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Zwischen Anspruch und Wirkung:
Das Gebaudemodernisierungs-
gesetz und wie es anders gehen

kann

Einleitung

Die Bundesregierung steht vor der Herausforderung, den
Gebaudesektor in Deutschland — verantwortlich fiir 30 % der
Gesamtemissionen — zu dekarbonisieren. Dabei ist der bis-
herige Fortschritt nicht ausreichend. In seinem diesjahrigen
Projektionsbericht projiziert das Umweltbundesamt zudem
eine Verfehlung der sektoralen Emissionsminderungsziele
um 110 Mio. t COZ-Aq. bis 2030 (UBA, 2026).

Derzeit fufdt die Warmeversorgung in Deutschland vor allem
auf fossilen Brennstoffen: Im Jahr 2024 wurden 56 % des
Wohnungsbestandes mit Gas beheizt, 17 % mit Ol (BDEW,

Erdgas Heizol

Terms-of-trade (Anstieg
Importpreise durch hohe
Nachfrage der EU)

62 €/tCO, | 34 €/tCO,

Geopolitische Kosten (Erhéhte
Einnahmen und Militarausgaben
Russlands durch héhere Welt-
marktpreise durch Energiever-
brauch der EU)

86 €/tCO, | 68 €/tCO,

Lokale Luftverschmutzung in

Deutschland 30 €/tCO,

77 €/tCO,

Gesamt-Kosten

(ohne Klimakosten) 178 €/tCO, 179 €/tCO,

Tab. 1: Externe Kosten des fossilen Energieverbrauchs durch Heizen ohne Be-
riicksichtigung der Klimakosten, umgerechnet in €/tCO,

Quelle: Eigene Berechnung. Terms-of-trade und geopolitische Kosten basieren auf Edenhofer et al. (2025) und Beaufils et al. (2025).

basiert auf \ n gemaf der UBA Methodenkonvention 4.0 (Eser et al. 2025, Tab. 3, Kleinfeuerungsanla-

L
gen/Unbekannt) und Emissionsfaktoren basierend auf EEA (2023, Part B:1.A.4, Tab. 47/49).
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2025). Dabei ist Deutschland auf Importe der Brennstoffe
von einigen wenigen Lieferanten angewiesen, die aufgrund
geopolitischer Schocks, wie der aktuellen Krise in Nahost,
extremen Preisschwankungen sowie kurzfristigen Versor-
gungsengpassen ausgesetzt sein konnen. Nicht nur aus kli-
mapolitischen Griinden haben Deutschland und die Europai-
sche Union daher ein Interesse an einer Reduktion der
Nachfrage nach fossilen Brennstoffen.

Auch sicherheits- und handelspolitische Erwagungen spre-
chen dafir. So ist die grofse Brennstoffachfrage der EU
grundsatzlich preistreibend auf den Weltmarkten und ver-
teuert die Importkosten zusatzlich (;terms-of-trade’-Effekt).
Eine Reduktion der Importe fossiler Energien fiihrt zu ver-
minderten Einnahmen fiir Ol- und Gas-exportierende Staa-
ten, wie beispielsweise Russland, das daraus Militarausga-
ben finanziert (geopolitischer Effekt). Zusammengenommen
entstehen aus beiden Effekten Kosten fiir die EU von je (iber
100 € pro emittierter Tonne CO, aus Ol- und Gasimporten
(siehe Tabelle 1). Auch die volkswirtschaftlichen Kosten aus
lokaler Luftverschmutzung durch die Verbrennung von Ol
und Gas im Gebaudesektor sind betrachtlich. Die wirt-
schaftspolitischen Vorteile durch die Reduktion des Gas-
und Olverbrauchs im Gebaudesektor belaufen sich damit auf
knapp 180 € pro vermiedener Tonne CO,, ohne dass hierbei
die vermiedenen Klimaschaden berlicksichtigt werden.
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Die Biotreppe im neuen
Gebaudemodernisierungsgesetz

Als ein zentrales politisches Instrument fiir die Dekarboni-
sierung im Gebaudesektor gilt bisher das Gebaudeenergie-
gesetz (GEG). Im Februar 2026 stellte die Bundesregierung
Eckpunkte fiir ein neues Gebaudemodernisierungsgesetz
(GMG) vor: ab dem Jahr 2029 miissen neue Gas- und Olhei-
zungen mit einem Anteil von 10 % griinem Gas bzw. Ol be-
trieben werden. In drei weiteren, noch unbekannten Stufen
soll der Anteil griiner Brennstoffe bis 2040 ansteigen. Eine
Biogas- und Bioheizolquote, die ab 2028 eine Beimischung
von Biokraftstoffen von bis zu 1 % vorsieht, soll bis 2030
mindestens 2 Millionen Tonnen jahrlicher Emissionsminde-
rung im Gebaudebestand erreichen.

Die geltende Quote eines Anteils von 65 % Erneuerbarer
Energien flir neue Heizsysteme aus dem GEG wird abge-
schafft. Ferner sollen die Betriebsheschrankungen fiir Gber
30 Jahre alte Niedertemperaturheizungen sowie das Aus-
stiegsdatum fiir den Betrieb von Heizkesseln mit fossilen
Brennstoffen zum 31.12.2044 im GMG entfallen.

Laut Bundesregierung soll durch die Beimischung von grii-
nen Gasen und Olen der Betrieb von fossilen Heizsystemen
klimafreundlicher gestaltet werden. Aus Perspektive der Au-
torinnen und Autoren dieses Klimapolitik Aktuells sind damit
zentrale Herausforderungen verbunden, sowohl bei der
Emissionsminderung, als auch bei den 6konomischen Fol-
gen fiir Verbrauchende.

Geringe tatsachliche
Emissionsminderung
durch griines Gas und Ol

Pessimistisch

20
Wahrend die Verbrennung von
Reststoffen eine klimafreundliche 101
Alternative zu Erdgas darstellt,
hat der Anbau von beispielsweise
Mais zur Energiegewinnung nur
einen geringen Klima-Nutzen ge-
genliber Erdgas. Hierbei entste-
hen insbesondere durch Diingung,
aber auch durch Nutzung land-
wirtschaftlicher Fahrzeuge und
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aufserhalb des Gebaude- oder Energiesektors und wird da-
her nicht durch Politikinstrumente zur Emissionsminderung,
wie einer CO,-Bepreisung, abgedeckt, sodass hier systema-
tische Fehlanreize bestehen.

Verstarkt werden diese Fehlanreize durch die ohnehin stei-
gende Nachfrage nach Bioenergie aus anderen Sektoren,
wie beispielsweise der Industrie. Da die klimafreundliche
heimische Erzeugung von Biogas aus landwirtschaftlichen
Reststoffen in ihrem Potenzial stark begrenzt ist (UBA,
2019), muss von einem stark wachsenden Anteil der Bioe-
nergie aus Energiepflanzen mit nur geringen Treibhausgas-
Minderungen fir die Anrechnung in der Biotreppe ausgegan-
gen werden (ICCT, 2021). Auch Importe von Biogas und -6l
koénnen eine Rolle spielen, jedoch besteht hier aktuell eine
hohe Unsicherheit mit Blick auf deren Verfligbarkeit, Infra-
strukturanforderungen und Emissionswirkung.

Auch bei Warmepumpen entstehen anfanglich CO,-Emissio-
nen im Stromsektor. Allerdings sind diese aufgrund des ho-
hen Wirkungsgrades beim aktuellen Strommix bereits gerin-
ger als bei Gasheizungen, selbst bei einer Beimischung von
Biogas (Fraunhofer ISE, 2025). Durch die schnell fortschrei-
tende Dekarbonisierung des Stromsektors (Luderer et al.,
2025) wird der Betrieb von Warmepumpen im Laufe der
nachsten 10-15 Jahre nahezu CO,-frei.

Projektion Heizungsinstallationen
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Abb. 1: Projektion der jahrlich neu installierten Heizungsleistung. Da die zukiinftigen Technologieanteile unter
dem GMG ohne Installationsverbote besonders unsicher sind, variieren wir sie in drei Szenarien.

1 Gemd# EU-Direktiven und -Berichte, betragen die Lebenzyklusemissionen von Biomethan aus Maissilage durchschnittlich 42 gCO,e/MJ ohne Beriicksichtigung von Landnutzungseffekten (RED
II Directive Annex VI, European Parliament & Council of the European Union, 2018) und erhéhen sich durch Landnutzungseffekte um weitere 21 gCO,e/MJ (Valin et al. 2015) auf 63 gCO,e/MJ
im Vergleich zu 67 gCO ,e/MJ fiir Erdgas in der EU (Prussi et al. 2020). Andere Studien ermitteln zum Teil niedrigere Emissionen ohne Beriicksichtigung von Landnutzungseffekten, z.B. 34

gC0,e/MJ in Adams und McManus (2019).
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Unterschiede in den Emissionen

Pessimistisch Zentral Optimistisch
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Abb. 2: Jahrliche Mehremissionen des GMG gegenliber dem GEG nach Sektoren (Linien)

Infobox: Schatzung der
Mehremissionen durch
das GMG

Die hier gezeigten Schatzungen der Mehremissionen
durch das GMG basieren auf Projektionen zukiinftiger
Heizungsinstallationen. Aufgrund der unsicheren
Technologiewahl im GMG variieren wir die Heizungs-
verkaufe in drei Szenarien. Die Ergebnisse geben wir
fiir das zentrale sowie als Spanne zwischen dem pes-
simistischen und optimistischen Szenario in Klam-
mern an.

Bislang ist nur die erste Stufe der Biotreppe bekannt:
10 % ab 2029. Da die weiteren drei Stufen weder in
ihrer Hohe noch ihrer Schrittweite setzen wir sie im
GMG so fort, wie es das GEG vorsieht, also mit einer
Stufe weniger: 30 % ab 2035 und 60 % ab 2040.

Die Biogas- und Bioheizélquote soll vor allem im Be-
stand Einsparungen erreichen. Wir nehmen an, dass
das GMG die bis 2030 angestrebten jahrlichen Ein-
sparungen von 2 Mt COZ-Aq. erreicht. Je nach Szena-
rio steigen die jahrlichen Einsparungen durch die
Quote bis 2040 auf 2,4 bzw. 6 Mt.
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Gefahr des techno-
logischen Lock-ins
fossiler Systeme

Klimaneutralitatsszenarien, wie
auch aus dem Kopernikus-Projekt
Ariadne (Luderer, et al., 2025),
zeigen, dass der technologisch
sinnvollste und kosteneffizientes-
te Pfad fur eine Dekarbonisierung
im Gebaudebereich die Elektrifi-
zierung der Warmebereitstellung
ist. Dies bedeutet, dass fur Ge-
baude, die nicht an ein Fernwar-
menetz angeschlossen sind, in
den meisten Fallen der Umstieg
auf eine Warmepumpe sinnvoll
ist. In 2025 war, auch durch das
geltende GEG, beim Absatz der
Warmepumpen bereits ein deutli-
cher Zuwachs zu beobachten, sodass sie erstmals die Mehr-
zahl der verkauften Heizungen ausmachten. Parallel ging der
Absatz von Gasheizungen zuriick (BDH, 2026).

Gebdude
== Strom/Fernwirme
=== Vorkette

= Gesamt

Eine Projektion der kiinftigen Heizungsverkaufe, basierend
auf den Absatzzahlen der Vergangenheit (Abbildung 1), er-
gibt einen Mehreinbau von 1,1 (Spannbreite 0,9 - 1,3) Millio-
nen neuer Gas- und Olheizungen bis 2030 durch das GMG,
im Vergleich zum derzeitigen GEG. Im Jahr 2045 kénnen
sich durch das neue GMG 3,3 Millionen (Spannbreite 2,6 -
6,5 Millionen) Gas- und Olheizungen zusatzlich, im Vergleich
zur derzeitigen Regulierung im Betrieb befinden.

Fir die Emissionsentwicklung berticksichtigen wir Emissio-
nen im Gebaude- und Energiesektor sowie Vorkettenemissi-
onen fiir die Bioenergieerzeugung (siehe Abbildung 2). Aus
den Unterschieden in den Heizungsinstallationen ergeben
sich kumulierte zusatzliche Emissionen von 16 (Spannbreite
14 - 21) Millionen Tonnen (Mt) CO,-Aq bis 2030 und 230
(Spannbreite 170 - 360) Mt bis 2045. Mit jedem Anstieg der
Biotreppe sinken die Emissionen, die dem Gebaudesektor
zugerechnet werden, jedoch steigen die Emissionen in den
Vorketten, also im Landwirtschaftssektor.?

Hohere Kosten fiir Verbrauchende

Preisprojektionen, die den Ariadne Klimaneutralitatsszenari-
en zugrunde liegen (Luderer et al., 2025), zeigen, dass der
Betrieb einer Gas- oder Olheizung mit steigenden Anteilen
von Biogas und -6l langfristig deutlich teurer werden konnte
als heute. Im Vergleich zum heutigen Erdgaspreis dirfte ein

2 Die Vorkettenemissionen beinhalten vor allem die Effekte von Diingemittelproduktion sowie Energie- und Diingemitteleinsatz fiir die landwirtschaftliche Produktion. Emissionen durch indirekte
Landnutzungsénderungen, etwa die Umwandlung von Weide- oder Waldfldchen in Ackerland, sind dabei nicht berticksichtigt.
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Mischpreis aus Erdgas mit Biogas entsprechend der ange-
nommenen Biotreppe im Jahr 2045 mehr als doppelt so
hoch sein, als im Durchschnitt 2025. Der Preisanstieg ent-
steht dabei vor allem durch die Knappheit von Biogas und
die Konkurrenz verschiedener Anwendungen. Eine steigende
Biogas-Nachfrage der Haushalte vermindert somit auch die
Wettbewerbsfahigkeit der Industrie, die fiir das bendétigte
Biogas héhere Preise zahlen misste. Bezieht man auch Vor-
kettenemissionen in die Uberlegungen ein und unterstellt
eine entsprechende CO,-Bepreisung, ergibt sich sogar eine
Verdreifachung des Energiepreises gegentiber der Gegen-
wart.

Vor dem Hintergrund der aktuellen Preisentwicklungen fiir
Erdgas, ausgeldst durch den Nahostkrieg, kdnnten die Preise
wahrend der Hochlaufphase von Biogas ebenfalls weiter an-
steigen. Auch die Kosten zunehmender Anteile von Bioener-
gie sind mit grofsen Unsicherheiten beziiglich der Verfligbar-
keiten (auch von méglichen Importen), der Transportinfra-
struktur sowie den dazugehdrigen Kosten verbunden.

Im Vergleich zur aktuellen Gesetzeslage ist mit den derzeit
bekannten Eckpunkten des GMGs von einer Verschlechte-
rung fiir die Emissionsminderung im Gebaudesektor auszu-
gehen. Der vermehrte Einbau von fossilen Heizkesseln und
der Betrieb mit griinen Brennstoffen, die teilweise in ihrer
Emissionsminderung nicht wesentlich geringer sind als die
fossilen Brennstoffe, fihren nicht zu der nétigen Dekarboni-
sierung des Sektors. Zudem werden die ansteigenden Kos-
ten des Betriebs von fossilen Brennkesseln mit griinem Gas
und Ol zu Problemen fiir Verbrauchenden fiihren. Insbeson-
dere Mietende, die keinen Einfluss auf ihr Heizsystem haben,
werden ohne erganzende Mafsnahmen starker belastet wer-
den. Erste Diskussionen zu den Eckpunkten des Gesetzes
mit Blrgerinnen und Birgern im Rahmen der Ariadne-Biir-
gerdeliberation, bestatigen die Verunsicherung insbesonde-
re mit Blick auf die Kostenfrage fiir Mietende.
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Politikinstrumente flr eine
wirksame Warmewende

Die Minderung des Einsatzes fossiler Brennstoffe im Gebau-
desektor zur Erreichung der Klimaneutralitat ist unstrittig.
Mit der Abschaffung der 65-%-Regelung fiir Erneuerbare
Energie im Gebaudesektor braucht es andere politische In-
strumente, die einen Umstieg von fossilen Brennstoffen zu
emissionsarmeren Alternativen anreizen.

Eine Biotreppe, die kurzfristig den Einsatz von traditionellen
Heizkesseln attraktiver erscheinen lassen mag, jedoch mit-
tel- bis langfristig einen starken Kostenanstieg fiir Verbrau-
chende bedeutet, scheint nicht zielflihrend. Stattdessen
sollten Preissignale transparent und explizit gemacht wer-
den. Die Einflihrung des zweiten europaischen Emissions-
handelssystems im Jahr 2028 fiir den Gebaude- und Ver-
kehrssektor ist hier ein zentrales Instrument. Der Emissions-
handel kann effektiv Investitionsentscheidungen der Ver-
brauchenden leiten und ist gleichzeitig ein wirksames In-
strument, um die europaische Nachfrage nach Ol und Gas
auf den Weltmarkten langfristig zu senken. Allerdings wer-
den die Preise auf Bestreben einiger Mitgliedstaaten zu Be-
ginn wahrscheinlich niedrig bleiben, sodass der Investitions-
anreiz voraussichtlich nicht ausreichend fiir die Erreichung
der Klimaziele sein wird.

Auch das Verhaltnis von Strom- und Gaspreis ist entschei-
dend fiir eine wirksame und kosteneffiziente Warmewende.
So zeigt eine aktuelle Analyse von KfW Research, dass bei
einer Halbierung des Strompreises bzw. einer Verdopplung
des Gaspreises der Warmepumpenabsatz in Deutschland
um 80 % steigen wiirde (Letz et al., 2025). So kénnte von ei-
ner Absenkung der Stromsteuer flir Warmepumpen-Strom-
tarife ein weiteres Signal in Richtung Elektrifizierung ausge-
hen.

Gebaudetyp Energietrager

Vorgelagerter CO,-Preis bei Neuan-
schaffung (Brennwert-Technologie)

Jahrliche Abgabe auf Konstant-
temperaturkessel alter als 30 Jahre

Gas 4.442 € 309€
Einfamilienhaus
61 6.196 € 410€
Gas 15.899 € 1.105 €
Mehrfamilienhaus
o] 22.175€ 1.467 €

Tab. 2: Beispielhafte Abgabengrofie eines vorgelagerten CO,-Preises bei Kauf einer fossilen Heizung (50 €/tCO, (iber 20 Jahre). Link zur Online-Tabelle: https://docs.
google.com/spreadsheets/d/ImGYfErUw-yFayCkMGCp3SkS30V4j-4Ql/edit?usp=sharing&ouid=102520162822531762222&rtpof=true&sd=true



https://docs.google.com/spreadsheets/d/1mGYfErUw-yFayCkMGCp3SkS3OV4j-4Ql/edit?usp=sharing&ouid=102520162822531762222&rtpof=true&sd=true
https://docs.google.com/spreadsheets/d/1mGYfErUw-yFayCkMGCp3SkS3OV4j-4Ql/edit?usp=sharing&ouid=102520162822531762222&rtpof=true&sd=true
https://docs.google.com/spreadsheets/d/1mGYfErUw-yFayCkMGCp3SkS3OV4j-4Ql/edit?usp=sharing&ouid=102520162822531762222&rtpof=true&sd=true
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Die Beibehaltung einer ausreichenden Forderung fiir den
Einbau von derzeit noch teureren klimafreundlichen Heiz-
systemen wird ebenfalls wichtig bleiben, um den Wechsel
des Heizsystems auszureizen. Dabei sollten Verteilungsfra-
gen bei der Ausgestaltung bertcksichtigt und durch sozial-
gerechte Instrumente adressiert werden (Herkel et al.,
2025).

Der alternative Weg:
Eine Investitionsabgabe fiir
Ol- und Gasheizungen

Ein Vorschlag fiir ein komplementares Instrument stellt eine
Investitionsabgabe dar, die basierend auf einem angenom-
menen CO,-Preis eine klare Lenkungswirkung bei der Neu-
anschaffung von fossilen Investitionsgiitern schaffen wiirde
(Kalkuhl et al. 2026). Fur die erwartete Lebensdauer einer
Heizung werden ein rechnerischer CO_-Preis und ein durch-
schnittlicher Emissionsausstofs unterstellt. Der Barwert wird
direkt beim Einbau eines neuen Heizkessels ,vorgelagert”
fallig.

Fiir eine typische, neu installierte Olheizung im Einfamilien-
haus wiirde sich die Abgabe beispielsweise auf knapp
6.200 € belaufen, wenn ein rechnerischer CO,-Preis von

50 €/tCO, unterstellt wird (siehe Tabelle 2). Wie hoch der
rechnerische CO,-Preis angesetzt werden soll, hangt dabei
davon ab, wie hoch der tatsachlich zu erwartende Preis im
BEHG bzw. zukiinftigen EU-ETS2 ausfallt: Je niedriger der
Preis im Emissionshandel, desto hoher sollte die Investiti-
onsabgabe sein, um die sozialen Kosten des CO,-Ausstof3
angemessen einzupreisen und einen hinreichend grofsen
Transformationsanreiz zu bieten. Fossile Heizungen im Be-
stand werden so effektiv vor liberméafdigen Belastungen
durch einen hohen CO,-Preis geschitzt. Damit sehr alte und
typischerweise ineffiziente Kessel unter dieser Regelung
nicht unbegrenzt weiter genutzt werden, sollte die Investiti-
onsabgabe durch eine jahrlich fallige Abgabe auf Gerate mit
einem Alter von mehr als 30 Jahren komplementiert wer-
den.
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Auf den Punkt
gebracht

Die Eckpunkte des Gebaudemodernisierungsgeset-
zes (GMG) verandern die Lenkungswirkung von einer
starken Elektrifizierung der Warmebereitstellung,
hin zu einer verlangerten Nutzungsdauer von fossi-
len Heizsystemen. Der Umstieg auf einen Betrieb
mit griinen Brennstoffen ist mit Blick auf deren Ver-
flgbarkeit, Emissionen und Kosten mit Unsicherhei-
ten behaftet. Ein technologischer Lock-in von traditi-
onellen Brennkesseln wiirde zu einer geringeren
Emissionsminderung als unter der aktuellen Geset-
zeslage, sowie zu einer verlangerten Importabhan-
gigkeit von fossilen Brennstoffen fliihren. Ein alterna-
tives Politikinstrument, dass die Externalitaten einer
verlangerten Nutzung von fossilen Brennstoffen in
Form einer vorgelagerten Investitionsabgabe fiir
Verbrauchende explizit macht und dabei die Wahl-
freiheit erhalt, ware hier als Teil eines wirksamen
Politikmixes fiir den Gebaudesektor vorteilhafter.
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