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An die Leser

An die Leserinnen und Leser,

Das Wuppertal Bulletin erscheint wieder — nach einer,Liicke’
von gut drei Jahren. Nicht mehr pro Quartal, sondern halbjahrig; mit
verandertem Titel; nur noch elektronisch verfugbar; nur in deutsch.
Hinter der langen Pause und der neuen, ,abgespeckten‘ Form stehen
finanzielle Engpisse. Mit ihnen war das Wuppertal Institut in den
letzten Jahren verstirkt konfrontiert. Sie sind nun iiberwunden.
Der Spahn-Stiftung verdanken wir Mittel fiir diesen neuen Anlauf.

Seit der letzten Ausgabe 3/97 hat sich politisch zum Thema dieser
Zeitschrift einiges getan — u.a. ist in Deutschland das ,,Gesetz zum
Einstieg in die tkologische Steuerreform® in Kraft getreten.

Wir haben daraus den Schluss gezogen, den Titel anlésslich dieser
Neubelebung neu zu fassen, ihn explizit an den Themenumfang
anzunidhern, der immer schon in dieser Zeitschrift abgedeckt wurde.
Dariiber hinaus wollen wir in Zukunft verstirkt Ergebnissen von
Arbeiten, die am Wuppertal Institut entstanden sind, in diesem
Forum den Weg in die breitere Offentlichkeit ebnen. Eine Funktion,
die das Wuppertal Bulletin in den Jahre 1994 bis 1997 ertiillt hat,
nidmlich Organ des Austausches zu Instrumentenfragen im Bereich
der Umweltpolitik europaweit und sogar im gesamten englischen
Sprachraum zu sein, kann bedauerlicherweise nicht weitergefiihrt
werden. Dass erforderte einen Forderer, der diese Liicke erkennt und
mit dieser Aufgabe finanziell nicht iiberfordert ist. Den haben wir
noch nicht gefunden.

Die Ausgabe ist als pdf-File herunterzuladen. Wer direkten Zugrift
auf internetverfiigbare Quellen sucht, kann von der Startseite des
Wauppertal Bulletin aus auf eine aktuelle Linkliste zugreifen verwiesen.
Dort sind entsprechende Links artikelbezogen aufrufbar. Von dort
aus erreichen Sie auch eine Seite ,Lesermeinung’, die wir jeweils mit,
redaktionell bearbeiteten, Leserreaktionen ,updaten’. Sie sind also
herzlich eingeladen, der Redaktion Ihren Kommentar zum Wuppertal
Bulletin oder einzelnen Artikeln mitzuteilen:

E-Mail: Wuppertal.Bulletin@wupperinst.org

Schreiben Sie uns, geben Sie uns und den Lesern weitere Hinweise!
Die alten Ausgaben des Wuppertal Bulletins stehen elektronisch im
,Archiv zur Verfiigung, zu dem man ebenfalls von der Startseite aus
gelangt.

Hans-Jochen Luhmann, Chefredakteur
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DEUTSCHLAND

Rickstellungen im Kernenergiebereich
Konflikt zwischen fiskalischen Interessen und

Schutzmandat des Staates?

Bis heute haben die Kernkraftwerksbetreiber in
Deutschland fast 30 Mrd. EUR netto (d.h. abziiglich
bereits geleisteter Anzahlungen) fiir Stillegung,
Riickbau und Entsorgung ihrer Kernkraftwerke
zuriickgestellt (Hochrechnung auf Basis von Anga-
ben in den Geschiftsberichten). Zufithrungen zu
den Riickstellungen stellen Aufwand dar, der den zu
versteuernden Gewinn mindert. Riickstellungen
mindern somit die aktuelle Steuerabfithrung des
Unternehmens, widersprechen somit den Interessen
des Fiskus. Die Riickstellungszufithrungen sind ein
wesentlicher Bestandteil des Cash-flow der Kern-
kraftwerksbetreiber, sie ermdglichen die hohen
Innenfinanzierungsraten der groflen Verbundunter-
nehmen bei ihren Investionen (Kroll 1990). Die
Betreiber bzw. ihre Konzernmiitter haben diese Ver-
mogen nur zum Teil auf dem Kapitalmarkt sicher
angelegt, sondern auch dafiir genutzt, sich im Ver-
drangungswettbewerb im Strommarkt an die Spitze
zu setzen und sich in anderen Mirkten wie z.B. der
Informations- und Kommunikations-Branche zu
positionieren (vgl. hierzu ausfiithrlich Wuppertal Insti-
tut/Oko-Institut 2000a, Biirger 1998, Irrek 1996). Der
enorme Umfang der wihrend der Laufzeit der Kern-
kraftwerke gebildeten, aber grofitenteils erst in fer-
ner Zukunft aufzuldsenden Riickstellungen wirkt so
verzerrend auf einem anderen Markt, dem Wettbe-
werb um Unternehmensbeteiligungen.

Die Kommission befiirwortet eine staatlich
kontrollierte Losung

Gegen diese Privilegierung der Miitter der Kern-
kraftwerksbetreiber haben mehrere Stadtwerke in
Deutschland im November 1999 eine Beschwerde
bei EU-Wettbewerbskommissar Mario Monti einge-
reicht (Becker Biittner Held 1999), der seinerseits die
Bundesregierung mit Schreiben vom 17. Juli 2000
zur Stellungnahme aufgefordert hat (Europdische
Kommission 2000). Die Europédische Kommission
hatte bereits in ihrem zweiten Harmonisierungsbe-
richt darauf hingewiesen, daf$ aufgrund der unter-
schiedlichen Hohe der Vorsorge und der unter-
schiedlichen Finanzierungsinstrumente fiir Stillle-
gung, Riickbau und Entsorgung in den einzelnen
EU-Lindern Harmonisierungsbedarf bestehe. Die
Dienststellen der Kommission befiirworten daher
staatlich kontrollierte Losungen zur Sicherstellung

der Finanzierung von Stilllegung, Riickbau und Ent-
sorgung im Kernenergiebereich (European Com-
mission 1999, 33-35).

Inihrer zum 15. Februar 2001 abgegebenen Mit-
teilung an die Kommission verteidigt die Bundesre-
gierung die derzeitige Riickstellungspraxis. Sie stelle
»keine Vergiinstigung im Sinne einer staatlichen
Beilhilfe“ im Sinne von Art. 87 Abs.1 EG-Vertrag
(alt) dar. Einem auf europdischer Ebene harmoni-
sierten Konzept zur Finanzierung von Stillegung,
Riickbau und Entsorgung stehe sie allerdings ,,offen
gegeniiber®, wenn ,konsensfihige Grundsitze und
Voraussetzungen fiir eine einheitliche Behandlung
von Riickstellungen auch gefunden werden kon-

«

nen .

Die Bundesregierung negiert
Anderungsbedarf

Die Argumentation der Bundesregierung, daf§ die
Riickstellungen keine Beihilfe darstellen wiirden,
weil sie handels- und steuerrechtlich zwingend zu
bilden seien, entspricht zwar der vorherrschenden
Rechtsauffassung in Deutschland. Dariiber hinaus
ist es politisch verstandlich, dass die Bundesregie-
rung keinen Verstof$ gegen europdisches Recht ein-
raumen will. Die generelle Verteidigung der derzeiti-
gen Riickstellungspraxis und Negierung politischen
Anderungsbedarfs durch die Bundesregierung ist
jedoch insbesondere deshalb unverstindlich, weil
rot-griine Bundespolitiker/innen noch kurz vor der
letzten Bundestagswahl die wettbewerbsverzerrende
Riickstellungspraxis im Kernenergiebereich kriti-
siert und Gesetzentwiirfe zu ihrer Abschaffung erar-
beitet hatten (Schonberger et al. 1998, Scheer et al.
1997).

Eine auf den ersten Blick denkbare Alternative
wire, die Riickstellungen aufzulésen, wobei die
dadurch anfallenden au8erordentlichen Ertrige zu
versteuern wiren. Ohne den Wegfall des Grundes,
fiir den man Vorsorge in Form von Riickstellungen
zu treiben hat, wire dies jedoch der falsche Weg.
Eine derartige unwiederbringliche Auflosung der
gesamten Rickstellungen hitte zur Folge, dass nur
etwa die Hilfte der Kernkraftwerke wirtschaftlich
weiterbetrieben werden konnte, da die Zinseinnah-
men aus der Anlage der Riickstellungsmittel entfie-
len — das ist jedoch nicht der Grund dafiir, diese
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Option zu verwerfen. Stilllegung, Riickbau und Ent-
sorgung sind bereits durch die derzeitige Riickstel-
lungspraxis keineswegs gesichert (Biirger 1998, Irrek
1996). Jede grundlose (Teil-)Auflosung verstirkt
dieses Problem. Insofern sind die mit dem Steuer-
entlastungsgesetz 1999/2000/2002 auf den Weg
gebrachten Riickstellungsteilauflosungen  (vgl.
hierzu ausfiithrlicher Wuppertal Institut/Oko-Insti-
tut 2000) ein Schritt in die falsche Richtung. Da-
riiber hinaus ist zu bedenken, dass die Rickstellun-
gen von den Stromkunden bereits in der Ver-
gangenheit iiber die Strompreise gezahlt wurden.
Die Stromkunden sollten darauf vertrauen kénnen,
daf} diese Gelder fiir ihren eigentlichen Zweck ver-
wendet werden.

Fondslosung nach dem Schweizer Modell

Eine andere Alternative zur derzeitigen Riickstel-
lungspraxis stellt eine 6ffentlich-rechtliche Fondsls-
sung dar, wie sie in der Schweiz fiir Stillegungsauf-
gaben bereits praktiziert und von der International
Atomic Energy Agency (1999, 47) zur Ausweitung
auf den dortigen Entsorgungsbereich empfohlen
wird (zu weiteren Alternativen und ihrer Diskussion
vgl. Irrek 1996). Durch den Abfluss der fiir Stillle-
gung, Riickbau und Entsorgung bestimmten Gelder
in einen Fonds wird den Betreibern die Verfiigungs-
gewalt iiber diese Mittel entzogen. Dabei werden die
Betreiber nicht aus ihrer Finanzierungsverantwor-
tung entlassen, die Wettbewerbsverzerrung auf dem
Markt fiir Unternehmensbeteiligungen jedoch wird
unterbunden. Sobald die im Fonds angesammelten
Gelder fiir ihren eigentlichen Zweck benétigt wer-
den, konnen sie von den Unternehmen angefordert
werden (vgl. hierzu ausfiihrlicher Biirger 1998, Irrek
1996). Eine solche Fondslosung

Il beseitigt die von den Stadtwerken beklagte wett-
bewerbsverzerrende Wirkung der steuerfreien
Riickstellungsbildung,

[l beldsst den Kernkraftwerksbetreibern den An-
spruch auf die Gelder im Umfang der von ihnen
geleisteten Fondsbeitrage und ist daher verfassungs-
konform (Mutius 1996),

B gewihrleistet, dass die von den Stromkunden
bezahlten Stillegungs- und Entsorgungsmilliarden
risikodrmer angelegt sind, und

M verhindert eine Zweckentfremdung der Gelder,
die dazu fithren kann, dass der Stromkunde als Steu-
erzahler am Ende ein zweites Mal zur Kasse gebeten
wird.

Eine derartige Sonderbehandlung der Riickstellun-
gen im Kernenergiebereich im Vergleich zu anderen
Riickstellungen erscheint aus wettbewerbs-, energie-
und finanzpolitischen Griinden angezeigt und ist

3

insbesondere auch aufgrund des Gefihrdungspo-
tentials der Anlagen gerechtfertigt. Durch das
Steuerentlastungsgesetz 1999/2000/2002 und den
sogenannten Atomkonsens hat sich die Bundesre-
gierung den Weg zu einer Fondslosung bislang selbst
blockiert. Das zur Zeit noch laufende Verfahren bei
der EU-Kommission kann jedoch dazu fithren, dass
die Bundesregierung gezwungen wird, eine wettbe-
werbskonforme Alternative zur derzeitigen Riick-
stellungspraxis einzufithren, die die Wettbewerbs-
chancen der Nicht-Kernkraftwerksbetreiber und
damit auch einer dezentralen, 6kologisch sinnvolle-
ren Energieversorgung erhoht. W (WI)

Quellen:

= Becker Biittner Held (1999): Antrag auf Einleitung eines
Verfahrens der Kommission gegen die Bundesrepublik
Deutschland nach Art. 87ff. EGV wegen der Gewahrung
wettbewerbsverfilschender Beihilfen durch die steuerliche
Freistellung von Riickstellungen fiir die Entsorgung und
Stillegung von Kernkraftwerken, 16. November 1999,
Marburg

= Bundesregierung (2001): Mitteilung der Bundesregierung
der Bundesrepublik Deutschland an die Europdische
Kommission zum Antrag auf Einleitung eines Verfahrens
der Kommission gegen die Bundesrepublik Deutschland
nach Art. 87ff. EG-Vertrag wegen der Gewdhrung wett
bewerbsverfalschender Beihilfen durch die steuerliche
Freistellung von Riickstellungen fiir die Entsorgung und
Stillegung von Kernkraftwerken bzw. zum Schreiben der
Européischen Kommission D/53846 vom 17. Juli 2000,
12. Februar 2001, Berlin

=> Biirger, V. (1998): Energiewirtschaftliche Bewertung der
Riickstellungen fiir die Entsorgung und Beseitigung der
deutschen Kernkraftwerke, Oko-Institut (Hrsg.), Freiburg

=> Europiische Kommission (2000): Schreiben D/53846 an
die Stidndige Vertretung der Bundesrepublik Deutschland
bei der Européischen Union betreffend des Antrags auf
Einleitung eines Verfahrens der Kommission gegen die
Bundesrepublik Deutschland nach Art. 87ff. EG-Vertrag
wegen der Gewdhrung wettbewerbsverfilschender Beihilfen
durch die steuerliche Freistellung von Riickstellungen fiir
die Entsorgung und Stillegung von Kernkraftwerken,
17.Juli 2000, Briissel

=> European Commission (1999): Second Report to the
Council and the European Parliament on Harmonisation
Requirements, Directive 96/92/EC concerning common
rules for the internal market in electricity

=> International Atomic Energy Agency (1999): Report
of the International Regulatory Review Team (IRRT) to
Switzerland

= Irrek, W.(1996): Volkswirtschaftliche Vorteile und hohere
Finanzierungssicherheit durch einen Stillegungs- und
Entsorgungsfonds, Diskussionspapier im Auftrag der
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Wuppertal Instituts fiir Klima, Umwelt, Energie GmbH,
Wuppertal Paper Nr. 53

= Kuroll, G. (1990): Dritte Finanzierungskonferenz der
Unipede, Elektrizitdtswirtschaft 89,19,1011

= Mutius, A.von (1996): Schreiben vom 4. Mirz 1996 an die
Energiestiftung Schleswig-Holstein mit angehédngtem
Aktenvermerk zum Diskussionspapier von Irrek (1996,
a.a.0.), Kiel

= Scheer,H,; et al. (1997): Entwurf eines Gesetzes zur
Abschaffung der frei verwendbaren Riickstellungen fiir die
Folgekosten der Kernenergienutzung, Bonn

> Schonberger, U.; et al. (1998): Entwurf eines Gesetzes zur
Errichtung einer Stiftung zur Verwaltung von Riick-
stellungen, die fiir die Stillegung und den Abbau von
Atomanlagen gebildet werden (Riickstellungsgesetz —
RiickstG), Gesetzentwurf auf Basis eines Vorschlags von
Prof. Dr. A. von Mutius, Bonn

-> Wauppertal Institut / Oko-Institut (2000): Kernkraftwerks-
scharfe Analyse. Teil I des Zusatzauftrages ,,Kraftwerks- und

unternehmensscharfe Analyse® im Rahmen des Projekts
»Bewertung eines Ausstiegs aus der Kernenergie aus klima-
politischer und volkswirtschaftlicher Sicht. Endbericht im
Auftrag des Bundesministeriums fiir Umwelt, Naturschutz
und Reaktorsicherheit (BMU). Bearbeitet von W. Irrek
(Projektleitung), P. Hennicke (Projektsupervision),
et al. Wuppertal, Freiburg, Berlin (Download unter
www.wupperinst.org/energie/produkte/pkb4130.html).
=> Wuppertal Institut / Oko-Institut (2000a): Analyse der
moglichen Wirkungen eines vorzeitigen Aus- bzw. Umstiegs
aus der Kernenergie auf der Betreiber- bzw. Gesellschafter-
ebene. Teil IT des Zusatzauftrages ,Kraftwerks- und
unternehmensscharfe Analyse“ im Rahmen des Projekts
»Bewertung eines Ausstiegs aus der Kernenergie aus klima-
politischer und volkswirtschaftlicher Sicht“ Endbericht im
Auftrag des Bundesministeriums fiir Umwelt, Naturschutz
und Reaktorsicherheit (BMU). Bearbeitet von W. Irrek
(Projektleitung) und P. Hennicke (Projektsupervision).
Wuppertal, Freiburg, Berlin.

Einspeiseregelung Ubersteht EUGH-Prifung
Ein Beitrag zur Kalkulierbarkeit des

Beihilfe-Tatbestands

Das deutsche Stromeinspeisungsgesetz (StrEG)
wurde von der neuen Bundesregierung per 1. April
2000 in das strukturgleiche Erneuerbare-Energien-
Gesetz (EEG) iiberfiihrt. Beide Gesetze privilegieren
die Produktion von Elektrizitit aus erneuerbaren
Energien. Das StrEG hat nun die Uberpriifung
durch den Europiischen Gerichtshof (EuGH) erfol-
greich durchlaufen. Auf dem Priifstand war der Bei-
hilfebegriff. Der EuGH hat entschieden, dass Rege-
lungen des Stromeinspeisungsgesetzes nicht gegen
Art. 92 EG-Vertrag (jetzt Art. 88 EG) verstossen.
Ausserdem wurde entschieden, dass die Regelungen
des StrEG mit Art. 30 (jetzt Art. 28 EG) (Verbot
mengenmassiger Einfuhrbeschrinkungen) verein-
bar seien.

Der steueranaloge Sachverhalt

Das Urteil des EuGH ist von erheblichem steuerpo-
litischen Interesse. Denn es hingt von der Begriin-
dungim Detail ab, welche Gestaltungsmdoglichkeiten
zur Forderung junger Technologien, die lingerfristig
fiir eine umweltgerechte Entwicklung unumging-
lich sind, nationalen Gesetzgebern offengelassen
werden. Den damit gewiesenen Weg werden sie

gehen. Der Beleg: Auch die vorliegende, etwas ver-
winkelte Form des EEG ist nur aus der bisherigen
Spruchpraxis des EuGH heraus zu verstehen.

Das deutsche Stromeinspeisungsgesetz, so die
zusammenfassende Wiirdigung des Sachverhalts
durch den EuGH, ,verpflichtet 6ffentliche Energie-
versorgungsunternehmen, den in ihrem Versor-
gungsgebiet erzeugten Strom aus erneuerbaren
Energien zu Mindestpreisen abzunehmen, die tiber
dem tatsidchlichen wirtschaftlichen Wert dieses Stro-
mes liegen.“ Aus 6konomischer Sicht stellt sich der
Sachverhalt deshalb so dar: Der Staat verpflichtet
Unternehmen zu Mehraufwendungen, die den
Betreibern von Anlagen, die mit erneuerbaren Ener-
gien gespeist werden, zugute kommen. Dies ist eine
,Beihilfe!, die allerdings der Staat nicht direkt leistet,
die er vielmehr den Netzbetreibern zu erbringen
auferlegt. Die Refinanzierung der Hilfe leistenden
Netzbetreiber ist im StrEG, zumindest in der novel-
lierten Form von 1998, die der EuGH zu beurteilen
hatte, ebenfalls geregelt — wenn auch nur teilweise.
Nicht geregelt wurde derjenige Sachverhalt, der die
Steueranalogie vollstindig machen wiirde: Es gibt
keinen ,Windpfennig’, der einheitlich und explizit
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von allen Kunden der Netzbetreiber erhoben und
dann an die Abnehmer von Strom aus erneuerbaren
Energien weitergeleitet wird. Aber irgendwoher
miissen die Finanzmittel stammen, die die Differenz
zu dem ,tatsdchlichen wirtschaftlichen Wert“ aus-
gleichen. Unabhingig davon, zu welchen Teilen sie
zulasten des Gewinns, zulasten der Beschiftigten
oder zulasten der Stromkunden gehen: Funktional
gesehen handelt es sich hier quasi um eine ,Steuer
auf Kunden, Beschiftigte und Investoren der Elek-
trizititswirtschaft. Und sicher ist auch: Das Auf-
kommen aus dieser ,Steuer wird zur ,Hilfe* fiir die
erneuerbaren Energien verwendet.

Dass das Stromeinspeisungsgesetz eine, wenn
auch ,ungestaltete®, ,Beihilferegelung® enthalte,
rdumte immerhin die Beklagte, der Regionalversor-
ger Schleswag AG, selbst ein. Allerdings sei sie eine
Beihilfe, die keinen Verstoss gegen Art. 92 EGV dar-
stelle. Zu den Fallstricken dieses insgesamt etwas
provoziert erscheinenden Verfahrens gehort jedoch,
dass ein Aussenstehender Zweifel daran haben kann,
dass die formal streitenden Parteien wirklich gegen-
ldufige Interessen vertreten. Denn das klagende
Unternehmen, die PreussenElektra AG, besitzt die
Mehrheit der Anteile an der Schleswag AG, das Land
Schleswig-Holstein ist lediglich Minderheitsgesell-
schafter. Es versuchte als beteiligte Partei, seine Inter-
essen unabhingig von ,seinem‘ Unternehmen in
dem Verfahren zur Geltung zu bringen.

Das Urteil und seine Begrindung

Der Gerichtshof hebt in seiner Entscheidung in
Sachen Beihilfetatbestand allein auf ein formales
Kriterium ab. Er verwirft die oben entfaltete 6kono-
mische Sicht, die in der Rechtstheorie und ihrer Her-
meneutik als ,funktionalistische® Auslegung bekannt
ist. Der Rechtstext selbst (Art. 92) gibt fiir die gefor-
derte Unterscheidung zwischen ,,mit dem Gemein-
samen Markt vereinbaren“ und damit ,,unvereinba-
ren® Beihilfen einerseits die nihere Bestimmung,
dass diese Beihilfen ,,staatliche® zu sein haben oder
aber ,aus staatlichen Mitteln gewdhrt“ werden miis-
sen, um Beihilfen zu sein, die Art. 92 unterfallen. Es
ist diese einschrinkende Definition, auf die der
EuGH allein abstellt. Ausser Acht ldsst er damit in
seinem Urteil andererseits das weitere Kriterium, das
eine Beihilfe, die den eben genannten Definitions-
kriterien entspricht, erfiillen muss, um gegen Art. 92
zu verstossen. Das ist die ,,Verfilschung“ des Wett-
bewerbs durch Begiinstigung gewisser Unterneh-
men und erginzend eine dadurch hervorgerufene
»Beeintrichtigung des Handels zwischen Mitglieds-
staaten®. Auch gibt Art. 92 Abs. 3 b die Freiheit, ,,Bei-
hilfen zur Forderung der Entwicklung gewisser

5

Wirtschaftszweige als mit dem Gemeinsamen
Markt vereinbar einzustufen.

Auf alle diese Moglichkeiten geht der EuGH
nicht ein. Stattdessen weist er auf seine stindige
Rechtsprechung, also auf Richterrecht hin. Danach
sind Beihilfen im Sinne von Art. 92 nur solche ,,Vor-
teile, ... die unmittelbar oder mittelbar aus staatli-
chen Mitteln gewihrt werden.“ (Rz 58 Urteil) Der
EuGH macht klar, dass die Formulierung in Art. 92
nach seiner Auffassung nicht darauf abstelle, dass
samtliche ,von einem Staat gewihrten Vorteile ...
Beihilfen darstellen“ sollen (ebd.). Damit 6ffnet er
das Tor, dass die EU-Staaten in phantasievolle Kon-
struktionen der Vorteilsgewahrung zu 6kologischen
Zwecken ausweichen werden und sich damit der
eigentlich mit Art. 92 intendierten Wiirdigung der
gewihrten Beihilfen auf ihre Vereinbarkeit hin ent-
ziehen. Ein kluges Urteil scheint dieses Grundsatz-
urteil somit nicht zu sein, auch wenn es vermeidet,
der konkreten Form der Forderung erneuerbarer
Energien in Deutschland den Garaus zu machen.
H(JL)

Quellen:
- EuGH-Rechtssache C-379/98. Urteil vom 13. Mirz 2001
Www.curia.eu.int
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Das Ende der Fesselung durch die Steuerstaatsdokirin
Freiheit fur Umweltabgaben im

Grundgesetz

Ein Befreiungsschlag, der Not tat. Uta Sacksofsky, die
inzwischen die Denninger-Nachfolge als Professorin
fir Offentliches Recht und Rechtsvergleichung im
rechtswissenschaftlichen Fachbereich der Univer-
sitdt Frankfurt/Main angetreten hat, geht in ihrer
Bielefelder Habilitationsschrift der Geschichte der
Doktrin des Steuerstaates nach. Die Schliisselbe-
griffe dieser Doktrin entstammen, einer Diskussion
in der Schlussphase des Ersten Weltkriegs unter
Okonomen (insbesondere Schumpeter), nicht etwa
unter Juristen. Sie wandten sich der (diisteren)
Zukunft konstruktiv zu und warfen die Frage auf,
wie nach Ende des Krieges die Mittel fiir die abseh-
bar erheblichen Kriegsfolgelasten aufzubringen
seien. Im Ergebnis vertraten sie kontroverse Auffas-
sungen: ,Steuerstaat” versus ,Unternehmerstaat
lautete pointiert der Gegensatz in ihren Visionen.
Dahinter steht die Erfahrung, dass das Reich, als
neugegriindeter foderaler ,Kopfstaat’, von den Lin-
dern, die das Reich gegriindet hatten, knapp bei
Kasse gehalten, in einen erheblichen Finanzierungs-
beitrag aus Uberschiissen monopolartiger Betriebe,
z.B. der Reichsbahn, ausgewichen war — also Finan-
zierung aus,Rentenabschépfung’. Das ist eine Struk-
tur, die sich heute angesichts des Umweltproblems
erneut stellt, denn wenn der Staat die Inan-
spruchnahme globaler Umweltgiiter beschrinkt, fal-
len unausweichlich ,Renten‘ an. Die Frage ist ledig-
lich, wem sie zufallen sollen. Die damalige Debatte
und ihre Polarisierung ,,Steuerstaat“ versus ,,Unter-
nehmerstaat® hat mit der heutigen Frage, ob der
Staat sich primir tiber Steuern oder tiber nicht-steu-
erliche Abgaben finanzieren solle, nichts zu tun.
»Steuerstaat vs. ,gebtihrenfinanzierter Dienstlei-
stungsstaat® miisste, wenn tberhaupt, heute der
Gegensatz lauten.

Sacksofsky zeigt, dass die Bundesrepublik tiber
dreissig Jahre lang mit einer Spruchpraxis ihres Ver-
fassungsgerichts bestens lebte, welche ohne die fiir-
sorgliche Schutzdoktrin des Steuerstaates auskam
und die Kompetenzregelung nach Art 70 ff. GG fiir
die verschiedensten Abgaben pragmatisch akzep-
tierte. Finanzverfassungsrechtlich, so stellt sie nach
,Abriumung’ des Prinzips und der dahinter stehen-
den Angste klar, gibt es keine legitimen Anforderun-
gen an die nicht-steuerlichen Abgaben. Der Gegen-
leistungsbegriff ist hinreichend und zugleich in der
Lage, Steuern von nicht-steuerlichen Abgaben zu

unterscheiden. Damit ist Umweltabgaben derjenige
Ort gewiesen, an den sie regelmassig gehdren. Wenn
es denn wirklich durch ,Ausleben® dieser Moglich-
keit zu Verwerfungen in der Verteilung der Finanz-
ausstattung zwischen Bund und Lindern kommen
sollte, so werden auch dafiir Losungen gefunden
werden, die lebensgemiiss sind. Dafiir spricht, dass
bislang fiir die eigentlich nie abreiflende Kette von
Konflikten im Finanzausgleich stets Regelungen
gefunden wurden, die einen Ausgleich herbeifiihr-
ten. Einer vorherigen Blockade durch eine Steuer-
staatsdoktrin bedarf es nicht. Es darf nach Wortlaut
des GG geurteilt werden.

Der Ausgangspunkt ihrer Arbeit: Nachdem das
Umweltproblem in den spdten sechziger Jahren ent-
deckt war, wurde von Seiten liberal denkender Oko-
nomen alsbald die ,,Abgabenlosung® ins Spiel
gebracht. Umweltabgaben wurden dann auch, vor
allem von Bundeslindern, konzipiert und einge-
fithrt. Zugleich wurde zunehmend die Grundsitz-
lichkeit der anstehenden Herausforderung erkannt —
Michael Kloepfer und Hans-Jochen Vogel prigten
die Vokabel ,,Umweltstaat, um tiber die Analogie
zum ,,Sozialstaat einzuprigen, dass es staatsstruk-
turell nicht bei fachpolitisch begrenzten Konse-
quenzen sein Bewenden haben konne. Dass eine
systematische Losung des Umweltproblems, z.B. via
Umweltabgaben, erhebliche Finanzvolumina einzu-
bringen vermag (,,6kologische Steuerreform®), war
damit 6ffentlich prisent. Dass auch die Versteige-
rung von zeitlich befristeten Nutzungslizenzen,
»Zertifikaten®, eine Form der Rentenabschopfung ist
und in dhnlicher Weise Verteilungsfragen aufwerfen
koénne, ist erst mit dem vollig unerwarteten Erfolg
der Mobilfunk-Lizenzen ins finanzpolitische Be-
wusstsein (der Linder) getreten. Damit trat, pro-
spektiv, eine Spannung auf.

Umweltabgaben sind nicht-steuerliche
Abgaben

Steuern sind definitorisch Abgaben, denen keine
,Gegenleistung® entspricht. Umweltabgaben aber
sind in aller Regel mit der Gewidhrung von Gegen-
leistungen verbunden. Denn ihr Sinn ist es ja, die
Nutzung einer knappen, nicht- bzw. nicht hinrei-
chend vermehrbaren oder regenerierbaren Res-
source nur denjenigen zu iberlassen, die mittels
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ihrer Zahlungsbereitschaft bekunden, dass die von
ihnen beabsichtigte Art der Nutzung besonders
dringlich ist — andere werden so von der Nutzung
ausgeschlossen, auf Substitute verwiesen. Umwelt-
abgaben sind also genuin ,nicht-steuerliche Abga-
ben“ und keine Steuern.

Das Grundgesetz (GG) weist den beiden Typen
von Abgaben unterschiedliche Grundlagen zu. (a)
nicht-steuerliche Abgaben (zu Lenkungszwecken)
werden auf den Kompetenzregeln der Art 70 ff. GG
(z.B. Zustindigkeiten fiir Wasser; Abfall; Telekom-
munikation usw.) basiert; (b) Steuern (zu Finanzie-
rungszwecken) dagegen auf den Regeln der sog.
Finanzverfassung in Art. 105 ff. Damit ergibt sich
eine doppelte Spannung. (1) die Verteilungder Geld-
mittel, die der Staat von seinen Biirgern abschopft,
ist in der Finanzverfassung nur fiir Steuern geregelt.
Und (2) Steuern lenken selbstverstindlich auch und
Abgaben bringen auch Finanzmasse — eine definito-
rische Losung des innerrechtlich perzipierten Pro-
blems musste also ins Leere laufen.

Dennoch wurde der Versuch gemacht. Doch die-
sen Versuchen in der juristischen Literatur, einen
Verstoss gegen die jeweils andere Kompetenzgrund-
lage zu diagnostizieren (Lenkungsabgaben diirfen
kein Aufkommen generieren; mit Steuern zu steuern
ist verboten), haftet etwas Kiinstliches an. Da wurde
immer erneut versucht, einer (Umwelt-)Abgabe
lediglich einen Zweck zuzuschreiben — einer Rege-
lung, die so offensichtlich beide Arten von Effekten
zeitigt.

Die andere Seite der Spannung: Die Meinung,
dass ein Bundesstaat fiir seinen inneren Frieden eine
verlissliche Ordnung der Verteilung der Geldmittel
bediirfe, die er von seinen Biirgern abschopft. In der
Finanzverfassung des Grundgesetzes wie in der von
Weimar ist das nur fiir Steuern geregelt. Wo sich am
Horizont abzeichnet, dass nicht-steuerliche Abga-
ben erhebliche Aufkommensvolumina zu erzielen
vermogen, steht ein Verteilungskonflikt zwischen
Bund und Lindern ins Haus — nach Meinung der
Urheber des Steuerstaatsdoktrin ist gar der Rechts-
frieden in Gefahr. Die Reaktionen der Bundeslinder
auf das hohe ,,Gebiihren“-Aufkommen des Bundes
aus der Versteigerung der UMTS-Lizenzen scheinen
das Problem zu bestdtigen. Diese Spannung, die also
nicht spezifisch ist fir Umweltabgaben, wurde von
der Forsthoff folgenden Generation der Selmer,
Friauf, Isensee und Muf3gnug durch Riickgriff auf
eben ein ,Prinzip, eine Doktrin, zu lésen versucht,
eben das Prinzip des Steuerstaates. Seit 1980 kam
diese Doktrin in konkreten ablehnenden Urteilen
des BVerfG zum Tragen, mit der Person des Finanz-
verfassungsrechtlers Paul Kirchhof als Karlsruher
Richter wurde es schliesslich dominant. Etliche
Umweltabgabenlosungen von Lindern und Kom-
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munen (Sonderabfallabgaben; kommunale Ver-
packungsteuern) wurden vom BVerfG ,gekippt". Die
Folge war eine Flucht bei der Gestaltung in die steu-
erliche Losung unter das Dach ,,Verbrauchsteuer®
nach Art 106, Abs.1, Nr. 2 GG. Der Befund ist also,
dass das ,,Steuerstaatsprinzip“ die Gesetzgeber in
Bund, Lindern und Kommunen in eine einzige
Gestaltungsform dringt, eben in die, die durch die
Kompetenzregelung der Finanzverfassung gegeben
ist, statt die sachbereichsorientierte Kompetenz in
Art. 70 ff offenzulassen. Das ist eine Bevormundung
des Gesetzgebers. ODb sie notig ist, ist die Frage.

Wenn Gerichte anders urteilen als es der Laie
erwartet hatte, der sich seinen gesunden Menschen-
verstand bewahrt und die einschldgigen Gesetzes-
texte gelesen hat, so liegt das an solchen einflussrei-
chen ,,Prinzipien‘. Sie werden von der Gemeinschaft
der Rechtsgelehrten entwickelt und zumeist in Fest-
schriften publiziert. Sie binden dann geistig eine
Generation von Richtern. In ihnen werden die,Vor-
urteile‘ der Profession entfaltet, in die — dem Psy-
chologen verdichtige — Form guter Griinde ge-
bracht. Da aber kollektive Vorurteile unvermeidlich
sind, ist dies, namlich sie in Prinzipien zu giessen,
schon eine sehr kultivierte Form des Umgangs mit
ihnen. Thr Einfluss ist besonders offensichtlich, wenn
ihre Verfasser oder deren Schiiler eines Tages selbst
in die oberen Gerichte einziehen. Gegen die Macht
solcher Prinzipien ist auch der Gesetzgeber macht-
los. Letztlich ist dieser Geist nicht von aussen be
herrschbar. Hier entscheidet die community allein,
aus eigenem Ethos.

Ute Sacksofsky gehort zur community. Sie hat
das Prinzip des Steuerstaates zum Thema gemacht,
welches zwei wissenschaftliche Generationen vor ihr
errichtet wurde, stellt sich also in die Tradition ihrer
Fachgemeinschaft. Kennengelernt hat die Autorin
dieses Prinzip und seinen Einfluss am Bundesver-
fassungsgericht, wo sie als Wissenschaftliche Mitar-
beiterin von Ernst-Wolfgang Bockenforde die ent-
scheidenden Anregungen empfangen hat. Die Arbeit
ist so aussergewohnlich prizise, umsichtig und kon-
zentriert formuliert sowie aus einem so breiten ge-
schichtlichen und hermeneutisch reflektierten Hori-
zont heraus geschrieben, dass das Steuerstaatsprin-
zip, so die Prognose des Rezensenten, damit zum
Einsturz gebracht wird. Erfreulicher Nebeneffekt:
Diese rechtswissenschaftliche Habilitation ist selbst
fiir den (interessierten) Laien gut lesbar. (JL)

= Sacksofsky, Ute: Umweltschutz durch nicht-steuerliche
Abgaben. Zugleich ein Beitrag zur Geltung des Steuerstaats-
prinzips. (Jus Publikum 53). Tiibingen: Mohr Siebeck,
2000,297S.,DM 148,
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Politische Gremien unter Druck
Reform der Grundsteuer unter 6kologischen

Vorzeichen?

Der ,Flichenverbrauch® in Deutschland schreitet
ungebrochen voran. Er liegt gegenwirtig bei 119 ha
pro Tag. Gegen diese Dynamik ist kurzfristig nichts
auszurichten. Fiir das Jahr 2010 ist deshalb ein
Zuwachs der ,verbrauchten‘ Fliche um akkumuliert
ca. 560 kha zu erwarten, ihr Anteil wird von 11,8 %
im Jahre 1997 auf 13,4 % im Jahre 2010 gestiegen
sein. Die versiegelte Fliche macht davon etwa die
Hilfte aus. Im Effekt geht dieser,Verbrauch® zulasten
bislang landwirtschaftlich genutzter Fliche — die
Waldfldche ist, wie die Siedlungsfliche, im Wachsen
begriffen. Dominierend im Wachstum ist die ge-
werbliche Nutzung, die hochsten Zuwachsraten ver-
zeichnet der ,dritte Speckgiirtel’, also der ,,ldndliche*
Raum, d.i. der Giirtel mit dem weitesten Abstand
zum Kerngebiet einer Agglomeration. In den Euro-
pdischen Nachbarstaaten ist es nicht anders. Ein
Mittel gegen diese Dynamik scheint nirgends gefun-
den zu sein.

Dynamik des Flachenverbrauchs

Auch eine okologisch ausgestattete reformierte
Grundsteuer wird dies nicht sein konnen. Hinter der
skizzierten Dynamik stehen elementare Bediirfnisse
und erhebliche Differenzen der Bodenwerte in un-
terschiedlichen Nutzungen. Ein Kampf gegen diese
Antriebskrifte allein mit den Mitteln eines einzigen
6konomischen Instruments, und sei es noch so
marktwirtschaftlich, muss von vorneherein als aus-
sichtslos erscheinen. Zwei Indikatoren zum Beleg
dieser Einschitzung:

(1) Die Wohnfliche pro Person hat von 15 qm im
Jahre 1960 auf 41 gm im Jahre 2000 zugenommen,
sich also beinahe verdreifacht.

(2) Der Wertzuwachs aus Anlass der Umwand-
lung landwirtschaftlicher Fliche in Siedlungsfliche
liegt bei mehreren 100 DM/qm.

Wollte man sich anschicken, diese ,Rente® abzu-
schopfen, so geriete man in andere Dimensionen der
Politik — zu hoch wire die Belastung der Biirger und
Unternehmen, auch wiirde die Steuerausstattung
der Kommunen sich drastisch dndern, wenn diese
Quelle zur Abschopfung freigegeben wiirde. Eine
Reform, die den eingeschrinkten Titel ,Reform der

Grundsteuer zu Recht tragt, muss deshalb begrenzt
sein. Man hat einzutreten in eine pragmatisch
bestimmte Debatte dariiber, welches der vielfiltigen
okologischen Probleme denn geeignet sein mag, dass
es mit Hilfe einer reformierten Grundsteuer einer
Losung nihergebracht werden kann. Das Schlag-
wort,Flichenverbrauch® gibt das nicht her. Es iiber-
tiincht nur die vielfiltigen 6kologischen Probleme,
die mit dem Zuwachs der Siedlungsfliche verbun-
den sind.

Isoliert finanzpolitisches Konzept der
Reform der Grundsteuer

Die Grundsteuer, urspriinglich ein Element inner-
halb der wohlkonzipierten von Miquelschen Steuer-
reform aus den achtziger Jahren des 19. Jahrhun-
derts, erscheint heute als ein fossiles Relikt, funkti-
onsarm und allein historisch begriindbar. Den
Todesstoss hat das Bundesverfassungsgericht der
Grundsteuer in seiner bisherigen Form mit seinen
beiden Urteilen vom 22. Juni 1995 gegeben. Seitdem
besteht Reformdruck. Der Bund méchte die arbeits-
intensive Erhebung der ,Einheitswerte“ fiir eine
Steuer, deren Aufkommen nicht ihm sondern allein
den Kommunen zusteht, nicht linger leisten. Die
Suche nach verfassungsgemissen Alternativen war
deshalb massgeblich von der Bedingung geleitet,
eine Bemessungsgrundlage zu finden, die erheblich
einfacher zu bestimmen ist — dann kann die Daten-
pflege den Kommunen iiberlassen werden. Die Lin-
derfinanzministerkonferenz setzte eine Arbeits-
gruppe ein, die zwei Modelle entwickelte: Das A-
Modell mit einer physischen Bemessungsgrundlage,
sowie das B-Modell mit Bodenrichtwerten, also
dann doch mit aufwendig zu erhebenden Wertgros-
sen, als Grundlage. Der Vorschlag der Arbeits-
gruppe, im Mirz 2000 vorgelegt, enthilt einen aus-
gearbeiteten Gesetzesvorschlag. Als Termin des In-
Kraft-Tretens war das Jahr 2004 vorgesehen.

Doch dann kam es nicht zur Einigung. Der
Bund, von der Linderfinanzministerkonferenz auf-
gefordert, den Gesetzentwurf einzubringen, lehnte
die Federfithrung ab. Die Lander konnten sich nicht
auf eine gemeinsame Bundesratsinitiative verstandi-
gen. Ergebnis des Dilemmas: Die Lander Bayern und
Hessen scheren aus, sie verlangen die Riickgabe des
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Initiativrechts auf die Linder — dann kann jedes
Land die Grundsteuer nach eigenen Vorstellungen
normieren (BR-Drs. 306/01 vom 17.4.01). Ob dieser
Vorstoss Erfolg haben wird, ist offen. Er beriihrt
Bemessungsbasen des Lianderfinanzausgleichs. Das
mag ein Grund dafiir sein, dass die Linder doch
erhebliches Interesse an einer bundeseinheitlichen
Regelung haben, damit nicht ein Wettbewerb der
Gestaltung der unter Finanzausgleichsaspekten gtin-
stigsten Landerregelung einsetzt. Die ,offiziellen’
verfassungsrechtlichen Motive fiir eine bundesein-
heitliche Regelung wie die ,Wahrung der Rechts-
und Wirtschaftseinheit®, da ist der Begriindung der
Linder Bayern und Hessen zuzustimmen, tragen
dagegen nicht. Das Motiv fiir die Bundeseinheitlich-
keit kann nur die Ausschaltung eines Wettbewerbs
der Steuergestaltung zulasten anderer Lander sein.
Ob okologischen Anliegen mit einer einheitlichen
Regelung oder mit einer Regelung, die den foderalen
Wettbewerb zulisst, besser gedient ist, ist offen. Das
ist nicht von vorneherein bestimmt. Doch der Druck
durch das Urteil des BVerfG zwingt die politischen
Gremien zu einer Reform.

Abgabe zur Steuerung der
Flachennutzung

Die Tatsache, dass die parlamentarischen Gremien
nun zur Reform der Kommunalsteuer ,,Grund-
steuer ansetzen, vermag einer daran gekoppelten
okologischen Ausgestaltung zum gegenwirtigen
Zeitpunkt die Chance einer Realisierung verleihen.
Unter pragmatischem Gesichtspunkt am weitesten
entwickelt ist ein Konzept, welches das Finanzwis-
senschaftliche Forschungsinstitut an der Universitit
Koln (FiFo) ausgearbeitet hat.

Die ,,Flichennutzungssteuer genannte Abgabe
ist von den beiden anderen Abgabetypen, die in den
letzen Jahrzehnten entwickelt wurden, deutlich
abzusetzen. Sie ist nicht intendiert, ein Aquivalent zu
der auf Bundesebene konzipierten ,Naturschutz-
Sonderabgabe“ zu sein. Die wurde zu Ende der acht-
ziger Jahre entworfen, um eine Regelungsliicke der
naturschutzrechtlichen Ausgleichsabgabe zu schlies-
sen: Es sollten auch ,,unerhebliche® Eingriffe in den
Naturhaushalt belastet werden konnen. Und die
Flachennutzungssteuer soll auch nicht die Funktio-
nen der ,Bodenschutzabgaben® haben, die auf Lin-
derebene, in Sachsen und in Nordrhein-Westfalen,
entwickelt (aber ebenfalls nicht eingefithrt) worden
waren.

Die Flaichennutzungssteuer soll zundchst einmal
aufkommens-neutral ausgestaltet sein, also vor wie
nach der Reform etwa 16 Mrd. DM Aufkommen
erbringen. Zur Wahrung der kommunalen Finanz-
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autonomie soll sie weiterhin hebesatzfihig sein.
Zudem soll sie, so die 6kologische Idee, einen Anreiz
fiir einen schonenden und sparsamen Flichenver-
brauch setzen. Technisch umgesetzt wird dies, so der
Vorschlag, durch eine Klassifizierung des Flichen-
verbrauchs in sieben Klassen, die Ausdruck einer
Ordnung nach dem Grad ihrer Naturbeeintrach-
tungung sind. Zur Verwaltungsvereinfachung wird
dabei zugleich an bestehende Zertifizierungen bzw.
Kataster angeknpft.

Beispiele: Die Flichen der Steuerklasse IV stellen
eine Restgrofle dar, in die alle Freiflichen fallen, die
nicht einer begtinstigten Steuerklasse unterfallen. So
konnen Forstflichen in die giinstigere Steuerklasse
III gelangen, sofern sie als 6kologischer Waldbau
zertifiziert sind. Eine dhnliche Vorschrift ist fiir land-
wirtschaftlich genutzte Flichen vorgesehen, sofern
sie nach EWG-VO 2978 bewirtschaftet werden; nach
der BSE-Krise werden voraussichtlich neue Klassifi-
zierungen der Qualititsanforderungen eine diffe-
renziertere Zuordnung nahelegen.

In dhnlicher Weise stellt die Steuerklasse VII eine
Restkategorie fiir umweltschidlich genutzte, i.d.R.
versiegelte Flichen dar. Auch hier gibt es (begiin-
stigte) Ausnahmetatbestinde, die in den Klassen V
und VI gefasst sind und ermissigte Steuersitze
erlauben sollen. So sind beispielsweise nach § 335
BauGB privilegierte Vorhaben der Steuerklasse V
zugeordnet. (JL)

Quellen:

=> Entwurf eines Gesetzes zur Riickholung der
Gesetzgebungskompetenz bei der Grundsteuer fiir die
Linder. Gesetzesantrag der Lander Bayern, Hessen. BR-
Drs.306/01 vom 17.4.01; http://www.parlamentsspiegel.de

=> Bizer, Kilian und Joachim Lang (Finanzwissenschaftliches
Forschungsinstitut und Institut fiir Steuerrecht der Univer-
sitdt zu Koln): Ansitze fiir 6konomische Anreize zum
sparsamen und schonenden Umgang mit Bodenfldchen.
UBA-Texte 21-00, Berlin Juli 2000.

-> Steuerung der Flichennutzung (Informationen zur
Raumentwicklung Heft 8.1999). Bonn: Bundesamt fiir
Bauwesen und Raumordnung 1999
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DEUTSCHLAND/EU

Verheizen = Verbrennen = Freisetzen von CO,?
Ende der 600 Millionen-Subventionen an
energieintensive Industrien in Deutschland ?

Die EU-Kommission hat Mitte Juli 2000 beim
Europiischen Gerichtshof Klage gegen Deutschland
erhoben. § 4 Abs. 1 des deutschen Mineralolsteuer-
gesetzes aus dem Jahre 1992 lasse eine zu weite Aus-
legung dessen zu, was unter ,nicht ... zu Heiz-
zwecken verwendete Mineraldle® zu verstehen sei -
die Verleihung dieses Pridikats fithrt zur Befreiung
von der Mineralolsteuer. Die enge Auslegung des
Wortes,, Ver-heizen“ hilt die Kommission fiir unver-
einbar mit Art. 2, Abs. 2 RL 92/81/EWG.

Doppelpassspiel mit dem Gegner?

Zur Klage der Europidischen Kommission ist es ge-
kommen, nachdem das Bundesministerium der
Finanzen einen Antrag der Zementindustrie vom
30. September 1997 auf Befreiung des von ihr einge-
setzen Schwerdls von der Mineralglsteuer in offen-
sichtlicher Weise zum Eigentor machte. Nach Auf-
fassung der Arbeitsgemeinschaft Mittelstindischer
Mineralol-Raffinerien (AMMRA) hat sie ,,der deut-
schen Industrie damit wahrlich einen Barendienst
erwiesen.” Das Ministerium hatte, ohne wie sonst
tiblich zu widersprechen und den Antrag gerichtlich
priifen zu lassen, kommentarlos zugestimmt und
provozierte damit das Vorgehen Briissels gegen das
Verhalten des Ministeriums und damit gegen die
Rechtsprechung des Bundesfinanzhofs und die
darin implizierte sechshundert Millionen-Subven-
tion an energieintensive Industrien in Deutschland.
Das war geschehen, so AMMRA, obwohl in dem
angezogenen Urteil das ,,Verheizen in den Ofen von
Zementwerken ausdriicklich als eines der Beispiele
fiir das steuerbare Verheizen aufgefiihrt® sei. ,Dieses
,Versehen“ habe ,,der EU-Kommission nicht ver-
borgen bleiben“ kénnen. Dieses Urteil macht somit
den Anschein eines provozierten, also nur scheinba-
ren, Eigentores.

Die Auslegung der EU-Kommission

In der ,,mit Griinden versehenen Stellungnahme*
vom 13.3.2000 (K(2000) 426 endg.) stellt die Kom-
mission klar, dass der Richtlinientext selbst keinen
Anhalt fiir eine enge Auslegung des Begriffs , fiir
Heizzwecke“ biete. Die explizite und gesonderte
Ausnahme von Mineralolen, die ,im Rahmen von
chemischen Reduktionsverfahren in Hochofen ein-
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geblasen ... werden“ (RL 92/12/RWG), sei vielmehr
ein unzweideutiger Hinweis darauf, dass von der
Legislative eine weite Auslegung gemeint sei. Dem-
nach, so das Verstindnis der Kommission, werde
»Mineral6l, ungeachtet der beabsichtigten spiteren
Verwendung der erzeugten Energie, schon bei seiner
Verbrennung als Heizstoff verbraucht.“ (No 9)

Das heisst, die Kommission setzt das Verheizen
mit der Verbrennung gleich, versteht ,,Verheizen*
also chemisch.

Umweltgemadsse Auslegung heiB3t:
Verheizen gleich Verbrennen

Inhaltlich geht es hier um einen Konflikt mit domi-
nanten finanziellen und wettbewerblichen Motiven.
Daneben weist er eine bemerkenswerte umweltpoli-
tische Seite auf, die in Zukunft immer wichtiger zu
werden verspricht. Im Mittelpunkt steht die Frage,
was ,,Verheizen® heissen soll, ob es mit ,,Verbren-
nen® gleichgesetzt werden soll — ,Verbrennen® ist
iibrigens ein Schliisselbegriff im klimapolitischen
Berichtswesen. Ein Blick in die technischen Lehr-
biicher offenbart, dass hier auf Grundbegriffe der
physiko-chemischen Lehre der Energie Bezug ge-
nommen wird. Ein Energietriger kann offenbar ent-
weder energetisch oder nicht-energetisch, also stoft-
lich, genutzt werden. Die energetische Nutzung setzt
die im Energie-‘triger’ ‘enthaltene’ Energie frei — zur
Nutzung. Dies nennt man gemeinhin ,,Verbren-
nung’, auch wenn das in manchen Brennstoffzellen
z.B.kein Vorgang mehr sein muss, bei dem man sich
die Finger verbrennen kann. Der Verbrennungsvor-
gang ist inzwischen, jenseits der Anschauung, als
Anlagerung von Sauerstoff an die bindungstrichti-
gen Elemente im Energietrager, im wesentlichen also
S,Hund C, verstanden. Im Effekt ergeben sich Emis-
sionen von SO, und CO,, also verbrennungsbe-
dingte Umweltprobleme. Interpretiert man den
Gesetzesbegriff ,,Verheizen® gemiss dem etablierten
physiko-chemischen Verstindnis, wird man somit
auf eine weite Auslegung gefithrt. Aus Umwelt-
schutzsicht ist diese weite Sicht angezeigt. Versteht
man die Mineralolsteuerrichtlinie im Lichte des Ent-
wurfs einer allgemeinen Energiesteuerrichtlinie,
welchen die EU-Kommission aus iiberwiegend
umwelt- und speziell klimapolitischen Motiven vor-
gelegt hat, so ist diese chemische Sicht auch steuer-
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rechtlich in Zukunft geboten. Die Umweltsicht
stimmt also mit der fiskalischen motivierten Sicht-
weise des BMF iiberein.

600 Millionen auf dem Spiel

Materiell geht es bei diesem Konflikt um verdeckte
Subventionen an energieintensive Industrien in
Deutschland, die offenbar einen dreistelligen Mil-
lionenbetrag ausmachen. Sie sind in Deutschland
durch hochstrichterliche Rechtsprechung, des Bun-
desfinanzhofes (BFH), abgesichert bzw. eingefithrt —
das BMF setzt in seinen Erlassen (zuletzt [ITIA 1 -V
0355 — 10/97) lediglich Grundsatzurteile des BFH
um. Ein ,,Verbrennen®, welches kein ,,Verheizen ist,
so fasst die Kommission zusammen, liege nach
Rechtsprechung des BFH vor, ,wenn der die Ver-
brennungsenergie aufnehmende Stoff selbst der
Wirme zur Herstellung eines Produkts ausgesetzt
sei und dabei seine stoffliche Beschaffenheit verloren
geht.“ Z.B.: Wenn in einer mit Erdgas betriebenen
Fackel am Ende eines Gasleitungssystems eines
petrochemischen Betriebes allfillige Abgase, die
moglicherweise giftig sind, durch Verbrennen zer-
stort werden, dann ist ,,der die Verbrennungsenergie
aufnehmende Stoff*, das Abgas, ,selbst der Warme*,

Die Millionenfrage: Wird das hier abgefackelte Gas
verbrannt oder verheizt?

1

eben Flammentemperaturen von 1300° C, ,ausge-
setzt®, und das Abgas ,verliert dabei seine stoftliche
Beschaffenheit® Dies ist somit kein Vorgang, in dem
Erdgas ,,verheizt* wird.

Offensichtlich war die BFH-Auffassung dem
BMF inzwischen ein Dorn im Auge. Auch scheint
diese verdeckte Subventionierung in Deutschland
kein Einzelfall in Europa zu sein. Ahnliche mehr oder
weniger spitzfindige Ausnahmeregeln werden in an-
deren EU-Lindern vermutet. Erschwerend kommt
hinzu, dass relevant iitberwiegend Prozesse sind, in
denen Erdgas zum Einsatz kommt — Erdgas aber
unterliegt bislang nicht der Mineraldlsteuerrichtli-
nie der EU. Da Energickosten fiir energieintensive
Betriebe eine grosse Bedeutung haben, geht es hier
nicht nur um ,peanuts , sondern um Betrige, die
den Wettbewerb zwischen Betrieben dieser Bran-
chen entscheidend zu beeinflussen vermogen. Mit
der Klageerhebung ist Deutschland zunichst einmal
aber mit seinem Anliegen gescheitert, das gesamte
Paket der verdeckten Subventionen durch eine weite
Auslegung des Schliisselbegriffs ,,zu Heizzwecken
auf den Priifstand der Européischen Kommission zu
bringen. Die beharrt einstweilen darauf, die Situa-
tion allein in Deutschland zum Thema zu machen.
Die sei offensichtlich rechtswidrig. N (JL)
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DEUTSCHLAND

HeiBBe Luft im Luftverkehr?

Wie stark konnten Abgaben in Europa die
Emissionen begrenzen?

In der Vergangenheit sorgten vor allem Lirm, flug-
hafennahe Emissionen und der Flichenanspruch
von Flughifen fiir umweltpolitischen Ziindstoff.
Heute hat sich der zivile Luftverkehr, nicht zuletzt
wegen seines immensen Wachstums, zunehmend
auch als Beitrag zum globalen Klimaproblem erwie-
sen. Einer der am stirksten ,globalisierten Wirt-
schaftssektoren schickt sich an, erheblich zu den kli-
marelevanten Emissionen beizutragen. Die Politik
erweist sich auf globaler Ebene als unzureichend
handlungsfahig; auf nationaler Ebene laufen inter-
national nicht abgestimmte Politiken vielfach ins
Leere oder sind mit geltendem internationalen
Recht unvereinbar.

Umweltauswirkungen des Luftverkehrs
und der Mangel an
politischen Handlungskapazitdten

Es sind diese schwierigen Rahmenbedingungen, die
es erforderlich machen, umweltpolitische Strategien
und Instrumente im Bereich des Flugverkehrs friih-
zeitig auf ihre Wirksamkeit zu priifen. Denn politi-
sches Handeln nach dem Prinzip von Versuch und
Irrtum scheidet im internationalen Kontext weitge-
hend aus. Dieser Einsicht folgend hat das deutsche
Umweltbundesamt (UBA) einen Auftrag vergeben an
ein Konsortium, welches aus dem TUV Rheinland,
dem Deutschen Institut fiir Wirtschaftsforschung,
dem Wuppertal Institut fiir Klima, Umwelt, Energie
und der Forschungsstelle fiir Europiisches Umwelt-
recht an der Universitdt Bremen bestand. In ihrem
Bericht diskutieren die Institute eine Vielzahl mogli-
cher Instrumente und schitzen die Wirkungen von
Abgaben auf Kerosinverbrauch und Emissionen ab.

Frankreich
Italien

Kanada

Steuerliche Begiinstigung bei iberpropor-
tionaler Klimawirksamkeit ?

Flugreisen internationalen Charakters, und die
machen den weit iiberwiegenden Teil des Luftver-
kehrs in den meisten europdischen Lindern aus,
erfreuen sich nach wie vor einer steuerlichen Son-
derbehandlung. Das ist einerseits ein Subventions-
tatbestand und andererseits eine potenziell ergiebige
Steuerquelle, die erst jiingst wieder die Aufmerk-
sambkeit des deutschen Finanzministers weckte. Eine
Besteuerung des verwendeten Treibstoffs entspre-
chend dem Abgabenniveau bei vergleichbaren
Mineralolprodukten, die im Verkehr als Treibstoffe
verwendet werden, erfolgt nicht. Steuern auf den
Umsatz, der mit dem Verkauf von Flugtickets im
internationalen Verkehr erzielt wird, werden ebenso
wenig erhoben. Damit erhilt der zivile Luftverkehr
gegeniiber anderen Verkehrstragern wie der Eisen-
bahn neben bestehenden Zeit- und Bequemlich-
keitsvorteilen einen zusitzlichen Wettbewerbsvor-
teil. Dies tragt dazu bei, dass die Bahn einen gerin-
geren Anteil am Ferienreiseverkehr aufweist als dies
im Falle der steuerlichen Gleichbehandlung zu
erwarten ware.

Seit der Veroffentlichung des Sonderberichtes
des Intergovernmental Panel on Climate Change
(IPCC 1999) ist bekannt, dass der zivile Luftverkehr
aufgrund der atmosphirischen Bedingungen in Rei-
seflughdhe (ca. 10 km) neben dem CO, u.a. auch
durch die Emission von Stickoxiden und Wasser in
erheblichem Umfang zur Verstirkung des Treib-
hauseffektes beitrigt. Die Ausfiihrungen des IPCC
legen nahe, dass im Vergleich zur bodennahen Ver-
wendung vergleichbarer Treibstoffe von einer drei
Mal so hohen Klimawirksamkeit auszugehen ist.

Abb. 1:

CO0,-Emissionen des globalen Luftverkehrs und
ausgewadbhlter Lander (Mio. t CO, 1996).

Quelle: United States General Accounting Office
(GAQ 2000, S. 16)
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Allein der Beitrag des zivilen Luftverkehrs zur
vom Menschen bewirkten globalen Erhéhung des
Treibhauseffektes aus der Freisetzung von CO, liegt
beird. 3,5 Prozent. Das entspricht etwa dem Beitrag
Kanadas (vgl. Abbildung 1) und wird von Vertretern
der Luftverkehrswirtschaft als kleiner Anteil einge-
stuft, was allerdings fiir beinahe alle Wirtschaftssek-
toren zutrifft. Dies gilt aber nur fiir die Gegenwart.
In Zukunft wird dieser Anteil deutlich zunehmen
wohingegen die Anteile anderer Sektoren zurtickge-
hen werden. Im zivilen Luftverkehr wird seitens der
Flugzeughersteller, der International Air Transport
Association (IATA) und des Intergovernmental
Panel on Climate Change (IPCC) unisono ein star-
kes Wachstum der weltweiten Nachfrage erwartet.

Projektpartner und Projekiziele

In dem UBA-Projekt ,Mafinahmen zur verursa-
cherbezogenen Schadstoffreduzierung des zivilen
Flugverkehrs® wurden zunichst die Entwicklung des
Luftverkehrs und die daraus zu erwartenden Emis-
sionen in Deutschland abgeschitzt. Danach ist
davon auszugehen, dass bis 2010 der von Deutsch-
land ausgehende grenziiberschreitende Personen-
luftverkehr um durchschnittlich rd. vier Prozent
jahrlich wichst. Das grofite Wachstum entfillt dabei
auf Langstreckenverkehre im Geschiftsreise- und
Urlaubsverkehr. Mit jahrlich rd. fiinfeinhalb Prozent
fillt der Zuwachs bei der Luftfracht noch hoher aus.
Bis 2020 wird als Folge der wachsenden Nachfrage
eine Verdoppelung der Kohlendioxid- und Stickoxid-
Emissionen des Deutschland beriithrenden zivilen
Luftverkehrs gegentiber 1995 erwartet.

Angestrebtes Ziel der in dem Forschungsprojekt
vorgenommenen Analyse umweltpolitischer Instru-
mente war die Stabilisierung von Kohlendioxid (CO,)
und anderer klimawirksamer Gase bis 2020 auf dem
Ni-veau von 1995. Dabei wurde angenommen, dass
ein europaweit gleichgerichtetes politisches Handeln
gelingt. Es zeigte sich, dass die erhoffte Begrenzung der
Emissionen trotz der Auswahl politisch ambitionier-
ter Instrumente offenbar nur schwer erreichbar ist.

Die analysierten umweltpolitischen
Instrumente

Fiir die Losung von Umweltproblemen steht grund-
sétzlich ein differenzierter umweltpolitischer Instru-
mentenkasten zur Verfiigung. Ziel des Projektes war
es, im Hinblick auf das Stabilisierungsziel und die
beabsichtigte Wirkungsabschitzung aus der Vielfalt
von Instrumenten ein mdoglichst iiberschaubares
und wirksames Mafinahmenbiindel herauszufiltern.
Unter den erwogenen Instrumenten befanden sich
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ordnungrechtliche und fiskalische wie auch solche,
die an die freiwillige Handlungsbereitschaft der
Akteure appellieren (,Soft Policies).

Als Intrumentarium mit relativ hoher Eingriff-
stiefe und Wirkungssicherheit bei bisweilen geringer
okonomischer Effizienz gilt das Ordnungsrecht.
Hierzu wurde die Einschrinkung der Zuléssigkeit
des Kurzstreckenverkehrs iiber Distanzen bis 500 km
bzw. bis 800 km betrachtet. Da die Verlagerung von
Kurzstreckenfliigen im Rahmen des Aufbaus des
Hochgeschwindigkeitsverkehrs der Eisenbahnen
ohnedies im Trend liegt und hiermit Slots fiir
grofere Flugzeuge im Mittel- und Langstreckenver-
kehr freigesetzt werden, wurde dieses Instrument
verworfen. Ein weiterer Grund waren die zu erwar-
tenden rechtlichen Umsetzungsprobleme.

Eine weitere ordnungsrechtliche Option besteht
darin, die Vergabe von Slots von den fiir die Emis-
sionen relevanten Eigenschaften der eingesetzten
Flugzeuge abhingig zu machen. Die Vergabe von
Zeitnischen (,Slots®) fiir Starts und Landungen
erfolgt derzeit nur fiir Flughifen, die aufgrund von
Kapazititsproblemen vom jeweiligen EU-Mitglied-
staat als ,,vollstindig koordiniert erklirt worden
sind. Die Ankniipfung an dieses System der Slotver-
gabe wiirde daher die Flugbewegungen nur unvoll-
standig erfassen. Uberdies wiirden mit der Slotver-
gabe allein die spezifischen Emissionen beeinflusst —
hierfiir stehen aber viele andere Instrumente zur
Verfiigung. Daher wurde die Slotvergabe nach 6ko-
logischen Kriterien nicht weiter untersucht.

Wirtschaftliche Anreizinstrumente, die eine
mittlere Eingriffstiefe aufweisen, sollen das Interesse
der Verursacher an der Emissionsminderung stei-
gern und dabei dezentrale Dispositionsmoglichkei-
ten okonomisch effizient in den Dienst des Umwelt-
schutzes stellen. Lenkungseffekte von Abgaben, mit-
tels derer dem Eintritt von Umweltschiadigungen
vorgebeugt werden soll, erstrecken sich einerseits auf
technische und sonstige operative Optimierungen.
Andererseits kann, sofern die Abgabenhohe aus-
reicht, auch die Nachfrage beeinflusst werden. Ent-
sprechend dem Ziel des Abbaus von Steuersubven-
tionen bei umweltschiddigenden Aktivititen und der
wettbewerblichen Gleichbehandlung der Verkehrs-
trager bietet sich die Ausweitung der Besteuerung
von Kraftstoffen auf das im gewerblichen Luftver-
kehr verwendete Kerosin an. Hierbei ist allerdings
ein EU-weit abgestimmtes Vorgehen erforderlich, da
bilaterale Luftverkehrsabkommen, die es in grosser
Zahl gibt, eine solche Besteuerung explizit aussch-
lieBen. Zum Teil wurden solche Klauseln in den
Abkommen noch in den neunziger Jahren verein-
bart, als bereits erkennbar wurde, dass die Emissio-
nen des Luftverkehrs ein besonderes Klimaproblem
sind.
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Uberdies wurden zwei verschiedene Abgaben auf
Emissionen betrachtet: Einerseits eine aufkom-
mensneutrale Abgabe auf die Emissionen des Lan-
ding and take-off cycles (LTO), mit der die Konzen-
trationen von Luftschadstoffen wie fliichtigen orga-
nischen Verbindungen und Stickoxiden im Umfeld
der Flughifen begrenzt werden kann. Andererseits
wurde eine Abgabe auf CO, und NOX tiber den
gesamten Flug untersucht. Andere klimarelevante
Emissionen des zivilen Luftverkehrs wie etwa das
Wasser wurden wegen der noch bestehenden Unsi-
cherheiten der wissenschaftlichen Wirkungsab-
schitzung nicht betrachtet. Zudem gehen bei Ver-
wendung von Kerosin als Treibstoff Absenkungen
der CO,-Emissionen zwingend mit Minderungen
der Emissionen von Wasser einher.

Soft Policies entsprechen dem umweltpolitischen
Kooperationsprinzip und weisen eine sehr geringe
Eingriffsintensitit bei allerdings relativ unsicheren
Wirkungen auf. Soft Policies knnen vor allem tiber
die Beteiligung der relevanten Akteure zusitzliche
Wirkungen entfalten und die Akzeptanz von um-
weltpolitischen Instrumenten mit grof3erer Eingrift-
stiefe erhohen.

Als Instrument aus dem Bereich der Soft Policies
wurden freiwillige Vereinbarungen erwogen, die sich
bei den verursachenden Wirtschaftssektoren allge-
mein einer groflen Beliebtheit erfreuen, da sie dazu
dienen konnen, den staatlichen Einsatz von umwelt-
politischen Instrumenten mit grof8erer Eingriffstiefe
zu vermeiden. Mitunter resultiert die Beliebtheit
auch aus der Beliebigkeit bei der Zielerreichung.
Zudem ist oft nicht erkennbar, ob sich die in freiwil-
ligen Vereinbarungen angebotenen Emissionsmin-
derungen aufgrund trendgeméfler Entwicklungen
nicht ohnedies eingestellt hitten. Die freiwillige Ver-
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Abb. 2: Entwicklung des Kerosinpreises ohne und mit Kerosin-
steuer in niedriger und hoher Auspriagung
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einbarung wurde daher lediglich als flankierendes
Instrument angesehen.

Als weiteres Soft-Policies-Instrument wurden
Public-Awareness-Mafinahmen betrachtet. Die Er-
kenntnis, dass Emissionen in Reiseflughdhe iiberpro-
portional zum Klimawandel beitragen, ist noch rela-
tiv jung. Insofern konnen Instrumente zur Informa-
tion und Bewusstseinsbildung die Nachfrager von
Leistungen des zivilen Luftverkehrs dazu bewegen,
ihre fiir die Nachfrage relevanten Entscheidungen zu
iberdenken. Zudem kann die Akzeptanz von
umweltpolitischen Instrumenten mit gréf3erer Ein-
griffstiefe durch Public-Awareness erhoht werden.

Zusammensetzung des
MaBnahmenbundels

Fiir das MafSnahmenbiindel erwogen wurde eine
Kerosinsteuer in einer niedrigen und in einer hohen
Auspragung. Abbildung 2 zeigt die Entwicklung des
Kerosinbasispreises und die mit den jeweiligen Steu-
ersitzen erreichten Gesamtpreise in realen (inflati-
onsbereinigten) Groflen. Angenommen wurde, dass
die Kerosinsteuer ab 2001 bis zum Jahr 2010 schritt-
weise eingefiihrt wird. Nach 2010 bleibt der erreichte
Gesamtpreis (einschlieB8lich Steuer) bis zum Jahre
2020 im wesentlichen konstant, wenn man von der
angenommenen leichten Steigerung des Kerosin-
weltmarktpreises vor Steuern absieht. Von der Ein-
beziehung einer hohen Variante der Kerosinsteuer in
das Mainahmenbiindel wurde abgesehen, weil hier-
von bei Fliigen von aussereuropiischen zu europii-
schen Flughifen ein deutlicher Anreiz zur Einfuhr
zusitzlicher Treibstoffmengen zwecks Vermeidung
der Steuerzahlung beim Riickflug ausginge (,Tanke-
ring’). Das Tankering hitte kontraproduktive Wir-

kungen auf die Emissionen, da es einen zusitzli-

chen Treibstoffverbrauch erfordert.

Neben der Kerosinsteuer beinhalteten die Ana-
lysen fir das Mafinahmenbiindel moderate und
hohe Abgaben auf die Emissionen von CO, und
Stickoxiden. Deren Hohe orientiert sich hinsicht-
lich des dabei verbrauchten Liters Kerosin an den
Varianten fiir die Kerosinsteuer.

Eine freiwillige Vereinbarung zur Minderung
der spezifischen Emissionen sowie die Zweckbin-
dung eines Teils des Autkommens aus der Emissi-
onsabgabe z.B. fiir die vorzeitige Ausserdienststel-
lung veralteten Fluggerites sind als flankierende In-
strumente einbezogen worden. Zudem sollen
Public-Awareness-Mafinahmen die Nachfrage be-
einflussen und die Akzeptanz der Abgaben er-
hohen. Mittels dieser flankierenden Mafinahmen
sollen in der Ubergangszeit bis 2010 und dariiber
hinaus zusitzliche Emissionsminderungen erreicht
werden.
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Abschatzung der Wirkungen und
Folgerungen

Eine Kerosinsteuer in Hohe des in Europa tiblichen
Satzes auf Dieselkraftstoff und damit ein Anstieg des
Preises fiir Kerosin auf rd. 1,10 DM pro Liter (preis-
bereinigt) bis 2010 wiirde die Luftverkehrsnachfrage
gegeniiber dem Trend um fiinf Prozent geringer aus-
fallen lassen. Dies bedeutet allerdings immer noch
eine Verdoppelung des darauf entfallenden Kohlen-
dioxid-Ausstosses bis 2020. Die europaweite Ein-
fithrung einer solchen Steuer wiirde die Neuver-
handlung einer groflen Zahl bilateraler Luftver-
kehrs-Abkommen mit aussereuropdischen Staaten
erfordern.

Bei allmihlicher Einfithrung einer Abgabe, die
im Jahr 2010 63 Pfennig je Kilogramm CO, und 150
DM je Kilogramm NOX erreicht, wiirde der CO,-
Ausstofl bis 2010 nur geringfiigig zunehmen. Bis
2020 ergdbe sich ein abgeschwichter Anstieg der
CO,- und NOX-Emissionen auf das Eineinhalbfache
gegeniiber 1995.

Auch bei Einfiihrung eines Mafinahmenbiindels
aus hoher Emissionsabgabe und niedriger Kerosin-
steuer wiirde die Verkehrsleistung des Luftverkehrs
bis 2010 um die Hilfte und bis 2020 um das Dop-
pelte zunehmen. Die CO,-Emissionen wiirden aller-
dings bis 2020 gegeniiber 1995 um 40 % und die
NOX-Emissionen um 30 % deutlich weniger stark
zunehmen als im Trend.

Auch bei Einfithrung von Abgaben dieser Grofie-
nordnung wiirde also der durch das erwartete
Wachstum des zivilen Luftverkehrs bedingte Anstieg
der Emissionen lediglich gebremst. Klimapolitisch
stellt sich daher die Frage, welche anderen Sektoren
der Volkswirtschaft die selbst unter den angenom-
menen politischen Bedingungen zu erwartende
Zielverfehlung seitens des Luftverkehrs ausgleichen
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sollen, um die gesamten Emissionen von Klimaga-
sen zu stabilisieren bzw. gemifd den international
eingegangenen Verpflichtungen abzusenken. Uber-
dies stellt sich das Problem, dass solche Abgaben in
Europa den Luftverkehrs-Tourismus, der in einigen
europdischen Lindern eine hohe Bedeutung hat,
empfindlich storen wiirden. Ein européischer Kon-
sens ist deshalb fraglich. Innerhalb der EU miisste
eine Entscheidung im fiir Finanzfragen zustindigen
Ministerrat unter den gegenwirtigen Bedingungen
einstimmig ergehen. Klar ist jedoch, dass es zu einem
europdischen Ansatz keine Alternative gibt; natio-
nale Ansitze konnen allenfalls bei Staaten wie den
USA, China, Kanada oder Australien sinnvoll sein,
da bei diesen ein deutlich groferer Anteil des gesam-
ten zivilen Luftverkehrs Inlandsverkehr ist als bei
einzelnen europdischen Liandern. M (AP)

Die Zusammenfassung des Forschungsberichtes in deutscher und
englischer Sprache kann als pdf-Datei heruntergeladen werden
unter: www.umweltbundesamt.org/fpdf-k/1955.pdf

Die vollstindige

Fassung des Berichtes

= Brosthaus, Josef; Schneider, Joachim; Sonnborn,
Klaus-Siegfried; Weyrauther, Gerd (TUV Rheinland);
Hopf, Rainer; Kuhfeld, Hartmut; Schmied, Martin (DIW);
Kohn, Ady; Limprecht, Barbara; Pastowski, Andreas;
Petersen, Rudolf; Schallabock, Karl-Otto (WI):
Mafinahmen zur verursacherbezogenen Schadstoffreduzie-
rung des zivilen Flugverkehrs. Im Auftrag des Umweltbun-
desamtes (Texte 17/01 ISSN 0722-186X), Berlin: Umwelt-
bundesamt 2001

kann als Ausgabe 17 der Texte des Umweltbundesamtes gegen Vor-

auszahlung von DM 20, - bestellt werden.

www.umweltbundesamt.de
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Auf der Suche nach neuen Finanzquellen
Neue Chance fir die Einfuhrung einer
EU-weiten Energiesteuer?

Das nichste EU-Budget, das fiir die Periode 2007 —
2012, wird das erste Budget einer nach Osten erwei-
terten EU sein. Die notwendigen institutionellen
Voraussetzungen dafiir miissen allmihlich auf den
Weg gebracht werden. Bei der Vorbereitung der
Agenda 2000 hatte es eine Bestandsaufnahme zum
Thema ,,Eigenmittel“ der EU gegeben — da waren
Reformoptionen systematisch entwickelt und analy-
siert worden. Belgien, welches die EU-Président-
schaft im zweiten Halbjahr 2001 innehat, plant, das
Thema ,eigene Einnahmequelle fiir die EU* auf die
Tagesordnung des Europdischen Rates zu setzen.
Ziel ist es, die eigene Steuerbasis der EU in das Man-
dat der nichsten Nach-Nizza-Regierungskonferenz
zu bringen.

Rucklaufige EU-Eigenmittel
bei steigendem Finanzbedarf

Die EU hat, wie bei foderalen Kopfstaaten, die sich
aus einer Handelsgemeinschaft heraus entwickeln,
iiblich, eigenstindigen Zugriff auf die Zo6lle (und auf
Agrarabschopfungen). Diese beiden Bestandteile
bilden die ,Traditional Own Resources® (TOR).
Daneben bzw. tiberwiegend speist sich der EU-
Haushalt aus Beitrigen der Mitgliedsstaaten. Diese
orientieren sich zum einen am Mehrwertsteuerauf-
kommen (35,4 Prozentpunkte) und zum anderen
am Bruttosozialprodukt der Staaten (48,4 Prozent-
punkte).

Die TOR stellen somit die einzigen wirklich
eigenstindigen Ressourcen der Kommission dar,
doch ihr Anteil am EU-Haushalt ist riickldufig.
Wihrend die Summe der Zolleinnahmen zwar von
1988 bis 1998 im wesentlichen konstant blieb, sank
ihr Anteil an den Gesamteinnahmen von 29,1 auf
16,1 Prozentpunkte; der Zugrift der Kommission auf
Zolle wird vor allem durch internationale Handels-
bestimmungen wie der WTO restringiert. Im selben
Zeitraum stieg der Finanzbedarf der Kommission
um {iber 100 Prozent (auf iiber 80 Mrd. Euro/Jahr),
und ein weiterer Anstieg wird antizipiert. Die Dis-
kussion um das ndchste EU-Budget zielt daher
wesentlich darauf ab, neue Finanzquellen aufzutun,
beispielsweise eine neue Steuer einzufiithren, um die
Kommission dadurch unabhingiger zu machen.

Im Commission Report on the Operation on the
Own Resource System aus dem Jahre 1998 (Annex 2)
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werden verschiedene Vorschlidge zusammengestellt
und diskutiert. Dieser Katalog ist mit der belgischen
Prisidentschaft aktuell geworden. Einer der Vor-
schldge sieht eine Ausweitung des BSP-basierten
Anteils vor und dass dieser progressiv an die Hohe
des BSP gekoppelt wird. Nach einem anderen Vor-
schlag soll eine EU-Steuer zu den bestehenden
nationalen Steuern auf Tabak, Alkohol oder Mine-
ralsl hinzugefiigt werden. Weiterhin ist die Ein-
fithrung einer Kommunikationssteuer vorgeschla-
gen worden. Sie konnte den Bereich Telekommuni-
kation zur Basis machen, aber ihre Umsetzung ist
auch in Form einer Transportsteuer oder einer Flug-
verkehrssteuer denkbar. Andere Vorschlidge sehen
eine EU-weite Einkommen- oder Unternehmens-
steuer vor, auch eine Steuer auf Finanztransaktionen
wird diskutiert. Und ebenso steht die Einfiihrung
einer Energiesteuer erneut zur Diskussion.

Funf Kriterien fur ein
neves Finanzierungssystem

Das neue Finanzierungssystem resp. eine EU-Steuer
soll den folgenden fiinf Kriterien gentigen. Erstens:
Kosteneffizienz. Zweitens: Die Finanzierung der EU
soll eine horizontale und vertikale Gleichbehand-
lung der Mitgliedsstaaten sicherstellen. ,,Horizon-
tale Gleichbehandlung® bedeutet, dass Staaten mit
gleicher Zahlungsfihigkeit einen gleichen Beitrag
leisten. ,, Vertikale Gleichbehandlung® bedeutet hin-
gegen, dass die unterschiedliche Zahlungsfahigkeit
der Mitgliedsstaaten in ihrem Finanzierungsanteil
Beriicksichtigung findet. Drittens soll die neue Ein-
nahmequelle transparent sein («visibility to EU citi-
zens»). Viertens soll sie nach Moglichkeit keine wei-
teren externen Effekte zeitigen bzw. dort ansetzen,
wo sich externe Effekte gerade durch eine EU-weite
Besteuerung mindern lieflen. Und fiinftens soll sie
keine Konflikte mit anderen EU-Richtlinien hervor-
rufen.

Dieses fiinfte Kriterium, positiv formuliert, lau-
tet: Die neue Finanzierungsquelle soll eine Steuer
sein, die auch im Sinne anderer politischer Prife-
renzen der Kommission zu ,steuern® vermag. Die
neue EU-Steuer soll also moglichst zwei Zielen
zugleich dienen. Unter den oben aufgefiihrten Vor-
schldgen dringt sich eine Energiesteuer somit form-
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lich auf. Sie wiirde eine unabhingige Steuerbasis
darstellen, wihrend sie gleichzeitig klima- und
umweltpolitische Ziele der Kommission fordert.

Eine (CO,-)/Energiesteuer, bereits 1991 von
Umweltkommissar Ripo de Meana vorgeschlagen
und 1995 in einer revidierten Fassung erneut disku-
tiert, scheiterte bislang an den Befiirchtungen struk-
turschwicherer Staaten vor zu grofen Belastungen.
So hitte die Steuer nach Schitzungen der Kommis-
sion bei einem Satz von 10 US Dollar/Barrel O1 1993
eine Belastung von ca. 0,79 Prozent des BSP in
Frankreich gebracht, wihrend sie ca. 1,93 Prozent in
Irland und ca. 2,45 Prozent in Griechenland ausge-
macht hitte. Solche Diskrepanzen diirften sich mit
dem fortgeschrittenen Strukturausgleich innerhalb
der EU verringert haben.

Eine Energiesteuer kann die meisten
Kriterien erfillen

Ferner verdeutlicht ein Blick in den Bericht "Finan-
cing the European Union", dass keiner der oben
genannten Finanzierungsvorschlige alle fiinf Krite-
rien gleichermaflen erfiillt. Eine Energiesteuer
konnte, je nach Ausgestaltung, immerhin vier der
fiinf genannten Kriterien erfiillen. Neben ihrer Affi-
nitdt zu den umweltpolitischen Zielen der Kommis-
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sion ist sie kosteneffizient und aufgrund bestehender
vergleichbarer Steuern in allen Mitgliedsstaaten
(bsp. Mineralolsteuer) relativ leicht administrierbar.
Wiirde sie als Endenergiesteuer konstruiert, wére sie
fiir Verbraucher in hohem Mafe sichtbar. Und dem
Problem externer Effekte ldsst sich auf supranatio-
naler Ebene am besten begegnen.

Noch 1993 raumte die Kommission diesem Vor-
schlag ihre grofite Prioritit ein. In den neuesten Vor-
schligen zum Eigenmittelinstrument seitens der
Kommission wird eine solche Steuer aber nur noch
am Rande erwihnt. Die Ablosung des bisherigen
Finanzierungssystems durch eine EU-weite Energie-
steuer konnte jedoch die historische Chance sein,
das erste Steuersystem auf rein 6kologischen Fiiflen
einzufithren. Es kommt alles darauf an, dass das
Mandat fiir die Post-Nizza-Konferenz, welches im
Dezember 2001 unter der belgischen Prasidentschaft
beschlossen werden wird, diese Option nicht aus-
schliesst sondern ermaglicht. M (TS/JL)

=> Commission of the European Communities, Tax Policies in
the European Union . Priorities for the Years Ahead. Brussels
2001.

= European Commission, DG IX: Financing the European
Union. Commission Report on the Operation on the Own
Resource System. Brussels 1998.
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Ddanemark: Ausbau der OSR um

Zertifikatehandel fir

Energieversorgungsunternehmen

Nach der umfassenden Reform der Energiebesteue-
rung der Unternehmen im Jahr 1996 (WB 1/96, 171.)
wurde zunichst die 6kologische Steuerreform aus-
gebaut und abgerundet. Seit diesem Jahr findet sie
sich um einen Emissionszertifikatehandel fiir Ener-
gieversorgungsunternehmen erginzt.

Bereits die Anderungen der CO,-Steuer sowie
der Abfall-, Diingemittel-, PVC-Folien-, Antibio-
tika- und Losungsmittelsteuern seit 1996 haben zum
Teil nennenswerte dkologische Effekte vorzuweisen
und fithrten zu erheblichen Mehreinnahmen des
Staates von 915 Mio DKK im Jahre 1996 auf ca. 2.450
Mio. DKK im Jahr 2000. Der grofite Teil des Auf-
kommens ging in eine Senkung der Arbeitgeber-
beitrige zur Sozialversicherung (von 200 Mio. DKK,
26 Mio. ECU, in 1996 bis derzeit geschitzte 1.750
Mio. DKK, 230 Mio. ECU, in 2000).

Energieversorgungsunternehmen sind in Déne-
mark von der Okosteuer vollstindig befreit. Dies war
seitens der EU-Kommission nur temporar gebilligt
worden. Im Rahmen der ,electricity reform® in
Dinemark wurde daher im Herbst 1999 die Ein-
fithrung eines CO,-Zertifikatehandels fiir Energie-
versorgungsunternehmen beschlossen. Nachdem
die EU-Kommission dem Antrag der Elektrizitétsre-
form im April 2000 zugestimmt hat, wurde zum
01.01.2001 ein Emissionszertifikatehandel fiir die
Dauer von zunichst vier Jahren eingefiihrt.

Die durch Elektrizititserzeugung anfallenden
CO,-Emissionen von ca. 23 Mio. jdhrlich sollen
durch den Zertifikatehandel jahrlich um 1 Mio. t
reduziert werden. Bei insgesamt ca. 60 Mio. t CO,
aus dem Energiesektor wiirde dies eine Reduktion
von 1,6%/a bedeuten. Da die CO,-Emissionen ge-
geniiber dem Zeitraum von 1994 bis 1998 somit im
ersten Jahr auf 76% und im vierten Jahr auf 66% be-
schrinkt werden sollen, stellt dies eine deutliche
Restringierung dar. Problematisch dabei sind aller-
dings die starken jdhrlichen Schwankungen, die aus
flexiblen Energieexporten Danemarks resultieren. So
stiegen die CO,-Emission beispielsweise allein im Jahr
1996 um 14 Mio. t gegeniiber dem Vorjahr an. Seit
1996 waren sie allerdings kontinuierlich riickliufig.
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Teilnahmepflichtig am Handel sind alle Energie-
versorger, die tiber 100.000 t CO,/a emittieren. Dies
umfasst allerdings derzeit nur 8 Teilnehmer am
Handel, wodurch dennoch ca. 90 % der bei der Elek-
trizititserzeugung anfallenden CO,-Emissionen in
Dinemark abgedeckt werden.

Die Bemessungsgrundlage der Zertifikate richtet
sich nach dem Kohlenstoffgehalt pro Gigajoule eines
fossilen Energietridgers. Der Einsatz von Biogas,
Holz, Stroh, Miill und Fischél ist frei und daher nicht
zertifizierungspflichtig. CO,-Emissionen aus Kraft-
Wirme-Kopplungsanlagen, welche dem Wérmean-
teil angelastet werden konnen, unterliegen ebenso
wenig der Zertifizierungspflicht.

Die Zertifikate sollen nach dem Grandfathering
verteilt werden, d.h. sie werden den Unternehmen in
Anlehnung an Altemissionen der Jahre 1994-1998
und kostenfrei itbertragen. Der Handel wird von der
Dinischen Energieagentur (DEA) tiberwacht. Unge-
nutzte, in einer Periode iiberzihlige Zertifikate kon-
nen bis zu einer bestimmten (noch nicht konkreti-
sierten) Menge gespart und in anschliefenden Peri-
oden verwandt werden. Bei Uberschreitung der
zertifizierten Emissionsmenge wird eine Strafge-
biihr von 40 DKK pro t CO, fillig.

Der Vorstoff Danemarks, in Europa den ersten
Emissionszertifikatehandel im Bereich den Energie-
versorgung und in Kombination mit einer 6kologi-
schen Steuerreform zu implementieren, ist in jedem
Falle zu wiirdigen. Es scheint jedoch offensichtlich,
dass der Handel aufgrund seines kleinen Emissions-
volumens im wesentlichen als symbolische Vorrei-
terrolle zu verstehen ist. Um etwaigen Wettbewerbs-
nachteilen sensitiv begegnen zu konnen, wurde
daher die Strafgebiihr bei Uberschreitung der zerti-
fizierten Emissionsmenge dufSerst gering bemessen.
Dies konnte bei entsprechendem Zertifikatspreis
eine kontraproduktive Wirkung entfalten und Un-
ternehmen die Strafe gegentiber dem Zukauf von
Zertifikaten bevorzugen lassen. Die Entwicklung des
Handels und seine Effektivitit wird daher davon
abhinig bleiben, wie und wann euopdische Nach-
barstaaten nachziehen. M (TS)
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Schweiz: Eingefuhrtes Gesetz zur Reduktion

von CO,-Emissionen

Bereits seit 1994 wird in der Schweiz iiber die Ein-
fithrung einer Emissionsabhingigen CO,-Abgabe
diskutiert. Nachdem ein diesbeziiglicher Gesetzes-
vorschlag zunichst abgelehnt wurde, konnte im
Oktober 1999 eine modifizierte Gesetzesvorlage
ratifiziert werden, die am 1. Mai 2000 in Kraft trat.

Das Gesetz weist drei Besonderheiten auf.
Erstens beinhaltet es eine konkrete Festschreibung
der CO,-Emissionsminderung. Es schreibt vor, dass
die Schweiz ihre jahrlichen CO,-Emissionen bis zum
Bemessungszeitraum von 2008 bis 2012 auf 10 Pro-
zent unter das Niveau von 1990 senken muss. Die
Emissionen aus der energetischen Nutzung fossiler
Brennstoffe sollen dabei um 15 Prozent, die Emis-
sionen aus fossilen Treibstoffen (ausgenommen
Flugtreibstoffe fiir internationale Fliige) um 8 Pro-
zent vermindert werden.

Zweitens erfolgt die Einfithrung der CO,-Abgabe
nicht unmittelbar, sondern erst, wenn das ange-
strebte Minderungsziel nicht erreicht wird. Das Ziel
soll in erster Linie mit freiwilligen Massnahmen der
Wirtschaft und mit bereits beschlossenen energie-,
verkehrs-, umwelt- und finanzpolitischen Massnah-
men erreicht werden. Nur wenn diese Mafinahmen
nicht das festgeschriebene Minderungsziel errei-
chen, soll die CO,-Abgabe in Kraft treten.

Zu den freiwilligen Mafinahmen werden neben
bestehenden weitere noch nicht konkretisierte
Absprachen mit der Industrie und den Energiever-
sorgern im Rahmen des ,,Energieprogramms 2000
aufgefiihrt. Verpflichten konnen sich gemify dem
neuen Gesetz grosse Unternehmen, mehrere Ver-
braucher von fossilen Brenn- und Treibstoffen ge-
meinsam oder energieintensive Unternehmen, wenn
ihre Belastung durch die CO,-Abgabe mehr als 1
Prozent ihres Bruttoproduktionswertes betrigt.
Wenn diese Unternehmen ihre freiwilligen Ver-
pflichtungen einhalten, wird ihnen die gegebenen-
falls zu erhebende Abgabe zuriickerstattet.

Drittens soll die CO,-Abgabe nicht, wie bei-
spielsweise in Deutschland, fiir alle Produzenten
und Konsumenten gleich eingefiihrt, sondern subsi-
didr nach Sektoren und Branchen differenziert aus-
gestaltet werden.
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Gemifl dem CO,-Gesetz kann der Bundesrat
frithestens ab 2004 eine CO,-Abgabe auf fossile
Brenn- und Treibstoffe einfithren. Die Hohe der
Abgabe soll davon abhingig gemacht werden, wie-
weit man noch vom Reduktionsziel entfernt ist. Sie
konnte entweder auf Brenn-, auf Treibstoffe oder
auf beide erhoben werden. Der maximale Abgabe-
satz wurde auf 210 Franken pro Tonne CO, festge-
setzt. Beim Benzin wiirde dies beispielsweise einer
Preiserhohung von maximal 50 Rappen pro Liter
entsprechen.

Die Einnahmen aus der CO,-Abgabe sollen voll
an die Bevolkerung und die Unternehmen
zuriickflieflen, wobei der Kompensationsmechanis-
mus sowie die Ausgestaltung der Abgabe im Detail
erst bei Inkrafttreten des Gesetzes ausgestaltet wer-
den.

Das CO,-Gesetz der Schweiz konnte einen geeig-
neten Anreiz darstellen, Selbstverpflichtungen bzw.
Vermeidungsmafinahmen aufgrund von Eigeni-
nitiativen seitens der Unternehmen umzusetzen.
Bekanntlich sind Selbstverpflichtungen jedoch
lediglich bei ,business-as-usual“-Mafinahmen be-
triebswirtschaftlich rational. Sie kénnen in zweiter
Linie hochstens tiberfillige ,,no-regret“-Mafinah-
men ausschopfen, d.h. Energiesparmoglichkeiten,
deren Investition sich bereits zuvor amortisiert ht-
ten und nur aus Informationsdefiziten o.4. nicht
getitigt wurden. Sollten diese Mafinahmen nicht
ausreichen und weit hinter dem im CO,-Gesetz fest-
geschrieben Minderungsziel zurtickbleiben, bleibt
abzuwarten, ob die Steuer so scharf ausgestaltet
wiirde, wie es mit 210 Franken pro Tonne CO, maxi-
mal zuldssig wire. Schlupflocher stellen Aritkel 6 b,
c und d dar, die eine Berticksichtigung der Treib-
stoffpreise in Nachbarstaaten, der internationalen
Wettbewerbsfihigkeit und vergleichbarer getroffe-
ner Maflinahmen in Nachbarstaaten vorsehen.
Auflerdem miissen die Abgabensitze vor ihrer Ein-
fithrung erneut der Bundesversammlung zum Be-
schluss vorgelegt werden. W (TS)

-> Bundesgesetz iiber die Reduktion der CO2-Emissionen
(CO2-Gesetz), Bundesversammlung der schweizerischen
Eidgenossenschaft, www.admin.ch/ch/d/ff/1999/8713.pdf
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