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A. Einleitung

Die Industriegesellschaft ermoglicht uns zumindest hinsichtlich der materiellen Seite das
Leben in einem Land, wo Milch und Honig flieBen. Die gegenwirtige Industriegesell-
schaft, die als Konsumgesellschaft beschrieben werden kann, und ihre Erhaltung, sind le-
diglich durch Opferung natiirlicher Umweltmedien moglich, die aus der Erde, dem Was-
ser und der Luft bestehen. Da es an einem ,,Hot Spot* beim Treibhausproblem fehlt, das
heifit die Auswirkungen des Treibhauseffekts sich nicht umgehend entfalten, wird des-
halb von diesen das Umweltmedium ,,Luft* bislang nicht so intensiv als andere Um-
weltmedien geschiitzt. Aber wir erleben bereits zum Teil -insbesondere hinsichtlich des
Klimas- das Ergebnis der Luftverschmutzung durch menschliche Industrieaktivitit: die
Erdatmosphire erwiarmt sich in der letzten Zeit immer mehr. Nach den Befunden der in-
ternationalen klimatologischen Forschung steht der Treibhauseffekt durch anthropogene

emittierte Treibhausgase im Mittelpunkt des Problems der Erderwdrmung.

Seit der UN-Konferenz fiir Umwelt und Entwicklung in Rio 1992 ist das Problem fort-
schreitender Klimaverianderungen durch Treibhausgase und deren ¢kologischen und 6-
konomischen Auswirkungen, die sowohl gegenwirtige, als auch kiinftige Generationen
betreffen, zum globalen Thema der multilateralen Zusammenarbeit im Umweltschutz
geworden. Trotz der iibereinstimmenden Notwendigkeit zum nationalen und internatio-
nalen Handeln im Bereich des Klimaschutzes besteht das Kernproblem im Prozess zur
Verwirklichung dieses Grundkonsenses, dass die Treibhausgase lediglich dann reduziert
werden, wenn Staaten und Industriesubjekte die Reduktion ihres wirtschaftlichen Wachs-
tums hinnehmen, da die Treibhausgasemissionen mit dem Energieverbrauch, der eine
unerlédssliche Voraussetzung der Industrieaktivitit und wirtschaftlichen Entwicklung dar-
stellt, untrennbar verbunden sind. Diese wirtschaftlichen Interessen machen die internati-
onale Zusammenarbeit zum Klimaschutz sehr kompliziert und unproduktiv. Dies driickt
sich bereits im Kyoto-Protokoll aus, das die USA und Australien als zwei der grofiten In-

dustriestaaten aus diesem Grund abgelehnt haben.

Bei der nationalen und internationalen Klimaschutzpolitik ist es unbedingt erforderlich,

die Menge des CO;-AusstoBes durch KlimaschutzmaBnahmen zu verringern, nimlich die



CO, emittierenden Aktivititen moglichst zu vermeiden, da nach klima-chemischen Er-
kenntnissen keine wirtschaftlich vertretbare Riickhaltetechnik existiert, wihrend dies bei
anderen Treibhausgasen mit Hilfe von Rauchgasreinigung moglich ist. Wie im allgemei-
nen Umweltschutzrecht kann das ordnungsrechtliche Instrument auch als eine typische
MaBnahme zum Klimaschutz angesehen werden. Da dennoch ordnungspolitische Mal3-
nahmen Ge- und Verbote, die Klimaschutzpolitik nicht ganz befriedigen konnen, wie im
allgemeinen Umweltschutzrecht bereits zu sehen ist, ist eine AlternativmaBBnahme zum
Klimaschutz notig. Als eine kostengiinstigere, effizientere und mildere Mafnahme wird
das abgabenrechtliche Instrumentarium in der juristischen bzw. wirtschaftlichen Diskus-
sion iiber Umweltschutz genannt. Ob diese Uberlegenheit der abgabenrechtlichen MaB-
nahmen im Bereich des allgemeinen Umweltschutzes auch fiir den Bereich der Klima-
schutzpolitik gilt, der von anderen zu unterscheiden, und daher die abgabenrechtliche
MalBnahme als eine geeignete MaBBnahme zum Klimaschutz angesehen werden kann, bil-
det die zu erorternde Kernfrage der vorliegenden Arbeit. Dariiber hinaus ist es auch er-
forderlich, das abgabenrechtliche Instrument zum Klimaschutz der juristischen Priifung
zu unterziehen, auch wenn ihre Eignung vom okologischen bzw. sozio-6konomischen
Blickwinkel anerkannt ist. In der juristischen Priifung der CO,-Abgabe soll nicht nur ge-
fragt werden, ob sie okologische Effektivitit bzw. 6konomische Eignung besitzt, sondern
auch, ob sie auf Ebene der EG mit der europarechtlichen Umweltschutzpolitik bzw. der
Binnenmarktpolitik vereinbar ist und auf nationalrechtlicher Ebene den Grundrechten der

deutschen Verfassung bzw. den verfassungsrechtlichen Prinzipien entspricht.

Mit vorbezeichneter Thematik beschiftigt sich die folgende Arbeit. Da das Problem der
Klimaédnderung durch Treibhauseffekt dennoch sehr komplex und vielschichtig ist, ist
seine rechtliche Losung durch Einfithrung einer CO,-Abgabe mit der allein rechtlichen
Betrachtung nicht ausreichend. Daher ist es sinnvoll und erforderlich, diese Problematik
aus einem interdisziplindren Blickwinkel zu untersuchen, der Naturwissenschaft und O-

konomie beriicksichtigt.

Die vorliegende Arbeit besteht aus vier Hauptteilen. Im ersten Hauptteil der Arbeit' wer-
den zunichst die naturwissenschaftlichen Hintergriinde im Bereich der Klimaforschung

und die Notwendigkeit der globalen Kooperation im Hinblick auf das Problem der Kli-

'2. Kapitel: B. Die Klimaentwicklung als globale Umweltbedrohung.



maidnderung sowie die Entwicklungsgeschichte der internationalen Klimaschutzpolitik
dargestellt. Im ersten Abschnitt, der unter naturwissenschaftlicher Perspektive das Prob-
lem der Klimaédnderung umreiflt, wird der klimatologische Zusammenhang zwischen
dem anthropogenen Treibhauseffekt und der Klimadnderung, sowie besonders die Prob-
lematik des Treibhauseffekts skizziert. Im ndchsten Abschnitt geht es um die globale Zu-
sammenarbeiten zur Bewiltigung der ubiquitdren Auswirkung der Klimadnderung. Dabei
soll hinsichtlich der Klimarahmenkonvention und des Kyoto-Protokolls, die fiir die inter-
nationale Klimaschutzpolitik eine tragende Rolle spielen, erortert werden, ob die bisheri-

gen Versuche zur Umsetzung dieser Regelwerke erfolgreich sind.

Im zweiten Hauptteil® wird dargestellt, wie weit das Klima in den geltenden deutschen
bzw. europagemeinschaftlichen Regelungen geschiitzt wird. Die Darstellung wird sich
dabei nicht auf eine einfache inhaltliche Analyse beschrinken, sondern diskutiert auch

die Begrenztheit und Liickenhaftigkeit des Klimaschutzes in den geltenden Regelungen.

Der folgende Hauptteil der Arbeit’ legt das abgabenrechtliche Instrument als eine alter-
native Mallnahme zur Bewiltigung der Begrenztheit und Liicken der geltenden Regelun-
gen in Deutschland und der Europdischen Gemeinschaft dar. In diesem Kapitel erfolgt
die Untersuchung auf Basis der umweltokonomischen Theorie, namentlich wie sich das
abgabenrechtliche Instrument durch Internalisierung externer Effekte und durch den be-
dingten Preismechanismus auf das Verhalten der Konsumenten am Markt auswirkt. Dar-
iber hinaus werden im zweiten Abschnitt des Kapitels die Vorziige und Nachteile des
abgabenrechtlichen Instrumentes zum Klimaschutz durch den Vergleich mit den ord-

nungsrechtlichen und sonstigen 6konomischen Maflnahmen untersucht.

SchlieBlich wird im letzten Hauptteil4, der den Schwerpunkt der Arbeit bildet, die
rechtswissenschaftliche Moglichkeit der Einfiihrung einer CO,-Abgabe auf gemein-
schaftlicher und nationaler Ebene erortert. Im ersten Abschnitt des Kapitels, bei dem es
um die juristische Betrachtung auf gemeinschaftliche Ebene geht, ist zu fragen, auf wel-
cher Kompetenzgrundlage die Europidische Gemeinschaft eine derartige Abgabe einfiih-
ren kann. Die Frage soll von den kompetenzgrundlagebezogenen Gesichtspunkten aus

diskutiert werden, ob die Gemeinschaft aufgrund der Kompetenzen fiir eigene Einnah-

23, Kapitel: C. Klimaschutz in den deutschen bzw. europagemeinschaftlichen Regelungen.

? 4. Kapitel: D. Okonomische Instrument als Bestandteil einer effektiven Klimaschutzpolitik.

*5. Kapitel: E. Die rechtliche Wiirdigung der Einfiihrung einer CO,-Abgabe auf gemeinschaftliche bzw.
nationale Ebene.



men eine CO,-Abgabe einfiihren darf, oder ob sie lediglich die Mitgliedstaaten verpflich-
ten kann, CO,-Abgaben einzufithren. Die durch gemeinschaftliche Kompetenzen zuge-
lassene CO,-Abgabe muss wiederum im anschlieBenden Abschnitt des Kapitels dem na-
tionalrechtlichen Priifstand unterzogen werden. Die verfassungsrechtlichen Zuldssig-
keitsfragen sind vor allem geméall der Abgabetypen der CO,-Abgabe zu untersuchen: Es
geht bei der CO,-Steuer um das Problem des ,,Konflikts eines Steuerstaates* und des
»dteuerfindungsrechts in der Finanzverfassung®, und bei nichtsteuerlichen CO,-Abgaben
um das Problem des ,,Unterlaufens der finanzverfassungsrechtlichen Regelungen®. Bei
den weiteren Zuldssigkeitsfragen der CO,-Abgabe muss untersucht werden, ob die CO,-

Abgabe den verfassungsrechtlichen Prinzipien und Grundrechten entspricht.



B. Die Klimaentwicklung als globale Umweltbedrohung

|. Auswirkungen der in der Atmosphére zunehmenden CO,-

Konzentration auf die Umwelt

1. Problembeschreibung

Im dritten Sachstandsbericht des Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC
2001) wird gezeigt, dass der grofite Teil der in den letzten 50 Jahren beobachteten Er-
warmung des Klimas durch menschliche Aktivititen verursacht ist. Als Folge der
menschlichen Wirtschafts- und Industrieaktivitdten wird ein mittlerer globaler Tempera-
turanstieg von 1,4 bis 5,8 Grad Celsius im Verlauf des 21. Jahrhunderts befiirchtet und
der Meeresspiegel steigt um 10 bis 90cm an’. Dieser Wandel hat zur Folge, dass weltweit
Menschen und Tiere bedroht werden. Teilweise ist dieses bereits heute sichtbar: Hohere
Temperaturen werden zu einem Abtauen von Gletschern, zum Auftauen von Dauerfrost-
bdden (Permafrost) sowie zu einer Verkiirzung der Flussvereisungen fiihren. Es sind da-
her erhebliche Auswirkungen auf Flora und Fauna zu erwarten, sowie eine Verschiebung
der Lebensraume bestimmter Tiere und Pflanzen entsprechend der Temperaturveriande-
rung in groBere Hohen und polwirts. Einige Tierpopulationen werden dezimiert, andere,
z. B. nicht heimische (invasive) Insektenarten werden hinzu kommen. Brut- und Wande-
rungsverhalten der Vogel verindern sich, und die Baumbliite tritt frither ein®. Die ge-

nannten desastrosen Umweltphdnomene durch die Klimaverdnderung, die bereits zum

5 Vgl. IPCC, Climate Change 2001: The Scientific Basis, Cambridge, 2001; C. Bail/S. Marr/S. Oberthiir,
Klimaschutz und Recht, in: H.-W. Rengeling (Hrsg.), Handbuch zum europdischen und deutschen Um-
weltrecht — Eine systematische Darstellung des europdischen Umweltrechts mit seinen Auswirkungen auf
das deutsche Recht und mit rechtspolitischen Perspektiven (EUDUR), 2. Aufl., 2002, S. 256.

 Umweltbundesamt, Nachhaltige Entwicklung in Deutschland — Die Zukunft dauerhaft umweltgerecht
gestalten, 2002, S. 50.



Teil heute passieren oder in der Zukunft passieren konnten, werden vor allem vom

Treibhauseffekt bewirkt’.

Wenn man keine aktiven MaBnahmen zur Milderung des anthropogen verursachten
Treibhauseffekts ergreift, konnte die Tendenz des mittleren globalen Temperaturanstiegs
beschleunigt werden. Insgesamt sind drei mogliche Strategien fiir den Umgang mit der

drohenden Klimaverdnderung vorstellbar®:

- Die Vermeidungsstrategie: Der klimatische Status quo soll durch eine drasti-
sche Reduzierung von anthropogenen Emissionen der Treibhausgase gesi-

chert werden.

- Die Anpassungsstrategie: Eine Anpassung der menschlichen Lebens- und
Produktionsweise an die gednderten Klimabedingungen wird beabsichtigt,

ohne dass die Ursachen der Klimadnderung vermieden wiirden.

- Die Strategie der Klimagestaltung: Diese Strategie versucht aktiv und geplant
auf das globale Klimasystem einzuwirken und damit die Erdatmosphire zu
bewirtschaften, um das irdische Klima menschlichen Zwecken direkt verfiig-
bar zu machen. Die Praktikabilitit dieser Strategie kann man heute allerdings

noch nicht vorausberechnen.

Trotz der zahlreichen Spurengase, die zur Klimaverdnderung beitragen, geht die Klima-
dnderung vor allem auf das anthropogen bedingte Kohlendioxid, das ein direkt klima-
wirksame Spurengas ist und 60% zum Treibhauseffekt beitriigt, zuriick’. Bereits 1896
hatte der schwedische Physikchemiker S. Arrhenius auf die Moglichkeit einer anthropo-
gen bedingten Kohlendioxid(CO,)-Anreicherung in der Atmosphire und einer daraus re-
sultierenden Erhohung der mittleren Welttemperatur aufmerksam gemachtlo. Circa 70%
des Kohlendioxids ergibt sich aus dem Energieerzeugungsbereich einschlieBlich Verkehr
(z.B. Emissionen der Spurengase aufgrund der Nutzung fossiler Energietriger Kohle,
Erdol und Erdgas sowohl im Umwandlungsbereich, insbesondere bei der Strom- und

Fernwédrmeerzeugung sowie Raffinerien, als auch in den Endenergiesektoren Haushalte,

™. Kloepfer, Umweltrecht, 3. Aufl. 2004, § 17 Rdnr. 7.

8 W. Fischer/J. Primo/W. Sassin, ,,Das Klimaproblem. Ansitze einer politischen Losung® — Energiewirt-
schaftliche Tagesfragen, Vol. 39 (1989), S. 278 - 283.

oM. Kloepfer, a.a.0., § 17 Rdnr. 8; K. Hasselmann, Globale Erwdrmung und optimierte Klimaschutzstra-
tegien, in: H. -J. Koch/J. Caspar (Hrsg.), Klimaschutz im Recht, 1997, S. 13.

10 Vgl. S. Arrhenius, Lehrbuch der kosmischen Physik, Zweiter Teil, 1903, S. 570.



Kleinverbrauch, Industrie und Verkehr), der Rest des Kohlendioxids aus der Vernichtung
der Tropenwilder, Landwirtschaft und anderen Bereichen (Zementherstellung etc.) i,
Somit ist es sachgerecht fiir die Untersuchung zur Optimierung der Treibhausgasemissi-

onen, auf CO,-Emissionen zu konzentrieren'.

2. Treibhauseffekt und Klimainderung

a) Naturwissenschaftliche Grundlagen des Treibhauseffekts

Der Treibhauseffekt ist ein natiirliches Phinomen. Von der Sonne ausgehende kurzwel-
lige Strahlung durchdringt die Atmosphére und wird zum GroBteil von der Erdoberfliche
absorbiert. In Form langwelliger Warmestrahlung wird ein Teil der Strahlung zuriick in
die Atmosphire reflektiert. Der in der Atmosphire enthaltene Wasserdampf sowie die
Treibhausgase Kohlenstoffdioxid (CO,), Methan (CH,4) und Distickstoffoxid (N,O) be-
wirken, dass die von der Erde reflektierte Strahlung wieder zuriick auf die Erde reflek-
tiert wird. Durch die Wiederholung dieses Prozesses erwédrmen sich der untere Atmo-
sphéarenbereich und die Erdoberfliche zusitzlich. Dieser natiirliche Treibhauseffekt er-
hoht die Durchschnittstemperatur auf der Erde von ansonsten —33°C auf +15°C und er-

méglicht so erst Leben auf der Erde'”.
Treibhausgase haben unterschiedliche Entstehungsgriinde:

Die Verbrennung der fossilen Energietriger Kohle, Ol und Gas sowie Brandrodung des
tropischen Regenwaldes bewirken eine Zunahme des zusétzlichen CO, in der Atmospha-
re. Durch Energieproduktion, Viehhaltung, Reisanbau und Miilldeponierung entsteht
CHs. Der zusitzliche Ausstof3 des N,O geht auf Diingung sowie die Verbrennung fossiler
Energietriager und von Biomasse zuriick. Fiir den Aussto3 an FCKW ist die Verwendung
in Spraydosen und als Kiihlmittel verantwortlich. Dieser vom Menschen verursachte zu-
sitzliche Ausstol an Treibhausgasen hat eine Erhohung der Treibhausgaskonzentration
in der Atmosphére zur Folge und verstirkt so den natiirlichen Treibhauseffekt. Die Kon-

zentration von CO; in der Atmosphire lag im Jahr 1999 mit 367 ppm 30% {iiber dem Ni-

' Enquete-Kommission ,,Schutz der Erdatmosphire* des Deutschen Bundestages (Hrsg.), Klimazinderung
gefihrdet globale Entwicklung, 1992, S. 58.

2K. Hasselmann, a.a.O., S. 13.

13 Enquete-Kommission ,,Schutz der Erdatmosphire* des Deutschen Bundestages (Hrsg.), a.a.O., S. 33.



veau vor dem Industriezeitalter (280 ppm) und wéchst um ca. 1,5 ppm pro Jahr. Eine
vergleichbar hohe Konzentration lédsst sich in den letzten 420 000 Jahren nicht finden.
Beim Treibhausgas Methan (CHy) hat sich die Konzentration im gleichen Zeitraum mehr

als verdoppelt, und beim Distickstoffoxid (N,O) stieg sie um 17 % an'*.

Dieser zusitzliche, anthropogene Treibhauseffekt, der sich nahezu ausschlieBlich auf
menschliche Aktivitdten zuriickfithren ldsst, schligt sich in der Erhohung der globalen

Durchschnittstemperatur nieder.
b) Treibhauseffekt und Auswirkung

Wie bei der Problembeschreibung bereits kurz erwihnt, hat der Treibhauseffekt Klima-
dnderung als Folge und die Klimadnderungen konnen vielféltige und im Wesentlichen
nachteilige Auswirkungen auf alle Lebensbereiche des Menschen haben und sogar seine

Existenz bedrohen.

Die Klimaidnderungen nehmen keine Riicksicht auf regionale Grenzen. Wegen dieser
Grenzenlosigkeit der negativen Auswirkungen von Treibhauseffekt werden alle Regio-
nen der Erde nachteilig beeinflusst. ,,Bestimmte Regionen sind besonders gefihrdet, da
sie entweder durch ihre Lage Extremereignissen stirker ausgesetzt oder in ihrer Anpas-
sungsfahigkeit begrenzt sind. Dies trifft insbesondere auf die kleinen Inselstaaten und po-
lare Regionen, aber im Hinblick auf die Nahrungsmittelsicherheit auch auf viele Regio-
nen Afrikas, Lateinamerikas und Asiens zu. Am schlimmsten sind von den negativen
Auswirkungen des Klimawandels diejenigen Léander betroffen, die bereits heute zu den
drmsten mit den geringsten Ressourcen gehoren und daher die geringsten Mdoglichkeiten

zur Anpassung an den Klimawandel besitzen“'”.

Die vom Treibhauseffekt verursachten Schiden hat der IPCC in zwei Hauptgruppen ein-
geteilt, die sich unmittelbar auf den Giitermérkten niederschlagen (,market impacts’) und
solche, die nicht von Mirkten erfasst werden (,non-market impacts’)16. Zur ersten Kate-
gorie (,market impacts’) gehoren Schidden in den Primérsektoren (also, Schiden in der
Landwirtschaft, Forstwirtschaft und Fischereiwirtschaft), sonstige wirtschaftliche Schi-

den (z.B. Trinkwasser, Energienachfrage, Freizeit, Versicherungen, Baugewerbe, Trans-

" IPCC, Third Assessment Report Working Group I, Climate Change. The Scientific Basis 2001.

!> Umweltbundesamt, Nachhaltige Entwicklung in Deutschland — Die Zukunft dauerhaft umweltgerecht
gestalten, 2002, S. 51.

' IPCC, Climate Change 1995, Impacts Adaptations and Mitigation of Climate Change, Sceintific-
Technical Analyses, Cambridge, 1995



portsektor und Energieversorgung), Eigentumsverluste (Verlust an Kiistengebieten, Kiis-
tenschutz, Infrastrukturschiden), und Schiden durch extreme Wetterlagen (Sturmschi-
den, Trockenheit, Uberschwemmungen, Hitze-/Kiltewellen). Zur zweiten Kategorie
(,non-market impacts’) gehoren die Schidigung der Okosysteme (Verlust von Feuchtge-
bieten, Waldschidden, Riickgang der Artenvielfalt, Schiden an anderen Systemen), Be-
eintrachtigung der menschlichen Gesundheit (Luftverschmutzung, Wasserverschmutzung,
Migration, Phys. Wohlbefinden, Politische Stabilitdt) und Schiaden durch extreme Wet-

terlagen (Sturmschiden, Trockenheit, Uberschwemmungen, Hitze-/Kéltewellen).
C) Charakteristika des Treibhausproblems

Der anthropogene Treibhauseffekt enthilt mehrere besondere Eigenschaften, die ihn von

anderen Umweltproblemen unterscheiden'”.

- Globale Wirkung: Das Treibhausproblem ist ein globales Umweltproblem.
Von mehreren Spurengasen, die zum Treibhauseffekt beitragen, ist CO, der
einzige global wirkende Schadstoff. Wihrend andere Spurengase wie z.B.
Schwefeldioxid nur starke lokale und regionale Auswirkungen, die eine iiber-
durchschnittliche Belastung oder Gefihrdung verursachen, sog. ,hot spots’,
haben, beeinflussen CO,-Emissionen global. Die vom Treibhauseffekt ver-
ursachten Schiden weisen allerdings sehr grofle regionale und sektorale Un-
terschiede auf. Wihrend auf der einen Seite besonders die Entwicklungslidn-
der von den negativen Folgen des Treibhauseffekts betroffen sein werden,
konnen fiir einige Linder sogar insgesamt positive Effekte erwartet werden'®.
Z.B. wird sich der Treibhauseffekt bei einem Temperaturanstieg von bis zu
3 °C zunichst positiv auf die landwirtschaftliche Produktivitit in Siid- und
Osteuropa auswirken'”. Dadurch fiihrt die Globalitit des Treibhausproblems

dazu, dass eine weltweite Kooperation die befriedigendste und wirksamste

"Vgl. P. Bader, Europiische Treibhauspolitik mit handelbaren Emissionsrechte - Empfehlungen fiir die
Umsetzung der Kyoto-Verpflichtung vor dem Hintergrund US-Amerikanischer Lizenzierungs-
erfahrungen, 2000, S. 28.

" Vgl. W.R. Cline, The Economic Benefits of Limiting Global Warming, in: Institute for International
Economics (Hrsg.), The Economics of Global Warming, Washington D.C. 1992, S. 81 — 138; R. Men-
delsohn/W.C. Nordhaus/D. Shaw, The Impact of Global Warming on Agriculture, A Ricardian Analysis,
in: American Economic Review, Bd. 84, Heft 4, 1994, S. 753 — 771; C. Rosenzweig/M.L. Parry, Poten-
tial Impact of Climate Change on World Food Supply, Nature, Heft 367, 1994, S. 133 — 138.

' Umweltbundesamt, Nachhaltige Entwicklung in Deutschland — Die Zukunft dauerhaft umweltgerecht
gestalten, a.a.0., S. 51.
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Losung ist®’. In der Regel misst jedes Land die Schidlichkeit der Emissionen
nur anhand der eigenen Wohlfahrtsfunktion, ohne die Auswirkung auf die an-
deren Lédnder zu beriicksichtigen, so dass insgesamt zu wenig Emissionen

vermieden werden.

- Kumulative Wirkung: Da CO; ein natiirlich vorkommendes und nicht giftiges
Gas ist, hat es keine unmittelbar schidigenden Auswirkungen auf Flora und
Fauna. Der Anstieg der CO,-Konzentration in der Erdatmosphire aufgrund
der zivilisationsbedingten Emissionen fiihrt jedoch zu einer anndhrend pro-
portionalen globalen Erwarmung. Kurzfristig beeinflussen hohe Treibhaus-
gasemissionen den Treibhauseffekt nicht. Die Akkumulation der Treibhaus-
gase in der Atmosphire, die iiber einen Zeitraum von bis zu 50 Jahren bis zur
Stratosphire aufsteigen, ist fiir das Treibhausproblem verantwortlich. Die
kumulative Wirkung der Treibhausgase hat fiir die Klimapolitik zwei wich-
tige Konsequenzen. Zum einen bewirken die von Treibhausgasemissionen
ausgehenden Schiden und die Langlebigkeit der Treibhausgase in der Atmo-
sphére, dass die Hohe der Emissionen eines einzelnen Jahres keinen Einfluss
auf die Schadenshohe hat. Dariiber hinaus 16st der kumulative Effekt ein Aus-
einanderfallen von Kosten und Nutzen der Emissionsverringerung aus. Man
muss die Kosten der Vermeidung von Treibhausgasemissionen gegenwairtig
tragen, wihrend der Nutzen dieser Emissionsminderung in Form vermiedener

Schiden jedoch erst in der Zukunft genossen werden kann®'.

- Keine wirtschaftlich vertretbare Riickhaltetechnik: CO,-Emissionen konnen
gegenwirtig nicht zu vertretbaren Kosten durch Riickhaltetechniken vermie-
den werden, wihrend es bei der anderen Schadstoffen, beispielsweise Schwe-
feldioxid, mit Hilfe von Rauchgasreinigung moglich ist. Um die CO,-Emissi-
onen zu mindern, besteht nur die Moglichkeit, die CO, emittierenden Akti-
vitdten zu vermeiden, wie zum Beispiel mittels Substitution kohlenstoffrei-

cher durch kohlenstoffarme Brennstoffe oder regenerativer Energien, Steige-

20 Vgl. E. Feess, Umweltokonomie und Umweltpolitik, 1995. S. 172 ff.
27, Blank/W. Strobele, Das CO,-Problem aus umweltokonomischer Sicht, WiSt, Heft 11, 1994, S. 552 —
557.
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rung der Energieeffizienz, Substitution energieintensiver durch weniger ener-

gieintensive Aktivititen und durch Aufforstung und verminderte Rodung22.

- Linearer Zusammenhang zwischen Brennstoffeinsatz und CO,-Emissionen:
Die Hohe der ausgestoBenen CO,-Emissionen kann durch Art und Umfang
der eingesetzten fossilen Brennstoffe eindeutig bestimmt werden. Der IPCC
schitzt, dass 1 t CO, (t ROE) jeweils bei der Verbrennung von 3,24 t Kohle,
von 2,19 t Rohdl und von 1,64 t Erdgas emittiert werden?®. Durch diese ein-
deutige Zuordnung kann man die Gesamtmasse der CO,-Emissionen iiber den
Brennstoffeinsatz und brennstoffspezifische CO,-Emissionsfaktoren indirekt

messen24.

- Extrem groBe Unsicherheiten: Das Treibhausproblem enthilt extrem grofBe
naturwissenschaftliche und soziookonomische Unsicherheiten. Die zukiinftige
Entwicklung der Treibhausgasemissionen ist noch unsicher. Vielen Faktoren,
die von soziookonomischen Lagen abhingig sind, beeinflussen die Entwick-
lung der CO,-Emissionen. Die Faktoren, die zur Entwicklung der Treibhaus-
gasemissionen beitragen, sind das zukiinftige Wirtschafts- und Bevolke-
rungswachstum, die Verfiigbarkeit fossiler Energiereserven, die Substituti-
onsmoglichkeiten von Brennstoffen mit unterschiedlichem Kohlenstoffgehalt
sowie von fossilen durch erneuerbare Energietriger, strukturelle Verdnderun-
gen und die Entwicklung technischer CO,-Riickhalteoptionen. Die Unsicher-
heit iiber die erwarteten Schiden einer Klimadnderung sind noch gréer. Da
es keine historischen Erfahrungen iiber eine derartige Entwicklung gibt, ist
iber die Berechnung der moglichen Kosten einer solchen Klimadnderung nur

wenig bekannt.

2 IPCC, Climate Change 1995, Economic and Social Dimensions of Climate Change, Cambridge, 1995; A.
Bauer, Der Treibhauseffekt, 1993, S. 71 {f.

2 Revised 1996 IPCC Guidelines for National Greenhouse Gas Inventories, Reference Manual, Genf.

* Die indirekte Emissionsbestimmung setzt beim Brennstoff-Input an. Das bei der Verbrennung entste-
hende CO, kann unter der Annahme vollstindiger Umsetzung berechnet werden. Vollstindige Um-
setzung bedeutet in diesem Zusammenhang, dass als Verbrennungsprodukte der Kohlenwasserstoffe nur
CO,, Wasser und Energie auftreten. Um eine bessere Vergleichsmoglichkeit der einzelnen Primédrener-
gietrdger untereinander zu erhalten, kann man den in Gewichtseinheiten gemessenen CO,-Ausstof3 auf
eine gemeinsame Grofle, nimlich Brennstoffgewicht, Steinkohleeinheiten (SKE) oder Heizwert, bezie-
hen. H. Sieber (Hrsg.), Umweltpolitik mit handelbaren Emissionsrechten — Moglichkeiten zur Ver-
ringerung der Kohlendioxid- und Stickoxidemissionen, 1990, S. 22.



12

3. Ursachen und Verursacher

Neben der bewussten Verbrennung fossiler Energietriger, die fiir rund 75% der CO,-
Emissionen ursichlich ist”, sind als weitere Quellen die Brandrodung tropischer Wilder
(etwa 10%) sowie eine verdnderte Bodennutzung (Abholzung, Trockenlegung von

Stimpfen u.4.), sicher identifiziert worden.

Aufgrund des zunehmenden fossilen Primérenergieverbrauchs sind auch die weltweiten
CO,-Emissionen in den letzten Jahrzehnten kontinuierlich gestiegen, von 1990 bis 1998
um iiber 9% auf rund 24 790 Mio. t C0226. Etwa 50% der weltweiten CO,-Emissionen
des Jahres 1998 stammen aus OECD-Lindern. Dabei halten die USA mit rund 6 032 Mio.
t einen Anteil von 25%'. In den nichsten 20 Jahren muss mit einer verstirkten Zunahme

der CO,-Emissionen, vor allem in den Entwicklungsldandern, gerechnet werden.

Die grofiten Verursacher im Hinblick auf Pro-Kopf-CO,-Emission waren im Jahr 199828

Region/Land CO,-Emissionen pro Einwohner
(t CO,/Ew)

Welt 3.9
OECD 10,9

EU 8,3

China 2.3

Asien (ohne China) 1,0
Afrika 1,0

USA 20,1
Deutschland 10,5

Obwohl nach der Statistik der IEA (International Energy Agency) die CO,-Emissionen
pro Einwohner relativ hoch sind, verringerten sich von 1990 bis 1999 in Deutschland die

CO,-Emissionen, die iiberwiegend energiebedingt sind, um rund 15 %, von 1014 Mio. t

% Enquete-Kommission ,,Schutz der Erdatmosphire* des Deutschen Bundestages (Hrsg.), a.a.O., S. 60.

26 Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie (BMW1) (Hrsg.), Energie Daten 2000, Berlin 2000.

7 Umweltbundesamt, Nachhaltige Entwicklung in Deutschland — Die Zukunft dauerhaft umweltgerecht
gestalten, a.a.0., S. 54.

* International Energy Agency (IEA), Key World Energy Statistics 2000, www.iea.org/statist/index.htm.
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im Jahre 1990 auf 856 Mio. t im Jahre 1999. Diese Entwicklung ist etwa zur Hilfte auf
die Folgen der deutschen Vereinigung zuriickzufiihren **. Auch die von der Bundesregie-
rung seit Beginn der Neunziger Jahre und insbesondere seit 1998 eingeleiteten MaB3nah-
men haben zu erheblichen CO,-Emissionsminderungen gefiihrt™. Ein Erfolg der bisheri-
gen Immissionsschutz-Gesetzgebung in Deutschland ist die erreichte, zum Teil drastische
Senkung der Emissionen von ,klassischen* Luftschadstoffen, die iiberwiegend mit der

Energienutzung verbunden sind.

I1. Klimaveranderung als globale Aufgabe

1. Der Sinn der ,,globalen Aufgabe‘ bei der Klimaverinderung

Die Klimakatastrophe kennt keine Grenzen. Die drohenden Umweltschaden, welche ih-
ren Ursprung in der Klimakatastrophe haben, sind nicht mehr regional oder lokal be-

grenzt, sondern gefihrden die gesamte Menschheit.

Kennzeichen globaler Charakteristika der Klimakatastrophe sind”', dass
1. eine groflere Zahl, wenn nicht sogar die iiberwiegende Anzahl der Linder Verursa-
cher sind und
2. die negativen Auswirkungen regelmifig auf die iiberwiegende, wenn nicht gesamte

Zahl der Lander dieser Erde verteilt sind.

Die Entwicklung der Klimaverianderung hat ihren Ursprung letztendlich im menschlichen
Fehlverhalten und ist daher auch nur durch entschiedene Verhaltensinderungen zu be-
wiltigen. Um ein solches anthropogenes Klimaveridnderungsproblem zu 16sen, ist auf-

grund der ,,Grenzenlosigkeit* dieses Problems eine globale Kooperation erforderlich.

* Die deutsche Vereinigung hat zur Stilllegung alter und zur Erneuerung der verbleibenden industriellen
Infrastruktur in den neuen Bundesldndern gefiihrt.

*'W. Eichhammer/U. Boede/F. Gagelmann/E. Jochem/N. Kling/J. Schleich/B. Schlomann/J. Chesshire/H.-
J. Ziesing, Treibhausgasminderungen in Deutschland und UK, Folge ,gliicklicher Umstinde oder
gezielter Politikmanahmen?, UBA-Reihe Climate Change 02/01, Forschungsprojekt 201 41 133, Berlin
2001.

3. Klocke, Klimaschutz durch okonomische Instrumente — Finanzverfassungsrechtliche, europa-
rechtliche und 6konomische Aspekte einer CO,-Abgabe, 1995, S. 30.
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Zudem ist noch ein Charakteristikum, ndmlich das Fehlen der Hot-Spot-Problematik,
dass eine Gefahrlichkeit oder Schadlichkeit entsprechender Emissionen oder Verhal-
tensweisen innerhalb der eigenen nationalen Grenzen nicht oder nur langfristig feststell-

bar ist, auch ein Grund fiir eine globale Kooperation.

Bei der Klimapolitik muss man mit dem Problem Trittbrettfahrer” konfrontieren und
Riicksicht auf Entwicklungsldnder nehmen. Da der einzelne Staat bei der Durchfiihrung
der den Treibhauseffekt vermeidenden Mallnahmen keinen direkten 6konomischen Nut-
zen, sondern volkswirtschaftlich zunichst nur unrentable Kosten hat und wegen des All-
mendecharakters der globalen Giiter er vom Nutzen entsprechender Mallnahmen, die an-
dere Staaten ergreifen, nicht ausgeschlossen werden konnte (,,Trittbrettfahrer), ent-
wickelt der einzelne Staat deshalb kein Interesse daran, diese Abfall- und Nebenprodukte

zu vermeiden oder zu beseitigen, sondern wihlt lieber die Trittbrettfahreroption®>.

Jedes einzelne Land der Erde trigt mehr oder weniger zur Klimakatastrophe bei und ist
gleichzeitig auch von der drohenden Klimainderung betroffen, so dass Industrie- und
Entwicklungsldnder eine gemeinsame Verantwortung tragen, die dabei aber unterschied-
licher Natur ist, wobei insbesondere die Industrieldnder in der Verantwortung stehen. Zu
drei Vierteln sind es die Industrieldnder, die derzeit mit ihren Emissionen und Aktivititen
das Weltklima gef‘aihrden3 y Entwicklungslinder tragen auch durch eine starke Industria-
lisierung zum 06kologischen Kollaps bei. Dennoch sollten Entwicklungslidnder als mehr
Leidtragende der drohenden Klimadnderung beriicksichtigt werden, weil die Landwirt-
schaft, die durch die Klimaédnderung iiberdurchschnittlich stark betroffen sein wird, einen

sehr groBBen Anteil am Bruttosozialprodukt der Entwicklungsldnder hat.

Daher stellt sich die Frage, auf welche Weise die 6konomisch-rationale Trittbrettfahrer-
option moglichst unattraktiv gestaltet werden kann und wie die okonomischen Span-
nungsverhéltnisse um den Ausstof der Treibhausgase zwischen Industrieldandern und
Entwicklungsldndern ohne Verhinderung der nachhaltigen Entwicklung gelost werden
konnen. Als erster Schritt sind entsprechende internationale Abkommen, die solche Prob-

leme regulieren sollen, erforderlich.

32 Vgl. J. Weimann, Umweltokonomik, 1991, S. 52 ff.; W.W. Pommerehne/F. Schneider, Wie steht’s mit
den Trittbrettfahrern, ZGesStw, 1980, S. 286 ff.

¥ Die fiir die Erderwdrmung hauptsichlich verantwortlichen Kohlendioxidemissionen, die aus der Ver-
brennung fossiler Energietriger resultieren, stammen zu rund 95 % - kumulativ seit ca. 100 Jahren — aus
den Industrielindern des Nordens. Enquete-Kommission ,,Schutz der Erdatmosphére* des Deutschen
Bundestages (Hrsg.), a.a.O., S. 19.
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2. Klimaschutz und internationale Politik

Die internationale Klimaschutzpolitik ist im Wandel begriffen. In der Vergangenheit ori-
entierte sie sich allein an der Formulierung globaler Umweltschutzziele und verlangte
von Léandern lediglich die nationale Umsetzung der entsprechenden Ziele aus eigenem
Antrieb. Die heutige Tendenz in der Klimaschutzpolitik stellt durch internationale Kon-
ventionen eine Verbindlichkeit htheren Grades dar. Die internationalen Aktionen zum
Klimaschutz fingen schon 1957 an>’. Die wichtigen Abkommen oder Handlungstriger

von ihnen sind die Folgenden:

- UNEP (United Nations Environmental Programme): Die frithen volkerrechtli-
chen Umweltregelungen erschopften sich darin, konkurrierende staatliche In-
teressen fiir die dauerhafte Nutzbarkeit der natiirlichen Ressourcen einzu-
schrinken und zu balancieren™. Die erste Umweltkonferenz der UNO in
Stockholm 1972 gab den Anstof3 zur Einrichtung des UNEP. Es spielte in der
Folgezeit eine wichtige Rolle bei der Initiierung und Verhandlung zahlreicher
regionaler und globaler Umweltschutzabkommen™. Seit der Konferenz von
Stockholm wurden neue medieniibergreifende Umweltprobleme mit oftmals
globalen Auswirkungen wie der Treibhauseffekt als wichtige Agenda behan-

delt®’.

- KRK (Klimarahmenkonvention): Als Ergebnis der Weltklimakonferenzen
1979 und 1988 entstand das Rahmeniibereinkommen der Vereinten Nationen

tiber Klimaverdanderungen vom 9. Mai 1992,38 das auf der Konferenz in Rio

* Das Geophysikalische Jahr schafft Grundlagen fiir die weltweite Klimaforschung. P. Borsch/J.-F. Hake
(Hrsg.), Klimaschutz — Eine globale Herausforderung, 1998, S. 247.

* H.-J. Koch (Hrsg.), Umweltrecht, 2002, § 1 Rdnr. 4; A. Epiney/M. Scheyli, Strukturprinzipien des Um-
weltvolkerrechts, 1998, S. 20.

36 Vgl. H.-J. Koch (Hrsg.), a.a.0., S. 4 f.; M. Kilian, Umweltschutz durch internationale Organisationen,
1987, S. 234-293; P. Borsch/J.-F. Hake (Hrsg.), a.a.0., S. 247.

*"H.-J. Koch (Hrsg.), a.a.0., § 1 Rdnr. 6.

By, Hohmann, Ergebnisse des Erdgipfels von Rio, NVwZ 1993, S. 311 ff.; R. Verheyen, Der Beitrag des
Volkerrechts zum Klimaschutz — Globale Aufgaben, globale Antworten, in: H.-J. Koch/J. Casper
(Hrsg.), Klimaschutz im Recht, 1997, S. 35 ff.; J. Heister, Der internationale CO,-Vertrag-Strategien zur
Stabilisierung multilatenaler Kooperation zwischen souverinen Staaten, 1997, S. 76 f.; Art. 2: to achieve,
<...>, stabilization of greenhouse gas concentration in the atmosphere at a level that would prevent dan-
gerous anthropogenic interference with the climate system. Such a level should be achieved within a
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von den meisten Staaten unterzeichnet wurde®. Das Ziel der KRK liegt nach
Art. 2 darin, die Treibhausgasemissionen auf einem Niveau unterhalb der Ge-
fahrdungsschwelle einer vom Menschen verursachten Stérung des Klimasys-
tems zu stabilisieren®’. Dieser Vertrag enthilt jedoch keinerlei Verpflichtun-
gen fiir die Vertragsparteien. Die Vertragsstaaten der KRK sind, um eine
Riicksichtnahme auf die Entwicklungslidnder zu gewihrleisten, in Entwick-
lungslidnder und Industrielédnder (aufgelistet in Annex I der Konvention), die
iber allgemeinen Pflichten hinaus gemif3 Art. 4 Abs. 2 lit. a), b) die speziel-
len Pflichten iibernommen haben, eingeteilt“. Trotz der unterschiedlichen
Behandlung der KRK bedeutet dies ein neues Konzept einer ,,gemeinsamen
Umsetzung* (,,Joint Implementation) klimaschiitzender Mallnahmen, da sie
eine Kooperation aller Vertragsstaaten, d.h. auch die Einbeziehung von Ent-
wicklungslindern (sog. Nicht-Annex I Staaten) vorsieht*’. Die KRK hat trotz
threr monumentalen Bedeutung fiir eine globale Kooperation zum Klima-
schutz den wesentlichen Schwachpunkt, dass abgesehen von Berichtspflichten
Verifikationsregeln bisher vollkommen fehlen, was ein groes Manko fiir die
Effektivitdt und Weiterentwicklung der Konvention ist, da Sanktionsmecha-
nismen in der KRK nicht vorgesehen sind*’. Dariiber hinaus kann man aus
dem Art. 4 Abs. 2 keine quantifizierte Reduktionsverpflichtung nach dem
Willen der Vertragsstaaten ableiten, da lediglich das allgemein gehaltene Ziel
formuliert wird, langfristig die anthropogenen CO,-Emissionen und die ande-
ren Treibhausgase auf das Niveau von 1990 zuriickzufahren. Insoweit ist Art.

4 Abs. 2 KRK als unverbindlich anzusehen. Folglich ist im bezug auf die

time frame sufficient to allow ecosystems to adapt naturally to climate change, to ensure that food pro-
duction is not threatened and to enable economic development to proceed in a sustainable manner.

¥ Bis zum 1. Juli: 1992 lagen 156 Unterschriften vor. Bis Ende 1993 wurde das Abkommen von 52
Landern ratifiziert. Es ist seit dem 21. Mirz 1994 in Kraft.

oM. Kloepfer, Umweltrecht, 2004, § 17 Rdnr. 50.

A, Heister, a.a.0., S. 77 f.

*2 M. Pohlmann, Kyoto Protokoll: Erwerb von Emissionsrechten durch Projekte in Entwicklungslindern,
2003, S. 33.

BT, Heister, a.a.0., S. 80; O. Grrene/ J.E. Salt, Verification Issues in the Development of an Effective Cli-
mate Change Convention, in: World Ressource Review 5 (3) 1993, S. 271 — 285.
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konkrete und verbindliche Ausgestaltung der Pflicht auf das Kyoto Protokoll

44
zZu warten .

- Kyoto-Protokoll: Eine Konkretisierung der Klimarahmenkonvention erfolgte
durch das Kyoto-Protokoll”. Es ist auf der Dritten Vertragskonferenz im De-
zember 1997 verabschiedet worden. Wihrend sich aus dem fritheren Vertrag
keine konkrete und verbindliche Verpflichtungen fiir die Vertragsparteien er-
gaben, enthielt erst das Kyoto-Protokoll vom 11. 12. 1997 solche fiir den Fall
der Nichterfiillung der auf einzelne Staaten quantifizierten Reduktionspflich-
ten*®. GemiB Art. 3* sind Vertragsstaaten innerhalb des Zeitraums von 2008
bis 2012 verpflichtet, ihre Emissionen der festgelegten sechs Treibhausgalse48

um mindestens 5 % unter das Niveau von 1990 zu senken, wobei fiir die EU-

Staaten eine Emissionsreduktion in Hohe von 8 % vorgeschrieben wird. Die

EU hat sich deshalb am 16. 6. 1998 darauf geeignet, eine Minderungslasten

innerhalb der Europidischen Gemeinschaft zu verteilen, weshalb Deutschland

21% seiner Treibhausgasemissionen reduzieren muss®’. Anderen Staaten, bei-

spielsweise Norwegen, Australien und Island, bewilligt das Protokoll dagegen

sogar einen Emissionsanstieg um 10%°.

3. Erfolge und Defizite der Klimaschutzpolitik

* M. Klopfer, a.a.0., § 17 Rdnr. 56.

* Text des Kyoto-Protokolls in: S. Oberthiir/H.E. Ott, The Kyoto Protocol — International Climate Policy
for the 21% Century, 1999, S. 313 ff.

4R, Sparwasser/R. Engel/A. Vosskuhle, Umweltrecht, 5. Aufl. 2003, § 10 Rdnr. 463, 466; M. Klopfer,
a.a.0., § 17 Rdnr. 84.

T Art. 3 Abs. 1, “The Parties included in Annex I shall, individually or jointly, ensure that their aggregate
anthropogenic carbon dioxide equivalent emissions of the greenhouse gases listed in Annex A do not
exceed their assigned amounts, calculated pursuant to their quantified emission limitation and reduction
commitments inscribed in Annex B and in accordance with the provisions of this Article, with a view to
reducing their overall emissions of such gases by at least 5 per cent below 1990 levels in the commit-
ment period 2008 to 20127, in: S. Oberthiir/H.E. Ott, The Kyoto Protocol — International Climate Policy
for the 21* Century, 1999, S. 315.

8 Kohlendioxid (CO,), Methan (CHy), Distickstoffoxid (N,0O), Schwefelhexaflourid (SFg), perfluorierte
Kohlenwasserstoffe (FKW) und teilhalogenierte Fluorkohlenwasserstoffe (H-FCKW).

YR, Sparwasser/R. Engel/A. Vosskuhle, a.a.0., § 10 Rdnr. 463.

N, Breier, Die Sonderversammlung der Vereinten Nation in New York, NuR 1998, S. 412; R. Schmidt,
Einfithrung in das Umweltrecht, 6. Aufl., 2001, S. 232; K.L. Mehrbrey, Verfassungsrechtliche Grenzen
eines Marktes handelbarer Emissionsrechte, Untersuchung eines sogenannten marktwirtschaftlichen
Umweltschutzinstruments — dargestellt am Beispiel der Luftreinhaltung, Schrift zum Umweltrecht Bd.
126, 2003, S. 28.
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Die internationale Klimaschutzpolitik hat durchaus beachtenswerte Erfolge vorzuwei-
sen’'. Mit dem Kyoto-Protokoll wurden erstmals materielle Pflichten fiir die Industrie-
staaten iiber das Jahr 2000 hinaus formuliert. Das Bewusstsein fiir die Klimaproblematik
ist in aller Welt gewachsen. Dank der Klimaschutzpolitik ist die Energiefrage als ein
UNO-Thema aufgetaucht. Der SBI (Subsidiary Body for Implementation), das Organ fiir

Uberpriifung der Umsetzung der Vereinbarungen, findet wachsendes Interesse.

Obwohl die Habenseite der Klimaschutzpolitik stark zdhlt, wiegt ihre Sollseite sehr
schwer. Von ihrer Sollseite stehen die Defizite internationaler Umweltpolitik bei der O-
perationalisierung, d.h. der Herausformung von internationalen bzw. international wir-
kenden Instrumenten. Wihrend das Kyoto-Protokoll die konkrete Ziellinie der Reduktion
der CO,-Emissionen nach soziookonomischer Lage der Vertragsstaaten enthielt, wurden
konkrete politische Mallnahmen zur Umsetzung dieser Reduktionsverpflichtungen sowie
Sanktionen fiir den Fall der Nichteinhaltung allerdings nicht beschlossen. Die zahl-
reichen Umgehungsmoglichkeiten sind zu kritisieren®®. So wird mit Inkrafttreten des Pro-
tokolls die Moglichkeit des Handels mit Emissionsrechten eroffnet (Art. 17)53 , ohne dass
man sich bislang auf konkrete Regeln fiir diesen internationalen Emissionshandel einigen
konnte®*. Nur wenn es nach Art. 25 von mindestens 55 Parteien ratifiziert wird und sich
darunter eine Anzahl von Annex I-Parteien befindet, die fiir mindestens 55 % der CO,-
Emissionen des Jahres 1990 verantwortlich WarenSS, dann tritt das Kyoto-Protokoll in

Kraft>.

Diese Quote war ohne Russland nicht zu erreichen, nachdem die USA und Australien als

zwei der groBten Industriestaaten abgelehnt haben. Da der Ratifizierungsprozess in Russ-

51 Vgl. P. Borsch/J.-F. Hake (Hrsg.), a.a.0., 1998, S. 283 ff.

52 Vgl. Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen, Gutachten 1998, BT-Drs. 13/10195, Rdnr. 386 ff.

3 Art. 17 “The Conference of the Parties shall define the relevant principles, modalities, rules and guide-
lines, in particular for verification, reporting and accountability for emissions trading. The Parties in-
cluded In Annex B may participate in emissions trading for the purposes of fulfilling their commitments
under Article 3. Any such trading shall be supplemental to domestic actions for the purpose of meeting
quantified emission limitation and reduction commitments under that Article.” in: S. Oberthiir/H.E. Ott,
a.a.0., 1999, S. 328.

> Daher konnten Industrielinder insbesondere von Russland historische Emissionsreduktionen (,,hot air*)
der Jahre 1990 — 1995 kaufen und auf eigene KlimaschutzmaBnahmen verzichten. R. Schmidt, Ein-
fiihrung in das Umweltrecht 6. Aufl., 2001, S. 232.

3 FAZ von 6. 11. 1999, S. 1, ,Neue Hoffnung fiir den Umweltschutz. Trittin zieht positive Bilanz des
Bonner Gipfels*.

% Art. 25 Abs. 1 ,This Protocol shall enter into force on the ninetieth day after the date on which not less
than 55 Parties to the Convention, incorporating Parties included in Annex I which accounted in total for
at least 55 per cent of the total carbon dioxide emissions for 1990 of the Parties included in Annex I,
have deposited their instruments of ratification, acceptance, approval or accession.” in: S. Oberthiir/H.E.
Ott, a.a.0., 1999, S. 331; R. Sparwasser/R. Engel/A. Vofikuhle, a.a.0., § 10 Rdnr. 467.
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land, das 17,4% der CO,-Emissionen repra'sentiert”, im Nov. 2004 abgeschlossen wurde,
und demnach die Voraussetzungen fiir das Inkrafttreten des Protokolls vorlagen, ist das

Protokoll im Feb. 2005 schlieBlich in Kraft getretensg.

7 Die bereits bis Miirz 2003 teilnehmenden 106 Staaten reprasentieren 43,9%.
% www. spiegel. de/politik/ausland/0, 1518, 326506, 00, html.
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C. Klimaschutz in den deutschen und europarechtlichen

Regelungen

I. Klimaschutz in deutschen Gesetzen

1. Klimaschutz in der Verfassung

a) Die subjektiv-rechtlichen Regelungen der Verfassung

Bevor der Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen in Art. 20a GG verankert wurde,
enthielt das Bonner Grundgesetz keine ausdriickliche Staatsaufgabe ,,Umweltschutz*.
Dariiber hinaus enthélt das Grundgesetz kein allgemeines Grundrecht auf Schaffung oder
Erhaltung einer sauberen und gesunder Umwelt™. Die natiirliche Umwelt wird lediglich
bei einem Eingriff in umweltrelevante Grundrechte oder durch die Schutzfunktion der

Grundrechte in engen Grenzen geschiitzt®.

Das in grundrechtlich geschiitzten Rechtspositionen verletzte Individuum hat aufgrund
des abwehrrechtliches Charakters der Grundrechte einen Abwehranspruch gegen ge-
sundheitsgefihrdende Umweltbelastungen. Der Abwehranspruch richtet sich gegen den
Staat und die von ihm selbst verursachten Umweltbeeintrachtigungen. Diese Abwehr-
funktion lduft hier aber leer, da die meisten Umweltbeeintrichtigungen auf die summier-
ten umweltverschmutzenden Titigkeiten Privater zuriickzufiihren sind, und es diesen
Grundrechten, um als Abwehrrecht gegen Privatpersonen fungieren zu konnen, an der

hier fiir notwendigen Drittwirkung fehlt®'.

> Zur Diskussion um die rechtspolitische Forderung nach Einfiigung eines solchen Grundrechts vgl. S.
Hobe, Menschenrechte auf Umweltschutz? — Bestand und Begriindungsmdglichkeiten, ZUR 1994, 15
ff.; H. Schulze-Fielitz, in: H. Dreier (Hrsg.), GG, Bd. II, 1998, Art. 20a, Rdnrn. 1 ff. Dazu noch blieben
entsprechende Antrige zu einer Verfassungsidnderung erfolglos. BT-Drs. 10/990; 11/604; 11/663.

60 Vgl. M. Kloepfer, Zum Grundrecht auf Umweltschutz, 1978, S. 8 ff.

oI R, Schmidt, Einfiihrung in das Umweltrecht, 6. Aufl. 2001, § 2 Rdnr. 6; R. Sparwasser/R. Engel/A.
Vosskuhle, a.a.0., § 1 Rdnr. 156; J. Ipsen, Staatsrecht II, 3. Aufl. 2000, Rdnr. 57 ff.; B. Pieroth/B.
Schlink, Grundrechte — Staatsrecht II, 16. Aufl. 2000, Rdnr. 173 ff.
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Nach herrschender Lehre® und stindiger Rechtsprechung des BVerfG® kommt eine
Schutzpflichtendimension, die die staatliche Gewalt zum Handeln verpflichtet, den
Grundrechten des GG zu. Der Schutzpflichtenaspekt der Grundrechte ist gerade auch fiir
eine Gefiahrdung durch Umweltbeeintrachtigungen in vielerlei Hinsicht wichtig, wegen
Luftverunreinigungen, weil grundrechtliche Schutzpflichten vom Staat verlangen, die in-
dividuellen Rechtsgiiter seiner Biirger vor Naturkatastrophen und Einwirkungen anderer
Staaten® sowie vor Verletzungen oder Gefdhrdungen durch private Dritte zu schiitzen®.
Umweltschutz durch grundrechtliche Schutzpflicht fiihrt jedoch zu Schwierigkeiten. Zum
einen besitzt der Gesetzgeber, der Adressat der verfassungsrechtlichen Schutzpflicht ist,
bei der Erfiillung seiner Schutzpflicht einen weiten ,,Einschitzungs-, Wertungs- und Ges-
taltungsspielraum“66. Somit ist diese Pflicht nur dann verletzt, wenn der Staat Schutzvor-
kehrungen iiberhaupt nicht getroffen hat oder die getroffenen Regelungen bzw. Mal-
nahmen vollig ungeeignet sind, den Schutzgegenstand zu schiitzen®”. Zum anderen lisst
sich das ,,0kologische Existenzminimum®, das Entscheidungskriterium sein soll, nicht
eindeutig bestimmen. Dementsprechend hat das BVerfG eine pflichtwidrige Verletzung
der gesetzgeberischen Schutzpflicht in allen bisher von ihm entschiedenen Fillen ver-

neint®.

Neben Art. 20a GG haben insbesondere das Recht auf Leben und korperliche Unver-
sehrtheit (Art. 2 Abs. 2 Satz 1 GG) und das Recht auf Eigentum (Art. 14 Abs. 1 GG) eine

umweltrelevante Bedeutung.

(a) Art. 2 Abs. 2 GG.

627, Isensee, Das Grundrecht als Abwehrrecht und staatliche Schutzpflicht, in: J. Isensee/P. Kirchhof
(Hrsg.), HdStR, Bd. V, 1992, § 111 Rdnr. 77 ff.; J. Dietlein, Die Lehre von den grundrechtlichen
Schutzpflichten, 1992, S. 62 ff.; G. Robbers, Sicherheit als Menschenrecht, 1987, S. 121 ff.; G. Hermes,
Das Grundrecht auf Schutz von Leben und Gesundheit, 1987, S. 43 {f.

% BVerfGE 39, 1 (41 ff.); 46, 160 (164 f.); 49, 24 (53 ff.); 57, 250 (284 f.); 64, 261 (275); 66, 39 (61); 77,
170 (214 ff.)

4 G. Robbers, a.a.0., S. 121 ff.; J. Dietlein, a.a.0., S. 102; andere Ansicht J. Isensee, Das Grundrecht auf
Sicherheit, 1983, S. 30 f.

R, Sparwasser/R. Engel/A. Vosskuhle, a.a.0., § 1 Rdnr. 157.

R, Sparwasser/R. Engel/A. Vosskuhle, a.a.0., § 1 Rdnr. 158; BVerfGE 79, 175 (202).

7R, Sparwasser/R. Engel/A. Vosskuhle, a.a.0., § 1 Rdnr. 158; BVerfGE 79, 175 (202).

% Schutz vor atomaren Gefahren: BVerfGE 49, 89 (140 ff.) — Kalkar; BVerfGE 53, 30 (57 ff.) — Miillheim-
Karlich, Schutz vor Stralenverkehrsldrm: BVerfGE 79, 174 (201 f.), Schutz vor Fluglirm: BVerfGE 56,
54 (73 ff.), Schutz vor Ozonzerstorung: BVerfG, NJW 1996, 651, Schutz vor Elektrosmog: BVerfG,
NIW 1997, 2509 — Elektrosmog I; BVerfG, DOV 2002, 521 f. — Elektrosmog II.; R. Sparwasser/R.
Engel/A. Vosskuhle, a.a.0., § 1 Rdnr. 160.
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Art. 2 Abs. 2 S. 1 GG stellt das Grundrecht jedes einzelnen auf Leben und korperliche
Unversehrtheit dar. Die Begriffe ,,Leben und ,.korperliche Unversehrtheit* setzen be-
stimmte Umweltbedingungen notwendigerweise voraus, wie z. B. saubere Luft zum At-
men, reines Wasser zum Trinken oder bestimmte Wohnmb‘glichkeiten69. Zwar sind keine
umweltspezifischen Verfassungsaussagen im Art. 2 Abs. 2 S. 1 GG eingeschlossen, wohl
aber mittelbar umweltschiitzende Teilgewidhrleistungen mit seiner Abwehrfunktion ver-
bunden. Trotz der theoretischen Schutzfunktion des Art. 2 Abs. 2 GG ist die Effektivitit
dieses Abwehranspruchs im Bereich des Klimaschutzes nur sehr gering, da die Schiaden
der Klimadnderung oder des Treibhauseffekts nicht individuell betrifft und dariiber hin-
aus die meistens Okologischen Summations- und Distanzschidden nicht vom Staat son-
dern von der Allgemeinheit verursacht werden’’. Dariiber hinaus lisst sich auch aus den
Grundrechten abgeleiteter objektiv-rechtliche Schutzpflicht kein subjektives Recht ablei-
ten, da die Erwarmung der Atmosphire als Folge des Treibhauseffekts nur in Zeitraumen
tiber Jahrzehnte messbar ist, d.h. eine konkrete Rechtsgutsgefihrdung nicht feststellbar

. 71
st .

(b) Art. 14 Abs. 1 GG

Art. 14 Abs. 1 GG schiitzt das Eigentum des Biirgers vor Eingriffen des Staates. Im Zu-
sammenhang mit dem Schutz vor Umwelteinwirkungen ist es hauptsédchlich das Eigen-
tum, das einen Vermogenswert hat. Dies ist vor allem bei Nutzpflanzen und —tieren der
Fall’”>. Wenn Umweltgiiter wie Klima, Wasser oder Meer keinen Vermogenswert haben,
oder kein Eigentum von jemandem sind, werden sie somit vom Geltungsbereich des Art.

14 Abs. 1 GG ausgeschlossen.

Ferner ist ein sich durch Art. 14 Abs. 1 GG ergebender Abwehranspruch gegen klimare-
levantes Verhalten wie bei Art. 2 Abs. 2 GG mangels individueller Betroffenheit un-
durchsetzbar. Wenn auch durch die Klimaverdnderung Schiaden am Eigentum des Biir-
gers entstehen wiirden, bliebe nicht nur ein Abwehranspruch gegen den Eingriff, sondern

auch die objektiv-rechtliche Schutzpflicht des Staates gesperrt, da wegen des sich nur in

% BVerfGE 53, 30 (57); BVerwGE 60, 297 (305) ; M. Kloepfer, a.a.0., 1978, S. 27 f.

07, Caspar, Klimaschutz und Verfassungsrecht, in: H.-J. Koch/J. Caspar (Hrsg.), Klimaschutz im Recht,
1997, S. 369.

ny, Caspar, a.a.0., S. 370.

> R. Steinberg, Verfassungsrechtlicher Umweltschutz durch Grundrechte und Staatszielbestimmung, NJW
1996, S. 1987.



23

Zeitraumen iiber mehreren Jahrzehnte messbar niederschlagenden Phéanomens der Er-

wiarmung der Atmosphire keine konkrete Rechtsgutsgefdhrdung feststellbar ist”.
b) Die objektiv-rechtliche Regelung der Verfassung

Art. 20a GG fiigt sich nicht in die Gliederung des Grundgesetzes, trotz des langen Rin-
gens um dessen grundgesetzliche Verankerung’®. Diese Position gewann der Art. 20a GG
infolge der Plédne, die Verantwortung des Staates fiir die ,,natiirlichen Lebensgrundlagen
des Menschen* verfassungsrechtlich zu proklamieren, aufgrund dessen, dass kein rechts-
praktisches Regelungsinteresse verfolgt wurde”. Man meinte die Glaubwiirdigkeit der
Verfassung dadurch schiitzen zu konnen, dass unpraktische und undeutliche Dinge nicht

versprochen werden sollten.

Art. 20a GG stellt eine sogenannte Staatszielbestimmung dar’®. Dies ist eine , Verfas-
sungsnorm mit rechtlich bindender Wirkung, die der Staatstétigkeit die fortdauernde Be-
achtung oder Erfiillung bestimmter Aufgaben — sachlich umschriebener Ziele — vor-
schreibt. Sie umreifit ein bestimmtes Programm der Staatstétigkeit und ist dadurch eine
Richtlinie oder Direktive fiir das staatliche Handeln, auch fiir die Auslegung von Geset-
zen und sonstigen Rechtsvorschriften.*”’ Die Staatszielbestimmung des Art. 20a GG hat
damit nur einen objektiv-rechtlichen Charakter. Adressat dieser Staatszielbestimmung ist
ausschlieBlich der Staat. Art. 20a GG gewihrt kein subjektives Recht d.h., dass der ein-
zelne Biirger wegen einer Verletzung der Umweltschutzpflicht keine Klage erheben
kann’®. Wird in die Umweltrechte des Einzelnen eingegriffen, kann dieser nur aufgrund
bestehender Grundrechte wie zum Beispiel Art. 1, 2 und 14 GG Klage erheben. M.a.W.
werden Umweltgiiter als solche von den grundrechtlichen Schutzpflichten nur dann er-

fasst, wenn es sich bei ihnen um Individualrechtsgiiter handelt. Dariiber hinaus taucht das

By, Caspar, a.a2.0., S. 369 f.

™ Vgl. M. Kloepfer, Umweltschutz als Verfassungsrecht — Zum neuen Art. 20a GG, DVBI 1996, S. 73.

7 J. Isensee, Gemeinwohl und Staatsaufgaben im Verfassungsstaat, in: J. Isensee/P. Kirchhof (Hrsg.),

HdStR Bd. III, 1988, S. 60.

76 Allgemeine Auffassung, vgl. U. Becker, Die Beriicksichtigung des Staatsziels Umweltschutz beim Ge-
setzesvollzug — Zum Erlass abfallvermeidender MaBlnahmen durch die Verwaltung, DVBI 1995, S.
716f.; H.-G. Henneke, Der Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen in Art. 20a GG, NuR 1995, S. 330
f.; M. Kloepfer, a.a.0., S. 74; D. Murswiek, Staatsziel Umweltschutz (Art. 20a GG), NVwZ 1996, S. 44
ff.

77 So: Sachverstindigenkommission ,,Staatszielbestimmungen/Gesetzgebungsauftrige® Bericht, Rdnr. 7,
130 ff.

M. Kloepfer, Bonner Kommentar zum GG, Stand 2005, Art. 20a, Rdnr. 23; D. Murswiek, a.a.0., NVwZ
1996, S. 230.; A. Schink, Umweltschutz als Staatsziel, DOV 1997, S. 223.
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systematische Problem auf, dass es deutliche Schutzliicken gibt, hinsichtlich des Schut-

zes der Umwelt um ihrer selbst willen”.

Trotz dieser systematischen Schutzliicke spielt die Staatszielbestimmung in Art. 20a GG
hinsichtlich jener Umweltbelastungen, die meistens durch das Verhalten von Privatperso-
nen verursacht werden, eine wichtige Rolle durch ihren Handlungs- und Konkretisie-
rungsauftrag und als normative Richtlinie fiir den parlamentarischen Gesetzgeber® .
Durch die Normierung des Staatszieles ,,Umweltschutz hat hinsichtlich des Umwelt-
schutzes der staatliche Schutzauftrag eine wesentliche Stirkung erfahren. Unbeschadet
der eigenstindigen Funktion dieses Staatsziels enthalten die grundrechtlichen Schutz-
pflichten daher eine zusitzliche Stirkung, welche die Anforderungen des UntermaBver-
bots®' im Sinne einer Gewichtungsverstiarkung des Schutzgutes beeinflusst, soweit es

sich um Bekiimpfung von Umweltabgaben handelt®”.

Die durch die Emissionen drohenden Schiaden, namentlich die groBflachigen Waldschi-
den, die Zerstorung der stratosphirischen Ozonschicht sowie die Steigerung des Treib-
hauseffekts mit unabsehbaren Risiken fiir die Menschheit beziehen sich ganz zweifellos
auf die in Art. 20a GG unter staatlichen Schutz gestellten natiirlichen Lebensgrundlagen,
und zwar auch fiir die kiinftigen Generationen, welche in Art. 20a GG explizit erwidhnt
werden. Daher soll Deutschland ohne Zweifel die verfassungsrechtliche Verpflichtung
erfiillen, sowohl eine zutreffende staatliche Klimaschutzpolitik zu konzipieren als auch
bei der internationalen Zusammenarbeit an wirksamen, volkerrechtlichen Vereinbarun-

gen mitzuwirken.

2. Offentlich-rechtlicher Klimaschutz — insbesondere Bundes-Im-

missionsschutzgesetz

a) Bundes-Immissionsschutzgesetz

" R. Steinberg, a.a.0., S. 1987.

80 Vgl. L.H. Michel, Staatszwecke, 1986, S. 300 ff.; E. Wienholtz, Kultur und Umwelt als Gegenstinde
verfassungsrechtlicher Staatszielbestimmungen, AGR 109 (1984), S. 548 £.

8! Dieser Begriff geht auf Isensee zuriick und heit, dass die Vorkehrungen, die der Gesetzgeber trifft, fiir
einen angemessenen und wirksamen Schutz ausreichend sein und zudem auf sorgfiltigen Tatsachener-
mittlungen und vertretbaren Einschidtzungen beruhen miissen. Vgl. BVerfGE 88, S. 203 (254).

8 vgl. S. Liihle, Beschrinkungen und Verbote des Kfz-Verkehrs zur Verminderung der Luftbelastung,
1998, S. 108 ff.; H.-J. Koch (Hrsg.), Umweltrecht, 2002, S. 146 f.
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(a) Einfiihrung

Die zentrale Rechtsgrundlage fiir den offentlich-rechtlichen Klimaschutz in Deutschland
ist das Bundes-Immissionsschutzgesetz (BImSchG). Im Mittelpunkt des durch BImSchG
geregelten Immissionsschutzes stehen Luftreinhaltung und Lirmbekdmpfung als Hand-
lungsgegenstinde. Der Schutz vor Immissionen zéhlt zum Kernbereich des modernen
Umweltrechts, ist der Sache nach allerdings nicht neu. Neben dem zivilrechtlichen Ab-
wehranspruch insbesondere gegen wesentliche nachbarliche Einwirkungen auf das
Grundeigentum in Gestalt von Immissionen hat sich aufgrund der Industrialisierung im
19. Jh. schon relativ friih auf polizeirechtlicher Grundlage auch ein 6ffentlich-rechtliches
Immissionsschutzrecht als Sonderrecht der gewerblichen Immissionen entwickelt™. Auf
dieser Regelung basierten die Gewerbeordnung des Norddeutschen Bundes von 1869
bzw. die Reichsgewerbeordnung von 1900. Hinzu kamen mehrfache Anderungen und
Ergédnzungen durch Rechts- und Verwaltungsvorschriften des Bundes und der Linder. In

Folge des Strebens nach Vereinheitlichung wurde das BImSchG von 1974 gegeben84.

Emissionen und Immissionen sind begrifflich zu unterscheiden. Nach der Legaldefinition
in § 3 BImSchG handelt es sich bei Emissionen um die von einer Quelle ausgehenden
Teilchen oder Wellen, bei Immissionen um die an der Einwirkungsstelle auftretenden
Beeintriachtigungen, das heifit um die durch Emissionen an bestimmten Standorten in der

Umgebung der Storquelle herbeigefiihrten Einwirkungen.
(b) Der Klimaschutz als Element der Grundpflichten der Anlagenbetreiber

GemiB § 1 BImSchG ist es Ziel des BImSchG, Menschen, Tiere und Pflanzen, Boden,
Wasser, Atmosphire sowie Kultur- und sonstige Sachgiiter vor schiddlichen Umweltein-
wirkungen durch Luftverunreinigungen, Gerédusche, Erschiitterungen und dhnlichen Vor-
gingen zu schiitzen. Damit ist das Gesetz nicht allein anthropozentrisch ausgerichtet®.
Obwohl Klima als Schutzgut nicht explizit genannt wird, wird es in der Sache auch durch
den Schutz der Atmosphire geschﬁtzt86. Von der Erwihnung des Klimas in § 1 a Nr. 1

des 9. BImSchG lisst sich auch weiterhin als Schutzgut des BImSchG ableiten.

8 Vgl. R. Schmidt, a.a.0., S. 66; M. Kloepfer, Umweltrecht, 2. Aufl. 1998, S. 932.

% R. Schmidt, a.a.0., S. 66; M. Kloepfer, a.a.0., S. 932.

$p. Kroger/I. Klaul, Umweltrecht, 2001, S. 79; H.-J. Koch/C. Behrend, CO,-Minderungspotentiale im
Bereich der Industrie(anlagen) und das Instrumentarium des BImSchG, in: H.-J. Koch/J. Caspar (Hrsg.)
Klimaschutz im Recht, 1997, S. 172.

8 BT Drs. 11/6633, S. 33; M. Fiihr in: H.-J. Koch (Hrsg.), Gemeinschaftskommentar zum BImSchG (GK-
BImSchG), Stand Febr. 1996, § 1 Rdnr. 144 ff.; H.D. Jarass, BImSchG, 3. Aufl. 1995, § 1 Rdnr. 4 f.; vgl.
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Fiir den Bereich der genehmigungsbediirftigen Anlagen enthilt der Grundpflichtenkata-
log des § 5 Abs. 1 im Hinblick auf den Klimaschutz drei iiberpriifungswiirdige Rege-
lungselemente. Das ist zum ersten der Schutzgrundsatz des § 5 Abs. 1 Nr. 1 BImSchG,
zum zweiten das Vorsorgegebot des § 5 Abs. 1 Nr. 2 BImSchG und zum dritten das E-
nergieeffizienzgebot des § 5 Abs. 1 Nr. 4.

(1) Der Schutzgrundsatz des § 5 Abs. 1 Nr. 1 BImSchG

Nach § 5 Abs. 1 Nr. 1 BImSchG diirfen weder schiddliche Umwelteinwirkungen noch
sonstige Gefahren, erhebliche Nachteile und erhebliche Belidstigungen fiir die Allgemein-
heit und die Nachbarschaft durch die Errichtung oder den Betrieb der Anlage hervorgeru-
fen werden®. Werden trotz dieser Verpflichtung schidliche Umwelteinwirkungen und
sonstige Gefahren, erhebliche Nachteile und erhebliche Beldstigungen fiir die Allgemein-
heit und die Nachbarschaft durch die Errichtung oder den Betrieb der Anlagen hervorge-
rufen, so ist die zustidndige Behorde nach § 17 Abs. 1 befugt, zur Erfiillung dieser Ver-
pflichtung nachtrédgliche Anordnungen zu treffen. Jedoch diirfen solche nachtréiglichen
Anordnungen nur getroffen werden, wenn die Voraussetzungen des §17 Abs. 2 gegeben

sind.

Auf der Immissionsseite ist der Begriff der schiadlichen Umwelteinwirkungen von zentra-
ler Bedeutung, denn hieran kniipfen z.B. Betreiberpflichten, Genehmigungs- und Anord-
nungsvoraussetzungen an®®. Nach der Legaldefinition des § 3 Abs. 1 BImSchG sind
schiadliche Umwelteinwirkungen im Sinne des BImSchG Immissionen, die nach Art,
Ausmal oder Dauer geeignet sind, Gefahren, erhebliche Nachteile oder erhebliche Belés-

tigungen fiir die Allgemeinheit oder die Nachbarschaft herbeizufiihren®.

Nach dem Gesetzeswortlaut (,,nicht hervorgerufen werden konnen*) in § 5 Abs. 1 Nr. 1

liegt die Gefahrenabwehrpflicht dann vor, wenn die negativen Effekte mit hinreichender,

H. Biige, Die 3. Novelle zum Bundes-Immissionsschutzgesetz und ihre Bedeutung fiir die Betreiber
genehmigungspflichtiger Anlagen, DB 1990, 2480, 2410.

 BVerwGE 84, 220 (224); vgl. ferner R. Breuer, Anlagengenchmigung und Grundpflichten, in: FS fiir G.
Feldhaus, 1999, S. 49 f.; W. Vallendar, Die Betriebeinstellung — ein neuer Regelungstatbestand des
BImSchG, UPR 1991, 91 ff.

% Vel. §§ 5 Abs. 1 Nr. 1 und 2, 7 Abs. 2, 17 Abs. 1, 19 Abs. 1, 22 Abs. 1,23 Abs. 1, 25 Abs. 2, 33 Abs. 1,
34 Abs. 1,40 Abs. 1 und 2, 41 Abs. 1, 43 Abs. 1 BImSchG.

% Dazu H.D. Jarass, Schidliche Umwelteinwirkungen — Inhalt und Grenzen eines Kernbegriffs des Immis-
sionsschutzrechts, DVBI. 1983, S. 725 ff.; H. Schwarzer, Nachbarschutz im 6ffentlichen Baurecht, UTR
9, 1989, S. 201 ff.; E. Kutscheidt, Schidliche Umwelteinwirkungen, in: FS fiir G. Feldhaus, 1999, S. 1
ff.; T. Darnstéddt, Gefahrenabwehr und Gefahrenvorsorge, 1983, S. 171 ff.
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dem VerhiltnisméBigkeitsgrundsatz entsprechender Wahrscheinlichkeit durch die Immis-
sionen ausgelost werden konnen, nicht wenn lediglich die bloe Mdoglichkeit einer kiinf-

tigen unzulissigen Beeintriachtigung auftaucht™.

Nur soweit die Wahrscheinlichkeit hinreichend ist, greift die Schutz- bzw. Abwehrpflicht
ein. Die Auffassung, fiir die Kausalitit zwischen Immission und negativen Effekten (an-
ders als fiir die Kausalitit zwischen Quelle und Immissionen) geniige generell eine abs-
trakte Stérqualit'aitgl, ist abzulehnen. Um einen unverstindlichen Bruch mit dem allgemei-
nen Sicherheitsrecht zu vermeiden, muss im Bereich der Schutz- und Abwehrpflicht ge-
nerell eine konkrete Geféhrlichkeit bestehen, was eine nidhere Bestimmung der Wahr-
scheinlichkeit erfordert. Das schlieft natiirlich nicht aus, durch Rechts- oder Verwal-
tungsvorschriften zu standardisieren und zu generalisieren und dabei das Auftreten be-
stimmter Immissionsmengen generell als Gefahr einzustufen. Welche Wahrscheinlichkeit
in dieser Situation als ausreichend anzusehen ist, hingt vom Ausmal} des mdéglichen
Schadens ab’*: Je schwerwiegender Schadensart und Schadensfolgen sind, desto geringe-
re Anforderungen sind an die Wahrscheinlichkeit zu stellen93, was auch § 3 Abs. 1 der 12.
BImSchV entspricht. Im allgemeinen Polizei- und Ordnungsrecht wird zwar hiufig da-
von gesprochen, dass eine entfernte Moglichkeit des Schadenseintritts nicht geniigt. Aber
dem tritt eine duBerst weit gehaltende Ansicht entgegen, welche davon ausgeht, dass ge-
rade im Immissionsschutzrecht die Relativitit der erforderlichen Wahrscheinlichkeit
stiarker betont werden mﬁsse94, so dass, wenn sehr grofle Schiden, etwa Gesundheitsge-
fahren fiir eine Vielzahl von Personen drohen, bereits eine vergleichsweise geringe
Wahrscheinlichkeit geniigen konne. Dennoch enthélt diese operative Relativierung der
Wahrscheinlichkeit das gravierende Problem, dass eine geringe Wahrscheinlichkeit rela-
tiv begrenzter Schiden keine Gefahr konstituiert, auch wenn die Schiden wegen der
Vielzahl der Félle immer wieder auftreten. Noch schwieriger ist die Sachlage, wenn die

Wahrscheinlichkeit nicht angegeben werden kann, sei es, weil der entsprechende Sach-

% BVerwGE 55, 250 (254). Ausreichend ist die Mitverursachung von Emissionen, die nur dann entfillt,
wenn von der Anlage praktisch keine entspr. Emissionen ausgehen, s. F. Petersen, Schutz und Vorsorge,
1993, S. 131 ff.; H.D. Jarass, BImSchG Kommentar 5. Aufl., 2002, § 5 Rdnr. 15 ff.

3 Petersen, Schutz und Vorsorge, — Strukturen der Risikoerkenntnis, Risikozurechnung und Risi-
kosteuerung der Grundpflichten im Bundes-Immissionsschutzgesetz, 1993, S. 100 ff. 146 ff.

2 BVerfGE 49, 89 (138) = NJW 1979, 359; OVG Liineb, OVGE 32, 457; A. Rofinagel, § 5, in: H.-J. Koch
(Hrsg.), Gemeinschaftskommentar zum BImSchG, 15. Lief. Sept. 2004, Rdnr. 415 ff.

% Immissionsschutzrechtliche Beurteilung einer Miillverbrennungsanlage, NVwZ 1991, S. 1202; F. Peter-
sen, a.a.0., S. 105 f.

o4 Vgl. D. Sellner, Immissionsschutzrecht und Industrieanlagen, 2. Aufl. 1988, Rdnr. 24 ff; F. Petersen,
a.a.0., S. 146 f.
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verhalt in der gegebenen Zeit nur unzureichend aufgekliart werden kann, sei es, weil ent-
sprechende Erfahrungssitze fehlen. Bei einer derartigen Sachlage ist die Bejahung einer
Gefahr auBerordentlich problematisch. Reine Spekulation geniigen dafiir nicht”. Und
drohende Schéden, die sich jeder Erfahrung und Berechenbarkeit entziehen, stellen keine

Gefahr dar’®.

Es wird oft vertreten, dass Manahmen aufgrund eines bloBen Verdachts einer Gefahr
keine Gefahrenabwehr, sondern ,,Vorsorge* seien. Einige formulieren hier sehr deutlich:
Wenn sogar die Moglichkeit eines Schadeneintritts ungewiss sei, wenn also Unklarheiten
schon bei Ermittlung des zu beurteilenden Sachverhalts bestehen, aufgrund dessen dann
eine Prognose erfolgen soll, dann konne von Gefahr im Rechtssinne gar nicht gesprochen
werden. Es liege nur ,,ein Gefahrenverdacht unterhalb der Gefahrenschwelle* vor’’. Ein
passendes Beispiel dafiir ist die vielfach befiirchtete Klimakatastrophe durch CO,-
Emissionen: Solange man sich nicht restlos klar dariiber ist, ob diese Emissionen {iber-
haupt geeignet sind, eine relevante Klimaverinderung zu erzeugen, konne man nicht von
einer Gefahr, sondern nur von einem Gefahrverdacht sprechen. Die CO,-Emissionen sei-

en nicht mit Sicherheit, sondern nur mit dulerst groBer Wahrscheinlichkeit geféahrlich.

Da der Schutzgrundsatz des § 5 Abs. 1 Nr. 1 BImSchG die Zurechenbarkeit bestimmter
schidlicher Umwelteinwirkungen zu der emittierenden Anlage voraussetzt, kommt Ge-
fahrenabwehr nicht in Betracht. In Form von Immissionsgrenzwerten wird dort angege-
ben, wo die Schwelle zur hinreichenden Schéadigungswahrscheinlichkeit jeweils {iiber-
schritten wird”®. In einer Vielzahl von Fillen sind empirisch begriindete Wahrscheinlich-
keitsaussagen zur Schadlichkeit einer Immission aber nicht moglich. Dies gilt insbeson-
dere fiir die Langzeitwirkungen sowie fiir den coergistische oder synergistische Effekt
von Luftverunreinigungen. Der Wirkungsforschung fehlt es oftmals an verldsslichen und

aussagekriftigen MeBmethoden oder an Modellen, die der hohen Komplexitit der Bio-

A, RoBnagel, § 5, in: Koch/Scheuring (Hrsg.), Gemeinschaftskommentar zum BImSchG, 15. Lief. Sept.
2004, Rdnr. 158.

% HessVGH, NVwZ 1995, S. 1114; G. Feldhaus, Einfiihrung in die Storfall-Verordnung, WiVerw 1981, S.
203.

780 H. Schattke, Grenzen des Strahlenminimierungsgebots im Kernenergierecht, DVBI. 1979, S. 657 f.
vgl. eine Entscheidung zum Strahlenschutzrecht in BVerwGE 61, 256, 267.

% H.D. Jarass, BImSchG, § 5 Rdnr. 25 ff., zu Immissionswerten im allgemeinen D. Murswiek, Staatliche
Verantworung fiir die Risiken der Technik — verfassungsrechtliche Grundlagen und immissionsschutz-
rechtliche Anforderung, 1985, S. 372 ff., J. Salzwedel, Risiko im Umweltschutz — Zusténdigkeit, Ver-
fahren und MaBstibe der Bewertung, NVwZ 1987, S. 276 ff.
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sphire oder den verschiedenen Okosystemen Rechnung tragen”. GemiB § 26 BImSchG
wird die Prognose der Gesamtimmissionen fiir den Einwirkungsbereich der Anlage er-
stellt. Nach allgemeiner Auffassung ist darunter diejenige Umgebung einer Emissi-
onsquelle zu verstehen, in der der von ihr ausgehende Immissionsbeitrag noch hinrei-

chend zuverlissig nachweisbar, d.h. eine individuelle Zurechnung méglich ist'®

. Ange-
sichts der groBrdumigen Verbreitung von Schadstoffen in der Atmosphire verlieren sich
einzelne Emissionen in einem Meer schiddlicher Substanzen, so dass der riaumliche
Verbleib eines emittierten Stoffes oft nicht mehr zu ermitteln ist. Erst recht gilt dies fiir
Umwandlungen, Anreicherungen und Kombinationen mit anderen schidlichen Substan-
zen'"!. Sind Verursachungspfade und Wirkungszusammenhiinge in dieser Weise nicht
nachvollziehbar, ist eine rdumlich umrissene Immissionsprognose fiir die Anlage nicht
mehr moglich. Daraus folgt, dass schiddliche Auswirkungen einer Anlage jenseits ihres

feststellbaren Einwirkungsbereiches (Fernwirkungen) von der Abwehrpflicht nicht mehr

erfasst werden'*.
(2) Das Vorsorgegebot des § 5 Abs. 1 Nr. 2 BImSchG

Der oben erorterter Schutzgrundsatz des § 5 Abs. 1 Nr. 1 BImSchG verlangt nun aber
auch zwingend, dass bestimmte Belastungsgrenzen (,,Gefahren, erhebliche Nachteile, er-
hebliche Beldstigungen®) nicht iiberschritten werden. Wobei sich die Frage eines opti-
mierten Umweltschutzes insoweit nicht stellt. Erst im Rahmen des Vorsorgegebots, das
mehr verlangt als lediglich die Erhaltung von Schutzgrenzen, kommt eine abwégende
Betrachtung aller Umweltauswirkungen in Verbindung mit einer umweltpolitischen Prio-

ritdtensetzung in Betracht.

% Beispielsweise geben isolierte Dosis-Wirkungs-Abschiitzungen, bei denen festgestellt wird, ab welcher
Menge ein Stoff bei einem bestimmten Rezeptor Wirkungen hervorruft, keinen Aufschluss tiber kumu-
lative, synergistische und langfristige Wirkungen von Stoffen. Probleme ergebe sich auch im Hinblick
auf die Ubertragbarkeit von Testergebnissen auf andere Rezeptoren (z.B. von Tierversuchen auf den
Menschen) oder auf hohere biologische Komplexititsebenen (z.B. von der Molekularebene auf die Ebe-
ne von Organismen oder Okosystemen); zum Ganzen: D. Beyersmann, Nucleinsiure, 1971, S. 27 {f., 65
ff.; Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen, Umweltgutachten 1987, Tz. 1667, 1672, 1684 ff., 1714
ff., 1721.

' OVG Liineburg, GewArch 1980, 203, 206; B. Bender/R. Sparwasser/R. Engel, Umweltrecht, 4. Aufl.,
Rdnr. 8/108; H.D. Jarass, BImSchG, a.a.O., § 3 Rdnr. 21 ff.; C.-H. Ule/H.-W Laubinger, BImSchG,
1980, § 3 Rdnr. 5.

01, Feldhaus, Rechtliche Instrumente zur Bekdmpfung von Waldschidden, UPR 1987, S. 5.

12 BGHZ 102, 350 ff.; B. Bender, Zur staatshaftungsrechtlichen Problematik der Waldschiden, in: Ver-
wArch 77, 1986, 345 ff.; K.-H. Ladeur, Entschiddigung fiir Waldsterben? — Die Grenzen des Haftungs-
rechts und die verfassungsrechtliche Institutsgarantie des Eigentums, DOV 1986, S. 445 ff.



30

Diese Vorsorgepflicht unterscheidet sich von der Schutz- bzw. Abwehrpflicht des Abs. 1
Nr. 1 nicht dadurch, dass sie sich auf die Zukunft bezieht, wihrend Abs. 1 Nr. 1 auf die
Gegenwart beschriinkt ist'™; Abs. 1 Nr. 1 erfasst kiinftige Umwelteinwirkungen, da die
alle Umweltschidden, welche durch Abs. 1 Nr. 1 zu beseitigen sind, regelmiBig die Zu-
kunft betreffen. Der Unterschied liegt vielmehr darin, dass die Vorsorgepflicht nicht dem
Schutz von konkret bzw. belegbar schidlichen Umwelteinwirkungen dient, sondern dem
Entstehen solcher Umwelteinwirkungen generell vorbeugt'®, also sich gegen potentiell
schidliche Umwelteinwirkungen richtet'®. Wie der Wortlaut des Abs. 1 Nr. 2 deutlich
macht, erfolgt die Vorsorge vor allem durch eine Begrenzung der Emissionen entspre-
chend dem Stand der Technik und damit unabhéngig von der Immissionssituation im
Einwirkungsbereich. Damit konnen Vorsorgemaflnahmen schon dann geboten sein, wenn
die Immissionen nicht oder noch nicht den Grad schiadlicher Umwelteinwirkungen errei-
chen, also nur potentiell gefihrlich sind'*. Bei der potentiellen Gefihrlichkeit geniigt ein

statistischer Zusammenhang zwischen Emissionen und Schaden'”’, ein abstraktes Be-

sorgnispotential.

Durch die Neufassung wird sichergestellt, dass gegen unmittelbare Freisetzungen von
Stoffen aus Leckagen einer Anlage in Boden, Wasser oder Luft bereits im Vorfeld einer
Gefahr Vorsorge zu treffen ist, soweit sie nicht von den anderen einschldgigen Spezial-
gesetzen erfasst werden'®. Durch das Vorsorgegebot des § 5 Abs. 1 Nr. 2 BImSchG
konnen die klimarelevanten Abgase, insbesondere CO,-Emissionen endlich Gegenstand
rechtlicher Kontrollen sein, wihrend wegen der Unmoglichkeit der Immissionsprognose
bei der Fernwirkung der klimarelevanten Abgase das Schutzgebot des § 5 Abs. 1 Nr. 1
BImSchG nicht angewandt werden kann. Von dem Vorsorgegebot des § 5 Abs. 1 Nr. 2
BImSchG konnen zwei Elemente zum Klimaschutz abgeleitet werden: Emissionsvermei-

dung und Energieeffizienz.

183 BVerwGE 69, 37/42 = NVwZ 1984, 371; OVG Miinster, NVwZ 1991, S. 1202; M. Kloepfer/H. Kroger,
Zur Konkretisierung der immissionsschutzrechtlichen Vorsorgepflicht, NuR 1990, S. 15.

104 Innenausschuss des Bundestags, BT-Drs. 7/1513, 2.

193 yol. BVerwGE 69, 37/43 = NVwZ 1984, 371.

1% A, RoBnagel, a.a.0., Rdnr. 450.

1077, Hofmann, Rechtsschutz fiir den Wald, ZRP 1985, S. 170; K.-H. Trute, Vorsorgestrukturen und Luft-
reinhalteplanung im Bundesimmissionsschutzgesetz, 1989, S. 49 ff; vgl, E. Rehbinder, Prinzipien des
Umweltrechts in der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts: Das Vorsorgeprinzip als Beispiel,
in: FS fiir H. Sendler, 1991, S. 275; A. Reich, Gefahr, Risiko, Restrisiko — das Vorsorgeprinzip am Bei-
spiel des Immissionsschutzrechts, 1989, S. 195 ff.

1% BT-Drs. 14/4599, 126.
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aa) Emissionsvermeidung

Nach § 5 Abs. 1 Nr. 2 BImSchG muss bei der Errichtung und dem Betrieb einer geneh-
migungsbediirftigen Anlage (BImSchG) Vorsorge gegen schiddliche Umwelteinwirkun-
gen getroffen werden. Diese Vorsorgepflicht fiir genehmigungsbediirftige Anlagen ist
durch die Verwaltungsvorschrift (TA Luft) fiir neue Anlagen in Nr. 2.2.1.4 und fiir Al-
tanlagen in Nr. 4.2 TA Luft, jeweils in Verbindung mit den schadstoffbezogenen Rege-
lungen der Nr. 3.1 und den anlagenspezifischen Regelungen der Nr. 3.3 TA Luft sowie
den Mess- und Uberwachungsregeln der Nr. 3.2 TA Luft konkretisiert'”. Die Nr. 3.1.2
TA-Luft stellt folgerichtig in den generellen Anforderungen zur Emissionsbegrenzung
klar, dass die emissionsbegrenzenden Mafinahmen auch auf eine Verminderung der Mas-
senstrome ausgerichtet sein miissen und das Verhiltnis der Emissionsmengen zu den er-
zeugten oder verarbeiteten Produkten moglichst klein sein muss''®. Danach sollen Ab-
gasreinigungseinrichtungen zum Einsatz kommen, wenn die primérseitigen Mafnahmen
nicht ausreichend vorsorgend sind'''. Die weitgehende Ausnutzung von Energie und
Einsatzstoffen sind beispielhafte Manahmen. Eine optimale Energienutzung bzw. Ver-
minderung der Einsatzstoffe innerhalb einer Anlage kann die bei der Verbrennung ent-
stehenden Luftverunreinigungen verringern. Damit kann auch CO; in dem Umfang redu-
ziert werden, in dem der Brennstoffverbrauch durch hohe energetische Wirkungsgrade,
z.B. liber energiesparende Gestaltung der Prozessablidufe und die Vermeidung von Ener-
gieverlusten usw. vermindert wird, obwohl die TA-Luft fiir CO, keine Emissions- oder
Immissionsgrenzwerte festgelegt hat, wihrend sie fiir einige besonders umweltrelevante
Stoffe (Staub, Blei, Cadmium, Chlor, Chlorwasserstoff, Kohlenmonoxid, Stickstoffdi-
oxid; ferner Thalium und Fluor) Immissionsgrenzwerte und fiir eine Vielzahl von Stoffen
Emissionsgrenzwerte fest und zugleich die entsprechenden Ermittlungs- und Beurtei-

lungsverfahren bestimmt''?. Alle in dieser Hinsicht geeigneten MaBnahmen werden

19 Uber den rechtlichen Charakter der TA-Luft, ob eine Verwaltungsvorschrift normenkonkretisierende
Funktion haben; BVerwGE 55, 250 (256); vgl., H. Sendler, Normkonkretisierende Verwaltungsvor-
schriften im Umweltrecht, UPR 1993, S. 323; Entscheidung iiber Anwendung der TA Lidrm bei wesent-
licher Anderung eines Schielstandes, NVwZ 1988, 176 ff.; D. Bethge, Art. ,,Technischer Anleitung
zum Schutz gegen Lirm®, in: O. Kimminich/H.F. v. Lersner/P.-C. Storm, HAUR, Bd. II, 1988, Sp. 483;
E. Schmidt-ABmann, Art. 19 Abs. 4, in: T. Maunz/G. Diirig/R. Herzog/E. Schmidt-Afmann, Kommen-
tar zum GG, 2003, Rdnr. 185 f.; H.D. Jarass, BImSchG, 5. Aufl., 2002, § 5 Rdnr. 69.

"9ygl. G. Feldhaus/H. Ludwig/P. Davids, Die TA-Luft ‘86, DVBI. 1986, 641 ff.; K. Hansmann, in: K.
Hansmann (Hrsg.), Umweltrecht Bd. I, Rdnr. 1 zu Nr. 3.1.2 TA-Luft (Nr. 3.2).

Y Rebentisch, Klimaschutz im Immissionsschutzrecht, in: H.-J. Koch (Hrsg), Aktuelle Probleme des
Immissionsschutzrechts, 1998, S. 44.

"2 Nr. 2.5 der TA-Luft.
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meist unter dem Sammelbegriff der Energieeffizienz gefasst. Die materielle Reichweite
dieses Effizienzgebots erscheint aber wenig prizise und deshalb als Genehmigungsvor-
aussetzung, wie dies der Arbeitsentwurf des BMU fiir ein UGB I vorsieht, kaum geeig-

net'"’.

bb) Energieeffizienz im Rahmen des § 5 Abs. 1 Nr. 2 BImSchG

Nach § 5 Abs. 1 Nr. 2 BImSchG wird die Vorsorge ,,insbesondere durch die dem Stand
der Technik entsprechenden Maflnahmen* getroffen. Nach der Legaldefinition des Beg-
riffs ,,Stand der Technik*“''* miissen die Verfahrensoptimierungen des Betriebs einer An-
lage als die zu treffenden MaBBnahmen beriicksichtigt werden. Sie enthalten sowohl den
Einsatz moglichst schadstofffreier Roh- und Betriebsstoffe als auch einen moglichst
wirksamen Energieeinsatz. Somit muss der Betreiber genehmigungsbediirftiger Anlagen

vor allem hohe energetische Wirkungsgrade erzielen'".

Obwohl der Pflichteninhalt von Abs. 1 Nr. 2 in vielen Fillen nicht von demjenigen des
Abs. 1 Nr. 4 unterschieden wird, beinhaltet die Energieeffizienz im Rahmen der Vorsor-
ge die immanente Beschridnkung, dass MaBBnahmen zur Energieeinsparung gegen die von
der betreffenden Anlage ausgehenden Emissionen verlangt werden konnen, denn das
Vorsorgegebot des § 5 Abs. 1 Nr. 2 ist durch einen unmittelbaren Anlagenabzug gekenn-
zeichnet. Also wirken sich solche MaBBnahmen nur bei der konkreten Anlage emissions-
mindernd aus. Dadurch kann im Hinblick auf die Energieeinsparung nicht gefordert wer-
den, ein Anlagenteil mit hohem Stromverbrauch durch einen stromsparenden Teil zu er-

setzen''®.
(3) Sparsame und effiziente Energieverwendung des § 5 Abs. 1 Nr. 4 BImSchG

Diese Vorschrift verpflichtet seit 1985 zu interner Abwirmenutzung, seit 1990 in be-
grenztem Umfang auch zur externen Abwidrmenutzung. Zwar stellte dieses Abwirmenut-

zungsgebot im BImSchG ein partielles Energieeffizienzgebot dar, aber es lief praktisch

"> M. Rebentisch, a.a.0., S. 44.

4 § 3 Abs. 6 BImSchG: Stand der Technik ist ,,der Entwicklungsstand fortschrittlicher Verfahren, Einrich-
tungen oder Betriebsweisen, der die praktische Eignung einer Malnahme zur Begrenzung von Emissio-
nen in Luft, Wasser und Boden, zur Gewihrleistung der Anlagensicherheit, zur Gewéhrleistung einer
umweltvertraglichen Abfallentsorgung oder sonst zur Vermeidung oder Verminderung von Auswirkun-
gen auf die Umwelt zur Erreichung eines allgemein hohen Schutzniveaus fiir die Umwelt insgesamt ge-
sichert erscheinen lisst.

5 ML Kotulla, § 5, in: M. Kotulla (Hrsg.), Kommentar zum BImSchG, 2004, Rdnr. 68 ff.

16 M. Rebentisch, Immissionsschutzrechtliche Grundpflichten im Wandel, in: K.-P. Dolde, Umweltrecht
im Wandel, 2001, S. 432.
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leer, da es an konkretisierenden Rechtsverordnungen fiir das Abwidrmenutzungsgebot
fehlte. Seit 2001 besteht schlieBlich eine umfassende, generelle und gegeniiber den ande-
ren Grundpflichten, insbesondere gegeniiber dem Vorsorgegebot verselbstdndigte Pflicht
zur sparsamen und effizienten Energieverwendung''’. Anders als die friihere Abwirme-
nutzungspflicht gilt sie ohne Erlass einer entsprechenden Rechtsverordnung. Dement-

sprechend wurde die Rechtsverordnungserméchtigung des § 5 Abs. 2 aufgehoben.

Voraussetzung ist, dass die eigentliche Anlagenleistung im Namen des Energieeffizienz-
gebots nicht eingeschriankt wird. Abs. 1 Nr. 4 erlaubt daher keine Steuerung der Produk-
tionsmengen''®. Diese Vorschrift betrifft nur Modifikationen der Beschaffenheit und des
Betriebs der Anlage, nicht die Wahl eines ganz anderen Anlagentyps oder eines anderen
Einsatzstoffes, der einen ganz anderen Anlagentyp notwendig machen wiirde'"’. Das Ge-
bot effizienter Energieverwendung findet nach herrschender Meinung seine Grenze an
einer Reihe von allein dem Anlagenbetreiber zustehenden Entscheidungen beziiglich des
Anlagentyps, der den maB3geblichen Ausgangspunkt fiir rechtliche Energieeffizienzforde-

rungen bildet'*’.

Die effiziente Energieverwendung muss den Zusammenhang der Grundpflichten beriick-
sichtigen, auch den des sonstigen Immissionsschutzrechts. Insbes. sind die Vorgaben des
§ 5 Abs. 1, 2 zu beachten, die kumulativ anzuwenden sind (RechtmiBigkeit). Zudem ist
im Bereich des Abs. 1 Nr. 4 in besonderem Male der Grundsatz der VerhiltnisméBigkeit

zu beachten, wie dies fiir Vorsorgemafnahmen gilt'>'.

Es ist auch hinsichtlich des Vorsorgegebots zu fragen, wo im Zusammenhang mit der an-
lagenbezogenen, emissionsmindernden Energieeffizienz iiberhaupt der Sinn des im

Grundpflichtenkatalog verselbstindigten Energieeffizienzgebots liegt.

" H.D. Jarass, BImSchG, Aufl. 5 2002, § 5 Rdnr. 96; H.-J. Koch/A. Wieneke, Das europdische und deut-
sche Anlagengenehmigungsrecht, in: H.-W. Rengeling, Klimaschutz durch Emissionshandel, 2001, S.
108.

"$ BT-Drs. 14/4599, 127.

""" R. Enders/M. Krings, Das Artikelgesetz aus immissionsschutz- und abfallrechtlicher Sicht — Zur Umset-
zung der UVP — Anderungsrichtlinie, der IVU-Richtlinie, der Deponierichtlinie und weiterer EG-
Richtlinien zum Umweltschutz, DVBI1 2001, S. 1397.

20M. Rebentisch, Klimaschutz im Immissionsschutz, in: H.-J. Koch (Hrsg.), Aktuelle Probleme des Im-
missionsschutzrecht, 1998, S. 45; H.-J. Koch/R. Verheyen, Klimaschutz im deutschen Anlagengenehmi-
gungsrecht: volkerrechtlicher Rahmen, europarechtliche Vorgaben, innerstaatlicher Anpassungsbedarf,
NuR 1999, S. 7; K. Schéfer, Zur effizienten Verwendung von Energie nach der IVU-Richtlinie, in: D.
Czajka u.a. (Hrsg.), Immissionsschutzrecht in der Bewéhrung, FS fiir G. Feldhaus, 1999, S. 333 ff.; M.
Schmidt-Preuf3, Integrative Anforderungen an das Verfahren der Anlagenzulassung — Anwendung und
Umsetzung der IVU-Richtlinie, NVwZ 2000, S. 252-258.

121 H.-J. Koch/A. Wieneke, a.a.0., S. 108; H.D. Jarass, BImSchG, Aufl. 5, § 5 Rdnr. 102 f.
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Darauf kdame es entscheidend an, wenn das Gebot der effizienten Energieverwendung im
Unterschied zu der durch den Stande der Technik determinierten Vorsorgepflicht davon
unabhiéngig wire, ob entsprechende MaBnahmen zugleich zu einer Minderung der CO»-
Emissionen der Anlage beitragen, nicht jedoch, wenn das Energieeffizienzgebot eine
strikte Pflicht nach dem Muster des Schutzgrundsatzes nunmehr bezogen auf den Ener-
gieeinsatz schafft. Damit ist die effiziente Energieverwendung unabhingig von den E-
missionsquantitdten der Anlage schon allein aus Griinden der Ressourcenschonung gebo-
ten, da der effiziente Energieeinsatz unter Umstidnden bei den Energielieferanten eine

122

Emissionsreduktion zur Folge hat *°. Die Mallnahmen der Sparsamkeits- und Effizienz-

steigerung haben dariiber hinaus Belastungsverlagerungen zur Folgem.

SchlieBlich spielt trotz des verselbstindigten bzw. erweiterten Sinnes das Energieeffi-
zienzgebot eine nur begrenzte Rolle: Wie oben erdrtert, konnen insbesondere die Wahl
des Energietrdgers, aber auch der Einsatz bestimmter energieeffizienter Technologien

durch diese Grundpflicht nicht gesteuert werden.
b) Offentliches Baurecht

Eine nach dem BImSchG genehmigungsbediirftige Anlage unterliegt im Ubrigen zahlrei-
chen offentlich-rechtlichen Anforderungen auflerhalb des Immissionsschutzrechts. Eine
besondere Bedeutung kommt dabei dem o6ffentlichen Baurecht zu. Das betrifft sowohl
bauordnungsrechtliche Anforderungen wie beispielsweise Anforderungen an den Brand-
schutz, insbesondere aber auch bauplanungsrechtliche Fragen nach dem zuldssigen
Standort, fiir den vorrangig Industriegebiete im Sinne von § 9 BauNVO, in bestimmten
Fillen auch der Auenbereich gemil § 35 Abs. 1 Nr. 3, 4 und 6 BauGB in Betracht kom-

men.

Rund ein Drittel des gesamten Verbrauchs fossiler Energietriger in Deutschland entfillt
auf die Raumheizung und Warmwasserbereitung; entsprechend grof} ist der Anteil an den
Gesamtemissionen des klimarelevanten Kohlendioxids'>*. Von dem gesamten Heizener-

gieverbrauch entfillt rund 65% auf die privaten Haushalte, in denen ca. 90 % der End-

22 H.-J. Koch/A. Wieneke, a.2.0., S. 108 f.; vgl. M. Rebentisch, a.a.0., S. 432 f.

12 M. Kotulla, a.a.0., Rdnr. 123.

2% Institut Wohnen und Umwelt, Altbaumodernisierung und Sanierung bei Wohngebiuden, in: Enquéte-
Komission ,,Vorsorge zum Schutz der Erdatmosphire®, Energie und Klima — Studienprogramm, Bd. 2,
1990, S. 115; Bundesarchitektenkammer (Hrsg.), Energiegerechtes Bauen und Modernisieren, 1996, S.
19 f.; Ehm, BBauBl. 1993, S. 946; Bundesministerium fiir Wirtschaft (Hrsg.), Wéarmeschutz bei Gebéiu-
den, 1994, S. 5; G. Kiiffner, Rat und Geld fiir Brennstoffsparer, FAZ vom 24.09.1996, S. T 1.
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energie zu diesem Zweck eingesetzt wird. Der iibrige Anteil des Heizenergieverbrauchs
von 35% verteilt sich auf die Verbrauchssektoren Industrie und Gewerbe sowie den Sek-

tor Kleinverbrauch'?.
(a) Bauordnungsrecht

Traditionell ist die baukonstruktive Beschaffenheit von Gebiduden — und damit auch de-
ren Wirmeschutz — Gegenstand der Regelungen in den Landesbauordnungen. Nach den
Bauordnungen miissen bauliche Anlagen einen ausreichenden Wirmeschutz bieten'*®

wie z.B. §21 NBauO).
(b) Bauplanungsrecht

Die Energieeinsparung ist als planerisches Ziel in § 1 Abs. 5 S. 2 BauGB zwar ausdriick-
lich nicht genannt, ldsst sich aber unter die sehr weit formulierten Ziele der Bauleit-
planung fassen'?’. Die vorteilhaften Wirkungen der Energieeinsparung fiir die Luftrein-
haltung und die Ressourcenschonung, insbesondere durch die Reduzierung des Einsatzes
fossiler Brennstoffe stehen aufler Zweifel. Im Rahmen der kommunalen Planungshoheit
obliegt die mittelbare Verminderung der CO,-Emissionen durch planerische Festsetzun-

gen wiederum den Stidten und Gemeinden '**.

Die zulédssigen planerischen Festsetzungen in Bebauungspldnen sind im Baugesetzbuch
abschlieend geregelt. Daher sind dariiber hinausgehende Vorgaben zur energiesparen-

den Bauplanung nicht zul'aissig129.

Durch die Ausweisung einer bestimmten Stellung von Gebduden nach § 9 Abs. 1 Nr. 2
dritte Variante BauGB'*" ist eine giinstigere Situation fiir die passive Solarenergienut-

zung moglich™'. Eine Festsetzung in Form der geschlossenen Bauweise (§ 22 Abs. 3

123 K. Thorwarth, CO,-Mindedrungspotentiale im Wirmebedarf von Wohn- und Gewerbegebiuden und
das Instrumentarium des Bau- und Immissionsschutzrechts, in: H.-J. Koch/J. Caspar (Hrsg.), Kli-
maschutz im Recht, 1997, S. 187.

K. Thorwarth, a.a.0., S. 204.

'*" Nach der planerischen Leitlinie in § 5 Abs. 5 Satz 1 BauGB sollen die Bauleitpline dazu beitragen, eine
menschenwiirdige Umwelt zu sichern und die natiirlichen Lebensgrundlagen zu schiitzen und zu
entwickeln.

128 C. Bail/S. Mart/S. Oberthiir, Klimaschutz und Recht, in : H.-W. Rengeling (Hrsg.), EUDUR, 2. Aufl.
2002, § 54 Rdnr. 132.

129 7ur Nichtigkeit eines Bebauungsplanes wegen VerstoBes gegen den numerus clausus der Festsetzungen:
BVerwG, BauR 1970, S. 87.

130 G, Gaentzsch, in: O. Schlichter/R. Stich (Hrsg.), Berliner Kommentar zum BauGB, 2. Aufl. 1995, § 9
Rdnr. 19; vgl. R.-P. Lohr, in: U. Battis/M. Krautzberger/R.-P. Lohr, BauGB, 5. Aufl. 1996, § 9 Rdnr.
17; F.-J. Peine, Energiesparen — bau- und planungsrechtliche Aspekte, DVBI. 1991, S. 965 ff.

Blg, Thorwarth, a.a.O., S. 207.
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BauNVO), bei der die Gebdude ohne seitlichen Grenzabstand (beispielsweise als Rei-
henhéuser oder geschlossene Héuserzeilen) errichtet werden, fiihrt zu einer Verringerung
der seitlichen Auflenfldchen der Gebdude und damit zu einem geringeren Transmissions-
wirmeverlust als bei freistehenden Hausern'*?. Ferner konnen nach § 9 Abs. 1 Nr. 23
zweite Variante BauGB (Stoffverwendungsverbot) die Grenzwerte fiir Luftschadstoffe
aus der Heizolverbrennung festgesetzt werden, die dann einzuhalten sind, wenn das Ge-
biude eine um 25% bessere Wirmeddammung als nach den geltenden Vorschriften auf-

weist!?,

3. Straf- und privatrechtlicher Klimaschutz

a) Strafrechtlicher Klimaschutz

Fiir die Erorterung des strafrechtlichen Klimaschutzes kommen die Vorschriften der §§

325, 329 Abs. 1 StGB in Betracht.
(a) § 325 Abs. 1 StGB (Luftverunreinigung)

»Wer beim Betrieb einer Anlage, insbesondere einer Betriebsstitte oder Maschine, unter
Verletzung verwaltungsrechtlicher Pflichten Veridnderungen der Luft verursacht, die ge-
eignet sind, aullerhalb des zur Anlage gehdrenden Bereichs die Gesundheit eines anderen,

«13% Wird be-

Tiere, Pflanzen oder andere Sachen von bedeutendem Wert zu schidigen
straft. § 325 Abs. 1 StGB hat einen doppelten Rechtsgutbezug: Er erfasst als Rechtsgut
nicht nur die Gesundheit, die primér hier geschiitzt ist, sondern auch im Sinne eines me-

diatisierten Schutzes zumindest mittelbar die Reinheit der Luft'®

. Nach der Novellierung
dieser Norm, bei der auf eine Aufzihlung von Verunreinigungsmodalititen ganz verzich-

tet wurde, ist es hinsichtlich des Klimaschutzes umstritten, ob die Temperaturveriande-

"2 Aa.0., S.207.

"> Andere Ansicht a.a.0., S. 208.

1* Strafgesetzbuch § 325 Abs. 1.

135 Vgl. J. Steindorf, § 325, in: Leipziger Kommentar zum Strafgesetzbuch, 11. Aufl., Rdnr. 2; H. Trondle,
Kommentar zum StGB, 50. Aufl. 2001, § 325 StGB Rdnr. 2 ff.; F.-C. Schroeder, § 58 III, in: R. Mau-
rach/F.-C. Schroeder/M. Maiwald, Strafrecht Besonderer Teil 2. 7. Aufl. 1991, Rdnr. 42; M.
Kloepfer/H.-P. Vierhaus, Umweltstrafrecht, 2. Aufl. (2002), S. 97; a. A. E. Horn, in: H.-J. Rudolphi/E.
Horn/E. Samson/H.-L. Giinther/A. Hoyer, § 325 StGB, Systematischer Kommentar zum Strafgesetz-
buch, 6. Aufl. 2001, Rdnr. 2.
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rungen durch Immissionen neuerdings als ein Tatbestand erfasst werden sollen'°. Fiir
diese Erfassung miissten die Temperaturverdnderungen durch Immissionen geeignet sein,
die Gesundheit des Menschen und dessen Umwelt zu schidigen. Von diesem Gesichts-
punkt aus betrachtet ist diese Frage in der Praxis kaum relevant, da die durch eine punk-
tuelle Temperaturveranderung denkbaren Gefahren fiir den Menschen unvorstellbar

sind'?’.

Die Verdnderungen der Luft miissten so erheblich sein, dass sie geeignet wiren, Men-
schen oder deren Umwelt zu schidigen, obwohl es im Tatbestand des Abs. 1 nicht aus-
driicklich aufgefiihrt wird'*®. Wenn es dabei um die sog. kumulativen Luftverunreinigun-
gen, wie dem Treibhauseffekt, die unabhiingig voneinander gesetzt sind, geht, miissen sie
einzeln fiir sich alleine die besondere Eignung erfiillen. Die besondere Schadenseignung
im Zusammenwirken mit anderen Bestandteilen reicht nicht aus'”. Hier stellt sich das
unlosbare Zurechnungsproblem, wer wieviel zu dem Treibhauseffekt beigetragen hat'*.
Es gab zwar eine Versuch in der Strafrechtslehre mit der Theorie der Gesamterfolgszu-
rechnung das Problem zu l6sen, die dem jeweiligen Emittenten lediglich der von ihm
verursachte Teilerfolg oder der durch das Zusammenwirken zahlreicher, unabhingig
voneinander geleisteter Einzelemissionen herbeigefiihrte Gesamterfolg zurechnet'*'. A-
ber sie ist nach anerkannten Zurechnungsgrundsitzen nicht haltbar, da sie eindeutig die
Grenzen zulidssiger Tatbestandsauslegung iiberschreitet und zu einer Auflésung der Tat-
bestandsgrenzen fiihrt'*>. Somit bleibt festzuhalten, dass § 325 Abs. 1 StGB dem Klima-

schutz nicht dient.
(b) § 325 Abs. 2 StGB (Luftverunreinigung durch Schadstoffe)

GemiB § 325 Abs. 2 StGB wird derjenige bestraft, der Schadstoffe in bedeutendem Um-
fang in die Luft auBBerhalb des Betriebsgelidndes freisetzt. Tathandlung ist das anlagenbe-
zogene Freisetzen von Schadstoffen im Sinne von § 325 Abs. 4 StGB. Anders als bei §

HOR. Michalke, Umweltstrafsachen, 2. Aufl. (2000), S. 116; dagegen: H.-J. Sack, Umweltschutz — Straf-
recht, Stand Juli 1998 (Loseblattsammlung), Rdnr. 27 zu § 325 StGB; dafiir: W. Stree/ G. Heine, § 325,
in: A. Schonke/H. Schroder (Hrsg.), StGB, 26. Aufl. (2001), Rdnr. 2; M. Klopfer/H.-P. Vierhaus, Um-
weltstrafrecht, a.a.O., S. 98.

7R, Michalke, a.a.0., S. 116.

¥ R. Michalke, a.2.0., S. 117.

¥ R. Michalke, a.2.0., S. 183.

140 Vgl. W. Stree/G. Heine, a.a.O., Rdnr. 12.

4L Daxenberger, Kumulationseffekte — Grenzen der Erfolgszurechnung im Umweltstrafrecht, 1997, S.
67 ff.

42 ML Daxenberger, a.a.O., S. 83 ff.
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325 Abs. 1 StGB muss sich bei Abs. 2 die Schiadigungseignung der Immissionen auf den

Bereich ,,auBerhalb des Betriebsgeldndes* beziehen'®.

Da Abs. 2 als ein abstraktes Gefdhrdungsdelikt keinen Nachweis des in Abs. 1 geforder-
ten Verunreinigungserfolges (Luftverinderungen) verlangt'*, der Begriff ,,Schadstof-
fe* des Abs. 2, welcher in Abs. 4 erldutert ist, nicht nur die Schadigungseignung fiir die
Gesundheit des Menschen und dessen Umwelt sondern auch fiir nachhaltige Verinde-
rung der Luft umfasst'®’, scheint dem strafrechtlichen Klimaschutz eine gute Moglichkeit

zu geben.

Dennoch hat er in der Praxis wenig Bedeutung, da die Freisetzung von Schadstoffen nur
dann von strafrechtlicher Relevanz sein kann, wenn sie nach Art, Beschaffenheit oder
Menge einen bedeutenden Umfang erreicht'*°. Die sog. Bagatellfille sollen folglich aus-
geschlossen werden. Bei dem einzelnen CO,-Emittenten ist es sehr schwierig herauszu-
finden, ob er CO,-Emissionen in bedeutendem Umfang freigesetzt hat. Um die Freiset-
zung der Schadstoffe bestrafbar zu machen, miissen die verwaltungsrechtlichen Pflichten
ferner grob verletzt worden sein und von erheblichem Gewicht sein'*’. Obwohl Nr. 3.1.2
TA Luft Abs. 2 die Betreiber durch die Erfiillung der Anforderung an eine ,,weitgehende
Ausnutzung von Energie* verpflichtet, den Ausstofl von CO,-Emissionen zu mindern, ist
es fraglich, ob die Verletzung dieser Norm vom erheblichen Gewicht im Sinne des § 325

Abs. 2 StGB sein soll und dies zum Verstof3 gegen des § 325 Abs. 2 StGB fiihren kann'*®.
(c) §329 Abs. 1 StGB (Luftverunreinigung in schutzbediirftigen Gebieten)

Nach § 329 Abs. 1 StGB macht sich strafbar, wer in bestimmten schutzbediirftigen Ge-

199 Der Tatbestand bezieht sich auf die

bieten seine Anlage ordnungsrechtswidrig betreibt
auf der Grundlage des § 49 BImSchG erlassenen Verordnungen. § 329 Abs. 1 S. 1 Alt. 2
erfasst bei austauscharmen Wetterlagen VerstoBe gegen Smogverordnungen nach § 49
Abs. 2 BImSchG, wihrend Alt. 1 sich auf durch Verordnung als generell schutzbediirftig

ausgewiesene Gebiete bezieht'*’. Wihrend § 49 BImSchG lediglich zwei Arten von Ge-

3 yol. BT-Drs. 12/7300, S. 22.

" H.-J. Sack, a.a.0., Rdnr. 39; R. Michalke, a.a.0., S. 127 f.

'S M. Klopfer/H.-P. Vierhaus, a.a.0., S. 101; W. Stree/G. Heine, a.a.0., Rdnr. 22; R. Michalke, a.a.0., S.
127.

16 M. Klopfer/H.-P. Vierhaus, a.a.0., S. 102; R. Michalke, a.a.0., S. 128 f.

7 M. Klopfer/H.-P. Vierhaus, a.a.0., S. 102; R. Michalke, a.a.0., S. 129.

148 H.-J. Koch/C. Behrend, a.a.0., S. 181.

9ygl. J. Steindorf, in: Leipziger Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 329 StGB Rdnr. 3 ff.

139 M. Kloepfer, Umweltrecht, 3. Aufl. 2004, § 7 Rdnr. 57.
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bieten, zum einen luftreinhaltungsbediirftige Gebiete im Sinne von Abs. 1 wie z.B. Kur-
orte, Erholungs- und Klinikbereiche, zum anderen sog. Smog-Gebiete im Sinne von Abs.
2 als Schutzgegenstand umfasst, dementsprechend in Abs. 1 generell schiddliche Immis-
sionen bzw. in Abs. 2 ein Anwachsen schidlicher Luftverunreinigungen vermieden wer-
den sollen® 1, beschrinkt sich das Problem der Klimaentwicklung durch CO,-Emissionen
nicht auf bestimmte Gebiete im Sinne von § 49 BImSchG und § 325 Abs. 1 StGB'™.
Somit fordert § 329 Abs. 1 StGB nicht den Klimaschutz.

b) Privatrechtlicher Klimaschutz

Im Vordergrund des Klimaschutzes durch Privatrecht steht zundchst das Umweltzivil-
recht. Im Bereich des Umweltzivilrechts sind Anspriiche auf Beseitigung bzw. Unterlas-
sung nach dem BGB (§ 1004 i.V.m. § 906 Abs. 1 und 2 S. 1) und ebenfalls die auf das
BGB gestiitzten Ausgleichs- und Schadenersatzanspriiche (§§ 906 Abs. 2 S. 2, 823 Abs.
1 und Abs. 2 BGB) von Bedeutung. Schlielich sind Haftungsanspriiche nach dem Um-
welthaftungsgesetz (UHG) zu erortern.

(a) § 1004 i.V.m. § 906 Abs. 1 und 2 S. 1 BGB (Beseitigungs- und Unterlassungsan-

spriiche)

Der Eigentiimer kann gemaf § 1004 BGB vom Storer verlangen, die anhaltende Stérung
zu beseitigen. Fiir den Fall, dass weitere Storungen zu erwarten sind, kann der Eigen-

tiimer auf Unterlassung der zukiinftigen Stérung klagen'>

. Durch diese Regel kann Kli-
maschutz, da es bei dem Beseitigungs- und Unterlassungsanspruch aus § 1004 BGB fast
immer um die Beseitigung oder Verminderung von Immissionen geht, auch partiell vor

. . 154
Emissionen gesichert werden

. Eine zu beseitigende oder zu unterlassende Stoérung
nach § 906 Abs. 1 S. 2 BGB liegt dann vor, wenn die im Gesetz oder in einer Rechtsver-
ordnung festgelegten Grenz- oder Richtwerte nicht eingehalten wurden oder die Werte in
allgemeinen Verwaltungsvorschriften nach § 48 BImSchG nicht eingehalten sind. Hier
kommt der 22. BImSchV eine besondere Bedeutung zu. Liegt eine Storung vor, so kann
dennoch eine Duldungspflicht bestehen, nimlich dann, wenn sie ortsiiblich ist (d.h. aus

der Lage des Grundstiicks mit bestimmten Einwirkungen zu rechnen ist). SchlieBlich

ST A Eser/G. Heine, § 329, in: A. Schonke/H. Schroder (Hrsg.), Kommentar zum StGB, 26. Aufl. (2001),
Rdnr. 1 ff.; R. Michalke, a.a.0., S. 204 f.; M. Klopfer/H.-P. Vierhaus, a.a.O., S. 105 f.

152 A, Eser, § 329, in: A. Schonke/H. Schroder, Kommentar zum Strafgesetzbuch, 25. Aufl. 1997, Rdnr. 3
ff.

153 H.-J. Koch (Hrsg.), Umweltrecht, 2002, § 3, Rdnr. 164.

1547, Sanden, Umweltrecht, 1999, § 15 Rdnr. 3.
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kann der Anspruch aufgrund offentlich-rechtlicher Normen ausgeschlossen sein, wenn
das offentliche Recht die Anlage, von der die Beeintrichtigungen ausgeht, ausdriicklich

zulidsst (z.B. § 14 BImSchG).

Bei kumulativer Belastung, d.h. wenn jede Emission nicht fiir sich, sondern erst im Zu-
sammenwirken mit anderen die Wesentlichkeitsschwelle iiberschreitet, gibt es ein Zu-
rechnungsproblem. Die theoretisch denkbare Verpflichtung jedes Emittenten, seinen Ein-
zelbeitrag anteilig bis zum Erreichen der Duldungsgrenze zu senken'”, stoft auf das Be-
denken, dass jedem Emittenten ein unverhiltnisméBiges Opfer abverlangt wird, weil er
seine Immission ggf. bis weit unter die Wesentlichkeitsschwelle im sozialaddquaten Be-
reich senken miisste'*. In diesem Fall wire dementsprechend eine Verantwortlichkeit

ganz abzulehnen'’.
(b) Umwelthaftungsgesetz

Seit dem 1.1.1991 ist das Umwelthaftungsgesetz (UmweltHG) in Kraft. Es stellt ein spe-
zifisches Haftungssystem fiir bestimmte Anlagen bereit und normiert eine Gefahrdungs-
haftung, bei der es zur Begriindung eines Schadensersatzanspruches keiner vollen Darle-
gung aller Elemente des Deliktsrechts (insbesondere des Verschuldens des Schadigers)
bedarf. Die Haftung wird durch gesetzlich vorgesehene Beweiserleichterungen und Aus-

kunftsanspriiche verschirft'>®

. Nach § 1 UmweltHG ist der Inhaber einer im Anhang zum
UmweltHG aufgefiihrten Anlage'” verpflichtet, dem Geschidigten den Gesundheits-
bzw. Sachschaden zu ersetzen, der diesem durch eine von der Anlage ausgehenden Um-
welteinwirkung entsteht. Die Inhaber der erfassten Anlagen miissen gemall § 19 Um-
weltHG fiir eintretende Haftungsfille eine Deckungsvorsorge bilden, etwa durch den Ab-
schluss einer Haftpﬂichtversicherung160. Ferner konnen auch Schiden durch Umwelt-
einwirkungen erfasst werden, deren Gefahrlichkeit nach dem Stand der Technik zum

Zeitpunkt des Umwelteinwirkens unbekannt ist. Wie auch dem Treibhauseffekt ist die

133 B, Kleindienst, Der privatrechtliche Immissionsschutz nach § 906 BGB, 1964, S. 59 f.; H. Roth, in: J. v.
Staudinger/H. Roth, Kommentar zum Biirgerlichen Gesetzbuch, § 906 Rdnr. 249; vgl. C. von Bar, Zur
Dogmatik des zivilrechtlichen Ausgleichs von Umweltschdden, Karlsruher Forum 1987, S. 4 - 17.

56 g, Rehbinder, Privates Immissionsschutzrecht in: Arbeitskreis fiir Umweltrecht, Grundziige des Um-
weltrechts, S. 08/033 f.

157 Vgl. J.W. Gerlach, Privatrecht und Umweltschutz im System des Umweltrechts, 1989, S. 202; E. Her-
mann, Der Storer nach § 1004 BGB, 1987, S. 537 ff.

158 Vgl. M. Kloepfer, Umweltrecht, 3. Aufl. 2004, § 6 Rdnr. 57 ff.; B. Bender/R. Sparwasser/R. Engel,
a.a.0., Kap. 3 Rdnr. 46 ff.; W. Hoppe/M. Beckmann/P. Kauch, Umweltrecht, 2. Aufl. 2000, § 12 Rdnr.
75 ff.

' Dies sind im wesentlichen die genehmigungsbediirftigen Anlagen im Sinne der 4. BImSchV.

160 1.-J. Koch (Hrsg.), Umweltrecht, 2002, § 3, Rdnr. 168.
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161 Das Gesetz

Haftung des Anlageninhabers bei unvorhersehbaren Risiken sachgerecht
kann dennoch keine Anwendung fiir das Problem der Klimaentwicklung durch CO,-
Emissionen finden, da § 1 UmweltHG die anlagenbezogene Umweltgefdahrdungshaftung
nur dann annimmt, wenn die absolut geschiitzten Rechtsgiiter Leben, Korper, Gesundheit
oder Eigentum verletzt worden sind'®, nicht jedoch wenn die kologischen Schiden
durch die Umwelteinwirkungen aus einer oder mehreren Anlagen nachhaltig entstehen'®.
Im § 1 UmweltHG kann ein ,haftungsrechtlicher Schutz* nur bei Verletzung von be-

stimmten Individualrechtsgiitern gewihlt werden'®.

4. Ergebnis

Seit der Verankerung des Schutzes der natiirlichen Lebensgrundlagen in Art. 20a GG
kann der Klimaschutz zwar auch auf verfassungsrechtlicher Ebene um des Klimaschutzes
willen thematisiert werden, ist dies jedoch wie oben dargestellt in anderen Normen der
Verfassung und offentlichen bzw. biirgerlichen Rechten lediglich in bezug auf geschiitz-

tes Rechtsgut beschrinkt moglich.

II. Klimaschutz im EGV

1. Grundlagen der europiischen Klimaschutzstrategie

a) Das Protokoll von Kyoto von 1997

B Lytras, Zivilrechtlich Haftung fiir Umweltschdden, 1995, S. 459; G. Hager, Das neue Umwelthaf-
tungsgesetz, NJW 1991, S. 136.

2T Lytras, a.a.0., S. 461; vgl. J. Schmidt-Salzer, UmweltHG, 1992, § 1 Rdnr. 280 ff.; P. Salje, Um-
weltHG, 1993, § 1 Rdnr. 87 ff.; M. Paschke, UmweltHG, 1993, § 1 Rdnr. 21 ff.

19T Lytarus, a.2.0., S. 462; vgl. Schmidt-Salzer, a.a.0., § 1 Rdnr. 299 ff.

164, Lytarus, a.a.0., S. 462; F. Nicklisch, Umweltschutz und Umweltprivatrecht, in: F. Nicklisch (Hrsg.),
Umweltrisiken und Umweltprivatrecht im deutschen und européischen Recht, 1995, S. 27.



42

Die Vereinten Nationen beschlossen im Jahr 1992 ein Rahmeniibereinkommen {iiber
Klimainderungen. Die Europiische Gemeinschaft trat dem Ubereinkommen mit Ent-
scheidung 94/69 bei'®. Im Rahmen dieses Ubereinkommens handelten die Vertragsstaa-
ten 1997 das Kyoto-Protokoll aus'®®. Die Europiische Gemeinschaft ist in Anhang B ne-
ben allen ihren Mitgliedstaaten selbstindig aufgefiihrt. Die Treibhausgas-Emissionen der
Europédischen Gemeinschaft diirfen 92% der Menge von 1990 nicht iiberschreiten. Im Art.
4 sieht das Protokoll abweichende Reduktionspflichten vor. Die Staaten einer Organisa-
tion der regionalen Wirtschaftsintegration konnen sich als eine Emissionsgemeinschaft
verbinden. Als der Folge des Zusammenschlusses wird die Reduktionsberechnung der
Emissionsgemeinschaft lediglich als Gesamtheit betrachtet, um den einzelnen Vertrags-
staat geht es nicht. Das Zuriickbleiben eines Staates hinter seiner Reduktionsverpflich-
tungen kann aufgrund sog. ,,joint fulfilment* durch anderen Staaten kompensiert werden,
die iiberschieen. Die EG und ihre Mitgliedstaaten haben diese Moglichkeit der abwei-
chenden Reduktionspflichten genutzt und das Protokoll als Emissionsgemeinschaft ratifi-

167

ziert . Die Gemeinschaft und ihre Mitgliedstaaten konnen selbst entscheiden, wie sie

die Gesamtmenge an Emissionen untereinander verteilen, solange nur das Gesamtziel die

Verminderung der Emissionen erreicht wird'®®.

Das Kyoto-Protokoll ist von der Gemeinschaft unterzeichnet, und wie oben dargestellt

mit der Ratifizierung von Russland im Feb. 2005 schlieBlich in Kraft getreten.

b) Das Fiinfte Umweltaktionsprogramm der EG

' Entscheidung 94/69, Abl. 1994, L 33, S. 11, in der Entscheidung heiBt es ausdriicklich: Die Gemein-
schaft und ihre Mitgliedstaaten sind fiir bestimmte von dem Ubereinkommen erfasste Bereiche zustin-
dig. Die Gemeinschaft und ihre Mitgliedstaaten miissen Vertragspartei werden, damit siamtliche Ver-
pflichtungen des Ubereinkommens ordnungsgemiB erfiillt werden kénnen. Die Verpflichtung zur Ein-
schriinkung der anthropogenen CO,-Emissionen nach Art. 4 Abs. 2 des Ubereinkommens wird von der
Gemeinschaft insgesamt im Wege von Maflnahmen der Gemeinschaft und ihrer Mitgliedstaaten gemaf3
ihren jeweiligen Zustindigkeiten erfiillt.

1% vgl. Zu Geschichte und Inhalt des Protokolls insbesondere C. Bail, Klimaschutz und rechtlicher Aus-
blick, in: H.-W. Rengeling (Hrsg.), Handbuch zum europiischen und deutschen Umweltrecht 1998, Bd.
I, § 56 m. w. N.

%" M. Klopfer, a.a.0., § 17 Rdnr. 66 f.

1% Kyoto Protokoll, Art. 4: Any Parties included in Annex I that have reached an agreement to fulfil their
commitments under Artcle 3 jointly, shall be deemed to have met those commitments provided that
their total combined aggregate anthropogenic carbon dioxide equivalent emissions of the greenhouse
gases listed in Annex A do not exceed their assigned amounts calculated pursuant to their quantified
emission limitation and reduction commitments inscribed in Annex B and in accordance with the provi-
sions of Article 3. The respective emission level allocated to each of the Parties to the agreement shall
be set out in that agreement.
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Zum ersten Mal wurde 1993 eine Klimaschutzgesamtstrategie im Fiinften Umweltakti-
onsprogramm der EG ,,Fiir Umweltpolitik und MaBBnahmen im Hinblick auf eine dauer-
hafte und umweltgerechte Entwicklung® fiir die Jahre 1993-2000 présentiert169. Darin
verfolgte die EG zunichst vor allem das Ziel, die CO,-Emissionen auf dem Stand von
1990 zu stabilisieren sowie den Ausstofl von Methan, Distickstoffoxid und Fluorchlor-

. 170
kohlenwasserstoffen wirksam zu begrenzen ™.

Wie bereits aus ithrem Zweck als ,,Leitlinie* deutlich wird, sind diese Programme ledig-
lich rechtlich unverbindliche EntschlieBungen bzw. Absichtserkldrungen iiber die kiinf-
tige Politik und konnen damit allenfalls als freiwillige Selbstbindung der mit dem Akti-
onsprogramm befassten Gemeinschaftsorgane (vgl. Art 175 1.V.m. Art. 251 EGV) ver-

171

standen werden ' . Ferner fehlt den Aktionsprogrammen inhaltlich die hinreichende Be-

stimmtheit, um ,,self executing®, d.h. unmittelbar anwendbar zu sein'”?.
¢) Die IVU-Richtlinie'”

Die am 30.10.1996 in Kraft getretene und bis zum 30.9.1999 umzusetzende IVU (Integ-
rierte Vermeidung und Verminderung der Umweltverschmutzung)—Richtlinie174 enthalt
einige Ansatzpunkte fiir ,,frischen Wind* im Klimaschutzrecht'”. Ziel der Richtlinie ist
gemil Art. 1 die Vermeidung von Umweltverschmutzung und die Verringerung von E-
missionen in Luft, Wasser und Boden. Der Begriff der ,,Umweltverschmutzung wird im

Art. 2 Nr. 2 IVU-Richtlinie definiert'’®. Obwohl die IVU-Richtlinie in Art. 2 Nr. 2 ledig-

195, Umweltaktionsprogramm der EG vom 17. 5. 1993 , Fiir Umweltpolitik und MaBnahmen im Hinblick
auf eine dauerhafte und umweltgerechte Entwicklung®, ABl. EG Nr. C 138.

179’5 Umweltaktionsprogramm der EG, a.a.0., S. 42 f.

71y, Scherer/F.S.M. Heselhause, Umweltrecht, in: M. Dauses (Hrsg.), Handbuch des EG-Wirtschaftsrechts,
Stand: Juli 1995, O. 81; G. Ress, in: O. Kimminich/H.F. v. Lersner/P.-C. Storm (Hrsg.), Handworter-
buch des Umweltrechts, 1994, Bd. I, Sp. 461 ff. jeweils m.w.N.; L. Krdmer, Arbeit und Konzeption der
EG-Kommission in der Umweltpolitik, in: C. Callies/B. Wegener (Hrsg.), Europédisches Umweltrecht
als Chance, 1992, S. 33, 35.

"2 Vgl. dazu nur das 5. Aktionsprogramm, S. 13 f.; K. Dittmann, Die Strategie der Europiischen Ge-
meinschaft, in: H.-J. Koch/J. Caspar (Hrsg.), Klimaschutz im Recht, 1997, S. 65.

"> EG-Richtlinie iiber die integrierte Vermeidung und Verminderung der Umweltverschmutzung.

"7 Zur Entscheidungsgeschichte der IVU-Richtlinie sieche den kurzen Uberblick bei H.-J. Koch/K. Jan-
kowski, Die IVU-Richtlinie: Umsturz im deutschen Anlagengenehmigungsrecht?, ZUR 1998, S. 57 ff.
und J. Zottl, Die EG-Richtlinie iiber die integrierte Vermeidung und Verminderung der Umweltver-
schmutzung, NUR 1997, S. 157 ff.

'3 7u den Einzelheiten und dem Konzept der Richtlinie sowie zu dem Nebeneinander von Immissions-
und Emissionsansatz. s. H.-J. Koch/K. Jankowski/Appel, Emissionsbegrenzung und Umweltqualitit,
NVwZ 1995, S. 399 ff.; R. Steinberg/l. Koepfer, IVU-Richtlinie und Immissionsschutzrechtliche Ge-
nehmigung, DVBI. 1997, S. 973 {f.; H.-J. Koch, Klimaschutz im deutschen Anlagengenehmigungsrecht,
in: ders. (Hrsg.), Aktuelle Probleme des Immissionsschutzrecht, 1998, S. 61.

176 Art. 2 Nr. 2 IVU-Richtlinie ,,...die durch menschliche Titigkeiten direkt oder indirekt bewirkte Freiset-
zung von Stoffen, Erschiitterungen, Wiarme oder Larm in Luft, Wasser oder Boden, die der menschli-
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lich die Schutzgiiter ,,Luft, Wasser und Boden* ausdriicklich nennt, und deswegen die
Frage offen bleibt, ob das iiberregionale Klima nur vermittelt iiber die genannten Schutz-
giiter (mit-)geschiitzt oder ob es direkt Schutzgut der IVU-Richtlinie sein kann, sprechen
vor allem systematische und teleologische Argumente fiir ein eigenstindiges Schutzgut

. 177
,,Klima®™ .

Im Hinblick auf das klimaschiitzende Instrumentarium der IVU-Richtlinie erlangen das
Vorsorgegebot178 (Art. 3. S. 1 a) IVU-Richtlinie), das Gebot zur effizienten Energiever-
wendung'” (Art. 3 S. 1 d) IVU-Richtlinie) und die fachlich-planerische Abwigung. Im
Anlagenrecht erfordert der Schutz des Klimas vor allem eine Reduktion der CO,-
Emissionen. Insofern sind alle Einsatzpunkte fossiler Brennstoffe betroffen. Das Vorsor-
gegebot kann zunichst alle MaBnahmen rechtfertigen, die zu einer Emissionsreduktion

klimawirksamer Gase an der zu genehmigenden Anlage selbst fiihren'®

. Dem Prinzip der
effizienten Energieverwendung kommt mit Blick auf den Klimaschutz hohe Prioritét zu,
weil das Gebot des effizienten Energieeinsatzes mit Recht iiber die Betrachtung der E-
missionen der einzelnen zur Genehmigung stehenden Anlage hinausgeht. Der sparsame
Umgang der Industriebetriebe mit Energie fiihrt zur Reduktion der Stromerzeugung auch
in Kraftwerken, die mit fossilen Energietragern betrieben werden. Damit fiihrt ein effi-
zienter Energieeinsatz in einer Anlage zur CO,-Emissionsreduktion an anderen Anlagen.

Gerade auch diese erzielbare Emissionsreduktion ist das Ziel des Gebots der effizienten

Energieverwendung.

Die IVU-Richtlinie fordert in verschiedener Hinsicht eine intermediale Betrachtungswei-
se, um eine Belastungsverschiebung von einem Medium auf das andere zu verhindern.

Um die entsprechende MaBstibe zu bilden, ist eine Wertung unerlésslich, die eine fach-

181

lich-planerische Abwégung voraussetzt = . Die fachlich-planerische Abwigung muss alle

chen Gesundheit oder der Umweltqualitit schaden oder zu einer Schidigung von Sachwerten bzw. zu
einer Beeintrichtigung oder Storung von Annehmlichkeiten und anderen legitimen Nutzungen der Um-
welt fithren konnen;

'"7H.-J. Koch, a.2.0., S. 61 .

178 Sjehe C. L. 2. a.). (b). (2).

17 Siehe C. I. 2. a.). (b). (2). bb).

"*“H.-J. Koch, a.a.0., S. 63.

'8! Wenn auch kritisch R. Breuer, Zunehmende Vielgestaltigkeit der Instrumente im deutschen und euro-
pdischen Umweltrecht — Probleme der Stimmigkeit und des Zusammenwirkens, NVwZ 1997, S. 839; R.
Steinberg/M. Koepfer, IVU-Richtlinie und Immissionsschutzrechtliche Genehmigung, DVBI. 1997, S.
974.
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Schutzgiiter der IVU-Richtlinie und dariiber hinaus andere rechtlich verbindliche Pflich-
ten in die Zulassungsentscheidung einbeziehen'®. Hier diirfen und miissen die Kyoto-
Vereinbarungen zur Reduktion von Treibhausgasemissionen eine ermessensleitende Rol-

le spielen.

2. Rechtsgrundlage fiir den Klimaschutz im EG-Vertrag

Gemeinschaftsregelungen zum Klimaschutz sind im EG-Vertrag nicht erwédhnt. Gemein-
schaftsrechtlich kommen als Rechtsgrundlagen fiir den Klimaschutz, je nach der Natur
der jeweiligen MaBBnahme Art. 175 (Umwelt), Art. 37 (Landwirtschaft), Art. 71 (Ver-
kehr), Art. 93 (Steuern), Art. 95 (Binnenmarkt), Art. 133 (Handelspolitik) in Betracht; fiir
den energiepolitischen Bereich ldsst Art. 3 Abs. 1 (u) lediglich ,,Mallnahmen* zu, die re-
gelmiBig auf Art. 175 (Umwelt) oder 308 (Auffangvorschrift) EG-Vertrag gestiitzt wer-

183
den'®’.

Einige Richtlinien fordern die Mitgliedstaaten zur Ausarbeitung und Umsetzung von E-
nergieeinsparungsprogramm'* oder zur Verminderung der Deponierung biologisch ab-
baubarer Siedlungsabfille auf 35 Prozent der gegenwirtigen Mengen bis 2016 auf, um
die Ausscheidung von CHy4 aus solchen Abfillen zu vermindern'®’. Indessen wirken sich
diese Richtlinie nicht unmittelbar, sondern nur mittelbar auf die Treibhausemissionen aus
und steht damit neben zahlreichen anderen gemeinschaftlichen Verordnungen und Richt-

linien, die indirekte Auswirkungen auf die Emissionen von Treibhausgasen haben.

3. Bewertung der Strategie der EG zum Klimaschutz

82 Vgl. D. Sellner/J. Schnutenhaus, Die geplante EG-Richtlinie zu ,Integrated Pollution Prevention
Control (IPC)“, NVwZ 1993, S. 828, 833; R. Steinberg/l. Koepfer, IVU-Richtlinie und immissions-
schutzrechtliche Genehmigung, DVBI. 1997, S. 974

'8 1.. Krimer, Grundlagen aus europiischer Sicht — Rechtsfragen betreffend den Emissionshandel mit
Treibhausgasen der Europdischen Gemeinschaft, in: H.-W. Rengeling, Klimaschutz durch Emissions-
handel, Achte Osnabriicker Gespriche zum deutschen und europdischen Umweltrecht am 26./27. April
2001, S. 10.

'8 Vgl. Entscheidungen 91/565, ABL. 1991, L 307, S. 34; 96/737, ABL. 1996, L 335, S. 50; 647/2000, ABI.
2000,L 79, S. 6.

'3 Richtlinie 1999/31 iiber Abfalldeponien, ABI. 1999, L 182, S. 1.
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Der bisherige Erfolg der von der EG ergriffenen Ma3nahmen ist von der Kommission in
ithrem Bericht iiber die bisherige Durchfiihrung des Fiinften Aktionsprogramms aus dem

186

Januar 1996 kritisch einzuschidtzen ™. Nach aktuellen Analysen werden die energiebe-

dingten Emissionen in der EG gegeniiber 1990 um 5-8% steigen'®’, und die Verbesse-

rung dieser Situation sei auch in der nahen Zukunft ,,duflerst schwierig“lgg.

a) Beschrinkung der Kompetenzen der EG

Die Ursachen fiir die Verfehlung der Strategieziele in rechtlicher Hinsicht lassen sich
insbesondere aus mangelnden Kompetenzen der EG ableiten'®. Als Folge des Prinzips
der begrenzten Einzelermichtigung kann die Gemeinschaft nach Art. 5 Abs. 1 EGV nur
solche Materien regeln, die ihr im Vertrag zugewiesen sind. Sie bedarf daher einer aus-
driicklichen oder zumindest durch Auslegung nachweisbaren Rechtsgrundlage, die sie

zum Erlass von Rechtsakten auf dem Gebiet des Umweltschutzes legitimiert'*".

Die aufgrund des Subsidiaritéitsprinzips gebrauchlichste Handlungsform ist die Richtli-
nie’’!. Da Richtlinien, anders als Verordnungen, nur hinsichtlich des zu erreichenden
Zieles verbindlich sind und den innerstaatlichen Stellen die Wahl der Form und Mittel
hierfiir iiberlassen sind (Art. 249 III EGV)'*?, verzdgert sich die Schaffung einheitlichen

Rechts aufgrund der Umsetzungsfristen fiir Richtlinien bzw. besteht kein einheitlicher

'% Der Bericht der Kommission, Uber die Umsetzung des Programms der Europiischen Gemeinschaft fiir
Umweltpolitik und MaBnahmen im Hinblick auf eine dauerhafte und umweltgerechte Entwicklung —
Fiir eine dauerhafte und umweltgerechte Entwicklung, KOM (95) 624 endg. vom 10.1.1996, S 68 ff.; K.
Dittmann, Die Strategie der Europédischen Gemeinschaft, in: H.-J. Koch/J. Caspar (Hrsg.), Klimaschutz
im Recht, 1997, S. 84.

87 ygl. das ,,Arbeitspapier der Kommission zur Strategie der EU in der Frage der Klimainderung: Optio-
nen“, SEK (95) 288 endg. vom 1.3.1995, Anhang 1, S. 18 f.

'8 yol. das ,,Arbeitspapier der Kommission zur Strategie der EU in der Frage der Klimainderung: Optio-
nen‘, a.a.0., S. 4.

'8 K. Dittmann, Dis Strategie der Europiischen Gemeinschaft, in: H.-J. Koch/J. Caspar (Hrsg.), a.a.0., S.
85 ff.

190 Sog. ,,Prinzip der begrenzten Erméchtigung®, vgl. dazu nur Streinz, Europarecht, 1992, Rz. 121, 436; K.
Dittmann, a.a.O., S. 85 ff.

! Sie sind allgemeine Rechtsakte der EU. Kennzeichnend fiir die Verordnung ist deren unmittelbare Gel-
tung in den Mitgliedstaaten (Art. 249 II EGV), ohne dass es eines innerstaatlichen Transformationsaktes
bediirfte. Richtlinie sind hingegen staatsgerichtet und bediirfen zunichst der innerstaatlichen Umsetzung.
in: B. Bender/R. Sparwasser/R. Engel, Umweltrecht, 2000, Rdnr.43.

1921, Pernice, Umweltschutz und Energiepolitik, in: H.-W. Rengeling (Hrsg.), Umweltschutz und andere
Politiken der Europédischen Gemeinschaft, 1993, S. 105, 113 f.; S. U. Pieper, Subsidiarititsprinzip —
Strukturprinzip der Europidischen Union, DVBI. 1993, S. 705, 708, 710; W. Moschel, Zum Subsidiari-
tatsprinzip im Vertrag von Maastricht, NJW 1993, S. 3025, 3026 f.
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Schutzstandard moglicherweise auch nach Ablauf dieser Umsetzungsfrist wegen des den

Mitgliedstaaten gem. Art. 249 Abs. 3 EGV zustehenden Umsetzungsspielraums'*>.

b) Beschrinkung der EG durch das Rechtssetzungsverfahren

Eine weitere Ursache fiir die Verfehlung der Strategieziele ist das Rechtssetzungsverfah-
ren der EG. Nach Art. 175 Abs. 1 EGV wird die Gemeinschaft allgemein erméchtigt, im
Verfahren der Mitentscheidung zwischen Rat und Europidischen Parlament nach Art. 251
EGV - also mit qualifizierter Mehrheit des Rates und nach Anhdrung des Wirtschafts-
und Sozialausschusses sowie des Ausschusses der Regionen — zur Erreichung der in Art.
174 EGV genannten Ziele titig zu werden'**. Obwohl seit Inkrafttreten der EEA 1987 im
Umweltbereich in groBerem MaBe Mehrheitsentscheidungen zulissig sind'®®, sind auch
die heutigen Vorschriften immer noch geeignet, effektive Malnahmen zum Klimaschutz
zu verhindern oder zumindest zu verzégern'”®. Da gemiB Art. 175 Abs. 2 EGV der Rat
die bestimmten Maflnahmen zum Umwelt- und Klimaschutz, die in dieser Bestimmung
aufgezihlt sind, einstimmig erlassen muss, fungiert dieses Einstimmigkeitsprinzip fak-
tisch als Behinderung, so dass sich die Mitgliedstaaten in Erwartung einer europdischen
Regelung ausdriicklich in Zuriickhaltung iiben'®’, wie das Beispiel der Vorschlige fiir ei-
ne CO,-/Energiesteuer zeigt. Die Europiisierung und Globalisierung von Umweltstan-

dards kann mithin nur als Fernziel die langfristige Politik beeinflussen'”®.

Da die Mitgliedstaaten in den fiir den Klimaschutz relevanten Politikbereichen z.B. In-
dustrie-, Energie- und Steuerpolitik auf ihre Entscheidungsbefugnisse und nationalen
Hoheitsrechte nicht verzichten wollen ist, die EG von der Zusammenarbeit ihrer Mit-
gliedstaaten abhingig. Ferner kann nur dort einen Fortschritt erzielen, wo die Mitglied-

staaten bereit sind, dies mitzutragenlgg. Die ausfiihrliche und nédhere Untersuchung iiber

193 yol. Arbeitspapier des Europiischen Parlaments, Das Europiische Parlament und die Umweltpolitik der

Europiischen Union, Dok. PE 165.353/1995, S. 12.

194 yol. Arbeitspapier des Europiischen Parlament, a.a.O.

%3 Siche nur Art. 175 Abs. 1 1.V.m. Art. 251, Art. 252, Art. 95 i.V.m. Art. 251, Art. 37 Abs. 3, Art. 71
i.V.m. Art. 252, Art. 83.

"% ygl. C.0. Lenz, Die Rechtsprechung des Europiischen Gerichtshofs auf dem Gebiet des Umweltschut-
zes, in: H.-W. Rengeling (Hrsg.), Umweltschutz und andere Politiken der Europdischen Gemeinschaft
1993, S. 15, 23 ; H.-P. Zils, Die Wertigkeit des Umweltschutzes in Beziehung zu anderen Aufgaben der
europdischen Gemeinschaft, 1994, S. 50.

7 M. Kloepfer/R. Thull, Rechtsprobleme einer CO2-Abgabe, DVBI 1992, 195 ff.

198 Vgl, H.F. Lersner, Bestehende und geplante Umweltabgaben, DStJG Bd. 15 (1993), S. 103 ff.

199G, Albrechtskirchinger, Greening the Treaty, EuZW 1991, S. 1; K. Hailbronner, Stand und Perspektiven
der EG-Umweltgesetzgebung, in: C. Callies/B. Wegner (Hrsg.), Europdisches Umweltrecht als Chance,
1992, S. 15. 17; K. Dittmann, Dis Strategie der Europidischen Gemeinschaft, in: H.-J. Koch/J. Caspar
(Hrsg.), Klimaschutz im Recht, 1997, S. 93f.
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die gemeinschaftliche Kompetenznorm der Klimapolitik wird im Zusammenhang mit der

Moglichkeit der Einfiihrung einer CO,-Abgabe auf gemeinschaftlicher Ebene im kom-

menden Abschnitt dargestelltzoo.

20 Sjehe unter E. L.
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D. Okonomische Instrumente als Bestandteil einer effek-

tiven Klimaschutzpolitik

I. Umweltabgaben als ein 6konomisches Instrument fiir den

Klimaschutz

Die geltenden ordnungsrechtlichen Regelungen, die zum Klimaschutz mittelbar oder
unmittelbar beitragen konnen, erweisen sich, wie im fritheren Kapitel gezeigt, als be-
grenzt, lediglich punktuell ausgearbeitet und liickenhaft. Dementsprechend stellt sich die
Frage, ob diese Begrenztheit und Liickenhaftigkeit nur geltende Regelungen betreffen
oder sie iiberhaupt als immanente Probleme der ordnungsrechtlichen Instrumente zu be-
zeichnen sind. In diesem Kapitel wird der Bedarf an abgaberechtlichen Instrumenten als
eine alternative Maflnahme durch die Untersuchung seiner 6konomischen Auswirkungen

bzw. den Vergleich mit anderen Instrumenten untersucht.

1. Die Formyvielfalt der CO,-Abgabe

a) Der Begriff der CO,-Abgabe

Beziiglich der Begrifflichkeit ist vor allem noch klarzustellen, dass der fiir die Themen-
stellung benutzte Terminus der ,,CO,-Abgaben‘ keine thematische Einschriankung bedeu-
ten soll, sondern vielmehr eine plakative Bezeichnung darstellt. Der Begriff steht in die-
ser Arbeit fiir alle klimaschutzbezogenen Abgaben, die in Anlehnung an finanzwissen-
schaftliche Begriffsabgrenzungen, hoheitliche Einnahmen der 6ffentlichen Hand CO;-
Emissionen vermindern, die bei jeder Energieverbrennung auftreten und den anthropoge-

nen ,, Treibhauseffekt, d.h. die Erwdrmung der Erde verursachen, gleich in welcher
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Rechts- und Handlungsform sie erhoben werden®”'. Jede CO, freisetzende Verbrennung

muss mit dieser Abgabe besteuert werden.

Die im folgenden betrachteten CO,-Abgaben konnen als offentliche Abgaben in Form
von Steuern, Gebiihren, Beitrigen oder Sonderabgaben erhoben werden. Wie diese Ab-
gabeformen im einzelnen zu kennzeichnen sind und ob sie fiir eine klimaschutzpolitische
Instrumentierung besondere Eignung aufweisen, wird noch eingehend zu untersuchen

sein.
b) Die Formvielfalt der CO,-Abgaben

CO,-Abgaben konnen grundsitzlich in drei Abgabenarten, als Steuern, Vorzugslasten

(Gebiihren, Beitridge) und Sonderabgaben erhoben werden®"

. Die Qualifizierung einer
Abgabenform geschieht nicht als Selbstzweck reiner juristischer Begriffsbildung, viel-
mehr geht es um die Abgrenzung der verschiedenen Abgabenfunktionen, die der jeweili-

gen Abgabenform zugrunde liegen™”.

Das einzelne Instrument der CO,-Abgaben erfordert aufgrund der Verschiedenheit der
Gesetzkompetenz eine differenzierende Betrachtung. Wihrend die Kompetenz fiir die
Erhebung von Vorzugslasten und Sonderabgaben aus der in Art. 72 ff. GG geregelten
jeweiligen Sachkompetenz abgeleitet wird””*, erfordert die Einfiihrung einer CO,-Steuer

nicht nur einen Kompetenztitel nach Art. 72 ff. GG, sondern auch nach Art. 105 ff. GG™,
(a) Steuern

CO,-Abgaben konnen zundchst einmal als CO,-Steuern erhoben werden. Steuern sind
nach der Legaldefinition des § 3 Abs. 1 AO Geldleistungen, die nicht eine Gegenleistung
fiir eine besondere Leistung darstellen und von einem 6ffentlich-rechtlichen Gemeinwe-

sen zur Erzielung von Einnahmen allen auferlegt werden und bei denen der Tatbestand

2! ygl. B. Hansjiirgens, Umweltabgaben im Steuersystem — Zu den Mdglichkeiten einer Einfiigung von
Umweltabgaben in das Steuer- und Abgabensystem der Bundesrepublik Deutschland, 1992, S. 19, 90.

%2 vgl. K. MeBerschmidt, Umweltabgaben im Gefiige der Finanzverfassung, in: R. Breuer/M. Kloepfer/P.
Marburger/M. Schroder (Hrsg.), UTR 3 (1987), S. 83 ff.; B. Bender/R. Sparwasser/R. Engels, Umwelt-
recht, 4. Aufl., 2000, S. 54 ff.

2% F R. Balmes, VerfassungsmiBigkeit und rechtliche Systematisierung von Umweltsteuern, 1997, S. 48.

204 BVerfGE 67, 256, 274; P. Kirchhof, Verfassungsrechtliche Grenzen von Umweltabgaben, DStJG Bd.
15 (1993), S. 14.

25 Vgl. M. Klopfer/M. Schulte, Zustindigkeitsgrenzen bei der Einfiihrung landesrechtlicher Ab-
fall(Sonder-)abgaben, UPR 1992, S. 201; P. Selmer, Verfassungsrechtliche und finanzrechtliche Rah-
menbedingungen, in: R. Breuer/P. Marburger/M. Schroder (Hrsg.), Umweltschutz durch Abgaben und
Steuern, UTR Bd. 16 (1992), S. 25 ff.; K. MeBlerschmidt, Umweltabgaben im Gefiige der Finanzverfas-
sung, in: R. Breuer/M. Kloepfer/P. Marburger/M. Schroder (Hrsg.), UTR 3 (1987), S. 83, 90.
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zutrifft, an den das Gesetz die Leistungspflicht kniipft. Die Erzielung von Einnahmen
kann mithin Nebenzweck sein. Dementsprechend konnen Steuern nicht nur bloes Mittel
der Einnahmebeschaffung sein, sondern vielmehr eine lenkende Wirkung hinsichtlich der
Verhaltensbeeinflussung und Sozialgestaltung haben. Das heif3t, Steuern konnen zweifel-

los als Mittel der Klimaschutzpolitik benutzt werden°.

Die Moglichkeiten der Besteuerung von CO,-Emissionen oder der Nutzung von Umwelt-
ressourcen werden hinsichtlich der Finanzverfassung aber dadurch beschrinkt, dass nach
h.M. das Steuererfindungsrecht des Gesetzgebers auf die Einfithrung solcher Steuern be-
schrinkt ist, welche bereits in der Finanzverfassung des GG genannt und hierin verteilt

. 1207,208
worden sind™ " 7.

Das verfassungsrechtliche Abgabensystem ist dualistisch strukturiert, es unterscheidet

209 Wihrend die nichtsteuer-

streng zwischen steuerlichen und nichtsteuerlichen Abgaben
lichen Abgaben (Vorzugslasten) Sonderlasten begriinden, stellen Steuern Gemeinlasten
dar. D.h. Sonderlasten werden durch einen gewihrten Sondervorteil oder durch die vom
Abgabepflichtigen verursachten Sonderkosten gerechtfertigt, als Rechtfertigungsprinzip
steht hier das Aquivalenzprinzip zur Verfiigung. Steuern rechtfertigen sich durch das
Leistungsfihigkeitsprinzip, nur in Ausnahmefillen ist eine Durchbrechung dieses Prin-

Zips gestalttet210

. Die Qualifizierung als Steuer ist fiir den Anwendungsbereich der AO
(§§ 1, 347 AO) und fiir die Eroffnung des Finanzrechtswegs (§ 33 Finanzgerichtsord-
nung) rechtlich relevant. Andere Abgaben unterliegen nicht der Bundesgesetzgebung und

der Finanzverwaltung, was § 347 AO bzw. § 33 FGO klarstellt*'".
Obwohl Steuern eine lenkende Wirkung haben konnen, gibt es zwei Ausnahmen:

Zum einen sind dies die reinen Lenkungssteuern, bei denen ein Einnahmeerzielungs-

zweck fehlt. Der Fiskalzweck ,,Erzielung von Einnahmen** darf nicht génzlich wegtfallen,

206 Vgl. K. Tipke/J. Lang, Steuerrecht 16. Aufl., 1998, S. 48 f.; D. Birk, Steuerrecht 2. Aufl., 1999, S. 53 f.

*7D. Birk, AK-GG, Art. 106 Rdnr. 6; K. Vogel/M. Walter, Bonner Kommentar zum GG, Stand 1997 Bd.
10, Rdnr. 469; T. Maunz, in: MAUNZ-DURIG GG Kommentar, Lfg. 17, Art. 105 Rdnr. 46; K. Stern,
Staatsrecht, Bd. 2, 1980, S. 1119, 1159; anderer Ansicht L. Osterloh, ,,Oko-Steuern” und verfassungs-
rechtlicher Steuerbegriff, NVwZ 1991, 823 ff.; R. Wendyt, in: J. Isensee/P. Kirchhof (Hrsg.), HdStR IV,
1990, § 104 Rdnr. 29.

28 Ausfiihrlich siehe unter E. IL. 2. a), (a), (2).

29 W. Kock, Sonderabgaben als Instrument des Umweltschutzes: zugleich ein Beitrag zur Dogmatik des
Abgabenrechts, 1991, S. 18.

210 Vgl. D. Birk, Steuerrecht als Mittel des Umweltschutzes, NuR 1985, S. 90, 91; F.R. Balmes, a.a.O., S.
48, 51.

2 Vel. K. Tipke/H.W. Kruse, Kommentar zur AO und FGO, § 1 AO Tz. 3.
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wobei daneben noch andere verfolgt werden konnen®'”. Eigentlich ist die Steuer ohne
Einnahme kaum vorstellbar, da sogar die sog. reine Lenkungssteuer auch irgendeinen Er-
trag bringt®"”. Der wesentliche Grund des Verbots reiner Lenkungssteuern liegt darin,
dass das Unterlaufen der grundgesetzlichen Verteilung der Sachkompetenzen zur Ge-
setzgebung, das mit Hilfe eines Steuerbegriffs, der den Zweck der Einnahmeerzielung als
etwas Beildufiges, Nebensidchliches hinnimmt und den Lenkungszweck als eigentlichen
Zweck oder Primdrzweck akzeptiert, ermoglicht werden kann, zu prohibieren214. ,,.Der
Gesetzgeber darf seine Kompetenz aus Art. 105 GG nicht dazu missbrauchen, um Ziele
auf einem Sachgebiet zu erreichen, fiir das ihm die Kompetenz fehlt (etwa weil die Lin-
der und nicht der Bund fiir die Gesetzgebung auf dem betroffenen Sachgebiet zustindig
sind)**". Daher sind Lenkungssteuern auf zweifacher Zustindigkeit zu stiitzen: finanz-
verfassungsrechtlich (Art. 105 GG) und gegenstindlich?'®. Die CO,-Abgabe ist dement-
sprechend sowohl auf die finanzverfassungsrechtliche Zustindigkeit (Art. 105 GG), als
auch auf die Zustdndigkeit des Sachgebiets (Art. 74 Nr. 11 GG) zu stiitzen®!”.

Zum anderen sind es die prohibitiv wirkenden Erdrosselungssteuern, die ersichtlich dar-

auf aus sind, die Erfiillung des steuerlichen Tatbestandes praktisch unméglich zu ma-

218

chen”". Der Steuerbegriff ist nicht erfiillt, wenn die Abgabe lediglich dem Zweck dienen

soll, den Betroffenen wirtschaftlich zu ,,erdrosseln“219.

(b) Gebiihren und Beitridge (Vorzugslasten)

212 BVerfGE 38, 61 (80); BVerwG, NVwZ 1995, 59 ff — stindige Rspr. Die neuere Rspr. des BVerfG hat
die frithere (z.B. E 3, 407 [436]) Unterscheidung zwischen Haupt- und Nebenzweck einer Steuer fallen-
gelassen. Maligeblich ist danach fiir eine Steuer, dass ihr Aufkommen endgiiltig einem offentlich-
rechtlichen Gemeinwesen zuflie3t und von diesem — zumindest in den Grenzen einer Zwecksteuer — frei
verwendet werden kann, s. BVerfGE 55, 274 (305); B. Bender/R. Sparwasser/R. Engels, Umweltrecht,
4. Aufl., 2000, S. 55.

K. Stern, Das Staatsrecht der BR Deutschland, Bd. II, 1980, § 46 I 4 c, e; K. Vogel, Handbuch des
Staatsrechts, Bd. IV, 1990, § 87 Rdnr. S. 1; K. Tipke, Die Steuerrechtsordnung, Bd. III, 1993, § 24 S.
1060.

2 K. Tipke, a.a.0., S. 1060.

* K. Stern, a.a.0., § 46 I 4c, e.; K. Tipke, a.a.0., S. 1060.

oK, Stern, a.a.0.; K. Tipke, a.a.0.; P. Kirchhof, Besteuerungsgewalt und Grundgesetz, 1973, S. 72 {ff.; W.
Bilgery, Die steuerrechtliche Vergiinstigungsnorm im Lichte der Theorie vom Stufenbau des Steuertat-
bestandes unter besonderer Beriicksichtigung der Einkommensteuer, 1988, S. 160.

217 Siehe unter E. II. 1. b).

218 Siehe BVerfGE 8, 222, (228); 16, 147, (161); 29, 327, (331); 30, 250, (272); 31, 8, (23); 38, 61, (80); J.
Hey, Rechtliche Zuldssigkeit von Umweltabgaben unter dem Vorbehalt ihrer 6kologischen und 6kono-
mischen Wirksamkeit, StuW 1998, S. 34 ff.; D. Gosch, Juristische Beurteilung von Oko-Steuern, StuW
1990, S. 207.

29 ygl. K. Tipke/H. W. Kruse, AO, § 1 Tz. 13.
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CO,-Abgaben konnen grundsitzlich als Gebiihren und Beitrige (sog. Vorzugslasten nach
§ 1 RAO : Reichsabgabenordnung) erhoben werden. Das Merkmal der Gegenleistung

grenzt die Vorzugslasten von der Steuer ab™*’

. Gebiihren sind Geldleistungen, die als Ge-
genleistung fiir eine besondere Leistung, Amtshandlung oder sonstige Tatigkeit der Ver-
waltung (Verwaltungsgebiihr), fiir die Inanspruchnahme o6ffentlicher Einrichtungen und
Anlagen (Benutzungsgebiihr) oder fiir die Verschaffung eines subjektiven offentlichen
Rechts (Verleihungsgebiihr) erhoben werden, sie stehen somit in eine Gegenseitigkeits-
verhiltnis zur Leistung®*'. Beitriige sind hoheitlich zur Finanzbedarfsdeckung auferlegte
Aufwendungsersatzleistungen fiir die Herstellung, Anschaffung oder Erweiterung 6ffent-
licher Einrichtungen und Anlagen: fiir die Verbesserung von Stra3en, Wegen und Plitzen,
nicht fiir deren laufende Unterhaltung und Instandsetzung222. Eine verfassungsrechtlich
vorgegebene Definition der Vorzugslasten existiert nicht, lediglich die Gebiihr wird in
Art. 74 Nr. 22 GG und Art. 80 Abs. 2 GG erwihnt**. Die Kommunalabgabengesetze der
Linder hingegen enthalten eine Definition der Gebiihren und Beitrdge (z.B. §§ 4 II, 8 II

KAG NW).

Bei den Vorzugslasten handelt es sich um das Kostendeckungsprinzip und Aquivalenz-
prinzip. Die beide Prinzipien umfassen eine Vielzahl von Kriterien, die bei der Bemes-
sung von Gebiihren eine Rolle spielen konnen. Das Kostendeckungsprinzip verlangt,
dass sich die Hohe der Vorzugslasten nach dem staatlichen Aufwand fiir die erbrachte
Leistung richtet***. Das Aquivalenzprinzip verlangt einen Vergleich des Nutzens oder
Wertes der Leistung und der Vorzugslastenshdhe””. Somit konnen die Kosten fiir eine
Verwaltungshandlung, die dem einzelnen zuzurechnen ist, ersetzt werden und die Vortei-
le, die dem einzelnen auf Grund einer staatlichen Leistung zugeflossen sind, ausgegli-

chen werden.

M. Kloepfer prognostizierte vor dreiflig Jahren, dass der Schwerpunkt eines noch auszu-

bauenden, lenkenden Umweltabgabenrechts ... vor allem im Gebiihrenrecht (Emissions-

20 K. Tipke/H.W. Kruse, AO-Kommentar, § 3 AO, Tz. 15; K. MeBerschmidt, a.a.0., S. 83, 97.

21 Creifelds, Rechtsworterbuch, C. H. Beck 15. Aufl., 1999, S. 6; vgl. F. Kirchhof, Die Verleihungsgebiihr
als dritter Gebiihrtyp, DVBI. 1987, S. 554 ff.; J. Heimlich, Die Verleihungsgebiihr als Umweltabgabe,
1996, S. 212 ff.

22 Vgel. H.W. Kruse, Lehrbuch des Steuerrechts, Bd. I. S. 41.

223 Vgl. U. Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, 2000, S. 107.

24 Vgl. U. Sacksofsky, a.a.0., S. 98.

225 Vgl. D. Wilke, Gebiihrenrecht und Grundgesetz, 1973, S. 244, bezeichnet es — wohl ironisch — als ,,Er-
rungenschaft der verwaltungsgerichtlichen Nachkriegsrechtsprechung®, ausfiihrlich zur Entwicklung, S.
245 ff.
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abgaben etc.) liegen diirfte””. Die Umweltgebiihr ist heute auch von Bedeutung®’. Da
Umweltvorzugslasten eine kostenverursachende Gegenleistung voraussetzen und somit
den Verursacher des Umwelteingriffes erreichen, sind sie in hohem Malle geeignet, das

umweltrechtliche Verursacherprinzip zu verwirklichen®?®

. Um diese Umweltvorzugslas-
ten als eine geeignete klimaschutzabgabenrechtliche Mallnahme zu qualifizieren, muss
zuerst festgestellt werden, ob ,,Umweltgut Klima“ iiberhaupt unter dem Begriff , staatli-

che Leistungen* subsumiert werden konnen.

Nach dem herkommlichen Verstindnis werden Umweltgiiter wie unverschmutzte Luft,
Wasser, Boden als allgemeinverfiigbar angesehen. Hilt man sich an ein striktes Aquiva-
lenz- und Kostendeckungsprinzip, ist ihre Inanspruchnahme kein Gegenstand von Vor-
zugslasten229. Wegen des Mangels an Austauschbeziehungen ist somit die Umweltvor-

zugslast nicht das addquate Lenkungsmittel fiir den Klimaschutz.

Im Gegensatz zu dem herkommlichen Verstdndnis gibt es zwei moderne Begriffe fiir Ge-
biihren. Zum ersten ist es der Versuch, die Verleihungsgebiihr als einen dritten Gebiih-
rentyp anzunehmen. Die Verleihungsgebiihr (Konzessionsabgabe) wird als ein Entgelt
fir die Verleihung oder fiir die Ausiibung von verlichenen Rechten definiert”". Die Be-
fiirworter der Zuléssigkeit der Verleihungsgebiihr begreifen die Verleihung eines subjek-
tiven offentlichen Rechts als eine individuell zurechenbare Staatsleistung zugunsten des

Abgabepflichtigen®'. Daher kann man der staatlichen Einrdumung eines Rechtes zur

226 Umweltschuzt durch Abgaben, JZ 1975, S. 593, 596.

**7 Insbesondere fiir den Abfallbereich: F. Briickmann, Moglichkeiten und Schwierigkeiten einer Um-
weltorientierung der gemeindlichen Gebiihrenkalkulation, KStZ 1991, S. 141; F.L. Knemeyer/M. Deu-
bert, Rechtliche Schranken kommunaler Abfallpolitik im Bereich der Gewerbeabfille, DOV 1992, S.
575; fiir allgemeine 6kologische Ziele: H. Bals/A. Nolke, Volkswirtschaftliche Kosten und kommunale
Gebiihren — Ansitze fiir eine Neuorientierung des Kommunalabgabenrechts —, KStZ 1990, S. 203; F.
Weyreuther, Das Abgabenrecht als Mittel des Umweltschutzes, UPR 1988, S. 163; F. Zimmermann,
Okologisch orientierte kommunale Gebiihren — iiberzogene Erwartungen und realistische Moglichkeiten,
KStZ 1991, S. 221; W. Kock, Umweltabgaben — Quo vadis?, JZ 1993, S. 62; P. Kirchhof, Verfas-
sungsrechtliche Grenzen von Umweltabgaben, in: DStJG Bd. 15 (1993), S. 12; F. Kirchhof, Leistungs-
fahigkeit und Wirkungsweise von Umweltabgaben an ausgewihlten Beispielen, in: R. Breuer/M.
Kloepfer/P. Marburger/M. Schroder (Hrsg.), Umweltschutz durch Abgaben und Steuern, UTR Bd. 16,
1992, S. 111; J. Lang, Der Einbau umweltpolitischer Belange in das Steuerrecht, UTR Bd. 16, S. 59;
ders., Verwirklichung von Umweltschutzzwecken im Steuerrecht, DStJIG Bd. 15 (1993), S. 123; K. Me-
Berchmidt, Umweltabgaben im Gefiige der Finanzverfassung, UTR Bd. 3, S. 97 {.

% F.R.Balmes, a2.2.0., S. 61 f.

* Dazu Gegenfassung; K. Vogel will der Gebiihren unter Aufgabe von Aquivalenz- und Kostende-
ckungsprinzip messen. K. Vogel, in: J. Isensee/P. Kirchhof, HdStR, Bd. IV, 1990, § 87 Rdnr. 100.

g, Tipke/H. -W. Kruse, AO-Kommentar, § 3 AO, Tz. 21.

BIE Kirchhof, Die Hohe der Gebiihr, 1981, S. 29 ff.; ders., Die Verleihungsgebiihr als dritter Gebiihrentyp,
DVBIL. 1987, S. 573 ff.; ders., Leistungsfahigkeit und Wirkungsweise von Umweltabgaben an ausge-
wihlten Beispielen, in: R. Breuer/M. Kloepfer/P. Marburger/M. Schroder (Hrsg.), Umweltschutz durch
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Umweltnutzung die Verleihungsgebiihr auferlegen, wie bereits auch das nordrhein-
westfilische Lizenzentgelt geschehen™”. Die Gegenmeinung aber lehnt die Anerkennung
der Rechtsverleihung als Gegenleistung ab, weil dadurch subjektive Rechte nicht nach
Berechtigung, sondern nach Zahlungsbereitschaft und —fihigkeit zugeteilt werden®>. Ei-
ne Gebiihr als Zugangsbarriere zum Recht wiirde gegen den Gleichheitsgrundsatz des Art.
3 Abs. 1 GG verstoBBen, da der Zahlungsfihige bevorzugt wiirde. Dariiber hinaus kriti-
sierte die Gegenmeinung, dass die Gebiihren die Abgrenzung zur Steuer verschwommen
machen, da der Gegenleistungsbegriff an Konturen verliere, und letztlich wiirde sie die
Verwaltung kommerzialisieren, da staatliche Leistungen kiuflich werden wiirden®".
Zum anderen sei der Versuch, den Benutzungsgebiihrenbegriff zu erweitern, wenn man
richtigerweise den ,,dritten* Gebiihrentyp ablehnt. Im Hinblick auf Umweltschutz ist vor
allem die Benutzungsgebiihr noch relevanter als Verwaltungsgebiihr®’. Die vorherr-
schende Meinung ist, dass der Erhalt der Umweltgiiter fiir eine staatliche Leistung gehal-
ten werden kann™. Je knapper oder verschmutzter Umweltgiiter werden, desto groBer
wiirde die Pflicht des Staates, diese Lebensgrundlagen zu erhalten. Daher sei iiber eine

grundlegend neue Zuordnung der Umweltmedien nachzudenken. Die gebiihrenrecht-

Abgaben und Steuern, UTR Bd. 16, 1992, S. 112; K. MeBerschmidt, Sonderabgaben und Bundesver-
waltungsgericht, DVBI. 1987, S. 932; H.-W. Kruse, Lehrbuch des Steuerrechts, Bd. I, S. 41; R. Hendler,
Umweltabgaben und Steuerstaatsdoktrin, AGR Bd. 115 (1990), S. 603 ff.; M. Kloepfer/W. Follmann,
Lizenzentgelt und Verfassungsrecht, DOV 1988, S. 581 f., nach ihnen ist die Verleihungsgebiihr nur
bedingt zuldssig; K. Vogel, Grundziige des Finanzrechts des Grundgesetzes, in: J. Isensee/P. Kirchhof
(Hrsg.) HAStR, Bd. IV, S. 3, 33 ff.; OVG Hamburg, NVwZ 1990, S. 1003; W. Kock, a.a.0., JZ 1993, S.
59, 64; D. Gosch, Juristische Beurteilung von Oko-Steuern, StuW 1990, S. 208.

232 Vgl. C. Trzaskalik, Der instrumentelle Einsatz von Abgaben, StuW 1992, S. 144.

23 FR. Balmes, a.2.0., 1997, S. 54 f.

234 Vgl. P. Kirchhof, Staatliche Einnahmen, in: J. Isensee/P. Kirchhof (Hrsg.), HdStR, Bd. IV, S. 141 ff;
ders., Verfassungsrechtliche Grenzen von Umweltabgaben, DStJG Bd. 15 (1993), S. 13 £.; ders., Die
Finanzierung des Leistungsstaates, Jura 1983, S. 512; K.H. Friauf, ,,Verleihungsgebiihren* als Finanzie-
rungsinstrument fiir 6ffentliche Aufgaben, in: FS der Rechtswissenschaftlichen Fakultdt zur 600-Jahr-
Feier der Universitit zu Koln, 1988, S. 679 ff.; K. Tipke, Die Steuerrechtsordnung, S. 1066; J. Pietzcker,
Abgrenzungsprobleme zwischen Benutzungsgebiihr, Verleihungsgebiihr, Sonderabgabe und Steuer,
DVBI. 1987, S. 777; F. Weyreuther, Das Abgabenrecht als Mittel des Umweltschutzes, UPR 1988, S.
164; H.-W. Arndt, Entwurf eines Bundesabfallabgabengesetzes und das Grundgesetz, BB 1992, Beilage
8, S. 4; C. Trzaskalik, a.a.O., S. 141.

Bp, Kirchhof, Verfassungsrechtliche Grenzen von Umweltabgaben, DStJG Bd. 15 (1993), S. 14; F.
Kirchhof, Leistungsfahigkeit und Wirkungsweise von Umweltabgaben an ausgewihlten Beispielen,
UTR Bd. 16, S. 110; J. Lang, Der Einbau umweltpolitischer Belange in das Steuerrecht, UTR Bd. 16, S.
61; W. Kock, a.a.0., JZ 1993, S. 63; F. Zimmermann, C)kologiseh orientierte kommunale Gebiithren —
tiberzogene Erwartungen und realistische Moglichkeiten -, KStZ 1991, S. 221

236 Vgl. J. Lang, a.a.0., S. 61; dhnlich D. Lorenz, Die 6ffentliche Sache als Instrument des Umweltschutzes,
NVwZ 1989, 812 f.; R. Hendler, Zur rechtlichen Beurteilung von Umweltabgaben am Beispiel des
»Wasserpfennigs®, NuR 1989, 24 f.
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fertigende Gegenleistung ldge in diesem Fall in der staatlichen Erhaltung und Bereitstel-

lung von knappen Umweltmedien™’.

Trotz des Versuchs durch die Ausdehnung des Gebiihrenbegriffs insbesondere bei Be-
nutzungsgebiihr, Umweltmedien ,,Klima* als ,,staatliche Leistungen zu qualifizieren,
stellt sich das weitere Problem der Gebiihrenbemessung. Wihrend die Gebiihrenbemes-
sung nach dem Kostendeckungsprinzip bzw. Aquivalenzprinzip bei der Abfall- und Ab-
wasserentsorgung moglich ist, da Entsorgungskosten kalkulierbar sind, ist sie bei CO,-
Gebiihren iiberhaupt unmoglich, da die Kosten zur Erhaltung und Bereitstellung des

Umweltgutes ,,Klima“ unkalkulierbar sind.
(c) Sonderabgaben

Sonderabgaben konnen auch als weitere Abgabenform fiir den Klimaschutz instrumenta-
lisiert werden. Das Instrument der CO,-Sonderabgabe ist in der Umweltabgabendebatte
wegen der finanzverfassungsrechtlichen Bedenklichkeit sehr kontrovers diskutiert wor-
den®. Abgaben, die ihrer materiellen Substanz nach weder Steuern noch Vorzugslasten
sind, gelten als Sonderabgaben239. Sonderabgaben unterscheiden sich von den Vorzugs-
lasten dadurch, dass sie unabhéngig von der Gegenleistung erhoben werden. Von Steuern
unterscheiden sich die Sonderabgaben dadurch, dass sie eine bestimmte Personengruppe
belasten. Die Gegenleistungsunabhingigkeit der Sonderabgabe fiihrt zu Abgrenzungs-
schwierigkeiten gegeniiber dem Steuertatbestand, so dass sie auch kritisch als ,,Quasi-
Steuern“**’ bezeichnet werden®!'. Ferner flieBt das Aufkommen der Sonderabgabe nicht
in den allgemeinen Staatshaushalt, sondern in Sonderfonds’**. Da Sonderabgaben keine
Steuern sind, folgt die Zustdndigkeit zur Erhebung von Sonderabgaben nicht der Finanz-
verfassung (Art. 105 ff. GG), sondern entspricht als Annexkompetenz der jeweiligen

Sachkompetenz (Art. 73 ff. GG)243.

7 A. Oberhauser, Abgrenzung des Verursacherprinzips und seine Einordnung in die Umweltpolitik, in: M.
Bullinger u. a., Das Verursacherprinzip und seine Instrumente, 1974, S. 27 {f.; P. Bohley, Gebiihren und
Beitridge, 1977, S. 5; R. Voigt, Umweltabgaben im Spannungsfeld zwischen Wirtschaftslenkung und
Kostenzurechnung, DVBI 1980, S. 987.

¥ R. Borell/L. Schemmel/V. Stern, Sonderabgaben fiir den Umweltschutz? Sieben Vorschlige auf dem
Priifstand, Schriftenreihe des Karl-Briuer-Instituts Heft 69, 1990.

2w, Kock, Die Sonderabgaben als Instrument des Umweltschutzes, 1991, S. 19.

01, Schemmel, Quasi-Steuern, Gegen den Wildwuchs steueriihnlicher Sonderabgaben, Herausgegeben
vom Karl-Briuer-Institut, 1980, S. 9.

B ER, Balmes, a.a.0.,S. 75 f

M2 Vel. K. Tipke/J. Lang, Steuerrecht, 16. Aufl., 1998, § 3 Rz. 21; ders., Die Steuerrechtsordnung, 1993, S.
1071.

X BVerfG v. 6. 11. 1984 — 2 BvL 19/83, BVerfGE 67, 256 (274).
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Die Strukturprinzipien der Sonderabgaben hat vor allem der II. Senat des Bundesverfas-
sungsgerichts begriindet, zuletzt in seinem Urteil zur Investitionshilfeabgabe vom 6. 11.

245 Danach

1984%* sowie in seinem Beschluss zur Kiinstlersozialabgabe vom 8. 4. 1987
sind Sonderabgaben die einzigen Abgaben, die grundsitzlich nicht zur Erzielung von
Einnahmen fiir den allgemeinen Finanzbedarf erhoben werden diirfen und die einen au-
Berfiskalischen Erhebungsgrund als Sachzweck voraussetzen. Die Sonderabgabe ist vom
Bundesverfassungsgericht in zwei verschiedene Kategorien d.h. in Finanzierungssonder-
abgaben und Lenkungssonderabgaben aufgeteilt worden®*®. Die Finanzierungssonderab-
gaben sollen Belastungen innerhalb eines bestimmten Erwerbs- oder Wirtschaftszweiges
ausgleichen (Bsp.: Ausgleichsabgabe zur Sicherung des Steinkohleneinsatzes, Abgabe
zur Finanzierung der Mineralolbevorratung, Filmabgabe nach dem Filmforderungsgesetz
etc.), wihrend Lenkungssonderabgaben zu einem bestimmten Verhalten anreizen oder
Fehlverhalten sanktionieren sollen (Bsp.: Ausgleichsabgabe nach dem Schwerbehinder-

tengeset2247, Sonderabgaben zum Schutz der Umwelt)248.

Da Sonderabgaben mit Finanzierungszwecken der Steuer in hohem Maf3e dhnlich sind,

und um zu vermeiden, dass die Finanzverfassung durch Sonderabgaben untergraben

wird*®, sind sie nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts nur in Aus-

250
h

nahmefillen moglich™". Folgende Kriterien miissen nach dem BVerfG kumulativ vorlie-

gen:

- Gruppenhomogenitdt. Die mit der Sonderabgabe belastete Gruppe muss ho-
mogen, d.h. von der Allgemeinheit und anderen Gruppen klar abgrenzbar sein.

Die Sonderabgaben diirfen eine gesellschaftliche Gruppe nur dann belasten,

¥ BVerfGE 67, 256, (274 ff.) Vorangegangen ist die grundlegende Entscheidung des II. Senats zum Aus-
bildungsplatzforderungsgesetz v. 10. 12. 1980, BVerfGE 55, 274 ff. Zu der Entscheidung v. 6. 11. 1984
vgl. J. Hofmann, Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts zum Investitionshilfegesetz (InvHG) — Son-
derabgaben und Grundgesetz, DVBI. 1986, S. 537 ff.; F. Stibler, Finanzrechtliche Auswirkungen des
Investitionshilfeabgaben-Urteils, BayVBI. 1985, S. 166; E. Brandt, Anmerkung zum Investitionshilfe-
abgabeurteil des BVerfG, UPR 1985, S. 51; P. Henseler, Das Urteil zur Investitionshilfeabgabe in seiner
Bedeutung fiir die Dogmatik des Abgabenrechts, NVwZ 1985, S. 398 ff.; T. Maunz, Verfassungsrecht-
liche Folgerungen aus dem Investitionshilfeabgabe-Urteil, BayVBI. 1985, S. 161.

* BVerfGE 75, 147 f. Die Kiinstlersozialabgabe wird hier allerdings als Sozialversicherungsbeitrag quali-
fiziert und von den Sonderabgaben abgegrenzt.

28 BVerfGE 67, 256 (275 ff).

7 Dazu R. Wendt, Der verfassungsrechtliche Rahmen der Schwerbehindertenabgabe, Zeitschrift fiir Sozi-
alreform, 1992, S. 541; F.R. Balmes, a.a.O., S. 85 f.

¥ K. Tipke/J. Lang, Steuerrecht, 16. Aufl., 1998, § 3 Rz. 25 f.

* BVerfGE 82, S. 159 ff.; 67, S. 256 ff.

*" BVerfGE 55, 274, 308.
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wenn diese durch eine gemeinsame Interessenlage oder andere Besonderhei-

ten sich von der Allgemeinheit und von anderen Gruppen abgrenztm.

- Gruppenverantwortlichkeit. Die mit der Abgabe belastete Gruppe muss dem
mit der Erhebung verfolgten Zweck evident nédher stehen als jede andere
Gruppe oder die Allgemeinheit der Steuerzahler. Aus dieser Sachnidhe zum
Erhebungszweck muss eine besondere Gruppenverantwortung fiir die Erfiil-
lung der mit der auBensteuerlichen Abgabe zu finanzierenden Aufgabe ent-

springen®>.

- Gruppenniitzigkeit. Das Aufkommen der Sonderabgabe muss gruppenniitzig
sein, d.h. im Interesse der Gruppe der Abgabepflichtigen verwendet werden.
Insoweit ist es aber ausreichend, wenn der Ertrag den Abgabepflichtigen nur
mittelbar zugute kommt. Die gruppenniitzige Verwendung der Sonderabgabe
stellt somit einen Ausgleich zu der Sonderbelastung der abgabenpflichtigen

Gruppe dar®’.

Zudem muss der Gesetzgeber die Einhaltung dieser engen Voraussetzung durch eine pe-

riodische Uberpriifung sicher stellen®”.

Die Sonderabgaben mit Lenkungszwecken diirfen nur von einer homogenen, von der
Allgemeinheit aufgrund einer verbindenden Interessenlage abgrenzbaren Gruppe erhoben
werden. Das Merkmal der Gruppenverantwortlichkeit und der gruppenniitzigen Verwen-
dung des Aufkommens fehlen der Lenkungsabgabe, weil Anlass der Abgabe nicht die
Finanzierung einer besonderen Aufgabe ist*’. Es muss ein Zusammenhang zwischen

Lenkungszweck und Aufkommensverwendung bestehen.

' K H. Friauf, Zur Zulissigkeit von auBensteuerlichen Sonderabgaben, in: Der Biirger als Objekt der
staatlichen Finanzpolitik, FS fiir Willy Haubrichs zum 65. Geburtstag, 2. Aufl., 1977, S. 119; D. Birk,
Steuerrecht, 1999, S. 35; BVerfGE 92, 91 (120).

PZK H. Friauf, a.a.0., S. 118; K. Tipke/J. Lang, Steuerrecht, 16. Aufl., 1998, § 3 Rz. 23; BVerfGE 92, 91
(120).

*3vgl. R. MuBgnug, Die zweckgebundene 6ffentliche Abgaben, in: FS fiir E. Forsthoff, 1972, S. 288 ff.;
K.H. Friauf, Offentliche Sonderlasten und Gleichheit der Steuerbiirger, in: FS fiir Hermann Jahrreil3
zum 80. Geburtstag, 1974, S. 53; D. Gosch, Juristische Beurteilung von Oko-Steuern, StuW 1990, S.
208; D. Birk, Steuerrecht, 2. Aufl. 1999, § 2 Rdnr. 114; N. Hartmann, Umweltabgaben und Finanzver-
fassung — Schwerpunkt Sonderabgaben, in: W. Jakob/O. Zugmaier (Hrsg.), Rechtliche Probleme von
Umweltabgaben, 1996, S. 131; BVerfGE 82, 159 (180).

¥ Vgl. FR. Balmes, a.a.0., S. 82; BVerfGE 55, 274 (308); BVerfGE 55, 274.

25 BVerfGE 57, 139 (167); 67, 256 (277 ff.).
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Im Hinblick auf das Verursacherprinzip erscheint die Lenkungssonderabgabe zunichst

ideal zur Verwirklichung des Klimaschutzes**

. Und COs-Sonderabgaben haben gegen-
tiber CO,-Steuern einige Vorteile, weil ndmlich eine bessere Kombination mit klima-
schutzbezogenen Ordnungsrechten zu erwarten ist, da die CO,-Sonderabgabenkompetenz
der klimaschutzbezogenen Sachkompetenz folgt. Die Ansiedlung von CO,-Abgaben im
Umweltministerium kann den willkiirlichen Einsatz der CO,-Abgaben zu Finanzierungs-
zwecken vermeiden. Auch konnte das Steuerrecht weitgehend von umweltpolitischen
Lenkungsnormen freigehalten werden®’. Weiterhin kénnen Sonderabgaben leichter er-
hoben werden als Steuer. Bei Sonderabgaben beruft sich der Gesetzgeber nicht auf eine
Finanz-, sondern auf eine Sachkompetenz, die sich nicht aus Art. 105 f. GG, sondern aus
Art. 70 ff. GG ergibt. Somit konnen die Linder und Gemeinden eine Sonderabgabe erlas-
sen. Dies bedeutet, dass Sonderabgaben im Vergleich zu Steuern leichter einzufiihren
sind und besonders fiir die Bundeslidnder eine attraktive Finanzierungsquelle darstellen,
weil ihre Erhebung aufgrund der Sachkompetenz den Lédndern relativ einfach moglich
ist?®,

Dennoch ist die CO,-Sonderabgabe aus verfassungsrechtlicher Sicht kritisch zu beur-
teilen®’. Sonderabgaben fiihren zu einer unsichtbaren Erhohung der Abgabenlast®®”, da
die tatsidchliche Abgabenlast des Biirgers verschleiert wiirde, wenn dieser statt durch

Steuern durch verschiedene Sonderabgaben belastet wiirde®®!

. Der Ertrag der Sonderab-
gaben wird zumeist in einem gruppenniitzigen Sonderfond verwaltet. Die Sonderabgaben
sind folglich der parlamentarischen Kontrolle nicht unterworfen®**. Die dadurch entste-
henden ,,Schattenhaushalte sind aus ordnungs- und finanzpolitischer Sicht hoéchst be-

denklich®®”. Sie werden nicht von den Steuerverteilungsregelungen der Art. 105, 106 GG

»6ygl. W. Kock, Die Sonderabgabe als Instrument des Umweltschutzes. Zugleich ein Beitrag zur Dogma-
tik des Abgabenrechts, Diss. Bremen, 1991, S. 14.

»7]. Hey, Rechtliche Zulissigkeit von Umweltabgaben unter dem Vorbehalt ihrer 6kologischen und 6ko-
nomischen Wirksamkeit, StuW 1998, S. 37.

B8N, Hartmann, a.a.O., S. 138.

29 Vgl. L. Schemmel, Quasi-Steuern, in: Karl-Briuer-Institut des Bundes der Steuerzahler e.V. (Hrsg.),
Gegen den Wildwuchs steueridhnlicher Sonderabgaben, Heft 46 (1980), S. 39 ff.

0 F. Rottlinder, Haushaltspolitische Bedeutung und VerfassungsmiBigkeit von Sonderabgaben, Diss.
Koln, 1988, S. 50 f., 84 f.; J. Lang, Der Einbau umweltpolitischer Belange in das Steuerrecht, UTR 16
(1992), S. 64.

%1, Hansjiirgens, a.a.O., S. 201; N. Hartmann, a.a.O., S. 139.

62Vgl. H. Werner/E. Zacharias, Die VerfassungsmiBigkeit von Sonderabgaben als Finanzierungs-, Aus-
gleichs- und Lenkungsabgaben, DB 1984, S. 1283 ff.

2037, Hey, a.a.0., S. 37; vgl. S. Franke, Umweltabgaben und Finanzverfassung, StuW 1994, S. 34 f.; N.
Steiner, Umweltabgaben im Spannungsfeld von Politik, Wissenschaft und Verfassungsrecht, StVj 1992,
S.211.
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erfasst. Dadurch durchbrichen sie den Verfassungsgrundsatz von der Vollstandigkeit des
Haushaltsplans, indem sie die Mittelverwendung der parlamentarischen Kontrolle entzo-
gen”®, und begiinstigten damit die Mittelverschwendung. Ferner wiirde die Gesetzge-
bungs- und Verteilungsordnung der Finanzverfassung durch eine verstirkte Einfiihrung
von Sonderabgaben als ,,Ersatzsteuern® ausgehohlt, da Sonderabgaben nicht der Finanz-
verfassung unterliegen, jedoch in ihrer Wirkung héufig den Steuern gleichzusetzen
sind®®”. Durch vermehrte Sonderabgaben wiire die finanzverfassungsrechtlichen Vertei-
lungsmechanismen®® beziiglich der Bundes- und Linderfinanzen gefihrdet, da die Lin-
der mit Hilfe von Sonderabgaben selbst in vermehrtem Umfang Abgaben erheben konn-

267
ten™ .

Trotz einiger Vorteile ist eine parafiskalische Sonderabgabe in ordnungs- und finanzpoli-
tischer Sicht verfassungsrechtlich bedenklich und in Ubereinstimmung mit dem Verfas-

sungsgericht aus den obengenannten Griinden als ,,seltene Ausnahme* angesehen”®.

2. Okologische Effektivitiit der abgabenrechtlichen Instrumente

a) Umweltokonomische Grundlagen
(a) Ausgangslage und grundlegende Konzepte

Zur Produktion und Konsum werden Umweltgiiter in vielfdltiger Weise ge- und ver-
braucht. Die Umwelt bietet zum einen Giiter, die direkt in den Produktionsprozess einge-
hen wie z.B. Bodenschitze, Holzer, Fische und zum anderen stellt sie Fldchen zur Verfii-
gung, die weiter genutzt werden (fiir die Landwirtschaft, als Industrie-, Wohn- und Erho-
lungsgebiete sowie fiir Transportzwecke)*®. Der Ge- und Verbrauch von Umweltgiitern
ist fiir den Menschen unvermeidbar. Nach dem industriellen Wachstum und starken Be-

volkerungswachstum hat sich die freie Nutzung von Umweltgiitern anders als friither zu-

4 vgl. R. Kreile, Die Steuergesetzgebung in der Bundesrepublik Deutschland aus der Sicht des Parla-
mentariers, StuW 1977, S. 3; P. Flockermann, Stellenwert des Umweltschutzes im Rahmen der Steuer-
politik, DStJG Bd. 15 (1933), S. 81.

5N, Hartmann, a.a.O., S. 139.

66 K H. Friauf, Zur Zulissigkeit von auBensteuerlichen Sonderabgaben, in: Der Biirger als Objekt der
staatlichen Finanzpolitik, FS fiir Willy Haubrichs zum 65. Geburtstag, 2. Aufl. 1977, S. 103.

267 Vgl. F.R. Balmes, a.a.0., S. 135; N. Hartmann, a.a.O., S. 139.

8 BVerfG v. 10. 12. 1980.

2% Siehe S. Franke, C)kologische und politische Beurteilung von Oko-Steuern, StuW 1990, S. 217.
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nehmend als problematisch erwiesen. Unter den Bedingungen einer grolen und noch
weiter wachsenden Weltbevolkerung, die nur unter Einsatz einer hoch entwickelten
Technologie unter hinreichend menschenwiirdigen Umstinden leben kann, wird die
Nachfrage nach Umweltgiitern immer gro3er werden.

Da eine Beseitigung der Knappheit unméglich ist, ist eine effiziente Allokation das beste,

20 Die effiziente Allokation von

was wir in einer Knappheitssituation erreichen konnen
knappen Ressourcen kann in marktwirtschaftlichen Systemen durch Preise ermdglicht
werden, die einerseits dem Anbieter signalisieren, ob und in welchem Umfang bestimmte
Giiter gewiinscht werden und sein Verhalten sanktionieren, andererseits dem Nachfrager
anzeigen, auf welche Giiterkombinationen er unter Beriicksichtigung von Opportunitits-
kosten sein Priferenzen richten sollte. Diese Informations- und Lenkungsfunktion von
Preisen sind die Grundlage fiir den effizienten Einsatz knapper Ressourcen in marktwirt-
schaftlichen Systemen®’'. Solange Preise ihre Funktion als Knappheitssignale erfiillen,

werden Ressourcen dorthin gelenkt, wo sie die grofte Produktivitit entfalten und Giiter

dort konsumiert, wo sie den grofiten Nutzen bringenzn.

Umweltschiden entstehen aus okonomischer Sicht durch den Umstand, dass die Umwelt
in vielfacher Weise als freies Gut behandelt wird, obwohl sie ldngst schon zu einem
knappen Gut geworden ist. Die Produzenten und/oder die Konsumenten der Umwelt be-
zahlen dafiir keinen Preis. Die Kosten der Umweltnutzung werden von der Allgemeinheit
getragen, in erster Linie aber den zukiinftigen Generation aufgebiirdet. Aufgrund dieser
moglichst ,.kostenlosen* Inanspruchnahme der Umwelt durch Produzenten und Konsu-
menten treten allerdings bei anderen Wirtschaftseinheiten in der Volkswirtschaft
Nachteile auf. Knappheitsfolgen werden beim Verbrauch von Umweltgiitern nicht be-
riicksichtigt. Eine Ubernutzung von Umweltressourcen und Ineffizienz ihrer Nutzung

sind die Folge®”.

All dies driickt sich in der Existenz externer Effekte aus. Das sind ,,direkte, d. h. nicht
tiber Preismechanismen des Marktes transmittierte Wirkungen, die Aktivitdt des Wirt-

schaftssubjekts auf mindestens eine anderes derart ausiibt, dass private und soziale Kos-

20 Vgl. J. Weimann, Umweltokonomik, 2. Aufl. 1991, S. 16; vgl. E. Bergmann/S. Werry, Die Wasserent-
nahmeabgabe, Berichte des Bundesumweltamtes 5/89, 1989, S. 14 ff.

7' Vgl. B. Hansjiirgens, a.a.0., S. 23 f.

2y, Weimann, a.a.O., S. 19.

3B, Hansjiirgens, a.a.0., S. 17 f.; J. Weimann, a.a.O., S. 24.
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ten der ,,verursachenden‘ Aktivitit nicht zur Deckung kommen>"*. Sie betreffen gewis-
sermaBlen am Preissystem vorbei den direkten Nutzen, und konnen deshalb durch den
Preismechanismus auch nicht koordiniert werden. ,,Extern‘ bezieht sich hierbei nicht auf
den einzelnen Produzenten oder Konsumenten, au3erhalb dessen Einfluss der Effekt liegt,

sondern auf das Preissystem, das auf bestimmte Effekte nicht reagiert’”

. Als Folge stel-
len sich Preisverzerrungen (und damit Fehlallokationen) ein. Umweltschiddigende Giiter
konnen im Vergleich zu umweltfreundlicheren Produkten bevorzugt werden, weil ihre
externen Kosten nicht in ihre Preise einkalkuliert wurden. Zudem kann die Nutzung der
Umweltmedien sich durch die externen Kosten verteuern, wie am Beispiel "Wasser”
deutlich wird, welches man aufbereiten muss, um es als Trinkwasser verwenden zu kon-

n*’®. Die Verursacher volkswirtschaftlicher Kosten haben zumindest keinen unmittel-

ne
baren Anreiz, die Kosten zu internalisieren. Daher werden in der Regel korrigierende

staatliche Eingriffe gefordert®’’.
(b) Losungsansatz des Externalitdtenproblems in der Umweltdkonomie

Abgabenrechtliche Instrumente sollen der Internalisierung dieser bislang externalisierten
Kosten dienen, indem sie zu einer Verteuerung der Produkte und damit zu einer umwelt-
und marktgerechten Preisbildung fithren. Im wesentlichen konnen zwei unterschiedliche
Internalisierungsmodelle aufgefiihrt werden, die sog. Pigou-Steuer und das Standard-

Preis-Modell von W. Baumol und W. Oates.
(1) Die Pigou-Losung

Der theoretische Hintergrund, mit dem das Instrument der Umweltabgabe begriindet wird,
geht auf die Arbeiten von Pigou zuriick. Pigou hat bereits in seinem Werk “The Econo-
mic of Welfare” festgestellt>’®, dass die wirtschaftlichen Handlungen der Wirtschaftssub-
jekte in einem unkorrigierten Marktsystem lediglich nur private Kosten beriicksichtigen,

soziale Kosten und Ertrige dagegen unberiicksichtigt lassen. Dies stelle eine wichtige

“Vgl. W.P. Heller/D.A. Starrett, On the Nature of Externalities, in: St. A. Y. Lin (Hrsg.), Theory and
Measurement of Economic Externalities, New York (Academic Press), 1976, S. 9-22; B. Hansjiirgens,
a.a.0., S. 24; S. Franke, a.a.0., S. 218; J. Weimann, a.a.O., S. 18 ff.; R. Windisch, Das Anreizproblem
bei marktlicher Koordinierung, in: L. Wegehenkel (Hrsg.), Marktwirtschaft und Umwelt, 1981, S. 111.

s, Weimann, a.a.O., S. 16; vgl. S. Franke, a.a.0., S. 218.

261, Paul, Umweltpolitik, in: R. Neubdumer/B. Hewel (Hrsg.), Volkswirtschaftslehre — Grundlage der
Volkswirtschaftstheorie und Volkswirtschaftspolitik, 1994, S. 565.

77 Siehe. P. Kirchhof, Verfassungsrechtliche Grenzen von Umweltabgaben, in: Umweltschutz im Abga-
ben- und Steuerrecht, DStJG Bd. 15 (1993), S. 4.

778 1. Aufl., 1920.
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Ursache fiir die mangelnde Optimalitit des Marktergebnisses dar. Um Kosten richtig an-
zulasten schlug Pigou vor, der Staat miisse in Form geeigneter Instrumente dafiir Sorge
tragen, dass den Akteuren eine Steuer in Hohe des Differenzbetrages zwischen privaten
und sozialen Kosten auferlegt wird, um so die externen Kosten zu internen Kosten zu

machen®”’

. Wie oben aufgefiihrt, fiihrt eine als freies Gut angesehene Umwelt zu Fehlal-
lokationen. Daher werden die Wirtschaftssubjekte wegen Preisverzerrungen und Fehlal-
lokationen der Umweltressourcen nicht mit den vollen Grenzkosten ihrer 6kologischen
und 6konomischen Aktivitdten konfrontiert. Aufgabe der Pigou-Steuer ist es, diesen Zu-
stand zu korrigieren®®’. Der aufzuerlegende Steuersatz entsteht dabei aus der Differenz
der volkswirtschaftlichen und der privatwirtschaftlichen Grenzkosten, die sich in der Si-
tuation pareto-optimaler Internalisierung der externen Effekte ergebenzgl. Durch die Pi-
gou-Steuer werden die Wirtschaftssubjekte gezwungen, mit Umweltkosten bei der wirt-
schaftlichen Titigkeit zu rechnen und die Nachfrage nach Umweltressourcen einzu-

schriinken?8% 283,

Ein Ansatz der Kosteninternalisierung und Besteuerungsidee auf der Grundlage indivi-
dueller Preisbildungen (A. C. Pigou) ist jedoch aufgrund verschiedener Umstidnde kaum
realisierbar:

Pigou nimmt zwar die Zurechnung externer Effekte auf die Verursacher vor, lédsst aber

offen, wer als Verursacher gelten soll und die Kosten zu tragen hat™**

. Um die richtigen
Verursacher und Kosten der Umweltschidden festzustellen, ist zunichst eine Quantifizie-
rung der gesamten Umweltschidden und Zurechnung des Schadensbeitrags des einzelnen
Verursachers erforderlich®™’. Aber diese Anforderungen sind unverwirklichbar, weil zum

einen die Verursacher der volkswirtschaftlichen Kosten wegen der Kumulativwirkungen

279 Vgl. A. Endres, Die Pigou-Steuer, WIST, Heft 8/86, S. 497; B. Hansjiirgens, a.a.O., S. 27; E.J. Mishan,
Die Nachkriegsliteratur iiber Externe Effekte: Versuch einer Deutung, in: H. Moller/R. Osterkamp/W.
Schneider (Hrsg.), Umweltokonomik-Beitrdage zur Theorie und Politik, 1982, S. 151.

B0y, Bonus, Steuern als Instrumente des Umweltschutzes — Weitere Bemerkungen zu Richard Zwintz,
ZGesStw, Bd. 131, 1975, S. 540 — 549; B. Hansjlirgens, a.a.0., S. 27.

#1'vgl. A. Endres, Die Pigou-Steuer, WIST, Heft 8/86, S. 408.

%2 B. Hansjiirgens, a.a.0., S. 27; M. Kemper, Das Umweltproblem in der Marktwirtschaft — Wirtschafts-

theoretische Grundlagen und vergleichende Analyse umweltpolitischer Instrumente in der Luftreinhalte-

und Gewdsserschutzpolitik, 1989, S. 29 f.

,It is, however, possible for the state, if it so chooses, to remove the divergence in any field by extraor-

dinary ‘couragement or ‘extraordinary restraints’ upon investments in that field. The most obvious

forms which these encouragements and restraints may assume are, of course, thoes of bounties and

taxes.” in: A. C. Pigou, a.a.0., S. 192.

284 Vgl. F.R. Balmes, a.a.0., S. 9.

BB, Hansjiirgens, a.a.0O., S. 31.

283
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der Umweltschidden nicht eindeutig und permanent bestimmt werden konnen und zum
anderen die einzelnen Verursachungsbeitrige nicht kostenm@Big exakt bestimmt werden
konnen, da die Berechnung der sozialen Kosten fiir jede wirtschaftliche Tatigkeit sehr
aufwendig und schwierig ist?%®, ,,Da das Erfordernis in der Praxis nicht zu erfiillen ist,
kann der Pigousche Vorschlag zwar als Richtschnur fiir eine auszugestaltende Steuer

dienen, aber nicht zur Ausgestaltung selbst herangezogen werden.«?*’

Ein weiterer Nachteil ist, dass die Umweltbelastungen beim Pigou-Ansatz bis zu einem
gewissen Grad hingenommen werden miissen: Der Pigou-Ansatz hat keine 100%ige Rei-
nigung (Nullemission) zum Ziel, sondern VermeidungsmafBnahmen sollen nur bis zum
Optimalpunkt ergriffen werden, da die Festlegung von Umweltzielen beim Pigou-Ansatz
nach den im Optimalpunkt vorliegenden Grenzkosten und Grenzschiden erfolgt™®. Da-
her wiren die weitergehenden Umweltschutzmafnahmen wegen der steigenden Grenz-

kosten unwirtschaftlich®®.

(2) Das Standard-Preis-Modell von Baumol und Oates

Um die Unzuginglichkeit bei der Pigou-Steuer zu vermeiden, wird ein bestimmter Um-
weltstandard, der mittels Erhebung einer Abgabe dann auch erreicht werden soll, im
Standard-Preis-Modell (W. Baumol/W. Oates) festgelegt®”’. Dieser Umweltstandard wird
unter Beriicksichtigung der vorhandenen Informationen pragmatisch festgesetzt und auf
politischem Wege bestimmt. Emissionen sind ndmlich so weit zu besteuern, bis ein durch

die politische Entscheidung angestrebtes Niveau erreicht ist*".

Der Abgabesatz wird in einer den Grenzvermeidungskosten entsprechenden Hohe festge-

legt. Die Wirtschaftssubjekte konnen sich nach den individuellen Vermeidungskosten-

6 D. Dickertmann, Erscheinungsformen und Wirkungen von Umweltabgaben aus dkonomischer Sicht,
DStJG 15 (1993), S. 37 f.; vgl. D. Cansier, Arthur Cecil Pigou (1877-1959), in: J. Starbatty (Hrsg.)
Klassiker des okonomischen Denkens, 1988, S. 243; Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen,
Umweltgutachten 1978, a.a.O., S. 541 ff.; E. Rehbinder, Umwelt (VDI), S. 23 ff.; K.H. Friauf, Kom-
munalabgaben zur Abwilzung von Folgekosten des Wohnungsbaus, DVBI. 1978, S. 522; M. Kloepfer,
Umweltschutz durch Abgaben, DOV 1975, S. 594.

BTy, Siebert, Analyse der Instrumente der Umweltpolitik, 1976, S. 22.

*%% B. Hansjiirgens, Umweltabgaben im Steuersystem — zu den Moglichkeiten einer Einfithrung von Um-
weltabgaben in das Steuer- und Abgabensystem der Bundesrepublik Deutschland, 1992, S. 29 f£.

% B. Hansjiirgens, a.a.0., S. 30.

20 W, Baumol/W. Oates, The Use of Standards and Prices for Protection of the Environment, in: Swedish
Journal of Economics, Vol. 73, No. 1, 1971, S. 42 ff. Die deutsche Ubersetzung H. Moller/R. Oster-
kamp/W. Schneider (Hrsg.), Die Verwendung von Standards und Preisen zum Schutz der Umwelt, in:
Umweltokonomik. Beitrdge zur Theorie und Politik, Konigstein/Ts. 1982, S. 254 ff. Die grundlegende
Ausgestaltung dieses Ansatzes ist neuerlich dargelegt in W. Baumol/W. Oates, The Theory of Envi-
ronmental Policy, 2. Aufl., New York 1988, S. 159 ff.

1 Vgl. M. Kemper, a.a.0., S. 35; B. Hansjiirgens, a.a.0., S. 31; F.R. Balmes, a.a.0O., S. 10.
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kalkiilen an den vorgegebenen Standard anpassen. Mit anderen Worten, die Emittenten
werden ihre Schadstoffausstole so weit verringern, bis die Vermeidungskosten dem
Steuersatz entsprechen, da sie auf diese Weise ihre Produktionskosten minimieren kon-
nen. Bei diesem Prozess miissen Schattenpreise fiir jeden Schadstoff gefunden werden.
Sie sollen hoch genug sein, damit sie dem umweltpolitischen Ziel dienen””. Um den
richtigen Steuersatz auszusuchen, ist daher ein wiederholendes Handlungsverfahren in

Form eines ,.trial and error erforderlich®®>.

Im Vergleich zur Pigou-Losung ist der wesentliche Unterschied zwischen beiden Ansét-
zen, dass beim Standard-Preis-Ansatz Emissionen geméal} einer politischen Zielvorstel-
lung mengenmiBig begrenzt werden sollen, ohne dass Schadensdquivalente angelastet
werden, wihrend beim Pigou-Ansatz die Abgabenhdhe unter Optimalitdtsanforderungen
festzulegen sind und die Abgabe als Internalisierungsinstrument dient. Dadurch wird die
Internalisierungsidee von Pigou durch eine Demeritorisierungsidee ersetzt, und die Um-

weltabgabe wird zur Lenkungsabgabem.

Beim Standard-Preis-Ansatz braucht man, wie oben genannt, keine Schadensabschitzung,
die sich als erhebliche Schwierigkeit beim Pigou-Ansatz darstellt, anzustreben™”. Ahn-
lich wie der Pigou-Losung stehen auch der praktischen Anwendung des Standard-Preis-

Ansatzes einige gravierende Probleme entgegen:

Die Unternehmen reduzieren Umweltbelastungen nur dort, wo dies mit den geringsten
Kosten moglich ist. Damit bleiben die 6kologisch dringendsten Umweltverschmutzungen
unbeachtet, da sich das Interesse der Unternehmer nicht auf dem Umweltschutz sondern
auf Gewinnoptimierung fokussiert und dementsprechend nach den individuellen Vermei-

dungskostenkalkiilen handeln®*®.

Der Umweltstandard wird durch politische Entscheidung festgestellt. Dabei miissen die

Politiker mit den erforderlichen Informationen richtig umgehen, um einen entsprechen-

¥2p, Hansjiirgens, a.a.O., S. 32; G.H.-K. Bauer, Die Steuer als Instrument im Umweltschutz, Diss. Augs-
burg 1994, S. 156; M. Kemper, a.a.O., S. 40; vgl. H. Bonus, Preis- und Mengenlosungen in der Um-
weltpolitik, in: Jahrbuch fiir Sozialwissenschaften, Bd. 41, 1990, S. 347.

g, Hansjiirgens, a.a.0., S. 32; F.R. Balmes, a.a.0., S. 10; vgl. G.H.-K. Bauer, a.a.O., S. 156.

¥ Vgl. D. Ewringmann, Zum Wirkungspotential und zur Wirkungsweise von Umweltabgaben, in: G.
Schneider/R.-U. Sprenger (Hrsg.), Mehr Umweltschutz fiir weniger Geld — Einsatzmoglichkeiten und
Erfolgschancen konomischer Anreizsystem in der Umweltpolitik, Ifo-Studien zur Umweltokonomie,
Bd. 4, 1984, S. 253; F.R. Balmes, a.a.0., 1997, S. 10; B. Hansjiirgens, a.a.0., S. 31.

25 B, Hansjiirgens, a.a.O., S. 32.

6 G.H.-K. Bauer, a.a.0., S. 156.
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den Steuersatz festzusetzen, was jedoch die Bedenken aufwirft, ob ein Politiker mit der
Fiille von Fakten in Ermangelung an Fachkenntnissen iiberhaupt in der Lage ist, diese

297
korrekt anzuwerten?’’.

Zudem ist der behordliche Verwaltungsaufwand beim Standard-Preis-Ansatz unertrag-
lich groB3, da die Vermeidungskosten praktisch jeder Schadstoffquelle sowie deren Ein-

fluss auf die Umwelt bekannt sein miissten>”®

. Da die Behorde nicht fihig ist, die Grenz-
vermeidungskosten jedes einzelnen Emittenten exakt festzustellen, ist eine korrekte Rea-
lisierung der zuvor fixierten Umweltqualitét allenfalls rein zuféllig und daher unwahr-
scheinlich. Dieses Problem soll durch ein sukzessives Handlungsverfahren in Form eines

) 0 2
»trial and error* gelost werden 2.

Sowohl der Pigou-Ansatz als auch der Standard-Preis-Ansatz sind damit als eine zutref-
fende MaBnahmeidee fiir Umweltpolitik nur begrenzt geeignet. Dennoch sollte auf eine
o0konomische Umweltpolitik, die durch Umweltabgabe ausgestaltet wird, nicht verzichtet
werden. Es gibe eine handhabbare und operative Vorgehensweise fiir die Umweltpolitik,
wenn wir die reinen 6konomisch-theoretischen Konzeption beider Ansétze nicht in vol-
lem Umfang durchsetzen. Die bestimmten Gestaltungskriterien miissen fiir den Einsatz
der umweltpolitischen Instrumente durch diese Vorgehensweise festgelegt und iiberpriift
werden, bis die einzelnen Instrumente mit diesen Kriterien iibereinstimmen’®. Insoweit
ist das abgabenrechtliche Instrument noch vorteilhafter als andere umweltpolitische In-

strumente.

b) Wirkungsweise und Ausgestaltung von lenkenden Umweltabgaben aus umwelt-

okonomischer Sicht

(a) Erscheinungsformen der Umweltabgaben

301

Aus okonomischer Sicht teilt D. Dickertmann™ Umweltabgaben nach ihrer Lenkungs-

wirkung in vier verschiedene Kategorien ein.

7 Die notwendigen Informationen werden auf andere Weise ermittelt. Vgl. J. Weimann, a.a.O., S. 39 {f,;
U. Hampicke u.a., Kosten und Wertschidtzung des Arten- und Biotopschutzes, Bericht des Umweltbun-
desamtes 3/91, 1991; B. Hansjlirgens, a.a.0., S. 32 f.

28 G.H.-K. Bauer, a.a.0., S. 156.

299 Vgl. W. Baumol/W. Oates, The Use of Standards an Prices for Protection of the Environment, in:
SWEDISH JOURNAL OF ECONOMICS, 1971, S. 43; A. Endres, Die pareto-optimale Internalisierung
externer Effekte, 1976, S. 168; M. Kemper, a.a.0., 1989, S. 40.

30 R, Hansjiirgens, a.a.O., S. 33.

N p, Dickertmann, a.a.O., S. 42 {f.
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- Inputabgaben geht es darum, die Verwendung bestimmter Grundstoffe wie
z.B. Chlor, Cadmium usw. zu belasten. Ziel der Inputabgaben ist somit die Er-
zwingung Anpassungsmafinahmen der Unternehmen. Wenn man durch eine
auf einen Inputstoff gelegte Umweltabgabe auf eine Verteuerung abzielt, so ist
der umweltpolitische Lenkungserfolg primir von den Uberwilzungsstrategien
und -erfolgen sowie von den Elastizitidten und den damit zusammenhéngenden
Markt- und Preiswirkungen abhingig. Damit ist eine sofortige Auswirkung
schwerlich zu erwarten, da die Anderung des Angebots- bzw. Nachfragever-

haltens zur Vermeidung der Zahllast Zeit benotigt™ . (Beispiel: CO,-Abgabe)

- Verfahrensabgaben (Technologieabgaben) zielen auf eine Belastung be-
stimmter Prozesse der Giitererzeugung bzw. Giiterverarbeitung ab, also auf
verbesserte oder neue Produktionstechniken. Verfahrensabgaben sind im Hin-
blick auf Ankniipfungspunkte einer praktischen Besteuerung in vielen Fillen
nicht zweckmiBig, weil sie die Schwierigkeit enthalten, eine richtige Bemes-
sungsgrundlage zu formulieren. Somit brauchen die Verfahrensabgaben einen
nachweisbaren und direkten Zusammenhang zwischen den Verfahren und

303

Umweltschdden™". (Beispiel: Erhohung der Kfz-Steuer fiir Fahrzeuge ohne

Katalysator)

- Rohemissions- bzw. Emissionsabgaben geht es darum, die bei der Produktion
und/oder beim Konsum entstehenden Schadstoffemissionen in Luft, Wasser
und Boden sowie die entstehenden Abfallstoffe zu belasten. Dadurch kdnnen
eine Verminderung der Schadstoffmenge und alternative Verfahrenstechniken
gefordert werden. Dies setzt vor allem eine entsprechende Messtechnik voraus
und braucht einen vergleichsweise hohen Kontrollaufwand. Deswegen ver-
sucht man auch in der Umweltpolitik, durch Ersatz-Bemessungsgrundlagen die
naturwissenschaftlichen oder messtechnischen Probleme zu beseitigen, falls
die Ankniipfungspunkte der Besteuerung im Unternehmenssektor liegen. Den-
noch bleibt die Problematik, falls Umweltschidden durch Aktivititen im Be-
reich der privaten Haushalte auftreten’®. Trotzdem sind diese Abgaben in der

umweltpolitischen Diskussion immer von grofler Bedeutung. Denn sie legen

302 Vgl. B. Hansjiirgens, a.a.O., S. 60; D. Dickertmann, a.a.O., S. 42 f.
33 B, Hansjiirgens, a.a.O., S. 60.
4, Dickertmann, a.a.O., S. 42; B. Hansjiirgens, a.a.0., S. 61.
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direkt den Schadstoffausstofl auf und konnen somit den betroffenen Unterneh-
men unabhédngig von Markt- und Preiseffekten Anpassungsreaktionen ermogli-

305

chen™. (Beispiel: Abwasserabgabe)

- Qutputabgaben geht es darum, bestimmte Fertigprodukte zu verteuern. Da-
durch sollen umweltgefihrdende Produkte durch weniger umweltschidigende
sowie preislich giinstigere Giiter ersetzt werden. Die Lenkungswirkungen die-
ser Abgaben sind wie Inputabgaben von den Uberwilzungsstrategien und der
Preiselastizitdt und den damit zusammenhédngenden Markt- und Preiswirkun-

gen abhingig. (Beispiel: Batterieabgabe)

Die Wahl dieser Abgabearten nach dem jeweils vorgegebenen umweltpolitischen Ziel
hiingt vom jeweiligen Einzelfall ab. Hinsichtlich der Klimaschutzpolitik kommen vor al-
lem zwei Parameter als Ankniipfungspunkte der CO,-Abgabe in Frage: Inputabgaben o-
der Rohemissions- bzw. Emissionsabgaben. Eine unmittelbare Abgabebemessung an-
hand der Menge der CO,-Emissionen hat zwar den Vorteil, dass sie den betroffenen Un-
ternehmen unabhéngig von Markt- und Preiseffekten Anpassungsreaktionen ermoglicht
und dementsprechend treffersicher ist. Es entsteht jedoch ein gravierendes Problem durch
den notwendigen Messaufwand, der durch die Vorteile einer Emissionsabgabe nicht
kompensiert wird. Demgegeniiber besitzt die CO,-Inputabgabe, die wegen linearer un-
mittelbarer Abhédngigkeit der CO,-Emissionen vom Umfang des Einsatzes der fossilen

39 entscheidende Uber-

Energietriager die Belastung des Ausstofles von CO, ermoglicht
legenheit, dass sie keine unnétigen Investitionen im Bereich der Messtechnik verlangt™’.
Bei der CO,-Inputabgabe ist der Kreis der CO,-Inputabgabepflichtigen ferner durch die
mogliche ihre Erhebung auf der Stufe der Primérenenergieverarbeitung iiberschaubar und

folglich ist sie noch praktikabler als Rohemissions- bzw. Emissionsabgabe®®.

(b) Wirkungsweise der Umweltabgaben

Die Umweltabgaben bezwecken, ein umweltschéddliches Verhalten der Umweltverbrau-
cher durch Internalisierung der externen Kosten bzw. die Demeritorisierung mittels Um-

weltabgaben zu verteuern und die Wirtschaftssubjekte zu motivieren, ihre Allokations-

3% vgl. D. Ewringmann, Oko-Steuern oder Umweltabgaben?, Zeitschrift fiir angewandte Umweltforschung,
1. Jg., Heft 4 (1988), S. 324; B. Hansjiirgens, a.a.O., S. 60.

306 M, Kloepfer/R. Thull, Rechtsprobleme einer CO,-Abgabe, DVBI. 1992, S. 197.

*7U. Klocke, a.a.0., S. 64.

% U. Klocke, a.a.0., S. 64.
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entscheidungen zu iiberdenken und damit eventuell umweltschonendere Alternativen zu
ergreifen®. In diesem Prozess steuern die Umweltabgaben das Verhalten der Wirt-
schaftsakteure in einer Marktwirtschaft durch die Preise. Durch die Erhebung der Um-
weltabgaben wird die Knappheit eines Gutes signalisiert. Damit kann oft eine Umweltab-
gabe schon in der Ankiindigungsphase zu nennenswerten Anpassungsreaktionen fiihren,
wodurch den Umweltabgaben eine gewisse Lenkungsfunktion durch die unterschiedliche

Preishohe immanent ist (Lenkungs- und Signalfunktion)310.

Die Auswirkungen der Umweltabgabe hingen entscheidend davon ab, ob es fiir umwelt-
schidigende Wirtschaftssubjekte kostengiinstiger ist, sich dem Lenkungsziel der Abgabe
die UmweltschutzmaBnahmen durchzufiihren oder die Abgabe zu zahlen. Wenn die be-
troffenen Wirtschaftssubjekte die Abgabe entrichten, dann ist der Lenkungszweck ver-
fehlt, d.h. eine Verbesserung der Umweltqualitiit lzisst sich kaum erwarten®'. Bei diesem

Fall liegt lediglich die Finanzierungsfunktion vor.

B. Hansjiirgens hat die Anpassungsreaktionen der privaten Wirtschaftssubjekte in Analo-
gie zur Steuerwirkungslehre312 in drei Phasen unterteilt und analysiert3 3. eine Wahrneh-

314

mungsphase, eine Zahlungsphase und eine Inzidenzphase” *. Die Wirkungsablédufe in den

einzelnen Phasen haben diese drei Erscheinungsformen:
(1) Wahrnehmungsphase

In der Wahrnehmungsphase versuchen die betroffenen Wirtschaftsakteure, die Steuerbe-
lastung zu vermeiden, indem sie sich entsprechend den Vorschriften der Umweltabgabe
umweltfreundlich verhalten. Diese Ausweichungsreaktion kann wiederum in drei Aspek-

te eingeteilt werden.

Zum ersten konnen die Unternehmen fiir eine sachliche Ausweichung grundsétzlich tiber

alle Moglichkeiten nachdenken. In dieser Phase wird das Produkt oder Produktionsver-

g, Wilhelm, Okosteuern — Ein Bericht iiber Vorschlidge und Absichten der Parteien, BB 1990, S. 46; M.
Schreyer, Die Notwendigkeit steuerpolitischer Instrumente zur Erhaltung und Verbesserung der Umwelt,
in: H.G. Nutzinger/A. Zahrnt, Oko-Steuern, 1989, S. 34; D. Dickertmann, a.a.0., S. 46; M. Rodi, Um-
weltsteuern — Das Steuerrecht als Instrument der Umweltpolitik, 1993, S. 68; S. Franke, a.a.0., S. 219
f.; F.R. Balmes, a.a.0., S. 10 f.; B. Hansjlirgens, a.a.0., S. 56.

19 M. Faber/P. Michaelis, Anderungen der Produktions- und Verbrauchsweise durch Umweltabgaben am
Beispiel der Abfallwirtschaft, in: H.G. Nutzinger/A. Zahrnt, Oko-Steuern, 1989, S. 108; F.R. Balmes,
a.a.0., S. 11; B. Hansjiirgens, a.a.O., S. 57.

SRR, Balmes, a.a.0., S. 10 f.; B. Hansjiirgens, a.a.0O., S. 56.

312 Siehe G. Schmolders/K.-H. Hansmeyer, Allgemeine Steuerlehre, 5. Aufl., 1980, S. 133 ff.

33 B, Hansjiirgens, a.a.O., S. 56 — 59.

34 Vgl. D. Ewringmann/F. Schafhausen, a.a.0., S. 45 ff.; D. Ewringmann, Zum Wirkungspotential und zur
Wirkungsweise von Umweltabgaben, a.a.O., S. 247 ff.
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fahren ersetzt und dadurch kénnen Umweltbeeintrachtigungen vermieden oder beseitigt

315
werden

. Die Umweltbeeintriachtigungen konnen in dieser Phase verringert werden, in-
dem die Konsumenten und Unternehmen mit den Einsparmafnahmen den Verbrauch
umweltschédlicher, zu versteuernder Giiter und zu versteuernder Energie reduzieren'®.
Zum zweiten kann in einer raumlichen Ausweichung die Belastungsverlagerung an einen
anderen Ort nur dann geeignet sein, wenn das Umweltproblem als ein regionales Prob-
lem erachtet wird. Zum Schluss wird eine zeitliche Ausweichreaktion unter umweltpoliti-
schen Gesichtspunkten als ungeeignet angesehen, da das umweltschiddliche Verhalten nur

temporir eingeschriinkt oder verlagert wird®'”.

Um durch die Abgabenerhebung die gewiinschte Verhaltensweise der Wirtschaftssub-
jekte abzuleiten, muss die Abgabenbelastung spiirbar sein, und es muss Substitutions-
moglichkeiten in technischer Hinsicht geben. Diese Wahrnehmungsphase wire fiir die
Wirtschaftssubjekte wegen groBerer Wahlmoglichkeit viel geeigneter als spéter auftre-

tenden Anpassungsphasen318.
(2) Zahlungsphase

Wenn die Abgabenausweichung in der Wahrnehmungsphase nicht gelingt, dann miissen
die Umweltverbraucher die Umweltabgabe zuerst entrichten. Wire eine Uberwilzung auf
andere moglich, dann wiirden die Wirtschaftssubjekte durch Uberwilzung auf diese Wei-
se ithre Abgabenlasten verringern. Durch den Mechanismus von Angebot und Nachfrage
weichen die Wirtschaftssubjekte folgendermaflen auf umweltschonendere Verhaltens-
weisen aus: Der Produzent reagiert auf das Nachfrageverhalten des Konsumenten, und
produziert die umweltschidliche Sache nur deswegen, weil Nachfrage besteht. Somit ist
es richtig, dass die indirekte Umweltsteuer den nachfragenden Konsumenten belastet.
Zugleich wird aber auch der Produzent belastet, weil er seine Ware mit relativ hoherem
Preis wegen der abgewilzten Steuer am Markt anbieten muss®'"’. Somit miisste der Pro-

duzent eine umweltfreundliche Ware produzieren, um diese konkurrenzfahig zu halten.

1 D. Dickertmann, Erscheinungsformen und Wirkungen von Umweltabgaben aus konomischer Sicht,
DStJG Bd. 15 (1993), S. 47; vgl. H. Siebert, Analyse der Instrument der Umweltpolitik, 1976, S. 26 ff,;
F.R. Balmes, a.a.0., S. 11 f.; B. Hansjiirgens, a.a.0., S. 57.

s6p, Dickertmann, a.a.O.

37 B. Hansjiirgens, a.a.0.

3% B, Hansjiirgens, a.a.0.

S9ALALP. Kirchhof, Verfassungsrechtliche Grenzen von Umweltabgaben, DStJG Bd. 15 (1993), S. 8.
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Durch abgabenrechtlichen Einfluss auf Preismechanismen ist eine umweltschiitzende

Wirkung zu erwarten’>’.

Um in dieser Phase durch die Zahlungsreaktion der Wirtschaftssubjekte eine umwelt-
schiitzende Ausweichungsreaktion zu erreichen, braucht man bei den bestehenden Markt-
und Preisreaktionen die folgenden zwei Voraussetzungen: Zum einen muss es Konkur-
renzunternehmer geben oder Substitutionsmoglichkeiten fiir die Ware bestehen. Damit
konnen die Konsumenten durch Uberwilzung umweltschidigenden Waren ausweichen.
Zum anderen muss eine hohe Nachfrage- oder Kreuzpreiselastizitit vorhanden sein®*.
Wenn eine geringe Preisidnderung eine spiirbare Mengendnderung verursacht, so besteht
eine hohe Nachfragepreiselastizitit. Die Nachfrage eines Gutes kann oft von dem Preis
eines anderen Gutes beeinflusst werden: Das Verhiltnis des Verbraucherverhaltens in be-
zug auf die Preise verschiedener Giiter kann mit ,, Kreuzpreiselastizitit™ bezeichnet wer-
den. Je groBer die Kreuzpreiselastizitit ist, desto kriftiger reagiert die Nachfrage der

. - . 322
Verbraucher auf eine Preisinderung eines Gutes

. Werden die Ware mit der niedrigen
Preis- oder Kreuzpreiselastizitit besteuert, so entsteht keine dkologische Lenkungswir-
kung sondern nur eine Finanzierungswirkung, die nur eine riicklaufige Bewegung der

Volkswirtschaft hervorruft, ohne gezielt eine umweltschiitzende Wirkung zu provozieren.
(3) Inzidenzphase

Wenn die Abgabenausweichung und die Uberwilzung einer Zahllast nicht moglich sind,
dann ergeben sich fiir abgabenbelastete Wirtschaftssubjekte nur Einkommensminde-
rungen. In dieser Phase reagieren sie, indem sie ihre wirtschaftlichen Tatigkeiten entwe-

) .. 2
der reduzieren oder verstirken>>.

Bei der Reduzierung konnen umweltschiitzende Effekte ohne den Riickzug der gesamten
wirtschaftlichen Tatigkeit erwartet werden, wenn die Abgaben genau auf die umwelt-

schidlichen Gegenstinde zielen, und im Markt Wahlmoglichkeiten fiir die Verbraucher

0 vgl. D. Ewringmann/F. Schaufhausen, Abgaben als 6konomischer Hebel in der Umweltpolitik, Berichte
des Umweltbundesamtes 8/85, 1985, S: 57.

! Vgl. D. Dickertmann, a.a.0., S. 50 ff., B. Hansjiirgens, Finanzpolitische Anforderungen und Re-
striktionen fiir Umweltabgaben, in: W. Benkert/J. Bunde/B. Hansjiirgens, Umweltpolitik mit Oko-
Steuern?, 1991, S. 87 £.; ders., Umweltabgaben im Steuersystem, 1992, S. 125 ff.; F.R. Balmes, a.a.O.,
S. 12 f.; kritisch P. Laufs, Okobesteuerung und marktwirtschaftliche Umweltpolitik, ZAU 1985, S. 325
ff.; W. Ritter, Steuerrechtliche Rahmenbedingungen fiir den Wirtschaftsstandort Deutschland, BB 1993,
S. 299 £.; L. Fischer, Einige Anmerkungen zu Klimaschutzabgaben, IStR 1993, S. 203.

2 ER, Balmes, a.a.0., S. 13.

BB, Hansjiirgens, a.a.O., S. 59.
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bestehen. Denn die Wahlmdoglichkeiten fiir die Verbraucher ermoglichen das Wachstum
der unbesteuerten und umweltfreundlichen Branchen. Aber auch bei der Verstirkung der
wirtschaftlichen Tatigkeit sind unter bestimmten Bedingungen umweltschiitzende Effek-
te zu erwarten: Die Wahlmoglichkeiten fiir die Konsumenten und die hohe Nachfrage-
preiselastizitidt im Markt zwingen die umweltschiddlichen Produzenten, ihre Unternehmen
entweder aufzugeben oder zumindest auf unbesteuerte Unternehmen auszuweichen. Die
Produzenten werden durch den Abgabenzwang und die unternehmerischen Rationalisie-
rungsiiberlegungen einsehen, dass eine Verstiarkung der wirtschaftlichen Tatigkeit unter

solcher Bedingungen nicht gewinnbringend ist**.

Betrachtet man die dargestellten Lenkungswirkungen, so ist der durch Umweltabgaben
induzierte Anreizeffekt in allen Phasen dauerhaft. ,,Umweltabgaben werden Kostenbe-
standteil und gehen insoweit — unabhiingig von Uberwilzungsstrategien und Uber-
wilzungschancen — in die unternehmerischen Rationalisierungs-, Kostenminimierungs-
und Prozessgestaltungsiiberlegungen ein.“** Diese allgemeine Wirkungsweise der Len-
kungssteuern gilt prinzipiell auch fiir die CO,-Abgabe: CO,-Abgabe bezweckt auch,
umweltschéddliches Verhalten, nimlich den CO,-Ausstol3 durch die Internalisierung der
externen Kosten bzw. die Demeritorisierung, zu verhindern, und den CO,-Emittenten zu
motivieren, sich durch technische Verbesserung der CO, emittierenden Anlagen und E-
nergieeffizienz des Betriebs klimafreundlich zu verhalten. Anders als bei normalen Um-
weltabgaben gibt es dennoch gewisse Eigentiimlichkeiten bei CO,-Abgaben: Wihrend
die normalen Umweltabgaben durch Substitutionsmoglichkeiten der Waren bzw. die ho-
he Nachfrageelastizitit im Markt die umweltfreundlichen Waren bevorzugen und dem-
nach Umweltbeeintriachtigungen beseitigen, fehlt es den CO,-Abgabepflichtigen norma-
lerweise an Substitutionsmoglichkeiten, die Strom zum Betrieb ersetzen konnen, da
selbst die fossilen Brennstoffe nur eine sehr enge Substitutionsmdoglichkeiten bieten, weil
die meisten industriellen Produktionsverhalten und Energieerzeugungsarten zum CO,-
Ausstof} beitragen. Folglich miissen entweder die CO,-Abgabepflichtigen solange es kei-
ne revolutiondre technische Verbesserung der Energieeffizienz gibt und keine CO,-
armen Brennstoffe erfunden werden, iiberhaupt Reduktion von CO,-Emissionen mittels

Reduktion von Produktionsverhalten leisten, um Abgabenlast zu vermeiden, oder die

324 Andere Ansicht B. Hansjiirgens, a.a.0., S. 59; S. Franke, a.a.0., S. 220 f.
B, Ewringmann/F. Schathausen, a.a.0., S. 57.
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Konsumenten miissen die iiberwilzten teueren Preise der CO,-haltigen Waren und des

Stroms hinnehmen.
C) Vereinbarkeit von CO,-Abgaben mit den Prinzipien der Umweltpolitik

Die Prinzipien des Umweltschutzes gestalten allgemeine Handlungsprinzipien, spielen
als GestaltungsmaBstébe fiir Gesetze, Programme und EinzelmaBnahmen eine Rolle und
sollen schlieBlich die Art und Weise der Verwirklichung von umweltpolitischen Zielen

326, 327

lenken . Das Vorsorge-, das Verursacher-, das Kooperationsprinzip (Prinzipientrias)

haben eine grundlegende Bedeutung fiir die Umweltschutzpolitik des deutschen Umwelt-

rechts®>® 3%

, wihrend europarechtlich in Art. 6 EGV der Grundsatz einer umweltvertrag-
lichen nachhaltigen Entwicklung, in Art. 174 Abs. 2 EGV der Grundsatz, Umweltbeein-
trichtigungen vorzubeugen und sie nach Moglichkeit an ithrem Ursprung zu bekidmpfen,

sowie das Verursacherprinzip verankert sind>*°.

Bei der Auswahl und Beurteilung eines klimaschutzpolitischen Instrumentes kann die
Prinzipientrias als KriterienmaB3stab von groBBer Bedeutung sein, da die CO,-Abgaben
bevorzugt instrumentell einzusetzen sind, wenn sie in starkem Malle mit dieser Prinzi-
pientrias in Klang stehen. Daher ist es sinnvoll, die CO,-Abgaben mit der Prinzipientrias

im Rahmen einer Einordnung in das umweltbezogene Instrumentarium zu priifen.

(a) Die CO,-Abgaben mit dem Vorsorgeprinzip

26 ygl. Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen, Umweltgutachten 1974, Tz. 22 f., 35; B. Hansjiirgens,
a.a.0., S. 46.

**7 Unmittelbare Rechtsverbindlichkeit der Umweltschutzesprinzipien wurde iiberwiegend nur dort zuge-
standen, wo ihre Geltung gesetzlich fixiert ist (wie z.B. die Geltung des Vorsorgeprinzips in § 5 Abs. 1
Nr. 2 BImSchG). Ansonsten wurde ihnen ein lediglich rechtspolitischer Charakter beigemessen. Auf sie
konnten daher weder Handlungspflichten gegeniiber dem Staat noch gar staatliche Eingriffe gestiitzt
werden. M. Kloepfer, Umweltrecht, 2. Aufl., 1998, S. 164.

3BM, Kloepfer, Umweltrecht im geeinten Deutschland, DVBI. 1991, S. 1 ff.; E. Rehbinder, Prinzipien des
Umweltrechts in der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts: das Vorsorgeprinzip als Beispiel,
in: FS fiir Sendler, 1991, S. 269 ff.; B. Bender/R. Sparwasser/R. Engel, Umweltrecht — Grundziige des
offentlichen Umweltschutzrechts, 2000, S. 29; R. Schmidt, Einfiihrung in das Umweltrecht, 2001, 4 {f.;
J. Bunde, Umweltsituation in der Bundesrepublik Deutschland, in: W. Benkert/J. Bunde/B. Hansjiirgens,
Umweltpolitik mit Okosteuern?, 1991, S. 23 ff.; W. Kluth, Einfithrung in das Umweltrecht, Jura 1991, S.
294.

2% Neben dieser Trias gibt es weitere umweltpolitische Prinzipien, wie das der Eigenverantwortlichkeit,
der Gemeinlast, der Nachhaltigkeit und des tkologischen Abwigungsgebots, die entweder Konkretisie-
rungen oder Ausnahmen des Hauptprinzips sind. Niheres bei M. Kloepfer, Umweltrecht, 1998, S. 163
ff.

30vgl. C. Calliess, Art. 174, in: C. Calliess/M. Ruffert (Hrsg.), EUV/EGV-Ktr., 2. Aufl. 2002, Rn. 25 ff ;
W. Kahl, Umweltprinzip und Gemeinschaftsrecht, 1993, S. 21 ff.; B. Bender/R. Sparwasser/R. Engel,
a.a.0.
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Das Vorsorgeprinzip als Primérziel der Umweltschutzpolitik bedeutet, dass Umweltge-
fahren und -schiden so weit wie moglich vermieden werden, indem sie am besten gar
nicht erst entstehen®'. Durch das Vorsorgeprinzip kann man eine Umweltschutzpolitik
gegen Umweltbeeintriichtigungen unterhalb der Gefahrenschwelle betreiben®””. Dies ist
besonders bedeutsam beim Treibhauseffekt, wo durch die CO,-Emissionen eine exakte
Konkretisierung von Ursache-Wirkungsabliaufen schwierig einzuschitzen ist*>. Somit
reicht es mit dem Gefidhrdungspotential aufgrund vermuteter Ursache-

Wirkungszusammenhiinge aus, die entsprechenden GegenmaBnahmen zu ergreifen®>*.

Um eine erfolgreiche Vorsorgepolitik durchzufiihren, muss man sie durch geeignete In-
strumente unterstiitzen. Hier kann man als geeignete Instrumente insbesondere die Um-
weltvertrdglichkeitspriifung (UVP), ein verschirftes Haftungsrecht und eine adiquate
Abgabenpolitik nennen®*”. Anders als beim Gefahrenabwehrprinzip®*® kommen beim
Vorsorgeprinzip vorzugsweise marktwirtschaftliche Instrumente, nimlich Abgaben, in
Frage, weil sie dauerhafte Anreizwirkungen liefern, um den Einsatz von fossiler Brenn-
stoffe und damit den Aussto von Emissionen zu verringern”’. Diese Anreizwirkungen
konnen sich bis zum letzten CO, entfalten, wenn die CO,-Abgaben entsprechend ausges-
taltet sind>>®. Sie wirkt sich auf den Bereich der Restverschmutzungen339 und dort, wo

ordnungsrechtliche Instrumente den CO;-Ausstofl ohne Sanktionen zulassen’®,

(b) CO,-Abgaben mit dem Verursacherprinzip

31 Vgl. M. Kloepfer, Umweltrecht, a.a.O., S. 166 ff.; F.R. Balmes, a.a.0O., S. 18; B. Hansjlirgens, a.a.0O., S.
48 ff.; D. Kroger/I. KlauB3, Umweltrecht, 2001, S. 10; G. Hartkopf/E. Bohne, Umweltpolitik I — Grund-
lagen, Analysen und Perspektiven, 1983, S. 72 ff.; K. Zimmermann, Vorsorgeprinzip und priventive
Umweltpolitik: Abgrenzungsversuche zum Sinn und Unsinn eines politischen Begriffs, in: K. Zimmer-
mann/V. J. Hartje/A. Ryll (Hrsg.), Okologische Modernisierung der Produktion. Strukturen und Trends,
1990, S. 19 ff.

32 M. Kloepfer, a.a.0., S. 166 ff.; R. Schmidt, Einfithrung in das Umweltrecht, 1998, S. 4 f.; H.-J. Koch
(Hrsg.), Umweltrecht, 2002, S. 83 f.; B. Hansjiirgens, a.a.0., S. 49; F.R. Balmes, a.a.0., S. 19; B. Ben-
der/R. Sparwasser/R. Engel, a.a.0.; J. Bunde, a.a.0., S. 61.

333 Siehe unter B. I1. 2. a). (b). (2).

34 Vgl. Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen, Waldschiden und Luftverunreinigungen, Sonder-
gutachten, 1983, S. Tz. 410; B. Hansjiirgens, a.a.0., S. 49.

3 J. Bunde, Umweltsituation in der Bundesrepublik Deutschland, in: W. Benkert/J. Bunde/B. Hansjiirgens,
Umweltpolitik mit Oko-Steuern?, 1990, S.62.

% Beim Gefahrenabwehrprinzip aufgrund der Dringlichkeit des Zugriffs vor allem miissen sicher wirken-
de ordnungsrechtliche Instrument zum Einsatz gelangen, da selbst der kleinste Steuerungsfehler nicht
toleriert wird. Vgl. K.-H. Hansmeyer/H.K. Schneider, Umweltpolitik, Thre Fortentwicklung unter
marktsteuernden Instrumenten, 1990, S. 7; B. Hansjiirgens, a.a.O., S. 49.

377, Bunde, a.a.O.

3B B, Hansjiirgens, a.a.O., S. 50.

39 K. Tépfer, Zur Funktion von Abgaben in der Umweltpolitik, Nr. 17 der Sonderverdffentlichungen des
Finanzwissenschaftlichen Forschungsinstituts der Uni. Koln, 1989, S. 9.

0B, Hansjiirgens, a.a.O., S. 50.
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Nach dem Verursacherprinzip hat der Verursacher von (potentiellen) Umweltschiaden
grundsitzlich die sachliche und finanzielle Verantwortung fiir ihre Vermeidung, Beseiti-
gung oder den finanziellen Ausgleich der Belastung zu tragen341. Der Hauptanwendungs-
fall des Verursacherprinzips ist das Regelungsmodell fiir die Kostenbelastung, d.h. das
Kostenzurechnungsprinzip>*. Jedoch hat der dem Verursacherprinzip innewohnende Ge-
danke, dass die Umwelt kein freies Gut ist, welches schrankenlos in Anspruch genom-
men und geschidigt werden kann eine wesentliche Bedeutung fiir Umweltpolitik®**. Au-
Berdem geht die Funktion des Verursacherprinzips iiber die reine Kostenzurechnung hin-
aus. Es stellt eine Effizienznorm dar, indem die Umweltkonsumenten mit der Anwen-
dung des Verursacherprinzips dort Umweltschdden vermeiden oder beseitigen, wo es am
kostengiinstigsten ist**. Trotz tiberwiegend positiver Seiten darf das theoretische Prinzip
nicht iiberstrapaziert werden, da die Verursacher wegen hiufiger multikausaler Ursachen
der Umweltbeeintrachtigung praktisch nicht eindeutig und widerspruchslos bestimmt

werden konnen®.

Kostenerstattungspflichten und anreizausiibende Abgaben konnen ebenso wie die her-
kommlichen Mittel des Ge- und Verbotes und der Auflage sowie zivilrechtliche Unter-
lassungs- und Haftungsanspriiche zu den Instrumenten zdhlen, mit denen das Verursa-

cherprinzip zur Wirkung kommen kann*®

. Die Abgabe besitzt eine bessere Qualifikation
zum Zweck des Klimaschutzes als andere Instrumente im Hinblick auf der Realisierung
des Verursacherprinzips: Falls fiir samtliche CO,-Emissionen, auch die sog. ,,Restver-
schmutzung®, die bei der Einhaltung ordnungsrechtlicher Instrumenten auftritt, eine Ab-

gabe erhoben wird, kann die Abgabe mit dem Verursacherprinzip im Einklang stehen, da

My, Frenz, Das Verursacherprinzip im Offentlichen Recht, 1997, S. 43 ff.; BT-Drs. VI/2710, S.6; BT-
Drs. 10/6028, S. 12 und 11/7168, S. 27.

M2y, Erbguth, Rechtssystematische Grundfragen des Umweltrechts, 1987, S. 94 ff.; D. Ewringmann, Art.
»Verursacherprinzip®, in: O. Kimminichi/H.F. v. Lersner/P.-C. Storm, HdUR, Bd. II, 1988, Sp. 1049 ff;
M. Kloepfer, Umweltrecht, 2. Aufl. (1998), § 4 Rdnr. 28 ff.

*3 H.-J. Koch (Hrsg.), Umweltrecht, 2002, S. 84; M. Kloepfer, a.a.0., S. 178.

¥ Vgl. Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen, Umweltgutachten 1978, S. 534 ff.; B. Hansjiirgens,
a.a.0., S. 51; W. Kluth, Einfithrung in das Umweltrecht, Jura 1991, S. 295; K. Herkenrath, Der baden-
wiirttembergische Wasserpfennig, eine Pervertierung des umweltokonomischen Verursacherprinzips?,
KStZ 1987, S. 71.

M, Kloepfer, a.a.0., S. 181; F.R. Balmes, a.a.0., S. 19.

36 ML Kloepfer, a.a.0., S. 178; H.-J. Koch (Hrsg.), a.a.0.; vgl. M. Kloepfer/E. Rehbinder/E. Schmidt-
ABmann/P. Kunig, UGB-AT, 1990, S. 145 ff.; E. Rehbinder, Allgemeines Umweltrecht, AKUR,
Grundziige des Umweltrechts, 1982, S. 95 ff.; R. Steinberg, Der 6kologische Verfassungsstaat, 1998, S.
125 ff.
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normalerweise die Restverschmutzung dem Verursacher nicht zugerechnet, sondern von

der Allgemeinheit getragen wird™*’.
(c) CO,-Abgaben mit dem Kooperationsprinzip

Unter dem Begriff ,,Kooperationsprinzip* versteht man, dass Umweltschutz nicht allei-
nige Aufgabe des Staates ist und von diesem auch nicht (durchgingig) einseitig gegen
Wirtschaft und Gesellschaft durchgesetzt werden soll, sondern die Zusammenarbeit aller

betroffenen Kriifte erfordert’*®

. Auf die Beteiligung bei geplanten bzw. durchzufiihren-
den Umweltschutzmalinahmen, freiwillige Absprachen und Vereinbarungen zwischen
den Beteiligten wird auf den instrumentellen Bereich zur Verwirklichung des Kooperati-

onsprinzips verwiesen>*.

Trotz der geringen Bedeutung dieses Prinzips fiir die CO,-Abgabe stellt sie sich als ein
diesem Prinzip entsprechendes, ordnungsrechtliches Instrumentarium dar, da den Unter-
nehmen, wie gezeigt, grolere Anpassungsspielrdume zur Verfiigung stehen dadurch ih-

nen die freiwillige Kooperation angeboten wird>>’.

II. Instrumentenvergleich zwischen Umweltabgaben und an-

deren Instrumenten

Wihrend in der vergangenen Umweltschutzpolitik polizei- und ordnungsrechtliche In-
strumente (direkte Verhaltenslenkung) iiberwogen, werden seit kurzem neue Instrumente
merkenswert. Umweltabgaben sind umweltrechtlich als ein Instrument der indirekten
Verhaltenssteuerung, da sie 6konomische Anreize schaffen®'. Zu den 6konomischen In-
strumenten der Umweltschutzpolitik gehdren Subventionen, Zertifikats- und Kompensa-

tionslosungen®” und die hier interessierenden Umweltabgaben®>. Somit ist es im fol-

**7'Vgl. B. Hansjiirgens, a.a.0., S. 53.

¥ M. Kloepfer, a.a.0., S. 185; H, Kniippel, Umweltpolitische Instrumente — Analyse der Bewertungskrite-
rien und Aspekte einer Bewertung, 1989, S. 23; B. Bender/R. Sparwasser/R. Engel, a.a.0., S. 34 f.

39 W. Benkert/J. Bunde/B. Hansjiirgens, a.a.0., S. 64; B. Hansjiirgens, a.a.0., S. 54 f.

330 Vel. F.R. Balmes, a.a.0., S. 22; B. Hansjiirgens, a.a.0., S. 55.

31 Vgl. D. Cansier, Okonomische Grundprobleme der Umweltpolitik, 1975, S. 53 ff.

2 Diese werden auf die in den nichsten Abschnitten (D. II. 2. a) und b).) eingegangen.
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genden notig, die Vorziige und Nachteile von Umweltabgaben zu untersuchen, um ihre
Rolle im Rahmen der Gesamtheit der umweltbezogenen Instrumente abschitzen zu kon-

nen.

1. Vergleich mit dem Ordnungsrecht als ein Instrument direkter Ver-

haltenssteuerung

a) Das ,,klassische‘‘ ordnungsrechtliche Instrument
(a) Nachteile des ordnungsrechtlichen Instruments

Obwohl es bislang kein spezielles Ordnungsrecht fiir den Klimaschutz gibt, ist das her-
kommliche Instrument des staatlichen Umweltschutzes das Ordnungsrecht. Dieses ord-
nungsrechtliche Instrument ist zur Sicherung eines als okologisches Existenzminimum
bezeichneten Klimaminimalstandards unerlisslich®*. Dennoch ist die Meinung eine weit
verbreitet, dass das ,,klassische® ordnungsrechtliche Instrument nicht ausreiche, um den
heutigen 6kologischen Herausforderungen gerecht zu werden®’, weil die Umweltpolitik
nicht nur auf staatlichen und amtlichen ,,Zwang* angewiesen ist, sondern insbesondere
auch auf Verstindnis, Akzeptanz, Entgegenkommen, Eigeninteresse, Umweltbewusstsein

356

und Eigenverantwortung der Verursacher und der Verbraucher". Der Klimaschutzpoli-

tik zeigt im klassischen Ordnungsrecht folgende Nachteile auf:

- Die Instrumente des "klassischen" Ordnungsrechts sind nur auf Gefahrenab-

wehr fokussiert. Die Klimaverdnderung durch den Treibhauseffekt benotigt

3B ML Rodi, Umweltsteuern. Das Steuerrecht als Instrument der Umweltpolitik, 1993, S. 64 ff.; S. Franke,
a.a.0., S. 220; H. Forster, Okosteuern als Instrument der Umweltpolitik?, 1990, S. 5 f.; F.R. Balmes,
a.a.0., S. 24; kritisch P. Laufs, C)ko-Besteuerung und marktwirtschaftliche Umweltpolitik, ZAU 1988, S.
328; P. Kirchhof, Verfassungsrechtliche Grenzen von Umweltabgaben, DStJG Bd. 15 (1993), S. 4 ff.

3% M. Kloepfer, Umweltrecht, 1989, § 4 Rn. 148, 201.

35 M, Kloepfer, Zu den neuen umweltrechtlichen Handlungsformen des Staates, JZ 1991, S. 737 ff.; W.
Hoffman-Riem, Reform des allgemeinen Verwaltungsrechts als Aufgabe. Ansidtze am Beispiel des
Umweltschutzes, ASR 1990, S. 416 ff.; M. Rodi, a.a.0., S. 66; W. Ritter, Von den Schwierigkeiten des
Rechts mit der Okologie, DOV 1992, S. 641 ff.

36 M. Rodi, a.a.0., S. 66; P. Kirchhof, Abgabe, in: Umweltfinanzrecht, HdUR, Bd. I, Sp. 25.
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k357, weil Probleme von der Klimainde-

aber Losungen durch Vorsorgepoliti
rung durch den Treibhauseffekt unsichere Ursache-Wirkungszusammenhinge

mit anderen schiidlichen Substanzen haben’>®.

- Im Bereich der Restverschmutzung von CO;-Emissionen wird keine ©ko-
nomisch effiziente Anwendung des Verursacherprinzips vorgenommen>,

denn die unvollstindige Kostenanlastung bleibt bestehen.

- Bedient sich der Gesetzgeber unbestimmter Rechtsbegriffe wie z.B. des Beg-
riffs ,,Stand der Technik“360, mit dem man nur nebulose Vorstellungen ver-

bindet, fiihrt dies verstindlicherweise zu Fehlleistungen361.

- Die ordnungsrechtlichen Instrumente, die durch die nach dem Begriff ,,Stand
der Technik® grundlegend vorgeschriebenen Normwerte charakterisiert wer-

den, verhindern den klimaschutztechnischen Fortschritt®®?.

- Vollzugsdefizite und die Durchsetzungsschwiche des Ordnungsrechts wegen
der Mingel auf der Ebene der Gesetzgebung, der Ausfithrung von Normvor-
gaben durch Verwaltungsvorschriften und der mangelnden Effektivitit des
Vollzugs auf strukturellen Problemen innerhalb der Verwaltungsorganisation
— z.B. Personalmangel, unzureichend qualifiziertes Personal etc. — sind zu be-

klagen363.
(b) Vorziige des ordnungsrechtlichen Instruments

Trotz vielerorts aufgezeigten Kritik gegeniiber einer Klimaschutzpolitik auf der Grundla-
ge des Ordnungsrechts diirfen deren Vorziige nicht unterschitzt werden: Die ordnungs-

rechtlichen Instrumente verwirklichen die gesetzten Ziele tendenziell weitgehender,

#7Vgl. die ausfithrlichen Erliuterungen zum Vorsorgeprinzip — worunter man nach einer ,sicherheits-
rechtlichen Kurzformel die Risiko- bzw. Gefahrenvorsorge versteht — bei M. Kloepfer, Umweltrecht, §
3, Rdnr. 5 - 26.

% Grund hierfiir ist, dass Eingriffe erst dann erfolgen, wenn bereits entstandene Schiden zu beseitigen
sind oder sich bereits konkrete Gefahren abzeichnen.

9 K. Topfer, a.a.0., 1989, S. 9.

30 7u finden z. B. §§ 5 Abs. 1 Nr. 2, 14 S. 2,22 Abs. 1 Nr. 2, 41 Abs. 1, 48 Nr. 2 BImSchG. Ebenso z.B.
bei §§ Abs. 3, 3 Abs. 4 der 12. BImSchV-St6rfallVO. Er hat in § 3 Abs. 6 BImSchG eine Legaldefiniti-
on erfahren.

oy, Sendler, Ist Umweltrecht normierbar?, UPR 1981, S. 4.

%62 Das zentrale Element des Ordnungsrechts — der ,,Stand der Technik® — ist primir statisch und nicht dy-
namisch. Bundesministerium fiir Wirtschaft, Marktwirtschaft und Umweltschutz, vervielfiltigtes Manu-
skript, 1989, S. 2.

63 R. Mayntz, Vollzugsprobleme der Umweltpolitik, 1978, S. 152 ff.; E. Rusch, Ordnungspolitik versus
Abgabenpolitik im Umweltrecht, in: W. Jakob, Rechtliche Probleme von Umweltabgaben, 1996, S. 40.
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3% Das erwiinschte Verhalten der Betrof-

treffsicherer und schneller als Umweltabgaben
fenen ist im Rahmen der Auflagenpolitik vergleichsweise eindeutig bestimmbar. Diese
klaren Handlungs- und Entscheidungsrahmen mittels Ge- und Verboten verhelfen dem
Normadressaten zu einem erleichterten Einhalten der Umweltauflagen. Damit wird auch

365

die politische Durchsetzbarkeit erleichtert™". Hinzu kommt, dass der politische Entschei-

dungstriger sofort die Sichtbarkeit und Zurechenbarkeit auflagengeschiitzter Umweltpo-

litik einschiitzen kann>®.

b) Das abgabenrechtliche Instrument
(a) Die Nachteile des abgabenrechtlichen Instruments

Insgesamt sind die Vorziige des umweltordnungsrechtlichen Instruments die Schwichen
des umweltabgabenrechtlichen Instruments. Die Nachteile der Umweltabgaben zum

Klimaschutz sind folgende:

- Den CO,-Abgaben mangelt es an hoher Zielgenauigkeit bzw. an Wirkungs-
schirfe, da bei ihnen der 6kologische Erfolg durch die Anpassungsreaktionen

der CO,-Emittenten bestimmt it

- Bei der CO,-Abgabe hat man uniiberwindbare Schwierigkeiten bei der richti-
gen Berechnung™® der Abgabenhohe™®. Die grundsitzlich unter Beriicksichti-
gung des Verursacherprinzips festgelegte Abgabenhohe bedarf der Quantifi-
zierung von Klimaschidden, um die sozialen Kosten der Klimanutzung zu in-
ternalisieren. Dennoch enthélt diese Quantifizierung das in der Praxis nicht
ginzlich zu beseitigende Problem der unzureichenden Kenntnis von allen

Klimaentwicklungen, insbesondere ihre Ursachen und Folgewirkungen.
(b) Die Vorziige von Umweltabgaben

Die Klimaschutzpolitik durch Abgaben enthélt trotz einigen Schwéchen zahlreiche Stir-

ken im Vergleich zu der ordnungsrechtlichen Klimaschutzpolitik. Zusammenfassend ste-

%4 L. Hartkopf/E. Bohne, Umweltpolitik 1. Grundlagen, Analyse und Perspektiven, 1983, S. 240.

%51, Wicke, Instrumente zur Durchsetzung des Umweltschutzes (I). Ein Uberblick unter besonderer Be-
riicksichtigung finanzpolitischer MafSnahmen, WISU 1982, S. 412.

%6 ygl. S. Frey, Umweltokonomie, 3. Aufl., 1992, S. 136 f.

367 Vgl. B. Hansjiirgens, a.a.0., S. 38; E. Rusch, a.a.0., S. 44.

%% Eine falsche — zu niedrige oder zu hohe — Bestimmung der Abgabenhdhe hat zur Folge, dass das Len-
kungsziel (mehr oder weniger) verfehlt wird. M. Kloepfer, Umweltrecht, § 4, Rdnr. 197.

**E. Rusch, a.2.0., S. 45.
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hen die dauerhafte Anreizfunktion an CO,-Emittenten und volkswirtschaftliche Effizienz

im hier Mittelpunkt. Im einzelnen gilt folgendes:

Ein Anreiz zur Vermeidung dieser nach dem Grenzmodell erlaubten Restver-
schmutzung besteht bei CO,-Abgaben, wihrend bei den ordnungsrechtlichen
Instrumenten die unterhalb dieser Grenze liegenden Emissionen hingegen

rechtlich zulidssig und kostenlos sind®™.

Das klimaschutzpolitische Ziel kann durch die CO,-Abgabe mit den gerings-
ten gesamtwirtschaftlichen Kosten verwirklicht werden 371 Wenn CO»-
emittierenden Unternehmern je nach Menge und Ausmall von CO,-Ausstof3
unterschiedliche Kostenverldufe vorliegen, suchen sie nach der kostengiins-
tigsten Losung und Vermeidungs- oder Beseitigungsmafnahmen, und woraus

minimale volkswirtschaftliche Kosten folgen®'>.

Die abgabenrechtliche Politik fordert den technischen Fortschritt. Durch die
Besteuerung aller Schadstoffeinheiten suchen Unternehmer stindig nach neu-
en technischen Moglichkeiten, und zwar bis zur letzen Schadstoffeinheit, um

sie zu verwenden®”>.

Das abgabenrechtliche Instrument ist noch flexibler als die Instrumente des
,.klassischen‘ Ordnungsrechts3 4 Es erreicht das Ziel der Klimaschutzpolitik
gleich wie das Verbot des ,klassischen® ordnungsrechtlichen Instruments,
ohne jedoch ordnungsrechtlich die Abgabeschuldner zu bedrohen. Die Zah-
lungspflicht von CO,-Emittenten ist ein Skonomischer Verhaltensbefehl®”.

Das umweltschidigende Verhalten bleibt zwar legal, muss aber durch Abgabe

" ER. Balmes, a.a.0., S. 28; B. Hansjiirgens, a.a.0., S. 38; vgl. S. Wilhelm, Okosteuern, 1990, S. 19; J.
Lang, Der Einbau umweltpolitischer Belange in das Steuerrecht, UTR Bd. 16, S. 57; N. Steiner, Um-

weltabgaben im Spannungsfeld von Politik, Wissenschaft und Verfassungsrecht, StVj 1992, S. 208.

' Vgl. H. Zimmerman, Okonomische Anreizinstrumente in der Umweltpolitik — Einsatzbegriindung,
Formen, sowie die Wirkungen in verschiedenen Typen von Verdichtungsgebieten, Bericht Nr. 4 des

Ruhr-Forschungsinstituts fiir Innovations- und Strukturpolitik, 1984, S. 5.
2B, Hansjiirgens, a.a.O., S. 39.

3737, Lang, Verwirklichung von Umweltschutzzwecken im Steuerrecht, DStJG Bd. 15 (1993), S. 122; B.

Hansjiirgens, a.a.0, S. 40 f.; F.R. Balmes, a.a.0., S. 29.

3 E. Kirchhof, Leistungsfihigkeit und Wirkungsweisen von Umweltabgaben an ausgewiihlten Beispielen,

DOV 1992, S. 234.
375 Vgl. F. Weyreuther, Das Abgabenrecht als Mittel des Umweltschutzes, UPR 1988, S. 166.
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bezahlt werden. Daher kann es in einer Marktwirtschaft nicht durch Verbot

. 376
gesteuert werden, sondern muss nur als Kostenfaktor einbezogen werden™ .

- Die Gefahr eines Vollzugsdefizits, das als ein typisches Problem bei der Kli-

maschutzpolitik durch die Auflagen angesehen wird”’’, ist geringer.
C) Ergebnis

Abgabenrechtliche Instrumente beinhalten iiberwiegend Vorziige gegeniiber ordnungs-
rechtlichen Instrumenten. Dennoch muss der als ,,0kologisches Existenzminimum* be-
zeichnete Umweltminimalstandard durch das Umweltordnungsrecht gewihrleistet wer-
denm, da er deutlich und klar festlegen kann, welche Verhalten von Biirgern oder von
Wirtschaftssubjekten zulissig sind’”®. Somit kann die Rechtsstaatlichkeit im Sinne des
verfassungsrechtlichen Prinzips (Art. 2 Abs. 2 GG) im Bereich der Umweltschutzpolitik
gesichert werden, indem fiir den Einzelnen dieses ,,0kologische Existenzminimum® klar,

eindeutig und bestimmt festgelegt wird>™.

Im Gegensatz zu dem ordnungsrechtlichen Instrument in den Bereichen der Gefahrenab-
wehr und des Umweltminimalstandards sind die abgabenrechtlichen Instrumente in den
Bereichen der Umweltvorsorge und Restverschmutzung®®', wie oben ausgefiihrt, von be-

sonderem Interesse.

Daher kann es zur Folge haben, dass beide Instrumentarien ein Verhiltnis, das einander
erginzt, haben konnen, d.h. das Monopol eines Instruments zwischen Ordnungsrecht und
Abgabenrecht in der Klimaschutzpolitik nicht sachgerecht ist. Eine Klimaschutzpolitik
wire wirkungsvoller, so die herrschende Meinung, wenn CO,-Abgaben ordnungsrechtli-

che Mallnahmen erg'ainzten3 82, Insgesamt sind CO,-Abgaben als Instrument des Umwelt-

“°E. Rusch, a.a.0., S. 43.

77'W. Erbguth, a.a.0., S. 122 f.

7% M. Kloepfer, Umweltrecht, 1989, S. 201.

*” F.R. Balmes, a.2.0., S. 30.

*0A.a.0.

By, Kock, Umweltrechtsentwicklung und dkonomische Analyse, NuR 1992, S. 418; K.H. Hansmey-
er/H.K. Schneider, Zur Fortentwicklung der Umweltpolitik unter marksteuernden Aspekten, 1990, S. 65

32 vgl. M. Kloepfer, Alte und neue Handlungsformen staatlicher Steuerung im Umweltbereich, in: K.
Klaus/D. Nicolai (Hrsg.), Instrumente und Formen staatlichen Handelns, 1993, S. 337; K.H. Hansmey-
er/D. Ewringmann, Das Steuer- und Abgabensystem unter der 6kologischen Herausforderung, StWuStP
1990, S. 36; P. Flockermann, Stellenwert des Umweltschutzes im Rahmen der Steuerpolitik, DStJG Bd.
15 (1993), S. 76.
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rechts grundsitzlich geeignet, zum Klimaschutzziel zu fiihren, indem sie das bestehende

. " 8
Ordnungsrecht im Instrumentenverbund ergiinzen’®.

2. Vergleich mit den Instrumenten indirekter Verhaltenssteuerung

a) Klimaschutzsubventionen

Eine mittelbare Verhaltenssteuerung kann durch die Gewihrung von Finanzhilfen (Sub-

) ) . 8
ventionen) erreicht werden. Subventionen®

* mit klimaschutzpolitischem Zielbezug sind
in der Regel Betriige, die anhand der vermiedenen Emission festgelegt werden™. Die
ReinigungsmaBnahmen sind damit abhéingig von den Nettoerlosen der Unternehmer*°.
Um einen klimaschutzpolitischen Lenkungserfolg zu erzielen, miissen Klimaschutzsub-
ventionen in voller Hohe (100%) gewihrt werden™’, da Investitionszuschiisse unter
100% zusitzliche Kosten von den Wirtschaftssubjekten mit sich bringen und somit eine

3 . ..
d*%®. Dennoch sind sie im Grunde

Emissionsminderung zumeist nicht vorgenommen wir
nur in Verbindung mit anderen ordnungs- und abgabenrechtlichen Instrumenten sinnvoll,
da Finanzierungshilfen in der Praxis die Investitionskosten nicht vollkommen abde-

cken’®.

Klimaschutzsubventionen haben @hnliche Auswirkungen wie Klimaschutzabgaben bei
entsprechender Ausgestaltung unter den Kriterien der okologischen Effektivitdat und der
okonomischen Effizienz*”°. Klimaschutzsubventionen haben gleichermaBen eine stin-

dige Anreizwirkung auf umweltschonendere Alternativverfahren und auf die Einschrin-

B ER, Balmes, a.a.0., S. 32.

34 Im Kern auf einen ganz ihnlichen Gedanken wie die Gewihrung von Benutzungsvorteilen beruht die
Gewihrung von Subventionen als Mittel des Umweltschutzes. Wihrend der Benutzungsvorteil einen
rechtlichen Vorteil, aber keine staatliche Leistung darstellt, werden unter Subventionen die vermdgens-
werten Leistungen des Staates an Private verstanden, die zur Erreichung eines bestimmten im offentli-
chen Interesse liegenden Zweckes ohne oder gegen geringere (unmittelbare) Gegenleistung gewdihrt
werden (vgl. auch §§ 196-201 UGB—KomE)“ M. Kloepfer, 1998, S. 302, Rn. 232.

3 vgl. D. Cansier, Okonomische Grundprobleme der Umweltpolitik, 1975, S. 72 ff.; grundlegend V. Gétz,
Recht der Wirtschaftssubventionen, 1966; B. Hansjlirgens, a.a.0., S. 44.

%6 B Hansjiirgens, a.a.0., S. 44.

*¥7Vgl. Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen, Umweltgutachten 1978, Tz. 1770.

BB, Hansjiirgens, a.a.0., S. 44.

¥ Vgl. M. Kloepfer, a.a.0., S. 304, Rdnr. 235.

390 Vgl. D. Cansier, Offentliche Finanzen im Dienst der Umweltpolitik — Neuere theoretische Ansitze, in:
K. Schmidt (Hrsg.), Offentliche Finanzen und Umweltpolitik I, Schriften des Vereins fiir Socialpolitik,
N.F, Bd. 176/1, 1988, S. 17 ff.
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kung von Umweltnutzungen wie Klimaschutzabgaben®'. Die Probleme bei der Festle-
gung des Abgabensatzes bzw. der Subventionshohe gelten fiir beide Instrumente. Es
mangelt den Klimaschutzsubventionen an 6kologischer Effektivitit wie z.B. an Treffsi-
cherheit bei Klimaschutzabgaben. Im Bereich der ,,Restverschmutzung® kann eine Kli-
maschutzsubvention ein Kombinationsinstrument mit ordnungsrechtlichem Instrumenten

wie Klimaschutzabgaben werden®”.

Die zwei Instrumente weisen einige bedeutsame Unterschiede auf. Wihrend Umweltab-
gaben die Umweltbelaster finanziell in Anspruch nehmen und somit dem Verursacher-
prinzip entsprechen, belohnen die auf Basis des Gemeinlastprinzips™- aufgebauten Sub-
ventionen potentielle Umweltschidiger fiir den Verzicht auf bestimmte Umweltbelastun-
gen durch Gewihrung finanzieller Vorteile, die aus dem Staatshaushalt durch z. B.
Transferzahlungen bzw. Steuermindereinnahmen finanziert werden®*. Somit kann der
Umstand kritisiert werden, dass Umweltsubventionen der Allgemeinheit die Kosten fiir

UmweltschutzmaBnahmen aufbiirden’®’

. Im Unterschied zu Umweltabgaben besteht bei
Umweltschutzsubventionen die Gefahr des Heranziichtens einer letztlich undkonomi-
schen ,,Subventionsmentalitét“396. Dies fiihrt dazu, dass Subventionsempfinger in der
Regel kein selbsttragendes Eigeninteresse der Wirtschaft bei der Vornahme von Klima-
schutzinvestitionen haben. Subventionen bieten zudem keinen Anreiz an, iiber die Erfiil-

‘b 397
lung des ,,Zuwendungstatbestandes‘ hinaus etwas vorzunehmen 7,

Obwohl Subventionen sich durch eine relativ hohe Vollzugseffektivitit auszeichnen398,
werden die Subventionen wegen oben dargestellter Schwachpunkte dann als nicht ge-
eignet angesehen, wenn sie als eigenstindiges Umweltschutzinstrument angewendet wer-
den. ,Mehr Okonomie im Umweltschutz darf nicht zu weniger Okonomie im Betrieb ins-

gesamt fithren*”.

b) Zertifikate (Emissionslizenzen)

! B. Hansjiirgens, a.a.0.

2 Vgl. D. Cansier, a.a.0., S. 16 ff.

% M. Kloepfer, a.a.0., S. 183, Rdnr. 40 ff.

¥ M. Kloepfer, a.a.0., S. 303, Rdnr. 233.

395 Liibbe-Wolff, Instrumente des Umweltrechts — Leistungsfahigkeit und Grenzen, NVwZ 2001, S. 489; H.
-J. Koch (Hrsg.), a.a.0., S. 116 f. Rdnr. 121.

3% M. Kloepfer, a.a.0., S. 304, Rdnr. 235.

¥TH. -J. Koch (Hrsg.), a.a.0., S. 116, Rdnr. 121; M. Kloepfer, a.a.O., S. 304, Rdnr. 235.

3% M. Kloepfer, a.a.0., S. 304, Rdnr. 235.

' Aa.0.
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Die Zertifikatslosung kann als ein 6konomisches Instrument zum Klimaschutz wie Ab-
gabenlosung benannt werden. Sie wurde urspriinglich in einem Umweltschutzmodell der
USA entwickelt**. Der Staat, der bei dieser Idee als Eigentiimer von Umweltmedien auf-
tritt, bestimmt die maximal tolerierbare Gesamtmenge von Schadstoffemittenten in ei-

401

nem bestimmten Zeitraum™ . Die auf diese Weise uiber Zertifikate an Schadstoffemitten-

ten ausgegebenen Umweltverschmutzungsrechte verkauft der Staat zu einem bestimmten

402

Preis an Schadstoffemittenten™ . Mit diesen Zertifikaten diirfen ihre Inhaber die Um-

weltmedien bis zur Hohe, die durch die Zertifikate erlaubt ist, belasten. Die ausgegebe-

nen ,,Zertifikate* sind handelbar*®?

. Gerade in dieser Handelbarkeit gibt es die okologi-
sche Anreizwirkung der Zertifikatslosung. Je mehr Nachfrage und Schadstoffemittenten
vorhanden sind, desto teuerer wird der Preis der Zertifikate: Der Preis der Zertifikate
wird vom Markt gestaltet**. Falls die eigene ReinigungsmaBnahme noch kostengiinstiger
als die Zertifikate ist, kann der Zertifikatsbesitzer anderen seine Zertifikaten verkaufen,
falls sie kostenaufwendiger sind, kauft er die Zertifikate von anderen. Mit dieser Markt-
funktion bezweckt die Zertifikatslosung, einen vorgegebenen, politisch fixierten Umwelt-
standard mit minimalen volkswirtschaftlichen Kosten zu erreichen®. Da die Umsetzung

dieser Losung zu regional ungewiinschten Belastungen fithren kann, bedarf es einer ord-

nungsrechtlichen Beschrinkung des Marktgeschehens406.

Vorteile dieses Ansatzes werden vor allem darin gesehen, dass durch die Zertifikatslo-
sung eine maximal tolerierbare Gesamtmenge von Schadstoffen klar sichergestellt wer-
den kann, so dass dem Zertifikatsmodell regelméBig eine groBe ckonomische Effizienz

und insbesondere eine im Vergleich zu Abgabenldsungen grof3ere ,,0kologische Treffsi-

400 7ur ,»Acid Deposition Control” im 1990 novellierten Clean Air Act fiir einen SO,-Zertifikatshandel M.
Wasmeier, Marktfihige Emissionslizenzen — Das Zertifikatsmodell und seine Umweltzung in den USA
NuR 1992, 219 (224 ff.); zu lokalen Lizenzmodellen etwa im Grofiraum Los Angeles FAZ v. 25. 3.
1994, S. 22; H. Bonus, Marktwirtschaftliche Konzepte im Umweltschutz, 1984, S. 7 und 141.

“1'U. Klocke, Klimaschutz durch konomische Instrumente — Finanzverfassungsrechtliche, europarechtli-
che und 6konomische Aspekte einer CO,-Abgabe, 1995, S. 45 ff.

02y, Klocke, a.a.0., S. 46; vgl. H. Bonus, Leistungspotentiale marktwirtschaftlicher Umweltpolitik, in:

El-Shagi-Elshagi/E. Knappe/L. Miiller-Hagedorn (Hrsg.), Umweltpolitik in der Marktwirtschaft, 1991,

S. 27 ff; ders., Emissionsrechte als Mittel der Privatisierung 6ffentlicher Ressourcen aus der Umwelt,

in: L. Wegehenkel (Hrsg.), Marktwirtschaft und Umwelt, 1981, S. 54 {f.; Kemper, Das Umweltproblem

in der Marktwirtschaft, 1989, S. 41 ff.; Gronemeyer, S. 36.

Vgl. A. Endres, Umweltzertifikate und Kompensationslosungen aus 6konomischer und juristischer Sicht,

1994, S. 47 ff.; U. Klocke, a.a.0O., S. 46.

404, Klocke, a.a.0., S. 46;

405 Vgl. Endres, a.a.0., S. 47 ff.

4% U, Klocke, a.a.0., S. 46.

403
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cherheit zugesprochen wird*’. Die Zertifikatslosung fiihrt zu weniger Eingriffen in
Marktmechanismen, ist also ein noch marktfreundlicheres Modell als die Abgabenldsung,
da die Umweltzertifikate echte Knappheitspreise iiber den Markt herausbilden, wihrend
Umweltabgaben als kiinstliche, staatlich festgesetzte Preise gedeutet werden®”. Die
Auswirkung der Zertifikatlosung auf die Umweltgefahrdung oder den Treibhauseffekt ist
nicht so schnell wie die der Abgabenlosung, so dass aufgrund des Defizits in der Wir-
kungsgeschwindigkeit ihre alleinige Anwendung in Fillen unmittelbar bevorstehender,

49 Dennoch muss die

gravierender Umweltgefahren als nicht geeignet angesehen wiirde
Zertifikatslosung bei den durch Treibhausgasemissionen verursachten Klimaidnderungen
als positive Qualifikation bewertet werden, da die verminderte Wirkungsgeschwindigkeit
der Zertifikatslosung wegen der langen Verweildauer und der fehlenden Hot-Spot-

Problematik der Treibhausgase in der Atmosphire ihre Eignung nicht schidigt*'”.

Trotz der punktuell iiberwiegenden Vorteile des Zertifikatsansatzes sind in der klima-
schutzpolitischen Auseinandersetzung Zweifel an der Funktionsfihigkeit der Zertifikats-

o 411
16sung vorhanden™ *:

Das Schutzprinzip kann durch ortliche Belastungskonzentrationen verletzt werden, wenn
Zertifikatslosungen nicht in ausreichend groBlen ,,Mirkten®, sondern nur kleinrdumig in

412 Um dieses Problem effizient zu

der Bundesrepublik Deutschland angewendet werden
losen, werden notwendige Einschrinkungen von Ausgleichsoperationen durch das Um-
weltordnungsrecht verlangt*'®. Ferner enthilt dieser Ansatz gravierenden Probleme in der
Ausgestaltung. Im Anbetracht der Markteffizienz muss das CO,-Zertifikatssystem zwar

moglichst breit angelegt werden, aber ein zu breit angelegtes System birgt die Gefahr

47 ygl. K.-H. Hansmeyer/H.K. Schneider, Umweltpolitik, 1992, S. 58; vgl. Tépfer, Anwendungsbedin-
gungen und —restriktionen ,,neuer okonomischer Instrumente, in: Dt. Stiftung, Okonomische Instru-
mente, 1984, S. 31f.; U. Klocke, a.a.O., S. 46.

%% M. Kloepfer, Umweltrecht, 1998, S. 339, Rdnr. 302.

499 7. Zimmer, CO,-Emissionsrechtshandel in der EU — Okonomische Grundlagen und EG-rechtliche Prob-
leme, 2004, S. 87.

410 A. Endres/R. Schwarze, Zertifikate im Klimaschutz — Theorie und Design, in: H. Bonus (Hrsg.), Um-
weltzertifikate — der steinige Weg zur Marktwirtschaft, 1998, S. 171; T. Zimmer, a.a.0., S. 87; vgl. U.
Klocke, a.a.0., S. 47; G. Maier-Rigaud, Kohlendioxid-Politik, UBA 20/1991; M. Kemper, a.a.O., S.
624; J. Weimann, Umweltokonomik, 1991, S. 173; R. Buttgereit, Die Klimaschutzpolitik der EG im
Lichte weltweiter Umweltpolitik, ZAU 1992, S. 269 {.

“l g H. Ladeur, Umweltrecht und technologische Innovation, UTR 5 (1988), S. 321 f.; M. Wolf, Privati-
sierung oder Sozialisierung von Umweltgiitern, UTR 12 (1990), S. 244 ff.; P. Kirchhof, Kontrolle der
Technik als staatliche und private Aufgabe, NVwZ 1988, S. 102 f.

12 M. Kloepfer, a.a.0., S. 340, Rdnr. 305.

413 Aa.0.
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schwerer Kontrollierbarkeit und darum resultierend hoher Transaktionskosten*'*. Bei der
Verteilung der Emissionsrechte entsteht auf internationaler Ebene die weitere Problema-
tik der Bestimmung des Anteils an Emissionen, den der einzelne Staat emittieren darf* 15,
und auf nationaler Ebene der Verteilung innerhalb eines Staates*'®. Insbesondere stellt
die Verteilung innerhalb eines Staates eine der schwierigsten Problematiken dar, da es
fiir die Verwaltung schwierig zu entscheiden ist, mit welcher Begriindung bzw. welchem
Kriterium und in welcher Hohe die Emissionsrechte auf die einzelnen Unternehmen ver-
teilt werden. Dariiber hinaus konnte die Zertifikatlosung als Marktzugangsperre fungie-
ren, falls die Emissionsrechte dem neu gegriindeten Unternehmen durch Zertifikathor-

. 1417
tung von GroBunternehmen zu teuer geworden sind™ .

ML Kloepfer, Umweltschutz, 3. Aufl. 2004, § 5 Rdnr. 291; vgl. E. Rehbinder/M. Schmalholz, Handel
mit Emissionsrechten fiir Treibhausgase in der Europdischen Union, UPR 2002, S. 2; P. Bader, Europa-
ische Treibhauspolitik mit handelbaren Emissionsrechten, 2000, S. 79 f.

*1% Diese Problematik ist durch das Kyoto-Protokoll i.V.m. der EU-internen Lastenaufteilung (,.Burden
Sharing Agreement*) gelost, Hiernach muss BRD bis 2012 die Emissionen am Treibhausgasen um
21 % gegeniiber dem Niveau von 1990 reduzieren: M. Klopfer, a.a.0., § 5 Rdnr. 292; Entscheidung
2002/358/EG des Rates v. 25. 4. 2002, ABI. Nr. L130 v. 15. 5. 2002, S. 1.

416 M Kloepfer, a.a.0., § 5 Rdnr. 292.

7ML Kloepfer, a.a.0., § 5 Rdnr. 288; G. Becker-Neetz, Rechtliche Probleme der Umweltzertifikatsmodel-
le in der Luftreinhaltepolitik, 1988, S. 197 ff.
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E. Die rechtliche Verwirklichung einer CO,-Abgabe auf
europiischer Ebene und ihre Einfilhrung in der

Bundesrepublik Deutschland

I. Die Umsetzung einer CO,-Abgabe auf europiischer Ebene

Es kann durch die oben dargelegten Untersuchungen festgestellt werden, dass die soweit
skizzierte CO,-Abgabe als 6konomisches Instrument aus rechtlichem bzw. wirtschaftli-
chem Blickwinkel geeignet ist, CO,-Emission zu reduzieren. Um eine CO,-Abgabe in
der Bundesrepublik Deutschland einzufiihren, miissen zunéchst die europarechtlichen
Fragen hinsichtlich der Rechtsetzungskompetenzen der Abgaben ausfiihrlich untersucht
werden, da die EG die Abgabe der Mitgliedstaaten, die fiir den europdischen Binnen-
markt relevant sind, harmonisieren kann. Nach den europarechtlichen Uberpriifungen
wird die grundrechtliche bzw. finanzverfassungsrechtliche Problematik der CO,-Abgabe

bei der Umsetzung in Deutschland untersucht.

1. Die Kompetenz der EG fiir die CO,-Abgabe

a) Problemstellung

Seit dem Maastricht-Vertrag hat der EGV eine ausdriickliche Kompetenz fiir umweltpoli-

tische Vorschriften von ,,iiberwiegend steuerlicher Art* mit Art. 175 Abs. 2418 - AuBer-

% ygl. F.S.M. Heselhaus, Abgabenhoheit der Europiischen Gemeinschaft in der Umweltpolitik — Eine
Untersuchung unter besonderer Beriicksichtigung der Moglichkeiten und Grenzen einer Ertragshoheit
der Europiischen Gemeinschaft, 2001, S. 168 ff.; vgl. P. Kreibohm, Der Begriff der Steuer im Européi-
schen Gemeinschaftsrecht, 2003, S. 197 ff.; vgl. S. Breier/H. Vygen, Art. 175, in: C.O. Lenz, EG-
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dem kann die EG auf der Grundlage der Art. 93 bis 96 EGV Vorschriften iiber die Um-
weltabgaben erlassen*'”. Wihrend diese Regelungen (Art. 93 bis 96 und 175 Abs. 2
EGV) Sachkompetenzen fiir die Umweltabgabe darstellen, bildet sich durch Art. 269
EGYV eine Finanzkompetenz fiir Umweltabgaben, die eine Finanzierung aus Eigenmitteln
ermoglicht und deswegen mit dem Bestehen der Abgabenhoheit der EG fiir die CO,-

Abgabe als ,,weiteres fiinftes Eigenmittel sehr heftig umstritten ist*?.

Somit sind zwei Ansatzpunkte bei der Einfiihrung einer CO,-Abgabe auf EG-Ebene
denkbar:

Zum einen kann die EG die CO;,-Abgabe aufgrund Art. 269 EGV als eine eigene Ein-
nahmequelle oder aufgrund der Sachkompetenzen fiir die Umweltabgaben (Art. 93 bis 96
und 175 Abs. 2 EGV) die EG-CO,-Abgabe einfithren. Zum anderen kann die EG auf-
grund Art. 95 und Art. 175 EGV die Mitgliedstaaten zur Einfiihrung einer CO,-Abgabe

verpflichten®?'.

Obwohl die Umsetzung der CO,-Abgabe auf EG-Ebene seit einiger Zeit im Gesprich
ist422, bleiben die Probleme, die die beiden Varianten aus faktischen, politischen und

normkollisionsbezogenen Griinden enthalten, immer noch ungelost:

Einerseits hat die EG nur begrenzte Rechtsetzungskompetenzen fiir eine CO,-Abgabe**’.
Im Hinblick auf Sachmaterien besteht im EGV eigentlich kein geschlossenes Umweltab-
gabenrecht, da sich die Rechtsetzungsbefugnis der EG aus Einzelerméchtigungen er-
gibt**
hens der Abgabenhoheit gem. Art. 269 EGV sehr umstritten, da Art. 269 EGV nur die

. AuBlerdem ist im Hinblick auf die Finanzkompetenz die Moglichkeit des Beste-

Vertrag: Kommentar zu dem Vertrag zur Griindung der Europiischen Gemeinschaften, 2. Aufl., 1999,
Rdnr. 11.

9 F. Kirchhof, Umweltabgaben — Die Regelungen in der Europiischen Gemeinschaft und ihren Mitglied-
staaten, in: H.-W. Rengeling (Hrsg.), Handbuch zum europiischen und deutschen Umweltrecht, Bd. I,
2003, S. 1351.

“0F.S.M. Heselhaus, a.a.0., S. 423-556.

#1 U. Klocke, Klimaschutz durch 6konomische Instrumente — Finanzverfassungsrechtliche, europarechtli-
che und 6konomische Aspekte einer CO,-Abgabe, 1994, S. 87; F.S.M. Heselhaus, a.a.O., S. 168 ff.; M.
Hilf, Umweltabgaben als Gegenstand von Gemeinschaftsrecht und -politik, UTR Bd. 16, 1992, S. 121 ff.

22 ygl. B. Weber, Umwelt und europiische Wirtschaft, in: J. Schwarze/R. Bieber (Hrsg.), Das europiische
Wirtschaftsrecht vor den Herausforderungen der Zukunft, 1985, S. 137; 5. Umweltaktionsprogramm der
EG, Fiir eine dauerhafte und umweltgerechte Entwicklung, KOM (92) 23, endg. vom 3. 4. 1992, S. 72 ff.

B FESM. Heselhaus, a.a.O., S. 31.

% ygl. F. Kirchhof, a.a.0., S. 1351.
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425 Desweite-

eigenen Einnahmen zum Ausgleich des Haushalts der Gemeinschaft regelt
ren verhalten sich die Mitgliedstaaten zuriickhaltend gegeniiber einer EG-Politik mittels
abgabenrechtlicher Instrumente426, da das Problem der Steuerertragshoheiten nicht allein
ein Problem der Finanzierung, sondern eines der Verteilung der offentlichen Gewalt zwi-
schen der EG und ihren Mitgliedstaaten ist**’. SchlieBlich konnte auch die Bildung einer
Typologie von EG-Abgaben ein Grund fiir die vorhandenen Schwierigkeiten sein, da die
Mitgliedstaaten jeweils verschiedene Abgabentypen und eigene Vorstellungen vom Um-

fang des Abgabebegriffs haben*?.

Es erscheint vorliegend sinnvoll, im folgenden zunéchst einen kurzen Blick auf das Fi-
nanzierungssystem und die diesem zugrundeliegenden finanzverfassungsrechtlichen Vor-
schriften der EG zu werfen, bevor man auf die Kompetenzen der Gemeinschaft zur Ein-

fiihrung von CO,-Abgabe eingeht.
b) Das Finanzierungssystem der EG

Urspriinglich wurde die EWG (Europdische Wirtschaftsgemeinschaft) vom 1. Januar
1958 bis 31. Dezember 1970 allein durch Finanzbeitridge der Mitgliedstaaten finanziert'?.
Trotz des traditionellen Finanzierungssystems der Finanzbeitrige durch Mitgliedstaaten
sah der EGKSV von 1951 eine merkenswerte finanzielle Unabhingigkeit der Montan-
union von den Mitgliedstaalten43 ° und auch eine Anderung des Finanzierungscharakters
von ,,Finanzbeitragen der Mitgliedstaaten (Art. 200 EWGV) hin zu ,,Eigenfinanzierung
durch sog. Eigenmitteln der Gemeinschaft“ (Art. 201 EWGV neu Art. 269 EGV)*'. Die
Mitgliedstaaten brachten die Finanzbeitrdge nach einem prozentualen Schliissel (Bsp.
Deutschland 28%) auf*?. Die Bestimmung des Art. 200 EWGV, welche als Einnahmen
des Haushalts ,,Finanzbeitrige der Mitgliedstaaten* umfasst, wurde seit dem Maastrichter

Unionsvertrag im EG-Vertrag abgeschafft**”.

2 M. Hilf, a.a.0., S. 135.

20 F S M. Heselhaus, a.a.0., S. 31.

427 Vgl. S. Schmitz, Die Europidische Union als Umweltunion, 1996, S. 130; U. Schrombges, EG-
Binnenmarkt und Steuerharmonisierung, DB 1989, S. 2560; T. Oppermann, Europarecht, 1991, S. 390;
H. Quaritsch, Staat und Souverdnitit: Die Grundlagen, 1970, S. 432 ff.; F. Kirchhof, a.a.O., S. 1362.

¥ V. Gotz, Parafiskalische Abgaben im europiischen Gemeinschaftsrecht, in: R. Wendt/W. Hofling/U.
Karpen/M. Oldiges, Staat Wirtschaft Steuern, FS fiir K.H. Friauf zum 65. Geburtstag, 1996, S. 37 ff.

2 M. Niedobitek, Art. 269 EGV, in: R. Streinz (Hrsg.), EUV/EGV, 2003, S. 2302, Rdnr. 2; R. Streinz, Eu-
roparecht, 2003, S. 248; T. Oppermann, Europarecht, 1999, S. 309 f.; U. Klocke, a.a.O., S. 88.

80T, Oppermann, a.a.O., S. 309.

By, Klocke, a.a.0., S. 89; T. Oppermann, a.a.O., S. 310.

42 R, Streinz, Europarecht, a.a.O., S. 248, Rdnr. 581; T. Oppermann, a.a.O., S. 310, Rdnr. 818.

3 M. Niedobitek, a.a.0., S. 2302, Rdnr. 1.
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Somit wird der Haushalt der EG gemall Art. 201 EWGYV heute Art. 269 EGV unbescha-
det der sonstigen Einnahmen vollstindig aus Eigenmitteln finanziert und der Ausbau der
Eigenmittel erfolgt durch den Beschluss des Rates, der bis jetzt durch den 5. Eigenmit-
telbeschluss vom 29. Sep. 2000*** das geltende System der Eigenmittel bestimmt*> und
gemdl Art. 269 Abs. 2 EGV der Ratifikation durch die Mitgliedstaaten bedarf. Nach den
Rechtgrundlagen (Art. 2 Eigenmittelbeschluss) sind die folgende Einnahmen als Eigen-

mittel verfiigbar:

- Die Gemeinschaft hat gem. Art. 2 Abs. 1 lit. a) und b) des Eigenmittelbe-
schlusses als erstes die Einnahmequell der Agrarabschopfung, die im Waren-
verkehr mit Drittstaaten eingefithrt wurden, um die Preisunterschiede zwi-
schen den Binnenmarkt- und den Weltmarktpreisen auszugleichen, sowie Ab-

gaben fiir Zucker*®

und Zolle des gemeinsamen Zolltarifs der EG*’. Da die
beiden Einnahmen den Mitgliedstaaten von vornherein nicht zugerechnet
werden kénnen438, bezeichnet man sie als ,,traditionelle* Eigenmittel439. Diese

Einnahmen machten im Jahre 2002 ca. 16,6 % der Gesamteinnahmen aus**,

- Nach Art. 2 Abs. 1 lit. ¢) des Eigenmittelbeschlusses flie3t der EG ein Anteil
vom Mehrwertsteueraufkommen der Mitgliedstaaten zu*, ,,Diese Einnahmen
ergeben sich aus der Anwendung eines fiir alle Mitgliedstaaten einheitlichen
Satzes auf die nach Gemeinschaftsvorschriften bestimmte einheitliche
MW St.-Eigenmittelbemessungsgrundlage eines jeden Mitgliedstaates“.*** Die
Bemessungsgrundlage darf 50% des BSP jedes Mitgliedstaates nicht iiber-
schreiten**®. Der MWSt-Anteil der EG wird durch den fallenden Abrufsatz,
der von maximal 0,75% in den Jahren 2002 und 2003 schrittweise auf 0,50%

“* ABL. 2000 L 253/42; berichtigt in ABI. 2002 L 300/58.

3 M. Niedobitek, a.2.0., S. 2303, Rdnr. 7.

6 ygl. die VO (EG) Nr. 1260/2001 des Rates vom 19. Juni 2001 iiber die gemeinsame Marktorganisation
fiir Zucker, ABI. 2001 L 178/1. insb. Art. 15; U. Hide, Finanzausgleich in der Europdischen Union —
Bemerkungen zu Finanzautonomie und Umverteilung aus juristischer Sicht, 2000, S. 440 f.

7T, Oppermann, a.a.0., S. 314, Rdnr. 831; M. Niedobitek, a.a.0., S. 2304, Rdnr. 12.

¥ vgl. R. Bieber, Art. 201 EGV, in: H. v. Groeben/J. Thiesing/C.-D. Ehlermann (Hrsg.), Kommentar zum
EU-/EG-Vertrag, 1997, Rdnr. 34.

“?Vagl. J. Schoo, in: J. Schwarze (Hrsg.), EU-Kommentar, 2000, Art. 269 Rdnr. 11-14; U. Hide, a.a.0., S.
444 f.

HOR, Streinz, Europarecht, a.a.O., S. 251.

Rl Oppermann, a.a.O., S. 314, Rdnr. 831.

2 M. Niedobitek, a.a.0., S. 2305, Rdnr. 16; R. Streinz, Europarecht, a.a.0., S. 248, Rdnr. 582.

MR, Streinz, Europarecht, a.a.0., S. 248, R. Bieber, Art. 269 EGV, in: H. v. Groeben/J. Schwarze, Kom-
mentar zum Vertrag iiber die Europdische Union und zur Griindung der Europidischen Gemeinschaft 6.
Aufl. Bd. 4, 2004, S. 1088.
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im Jahr 2004 gesenkt wird***, reduziert, und der Leistungsfihigkeit der Mit-
gliedstaaten angepasst™. Er trigt im Jahr 2002 ca. 38,3% zum Finanzauf-

kommen der Gemeinschaft bei**®.

- Seit dem dritten Eigenmittelbeschluss verfiigt die Gemeinschaft als vierte und
jingste Einnahmequelle in Art. 2 Abs. 1 lit. d) des gegenwirtigen Eigenmit-
telbeschlusses iiber die BSP-Einnahmen **’ . Hiernach sind die BSP-
Einnahmen als Einnahmen definiert, ,,die sich aus der Anwendung eines im
Rahmen des Haushaltsverfahrens unter Beriicksichtigung aller iibrigen Ein-
nahmen festzulegenden Satzes auf dem Gesamtbetrag des BSP aller Mitglied-
staaten ergeben‘. Der Grundgedanke der Einfiihrung der BSP-Einnahmen ist,
dass die Hohe des BSP die tatsdchliche Leistungsfahigkeit der einzelnen Mit-
gliedstaaten widerspiegeln kann**®. Da die im Eigenmittelbeschluss fiir die
Hohe der BSP-Einnahmen vorgesehene Mal3gabe ,,unter Beriicksichtigung al-
ler ibrigen Einnahmen* die BSP-Einnahmen als ,,variables Finanzierungsmit-
tel zur Deckung von aus anderen Eigenmittel-Kategorien nicht ausgegliche-
nen Ausgaben“449 kennzeichnet, haben die BSP-Einnahmen einen subsididren
Charakter™. Die Gemeinschaft wird ferner zur Sparsamkeit gezwungen, in-
dem die durch Art. 3 Ratsbeschluss 1994 eingefiihrte Eigenmittelobergrenze,
die nicht mehr als 1,21% (1995) bis 1,27% (1999) des BSP der Mitgliedstaa-
ten iiberschreiten darf, einzuhalten ist. Diese Einnahmen machten im Jahr

2002 ca. 43% der Gesamteinnahmen aus™'.

- Neben der oben genannten Eigenmittel gehdren insbesondere die Montanum-
lage sowie Einnahmen aus der Erhebung von Zwangsgeldern, Geldbuf3en u.i.
vor allem im EG-Wettbewerbsrecht zu Eigenmitteln zur Haushaltsdeckung
der Gemeinschaft *% wenn gleich sie lediglich im geringen Umfang (2,1%)

zur Haushaltsdeckung beitragen453.

¥ M. Niedobitek, a.a.0., S. 2305, Rdnr. 16.

“S, Oppermann, a.a.0., S. 314, Rdnr. 831.

HOR, Streinz, Europarecht, a.a.O., S. 251.

7 M. Niedobitek, a.a.0., S. 2305, Rdnr. 17, T. Oppermann, a.a.0., S. 314, Rdnr. 831.

8T Oppermann, a.a.0.

WE Fugmann, in: M.A. Dauses (Hrsg.), Handbuch des EU-Wirtschaftsrechts, 2003, A. III. Rdnr. 103.
0 M. Niedobitek, a.a.0., S. 2305, Rdnr. 18.

BIR, Streinz, Europarecht, a.a.O., S. 251.

a2, Oppermann, a.a.O., S. 315, Rdnr. 835 f.

#3R. Streinz, a.a.0., S. 251.
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Obwohl die EG wie oben ausgefiihrt seit 1980 schrittweise unabhingig von den Beitra-
gen der Mitgliedstaaten wurde und sich seit 1995 ganz aus Eigenmitteln finanziert, be-
deutet dies nicht, dass die Gemeinschaft vollstindige ,,Finanzsouverinitit* besitzt454, da
sie lediglich nach Bedarf abrufen kann. Mit anderen Worten: Die Steigerungsmoglichkei-
ten bei den Einnahmen sind wegen des Ratsbeschlusses begrenzt*. Insgesamt hat die
EG innerhalb des Vorschriftrahmens des Art. 269 EGV verstérkte Finanzhoheit trotz der
fehlenden Verwaltungshoheit basierend auf der begrenzten Finanzautonomie der Ge-

meinschaft*.

2. Kompetenzen der Gemeinschaft zur Einfithrung einer CO,-Abgabe

als eigene Einnahmen

a) Eigene Abgabenkompetenzen des EGVs
(a) Art. 269 EGV

Wie oben dargestellt, wird die EG aufgrund Art. 269 EGV unbeschadet sonstiger Einnah-
men aus Eigenmittel finanziert. Die Gemeinschaft hat ndmlich zwei Einnahmequellen. Es
geht bei einer Kompetenzgrundlage fiir origindire Gemeinschaftsumweltabgaben darum,
dass eine Umweltabgabe oder CO,-Abgabe als sog. ,,sonstige Einnahme** bzw. ,,Eigen-
mittel“ durch Eigenmittelbeschluss im Art. 269 EGV iiberhaupt angenommen werden
kann. Im Folgenden wird untersucht, ob Art. 269 EGV als Kompetenznorm fiir europii-
sche Abgaben mit eigener Ertragshoheit durch den Begriff der ,,sonstigen Einnah-

men‘‘ bzw. ,,Eigenmittel* angesehen werden kann.
(1) Die ,,sonstigen Einnahmen*

Die ,,sonstigen Einnahmen* gehoren auch zu den Einnahmen des Haushalts nach Art.
269 Abs. 1 EGV, obwohl der Gemeinschaftshaushalt ,,vollstindig® aus Eigenmitteln zu
finanzieren ist*’, »donstige Einnahmen* im Sinne dieser Bestimmung sind solche Ein-

nahmen, die bei der Erfiillung der Aufgaben der Gemeinschaft entstehen und daher nicht

a4, Oppermann, a.a.O., S. 311, Rdnr. 823.

5T Oppermann, a.a.0.

46 F S M. Heselhaus, a.a.0., S. 421; vgl. U. Klocke, a.a.O., S. 90.

47 Ubersicht bei U. Hide, a.a.0., S. 449-452; M. Niedobitek, a.a.O., S. 2306, Rdnr. 23
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in erster Linie dazu bestimmt sind, den Haushaltsausgleich herbeizufithren*®. Es ist der

Gemeinschaft lediglich zulédssig, diese Einnahmen, wie es der Praxis entspricht459, zur

Haushaltsfinanzierung zu verwenden*®, also zum Haushaltsausgleich heranzuziehen®'.
Daher kann die EG aufgrund dieser Vorschrift keine weiteren Einnahmen beschaffen, da
Art. 269 Abs. 1 EGV lediglich den Kreis moglicher Einnahmen und die Voraussetzungen
ithrer Einfiihrung bestimmt, jedoch keine hinreichende Rechtsgrundlage fiir eine weitere

Einnahme bildet*®.

Somit ist die Moglichkeit der Einfithrung der Umwelt- bzw. CO,-Abgabe mit dieser be-
schriebenen Rubrik der ,,sonstigen Eigenmittel” mangels hinreichender Rechtsgrundlage

von vornherein ausgeschlossen.
(2) Die Eigenmittel der Gemeinschaft

Der EG-Haushalt ist gem. Art. 269 Abs. 1 EGV durch die Annahme des Eigenmittelbe-
schlusses grundsitzlich ,,vollstindig® aus Eigenmitteln zu finanzieren. Wie oben darge-
stellt wird das System der Eigenmittel gegenwirtig durch den fiinften Eigenmittel-
beschluss vom 29. September 2000* bestimmt und die weiteren Eigenmittel (fiinfte
Einnahmequelle) sind der Gemeinschaft bisher nicht zugewiesen*®*. Nach dem Wortlaut
dieser Vorschrift und des Art. 2 Abs. 1 des Eigenmittelbeschlusses scheint dennoch kein
Hindernis zur Beschaffung des fiinften Eigenmittel vorhanden zu sein®®, welches grund-
sdtzlich unabhingig vom weiteren Willen der Mitgliedstaaten anféllt und der Gemein-

466

schaft zusteht*®®, wenn das gesamte Verfahren des Art. 269 EGV durchgefiihrt wird*®’.

Der Begriff der Eigenmittel ist sowohl fiir die in Art. 2 Abs. 1 des Eigenmittelbeschlus-

¥ R. Bieber, a.a.0., S. 1089, Rdnr. 36; M. Niedobitek, a.a.O.

9 ygl. den Gesamthaushaltsplan fiir das Haushaltsjahr 2003, AB1. 2003 L 54/11 f. (Bd. I) (,,A. Finanzie-
rung des Gesamthaushaltsplan®); M. Nideobitek, a.a.O., S. 2306, Rdnr. 23; R. Bieber, a.a.0., S. 1089,
Rdnr. 36.

Y0 R. Bieber, a.2.0., S. 1089, Rdnr. 36; F. Fugmann, a.a.0., A. III. Rdnr. 112; M. Niedobitek, a.a.O.

! Anderer Ansicht J. Schoo, a.a.0., Art. 269 EGV, Rdnr. 20.

%2 vgl. P. Selmer, Die Anleihekompetenzen der Europiischen Gemeinschaften, in: K.-H. Bockstiegel/V.
Gotz/P. Selmer, Finanzverfassung der Europidischen Gemeinschaften — Beilegung internationaler
Rechtsstreitigkeiten, 1984, S. 21 ff.; R. Scheibe, Die Anleihekompetenzen der Gemeinschaftsorgane
nach dem EWG-Vertrag, 1988, S. 211; R. Bieber, a.a.0., S. 1089, Rdnr. 36.

3 ABI. 2000 L 253/42, berichtigt in ABI. 2002 L 300/58.

4 M. Niedobitek, a.a.0., S. 2305, Rdnr. 19.

46 F.S.M. Heselhaus, a.a.0., S. 435 ff.

46§ Magiera, Zur Finanzverfassung der Europiischen Union, in: A. Randelzhofer/R. Scholz/D. Wilke
(Hrsg.), GS fiir E. Grabitz, 1995, S. 417.

7 R. Bieber, a.a.0., S. 1088, Rdnr. 34.
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ses aufgefiihrten ,traditionellen* Einnahmen als auch fiir Gemeinschaftsumweltsteuern

i.e. Sinn offen*®®.

Um eine Gemeinschaftsumweltsteuer einzufithren, muss entweder Art. 269 Abs. 2 EGV
als Ermichtigungsgrundlage dienen konnen, eine Delegation von Befugnissen im FEi-
genmittelbeschluss an EG-Organe zur autonomen Ausiibung zuldssig sein, oder ein kom-
biniertes Verfahren aufgrund der bestehenden autonomen EG-
Rechtsetzungskompetenzen (z.B. Art. 175 Abs. 2 EGV) und in bezug auf die Ertragsho-
heit aufgrund des Eigenmittelbeschlusses (Art. 269 Abs. 2 EGV) zulissig sein*®. Durch
Erorterung dieser drei Varianten ist zu kldren, ob die Gemeinschaft aufgrund Art. 269

EGYV die Ertragshoheit einer eigenen Gemeinschaftsumweltsteuer besitzen kann.

Art. 269 Abs. 2 EGV ist eine Kompetenznorm fiir die Einfiihrung der Eigenmittel, die

470 Das Verfahren zur

eine gemeinsame Beteiligung von EG und Mitgliedstaaten verlangt
Annahme des Eigenmittelbeschlusses besteht aus zwei Stufen. Bei der ersten Stufe han-
delt es sich um den Rat. Der Rat legt auf Vorschlag der Kommission und nach Anhérung
des Europiischen Parlaments einstimmig den Eigenmittelbeschluss fest. Danach emp-
fiehlt*”! der Rat, auf der zweiten Stufe, den Mitgliedstaaten die Annahme des Beschlus-
ses nach ihren verfassungsrechtlichen Vorschriften. Der Beschluss des Rates bedarf der
Mitwirkung der Mitgliedstaaten, die durch die Ratifizierung des nationalen Parlaments
erfolgen kann. In diesem Sinne ist der Begriff ,,eigene‘ bzw. ,,autonome‘* Befugnisse fiir
die Gemeinschaftssteuer vergeht, da das ,,Zusammenwirken der Mitgliedstaaten gemif3
Art. 269 Abs. 2 EGV keine ,,eigenen bzw. ,,autonomen‘ Befugnisse der Gemeinschaft

erlaubt*’?,

Die rechtliche Wirksamkeit dieser Kompetenznorm ist in der Tat von mitgliedstaatlichen
Entscheidungen und nicht vom Willen der EU-Organe abhiingig*””. Diese Koppelung an
den Willen der nationalen Parlamente bedeutet, dass Art. 269 Abs. 2 EGV als keine aus-

8 £ S.M. Heselhaus, a.a.0., S. 454.

9 F S.M. Heselhaus, a.a.0., S. 455.

0 p S M. Heselhaus, a.a.0., S. 470 ff.; U. Klocke, a.a.0., S. 93; M. Niedobitek, a.a.0O., S. 2303 £.; R. Bie-
ber, a.a.0., S. 1086, Rdnr. 22 ff.

4 Trotz des Wortlautes von Art. 269 Abs. 2 EGV ist es verkehrt, den Beschluss als ,,unverbindliche Emp-
fehlung* zu fassen. Vgl. A. Griese, Die Finanzierung der Europdischen Union, EuR 1998, S. 462 f.; M.
Niedobitek, a.a.0O., S. 2303.

2 F.S.M. Heselhaus, a.a.0., S. 455 f.

3 M. Niedobitek, a.a.0., S. 2303; U. Klocke, a.a.0., S. 93
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reichende Kompetenznorm fiir eigene EG-Umweltsteuer angesehen werden darf'’*, da es
dieser Vorschrift an einer eindeutigen und vollstindigen Ubertragung von Entschei-
dungsbefugnissen an EG-Organe (Rat, Kommission, Europiisches Parlament) fehlt*”.
Die Mitgliedstaaten wollen ihre Steuerquellen selbst ausschopfen, da sie zur Finanzie-
rung ihres eigenen Etats auf diese Abgabeninstrument angewiesen ist'’®. Die Steuer-
ertragshoheit ist keineswegs allein eine Frage der Finanztechnik, sondern stellt einen we-
sentlichen Teil der staatlichen Souverinitit dar*’”. Dementsprechend haben die Mitglied-
staaten bei solch sensiblen Bereichen im Art. 93, 94 und 175 Abs. 2 EGV die Einstim-
migkeit des Beschlusses vorbehalten*’®. Je stirker und tiefer ein MaBnahme bzw. Instru-
ment anderes Wort der Gemeinschaft in die Souverinitidt der Mitgliedstaaten (z.B. Abga-

benerhebung) oder in die Grundrechte der Individuen eingreift, desto ,,dichter* und pré-

ziser hat die Rechtgrundlage im Vertrag zu sein*”’.

Dariiber hinaus spricht gegen die Annahme einer Kompetenznorm das in Art. 269 EGV
enthaltene Prinzip der begrenzten Einzelzustindigkeit (=Einzelermichtigung). Nach die-
sem Prinzip bediirfen die Organe der Gemeinschaft einer ausdriicklichen Kompetenzzu-
weisung und fiir jeden Rechtsakt einer pridzisen oder mindestens durch Auslegeung
nachweisbaren Rechtsgrundlage im EGV*". Dieses Prinzip, das als eines der Grundprin-
zipien des EWGV gi1t481, zeigt deutlich, dass die Gemeinschaft lediglich eine beschrink-
te Zustdndigkeit hat und demnach eine nur funktionsbegrenzte Kompetenz besitzt, wih-

rend jeder einzelner Mitgliedstaat die unbeschriinkte Allzustindigkeit genieBt*™.

Um eine CO,-Abgabe aufgrund Art. 269 EGV als Gemeinschaftsabgabe einzufiihren,
konnte man sich rein theoretisch vorstellen, dass EG-Organe durch eine Delegation von
Befugnissen im Eigenmittelbeschluss autonom handeln. Dennoch ist eine Befugnisdele-

gation im Gemeinschaftsrecht schon deshalb nicht zuldssig ist, weil eine Ermichtigung

74 R. Bieber, a.a.0., S. 1080, Rdnr. 7; U. Klocke, a.2.0., S. 93; a. A. F.S.M. Heselhaus, a.a.0., S. 470 ff.

MER R Klocke, a.a.O.

7 F.Kirchhof, a.a.0., S. 1362.

T F. Kirchhof, a.a.0., S. 1362.

8 F. Kirchhof, a.a.0., S. 1362.

7% A. Bleckmann, Europarecht, 5. Aufl. 1990, S. 71, Rdnr. 111.

WOR. Streinz, Art. 5 EGV, in: R. Streinz (Hrsg.), EUV/EGV, 2003, S. 262 f.; T. Oppermann, a.a.O., S.
197; A. Bleckmann, a.a.O., S. 149 f.; U. Klocke, a.a.0., S. 94; andere Ansicht F.S.M. Heselhaus, a.a.O.,
S. 471 ff.

1 Dies ist streitig. Vgl. A. Bleckmann, a.a.O., Rdnr. 108 ff.; E. Grabitz, Art. 189, in: E. Grabitz (Hrsg.),
Kommentar zum EWG, 1992, Rdnr. 4; T. Oppermann, Europarecht, 1991, Rdnr. 437 ff.

#2 E. Grabitz, a.a.0., Art. 189 Rdnr. 4; U. Klock, a.2.0., S. 94.
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der EG-Organe im Eigenmittelbeschluss zur umfassenden autonomen Rechtsetzung be-
ziiglich Gemeinschaftsabgaben de facto die Schaffung einer neuen autonomen Rechtset-
zungskompetenz darstellen wiirde®, was jedoch inhaltlich einer Art. 48 EUV vorbehal-

tenen Vertragsinderung gleichkime*®.

Im Hinblick auf die mangelnde demokratische Legitimation ist dieser Gedanke jedoch zu
kritisieren. Die Erfordernisse demokratischer Legitimation sind bei der Einfiihrung einer
Gemeinschaftssteuer, die eine direkte finanzielle Belastung der Mitgliedstaatsbiirger her-

485

vorruft™ ", zu beachten. Die Auflésung der Kopplung an nationale Parlamente durch die

Delegation schadet der demokratischen Legitimation, die durch nationale Parlamente

vermittelt werden soll*%¢.

Art. 269 EGV regelt nur die eigenen Einnahmen zum Ausgleich des Haushalts der Ge-
meinschaft. CO,-Abgabe oder -steuer sind in keinem der den Art. 269 ausfiillenden Be-
schliisse vorgesehen®™’. Zur Anderung des Ziels der Vorschrift ist eine allgemeine Ver-

tragsdnderung gemil Art. 48 EUV erforderlich.

Die letzte Variante hat eine solche Konzeption, dass einerseits die Umweltabgaben im
Rahmen der autonomen Rechtsetzungskompetenzen (Art. 175 Abs. 2 EGV) geregelt
werden, andererseits die Ertragshoheit ihres Aufkommens iiber einen Eigenmittelbe-

- . . 1488
schluss der Gemeinschaft zugewiesen wird

. Anders als beiden oben dargestellten Va-
rianten gibt es keine erheblichen Probleme bei dem kombinierten Verfahren. Da diese
Vorgehensweise erst umweltpolitischen Gesichtspunkten folgt, kann von der Kritik abge-
sehen werden, dass Art. 269 EGV lediglich den Haushaltsausgleich der EG betrifft. Die
Abhingigkeit der Ertragshoheit von nationalen Parlamenten nach dem Verfahren des Art.

269 Abs. 2 EGV unterstiitzt ihre demokratische Legitimation®™.

*3 F.S.M. Heselhaus, a.a.0., S. 494.

**Aa.0., S. 566.

* Kritik auf Ebene der EG. Vgl. F. Klein, Zur Frage der kiinftigen Steuerhoheit der Europiischen Ge-
meinschaft, in: G. John (Hrsg.), Besteuerung und Unternehmenspolitik, FS fiir G. Wohe, 1989, S. 189 f.

*%F.S.M. Heselhaus, a.a.0., S. 566.

7 M. Hilf, Umweltabgaben als Gegenstand von Gemeinschaftsrecht und —politik, in: Umweltschutz durch
Abgaben und Steuern, 7. Trierer Kolloquium zum Umwelt- und Technikrecht vom 22. bis 24. Sept.
1991, S. 135.

% F.S.M. Heselhaus, a.a.0., S. 508.

8 C. Ohler, Mehr Mut zur Steuerpolitik in Europa. Mglichkeiten und Grenzen der Harmonisierung direk-
ter Steuern, EuZW 1997, S. 374; F.S.M. Heselhaus, a.a.0O., S. 508.
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Trotz der duBeren Perfektion taucht ein Problem beim kombinierten Verfahren auf, wenn
die Gemeinschaft die umfassende Ertragshoheit beziiglich einzelner oder mehrer Abga-

ben besitzt**

. In diesem Fall konnten das Einzelerméchtigungsprinzip bzw. die demokra-
tische Legitimation der Mitwirkung der nationalen Parlamenten gefihrdet werden, wie
bei einer Delegation von Befugnissen im Eigenmittelbeschluss, da die Gemeinschaft im
Anwendungsbereich ihrer autonomen Rechtsetzungskompetenzen die Abgabensitze in-
dern und damit ihre Eigenmittel erhdhen bzw. sogar neue eigene Abgaben ohne Durch-

fiihrung des Verfahrens gem. Art. 269 Abs. 2 EGV einfiihren konnte.
(b) CO,-Abgabe auf europidischer Ebene aufgrund Sachkompetenzen

Um eine Gemeinschaftsabgabe einzufiihren bleibt zu klédren, ob die Gemeinschaft sie al-
lein aufgrund einer anderen sachlichen Ermichtigungsgrundlage zuweisen kann, falls Art.
269 EGV als Kompetenznorm ausscheidet. Diesbeziiglich befindet sich im EG-Vertrag
keine andere ausdriickliche Erméchtigungsgrundlage. Vielmehr wahren die Mitgliedstaa-
ten sorgfiltig ihre eigene Steuersouverdnitit mittels Einstimmigkeit fiir abgabenrechtli-
che EG-Regelungen in Art. 93, 95 Abs. 2 und 175 Abs. 2 EGV*'. Somit hat die Gemein-
schaft aufgrund dieser Vorschriften lediglich Kompetenzen zur Harmonisierung der
Umweltabgaben ihrer Mitgliedstaaten **. Dies setzt zunichst das Bestehen von un-
terschiedlichen Regelungen fiir die gleiche Umweltabgabe in mehreren Mitgliedstaaten
voraus*”*. Dariiber hinaus ist die Finanzierungslast der Mitgliedstaaten fiir Umwelt-
schutzpolitik deutlich im Art. 175 Abs. 4 verankert. Somit 146t sich aus Art. 93, 95 Abs.
2 und 175 Abs. 2 EGV die Ertragshoheit fiir Umweltgemeinschaftsabgabe nicht ableiten.

In der Untersuchung der Einfithrung der Abgaben im Rahmen der Agrarpolitik hat Fug-
mann nach den rechtsstaatlichen Erfordernissen die Kompetenz zur Einfiihrung einer
Abgabe der Gemeinschaft ohne ausdriickliche Ermichtigung der Gemeinschaft zur Ab-

494

gabenerhebung verneint™ . Wenn man akzeptiert, dass die Abgabenerhebung eine Ho-

heitsbefugnisfrage ist, wie oben dargestellt, und es dabei um die Ubertragung von Ho-

0 F S.M. Heselhaus, a.2.0., S. 567.

®LE. Kirchhof, a.a.0., S. 1351.

2 Aa.0., S. 1351,

93 p, Birk, Gemeinschaftsteuern, in: ders. (Hrsg.), Handbuch des Europidischen Steuer- und Abgabenrechts,
1995, S. 308 f.; R. Breuer, Umweltlenkende und wirtschaftsrechtliche Abgaben im europidischen Bin-
nenmarkt, DVBI. 1992, S. 496; T. Schroer, Die Kompetenzverteilung zwischen der Europédischen Wirt-
schaftsgemeinschaft und ihren Mitgliedstaaten auf dem Gebiet des Umweltrechts, 1992, S. 87. 94.

4 E. Fugmann, Der Gesamthaushalt der EG-Bedeutung, rechtliche Struktur, Vollzug, Notwendigkeit und
Moglichkeiten einer Reform, 1992, S. 142; F.S.M. Heselhaus, a.a.O., S. 517.
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heitsbefugnissen geht, ist gemiB Art. 24 GG die Ubertragung von Hoheitsbefugnissen
auf die Gemeinschaft auch insoweit zulissig, als bei ihrem Ubergang Teile der mitglied-

495 Weil die Ubertragung der

staatlichen nationalen Rechtsstaatsgarantien verloren gehen
Abgabeerhebungshoheit den gesamten Regelungsbereich aus der nationalstaatlichen Zu-
standigkeit herauslost, ist die Einnahmehoheit bei den Mitgliedstaaten verblieben, wenn

es keine ausdriickliche Ermichtigung im EGV gibt496.

Da nach dem Prinzip der begrenzten Einzelerméchtigung die Gemeinschaft lediglich eine
beschrinkte Zustidndigkeit hat und deshalb eine nur funktionsbegrenzte Kompetenz be-
sitzt"’, ergeben sich aus diesem Prinzip auch Gegenargumente einer EG-Ertragshoheit
aufgrund von autonomen Sachkompetenzen, zumal fiir eine solche Ertragszuweisung ei-

ne ausdriickliche Erméchtigung im EG-Vertrag bestehen miisste**®

. Wenn nicht genaue
Regelungen iiber die Zuweisung der Abgabenkompetenzen getroffen sind, fiithrt das un-
verbundene Nebeneinander verschiedener Abgabengesetzgeber zu Kollisionsproble-
men*®’. Insbesondere im sensiblen Bereich der Abgaben, in dem die Entscheidungen der
schleppenden Harmonisierung sowie den Einstimmigkeitserfordernissen unterliegen
miissen, wird eine Annahme européischer Ertragsbefugnisse aufgrund autonomer Recht-

setzungskompetenzen als negativ angesehen”.

Unter haushaltsrechtlichem Blickwinkel tauchen einige Probleme auf, die eine EG-
Ertragshoheit aufgrund von Sachkompetenzen hindern. Trotz gestiegener Befugnisse
vom Europiischem Parlament™' ist die Entscheidung iiber die obligatorischen Ausgaben
Sache des Rates. Daher kann das Europdische Parlament lediglich eine mitwirkende Rol-
le beim Haushaltsverfahren einnehmen, ohne eine umfassende Haushaltskontrollfunktion
zu besitzen . Dieses bereits defizitire Haushaltsbeschlussverfahren kann durch eine ge-
nerelle Ausweitung der Ertragshoheit der Gemeinschaft mit den Sachkompetenzabgaben

503

negativ verstirkt werden” . Additiv wiirden parafiskalische Schattenhaushalte neben der

S0 auch BVerfG, zuletzt im ,,Eurocontrol“ Urteil vom 26. 6. 1981 in EuGRZ 1982, S. 172; F. Fugmann,
a.a.0., S. 142.

SR Fugmann, a.a.O., S. 142.

“TE. Grabitz, a.a.0., Art. 189 Rdnr. 4; U. Klocke, a.a.0., S. 94.

% F.S.M. Heselhaus, a.a.0., S. 523; F. Fugmann, a.a.0., S. 142.

¥, Klocke, a.a.0., S. 100; F.S.M. Heselhaus, a.a.0O., S. 518.

0. Klocke, a.a.0., S. 100; F.S.M. Heselhaus, a.a.0O., S. 518.

' Vgl. u. a. die EntschlieBung des Europaparlamentes zur Verstirkung seiner Befugnisse im Bereich der
Haushaltskontrolle vom 22. 11. 1990, ABI. 1990 Nr. C 324, S. 234.

%02 Siehe Art. 272 EGV; U. Klocke, a.a.0., S. 101.

3y, Klocke, a.a.0., S. 101.
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Einnahmen aufgrund Art. 269 EGV die Ubersichtlichkeit des Haushaltsverfahrens be-

drohen®™.

Abgabebefugnisse auf EG-Ebene wiirden aufgrund von Sachkompetenzen demokratische
Legitimation gefihrden®®. Durch die Ertragshoheit aufgrund von Sachkompetenzen
konnte das Haushaltverfahren von Art. 272 EGV, in dem das Europidische Parlament ein
Vetorecht besitzt, umgegangen werden. Somit hat eine nur mittelbar legitimierte Exeku-

3% Dariiber hinaus verrin-

tive der Mitgliedstaaten weitgehend allein Entscheidungsrecht
gern Abgabebefugnisse auf EG-Ebene aufgrund von Sachkompetenzen durch die Auflo-
sung der Kopplung an nationale Parlamente die demokratische Legitimation, die durch

die nationalen Parlamente vermittelt werden soll.>"’

b) Ergebnis

Nach der oben dargestellten Untersuchung kann die Gemeinschaft weder aufgrund Art.
269 EGV noch aufgrund Sachkompetenzen eine CO,-Abgabe mit eigener Ertragshoheit,
die ihrem Haushalt zuflieBt, einfithren. Wegen der mangelnden Entscheidungsbefugnis
der europdischen Organe bzw. der fehlenden Zustdndigkeitsiibertragung, die durch Ein-
zelerméchtigungsprinzip begrenzt ist, enthélt der 269 EGV keine ausreichende Kompe-
tenz zur Einfiihrung einer gemeinschaftlichen CO,-Abgabe. Die Moglichkeit einer Er-
weiterung der Sachkompetenzen der Gemeinschaft durch die Ertragshoheit ist ebenfalls
versperrt, da eine Ertragshoheit aufgrund von Sachkompetenzen mit rechtsstaatlichen,
haushaltsrechtlichen und demokratietheoretischen Prinzipien nicht vereinbar ist. Diese
europarechtliche Zuriickhaltung bei einer eigenen EG-CO,-Abgabe beruht vor allem dar-
auf, dass die Mitgliedstaaten die eigene Souverinitit, die sie mit der Abgabe ausdriicken
konnen, nicht auf die EG iibertragen wollen’®. SchlieBlich stellt sich die Frage, ob die
EG die Kompetenz besitzt, verbindlich festzulegen, dass die Mitgliedstaaten eine CO,-
Abgabe einzufiihren haben, wenn die Moglichkeit der eigenen Gemeinschaftsumweltab-

gabe ausscheidet.

M. Klocke, a.a.0., S. 101.

S, Klocke, a.a.0., S. 101; F.S.M. Heselhaus, a.a.0O., S. 518.
06 . Klocke, a.a.0., S. 101.

507 Vgl. U. Klocke, a.a.0., S. 101.

%8 E. Kirchhof, a.a.0., S. 1362.
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3. Kompetenz der Gemeinschaft zur Verpflichtung der Mitgliedstaaten,

eine CO,-Abgabe einzufiihren

a) Uberblick iiber die Regelungskompetenzen der EG

Die EG hat nach Art. 93, 94 i.V.m. 95 Abs. 2 und 175 Abs. 2 EGV lediglich Kompeten-
zen zur Harmonisierung der Umweltabgaben ihrer Mitgliedstaaten®”. Es geht bei diesen
Regelungen nicht um Rechtsvereinheitlichung mit dem Ziel der Herstellung identischer
Rechtsregeln, sondern um eine Harmonisierung zur Herstellung einheitlicher Wettbe-
werbsbedingungen und eines hohen Umweltschutzniveaus®'’. Wihrend diese Vorschrif-
ten fiir die Harmonisierung von Umweltabgaben wesentlich wichtigere Rollen spielen
sollen, ist wegen des Prinzips der begrenzten Einzelerméchtigung eine Generalerméchti-
gung nicht vorhanden. Somit erscheint es unerlidBlich, den oben genannten Regelungen
die Art. 96 f. und 308 EGV im Zusammenhang mit der Harmonisierung der CO,-

Abgaben der Mitgliedstaaten zu erortern.
(a) Art. 96 f. EGV (Beseitigung vorhandener Verzerrungen)

Die Art. 96 f. EGV enthalten die fiir Umweltabgaben womoglich bedeutsame Befugnis,
die vorhandenen Unterschiede in den Rechts- und Verwaltungsvorschriften der Mitglied-
staaten mit der Richtlinie anzugleichen. Die Gemeinschaft kann mit geeigneten Mallnah-
men reagieren, falls vorhandene Rechtsunterschiede die Wettbewerbsbedingungen ver-
filschen und dadurch eine beseitigungsbediirftige Verzerrung entsteht’''. Da eine Richtli-
nie —wenn die Beratungen nach Art. 96 Abs. 1 nicht zur Beseitigung der Verzerrungen
fiihren— in einem #duBerst kurzem und lockerem Verfahren, welches keine Beteiligung
des Europdischen Parlaments und des Wirtschafts- und Sozialausschlusses vorsieht, mit
qualifizierter Mehrheit beschlossen werden kann, kann diese Demokratieunfreundlichkeit
des Rechtsetzungsprozesses im Verhiltnis zu anderer Angleichungsregelungen, die
durchweg Einstimmigkeit verlangen, lediglich dann gerechtfertigt werden, wenn die In-

tensitdt der Wettbewerbsverzerrung extrem hoch und dadurch die Bediirftigkeit gemein-

%, Kirchhof, a.a.0., S. 1351

S10C.0. Lenz (Hrsg.), EG-Vertrag, Kommentar, 2. Aufl. 1999, S. 629; F. Kirchhof, a.a.O., S. 1351.

S, Leible, Art. 96 EGV, in: R. Streinz (Hrsg.), Kommentar zum Vertrag iiber die Europédische Union
und zur Griindung der Europidischen Gemeinschaft, 2003, S. 1267 f£.
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schaftlichen Handelns sehr eilig ist’'>. Daher ist die Harmonisierung der CO,-Abgabe
von Mitgliedstaaten aufgrund dieser Regelung schon aus diesem Blickwinkel problema-
tisch, da eine Abgabepolitik auf europdischer Ebene ein sensibles Souverinitétsfeld be-
rithrt und somit ein strengeres Beschlussverfahren sowie andere Angleichungsregelungen

erforderlich sind.

Dariiber hinaus ist diesen Normen ein gravierendes Anwendungsproblem immanent: Sie
greifen nur dann, wenn die Verfédlschung der Wettbewerbsbedingungen wegen vorhan-
dener Rechtsunterschiede und einer beseitigungsbediirftigen Verzerrung bestehen, wih-
rend die allgemeine Rechtsangleichung aufgrund von Art. 94 und 95 oder Art. 175 Abs.
2 nicht an die Wettbewerbsverzerrung anzukniipfen braucht’'’. Somit erscheinen diese
Regelungen nicht geeignet, als Kompetenzregelungen zur Harmonisierung der COs-
Abgaben von Mitgliedstaaten zu dienen. Resultierend daraus sind sie bisher noch nie als

Kompetenzregelungen genutzt worden’'.
(b) Art. 308 EGV (Subsididre Rechtsetzungsbefugnis)

Art. 308 EGV hat die Funktion, Liicken zu schlieBenSlS, indem er einen Ausgleich fiir
Fillen schafft, in denen den Gemeinschaftsorganen ausdriicklich oder implizit verliehene
Befugnisse durch spezifische Bestimmungen des Vertrages fehlen aber gleichwohl Be-
fugnisse erforderlich erscheinen’®. Dennoch riumt Art. 308 EGV dem Rat keine Befug-
nis ein, zu Lasten der Mitgliedstaaten autonom neue Rechtsetzungsbefugnisse fiir sich zu
begriinden (also, keine Kompetenz-Kompetenz)®'’. Die Kompetenznorm des Art. 308
EGV hat nach der stindigen Rechtsprechung des EuGH’'® subsidiiiren Charakter gegen-

tiber den im Vertrag ausdriicklich oder implizit enthaltenen Kompetenzen519. Daher ist

°1>S. Leible, a.a.0., S. 1269 f.

13 Vgl. J. Pipkorn/A. Bardenhewer-Rating, Art. 96 f. EGV, in: H. v. der Groeben/J. Schwarze (Hrsg.),
Kommentar zum Vertrag iiber die Europdische Union und zur Griindung der Europiischen Gemein-
schaft, 2004, S. 1482, Rdnr. 21.

> F. Kirchhof, a.a.0., S. 1363.

SIS TE. Schwartz, Art. 235 EGV, in: H. v. Groeben/J. Thiesing/C.-D. Ehlermann, Kommentar zum EU-
/EG-Vertrag, 5. Aufl. 1997, Rdnr. 3; R. Streinz, Art. 308 EGV, in: R. Streinz (Hrsg.), Kommentar zum
Vertrag liber die Europiische Union und zur Griindung der Europdischen Gemeinschaft, 2003, S. 2540 f.

>!9 EuGH, Gutachten 2/94, EMRK-Beitritt, Sammlung der Rechtsprechung des EuGH und des EuG (Slg.)
1996, I-1759 Rdnr. 29.

>'7Vgl. EuGH, Gutachten 1/94, GATS und TRIPS, Sammlung der Rechtsprechung des EuGH und des
EuG 1994, 1-5627 Rdnr. 89; LE. Schwartz, Art. 308 EGV, in: H. v. der Groeben/J. Schwarze (Hrsg.),
Kommentar zum Vertrag iiber die Europdische Union und zur Griindung der Europiischen Gemein-
schaft, 2004, S. 1678 f.

518 EuGH, verbundene Rechtssachen 73 und 74/63.

ST, Zimmer, CO,-Emissionsrechtshandel in der EU — Okonomische Grundlagen und EG-rechtliche Prob-
leme, 2004, S. 176; R. Streinz, Art. 308 EGV, a.a.O., S. 2542.



102

die Umweltabgabe nicht mehr auf Art. 308 zu stiitzen, da das Sachgebiet der Umweltab-
gaben praktisch durch die Art. 175 ff. geregelt ist*2.

b) Zustindigkeit der Gemeinschaft aufgrund umweltpolitischer Kompetenz (insbe-
sondere Art. 174,175 EGV)

(a) Uberblick

Art. 174 ff. EGV sind die allgemeine Rechtsgrundlage der Umweltpolitik der Gemein-
schaft. In Art. 174 sind Ziele (Abs. 1), Schutzniveau bzw. Prinzipien der Umweltpolitik
(Abs. 2), Rahmenbedingungen bzw. Abwégungskriterien (Abs. 3) sowie die Finanzie-
rungs-, Durchfiihrungs- und AuBBenkompetenzen der Gemeinschaft (Abs. 4) und als all-
gemeine Handlungsnorm der Umweltpolitik der Gemeinschaft’® in Art. 175 EGV die

Verfahrensmodalititen der Rechtsetzung geregeltSzz.

Der hier verwendete Begriff der Umwelt ist an keiner Stelle des Vertrages definiert. Bei
Verabschiedung der EEA wurde eine begriffliche Einengung bewusst aufgegeben, um
den Umweltbegriff entwickelungsoffen zu halten®®. Der Umweltbegriff im EGV bezieht
sich daher neben der natiirlichen Umwelt auf die wirtschaftbezogene wie soziale, dstheti-

524 mithin

sche bzw. kulturelle, d.h. vom Menschen geschaffene gegenstidndliche Umwelt
die sozio-okonomische Umwelt, d.h. der Schutz der Bevolkerung und der Natur vor
Umweltgefahren, die durch industrielle und gewerbliche Tétigkeit hervorgerufen wer-

525
den

. Jedoch ist die Arbeitsumwelt gemédll Art. 95 Abs. 4 EGV ausgeklammert und
wird bewusst mit ,,allgemeiner Umwelt* nebeneinander verwendet. Aus diesem Grund
vertreten einige Autoren des deutschen Rechtskreises die Ansicht, dass die beiden Beg-
riffe im EGV voneinander unterschieden werden miissen, sodass sich der Umweltbegriff

des Vertrages auf die natiirliche Umwelt bildenden Umweltmedien Boden, Luft, Wasser

>0 M. Wasmeier, Umweltabgaben und Europarecht — Schranken des staatlichen Handlungsspielraumes bei
der Erhebung 6ffentlicher Abgaben im Interesse des Umweltschutzes, 1995, S. 238 £.

' I. Pernice, Kompetenzordnung und Handlungsbefugnisse der EG auf dem Gebiet des Umwelt- und
Technikrechts, DV 1989, S. 1.

> U. Klocke, a.2.0., S. 103.

¥ Vgl. F.G. Jacobs, The protection of the environment under the Single European Act, in: J. Schwarze/-
Schermers (Hrsg.), Structure and Dimensions of European Community Policy, 1988, S. 117 ff.; U.
Klocke, a.a.0., S. 104.

524 Vgel. A. Epiney, Umweltrecht in der europdischen Union, 1997, S. 6 f.; W. Frenz, Europdisches Um-
weltrecht, 1997, S. 19 f.; W. Kahl, Art. 174, in: R. Streinz, Kommentar zum Vertrag iiber die Europii-
sche Union und Vertrag zur Griindung der Europédischen Gemeinschaft, 2003, S. 1702.

°* W. Kahl, 2.2.0., S. 1702; U. Klocke, a.2.0., S. 104.
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sowie simtliche Organismen beschrinkt®”. Trotz dieser Gegenauffassung ist die Ar-
beitsumwelt vielmehr als ein Teilausschnitt des iibergreifenden sozialen Umweltbegriffs
zu verstehen’®’. Daher kann man den Begriff der Umwelt im EGV folgendermaBen defi-
nieren’?®: Umwelt ist die Summe der Faktoren Mensch, Fauna und Flora, Boden, Wasser,
Luft, Klima und Landschaft, Sachgiiter und kulturelles Erbe einschlieBlich der Wechsel-
wirkung zwischen diesen Faktoren und des Schutzes der sozialen Umwelt der Men-

52
schen®?.

Wie oben dargestellt beinhalten Art. 174 ff. EGV zwar keine unmittelbare Bestimmun-
gen iiber den Klimaschutz, aber der Klimaschutz bzw. MaBnahmen im Bereich des Kli-
maschutzes scheinen ganz selbstverstindlich in den Bereich der Umweltpolitik der Ge-

meinschaft zu fallen®.

Im Art. 175 EGV gab es vor dem Maastricht-Vertrag keine ausdriickliche Erwidhnung
abgabenrechtlicher Regelungsmoglichkeiten. Alle MaBnahmen zur Erreichung der in Art.
174 EGV genannten Ziele der Umweltpolitik waren daher offen™'. Seit dem Maastricht-
Vertrag hat Art. 175 Abs. 2 S. 1 1. Spiegelstrich EGV mit einem besonderen Rechtset-
zungsverfahren deutlich auf ,,eine Moglichkeit des Einsatzes abgabenrechtlicher Instru-
mente in der Umweltpolitik hingewiesen™?, obwohl die genaue Auslegung des Begriffes
von ,,Vorschriften iiberwiegend steuerlicher Art“ von Art. 175 Abs. 1 1. Spiegelstrich

EGYV immer noch umstritten ist>>>.

Da die Erméchtigung der EG zur Rechtsetzung in der EG-Umweltpolitik nach Art. 175
EGV auf die Erreichung der in Art. 174 EGV genannten Ziele ausgerichtet ist, und eine
Umweltabgabe nach Art. 175 EGV daher den Vorgaben des Art. 174 EGV, insbesondere

den Zielen und Prinzipien der Umweltpolitik entsprechen muss, ist die Zuldssigkeit der

526 Vgl. W. Frenz, a.a.0O., Rdnr. 61 f.; M. Kloepfer, Umweltrecht 3. Aufl., 2004, S. 678.

2T'W. Kahl, a.a.0., S. 1702; U. Klocke, a.a.0., S. 105.

% W, Kahl, a.2.0., S. 1702.

2 ¢, Calliess, Art. 174 EGV, in: ders./M. Ruffert (Hrsg.), Kommentar zu EU-Vertrag und EG-Vertrag, 2.
Aufl. 2002, Rdnr. 8; L. Kridmer, EC Environmental Law, 4. Aufl. 2000, Rdnr. 1-04; M. Schréder, in:
H.-W. Rengeling (Hrsg.), EUDUR, Bd. I, 2. Aufl. 2003, § 9 Rdnr. 17.

30U, Klocke, a.a.0., S. 103.

BIESM. Heselhaus, a.a.0., S. 168; vgl. M. Hilf, Umweltabgaben als Gegenstand von Gemeinschaftsrecht
und —politik, UTR 16, 1992, S. 127 {f.

532 Vgl. S. Breier/H. Vygen, Art. 175 EGV, in: C.O. Lenz, Kommentar zum EGV, Rdnr. 7 ff.; F.S.M. He-
selhaus, a.a.0., S: 168.

B p, Kreibohm, Der Begriff der Steuer im Européischen Gemeinschaftsrecht, VES Bd. 31, 2004, S. 197
ff.; F.S.M. Heselhaus, a.a.0., S. 196 ff.
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Kompetenz einer Umweltabgabe zunédchst anhand der in Art. 174 EGV genannten Krite-

rien zu iiberpriifen534.
(b) Ziele der EG-Umweltpolitik

Art. 174 Abs. 1 EGV stellt abschlieBend vier Ziele der EG-Umweltpolitik auf™. Die
einzelnen Ziele stellen gleichzeitig Aufgaben an die EG-Organe™®, und sind rechtsver-
bindlich™’ und gleichrangig538. Aus ihrer normativen Abstraktheit folgt, dass Gemein-
schaftsorgane bei der Verwirklichung Ziele der EG-Umweltpolitik iiber einen breiteren
Gestaltungsspielraum verfiigen™ . Trotz ihrer Rechtsverbindlichkeit ist in Art. 174 Abs.
1 EGV hinsichtlich der Justiziabilitit keine Gewdihrleistung des absoluten bzw. soforti-
gen Umweltschutzes zu verlangen540. Von dem Wortlaut des Art. 174 Abs. 1 EGV ,.bei-
tragen® wird abgeleitet, dass noch andere Mallnahmen, Umweltschutzsubjekte (Mit-
gliedstaaten, internationale Organisationen, Regionen, Gemeinden) und andere Politikbe-

reiche, die fiir den Umweltschutz von Bedeutung ist, vorhanden sind™!.

Die Einfiihrung einer EG-weiten CO,-Abgabe, die bezweckt, CO,-Emissionen in der EU
erheblich zu reduzieren und dadurch zur Bekdmpfung der sich stindig entwickelnden
Klimaédnderung und der daraus resultierenden Folgen fiir Mensch und Natur beizutragen,
kann die in Art. 174 Abs. 1 EGV genannten umweltpolitischen Ziele der Ressourcen-
schonung sowie der Erhaltung der Umwelt umsetzen, und ist somit hinsichtlich der Vor-
gaben des Art. 174 Abs. 1 EGV zielkonform®*. Nach Art. 174 Abs. 1 EGV sind die Zie-

le der Umweltpolitik der Gemeinschaft die Folgenden:

- Erhaltung, Schutz und Qualititsverbesserung der Umwelt.

534 Vgel. F.S.M. Heselhaus, a.a.0., S. 169; U. Klocke, a.a.0O., S. 104.

535 ], Scherer/F.S.M. Heselhaus, Umweltrecht, in: M.A. Dauses (Hrsg.), Handbuch des EU-
Wirtschaftsrechts, 1993, Rdnr. 11; S. Himmelmann, Umweltrecht der Europdischen Gemeinschaft, in: S.
Himmelmann/A. Pohl/C. Tinnesen-Harmes (Hrsg.), Handbuch des Umweltrechts, 1994, Rdnr. 29 ff.

>0 W. Kahl, a.2.0., S. 1703; A. Epiney, in: v. Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), GG. Art. 20a Rdnr. 109.

7 J. Scherer/F.S.M. Heselhaus, a.a.0., Rdnr. 13; W. Kahl, a.a.0., S. 1073.

> W. Kahl, a.2.0., S. 1073; U. Klocke, a.a.0., S. 105; T. Oppermann, Europarecht, 1991, Rdnr. 2010.

¥ ¢, Calliess, Art. 174 EGV, in: ders./M. Ruffert (Hrsg.), Kommentar zu EU-Vertrag und EG-Vertrag, 2.
Aufl. 2002, S. 1828; M. Schréder, in: H.-W. Rengeling (Hrsg.), EUDUR, Bd. I, § 9, Rdnr. 16.

0 Generalanwalt Léger, SchlA Rs. C-284/95, Safety Hi-Tech, u. a., Slg. 1998, 1-4301/4304 Nr. 75; W.
Kahl, a.a.0., S. 1073.

My, Kahl, a.a.0., S. 1704; L. Krdmer, Art. 174 EGV, in: H. v. der Groeben/J. Schwarze (Hrsg.), Kom-
mentar zum Vertrag iiber die Europdische Union und zur Griindung der Europédischen Gemeinschaft, 6.
Aufl. 2003, S. 1434.

2T, Zimmer, a.a.0., S. 140; U. Klocke, a.a.0., S. 105 ff.
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Die gemeinschaftliche Umweltpolitik soll dazu beitragen, die Umwelt zu erhal-
ten, sie zu schiitzen und ihre Qualitit zu verbessern. Aus diesen drei Zielset-
zungen muss die EG-Umweltpolitik nicht nur den gegenwirtigen Zustand der
Umwelt erhalten, sondern auch im Interesse kiinftiger Generationen eingetre-
tene Schiaden beseitigen und verloren gegangene Umweltqualititen restaurie-

43
115

ren” . Unbestritten beeinflusst die stindige Entwicklung der Klimadnderung

unmittelbar die Okosysteme** und verursacht dadurch unzihlbare Umwelt-

probleme™*

. Da aus diesem Blick die MaBnahmen gegen eine Erwidrmung der
Atmosphire notwendig sind und eilig erwartet werden, kann eine CO,-Abgabe

mit Sicherheit zum Erreichen der Ziele beitragen.
- Schutz der menschlichen Gesundheit.

Klimaschutzpolitik soll dem Schutze der menschlichen Gesundheit dienen. Der
Begriff der Gesundheit umfasst sowohl die individuelle Gesundheit als auch

offentliche Gesundheit (,,Volksgesundheit“)546

und ist als korperlich Unver-
sehrtheit und als geistig-seelisches Wohlbefinden (im Sinne des weiten WHO-
Gesundheitsbegriffs) zu verstehen®’. Eine Reduktion der CO,-Emission durch
die Klimaschutzpolitik schiitzt mittelbar die Gesundheit der EU-Biirger, denn
die Folgen der Entwicklung des Klimas gefihrden wissenschaftlich konsentiert

direkt bzw. indirekt die menschliche Gesundheit.
- Die Schonung der natiirlichen Ressourcen.

Die umsichtige und rationelle Verwendung der natiirlichen Ressourcen Art.

174 Abs. 1 3. Spiegelstrich EGV ist als besonders hervorgehender Teilaspekt

548

der Erhaltung der Umwelt zu betonen™ . Unter dem Begriff der natiirlichen

Ressourcen fallen jene Naturgiiter, die durch Ubernutzung langfristig beein-
trachtigt werden oder sich erschopfen konnen, wie, allgemein gesprochen, die
Umweltmedien Luft, Wasser und Boden einschlie8lich der Bodenschitze so-

549

wie Fauna und Flora™". Mit einer umsichtigen Verwendung zielt man auf ein

31, Krimer, a.a.0., S. 1436; C. Calliess, a.a.0., S. 1813.

3 U. Klocke, a.a.0., S. 106.

% Siehe unter B. 1. 2. b).

36 W, Kahl, a.a.0., S. 1706; vgl. C. Calliess, a.a.0., S. 1815.

37 U. Klocke, a.a.0., S. 106; W. Kahl, a.a.0., S. 1706.

38 C. Calliess, a.a.0., S. 1814.

W, Kahl, a.a.0., S. 1707; C. Calliess, a.a.0., S. 1814; W. Frenz, Europiisches Umweltecht, 1997, S. § f.
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vorsichtiges Gebrauchmachen natiirlicher Ressourcen ab, und vermeidet damit

jegliche Verschwendung550

. In diesem Sinne ist die effiziente Nutzung der
Ressourcen nicht erneuerbarer Energie, also Kohle, Erdol sowie Erdgas zu for-
dern. Durch die CO,-Abgabe konnen die Emissionen reduziert werden. Diese
Reduktion der Emissionen hat einen unmittelbaren Zusammenhang mit dem

umsichtigen rationellen Energieeinsatz fossiler Brennstoffe ™'

. Die optimale
Ausnutzung fossiler Brennstoffe durch eine CO,-Abgabe verbessert nicht nur
den Klimazustand, sondern trigt auch zur aufgegebenen Ressourcenschonung

nach Art. 174 Abs. 3. Spiegelstrich EGV bei’*%.
- Forderung internationalen Umweltschutzes.

Dieses Ziel ergibt sich aus der Notwendigkeit der internationalen Kooperation,
da die zahlreichen Umweltprobleme, insbesondere Luftverschmutzung, keine
Grenze kennen’. Eine CO,-Abgabe wiirde der Bekimpfung der Erwidrmung

der Erdatmosphire dienen, wenn sie in mehreren Staaten eingefiihrt wiirde.

Somit ldsst sich von der oben dargestellten Untersuchung ableiten, dass eine CO,-

Abgabe zur Verfolgung aller in Art. 174 Abs. 2 EGV verankerten Ziele beitragt.
(c) Prinzipien der EG-Umweltpolitik

In Anlehnung an friihere Umweltaktionsprogrammes54 sind in Art. 174 Abs. 2 EGV ver-
schiedene Handlungsprinzipien geregeltSSS. Bei den Regelungen des Art. 174 Abs. 2
EGV geht es nicht nur um politische Handlungsrichtlinien oder einen blolen Orientie-
rungsrahmen fiir politische Akteure, sondern auch um verbindliche Rechtsprinzipien

%% von denen nur unter einer nachvollziehbaren Rechtfertigung

(Optimierungsgebot)
abgewichen werden darf>’. Sie dienen der Konkretisierung des Umweltschutzzieles des

Art. 174 Abs. 1 EGV, und konnen im Zusammenhang mit der CO,-Abgabe Eingriffe in

20, Krimer, a.a.0., S. 1437; U. Klocke, a.a.0., S. 107.

»!U. Klocke, a.a.0., S. 107.

»2U. Klocke, a.a.0., S. 107 f.; W. Kahl, a.a.0., S. 1707.

>3 'W. Kahl, a.2.0., S. 1707.

»*ygl. C. Calliess, a.a.0., in Fn. 23.

T, Zimmer, a.a.0., S. 191.

%6 Grundlegend R. Alexy, Zum Begriff des Rechtsprinzips, in: W. Krawietz/K. Opalek (Hrsg.), Argumen-
tation und Hermeneutik in der Jurisprudenz, Rechtstheorie 1979, Beiheft 1, S. 59 ff.

ST, Kahl, a.a.0., S. 1710; T. Zimmer, a.a.0O., S. 191; A. Epiney, a.a.0., S. 108; W. Frenz, a.a.O., S. 46;
M. Schroder, in: H.-W. Rengeling (Hrsg.), EUDUR, Bd. I, § 9 Rdnr. 32; a. A. Gérard, L ’Environnement,
in: Commentaire Megret, Le droit de la CE, Bd. 8, 2. Aufl. 1996, S. 248; L. Kriamer, EC Environmental
Law, 4. Aufl. 2000, Rdnr. 1-16.
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Grundrechte aufgrund einer Lenkungs- oder einer Belastungswirkung rechtfertigen, da
sie sogar Ausnahmen von primirrechtlichen Regelungen rechtfertigen kénnen™®. Da die
einzelnen Umweltpolitikprinzipien inhaltlich unbestimmt sind, gelten sie grundsétzlich
nicht unmittelbar, sondern sind durch Sekundirrecht, Rechtsprechung und Literatur zu
konkretisieren, und entfalten daher eine Malistabs- und Abwigungsfunktion fiir die EG-
RechtsetzungsorganeSSg. Da die einzelnen Prinzipien ihre wesentlichen Wirkungen auf
verschiedenen Ebenen entfalten, stehen sie in keiner normativen Rangfolge zueinan-
der’®. Sie stehen alle unter dem Gebot eines hohen Umweltschutzes. Dariiber hinaus
betreffen Vorsorge-, Vorbeuge- sowie Ursprungsprinzip auch besondere Regelungs-
techniken in der Umweltpolitik und das Verursacherprinzip die Frage der Kostentragung,
wihrend das Gebot eines hohen Umweltschutzes Bezug zu der Umweltqualitidt auf-

weist ™!
(1) Schutzniveauklausel

Art. 174 Abs. 2 UAbs. 1 S. 1 EGV wurde mit dem Vertrag von Maastricht im Umwelt-
kapitel verankert>®?. Die Klausel des ,;hohen Schutzniveaus* findet sich nicht nur im Art.
174 Abs. 2 UADbs. 1 S. 1 EGV, sondern auch in Art. 2 EGV und mit leichten Abinde-
rungen in Art. 95 EGV°®. Das ,,hohe Schutzniveau® des Art. 174 Abs. 2 EGV gilt fiir die
allgemeine Umweltpolitik, wihrend es vom Art. 95 EGV bei jeder einzelnen Mallnahme

beriicksichtigt oder umgesetzt werden muss”®.

Im Hinblick auf den Rang des Umweltschutzes im Verhiltnis zu anderen vertraglichen
Zielen und insbesondere zur 6konomischen Ausrichtung des Vertrages ist im Vertrag
nicht bestimmt, was unter einem hohen Schutzniveau zu verstehen ist, und wie sehr die
Umwelt geschiitzt werden muss . Trotz dieser Unbestimmtheit und Auslegungsschwie-
rigkeit ist jedoch klar, dass der Vertrag nicht das hochste vorstellbare Schutzniveau ge-

meint hat, da Art. 176 EGV bzw. Art. 95 Abs. 4 und 5 EGV den Mitgliedstaaten noch

3% E S M. Heselhaus, a.a.0., S. 178 f.

W, Kahl, a.a.0., S. 1710; T. Zimmer, a.a.0., S. 191; vgl. W. Frenz, a.a.0., Rdnr. 137; M. Schroder,
a.a.0.,Bd. 1, § 9, Rdnr. 32.

%0 W, Kahl, a.2.0., S. 1711; F.S.M. Heselhaus, a.a.0., S. 179; S. Breier/H. Vygen, Art. 174 in: C.O. Lenz,
EGYV, 2. Aufl. 1999, Rdnr. 10; A. Epiney/A. Furrer, Umweltschutz nach Maastricht, Ein Europa der drei
Geschwindigkeiten?, EuR 1992, 384 f.

SR S M. Heselhaus, a.a.O., S. 179.

62 W . Kahl, a.a.0., S. 1708; F.S.M. Heselhaus, a.a.0., S. 172.

3L, Krimer, a.a.0., S. 1435.

564 Vel. L. Krdmer, a.a.O., S. 1435.

Nel Calliess, a.a.0., S. 1815; F.S.M. Heselhaus, a.a.0., S. 171 ff.; L. Krdmer, a.a.O., S. 1435.
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verstirkte MaBnamen erdffnen’®. In einigen Einzelfillen hat der EuGH mit seinen Urtei-
len die Tendenz gezeigt™’, in der Abwigung mit sonstigen Vertragszielen Umwelt-
schutzpolitik fiir vorrangig zu halten®*®. Der sog. relativ hohe Rang des Umweltschutzes
entfaltet zwar iiber die Querschnittsklausel des Art. 6 EGV eine entsprechende Ausstrah-
lungswirkung’®, aber er kann bei der Giiter- und Interessenabwiigung im konkreten Falle

570
\

im Zweifel’"” insbesondere hinter wirtschaftlichen Griinde zuriicktreten571, da der Um-

weltschutz nur eines der wesentlichen Ziele des Vertrages ist’"%.

In Bezug auf das gemeinschaftliche Tatigwerden lassen sich aus dem Vorrang der Um-
weltschutzziele das Verschlechterungsverbot bzw. Optimierungsgebot ableiten’”, da die
gemeinschaftliche Umweltpolitik eine Verbesserung der Umweltqualitidt bezweckt (Art.
2 EGV)""*. Im Hinblick hierauf kann vor allem die CO,-Abgabe wegen ihrer Anreizwir-
kung’”, die bei ordnungsrechtlichen MaBnahmen nicht vorhanden ist, gerechtfertigt
werden. Die hohe Schutzniveauklausel verlangt bei der CO,-Abgabe, dass die Mitglied-
staaten eine entsprechende Abgabe einfithren, deren Abgabenhohe geniigend hoch ist,
um Emittenten dazu zu bringen, ihre Emissionsmenge zu reduzieren statt die Abgabe be-
zahlen zu mﬁssen576, da sich eine Verbesserung der Umweltqualitdt kaum erwarten ldsst,
wenn die betroffenen Emittenten die Abgabe entrichten®’’. Dieses Prinzip fordert ferner,
das Aufkommen einer CO,-Abgabe zur Verbesserung der fortschreitenden Klimaénde-

rung zu verwenden’’®.

(2) Prinzip der regionalen Differenzierung

%61, Krimer, a.a.0., S. 1435; Vgl. EuGH - Safety Hi-Tech, C-284/95 — Slg. 1998, 1-4301 Rdnr. 49.

7 BuGH, Rs. C-2/90, 9.7.1992, Slg. 1992, 1-4431 (Kommission/Belgien); EuGH, Rs. C-57/89, 28.2.1991,
Slg. 1991, 1-883 (Kommission/Deutschland); EuGH, Rs. C-355/90, 2.8.1993, Slg. 1993, 1-4221 (Kom-
mission/Spanien); EuGH, Rs, C-302/86, 20.9.1988, Slg. 1988, I1-4607, Rdnr. 8 ff. (Kommissi-
on/Dinemark).

%68 C. Calliess, a.a.0., S. 1815.

% M. Schréder, Die steuernde und marktbegrenzende Wirkung umweltschutzrelevanter Prinzipien des
EG-Vertrags am Beispiel des Abfallexports, NVwZ 1996, S. 836 f.

0w, Kahl, Der EuGH als »Motor des europdischen Umweltschutzes«?, ThiirVBI. 1994, S. 227.

L C. Calliess, a.a.0., S. 1815.

72 F.S.M. Heselhaus, a.a.0., S. 173; EuGHE 1985, 531 (549), Rs. 240/83 ,,ADBHU*.

3 ygl. E. Grabitz/M. Nettesheim, Art. 130r EGV, in: E. Grabitz/M. Hilf, Kommentar zum EUV/EGV,
Stand 1992, Rdnr. 42; F.S.M. Heselhaus, a.a.0., S. 173.

S L. Kriimer, a.a.0., S. 1435.

373 Siehe unter D. I 1. b). (b).

S8 E R, Balmes, VerfassungsméBigkeit und rechtliche Systematisierung von Umweltsteuern, 1997, S. 10 £;
B. Hansjiirgens, Umweltabgaben im Steuersystem — Zu den Mdoglichkeiten einer Einfiigung von Um-
weltabgaben in das Steuer- und Abgabensystem der Bundesrepublik Deutschland, 1992, S. 56.

377 Siehe unter D. L. 2. b). (b).

578 Vgel. F.S.M. Heselhaus, a.a.0., S. 174.
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Nach dem durch den Vertrag von Maastricht neuformulierten Prinzip der regionalen Dif-
ferenzierung muss die Gemeinschaft bei der Durchfithrung der Umweltschutzpolitik die
unterschiedlichen Gegebenheiten in den einzelnen Regionen beriicksichtigen. Auf dhnli-
cher Weise beriicksichtigt die Gemeinschaft bei der Erarbeitung ihrer Umweltpolitik ge-
mil Art. 174 Abs. 3, 2. Spiegelstrich EGV die Umweltbedingungen in den einzelnen
Regionen der Gemeinschaft. Bei diesen Vorgaben geht es darum, die unterschiedlichen
Ausgangsbedingungen in den Mitgliedstaaten und ihren Regionen in bezug auf ihre 6ko-
nomische Entwicklung, ihre geographische Lage, ihre Besiedlungsdichte, die 6kologi-

schen Verhiltnisse und das Umweltbewusstsein der Bevolkerung anzugleichen””.

Das Prinzip der regionalen Differenzierung wirft bei einer CO,-Abgabe die Frage auf, ob
bestimmte Regionen von einer CO,-Abgabe ausgeschlossen werden kdnnen, oder ob sie
eine Abgabevergiinstigungen bekommen konnen’®. Der geographische Grund, dass e-
mittierte Stoffe in der Luft schneller verteilt werden, hat mit der CO,-Abgabe wenig zu
tun, da die Emissionsmenge grundsitzlich von industrieller bzw. wirtschaftlicher Leis-
tungskraft, nicht von geographischer Lage abh'aingtsgl. Da gemil} Art. 174 Abs. 3 4. Spie-
gelstrich EGV die Gemeinschaft die wirtschaftliche und soziale Entwicklung bereits bei
der Erarbeitung der Umweltpolitik beriicksichtigen muss, ist die okonomische Gegeben-
heit nicht mehr als Problem bestimmter Regionen zu beriicksichtigen. Dies ergibt sich

vielmehr aus dem Verh'ailtnisméﬁigkeitsprinzip582.
(3) Vorsorgeprinzip

Unter dem Vorsorgeprinzip versteht man, die CO,-Abgabe soll einen Beitrag zur mittel-
bis langfristigen Reduzierung der Emissionen von Treibhausgasen, namentlich von CO,,
in der Gemeinschaft leisten. Aufgrund des Treibhauseffektes ist das Vorsorgeprinzip

83 Nach dem Wortlaut von Art.

auch im Hinblick auf die CO,-Abgabe von Bedeutung
174 Abs. 2 S. 2 EGV hat der Vertrag nebeneinander die beiden Begriffe ,,Vorsorge* und
,» Vorbeugung* gebraucht. Der EuGH unterscheidet jedoch nicht zwischen dem Vorsorge-

und Vorbeugeprinzip’®. Vielmehr sind die Prinzipien entweder als synonym oder als

7 C. Calliess, a.a.0., S. 1817; M. Kloepfer, a.a.0., S. 685.
B0FE S M. Heselhaus, a.a.O., S. 180.

581 Vgl. F.S.M. Heselhaus, a.a.O., S. 180.

B2 R S M. Heselhaus, a.a.O., S. 180.

38 Ausfiihrlich siehe unter B. 1. 2. ¢).; vgl. C. L. 2. a). (b). (2).
% W. Kahl, a.2.0., Rdnr. 69.
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einheitliches Oberprinzip zu verstehen™™

. Aufgrund unterschiedlicher Ansitze in den na-
tionalen umweltrechtlichen Verstindnissen>® bleibt die Frage offen, ob der Grundkon-
sens iiber den Begriff dieses Prinzips zwischen dem von der Gemeinschaft und dem von

Deutschland®®’

bzw. zwischen dem von Mitgliedstaaten untereinander iibereinstimmt. Es
gab bis 1992 in manchen Mitgliedstaaten wie GroBbritannien oder Frankreich keinen
Begriff ,,Vorsorgeprinzip“. Diese Mitgliedstaaten konnten seit dem Maastricht-Vertrag
das Prinzip in nationale Rechte umsetzen’*®. Demtentsprechend ist die Frage bei diesen
Lindern nicht von Bedeutung. In Deutschland konzentriert sich die Debatte darauf, ob
die Abgrenzung zwischen Gefahrenabwehr und Risikovorsorge dem Wortlaut des Art.

174 Abs. 2 S. 2 EGV ,,Vorbeugung- und Vorsorgeprinzip* entspricht589.

(4) Ursprungsprinzip

Art. 174 Abs. 2. S. 2 EGV verlangt neben dem Vorsorge- bzw. Verursacherprinzip Um-
weltbeeintrichtigungen frithestmoglich, idealerweise im Ursprung der Beeintrichtigung
zu bekdmpfen (Ursprungsprinzip)Sgo. Das Ursprungsprinzip ist in Ubereinstimmung mit
dem EuGH geographisch bzw. raumbezogen zu verstehen™'. Das Prinzip erginzt inso-
weit das Vorsorgeprinzip, als die Umweltbeeintrichtigungen wenigstens gleich nach dem
Entstehen an ihrer Quelle bekampft werden sollen, falls sie wider Erwarten der Intention

.. . 2
des Vorsorgeprinzips entstanden sind®*.

Die Anwendung auf eine CO,-Abgabe zeigt die Schwierigkeiten bei der Umsetzung des
Prinzips deutlich auf, da bei einer langfristig wirkenden Klimadnderung bzw. dem Treib-
hauseffekt durch Aussto3 von CO, wissenschaftliche Ungewissheit vorhanden ist, wel-

che die Bestimmung der genauen Faktoren (Quelle), zu denen die richtige Mallnahme

% Vgl. EuGH, verbundene Rechtssachen C-175/98 und C-177/98, Lirussi, Slg. 1999, I-6881 Rdnr. 51, 54.

586 Vgl. E. Rehbinder, Vorsorgeprinzip im internationalen Vergleich, 1991, S. 91 ff., 121 ff.; E. Grabitz/M.
Nettesheim, Art. 130r, in: E. Grabitz/M. Hilf (Hrsg.), Kommentar zum EUV, EGV, Stand 1992, Rdnr.
37 f.; F.S.M. Heselhaus, a.a.O., S. 181.

BSTM., Kloepfer/E. Rehbinder/E. Schmidt-ABmann/P. Kunig, Umweltgesetzbuch, 2. Aufl. 1991, S. 138 f.

% E. Grabitz/M. Nettesheim, a.a.0., Rdnr. 38.

% F.S.M. Heselhaus, a.a.0., S. 181; E. Grabitz/M. Nettesheim, a.a.O., Rdnr. 38.

0T, Zimmer, a.a.0., S. 199; F.S.M. Heselhaus, a.a.0., S. 182 f.; T. Oppermann, a.a.O., Rdnr. 2010.

P, Calliess, a.a.0., Rdnr. 32; T. Zimmer, a.a.0., S. 199; M. Schroder, Umweltschutz als Gemeinschafts-
ziel und Grundsitze des Umweltschutzes, in: H.-W. Rengeling (Hrsg.), EUDUR, 2. Aufl. 2003, Bd. I, §
9, Rdnr. 39 f.; W. Kahl, Umweltprinzip und Gemeinschaftsrecht — Eine Untersuchung zur Rechtsidee
des ,,bestmoglichen Umweltschutzes* im EWG-Vertrag, 1993, S. 22; J. Jahns-Bohm, Art. 174 EGV, in:
J. Schwarze (Hrsg.), EU-Kommentar, 2000, Rdnr. 20; S. Schmitz, Die Europédische Union als Umwelt-
union: Entwicklung, Stand und Grenzen der Umweltschutzkompetenzen der EU, 1996, S. 159; A. Epi-
ney, Umweltrecht in der Européischen Union, 1997, S. 101 f.

2. Calliess, a.a.0., Rdnr. 32; T. Zimmer, a.a.0., S. 199; Vgl. M. Burgi, Das Schutz- und Ursprungsprin-
zip im europdischen Umweltrecht, NuR 1995, S. 12.
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(CO,-Abgabe) anzusetzen sind, erschwert’ "%, Das Prinzip verlangt dennoch keine fun-
dierte Gewissheit, dass sich eine Umweltbeeintrdchtigung von einer bestimmten Verur-
sacherquelle ableiten ldsst, vielmehr laBt sie eine Wahrscheinlichkeit gentigen, welche
fiir die Gemeinschaft objektiv nachvollziehbar und hinsichtlich des allgemeinen Standes

wissenschaftlicher Entwicklung vertretbar ist™>

. Daher ist das Prinzip durch den Konsens
in der Frage des anthropogenen Treibhauseffekts und durch die hinreichende Wahr-
scheinlichkeit, dass ein weiterer Aussto3 von CO, den Treibhauseffekt entwickelt, ent-
sprechend einer Idee, dass die Einfithrung einer CO,-Abgabe die Quelle der Treibhaus-

gasemission bekampft>*®.

(5) Verursacherprinzip

Die gemeinschaftliche Umweltpolitik beruht gemédf Art. 174 Abs. 2 S. 2 EGV auf dem

598 1~
. Dieses

Verursacherprinzip™’, welches bereits im 1. Aktionsprogramm enthalten war
Prinzip ist im EGV insofern als Kostenverteilungsprinzip zu verstehen, als der EuGH
festgelegt hat, dass die Inhaber landwirtschaftlicher Betriebe nach der Richtlinie
91/676/EWG’® nicht verpflichtet sind, die mit der Beseitigung einer Verunreinigung
verbundene Belastung zu tragen, zu der sie nichts beigetragen haben®”. Somit werden ih-
nen keine Kosten auferlegt, die in Anbetracht der Gegebenheiten nicht erforderlich
sind®".

Der Grundsatz, dass der Umweltschiddigende bezahlen soll, ist wohl dahingehend zu ver-
stehen, dass die Kosten nicht von Dritten oder der Allgemeinheit getragen werden sol-
len®®. Daher obliegen die Kosten grundsitzlich nicht dem Steuerzahler®”, da jeder Steu-
erzahler hinsichtlich des Treibhauseffekts fiir die Erwdrmung der Erde nicht direkt ver-
antwortlich ist. Bei der Umsetzung dieses Prinzips scheint eine Abgabe zwar nicht an-

gemessen zu sein, aber es ist bei multikausalen Umweltbeeintrachtigungen, insbesondere

der Klimadnderung durch den Treibhauseffekt, kaum moglich, Verursacher und Nicht-

% Vgl. T. Zimmer, a.a.0., S. 199; F.S.M. Heselhaus, a.a.0., S. 183.

9% Ausfiihrlich siehe unter C. L. 2. a). (b). (1).

93 Vgl. T. Zimmer, a.a.0., S. 200; W. Frenz, Europdisches Umweltrecht, 1997, Rdnr. 157.

% ygl. T. Zimmer, a.a.0., S. 200.

37 Generell siche unter D. L. 2. ). (b).

% C. Calliess, a.a.0., Rdnr. 34.

%% Betreffend den Schutz der Gewisser vor Verunreinigungen durch Nitrat aus ladwirtschaftlichen Quellen,
C. Calliess, a.a.O., Rdnr. 34.

60 EyGH, Rs. C-293/97, Slg. 1999, I-2603, Rdnr. 51 f. (Nitrat-RL).

%' C. Calliess, a.a.0., Rdnr. 34.

%2 B Grabitz/M. Nettesheim, a.a.0., Rdnr. 50; vgl. L. Kridmer, a.a.O., Rdnr. 51.

603, Krimer, a.a.0., Rdnr. 51; vgl. hierzu Empfehlung 75/436/EWG des Rates, ABIL. 1975 Nr. L 194 S. 1.
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Verursacher zu unterscheiden. Da ferner fast jeder direkt oder indirekt von einer Um-
weltbeeintrichtigung, insbesondere durch den Aussto8 von CO; profitiert, ist jeder fiir
die Klimainderung durch den anthropogen verstirkten Treibhauseffet verantwortlich.
Somit kann die Idee der Kostenanlastung mit einer CO,-Abgabe mit Verursacherprinzip

vereinbar sein.
(d) Art. 175 Abs. 2 EGV als eine Spezialvorschrift gegeniiber Art. 175 Abs. 1 EGV

Art. 175 Abs. 1 EGV regelt die Kompetenzgrundlage fiir ein Tatigwerden der Gemein-
schaft. Die Vorschrift ist nicht unmittelbar anwendbar, sondern dient der Verwirklichung
der in Art. 174 EGV genannten Ziele®®. Daher kann Art. 175 Abs. 1 EGV grundsiitzlich
angewendet werden, wenn es um ein ,,Tatigwerden der Gemeinschaft® zur Erreichung
der Ziele von Art. 174 EGV geht605. Dieser unbestimmte Terminus ,, Tdtigwerden®, den
die Handlungsform einer CO,-Abgabe enthalten muss, ist weit auszulegen®?. Alle
Rechtsakte i.S.d Art. 249 EGV (z.B. Verordnung, Richtlinie, Entscheidung, Empfehlung,
Stellungnahme) sind eingeschlossen sowie alle anderen verbindlich und unverbindlichen
(informalen) Handlungsformen (z.B. Warnungen, Hinweise, Vereinbarungen607 usw. )%,
Wenn eine ausdriickliche Ermichtigung fiir ,,Vorschriften iiberwiegend steuerlicher
Art* in Abs. 2 nicht eingefiihrt wurde, konnte Abs. 1, der in der Regel nur einer qualifi-
zierten Mehrheit im Rat zur Bestimmung der MaBnahmen der Umweltpolitik bedarf, sie
in seine Reichweite einschlieBen, da Abs. 1 nicht auf bestimmte Instrumente beschrinkt
ist. Im Unterschied zu Abs. 1 verlangt Abs. 2 zum Beschluss einiger ausdriicklich ge-
nannten punktuellen Bereichen, welche die Belange der Mitgliedstaaten besonders nach-
haltig beriihren, die Einstimmigkeit®”. Art. 175 Abs. 2 1. Spiegelstrich EGV als Spezial-
vorschrift kommt hingegen nur dann zur Anwendung, wenn die betreffende MaBBnahme

eine Vorschrift enthilt, die das Merkmal ,,iiberwiegend steuerlicher Art* erfiillt®°,

(e) Umweltabgabe als Umweltschutzmalinahme aufgrund Art. 175 Abs. 2 EGV

0% C. Calliess, Art. 175 EGV, in: C. Calliess/M. Ruffert (Hrsg.), Kommentar zu EU-Vertrag und EG-
Vertrag, 2002, Rdnr. 1; W. Kahl, Art. 175 EGV, in: R. Streinz (Hrsg.), Kommentar zu EU-Vertrag und
EG-Vertrag, 2003, Rdnr. 5 f.

605 W . Kahl, a.a.0., Rdnr. 12.

606 ., Calliess, a.a.0., Rdnr. 1; U. Klocke, a.a.0., S. 110 f.

807w, Frenz, Europarecht, 1999, S. 27; L. Kriamer, Umweltvereinbarungen im Gemeinschaftsrecht, in: H.-
W. Rengeling (Hrsg.), Instrumente des Umweltschutzes im Wirkungsverbund, 2001, S. 80.

608 wy, Kahl, a.a.0O., Rdnr. 12; L. Kridmer, in: H.-W. Rengeling (Hrsg.), EUDUR, Bd. I, § 16 Rdnr. 39 ff.

9, Calliess, a.a.O., Rdnr. 2.

S0 S M. Heselhaus, a.a.0., S. 211 f.
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Als eine Spezialvorschrift bzw. eine Ausnahme vom grundsitzlichen Beschlussverfahren
nach Abs. 1 ist die Umweltabgabe aufgrund Art. 175 Abs. 2 EGV eng auszulegen611, da
wie oben dargestellt die in Abs. 2 genannten Fille sensible Bereiche betreffen, in denen
es um eine Nutzung des Hoheitsgebiets der Mitgliedstaaten geht, was durch die voraus-
gesetzte Einstimmigkeit des Beschlusses zum Ausdruck gemacht wird. Obwohl der Rat
nach Art. 175 Abs. 2 Unterabsatz 2 EGV sédmtliche in Abs. 2 Unterabsatz 1 genannten
Sachbereiche einstimmig beschlieen kann, zu Mehrheitsentscheidung iiberzugehen, ist

diese Abweichung praktisch bedeutungslos und leerlaufend geblieben®'.

Um mit allen Vorschriften iiber Steuern (z.B. Art. 93, 94 und 95 Abs. 2 EGV), die aus-
driicklich die Einstimmigkeit zur Entscheidung verlangen, zu harmonisieren, ist die Ab-
gabemalinahme im Art. 175 Abs. 2 EGV, die als ,,iiberwiegend steuerliche Art* formu-

%13 Daher fallen die sonstigen Umwelt-

liert ist, lediglich als Steuern i.e.S. zu verstehen
abgaben, Umweltgebiihren oder Umweltfonds nicht darunter. Art. 175 Abs. 1 EGV gilt
fiir sie. Das allgemeine Initiativrecht gehort lediglich zur Kommission. Eine Anhorung
des Wirtschafts- und Sozialausschusses sowie des Europaparlamentes ist durchzufiih-
ren®?. Die Beteiligung des Europaparlaments ist an einer gemeinschaftlichen Umwelt-
rechtssetzung im Sachbereich nach Abs. 2 gesperrt, wihrend Abs. 1 seit dem Vertrag von
Amsterdam das Mitentscheidungsverfahren zwischen dem Rat und dem Europaparlament,
das dem Europaparlament ein Vetorecht und fiir einen beschrinkten Anwendungsbereich
Rechtssetzungsmacht gewihrleistet, verlangt®”. Die Einfiihrung einer CO,-Abgabe ist
aufgrund Art. 175 Abs. 2 EGV zwar wegen der Einstimmigkeitsregelung sehr streng, a-
ber mangels der Beteiligung des Europaparlamentes ist das Rechtsetzungsverfahren zu-
mindest bei der gemeinschaftlichen Umweltabgabepolitik (nicht bei der allgemeinen
Umweltpolitik) im Hinblick auf das Demokratieprinzip defizitir®'®. Der Rat kann auf

Vorschlag der Kommission und nach der vorgesehenen Anhorung ,,Vorschriften iiber-

ol ¢, Calliess, a.a.0., Rdnr. 18 So ist auch h. M. in Literaturen bzw. Entscheidungen EuGHs. EuGH, Rs.
C-36/98, noch nicht in Slg., Rdnr. 46 und 49 ff. (Spanien/Rat) = ZUR 2001, S. 272 = EuZW 2001, S.
208 mit kritischer Anmerkung F.S.M. Heselhaus; ebenso S. Breier/H. Vygen, in: C.O. Lenz, EGV, Art.
175, Rdnr. 10; A. Epiney, Umweltrecht in der EU, 1997, S. 57.

®12 . Kriimer, a.a.0., Rdnr. 25; C. Calliess, a.a.0., Rdnr. 18; W. Kahl, a.a.0., Rdnr. 17.

3. Krimer, a.a.0., Rdnr. 28; F.S.M. Heselhaus, a.2.0., S. 211; C. Calliess, a.a.0., Rdnr. 19; W. Kahl,
a.a.0., Rdnr. 18.

61 W. Kahl, a.a.0., Rdnr. 13 f.

615, Kriamer, a.a.0., Rdnr. 10; U. Klocke, a.a.0., S. 111; F. v. Burchard, Vertrag tiber die Europidische
Union: Auswirkungen auf die Rechtsetzungsverfahren nach dem EWGV, DOV 1992, S. 1039 ff.; Boest,
Ein langer Weg zur Demokratie in Europa. Die Beteiligungsrechte des Europdischen Parlaments bei der
Rechtssetzung nach dem Vertrag iiber die Europdische Union, EuR 1992, S. 182.

616 . Klocke, a.a.0., S. 112.
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wiegend steuerlicher Art* erlassen, wobei die Verletzung dieses Verfahrens die Nichtig-

keit der Entscheidung hervorruft®"’.

C) Zustindigkeit der Gemeinschaft aufgrund Harmonisierungskompetenzen (Art.
93 und 95 EGYV)

(a) Art. 93 EGV

Art. 93 EGV enthilt eine autonome Kompetenzgrundlage zum Erlass von Harmonisie-
rungsvorschriften im Bereich der indirekten Steuern, soweit diese Harmonisierung fiir
die Errichtung und das Funktionieren des Binnenmarktes innerhalb der in Art. 14 gesetz-
ten Frist notwendig ist. Diese Vorschrift wurde mit Art. 175 EGV (ex-Art. 130s) bereits

18 'Um fiir

zum Vorschlag der Kommission fiir eine CO,-/Energiesteuer herangezogen
die hier diskutierte Abgabe von Bedeutung zu sein, ist die wesentliche Frage zu erortern,
ob die CO,-bezogene Abgabe den Binnenmarkt der einzelnen Mitgliedstaaten beriihrt

und ob dies wiederum den Zustand der Unharmonisierung des Binnenmarktes hervorruft.
(1) Betroffene Steuerarten

Der Harmonisierungsauftrag des Art. 93 EGV beschrinkt sich auf indirekte Steuern. Ne-
ben der genannten Umsatzsteuer und den Verbrauchsabgaben zihlen beispielsweise Ka-
pitalverkehr-, Beforderungs- und Versicherungssteuern zu den sonstigen, indirekten
Steuern®®. Unter einer indirekten Steuer ist nach der Entscheidung des EuGHs eine
Steuer zu verstehen(’zo, welche auf verschiedenen Ebenen der Produktion auf Rohmate-
rialien oder Sekundirrohstoffe zu erheben sei, wihrend sich direkte Steuern auf eine Be-
steuerung eines fertigen Produktes bezogen®'. In einer anderen Entscheidung zeigte der

622 .
. Nach dieser

EuGH wiederum eine starke Produktbezogenheit der direkten Steuern
Perspektive kann die CO,-Abgabe als eine indirekte Steuer angesehen werden, weil sie

iiberwiegend die Verwendung der fossilen Brennstoffe (Rohmaterialien) belastet®®.

7U. Klocke, a.a.0., S. 111.

618 W. Kahl, a.a.0., Rdnr. 20; AB1. 1992 C 196/1.

619 ¢, Waldhoff, Art. 93, in: C. Calliess/M. Ruffert (Hrsg.), Kommentar zum EU-Vertrag und EG-Vertrag,
2002, Rdnr. 4; S. Eilers/J. Bahns/M. Sedlaczek, Art. 93, in: H. v. der Groeben/J. Schwarze, (Hrsg.),
Kommentar zum EU-Vertrag und EG-Vertrag, 2003, Rdnr. 14.

620 EuGH, Rs. 45/64, Slg. 1965, 866

21y, Klocke, a.a.0., S. 119.

622 Vgl. EuGH, Rs. 20/76, Slg. 1977, 247.

23 . Klocke, a.a.0., S. 119.
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Es ist hinsichtlich der Auslegung dieses Artikels immer noch umstritten, ob Gebiihren,
Beitrige und Sonderabgaben unter dieser Norm fallen®?*. Der Begriff der ,,Abgabe* wird
anders als in den Art. 25 und 90 EGV in Art. 93 EGV nicht verwendet. Ferner ist nach
dem herrschenden besonderen Sprachgebrauch der am Rechtsetzungsprozess beteiligten
Gemeinschaftsorgane sowie dem jeweiligen Vorverstindnis in den Mitgliedstaaten der
gemeinschaftsrechtliche Steuerbegriff in Art. 93 EGV iibereinstimmend enger als der
deutsche und gemeinschaftliche Begriff der Abgabe625. Obwohl er mit dem deutschen
Begriff der Steuer nicht ganz iibereinstimmt, ist der gemeinschaftsrechtliche Steuerbeg-
riff als eine von einer steuererhebungsberechtigte Staatengemeinschaft verpflichtend er-
hobene Abgabe, die keine besondere Gegenleistung fiir eine individuelle 6ffentliche
Leistung darstellt, zu deifinieren®®. Somit ist Begriff der Steuer in Art. 93 EGV als Steu-

eri.e.S. zu verstehen®’.
(2) Form der Rechtsakte und Verfahren

Der hier verwendete Begriff ,Bestimmungen® ist neutral und beschriankt die Form

628

nicht™”". Die Vorschrift umfasst die in Art. 249 EGV aufgefiihrten Rechtsnormen, d.h.

Richtlinien, Verordnungen und Empfehlungen®®.

Der Rat erldsst auf Vorschlag der Kommission und nach Anhorung des Europidischen
Parlaments sowie des Wirtschafts- und Sozialausschusses die Bestimmung einstimmig.
Eine Verletzung des Verfahrens fithrt zur Nichtigkeit der vom Rat erlassenen Bestim-
mung. Obwohl die Einstimmigkeitsregelung die Abschaffung der Steuerschranken ver-
zogert und mit ihr die Einfiihrung einer CO,-Abgabe, kann sie gerechtfertigt werden, da

. .. . . . .s 630
die Steuerharmonisierung einen sensiblen Bereich beriihrt™".

(3) Notwendigkeit der Binnenmarktrelevanz

Art. 93 EGV ermichtigt nur zu einer Steuerharmonisierung, soweit diese ,,fiir die Errich-

tung und das Funktionieren des Binnenmarktes...notwendig ist*. Dementsprechend ist

624 M. Wasmeier, Umweltabgabe und Europarecht, 1994, S. 39 f.; U. Klocke, a.a.0., S. 119; S. Eilers/J.
Bahns/M. Sedlaczek, a.a.O., Rdnr. 15; C. Waldhoff, a.a.O., Rdnr. 9.

62 p_ Kreibohm, a.a.0., S. 162.

626 p_Kreibohm, a.a.0., S. 162.

27 A. A. S. Eilers/J. Bahns/M. Sedlaczek, a.a.0., Rdnr. 15; C. Waldhoff, a.a.0., Rdnr. 4.

0B8R, VoB, Art. 93 EGV, in: E. Grabitz/M. Hilf (Hrsg.), Das Recht der Europdischen Union, Stand Sep.
2004, Rdnr. 12; S. Eilers/J. Bahns/M. Sedlaczek, a.a.O., Rdnr. 17.

629 S, Eilers/J. Bahns/M. Sedlaczek, a.a.O., Rdnr. 17; R. Vo8, a.a.0., Rdnr. 12; Wolfgang, Art. 93 EGV, in:
Lenz, EGV, Rdnr. 12.

30§, Eilers/J. Bahns/M. Sedlaczek, a.a.O., Rdnr. 19.
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zunichst die Frage zu kldren, ob die Harmonisierung der CO,-Abgabe fiir die Errichtung

oder das Funktionieren des Binnenmarkts notwendig ist.

Eine Erkldarung des Begriffs ,,Notwendigkeit* der Harmonisierung lésst sich dem Wort-
laut des Art. 93 EGV zwar nicht entnehmen, jedoch ist der Artikel durch Auslegung da-
hingehend zu verstehen, dass eine Regelung nur nicht vollig iiberfliissig fiir die Errich-
tung oder das Funktionieren des Binnenmarktes sein darf®®'. Daher kann die Norm exten-

632 .
. Im Hin-

siv angewendet werden, soweit sie indirekte Steuer als Ma3nahme behandelt
blick auf die hier zu diskutierende CO,-Abgabe kann die Norm dann als rechtliche
Grundlage fiir ihre Harmonisierung herangezogen werden, falls ihr eine Binnenmarktre-

levanz immanent ist.

Die CO,-Abgabe, die durch Verminderung des Ausstofes von CO, Klimaschutz be-
zweckt, kann die Energieversorgungsstruktur und Volkswirtschaften der Mitgliedstaaten,
die eine CO,-Abgabe eingefiihrt haben, erheblich tangieren, da der grofte Teil der Ener-
gieversorgung und auch der Produktion durch Verbrennung fossiler Energietriger er-

méglicht werden kann **

. Die CO,-Abgabe, die Produzenten oder Konsumenten friiher
nicht entrichteten, halte einen preiserhohenden Effekt. Wenn die Konsumenten die Wa-
ren kaufen, die von Mitgliedstaaten ohne eine CO,-Abgabe produziert wurden und da-
durch billig sind, dann haben die Mitgliedstaaten mit einer CO,-Abgabe Wettbewerbs-
nachteile, was einer Verletzung der Gewihrung gleicher oder nahezu gleicher Wettbe-
werbsbedingungen fiir jeden Marktteilnehmer auf dem Binnenmarkt gleichkime®*. Un-
gleiche CO,-Abgaben zwischen Mitgliedstaaten konnen die im Binnenmarkt angestrebte
Marktgleichheit verhindern und bediirfen einer Harmonisierungsma3nahme auf gemein-

schaftlicher Ebene, um die Disharmonie im Binnenmarkt abzuschaffen. Als Rechts-

grundlage fiir die CO,-Abgabe kime Art. 93 EGV in Betracht.
(b) Art. 95 EGV

Art. 95 EGV raumt der Gemeinschaft die Kompetenz ein, das in Art. 14 EGV vorgege-
bene Ziel der Verwirklichung des Binnenmarktes, d.h. der Schaffung eines Raumes ohne

Binnengrenzen, in dem der freie Verkehr von Waren, Personen, Dienstleistungen und

®1'U. Klocke, a.a.0., S. 126.

%2 U. Klocke, a.a.0., S. 126.

633 87 % von Energieversorgung fiir Wirtschaft ist fossile Energietriiger. IEA-Working Party on Fossil Fu-
els, The Utilisation of CO,, in: www. iea. org, Stand 2000, S. 6

63 Vgl. U. Klocke, a.a.0., S. 126.
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Kapital gemidf den Bestimmungen dieses Vertrags gewdhrleistet ist, im Rahmen eines
Gesetzgebungsverfahrens, das Mehrheitsentscheidungen des Rates zuldsst, zu errei-
chen®’. Der Anwendungsbereich des Art. 95 Abs. 1 EGV erfasst allgemein alle MaBnah-
men zur Angleichung der nationalen Rechts- und Verwaltungsvorschriften, derer es zur
Errichtung und zum Funktionieren des Binnenmarktes bedarf, sofern nicht der Subsidia-

ritdtsvorbehalt eingreift636.

Jedoch hat der Gesetzgeber im Abs. 2 geregelt, dass Abs. 1 fiir die Bestimmungen iiber
die Bereichsausnahmen, also die Bestimmungen iiber Steuern, Freiziigigkeit und Rechte
bzw. Interesse der Arbeitnehmer nicht gilt. Um die hier diskutierte CO,-Abgabe auf Art.
95 Abs. 1 EGV zu stiitzen, ist zunéchst zu kliren, ob die CO,-Abgabe unter den Begriff
der Steuer i.S.d. Art. 95 Abs. 2 EGV fillt.

(1) Bestimmungen iiber Steuern als Bereichsausnahmen im Art. 95 Abs. 2 EGV

Nach Abs. 2 des Art. 95 EGV gilt die Handlungsermichtigung des Absatzes 1 nicht fiir
MaBnahmen zur Angleichung von Bestimmungen der Mitgliedstaaten iiber Steuern. Die
Harmonisierung von indirekten Steuern, die fiir die Errichtung und das Funktionieren des
Binnenmarktes notwendig ist, ist demnach auf Art. 93 EGV, der einen einstimmigen Be-
schluss verlangt, zu stiitzen, wobei sich direkte Steuern, die fiir die Errichtung und das
Funktionieren des gemeinsamen Marktes bedeutsam sind, auf 94 EGV stiitzen®”’. Dar-
iber hinaus ist Art. 175 Abs. 2 lit. a) EGV die einschldgige Kompetenzgrundlage, sofern
es bei den Vorschriften iiberwiegend steuerlicher Art um das Ziel des Umweltschutzes

geht.

Dementsprechend stellt sich die Frage, ob der Begriff der ,,Steuern in Abs. 2 extensiv
ausgelegt werden muss, sodass auch Vorzugslasten, Sonderabgaben und andere Abgaben
erfasst werden, oder ob eine restriktive Auslegung vorzugswiirdig ist. Wenn Abs. 2 le-
diglich die Steuern im engeren Sinne erfassen wiirde, fielen die Vorzugslasten, Sonder-

abgaben unter Abs. 1, folglich konnte die Gemeinschaft alle nicht-steuerlichen Vorschrif-

633 J. Pipkorn/A. Bardenhewer-Rating/H.C. Taschner, Art. 95, in: H. v. Groeben/J. Schwarze (Hrsg.),
Kommentar zum Vertrag iiber die Europdische Union und zur Griindung der Europiischen Gemein-
schaft, 6. Aufl. 2003, Rdnr. 7 ff.; S. Leible, Art. 95, in: R. Streinz (Hrsg.), Kommentar zum Vertrag ii-
ber die Europiische Union und Vertrag zur Griindung der Europdischen Gemeinschaft, 2003, Rdnr. 3.

% F.S.M. Heselhaus, a.a.0., S. 254; S. Leible, a.a.0., Rdnr. 4.

637 Vgl. P. Kreibohm, Der Begriff der Steuer im Europdischen Gemeinschaftsrecht, 2004, S. 166; vgl.
Kommission, Steuerpolitik in der Européischen Union, S. 7.
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ten gemdl Art. 251 EGV mit dem vereinfachten Verfahren, dass nur den Mehrheitsbe-

schluss erfordert, alngleichen63 8,

Auf den ersten Blick scheint dieser Begriff insoweit eindeutig, als der Begriff der Steuer
im Abs. 2 ihnlich dem deutschen Wort- und Rechtssinn eng zu verstehen ist®’. Jedoch
sind die Normwortlaute der anderen sprachlichen Fassungen unterschiedlich formuliert®.
Die iiberwiegende Anzahl der unterschiedlich formulierten Normwortlaute von Art. 95
Abs. 2 sind wortlich mit ,,fiskalische Bestimmungen* zu tibersetzen®*!. ,.,Fiskalisch®, na-
mentlich ,,Fiskalitdt* hat immer mit Haushaltsinteressen der Mitgliederlander zu tun und
bereits aus dem Wortlaut her ist , Einbeziehung der parafiskalischen Abgaben* fremd.
Eine Erfassung von Gebiihren bzw. Beitrigen sind daher von dem Begriff der ,,Steu-

ern‘ in dieser Norm ausgeschlossen, da ihre fiskalische Bedeutung gering ist®.

Dariiber hinaus unterstiitzt auch die teleologische Auslegung, den Begriff der Steuern im
Abs. 2 eng zu verstehen. Sinn und Zweck dieser Norm ist, die Finanzhoheit der Mit-
gliedstaaten zu schiitzen®”, weil die Gemeinschaft mit ihrem groBen Einfluss auf die be-
sonders sensiblen Bereiche der Wirtschafts- und Haushaltspolitik die parlamentarischen
Budgetrechte der Mitgliedstaaten leicht einschrinken konnte, falls Malnahmen der Steu-
erharmonisierung mit qualifizierter Mehrheit des Rates getroffen werden miissten®"*. In
der Literatur wird daher die Meinung vertreten, dass in dieser Norm die Begrifflichkeiten
Steuern, Abgaben und fiskalischen Regelungen synonym und als Oberbegriff fiir alle
Formen von Abgaben, also extensiv verwendet werden sollen, da das Aufkommen aus
verschiedenen parafiskalischen Haushalten das Volumen des Staatshaushalts unabhéngig
davon beeinflusst, ob das Aufkommen in den Staatshaushalt flie3t oder nicht®®. Dennoch
spricht der systematische Zusammenhang mit Art. 95 Abs. 1 EGV fiir die einschrinkende
Auslegung. Art. 95 Abs. 1 EGV, der das Mehrheitsprinzip fiir den Beschluss festlegt,

%% p. Kreibohm, a.a.0., S. 166.

9. Klocke, a.a.0., S. 113; P. Kreibohm, a.a.O., S. 172.

690 Zum Beispiel Deutsch: Bestimmungen iiber die Steuern, Englisch: fiscal provisions, Niederlindisch:
fiscale bepalingen, Franzosisch: dispositions fiscales, Spanisch: disposiciones fiscales, Italienisch:
disposizioni fiscali, Dénisch: fiskale bestemmelser, Schwedisch: skatter och avgifter.

*! F.S.M. Heselhaus, a.a.0., S. 258.

*2 F.S.M. Heselhaus, a.a.0., S. 258 f.

03 B S M. Heselhaus, a.a.0., S. 260; B. Terra/P. Wattel, European Tax Law, 1993, S. 172; B. Langeheine,
Art. 100a, in: E. Grabitz/M. Hilf, Kommentar zum EUV/EGV, Stand 1994, Rdnr. 25 f.; J. Pipkorn, Art.
100a, in: GTE, EWGYV, Rdnr. 54.

o447, Pipkorn/A. Bardenhewer-Rating/H. C. Taschner, Art. 95, in: H. v. Groeben/J. Schwarze (Hrsg.),
Kommentar zum Vertrag iiber die Europdische Union und zur Griindung der Europiischen Gemein-
schaft, Rdnr. 55; U. Klocke, a.a.0., S. 118.

45 . Klocke, a.a.0., S. 118; M. Wasmeier, a.a.0O., S. 228.
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zahlt zu den allgemeinen Vertragsbestimmungen, die fiir alle Bereiche der moglichen Ti-
tigkeit der Gemeinschaft, auBer der besonders sensiblen Bereiche gelten. Abs. 2 schlief3t
lediglich solche abgabenrechtliche Instrumente von dem in Abs. 1 vorgesehnen Mehr-
heitsprinzip aus, die die Steuerung der wirtschaftlichen Rahmendaten betreffen oder eine
besondere fiskalische Bedeutung haben. Folglich umfasst Abs. 1 nicht-
gegenleistungsbezogenen und nicht-haushaltsgebundenen Abgaben mit begrenzt 6kono-

mischer Lenkungsfunktion646

. Auch der systematische Vergleich mit Art. 93 EGV er-
moglicht auch, die Begrifflichkeit der Steuern im Art. 95 Abs. 2 EGV eng zu verstehen.
Um den Kernbereich der nationalen Wirtschafts- und Haushaltspolitik zu gewihrleisten,
kann die Gemeinschaft lediglich mit einem einstimmigen Beschluss indirekte Steuern
harmonisieren. Nach h.L. schlieft dort der Begriff der indirekten Steuern im Art. 93
EGV nicht-steuerliche Abgabe aus®’. Somit gibt es keinen besonderen Grund, dass im
Art. 95 Abs. 2 eine nicht-steuerliche Abgabe erfasst werden soll, um staatliche Finanz-

hoheit zu schiitzen.

»,Bestimmungen iiber Steuer* erfassen lediglich Bestimmungen des materiellen Steuer-
rechts, was bedeutet, dass sie die steuerliche Bemessungsgrundlage und die Steuersitze
enthalten®*®. Somit gilt Abs. 2 fiir Bestimmungen iiber das Steuerverfahren und iiber die

Zusammenarbeit der Steuerverwaltungen der Mitgliedstaaten nicht®®.

(2) Ergebnis

Der Begriff der Steuern in Art. 95 Abs. 2 EGV ist auf der Basis einer differenzierten
Auslegung eng zu verstehen. Sowohl aus dem Vergleich mit den anderen Sprachfassun-
gen, als auch unter teleologischen Aspekten ist die extensive Auslegung fiir den Begriff
der ,,Steuern* im Abs. 2, die alle Formen der Abgabe erfasst, nicht begriindbar. Daraus
folgt im Ergebnis, dass fiir nichtsteuerliche Abgaben primir der Art. 95 EGV in Betracht
kommt®® und haushaltsbezogene bzw. fiskalische steuerliche Abgaben aus dem Anwen-

dungsbereich der Angleichungskompetenz des Art. 95 EGV ausgeschlossen sind.

d) Ergebnis

%46 F.S.M. Heselhaus, a.a.0., S. 261.

647 S Eilers/J. Bahns/M. Sedlaczek, Art. 93, in: H. v. Groeben/J. Schwarze (Hrsg.), Kommentar zum Ver-
trag iiber die Europidische Union und Vertrag zur Griindung der Europidischen Gemeinschaft, 6. Aufl.
2003, Rdnr. 15; vgl. etwas breitere Auslegung P. Kreibohm, S. 162 ff.

648 Vgl. J. de Ryut, L’acte unique européen, 2. Aufl. Bruxelles 1989, S. 164, 165.

0497, Pipkorn/A. Bardenhewer-Rating/H.C. Taschner, a.a.O., Rdnr. 56.

630 p, Kirchhof, Verfassungsrechtliche Grenzen von Umweltabgaben, DStJIG Bd. 15 (1993), S. 27; vgl. M.
Hilf, Umweltabgaben als Gegenstand von Gemeinschaftsrecht, UTR 16, S. 130 f.
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Wie oben dargestellt hat die hier diskutierte CO,-Abgabe prinzipiell zwei tragfihige
Kompetenznormen, ndmlich Art. 93 bzw. 175 EGV, woraus sich das Folgeproblem der
Doppelabstiitzung ergibt. Doppelabstiitzungen werden in der Literatur als rechtens erach-
tett, wenn hinter der zusitzlichen Heranziehung der Art. 93, 94 EGV oder des Art. 308
EGV bei den Doppelabstiitzungen das Interesse der Mitgliedstaaten stehe®'. Der EuGH
hat diese Doppelabstiitzung sogar nicht nur ausdriicklich zugelassen, sondern zu dieser

652

auch verpflichtet™”. Dennoch beinhaltet die Doppelabstiitzungen die Gefahr, dass der

Anwendungsbereich der einzelnen Normen undeutlich werden und die Gemeinschaft

633 Um diese Gefahren zu vermeiden muss

folglich eine Allzustiandigkeit besitzen konnte
die Abgrenzung der Anwendungsbereiche beider Vorschriften letztlich nach dem
Schwerpunkt der Manahme getroffen werden®*. Da Art. 93 und 175 Abs. 2 EGV unter-
schiedlichen Zielen dienen, kommt keiner der beiden Normen eine ,,Vorrangstel-
lung* zu%°. In dem Titandioxid-Urteil®®® hat der EuGH entschieden, dass ex-Art. 130s
EWGYV gegeniiber dem ex-Art. 100a EWGYV zuriickzutreten hat, falls sich der Rechtsakt

auf dazu Binnenmarkt bezieht®’

. Nun mehr soll allein die Tatsache der Auswirkungen
einer steuerlichen MaBinahme, ndmlich einer CO,-Abgabe auf den Binnenmarkt, nicht
zwingend verlangen, dass eine CO,-Abgabe nicht auf Art. 175 Abs. 2, sondern lediglich
auf Art. 93 EGV zu stiitzen ist. Dies folgt daraus, dass fast alle steuerliche MaBBnahmen
zum Umweltschutz, einschlieBlich einer CO,-Abgabe die Errichtung und das Funktionie-
ren des Binnenmarktes 1.S.d. Art. 93 EGV beriihren und Art. 175 Abs. 2 EGV dement-

658

sprechend stets leer laufen wiirde™". Die Frage, welche Rechtsgrundlage fiir MaB3nahmen

! G.C.R. Iglesias, Der Gerichtshof der Europiischen Gemeinschaften als Verfassungsgericht, EuR 1992,
S. 231; F.S.M. Heselhaus, a.a.O., S. 233; U. Klocke, a.a.0O., S. 133 {.

2U. Klocke, a.a.0., S. 133; EuGH Rs 165/87, Slg. 1988, S. 5558 (5561): ,Es ist hinzuzufiigen, dass,
wenn die Zustindigkeit eines Organs auf zwei Vertragsbestimmungen beruht, das Organ verpflichtet ist,
die entsprechenden Rechtsakte auf der Grundlage dieser beiden Bestimmungen zu erlassen, Die Wahl
dieser doppelten Rechtsgrundlage entspricht im iibrigen einer stindigen Praxis der Gemeinschaftsorga-
ne im Zolltarifsbereich.*.

653 B S M. Heselhaus, a.a.0., S. 234; C. Offermann-Claus, Die Kompetenzen der Europdischen Gemein-
schaften im Umweltschutz, ZfU 1983, 60; C. Eiden, Die Rechtsgrundlage gemifl Art. 100 des EWG-
Vertrages, 1984, S. 107.

% vgl. B. Beutler/R. Bieber/J. Pipkorn/J. Streil (Hrsg.), Die Europiische Union, 5. Aufl. 2001, Rdnr. 1177.

653 Vgl. B. Beutler/R. Bieber/J. Pipkorn/J. Streil (Hrsg.), a.a.0O., Rdnr. 1177; F.S.M. Heselhaus, a.a.0O., S.
236; EuGH, EuZW 1991, 473 ff. ,,Titandioxid* zu ex-Art. 100a und 130s EWGV.

656 EuGH, Rs. C-300/89 (Kommission/Rat), Slg. 1991, I-2867, Rdnr. 10 ff.

7S, Eilers/J. Bahns/M. Sedlaczek, Art. 93, in: H. v. der Groeben/J. Schwarze, (Hrsg.), a.a.0., Rdnr. 13;
vgl. T. Schroer, Aktuelle Probleme der Einfiihrung einer gemeinschaftlichen Klimasteuer, RIW 1993, S.
918.

6% Vgl. B. Beutler/R. Bieber/Pipkorn/Streil (Hrsg.), a.a.0., Rdnr. 1177.
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einschlieBlich einer CO,-Abgabe herangezogen werden soll, ist damit vielmehr nach ih-

rem Ziel und Inhalt zu beantworten®”.

Zusammenfassend ist festzustellen, dass nur wenn es um die CO,-Steuer geht, also eine
CO,-Abgabe als eine Steuer gestaltet wird, Art. 175 Abs. 2 Unterabsatz. 1 1. Spiegel-
strich EGV heranzuziehen ist, wihrend Art. 93, 94 EGV die Angleichung der binnen-

%0 Wenn es um eine nicht-

marktbezogenen Abgaben der Mitgliedstaaten betreffen
steuerliche CO,-Abgabe geht, dann ist Art. 175 Abs. 1 EGV die richtige Rechtsgrund-
lage®®, wihrend Art. 95 Abs. 1 EGV die sonstigen Abgaben als Regelungsgegenstand

hat.

II. Die Einfiihrung einer CO,-Abgabe in der Bundesrepublik
Deutschland

1. Zuginglichkeit des deutschen Rechts fiir das europiische Ge-

meinschaftsrecht

a) Integrationskompetenz in der deutschen Verfassung

Wenn die EU dazu verpflichtet, die Mitgliedstaaten eine CO,-Abgabe in Form einer
Richtlinie auf gemeinschaftlicher Ebene einzufiihren, erscheint ein Transformationsakt in
einzelnen Mitgliedstaaten notig®®, da die Richtlinien der Gemeinschaft gemiB Art. 249
EGV in den Mitgliedstaaten nicht unmittelbar gelten663, sondern lediglich das zu errei-
chende Ziel der Richtlinien fiir jeden Mitgliedstaat verbindlich ist, wobei jedoch die
Wahl der Form und der Mittel den innerstaatlichen Stellen iiberlassen bleibt®®*. Es bedarf

%9 vgl. B. Beutler/R. Bieber/Pipkorn/Streil (Hrsg.), a.a.0., Rdnr. 1178; vgl. F.S.M. Heselhaus, a.a.0., S.
236 f.

660 7, Jans, The Competences for EC Environmental Law, in: G. Winter (Hrsg.), European Environmental
Law, 1996, S. 331; W. Kahl, a.a.O., Rdnr. 19.

661wy, Kahl, a.a.O., Rdnr. 19.

662 Vgl. T. Oppermann, Europarecht, 1991, Rdnr. 465; U. Klocke, a.a.0O., S. 147.

63 H.Pp. Ipsen, Deutschland in den Europdischen Gemeinschaften, HdStR, Bd. VII 1992, § 181 Rdnr. 61.

664 Siehe dazu auch M. Hilf, Richtlinie der EG — ohne Richtung, ohne Linie?, EuR 1993, 11 ff.
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daher einer Anpassung der Richtlinie auf innerstaatliches Recht, soweit dies der Richtli-

nie noch nicht entspricht665

. Die EG-Richtlinie kann jedoch ausnahmsweise direkt ange-
wendet werden, wenn sie entweder von einem Mitgliedstaat iberhaupt nicht, nicht recht-

zeitig oder nicht vollstindig umgesetzt worden ist®.

Eine solche Verbindlichkeit der EG-Richtlinien fiir Deutschland ist aufgrund Art. 24 Abs.
1 GG (,,Integrationskompetenz) moglich®’: |, Der Bund kann nach Art. 24 Abs. 1 GG
durch Gesetz Hoheitsrechte auf zwischenstaatliche Einrichtungen iibertragen®. Jedoch ist
Art. 24 Abs. 1 GG nicht ausreichend, da die Ubertragung von Hoheitsrechten nach Art.
24 Abs. 1 GG lediglich fiir zwischenstaatliche Einrichtungen gilt, also eine Entwicklung
zur Staatlichkeit eines vereinten Europas von dieser Ermichtigung nicht abgedeckt
4668

wird™"" . Fiir die Verwirklichung der Europédischen Union wurde am 21. 12. 1992 Art. 23

Abs. 1 S. 2 GG neu eingefiigt, um eine eigene Integrationskompetenz des Bundes zu

schaffen, die insoweit lex specialis zu Art. 24 Abs. 1 GG ist%%

. Die Integrationserméch-
tigung gemil Art. 24 Abs. 1 GG enthilt Schranken. Wie hinsichtlich der Verwirklichung
der Européischen Union in Art. 24 Abs. 1 S. 1 GG ausdriicklich festgeschrieben ist, ldsst
sie die Ubertragung von Hoheitsrechten auf die Europiische Union nur zu, wenn die de-
mokratischen, rechtsstaatlichen, sozialen und foderativen Grundsitze bzw. der Grundsatz
der Subsidiaritédt sichergestellt sind, und ein der deutschen Verfassung vergleichbarer

Grundrechtsschutz gewéhrleistet wird®™.

b) Umsetzungskompetenz

Hinsichtlich der CO,-Abgabe braucht die EG-Richtlinie eine konkrete Kompetenz fiir ih-
re Umsetzung. Fiir die Umsetzung einer gemeinschaftlichen CO,-Abgabe kommen Art.
73,74 Abs. 1 Nr. 11, 24 und 105 ff. GG in Frage. Welche Norm auf eine CO,-Abgabe

angewendet werden soll oder kann, hingt von der rechtlichen Qualifikation der CO,-

5 H.Pp. Ipsen, Deutschland in den Europdischen Gemeinschaften, a.a.O., § 181 Rdnr. 61.

666 g, Klocke, a.a.0., S. 147; H. Stadie, Unmittelbare Wirkung von EG-Richtlinien und Bestandskraft von
Verwaltungsakten, NVwZ 1994, S. 435 ff.; W. Haneklaus, Direktwirkung von EG-Richtlinien zu Las-
ten einzelner?, DVBI 1993, S. 129; C. Langenfeld, Zur Direktwirkung von EG-Richtlinien, DOV 1992,
S. 955; G. Winter, Direktwirkung von EG-Richtlinien, DBVI. 1991, S. 657 ff.; B. Wegener, Die unmit-
telbare Geltung der EG-Richtlinie iiber den freien Zugang zu Umwelt-Informationen, ZUR 1993, S. 17.

87 R. Streinz, Europarecht, 6. Aufl. 2003, § 3 Rdnr. 74; H.P. Ipsen, a.a.0., § 181 Rdnr. 7 ff.; vgl. B.
Schmidt-Bleibtreu/F. Klein, Kommentar zum Grundgesetz, 9. Aufl. 1999, Art. 24 Rdnr. 1 ff.

668 Vgl. P. Kirchhof, Verfassungsrechtliche Grenzen von Umweltabgaben, DStJG Bd. 15 (1993), S. 25; vgl.
ders., Deutsches Verfassungsrecht und europdisches Gemeinschaftsrecht, EuR 1991, S. 12 f.; B.
Schmidt-Bleibtreu/F. Klein, a.a.O., Art. 24 Rdnr. 2 f.

69 R, Streinz, a.a.0., § 3 Rdnr. 74.

670 B. Schmidt-Bleibtreu/F. Klein, a.a.O., Art. 23 Rdnr. 14; R. Streinz, a.a.0., § 3 Rdnr. 75.
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Abgabe ab: Wenn sie als eine Steuer ausgestaltet wird, stiitzt sie sich auf die Steuerkom-
petenzen aus Art. 104 ff GG, wenn sie als nichtsteuerliche Abgabe qualifiziert ist, ist die
Sachkompetenzen nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 11, 24 GG fiir sie anzuwenden. Als Kompe-
tenzgrundlage Art. 73 GG heranzuziehen scheidet jedoch aus, da die Abgabe unter keiner

der im Katalog des Art. 73 GG genannten Bereiche fillt®’".

2. Verfassungsrechtliche Legitimation einer CO,-Abgabe

a) Finanzverfassungsrechtliche Legitimation einer CO,-Abgabe
(a) Spezifische Problematik einer CO,-Steuer
(1) Konflikte eines Steuerstaates

Die Einfiihrung einer CO,-Steuer bedeutet einen Wandel im Steuerobjekt. Wéahrend nach
dem Leistungsfihigkeitsprinzip bisher das Einkommen, die Einkommensverwendung,
das Vermogen oder die Vermogensverwendung des Steuerpflichtigen besteuert wurde,
belastet eine CO,-Steuer den Ausstofl von CO,. Die CO,-Steuer 16st daher die Ankniip-
fung der Besteuerung an Leistungsfiahigkeit der Steuerpflichtigen auf, welche ein typi-
sches Merkmal der Steuer bildet, indem sie nicht an der Zahlungsfihigkeit des Emitten-

.. . . . . . 672
ten, sondern an der Emissionsstérke des einzelnen Energietrigers ankniipft™ .

Bereits diese kurze Problemskizze zeigt, dass die CO,-Steuer gegen das Steuerstaatsprin-
zip verstofit, das die Bindung der Besteuerung an die Zahlungsfihigkeit indizierender
Sachverhalte als konstitutives Merkmal verlangt, und dass grundlegende Fragen der
Steuerstaatlichkeit, des Steuerinterventionismus und des Leistungsfihigkeitsprinzips be-

troffen sind.
aa) Begriff des Steuerstaates

Ein Steuerstaat ist dadurch definiert, dass er auf marktwirtschaftlich organisierte, auf Pri-
vatniitzigkeit des Eigentums gegriindete Wirtschaftssubjekte angewiesen ist, um den zur

Erreichung seiner Ziele und zur Erfiillung seiner Aufgaben erforderlichen Finanzbedarf,

71 U. Klocke, a.a.0., S. 150.
6727, Strenger, Das Steuerrecht als Instrument des Umweltschutzes, Diss. Frankfurt a. M. 1995, S. 186.
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im wesentlichen auf der Grundlage von Steuern, zu decken®””. Im Gegensatz zum feuda-
len Lehensverband, der von seinen Mitgliedern Zwangsdienste verlangte, belastet der
Steuerstaat die Steuerpflichtigen nur finanziell und macht das Steueraufkommen zum

wichtigsten Instrument staatlicher Einnahmen®'*.

Insofern besteht eine prinzipielle, konstitutive Beziehung zwischen Steuern und indivi-
dueller Leistungskraft des Staatsbiirgers. Der Staat gewdhrleistet dem einzelnen Biirger
die Sicherstellung der Gemeinwohlbelange. Der einzelne Biirger geht im Rahmen der
vom Staat gewihrleisteten Sicherheit seinen eigenen wirtschaftlichen Interessen nach®”.
In dieser Wechselbeziehung kann der Staat das Erwirtschaftete besteuern und so selbst
existieren. In ihrer Grundstruktur ist die Steuer ein Element der Riickbindung des staatli-
chen Gewaltmonopols an die individuelle Tétigkeit und Leistungsfihigkeit der Gewalt-

676

unterworfenen’ . Mit anderen Worten: Besteuerung im Steuerstaat ist Teilhabe an der

Wirtschaftskraft der Wirtschaftssubjekte®’”.

bb) Konflikt eines Steuerstaates

In der heutigen Gesellschaft muss der einzelne Staatsbiirger wird einerseits als Wirt-
schaftssubjekt, das okonomische Werte schafft, andererseits aber auch als Empfianger
staatlicher Sozialleistungen im Wohlfahrtsstaat Steuern zahlen. Da im letzteren Fall ,,die
konstitutive Beziehung zwischen der Steuer und der individuell-personlichen Leistungs-
fihigkeit des Staatsbiirgers“®’ fehlt, verstoBen solche nicht-fiskalischen Steuern gegen
das Steuerstaatsprinzip. Das Steuerstaatsprinzip wird jedoch erst dort beeintrachtigt, wo
die Besteuerung vollig aus ihrer Bindung an die Zahlungsfihigkeit indizierenden Sach-

verhalte gelost wird®”.

DK, Tipke, Die Steuerrechtsordnung, Bd. I 2. Aufl., 2000. S. 1; J. Isensee, Steuerstaat als Staatsform, in:

FS fiir H.P. Ipsen, 1977, S. 409 ff.; P. Kirchhof, Verfassungsrecht und 6ffentliches Einnahmssystem, in:
K.H. Hansmeyer (Hrsg.), Staatsfinanzierung im Wandel, 1983, S. 33 f.; K.H. Friauf, Verfassungsrecht-
liche Anforderungen an die Gesetzgebung iiber die Steuern vom Einkommen und vom Ertrag, DStIG
Bd. 12 (1989), S. 3 f.

674 p, Kirchhof, Staatliche Einnahmen, HdStR, Bd. IV, 1990, § 88, Rdnr. 3 ff.; G.H.-K. Bauer, Die Steuer
als Instrument im Umweltschutz, Diss. Augsburg, 1994, S. 172.

7 K H. Friauf, a.2.0., S. 4 f.

UK. Preuf}, Rechtsstaat — Steuerstaat — Sozialstaat: Eine Problemskizze, in: D. Deiseroth/F. Hase/K.-H.
Ladeur (Hrsg.), Abendroth/Blanke/Preufl u.a., Ordnungsmacht? — Uber das Verhiltnis von Legalitit,
Konsens und Herrschaft, 1981, S. 46 ff.

677 Vgl. J. Isensee, Steuerstaat als Staatsreform, 1997, S. 417.

78 3, Isensee, a.a.0, 1997, S. 419.

 G.H.-K. Bauer, a.a.0., S. 174.



125

Die Finanzverfassung scheint mit den Steuerarten fiir die Bindung der Besteuerung an

die finanzielle Leistungsfihigkeit zu sprechen:

Die geltenden Steuern bzw. Steuertypen, die in Art. 106 GG. genannt werden, kniipfen
alle an die finanzielle Leistungsfihigkeit an. Sie konnen in drei Bereiche klassifiziert
werden, d.h. in den Vermogenszugang (Einkommensteuer, Erbschaftsteuer, Schenkungs-
teuer), den Vermogensbestand (Vermogensteuer, Grundsteuer) und die Vermogensver-
wendung (Verbrauch-, Verkehr-, Aufwandsteuer). Die Besteuerung des Vermogenszu-
ganges bzw. des Vermogensbestandes ist unmittelbar an den wirtschaftlichen Erfolg des
Steuerpflichtigen gekoppelt. Die Besteuerung der Vermogensverwendung ist jedoch nur
mittelbar an die wirtschaftliche Leistungsfihigkeit angekniipft, da Einkommensverwen-
dungssteuern in die Phase des Konsums marktgéngiger Giiter eingreifen, demnach hier
von der Art bzw. der Hohe des konsumtiv verausgabten Einkommens bzw. Vermogens

aus auf die wirtschaftliche Leistungsfihigkeit geschlossen wird®™.

Dass eine Besteuerung nicht das Leistungsfihigkeitsprinzip sondern Sozialzwecke ver-

81 Dieser

folgt, bedeutet ein Konflikt zu den dargestellten steuerstaatlichen Wurzeln
Konflikt gilt auch fiir die CO,-Steuer, da sie 1.) den Ausstofl des CO, der Emittenten an-
statt die finanzielle Leistungsfahigkeit der Steuerpflichtigen besteuert, 2.) ihr Hauptziel
demnach nicht in fiskalischen Einnahmen liegt, sondern im Sozialzweck, also dem Kli-

682
maschutz®

. Eine lenkende Steuer, die unabhingig von finanzieller Leistungsfahigkeit
diejenigen belastet, die sich ,,sozial unerwiinscht* oder ,,gemeinwohlschidlich* verhal-
ten683, wie die CO,-Steuer bedarf daher einer Rechtfertigung, die diese Durchbrechungen
des Leistungsfahigkeitsprinzips zulidssig machen kann, welche entsprechend dem Will-
kiirverbot nicht beliebig sein darf®®*. Nach D. Birk miisse der Rechtfertigungsgrund ge-
gen die Verletzung des Leistungsfahigkeitsprinzips abgewogen werden und den Interes-

sen des Gemeinwohls dienen®®’

. Mit der CO,-Steuer gegen Klimaverianderung bzw. den
Treibhauseffekt zu kimpfen, dient offenbar den Interessen des Gemeinwohls. Ferner ist
die Verhinderung der weiteren Entwicklung des Treibhauseffekts durch die CO,-Steuer

zweifellos viel notwendiger als die Einhaltung des Leistungsfihigkeitsprinzips. Folglich

680 Vgl. D. Birk, Steuerrecht I, 1988, § 7 Rdnr. 7; ders., Verfassungsrechtliche Grenzen der Konsumbesteu-
erung, in: M. Rose (Hrsg.), Konsumorientierte Neuordnung des Steuersystems, 1991, S. 351 f.

8! G.H.-K. Bauer, a.a.0., S. 175.

82K, Tipke, Steuerrechtsordnung, 2. Aufl. 2000, S. 77.

B3R, Tipke, a.a.0., S. 78; P. Kirchhof, Die Kunst der Steuergesetzgebung, NJW 1987, S. 3226.

68 K. Tipke, Steuerrecht, 15. Aufl. 1996, § 4 Rz. 125.

6% D. Birk, Das Leistungsfihigkeitsprinzip als MaBstab der Steuernormen, 1983, 232 ff.
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lagen die von D. Birk geforderten Voraussetzungen vor und die Verletzung des Leis-

tungsfahigkeitsprinzips wire geheilt.

Die bisher angestellten Uberlegungen haben in erster Linie finanzwissenschaftliche und
staatstheoretische Bedeutung. Aber es gibt in der Verfassung, insbesondere in der Fi-
nanzverfassung und auch im Hinblick auf die CO,-Steuer keine klare Aussage dariiber,
ob die Moglichkeit nicht-fiskalischer Steuern besteht. Ob nicht-fiskalische Steuern eine
verfassungsrechtliche Grundlage besitzen ist davon abhingig, ob in der deutschen Fi-
nanzverfassung nach Art. 105 Abs. 2 bzw. 106 GG iiberhaupt ein Steuererfindungsrecht
mit nachfolgender Ertragskompetenz vorhanden ist oder ,, die {ibrigen Steuern* abschlie-

Bend im Katalog des Art. 106 Abs. 1 GG als Bundessteuern aufgefiihrt sind.
(2) Steuertypen — numerus clausus

Die anhaltende Geltung eines O0kologiedistanzierten Steuerstaatsprinzips in der Verfas-
sung kann nur dann akzeptiert werden, falls ihr Steuerartenkatalog im Sinne des Steuer-
typs als numerus clausus angesehen werden kann. Wenn keine finanzverfassungsrechtli-
che Grenze des Steuererfindungsrechts von Bund und Léandern vorhanden wire, entfiele
ein verfassungsrechtliches Argument gegen die Einfiihrung einer CO,-Steuer. Diese Fra-

ge ist seit der Finanzverfassungsreform von 1969 in der erregten Debatte®:

Trotz aller Auseinandersetzungen, die von der Umweltsteuerdiskussion wiederbelebt
worden sind, herrscht jedoch die Auffassung, wonach durch ein einfaches Gesetz nur
solche Steuern eingefiihrt werden konnen, deren Ertragsverteilung in Art. 106 GG gere-
gelt ist, vor. Dies bedeutet, dass das von Art. 106 GG austarierte Ertragsverteilungssys-
tem nicht beeintridchtigt werden darf. Hinsichtlich des Textes der Verfassung gibt es kein
Steuererfindungsrecht des Bundes oder der Linder, da Art. 106 GG verfassungskréftig

und abschlieBend die verfassungsrechtlich zulissigen Steuerarten aufzahlt®®’,

aa) Argumente gegen einen numerus clausus der Steuertypen

Basierend auf dem Wortlaut der Finanzverfassung wird die Ansicht vertreten, dass sich

aus Art. 105 Abs. 2 GG eine umfassende Ermichtigung zum Erlass neuer Steuern unab-

986 Nachweise bei J. W. Hidien, in: R. Dolzer/K. Vogel/K. Gralhof (Hrsg.), Bonner Kommentar, Art. 106
Stand. 2002, Rdnr. 1293 ff.; U. Klocke, a.a.O., S. 182.

87 G. Wacke, Das Finanzwesen der Bundesrepublik Deutschland, 1950, S. 62 ff: K. Vogel, in: ders./H.
Walter, Bonner Kommentar zum GG, Stand 1997, Art. 105, S. 65 f.; ders., HdStR, Bd IV, § 87, Rdnr.
32: D. Birk, Art. 106, in: R. Wassermann (Hrsg.), Alternativ-Kommentar zum Grundgesetz, Band 1II, 2.
Aufl. 1989, Rdnr. 21.
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688, weil zwischen diesen beiden

hingig von der Ertragsverteilung in Art. 106 GG ergebe
Regelungen kein systematischer Zusammenhang zu entdecken sei®’. Das heit, der
Wortlaut gibt keinen Anlass fiir die restriktive Ansicht, dass Art. 106 GG auf den Rege-
lungsbereich des Art. 105 GG iibergreift, ebenso wenig wie die systematische Stellung
des Art. 105 Abs. 2 GG, weil dort nur von ,,iibrigen Steuern gesprochen wird. Somit
kann die Erfindung einer neuen Umweltsteuer, ndmlich der CO,-Steuer, dem Staat zuge-

billigt werden.

Dariiber hinaus spricht die Entstehungsgeschichte deutlich gegen die Auslegung, dass der
Bund keine Gesetzgebungskompetenz fiir die Einfiihrung neuer Umweltsteuern besitze,
weil sich seine Gesetzgebung in bestimmte Steuerkategorien erschopfe. Der damalige
Verfassungsgesetzgeber sah diese Auslegung nimlich als sachlich unbegriindet an®. Die
Urheber des Art. 106 GG haben nicht gepriift, ob die in Art. 106 GG aufgezihlten Steu-
ern auch gerecht sind®’, das bedeutet, dass die Steuergerechtigkeit bei der Aufteilung des
Steueraufkommens unberiicksichtigt bleibt®?. Dariiber hinaus enthilt Art. 106 GG kei-

«693 , wobei der Inhalt dieser Norm nicht iiberbewertet werden sollte.

nen ,,ethischen Gehalt
Jedoch ergibt sich daraus aber nicht, dass diese Norm keinerlei materielle Bedeutung hat.
Wie K. Tipke dargestellt hat, ist die Entscheidung der Verteilung des Steuerertrags im-
mer nur von dem Verfassungsgesetzgeber abhingig, aber nicht von dem einfachen Ge-

694
setzgeber .

Wenn es eine Gesetzgebungskompetenz fiir die Bundes- oder Landesgesetzgeber gibe,
nach Art. 105 Abs. 2 GG neuartige Steuertypen einzufiihren, dann wiirden einige zusitz-
lichen Vorteile vorliegen, durch die ein weiterer Rahmen fiir die umweltniitzige Entfal-
tung des Steuergesetzgebers erdffnet werden konnte und die Flexibilitit der Finanzver-

fassung gewihrleistet wiirde.

bb) Die Gegenauffassung

88 . Fischer-Menshausen, in: I. von Miinch (Hrsg.), GG-Kommentar, Art. 105, Rdnr. 16 f.

6% R. Wendt, HAStR, Bd IV, § 104, Rdnr. 28 f.

0 A.a.0.

%! K. Tipke, Die Steuerrechtsordnung, S. 1093; ders., Vom Konglomerat herkémmlicher Steuern zum Sys-
tem gerechter Steuern, BB 1994, S. 439.

M2k, Tipke, Die Steuerrechtsordnung, S. 1094.

MK, Tipke, Die Steuerrechtsordnung, S. 1094; ders., Vom Konglomerat herkommlicher Steuern zum Sys-
tem gerechter Steuern, BB 1994, S. 438.

4K, Tipke, Die Steuerrechtsordnung, S. 1095; ders., Vom Konglomerat herkémmlicher Steuern zum Sys-
tem gerechter Steuern, BB 1994, S. 442.
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Die h.L. ist einer eher restriktiven Auffassung. Diese wird nicht auf den Wortlaut der

95 Wie oben kurz

betreffenden Normen, sondern auf die systematische Stellung gestiitzt
gezeigt behauptet die Gegenfassung, dass Art. 105 und Art. 106 GG in einem systemati-
schen Zusammenhang zueinander stehen, sich die Erfindung neuer Steuern folglich auf
die in Art. 106 GG aufgezihlten Steuertypen beschrinkt, um die finanzielle Interessen
der Linder gegeniiber dem Bund zu gewihrleisten. Die verfassungsrechtliche und rechts-
tatsidchliche Erheblichkeit dieses Meinungsunterschiedes zwischen der restriktiven Auf-
fassung und der oben genannten flexiblen Auffassung kann am Fall der CO,-Steuer deut-
lich aufgezeigt werden. Eine Steuer auf CO,-Abgase von Industrieanlagen ldsst sich nicht
den Verbrauchsteuern zuordnen — was im nichsten Abschnitt dargestellt wird. Unter die-
ser Bedingung ist die CO,-Steuer nach der h.L., die die Gesetzgebungshoheit im Art. 105
Abs. 2 GG mit Art. 106 GG als verbindlich erfasst, mangels Gesetzgebungskompetenz
verfassungswidrig, da die CO,-Steuer weder unter Art. 106 Abs. 1 Nr. 2 GG bzw. unter
Art. 106 Abs. 2 Nr. 3 GG fillt, noch namentlich aufgefiihrt ist. Im Gegenzug kann der
Bund sie bei der flexiblen Auffassung kompetenzrechtlich erlassen, da es keinen syste-

matischen Zusammenhang zwischen Art. 105 GG und Art. 106 GG gibt®*®.

Aus foderalistischer Sicht wird die flexible Auffassung jedoch als nicht verfassungsma-
Big angesehen: Art. 105 Abs. 3 GG stellt einen Ausgleich und eine Sicherung der Lénder
gegeniiber der starken Dominanz des Bundes in der Steuergesetzgebung dar®’. Der Sys-
tematische Zusammenhang zwischen Art. 105 GG und Art. 106 GG wird durch Art. 105
Abs. 3 GG hergestellt, indem der Bundesrat mitwirkt, wobei es um Bundesgesetze iiber
Steuern geht, deren Aufkommen den Lindern oder den Gemeinden (Gemeindeverbénden)
ganz oder zum Teil zuflieBt. Bestiinde ein universelles, uneingeschrédnktes Steuererfin-
dungsrecht des Bundes, hitten die Bundeslidnder keinerlei Moglichkeit ihre Finanzinte-
ressen zu sichern. Aus diesem Grunde sind die ,,iibrigen Steuern im Art. 105 Abs. 2 GG
eng im Sinne des Art. 106 GG zu verstehen. AuBlerdem spricht die enge Verflechtung des
Sinn und Zwecks der Finanzverfassung mit der Ertragshoheit fiir eine retriktive Ausle-

gung. Dies ergibt sich wiederum aus Art. 105 Abs. 3 GG.

0957, Osterloh, ,,0ko-Steuern® und verfassungsrechtlicher Steuerbegriff, NVwZ 1991, S. 828; P. Selmer,
Verfassungsrechtliche und finanzverfassungsrechtliche Rahmenbedingungen, UTR Bd. 16, S. 37; ders.,
Steuerinventionismus und Verfassungsrecht, S. 154 f.; J. Lang, Verwirklichung von Umweltschutzzwe-
cken im Steuerrecht, DStJG Bd. 15 (1993), S. 134; W. Kock, Umweltsteuern als Verfassungsprobleme
einer CO,-Abgabe, DVBI. 1992, S. 697.

696 Vgel. F.R. Balmes, a.a.0., S. 147.

%7 Vgl. K. Stern, Staatsrecht, Aufl. 2 1984, Bd. II, S. 1123,
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Dariiber hinaus spielt die Entstehungsgeschichte keine entscheidende Rolle®®: Um fiir
die Entstehungsgeschichte bei der Auslegung des Art. 106 GG von Bedeutung zu sein,
miiBlte diese Norm aus subjektiv-teleologischer Sicht (die subjektiv-teleologische Ausle-
gungstheorie) ausgelegt werden. Dennoch reicht der bloB subjektive Wille des Gesetzge-
bers nicht aus, er muss objektiv-teleologisch erginzt werden®™’. Nach dieser objektiven
Auslegungstheorie, die vom BVerfG in stindiger Rechtsprechung in Gestalt der sog. An-
deutungstheorie vertreten wird, ist der innewohnende Wille des Gesetzgebers nicht zu
beriicksichtigen, sondern der in der Gesetzesvorschrift zum Ausdruck kommende objek-

tivierte Wille des Gesetzgebers ist maBgeblich’™.

Die oben dargestellten Meinungsunterschiede bleiben bis jetzt immer noch umstritten.
Um Umweltsteuern ohne verfassungsrechtlichen Streit zu erfinden, ist zunédchst voraus-
zusetzen, dass sie im Katalog des Art. 106 GG eingefiihrt werden. Solange dies aber
nicht geschehen ist, sind neue Umweltsteuern nur dann verfassungsgemall, wenn ihre Ar-
ten in Art. 106 GG aufgefiihrt werden. Dies gilt ohne weiteres auch fiir die CO»-Steuer.
Wenn die CO,-Steuer aufgrund des numerus clausus nicht neu eingefiihrt werden darf,
dann muss sie in irgendeiner Form der in Art. 106 GG genannten Steuertypen ausgestal-
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tet werden'" . Die CO,-Steuer konnte als eine Verbrauchsteuer zu qualifizieren sein.

cc) Qualifikation der CO,-Steuer als Verbrauchsteuer

Ob die CO,-Steuer als eine Verbrauchsteuer qualifiziert werden kann, hingt davon ab, ob
der Inhalt bzw. rechtliche Charakter der CO,-Steuer mit den Merkmalen der allgemeinen
Steuerrechtslehren von Verbrauchsteuern iibereinstimmt. Problematisch ist zunichst,
dass der Begriff der Verbrauchsteuer weder in der Verfassung noch in der Abgabenord-
nung definiert ist’*>. Auch in der steuerrechtswissenschaftlichen Literatur ist ein allge-
mein anerkannter Verbrauchsteuerbegriff noch nicht gefunden, sondern lediglich ihre
verschiedene Merkmale durch Untersuchung fritherer und bestehender Verbrauchsteuern

703

entwickelt worden . Zwar ist ihre begriffsprigende Wirkung im einzelnen umstritten,

aber durch die stindige Rechtsprechung des BVerfG' bildet die Verbrauchsfiahigkeit

6% K. Tipke, Die Steuerrechtsordnung, 1993, S. 1243,
697, Lang, Entwurf eines Steuergesetzbuchs, 1993, S. 50.
"0 BVerfGE 1, 299, (312); 10, 234, (244); 59, 128, (153).
"1 Andere Ansicht U. Klocke, a.a.0., S. 182 ff.

02, Klocke, a.a.0., S. 170.

"3 U. Klocke, a.a.0., S. 170 f.

"4 BVerfGE 16, 64, (74); 49, 343, (354); 65, 325, (346).
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des Steuerobjektes einen wesentlichen Charakter der Verbrauchsteuer'”. Laut BVerfG
zeichnet sich eine Verbrauchsteuer dadurch aus, dass der Privatkonsum als Indikator
steuerlicher Leistungsfihigkeit anerkannt wird und dementsprechend bei der

% Daraus

Verbrauchsteuer lediglich ein bestimmter Privatkonsum besteuert werden dar
kann abgeleitet werden, dass ein Steuerobjekt der Verbrauchsteuer wie Bier, Wein usw.,
meist ,,klassische* Konsumgiiter, konsumtiv verwendet werden muss, also unverindert in
der Endphase konsumiert werden muss’’. Der ausschlieBlich produktive Verbrauch der

Giiter schlieBt daher aus den Begriffsinhalten der Verbrauchsteuer aus’®.

Die CO,-Steuer erfasst als Steuerobjekt den Einsatz simtlicher Energietrager wie Erdgas,
Erdél, Kohle und ihre Derivate’”. Da diese Energietrdger jedoch nicht als Konsumgiiter
in klassischem Sinne, sondern eher als Produktionsmittel anzusehen sind, fillt die CO,-
Steuer, die als Produktionsmittelsteuer zu bezeichnen ist, aus dem verfassungsrechtlichen
Verbrauchsteuerbegriff heraus’'. SchlieBlich ist die CO,-Steuer mangels Verbrauchsfi-
higkeit des Steuerobjektes nicht als Verbrauchsteuer zu klassifizieren, vielmehr bildet sie

einen ganz neuartigen Steuertypus, der von Art. 106 GG nicht gedeckt ist.
(3) Ergebnis

Die CO,-Steuer ist hinsichtlich des Steuerstaatsprinzips problematisch, da sie die An-
kniipfung der Besteuerung an die Leistungsfihigkeit der Steuerpflichtigen, die ein typi-
sches Merkmal der Steuer bildet, auflost, indem sie sich nicht an der Zahlungsfihigkeit
des Emittenten orientiert, sondern an der Emissionsstédrke der einzelnen Steuerpflichtigen.
Somit bedarf die CO,-Steuer einer Rechtfertigung, die diese Durchbrechungen des Leis-
tungsfihigkeitsprinzips zuldssig machen kann. Der Rechtfertigungsgrund darf entspre-
chend dem Willkiirverbot nicht beliebig sein und muss gegen die Verletzung des Leis-
tungsfahigkeitsprinzips abgewogen werden sowie dem Gemeinwohls dienen. Da dieser
Rechtfertigungsgrund fiir die CO,-Steuer ausreicht, kann die Verletzung des Steuer-

staatsprinzips geheilt werden.

057, Lang, Verwirklichung von Umweltschutzzwecken im Steuerrecht, DStJG Bd. 15 (1993), S. 135 f.

06y, Lang, a.a.0., S. 135; vgl. J. Forster, Die Verbrauchsteuern, 1989, S. 98 ff.

" ER, Balmes, a.a.O., S. 262; D. Birk/J. Forster, Kompetenzrechtliche Grenzen des Gesetzgebers bei der
Regelung der Verbrauchsteuer, DB 1985, Beilage 17, S. 9 f.

"8 D, Birk/J. Forster, a.a.0., S. 4; F.R.Balmes, a.a.O., S. 262.

" Siehe unter D. I. 1. a).

710 F.R.Balmes, a.a.0., S. 263; K. Tipke/J. Lang, Steuerrecht, 1998, § 3 Rdnr. 32.
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Aufgrund des systematischen Zusammenhangs zwischen Art. 105 Abs. 2 GG und Art.
106 gibt es kein Steuererfindungsrecht fiir Bund und Lénder. Die CO,-Steuer muss daher
in Gestaltung der in Art. 106 GG genannten Steuertypen eingefiihrt werden. Fiir die CO,-

Steuer kime die Verbrauchsteuer in Betracht.

Die CO,-Steuer ist nicht als Verbrauchsteuer i.S.d. Art. 106 GG zu qualifizieren, da es
der CO,-Steuer an der Verbrauchsfdhigkeit, die das wesentliche Element des
Verbrauchsteuerbegriffs bildet, mangelt. SchlieBlich muss die CO,-Steuer vielmehr
durch eine Finanzverfassungsinderung, die den neuen Steuertypus Umweltsteuer zulis-

sig macht, als ein ganz neuartiger Steuertypus eingefiihrt werden.
(b) Spezifische Problematik einer nichtsteuerlichen CO,-Abgabe

Wenn ein 6konomisches Instrument zur Verminderung der CO,-Emissionen lediglich als
eine nichtsteuerliche CO,-Abgabe wegen der sich erschopfenden Steuerkompetenzen des
Bundes ausgestaltet werden soll, muss die Gesetzgebungskompetenz fiir sie nicht aus Art.
105 ff GG, sondern aus Art. 70 ff. GG abgeleitet werden, da eine nichtsteuerliche Abga-
be, namentlich eine Sonderabgabe aufgrund Sachkompetenz anstatt Finanzkompetenz
untermauert werden soll’'!. Bei der CO,-Abgabe besitzt der Bund insbesondere die
Sachkompetenz zur Luftreinhaltung aufgrund der konkurrierenden Gesetzgebungskom-

petenz nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 24 GG.

Wie oben bereits erortert, birgt die Sonderabgabe verfassungsrechtliche Bedenken, wobei
die Aushohlung der Finanzverfassung durch Sonderabgaben bzw. Haushaltsflucht des
Sonderabgabenertrags als gravierendes Problem bezeichnet werden kann’'?. Die para-
fiskalische Sonderabgabe wird daher vom Verfassungsgericht als ,,seltene Ausnah-
me* gewertetm. Diese allgemeinen verfassungsrechtlichen Bedenken beziiglich der

Sonderabgabe gelten auch fiir die CO,-Abgabe.

Ferner fehlt es der CO,-Abgabe an den Zulissigkeitskriterien der Sonderabgabe. Um eine
CO,-Abgabe als eine Sonderabgabe mit Lenkungszwecken zu qualifizieren, miillite die

Schuldnergruppe der CO,-Abgabe homogen, also von der Allgemeinheit und anderen

np, Kirchhof, Verfassungsrechtliche Grenzen von Umweltabgaben, DStJG Bd. 15 (1993), S. 17; W.
Brunton, Okonomische und 6kologische Effektivitit der umweltorientierten Abgabenpolitik im fodera-
tiven Staat, 1998, S. 189; W. Richter, Zur VerfassungsméfBigkeit von Sonderabgaben, 1977, S. 76.

"2 Siehe unter D. L. 1. b). (¢).

"3 BVerfG v. 10. 12. 1980.
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714, wobei ein Fehlen dieser Voraus-

Gruppen klar abgrenzbar sein (Gruppenhomogenitét)
setzung zur Unzuldssigkeit der Sonderabgabe fithren wiirde’"”. Bei der CO,-Abgabe ist
die Grenze zwischen den Schuldnern und der Allgemeinheit jedoch sehr unklar, da fast
jeder Biirger in der einen oder anderen Form fossile Energietriger verwendet bzw. von
ihnen profitiert’'®. Insoweit konnte jeder Biirger als ein potentieller Abgabenschuldner
angesehen werden. Es mangelt der CO,-Sonderabgabe daher an der Voraussetzung einer
deutlich umgrenzten, von anderen Teilen der Bevolkerung klar getrennten gesellschaftli-

7 Wenn sie, insbesondere wie der CO,-Abgabeentwurf des Bundesminis-

chen Gruppe
teriums fiir Umwelt lediglich Betreiber von GroBfeuerungsanlagen, nicht hingegen die
Betreiber von Kleinfeuerungsanlagen und nicht die einzelnen Haushalte, die ebenfalls
fossile Energietriger zum Heizen verwenden, belastet, kann die Voraussetzung der
Gruppenhomogenitit nicht eingehalten werden, da es fiir die belastete Gruppe keine Be-
sonderheit oder gemeinsame Interessenlage, die sie von der Allgemeinheit oder den

718

Betreibern von Kleinfeuerungsanlagen abgrenzt, gibt' °. Somit scheitert es die CO;-

Abgabe als eine Sonderabgabe zu qualifizieren.
(c) Ergebnis

In der geltenden deutschen Verfassung ist die Moglichkeit der Einfiihrung einer CO,-
Steuer gesperrt zu sein, da erstens wegen des abschlieBenden Katalogs des Art. 106 GG
eine neu artige Steuer nicht in Betracht kommt und zweitens eine Ausgestaltung der
CO,-Steuer als Verbrauchsteuer wiederum aufgrund des systematischen Zusammenhangs
zwischen Art. 105 Abs. 2 GG und Art. 106 GG nicht angenommen werden kann. Dar-
iber hinaus ist eine Ausgestaltung der CO,-Abgabe als eine Sonderabgabe wegen gravie-
render verfassungsrechtlicher VerstoBe bzw. mangels einer konstitutiven Voraussetzung
der Gruppenhomogenitit abzulehnen. Um eine CO,-Abgabe reibungslos einfiihren zu
konnen, bedarf es einer Anderung der Finanzverfassung dahingehend, dass sie die CO,-

Abgabe in Form einer ganz neuartigen Umweltsteuer verankert.
b) Grundrechtliche Legitimation einer CO,-Abgabe

(a) VerhiltnisméBigkeit, insbes. Geeignetheit der CO,-Abgabe

"1* BVerfGE 92, 91 (120).

"5 BVerfGE 67, 256 (278); 82, 159 (181).

oM, Kloepfer/R. Thull, Rechtsprobleme einer CO,-Abgabe, DVBI. 1992, S. 201.

M. Kloepfer/R. Thull, a.a.O., S. 201; vgl. E. Brandt, Finanzierung der Altlastensanierung im Abfallbe-
reich, 1987, S. 106.

8RR, Balmes, a.a.0., S. 259.
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Die Umweltsteuern mit Lenkungszweck einschlieBlich einer CO,-Abgabe konnen in die
verfassungsmiBig geschiitzten Rechte des Biirgers eingreifen. Diese umweltsteuerrecht-
lichen Eingriffe konnen nur dann gerechtfertigt werden, wenn das Gesetz, das sie als
MaBnahme oder Instrument erfasst, erforderlich und geeignet ist’"”’. Wenn eine CO»-
Abgabe nicht im offentlichen Interesse einer Verbesserung des Klimaschutzes dienen
kann, ist dieser abgabenrechtliche Eingriff in die privaten Interessen des Steuerpflichti-
gen mangels Geeignetheit der Mallnahme von vornherein als verfassungswidrig anzuse-

720

hen'”". Daher muss der Gesetzgeber bei der Kodifizierung von CO,-Abgabenormen das

VerhiltnismaBigkeitsprinzip beachten.

Der aus dem Rechtsstaatsprinzip abgeleitete VerhéltnismiBigkeitsgrundsatz, der auch als
UbermaBverbot umgeschrieben werden kannm, beinhaltet vier Voraussetzungen, die die
CO,-Abgabenormen erfiillen miissen, um verfassungsméafig zu sein:

- Der Eingriff darf nur im Interesse des Gemeinwohls und nicht zu sachfremden Zwe-

cken erfolgen (Gemeinwohl)"*.

- Die im Gesetz angeordnete Maflnahme muss ein brauchbares Mittel zur Erreichung
des vom Gesetz angestrebten Zwecks sein. Jede MaBBnahme muss also zur Errei-

chung des Zwecks objektiv beitragen (Geeignetheit)'%.

- Die im Gesetz angeordnete Mafinahme darf sich durch keinen milderen Eingriff er-

reichen lassen (Erforderlichkeit)724.

Eine Mallnahme darf nicht zu einem Nachteil fithren, der zum erstrebten Erfolg er-

kennbar aufler Verhiltnis steht (Angemessenheit)725 .

(1) Klimaschutz im Gemeinwohlinteresse

Das mit der CO,-Abgabe angestrebte Ziel des Klimaschutzes miifte mit dem Gemein-
wohlinteresse iibereinstimmen. Es ist evident, dass der Klimaschutz Bestandteil des Ge-
meinwohlinteresses ist, da Klimakatastrophen durch den vom Menschen verursachten

Treibhauseffekt nicht nur die gegenwirtige menschliche Lebensqualitit, bzw. sein

"9 K. Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd. II, 1980, S. 1108.

0 F R. Balmes, a.a.0., S. 147.

7K. Tipke, Die Steuerrechtsordnung, 1993, S. 232.

2271, v. Miinch, in: ders./P. Kunig (Hrsg.), GG-Kommentar, Band I, 4. Auflage 1992, Vorb. Rdnr. 55; K.
Stern, a.a.0., S. 1106; vgl. J. Ipsen, Staatsrecht II, Aufl. 7, 2004, S. 53.

B v Miinch, a.a.O.; A. Katz, Staatsrecht, 11. Aufl., 1992, Rz. 206; J. Ipsen, a.a.0., S. 53.

[ R Miinch, a.a.0.; A. Katz, a.a.O., Rz. 207.

v Miinch, a.a.0.; A. Katz, a.a.O., Rz. 208.
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Wohlbefinden, sondern auch die zukiinftige menschliche Existenz bedrohen und dement-
sprechend eine Mallnahme zur Reduzierung der Emissionen notig ist. Somit ist die Vor-

aussetzung des Gemeinwohlinteresses erfiillt.
(2) Geeignetheit der CO,-Abgabe

Die abgabenrechtliche Belastung miisste ein brauchbares Mittel zur Erzielung des Klima-
schutzes sein. Die Geeignetheit der CO,-Abgabe ist fraglich. P. Kirchhof hat in seinem
Beitrag ,,Verfassungsrechtliche Grenzen von Umweltabgaben*’*® die Geeignetheit von
Umweltabgaben mit gewichtigen Argumenten kritisiert. Es erscheint sinnvoll, seine Kri-
tiken nachfolgend im einzelnen zu wiirdigen’*’, da die Frage der Umweltabgaben meis-

tens auch fiir die CO,-Abgabe gelten.
aa) Das Problem des Freikaufens von der Umweltpflicht

Der Zahlungsfiahige kann dem Lenkungszweck durch die Zahlung der Umweltsteuer
ausweichen. Das abgabenrechtlich geregelte und ins Werk gesetzte Schutzprogramm
bleibt unverbindlich und nicht verlisslich’*®. Diese Unverbindlichkeit bzw. Abweich-
moglichkeit der Umweltabgaben ist schon deshalb unvermeidbar, da jede Umweltabgabe
den Steuerpflichtigen die Auswahlmoglichkeit anbietet, ob sie zusitzlich die Abgabe oh-
ne Anpassungsverhalte zahlen, oder ob sie anstatt der Zahlung die Emissionen vermin-
dern. Auf der anderen Seite bildet sie dennoch die Stirke der abgabenrechtlichen MaR-
nahmen als ein milderes Instrument im Gegensatz zu einem ordnungsrechtlichen Instru-
ment. Die Umweltabgabe als ein milderes Instrument ist ein anderer Name eines unver-

bindlichen Instruments.

Bei der CO,-Abgabe hat der richtige Abgabesatz eine entscheidende Bedeutung fiir ihre
Auswirkung. Da die meisten Energietrdger bei der Verbrennung CO, aussto3ende fossile
Energietriager sind, d.h. es sehr begrenzte Substitutionsmoglichkeiten in Energieerzeu-
gungsbereichen gibt, miissen die Konsumenten entweder diesen iiberwilzten Energie-
preis bzw. Heizolspreis hinnehmen (freikaufen), oder die Verwendung der Energie bzw.
des Heizols usw. verringern’”. Um das Ziel der CO,-Abgabe durch die Verminderung
des Einsatzes der fossilen Energietridger zu erreichen, muss die Verminderung des Ener-

giegebrauchs der Energiekonsumenten vorausgesetzt werden, da lediglich durch sie die

26 1n DSUG, Bd 15 (1993), S. 3 ff.

"7 F.R. Balmes, a.a.0., S. 148 ff.

728 p, Kirchhof, a.a.0., S. 5 f.

2 Denkbare Ansichtpunkt des Sozialstaatsprinzips wird unter E. II. 2. b). (d). (2). behandelt.
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Steuerpflichtigen (Energieerzeuger) entweder die Technik der Energieeffizient verbes-
sern, um Gewinnverluste zu vermeiden, oder infolge der Reduktion der Energienachfrage
einfach die Energieproduktion verringern. In dieser Anpassungsphase spielt die zu iiber-
wilzende CO,-Abgabenhohe eine wichtige Rolle. Die richtige oder optimale CO,-
Abgabenhohe, die das erwiinschte Verhalten der Energiekonsumenten ableiten kann,
kann dort bestimmt werden, wo eine Anreizwirkung, d.h. Grenzvermeidungskosten ent-

steht’>?

. Eine CO,-Abgabe mit der richtigen Abgabenhohe kann durch Preismechanismen
die Energieerzeuger und Unternehmen zwingen, ihre CO,-Emissionen zu reduzieren.

Somit kann das Problem des Freikaufens wenigstens minimiert werden.
bb) Das Problem der Erreichbarkeit des Abgabenpflichtigen

Neben dem Problem des Freikaufens von der Umweltpflicht ist das der begrenzten Er-

reichbarkeit der Abgabenpflichtigen noch zu behandeln””"

. Mit dem Beispiel der Besteu-
erung der oOffentlichen Hand, die ,,grundsitzlich Abgabengldubiger, nicht Abgaben-
schuldner ist, sie kann insoweit nicht in einem abgabenrechtlichen Schutzprogramm ein-

«732

gebunden werden*'"*, weist P. Kirchhof auf die Begrenztheit der Wirkung von Umwelt-

abgaben hin.

Die offentliche Hand kann jedoch grundsétzlich Steuerschuldner sein, der ein Rechtssub-
jekt eines Steuergesetzes (Steuersubjekt) ist, dem das Steuerobjekt (Steuergegenstand)

d’**. Wenn die offentliche

dieses Gesetzes kraft gesetzlicher Anordnung zugerechnet wir
Hand als Unternehmen in einer Privatrechtsform (z.B. AG, GmbH, GmbH & CO., Ge-
nossenschaft) einen Betrieb gewerblicher Art betreibt, dann ist sie nach den steuerlichen
Vorschriften, die auch fiir private Unternehmen in der jeweiligen Rechtsform gelten,
auch steuerpflichtig wie private Unternehmen’**"*. Die Betreiber entsprechender Anla-
gen aus dem Bereich der Stromwirtschaft haben meistens ein 6ffentliches unternehmeri-
sches Aussehen. Die CO,-Abgabe erfasst gerade diese offentlichen Unternehmen als

CO,-Abgabeschuldner. Somit findet diese Kritik von Kirchhof keine Anwendung bei der
CO,-Abgabe.

% Siehe unter D. 1. 2. b. (a).; vgl. U. Klocke, a.a.0., S. 66 ff.

7P, Kirchhof, a.a.0., S. 6.

2 A..0.,8.6.

K. Tipke/J. Lang, Steuerrecht, 17. Aufl., S. 162.

THER, Balmes, a.a.0., S. 155; R. Seer, Inhalt und Funktion des Begriffs ,.Betrieb gewerblicher Art* fiir
die Besteuerung der offentlichen Hand (Teil I), DStR 1992, S. 1751 f£.

35 Die vorschriftlichen Beispiele dafiir - §§ 1 Abs. 1 Nr. 6, 2 Abs. 1 KStG, an die z.B. § 2 Abs. 3 UStG o-
der § 3 Abs. 3 GrStG ankniipfen.
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cc) Das Problem der Differenzierung nach Zahlungsfihigkeit

Die Umweltsteuern sind nach P. Kirchhof fiir den Zahlungstihigen nur eine Empfehlung,
hingegen fiir den Armen ein unvermeidbarer Befehl, da die Armen wegen geringerem

Einkommen die umweltrechtlich erwiinschten Verhaltensweisen beachten miissen’>®.

Bei der CO,-Abgabe hat diese Kritik eine gewichtige Bedeutung, da auch arme Energie-
konsumenten tédglich Energie brauchen und ein Leben ohne Energie gegenwirtig unvor-
stellbar ist. Insoweit entfaltet die CO,-Abgabe eine regressive Verteilungswirkung. Die-
ses Problem muss aus der Sicht der sozialen Probleme behandelt werden. Dies erfolgt im

E. I 2. b). (d). (2).
dd) Das Problem der Ungenauigkeit abgabenrechtlicher Einwirkungen

»Das Abgabenrecht ist als Instrument der Umweltpolitik auch deshalb nur bedingt taug-
lich, weil die Zielgenauigkeit des Schutzes unter dem Abgabentatbestand leidet’*”. Nach
P. Kirchhof kann das Abgabenrecht ferner lediglich den Schadensfluss mafigen, wih-

38 Dies

rend das Ordnungsrecht die Schadensquelle verengen oder verstopfen konne
schliet jedoch eine generelle Geeignetheit von Umweltsteuern nicht aus, da diese
schwache Seite des Abgabenrechts durch Funktionsaufteilung beider Instrumente mini-
miert werden kann. Einerseits kann das 6kologische Existenzminimum durch das Ord-
nungsrecht gewihrleistet werden und andererseits kann sich demnach das Abgabenrecht
mit dem Bereich der Restverschmutzung, den allein das Ordnungsrecht nicht erledigen

739 Der Instrumentenverbund kann insoweit insbesondere dort als eine

kann, beschiftigen
geeignete MaBBnahme bezeichnet werden, wo ein ordnungsrechtliches Instrument allein

nicht verhiltnisméBig wiire 0.

Dariiber hinaus hat P. Kirchhof zwar angenommen, dass ,,eine Besteuerung von Impor-
teur, Handler oder Verbraucher mit Verteuerung des nachgefragten Gutes seine Absetz-
barkeit erschwert und damit auf den Hersteller zuriickwirkt’*'. Aber er hilt diese Riick-
wirkung wegen der Abhiingigkeit von der Uberwilzbarkeit fiir nicht so zielgenau’**. Die-

se Kritik ist insbesondere bei der CO,-Abgabe berechtigt, da es im Bereich der Strom-

0 Aa.0.,S.7.

37 P, Kirchhof, a.a.0., S. 7.
38 A.2.0., 8.7

ER. Balmes, a.a.0., S. 152
M ER, Balmes, a.a.0., S. 152.
1 Aa.0.S. 8.

2 A.2.0. 8. 8.
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wirtschaft sehr begrenzte Substitutionsmoglichkeiten und eine sehr schwache Nachfrage-
elastizitit gibt. Denn eine Umweltsteuer kann nur dort geeignete Auswirkungen entfalten,
wo durch den Preismechanismus die Konsumenten die billigeren, also unbesteuerten
umweltfreundlichen Waren kaufen konnen (Substitutionsmoglichkeit, Nachfrageelastizi-

tiit) +

. Unterstellt man jedoch die unverzichtbare Rolle der Stromwirtschaft in der ge-
genwirtigen Industriegesellschaft, konnte das einseitige Instrument mit dem Ge- und
Verbot teilweise marktwirtschaftliche Verwirrung verursachen, da es dem Betreiber kei-
ne Gelegenheit zur Anpassung lédsst. Bei einer Verringerung des Einsatzes der fossilen
Energietriager durch Ge- und Verbote vom Staat ist ferner sehr schwierig zu bestimmen,
wie und wie viel jeder Betreiber den Einsatz fossiler Energietrdger vermindern soll oder
darf. Fiihrt man dagegen die CO,-Abgabe ein, dann geschieht das Anpassungsverfahren

durch Preismechanismen ohne solche Schwierigkeiten mittels der Bestimmung. Insoweit

ist die CO,-Abgabe eine geeignetere Mallnahme als eine ordnungsrechtliche Maf3nahme.
(3) Erforderlichkeit der CO,-Abgabe

Um die Voraussetzungen des Grundsatzes der VerhiltnisméBigkeit zu erfiillen, miifite die
CO,-Abgabe auch erforderlich sein. Es diirfte somit kein milderes Mittel oder gleicher-
malBen wirksames Mittel verfiigbar sein. Die CO,-Abgabe, mithin ein Belasten der Ver-
waltungsakte, miifite einen moglichst geringen Eingriff in die rechtliche Sphére der Biir-

ger darstellen”**

. In diesem Sinne ist gerade die CO,-Abgabe im Vergleich zu ordnungs-
rechtlichen Mallnahmen als ein milderes Mittel zu bewerten, da die CO,-Abgabe den
Steuerpflichtigen einen gewissen Entscheidungsspielraum gibt, ob sie die CO,-Emission
durch die Verminderung der Verbrennung der fossilen Energietridger reduzieren bzw. die
Feuerungstechnik verbessern oder die Abgabe zahlen. Wobei zielt die CO,-Abgabe dar-
auf ab, die Steuerpflichtigen zu einer freiwilligen Verhaltensinderung zu motivieren’*,
wihrend das Verbot bzw. Gebot des Ordnungsrechts keine Handlungsalternative zu-

lisst’*®.
Somit kann festgehalten werden, dass eine CO,-Abgabe zweifellos erforderlich ist.

(4) Angemessenheit des Mittels ,,Besteuerung*

™ ER. Balmes, a.a.0., S. 150 f.

A, Katz, Staatsrecht, 1992, Rdnr. 207.
745 Vgl. F.R. Balmes, a.a.0., S. 158.

M Vgl. a.a.0., S. 158.
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SchlieBlich verlangt der Grundsatz der Verhiltnismafigkeit noch ein letztes Kriterium:
Die CO,-Abgabe miiite angemessen sein. Die Angemessenheit der CO,-Abgabe kann
dann ausgenommen werden, wenn die Besteuerung und der mit der Besteuerung verfolg-
te Zweck in gewichtetem und wohl abgewogenem Verhiltnis zueinander stehen’*’, wenn
das offentliche Interesse an der Einfithrung einer CO,-Abgabe noch groBer ist als das

private Interesse an einer Nicht-Einfiithrung einer COZ—Abgabem.

Um das angemessene Verhiltnis der CO,-Abgabe zu ihrem Zweck festzustellen, ist zu-
nichst die Notwendigkeit und das Gewicht der Gemeinwohlinteressen durch den Klima-
schutz gegen die Intensitit des Eingriffes in die Individualsphire abzuwigen’*’. Wie o-
ben dargestellt, bedrohen die aus der Klimaentwicklung und dem Treibhauseffekt resul-
tierenden Gefahren und Risiken zweifellos die gegenwirtige bzw. zukiinftige Lebens-
grundlage der Menschen. Die CO,-Abgabe ist ferner als eine einseitige ordnungsrechtli-
che Mallnahme durch Ge- und Verbot das geeignetere Instrument, um diese Gefahren
und Risiken durch den anthropogen verursachten Treibhauseffekt effizient zu verhindern.
Diese Bedrohung der Klimaentwicklung bzw. die bessere Qualifikation der CO,-Abgabe
sprechen fiir das Gewicht des Gemeinwohlinteresses durch den Klimaschutz mit der

CO,-Abgabe.

Auf der anderen Seite ist der Eingriff durch die CO,-Abgabe in die Individualsphire
nicht iibermédBig, da die Steuerpflichtigen den Entscheidungsspielraum besitzen, ihre
CO,-Emissionen zu vermindern oder die Abgabe zu zahlen. Dieser mildere Eingriff der
CO,-Abgabe zur Lenkung obsiegt der Notwendigkeit bzw. dem Gewicht des Gemein-
wohlinteresses durch den Klimaschutz nicht. Dariiber hinaus ist das Mittel der CO,-
Abgabe, das mit der finanziellen Belastung die Lenkung der unerwiinschten Verhalten

bezweckt, angemessen.
(5) Ergebnis

Die CO,-Abgabe ist insgesamt dem VerhiltnismiBigkeitsgrundsatz entsprechend. Der
Eingriff in die Individualsphire der Steuerpflichtigen dient dem Interesse des Gemein-
wohls, ist geeignet, zur Erreichung des Klimaschutzzweckes objektiv beizutragen, ist

aufgrund des milderen Charakters erforderlich, und schlielich auch zumutbar, da er

747 Vgl. B. Pieroth/B. Schlink, Staatsrechte II, 15. Aufl. 1999, Rdnr. 289; K. Stern, Das Staatsrecht der
Bundesrepublik Deutschland, Bd. III 2. Aufl., 1984, S. 782 ff.

8RR, Balmes, a.a.0., S. 192.

A, Katz, a.a.O., Rdnr. 208; F.R.Balmes, a.a.O., S. 192.
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nicht zu einem Nachteil fiihrt, der zum erstrebten Erfolg erkennbar aufler Verhiltnis steht.
Die CO;,-Abgabe kann jedoch trotz ihrer generellen Geeignetheit nicht als Allheilmittel
fiir den Klimaschutz bewertet werden. Da insbesondere durch den Instrumentenverbund
der CO,-Abgabe mit ordnungsrechtlicher Malnahme das 6kologische Existenzminimum
gesichert und die Restverschmutzung erledigt werden kann”", ist er dort empfehlenswert,
wo es wie bei der Regulierung der CO,-Probleme Schwierigkeiten durch eine niedrige
Nachfrageelastizitit und wenigen Substitutionsmoglichkeiten in dem Bereich der Strom-
wirtschaft, die als die Steuerschuldner der CO,-Abgabe bezeichnet werden kann, gibt.
Ferner sind fiir die sozial Schwécheren, die auch Steuertrager der CO,-Abgabe sein kon-
nen, HilfsmaBnahmen entsprechend dem Sozialstaatsprinzip vorzubereiten. Die CO,-

Abgabe wird im nachfolgenden grundrechtlich gepriift.
(b) Perspektive des Gleichheitssatzes (Art. 3 Abs. 1 GG)

Umweltsteuer als Lenkungssteuer greifen in die grundrechtlich geschiitzte Freiheitssphi-
re des einzelnen Umweltsteuerpflichtigen ein. Der Eingriff einer Umweltabgabe kann
drei grundrechtliche Bereichen beriihren: Beziiglich der Abgabepflicht ist zunéchst zu
fragen, ob sie den Gleichheitsgrundsatz beeintrichtigt, wenn die Abgabepflichtigen die
Abgabe zahlen, ohne sich umweltfreundlich zu verhalten, da die finanziellen Belastungen
an jedem gleichmiBig verteilt werden miissen’’'. Danach betrifft die in der Abgabe ver-
mittelte Verhaltensempfehlung aufgrund ihrer Gestaltungswirkung die Freiheitsrechte
der Abgabepflichtigen. In diesem Fall ist ihre Vereinbarkeit mit Art. 12 und Art 14 GG

zu priifen”>.

(1) Der allgemeine Gleichheitssatz und das Leistungsfahigkeitsprinzip im Umweltsteu-

errecht

Der Gleichheitssatz wurde von der Rechtsprechung des BVerfG bislang als Willkiirver-

753

bot interpretiert’””. Nach dieser alten Formel stellt sich nur dort ein Versto3 gegen den

7% Ordnungsrechtliche MaBnahme erméglicht durch Ge- und Verbot unverzichtbare Klimastandards zu ga-
rantieren, auf der anderen Seite kann das Problem der Restverschmutzung durch die CO,-Abgabe gelost
werden.

P''U. Klocke, a.a.0., S. 188,

72 vgl. U. Klocke, a.2.0., S. 189; vgl. D. Birk, Leistungsfihigkeitsprinzip als MaBstab der Steuernormen,

1983, S. 229.

R. MaaB, Die neuere Rechtsprechung des BVerfG zum allgemeinen Gleichheitssatz — Ein Neuansatz?,

NVwZ 1988, S. 14 f.; Leibholz/Rinck/Hesselberger, GG fiir die BRD, Kommentar an Hand der Recht-

sprechung des BVerfG, Loseblatt, Koln, Art. 3 Rz. 21; W. Riifner, Art. 3 Abs. 1, in: R. Dolzer/K. Vo-

gel/K. GraBhof (Hrsg.), Bonner Kommentar zum GG, Stand 1992, Rdnr. 16 ff.; S. Huster, Rechte und

Ziele, Zur Dogmatik des allgemeinen Gleichheitssatzes, 1993, 45 ff.; U. Klocke, a.a.0., S. 190 ff.; F.R.

753
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Gleichheitssatz dar, wo sich sachliche Griinde fiir eine Ungleichbehandlung nicht vor-
handen sind, wo diese Ungleichbehandlung als willkiirlich betrachtet werden muss’ "
Diese Auffassung kann sich in der Literatur dennoch wegen ihrer gravierenden Probleme
nicht mehr halten: Das BVerfG konne sich mit eigenen Wertungen an die Stelle des Ge-

3 Hingewiesen wird darauf, dass die Interpretation des Gleichheitssat-

setzgebers setzen
zes als Willkiirverbot auf die Feststellungen grob ungerechter Rechtsanwendungen be-
schriinke”™°. Eingewendet wird gegen die Auslegung des Gleichheitssatzes als Willkiir-

verbot endlich, dass sie als PriifungsmaBstab zu ungenau sei’".

Seit 1980 verwendet der Erste Senat des BVerfG in zahlreichen Entscheidungen eine
,hneue Formel“, um dem Gleichheitssatz bessere Konturen verleihen zu konnen: ,,Der
Gleichheitssatz sei dann verletzt, wenn eine Gruppe von Normadressaten anders behan-
delt werde, obwohl zwischen beiden Gruppen keine Unterschiede von solcher Art und

solchem Gewicht bestehen, dass sie die ungleiche Behandlung rechtfertigen konnen*’>®.

Fiir das Steuerrecht kann der Gleichheitssatz als der Grundsatz der Steuergerechtigkeit
angesehen werden, der verfassungsrechtlich eine Lastengleichheit gebietet759. Eine ge-
rechte Lastengleichheit kann durch die gerechte Besteuerung, die der wirtschaftlichen
Leistungsfihigkeit der Steuerpflichtigen entspricht, erfolgen. M.a.W. miissen die steuer-
lichen Belastungswirkungen entsprechend der unterschiedlichen wirtschaftlichen Leis-
tungsfahigkeit der Steuerpflichtigen verteilt werden (sog. vertikale Steuergerechtig-
keit)®. Aufgrund des Leistungsfihigkeitsprinzips, das als Fundamentalprinzip der Steu-

ergerechtigkeit anerkannt ist’®', miissen die gleich leistungsfihigen Steuerpflichtigen

Balmes, a.a.0., S. 159 ff.; H.-W. Arndt, Rechtsfragen einer deutschen CO,-/Energiesteuer entwickelt
am Beispiel des DIW-Vorschlages, 1995, S. 146 ff.

4R, MaaB, a.a.O., S. 14.

5 A.a.0,, S. 20.

6 U. Klocke, a.a.0., S. 190.

T A.a.0.,S. 191.

8 BVerfGE 55, 88; 60, 134; 62, 274; 65, 112 f.; 65, 384; 66, 242; 67, 236; 68, 301; 70, 239 f.; 72, 89 f.;
73, 321; 74, 24; 75, 105; 75, 300; 78, 247, 81, 236; 82, 146; 83, 401; 84, 157; 84, 199; 84, 359; 88, 87,
96 f.; 89, 15,22 f.

9 U. Klocke, a.a.0., S. 193.

% p. Birk, Steuerrecht, Aufl. 7 2004, Rdnr. 153 ff.

IR, Tipke, Die Steuerrechtsordnung, S. 478 ff; P. Kirchhof, Der verfassungsrechtliche Auftrag zur Be-
steuerung nach der finanziellen Leistungsfahigkeit, StuW 1985, S. 319 ff; ders., Staatliche Einnahmen,
HdStR, Band IV, § 88, Rz. 105 und zum Inhalt: Rz. 114 ff; K. Vogel, Grundziige des Finanzrechts des
Grundgesetzes, HdStR, Band IV, § 87, Rz. 93; R. Mulignug, Verfassungsrechtlicher und gesetzlicher
Schutz vor konfiskatorischen Steuern, JZ 1991, S. 993, 995; D. Birk, Das Leistungsfahigkeitsprinzip als
MalBstab der Steuernorm, 1983, S. 165 ff.
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somit gleiche hohe Steuern zahlen (sog. horizontale Steuergerechtigkeit)’®?. Da als Indi-
katoren steuerlicher Leistungsfihigkeit Einkommen, Vermogen und die Verwendung des
Einkommens/Vermogens in Betracht kommen’®® und demnach das Einkommen eine ge-
eignete Bemessungsgrundlage steuerlicher Leistungsfihigkeit ist’**, kann das Leistungs-
fahigkeitsprinzip lediglich in dem Bereich der Einkommensteuer als systemtragendes

Gleichheitsgebot bewertet werden’®.

Bei Umweltsteuern gilt das Leistungsfihigkeitsprinzip jedoch nicht vollkommen, weil
die Steuertatbestinde der Umweltsteuern auf umweltfeindliches Verhalten, Waren oder
Verfahren, die von der erhohten wirtschaftlichen Leistungsfihigkeit der Steuerpflichtigen
unabhiéngig sind, abstellen. Insoweit wird im Ergebnis eine Sonderbelastung, die das
Leistungsfihigkeitsprinzip durchbricht’®®, entstehen. Um diese Durchbrechung des Leis-
tungsfahigkeitsprinzips nicht unzulissig zu machen, ist aber die Rechtfertigung durch ein
anderes Prinzip, bspw. durch das Sozialstaatsprinzip erforderlich’®’. Wenn der Fiskal-
zweck einer Steuer mangels erhohter Leistungsfihigkeit des Steuerpflichtigen wie bei
Umweltsteuern, nicht gerechtfertigt werden kann, dann muss sie zu dem mit ihr verfolg-
ten Lenkungszweck erforderlich, geeignet und verhiltnismiBig sein’®®. Insoweit dient der
Lenkungszweck der Umweltsteuern zur Rechtfertigung dieser Durchbrechung’®. Der
Lenkungszweck muss dennoch nicht nur von der Verfassung tolerierbar, sondern auch
»forderungswiirdig® sein, da ansonst der auf gerechte Verteilung abstellende Maf3stab der

Belastungswirkung zu leicht durchbrochen werden konne’”’.

SchlieBlich ist der Lenkungszweck ,,Umweltschutz* eine Frage der sozialen Gerechtig-

keit und bildet die von dem Sozialstaatsprinzip abgeleitete staatliche Aufgabe, die Le-

2K, Tipke/J. Lang, Steuerrecht, 1998, § 4 Rdnr. 70; D. Birk, a.a.O.

K. Tipke/J. Lang, a.a.0., § 4; P. Kirchhof, Staatliche Einnahmen, HdStR, Band IV, § 88, Rdnr. 69.

K. Tipke/J. Lang, a.a.0., § 4; J. Lang, Bemessungsgrundlage der Einkommensteuer, 1988, S. 167 ff.

5. Klocke, a.a.0., S. 193; vgl. BVerfGE 47, 29; 66, 214 (223); 74, 199 f.; 82, 60 (86); BFHE 110, 119
(122) sowie K.H. Friauf, a.a.0., S. 28; K. Tipke, Steuerrechtsordnung, S. 481; D. Birk, a.a.O., S. 160; a.
A. Arndt, Gleichheit im Steuerrecht, NVwZ 1988, S. 787 {f.

766 E R. Balmes, a.a.0., S. 162 f.; U. Klocke, a.a.0., S. 193 f.

K. Tipke, Die Steuerrechtsordnung, 1993, S. 356.

78 K. Tipke, a.a.0., S. 357.

O ER. Balmes, a.a.0., S. 163; J. Lang, Verwirklichung von Umweltschutzzwecken im Steuerrecht, DStJG
Bd. 15 (1993), S. 129; ders., Der Einbau umweltpolitischer Belange in das Steuerrecht, UTR Bd. 16, S.
68; D. Birk, Steuerrecht als Mittel des Umweltrechts, NuR 1985, S. 90 ff.

p, Birk, Das Leistungsfiahigkeitsprinzip als MaBstab von Steuernormen, 1983, S. 232; U. Klocke, a.a.O,
S. 194; W. Riifner, Art. 3 Abs. 1, in: R. Dolzer/K. Vogel/K. Grahof (Hrsg.), Bonner Kommentar zum
GG, Stand 1992, Rdnr. 209; H.H. Arnim, Besteuerung und Eigentum, VVdStRL 39 (1981), 332 ff.; vgl.
W. Hofling, Verfassungsfragen einer 6kologischen Steuerreform, StuW 1992, S. 249.
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bensgrundlagen seiner Biirger zu schiitzen’'', da der Staat entsprechend dem Sozial-
staatsprinzip eingreifen soll, gesellschaftliche Fehlentwicklungen abzufangen, wenn der
Mechanismus der marktwirtschaftlichen oder der gesellschaftlichen Selbststeuerung
nicht funktioniert’’%. Des weiteren ist die Verpflichtung des Staates, in Verantwortung
fiir die kiinftigen Generationen die natiirlichen Lebensgrundlagen zu schiitzen, mit der
Anderung des Grundgesetzes vom 27. Oktober 1994 durch die Einfiihrung des neuen Art.
20a GG als Staatsziel verankert’>. Ein Eingriff in das Leistungsfihigkeitsprinzip kann
aufgrund des hohen Gemeinwohlinteresses am Umweltschutz, der aus punktuellen Um-

weltpflichten des geltenden Verfassungsrechts erfolgen’’*, gerechtfertigt werden’ .
(2) Die besonderen Auswirkungen des Gleichheitssatzes in CO,-Abgabe

Die oben dargestellte Auffassung gilt generell fiir die CO,-Abgabe. Die Besteuerung des
Einsatzes fossiler Energietrager mit der CO,-Abgabe entspricht jedoch nicht dem Leis-
tungsfahigkeitsprinzip, da sie nicht das personliche Einkommen und Vermégen belasten,
sondern an die Menge des Einsatzes der CO,-haltigen Primérenergie ankniipft. Hier kann
eine Ungleichbehandlung hinsichtlich des Differenzierungskriteriums der wirtschaftli-
chen Leistungsfahigkeit entstehen: Obwohl es bekanntlich energieintensive Unternehmen
und energieextensive Unternehmen gibt und sie gleich wirtschaftlich leistungsfihig sind,
kann die CO,-Abgabe eingefiihrt werden, die keine Riicksicht auf einzelne energiespa-
rende oder energieverschwendende Unternehmen nimmt. In diesem Fall miissen die e-
nergieintensiven Unternehmen eine hohere Steuerbelastung, die das Gebot der horizonta-
len Steuergerechtigkeit nicht beachtet, als energieextensiven Unternechmen tragen’’®. Ob
die CO,-Abgabe gegen den Gleichheitsgrundsatz des Art. 3 Abs. 1 GG verstoBt, ist da-
von abhiingig, ob die Durchsetzung des Gemeinwohlinteresses ,,Klimaschutz* der Un-
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gleichbehandlung iiberwiegt’'’. Wenn dieses Lenkungsziel den hohen Gemeinwohlinte-

ressen entspricht, und des weiteren nicht nur von der Verfassung tolerierbar, sondern

mp, Birk, Steuerrecht als Mittel des Umweltrechts, NuR 1985, S. 91; J. Lang, Entwurf eines Steuerge-
setzbuchs, 1993, Rdnr. 373; K. Stern, Staatsrecht I, Aufl. 2 1984, S. 908 f.; K. MeBerschmidt, Umwelt-
abgaben als Rechtsproblem, 1986, S. 82 ff.

72 U. Klocke, a.a.0., S. 195; vgl. D. Birk, Das Leistungsfihigkeitsprinzip als MaBstab von Steuernormen,
1983, S. 251.

" BGBI. 13146.

74 Vgel. M. Klopfer, Umweltrecht, S. 41 ff.

775 F.R.Balmes, a.a.0., S. 165 f.; K. MeBerschmidt, a.a.O., S. 131.

776 Vgl. H.-W. Arndt, a.a.0., S. 149 f.

M. Kloepfer/R. Thull, Rechtsprobleme einer CO,-Abgabe, DVBI. 1992, S. 199; vgl. D. Birk, Das Leis-
tungsfahigkeitsprinzip als Maf3stab der Steuernormen, 1983, S. 238 ff.; K. MeBerschmidt, a.a.O., S. 217
f.; U. Klocke, a.a.0., S. 194.
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auch forderungswiirdig ist, dann ist die Ungleichbehandlung durch eine CO,-Abgabe
rechtzufertigen778. In Anbetracht des Sozialstaatsprinzips kann die Durchbrechung des
Gleichheitsgrundsatzes des Art. 3 Abs. 1 GG auch gerechtfertigt werden. Der Lenkungs-
zweck ,,Klimaschutz* bildet einen Teil der gesamten unverzichtbaren Lebensgrundlagen,
die vom Sozialstaatsprinzip abgeleitet werden. Aus beiden verfassungsrechtlichen An-
kniipfungspunkten kann die dem allgemeinen Gleichheitssatzprinzip des Art. 3 Abs. 1
GG schadende Ungleichbehandlung durch die CO,-Abgabe aufgrund der mit ihr verfolg-
ten hohen Gemeinwohlinteressen grundsitzlich bejaht werden. Die Ungleichbehandlung
der energieintensiven Unternehmen ist im Verhiltnis zu den energieextensiven Unter-
nehmen gleicher wirtschaftlicher Leistungsfihigkeit aus den oben aufgefiihrten Griinden

gerechtfertigt.

Gleichwohl bleibt zu fragen, ob die gleichméfBige Besteuerung aller mit der CO,-Abgabe
belasteten Unternehmen, unabhingig von ihrer wirtschaftlichen Leistungsfihigkeit sach-
lich gerechtfertigt werden kann, da die wirtschaftlich leistungsfahigeren Unternehmen als
die geringer gewinnenden Unternehmen so stidrker belastet werden, was schlieBlich Leis-
tungsfahigkeitsprinzip bzw. der vertikalen Steuergerechtigkeit schaden kann. Ferner ist
die gleichmifBige Besteuerung aller Unternehmen innerhalb der mit der CO,-Abgabe be-
lasteten Unternehmen unabhéngig von ihrer wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit auch so-
zialwidrig, da bei den Unternehmen die Intensitét des Drucks der Verhaltensempfehlung
der CO,-Abgabe je nach wirtschaftlicher Leistungskraft divergieren konnte’””. Dennoch
wird dieser, aus der CO,-Abgabe resultirende Druck in der Regel mit dem Preis auf die
Konsumenten iiberwilzt. Insoweit kommen bei den weniger leistungsfahigen Unterneh-
men die betrieblichen Vermeidungskosten in Betracht. Das heif3t, ob die Unternehmen
Energiespar- oder Substitutionsmanahmen ergreifen, hingt nicht von der wirtschaftli-
chen Leistungsfihigkeit gemessen am Umsatz oder Gewinn ab, sondern vielmehr ent-
scheidend von der Grenzvermeidungskosten der einzelnen betroffenen Unternehmen’™.
Hingegen kann die Klimaschutzstrategie durch die Besteuerung nach der unterschiedli-
chen Leistungsfihigkeit der einzelnen Unternehmen gefdhrdet werden, da diese un-
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gleichmifige CO,-Abgabe ihren Lenkungsanreiz wesentlich verringert™™ . Dariiber hin-

M, Klopfer/R. Thull, a.a.O., S. 199; U. Klocke, a.a.O., S. 194; vgl. BVerfGE 16, 147; BVerfGE 38, 81;
D. Birk, a.a.0., 1983, S. 249 f.

" U. Klocke, a.a.0., S. 196 f.

0 ygl. U. Klocke, a.a.0., S. 196 f.

" vgl. U. Klocke, a.a.0., S. 196 f.
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aus kann die Ungleichbehandlung mit der gleichmiBigen Besteuerung unabhingig von
unterschiedlicher Leistungsfdahigkeit dann gerechtfertigt werden, wenn das Lenkungsziel
einer Abgabe erforderlich und notwendig ist. In Anbetracht der Notwendigkeit der erheb-
lichen Reduktion von CO,-Emissionen kann die Ungleichbehandlung ohne Riicksicht-
nahme unterschiedlicher wirtschaftlicher Leistungsfihigkeit durch die CO,-Abgabe auf-
grund der drohenden Klimaentwicklung im Falle ihres Untitigbleibens gerechtfertig

782
werden’®?,

Abschlielend bleibt zu priifen, ob die besondere Belastung bestimmter CO,-Emittenten
sachlich gerechtfertigt werden kann. Wenn eine allgemeine Abgabe auf den Einsatz von
fossilen Energietridgern, die alle CO,-Emittenten in Anspruch nimmt, eingefiihrt wiirde,

.. . ) . ) ) . 783
wire sie zweifelsohne mit dem Gleichheitssatz zu vereinbaren

. Die Rechtfertigung
dieser Ungleichbehandlung, also der Auswahl der Abgabeschuldner aus aller CO,-
Emittenten, kann aus praktischen Griinden gefolgert werden. Obwohl nach der Rechts-
anwendungsgleichheit die CO,-Abgabe bei der praktischen Erhebung alle Steuerpflichti-
gen erfassen muss’**, kann der Gesetzgeber im Rahmen der Gestaltungsfreiheit die aus-
wihlende CO,-Abgabe einfithren, um das Klimaschutzziel zweckmifig zu erreichen,
wenn die allgemeine Belastung aller CO,-Emittenten aus verwaltungspraktischen Griin-

85 Daher kommen

den nicht gleichmiBig vollgezogen bzw. gewihrleistet werden kann
bei der hier zu diskutierenden Abgabe als Steuerschuldner solche CO,-Emittenten in Be-
tracht, die grofle CO,-Reduktionsmoglichkeiten bzw. hohe technische Effizienzverbesse-
rungsmoglichkeiten besitzen’*®. Somit stellt die Ungleichbehandlung durch die auswiih-
lende CO,-Abgabe mit bestimmter Gruppe aller CO,-Emittenten aufgrund des gewichti-
gen verwaltungspraktischen Vollzugsproblems bzw. unterschiedlicher Reduktionspoten-

tiale keine VerstoB3 gegen den Gleichheitssatz des Art. 3 Abs. 1 GG dar.
(3) Ergebnis

Im Steuerrecht kann der Gleichheitssatz als das Leistungsfihigkeitsprinzip, der verfas-
sungsrechtlich eine Lastengleichheit gebietet, umschrieben werden. Nach diesem Prinzip
miissen die gleich leistungsfihigen Steuerpflichtigen gleich hohe Steuern zahlen, und die

leistungsfahigeren Steuerpflichtigen hohere Steuern. Die Durchbrechung dieses Prinzips

82U, Klocke, a.a.0., S. 197.

8 M. Kloepfer/R. Thull, a.a.0., S. 198; a. A. H.-W. Arndt, a.a.0., S. 147.
" U. Klocke, a.a.0., S. 198; vgl. BVerfG NJW 1991, 2129.

™ ygl. U. Klocke, a.a.0., S. 198.

86 U. Klocke, a.a.0., S. 198.
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bei der CO,-Abgabe ist deshalb gerechtfertigt, weil die Abgabetatbestinde nicht an die
wirtschaftliche Leistungsfihigkeit der Steuerpflichtigen, sondern an die AusstoBmenge
der CO,-Emissionen ankniipft. Sie verfolgt ein Gemeinwohlinteresse, das die Sonderbe-
lastung durch die CO,-Abgabe rechtfertigen kann und ihr verfassungsrechtlich gebotenes
Ziel kann in Anbetracht der dringenden Notwendigkeit der Reduktion von CO,-

Emissionen die Ungleichbehandlung rechtfertigen.
(c) Perspektive der Freiheitsgrundrechte
(1) Berufsfreiheit (Art. 12 Abs. 1 GG)

Art. 12 Abs. 1 GG gewihrleistet als einheitliches Grundrecht sowohl Berufswahlfreiheit

87 Die Norm betrifft zwar in erster Linie die Berufs-

als auch Berufsausiibungsfreiheit
freiheit der natiirlichen Person, da sie das Recht auf freie Entfaltung der Personlichkeit
im Bereich der individuellen Leistung und Existenzerhaltung konkretisiert’™". Sie gilt a-
ber auch fiir die Betidtigung der Unternehmen, die von der hier diskutierten CO,-Abgabe

. . . 7
eingeschrinkt werden konnen’™.

Ein Eingriff in die Berufsfreiheit kann entweder in ihrem Ausiibungsaspekt (wie der be-
ruflichen Tétigkeit) oder in ihrem Wahlaspekt (Ob der beruflichen Tatigkeit) geschehen.
Ein die Berufsfreiheit in ihrem Wahlaspekt betreffender Eingriff kann wiederum in sub-
jektiven Zulassungsvoraussetzungen, die von Berufswilligen personliche Eigenschaften,
Eignungsnachweise, Fihigkeiten und Kenntnisse durch Priifungen u.4. verlangen, bzw. in
objektiven Zulassungsvoraussetzungen, die sich dem Einfluss der Bewerber entziehen
und von ihrer Qualifikation unabhingig sind, kategorisieren’”’. Der Eingriff in die Be-
rufswahl hat deshalb eine groere Freiheitsbeschrankung zur Folge als ein Eingriff in die
Berufsausiibungsfreiheit. Die unterschiedliche Eingriffsintensitédt erfordert eine entspre-
chende Rechtfertigungsintensitiit’'. Diese graduell ansteigende Rechtfertigungsanforde-

792

rung wurde im Apothekenurteil des BVerfG’** entwickelt (Dreistufentheorie)’”*. Die

87 Stindige Rechtsprechung des BVerfG seit E 7, 377 (401 ff.); vgl. nur B. Pieroth/B. Schlink, Grundrech-
te, Staatsrecht II, 1992, Rdnr. 903; R. Breuer, HdStR VI, 1989, § 147 Rdnr. 32.

8 U. Klocke, a.a.0., S. 204; vgl. BVerfGE 30, 292 (334); 71, 183 (201); 77, 84 (112 f.); Schneider,
VVAStRL 43 (1985), S. 18 f.; M. Gubelt, in: von Miinch, GG, Art. 12 Rdnr. 2; H. Rittstieg, Art. 12,
AK-GG, 1989, Rdnr. 12 ff.

8 U. Klocke, a.a.0., S. 204; BVerfGE 50, 290 (365).

"0 B. Pieroth/B. Schlink, Staatsrecht II, 15. Aufl. 1999, Rdnr. 825 f.; C. Creisfeld, Rechtsworterbuch, 15.
Aufl. 1999, S. 190.

7! B. Pieroth/B. Schlink, a.a.0., Rdnr. 846.

"2 BVerfGE 7, 377.
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,Dreistufentheorie ist das Ergebnis einer strikten Anwendung des Prinzips der Verhilt-
nismiBigkeit bei den vom Gemeinwohl her gebotenen Eingriffen in die Berufsfreiheit’**.
Daraus folgt, dass der Eingriff in die Berufsfreiheit einen legitimen Zweck verfolgen und
zur Erreichung des Zwecks geeignet und ferner notwendig sein muss’>. In Anbetracht
der durch die CO,-Abgabe vermittelten Verhaltensempfehlung kniipft sie an eine objek-
tive berufsregelende Tendenz an, die die Berufsausiibung betrifft, da sie keine Voraus-
setzungen schafft, die an personliche —subjektive— Fahigkeiten und Qualifikationen an-
kniipfen, sondern ein Klimaschutzziel verfolgt, indem sie die Verwendung kohlenstoff-
drmerer oder freier Brennstoffe bzw. die Umriistung bestehender Anlagen zur Effizienz-
steigerung”*®. Sie wiirde jedoch dann eine objektive Zulassungsschranke darstellen, wenn
sie es wegen ihrer objektiven Gestaltung und Hohe den Steuerpflichtigen faktisch wirt-

797 -
7 Diese ,,erdros-

schaftlich unméglich machen wiirde, im gewéhlten Beruf zu stehen
selnde Auswirkungen® entfaltende objektive Zulassungsschranken sind nur zulissig,
wenn sie zur ,,Abwehr nachweisbarer oder hochstwahrscheinlicher schwerer Gefahren
fiir ein iiberragend wichtiges Gemeinschaftsgut® notwendig sind”*®. Im Bereich der Ab-
wehr von nachweisbaren oder hochstwahrscheinlichen schweren Gefahren ist die CO,-
Abgabe nicht sachgerecht. Fiir einen derartigen Fall sind ordnungsrechtliche MaBBnahmen
als das optimale Umweltschutzmittel zu empfehlen, da sie in der Regel noch treffersiche-
rer und auswirkungsschneller als abgabenrechtliche MaBBnahmen in der Lage sind, die

gesetzten Ziele zu verwirklichen””. Insoweit ist eine iiberhdhte CO,-Abgabe kein geeig-

netes Mittel, den absoluten Klimaschutz zu erreichen®®.

Die CO,-Abgabe kann dann gegen das Recht auf Berufsfreiheit des Art. 12 Abs. 1 GG
verstoBBen, wenn die Berufsausiibungs- oder Berufswahlfreiheit ungerechterweise durch

sie beeintrachtigt wird. Die Zahllast der CO,-Abgabe kann grundsitzlich das Problem

A Katz, Staatsrecht II, 1992, Rdnr. 794; M. Gubelt, in: I. v. Miinch/P. Kunig (Hrsg.), Grundgesetz-
Kommentar, Bd. 4, 4. Aufl. 1992; Art. 12, Rdnr. 46.

" BVerfGE 13, 97/104.

7 B. Pieroth/B. Schlink, a.a.0., Rdnr. 847 ff.

76 U. Klocke, a.a.0., S. 206; F.R.Balmes, a.2.0., S. 170.

TR, Tipke, Die Steuerrechtsordnung, S. 437; M. Gubelt, a.a.0., Rdnr. 4; B. Pieroth/B. Schlink, a.a.O.,
Rdnr. 827; H.-J. Papier, Der Staat 11 (1972), S. 492 {f; P. J. Tettinger, Das Grundrecht der Berufsfrei-
heit in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, AGR 108 (1983), S. 115; R. Breuer, HdStR
VI, 1989, § 148 Rdnr. 30, M. Gubelt, a.a.O., Rdnr. 66.

8RR, Balmes, a.a.0., S. 172; B. Pieroth/B. Schlink, a.a.O., Rdnr. 855.

799 Vgl. B. Pieroth/B. Schlink, a.a.O., Rdnr. 827; siehe dazu D. II. 1. a).

800 Vgl. F.R. Balmes, a.a.0., S. 172.



147

beeinhalten, dass sie die CO,-Abgabepflichtigen in ihrer Berufsausiibung behindert, da
die zusitzliche Sonderbelastung die Grenze der Unerblichkeit iiberschreiten kann®"'. Die-
se Behinderung der Berufsausiibung ist dann gerechtfertigt, wenn ,,Gesichtspunkte der
Zweckmafigkeit” zu verlangen sind, wobei sich es mal mehr um die Allgemeinheit, der
Gefahren oder Schiden drohen, und mal mehr um den Berufsstand, der gesichert und ge-

fordert werden soll, halten kann®”

. Die CO,-Abgabe muss also einen legitimen Zweck
verfolgen und darf dazu noch das VerhiltnisméBigkeitsprinzip nicht verletzen. Die CO,-
Abgabe bezweckt, wie oben gezeigt, das Klimaschutzziel ohne Zweifel zu erreichen, und
entspricht grundsitzlich dem VerhiltnisméBigkeitsprinzip®”. Soweit eine geeignete CO,-
Abgabe eine Berufsausiibungsregel darstellt, ist sie hinsichtlich des Art. 12 Abs. 1 GG
nicht problematisch. Im Hinblick auf internationale Wettbewerbsfihigkeit ist zu erwégen,
ob die heimischen Unternehmen wegen der Erhohung der Produktionskosten durch die
CO,-Abgabe benachteiligt sind. Falls die betroffenen Unternehmen die Kosten der CO,-
Abgabe nicht mehr ertragen konnen und folglich in Konkurs gehen, dann versto3t sie

nach dem Verbot konfiskatorischer Besteuerung gegen das Recht auf Berufsfreiheit des

Art. 12 Abs. 1 GG,

Der Eingriff in die Berufsfreiheit des Art. 12 Abs. 1 GG durch die CO,-Abgabe kann
schlieBlich aufgrund der Gemeinwohlbezogenheit ihres Klimaschutzziels bzw. ihrer Ver-
héltnisméBigkeit gerechtfertigt werden. Eine solche CO,-Abgabe bleibt verfassungswid-
rig, wenn sie wegen ihrer erdrosselnden Auswirkung eine objektive Zulassungsschranke

darstellt.
(2) Eigentumsrecht (Art. 14 Abs. 1 GG)

Trotz des langen Ringens um die Einziehung des Art. 14 GG fiir die verfassungsrechtli-
che Grenzen der steuerlichen Belastungswirkung®” ist es heute anerkannt, dass die Be-
steuerung als ein hoheitlicher Eingriff in das private Geldvermogen durch den Art. 14

806

GG gepriift werden muss™ . Der Schutzbereich des Art. 14 GG erfasst das erworbene

Vermogen, also die Vermogenssphire in Gestalt konkreter Eigentumsobjekte. Der Er-

I g, Messerschmidt, Umweltabgaben als Rechtsproblem, S. 135; F.R.Balmes, a.a.O., S. 171.

802 B, Pieroth/B. Schlink, a.a.O., Rdnr. 855.

893 Siehe unter E. II. 2. b).

8047, Lang, Einbau umweltpolitischer Belange in das Steuerrecht, UTR Bd. 16, S. 69.

805U Klocke, a.2.0., S. 210 .

86 F R, Balmes, a.a.O., S. 174; vgl. P. Kirchhof, Besteuerung und Eigentum, VVDStRL, Heft 39 1981, S.
226 ff.; ders., HAStR, Bd. IV, 1999, § 88, Rdnr. 68 ff.
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werb, also die Betitigung selbst fillt in dem Schutzbereich des Art. 12 GG*. Eine ii-
bermiflig hohe Besteuerung stellt sicherlich einen verfassungswidrigen Verstol gegen
Art. 14 Abs. 1 GG dar®®. Dennoch ist zu fragen, ob das klare Kriterium der angemesse-
nen Besteuerung aus Art. 14 GG abgeleitet werden kann. In der Literatur und der Recht-
sprechung des BVerfG sind lediglich das Verbot der Konfiskation und der Erdrosselung
durch Besteuerung als duBerste Grenze anzuerkennen®”’. Eine dariiber hinausgehende
bzw. vom Art. 14 GG entnommene Grenze der Steuerlastquote wird bislang noch nicht

dargelegt®'’.

Obwohl Art. 14 GG keine klare Grenze fiir die Belastungswirkung der Steuer anbietet,
spielt er fiir die Gestaltungswirkung der CO,-Abgabe eine wesentliche Rolle: Er bietet
eine minimale Schutzfunktion fiir die Betroffenen an. Eine iiberméfig hohe CO,-Abgabe
ist unverhiltnismaBig, da sie sich erheblich auf die Steuerschuldner auswirkt. Folglich
verursacht sie den kurzfristigen finanziellen Zusammenbruch der Steuerschuldner, ohne
dass sie dem Steuerschuldner die Zeit gibt, Anpassungsmallnahmen bzw. Ausweismal-

nahmen zu ergreifen.

Auf der Seite des Steuerschuldners kann ein Versto3 gegen Art. 14 GG zwar entstehen,
wenn die Unternehmen wegen der Gestaltungswirkung der CO,-Abgabe konkurrenzun-
fihig werden, demnach die Unternehmen mittel- bzw. langfristig schief gehen miissen.
Aber dieser VerstoBl kann gegen den Art. 14 GG durch die Gestaltungswirkung der CO,-
Abgabe nach Klocke aufgrund der Sozialvertrdglichkeit des Ziels der CO,-Abgabe ge-

811 ' Auf der Seit des Steuertrii-

rechtfertigt werden, insoweit es dabei um Einzelfille geht
gers ist ein Verstofl gegen die Eigentumsgarantie denkbar, wenn der Steuertrdger durch
die Verteuerung wegen Uberwilzung der CO,-Abgabe in seinem Nachfrageverhalten be-
eintrichtigt wire. Der denkbare Versto3 an einzelnen Konsumenten kann auch in Anbet-
racht der heftigen Folgen der stindig steigenden CO,-Emissionen gerechtfertigt wer-

den®?. Wenn die steuerliche Verteuerung so erheblich ist, dass arme Steuertrdger nicht

%7 vgl. BVerfGE 30, 292 (334 f.); 38, 61 (101); BGH NJW 1990; 3262.

S8 K. Tipke/J. Lang, Steuerrecht, 13. Aufl., S. 57; P. Kirchhof, HdStR IV, 1999, § 88 Rdnr. 94; vgl. Friauf,
Juristische Analysen, 1970, S. 315; Wendt, NVW 1980; 2115.

%9U. Klocke, a.a.0., S. 213; Papier, KritV 1987, S. 145; G.F. Schuppert, Verfassungsrechtliche Prii-
fungsmaBstibe bei der verfassungsrechtlichen Uberpriifung von Steuergesetzen — Ein Beitrag zu den
verfassungsrechtlichen Bindungen des Steuerrechts, in: FS fiir Zeidler, 1987, S. 700; K. Tipke, Steuer-
rechtsordnung, S. 454 f.

10U, Klocke, a.a.0., S. 212 f.

811 A2.0.,S. 213 f.

812 Vgel. F.R. Balmes, a.a.0., S. 175; U. Klocke, a.a.0., S. 214.
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langer existenznotwendige Giiter einkaufen bzw. den minimalen Strom nicht besorgen
konnen, ist dieses Problem — wie oben dargestellt — hinsichtlich des Grundsatzes des So-

zialstaats zu behandeln®"?

. SchlieBlich verstoBen die Gestaltungswirkungen der CO,-
Abgabe nicht gegen Art. 14 GG, indem die ihr moglichen Gestaltungswirkungen durch
den mit der CO,-Abgabe verfolgten Zweck des Klimaschutzes mit der Reduktion der

CO,-Emissionen gerechtfertigt werden.
(3) Handlungsfreiheit (Art. 2 Abs. 1 GG)

Art. 2 Abs. 1 GG gewihrleistet die 6konomische Handlungsfreiheit des Individuums®'.
Das Recht auf Handlungsfreiheit kann vor Beeintrichtigung nur dann geschiitzt werden,
wenn die Beeintrdchtigung nicht von einem anderen Grundrecht geschiitzt wird®">. Nach
allgemeiner Meinung sind Art. 12 bzw. 14 GG als leges speciales dem Art. 2 Abs. 1 GG

anzusehen, auch wenn er Anwendung findet®!®

. Art. 2 Abs. 1 GG ergibt trotz seines eng
verbliebenden Schutzbereiches®'’ eine grundrechtliche Absicherung der CO,-Abgabe, da
lediglich die verfassungsgemife und verhéltnismédBige CO,-Abgabe die 6konomische

Handlungsfreiheit des Individuums i.S.d. Art. 2 Abs. 1 S. 2 GG beschrinken kann®'®,
(4) Ergebnis

Die oben erwihnten verfassungsrechtlichen Normen verlangen eine Abgabe, die den
Grundsitzen der VerfassungsmiBigkeit und der VerhéltnisméBigkeit entspricht, was vor-
liegend der Fall ist. Ferner ist sowohl ihre Belastungswirkung als auch ihre Lenkungs-

wirkung gerechtfertigt.
(d) Perspektive des Rechts- und Sozialstaatsprinzips

Die Grenzen fiir die Kodifizierung einer CO,-Abgabe, die sich aus den einzelnen Be-
stimmungen der deutschen Verfassung ergeben, konnen insbesondere von dem Rechts-
staatsprinzip (Art. 20 Abs. 3 GG) bzw. dem Sozialstaatsprinzip (Art. 20 Abs. 1 GG) ab-

geleitet werden.

813 Siehe unter E. IL 2. b). (d). (2).

814 Vgl. BVerfGE 73, 261 (273).

815 B Pieroth/B. Schlink, a.a.0., Rdnr. 369.

816 U. Klocke, a.a.0., S. 215; vgl. P. Kunig, in: I. v. Miinch/P. Kunig, Art. 2 GG, 2000, Rdnr. 88 ff;
BVerfGE 70, 1 (32); 77, 84 (118); M. Gubelt, in: von Miinch/Kunig, GG, Art. 12 Rdnr. 93; H.-P.
Schneider, Freiheit des Berufs, VVdStRL 43 (1985), S. 38 f.

817 U, Klocke, a.a.0., S. 215; vgl. H.-U. Erichsen, Allgemeine Handlungsfreiheit, HdStR VI, 1989, §152,
Rdnr. 25 ff.; M. Gubelt, a.a.0O., Rdnr. 85.

818 B. Pieroth/B. Schlink, a.a.O., Rdnr. 382 ff.; F.R. Balmes, a.a.0., S. 178.
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(1) Rechtsstaatsprinzip (Art. 20 Abs. 3 GG)

,Das Rechtsstaatsprinzip ist der Idee nach auf die rechtliche Bindung und Beschrénkung
staatlicher Herrschaftsausiibung im Interesse individueller Freiheit ausgerichtet“®'. Es
geht bei dem Rechtsstaatsprinzip vor allem um Rechtssicherheit zugunsten des Einzelnen.
Die zentralen rechtsstaatlichen Grundsitze der Vorhersehbarkeit, Berechenbarkeit des
Rechts bzw. Vertrauensschutz miissen der Rechtssicherheit dienen. Im einzelnen wird

820 'Tn den zahlreichen

das Rechtsstaatsprinzip aus zahlreichen Komponenten gebildet
Komponenten des Rechtsstaatsprinzips beziehen sich insbesondere das VerhaltnismaBig-

keitsprinzip, die Gesetzesbestimmtheit und der Gesetzesvorbehalt auf die CO,-Abgabe.
aa) VerhiltnisméaBigkeitsprinzip

Das VerhiltnismiBigkeitsprinzip (vgl. E, II, 2. b). (a) folgt aus Art. 20 Abs. 3 GG**',
bb) Gesetzesbestimmtheit bzw. Gesetzesvorbehalt

Aus Art. 20 Abs. 3 GG ergibt sich der Grundsatz der GesetzmiiBigkeit der Besteuerung®*

823 Diese Grundsitze bedeuten nach der

und der steuerrechtlichen Gesetzesbestimmtheit
Rechtsprechung des BVerfG, dass steuerbegriindende Tatsachen so bestimmt sein miis-
sen, dass der Steuerpflichtige die auf ihn entfallende Steuerlast vorausschitzen kann®**.
Damit muss der Gesetzgeber der CO,-Abgabe die die Abgabelast rechtfertigenden Kli-
maschutzziele bzw. die CO,-Abgabelast klar und eindeutig im CO,-Abgabetatbestand
formulieren®”. Der abstrakte Steuertatbestand z.B. die Hohe der Ab gabe ,,nach dem Grad

der nachteiligen Wirkungen auf das Klima“ wiire nicht verfassungsgemif®*.

(2) Sozialstaatsprinzip

Das Sozialstaatsprinzip bedeutet, dass dem Staat ein sozialer Gestaltungsauftrag obliegt,

und zwar dahingehend. Dies geht dahin, die Gesellschaft vor 6konomischen Krisen zu

819 C. Creisfeld, Rechtsworterbuch, a.a.0., S. 1054 f.

820 E. Schmidt-ABmann, Der Rechtsstaat, in: Handbuch des Staatsrecht, Bd I 1987, § 24, Rdnr. 69 ff.

821 ¢, Creisfeld, a.a.0O:, S. 1055; K. Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd. I, S. 861
ff.; vgl. R. Wendt, Der Garantiegehalt der Grundrechte und das UbermaBverbot, Zur maBstabsetzenden
Kraft der Grundrecht in der UbermaBpriifung, ASR 1979, S. 414.

82k, Tipke, Die Steuerrechtsordnung, 1993, S. 159.

3 K. Tipke, a.a.0., S. 169.

824 E 34, 348 (365); F.R. Balmes, a.a.0., S. 180

825 Vgl. G. Morgenthaler, Resiimee, DStJG Bd. 15 (1993), S. 213.

826 vgl. § 79 des Entwurfs eines Allgemeinen Teils eines Umweltgesetzbuchs, M. Kloepfer/E. Rehbinder/E.
Schmidt-ABmann unter Mitwirkung von P. Kunig, 2. Aufl., 1991.
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schiitzen und ihre Verhiltnisse im Sinne der Verteilungsgerechtigkeit, der sozialen Si-

cherheit und des sozialen Ausgleichs zu formen®?’.

Das Grundgesetz hat zwar das Sozialstaatsprinzip in einigen Bestimmungen konkretisiert
(z.B. Art. 14 11, 15, 9 III GG), gleichwohl bleiben die juristischen Konturen des Sozial-
staatsprinzips in den Einzelheiten noch verhéltnismifBig undeutlich, was erklart, dass die-
ses Prinzip zur verfassungsrechtlichen Fundierung zahlreicher politischer Forderungen
herangezogen wird. Fiir die ndhere Bestimmung seiner rechtlichen Reichweite sind meh-

rere Faktoren bedeutsam®®,

Aus der sozialstaatlichen Perspektive des Klimaschutzes ist ein abgabenrechtliches Mit-
tel sehr bedeutend. Das Leben ist ohne die bedrohliche Gefahr der Klimakatastrophe
durch den heftig zunehmenden anthropogenen CO,-Aussto} ein nicht zu unterschitzen-
der Sozialfaktor und stellt auch einen besonderen Faktor dar, der das Existenzminimum
fiir ein menschenwiirdiges Dasein gewihrleistet. Die Industriegesellschaften konsumie-
ren zu viel auf Kosten der zukiinftigen Generationen und der sog. Entwicklungslinder,
was sowohl ungerecht als auch unsozial ist®?, ,,Ende des 20. Jahrhunderts wird es zur
Uberlebensfrage der Menschheit, die neuen Verantwortlichkeiten zu erkennen und neue
Solidarititen zu erlernen, die sich nicht nur auf den Binnenraum einer einzelnen Indust-

, L . . 830
riegesellschaft und auf die zeitgendssische Generation erstrecken*”".

Dennoch kann die Idee von umweltsteuerlichen MaBBnahmen, die durch die Vorstellung
von sozialer Gerechtigkeit begriindet wurde, durch die Erhebung der CO,-Abgabe ten-
denziell eine regressive Verteilungswirkung entfalten, da die unteren Einkommens-
schichten relativ stidrker durch die Finanzlast der CO,-Abgabe belastet werden®!. Die Si-
cherung eines menschenwiirdigen Existenzminimums gehort jedoch zu den Aufgaben
des Sozialstaates gemiss dem Sozialstaatsprinzip®~. Dies bedeutet fiir das Steuerrecht,

dass der Staat nicht wegbesteuern darf, was der Steuerpflichtige fiir seine Existenz

%*" Vgl. H.F. Zacher, Das soziale Staatsziel, HdStR, Bd. I 1987, § 25 Rdnr. 19 f.

*** Siehe H.F. Zacher, a.a.0., Rdnr. 27-70.

* FR. Balmes, a.a.0., S. 181 f.

8307, Lang, Entwurf eines Steuergesetzbuchs, 1993, Rz. 373.

81 D. Dickertmann, Erscheinungsformen und Wirkungen von Umweltabgaben aus konomischer Sicht,
DStJG Band 15 (1993), S. 33 57 £.; B. Hansjiirgens, Finanzpolitische Anforderungen und Restriktionen
fiir Umweltabgaben, in: W. Benkert/J. Bunde/B. Hansjiirgens (Hrsg.), Umweltpolitik mit Okosteuern?
Okologische und finanzpolitische Bedingungen fiir neue Umweltabgaben, 1991, S. 89 ff.

82 BVerfGE 40, 121 (133); 45, 187 (228).
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833

braucht™”. Diese Funktion kann dadurch erfiillt werden, dass Steuervergiitungen in Ges-

. . . N 34
talt einer Existenzminimumspauschale gewihrt werden™.

Das Sozialstaatsprinzip ist dort von abgabenrechtlich relevanter Bedeutung, wo Grund-
stoffe des existenziellen Bedarfs erheblich verteuert werden, ohne dass Substitutions-
moglichkeiten zur Verfiigung stehen, wie bei der CO,-Abgabe fossile Energietriger etc.

In diesem Fall verlangt das Sozialstaatsprinzip eine behutsame Ausgestaltung der Tarife.

83 K. Tipke, Die Steuerrechtsordnung, 1993, S. 410, zur Unantastbarkeit des Existenzminimums: S. 427 ff;

P. Kirchhof, Staatliche Einnahmen, HdStR, Bd. IV, § 88, Rdnr. 126.
84K, Tipke, Uber Umsatzsteuergerechtigkeit, StuW 1992, 103, 114 ff ; ders., Die Steuerrechtsordnung, S.
922 ff; J. Lang, Entwurf eines Steuergesetzbuchs, 1993, § 473.
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F.Fazit

Die Ergebnisse der vorliegenden Arbeit lassen sich folgendermallen zusammenfassen:

Zu Teil B: Der anthropogene Treibhauseffekt verursacht eine Klimainderung, die de-
sastrosen Umweltphdnomene herbeifiihrt. Trotz der zahlreichen Spurengase, die zur
Klimaveridnderung beitragen konnen, geht die Klimaénderung vor allem auf das anthro-
pogen bedingte Kohlendioxid, das ein direkt klimawirksames Spurengas ist, und 60%
zum Treibhauseffekt beitrigt, zuriick. Der anthropogene Treibhauseffekt enthilt mehrere
besondere Eigenschaften, die ihn von anderen Umweltproblemen unterscheiden: Zum
ersrten wirkt er sich global aus. Zum zweiten beeinflussen kurzfristig hohe Treibhaus-
gasemissionen den Treibhauseffekt nicht. Zum Schluss kann die Hohe der emittierten
CO; durch Art und Umfang der eingesetzten fossilen Brennstoffe eindeutig bestimmt
werden. Die grofte Ursache der CO,-Emissionen ist Verbrennung fossiler Energietriger,

die fiir rund 75 % urséichlich sind.

Da die Klimakatastrophe und dadurch die Umweltschidden nicht mehr regional begrenzt
sind, sondern die gesamte Menschheit gefidhrden, bedarf es fiir eine effektive Klimapoli-
tik einer globalen Kooperation. Im Zentrum der internationalen Klimaschutzpolitik steht
das Kyoto-Protokoll, welches erstmals materielle Pflichten fiir die Mitgliedstaaten bein-
haltet. Obwohl die internationale Klimaschutzpolitik durchaus beachtenswerte Erfolge
vorzuweisen hat, zeigt sie gleichzeitig Defizite, z.B. Defizite der konkreten politischen
MaBnahmen zur Umsetzung der CO,-Reduktionsverpflichtungen, der Sanktionen fiir den

Fall der Nichteinhaltung und die zahlreichen Umgehungsméglichkeiten.

Zu Teil C: Das Klima konnte lediglich entweder in bezug auf dem in umweltrelevanten
Grundrechte eingegriffenen Fall oder durch die Schutzfunktion der Grundrechte begrenzt
beschiitzt werden, bevor der Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen in Art. 20a GG.
verankert wurde, der als eine Staatszielbestimmung durch Handlungs- und Konkretisie-
rungsauftrag und den Charakter der normativen Richtlinie fiir den parlamentarischen Ge-
setzgeber hinsichtlich Klimaprobleme eine wichtige Rolle spielt. Der Klimaschutz durch

das Bundes-Immissionsschutzgesetz (BImSchG), das die zentrale Rechtsgrundlage fiir
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die offentlich-rechtliche Klimaschutzpolitik in Deutschland ist, ist begrenzt. Obwohl die
klimarelevanten Abgase insbesondere CO,-Emissionen endlich ein Gegenstand zur 6f-
fentlich-rechtlichen Kontrollen durch zwei rechtliche Pflichten der Anlagenbetreiber
nimlich Emissionsvermeidung und Energieeffizienz, die von dem Vorsorgegebot des § 5
Abs. 1 Nr. 2 BImSchG abgeleitet werden konnen, sein konnen, ist der Klimaschutz durch
BImSchG liickenhaft, da sie lediglich die Betreibenden und konkreten Anlagen betreffen
d.h. mit ihnen ein Anlagenteil mit hohem Stromverbrauch durch stromsparenden Teil
nicht ersetzt werden kann. Ferner erlaubt das Energieeffizienzgebot in § 5 Abs. 1 Nr. 4
lediglich Modifikationen der Beschaffenheit und des Betriebs der Anlage, nicht die Wahl
eines ganz anderen Anlagentyps oder Einsatzstoffes, der einen ganz anderen Anlagentyp
notwendig machen wiirde. Der begrenzte strafrechtliche Klimaschutz basiert vordergriin-
dig auf dem Zurechnungsproblem, wer wie viel zu dem Treibhauseffekt beigetragen hat.
Der Versuch der Strafrechtslehre, mit der Theorie der Gesamterfolgszurechnung das
Problem zu l6sen, ist gescheitert, da sie eindeutig die Grenzen zulédssiger Tatbestandsaus-
legung iiberschreitet und zu einer Auflosung der Tatbestandsgrenzen fiihrt. Das Zurech-
nungsproblem wirkt sich auch auf den privatrechtlichen Klimaschutz aus: Bei kumulati-
ver Belastung wire eine Verantwortlichkeit in § 1004 i.V.m. § 906 Abs. 1 und 2 S. 1
BGB giinzlich abzulehnen. Seit dem Inkrafttreten des Umwelthaftungsgesetzes ist bei der
Begriindung eines Schadensersatzanspruches keine volle Darlegung aller Element des
Deliktsrechts erforderlich. Dennoch kann das Gesetz keine Anwendung fiir das Problem
der Klimaentwicklung durch CO,-Emissionen finden, da ein ,haftungsrechtlicher
Schutz* mit § 1 UmweltHG nur bei Verletzung von bestimmten Individualrechtsgiitern

moglich ist.

Gemeinschaftsregelungen zum Klimaschutz sind im EG-Vertrag nicht erwéhnt. Gemein-
schaftsrechtlich kommt als Rechtsgrundlage fiir den Klimaschutz Art. 175 in Betracht,
der eine allgemeine, umweltpolitische Handlungsnorm der Gemeinschaft darstellt. Ob-
wohl die Gemeinschaft durch die Klausel des ,,hohen Schutzniveaus* in Art. 174 Abs. 2
UAbs. 1 S. 1 EGV bzw. die Querschnittsklausel des Art. 6 EGV die Umwelt sehr stark
schiitzt, liegt die Ursache der defizitaren Verwirklichung im Prinzip der begrenzten Ein-
zelermichtigung (Art. 5 Abs. 1 EGV) und Einstimmigkeitsprinzip im Rechtssetzungs-
prinzip (Art. 175 Abs. 2 EGV).
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Zu Teil D: Klimakatastrophen entstehen aus okonomischer Sicht durch den Umstand,
dass das Umweltmedium Klima in vielfacher Weise als freies Gut behandelt wird. Das
Problem driickt sich in den externen Kosten aus. Die abgabenrechtlichen Instrumenten
sollen der Internalisierung dieser bislang externalisierten Kosten dienen, indem sie zu ei-
ner Verteuerung der Produkte und damit zu einer umwelt- und marktgerechten Preisbil-
dung fithren. Dabei entfalten die Umweltabgaben fiir den Umweltkonsumenten den An-
reizeffekt, umweltschonendere Alternativen zu ergreifen. Im Vergleich zum anderen In-
strumenten haben die abgabenrechtlichen Instrumente dauerhafte Anreizeffekte, und da-

durch grundsitzlich iiberwiegendere Lenkungswirkungen.

Neben dem dauerhaften Anreizeffekt konnen die CO,-Abgaben im Bereich der Restver-
schmutzung Adressaten der CO,-Abgabe motivieren, sie zu vermeiden. Dennoch muss
der als sog. ,0kologisches Existenzminimum® bezeichnete Umweltminimalstandard
durch das Umweltordnungsrecht gewihrleistet werden, da es deutlich und klar festlegen
kann, welche Verhalten von Biirgern oder Wirtschaftssubjekten zulédssig sind. Da das ab-
gabenrechtliche Instrumentarium mit dem ordnungsrechtlichen Instrument in einem sich
erginzenden Verhiltnis steht, ist das Monopol eines Instruments zwischen Ordnungs-
recht und Abgabenrecht in der Klimaschutzpolitik nicht sachgerecht. Eine Klimaschutz-

politik wire wirkungsvoller, wenn die CO,-Abgaben das CO,-Ordnungsrecht ergénzen.

Zu Teil E: Bei der Einfiihrung einer CO,-Abgabe auf EG-Ebene sind zwei Ansatzpunkte
denkbar: Zum einen konnte die EG die CO,-Abgabe aufgrund Art. 269 EGV als eigene
Einnahmequelle einfithren. Zum anderen konnte die EG aufgrund Art. 95 und Art. 175
EGYV die Mitgliedstaaten verpflichten, die CO,-Abgabe einzufiihren. Die mangelnde Ent-
scheidungsbefugnis der europdischen Organe bzw. die fehlende Zustindigkeitsiibertra-
gung, die durch das Einzelerméchtigungsprinzip begrenzt ist, fiilhren dazu, dass die Ge-
meinschaft durch den 269 EGV wegen nicht ausreichender Kompetenz eine gemein-
schaftlichen CO;-Abgabe nicht einfiihren kann. Ferner ist die Ertragshoheit durch die
Erweiterung der Sachkompetenzen der Gemeinschaft negativ anzusehen, da sie der
rechtsstaatlichen, haushaltsrechtlichen und demokratietheoretischen Prinzipien nicht ent-
spricht. SchlieBlich kann die Gemeinschaft weder aufgrund Art. 269 EGV noch aufgrund
Sachkompetenz eine CO,-Abgabe mit eigener Ertragshoheit einfiihren, die ihrem Haus-
halt zufliefft. Die Gemeinschaft hat nach Art. 93, 94 i.V.m. 95 Abs. 2 und 175 Abs. 2

EGYV lediglich die Kompetenz zur Harmonisierung der Umweltabgaben ihrer Mitglied-
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staaten. Da die CO,-Abgabe Energieversorgungsstruktur und Volkswirtschaften der Mit-
gliedstaaten, die die CO,-Abgabe eingefiihrt haben, erheblich tangieren kann, konnen die
ungleichen CO,-Abgaben der jeweiligen Mitgliedstaaten die im Binnenmarkt angestrebte
Marktgleichheit verhindern. Deshalb ist eine Harmonisierungsma3nahme auf gemein-
schaftlicher Ebene zur Abschaffung der Disharmonie im Binnenmarkt erforderlich. So-
mit kann die CO,-Abgabe auf Art. 93 EGV gestiitzt werden. Um das in Art. 14 EGV
vorgegebene Ziel der Verwirklichung des Binnenmarktes zu erreichen, kann die Gemein-
schaft nach Art. 95 Abs. 1 EGV die nationalen Rechts- und Verwaltungsvorschriften mit
der Mehrheitsentscheidungen des Rates angleichen. Abs. 2 bildet eine Ausnahmerege-
lung dahingehend, dass Abs. 1 fiir die Bestimmungen iiber Steuern nicht gilt. Um die
CO,-Abgabe auf Art. 95 Abs. 1 EGV zu stiitzen, ist zunédchst zu kldren, ob die CO,-
Abgabe unter den Begriff der Steuer im Art. 95 Abs. 2 EGV fillt. Da sowohl aus dem
Vergleich mit den anderen Sprachfassungen, als auch unter teleologischen Aspekten der
Begriff der Steuern in Art. 95 Abs. 2 EGV eng zu verstehen ist, kommt Art. 95 EGV fiir
nichtsteuerliche Abgaben in Betracht, wobei haushaltsbezogene bzw. fiskalische steuerli-
che Abgaben aus dem Anwendungsbereich der Angleichungskompetenz des Art. 95
EGV ausgeschlossen sind. Die CO,-Abgabe hat deshalb prinzipiell zwei tragfihige
Kompetenznormen ndmlich Art. 93 und 175 EGV. Welche Rechtsgrundlage fiir eine
CO,-Abgabe herangezogen werden soll, ist nach ihrem Ziel und Inhalt zu beantworten,
da fast alle steuerlichen Maflnahmen zum Umweltschutz die Errichtung und das Funktio-
nieren des Binnenmarktes im Sinne des Art. 93 EGV beriihren, und demnach Art. 175
Abs. 2 EGV stets leer laufen soll. SchlieBlich folgt daraus, dass, wenn es um CO,-Steuer
geht, also eine CO,-Abgabe als eine Steuer gestalt wird, dann nur Art. 175 Abs. 2 Unter-
absatz. 1 1. Spiegelstrich EGV heranzuziehen ist, wihrend Art. 93, 94 EGV die Anglei-
chung der binnenmarktbezogenen Abgaben der Mitgliedstaaten betreffen. Wenn es hin-
gegen um eine nichtsteuerliche CO,-Abgabe geht, dann ist Art. 175 Abs. 1 EGV die rich-
tige Rechtsgrundlage, wiahrend Art. 95 Abs. 1 EGV die sonstigen Abgaben als Rege-
lungsgegenstand hat.

Als wichtige Abgabenart der CO,-Abgabe kommen CO;-Steuer und CO,-Sonderabgabe
in Betracht. Die CO,-Steuer ist hinsichtlich des Steuerstaatsprinzips problematisch, da sie
unabhingig von der Zahlungsfahigkeit der Emittenten direkt die Emissionsstédrke der ein-
zelnen Steuerpflichtigen belastet. Dieser Konflikt kann geheilt werden, wenn ein Recht-

fertigungsgrund besteht, der entsprechend dem Willkiirverbot nicht beliebig sein darf und
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gegen die Verletzung des Leistungsfihigkeitsprinzips abgewogen und Interessen des
Gemeinwohls dienen muss. Da dieser Rechtfertigungsgrund fiir die CO,-Steuer ausreicht,
kann die Verletzung des Steuerstaatsprinzips geheilt werden. Da wegen des abschlieB3en-
den Katalogs des Art. 106 GG die CO,-Steuer in Gestaltung der in Art. 106 GG genann-
ten Steuertypen eingefiihrt werden muss, kime die Verbrauchsteuer fiir die CO,-Steuer in
Betracht. Dennoch ist die CO,-Steuer nicht als Verbrauchsteuer zu qualifizieren, da es
der CO,-Steuer an Verbrauchsfihigkeit mangelt, die das wesentliche Element des
Verbrauchsteuerbegriffs bildet. Ferner ist eine Ausgestaltung der CO,-Abgabe als eine
Sonderabgabe wegen gravierender verfassungsrechtlichen Probleme bzw. mangels einer
konstitutiven Voraussetzung der Gruppenhomogenitit abzulehnen. Da die Einfiihrung
einer CO,-Abgabe eine Anderung der Finanzverfassung voraussetzt, scheint die Mog-
lichkeit ihrer Einfiihrung in der geltenden deutschen Verfassung versperrt. Die CO,-
Abgabe verstot somit nicht gegen das VerhiltnisméBigkeitsprinzip: Der Eingriff der
CO,-Abgabe in die Individualsphire der Steuerpflichtigen dient der Interesse des Ge-
meinwohls, und ist geeignet zur Erreichung des Klimaschutzziels objektiv beizutragen.
Dariiber hinaus ist der Eingriff aufgrund seines milderen Charakters erforderlich und
zumutbar, da er nicht zu einem Nachteil fiihrt, der zum angestrebten Erfolg erkennbar
auBler Verhiltnis steht. Obwohl die CO,-Abgabe dem Prinzip des Gleichheitssatzes nicht
entspricht, da sie nicht die wirtschaftliche Leistungsfihigkeit der Steuerpflichtigen, son-
dern die Emissionsstiarke von CO, belastet, wodurch eine horizontale Lastengleichheit
verletzt worden ist, kann die Verletzung des Prinzips gerechtfertigt werden, da sie Ge-
meinwohlinteresse verfolgt, die die Sonderbelastung der CO,-Abgabe heilen kann. Die
Eingriffe in den Art. 12 Abs. 1 (Berufsfreiheit) und 14 Abs. 1 GG (Eigentumsrecht)
durch die CO,-Abgabe konnen wiederum aufgrund Gemeinwohlbezogenheit ihres Kli-
maschutzziels bzw. ihrer VerhéltnismiBigkeit gerechtfertigt werden. Die CO,-Abgabe
stimmt mit dem Sozialstaatsprinzip nicht iiberein, da untere Einkommensschichten durch
ihre Finanzlast relativ stirker belastet werden konnten. Um das menschenwiirdige Exis-
tenzminimum nicht wegbesteuert zu lassen, muss die Steuervergiinstigungen in Gestalt
einer Existenzminimumpauschale gewihrt werden, und es ist eine behutsame Ausgestal-

tung der Abgabetarife erforderlich.
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