweltschutzes in der europdischen Biokraftstoffpolitik dar, die mit der Verabschie-
dung von verbindlichen Biokraftstoffzielen Schritt hilt, und neue Erkenntnisse der Wis-
senschaft und Technik zu beriicksichtigen scheint. Auch im Vergleich zu internationalen

Standards gewihren die Nachhaltigkeitskriterien einen hohen Umweltschutz.**

Einige spezielle Fragen zum Schutzniveau der Nachhaltigkeitskriterien sind allerdings

noch zu priifen: Die Auswahl des Zeitpunkts fiir den Bestandsschutz empfindlicher Fla-

74Art. 19 EE RL.

"SErwagungsgrund 74, Art. 17 Abs. 7 EE RL.

76Art 17 Abs 7 RL 2009/28/EG.

"7Erwégungsgrund 85, Art. 18 Abs. 4, Art. 19 Abs. 6 EE RL.

"8Erwigungsgrund 66 EE RL.

"Erwégungsgriinde 68,75 sowie Art. 17 Abs. 9 EE RL.

80A, Schmeichel, Towards Sustainability of Biomass Importation: An Assessment of the EU Renewable
Energy Directive, 2014, S. 212.
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chen gegen den Anbau von Rohstoffen fiir Biokraftstoffe sowie die Definition von Wald

in der Richtlinie.

Was die erste Frage betrifft, so gelten bestimmte Nachhaltigkeitskriterien fiir den Schutz
besonderer Flachen nur dann, wenn diese ihren Status im Januar 2008 oder spiter nach-
weislich innehatten.®' Dieser Zeitpunkt ist nicht beliebig, vielmehr handelt es sich um
das Datum der Verdffentlichung des EE RL-Vorschlags. Dadurch wird zugleich die not-
wendige Rechtssicherheit gewdhrt und der Regelung stehen keine (jedenfalls keine

rechtlichen) Nachhaltigkeitsbedenken entgegen.

Fraglich ist ferner, ob die Bestimmung des zu schiitzenden Waldes einen hohen Schutz
gewihrleistet. Diese Frage steht vor allem im Fokus, weil Diskrepanzen im Waldbegriff
gegeniiber anderen Regelwerken (Verordnung (EG) Nr. 2152/2003 fiir das Monitoring
von Wildern) zu verzeichnen sind. Wie schon erwihnt, enthélt die europdische Rechts-
ordnung jedoch keine allgemeingiiltige Definition fiir den Begriff des Waldes. Ohnehin
ist der Wald an sich kein Schutzgut der Nachhaltigkeitskriterien. Walder werden nur in-
soweit in das Schutzregime der Biokraftstoffe einbezogen, als dass sie eine Bedeutung
fiir den Biodiversititsschutz oder als Kohlenstoffspeicher haben. Die zu diesem Zweck
gewidhlten Grenzwerte miissen folglich nicht mit jedweder Definition des Waldes iden-
tisch sein. Thre wissenschaftliche Fundiertheit wird in der Richtlinie hinreichend begriin-
det, indem ein Verweis auf die Definition zum Primédrwald der FAO sowie auf Ver-

802

zeichnisse der weltweiten Kohlenstoffbestinde®* enthalten ist. Mithin ist sie nicht zu be-

streiten.

Die FordermafBnahmen aus dem Jahr 2009 haben zu einer betrdchtlichen Steigerung der
Nutzung von Biokraftstoffen gefiihrt.*” Eine gewisse THG-Einsparung wurde erzielt
und SchutzmaBnahmen sowie Ubereinkiinfte mit Drittlindern wurden wegen jener Vor-
gaben abgeschlossen. Dieser Erfolg bedeutete aber gleichzeitig, dass der Druck auf die
Umwelt durch die steigende Nachfrage nach Rohstoffen erh6ht wurde. Vor allem Pro-
bleme wie die ILUC drohten, die erreichten positiven Umweltauswirkungen und beson-

ders die THG-Einsparungen deutlich zu reduzieren oder sogar aufzuheben.**

81Art, 17 Abs. 3-5 EE RL.

82Erwigungsgriinde 69 und 73 EE RL.

83Gjehe KOM (2013) 175 vom 27.3.2013, Fortschrittsbericht "Erneuerbare Energien".

8¥KOM (2013) 175 vom 27.3.2013, Fortschrittsbericht "Erneuerbare Energien", S. 20; Siehe auch KOM
(2010) 811 endg vom 22.12.2010, Bericht der Kommission iiber indirekte Landnutzungsdnderungen im
Zusammenhang mit Biokraftstoffen und fliissigen Biobrennstoffen.
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Diese Entwicklungen stellten ein erhebliches Hindernis fiir die Entwicklung der Bio-
kraftstoffpolitik dar und setzten der weiteren Kopplung zwischen Biokraftstoffpolitik
und Landwirtschaft ein Ende. Die {iberschiissigen Agrarprodukte und die Agrarlandver-
luste der 90er-Jahre wurden durch eine weltweite Uberbeanspruchung von Flichen, die
Rodung von Primér- und Regenwald, den Biodiversitéitsverlust und eine Verteuerung

von Nahrungsmitteln ersetzt.

Vor diesem Hintergrund wurde mit der EE RL 2015 (s. D.1.6) entschieden, die Forde-
rung von Biokraftstoffen, welche Anbaufldchen in Anspruch nehmen, einzuschrinken
und ,,verstdirkte Anreize zur Forderung der Entwicklung von Biokrafistoffen der zweiten
Generation auf Non-Food-Basis, etwa aus Abfiillen oder Stroh, einzufiihren*.*” Auch
wenn der zu diesem Zweck verabschiedete 7 %-Deckel nicht als Nachhaltigkeitskriteri-
um im engeren Sinne zu verstehen ist, bewirkt er einen effektiven Umweltschutz, indem
er ganz konkrete Grenzen fiir die Forderung konventioneller Biokraftstoffe setzt. Der
Deckel ist zwar im Vergleich zu dem Vorschlag der Kommission von 5 % deutlich
schwicher, er stellt aber eine zur Zweckerfiillung geeignete Maflnahme dar. Aullerdem
waren gleichzeitig die Rechts- und Investitionssicherheit zu beriicksichtigen, aufgrund
derer ein sofortiger Stopp der Forderung konventioneller Biokraftstoffe ggfs. zu radikale
wirtschaftliche Einschnitte mit sich gebracht hitte.* SchlieBlich stellt der 7 %-Deckel
eine Obergrenze dar und die Mitgliedstaaten kdnnen sich fiir eine noch stiarkere Begren-

zung entscheiden.

Was die laut der EE RL 2015 durch ILUC hervorgerufenen geschitzten Emissionen
betrifft, werden diese zwar lediglich bei der Berichterstattung und nicht bei der tatsdch-
lich ermittelten THG-Einsparung beriicksichtigt.*”” Das ist jedoch keine willkiirliche
Entscheidung. Die Griinde dafiir liegen eher darin, dass die genaue Berechnung der aus
ILUC verursachten Emissionen bisher nicht moglich war und wegen ihrer Natur (keine
Moglichkeit der genauen Zuordnung der Emissionen aus ILUC) vielleicht sogar nie

moglich sein wird.*® Als ErsatzmaBnahme wurden neben dem 7 %-Deckel die THG-

8SKOM (2013) 175 vom 27.3.2013, Fortschrittsbericht "Erneuerbare Energien", S. 20.

88Erwigungsgrund 20 RL (EU) 2015/1513 des Européischen Parlaments und des Rates vom 9. September
2015 zur Anderung der Richtlinie 98/70/EG iiber die Qualitit von Otto- und Dieselkraftstoffen und zur
Anderung der Richtlinie 2009/28/EG zur Férderung der Nutzung von Energie aus erneuerbaren Quellen.
87Art. 23 Abs. 4i.V.m. Anhang VIII EE RL.

8%Eolgenabschitzung (SWD (2012) 343 final, SWD (2012) 344 final (Zusammenfassung)) fiir den Vor-
schlag der Kommission fiir eine Richtlinie des Europdischen Parlaments und des Rates zur Anderung der
Richtlinie 98/70/EG iiber die Qualitit von Otto- und Dieselkraftstoffen und zur Anderung der Richtlinie
2009/28/EG zur Forderung der Nutzung von Energie aus erneuerbaren Quellen (COM (2012) 595 final),
S. 16.
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Einsparungsziele (nach Ablauf einer Ubergangszeit) erhdht um zu gewihrleisten, dass
nur solche Biokraftstoffe gefordert werden, die tatsdchlich und trotz ILUC zum Klima-
schutz beitragen. Dariiber hinaus ist die Kommission beauftragt, eine kiinftige Integrati-

on der geschiitzten Werte in die Nachhaltigkeitskriterien zu priifen.*®

Auch fortschrittliche Biokraftstoffe werden durch die EE RL 2015 mit zusitzlichen
Nachhaltigkeitsauflagen ausgestattet. Insbesondere sollen bei der Verwendung von Ab-
fall die Abfallhierarchie®® und bei Biomasse die Kaskadennutzung®'' beriicksichtigt
werden. Obwohl diese Klauseln nicht zu den Nachhaltigkeitskriterien gehoren und sehr
abstrakt formuliert sind, stellen sie eine Verbesserung der Nachhaltigkeit von Biokraft-
stoffen dar, indem hier zusétzlich die Grundsitze der Ressourcenschonung und -effizi-

enz Beachtung gefunden haben.

Zusammenfassend geht auch die EE RL 2015 von einem hohen Umweltschutzniveau
aus. Die neuen Regelungen zur Bekdmpfung der ILUC stellen eine zogerliche aber
wichtige Verbesserung dar und gleichzeitig einen Umbruch im Rechtsrahmen fiir die
Nachhaltigkeit von Biokraftstoffen. Diese Zuriickhaltung beim Umbruch ist aus Griin-
den der Investitionssicherheit auch gerechtfertigt und lauft damit nicht dem Ziel des ho-

hen Schutzniveaus im Sinne des Art. 191 Abs. 2 AEUV zuwider.

Ein wenig konkreter ist nun der qualitative Aspekt des hohen Umweltschutzniveaus zu
priifen, d. h. die Frage, ob die Auflerachtlassung bestimmter dkologischer Belange zu ei-
nem Primérrechtsverstol des Rechtsrahmens fiir Biokraftstoffe fiihren konnte. Das
wichtigste Beispiel ist gewiss das ILUC-Phidnomen, das seit Jahren bekannt ist und ge-
gen welches dennoch erst mit der letzten Reform (indirekte) Maflnahmen ergriffen wur-
den (s. D.1.6). In der EE RL 2009 bestand lediglich die Mdglichkeit, in Ubereinkiinften
mit Drittlindern MaBnahmen zur ILUC-Bekdmpfung zu ergreifen. Auch nach der
EE RL 2015 blieben THG-Emissionen aus ILUC auflerhalb der Berichtspflichten unbe-
rlicksichtigt. Die Missachtung gewisser Belange in den CC-Regelungen (s. D.1.3) konnte

fiir diese moglichen qualitativen Defizite ein weiteres Beispiel sein.

Wie bereits erwéhnt, ist der Umweltschutz ein langfristig zu verfolgendes Ziel, welches
nicht pauschal erfiillt werden kann, sondern vielmehr im Sinne einer stetigen Verbesse-

rung zu verstehen ist, deren Standards sich mit der Zeit, mit den Umweltentwicklungen

8Erwigungsgrund 12 RL (EU) 2015/1513.
819Art, 3 Abs. 4 Unterabs. 2 lit e) iii EE RL i.V.m. Erwégungsgrund 15 RL (EU) 2015/1513.
811Art, 22 Abs. 1 Unterabs. 2 lit i EE RL.
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sowie mit den Erkenntnissen der Wissenschaft und der Technik dndern. Weiterhin wur-
de dargestellt, dass die Art und Weise der Zielerfiillung von der Legislative innerhalb ei-

nes breiten Ermessensspielraumes zu bestimmen ist.

Das bedeutet, dass weder pauschal noch im Voraus konkret festgestellt werden kann,
welche Umweltbelange innerhalb einer Politik zu beriicksichtigen sind. Zunédchst muss
selbstverstindlich das Hauptziel mit jeweils geeigneten Mitteln verfolgt werden. Eine
Klimapolitik, die keine Maflnahmen des Klimaschutzes enthélt, ist keine Klimapolitik
und verstof8t damit gegen den Umweltartikel (Ermessensmissbrauch). Daneben sind auf-
grund des primérrechtlich verankerten Zieles eines hohen Schutzniveaus andere dkologi-

sche Belange nicht auBler Acht zu lassen.

Welche Belange im Einzelnen beriicksichtigt werden miissen, bestimmt weitestgehend
die Legislative. Bei der Auswahl genief3t sie ein umso breiteres Ermessen, je komplizier-
ter das Thema und je unsicherer die Auswirkungen einer MaBnahme sind®*">. Nur offen-
sichtliche Fehler sind vom Richter kontrollierbar.*”* So diirfen klare Erkenntnisse der
Wissenschaft und allgemein anerkannte Umweltprobleme nicht génzlich auler Acht
bleiben. Der Gesetzgeber darf ferner die positiven Auswirkungen einer Politik nicht un-
terminieren, indem er andere Belange vernachlissigt, sodass beispielsweise im Rahmen
der Forderung von Biokraftstoffen die Biodiversitéit nicht vollstindig auBler Acht gelas-
sen werden darf. Zwar sind negative Nebenauswirkungen bei jeder Politik in gewissem
Mafe unvermeidbar, sie diirfen allerdings nicht ein MaR erreichen, welches erhebliche
Schaden verursacht. Das wiirde den Umweltcharakter der MaBBnahme nichtig machen
(Ermessenstiiberschreitung). SchlieBlich miissen die (wissenschaftlichen und techni-

schen) Grundlagen der Entscheidung klar und eindeutig 6ffentlich gemacht werden.*'

Dementsprechend und folgerichtig argumentiert der EuGH, der Gesetzgeber diirfe selbst

«815 entscheiden. Er darf niamlich innerhalb der oben beschriebe-

Hliber das Tdtigwerden
nen Grenzen iiber das anzusprechende Umweltproblem sowie iiber den Zeitpunkt und
die Weise seines eigenen Eingreifens entscheiden. Weiterhin darf er Maflnahmen erlas-
sen, welche ,,nur bestimmte Aspekte der Umwelt betreffen*,*'® wobei er nicht verpflichtet

ist, sich zur selben Zeit um alle 6kologischen Belange zu kiimmern.®”

812Gjehe auch EuGH, C-310/04 vom 07.09.2006 (Spanien/Rat), Rn. 120.
83EuGH, C-310/04, Rn. 120.

814EuGH, C-310/04, Rn 123.

85EuGH, C-284/95 vom 14.07.1998 (Safety Hi-Tech Srl), Rn. 43.
818FuGH, C-284/95, Rn. 45.

87EuGH, C-284/95, Rn. 44.
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Das Subsidiarititsprinzip im Europarecht stellt einen weiteren Grund fiir die Tatsache
dar, dass Liicken eines Schutzregimes nicht stets als Fehler zu verstehen sind. Denn
nach dem Subsidiaritatsprinzip wird den Mitgliedstaaten Prioritit bei der Gesetzgebung
in den Bereichen eingerdumt, in welchen die Union keine ausschlieBliche Zustindigkeit
hat. Der europédische Gesetzgeber darf in solchen Fillen nur titig werden, ,,sofern und
soweit die Ziele der in Betracht gezogenen Mafinahmen von den Mitgliedstaaten weder
auf zentraler noch auf regionaler oder lokaler Ebene ausreichend verwirklicht werden
kénnen, sondern vielmehr wegen ihres Umfangs oder ihrer Wirkungen auf Unionsebene
besser zu verwirklichen sind“*'®. Dieses Prinzip spielt eine besondere Rolle bei der Ver-
folgung der nachhaltigen Entwicklung, denn diese kann oft eine bereichsiibergreifende
Politik sein, die unterschiedliche Anliegen betrifft. So konnte der europdische Gesetzge-
ber auf die Verabschiedung einer SchutzmaBBnahme in einem Bereich verzichten, weil
die Regulierung auf nationaler Ebene als ausreichend betrachtet wurde, und nicht, weil
ihm der Verzicht auf eine Regelung als solche als eine bessere Losung erscheint. Soweit
sich das Unterlassen des Tatigwerdens durch den EU-Gesetzgeber auf das Subsidiari-

tatsprinzip stiitzt, kann selbstverstindlich kein Ermessensfehler angenommen werden.

Wenn der Gesetzgeber iiber sein Téatigwerden (innerhalb der oben beschriebenen Gren-
zen) selbst entscheiden darf, dann darf er erst recht im Fall der Unsicherheit iiber gewis-
se Problematiken lediglich Berichtspflichten auferlegen. Dieses Vorgehen zeigt, dass ein
Anliegen beriicksichtigt wurde, welches wegen Unsicherheiten oder anderer Probleme
noch nicht durch rechtliche Mafinahmen geregelt werden kann und weiterhin im Hin-

blick auf mogliche Auswirkungen einer kiinftigen Regelung gepriift wird.

In diesem Licht betrachtet, scheint die Biokraftstoffpolitik auch in qualitativer Hinsicht
dem Prinzip des hohen Schutzniveaus zu entsprechen. Die Berichtspflichten fiir ILUC,
fiir die daraus entstehenden THG-Emissionen sowie fiir weitere MaBBnahmen zum
Schutz von Boden, Wasser oder Luft*' sind angesichts der Komplexitit des Problems
eine angemessene und effektive Nachhaltigkeitsregelung. Auflerdem wurden mit der
ILUC-Reform konkretere Schritte zur Behandlung des Problems unternommen. Die Ein-
beziehung nur einiger Bereiche der CC ist auch unproblematisch, denn die ausgenom-
menen Bereiche (Tierschutz, Lebensmittelsicherheit) betreffen ohnehin nicht die Bio-

kraftstoffherstellung.®® SchlieBlich liegt die angekiindigte aber immer noch anstehende

818Art. 5 Abs. 3 EUV.
819Sjehe Art. 17 Abs. 7 und Art. 18 Abs. 4 der EE RL.
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¢e821

»Einbeziehung weiterer Biomasseanwendungen‘"" in die Nachhaltigkeitskriterien auch

€822

im Ermessen der Politik, die ,,iiber das Tdtigwerden® " entscheidet.

Zusammenfassend bezeugt die Biokraftstoffpolitik seit Beginn ein relativ hohes Um-
weltschutzniveau, welches sich mit der Zeit verbessert und an die aktuellen Entwicklun-
gen der Wissenschaft und Technik angepasst hat. Zu beobachten ist dabei, dass die
Nachhaltigkeitsregelungen jeweils strenger wurden, je ambitionierter die Biokraftstoff-
ziele angelegt waren. Die wissenschaftliche Fundiertheit der Nachhaltigkeitskriterien ist
alles in allem nicht zu beanstanden. Die wichtigsten Bereiche, in denen sich Umweltaus-
wirkungen der Biokraftstoffherstellung zeigen, wurden erkannt und entsprechende Um-
weltmaBnahmen verabschiedet. Auch komplexe Zusammenhédnge wie die ILUC werden
vom Rechtsrahmen nicht aufler Acht gelassen, obwohl konkrete Auflagen zu ihrer Be-

kdmpfung noch nicht zustande gekommen sind.

y. Die Inanspruchnahme des Vorsorgeprinzips im Fall

der ILUC

Die ILUC (s. B.I1.3) sind ein wichtiger Faktor fiir die Nachhaltigkeit von Biokraftstof-
fen. Sie werden zwar nicht direkt durch den Anbau von Energiepflanzen verursacht,
stellen aber eine Verlagerung der negativen Auswirkungen der Biokraftstoffpolitik dar.
Indem das Phdanomen gerade erst mittelbar in Erscheinung tritt, ist es sehr schwer zu er-
fassen und auch seine Integration in die Nachhaltigkeitskriterien, z. B. durch die Zumes-
sung einer bestimmten Menge an THG-Emissionen, ist nicht unproblematisch. Das fiihrt
wiederum zu Unsicherheiten in Bezug auf die genauen Auswirkungen der ILUC fiir die

Nachhaltigkeit von Biokraftstoffen.

Aus diesem Grund stiitzte sich der Gesetzgeber in der ILUC-Richtlinie auf das Vorsor-
geprinzip und fiihrte an, auch angesichts solcher Unsicherheiten Mallnahmen zur ILUC-
Bekdmpfung verabschieden zu diirfen. Es ist im Folgenden zu priifen, ob diese Behaup-
tung rechtlich iiberzeugen kann und inwieweit die ergriffenen Maflnahmen die Voraus-
setzungen des Vorsorgeprinzips als Bestandteil des Systems der nachhaltigen Entwick-

lung beachten.

80Dje Frage, ob die CC alle wichtigen Regeln des landwirtschaftlichen Fachrechts enthilt, geht weit {iber
die Biokraftstoffpolitik hinaus und kann hier nicht behandelt werden.

®IErwigungsgriinde 68,75 sowie Art. 17 Abs. 9 EE RL.

82FuGH, C-284/95 vom 14.07.1998 (Safety Hi-Tech Srl), Rn. 43.
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Das Vorsorgeprinzip ist im Umweltartikel des AEUV (Art. 191 Abs. 2 AEUV) veran-
kert, und zwar als ein Grundsatz, der die Umweltpolitik prigt®>. Es ist, entsprechend der
Einordnung von Calliess, ein ,,rechtsverbindliches Leit- und Strukturprinzip des Um-
weltrechts*“®*. Als solches spielt es oftmals eine wichtige Rolle fiir die Gestaltung der
Umweltpolitik oder bei der Berticksichtigung von Umweltbelangen in anderen Politiken.
Es besagt, dass auch bei wissenschaftlicher Unsicherheit in Bezug auf die genauen Fol-

gen einer Gefahr Schutzmafinahmen ergriffen werden diirfen.

Eine Definition des Vorsorgeprinzips ist im Primérrecht nicht verankert. Die Kommissi-
on hat zwar versucht, Leitlinien zu seinem Inhalt und seiner Anwendung festzulegen,**
sie stellte darin jedoch zugleich fest, es sei vor allem ,,Sache der politischen Entschei-
dungstrdger und letztlich der Gerichtsbarkeit, diesen Grundsatz im einzelnen zu definie-
ren“®**, Dementsprechend hat die Rechtsprechung den Inhalt des Prinzips wie folgt be-
schrieben: ,,Wie der Gerichtshof und das Gericht bereits entschieden haben, konnen die
Gemeinschaftsorgane, wenn wissenschaftliche Ungewissheiten beziiglich der Existenz
oder des Umfangs von Risiken fiir die menschliche Gesundheit bestehen, nach dem Vor-
sorgegrundsatz Schutzmafinahmen treffen, ohne abwarten zu miissen, bis das tatsdchli-

che Vorliegen und die Schwere dieser Risiken in vollem Umfang nachgewiesen sind*.**’

Durch die Praxis der Gesetzgebung sowie die Kontrolle der Rechtsprechung hat sich ein
Verfahrensmuster flir die Anwendung des Vorsorgeprinzips entwickelt. So sei fiir den
Riickgriff auf das Prinzip zunichst das Vorliegen eines potenziellen Risikos fiir die Um-
welt oder die Gesundheit notwendig.®® Sobald ein solches Risiko festgestellt wird, muss
dies zum Gegenstand einer wissenschaftlichen Bewertung gemacht werden. Wenn als
Ergebnis dieser Bewertung Unsicherheiten verbleiben, muss zumindest das Ausmaf der
Unsicherheit moglichst klar und konkret bestimmt werden.* Gleichzeitig muss auf abs-
trakter Ebene das erwiinschte Schutzniveau bestimmt werden, insbesondere der akzepta-

ble Risikograd.*®® Wenn eine Wahrscheinlichkeit erkennbar ist, dass dieser Risikograd

83Das Vorsorgeprinzip ldsst sich allerdings nicht auf den Umweltbereich reduzieren, sondern es ist sekto-
reniibergreifend anwendbar, siehe W. Kahl in: Streinz (Hrsg.), EUV/AEUYV, 2. Aufl. 2012, Art. 191
AEUYV, Rn. 76 sowie KOM (2000) 1 endg. vom 2.2.2000, Die Anwendbarkeit des Vorsorgeprinzips, S.
10.

84C. Calliess, Die neue Querschnittsklausel des Art. 6 ex 3c EGV als Instrument zur Umsetzung des
Grundsatzes der nachhaltigen Entwicklung, DVBI 1998, S. 559 (563).

85KOM (2000) 1 endg. vom 2.2.2000, Die Anwendbarkeit des Vorsorgeprinzips.

86K OM (2000) 1 endg vom 2.2.2000, Die Anwendbarkeit des Vorsorgeprinzips, S. 11.

87EuG, T-13/99 vom 11.09.2002 (Pfizer Animal Health), Rn. 139.

88K OM (2000) 1 endg. vom 2.2.2000, Die Anwendbarkeit des Vorsorgeprinzips, S. 15.

8EuG, T-13/99 vom 11.09.2002 (Pfizer Animal Health), Rn. 144,

8FuG, T-13/99, Rn. 149 ff.; B. Arndt, Das Vorsorgeprinzip im EU-Recht, 2009, S. 181.
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iberschritten werden konnte, dann ist zu entscheiden, ob und wie gehandelt werden soll.
Dies stellt das sogenannte Risikomanagement dar. Im Rahmen der Entscheidungsfin-
dung kommt sodann die Anwendung des Vorsorgeprinzips zum Zug, falls trotz Unsi-
cherheit Maflnahmen ergriffen werden sollen. SchlieBlich fordert das Vorsorgeprinzip
fiir die Zeit nach dem Ergreifen der MaBBnahmen, dass die wissenschaftlichen und tech-
nischen Entwicklungen verfolgt werden, damit festgestellt werden kann, ob Unsicher-
heiten ggf. aufgeklart werden und Anpassungen der Maflnahmen (oder sogar des Nichts-

Tuns) notwendig sind.*'

Die Verbindlichkeit des Vorsorgeprinzips wird nicht bestritten und auch vom EuGH be-
stitigt.*** Seine genaue Funktion ist dagegen etwa komplizierter. Vor allem wirkt das
Vorsorgeprinzip ermessenserweiternd. Es erlaubt nimlich den Erlass von Maflnahmen
auch angesichts einer Situation, in der deren Notwendigkeit noch nicht sicher festgestellt
werden kann.*” Das Vorsorgeprinzip dient auch als Grundlage fiir die Verabschiedung
von Zulassungsverfahren zu bestimmten Vorhaben.** Als primérrechtliches Prinzip
hat es weiterhin eine interpretative Funktion, beispielsweise fiir die Beurteilung der
Frage, ob eine Umweltgefahr fiir ein Schutzgebiet besteht. Nach der Rechtsprechung des
EuGH muss fiir die Erfiillung der Tatbestandsvoraussetzung einer solchen Umweltge-
fahr die drohende Umweltbeeintrachtigung nicht absolut bewiesen werden, vielmehr
Lliegt eine solche Gefahr dann vor, wenn anhand objektiver Umstinde nicht ausge-
schlossen werden kann, dass der betreffende Plan oder das betreffende Projekt das
fragliche Gebiet erheblich beeintrichtigt.*” So konnen die Fille, in denen eine Pflicht
zur Verabschiedung von Umweltmafinahmen vorliegt, durch eine dem Vorsorgeprinzip

entsprechende Interpretation erweitert werden.**®

Eine aus dem Vorsorgeprinzip selbst stammende, originire Handlungspflicht ist
allerdings schwieriger festzustellen. Grundsitzlich entscheidet die Politik dariiber, ob
und wie sie tatig wird. Allein in Extremfillen, die das Risiko einer Bedrohung des Kern-
bestands der Umweltziele (z. B. des hohen Schutzniveaus) bergen, kann das Ermessen

der Politik auf null reduziert sein und damit eine Pflicht zum Handeln anerkannt wer-

BIKOM (2000) 1 endg. vom 2.2.2000, Die Anwendbarkeit des Vorsorgeprinzips, S. 23.

82FuGH, C-154/04 und C-155/04 vom 12.07.2005 (National Association of Health Stores), Rn. 68.

83B. Arndt, Das Vorsorgeprinzip im EU-Recht, 2009, S. 153 ff. unterscheidet bei der Ermessenserweite-
rung zwischen Erméachtigungsfunktion und Legitimationsfunktion.

84B. Arndt, Das Vorsorgeprinzip im EU-Recht, 2009, S. 155.

¥5EuGH, C-127/02 vom 7.9.2004 (Waddenvereniging und Vogelsbeschermingvereniging), Rn. 43 f.
868Siehe auch W. Kahl in: Streinz (Hrsg.), EUV/AEUV, 2. Aufl. 2012, Art. 191 AEUV, Rn. 85.
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den.*” Dementsprechend darf sich nach dem EuG eine offentliche Stelle zwar fiir ein
Nichttatigwerden entscheiden, bis groere Sicherheit geschaffen wird. Diese Entschei-
dung hingt allerdings ,,vom Risikograd ab, den die betreffende Stelle als fiir die Gesell-
schaft nicht hinnehmbar festgelegt hat“,**® d. h. vom festgelegten Schutzniveau. Wenn
nun die zu behandelnde Gefahr den festgelegten Risikograd iibersteigt und dadurch
selbst das Prinzip eines hohen Umweltschutzniveaus gefdhrdet, dann konnte eine Ent-
scheidung fiir das Nichttatigwerden sogar einen Ermessensmissbrauch darstellen. Au-
erdem muss die Entscheidung iiber den Risikograd ,,mit dem Grundsatz des Vorrangs
des Schutzes der dffentlichen Gesundheit, der Sicherheit und der Umwelt vor wirtschaft-
lichen Interessen sowie mit dem Grundsatz der Verhdltnismdfigkeit und dem Diskrimi-

nierungsverbot in Einklang stehen*. **°

Die EE RL vor der ILUC-Reform (EE RL 2009) spricht das Thema ILUC im Zusam-
menhang mit der Erh6hung der Nachfrage an landwirtschaftlichen Rohstoffen wegen
der Biokraftstoftherstellung an. So wird die Kommission aufgefordert, die mit Biokraft-
stoffen verbundenen ILUC zu erforschen, die daraus verursachten THG-Emissionen zu
berechnen und die Entwicklung von in dieser Hinsicht nachhaltigen Biokraftstoffen zu
fordern. Gleichzeitig wird sie beauftragt, einen Bericht zu diesen Problematiken zu er-
stellen, zusammen mit einem Vorschlag, wie die THG-Emissionen infolge ILUC be-

riicksichtigt werden konnten.*

Die Kommission erstellte diesen Bericht im Jahr 2010. Sie kam darin zu dem Ergebnis,
dass grole Abweichungen bei den unterschiedlichen Studien zu ILUC-Auswirkungen
bestehen und dariiber hinaus eine Reihe von Faktoren in den untersuchten Studien unbe-
rlicksichtigt geblieben waren. Dementsprechend war eine préizise Berechnung der Aus-
wirkungen von ILUC unmoglich. Mit einer Folgenabschétzung im néchsten Jahr wurde
weiterhin festgestellt, dass es trotz der mit ILUC verbundenen Unsicherheiten geniigend
bewiesen war, dass die THG-Einsparung insgesamt durch den Einsatz von Biokraftstof-
fen gesteigert werden kann. Deswegen seien ,,im Einklang mit dem Vorsorgeprinzip “

MaBnahmen erforderlich.?*!

87Siehe EuG, T- 13/99 vom 11.09.2002 (Pfizer Animal Health), Rn. 152, 158; J. Jans/A. Heide, Européi-
sches Umweltrecht, 2003, S. 26.

88EuG, T- 13/99, Rn. 161.

89Gjehe auch EuG T-74/00, T-76/00 vom 26.11.2000 (Artedogan u.a./Kommission), Rn. 186; B. Arndt,
Das Vorsorgeprinzip im EU-Recht, 2009, S. 166 f. auch mit Gegenargumenten sowie S. 169.

89Art, 19 Abs. 6 EE RL.

#ISWD (2012) 344 final, 17.10.2012, Zusammenfassung der Folgeabschitzung zu Indirekten Landnut-
zungsdnderungen im Zusammenhang mit Biokraftstoffen und Fliissigen Biobrennstoffen, S. 5 f.

217



Unterschiedliche Instrumente wurden gepriift und gegen andere Anliegen abgewogen.
Mit der EE RL 2015 wurde ein MaBnahmen-Mix vorgeschlagen, welcher als ausgewo-
gen beurteilt worden ist: die Begrenzung der Verwendung konventioneller Biokraftstof-
fe zusammen mit einer Anhebung der THG-Einsparungsziele. Dariiber hinaus wurden
MaBnahmen zur kiinftigen Fortfilhrung der Untersuchungen und zum Einbezug neuer
Erkenntnisse zu ILUC verabschiedet. Nach diesen sollen die geschétzten Emissionen,
die auf ILUC zuriickzufiihren sind, in die Berichterstattung der Kommission einbezogen
werden, um damit ein klares Bild des Problems fiir die Zukunft zu schaffen. Schliefllich
sollen Nachweissysteme fiir eine nachhaltige Herstellung ohne ILUC entwickelt*** und
neue Forschungsergebnisse beriicksichtigt werden, um die Unsicherheiten zu verrin-

gern 843

Die Art und Weise, wie die Biokraftstoffpolitik mit dem Unsicherheitsfaktor ILUC um-
gegangen ist, scheint zusammenfassend unproblematisch zu sein. Sobald das Risiko er-
kannt wurde, hat die EU eine Bewertung vorgenommen, woraus die Unsicherheiten und
deren Griinde klargestellt worden sind. Bereits vor dieser Bewertung wurden dazu mit
der EE RL 2009 neben den Berichtspflichten Mallnahmen ergriffen: Die Mitgliedstaaten
wurden aufgerufen, beim Abschluss von Ubereinkiinften mit Drittlindern ILUC eine be-
sondere Beachtung zu schenken. Dieser Umgang kann als ein sachliches Vorgehen gel-
ten und stellt keinen Versto3 gegen das Vorsorgeprinzip bzw. keinen Ermessensmiss-
brauch dar. Mit der Bewertung wurde sodann der Risikograd im Verhéltnis zum festge-
legten Schutzniveau — die Verringerung der THG-Emissionen — eingeschitzt. Da dort
eine gewisse Gefahr erkannt wurde, sind mit der Richtlinienreform trotz Unsicherheiten

MalBnahmen ergriffen worden.

Obwohl Emissionen aus ILUC weiterhin unberiicksichtigt geblieben sind (mit Ausnah-
me der Berichterstattung), liegt keine Untdtigkeit der EU vor. Nach Abwiagung wurde
stattdessen ein anderes Vorgehen bevorzugt und die Forderung von konventionellen
Biokraftstoffen im Allgemeinen eingeschriankt. Diese Abwéigung bewegt sich zweifellos
innerhalb des Ermessens des Gesetzgebers und ist deswegen als angemessen anzusehen.
SchlieBlich wird durch bestimmte Mechanismen die Entwicklung der Wissenschaft ver-

folgt und die geschétzten Emissionen werden bei den Berichten beriicksichtigt, um Un-

82Erwigungsgrund 27 RL (EU) 2015/1513 des Européischen Parlaments und des Rates vom 9. September
2015 zur Anderung der Richtlinie 98/70/EG iiber die Qualitit von Otto- und Dieselkraftstoffen und zur
Anderung der Richtlinie 2009/28/EG zur Férderung der Nutzung von Energie aus erneuerbaren Quellen.
#3Art. 2 Abs. 10 lit. ¢ RL (EU) 2015/1513.
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sicherheiten zu verringern und die Mafinahmen kiinftig zu verbessern. Die sekundér-
rechtliche Handhabung des Problems der ILUC zeigt sich nach alledem insgesamt als
kohérent mit den Anforderungen des Vorsorgeprinzips, sodass die EE RL insoweit nicht

zu beanstanden ist.

b. Die Beriicksichtigung von sozialen Anliegen in der Biokraft-

stoffpolitik

Die Verfolgung der nachhaltigen Entwicklung hat, wie oben dargestellt, neben der ko-
logischen auch eine soziale Dimension und verlangt neben der Férderung des Umwelt-
schutzes den wirtschaftlichen und sozialen Fortschritt. Dieses Gebot muss sich auch in
der Biokraftstoffpolitik niederschlagen. Insbesondere soll die Forderung von Biokraft-
stoffen das Einkommen der Produzenten stidrken, sowohl der Betreiber als auch ihrer
Angestellten. Weiterhin muss die Herstellung von Biokraftstoffen unter Bedingungen
stattfinden, die einen hinreichenden sozialen Schutz sowie einen Schutz der Gesundheit
der Arbeiter gewéhrleisten. Fraglich ist jedoch, wie dieses Gebot rechtlich zu konkreti-

sieren und zu instrumentalisieren ist.

Im européischen Recht ist die Sozialpolitik in einem besonderen Kapitel des AEUV ver-
ankert.*** Dort werden Themen wie die Beschiftigung, der soziale Schutz und die Be-
kdmpfung von Ausgrenzungen (vor allem wegen des Geschlechts) angesprochen. Wei-

terhin finanziert die Union iiber ihren Sozialfonds entsprechende Politiken.

Die européische Biokraftstoffpolitik ist zwar keine Sozial-, sondern vor allem eine Um-
weltpolitik. Soziale Anliegen sollen jedoch tiber Art. 9 AEUV Beriicksichtigung finden,
der eine soziale Querschnittsklausel darstellt. Der Artikel verweist nicht vollumfing-
lich auf das Kapitel zur Sozialpolitik des AEUV und den Art. 151: Zum einen werden
nur einige Ziele des Art. 151 AEUV genannt, und diese werden oft mit unterschiedlicher
Formulierung erwédhnt. Weiterhin werden zusétzliche Bereiche einbezogen, wie z. B. der
Gesundheitsschutz.* Weitere ,,soziale* Querschnittsklauseln sind schlieBlich in Art. 8
(Beseitigung von Ungleichheit) und in Art. 10 AEUV (Bekdmpfung von Diskriminie-

rungen) zu finden.

844Art, 151ff. AEUV.
855 Krebber in: Calliess/Ruffert (Hrsg.) EUV/AEUV, 5. Aufl. 2016, Art. 9 AEUV Rn. 1.
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Wie der Art. 11 AEUV ist auch die soziale Querschnittsklausel des Art. 9 verbindlich.
Jedoch kann bereits aus der Formulierung ,,Rechnung tragen* hergeleitet werden, dass
es um eine fiir europdische Standards und im Vergleich zum Umweltintegrationsgebot
des Art. 11 AEUV sehr schwache Klausel geht, die nur die Beriicksichtigung von sozia-
len Zielen fordert und das Ergebnis offenldsst.**® So setzt die Union in Bezug auf soziale
Anliegen, wie bereits festgestellt (unter F.1.2.a.), ein deutlich niedrigeres Schutzniveau
als jenes im Umweltschutz und iiberldsst hiermit der Politik einen noch breiteren Spiel-

raum.

Innerhalb der Nachhaltigkeitsregelungen der Biokraftstoffpolitik sind keine sozialen An-
liegen als verbindliche Standards zu finden. Demzufolge geht es bei der Zertifizierung
der Nachhaltigkeit von Biokraftstoffen in der Praxis ausschlieBlich um die 6kologische
Nachhaltigkeit.**’ Jedoch ist das Soziale nicht vollstindig unbeachtet geblieben: Bereits
die Richtlinie 2003/30/EG fordert eine Analyse der sozialen Auswirkungen der Bio-
kraftstoffherstellung,*® obwohl als konkrete MaBnahme nur die Beriicksichtigung der
Klima- und Okobilanz festgelegt wurde.*”® Die EE RL 2009 fiihrt konkretere Vorgaben
ein und fordert eine weitgehende Untersuchung der sozialen Auswirkungen der Bio-
kraftstoffpolitik. Es soll insbesondere dariiber berichtet werden, welche sozialen Aus-
wirkungen die erhohte Biokraftstoftherstellung mit sich bringt (Landnutzungsrechte,
Nahrungsmittelpreise, Entwicklung) und ob die Hauptproduzenten der Mitglieds- und
Drittstaaten iiber einen hinreichenden rechtlichen Rahmen des sozialen Schutzes verfii-
gen, vor allem durch die Ratifizierung und Umsetzung von Ubereinkiinften der Interna-
tionalen Arbeitsorganisation.*® Mit der EE RL 2015 werden schlieBlich die Berichts-
pflichten in Bezug auf die sozialen Auswirkungen weitergefiihrt und neue hinzugefiigt,

ohne jedoch entsprechende Nachhaltigkeitskriterien zu verabschieden.®"

Diese Berichtspflichten allein reichen allerdings, um den Anforderungen der schwachen
sozialen Querschnittsklausel des AEUV nachzukommen. Der ergebnisoffene Charakter
der Sozialpolitik der Union, wie er sich auch in den Vertrdgen widerspiegelt, 14sst keine

andere Schlussfolgerungen zu. Auch das dreidimensionale Modell der Nachhaltigkeit

86F. Schorkopf in: Grabitz/Hilf/Nettesheim (Hrsg.), Das Recht der Européischen Union, 60. Erginzungs-
lieferung — Stand Oktober 2016, Art. 9 AEUV, Rn. 20f.

87Siehe auch Y.H. Lee/W. Biickmann/W. Haber, Bio-Kraftstoff, Nachhaltigkeit, Boden- und Naturschutz,
NuR 2008, S. 821 (828 f. und 830).

#8Erwigungsgrund 25 RL 2003/30/EG.

89Art. 3 Abs. 4 RL 2003/30/EG.

¥Erwigungsgrund 9, Art. 17 Abs. 7, Art. 23 Abs. 5 lit. b und Abs. 8 lit. b EE RL.

®ISjehe Art. 23 Abs. 5 lit. g, Abs. 8 Unterabs. 1 lit. b) EE RL sowie der Art. 3 RL (EU) 2015/1513.
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kann diese Beurteilung nicht dndern, denn seine Konkretisierung und die dementspre-
chende Instrumentalisierung werden von der Politik nach den Vorgaben der europii-
schen Vertrdge vorgenommen. Eine vollige Missachtung der sozialen Aspekte wére
zwar nicht nachhaltig und damit auch rechtswidrig. Das ist allerdings wegen der detail-

lierten Beriicksichtigung von sozialen Anliegen der Biokraftstoffpolitik nicht der Fall.

Uber die soziale Querschnittsklausel hinaus gibt es einen speziellen Artikel fiir die Ent-
wicklungszusammenarbeit, der fiir die hier behandelte Frage eine Rolle spielen konnte.
Denn die EU kann durch internationale Ubereinkiinfte zur sozialen Nachhaltigkeit der
Biokraftstoffproduktion in Entwicklungsldandern beitragen. Nach Art. 208 AEUV ist das
Hauptziel der Entwicklungszusammenarbeit die Bekdmpfung der Armut. Dieses Ziel
wirkt sektoriibergreifend fiir die Verfolgung sozialer Politiken und kann viele Anliegen
einschlieBen, die auch fiir die (externe) Biokraftstoffpolitik von Bedeutung sind. Aller-
dings ist die Formulierung hier genauso schwach wie in Art. 9 AEUV: Den Zielen der

Entwicklungszusammenarbeit muss lediglich Rechnung getragen werden.

Dementsprechend gelten fiir die internationale Dimension der europdischen Sozialpoli-
tik (nicht tiberraschend) die gleichen Bedingungen wie bei der internen. Auferdem ist
hier sowohl das allgemeine Ziel der Entwicklungszusammenarbeit als auch die Armuts-
bekdmpfung sehr abstrakt formuliert; sie enthalten deswegen keine konkreten Pflichten
fiir den Gesetzgeber, nicht einmal fiir spezielle Bereiche, in denen die MaBBnahmen zu

ergreifen wiren, wie z. B. das Arbeitsrecht.

Aus diesen Griinden kann unbeschadet der tatsdchlich existierenden Defizite hinsichtlich
der sozialen Schutzstandards im Zusammenhang mit der Biokraftstoffforderung aus EU-

verfassungsrechtlicher Sicht keine Beanstandung festgestellt werden.

c. Zusammenfassung

Wenn das Gebot der Retinitét im Kern des Nachhaltigkeitsprinzips steht, dann muss
auch eine nachhaltige Biokraftstoffpolitik vor allem dieses Gebot beachten, was sich
hauptsichlich in Form einer Integration von dkologischen und sozialen Anliegen nieder-
schldgt. Dabei ist es nicht relevant, auf welche primérrechtlichen Kompetenzgrundlagen
die jeweiligen MaBnahmen der Biokraftstoffpolitik gestiitzt werden (F.II.1.a.i). Obwohl

die Kompetenzgrundlagen den Schwerpunkt einer Maflnahme widerspiegeln, sind 6ko-
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logische und soziale Anliegen durch die Querschnittsklauseln der Art. 11 und 9 AEUV

in alle Politiken der Union zu integrieren, so auch in die Biokraftstoffpolitik.

Diese Integration ist als abstraktes Gebot verbindlich (F.II.1.a.i1). Dariiber hinaus héngt
ithre Justiziabilitdt von der Formulierung der entsprechenden Artikel in den Vertrdgen
ab, wobei es offensichtlich wird, dass die Union dem 6kologischen Aspekt der Nachhal-
tigkeit eine grofere Bedeutung beimisst als den sozialen Aspekten und in diesem Be-

reich strengere Anforderungen an den Gesetzgeber gestellt werden.

So scheint die Biokraftstoffpolitik im Allgemeinen die europarechtlichen Anforderun-
gen des Umwelt- und Sozialschutzes zu erfiillen (F.II.1.a.iii). Sie verfiigt iber Regeln,
welche die Erreichung der festgelegten (Klima-)Ziele tatsdchlich und effektiv verfolgen
und dabei ein hinreichendes Umweltschutzniveau gewéhrleisten, vor allem durch die
Nachhaltigkeitskriterien fiir Biokraftstoffe. Dieses Schutzniveau hélt Schritt mit der Ent-
wicklung der Biokraftstoffpolitik sowie mit den Erkenntnissen der Wissenschaft iiber

die Gefahren der Herstellung und Nutzung von Biokraftstoffen.

Weiterhin wird angesichts der Probleme und Unsicherheiten der ILUC nach den
Geboten des Vorsorgeprinzips gehandelt: Eine Risikobewertung wurde ausgefiihrt,
MafBnahmen zur Bekdmpfung des Risikos wurden ergriffen und Mechanismen fiir die

Verfolgung der Entwicklungen der Wissenschaft wurden geschaffen.

SchlieBlich findet in der Biokraftstoffpolitik auch die nach Art. 9 AEUV gebote-
ne Beriicksichtigung von sozialen Anliegen statt, auch wenn das Ergebnis dieser Be-
riicksichtigung offenbleibt und der zu gewédhrende Schutz im Vergleich zu dem der Um-

welt deutlich niedriger ist.

2. Die inkohirente Umsetzung der Nachhaltigkeit und das Problem der

Verlagerung

Die bisherige Untersuchung hat gezeigt, dass die Integration von Okologischen und
sozialen Anliegen in die Biokraftstoffpolitik in Ubereinstimmung mit den Vorgaben der
Vertriage stattfindet. Dabei wird auch ein juristisch unbedenkliches Schutzniveau ge-
wihrleistet. Die Biokraftstoffpolitik scheint trotzdem bei der Frage der Nachhaltigkeit
von Inkohérenzen geprigt zu sein. Diese Inkohdrenzen wurden bereits ausfiihrlich dar-

gestellt (siehe E) und sind sowohl extern — die Nachhaltigkeitskriterien gelten weder fiir
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Biomasse (auBler fliissige Biobrennstoffe) noch fiir andere landwirtschaftliche Produkte
— als auch intern, z. B. bei der Anwendungsliicke der CC fiir importierte Biokraftstoffe.
Sie fiihren dazu, dass unterschiedliche oder sogar widerspriichliche Nachhaltigkeitsrege-
lungen in verschiedenen Bereichen oder Sachverhaltskonstellationen gelten. Diese
Nachhaltigkeitsdiskrepanzen sind wiederum oft fiir Verlagerungen verantwortlich, wie

es im Fall von ILUC ersichtlich wird.

So entsteht das Phdnomen, dass eine Politik an sich betrachtet zwar iiber geniigende
Nachhaltigkeitsstandards verfiigt und die unterschiedlichen Anliegen auch berticksich-
tigt, das Nachhaltigkeitsrisiko aber nicht wirksam bek&mpft, sondern in andere, weniger
geschiitzte Bereiche verlagert. Es ist demnach ergénzend zu priifen, ob diese Inkohdren-
zen der Biokraftstoffpolitik gegen das Ziel der nachhaltigen Entwicklung und insbeson-

dere gegen das Retinititsgebot verstofen.

Wie bereits erwéhnt (s. F.II.1.a.iii.1), steht es dem Gesetzgeber grundsitzlich frei zu ent-
scheiden, welche besonderen Belange zu welchem Zeitpunkt adressiert werden.®* Dem-
entsprechend verfiigt auch die Nachhaltigkeit iiber keinen im Voraus bestimmbaren In-
halt oder Standards, die in allen relevanten Bereichen gelten miissen, vielmehr kann sie
in jedem Bereich unterschiedlich umgesetzt werden. In diesem Sinne ist auch die Schaf-
fung von Pionier-Bereichen, in denen ein hoheres Schutzniveau angelegt wird, vollkom-
men {iiblich und grundsétzlich zuldssig. Diese auf den ersten Blick inkohdrent wirkende
Politik ist demgemél lediglich eine anerkannte Stufe der rechtlichen und politischen
Entwicklung hin zu einer bestimmten Zielverfolgung. Vor allem bei komplexen Sach-
verhalten ist ein schrittweises Vorgehen angemessen, soweit die Wirksamkeit und Aus-
wirkungen der MafBnahmen regelmiBig tiberpriift werden und gegebenenfalls Anpassun-
gen eingefiihrt werden konnen.*’ Dieses Ermessen des Gesetzgebers bei der Umsetzung
einer Politik darf zwar nicht missbraucht werden und ist an gewisse Grundsitze wie den
VerhiltnismaBigkeits- oder Gleichheitsgrundsatz gebunden. Allerdings ist daraus kein
»eindeutiger Grundsatz ausgewogener Nachhaltigkeits- oder Umweltpolitik [zu] entneh-
men“** Die Grundsitze wirken eher als extreme Grenzen, die vor VerstoBen gegen

Rechte schiitzen.

82Gjehe auch fiir die schrittweise Erfiillung des Ziels der Gleichstellung von Ménnern und Frauen EuGH,
236/09 vom 1.3.2011, Rn. 20 f.

83W. Kahl in: Streinz (Hrsg.), EUV/AEUV, 2. Aufl. 2012, Art. 191 AEUV, Rn. 49.

4], Appel, Staatliche Zukunfts- und Entwicklungsvorsorge: zum Wandel der Dogmatik des Offentlichen
Rechts am Beispiel des Konzepts der nachhaltigen Entwicklung im Umweltrecht, 2005, S. 439 f.
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a. Pflicht zur gleichen Nachhaltigkeit? Der Gleichheitsgrundsatz

In Bezug auf die oben erwéhnten Inkohédrenzen der Biokraftstoffpolitik kime zunéchst
ein Versto3 gegen den Gleichheitsgrundsatz in Betracht. Denn es ldsst sich auf den ers-
ten Blick nicht erkliaren, warum die CC-Regeln nicht auf importierte Biokraftstoffe an-
wendbar sein sollen, wenn fiir diese die gleichen Forderregelungen gelten wie bei ein-
heimischen Biokraftstoffen. Gleichermallen mag die Beschrinkung der Nachhaltigkeits-

kriterien auf Biokraftstoffe und fliissige Biobrennstoffe infrage gestellt werden.

Nach dem Gleichheitsgrundsatz sollen vergleichbare Sachverhalte gleichbehandelt wer-
den. Ungleichbehandlungen sind nur insoweit zuldssig, als sie sich auf sachliche Griinde
zuriickfiihren lassen, sie miissen {iberdies angemessen sein. Somit ist zu untersuchen, in-
wieweit es sich bei den Inkohédrenzen der Biokraftstoffpolitik um gleichartige Sachver-
halte handelt. Soweit die Gleichartigkeit bejaht werden kann, sind Griinde fiir die Un-
gleichbehandlung zu suchen und es muss gepriift werden, ob diese Griinde gerechtfertigt

sind.

Wegweisend fiir die Instrumentalisierung des Gleichheitsgrundsatzes bei Inkohdrenzen
in der Biokraftstoffpolitik ist die Entscheidung Société Arcelor Atlantique et Lorraine
des EuGH.*” In diesem Verfahren wurde unter anderem die Vereinbarkeit des damali-
gen Treibhausemissionshandelssystems mit dem Gleichheitsgrundsatz infrage gestellt,
da der Stahlsektor hiervon betroffen war, wohingegen der Aluminium- und Kunststoff-

sektor von den Regelungen ausgeschlossen war.

Zunichst konkretisiert der Gerichtshof die Kriterien, nach denen beurteilt werden soll,
inwieweit die Sachverhalte vergleichbar sind und als solche grundsétzlich gleich behan-
delt werden sollen: Dies seien vor allem das Ziel der zu priifenden MaBBnahmen und fer-
ner die Grundsitze und Ziele des gesamten Regelungsbereichs.** Demgegeniiber seien
Kriterien wie die Wettbewerbsbeziechung zwischen den Sektoren oder die emittierte
Menge von CO? nicht erheblich. Weiterhin miisse die Ungleichbehandlung der ver-
gleichbaren Sachverhalte bestimmte Personen benachteiligen.®” Wenn beide Vorausset-
zungen (Ziel, betroffene Personen) erfiillt seien, liege ein Versto gegen den Gleich-
heitsgrundsatz vor, es sei denn, dass die Ungleichbehandlung ,,auf einem objektiven und

angemessenen Kriterium beruht, d. h., wenn sie im Zusammenhang mit einem rechtlich

¥SEuGH, C-127/07 vom 16.12.2008.
¥EuGH, C-127/07 vom 16.12.2008, Rn. 26.
%’EuGH, C-127/07 vom 16.12.2008, Rn. 39.
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zuldssigen Ziel steht, das mit der in Rede stehenden Regelung verfolgt wird, und wenn
diese unterschiedliche Behandlung in angemessenem Verhdltnis zu dem mit der betref-
fenden Behandlung verfolgten Ziel steht** Dieses Kriterium der Ungleichbehandlung
wird vom Gesetzgeber bestimmt und unterliegt der Kontrolle des Gerichts. Schlieflich
solle die MaBBnahme die Erkenntnisse der Wissenschaft und der Technik beriicksichtigen

und sich an deren Entwicklung anpassen.®”

Im Zuge dieser Priifung kam der EuGH zu dem Ergebnis, dass die unterschiedlichen
Quellen der Emissionen im Hinblick auf die Ziele des Emissionshandelssystems (Klima-
schutz, Emissionsreduktion) grundsétzlich vergleichbar sind und dennoch unterschied-
lich behandelt werden. Diese Ungleichbehandlung benachteilige auch den dem Emissi-
onshandel unterworfenen Stahlsektor, indem der Letztere iiber eine Genehmigung fiir
seine Emissionen verfiigen muss und bei einer Uberschreitung der festgelegten Emissi-
onsgrenzen sanktioniert wird. Allerdings ldge hier eine Reihe von Griinden vor, die die
Ungleichbehandlung rechtfertigen: Der Emissionshandel sei ein neues System, welches
sich noch in der Einfiihrungsphase befinde und dazu politisch, wirtschaftlich und ver-
waltungstechnisch komplex sei. Aus diesen Griinden sei ein schrittweiser Ansatz und
ein selektives Vorgehen gerechtfertigt, insbesondere, weil hier das wichtigste Treibhaus-
gas (CO?) und die groBten und wichtigsten Emittenten einbezogen seien, die sogar eine
iibersichtliche Anzahl von Anlagen betreiben. Die Existenz von Berichtsmechanismen
zur kiinftigen Anpassung der Politik spiele schlieBlich auch eine wichtige Rolle fiir die
Beurteilung der Angemessenheit der MaBnahmen.*® Nach dem Gerichtshof ist der Ge-
setzgeber sogar verpflichtet, die Mdglichkeit der Einbeziehung weiterer Sektoren regel-

miBig zu iiberpriifen.®

Aus der Entscheidung Société Arcelor Atlantique et Lorraine konnen Priifungskriterien
herausgearbeitet werden, die sich auch fiir die Biokraftstoffpolitik als niitzlich erweisen
kénnen. Die Einfiihrung des Emissionshandels weist zahlreiche Ahnlichkeiten zur Bio-
kraftstoffforderung auf. Aus diesem Grund sollen externe und interne Nachhaltigkeits-
diskrepanzen in Bezug auf ihre Konformitit mit dem Gleichheitsgrundsatz bewertet
werden. Aus der ersten Kategorie soll zundchst die Nicht-Anwendung der Nachhaltig-

keitskriterien bei den Direktzahlungen der GAP sowie bei Biomasse unter die Lupe ge-

%8EuGH, C-127/07 vom 16.12.2008, Rn. 47.
¥9EuGH, C-127/07 vom 16.12.2008, Rn. 58.
¥EuGH, C-127/07 vom 16.12.2008, Rn. 35.
%!EuGH, C-127/07 vom 16.12.2008, Rn. 62.
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nommen werden. SchlieBlich soll als interne Diskrepanz die Beschrinkung der CC-

Regeln auf einheimische Biokraftstoffe bewertet werden.

Bei der Frage der Direktzahlungen soll zunichst gepriift werden, inwieweit sie mit den
biokraftstoffspezifischen Forderregelungen in Bezug auf ihre Ziele vergleichbar sind.
Letztere verfolgen im Rahmen der Biokraftstoffpolitik hauptsdchlich den Klimaschutz
und ferner Ziele wie den Biodiversititsschutz. Dariiber hinaus sollen Ziele wie die Ver-
sorgungssicherheit und die Starkung des ldndlichen Einkommens mitberiicksichtigt wer-
den. Die Direktzahlungen der Agrarpolitik zielen wiederum hauptséchlich auf die landli-
che Entwicklung durch Aufstockung des Agrareinkommens. Diese eingeschrinkte Ge-
meinsamkeit reicht allerdings nicht, um eine Vergleichbarkeit zu begriinden.*” Denn die
Direktzahlungen dienen nicht in erster Linie den Umweltzielen. Die CC fiihrt zwar eine
Verkniipfung der Agrarférderung u. a. mit 6kologischen Kriterien ein, dies bewirkt je-

doch keine grundlegende Verdanderung des Charakters der Direktzahlungen.

Auch die Okologisierungskomponente der Direktzahlungen (siche C.IV.2 und D.II.2)
reicht fiir eine solche Anderung der Kernausrichtung der Direktzahlungen nicht aus. Wie
oben gezeigt, macht die blofe Integration von Umweltanliegen — auch im Rahmen der
nachhaltigen Entwicklung — nicht jedwede Politik zur Umweltpolitik. AuBerdem enthal-
ten die Regeln der CC keine Maflnahmen zum Klimaschutz. Somit kommt hier ein Ver-

sto3 gegen den Gleichheitsgrundsatz nicht in Frage.

Anders verhilt es sich demgegeniiber bei einem Vergleich zwischen der Regulierung fiir
Biokraftstoffe und jener sonstiger Formen von Biomasse. Die Forderung von Biomasse
dient nicht nur dem gleichen Ziel wie die Biokraftstoffféorderung, ndmlich dem Klima-
schutz, sie ist vielmehr sogar Regelungsgegenstand derselben Richtlinie, der EE RL. Die
Sachverhalte scheinen demnach vergleichbar zu sein. Die Griinde der Ungleichbehand-
lung sind jedoch fast identisch mit denjenigen im Fall des Emissionshandelssystems:
Zunichst ist auch die Forderung von Biokraftstoffen ein neues und komplexes System.
Fiir die Kontrolle der Erfiillung der Nachhaltigkeitskriterien ist die Schaffung von Zerti-
fizierungsmechanismen notig, die oft sehr komplexe Prozesse beinhalten. Weiterhin hat
der Verkehrssektor eine besondere Bedeutung fiir die Klimapolitik: Wie erwdhnt sind
dort Alternativen zu Ol am schwierigsten zu finden und dementsprechend sind die Kli-

maziele schwer zu erreichen. Biokraftstoffe sind demnach ,,eine der wenigen Mafsnah-

82Contra S. Mockel/W. Kéck/C. Rutz, Rechtliche und andere Instrumente fiir vermehrten Umweltschutz in
der Landwirtschaft, 2014, S. 382.
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men, die mittelfristig die konkrete Perspektive erheblicher Treibhausgaseinsparungen
im Verkehrssektor erdffnen.*” Aus diesem Grund ist der Verkehrssektor als Pionier-
Bereich besonders geeignet. SchlieBlich wird in der EE RL die Uberpriifung der Politik
vorgesehen sowie die Moglichkeit, die Nachhaltigkeitskriterien auf weitere Bio-
masseanwendungen zu erweitern.*® Vor diesem Hintergrund ldsst sich begriinden, dass
sich die ungleiche Behandlung der Biokraftstoffe gegeniiber anderen Formen der Bio-
masse auf objektive Kriterien stiitzt und zudem angesichts der Bedeutung des Transport-

sektors fiir die Klimapolitik angemessen ist.

Bei der Bewertung der internen Inkohédrenz der CC werden importierte und einheimi-
sche Biokraftstoffe unter die Lupe genommen. Hier ist der Regelungsgegenstand ver-
gleichbar und die einheimischen Biokraftstoffe erfahren durch die Geltung von CC bei
der Biokraftstoffforderung eine Benachteiligung. Ob nun sachliche Griinde fiir diese Un-
gleichbehandlung vorliegen, ist schwer zu beurteilen. Einerseits ist CC ein Verkniip-
fungsmechanismus fiir Regeln des europdischen landwirtschaftlichen Fachrechts. Thre
Anwendung auf importierte Biokraftstoffe aus Léndern, in denen diese Regeln keine
Geltung haben, scheint auf den ersten Blick besonders komplex zu sein. Weiterhin sind
wie erwédhnt die CC-Regeln keine Nachhaltigkeitskriterien im engeren Sinne. Ihre
Beachtung wird nicht zertifiziert, sondern durch Mechanismen der GAP stichprobenar-
tig kontrolliert. Solche Mechanismen gibt es selbstverstandlich in Drittldindern nicht. Zu-
sammenfassend ist die genaue Ubertragung des CC-Systems — auch nur in Bezug auf

Biokraftstoffe — auf globaler Ebene unmdglich.

Andererseits gébe es vielleicht andere Moglichkeiten, ein gleichwertiges Ergebnis mit
MaBnahmen zu erzielen, die nicht EU-spezifisch sind, wie z. B. mit auf globaler Ebene
anwendbaren und zertifizierbaren Mindeststandards fiir eine nachhaltige Biokraftstoff-

produktion®®

. Diese Alternative wurde vom Gesetzgeber nicht geniigend beriicksichtigt.
Der Abschluss von Ubereinkiinften mit Drittlindern oder die Anerkennung von freiwil-
ligen Regelungen des Art. 18 par. 4 EE RL (s. E.I1.2) dienen zwar demselben Zweck, sie
gewdhren aber nicht den gleichen Schutz: Zunéchst sind sie nicht zwingend, sondern un-

terliegen dem Ermessen der Akteure. Auch der genaue Inhalt dieser Regelungen bleibt

83KOM (2006) 845 endg. vom 10.01.2007, Bericht iiber die Fortschritte bei der Verwendung von Bio-
kraftstoffen und anderen erneuerbaren Kraftstoffen in den Mitgliedstaaten der Europdischen Union, S. 2.
%4Erwigungsgrund 68 EE RL; Siehe auch KOM (2010) 11 endg. vom 25.2.2010, Bericht der Kommission
an den Rat und das Europdische Parlament iiber Nachhaltigkeitskriterien fiir die Nutzung fester und gas-
formiger Biomasse bei Stromerzeugung, Heizung und Kiihlung.

83Y.H. Lee/W. Biickmann/W. Haber, Bio-Kraftstoff, Nachhaltigkeit, Boden- und Naturschutz, NuR 2008,
S. 821 (830).
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relativ offen und muss nicht mit den Regelungen und Themenbereiche der CC de-
ckungsgleich sein. Die Kommission bemerkt zwar, dass die freiwilligen Regelungen oft
iiber ,,Anforderungen der guten landwirtschaftlichen Praxis* verfiigen, ,,so dass die bes-
te landwirtschaftliche Praxis fiir den Schutz von Luft, Boden und Wasser durch die Re-
gelungen begiinstigt wird“,* dieses Ergebnis wird aber von der Regelung selbst keines-

wegs gewihrleistet.

Insgesamt scheint es, als wolle oder konne die EU keine strengen Voraussetzungen fiir
die Methoden der landwirtschaftlichen Produktion von importierten Biokraftstoffen er-
zwingen. Obwohl die Unméglichkeit der Ubertragung der CC auf eine Weltebene si-
cherlich einen sachlichen Grund fiir die ungleiche Behandlung darstellt, ist es noch er-

klarungsbediirftig, ob die gefundene Losung effektiv war.

b. Unter den Teppich gekehrt? Die Verlagerungsproblematik

Die gezeigten Verlagerungen in der Biokraftstoffpolitik stellen, selbst wenn kein Ver-
sto3 gegen den Gleichheitsgrundsatz angenommen wird, ein grof8es Problem fiir die
Nachhaltigkeit dar, weshalb eine tiefere Auseinandersetzung mit ihnen unentbehrlich ist.
Diese Verlagerungsprobleme konzentrieren sich auf das Phdnomen von ILUC und be-
schiftigen die Biokraftstoffpolitik seit der Einfiihrung der Nachhaltigkeitskriterien mit
der EE RL 2009, denn hiermit wurde ein im Vergleich zur sonstigen Landwirtschaft ho-
heres Schutzniveau geschaffen. Die Verlagerungen unterminieren die Biokraftstoffpoli-
tik, indem sie die dort gewdhrte Nachhaltigkeit durch Einbuflen in anderen Bereichen

bzw. Politiken aufzuheben drohen.

Wie mehrmals betont, darf die Politik im Grunde genommen selbst entscheiden, wo sie
eingreift sowie welches Umweltschutzniveau in jedem Bereich angestrebt wird, voraus-
gesetzt, dass dieses hoch genug ist, um den Mindestanforderungen der Vertriage gerecht
zu werden. Die Frage, ob das europdische Agrarrecht ein hohes Umweltschutzniveau ge-
wihrleistet, auch wenn es im Vergleich zu den Nachhaltigkeitskriterien defizitdr ist, ist

nicht Teil der vorliegenden Untersuchung und kann hier dahinstehen.*” Es mag auch

86KOM (2013) 175 vom 27.3.2013, Fortschrittsbericht "Erneuerbare Energien", S. 18.

%7Siehe z.B. F. Ekardt/A. Heym/J. Seidel, Die Privilegierung der Landwirtschaft im Umweltrecht, ZUR
2008, S. 169; G. Queisner, Rahmenbedingungen fiir eine umweltvertragliche Landwirtschaft im Europa-
recht: Zugleich ein Beitrag zur Reform der GAP, Cross Compliance und Klimaschutz, 2013; L. Ribbe,
Von den Schwierigkeiten, Nachhaltigkeit und Landwirtschaft zusammenzubringen oder: die Historie der
europdischen Agrarpolitik, 2011.
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sein, wie die Kommission schreibt, dass Europa ,,die weltweit strengsten Kriterien fiir
die nachhaltige Herstellung von Biokraftstoffen* hat.*® Wenn allerdings ein verstirktes
Umweltschutzregime in der Biokraftstoffpolitik die negativen Umweltauswirkungen
nicht wirklich bekdmpft, sondern diese nur in andere Bereiche wie die allgemeine Pro-
duktion von Agrarprodukten verlagert, dann stellen diese Defizite zugleich ein Nachhal-

tigkeitsproblem fiir die Biokraftstoffpolitik selbst dar.

Dementsprechend geniigt es dem Retinitdtsgebot und der nachhaltigen Entwicklung
nicht, ein Regelwerk oder sogar einen Politikbereich wie die Biokraftstoffpolitik isoliert
zu betrachten. Vielmehr ist eine bereichsiibergreifende, systemische Betrachtung no-
tig. Im Rahmen der Biokraftstoffpolitik bedeutet ein solcher Ansatz, dass ggf. Verlage-
rungen auf andere Bereiche gepriift werden miissen. Denn diese Verlagerungen drohen
nicht nur das von der EE RL selbst verfolgte Schutzniveau fiir Biokraftstoffe zu unter-
minieren, sondern dariiber hinaus die Lage in den von ihnen betroffenen Bereichen zu
verschlechtern, was sowohl gegen die Erfordernisse des Umweltartikels, als auch gegen

das Ziel des hohen Schutzniveaus versto3en wiirde.

Das Problem der Verlagerung bestand freilich nicht seit Beginn der Biokraftstoffforde-
rung. Solange das Angebot an Fldchen, insbesondere dasjenige an Brachland und stillge-
legten Feldern hoch genug war, blieben auch Landnutzungsénderungen (direkte und in-
direkte) beschriankt. Die Kommission wies in diesem Rahmen darauf hin, dass sich die
globale Landwirtschaft nicht nur durch Landnutzungsénderungen, sondern in verschie-

denen Formen an die Erhéhung der Nachfrage nach Biokraftstoffen angepasst habe.*”

Allerdings war es schon vor 2009 klar, dass NaturschutzmaBBnahmen auch gegen direkte
Landnutzungsidnderungen ergriffen werden sollten. So stellte die Kommission bereits im
Jahr 2006 fest, dass die Forderregelungen so zu konzipieren seien, ,,dass sie auch kiinftig
zu einer nachhaltigen Entwicklung beitragen, insbesondere fiir den Fall, dass die
Verwendung von Biokrafistoffen in einer iiber den heutigen Umfang hinausgehenden
Grofdenordnung zunimmt.“*® Aus diesem Grund enthalten die Nachhaltigkeitskriterien
Aspekte, die nicht nur auf die Sicherung der THG-Einsparung ausgerichtet sind, sondern
daneben Landschaften und Biodiversitt vor direkten Landnutzungsénderungen schiitzen

sollen. Auch in Bezug auf Verlagerungen war die Union bereits zu dieser Zeit aufmerk-

88K OM (2011) 31 endg. vom 31.1.2011, Erneuerbare Energien: Fortschritte auf dem Weg zum Ziel fiir
2020, S. 7.

¥9SWD(2015) final, 15.6.2015, Technical assessment of the EU biofuel sustainability and feasibility of
10% renewable energy target in transport, S. 3.

8°KOM (2006) 845 endg. vom 10.1.2007, S. 10
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sam. Die Anwendung der Nachhaltigkeitskriterien auf fliissige Biobrennstoffe ist eine
solche Mallnahme, die verhindern sollte, dass nicht-nachhaltige Biokraftstoffe ,,als
fliissige Biobrennstoffe im Wirme- oder im Elektrizititssektor verwendet werden.*"
Die Ubereinkiinfte mit Drittlindern sollten weiterhin MaBnahmen gegen ILUC
enthalten.®”> SchlieBlich sollte dariiber berichtet werden, welche THG-Emissionen mit
ILUC verbunden sind und wie diese bei den Nachhaltigkeitskriterien berticksichtigt wer-

den konnten.?”?

Wie auch im Kapitel tiber das Vorsorgeprinzip (F.II.1.a.iii.3) dargestellt wurde, ist die
Union besonders in Bezug auf die aus ILUC stammenden THG-Emissionen sachlich
vorgegangen. Zundchst hat sie das Thema weitgehend erforscht und ist zum Ergebnis
gekommen, dass nach dem aktuellen Standard die meisten Biokraftstoffe trotz ILUC
weniger THG-Emissionen aufweisen als die entsprechenden konventionellen Energie-
quellen und deswegen die Klimabilanz auch nach einer Gesamtbetrachtung positive Er-
gebnisse liefert. Im Anschluss daran hat sie Anderungen der EE RL 2009 vorgeschlagen
und nach langen Verhandlungen wurden mit der EE RL 2015 entsprechende Malinah-

men eingefiihrt. Dieses Vorgehen entspricht den Erfordernissen der Vertrége.

Allerdings wurde hiermit nicht auf die anderen Anliegen eingegangen, welche mit den
Nachhaltigkeitskriterien behandelt werden und auch durch ILUC verschérft werden kon-
nen: Die Priifung der Auswirkungen von ILUC auf die THG-Emissionen fokussiert sich
zwar auf die Hauptproblematik der Biokraftstoffpolitik, d. h. den Klimaschutz. Neben
dem Klimaschutz gelten jedoch auch der Naturschutz und der Schutz der Biodiversitit
als Ziele, wie auch andere, schwichere aber genauso wichtige, soziale Anliegen. Die
Zusammenhinge zwischen ILUC und der Beeintrichtigung oder Zerstérung empfindli-

cher Okosysteme wurden zwar erkannt,®’*

aber nicht weiterverfolgt. Etwaige soziale
Auswirkungen von ILUC wurden in den Untersuchungen vollstindig ausgeklammert.

Wie Gawel/Ludwig bemerken: ,,Aufer der Treibhausgasbilanz beeinflussen indirekte

¥ Erwigungsgrund 67 EE RL.

¥2Art. 18 Abs. 4 EE RL.

¥3Art. 19 Abs. 6 EE RL.

874Siehe KOM (2010) 811 endg. vom 22.12.2010, Bericht der Kommission iiber indirekte Landnutzungs-
dnderungen im Zusammenhang mit Biokraftstoffen und fliissigen Biobrennstoffen, S. 3; Siehe auch das
Arbeitspapier der Kommissionsdienststellen fiir den Fortschrittsbericht ,,Erneuerbare Energien“ [KOM
(2015), 293 endg. vom 15.06.2015], SWD (2015) 117 final, 15.06.2015, Commission Staff Working Do-
cument, Technical assessment of the EU biofuel sustainability and feasibility of 10% renewable energy
target in transport, S. 3: ,,Habitat destruction due to both direct and indirect land use change [...] are the
greatest risk to biodiversity caused by biofuel production. [...] While the clearing of natural forests to
plant oil palms is not permitted by the EU biofuels sustainability criteria, the indirect effect of EU biofuel
demand could be associated with forest fragmentation and related impacts on habitats in the region.“
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Landnutzungsdnderungen auch die biologische Vielfalt, den Boden- und Wasserhaus-

halt sowie soziale Rechte, was in der aktuellen Debatte oft iibersehen wird.*®"”

So beschrénkt sich der Bericht der Kommission iiber ILUC im Zusammenhang mit Bio-
kraftstoffen und fliissigen Biobrennstoffen, der nach Art. 19 Abs. 6 EE RL verfasst wor-
den ist, ausdriicklich auf die mit ILUC verbundenen THG-Emissionen. Weitere Auswir-
kungen sollen in den Zweijahresberichten der Kommission gepriift werden.*”® In keinem
Bericht wird aber speziell auf die Auswirkungen von ILUC auf den Naturschutz und die
Biodiversitét rekurriert, sondern solche Problematiken werden nur in Bezug auf direkte
Landnutzungséinderungen erfasst.*’”” Auch der Vorschlag zur Anderung der EE RL sowie
die RL 2015/1513 selbst enthalten Angaben zur Problematik der ILUC nur insoweit, als
dass sie im Rahmen der Belastungsfaktoren fiir die THG-Einsparung von Biokraftstof-
fen genannt werden. Sogar die Umwandlung von wichtigen Biotopen wie tropischen
Waildern aufgrund von ILUC spielt fiir die neue Richtlinie nur in Bezug auf die dadurch
verursachten THG-Emissionen eine Rolle.*”® Die gleiche Orientierung gilt fiir die Be-

richterstattung, was auch die kiinftige Entwicklung der Biokraftstoffpolitik bezeugt.*”

Durch dieses Vorgehen werden das Thema ILUC und seine Auswirkungen auf die zu
schiitzenden Umweltmedien nur mangelhaft gepriift (da der Naturschutz und der Schutz
der Biodiversitdt ausgeklammert sind) und die Verfahrensgarantien (die Beriicksichti-
gung aller Belange) nicht beachtet. Dadurch wird auch kein hohes Schutzniveau ge-
wihrleistet. Deswegen versto3en die Regelungen der Biokraftstoffpolitik iiber ILUC ge-
gen den AEUV, insbesondere gegen die Erfordernisse des Umweltartikels — direkt oder
indirekt tiber den Art. 11 AEUV — sowie gegen Art. 9 AEUV und den sozialen Schutz.
Die EE RL 2015 nimmt zwar mittelbar Bezug auf die Herausforderung einer ganzheitli-
chen Bekdmpfung der ILUC (,,zur Minimierung der Gesamtfolgen indirekter Landnut-

zungsdinderungen*®®), indem sie einen Deckel auf die Forderung konventioneller Bio-

83E. Gawel/G. Ludwig, Nachhaltige Bioenergie — Instrumente zur Vermeidung negativer indirekter Land-
nutzungseffekte, NuR 2011, S 329.

86KOM (2010) 811 endg. vom 22.12.2010, Bericht der Kommission tiber indirekte Landnutzungsinde-
rungen im Zusammenhang mit Biokraftstoffen und fliissigen Biobrennstoffen, S. 3.

87Siehe z.B. KOM (2011) 31 endg. vom 31.1.2011, Erneuerbare Energien: Fortschritte auf dem Weg zum
Ziel fiir 2020; KOM (2013) 175 endg. vom 27.3.2013, Fortschrittsbericht "Erneuerbare Energien", S: 20;
KOM (2015) 293 endg. vom 15.6.2015, Fortschrittsbericht ,,Ereuerbare Energien“ sowie SWD (2015)
117 final, 15.06.2015, Commission Staff Working Document, Technical assessment of the EU biofuel su-
stainability and feasibility of 10% renewable energy target in transport, S. 4.

88Erwigungsgrund 12 RL (EU) 2015/1513 des Européischen Parlaments und des Rates vom 9. September
2015 zur Anderung der Richtlinie 98/70/EG iiber die Qualitit von Otto- und Dieselkraftstoffen und zur
Anderung der Richtlinie 2009/28/EG zur Férderung der Nutzung von Energie aus erneuerbaren Quellen.
¥9Erwigungsgrund 12 RL (EU) 2015/1513.

#¥Erwigungsgrund 17 RL (EU) 2015/1513.
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kraftstoffe einfithrt. Das 7 %-Ziel stellt eine klare Grenze dar, die auch der ILUC-
Problematik entgegenwirken soll. Ein weiterer positiver Schritt in diese Richtung ist die
Forderung der Entwicklung von fortschrittlichen Biokraftstoffen sowie von Nachweis-
systemen, die beweisen, dass die Rohstoffe fiir die Biokraftstoftherstellung keine ILUC

verursachen, d. h. keine Produktion fiir andere Zwecke verdringen.®'

Allerdings wer-
den, wie gezeigt, im Fall ILUC die Verfahrensgarantien nicht beachtet — indem der Na-
tur- und Biodiversititsschutz sowie soziale Anliegen nicht berticksichtigt sind — und ein
gutes Ergebnis kann die Verfahrensfehler nicht wiedergutmachen. Denn wiren auch die
oben erwihnten Faktoren beriicksichtigt, hitte die Reform der EE RL zu anderen Ergeb-

nissen kommen konnen.

c. Zusammenfassung: Nachhaltig auch im systemischen Sinne?

Auf den ersten Blick scheint die Biokraftstoffpolitik besonders fortschrittlich zu sein
und Riicksicht auf die Auswirkungen der Biokraftstoffproduktion zu nehmen. Ihre
Nachhaltigkeitsregelungen zielen auf ein besonders hohes Umweltschutzniveau. Auch
soziale Anliegen bleiben nicht unberiicksichtigt. Jedoch sind einige Inkohédrenzen und
Diskrepanzen festzustellen, welche die Verfolgung einer nachhaltigen Entwicklung hin-

dern.

So finden zundchst CC-Regeln keine Anwendung auf importierte Biokraftstoffe,
was weniger nachhaltigen Biokraftstoffen aus dem EU-Ausland einen Marktvorteil ge-
wihren konnte. Auch wenn fiir diese Ungleichbehandlung sachliche Griinde bestehen,
wird nicht liberzeugend bewiesen, dass keine Alternative einen effektiven Schutz fiir die

Landwirtschaft weltweit gewédhren konnte.

Dazu finden Verlagerungen der mit der Biokraftstoffproduktion verbundenen
Umweltgefahren auf andere Bereiche statt, welche die Ziele der Biokraftstoffpolitik un-
terminieren. Solche Verlagerungen erfolgen insbesondere in Form von ILUC. Aufgrund
solcher Problematiken wird eine sehr detaillierte sowie auch systemische Priifung aller
Faktoren erforderlich. Das bedeutet, dass nicht nur die direkten Auswirkungen der Bio-
kraftstoftherstellung zu priifen sind, sondern dariiber hinaus auch komplexe Zusammen-

hénge und bereichsiibergreifende Effekte.

®lErwigungsgrund 27 RL (EU) 2015/1513.
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Im Fall der Biokraftstoffpolitik sind dementsprechend solche Méngel besonders bei der
defizitdren Beriicksichtigung der Auswirkungen von ILUC zu verzeichnen, denn Letzte-
re werden nur im Hinblick auf das Kriterium der THG-Emissionen behandelt. Andere
Schutzgiiter — wie die Biodiversitdt, die nur als direkte Auswirkung der Biokraftstoffpo-
litik durch die Nachhaltigkeitskriterien behandelt wird und nicht als indirekte (ILUC) —
sowie einige soziale Kriterien bleiben auBler Betracht. Die EE RL 2015 versucht, dem
Problem entgegenzuwirken, indem die Forderung konventioneller, mit ILUC verbunde-
ner Biokraftstoffe mengenméfig eingeschrinkt und stattdessen fortschrittlichen Bio-
kraftstoffen der Vorzug gegeben wird. Dadurch werden zwar im Ergebnis die Gesamt-
folgen der ILUC angegangen. Trotzdem kann das Ergebnis nicht die Defizite des Ver-
fahrens (die Nicht-Berticksichtigung aller Belange) heilen. In diesem Sinne verfehlt die
Biokraftstoffpolitik vor allem bei einer systemischen Betrachtung ihre Nachhaltigkeits-

ziele.
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G. Schluss: Gesamtbewertung der Biokraftstoffpolitik aus Sicht der Nachhal-
tigkeit

Die Biokraftstoffpolitik der EU stellt, in einem globalen Vergleich betrachtet, eine be-
eindruckende, integrierte Politik dar, deren Regeln sich in der gesamten Rechtsordnung
verteilen. Sie setzt sich zusammen aus einer Mischung von verbindlichen Prozentzielen,
marktbasierten oder ordnungsrechtlichen Maflnahmen auf nationaler Ebene, die durch
EU-Recht koordiniert und reguliert werden sowie aus der Forderung durch EU-eigene
Mittel (Kapitel C). Auch die GAP, mit ihrer allgemeinen Forderung der Agrarprodukti-
on sowie mit einigen besonderen Mallnahmen, die frither gezielt auf Biokraftstoffe und
spater auf eine umweltvertrdagliche Landwirtschaft gezielt haben, kommt der Herstellung
von Biokraftstoffen zugute (C.IV). SchlieBlich enthdlt das Beihilferecht Regeln, welche
die Gewdhrung von Beihilfen zur Biokraftstoffforderung erleichtern (C.VL.).

Gegeniiber diesen sogenannten Forderregeln gibt es ein ebenso breites, integrier-
tes Netz von Nachhaltigkeitsregelungen (Kapitel D). Diese Nachhaltigkeitsregelungen,
sowohl biokraftstoffspezifische (die Nachhaltigkeitskriterien der EE RL und der
Kraftstoffqualitdtsrichtlinie, s. Kapitel D.I) als auch allgemeinere (CC der GAP, s.
Kapitel D.II, Regeln zur Gewédhrung von Beihilfen fiir die Entwicklung und Produktion
von Biokraftstoffen, s. Kapitel D.IV) begleiten alle Forderregeln. Dieses Netz der Nach-
haltigkeit setzt hohe Umweltstandards fiir die Biokraftstoftherstellung. Dies entspricht
dem allgemeinen Trend der EE-Politik der EU, welche immer mehr als Umweltpolitik
verstanden wird und in erster Linie Umweltziele verfolgt (Kapitel B). Dabei werden
auch Sozialanliegen nicht vollstdndig ausgeklammert.

Trotz dieses relativ hohen Schutzniveaus wird allerdings die Effektivitit der
europdischen Biokraftstoffpolitik durch Liicken und Widerspriiche eingeschrinkt (Kapi-
tel E). So gelten zwar fiir biokraftstoffspezifische Forderregelungen die Nachhaltigkeits-
kriterien der EE RL, welche das Hauptinstrument der Nachhaltigkeit von Biokraftstoffen
darstellen. Gleichzeitig werden aber Biokraftstoffe durch allgemeine Forderregelungen
begiinstigt, vor allem in der Agrarpolitik, fiir welche die Nachhaltigkeitskriterien keine
Anwendung finden, sondern nur das allgemeine Nachhaltigkeitsregime des landwirt-
schaftlichen Fachrechts gilt. Dieses Problem entfaltet besondere Brisanz, indem die Bio-

kraftstoffpolitik groBenteils Teil der Agrarpolitik ist. Sie bezweckt aber vorrangig den
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Klimaschutz, wiahrend die Gemeinsame Agrarpolitik der EU trotz der Beriicksichtigung
von Umweltbelangen in erster Linie 6konomische und soziale Aspekte der Stirkung und
Erhaltung der Landwirtschaft verfolgt (Kapitel C.IV). Besonders der Klimaschutz spielt
in der GAP kaum eine Rolle, wihrend der Bodenschutz iiber kein systematisches Regel-
werk verfiigt und nur durch spezielle Auflagen der Agrarférderung Beachtung findet
(Kapitel D.II).

Diese Zuriickhaltung der Bindung der Landwirte an Umweltregeln beeinflusst
notwendigerweise die Kohédrenz und die Effektivitit der Biokraftstoffpolitik. Auf den
ersten Blick scheint Letztere durch ihre Nachhaltigkeitskriterien einen verstirken Schutz
im Vergleich zu der konventionellen Landwirtschaft zu gewéhren, etwa wie der 6kologi-
sche Landbau, und ist sogar mit ithrem eigenen Zertifizierungssystem versehen. So kann
sie gezielt auf bestimmte Nachhaltigkeitsprobleme eingehen und ihre Umsetzung kann
besser als durch das allgemeine Ordnungsrecht kontrolliert werden. Andererseits bleibt
sie aber zwangsweise unvollstindig,** indem sie nur auf biokraftstoffspezifische Maf-
nahmen angewendet wird. Dariiber hinaus kann ein spezielles, sektorspezifisches Nach-
haltigkeitsregime die indirekten Auswirkungen der Biokraftstoffherstellung mit ihren
komplexen Zusammenhdngen und multiplen Ursachen nicht bekdmpfen, wie vor allem
die ILUC (durch die Biokraftstoftherstellung verursachte Verlagerung der konventionel-
len Landwirtschaft in neue Gebiete) oder der Anstieg der Nahrungsmittelpreise zeigen.
Diese Probleme der Nachhaltigkeit (CO*-Emissionen, Schutz der Natur, der Biodiversi-
tat, der menschlichen Gesundheit, sozialer Schutz), die in der Biokraftstoffpolitik allein
als Probleme der Biokraftstoffherstellung behandelt werden, sind im Prinzip Probleme
der gesamten Landwirtschaft, die aufgrund der Biokraftstoftherstellung verschérft wer-
den. Sie entstehen an vielen Stellen, auch auflerhalb der Biokraftstoffpolitik, und haben
eine breite Reichweite an Auswirkungen. Dementsprechend konnen sie nicht mit spezi-
ellen Nachhaltigkeitsvoraussetzungen der Biokraftstoffforderung gelost werden. Letzte-
re schaffen im Endeffekt unterschiedliche Nachhaltigkeitsstandards je nach Endprodukt,
die fiir Widerspriiche sowie fiir die AuBBerachtlassung bestimmter komplexer Probleme
verantwortlich sind. Zudem konnen solche Regeln umgangen werden (s. Kapitel E.II).
Nachhaltigkeitskriterien fiir die Landnutzung als isolierte Regelungen der Biokraftstoft-
politik konnen nicht den allumfassenden Schutz einer kohédrenten Bodenschutzpolitik er-

setzen. Wie Mockel ganz deutlich betont: ,,Ein Schutz von biologisch wertvollen bzw.

82 udwig, Nachhaltigkeitsanforderungen beim Anbau nachwachsender Rohstoffe im europiischen Recht,
ZUR 20009, S. 317 (321).
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kohlenstoffreichen Flichen vor der Umwandlung in Acker ldsst sich wirksam nur errei-
chen, wenn alle ackerbaulichen Nutzungen und Produkte den gleichen Schutzvorschrif-
ten unterliegen*®,

Alle diese Probleme haben die EU gezwungen, die Forderung von Biokraftstoffen, wel-
che landwirtschaftliche Fliachen in Anspruch nehmen, einzuschrianken. Obwohl Bio-
kraftstoffe wahrend der Verabschiedung der EE RL im Jahr 2009 die beste Chance auf
einen ,,griinen®, nachhaltigen Verkehr darstellten, ist die Lage zehn Jahre spiter ganz
anders. Die Nachhaltigkeitsprobleme der Biokraftstoffpolitik, im Endeffekt der ganzen
Landwirtschaft, haben das Potenzial der Biokraftstoffe erheblich gemindert und die erste
Stelle einer fairen Mobilitit wird nunmehr von Elektroautos besetzt.

Die Frage, ob die europdische Biokraftstoffpolitik mit ithren Erfolgen und Verfehlungen
letztlich als nachhaltig bewertet werden kann, muss nicht nur politisch, sondern auch
rechtlich beantwortet werden. Der Gesetzgeber ist in seinem Ermessen zur Beurteilung
dessen, was nachhaltig ist, nicht vollkommen frei. Vielmehr unterliegt auch die Recht-
mafBigkeit einer Politik in Bezug auf ihre Nachhaltigkeit — wie in jeder Rechtsordnung
so auch in derjenigen der EU — den Anforderungen einer Vielfalt von Prinzipien und Re-
geln primédrrechtlichen Ranges. Diese Prinzipien sind Bestandteile des Regenschirm-Be-
griffs der nachhaltigen Entwicklung (Kapitel F.I) und anhand ihrer sind die MaBnahmen
der Biokraftstoffpolitik zu bewerten (Kapitel F.II).

Die nachhaltige Entwicklung stellt eine ,,fortlaufende gesellschafiliche Optimalvorstel-
lung**** dar. Thre Verfolgung ist in vielen Rechtsordnungen und unzihligen Politiken auf
jeder Ebene (kommunale, nationale, regionale, internationale) verankert. Das sogenann-
te Recht der nachhaltigen Entwicklung stellt keinen an sich neuen, besonderen Rechts-
bereich dar, sondern eher eine besondere Art von Planung und Rechtsetzung, die in je-
dem Bereich umgesetzt werden kann. Sie ist eine dynamische Leitidee, die sich stindig

entwickelt und sich auf eine Vielzahl von Rechtsbereichen erstreckt.

Trotz dieser Dynamik wurde die nachhaltige Entwicklung im EU-Recht allerdings
aufgrund ihrer Abstraktheit von Rechtsprechung und Literatur als konturlos und unver-
bindlich verstanden und dementsprechend kaum instrumentalisiert. Jedoch sollte die
nachhaltige Entwicklung nicht als isolierter, abstrakter und unverbindlicher Begrift, son-

dern als System von Regeln und Prinzipien verstanden werden, welche zu ihrer Konkre-

883G, Méckel/W. Kéck/C. Rutz, Rechtliche und andere Instrumente fiir vermehrten Umweltschutz in der
Landwirtschaft, 2014, S. 151.
84]J. Nusser, Zweckbestimmungen in Umweltschutzgesetzen, 2007, S. 98.
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tisierung beitragen und ihr rechtliche Konturen verleihen, die sich fiir die Kontrolle der

Politik als sehr wertvoll erweisen konnen.

So stehen im Kern der nachhaltigen Entwicklung das Retinitdtsgebot und der integrative
Ansatz, d. h. die Forderung nach einer systemischen, bereichsiibergreifenden, mehrdi-
mensionalen Betrachtung einer Politik und ihrer Folgen. Dadurch, sowie durch die Inte-
grationsklauseln der europdischen Vertrdge, verlangt die nachhaltige Entwicklung die
Beachtung einer Vielzahl anderer Prinzipien und Vorgaben des Umwelt- und Sozial-
schutzes. Begriffe wie die nachhaltige Entwicklung, der Vorsorgegrundsatz, das hohe
Schutzniveau usw. sind als zusammenhédngende Begriffe zu verstehen. Ihre Beziehung
soll nicht als eine Beziehung zwischen einzelnen, vollig voneinander abgrenzbaren ge-
nerellen und speziellen Normen verstanden werden, sondern eher als ein Archipel von
Rechtsprinzipien, die miteinander interagieren und ihren Inhalt wechselseitig
beeinflussen. So soll die nachhaltige Entwicklung als System verstanden werden. Dieses
Verstdandnis verleiht ihr hinreichende rechtliche Konturen und kann dem gesetzgeberi-

schen Ermessen effektiv die duBersten Grenzen setzen (Kapitel F.1.2).

Wenn die Biokraftstoffpolitik unter dem Blickwinkel der nachhaltigen Entwicklung als
System bewertet wird, dann werden ihre Defizite deutlicher. Auch wenn das festgelegte
Schutzniveau sowie die Beriicksichtigung der direkten Auswirkungen der Biokraftstoft-
politik, wenn isoliert betrachtet, juristisch nicht zu beanstanden sind, diirfen — wie das
Retinititsgebot fordert — ihre Auswirkungen auerhalb der Biokraftstoffpolitik — die so-
genannten Verlagerungen — nicht auler Betracht bleiben. Somit verstoBt die Biokraft-
stoffpolitik bei einer systemischen Betrachtung aufgrund der fehlerhaften Beriicksichti-
gung ihrer externen Auswirkungen gegen das Retinitdtsgebot und gegen die nachhaltige

Entwicklung (Kapitel F.II).

Die Nachhaltigkeit von Biokraftstoffen und die Nachhaltigkeit der Landwirtschaft wer-
den in der europdischen Rechtsordnung getrennt betrachtet, was zu Konflikten und Dis-
krepanzen fiihrt und im Endeffekt das Schutzniveau mindert. Wie Ekardt betont, wird
ein ,,lediglich additives, unverbundenes Bemiihen verschiedener wissenschaftlicher Fd-
cher dem Nachhaltigkeitsgedanken nur schwer gerecht.* Das Gleiche gilt fiir ein addi-
tives und unverbundenes Vorgehen in den verschiedenen Bereichen der landwirtschaftli-

chen Produktion. Die nachhaltige Entwicklung legt auch Erfordernisse fiir die Beziehun-

¥5Ekardt in: Hértel (Hrsg), Handbuch Foderalismus - Foderalismus als demokratische Rechtsordnung und
Rechtskultur in Deutschland, Europa und der Welt, S. 965.
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gen zwischen unterschiedlichen Bereiche fest, damit die positiven Auswirkungen einer

Politik nicht durch Defizite in einer anderen Politik aufgehoben werden.

Der Bereich der Biokraftstoffe eignet sich sehr gut, um die Frage der Nachhaltigkeit ge-
nauer zu untersuchen, da hier Nachhaltigkeitsprobleme innerhalb einer Politik zur Ver-
folgung der Nachhaltigkeit bestehen. Biokraftstoffe sind zwar selbst ein Instrument fiir
den Klimaschutz, sie diirfen aber nicht nur allein aus diesem Grund und ohne Weiteres
als nachhaltig eingestuft werden. Das integrative Modell der nachhaltigen Entwicklung
legt fiir sie zusédtzliche Voraussetzungen fest und fordert eine allumfassende und syste-
mische Beriicksichtigung von 6kologischen und sozialen Auswirkungen. Die Nachhal-
tigkeitskriterien der Biokraftstoffpolitik machen deutlich, dass auch innerhalb der Um-
weltpolitik verschiedene Umwelt- und Sozialanliegen zu beachten sind, weshalb stets
eine umfassende Untersuchung der gesamten Auswirkungen auf die Schutzgiiter der
Nachhaltigkeit erforderlich ist. Denn eine Nachhaltigkeitspolitik muss auch selbst nach-

haltig sein.

238



H. Nachtrag: Die Richtlinie 2018/2001 zur Forderung von Erneuerbaren Ener-
giequellen

Ende des Jahres 2018 ist eine neue Richtlinie in Kraft getreten®®, welche bis zum
30.06.2021 von den Mitgliedstaaten umgesetzt werden und die geltende EE RL ersetzen
soll. Eine umfassende Beschiftigung mit der neuen Richtlinie kann hier nicht unternom-
men werden, da die vorliegende Arbeit in ihrem Kern die EE RL aus dem Jahr 2009
zum Gegenstand hat und das ganze geltende System der Biokraftstoffpolitik mit dieser
Richtlinie verbunden ist. Da dieser Rechtsrahmen ungefdhr alle zehn Jahre reformiert
wird, um neue Umweltziele zu erreichen und Verbesserungen einzubringen, gehort die
Richtlinie 2018/2001 zu der neuen Ara und bringt ein neues Netz von Forder- und Nach-
haltigkeitsregelungen mit sich, welches alle Bereiche beeinflussen soll (Agrarpolitik,
Beihilferecht usw.). Allerdings signalisiert sie einige Entwicklungen in der Biokraft-

stoffpolitik, die fiir die hier gezogenen Schlussfolgerungen von Bedeutung sein konnten.

Die Richtlinie 2018/2001 setzt das verbindliche Ziel fiir 2030, einen 32 %-igen Anteil
von Energie aus erneuerbaren Quellen am Bruttoendenergieverbrauch der Union zu er-
reichen. Dieses Ziel entspricht den Zielen des Pariser Klimaschutziibereinkommens von
2015 (Ubereinkommen von Paris) im Anschluss an die 21. Konferenz der Vertragspar-
teien des Rahmeniibereinkommens der Vereinten Nationen iiber Klimadnderungen
(COP 21), die auch fiir die EU verbindlich sind. Gleichzeitig stellt es einen notwendigen
Schritt dar, um das Unionsziel zu erreichen, THG bis 2030 um mindestens 40 % gegen-

uber dem Stand von 1990 zu senken.

Im Verkehrssektor wird mit der neuen Richtlinie ein Ziel von 14 % festgelegt, welches
durch die Verwendung erneuerbarer Kraftstoffe aller Art, sowohl biogenen als auch
nicht biogenen Ursprungs, erreicht werden soll. Dazu wird ein zwingender nationaler
Zielpfad fiir den Verbrauch fortschrittlicher Biokraftstoffe eingefiihrt. Letztere sollen bis
2022 0,2 %, bis 2025 1 % und bis 2030 3 % des Endenergieverbrauchs im Verkehrssek-
tor betragen. Im Vergleich zu dem nicht verbindlichen Ziel vom 0,5 % der EE RL 2015
(s. D.6), scheint der neue Zielpfad zwar einen miaBigen Start festzusetzen, allerdings

sind die Ziele fir die Zukunft ambitionierter.

¥6Richtlinie (EU) 2018/2001 des Europiischen Parlaments und des Rates vom 11. Dezember 2018 zur
Forderung der Nutzung von Energie aus erneuerbaren Quellen.
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Neben den neuen Verkehrszielen haben sich die Nachhaltigkeitskriterien fiir die Kraft-
stoffe entwickelt. Thr Inhalt hat sich teilweise gedndert und es wurden zusitzliche Kate-
gorien von Nachhaltigkeitskriterien fiir andere Kraftstoffe reguliert. Die Nachhaltig-
keitskriterien des Art. 29 gelten nunmehr, neben Biokraftstoffen und fliissigen Bio-
brennstoffen, auch fiir Biomasse-Brennstoffe, also auch fiir feste Biomasse fiir den Ver-
kehr. Das stellt eine wichtige Erweiterung des Anwendungsbereichs der Nachhaltig-
keitskriterien dar und soll zur Reduzierung von Verlagerungen beitragen. Dazu gibt es

887

weitere Nachhaltigkeitsregelungen, sowohl fiir konventionelle Biokraftstoffe,™" als auch

fiir neue Kategorien, wie fliissige und gasformige Kraftstoffe nicht biogenen Ur-

sprungs®®® oder fiir Elektrizitit aus Biomasse-Brennstoffen®,

So diirfen erneuerbare Kraftstoffe immer noch nicht auf Flichen mit hohem Wert
hinsichtlich der biologischen Vielfalt gewonnen werden, wobei zusitzliche Kategorien
erwidhnt werden: Neben Primirwald soll nunmehr Wald mit groBer biologischer Vielfalt
geschiitzt werden.* Flichen mit hohem Kohlenstoffbestand werden unter denselben
Bedingungen (s. D.1.2) geschiitzt.*' Dazu wurden Nachhaltigkeitskriterien fiir Kraftstof-
fe aus forstwirtschaftlicher Biomasse eingefiihrt,** sowie sogenannte Anforderungen fiir
Landnutzung, Landnutzungsinderung und Forstwirtschaft*”. Andererseits ist die Anfor-
derung, die CC-Regelungen zu beachten, kein Nachhaltigkeitskriterium fiir erneuerbare
Kraftstoffe mehr. Dadurch wird die Agrarforderung von der Biokraftstoffforderung total
abgekoppelt und die Letztere wird kohérenter, da nunmehr dieselben Forderkriterien fiir

EU-einheimische und importierte Biokraftstoffe gelten.

Die Ziele der THG-Einsparung sind auch noch ein Teil der Nachhaltigkeitskriterien,***

und sind sogar ambitionierter geworden. Ein besonderes THG-Einsparungsziel gilt zu-

sétzlich fiir fliissige und gasformige Kraftstoffe nicht biogenen Ursprungs.®

Die Forderung konventioneller Biokraftstoffe soll in der neuen Richtlinie weiter einge-
schriankt und bis 2030 komplett gestrichen werden. So diirfen konventionelle Biokraft-

stoffe in einem Mitgliedstaat (bei der Berechnung des Bruttoendverbrauchs von Energie

87Art 26 RL 2018/2001.

88 Art 25 Abs 2 RL 2018/2001.
¥9Art 29 Abs 11 RL 2018/2001.
80Art 20 Abs 3 RL 2018/2001.
¥1Art 29 Abs 4 RL 2018/2001.
¥2Art 29 Abs 6 RL 2018/2001.
83Art. 29 Abs 7 RL 2018/2001.
84Art 29 Abs 10 RL 2018/2001.
85Art 25 Abs 2 RL 2018/2001.
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aus erneuerbaren Quellen) gegeniiber dem Jahr 2020 maximal 1 % zunehmen, jedenfalls
sollen sie hochstens einen 8 %-igen Anteil erreichen.*® In Mitgliedstaaten mit einem ho-
heren Anteil werden konventionelle Biokraftstoffe nur mit 8 % fiir die EE-Ziele bertick-
sichtigt. Nach 2023 sinkt dieser Grenzwert der Beriicksichtigung konventioneller Bio-
kraftstoffe stufenweise auf 0 %. So sollen konventionelle Biokraftstoffe in der Zukunft

nicht als EE beriicksichtigt werden.

SchlieBlich muss in Betracht gezogen werden, dass die RL 2018/2001 als ihre primér-
rechtliche Grundlage den Art. 194 Abs. 2 AEUV in Anspruch nimmt. Die Verwendung
des Energieartikels ist neu, da er erst nach Inkrafttreten der EE RL 2009 mit dem AEUV
eingefiihrt wurde. Sie funktioniert hier als ein Mittelweg und als ein Kompromiss zwi-
schen Umweltschutz und Binnenmarkt (siehe E.IL.5), da der Energieartikel sowohl die
Forderung (eher Entwicklung) erneuerbarer Energiequellen als auch die Sicherstellung
der Harmonisierung des Binnenmarktes durch die Nachhaltigkeitskriterien bezweckt.*”
So entfillt auch die Doppelabstiitzung der EE RL 2009. Eine Abweichung von den

Nachhaltigkeitskriterien bleibt auch nach dieser Richtlinie verboten, ist allerdings fiir

Biomasse-Brennstoffe grundsitzlich moglich.®”

So scheint in Bezug auf Biokraftstoffe die neue Richtlinie zur EE-Férderung einen brei-
teren und kohérenteren Schutz zu bieten, auch gegen Verlagerungen. Allerdings bleiben
die Nachhaltigkeitskriterien immer noch medienbezogen, deswegen bleibt auch vor al-
lem der europidische Bodenschutz widerspriichlich und unvollstindig. Als Gegenmittel
dazu wird die Verwendung konventioneller Biokraftstoffe stufenweise eingestellt und
Elektrizitdit nimmt nunmehr eine zentrale Rolle ein, sie zéhlt sogar vierfach fiir die Errei-
chung des Verkehrsziels®’. Hiermit kommt im Endeffekt die Ambition graduell zu
einem Ende, durch die breite Verwendung von Biokraftstoffen einen nachhaltigen

Verkehr zu erreichen.

86Art 26 RL 2018/2001.

87Siehe auch D. Granas, Die primirrechtlichen Grundlagen fiir die Forderung von Erneuerbaren Energien
im Europarecht, EuR 2013, S. 619, 626 und die dort enthaltene Literatur.

88Art 29 Abs.14 RL 2018/2001.

89Art 27 Abs 2 b RL 2018/2001.
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