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Das Deutsche Institut fur Wirtschaftsforschung (DIW) und das Finanzwissenschaftliche
Forschungsinstitut an der Universitdt zu Koln (FiFo) haben im Auftrag des
Umweltbundesamtes ein Forschungsvorhaben mit dem Titel ,Anforderungen an und
Anknupfungspunkte fur eine Reform des Steuersystems unter 6kologischen Aspekten,,
durchgefiihrt. Dabei wurde unter anderem ein Konzept fiir eine Okologische Steuerreform
entwickelt, das die Einfuhrung einer Energiesteuer, die Erhdhung der Mineralblsteuer, die
Einfihrung von Abgaben fur die StraBennutzung, die Einfihrung einer bundesweiten
Abfallabgabe, die Umgestaltung und Erh6hung der Abwasserabgabe und langerfristig die
Einfihrung einer Flachenversiegelungsabgabe vorsieht. Die Ergebnisse des
Forschungsvorhabens wurden in der Reihe BERICHTE des Umweltbundesamtes Nr. 99/3
im Erich Schmidt Verlag veroffentlicht. .

Das im folgenden dargestellte Rechtsgutachten war ein Bestandteil des oben genannten
Forschungsvorhabens. Es enthalt eine rechtswissenschaftliche Beurteilung der
Reformvorschlage, wobei sowohl die finanzverfassungsrechtlichen Rahmenbedingungen
einer Okologischen Steuerreform als auch die rechtssystematischen Bedingungen der
Einfuhrung nationaler Okosteuern untersucht wurden. Dariiber hinaus wurden
grundrechtliche Aspekte und europarechtliche Fragen behandelt.

Das Rechtsgutachten wurde im Dezember 1996 abgeschlossen. Dementsprechend ist nur
die bis dahin ergangene Rechtsprechung und veroffentlichte Literatur verarbeitet worden.
Nachfolgend sind die wichtigsten Ergebnisse der Studie zusammengefasst.

I. Steuerstaat und 6kologische Reform des Steuerrechts

1. Die Finanzierung der staatlichen Aufgaben muss in erster Linie aus dem Ertrag der in
Art. 105 ff. GG geregelten Einnahmequellen erfolgen. Das schlief3t zwar nichtsteuerliche
Abgaben nicht generell aus, fuhrt aber dazu, dass andere Abgaben am Grundsatz der
Staatsfinanzierung durch Steuern zu messen sind.

2. Das Gesamtsteuersystem muss zur Finanzierung des Staates im wesentlichen geeignet
sein. Auch eine 6kologisch motivierte Steuerreform muss so ausgestaltet sein, dass im
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Gesamtergebnis die Finanzierung der Erflillung staatlicher Aufgaben gewahrleistet
bleibt.

. Verfassungsrechtlicher Steuerbegriff

. Der verfassungsrechtliche Steuerbegriff ist grundsétzlich offen fir umweltrechtliche

Lenkungszwecke.

. Die vorgeschlagene Energieabgabe zielt nicht auf die Erdrosselung des gesamten von

ihr erfassten Energieverbrauchs. Es handelt sich darum insgesamt nicht um eine
Erdrossellungsabgabe. Sollte sich aber im Verlauf der vorgeschlagenen Anhebung des
Abgabesatzes doch eine nicht nur im Einzelfall erdrosselnde Wirkung zeigen, so wirde
erst eine solche Entwicklung die Steuereigenschaft der Abgabe und damit ihre
verfassungsrechtlicher Kompetenzgrundlage beseitigen und darum zu einer Anpassung
der gesetzlichen Grundlage, insbesondere des vorgesehenen ,Belastungspfades,
zwingen.

. Die aufkommensneutrale Ausgestaltung des vorliegenden Konzeptes stellt die Steuer-

qualitat der geplanten Abgaben ebensowenig in Frage wie die fir die Energiesteuer
vorgeschlagenen oder SteuerermalRigungsmodelle. Der Steuerbegriff steht einer
Okologischen Umgestaltung des Steuersystems nicht entgegen. Die Energieabgabe
kann darum als Steuer ausgestaltet werden. Auch die geplante Erhéhung der
Energiesteuer stellt deren Steuerqualitét nicht in Frage.

. Da die Entrichtung der StraRenbenutzungsabgabe Voraussetzung fir die Berechtigung

zur Benutzung der Bundesfernstra3en sein soll, handelt es sich dabei um eine
Vorzugslast, nicht um eine Steuer.

. Folgt man dem vom Bundesverfassungsgericht in der Entscheidung zum ,Wasserpfen-

nig,, gewahlten Ansatz, dann sind Abfall-, Abwasser- und Flachenversiegelungsabgabe
Gegenleistung fur den Verbrauch naturlicher Ressourcen. Als gegenleistungsbezogene
Abgaben sind sie dann keine Steuern. Folgt man der Theorie von der
~-Ressourcennutzungsgebuhr, nicht, handelt es sich um gegenleistungsunabhangige
Geldleistungspflichten, die als Steuern zu beurteilen sind.

I1l. Gesetzgebungskompetenz fur die geplanten steuergesetzlichen Regelungen

1.

2.

Die Gesetzgebungskompetenz fir Umweltsteuern muss sich aus den Art. 105 und 106
GG ergeben. Nur dann, wenn im Verlauf des geplanten Belastungspfades mit
steigenden Abgabesétzen die Lenkungswirkung die Einnahmeerzielungsfunktion der
einzelnen Steuern vollig in den Hintergrund dréangen wirde, wirde das zu einem
Umschlagen des Steuergesetzes in ein fast ausschlief3liches Lenkungsgesetz flihren,
das nicht mehr auf die Kompetenzgrundlage der Art. 105 und 106 GG gestutzt werden
konnte. Die Summe der Umweltlenkungssteuern wirde dann ,in ihrer konkreten
Ausgestaltung nach Gewicht und Auswirkung einem unmittelbaren sachlichen
(auRerfiskalischen) Gebot oder Verbot, gleichkommen und darum nur auf der
Grundlage einer Sachgesetzgebungskompetenz zulassig sein.

Ein ,Steuerfindungsrecht, besteht nur im Rahmen der Steuertypen, deren Ertrag durch
Art. 106 GG zwischen Bund und Landern verteilt wird. Darum bezieht sich die
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konkurrierende Gesetzgebungskompetenz des Bundes fur die ,ubrigen Steuern, nach
Art. 105 Abs. 2 GG nur auf die in Art. 106 GG aufgezahlten Steuerarten.

3. Zur Wahrung der Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers sind die Steuertypen des Art.
106 GG weit zu interpretieren. Typenpragendes Merkmal aller in Art. 106 GG gere-
gelten Steuern und Steuerarten ist aber der jeweilige Bezug auf einen ,Ausdruck
wirtschaftlicher Leistungsfahigkeit,, den die Steuer treffen soll. Auch die im Rahmen
des Art. 106 GG neu einzufuhrenden Steuern mussen an steuerbare, als individuelle
Leistungsfahigkeit indizierende Tatbestande anknupfen. Fir eine 6kologisch motivierte
Steuerreform bedeutet das, dass eine umweltrechtliche Veréanderung der steuerlichen
Belastungsgrinde im Rahmen der von Art. 106 GG erfassten Steuertypen zulassig ist.
Die Umweltbelastung, die Verursachung ,externer Kosten, oder die Abschépfung des
wirtschaftlichen Vorteils, der sich aus der Umweltbelastung ergeben hat, kann aber
allein nicht der Belastungsgrund eines Steuergesetzes sein.

4. Soweit die geplante Energieabgabe als Steuer auf Steinkohle, Braunkohle, Torf, Erd-
gas und andere Gase auf der Grundlage fossiler Energietrager, aber auch Mineral-
Olderivate erhoben wird, die zum konsumtiven Verbrauch bestimmt sind, liegen alle
Merkmale des herkdmmlichen Verbrauchsteuerbegriffs vor. Auch soweit fossile

Energietrager in der Produktion in der Art verwendet werden, dass sie als Rohstoff im
Fertigprodukt stofflich enthalten sind, sind sie mdgliches Objekt einer Verbrauchsteuer.
Soweit Energietrager aber ausschlie3lich in der Produktion verwendet werden, ohne
Teil des verbrauchsfahigen Endproduktes zu werden, sind die Grenzen des
Verbrauchsteuerbegriffes Uberschritten. Die geplante Energiesteuer erflllt darum nur
dann die Kriterien einer Verbrauchsteuer, wenn durch Steuerbefreiungen oder
Steuerermalligungen der auf Produktionsmitteln lastende Teil der Abgabe soweit
verringert wird, dass die Abgabe jedenfalls Gberwiegend den konsumtiven Verbrauch,
also die Einkommensverwendung und nicht die Einkommenserzielung belastet.

5. Die Mineraldlsteuer belastet zumindest tberwiegend die in der Einkommensverwen-
dung fur den Verbrauch von Mineraldl zum Ausdruck kommende Leistungsfahigkeit. Es
handelt sich darum um eine Verbrauchsteuer, fir deren Regelung dem Bund die
konkurrierende Gesetzgebungszustandigkeit zukommt.

6. Die geplante Abfall-, Abwasser- und die Flachenversiegelungsabgabe belasten dage-
gen keine verbrauchsfahigen Guter. In der Erzeugung von Abfall oder Abwasser kommt
Leistungsfahigkeit ebensowenig zum Ausdruck wie in der Versiegelung von Flachen.
Bei diesen Abgaben handelt es sich darum nicht um Verbrauchsteuern.

7. Da keine der geplanten Abgaben an Vorgange des Rechtsverkehrs anknipft, um die
darin zum Ausdruck kommende Leistungsfahigkeit abzuschdpfen, handelt es sich nicht
um Verkehrsteuern.

8. Das Staatsziel des Art. 20a GG, der Schutz der naturlichen Lebensgrundlagen und die
Verantwortung fur die kinftigen Generationen, rechtfertigen eine grundlegendere
Indienststellung des Steuersystems, als sie durch herkémmliche Lenkungssteuern im
vorgegebenen finanzverfassungsrechtlichen Rahmen erfolgen kann. Die Einflhrung
eines Steuertypus von ,Umweltsteuern, oder Steuern auf den Verbrauch oder die
Belastung natirlicher Ressourcen als Gemeinschaftssteuern im Wege der Ver-
fassungserganzung wirde eine solche Ausrichtung des Steuerrechts im Rahmen der
Finanzverfassung ermdglichen und zugleich den erforderlichen Ausgleich zwischen den
Steuerertragen von Bund, Landern und Gemeinden ermdglichen.



IV. Grundrechtliche Aspekte

1. Das Bundesverfassungsgericht raumt dem Gesetzgeber weitgehende Gestaltungsfrei-
heit ein, welche Steuerquellen er erschlie3t und mit welchem Steuersatz er darauf
zugreift. Aus dem in Art. 3 Abs. 1 GG verankerten Leistungsfahigkeitsprinzip folgt nur,
dass die Steuergegenstande grundsatzlich als Indikatoren der Leistungsfahigkeit
geeignet sein mussen. Die Besteuerung von Energietragern kann so ausgestaltet
werden, dass sie mit dem Grundsatz der Besteuerung nach der Leistungsfahigkeit im
Einklang steht. Hinsichtlich der mit der Steuer beabsichtigten Verhaltenslenkung hat der
Gesetzgeber jedoch gleichheitswidrige Privilegierungen zu vermeiden und muss darauf
achten, dass fur die Betroffenen typischerweise die Alternative offen steht, der
Verhaltensempfehlung zu folgen oder die Steuerlast zu wéhlen.

2. Okoabgaben konnen die Eigentumsgarantie des Grundgesetzes verletzen. Wenn der
Gesetzgeber gezielt mit der Steuer versucht, bestimmte Unternehmenszweige kon-
kurrenzunfahig zu machen und vom Markt zu verdrdngen, dann entfaltet die Steuer
konfiskatorische (und damit eigentumsrechtlich unzulassige) Wirkungen. Wenn der
Gesetzgeber beabsichtigt, durch die Abgaben langsam und dosiert bestimmte An-
passungsprozesse einzuleiten, die das Unternehmen auf sich nehmen kann, um seine
Position zu erhalten, so ist dies eigentumsrechtlich zulassig.

3. Okoabgaben konnen eine berufsregelnde Tendenz haben und damit mit Art. 12 Abs. 1
GG kollidieren. Dies wuirde allerdings voraussetzen, dass gezielt in bestimmte Be-
rufsbilder oder Berufstatigkeiten eingegriffen wird oder dass die Auswirkungen der
Abgaben so gravierend sind, dass eine sinnvolle Ausibung bestimmter von Art. 12
Abs. 1 GG geschiitzter Tatigkeiten nicht mehr méglich ist.

4. Aus dem Grundsatz der VerhaltnismalRigkeit ergeben sich keine zusatzlichen (lber die
Aussagen zu Art. 3, 14 und 12 GG hinausgehenden) Schranken fir die Einfihrung und
Ausgestaltung von Okoabgaben.

V. Verfassungsrechtlicher Rahmen fur 6kologisch motivierte Gebihren und for
Umwelt-Sonderabgaben

1. Wegen der geplanten Hohe der Abgaben und dem daraus resultierenden Aufkommen
wulrden sie als Gebihren die Ordnungsfunktion der Finanzverfassung gefahrden. Sie
sind darum in der geplanten HOhe auch als ,Ressourcennutzungsgebthren, nicht zu
rechtfertigen. Etwas anderes gilt nur fur die Stra3enbenutzungsgebunhr, die auf der
Grundlage des Art. 74 Nr. 22 GG auch in der geplanten Hohe als lenkende Gebulhr
gerechtfertigt werden kann.

2. Die Voraussetzungen, unter denen Finanzierungs-Sonderabgaben aul3erhalb der
geschriebenen Finanzverfassung allein zulassig sind, werden von keiner der geplanten
Abgaben erfillt. Insbesondere belasten sie ausnahmslos die Allgemeinheit der
Energieverbraucher, der Abfall- oder Abwassererzeuger oder der Nutzer von
BodenversiegelungsmalRnahmen. Die Abgaben sollen darum keine von der Allgemein-
heit zu unterscheidende homogene Gruppe belasten. Sie dienen nicht der Erflllung
einer besonderen Gruppenverantwortung, sondern der Finanzierung von Gemein-
wohlaufgaben durch Gemeinlasten. Das Finanzierungsinstrument dafir aber ist die
Steuer.
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3. Wegen des erheblichen Aufkommens, das die geplanten Abgaben erzielen sollen,
kénnen sie nicht als Lenkungs- oder Ausgleichsabgaben ohne Finanzierungsfunktion
gerechtfertigt werden.

VI. Europarechtliche Fragen einer 6kologischen Steuerreform

1. Die Energiesteuer kann so ausgestaltet werden, dass sie nicht gegen das europarecht-
liche Diskriminierungsverbot verstof3t. Hierzu ist allerdings erforderlich, dass bei
Importprodukten die graue Energie nicht steuerlich belastet wird.

2. Die Kompensationsregelung, die Erhdhung der Mineraldlsteuer, die Einflhrung von
Stral3enbenutzungsabgaben, Abfallabgaben, Abwasserabgaben und die Flachen-
versiegelungsabgabe verstol3en nicht gegen das Diskriminierungsverbot.

3. Die im DIW/FiFo-Modell vorgesehenen Steuernachlasse, Ruckerstattungen oder Ruck-
verglitungen fallen unter den Begriff der Beihilfe, es fehlt jedoch am Merkmal der
Wettbewerbsverfalschung, so dass das Beihilfeverbot nicht greift. Dies gilt allerdings
nur, soweit nicht die in den einzelnen Waren enthaltne graue Energie besteuert wird.

4. Die Besteuerung der grauen Energie verstof3t auch gegen die Freiheit des Warenver-
kehrs und gegen das Verbot der Erhebung von Abgaben zollgleicher Wirkung.

5. Die Richtlinienvorschlage zur Einfihrung einer Energiesteuer fihren nicht zu einer
Stillhalteverpflichtung, d.h. die Mitgliedstaaten sind nicht gehindert, auf diesem Gebiet
legislativ tatig zu werden.

6. Die Besteuerung eingeflihrter Energietrager verstof3t nicht gegen die EG-Richtlinie
92/81 (Systemrichtlinie). Die steuerliche Erfassung der grauen Energie ist jedoch auch
mit dieser Richtlinie nicht vereinbar.



