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Abstract

Through an amendment to the Renewable Energies Act (EEG), the
German Bundestag introduced in 2012 the so-called “maize cap”,
limiting the use of maize or cereal grains as a substrate in new
biogas plants. The political decision had been preceded by a short,
fierce public debate revolving around social and environmental
aspects of an unreasonable extension of maize cultivation. This
paper attempts to trace the discourse around the “maize cap” in
the six months before the decision in June 2011 and compares the
findings to a later discourse window from mid-2012 to April 2013.
Analyzing major national daily newspapers and parliamentary
records, it identifies seven story lines influencing social discourse
at different points in time. It can be shown that dominant dis-
courses were institutionalized in the course of the amendment of
the EEG in 2012 (“maizification of the landscape”), ultimately
leading to — as the paper briefly outlines — abandoning public

funding of energy crops in the recent amendment of the EEG 2014.
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Stromerzeugung aus Biogas ist umstritten. So beherrschte die
Furcht von der ,Vermaisung der Landschaft“ die Debatte um

die Novelle des EEG. Mit der Aufnahme des ,, Maisdeckels“ — der
Beschrinkung des Energiemaiseinsatzes in Biogasanlagen — in das
EEG wurde diese dominierende Problemsicht institutionalisiert.

Ausgangssituation und Fragestellungen

Hintergrund

Das Erneuerbare-Energien-Gesetz (EEG) (2008) fordert neben an-
deren erneuerbaren Energien auch die Stromerzeugung aus Bio-
gas. Am 30. Juni 2011 beschloss der Deutsche Bundestag (BT) den
Entwurf fiir eine Novelle des EEG ab 1.Januar 2012. Teil dieser
Anderung war die Einfithrung des ,Maisdeckels“. Danach diir-
fen in Neuanlagen fiir die Erzeugung von Biogas nicht mehr als
60 Prozent Mais respektive Kornergetreide als Substrat eingesetzt
werden. Dem Beschluss war eine auflergewohnlich kurze, aber
intensive 6ffentliche Diskussion um die Auswirkungen des Aus-
baus von Biogas vorausgegangen, die weit tiber die einschligi-
gen Fachkreise hinausreichte und sich in einer breiten Bericht-
erstattung in der Presse widerspiegelte. Auch nach Einfithrung
des ,Maisdeckels“ setzte sich der Diskurs, mit leicht verander-
ten Erzihlverliufen, fort. Der Kabinettsbeschluss vom April 2014
zum geplanten EEG 2014 bricht mit der Tradition der Technolo-
gieférderung und betont das Ziel der ,Bezahlbarkeit der Energie-
wende fiir die Biirger sowie die Wirtschaft“ (BT 2014, S.129). Die
spezielle Forderung der Biogasproduktion aus Energiepflanzen
wurde daher eingestellt.

Stand der sozialwissenschaftlichen Forschung

Mit dem forcierten Ausbau der Bioenergie in Deutschland wur-
de dieses Thema auch in wissenschaftlichen Untersuchungen
deutlich wichtiger. Eine wesentliche Rolle spielt dabei immer
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wieder die gesellschaftliche Wahrnehmung der gesamten Bran-
che. Zwischen 2006 und 2010 pragen nach anfinglich euphori-
scher Stimmung zunehmend die kritischen Stimmen den Dis-
kurs (Schaper und Theuvsen 2006, WBGU 2009, Zschache, von
Cramon-Taubadel et al. 2010) und beeinflussen damit auch die
politischen Entscheidungen (Zschache, Theuvsen et al. 2010).

Im Hinblick auf die Biogasbranche untersuchen die Studien
von Stiehler et al. (2013), Linhart und Dhungel (2013) sowie Her-
bes et al. (2014) sowohl die verdffentlichte als auch die 6ffentli-
che Meinung. Im gesellschaftlichen Diskurs dominieren derzeit
Skologische Argumentationen gegeniiber ckonomischen, sozial-
ethischen und isthetischen (Stiehler et al. 2013, Linhart und Dhun-
gel 2013). Gegen den Maisanbau fiir Biogas sprechen sich im me-
dialen Diskurs tiberwiegend die Naturschutzverbinde sowie die
Parteien CDU/CSU und die GRUNEN aus. Befiirwortet wird er
nach Linhart und Dhungel (2013) insbesondere von einzelnen
Landwirt(inn)en, dem Deutschen Bauernverband, der Biogas-
branche sowie der FDP. Bei Bevolkerungsbefragungen stehen
negative Assoziationen wie ,Monokulturen“ oder ,Vermaisung*
im Zentrum (Stiehler et al. 2013). Nach dem Wunsch der Befrag-
ten soll Biogas daher in einem von erneuerbaren Energien ge-
prigten Strommix nur eine untergeordnete Rolle spielen (Her-
bes et al. 2014).

Zielsetzung und Fragestellungen
Dieser Beitrag untersucht die Verbindung zwischen dem media-
len Diskurs und dem politischen Entscheidungsprozess um die
Einfithrung des ,Maisdeckels* innerhalb der EEG-Novelle 2012.
Im Abschnitt Unterschiede zwischen medialem und politischem
Diskurs wird auch die aktuelle EEG-Novelle 2014 betrachtet.
Vom Aufkommen der ersten relevanten Diskursbeitrage in
den Massenmedien bis hin zur Verabschiedung der EEG-Novel-
le 2012 im Juni 2011 soll zunichst verdeutlicht werden, welche
Problemsichten zu welchem Zeitpunkt dominant und schlielich
in der parlamentarischen Auseinandersetzung fiir einen , Mais-
deckel” institutionalisiert wurden. Zentrale Fragen sind:
®  Wie ist der Verlauf des Diskurses um den ,Maisdeckel“ und
im weiteren Verlauf um Biogas und Mais zu beschreiben?
m Welche Argumente werden von welchen
Akteur(inn)en/Diskurskoalitionen vorgebracht?
®  Mit Hilfe welcher Muster werden die Argumente der
Offentlichkeit nihergebracht?

Grundlagen

Der Ausbau erneuerbarer Energien ist die Grundidee des von der
Bundesregierung am 28. September 2010 beschlossenen Energie-
konzepts. Thr Anteil an der Stromerzeugung soll ,bis zum Jahr
2025 auf 40 bis 45 Prozent und bis zum Jahr 2035 auf 55 bis 60
Prozent ausgebaut werden. Schon heute sind die erneuerbaren
Energien die Nummer 2 im Strommix mit rund 23 Prozent* (Bun-
desregierung o.].). Zentrales politisches Steuerungsinstrument
ist das EEG und dessen Novellierungen 2012 und 2014.
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Biogas entsteht in Biogasanlagen bei der Vergirung, der Zer-
setzung organischer Materie durch verschiedene Bakterien. Zum
Zeitpunkt des betrachteten Diskurses wurden ,in Biogasanlagen
vor allem tierische Exkremente und nachwachsende Rohstoffe
(insbesondere Mais, aber auch Grassilage und Getreide) sowie Bio-
abfille eingesetzt“ (BMU 2011D, S.109). Die Verwendung von Mais
in Biogasanlagen hatte in den letzten Jahren einen erheblichen
Einfluss auf den Maisanbau in Deutschland. Heute wird ein Drit-
tel der Maisanbauflidche fiir den Einsatz in Biogasanlagen genutzt
(DMK 2012). Gleichzeitig ist die Gesamtanbaufliche fir Mais von
2008 bis 2012 um ein Viertel gewachsen (DMK 2010, 2012). Der
Maisanteil in der Fruchtfolge unterscheidet sich regional jedoch
stark und nur in knapp drei Prozent aller Landkreise und Stidte
liegt er iiber 50 Prozent (Statistische Amter 2010, eigene Berech-
nungen). Der enge Zusammenhang zwischen Biogasanlagenaus-
bau und Zunahme der Maisanbaufliche rithrt daher, dass Mais
die mit Abstand flicheneffizienteste Energiepflanze ist (Vetter
2009). Wiirde der Mais durch andere Energiepflanzen ersetzt,
miisste die Anbaufliche ausgeweitet werden (TLL 2011).

Die Umweltauswirkungen des Maisanbaus werden in der Li-
teratur widerspriichlich dargestellt, sie differieren nach Standort
(Schultze et al. 2008). Beschrieben werden negative Effekte auf
den Humusgehalt des Bodens sowie Risiken der Bodenverdich-
tung und -erosion (Herrmann 2013, Rippel et al. 2008). Otte (2010)
konstatiert einen geringeren Artenreichtum im Maisfeld gegen-
iiber anderen Feldfriichten. Die Auswirkungen auf die Fauna sind
nicht eindeutig: Wird einerseits der Biogasanlagenzubau als Be-
drohung fiir Vogel gesehen (Eylert und Klar 2012), sind anderer-
seits die Ergebnisse zur Vermeidung beziehungsweise Bevorzu-
gung von Mais als Habitat sowie die Wirkung auf den Bruterfolg
nicht eindeutig (Hétker et al. 2009). Auch die Ergebnisse zur Kli-
mabilanz sind abhingig von der eingesetzten Methodik und der
konkreten Ausgestaltung einer Biogasanlage (Herrmann 2013,
Meyer-Aurich et al. 2012, Péschl et al. 2010) sowie vor allem von
den eingesetzten Stoffen (Wegener et al. 2006). Wird Mais einge-
setzt und verdringt dieser Griinland, ist die Klimabilanz im Ver-
gleich zum Strommix zum Teil negativ (Hotker et al. 2009), an-
sonsten hiufig positiv (etwa Schmebhl et al. 2012). Allerdings ist
der direkte Zusammenhang zwischen Maisanbau und Griinland-
umbruch durchaus strittig (TLL 2011 versus Hatker et al. 2009).
Die stark rezipierte Studie der Leopoldina (2012) kommt zu dem
Schluss, dass kein weiterer Ausbau der Bioenergie erfolgen soll,
und begriindet dies mit diversen Umweltauswirkungen der Bio-
energieerzeugung und der Konkurrenz zu Nahrungsmitteln.

Material und Methoden

Diskursanalyse nach Hajer

Die genannten Fragestellungen sollen mit Hilfe einer Diskurs-
analyse untersucht werden. Keller (2005, S. 225) folgend wird in
diesem Beitrag Diskurs als die ,argumentativ-politische Ausein-
andersetzung iiber ein gesellschaftliches Problemfeld“ gesehen.
Er ist als ein , Ensemble von Ideen, Konzepten und Kategorien
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zu verstehen, durch die ein Phanomen mit Bedeutung versehen
wird und das durch ein benennbares Set von Praktiken hervor-
gebracht wird“ (Hajer 2010, S. 275).

Die Diskursanalyse ist nach Hajer (1997) ein Instrument, um
zu verstehen, warum innerhalb eines Diskurses ein spezielles
Problemverstindnis zu einem bestimmten Zeitpunkt dominant
und als allgemeingiiltig angenommen wird, wihrend andere Auf-
fassungen fiir ebendieses Problem an Bedeutung verlieren und
mehrheitlich angezweifelt werden. Nach Hajer (2010) kann mit-
tels der Diskursanalyse der Diskurs zunichst durch die Struktu-
rierung der verschiedenen Diskursbeitrige in Erzdhlverldufen —
sogenannten story lines — veranschaulicht werden, innerhalb de-
rer eine Gruppe von Akteur(inn)en ihr Verstindnis der Proble-
matik und ihre Argumente der Offentlichkeit vorbringt. Die sto-
ry lines werden dabei hdufig durch nur kurze, prignante und mit
Metaphern gefiillte Aussagen dargestellt. Akteursgruppen, die
einer story line zuordenbar sind, werden zu sogenannten Diskurs-
koalitionen zusammengefasst. Die verschiedenen Diskurskoaliti-
onen und zugehdorige story lines miissen schliefllich zueinander
in ein Verhiltnis gesetzt und in den Gesamtkontext des Diskur-
ses eingeordnet werden. Im zeitlichen Verlauf des Diskurses kon-
nen sich Anderungen im Hinblick auf Diskurskoalitionen und
story lines ergeben (Hajer 2010).

Qualitative Inhaltsanalyse

Die Diskursanalyse nach Hajer (2010) stellt keine fertige Metho-
de dar. Sie hilt keinen konkreten operativen Ablaufplan bereit,
sondern gibt mit ihrem theoretischen Fundament des , Diskur-
ses”, ihren tibergeordneten Fragestellungen und Strukturelemen-
ten (Diskurskoalition, story lines, Diskursverlauf) vielmehr nur
den Rahmen fiir die Analyse vor. Methodisch ldsst sich dieser
Rahmen durch eine qualitative Inhaltsanalyse ausfiillen. Als Ana-
lysetechnik wurde hierbei die typisierende Strukturierung gewihlt
(Mayring 2010), wobei besonders die bildhaften Metaphern wie
JVermaisung“ und ,Teller oder Tank“ und die anschlieffenden
Argumentationsketten als Ausgangspunkt dienten.

Zur Analyse des Diskurses wurden sowohl Zeitungsbericht-
erstattung als auch Parlamentsdokumente herangezogen. Erste-
re diente dazu, die ver6ffentlichte Meinung zu erfassen, Letztere
den politischen Diskurs, der schliellich zu einer Institutionali-
sierung der dominanten story lines fiithrte.

Medienanalyse
Die 6ffentliche Meinungsbildung wird in besonders hohem Ma-
e tiber die Berichterstattung von Zeitungen beeinflusst. Grund-
lage der Materialrecherche bilden daher die finf auflagenstirks-
ten tiberregionalen Qualititstageszeitungen — taz.die tageszeitung
(taz), Die Welt, Frankfurter Allgemeine Zeitung (FAZ), Frankfurter
Rundschau (FR) und Siiddeutsche Zeitung (SZ). Uber Schlagwort-
suchen wurden die Onlinearchive nach relevanten Artikeln (de-
finierter Relevanzstufen) in zwei Zeitriumen durchsucht:
1. der Zeitraum vom Aufkommen der ersten konkreten
Diskursbeitrage im Herbst 2010 bis zur Verabschiedung
der EEG-Novelle 2012 am 30. Juni 2011;

2. der Zeitraum vom 1. Juli 2012 bis zum 8. April 2013. Damals
war der ,Maisdeckel“ bereits mindestens ein Jahr beschlos-
sen und ein halbes Jahr in Kraft. So sollte tiberpriift werden,
inwieweit die Gesetzesnovelle den Diskurs prigt beziehungs-
weise innerhalb des Diskurses bewertet wird.

Als Schlagworte wurden folgende Begriffe gewihlt: ,Mais und
Bioenergie®, ,Mais und Biogas®, ,Maisanbau*, ,Energiepflanze*,
»Energiemais“, ,Tank und Teller“, ,Monokultur“. Da es deutliche
Unterschiede in der Relevanz der Artikel fiir den Diskurs um die
Einfiihrung eines ,Maisdeckels“ gibt, werden fiir die weiteren
Arbeitsschritte nur die Artikel mit der hochsten Relevanzstufe
(»Der Artikel gibt mindestens eine, oft aber auch mehrere Hal-
tungen zum Thema ,Nutzung von Energiemais‘ ausfiihrlich
wieder“) zugrunde gelegt (siehe Tabelle).

Analyse von Parlamentsdokumenten

Mit Hilfe der Schlagworte ,Vermaisung®, ,Mais“ und , Biogas*“
wurde das Dokumentations- und Informationssystem (DIP) des BT
fiir den Zeitraum 1. Januar 2011 bis 8. April 2013 durchsucht. Die
Recherche ergab 16 relevante Texte (drei Beschlussempfehlun-
gen/Berichte, vier Entschlieungsantrige, drei parlamentarische
Anfragen sowie sechs Unterrichtungen). Zusitzlich wurden die
Stellungnahmen von Expert(inn)en in den éffentlichen Anhérun-
gen des Ausschusses fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsi-
cherheit (AfUNR) beriicksichtigt.! Hierbei wurden in der Anho-
rung Nr. 47 Ausbau der erneuerbaren Energien/Energiewende (AfUNR
2011a) 13 von 32 Stellungnahmen, in der Anhérung Nr. 60 Bio-
masse im Spannungsfeld von Energiegewinnung und Biodiversitit
(AfUNR 2011D) sechs von sieben Stellungnahmen als relevant
fiir die Diskursanalyse angesehen. Um die aktuelle Entwicklung
aufzunehmen, wurde zudem der Referentenentwurf zum EEG
2014 (BT 2014) sowie die Stellungnahmen der Lander und Ver-
binde zum Referentenentwurf? einer Analyse unterzogen.

Ergebnisse

Entwicklung des medialen Diskurses

In den Abbildungen 1 und 2 (S.104f.) fallen zwei Phasen erhsh-
ter Aufmerksambkeit fiir das Thema , Biogasanlagen und Mais-
einsatz“ auf. Die erste Phase wird dabei durch den spillover des
Diskurses iiber den Einsatz des Benzins E10, dessen Bestandtei-
le zu zehn Prozent aus nachwachsenden Rohstoffen gewonnen
sind, geprigt (Abbildung 1). Die Frage, ob es trotz des Hungers
in der Welt gerechtfertigt ist, landwirtschaftliche Flichen fiir die
Biomasseproduktion einzusetzen, wird auch beziiglich der Bio-
gasanlagen kontrovers diskutiert (sieche unten , Tank oder Teller”

1 Diese Stellungnahmen kénnen nicht tiber das DIP gefunden werden, sind
aber im Internet dokumentiert: http://webarchiv.bundestag.de/archive/
2011/1205/bundestag/ausschuesse 17/a 16/ Oeffentliche_Anhoerungen.

2 Die Stellungnahmen sind dokumentiert unter www.bmwi.de/DE/Themen/
Energie/Erneuerbare-Energien/eeg-reform.html.
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JLIARRSY Berichterstattung zur EEG-Novelle in den fiinf auflagenstarksten tiberregionalen deutschen Qualititstageszeitungen. Anzahl der Artikel insgesamt

und bewertet nach Relevanz.

Untersuchungszeitraum Die Welt  Frankfurter Allgemeine  Frankfurter Rundschau  Siiddeutsche Zeitung  taz.die tageszeitung ~ Summe
Zeitung (FAZ) (FR) (s2) (taz)
08.11.2010 bis 30.06.2011 22 30 7 79 17 155
davon hochrelevant 3 7 3 26 7 46
01.07.2012 bis 08.04.2013 44 57 39 84 33 257
davon hochrelevant 10 18 6 13 4 51

versus , Teller und Tank*). Im direkten Vorfeld der EEG-Novelle
2012 (ab Kalenderwoche 14 im Jahr 2011) dominiert dann die
story line ,Vermaisung der Landschaft“ (siehe unten Die Vermai-
sung der Landschaft) (Abbildung 1). Im zweiten Untersuchungs-
zeitraum kommt es zu einer intensiveren medialen Debatte im
Anschluss an die Veréffentlichung der Leopoldina-Studie (sie-
he unten Schlechte Klimabilanz fiir Biogas) (Abbildung 2).

Die Tabelle lisst einige fiir die Verteilung der 97 analysierten
Zeitungsartikel interessante Aspekte erkennen. Insgesamt er-
schienen die meisten als relevant erachteten Artikel (39) in der
SZ. Dariiber hinaus ist eine recht heterogene Verteilung der Tref-
ferzahlen fiir verschiedene Schlagworte zu bemerken. Plakative
Schlagworte wie ,Maisdeckel“ und ,Vermaisung“ wurden in der
SZ am hiufigsten gefunden, bei der Recherche in der FAZ und
Welt im ersten Zeitraum jedoch kein einziges Mal. Wahrend die
SZ im ersten Zeitraum dominiert (knapp 60 Prozent aller Arti-
kel), iiberwiegt im zweiten Zeitraum bei den hochrelevanten
Artikeln die Berichterstattung in der FAZ.

Darstellung der story lines

Die inhaltlichen Aussagen lassen sich zu sieben story lines zusam-
menfiihren, die im Folgenden kurz dargestellt werden. Hierbei
werden auch die in den story lines angesprochenen Kategorien
sowie die zugehorigen Diskurskoalitionen beschrieben.

Die Vermaisung der Landschaft

Die zentrale und dominanteste story line vor der EEG-Reform
2012, die sich mehrheitlich immer wieder im gleichen Wortlaut
in den Artikeln findet, ist die Feststellung oder Beftirchtung ei-
ner ,Vermaisung der Landschaft“. Dieses Bild soll die Zunahme
des Maisanbaus drastisch vor Augen fithren. Zum einen impli-
ziert die Vorsilbe ,Ver-“ dabei, dass die Umwandlung der Land-
schaft in umfangreichem Mafle geschieht, zum anderen bewer-
tet sie den Vorgang bereits negativ. Hiufig wird auch der Begriff
»2Monokultur“ verwendet, um die Einseitigkeit des Anbaus von
Mais zum Ausdruck zu bringen. Die angesprochenen Folgen be-
ziehen sich grofdteils auf die negativen Auswirkungen auf die
Natur, wie den ,Verlust der Artenvielfalt und die , Belastung fiir
Boden und Grundwasser*. Fast immer wird der Ruf nach einer
»Reform der staatlichen Férderung® laut, hier vor allem in Bezug
auf die ,Deckelung des Maisanbaus“. Die Akteursgruppen, die
diese story line nutzen, sind iiberwiegend Umweltschutzverbin-
de, Parteien (GRUNE, ODP), Journalist(inn)en sowie vereinzelt
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auch verschiedene Branchenvertreter(innen) (wie Imker[innen),
Solarstrombranche). Nach der EEG-Novelle 2012 verschwindet
die ,Vermaisung der Landschaft“ zwar nicht ganz aus dem Dis-
kurs, doch ihre Dominanz nimmt stark ab. Stattdessen etabliert
sich eine neue story line , Diversifizierung der Substrate®.

Der Biogasboom

Nur im ersten Untersuchungszeitraum ist neben der story line
Vermaisung der Landschaft“ die story line , Biogasboom* bedeu-
tend. Unter diesem Begriff wird das rasante Wachstum der Bio-
gasbranche in den letzten Jahren verstanden, das zu negativen
Umweltfolgen, der ,Verteuerung der Nahrungsmittelproduk-
tion“ und einer , Existenzbedrohung fiir Landwirte* fithrt. Das
Wort ,,Boom* ist dabei tendenziell eher negativ belegt. Zuorden-
bare Akteursgruppen sind vor allem Vertreter(innen) der Land-
wirtschaft sowie Politiker(innen), die Verwaltung in den Berei-
chen Landwirtschaft und Umweltschutz und Journalist(inn)en.
Allerdings gibt es auch einzelne Beftirworter(innen), die das Bild
des , Biogasbooms* nutzen, um die aus ihrer Sicht positive Ent-
wicklung, beispielsweise die Schaffung von Arbeitsplitzen, zu
beschreiben. Nach der EEG-Reform 2012 verschwindet das Bild
des ,Booms*“ weitgehend, was unter anderem auf den starken
Einbruch beim Zubau von Biogasanlagen zuriickgeht: Der Boom
ist beendet.

Der Kampf um Fléiichen

Ubereinstimmend mit den beiden zuerst dargestellten story lines
beklagen vor allem Vertreter(innen) der Landwirtschaft, der Um-
weltverbinde und Journalist(inn)en, dass ,Fehlanreize in der
Forderpolitik zu einer verstirkten Nutzung von Energiepflanzen,
vor allem Mais, in Biogasanlagen gefiihrt haben. Im Gegensatz
zur story line ,Vermaisung der Landschaft“ stehen hier nicht die
Umweltfolgen, sondern die erhohte Nachfrage nach der begrenz-
ten landwirtschaftlichen Fliche im Mittelpunkt. Durch die Bio-
gasforderung entsteht ein regelrechter , Kampf um Flichen“. Der
damit einhergehende Anstieg von Pachtpreisen ist regional un-
terschiedlich, wird aber auch von der Wissenschaft konstatiert
(Habermann und Breustedt 2011). Traditionell auf Nahrungsmit-
telproduktion ausgerichtete beziehungsweise ckologisch wirt-
schaftende Landwirt(inn)e(n) sind gegentiber , Energiewirten“ im
Nachteil, da Letztere durch die staatliche Férderung finanziell
konkurrenzlos gut ausgestattet sind. Diese story line verliert nach
der EEG-Novelle etwas an Bedeutung.
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»Tank oder Teller“ versus ,, Teller und Tank“
Die Steigerung der Energiemaisproduktion (,Tank*) steht nach
dieser story line durch das limitierte Angebot landwirtschaftlicher
Anbaufliche in direkter Konkurrenz zur Nahrungsmittelproduk-
tion (,Ieller”). Dabei streifen die analysierten Artikel mit dem
Bild auch immer wieder den Diskurs um die Nutzung von Mais
zur Produktion von Biokraftstoffen (wie E10). Innerhalb der E10-
Thematik herrscht die story line weitaus stirker vor. Die in der
story line ,Tank oder Teller” angesprochene Problematik bezieht
sich sowohl auf die wirtschaftliche Sicherung der Nahrungsmit-
telindustrie als auch auf sozial-ethische Aspekte wie die Grund-
versorgung mit Nahrungsmitteln und bei Nichtgewihrleistung
dieser drohende Hungersnéte in drmeren Regionen der Welt.
Neben einzelnen Biirger(inne)n vertreten vor allem Journalist(in-
n)en diese story line, an der sich durch die EEG-Reform nur we-
nig zu dndern scheint. Gehiuft war diese Argumentation im
April 2011, auf dem Hoéhepunkt des E10-Diskurses, zu finden.
Unter leichter Abwandlung der zentralen Metapher der eben
beschriebenen story line versuchen vor allem landwirtschaftliche
Akteursgruppen und Vertreter(innen) der Bioenergieverbinde
diese Argumentation zu widerlegen. Indem die beiden Schlag-
worte mit ,und* statt ,,oder” verbunden werden, ergibt sich eine
ganz andere Betrachtung der Situation: Bei ,Teller und Tank“ wird
davon ausgegangen, dass beide Nutzungen reibungslos neben-
einander stattfinden konnen, weil zunehmende Flichenertrige
sogar einen Ausbau des Energiemaisanbaus ohne Beeintrichti-
gung der Nahrungsmittelproduktion erméglichen. Die Ursachen
von Hungersnéten ligen nicht in einer zu geringen Nahrungs-

mittelproduktion, sondern ,in mangelnder Demokratie und un-
gerechter Verteilung von Kapital und Boden sowie fehlender
Rechtssicherheit“ (Holler 2013). Im zweiten Betrachtungszeit-
raum iiberfliigelt diese Gegenargumentation zahlenmifig die
urspriingliche story line.

Schlechte Klimabilanz fiir Biogas
Innerhalb dieser story line wird die Sinnhaftigkeit eines speziel-
len Energiepflanzenanbaus grundsitzlich angezweifelt. Obwohl
bei der Verwertung von Biomasse nur das von den Pflanzen vor-
her gespeicherte CO; frei wird, ist die Behauptung einer Klima-
neutralitit der Biomasse falsch. Diingen, Ernten und Transport
beeintrichtigen die Klimabilanz der Biomasse. Die Energieerzeu-
gung durch Solar- oder Windenergie nutzt die begrenzten Flichen
effizienter. Biogasanlagen sollten daher tiberwiegend zur Ver-
wertung sonst nicht nutzbarer Reststoffe eingesetzt werden.
Diese Argumentation findet sich vor allem innerhalb des fach-
wissenschaftlichen Diskurses (zum Beispiel BT 2011, Biogasrat
2011). Mediale Aufmerksamkeit bekommt sie erst im Sommer
2012 durch die Veroftentlichung der Studie Bioenergie: Moglich-
keiten und Grenzen, die diese Problematik zentral herausstellt.
Die Stellungnahme der Leopoldina wird zwar in den untersuch-
ten Medien intensiv diskutiert, allerdings nur in einem kurzen
Zeitraum nach ihrer Publikation.

Diversifizierung der Substrate

Die ,Diversifizierung der Substrate“ ist die absolut dominante
story line des zweiten Betrachtungszeitraums. Hier schreitet der
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Diskurs von der Problembenennung fort zur Entwicklung von
Losungen. Die alternativen Substrate sollen Vorteile wie erhéh-
te Biodiversitit, lingeres Verbleiben auf der Fliche und die Ein-
bringung von Nihrstoffen (Stickstoff) in den Boden bieten sowie
der Vermaisung Einhalt gebieten. Diese story line wird von Politi-
ker(inne)n und Verbinden gleichermaflen getragen. In den Zei-
tungsartikeln wird oft von Versuchsflichen berichtet, in den Ar-
tikeln kommen dann auch die Vertreter(innen) der Parteien und
Verbinde zu Wort. In den Parlamentsdokumenten wird die Di-
versifizierung in Antrigen, vor allem der GRUNEN, gefordert.
Auch in den Sachverstindigenriten wird das Thema diskutiert.
Die Vorschlige fiir Alternativen gehen von Wildpflanzen (Voll-
rath und Kuhn 2010) (Abbildung 3, S. 106) tiber Reststoffnut-
zung bis hin zu verindertem Maisanbau.

Energiespeicher Biogas

Nach der Reform des EEG 2012 gelingt es den Befiirworter(in-
ne)n von Biogas, mit , Energiespeicher Biogas* eine eigene, die
Bedeutung der Biogasanlagen betonende story line aufzubauen,
die nicht nur — wie vor der Reform — eine Abwandlung oder Rep-
lik aufeine existierende, der Biogasbranche gegentiber kritische
story line ist. Biogas wird als erneuerbare Energiequelle darge-
stellt, die auch dann funktioniert, wenn die Sonne nicht scheint
und der Wind nicht weht. Fiir eine bedarfsgerechte Energiepro-
duktion ist Biogas derzeit die einzige Option. Die Verbinde, die
der Biomassenutzung positiv gegeniiber eingestellt sind, ver-
wenden diese story line, um klarzumachen, dass Biogas ein wich-
tiger Teil der Energiewende ist. Im zweiten Untersuchungszeit-
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raum findet sich diese story line am zweithdufigsten in den un-
tersuchten Medien.

Unterschiede zwischen medialem und politischem Diskurs

Diskursbeitrige werden durch geschriebene oder ungeschriebe-
ne Regeln des jeweiligen Kontextes geprigt (Hajer 2010). In einer
Expertenanhorung des BT kann dementsprechend eine detail-
liertere, stirker auf wissenschaftlichen Fakten basierende Argu-
mentation erwartet werden als in Zeitungen, in denen die/der
Journalist(in) die Texte besonders hinsichtlich der Verstindlich-
keit und des Neuigkeitswerts fiir die Leser(innen) beurteilt.

Besonders auffallend ist, dass die story line ,Tank oder Teller*
in den Parlamentsdokumenten fast nicht auftaucht. Hingegen
erscheint die story line ,, Schlechte Klimabilanz fiir Biogas“ in den
Parlamentsdokumenten, in der Fachéffentlichkeit sowie in der
Wissenschaft schon frither als in den Zeitungen. Zu gréflerer
offentlicher Aufmerksambkeit verhilft ihr erst die Studie der Le-
opoldina 2012.

Beziiglich der notwendigen Steuerungsinstrumente, um die
als negativ bewerteten Auswirkungen der Biogasanlagen zu ver-
mindern, sind ebenfalls Unterschiede offensichtlich. Wihrend
in den Parlamentsdokumenten hochstens Argumente fiir eine
Anderung der bestehenden Subventionen und Regelungen auf-
tauchen, wird in der 6ffentlichen Diskussion zumindest die
grundsitzliche Anderung der Subventionen gefordert, zum Teil
aber auch deren Abschaffung. Das stark negative Bild der Sub-
ventionen in der offentlichen Diskussion wird nur abgeschwicht
in der politischen Diskussion thematisiert.
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L1 1MoV N[eRH Postillon auf Bienenweide (Phacelia): Mit dem Projekt Farbe ins Feld soll durch
Bliihstreifen und 6kologisch sinnvolle Energiepflanzen die Artenvielfalt im Biomasseanbau unterstiitzt
und die gesellschaftliche Akzeptanz der Biogasnutzung geférdert werden.

Betrachtet man die dem Gesetzgebungsprozess vorgelager-
ten Dokumente, fallen in den Jahren 2009 und 2010 zwar Aussa-
gen zu Nutzungskonkurrenzen zwischen der Bioenergienutzung
und der Erzeugung von Nahrungs- und Futtermitteln auf. Doch
die vorgeschlagenen Regelungen setzen auf Anreizsysteme fiir
biogene Reststoffe und Bioabfille (BT 2010b) und eine verbes-
serte Abstimmung der Standortplanung von Bioenergieanlagen
und der ortlichen Flaichennutzung ,mit den raumbezogenen
Planungsinstrumenten der Landes-, Regional- und Flichennut-
zungsplanung sowie der landschafts- und agrarstrukturellen Ent-
wicklungsplanung* (BT 2009, S.6). Erst das Sondergutachten des
Sachverstindigenrats fiir Umweltfragen, vorgelegt im Februar
2011, geht mit seinen Forderungen, den ,Bonus fiir nachwach-
sende Rohstoffe“ abzuschaffen und ,in Zukunft nur eine weitge-
hend auf Reststoffen basierende Biogasproduktion zu férdern,
(BT 2011, Punkt 476) iiber die bestehenden Uberlegungen hin-
aus. Im Mai 2011 findet sich dann im Entwurf des EEG-Erfah-
rungsberichts die Empfehlung, den Einsatz von Mais und Ge-
treidekorn auf hochstens 60 Prozent zu verringern.? Dabei wird
explizit auf die gesellschaftliche Debatte Bezug genommen: ,Der
Einsatz von Mais ist kiinftig zu begrenzen, um die beschriebe-
nen negativen Auswirkungen des Anbaus der dominanten Ener-
giepflanze Mais einzudimmen und damit der sich hieran zuneh-
mend entziindenden Kritik (,Vermaisung‘) Rechnung zu tragen*
(BMU 20114, Nr. 81). Die Dominanz der story line ,Vermaisung
der Landschaft*, die sich auch in den Expertenmeinungen in der
offentlichen Anhorung am 8. Juni 2011 spiegelt, hat somit die
Durchsetzung des ,Maisdeckels“ auch gegen die Interessen der
Biogasbranche begiinstigt.

Das aktuellste Dokument aus dem politischen Diskurs ist der
Gesetzentwurf des EEG 2014 vom 5. Mai 2014. Im Abschnitt IV.
Gesetzesfolgen heifdt es: , Dariiber hinaus dient die Begrenzung
des weiteren Biomasseausbaus der Erhaltung der biologischen

Vielfalt und soll vermeiden, dass beste-
hende Nutzungskonkurrenzen verschirft
werden. Durch die Regelungen zur Flexi-
bilisierung der bestehenden und neuen
Biogasanlagen werden die Anreize erhoht,
die Stromerzeugung flexibler am Strom-
markt auszurichten. Infolgedessen werden
die Gesamtkosten der Stromerzeugung aus
Biogas verringert“ (BT 2014, S.137).* Zur
Begriindung der Neuregelung werden die
story lines ,Tank oder Teller*, , Der Kampf
um Flichen*, ,Energiespeicher Biogas“
herangezogen. Neu ist das Argument, die
Stromerzeugung aus Biogas sei mit hohen
Kosten verbunden, das in den vorherigen
analysierten Diskursen keine oder kaum
eine Rolle spielte. Hier handelt es sich um
einen spillover aus dem Diskurs um die
Kosten der Energiewende allgemein.

Diskussion und Fazit

Der Diskurs um den , Maisdeckel“ wird neben sozial-ethischen
Gesichtspunkten vor allem tiber Natur- und Umweltaspekte ge-
fithrt (vergleiche Linhart und Dhungel 2013). Die Basis bildet die
Wertvorstellung, dass Natur und Umwelt Lebensgrundlage des
Menschen sind und damit Vorrang vor weiteren Interessen, et-
wa wirtschaftlicher Art, haben. Auch die Beftirworter(innen) des
Energiemaisanbaus {ibernehmen zum groflen Teil diese Wert-
vorstellung. Insbesondere vor der EEG-Novelle 2012 versuchen
siein detaillierten Argumentationen die von den Gegner(inne)n
des Energiemaisanbaus beschworenen negativen Folgen fiir Na-
tur und Umwelt zu entkriften. Eigene story lines wie , Energiespei-
cher Biogas*“ finden sich bei den Befiirworter(inne)n von Biogas
und der Energiemaisnutzung erst im zweiten Betrachtungszeit-
raum. Lediglich die story line ,Tank und Teller* tritt als Argument
fiir die Nutzung von Mais als Biomasse wirksam in Erscheinung.
Da die urspriingliche story line ,Tank oder Teller umformuliert
wird, handelt es sich auch hier um eine Reaktion, die zwar durch
die wortliche Bezugnahme als eindringlich und wirkungsvoll an-
zusehen ist, aber immer die Gefahr birgt, die urspriingliche, ne-
gative story line zu stirken. Auffallenderweise schliefét sich keine
primir dem Umweltschutz zuzuordnende Gruppe der Beftirwor-
tung an (Linhart und Dhungel 2013).

Aus diskursanalytischer Perspektive (Hajer 1997) wurden die
dominanten gesellschaftlichen Diskurse im Zuge der Novellen

3 Die Berichtserstellung wurde vom Zentrum fiir Sonnenenergie und Wasser-
stoff-Forschung Baden-Wiirttemberg (ZSW) koordiniert. Das Deutsche
Biomasseforschungszentrum (DBFZ) war mit der Ausarbeitung des Kapitels
zur Biomassenutzung beauftragt. Der Bericht sollte urspriinglich erst im
Juli 2011 erscheinen (Deutscher Bundestag 2010a).

4 Eine dhnliche Formulierung enthilt der CDU/CSU-SPD-Koalitionsvertrag 2013.
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zum EEG 2012 und EEG 2014 institutionalisiert. Der fiir die Bio-

gasbranche negativ gefirbte Diskurs fithrte somit tiber den ,Mais-

deckel“ im EEG 2012 zur volligen Aufgabe der Energiepflanzen-

férderung in der EEG-Novelle 2014.

Zusitzlich zur diskursanalytischen Perspektive mochten wir
hier mit Hilfe des Multiple-Streams-Ansatzes von Kingdon (1984)
nicht nur die Ebene der policy, sondern auch der politics betrach-
ten. Kingdon sieht als Voraussetzung fiir einen Politikwandel,
dass sich die von ihm als getrennt aufgefassten problem, alter-
native und politics streams zu einem policy window verbinden.
Wie im Abschnitt Unterschiede zwischen medialem und politischem
Diskurs dargestellt, wurden die notwendigen Losungen der in den
story lines beschriebenen Problemlagen im 6ffentlichen Diskurs
nicht detailliert herausgearbeitet. Hier besteht im parlamentari-
schen Prozess sowohl fiir Parteipolitiker(innen) als auch Lobby-
gruppen die Moglichkeit, ihre priferierten Lésungsansitze be-
ziehungsweise Steuerungsinstrumente durchzusetzen. Dieser
Probleml6sungsstrang ist, wie Kingdon beschreibt, schwieriger
zu analysieren, da die Akteur(inn)e(n) eher unsichtbar agieren.
Die Parlamentsentscheidung wurde also nicht nur durch den in-
haltlichen Diskurs beeinflusst, sondern auch durch Machtkdmp-
fe um Subventionen zwischen diversen wirtschaftlichen Interes-
sengruppen. Die vorgeschlagenen Regelungen verinderten nicht
nur die Wirtschaftlichkeit der Biogasbranche gegentiber den Ak-
teur(inn)en, die an einer thermischen Biomasseverwertung in-
teressiert sind. Kdmpfe gab es auch im Hinblick auf die einzu-
setzenden Rohstoffe, etwa tiber den Einsatz von Abfallprodukten
(wie Giille in Biogasanlagen) oder nachwachsenden Rohstoffen
(etwa die Regelung zum ,Maisdeckel®).

Die Novellen zum EEG 2012 und EEG 2014 stellen im Sinne
Kingdons problem windows dar. Die Reaktorkatastrophe in Fuku-
shima sowie der Diskurs tiber die Kosten der Energiewende fiihr-
ten und fithren dazu, dass sich der BT mit der Novellierung des
EEG befassen muss. Die Besonderheit bei der Novelle zum EEG
2012 war, dass sie duflerst schnell verabschiedet wurde. Zwi-
schen der Versffentlichung des Gesetzentwurfs am 6. Juni 2011
und seiner Verabschiedung am 30. Juni 2011 lagen nur 24 Tage.

Das Ziel dieser Studie war nicht, Handlungsempfehlungen
fuir einzelne gesellschaftliche Akteursgruppen zu erarbeiten.
Dennoch sind folgende Schlussfolgerungen moglich:

1. Der Politikwandel in kleinen Politikfeldern wird sehr stark
von Problemen, die nicht Teil des Politikfelds sind, beeinflusst.
Es reicht somit fiir die Beteiligten nicht aus, nur die unmittel-
bar relevanten Diskurse zu verfolgen und zu beeinflussen. Sie
miissen auch Metadiskurse und Diskurse der angrenzenden
Politikfelder betrachten. Wie die geplante EEG-Novelle 2014
zeigt, wurden die story lines des Diskurses um Biogas und den
Einsatz von Mais genutzt, um die im Zentrum der Auseinan-
dersetzung stehende Reduzierung der Kosten fiir die Energie-
wende zusitzlich zu legitimieren.

2. Es erscheint wirkmichtiger, eine eigene story line —eine eigen-
stindige Problemdefinition mit entsprechender Losungsmog-
lichkeit — zu erarbeiten, als zu versuchen, bestehende story li-
nes zu widerlegen. Wihrend im EEG 2012 die Argumente der
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Biogasbranche keinen Eingang fanden, steht die im EEG 2014
geplante Flexibilisierung der Stromeinspeisung mit der story
line ,Energiespeicher Biogas“ in Verbindung.
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