09.499

Parlamentarische Initiative
Agrotreibstoffe. Indirekte Auswirkungen bertcksichtigen.

Bericht der Kommission fir Umwelt, Raumplanung und Energie des
Nationalrates

vom 8. April 2013

Sehr geehrte Frau Prasidentin,
sehr geehrte Damen und Herren,

Mit diesem Bericht unterbreiten wir Ihnen den Entwurf zu einer Anderung des
Mineraldlsteuergesetzes und des Umweltschutzgesetzes. Gleichzeitig erhalt der
Bundesrat Gelegenheit zur Stellungnahme.

Die Kommission beantragt, dem beiliegenden Entwurf zuzustimmen.

8. April 2013 Im Namen der Kommission

Der Prasident: Eric Nussbaumer



Ubersicht

In den letzten Jahren hat der Bedarf an biogenen Treibstoffen weltweit stark
zugenommen. Die grosse Nachfrage hat eine stark wachsende, intensive Produktion
von Rohstoffen flir die Verarbeitung zu biogenen Treibstoffen zur Folge, die sich
verstéarkt auf Mensch und Umwelt auswirkt. Vermehrt kommen biogene Treibstoffe
auf den Markt, die hinsichtlich ihrer Produktion eine schlechte 6kologische und
soziale Bilanz aufweisen. Vor diesem Hintergrund beschloss die Kommission fiir
Umwelt, Raumplanung und Energie des Nationalrates (UREK-N), eine
Kommissionsinitiative einzureichen. Diese verlangte, die indirekten Auswirkungen
bei der Produktion von biogenen Treibstoffen und deren Rohstoffe gebiihrend zu
berucksichtigen und méglichst zu vermeiden.

Die UREK-N arbeitete eine Gesetzesvorlage aus, die das geltende Recht verscharft.
Die Kriterien, damit biogene Treibstoffe in der Schweiz von einer
Steuererleichterung profitieren kodnnen, wurden erweitert. Zudem wird der
Bundesrat erméchtigt, ein zusatzliches Kriterium einzufiihren, das sicherstellt, dass
die Produktion von biogenen Treibstoffen nicht zu Lasten der Ern&hrungssicherheit
erfolgt, sobald sich dazu internationale Standards durchsetzen. Sollten biogene
Treib- und Brennstoffe in erheblichem Mass in der Schweiz in Verkehr gebracht
werden, welche die Kriterien fur die Steuererleichterung nicht erfiillen, so kann der
Bundesrat eine Zulassungspflicht festlegen.

Die Kommission nahm den Entwurf am 8. April 2013 mit 14 zu 7 Stimmen bei
3 Enthaltungen an.




Bericht

1 Ausgangslage

11 Vorgeschichte und parlamentarische Initiative,
Arbeiten der Kommission und der Subkommission

Dem vorliegenden Gesetzesentwurf ging die parlamentarische Initiative 08.480
«Moratorium fiir Agrotreibstoffe» von Nationalrat Rudolf Rechsteiner voraus. Darin
griff der Initiant die Konflikte Nahrungsmittelkonkurrenz und Menschenrechts-
verletzungen im Zusammenhang mit der Produktion von Agrotreibstoffen auf.! Die
parlamentarische Initiative forderte ein funfjahriges Moratorium fiir die Einfuhr von
biogenen Treibstoffen bzw. Rohstoffen zu deren Herstellung. Die Kommission flr
Umwelt, Raumplanung und Energie des Nationalrates (UREK-N) priifte die
parlamentarische Initiative am 11. Mai 2009 und beschloss, ihr Folge zu geben. Bei
ihrer Vorprufung unterstiitzte die Schwesterkommission zwar die grundsétzliche
Stossrichtung der Initiative, beurteilte aber die Massnahme eines Einfuhrmora-
toriums nicht als zielfiihrend. Die parlamentarische Initiative fand in der stédnde-
ratlichen Kommission keine Mehrheit und wurde spéter zuriickgezogen.

Im Anschluss entwarf die UREK-N eine Kommissionsinitiative, in welcher sie die
grundsatzlichen Anliegen aus der parlamentarischen Initiative 08.480 aufnahm,
allerdings auf die Forderung nach einem Moratorium verzichtete. Am 19. Oktober
2009 beschloss sie, mit 22 zu 1 Stimme bei 2 Enthaltungen, die Kommissions-
initiative 09.499 auszuarbeiten. Die Schwesterkommission befiirwortete die Initiati-
ve und beschloss am 28. Januar 2010, dem Entscheid der UREK-N mit 9 zu 0 Stim-
men bei 4 Enthaltungen zuzustimmen.

Die UREK-N beauftragte am 2. Februar 2010 eine Subkommission, einen Gesetzes-
vorentwurf im Sinne der parlamentarischen Initiative auszuarbeiten. Die sieben-
kdpfige Subkommission setzte sich aus den Nationalrdten Roger Nordmann
(Président), Elmar Bigger, Laurent Favre, Bastien Girod, Beat Jans (ab 1. Juni
2010), Guy Parmelin, Rudolf Rechsteiner (bis 31. Mai 2010) und der Nationalratin
Elvira Bader zusammen. Die Subkommission trat zwischen Mérz und Oktober 2010
funf Mal zusammen und horte Expertinnen und Experten verschiedener
Fachbereiche an. Sie wurde von einer Arbeitsgruppe unter der Federfilhrung des
Departements fur Umwelt, Verkehr, Energie und Kommunikation (UVEK),
bestehend aus Mitarbeitenden des Bundesamts fir Umwelt (BAFU), des
Bundesamts fir Energie (BFE), des Staatssekretariats fur Wirtschaft (SECO), des
Bundesamts flir Landwirtschaft (BLW), der Eidgendssischen Zollverwaltung (EZV)
und der Eidgendssischen Alkoholverwaltung (EAV) unterstiitzt.

Am 26. Oktober 2010 nahm die Subkommission mit 4 zu 2 Stimmen einen
Vorentwurf zuhanden der Plenarkommission an. Diese stimmte dem Vorentwurf am
9. November 2010 mit 17 zu 7 Stimmen zu und schickte ihn in die Vernehmlassung.

L Agrotreibstoffe sind Treibstoffe aus erneuerbaren Rohstoffen wie Bioethanol (z.B. aus
Zuckerrohr oder Mais), Biodiesel (z.B. aus pflanzlichen Olen von Raps, Soja oder
Olpalmen) oder Biogas (aus der Vergarung oder Vergasung von Biomasse). Nachfolgend
wird im vorliegenden Bericht der Begriff «biogene Treibstoffe» verwendet.



Am 9. Mai 2011 nahm die Kommission Kenntnis von den Vernehmlassungs-
ergebnissen und beschloss, die Beratungen zur Vorlage zu sistieren. Fur das weitere
Vorgehen wollte sie die Antwort auf ein in der Zwischenzeit an den Bundesrat
Uiberwiesenes Postulat? abwarten. An den Sitzungen vom 8. Januar und 8. April 2013
bearbeitete sie den Entwurf in Kenntnis des Berichts in Erfullung des Postulats.
Schliesslich beschloss die Kommission mit 14 zu 7 Stimmen bei 3 Enthaltungen
ihrem Rat zu beantragen, die vorliegende Vorlage anzunehmen.

Eine Minderheit beantragt, auf die Vorlage nicht einzutreten. Sie ist der Meinung,
angesichts der geringen Mengen von biogenen Treibstoffen, die in der Schweiz
gehandelt werden, seien die vorgeschlagenen Gesetzesédnderungen und der damit
verbundene Aufwand nicht verhaltnismassig. Das geltende Recht sei der
gegenwartigen Situation angemessen und ausreichend.

1.2 Marktsituation
1.2.1 Angebot und Nachfrage global

Die Bedeutung von erneuerbaren Rohstoffen in der Treibstoffproduktion hat in den
vergangenen Jahren weltweit unter anderem aufgrund von staatlichen Férder-
massnahmen (z.B. Subventionen, Beimischquoten) aus Uberlegungen des Klima-
schutzes und der Energieunabhéangigkeit stark zugenommen. So verarbeiteten die
Vereinigten Staaten von Amerika im Jahr 2012 42 Prozent ihrer Maisproduktion
(114 Mio. Tonnen) zu Ethanol-Treibstoff; anderthalbmal so viel wie funf Jahre
zuvor.® In der Europaischen Union (EU) betrug der Anteil an biogenen Treibstoffen
im Verkehr im Jahr 2010 4,7 Prozent, in Deutschland betrug er gar 5,7 Prozent und
in Frankreich 6,1 Prozent* In der EU soll im Verkehrssektor der Anteil der
erneuerbaren Energien im Jahre 2020 10 Prozent betragen (vgl. Abschnitt 1.3.2).

Bioethanol ist international der bedeutendste biogene Treibstoff: 2011 wurden
weltweit 86 Mia. Liter Bioethanol hergestellt. Die Bioethanolproduktion ist damit
etwa viermal grosser als die Biodieselproduktion. Nahezu 87 Prozent der Produktion
entfallen auf die USA (54 Mia. Liter) und Brasilien (21 Mia. Liter). In beiden
Léndern ist der Grossteil fur den Binnenmarkt bestimmt; Brasilien exportierte in
2009 ca. 5 Milliarden Liter und war damit der weltweit grosste Exporteur.’ Zum
Verglgzich: der gesamte fossile Treibstoffverbrauch der Schweiz betragt rund 9 Mia.
Liter.

Postulat 09.3611 «Reduktion der CO2-Emissionen durch Beimischung von Biotreibstoffen
zu Treibstoffen», angenommen vom Nationalrat am 11. April 2011.

® US. Department of Agriculture (http://www.ers.usda.gov/data-products/feed-grains-
database/; letzter Zugriff April 2013)

4 Anteil der Biokraftstoffe am Kraftstoffverbrauch des Verkehrs - [tsdcc340], Eurostat
(http://epp.eurostat.ec.europa.eu/tgm/table.do?tab=table&plugin=1&language=de&pcode=ts
dcc340; letzter Zugriff April 2013)

Mustafa Balat, Havva Balat (2009): Recent trends in global production and utilization of
bio-ethanol fuel. Journal of Applied Energy 86. pp 2273-2282

Mineral6lsteuerstatistik 2012 gemdss Art. 33 Mineraldlsteuergesetz


http://epp.eurostat.ec.europa.eu/tgm/table.do?tab=table&plugin=1&language=de&pcode=tsdcc340
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/tgm/table.do?tab=table&plugin=1&language=de&pcode=tsdcc340

Die Agrarflaichen in den Industriestaaten reichen nicht aus, um den Bedarf an
biogenen Treibstoffen aus einheimischer Produktion zu decken. Um die Nachfrage
befriedigen zu kdnnen, muss auf auslandische Rohstoffe zurlickgegriffen werden.
Die Produktion und der Handel von biogenen Treibstoffen sind zum globalen
Geschéft geworden. In Anbetracht der grossen Palmdlplantagen, die in Indonesien
und Malaysia errichtet werden, diirften diese Staaten in Zukunft eine wichtige Rolle
im internationalen Handel mit Palmél (unter anderem fiir die Herstellung von
Biodiesel) einnehmen, dhnlich wie Brasilien heute beim Bioethanol.

Eine zusétzliche Nachfrage nach biogenen Treibstoffen ist im Lufttransportsektor zu
erwarten. Angesichts des kontinuierlichen Wachstums des Lufttransportsektors und
der damit trotz technologischem Fortschritt verbundenen Zunahme der CO,-
Emissionen aus Luftfahrtquellen hat der Sektor ein grosses Interesse am grosst-
maglichen Ersatz fossiler Treibstoffe durch solche biogenen Ursprungs. Insbeson-
dere in der EU, welche seit 2012 den Luftverkehr in ihr Emissionshandelssystem
einbezieht, ist der kiinftige Einsatz von Treibstoffen, bei welchen vom Anbau der
Rohstoffe bis und mit der Nutzung der Treibstoffe weniger Treibhausgase anfallen
und die damit nicht in die CO,-Bilanz der Unternehmen fallen, von grossem
Interesse. Die Flugindustrie rechnet damit, bis ins Jahr 2040 einen substanziellen
Anteil ihres aktuell bei jahrlich ca. 219 Mia. Liter liegenden Treibstoffverbrauchs
aus biogenen Quellen decken zu kénnen.

1.2.2 Angebot und Nachfrage in der Schweiz

Die Marktanteile von biogenen Treibstoffen in der Schweiz sind verglichen mit
andern Léandern bescheiden. Der Marktdurchbruch wird erschwert durch die im
Vergleich zu andern européischen Staaten niedrigen Benzinpreise, die 6ffentlichen
Diskussionen Uber die potenziell negativen Auswirkungen der Herstellung von
biogenen Treibstoffen sowie die relativ hohen Anforderungen fir die Gewéahrung
der Steuererleichterung. Die Marktteilnehmer sind gegeniiber den biogenen Treib-
stoffen zunehmend skeptisch. Zurzeit haben biogene Treibstoffe im Verkehrssektor
ohne Steuererleichterungen kaum Marktchancen.

In der Schweiz wurden im Jahr 2012 ca. 4,6 Mio. Liter Bioethanol an tber 180
Tankstellen in den VVerkehr gebracht. Dies entspricht rund 1,2 Promille des gesamten
jahrlichen Benzinabsatzes. Seit der Schliessung des einzigen inléndischen Bioetha-
nolherstellers im November 2008 ist die Schweiz ausschliesslich auf Bioethanol-
importe angewiesen. Das Bioethanol wurde anfanglich von Alcosuisse, dem
Profitcenter der EAV, aus Schweden und Norwegen bezogen, wo es aus
Holzabféllen und damit ohne Konkurrenzierung der Nahrungs- und Futtermittelkette
hergestellt wird. Seit dem 1. Oktober 2010 bietet der Bund keinen
Bioethanoltreibstoff mehr an. Der Bioethanoltreibstoffmarkt wurde damit
vollstandig liberalisiert.

Beim Biodiesel wurden in der Schweiz im Jahr 2012 ca. 12,4 Mio. Liter abgesetzt,
was rund 4,1 Promille des gesamten Dieseldlabsatzes entspricht. Rund 7,8 Mio.
Liter Biodiesel wurden zum gréssten Teil aus gebrauchten Pflanzendlen (Frittierdle)
im Inland hergestellt. Die restlichen 4,6 Mio. Liter Biodiesel wurden importiert; sie
stammten ausschliesslich aus gebrauchten Pflanzendlen.



Im Jahr 2012 wurden in der Schweiz rund 7 Mio. kg Biogas als Fahrzeug-Treibstoff
hergestellt. Biogas wird in das schweizerische Erdgasnetz eingespeist oder zu
Treibstoffqualitat aufbereitet und direkt an einer Biogastankstelle abgegeben. Der
aus Abféllen und Produktionsriickstanden hergestellte Biogas-Treibstoff entspricht
gut 37 Prozent des in der Schweiz total als Treibstoff abgesetzten Erdgases.

In vergangenen Jahren wurden gréssere Mengen an Palmél in Blockheizkraftwerken
und Warme-Kraft-Kopplungs-Anlagen eingesetzt. Dieses Palmdl gilt im Sinne der
Mineraldlsteuergesetzgebung als Treibstoff fir stationdre Anlagen, weil damit ein
Motor angetrieben wird. Treibstoffe fiir solche stationdre Anlagen profitieren von
Steuerriickerstattungen bzw. Steuerbegiinstigungen, auch ohne die 6kologischen und
sozialen Kriterien fir die Steuererleichterungen einhalten zu missen (vgl.
Abschnitt 2.3.2).

Zurzeit gelangen in der schweizerischen Zivilluftfahrt keine biogenen Treibstoffe
zum Einsatz. Aufgrund seiner technischen Eigenschaften sowie der fehlenden
Zulassung flr die meisten Flugzeugtypen scheidet Bioethanol als mdglicher
Treibstoff fir kolbenmotorbetriebene Flugzeuge weitgehend aus. Diese Situation
wird sich auch kiinftig kaum dndern. Grundsétzlich anders présentiert sich die Lage
bei biogenen Treibstoffen flr strahlgetriebene Flugzeuge (Flugpetrol, Kerosin). Seit
2011 existieren Standards firr den Einsatz von Flugtreibstoffen mit einem biogenen
Anteil von bis zu 50 Prozent im normalen Flugbetrieb. Die Luftfahrtindustrie
rechnet mit einer kontinuierlichen Zunahme des Anteils biogener Flugtreibstoffe am
Gesamtflugtreibstoffverbrauch von 1 Prozent im Jahr 2015 und 15 Prozent im Jahr
2020 auf bis zu 50 Prozent im Jahr 2040. Bezogen auf die heute in der Schweiz
getankte Treibstoffmenge entspricht dies einem kiinftigen jahrlichen Bedarf von
875 Mio. Liter biogenem Flugtreibstoff.

1.3 Forderung der Nachhaltigkeit von biogenen
Treibstoffen

Der weltweit zunehmende Bedarf an biogenen Treibstoffen hat Auswirkungen auf
Mensch und Umwelt. Es wurden vermehrt Bedenken gedussert, dass diese Art der
Treibstoffe nicht nachhaltig sei. In der Presse und der wissenschaftlichen Literatur
erschienen Berichte Uber grossflaichige Monokulturen, auf welchen die
Rohstoffpflanzen fir die Produktion von biogenen Treibstoffen angebaut werden
und die Erndhrungssicherheit gefahrden. Im Zusammenhang mit der Errichtung von
grossen Produktionsflachen wurden Menschenrechtsverletzungen bekannt. Klein-
bauern und ihre Familien wurden von ihrem Besitz vertrieben. Der generell zu-
nehmende Druck auf die bestehenden Agrarflachen fiihrte dazu, dass Walder gerodet
wurden, um zusétzliche Flachen fur die Viehweidung oder den Anbau anderer
Rohstoffe zu gewinnen, was die nachhaltige Waldbewirtschaftung und die Bio-
diversitat gefahrdet. Nicht zuletzt haben Studien gezeigt, dass die Umweltbelas-
tungen von biogenen Treibstoffen sehr unterschiedlich ausfallen und dass eine
Reduktion bei den CO,-Emissionen vielfach einhergeht mit hoheren Belastungen bei



anderen Umweltwirkungen im Vergleich zu fossilen Treibstoffen.” So sind zum
Beispiel die Brandrodung von Waldern zur Schaffung von Ackerland oder der
Einsatz von Diinge- und Pflanzenschutzmitteln beim Anbau der Rohstoffpflanzen
ausschlaggebend fiir die unglinstige Umweltbeurteilung. Aufgrund dieser ungeldsten
Probleme ist die anfangliche Euphorie fiir biogene Treibstoffe zumindest in Europa
einer gewissen Skepsis gewichen, welche auch der Bundesrat teilt. Er formulierte im
Bericht in Erfiillung des Postulats 09.3611 seine Vorbehalte beziglich der
Forderung biogener Treibstoffe und hielt fest, dass eine verstarkte Forderung
auf%rund der bestehenden Risiken unerwiinscht und somit kein Ziel des Bundesrates
sei.® In Europa entstanden verschiedene Ansatze, um die Produktion von biogenen
Treibstoffen nachhaltig zu gestalten und, anstatt die biogenen Treibstoffe generell,
deren Nachhaltigkeit zu férdern.

1.3.1 Internationale Ansatze

Die Bestrebungen, Nachhaltigkeitskriterien fir biogene Treibstoffe zu definieren
und diese wirkungsvoll anzuwenden, haben in den letzten Jahren stark zuge-
nommen. Seit wenigen Jahren sind verschiedene private Standards in Erarbeitung,
welche sich mit Nachhaltigkeitskriterien fir biogene Treibstoffe befassen. Auf
internationaler Ebene ist noch kein Standard auszumachen, der sich in naher Zukunft
durchsetzen konnte, obwohl einige durchaus vielversprechend sind und es sich
lohnt, deren Entwicklung zu verfolgen.

In der Folge werden einige wichtige Initiativen beschrieben, bei denen die Schweiz
an der Erarbeitung beteiligt ist. Diese haben gemeinsam, dass es bisher noch nicht
gelungen ist, die indirekten Auswirkungen der Produktion von biogenen
Treibstoffen befriedigend zu berlicksichtigen. Die Liste ist nicht abschliessend (es
gibt weitere Standards wie z.B. Verified Sustainable Ethanol, Better Sugarcane
Initiative oder das skandinavische Umweltzeichen Nordischer Schwan fir
Bioethanol).

Runder Tisch zu nachhaltigen biogenen Treibstoffen
(Roundtable on Sustainable Biofuels, RSB)

Der RSB ist eine internationale Initiative von Produzenten, Wirtschaft, Wissenschaft
und Nichtregierungsorganisationen, die vom Energy Center der Eidgendssischen
Technischen Hochschule in Lausanne (EPFL) geleitet wurde und einen
Nachhaltigkeitsstandard sowie ein Zertifizierungssystem fiir biogene Treibstoffe
entwickelt hat. Ein Label bestatigt, dass die zertifizierten biogenen Treibstoffe die
Anforderungen des RSB beziglich Klimaschutz, wirtschaftlicher Entwicklung sowie

Rainer Zah et al. (2007): Okobilanz von Energieprodukten. Okologische Bewertung von
Biotreibstoffen EMPA. und Mireille Faist Emmenegger et al. (2012): Harmonisation and
extension of the bioenergy inventories and assessment. EMPA.

Der Schweizerische Bundesrat (2012): Beimischung von biogenen Treibstoffen zu fossilen
Treibstoffen. Bericht in Erflillung des Postulates 09.3611 «Reduktion der CO2-Emissionen
durch Beimischung von Biotreibstoffen zu Treibstoffen» von Nationalrat Jacques Bourgeois
vom 11. Juni 2009.



Energie- und Erndhrungssicherheit einhalten und ausserdem 6kologische und soziale
Kriterien erfillen.

Der RSB-Standard deckt samtliche Bereiche von der Produktion der Rohstoffe bis
zur Verwendung des Treibstoffs ab. Es wurden zwdlf allgemeine Grundsétze
definiert, so etwa im Hinblick auf die Einbindung lokaler Akteure, die Vermin-
derung der Treibhausgasemissionen, die Erhaltung der Okosysteme und die Ernéh-
rungssicherheit. Konkretisiert werden diese Grundsétze durch prazisere Kriterien,
deren Einhaltung mittels Konformitatsindikatoren tberprift werden kann.

Das Label, welches die Einhaltung des Standards bestatigt, wird von einer
unabhangigen Drittpartei verliechen. Der Zertifizierungsprozess umfasst ein
Risikomanagementmaodell, das eine verstarkte Kontrolle risikobehafteter Tatigkeiten
ermdglicht. Die verschiedenen Rickverfolgungssysteme (getrennte Warenflisse,
Massenbilanz®, etc.) sind definiert und anwendbar. Erste Projekte konnten bereits
zertifiziert werden.

Nachhaltigkeitskriterien fur Bioenergie
(Sustainability criteria for bioenergy, ISO-Norm)

Unter der Leitung des Deutschen Instituts fiir Normung (DIN) und der Associacao
Brasileira de Normas Técnicas (ABNT) wurde auf internationaler Ebene ein
Normierungsprozess initiiert. Dieser beinhaltet die Standardisierung im Bereich von
Nachhaltigkeitskriterien bei der Herstellung und der Anwendung von Bioenergie.
Ziel ist die Schaffung einer internationalen privatrechtlichen Norm der Internatio-
nalen Organisation fir Normung (International Organization for Standardization,
1SO).

Die Norm soll die folgenden Aspekte abdecken: Begriffsdefinitionen, Klima
(Treibhausgase), Umweltaspekte (einschliesslich Biodiversitét), soziale Aspekte,
wirtschaftliche  Aspekte sowie Uberpriifung und  Auditierung. Indirekte
Auswirkungen®® der Bioenergie werden nicht beriicksichtigt. Ein erster
Normentwurf zirkulierte Ende 2012. Aus Sicht der Schweiz ist der Entwurf zu
schwach, weshalb das Spiegelkomitee der Schweizerischen Normen-Vereinigung
(SNV) den Entwurf abgelehnt hat.

Ein Massenbilanzsystem erlaubt es, Lieferungen von Rohstoffen oder biogenen Treibstoffen
mit unterschiedlichen Nachhaltigkeitseigenschaften zu mischen. Die beigemischte Menge an
biogenen Treibstoffen, welche die Kriterien erfiillen, muss der Menge entsprechen, die dem
Gemisch entnommen werden kann (analog zur Handhabung von Okostrom); d.h. die
Summe samtlicher Lieferungen, die dem Gemisch entnommen werden, muss dieselben
Nachhaltigkeitseigenschaften in denselben Mengen haben, wie die Summe sdmtlicher
Lieferungen, die dem Gemisch zugefiigt werden.

Indirekte Auswirkungen beinhalten insbesondere folgende Aspekte: Gefahrdung der Ernéh-
rungssicherheit, indirekte Landnutzungsanderungen (z.B. Rodung von Waldern, um zusétz-
liches Agrar- oder Weideland zu gewinnen) und Vertreibung der lokalen Bevdlkerung.
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Globale Partnerschaft fiir Bioenergie
(Global Bioenergy Partnership, GBEP)

GBEP wurde auf Initiative der G8-Staaten'! gegriindet und vereinigt sowohl lokale
wie auch internationale Vertreter aus dem privaten und offentlichen Sektor. Die
Aktivitaten basieren auf drei strategischen Pfeilern — Energie- und Ernahrungs-
sicherheit, nachhaltige Entwicklung und Klimadnderung — und werden durch die
Erndhrungs- und Landwirtschaftsorganisation der Vereinten Nationen (FAO)
koordiniert.

Es wurden 24 Indikatoren fir die Beurteilung der Nachhaltigkeit von Bioenergie
erarbeitet, je 8 zu &kologischen, sozialen und wirtschaftlichen Aspekten. Die
Indikatoren sollen politische Entscheidungstrager bei der Erarbeitung von
entsprechenden Regulierungen unterstitzen.

1.3.2 Ansétze in Europa

Die EU hat sich das ehrgeizige Ziel gesetzt, 20 Prozent ihres gesamten Energiebe-
darfs bis 2020 durch erneuerbare Energien aus Biomasse, Wasser, Wind und Sonne
zu decken. Im Verkehrsektor soll der Anteil an erneuerbaren Energien 10 Prozent
betragen. Um diese (bergeordneten Ziele zu erreichen, legt die Richtlinie zur
Férderung erneuerbarer Energien (Renewable Energy Directive, RED)®? fiir die EU-
Mitgliedstaaten einen gemeinsamen Rahmen fest. In der RED werden verbindliche
nationale Ziele fiir den Gesamtanteil von Energie aus erneuerbaren Quellen am
Bruttoendenergieverbrauch und fiir den Anteil von Energie aus erneuerbaren
Quellen im Verkehrssektor festgelegt. Die Etablierung entsprechender Anreizsyste-
me ist den Mitgliedstaaten (iberlassen.

Ferner werden Kriterien fir die Nachhaltigkeit von biogenen Treibstoffen und
flissigen biogenen Brennstoffen vorgeschrieben, die fiir die Anrechnung an die
Zielerreichung erflllt sein mussen. So ist der Anbau auf Fldchen mit hohem Wert
fur die biologische Vielfalt (Primdrwald und andere bewaldete Fl&chen, Natur-
schutzgebiete, Griinland mit grosser biologischer Vielfalt) oder hohem Kohlenstoff-
bestand (Feuchtgebiete, kontinuierlich bewaldete Gebiete, Torfmoore) verboten.
Auch sind Mindestanforderungen fiir den guten landwirtschaftlichen und 6kologi-
schen Zustand der Produktionsflachen festgehalten. ** Die biogenen Treibstoffe

! Die Gruppe der Acht (G8) fasst die gréssten Industrienationen der Welt zusammen:
Deutschland, die Vereinigten Staaten, Japan, das Vereinigte Konigreich, Kanada,
Frankreich, Italien und Russland. Sie bezeichnet sich selbst als ein «Abstimmungsforum»,
das Fragen der Weltwirtschaft im Konsens erortert.

Richtlinie 2009/28/EG des europdischen Parlaments und des Rates vom 23. April 2009 zur
Forderung der Nutzung von Energie aus erneuerbaren Quellen und zur Anderung und
anschliessenden Aufhebung der Richtlinien 2001/77/EG und 2003/30/EG. ABI. L 140 vom
5.6.2009. S. 16.

vgl. die so genannte «Cross-Compliance», auch Auflagenbindung genannt, mit welcher
Direktzahlungen an Landwirte an die Erfiillung von Auflagen im Bereich Umweltschutz,
Lebensmittelsicherheit, Tier- und Pflanzengesundheit und Tierschutz sowie den Erhalt der
landwirtschaftlichen Nutzflache in gutem Bewirtschaftungs- und Umweltzustand gebunden
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miissen eine Treibhausgasreduktion von derzeit 35 Prozent aufweisen (50 Prozent ab
2017; 60 Prozent ab 2018). Bezuglich Ern&hrungssicherheit, Erhalt der Waldfl&chen
und Bodenrechte legt die RED keine Kriterien fest, sieht aber eine regelméassige
Berichterstattung der EU-Kommission vor, welche diese Aspekte einschliesst. Die
nachhaltige Waldbewirtschaftung und sozial annehmbare Produktionsbedingungen
werden in der RED nicht aufgegriffen.

Die Wirtschaftsteilnehmer sind verpflichtet, die Einhaltung der Nachhaltigkeits-
kriterien unter Verwendung eines Massenbilanzsystems nachzuweisen. Sie missen
ausserdem fiir eine angemessene unabhingige Uberpriifung sorgen und nachweisen,
dass eine solche Uberpriifung erfolgt ist.**

Die Umsetzung der RED ist den Mitgliedstaaten (iberlassen. So hatte beispielsweise
Deutschland in der Biokraftstoff-Nachhaltigkeitsverordnung® (fiir Treibstoffe) und
in der Biomassestrom-Nachhaltigkeitsverordnung® (fiir fliissige Brennstoffe) als
erstes europdisches Land die Umsetzung der RED geregelt. In beiden Verordnungen
wird die Anerkennung von Nachweisen, welche die Einhaltung der
Nachhaltigkeitskriterien der RED garantieren, konkretisiert. Zudem wird die unab-
hangige Uberpriifung mittels Zertifizierungssystemen vorgeschrieben. Schweden
hatte bisher einen anderen Weg verfolgt. Die Regierung schloss 2007 mit Brasilien
einen Vertrag zum Bezug von Bioethanol aus Zuckerrohr ab.

Alle Ansétze in Europa (und auch weltweit) folgen dem Prinzip der Forderung.
Marktzulassungsbeschrankungen werden derzeit nicht in Betracht gezogen.

Das Europdische Komitee fir Normung (Comité Européen de Normalisation, CEN)
hat einzelne Teile der RED aufgenommen und dazu eine Norm erarbeitet.’” Die
Norm ist darauf ausgerichtet, als Instrument fir die Umsetzung der RED in Europa
zu dienen.

Aktuelle Entwicklungen in der EU

Die EU-Kommission kommt in ihrer Folgenabschédtzung vom 17. Oktober 2012 zum
Schluss, dass konventionelle biogene Treibstoffe den Ausstoss von Kohlendioxid
aufgrund von indirekten Landnutzungseffekten erhéhen und wegen der hohen
Kosten keine langfristige Alternative zu fossilen Treibstoffen darstellen. Sie will
deshalb die bisherige Politik restriktiver ausgestalten.®

sind (geméss Verordnung (EG) Nr. 1782/2003 des Rates vom 29. September 2003 mit
gemeinsamen Regeln flr Direktzahlungen im Rahmen der Gemeinsamen Agrarpolitik und
mit bestimmten Stiitzungsregelungen fiir Inhaber landwirtschaftlicher Betriebe).

vgl. Art. 18 Abs. 1 und Abs. 3 Richtlinie 2009/28/EG.

Bundesgesetzblatt Teil 1 G 5702, Bonn 5.10.2009 Nr. 65; Verordnung uber Anforderungen
an eine nachhaltige Herstellung von Biokraftstoffen.

Bundesgesetzblatt Teil I, Bonn 29.7.2009 Nr. 46: Verordnung tiber Anforderungen an eine
nachhaltige Herstellung von fliissiger Biomasse zur Stromerzeugung.

17 inshesondere in Zusammenhang mit den Art. 17 und 18 der Richtlinie 2009/28/EG.

8 vgl. Commission Staff Working Document of 17 October 2012 Impact Assessment
accompanying the Document Proposal for a Directive of the European Parliament and of the
Council amending Directive 98/70/EC relating to the quality of petrol and diesel fuels and

i
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Die Kommission schlagt dem Parlament und dem Rat vor, maximal die Hélfte des
10 %-Ziels durch den Einsatz von biogenen Treibstoffen der ersten Generation
zuzulassen. Die andere Halfte des Ziels soll durch fortgeschrittene biogene
Treibstoffe, basierend auf Rohstoffen, die nicht der Futter- und
Nahrungsmittelerzeugung dienen, und durch andere erneuerbare Energien im
Verkehrsbereich erreicht werden. Ausserdem sieht der Entwurf eine Reduktion von
mindestens 60 % der Treibhausgasemissionen fiir Anlagen vor, die nach dem 1. Juli
2014 in Betrieb genommen werden (bisher: 1. Januar 2018). Gemass Entwurf sollen
Treibstoffe aus Algen, Stroh, Hofdinger, Klarschlamm u.a. sowie andere
erneuerbare flussige oder gasférmige nicht-biogene Treibstoffe vierfach und
Altspeisefle, tierische Fette sowie holzige Biomasse u.a. doppelt an die
Zielerreichung angerechnet werden. Zudem sollen geméass Ansicht der Kommission
biogene Treibstoffe erster Generation ab 2020 nicht mehr subventioniert werden.
Nach 2020 sollen nur fortgeschrittene biogene Treibstoffe mit geringen Effekten auf
indirekte Landnutzungsanderungen geférdert werden. Die Kommission stellt dafiir
Emissionsfaktoren in Aussicht, womit indirekte Landnutzungsanderungen ab 2021
in der Berechnungg der Treibhausgasemissionen biogener Treibstoffe beriicksichtigt
werden kénnten.*

14 Einsatz der Schweiz fur die Nachhaltigkeit von
biogenen Treibstoffen

1.4.1 Steuererleichterung fur nachhaltig produzierte
biogene Treibstoffe

In der Schweiz werden seit Inkrafttreten der Anderung des Mineraldlsteuergesetzes?
am 1. Juli 2008 biogene Treibstoffe von der Steuer befreit, sofern die 6kologischen
und sozialen Mindestanforderungen erflllt sind. Sowohl inléndische Hersteller als
auch  Importeure  missen  nachweisen, dass ihre  Treibstoffe die
Mindestanforderungen an die positive tkologische Gesamtbilanz und an die sozial
annehmbaren Produktionsbedingungen erfiillen.?

Biogene Treibstoffe missen vom Anbau bis zum Verbrauch mindestens 40 Prozent
weniger Treibhausgasemissionen erzeugen als fossiles Benzin, sie dirfen die
Umwelt nicht erheblich mehr belasten als fossiles Benzin, und der Anbau der
erneuerbaren Rohstoffe darf die Erhaltung der Regenwaélder und der biologischen
Vielfalt nicht gefdhrden. Zudem miissen bei Anbau und Produktion zumindest die
Kernubereinkommen der Internationalen Arbeitsorganisation (ILO) eingehalten

amending Directive 2009/28/EC on the promotion of the use of energy from renewable
sources, SWD(2012) 343 final.

¥ vgl. Vorschlag fiir eine Richtlinie des Europdischen Parlaments und des Rates zur Anderung
der Richtlinie 98/70/EG Uber die Qualitdit von Otto- und Dieselkraftstoffen und zur
Anderung der Richtlinie 2009/28/EG zur Férderung der Nutzung von Energie aus
erneuerbaren Quellen, KOM(2012) 595 endg.

2 Min6StG; SR 641.61

2 Art. 12b MindStG sowie Art. 19a bis 19h Mineraldlsteuerverordnung (MindStV;
SR 641.611) sowie Treibstoffokobilanz-Verordnung (TrObiV; SR 641.611.21).
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werden. Treibstoffe aus Palmdl, Sojadl oder Getreide erflillen die 6kologischen
Mindestanforderungen in der Regel nicht. Fir Treibstoffe aus biogenen Abfallen
oder Rickstanden aus der Produktion oder Verarbeitung von land- und
forstwirtschaftlichen Erzeugnissen, die nach dem Stand der Technik hergestellt
werden, gelten die 6kologischen Mindestanforderungen in jedem Fall als erfiillt.??
Fur die biogenen Treibstoffe sind die schweizerischen Anforderungen fir eine
Steuererleichterung im Vergleich zu den Anforderungen fiir die Anrechenbarkeit
von biogenen Treibstoffen an die Ziele in der EU hoher (vgl. Abschnitt 1.3.2).

Das BAFU und das SECO priifen, ob die jeweiligen 6kologischen und sozialen
Kriterien eingehalten werden. Die EZV entscheidet anschliessend Uber die Steuer-
erleichterung. Die Gesuche, welche bis heute bewilligt werden konnten, betrafen
ausschliesslich biogene Treibstoffe aus Abféllen und Produktionsriickstanden.

Das Nachweisverfahren fiir die 6kologischen Mindestanforderungen ist anspruchs-
voll. Da die Schweiz im internationalen Vergleich nur ein geringes Nachfrage-
volumen ausldst, bestand bis anhin fiir die Produzenten kein gentigender Anreiz zur
Lieferung der fur die Steuererleichterung nétigen Angaben. Bisher hat — mit
Ausnahme der Gesuche betreffend Abfélle und Produktionsriickstande — noch kein
Gesuch das Steuererleichterungsverfahren vollstdndig durchlaufen. Biogene
Treibstoffe, welche die 6kologischen und sozialen Mindestanforderungen nicht
erfiilllen, kdnnen in der Schweiz auf den Markt gebracht werden. Sie profitieren
jedoch von keiner Mineraldlsteuererleichterung und sind deshalb bei gegenwértigen
Preisverhéltnissen im Verkehrsbereich gegeniiber fossilen Treibstoffen nicht
konkurrenzfahig (Ausnahme: Palmdl in stationdren Anlagen, vgl. Abschnitt 2.3.2).
Daraus erklart sich unter anderem der im Abschnitt 1.2.2 beschriebene kleine
Marktanteil im Promillebereich.

1.4.2 Unterstitzung und Forderung internationaler
Nachhaltigkeitsinitiativen

Die Schweiz setzt sich seit geraumer Zeit fir die Schaffung internationaler
Standards ein (vgl. Abschnitt 1.3.1). So unterstiitzt sie zum Beispiel den Roundtable
on Sustainable Biofuels. Die Schweiz engagiert sich des weiteren bei der Global
Bioenergy Partnership, bei welcher die Erndhrungs- und
Landwirtschaftsorganisation der UNO (FAO) das Sekretariat fuhrt. Weiter ist die
Schweiz aktiv an der Erarbeitung von Normen zum Thema nachhaltige Bioenergie
beteiligt, namentlich beim (CEN) und bei der (ISO).

Der Bundesrat wurde am 2. Juni 2010 mit einem Postulat®® beauftragt zu priifen, wie
er sich international fur die Entwicklung und Anwendung von
Nachhaltigkeitskriterien fur biogene Treibstoffe und fir entsprechende Standards
sowie international anerkannte Labels weiterhin und verstérkt einsetzen kann. Der
Bundesrat ~ anerkennt  die  grosse  Bedeutung  von internationalen
Nachhaltigkeitsstandards als wichtiges Instrument fiir die nachhaltige Produktion
von biogenen Treibstoffen. Er hat in seiner Stellungnahme zum Postulat am 26. Mai

2 Art. 19b Min6StV

% 10.3349 «Biogene Treibstoffe. Internationale Anwendung von Nachhaltigkeitskriterien».
Postulat Giberwiesen von Standerat am 2. Juni 2010.
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2010 festgehalten, dass sich der Bund bereits heute auf internationaler Ebene fiir die
Entwicklung und Anwendung von Nachhaltigkeitskriterien fir biogene Treibstoffe
engagiert, dass er sein Engagement aufrecht erhalten und im Rahmen der
bestehenden finanziellen Mdglichkeiten verstarken will.

1.4.3 Bestrebungen zur Umsetzung des UNO Pakts |

Die Schweiz hat sich im Rahmen des UNO Pakts 1?* zur Verwirklichung der
wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte unter Ausschdpfung all ihrer
Madglichkeiten und mit allen geeigneten Mitteln verpflichtet. Darunter féllt auch das
Recht auf angemessene Ernahrung. Allerdings bezieht sich der UNO Pakt | wie alle
Menschenrechtsiibereinkommen primér auf das Verhéltnis des Staates zu seinen
eigenen Birgern bzw. zu den sich auf seinem Territorium aufhaltenden Menschen.
Es ist umstritten, ob und inwiefern sich aus dem UNO Pakt I eine Verpflichtung von
Staaten, zur Verwirklichung der Pakt-Rechte in anderen Staaten beizutragen bzw.
ihr nicht entgegenzuwirken, ableiten l&sst. Weil die Anliegen der vorliegenden
parlamentarischen Initiative vorwiegend auf private Produzenten und Importeure
abzielen, ist der UNO Pakt | nicht unmittelbar relevant.

Der UNO-Sonderbeauftragte fiir «Business and Human Rights» John Ruggie hélt
aber die Staaten dazu an, mit den ihnen zur Verfilgung stehenden Rechtsmitteln
Missbréuche im Ausland durch im Inland domizilierte Firmen zu verhindern. In
Bezug auf staatliche Schutz- und Regulierungspflichten entwickelt John Ruggie
allgemeine Verhaltensprinzipien und Politikgrundsétze. Diese waren zur Zeit der
Ausarbeitung des Gesetzesentwurfs noch sehr unspezifisch und enthielten keine
Kriterien, die sich explizit auf die fir die Umsetzung der parlamentarischen
Initiative wesentlichen Themen bezogen.?® Es gibt jedoch Initiativen zur Starkung
einer weiteren von Ruggie untersuchten Dimension — der Verantwortung von
Unternehmen, Menschenrechte zu respektieren —, welche sich konkret mit der Frage
des Einflusses von Unternehmensaktivitdten auf Erndhrungssicherheit und
Bodenrechte befassen. Hier sind die Arbeiten des Institute for Human Rights and
Business in London hervorzuheben, die von der Schweiz unterstiitzt werden. Ziel
dieser Projekte ist es, best practices und ein sektoreniibergreifendes Human Rights
Impact Assessment zu entwickeln. Noch sind diese Arbeiten nicht abgeschlossen,
weshalb lediglich auf deren Potential als zukiinftiger allgemeiner Standard zur
«guten Unternehmensfihrung» im Bereich Menschenrechte verwiesen werden kann.

2 Internationaler Pakt vom 16. Dezember 1966 (ber wirtschaftliche, soziale und kulturelle
Rechte; SR 0.103.1

% John Ruggie: State obligations to provide access to remedy for human rights abuses by third
parties, including business: an overview of international and regional provisions,
commentary and decisions, UN-Document A/HRC/11/13/Add.1, 15. Mai 2009.
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1.5 Verpflichtungen der Schweiz
151 Internationale Handelsverpflichtungen

Steuererleichterungen fir biogene Treibstoffe, geknilpft an die Einhaltung
oOkologischer und sozialer Kriterien, sind mit den internationalen Handelsverpflich-
tungen der Schweiz vereinbar. Voraussetzung dafir ist eine nicht-diskriminierende
Umsetzung solcher Férdermassnahmen.

Aus Sicht der internationalen Handelsverpflichtungen der Schweiz wéren vor allem
einschrdnkende Bestimmungen zur Marktzulassung problematisch. Sofern die
Schweiz die Verwendung von biogenen Treib- und Brennstoffen in der Schweiz
einschranken mdchte, misste dies im Einklang mit den internationalen Verpflich-
tungen erfolgen, welche sie in der WTO sowie gegenlber der EU und anderen
Freihandelspartnern eingegangen ist. Dies wiirde inshesondere eine nicht-diskrimi-
nierende Umsetzung der Einschrénkungen voraussetzen. Die Einschrédnkung der
Marktzulassung darf nicht darin resultieren, dass faktisch nur Produzenten aus
gewissen Landern die Kriterien erfulllen oder den Nachweis der Kriterienerfiillung
erbringen konnen. Die Schweiz kénnte eine Einschrankung des Inverkehrbringens
eines auslandischen Produkts in der Schweiz nicht dadurch rechtfertigen, dass die
Gesetzgebung anderer Lander nicht ihren Werten oder ihrem Recht entspréche.
Restriktionen missten einen Bezug zum Produkt aufweisen und dirften sich nicht
auf die allgemeinen Rahmenbedingungen eines anderen Landes abstiitzen.

Auch wenn die Schweiz eine nicht-diskriminierende Einschrankung umsetzen
wilrde, wére dennoch nicht auszuschliessen, dass die Schweiz bei einer solchen
Regelung in der WTO oder in bilateralen Verhé&ltnissen vor allem aufgrund der
Bedingung, man diirfe nur die am wenigsten handelshemmenden Massnahmen
ergreifen, angegriffen wiirde. Deshalb ist darauf zu achten, dass Einschrénkungen
der Marktzulassung erst in Betracht gezogen werden, wenn Steuererleichterungen
nicht mehr ausreichen, um biogene Treibstoffe, welche 6kologischen und sozialen
Mindestanforderungen nicht gentigen, vom Markt fernzuhalten. Lander, die von den
Schweizer Einschrankungen des Inverkehrbringens von biogenen Treib- und
Brennstoffen effektiv oder potentiell betroffen waren, kdnnten in der WTO ein
Streitschlichtungsverfahren gegen die Schweiz initiieren. Dies kénnte bei einem fiir
die Schweiz negativen Ausgang dazu fuhren, dass die Schweiz ihre Gesetzgebung
anpassen oder riickgangig machen musste oder mit Strafzéllen belegt wiirde.

Gegeniiber der EU und den Freihandelspartnern miisste die Schweiz moglicherweise
in Konsultationen treten, weil sie fiir das Inverkehrbringen ausléndischer biogener
Treib- und Brennstoffe gegeniiber heute den administrativen Aufwand deutlich
erhéhen wiirde, was zu Verhandlungen mit offenem Ausgang fiihren wiirde. Es ist
davon auszugehen, dass das bilaterale Verh&ltnis mit zahlreichen Freihandels-
partnern belastet wiirde. Zudem wiirde der Handlungsspielraum fir Verhandlungen
mit weiteren potentiellen Freihandelspartnern (z.B. Indonesien und Malaysia)
erheblich eingeschrénkt.

Im vorliegenden  Gesetzesentwurf werden diese Aspekte grundsétzlich
berticksichtigt. Erst wenn die erweiterten Kriterien fiir die Steuererleichterung nicht
mehr ausreichen, um biogene Treibstoffe, welche ©kologischen und sozialen
Mindestanforderungen nicht geniigen, vom Markt fernzuhalten, kann der Bundesrat
Zulassungsbeschrankungen einfihren.
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15.2 Abbau technischer Handelshemmnisse

Das Bundesgesetz (iber die technischen Handelshemmnisse? misst der Vermeidung
von technischen Handelshemmnissen oberste Prioritdat zu. Dies widerspiegelt sich
auch in den im Rahmen der THG-Revision von 2009 eingefilhrten Ergdnzungen zu
Avrtikel 4 THG (Ausgestaltung technischer Vorschriften), d.h. in den Prinzipien uber
den Erlass von Produktevorschriften. So wurde in Artikel 4 Absatz 6 THG neu eine
Bestimmung aufgenommen, wonach eine Zulassungspflicht fiir ein Produkt nur
vorgesehen werden darf, wenn dies fur die Wahrung uberwiegender offentlicher
Interessen nach Artikel 4 Absatz 4 THG unerlésslich ist. Die Adressaten dieser
Rechtsnorm sind Gesetz- und Verordnungsgeber.

Artikel 16a Absatz 2 THG zéhlt alle diejenigen Félle auf, in denen das «Cassis de
Dijon»-Prinzip — wonach Produkte, die in der EU bzw. im Europdischen
Wirtschaftsraum (EWR) rechtméssig in Verkehr sind, grundsétzlich auch in der
Schweiz ohne vorgéngige zusétzliche Kontrollen frei zirkulieren kénnen — keine
Anwendung findet. Aufgefiihrt sind unter anderem Produkte, die einer
Zulassungspflicht unterliegen (Bst. a). Da Zulassungsverfahren insbesondere fiir
diejenigen Produkte bestehen, von denen eine potenziell hohe Gefahr fiir das Leben
oder die Gesundheit von Mensch, Tier oder fiir die Umwelt ausgeht, sind Produkte,
die nach schweizerischem Recht einer Zulassung bedirften, von der Anwendung des
«Cassis de Dijon»-Prinzips ausgenommen.

Dem Sinn des THG entsprechend sind Zulassungspflichten auf diejenigen Falle zu
beschrénken, in denen sie zur Wahrung tberwiegender &6ffentlicher Interessen im
Sinne von Artikel 4 Absatz 4 unerl&sslich sind und mit weniger einschneidenden
Massnahmen (z.B. Steuererleichterungen als Forderungsmassnahmen) nur ein
ungenugender Schutz erzielt werden konnte.

Mit einer wortlichen Umsetzung der parlamentarischen Initiative der UREK-N
wirde der im Rahmen der THG-Revision manifestierte Wille, neue Zulassungs-
pflichten fir Produkte nur nach den restriktiven Kriterien von Artikel 4 Absatz 6
THG vorzusehen, bereits nach kurzer Zeit wieder in Frage gestellt. Der vorliegende
Gesetzesentwurf weicht aus diesen Grinden vom Wortlaut der parlamentarischen
Initiative ab und verzichtet vorerst auf Zulassungsbeschrénkungen fiir biogene
Treibstoffe.

1.6 Vernehmlassungsergebnisse

Der Vorentwurf wurde vom 25. November 2010 bis am 10. Marz 2011 in die
Vernehmlassung gegeben. Eine deutliche Mehrheit der
Vernehmlassungsteilnehmenden stimmte den Vorschldgen zu, mit denen die
Kriterien  fur  die  Steuererleichterung  erweitert und bei  Bedarf
Zulassungsbestimmungen eingefiihrt werden sollen. Die Kantone beurteilten die
Vorlage generell positiv, sie erachten insbesondere das zweistufige Vorgehen
(Steuererleichterung und Marktzulassung) und die Stossrichtung als sinnvoll und

% THG; SR 946.51
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zweckmassig. Kritik am Vorentwurf der Kommission &usserten einerseits
verschiedene Umwelt- und Menschenrechtsorganisationen. Sie beurteilen die
vorgesehenen Massnahmen als dringend notwendig, sind jedoch der Ansicht, die
indirekten Auswirkungen bei der Produktion von biogenen Treibstoffen wiirden im
Vorentwurf nicht ausreichend berlicksichtigt. Sie verlangen dazu verbindlichere
Regeln. Andererseits kritisierten verschiedene Vernehmlassungsteilnehmende die
handelspolitischen ~ Aspekte der Vorlage. Sie beflirchten zusétzliche
Handelshemmnisse und regen zudem eine Harmonisierung mit den Kriterien der EU
an. In eine d&hnliche Richtung gehen etliche Stellungnahmen, die fordern,
internationale Standards verstarkt zu beriicksichtigen und in die Gesetzgebung
aufzunehmen.

Bei der Uberarbeitung des Entwurfs veranderte die Kommission insbesondere die
Bestimmung  zur  Zulassungsregelung im  neuen  Artikel 35d  des
Umweltschutzgesetzes.”’” Die restriktive Verpflichtung des Bundesrates,
Zulassungsregelungen festzulegen, sobald in erheblichem Mass biogene Treib- und
Brennstoffe in Verkehr gebracht werden, wurde in eine Kann-Formulierung
gedndert. Sie gewahrt dem Bundesrat einen grdsseren Ermessensspielraum bei der
Einfiihrung einer Zulassungspflicht.

2 Grundziige der Vorlage
2.1 Die Anliegen der parlamentarischen Initiative

Die parlamentarische Initiative fordert, dass die indirekten Auswirkungen bei der
Produktion von biogenen Treibstoffen und deren Rohstoffe gebiihrend
berticksichtigt und mdglichst vermieden werden. Insbesondere sollen Kriterien
festgelegt werden, welche 6kologische Mindestanforderungen an den Erhalt von
Waldfldchen und an die nachhaltige Waldbewirtschaftung erftillen. Ausserdem
sollen soziale Mindestanforderungen verhindern, dass Kleinbauern von ihren
Landflachen vertrieben werden und eine ausreichende Ern&hrung gefahrdet wird.
Das heisst, in L&ndern mit knapper Nahrungsmittelversorgung dirfen keine
landwirtschaftlich nutzbaren Flachen beansprucht werden, die fiir die
Nahrungsmittelproduktion nétig sind. Die Grundversorgung an Nahrungsmitteln im
Produktionsgebiet muss sichergestellt sein, und es darf kein relevanter Anstieg der
Importe von Olsaaten und Nahrungsmitteln aus anderen Léndern erfolgen. Die
parlamentarische Initiative verlangt zudem, die Marktzulassung - das
Inverkehrbringen fiir den Konsum in der Schweiz — von biogenen Treibstoffen
mittels Kriterien zu regeln, und nicht nur, wie es gegenwartig das geltende Recht
vorschreibt, eine Steuererleichterung anzuwenden. Damit konnten biogene
Treibstoffe, welche die Mindestanforderungen nicht erflllen, im Schweizer Markt in
Zukunft nicht mehr in Verkehr gebracht werden. Nur biogene Treibstoffe aus
Abfallen sowie Biogas sollen unbeschrankt auf dem Markt zugelassen werden.

% USG; SR 814.01
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2.2 Verzicht auf direkte Zulassungsregelung

Die Subkommission hat in einem ersten Modell die Umsetzung der
parlamentarischen Initiative in Form eines zweistufigen Systems mit
Zulassungskriterien fiir das Inverkehrbringen auf dem Schweizer Markt einerseits
und Steuererleichterungskriterien andererseits analysiert. Die geltende Regelung fir
Steuererleichterungen von biogenen Treibstoffen wiirde in diesem Modell mit
Zulassungskriterien flir biogene Treib- und Brennstoffe erganzt. In der Diskussion
wurden mdogliche Kriterien fir die Zulassung und fiir die Steuererleichterung
geprift.

In Betracht gezogene Kriterien fir die Zulassung:

—  Der Anbau der Rohstoffe erfolgte ausserhalb nationaler oder internationaler
Schutzgebiete.

—  Der Anbau der Rohstoffe erforderte keine Rodung von Wéldern sowie keine
Umnutzung von Flachen mit hohem Kohlenstoffbestand oder mit grosser
biologischer Vielfalt.

—  Der Anbau der Rohstoffe erfolgte auf Flachen, die rechtméssig erworben
wurden.

—  Beim Anbau der Rohstoffe und bei der Produktion der biogenen Treib- und
Brennstoffe wurde die Arbeitsgesetzgebung, mindestens jedoch die Kern-
Ubereinkommen der ILO eingehalten.

—  Sobald international anerkannte Standards gewahrleisten, dass die Treib- oder
Brennstoffproduktion nicht zu Lasten der Nahrungsmittelproduktion erfolgt,
kann der Bundesrat diese flr verbindlich erklaren.

In Betracht gezogene Kriterien fiir die Steuererleichterung:

—  Die biogenen Treibstoffe erzeugen vom Anbau der Rohstoffe bis zu ihrem
Verbrauch mindestens 40 Prozent weniger Treibhausgasemissionen als
fossiles Benzin.

—  Sie belasten die Umwelt vom Anbau der Rohstoffe bis zu ihrem Verbrauch
nicht erheblich mehr als fossiles Benzin.

—  Beim Anbau der Rohstoffe wurden die im Anbaugebiet geltenden Umwelt-
vorschriften eingehalten.

—  Beim Anbau der Rohstoffe wurde die gute fachliche Praxis angewendet.

Die parlamentarische Initiative spricht in ihrem Wortlaut von «Agrotreibstoffen». Es
gibt jedoch Anzeichen, dass auch in der Schweiz immer mehr flissige und
gasformige biogene Brennstoffe eingesetzt werden. Wenn Zulassungskriterien
eingefiihrt werden, ist es folgerichtig, dass sie auch fir biogene Brennstoffe gelten
sollen. Damit kann verhindert werden, dass biogene Treibstoffe, die keine
Marktzulassung erhalten, als biogene Brennstoffe eingesetzt werden.

Das zweistufige System mit Zulassungskriterien und Steuererleichterungskriterien
weist die folgenden Eigenschaften auf:

—  Die Erfillung der Zulassungskriterien ist Voraussetzung fiir das Inverkehr-
bringen biogener Treib- und Brennstoffe.

—  Die Marktzulassungsbeschrankung erlaubt es, Produkte mit unerwiinschten
Eigenschaften von der Inverkehrssetzung in der Schweiz auszuschliessen.
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—  Die Steuererleichterung stellt eine Fordermassnahme dar. Steuererleichte-
rungen kénnen Produzenten oder Importeure von biogenen Treibstoffen aber
nur beantragen, wenn sie die Einhaltung von zusétzlichen Kriterien nach-
weisen. Eine Zulassung rechtfertigt nicht automatisch auch eine Steuererleich-
terung.

Die Subkommission hat dieses Modell gepriift. Sie hat sich aber gegen eine direkte
Einfuhrung von Zulassungskriterien ausgesprochen. Fur diesen Entscheid sprechen
folgende Erwagungen:

Angesichts der Tatsachen, dass biogene Treibstoffe ohne Steuererleichterung im
Verkehrssektor derzeit kaum Marktchancen haben, dass die in der Schweiz verfiig-
baren biogenen Treibstoffe hauptsachlich aus Abfallen oder Produktionsriickstanden
hergestellt werden, und dass ihr Marktanteil im Vergleich zu fossilem Benzin gering
ist, besteht heute kaum Handlungsbedarf, diesen Markt mit Zulassungsbe-
schrénkungen zu regulieren.

Zulassungsbeschrankungen stellen einen starken Eingriff ins Marktgeschehen dar.
Sie sind in Bezug auf die Einhaltung der internationalen Handelsverpflichtungen
problematisch und missten gut begriindet werden kénnen. Namentlich muss
dargelegt werden, dass zur Erreichung des verfolgten Ziels keine weniger marktein-
schrankende Massnahme eingesetzt werden kann (vgl. Abschnitt 1.5.1). Es gibt
momentan auch keine Anzeichen dafiir, dass andere Lander ebenfalls Zulassungs-
regelungen in Betracht ziehen. Eine direkte Zulassungsbeschréankung in der Schweiz
kdénnte sich als verfriiht erweisen und es ist ungewiss, ob andere Staaten diesem
Beispiel folgen wirden.

Die Umsetzung einer Zulassungsbeschrankung wére ausserdem in der Praxis mit
einem betréchtlichen Aufwand verbunden, der sich angesichts der derzeitigen
Marktsituation nur schwer rechtfertigen liesse. Jeder biogene Treib- und Brennstoff
musste auf die Einhaltung der Kriterien geprift werden. Potentielle Importeure
wirden in Anbetracht der Markteintrittshiirden wohl eher auf den Schweizer Markt
verzichten.

2.3 Anderungen des Mineraldlsteuergesetzes und des
Umweltschutzgesetzes

Die neue Regelung umfasst eine Erweiterung der Kriterien flr die Steuer-
erleichterung. Ausserdem ermdglicht sie dem Bundesrat, bei Bedarf Zulassungsbe-
schrankungen einzufihren.

Da biogene Treibstoffe fur den Verkehrssektor ohne Steuererleichterung zurzeit
nicht konkurrenzfahig sind, reicht es bei den aktuellen Marktverhaltnissen aus, die
Steuererleichterungskriterien um die wichtigen Aspekte der parlamentarischen
Initiative zu erweitern, welche in der heutigen Regelung noch nicht beriicksichtigt
werden.

Um problematische Verwendungen wie beispielsweise den Einsatz von Palmdl in
Blockheizkraftwerken und Warme-Kraft-Kopplungs-Anlagen zu verhindern, kann
die heutige Steuerriickerstattung bei biogenen Treibstoffen fiir die Verwendungen in
stationdren Anlagen aufgehoben werden. Diese konnen jedoch neu eine
Steuererleichterung erhalten, wenn sie die 6kologischen und sozialen Kriterien daftr
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erfullen. Mit diesen Massnahmen, welche den Markt weniger einschranken als eine
Zulassungsregelung, kann das Ziel der parlamentarischen Initiative unter den
heutigen Marktverhaltnissen weitgehend erreicht werden.

Der Bundesrat wird aber ermachtigt, bei Bedarf Markzulassungsbestimmungen zu
erlassen. Falls sich die Preise derart entwickeln sollten, dass biogene Treibstoffe
auch ohne Steuererleichterung konkurrenzfahig werden und damit erhebliche
Mengen biogener Treib- und Brennstoffe in Verkehr gebracht wiirden, welche die
Kriterien fir die Steuererleichterung nicht erfiillen, kann der Bundesrat handeln.

Die Erganzung der Kriterien fiir die Steuererleichterung und die Aufhebung der
Steuerriickerstattungen  betreffen das Min6StG. Fir die Regelung der
Marktzulassung eignet sich hingegen dieses Gesetz nicht, da es ein Steuergesetz ist
und als solches nur die Besteuerung, nicht aber die Zulassung von biogenen
Treibstoffen regeln kann. Zudem umfasst der Anwendungsbereich des
Mineraldlsteuergesetzes wohl die biogenen Treibstoffe, nicht aber die biogenen
Brennstoffe.

Eine direkte Zulassungsregelung miisste aus juristischer Sicht in einem eigenen
Erlass erfolgen. Da es sich bei der vorliegenden Regelung jedoch um eine
Kompetenzdelegation an den Bundesrat handelt und nur bei Bedarf wirksam wird,
ist die Bestimmung im USG verankert. Fiir das Umweltschutzgesetz spricht, dass bei
den Kriterien im Rahmen dieser Bestimmung grosstenteils 6kologische Aspekte zu
beriicksichtigen sind.

Diese Regelung erlaubt es, grundsétzlich am zweistufigen System festzuhalten.
Wenn Zulassungskriterien eingefuihrt wiirden, kdnnten sie weniger streng bemessen
sein als die Kriterien fiir die Steuererleichterung.

2.3.1 Erweiterung der Kriterien fur die
Steuererleichterung

Die geltende Regelung flr Steuererleichterungen von biogenen Treibstoffen wird
mit der vorliegenden Gesetzesdnderung mit weiteren Kriterien ergénzt. Die bis-
herigen Kriterien sollen weitgehend von der Mineral6lsteuerverordnung uber-
nommen und auf Gesetzesstufe festgelegt werden.

Zwingend einzuhaltende Kriterien

Summarisch formuliert miissen folgende Kriterien fiir die Steuererleichterung einge-
halten werden:

—  Erhebliche Reduktion der Treibhausgasemissionen (ber den gesamten
Lebensweg verglichen mit Benzin

—  Keine erheblich gréssere Umweltbelastung als Benzin

—  Keine Umnutzung von Flachen mit hohem Kohlenstoffbestand oder mit
grosser biologischer Vielfalt

—  Anbau auf rechtmassig erworbenen Flachen
—  Einhaltung sozial annehmbarer Produktionsbedingungen.

Mit der neuen Regelung werden die bisherigen Anforderungen weitgehend
beibehalten. Die Anforderungen zum Erhalt der Biodiversitit werden leicht
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modifiziert. Bisher mussten die Gesuchsteller unter anderem nachweisen, dass beim
Anbau der Rohstoffe die lokal anwendbare Umweltschutzgesetzgebung eingehalten
und die gute fachliche Praxis angewendet wurde. Ausschlaggebend fiir den Erhalt
der Biodiversitat ist jedoch der Erhalt von Flachen mit grosser biologischer Vielfalt.
Die Einhaltung der Umweltschutzgesetzgebung und die Anwendung der guten
fachlichen Praxis auf Agrarflachen spielt dabei eine Nebenrolle. Im Sinne einer
Vereinfachung des Gesuchsverfahrens verzichtet der vorliegende Revisionsentwurf
deshalb auf die Berlcksichtigung der lokalen Umweltschutzgesetzgebung und der
guten fachlichen Praxis.

Die neue Regelung fiir die Beurteilung der Geféhrdung der Biodiversitét beschrankt
sich auf den Erhalt von Flachen mit hohem Kohlenstoffbestand (z.B. Walder,
Torfmoore usw.) oder mit grosser biologischer Vielfalt (z.B. Schutzgebiete, Feucht-
gebiete, Griinland mit grosser biologischer Vielfalt usw.). Dies erleichtert sowohl fiir
Gesuchsteller wie auch fiir die Behdrde das Verfahren und hat fiir den Schutz der
Biodiversitat eine ahnlich hohe Wirkung wie die bisherige Regelung. Steuer-
erleichterungen fir Treibstoffe, deren Rohstoffanbau eine Umnutzung solcher
Flachen erforderte, sind ausgeschlossen.

Bei den sozialen Kriterien mussen weiterhin die lokale Arbeitsgesetzgebung und
mindestens die Kerniibereinkommen der ILO eingehalten werden. Hinzu kommt neu
das Kriterium, dass die Anbaufldchen rechtmassig erworben worden sein missen.
Dies schliesst die Vertreibung der lokalen Bevélkerung und die entschadigungslose
Enteignung aus.

Man geht neu nicht nur davon aus, dass biogene Abfélle und Produktionsriickstande
bestimmte Anforderungen28 einhalten, sondern auch inlandische Landwirtschafts-
erzeugnisse aus Betrieben, die dem allgemeinen Interesse dienen (z.B.
Landwirtschaftsorganisationen, Regionalprojekte, Pilotanlagen).

Ernéhrungssicherheit

Ein Hauptanliegen der parlamentarischen Initiative ist es, eine ausreichende
Erndhrung durch die Produktion von biogenen Treibstoffen nicht zu gefahrden. Ein
Kriterium zur Ernédhrungssicherheit zu formulieren ist allerdings schwierig. Es ist
nicht einfach zu bestimmen, welche Einflisse in welchem Ausmass zu einer
gesteigerten Produktion von Treibstoffen oder von Nahrungsmitteln fiihren und
welche Auswirkungen dies auf die Landflache und die Erndhrungssicherheit hat, da
im Einzelfall kein direkter Zusammenhang zwischen der Erndhrungssicherheit und
der Produktion von bestimmten Rohstoffen oder Treibstoffen an einem bestimmten
Ort besteht. Ausserdem ist die Gewahrleistung der Erndhrungssicherheit Aufgabe
des Staates. Eine Regelung, welche sich primér an private Unternehmen wendet,
kann diese nicht dazu verpflichten, diese staatliche Aufgabe zu Gibernehmen.

Die Produktion von biogenen Treibstoffen kann einen positiven (z.B. durch
Mischanbau von Treibstoffrohstoffen und Nahrungsmitteln, durch die Schaffung
von Einkommen) oder einen negativen Einfluss auf die Erndhrungssicherheit haben

% Geméss MindStG gelten bei Treibstoffen aus biogenen Abfallen oder Riickstanden die
Okologischen Mindestanforderungen als erfiillt. Bei der im Entwurf vorgesehenen Regelung
gelten sowohl die 6kologischen Anforderungen wie die Anforderung zum rechtmassigen
Erwerb der Flachen als erfullt.
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(durch Flachenkonkurrenz). Die Komplexitat dieses Aspektes in einem Gesetz
abzubilden ware ein ambitidoses Ziel, welches dadurch erschwert wirde, dass
konkrete Kriterien fehlen und deren Formulierung ein Diskriminierungspotential
aufweist: Lander mit Erndhrungsunsicherheit héatten stets schlechtere Voraus-
setzungen als andere.

Die Anderung des Mineral6lsteuergesetzes beschrinkt sich aus diesen Griinden bei
der Erndhrungssicherheit darauf, dem Bundesrat die Kompetenz einzurdumen, die
Steuererleichterung auch an die Voraussetzung zu knipfen, dass die Produktion der
biogenen Treibstoffe nicht zu Lasten der Ernahrungssicherheit erfolgen darf. Der
Bundesrat hat dabei international anerkannte Standards zu berticksichtigen.

Momentan gibt es keine derartige international anerkannte Standards. Es existieren
zwar Standards, die das Thema Ern&hrungssicherheit beinhalten. Der Standard des
RSB verfolgt zum Beispiel den Ansatz, eine Berichterstattung Uber die
Erndhrungssicherheit vorzuschreiben. Gesuchsteller missen die
Erndhrungssicherheit am Anbauort der Rohstoffe evaluieren sowie das Risiko
negativer Auswirkungen der Produktion auf die lokale Erndhrungssicherheit
bestimmen und dariiber Bericht erstatten. Werden negative Auswirkungen der
Produktion auf die lokale Erndhrungssicherheit festgestellt, sind Massnahmen zu
deren Milderung auszuarbeiten. Erste Erfahrungen mit der RSB-Zertifizierung
werden derzeit gemacht.

Eine derartige Regelung im Rahmen der parlamentarischen Initiative ohne
Abstiitzung auf international anerkannte Standards umzusetzen, liesse sich kaum in
Einklang mit den schweizerischen Handelsverpflichtungen bringen (vgl. Ab-
schnitt 1.5.1).

Dem Anliegen der parlamentarischen Initiative kann also nicht vollumfanglich
Rechnung getragen werden. Die Abstiitzung auf internationale Standards, um die Er-
né&hrungssicherheit zu verbessern, wird jedoch sowohl vom UNO-Sonderbeauftragen
fur «Business and Human Rights» John Ruggie wie auch vom UNO-Sonderbericht-
erstatter fir das Recht auf Nahrung Olivier de Schutter®® empfohlen (vgl. Ab-
schnitt 1.4.3).

Alternativ zur Abstlitzung auf internationale Standards wurde im Rahmen der
Ausarbeitung des Gesetzesentwurfs evaluiert, ob ein Ausschluss von Rohstoffen, die
direkt als Lebensmittel verwendet werden (z.B. Mais, Getreide, etc.), zum Ziel
fuhren konnte. Gemadss heutigem Stand der Erkenntnisse stehen einzig Treibstoffe
der zweiten Generation (d.h. Treibstoffe aus Pflanzen oder Pflanzenteilen, die nicht
der Erndhrung dienen) oder aus Abféllen und Produktionsriickstanden nicht in
direkter Konkurrenz zur Lebensmittelproduktion. Ein Ausschluss von bestimmten
Rohstoffen wirde die Erndhrungssicherheit jedoch nicht garantieren. Das Problem
der Flachenkonkurrenz (d.h. indirekte Konkurrenz) bestinde bei den nicht
ausgeschlossenen Rohstoffen weiterhin.

Problematisch waren auch Kriterien, welche die Produktion in bestimmten Landern
ausschliessen wiirde. Die Schweiz kann einem Drittland nicht vorschreiben, wie es

% QOlivier de Schutter: Report of the Special Rapporteur on the right to food, Building
resilience: a human rights framework for world food and nutrition security, UN-Document
AJHRC/9/23, 8. September 2008
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seine landwirtschaftliche Flache zu nutzen hat. Die Komplexitdt des Themas
erfordert eine ganzheitliche nationale Politik und kann somit nicht mit punktuellen
Handelsmassnahmen angegangen werden. Die Schweiz kann demzufolge auch keine
Handelsbarrieren errichten, weil ein Land arm ist und die Grundversorgung mit
Nahrungsmitteln nicht sicherstellen kann. Landerbezogene Kriterien, wie sie im
Initiativtext angedeutet werden, sind diskriminierend und stehen im Widerspruch zu
den Handelsverpflichtungen der Schweiz.*

2.3.2 Biogene Treibstoffe in stationdren Anlagen

Bei Waren, die der Mineral6lsteuergesetzgebung unterliegen, kommen je nach deren
Verwendung unterschiedliche Steuersatze zur Anwendung. Einerseits macht der
Steuertarif in Anhang 1 Min6StG den Unterschied zwischen Waren, die als
Treibstoff verwendet werden, und Waren zu anderen Verwendungszwecken.
Andererseits kdnnen gestltzt auf die Artikel 17 und 18 MindStG Steuerbefreiungen
und Steuerriickerstattungen gewahrt werden, unter anderem von konzessionierten
Transportunternehmungen  (KTU), der Land- und Forstwirtschaft, dem
Naturwerkstein-Abbau, der Berufsfischerei sowie von Treibstoffen zur Verwendung
in stationdren Anlagen. Die diesbezlglichen Bestimmungen wurden in der
Verordnung des Eidgendssischen Finanzdepartements tber die
Steuerbeginstigungen und den Verzugszins bei der Mineraldlsteuer geregelt®. Da
auch die biogenen Treibstoffe der Mineral6lsteuergesetzgebung unterliegen, kénnen
solche Treibstoffe, neben der Mdglichkeit einer Steuererleichterung, von einer
Steuerriickerstattung fur bestimmte Verwendungen profitieren.

Wie in Abschnitt 1.2.2 bereits erlautert, hat in vergangenen Jahren die Menge an
Palmol, die steuerbeginstigt als Treibstoff zur Verwendung in Blockheizkraft-
werken und Warme-Kraft-Kopplungs-Anlagen eingesetzt wurde, zugenommen.
Damit die okologischen und sozialen Mindestanforderungen fiir eine Steuer-
erleichterung nicht mit Steuerriickerstattungen umgangen werden kdénnen, sind fur
biogene  Treibstoffe im  Bereich  der stationdren  Anlagen  keine
Steuerriickerstattungen mehr zu gewéhren. Dies bedingt eine Anpassung des
geltenden Mineraldlsteuerrechts.

Die Aufhebung der Steuerriickerstattung von biogenen Treibstoffen fir die
stationdre Verwendung kann damit gerechtfertigt werden, dass fiir solche Treibstoffe
die Mdglichkeit besteht, unter Einhaltung von o6kologischen und sozialen
Mindestanforderungen, eine Steuererleichterung zu erlangen.

Eine Ausschlussregelung der Steuerriickerstattungen fir biogene Treibstoffe zur
Verwendung in stationdren Anlagen auf Gesetzesstufe hat eine grosse
Signalwirkung und bekraftigt den Willen des Parlamentes, dass fir
Steuererleichterungen bei biogenen Treibstoffen 06kologische und soziale
Mindestanforderungen eingehalten werden missen. In anderen Bereichen (z.B.
konzessionierte Transportunternehmungen, Land- und Forstwirtschaft, Naturwerk-
stein-Abbau, Berufsfischerei) wurde nicht festgestellt, dass biogene Treibstoffe
eingesetzt wirden, welche die 6kologischen und sozialen Mindestanforderung nicht

% vgl. hierzu auch Abschnitt 1.5.1 sowie Art. I, 11, 111 und XI GATT.
% SR 641.612
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einhielten. Aus diesem Grund erlibrigt sich eine Ausschlussregelung fiir diese
Bereiche.

2.3.3 Delegation der Zulassungsregelung an den Bundesrat

Aus den im Abschnitt 2.2 erwdhnten Grinden verzichtet der vorliegende Entwurf
auf eine direkte Zulassungsregelung, erméachtigt aber den Bundesrat,
Zulassungskriterien festzulegen und diese zu verordnen, sobald in erheblichem Mass
biogene Treib- und Brennstoffe in Verkehr gebracht werden, welche bestimmte
Okologische und soziale Anforderungen nicht erfiillen. Dies ermdglicht
grundsatzlich  ein  zweistufiges  System  (vgl.  Abschnitt 2.2).  Wenn
Zulassungskriterien eingefilhrt wirden, kénnten sie weniger streng bemessen sein
als die Kriterien fir die Steuererleichterung. Die Zulassungspflicht wirde sicher-
stellen, dass in der Schweiz in Verkehr gebrachte Treib- und Brennstoffe bestimmte
Nachhaltigkeitskriterien zwingend erfiillen mussen. Treibstoffe, welche zusétzliche
Anforderungen erfullen (z.B. Gberdurchschnittlich guter Umweltausweis), kénnen
zudem von einer Steuererleichterung profitieren.

3 Erldauterungen zu den Anderungen des
Mineraldlsteuergesetzes und des
Umweltschutzgesetzes

3.1 Anderung des Mineralélsteuergesetzes

Art. 2 Abs. 3 Bst. d

Der Begriff «Treibstoffe aus erneuerbaren Rohstoffen» wurde durch «biogene
Treibstoffe» ersetzt. Die Definition bleibt unveréndert.

Mit Anderung des MindStG vom 23. Méarz 2007 wurde definiert, dass Treibstoffe,
welche aus Biomasse oder anderen erneuerbaren Energietrdgern hergestellt werden,
als «Treibstoffe aus erneuerbaren Rohstoffen» gelten. Beim praktischen Umgang
zeigte sich, dass die Definition zwar Kkorrekt formuliert wurde, sich jedoch die
Anwendung des zu langen Begriffes als nicht zweckméssig erwies.

Als Treibstoff aus «anderen erneuerbaren Energietradgern» wird beispielsweise Bio-
wasserstoff verstanden. Biowasserstoff kann auch aus Wasser durch Nutzung der
Sonnenenergie gewonnen werden. Mit dieser Definition kann der Entwicklung von
neuen Treibstoffen Rechnung getragen werden.

In Zusammenhang mit Brennstoffen, welche aus Biomasse oder anderen erneuer-
baren Energietrédgern hergestellt werden, hat sich der Begriff «biogene Treib- und
Brennstoffe» als praktikabel herausgestellt. Die neue Bezeichnung soll die
Anwendung des Begriffes zukiinftig vereinfachen.

Der Bundesrat wird auf Verordnungsstufe die biogenen Treibstoffe bezeichnen. Die
biogenen Treibstoffe sind bereits heute in Artikel 19a Absatz 2 MindStV aufgefiihrt.

Eine Minderheit beantragt, dass der Bundesrat bei der Bezeichnung der biogenen
Treibstoffe international anerkannte Evaluationsmethoden oder Zertifizierungen
heranziehen soll, welche die einheimische Produktion nicht benachteiligen.
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Art. 12b Steuererleichterung fiir biogene Treibstoffe

Absatz 1

Um eine Steuererleichterung zu erlangen, muss ein Gesuch eingereicht werden.
Darin ist aufzuzeigen, dass biogene Treibstoffe die Kriterien nach Absatz 1 erfiillen.
Die Kriterien muissen kumulativ erfullt sein, ansonsten wird keine
Steuererleichterung gewahrt. Jedes einzelne Kriterium kann somit zu einem
Ausschlusskriterium werden.

Buchstabe a: Weniger Treibhausgasemissionen

Die geltende Regelung sieht vor, dass biogene Treibstoffe (ber den ganzen
Lebensweg mindestens 40 Prozent weniger Treibhausgasemissionen verursachen als
fossiles Benzin. Dieses Minimum an Treibhausgasminderung soll auch in Zukunft
beibehalten werden und wird auf Verordnungsstufe festgehalten. Die Formulierung
ermdglicht es ebenfalls, dieses Kriterium auf Verordnungsstufe dynamisch auszuge-
stalten. Das Prinzip einer dynamischen Erhdhung der Treibhausgasemissionsreduk-
tion (z.B. auf 60 Prozent) entspricht inhaltlich der RED.*

Buchstabe b: Keine erhebliche Mehrbelastung der Umwelt

Dieses Kriterium entstammt sinngeméass der geltenden MinéStV. Die geltende
Regelung erlaubt eine Mehrbelastung der Umwelt von 25 Prozent durch biogene
Treibstoffe gegenuber fossilem Benzin. Evaluiert wurde eine allféllige VVerschérfung
dieses Kriteriums. Man konnte beispielsweise eine Reduktion der Umweltbelastung
um 20 Prozent vorschreiben. Dies hétte jedoch zur Folge, dass kaum einem
Treibstoff die Steuererleichterung gewahrt werden kénnte. Eine grobe Abschétzung
hat ergeben, dass einzig Bioethanol aus in der Schweiz angebauten Zuckerriiben
dieses Kriterium erfiillen kdnnte.

Buchstabe c: Keine Umnutzung von Flachen mit hohem Kohlenstoffbestand oder mit
grosser biologischer Vielfalt

Die Formulierung dieses Kriteriums wurde stark an die RED angelehnt. Unter
«Flachen mit hohem Kohlenstoffbestand oder mit grosser biologischer Vielfalt»
werden analog zu den Begriffen im européischen Recht® beispielsweise Walder,
Torfmoore und andere Feuchtgebiete oder Griinland mit grosser biologischer
Vielfalt verstanden. Das Kriterium beinhaltet also unter anderem ein Verbot von
Waldrodungen oder Trockenlegungen von Feuchtgebieten. Weiter ist auch der
Anbau innerhalb von nationalen und internationalen Schutzgebieten ausgeschlossen.
Auf Verordnungsstufe sollen der Ausschluss dieser Flachen explizit genannt und
analog zur geltenden Regelung ein Stichdatum fir die Umnutzung festgelegt
werden. Dieses Datum regelt den Zeitpunkt, vor welchem die Umnutzung keinen
Verlust der Steuererleichterung zur Folge hat. Die Nutzung einer Flache in der
Vergangenheit wird also nur bis zu einem bestimmten Zeitpunkt zuriickverfolgt.

® Art. 17 Abs. 2 Unterabs. 2 der Richtlinie 2009/28/EG sieht vor, dass die Reduktion der
Treibhausgasemissionen mindestens 35 Prozent betragen muss. Ab dem 1. Januar 2017
muss diese Reduktion mindestens 50 Prozent betragen. Fiir Produktionsanlagen, die ab dem
1. Januar 2017 in Betrieb genommen werden, betrdgt die Reduktion der Treibhausgas-
emissionen ab dem 1. Januar 2018 mindestens 60 Prozent.

¥ vgl. Art. 17 Richtlinie 2009/28/EG.
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Wie diese Flache vor dem Stichdatum genutzt wurde oder ob sie vorher den Status
einer Flache mit hohem Kohlenstoffbestand oder mit grosser biologischer Vielfalt
hatte, wird nicht berticksichtigt.

Den Erhalt der Waldflache und die nachhaltige Bewirtschaftung der Wélder eines
souveranen Staates an und fiir sich zu erwirken, liegt nicht im Kompetenzbereich der
Schweiz und ist daher als Kriterium nicht zuldssig. Rodungen kdnnen gemass
Buchstabe c aber verhindert werden.

Buchstabe d: Rechtméssiger Erwerb der Anbauflachen

Dieses Kriterium regelt den Nachweis des rechtmassigen Erwerbs. Auf Verord-
nungsstufe wird festgehalten, dass sich dieser nach dem jeweiligen nationalen Recht
richtet. Die gewaltsame Vertreibung der lokalen Bevdlkerung sowie die entschédi-
gungslose Enteignung gelten in jedem Falle als unrechtméssig.

Buchstabe e: Sozial annehmbare Produktionsbedingungen

Dieses Kriterium entspricht sinngeméss dem geltenden MindStG. Auf
Verordnungsstufe wird konkretisiert, dass bei der Produktion die im Anbaugebiet
bzw. am Produktionsstandort anwendbare Arbeitsgesetzgebung einzuhalten ist,
mindestens aber die Kerniibereinkommen der ILO.Eine Minderheit (I) beantragt, bei
der Formulierung der Buchstaben a und b nebst den biogenen Treibstoffen auch die
als Ersatz fur fossile Brennstoffe verwendete Kombination inléndischer biogener
Treibstoffe zu berticksichtigen.

Eine Minderheit (I1) beantragt die Formulierung einer zusatzlichen Anforderung
hinsichtlich der Verdrangung der Produktion von Rohstoffen fiir Nahrungsmittel.

Absatz 2

Biogene Treibstoffe aus Abféllen und Produktionsriickstdnden durchlaufen ein
vereinfachtes Verfahren. Dabei muss abgeklart werden, ob es sich im Sinne des
Gesetzes tatséchlich um einen Abfall oder Produktionsriickstand handelt. Bei ihrer
Produktion mussen die nationale Arbeitsgesetzgebung, mindestens aber die Kern-
Ubereinkommen der ILO eingehalten werden. Sie missen zur Erlangung der
Steuererleichterung ausserdem nach dem Stand der Technik produziert werden. Dies
entspricht der geltenden Regelung.

Die Definition der Begriffe «Abfalle» und «Produktionsrickstande» stiitzt sich auf
die geltende Praxis fiir den Vollzug der Steuererleichterung. Diese Definition wurde
durch die EZV und das BAFU erarbeitet und behalt weiterhin ihre Glltigkeit. Sie
kann allenfalls auf Verordnungsstufe gehoben werden.

Ausserdem gelten die Anforderungen nach Absatz 1 Buchstaben a—d als erfillt fur
inldndische Landwirtschaftserzeugnisse aus Betrieben, die insbesondere uber Land-
wirtschaftsorganisationen, Regionalprojekte oder Pilotanlagen dem allgemeinen
Interesse dienen.

Pilotanlagen im Sinne dieses Absatzes sind nicht Pilot- und Demonstrationsanlagen
nach Artikel 17 Absatz 2 Buchstabe d MindStG bzw. Artikel 35 MindStV. Fir
biogene Treibstoffe, die im Rahmen von Artikel 12b MindStG von einer
Steuererleichterung profitieren konnen, besteht keine Mdglichkeit, diese in Pilot-
und Demonstrationsanlagen nach Artikel 17 Absatz 2 Buchstabe d MindStG bzw.
Artikel 35 MindStV steuerbefreit herzustellen. In solchen Pilot- und
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Demonstrationsanlagen kénnen demnach nur noch neue Treibstoffarten hergestellt
werden.

Eine Minderheit (llI) beantragt, dass die Anforderungen nach Absatz 1
Buchstaben a-d einzig bei Treibstoffen, die nach dem Stand der Technik aus
biogenen Abféllen oder Produktionsriickstanden hergestellt werden, als erfillt
gelten.

Absatz 3

Wie in Abschnitt 2.3.1 erlautert, ist die Umsetzung eines Kriteriums zur Erndhrungs-
sicherheit mit verschiedenen Schwierigkeiten verbunden. Absatz 3 beschrénkt sich
auf eine Kompetenzdelegation an den Bundesrat. Derzeit bestehen verschiedene
Initiativen ~ welche  versuchen,  Standards mit  Berlcksichtigung  der
Erndhrungssicherheit zu erarbeiten. Sollten sich solche Standards als dienlich
erweisen und sich international durchsetzen, so hat der Bundesrat mit der
vorliegenden Regelung die Madglichkeit, gestiitzt auf diese internationalen
Standards, ein Kriterium zur Sicherstellung der Ern&hrungssicherheit zu formulieren
und als zusétzliche Voraussetzung fiir die Steuererleichterung festzuschreiben.

Eine Minderheit (IV) beantragt, den Absatz 3 — und somit das Kriterium zur
Erndhrungssicherheit — zu streichen. Sie ist der Meinung, es bestehe gegenwartig
kein Handlungsbedarf, dem Bundesrat vorgreifend die Kompetenz fiir eine allfallige
Einfuhrung eines Kriteriums zur Beriicksichtigung der Erndhrungssicherheit zu
erteilen, insofern heute nicht feststehe, wie ein allfalliger Standard dereinst
ausgestaltet sein wiurde. Sollte zukiinftig Handlungsbedarf gegeben sein, so kénne in
Kenntnis der vorliegenden Sachlage rasch eine zielgerichtete Gesetzesdnderung
vorgenommen werden.

Absatz 4

Den Umfang der Steuererleichterung setzt der Bundesrat fest. Mit dem Kriterium
der Wettbewerbsfahigkeit wird sichergestellt, dass die héheren Produktionskosten
fur biogene Treibstoffe im Vergleich zu fossilem Treibstoff durch die Steuer-
erleichterung nicht Uberkompensiert werden. Die Wettbewerbsfahigkeit wird
jahrlich anhand der Preisdifferenz zwischen fossilen und biogenen Treibstoffen
Uberprift. Je stérker die biogenen Treibstoffe auch ohne Steuererleichterung preis-
lich wettbewerbsfahig werden, beispielsweise weil sie kostenglinstiger produziert
werden kdnnen oder die Preise der fossilen Treibstoffe weiter steigen, desto geringer
soll die Steuererleichterung ausfallen. Bei den gegenwértigen Preisverhéltnissen
werden sdmtliche biogenen Treibstoffe weiterhin steuerfrei sein.

Geméss bisherigem Recht hat der Bundesrat fur die Bestimmung des Umfangs der
Steuererleichterung noch zwei weitere Kriterien zu beriicksichtigen, ndmlich «die
einheimischen erneuerbaren Rohstoffe» und «den Beitrag dieser [biogenen]
Treibstoffe an den Umweltschutz und an die energiepolitischen Zielsetzungen». Das
erste  Kriterium  wurde weggelassen, weil dieses bereits mit der
Wettbewerbsfahigkeit mitberiicksichtigt ist. Ausserdem ist eine Bevorzugung von
inlandischen Rohstoffen durch den Bundesrat nicht umsetzbar, weil dies dem WTO-
Gebot der Nicht-Diskriminierung widersprache. Auf das zweite Kriterium verzichtet
der vorliegende Entwurf, weil der Beitrag einzelner biogener Treibstoffe an die
genannten Zielsetzungen sehr unterschiedlich ausfallen kann und eine darauf
ausgerichtete differenzierte Steuererleichterung kaum vollziehbar ist.
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Art. 12¢ Nachweis und Rickverfolgbarkeit
Absatz 1

Ist die Rickverfolgbarkeit nicht gewahrleistet, kdnnen die Anforderungen geméss
Artikel 12b an die Steuererleichterung nicht Uberpriift werden. Grundséatzlich muss
ein Gesuchsteller deshalb nachweisen, dass er die VVoraussetzungen fiir die Steuer-
erleichterung gemass Artikel 12b erfillt.

Absatz 2

Die vorliegende Regelung wird in Anlehnung an die Treibstoffékobilanz-
Verordnung in das MindStG aufgenommen. Gesuchsteller miissen bestimmte
Angaben Uber die biogenen Treibstoffe und die Erfiillung der 6kologischen und
sozialen Voraussetzungen machen. Diese Angaben missen verstandlich und
Uberprufbar sein. Ausserdem sollen die Angaben durch geeignete Unterlagen (z.B.
mittels Karten von Anbauflaichen oder Zertifikaten Uber die Einhaltung von
Standards beim Anbau der Rohstoffe oder der Produktion der Treibstoffe) belegt
werden. Weitere Unterlagen werden nicht zwingend in jedem Fall verlangt, kénnen
aber bei Unstimmigkeiten oder Verdachtsféllen durch die Priifbehdrde nachgefordert
werden.

Wenn verlangte Angaben fehlen oder Angaben nicht verstandlich und tberprifbar
sind, muss der Gesuchsteller die fehlenden Angaben nachliefern. Kénnen die
verlangten Angaben nicht in entsprechender Form vorgelegt werden, wird das
Gesuch abgelehnt, da in diesem Fall der Nachweis Uber die Einhaltung der Kriterien
nicht erbracht wurde.

Besteht ein Treibstoff aus mehreren Rohstoffen, missen die Angaben fir jeden
Rohstoff erbracht werden.

Absatz 3

Absatz 3 lehnt sich an die Bestimmungen in der Treibstoffékobilanz-Verordnung an.
Die EZV kann die Uberpriifung der fiir die Steuererleichterung gemachten Angaben
zu den biogenen Treibstoffen sowie zur Einhaltung der Voraussetzungen nach
Avrtikel 12b durch anerkannte unabh&ngige Dritte verlangen. Die EZV erteilt indes
nicht direkt einen Auftrag an ein Auditunternehmen. Vielmehr nimmt sie bei Bedarf
mit dem Gesuchsteller Kontakt auf und fordert ihn auf, die Angaben selber durch
eine anerkannte Auditfirma uberprifen zu lassen. Kommt der Gesuchsteller dieser
Aufforderung nicht nach, verliert er den Anspruch auf Steuererleichterung. Mit
dieser Umsetzung kénnen rechtliche Einwande gegen eine hoheitliche Uberpriifung
von Sachverhalten bei ausldndischen Unternehmen vermieden werden. Die Kosten
fur die Audits finanziert der Bund aus den Einnahmen der héheren Besteuerung des
Benzins gemass Artikel 12e E-MindStG.

Absatz 4

Die genauen Angaben und Unterlagen werden auf Verordnungsstufe konkretisiert.
Es kann sich bei den Unterlagen um Zertifikate, offizielle Bescheinigungen oder
andere Beweisdokumente handeln. In der Verordnung wird ebenfalls festgehalten
werden, dass der Nachweis vereinfacht wird, beispielsweise wenn bestimmte
Kriterien aufgrund der Einhaltung von international anerkannten Standards ganz
oder teilweise als eingehalten und belegt gelten, oder wenn eine Selbstdeklaration
als ausreichend und zielfilhrend erachtet wird. Als internationale Standards gelten
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inshesondere jene, die von der ISO, der UNO oder anderen internationalen Gremien
geschaffen werden. Die Anerkennung von internationalen Standards soll auf
Verordnungsstufe geregelt werden.

Zurzeit werden Nachhaltigkeitsstandards zur Einhaltung und Uberpriifung von
Okologischen und sozialen Aspekten fiir erneuerbare Energietrager auf Behdrden-
ebene in der EU und in einigen europdischen Landern sowie in nationalen und
internationalen Organisationen und Diskussionsforen intensiv diskutiert; dies mit
dem Ziel, die Standards zu konkretisieren und zu harmonisieren. Die Bundes-
behdrden werden zu gegebener Zeit die Anerkennung harmonisierter Standards
betreffend den Nachweis und die Rickverfolgbarkeit prifen.

Art. 12d Verfahren

Das Steuererleichterungsgesuch wird von der EZV geprft. Sie zieht bei der Prufung
wie bisher das BAFU und das SECO sowie neu auch das BLW bei und entscheidet
aufgrund deren Beurteilung uber die Steuererleichterung.

Die Einzelheiten des Prifverfahrens werden auf Verordnungsstufe geregelt.

Art. 12¢ Ertragsneutralitat

Dieser Artikel hat keine materiellen Anderungen erfahren. Kompensiert werden
Steuerausfalle von biogenen Treibstoffen mit Ausnahme von solchen, die in
stationdren Anlagen verbraucht werden. Der Artikel wurde redaktionell Giberarbeitet
und in der Reihenfolge der Artikel verschoben.

Art. 18 Abs. 3%

Mit dieser Bestimmung werden die Steuerriickerstattungen bei biogenen
Treibstoffen zur Verwendung in stationdren Anlagen nicht mehr gewéhrt werden
kénnen. Demnach kénnen solche biogene Treibstoffe nur noch zum Normaltarif
oder unter Gewahrung einer Steuererleichterung — mit Erfullung der 6kologischen
und sozialen Mindestanforderungen — in den steuerrechtlich freien Verkehr
Uberfuhrt werden. Fossile Treibstoffe kénnen weiterhin von Steuerriickerstattungen
profitieren.

Fur biogene Treibstoffe, welche unter die Artikel 17 Absatz1 bis 3 (z.B.
internationale  Abkommen im Bereich der diplomatischen und konsularischen
Beziehungen, Luftverkehr, konzessionierte Transportunternehmen) sowie Artikel 18
Absatz 2 MindStG (z.B. Land- und Forstwirtschaft) fallen, kénnen weiterhin Steuer-
befreiungen sowie Steuerriickerstattungen gewéhrt werden. Eine
Steuerriickerstattung wird nur gewahrt, sofern die verwendeten Treibstoffe
steuerbelastet waren.

Mit der Aufhebung der Steuerriickerstattung bei biogenen Treibstoffen fiir die
Verwendung in stationdren Anlagen kann der Einsatz von bedenklichen biogenen
Treibstoffen gezielt unterbunden werden, ohne dabei Steuerriickerstattungen bzw.
Steuerbegunstigungen in anderen Bereichen zu beeintrachtigen.
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Art. 20a Treibstoffgemische

Neu miissen bei der Steueranmeldung von Treibstoffgemischen folgende Bestand-
teile, welche im Gemisch enthalten sind, unterschieden und separat angemeldet
werden:

—  biogene Bestandteile, welche die Kriterien erfiillen

—  biogene Bestandteile, welche die Kriterien nicht erfiillen bzw. deren
Qualitat nicht bekannt ist.

— andere Treibstoffbestandteile (z.B. fossile).

Damit beurteilt werden kann, ob die Zulassungspflicht geméass Artikel 35d USG
eingefiihrt werden soll, missen die Mengen an biogenen Treibstoffen, welche ohne
Steuererleichterung in den steuerrechtlich freien Verkehr tiberfiihrt werden, bekannt
sein.

Kleinste Vermischungen, wie sie in der Praxis im Umgang mit Treibstoffen
auftreten kdnnen — zum Beispiel bei Vermischungen mit Mengen in Rohrleitungen
und Armaturen —, werden gemass Absatz 2 toleriert. Der Toleranzwert orientiert sich
an Artikel 92 der Min6StV (0,5 Volumenprozent des Gemischs). In solchen Féllen
entfallt die Pflicht zur separaten Steueranmeldung gemdss Absatz 1.

3.2 Anderung des Umweltschutzgesetzes

Art. 7 Abs. 8

Dieser Absatz definiert den Begriff «biogene Treib- und Brennstoffe». Dabei lehnt
er sich an die entsprechende Begriffsbestimmung von Artikel 2 Absatz 3
Buchstabe d E-MingStG an.

Die Definition wird im Vergleich zum Mineral6lsteuergesetz prézisiert. Es wird
verdeutlicht, dass nur flussige und gasférmige Treib- und Brennstoffe erfasst
werden, womit auch Biogas miteingeschlossen ist. Feste Brennstoffe wie Holz und
Holzpellets kdnnen damit nicht der Zulassungsregelung unterstellt werden.

Aus heutiger Sicht kdnnten alle biogenen Treibstoffe nach dem E-MindStG (Art. 2
Abs. 3 Bst.d) sowie alle fliissigen und gasférmigen biogenen Brennstoffe mit
Ausnahme von Ethanol zu Brennzwecken (vgl. Artikel 35d Absatz 2 E-MingStG)
der Zulassungspflicht unterstellt werden.

Art. 35d
Absatz 1

Absatz 1 regelt, ab wann der Bundesrat eine Zulassungspflicht fiir biogene Treib-
und Brennstoffe einfiihren kann. Die Kann-Formulierung gewéhrt dem Bundesrat
einen grosseren Ermessensspielraum bei der Entscheidung tber die Einfiihrung einer
Zulassungspflicht, beispielsweise im Zusammenhang mit den internationalen
Handelsverpflichtungen der Schweiz (vgl. Abschnitt 1.5.1). Dabei wird an die
Menge der in Verkehr gebrachten biogenen Treib- und Brennstoffe angekniipft,
welche die Kriterien gemdss Artikel 12b Absatz 1 und allenfalls Absatz 3 nicht
erfullen. Die Kriterien des MindStG werden auch fir biogene Brennstoffe
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berticksichtigt. Weiter wird klargestellt, dass auch Gemische von der Regelung
erfasst werden. Das bedeutet, dass Gemische aus biogenen und anderen Treib- und
Brennstoffen nur zugelassen werden, wenn alle biogenen Bestandteile, die im
Gemisch enthalten sind, den Anforderungen entsprechen.

Fur die Einfihrung der Zulassungspflicht durch den Bundesrat lassen sich die
Mengen nicht vorab festlegen. Die Umsetzung der Zulassung ist im konkreten Fall
auch abhéngig vom Ausmass der Verletzung der okologischen und sozialen
Kriterien. Ausserdem sind die Vorschriften des internationalen Handelsrechts bei
der Umsetzung der Zulassungspflicht zu beachten.

Der Bundesrat bezeichnet die biogenen Treib- und Brennstoffe, die der Zulassungs-
pflicht unterstellt werden. Er kann alle biogenen Treib- und Brennstoffe oder auch
nur einzelne Treib- oder Brennstoffarten (z.B. Biodiesel) der Zulassungspflicht
unterstellen. Er kann auch Flugtreibstoffe von der Zulassungspflicht ausschliessen,
wenn dies aus Wettbewerbsgriinden notwendig sein sollte. Bei den biogenen Flug-
treibstoffen ist auf internationaler Ebene dafiir zu sorgen, dass nebst der Einsparung
von Treibhausgasen auch ékologische und soziale Mindestanforderungen eingehal-
ten werden.

Die Marktiiberwachung bei den biogenen Treibstoffen stiitzt sich auf die Mineral6l-
steuerdaten der EZV. Es ist anzunehmen, dass biogene Treibstoffe, welche in
grosseren Mengen in Verkehr gebracht werden, nicht auf die Steuererleichterung
verzichten wirden, wenn sie die Nachhaltigkeitskriterien erfullen. Diese wéren
einerseits ohne Steuererleichterung kaum wettbewerbsfahig und andererseits wiirde
der betreffende Importeur bzw. Hersteller einen beachtlichen Gewinnausfall
hinnehmen. Fir die Marktiberwachung dienen die Mengen an biogenen
Treibstoffen, die ohne Steuererleichterung in den freien Verkehr tiberfiihrt werden,
als Anhaltspunkt. Fir die Einfiihrung einer Zulassungspflicht sind jedoch weitere
Abklérungen beziiglich der Einhaltung der &kologischen und sozialen
Anforderungen notwendig.

Die Marktiiberwachung bei den biogenen Brennstoffen ist durch das BAFU
aufzubauen, gestutzt auf Artikel 46 Absatz 1 USG.

Eine Minderheit beantragt, im Absatz 1 eine zwingende Bestimmung fir den
Bundesrat festzulegen.

Absatz 2

Ein Einbezug von biogenem Ethanol zu Brennstoffzwecken ist aus folgenden
Uberlegungen nicht vorgesehen: Ethanol hat viele Verwendungszwecke. Dieselbe
Ethanolqualitdt wird einerseits in Brennpasten, Scheibenreinigern, Farben,
Reinigungs-, Desinfektions- oder Frostschutzmitteln eingesetzt, kann andererseits
jedoch auch als flissiger Brennstoff (z.B. in Ethanol-Cheminées, Brennsprit)
verwendet werden. Die fehlende Abgrenzung zwischen den Qualitten
verunmdglicht in der Praxis die Umsetzung einer Marktzulassung, welche nur
Ethanol zu Brennzwecken umfassen wiirde. Gegenwaértig besteht beim Ethanol zu
Brennzwecken kein Handlungsbedarf. Dessen Absatz betrégt bloss 5 Prozent des
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gesamten inlandischen Ethanolabsatzes, wobei kaum Wachstumstendenzen
erkennbar sind. 3

Absatz 3

Absatz 3 (ibertragt dem Bundesrat die Kompetenz zum Erlass der fiir die Umsetzung
der Zulassungspflicht notwendigen Vorschriften. Er legt fest, welche 6kologischen
und sozialen Anforderungen die Treib- und Brennstoffe erfiillen miissen, um
zugelassen zu werden. Dabei berlicksichtigt er die Kriterien fir die
Steuererleichterung (Art. 12b Abs. 1 und 3 MindStG), kann diese jedoch im Sinne
eines zweistufigen Systems (vgl. Abschnitt 2.2) in geeigneter Weise anpassen (d.h.
im Vergleich zur Steuererleichterung innerhalb der gesetzlichen Schranken mildern)
oder einzelne Kriterien fiir die Zulassung ausser Acht lassen. Schliesslich regelt der
Bundesrat auch das Zulassungsverfahren. Dabei hélt er sich eng an die einschl&gigen
Bestimmungen des Mineral6lsteuergesetzes, so dass die beiden Verfahren der
Steuererleichterung und der Zulassung optimal aufeinander abgestimmt sind. Die
Bestimmungen uber Nachweis und Ruckverfolgbarkeit nach Artikel 12¢ MindStG
gelten auch fiir die Zulassung.

Art. 41 Abs. 1

Der Vollzug des Umweltschutzgesetzes liegt in erster Linie bei den Kantonen
(Art. 36 USG). Fir bestimmte Bereiche ist jedoch der Bund zustandig. Diese Bun-
deszusténdigkeiten sind in Artikel 41 geregelt. Da auch der Vollzug der Zulassungs-
pflicht in die Zustandigkeit des Bundes fallt, wird diese in den Katalog des Artikels
aufgenommen.

Art. 61a Sachiberschrift und Abs. 2 bis 5

Die neue Strafbestimmung zur Durchsetzung der Zulassungspflicht wird in den
bestehenden Artikel 61a Uber die Widerhandlungen gegen die Vorschriften tiber die
Lenkungsabgaben eingefligt. Dies weil die Verfolgung dieser beiden Wider-
handlungen — im Gegensatz zu denjenigen der Artikel 60 und 61 — dem Bund
obliegt.

Im neuen Absatz 2 wird die Strafe fir Widerhandlungen bei der Zulassung von
biogenen Treib- und Brennstoffen festgelegt. Da es um eine Marktzulassung geht
und die Widerhandlungen in der Regel durch Organe von Unternehmen begangen
werden, ist ein hoher Bussenrahmen festzulegen. Der Betrag von 500'000 Franken
findet sich ebenfalls im Bundesgesetz uber die Banken und Sparkassen vom
8. November 1934.%

Die Absdtze 3 bis 5 werden redaktionell angepasst, so dass sie sich sowohl auf den
bestehenden Absatz 1 wie auch auf den neuen Absatz 2 beziehen. Die Konkurrenz-
regel von Absatz 5 soll sich ausserdem nicht nur auf Abgabenerlasse beschrénken,
sondern soll insbesondere auch bei Widerhandlungen nach dem Bundesgesetz vom

® In der Schweiz werden von insgesamt 37 Mio. kg Ethanol ca. 2 Mio. kg fiir Brennzwecke
verwendet.

% Bankengesetz, BankG; SR 952.0
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22.Marz 1974 iber das Verwaltungsstrafrecht®® anwendbar sein. Wer eine
Zulassung erschleicht und dazu eine gefalschte Urkunde verwendet, wird somit
zusétzlich nach Artikel 15 VStrR wegen Urkundenfalschung bestraft.

Art. 62 Abs. 2

Der heute schon bestehende Artikel 62 Absatz 2 wird dahingehend angepasst, dass
der Verweis auf VStrR als anwendbares Recht auch auf die neue Strafbestimmung
zur Zulassungspflicht anwendbar ist.

Eine Minderheit beantragt, die Anderungen im USG (Ziffer 11) zu streichen. Sie ist
der Ansicht, die Erweiterung der im geltenden Recht festgehaltenen Kriterien zur
Steuererleichterung sei eine ausreichende Massnahme, um unerwinschte
Auswirkungen bei der Produktion von biogenen Treibstoffen zu verhindern. Eine
Zulassungspflicht, wie sie mit der Anderung im USG vorgesehen ist, stelle einen
massiven Eingriff ins Marktgeschehen dar. Angesichts der geringen Mengen von
biogenen Treibstoffen, die in der Schweiz gehandelt werden, bestehe dazu kein
Handlungsbedarf.

3.3 Erléuterungen zu Ziffer 111
Absatz 3

Bei der Anderung des Mineraldlsteuergesetzes vom 23. Mdrz 2007 wurde
festgehalten, dass die Artikel 12a, 12b, 12¢ und 20a sowie Anhang la eine zeitlich
befristete Gliltigkeit von zwdlf Jahren nach Inkrafttreten aufweisen. Die vorliegende
Gesetzesénderung ubernimmt diese zeitliche Befristung sowohl fiir die neuen
Bestimmungen des MinéStG als auch des USG. Alle Anderungen gelten somit bis
zum 30. Juni 2020.

4 Auswirkungen
4.1 Vollzugstauglichkeit und Vollzugsaufwand

Vollzugstauglich sind Kriterien dann, wenn sie produktbezogen und riickverfolgbar
sind. Die Ruckverfolgbarkeit wiederum ist dann gegeben, wenn die Einhaltung der
Kriterien nachweisbar und kontrollierbar ist. Diese Voraussetzungen sind bei dieser
Vorlage erfillt und damit auch die zentralen VVoraussetzungen fiir den Vollzug durch
Behorden und Unternehmen.

Die Steuererleichterungsgesuche werden von der EZV gepriift. Sie zieht fur die
Prifung der 6kologischen und sozialen Kriterien die zustandigen Amter bei. Dieses
Vollzugsmodell hat sich bisher bewéhrt und soll beibehalten werden, auch fir ein
allfalliges Zulassungsverfahren. Die Gesuchsteller haben mit diesem Modell eine
zentrale Anlaufstelle, die EZV.

Heute werden vorwiegend Gesuche um Steuererleichterung fiir biogene Treibstoffe
aus Abfallen und Riickstanden und nur wenige Gesuche fiir Treibstoffe aus anderen

% V/StrR; SR 313.0
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Rohstoffen bei der EZV eingereicht. Der Vollzugsaufwand fiir die drei Amtsstellen
beschrénkt sich aber keineswegs auf die Priifung einzelner Gesuche. Betréachtlicher
personeller Aufwand féllt an fiir die Beratung potentieller Gesuchsteller, fur die
Weiterentwicklung der fachlichen Grundlagen fiir die Okobilanzierung, fiir die
Bearbeitung von Fragen aus Politik, Wirtschaft und Offentlichkeit, fiir Bericht-
erstattung, Statistik und Beobachtung der Marktentwicklung sowie fiir die inter-
nationale Zusammenarbeit, beispielsweise bei der Entwicklung von Standards.

4.2 Finanzielle und personelle Auswirkungen

Finanzielle Auswirkungen

Die Vorlage hat keine wesentlichen finanziellen Auswirkungen. Steuererleichte-
rungen werden wie bisher ertragsneutral ausgestaltet. Die Aufhebung der Steuer-
rickerstattung fir biogene Treibstoffe zur Verwendung in stationdren Anlagen
dirfte ebenfalls keine finanziellen Auswirkungen haben, weil sie neu entweder von
der Steuererleichterung profitieren oder durch fossile Treibstoffe ersetzt werden, die
weiterhin steuerbegunstigt bleiben.

Zur 6kologischen Beurteilung von biogenen Treibstoffen sind laufend von Experten
die fachlichen Grundlagen fir bisherige und neue Roh- und Treibstoffe
bereitzustellen und weiterzuentwickeln sowie die Okobilanzierung zu begutachten.
Fir die Umsetzung gemass Vorlage bendtigt das BAFU fur diese Aufgaben
zusétzlich 300'000 Franken pro Jahr. Der heutige Aufwand betrdgt rund
200'000 Franken pro Jahr. Diese Kosten sowie die Kosten fir die Audits (vgl.
Erlduterungen zu Artikel 12c Absatz 3 MingStG) finanziert der Bund aus den
Einnahmen der hoheren Besteuerung des Benzins gemdss Artikel 12e E-MindStG.

Personelle Auswirkungen

Fur die Abschatzung des zusétzlichen Vollzugsaufwands der vier Amtsstellen (EZV,
BAFU, BLW und SECO) wird unterschieden zwischen der Phase 1 mit weiteren
Kriterien flir die Steuererleichterung und der Phase 2 mit einer Zulassungsregelung.
Die Entwicklung der Anzahl Gesuche ist nur sehr schwer abschétzbar. Die
Abschétzung des Vollzugsaufwands beruht auf der Annahme, dass sich die Anzahl
der Gesuche in der Phase 1 nicht wesentlich &ndern wird, in der Phase 2 aber die
Gesuchspriifungen zunehmen werden, weil in Phase 2 flr jede Inverkehrbringung
ein Gesuch um Zulassung gestellt werden muss.

In der Phase 1 fallen die folgenden zusétzlichen Arbeiten an:

—  Die Vollzugsinstrumente (Verordnung, Gesuchsformular usw.) miissen ange-
passt werden, und die Gesuchsprifung wird durch den Beizug des BLW, die
Aufnahme  zusétzlicher  Kriterien sowie  spezifischerer  Kontrollen
aufwéndiger. Der Aufwand steigt fir alle vier Amtsstellen.

—  Die Kann-Formulierung fiir das Kriterium der Ernahrungssicherheit bedingt,
dass die Entwicklungen bei den internationalen Standards sehr eng mitverfolgt
werden missen, die Standards mit Kriterien zur Ern&hrungssicherheit
evaluiert werden und deren Anerkennung gegebenenfalls auf Verordnungs-
stufe zu regeln sein wird. Diese Arbeiten erfolgen in enger Abstimmung unter
allen vier Amtsstellen.
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—  Die mogliche Einfiinrung der Zulassung erfordert die Uberwachung des
inlandischen Marktes fur biogene Treib- und Brennstoffe. Die mengenméssige
Uberwachung bei biogenen Treibstoffen wird durch die EZV sichergestellt.
Da biogene Brennstoffe nicht der Mineraldlsteuergesetzgebung unterliegen,
ist die Uberwachung gestiitzt auf Artikel 46 Absatz 1 USG neu durch das
BAFU zu organisieren und zu tbernehmen. Die Erhebung und Beurteilung
der Qualitat dieser Treib- und Brennstoffe im Vergleich zu den Kriterien fir
die Steuererleichterung respektive fiir die Zulassung sind durch die vier Amter
gemeinsam vorzunehmen.

—  Der allgemeine Aufwand fur die Beratung potentieller Gesuchsteller, fur die
Weiterentwicklung der fachlichen Grundlagen fir die Okobilanzierung sowie
fiir die Bearbeitung von Fragen aus Politik, Wirtschaft und Offentlichkeit wird
fir alle vier Amtsstellen mit der Anpassung der Rechtsgrundlagen erfahrungs-
gemass deutlich zunehmen.

—  Der Gesetzesentwurf sieht vor, neu auch das BLW bei der Gesuchsprifung fiir
die Steuererleichterung beizuziehen. Dies umfasst insbesondere die
Uberpriifung der Ernahrungssicherheit fiir den Fall, dass diese Anforderung
durch den Bundesrat eingefiihrt werden sollte.

Die Umsetzung der neuen Regelung erfordert in der Phase 1 (Vollzug der neuen
Mindestanforderungen fiir die Steuererleichterungen im MinéStG und der
Anpassung des USG) bei der EZV 1,5 neue Stellen, beim BLW 1 neue Stelle (falls
die Anforderung uber die Erndhrungssicherheit eingefiihrt wird), beim BAFU 1 neue
Stelle und beim SECO ebenfalls 1 neue Stelle.

In der Phase 2 wiirden die folgenden zusétzlichen Arbeiten anfallen:

—  Die Vollzugsinstrumente (Verordnung, Gesuchsformular usw.) miissen ange-
passt werden und die Gesuchspriifung wird durch das zweistufige System
(Zulassungsanforderungen und Anforderungen an die Steuererleichterung
unterscheiden sich) aufwéndiger. Der Aufwand steigt fir alle vier Amts-
stellen.

—  Die EZV misste eine Zulassungsstelle errichten und betreiben. Diese Stelle
Uberwacht den Markt, erteilt die Bewilligungen, fuhrt Betriebspriifungen
durch, sorgt fir Amtshilfen im Vollzug, behandelt federfiihrend die
Beschwerden und unterstiitzt zusammen mit den anderen Amtsstellen die
Gesuchsteller.

—  Die Bearbeitung einer héheren Zahl von Gesuchen als in der Phase 1 erhoht
den Aufwand fir alle vier Amtsstellen.

In der Phase 2, also bei Einfilhrung der Zulassungspflicht, wirde der Vollzugs-
aufwand fur alle vier Amtsstellen, insbesondere aber fiir die EZV, stark zunehmen.
Besonders ins Gewicht féllt dabei fur die EZV, dass sie bei Zulassungsregeln fir die
biogenen Brennstoffe neue Vollzugsstrukturen aufbauen miisste, weil die biogenen
Brennstoffe nicht in den Geltungsbereich des Mineraldlsteuergesetzes fallen.

Die personellen Auswirkungen der Einfilhrung einer Zulassungspflicht héngen
jedoch stark von deren Ausgestaltung ab, u.a. von der Anzahl der beriicksichtigten
Kriterien sowie davon, ob alle oder nur bestimmte Treib- und Brennstoffarten der
Zulassungspflicht unterstellt werden mussten. Nach ersten Schatzungen wiirden bei
der EZV je nach Anzahl Gesuchen 4 bis 6,5 zusétzliche Stellen notwendig. Auch

34



beim BAFU, SECO und BLW diirften zusatzliche Stellen notwendig sein, diese sind
aber derzeit noch nicht quantifizierbar.

4.3 Volkswirtschaftliche Auswirkungen

Unter anderem haben die relativ hohen Anforderungen fiir die Steuererleichterung
dazu geflihrt, dass der Markt fiir biogene Treibstoffe in der Schweiz sehr klein ist
(vgl. Abschnitt 1.2.2). Eine Erweiterung der Kriterien fiir die Steuererleichterung ist
in Anbetracht dieser Tatsache ausreichend, um wesentliche Ziele der parlamentari-
schen Initiative zu erreichen. Eine direkte Zulassungsbeschrankung ware unter
diesen Voraussetzungen verfriiht und unverhéltnismassig (vgl. Abschnitt 2.2). Die
Kompetenz  des Bundesrats, Zulassungsbeschrankungen bei  gednderten
Marktverhdltnissen einzufiihren, gewahrleistet, dass die in der Schweiz in Verkehr
gebrachten biogenen Treib- und Brennstoffe hohen &kologischen und sozialen
Anforderungen gentigen werden.

Wichtige Ziele der parlamentarischen Initiative kdnnen mit der Vorlage auch ohne
direkte Zulassungsbeschrankungen erreicht werden: Die Rodung von Waéldern, um
biogene Treibstoffe zu produzieren, wird damit verhindert, dass keine
Steuererleichterung fiir derartige biogene Treibstoffe gewahrt wird, der Anbau der
Rohstoffe darf nur auf rechtméssig erworbenen Flachen und nicht in Schutzgebieten
erfolgen, die Kerniibereinkommen der ILO missen respektiert werden, und fir die
Steuererleichterung sind wie bisher hohe Anforderungen zum Schutz von Umwelt
und Klima einzuhalten. Einzig die Konkurrenz zur Nahrungsmittelproduktion
vermag die Vorlage aus heutiger Sicht nicht auszuschliessen, weil die dafir
notwendigen internationalen Standards noch nicht verfugbar sind. Zudem sind die
Anforderungen direkt auf die Produktion bezogen, weil sie sonst nicht vollziehbar
sind (vgl. Abschnitt 4.1).

Auf das Marktvolumen haben die zusdtzlichen Kriterien fur die Steuererleichterung
keinen grossen Einfluss. Der Schweizer Markt fur biogene Treib- und Brennstoffe
wird wohl weiterhin klein bleiben, solange sich die Preisverhéltnisse fiir fossile und
biogene Treib- und Brennstoffe nicht deutlich verandern. Ausserdem sind die Markt-
entwicklungen in der Zukunft wesentlich abhéngig von Fortschritten in der Techno-
logie (insbesondere zweite und dritte Generation biogener Treib- und Brennstoffe)
und von der Etablierung von international anerkannten Standards, welche die
Kriterien dieser Vorlage erfiillen. Solche Standards wirden den Handel mit
biogenen Treib- und Brennstoffen wesentlich erleichtern.

Gering bleiben die Auswirkungen auch auf die Marktteilnehmer. Fir die bisherigen
in- und ausléndischen Anbieter wird der Absatz in der Schweiz durch die zusétz-
lichen Kriterien fiir die Steuererleichterung nicht erschwert. Ebenfalls kaum
betroffen von der Vorlage sind die marktméssig wichtigen biogenen Treib- und
Brennstoffe aus Abfallen und Produktionsriickstanden.

Von der Aufhebung der Steuerrlickerstattung bei biogenen Treibstoffen zur
Verwendung in  stationdren  Anlagen sind  wenige  Betreiber  von
Blockheizkraftwerken und Wéarme-Kraft-Kopplungsanlagen betroffen, welche in
vergangenen Jahren vermehrt Palmdl eingesetzt haben. Sie miissen fiir eine
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Steuererleichterung neu nachweisen, dass das eingesetzte Palmdl den notwendigen
Okologischen und sozialen Anforderungen genigt.

Nicht unterschétzt werden darf der VVollzugsaufwand fiir Gesuchstellende. Er bleibt
wie bisher relativ hoch. Besonders aufwéandig wird es fiir Gesuchstellende, wenn sie
Gemische in Verkehr bringen wollen und wenn darin biogene Treib- oder
Brennstoffe aus verschiedenen Rohstoffen enthalten sind. Harmonisierte
Zertifizierungssysteme wiirden auch in diesen Féllen den VVollzug erleichtern.

Sollten sich die Preisverhéltnisse und die Marktanteile dahingehend &ndern, dass der
Bundesrat in einer zweiten Phase die Marktzulassungsbeschrénkung einfiihrt, wiirde
das Inverkehrbringen grundsétzlich erschwert.

Verhéltnis zum européischen Recht

5.1 Vergleich der Gesetzesanderungen mit dem
europdaischen Recht

Die EU hat sich das ehrgeizige Ziel gesetzt, 20 Prozent ihres gesamten
Energiebedarfs bis 2020 durch erneuerbare Energien aus Biomasse, Wasser, Wind
und Sonne zu decken. Im Verkehrsektor soll der Anteil an erneuerbaren Energien
10 Prozent betragen (vgl. Abschnitt 1.3.2). Die Etablierung entsprechender Anreiz-
systeme ist den Mitgliedstaaten berlassen. Ferner werden Kriterien fiir die Nach-
haltigkeit von biogenen Treibstoffen und flissigen biogenen Brennstoffen
vorgeschrieben, die fir die Anrechnung an die Zielerreichung erfiillt sein mussen.
Die Schweiz verfolgt mit den Steuererleichterungen fiir biogene Treibstoffe keine
mit der EU vergleichbaren quantitativen Ziele. Ausserdem kennt die EU keine
Marktzulassungsanforderungen.

Die in der RED festgelegten Nachhaltigkeitskriterien fiir biogene Treibstoffe und
flussige biogene Brennstoffe stiitzen sich nicht auf die Bestimmungen zum Schutz
der Umwelt von Artikel 192 des Vertrags uber die Arbeitsweise der Europdischen
Union (AEUV)*¥, sondern auf die Regeln zur Angleichung der Rechtsvorschriften
im Binnenmarkt von Artikel 114 AEUV. Diesbeziiglich hebt Erwégung 94 der RED
hervor, dass die Harmonisierung der Nachhaltigkeitsbedingungen sich auf das
Funktionieren des Binnenmarkts auswirken und damit den Handel zwischen den
Mitgliedsstaaten mit derartigen Treib- und Brennstoffen erleichtern soll. Die EU hat
sich zudem zum Ziel gesetzt, die «Bandbreite der eingesetzten Rohstoffe zu
diversifizieren». Um Anreize dafir zu schaffen, dass biogene Treibstoffe der
zweiten und dritten Generation, die insbesondere aus «Abfallen, Reststoffen,
zellulosehaltigem  Non-Food-Material und  lignozellulosehaltigem  Material
hergestellt werden», rentabel werden, sieht die RED in Artikel 21 Absatz 2 vor, dass
entsprechende biogene Treibstoffe doppelt an die Erreichung des Ziels von
10 Prozent erneuerbaren Energien im Transportsektor angerechnet werden durfen.
Auch mit dieser Bestimmung setzt die EU ein klares Zeichen zur Foérderung von
fortgeschrittenen biogenen Treibstoffen.

37 AB Nr. C 83 vom 30. Mérz 2010.
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5.2 Vereinbarkeit mit den Abkommen zwischen der
Schweiz und der EU und Konsequenzen fir laufende
Verhandlungen und Gesprache

Die Ergénzung der Steuererleichterungskriterien in der vorgesehenen Form hat keine
negativen Auswirkungen auf bestehende Abkommen. Bei der konkreten Ausgestal-
tung sind jedoch die Bestimmungen des Freihandelsabkommens zu beriicksichtigen
(insbesondere Art. 18 FHA®®).

Die EU sieht keine Mdglichkeit fiir eine direkte Beschrankung des Inverkehr-
bringens gewisser biogener Treib- und Brennstoffe vor (Art. 35d E-USG). Dieser
Aspekt wird im Folgenden im Lichte der geltenden Abkommen zwischen der
Schweiz und der EU (Freihandelsabkommen) und der laufenden Verhandlungen
(REACH und Elektrizitatsmarkt) untersucht.

Artikel 13 Absatz 1 FHA sieht vor, dass im Warenverkehr von Industriegitern
zwischen der Schweiz und der Européischen Union keine neuen mengenmassigen
Einfuhrbeschrankungen und Massnahmen gleicher Wirkung eingefiihrt werden. Die
Schweiz sieht mit der vorgeschlagenen Regelung keine Einfuhrbeschrénkung vor.
Regeln fiir das Inverkehrbringen kdnnen sich jedoch, je nach Ausgestaltung, gleich
auswirken wie Einfuhrbeschrénkungen. Solche sogenannten Massnahmen gleicher
Wirkung kénnten aber geméss Artikel 20 FHA gerechtfertigt sein, zum Beispiel aus
Griinden des Schutzes der Gesundheit und des Lebens von Menschen und Tieren
oder von Pflanzen. Die Schweiz misste aber aufzeigen kdnnen, dass die Massnahme
verhéltnisméssig, d.h. geeignet, erforderlich und das am wenigsten
handelshemmende Mittel ist. Die Schweiz sieht mit dieser VVorlage Regeln fur das
Inverkehrbringen erst vor, wenn das Instrument der Steuererleichterung nicht mehr
greifen wirde.

Im Hinblick auf die laufenden Verhandlungen und Gespréche zwischen der Schweiz
und der EU ist darauf hinzuweisen, dass eine Beschrankung des Inverkehrbringens
gewisser biogener Treib- und Brennstoffe (Art. 35d E-USG) mdglicherweise
Produkte betreffen, die der REACH-Regelung der EU iiber die Chemikaliensicher-
heit unterstehen. Die Schweiz hat Sondierungsgesprache mit der EU geflihrt, um
Madglichkeiten flr eine Zusammenarbeit mit der EU in diesem Bereich zu prifen.
Am 18. August 2010 hat der Bundesrat — unter Vorbehalt der Konsultation der
Kantone und der aussenpolitischen Kommissionen — ein entsprechendes Verhand-
lungsmandat verabschiedet. Die REACH-Verordnung der EU regelt die Registrie-
rung, Bewertung, Zulassung und Beschrankung von Chemikalien, die in der EU
hergestellt oder in die EU importiert werden. Sollten die von der Schweiz vorgese-
henen Beschrénkungen flr das Inverkehrbringen gewisser biogener Treib- und
Brennstoffe von den in der EU ergriffenen Massnahmen abweichen, kénnte dies im
Rahmen der REACH-Verhandlungen mit der Européaischen Union die Vereinbarung
einer zusatzlichen Ausnahme bendtigen.

Ausserdem steht die Schweiz mit der EU in Verhandlungen (ber den
Elektrizitatsbereich. Im Rahmen der Verhandlungen fordert die EU, dass auch die
RED in die Gespréche einbezogen wird. Auf Schweizer Seite wurde mit der
Anpassung des Verhandlungsmandats im Herbst 2010 die Grundlage fiir einen

% Abkommen vom 22. Juli 1972 zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und der
Européischen Wirtschaftsgemeinschaft; SR 0.632.401.
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Einbezug der RED in die Verhandlungen gelegt. Diese sieht indessen keine
Kriterien flr die Inverkehrsetzung vor. Falls der Bundesrat Beschrankungen fiir das
Inverkehrbringen gewisser biogener Treib- und Brennstoffe beschliesst, muss die
Frage der Vereinbarkeit mit der RED in den kiinftigen Verhandlungen geregelt
werden. Ausserdem sind die Kriterien gemadss RED flr die Anrechnung an die
Zielerreichung in der EU verschieden von den Mindestanforderungen fiir die
Steuererleichterung in der Schweiz. Dies wird in den kiinftigen Verhandlungen
ebenfalls geregelt werden missen.

6 Rechtliche Grundlagen
6.1 Verfassungsmassigkeit

Die Anderung des Mineral6lsteuergesetzes stiitzt sich auf die Artikel 86 und 131 der
Bundesverfassung™®, die dem Bund die Kompetenz zur Erhebung einer besonderen
Verbrauchssteuer auf Treibstoffen geben.

Die Anderung des Umweltschutzgesetzes stiitzt sich auf Artikel 74 Absatz 1 BV,
nach dem der Bund Vorschriften Gber den Schutz des Menschen und seiner natiir-
lichen Umwelt vor schéadlichen oder lastigen Einwirkungen erldsst. Weiter sieht
Artikel 54 Absatz 2 BV vor, dass sich der Bund fiir die nachhaltige Entwicklung und
die Achtung der Menschenrechte in der Welt einsetzt.

Die Zulassungspflicht, die der Bundesrat bei Bedarf einfihren kann, schrankt die
Wirtschaftsfreiheit nach Artikel 27 BV ein. Diese Einschrankung ist unter den
Voraussetzungen von Artikel 36 BV zuldssig. Mit dem neuen Artikel 35d USG wird
die erforderliche gesetzliche Grundlage geschaffen (Art. 36 Abs. 1 BV). Geschiitzt
werden sollen die 6kologischen und sozialen Interessen, welche hinter den Zu-
lassungskriterien stehen. Damit liegt ein hinreichendes 6ffentliches Interesse fiir die
Einschrénkung der Wirtschaftsfreiheit vor (Art. 36 Abs. 2 BV). Auch das Erforder-
nis der Verhéltnismassigkeit (Art. 36 Abs. 3 BV) ist gegeben: Die Zulassungspflicht
ist geeignet, das Inverkehrbringen von 6kologisch und sozial bedenklichen Treib-
und Brennstoffen zu unterbinden. Sie kann nur eingefiihrt werden, wenn das mildere
Mittel, d.h. die Kombination Besteuerung/Steuererleichterung nach dem
Mineral6lsteuergesetz nicht mehr funktioniert. Schliesslich ist im Licht der
grundlegenden in Frage stehenden Interessen auch die Zweck-Mittel-Relation der
Einschrankung gegeben.

6.2 Delegation von Rechtsetzungsbefugnissen

Die Vorlage enthélt verschiedene Delegationsnormen, welche dem Bundesrat als
Verordnungsgeber gewisse Rechtssetzungskompetenzen delegieren. Solche Delega-
tionen von Rechtsetzungsbefugnissen, die tber die allgemeine Vollzugskompetenz
hinausgehen, sind in folgenden Artikeln enthalten:

¥ BV: SR 101
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6.2.1 Anderung des Mineralélsteuergesetzes

Art. 12b Abs. 3

Wie in Abschnitt 2.3.1 erlautert, ist die Umsetzung eines Kriteriums zur
Sicherstellung der Ernahrungssicherheit mit verschiedenen Schwierigkeiten verbun-
den. Das Gesetz kann diese Anforderung deshalb zum heutigen Zeitpunkt nicht
einfiihren. Es beschrankt sich aus diesem Grund darauf, dem Bundesrat die Mdglich-
keit zu geben, das Kriterium zu einem spateren Zeitpunkt einzufiihren.

Art. 12b Abs. 4

Mit der Delegation der Kompetenz zur Festsetzung des Umfangs der Steuer-
erleichterung an den Bundesrat schafft das Gesetz die notwendige Flexibilitat, damit
die Marktentwicklung berlcksichtigt und ungewollte Subventionen durch die
Steuererleichterung vermieden werden kénnen.

Art. 12c Abs. 4

Das Gesetz gibt dem Bundesrat die Kompetenz, zur Verwesentlichung des
Prifungsverfahrens gewisse Abweichungen von den gesetzlichen Anforderungen an
den Nachweis vorzusehen.

Art. 12e Abs. 2

Die fiskalische Forderung von biogenen Treibstoffen soll fir den Bundeshaushalt
ertragsneutral sein. Deshalb werden die Mindereinnahmen durch eine hdhere
Besteuerung des Benzins kompensiert. Um die Ertragsneutralitat zu gewahrleisten,
wird der Benzinsteuersatz periodisch den Mengenentwicklungen angepasst. Der
Steuersatz wird alle 1 bis 2 Jahre durch den Bundesrat festgelegt.

6.2.2 Anderung des Umweltschutzgesetzes

Art. 35d

Da unter den gegebenen Marktverhdltnissen die sofortige Einfilhrung einer
Zulassungsregelung unverhéltnismdssig waére, verzichtet das Gesetz darauf, die
biogenen Treib- und Brennstoffe schon heute einer Zulassungspflicht zu unter-
stellen. Sollten sich die Marktverhaltnisse jedoch dahingehend &ndern, dass grosse
Mengen an biogenen Treib- und Brennstoffen in Verkehr gebracht werden, die den
gesetzlich vorgesehenen 6kologischen und sozialen Mindestanforderungen nicht
entsprechen, kann der Bundesrat eine Zulassungspflicht einzufiihren. Damit kann
dieser schnell auf die beschriebenen Anderungen der Marktverhaltnisse reagieren.
Zudem Ubertrégt das Gesetz dem Bundesrat die Kompetenz zum Erlass der fur die
Umsetzung der Zulassungspflicht notwendigen Vorschriften.
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6.3 Erlassform

Gemaéss Artikel 164 Absatz 1 BV erlédsst die Bundesversammlung alle wichtigen
rechtsetzenden Normen in der Form des Bundesgesetzes.
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