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1. Zum Verfasser dieser Stellungnahme

Der Verfasser dieser Stellungnahme ist seit 21 Jahren als verwaltungs- und staatsrechtlich
ausgerichteter Rechtsanwalt im Bereich des Klimaschutzrechts tatig (2003-2011 Freshfields,
seit 2011 Luther Rechtsanwaltsgesellschaft). Er hat fur deutsche und internationale Unter-
nehmen mehrfach rechtswidriges Handeln des Umweltbundesamtes beim Vollzug klima-
schitzender Normen gerichtlich erfolgreich abgewehrt. Dies umfal3te auch Verfahren beim
Européaischen Gerichtshof (Rs. C-460/15 Schaefer Kalk, Rs. C-561/18 Solvay, Rs. C-271/20
Aurubis). Im neuen Handbuch Verfassungsrecht in der Praxis des C.H-Beck-Verlags hat er
das Kapitel zum Energierecht bearbeitet.!

2. Zum Nutzen von UER-Projekten —auch fir Endverbraucher

Soweit der Antrag der Fraktion der CDU/CSU UER-Projekttatigkeiten behandelt, sind die Vor-
gaben fur Erfillungsoptionen i.S.d. 8§ 37a Abs. 5 BImSchG betroffen. Die Inverkehrbringer
von Kraftstoffen haben danach verschiedene Mdglichkeiten, Treibhausgasemissionen zu re-
duzieren. Hierzu gehdrt die mit der Verordnung zur Anrechnung von Upstream-Emissions-
minderungen auf die Treibhausgasquote 1, 2 (UERV) zeitlich begrenzt eréffnete Moglichkeit
der Anrechnung von CO»-Gutschriften (UER-Nachweise) aus internationalen Klimaschutzpro-
jekten. Diese Alternative zum Beimischen von Biokraftstoffen wurde 2018 von der Grol3en
Koalition eingefihrt. Ziel von CDU/CSU und SPD war, die mit einem Einsatz von Biokraftstof-
fen verbundene finanzielle Belastung der Verbraucher zu reduzieren. Der aktuelle Antrag der
Fraktion der CDU/CSU scheint sich von dieser die nicht unerschépflichen Finanzmittel der
Endverbraucher schonenden Zielsetzung abzuwenden.

1 Altenschmidt, Energierecht, in: Heusch/Ulrich/Posser (Hrsg.), Verfassungsrecht in der Praxis, 2024.
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Klimaschonende Effekte von UER-Projekten im internationalen Kontext

Der Mechanismus der UERV ist weitgehend an den Clean Development Mechanism des
Kyoto-Protokolls (CDM-Mechanismus fir umweltvertragliche Entwicklung nach ProMechG)
angelehnt und beachtet Vorgaben der Richtlinie (EU) 2015/652. Die UERYV zielt darauf, den
umweltdkonomischen Vorteil einer Reduktion von Treibhausgasemissionen dort, wo es zu
geringeren Vermeidungskosten mdglich ist, nutzbar zu machen. Zugleich wollte Deutschland
hierdurch einen Beitrag im Bereich der internationalen Zusammenarbeit und der Férderung
von Treibhausgasminderungen dort, wo sie aufgrund fehlender Mittel ansonsten nicht ver-
wirklicht wirden, leisten.

Internationaler Reputationsschaden durch aktuellen Umgang mit UER-Projekten

Die aktuellen Vorgange um UER-Projekttatigkeiten und das mit der Anderung der UERV be-
schlossene vorzeitige Aus der Anerkennung von UER-Nachweisen als Erfillungsoption ha-
ben daher nicht nur eine nationale Dimension. Vielmehr ist auch Deutschlands Rolle als ver-
l&Rlicher Partner im internationalen Klimaschutz beriihrt. Riickmeldungen aus asiatischen
und afrikanischen Gaststaaten von UER-Projekten sowie dort tatiger Projekttrager deuten in-
zwischen auf eine negative Rezeption hin.

Bislang fehlende gerichtliche Entscheidungen

Die Vorgaben der UERYV fir die Priifung, Anerkennung und Durchfiihrung von UER-Projekt-
tatigkeiten sind juristisch komplex und nicht leicht zuganglich. Sie verweisen teilweise auf
Beschlisse der Konferenz der Vertragsparteien von Kyoto (COP 17) von 2001 und unions-
rechtliche Normen der Emissionsermittlung. Im Schrifttum wurde die UERV mit der Ausnahme
einer von Mitarbeitern des Umweltbundesamtes und des Bundesumweltministeriums verfal3-
ten Kommentierung (in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht) bisher keiner ndheren Betrachtung
unterzogen. Rechtsprechung zum Vollzug der UERYV ist nicht ersichtlich. Zustandiges Gericht
ware das Verwaltungsgericht Halle, in dessen Gerichtsbezirk der Sitz des Umweltbundesam-
tes (Dessau) liegt.

Zum System der UER-Projekte

Im Kern laRt sich das System der UERV wie folgt beschreiben: Upstream-Emissionsminde-
rungen konnen durch Treibhausgasminderungsprojekte (sog. Projekttatigkeiten, § 2 Abs. 5
UERV) im Zusammenhang mit der Gewinnung von Erddl und Erdgas in Gaststaaten i.d.R.
aullerhalb der Europaischen Union erzielt werden. Die durch derartige Projekttatigkeiten er-
zielten Upstream-Emissionsminderungen werden als UER-Nachweise in einem elektroni-
schen UER-Register des Umweltbundesamtes ausgestellt (88 19 ff. UERV). Sie sind gem. §
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23 Abs. 1 UERY lbertrag- und verauf3erbar. Fir sie besteht ein Markt, auf dem in erster Linie
Projekttrager und Verpflichtete nach § 37a BImSchG UER-Nachweise handeln.?

7. UERV-Projekte tragen zur Reduktion von Treibhausgasemissionen bei

Ziel der UERV ist es, finanzielle Anreize zu schaffen, Treibhausgasemissionen im Bereich
der Erddl- und Erdgasférderung zu mindern. In diesem Produktionsbereich kommt es haufig
zur Freisetzung von Methan aus Leckagen und von Kohlenwasserstoffdampfen aus Tankan-
lagen in die Atmosphare. Auch werden haufig die Begleitgase, die bei der Ol- und Gasférde-
rung anfallen, ohne energetische Nutzung abgefackelt oder in die Atmosphare entlassen.®
Die Anrechnungsmdglichkeit von UER-Nachweisen soll einen wirtschaftlichen Anreiz daftr
bieten, diese emissionsintensive Praxis einzustellen.*

8. UERV-Projekte sind zuséatzliche Klimaschutzmal3inahmen

Die UERV-Projekttatigkeiten missen gem. § 6 Abs. 1 Nr. 3 UERV das Merkmal der Zusatz-
lichkeit erfullen. Ein Projekt ist zusatzlich, wenn es aus wirtschaftlichen oder technischen
Griinden nicht wirde durchgefiihrt werden, wenn es nicht als Klimaschutzprojekt anerkannt
wuirde und dadurch die Méglichkeit erhielte, fur erzielte, verifizierte Emissionsminderungen
Minderungszertifikate verkaufen zu kénnen.®

9. UERV-Projekte folgen markt- und betriebswirtschaftlichen Mechanismen

Die Nutzbarkeit der UER-Nachweise als Erfiilllungsoption in Deutschland und ihre freie Uber-
tragbarkeit schafft dabei den regelméaRig erforderlichen wirtschaftlichen Anreiz, derartige zu-
satzliche Minderungsbeitrage zu erzielen. Im Grunde werden diese Projekte nur deshalb ver-
wirklicht, weil sie sich fir den Projekttrager und die Betreiber der treibhausgasemittierenden
Anlagen im auslandischen Gaststaat wegen der Erldse aus der Verauf3erung an die deut-
schen Treibhausgasquotenverpflichteten nach BImSchG wirtschaftlich rechnen. Ihre Durch-
fuhrung hangt von den finanziellen Vorteilen aus der Nutzung von UER-Nachweisen ab.® Mit
der zusatzlichen Einnahmequelle aus dem Verkauf der UER-Nachweise soll sich die Anfangs-
investition in die neuimplementierte Technik und Infrastruktur amortisieren.’

2Vgl. Schwintowski, CO2-Wertrechte, EWeRK 2023, 15 (19).

3 Von Bremen/Bundschuh, Der Handel mit Treibhausgasminderungen: Ein Uberblick tiber Erfullungsoptio-
nen und neue Vermarktungsmaglichkeiten, EWeRK 2022, 132 (135).

4 Erxleben, in: Landmann/Rohmer, UmweltR, 104. EL Juni 2024, UERV vor 8 1 Rn. 4.
5 Erxleben, in: Landmann/Rohmer, UmweltR, 104. EL Juni 2024, UERV vor 8 1 Rn. 19.
6 Wolke, in: Landmann/Rohmer, UmweltR, 104. EL Juni 2024, UERV 8 7 Rn. 3.

7 Erxleben, in: Landmann/Rohmer, UmweltR, 104. EL Juni 2024, UERV vor § 1 Rn. 21.
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Bewahrte und notwendige Zusammenarbeit von Projektentwicklern und Projekttragern

Angesichts dieser wirtschaftlichen Zusammenhénge und der komplexen verfahrensrechtli-
chen Erfordernisse laRt sich leicht nachvollziehen, warum UER-Projekte, wie im Bereich in-
ternationaler Klimaschutzvorhaben ublich, typischerweise in einem Zusammenwirken von er-
fahrenen Projektentwicklern, investitionswilligen Projekttragern und ortlichen Anlagenbetrei-
bern in den Gaststaaten entwickelt und umgesetzt werden. Haufig bedarf es des Anstol3es
durch einen mit den Anforderungen des deutschen und internationalen Klimaschutzrechts
vertrauten Projektentwickler, um sowohl den Investor (Projekttrager) als auch den Betreiber
emissionsintensiver Anlagen von den klimaschitzenden und wirtschaftlichen Vorteilen zu-
satzlicher MaRnahmen zur Emissionsreduktion zu Uberzeugen und sie durch das deutsche
Verwaltungsverfahren zu leiten. Es ist daher nicht angemessen, diese im System der UERV
und ihres Erfordernisses der Zusatzlichkeit angelegte Zusammenarbeit pauschal als ,Be-
trugsgeflecht® zu verunglimpfen.

Die Anrechnung von UERV-Projekten wurde 2024 begrenzt

Upstream-Emissionsminderungen kdnnen gem. § 3 Abs. 1 S. 3 UERV nur in dem Verpflich-
tungsjahr als Erfullungsoption angerechnet werden, in dem sie erreicht worden sind. Sie sind
fur die Anrechnung gem. 8 4 UERV bis zum 15. April des auf das Verpflichtungsjahr folgenden
Kalenderjahres der Biokraftstoffquotenstelle vorzulegen und auf das Entwertungskonto des
UER-Registers zu Ubertragen. Infolge einer im Frihjahr 2024 erfolgten Verordnungsanderung
kénnen UER-Nachweise allerdings nur noch bis einschlief3lich des Erfillungsjahrs 2025 an-
gerechnet werden (8§ 3 Abs. 1 S. 1 und 2 UERYV).

Die UERV sieht klare Regeln fur die Ausstellung von UER-Nachweisen vor

Die Ausstellung von UER-Nachweisen setzt gem. 8 10 UERYV die Erteilung einer Zustimmung
des Umweltbundesamtes zu einer UER-Projekttatigkeit voraus. Diese Zustimmung ist zu er-
teilen, sofern ein den UERV-Anforderungen entsprechender Antrag einschlie3lich einer Pro-
jektdokumentation mit Beschreibung u.a. der Projektplanung eingereicht wurde, die Ermitt-
lung der Upstream-Emissionsminderungen entsprechend den Anforderungen nach § 6 UERV
erfolgt, die vom Projekttrager beauftragte Validierungsstelle zum Zeitpunkt der Validierung
registriert war, die Projekttatigkeit keine schwerwiegenden nachteiligen Auswirkungen auf die
Umwelt oder das Klima hat und fiir die Projekttatigkeit nicht schon zu einem friiheren Zeit-
punkt eine Zustimmung nach UERYV erteilt worden ist. Bei Vorliegen dieser Voraussetzungen
besteht ein Rechtsanspruch auf die Zustimmungserteilung.

Die UERYV trifft auch Vorkehrungen fir Projektabweichungen

Abweichungen von vorherigen Planungen sind bei der Durchfiihrung von industriellen Projek-
ten insbesondere im Bereich der u.a. auch von naturlichen Gegebenheiten abhangigen Erdol-
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und Erdgasférderung vollig normal. Das ist bei UERV-Projekten nicht anders und steht einer
Ausstellung von UER-Nachweisen daher auch nicht entgegen. § 17 UERV sieht hierfur ein
besonderes Procedere vor: Ergibt sich bei der Projekttatigkeit oder beim Uberwachungssy-
stem eine Abweichung von den der Zustimmung zugrunde liegenden Unterlagen, so hat der
Projekttrager dies dem Umweltbundesamt und der Verifizierungsstelle unverziglich anzuzei-
gen. Hierbei sind alle fir die Beurteilung der Abweichungen erforderlichen Unterlagen vorzu-
legen. Die Verifizierungsstelle pruft anhand der Unterlagen und soweit erforderlich vor Ort,
welchen Einflul? die Abweichungen auf die Projekttatigkeit haben kénnen, und teilt das Er-
gebnis der Prifung dem Umweltbundesamt mit. Das Umweltbundesamt entscheidet inner-
halb von zwei Monaten nach der Mitteilung des Ergebnisses der Prifung der Verifizierungs-
stelle, ob die Voraussetzungen fir die Erteilung der Zustimmung weiterhin vorliegen. Das
Umweltbundesamt widerruft die Zustimmung zur Projekttatigkeit ganz oder teilweise nur, so-
weit die materiellen Voraussetzungen fur die Zustimmung nicht mehr vorliegen.

Fehlerhafte Geodaten stellen die Zustimmungsfahigkeit des Projekts nicht in Frage

Wegen dieser Vorgaben der UERV ist es etwa fiir die Anerkennung einer UER-Projekttatigkeit
unschéadlich, wenn sich aufgrund einer versehentlich fehlerhaften Umrechnung einer Geore-
ferenzangabe vom Bogenmalf in das Dezimalmalfi eine unrichtige Geodatenangabe in einer
Projektdokumentation findet. Das ist im Verfahren nach § 17 UERV zu korrigieren und stellt
die Zustimmungsfahigkeit des Projekts nicht in Frage. Genau das ist im ,HUhnerstall“-Fall der
Berichterstattung von ZDF Frontal 21 erfolgt. Das Umweltbundesamt hat inzwischen die Geo-
datenangabe zu der fraglichen Projekttatigkeit, die tatsachlich existent ist, in seiner Projekt-
datenbank korrigiert. Eine Skandalisierung dieses Vorgangs ist juristisch ohne Stitze. Wer
den ,Huhnerstall“ heute noch als Beispiel fur einen ,Betrug“ anflhrt, handelt unredlich.

Die Tatigkeit akkreditierter Prifstellen ist internationaler Standard

Die UERYV sieht die Prifung der Zustimmungsvoraussetzungen und die Ermittlung der erziel-
ten Emissionsminderungen durch akkreditierte Validierungs- und Verifizierungsstellen vor (88
32 ff. UERV). Das ist keine nationale Besonderheit, sondern ein Wesenselement internatio-
naler Klimaschutzprojekttatigkeiten. Bereits der Beschluf3 der COP 17 zu den CDM-Projekten
gab eine solche Priufungstatigkeit nichtstaatlicher Stellen zur Gewéhrleistung der Anwendung
objektiver Standards frei von ungebihrlicher EinfluBnahme und sonstigen sachfremden In-
teressen Ortlicher Amtstrager vor. Zudem werden hierdurch volkerrechtlich bedingte Schwie-
rigkeiten bei der behdérdlichen Uberprifung von Aktivitaten im Ausland bewaltigt. Auch der
Vollzug des europaischen Emissionshandels (EU ETS) beruht auf der Prifung der Angaben
der Anlagenbetreiber durch Verifizierungsgesellschaften. Die deutschen Prifgesellschaften
haben hier einen untadeligen Ruf und sind weltweit bei Projekttragern und Behorden gleich-
ermallen wegen ihrer hohen Qualitdt und Integritdt geschatzt. Ihre Tatigkeit unterliegt in
Deutschland unter Zugrundelegung der Rechtsprechung des Bundesgerichtshofs den
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Grundsatzen der Amtshaftung: Die Prifgesellschaften erfillen eine hoheitliche Aufgabe,
weshalb im Schadensfall nur der Staat gem. Art. 34 GG i.V.m. § 839 BGB fir sie haftet.?

16. Das Umweltbundesamt ist an klare gesetzliche Regeln gebunden

Der Vollzug der UERV durch das Umweltbundesamt ist keine Ermessensverwaltung. Er un-
terliegt einer strikten Gesetzesbindung und ist der vollen verwaltungsgerichtlichen Kontrolle
zuganglich. Projekttrager und Prifgesellschaften, die von fur sie nachteiligen Entscheidungen
des Umweltbundesamtes betroffen sind, haben einen grundrechtlichen Anspruch auf effekti-
ven Rechtsschutz (Art. 19 Abs. 4 GG). Die Verwaltungsgerichte haben dabei den Sachverhalt
von Amts wegen zu ermitteln (8 86 Abs. 1 VwGO). Sie sind nicht an Feststellungen der Ver-
waltungsbehdrde oder gar einer von dieser beauftragten Anwaltskanzlei gebunden. In straf-
rechtlichen Ermittlungsverfahren gilt die Unschuldsvermutung. Die Verfahren zu vermeintli-
chen UnregelmaRigkeiten beim Vollzug der UERYV laufen derzeit und sind noch lange nicht
abgeschlossen. Vor diesem Hintergrund wirkt es rechtsstaatlich befremdlich, wenn im Antrag
der Fraktion der CDU/CSU von ,schon offenkundige[n] Betrugsfallen“ gesprochen wird.

17. Rechtliche Grenzen flr nachtragliche Aberkennung

Soweit sich der Antrag der Fraktion der CDU/CSU daftir ausspricht, als Erfillungsoption gem.
§ 37a Abs. 5 BImSchG bereits genutzte UER-Nachweise nicht anzurechnen bzw. nachtréag-
lich abzuerkennen, ist das juristisch nur begrenzt zulassig. Mdglicher Adressat solcher Mal3-
nahmen kann nach aktueller Rechtslage nur der jeweilige Projekttrager sein. 8§ 24 UERV ent-
halt hierzu Regelungen zum Umgang mit unrichtigen UER-Nachweisen. Die Quotenverpflich-
teten, auf die UER-Nachweise gem. § 23 UERYV Ubertragen wurden, kénnen hingegen nicht
in Anspruch genommen werden. Grund hierfir ist zum einen der Schutz des Rechtsverkehrs
(Gutglaubensschutz), zum anderen aber auch die Gewahrleistung der Integritat des Anrech-
nungssystems.®

18. Verbot der Ruckwirkung und der Doppelbelastung

Wollte man dies durchbrechen, wére dafiir eine Anderung des BImSchG erforderlich. Diese
stieRe wegen des rechtsstaatlichen Vertrauensschutzgrundsatzes (Ruckwirkungsverbot) und
der Verhéltnismagigkeit (Verbot der Doppelbelastung) auf enge verfassungsrechtliche Gren-
zen. Hinzu k&men verwaltungspraktische Probleme des gerichtsfesten Nachweises der Un-
richtigkeit ausgestellter UER-Nachweise.

8 Wolke, in: Landmann/Rohmer, UmweltR, 104. EL Juni 2024, UERV 8 38 Rn. 3 unter Verweis auf BGH,
Urteil vom 15. September 2011, 11l ZR 240/10, NVwZ 2012, 381.
9 Erxleben, in: Landmann/Rohmer, UmweltR, 104. EL Juni 2024, UERV § 24 Rn. 2.
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Vor dem Hintergrund dieser rechtlich komplexen Situation empfehle ich dringend, von der im An-
trag der CDU/CSU zugrundeliegenden ,Betrugs®-Pramisse ausdriicklich Abstand zu nehmen und
diese rechtlich Uberprifen zu lassen. Wir leben in einem Rechtsstaat. Bis zum gerichtlich erwie-
senen Gegenteil gilt die Unschuldsvermutung.

Dr. Stefan Altenschmidt
Rechtsanwalt
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