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1 Einleitung

1.1 Hintergrund

Die beiden Regierungsparteien SPD und Bundnis 90/Die Grinen haben sich in der Koali-
tionsvereinbarung vom Oktober 1998 darauf verstandigt, innerhalb der bis 2002 laufen-
den Legislaturperiode die rechtlichen Voraussetzungen fur die Erhebung einer ,Schwer-
verkehrsabgabe“ zu schaffen.’ Darunter wird eine Abgabe fiir den straRengebundenen
Schwerlastverkehr verstanden, deren Hohe sich an der gefahrenen Strecke orientiert
(streckenbezogene Abgabe). Die Regelung soll ab Januar 2003 Glltigkeit haben. Sie soll
an die Stelle der bisherigen, zeitbezogenen Pauschale fir die Autobahnbenutzung durch
schwere Lkw (,Autobahnvignette®) treten.

Uber das ,Ob“ der Schwerverkehrsabgabe besteht in der Regierungskoalition Einigkeit.
Das federfuhrende Verkehrsministerium arbeitet derzeit an einem konkreten Konzept. Die
Einzelheiten des ,Wie“ stehen noch nicht fest. Ubereinstimmend wird in der Regierungs-
koalition davon ausgegangen, dass der Abgabepflicht alle Fahrzeuge des Strallenguter-
verkehrs ab 12 t zuldassigem Gesamtgewicht (zGG) unterliegen sollen. Die Schwerver-
kehrsabgabe soll sich in jedem Fall auf das Netz der Bundesautobahnen (BAB) erstre-
cken. Forderungen nach einer Ausdehnung auf einen Teil oder das gesamte Ubrige Fern-
straRennetz haben sich im Regierungslager bisher nicht durchsetzen kénnen. Aus AuRe-
rungen in der Offentlichkeit lasst sich bislang entnehmen, dass man dazu neigt, ein
Durchschnittsentgelt in der Gréflenordnung von 0,25 bis 0,30 DM pro gefahrenen Lkw-
km zu veranschlagen.

Die von der Bundesregierung eingesetzte ,Kommission Verkehrsinfrastrukturfinanzie-
rung“ unter dem Vorsitz von Dr. Wilhelm Pallmann (,Palimann-Kommission®) unterstitzt
die Absicht, eine Schwerverkehrsabgabe einzufiihren. In ihrem Schlussbericht? schlagt
sie vor, bis Ende 2002 ein auf alle Fahrzeug- und Strallenkategorien erweiterbares Sys-
tem zur Erhebung benutzungsproportionaler Entgelte auf den BAB zu schaffen und ab
2003 zunachst eine Entgeltpflicht fur Lkw ab 12 t zGG vorzusehen. Die Entgelthéhe soll
bei durchschnittlich 0,30 DM je Lkw-km liegen. Allerdings préaferiert die Kommission eine
Teilkompensation durch gleichzeitige Senkung der Mineraldlsteuer und errechnet so eine
durchschnittliche Netto-Mehrbelastung von 0,25 DM je Lkw-km. Sie beflrwortet grund-
satzlich, das System auf andere Fahrzeuge (leichte Lkw, Pkw) und das gesamte Bun-
desstralRennetz auszuweiten, lasst jedoch den Zeitpunkt hierfur offen.?

' Vgl. Koalitionsvereinbarung vom 20. Oktober 1998, Bonn 1998, VI. 2.
Kommission Verkehrsinfrastrukturfinanzierung - Schlussbericht, Berlin, 5. September 2000.
® Vgl. Kommission Verkehrsinfrastrukturfinanzierung, Schlussbericht S.36 f., 38 ff.
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Im Zentrum des Vorschlags der Kommission Verkehrsinfrastrukturfinanzierung steht der
fur das deutsche Recht konzeptionell neue Ansatz, die Finanzierung der Verkehrsinfra-
struktur weitgehend von der Steuerfinanzierung auf eine Nutzerfinanzierung umzustellen,
um so den Erhalt und den Ausbau des Fernstrallennetzes auf Dauer unabhangig von
den 6ffentlichen Haushalten sichern zu kénnen.* Im Zuge dieses Konzepts ist daran ge-
dacht, die Bundesverkehrswege aus der Bundesverwaltung auszugliedern und schritt-
weise privatrechtlich organisierten Finanzierungsgesellschaften bzw. Betreibergesell-
schaften zu Uberantworten.® In der Logik der Umstellung auf eine (praktisch vollstandige)
Nutzerfinanzierung fir das Fernstral’ennetz liegt es, die Adressaten der Schwerver-
kehrsabgabe — im Gegenzug zur vorgesehenen Anlastung der Infrastrukturaufwendun-
gen durch Nutzungsentgelte — von denjenigen Anteilen der Steuerbelastung zu befreien,
die bislang zur Finanzierung des Fernstralennetzes verwandt wurden. Daraus erklart
sich die Idee, die neue Abgabe durch Senkung der Mineraldlsteuer teilweise aufzufan-

gen.®

1.2 Aufgabe der Untersuchung

In der vorliegenden Ausarbeitung soll im Einzelnen untersucht werden, welche Méglich-
keiten das Ubergeordnete Verfassungs- und Europarecht bereit halt, um eine fiir das Ter-
ritorium der Bundesrepublik geltende Schwerverkehrsabgabe zu erheben und dabei mog-
lichst so auszugestalten, dass ein Maximum an umweltpolitisch motivierten Lenkungswir-
kungen und ein Minimum an umweltpolitisch bedenklichen Fehlsteuerungen erreicht wer-
den kann. Soweit sich auf den beiden betrachteten Ebenen des Verfassungs- und Euro-
parechts aus umweltpolitischer Sicht problematische Restriktionen ergeben, werden dar-
Uber hinaus Méglichkeiten zur Anderung des (ibergeordneten Rechts erwogen.

Als umweltpolitisch wiinschenswert werden seitens des Auftraggebers — des Umweltbun-
desamtes — folgende Oberziele eingestuft:’

e Verkehrsvermeidung (6konomisch effizienterer Umgang mit potenziellem Transport-
aufwand),

o Verkehrsverlagerung auf umweltvertraglichere Verkehrstrager (insbesondere den
Schienenguterverkehr),

¢ Verminderung der Umweltbelastungen durch den Schwerlastverkehr (Anreize zur E-
missionsminderung, Ausweitung von SchutzmalRnahmen am Verkehrsweg, Verringe-
rung negativer 6kologischer/landschaftlicher Auswirkungen),

Vgl. Kommission Verkehrsinfrastrukturfinanzierung, Schlussbericht S.31 f.
Vgl. Kommission Verkehrsinfrastrukturfinanzierung, Schiussbericht $.32, 35 f.
Vgl. Kommission Verkehrsinfrastrukturfinanzierung, Schlussbericht S.40.

Vgl. zum Ganzen Umweltbundesamt, Einfuhrung einer fahrleistungsbezogenen Schwerver-
kehrsabgabe in Deutschland, Manuskript, Berlin (Mai) 2000

N o o s
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o Potenzielle Erweiterbarkeit des Systems auf andere StralRenkategorien und Kraftfahr-
zeugarten.

Als umweltpolitisch unerwiinschte Fehlsteuerungseffekte werden demgegenuber betrach-
tet:

e Erhéhung von Umweltbelastungen durch Verlagerung von Schwerverkehr auf das
untergeordnete Fernstrallennetz,

e die (zumindest von der Kommission Verkehrsinfrastrukturfinanzierung beabsichtigte)
Erweiterung des finanziellen Potenzials fur den weiteren Ausbau des Fernstralennet-
zes (unerwinscht aufgrund der damit verbundenen Auswirkungen in Richtung zusatz-
licher Landschaftszerstérung sowie der mit dem Netzausbau einhergehenden Attrak-
tivitatssteigerung des Systems Stralle gegeniber dem System Schiene).

1.3 Chancen und Probleme einer streckenbezogenen
Schwerverkehrsabgabe aus der Sicht des Umweltschutzes

Aus umweltpolitischer Sicht wird der mit dem im politischen Raum diskutierten Modell ei-
ner fahrleistungsbezogenen Abgabe fir den Schwerlastverkehr in Aussicht genommene
Weg grundsétzlich positiv eingeschatzt:®

Der Schwerlastverkehr verursacht einen Gberproportional hohen Anteil an den Aufwen-
dungen des Staates fiir den Erhalt und den Ausbau des Strallennetzes. Diese Kosten
werden den Verursachern bisher nur zum Teil und nur indirekt in Rechnung gestellt. Die
dem StralRengiterverkehr anzulastenden Infrastrukturkosten werden anteilig von der Ge-
samtheit der Steuerzahler mit Ubernommen. Sie fallen somit ,extern“, namlich nicht bei
den Nutznief3ern, sondern bei Dritten an. Damit entsteht fir den Schwerlastverkehr ein
indirekter Kostenvorteil gegenuber dem konkurrierenden — und umweltvertraglicheren —
Gutertransport auf der Schiene, der seine Infrastrukturkosten (jedenfalls idealtypisch)
selbst erwirtschaften muss. Unter diesem Blickwinkel wird die Schwerverkehrsabgabe als
ein Mittel begrufdt, um unberechtigte Kostenvorteile des Schwerlastverkehrs gegentber
der Bahn gezielt zu vermindern.

Die Problematik wird indessen dadurch verscharft, dass der schwere straRengebundene
Guterverkehr mehr als nur solche Kosten verursacht, die der Infrastruktur des Fernstra-
Renverkehrs im weitesten Sinne zuzurechnen sind. Das System des Strallenguterver-
kehrs tragt — im Verhaltnis zum Ubrigen Stralenverkehr wiederum deutlich Uberproportio-
nal — dazu bei, dass Landschaften zerschnitten und verlarmt werden, bedrohte Tier- und
Pflanzenarten aussterben, ganze Stralenzige durch Immissionen faktisch unbewohnbar

® Vgl. zum Ganzen Umweltbundesamt, Einfilhrung einer fahrleistungsbezogenen Schwerver-

kehrsabgabe in Deutschland, Manuskript, Berlin (Mai) 2000

° Vgl. zum Weiteren Umweltbundesamt, a.a.0. S.2 f. m.w.N.
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gemacht werden oder Unfallschaden auftreten, die von den Kfz-Haftpflichtversicherungen
nicht gedeckt werden (und, soweit menschliches Leid die Folge ist, finanziell auch nicht
adaquat darstellbar sind). SchlieBlich tragt der StralRenglterverkehr mafgeblich zur Frei-
setzung des Treibhausgases CO, bei. Die zu beobachtende Verlagerung eines immer
grofReren Anteils am Transportaufkommen von der Schiene auf die Stralle erschwert es
der Politik, ihre Zielsetzung der CO,-Minderung zu verwirklichen.

Ebenso wie die Aufwendungen fur das Stralleninfrastruktursystem fallen auch derartige
Kostenfaktoren den eigentlichen NutznieBern — den betreffenden Transportunternehmen
— selbst nicht zur Last. Sie werden vielmehr herkémmlicherweise von der Gesellschaft als
Ganzer, einzelnen Betroffenen oder dem staatlichen Gemeinwesen stellvertretend fir die
Gesellschaft getragen. Auch sie fallen somit ,extern® an. Wirtschaftlich bewirken sie zum
Teil wiederum enorme faktische Subventionsvorspriinge der betreffenden Unternehmen
gegenuber der Konkurrenz der anderen Verkehrstrager. Zwar tragt auch die konkurrie-
rende Bahn einen Grof¥teil ihrer ,externen Kosten“ nicht selbst. Doch da das System
Bahntransport weniger Schaden verursacht, verbleibt insoweit ein nicht unbetrachtliches
Ungleichgewicht gegeniiber dem System des Strallenguterverkehrs.

Vor diesem Hintergrund wird seit langem dartber diskutiert, ob und auf welche Weise es
mdglich ist, (insbesondere) dem StralRenguterverkehr die von ihm verantworteten exter-
nen Kosten durch besondere Abgaben anzulasten. Die EU-Kommission hat das Problem
bereits 1987 in einem Richtlinienvorschlag aufgegriffen.'® 1995 hat sie sich des Themas
in dem Grunbuch ,Faire und effiziente Preise im Verkehr — Politische Konzepte zur Inter-
nalisierung der externen Kosten des Verkehrs in der Européischen Union“ ausfuhrlich
angenommen.'? In ihrem 1998 fertiggestellten WeiRbuch ,Faire Preise fiur die Infrastruk-
turbenutzung — Ein abgestuftes Konzept fur einen Gemeinschaftsrahmen fur Verkehrs-
Infrastrukturgebihren in der EU" geht sie so weit, einen Stufenplan aufzustellen, nach
dem die verkehrsbezogenen Abgaben auf den Schwerlastverkehr in den einzelnen Mit-
gliedstaaten zunachst im Niveau angeglichen werden (1. Stufe, 1998 bis 2001), sodann
die Option der Internalisierung regional anfallender externer Kosten eréffnet wird (2. Stu-
fe, ab 2001), um schlieBlich zu einem gemeinschaftsweiten System der Anlastung exter-
ner Kosten zu gelangen (3. Stufe, nach 2004)."

Dieser Stufenplan ist zwar bislang nicht systematisch verfolgt worden, da der Rat der Eu-
ropdischen Gemeinschaft die bisher vorliegenden praktischen Anséatze zur Internalisie-
rung externer Kosten nicht fur realisierungsreif hielt." Gleichwohl spiegelt das WeiRbuch

'% Vorschlag fur eine Richtlinie des Rates zur Anlastung der Wegekosten an schwere Nutzfahr-

zeuge, KOM(87) 716 endg., ABI. 1988 C 79, S.8 (Erwagungen Abs. 6).

Vorschlag fur eine Richtlinie des Rates zur Anlastung der Wegekosten an schwere Nutzfahr-
zeuge, KOM(87) 716 endg., ABI. 1988 C 79, S.8 (Erwagungen Abs. 6).

2 KOM(95) 691 endg.
" KOM(98) 466 endg., S.21 .
" Vgl. Rat, Gemeinsamer Standpunkt v. 18. Januar 1999, ABI. 1999 C 58, S.1, 12 und 14.

"
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den Stand der Debatte innerhalb der EU-Kommission eindrucksvoll wider. An dieser ge-
meinschaftsweiten Debatte knupfen die Vorschiage der Kommission Verkehrsinfrastruk-
turfinanzierung bzw. die in der Bundesregierung diskutierten Modelle einer Schwerlast-
abgabe zwar an, fuhren den gedanklichen Ansatz jedoch nicht systematisch zu Ende.
Aufgegriffen wird der Gedanke in den vorliegenden Vorschlagen bislang nur fur denjeni-
gen Teil der ,externen Kosten“, der sich auf die Infrastrukturaufwendungen bezieht."

Das heif3t aber nicht, dass das Ziel der Internalisierung weiterer externer Kosten mit den
diskutierten Vorschlagen von vornherein inkompatibel wéare. Im Gegenteil: Indem die Ab-
gabe streckenbezogen erhoben werden soll, bietet sich ein instrumentell gut geeigneter
Anknupfungspunkt dazu, auch Uber die Infrastrukturausgaben hinausgehende externe
Kosten des Schwerlastverkehrs den Verursachern aufzuerlegen. Die vorgesehene Be-
messung der Abgabe nach der zuriickgelegten Fahrstrecke erlaubt es — insbesondere im
Falle einer Staffelung nach Belastungsbeitragen (z. B. einer Emissionsklasseneinteilung)
— die Abgabenhéhe so festzulegen, dass sie dem jeweiligen Verursachungsbeitrag des
einzelnen Verkehrsteilnehmers recht nahe kommt und so einen spezifischen Anreiz bie-
tet, die betreffende Umweltbelastung zu vermeiden bzw. zu vermindern.

In Anbetracht dessen wird in der Untersuchung unter anderem zu kléren sein, ob und in-
wieweit dem Gedanken der Internalisierung extern anfallender Kosten in der Ausgestal-
tung der Schwerverkehrsabgabe unter Einhaltung der Vorgaben der Verfassung und des
Europarechts Rechnung getragen werden kann. Soweit dies nicht méglich ist, werden
Mdéglichkeiten zur Erweiterung der Handlungsspielraume betrachtet.

Umweltpolitisch sind — abgesehen von dem eher grundsatzlich-instrumentellen Gesichts-
punkt der Internalisierung extern anfallender Kosten — noch weitere Aspekte von Bedeu-
tung:

e Die streckenbezogene Belastung des Schwerlastverkehrs kann — je nach konkreter
Ausgestaltung — Anreize zur Vermeidung von Verkehr, zur Verlagerung auf andere
Verkehrstrager oder zur Nutzung weniger umweltbelastender Fahrzeuge auslésen.
Es ist zu untersuchen, welche Spielrdume das bestehende Recht fir derartige Anrei-
ze bietet.

e Neben der Ebene der Lenkungswirkungen durch die ausgeldste finanzielle Belastung
ist auch die Untersuchung der Einnahmeebene von umweltpolitischem Interesse. Die
Umweltbilanz der Schwerverkehrsabgabe kann sich auf dieser Seite der Rechnung
um so glnstiger darstellen, je mehr eingenommene Geldmittel fur Zwecke des Um-
weltschutzes ausgegeben werden kénnen. Dabei kann es sich theoretisch um Um-

'* Ungeachtet der im wirtschaftswissenschaftlichen Raum diskutierten weitergehenden Differen-
zierungen soll hier unter ,externen Kosten® nach einem eher allgemeinen Begriffsverstandnis
alle diejenigen Kosten verstanden werden, die nicht von den Nutznielern selbst getragen wer-
den. Das entspricht dem Begriffsverstandnis, wie es in den Veréffentlichungen der EU-
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weltschutzmaRnahmen am Verkehrsweg, an anderer Stelle oder auch um die Férde-
rung anderer Verkehrstradger — namentlich der Bahn — handeln.

e Von besonderer Relevanz ist darlber hinaus die Frage, welche rechtlichen Gestal-
tungsspielrdume der Gesetzgeber besitzt, um unerwiinschte Verlagerungseffekte auf
das nicht der Abgabepflicht unterliegende Stralennetz zu vermeiden. Bislang wird die
Schwerverkehrsabgabe nur fur die Benutzung von BAB erwogen. Sollte dies in gro-
Rerem Umfang zu Verlagerungseffekten auf das tibrige StraRennetz fihren, so kénn-
te die Abgabe im Ergebnis sogar negative Umweltauswirkungen mit sich bringen.
Deshalb bedarf es einer sorgféltigen Prifung, ob und mit welchen Mitteln derartigen
Verlagerungseffekten entgegengetreten werden kann (z. B. durch Ausdehnung der
Abgabepflicht Uber das BAB-Netz hinaus oder die begleitende Anwendung ordnungs-
rechtlicher Instrumente).

1.4 Gang der Untersuchung

Die Ausarbeitung soll es dem Auftraggeber ermdéglichen, die sich aus dem dbergeordne-
ten Verfassungs- und Europarecht ergebenden Gestaltungsspielrdume und Restriktionen
fur eine Schwerverkehrsabgabe vollstdndig zu erfassen, um ebenso konstruktive wie
rechtskonforme Vorschlage in den Gesetzgebungsprozess einbringen zu kénnen, mit de-
ren Hilfe den Zielen der Umweltorientierung weitestgehend Rechnung getragen werden
kann. Allerdings soll die Untersuchung nicht bei dem (Zwischen-) Stadium des verfas-
sungs- und europarechtlichen Status Quo stehen bleiben, sondern zugleich — zukunftsge-
richtet — Moéglichkeiten der alternativen Rechtsgestaltung durch Anderung der iibergeorad-
neten Rahmenbedingungen erwagen.

Im Zentrum der Untersuchung wird die Richtlinie 1999/62/EG ,Uber die Erhebung von
Gebuhren fur die Benutzung bestimmter Verkehrswege durch schwere Nutzfahrzeuge*'®
(die so genannte Wegekostenrichtlinie) stehen. Mit dieser Richtlinie hat die Européische
Union erst kirzlich die Koordinaten fir die Méglichkeiten, nationale MalRnahmen zur fi-
nanziellen Belastung des strallengebundenen Schwerlastverkehrs zu erlassen, verbind-
lich neu definiert. Die im Juni 1999 veréffentlichte Richtlinie muss von den Mitgliedstaaten
der EU seit dem 1. Juli 2000 beachtet werden.”” Die Richtlinie legt den Mitgliedstaaten
ein vom Ansatz her relativ enges Korsett fir die Ausgestaltung von Schwerverkehrsab-
gaben an.

Bevor in Kapitel 3 im Einzelnen analysiert werden kann, welche Mdéglichkeiten und Be-
schrankungen sich aus der Wegekostenrichtlinie ergeben, sollen die derzeitigen Rechts-

Kommission zu der betreffenden Problematik zum Ausdruck kommt (vgl. EU-Kommission,
Grunbuch 1995, Dok(KOM) 691 endg., S. 5).

'® Richtlinie 1999/62/EG vom 17. Juni 1999, ABI. EG Nr. L 187 v. 20. Juli 1999, S.42.
' vgl. Art. 12 Abs. 1 der Wegekostenrichtlinie.
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verhéltnisse sowie die Rahmenbedingungen des Verfassungs- und Europarechts zu-
nachst Gegenstand einer Uberblicksbetrachtung sein (Kapitel 2). Die Wegekostenrichtli-
nie dréngt andere Rechtsprobleme zwar grof3enteils in den Hintergrund. Die Ubergeord-
neten rechtlichen Anforderungen erschdpfen sich in ihr jedoch nicht. Aulerdem gestattet
es erst der Uberblick Uber die relevanten Vorgaben der Verfassung und des EGV, die
systematische Stellung der Wegekostenrichtlinie zutreffend zu erfassen.

Im Anschluss an Kapitel 3, in dem es um die Ermittlung der immanenten Spielraume der
Wegekostenrichtlinie geht, werden die Moglichkeiten betrachtet, auBerhalb des Anwen-
dungsbereiches der Richtlinie und damit auRerhalb des Rahmens ihrer Restriktionen Re-
gelungen zu treffen, um zusatzliche Lenkungseffekte aus Umweltgriinden erreichen bzw.
Fehlsteuerungen verhindern zu kénnen (Kapitel 4). Dies betrifft einerseits Uber das Ge-
rust der Wegekostenrichtlinie hinausreichende Gestaltungsoptionen des deutschen Ge-
setzgebers unter Beachtung des bestehenden Ubergeordneten Rechts, andererseits Re-
formvorschléage fur die Rechtssetzung auf européischer Ebene.

Hinsichtlich einer weitergehenden Reform des europaischen Gemeinschaftsrechts ist zu
beachten, dass die Bestimmungen der Wegekostenrichtlinie nicht auf eine unbeschrankte
Dauer angelegt sind. Die Richtlinie zielt auf die Harmonisierung der Wettbewerbsbedin-
gungen fur den innergemeinschaftlichen Schwerlastverkehr auf der StralRe. Zwar kann
sie nicht als Ausdruck des Stufenplanes aus dem WeilRbuch von 1998 angesehen wer-
den, weil sie in einigen wesentlichen Punkten — insbesondere in der Zielsetzung einer In-
ternalisierung extern anfallender Kosten — hinter diesem zurtckbleibt. Die EU-
Kommission sieht sich selbst gleichwohl weiterhin grundsétzlich den in ihrem WeiRbuch
niedergelegten Zielen und Regelungsabsichten verpflichtet. Auch die anderen malge-
benden Organe der ,Gesetzgebung® in der EG haben erklart, das Ziel der Internalisierung
externer Kosten vom Grundsatz her mitzutragen.'® Von daher liegt es nahe, auf der Ebe-
ne des Gemeinschaftsrechts an weitergehenden, umweltpolitisch motivierten Konzepten
fur die Erhebung und Ausgestaltung einer Schwerverkehrsabgabe zu arbeiten und hierfur
Regelungsvorschlage zu entwickeln. Angesichts der Haltung der EU-Kommission in die-
ser Frage erscheint es nicht unrealistisch, insoweit auf weitere Fortschritte im Gesamt-
rahmen der Gemeinschaft zu orientieren.

'® vVgl. Rat, Gemeinsamer Standpunkt v. 18. Januar 1999, ABI. 1999 C 58, S.1, 12; EG-Parlament,
Stellungnahme v. 17. Juli 1997, ABI. 1997 C 286, S.217 (Erwagung 2a neu).
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2 Uberblick: Die rechtliche Ausgangs- und Rahmensituation

2.1 Deutsches Recht

211 Rechtliche Ausgangslage

Bau und Unterhalt des innerdeutschen Fernstralennetzes werden nach dem gegenwar-
tigen bundesdeutschen Recht ganz tuberwiegend aus dem Aufkommen der allgemeinen
Steuereinnahmen des Bundes finanziert. Eine zwingende Verknupfung zwischen den
Einnahmen aus den verkehrsbezogenen Abgaben — insbesondere aus der Mineral-
Olsteuer — und der Finanzierung des FernstralRensystems besteht entgegen einer verbrei-
teten Auffassung nicht.

Der Transport von Gitern auf der StralRe wird — abgesehen von der allgemeinen Abga-
benlast der jeweiligen Wirtschaftssubjekte — mit drei Arten von verkehrsspezifischen Ab-
gaben belegt: der allgemeinen Mineraldlsteuer auf Kraftstoffe'®, der auf das Halten von
Kraftfahrzeugen erhobenen Kfz-Steuer® sowie der fir Fahrzeuge ab 12 t zGG geltenden
Autobahnbenutzungsgebiihr nach dem Autobahngebiihrengesetz (ABBG)*', bei der es
sich um eine Pauschale zur Abgeltung der Wegebenutzung handelt (,Euro-Vignette®).

2.1.1.1 Mineraldlsteuer

Die bis ins Jahr 1930 zurlickreichende Mineralélsteuer ist eine allgemeine Verbrauchs-
steuer,?? deren Aufkommen gemaR Art. 106 Abs. 1 Nr. 2 GG dem Bund zusteht. Das Mi-
neralblsteuergesetz sieht spezifische Steuersadtze fir die verschiedenen Kraftstoffarten
vor. Der typischerweise fur Nutzfahrzeuge verwendete Dieselkraftstoff wird insoweit
glnstiger gestellt als andere Kraftstoffe. Im Ubrigen enthélt das Gesetz eine Vielzahl von
Differenzierungen und Befreiungstatbestanden.

Die Verwendung des Mineraldlsteueraufkommens war urspriinglich — dem Nonaffektati-
onsprinzip des allgemeinen Abgaben- und Haushaltsrechts folgend® — nicht auf bestimm-
te Zwecke beschrankt. Im Verkehrsfinanzierungsgesetz von 1955* wurde erstmals eine

19 Mineraldlsteuergesetz i.d.F. v. 21. Dezember 1992, BGBI. | S.2150 (2185), zuletzt geandert
durch Gesetz v. 16. Dezember 1999, BGBI. | S.2432.

% Kraftfahrzeugsteuergesetz (KraftStG) v. 24. Mai 1994, BGBI. | S.1102, zuletzt geandert durch
Gesetz v. 6. August 1998, BGBI. | S.2002.

Art. 2 des Gesetzes zu dem Ubereinkommen vom 9. Februar 1994 tber die Erhebung von Ge-
buhren fur die Benutzung bestimmter Stralen mit schweren Nutzfahrzeugen v. 30. August
1994, BGBI. 11 S.1765.

Vgl. Kodal / Kramer, StraRenrecht, Kap. 16 Rdnr. 13; zum Begriff der Verbrauchssteuer Jarass /
Pieroth, GG, Art. 105 Rdnr. 22 m.w.N.

2 Zum Nonaffektationsprinzip vgl. P. Kirchhof, in: Isensee / Kirchhof, HAStR IV, § 88 Rdnr. 12 ff.
m.w.N.

% BGBI. 1S.166.

21

22
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gewisse Zweckbindung fur den Ausbau der Bundesstralen vorgesehen, und zwar fir
den mit der damaligen Neuregelung verbundenen Mehrertrag gegeniber der vorherigen
Rechtslage. 1960 wurde die Zweckbindung erweitert; sie erfasste nun das gesamte Auf-
kommen mit Ausnahme eines Sockelbetrages von 600 Mio. DM sowie einiger anderer
spezieller Einzelposten.”® Das Gesetz zur Umstellung der Abgaben auf Mineralél des
Jahres 1963 brachte sodann eine Festlegung des zweckgebundenen Anteils auf 50 %
des Gesamtaufkommens. Die Gesetze zur Steuerreform 1966 und zur Verkehrsfinan-
zierung 1971% banden das Mehraufkommen der jeweiligen Erhéhungen wiederum an
bestimmte verkehrsbezogene Zwecke. Mit dem Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz
(GVFG) von 1971% wurde auBerdem ein bestimmter Anteil ausdriicklich fir Investitionen
in den offentlichen Personennahverkehr festgeschrieben. 1973 wurde die allgemeine
Zweckbindung im Ubrigen wesentlich gelockert. Seitdem darf das (an sich) an Zwecke
des StralRenverkehrs gebundene Aufkommen ,auch fir sonstige verkehrspolitische Zwe-
cke im Bereich des Bundesministers fir Verkehr* verwendet werden.*

Eine strenge Zweckbindung besteht demnach heute nur noch — zu gewissen Anteilen —
zugunsten der Finanzierung des Gemeindeverkehrs nach dem GVFG.*' Auch die ,&kolo-
gische Steuerreform® kennt keine ausdrickliche gesetzliche Bindung (des betreffenden
Teils) des Mineraldlsteueraufkommens an bestimmte Verwendungszwecke.** Aus rechtli-
cher Sicht stellt sich die Mineraldlsteuer hernach nicht, auch nicht Gberwiegend oder teil-
weise, als Steuer zur Finanzierung des FernstraRenbaus dar.** Dass ihre Einnahmen tat-
sachlich zum Teil fur die Finanzierung des Fernstrallenbaus verwendet werden, steht
dem nicht entgegen.

%% StraBenverkehrsfinanzierungsgesetz, BGBI. | S.201.

% BGBI. | S.995.
" BGBI. 1 S.702.
% BGBI. | 1972, S.201.
2 BGBI. | S.239.

% § 22 des Haushaltsgesetzes 1973, BGBI. | 1972, S.733. Entsprechend die stereotype Formulie-
rung in den jahrlichen Haushaltsgesetzen des Bundes, vgl. zuletzt § 33 Haushaltssanierungs-
gesetz 2000, BGBI. | 1999, S.2534.

* Vgl. § 10 GVFG i.d.F. v. 26. Januar 1988, BGBI. I. S.100, zuletzt geandert durch Gesetz v. 9.
September 1998, BGBI. | S.2858.

Die Verknupfung der ,Oko-Steuer* mit der Senkung der Sozialversicherungsbeitrage ist ledig-
lich Teil der Motivation des Gesetzgebers, nicht Regelungsinhalt der zugrunde liegenden Ge-
setze (vgl. Gesetz zum Einstieg in die 6kologische Steuerreform, BGBI. | 1999, S.378; Gesetz
zur Fortfihrung der ¢kologischen Steuerreform, BGBI. | 1999, 2432; kritisch hierzu Herdegen /
Schon, Okologische Steuerreform, S.40 f. — im Ergebnis nicht Uberzeugend ).

Eingehend Schmitt, Finanzierung von Bundesfernstrallen, 1998, S.28 ff.; vgl. auch Kodal /
Kramer, Strallenrecht, Kap. 16 Rdnr. 13.2.

32

33



Umweltorientierte Schwerverkehrsabgaben 15

2.1.1.2 Kraftfahrzeugsteuer

Die 1922 eingefuhrte Kfz-Steuer knipft nicht an den Verbrauch einer Ware an, sondern
an den 6ffentlich-rechtlichen Vorgang der Zulassung von Kraftfahrzeugen.** Der Bundes-
finanzhof betrachtet sie deshalb als ,Verkehrssteuer® im Sinne des Finanzverfassungs-
rechts.®® Die Verursachung besonderer Belastungen durch schwere Lkw findet in den
Bemessungsgrundlagen des Kraftfahrzeugsteuergesetzes (Gesamtgewicht und Achsan-
zahl, vgl. § 8 KraftStG) sowie in der Progression fur schwere Lkw; Zugmaschinen, Omni-
busse und Anhanger (vgl. §§ 9 und 10 KraftStG) eine gewisse Beriicksichtigung, auch
wenn die Steuer ihrer Héhe nach nicht annahernd geeignet sein kann, die realen finan-
ziellen Belastungen des Straflenbaus — geschweige denn anderweitige Kostenbelastun-
gen des Gemeinwesens — auszugleichen.

Die Kfz-Steuer spielt fur die Finanzierung der Bundesfernstralen keine Rolle, da ihr Auf-
kommen gemaR Art. 106 Abs. 2 Nr. 3 GG allein den Landern zusteht. Urspriinglich soll-
ten 50 Prozent der Einnahmen fur den StralBenbau der Gebietskérperschaften zur Verfu-
gung stehen.* Bei der Neukonzeption der Kfz-Steuer in der Nachkriegszeit verzichtete
man jedoch auf jede Zweckbindung.*’ Dem Bund ist eine Einflussnahme hinsichtlich der
Mittelverwendung durch die Lander aus verfassungsrechtlichen Griinden verwehrt; denn
nach dem in Art. 109 Abs. 1 GG verankerten Grundsatz der Haushaltstrennung haben
die Lander, deren Haushalt eine Steuer zuflieRt, selbsténdig Uber die Verwendung der
Ertrage zu bestimmen.*

2.1.1.3 Pauschale Autobahnbenutzungsgebiihr

Seit 1994 unterliegt die Benutzung von BAB durch Lkw ab 12 t zGG darlber hinaus der
Pflicht zur Entrichtung einer zeitbezogenen Autobahnbenutzungsgebiihr. Rechtsgrund-
lage ist das ,Gesetz zur Durchfilhrung des Ubereinkommens vom 9. Februar 1994 Uber
die Erhebung von Gebuhren flr die Benutzung bestimmter Straen mit schweren Nutz-
fahrzeugen (Autobahnbenutzungsgebiihrengesetz — ABBG).* Es beruht auf einem Uber-
einkommen zwischen Deutschland, Danemark und den Benelux-Staaten, die sich inso-
weit zu einem Gebuhrenverbund zusammengeschlossen haben.

% vgl. Schmitt, Finanzierung von Bundesfernstraen, S.32.

BFHE 110, S.213, 217 (umstritten — andere sehen sie als ,Aufwandssteuer” an, vgl. Jarass /
Pieroth, GG. Art. 106 Rdnr. 4 f. m.w.N.); zu den Begriffen der Aufwands- und Verkehrssteuern
BVerfGE 16, S.64, 73.

Kraftfahrzeugsteuergesetz (Anlage zum Gesetz tiber Anderungen des Finanzwesens v. 8. April
1922), RGBI. | S.396.

Vgl. Selmer / Brodersen / Nicolaysen, StraRenbenutzungsabgaben fir den Schwerverkehr,
S.29 ff.; Schmitt, Finanzierung von Bundesfernstralen, S.33.

% Vgl. Jarass / Pieroth, GG. Art. 109 Rdnr. 1 m.w.N.; Vogel, in: Isensee / Kirchhof, HdStR 1V,
S.1021, 1064 ff.; Kodal / Kramer, Strallenrecht. Kap. 16 Rdnr. 12.4.

% BGBI. Il S.1765.

35

36

37
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Im Hintergrund des Abkommens steht die EG-Richtlinie 93/89/EWG vom 25.10.1993 uiber
die Besteuerung bestimmter Kraftfahrzeuge zur Giiterbeférderung sowie die Erhebung
von Maut- und Benutzungsgebuhren fir bestimmte Verkehrswege durch die Mitgliedstaa-
ten.”” Diese gestattete den Mitgliedstaaten innerhalb gewisser Rahmenfestlegungen aus-
drucklich, fur die Benutzung von Autobahnen durch Fahrzeuge ab 12 t zGG entweder ei-
ne ,Benutzungsgebihr” (zeitabhéngige Zahlung, vgl. Art. 2, 3. Anstrich) oder eine ,Maut*
(streckenbezogene Zahlung, vgl. Art. 2, 2. Anstrich) zu verlangen (vgl. Art. 7).

Die Richtlinie 93/89/EWG wurde durch den Europaischen Gerichtshof (EuGH) mit Urteil
vom 5. Juli 1995 fir nichtig erklart, weil der im Rat verabschiedete Vorschlag in wesentli-
chen Elementen nicht mit der im EG-Parlament debattierten Entwurfsvorlage tberein-
stimmte.*' Gleichwohl hielt der Gerichtshof die inhaltlichen Wirkungen bis zum Erlass ei-
ner Folgeregelung aufrecht,*

Mittlerweile ist die Regelung durch die Richtlinie 1999/62/EG ersetzt worden. Jene knipft

so dass dem ABBG nicht die Grundlage entzogen wurde.

inhaltlich an die beiden Optionen der Vorgangerrichtlinie — entweder Maut oder Benut-
zungsgebuhr — an und verleiht dem ABBG damit weiter die erforderliche gemeinschafts-
rechtliche Legitimation.

Die Hohe der Gebuhr bemisst sich gemaR Art. des dem ABBG zugrunde liegenden U-
bereinkommens nach Jahr, Monat, Woche oder Tag der Autobahnbenutzung. Der Sache
nach handelt es sich also um eine Art Nutzungspauschale. Im (ibrigen wird nur zwischen
Fahrzeugen mit bis zu drei oder mehr Achsen differenziert. Weitere Stufungen kennt das
Gesetz in seiner bisher giltigen Fassung nicht. Insbesondere ist die Lange des zuriickge-
legten Weges gleichgtiltig. Die hochste Jahresgebiihr belduft sich auf 1250 ECU.

Regelungen zur Verwendung der Einnahmen enthélt das Gesetz nicht. Da auch fur Ge-
blhreneinnahmen das Prinzip der Nonaffektation gilt, sofern das zugrunde liegende
Fach- oder Haushaltsgesetz keine Zweckbindung vorsieht,*® stehen die Einnahmen dem
Gesamthaushalt des Bundes zur freien Verfugung; eine Verwendungsbindung fiirr den
FernstraRenbau besteht nicht.*

2.1.1.4 Folgerungen

Auf der Basis der existierenden Regelungen l&sst sich das Ziel der vollen Kostendeckung
schon fur die vom Schwerlastverkehr verursachten reinen Wegekosten nicht erreichen.
Der schwere StraRenguterverkehr ist aufgrund der Fahrzeuggewichte in einem weit U-
berdurchschnittlichen MaRe fir die Kosten des Baus, des Ausbaus und der Unterhaltung

“0 ABI. 1993 L 279, S.32.

*" EuGH, Slg. 1995, 1-1827.

“2 EuGH, ebenda.

43 Vgl. Kirchhof, in: Isensee / Kirchhof, HdStR IV, § 88 Rdnr. 208.
Ahnlich Schmitt, Finanzierung von Bundesfernstralen, S.37.
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des Fernstralennetzes verantwortlich. Die niedrige Abgabenbelastung des Schwerlast-
verkehrs steht dazu auller Verhaltnis. Soll das bestehende eklatante Missverhaltnis zwi-
schen Kostenverursachung und Abgabenlast aufgehoben werden, so bedarf es daher
entweder der Erhéhung der bestehenden Abgaben fir die betreffenden Fahrzeuge oder
des Einsatzes zuséatzlicher bzw. alternativer abgabenrechtlicher Instrumente. Das gilt erst
recht, wenn angestrebt wird, das Verursacherprinzip auch hinsichtlich derjenigen vom
Schwerlastverkehr zu verantwortenden externen Kostenbelastungen zur Durchsetzung
zu verhelfen, die sich nicht auf die Wegeinfrastruktur beziehen (etwa: nicht durch
Schutzmallnahmen abgedeckte Gesundheitsschaden oder Wertverluste von Grundstu-
cken aufgrund von Larmbeeintrachtigungen, Nah- und Fernwirkungen von Luftschadstof-
fen, nicht durch die Kfz-Haftpflicht abgedeckte Unfallschaden).

Eine schlichte Erhéhung der jeweiligen Abgabenlast hilfe allerdings wenig weiter. Das
existierende System der verkehrsbhezogenen Abgaben erscheint nicht geeignet, die spe-
zifische Verursachungsstruktur fur die verschiedenartigen Kostenbelastungen im Stra-
Benverkehr adaquat widerzuspiegeln:

e Die denkbare Erhéhung der Mineraléisteuer fur Diesel trafe auch andere, in weniger
starkem Male kostenverantwortliche Fahrzeugarten. Die Mineraldlsteuersatze lieRen
sich sicherlich sinnvoller staffeln, um spezifische Effekte zur Emissionsminderung er-
reichen zu kénnen oder — auf einer allgemeineren Ebene — eine gewisse Internalisie-
rung von extern anfallenden Kosten zu bewirken. Andere, insbesondere auf die Infra-
struktur bezogene Kostenfaktoren lassen sich durch die Mineraldlsteuer aber nicht
verantwortungsproportional ausgleichen. Eine Reform der Mineraldlsteuer kann des-
halb nur Teil eines umfanglicheren Gesamtpakets sein.*

e Im Bereich der Kfz-Steuer lieRe sich zwar an eine Erhéhung ausschliel3lich fur schwe-
re Lkw denken. Eine derartige Mallnahme wirde allerdings zu erheblichen Wettbe-
werbsverzerrungen im Binnenmarkt der EU zu Lasten des deutschen Strallenguter-
verkehrsgewerbes fihren, da diese Belastung auslandische Lkw nicht trafe. AuRer-
dem wirde die Erhéhung diejenigen besonders hart treffen, die ihre Fahrzeuge ver-
haltnismafig wenig nutzen.

e Die gleiche Schwache kennzeichnet die zeitbezogene Benutzungsgebihr. Auch mit
ihrer Hilfe kann es nicht gelingen, die Hauptverantwortlichen fur die Belastungen pro-
portional zu ihrem Belastungsanteil zur Zahlung heranzuziehen. lhre Anreizwirkung
geht eher in die Richtung, die einmal gezahlte Pauschale dann auch optimal auszu-
nutzen. Im Ergebnis kann sie kontraproduktive Wirkungen entfalten.

So liegt der Gedanke nahe, die Einfiihrung einer entfernungs- bzw. fahrleistungsbezoge-
nen Abgabe an Stelle der bisherigen zeitbezogenen Geldleistungspflicht zu fordern. Mit
einer streckenbezogenen Bemessung lasst sich, vom Idealtyp her gedacht, die ge-

45 Sjehe dazu auch unten, 4.1.
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winschte belastungsproportionale Wirkung erzielen. Die Hohe der Abgabe kann, indem
sie nach der Fahrstrecke und zugleich nach dem Fahrzeug- oder Achsgewicht bemessen
wird, an dem realen Anteil der jeweiligen Fahrzeuge an den verursachten Kosten auf Sei-
ten des Staates orientiert werden. Indem zugleich an bestimmte Emissionskategorien (sei
es in Bezug auf Abgase oder Larm) angeknupft wird, ist es auRerdem maéglich, gewisse
zusatzliche Anreize zur Senkung der Umweltbelastung zu erzeugen.

2.1.2 Finanzverfassungsrechtliche Spielrdume

Im bundesdeutschen Rechtssystem stehen dem Staat grundséatzlich drei Abgabenarten
zur Verfugung, die in unterschiedlicher Weise auch zur Verwirklichung von Lenkungs-
zwecken genutzt werden kénnen: Steuern, gegenleistungsbezogene Abgaben (Vorzugs-
lasten) und sonstige nichtsteuerliche Abgaben (Sonderabgaben im weitesten Sinne).
Grundsatzlich stehen sie auch fir die Verwirklichung von umweltbezogenen Zielen im
Rahmen einer Schwerverkehrsabgabe zur Verfugung. Allerdings mussen — je nach ge-
wahltem Instrument — gewisse rechtliche Mindestanforderungen eingehalten werden. Die
Instrumente sind der Sache nach nicht gleichwertig einsetzbar. Zu beachten ist auch,
dass grundsétzlich ein Vorrang der Steuern und der gegenleistungsbezogenen Abgaben
gegenuber sonstigen nichtsteuerlichen Abgaben besteht.

2.1.2.1 Steuern

Klassisches Mittel zur Finanzierung der staatlichen Haushalte ist die Steuer. Das Grund-
gesetz definiert den Steuerbegriff nicht, sondern setzt ihn voraus. Es knipft insoweit an
den hergebrachten, auch in der Abgabenordnung (AO) gebrauchten Steuerbegriff an.*®
Danach sind Steuern ,Geldleistungen, die nicht eine Gegenleistung darstellen und von
einem o&ffentlich-rechtlichen Gemeinwesen zur Erzielung von Einnahmen allen auferlegt
werden, bei denen der Tatbestand zutrifft, an den das Gesetz die Leistungspflicht knupft;
die Erzielung von Einnahmen kann Nebenzweck sein“ (§ 3 Abs. 1 AO).

Steuern dienen der Deckung des allgemeinen Finanzbedarfs des Gemeinwesens. In An-
sehung dieses Zweckes bedurfen sie keiner weitergehenden besonderen Rechtfertigung.
Lenkende Zwecksetzungen sind daneben aber zuldssig, solange ein Fiskalzweck noch
erkennbar ist — mit anderen Worten: solange nicht der Lenkungszweck nach Gewicht und

Auswirkung einem Verhaltensgebot nahekommt*’

oder das mit der Steuer belegte Verhal-
ten faktisch erdrosselt wird (,Erdrosselungssteuer®).” Die Grenzen fir die Zuldssigkeit

von lenkenden Zwecksetzungen finden sich in den Grundrechten, namentlich im Gleich-

“*® Instruktiv zum verfassungsrechtlichen Steuerbegriff Vogel / Waldhoff, in: BK-GG, Vorbem. Art.
104a - 115, Rdnr. 373 ff., 394 m.w.N.

" Ahnlich BVerfGE 98, S.106, 118.
8 Vgl. BVerfGE 16, S.147, 161; E 38, S.61, 79 ff.; E 96, S.272, 276; E 98, S.106, 118.
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behandlungsgrundsatz, d. h. in dessen steuerrechtlicher Auspragung als Gebot der Be-
lastungsgleichheit bzw. der Steuergerechtigkeit, sowie in dem Verbot unverhaltnismagi-
ger Grundrechtseingriffe.* Als MaRnahme mit spezifisch berufsregeinder Tendenz ge-
genuber dem gewerblichen Guterverkehr muss die Schwerverkehrsabgabe insoweit ins-
besondere an dem Grundrecht der Berufsfreiheit Art. 12 GG gemessen werden.*

Die Verfassung gibt dem jeweils zustandigen Steuergesetzgeber kein allgemeines ,Steu-
erfindungsrecht*.®' Der Gesetzgeber kann sich also nicht beliebig Steuern ,ausdenken®.
Das bedeutet aber nicht, dass es ihm verwehrt wére, neue Steuern einzuftihren. Die Be-
grenzung der Steuerfindung bezieht sich vielmehr auf das Spektrum der méglichen Steu-
erarten.® Es kénnen also durchaus neue Besteuerungstatbestande geschaffen werden,
wenn sie sich den vom Grundgesetz vorgesehen Steuerarten zuordnen lassen. Méglich
sind danach insbesondere (auch neue) Steuern, die den Verbrauch von konsumierbaren
Gutern (,Verbrauchssteuer), einen Vorgang im Rechtsverkehr (,Verkehrssteuer‘) oder
eine Aufwendung fir das Halten von Verbrauchsgegenstanden (,Aufwandssteuer®) finan-
ziell belasten.*

Das Grundgesetz selbst sieht in Art. 106 Abs. 1 Nr. 3 ausdricklich eine ,Stralengiter-
verkehrssteuer® vor. Die Regelung wurde in den sechziger Jahren in die Verfassung auf-

1. Die StraBengiterverkehrs-

genommen. Eine derartige Steuer galt von 1969 bis 197
steuer 1969 statuierte nicht — wie die Kfz-Steuer — die Besteuerung der Fahrzeuge, son-
dern den Vorgang des Gutertransports auf der Stralle. Bemessen wurde sie nach der
Anzahl der gefahrenen Tonnenkilometer. Anders als die Mineral6lsteuer handelte es sich
nicht um eine Verbrauchssteuer, sondern um eine Verkehrssteuer im abgabenrechtlichen
Sinne, da sie an einen Vorgang des Rechtsverkehrs — namlich an den Transport von Gi-

tern — anknipfte.*

2.1.2.2 Gegenleistungsbezogene Abgaben (Vorzugslasten)

Die zweite vom Grundgesetz nach allgemeiner Auffassung akzeptierte Form der Abga-
benbelastung betrifft die Gruppe der Gebiihren und Beitrdge, die haufig unter dem O-
berbegriff der Vorzugslasten zusammengefasst werden.

* Umfassend zur Zulassigkeit der Verfolgung von Lenkungszwecken im Steuersystem Sack-

sofsky, NJW 2000, S.2619, 2620 ff. m.w.N.; Selmer / Brodersen, DVBI. 2000, S.1153 ff.
% Wolf, ZUR 2000, S.123, 125.
*" vgl. Jarass / Pieroth, GG, Art. 106 Rdnr. 2 m.w.N.
%2 Vgl. Wolf, ZUR 2000, S.123, 126.
%% Vgl. zu den Steuerarten BVerfGE 16, S.64, 73 f.; E 49, S.343, 354; BFHE 57, S.473, 489.

** Gesetz Uber die Besteuerung des StraRengiiterverkehrs v. 28. Dezember 1968 (StraGuVStG),
BGBI. | S.1461; vgl. dazu Schmitt, Finanzierung von Bundesfernstraen, S.34 f. m.w.N.; Sel-
mer / Brodersen / Nicolaysen, Stral3enbenutzungsabgaben, S.39 ff.; zur VerfassungsmaRigkeit
BVerfGE 38, S.61, 78 ff.
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In diesem Bereich bestehen gewisse terminologische Differenzen. In der Rechtsliteratur
wird zum Teil von relativ starren Kategorien ausgegangen.®® Wahrenddessen betont das
Bundesverfassungsgericht, dass es keinen verfassungskraftigen Begriff der Gebuhr oder
des Beitrags gebe.*” Von der Steuer unterscheide sich diese zulassige Form der Abga-
benbelastung dadurch, dass der Burger fur seine Geldleistung einen individuell zure-
chenbaren Vorteil erhalte, eine individualisierbare Gegenleistung.*® Rechtsgrund fiir ihre
Erhebung ist der Vorteilsausgleich und/oder die Uberwélzung eines vom Abgaben-
schuldner veranlassten Aufwands.® Liegt einer dieser Belastungsgriinde vor, so ist die
Abgabe ihrer Art nach grundsatzlich verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden. Treffen-
der durfte es daher sein, insoweit zusammenfassend von der Gruppe der gegenleis-
tungsbezogenen Abgaben zu sprechen.® Das kann aber letztlich dahinstehen, da Fra-
gen der Systematisierung und der Katalogbildung der Abgabenarten keine Verfassungs-
fragen sind.*'

Grundsétzlich spricht man im (einfachen®) deutschen Recht von einer Gebiihr, wenn der
Tatbestand daran anknupft, dass die mit der Abgabe abgegoltene staatliche ,Leistung*
tatsachlich in Anspruch genommen worden ist. Zur Konkretisierung unterscheidet man
unter den Gebuhren haufig zwischen Verwaltungs-, Benutzungs- und Verleihungsgebiih-
ren.®® Demgegeniber handelt es sich um einen Beitrag, wenn lediglich die Méglichkeit
der Inanspruchnahme Gegenstand der Abgabepflicht ist.

Deshalb durfte es sich bei der ,Maut* im Sinne des europaischen Gemeinschaftsrechts,
bei der eine bestimmte Streckennutzung abgegolten wird, im deutschen Rechtsverstand-
nis um eine Benutzungsgebihr handeln.** Fur die Vignettenldsung des ABBG, die in der
Sprache der EU-Richtlinien als ,Benutzungsgebihr” betitelt wird, wird in der Literatur ver-
treten, dass es sich der Rechtsnatur nach um einen Beitrag handeln soll, nicht um eine
Gebuhr.*® Dabei wird aber tibersehen, dass die Nutzungspauschale des ABBG durchaus
noch eine Komponente tatsachlicher (und nicht nur potenzieller) Nutzung in sich tragt, in-

> Vgl. Jarass / Pieroth, GG. Art. 106 Rdnr. 4; zum Begriff der Verkehrssteuern BVerfGE 16, S.64,
73.

% vgl. z. B. Kodal / Kramer, StraRenrecht, Kap. 16 Rdnr. 9 .

* BVerfGE 93, S.319, 345; vgl. auch BVerfGE 50, $.217, 225 f.

%% Klarstellend BVerfGE 93, S.319, 343 f. m.w.N.

% vgl. P. Kirchhof, in: Isensee / Kirchhof, HIStR IV, § 88 Rdnr. 208 f. m.w.N.

® In diese Richtung BVerfGE 93, S.319, 343 f., 345; entsprechend fur die Strallenbenutzungsge-
buhr Selmer / Brodersen / Nicolaysen, Strallenbenutzungsabgaben, S.101 ff.

°' BVerfGE 93, S.319, 345,
®2 D. h. im auRerverfassungsrechtlichen Bereich des Rechts.

Die Zulassigkeit von Verleihungsgebuhren, bei der die staatliche Leistung in der Verleihung ei-
nes Rechts besteht, ist umstritten. Zustimmend MeRerschmidt, DVBI. 1987, S.925 ff.; F. Kirch-
hof, DOV 1992, S.233 ff.; ablehnend Jarass, DOV 1989, S.1013.

% Entsprechend Wolf, ZUR 2000, S.123, 125 f.
® Wolf, ZUR 2000, S.123, 125 f.
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dem sie an die wirkliche bzw. gewlinschte Dauer der Nutzung ankntpft. Sie kommt einem
Beitrag der Sache nach aber nahe.

Auch fur Geblhren und Beitrage ist anerkannt, dass mit ihnen Lenkungszwecke verfolgt
werden kénnen.®® Es wird deshalb vom Bundesverfassungsgericht®” und von der tber-
wiegenden Rechtsliteratur® fir zuléssig erachtet, dass der Gesetzgeber der Héhe nach
Uber die Kostendeckung hinausgreift, wenn er hierdurch ein bestimmtes Verhalten beein-
flussen will. Im Gbrigen gelten hier grundsétzlich wiederum die Schranken des Gleich-
heits- und des VerhaltnismaRigkeitsprinzips, insbesondere in dessen Auspragung als
Angemessenheitsprinzip.®® Letzteres bedeutet, dass es fur die VerfassungsmaRigkeit we-
sentlich auf die Zweck-Mittel-Relation ankommt, nicht auf die Kostendeckung oder die
Aquivalenz.”

Zwar hat das Bundesverfassungsgericht in seiner 1995 ergangenen ,Wasserpfennig-
Entscheidung” festgestellt, dass der Staat die Héhe der dortigen Vorteilsabschépfungs-
abgabe nicht oberhalb des Wertes der auszugleichenden 6ffentlichen Leistung festlegen,
mithin nicht Gber den Wert des zugewandten individuellen Vorteils hinausgreifen durfe.”
Zu beachten ist jedoch, dass diese Entscheidung die Konstellation einer Abgabe zur Vor-
teilsabschépfung betraf. Im Falle einer Lenkungsgebuhr geht der Zweck der Abgabe
hierlber hinaus. Es wirde die Anforderungen des VerhaltnismaRigkeitsgrundsatzes 0-
berspannen, auch fur die Verfolgung weitergehender Lenkungszwecke die absolute
Grenze der zulassigen Hoéhe in dem Wert des zugefiihrten Vorteils zu sehen. Blickt man
auf die — auf Grundlage des VerhaltnismaRigkeitsgrundsatzes maRgebende — Zweck-
Mittel-Relation, so kann der wirtschaftliche Wert des zugefiihrten Vorteils nur dann ent-
scheidend sein, wenn es bei der Abgabe ihrem Zweck nach ausschlie3lich um die Ab-
schépfung dieses Vorteils geht.

Hernach kann erst recht kein ernsthafter Zweifel daran bestehen, dass es finanzverfas-
sungsrechtlich gestattet ist, mit einer Stralenverkehrsgebihr nicht nur die durch den
Schwerlastverkehr veranlassten finanziellen Aufwendungen des Staates fur die Bereit-
stellung der Infrastruktur abzugelten, sondern auch das Ziel zu verbinden, weitere von

& Grundlegend BVerfGE 50, S.217, 226; eingehend zu Stralenverkehrsgebihren Selmer / Bro-
dersen, Rechtliche Probleme der Einfiihrung von Stralenbenutzungsgebiihren, S.23 ff. m.w.N.

" BVerfGE 50, S.217, 226 f.

&8 Vgl. P. Kirchhof, in: Isensee / Kirchhof, HAStR 1V, § 88 Rdnr. 207 m.w.N.; Murswiek / Wilms, Die
Entlastung der Stadte vom Individualverkehr, S.111 m.w.N.; Selmer / Brodersen, Rechtliche
Probleme der Einfiihrung von Straenbenutzungsgebiihren, S.24; zurtickhaltend Kodal / Kra-
mer, Stral3enrecht, Kap. 16 Rdnr. 19.3.

9 BVerfGE 50, S.217, 227; grundlegend Wilke, Gebuhrenrecht und Grundgesetz, S.241 ff., 301 ff.
0 Vgl. schon Wilke, Gebuihrenrecht und Grundgesetz, S.301 ff.; eingehend ferner Kloepfer, in:
A6R 93, S.232, S.247 ff.

™ Vgl. BVerfGE 93, S.319, 347. Wolf halt deshalb die zweckgebundene Verwendung der Ein-
nahmen fur die allgemeine Verbesserung des Verkehrs auf der Schiene fur problematisch, ZUR
2000, S.123, 127; vgl. eingehend zur Wasserpfennig-Entscheidung auch Murswiek, NVwZ
1996, S.417 ff.
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den Abgabeschuldnern verantwortete Belastungen zu mindern. Das gilt jedenfalls, soweit
die verursachten Belastungen mit dem Anlass der Gebuhrenerhebung — hier: der Wege-
benutzung — in einem Zusammenhang stehen.’® Das ist etwa fur bestimmte MaRnahmen
zur Vermeidung oder zum Ausgleich von schwerverkehrsbedingten Umweltbelastungen
anzunehmen, des gleichen fur die Anndherung der Wettbewerbsverhaltnisse zwischen
Stralle und Schiene, soweit die bestehenden ungleichen Wettbewerbsbedingungen ge-
rade darauf zurtckzufuhren sind, dass der schwere Lkw-Verkehr bislang nur einen
Bruchteil der von ihm tatsachlich verantworteten Kosten selbst tragen muss. Problema-
tisch kénnte es allenfalls sein, wenn der Bund Lenkungszwecke verfolgen wirde, die au-
Rerhalb seiner in der Verfassung vorgesehenen Kompetenzbereiche liegen.”

Der Héhe nach wird die Gebuhr deshalb tUber die Abgeltung der Infrastrukturaufwendun-
gen hinaus auch an den verursachten ékologischen und sonstigen Folgekosten bemes-
sen werden kénnen.” Dabei dirften der Sache nach auch diejenigen wirtschaftswerten
Vorteile in Rechnung gestellt werden kdnnen, die der Schwerlastverkehr gerade deshalb
geniel3t, weil er die von ihm verursachten Folgebelastungen bislang auf die Allgemeinheit
abwaélzen kann, obwohl er die Umwelt weit starker in Anspruch nimmt als andere Ver-
kehrsarten. Abgesehen hiervon spricht Uberwiegendes dafir, dass auch weitergehende
Lenkungszwecke in der Hohe der Schwerverkehrsgeblhr grundsatzlich abgebildet wer-
den kénnen.

Fur die Verwendungsseite gilt bei den gegenleistungsabhéngigen Abgaben wie bei den
Steuern grundsatzlich, dass die Einnahmen fir sdmtliche allgemeinen Haushaltszwecke
zur Verfugung stehen (Prinzip der Nonaffektation), es sei denn das Gesetz sieht aus-

t”® — bestimmte Zweckbin-

dricklich — was verfassungsrechtlich nicht ausgeschlossen is
dungen vor. Die Grundséatze des Vorteilsausgleichs und der Aufwandsorientierung sind
Belastungsgrund und Bemessungsmalfstab fur das Abgabenschuldverhiltnis, nicht je-
doch MaRstab fiir die RechtmaBigkeit der Mittelverwendung.” Das eingenommene Geld
muss also nicht zur Deckung derjenigen Kosten herangezogen werden, die der Abgabe-
schuldner der Sache nach zu verantworten hat und die daher die Erhebung der Abgabe

rechtfertigen. Die Verwendung fir andere Zwecke ist zuléssig.

Problematisch kann es aber sein, das Einnahmeaufkommen dem allgemeinen Haushalt
zu entziehen und einem Sonderfonds zuzufiihren, weil dadurch das grundsatzliche Ver-
bot haushaltsfliichtiger Einnahmen’” verletzt sein kénnte.” In der Konsequenz wiirde die
in einen Sonderfonds flieRende Abgabe nicht mehr als Gebihr, sondern als Sonderab-

"2 Selmer / Brodersen / Nicolaysen, StraBenbenutzungsabgaben, S.60 f.

Uberzeugend Selmer / Brodersen / Nicolaysen, StraRenbenutzungsabgaben, S.59 ff.
™ Entsprechend Wolf, ZUR 2000, S.123, 126.

® BVerfGE 93, S.319, 348.

6 Ahnlich P. Kirchhof, in: Isensee / Kirchhof, HAStR IV, § 88 Rdnr. 208 f.

" Eingehend dazu P. Kirchhof, in: Isensee / Kirchhof, HAStR 1V, § 88 Rdnr. 19 ff. m.w.N.
"8 Vgl. Wolf, ZUR 2000, S.123, 126 ff.
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gabe einzustufen sein. Als eine solche unterlage sie sehr viel strengeren Zulassigkeitskri-
terien. Von daher ist von einer fondsgebundenen Ausgestaltung der Schwerverkehrsab-
gabe abzuraten.”

Das Grundgesetz geht, wie die besondere Kompetenzbestimmung des Art. 74 Abs. 1 Nr.
22 GG zum Ausdruck bringt, davon aus, dass die Erhebung von StraRenbenutzungsge-
buhren zulassig ist. Nach dieser Vorschrift erstreckt sich die (konkurrierende) Gesetzge-
bungszustandigkeit des Bundes unter anderem auf ,die Erhebung und Verteilung von

Gebuhren fur die Benutzung éffentlicher StraRen mit Fahrzeugen*.*°

2.1.2.3 Nichtsteuerliche Abgaben ohne Gegenleistungscharakter (Sonderabgaben)

Die dritte mégliche, vom Grundgesetz an sich nicht vorgesehene Abgabenkategorie wird
gemeinhin unter dem Begriff der Sonderabgaben zusammengefasst. Haufig wird unter-
halb dieses Begriffes zwischen solchen Abgaben unterschieden, bei denen der Finanzie-
rungszweck im Vordergrund steht (,Finanzierungssonderabgaben“), und anderen, bei
denen es dem Gesetzgeber um einen verhaltenslenkenden Impuls geht (,Lenkungsab-
gaben).?" Das Bundesverfassungsgericht ordnet Abgaben zur Verhaltenslenkung in sei-
ner Grundsatzentscheidung zum Wasserpfennig, in der es die Grundzlge seiner finanz-
verfassungsrechtlichen Rechtsprechung umfassend beschreibt, begrifflich indes nicht
den Sonderabgaben zu, sondern spricht insoweit schlicht von ,weiteren Abgaben*“ nicht-
steuerlicher Art.®? Es betont dabei jedoch in standiger Rechtsprechung, dass es nicht auf
die Bezeichnung oder Klassifizierung, sondern auf den materiellen Gehalt der jeweiligen
Abgabe ankommt.®* Im vorliegenden Kontext soll verallgemeinernd von nichtsteuerli-
chen Abgaben ohne (individuellen) Gegenleistungscharakter gesprochen werden.

Besonders restriktiv ist das Bundesverfassungsgericht gegentber der Zulassung von
Sonderabgaben mit Finanzierungsfunktion. Von den Vorzugslasten unterscheiden sich
diese — wie die Steuern — dadurch, dass sie nicht mit einer individuell zurechenbaren Ge-
genleistung korrespondieren.® Ihrer Art nach kommen sie deshalb den Steuern sehr na-
he. Von jenen unterschieden sie sich dadurch, dass sie nicht der Erzielung von (allge-
meinen) Einnahmen dienen, sondern der Finanzierung besonderer Sachaufgaben.®® Al-

® Entsprechend Wolf, ZUR 2000, S.123, 128.

8 vgl. Kodal / Kramer, StraRenrecht, Kap. 16 Rdnr. 19.3 m.w.N.; Sendler, DOV 1974, S.217 ff.;
eingehend zur Reichweite der Kompetenzregelung Selmer / Brodersen / Nicolaysen,
Strallenbenutzungsabgaben, S.75 ff.

8 Vgl. Smeddinck / Schomerus, ZUR 1995, S.75 f.; differenzierend Jarass / Pieroth, GG, Art. 105
Rdnr. 17 und 21 m.w.N.

8 BVerfGE 93, S.319, 344 m.w.N.

® Grundlegend BVerfGE 55, S.274, 304 f; ferner BVerfGE 67, S.256, 276; BVerfGE 92, S.91,
114.

% BVerfGE 81, S.156, 186 f.; E 78, S.249, 267; E 75, S.108, 147.
® Grundlegend BVerfGE 55, $.274, 299 f., 310 f.; vgl. auch BVerfGE 67, S.256, 277 f.
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lein das Moment einer Zweckbindung fur die Verwendung der Einnahmen macht eine
Abgabe allerdings noch nicht zur Sonderabgabe. Gewisse Zweckbindungen fir die Ver-
wendung der Einnahmen gibt es auch bei Steuern. Von einer Sonderabgabe kann erst
die Rede sein, wenn die Zweckbindung ein Ausmaf annimmt, das die Dispositionsfreiheit
des Haushaltsgesetzgebers einengt.®® Im tbrigen handelt es sich stets um eine Sonder-
abgabe mit Finanzierungsfunktion, wenn Finanzkreislaufe auRerhalb der allgemeinen 6f-
fentlichen Haushalte organisiert werden.®’

Die strenge Haltung des Bundesverfassungsgerichts gegeniiber den der Finanzierung
dienenden Sonderabgaben erklart sich aus dem ,Prinzip des Steuerstaats®. Mit diesem
Schlagwort wird der Grundsatz bezeichnet, dass sich das 6ffentliche Gemeinwesen
grundsatzlich durch Steuern zu finanzieren habe, weil das Grundgesetz nur fur die Steu-
ern dezidierte Regelungen treffe.®® Das Prinzip darf nach Auffassung des Bundesverfas-
sungsgerichts nicht ausgehéhlt oder unterlaufen werden. Sein tieferer Sinn liegt darin, die
Finanzierung des Gemeinwesens auf eine dauerhaft verlassliche, der politischen Gestal-
tung offen stehende Grundlage zu stellen.®

Das Bundesverfassungsgericht sieht drei grundlegende Prinzipien des Finanzverfas-
sungsrechts, die durch nichtsteuerliche Abgaben gefahrdet werden kénnten:

a) Die Ordnungsfunktion der Finanzverfassung. Die Verfassung lege in den Art. 104 a ff.
GG die Gesetzgebungs- und Ertragskompetenzen fur Steuern fest. Kénnten unter In-
anspruchnahme der allgemeinen Gesetzgebungskompetenzen (Art. 71 ff. GG) dane-
ben beliebig neue Abgabentatbestdnde geschaffen werden, so wirden diese
Regelungen unterlaufen.®® Ausnahmen kénnten daher nur unter engen Vorausset-
zungen zulassig sein.

b) Der Grundsatz der Belastungsgleichheit. Die Abgabepflichtigen seien regelmaBig
zugleich Steuerpflichtige. lhre finanzielle Inanspruchnahme fir die besondere
Sachaufgabe bediirfe deshalb einer besonderen Rechtfertigung.”’

c) Der Verfassungsgrundsatz der Vollstandigkeit des Haushaltsplans. Dieser sei berthrt,
wenn der Gesetzgeber Ein- und Ausnahmekreislaufe auBerhalb des Budgets organi-
siere. Das gesamte staatliche Finanzvolumen miisse grundsatzlich der Budgetpla-
nung und -entscheidung des Haushaltsgesetzgebers unterstehen. Nur so kénnten
Einnahmen und Ausgaben vollstdndig den vorgesehenen Planungs-, Kontroll- und

% vgl. BVerfGE 93, S.319, 347 f.

87 Zum Ganzen Jarass / Pieroth, GG. Art. 105 Rdnr. 9 m.w.N.

88 Vgl. BVerfGE 93, S.319, 342; E 91, S.186, 201; E 82, S.159, 178; E 78, S.249, 266 f.
% Eingehend BVerfGE 93, S$.319, 342 f. m.w.N.

% BVerfGE 93, S.319, 342 f.

" BVerfGE 93, S.319, 343.
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Rechenschaftsverfahren unterworfen werden. Durchbrechungen bedurften insoweit
einer besonderen Legitimation. Sie mussten die seltene Ausnahme bleiben.*?

Nichtsteuerliche Abgaben mit Gegenleistungscharakter (Vorzugslasten) kénnen diese
Grundsétze nicht gefahrden. Sie werden zum Ausgleich einer individuell zurechenbaren
Leistung des Staates erhoben, besitzen daher schon tatbestandsimmanent eine beson-
dere Rechtfertigung. Aufgrund ihres Gegenleistungscharakters kénnen sie nicht in Kon-
kurrenz zur Steuer treten.

Anders ist dies bei Sonderabgaben zur Finanzierung von bestimmten Aufgaben. Sie wer-
den deshalb nur als zuldssig erachtet, wenn sie durch eine besondere Sachaufgabe legi-
timiert werden, die Gruppe der Belasteten eine spezifische Nahe zu dieser Sachaufgabe
aufweist und die Einnahmen im Interesse der Gesamtgruppe der Belasteten (,gruppen-
nutzig“) verwendet werden.*® In der Mehrzahl der tGberpriften Fallen wurde die Zulassig-

keit derartiger Abgaben bislang verneint.**

Relativ offener steht das Bundesverfassungsgericht Abgabenregelungen ohne Gegen-
leistungscharakter gegeniber, deren Funktion primar darin liegt, durch die Abgabepflicht
als solche — nicht durch deren Verwendung — verhaltenslenkende Wirkungen zu erzielen,
wahrend der Zweck der Einnahmeerzielung praktisch vollstéandig in den Hintergrund tritt
(so genannte Lenkungsabgaben). So hat das Gericht die Schwerbehindertenabgabe als
durch ihre Antriebs- und Ausgleichsfunktion hinreichend legitimiert angesehen.® In seiner
Wasserpfennig-Entscheidung lieR es allerdings dahinstehen, ob und inwieweit die Funk-
tion der Verhaltenslenkung stets geeignet ist, den damit verbundenen Eingriff in das Sys-
tem der Finanzverfassung zu rechtfertigen.®®

2.1.2.4 Folgerungen

Die im Grundgesetz vorgesehenen abgabenrechtlichen Instrumente bilden eine brauch-
bare Grundlage fur Uberlegungen zur Einfilhrung einer umweltorientierten Schwerver-
kehrsabgabe.

Fuar die Abgabe steht insbesondere das Instrument der streckenbezogenen Gebuhr
(StraBenbenutzungsgebuhr im Sinne des Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG) zur Verfugung. Der
Bund besitzt hierfur die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz.

% BVerfGE 93, S.319, 343, 348.
% Grundlegend BVerfGE 55, S.274, 274 . (Ls.) und 305 ff.

* Vgl. BVerfGE 55, S.274 (Ausbildungsplatzférderung); E 67, S.256 (Investitionshilfeabgabe); E
91, S.186 (Kohlepfennig); als verfassungsgemaf wurde § 10 Absatzfondsgesetz eingestuft, vgl.
BVerfGE 82, S.159.

% vgl. BVerfGE 78, S.249, 266 ff.
% Vgl. BVerfGE 93, S.319, 345.
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Die Abgeltung der aus der Wegebenutzung resultierenden Kostenbelastungen der 6ffent-
lichen Hand tragt den Charakter des Ausgleichs eines individuellen — namlich dem ein-
zelnen Verkehrsteilnehmer — zugefuhrten Benutzungsvorteils. Eine strecken- bzw. fahr-
leistungsbezogene Schwerverkehrsabgabe ist deshalb ihrer Rechtsnatur nach grundsatz-
lich als gegenleistungsabhangige Abgabe (Vorzugslast) im verfassungsrechtlichen Sinne
anzusehen.

Das Finanzverfassungsrecht stellt fir gegenleistungsbezogene Abgaben nicht die Forde-
rung auf, dass die Gebuhr ihrer Hohe nach auf die Deckung des mit der staatlichen Leis-
tung verbundenen Kostenaufwands beschrankt sein musse. Es verlangt lediglich, dass
der Gebuhrenbetrag durch den jeweils verfolgten Zweck hinreichend gerechtfertigt ist und
insoweit nicht zu einer unangemessen hohen Grundrechtsbelastung fiihrt. Innerhalb des
Rahmens der VerhaltnismaRigkeit ist auch die Verfolgung von (auRerfiskalischen) Len-
kungszwecken gestattet. Das erlaubt es grundsatzlich, mit der streckenbezogenen Stra-
Benbenutzungsgebihr auch Kostenfaktoren abzudecken, die nicht unmittelbar Gegens-
tand des mit der staatlichen Leistung — der Wegebereitstellung — verbundenen finanziel-
len Aufwands sind, soweit damit das Ziel verbunden wird, von den Abgabepflichtigen an-
derwarts hervorgerufene Belastungen zu mindern bzw. auszugleichen. Auch ist es zulas-
sig, die Gebuhr als Mittel zur Beeinflussung der Verkehrsmittelwahl einzusetzen. Die je-
weiligen Lenkungszwecke missen allerdings mit den Sachkompetenzen des Bundesge-
setzgebers korrespondieren.

Das Finanzverfassungsrecht verlangt auch nicht, dass die Einnahmen aus der Gebuhr fur
diejenigen Zwecke verwendet werden mussen, welche die Erhebung veranlasst haben.
Es gilt vielmehr das haushaltsrechtliche Prinzip der Nonaffektation, nach dem alle staatli-
chen Einnahmen (einschlieBlich derjenigen aus Gebuhren) grundsétzlich dem allgemei-
nen Haushalt zur Verfugung stehen sollen. Ausnahmen davon sind nur méglich, soweit
die Dispositionsfreiheit des Haushaltsgesetzgebers nicht in Frage gestellt wird. Das
spricht dagegen, in das Gesetz umfangliche und detaillierte Festlegungen tber bestimm-
te Verwendungszwecke aufzunehmen.

Denkbar ist auch die Erhebung einer Straenguterverkehrssteuer im Sinne von Art. 106
Abs. 1 Nr. 3 GG. In diesem Falle ist der Gesetzgeber frei darin, eine von jeglichem Ge-
genleistungsbezug freie Abgabenregelung zu schaffen.

Die Erhebung einer nichtsteuerlichen Abgabe ohne Gegenleistungscharakter ist indes
nur unter sehr engen Voraussetzungen zuldssig. Praktisch durfte fur diese Regelungsva-
riante kein nennenswerter Raum verbleiben.

2.2 Europaisches Gemeinschaftsrecht

Das européische Gemeinschaftsrecht schrankt den Handlungsrahmen des deutschen
Gesetzgebers fur die Einfuhrung und Ausformung einer umweltorientierten Schwerver-
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kehrsabgabe in erheblichem Umfang ein. Die Bundesrepublik hat im Rahmen der Aus-
Ubung eigener Gesetzgebungsmacht die Vorgaben des Gemeinschaftsrechts grundsatz-
lich zu befolgen, seien es solche des Primarrechts (d.h. die Regelungen der Vertrage der
EU, insbesondere des EGV) oder des Sekundarrechts (Verordnungen, Richtlinien, Ent-

scheidungen, die aufgrund Primérrechts ergangen sind).”’

Soweit sekundarrechtliche Rechtsakte erlassen wurden, sind die Regelungen des natio-
nalen Rechts zwar meist in erster Linie an den konkreten Vorgaben der einschlagigen
Sekundarrechtsakte zu messen. Allerdings mussen die Anforderungen des Primérrechts
in der Regel neben denen des (sonstigen) Sekundarrechts beachtet werden. Im tbrigen
sind die Bestimmungen des Vertragsrechts fur die Auslegung des Sekundarrechts von
Bedeutung.®®

Die Pflicht zur Einhaltung und Anwendung sekundarrechtlicher Bestimmungen des Ge-
meinschaftsrechts gilt auch fur rechtswidrige Akte, solange diese nicht vom EuGH in dem
dafir vorgesehenen Verfahren nach Art. 231 EGV (ex-Art. 174) fur nichtig (unwirksam)
erklart worden sind. Die Nichtigkeitswirkung haftet den rechtswidrigen Akten nach dem
eindeutigen Wortlaut der Vorschrift nicht von vornherein selbst an, sondern ist erst
Rechtsfolge der Gerichtsentscheidung.®

2.21 Relevante Bestimmungen des Primarrechts

Im vorliegenden Kontext kénnen sich Beschrankungen der nationalen Spielrdume insbe-
sondere aus den verkehrsbezogenen Bestimmungen des EGV (Titel V, Art. 70 bis 80)
ergeben, namentlich aus den Artikeln 71 und 72, die konkrete Vorgaben und Begrenzun-
gen fur den zwischenstaatlichen Verkehr enthalten.

Art. 70 EGV statuiert demgegenuber lediglich in allgemeiner Form, dass die Mitgliedstaa-
ten im Sachgebiet des Verkehrs die Ziele des EGV im Rahmen einer gemeinsamen Ver-
kehrspolitik verfolgen. Die Vorschrift hat im Wesentlichen die Funktionen der Aufgaben-
zuweisung und Rahmenvorgabe. Aus ihr kénnen keine unmittelbaren Rechtsfolgen im
Hinblick auf die Ausgestaltung einer nationalen Schwerverkehrsabgabe abgeleitet wer-
den. Sie halt die Mitgliedstaaten lediglich normativ dazu an, im Zuge ihrer nationalen Poli-
tiken die Ziele des Vertrages zu beachten. Von besonderer praktischer Bedeutung ist
hierbei die Verwirklichung des Binnenmarktes (Art. 14 EGV), da die Verkehrspolitik in ei-

o Rechtsgrundlage fur die Abtretung von hoheitlichen Befugnissen an die EU ist Art. 23 Abs. 1
GG.

% Vgl. Streinz, Europarecht, Rdnr. 498 ff. m.w.N.

% Deshalb hilft es im Zusammenhang mit der Auslegung der Richtlinie 1999/62/EG nicht weiter,
Uber eine etwaige Primarrechtswidrigkeit dieser Richtlinie nachzudenken. Da die Bundesrepu-
blik die Rechtsmittelfrist nicht mehr einhalten kann, muss sie die Richtlinie in jedem Fall beach-
ten.
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nem engen funktionalen Zusammenhang zum Ziel der Schaffung eines einheitlichen Bin-

nenmarktes steht.'®

AuBerhalb der unmittelbar verkehrsbezogenen Bestimmungen des EGV kénnen sich Re-
striktionen fur die Ausgestaltung der Schwerverkehrsabgabe auch aus den steuerrechtli-
chen Vorschriften (Art. 90 ff. EGV), den beihilferechtlichen Bestimmungen (Art. 87 ff.
EGV, gegebenenfalls in Verbindung mit Art. 73 EGV) sowie aus dem allgemeinen Diskri-
minierungsverbot (Art. 12 EGV) ergeben.

2.2.1.1 HarmonisierungsmaBnahmen im Verkehrswesen (Art. 71 EGV)

Art. 71 EGV erteilt dem Rat eine spezielle Ermachtigung zum Erlass sekundérrechtlicher
Vorschriften auf dem Gebiete des Verkehrswesens. Soweit eine HarmonisierungsmaR-
nahme auf diese Vertragsbestimmung gestutzt werden kann, bedarf es keines Riickgrif-
fes auf andere Kompetenzzuweisungen des EGV (etwa auf Art. 95 EGV zur Angleichung
des Binnenmarkts oder auf Art. 176 zur gemeinschaftlichen Umweltpolitik).

Art. 71 Abs. 1 EGV gestattet es dem Rat unter Einhaltung eines im Einzelnen naher be-
schriebenen Verfahrens,
a) fur den internationalen Verkehr aus und nach dem Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaa-

tes oder fur den Durchgangsverkehr durch das Hoheitsgebiet eines oder mehrerer
Mitgliedstaaten gemeinsame Regeln aufzustellen,

b) flr die Zulassung von Verkehrsunternehmen (...) Bedingungen festzulegen,
¢) MalRnahmen zur Verbesserung der Verkehrssicherheit zu erlassen sowie

d) alle sonstigen zweckdienlichen MaRnahmen zu erlassen.

Der Wortlaut der Vorschrift legt mit der Regelung des Buchstaben d) die Annahme nahe,
den zusténdigen Organen der EU komme auf dem Gebiet des Verkehrswesens eine Art
allumfassender Regelungskompetenz zu. Der Begriff der ,zweckdienlichen MaRnahmen*
hat eine diffuse Weite, die es den EU-Organen theoretisch gestatten kénnte, jegliches
Hineinregieren in die verkehrspolitischen Instrumente der Mitgliedstaaten zu rechtferti-
gen, wenn dies den Zielen des Vertrages in einem weiten Sinne zweckdienlich sein
kann.'®" Einer derartigen Interpretation steht jedoch der Grundsatz des Art. 70 EGV ent-
gegen, der eindeutig zu erkennen gibt, dass es in erster Linie Aufgabe der Mitgliedstaa-
ten sein soll, die gemeinsame Verkehrspolitik auszuformen.

Vor diesem Hintergrund geht der EuGH davon aus, dass den einzelnen Kompetenzzu-
weisungen des Art. 71 Abs. 1 EGV eine unterschiedliche Wertigkeit zukommt. Wa&hrend
Art. 71 Abs. 1 Buchstabe a) und b) als besondere Auspragungen des Zieles angesehen
werden, EG-weit die Dienstleistungsfreiheit durchzusetzen, soll das fur die Wahrneh-

1% vgl. zum Ganzen Jung, in: Callies / Ruffert, EGV, Art. 70 Rdnr. 10 ff.
%" vgl. zur Zweckdienlichkeit zuletzt EuGH, Slg. 1997, 1-4475, Tz. 21 ff. (SAM Schiffahrt).
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mung der Befugnisse in Abs. 1 Buchstaben c) und d) nicht gelten.’® Durch ihren Bezug
zu den Ubergeordneten Zielen der Dienstleistungsfreiheit erhalten die Buchstaben a) und
b) ein besonderes rechtliches Gewicht. Sie sind nach Auffassung des EuGH unmittelbare
Handlungsanweisung an die zustandigen Organe, mit der Folge, dass ihre fortdauernde
Nichteinhaltung als justiziabel anerkannt wird.'*

Eine zweite Konsequenz dieser differenzierten Betrachtung ist, dass auf Art. 71 Abs. 1
EGV beruhende HarmonisierungsmaRnahmen der EU unterschiedlich weit in nationale
Regelungskompetenzen hineingreifen kénnen, je nachdem, auf welche der einzelnen Un-
terpunkte die MaBnahme gestutzt wird. Fur Art. 71 Abs. 1 a) und b) EGV wird Uberwie-
gend angenommen, dass es sich um eine Aufgabe handele, die zu den ausschlieBlichen
Regelungskompetenzen der EU-Organe zahlt, wahrend die Gbrigen Aufgaben des Art. 71
Abs. 1 EGV der konkurrierenden Rechtssetzungskompetenz der EU zugeordnet wer-

den 104

Diese Unterscheidung hat Auswirkungen auf die (zuldssige) inhaltliche Reichweite der
Harmonisierungsmafnahmen. Denn fur MaBnahmen, die nicht auf ausschlieRliche Rege-
lungskompetenzen gestitzt werden kénnen, gilt die Schranke des Subsidiaritatsprinzip
(Art. 5 Abs. 2 EGV (ex-Art. 3 b) Abs. 2). Im Bereich der ausschlieBlichen Regelungskom-
petenz findet das Subsidiaritatsprinzip keine Anwendung.'® Einzige Schranke ist hier das
generell zu beachtende VerhaltnismaRigkeitsprinzip des Art. 5 Abs. 3 EGV (ex-Art. 3 b
Abs. 3). Hieran hat sich auch durch die Neufassung des EGV im Zuge des Amsterdamer
Vertrages nichts gedndert.’® Allerdings ist zu beachten, dass das VerhaltnismaBigkeits-
prinzip den Organen der Gemeinschaft praktisch meist ohnehin engere Grenzen setzt als
das Subsidiaritatsprinzip.

Im vorliegenden Zusammenhang kénnen die beiden Prinzipien grundsatzlich insbesonde-
re insoweit Relevanz erlangen, als es darum geht auszulegen, ob und in welchem MaRe
es der Gemeinschaft gestattet ist, die Handlungsspielrdume der Mitgliedstaaten auf dem

192 v/gl. EuGH, Slg. 1985 1-1513, Tz. 66 ff.
"% EuGH, Slg. 1985 I-1513, Tz. 66 f.

1% Eingehend zur Bedeutung des Begriffes der ,ausschlieBlichen Zustandigkeit* Callies, EuZW
1995, S.693 ff. m.w.N.; ders., in: Callies / Ruffert, EGV, Art. 5 Rdnr. 18 ff. m.w.N.

'% Callies, in: Callies / Ruffert, EGV, Art. 5 Rdnr. 26; v. Bogdandy / Nettesheim, in: Grabitz / Hilf,
EU, Art. 3b EGV (a.F.) Rdnr. 30; Streinz, Europarecht, Rdnr. 129; Lenz, Art. 3 b EGV (a.F)),
Rdnr. 17; Oppermann, Europarecht, § 6 Rdnr. 518 ff.

'% Dies findet seine Bestatigung im sog. Subsidiaritatsprotokoll zum EGV (EGV, Anhang IlI, Nr. 30:
Protokoll iber die Anwendung der Grundsatze der Subsidiaritat und der VerhaltnismaRigkeit,
ABI. 1997 C 340 S.105). Dort hei3t es in Nr. 3:

,Das Subsidiaritatsprinzip stellt nicht die Befugnisse in Frage, tber die die Europaische Ge-
meinschaft aufgrund des Vertrages entsprechend der Auslegung des Gerichtshofs verfugt. Die
in Artikel 5 Absatz 2 des Vertrags genannten Kriterien gelten fur Bereiche, fur die die Gemein-
schaft nicht die ausschliel8liche Zustédndigkeit besitzt. Das Subsidiaritatsprinzip ist eine Richt-
schnur dafir, wie diese Befugnisse auszulben sind ...“ (Hervorhebungen S.K\)
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Sektor der Schwerverkehrsabgaben zu begrenzen, z. B. hinsichtlich der Hohe oder der
Anwendungsbereiche der Maut nach den Bestimmungen der Richtlinie 1999/62/EG."’

Im Anwendungsbereich des Subsidiarititsprinzips darf die Gemeinschaft nur tatig wer-
den, ,sofern und soweit die Ziele ... auf Ebene der Mitgliedstaaten nicht ausreichend er-
reicht werden kénnen und daher wegen ihres Umfanges oder ihrer Wirkungen besser auf
der Gemeinschaftsebene erreicht werden kénnen® (Art. 5 Abs. 2 EGV). Damit ist die Fra-
ge angesprochen, in welchen Fallgestaltungen und mit welchen Regelungsabsichten die
Organe der Gemeinschaft tatig werden durfen.

Uber den Gehalt der Vorschrift im Einzelnen bestehen weithin Unsicherheiten, weil es an
einer breit gefacherten Rechtsprechung hierzu fehlt."® Immerhin hat der EuGH in einer
Entscheidung ausgefiihrt, dass ein gemeinschaftsweites Vorgehen unvermeidlich sei,
soweit es darum gehe, die unterschiedlichen Bestimmungen der Einzelstaaten auf
Grundlage eines vorhandenen Kompetenztitels gemeinschaftsweit zu harmonisieren.'®
Ein Konflikt mit dem Subsidiaritatsprinzip durfte im Rahmen von gemeinschaftsrechtli-
chen MalRnahmen zur Angleichung der in den einzelnen Staaten bestehenden Wettbe-
werbsverhéltnisse im Verkehrsbereich deshalb grundsatzlich nur dann vorliegen kénnen,
wenn die EU im speziellen Fall Ziele verfolgt, die Uber die Angleichung der Wettbewerbs-
verhéltnisse hinausreichen.

Das VerhéltnismaBigkeitsprinzip des Art. 5 Abs. 3 EGV gebietet, dass MaRnahmen der
Gemeinschaft — ungeachtet der Frage, ob auBerdem das Subsidiaritatsprinzip zur An-
wendung kommt — nicht Gber das fur die Erreichung der Ziele des EGV erforderliche MaR
hinausgehen durfen. Die Bestimmung regelt im Unterschied zum Subsidiaritatsprinzip
nicht das ,Ob", sondern das ,Wie" der Wahrnehmung gemeinschaftsrechtlicher Kompe-
tenzen.""® Sie ist sowohl im Hinblick auf Eingriffe in Rechte von Biirgern als auch im Ver-
héaltnis zu den Kompetenzen und Interessen der Mitgliedstaaten zu beachten.'"" Auf die-
ser Annahme beruht unter anderem auch die Maastricht-Entscheidung des Bundesver-

fassungsgerichts.""

Im Einzelnen fordert das Prinzip die Geeignetheit, Erforderlichkeit und Angemessenheit
(VerhaltnismaRigkeit im engeren Sinne) der betreffenden Malnahmen. Die MaRstidbe

'%7 Siehe unten, 3.2. und 3.5.

108 Vgl. Callies, in: Callies / Ruffert, EGV, Art. 5 Rdnr. 37 m.w.N.;: Pache, in: NJW 2000, S.1033,
1038.

'99Vgl. EuGH, Slig. 1996 |-5755, Tz. 46 f. (obiter dictum).
"% Eingehend Pache, in: NJW 2000, S.1033, 1037 f.

" Uberzeugend Callies, in: Callies / Ruffert, EGV, Art. 5 Rdnr. 47 m.w.N.: Pache, in: NJW 2000,
S.1033, 1037 f.

"2 vgl. BVerfGE 89, S.155, 212.
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ahneln denen des im deutschen Verfassungsrecht entwickelten VerhaltnismaRigkeits-
prinzips, kénnen jedoch nicht in jeder Hinsicht als deckungsgleich betrachtet werden.'"

Das Teilgebot der Geeignetheit spielt in der Rechtsprechung des EuGH eine unbedeu-
tende Rolle; es werden nur Extremfélle als ungeeignet betrachtet, in denen das gewahlte
Mittel ,offensichtlich ungeeignet zur Verwirklichung des angestrebten Zieles* erscheint.’"
Den beiden anderen MaR3stadben kommt eine gréRere Relevanz zu. Durch das Gebot der
Erforderlichkeit wird den Gemeinschaftsorganen insbesondere vorgegeben, zur Errei-
chung des jeweiligen Zieles das mildeste Mittel zu wahlen.""® Insoweit soll das Prinzip des
,Schonendsten Ausgleich* gelten."® HarmonisierungsmaRnahmen, die tber Rahmenvor-
gaben hinaus ins einzelne Detail oder gar bis hin zur ,Totalharmonisierung* gehen, be-
dirfen jeweils einer spezifischen Rechtfertigung.”"” SchlieRlich wird unter dem Kriterium
der Angemessenheit eine Abwagung zwischen den widerstreitenden Interessen gefor-
dert.'"®

Allerdings ist zu beachten, dass den Gemeinschaftsorganen bei der Rechtssetzung ein
grundsatzlich relativ weiter Ermessens- und Beurteilungsspielraum zuzugestehen ist, da
es hier um politische Entscheidungen geht, die notwendigerweise einen weitgespannten
Rahmen haben.'” Die Einhaltung des VerhaltnismaRigkeitsprinzips unterliegt zwar auch
der Kontrolle des Europaischen Gerichtshofs; diese kann sich daher ihrer Natur nach je-
doch nur auf die Uberprifung von Beurteilungs- und Ermessensfehlern beziehen.'® Das
bedeutet in der Konsequenz, dass VerstoRe regelméaRig nur vorliegen kénnen, wenn die
Gemeinschaftsorgane den Sachverhalt unzureichend ermittelt, sich nicht an den Kernbe-
stand der prozeduralen Pflichten gehalten oder ihren Ermessensspielraum materiell of-
fensichtlich tiberschritten haben. ™'

Angesichts des weiten Beurteilungs- und Ermessensspielraumes haben sich die proze-
duralen Pflichten des Rechtssetzungsverfahrens als besonders bedeutsam herausge-

" vgl. v. Bogdandy / Nettesheim, in: Grabitz / Hilf, EU, Art. 3 b (a.F.) EGV. Rdnr. 45 sowie 50 ff.
m.w.N.; Oppermann, Europarecht, § 6 Rdnr. 521.

""* So EuGH Slg. 1975, 1-125, Tz. 14.

""® vgl. v. Bogdandy / Nettesheim, in: Grabitz / Hilf, EU, Art. 3 b EGV (a.F.) Rdnr. 42 ff. m.w.N.: Zu-
leeg, in: v. d. Groeben / Thiesing / Ehlermann, EGV, Art. 3 b (a.F.), Rdnr. 31 m.w.N.

"8 50 Callies, in: Callies / Ruffert, EGV, Art. 5 Rdnr. 52.
""" Eingehend Callies, in: Callies / Ruffert, EGV, Art. 5 Rdnr. 51 f. m.w.N.
" Vgl. Callies, in: Callies / Ruffert, EGV, Art. 5 Rdnr. 46 m.w.N.

""® Ahnlich EUGH, Slg. 1992, 1-5383, 5430; vgl. v. Bogdandy / Nettesheim, in: Grabitz / Hilf, EU,
Art. 3b (a.F.) EGV, Rdnr. 49; Zuleeg, in: v. d. Groeben / Thiesing / Ehlermann, EGV, Art. 3 b
(a.F.), Rdnr. 30 f.

% vgl. EuGH, Slg. 1977, 1-1211, 1221.

'?"In diese Richtung, wenn auch weniger scharf konturiert, EuGH Slg. 1996, I-5755, Rdnr. 57 ff.:
EuGH, Slg. 1997, 1-2405, Rdnr. 54 ff.
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schélt. Diese finden seit kurzem auch im ,Subsidiaritatsprotokoll* zum EGV in der Fas-
sung des Vertrages von Amsterdam ihren Niederschlag.'?

In Ansehung der Teilgebote des VerhaltnisméaRigkeitsprinzips, das mildeste Mittel zur Er-
reichung des jeweiligen Zweckes zu wahlen und in die Interessen der Mitgliedstaaten
nicht unangemessen einzugreifen, sind in prozeduraler Hinsicht insbesondere hohe An-
forderungen an die Begrindungspflicht zu stellen (vgl. Art. 253 EGV). Die Gemein-
schaftsorgane sind daher im Rahmen ihrer Rechtssetzung gehalten, die Harmonisie-
rungstiefe der konkreten Einzelregelungen jeweils nachvolliziehbar zu begriinden. Je tie-
fer der Eingriff in die Rechtssphéare der Mitgliedstaaten, desto héher sind die Anforderun-
gen an die Begriindung.'®

Fehlt es an einer nachvollziehbaren Begriindung, so kann dies zumindest in eindeutigen
Fallen als Vertragsversto gewertet werden. Geht es unterhalb der Ebene von Vertrags-
verstéRen darum, den sachlichen Gehalt nicht eindeutiger Rechtsbegriffe im Sekundar-
recht festzustellen, so fuhrt ein Mangel der Begriindung dazu, dass diejenige Auslegung
den Vorzug zu bekommen hat, die sich aus Sicht der Mitgliedstaaten als milderer Eingriff
darstellt. Das folgt aus dem Gebot der ,priméarrechtskonformen Auslegung“.'® Danach
mussen sekundérrechtliche Vorschriften — soweit moglich — so ausgelegt werden, dass
sie mit den Vorgaben des EGV und damit unter anderem den jeweils maRgebenden
Schranken des Art. 5 EGV zu vereinbaren sind.'®® Vor diesem Hintergrund liegt die prak-
tische Relevanz des VerhaltnisméaRigkeitsprinzips in erster Linie darin, Auslegungskriteri-
um fur Harmonisierungsbestimmungen der Gemeinschaft zu sein.'?®

2.2.1.2 Das Schlechterstellungsverbot (Art. 72 EGV)

Im Unterschied zu Art. 71 statuiert Art. 72 EGV keine sekundarrechtlichen Kompetenzen,
sondern setzt unmittelbar geltendes Recht fiir den Fall, dass von Art. 71 Abs. 1 EGV
(noch) kein Gebrauch gemacht worden ist. Nach der Bestimmung darf ein Mitgliedstaat
bis zu dem Erlass der in Art. 71 Abs. 1 genannten Vorschriften die verschiedenen am 1.
Januar 1958 (...) geltenden Vorschriften in ihren unmittelbaren und mittelbaren Auswir-
kungen auf die Verkehrsunternehmer anderer Mitgliedstaaten zu den inlandischen Ver-
kehrsunternehmern nicht ungunstiger gestalten, es sei denn, dass der Rat einstimmig
etwas anderes billigt.

'2 Protokoll tiber die Anwendung der Grundsétze der Subsidiaritat und der VerhaltnismaRigkeit,

Anhang llI, Protokoll Nr. 30 zum EGV (ABI. 1997 C 340, S.105), siehe dort Nr. 9 bis 12.

123 Uberzeugend zum Ganzen Callies, in: Callies / Ruffert, EGV, Art. 5 Rdnr. 59 und 65, ferner Art.
253 Rdnr. 17 ff. und 23 m.w.N_; &hnlich Zuleeg, Die Stellung der Lander im europaischen Integ-
rationsprozess, DVBI. 1992, S.1329, 1334.

2% vgl. Streinz, Europarecht, Rdnr. 499.
"% Vgl. EUGH, SIg. 1991 |-1647, 1672; EuGH, Slg. 1994 1-223, 252 f.

'® Entsprechend v. Bogdandy / Nettesheim, in: Grabitz / Hilf, EU, Art. 3 b (a.F.) EGV, Rdnr. 43: vgl.
auch EuGH Slg. 1969 1-419, 425.
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Die auch als ,Stand-Still-Verpflichtung®, ,Schlechterstellungsverbot‘ und ,Diskriminie-

rungsverbot‘ bezeichnete Vorschrift ist in mehreren Punkten auslegungsbedurftig:

Undeutlich ist schon, auf welchen Vergleichszeitpunkt abzustellen ist. Der in der Vor-
schrift genannte Zeitpunkt des 1. Januar 1958 kennzeichnet den Tag der Grindung
der Européischen Wirtschaftsgemeinschaft. Der EuGH interpretiert die Bestimmung
insoweit ihrem Sinne nach jedoch dahin, die Bedingungen fur ausléndische Ver-
kehrsunternehmer durften nicht ungtinstiger gestaltet werden als unmittelbar vor dem
Inkrafttreten der im Streit befindlichen MaRnahme (status quo ante).'”

Gegenstand heftiger Auseinandersetzungen war lange Zeit die Frage, was unter einer
,ungunstigeren“ Behandlung zu verstehen ist. Die Frage wurde 1992 seitens des
EuGH im Rechtsstreit um das deutsche StraRenbenutzungsgebiihrengesetz von
1990" verbindlich geklart.”” Mit dem Gesetz sollte in Deutschland eine zeitbezogene
Stralenbenutzungsgebiihr fiir Lkw mit mehr als 18 t zGG eingefiihrt werden, die auch
fur ausléndische Transporte zu entrichten sein sollte. Zur Kompensation der Mehrbe-
lastung fur das deutsche Giterverkehrsgewerbe sah das Artikelgesetz die Senkung
der Kfz-Steuer fur die betreffenden Fahrzeuge vor.™

Der EuGH erklarte das Gesetz noch vor seinem Inkrafttreten fur unvereinbar mit Art.
76 EGV a.F. (der wortgleichen Vorgéangerregelung des Art. 72 EGV). Er verwarf die in
der deutschen Rechtswissenschaft weithin unterstiitzte Position™' der Bundesregie-
rung, nach der eine unginstigere Behandlung nicht vorliegen kénne, weil auslandi-
sche Lkw im Ergebnis nicht schlechter, sondern mit deutschen Lkw gleich behandelt
wirden. Das Gericht stellte nicht auf einen Vergleich zwischen den gesamten Abga-
benbelastungen fur deutsche und EG-ausléndische Unternehmen nach der neuen
Regelung ab, sondern darauf, ob sich durch die betrachtete MaRnahmenkombination
eine Veranderung im ungiinstigen Sinne fur die EG-auslandischen gegenuber den in-
landischen Verkehrsunternehmern im Vergleich zur vorherigen Rechtslage ergeben
wirde."

Bei dieser Sichtweise war auf einen VerstoR gegen das Schlechterstellungsverbot zu
schlieBen, denn vor dem Inkrafttreten des neuen Gesetzes musste weder fir deut-
sche noch fir andere Lkw eine StralRenbenutzungsgebiihr entrichtet werden, wéh-
rend allein deutsche Lkw Kfz-Steuer-pflichtig gewesen waren. Die Neuregelung sollte

127
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Vgl. EuGH, Slg. 1992 1-3175, Tz. 23.

Gesetz uber Gebuhren fir die Benutzung von Bundesfernstralen mit schweren Lastfahrzeugen
(Stralkenbenutzungsgebiihrengesetz — StrBG) v. 30. April 1990, BGBI. | S.826.

EuGH, Slg. 1992, 1-3175.
Vgl. Art. 1 und 2 des StrBG, BGBI. 1 1990, S.826, 830.

Vgl. etwa Selmer / Brodersen / Nicolaysen, StraRenbenutzungsabgaben (1989), S.160 f.
m.w.N.; Erdmenger, in: v. d. Groeben / Thiesing / Ehlermann, EGV, Art. 76 (a.F.) Rdnr. 11
m.w.N.

Vgl. EuGH, Slg. 1992 1-3175, Tz. 23 und 30.
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aufgrund der Kompensation durch die Senkung der Kfz-Steuer im Vergleich zur vor-
herigen Situation fir deutsche Lkw weitgehend belastungsneutral sein, wahrend fir
auslandische Lkw erstmals eine StraRenbenutzungsgebiihr anfallen solite. '

Entscheidend fur den aus Sicht der Bundesrepublik negativen Ausgang des Verfah-
rens vor dem EuGH war, dass die neue Gebuhr zielgerichtet mit der Steuersenkung
fur deutsche Lkw verkniipft sein sollte.” Erst durch diese Verkniipfung fihrte die
MafRnahme im Resultat zu einer ,ungunstigeren Behandlung” fir auslandische Ver-
kehrsunternehmen gegeniiber dem inlandischen Verkehrsgewerbe im Vergleich zur
vorherigen Rechtslage. Ohne die Kompensation wére es zwar ebenfalls zu einer er-
héhten Abgabenbelastung fiur auslandische Lkw gekommen, nicht aber zu einer im
Verhaltnis zum inlandischen Gewerbe ,ungtinstigen* Verénderung.

So verstieR die Malnahme gegen das Schlechterstellungsverbot, obgleich es dem
deutschen Gesetzgeber der Sache nach lediglich darum gegangen war, einen vor-
handenen Wettbewerbsnachteil des deutschen StraRenverkehrsgewerbes auszuglei-
chen, die ungleichen Wettbewerbsverhaltnisse also anzunahern. Die Auslegung des
EuGH erscheint gleichwohl folgerichtig, wenn man mit dem Gericht davon ausgeht,
dass Art. 71 Abs. 1 a) EGV den zustandigen Organen der EG die ausschlieflliche
Kompetenz fir die Angleichung der Wettbewerbsbedingungen im Verkehrsmarkt zu-
weist — und der Sinn des Art. 72 EGV deshalb darin gesehen werden muss, einzelnen
Mitgliedstaaten Eingriffe in den Status quo zu untersagen, mit denen diese Kompe-
tenzzuweisung an die EU unterminiert werden kann."*® Anderenfalls liefe auch die
zeitbezogene Komponente im Wortlaut des Art. 72 EGV, nach der es auf einen Ver-
gleich mit der vorherigen Rechtslage ankommen soll, praktisch ins Leere.

Daher muss fur die vorliegenden Fragestellungen davon ausgegangen werden, dass
es der Bundesrepublik im verbliebenen Anwendungsbereich des Art. 72 EGV (also
auBerhalb des auf Grundlage des Art. 71 Abs. 1 EGV harmonisierten Bereiches) nicht
gestattet ist, Regelungen zu treffen, die im Resultat dazu fuhren, dass die Abgaben-
belastungen aus allen nationalen Abgaben fir EG-auslédndische Verkehrsunterneh-
men im Vergleich zur vorherigen Situation erhéht werden, es sei denn, die Belastun-
gen fur deutsche Unternehmen steigen in dem gleichen MaRe. Es wére in diesem Be-
reich also grundsatzlich méglich, etwa allgemeine StraRenbenutzungsgebiihren ein-
zuftihren, wenn die zusatzlichen Belastungen nicht durch Senkungen bei anderen
Abgaben kompensiert werden, die sich verhaltnisméaRig starker zugunsten der deut-
schen Verkehrsunternehmen auswirken.'® Der Abbau von vorgefundenen faktischen
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Hof, StralRenverkehrsabgaben, S.181.

Deutlich wird dies insbesondere in Ziff. 23, 30 und 31 des Urteils, vgl. EUGH, Slg. 1992,
S.3175; entsprechend Hof, StraBenverkehrsabgaben, S.175; Heselhaus, EuZW 1993, S.311,
312.

Annlich Heselhaus, EuZW 1993, S.311, 311 f.; Hof, StralRenverkehrsabgaben, S.183.
In diese Richtung auch Hof, StralRenverkehrsabgaben, S.181 ff.
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Auslanderprivilegien bleibt den einzelnen Mitgliedstaaten im Geltungsbereich des Art.
72 EGV jedoch verschlossen.

Damit gewinnt die weitere Frage an Bedeutung, welcher Anwendungsbereich fir den
Art. 72 EGV verbleibt, wenn die zustandigen Organe der EG von Art. 71 Abs. 1 EGV
bereits Gebrauch gemacht haben. Diese Frage war bislang nicht Gegenstand gericht-
licher Prufung. Sie kann sich zum Beispiel im Hinblick auf die Wegekostenrichtlinie
stellen, deren Geltungsbereich auf Kfz ab 12 t zGG beschriankt worden ist.'®’

Offenbar geht man in der Praxis bislang selbstverstandlich davon aus, dass es auf
Art. 72 EGV nur ankommt, soweit von den Kompetenzen des Art. 71 Abs. 1 EGV kein
Gebrauch gemacht worden ist. Das klart jedoch nicht, was gilt, sofern die EU-Organe
innerhalb einer Harmonisierungsrichtlinie fir einen Teilbereich des Verkehrssektors
bewusst auf eine Harmonisierung verzichten, weil sie eine solche — etwa im Hinblick
auf das Subsidiaritats- oder VerhaltnisméaRigkeitsprinzip — nicht fir tunlich erachten.
Die Frage ist, ob das Diskriminierungsverbot des Art. 72 EGV auch in derartigen Fal-
len bewussten Regelungsverzichts ausgelést wird oder nicht.

Meines Erachtens ist Art. 72 EGV in solchen Konstellationen unanwendbar. Wiirde
man das Schlechterstellungsverbot zur Anwendung bringen, obgleich die nach Art. 71
Abs. 1 EGV zusténdigen Organe gemeinschaftsrechtliche Regelungen nicht fiir erfor-
derlich halten, so wirde die den zustandigen Organen durch Art. 71 Abs. 1 EGV ver-
liehene Regelungskompetenz insoweit sachlich beschnitten. An die Stelle des gewoll-
ten Regelungsverzichts trate automatisch die ,Hilfsregelung” des Art. 72 EGV. Das
wirde Uber den Sinn und Zweck von Art. 72 EGV hinausgehen, der darin besteht, die
Regelungskompetenzen der Gemeinschaft aus Art. 71 Abs. 1 EGV abzusichern, nicht
aber einzuengen.'*®

Zu beachten ist allerdings, dass nicht alle fiir den Verkehr relevanten Harmonisie-
rungsvorschriften der Gemeinschaft auf Art. 71 Abs. 1 EGV gestiitzt sind. Die Stillhal-
teverpflichtung des Art. 72 EGV wird nur durch diejenigen Gemeinschaftsregelungen
verdrangt, die — formell — ihre Grundlage in Art. 71 Abs. 1 EGV haben. Daher mussen
nationale Regelungen, die zur Umsetzung anderweitiger Vertragsbestimmungen er-
lassen werden, gleichwohl am MaRstab des Art. 72 EGV gemessen werden. Das be-
trifft etwa die Umsetzung der EG-Richtlinien zur Mineraldlsteuer,'*® zur Steuerbefrei-

137
138
139
140

Siehe dazu unten, 3.6.
Vgl. auch Heselhaus, EuZW 1993, S.310, 310 f.; Hof, StralRenverkehrsabgaben, S.183.
Vgl. auch Heselhaus, EuZW 1993, S.310, 310 f.; Hof, StralRenverkehrsabgaben, S.183.

Mafinahmen betreffend die Umsetzung der Richtlinien 92/12/EWG v. 25.02.1992 (ABI. 1992 L
76, S.1), 92/81/EWG v. 19.10.1992 (ABI. 1992 L 316 S.12), 92/82/EWG v. 19.10.1992 (ABI.
1992 L 316, S.19), welche auf Art. 99 EGV a.F. (jetzt Art. 93 EGV) gestiitzt wurden.
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ung von privat und beruflich genutzten Pkw'' und zur steuerlichen Foérderung schad-

stoffarmer Kfz.'#

e Im Ubrigen ist Art. 72 EGV nur fur solches nationales Recht relevant, von dem Aus-
wirkungen auf ,Verkehrsunternehmer‘ ausgehen kénnen. Der eigentliche Anwen-
dungsbereich der Vorschrift ist folglich der im Wettbewerb des Binnenmarktes ste-
hende gewerbliche Giiter- und Personenverkehr (sowohl auf der StraRRe als auch auf
der Schiene, nicht jedoch der Luftverkehr)." MaRnahmen, die den sonstigen Verkehr
— namentlich den Pkw-Verkehr bzw. den Verkehr mit privaten Fahrzeugen — betref-
fen, miUssen nur dann an Art. 72 EGV gemessen werden, wenn sie einen spezifi-
schen gewerblichen Einschlag haben, d.h. wenn die Wettbewerbsbedingungen fur
gewerblich tatige Verkehrsunternehmen aus anderen Mitgliedstaaten beeinflusst wer-
den.

2.2.1.3 Steuerliche Vorschriften (Art. 90 ff. EGV)

Die steuerlichen Vorschriften des EGV stehen der Einfihrung und umweltorientierten
Ausgestaltung einer streckenbezogenen Schwerverkehrsabgabe grundsatzlich nicht ent-
gegen. Maligebend ist insoweit das in Art. 90 EGV (ex-Art. 95) verankerte Verbot steuer-
licher Diskriminierung, nach dem die Mitgliedstaaten auf Waren aus anderen Mitglied-
staaten weder unmittelbar noch mittelbar hohere Abgaben gleich welcher Art erheben
durfen, als gleichartige inlandische Waren unmittelbar oder mittelbar zu tragen haben.

Zwar legt der EuGH den Begriff der Abgaben in diesem Sinne weit aus, so dass auch
unmittelbar gegenleistungsbezogene Abgaben nach deutschem Recht (wie Entgelte auf
die Strallenbenutzung) der Vorschrift grundsatzlich unterfallen. Auch lasst sich nicht
bestreiten, dass sich mittelbare Auswirkungen auf den Verkaufspreis der beférderten Wa-
ren ergeben kénnen, da die Transportkosten proportional zur gefahrenen Strecke erhoht
werden. Art. 90 EGV stellt aber — anders als Art. 72 — nicht auf eine Vorher-Nachher-
Betrachtung ab, sondern auf die effektive Abgabenlast, die fiir ausldandische Lkw nicht
hoher sein wiirde als fur inlandische.™ Schon von daher verringert sich die Bedeutung
der Verbotsnorm fir die vorliegende Fragestellung erheblich.

Zudem sind die méglichen Auswirkungen auf den Verkaufspreis der Waren bei den hier
in Aussicht genommenen MaRRnahmen rein faktischer (mittelbarer) Natur. Der EuGH ak-
zeptiert solche rein faktischen Folgen von Abgabenbelastungen — im Gegensatz zu her-

"*Tvgl. Richtlinie 83/182/EWG v. 28.03.1983 (ABI. 1983 L 105, S.59), gesttzt auf Art. 99 EGV a.F.

"2 vgl. Richtlinien 94/12/EG (ABI. 1994 L 100 S.42) und 92/97/EWG (ABI. 1992 L 371, S.1), ge-
stutzt auf Art. 100 a EGV a.F. (jetzt Art. 95 EGV).

'*3 Siehe auch Art. 80 EGV.
'*4 Vgl. Wagenbaur, in: Grabitz / Hilf, EU, Art. 95 EGV (a.F.), Rdnr. 32 ff. m.w.N.
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kunftsbezogenen Differenzierungen im Abgabetatbestand'*® — aber grundsatzlich, wenn
die Kriterien der Steuerbemessung sachgerechte steuerpolitische Ziele erkennen las-
sen.'* Daher stellt das steuerliche Diskriminierungsverbot kein ernsthaftes Hindernis far
die Anlastung der Wegekosten und die Verfolgung umweltorientierter Zielsetzungen im
Abgabetatbestand dar, soweit die Abgabenbelastung nicht mit (auch versteckten) Ele-
menten herkunftsbezogener Diskriminierungen versehen werden.'*’

Ungeachtet dessen sind die auf Grundlage des Art. 93 EGV (bzw. ex-Art. 99) ergange-
nen sekundérrechtlichen Vorschriften des Gemeinschaftsrechts zur Angleichung der na-
tionalen Abgaben zu beachten.'®

2.2.1.4 Das Beihilfeverbot (Art. 87 ff. EGV)

Gemal Art. 87 Abs. 1 EGV (ex-Art. 92) sind staatliche oder aus staatlichen Mitteln ge-
wahrte Beihilfen gleich welcher Art, die durch Begiinstigung bestimmter Unternehmen
oder Produktionszweige den Wettbewerb verfalschen oder zu verfalschen drohen, mit
dem Gemeinsamen Markt unvereinbar, soweit sie den Handel zwischen den Mitgliedstaa-
ten beeintrachtigen. Dieses Verbot wird unter den Voraussetzungen von Abs. 2 der Vor-
schrift sowie — speziell auf dem Gebiet des Verkehrswesens — durch Art. 73 EGV (ex-Art.
77) durchbrochen. AufRerdem kann die Kommission unter den Voraussetzungen des Art.
87 Abs. 3 EGV im Ermessenswege Ausnahmen zulassen.

Das Beihilfeverbot kann fir Konzepte zur Anlastung von Wegekosten, zur Abgeltung von
externen Kosten oder zur Verlagerung von Guterverkehr auf umweltfreundlichere Ver-
kehrsmittel in zweierlei Hinsicht Bedeutung erlangen. Zum einen kénnen relative Beguns-
tigungen fur bestimmte Verkehrsmittel (etwa fir solche mit geringeren Emissionen) mit
der Regelung in Konflikt geraten; denn nach der gefestigten Rechtsprechung des EuGH
kann auch die (zielgerichtete) Freistellung von Zahlungspflichten den Charakter einer
Beihilfe tragen, weil sie als Belastungsminderungen einen geldwerten Vorteil fiir die Ent-
lasteten mit sich bringen.'*® Zum anderen stellt sich die Frage, inwieweit es mit dem
grundsétzlichen Beihilfeverbot vereinbar sein kann, wenn die Einnahmen aus der Abgabe
einem Anbieter anderer Verkehrsleistungen (etwa einem Unternehmen des Schienenver-
kehrs) zuflieRen.

' Vgl. EuGH, Slg. 1992 1-3052 (Tz. 20 m.w.N.); EuGH, Slg. 1990 I- 4509.

¢ EUGH, Slg. 1985, 1-1367; EuGH, Slg. 1987, I-3521; vgl. auch Wagenbaur, in: Grabitz / Hilf, EU,
Art 95 EGV (a.F.) Rdnr. 48 m.w.N.

"7 Ahnlich Hof, StraRenverkehrsabgaben, S.216.
'8 Siehe dazu unten, 2.2.2.

149 Grundlegend EuGH, Slg. 1961 I-1, 42 f.; vgl. Koenig / Kiihling, NJW 2000, S.1065, 1065 f.
m.w.N.; v. Wallenberg, in: Grabitz / Hilf, EU, Art. 92 EGV (a.F.) Rdnr. 5 ff. m.w.N.
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Ungeachtet der Vielzahl umstrittener Einzelfragen hinsichtlich des Art. 87 EGV'® kann
doch flr das hiesige Thema davon ausgegangen werden, dass die in Aussicht genom-
mene Erhebung einer Abgabe nach umweltbezogenen BemessungsmaBstaben grund-
satzlich nicht als staatliche Beihilfe zu klassifizieren ist:

Sieht der maRgebende Abgabetatbestand relative Begulnstigungen fur weniger umwelt-
schadliche Fahrzeuge vor, sind solche Besserstellungen nicht als Beihilfe einzustufen,
sofern die begunstigende Wirkung in dem zugrunde liegenden System der Abgabe selbst
verankert ist." In diesem Falle liegt keine Begiinstigung ,bestimmter* Unternehmen oder
Produktionszweige im Sinne des Art. 87 Abs. 1 EGV vor, sondern eine abgabenrechtliche
MaRnahme allgemeiner Natur."® Hinsichtlich des Tatbestandsmerkmales des ,bestimm-
ten® Unternehmens oder Produktionszweiges kommt es also darauf an, ob von der MaR-
nahme im Hinblick auf eine allgemein giiltige Abgabe selektive, fir die bereichsbezogene
Abgabe an sich systemfremde Wirkungen fiir bestimmte Adressaten ausgehen (etwa: Be-
freiung emissionsarmer Fahrzeuge von einer an sich nach anderen Gesichtspunkten be-
messenen Abgabe, z. B. von der Kfz-Steuer)."® Stellt sich die Vergunstigung jedoch als
systematischer Bestandteil des Abgabenmodells dar (etwa: bei einer Bemessung der
Abgabenhohe nach Emissionskriterien mit begiinstigender Wirkung fur bestimmte Fahr-
zeugarten), so wird diese von dem Beihilfeverbot des Art. 87 Abs. 1 EGV nicht erfasst.

Demgegenuber kann vom Ansatz her kein Zweifel daran bestehen, dass direkte Geldleis-
tungen des Staates grundsatzlich als Beihilfe anzusehen sind, sofern es sich bei dem
Empfanger um ein ,Unternehmen* handelt. Nach Auffassung der EU-Kommission soll nur
dann kein ,Unternehmen” im Sinne der Vorschrift vorliegen, wenn der Empfanger der
Geldleistung nicht nach wirtschaftlichen Prinzipien arbeitet. Das nimmt die EU-
Kommission an, wenn der Empféanger weder zum Zwecke der Gewinnerzielung noch mit
dem Ziel der Kostendeckung tatig ist. So soll es liegen, wenn das Objekt nach behérdli-
chen Grundsétzen verwaltet wird (z. B. die ehemalige Deutsche Bundesbahn als Bun-
desbehérde). Wirtschaftet der Betreiber aber gewinn- oder kostendeckungsorientiert, so
soll es sich bei ihm stets um ein ,Unternehmen* im Sinne des Art. 87 Abs. 1 EGV han-
deln. Darauf, wer der Eigentumer ist, soll es nicht ankommen.'*

' Einen aktuellen Uberblick geben Koenig / Kuhling, NJW 2000, S.1065 ff.

'*! Generalanwalt Darmon, Schlussantrage zu Sloman Neptun ./. Bodo Ziesemer, EuGH Slg. 1993
1-887, Tz. 55; entsprechend Mederer, in: v. d. Groeben / Thiesing / Ehlermann, EGV. Art. 92
(a.F.), Rdnr. 20.

192 Vgl. Mederer, in: v. d. Groeben / Thiesing / Ehlermann, EGV, Art. 92 (a.F.), Rdnr. 20 m.w.N :
Wasmeier, Unweltabgaben und Europarecht, 1995, S.10 und 195; Hof, StralRenverkehrsabga-
ben, S.219 f.; Koenig / Kuhling, NJW 2000, S.1065, 1068.

1% Ausdriicklich Hof, Strallenverkehrsabgaben, S.219 f.

154 Vgl. Vorschlag der EU-Kommission fiir eine Richtlinie tber die Gewahrung von Beihilfen zur
Koordinierung des Eisenbahnverkehrs, des StraRenverkehrs und der Binnenschiffahrt, Dok.
2000(KOM) 5 endg., Tz. 17 und 19 f.
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Aus diesem Grund betrachtet die EU-Kommission aus dem Behordensystem ausgeglie-
derte Betreiber von Strallen- oder Schienennetzen, die nach dem Prinzip der Kostende-
ckung arbeiten, ebenso als ,Unternehmen* im beihilferechtlichen Sinne wie die Anbieter
von Beférderungsleistungen auf diesen Netzen, auch wenn sie zu 100 Prozent in staatli-
chem Eigentum stehen. Ob das Unternehmen der Rechtsform nach dem Privatrecht oder
dem &ffentlichen Recht zugeordnet ist, ist dabei gleichguiltig.'

Vor diesem Hintergrund ist davon auszugehen, dass die staatliche Unterstutzung von Inf-
rastrukturprojekten des (aus der behérdlichen Verwaltung ausgeschiedenen) Schienen-
netzes der DB grundsétzlich den Charakter einer Beihilfe im Sinne von Art. 87 Abs. 1
EGV tragen kann, so dass im weiteren unter anderem zu fragen ware, ob durch Beihilfe
ein bestimmtes Unternehmen oder ein bestimmter Produktionszweig begunstigt wird'>®
und dadurch eine Wettbewerbsverfélschung eintreten oder drohen kénnte. Diesen Fra-
gen kann im vorliegenden Kontext nicht naher nachgegangen werden. Sie treten auch
praktisch weitgehend in den Hintergrund, weil Art. 73 EGV spezielle Ausnahmemaglich-
keiten von dem allgemeinen Beihilfeverbot fiir den Sektor des Verkehrs ausspricht.

Art. 73 EGV erklart Beihilfen fur mit dem Vertrag vereinbar, die den Erfordernissen der
Koordinierung des Verkehrs oder der Abgeltung bestimmter, mit dem Begriff des 6ffentli-
chen Dienstes zusammenhangender Leistungen entsprechen. Hierzu haben die zustan-
digen Organe der EU diverse ausfiihrende Verordnungen erlassen, die den Mitgliedstaa-
ten gewisse Freirdume zur Gewéahrung von Beihilfen fur den Schienenverkehr einrdu-
men."™ Die betreffenden Regelungen machen einen Rickgriff auf Art. 87 EGV weitge-
hend Uberflussig. Art. 87 ff. EGV bleiben aber anwendbar, soweit die jeweilige Beihilfe
von den auf Art. 73 EGV beruhenden Vorschriften nicht gedeckt wird. Soweit die Ein-

1% EU-Kommission, Dok. KOM(2000) 5 endg., Tz. 19 f.

%% Hieran zweifeln etwa Koenig / Kuhling, indem sie darauf hinweisen, dass die Infrastruktur als
solche allen Wirtschaftszweigen zu Gute kommt, vgl. NJW 2000, S.1065, 1068. Auch die EU-
Kommission deutet an, dass Beihilfen, die an ein durch Ausschreibung als Infrastrukturbetrei-
ber bestimmtes Unternehmen gehen, ihrer Auffassung nach mit dem Gemeinsamen Markt ver-
einbar seien, vgl. Dok. KOM(2000) 5 endg., Tz. 20.

Relevant sind hier insbesondere: VO Nr. 1017/68 tber die Anwendung von Wettbewerbsrege-
lungen auf dem Gebiet des Eisenbahn-, Stralen- und Binnenschiffsverkehrs, ABI. 1968 L 175,
S.1; VO Nr. 1191/69 uber das Vorgehen der Mitgliedstaaten bei mit dem Begriff des 6ffentlichen
Dienstes verbundenen Verpflichtungen auf dem Gebiet des Eisenbahn-, Straen- und Binnen-
schiffsverkehrs, ABI. 1969 L 156, S.1, zul. geand. durch VO Nr. 1893/91, ABI. 1991 L 169, S.1;
VO Nr. 1192/69 uber gemeinsame Regeln fur die Normalisierung der Konten der Eisenbahnun-
ternehmen, ABI. 1969 L 156, S.8, geand. durch VO Nr. 3572/90, ABI. 1990 L 353, S.12; VO Nr.
1107/70 uber Beihilfen im Eisenbahn-, StraRen- und Binnenschiffsverkehr, ABI. 1970 L 130,
S.1, zul. geénd. durch VO Nr. 543/97, ABI. 1997 L 84, S.6.

Relevant sind hier insbesondere: VO Nr. 1017/68 tber die Anwendung von Wettbewerbsrege-
lungen auf dem Gebiet des Eisenbahn-, StraRen- und Binnenschiffsverkehrs, ABI. 1968 L 175,
S.1; VO Nr. 1191/69 tber das Vorgehen der Mitgliedstaaten bei mit dem Begriff des o6ffentlichen
Dienstes verbundenen Verpflichtungen auf dem Gebiet des Eisenbahn-, StraRen- und Binnen-
schiffsverkehrs, ABI. 1969 L 156, S.1, zul. geand. durch VO Nr. 1893/91, ABI. 1991 L 169, S.1:
VO Nr. 1192/69 tber gemeinsame Regeln firr die Normalisierung der Konten der Eisenbahnun-
ternehmen, ABI. 1969 L 156, S.8, geand. durch VO Nr. 3572/90, ABI. 1990 L 353, S.12: VO Nr.
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nahmen aus der Schwerverkehrsabgabe fiir MaRnahmen zur Verbesserung der Schie-
nennetz-Infrastruktur oder zur finanziellen Unterstitzung der Anbieter von Verkehrsleis-
tungen im Schienennetz verwendet werden sollen, wird es deshalb in erster Linie darauf
ankommen, ob die jeweils konkret vorgesehene Verwendung im Einklang mit diesen be-
sonderen Bestimmungen steht. Im vorliegenden Zusammenhang kann dies nicht dezi-
diert betrachtet werden.

Hernach erscheint es jedenfalls nicht generell ausgeschlossen, dass hinsichtlich der
Verwendung von Einnahmen aus der Schwerverkehrsabgabe fir die Eisenbahn-
Infrastruktur konkrete Losungen gefunden werden kénnen, die mit den beihilferechtlichen
Anforderungen des Gemeinschaftsrechts im Einklang stehen.™®

2.2.1.5 Das allgemeine Diskriminierungsverbot (Art. 12 EGV)

Art. 12 Abs. 1 EGV (ex-Art. 6 Abs. 1) verbietet, unbeschadet besonderer Bestimmungen
des Vertrages, jede Diskriminierung aus Griinden der Staatsangehorigkeit. Dieses ,all-
gemeine” Diskriminierungsverbot findet allerdings nur subsidizre Anwendung, d. h. soweit
es an einer spezielleren Vorschrift fehlt. '

Flr den gewerblichen StraRenverkehr liegt eine speziellere Regelung in Gestalt des Still-
halteverbots des Art. 72 EGV (ex-Art. 76) vor, so dass es des Ruckgriffs auf das allge-
meinere Diskriminierungsverbot nicht bedarf. Die Vorschrift kann deshalb allenfalls au-
Berhalb des gewerblichen Guterverkehrs Bedeutung erlangen. "

Auch in dem verbleibenden Anwendungsbereich des privaten StralRenverkehrs ist eine
spezifisch die aus dem EG-Ausland stammenden Fahrzeuge betreffende Benachteiligung
aufgrund einer streckenbezogenen Gebiihr nicht ersichtlich. Das gilt auch fur den Fall,
dass die Schwerverkehrsabgabe auf samtliche Fahrzeugarten ausgedehnt wiirde. '®?

1107/7Q Uber Beihilfen im Eisenbahn-, StraRen- und Binnenschiffsverkehr, ABI. 1970 L 130,
S.1, zul. geand. durch VO Nr. 543/97, ABI. 1997 L 84, S 6.

Zu vorsichtig insoweit Wolf, der vor einer Verwendung der Einnahmen aus der Schwerver-
kehrsabgabe fur das Schienennetz aus beihilfererchtlichen Griinden warnt, ohne die Problema-
tik indes eingehend zu untersuchen, vgl. ZUR 2000, 123, 127.

" Vgl. v. Bogdandy, in: Grabitz / Hilf, EU. Art. 6 EGV (a.F.), Rdnr. 55 m.w.N.
" So auch Hof, StraBenverkehrsabgaben, S.227 f.
162 Entsprechend im Ergebnis Hof, StraRenverkehrsabgaben, S.232 f.

159
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2.2.2 Bestimmungen des Sekundarrechts
2.2.2.1 Harmonisierung der Mineralblsteuern

GemaR Art. 5 Abs. 1 der Richtlinie 92/12/EWG'® in Verbindung mit Art. 2 Abs. 1 der
Richtlinie 92/81/EWG' werden die im StraRenverkehr verwendeten Kraftstoffe mit der
Herstellung oder Einfuhr in das Gemeinschaftsgebiet der EU verbrauchssteuerpflichtig.
Der Steueranspruch entsteht mit der Abgabe der Kraftstoffe an den steuerrechtlich freien
Verkehr, d.h. mit der Abgabe an den Verbraucher (vgl. Art. 6 Abs. 1 der Richtlinie
92/12/EWG). Die Einnahmen gehen grundséatzlich an das Bestimmungsland des Ver-
brauchs (Bestimmungslandprinzip), hinsichtlich des beim Grenzubertritt vorhandenen
Tankinhalts von Kraftfahrzeugen aber an das Land, in dem die Abgabe an den Verbrau-
cher stattfindet (Erwerbslandprinzip — vgl. Art. 8 der Richtlinie 92/12/EWG sowie Art. 8 a
der Richtlinie 92/81/EWG).

Die Mitgliedstaaten setzen die Hohe der Mineraldlsteuer selbst fest, sind hierbei aber an
in der Richtlinie 92/82/EWG' festgelegten Mindestsatze gebunden. Sie sind grundsatz-
lich frei darin, Uber die fur die jeweiligen Kraftstoffarten vorgeschriebenen Mindeststeuer-
satze hinausgehende Steuern oder zusatzliche (andere) Abgaben auf den Verbrauch von
Mineraldlsteuern zu verlangen, etwa eine ,Umweltabgabe“ im weitesten Sinne."® Dabei
kénnen sie auch zwischen verschiedenen Kraftstoffarten differenzieren (z. B. nur eine
Zusatzsteuer fur Diesel vorsehen), da die zugrunde liegenden Richtlinien zwar verschie-
denen Mindestsatze, nicht aber das Verhaltnis der Steuern fur die einzelnen Kraftstoffar-
ten zueinander vorgeben."’

Allerdings sind die Mitgliedstaaten bei samtlichen auf den Verbrauch von Kraftstoffen er-
hobenen Abgaben verpflichtet, sich an die in der Richtlinie 92/81/EWG festgelegten ein-
heitlichen Bemessungsgrundlagen fur die jeweiligen Kraftstoffarten zu halten. Praktisch
lauft das darauf hinaus, dass eine etwaige neue Abgabe zwar eigensténdig begriundet
und anders benannt werden kann, es sich aber der Hohe nach stets um einen zur Mine-
ralélsteuer proportionalen Zusatzbetrag handeln muss, der vom Verbraucher wie ein er-
hohter Mineraldlsteuersatz wahrgenommen wiirde.'® So liegt es auch bei der in Deutsch-
land zusatzlich zur Mineraldlsteuer erhobenen Mehrwertsteuer.

'83 Richtlinie des Rates v. 25.02.1992 iiber das allgemeine System, den Besitz, die Beforderung
und die Kontrolle verbrauchssteuerpflichtiger Waren, ABI. 1992 L 76, S.1.

'84 Richtlinie des Rates v. 19.10.1992 zur Harmonisierung der Struktur der Verbrauchssteuern auf
Mineraléle, ABI. 1992 L 316, S.12, zuletzt gedndert durch die Richtlinie 94/74/EG v. 22.12.1994,
ABI. 1994 L 365, S.46.

185 Richtlinie des Rates v. 19. Oktober 1992 zur Annaherung der Verbrauchssteuersatze fur Mine-
raldle, ABI. 1992 L 316, S.19.

188 S0 auch Hof, StraRenverkehrsabgaben, S.163.
187 Missverstandlich dazu die Ausfithrungen von Hof, StraBenverkehrsabgaben, S.163 f.
1% V/gl. Hof, StraBenverkehrsabgaben, ebenda.
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Die Richtlinien der EG Uber Mineraldlsteuern sind nicht auf Grundlage der Kompetenzen
aus Art. 75 Abs. 1 EGV a.F. (der Entsprechung zu Art. 71 Abs. 1 EGV n.F.) ergangen,
sondern auf Basis der steuerrechtlichen Harmonisierungskompetenzen des Art. 99 EGV
a.F. (der Vorgangervorschrift des Art. 93 EGV n.F.). In der Konsequenz bedeutet das,
dass die Mitgliedstaaten in ihrer nationalen Politik zur Mineraldlbesteuerung an die Still-
halteverpflichtung des Art. 72 EGV gebunden sind, weil jene Vorschrift nur verdrangt
wird, soweit von Art. 71 Abs. 1 EGV (bzw. ex-Art. 75 Abs. 1) Gebrauch gemacht worden
ist.'®®

Deshalb kénnte es problematisch erscheinen, wenn ein Land zur Kompensation neuer
Abgabenlasten die Mineralsteuern herabsetzt. Solange sich das Land damit jedoch noch
oberhalb der in der Richtlinie 92/82/EWG festgesetzten Mindestsatze der Mineraldlsteuer
bewegt und sich auch im Ubrigen an die Vorgaben der einschldgigen Richtlinien halt,
kann in der Senkung von Mineraldlsteuern kein Versto gegen Art. 72 EGV erkannt wer-
den, weil sich aus der Steuersenkung kein Nachteil fir auslandische Verkehrsunterneh-
mer im Vergleich zu inlandischen Verkehrsunternehmern ergeben kann, da diese von
gesenkten Mineraldlsteuern in gleichem Male profitieren wirden.

2.2.2.2 Harmonisierung der Kfz-Steuern

Die Kraftfahrzeugsteuern der Mitgliedstaaten sind Gegenstand der Richtlinie 1999/62/EG
(sog. Wegekostenrichtlinie)."® Die Richtlinie folgt in diesem Punkt inhaltlich weitgehend
der Vorgangerrichtlinie 93/89/EWG'"", die vom EuGH aufgrund von Verfahrensmangeln
aufgehoben, hinsichtlich ihrer Wirkungen aber bis zum Erlass einer Nachfolgeregelung
fur anwendbar erklart worden war.'”?

Die Richtlinie gilt nur fur Kraftfahrzeuge und Fahrzeugkombinationen, die ausschlief3lich
fur den Guterverkehr bestimmt sind und deren zuladssiges Gesamtgewicht mindestens 12
Tonnen betragt (Art. 2, 4. Anstrich). AuRerhalb dieses Anwendungsbereiches besteht
derzeit keine Bindung der Mitgliedstaaten durch sekundares EG-Recht hinsichtlich der
Erhebung von Kraftfahrzeugsteuern.

Die Richtlinie erklart die in den Mitgliedstaaten erhobenen Steuern auf Kraftfahrzeuge
(unter anderem die deutsche Kraftfahrzeugsteuer) sowie ,gleichartige“ Steuern definito-
risch zu Kraftfahrzeugsteuern im Sinne der Richtlinie (vgl. Art. 3 Abs. 1 und 2). GemaR

1% vgl. Hof, StraBenverkehrsabgaben, S.185; siehe bereits oben, 2.2.1.2.

"% Richtlinie 1999/62/EG des europaischen Parlaments und des Rates v. 17.06.1999 tber die Er-
hebung von Gebuhren fur die bestimmter Verkehrswege durch schwere Nutzfahrzeuge, ABI.
1999 L 187 S.42.

'™ Richtlinie 93/89/EWG des Rates v. 25.10.1993 uber die Besteuerung bestimmter Kraftfahrzeu-
ge zur Guterbeférderung sowie die Erhebung von Maut- und Benutzungsgebuhren fur be-
stimmte Verkehrswege durch die Mitgliedstaaten, ABI. 1993 L 279 S.32; zu den Einzelheiten
vgl. Muckenburger, EuZW 1994, S.519 ff.

"2 EuGH, Slg. 1995 1-1827; siehe bereits oben, 2.1.1.4.
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Art 6 Abs. 1 der Richtlinie werden fur diese Steuern in Anhang | der Richtlinie Mindest-
satze festgelegt, die einerseits fir Kfz, andererseits fur Fahrzeugkombinationen jeweils
nach Achszahl und zuldssigem Gesamtgewicht differenziert sind. Ausnahmen hiervon
sind abschliefiend in den weiteren Regelungen des Art. 6 bestimmt.

Den Mitgliedstaaten bleibt sowohl das Verfahren als auch die konkrete Bemessung der
Steuer Uberlassen. Sie sind nicht daran gebunden, ihre nationalen Kraftfahrzeugsteuern
nach den Bemessungskriterien des Anhangs | zu der Richtlinie festzulegen (Gesamtge-
wicht, Achszahl), sondern lediglich verpflichtet, die Steuersatze so festzusetzen, dass sie
fur keine Fahrzeugklasse oder -unterklasse unter den im Anhang aufgefihrten Mindest-
satzen liegen (vgl. Art. 6 Abs. 1). Unter dieser Voraussetzung kénnen die Steuersatze
auch nach anderen MaRstaben, z. B. nach emissionsbezogenen Kriterien, gebildet wer-
den.

Der Vorspann der Richtlinie gibt zu erkennen, dass die zustéandigen Organe die Art. 71
EGV (verkehrsbezogene Regelungskompetenzen) sowie auf 93 EGV (abgabenrechtliche
Regelungskompetenzen) als Ermachtigungsgrundlage der Richtlinie angesehen haben.
Im Hinblick auf Art. 71 EGV bleibt allerdings unklar, auf welche Einzelbestimmung(en) der
Erméachtigungsnorm sich die Organe stitzen. Fir die Bestimmungen zur Kraftfahr-
zeugsteuer kann dies nur die Vorschrift des Art. 71 Abs. 1 d) EGV (,sonstige zweckdienli-
che MalRnahmen*) sein. Die Anwendung der Regelung in Art. 71 Abs. 1 Buchstabe a)
kommt demgegenuber nicht in Betracht, da es sich bei der Vereinheitlichung der rein na-
tional erhobenen Kraftfahrzeugsteuern nicht um eine Regel fir den ,internationalen® oder
den ,Durchgangsverkehr” durch einen Mitgliedstaat handeln kann. Folglich unterliegen
die Vorgaben der Richtlinie 1999/62/EG zur Kraftfahrzeugsteuer uneingeschrankt dem
Subsidiaritatsprinzip des Art. 5 Abs. 2 EGV. Von daher ist gut nachvollziehbar, dass sich
die Richtlinie auf gewisse Mindestbedingungen flir die nationale Kfz-Besteuerung be-
schrankt.

Da die Bestimmungen der Richtlinie 1999/62/EG Uber die nationalen Kfz-Steuern Rege-
lungen im Sinne des Art. 71 Abs. 1 EGV sind, bleibt fir eine Anwendung des Schlechter-
stellungsverbotes aus Art. 72 EGV hinsichtlich der Kfz-Steuern kein Raum mehr. Die na-
tionale Kfz-Steuer kann also — auch zur Kompensation anderweitiger Belastungen — bis
auf das von der Richtlinie geforderte Mindestniveau gesenkt werden, auch wenn das da-
zu fuhrt, dass die Gesamtlast der Abgaben flr national zugelassene Fahrzeuge im Ver-
gleich zum vorangegangenen Zeitraum abnimmt (oder annéahernd gleich bleibt, weil eine
neue Abgabe kompensiert wird), wahrend die Abgabenlast fur das ausléndische Ver-
kehrsgewerbe unverandert bleibt (bzw. mangels Kompensation zunimmt).
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2.2.2.3 Harmonisierung von StraBenbenutzungsgebiihren

Die Zulassigkeit der Erhebung von Gebuhren fur die Benutzung von Verkehrswegen fur
Kfz ist ebenfalls in der Richtlinie 1999/62/EG (sog. Wegekostenrichtlinie)'® geregelt. Die
Richtlinie orientiert sich hierbei — entgegen den weitergehenden Vorstellungen der EU-
Kommission'* — weitgehend an der Vorgangerrichtlinie 93/89/EWG."” Das in Deutsch-
land und einigen Anrainerstaaten verwirklichte Konzept der ,Autobahnvignette* fur
schwere Lkw'” beruht maRgebend auf den Bestimmungen der Vorgangerrichtlinie und
halt den Anforderungen der nunmehr gultigen Wegekostenrichtlinie ebenfalls stand.

Der Anwendungsbereich der Wegekostenrichtlinie erstreckt sich — wie hinsichtlich der
Kfz-Steuern — nur auf Kraftfahrzeuge mit mindestens 12 Tonnen zuldassigem Gesamtge-
wicht (vgl. Art. 2 d) sowie Erwagungsgrund 5 der Richtlinie).

Die Richtlinie unterscheidet begrifflich zwischen ,Mautgebiihren” und ,Benutzungsgebiih-
ren”. Art. 2 by definiert die Mautgebuhr als Geldleistung, ,deren Héhe sich nach der zu-
ruckgelegten Wegstrecke und dem Fahrzeugtyp richtet*. Demgegeniber handelt es sich
nach Art. 2 c¢) der Richtlinie bei der Benutzungsgebihr um eine ,Zahlung, die wahrend ei-
nes bestimmten Zeitraumes zur Benutzung” der betreffenden Verkehrswege berechtigt.

Fur beide Gebuhrenarten gilt, dass sie grundséatzlich nur auf ,Autobahnen oder anderen
mehrspurigen Strallen, die dhnliche Merkmale wie Autobahnen aufweisen, sowie fur die
Benutzung von Briicken, Tunneln und Gebirgspédssen erhoben* werden durfen (Art. 7
Abs. 2 a) Satz 1, Hervorhebungen des Autors). Dabei definiert die Richtlinie ,Autobahn*
als eine Stralle ohne Grundstuckszufahrten, die fur beide Richtungen besondere Fahr-
bahnen aufweist, keine héhengleichen Kreuzungen mit anderen Strallen, Schienen oder
Wegen hat und speziell als Autobahn gekennzeichnet ist (vgl. Art. 2 a)).

Gewisse Ausnahmen von der Begrenzung auf Autobahnen und besondere Einzelbau-
werke lasst Art. 7 Abs. 2 b) der Richtlinie zu:

e So kénnen die Geblihren gemal Unterpunkt iy der Vorschrift auch fur die Benutzung
anderer Abschnitte des priméren Stralennetzes erhoben werden, ,insbesondere”
wenn dies ,aus Sicherheitsgriinden gerechtfertigt ist* (1. Anstrich) oder, sofern der
Mitgliedstaat Uberwiegend Uber kein zusammenhdngendes Autobahnnetz verfugt,
wenn und soweit der Bau von Autobahnen in dem betreffenden Landesteil wirtschaft-
lich nicht gerechtfertigt ist (2. Anstrich).

'3 ABI. 1999 L 187, S.42.

e Vgl. Vorschlag der Kommission fir eine Richtlinie des Rates Uber die Erhebung von Gebuhren
fur die Benutzung bestimmter Verkehrswege durch schwere Nutzfahrzeuge v. 13. November
1996, Dok. KOM(96) 331 endg., ABI. 1997 C 59, S.9; ferner Geanderter Vorschlag der Kom-
mission, Dok. KOM(98) 427 endg., ABI. 1998 C 261, S.18.

' ABI. 1993 L 279, S.32.

176 Siehe dazu bereits oben, 2.1.1.3.
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e Nach Unterpunkt iiy der Regelung kénnen fir Grenzgebiete Sonderregelungen einge-
fuhrt werden.

e AuRerdem gelten Befreiungsméglichkeiten fur die Brennerautobahn (Unterpunkt iii)).

Vor dem Erlass einer Ausnahmeregelung nach Art. 7 Abs. 2 by der Wegekostenrichtlinie
ist die EU-Kommission in einem besonderen Verfahren'’” anzuhéren.

Unbeschadet der speziellen Ausnahmegewahrungen des Art. 7 Abs. 2 halt Art. 9 Abs. 1
der Richtlinie fest, dass das Recht der Mitgliedstaaten unbertihrt bleibt, folgende Steuern
und Gebihren zu erheben:

a) spezifische Steuern und Abgaben fur die Zulassung des Fahrzeugs sowie fur Fahr-
zeuge mit ungewdhnlichen Gewichten und Abmessungen,

b) Parkgeblhren und spezielle Gebuhren fur die Benutzung von Stadtstrallen,

c) spezifische Gebuhren, mit denen zeit- und ortsbedingten Verkehrsstauungen entge-
gengewirkt werden soll.

Damit ist klargestellt, dass die genannten Abgaben unabhéngig von den auf EU-Recht
beruhenden Gebuhren aufrecht erhalten oder neu eingefuhrt werden kénnen, ohne dass
insoweit Einschrankungen fur Fahrzeuge mit mehr als 12 t zuldssigem Gesamtgewicht
gemacht werden miussten. Die in der Vorschrift aufgefuhrten Abgaben mussen nicht mit
den Maut- oder Benutzungsgebiihren fur schwere Lkw koordiniert oder in deren Erhe-
bungssystem integriert werden. Undeutlich bleibt allerdings, ob und inwieweit — umge-
kehrt — eine Integration dieser Abgaben in das Maut- bzw. Benutzungsgebihrensystem
zulassig ist.

Die weiteren Einzelheiten fiur die konkrete Ausgestaltung der beiden Gebuhrenarten sind
in Art. 7 Abs. 3 bis 10 der Richtlinie festgelegt:

Fur beide Gebuhrenarten gilt:

e Sie durfen (abgesehen von besonderen Einzelbauwerken) nicht gleichzeitig fur die
Benutzung ein und desselben StraRenabschnitts erhoben werden (Abs. 3).

¢ Die Erhebung darf nicht zu einer Unterschiedsbehandlung aufgrund der Staatsange-
horigkeit des Verkehrsunternehmers fuhren (Abs. 4).

e Die Gebuhren mussen so eingefihrt, erhoben und kontrolliert werden, dass der Ver-
kehrsfluss moglichst wenig beeintrachtigt wird und keine Zwangskontrollen an den
Grenzen erforderlich werden (Abs. 5).

""" Das Verfahren ist festgelegt in der Entscheidung vom 21. Marz 1962 tber die Einfihrung eines
Verfahrens zur vorherigen Prifung und Beratung kinftiger Rechts- und Verwaltungsvorschriften
der Mitgliedstaaten auf dem Gebiet des Verkehrs, ABI. 23 v. 3. April 1962, S.720/62, zul. geand.
durch die Entscheidung 73/402/EWG, ABI. 1973 L 347, S.48.
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Far Benutzungsgebihren ist bestimmt:

o Der Mitgliedstaat kann fur die in seinem Hoheitsgebiet zugelassenen Fahrzeuge vor-
sehen, dass eine Gebuhr zu entrichten ist, die die Nutzung des gesamten Stralennet-
zes in seinem Hoheitsgebiet abdeckt (Abs. 6).

e Die Hohe der Gebuhr (einschliellich der Verwaltungskosten) darf die in Anhang Il der
Richtlinie festgelegten Hochstsatze nicht Ubersteigen (Abs. 7). Anhang Il sieht ver-
schiedene Jahreshdchstsatze fur drei Emissionsklassen vor (EURO-Norm Il und
schadstoffarmer, EURO |, ohne EURO-Einstufung). Die Monats- und Wochengebih-
ren mussen im Verhaltnis zur Dauer der Benutzung stehen; als Tagessatz sind
einheitlich 8 Euro festgelegt.

e Die Satze mussen zu der Dauer der Benutzung im Verhaltnis stehen; fir in dem Mit-
gliedstaat zugelassene Fahrzeuge k&nnen ausschlieRlich Jahresgebihren verlangt
werden (Abs. 8).

Die Benutzungsgebihren missen den im Anhang festgelegten Hochstsatzen also nicht
entsprechen; diese durfen nur nicht Uberschritten werden. Die Mitgliedstaaten sind auch
an die drei in Anhang Il vorgesehenen Kategorien nicht gebunden. Allerdings liegt es na-
he, diese anzuwenden, da anderenfalls der Geblhrenrahmen nicht vollstdndig ausge-
schépft werden kénnte.

Speziell fur die Mautgebuhren schreibt Art. 7 der Wegekostenrichtlinie fest:

o Die gewogenen durchschnittlichen Mautgebihren mussen sich an den durchschnittli-
chen Kosten fur den Bau, den Betrieb und den Ausbau des betreffenden Verkehrs-
wegenetzes orientieren (Abs. 9).

¢ Unbeschadet dieser Regelung kénnen die Mitgliedstaaten die Mautsatze gemaf Abs.
10 differenzieren nach

a) Fahrzeug-Emissionsklassen, sofern keine Mautgebihr mehr als 50 % Uber der
Geblihr liegt, die fur gleichwertige Fahrzeuge erhoben wird, die die strengsten

Emissionsnormen erfillen;

b) Tageszeit, sofern keine Mautgebihr mehr als 100 % Uber der wahrend der glins-
tigsten Tageszeit erhobenen Gebuhr liegt.

Dabei muss die Differenzierung nach Emissionsklassen dem angestrebten Ziel an-

gemessen sein.

Demnach spricht die Richtlinie eine klare Begrenzung der Mautgebihren sowohl nach
oben als auch nach unten aus. Die gewogenen durchschnittlichen Mautgebihren missen
sich an den genannten Kostenfaktoren orientieren. Allerdings enthalten die Vorschriften
keine konkreten Festlegungen dariiber, was unter ,Kosten fur den Bau, den Betrieb und
den Ausbau“ und unter einer ,Orientierung” an diesen Kosten zu verstehen sein soll.
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Nicht ganz eindeutig ist auch, was mit den ,betreffenden Verkehrswegenetzen® gemeint
sein soll. Die benutzten unbestimmten Rechtsbegriffe bediirfen daher der Auslegung.'”®

Hinsichtlich der Verwendung der Einnahmen lassen sich der Richtlinie keine Aussagen

generellen Inhalts entnehmen. Weder die Erwagungsgriinde noch die einzelnen Rege-
lungen legen explizit fest, dass die Verwendungszwecke mit den Erhebungsmalstaben
korrespondieren mussten, d.h. dass mit den Einnahmen ausschlieRlich der Bau, der Be-
trieb und der Ausbau der betreffenden Verkehrswege finanziert werden durften. Vielmehr
bestimmt Art. 9 Abs. 2 der Richtlinie, dass das Recht der Mitgliedstaaten ,unberihrt*
bleibt, einen Prozentsatz des Betrages der Maut- oder Benutzungsgebuhren ,dem Um-
weltschutz und ,dem ausgewogenen Ausbau der Verkehrsnetze* zuzuweisen, sofern
dieser Betrag nach Art. 7 Abs. 7 bzw. Abs. 9 berechnet wird.

Die Formulierung des Art. 9 Abs. 2 der Richtlinie macht zwar einerseits klar, dass die
Einnahmen zu einem gewissen Anteil auch fir die dort genannten Zwecke verwendet
werden dirfen. Es darf sich nach dem Wortlaut der Vorschrift aber nur um ,einen Teil*
handeln. Das kénnte den Rickschluss nahelegen, dass die Einnahmen an sich nicht der
freien Verwendung des Staatshaushalts obliegen, sondern (doch) zweckgebunden fur die
Finanzierung des Baus, des Betriebs und des Ausbaus des betreffenden Netzes verwen-
det werden mussten. Ob dieser Rickschluss haltbar ist, wird noch zu thematisieren
sein.'"”

Fraglich ist, ob und inwieweit im Rahmen von staatlichen Vorschriften zur Abgeltung von
Wegekosten das Schlechterstellungsverbot des Art. 72 EGV nach Erlass der Wegekos-
tenrichtlinie (noch) von Bedeutung ist. Im unmittelbaren Anwendungsbereich der Richtli-
nie, also hinsichtlich der Benutzung von Autobahnen durch Kfz mit mindestens 12 t zGG,
ist das eindeutig nicht der Fall, weil die Richtlinie auf Art. 71 Abs. 1 EGV gestutzt ist (so
die Eingangsformel). Zu diskutieren bleibt, welche Konsequenzen dies aullerhalb des Be-
reiches hat, in dem die Richtlinie selbst bestimmte Rechtsfolgen ausspricht, also fur leich-

tere Lkw, fur Pkw bzw. fur den nicht-gewerblichen Verkehr."®

Die Eingangsformel der Richtlinie 1999/62/EG gibt nicht klar zu erkennen, auf welche
Teile des Art. 71 Abs. 1 EGV die Regelungen im Einzelnen gestitzt werden. Soweit von
Art. 71 Abs. 1 lit. a) EGV Gebrauch gemacht worden ist, findet das Subsidiaritatsprinzip
des Art. 5 Abs. 2 EGV keine Anwendung, weil der EG in diesem Punkt die ausschliel3li-
che Regelungskompetenz zusteht. Anderenfalls, bei Inanspruchnahme der Kompetenzen
aus Art. 71 Abs. 1 lit. by bis d) EGV, hat es uneingeschrankt Giltigkeit."'

'"® Siehe unten, 3.2. und 3.3.

'7® Siehe unten, 3.4.

%0 Siehe unten, 3.6.

81 Siehe bereits oben, 2.2.1.1. m.w.N.
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Betrachtet man die Einzelvorschriften genauer, so kommt der Gebrauch des Art. 71 Abs.
1 a) EGV allerdings nur fur wenige Bestandteile der Richtlinie ernsthaft in Betracht. Von
einer ,gemeinsamen Regel fir den internationalen Verkehr aus oder nach dem Hoheits-
gebiet oder fur den Durchgangsverkehr durch das Hoheitsgebiet“ kann nur die Rede sein,
soweit Regelungen getroffen werden, die ausschlieRlich dazu dienen.’ Es ist aber gera-
de kennzeichnend fur die Richtlinie, dass sie einheitliche Vorgaben flir den grenzuber-
schreitenden und den landesinternen Transport formuliert. Soweit die Bestimmungen des
Regelwerks auch den nicht grenztberschreitenden Giterverkehr erfassen, muss es sich
folglich um ,sonstige zweckdienliche MalRnahmen® im Sinne des Art. 71 Abs. 1 d) EGV
handeln.

Auf Art. 71 Abs. 1 a) EGV lassen sich daher nur diejenigen Vorschriften der Wegekosten-
richtlinie stitzen, die auf Diskriminierungsfreiheit fir den grenziberschreitenden Verkehr
zielen. Das sind lediglich die Artikel 7 Abs. 3 und 4. Alle anderen Bestimmungen beruhen
auf Art. 71 Abs. 1 d) EGV. lhre Vereinbarkeit mit dem EGV ist daher — neben dem aller-
dings in der Sache bedeutsameren VerhaltnismaRigkeitsprinzip — auch am Subsidiari-
tatsprinzip des Art. 5 Abs. 2 EGV zu messen.

'82 Entsprechend Hof, Strakenverkehrsabgaben, S.111 ff.
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3 Spielrdume der Umweltorientierung innerhalb des Systems
der Wegekostenrichtlinie

3.1 Die Maut als konzeptionelle Grundlage

3.1.1 Grundsiatzliche Eignung des Mautkonzepts fiir eine
umweltorientierte Schwerverkehrsabgabe

Unter Beachtung der Rahmenvorgaben der Richtlinie 1999/62/EG lasst sich die Absicht,
eine Schwerverkehrsabgabe mit positiven Wirkungen auf die Umweltbilanz des Guterver-
kehrssektors einzufiihren, nur in der Gestalt einer ,Maut® im Sinne der Richtlinie verwirkli-
chen. Die Maut wird streckenabhangig erhoben, so dass spezifische Effekte der Vermei-
dung und der Verlagerung von Verkehr hinsichtlich der betreffenden Wegstrecken indu-
ziert werden kénnen. Soweit bei der Bemessung der Maut emissionsbezogene Kriterien
angewandt werden kénnen, ist es auch mdglich, durch die Abgabe besondere Impulse
zur Emisssionsminderung auszulésen.

Die Pauschalabgeltung von Wegekosten durch eine ,Benutzungsgebihr‘ im Sinne der
Richtlinie 1999/62/EG erscheint demgegentber nicht zielfihrend. Gegen ein derartiges
Modell spricht schon, dass die Richtlinie hierfur eine Héhenbegrenzung vorschreibt, mit
der sich die Kosten fur Herstellung und Unterhalt der betroffenen Verkehrswege nicht an-
nahernd ausgleichen lassen. Die Pauschalgeltung ist jedoch auch unter instrumentellen
Gesichtspunkten als ungeeignet zu erachten. Sie bietet keinen Anreiz zum Verzicht auf
einzelne Fahrten oder zur Verlagerung von Transporten auf andere Verkehrstrager. Sie
bringt im Gegenteil eine Bevorzugung hoher Fahrleistungen, wirkt sich also tendenziell
gegen die Vermeidung oder Verlagerung von Einzeltransporten aus. Allerdings sind im
Falle der Pauschalierung — bei Erhebung nur fur das Autobahnnetz — in der Regel'® auch
keine relevanten Verlagerungen von Schwerverkehr in das Ubrige StralRennetz zu erwar-
ten.

Eines Ruckgriffes auf andere Arten von Abgaben bedarf es grundsatzlich nicht. Die stre-
ckenbezogene Gebuhrenerhebung bietet fur die hier verfolgten Zielsetzungen ein vom
Ansatz her tragfahiges Regelungsmodell. Allenfalls lasst sich an eine Erganzung durch
andere Abgabenregelungen denken, soweit sich einzelne Ziele der Umweltorientierung
innerhalb des Mautkonzepts nicht oder nur unzureichend erreichen lassen.

"% Anders kann dies allerdings im grenznahen Verkehr sein.
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3.1.2 Verfassungsrechtliche Aspekte
3.1.2.1 Materielle verfassungsrechtliche MaRBstzbe

Dem deutschen Sprachgebraubh nach handelt es sich bei der ,Maut* um eine ,Gebuhr*
fur die Benutzung der betreffenden Verkehrswege (,Benutzungsgebihr®). Eine solche
stoRt — wie bereits oben erldutert wurde — im Hinblick auf die abgabenrechtlichen Anfor-
derungen des Grundgesetzes auf keine grundsétzlichen Hindernisse.'®

Im Gbrigen ist die Maut materiellrechtlich an den Grundrechten der Berufsfreiheit (Art. 12
Abs. 1 GG) und der Gleichheit (Art. 3 Abs. 1 GG) zu messen. Das zugleich betroffene
Grundrecht der allgemeinen Handlungsfreiheit (Art. 2 Abs. 1 GG) tritt gegeniiber dem
spezielleren Grundrecht der Berufsfreiheit in den Hintergrund.

Die Mautgebuhr fur Kraftfahrzeuge ab 12 t zGG beriihrt aus der Sicht der betroffenen
Verkehrsunternehmer den Schutzbereich des Grundrechts der Berufsfreiheit (Art. 12
Abs. 1 GG). Der Eingriff richtet sich darauf, Aspekte der Berufsaustibung zu regeln, nicht
solche der Berufswahl. Denn nicht die Betatigung als Guterverkehrsunternehmer steht in
Frage, sondern lediglich, unter welchen objektiven Bedingungen diese ausgelbt werden
kann — hier: in Abhangigkeit von der Zahlung einer Gebuhr fur die Benutzung bestimmter
StraRen.'®®

Die Gebuhrenerhebung tragt in sich — wie vom Bundesverfassungsgericht fur die Qualifi-
zierung einer MaRnahme als Eingriff in die Berufsfreiheit flr erforderlich gehalten wird —
auch eine gezielte berufsregelnde Tendenz.'® Zwar ist eine berufsregelnde Tendenz in
der Regel zu verneinen, wenn an die wirtschaftliche Betatigung lediglich weitergehende
Verhaltenspflichten geknupft werden, wie etwa bei Zahlungspflichten aus Steuern und
anderen Abgaben.’ In seinen Entscheidungen zur kommunalen Verpackungssteuer und
zu den landesrechtlichen Abfallabgaben hat das BVerfG gleichwohl eine berufsregelnde
Tendenz angenommen, weil mit ihnen gezielt Einfluss auf die Art und Weise der unter-
nehmerischen Betédtigung genommen werde.’® Entscheidend ist also, ob mit dem In-
strument explizit auf wirtschaftliche Betatigungen bezogene Lenkungszwecke verfolgt
werden sollten. Das ist hier der Fall.

Der Eingriff in Art. 12 Abs. 1 GG muss der Prifung am Malstab des VerhéltnismaRig-
keitsprinzips standhalten. Die Auferlegung der Geblhr bedarf also einer hinreichenden
sachlichen Legitimation aus der Perspektive des Gemeinwohls und muss zur Erreichung
des gesetzten Zieles geeignet, erforderlich und angemessen sein:

'8 Siehe oben, 2.1.2.2.

185 Zur Systematik des Grundrechts der Berufsfreiheit vgl. BVerfGE 25, S.1, 12 ff.; E 30, S.292,
316; E 37, S.1, 17 ff.. E 39, $.210, 225 .

'8 B\erfGE 37, S.1, 17.
187 BVerfGE 31, S.255, 265: E 13, S.181, 186; E 81, S.108, 121.
188 BVerfG, EUGRZ 1998, S.285, 288: EUGRZ 1998, S.293. 297.
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Hinsichtlich des Erfordernisses einer gentigenden sachlichen Legitimation kommt es
mafRgebend auf die Schwere des Grundrechtseingriffes an.”® Im vorliegenden Fall
geht es weder darum, bestimmte Arten wirtschaftlicher Tatigkeit zu unterbinden noch
wesentlich zu erschweren. Der Eingriff beeinflusst vielmehr lediglich die Art und Wei-
se der Berufsausibung, d. h. eine Berufsausibungsmodalitat. In derartigen Fallen
reicht es aus, wenn vernlinftige Griinde des Allgemeinwohls den Eingriff rechtfertigen.
Das kann fur die hier verfolgten Zwecke — einen Ausgleich des bislang den betreffen-
den Unternehmern im Verhaltnis zu den anderen StraRenbenutzern zugute kommen-
den finanziellen Sondervorteils herbeizufihren und die besondere Finanzierungsver-
antwortung flr die durch den Schwerlastverkehr erzeugten Belastungen zum Tragen
zu bringen — ohne weiteres bejaht werden.

Geeignet ist ein Mittel, wenn mit seiner Hilfe der gewlinschte Erfolg geférdert werden
kann."™ Dem Normgeber wird insoweit aber ein weiter Einschatzungsspielraum zu-
gebilligt, zumal dieser eine Entscheidung prognostischen Charakters zu fallen hat.
Seine Prognose wird nur dann zurlickgewiesen werden kénnen, wenn die Malnahme
bei Ausschopfung aller Erkenntnisméglichkeiten im Zeitpunkt des Erlasses als zwe-
ckuntauglich einzustufen ist.’®" Selbst im Falle betrachtlicher Verlagerungen von
Schwerlastverkehr in das Ubrige StralBennetz wird infolgedessen nicht davon ausge-
gangen werden koénnen, dass die Autobahnmaut ,ungeeignet” im Sinne eines Versto-
Res gegen das VerhaltnismaRigkeitsgebot ist.

Erforderlich ist der Eingriff, wenn ein anderes, gleich wirksames, aber das Grundrecht

%2 Auch in dieser Hinsicht ist allerdings der er-

weniger einschrankendes Mittel fehit.
hebliche Gestaltungsspielraum des Gesetz- und Verordnungsgebers zu respektieren.
Nur, wenn sich zweifelsfrei feststellen lasst, dass eine weniger einschneidende,
gleichwohl in ihrer Wirkung ebenso geeignete MalRnahme hatte ergriffen werden kén-
nen, kann der Eingriff als nicht erforderlich angesehen werden.'®® Das kann hier un-

problematisch verneint werden.

Angemessen (verhaltnismaRig im engeren Sinne) ist die MaRBnahme, wenn der
Grundrechtseingriff nicht auRer Verhaltnis zu dem angestrebten Zweck steht. Insofern
sind bei Art. 12 Abs. 1 GG Eingriffsintensitat und Zweck der jeweiligen MaRnahme in
ein konkretes Verhaltnis zu setzen. Je tiefer der Eingriff, desto gewichtiger muss der
Zweck sein."™ Vorliegend ist die Eingriffstiefe nicht gravierend, da den Gebiihren-

'8 Grundlegend BVerfGE 77, S.84, 106 f.

%0 vgl. BVerfGE 30, S.292, 315 f.

91 vgl. BVerfGE 39, $.210, 230 f.

92 vgl. BVerfGE 30, S.292, 316; E 80, S.1, 30.
' vgl. BVerfGE 37, S.1, 20 f.; E 39, S.210, 231.
'**vgl. BVerfGE 30, S.292, 316.
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pflichtigen nur eine Gegenleistung fur einen ihnen zugewandten Vorteil abverlangt
wird.

Zu beachten ist daruber hinaus der Gleichheitssatz (Art. 3 Abs. 1 GG). Dieser verbietet,
wesentlich Gleiches ungleich™ und seiner Eigenart nach Ungleiches gleich zu behan-
deln.” Die Ungleichbehandlung vergleichbarer Sachverhalte bzw. die Gleichbehandlung
verschiedenartiger Sachverhalte ist aber nur dann eine Verletzung des Gleichheitsgrund-
satzes, wenn dies willklrlich geschieht. Das bedeutet, dass der Gesetzgeber nicht die
zweckmaligste, vernunftigste oder gerechteste Lésung zu wahlen hat, sondern sich le-
diglich ein sachlich vertretbarer, zureichender Grund anfiihren lassen muss.”” Dem Ge-
setzgeber steht hierbei grundsatzlich wiederum ein relativ weiter Einschatzungsspielraum
zu. Die Unterschiedsbehandlung muss sich aber auf einen sachbereichsbezogen ver-
ntinftigen oder sonstwie einleuchtenden Grund zuriickfihren lassen.'#®

Auf den ersten Blick kénnte fraglich erscheinen, ob es hinreichend sachlich legitimiert ist,
als Adressatengruppe der allgemeinen Gebuhrenregelung ausschlieRlich Kfz mit mindes-
tens 12 t zGG ,herauszupicken®. Die Sonderbehandlung rechtfertigt sich indes daraus,
dass der Schwerlastverkehr eine besondere, im bestehenden Pflichten- und
Abgabensystem bisher nicht adaquat widergespiegelte Verantwortung fur die Kosten der
Infrastruktur und die Entstehung bestimmter verkehrsbedingter Umweltbelastungen tragt.
Das legitimiert es grundsaétzlich, den Schwerlastverkehr als einzige Verkehrsart aus dem
Kreis der sonstigen StraRenbenutzungen herauszugreifen.’®® Gegenuber der privaten
Nutzung der Infrastruktur hebt sich der StraBenguterverkehr auBerdem zusatzlich
dadurch ab, dass er die StraReninfrastruktur zu wirtschaftlichen Zwecken nutzt.?*®

Das schlieRt es umgekehrt nicht aus, perspektivisch das System der Infrastrukturfinanzie-
rung generell oder Uberwiegend auf eine Nutzerfinanzierung umzustellen und hierfur
auch die anderen Stralennutzer in Anspruch zu nehmen.”®’ Unter dieser Zielpramisse
erschiene eine isolierte Belastung der besonders schweren Fahrzeuge mit dem Gleich-
heitssatz nicht mehr uneingeschrankt haltbar.

3.1.2.2 Regelung durch Bundesgesetz

Fur die Einfuhrung einer streckenbezogenen Schwerverkehrsabgabe in Deutschland
muss eine spezielle bundesgesetzliche Regelung geschaffen werden. Dies ist an sich ei-

"% Vvgl. schon BVerfG E 1, 14, 52; ferner E 78, S.249, 287 (Fehlbelegungsabgabe).
"% BVerfGE 93, S.319, 348 m.w.N. (Wasserpfennig); E 72, S.141, 150.

9" BVerfGE 33, S.44, 51.

198 BVerfGE 78, S.249, 287; ahnlich E 75, S.108, 157 f. (Kunstlersozialversicherung).

' In diesem Sinne tiberzeugend schon Selmer / Brodersen / Nicolaysen, StraRenbenutzungsab-
gaben, S.94 f. m.w.N.

2% Selmer / Brodersen / Nicolaysen, Stralenbenutzungsabgaben, S.95.
2" 50 der Vorschlag der Kommission Verkehrsinfrastrukturfinanzierung, Schlussbericht S.34 ff.
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ne schlichte Konsequenz aus dem Rechtsstaatsgebot, das fir jede grundrechtsrelevante
Regelung des Staates eine gesetzliche Grundlage verlangt (Wesentlichkeitstheorie).?*?
Fur den hier vorliegenden konkreten Fall findet sich eine entsprechende Forderung auch
in § 7 Abs. 1 Satz 4 des BundesfernstraBengesetzes (FStrG). Danach bedarf die Erhe-
bung von Gebuhren fur den Gemeingebrauch, zu dem nach MaRgabe des § 7 Abs. 1
Satz 1 FStrG grundséatzlich auch die Benutzung von BundesfernstraRen zum Zwecke des
Gutertransports zahlt, einer besonderen gesetzlichen Grundlage.?® Dabei steht es dem
Bundesgesetzgeber frei, die Regelung in das FStrG zu integrieren oder auRerhalb dieses
Gesetzes zu verankern.

Die gesetzliche Regelung kann sich ihrem Geltungsbereich nach auch auf StraRen
erstrecken, die nicht der Verwaltungshoheit des Bundes (sondern der Lénder oder der
Gemeinden) unterliegen. Dem Bund steht hierfur die Gesetzgebungskompetenz zu. Das
folgt aus Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG, der dem Bund die konkurrierende Gesetzgebungszu-
standigkeit fur ,die Erhebung und die Verteilung von Gebuhren fur die Benutzung éffentli-
cher Strallen mit Fahrzeugen“ zuweist, ohne diese Kompetenz — wie es die Vorschrift
ausdrucklich fur den Bau und die Unterhaltung von StralRen vorsieht — auf ,Fernstralen®
zu beschranken.? Die fur Landes- und Gemeindestrafen an sich zu beachtenden Stra-
Rengesetze der Lander wiirden insoweit durch die besondere bundesrechtliche Regelung
verdrangt bzw. modifiziert.

Da sich die Absicht der Einfihrung einer Maut — auch aufgrund bestimmter Ausnahme-
und Sonderregelungen sowie insbesondere im Hinblick auf Fragen der Ertrags-. und
Verwaltungskompetenz®® — als relativ komplexes regelungstechnisches Vorhaben dar-
stellt, bietet es sich an, ein ,Gesetz Uber Gebuhren fur die Benutzung von StraRen“
(Stralkengeblhrengesetz) zu schaffen, in dem alle erforderlichen Regelungen verankert
werden kénnen, und das ,nach oben offen* ist fiur zukinftige Anderungen und Erweite-
rungen. Einzuplanen ist die Schaffung von Begleitregelungen in anderen Gesetzen und
Verordnungen (z. B. fur Kennzeichnungsvorschriften im StVG bzw. der StVO).

Darlber hinaus muss die auf Grundlage des ABBG derzeit erhobene Autobahnbenut-
zungspauschale®® fur schwere Lkw abgeschafft werden. Denn die Wegekostenrichtlinie
der EG verbietet die gleichzeitige Erhebung beider Gebuhrenarten auf denselben Teilen
des Strallennetzes (vgl. Art. 7 Abs. 3 der Richtlinie).

Die Abschaffung der Autobahnbenutzungspauschale setzt ihrerseits voraus, dass die
Bundesrepublik das hinter dem ABBG stehende Ubereinkommen vom 9. Februar 1994

%2 Grundlegend BVerfGE 49, S.89, 126.
293 v/gl. Kodal / Kramer, StraRenrecht, Kap. 16 Rdnr. 19.3.

204 Eingehend Sendler, DOV 1974, S.217, 223 m.w.N_; entsprechend Kodal / Kramer, Stralen-
recht, Kap. 16 Rdnr. 19.3; Selmer / Brodersen / Nicolaysen, Stralenbenutzungsabgaben, S.75
f

Umfassend hierzu Selmer / Brodersen / Nicolaysen, StralRenbenutzungsabgaben, S.76 ff., 84 ff.
2% Siehe dazu oben, 2.1.1.3.
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Uber die Erhebung von Gebuhren fir die Benutzung bestimmter StraRen mit schweren
Nutzfahrzeugen®’ kuindigt. Deutschland ist vélkerrechtlich an dieses Abkommen gebun-
den. Artikel 18 Abs. 1 Satz 2 des Ubereinkommens gestattet den Vertragsstaaten die
Klndigung mit einer Frist von neun Monaten zum Ende eines (jeden) Kalenderjahres.
Unter Beachtung dieser Frist ist es der Bundesrepublik daher ohne weiteres méglich, den
Gebuhrenverbund der beteiligten Staaten zu verlassen und zugleich eine konzeptionell
anders gestaltete Gebuhrenform an Stelle der Benutzungspauschale treten zu lassen.

3.2 Belastungshéhe — Spielrdume zur Kostenanlastung
3.21 Konzept der Wegekostenrichtlinie
3.2.1.1 Aligemeines

GemaR Art. 7 Abs. 9 der Richtlinie 1999/62/EG sind die Mitgliedstaaten gehalten, die H6-
he der Abgaben so festzusetzen, dass die gewogenen durchschnittlichen Mautgebiihren
sich an den Kosten fur den Bau, den Betrieb und den Ausbau des betreffenden Ver-
kehrswegenetzes orientieren (entsprechend auch der Wortlaut des Erwagungsgrundes
17 der Richtlinie).

Die Verwendung der Begriffsformel ,gewogene durchschnittliche Mautgebihren* macht
deutlich, dass der Normgeber hier auf das Gesamtvolumen der potenziellen Gebuhren-
einnahmen abstellt. Nicht jede einzelne Geblihr muss an den genannten Kostenfaktoren
bemessen werden, sondern die (ab-) gewogenen durchschnittlichen Gebuhren in ihrer
Gesamtheit. Das bestatigt auch der Zusammenhang mit Absatz 10 der Vorschrift, der fur
einzelne Benutzungstatbestdnde zum Teil erhebliche Abweichungen von dem Durch-
schnittssatz zuldsst. Die Festlegung von Einzelgebuhren fur bestimmte Tatbestande o-
berhalb und unterhalb der genannten Durchschnittslinie ist erlaubt.?®

Das Gesamtniveau der Einnahmen aus den Mautgebihren darf, wie die Begriffe ,mus-
sen” und ,orientieren* zum Ausdruck bringen, jedoch allenfalls unwesentlich oder vori-
bergehend, nicht aber konzeptionell Uber der Summe aus den in der Vorschrift genann-
ten Kostenfaktoren liegen. Entsprechend lesen sich auch die englische und die franzési-
sche Fassung der Regelung.?® Die Richtlinie schreibt im tbrigen kein genaues Berech-
nungsmodell vor, sondern lasst den Mitgliedstaaten hierfur weitreichende Beurteilungs-
und Gestaltungsspielrdume. Sie erkennt an, dass die Staaten eine prognostische, not-
wendigerweise von gewissen Unsicherheiten gepragte Entscheidung treffen missen, so

27 BGBI. Il S.1765.

2% 50 auch die Begrindung im Gemeinsamen Standpunkt des Rates v. 18. Januar 1999, ABI.
1999 C 58, S.1, 14.

%% Die engl. Fassung von Art. 7 Abs. 9 der Richtlinie 1999/62/EG lautet: , The weighted average
tolls shall be related to the costs of constructing, operating and developing the infrastructure
network concerned.” In der frz. Fassung heilt es: ,Les péage moyens pondérés sont liés aux
couts de construction, d’exploitation et de développement du réseau d'infrastructure concerné".
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dass eine starre Obergrenze nicht sinnvoll bestimmt werden kann. BloR voriibergehende
Uberschreitungen oder unerhebliche Abweichungen von dem festgelegten Niveau dirften
daher in der Regel nicht zu einem RichtlinienverstoR fiihren kénnen.

Diese tendenziell weiche Auslegung der Bindung an ein bestimmtes Bemessungspro-
gramm gebietet auch das VerhaltnismaRigkeitsprinzip,?'® welches die zustandigen Orga-
ne auffordert, diejenigen Harmonisierungsmittel zu wahlen, die sich gegeniiber dem Mit-
gliedstaat als mildestes Mittel zur Erreichung des Harmonisierungszweckes darstellen.?"
Um in dem betreffenden Bereich eine Anndherung der Wettbewerbsverhaltnisse errei-
chen zu kénnen, bedarf es keiner Festlegung der BemessungsmaRstébe im Detail, son-
dern nur der Angabe einer Grundorientierung, um wesentliche Abweichungen und damit
neue Disharmonien verhindern zu kénnen.

Interessant ist, dass die Richtlinie in Art. 7 Abs. 9 nicht davon spricht, dass die maut-
pflichtigen Fahrzeuge in Hohe ihrer jeweiligen Verursachungsanteile zur Begleichung der
bezeichneten Kosten herangezogen werden kénnen. Die Formulierung kénnte ihrem
Wortlaut nach vielmehr weitergehend dahin verstanden werden, es sei méglich, dem
Schwerlastverkehr samtliche infrastrukturbezogenen Kosten anzurechnen, also auch je-
ne, die auf die Benutzung durch leichtere Lkw und Personenfahrzeuge zurtickzufiihren
sind. Eine Einschrankung auf die verursachten Kosten findet sich zwar in Erwagungs-
grund 15 der Richtlinie; dieser betrifft aber nur die Benutzungsgebtihr, nicht das Modell
der Maut.

Im Ergebnis kann hier aber nicht gemeint sein, der Schwerverkehr dirfe mit Kosten be-
lastet werden, die er selbst der Sache nach nicht zu verantworten hat. Insoweit ist eine
teleologische Reduktion von Art. 7 Abs. 9 der Richtlinie in dem Sinne vorzunehmen, dass
es hier nur um den Ausgleich von Kostenbelastungen geht, die der Schwerlastverkehr
selbst verursacht hat. Alles andere ginge weit Uber die von der EU-Kommission in ihrem
Grinbuch von 1995°"? und in ihrem WeiRbuch von 1998°" proklamierten Zielsetzungen
hinaus, vor deren Hintergrund die Richtlinie 1999/62/EG erlassen wurde. In der EU-weit
gefuhrten Diskussion ging und geht es stets um die Anlastung von schwerverkehrsbezo-
genen Kosten, nicht um die Ubernahme verursachungsfremder Lasten durch den
Schwerverkehr. So geben denn auch die Materialien zur Entstehung der Richtlinie keinen
Hinweis darauf, dass es beabsichtigt ware, den Mitgliedstaaten Derartiges zu ermaogli-
chen.?"

2% Auf das Verhaltnismanigkeitsprinzip wird ausdrucklich in Erwagungsgrund 21 Bezug genom-
men

2" vgl. v. Bogdandy / Nettesheim, in: Grabitz / Hilf, EU, Art. 3b EGV (a.F.) Rdnr. 42 ff. m.w.N.;
Callies, in: Callies / Ruffert, EGV, Art. 5 Rdnr. 51 f. m.w.N.; siehe auch oben, 2.2.1.1.

22 Dok. KOM(95) 691 endg.
2% Dok. KOM(98) 466 endg.
21 vgl. insbesondere Rat, Gemeinsamer Standpunkt, ABI. 1999 C 58, S.1 ff.
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Fraglich kénnte andererseits sein, ob die Einzelstaaten das sich hieraus ergebende Ab-
gabenniveau bewusst unterschreiten durfen, z. B. indem sie die Kosten fiir den Betrieb
unberlcksichtigt lassen oder zunéchst nur auf eine Teildeckung der Infrastrukturkosten
durch die Mautgebihr zielen. Der Wortlaut der Vorschrift legt mit dem Gebrauch des
Wortes ,missen” eine enge Auslegung nahe, die den Staaten derartige Spielrdume nach
unten versperren wirde. Zu beachten ist jedoch, dass die Richtlinie den Mitgliedstaaten
die Einflhrung von Mautgebihren nur als eine Option eréffnen will, nicht als Verpflich-
tung fur alle Staaten vorsieht. Wenn es den Nationalstaaten aber weiterhin gestattet sein
soll, auf die Erhebung jeder Art der Gebuhr zu verzichten, so kann die Richtlinie nicht
schlissig dahin interpretiert werden, sie wolle den Staaten verbieten, den Rahmen des
Méglichen im Falle der Mautgebuhr nur teilweise auszuschépfen. Das stiinde ferner im
Widerstreit zu den Anforderungen des VerhaltnismaRigkeitsprinzips. SchlieBlich lassen
auch die Entwurfsmaterialien eine derartige Einengungsabsicht nicht erkennen.?"

3.2.1.2 Die Begrenzung der Anlastungsoptionen

Mit den von Art. 7 Abs. 9 der Richtlinie 1999/62/EG in Bezug genommenen Kosten fur
den Bau, den Betrieb und den Ausbau der betreffenden Verkehrswegenetze umfasst der
zulassige Bemessungsrahmen nicht nur die Kosten einzelner Verkehrswege, sondern der
Gesamtheit des von der Gebuhrenpflicht erfassten Streckennetzes. Es bedarf deshalb
keiner spezifischen Kostenzurechnung zu den im Einzelfall tatsachlich benutzten Ab-
schnitten des mautgebundenen Netzes.

Auf der anderen Seite ergeben sich aus den Formulierungen der Vorschrift jedoch deutli-
che Begrenzungen fir die Umsetzungskonzepte der Mitgliedstaaten, und zwar sowohl im
Hinblick auf umweltpolitisch motivierte VVerkehrslenkungsabsichten als auch hinsichtlich
der in der Maut berilcksichtigungsfahigen Kostenfaktoren. Denn Art. 7 Abs. 9 der Richtli-
nie untersagt die Anlastung anderer Kosten als solcher fur ,den Bau, den Betrieb und den
Ausbau des betreffenden Verkehrswegenetzes".

Dass diese Formel im Hinblick auf die anlastungsfahigen Kostenarten als abschlieRend
zu verstehen ist, ergibt sich unmissverstandlich aus den Ausfihrungen des EuGH in sei-
ner in seiner Entscheidung vom 26. September 2000, in der sich der Gerichtshof mit der
Frage zu befassen hatte, ob die dsterreichischen Regelungen zur Erhebung einer Maut
auf dem Brennerpass mit der Richtlinie 93/89/EWG (der Vorgangerfassung zur Richtlinie
1999/62/EG) in Ubereinstimmung standen.?’®

Die Richtlinie 93/89/EWG eréffnete den Mitgliedstaaten erstmals ausdriicklich die Option
zur Erhebung einer Schwerverkehrsmaut. Sie setzte dabei hinsichtlich der Mauthéhe an
den gleichen Bemessungsfaktoren an, die nunmehr — in leicht abgewandelter Art und

25 vgl. Gemeinsamer Standpunkt, ABI. 1999 C 58, S.1, 12 ff.
1® EUGH, Rs. C 205/98 (Kommission ./. Osterreich — ,Brennermaut*), Urt. v. 26. September 2000.
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Weise — auch von der Richtlinie 1999/62/EG aufgegriffen werden. Die maRgebende Be-
stimmung des Art. 7 h) der Richtlinie 93/89/EWG lautete: ,Die Mautgebiihren orientieren
sich an den Kosten fur Bau, Betrieb und weiteren Ausbau des betreffenden StralRennet-

“

Zes.

Der Gerichtshof erklarte die Festlegungen zur Héhe der Brennermaut aus dem Jahr 1996
far unvereinbar mit der fur den damaligen Zeitraum maRgebenden Richtlinie 93/89/EWG.
Dem lag folgender Sachverhalt zugrunde:

In Osterreich wird fur die Benutzung der transitverkehrsreichen Brenner-Route eine
Maut erhoben, wéhrend im sonstigen Autobahnnetz des Landes grundséatzlich eine
Benutzungspauschale verlangt wird. Im Jahr 1995 und erneut 1996 wurden die auf
dem Brenner erhobenen Mautsatze geandert. Die Maut fur das Befahren der Ge-
samtstrecke wurde fur Kfz mit mehr als drei Achsen stark angehoben, insbesondere
far (transittypische) Nachtfahrten, wahrend das Entgelt fir das Befahren von Teilstre-
cken mit den gleichen Fahrzeugarten durch diverse (nur fur Teilstrecken gewéhrte)
Rabattierungen relativ niedriger gehalten wurde. Die Spanne fir das Kilometerentgelt
bewegte sich 1996 zwischen 10,53 ATS/km fur die rabattierte Hin- und Rickfahrt mit
einem mehr als dreiachsigen, nicht larmarmen Lkw auf der giinstigsten Teilstrecke
und einem nicht rabattierungsfahigen Entgelt fur die Benutzung der Gesamtstrecke
mit dem gleichen Fahrzeugtyp von 43,48 ATS/km (tags) bzw. 66,67 ATS/km (nachts).
Osterreich begrindete die Differenzierung zwischen Teilstrecken und Gesamtstrecke
u. a. damit, anderenfalls wurde der Binnenverkehr verstarkt in das allgemeine Stra-
Bennetz dréangen, was umweltpolitisch unerwiinschte Folgen nach sich zége.?"”

Das Gericht befand zum einen, die Brennermaut verstoRe gegen das der Richtlinie eige-
ne Verbot der Diskriminierung von Transitverkehr (Art. 7 by der Richtlinie), weil fur die
transitreiche Gesamtstrecke des Brenner héhere Betrage festgesetzt worden seien als
fur einzelne Teilabschnitte, die vornehmlich vom Binnenverkehr genutzt werden.?'® Ab-
weichungen vom Diskriminierungsverbot®'® kénnten auch durch die von Osterreich vor-
gebrachten Umweltschutzerwégungen nicht gerechtfertigt werden.?”® Die Richtlinie sehe
Entsprechendes nicht vor. Der Richtliniengeber verfolge ein Konzept zur stufenweisen
Harmonisierung der nationalen Regelungen im Guterverkehrssektor und habe daher Ab-
weichungen von Einzelvorschriften der Richtlinie nur zulassen wollen, soweit dies in der
Richtlinie selbst ausdriicklich vorgesehen sej.?*'

Zum anderen entschied der EuGH, es sei mit den Bemessungsprinzipien der Richtlinie
nicht zu vereinbaren, dass die Einnahmen aus der Brennermaut (nach den eigenen Vor-

2" vgl. EuGH (Brennermaut), Urt. v. 26. September 2000, Tz. 7 — 22 sowie 80.
28 vgl. EUGH (Brennermaut), Urt. v. 26. September 2000, Tz. 82 ff.

219 Auf die Bedeutung des Diskriminierungsverbots wird an anderer Stelle noch zurtick zu kommen
sein (siehe unten, 3.3.1.).

220 vgl. EuGH (Brennermaut), Urt. v. 26. September 2000, Tz. 90 ff.
22! EuGH (Brennermaut), Urt. v. 26. September 2000, Tz. 91.
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ausschatzungen Osterreichs im Vorverfahren) die Kosten des Baus, des Betriebs und
des Ausbaus der betreffenden Strecke um mehr als 150 % uberstiegen.?”> Nach der
Richtlinie sei insoweit auf das ,betreffende Verkehrsnetz* abzustellen: damit seien die
Abschnitte gemeint, fur deren Benutzung die Maut bezahlt werde.??® Deshalb sei es ent-
gegen dem osterreichischen Standpunkt nicht moéglich, die Aufwendungen fir andere
(nicht bemautete) Streckenabschnitte in die Berechnungsgrundlage einzubeziehen.?**
Auch Erwagungen der Verkehrs- oder Umweltpolitik seien nicht geeignet, hieran etwas
zu &ndern.?®

Fur die Berucksichtigung anderweitiger finanzieller Aufwendungen als solcher, die sich
auf den Bau, den Betrieb und den Ausbau der betreffenden Infrastruktur beziehen, bleibt
auch nach den Bestimmungen der Richtlinie 1999/62/EG keinerlei Spielraum. Die Ent-
stehungsgeschichte der Regelung lasst keinen Zweifel daran zu, dass die beschlossene
Fassung der Richtlinie in diesem Punkt ebenso restriktiv ausgelegt werden muss wie die
Vorgangerrichtlinie. Sowohl das EG-Parlament*® als auch der Rat??’ wendeten sich in
den Beratungen zur Richtlinie 1999/62/EG gegen die urspriingliche Absicht der Kommis-
sion, zu gewissen Anteilen die Einrechnung sogenannter externer Kosten der Umwelt-
verschmutzung zu erméglichen.’”® In der abgestimmten Fassung wurden alle Passagen,
die in diese Richtung zielten, bewusst aus dem Entwurf gestrichen.?*®

Ein andere Betrachtung ist auch nicht deshalb geboten, weil gemaR Art. 9 Abs. 2 der
Richtlinie das Recht der Mitgliedstaaten unberiihrt bleibt, einen Prozentsatz des Einnah-
mebetrags dem Umweltschutz zuzuweisen. Jene Klausel bezieht sich auf die Ebene der
Verwendung der Einnahmen, nicht auf die Bemessung der Gebiihrenhéhe.

Die Richtlinie gestattet es auch nicht, von der nach bundesdeutschem Verfassungsrecht
grundsatzlich bestehenden Mdoglichkeit Gebrauch zu machen, mittels zusatzlicher Auf-
schlage auf die Gebuhrenhéhe weitergehende umweltbezogene Lenkungsimpulse — etwa
im Hinblick auf die Verkehrsmittelwahl — auszulésen. Sie entfaltet derartigem Ansinnen
gegenuber eine strikte Sperrwirkung.

Dieses Verstandnis des Art. 7 Abs. 9 der Richtlinie 1999/62/EG findet seine Bestatigung
in den Ausfuhrungen des EuGH im Brennermaut-Urteil. Zwar hatte sich der Gerichtshof in
der dortigen Entscheidung nicht direkt mit der neuen Richtlinie zu befassen. Gleichwohl

?22 \/gl. EuGH (Brennermaut), Urt. v. 26. September 2000, Tz. 135 ff.

22 EuGH (Brennermaut), Urt. v. 26. September 2000, Tz. 130.

224 \V/gl. EuGH (Brennermaut), Urt. v. 26. September 2000, Tz. 130 ff.

225 EuGH (Brennermaut), Urt. v. 26. September 2000, Tz. 134.

?2% Stellungnahme des EG-Parlaments v. 17. Juli 1997, ABI. 1997 C 286, S.217, 220 (Anderung
17).

?27 Gemeinsamer Standpunkt v. 18. Januar 1999, ABI. 1999 C 58, S.1, 12 und 14.

?28 \Jorschlag der Kommission v. 13. November 1996, Dok. KOM(96) 331 endg., ABI. 1997 C 59,
S.9 (Art 2 h) sowie Art. 7 Abs. 8).

?2% Gemeinsamer Standpunkt v. 18. Januar 1999, ABI. 1999 C 58, S.1, 12 und 14.
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brachte er mit aller Klarheit zum Ausdruck, dass er auch das Anlastungskonzept der zum
Entscheidungszeitpunkt bereits in Kraft getretenen Richtlinie 1999/62/EG als strikte Vor-
gabe versteht.”*® Er zog die Bestimmungen der neuen Richtlinie explizit heran, um zu un-
termauern, dass sich der Richtliniengeber (sowoh! der alten als auch der neuen Richtli-
nie) bewusst daflr entschieden habe, umweltschutzbezogenen Erwégungen bei der
Festlegung der Mauthéhe nur insoweit Raum zu geben, als in den Regelungen ausdriick-
lich auf solche Bezug genommen werde. Fir die neue Richtlinie leitete er dieses Ergeb-
nis insbesondere daraus ab, dass dort an anderer Stelle im Einzelnen beschrieben sei,
unter welchen Voraussetzungen und in welchem Rahmen umweltschutzbezogene Uber-
legungen bei der Festlegung der Gebuihrenhéhe beriicksichtigt werden kénnten (vgl. die
Differenzierungsbestimmungen in Art. 7 Abs. 10 der Richtlinie 1999/62/EG).%"

Die scharfe Begrenzung der mitgliedstaatlichen Handlungsoptionen hinsichtlich der An-
lastung von nicht infrastrukturbezogenen Kosten und der Verfolgung von zusétzlichen
Steuerungsabsichten des Umweltschutzes halt auch einer Priifung am MaRstab des Ver-
haltnismaRigkeitsprinzips (Art. 5 Abs. 3 EGV) stand.?*? Die Richtlinie beschrankt zwar die
Spielrdume zur Umsetzung weitergehender Konzepte der Internalisierung externer Kos-
ten. Auf der anderen Seite werden hierdurch die Wettbewerbsinteressen der jeweils an-
deren Mitgliedstaaten geschutzt. Wirden den Mitgliedstaaten weitere Kostenanlastungen
erlaubt, griffe die Ermachtigung um so tiefer in die Interessensphére der tbrigen Staaten
ein. In Anbetracht dieser Gemengelage widerstreitender Interessen kann die Beschran-
kung der Anlastungsspielrdume nicht einseitig als Belastung fiir die Mitgliedstaaten beg-
riffen werden. Mithin dirfte es den Gemeinschaftsorganen gestattet sein, auf dieser Stufe
der Harmonisierung zunéachst die Wettbewerbsinteressen in den Vordergrund zu stel-

Ien 233

3.2.1.3 Beriicksichtigungsfiahige Umweltschutzkosten

Auf den ersten Blick konnte die Ablehnung jeder Méglichkeit, externe Kosten der Um-
weltverschmutzung in die Geblhrenberechnung einzubeziehen, dahin interpretiert wer-
den, dass sei es den Mitgliedstaaten in jeder Hinsicht untersagt sei, umweltbezogene
Kostenfaktoren bei der Gebuhrenbemessung zu berlicksichtigen. Diese Annahme haélt
einer naheren Uberprifung anhand der géngigen Auslegungsregeln aber nicht stand. Be-
ricksichtigungsfahig sind vielmehr diejenigen umweltbezogenen Kosten, die sich fur die
Herstellung und die weitere Entwicklung sowie fur die Aufrechterhaltung des Betriebs der

2% EuGH (Brennermaut), Urt. v. 26. September 2000, Tz. 98.
2 EuGH (Brennermaut), Urt. v. 26. September 2000, Tz. 97.
#%2 Eingehend zum VerhaltnismaRigkeitsprinzip oben, 2.2.1.1.

% Diese Sichtweise kommt in den Erwagungsgriunden 1 und 2 der Richtlinie 1999/62/EG auch
deutlich zum Ausdruck.
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betreffenden Infrastruktur als notwendig darstellen (umweltbezogene Infrastrukturausga-
ben).

Das ergibt sich aus folgenden Uberlegungen:

Ausgangspunkt fur die Feststellung des Spektrums berlicksichtigungsfahiger finanzieller
Aufwendungen ist Art. 7 Abs. 9 der Wegekostenrichtlinie. Danach kommt es darauf an,
ob es sich um Kosten ,fur den Bau, den Betrieb und den Ausbau des betreffenden Ver-
kehrsnetzes* handelt. Eine Definition der drei verwandten Begriffe (,Bau, Betrieb, Aus-
bau®) erfolgt in der Richtlinie indessen nicht. Auch dem Brennermaut-Urteil des EuGH
lasst sich insoweit keine klare Auslegungsanweisung entnehmen. In der dortigen Ent-
scheidung kam es auf die Interpretation der Begriffe nicht an, weil Osterreich im gerichtli-
chen Vorverfahren von sich aus vorgetragen hatte, die Kosten anderer (nicht bemauteter)
Autobahnstrecken in die Brennermaut einbezogen zu haben.?*

Mithin muss der rechtliche Bedeutungsgehalt der verwendeten Begriffe an dieser Stelle
aus dem Wortlaut, dem Sinn und Zweck, dem systematischen Zusammenhang und der
Entstehungsgeschichte der Formulierung hergeleitet werden.

Den einzelnen verwendeten Bezeichnungen mangelt es in gewisser Weise an Eindeutig-
keit. Es erscheint sowohl denkbar, die drei Komponenten dahin zu interpretieren, dass al-
le far den Bau, den Betrieb und den Ausbau notwendigen Aufwendungen erfasst sind, als
auch dahin, dass nur Kosten baulicher bzw. betrieblicher Art gemeint sind:

e Unter den Kosten des ,Baus” kénnte man bei einer engen Sichtweise allein die Kos-
ten der Errichtung von Stralenkérpern verstehen. Bei einer weitergehenden Ausle-
gung lieRen sich samtliche Baukosten im Zusammenhang mit der Herstellung der
Netze als Kosten des Baus begreifen — also etwa auch jene fur die Errichtung von
Larmschutzwanden, fir bauliche Anderungen auf benachbarten Grundstiicken (z. B.

%% oder fur landschaftsgestaltende MaRnah-

fur den Einbau von Larmschutzfenstern)
men zum Ausgleich bzw. zum Ersatz von Eingriffen im naturschutzrechtlichen Sin-
ne.”*® Nicht eindeutig ist auch, ob Planungs- und Verwaltungskosten im Zusammen-
hang mit den jeweiligen Zulassungsverfahren als Baukosten einbezogen werden

kénnen. Das gilt auch fur die Kosten der Umweltvertraglichkeitsprifung.?”

e Der Begriff ,Betrieb” ist seinerseits ebenfalls mehrdeutig. Einen méglichen Anknup-
fungspunkt zur Deutung der Wortwahl bietet im deutschen Recht der Terminus ,Un-
terhaltskosten® (Kosten der baulichen Unterhaltung, also der Instandhaltung und In-
standsetzung). Denkbar ist auch, ihn im Sinne der ,StraRenbaulast® auszulegen.
Dann wirden neben den Kosten der Unterhaltung auch die zugehorigen Verwal-

2% \/gl. EuGH (Brennermaut), Urt. v. 26. September 2000, Tz. 130 ff., 135 .
25 Vgl. §§ 41 bis 43 BImSchG, 16. BImSchV.

%8 vgl. § 8 BNatSchG.

27 vgl. den Anhang zum UVPG.
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tungskosten abgedeckt.”® Méglicherweise geht die Bedeutung des Begriffes aber
auch darlber hinaus und erstreckt sich auf andere Verwaltungsaufwendungen (z. B.
fur das Mauterhebungssystem oder fiir die Verkehrspolizei).?*

o Klarer ist zumindest der Begriff ,Ausbau“. Zwar erscheint es nicht véllig ausgeschlos-
sen, ihn eng dahin zu verstehen, er umfasse wiederum nur Kosten rein baulicher Na-
tur. Ein Ausbau, d. h. eine Erweiterung des betreffenden Netzes (Verbreiterung von
Strallen, Streckenergdnzungen) ist aber nicht denkbar, ohne dass planerische Vorar-
beiten und notwendige BegleitmaRnahmen zur Herstellung (etwa Schutz-, Aus-
gleichs- und ErsatzmaRnahmen fur Anwohner und Umwelt) getétigt werden. Deshalb
spricht die Begriffswendung ,Ausbau“ — zumal es an einer ausdriicklichen Einschran-
kung auf Aufwendungen ,baulicher Art* fehlt — dafur, die Kosten der Ausbauplanung
sowie der notwendigen Schutz-, Ausgleichs- und Ersatzmaflnahmen als Teil der Aus-
baukosten zu begreifen. Hierfur streitet auch, dass in der englischen und franzési-
schen Fassung mit den Vokabeln ,development‘ bzw. ,développement‘ Bezeichnun-
gen benutzt werden, die sich auch allgemeiner im Sinne von ,Entwicklungskosten®
verstehen lassen.?*

Betrachtet man die Begriffe in ihrem systematischen Zusammenspiel, so liegt es nicht
nahe, ihnen Sinngehalte verschiedener Reichweite zuzuordnen. Sonst ergében sich Wer-
tungswiderspriiche. Daher durfte die tendenziell eher weite Interpretation der Ausbaukos-
ten auch fir die anderen Begriffe wirksam zu machen sein. Denn bei der umgekehrten
Verfahrensweise hatte die zusatzliche Erwahnung der Kosten des Ausbaus neben jenen
des Baus praktisch keine nennenswerte eigenstandige Bedeutung, weil die Ausbaukos-
ten dann wiederum als Kosten baulicher Art verstanden werden miissten.

Diese Herangehensweise findet ihre Bestatigung darin, dass alle drei Begriffe auf den
Netzzusammenhang abstellen, nicht auf einzelne Streckenabschnitte. Bei einer Betrach-
tung auf Ebene der Netzkosten erscheint es umso schwerer nachvollziehbar, von der
Gebuhrenberechnung solche Ausgaben ausscheiden zu miissen, die sich nicht auf ,rein*
bauliche MalRnahmen auf ,reinem“ StraBenland beziehen, obwohl sie ebenfalls Teil der
Investitionskosten sind.

Die weite Auslegung in dem beschriebenen Sinne entspricht auch der haushaltstechni-
schen Praxis in Deutschland, nach der samtliche furr die Herstellung einer StraBenverbin-
dung aufzubringenden Finanzmittel als Investitionskosten in den Haushalt eingestellt
werden — ungeachtet dessen, ob es sich um Aufwendungen fur MaRnahmen an der
Fahrbahn, an der Trasse oder auRerhalb des rdumlichen Bereiches der Strecke handelt.
Dabei ist auch gleichgultig, fur welchen konkreten Zweck die investiven Mittel benutzt

28 vgl. §§ 3, 4 FSUG.

%% S0 schlagt es z. B. die Kommission Verkehrsinfrastrukturfinanzierung vor, vgl. Schiussbericht
S.38.

2 Siehe die Wiedergabe des Wortlauts in Fn. 209.



62 Stefan Klinski

werden, ob sie also den Anforderungen der Qualitat, der Verkehrssicherheit oder der
Minderung bzw. dem Ausgleich von Umweltbelastungen dienen.?*' In dieser Hinsicht dirf-
te sich die haushaltsméaRige Verfahrensweise anderer Léander mit Systemen staatlicher
Infrastrukturfinanzierung nicht wesentlich von derjenigen in Deutschland unterscheiden.

Entsprechendes kann grundsatzlich auch fur Staaten angenommen werden, in denen
Betreibermodelle fur die Infrastruktur existieren. So wird zum Beispiel fur das franzési-
sche Modell der ,péage” in der hier verflugbaren deutschen Sekundarliteratur nicht dar-
Uber berichtet, dass im Zusammenhang mit der Errichtung der Strecken anfallende Ne-
benausgaben (wie solche fir UmweltschutzmaRnahmen an den betreffenden Strecken)
aus der Bemessungsgrundlage der Gebiihr ausgenommen wiirden.?*2

Zu berucksichtigen ist in diesem Kontext, dass die Richtlinie selbst in Erwagungsgrund
20 auf das Territorialitatsprinzip Bezug nimmt.*** Auf den Fall der Wegekostenanlastung
angewendet, muss dieses Prinzip dahin verstanden werden, dass die Abgaben dort er-
hoben werden, wo die betreffenden Kosten verursacht werden. Soll das Prinzip hierbei
nicht lediglich eine mehr oder minder formale Bedeutung haben, so entspricht es dessen
Sinn, den Staaten auch die Méglichkeit einzurdaumen, diejenigen Wegekosten auf die
Nutzer zu Ubertragen, die nach dem jeweiligen nationalen Standard tatsachlich fur die
betreffenden Verkehrsnetze aufgebracht werden missen — und nicht einen Teil dieser
Kosten hiervon auszunehmen.

Vor diesem Hintergrund erweist sich die Annahme, die Bestimmung des Art. 7 Abs. 9 der
Wegekostenrichtlinie wolle infrastrukturbezogene Aufwendungen, die sich nicht unmittel-
bar auf den reinen StralRenkérper beziehen, aus dem Bereich der beriicksichtigungsfahi-
gen Kosten ausscheiden, als nicht belastbar. Zu bedenken ist, dass ein derart enges
Verstandnis der verwandten unbestimmten Rechtsbegriffe darauf hinauslaufen wirde,
die Handlungsspielrdume der Mitgliedstaaten relativ weitreichend zu beschneiden. Fir
Frankreich kénnte das beispielsweise zur Folge haben, dass die Bestimmungen zum
Betreibermodell der ,péage” in wesentlichen Punkten gedndert werden missten.

In den Entstehungsmaterialien zur Wegekostenrichtlinie findet sich aber an keiner Stelle
ein eindeutiger Hinweis auf eine solche Einengungsabsicht, geschweige denn eine spezi-
fische Begrundung hierfur. Da andererseits das VerhaltnismaRigkeitsprinzip des Art. 5
Abs. 3 EGV*** von den zustandigen Gemeinschaftsorganen verlangt, besonders weitge-
hende Eingriffe in die Interessensphéaren der Mitgliedstaaten nachvollziehbar zu begrin-
den,** wiirde diese Auslegung zur Unvereinbarkeit der Vorschrift mit dem EGV fiihren.

21 vgl. Bundeshaushalt 2000, Einzelplan 16 (BMVBW).

2 Vgl. die eingehende Beschreibung des Modells der ,péage" bei Hof, StraRenverkehrsabgaben,
S.42 ff. sowie S.49 f. mit weitergehenden Nachweisen fur die dortige Rechtslage.

% 3atz 1 von Erwagungsgrund 20 lautet: ,Das Territorialitatsprinzip sollte beachtet werden.*

* Das VerhaltnismaRigkeitsprinzip ist auch im Rahmen der Wegekostenrichtlinie wirksam, wie in
Erwagungsgrund 21 der Richtlinie 1999/62/EG klargestellt wird.

5 Siehe bereits oben, 2.2.1.1. m.w.N.
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Folglich muss hier das Gebot der priméarrechtskonformen Auslegung wirksam gemacht
werden?*® — mit der Konsequenz, dass der weiten Auslegung der Begriffe ,Bau®, ,Betrieb"
und ,Ausbau® der Vorzug zu geben ist.

Gegen dieses Ergebnis lasst sich auch nicht mit Erfolg auf die Entstehungsgeschichte
der Vorschrift verweisen. Zwar haben sich die zustéandigen Organe der EU mit der verab-
schiedeten Fassung der Wegekostenrichtlinie in aller Klarheit dagegen entschieden, den
Mitgliedstaaten kurzfristig den Weg zur Realisierung von Konzepten zu éffnen, mit denen
eine Internalisierung von ,extern* anfallenden Kosten méglich wére. Das spricht aber —
wie zu zeigen sein wird — nicht zwingend dagegen, die Zentralbegriffe ,Bau, Betrieb und
Ausbau“ in dem hier entwickelten Sinn zu verstehen.

Immerhin gebrauchte der vom Parlament und vom Rat dezidiert abgelehnte, urspriingli-
che Richtlinienvorschlag der EU-Kommission die Begriffe auf eine Weise, die es bei ober-
flachlicher Betrachtung naheliegend erscheinen lasst, die Kosten fur ,Bau, Betrieb und
Ausbau® einerseits und die ,externen” Kosten andererseits als Gegensétze zu begreifen,
die sich wechselseitig ausschléssen:

In dem Richtlinienvorschlag der Kommission von 1996 war vorgesehen, die Maut so fest-
zulegen, dass die Ertréage nicht héher sind als die ,Bau-, Betriebs- und Entwicklungskos-
ten einschlielllich einer bei vergleichbaren Investitionen erreichbaren Rentabilitat des
betreffenden Infrastrukturnetzes (Art. 7 Abs. 8 Satz 1 des Vorschlags).?*’ Dartiber hinaus
sollte ein ,Gebuhrenbestandteil zur Deckung externer Kosten in entsprechender Héhe*
erhoben werden kénnen, héchstens jedoch 0,03 ECU pro Kilometer (so Art. 7 Abs. 8
Satz 2 des Vorschlags). Der Begriff ,externe Kosten* seinerseits wurde — sehr allgemein
— definiert als ,die durch Verkehrsstaus, Luftverschmutzung und L&arm verursachten Kos-
ten” (so Art. 2 h) des Vorschlags).

Aus diesen Formulierungen des Richtlinienvorschlags kann aber nichts Eindeutiges her-
geleitet werden. Sie sind schon insoweit ungenau, als sie nicht klar erkennen lassen, ob
von der Formel der ,externen* Kosten auch solche finanziellen Belastungen erfasst sein
sollten, die aus infrastrukturbezogenen MaRRnahmen zur Vermeidung, Verminderung oder
zum Ausgleich von Umweltbeeintrachtigungen resultieren, welche im Ergebnis dazu fiih-
ren, dass bestimmte kostenwirksame Umweltverschmutzungen nicht oder nur in minde-
rem Umfang eintreten — oder ob es (nur) um die Berlcksichtigung solcher Umweltbeein-
trachtigungen gehen sollte, die durch Schutz- und AusgleichsmaRnahmen nicht verhin-
dert werden. Im Kontext der Diskussion in der EU-Kommission tber die Internalisierung

246 Vgl. Streinz, Europarecht, Rdnr. 499 m.w.N.; siehe auch oben, 2.2.1.1.

Vorschlag fir eine Richtlinie des Rates tber die Erhebung von Gebuhren fir die Benutzung be-
stimmter Verkehrswege durch schwere Nutzfahrzeuge v. 13. November 1996 — KOM(96) 331
endg. —, ABI. 1997 C 59 S.9.

247
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externer Kosten ging und geht es jedenfalls zum ganz Uberwiegenden Anteil um den
letztgenannten Problembereich.?*

Zu beachten ist, dass Parlament und Rat die Anlastung externer Kosten auf Grundlage
des Kommissionsvorschlages nicht deshalb ablehnten, weil sie den damit eingeschlage-
nen konzeptionellen Weg fir politisch falsch erachteten, sondern weil sie den Begriff der
,externen Kosten® fur unscharf und die Umsetzung darauf basierender Konzepte deshalb
noch nicht fur realisierungsreif hielten. So hieR es in der Begriindung des Gemeinsamen
Standpunkts des Rates zur endgtiltigen Beschlussvorlage,®® hinsichtlich der ,externen
Kosten® liege nach Auffassung des Rates noch keine eingehende Untersuchung tber die
Quantifizierung der externen Kosten in samtlichen Verkehrsbereichen vor; der Rat habe
es deshalb vorgezogen, der Stellungnahme des Parlaments®® zu folgen und keine Be-
zugnahme auf Begriffe und Berechnungsmethoden aufzunehmen, die noch nicht ausge-
reift seien.”’

Der Rat betont denn auch in der Begriindung des Gemeinsamen Standpunkts ausdriick-
lich, die Richtlinie beziehe sich noch auf ,weitere Texte*, unter anderem auf das Griin-
buch der EU-Kommission ,Faire und effiziente Preise im Verkehr‘*? in dem es darum
gehe, wie ,nicht tragfahige Tendenzen im Verkehrssektor korrigiert und wie insbesondere
die externen Kosten internalisiert werden kénnen“.?*®> Auch das EG-Parlament bekennt
sich in seiner Stellungnahme grundsétzlich zur Zielsetzung der Internalisierung externer
Kosten.?**

In Anbetracht des Umstands, dass der Vorschlag der EU-Kommission vornehmlich des-
halb scheiterte, weil der Begriff der ,externen Kosten“ aus Sicht der Rechtssetzungsor-
gane nicht die nétigen Konturen gewonnen hatte, Iasst sich aus der dortigen Beschrei-
bung der ,externen Kosten® als der durch Verkehrsstaus, Luftverschmutzung und L&rm
verursachten Kosten nichts Verbindliches ableiten. Die Bezeichnung ,externe Kosten*
eignet sich folglich nicht als Gegenbegriff zur Formel der Kosten ,fiir den Bau, den Be-
trieb und den Ausbau®, wie sie in die verabschiedete Fassung aufgenommen wurde. Die
Formulierung wurde ihrerseits (kommentarlos) der Vorgéngerrichtlinie 93/89/EWG ent-
nommen,” aus deren Entstehungsgeschichte sich ebenfalls keine Hinweise darauf ent-

?#% Vgl. nur EU-Kommission, Griinbuch 1995, Dok. KOM(95) 691 endg., S.31 ff.: so auch in der
wissenschaftlichen Diskussion, vgl. nur Umweltbundesamt, Einfihrung einer fahrleistungsbe-
zogenen Schwerverkehrsabgabe in Deutschland, S.7 ff. m.w.N.

243 Gemeinsamer Standpunkt (EG) Nr. 14/1999 v. 18. Januar 1999, ABI. 1999 C 58, S.1.

22 vgl. Stellungnahme des Parlaments v. 17. Juli 1997, ABI. 1997 C 286, S.217 (Erwagung 2a
neu).

' Gemeinsamer Standpunkt, ABI. 1999 C 58, S.1, 12.
%2 Dok. KOM(95) 691 endg.
2% Gemeinsamer Standpunkt, ABI. 1999 C 59, S.1, 11.

#4vgl. Stellungnahme des Parlaments v. 17. Juli 1997, ABI. 1997 C 286, S.217 (Erwagung 2a
neu).

2% Richtlinie 89/93/EWG, Art. 7 hy.
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nehmen lassen, dass mit der Formel die Beriicksichtigung von umweltschutzbezogenen
Infrastrukturaufwendungen gezielt ausgeschlossen werden sollte.?*®

Die Richtigkeit dieser Uberlegungen belegt auch die nahere Begriffsanalyse. Mit ,exter-
nen Kosten“ werden im allgemeinen diejenigen Kosten bezeichnet, die nicht von den
Nutzern der Infrastruktur getragen werden, sondern beim Staat oder bei Dritten anfal-
len.?*" Das gilt aber bisher in den meisten Staaten der EU ganz uberwiegend auch fir die
~reinen“ Kosten des Baus, des Betriebs und des Ausbaus der Verkehrsnetze, namlich
soweit nicht bereits ein spezifisches System zur Wegekostenanlastung installiert ist. Von
ihrem Ursprung her handelt es sich daher sogar bei Baukosten im engeren Sinne um ,ex-
terne Kosten®, weil sie nicht von den Nutzern getragen werden missen, sondern von den
Betreibern der Netze.?®

Die begriffliche Unscharfe riihrt daher, dass das Netz der Infrastruktur in allen Landern
der Gemeinschaft urspriinglich vom Staat zur kostenfreien Benutzung zur Verfiigung ge-
stellt wurde. Die Kosten der Infrastruktur fielen (und fallen zumeist) beim Staat und nicht
bei den Nutzern an. Der Staat finanziert die Wege zumindest weitgehend aus den allge-
meinen Einnahmen. Negative Effekte der StraRenbenutzung auf die Umwelt einschlieR-
lich der Anwohnerschaft fielen und fallen groRenteils finanziell ebenfalls dem Staat zur
Last, jedenfalls soweit die Betroffenen nicht selbst den Schaden davontragen.

Der Umstand, dass der (wichtigste) Kostenschuldner in beiderlei Hinsicht das 6ffentliche
Gemeinwesen ist — vereinfacht ausgedriickt also der Staat — verwischt die hinter den ein-
zelnen Kostenfaktoren stehenden strukturellen Unterschiede. Der Staat tritt jedoch in
verschiedener Funktion in Erscheinung: Indem er die Infrastruktur bereitstellt und unter-
halt, tritt er als deren Betreiber auf und Gbernimmt als solcher bestimmte Verantwor-
tungsbereiche. Demgegenber tritt er schlicht als Sachwalter von Gemeinwohlinteressen
auf, wenn er sich fur die Begleichung von im Gemeinweisen anfallenden Folgeschaden
des StraBenverkehrs verantwortlich versteht, die nicht im Zusammenhang mit seiner Stel-
lung als Infrastrukturbetreiber stehen. In dieser Rolle unterscheidet sich die Stellung des
Staates strukturell nicht von der Position privater Rechtspersonen, die einen vom Auto-
verkehr hervorgerufenen persénlichen Nachteil zu erleiden haben.

Damit leitet die Auseinandersetzung mit dem Begriff der externen Kosten den Blick auf
ein anderes Kriterium Uber: darauf, ob es sich bei den betrachteten Aufwendungen um
solche fir die Infrastruktur handelt oder nicht. In diesem Unterscheidungsmerkmal liegt
der Schlussel zur sinnvollen Abgrenzung zwischen anlastbaren und nicht anlastbaren
Kostenfaktoren. Anhand der deutschen Fassung der Richtlinie bleibt dies etwas undeut-

% Vgl. die urspriinglichen Kommissionsvorschlage KOM(87) 716 endg. (ABI. 1988 C 79, S.7 —
Art. 5 Abs. 1 b)), KOM(90) 540 endg. (ABI. 1991 C 75, S.1), KOM(92) 405 endg. (ABI. 1992 C
311, S.63 — Art. 5Abs. 1 b)).

287 Vgl. nur EU-Kommission, Griinbuch 1995, Dok. KOM(95) 691 endg., S.5 sowie 31 ff.
2% \/gl. EU-Kommission, Griinbuch 1995, Dok. KOM(95) 691 endg., S.5.
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lich, weil der Begriff ,Infrastruktur” im Wortlaut der Vorschrift nicht auftaucht. Hier ist nur
von den Kosten fur den Bau, den Betrieb und den Ausbau der betreffenden Verkehrsnet-
ze die Rede. Demgegeniber wird in der englischen und franzésischen Fassung aus-
dricklich von den Kosten der Infrastruktur der Netze gesprochen.?®® Immerhin heifit es
aber auch in der deutschsprachigen Begrindung des Rates, als Grundprinzip solle gel-
ten, dass die Mautgebuhr an die Infrastrukturkosten gebunden sein musse.?*

Hiervon ausgehend, kann im Zwischenergebnis geschlossen werden, dass mit den Kos-
ten fur den Bau, den Betrieb und den Ausbau der betreffenden Netze samtliche Aufwen-
dungen bericksichtigt werden kénnen, die notwendigerweise aufgebracht werden mus-
sen, um die Infrastruktur der Netze herzustellen, betreiben und weiter ausbauen zu kén-
nen. Im Hinblick auf MaBnahmen des Umweltschutzes kénnen die dem entsprechend an-
lastungsfahigen Kostenarten als umweltbezogene Infrastrukturaufwendungen be-
zeichnet werden.

Praktisch ist das namentlich bei all jenen Umweltschutzkosten der Fall, die von dem Be-
treiber (bzw. dem Staat in der Funktion des Betreibers) getragen werden miissen, um die
von ihm betriebenen Anlagen entsprechend den jeweils einschlagigen rechtlichen
Verpflichtungen funktionsgerecht in Betrieb nehmen und halten zu kénnen. Welche Auf-
wendungen im Hinblick auf die Infrastruktur mit Hilfe der Maut auf die Nutzer Gberwalzbar
sind, hangt demnach maflgebend davon ab, welche Anforderungen das nationale Recht
— einschlieBlich des Umweltschutzrechts — an die Herstellung, den Betrieb und den Aus-
bau der Infrastruktur knupft. Die Wegekostenrichtlinie determiniert ihrerseits diese Anfor-
derungen nicht.

Ob sich die Aufwendungen konkret auf MaRnahmen baulicher oder anderweitiger Art (z.
B. auf Planungs- oder Gutachterleistungen) beziehen, ob sie auf dem StraRenland selbst,
auf den sonst in Anspruch genommenen Grundstiicken oder auf anderweitigen Flachen
realisiert werden (so méglicherweise bei Schutz- und AusgleichsmaRnahmen), und ob sie
ihrer Zielsetzung nach dazu dienen, den Verkehrsfluss zu optimieren, die Verkehrssi-
cherheit zu erhéhen oder Umweltbelastungen in Grenzen zu halten, ist hierbei unerheb-
lich.

In der Konsequenz folgt aus alledem weiter, dass auch fur umweltbezogene Aufwendun-
gen, zu denen der Betreiber des Verkehrsweges nachtréglich verpflichtet wird, nicht von
vornherein ausgeschlossen werden kann, dass diese Gegenstand der Mautbemessung
werden kénnen. Denn die betreffenden Kosten sind dem (Fort-) Betrieb der Verkehrsan-
lage ebenso zuzurechnen wie bauliche UnterhaltungsmaRnahmen. Folglich kénnte bei-
spielsweise ein gesetzlich bestimmtes Larmsanierungsprogramm fiir bestehende Bun-
desfernstralRen Uber eine Mautgebuhr auf die Benutzer der StraRennetze umgelegt wer-

? Siehe den Wortlaut der Fassungen in Fn. 209.
2% Gemeinsamer Standpunkt v. 18. Januar 1999, ABI. 1999 C 58, S.1, 14.
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den, sofern es nicht schlicht als Investitionsprogramm ausgestaltet ist, sondern die
Betreiber der Netze verpflichtet bestimmte Larmimmissionswerte im laufenden Betrieb
einzuhalten.

Hernach hat es der einzelne Mitgliedstaat der EG in weiten Teilen selbst in der Hand, die
Art und den Umfang der Gber die Maut abrechenbaren Aufwendungen selbst zu steuern.
Bislang extern anfallende Kosten, welche vom Schwerverkehr verursacht werden, kén-
nen Uber die Maut entsprechend den jeweiligen Verursachungsbeitrégen der Fahrzeug-
klassen an die Nutzer der Verkehrswege weitergeleitet werden, sofern der Betreiber des
Netzes rechtlich dafur einzustehen hat. Das setzt allerdings im logisch vorangehenden
ersten Schritt voraus, dass es gelingt, die Verantwortung fir die betreffenden Aufwen-
dungen in rechtlich tragfahiger Weise dem Betreiber des jeweiligen Verkehrsnetzes zu-
zuweisen.

Aus diesem Blickwinkel versperrt die Richtlinie den Mitgliedstaaten zwar den Versuch,
nicht infrastrukturbezogene Kosten des Umwelt- und Gesundheitsschutzes als solche auf
die Mautpflichtigen Uberzuwalzen. Sie steht aber nicht Konzepten entgegen, an den Bau,
den Betrieb und den Ausbau der betreffenden Infrastruktur tiber das bisherige Recht hi-
nausgehende materielle Anforderungen des Umwelt- und Gesundheitsschutzes zu kon-
stituieren (z. B. zur Larmsanierung). Bestehen solche (neuen) Pflichten, so kénnen die
hierflr erforderlichen Aufwendungen auch bei der Maut Beriicksichtigung finden.

Begrenzt sind diese Méglichkeiten dadurch, dass es nach dem Sinn und Zweck der We-
gekostenrichtlinie nicht gestattet sein soll, den Nutzern der Verkehrswege uber die Maut
solche Kosten anzulasten, die ihrerseits nicht dem Betreiber der Infrastruktur, sondern
Dritten zur Last fallen (z. B. fur die Behandlung von Gesundheitsbeeintrachtigungen bei
Anwohnern, flr wirtschaftliche Schaden durch Luftverschmutzungen, fiir den Ausgleich
klimatischer Folgeschaden des CO,-AusstoRes). Das folgt aus der Ablehnung des ur-
sprunglichen Vorschlags der Kommission, auch die Anrechnung externer Kostenbelas-
tungen zu erméglichen.?’

Entsprechendes kann auch nicht dadurch bewirkt werden, dass dem Infrastrukturbetrei-
ber die rechtliche Verantwortung fiir die Begleichung derartiger Kostenbelastungen quasi
in einem ,juristischen Kunstgriff* auferlegt wird, nur um sie im néchstfolgenden Schritt auf
die Nutzer Uberzuwélzen. Ein solcher gesetzestechnischer Trick wiirde sich als Umge-
hung der Bestimmungen der Wegekostenrichtlinie erweisen und hatte daher keine echte
Realisierungschance. In Ubereinstimmung mit der Richtlinie steht die Kostenanlastung im
Hinblick auf neue Verpflichtungen des Infrastrukturbetreibers nur insoweit, als diese — wie
im Falle nachtraglicher Larmsanierungsforderungen — nicht auf einer bloRen Kostenver-
antwortung, sondern auf einer tatsachlichen Aufgabenverantwortung des Betreibers im
Hinblick auf den Bau, den Betrieb oder den Ausbau der Infrastruktur beruhen.

%81 vgl. Gemeinsamer Standpunkt, ABI. 1999 C 58, S.1, 12 und 14.
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3.2.1.4 Méglichkeiten zur Anlastung sonstiger Kosten

Ausgehend von dem im vorangegangenen Abschnitt entwickelten Verstandnis zur Ausle-

gung des Art. 7 Abs. 9 der Wegekostenrichtlinie kénnen auch anderweitige Kostenbelas-

tungen Gegenstand der Mautgebuhr sein, sofern sie in einem notwendigen Zusammen-

hang zur Herstellung und Entwicklung bzw. zum fortlaufenden Betrieb der betreffenden

Infrastruktur stehen. Unter diesem Blickwinkel lasst sich eine Antwort darauf finden, ob in

das Mautgeblhrenkonzept auch die Kosten fur das Erhebungssystem und dessen Ver-
waltung, die Aufwendungen fir die Verkehrspolizei, die Begleichung von nicht durch Ver-

sicherungen abgedeckten Unfallschaden oder von betriebswirtschaftlichen Nachteilen

Dritter durch Zeitverluste (sog. Staukosten) in das Gebihrenkonzept integriert werden

kénnen.

Fir die im Zuge des Aufbaus, der Verwaltung und der Kontrolle des Mautsys-
tems erforderlichen Ausgaben des Staates bzw. des Systembetreibers - Verwal-
tungskosten - kann das ohne weiteres bejaht werden. Zwar fehlt es in Art. 7 Abs. 9
der Richtlinie an einer ausdriicklichen Feststellung dieses Inhalts. Es kann jedoch
keinem ernstlichen Zweifel unterliegen, dass es sich hier um Ausgaben fiir den Be-
trieb der Infrastruktur handelt. Auch aus dem Umstand, dass Art. 7 Abs. 7 Entspre-
chendes flr die Benutzungsgebuhren explizit zum Ausdruck bringt, kann nicht ande-
res geschlossen werden. Denn in jenem Zusammenhang musste klargestellt werden,
ob die im Anhang der Richtlinie festgesetzten Hochstgrenzen die Verwaltungskosten
einschlielen oder ausklammern. Im Rahmen des Art. 7 Abs. 9 war Derartiges nicht
notig, weil unter Bezugnahme auf die Betriebskosten ohnehin davon ausgegangen
werden kann, dass die Kosten des Mautsystems (ber die Maut umgelegt werden
kénnen.

Auch hinsichtlich der Kosten der Verkehrspolizei diirften die vorstehenden Uberle-
gungen fruchtbar gemacht werden kénnen. Denn der laufende Betrieb der betreffen-
den Infrastruktur kann nur sichergestellt werden, wenn der Verkehr angemessen re-
guliert wird. Folglich kénnen die Verkehrsregelung betreffende Ausgaben ebenfalls
zum Gegenstand der Maut gemacht werden, ohne dass dies als Umgehung der We-
gekostenrichtlinie gewertet werden misste.®® Ein solches Verstandnis entspricht
auch den Diskussionen innerhalb der EU im weiteren Vorfeld der Wegekostenrichtli-

nie.”®

282 Hiervon geht offenbar auch die Kommission Verkehrsinfrastrukturfinanzierung aus, vgl.

Schlussbericht S.38.

263 Vgl. EU-Kommission, Anhang Ill zur Anderung des Vorschlags fiir eine Richtlinie des Rates zur

Anlastung der Wegekosten an schwere Nutzfahrzeuge, ABI. 1991 C 75, S.1: EU-Kommission,
Anhang Il zur Anderung des Vorschlags fur eine Richtlinie des Rates zur Anlastung der Wege-
kosten an schwere Nutzfahrzeuge, ABI. 1992 C 311, S.63.
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Angesichts des Umstands, dass die Verkehrsregulierung zu den unverzichtbaren
Voraussetzungen fir die Gewahrleistung des Betriebes der Infrastruktur ist, bedarf es
insoweit aus hiesiger Sicht auch keiner Verantwortungsuberleitung auf den Betreiber
des Netzes. Es erscheint aber grundséatzlich auch denkbar, dem Betreiber des Fern-
straBennetzes aufzuerlegen, selbst fiir die Verkehrssicherheit auf den von ihm betrie-
benen Strecken Sorge zu tragen, auch mit der Méglichkeit oder Verpflichtung, sich
hierflr der Polizei zu bedienen und deren Tatigkeit zu bezahlen (wie es dhnlich bei
der DB praktiziert wird, die den Bundesgrenzschutz fur den Einsatz als Bahnpolizei
bezahlen muss).

¢ Nicht mdglich ist es demgegentber auf Basis der Wegekostenrichtlinie, die Nutzer
der betreffenden Wegenetze Uber die Mautgebihr zu verpflichten, von den Haft-
pflichtversicherungen nicht bernommene Unfallschidden zu begleichen. Diese Kos-
tenart fallt nicht bei dem Netzbetreiber an, sondern bei Dritten. Einer Uberleitung der
Verantwortung hierfur auf die Abgabepflichtigen stehen daher die Begrenzungen des
Art. 7 Abs. 9 der Richtlinie entgegen.

e Das Gleiche gilt hinsichtlich der Anlastung von ,,Staukosten® bzw. ,,Uberlastungs-
kosten®, also finanziellen Nachteilen Dritter — insbesondere der gewerblichen Wirt-
schaft — aufgrund von staubedingten Verzogerungen in der Geschaftsabwicklung.?*
Auch diese Kostenart kann nicht als infrastrukturbezogen im Sinne von Art. 7 Abs. 9
der Richtlinie 1999/62/EG betrachtet werden, weil es nicht um Kosten geht, die vom
Betreiber fur den Bau, den Betrieb oder den Ausbau der Infrastruktur aufgewendet
werden mussen. Eine rein finanzielle Verantwortungsuberleitung auf den Infrastruk-
turbetreiber wirde sich als Umgehung der Richtlinie darbieten, zumal sich Rat und
Parlament zweifelsfrei gegen die Absicht der Kommission ausgesprochen haben, im
Zusammenhang mit den Mautgebuhren die Anlastung von durch Verkehrsstaus ver-
ursachten Kosten zu erméglichen.?®

3.2.2 Verfassungsrechtliche Aspekte
3.2.2.1 Umweltbezogene Infrastrukturkosten

Das Finanzverfassungsrecht verlangt fur die Ausgestaltung von Benutzungsgebiihren —
so auch der Maut —, dass die erhobene Gebuhr ihrer Héhe nach nicht auRerhalb des
Verhaltnisses zu der abgegoltenen staatlichen Leistung, zu dem auszugleichenden Nut-
zungsvorteil bzw. — gegebenenfalls — zu dem verfolgten Lenkungszweck steht.?® Ande-
renfalls kann die Abgabe nicht mehr als gegenleistungsabhangig betrachtet werden. Es

#* Vgl. hierzu EU-Kommission, Griinbuch 1995, Dok. KOM(95) 691 endg., S.14 f.
2% Vgl. Gemeinsamer Standpunkt, ABI. 1999 C 58, S.1, 12. 14.
2% Vgl. BVerfGE 93, S.319, 347; siche im Einzelnen oben, 2.1.2.2.
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handelte sich der Sache nach dann nicht mehr um eine Vorzugslast, sondern um eine
Steuer oder Sonderabgabe, fir deren Legitimation andere Kriterien heranzuziehen sind.

Eine Anlastung von infrastrukturbezogenen Kosten — also von bei dem Betreiber bzw.
dem Staat in der Funktion des Betreibers der Infrastruktur anfallenden Ausgaben — auf
die Nutzer der Infrastruktur fiir den Schwerlasttransport, begegnet insoweit keinen Be-
denken. Das gilt auch fur die Uberwélzung von infrastrukturbezogenen Aufwendungen,
die dem Schutz von anderen Menschen, Natur- oder Sachgdtern dienen. Die finanziellen
Belastungen des Staates bzw. Betreibers fir derartige Manahmen spiegeln einen Teil
der Leistung wider, die der Staat den Nutzern zuwendet, indem er ihnen die Infrastruktur
zur Nutzung bereitstellt.

Allerdings verlangt das verfassungsrechtlich verankerte VerhaltnismaRigkeitsprinzip, dass
den Gebuhrenschuldnern keine Kosten angelastet werden, fiir die ein Verantwortungs-
oder Vorteilszusammenhang nicht besteht.?®” Erhebt der Staat fir die Nutzung der Ver-
kehrswege eine Gebuhr nur von einem Teil der Nutzer — hier fiir den Verkehr mit Fahr-
zeugen ab 12 t zGG - so kann er diesen grundsatzlich nur denjenigen Teil der Aufwen-
dungen in Rechnung stellen, der in die Verantwortung der betreffenden Nutzergruppe fallt
bzw. dieser Gruppe zum Vorteil gereicht. Der Staat ist also gehalten, belastbare Erkennt-
nisse Uber die betreffenden Verursachungsanteile bzw. die spezifischen Nutzungsvorteile
zusammenzutragen und zur Grundlage der Gebuhrenbemessung zu machen. Dabei
kommt es im Resultat nicht darauf an, ob die Entscheidung aus wissenschaftlicher Sicht
(einzig) ,richtig” ist, sondern ob sie sich vor dem Hintergrund der zusammen getragenen
Erkenntnisse als hinreichend ergriindet und sachlich vertretbar erweist.

Zu dem gleichen Ergebnis fuhrt die Uberpriifung am MaRstab des Gleichheitsgrundsat-
zes (Art. 3 Abs. 1 GG). Die Sonderbehandlung des Schwerlastverkehrs gegenuber den
sonstigen Straflennutzern, die keine Maut zahlen mussen, bedarf einer sachbezogen ver-
tretbaren Legitimation. Diese kann in der besonderen Verursachungsverantwortung des
Schwerlastverkehrs fir die infrastrukturbezogenen Aufwendungen erkannt werden. Dem
Schwerlastverkehr dirfen aber keine dariiber hinausgehenden Finanzierungsanteile an-
gelastet werden.*®

Unter dem Blickwinkel des Gleichheitssatzes kénnte es indessen geboten erscheinen,
bei der Festlegung der Héhe der Maut einen gewissen ,Gemeinanteil* an den verursach-
ten Infrastrukturkosten nicht in Anrechnung zu bringen. Da die tbrigen Verkehrsteilneh-
mer Uberhaupt nicht zur Geblihrenzahlung herangezogen werden, kénnte es .gerechter”
erscheinen, auch dem Schwerlastverkehr einen entsprechenden ,Freibetrag* einzurau-
men. Aus hiesiger Sicht erscheint das aber nicht erforderlich. Da mit Gebuhren durchaus
auch Lenkungszwecke verfolgt werden kénnen, kann der Verzicht auf die Anrechnung

%7 Sjehe bereits oben, 2.1.2.2.
?%% Siehe bereits oben, 3.1.2.1.
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eines Gemeinanteils damit gerechtfertigt werden, dass ein besonderer Anreiz zur Ver-
meidung von StraRenguterverkehr bzw. zur Verlagerung auf andere Verkehrstrager ge-
boten werden soll.

Im Hinblick auf die Hohe von Gebiihren wird zwar haufig auch tiber die Grundsatze der
Kostendeckung und der Aquivalenz gesprochen.”® Nach der Rechtsprechung des Bun-
desverfassungsgerichts sind diese Grundsatze aber nicht von Verfassungsrang.?’® Auf
die Grundsatze der Kostendeckung und der Aquivalenz kommt es namentlich dann nicht
an, wenn und soweit mit der Gebuhr Lenkungszwecke verfolgt werden. "’

Bei der Festlegung der Gebiihrenhéhe stehen dem Staat nach den verfassungskraftigen
Grundsatzen des Geblihrenrechts im tibrigen relativ weite Spielrdume zur Klassifizierung
und Pauschalierung zu. Auch hier gilt der recht ,lockere* MaRstab der sachlichen Vertret-
barkeit.

Die Anlastung von umweltbezogenen Infrastrukturkosten im Rahmen der Spielraume der
Wegekostenrichtlinie begegnet daher im Ergebnis keinen verfassungsrechtlichen Beden-
ken.

3.2.2.2 Sonstige Kosten

Hinsichtlich der tbrigen diskutierten Kostenarten lasst die Wegekostenrichtlinie nur noch
fur die Berlcksichtigung von Ausgaben fiir das Mautsystem selbst sowie firr die Anlas-
tung von Kosten der Verkehrsregulierung Spielrdume.

Im Rahmen des deutschen Finanzverfassungsrechts bereitet die Einbeziehung von Kos-
ten des Erhebungssystems in die Bemessungsgrundlage fiir die Gebuhr keine Proble-
me.

Etwas weniger eindeutig stellt sich die Rechtslage hinsichtlich der Uberleitung von Kos-
ten der Verkehrspolizei auf die Nutzer der Verkehrswege dar. Eine derartige Umstellung
ware fur das deutsche Recht systemfremd, was nicht heiRen muss, dass ihre Realisie-
rung verfassungsrechtlich unzuléssig ware. Hierfur ist — ohne dass diese Prufung im
Rahmen der vorliegenden Studie insoweit zu abschlieRenden Ergebnissen kommen kann
— grundsatzlich von Folgendem auszugehen:

Der Bund besitzt fur die Erhebung und Verteilung von StraRenbenutzungsgebihren die
konkurrierende Gesetzgebungskompetenz gemaR Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG. Damit hat er
nicht nur die Méglichkeit, die Einfuhrung der Gebuihren durch Gesetz zu bestimmen, son-

?9 Siehe oben, 3.2.1.2.
270 Vgl. Kodal / Kramer, StraBenrecht, Kap. 16 Rdnr. 19.3 m.w.N.
?7! Eingehend Kloepfer, in: AR 93, S.232, 247 ff.; Zum Ganzen bereits oben. 2.1.2.2.
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dern auch deren Verteilung.?” Hierbei ist er daran gebundenen, einen sachgerechten
VerteilungsmaRstab zu wéhlen.?”® Ein solcher kénnte darin gesehen werden, diejenigen
Bestandteile der Einnahmen, mit denen verkehrspolizeiliche Aufgaben abgegolten wer-
den, auf den Verwaltungstrager tberzuleiten, der die verkehrspolizeilichen Aufgaben tat-
sachlich wahrnimmt. Dies waren nach der bisherigen Rechtslage die Lander (vgl. § 44
Abs. 1 StVO). Grundlegende verfassungsrechtliche Bedenken gegen ein solches Vorge-
hen sind nicht ersichtlich. Wegen der Einzelheiten bedarf es allerdings noch einer genau-
eren Betrachtung unter dem Blickwinkel der Ertrags- und Verwaltungskompetenzen des
Bundes.?"

Grundsatzlich erscheint es aber auch denkbar, die Verantwortung fur die Verkehrsregu-
lierung auf den Netzbetreiber (bzw. eine Bundesbehérde in dieser Funktion) zu Ubertra-
gen. Das bedeutet nicht, ihm auch die Zustandigkeit fir deren tatsachliche Ausfihrung
Ubertragen zu missen. Er konnte sich hierfiir geeigneter Behérden bedienen, musste ih-
nen gegenuber allerdings die Kosten tragen. Entsprechendes durfte zu erwagen sein,
wenn daran gedacht wird, den Betrieb der betreffenden Netze generell nach dem Muster
eines ,Betreibermodells* aus der Verantwortung der Bundes- und Landesbehérden aus-
zugliedern. Fur die Realisierung eines solchen Modells bediirfte es noch einer genaueren
Prafung in kompetenzrechtlicher Sicht sowie im Hinblick auf Fragen der Ertragskompe-
tenzen.

3.3 Umweltbezogene Differenzierungsméglichkeiten

3.3.1 Das Konzept der Wegekostenrichtlinie

Art. 7 Abs. 10 der Wegekostenrichtlinie gestattet es den Mitgliedstaaten — unbeschadet
der gewogenen Durchschnittskosten in Absatz 9 Satz 1 — die Mautsatze in zweierlei Wei-
se zu differenzieren:

a) nach Fahrzeug-Emissionsklassen, sofern keine Mautgebihr mehr als 50 % tber der
Gebuhr liegt, die fur gleichwertige Fahrzeuge erhoben wird, die die strengsten Emis-
sionsnormen erftllen:

b) nach Tageszeit, sofern keine Mautgebiihr mehr als 100 % uber der wahrend der gun-
stigsten Tageszeit erhobenen Gebiihr liegt.

Die Differenzierungen missen gemaR Satz 2 der Regelung dem angestrebten Ziel au-
Rerdem angemessen sein.

?"2 Dezidiert Selmer / Brodersen / Nicolaysen, StraRenbenutzungsabgaben, S.80; in diese Rich-
tung auch Sendler, DOV 1974, S.217, 223.

?" Selmer / Brodersen / Nicolaysen, StraRenbenutzungsabgaben, S.81 f.
#™ Vgl. Selmer / Brodersen / Nicolaysen, StraRenbenutzungsabgaben, S.76 ff.
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Nach eigener Bekundung des Rates ist mit dieser Bestimmung beabsichtigt, die Staaten
zu Differenzierungen nach Emissionsklassen zu ermuntern. In dem Gemeinsamen
Standpunkt vom 18. Januar betont der Rat, er halte solche Differenzierungen fir ,2ange-
bracht*.?’

Mit der Formel ,unbeschadet der gewogenen Durchschnittskosten* stellt die Vorschrift
klar, dass von den Anforderungen des Absatzes 9 der Regelung auch im Hinblick auf e-
missionsbezogene Differenzierungen nicht freigestellt werden soll. Das Gesamtniveau
der Einnahmen darf durch die Differenzierungen also nicht beriihrt werden. Soll fur eine
Fahrzeugkategorie mit ungiinstigen Emissionswerten ein héherer Betrag festgelegt wer-
den als dem Durchschnittsbetrag fur die betreffende Fahrzeugart entsprechen wiirde, so
bedarf es eines Ausgleichs durch niedrigere Gebuhrenansatze fir andere Fahrzeuge, um
das insgesamt zulassige Durchschnittsniveau einhalten zu kénnen.?’

Far die beiden ausdriicklich angebotenen Differenzierungsméglichkeiten gibt die Be-
stimmung Héchstspannen vor, die von den Mitgliedstaaten beachtet werden missen. Fir
die Bemessung nach Emissionsklassen betragt diese 50 %, firr die Bemessung nach Ta-
geszeit 100 %, jeweils zwischen dem hochsten und dem niedrigsten Zahlbetrag fir
gleichwertige Fahrzeuge (Punkt a)) bzw. Tageszeit (Punkt b)), bemessen auf Basis des
unteren Betrages.?”’

Nicht ganz eindeutig ist, was die Regelung in Unterpunkt ay mit ,Emissionsklassen* meint.
Davon héangt ab, ob es den Mitgliedstaaten gestattet ist, eigene Emissionsklassen zu de-
finieren, oder ob sie in dieser Hinsicht an die Klasseneinteilung nach ,EURO [, ,EURO II*
und ,ohne EURO-Einstufung” gebunden sind.

Die systematische Auslegung der Richtlinie fuhrt zu der Erkenntnis, dass Letzteres nicht
der Fall ist. Die Staaten sind vielmehr frei darin, geeignete Emissionsklassen selbst fest-
zulegen. Das ergibt sich zum einen daraus, dass die Richtlinie an anderer Stelle aus-
dricklich von den EURO-Kategorien Gebrauch macht — so in Art. 2 e) und f) sowie in
Anhang Il zu Art. 3 Abs. 7 —, an der hiesigen Stelle jedoch auf eine entsprechende Wort-
wahl verzichtet. Zum anderen wird es im zweiten Satz der Bestimmung selbst besttigt, in
welchem es heil’t, die Differenzierung misse ,dem angestrebten Ziel angemessen* sein.
Dieser Erganzung hatte es fur die Unterscheidung nach Emissionsklassen nicht bedurft,
wenn die Verwendung der EURO-Kategorien einheitlich als einzig mégliche Klassifizie-
rung hatte verbindlich vorgeschrieben werden sollen.

In Anbetracht der Weite des Begriffe ,Emissionen” ist es auch durchaus méglich, Emissi-
onsklassen zu bilden, die sich nicht auf die Abgase, sondern etwa auf den verursachten
Larm beziehen.

2> ABI. 1999 C 58, S.1, 14.
?7® vgl. dazu den Gemeinsamen Standpunkt v. 18. Januar 1999, ABI. 1999 C 58, S.1, 14.
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Die Gesamtbetrachtung der Vorschrift ergibt, dass die Mitgliedstaaten nur relativ geringe
Ausgestaltungsspielrdaume fur umweltschutzbezogene Differenzierungen haben. Insbe-
sondere die Begrenzung der Spannbreite zwischen den Emissionsklassen auf eine Ab-
weichung von hdchstens 50 % engt die Méglichkeiten fir die Entfaltung von umweltbezo-
genen Lenkungseffekten wesentlich ein. Das wirft die Frage auf, ob die Richtlinie hier
nicht ,uber das Ziel hinausschieRt‘ bzw. — rechtlich gesprochen — mit dem Verhaltnisma-
Rigkeitsprinzip des Art. 5 Abs. 3 EGV in Konflikt geréat.

Bei der in der Sache méglicherweise berechtigten Kritik an der Norm darf aber nicht G-
bersehen werden, dass den Gemeinschaftsorganen ein relativ weiter Beurteilungs- und
Ermessensspielraum fur die konkrete Ausformung der Regelungen zustand.”® Mit der
Wegekostenrichtlinie wird ein auf Ausbauféhigkeit angelegtes System zur Anlastung von
Wegekosten geschaffen, fur dessen aktuelle Stufe nicht erwartet werden kann, dass um-
weltbezogene Interessen sogleich in vollem Umfang beriicksichtigt werden. Auf dieser
Stufe geht es den Gemeinschaftsorganen primar (noch) um die Wettbewerbsanglei-
chung,?” so dass es zumindest plausibel erscheint, wenn nationale Umsetzungsregelun-
gen verhindert werden sollen, die zur Folge haben kénnten, dass Wettbewerber aus den
EU-Nachbarstaaten mit einem durchschnittlich weniger modernen Fuhrpark tendenziell
benachteiligt wirden.

So sieht es offenbar auch der EuGH, der in seiner Brennermaut-Entscheidung unter Hin-
weis auf das Stufenkonzept des Richtliniengebers zu dem Ergebnis kommt, durch Um-
weltschutzerwégungen begriindete nationale Regelungen seien unter dem Regime so-
wohl der Richtlinie 93/89/EWG als auch der Richtlinie 1999/62/EG nur zulassig, soweit es
in der Richtlinie ausdriicklich vorgesehen sei.?®® Hierbei hielt es der Gerichtshof nicht
einmal fir notwendig, die starken Eingrenzungen im Hinblick auf Umweltschutzerwagun-
gen auf ihre VerhaltnismaRigkeit zu prufen.

Abgesehen von der Héhenbegrenzung hinsichtlich der Beruicksichtigung von Emissionen
und unterschiedlichen Tageszeiten sind die Mitgliedstaaten grundsatzlich darin frei aus-
zuwahlen, nach welchen (aus ihrer Sicht geeignet erscheinenden) Malistédben die Ge-
bihrenhéhe gestaffelt wird. Die Regelungen der Richtlinie lassen erkennen, dass hier
nicht ein bestimmtes Berechnungsmodell festgeschrieben werden soll. Insbesondere zie-
len die Vorgaben nicht darauf, anderweitige Differenzierungen als solche nach Emissio-
nen und Tageszeiten generell zu untersagen (z. B. nach Gesamtgewicht, Achslast oder
Achszahl).?’

27T Damit stellt sich die vom Umweltbundesamt im Arbeitspapier vom Mai 2000 (S. 11) vorgeschla-
gene Tarifstruktur als nicht mit der Richtlinie vereinbar dar.

%8 Siehe dazu oben, 2.2.1.1.
279 \/gl. Erwagungsgrund 1 der Richtlinie 1999/62/EG.
280 \/gl. EUGH, Urt. v. 26. September 2000 (Brennermaut), Tz. 90 ff. (insb. Tz. 91 und 97 f.).

281 \/gl. die Begrundung des Gemeinsamen Standpunktes v. 18. Januar 1999, ABI. 1999 C 58, S.1,
14 (zu Art. 7 Abs. 9 und 10).
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Problematisch kénnen allerdings im Speziellen streckenbezogene Differenzierungen
sein, etwa die Festlegung unterschiedlicher Mauthéhen fiur verschiedenartige Strecken
(z. B. fur starker und weniger stark befahrene Abschnitte im Autobahnnetz oder fur Stre-
cken mit hohem Transitanteil). Insbesondere in diesem Kontext kann die Vorschrift des
Art. 7 Abs. 4 der Wegekostenrichtlinie zum Tragen kommen, die — wie die Vorganger-
richtlinie in Art. 7 b) — ein spezielles Diskriminierungsverbot ausspricht.

Nach Art. 7 Abs. 4 der Richtlinie 1999/62/EG durfen die Mautgebuhren ,weder unmittel-
bar noch mittelbar zu einer unterschiedlichen Behandlung aufgrund der Staatsangehdrig-
keit des Verkehrsunternehmers oder des Ausgangs- und Zielpunktes des Fahrzeugs fih-
ren“. Der EuGH hat in seiner Brennermaut-Entscheidung auf Grundlage seiner Betrach-
tungen zu der fast wortgleichen Vorgangerregelung plastisch vor Augen geflhrt, dass
damit jegliche Differenzierungen untersagt sind, die — ungeachtet der zugrunde liegenden
Intentionen — im Ergebnis dazu fiihren, dass fur solche Strecken oder Streckenabschnitte
héhere Mautgebiihren erhoben werden, die in berdurchschnittichem Umfang vom Tran-
sitverkehr oder von auslandischen Fahrzeugen befahren werden.?®* Die Richtlinie steht
damit auch Gebuhrenstrukturen entgegen, die (umgekehrt) besondere Verginstigungen
fur die Benutzung von Strecken oder Streckenabschnitten vorsehen, wenn vornehmlich
inlandische Verkehrsunternehmer in den Genuss dieser Vergiinstigungen kommen. Sie
unterbindet dartiber hinaus Differenzierungen zwischen Teilstrecken und Gesamtstrecke
einer Verbindung, weil damit Durchgangsverkehre anders behandelt werden als Ziel- und
Quellverkehre.?®®

Das Diskriminierungsverbot tritt lediglich in den Hintergrund, soweit die betreffende Diffe-
renzierung auf einer Anwendung der spezielleren Vorschrift des Art. 7 Abs. 10 der Richt-
linie 1999/62/EG beruht, es sich also um eine nach jener Bestimmung ausdricklich zu-

lassige Differenzierung nach Zeit oder Emissionen handelt.?*

Nicht ganz eindeutig ist damit, ob und inwiefern tberhaupt noch Raum fur Differenzierun-
gen bleibt, die an streckenbezogenen Merkmalen ansetzen. Der Duktus der Brenner-
maut-Entscheidung lasst jedoch zumindest vermuten, dass der EuGH derartige Differen-
zierungen allenfalls als tragféahig erachten wirde, wenn diese ihrerseits dazu dienen, eine
spezifische Kostenzurechnung zu den einzelnen jeweils benutzten Strecken oder Stre-
ckenabschnitten im Sinne einer Orientierung an den Kosten der betreffenden Netzbe-
standteile zu verwirklichen. Anderenfalls ware es den Mitgliedstaaten méglich, gezielt die
Benutzung bestimmter Strecken durch Festlegung besonders hoher Entgelte zu diskrimi-
nieren.

Eine derart ,lenkende Struktur unterschiedlicher Entgelthéhen fir verschiedene Strecken
wiirde sich praktisch immer als (von Art. 7 Abs. 4 der Richtlinie missbilligte) Unter-

282 \/gl. EUGH, Urt. v. 26. September 2000 (Brennermaut), Tz. 66 ff., 90 ff.
283 \igl. EuGH, Urt. v. 26. September 2000 (Brennermaut), Tz. 102 ff.
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schiedsbehandlung aufgrund des Ausgangs- und Zielpunktes des Verkehrs darstellen,
zumal sie erhebliche Auswirkungen (auch) auf den zwischenstaatlichen Verkehr mit sich
bringen kénnte, da mit ihr auch fur den zwischenstaatlichen Verkehr Anreize geschaffen
wurden, vornehmlich bestimmte Strecken zu benutzen und andere zu meiden. In Anbet-
racht dessen ist nicht anzunehmen, der Richtliniengeber habe den Mitgliedstaaten be-
wusst entsprechende Méglichkeiten einrdumen wollen, ohne dies in der Richtlinie selbst
ausdricklich kenntlich zu machen. Insoweit ist auch zu bedenken, dass der EuGH die
Auffassung vertritt, auRerhalb von Art. 7 Abs. 10 der Richtlinie seien Umweltschutzerwa-
gungen nicht geeignet, Unterschiedsbehandlungen zu rechtfertigen.?*®

Gegen die Madglichkeit einer bewussten Verkehrslenkung durch strecken- oder ab-
schnittsbezogene Differenzierungen der Mauthohe spricht auch, dass die Richtlinie selbst
die Berlcksichtigung von Aspekten der Verkehrslenkung an anderer Stelle ausdriicklich
zulasst — und zwar auRerhalb des Mautsystems, konkret in Gestalt eines Regelungsfrei-
raumes flr die Erhebung von Gebuhren zur Vermeidung von zeit- und ortsbedingten Ver-
kehrsstauungen (Art. 9 Abs. 1 ¢)).*° Hatte der Richtliniengeber die Realisierung verkehrs-
lenkender Absichten durch Differenzierungen der Mauthéhe auch innerhalb des Mautsys-
tems ermdglichen wollen, so hatte es nahegelegen, dies im Text der Richtlinie, zumindest
aber in der Begriindung deutlich zu machen.

3.3.2 Verfassungsrechtliche Aspekte

In verfassungsrechtlicher Hinsicht sind die im Rahmen der Maut vorgesehenen Differen-
zierungen am Malfistab des Gleichheitsgrundsatzes (Art. 3 Abs. 1 GG) zu messen. Da-
nach ist es lediglich erforderlich, dass die jeweiligen Unterschiede durch sachbereichsbe-
zogen vertretbare Erwégungen motiviert sind.?®’

Fur Lenkungseffekte als Anreiz zur Benutzung relativ umweltvertraglicher Fahrzeuge
steht das aufler Frage.

34 Verwendung der Einnahmen
3.41 Das Konzept der Wegekostenrichtlinie
3.4.1.1 Allgemeines

Die Frage der Verwendung der Einnahmen aus Maut und Benutzungsgebihr wird von
der Richtlinie 1999/62/EG nicht umfassend zum Gegenstand gemacht. Die Richtlinie ent-

284 \/igl. EuGH, Urt. v. 26. September 2000 (Brennermaut), Tz. 97 f.

285 \/gl. EUGH, Urt. v. 26. September 2000 (Brennermaut), Tz. 90 ff.

2% Siehe unten, 3.5.2.4.

%87 Siehe zu den Anforderungen des Gleichheitsgrundsatzes bereits oben, 3.1.2.1.
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halt zwar einzelne Aussagen zu diesem Komplex. Daraus lasst sich jedoch nicht schlie-
Ren, sie wolle den Mitgliedstaaten ein bestimmtes Konzept oder auch nur einen verbind-
lichen Rahmen zur Einnahmeverwendung auferlegen.

Die einzige Vorschrift der Richtlinie, die sich der Einnahmeverwendung explizit widmet,
ist Art. 9 Abs. 2. Danach wird das Recht der Mitgliedstaaten ,unberthrt* gelassen, einen
Prozentsatz der Maut- oder Benutzungsgebthren dem Umweltschutz und dem ausgewo-
genen Ausbau der Verkehrsnetze zuzuweisen, sofern dieser Betrag nach Art. 7 Abs. 9
berechnet wird.

Die Bestimmung wurde durch den Rat in die Endfassung des Richtlinientextes eingefugt,
praktisch als Antwort auf die unberiicksichtigt gebliebenen weitergehenden Vorstellungen
der Kommission zur generellen Anlastung ,externer* Kostenfaktoren in bestimmter Ho-
he.?® Im Vorschlagstext der Kommission hatte es einer entsprechenden Regelung nicht
bedurft, da die danach erméglichte Anlastung von externen Umweltschutzkosten ohnehin
auf die Ebene der Einnahmeverwendung durchgeschlagen hatte. Der Rat begrindet die
Einfugung der nun verabschiedeten Klausel damit, er wolle es den Mitgliedstaaten er-
méglichen, wenn sie dies wiinschten, einen Teil der Einkinfte fir den Umweltschutz oder
die Entwicklung anderer Verkehrsnetze zu verwenden.”*

Aus der Begriindung kénnte geschlossen werden, der Rat wolle mit der Regelung die be-
zeichneten Méglichkeiten der Mitgliedstaaten erst begrinden. Dann musste im Ruck-
schluss gefolgert werden, die Staaten seien auBerhalb der Ausnahmeklausel des Art. 9
Abs. 2 nicht darin frei, die Verwendungszwecke selbst festzulegen, sondern an die (lbri-
gen) Vorgaben der Richtlinie gebunden. Gegen eine in diesem Sinne die Handlungsspiel-
raume der Staaten eingrenzende Auslegung des Art. 9 Abs. 2 Iasst sich anflihren, dass
die Richtlinie selbst an keiner Stelle ausdrticklich kenntlich macht, fur welche Zwecke die
Einnahmen im Gbrigen verwendet werden durfen. Allenfalls lieRe sich insoweit aus dem
Gesamtkontext schlieRen, es sei daran gedacht, dass die Einnahmeverwendung mit der
Bemessungsgrundlage fiir die Abgabenhohe korrespondieren misse — dass also nur ein
Gebrauch fur Zwecke des Baus, des Betriebs und des Ausbaus der betreffenden Netze
in Betracht kommen solle.

Diese Sichtweise findet jedoch keine Stutze im Wortlaut des Art. 9 Abs. 2. Denn dort
heilt es ausdriicklich, das Recht der Mitgliedstaaten bleibe ,unberthrt‘. Das spricht da-
fur, dass mit der Vorschrift die angesprochenen Spielrdume der Staaten nicht konstituiert,
sondern vorausgesetzt und mit der gebrauchten Formulierung nur klargestellt werden sol-

288 \/g1. Art. 7 Abs. 8 i.V.m. Art. 2 h) des Richtlinienvorschlags, ABI. 1997 C 59, S.9.
28° Gemeinsamer Standpunkt, ABI. 1999 C 58, S.1, 14.
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len. Auch der franzdsische Text liest sich in dieser Weise, weniger eindeutig indessen der
englischsprachige.*°

Im vorliegenden Zusammenhang muss nicht abschlieRend dartber befunden werden,
welcher der beiden Auslegungsmaéglichkeiten der Vorzug zu geben ist. Beide Varianten
fuhren fur die hier betrachteten Fragestellungen zu identischen Resultaten. Da nicht dar-
an gedacht ist, die Einnahmen auch fir die Zwecke zu verwenden, die auBerhalb jedes
inneren Zusammenhanges mit den vom Schwerlastverkehr verursachten Infrastrukturkos-
ten, den von ihm verantworteten Umweltbeeintrachtigungen oder den auf die bisherigen
abgabenrechtlichen Beglinstigungen zuriickzufiihrenden Wettbewerbsnachteilen anderer
Verkehrstrager stehen, kann diese Problemstellung hier dahinstehen.

Zu beachten ist allerdings, dass die Mdéglichkeit der anteiligen Verwendung der Einnah-
men fur MalBnahmen des Umweltschutzes und zum Ausbau der Verkehrsnetze geman
Art. 9 Abs. 2 der Richtlinie nur zuldssig ist, soweit ,dieser Betrag nach Art. 7 Abs. 9 be-
rechnet ist. Das bedeutet, dass die gewogenen durchschnittlichen Gebuthren auch bei In-
anspruchnahme des Art. 9 Abs. 2 der Richtlinie gleichwohl nicht Gber dem in Art. 7 Abs. 9
festgelegten Niveau liegen dirfen.”®' Das Einnahmevolumen kann durch Gebrauch des
Art. 9 Abs. 2 also nicht vergréRert werden.

Diese Begrenzung hélt auch vor den Anforderungen des VerhaltnismaRigkeitsgebots
stand. Sie lasst sich unschwer auf das legitime Motiv der Gemeinschaftsorgane zurlick-
fuhren, auf dieser Stufe der Harmonisierung des Stralengiterverkehrs priméar dafur Sor-
ge zu tragen, dass die bestehenden Wettbewerbsverzerrungen vermindert und nicht
zugleich neue Belastungen des zwischenstaatlichen Verkehrs durch ungleich héhere Ab-
gabenbelastungen in einzelnen Staaten erméglicht werden.?*

Unklar bleibt, zu welchen konkreten Anteilen die Einnahmen fir Umweltschutzmafnah-
men und fur den Ausbau der Verkehrsnetze verwendet werden dirfen. Art. 9 Abs. 2 der
Richtlinie spricht von ,einem bestimmtem Prozentsatz®, schlielt also eine vollstandige
Verwendung fur derartige Zwecke aus, ohne andererseits eine Uberwiegende Nutzung fur
entsprechende Zwecke ausdricklich flr unzuldssig zu erkldren. Den Mitgliedstaaten ver-
bleibt also insoweit ein weiter Regelungsspielraum.

3.4.1.2 Finanzierung von UmweltschutzmafRnahmen

Die Mitgliedstaaten kénnen die eingenommenen Gelder aus der Mautgebuhr dem Grun-
de nach frei fur jede Art von Umweltschutzzwecken benutzen, die in einem urséchlichen

2% |m frz. Text heilt es: ,La présente directive ne fait pas non plus obstacle a I'affectation ... im

engl. Text lautet die Eingangsformel: ,Neither shall this Directive prevent the member states
from attributing ...".
2" Eindeutig insoweit auch der Gemeinsame Standpunkt, ABI. C 1999, S.1, 14.

292 Siehe bereits oben, 3.2.1.2.
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Zusammenhang mit den vom Schwerlastverkehr ausgelésten Umweltbeeintrachtigungen
stehen.

Umweltschutzmaflnahmen, die dem Trager des betreffenden Verkehrsnetzes im Rahmen
der Herstellung, des Betriebes und des Ausbau der Verkehrswege aus Rechtsgriinden
auferlegt werden (wie aktiver Larmschutz am Verkehrsweg, passiver Larmschutz an be-
nachbarten Geb&duden, naturschutzrechtliche Ausgleichs- und ErsatzmaRnahmen, die
Umweltvertraglichkeitsprifung usw.) sind nach hiesiger Auffassung indessen ohnehin
Teil der Infrastrukturaufwendungen.?® Der Gebrauch von Einnahmen der Maut fiir derar-
tige Zwecke ist daher ohne weiteres zulassig. Eines Rickgriffes auf die ,Umweltschutz-
klausel* des Art. 9 Abs. 2 der Wegekostenrichtlinie bedarf es hierfur nicht.

Art. 9 Abs. 2 der Richtlinie richtet sich aus diesem Blickwinkel auf ein anderes Anwen-
dungsfeld: die Méglichkeit, Umweltschutzaufwendungen zu finanzieren, welche nicht in
einem Zusammenhang mit den Aufwendungen fur die Herstellung, die Entwicklung und
den Betrieb der mautpflichtigen Infrastruktur stehen. Das betrifft namentlich die Beglei-
chung von umweltschutzbezogenen Ausgaben, die bei Dritten — d. h. nicht bei den Nut-
zern und nicht bei dem Netzbetreiber bzw. dem Staat in dieser Funktion — anfallen. Prak-
tisch handelt es sich damit insbesondere um diejenigen Umweltschutzkosten, welche die
Kommission mit ihrem Richtlinienvorschlag unter der Bezeichnung als ,externe” Umwelt-
schutzkosten urspriinglich im Rahmen der Gebilhrenhéhe beriicksichtigt sehen wollte.?**
Eingeschlossen dirften aber auch etwa die Kosten fur MaRnahmen sein, die zur Kom-
pensation von Umweltauswirkungen dienen, welche auRlerhalb des bemauteten Netzes
aufgrund von unerwinschten Verlagerungseffekten entstehen (z. B. fur Larmschutz an
Verlagerungsstrecken oder fir den verlagerungsbedingt notwendigen Bau von Ortsum-

gehungen).

Diese Betrachtungsweise wird durch die Entstehungsgeschichte der Formulierung besta-
tigt. Denn der Rat fugte Art. 9 Abs. 2 als eine Art Kompensationsregelung fur die Strei-
chung der auf die Integration ,externer” Kostenfaktoren gerichteten Formulierungen in
den endgiiltigen Beschlussentwurf ein.?*

Die hiesige Auslegung wird darliber hinaus auch durch einen wertenden Vergleich mit
der zweiten Tatbestandsalternative des Art. 9 Abs. 2 unterstitzt. Diese gestattet es den
Mitgliedstaaten namlich — wie sogleich zu zeigen sein wird —, die Einnahmen auch fir
MaRnahmen im Bereich anderer Verkehrstrdger einzusetzen. Die Reichweite jener Klau-
sel geht demnach ebenfalls Uber den Rahmen der hinsichtlich der Mauthéhe beriicksich-
tigungsfahigen Kostenarten weit hinaus.

2% Siehe bereits oben, 3.2.3.
2% EU-Kommission, Richtlinienvorschlag, ABI. 1997 C 59, S.9 (Art 2 h) und 7 Abs. 8).
25 \/gl. Gemeinsamer Standpunkt, ABI. 1999 C 58, S.1, 12, 14. Siehe dazu bereits oben, 3.2.1.
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3.4.1.3 Finanzierung von MaBnahmen anderer Verkehrstrager

Die Richtlinie gestattet, wie es in Art. 9 Abs. 2 heilt, auch die Zuweisung eines Teils der
Einnahmen fir ,den ausgewogenen Ausbau der Verkehrsnetze“. Damit spricht sie nicht
die ohnehin gestattete Verwendung fur den Ausbau des Autobahnnetzes oder lediglich
die Méglichkeit der Finanzierung anderweitiger MaBnahmen im Ubrigen StraRennetz an,
sondern die Verwendung fur andere Verkehrstrager — mit anderen Worten: fur den
Schienenverkehr.

Die deutsche Fassung der Richtlinie bleibt insoweit etwas undeutlich. Immerhin unter-
scheidet sich die hier gewahlte Formulierung ,der Verkehrsnetze“ von der in Art. 7 Abs. 9
benutzten Formulierung ,der betreffenden Verkehrswege“. Was an dieser Stelle theore-
tisch auch als sprachliche Unscharfe gewertet werden kénnte, erweist sich bei ndherem
Hinsehen jedoch als bewusste Unterscheidung.

Die Lektire der englischen und der franzésischen Fassung der Richtlinie bestatigt, dass
an dieser Stelle nicht nur das von der Maut erfasste Verkehrsnetz, sondern — in der
Mehrzahl — die Verkehrsnetze gemeint sind.?*® Eine Einschrankung auf das StraRenver-
kehrsnetz oder gar auf das bemautete Netz findet sich in keinem der Texte. Noch deutli-
cher scheint diese Sichtweise in der Begriindung des Rates durch, in der davon die Rede
ist, dass die Mittel fur ,den Umweltschutz oder die Entwicklung anderer Verkehrsnetze"
verwendet werden kénnen (Hervorhebung des Autors).”” SchlieRlich spricht auch der
Entstehungskontext der Klausel fir dieses Verstandnis, hatte der Rat die Formel doch
eingefugt, um die Streichung der Méglichkeit zu kompensieren, den Mautpflichtigen auch
,externe* Kosten anzulasten.?*®

Steht die Wegekostenrichtlinie somit auch einer Verwendung fur AusbaumaRnahmen in
der Infrastruktur des Schienenverkehrs nicht entgegen, so ist damit indessen nichts End-
gultiges daruber gesagt, ob auch andersartige Malnahmen als solche zum Ausbau der
Infrastruktur zugunsten des Schienenverkehrs finanziert werden kénnen. Geht man —
was oben offen gehalten wurde®® — davon aus, dass Art. 9 Abs. 2 der Richtlinie lediglich
deklaratorischen Charakter tragt, so ware dies grundsatzlich anzunehmen. Dagegen
spricht allerdings der Wortlaut der Vorschrift, der hinsichtlich der Verwendung fur (ande-
re) Verkehrsnetze mit der Bezeichnung ,Ausbau” eine eindeutige Begrenzung ausspricht.
Angesichts des hohen Ausbaubedarfs im Schienennetz besteht auch sachlich keine Ver-
anlassung, die aus der Maut gewonnenen Finanzmittel fur anderweitige Malnahmen der

2% S0 ist in der engl. Fassung in Art. 9 Abs. 2 von ,balanced development of transport networks*
die Rede, wahrend es in Art. 7 Abs. 8 heillt: ,networks concerned”. Art. 9 Abs. 2 spricht im frz.
Text von ,developpement équilibré des reseaux de transport”, Art. 7 Abs. 8 von ,infrastructure
concernees”.

7 Gemeinsamer Standpunkt, ABI. 1999 C 58, S.1, 14.

2% Vgl. Gemeinsamer Standpunkt, ABI. 1999 C 58, 1, 12 und 14.

29 Siehe oben, 3.4.1.1.
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Eisenbahn zu gebrauchen. Von daher kann dahingestellt bleiben, ob die Vorschrift inso-
weit als rein deklaratorischer Natur zu werten ist oder nicht.

Ungeachtet dessen befreit Art. 9 Abs. 2 der Wegekostenrichtlinie in keinem Fall davon,
die beihilferechtlichen Vorschriften des sekunddren Gemeinschaftsrechts®® fiur den
Schienenverkehr einzuhalten.

3.4.2 Verfassungsrechtliche Aspekte

Das Finanzverfassungsrecht verlangt fur Gebihren keine Aquivalenz zwischen der An-
lastung von Kosten und der Verwendung der Einnahmen fir bestimmte Zwecke.*' Auch
fur Gebuhreneinnahmen gilt das Prinzip der Nonaffektation.** Konzepte der Einnahme-
verwendung fur andere Zwecke als die Begleichung von Infrastrukturkosten stoen daher
verfassungsrechtlich nicht auf Bedenken.*®

Problematisch ist es vielmehr umgekehrt, wenn bestimmte Zwecke ausdricklich gesetz-
lich festgelegt werden. Betreffen solche Zweckbindungen einen wesentlichen Teil des
Haushalts, in dem sie einzustellen sind, so engen sie die Dispositionsfreiheit des Haus-
haltsgesetzgebers ein und sind deshalb finanzverfassungsrechtlich nicht zulassig.*

Genaue Aussagen des Bundesverfassungsgerichts Uber die ,Schallgrenze” zu unzulas-
sigen Zweckbindungen liegen nicht vor. Geht man aber davon aus, dass die Finanzie-
rung der Infrastruktur durch streckenbezogene Gebihren — wie von der ,Kommission
Verkehrsinfrastrukturfinanzierung“ empfohlen®” — perspektivisch an die Stelle der Haus-
haltsfinanzierung treten soll, so waren derart erhebliche Bestandteile des Bundeshaus-
halts betroffen, dass die Dispositionsfreiheit des Gesetzgebers stark eingeschrankt ware.
Damit ware die Grenze zu einer unzuldssigen Zweckbindung méglicherweise Uberschrit-
ten. Deshalb ist nicht zu empfehlen, eine abschlielende generelle Zweckbindung fur die
Finanzierung des betreffenden Netzes gesetzlich festzuschreiben, ohne ein solches Kon-
zept zusatzlich verfassungsrechtlich abzusichern. Das hindert den Staat nicht daran, die
betreffenden Mittel tatsachlich entsprechend zu verwenden.

Aus umweltpolitischer Sicht ist allerdings anzuraten, die Mittel zumindest in wesentlichen
Anteilen gezielt zum Ausgleich von Umweltbeeintrachtigungen sowie zur Modernisierung
und zum Ausbau des Schienennetzes zu benutzen. Das ist verfassungsrechtlich zulas-
sig. Sollen die hierfir aufgewendeten Einnahmeanteile gréRere Dimensionen annehmen
— was umweltpolitisch zu begriRen ware und gemeinschaftsrechtlich zulassig ist — so ist

%90 Siehe oben, 2.2.1.4. m.w.N. fur das geltende Sekundarrecht (vgl. Fn. 157).

%1 vgl. BVerfGE 50, S.217, 227; Wilke, Gebiihrenrecht und Grundgesetz, S.241 ff., 301 ff.
%2 g1, P. Kirchhof, in: Isensee / Kirchhof, HdStR IV, § 88 Rdnr. 208 f.

%03 Zum Ganzen bereits oben, 2.1.2.2.

%04 vgl. BVerfGE 93, S.319, 348.

%95 Kommission Verkehrsinfrastrukturfinanzierung, Schlussbericht S.29 ff.
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jedoch wiederum Vorsicht geboten, was die ausdriickliche Verankerung spezifischer
Zwecke in dem zugrunde liegenden Gesetz betrifft.

3.5 Vermeidung umweltbelastender Verlagerungseffekte —
Ausdehnung auf Teile des iibrigen StraBennetzes

3.5.1 Das Konzept der Wegekostenrichtlinie

Nach dem Wortlaut der Richtlinie 1999/62/EG soll die Maut grundsatzlich nur fur die Be-
nutzung von Autobahnen, autobahnahnlichen mehrspurigen StraRen sowie besonderen
Bauwerken erhoben werden kénnen (vgl. Art. 7 Abs. 2 a)).

Der urspringliche Vorschlag der Kommission ging hier weiter. Er erfasste zusatzlich
,empfindliche Strecken*.** Diese sollten u. a. nach Kriterien der Verkehrsiiberlastung, der
Luftqualitat und der Larmbelastung in der Umgebung sowie nach dem Vorhandensein al-
ternativer Transportmdglichkeiten in einem vereinheitlichten Verfahren festgesetzt wer-
den.*” Im Verfahren zur Normgebung strich der Rat in Ubereinstimmung mit der insoweit
ebenfalls ablehnenden Position des Parlaments samtliche Formulierungen hinsichtlich
der ,empfindlichen Strecken* aus der Richtlinie heraus, da es sich nicht um ein im Ge-
meinschaftsrecht genau festgelegtes Konzept handele.

In der Konsequenz bedeutet das, dass die Erhebung der Maut im Wesentlichen auf das
Autobahnnetz beschrankt bleiben soll. Die zustdndigen Organe haben dies im legislati-
ven Verfahren eindeutig zum Ausdruck gebracht. Im Hintergrund dessen stehen die in
der franzésischen und italienischen Verkehrspolitik fest verankerte Position, neben den
abgabepflichtigen Mautstrecken musse den Autofahrern generell ein geblhrenfreies Al-
ternativnetz zur Verfigung gestellt werden.>®

Die Endfassung der Richtlinie umrei3t den Begriff Autobahn durch die Beschreibung kon-
kreter Merkmale in Art. 2 a) so genau, dass es nicht méglich ist, das bestehende Netz an
sonstigen Bundesfernstrallen (Bundesstralen) bzw. an Landes- und Gemeindestralen
ebenfalls generell oder in wesentlichen Teilen in das Mautsystem zu integrieren, auch
nicht unter dem Gesichtspunkt ,ahnlicher Merkmale“. Denn eine ,Autobahn® liegt nur vor,
wenn die Stralle insbesondere keine Grundstlickszufahrten hat, nicht Gber héhengleiche
Kreuzungen verfugt und grundsatzlich fur beide Fahrtrichtung besondere Fahrbahnen
aufweist. Bundesstrallen tragen derartige Merkmale allenfalls in Ausnahmefallen und fur
begrenzte Bereiche. Einer Einbeziehung gréRerer Teile des Bundesstralennetzes in das
Mautsystem steht somit der Wortlaut der maligebenden Bestimmungen entgegen.

3% v/gl. Art. 7 Abs. 1 des Kommissionsentwurfes, ABI. 1997 C 59, S.9.

%7 y/gl. Art. 2 g) in Verbindung mit Art. 9 Abs. 2 des Kommissionsentwurfes, ABI. 1997 C 59, S.9.
%% Gemeinsamer Standpunkt, ABI. 1999 C 58. S.1, 12.

%99 v/gl. Muickenburger, EuZW 1994, S.519, 521.
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Ohne die Erhebung der Maut auf sonstigen StraBen muss allerdings in betrachtlichem
Umfang mit Effekten der Verlagerung von Schwerlastverkehr vom Autobahnnetz auf die
Ubrigen Strallen gerechnet werden. Damit steht zu befuirchten, dass verkehrsbedingte
Immissionsbelastungen, StraBenschaden und Unfallgefahren auf den betroffenen Stra-
Ren erheblich zunehmen werden. Das betrifft groRenteils dicht bewohnte Gebiete. Des-
halb besteht ein verkehrs- und umweltpolitisches Interesse daran, solche Verlagerungsef-
fekte zu vermeiden.

Folgt man dem Wortlaut der Richtlinie, so kann allenfalls versucht werden, unerwiinsch-
ten Verlagerungen von Schwerlastverkehr in das allgemeine StralRennetz durch Ausnut-
zung von Ausnahmespielrdumen entgegenzuwirken. In gewissem Umfang waren Verla-
gerungen in das allgemeine Straflennetz dadurch allein aber praktisch nicht zu verhin-
dern, weil das System zulassiger Ausnahmen bzw. Freistellungen auf bestimmte Sonder-
falle begrenzt ist.

Fir die Bundesrepublik kommt der Gebrauch von vier Méglichkeiten in Betracht, die den
Mitgliedstaaten von der Wegekostenrichtlinie explizit eingeraumt werden: eine Ausdeh-
nung auf andere StralRenabschnitte aus Sicherheitsgrinden (Art. 7 Abs. 2 by lit. iy erster
Anstrich), die Festsetzung von Sonderregelungen fur Grenzgebiete (Art. 7 Abs. 2 by lit. ii))
sowie der Gebrauch von Regelungsfreirdumen zur Erhebung von Abgaben auf Stadt-
stralen (Art. 9 Abs. 1 b)) und die Gebuhrenerhebung zur Vermeidung von Verkehrsstau-
ungen (Art. 9 Abs. 1 ¢)).%"°

Daraus ergibt sich ein relativ enges Handlungskorsett. Wahrend die Wegekostenrichtlinie
den Mitgliedstaaten im Falle der Erhebung von zeitbezogenen ,Benutzungsgebuhren®
wenigstens gestattet, fur die in ihrem Hoheitsgebiet zugelassenen Fahrzeuge eine Ge-
buhr zu verlangen, welche die Nutzung des gesamten StraBengebietes abdeckt (so fest-
gelegt in Art. 7 Abs. 6), enthélt sie eine entsprechende Offnungsklausel fur national zuge-
lassene Fahrzeuge im Falle der Maut nicht. Das wirft die Frage auf, ob sich hier nicht ein
Redaktionsversehen eingeschlichen hat oder aus anderen Griinden eine sinngeméafRe
Anwendung der Vorschrift auch auf die Maut geboten ist.

Fur eine sinngeméafie Anwendbarkeit spricht, dass die Ausweitungsklausel fur national
zugelassene Fahrzeuge damit begriindet wird, dass "erhebliche Verkehrsverlagerungen
auf NebenstraBen verhindert werden missen“.*"" Der Rat (ibernahm mit der erst im letz-
ten Stadium des Richtlinienverfahrens eingefiigten Anderung eine Bestimmung aus der
Vorgéangerrichtlinie.*'> Im urspriinglichen Richtlinienvorschlag der Kommission bedurfte

*'% Siehe dazu im Einzelnen unten, 3.5.2.1-3.5.2.4.

1" Gemeinsamer Standpunkt, ABI. 1999 C 58, S.1, 13.

%12 vgl. Art. 7 e) der Richtlinie 93/89/EWG, ABI. 1993 L 279, S.32; zur Ubernahme vgl. Gemeinsa-
mer Standpunkt, ABI. 1999 C 58, S.1, 13. Das legislative Verfahren zum Erlass der Richtlinie
93/89/EWG gibt keinen Aufschluss Gber die hinter der Formel stehenden Beweggriinde; die
Klausel wurde vom Rat in die Endfassung eingefugt, ohne dass die Grunde hierfur dokumen-
tiert worden waren.
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es einer entsprechenden Regelung demgegenuber nicht, weil danach zusétzlich die
,empfindlichen Strecken“ beriicksichtigt wurden.®"

Das vom Rat vorgetragene Argument ergibt hinsichtlich der zeitbezogenen Benutzungs-
gebuhr jedoch keinen wirklichen Sinn, denn diese wirkt tendenziell dahin, verstéarkt die
Autobahnen zu benutzen. Nennenswerte Verkehrsverlagerungen sind hier nicht zu
erwarten, weil schon eine im regelmaBigen Gutertransport zumeist praktisch
unvermeidbare zwischenzeitliche Autobahnbenutzung die Gebuhrenpflicht auslost.
Allenfalls bei potenziellen Pflichtigen, die nur sehr selten die Autobahn nutzen, kénnte in
Einzelféllen ein Verzicht auf Autobahnfahrten induziert werden. Anders ist es bei der
streckenbezogenen Gebuhr. Hier lohnt sich die Einsparung der Geblhr bei jeder
einzelnen Fahrt. So erscheint es nicht nachvollziehbar, dass die Ausweitungsméglichkeit
auf das gesamte Strallennetz gerade in diesem ungleich wichtigeren Fall maoglicher
Verlagerungseffekte nicht gelten soll.

Dieses Argument wird verstarkt durch eine vertragskonforme Betrachtung der Rege-
lung®™ unter dem Aspekt der VerhaltnismaRigkeit (Art. 5 Abs. 3 EGV). Danach darf die
Richtlinie gegenuber den origindren Hoheitsrechten der Mitgliedstaaten nicht Gber das
MaR dessen hinausgehen, was zur Erreichung der verfolgten Ziele erforderlich ist. Die
einzelnen Bestandteile der Richtlinie missen demnach an deren Zielsetzung gemessen
werden, mithin an dem Zweck, Wettbewerbsverzerrungen zwischen den Verkehrsunter-
nehmen verschiedener Mitgliedstaaten zu beseitigen (vgl. Erwagungsgrund 1 der Richtli-
nie).

Vor dieser Zielsetzung ist nicht einzusehen, weshalb die Richtlinie an der hier betrachte-
ten Stelle eine restriktive Wirkung gegentiber Regelungen entfalten sollte, die ausschliel3-
lich fur das jeweilige nationale Guterverkehrsgewerbe ungiinstige wirtschaftliche Folgen
haben kénnen. Flr den grenziberschreitenden Verkehr zwischen den Staaten bliebe die
Erhebung von Mautgebuhren allein fur die jeweiligen national zugelassenen Fahrzeuge
im allgemeinen Strallennetz bedeutungslos. Der Wettbewerb kénnte also allenfalls zu
Lasten der nationalen Unternehmen beeinflusst werden. Adaquate Lésungen hierfir zu
finden, ist aber primar Sache der Mitgliedstaaten. Von daher durfte es vor dem Hinter-
grund des Subsidiaritatsprinzips (Art. 5 Abs. 2 EGV) nicht begrtndbar sein, dass die Eu-
ropaische Gemeinschaft hier die Initiative ergreift, um die Regelungskompetenzen der
Staaten an sich zu ziehen.

Aus der bereits im Entstehungsprozess der Vorgangerrichtlinie zum Ausdruck gekomme-
nen Absicht der EU-Organe, mit der grundsatzlichen Beschrédnkung von Maut- und Be-
nutzungsgebuhren auf das Autobahnnetz Ricksicht auf die von Italien und Frankreich
vertretene Auffassung zu nehmen, es misse generell ein geblhrenfreies Alternativnetz

313 \/gl. EU-Kommission, Richtlinienvorschlag, ABI. 1997 C 59, S.9 (vgl. dort Art. 2 g), Art. 7 Abs. 2,
Art. 9 Abs. 2).

%14 Siehe zum Ganzen oben, 2.2.1.1.
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geboten werden®", folgt nichts anderes. Die Absicht der Ricksichtnahme auf die italieni-
sche und franzdsische Position erscheint fir sich genommen nicht geeignet, den mit dem
Verbot von rein national wirkenden Ausweitungen verbundenen Eingriff in die Entschei-
dungsbereiche anderer Staaten zu legitimieren.

Spricht somit im Ergebnis Uberwiegendes dafir, Art. 7 Abs. 6 der Wegekostenrichtlinie
fur den Fall der Erhebung streckenbezogener Gebuhren als sinngemafly anwendbar zu
erachten, so ist damit das Verlagerungsproblem als Ganzes damit zwar nicht geldst, aber
doch — zumindest vom konzeptionellen Ansatz her — deutlich abgeschwacht. Es bleibt al-
lerdings die besondere Schwierigkeit, gegenliber den nationalen Adressaten die im Ver-
haltnis zu auslandischen Verkehrsunternehmen relativ héhere Belastung zu begrinden
und im politischen Raum durchzusetzen. Praktisch dirfte dieses Vorgehen deshalb eher
unattraktiv sein.

Abgesehen davon birgt ein entsprechendes Vorgehen juristische Risiken. Die sinngema-
Re Anwendbarkeit dirfte von den betroffenen Kreisen bestritten und zum Gegenstand
gerichtlicher Auseinandersetzungen gemacht werden.*'® Der Ausgang eines solchen Ver-
fahrens muss bei seridser Betrachtung als offen betrachtet werden. Die hier vorgebrach-
ten Argumente haben zwar einiges Gewicht. Es kann jedoch nicht mit Sicherheit ausge-
schlossen werden, dass der EuGH die Differenzierung zwischen den beiden Geblhrenar-
ten an dieser Stelle als bewusste Unterscheidung ansieht und als (noch) zulassig erach-
tet.

Demgegeniber kann unter keinen Umstanden angenommen werden, dass es den Staa-
ten aufgrund der Vorgaben des Primarrechts der EG entgegen dem Wortlaut der Richtli-
nie generell erlaubt ware, auch im Ubrigen Stralennetz Mautgeblhren fur samtliche
Fahrzeuge ab 12 t zGG - also ungeachtet ihrer Herkunft — zu erheben. Eine derartige
Auffassung entbehrte schon einer tiberzeugenden juristischen Argumentationsgrundlage.
Denn die Einbeziehung des nicht in den jeweiligen Mitgliedstaaten ansassigen Schwer-
lastverkehrs wirde zwangslaufig zu einer weiter erhdhten Abgabenlast fur den betroffe-
nen grenzlberschreitenden Verkehr fuhren. Es wird den zustédndigen Organen der EG
auch vor dem Malstab des VerhaltnismaRigkeitsgebots nicht verwehrt werden kénnen,
den Mitgliedstaaten im Zuge der angestrebten Wettbewerbsharmonisierung die Einfuih-
rung neuer, die Wettbewerbsbedingungen im Binnenmarkt weiter verschiebender Abga-
ben zu untersagen.

In Anbetracht dieser Rechtslage und der schwierigen politischen Ausgangssituation zur
Durchsetzung einer Maut im Ubrigen StralBennetz fur in Deutschland zugelassene Fahr-
zeuge bietet es sich nicht an, Art. 7 Abs. 6 der Richtlinie 1999/62/EG analog anzuwenden
und die Maut fur in Deutschland zugelassene Fahrzeuge im gesamten FernstraRennetz

%1% \/gl. Muickenburger, EuZW 1994, S.519, 521.

%18 Eine direkte Klage der Bundesrepublik gegen die Richtlinie ist nicht mehr méglich, da die Frist
des Art. 230 Abs. 5 EGV verstrichen ist.
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zu erheben. Ertragreicher — und zur Vermeidung gréRerer Verlagerungseffekte dringend
notwendig — erscheint es, erstens national die Spielrdume der Richtlinie fir Ausnahmen
und Freistellungen naher auszuloten und konzeptionell zu verdichten, und zweitens auf
gemeinschaftsrechtlicher Ebene konzeptionelle Nachbesserungen einzufordern.

3.5.2 Spielrdume zur Erhebung von Gebiihren auBerhalb der Autobahnen
nach MaRgabe der Wegekostenrichtlinie

3.5.2.1 Ausnahmen aus Sicherheitsgriinden (Art. 2 Abs. 2 b lit. i))

Gemal Art. 2 Abs. 2 b lit. iy der Richtlinie 1999/62/EG haben die Mitgliedstaaten unter
anderem die Méglichkeit, Maut- und Benutzungsgebihren auch fir die Benutzung ande-
rer Abschnitte des primaren Strallennetzes zu erheben, insbesondere wenn dies ,aus Si-
cherheitsgrinden gerechtfertigt ist‘ (so festgelegt im ersten Anstrich) oder, unter be-
stimmten Voraussetzungen, sofern es in einem Mitgliedstaat ilberwiegend an einem Au-
tobahnnetz fehlt (zweiter Anstrich). Fur Deutschland ist hiervon nur der erste Anstrich in-
teressant.

Der Gebrauch der Ausnahme ist entsprechend der Eingangsformel der Vorschrift nur zu-
lassig ,nach Anhoérung der Kommission im Verfahren der Entscheidung vom 21. Marz
1962 Uber die Einfuhrung eines Verfahrens zur vorherigen Prifung und Beratung kunfti-
ger Rechts- und Verwaltungsvorschriften der Mitgliedstaaten auf dem Gebiet des Ver-
kehrs*.*'” Bei dem geforderten Anhérungsverfahren handelt es sich um ein bloRBes Kon-
sultationsverfahren, das nicht mit Entscheidungsbefugnissen der Kommission verknUpft
ist. Die Kommission erlangt hierdurch keine férmlichen Interventionsrechte. Bei Zweifeln
an der Vereinbarkeit einer nationalen Festsetzung mit der Richtlinie oder mit anderweiti-
gem Gemeinschaftsrecht kann sie also lediglich von ihren allgemeinen Rechten Ge-
brauch machen. Das bedeutet, dass sie im Ernstfall auf den Klageweg vor dem EuGH zu
verweisen ist.

Inhaltlich ist zu klaren, was unter ,Sicherheitsgrinden“ zu verstehen ist. In Betracht
kommt einerseits eine enge Interpretationsweise des Wortes ,Sicherheit* — im Sinne der
Vorbeugung vor verkehrstypischen Unfallgefahren —, andererseits ein weites Verstand-
nis, etwa im Sinne des im deutschen Polizei- und Ordnungsrecht zentralen Begriffes der
Gewabhrleistung von ,6ffentlicher Sicherheit und Ordnung®. In letzterem Fall lieRen sich
auch Gefahren fur Anwohner und Umwelt den Sicherheitsbelangen zuordnen. So liegt es
auch im deutschen StralRenverkehrsrecht. Dort gilt die Belastigung von Strallenanwoh-
nern mit Gbermafligem Larm im Rahmen des § 45 StVO anerkanntermallen als Beein-
trachtigung der ,Sicherheit* des StraBenverkehrs.*”® Der Begriff der ,Sicherheit* be-

317 ABI. 23 v. 3. April 1962, S.720/62, zul. geand. durch die Entscheidung 73/402/EWG, ABI. 1973 L
347, S.48.

%'® Grundlegend BVerwGE 59, S.221, 227.
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schreibt in diesem Kontext das Erfordernis, sowohl Gefahren fiir den StralRenverkehr als
auch von diesem ausgehende Gefahren und Belastigungen fur Dritte zu vermeiden.®'

Der Anwendung dieses weiten Begriffsverstandnisses steht jedoch im Widerspruch dazu,
dass sich der Rat im Richtlinienverfahren bewusst gegen das Ausgangskonzept der EU-
Kommission gestellt hatte, auch ,empfindliche Strecken“ in das Gebiihrensystem einzu-
beziehen.*® Nach jenem Konzept sollte das Maut- bzw. Benutzungsgebihrenregime
auch auf andere StraRen des primaren Netzes angewendet werden (kénnen), wenn in
einem bestimmten Verfahren festgestellt wirde, dass diese entweder mit Verkehr tber-
lastet sind, eine schlechte Luftqualitat vorliegt oder eine hohe Larmbelastung besteht.®’
Die Ausweitung auf ,empfindliche Strecken“ sollte nicht nur als Ausnahmeoption Bedeu-
tung erhalten, sondern allgemeine Giiltigkeit erlangen.*?

Abgesehen hiervon geben die Entstehungsmaterialien der Richtlinie 1999/62/EG (iber
den konkreten Gehalt der Ausnahmeformel keinen Aufschluss. Sie thematisieren die
Formulierung nicht im Einzelnen.*”® Auch das Umfeld anderer verkehrsbezogener Rege-
lungen des Gemeinschaftsrechts bietet keine klare Auslegungsméglichkeit an. Immerhin
fallt auf, dass der EGV in der Ermachtigungsnorm des Art. 71 Abs. 1 c) (ex-Art. 75 Abs. 1
¢)) ausdricklich von MaRBnahmen der ,Verkehrssicherheit* redet. Die hier betrachtete
Vorschrift verwendet diesen Begriff nicht, obwohl dies aus der Perspektive einer engen
Auslegung naheliegend erschiene. Auch in der englischen und franzsischen Fassung
des Textes wird der Begriff nicht in Richtung der Verkehrssicherheit spezifiziert.** Es er-
scheint allerdings sehr gewagt, allein aus diesem Grund darauf zu schlieRen, die Richtli-
nie wolle hier ganz allgemeine Sicherheitsbelange ansprechen.

Einen sinntragenden L&sungsweg fur die Interpretation der Bestimmung bieten die Moti-
ve der Aufnahme in die Vorgangerrichtlinie 93/89/EWG, der die Klausel entlehnt wurde.
Danach kann davon ausgegangen werden, dass es sich um eine Ausnahmevorschrift
handelt, mit deren Hilfe es den Staaten ermdéglicht werden soll, problematische Verkehrs-
verlagerungen in das allgemeine FernstralRennetz verhindern zu kénnen. Denn die Aus-
nahmeermachtigung soll als Kompromiss zwischen der Haltung Italiens und Frankreichs
— welche generell nur die Erhebung auf Autobahnen zulassen wollten — einerseits und
den Besorgnissen der Benelux-Staaten und Danemarks vor Verkehrsverlagerungen an-
dererseits zustande gekommen sein.*®

9 vgl. BVerwGE 59, S.221, 226 f.

%2 Gemeinsamer Standpunkt, ABI. 1999 C 58, S.1, 12 und 13.

3 Vgl. Art. 2 g), Art. 7 Abs. 2, Art. 9 Abs. 2 sowie Art. 10 des Vorschlags, ABI. 1997 C 59, S.9.
%22 \/gl. Art. 7 Abs. 2 des Richtlinienvorschlags, ABI. 1997 C 59, S.9.

%23 \/gl. Gemeinsamer Standpunkt, ABI. 1999 C 58, S.1, 13.

*2% In der engl. Fassung wird von ,safety reasons* gesprochen, in der frz. von ,raisons de sécuri-
té".

%2% S0 Miickenburger, EuZW 1994, S.519, 521.
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Aus diesem Blickwinkel ergibt die Formel einen spezifischen Sinn. Autobahnen unter-
scheiden sich von sonstigen StraRenverbindungen namlich durch einige Charakteristika,
die von grolRer Bedeutung fur die Verkehrssicherheit sind. Abgesehen davon, dass auf
Autobahnen héhere Geschwindigkeiten gefahren werden — was in der Sicherheitsbilanz
zu Gunsten der sonstigen StralRen verbucht werden kann — stellen sich Autobahnen in
wesentlichen Aspekten als erheblich sicherer dar: Autobahnen sind kreuzungsfrei, es e-
xistieren keine Grundstuckszufahrten, langsame Fahrzeuge (wie Fahrréder, Landma-
schinen usw.) sind ausgeschlossen, es gibt keinen Begegnungsverkehr und keine Orts-
durchfahrten, die Fahrspuren sind breiter, und in der Regel sind sogenannte Standspuren
vorhanden. Insgesamt erlangen Autobahnen dadurch im Vergleich zu anderen Strecken
einen deutlich héheren Verkehrssicherheitsstandard.

Soweit ,einfache” FernstraRen nicht abschnittsweise Uber dhnliche Merkmale wie Auto-
bahnen verfligen — was allenfalls gelegentlich bzw. partiell der Fall ist —, stellen sich diese
von ihrer baulich-technischen Anlage und ihren Nutzungsstrukturen her als weit gefahrli-
chere Verkehrswege dar. Das bestatigt auch die Unfallstatistik. Werden nun durch die
Autobahnmaut nicht nur unerhebliche Verlagerungen in das tbrige FernstralRennetz aus-
geldst, so fuhrt das in der Gesamtbilanz zu erheblich erhéhten Unfallgefahren. Ange-
sichts dieser Sachlage drangt es sich geradezu auf, den Sinn der ,Sicherheitsklausel” in
Art. 2 Abs. 2 by der Wegekostenrichtlinie darin zu sehen, dass mit ihr eine Moglichkeit ge-
schaffen werden soll, um erhéhten Unfallgefahren wirksam entgegentreten zu kénnen,
die praktisch systembedingt durch die Beschrankung der Maut auf das Autobahnnetz
hervorgerufen werden kénnen.

Damit gestattet es die Vorschrift allerdings nicht, mehr oder weniger das gesamte oder
den Groliteil des Ubrigen FernstraRennetzes in das Mautsystem zu integrieren. Denn zu
messbaren und damit fur die Sicherheitslage relevanten Verlagerungen wird es nur dort
kommen kénnen, wo den Verkehrsteilnehmern hinreichend attraktive Alternativen zum
Autobahnnetz zur Wahl stehen. Von daher bedarf es einer genaueren Untersuchung der
Netze, um diejenigen Abschnitte des FernstralRennetzes herauszufiltern, auf denen tat-
sachlich mit nennenswertem verlagerungsbedingtem Zusatzverkehr zu rechnen ist.

Die Richtlinie gibt den Mitgliedstaaten bei alledem keine konkreten Hinweise darauf, nach
welchen Kriterien festzustellen ist, ob mit erhohten Gefahren flr die Verkehrssicherheit
zu rechnen ist. Das deutet darauf hin, dass ihnen insoweit ein eigener Beurteilungsspiel-
raum zugestanden werden soll. Hierfur spricht auch, dass die Richtlinie statt konkreter in-
haltlicher Festlegungen hierzu ein besonderes Regularium prozeduraler Art vorsieht, das
es der EU-Kommission ermdglicht, auf die Festlegungen der Mitgliedstaaten inhaltlich
Einfluss zu nehmen.**

326 Siehe hierzu oben, Fn. 317.



Umweltorientierte Schwerverkehrsabgaben 89

Vom Ansatz her wird es der Bundesrepublik daher Gberlassen sein, selbst sachgerechte
Kriterien daftr zu formulieren, wann von erhéhten Sicherheitsgefahren aufgrund von Ver-
lagerungseffekten auszugehen ist. Hierbei wird sie die Erkenntnis zugrunde legen kon-
nen, dass Fernstrallen in aller Regel einen erheblich geringeren Sicherheitsstandard ha-
ben als Autobahnen. Damit erscheint es méglich, stets von der Klausel Gebrauch zu ma-
chen, wenn relativ umféngliche Verlagerungseffekte zu erwarten sind. Ist hingegen eher
mit geringen Verlagerungen zu rechnen, so wird es wesentlich darauf ankommen, Uber
welche konkreten sicherheitsrelevanten Merkmale die betreffenden Abschnitte jeweils
verfigen. Hinweise auf besondere Sicherheitsprobleme, die einen Eingriff schon bei ge-
ringeren Verlagerungswirkungen rechtfertigen, kénnen sich beispielsweise daraus erge-
ben, dass Ortsdurchfahrten betroffen sind oder keine getrennte Wegftihrung fir den Rad-
verkehr vorhanden ist.

Im Rahmen dieser Interpretation bleibt kein Raum dafir, spezielle Umweltaspekte als
,Sicherheitsbelange” zu betrachten. Hiergegen wiirde auch sprechen, dass der Rat in der
Tendenz eindeutig hat erkennen lassen, dass er umweltbezogenen Gesichtspunkten in-
nerhalb des Mautsystems gegenwartig keine Grundlage geben will. Das kommt darin
zum Ausdruck, dass er sich insbesondere gegen das von der EU-Kommission favorisierte
Konzept der ,empfindlichen Strecken® verwandt hat.**” Von daher ist davor zu warnen,
jenem Konzept mit Hilfe der Sicherheitsklausel quasi ,durch die Hintertir* Geltung zu
verschaffen.

Auf der anderen Seite ist zu bedenken, dass selbst bei einer Einbeziehung umweltbezo-
gener ,Sicherheitsaspekte” — wie erhéhter Larm- oder Abgasimmissionen — kaum damit
zu rechnen sein durfte, dass der Umfang der in Betracht kommenden Strecken wesent-
lich ausgeweitet werden kénnte. Geht man namlich von dem Zweck der Ausnahmevor-
schrift aus, speziell solche Sicherheitsgefahren verhindern zu kénnen, die aus mautbe-
dingten Verlagerungswirkungen resultieren, so kénnten auch erhéhte Umweltbelastungen
nur insoweit von Belang sein, als sie auf solche Verlagerungseffekte zurlickzufiihren
sind. Im Falle relevanter Verlagerungen liegen aber nach hiesiger Auffassung ohnehin
regelmaRig auch erhdhte Gefahren fur die Verkehrssicherheit vor.

Vor diesem Hintergrund bedarf es hier keiner Diskussion dariber, ob die Verwendung
des Wortes ,insbesondere” in Art. 2 Abs. 2 b) der Wegekostenrichtlinie nicht zusatzlich
den Weg dazu eréffnet, weitere Ausnahmegrinde zu kreieren. Hierfur lieRe sich zwar
grundsatzlich anfihren, dass der Begriff ,insbesondere” typischerweise fiir eine beispiel-
hafte und zugleich nicht abschlieRende Aufzdhlung steht. Die Formulierung wird aber je-
denfalls nicht fruchtbar gemacht werden kénnen, um das bewusst verworfene Modell der
,empfindlichen Strecken“ entgegen der Intention des Normgebers doch noch verwirkli-
chen zu kénnen.

%27 ygl. Gemeinsamer Standpunkt, ABI. 1999 C 58, S.1, 12 und 13.
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Gegen die hier entwickelte Auslegungskonzeption lasst sich nicht einwenden, die Aus-
nahme sei dann weitgehend Uberflussig, weil nach Art. 9 Abs. 1 c) der gultigen Richtlinie
ohnehin das Recht der Staaten unberlhrt bleibt, spezifische Geblhren zu schaffen, mit
denen zeit- und ortsbedingten Verkehrsstauungen entgegengewirkt werden soll. Die An-
wendung des Art. 2 Abs. 2 b lit. i) in durch die Maut ausgelésten Verlagerungsfallen erub-
rigt sich dadurch keineswegs. Fur die Anwendung des Art. 9 Abs. 1 ¢c) kommt es namlich
nicht darauf an, ob die betreffenden Verkehrsstauungen durch mautbedingte Verkehrs-
verlagerungen hervorgerufen werden oder nicht. AuRerdem kénnte durch den Gebrauch
der nach Art. 9 Abs. 1 ¢) zulassigen ,Stauvermeidungsgebihren® nicht sichergestellt wer-
den, dass den durch die Autobahnmaut ausgeltsten Verlagerungseffekten adaquat be-
gegnet werden kann, weil jene Gebuhrenart nicht Bestandteil des Mautsystems ist (bzw.

sein muss).*?®

Offen geblieben ist bislang, was die Regelung unter ,anderen Abschnitten des primaren
StralRennetzes” versteht. Hierbei dirfte auf die Funktion der jeweiligen Strecke fur den
Fernverkehr abzustellen sein, nicht auf ihre Bezeichnung. Angesichts der ebenfalls funk-
tionsorientierten Definition des Begriffs ,Bundesfernstrallen” in § 1 Abs. 1 FStrG durfte
anzunehmen sein, dass der Begriff ,primare StralRe* grundsatzlich alle Bundesstrallen
mit umfasst. Soweit andere Stralen in bestimmten Fallen faktisch ebenfalls eine entspre-
chende Bedeutung haben, durfte es dartber hinaus méglich sein, die Ausnahme auch
auf jene anzuwenden.

Im Zwischenergebnis bleibt festzuhalten: Uberwiegendes spricht dafir, dass die Bun-
desrepublik die Méglichkeit hat, in Anwendung des Art. 2 Abs. 2 by lit. iy der Wegekosten-
richtlinie unter dem Aspekt der ,Sicherheitsgriinde* auch bestimmte Abschnitte des all-
gemeinen Fernstralennetzes zum Gegenstand des Geblhrensystems zu machen, so-
weit dort mit erhéhten Verkehrsbelastungen aufgrund von durch die Autobahnmaut her-
vorgerufenen Verkehrsverlagerungen zu rechnen ist. Da die vermehrte Nutzung von
,Nicht-Autobahnen* aufgrund des dort typischerweise erheblich niedrigeren Sicherheits-
standards regelmaBig zu einem erhéhten (Verkehrs-) Sicherheitsrisiko fuhrt, kann davon
ausgegangen werden, dass von der Ausnahme stets Gebrauch gemacht werden kann,
wenn mit Verlagerungseffekten relevanten Umfangs zu rechnen ist. Der Bundesrepublik
steht hinsichtlich der Festlegung von sachgerechten Kriterien fur die Feststellung erhéh-
ter Sicherheitsrisiken im Ubrigen ein eigener Beurteilungsspielraum zu.

Ohne Bedeutung ist in diesem Zusammenhang, ob und inwieweit Verlagerungseffekte al-
ternativ auch durch Anwendung ordnungsrechtlicher Mittel (z. B. durch Gewichtsbegren-
zungen oder Durchfahrtverbote) verhindert werden kdnnten. Zwischen den ordnungs-
rechtlichen und den abgabenrechtlichen Handlungsmdglichkeiten besteht kein festgeleg-
tes Rangverhaltnis. Die Wegekostenrichtlinie verlangt in Art. 2 Abs. 2 b) lit i) nicht, dass

%2 Siehe dazu unten, 3.5.2.4.
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vor dem Gebrauch der Ausnahme gepriift wird, ob andersartige MaRnahmen zur Verhin-
derung von Verlagerungseffekten in Betracht kommen.

3.5.2.2 Sonderregelungen im Grenzgebiet (Art. 2 Abs. 2 b lit. ii))

Unterpunkt ii) des Art. 2 Abs. 2 der Wegekostenrichtlinie gestattet es nach Durchfiihrung
des bezeichneten Konsultationsverfahrens®® ferner, dass fir Grenzgebiete von den
betreffenden Mitgliedstaaten eine Sonderregelung eingefihrt wird.

Auch diese Vorschrift kann nicht anders ausgelegt werden, als dass mit ihr bezweckt
wird, ungewollte Verlagerungseffekte auf nicht von der Maut erfasste StralRen vermeiden
zu kénnen. So ergibt es auch einen spezifischen Sinn, dass hier — anders als im Kontext
der soeben behandelten Sicherheitsgriinde — nicht nur andere Abschnitte des priméaren
Strallennetzes angesprochen werden, sondern allgemeiner von ,Sonderregelungen® die
Rede ist. Auch untergeordnete StralRenkategorien kénnen also Gegenstand der Anwen-
dung sein.

Fraglich kénnte sein, ob die jeweilig betroffenen Staaten die Sonderregelung nur gemein-
sam vereinbaren oder auch einseitig festlegen kénnen. Der Wortlaut ist wiederum nicht
eindeutig, und die Entstehungsmaterialien enthalten dariiber keine Aussage.** Der Ver-
gleich der Formulierung mit anderen Elementen der Wegekostenrichtlinie lasst aber deut-
lich werden, dass hier einseitige Festlegungen méglich sind. Denn die Richtlinie spricht
dort, wo es auf die Kooperation von Mitgliedstaaten tragend ankommen soll, ausdrticklich
von einer ,Zusammenarbeit* (vgl. Erwdgungsgrund 20 sowie Art. 8 Abs. 1 der Richtlinie).
AuRerdem wirde im Falle einer beiderseitigen Vereinbarung das vorgeschriebene Kon-
sultationsverfahren praktisch Uberflissig sein. Dieses ist nicht speziell auf VVorgange der

zwischenstaatlichen Kooperation angelegt.®’

Vor diesem Hintergrund bietet es sich an, die Grenzgebiete zu anderen Mitgliedstaaten,
aber auch ins Ubrige Ausland, genauer auf zu erwartende Verlagerungsbewegungen des
Schwerlastverkehrs zu untersuchen und auf Basis der gewonnenen Erkenntnisse ein
Konzept zur Einbeziehung sonstiger Wegstrecken in das Mautnetz zu erarbeiten.

Die in Art. 2 Abs. 2 b) verwandte Bezeichnung ,Sonderregelungen“ wird in den Materia-
lien nicht ndher erldutert. Sie setzt sich aber von ihrem Bedeutungsgehalt her so deutlich
von einer schlichten Anwendung des bestehenden Systems auf die betreffenden Falle
ab, dass es zulassig sein durfte, hier andere, von den Anforderungen der Wegekosten-
richtlinie abweichende Bemessungsregeln zugrunde zu legen.

°2° Entscheidung des Rates v. 21. Marz 1962, ABI. 23 v. 3. April 1962, S.720/62, zul. geand. durch
Entscheidung 73/402/EWG, ABI. 1973 L 347, S.48.

0 Die Formulierung fand sich &hnlich schon in Art. 7 Abs. 4 des Kommissionsvorschlags, vgl. ABI.
1997 C 59, S.9.
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Insbesondere kann erwogen werden, die Mautgebihr héher als im Autobahnnetz festzu-
setzen, also nicht an den Bau, Betriebs- und Ausbaukosten zu orientieren, sondern zu-
satzlich einen ,lenkenden Faktor* gegen unerwiinschte Verlagerungseffekte einzubauen.
Insoweit ist allerdings zu bedenken, dass hierin eine auf die Diskriminierung von auslan-
dischen Verkehrsunternehmern gerichtete Regelung vermutet werden kénnte und zudem
nicht ausgeschlossen werden kann, dass es regional zu Beeinflussungen des Binnen-
markts kommt. Dies konnte auch im Hinblick auf Art. 28 EGV problematisch sein.*** Des-
halb muss streng darauf geachtet werden, dass die einzelne Gebuhr auch der Héhe nach
eine spezifische Berechtigung besitzt. Die Verlagerung auf untergeordnete Strallen im
Grenzgebiet wird allenfalls dann eine besonders hohe Gebuhr legitimieren kénnen, wenn
besondere Grinde hinzu kommen (z. B. wenn aufgrund von Verlagerungen lokal mit
schwerwiegenden Umweltbelastungen zu rechnen ist).

Trotz dieser Besonderheiten wird darauf Wert zu legen sein, auch die Regelungen fur
Grenzgebiete mit dem allgemeinen Mautsystem kompatibel auszugestalten. Das ist
schon im Hinblick auf die Anforderungen des Art. 7 Abs. 5 der Richtlinie geboten. Jene
Vorschrift missbilligt ausdrticklich Zwangskontrollen an der Grenze und fordert im Ubri-
gen, die Gebuhren so zu erheben und ihre Zahlung zu kontrollieren, dass dies den Ver-
kehrsfluss moglichst wenig beeintrachtigt. Die dort niedergelegten Grundséatze sind auch
auf die Sonderregelungen fur Grenzgebiete sinngemaR anzuwenden. Sie durften ande-
rerseits einer effektiven Kontrolle dort nicht entgegenstehen, wo die besondere Situation
dies zur Verhinderung von Umgehungen gebietet.

3.5.2.3 Erhebung von Gebiihren fiir die StadtstraBenbenutzung (Art. 9 Abs. 1 b))

Art. 9 Abs. 1 der Richtlinie 1999/62/EG bestimmt unter anderem, dass das Recht der Mit-
gliedstaaten unberthrt bleibt, Parkgeblhren und spezielle Gebuhren fur die Benutzung
von StadtstralRen zu erheben (vgl. Buchstabe b) der Regelung).

Vom Ansatz her konstituiert die Richtlinie hier nicht eine Ausnahme von dem einge-
schrankten Anwendungsbereich des Maut- bzw. Benutzungsgebihrenregimes, sondern
beschreibt einen Regelungsfreiraum der Staaten auRerhalb der Richtlinie. Das folgt
schon aus der Verwendung der Formel ,lasst ... unberthrt*.** Es geht also nicht um die
Ausweitung dieses Regimes und damit um die Integration weiterer Erhebungstatbestan-
de in die beiden vorgesehenen Geblhrensysteme, sondern um davon grundsétzlich un-
abhangige, eigenstandige Regelungen der Mitgliedstaaten.

%31 vgl. Entscheidung des Rates v. 21. Marz 1962, ABI. 23 v. 3. April 1962, S.720/62, zul. geand.
durch Entscheidung 73/402/EWG, ABI. 1973 L 347, S.48.

%32 \/gl. zur Rechtsprechung zu Art. 28 EGV und den zulassigen Ausnahmen Epiney, in: Callies /
Ruffert, EGV, Art. 28, Rdnr. 14 ff. m.w.N.

%33 Siehe zur Unberihrtheitsformel bereits oben, 3.4.1.
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Damit stellt sich die Regelung allerdings nicht als lediglich deklaratorischer Natur dar.
Denn ohne die Freistellungsregelungen des Art. 9 Abs. 1 kénnten entsprechende Geblih-
renregelungen der Mitgliedstaaten unter bestimmten Voraussetzungen mit dem
Schlechterstellungsverbot des Art. 72 EGV kollidieren. Aufgrund von Art. 9 Abs. 1 kann
das nicht mehr der Fall sein. Mit der Vorschrift haben die zustandigen Organe eine Rege-
lung im Sinne von Art. 71 Abs. 1 EGV geschaffen. Als eine solche entfaltet die Bestim-
mung eine Sperrwirkung fur die weitere Anwendung des Art. 72 EGV.>*

Zwar drickt die Unberihrtheitsklausel materiell eine Art Regelungsverzicht des Sekun-
darrechts aus. Auch ein bewusster Regelungsverzicht ist aber eine Regelung — mit dem
Inhalt, dass eine weitergehende Beeinflussung der Rechte der einzelnen Mitgliedstaaten
zur Erreichung der Ziele des Art. 71 Abs. 1 EGV (vorerst) nicht fir geboten erachtet wird.
Hatten die zustandigen Organe die Geltung des Art. 72 EGV insoweit aufrecht erhalten
wollen, so héatten sie die Unberuhrtheitsklausel unter die MaRgabe des Art. 72 EGV (ex-
Art. 75 EGV) stellen mussen. Ohne eine derartige Einschréankung bewirkt die ausdrickli-
che Freistellung der Mitgliedstaaten fur die angesprochenen Regelungsbereiche mithin,
dass fur die Anwendung des Schlechterstellungsverbotes des Art. 72 EGV insoweit kein
Raum bleibt.

Diese Auslegung widerspricht nicht der oben vorgenommene Interpretation des Art. 9
Abs. 2 der Richtlinie als allein deklaratorischen Gehalts.** Denn die von jener Vorschrift
als zulassig erklarten nationalen Regelungen betreffen nur die Verwendung der Einnah-
men und kénnen daher mit Art. 72 EGV ohnehin nicht in Konflikt geraten.

Der Umstand, dass die Vorschrift die Kompetenz zur Beibehaltung oder Einfihrung von
eigenstandigen mitgliedstaatlichen Regelungen fir Park- und Stadtstrallengebihren ,un-
berthrt Iasst und nicht entsprechende Ausnahmen innerhalb der von der Richtlinie vor-
gesehenen Gebuhrenarten gestattet, wirkt sich auch auf den Inhalt der betreffenden mit-
gliedstaatlichen Regelungen aus. So sind diese nicht an die Kriterien und MafRstabe der
Richtlinie gebunden (etwa an den auf Fahrzeuge mit mindestens 12 t zGG beschrankten
Anwendungsbereich oder die Begriffsdefinitionen fur die ,Mautgebihr und die ,Benut-
zungsgebuhr®). Die Staaten sind darin frei, ganz oder zum Teil andere oder die gleichen
sachlichen Anknupfungspunkte fur die Geblhrenbemessung zu wahlen. Sie kénnen die
Gebuhren sowohl nach zeit- als auch nach streckenbezogenen Kriterien festlegen. Auch
den Adressatenkreis kdnnen sie frei wahlen (z. B. nach dem Fahrzeuggewicht oder der
Fahrzeugart).

Ist eine Abstimmung der unterschiedlichen Gebuhrensysteme mit dem Regime der Maut-
bzw. Benutzungsgebihren demnach nicht erforderlich, so steht Art. 9 Abs. 1 einer sol-
chen Abstimmung — etwa in Gestalt eines gemeinsamen Erhebungssystems — aber auch

%34 Siehe dazu bereits oben, 2.2.1.2.
%% Siehe oben, 3.4.1.
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nicht entgegen. In diesem Falle ist es nur zwingend geboten, die Gebuhren als solche
getrennt zu erfassen und auszuweisen, da die Mautgebthren als solche nicht auf Stadt-
straRen angewandt werden durfen. Aber die getrennte Erfassung und Ausweisung ist oh-
nehin erforderlich, um den allgemeinen Grundsatzen des Gebuhrenrechts gentige zu tun.

Die Richtigkeit dieses Verstandnisses ergibt sich aus dem Ziel- und Sinnkontext der
Richtlinie selbst. Die Richtlinie strebt die Schaffung eines moglichst wenig aufwandigen
Erhebungssystems an (vgl. Art. 7 Abs. 5). Vor diesem Hintergrund erscheint es nicht
plausibel anzunehmen, die Organe der EG hatten mit der Unberthrtheitsformel des Art. 9
Abs. 1 zum Ausdruck bringen wollen, dass die dort angesprochenen besonderen Gebiih-
ren zwingend organisatorisch getrennt erhoben werden missten. Denn dies wiirde den
Erhebungsaufwand insbesondere aus der Sicht der auslandischen Verkehrsunternehmer
erhéhen.

Im Zielbereich der vorliegenden Studie ist die Erhebung von Parkgebuhren nicht von Inte-
resse. Eine gewisse Bedeutung kdnnte demgegenuber die Einfihrung von Mautgebihren
fur StadtstralRen erlangen.

Die Erhebung von StadtstraBenmauten steht zwar im Gegensatz zu der in der Praxis an-
derer Staaten zu beobachtenden umgekehrten Vorgehensweise, namlich der Freistellung
von den Mautgebtihren fiir Autobahnabschnitte mit innerstadtischer Verkehrsfunktion.®*®
Die dortige Praxis hat ihren Sinn darin, in besonders dicht besiedelten Gebieten Verlage-
rungen ins StadtstraRennetz zu verhindern. Sie beruht aber grundsatzlich darauf, dass an
sich nur die Autobahnen geblhrenpflichtig sind. Die Wegekostenrichtlinie gibt hier unter
der gleichen Zielsetzung praktisch den gegenteiligen Weg frei, ndmlich die Ergénzung
der Autobahnmaut durch eine StadtstraRenmaut.

Dieser Weg kdnnte der Sache nach durchaus interessant sein. Er muss jedoch von fach-
licher Seite unter Beruicksichtigung lokaler Gegebenheiten auf Vor- und Nachteile unter-
sucht werden. Fur kurzfristige Malnahmenprogramme eignet er sich daher nicht.

Alternativ kdnnte fur bestimmte stadtische Problemgebiete erwogen werden, die Auto-
bahnmaut nicht durch eine Stadtverkehrsmaut zu erganzen, sondern durch eine zeitbe-
zogene Nutzungspauschale fir das Stadtverkehrsnetz. Denn die Wegekostenrichtlinie
verbietet nur die gleichzeitige Erhebung von Maut und Benutzungsgebihr auf identischen
Abschnitten, nicht das Nebeneinander auf unterschiedlichen Streckenteilen.®* Mit Hilfe
von lokalen Nutzungspauschalen kdnnte in stadtischen Agglomerationen Tendenzen zur
Verkehrsverlagerung weg von den Autobahnen unter Umstanden entgegengewirkt wer-
den.

%8 30 ist es zum Beispiel im Falle der franzdsischen Péage; vgl. zum dortigen System Hof, Stra-
Renverkehrsabgaben, S.40 ff.

%37 \/gl. Art. 7 Abs. 3 der Richtlinie 1999/62/EG.
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Aus verfassungsrechtlicher Sicht ist GUber die hier angesprochene Problematik unter dem
Stichwort der sogenannten Nahverkehrsabgaben viel — und zwar kontrovers — publiziert
worden.**® Die Einnahmen sollten hierbei unter anderem dem o6ffentlichen Personennah-
verkehr zugute kommen. Juristisch ging es dabei in erster Linie um die Frage, ob die
Stadte bzw. das betreffende Land eine ausreichende Regelungskompetenz fiir derartige
Modelle besitzt. Zumeist wurde nach einem Regelungsmodell auRerhalb des Gebihren-
rechts gesucht, weil die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz fur StralRenbenut-
zungsgeblhren beim Bund liegt (vgl. Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG) und eine Einbeziehung
von Teilen des BundesfernstraRennetzes im Hinblick auf § 7 Abs. 1 Satz 4 FStrG (wohl)
nicht zulassig wére.** Deshalb wurde vorrangig tber die Zuldssigkeit entsprechender
Sonderabgaben debattiert.

Im Falle einer instrumentell klaren Entscheidung fur ein Gebihrenmodell wirde sich die
Problemlage anders darstellen. Die Zulassigkeit als solche lieRe sich eindeutig beja-
hen.** Die Gesetzgebungszustandigkeit lage beim Bund, bei dem — in der vorliegenden
Untersuchung vorausgesetzt — auch das Regelungsinteresse liegt. Die Zustandigkeit des
Bundes erstreckt sich gemaR Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG nicht nur auf BundesfernstralBen,
sondern auf das gesamte StraRennetz.**' Lediglich hinsichtlich einzelner Fragen der
Ausgestaltung ergabe sich — abgesehen von politisch-konzeptionellen Aspekten — noch
juristischer Prufungsbedarf.>*?

3.5.2.4 Erhebung von ,Stauvermeidungsgebiihren* (Art. 9 Abs. 1 c))

Art. 9 Abs. 1 c¢) der Richtlinie 1999/62/EG oblasst es den Staaten — wiederum eingeklei-
det in die Unberuhrtheitsklausel —, spezifische Gebihren zu erheben, mit denen zeit- und
ortsbezogenen Verkehrsstauungen entgegengewirkt werden kann.

Hierfur gelten grundsétzlich die gleichen Auslegungsergebnisse wie flr die in Unterpunkt
b) der Vorschrift behandelten, soeben erérterten StadtstraBengebuhren.®** Auch insoweit
besteht ein von der Wegekostenrichtlinie nicht tangierter Regelungsfreiraum.

Eine von der Maut getrennte Erhebung von ,Stauvermeidungsgebthren” ist demnach
ebenso mdglich wie deren erhebungstechnische Einbeziehung in das Uberértliche Maut-

%% Zur Diskussion vgl. Ossenbiihl, Verkehr, Okologie und Okonomie im verfassungsrechtlichen

Spannungsfeld, NuR 1996, S.53, 58 ff.; Murswiek / Wilms, Die Entlastung der Stadte vom Indi-
vidualverkehr durch Abgaben und andere Geldleistungen, Rechtsgutachten, 1992; Manssen,
Finanzverfassungsrechtliche Aspekte der Einfuhrung einer sog. Nahverkehrsabgabe, DOV
1996, S.12; Jachmann, Rechtsprobleme einer Nahverkehrsabgabe, NVwZ 1992, S.932.

339 Uberzeugend Murswiek / Wilms, Entlastung der Stadte, S.47; Manssen, DOV 1996, S.12, 15.

340 Entsprechend Murswiek / Wilms, Entlastung der Stadte, S.45 ff.: Manssen, DOV 1996, S.12, 15
f.; Jachmann, NVwZ 1992, S.932, 935 f.; zurlickhaltender Ossenb(hl, NuR 1996, S.53, 61.

' Grundlegend Sendler, DOB 1974, S.213, 223; siehe bereits oben, 3.1.2.2.
%42 vgl. die in Fn. 338 zitierten Literaturansichten.
%% Siehe oben, 3.4.2.3.
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system. Im Falle einer erhebungstechnischen Einbeziehung bedarf es einer getrennten
Erfassung und Ausweisung der beiden Gebuhrenarten, da die Stauvermeidungsgebihr
nicht Bestandteil der Schwerverkehrsmaut sein darf. Die Systeme durfen lediglich tech-
nisch, nicht aber materiellrechtlich verknlpft werden, weil Art. 7 Abs. 4 der Richtlinie
1999/62/EG jede Unterschiedsbehandlung nach dem Ausgangs- und Zielpunkt des Ver-
kehrs innerhalb des Mautsystems ausschlieft.>*

Es ist grundsatzlich ohne weiteres méglich, die Gebuhren auch auf andere Fahrzeugar-
ten als solche mit mindestens 12 t zGG zu erstrecken. Der Sache nach durfte das in aller
Regel auch angemessen sein. Eine Beschrankung des Instruments der Stauvermei-
dungsgebuhr auf den Adressatenkreis der Wegekostenrichtlinie wirde auch den proble-
matischen Eindruck hervorrufen, die Regelung ziele auf eine Erweiterung des Anwen-
dungsbereiches der Maut. Damit kénnte die Regelung mit dem Diskriminierungsverbot
des Art. 7 Abs. 4 der Richtlinie in Konflikt geraten.

Art. 9 Abs. 1 ¢) der Richtlinie beschreibt die Gebuhr selbst als dazu dienend, orts- oder
zeitbezogenen Verkehrsstauungen entgegenzuwirken. Den méglichen Anwendungsbe-
reich lasst die Vorschrift offen. Dieser kann sich folglich ebenso auf alle StraRenkatego-
rien erstrecken wie auf alle Fahrzeugarten. Insbesondere kann er sich auf StralRen be-
ziehen, fur die aufgrund der Autobahnmaut mit Uberlastungen durch Verlagerungseffekte
zu rechnen ist. Auf einen derartigen Ursachenzusammenhang kommt es indessen nicht
an. Die Bestimmung ist ihrem eindeutigen Wortlaut nach nicht auf derartige Fallgestal-
tungen beschrankt. Vielmehr kénnen die Mitgliedstaaten von der Vorschrift unabhangig
davon Gebrauch machen, welche Ursachen die Verkehrsstauungen haben. In Anwen-
dung der ,Stauklausel” ist es also méglich, stauanfallige Abschnitte im allgemeinen Stra-
Rennetz (auch) fur den Schwerlastverkehr geblhrenpflichtig zu machen, um der Entste-
hung von Stausituationen vorbeugen zu kénnen.

Die Bestimmung des Art. 9 Abs. 1 c) der Wegekostenrichtlinie kann dartiber hinaus noch
unter einem anderen Aspekt Bedeutung erlangen: Sollte die oben entwickelte Auffassung
juristisch nicht durchsetzbar sein, dass eine Ausdehnung der Autobahnmaut auf Teile
des BundesstraRennetz aus ,Sicherheitsgriinden“ moglich ist, um durch die Autobahn-
maut erzeugten Verkehrsverlagerungen entgegentreten zu kénnen (Art. 2 Abs. 2 b lit. i)),
so wirde die entstehende Kompetenzliicke zum Teil durch die Berechtigung zur Erhe-
bung von Stauvermeidungsgebihren ausgefillt. Allerdings kann Art. 9 Abs. 1 ¢) der
Richtlinie nur wirksam gemacht werden, um Verkehrsstauungen zu vermeiden, nicht um
Verkehrsverlagerungen als solchen oder etwa bestimmten Folgeerscheinungen (wie er-
hoéhten Luft- und Larmbelastungen) entgegenzuwirken.

Aus instrumenteller Sicht handelt es sich bei der ,Stauvermeidungsgebihr® um eine Len-
kungsgebuhr, denn diese wird erhoben, um einen Teil der Gebuhrenpflichtigen zum Ver-

%4 Siehe oben, 3.3.1.
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zicht auf die Benutzung der betreffenden StralRenabschnitte zu bewegen — sei es durch
zeitliche Verschiebung von Fahrten, durch Verlagerung auf andere, weniger sensible
Strecken, auf andere Transportmittel oder durch effizientere logistische Konzepte. Die
Héhe der ,Stauvermeidungsgebuhr® wird daher oberhalb der allgemeinen Autobahnmaut
liegen kénnen, wenn das erforderlich ist, um die gewtinschte Lenkungswirkung zu entfal-
ten.

Solche Lenkungsgebihren sind auch nach bundesdeutschen Verfassungsrecht grund-
satzlich maéglich. Zwar kénnte insofern zweifelhaft erscheinen, ob die Stauvermeidungs-
gebihr eine Héhe erreichen darf, die deutlich Gber den staatlicherseits aufgewendeten
Kosten liegt. Es ist aber bereits darauf hingewiesen worden, dass das Kostendeckungs-
prinzip nicht zu den verfassungsrechtlichen VVoraussetzungen fur die Erhebung von Ge-
buhren z&hlt.*** Die Grenze der zulassigen Gebiihrenhéhe liegt nach der hier entwickel-
ten Auffassung bei lenkenden Gebuhren grundsatzlich dort, wo sich die Hohe der Gebiihr
im Hinblick auf den verfolgten Lenkungszweck als nicht mehr vertretbar erweist.>*

Selbst wenn man dieser Auffassung nicht folgt und statt dessen — strenger — darauf ab-
stellt, dass der Wert der zugewandten Leistung bzw. des erlangten Vorteils nicht Uber-

schritten werden durfe

wird man die Stauvermeidungsgebuhr als grundséatzlich tragfa-
hig erachten mussen. Im Falle einer lenkenden Geblhr zur Vermeidung von Ve-
kehrsstaus liegt der abzuschépfende Vorteil darin, dass der Staat nicht nur die Infrastruk-
tur bereitstellt, sondern auch MaRnahmen ergreift, um die StralRe fur deren Nutzer frei zu
halten — indem er durch die Gebuhr andere von der StraRenbenutzung abhalt. Dies ist
aus der Sicht des Gebuhrenschuldners Teil des wirtschaftlichen Wertes des ihm zuge-
wandten Vorteils. Folglich dirfte er hierfir zum Ausgleich herangezogen werden kénnen.

Allerdings gebietet das VerhaltnismaRigkeitsprinzip, insoweit mafvoll vorzugehen.

3.56.3 Anwendung ordnungsrechtlicher Instrumente

Die Anwendbarkeit des straRenverkehrsrechtlichen Instrumentariums, das heil3t konkret
der Regelung des Verkehrs durch Ge- und Verbote, wird durch die Richtlinie 1999/62/EG
nicht eingeschrankt. Die Richtlinie enthalt weder eigene Vorgaben ordnungsrechtlicher
Art noch eine Aussage dahin, ordnungsrechtliche Kompetenzen der Mitgliedstaaten wur-
den im Anwendungs- oder Zielbereich der Richtlinie beschnitten. Die Richtlinie verfolgt
das spezielle Ziel der Beseitigung von Wettbewerbsverzerrungen, die durch unterschied-
liche Abgabensysteme in den einzelnen Staaten hervorgerufen werden. Sie richtet sich

%5 vgl. nur BVerfGE 70, S.217, 226 f.; siehe oben, 2.1.2.2. und 3.2.2.1.

8 \/gl. nur Kloepfer, in: ASR 93, S$.232, 247 ff. m.w.N.; Wilke, Gebiihrenrecht und Grundgesetz,
S.301 ff.; siehe zum Ganzen oben, 2.1.2.2.

7 Nicht ganz eindeutig insoweit BVerfGE 93, S.319, 347.
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somit nicht darauf, die verkehrsordnungsrechtliche Politik der Mitgliedstaaten hinsichtlich
des Schwerlastverkehrs zu reglementieren.

Ordnungsrechtliche MaRnahmen der Mitgliedstaaten missen sich gemeinschaftsrechtlich
daher grundsatzlich nur an denjenigen Vorschriften des Sekundarrechts messen lassen,
die sich spezifisch auf die Regelung des StraRenverkehrs beziehen; im tbrigen durfen
sie nicht gegen Primarrecht verstof3en.

Im Hinblick auf das Mautkonzept kann das ordnungsrechtliche Instrumentarium in erster
Linie interessant sein, soweit es um die Verhinderung von unerwiinschten Verlagerungs-
effekten oder um die Vermeidung von negativen Folgeerscheinungen des Schwerlastver-
kehrs geht (Stralenschéden, Stausituationen, Umweltbeeintrachtigungen, Beldstigungen
Dritter). Das deutsche StrafRenverkehrsrecht stellt hierfur insbesondere in Gestalt des
§ 45 StVO ein umfangreiches Biindel an Eingriffsnormen bereit.

§ 45 Abs. 1 Satz 1 StVO ermachtigt die StraRenverkehrsbehérden, die Benutzung be-
stimmter Strallen oder StraRenstrecken aus Griinden der Sicherheit oder Ordnung zu
beschranken oder zu verbieten. Ausdricklich nennt § 45 StVO dartber hinaus unter an-
derem folgende Griinde, von der Erméachtigung zur Beschrankung des StralRenverkehrs
Gebrauch zu machen:

e zur Verhitung auBerordentlicher Schaden an StralRen (Abs. 1 Satz 2 Nr. 2),
e zum Schutz der Wohnbevélkerung vor Larm und Abgasen (Abs. 1 Satz 2 Nr. 3),

e zum Schutz von Kurorten, Erholungsorten besonderer Bedeutung sowie Land-
schaftsgebieten und Ortsteilen, die Gberwiegend der Erholung dienen (vgl. Abs. 1a
Nr. 1 bis 4),

e hinsichtlich értlich begrenzter MaRnahmen aus Griinden des Biotop- und Artenschut-
zes (Abs. 1a Nr. 4a).

Damit bietet die Vorschrift im Prinzip ausreichende Méglichkeiten, um sensible Gebiete
und Ortsteile vor unerwiinschten Stérwirkungen durch den Schwerlastverkehr zu unter-
binden. Etwaigen Staugefahren kann durch Anwendung des § 45 Abs. 1 Satz 1 (aus
Grinden der Sicherheit und Leichtigkeit des Verkehrs) begegnet werden. StraRenscha-
den, insbesondere solche an besonderen Stralenbauwerken, kénnen mit Hilfe des § 45
Abs. 1 Satz 2 Nr. 2 verhindert werden.

Die Anwendung des § 45 Abs. 1 und Abs. 1a StVO setzt voraus, dass die StVO im Ubri-
gen das entsprechende Regelungsinstrumentarium bereit stellt. Das bedeutet, dass die
StralRenverkehrsbehérde nur solche Beschrankungen gebieten kann, die die StVO in
Gestalt von Verkehrszeichen (vgl. §§ 37 ff. StVO) zur Verfugung stellt. Vorliegend kom-
men insbesondere in Betracht: das Verkehrsverbot fur Kfz mit einem zuldssigen Gesamt-
gewicht oberhalb einer bestimmten Grenze (Zeichen 253) bzw. fur Fahrzeuge, deren tat-
séchliches Gewicht (Zeichen 262) oder deren Achslast (Zeichen 263) ein bestimmtes
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Gewicht bzw. eine bestimmte Grenze Uberschreitet, gegebenenfalls im Hinblick auf be-
stimmte sensible Tageszeiten.

In Anwendung des § 45 StVO ist die Behorde gehalten, das ihr eréffnete Ermessen
sachgemal auszuiben. Sie hat insoweit auch das Gleichheits- und das Verhaltnisma-
Rigkeitsprinzip zu beachten. Unter dieser MaRgabe wird sie von Instrumenten der Ver-
kehrsbeschréankung nur dort Gebrauch machen kénnen, wo ein Eingreifen durch konkrete
Anhaltspunkte flr das Auftreten einer unerwiinschten Gefahren- oder Belastungssituation
veranlasst ist. Sie wird daher Verkehrsbeschrankungen insoweit nur aussprechen kén-
nen, als (z. B. aufgrund von Verlagerungseffekten der Autobahnmaut) die konkrete Ge-
fahr besteht, dass ein in § 45 Abs. 1 oder 1a StVO in Bezug genommenes Schutzgut be-
eintrachtigt wird. Immer bedarf es dafur eines situationsbezogenen Anlasses. Die Vor-
schriften erméglichen es nicht, dem Schwerlastverkehr ohne einen konkreten értlichen
Anlass die Benutzung von Teilen des Bundesstralennetzes vorzuenthalten.

Steht derzeit also mit dem straBenverkehrsrechtlichen Regime nur ein Instrumentarium
far das Handeln in Einzelfallen zur Verfugung, so fuhrt dies in der Konsequenz zu einem
weiteren méglichen Wirksamkeitshemmnis: Der Bund hat keine Méglichkeit sicherzustel-
len, dass die stralRenverkehrsrechtlichen Mittel bundesweit nach einem einheitlichen
Konzept zur praktischen Anwendung gebracht werden. Zustandig sind ausschlieBlich
Landesbehérden (vgl. § 44 Abs. 1 StVO). Es fehlt dem Bund an der Kompetenz, den
Vollzug durch die Stralenverkehrsbehérden zielgerichtet in eine bestimmte Richtung zu
lenken.**®

Folglich stellt sich das StraRenverkehrsrecht im Vergleich zu den von der Wegekosten-
richtlinie eréffneten abgabenrechtlichen Spielrdumen als insgesamt deutlich weniger ge-
eignetes Instrumentarium dar, um unerwiinschten Verkehrsverlagerungen vorzubeugen.
Es kann jenes aber in bestimmten Fallgestaltungen sinnvoll ergéanzen und erhélt eine un-
gleich gréRere Bedeutung, soweit von den nach der Wegekostenrichtlinie verbleibenden
Ausnahmen und Freirdumen gebuhrenrechtlicher Natur nicht in vollem Umfang Gebrauch
gemacht wird bzw. solche Méglichkeiten und Spielrdume nicht bestehen.

3.5.4 Konzeptionelle Folgerungen

Die Richtlinie 1999/62/EG bietet der Bundesrepublik im Ergebnis mehr als nur geringfu-
gige Handlungsspielrdume, um unerwiinschte Verlagerungen von Autobahnverkehr in
das Ubrige Stralennetz in Grenzen zu halten. Allerdings erfordert die Umsetzung ein
recht aufwéndiges Untersuchungs- und Auswertungsprogramm, um die einzelnen prob-

%% Eine Anderung der StVO erscheint insoweit zwar denkbar, drfte aber der Sache nach nicht
angemessen sein, weil damit das bestehende System der Verwaltungskompetenzen im Ver-
kehrswesen grundlegend veréndert werden musste.
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lematischen Strecken bzw. Gebiete identifizieren und jeweils addquate Gegenmittel fest-
legen zu kénnen.

Zusammengefasst kénnte ein solches Konzept etwa folgendermaRen umrissen werden:
(1) Es wird untersucht,

a) an welchen Stellen des FernstraRennetzes (insbesondere im BundesstraRennetz)
in welchem Umfang mit Verkehrsverlagerungen aufgrund der Autobahngebihr zu
rechnen ist und welchen Sicherheitsstandards die von Verlagerungen betroffenen
Streckenabschnitte gentigen.

b) flr welche Strecken des (gesamten) StraRennetzes in Grenzgebieten (auch inne-
rorts) mit erheblichen Verkehrsverlagerungen aufgrund der Autobahngebihr zu
rechnen ist,

c) an welchen Stellen des (gesamten) Stralennetzes typischerweise regelmaRig
Verkehrsstauungen auftreten und ein Ausweichen auf andere Strecken des priméa-
ren Straflennetzes zumutbar ist.

(2) Fur Falle nicht nur unwesentlicher Verkehrsverlagerungen wird ein Konzept zur Ein-
beziehung der Verlagerungsstrecken in das Mautgeblhrensystem unter dem Aspekt
von (Verkehrs-) Sicherheitsgriinden im Sinne von Art. 2 Abs. 2 by lit. i) der Wegekos-
tenrichtlinie entwickelt. Hierfir muss insbesondere ein sachgerechtes Kriterienkon-
zept fur die Bewertung der jeweiligen Gefahrenpotenziale erarbeitet werden.

Der Umfang der Einbeziehung richtet sich nach der zu erwartenden Effektivitat im
Hinblick auf das Ziel, die betreffenden Verlagerungen aus dem Autobahnnetz verhin-
dern zu kénnen.

Rechtstechnisch wird das Konzept in dem fir die Einfihrung der Maut ohnehin erfor-
derlichen ,Gesetz zur Erhebung von Gebuhren fur die StraRenbenutzung“ niederzu-
legen sein. Insoweit ist zu prifen, inwieweit die konkrete Festlegung der gebihren-
pflichtigen Strecken durch Verordnungsermachtigung an die Exekutive delegiert wer-
den kann.

Die Streckenwahl und ihre Begriindung werden der EU-Kommission in dem festge-
legten Verfahren zur Anhérung vorgelegt, bevor es endgultig beschlossen wird. Das
Erfordernis der Durchfuhrung dieses Verfahrens kann in die Verordnungserméachti-
gung integriert werden.

(3) Fur Grenzregionen, in denen aufgrund der Maut eine relevante Verlagerung aus dem
Autobahnnetz heraus zu erwarten ist, wird eine Sonderregelung getroffen (Art. 2 Abs.
2 by iy der Wegekostenrichtlinie). Dabei kommt es nicht darauf an, ob es sich um
Bundesstrallen oder untergeordnete StralRen handelt.
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Der Sache nach lauft die Sonderregelung darauf hinaus, fur Strecken mit erheblichen
Verlagerungseffekten grundsatzlich ebenfalls die Autobahnmaut zur Anwendung zu
bringen. Unter der Voraussetzung, dass die Verlagerungseffekte mit erheblichen ne-
gativen Begleitfolgen fur die Umwelt / Anwohner verbunden sind, werden erhéhte Be-
trage festgesetzt.

Der streckenméfRige Umfang der Regelungen richtet sich wiederum nach der zu er-
wartenden Effektivitdt im Hinblick auf das Ziel, die betreffenden Verlagerungen aus
dem Autobahnnetz verhindern zu kénnen.

Die Festlegung erfolgt im Verordnungswege. Vor dem Inkrafttreten ist die EU-
Kommission in dem vorgesehenen Verfahren anzuhéren. AuBerdem bietet es sich an,
die betroffenen Nachbarstaaten zuvor zu konsultieren und zu versuchen, sich inso-
weit auf ein gemeinsames Konzept zu verstandigen.

(4) Fur Falle, in denen durch die oben genannten Untersuchungen festgestellt wird, dass
eine staugefahrdete Strecke (im gesamten Stralennetz) vorliegt, wird in dem zugrun-
de liegenden Gesetz die Erhebung einer Stauvermeidungsgebiihr vorgesehen bzw.
ermoglicht (vgl. Art. 9 Abs. 1 c) der Wegekostenrichtlinie). Auf die Ursache des Staus
kommt es dabei nicht an. Der jeweilige Anwendungsbereich, der Adressatenkreis und
die Héhe der Stauvermeidungsgebuhr richten sich nach den jeweiligen értlichen und
zeitlichen Verhaltnissen, die zu diesem Zweck genauer betrachtet werden missen.

Da sich die Anwendungsfélle der Stauvermeidungsgebihr mit denen der Verlage-
rungsgeblhr Gberschneiden kénnen, erhalt die Stauvermeidungsgebihr fur die
betreffenden Fahrzeugarten grundsétzlich Anwendungsvorrang, es sei denn die Ver-
lagerungsgebuhr liegt Uber der Staugebuhr.

Erhebungstechnisch wird sichergestellt, dass die Stauvermeidungsgebiihr einerseits
mit der Maut kompatibel ist, andererseits von dieser getrennt erfasst und ausgewie-
sen wird.

Das zugrunde liegende Gesetz legt die anzuwendenden Gebuhrensatze bzw, -
rahmen sowie bestimmte Kriterien fest, nach denen festzustellen ist, wann eine
,Staugefahrdete Strecke” vorliegt und das Ausweichen auf andere Strecken zumutbar
ist. Die Anwendbarkeit auf konkrete Streckenabschnitte wird durch Verwaltungsakt
(neues Zeichen gemaR StVO) verfiugt. Zustéandig ist die jeweilige oberste Stralenver-
kehrsbehérde des Landes.**

Eine Anhérung der EU-Kommission ist in diesem Falle nicht erforderlich.

**° Die Beteiligung des Bundesrates am Gesetzgebungsverfahren kann durch einen Verzicht auf
die Benennung der zustandigen Behérde nicht vermieden werden, da ohnehin von Art. 85 Abs.
1 GG abweichende Verfahrensregelungen erforderlich sind, so dass eine Mitentscheidungsbe-
fugnis des Bundesrates besteht.
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(5) In das flur die Umsetzung des Gesamtkonzepts erforderliche Gesetz wird eine Er-
méachtigung der Kommunen aufgenommen, unter bestimmten Voraussetzungen
StadtstralRengebuhren zu erheben (unter Einschluss von Bundes- und Landesstra-
Ben). Zu den Voraussetzungen zahlt, dass das Erhebungssystem mit demjenigen der
allgemeinen Mautgebihr erhebungstechnisch kompatibel sein muss.

Eine Bindung an den Adressatenkreis der Wegekostenrichtlinie (Kfz ab 12 t zGG) be-
steht nicht.

(6) Die Lander werden durch besondere Ausflihrungsvorschriften (allgemeine Verwal-
tungsvorschriften) zur StVO angehalten, zwecks Vermeidung von Verlagerungseffek-
ten aufgrund der Maut in bestimmter Weise von den Verkehrsbeschrankungsinstru-
menten der StVO Gebrauch zu machen.

3.5.5 Weitergehende verfassungsrechtliche Aspekte

Soweit die einzelnen erdrterten Ausnahmen und Freiraume verfassungsrechtliche Prob-
leme aufwerfen, sind diese bereits weitgehend in den vorstehenden Unterkapiteln erértert
worden.** Daraus ergibt sich, dass grundsatzlich keine verfassungsrechtlichen Bedenken
gegen die jeweiligen Uber die Autobahnmaut hinausgehenden Regelungsméglichkeiten
bestehen.

Allerdings bedarf die Ausgestaltung in den Einzelheiten einer spezifischen Uberpriifung
anhand der finanzverfassungsrechtlichen MaRstabe und der Grundrechte. Das bedeutet,
dass samtliche Regelungen mit den Anforderungen des Gleichheitssatzes (Art. 3 Abs. 1
GG) in Ubereinstimmung stehen missen. AuRBerdem mussen sie — als Eingriffe in den
Schutzbereich der Berufsfreiheit (Art. 12 Abs. 1 GG) — mit dem VerhaltnismaRigkeitsprin-
zip vereinbar sein.

Das im Zusammenhang der Einzelinstrumente verfolgte Ziel, besondere verkehrliche Be-
und Uberlastungen zu verhindern bzw. deren negative Auswirkungen auf die Verkehrssi-
cherheit und auf Umweltschutzbelange in Grenzen zu halten, eignet sich grundsétzlich
als Legitimationsgrund fur die betreffenden Grundrechtseingriffe.>’

Aspekte der Gebuhrenbemessung fur die Autobahnmaut sind bereits angesprochen wor-
den.** Soweit mit ergénzenden Regelungen die fur die Autobahnmaut vorgesehene —
und hinreichend gerechtfertigte — Geblihrenh6he nicht Uberschritten wird, stellt sich hier
keine besondere Problemlage ein. Problematisch kénnen nur Konstellationen liegen, in
denen die Gebuhr héher liegt. Dort kommt es darauf an, ob der spezifische Zweck der

30 Siehe 3.5.2.1. bis 3.5.2.4.
%1 Siehe oben, 3.1.2.1.
%2 Siehe oben, 3.2.2.
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Sonderbehandlung die abweichende Gebuhrenhéhe rechtfertigt. Unter dem hier nur ein-
genommenen allgemeinen Blickwinkel erscheint das grundsatzlich méglich.

Im Qbrigen lasst sich — abgesehen von Einzelfragen der konkreten Ausgestaltung, die
hier nicht beleuchtet werden kénnen — nur ein weiterer verfassungsrechtlich relevanter
Problemkreis ausmachen, der von konzeptioneller Bedeutung sein kann: die Frage, wel-
che Fahrzeuge in die besonderen Regelungen einbezogen werden. Gemeinschaftsrecht-
lich wird diese Frage im folgenden Kapitel zu betrachten sein.**® Verfassungsrechtlich ist
sie im Hinblick auf das Gleichheitsgebot (Art. 3 Abs. 1 GG) von Belang. Denn jede Ein-
schrankung des Adressatenkreises stellt sich gegenliber den anderen StraRenbenutzern
als Ungleichbehandlung dar, fir die es einer eigenstandigen sachlichen Rechtfertigung
bedarf.***

Fir die an dieser Stelle anstehenden Uberlegungen zur Schaffung angemessener Be-
gleitregelungen zur Autobahnmaut gilt: Eine hinreichende Rechtfertigung fur die Eingren-
zung des Kreises der Gebuhrenpflichtigen auf die Nutzer von Kfz ab 12 t zGG ist insoweit
unproblematisch anzunehmen, als mit den jeweiligen Sonderregelung nur bezweckt wird,
Begleitfolgen der Autobahnmaut zu vermeiden. Hier folgt die Legitimation fur die Aus-
nahme aus der Rechtfertigung fur die betreffende Regelgebiihr. So liegt es bei den Ver-
lagerungsgebihren fir Bundesstralen und Stralen in Grenzgebieten.

Anders ist es bei Gebuhrenregelungen, mit denen selbstandige Ziele verfolgt werden, die
also nicht nur dazu da sind, Folgeerscheinungen der Autobahnmaut abzumildern. Das
betrifft konkret die Stauvermeidungsgebuhr und etwaige StadtstraRengebiihren. Sofern in
dem jeweiligen Anwendungsfall nicht (ebenfalls) eine Situation vorzufinden ist, in der es
aus speziellen Griinden gerechtfertigt erscheint, ausschlieBlich Fahrzeuge ab 12 t zGG
mit der Belastung zu versehen, missen derartige Regelungen aus Griinden der Gleich-
behandlung auch fur andere Fahrzeugarten gelten.

Allerdings wird auch vor dem Hintergrund der einzelnen konkreten &rtlichen Situationen
héaufig ein besonderes Bedurfnis bestehen, gerade den Schwerlastverkehr von bestimm-
ten innerértlichen StralRen fernzuhalten, weil er in besonderem MaRe fur die Entstehung
von Staus und die Erzeugung staubedingter Immissionen vor Ort verantwortlich ist. Kann
die zustédndige Behérde sachgemaRe Erwagungen in diesem Sinne vorweisen, so er-
scheint eine Eingrenzung der Gebuhrenpflicht auf besonders schwere Fahrzeuge auch
hier vor dem Gleichheitssatz vertretbar.

%% Siehe unten, 3.6.
% Zu den Anforderungen des Gleichheitssatzes siehe eingehend oben, 3.1.2.1. m.w.N.
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3.6 Einbeziehung weiterer Kraftfahrzeugarten

Innerhalb des Zielkontextes der vorliegenden Studie spielt die Ausweitung des Pflichti-
genkreises auf die Benutzer anderer Kraftfahrzeuge (leichtere Lkw, Pkw) keine unmittel-
bare Rolle, da es hier um die besondere Verantwortung des Schwerlastverkehrs im Hin-
blick auf die Kosten der Infrastruktur, die ausgelésten Umweltbeeintrachtigungen und die
Wettbewerbsnachteile des Schienenguterverkehrs geht.

In spateren Phasen der Fortentwicklung der bundesdeutschen und/oder der gemein-
schaftsrechtlichen Verkehrspolitik kann die Ausdehnung auf andere Verkehrsmittel je-
doch an Bedeutung gewinnen. Die Kommission Verkehrsinfrastrukturfinanzierung hat
Entsprechendes bereits programmatisch nahegelegt.>*®

Das wirft die Frage auf, ob und inwieweit das Gemeinschaftsrecht einer generellen Erwei-
terung der Gebuhrenpflicht auf andere Kraftfahrzeuge entgegensteht. Mit dieser Frage-
stellung ist vom Ansatz her in erster Linie nicht die Richtlinie 1999/62/EG, sondern das
Primarrecht der Gemeinschaft beriihrt, gegebenenfalls auch das einschldgige sonstige
Sekundérrecht. Es werden Anwendungsfelder auRerhalb des sachlichen Geltungsberei-
ches der Wegekostenrichtlinie in den Blickpunkt genommen. Die Richtlinie selbst kann
hier also nur indirekt Bedeutung erlangen.

Primérrechtlich ist grundlegend zwischen dem gewerblichen und dem nichtgewerblichen
Kraftfahrzeugverkehr zu unterscheiden. Soweit der gewerbliche Verkehr betroffen ist,
kénnte ndmlich das Schlechterstellungsverbot des Art. 72 EGV zur Anwendung kommen.
Jenes ist von seinem eindeutigen Wortlaut her aber nur fir nationale Regelungen an-
wendbar, die Nachteile fur ,Verkehrsunternehmer" mit sich bringen kénnen. AuRerhalb
des gewerblichen Personen- und Guterverkehrs kénnen derartige Nachteile nicht entste-

hen 356

Fur den nichtgewerblichen Kfz-Verkehr kommen primarrechtlich daher nur die allgemei-
nen Bestimmungen des EGV zum Tragen, denen sich gegenwartig keine grundséatzlichen
Hindernisse fur die Anlastung von Wegekosten mittels StraBenbenutzungsgebiihren ent-
nehmen lassen.**’” Das Schlechterstellungsverbot kommt hier nicht zur Anwendung. Da
auch die tbrigen sekundarrechtlichen Bestimmungen — namentlich die Richtlinien zur

Besteuerung von Minerals**®

— keine Sperrwirkung fir die Konstituierung weiterer Abga-
ben enthalten, sind die nationalen Gesetzgeber zur Zeit frei darin, Stralenbenutzungs-

gebuhren fur den nichtgewerblichen Verkehr einzufiihren.

Zu beachten ist dabei allerdings, dass die Differenzierungslinie nicht zwischen Pkw und
Lkw bzw. zwischen Personen- und Guterverkehr zu ziehen ist, sondern zwischen ge-

358 Vgl. Kommission Verkehrsinfrastrukturfinanzierung, Schlussbericht S.29 ff.

% Siehe oben, 2.2.1.2.
%7 Siehe oben zu Art. 12 EGV, 2.2.1.5.
%8 Siehe oben, 2.2.2.1.
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werblichem und sonstigem Stralenverkehr; denn fur die Anwendbarkeit des Art. 72 EGV
kommt es darauf an, ob Nachteile fur Verkehrsunternehmer bewirkt werden kénnen. Es
findet aber auch gewerblicher Personenverkehr bzw. gewerblicher Pkw-Verkehr statt.
Knupft eine staatliche Regelung tatbestandlich ausschlieRlich an die Fahrzeugart an, so
spiegelt sie diese Unterscheidungsmerkmale des Art. 72 EGV nicht sauber wider. Das
kann zu regelungstechnischen Problemen fiihren, soweit allein auf fahrzeugbezogene
Kriterien abgestellt werden soll.

Fraglich ist, was fir diejenigen Teile des gewerblichen Verkehrs gilt, fur welche die Richt-
linie 1999/62/EG keine ausdriickliche Regelung trifft, also insbesondere fir Nutzfahrzeu-
ge mit einem zuldssigen Gesamtgewicht von weniger als 12 Tonnen. Fir diesen poten-
ziellen Anwendungsbereich konnte die Auffassung vertreten werden, der Erhebung von
StraRenbenutzungsgebihren, auch im Zuge einer Ausdehnung des auf der Wegekosten-
richtlinie berunenden Gebuhrenregimes, sei nicht zulassig, weil die Wegekostenrichtlinie
abschlieRend regele, fir welche Fahrzeugarten des gewerblichen StraRengiterverkehrs
Gebuhrenpflichten bestehen durften.

Diese Ansicht Uberzeugt jedoch nicht. Sie widerspricht Wortlaut, Systematik sowie Sinn
und Zweck der Wegekostenrichtlinie. GemaR Art. 1 Abs. 1 in Verbindung mit Art. 2 d) gilt
die Richtlinie nur fir Fahrzeuge mit mindestens 12 t zGG. In den Erwégungsgriinden der
Wegekostenrichtlinie heilt es dazu, dass ,die Angleichung der einzelstaatlichen Abgabe-
systeme® unter den derzeitigen Umstanden auf Nutzfahrzeuge mit einem bestimmten zu-
lassigen Gesamtgewicht beschrankt werden soll (Erwagungsgrund 5).

Damit wird nicht erklart, dass die Erhebung der in der Richtlinie erméglichten Gebiihren
oder anderer Arten von Stralenbenutzungsgebuthren nur auf die betreffenden Fahrzeug-
arten beschrankt zuléssig sein soll. ,Beschrankt* werden soll vielmehr die Rechtsanglei-
chung. Eine solche wird derzeit auRBerhalb des regulierten Bereiches nicht fiir erforderlich
gehalten. Folglich soll es insoweit bei der bisherigen Rechtslage verbleiben. Das aber
bedeutet, dass die Mitgliedstaaten bestehende Gebiihrenbestimmungen fur leichtere
Nutzfahrzeuge — wie sie etwa in Frankreich und Italien vorhanden sind — beibehalten und
neue nach MaRgabe des Gbrigen Gemeinschaftsrechts einfiihren kénnen. Die gegenteili-
ge Argumentation wirde zur Unvereinbarkeit mit Erwagungsgrund 5 der Richtlinie fiihren.
Denn die Konsequenz wére, dass faktisch im Bereich der leichteren Nutzfahrzeuge eine
ungleich stérkere Angleichung der Wettbewerbsverhaltnissen angeordnet wiirde — nam-
lich die Einschrankung der in Frankreich und Italien bestehenden Mautbestimmungen auf
Nutzfahrzeuge mit einem zulassigen Gesamtgewicht von tber 12 Tonnen.

Bestehen demnach auch fir leichtere Nutzfahrzeuge grundsatzlich Spielrdume zur Ein-
fahrung von Gebuhrenregelungen auf nationaler Ebene fir leichtere Nutzfahrzeuge, ins-
besondere zur Ausdehnung eines auf der Wegekostenrichtlinie beruhenden Gebuhren-
systems auf die betreffenden Fahrzeugkategorien, so kénnte es allerdings sein, dass in
diesem Bereich noch das Diskriminierungsverbot des Art. 72 EGV (ex-Art. 76 EGV) be-



106 Stefan Klinski

achtet werden muss. Denn aus dem Umstand, dass die Wegekostenrichtlinie darauf ver-
zichtet, ihren Geltungsbereich auch auf leichtere Fahrzeuge zu erstrecken, kénnte ge-
schlossen werden, dass es in dieser Hinsicht an einer Regelung im Sinne des Art. 71
Abs. 1 EGV (ex-Art. 75 Abs. 1) fehlt, welche geeignet ware, eine Sperrwirkung fiir Art. 72
EGV (ex-Art. 76 EGV) auszulosen. Diese Auffassung wurde schon fir die in diesem
Punkt deckungsgleiche Vorgangerrichtlinie 93/89/EWG vertreten.** In der Konsequenz
wirde dies dazu flhren, dass die Einfitlhrung von Gebuihren fir leichte Nutzfahrzeuge nur
als zulassig erachtet werden konnte, sofern die Gebuhr nicht einseitig fur deutsche Un-
ternehmen durch Kompensationsmafinahmen ausgeglichen wird*® (wie etwa im Falle ei-
ner Senkung der Kfz-Steuer®").

Auf der anderen Seite steht allerdings, dass die EU-Organe durch den bewussten Ver-
zicht auf Regelungen fur andere Fahrzeuge als solche ab 12 t zGG der Sache nach zum
Ausdruck gebracht haben, dass sie eine Angleichung der Wettbewerbsbedingungen in
den ubrigen Bereichen des gewerblichen Gutertransports auf der StraRe nicht fur erfor-
derlich halten. Damit liegt der Sache nach eine Regelung im Sinne des Art. 71 Abs. 1
EGV vor, wenngleich sich diese inhaltlich als Regelungsverzicht darstellt.**> Das spricht
dafur, das Schlechterstellungsverbot auch in diesem Sektor des gewerblichen Verkehrs
fur nicht mehr anwendbar zu erachten.

Welcher der Auslegungen insoweit zu folgen ist, kann im vorliegenden Kontext letztlich
jedoch dahinstehen, weil es ohnehin nicht im Interesse des Umweltschutzes liegen kann,
die Schwerverkehrsabgabe durch anderweitige Abgabensenkungen zu kompensieren.

Im Resultat stehen einer Ausweitung des Mautsystems auf andere Fahrzeugarten jeden-
falls keine prinzipiellen Hindernisse des Gemeinschaftsrechts entgegen.

Verfassungsrechtlich sind ohnehin keine ernsthaften Bedenken ersichtlich.

3.7 Zwischenergebnis

Die bundesdeutsche Verfassung gestattet es grundsatzlich, streckenbezogene Gebiihren
fur die Benutzung von Stralen einzufuhren. Die Gesetzgebungskompetenz — auch fiir die
nicht unter Bundesauftragsverwaltung stehenden StraRen — liegt hierfiir beim Bund.

Die Wegekostenrichtlinie der Europaischen Gemeinschaft (1999/62/EG) erlaubt es je-
doch fur Fahrzeuge ab 12 t zulassigem Gesamtgewicht nur, eine solche Gebiihr syste-
matisch fur die Benutzung von Autobahnen einzufiihren (Autobahnmaut, vgl. Art. 7 Abs.

%9 vgl. Hof, StraRenverkehrsabgaben, S.183 .
%9 Eingehend Hof, S.174 ff.

%! Im Hinblick Fahrzeuge unter 12 t zGG entfalten die Bestimmungen der Richtlinie 1999/62/EG
keine ,Erlaubniswirkung” zur Senkung der Kfz-Steuern auf das dort festgelegte Mindestniveau,
weil leichtere Fahrzeuge nicht vom Geltungsbereich der Richtlinie erfasst werden.

%2 Sjehe bereits oben, 2.2.1.2.
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1 bis 3, 9 und 10 der Richtlinie). Auf sonstige FernstraRen kann das System weder gene-
rell noch zu wesentlichen Anteilen ausgedehnt werden.

Die H6he der gewogenen durchschnittlichen Mautgebiihren muss sich an den Ausgaben
flr den Bau, den Betrieb und den Ausbau der von der Maut erfassten Netze orientieren
(vgl. Art. 7 Abs. 9 der Richtlinie). Einzelbetrage kénnen dartber oder darunter liegen. Die
Verfolgung zusétzlicher Lenkungszwecke durch besondere Aufschldge ist nicht zulassig.

Zu den insoweit berticksichtigungsfahigen Kostenarten gehéren alle Kosten, die notwen-
digerweise aufgewendet werden mussen, um die Herstellung, die Entwicklung und den
fortlaufenden Betrieb der betreffenden Infrastruktur nach MaRgabe der nationalen
Rechtsvorschriften funktionsgerecht sicherzustellen (Infrastrukturausgaben). Dazu z&h-
len auch Ausgaben, die fur Umweltanforderungen aufgewendet werden, soweit der Bau,
der Betrieb oder der Ausbau der Infrastruktur ohne diese nicht méglich oder nicht zulas-
sig ist (umweltbezogene Infrastrukturausgaben). Einbezogen werden kénnen nach
diesen Malstdben auch die Kosten des Maut-Erhebungsystems einschlieRlich seiner
Kontrolle, aulerdem die verkehrspolizeilichen Aufwendungen.

Malgebend ist grundsatzlich, ob es sich um Kosten handelt, die der Betreiber der Infra-
struktur aufwendet (bzw. der Staat in dieser Funktion, nicht in der Rolle als schlichter
Sachwalter des Gemeinwohls). Alle anderen Kosten — insbesondere solche, die bei Drit-
ten anfallen (z. B. zur Begleichung von Unfallfolgelasten oder von staubedingten 6kono-
mischen Nachteilen) — sind nicht beriicksichtigungsfahig. Der Begriff der ,,externen* Kos-
ten ist insoweit allerdings ungenau, weil hierunter all jene Kosten zu verstehen sind, die
von den Nutzern der Infrastruktur nicht selbst getragen werden miissen. Hierzu gehéren
auch die Ausgaben des Staates fiir die Infrastruktur.

Legt man der weiteren Betrachtung diese Erwagungen zugrunde, so ist es dem Staat
zwar nicht gestattet, den Nutzern Uber die Maut weitere Kosten anzulasten, die bei ihm
selbst als Sachwalter des Gemeinwohls oder bei privaten Dritten anfallen. Er ist aber
nicht daran gehindert, zusétzliche rechtliche Anforderungen an den Bau, den Betrieb
oder den Ausbau der Infrastruktur zu stellen. So kann er den Netzbetreiber beispielswei-
se verpflichten, bestimmte LarmschutzmalBnahmen an bestehenden Strecken zu ergrei-
fen. Die Aufwendungen hierfur lassen sich im logisch zweiten Schritt als umweltbezogene
Infrastrukturaufwendungen uber die Maut den Nutzern anlasten.

Innerhalb der zu beachtenden Hohenbegrenzung gestattet die Richtlinie auch die An-
wendung emissionsbezogener Differenzierungen (vgl. Art. 7 Abs. 10). Diese werden
jedoch hinsichtlich ihrer Spannweite ausdriicklich begrenzt. Abweichungen hiervon lasst
die Wegekostenrichtlinie nicht zu.

Die Einnahmeverwendung wird durch die Wegekostenrichtlinie nicht abschlieRend ge-
regelt. Insbesondere mussen die Verwendungsbereiche nicht mit den Erhebungsgriinden
korrespondieren. Die Richtlinie gestattet mit Art. 9 Abs. 2 explizit die Verwendung von
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Anteilen der Einnahmen auch fur nicht infrastrukturbezogene MaRnahmen des Um-
weltschutzes sowie fir den Ausbau der Infrastrukturnetze anderer Verkehrstriager
(namentlich des Schienennetzes).

Da das Mautsystem grundsatzlich nur auf Autobahnen gilt, ist mit erheblichen Verlage-
rungseffekten in das Ubrige Straennetz zu rechnen, die sich auf die Umweltbilanz des
Gesamtsystems negativ auswirken kénnen. Die Richtlinie gewahrt den Mitgliedstaaten al-
lerdings gewisse Spielrdume fur Ausweitungen und Sonderregelungen. Unter Wahrneh-
mung dieser Freirdume erscheint es mdglich, die Verlagerungswirkungen und deren Fol-
gen in Uberschaubaren Grenzen zu halten:

e Durch Ausnutzen von in der Wegekostenrichtlinie verankerten Ausnahmespielrdumen
ist es unter anderem méglich, Abschnitte des tibrigen FernstraRennetzes in das
Mautsystem einzubeziehen, soweit anderenfalls mit Verlagerungen von Autobahnver-
kehr auf die betreffenden Abschnitte zu rechnen wére, die sich negativ auf die Ver-
kehrssicherheit auswirken wirden. Das folgt aus Art. 2 Abs. 2 b i) der Richtlinie. Die
Vorschrift dient ihrem Sinn und Zweck nach dazu, den Staaten die Méglichkeit zu ge-
ben, im Hinblick auf die Verkehrssicherheit problematische Verkehrsverlagerungen
der Autobahnmaut unterbinden zu kénnen. Die betreffende Gebihr kann deshalb e-
benso als ,,Sicherheitsmaut“ wie als ,,Verlagerungsmaut“ bezeichnet werden.

Erhéhte Gefahren fur die Verkehrssicherheit liegen regelméaRig vor, wenn nicht nur
unwesentliche Verkehrsverlagerungen ausgelést werden; denn der Sicherheitsstan-
dard der allgemeinen FernstraRen (auch der BundesstraRen) liegt aufgrund verschie-
dener Faktoren (Kreuzungsverkehr, Langsamverkehre, Ortsdurchfahrten, Randstrei-
fen usw.) deutlich unter dem der Autobahnen.

Fur die Erhebung der Maut auf Streckenabschnitten des allgemeinen Fernstralen-
netz, fur die mit einer Verlagerung von Schwerlastverkehr aufgrund der Autobahn-
maut gerechnet werden kann, bedarf es der Ausarbeitung eines Untersuchungspro-
gramms und eines Bewertungskonzepts. Vor Inkrafttreten entsprechender Regelun-
gen muss die EU-Kommission angehért werden, ohne dass dieser insoweit Entschei-
dungsbefugnisse zustehen wiirden.

e FUr Grenzgebiete kdnnen daruber hinaus Sonderregelungen getroffen werden (vgl.
Art. 2 Abs. 2 by ii) der Richtlinie). Die zugrunde liegende Vorschrift der Richtlinie dient
ebenfalls dazu, Verlagerungseffekte eindammen zu kénnen.

Im Zusammenhang derartiger Sonderregelungen kénnen auch andere MafRstébe als
diejenigen des Mautsystems zur Anwendung gebracht werden. Es kénnen insbeson-
dere auch Teile des untergeordneten StralRennetzes einbezogen werden. Diese Ge-
bihr kann oberhalb der Maut liegen, wenn dies zur Verhinderung von Verlagerungs-
wirkungen oder zur Vermeidung von Folgewirkungen (unter anderem im Hinblick auf
Umweltbelange) erforderlich ist. Einer Prufung unter dem Aspekt der Sicherheit be-
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darf es hier nicht. Auch diese Gebuhr muss allerdings erhebungstechnisch mit dem
allgemeinen System kompatibel sein.

Vor dem Inkraftsetzen ist wiederum die EU-Kommission anzuhdren. Es bietet sich an,
mit den betreffenden Nachbarstaaten zu kooperieren.

e Darlber hinaus sind die Mitgliedstaaten frei darin, eigenstiandig Gebihrensysteme
zum Zwecke der Verhinderung von Verkehrsstauungen zu entwickeln (vgl. Art 9 Abs.
1 ¢) der Richtlinie). Im Hinblick auf solche ,,Stauvermeidungsgebiihren“ sind sie
nicht an konkrete Vorgaben der Richtlinie gebunden, auch nicht in Bezug auf die Ge-
blhrenh6he. Aus Griinden der Praktikabilitét sollte jedoch ein erhebungstechnisch mit
dem allgemeinen System kompatibler Weg eingeschlagen werden. Eine Anhérung
der EU-Kommission ist nicht erforderlich.

e SchlieBlich kénnen in den Mitgliedstaaten Gebiihren fiir die Benutzung von Stadt-
straBen eingefihrt werden (vgl. Art. 9 Abs. 1 b) der Richtlinie). Auch hierfir spricht
die Wegekostenrichtlinie keine verbindlichen Vorgaben aus.

Aus verfassungsrechtlicher Sicht ergeben sich fur die Realisierung des Mautkonzepts
der Wegekostenrichtlinie keine relevanten Hindernisse. Die Beschrankung des Systems
auf schwere Nutzfahrzeuge erweist sich als hinreichend legitimiert, um die mit dem Sys-
tem verbundenen Grundrechtseingriffe zu begriinden. Das folgt aus der besonderen Ver-
ursachungsverantwortung des Schwerlastverkehrs im Hinblick auf die Kosten der betref-
fenden Infrastruktur sowie auf die schwerverkehrsbedingten Umweltbelastungen.

Das Geblihrensystem kann schlieBlich auch auf andere Fahrzeugarten (unter 12 t zGG,
Pkw) erweitert werden. Dem stehen grundsatzlich weder das bundesdeutsche Verfas-
sungsrecht noch das europdische Gemeinschaftsrecht entgegen.
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4 Gestaltungsoptionen zur Ergdnzung und zu einer
umweltorientierten Reform des Mautsystems

Die vorstehenden Ausflihrungen haben gezeigt, dass die Bestimmungen des europai-
schen Gemeinschaftsrechts der Realisierung umweltorientierter Ziele im Rahmen der (als
zielfuhrendes Instrument allein zur Verfugung stehenden) Schwerverkehrsmaut gewisse
Grenzen setzen. Insbesondere ist es nicht méglich, den Verursachern auf diesem Wege
nicht infrastrukturbezogene externe Kosten anzulasten. Auch kénnen Lenkungszwecke
mit der Maut nur insoweit verfolgt werden, als sie sich integriert in das relativ enge Kor-
sett der fir die Maut festgesetzten Hohe und Bemessungsstruktur umsetzen lassen. Als
Steuerungsinstrument zur Verlagerung von Schwerlastverkehr auf die Schiene oder —
weitergehend — zur Verkehrsvermeidung scheidet die Schwerverkehrsmaut daher prak-
tisch aus.

Das legt den Gedanken nahe, nach Mdglichkeiten zur Verwirklichung weitergehender
umweltpolitischer Absichten auerhalb des Systems der Maut zu suchen. Hierfur kom-
men einerseits die bestehenden verkehrsbezogenen Abgaben in Betracht, andererseits
zusétzliche bzw. neue Rechtsinstrumente. Im Folgenden soll zundchst beleuchtet wer-
den, welche Spielrdume hierfur auf Grundlage des gegenwartig existierenden Verfas-
sungs- und Europarechts bestehen (4.1). Erwdgungen zu Veranderungen des Uberge-
ordneten rechtlichen Rahmens werden anschlieRend erértert (4.2).

41 Optionen auf Basis des bestehenden ilibergeordneten Rechts

411 Verfolgung weitergehender Zwecke im Rahmen vorhandener
Abgaben

4.1.1.1 Mineralolsteuer

Die Besteuerung von Mineral6lprodukten eignet sich vom instrumentellen Ansatz her re-
lativ gut zur Realisierung umweltpolitischer Lenkungsabsichten.

Da die Steuer verbrauchsabhangig erhoben wird, besteht ein enger Zusammenhang zur
Fahrleistung und damit zu den verursachten Umweltbelastungen. Spirbare Erhéhungen
der Mineraldisteuer kdnnen die Verkehrsmittelwahl sowohl in Richtung verbrauchsgiinsti-
gerer Fahrzeuge als auch in Richtung anderer Verkehrstrager beeinflussen und dariber
hinaus AnstéRe zur Vermeidung Uberflussiger Fahrzeugbewegungen geben. Das gilt
auch fur den (schweren) Guterverkehr auf der StraBe. Abgesehen von generellen Erhé-
hungen kommt insbesondere eine Erhéhung der Steuer auf Diesel in Betracht, die sich
zwar nicht nur, aber doch in erster Linie auf die gewerbliche Beférderung von Waren und
Personen auswirken wirde. Zu bedenken ist jedoch, dass Belastungserhéhungen bei der
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Mineraldlsteuer grundséatzlich alle Fahrzeugarten und Benutzergruppen treffen, so dass
die spezifischen Effekte auf den schweren StraRenguterverkehr eher gering ausfallen.

Ob und inwieweit eine Erhéhung der Steuer auf Mineral6lprodukte insgesamt oder spe-
ziell der Steuersatze auf Diesel anzustreben ist, ist eine politische Frage, fur deren Be-
antwortung neben umweltbezogenen auch sozial- und wirtschaftspolitische Aspekte zu
berlcksichtigen sind. Gegenwartig scheint sich die Bundesregierung mit inrem Konzept
der ,Oko-Steuer* auf eine mittelfristig feste Linie verstandigt zu haben, die nur wenig
Spielraum fur weitergehende Erhéhungsszenarien lasst. Im vorliegenden Zusammen-
hang sind solche Erhéhungsmodelle aber auch nur von zweitrangigem Interesse. Hier
geht es speziell darum, die besondere Verursachungsverantwortung des Schwerlastver-
kehrs far Umweltbeeintrachtigungen und sonstige externe Belastungen abgabenrechtlich
aufzufangen sowie Anreize in Richtung einer umweltvertraglichen Verkehrsmittelwahl im
Sektor des Schwerlastverkehrs zu schaffen. Hierflr erscheint das Konzept einer Schwer-
verkehrsmaut grundséatzlich glnstiger, so dass die MineralGlsteuer insoweit nur ,zweite
Wahl"“ ist.

Eine andere Frage ist, ob es als sinnvoll angesehen werden kann, die Mineraldlsteuer —
wie von der Kommission Verkehrsinfrastrukturfinanzierung vorgeschlagen®® — zur Kom-
pensation der Schwerverkehrsmaut in gewissem Umfang zu senken. Diese Idee ist aus
instrumenteller Sicht negativ zu beurteilen. Denn indem die durch die Maut ausgeléste
Abgabenlast (teilweise) kompensiert wird, werden auch die beabsichtigten umweltbezo-
genen Lenkungswirkungen relativiert. Die Konsequenz einer Herabsetzung der Mineral-
Olsteuer ware, dass die Maut zur Erreichung gleichwertiger Lenkungseffekte hoher
ausfallen misste - was jedoch durch die Bemessungsbestimmungen der
Wegekostenrichtlinie verhindert wird.

Dieser Zusammenhang stellt sich als besonders bedeutsam dar, weil die Mineral6lbe-
steuerung im vorliegenden Kontext nicht nur belastungsseitig von Interesse ist, sondern
auch — und insbesondere — im Hinblick auf die Einnahmeseite. Die Einnahmen aus der
Mineraldlsteuer kénnen namlich gezielt eingesetzt werden, um infrastrukturelle Benach-
teiligungen der Eisenbahn (wie auch des offentlichen Nahverkehrs im Rahmen des
GVFG) zu beheben und um Malinahmen des Umweltschutzes zu finanzieren, die Uber
das Mautsystem nicht gedeckt werden kénnen, weil sie dessen Einnahmevolumen Uber-
steigen.

Damit ergibt sich: Konzeptionell kann die Mineralélsteuer im Verhaltnis zur Schwerver-
kehrsmaut eine besondere Rolle einnehmen. Solange das europédische Gemeinschafts-
recht die Maut ihrer Héhe nach auf die durchschnittlichen Kosten der betreffenden Infra-
strukturnetze begrenzt und damit der Verfolgung weitergehender Lenkungszwecke und
der Internalisierung nicht infrastrukturbezogener externer Kosten entgegensteht, kann die

%3 Kommission Verkehrsinfrastrukturfinanzierung, Schlussbericht S.40.
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Mineralélsteuer in diese Lucke treten. Das gilt sowohl belastungsseitig als auch im Hin-
blick auf die Einnahmeverwendung. Indem die Mineralélsteuer auf Diesel trotz Einfiihrung
der Maut unverandert beibehalten oder weiter erhéht wird, kann die Maut ihre beabsich-
tigte Lenkungswirkung um so besser entfalten. Sollten die Einnahmen aus der Mineral-
Olsteuer in gréRerem Umfang als bisher fur die Schieneninfrastruktur und fiur Umwelt-
schutzprogramme verwendet werden, kénnen die vom StraRenverkehr im Allgemeinen
und vom Schwerlastverkehr im Besonderen hervorgerufenen Umweltbelastungen weiter
vermindert werden.

Weder das bundesdeutsche Verfassungsrecht noch das europgische Gemeinschafts-
recht stehen einer in diesem Sinne umweltpolitisch erweiterten Rollenbestimmung fir die
Mineraldlsteuer entgegen:

e Wie bereits im zweiten Kapitel erortert, sind die nationale Mineralélsteuern gemein-
schaftsrechtlich eigenstandigen Harmonisierungsvorschriften unterworfen, welche ih-
rerseits nur Mindestsatze festsetzen, nicht jedoch Begrenzungen nach oben vorse-
hen.*** Vorgaben fir die Einnahmeverwendung enthalten sie ebenfalls nicht.

Eine allgemeine Erhéhung der Mineraldlsteuer oder eine besondere Anhebung der
Steuer auf Diesel ist gemeinschaftsrechtlich nicht untersagt. Hieran éndert auch die
Wegekostenrichtlinie nichts. Jene erstreckt sich ihrem sachlichen Anwendungsbe-
reich nach nicht auf die Mineralélbesteuerung und lasst auch sonst nicht erkennen,
dass den nationalen Gesetzgebern insoweit Grenzen gesetzt werden sollen. Dahinter
steht die Erkenntnis, dass die Mineraldlsteuern der Nationalstaaten grundsatzlich
nicht als gegenleistungsabhangige Abgaben zur Finanzierung der Infrastruktur konzi-
piert sind, sondern als Instrumente zur allgemeinen Einnahmeerzielung der éffentli-
chen Haushalte.

Sonstige ernstliche Bedenken gemeinschaftsrechtlicher Art sind ebenfalls nicht er-
sichtlich. Insbesondere sind solche nicht aufgrund des Schlechterstellungsverbotes
des Art. 72 EGV begrundet, da keine spezifischen Benachteiligungswirkungen fur
auslandische im Verhéltnis zu inlandischen Verkehrsunternehmern entstehen kén-

nen.*

e Das deutsche Verfassungsrecht erlaubt es dem Gesetzgeber, firr die Mineralélsteuer
wie flr andere Steuerarten neben dem Zweck der Einnahmeerzielung verhaltenslen-
kende Absichten zu verfolgen.*® Einnahmeseitig engt das Finanzverfassungsrecht
den Steuergesetzgeber ebenfalls nicht ein. Es gilt das Prinzip der Gesamtdeckung
(Nonaffektation) — mit der Konsequenz, dass die Mittel aus der Mineralélsteuer von
Verfassungs wegen sowohl fiir Zwecke des StraRenverkehrs als auch fir solche des

%* Siehe oben, 2.2.1.1.
%5 vgl. insoweit oben, 2.2.1.2.
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Eisenbahnverkehrs oder fur aulerverkehrliche Verwendungen benutzt werden kén-
nen.*” Die gegenwartig bestehende Bindung der Mittel an den Verkehrshaushalt®®
besitzt daher keinen Verfassungsrang und kann vom Gesetzgeber jederzeit aufgeho-
ben oder modifiziert werden. Zu warnen ist lediglich vor einer neuen Verwendungs-
bindung fur anderweitige Zwecke, die ihrem Umfang nach so bedeutsam ware, dass
von einer Einengung des Dispositionsspielraumes des Haushaltsgesetzgebers aus-

gegangen werden musste.**°

Die Mineraldlsteuer bildet somit aus der Perspektive einer umweltorientierten Verkehrs-
politik auf absehbare Zeit einen unverzichtbaren Bestandteil des Abgabensystems. Die
Einfuhrung einer streckenbezogenen Abgabe auf die Benutzung der StraRBenverkehrsinf-
rastruktur rechtfertigt nicht die Senkung der Mineralélsteuer. Jene wird vielmehr benétigt,
um zuséatzliche verhaltenslenkende Impulse in Richtung einer umweltvertraglichen Ver-
kehrsmittelwahl sowie einer Vermeidung uberflissigen Verkehrs auszulésen und zugleich
Finanzmittel zu gewinnen, um verkehrsbedingte Umweltbeeintrachtigungen vermeiden,
vermindern oder beheben zu kénnen. Diese Funktionen der Mineraldlsteuer kénnen ak-
zentuiert und zielgerichtet ausgebaut werden, ohne dass dem verfassungs- oder gemein-
schaftsrechtliche Hindernisse im Wege stiinden.

4.1.1.2 Kfz-Steuer

Im Gegensatz zur Mineraldlsteuer ist die Kraftfahrzeugsteuer von ihrer Wirkungsweise
her von vornherein erheblich weniger geeignet, umweltorientierte Ziele zu verwirklichen,
da sie tatbestandlich an das Halten von Kfz anknlpft, nicht an deren Benutzung. Allen-
falls lassen sich durch die konkrete Ausformung ihrer Bemessungskriterien Anreize zur
Anschaffung weniger umweltschadlicher Fahrzeuge bilden. Die Kfz-Steuer unterscheidet
sich instrumentell von der Schwerverkehrsmaut derart, dass sie nicht als brauchbar er-
scheint, die Schwerverkehrsmaut systematisch zu erganzen.

Abgesehen davon ist die Kfz-Steuer auch wegen ihres erheblich geringeren Einnahmevo-
lumens im vorliegenden Zusammenhang weniger interessant als die Mineraldlsteuer.
SchlieBlich liegt die Ertragskompetenz bei den Landern, so dass der Bund auch keine
Méglichkeiten hat, die Mittelverwendung gezielt in eine bestimmte Richtung zu beeinflus-
sen.

Die Kfz-Steuer bedarf daher an dieser Stelle keiner ndheren Betrachtung.

%8 S0 bereits zur StraBenguterverkehrssteuer BVerfGE 38. S.61, 79 ff.; eingehend zu den zulassi-
gen Lenkungszwecken Sacksofsky, NJW 2000, S.2619, 2620 ff.; siehe auch oben, 2.1.2.1.

%7 Zum Nonaffektationsprinzip siehe oben, 2.1.2.1.

%8 \/gl. § 33 Haushaltssanierungsgesetz 2000, BGBI. | 1999, S.2534; siehe zum Ganzen oben,
2.1.11.

%9 v/gl. zu diesem Kriterium BVerfGE 93, S.319, 348.
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4.1.2 Erhebung einer zusitzlichen Umweltabgabe

Um die festgestellte ,Lenkungsliicke* im Konzept der Wegekostenrichtlinie aufzufiillen,
kann ferner daran gedacht werden, die bestehenden Abgaben (einschlieRlich der noch
ausstehenden Schwerverkehrsmaut) durch weitere Geldleistungspflichten zu erganzen.
Insbesondere kdnnte in Betracht gezogen werden, die Maut, die Mineralélsteuer oder die
Kfz-Steuer mit einer Art ,Zusatzabgabe“ zu versehen, die dazu dient, Vermeidungs- und
Verlagerungseffekte auszulésen, und deren Einnahmen gezielt fiur die Eisenbahn-
Infrastruktur und/oder fur Umweltschutzaufwendungen zu benutzen sind.

Ungeachtet spezieller verfassungs- und gemeinschaftsrechtlicher Einzelfragen stellt sich
hierbei regelméRig das Problem der Gleichartigkeit mit der jeweiligen ,Basisabgabe®, da
die Erhebungsgrundlage beider Geldleistungspflichten identisch ist:

Am Beispiel einer umweltpolitisch begrindeten ,Zusatzabgabe“ auf die Maut lasst sich
dieses Problem unschwer erkennen. Wird die Maut schlicht um einen Erhéhungsbetrag
mit dem oben beschriebenen Zweck versehen, so handelt es sich bei inr doch wie bei der
zugrunde liegenden Maut um eine Abgabe auf die Benutzung des betreffenden Ver-
kehrsnetzes. Der Erhebungstatbestand ist also der Gleiche. Unabhé&ngig davon, ob es
gelingen wirde, den Zusatzbetrag nach weiteren oder abweichenden Kriterien zu diffe-
renzieren, bliebe es doch dabei, dass die Netzbenutzung streckenbezogen ,bepreist
wirde. In gemeinschaftsrechtlicher Hinsicht hatte dies zur Konsequenz, dass die Zusatz-
abgabe in vollem Umfang wie ihre Basis Gegenstand der Wegekostenrichtlinie ware.
Denn deren Sinn und Zweck ist es, ein gemeinschaftsweit harmonisiertes System von
(zulassigen) StralBenbenutzungsabgaben fur den Schwerlastverkehr zu schaffen. Die
Richtlinie gibt unzweifelhaft zu erkennen, insoweit eine abschlieRende Regelung treffen
zu wollen.*”® Die Erhebung einer weitergehenden Abgabe auf denselben Benutzungstat-
bestand stellte demnach nichts anderes als eine Uberschreitung der zulassigen Mautho-
he dar.

Von daher kann eine Zusatzabgabe allenfalls auf andere Erhebungstatbestidnde gestiitzt
werden. Das kénnte der Kraftstoffverbrauch sein. Dieser ist aber bereits Gegenstand der
Mineraldlsteuer. Ein Zusatzbetrag hierauf kdme der Sache nach einer Mineraldlsteuerer-
héhung gleich. Dabei ist nicht entscheidend, ob der Zusatzbetrag seinerseits nach ande-
ren Kriterien differenziert berechnet wird. Fur die finanzverfassungsrechtliche Einstufung
einer Abgabe kommt es namlich nicht auf die jeweilige Bezeichnung an, sondern auf ih-
ren materiellen Gehalt.*”' Demnach wiirde es sich unabhangig von weiteren Differenzie-
rungen hinsichtlich der konkreten Bemessung in jedem Falle um eine erhéhte Steuer auf
den Verbrauch der betreffenden Mineraldlprodukte handeln. Erhéhungen der Mineral-

%70 Siehe zum Ganzen bereits oben, 3.2.1.1 und 3.2.1.2.
' BVerfGE 55, S.274, 304 f.: E 67, S.256, 276: E 92, S.91, 114.
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Olsteuer stehen zwar — wie gezeigt — grundséatzlich weder die Bestimmungen des Verfas-
sungs- noch diejenigen des Europarechts entgegen, doch rechtfertigt dies nicht die Klas-
sifizierung als eine neue Abgabenart.

Fur eine Zusatzabgabe auf die Kfz-Steuer gilt dem Sinne nach Entsprechendes. Abgese-
hen hiervon erscheint ein Zuschlag auf die Kfz-Steuer im vorliegenden Kontext ohnehin
wenig interessant, weil diese halterbezogen erhoben wird und daher strukturell ungeeig-
net ist, die hier gesetzten Aufgaben zu erfullen.

Demnach bleiben dem bundesdeutschen Gesetzgeber praktisch keine Spielrdume zur
Ergénzung des Mautsystems durch eine zusatzliche Abgabe, die an eine bereits beste-
hende oder vorgesehene Abgabenart anknipft.

AulBerhalb des Rahmens der bestehenden bzw. durch Rechtsvorschrift vorgesehenen
Abgaben sind die realen Handlungsgméglichkeiten des Abgabengesetzgebers ebenfalls
nicht mehr grof:

e Theoretisch kénnte die Einfuhrung einer StraRenguterverkehrssteuer gemaR Art. 106
Abs. 1 Nr. 3 GG erwogen werden, dhnlich wie sie von 1969 bis 1971 in Deutschland
bestand.*”? Hierdurch kénnten Gber die Maut hinausgehende Steuerungswirkungen
erzielt werden. Auch eine derartige Regelung stiinde jedoch im Konflikt mit der We-
gekostenrichtlinie, die fur sich den Anspruch erhebt, EG-weit abschlieRend zu regeln,
welche Abgaben den Verkehrsunternehmern fur die Benutzung der StralRennetze mit
bestimmten Fahrzeugen auferlegt werden durfen. Gegen die Einfuihrung einer neuen
Abgabe nach dem Muster der StraRenguterverkehrssteuer’” bestehen deshalb ge-
wichtige gemeinschaftsrechtliche Bedenken.

Fur ein derartiges Modell ist kein gemeinschaftsrechtlich zulassiger und zugleich
praktikabler Weg erkennbar. Die Steuer musste sich (zumindest) von ihrem Erhe-
bungstatbestand her von der Maut klar unterscheiden, um nicht als gemeinschafts-
rechtswidrig eingestuft zu werden. Eine Abrechnung auf Grundlage der zuriickgeleg-
ten Wegstrecke kommt deshalb nicht in Betracht. Hiervon wesentlich abweichende
Bemessungskonzepte kénnen hier nicht ausgemacht werden. Insbesondere dirfte
die im Gesetz Uber die StraBengulterverkehrssteuer von 1968 vorgesehene Bemes-
sung der Steuer nach Tonnenkilometern nicht als realisierbare Alternative betrachtet
werden kénnen, da sie der Bemessung nach der zuriickgelegten Wegstrecke zumin-

dest sehr nahe kommt.>™

*72 Gesetz tber die Besteuerung des StraBenguterverkehrs v. 28. Dezember 1968, BGBI. | S.1461;
vgl. dazu Selmer / Brodersen / Nicolaysen, StraRenbenutzungsabgaben, S.39 ff.

Die Straenguterverkehrssteuer bemaf sich nach der Tonnenkilometerleistung auf Grundlage
der nach § 20 a des GUKG in der damals gtiltigen Fassung vorgeschriebenen Tarifentfernung,
vgl. § 3 Abs. 1 StraGuVStG. Mit Aufhebung des Kabotagesystems sind die betreffenden Vor-
schriften des GUKG entfallen.

% Eine Bemessung der Maut nach zurtickgelegten Tonnenkilometern ist nach Art. 7 Abs. 9 der
Wegekostenrichtlinie durchaus zuldssig.

373
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Denkbar erscheint daher allenfalls die Konzipierung einer Steuer, deren Hohe sich
(Uberhaupt) nicht danach richtet, in welchem Umfang das StraRennetz in Anspruch
genommen wird. Hierfur kann ein sachlich weiterflihrender und zugleich erhebungs-
technisch nutzbarer tatbestandlicher Anknipfungspunkt diesseits nicht erkannt wer-
den.

Die Uberlegungen fiinren damit tendenziell weg von dem Gedanken einer spezifi-
schen Schwerverkehrsabgabe, mit der bezweckt werden soll, die durch den Schwer-
lastverkehr hervorgerufenen Umweltbeeintrachtigungen Uber die Erhebung einer Ab-
gabe an die betreffende Verursachergruppe ,zuriickzugeben“ und spezielle Len-
kungswirkungen im Hinblick auf die Wahl der Transportmittel im Guterverkehrssektor
auszulésen.

Der Erhebung von umweltpolitisch motivierten Steuern allgemeinerer Art steht das
européaische Gemeinschaftsrecht grundsatzlich nicht entgegen. Der Wegekostenricht-
linie l&sst sich eine Sperrwirkung in dieser Richtung ebenfalls nicht entnehmen. Das
gilt auch fur umweltorientierte Steuern, die ihrerseits zusétzliche Belastungen fiir den
schweren Lkw-Verkehr mit sich bringen wiirden (z. B. eine CO,-Steuer). Derartige
Konzepte kénnen aber nicht Gegenstand der vorliegenden Betrachtung sein.

Im Gbrigen verbliebe dem bundesdeutschen Gesetzgeber die Méglichkeit, eine nicht
steuerliche Abgabe ohne Gegenleistungscharakter — also eine ,Sonderabgabe“ (mit
Finanzierungsfunktion) — zu erheben. Auch eine solche durfte jedoch nur zuldssig
sein, wenn und soweit sie nicht in den tatbestandlichen Geltungsbereich der Wege-
kostenrichtlinie hineinreicht. Deshalb scheiden wiederum praktisch alle Konstruktio-
nen aus, bei denen die Beférderung von Gutern durch Kfz mit mindestens 12 t zGG in
Abhéngigkeit von dem Umfang der Streckennutzung abgabepflichtig gemacht wiirde.

Eine Sonderabgabe, die gezielt auf die betreffenden Verkehrsunternehmen gerichtet
ist, wirde zudem an verfassungsrechtlichen Hirden scheitern. Denn Sonderabgaben
mit Finanzierungsfunktion missen nicht nur einer besonderen Sachaufgabe dienen —
hier méglicherweise dem Ausbau und der Modernisierung des Schienennetzes fir
den Gutertransport — sondern auch gruppenniitzig verwendet werden.®”® Dass der
Ausbau eines konkurrierenden Verkehrsnetzes den Unternehmen des StraRengiter-
verkehrs im weitesten Sinne nutzlich sein soll, I1asst sich aber schwerlich vertreten.

Mit einer Sonderabgabe kénnten deshalb allenfalls diejenigen belegt werden, denen
ein ausgebautes und modernisiertes Schienentransportnetz zugute kommen kénnte.
Das sind diejenigen, die in Deutschland Produkte absetzen. Allein tUber diese Varian-
te einer neuen Abgabe lohnte es sich intensiver nachzudenken. Allerdings fragt sich
auch fur diese Gruppe von potenziell Abgabepflichtigen, ob sie sich hinreichend von
der Allgemeinheit unterscheidet, die ebenfalls einen Nutzen aus der Finanzierung der

*”® Grundlegend BVerfGE 55, S.274; entspr. BVerfGE 67, S.256; E 91, S.186.
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Aufgabe zége.*”® Deshalb erscheint es eher naheliegend, statt an eine Sonderabgabe
an eine Abwandlung der Umsatzsteuer zu denken, die sich in getrennten Umsatz-
steuersatzen fur Waren und Dienstleistungen ausdriicken kénnte. Ein solches Kon-
zept bedurfte — sofern es Uberhaupt als politisch interessant erachtet werden sollte —,
einer eingehenderen Betrachtung, die an dieser Stelle nicht geleistet werden kann.

Im Resultat 1asst sich festhalten, dass der Gedanke einer umweltbezogenen Zusatzab-
gabe zur Ergédnzung des Systems aus Schwerverkehrsmaut, Mineraltisteuer und Kfz-
Steuer nicht hinreichend tragfahig erscheint, um hier — unter der Uberschrift einer ,um-
weltorientierten Schwerverkehrsabgabe“ — naher untersucht zu werden. Allerdings bleibt
zu betonen, dass das européische Gemeinschaftsrecht grundsatzlich keine Sperrwirkung
gegenuber umweltbezogenen Abgaben allgemeinerer Art entfaltet, die auch Auswirkun-
gen auf das von der Wegekostenrichtlinie erfasste Guterverkehrsgewerbe mit sich brin-
gen.

4.1.3 Internalisierung von Unfallkosten durch erweiterte Kfz-
Versicherungspflichten

Die nicht von den Haftpflichtversicherungen fur Kraftfahrzeuge gedeckten Unfallkosten
bilden einen erheblichen Faktor der externen Kosten des Verkehrs. Das gilt fir die ge-
samte Européische Union und grundsatzlich unabhangig von der Art des Verkehrsmit-
tels.*”’” Allerdings betrifft es aufgrund der proportional erheblich héheren Unfallgefahren in
erster Linie den straRengebundenen Verkehr.®

So liegt es speziell auch in Deutschland, da hier wesentliche Teile der real anfallenden
Unfallkosten von den Sozialversicherungstragern (insbesondere auf Grundlage der ge-
setzlichen Krankenversicherung und der gesetzlichen Unfallversicherung) oder von priva-
ten Kranken- und Unfallversicherungen getragen werden.

Eine besondere Versicherungspflicht besteht in Deutschland grundséatzlich nur fur den
Haftungsumfang der Kfz-Haftpflicht (vgl. § 1 des Pflichtversicherungsgesetzes — PfIVG).
Die Kfz-Haftpflicht erstreckt sich ihrerseits nur auf die Begleichung von Schaden Dritter,
nicht aber von Schaden des Versicherten selbst (vgl. § 7 des Stralenverkehrsgesetzes —
StVG -). Fir eigene Schaden muss der Haftpflichtversicherte selbst aufkommen. Hierfir
tritt im Falle von Gesundheitsschaden die allgemeine Krankenversicherung bzw. Unfall-
versicherung ein. Sofern nicht eine besondere Insassenversicherung besteht, erstreckt
sich die Kfz-Haftpflicht auch nicht auf Schaden von (nicht gewerblich) beférderten Insas-
sen (vgl. § 8 a StVG). Auch fur die Begleichung von Insassenschdden missen daher
grundsatzlich die allgemeinen Kranken- und Unfallversicherungen aufkommen.

%7 Kritisch hierzu BVerfGE 91, S.186 (Kohlepfennig).
¥77 Vgl. EU-Kommission, Griinbuch 1995, Dok. KOM(95) 691 endg., S.24 ff.
¥7® \igl. nur EU-Kommission, Griinbuch 1995, Dok. KOM(95) 691 endg., Anhang 10 m.w.N.
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Der gewerbliche Guterverkehr bildet in dieser Hinsicht keine Ausnahme. Die Bestimmun-
gen des Handelsgesetzbuches — HGB — und des Giiterkraftverkehrsgesetzes — GUKG —
sehen lediglich eine erweiterte Haftpflicht bzw. eine hierauf bezogene Versicherungs-
pflicht hinsichtlich der beférderten Guter vor, nicht aber die Deckung eigener Schaden
des Beférderers oder nicht gewerblich beforderter Insassen (vgl. den Vierten Abschnitt
des HGB sowie § 7a GUKG).

Wie die vorliegende Untersuchung gezeigt hat, lasst es die Wegekostenrichtlinie nicht zu,
extern anfallende Unfallkosten Uber das Mautsystem auf die Verursacher tberzuwalzen.
Entsprechendes sah auch der urspriingliche Entwurf der EU-Kommission fiir die Wege-
kostenrichtlinie nicht vor.*”® Das Mautsystem durfte hierfir auch wenig brauchbar sein,
weil mit Hilfe einer streckenbezogenen Abgabe eine verursachungsgerechte Anlastung
der Unfallkosten nicht moglich ist. Sinnvoller erscheint es, hierfir unmittelbar die Kfz-
Haftpflichtversicherungen in Anspruch zu nehmen. Im Rahmen der Kfz-Haftpflicht ware
es moglich, die Tarife risikobezogen festzulegen und so spezifische Anreize zur Risiko-
minderung (z. B. zu einem sicheren Fahrverhalten oder zum Kauf von Fahrzeugen mit
hoéherem Sicherheitsstandard) zu geben. Innerhalb der EU-Kommission wird tber eine
entsprechende Ausweitung der Kfz-Haftpflicht denn auch bereits seit einigen Jahren dis-
kutiert.>®

Die Bundesrepublik dirfte sich unabhangig von dem noch offenen Ausgang der Diskus-
sion innerhalb der EU grundsatzlich auch im Alleingang dafiir entscheiden kénnen, das
gegenwartige Versicherungssystem in diesem Punkt zu dndern. Rechtstechnisch bedarf
es daflr insbesondere einer Anderung der §§ 7 ff. StVG. Die danach bestehende Kfz-
Haftpflicht kénnte auf samtliche verursachten Schaden, zumindest aber auf samtliche
Personenschaden ausgedehnt werden. Parallel kénnten die Sozialversicherungen von
den betreffenden Aufwendungen entlastet werden. In der Folge wiirden die bislang ex-
tern — namlich bei den allgemeinen Versicherungen — anfallenden Unfallkosten im Umla-
gesystem der Kfz-Haftpflicht von den Verursachern getragen. Im Nebeneffekt wiirde dies
zu einer anteiligen Senkung der Sozialversicherungsbeitrage fiihren.

Das Gemeinschaftsrecht lasst eine derartige Strategie nach der hier nur méglichen
summarischen Prufung offenbar zu. Die bestehenden Harmonisierungsvorschriften zur
Kfz-Haftpflicht formulieren nur einen europaweiten Mindeststandard.®®' Sie durften die

Mitgliedstaaten daher nicht daran hindern, im Einzelnen unterschiedliche Konzeptionen
¥ vgl. EU-Kommission, Richtlinienvorschlag v. 13. November 1996 — KOM(96) 331 endg. —, ABI.
1997 C 59 S.9 (dort Art. 2 hy).

%% vgl. EU-Kommission, Griinbuch 1995, Dok. KOM(95) 691 endg., S.27 ff.

%1 vgl. Richtlinie 2000/26/EG v. 16. Mai 2000 zur Angleichung der Rechtsvorschriften der Mit-
gliedstaaten Uber die Kraftfahrzeug-Haftpflichtversicherung, und zur Anderung der Richtlinien
73/239/EWG und 88/357/EWG des Rates (Vierte Kraftfahrzeughaftpflicht-Richtlinie), ABI. L 181
S.65; Dritte Richtlinie 90/232/EWG des Rates vom 14. Mai 1990 zur Angleichung der Rechts-
vorschriften der Mitgliedstaaten tiber die Kraftfahrzeug- Haftpflichtversicherung, ABI. L 129
S.33; Zweite Richtlinie 84/5/EWG v. 30. Dezember 1983 betreffend die Angleichung der
Rechtsvorschriften der Mitgliedstaaten bezuglich der Kraftfahrzeug- Haftpflichtversicherung ABI.
L 8, S.17; Richtlinie 72/166/EWG v. 24. April 1972 betreffend die Angleichung der Rechtsvor-
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gliedstaaten daher nicht daran hindern, im Einzelnen unterschiedliche Konzeptionen der
Kfz-Haftpflicht zu entwickeln und in diesem Zusammenhang weitergehende Haftpflicht-
und Versicherungspflichten vorzuschreiben. Eine andere — weiterfilhrende — Frage ist, ob
und inwieweit nationale Regelungen dieser Art auch auf Fahrzeuge aus anderen Mit-
gliedstaaten angewandt werden kénnten.

Insgesamt erweist es sich jedenfalls als lohnenswert, die Realisierbarkeit eines solchen
Konzepts — auch im Hinblick verfassungsrechtliche Fragen — an anderer Stelle einer ge-
naueren Uberprifung zu unterziehen. Der Fokus lage insoweit allerdings nicht aus-
schliellich oder in erster Linie auf dem Schwerlastverkehr.

4.2 Optionen zur Veranderung des iibergeordneten Rechts
4.21 Verfassungsrecht

Auf verfassungsrechtlicher Ebene besteht derzeit kein nennenswerter Handlungs- oder
Anderungsbedarf. Das Grundgesetz lasst dem Gesetzgeber hinreichend Spielrdume zur
EinfUhrung streckenbezogener StraRenverkehrsgebiihren im gesamten StraRennetz der
Bundesrepublik (vgl. Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG), zur Verfolgung weitergehender umweltpo-
litischer Lenkungsziele innerhalb solcher Gebuhrensysteme sowie zur Verwendung der
Einnahmen fur den Ausbau des Giterverkehrsnetzes auf der Schiene und fiir konkrete
MaRnahmen des Umweltschutzes.®2

4.2.2 Europiaisches Gemeinschaftsrecht
4.2.2.1 Inhaltliche Uberlegungen

Auf gemeinschaftsrechtlicher Ebene lassen sich aus umweltbezogener Sicht drei zentrale
Defizite ausmachen, die samtlich aus den Festlegungen der Wegekostenrichtlinie resul-
tieren und (nur) durch deren Anderung behoben werden kénnen:

» Die Richtlinie begrenzt das Mautsystem ungeachtet ihrer Ausnahmebestimmungen
und der von ihr gewahrten Regelungsfreiraume grundsétzlich auf die Autobahnnetze
und wirft dadurch kontraproduktive Verlagerungsprobleme auf.

e Die Richtlinie beschrankt die Spielraume der Mitgliedstaaten hinsichtlich der Héhe der
Maut. Sie lasst es weder zu, bei der Bemessung nicht infrastrukturbezogene externe
Kosten zu berticksichtigen, noch gestattet sie es, Aufschlage mit weitergehender
umweltpolitischer Lenkungswirkung in Richtung der Verlagerung von Verkehr auf die

schriften der Mitgliedstaaten bezuglich der Kraftfahrzeug-Haftpflichtversicherung und der Kon-
trolle der entsprechenden Versicherungspflicht ABI. L 103 S.1.

%2 Siehe im Einzelnen bereits oben, 2.1.2.
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Schiene oder der Effizienzsteigerung des Giiterverkehrssektors durch Reduzierung
von Transportvorgéngen zu erheben.

» Die Richtlinie erlaubt den Mitgliedstaaten die Festlegung von Differenzierungen der
Mautsétze nur bis zu einem bestimmten, aus umweltpolitischer Sicht unzureichenden
MagR.

Diese Defizite lassen sich auf gemeinschaftsrechtlicher Ebene unter der Voraussetzung
eines entsprechenden politischen Willens der Entscheidungstrager beheben. Hierfur
steht der urspringliche Richtlinienvorschlag der EU-Kommission zumindest in Teilberei-
chen Pate. Auch kann relativ nahtlos an die Ansatze und Vorschlage aus dem Griinbuch
der Kommission von 1995*° und dem WeiRbuch von 1998%* angekniipft werden.

Im Kern liefe eine solche Strategie darauf hinaus, die Wegekostenrichtlinie einer erwei-
ternden, umweltpolitisch motivierten Reform zu unterziehen. Einzuschrénken ist dies le-
diglich im Hinblick auf das Ziel, die externen Unfallkosten zu internalisieren. Hierfir bietet
sich statt dessen die bereits angesprochene Modernisierung des Systems der Kfz-
Haftpflichtversicherung innerhalb der EU (bzw. innerhalb der Bundesrepublik) an.

Eckpunkte einer Novelle der Wegekostenrichtlinie kénnten etwa folgende Regelungsvor-
schlage sein:

(1) Vermeidung von Verlagerungswirkungen

a) Dem Problem der Verlagerung von Verkehr in das allgemeine StraRennetz kénnte
begegnet werden, indem es den Nationalstaaten freigestellt wiirde, die Strecken-
maut auf das gesamte Strallennetz (bzw. auf das AuRerortsnetz) auszudehnen.

b) Als ,weicherer" Weg bote sich an, neben den Autobahnen sonstige AuRerorts-
straen mit bestimmten Funktions- oder Qualitatsmerkmalen einzubeziehen (etwa
mehrspurige Stralen, StralRen mit bestimmten Benutzungsfrequenzen). Die Kate-
gorie ,Bundesstralle” als solche eignete sich dafiir nicht, weil es entsprechende
Einstufungen nicht im gesamten europaischen Ausland gibt. Es erscheint aber
auch nicht von vornherein ausgeschlossen, eine ausdriickliche Differenzierung
nach den jeweiligen nationalen Strafenkategorien in der Richtlinie zu verankern
(wie es z. B. in der Wegekostenrichtlinie fur die nationalen Kfz-Steuern geschehen
ist).

c) Es konnte erwogen werden, zumindest ausdriicklich klarzustellen, dass es sich
bei der vorhandenen Ausnahmebestimmung im Hinblick auf Griunde der ,Sicher-
heit® um eine Klausel handelt, die der Verhinderung sicherheitsrelevanter Ver-
kehrsverlagerungen dient. Die ,Sicherheitsklausel* kénnte zu einer ausdricklichen

%3 Dok. KOM(95) 691 endg.
%4 Dok. KOM(98) 466 endg.
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»,verlagerungsklausel umformuliert werden, die zur Anwendung kommen kann,
wenn auf Streckenabschnitten auRerhalb des Autobahnnetzes ein bestimmter
Prozentsatz von Mehrverkehr gegeniiber einem festzulegenden Vergleichsjahr er-
reicht wird. Weitere Konkretisierungen wéren denkbar.

d) Méoglich ist es auch, nach dem Muster des urspringlichen Kommissionsvorschla-
ges die Einbeziehung von Netzbestandteilen mit besonderen Umwelt- / Immissi-
onsproblemen zu gestatten. Da diese Méglichkeit jedoch praktisch ohnehin in den
Varianten a) oder b) aufgeht und zudem erhebliche Erfassungsprobleme mit sich
bringen wirde, stellt sie sich als weniger Uberzeugend dar.

(2) Nicht infrastrukturbezogene externe Kosten und lenkende Aufschldge

Wie bereits erértert, lassen sich nicht alle Arten von extern anfallenden Kosten sinn-
voll im Rahmen einer Streckenmaut auf die Verursacher uberwalzen. Namentlich far
die externen Unfallkosten wurde das verneint; insofern bestehen aber andere Optio-

nen.385

Far die im vorliegenden Zusammenhang besonders wichtigen umweltbezogenen ex-
ternen Kosten fehlt es bislang, wie der Rat in dem Gemeinsamen Standpunkt zur
Wegekostenrichtlinie bemangelte, an einer abgestimmten Erhebungs- und Berech-
nungsmethode.®® Von daher ist nicht zu empfehlen, nach dem Konzept des
ursprunglichen Kommissionsvorschlags vorzugehen und zu versuchen, innerhalb der
Richtlinie selbst eine einvernehmliche Methodik zur Feststellung externer Kostenfak-
toren zu finden. Das ist jedoch auch nicht nétig, um das Ziel der Internalisierung ex-
tern anfallender Umweltschutzkosten zu erreichen:

Praktikabler ware es, den Mitgliedstaaten zu gestatten, Uber die bisher vorgesehene
Héhenbegrenzung der Maut hinaus eine zusatzliche ,Umweltpauschale“ zu erheben.
Diese konnte entweder in ihrer absoluten Héhe (€ pro km auf Basis der Differenzie-
rungen in den jeweiligen nationalen Regelungen) oder als prozentual berechneter
Aufschlag festgelegt werden. Einer genaueren Zweckbestimmung bedurfte es hierfur
nicht unbedingt. Die Erlaubnis der Zuschlagserhebung konnte auch daran geknupft
werden, gegenuber der EU-Kommission den Nachweis der Verwendung fur bestimm-
te Zwecke fuhren zu missen.

Ein solches Konzept lieBe sich erheblich leichter verwirklichen, als auf dem gegen-
wartigen Stand der Erkenntnisse und Methoden zu versuchen, ein festes und diffe-
renziertes System fir die Anrechnung externer Kosten zu konzipieren. Das schlichte-
re Modell eines ,Umweltaufschlages* kénnte relativ ziigig und unter Anerkennung un-
terschiedlicher nationalstaatlicher Anlastungssysteme eingefuhrt werden.

385
386

Siehe oben, 4.1.3.
Vgl. Gemeinsamer Standpunkt, ABI. 1999 C 58, S.1, 12.
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Die weitere Verfeinerung und Angleichung des Systems kdnnte auf eine spatere Stu-
fe der Harmonisierung verlagert werden. Sollten sich die bisher konstatierten metho-
dischen Probleme und Unstimmigkeiten nicht bereinigen lassen, so kénnte das Auf-
schlagsystem aber auch langerfristig (gegebenenfalls unter Veradnderung der Hohe
der zuladssigen Aufschlage) gemeinschaftsweit Glltigkeit behalten oder zu einem
Pflichtsystem ausgebaut werden. Es erlaubt zwar keine absolut treffsichere verursa-
chungsgerechte Zurechnung von externen Kosten, aber doch eine relativ dichte An-
naherung. Voraussetzung ist lediglich, dass zumindest im Grundsatz Ubereinstim-
mung Uber die Richtigkeit der Internalisierungsstrategie erreicht werden kann.

(3) Binnendifferenzierung

Keiner tiefergehenden konzeptionellen Uberlegungen bedarf es hinsichtlich der Ab-
sicht, die Maut aus umweltpolitischen Griinden in groRerem MaRe differenzieren zu
kénnen. Dieses Vorhaben lasst sich auch auBlerhalb eines ,Umweltaufschlages®
durch eine VergréRerung der in Art. 7 Abs. 10 der Wegekostenrichtlinie festgelegten
Héhenspannweite realisieren.

Die bislang angesprochenen ldeen und Varianten zielen samtlich darauf, die nationalen
Gestaltungsfreiraume zu erweitern. Denkbar ist es aber auch, nicht nur fur eine spétere
Harmonisierungsstufe, sondern schon von vornherein auf die Festsetzung eines in der
gesamten Union verbindlichen, den Anforderungen der Umweltschutzpolitik gerecht wer-
denden Systems bzw. auf die Vorgabe bestimmter (Mindest-) Standards fur die Ausges-
taltung einer Schwerverkehrsabgabe zu orientieren.

Die Problemlage wirde ein solches VVorgehen durchaus rechtfertigen. Fur die Fixierung
eines gemeinschaftsweit einheitlichen — wesentlich an Kriterien der Umweltschutzpolitik
ausgerichteten — Systems spricht neben dem Harmonisierungsziel als solchem insbe-
sondere, dass es der Sache nach dringend geboten ist, Instrumente zu ergreifen, die ge-
eignet erscheinen, im gesamten Gemeinschaftsgebiet innerhalb Uberschaubarer Zeit-
raume Wirksamkeit zu entfalten, um die der Umwelt abtragliche faktische Subventionie-
rung des StraRenguterverkehrs baldméglichst aufzuheben und so im Besonderen die ge-
fahrdete Existenz eines konkurrenzfahigen Schienenguterverkehrssystems in der Ge-
meinschaft auf Dauer sichern zu helfen.

Da sich die hier vorausgesetzten umweltpolitischen Ziele durch eine streckenbezogene
Abgabe am Ehesten adaquat erreichen lassen, bedingte eine solche Strategie, dass in-
nerhalb der Gemeinschaft die notwendige politische Mehrheit dafur zustande gebracht
werden kann, in allen Mitgliedstaaten eine streckenbezogene Schwerverkehrsgebihr als
Basismodell der Kostenanlastung einzufuhren. Das erscheint derzeit relativ unrealistisch,
zumal die Verpflichtung zur Einflhrung eines Mautsystems einen erheblichen Eingriff in
die gewachsenen Abgabensysteme einzelner Staaten darstellen kann.
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Zur Lésung dieses Problems kénnte auch daran gedacht werden, den Mitgliedstaaten die
Wahl zwischen einer umweltorientierten Streckenmaut und einer um einen ,Umweltauf-
schlag® erhéhten Mineraldlsteuer zu lassen. In einer erhéhten Mineraldlsteuer lieRen sich
zwar die Wegekosten nicht in jeder Hinsicht verursachungsgerecht abbilden, jedoch zu-
mindest wesentliche Aspekte der jeweils verantworteten Umweltbeeintrachtigungen.

Insgesamt muss zum gegenwartigen Zeitpunkt konstatiert werden, dass ein gemein-
schaftsweit Glltigkeit beanspruchendes System der (umweltgerechten) Wegekostenan-
lastung (noch) nicht in erreichbarer Nahe liegt. In Anbetracht dessen empfiehlt sich trotz
des hohen Problemdrucks ein schrittweises Vorgehen, auf dessen erster Stufe es darum
gehen muss, den Mitgliedstaaten die notwendigen Freirdume fur die Entwicklung um-
weltorientierter nationaler Instrumentarien fur die Schwerverkehrsabgabe einzurdumen.
Es durfte erheblich schwieriger sein, sich statt dessen schon jetzt weitgehend auf ein
,Zielmodell* zu verstandigen. Uber ein solches sollte jedoch weiterhin intensiv nachge-
dacht werden.

4.2.2.2 Rechtliche Aspekte

Die Umsetzbarkeit einer umweltorientierten Novellierung der Wegekostenrichtlinie ist aus
gemeinschaftsrechtlicher Sicht an den Vorgaben des EGV zu messen.

Als Rechtsgrundlage steht hierfur Art. 71 Abs. 1 d) EGV zur Verfugung. Danach kann der
Rat unter Beachtung des vorgeschriebenen Verfahrens alle ,zweckdienlichen Malinah-
men“ der gemeinsamen Verkehrspolitik erlassen.

Eines Ruckgriffes auf Art. 175 EGV, der den Gemeinschaftsorganen gewisse Rege-
lungsbefugnisse auf dem Gebiete des Umweltschutzes verleiht, bedarf es hierfur nicht,
auch wenn mit zentralen Elementen des Reformvorhabens umweltpolitische Intentionen
verbunden sind. Hinsichtlich der Wahl der verschiedenen Erméachtigungsgrundlagen im
EGV kommt es darauf an, wo der Hauptzweck der Maknahme liegt.*®’ Das ist fur die Ab-
sicht, den betreffenden Verkehrstragern die von ihnen zu verantwortenden Wegekosten
anzulasten, zweifelsfrei die Harmonisierung des Verkehrssektors in der Gemeinschaft,
und zwar nicht nur im Verhaltnis der Unternehmen zueinander, sondern auch zwischen
den verschiedenen Verkehrstragern. Folgerichtig wurde die Wegekostenrichtlinie primar
auf Art. 71 Abs. 1 EGV gestitzt.**® Soweit innerhalb des durch diese Richtlinie gesetzten
Regelungsrahmens nunmehr verstarkt umweltpolitische Ziele zum Ausdruck kommen sol-
len, bleibt es dabei, dass es sich um MalRnahmen der gemeinschaftlichen Verkehrspolitik
handelt, nicht um solche der gemeinschaftlichen Umweltpolitik. Das System der Wege-
kostenrichtlinie wird lediglich um bestimmte umweltpolitisch motivierte Elemente angerei-
chert, die damit zum Bestandteil der gemeinschaftlichen Verkehrspolitik werden.

%7 EuGH, Slg. 1993 1-939, Tz. 19 f. (Abfallrahmenrichtlinie); bestatigend EuGH, Sig. 1994 1-2857.
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Inhaltlich sind die in Art. 174 EGV formulierten Ziele, Aufgaben und Prinzipien der ge-
meinschaftlichen Umweltpolitik ohnehin nicht geeignet, das hier erérterte Reformvorha-
ben in Frage zu stellen. Im Gegenteil. Die Vorgaben des Art. 174 EGV stltzen das Vor-
haben, indem sie die materielle Legitimationsbasis fur die Internalisierung externer (Um-
welt-) Kosten und fir die Verfolgung umweltpolitisch motivierter Steuerungsabsichten lie-
fern. Namentlich erhebt Art. 174 EGV das ,Verursacherprinzip“ zu einem der leitenden
Grundsatze der gemeinschaftlichen Umweltpolitik.**® Gerade um dessen Durchsetzung
geht es bei der Anlastung der Wegekosten (im weitesten Sinne).

Begrenzungen fur die Zulassigkeit der in Aussicht genommenen MaRnahmen kénnen
sich aus den allgemeinen Grundséatzen des EGV ergeben. Konkret zu prifen sind inso-
weit die bereits an anderer Stelle erérterten Prinzipien der Subsidiaritdt und der Verhalt-
nismaRigkeit (Art. 5 Abs. 2 und 3 EGV).>** Hierbei muss einerseits zwischen den beiden
Prinzipien, andererseits zwischen den verschiedenen Vorschlagen differenziert werden:

(1) Subsidiaritat

o Da die fur die erste Reformstufe diskutierten Regelungsansatze darauf hinauslaufen,
den Mitgliedstaaten Uber das bisherige Recht hinausgehende Rechtsetzungbefugnis-
se zu verleihen, wird hier das Subsidiaritatsprinzip durch die betreffenden Vorschlage
materiellrechtlich nicht tangiert.

e Etwas anderes gilt fur die Alternative, von vornherein ein EG-weit verbindliches Sys-
tem oder ein Mindeststandard fir die umweltorientierte Schwerverkehrsabgabe fest-
zulegen. Angesichts des hohen Problemdrucks spricht allerdings viel dafur, dass es
den zustandigen Organen schon zum jetzigen Zeitpunkt gestattet wére, auch zu die-
sem scharferen Mittel zu greifen.

Soweit es lediglich um die Angleichung der Wettbewerbsverhéltnisse zwischen den
im StralRengiterverkehr tatigen Unternehmen geht, mégen Zweifel daran bestehen,
dass die Installierung eines gemeinschaftsweit verbindlichen Abgabensystems aus-
reichend legitimiert ware, weil die Wettbewerbsangleichung auch unter Beachtung un-
terschiedlicher nationaler Regelungssysteme und Praferenzen zumindest annéahernd
gleichwertig sichergestellt werden kann. Daraus kann jedoch nicht geschlossen wer-
den, dass es der EG zum gegenwartigen Zeitpunkt untersagt sein musste, die Har-
monisierung des Systems der Wegekostenanlastung unter Gesichtspunkten des
Umweltschutzes weiter voran zu treiben. Dabei geht es namlich um wesentlich ande-
re Intentionen, insbesondere um die Angleichung des Wettbewerbs zwischen den
verschiedenen Verkehrstragern und um die weitergehende Internalisierung externer

%88 AuRerdem hinsichtlich der Kfz-Steuern auf Art. 93 EGV.
%89 Ausdriicklich Art. 174 Abs. 2 Satz 1 (a. E.).
30 Siehe oben, 2.2.1.1.



Umweltorientierte Schwerverkehrsabgaben 125

Kosten. Da die Subsidiaritatspriifung am Maflstab der jeweils zugrunde liegenden le-

gislativen Zielsetzungen vorzunehmen ist,*’

ergeben sich im Rahmen dieses Fokus-
ses andere Regelungsbefugnisse der Gemeinschaft als zum Zwecke der bloRen

Harmonisierung des Wettbewerbs auf der Stralle.

Im Zielbereich einer umweltorientierten Reform des Systems der Wegekostenanlas-
tung wird es den Gemeinschaftsorganen nach hiesiger Auffassung nicht abgespro-
chen werden kénnen anzunehmen, dass es eines gemeinschaftsweit einheitlichen
Vorgehens bedarf, um die zugrunde liegenden Probleme in den Griff zu bekommen.
Dafur spricht die Entwicklung in den letzten Jahren, die gezeigt hat, dass viele Mit-
gliedstaaten dazu neigen, die Interessen der jeweiligen nationalen Transportwirtschaft
im Verhaltnis zu Belangen des Umweltschutzes in den Vordergrund zu stellen. Die
Konkurrenzinteressen der in den verschiedenen Staaten ansadssigen Unternehmen
um den Gutertransportmarkt, welche von den betreffenden Staaten grofRenteils mit-
und in die Gremien der Union hineingetragen werden, laufen den hier formulierten
Zielsetzungen entgegen. Dies kénnte — und durfte — bewirken, dass die Nationalstaa-
ten (auch gegebenenfalls neu geschaffene) Freirdume zur umweltorientierten Aus-
gestaltung der Maut in der Praxis weitgehend ungenutzt lassen, weil sie sich nicht in
der Lage sehen, gegeniiber den Verkehrsunternehmen nationale Alleingdnge durch-
zusetzen, die zu relativ héheren Belastungen fiihren als sie in anderen Staaten der
EU Ublich sind.

Vor diesem Hintergrund kann nach hiesiger Einschatzung grundséatzlich davon aus-
gegangen werden, dass es der Gemeinschaft schon heute gestattet ware, den Mit-
gliedstaaten in einem einzigen Reformschritt vorzugeben, ein umweltpolitisch be-
grindetes System der streckenbezogenen Schwerverkehrsabgabe einzufihren. Erst
recht wird es der Gemeinschaft nicht verwehrt sein kénnen, darauf zu orientieren, die
betreffenden Ziele in einem — auch zeitlich eng gestrickten — Stufenplan zu verfolgen.

(2) VerhéaltnismaRigkeit

Soweit die diskutierten Anderungen am Mautsystem lediglich darauf zielen, die natio-
nalen Regelungsspielraume auszuweiten und nicht einzuengen (z. B. durch die Er-
laubnis, das Mautsystem zu erweitern oder zusatzliche Pauschalen zu erheben), ist
gegentiber den Mitgliedstaaten nicht ersichtlich, dass das VerhaltnismaRigkeitsprinzip
berthrt sein kann.

Allerdings wirde den Nationalstaaten mit einer derartigen Novelle gestattet, den
mautpflichtigen Verkehrsunternehmen des europaischen Auslands zuséatzliche Lasten
aufzubiirden. Den betroffenen Unternehmern gegeniber setzen die erérterten Mog-
lichkeiten, das Mautsystem auszuweiten, also den Rechtsgrund fur neue Belastun-

%1 vgl. nur Callies, in: Callies / Ruffert, Art 5 EGV Rdnr. 35 ff. m.w.N.
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gen. Das VerhaltnismaRigkeitsprinzip findet insoweit folglich uneingeschrankt Anwen-
dung.

Eine Verletzung des VerhaltnismaRigkeitsprinzips ist im Ergebnis aber zu verneinen.
Die in Aussicht genommenen MaRnahmen stellen sich vor dem Hintergrund der um-
weltpolitischen Ziele der Gemeinschaft als hinreichend sachlich legitimiert dar. Ange-
sichts der besonderen Verantwortlichkeit des schweren StralRenguterverkehrs fur die
Entstehung von Umweltbelastungen wird sich keine unangemessen grofie Belastung
der Unternehmen feststellen lassen kénnen, solange einzelne Mitgliedstaaten nicht
versuchen, den Unternehmen Finanzierungslasten aufzuerlegen, die deren Verant-
wortungsrahmen evident Uberschreiten.

e Fir den Fall, dass es weiterreichend darum gehen sollte, den Mitgliedstaaten ein be-
stimmtes Modell der Wegekostenanlastung verbindlich vorzuschreiben, missen die
einzelnen MaRRnahmen in ihrer Wirkung sowohl gegenuber den Mitgliedstaaten als
auch gegentiber den betroffenen Unternehmen unter dem Blickwinkel des Verhalt-
nismaRigkeitsprinzips genauer geprift werden. Das ist im Rahmen der vorliegenden
Untersuchung nicht méglich, zumal ein entsprechendes Modell nicht vorliegt. Auch ist
es nicht erforderlich, weil schon inhaltlich-strategische Uberlegungen eher fur ein stu-
fenweises Vorgehen sprechen.

Vom Ansatz her wird bei der VerhaltnismaBigkeitsprifung jedoch auf die soeben for-
mulierten Erwagungen zum Subsidiaritatsprinzip zuriickgegriffen werden kénnen, die
der Gemeinschaft relativ weitreichende Befugnisse zusprechen. Auch ist insofern ge-
bihrend in Rechnung zu stellen, dass den Organen der Gemeinschaft hinsichtlich
des VerhaltnismaRigkeitsprinzips ein relativ groRer Beurteilungs- und Gestaltungs-
spielraum zusteht.** Danach erscheint es — auch unter Beachtung des Prinzips des

393

schonendsten Ausgleichs™ — nicht ausgeschlossen, ein tragfahiges Regelungsmo-

dell hierfur entwickeln zu kbnnen.

Auch das Schlechterstellungsverbot des Art. 72 EGV steht der beschriebenen Strategie
nicht entgegen. Art. 72 EGV schutzt die betroffenen Verkehrsunternehmer nur vor be-
stimmten Belastungen durch einzelne Nationalstaaten bis zum Erlass gemeinschaftlicher
MaRnahmen nach Art. 71 Abs. 1 EGV, nicht vor neuen Belastungen aufgrund von Har-
monisierungsvorschriften nach Art. 71 Abs. 1 EGV.**

%2 \/gl. EuGH, Slg. 1992, 1-5383; v. Bogdandy / Nettesheim, in: Grabitz / Hilf, Art. 3 b (a.F.) EGV,
Rdnr. 49 m.w.N.: Pache, NJW 2000, S.1033, 1037 f. m.w.N.

%93 \/gl. Callies, in: Callies / Ruffert, EGV, Art. 5 Rdnr. 52 m.w.N.
%% Siehe bereits oben, 2.2.1.2.
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4.3 Zwischenergebnis

Die Wegekostenrichtlinie der EG in ihrer gegenwartigen Fassung begrenzt die nationalen

Spielraume fur die Verwirklichung umweltbezogener Zielsetzungen durch abgabenrecht-

liche MaRnahmen nicht unerheblich. Die Richtlinie steht einer Ausdehnung des Mautsys-

tems auf das allgemeine FernstraRennetz entgegen. Sie gestattet es den Staaten nicht,

die extern anfallenden Kosten des Schwerlastverkehrs anndhernd vollstéandig auf die

Verursacher zurtickzufihren. Und sie eroffnet nur eng begrenzte Moglichkeiten zur Ver-

folgung von Lenkungsabsichten in Bezug auf die Verkehrsmittelwahl. Das reicht nicht

aus, um eine umweltpolitische Wende im Guterverkehr einzuleiten.

Die festgestellten Liicken kénnen auf nationaler Ebene (nur) zum Teil durch anderweiti-

ge Instrumente mit akzeptabler Wirksamkeit ausgefullt werden:

Die Mineraldlsteuer kann in vollem Umfang erhalten sowie insgesamt oder speziell
fur Diesel ernoht werden. Steigende Belastungen wirden zwar alle Verbraucher des
jeweiligen Kraftstoffes treffen. Speziell gegenliber dem Schwerlastverkehr kénnen
Mineral6lsteuererhhungen daher keine gleichwertigen Wirkungsintensitaten entfal-
ten. Da die Steuer verbrauchsabhangig erhoben wird, besteht jedoch eine enge Ver-
knUpfung zur Verursachung von Umweltbeeintrachtigungen. Damit eignet sich die Mi-
neralélsteuer grundsatzlich als ,Hulle* zur Durchsetzung des Verursacherprinzips und
in diesem Zusammenhang zur Internalisierung externer (Umweltschutz-) Kosten. Dies
gilt umso mehr, als die Einnahmen aus der Mineraldlsteuer fur die Finanzierung so-
wohl von Investitionen im Schienenverkehrsnetz als auch fir sonstige Umwelt-
schutzmafinahmen zur Verfugung stehen. Von daher bietet es sich an, der Mineral-
dlsteuer bewusst (auch) die Funktion einer Umweltabgabe in diesem Sinne zuzuwei-
sen, zumindest solange keine anderen Instrumente vorhanden sind, die diese Rolle
wirkungsadaquat ausfillen kénnten (z. B. ein erweitertes Mautsystem).

Grundlegende rechtliche Hindernisse bestehen hierflr nicht.

Aus instrumenteller Sicht ist daher der Vorschlag der Kommission Verkehrsinfrastruk-
turfinanzierung, die vorgesehene Autobahnmaut durch eine Senkung der Mineral-
Olsteuer teilweise zu kompensieren, zurtickhaltend zu beurteilen.

Zur Internalisierung speziell der bisher extern anfallenden Unfallkosten erscheint
demgegenlber weniger die Mineraldlsteuer (oder die Schwerverkehrsmaut) geeignet
als eine Reform der Kfz-Haftpflicht. Die Kfz-Haftpflicht kénnte auf eigene Schéaden
des Versicherten sowie auf Insassenschaden ausgedehnt und durch eine entspre-
chende Pflichtversicherung abgedeckt werden. Damit wirden zugleich die Sozialver-
sicherungssysteme erheblich entlastet.

Einer solchen Reform stehen, soweit bei der hier nur moglichen Kurzprifung ersicht-
lich, weder Hindernisse des deutschen Verfassungsrechts noch des europaischen
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Gemeinschaftsrechts entgegen. Denkbar erscheint es auch, Entsprechendes auf ge-
meinschaftsrechtlicher Ebene anzustreben.

o Die Kfz-Steuer erscheint demgegenuber fir die Verfolgung weitreichender umweltpo-
litischer Zwecke von vornherein nicht brauchbar.

e Fur die Erhebung einer besonderen ,,Umweltabgabe“ auflerhalb des Kanons der
bisher existierenden Steuern und Gebihren sowie der Vorgaben aus der Wegekos-
tenrichtlinie sind keinerlei verfassungsrechtlich zuldssige und zugleich praktisch nutz-
bare Spielrdaume des Gesetzgebers ersichtlich.

AuBerhalb der nationalen Gestaltungsspielrdume steht es, das System der Wegekosten-
richtlinie selbst einer umweltorientierten Reform zu unterziehen. Hierfur bedarf es der
Ausarbeitung eines tragfahigen gemeinschaftsrechtlichen Konzepts. Grinde der politi-
schen Durchsetzbarkeit sprechen insoweit fir ein stufenweises Vorgehen:

e In einem ersten Schritt musste es darum gehen, die Regelungs- und Gestaltungsbe-
fugnisse der Mitgliedstaaten gezielt auszudehnen, und zwar einerseits in Richtung
einer Ausweitung des Mautsystems auf gréRere Teile des Strallennetzes, anderer-
seits in Richtung einer Erweiterung des Spektrums der im Rahmen der Maut an-
lastbaren (Umweltschutz-) Kosten. Um insoweit nicht (wieder) in einen unfruchtbaren
Streit Uber die Anlastbarkeit einzelner externer Kostenfaktoren und die Berech-
nungsmethoden hierflr zu geraten, bietet es sich an, den Mitgliedstaaten statt dessen
die Auferlegung von pauschalierten Umweltschutzzuschldgen zu gestatten. Dies
kénnte auch mit dem Erfordernis einer Nachweisfuhrung fur die Verwendung gekop-
pelt werden.

e Im weiteren Diskussionsprozess innerhalb der EU wére dann an einem Zielmodell far
eine gemeinschaftsweit einheitliche Schwerverkehrsabgabe zu arbeiten.

In rechtlicher Hinsicht begegnet eine solche Strategie keinen Bedenken.
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5 Zusammenfassung der Ergebnisse

(1) Der verfassungsrechtliche Rahmen einer umweltorientierten
Schwerverkehrsabgabe

Das deutsche Grundgesetz stellt fur das Ziel, dem straBengebundenen Guterverkehr die
von ihm verursachten Kosten Uber eine streckenbezogene Gebuhr anzulasten, relativ
weit reichende Méglichkeiten zur Verfigung. Insbesondere ermdglicht es dem Bundes-
gesetzgeber, Gebuhren fur die Benutzung des (gesamten) StralRennetzes einzuflihren
und deren Verteilung zu regeln (Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG).

Im Rahmen der Gebuhrenerhebung kénnen mit dem zugrunde liegenden Gesetz auch
(umwelt-) politische Steuerungszwecke verfolgt werden, z. B. in Richtung der Verlage-
rung von Schwerlastverkehr auf die Schiene. Damit kann die Gebuhr ihrer Héhe nach
auch Uber die auf Seiten des Staates veranlassten Kostenaufwendungen hinausgehen.
Materiellrechtlich findet die Héhe der Gebuhr ihre Grenze in den Anforderungen des Ver-
haltnisméaRigkeitsprinzips. Malgebend ist danach insbesondere, ob die Héhe der Gebuhr
(noch) in einem angemessenen Verhaltnis zu den (Lenkungs-) Zwecken der Gebuhren-
erhebung steht.

Auch auf der Einnahmeseite besitzt der Gesetzgeber weitgehende Regelungsfreiheiten.
Da auch im Hinblick auf Geblhreneinnahmen grundsatzlich das Prinzip der Haushalts-
Gesamtdeckung (Nonaffektation) gilt, muss die Einnahmeverwendung weder mit dem Er-
hebungszweck korrespondieren noch der Sache nach fur den Gebuhrenschuldner vor-
teilhaft sein.

(2) Die gemeinschaftsrechtlichen Konditionen

Auf der Ebene des europdischen Gemeinschaftsrechts sind dem deutschen Gesetzgeber
durch die Vorgaben der Richtlinie 1999/62/EG (sog. ,Wegekostenrichtlinie®) weitgehend
die Hande gebunden, soweit der Anwendungsbereich dieser Richtlinie berihrt ist. Das ist
der Fall, wenn es darum geht, Abgaben fir das Halten von Fahrzeugen mit mindestens
12 Tonnen zuldssigem Gesamtgewicht sowie fur die Benutzung von Stralen durch derar-
tige Fahrzeuge zu erheben. Innerhalb dieses Bereiches, also hinsichtlich des strallenge-
bundenen Verkehr mit Fahrzeugen ab 12 Tonnen zuldssigem Gesamtgewicht, kénnen
die Mitgliedstaaten nur regeln, was durch die Wegekostenrichtlinie ausdrucklich vorgese-
hen, dem Sinne nach zugelassen oder bewusst offengelassen wird.

AuRerhalb des Anwendungsfeldes der Wegekostenrichtlinie kommt es auf die allgemei-
nen Regelungen des EGV zur gemeinschaftlichen Verkehrspolitik (Art. 71 ff. EGV) bzw.
auf andere Harmonisierungsrichtlinien an (z. B. Uber die Besteuerung von MineralGlpro-
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dukten). Die Erhebung von nationalen Abgaben fir die StraRenbenutzung durch andere
Fahrzeuge (leichte Lkw, Pkw) ist grundsatzlich zulassig. Allerdings durfen neue Belas-
tungen fur die gegebenenfalls betroffenen Verkehrsunternehmen weder ganz noch teil-
weise durch Belastungssenkungen kompensiert werden, welche ausschlief3lich oder pri-
maér inlandischen Verkehrsunternehmen zugute kommen. Das folgt aus dem Schlechter-
stellungsverbot des Art. 72 EGV.

Ungeachtet dessen sind die Mitgliedstaaten grundsatzlich frei darin, die Steuern auf Mi-
neral6lprodukte aus umweltpolitischen Grinden zu erhéhen. Das ergibt sich aus den
speziellen Harmonisierungsvorschriften zu diesem Bereich.

(3) Die Vorgaben der Wegekostenrichtlinie

Die Wegekostenrichtlinie gestattet den Mitgliedstaaten unter anderem, streckenbezogene
Gebiihren fiur die betreffenden Fahrzeuge zu erheben (,Maut®). Sie beschrankt dieses
Recht aber grundsatzlich auf das Autobahnnetz. Der Katalog méglicher Ausnahmen und
Freiraume fur anderweitige abgabenrechtliche Regelungen wird ausdricklich begrenzt.
Der H6he nach wird die Maut auf die durchschnittlichen gewogenen Kosten fur den Bau,
den Betrieb und den Ausbau der betreffenden StraBennetze begrenzt. Héhendifferenzie-
rungen lasst die Richtlinie nur in einem engen Rahmen zu. Ausdricklich ist geregelt,
dass die Einnahmen zum Teil auch fur andere Zwecke benutzt werden durfen.

Unbedeutend sind im vorliegenden Zusammenhang die Bestimmungen der Wegekosten-
richtlinie Uber die Kfz-Steuern und Uber die (zeitbezogenen) Benutzungsgebiihren. Diese
Instrumente sind mangels Wirkungsadéaquanz nicht geeignet, im Speziellen fir das Kon-
zept einer umweltorientierten Schwerverkehrsabgabe herangezogen zu werden.

Mit ihren detaillierten Vorgaben zur Maut wirft die Richtlinie einige praktische Probleme
und Rechtsfragen auf:

(a) Beschrankung auf das Autobahnnetz

Die grundsétzliche Beschrankung der Maut auf das Autobahnnetz kénnte zu erheblichen
Verlagerungseffekten in das sonstige Fernstralennetz und damit in der Folge zu erhoh-
ten Umweltbelastungen fuhren. Von daher fragt sich, ob und unter welchen Vorausset-
zungen es den Mitgliedstaaten gestattet ist, den Anwendungsbereich der Maut auf ande-
re StraRBen auszudehnen, um Verlagerungseffekte einzuddmmen. Hierzu halt die Richtli-
nie zwei relevante Mdglichkeiten bereit. Zum einen erlaubt sie, die Maut aus ,Sicher-
heitsgriinden® auch auBerhalb des Autobahnnetzes anzuwenden (Art. 2 Abs. 2 b) lit. 1)),
zum anderen lasst sie die Einfihrung von ,Sonderregelungen* fir Grenzgebiete zu (Art. 2
Abs. 2 by lit. ii)). Dartiber hinaus verbleiben den Mitgliedstaaten Méglichkeiten zur Erhe-
bung von Park- und StadtstraRengebthren sowie von speziellen Gebuhren zur Vermei-
dung von Verkehhrsstauungen (Art. 9 Abs. 1).
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Die Auslegung der Ausnahmebestimmung fur ,Sicherheitsgriinde” ergibt, dass mit der
Vorschrift bezweckt werden soll, Verkehrsverlagerungen in das Ubrige Straflennetz zu
verhindern, die sich negativ auf die Verkehrssicherheit auswirken wirden. Da selbst gut
ausgebaute Fernstralen aufgrund bestimmter gestalterischer und funktionaler Merkmale
(héhengleiche Kreuzungen, Langsamverkehr, Begegnungsverkehr, StraRenbreite usw.)
in der Regel einen deutlich niedrigeren Sicherheitsstandard als Autobahnen aufweisen,
wird von der Sicherheitsklausel stets Gebrauch gemacht werden kénnen, wenn mit Ver-
lagerungseffekten relevanten Umfangs zu rechnen ist. Der Bundesrepublik steht hinsicht-
lich der Festlegung von sachgerechten Kriterien fur die Feststellung erhéhter Sicherheits-
risiken ein Beurteilungsspielraum zu.

Die Vorschrift fur Sonderregelungen im Grenzgebiet dient ebenfalls dazu, unerwiinschte
Verkehrsverlagerungen verhindern zu kénnen. In diesem Zusammenhang bedarf es al-
lerdings keiner Sicherheitserwagungen. Die Wortwahl! (,Sonderregelungen®) weist darauf
hin, dass die Staaten in Anwendung der Vorschrift auch nicht an die tbrigen Richtlinien-
vorgaben fir das Mautsystem gebunden sind.

Vor der Festsetzung der beiden Ausnahmen ist die EU-Kommission anzuhéren, ohne
dass der Kommission damit allerdings eine (Mit-) Entscheidungsbefugnis eingerdumt wa-
re.

Ungeachtet der beiden genannten Ausnahmeregelungen bestimmt Art. 9 Abs. 1 der
Richtlinie, dass die Rechte der Mitgliedstaaten, spezielle Gebuhren fur die Benutzung
von StadtstraRen sowie zur Vermeidung von Verkehrsstauungen zu erheben, unberlhrt
bleibt. Die Systeme hierfur missen auf das Mautkonzept nicht abgestimmt werden. Es
bestehen auch keine Konsultationserfordernisse gegentber der Kommission.

(b) Hohe der Mautgebiihren

Die Richtlinie legt fir die Hoéhe der Maut verbindlich fest, dass diese sich an den durch-
schnittlichen gewogenen Kosten fur den Bau, den Betrieb und den Ausbau der betreffen-
den Verkehrsnetze orientieren muss (Art. 7 Abs. 9). Damit steht fest, dass die Mitglied-
staaten nicht frei darin sein sollen, mit der Maut weitergehende Lenkungsabsichten zu
verbinden oder in die Bemessungsgrundlage der Maut zuséatzliche Faktoren einzubezie-
hen (z. B. in Gestalt eines ,Umweltzuschlags" oder einer Anrechnung von nicht ausdrtck-
lich genannten externen Kostenfaktoren).

Daher stellt sich die Frage, inwieweit umweltschutzbezogene Aufwendungen des Staates
zur Grundlage der Mautberechnung gemacht werden kénnen. Malgebend hierfur ist, ob
es sich um ,Kosten fur den Bau, den Betrieb und den Ausbau der betreffenden Netze"
handelt (vgl. Art. 7 Abs. 9). Der Terminus der ,externen Kosten* bildet hierzu keinen
brauchbaren Gegenbegriff, weil mit der Wendung ,extern* sé&mtliche Kosten angespro-
chen sind, die nicht bei den Nutzern der Infrastruktur anfallen. Damit handelt es sich auch
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bei den Kosten des Baus, des Betriebs und des Ausbaus der Wegenetze um ,externe
Kosten®, denn sie treten nicht bei den Nutzern, sondern bei den Betreibern der Infrastruk-
tur auf.

Die Auslegung des Art. 7 Abs. 9 der Wegekostenrichtlinie ergibt, dass es darauf an-
kommt, ob die betreffenden Aufwendungen infrastrukturbezogen sind. Deshalb kénnen
bei der Berechnung der Maut sdmtliche Aufwendungen berucksichtigt werden, die not-
wendigerweise aufgebracht werden miissen, um die Infrastruktur der Netze herzustellen,
betreiben und weiter ausbauen zu kénnen — also auch ,umweltbezogene Infrastruktur-
aufwendungen®. Praktisch ist das namentlich bei all jenen Umweltschutzkosten der Fall,
die von dem Betreiber der Infrastruktur (bzw. dem Staat in der Funktion des Betreibers)
getragen werden muissen, um die von ihm betriebenen Anlagen entsprechend den je-
weils einschlagigen rechtlichen Verpflichtungen funktionsgerecht in Betrieb nehmen und
halten zu kénnen (z. B. fir aktiven und passiven Larmschutz an der Strecke, naturschutz-
rechtliche Ausgleichs- und Ersatzmafinahmen oder die UVP).

Welche Aufwendungen im Hinblick auf die Infrastruktur mit Hilfe der Maut den Nutzern
angelastet werden kénnen, héngt demnach maRgebend davon ab, welche Anforderun-
gen das nationale Recht — einschlieflich des Umweltschutzrechts — an die Herstellung,
den Betrieb und den Ausbau der Infrastruktur knipft. Die Wegekostenrichtlinie determi-
niert ihrerseits diese Anforderungen nicht. In der Konsequenz folgt daraus, dass auch
solche umweltschutzbezogenen Aufwendungen, zu denen der Betreiber des Verkehrs-
weges nachtraglich verpflichtet wird, Gegenstand der Mautbemessung werden kénnen
(z. B. im Rahmen eines Larmsanierungsprogrammes).

Dariiber hinaus kann davon ausgegangen werden, dass auch die Kosten des Mautsys-
tems selbst einschlieRlich der Verwaltungskosten sowie die (anteiligen) Kosten der Ver-
kehrspolizei auf die Mautpflichtigen tibergewélzt werden konnen. Nicht anlastungsfahig
sind lediglich solche externen Kostenfaktoren, die nicht bei dem Betreiber der Infrastruk-
tur oder dem Staat in der Funktion des Infrastrukturbetreibers anfallen, sondern bei Drit-
ten. Das betrifft etwa von den Haftpflichtversicherungen nicht gedeckte Unfallkosten, ge-
sundheitsbezogene Kostenbelastungen aufgrund verkehrsbedingter Umweltverschmut-
zungen oder die in der gewerblichen Wirtschaft anfallenden ,Staukosten®.

(c) Umweltschutzbezogene Differenzierungen

Die gegenwartige Fassung der Wegekostenrichtlinie schrankt die Méglichkeiten zur Diffe-
renzierung der Mauthéhe aufgrund von Uberlegungen des Umweltschutzes stark ein (vgl.
Art. 7 Abs. 10). Zum einen wird die Spanne zwischen der héchsten und der niedrigsten
Gebuhr insoweit auf 50 % limitiert, zum anderen darf auch aufgrund solcher Differenzie-
rungen nicht von dem allgemeinen Berechnungsmafstab des Art. 7 Abs. 9 der Richtlinie
abgewichen werden.
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Der Wortlaut der Vorschrift ist eindeutig. Den Mitgliedstaaten bleiben in diesem Punkt
keinerlei Spielrdume fur weitergehende Differenzierungen.

(d) Verwendung der Einnahmen

Gemal Art. 9 Abs. 2 der Richtlinie bleibt das Recht der Mitgliedstaaten unberihrt, ,einen
Prozentsatz der Maut- und Benutzungsgebihren fur den Umweltschutz und den ausge-
wogenen Ausbau der Verkehrsnetze zu verwenden®, sofern dieser Betrag nach Art. 7
Abs. 9 (den Vorgaben Uber die Gesamthéhe der Maut) berechnet wird. Das Einnahmevo-
lumen kann durch den Gebrauch des Art. 9 Abs. 2 also nicht vergréRert werden. Im Ubri-
gen enthalt die Richtlinie keine Aussagen zur Verwendung der Einnahmen. Insbesondere
findet sich in ihr keine Aussage des Inhalts, dass die Einnahmen grundsatzlich oder ge-
nerell fur Zwecke des Baus, des Betriebs und des Ausbaus der betreffenden Infrastruktur
verwendet werden missten.

Nach dem Wortlaut der Bestimmung spricht Einiges daflr, dass es sich bei den beiden
Klauseln zur Verwendbarkeit der Gelder fur anderweitige Zwecke lediglich um Klarstel-
lungen handelt. Ob das der Fall ist, kann fur die hier interessierenden Zielsetzungen aber
letztlich dahingestellt bleiben. Jedenfalls ist unter Heranziehung der Klauseln eindeutig,
dass die Staaten nicht daran gehindert sind, die gewonnenen Finanzmittel (anteilig) fur
Investitionen in die Infrastruktur anderer Verkehrstrager — namentlich der Eisenbahn —
und in den Umweltschutz zu benutzen, ohne dass es hierbei auf einen Sachbezug zur
Einnahmeerhebung anké&me.

Dass die Einnahmen auch flr Investitionen im Schienenverkehrssektor verwendet wer-
den durfen, ergibt sich insbesondere aus der Begriindung des Rates, in der es ausdrick-
lich heifl3t, dass die Mittel auch fur ,andere Verkehrsnetze* eingesetzt werden kénnten. Al-
lerdings ist insofern zu beachten, dass die Richtlinie nicht von der Einhaltung der beihilfe-
rechtlichen Vorschriften des Gemeinschaftsrechts freistellt.

(4) Gestaltungsoptionen des nationalen Rechts
(a) Umweltpolitische Akzentuierung der Mineralélbesteuerung

Das bundesdeutsche Recht steht der Verfolgung umweltpolitischer Steuerungsabsichten
auch im Rahmen der Mineral6l- und Kfz-Besteuerung nicht entgegen.

Im vorliegenden Zusammenhang erscheint aus instrumenteller Sicht nur die Mineral-
Slsteuer von bedeutsamem Interesse. Da sie verbrauchsabhangig erhoben wird, 1asst sie
sich nutzbar machen, soweit es darum gehen soll, die Verkehrsmittelwahl und das Fahr-
verhalten zu beeinflussen. Zwar fallen die spezifischen Effekte der Mineral6lbesteuerung
auf den Schwerlastverkehr geringer aus als diejenigen einer streckenbezogenen
Schwerverkehrsgebuihr, weil Belastungserhéhungen bei der Mineral6isteuer grundsatz-
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lich alle Kraftfahrzeugarten und Benutzergruppen treffen. Die Wirkungsweise der Mine-
ralélsteuer ist insoweit also ,flacher”. Dem steht eine aber eine sehr viel ausgepragtere
Breitenwirkung gegenuber.

Das bundesdeutsche Verfassungsrecht gebietet nicht, die Einnahmen aus der Mineral-
Olsteuer den Abgabepflichtigen zugute kommen zu lassen. Auch hier gilt, dass es grund-
satzlich der Dispositionsfreiheit des Haushaltsgesetzgebers obliegt, Uber die Einnahme-
verwendung zu entscheiden. Die Mittel aus der Mineralélsteuer kénnen demnach gezielt
eingesetzt werden, um infrastrukturelle Benachteiligungen der Eisenbahn zu beheben
und MaRRnahmen des Umweltschutzes zu finanzieren, die Uber das Mautsystem nicht ge-
deckt werden kénnen, weil sie dessen Einnahmevolumen tbersteigen.

Die Mineraldlsteuer kann somit bewusst in weiterem Umfang als bisher die Funktion einer
Umweltabgabe zugewiesen bekommen. Auf diese Weise ist es mdglich, die Lenkungs-
wirkungen der Schwerverkehrsabgabe durch eine starkere Nutzung der Mineraldlsteuer
fur umweltpolitische Zwecke sinnvoll zu ergédnzen. Das Gesamtsystem der Abgaben im
Verkehrswesen kann dadurch — auch im Hinblick auf die besondere Verantwortlichkeit
des Schwerlastverkehrs fur die Entstehung von Umweltbelastungen — deutlich starker als
bislang umweltpolitisch akzentuiert werden.

(b) Ausbau der Kfz-
Haftpflicht

Eine weitere im Zusammenhang mit der Zielsetzung der Internalisierung externer Kosten
interessante Option — die allerdings nicht nur im Hinblick auf den schweren Guterverkehr
von Bedeutung ist — besteht in der Reformierung des Kfz-Haftpflichtrechts. Die Haftpflicht
konnte generell auf die Deckung eigener Gesundheitsschaden des Haltes/Fahrers und
auf Schaden von Insassen erweitert werden. Damit kénnte ein wesentlicher Teil der bis-
lang auf die Allgemeinheit (konkret auf die allgemeinen Versicherungssysteme) abge-
walzten Kosten des Autoverkehrs auf die Verursacher zurlick verlagert werden.

(c) Sonstige Regelungsalternativen

Weitere sinnvolle, praktikable und zugleich rechtlich belastbare Alternativen fur die Ein-
fuhrung einer umweltorientierten Schwerverkehrsabgabe sind hier nicht ersichtlich.

Die Richtlinie 1999/62/EG entfaltet nach hiesiger Auffassung eine Sperrwirkung gegen-
Uber allen Instrumenten, die darauf gerichtet sind, dem von der Richtlinie erfassten Kreis
des StraRenguterverkehrs neue Abgabenbelastungen aufzuerlegen, deren Hoéhe sich in
zeitlicher oder streckenmafiger Hinsicht nach dem Umfang der Straflennutzung richtet.

Aus diesem Grund lassen sich die Vorgaben der Richtlinie dadurch umgehen, dass der
deutsche Gesetzgeber die neue Abgabe schlicht als ,Steuer” bezeichnet. Zwar gestattet
das deutsche Verfassungsrecht die Erhebung einer Schwerverkehrsabgabe grundsatz-
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lich auch in Gestalt einer Steuer (,Stralenguterverkehrssteuer”, vgl. Art. 106 Abs. 1 Nr. 3
GG). Will der deutsche Gesetzgeber hiervon Gebrauch machen, ohne insoweit an die
Richtlinie 1999/62/EG gebunden zu sein, so wird er der Abgabe jedoch (zumindest) einen
von der ,Maut“ bzw. von der ,Benutzungsgebihr® im Sinne der Richtlinie abweichenden
Erhebungstatbestand zugrunde legen mussen. Da eine verursachungsadaquate Kosten-
anlastung sachgerecht aber nur erreichbar erscheint, wenn die Abgabe ihrer Héhe nach
von der gefahrenen Strecke abhangig gemacht wird (oder vom Kraftstoffverbrauch, der
seinerseits bereits der Besteuerung unterliegt), ist ein echtes Alternativmodell steuerli-
cher Art gegenuiber der Maut jedenfalls derzeit nicht erkennbar.

Das européaische Gemeinschaftsrecht schlielt es indessen nicht aus, kinftig (auch bisher
nicht existierende) umweltbezogene Abgaben zu erheben, von denen auch der Schwer-
lastverkehr betroffen ist (z. B. eine denkbare CO,-Steuer).

(5) Gestaltungsoptionen des Gemeinschaftsrechts: umweltorientierte Novellierung
der Wegekostenrichtlinie

Die in der Untersuchung aufgezeigten Unzulanglichkeiten des Mautsystems kénnen aus
rechtlichem Blickwinkel ohne weiteres beseitigt, die durch die bisherigen Vorgaben her-
vorgerufenen negativen Umweltauswirkungen behoben bzw. minimiert werden. Das er-
moglicht es, die Maut zu einer umweltorientierten Schwerverkehrsabgabe aufzuwerten.

Far eine solche umweltorientierte Reform der Wegekostenrichtlinie bietet sich schon aus
Grinden der politischen Durchsetzbarkeit ein Stufenmodell an, das im ersten Schritt auf
die Erweiterung der mitgliedstaatlichen Regelungsbefugnisse setzt und erst im zweiten
Schritt auf die Konzipierung eines verbindlichen Systems der Schwerverkehrsabgabe im
gesamten Unionsgebiet orientiert.

Zu den Kernpunkten der ersten Reformstufe kénnen gehéren:

e die substanzielle Erweiterung der Spielrdume zur Erhebung der Maut auerhalb des
Autobahnnetzes,

e die Zulassung der Erhebung eines pauschalierten ,Umweltzuschlages” auf die Maut
(mdglicherweise unter Forderung eines Verwendungsnachweises), ohne dass es in-
soweit der verbindlichen Vorgabe eines Modells fur die Berechnung umweltbezoge-
ner externer Kosten bedurfte,

o die Erweiterung umweltpolitisch begriindeter Differenzierungsmdéglichkeiten fur die
Maut.

Gegen ein solches Konzept kénnen weder aus verfassungsrechtlicher noch aus gemein-
schaftsrechtlicher Sicht grundsétzliche Bedenken erhoben werden.
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(6) Fazit

Die Bundesrepublik steht vor der Entscheidung tber die Einflihrung einer streckenbezo-
genen Schwerverkehrsabgabe nach dem von der Richtlinie 1999/62/EG vorgegebenen
Muster der ,Mautgebuhr®. Danach Iasst sich zwar nicht sofort ein aus umweltpolitischem
Blickwinkel befriedigendes System der Schwerverkehrsabgabe installieren. Das Mautmo-
dell erscheint dafuir aber grundsatzlich brauchbar, da es maoglich ist, problematische Ne-
benwirkungen verhéltnismaRig gering zu halten und umweltbezogene Aufgaben der
Schwerverkehrsabgabe partiell auf die Mineral6lsteuer zu verlagern. Im Ubrigen ist das
System ausbau- und reformfahig. Es kann die Basis fur ein anspruchsvolleres Konzept
einer ,umweltorientierten Schwerverkehrsabgabe“ bilden.
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