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Vorwort

In einer freiheitlichen Rechts- und Wirtschaftsordnung stiiczt der Staat sei-
ne Finanzierung weniger auf staatliche Wirtschaftsunternehmen und mehr
auf die staatliche Teilhabe am Erfolg privaten Wirtschaftens. Das Finanzie-
rungsinstrument des freiheitlichen Rechtsstaates ist deshalb die Steuer. Sie
belift das Wirtschaftswesen in privater Hand, macht den Staat zum stillen
Teilhaber privater Unternehmen und begriindet ein Zusammenwirken von
Staat und privater Wirtschaft, in dem individuelle Leistungskraft und staat-
liche Rechtsgewihr wechselseitig aufeinander angewiesen sind. Die Steuer
wird so zum finanzstaatlichen Zeichen der Freiheit.

Andererseits ist die Steuer stets auch Last, tberfithrt Wirtschaftsgiiter von
privater in 6ffentliche Hand und nimmt dem Steuerpflichtigen damit 6ko-
nomische Handlungsfreiheit. Driickende Steuerlasten verursachen frei-
heitswidrige Ausweichreaktionen; die Geschichte des Steuerrechts belegt
dieses eindrucksvoll mit einer Flucht in die Illegalitit, mit Auswande-
rungsbewegungen bis hin zur revolutioniren Auflehnung gegen Steuerun-
terdriickung. Die Steuer bleibt Freiheitsgarant, solange sie an den individu-
ellen Erfolg privaten Wirtschaftens anknipft und diesen in einem Mafle
belastet, der Willen und Méglichkeit zu privatniitzigem Erwerben und
Nachfragen nicht gefihrdet. Die Steuer wird hingegen zur Freiheitsbedro-
hung, wenn sie selbstbestimmtes Handeln durch steuerbestimmtes Reagie-
ren ablést.

Lenkungsteuern bediirfen deshalb besonderer Rechtfertigung. Dies gilt
insbesondere fiir das Umweltrecht, da eine Umweltlast keinen wirtschaftli-
chen Erfolg darstellt, an dem der Steuerstaat finanzwirtschaftlich teilhaben
kénnte. Eine Umweltabgabe macht aus dem Finanzierungsmittel der Steu-
er ein Verwaltungsmittel: Die Abgabe zielt auf Verhaltenssteuerung, weni-
ger auf ein Finanzaufkommen. Damit stellt sich die Frage, ob die Abgaben-
hoheit auch als Verwaltungshoheit genutzt werden kann, ob der Gleich-
heitssatz neben der allgemeinen Steuer besondere Abgaben im Belastungs-
grund eines Umweltschutzes zulifit, ob das Budgetrecht des Parlaments
zweckgebundene Finanzfonds gestattet und ob die Abgabenverwaltung als
Umweltverwaltung dienen kann. Diese Einzelfragen zielen im Kern auf die
Prufung, ob der freiheitliche Steuerstaat sein rechtsstaatliches und demo-
kratisches Gesicht verliert, wenn er sein wesentliches Handlungsmittel —
die Abgabe —in den Dienst des Umweltschutzes stellt. Das in seiner Dring-
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Vorwort

lichkeit allgemeir.l anerkannte Ziel eines wirksamen Umweltschutzes bedarf
sachgerechter"Mlttel. Ob und inwieweit zu diesen Mitteln auch das Abga-
benrecht gehort, sucht die 17, Tagung der Deutschen Steuerjuristischen

Gesellschaft, die sich 1992 in Bonn den Umweltabgaben gewidmet hat, zu
beantworten. ,

Heidelberg, im Mirz 1993 Paul Kirchhof
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Erdffnung

Prof. Dr. Joachim Schulze-Osterlob, Universitit Berlin

Heute beginnt die 17 Jahrestagung der Deutschen Steuerjuristischen
Gesellschaft. Sie steht — wie auch die des Jahres 1991 — im Zeichen einer
Grenziiberschreitung: Im vorigen Jahr haben wir den Blick iber den Zaun
des deutschen Steuerrechts in die europiischen Nachbargirten geworfen.
In diesem Jahr wollen wir uns iiber die Grenzen des Steuerrechts hinauswa-
gen und uns allgemein mit Abgaben beschiftigen, die nur teilweise die
Merkmale einer Steuer erfiillen. Wie auch mit der Tagung 1991 versuchen
wir, die Aufmerksamkeit auf aktuelle und dringliche Themen zu lenken.
Wihrend die Stralburger Tagung den Europiischen Binnenmarkt vor
Augen hatte, befaflt sich die Bonner Tagung mit den Folgen eines drama-
tisch verinderten Umweltbewufltseins, mit der sich immer mehr verdich-
tenden Erkenntnis, daf} die von der menschlichen Zivilisation ausgehenden
Umweltbelastungen auf ein ertrigliches Maf} zurtickgefiihrt werden miis-
sen. Ein Mittel, das Verhalten der Biirger und der Wirtschaft insoweit zu
andern, soll die Erhebung von Abgaben sein, die an die Beeintrichtigung
der Umwelt ankniipfen. Es soll teuer werden, die Umwelt zu belasten. Die
dem zugrundeliegende Idee eines 6konomischen Hebels zur Beeinflussung
des Umweltverhaltens wird allerdings dadurch nahezu desavouiert, dafl sie
zugleich geeignet erscheint, den immens gestiegenen Finanzbedarf des
Staates und der Kommunen decken zu helfen, wobei sogar die Méglichkeit
zu bestehen scheint, die Mittel an den normalen Haushalten vorbei in
Nebenhaushalte zu leiten.

Die sich hieraus ergebenden Probleme sind offensichtlich: Zum einen ist zu
fragen, ob und inwieweit Umweltabgaben tiberhaupt geeignet sind, den
Umweltschutz zu verbessern, und welchen Bedingungen sie dafiir gentigen
miissen. Von gleichem Gewicht ist das Problem ihrer verfassungsrechtli-
chen und europarechtlichen Zulissigkeit. Zugleich muff die Erhebung von
Umweltabgaben in die Steuerpolitik insgesamt eingebettet werden.

Mit diesen Problemkreisen werden wir uns heute befassen.

Der nichste Tag beginnt mit einer Darstellung der bestehenden und geplan-
ten Umweltabgaben. Alsdann wenden wir uns der zentralen Aufgabe unse-
rer Gesellschaft, dem Steuerrecht, zu. Entwickelt werden die Verwickli-
chung von Umweltschutzzwecken im Steuerrecht und speziell die sehr pro-
blematische Behandlung von Umweltrisiken in der Handels- und Steuer-
bilanz.



2

Ausklang wird — wohl erstmals auf einer Tagung unserer Gesellschaft— eine
Podiumsdiskussion sein, die sich mit der Zukunft der Umweltabgaben
befassen wird. Hier sollen die bereits in den Vortrigen behandelten Proble-
me der Umweltabgaben vertieft und zugleich erweitert werden. Unter der
Moderation von Herrn Professor Dr. Raupach werden Vertreter des
Umwelt- und Naturschutzes, der Politik, der EG-Kommission, der Wirt-
schaft und des Verfassungsrechts weiterfiihrende Uberlegungen zu den
Umweltabgaben anstellen. :

Verfassungsrechtliche Grenzen von Umweltabgaben

Prof. Dr. Paul Kirchhof,

Richter des Bundesverfassungsgerichts,
Universitit Heidelberg

Inhaltsiibersicht
1. Umweltschutz durch Verhaltens- b) Gestaltungswirkung

regel oder durch Abgabe ¢) Sonderbelastung
11. Eignung des Abgabenrechts als 4. Die Steuer

Instrument der Umweltpolitik

1. Umweltabgaben nur bei
Verzichtbarkeit des Schutz-
programms

2. Erreichbarkeit ausschliefi-
lich der Abgabenpfilichtigen

a) Individuelle Zahlungs-.
kraft

b) Lenkungszweck als Be-
steuerungsgrund

¢) Parlamentarische Bud-
gethoheit

3. Differenzierung nach Zah- IV. Umweltabgaben als Gegen-
lungsfihigkeit stand des europiischen Ge-

4. Die Ungenauigkeit abgaben- meinschaftsrechts

rechtlicher Einwirkungen 1. Zuginglichkeit des

111,

5. Gefihrdung des Schutz-
zwecks durch Aufkommens-
erwartungen

6. Verfremdung des Finanzie-
rungsmittels

Tauglichkeit der einzelnen
Abgabetypen fiir eine Umwelt-
politik
1. Die Gebthr
2. Der Beitrag
3. Die Sonderabgabe

a) Vollstandigkeit des Haus-

haltsplans

deutschen Rechts fiir ge-
meinschaftsrechtliche Rege-
lungen

. Begrenzter abgabenpoliti-

scher Handlungsspielraum
der EWG im Umwelt-
recht

. Harmonisierung zwischen

EWG-Recht und nationa-
lem Abgabenrecht

V. Zusammenfassung

I. Umweltschutz durch Verhaltensregel oder durch Abgabe

Wer Abgaben zahlt, schiitzt nicht die Umwelt; und wer die Umwelt stort,
ist deshalb nicht steuerlich belastbar. Abgabenrecht und Umweltrecht
haben kaum thematische Berthrungspunkte. Das Abgabenrecht 1t den
Finanzstaat am Erfolg privaten Wirtschaftens teilnehmen; das Umwelt-
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schutzrecht begrenzt die individuelle Nutzung der staatlich bewirtschafte-
ten, aber fiir jedermann nutzbaren Giiter im Gemeingebrauch.

Die Abgabe ist jedoch geeignet, den durch eine Umweltbelastung verur-
sachten Aufwand an den Umweltstorer zuriickzugeben, also die Umwelt-
last finanzwirtschaftlich zu reprivatisieren. Die Anwendungsfille fiir eine
solche kostentiberwilzende Abgabe sind vielfiltig: Der Unternehmer ent-
sorgt seinen Produktionsmill nicht mit eigenen Fahrzeugen und eigenen
Deponien, sondern bedient sich der Luft und der 6ffentlichen Gewisser als
Transportmittel. Der Konsument entledigt sich des Verpackungsmaterials
nicht durch eigenhindigen oder selbstfinanzierten Abtransport, sondern
hinterliflit es in offentlichen Wildern oder Anlagen. Der Autofahrer
genieflt die durch sein eigenes Fahrzeug vermittelte Freiheit und Privatheit,
iberlaflt aber die damit verbundenen Emissionen der Allgemeinheit. Die
Uberwilzung auf die Umwelt nimmt die privaten Lasten aus der individu-
ellen Aufwands- und Kostenverantwortlichkeit heraus und iibertrigt sie auf
die Allgemeinheit. Um diesem Kostentransfer entgegenzuwirken, sollen
die Umweltabgaben den Verursacher mit einer dem Wert der 6ffentlichen
Entsorgungsleistung entsprechenden Zahlungspflicht an die Allgemeinheit
belasten. Dadurch wird Verteilungsgerechtigkeit hergestellt, eine Wettbe-
werbsverfilschung beseitigt, ein finanzwirtschaftlicher Anreiz zur Vermei-
dung von Umweltbelastungen geschaffen. Die Umweltabgabe bean-
sprucht, der Gerechtigkeit, der Marktwirtschaft, der Verminderung von
Umweltschiden und der Finanzierung einer Umweltpflege zu dienen.

Der Gedanke, die Umwelt statt durch Verbote und hoheitlichen Zwang durch
Androhung und Auferlegung von Abgaben zu schiitzen, findet Nihrboden
auch in prinzipiellen Zweifeln, ob unsere freiheitliche Gesellschaft iiberhaupt
noch durch den Rechtsbefehl steuerbar sei oder ob das Ordnungsrecht durch
eine auf Mitwirkungsbereitschaft, Vertragsangebote und Verstindigungsver-
fahren aufbauende Optionspolitik ersetzt werden miisse’. Der Perspektiven-
wechsel vom Ordnungsrecht zum lenkenden Abgabenrecht’ soll Befehl und
Zwang des regelnden Staates durch partnerschaftliche Ubereinkunft eines
»kooperativen Staates* ersetzen. Die Vollzugsdefizite eines nicht flichendek-
kend kontrollierbaren Ordnungsrechts forderten erginzende und ersetzende
Anreize und Motivationsbestimmungen; der Rechtsstaat solle kiinftig weni-
ger von der formalen Rationalitit der Entscheidung als vielmehr von der pro-

1 Teubner, Das Recht als autopoietisches System, 1989, S.54f.; dazu insbesondere
Dreier, Buchbesprechung, Der Staat 1992, 1291.
2 Hilf, Umweltabgaben als Gegenstand von Gemeinschaftsrecht und -politik, NVwZ

1992, 105.
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zeduralen Rationalitit des Entscheidungsweges her gedacht, der Gesetzes-
vollzug weniger durch Deduktion als durch Intuition bestimmt sein’. Rechs-
staatliche Voraussehbarkeit und Berechenbarkeit staatlicher Belastungen
die Unbefangenheit des Staates in der Distanz zum Betroffenen und diej
prinzipielle Trennungslinie zwischen freiheitsverpflichtetem Staat und fre;-
heitsberechtigter Gesellschaft wird damit durch gegenwarts- und einzel-
falloffene Situationsgerechtigkeit, durch die Nihe zwischen offentlicher
und privater Hand und durch wechselseitige Einfluinahme des Staates auf
den Grundrechtstriger und des Grundrechtstrigers auf den Staat ersetzt.

Wenn die"UmweItabgaben derart hochgreifende Hoffnungen veranlassen,
ist eine niichterne Analyse von Leistungsfihigkeit und Leistungsgrenzen
der Umweltabgabe geboten.

II. Eignung des Abgabenrechts als Instrument der Umweltpolitik

Das Abgabenrecht ist nur bedingt geeignet, umweltrechtliche Verhaltens-
befehle zu tiberbringen und durchzusetzen. Ein abgabenrechtlich verwirk-
lichtes Umweltschutzprogramm ist weniger verlifllich, weil man sich von
der Abgabe freikaufen kann (zu 1); es erreicht nur Abgabenpflichtige, hat
also eine beschrinkte Wirkungsbreite (zu 2); es iberbringt fiir den Zah-
lunggfih%gen Empfehlungen, fiir den Mittellosen hingegen Befehle, bedarf
also in d{eser Differenzierung einer gleichheitsrechtlichen Rechtfertigung
(zu 3). Die Umweltpolitik verliert im Instrument des Abgabentatbestandes
an Zielgenauigkeit (zu 4), trifft in der mit der Abgabenerhebung verbunde-
nen Auﬂ‘(ommenserwartung auf ein gegenliufiges, dem Umweltschutz
gelegentlilch hinderliches staatliches Anliegen (zu 5) und kann in der Dop-
pelfunktion der Lenkungsabgabe, die zugleich Finanzierungsmittel und
Verwaltungsmitte] ist, das Finanzverfassungsrecht verfremden (zu 6).

1. Umweltabgaben nur bei Verzichtbarkeit des Schutzprogramms

Ein Abggbentatbestand sucht das Verhalten der Abgabenpflichtigen zu
steuern, }ndem er unerwiinschte Verhaltensweisen belastet oder erwiinsch-
te von emner Regelabgabenlast verschont. Der Zahlungsfihige kann also
der_n abgabenrechtlich tiberbrachten Verhaltensbefehl durch Zahlung aus-
weichen. Ist er bereit und in der Lage, sich von der Umweltpflicht ,freizu-
kaufen®, so bleibt das abgabenrechtlich geregelte und ins Werk gesetzte
Schutzprogramm unverbindlich und wird nicht verliglich vollzogen. Eine

3 Ritter, Von den Schwierigkeiten des Rechts mit der Okologie, DOV 1992, 641, 644.
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abgabenrechtliche Lenkung kommt deshalb nur fiir Lenkungsprogramme
in Betracht, deren Scheitern hingenommen werden kann.

Erscheint dem Gesetzgeber hingegen ein umweltrechtlicher Schutzstan-
dard unverzichtbar, so steht als Instrument nur die verbindliche Regelung ~
das klassiche Recht der Gefahrenabwehr und seine Fortbildung plangebun-
dener Gefahrenvorsorge — zur Verfiigung. Die Luft zum Atmen, das Wasser
zum Trinken, die Vereinbarkeit von Landschaft und Bauten diirfen nicht
der Schutzbereitschaft des Abgabenschuldners {iberantwortet, sondern
miissen mit der Autoritit rechtlicher Anordnung geschiitzt werden. Soll
hingegen die Qualitit von Luft oder Wasser im Rahmen des ohnehin schon
Vertretbaren verbessert oder die Schonheit der Landschaft gepflegt werden,
so mag dieses Ziel als weniger dringlich eingestuft und deshalb mit abga-
benrechtlichen Instrumenten verfolgt werden'.

2. Erreichbarkeit ausschlieflich der Abgabenpflichtigen

Abgabenrechtlich iberbrachte, deshalb ausschliefilich an Abgabenschuld-
ner und Abgabentriger gewendete Verhaltensbefehle erreichen von vorn-
herein nur begrenzte Lebensbereiche. Die 6ffentliche Hand, die grund-
sitzlich’ Abgabengliubiger, nicht Abgabenschuldner ist, kann insoweit
nicht in ein abgabenrechtliches Schutzprogramm eingebunden werden.
Gleiches gilt fiur private Rechtspersonen, die — insbesondere wegen ihrer
Gemeinniitzigkeit — abgabenbefreit sind und deshalb auflerhalb des Wir-
kungskreises von abgabenrechtlichen Steuerungen verbleiben. Zudem sind
bestimmte Sachbereiche abgabenfern organisiert und deshalb fiir eine abga-
benrechtliche Steuerung kaum zuginglich. Wihrend das Autofahren durch
Abgaben verteuert werden kann, wird die Nutzung eines Mountainbike
durch Abgabenrecht nicht gelenkt. Handel und Gewerbe produziert
finanzwirtschaftliche Leistungsfihigkeit und kann deshalb durch Abgaben
gesteuert werden; die nichtindustrielle Forschung hingegen arbeitet in
beachtlicher Ferne zum Steuerrecht und ist insoweit fir eine abgabenrecht-
liche Steuerung weniger erreichbar.

Bestimmte Lebensbereiche sind sodann nur fiir einzelne Abgabenarten
offen, fiir andere Abgabenformen hingegen verschlossen. Das Verhalten
der Konsumenten in der anonymen Grdfle der Nachfrager 1aflt sich am ehe-

4 Vgl. Hendler, Umweltabgaben und Steuerstaatsdoktrin, A6R 115 (1990), 577, 588;
E Kirchbhof, Leistungsfihigkeit und Wirkungsweisen von Umweltabgaben an aus-
gewihlten Beispielen, DOV 1992, 233, 234

5 Zu Einzelheiten P. Kirchbof, Staatliche Einnahmen, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.),
Handbuch des Staatsrechts IV, 1990, § 88 Rdnr. 141 ff.
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sten durch eine abgabenrechtliche Verteuerung umweltbelastender und eine
entsprechende Begiinstigung umweltfreundlicher Produkte, also durch
indirekte Steuern erreichen. Fiir die Lenkung unternehmerischen Verhal-
tens hingegen bieten sich eher die Steuern vom Einkommen an, weil dort
der einzelne in seinem unternehmerischen Verhalten tatbestandlich erfaflt
und gelenkt werden kann.

3. Differenzierung nach Zahlungsfihigkeit

Der abgabenrechtlich {iberbrachten Verhaltensempfehlung kann nur der
Zahlungsfihige ausweichen; der Mittellose hingegen muf§ die Abgabenlast
vermeiden, also die umweltrechtlich erwiinschten Verhaltensweisen beach-
ten. Die Umweltschonung ist fiir den Mittellosen Befehl, fiir den Zahlungs-
fahigen Empfehlung. Deshalb kann das Abgabenrecht nur als Uberbringer
umweltschiitzender Verhaltensanordnungen dienen, wenn die unterschied-
liche Verbindlichkeit je nach Zahlungsfahigkeit gleichheitsrechtlich vertret-
bar ist. Wie z. B. der existentielle Bedarf des Menschen einem allgemeinen
Verbot, Wasser zu trinken, auch in Diirrezeiten entgegensteht, das Verbot,
den privaten swimming-pool mit Wasser zu fiillen, hingegen nicht aus-
schliet, so verbietet etwa die Gleichheit im unternehmerischen Wettbe-
werb, produktionsbedingte Umweltbelastungen so zu verteuern, dafl nur
der Grofiproduzent, nicht aber der Mittelstand seine Produktionen fortset-
zen kann. Hier liegen verfassungsrechtliche Grenzen fiir eine Steuerung der
Umweltbelastung durch einen Verkauf von Belastungsrechten allein nach
dem Héchstgebot, wie es in Vorstellungen einer marktgingigen Zertifikat-
I8sung angelegt ist.

4. Die Ungenauigkeit abgabenrechtlicher Einwirkungen

Das Abgabenrecht ist als Instrument der Umweltpolitik auch deshalb nur
bedingt tauglich, weil die Zielgenauigkeit des Schutzes unter dem Abga-
bentatbestand leidet. Zunichst miissen das Schutzgut und die Grenzen sei-
ner Belastbarkeit tatbestandlich bestimmt werden. Ist dieses schon fiir das
Ordnungsrecht schwierig, z.B. fiir die Tatbestinde der Schénheit der
Natur oder des Mafies noch ertriglicher Geruchsbelistigungen, so ergibt
sich eine weitere Erschwerung aus dem finanzwirtschaftlichen Ankntp-
fungspunkt des Abgabenrechts. Das Ordnungsrecht kann die Schadens-
quelle verengen oder verstopfen, das Abgabenrecht meist nur den Scha-
densfluff maigen. Wihrend das Recht der Gefahrenvorsorge das Entste-
hen von Abwasser verhindern kann, tut sich die an das Einleiten von
Abwasser ankniipfende Abwasserabgabe schwer, das von dem Einleiter
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selbst produzierte Schmutzwasser tatbestandlich von dem miterfafiten
Niederschlagswasser abzuschichten und somit eine ,Regensteuer® zu ver-
meiden’.

Sodann ist Adressat einer abgabenrechtlichen Lenkung nicht stets der Ver-
ursacher, sondern meist derjenige, der die Belastung vermeiden kann.
Danmit ist das Prinzip einer Entgeltlichkeit der Belastungsverursachung ver-
lassen. Die indirekten Steuern z. B. belasten den Konsumenten, nicht den
das umweltbelastende Produkt herstellenden oder die belastende Produk-
tionsmethode wihlenden Produzenten; umweltgestaltende Zolle nehmen
den Importeur in Pflicht, nicht den Produzenten oder Konsumenten. Zwar
mag eine Besteuerung von Importeur, Handler oder Verbraucher mit der
Verteuerung des nachgefragten Gutes seine Absetzbarkeit erschweren und
damit auf den Hersteller zuriickwirken; diese Weitergabe der Last hingt
jedoch von der Uberwilzbarkeit der Abgabe ab. Sie ist jedenfalls nicht so
zielgenau wie eine tatbestandliche Inpflichtnahme des Produzenten.

Aufierdem gehen Umweltbelastungen, z. B. Waldschiden, auf verschiede-
ne, nebeneinander wirkende und sich miteinander im Effekt steigernde
Ursachen zuriick; teilweise werden Belastungswirkung und Schidlichkeit
eines Verhaltens, z.B. eine Krebserkrankung, erst nach Jahrzehnten
erkennbar; der Schadenserfolg einzelner Handlungen hingt von deren
Zusammentreffen mit anderen Handlungen ab, z. B. steigt die Luftver-
schmutzung durch Fahrzeuge mit der jeweiligen Verkehrsdichte. Damit ist
die Zurechnung von Schiden zu bestimmten Verhaltensweisen und die
Gesamtberechnung von Folgen und Nebenwirkungen eines schidigenden
Verhaltens” nur unzulinglich méglich; Zurechenbarkeit und rechtliche Ver-
antwortlichkeit fiir Schidigungshandlungen verfliichtigen sich nahezu im
Tatbestand der Allgemeinheit des Staatsvolkes oder der Inlinder. Die dar-
aus folgende Abgabenbelastung wire die allgemeine Steuer, die bar jedes
umweltspezifischen Anreizes und Lenkungseffektes wire. Das ,Raum-
schiff Erde“ fafit in einer ganzheitlichen Betrachtungsweise die Menschen
in der anonymen Grofe der Menschheit zu einer 6kologischen Verantwor-
tungs- und Schicksalsgemeinschaft zusammen.

5. Gefihrdung des Schutzzwecks durch Aufkommenserwartungen

Mit jeder Abgabenerhebung ist eine Ertragserwartung verbunden: Auch
bei einer Lenkungsabgabe liegt der verlifiliche Effekt der Abgabe in der

6 Vgl. P Kirchhof, Verfassungsrechtliche Beurteilung der Abwasserabgabe des Bun-
des, 1983, S. 7 21 £,
7 Ritter (Fn. 3), S. 6411,
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Ertragserzielung. Eine Prohibitivabgabe wiirde ihren umweltrechtlichen
Schutzzweck jedoch idealtypisch erreichen, wenn jeder Adressat den abga-
benbelasteten Schidigungstatbestand vermeidet, der Schutzzweck also
vollstindig erfullt wird, damit aber die Abgabe auch schlechthin kein Auf-
kommen erbringt, sie also den primiren Abgabenzweck, die 6ffentliche
Hand mit Finanzmitteln auszustatten, verfehlte.

Nun wird dieses idealtypische Null-Aufkommen niemals erreicht und auch
nicht vom Gesetzgeber beabsichtigt sein. Kénnte die Umweltschidigung
vollstindig unterbunden werden, so béte sich das Verbot als rechtsstaatli-
ches Gestaltungsmittel an. Bei der Wahl des abgabenrechtlichen Lenkungs-
mittels hingegen erwartet der Gesetzgeber teilweise umweltdienliche Tat-
bestandsvermeidung, teilweise aber auch aufkommenswirksame Tatbe-
standserfilllung. Insofern konkurriert das Umweltschutzinteresse mit dem
Finanzinteresse des Staates.

Hier liegt eine Schwiche jeder abgabenrechtlichen Regelung. Wir erleben
gegenwirtig den staatlich empfundenen Zwiespalt bei der gesundheitspoli-
tisch lenkenden Tabak- und Alkoholsteuer, deren ErhShung Abschrek-
kungseffekt haben sollte, die aber zugleich auch erhdhte Ertragserwartun-
gen begrindete. Werden diese nun enttduscht, so rithmt der Gesundheits-
politiker die Wahl des abgabenrechtlichen Instrumentariums, der Finanz-
politiker hingegen riigt den Ertragsausfall. Fiir die Umweltpolitik besteht
die entsprechende Gefahr, daff eine umweltpolitische Lenkungsabgabe
unter das Regime der damit verknipften Ertragserwartung und Finanzpla-
nung gerit, damit die Bemithungen der 6ffentlichen Hand um Verminde-
rung der Abgabeschulden, d.i. der Steigerung des umweltschiitzenden
Erfolges abgeschwicht werden. Die Gewdhnung an Ertragsquellen f6rdert
den Willen, diese Ertragsquellen zu erhalten und zu steigern. Umwelt-
schutz durch Abgaben hat eher die Schadensbereinigung als die Schadens-
verminderung im Blick. Umweltschutz durch Finanzierungssonderfonds
neigt zu einer Verstetigung der Abgabenquelle, also der Umweltbelastung.
Insoweit ist das abgabenrechtliche Instrumentarium umweltschutzrecht-
lich kontraproduktiv.

6. Verfremdung des Finanzierungsmittels

Die Doppelfunktion einer Lenkungsabgabe, die Finanzierungsmittel und
zugleich Verwaltungsmittel ist, beansprucht fiir beide Wirkungsweisen ver-
fassungsrechtliche Grundlagen, die sich iiberlagern, aber auch in einer
Alternativitit und Gegenldufigkeit storen kénnen.



10 Kirchhof, Verfassungsrechtliche

Die Lenkungsabgabe nimmt die Kompetenzordnung doppelt in Anspruch.
Die Steuergesetzgebungskompetenz liegt nach Art. 105 GG grundsitzlich
beim Bund’. Fiir das Umweltschutzrecht vermitteln die Einzelkompeten-
zen der konkurrierenden Gesetzgebung und der Rahmengesetzgebung
dem Bund ein gewisses Ubergewicht; den Lindern bleibt jedoch ein
beachtlicher Teil alleiniger Gesetzgebung, insbesondere fiir das Landespla-
nungsrecht, Ordnungsrecht, Fischereirecht und — im Bundesrahmen — fiir
das Naturschutz-, Jagd- und Wasserrecht’. Steuergesetzgebung ist das Auf-
finden und Ausgestalten von Belastungsgriinden, die Zahllasten rechtferti-
gen”. Umweltgesetzgebung hingegen hat verwaltungsrechtlichen Schutz
der Natur und ihrer Nutzbarkeit zum Gegenstand. Wenn nunmehr das
Abgabenrecht mit seinen Abgabentatbestinden in den Dienst eines Verwal-
tungsprogramms gestellt wird, so ist zu priifen, ob die zu Lenkungszwek-
ken auferlegte Abgabe den abgabenrechtlichen Charakter verliert, jeden-
falls wenn ihr Aufkommen nicht zur Finanzierung von Staatsaufgaben ver-
wendet wird" oder wenn die Abgabe auf ein Nullaufkommen angelegt ist,
sie also die Abgabenquelle zum Versiegen bringen soll”. Erwigenswert ist,
die steuerlich und verwaltungsrechtlich wirkende Regelung kumulativ auf
eine Besteuerungskompetenz und eine Sachkompetenz zu stiitzen;
dadurch wiirde der Spielraum fiir Umweltabgaben jedoch eng begrenzt.

Das Problem gegenliufiger Kompetenzen stellt sich auch beim Zusammen-
wirken von Gesetzgebungs- und Ertragshoheit. Wenn der Bund bei den
Gemeinschaftsteuern, z. B. der Einkommen- oder Korperschaftsteuer,
oder bei den Landessteuern, z. B. der Kraftfahrzeugsteuer oder einzelnen
Verkehrsteuern, umweltdienliche Steuerentlastungen regelt, so bietet er
Verschonungssubventionen ganz oder teilweise zu Lasten der Linderhaus-
halte an. Der Gesetzgeber kann grofiziigig Abgabenentlastungen bereit-
stellen, ohne die finanzwirtschaftlichen Folgen dieser Entlastung als Ein-
nahmeminderungen im eigenen Haushalt verantworten zu miissen. Die
gegenwirtigen Hiufungen von Verschonungssubventionen sind deshalb
auch ein bundesstaatliches Problem.

Eine lenkende Abgabe begriindet fiir den Pflichtigen die Wahlschuld, sich
entweder der Abgabenlast zu unterwerfen oder das im Lenkungstatbestand
empfohlene Verhalten zu beachten. Abgabenlast und Verhaltensbindung

8 Vogel, Grundzige des Finanzrechts des Grundgesetzes, in: Isensee/Kirchhof
(Fn. 5), §87 Rdnr. 38.
9 Kloepfer, Umweltrecht, 1989, § 2 Rdnr. 54f.
10 Trzaskalik, Der instrumentelle Einsatz von Abgaben, StuW 1992, 135, 140.
11 BVerfGE 29, 402.
12 Voeel (Fn. 8), § 87 Rdnr. 51.
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begriinden jeweils eine eigensténdige Beschwer, unter denen der Pflichtige
zwar auswihlen, denen er aber in der Alternativitit nicht ausweichen kann.
Deshalb bediirfen beide Belastungsalternativen, der abgabenrechtliche Ver-
mogensentzug und die abgabenrechtlich bewirkte Freiheitseinschrinkung,
grundrechtlicher Rechtfertigung. Allerdings mag die Vermeidbarkeit der
Abgabe eine besondere Intensitit der Abgabenlast rechtfertigen, wenn das
damit gemeinte Verhalten auch durch Rechtsbefehl erzwungen werden
koénnte. Wihrend grundsitzlich eine erdrosselnd wirkende, die Steuerquel-
le vernichtende Steuer verfassungswidrig ist”, kann eine auf eine Verdrin-
gung des umweltschidigenden Verhaltens angelegte Umweltlenkungsabga-
be, z. B. ein Sondersteuersatz fiir blethaltiges Normalbenzin mit dem Ziel
einer verdringenden Uberteuerung, verfassungsrechtlich vertretbar sein,
wenn ein generelles Verbot verfassungsrechtlichen Bestand hitte und dieses
Verbot in Form der Abgabenlast eine schonendere Wirkung entfaltet.

Umweltrechtliche Verhaltensbefehle werden insbesondere zu Fremdkér-
pern im Abgabenrecht, wenn die Abgabenlast — wie vor allem die Einkom-
mensteuer — progressiv ausgestaltet ist. Wird hier der Lenkungsanreiz als
Minderung der Bemessungsgrundlage angeboten, so empfingt der auf
einer hohen Progressionsstufe Belastete — also der Leistungsfahigere — eine
héhere Entlastung als der gering Besteuerte, also der finanzwirtschaftlich
Schonungsbediirftigere. Verschonungssubventionen im Rahmen von pro-
gressiv ansteigenden Abgaben fordern deshalb den Gleichheitssatz heraus,
wenn die Verschonung durch Minderung der Bemessungsgrundlage und
nicht durch einen fir alle Steuerschuldner gleichen Abzug von der Abga-
benschuld angeboten wird.

Schlieflich gefihrden zumindest hiufige Durchbrechungen der Regelbela-
stung durch Verschonungs- und Sonderbelastungstatbestinde die innere
Folgerichtigkeit des Abgabenrechts und seiner Eignung als Grundlage der
Finanzplanung und als Instrument der Stabilisierungspolitik. Finanzwirt-
schaftliche Kontinuitit und verantwortliche Budgetplanung setzen eine
verlafiliche, vom Normalverhalten des Steuerpflichtigen ausgehende Schit-
zung des Abgabenaufkommens voraus. Das steuerliche Instrument einer
Globalsteuerung ist deshalb der Steuertarif, nicht die Bemessungsgrundla-
ge. Mit der Unitibersichtlichkeit des Abgabenrechts schwindet auch die
rechtsstaatliche Voraussehbarkeit und Berechenbarkeit dieser Belastungen.
Damit ist die rechtsstaatliche Qualitit des Steuerrechts berithrt.

13 BVerfGE 16, 147, 161.



.. - . cocceunuumti

12 Kirchhof, Verfassungsrechtliche

IIL. Tauglichkeit der einzelnen Abgabetypen fiir eine Umweltpolitik

Der vom Umweltbundesamt 1990 vorgelegte Entwurf eines Umweltgesetz-
buches — Allgemeiner Teil” - folgt den Grundsitzen, dafl fiir bestimmte
umwelterhebliche Handlungen eine Umweltabgabe erhoben werden kann,
die Abgabepflicht an die Verursachung ankniipft, die Abgabenbemessung
nach der Schidlichkeit der betreffenden Handlung vorgenommen wird und
das Aufkommen aus den Umweltabgaben eine Zweckbindung fiir umwelt-
schutzdienliche Mafinahmen und Vorhaben enthilt®. Der vorliegende Ent-
wurf setzt diese Grundgedanken in Regelungen der Sonderabgaben sowie
der Gebiihren und Beitrige um, verzichtet aber auf steuerrechtliche Rege-

lungen. Insoweit bleibt die Frage einer ,6kologischen Steuerreform®
offen”.

Die Antwort auf diese Frage ist in der Verfassung angelegt. Das Grundge-
setz stellt die verschiedenen Abgabentypen nicht beliebig zur Auswahl,
sondern bindet sie jeweils in einem bestimmten Wirkungszusammenhang
und Belastungserfolg. Nach dem Verfassungsschema der verfigbaren
Abgabentypen stehen Gebithren und Beitrige als Entgelt- und Ausgleichs-
zahlungen fiir Umweltbelastungen zur Verfiigung; die Sonderabgabe hin-
gegen ist ein Lenkungsmittel nur fir seltene Ausnahmefille; die Steuer bie-
tet ein Instrument der Umweltpolitik allenfalls insoweit, als der Umwelt-
schutz durch Ankniipfung an Tatbestinde der Zahlungskraft verwirklicht
werden kann.

1. Die Gebiihr

Der herkémmliche Tatbestand einer Gebiihr bezeichnet eine &ffentlich-
rechtliche Geldleistung, die einen individuell zurechenbaren, durch die
offentliche Hand gewihrten Vorteil ausgleicht” Diese als , Verwaltungs-
preis“” gekennzeichnete Abgabe wird traditionell nicht nur als Entgelt fiir

14 Kloepfer/Rehbinder/Schmidt-Afimann unter Mitwirkung von Kunig, Umwelt-
gesetzbuch, Allgemeiner Teil, Berichte des Umweltbundesamtes 7/1990, dort
§§77¢.

15 Umweltgesetzbuch (Fn. 14), Begriindung, S. 3421.

16 Dazu Osterlob, ,Oko-Steuern® und verfassungsrechtlicher Steuerbegriff,
NVwZ 1991, 823, 825; Trzaskalik (Fn. 10), S. 140£.; Meflerschmidt, Umweltabga-
ben als Rechtsproblem, 1986, S. 1101

17 BVerfGE 20, 257, 269; 50, 217, 226; Wilke, Gebiihrenrecht und Grundgesetz,
1973, S. 161,

18 Leisner, Verwaltungspreis, Verwaltungssteuer, in: Gedichtnisschrift fiir Franz
Peters, 1967, S.37f.
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Staatsleistungen, sondern ebenso als Ausgleich fiir den von einem einzelnen
verursachten offentlichen Aufwand erhoben”. Gebtihrenrechtliche Ent-
geltlichkeit erfafit also neben dem vertragsihnlichen Leistungstausch auch
die finanzwirtschaftliche Individualverantwortlichkeit fiir den Einsatz
offentlicher Mittel. Die Gebiihr fordert eine Wertabschopfung, soweit sie
ausschlieflich an die Gewihrung einer individuell zurechenbaren Leistung
ankniipft; sie iiberwalzt Kosten, soweit sie eine individuelle Verantwort-
lichkeit fiir einen 6ffentlichen Aufwand einfordert™.

Eine Gebiithr kann auch erhoben werden, um das Verhalten des Gebiihren-
schuldners zu lenken. Die Sdumnisgebiihr belastet die verspatete Pflichter-
fitllung oder verspatete Ausiibung von Gestaltungsrechten; die Milbrauch-
gebithr wird bei mutwilliger Inanspruchnahme von Staatsorganen erho-
ben; die Telefongebiihr beeinflufit im ,Mondscheintarif“ die Benutzungs-
zeit. In diesem Rahmen mag das Umweltschutzrecht in Verteuerungs- und
Abschreckungsgebihren umweltbelastende Tatbestinde einddmmen oder
unterbinden, z. B. Verpackungsmaterial oder Entsorgungsarten verteuern
oder die Inanspruchnahme 6ffentlicher Gewisser progressiv belasten;
ebenso mag die Gebithr umweltfreundliche Verhalten entlasten, z. B. den
ausgesonderten Wertmill verbilligt entsorgen.

Gegenwirtig gibt es Erwdgungen, diesen konkreten, das Belastungsmaf}
und den Lenkungszweck definierenden Tatbestinden einer Benutzer- oder
Veranlassergebiihr aufzuweichen und die Gebiihr statt an den konkreten
Entsorgungsaufwand an die Verlethung des Rechts zur Umweltbelastung
anzukniipfen. Die Verleihungsgebiihr, die Konzessionsabgabe, werden zu
Hoffnungstrigern des Umweltrechts”. Verlegt man den Gebiihrentatbe-
stand vom Entsorgungsaufwand zur Rechtsverleihung vor, so wird der
Umfang der tatsichlichen Umweltbelastung fiir die Hohe der Abgaben-
schuld unerheblich; dementsprechend schwindet die Zielgenauigkeit und
Kontrolldichte des Umweltschutzes. Vor allem aber wirden Rechte indivi-
duell nicht nach Berechtigung, sondern nach Zahlungsbereitschaft zuge-
teilt. Die Gebithr wiirde zur Zugangsbarriere fir das Recht: Die Gleichheit
aller vor dem Gesetz —seien sie reich oder arm ~ wire gefihrdet, oder aber

19 Wagner, Finanzwissenschaft, 2. Teil, 2. Aufl. 1890, S. 36, 38; Strutz, Gebiihren,
in: Elster/Weber/Wieser (Hrsg.), Handworterbuch der Staatswissenschaften, IV,
1927, 4. Aufl., S. 616 ff. ; Vogel, Vorteil und Verantwortlichkeit. Der doppelgliedri-
ge Gebithrenbegriff des Grundgesetzes, in: FS fir Willi Geiger, 1989, S. 518,
5241,

20 Vogel (Fn. 19), S. 525{.

21 Wieland, Konzessionen und Konzessionsabgaben im Wirtschaftsverwaltungs-
und Umweltrecht, WUR 1991, 128 {f.
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die Gebiihr kaum noch von der Steuer unterscheidbar”, Eine Kommerziali-
sierung der 6ffentlichen Verwaltung, ein ,, Verkauf“ von Belastungsberech-
tigungen machte die ertragswirtschaftliche Quantitit staatlichen Handelns
statt der rechtsstaatlichen Qualitdt zur Maxime des Verwaltungsrechts.
Wiirden die Berechtigungen fiir Umweltbelastungen entgeltlich vergeben,
also der eine wegen seiner geringeren Zahlungsfahigkeit zugunsten des
Zahlungskriftigeren schlechthin von der Umweltnutzung ausgeschlossen
(und nicht nur mit einer Gebiihr fiir die jeweilige Nutzung belastet), so
wiirden rechtliche Vorteile nach Entgeltlichkeit gewihrt, der Rechtsstaat
durch finanzstaatliche Anliegen verfremdet.

Das Grundgesetz enthilt keinen eigenstindigen Gebithrenbegriff, fiigt die
Gebiihr jedoch in die geltende Finanzverfassung mit ihren bundesstaat-
lichen und grundrechtskomplementiren Gewihrleistungen” ein. Die
Gebithrengesetzgebung stiitzt sich auf eine Annexkompetenz zu der jewei-
ligen Sachregelung, bei der lenkenden Gebiihr auch auf die darin angelegte
Gestaltungskompetenz; insoweit findet die Lenkungsgebiihr in der Regel
in einer Sachkompetenz ihre abschliefende Grundlage. Die Gebiihr deckt
den Aufwand fir eine individuell zurechenbare Leistung oder Kostenver-
antwortlichkeit, findet deshalb grundsatzlich in dem gewiahrten individua-
lisierbaren Vorteil oder der durch das verursachende Verhalten oder die
zurechenbare Sachherrschaft begriindeten Kostenverantwortlichkeit™ ihre
grundrechtliche Grenze.

Auch die Lenkungsgebiihr, insbesondere die Prohibitivgebihr, ist nur
zuldssig, wenn die Grundvoraussetzungen jeder Gebiihr, der zurechenba-
re, den 6ffentlichen Haushalt belastende Aufwand und der dadurch zuge-
wendete individuelle Vorteil nachweisbar sind. Unter diesen Voraussetzun-
gen kann die Lenkungsgebiihr allerdings den Rahmen einer aufwandsab-
hingigen Finanzierungsverantwortlichkeit iiberschreiten, also das Aquiva-

lenz- und das Kostendeckungsprinzip verlassen, soweit eine zulissige

umweltpolitische Verhaltensanweisung diese Last als schonendere Alterna-
tive zu einem Verbot rechtfertigt. Das Einleiten von Schmutzwasser in

22 Friauf, ,Verleihungsgebithren® als Finanzierungsinstrument fiir 6ffentliche Auf-
gaben?, in: FS der rechtswissenschaftlichen Fakultit zur 600-Jahr-Feier der Uni-
versitit zu Kéln, 1989, S. 679, 6811., 6951.; P. Kirchhof (Fn. 5), § 88 Rdnr. 187;
fur die Zulissigkeit einer Verlethungsgebiihr insbesondere Meferschmidt, Son-
derabgaben und Bundesverwaltungsgericht, DVBI 1987 925, 932; F. Kirchhof,
Die Hohe der Gebihr, 1981, S. 131 £.; ders. (Fn. 4), S. 237

23 Zu den verfassungsrechtlichen Mafistiben im einzelnen vgl. P Kirchhof (Fn.5),
§ 88 Rdnr. 188f.

24 Vogel (Fn. 19), S.525{.
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offentliche Gewisser oder die Verwendung von Verpackungsmaterial z. B.
konnte von Verfassungs wegen in einer Gebithrenhéhe belastet werden,
deren Aufkommen den staatlichen Entsorgungsaufwand iibersteigt. Die
Gebiihr rechtfertigt sich insoweit als schonender Ausdruck eines staatli-
chen Verbots, das im Gebiihrentatbestand mit abgeschwichter Verbind-
lichkeit vorweggenommen wird, das aber vom Abgabenschuldner durch
Tatbestandsvermeidung vorweg beachtet werden kann.

Die konkrete Ausgestaltung derartiger Lenkungsgebiihren unterliegt den
allgemeinen verfassungsrechtlichen Anforderungen, insbesondere dem
Gleichheitssatz, der die Differenzierung von Umweltschutzpflichten je
nach Zahlungsfihigkeit kontrolliert. Auch darf die Erfillung staatlicher
Pflichtaufgaben grundsitzlich nicht von einer Entgeltzahlung abhingig
gemacht werden; ebenso darf die Inanspruchnahme individueller Rechte,
vor allem der Grundrechte und der staatsbirgerlichen Rechte, nur
begrenzt durch Gebiihren erschwert werden. Deswegen konnte z. B. die
Beseitigung von Medikamentenmiill gebiihrenrechtlich so verteuert wer-
den, dafl der Apotheker eine Riickgabe an den Produzenten allein aus
Kostengriinden vorziehen wird; unzuldssig wire hingegen eine Prohibitiv-
gebiihr auf das Recht zur Entsorgung (Verlethungsgebiihr), die Berufsan-
finger mit geringerem Einkommen ,iber Gebihr“, d.h. jenseits der
Kosteniiberwilzung, von der Berufswahl ausschliefit. Subtilere, deswegen
die Aufmerksamkeit des Juristen vermehrt fordernde Fragen stellen sich,
wenn Zertifikatslosungen Belastungskontingente an den Meistbietenden
verkaufen oder wenn das Erfordernis betrieblicher Abfallbilanzen von dem
Kleinunternehmen aus Kosten- und Organisationsgriinden nicht erfullbar
ist. Hier zeigt sich erneut, daf} ein Gebiihrentatbestand fiir sich genommen
nur den Vermdgenszugriff, nicht aber die Einschrankung sonstiger Grund-
rechte rechtfertigt. Im iibrigen ist zu erwigen, ob und inwieweit ein Abga-
bentatbestand, der Zahlungspflichten regelt, letztlich aber die Handlungs-
freiheit beschriankt, dem grundrechtlichen Gesetzesvorbehalt, dem Erfor-
dernis der ausdriicklichen Regelung von Art und Ausmafl der Freiheitsbe-
schrankung, geniigt.

2. Der Beitrag

Der Beitrag unterscheidet sich von der Gebiihr idealtypisch dadurch, dafl
er nicht den individuellen Empfang, sondern das eine Gruppe bevorzugen-
de Angebot einer Leistung der 6ffentlichen Hand entgilt. Beitrige erfassen
die vermuteten Vorteile, die eine Gruppe aus einem &ffentlichen Aufwand
zichen wird, gelegentlich auch eine Finanzierungsverantwortlichkeit, die -
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in der Art eines , Ersatzgeldes* — aus der Nichterfiillung einer Gruppenlei-
stungspflicht abgeleitet ist.

Ob der Gesetzgeber sich fiir eine Gebiihr oder einen Beitrag entscheidet,
hingt deshalb oft lediglich von ermittlungs- oder erhebungstechnischen
Uberlegungen ab. Lifit sich nur die Gruppe der vermutlichen Leistungs-
nachfrager, nicht aber der individuelle Leistungsempfinger tatbestandlich
bestimmen, so wihlt der Gesetzgeber den Beitrag und nicht die Gebiihr.
Beitrage wie die Anlieger- und Erschliefungsbeitrige nehmen Gruppen
zur Finanzierung von Einrichtungen in Anspruch, die zumindest iiberwie-
gend von dieser Gruppe als Teil der Allgemeinheit genutzt werden. Beitrige
wie die Fremdenverkehrsabgabe oder die Kurtaxe schopfen einen Vorteil
ab, den die Gruppe der Beitragspflichtigen nach typisierender Lebenser-
fahrung aus einer Einrichtung ziehen darf. Angesichts dieser Wirkungs-
breite des Beitrags zwischen Leistungsentgelt und Gemeinlast ist der Bei-
trag gelegentlich als ein ,,Etikett charakterisiert worden, unter dem sich
eine Gebiihr oder eine Steuer verberge®.

Fir das Umweltschutzrecht stellt sich damit die Aufgabe, den finanzrecht-
lichen Ankniipfungspunkt des Beitrags, die Zurechenbarkeit eines Vorteils
oder Aufwandes in die Verantwortlichkeit einer Gruppe, auch fiir den Len-
kungsbeitrag tatbestandlich deutlich zu definieren, trotz der Unschirfe
dieses Zurechnungstatbestandes die Adressaten der umweltpolitischen
Lenkung zu erreichen und die Verallgemeinerung des Tatbestandes und der
Gruppe der Beitragsschuldner hin zur allgemeinen Steuer zu vermeiden.
Ich verweise insoweit auf die Tatbestandsabgrenzungen der Rechtspre-
chung zur badischen Weinabgabe™, zur Feuerwehrabgabe”, zur Abgabe
wegen Anderung der Gemeindeverhiltnisse infolge von Baumafinahmen®
und zur Zweitwohnungsteuer”.

3. Die Sonderabgabe

Im Gegensatz zu den Vorzugslasten Gebiihr und Beitrag steht die Sonder-
abgabe nur in seltenen Ausnahmefillen als Instrument der Umweltpolitik
zur Verfligung. Die Sonderabgabe bezeichnet einen verfassungsrechtlich
prizise definierten Ausnahmetatbestand, der durch drei verfassungsrechtli-
che Grundsatzbedenklichkeiten gekennzeichnet ist: das gleichheitsrechtli-

25 Wilke (Fn. 17), S. 139.
26 BVerfGE 7, 244, 256 1.
27 BVerfGE 42, 223, 228.
28 BVerfGE 49, 343, 353.
29 BVerfGE 65, 325, 344.

——v—m—»
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che Problem einer besonderen Belastung neben der allgemeinen Steuerlast,
die Haushaltsflichtigkeit des Abgabeaufkommens und die kompetenz-
rechtliche Zugehorigkeit zu einer Sachmaterie und nicht zur Finanzverfas-
sung. Diese drei Besonderheiten gilt es hervorzuheben, um einer gelegent-
lichen Behauptung in der Literatur entgegenzutreten, die Sonderabgabe sei
konturenarm und erlaube eine uferlose Ausdehnung des Abgabentatbe-
standes.

a) Vollstindigkeit des Haushaltsplans

Die Haushaltsfliichtigkeit des Aufkommens, die das Budgetrecht des Parla-
ments und damit eine der elementaren demokratischen Verfassungsgewihr-
leistungen gefahrdet, bietet fiir die Unterscheidung der Abgabentypen ein
formales, deswegen juristisch leicht greifbares Kriterium und macht die
Sonderabgabe zu einer Besonderheit, die durchaus als Verfassungsfremd-
heit verstanden werden darf. Das Aufkommen der Sonderabgabe ist fiir den
gruppenniitzigen Sonderfonds reserviert, durchbricht damit den Verfas-
sungsgrundsatz der Vollstindigkeit des Haushaltsplans®. Dieses Prinzip
sichert die stetige parlamentarische Entscheidung und Kontrolle {iber alle
Einnahmen, behilt dem Parlament die Entscheidung tiber den Finanzbe-
darf und seine Dringlichkeit vor, gewihrleistet im {ibrigen die Allgemein-
heit und Gleichheit der die Gemeinschaft treffenden Lasten, indem er eine
Finanzierung der Staatsaufgaben aus Gemeinlasten sicherstellt”. Zudem
garantiert die Vollstindigkeit des Haushaltsplans die umfassende Ubersicht
{iber alle 6ffentlichen Einnahmen bei der Bemessung des bundesstaatlichen
Finanzausgleichs sowie die Grundlage einer mittelfristigen Finanzplanung,
also die finanzwirtschaftliche Rationalitit staatlichen Handelns.

b) Gestaltungswirkung

Die zweite Eigenart der Sonderabgabe liegt in ihrer Gestaltungswirkung:
Der Gesetzgeber verfolgt mit der Abgabenerhebung einen Sachzweck, der
tiber die blofie Mittelbeschaffung hinausgeht; er nimmt deshalb eine Sach-
kompetenz gem. Art.70ff. GG und nicht eine Finanzkompetenz in
Anspruch. Nur wenn der Gesetzgeber durch die Sonderabgabe in den
jeweiligen Kompetenzbereich ,gestaltend Einflufl nimmt“”, er z. B. die
Abfallbeseitigung, die Luftreinhaltung oder die Lirmbekampfung (Art. 74

30 Zu Einzelheiten P. Kirchhof (Fn. 5), § 88 Rdnr. 221 {.

31 Friauf, Offentliche Sonderlasten und Gleichheit der Steuerbiirger, in: FS fiir Her-
mann Jahrreif}, 1974, S. 45, 48.

32 BVerfGE 67, 256, 275.
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Nr. 24 GG) lenkend und intervenierend beeinfluf}t, kann er seine Regelun-
gen auf die Art. 70ff. GG stiitzen und sich im Einzelfall iiber den bundes-
staatlichen AusschliefSlichkeitsanspruch der Finanzverfassung (Art. 104 a ff.
GG) fiir das Finanzwesen hinwegsetzen”. Insoweit ist die Sonderabgabe als
gestaltend beeinflussende, lenkende Abgabe angelegt.

c) Sonderbelastung

Die dritte Besonderheit liegt in der zur Steuerlast hinzutretenden Sonder-
belastung, die vor dem Gleichheitssatz zu rechtfertigen ist. Schuldner einer
Sonderabgabe kann nur eine Gruppe sein, die eine vorgefundene Finanzie-
rungsverantwortlichkeit fiir eine bestimmte Aufgabe trifft. Das Bundesver-
fassungsgericht hat diese Voraussetzung im Merkmal der Homogenitit der
zur Abgabe verpflichteten Gruppe und in der Sachnihe dieser Gruppe zu
einer Finanzierungsaufgabe tatbestandlich verdeutlicht und in der Rechts-
folge einer gruppenniitzigen Verwendung des Aufkommens finanzwirt-
schaftlich ausgefiihrt™. Sonderabgaben, die nur eine dieser Voraussetzun-
gen nicht erfiillen, sind unzulissig”.

Nimmt man diesen eine Sonderbelastung rechtfertigenden Tatbestand einer
vorgefundenen, finanzwirtschaftlichen Gruppenverantwortlichkeit fiir
eine bestimmte Aufgabe als alleinigen Mafistab, so mag die Tatbestands-
grenze unscharf werden, weil sich vielfach das Allgemein- und das Grup-
peninteresse an der Finanzierung einer Aufgabe iberlagern. Sieht man
hingegen die Gleichheitsfrage als grundrechtlichen Ausdruck einer bereits
in der Kompetenzfrage und im Budgetrecht angelegten Grundsatzbedenk-
lichkeit der Sonderabgabe, so wird auch der grundrechtlich vorgegebene
spezielle Rechtfertigungsbedarf erkennbar. Wer keinen individualisierba-
ren Vermdgensvorteil von der 6ffentlichen Hand empfingt, erfiillt seine
Verpflichtungen als Financier dieses Staates grundsitzlich durch die Steuer.
Der Gleichheitssatz veranlaflt eine vollstindige und abschliefende Bela-
stung des Steuerpflichtigen, daneben ist fiir die Sonderabgabe kein Platz.

Im Ergebnis bietet die Sonderabgabe somit keinen allgemeinen Auffangtat-
bestand, in den sich alle Abgaben einbetten lieffen, die nicht in den verfas-
sungsrechtlichen Typenzwang von Steuern, Gebiihren oder Beitrigen pas-
sen. Vielmehr bendtigen wir einen noch allgemeineren Auffangtatbestand
der sonstigen Abgaben™, der allerdings nicht eine Generalermichtigung

33 BVerfGE 55, 274, 304; 67, 256, 275.

34 BVerfGE 55, 274, 3051f.; 67, 256, 266 1f.; 78, 249, 266 f1.; 82, 159, 179 ff.
35 BVerfGE 67, 256, 278; 82, 159, 181.

36 P. Kirchhof (Fn.5), § 88 Rdnr. 2691.
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zum Erfinden weiterer Abgabetypen enthilt, vielmehr im Gegenteil als
Sammelbegriff einen gesteigerten verfassungsrechtlichen Rechtfertgungs-
bedarf bezeichnet, ohne selbst einen rechtfertigenden Grund zu nennen.
Die sonstige Abgabe steht auflerhalb der gefestigten Fundamente einer auf
die Steuer ausgerichteten Finanzverfassung und begrindet einen zu den
ausdriicklich im Grundgesetz vorgegebenen Abgabenbelastungen hinzu-
kommenden Eingriff in das Privatvermogen. Beispiele der selten zuldssigen
sonstigen Abgaben bieten die sozialversicherungsrechtliche Solidarabga-
be” und die Fehlbelegungsabgabe, die eine dem Bauherren gewihrte, von
diesem aber an den Mieter weiterzugebende Subvention vom Mieter
zuriickfordert, wenn dieser durch die Subvention ermdglichte Mietzins-
vorteile empfingt, ohne weiterhin im sozialen Wohnungsbau wohnberech-
tigt zu sein”".

Die sonstigen Abgaben unterliegen also grundsatzlich verfassungsrechtli-
cher Bedenklichkeit, weil sie die im Grundgesetz vorgesehenen Bahnen der
Abgabenerhebung verlassen, deren Kompetenzordnung unterlaufen und
die Mafstibe von Lastengleichheit und Ubermafiverbot zu verfehlen dro-
hen. :

Bei umweltpolitisch veranlafiten Sonderabgaben wird die Gruppenverant-
wortlichkeit fiir den Finanzierungszweck vielfach daraus abgeleitet, dafl
der Abgabenschuldner die Kosten staatlicher Mafinahmen verursacht habe.
Der Verursacher soll mit Kosten belastet werden, die durch seine Handlun-
gen hervorgerufen sind, die jedoch nicht — wie bei der Gebiihr — als indivi-
dualisierbarer Aufwand {iberwilzt werden konnen, sondern von der All-
gemeinheit als Einbufle an Gitern im Gemeingebrauch getragen werden.
Als derartige Verursacherabgaben gelten die Ausgleichsabgabe zur Altélbe-
seitigung, die das Herstellen und Importieren von Mineralolerzeugnissen
zum Abgabeobjekt machte, um aus den Abgabeaufkommen Zuschiisse zur
Altélbeseitigung zu finanzieren. Ahnlich wird die Abwasserabgabe ge-
rechtfertigt, die das Einleiten verschmutzter Abwisser in Gewisser bela-
stet, um Maflnahmen zur Verbesserung der Gewissergiite finanziell zu
unterstiitzen. Weitergehende Pline fiir umweltpolitisch wirksame Sonder-
abgaben, z. B. ein das Kraftfahren zur Finanzierung von Lirmschutzmafi-
nahmen belastender ,, Lirmschutzpfennig®, ein das Herstellen von Einweg-
flaschen zur Finanzierung von Abfallbeseitigungsmafinahmen belastender

37 BVerfGE 75, 108, 148; Isensee, Aquivalenz, Kostenausgleich, Verbandssolidari-
tit im Abgabenrecht, in: Gedichtnisschrift fiir Wilhelm Karl Geck, 1989,
S.355f.

38 BVerfGE 78, 249, 2661., 2771.
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»Einwegpfennig®, eine die Emission zur Unterstiitzung von Fernwirme-
projekten abgabepflichtig machende ,Abwirmeabgabe“ oder eine die
Erzeugung von Verbrauchsglitern mit kostenintensiver Abfallbeseitigung
zur Forderung der Abfallbeseitigung erfassende ,, Abfallausgleichsabgabe“

stlitzen sich jeweils auf ein so verstandenes Verursacherprinzip.

Der Zurechnungstatbestand des Verursachers oder Veranlassens derartiger
Abgaben, die vielfach als ,,Oko-Steuern® gefordert werden, im Tatbestand
der Haushaltsfliichtigkeit des Abgabeaufkommens aber ersichtlich als Son-
derabgaben konzipiert sind, bedarf deutlicher Ausprigung. Nicht jede
fernliegende Kostenursache in der Abfolge einer langen Kausalkette kann
eine Finanzierungsverantwortlichkeit der Abgabenschuldner rechtferu-
gen. Nur die aufwandsnahe Ursache, die unmittelbare Verursachung eines
Umweltschadens nimmt den Verursacher in Pflicht, rechtfertigt deshalb
eine Kostenzurechnung. Allerdings ist der Begriff der ,Unmittelbarkeit*
ein Indiz fiir eine inhaltliche Verlegenheit, den rechtlichen Zusammenhang
zwischen umweltbelastender Handlung und Schidigungserfolg prignant
definieren zu konnen. Der Verursachungsgedanke kann eine Sonderabgabe
allenfalls rechtfertigen, wenn die Belastungshandlung den Umweltschaden
ohne Mitwirken Dritter — nicht fremdvermittelt — verursacht, also eine
andere Gruppe fir eine Kostenverantwortlichkeit kaum in Betracht
kommt. Die verfassungsrechtliche Grenze einer absonderbaren Finanzver-
antwortlichkeit einer Gruppe wire jedenfalls tberschritten, wenn allge-
meine Umweltabgaben tatbestandlich nur noch umweltschidliche Hand-
lungen ungeachtet zurechenbarer Verantwortlichkeit fir den umweltbela-
stenden Effekt erfassen wiirden. Den individualisierenden Kostenausgleich
leistet die — in den Haushalt einflielende — Gebiihr; die Umweltgemeinlast
finanziert die Steuer.

4. Die Steuer

Zur Finanzierung von Umweltaufgaben und zur Steuerung umwelterhebli-
chen Verhaltens steht somit auflerhalb der entgeltahnlichen Gebthren- und
Beitragstatbestinde in der Regel allenfalls die allgemeine Steuer zur Verfi-
gung. In dieser Feststellung bestitigt sich die Grundkonzeption des Steuer-
staates, die alle staatlichen Aufgaben grundsitzlich durch die Gemeinlast
der Steuer finanziert und in der strikten Trennung von Steuergesetzgebung
und Haushaltsgesetzgebung dem Steuerstaat Distanz und Unbefangenheit
gegeniiber seinem Financier, damit parlamentarische Gestaltungsspielrau-
me bei den Verwendungsentscheidungen ohne Verpflichtung gegenuber
den Hauptsteuerzahlern vermittelt.
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Es ist verfassungsrechtlich” und abgabenrechtlich® anerkannt, daff der
Staat seine Besteuerungsgewalt nicht nur zu Finanzierungszwecken, son-
dern auch zu Lenkungszwecken einsetzen darf. Mit dieser Feststellung ist
jedoch das verfassungsrechtliche Problem beschrieben, nicht eine verfas-
sungsrechtliche Antwort gegeben. Wenn das Grundgesetz die Lenkung-
steuer gestattet, ermichtigt es damit nicht zur Abgabenerhebung in Belie-
bigkeit — das wire staatsrechtlich Willkiir —, sondern lockert die Formen-
bindung des Abgabenrechts, ohne dadurch jedoch die rechtsstaatliche, par-
lamentarische und bundesstaatliche Verfafltheit der staatlichen Abgabenge-
walt gefahrden zu wollen.

a) Individuelle Zahlungskraf

Die Steuer greift dort zu, wo Zahlungsfihigkeit besteht oder vermutet wer-
den darf. Die direkten Steuern belasten das Einkommen und Vermogen,
das dem einzelnen in individualisierenden Tatbestanden zugeordnet ist. Die
indirekten Steuern sind darauf angelegt, die in einer Nachfrage vermutete
Zahlungsfihigkeit steuerlich zu erfassen.

Die staatliche Teilhabe an individueller Zahlungskraft hat auch fiir die
Steuer zunichst wiederum die Bedeutung, daf} ihre Lenkungswirkungen
nur die Zahlungsfihigen und Zahlungsbereiten erreichen, die ibrigen
Umweltbelaster hingegen nicht in das Schutzprogramm einbinden kon-
nen. Daneben setzt die finanz- und haushaltsverfassungsrechtliche
Grundlage der Besteuerungsgewalt den Zugriff auf individuelle Zahlungs-
kraft voraus: die Steuer nimmt einen Teil der beim einzelnen tatbestand-
lich nachgewiesenen oder vermuteten Zahlungskraft und fithrt sie 6ffentli-
chen Haushalten zur Finanzierung offentlicher Aufgaben zu. Fehlen diese
beiden Voraussetzungen der Besteuerung — die Belastbarkeit in individuel-
ler Zahlungsfahigkeit und die Zufihrung des Abgabeaufkommens in
einen Sffentlichen Haushalt ~ so mangelt es zugleich an den finanzverfas-
sungsrechtlichen Voraussetzungen zur Ausiibung der Besteuerungsge-
walt.

Die Steuer ist in diesem Sinne staatsrechtlich nicht ,,voraussetzungslos®.
Zwar bleibt die Steuer im Gegensatz zu den entgeltdhnlichen Abgaben
der Gebithr und des Beitrags, der zweckgebundenen Abgabe sowie der
Geldstrafen und Geldbuflen von ,bedingenden Zusammenhingen losge-

39 P. Kirchhof (Fn.5), §88 Rdnr. 531.; Selmer, Verfassungsrechtliche und finanz-
rechtliche Rahmenbedingungen, in: Umweltschutz durch Abgaben und Steuern,
UTR 16 (1992), S. 15 (21 £.)

40 Vgl. §3 AO.
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165t Diese ,Losgeldstheit“ oder ,Voraussetzungslosigkeit“ besagt

jedoch nicht, daf} die Steuergewalt ohne staatsrechtliche Voraussetzungen
wire, daf allein die Unterwerfung des einzelnen unter die staatliche
Hoheitsgewalt und der staatliche Finanzbedarf eine Steuer rechtfertigen
kénnte”. Vielmehr rechtfertigt sich die Ausiibung der Besteuerungsgewalt
und damit jegliche Verwendung steuerrechtlicher Handlungsmittel allein
aus der staatlichen Teilhabe am Erfolg individuellen freiheitlichen Erwerbs
und individueller Teilnahme am Marktgeschehen sowie aus-dem finanz-
staatlichen Auftrag, die Staatsaufgaben durch Gemeinlasten zu finanzie-
ren.

Eine umweltpolitische Steuer, die von vornherein ernstlich auf den Idealty-
pus des Null-Aufkommens angelegt ist, wire deshalb schlechthin verfas-
sungswidrig. Umweltlenkung durch Steuern ist nur im Rahmen des Steuer-
rechts — der Belastung des Steuerpflichtigen, die zu einem Aufkommen der
offentlichen Hand fithrt — moglich. Das Steuerrecht schliefit deshalb die
umweltpolitisch motivierte Neueinfithrung einer Steuer nicht aus, setzt
aber den Doppeleffekt der Uberfithrung von Finanzkraft aus privater in
offentliche Hand und der umweltpolitischen Lenkung voraus. Im Regelfall
wird der Umweltschutz das bestehende Steuerrecht durch Erhohungs-
oder Ermifligungstatbestinde nutzen.

b) Lenkungszweck als Bestenerungsgrund

Die Zulissigkeit von Lenkungsteuern hat demnach nicht zur Folge, dafl
schon die Legitimitit des Lenkungszwecks die konkret gewihlte Len-
kungsteuer rechtfertigen wiirde. Nichtfiskalische Zwecke kénnen die Aus-
gestaltung der Steuern beeinflussen, nicht aber zum Austausch des Bela-
stungsgrundes fithren®.

Eine Umweltpflicht allein ist nicht schon potentiell auch Steuerpflicht.
Nicht wer iiber Miill verfiigt, ist besteuerbar, sondern wer einen — Mull ver-

ursachenden — Gewerbebetrieb betreibt. Deshalb kénnten millvermin- -

dernde Lenkungsanreize nicht in einer eigenen, das Anfallen von Miill als
steuerlichen Belastungsgrund aufnehmenden Miillsteuer {iberbracht wer-

41 Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, 1924°, Bd. 1, S. 316; dazu Vogel (Fn. 8), § 87
Rdnr. 43; P Kirchhof (Fn. 5), § 88 Rdnr. 51.

42 Vgl. aber Blumenstein, System des Steuerrechts, Bd. I, 1945, S. 2£.; Kruse, Lehr-
buch des Steuerrechts, Bd. 1, 1991, S. 46; kritisch dazu insbesondere Trzaskalik
(Fn. 10), S. 139; Brener, Umweltrechtliche und wirtschaftslenkende Abgaben im
Europaischen Binnenmarkt, DVB1 1992, 485, 490.

43 Trzaskalik (Fn. 10), S. 141.
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den, wohl aber im Rahmen der Ertrags- oder der Gewerbesteuer. Soll der
Abfallkreislauf durch eine Verkehrsteuer gelenkt werden, bedingt die Wahl
dieses Lenkungsmittels einen Ankniipfungstatbestand, der das Angebot
von umwelterheblichen Leistungen gegen Entgelt erfafit. Damit scheidet
der Abfallerzeuger als Adressat dieser Lenkung aus; in Betracht kommt nur
derjenige, der den Abfall entgeltlich entsorgt. Nicht die Erzeugung von
Abfillen, sondern allenfalls die entgeltliche Entsorgung wire steuerlicher
Belastungsgrund®.

Das Steuerverfassungsrecht gestattet somit eine umweltrechtliche Verinde-
rung steuerlicher Belastungsgriinde, nicht aber die Umweltbelastung als
eigenstindigen Besteuerungsgrund. Die Umweltbelastung besagt etwas
iiber die Inanspruchnahme von Giitern im Gemeingebrauch, nicht aber
iber die finanzielle Belastbarkeit des Umweltstorers. Allein die Abschép-
fung des sich aus der Umweltbelastung ergebenden wirtschaftlichen Vor-
teils oder die Uberwilzung von Umweltkosten auf den Verursacher ist nicht
Tatbestand des Steuerrechts”, sondern allenfalls Gegenstand entgeltahnli-
cher Gebuihren und Beitrige.

Im Ergebnis bietet das Steuerrecht die Moglichkeit fiir in die Breite wirken-
de Lenkungsmafinahmen, die etwa allen Einkommensteuerpflichtigen eine
Entlastung fiir Energiesparmafinahmen anbietet oder allen Verbrauchern
eine Sonderbelastung fiir bestimmtes Verpackungsmaterial iiber die
Verbrauchsteuern androht. Individualisierende, einzelfallbezogene Len-
kungsmafinahmen hingegen lassen sich eher durch Gebiihren- und Bei-
tragstatbestinde iiberbringen, die dem Grunde und der H6he nach von der
individuell beanspruchten Umweltbelastung abhingen®.

¢) Parlamentarische Budgethobeit

Der Steuerstaat gewinnt seine finanzwirtschaftliche Zukunftsoffenheit und
gegenwartsgerechte Flexibilitit dadurch, daff das gesamte Steueraufkom-
men der parlamentarischen Budgethoheit unterworfen ist, das Parlament
also jeweils iiber die Aufkommensverwendung nach gegenwirtigen Bedirf-
nissen und Dringlichkeitswertungen entscheidet. Das Grundgesetz hat sich
in den lebhaften Entwicklungen der letzten 40 Jahre als unverbriichliches
Staatsstatut bewahrt, weil es weniger die Ziele staatlichen Handelns und
mehr die Handlungsinstrumente geregelt hat. Auf dieser Grundlage konnte

44 Trzaskalik (Fn. 10), S. 140.

45 So aber Osterlob, ,Oko-Steuern® und verfassungsrechthcher Steuerbegriff,
NVwZ 1991, 823, 826.

46 Siehe auch F. Kirchhof (Fn. 4), S. 2361,



24 Kirchhof, Verfassungsrechtliche

der Finanzstaat den Wiederaufbau finanzieren und zur sozialen Marktwirt-
schaft iiberleiten, je nach Bediirfnissen Einzelvorhaben — etwa den Woh-
nungsbau, das Schulwesen oder die Forschungsférderung — in den Vorder-
grund riicken, neue Aufgaben wie den Umweltschutz finanzieren, fiir eine
europiische Wirtschaftsgemeinschaft und jetzt eine gesamteuropiische
Integration offen sein und die kurzfristige Finanzierung der Wiedervereini-
gung planen.

Das Steueraufkommen darf nach diesen Rechtsvoraussetzungen nicht fir
bestimmte Zwecke reserviert werden. Der Gesetzgeber mag in bestimmten
Leistungsgesetzen die Finanzierung von Umweltmafinahmen verbindlich
regeln, mufd sich jedoch die grundsitzliche Entscheidung iiber die Verwen-
dung des Steueraufkommens der jeweils gegenwirtigen Einschitzung von
Bediirfnissen und Dringlichkeiten vorbehalten. Finanzpolitische Hoffnun-
gen auf Finanzreservate, die sich in ,,Sonderfonds” von vornherein Finanz-
mittel fiir umweltpolitische Zwecke vorbehalten und sich insoweit die
jeweilige parlamentarische Rechtfertigung dieser Mittelverwendung dem
Grunde und der Héhe nach ersparen wollen, miissen deshalb enttiauscht
und durch die Einsicht in die Erfordernisse einer gegenwartsnahen parla-
mentarischen Budgetentscheidung ersetzt werden.

Im Ergebnis rechtfertigt somit die Legitimitit eines Zweckes nicht die
Zweckbindung des Steueraufkommens. Selbstverstindlich ist der Umwelt-
schutz heute eine rechtlich verbindliche Maxime staatlichen Handelns.
Art. 16 des Vertrages Gber die Schaffung einer Wahrungs-, Wirtschafts- und
Sozialunion begriindete als eine der ersten Gemeinsamkeiten des in der
Wiedervereinigung begriffenen Deutschlands eine Umweltunion. Art. 34
des Einigungsvertrages stellt dem Gesetzgeber die Umweltschutzaufgabe.
Die Einheitliche Europiische Akte hat den Européischen Gemeinschaften
die Befugnis zu einer eigenstandigen Umweltpolitik gegeben. Auch volker-
rechtliche Vertrige und landesverfassungsrechtliche Schutzauftrige weisen
den Weg zum Schutz und zur Kultivierung der Umwelt”. Diese umweltpoli-
tische Zielvorgabe, die derzeit allgemeine Anerkennung geniefit und eine
verfassungsrechtliche Uberhéhung durch ein Staatsziel Umweltschutz im
Grundgesetz nicht braucht, kann sich seiner Uberzeugungskraft so sicher
sein, dafl sie die jeweilige parlamentarische Einschitzung im Vergleich zu
anderen Finanzierungsaufgaben nicht zu scheuen braucht. Eine selbstbe-
wuflte, demokratische Umweltpolitik wird deshalb fiir die Finanzierung

47 Vgl. die einzelnen Nachweise bei P. Kirchhof, Sport und Umwelt als Gegenstand
des Verfassungsrechts und der Verfassungspolitik, in: ders. (Hrsg.), Sport und
Umwelt, 1992, S. 41, 52f.
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konkreter Umweltprojekte streiten, nicht aber ein verfassungsrechtliches
Finanzierungsprivileg beanspruchen.

IV. Umweltabgaben als Gegenstand des europiischen Gemeinschafts-
rechts

1. Zuginglichkeit des deutschen Rechts fiir gemeinschaftsrechtliche
Regelungen

Die Entwicklung des deutschen Umweltrechts wird allerdings nicht allein
vom Grundgesetz angeleitet, sondern findet auf der Grundlage der verfas-
sungsrechtlichen Offnung der Bundesrepublik fiir eine europiische Inte-
gration auch in der Entwicklung des europiischen Gemeinschaftsrechts
verbindliche Vorgaben. Nach Art. 24 Abs.1 GG kann der Bund durch
Gesetz Hoheitsrechte auf zwischenstaatliche Einrichtungen iibertragen.
Diese Ermichtigung erlaubt der Bundesrepublik Deutschland, an der Ent-
wicklung der europiischen Integration mitzuwirken, setzt dabei aber drei
wesentliche Grenzen. Zunichst ist eine Ubertragung nur auf zwischen-
staatliche Einrichtungen moglich; eine Entwicklung zur Staatlichkeit eines
vereinten Europa ist von dieser Ermichtigung nicht gedeckt”. Sodann hat
die Offenheit fiir eine europiische Rechtsgemeinschaft zwar zur Folge, daf§
das Europarecht auch deutsches Verfassungsrecht modifizieren kann; diese
Einwirkung auf deutsches Verfassungsrecht findet jedoch an der Identitits-
garantie des deutschen Verfassungsstaates — insbesondere den Grundmerk-
malen seiner Staatlichkeit: Demokratie, Rechtsstaat, Bundesstaat, Repu-
blik und Sozialstaat, sowie in den iibrigen unaufgebbaren Strukturelemen-
ten des nach dem Grundgesetz verfafiten Staates — seine Grenze”. Die
Ermichtigung des Art. 24 Abs. 1 GG ist ein Stein im Gesamtmosaik der
Verfassung, kann also nicht so gehandhabt werden, daf§ eine Einzelbestim-
mung das Gesamtgefiige des Verfassungsgemaldes verfremdet und ihm die
Ausgewogenheit der Proportionen und Farbabstimmungen nimmt.

Schlieflich wird das Recht der Europiischen Gemeinschaften in Deutsch-
land allein aufgrund des gesetzlichen Rechtsanwendungsbefehls verbind-
lich, mit dem das Parlament dem primiren Gemeinschaftsrecht — den
Roémischen Vertrigen oder der Einheitlichen Europiischen Akte — zuge-
stimmt hat. Europarecht beansprucht demnach in Deutschland nur Gel-

48 Vgl. P. Kirchhof, Deutsches Verfassungsrecht und europiisches Gemeinschafts-
recht, Europarecht 1991, 11, 12{.
49 BVerfGE 73, 339, 374 ff.



26 Kirchhof, Verfassungsrechtliche

tung, wenn und soweit der deutsche Gesetzgeber durch Zustimmung zu
den Gemeinschaftsvertrigen diese Geltung angeordnet hat. Das Zustim-
mungsgesetz ist die Briicke, tiber die Europarecht in Deutschland Verbind-
lichkeit erreicht.

2. Begrenzter abgabenpolitischer Handlungsspielraum der EWG im
Umweltrecht ‘

Diese zuletzt genannte Grenze — die Schranken der gesetzlichen Ubertra-
gung von Abgabengewalt — setzt abgabenrechtlichen Initiativen eines euro-
piischen Umweltschutzes deutliche Grenzen. Ein aktuelles Beispiel bietet
insbesondere die von der Kommission der EG vorgeschlagene gemein-
schaftsweite Energie-CO,- Abgabe™.

Die Kompetenzen der EWG zur Umweltpolitik (Art. 130r bis 130t
EWGV) begrinden umweltpolitische — im Kern ordnungsrechtlich geprag-
te — Sachkompetenzen, die Annexabgaben rechtfertigen kénnen, jedoch
nicht zur Einfihrung von Umweltabgaben ermichtigen, die der Finanzie-
rung der allgemeinen Haushalte der Mitgliedstaaten dienen oder binnen-
marktbezogen sind”. Dariiber hinaus erlauben die Art. 200 und 201 EWGV
grundsitzlich keine gemeinschaftsautonome — ohne parlamentarische
Zustimmung der Mitgliedstaaten zustandekommende — Einfithrung von
Umweltabgaben als EWG-eigene Einnahmen™.

Fir die Einwirkung der Europdischen Gemeinschaft auf das Abgabenrecht
threr Mitgliedstaaten hat die EWG grundsitzlich nur eine Harmonisie-
rungskompetenz, die bei den indirekten Steuern binnenmarktbezogen
(Art. 99 EWGV), bei den direkten Steuern auf den Gemeinsamen Markt,
also jedenfalls primar auf die Beseitigung von Grenzhindernissen bezogen
ist (Art. 100 EWGYV). Jede auf einen Markt ausgerichtete Harmonisierung
meint die Wettbewerbslage, sucht also Wettbewerbsverzerrungen zu ver-
meiden, den Grundsitzen der Nichtdiskriminierung und Verhiltnismiflig-

keit zu gentigen und im Verhiltnis zu Drittstaaten keine einseitigen wettbe- -

50 Dazu Hilf, Umweltabgaben als Gegenstand von Gemeinschaftsrecht und -poli-
t_i_k, NVwZ 1992, 105; Breuer (Fn. 42), S. 496; Gosch, Juristische Beurteilung von
Oko-Steuern, StuW 1990, 201, 212£.; N. Steiner, Umweltabgaben im Spannungs-
feld von Politik, Wissenschaft und Verfassungsrecht, StVj 3 (1992), 205, 218 f.

51 Hilf (Fn.50), S. 107; a. A. Grabitz, Handlungsspielriume der EG-Mitgliedstaa-
ten zur Verbesserung des Umweltschutzes — Das Beispiel der Umweltabgaben
und Umweltsubventionen, UTR 7 (1989), 85, 119.

52 Hilf (Fn.50), S.109; Bieber, in: Groeben/Thiesing/Ehlermann (Hrsg.), Kom-
mentar zum EWG-Vertrag, Bd. 4, 19914, Art. 200 Rdnr. 13 1.
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werbsverzerrenden Belastungen der europiischen Industrie zu verursa-
chen. Zudem sind nach Art. 1302 EWGYV der wirtschaftliche und soziale
Zusammenhalt innerhalb der Gemeinschaft zu stirken, also auch die
umweltbedingten wirtschaftlichen, regionalen und sozialen Unterschiede
in den einzelnen Mitgliedstaaten zu beriicksichtigen”. Insoweit bleibt fir
eine steuerliche Harmonisierung derzeit nur ein geringer Spielraum.

Dieser Befund diirfte sich in Zukunft nicht dndern, weil auch die vom
Europiischen Rat in Maastricht vereinbarten Leitlinien zur Schaffung der
Europiischen Union fiir Vorschriften iiberwiegend steuerlicher Art weiter-
hin* Einstimmigkeit im Rat voraussetzten.

Auch die Kompetenz der Gemeinschaft, die Mitgliedstaaten zur Einfiih-
rung nichtsteuerlicher Umweltabgaben zu verpflichten, gerit in den Sog
der auf 6konomische Angleichung angelegten Konzeption des EWG-Ver-
trages. Die Umweltkompetenzen der Gemeinschaften nach Art. 130r bis
130 t EWGV werden durch die insoweit spezielleren Abgabenkompetenzen
verdrangt”. Fiir lenkende nichtsteuerliche Umweltabgaben kommt deshalb
primir der Art. 100a EWGV in Betracht, der eine binnenmarktbezogene
Harmonisierung durch Ratsentscheidung mit qualifizierter Mehrheit
erlaubt. In diesem Rahmen diirften auch lenkende Umweltabgaben még-
lich sein, weil die umweltpolitischen Ziele des Art. 130r EWGYV Bestandteil
aller anderen Gemeinschaftspolitiken sind*. Fraglich bleibt allerdings, ob
die Kompetenz zur Angleichung der Rechts- und Verwaltungsvorschriften
der Mitgliedstaaten bereits bestehende gegenldufige Vorschriften in den
Mitgliedstaaten voraussetzt, ob dariiber hinaus jedenfalls ins Werk gesetzte
Gesetzgebungspline mit gegenldufigem Inhalt gentigen oder ob die Har-
monisierungskompetenz auch die Initiative zu einer neuen, in dieser Form
bisher in keinem Mitgliedstaat verwirklichten Abgabe deckt”.

Im Gesamtergebnis erweist sich die Gemeinschaftskompetenz im Bereich
des Abgabenrechts eher als eng umgrenztes Gestaltungsmitel.

53 Hilf (Fn. 50), S. 106.

54 Hilf (Fn. 50), S. 107,

55 Art. 99, 100 Abs. 1, 100a Abs. 2 EWGV.

56 Pernice, Auswirkungen des europiischen Binnenmarktes auf das Umweltrecht —
Gemeinschafts(verfassungs-)rechtliche Grundlagen, NVwZ 1990, 201, 206; Hilf
(Fn. 50), S. 107; Breuer (Fn. 42), S. 496. :

57 Hilf (Fn.50), S.108; vgl. Wigenbaur, in: Grabitz (Hrsg.), Kommentar zum
EWG-Vertrag, 1990, Art.99, Rdnr. 7; Becker, Der Gestaltungsspielraum der
EG-Mitgliedstaaten im Spannungsfeld zwischen Umweltschutz und freiem
‘Warenverkehr, 1991, S. 148.
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3. Harmonisierung zwischen EWG-Recht und nationalem Abgaben-
recht

Soweit die EG die Umweltschutzabgabe eingefithrt hat oder einfithren
wird, entsteht ein faktischer Koordinierungsbedarf, der den Gesetzgeber
der Mitgliedstaaten zu Auswahl- oder Abstimmungsreaktionen veranlassen
sollte. Unterstellt, es wiirde europarechtlich eine CO,-Abgabe eingefihrt—
ein Unterfangen, das bei einem Eigenaufkommen der Gemeinschaft in
Hohe von ca. 50 Milliarden Ecu auf Bedenken st68t™ —, so miifiten die Mit-
gliedslinder auf die Einfihrung einer entsprechenden nationalen Abgabe
verzichten. Deshalb hat die deutsche Bundesregierung am 11.12. 1991
beschlossen, vorerst von einer nationalen CO;-Abgabe abzusehen und nur
im Einklang mit einer Gemeinschaftsregelung Klimaschutzabgaben zu
erheben”. Daneben wiirde eine CO,-Abgabe den Gesetzgeber vor die Auf-
gabe stellen, gegenliufige Lenkungen aufzuheben. Eine Gesamtregelung,
nach der Energieversorgungsunternehmen einerseits durch den Kohlepfen-
nig zur Verbrennung deutscher Steinkohle und andererseits durch eine
CO,-Abgabe zur Unterlassung von Emissionen angehalten werden®, kann
vor dem gesetzgeberischen Gebot der Folgerichtigkeit und sachbereichsge-
rechten Differenzierung® keinen Bestand haben.

Damit bestitigt auch der europarechtliche Befund eines Umweltschutzes
durch Abgaben, dafl das abgabenrechtliche Schutzinstrumentarium sorg-
sam geordnet und behutsam eingesetzt werden muff. Die grofle Aufgabe
des Umweltschutzes darf nicht in den Sog eines Ertragsinteresses der
offentlichen Hand geraten. Umweltschutzrecht hat Gefahrenvorsorge und
Schadensvermeidung zu betreiben; das Abgabenrecht kann zu dieser Auf-
gabe nur eine erginzende Motivationslenkung und schadensbegrenzende
Feinsteuerung beitragen.

58 Hilf (Fn. 50), S. 109.

59 Kloepfer/Thull, Rechtsprobleme einer CO,-Abgabe, DVB11992, 195, 197; Breu-
er (Fn. 42), S. 496.

60 E Kirchhof, Leistungsfihigkeit und Wirkungsweisen von Umweltabgaben an aus-
gewahlten Beispielen, UTR 16 (1992), 101, 118{.; Breuer (Fn. 42), S. 487.

61 BVerfGE 84, 239, 2601.; P Kirchhof, Der allgemeine Gleichheitssatz, in: Isensee/
Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts V, 1992, §124 Rdnr. 222ff.
m. w. N.

. ..o
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V. Zusammenfassung

(I) Eignung des Abgabenrechts als Instrument der Umweltpolitik

(1) Wenn ein Umweltstdrer private Lasten auf die Umwelt iiberwilzt, kann
eine Umweltabgabe dazu dienen, diesen Aufwand zu reprivatisieren.

(2) Das Abgabenrecht ist nur begrenzt geeignet, umweltrechtliche Verhal-
tensbefehle verlafllich zu iiberbringen:

(a) Da der Abgabenschuldner sich der Umweltpflicht durch Zahlung ent-
ziehen kann, kommt eine abgabenrechtliche Lenkung nur fir Umweltpro-
gramme in Betracht,vderen Scheitern hingenommen werden mag. Ist ein
Schutzstandard hingegen unverzichtbar, bietet das Abgabenrecht kein
taugliches Gewihrleistungsinstrument. :

(b) Abgabenrechtlich iiberbrachte Umweltbefehle erreichen nur Abgaben-
pflichtige, nicht hingegen abgabenbefreite Personen oder abgabenferne
Lebensbereiche. Einzelne Handlungsweisen, z. B. der Konsum, sind eher
fiir indirekte Abgaben, andere, z.B. unternehmerisches Handeln, fiir
Ertragsteuern zuginglich.

(c) Der abgabenrechtlich geregelte Tatbestand der Umweltschonung ist fiir
den Mittellosen Befehl, fiir den Zahlungsfiahigen Empfehlung. Deshalb
kann das Abgabenrecht nur als Uberbringer umweltschiitzender Verhal-
tensanordnungen dienen, wenn deren unterschiedliche Verbindlichkeit je
nach Zahlungsfihigkeit vertretbar ist. Hier liegen insbesondere Grenzen
fiir einen borsenihnlichen Verkauf von Umweltzertifikaten nach Hochst-
gebot.

(d) Die Zielgenauigkeit des Umweltschutzes leidet unter dem abgaben-
rechtlichen Schutzinstrumentarium. Der finanzwirtschaftliche Ankniip-
fungspunkt des Abgabentatbestandes erfafit Schutzgut und Schuldner der
Umweltpflicht weniger genau als ein Verbot. Bei Zusammentreffen mehre-
rer Schadensursachen oder bei verspiteter Erkennbarkeit des Schadens ver-
fliichtigt sich der Zurechnungstatbestand in der Allgemeinheit der Steuer
ohne jeden umweltspezifischen Anreiz.

(e) Bei der Umweltabgabe konkurriert das Umweltschutzinteresse mit dem
Finanzinteresse des Staates. Dadurch kann das 6ffentliche Bemithen um
Vermeidung der Abgabeschulden, d.i. um eine Steigerung des umwelt-
schutzrechtlichen Erfolges geschwicht werden.

(f) Die Doppelfunktion der Lenkungsabgabe, die Finanzierungs- und Ver-
waltungsmittel ist, ibergreift alternative Tatbestinde des Verfassungsrechts
und des Grundrechtsschutzes. Der Gesetzgeber beansprucht Abgaben-
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oder Umweltschutzkompetenz; ein Bundesgesetz bietet Verschonungssub-
ventionen zu Lasten der Linderhaushalte an; die Wahlschuld des Abgabe-
pflichtigen, entweder Abgaben zu zahlen oder sich der Verhaltensempfeh-
lung zu unterwerfen, bedarf in beiden Alternativen — dem Vermogensent-
zug und der Freiheitsbeschrinkung — grundrechtlicher Rechtfertigung.
Dadurch kann die innere Folgerichtigkeit des Abgabenrechts vermindert,
die Verlifilichkeit der Finanzplanung und der Globalsteuerung gefihrdet
werden,

(ID) Tauglichkeit der einzelnen Abgabetypen fiir eine Umweltpolitik

(3) Das Grundgesetz stellt die verfiigbaren Abgabetypen nicht beliebig zur
Auswahl des Gesetzgebers, sondern bindet sie jeweils in einem bestimmten
Wirkungszusammenhang und Belastungserfolg. Gebiihren und Beitrige
fordern einen entgeltihnlichen Vorteilsausgleich; die Steuer finanziert die
Gemeinlasten; Sonderabgaben sind nur in seltenen Ausnahmefillen zulis-
sig.

(4) Auch umweltpolitische Lenkungsabgaben wihlen ihren Ankniipfungs-
punkt in einer finanzwirtschaftlichen Zahlungsfihigkeit, Kostenverant-
wortlichkeit oder Ausgleichsbediirftigkeit. Je nach einzelnem Abgabetyp
stehen sie fiir unterschiedliche Lenkungszwecke zur Verfiigung:

(2) Eine Umweltschutzgebiihr gleicht einen vom Schuldner verursachten
offentlichen Aufwand aus. Sie kann —jedenfalls in Form der Benutzer- oder
Veranlassergebithr — auch zu Lenkungszwecken eingesetzt werden, wenn
der gebuhrenrechtliche Grundtatbestand — der individuell empfangene
Vorteil und der den 6ffentlichen Haushalt belastende Aufwand — nachweis-
bar ist. Die Umweltgebithr darf den Rahmen der Aquivalenz- und Kosten-
deckung Uberschreiten, soweit eine zulissige umweltpolitische Verhaltens-
anweisung diese Last als schonendere Alternative zu einem Verbot rechtfer-
tigt.

(b) Der Beitrag unterscheidet sich von der Gebiihr dadurch, daff er nicht
den individuellen Empfang, sondern das eine Gruppe bevorzugende Ange-
bot einer 6ffentlichen Leistung entgilt. Er ist im Belastungsgrund und im
Adressaten unschirfer als die Gebiihr und wird deshalb als Lenkungsmittel
des Umweltrechts weniger in Betracht kommen.

(¢) Die Sonderabgabe ist ein Fremdkérper im Finanzverfassungsrecht, weil
sie die Schuldner einer allgemeinen Steuerlast zusitzlich belastet, ihr Auf-
kommen der Budgethoheit des Parlaments entzogen wird und sie ihre
Kompetenzgrundlage auflerhalb der Finanzverfassung in Sachbereichen
findet, auf die sie ,gestaltend Einflufl nimmt®. Die Sonderabgabe ist des-
halb nur in seltenen Ausnahmefillen zulissig. Der Verursachungsgedanke
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kann eine Sonderabgabe allenfalls rechtfertigen, wenn die Belastungshapd»
lung den Umweltschaden ohne Mitwirkung Dritter verursacl}t, also eine
andere Gruppe fiir eine Kostenverantwortlichkeit kaum in Betracht
kommt.

(d) Umweltpflicht ist nicht schon potentielle Steuerbarkeit. Die‘Ausﬁbung
von Steuergewalt setzt den Zugriff auf individuelle - tatbestandlich nachge-
wiesene oder vermutete — Zahlungskraft voraus, die zur Finanzierung
sffentlicher Aufgaben genutzt werden soll. Der Gesetzgeber darf desl}alb
aus umweltpolitischen Griinden Steuerlasten erhohen oder senken, nicht
aber eine steuerliche Belastung allein an den Tatbestand der Umweltstorung
ankniipfen. Im {brigen darf das Steueraufkommen nicht zweckgebunden
werden. '

(I11) Einwirkungen des Europarechts

(5) Das Grundgesetz &ffnet die deutsche Rechtsordnung fiir das Becht der
EWG, soweit der deutsche Rechtsanwendungsbefehl — das Zustimmungs-
gesetz zu der Ubertragung von Hobheitsrechten — dieses fiir verbindlich
erklirt. Eine weitere duflerste Grenze setzt das Grundgesetz der Entwick-
lung des europiischen Gemeinschaftsrechts in den unaufgebbaren, die
Staatsstruktur bestimmenden Merkmalen des deutschen Verfassungs-
rechts.

(6) Der EWG-Vertrag belifit die Abgabengewalt, insbesondere die Steuer-
gewalt, weitgehend in der Hand der Mitgliedstaaten. Umwelts.c.hutzrechth-
che Sachkompetenzen mégen eine eigenstindige Umwelt_p_ohuk erlagbep,
geraten jedoch wiederum in den Sog der Binnenmarktpolitik, wenn sie ein
abgabenrechtliches Instrumentarium verwenden. In diesem Falle s'md
umweltpolitische Lenkungsabgaben allenfalls in dem engen Rahmer} einer
marktbezogenen, harmonisierenden, keine wesentlichen EWG-eigenen
Ertrige erwirtschaftenden Abgabe zulissig.
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V. Zusammenfassende Bewer-
tungen

Am 25. Juni 1992 — also kurz nach der Konferenz ,Umwelt und Entwick-

lung*“ von Rio de Janeiro — duflerte sich ein fihrender deutscher Industriel-
ler in beachtenswerter Weise zum Thema Umweltschutz. Der Vorstands-
vorsitzende der Hoechst AG, Wolfgang Hilger, stellte sinngemafl fest: Die
Kosten fur den Verbrauch von Umwelt sind stirker als bisher auf die einzel-
nen Produkte aufzuschlagen und weniger iber Abgaben auf die Allgemein-
heit abzuwilzen. Umweltpolitik mit Mitteln des Ordnungsrechts (dazu
zihlen nach dessen Ansicht Reglementierung, Biirokratie und Abgaben) ist

1 Abgedruckt wird hier eine erweiterte Fassung des vorgetragenen Referats. Der

Verfasser dankt seinen Mitarbeitern Dipl. Volkswirt S. Gelbhaar und Dipl. Volks-
wirt R. Feucht fiir eine kritische Durchsicht des Manuskripts.
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in Deutschland ausgereizt.” ~ Bei der Industrie breitet sich offenbar zuneh-
mend die Erkenntnis aus, dafl eine fortschrittliche Umwelt(schutz)politik
dringend geboten ist.

Von der Idee einer derartigen verursacheradiquaten Kostenzurechnung,
welche aus der Sicht der 6konomischen Theorie keineswegs neu ist, bis zu
ihrer Umsetzung in die betriebliche Praxis ist es allerdings ein weiter Weg.
Deswegen ist die Diskussion uber Umweltabgaben und vor allem auch
ihr Einsatz in der umweltpolitischen Praxis nicht obsolet. Dies zeigt auch
die jingst wieder (einmal) vorgetragene Forderung, den Benzinpreis
auf bis zu 5 DM/Liter anzuheben, um dem Kohlendioxydausstof§ im

Straflenverkehr als Mitverursacher des Treibhauseffektes entgegenzuwir-
ken.’

Meine Darlegungen zu dem Thema , Erscheinungsformen und Wirkungen
von Umweltabgaben aus 6konomischer Sicht“ werde ich in finf Schritten
vortragen:

In einem ersten Abschnitt geht es um eine kurze Kennzeichnung der
umwelt6konomischen Ausgangslage und um die Darstellung zweier abga-
benbezogener Losungskonzepte zur sog. Kosteninternalisierung in der
Theorie — die Pigou-Steuer und der Standard-Preis-Ansatz.

Diese beiden Idealbilder umweltpolitischer Instrumente als Erscheinungs-
formen von Umweltabgaben 1.w.S. dienen gleichsam als Mafistab dafiir,
was im Vergleich dazu in der abgabenpolitischen Praxis hinsichtlich einer
Einfithrung von Umweltabgaben méglich ist.

Im Mittelpunkt des zweiten Abschnittes steht die Erhebung von sog.
demeritorischen Umweltabgaben: Dazu werden deren mégliche Einsatz-
stellen benannt und deren Einordnung in das staatliche Einnahmenraster
umrissen. Damit werden zugleich die Erscheinungsformen von Umweltab-
gabeni.e.S. erkennbar,

Der dritte Abschnitt ist dann einer Kennzeichnung einzelwirtschaftlicher
Wirkungszusammenhinge gewidmet: Dargestellt werden zunichst die
Entscheidungen, welche im Fall einer Erhebung von Umweltabgaben im

Unternehmensbereich zu treffen sind. Diese wiederum haben —~ iber Preis-

effekte — Folgewirkungen fiir den Bereich der privaten Haushalte. Die Ver-

2 Vgl. Hilger, Umweltschutz iiber Preis finanzieren, Handelsblatt, Nr. 121 v. 26./
27.6.1992, S.31.

3 Siehe 0.V., Benzinpreis von fiilnf Mark gegen den Treibhauseffekt, Trierischer
Volksfreund, Nr. 192 v. 19. 8. 1992, S. 1; 0. V., Zum Schutz der Umwelt soll Auto-
fahren teurer werden, Frankfurter Allgemeine Zeitung, Nr.204 v. 2.9. 1992,
S.1f.
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braucher kénnen darauf in dhnlicher Weise reagieren wie die Unternehmen:

Entweder sie bezahlen die Umweltabgabe oder aber sie weichen ihr aus.

Dementsprechend sind die 5kologischen Wirkungen von solchen Abgaben

unterschiedlich zu beurteilen.

Im vierten Abschnitt geht es darum, die volkswirtschaftlichen Wirkungen

einer Einfithrung von Umweltabgaben zu benennen: Dazu werden zum

einen mdgliche Auswirkungen einer Erhebung von Umweltabgaben auf die

mafigeblichen gesamtwirtschaftlichen Ziele strukturiert. Zum anderen

werden denkbare Riickwirkungen auf den 6ffentlichen Haushalt kenntlich

gemacht.

Abschliefend werde ich im finften Abschnitt versuchen, meine Uberle-

gungen in acht Leitlinien zusammenzufassen.

Aufgabe meines Beitrages wird es nicht sein,

— die ,Umweltabgabe* mit anderen umweltpolitischen Instrumenten, bei-
spielsweise mit Geboten, zu vergleichen,

_ gegebene oder in Vorschlag gebrachte Umweltabgaben im einzelnen dar-
zustellen,

_ diein der Literatur entwickelten Konzepte fiir ein sog. Okosteuersystem
zu analysieren.

Meine Aufgabe besteht statt dessen darin, einige Aussagen zu Umweltabga-

ben zu erarbeiten, welche bei deren Bewertung aus 6konomischer Sicht zu
priifen bzw. zu beachten und welche insoweit von eher genereller Bedeu-

tung sind.

II. Ausgangslage und grundlegende Konzepte
1. Der Ausgangspunkt

Umweltschiden entstehen aus ékonomischer Sicht durch den Umstand,
dafl die Umwelt in vielfacher Weise als freies Gut behandelt wird, obwohl
sie lingst schon zu einem knappen Gut geworden ist. Wenn die einzelnen
Giiter der Umwelt individuelle Eigentiimer hitten, dann mifiten fiir ihre
Nutzung Preise gezahlt werden, welche ihre jeweilige Knappheit zum Aus-
druck bringen wiirden.

Da die Produzenten und/oder die Konsumenten der Umwelt dafiir derzeit
jedoch keinen Preis bezahlen (jedenfalls nicht im unmittelbaren Sinne),
kommt es stindig zu Fehlallokationen bei der Inanspruchnahme von
natiirlichen Ressourcen unserer Umwelt. Die Wirkungen sind mit einer
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realwirtschaftlichen Subventionierung der Produktion und des Kon-
sums durch die Umwelt als Subventionstriger vergleichbar.* Die damit ein-
hergehenden umweltschidigenden Belastungen kennzeichnet der Okonom
als sog. externe Effekte oder besser: als volkswirtschaftliche Kosten.

Aus einzelwirtschaftlicher Sicht macht es nach dem Rationalprinzip offen-
kundig Sinn, als sog. Free-rider moglichst viele Kosten zu externalisieren
und so der Allgemeinheit anzulasten. Die Verursacher volkswirtschaftli-
cher Kosten haben zumindest keinen unmittelbaren Anreiz, diese zu inter-
nalisieren. Mit anderen Worten: Die erwihnte Fehlallokation bei den
Umweltressourcen beruht auf einem Marktversagen mit entsprechenden
Wohlfahrtsverlusten. Dies wiederum erfordert in der Regel korrigierende
staatliche Eingriffe.

Bei der Erorterung derartiger Sachverhalte in der 6konomischen Literatur
istin diesem Zusammenhang danach zu unterscheiden, ob die Bereiche der
»Okonomie“ und der ,,Okologie“ getrennt voneinander oder aber zusam-
mengenommen abgehandelt werden.

— Zum einen geht es um allokative Fragestellungen und um eine ékono-
misch effiziente Nutzung von Umweltglitern; der Gedanke des Umwelt-
schutzes wird dabei ausgeklammert.

- Zum anderen wird der Umweltschutz als normative Pramisse allokativer
Entscheidungen gewertet. D. h., bei der Suche nach den Bedingungen
allokativer Effizienz ist die Erfiillung 6kologischer Ziele Bestandteil des
Bewertungsrasters.

Bei den nachfolgenden Ausfithrungen wird dieser zweite Ansatz priferiert:
Die Darlegungen zu den Umweltabgaben aus 6konomischer Sicht werden
folglich um zugehorige Anmerkungen aus dkologischem Blickwinkel er-
ganzt.

2. Die Pigou-Steuer

Die gerade vorgetragene Feststellung des Marktversagens begriindete die
Idee der sog. Pigou-Steuer — schon im Jahr 1920 von A. C. Pigou entwik-
kelt: Danach soll der Staat die bis dahin nicht bezahlte Inanspruchnahme
von Umweltglitern entsprechend ihrer Bewertung durch die Gesellschaft
besteuern. Die Umwelt wird also iiber eine Preisfestsetzung , kiinstlich®
verteuert; die volkswirtschaftlichen Kosten werden mittels pretialer Len-
kung zu privaten Kosten.

4 Eine Kommerzialisierung der Umwelt findet demnach — ohne einen Berechti-
gungsschein — seit jeher und in einem zunehmendem Mafle statt.
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Dieses Ziel wird — hier vereinfacht und verkiirzt dargestellt — wie folgt
erreicht:

— In der Ausgangslage richtet sich der Marktpreis fiir eine Leistungsbereit-
stellung nach Angebot und Nachfrage. Das Angebot wird dabei von den
privaten Grenzkosten der Produktion determiniert. Diese umfassen, wie
gerade schon angedeutet, die bei der Produktion anfallenden volkswirt-
schaftlichen Kosten nur unvollstindig.

— Die bisher nicht erfafiten volkswirtschaftlichen Kosten der Leistung wer-
den auf staatliche Veranlassung hin ermittelt und als individuelle Men-
gensteuer auf diese Leistung umgelegt. Damit sind die gesamten privaten
und volkswirtschaftlichen Kosten internalisiert. Auf dem Markt ergibt
sich danach eine neue Preis-Mengen-Konstellation; im Regelfall heifit
das eine kleinere Absatzmenge bei einem hoheren Preis.

— Das Allokationssystem des Marktes arbeitet durch die gelungene Inter-
nalisierung der volkswirtschaftlichen Kosten funktionsgerecht. Das
neue Marktgleichgewicht ist aus 6konomischer Sicht als wohlfahrtsopti-
mal zu bezeichnen (sog. Pareto-Effizienz). Das Marktergebnis wird als
letzte Instanz anerkannt.

— Damit ist jedoch nicht gesagt, dafl auf diese Weise zugleich auch ein
bestimmtes, staatlicherseits vorgegebenes dkologisches Ziel verwirklicht
worden ist. Deutlich sein muf}: Eine weitergehende Umweltpolitik ist
nach diesem Konzept weder vorgesehen, noch erforderlich.

Eine Umsetzung dieser Kosteninternalisierung und Besteuerungsidee mit
individueller Preisbildung und nicht reglementierter Menge in die Praxis ist
aufgrund verschiedener Umstinde unméglich:

— Die volkswirtschaftlichen Kosten kénnen nicht im einzelnen ermittelt
und monetir bewertet werden. Insbesondere ist eine solche Kostenbe-
stimmung im Rahmen einer Ex-ante-Rechnung—wie sie diesem Konzept
aber zugrunde liegt — ausgeschlossen.

— Die Verursacher der volkswirtschaftlichen Kosten konnen nicht eindeu-
tig und permanent bestimmt werden. Im Regelfall sind mehrere Wirt-
schaftssubjekte zugleich fiir die Umweltschidigungen verantwortlich.
Demzufolge ist eine verursachergerechte Kostenzuweisung bzw. Be-
steuerung mit dem jeweils kostenadiquaten Steuersatz nicht durchfihr-

bar.

— Unabhingig von einer derartigen kostengerechten Besteuerung miifite
der Steuersatz laufend an die Verinderung der volkswirtschaftlichen
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Kosten angepafit werden; die dabei entstehenden verwaltungs- und steu-
ertechnischen Schwierigkeiten sind leicht absehbar.

Im tbrigen ist das Mittelaufkommen aus der Pigou-Steuer derart einzuset-
zen, dafl (neue) allokative Verzerrungen am Markt vermieden werden —
gemeint ist eine anreizkompatible Mittelverwendung.

3. Der Standard-Preis-Ansatz

Die genannten Schwierigkeiten der Ermittlung und Bewertung der volks-
wirtschaftlichen Zusatzkosten sowie deren Zurechnung auf den jeweiligen
Verursacher werden beim sog. Standard-Preis-Ansatz vermieden. Nach dem
Konzept von W. J. Baumol / W. E. Oates aus dem Jahr 1971 wird von den
zustindigen staatlichen Stellen — anders als bei der Pigou-Steuer — ein
bestimmter Umweltstandard festgelegt, der mittels Erhebung einer Ab-
gabe dann auch erreicht werden soll. In diesem Fall wird iiber einen vorge-
gebenen ,Richtpreis“ eine lenkende, kostenminimierende Wirkung mit
konkreter 8kologischer Zielvorgabe — definiert als Immissionsstandard ~
angestrebt.

Der Grundvorgang unter Bezugnahme auf eine Schadstoffminderung bei
denEmissionen ist—erneutvereinfachtund verkiirzt—wiefolgtzu erliutern:

— Fiir einen bestimmten Bereich werden die zulissige Emissionsmenge und
ein einheitlicher Abgabesatz je Schadstoffeinheit staatlicherseits festge-
legt.

— Fiir die betroffenen Wirtschaftssubjekte gibt es — ausgehend von einem
status quo des gegebenen Umweltmediums - steigende Vermeidungsko-
sten, wenn die Schadstoffmenge reduziert werden muff, um den vorgege-
benen Immissionsstandard zu erreichen.

— Theoretisch mufl der Abgabesatz in einer solchen Hohe festgelegt sein,
daf er den Grenzvermeidungskosten desjenigen Emittenten entspricht,
der zur Erreichung des angestrebten Standards sein Verhalten gerade
noch dndern soll.

— Beiden Verhaltensweisen der davon betroffenen Wirtschaftssubjekte sind
zwei Entscheidungsalternativen zu kennzeichnen, welche im tbrigen zu
den konstitutionellen Voraussetzungen dieses Konzeptes gehoren: Wirt-
schaftssubjekte mit vergleichsweise niedrigen Vermeidungskosten (ge-
messen am Abgabesatz) werden den Schadstoff durch betriebsinterne
Mafinahmen vermindern, weil das fiir sie kostengiinstiger ist als die Steuer
zu entrichten. Wirtschaftssubjekte mit vergleichsweise hohen Vermei-
dungskosten (wiederum gemessen am Abgabesatz) werden demgegen-
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itber die Steuer bezahlen und sich insoweit von einer Schadstoffminde-
rung ,freikaufen®. Das ist fiir sie kostengiinstiger als eine betriebsinterne
Anderungsmafinahme.

Das Verfahren des Standard-Preis-Ansatzes mit pauschalierter Preisbil-
dung und reglementierter Menge ist infolgedessen durch zwei Merkmale
besonders gekennzeichnet:

— Es hat zum einen den Vorzug, daf} sich die Wirtschaftssubjekte nach den
individuellen Vermeidungskostenkalkiilen an den vorgegebenen Stan-
dard anpassen kdnnen (sog. Kosteneffizienz).

— Eshat zum anderen den Nachteil, dafl nicht von vornherein der Umwelt-
standard erreicht wird, der staatlicherseits vorgegeben ist: Es wire ein
ausgesprochener Zufall, wenn der Steuersatz so zutreffend festgelegt
wird, daff der Zielstandard sofort erfiillt ist. Da der staatliche Entschei-
dungstriger die fiir die jeweiligen Immissionen verantwortlichen Diffu-
sionsverldufe nicht kennt, er zudem die jeweiligen Vermeidungskosten
der Unternehmen sowie deren jeweiligen Verhaltensweisen nicht
abschitzen kann, wird er sich nur schrittweise (trial and error-Verfahren)
auf den ,richtigen® Steuersatz zubewegen kénnen.

~ Die mit diesem Konzept angestrebte Kosteneffizienz setzt also — hnlich
wie bei der Pigou-Steuer — einen hohen Informationsstand iiber die
Emissionen und deren Verursacher und iiber Ausbreitungsverliufe sowie
entsprechend differenzierte Abgaberegelungen voraus, was in der abga-
bepolitischen Praxis kaum zu realisieren sein diirfte. — Im {ibrigen ent-
spricht die in dieser Richtung urspriinglich einmal konzipierte Abwas-
serabgabe — als Musterfall fiir Umweltabgaben vielfach zitiert — keines-
wegs diesem Modell.

Auch bei dieser Losung fallen naturgemifl Steuereinnahmen fiir die 6ffent-
liche Hand an. Hinsichtlich der Mittelverwendung gelten prinzipiell die
gleichen Vorgaben wie bei der Pigou-Steuer.

III. Demeritorische Umweltabgaben—und ihre Erscheinungsformen

1. Ein pragmatischer Lésungsansatz

Die oben aufgefithrten beiden Losungsansitze aus der dkonomischen
Theorie sind gleichsam die Leit- oder Vergleichsmuster fiir die in Deutsch-
land bereits praktizierten Umweltabgaben. Sie sind zugleich auch Beru-
fungsgrundlage fiir iber 100 Vorschlige zur Einfilhrung neuer Umweltab-
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gaben, die zwischenzeitlich von der Politik und/oder von der Wissenschaft
in die umweltpolitische Diskussion eingebracht worden sind.” In der Tat
stellt sich bei einer Priifung der Bestimmungen geltender Umweltabgaben
bzw. der vorliegenden Regelungsentwiirfe fiir neu einzufithrende Umwelt-
abgaben schnell heraus, daft das Anspruchsniveau hinsichtlich der jeweiligen
Effizienz- und Wirkungsbedingungen zuriickgenommen werden muf.

Bei den einzelnen Abgabenkonzepten handelt es sich um demeritorische
Eingriffe: Umweltbelastende Handlungen bzw. Stoffe sollen durch staat-
lich gesetzte Preisaufschlige in Form von Abgaben bzw. Abgabenbestand-
teilen teurer werden. Im Ergebnis werden die relativen Preise der jeweils
belasteten Giter verindert. Zweck der Umweltabgabe ist es, wie beim Stan-
dard-Preis-Ansatz dahingehend Anreize zu schaffen, dafl der Betroffene
einer derartigen Belastung zur Minimierung seiner Kosten aus dem Wege
geht und so zu einem verinderten Verhalten veranlafit wird. Die geschaffe-
nen Anreize provozieren den Wettbewerb auf dem Markt und initiieren den
angestrebten Umweltschutz.

Allerdings sind die Beziehungen zwischen Rohstoffeinsatz, Emission und
Immission einerseits und den Regelungen der jeweiligen Umweltabgabe im
Sinne einer Gkologischen Zielsetzung andererseits keineswegs eindeutig
abgeklirt (Zuordnungsfunktion der Abgabe). Zwangsliufig griindet die
Festlegung der jeweiligen Abgabenhéhe auch weniger auf Kosten- bzw.
Preiskonstellationen zwecks allokativer Lenkung, sondern vielmehr auf
fiskalischen Erwiégungen.

Der damit aufgezeigte Handlungsspielraum fiir die Politiker wird von die-
sen gern in Anspruch genommen. Genauer: Es geht um den ,klassischen®
Konflikt bei der Implementierung von Umweltabgaben. Der umweltschiit-
zenden Lenkungsfunktion der jeweiligen Abgabe steht die —in der Regel —
hoch willkommene Finanzierungswirkung gegentber. Eine Grenzziehung
zwischen diesen beiden Bereichen ist meistens nicht klar zu erkennen. Ent-
scheidend ist das hinter der einzelnen Regelung liegende ,tatsichliche®
Motiv. Die bekundete (offizielle) Zielsetzung kann durchaus fragwiirdig
sein. Insbesondere bei sog. Pfennigabgaben ist eine entsprechende Skepsis
wohl angebracht. "

Im iibrigen kénnen die Erscheinungsformen solcher Umweltabgaben dabei
zum einen nach den Ansatzstellen der Abgabeerhebung und zum anderen
nach der Verwendung des jeweiligen Mittelaufkommens unterschieden
werden (siehe auch Abbildung 1).

5 Vgl. Jiittner, Umweltpolitik mit Umweltabgaben — Ein Gesamtkonzept, 2. Aufl.,
1992, 5. 25 ff.
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Abb. 1: Erscheinungsformen von Umweltabgaben

Kriterium:

Ansatzstellen:

Funktion:

Verwendung:

Einsatzstelle:

Bezeichnung:

auf:

Umweltabgaben
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Input Verfahren (Roh-) Output
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“§‘*~-,§_§_ Lenkung
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ohne mit |
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fiir das all- fiir allgemeine fir spezielle
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Okosteuer/ Umweltabgabe/ Umwelt-
Wirkungs- Verwendungs- Sonderabgabe
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2. Die Ansatzstellen von Umweltabgaben

Bei den Umweltabgaben sind prinzipiell vier Ansatzstellen fir den lenken-
den Eingriff — und davon gehe ich zunichst einmal aus — zu benennen. Es
geht bei den

— Inputabgaben darum, die Verwendung bestimmter Eingangsprodukte
(Rohstoffe) zu belasten. Dies zielt insbesondere auf Anpassungsmafi-
nahmen bei den betroffenen Unternechmen. Beispiel: CO,-Abgabe;
Diingemittelabgabe.

— Verfahrensabgaben (Technologieabgaben) darum, bestimmte Prozesse
der Giitererzeugung bzw. Giiterverarbeitung zu belasten. Damit sollen
verinderte und/oder neue Produktionstechniken initiiert werden. Mit-
telbar werden auf diese Weise Verinderungen bei den Inputgiitern und/
oder auch bei den Emissionen angestrebt. Beispiel: Erthéhung der Kfz-
Steuer fiir Fahrzeuge ohne Katalysator.

— Rohemissions- bzw. Emissionsabgaben’ darum, die bei der Produktion
und/oder beim Konsum entstehenden Schadstoffemissionen in Luft,
Wasser und Boden sowie entstehende Abfallstoffe zu belasten. Anderun-
gen in der Emissionsmenge oder bei der Emissionskonzentration sind
durch andere Einsatzstoffe und/oder durch andere Verfahrenstechniken
zu erreichen. Diesbeziigliche Zielvorgaben setzen eine entsprechende
MeRtechnik voraus und erfordern einen vergleichsweise hohen Kontroll-
aufwand. Beispiel: Abwasserabgabe, Chlorabgabe.

— Outputabgaben darum, bestimmte Fertigprodukte zu verteuern (Pro-
duktabgaben1i.e.S.). Dadurch sollen in erster Linie die privaten Haushal-
te zu einem verinderten Konsumverhalten bewegt werden. Aufgrund
der Verteuerung umweltgefihrdender Produkte sollen deren Nachfrage
vermindert und/ oder durch weniger umweltschidigende sowie preislich
giinstigere Giter substituiert werden. Beispiel: Tabaksteuer, Batterie-
abgabe, Wasserpfennig in Baden-Wiirttemberg als Ressourcenabgabe.

Mit welcher dieser Abgabearten das jeweils vorgegebene umweltpolitische
Ziel dkonomisch und 6kologisch effizient zu erreichen ist, hingt vom
jeweiligen Einzelfall ab. Das kann hier nicht im Detail gepriift werden.
Zwei Anmerkungen sind dazu erginzend jedoch anzufiigen:

— Im dkonomischen Schrifttum wird den genannten Abgabearten eine
unterschiedliche Eignung beim lenkenden Einsatz zuerkannt. Aus Ver-

6 Durch eine Abgabenbelastung der Rohemission soll vermieden werden, dafl es zu
Verlagerungen von betriebswirtschaftlichen Kosten in die end-of-pipe-Technik
und damit zu einer Verlagerung von volkswirtschaftlichen Kosten aufgrund der
verbleibenden Emissionen in andere Umweltmedien kommt.
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gleichen der abgabespezifischen Vor- und Nachteile (beispielgebend be-
wertet am allokativen Wirkungspotential, an den Bedingungen der
Uberwilzungsmoglichkeit der Abgabe, an dem Verwaltungs- und Kon-
trollaufwand) wird die folgende Reihung fiir eine als zweckmiflig zu
erachtende Auswahl von Abgaben abgeleitet:” die Emissionsabgabe, die
Inputabgabe, die Produktabgabe und die Verfahrensabgabe.’

— Jenseits dieser allgemein gehaltenen Aussage hingt die Entscheidung in
der abgabepolitischen Praxis fiir die eine oder andere Abgabenart sicher-
lich auch von den jeweils erforderlichen technischen Zugriffsnotwendig-
keiten und den gegebenen Zugriffsmoglichkeiten ab. Aufgrund von 6ko-
logischen Zielvorgaben ist es im iibrigen geboten, die Abgaben in ihrer
jeweiligen Belastungswirkung naturgemifl nach umweltschidigenden
Merkmalen, nach regionalen Merkmalen und nach zeitlichen Merkmalen
gegeneinander abzustufen, um auf diese Weise modifizierende Verhaltens-
inderungen bei den betroffenen Wirtschaftssubjekten zu erreichen.

Unabhingig von diesen Vorgaben mufl bewufit bleiben, daff mit der Erhe-
bung der Abgabe naturgemif offentliche Einnahmen verbunden sind,
wenn von dem Fall einer Prohibitivabgabe hier einmal abgesehen wird.’ Die
genannte Einnahmenwirkung zugunsten des 6ffentlichen Budgets kann auf
verschiedenen Umstinden beruhen:

— Die spezifische Ausgestaltung der Abgabenregelungen gibt keinen oder
nur einen geringen Anreiz, die Abgabenzahlung zu vermeiden. Hier
dominiert offenbar das fiskalische Ziel.

— Die Anderung des Angebots- bzw. Nachfrageverhaltens zur Vermeidung
der Zahllast benétigt Zeit.

— Ein ginzlicher Verzicht auf die jeweilige Umweltbelastung ist nicht durch-
setzbar (Beispiel: die Abwasserabgabe als Restverschmutzungsabgabe).

7 Siehe dazu Schafbausen, Abgaben als 6konomischer Hebel in der Umweltpolitik?
~ Zum Einsatz von Abgaben in der umweltpolitischen Praxis, in: Umwelt und
Energie, Nr. 2/1990, S. 429 {f.

8 Dabeiist jedoch zu bedenken, daf in der Literatur vorwiegend die Emissionsabga-
be als Analysefall priferiert wird und daf} es in der abgabepolitischen Praxis eine
ungleiche Verteilung bei den Referenzabgaben gibt, was insofern einen unausge-
wogenen Erfahrungsschatz bedingt.

9 Eine derartige Abgabe mit erdrosselnder Wirkung und einem Abgabenaufkom-
men von Null widerspricht der Grundidee der Wahlfreiheit einer pretialen Len-
kung. Soweit eine Anpassungsreaktion nicht méglich ist und die Héhe der Abgabe
eine weitere wirtschaftliche Titigkeit ausschliefit, ist eine solche Abgabe mit einem
Verbot vergleichbar.
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3. Die Verwendung des Mittelaufkommens

Wenn und soweit also staatliche Einnahmen bei der Erhebung von Umwelt-
abgaben anfallen, entsteht die Schwierigkeit, die jeweilige Abgabe in das
herkdmmliche Raster der staatlichen Einnahmen einzuordnen. Hier bietet es
sich an, die Erscheinungsformen der Umweltabgaben (von lenkenden Ge-
biihren und Beitrigen wird abgesehen) — in verkiirzter Darstellung —nach dem
Kriterium der Zweckbindung zu ordnen (siehe noch einmal Abbildung 1):

~ Die Einnahmen werden dem 6ffentlichen Haushalt zur allgemeinen Ver-
wendung zugefithrt. In diesem Fall ist im Anschluff an die Gbliche Defi-
nition der Steuer von einer Okosteuer im Sinne einer Wirkungszweck-
steuer zu sprechen: Sie ist dadurch gekennzeichnet, daff ihre Erhebung
auf einer Okologischen Begriindung/Rechtfertigung beruht. Dabei
besteht vom Ansatz her die Gefahr, daff die Abgrenzung zwischen der
Lenkungs- und der Finanzierungsfunktion verwischt bzw. im Zeitablauf
verlorengeht. Beispiel: Wasserpfennig in Baden-Wiirttemberg.

~ DieEinnahmen werden iiber den 6ffentlichen Haushaltoderauch—hiufig
als finanzwirtschaftlich fragwiirdig kritisiert — iber einen auflerbudgeti-
ren Fonds fiir umweltpolitische Zwecke eingesetzt.” Bei dieser Abwei-
chung von dem sog. Non-Affektationsprinzip ist von einer Verwendungs-
zweck- oder auch von einer Beitragssteuer zu sprechen: Bei der Mittelver-
wendung wird eine mehr oder weniger starke Ausrichtung an (zusitzli-
chen) umweltpolitischen Zielen verfolgt. Beispiel: Abwasserabgabe.

- Die umweltpolitische Zweckbindung des Mittelaufkommens folgt grup-
penspezifischen Kriterien, wie sie Anfang der achtziger Jahre in mehre-
ren Urteilen des Bundesverfassungsgerichts zur Berufsbildungs-, zur
Schwerbehinderten- und zur Investitionshilfeabgabe vorgegeben wor-
den sind. Hierbei geht es — ohne ins Detail gehen zu wollen ~ um die
Erfordernisse der homogenen Gruppe, der Sachnihe zwischen Abgabe-
pflichtigen und Abgabezweck, der speziellen Finanzverantwortlichkeit
der Gruppe, der gruppenniitzigen Verwendung des Abgabeautkommens
und der periodisch wiederkehrenden Legitimation der Abgabe." Sind
diese Merkmale bei einer Umweltabgabe erfille, dann ist diese als

10 Anzumerken ist, daff eine Zweckbindung von 6ffentlichen Einnahmen nicht not-
wendigerweise eine ,Flucht aus dem Budget” und damit eine auflerbudgetire
Abwicklung der Mittelverwendung voraussetzt. Es gibt zahlreiche Beispiele einer
Zweckbindung innerhalb eines 6ffentlichen Haushalts; dazu rechnet auch die
zweckgebundene Verwendung der Abwasserabgabe.

11 Siehe dazu beispielsweise Kirchhof, Verfassungsrechtliche Beurteilung der
Abwasserabgabe des Bundes, Umweltbundesamt (Hrsg.), Bericht 3/83, Berlin
1983, S. 47 ff.
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Umwelt-Sonderabgabe und insoweit wohl als eine reine Lenkungsabgabe
zu charakterisieren.”

Diese Wirkung kann im iibrigen auch dadurch erreicht werden, dafl das
Mittelaufkommen aus einer Umweltabgabe zur Finanzierung von ent-
sprechenden Steuersenkungsmafinahmen an vergleichbarer Stelle einge-
setzt wird. Beispiel: Bonus-Malus-System bei der Kraftfahrzeug- und
Mineralolsteuer im Systemverbund.

Dabei braucht nicht besonders betont zu werden, daff die politische Ver-
kiuflichkeit einer Umweltabgabe durch eine umweltbezogene Zweckbin-
dung des Mittelaufkommens bei den betroffenen Wirtschaftssubjekten ver-
bessert werden kann.

Im {ibrigen sind die zur Systematisierung der 6ffentlichen Einnahmen erdr-
terten Abgrenzungsmerkmale und Bewertungen eine offenkundige Doma-
ne juristischer Untersuchungen. Fiir den Okonomen ist es demgegeniiber
in erster Linie von Bedeutung, Art und Umfang der jeweiligen Belastung
und der jeweiligen Einnahmestrdme zu kennzeichnen.

— Deswegen ist zum einen zu prifen; ob es aufgrund einer ungleich wahr-
genommenen Gesetzgebungshoheit zu Abgabendifferenzierungen nach
der Art und/oder der Hohe zwischen den Gebietskorperschaften (Zen-
tralisierung versus Dezentralisierung) kommt: Derartige Unterschiede
bei der Erhebung von Umweltabgaben konnen einerseits auf voneinan-
der abweichenden 6kologischen Rahmenbedingungen und Vorgaben be-
ruhen. Um regional unterschiedlichen Umweltbelastungen wirksam be-
gegnen zu konnen, kann eine solche Differenzierung durchaus ziel-
adiquat und volkswirtschaftlich sinnvoll sein. Wenn und soweit derartige
Unterschiede bei der Erhebung von Umweltabgaben jedoch andererseits
auf fiskalischer Motivation beruhen, kommt es letztlich zu Wettbewerbs-
verzerrungen zwischen den Regionen, welche dkologisch nicht begrin-
det werden konnen und volkswirtschaftlich sorgfaltig zu analysieren
sind.

~ Deswegen ist zum anderen zu priifen, welcher Gebietskorperschaft die
Aufkommenshoheit der jeweils erhobenen Umweltabgaben im Rahmen
foderaler Abgabenverteilung zusteht. Spatestens an dieser Stelle sind die
juristisch gefundenen Benennungen bzw. Zuordnungen der einzelnen

12 Borell/Schemmel/Stern, Sonderabgaben fiir den Umweltschutz? Sieben Vorschla-
ge auf dem Priifstand, Karl-Brauer-Institut des Bundes der Steuerzahler (Hrsg.),
H. 69, Wiesbaden, 1999, S. 12, sprechen in solchen Fillen von Umweltsonderab-
gaben, welche auflerhalb des Steuerrechts auf der Grundlage von Spezialgesetzen
erhoben werden.
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Abgaben dann allerdings wieder von — finanzwirtschaftlichem — Belang.
Dadurch wird determiniert, welche Einnahmen bei der jeweiligen Ge-
bietskorperschaft verbleiben und welche gegebenenfalls in den Finanz-
ausgleich einzubeziehen sind.

Zudem ist stets zu fragen, ob und inwieweit aufgrund der vorgenommenen
Zuordnung der jeweiligen Abgabe diese gegebenenfalls

— einerseits als Betriebsausgabe bzw. Werbungskosten steuermindernd gel-
tend gemacht werden kann - was in Abhingigkeit vom jeweiligen Grenz-
steuersatz tendenziell zugleich den Lenkungseffekt verringert (Beispiel:
Abwasserabgabe),

— andererseits durch eine Einbeziehung in die Umsatzbesteuerung eine
mittelbare Belastungserh6hung erfihrt — was tendenziell zugleich den
Lenkungseffekt verstirkt (Beispiel: Mineral6lsteuer[erh6hung)).

IV. Okonomische Wirkungen von Umweltabgaben

1. Einige Voriiberlegungen

Zweck von marktsteuernden Umweltabgaben — wie schon erwdhnt —ist es,
die davon betroffenen Wirtschaftssubjekte aufgrund der wirksam werden-
den Anreizeffekte zu einer Verhaltensinderung zu veranlassen. Die beab-
sichtigte Lenkungswirkung kann naturgemifl — auch das wurde bereits
betont — nur dann eintreten, wenn eine unmittelbare Ausweichreaktion
technisch und 6konomisch méglich ist. Dabei ist zu beachten, daf} derarti-
ge Reaktionen gegebenenfalls nicht sofort erfolgen bzw. erkennbar wer-
den, sondern aufgrund produktionstechnischer Bedingungen oder wirt-
schaftlicher Umstinde bestimmte Vorlaufzeiten benétgen.

Grundsitzlich sind zwei Ausweichreaktionen — in Abhingigkeit von der
jeweiligen Bemessungsgrundlage und der Hohe des jeweiligen Abgabesat-
zes — zu unterscheiden, wenn von einer Analyse der Vorginge nach dem
bekannten Steuer-Wirkungsschema (Signal-, Markt- und Preis- sowie
Einkommenswirkungen nach G. Schmélders/K.H. Hansmeyer) hier ein-
mal abgesehen wird:"

~ Die Abgabe wird von dem jeweiligen Destinatar bzw. Abgabentriger
bezahlt; es ergibt sich also nur eine Finanzierungswirkung. In diesem

13 Siehe dazu vor allem Hansmeyer, Abgaben als Instrumente der Umweltpolitik —
Erfahrungen und Perspektiven, in: Ewers/Schuster (Hrsg.), Probleme der Ord-
nungs- und Strukturpolitik, 1984, S. 275 {f.
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Fall wird das 6kologische Ziel der Abgabenerhebung zunichst einmal
verfehlt. Das Wirtschaftssubjekt verschafft sich mit der Bezahlung der
Abgabe eine Art Freibrief zur Belastung der Umwelt.

- Die Abgabe fiihrt bei dem jeweiligen Destinatar bzw. Abgabentriger zu
einer Anpassungsreaktion — mit drei Erscheinungsformen: Es konnen
erstens Substitutionsvorginge eingeleitet werden. Das jeweilige Produkt
bzw. Verfahren wird durch ein anderes Produkt oder Verfahren ersetzt.
Die urspriingliche Umweltbeeintrichtigung wird ganz vermieden. Zwei-
tens konnen Einsparmafinahmen in Gang gesetzt werden. Das jeweilige
Produkt bzw. Verfahren wird unter verinderten Bedingungen eingesetzt.
Der Umfang der Umweltbeeintrichtigung wird reduziert. Schlieflich
kénnen drittens Innovationsprozesse ausgeldst werden. Das Produkt
und/oder das Verfahren werden aufgrund innovativer Vorginge derart
verindert, dafl Art und/oder Umfang der Umweltbeeintrichtigung deut-
lich verringert werden. Prinzipiell werden die intendierten dkologischen
Zielsetzungen durch diese drei Anderungen bei der Produktion, beim
Angebot oder auch bei der Nachfrage — einzeln oder auch im Verbund -
erreicht.”

Erginzend ist dabei zu beachten, dafl die Wirtschaftssubjekte ihre zugeho-
rigen Entscheidungen zusitzlich iberpriifen werden, wenn es zu einer
Abgabenkumulation kommt: Der jeweils umweltschidigende Sachverhalt
wird nicht nur — wie bisher unterstellt — mit einer Umweltabgabe, sondern
von zwei oder mehreren Umweltabgaben belastet. Dies ist beispielsweise
der Fall, wenn der Energieverbrauch mit einer CO,-Abgabe und mit einer
Energieabgabe verteuert wird. Vergleichbares gilt, wenn zudem auf produ-
zierten Abfall eine Vermeidungsabgabe und eine Entsorgungs- oder Depo-
nieabgabe sowie gegebenenfalls eine Sondermiillabgabe zu bezahlen ist.”

Bei diesen Vorgingen muf} ferner bewufit bleiben, dafl derartige Ausweich-
reaktionen der Wirtschaftssubjekte mit neuen Umweltbeeintrichtigungen
einhergehen kénnen. Dies ist unter anderem dann der Fall, wenn und
soweit damit 6kologische Bereiche in Anspruch genommen werden, welche

14 Derartige Verinderungen fithren — bei ansonsten unverinderten Bedingungen —
zu einer Abnahme des Abgabenautkommens, was bei einer lenkend wirksam
werdenden Abgabe prinzipiell beabsichtigt ist. Eine Minderung des Abgabeauf-
kommens muf also keineswegs auf einer Erdrosselungswirkung beruhen.

15 Anzumerken bleibt, dafl eine systembezogene Priifung derartiger Abgabekumu-
lationen bisher nicht vorgenommen worden ist. In der Literatur werden stets nur
einzelne Abgaben und die damit einhergehenden Wirkungen einer Analyse und
Bewertung unterzogen.
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bis dahin noch nicht gefihrdet waren bzw. bis dahin (noch) nicht einer ent-
sprechenden staatlichen Regulierung oder Bewirtschaftung unterliegen.
Welche abgabepolitischen Konsequenzen aus einer solchen Erkenntnis
gegebenenfalls zu ziehen sind, braucht hier nicht weiter gepriift zu wer-
den.

2. Einzelwirtschaftliche Wirkungszusammenhinge

a) Der Unternebhmensbereich

Im Unternehmensbereich kommt es darauf an, die bereits erwihnte Alter-
nativrechnung nach 6konomischen Effizienzkriterien durchzufithren: Den
Grenzkosten fiir eine Vermeidung des der Abgabe unterliegenden Tatbe-
standes ist diejenige Grenzbelastung gegentiberzustellen, welche bei einer
zunichst unverinderten Produktion aufgrund der dann geltenden Abgabe-
pflicht zu tragen ist (siehe auch Abbildung 2).

— Einerseits wird das Unternehmen auf diejenigen Produkte und/oder die-
jenigen Verfahren verzichten, deren Riicknahme im Gegensatz zur
Abgabeentrichtung vergleichsweise kostengiinstiger ist. Vermeidungs-
kosten werden installiert.

~ Andererseits wird das Unternehmen diejenigen Produkte und/oder Ver-
fahren beibehalten, deren Riicknahme vergleichsweise héhere Kosten
verursacht als die Bezahlung der Abgabe.

Aus einzelwirtschaftlicher Sicht ist das eine effiziente, sprich kostenmini-
mierende Strategie. Aus dkologischer Perspektive wirkt jedoch eine solche
Vergleichsrechnung nicht notwendigerweise zielgerecht. Das Kalkiil indert
sich mit dem relativen Belastungsausmafl. Dabei ist zu bedenken, daff die
jeweiligen Kostenkalkile bei den einzelnen Unternehmen naturgemifl
unterschiedlich ausfallen. Zudem ist zu betonen, dafl dem Gesetzgeber die
jeweiligen Kostenverldufe nicht bekannt sind, welche einer solchen Ver-
gleichsrechnung zugrunde gelegt werden. Beide Umstinde tragen dazu bei,
dafl es dem Gesetzgeber nicht gelingt, die Abgabenhéhe derart zu bestim-
men, dafl die jeweiligen Umweltschidigungen nach der Menge und/ oder
nach der Intensitit auf ein seinerseits fiir vertretbar erachtetes Maf} redu-
ziert werden.

Wie dem auch sei: Im Unternehmensbereich entstehen aufgrund der einen
oder anderen Entscheidung zusatzliche betriebliche Kosten. Diese bestim-
men ein erstes — unmittelbares — Reaktionsmuster. Weder in dem Fall der
Abgabenvermeidung noch in dem Fall der Abgabenbezahlung werden
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jedoch — das mufl bewufit bleiben — volkswirtschaftliche Kosten internali-
siert. Wohl aber haben erzielte Vermeidungseffekte bei den Umweltschadi-
gungen aufgrund der jeweiligen Anpassungsreaktionen des Unternehmens
eine Verringerung der externen Kosten zur Folge.

b) Der Bereich der privaten Haushalte

Der vorhergehende Gedankengang wird fortgefiihrt. Dabei wird zur Ver-
einfachung der Darlegungen unterstellt, daf§ die im Unternehmen entste-
henden Kosten — jenseits der unternehmensspezifischen Gewinnsituation
und jenseits anzutreffender Marktformen sowie der daraus abzuleitenden
Wettbewerbslage — im Marktpreis des Produktes weitergewilzt werden."
Die privaten Haushalte sind unter solchen Umstinden unmittelbar von
einer Preiserhdhung betroffen. Dieser Preiseffekt gehort prinzipiell mit zu
der Zwecksetzung, welche mit der Erhebung einer Umweltabgabe verfolgt
wird. Schliefflich soll (auch) der Endverbraucher sein Verhalten dndern:
Zumindest ist er Mit-Verursacher der jeweils reklamierten Umweltbeein-
trichtigung. Letztlich bringt der Produzent sein Produkt nur deswegen auf
den Markt, weil es eine hinreichende Nachfrage seitens der privaten Haus-
halte dafiir gibt.”

Die privaten Haushalte konnen ihrerseits auf die verinderte Preislage in
unterschiedlicher Weise reagieren, wenn hier von einem erhohten Verbrau-
cherbewufltsein gegentiber den Zielen des Umweltschutzes aufgrund eines
verbesserten Informationsstandes Giber die 6kologische Lage einmal abge-
sehen wird (siehe erneut Abbildung 2).

— Zum einen: Der Verbraucher bezahlt den erhéhten Preis. Damit wird die
durch den Staat und das Unternehmen veranlafite Anderung der Ange-
botsbedingungen sowie der jeweils erreichte Erfillungsgrad des 6kologi-
schen Ziels insoweit bestitigt.

— Zum anderen: Der Verbraucher reagiert auf die verinderten Marktbedin-
gungen, indert sein Kduferverhalten und weicht dem verteuerten Pro-
dukt aus. Damit wird das okologische Ziel tendenziell weiter gefor-
dert.

Dabei ist — wie bereits angedeutet — auch hier wieder zu beachten, dafl mit
Umweltabgaben nicht nur ein Produkt allein belastet sein muf}, sondern
daf mit der Einfilhrung verschiedener Abgaben ein groflerer Teil des

16 Ebenso wird von einer Schrigiiberwilzung hier abgesehen.
17 Der Bereich der staatlichen Nachfrage wird bewufit ausgeklammert. Vergleichba-
re Uberlegungen gelten — in abgestufter Weise —auch fiir den 6ffentlichen Sektor.
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Abb. 2: Umweltabgaben und 8kologisches Ziel

Privater Haushalt

Strategie Vermeidung

k phxé/ plus
a

Vermeidung

Unternehmen

plus: Okologisches Ziel ~ tendenziell - erreicht; minus: Skologisches Ziel verfehlt

Warenkorbes teurer geworden sein kann. Solche Neubewertungen fallen
nach Art und Umfang des jeweiligen Warenkorbes naturgemifl unter-
schiedlich aus. Sie sind ~ hnlich wie entsprechende Dispositionen im
Unternehmensbereich — auch nicht auf einen Zeitpunkt begrenzt, sondern
benétigen eine zugehorige Vorlauf- bzw. Reaktionszeit.

Das Nutzenkalkiil des Verbrauchers beruht im tibrigen auf dem 2. Gos-
sen’schen Gesetz — dem sog. Genuflausgleichsgesetz: Danach maximiert
der Verbraucher bei gegebenem Einkommen seinen Gesamtnutzen, wenn
der Grenznutzen der jeweils letzten Einkommenseinheit iber alle Giter
der gewihlten Giiterkombination gleich ist.”

Diesbeziigliche Reaktionen eines verinderten Verbraucherverhaltens kon-
nen mit Hilfe der Messung von Elastizititen verdeutlicht werden:”

— Mitder sog. Preiselastizitit der Nachfrage wird zum Ausdruck gebracht,
wie sich die nachgefragte Menge eines Gutes A in Prozent verringert,

18 Das 1. Gossen’sche Gesetz lautet demgegeniiber: Der Nutzenzuwachs eines
Gutes nimmt mit jeder zusitzlich konsumierten Einheit des jeweiligen Gutes ab
(Sattigungsgesetz).

19 Siehe dazu beispielsweise Bafleler/Heinrich/Koch, Grundlagen und Probleme
der Volkswirtschaft, 13. Aufl., Koln 1991, S. 107 ff. — Erginzend ist anzumerken,
dafl dem Bundesumweltminister K. Topfer die Frage der Preiselastizitit bei der
Einfithrung abgabepolitischer Mafinahmen (zur Einddmmung des Autoverkehrs)
groflere Sorgen bereitet als die erforderlich werdende Anstrengung, eine derarti-
ge Regelung politisch durchzusetzen; siche dazu die Meldung ,, Topfer: Autofah-
ren wird deutlich teurer®, Frankfurter Allgemeine Zeitung, Nr. 220 v. 21. 9. 1992,
S.2.
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wenn der Preis eben dieses Gutes A um einen bestimmten Prozentsatz
steigt: Geht mit einer kleinen Preisinderung eine grofle Mengeninde-
rung einher, so ist die Nachfrage als elastisch einzustufen. Hat demge-
geniiber eine spiirbare Preissteigerung nur eine kleine Mengeninderung
zur Folge, so ist die Nachfrage als unelastisch zu kennzeichnen. Beispiel:
Zu priifen ist, wie die Verbraucher reagieren, wenn der Preis fiir Benzin
(hier: infolge einer Erhéhung der Mineraldlsteuer) deutlich angehoben
wird. Kommt es — in Abhéngigkeit vom jeweiligen Ausgangsniveau des
Preises — zu einem Absatzriickgang, so ist das aus 6kologischen Griinden
erwiinscht.

— Nun hingt die Nachfrage nach einem Gut nicht allein vom Preis dieses
Gutes ab, sondern wird zugleich hiufig auch von Preisen anderer Giiter
beeinfluflt. Dieser Zusammenhang wird durch die sog. Kreuzpreiselasti-
zitit der Nachfrage abgebildet: Ist die Verminderung der Nachfrage nach
einem Gut B die Folge der Preissteigerung bei einem anderen Gut C, so
liegt eine komplementire Gutsbeziehung vor; die Elastizitit weist einen
negativen Wert auf. Beispiel: Bei einer spiirbaren Anhebung des Benzin-
preises (hier wiederum: infolge einer Erhohung der Mineraldlsteuer)
geht die Nachfrage nach Fahrzeugen mit hohem Spritverbrauch zuriick.

Istdie Erh6hung der Nachfrage nach einem Gut D die Folge einer Preiser-
héhung bei einem anderen Gut E, so handelt es sich um eine substitutive
Gutbeziehung; die Elastizitit weist einen positiven Wertauf . Beispiel: Die
Nachfrage nach Leistungen im &ffentlichen Personennahverkehr steigt,
weil der Preis fiir Benzin (erneut: infolge einer Erhéhung der Mineralél-
steuer) fiir zahlreiche Verbraucher nicht mehr erschwinglich ist.

Generell — also unabhingig vom Vorzeichen — gilt: Je hoher die Kreuz-
preiselastizitit ist, desto stirker reagiert der Verbraucher auf eine Preis-
dnderung und vice versa.

— Als letzte mafigebliche Einflufgrofie fiir die Nachfrage ist das Einkom-
men zu nennen, das den privaten Haushalten fiir Konsumzwecke zur
Verfiigung steht — wenn vom Sparverhalten abgesehen wird. Die Ein-
kommenselastizitit der Nachfrage nach einem Gut gibt an, welche pro-
zentuale Anpassung der nachgefragten Menge eines Gutes in Relation zu
einer prozentualen Anderung des Einkommens vorgenommen wird.
Eine normale Beziehung zu einem Gut F liegt vor, wenn dieses bei wach-
sendem Einkommen vermehrt nachgefragt wird; die Elastizitit nimmt

20 Das Vorzeichen der Preiselastizitit — es ist im Normalfall aufgrund der Gegenliu-
figkeit von Preis- und Mengeneffekt negativ ~ kann hier unbeachtet bleiben.
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einen positiven Wert an. Beispiel: Steigender Energieverbrauch bei priva-

ten Haushalten mit wachsendem Einkommen.

Generell gilt — wiederum unabhingig vom Vorzeichen ~ auch hier: Je

hoher die Einkommenselastizititist, desto stirker reagiert die Nachfrage

auf Einkommensinderungen und vice versa.
Deutlich wird: Wenn Umweltabgaben erhoben werden sollen, ist bei der
Festlegung der Abgabesitze auf derartige Elastizitdtswerte zu achten, wenn
denn die beabsichtigten Lenkungseffekte tatsichlich auch erreicht werden
sollen.
Je elastischer der Verbraucher auf Preisinderungen reagiert, desto grofier
ist der 8kologische Erfolg einer Umweltabgabe, welche zu einer Erhdhung
des Marktpreises Anlafl gegeben hat. Mit anderen Worten: Eine Umwelt-
abgabe im Bereich starrer Elastizititen — unterhalb der jeweiligen Schwel-
lenwerte — dient dem fiskalischen, nicht jedoch dem lenkenden Zweck einer
Umweltabgabe.
Dabei ist erginzend zu bedenken, dafl die jeweils ermittelten bzw. zu ermit-
telnden Elastizititswerte von gegebenen Preisen bzw. Preisverhaltnissen
ausgehen und zudem im Zeitablauf Anderungsprozessen unterliegen
(kénnen). Die Preis- und die Kreuzpreiselastizitit konnen ferner durch die
Finkommenselastizitit kompensiert werden. Dieser zuletzt genannte Sach-
verhalt ist bei den unten vorgetragenen Anmerkungen zu verteilungspoli-
tisch motivierten Kompensationsmafinahmen noch einmal aufzugreifen.

Es ist miifig, hier nun Elastizititsmafle fir einzelne Giiter oder Giitergrup-
pen nennen zu wollen, welche mit einer Umweltgefdhrdung in Zusammen-
hang zu bringen sind. Festzustellen ist jedoch, daf8 Verhaltensinderungen
der Verbraucher im Sinne eines Verzichts auf derartig belastete Giiter als ein
zweites — mittelbares oder auch unmittelbares — Reaktionsmuster zu kenn-
zeichnen sind (siehe noch einmal Abbildung 2):

— Reagieren die Verbraucher durch verminderte Nachfrage auf Produkte,
bei denen anbietende Unternehmen die Umweltabgabe entrichtet haben,
so wird dem dkologischen Ziel durch die Verbrauchseinschrinkung inso-
weit durchaus Rechnung getragen. .

— Kommt es zu einer Verbrauchsminderung bei solchen Produkten, bei
denen die anbietenden Unternehmen zugleich Strategien zur Vermei-
dung der Umweltbelastung zum Einsatz gebracht haben, so wird der
okologischen Zielsetzung in zusitzlicher Weise entsprochen.

In beiden Fillen werden die Unternehmen sich zudem wohl dazu veranlafit
sehen, ihre Angebotsentscheidungen zu {iberpriifen. Sie werden — gegebe-
nenfalls unter Inkaufnahme weiterer Beitrige zugunsten des Umweltschut-
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zes — darum bemiiht sein, zumindest die urspriingliche Absatzlage wieder
herzustellen — unter nun allerdings verinderten betriebswirtschaftlichen
Kostenkonstellationen und unter verinderten kologischen Umstinden.
Das entspricht einem dritten — mittelbaren — Reaktionsmuster.

3. Gesamtwirtschaftliche Wirkungszusammenhinge

a) Umweltabgaben und Stabilisierungsziele

Die zuvor benannten einzelwirtschaftlichen Effekte haben zwangsliufig
gesamtwirtschaftliche Auswirkungen: Angesichts der angestrebten Struk-
turanderung der Produktion und/oder des Verbrauchs ist das ausdriicklich
gewollt. Das jeweilige Ausmaf} richtet sich nach der Zahl derartiger
Umweltabgaben insgesamt, nach der volkswirtschaftlichen Breite der
jeweiligen Bemessungsgrundlagen und nach der Hohe der jeweiligen Abga-
besitze. In der Summe konnen also die zentralen gesamtwirtschaftlichen
Ziele dabei nicht unbeachtet bleiben. Schockartige Verinderungen im
volkswirtschaftlichen Gefiige sind absehbar, sollten aber naturgemiff még-
lichst vermieden werden.”

Auf derartigen Zielvorgaben griinden in der Regel die Einwendungen, wel-
che gegen die Erhebung von Umweltabgaben vorgetragen werden:

~ Die Anpassung an die durch die Abgabenerhebung verinderte Preis-
bzw. Marktlage benétige einen zeitlichen Vorlauf bei der Produktions-
umstellung; generell und ansonsten seien Arbeitsplitze in Gefahr.

~ Die wirksam werdenden Abgaben- bzw. Kostenbelastungen seien vor
allem im internationalen Vergleich nicht zu akzeptieren; dadurch beding-
te Wettbewerbsverzerrungen fihrten zu Wachstumsverlusten.

— Die Uberwilzung der Abgaben- bzw. Kostenbelastung auf die Verbrau-
cherpreise habe regressive Verteilungswirkungen zur Folge; hier seien
Ausgleichsmafinahmen geboten.

21 Beispielsweise wiirde ein Benzinpreis von 5 DM/Liter oder gar von 10 DM/Liter
(wie auf der Tagung erwihnt) zweifellos nachhaltig wirkende Friktionen in gro-
flen Bereichen der Wirtschaft verursachen; siehe auch 0.V., Autosteuern— ED.P.
und SPD warnen vor einem Konjunkturschock, Handelsblatt, Nr. 133 v. 14. 7.
1992, S. 3. —Nach Vorstellungen der Partei Die Griinen sind diverse Umweltabga-
ben einzufiihren, welche zu staatlichen Brutto-Einnahmen in Héhe von rund 190
Mrd. DM/]Jahr (einschliefllich der fiinf neuen Bundeslinder) fithren wiirden; vgl.
Jiittner, a. a. O. (Fn. 5), S. 203 ff. Ein solcher Betrag ist vergleichsweise dem Mit-
telaufkommen aus der Umsatzbesteuerung gegeniiberzustellen; fir das Jahr 1992
wird daraus ein Aufkommen in H6he von rund 195 Mrd. DM erwartet.
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Einige Wirkungszusammenhinge aus der Erhebung von Umweltabgaben
sind mit Blick auf die damit angesprochenen gesamtwirtschaftlichen Ziele
zu umreiflen. Da es hier nicht um die Analyse einzelner Umweltabgaben
geht, kann es sich dabei nur um vergleichsweise pauschal gehaltene Ten-
denzaussagen handeln. Im Regelfall sind diese zudem keineswegs allein
fiir Umweltabgaben anzufithren, sondern gelten allgemein fiir den Einsatz
des umweltpolitischen Instrumentariums.

aa) Wirkungen auf die Preisstruktur und auf das Preisnivean

Mit der Erhebung von Umweltabgaben sind verschiedene Preiswirkungen
verbunden:

— Zum einen und in erster Linie kommt es zu Preisstruktureffekten. Auf-
grund der benannten Uberwilzungsvorginge steigen die Preise bei ein-
zelnen Giitern. Die verinderten Preise bringen — ansatzweise — die relati-
ve Knappheit der Umweltgiiter zum Ausdruck. Das gilt in Sonderheit fiir
solche Produkte, bei denen derartige Lenkungswirkungen gezielt beim
Verbraucher erreicht werden sollen.

— Zum anderen ergeben sich Folgewirkungen auf das Preisniveau. Das
Preisniveau steigt einmalig nach Art und Umfang der implementierten
Umweltabgaben (Basiseffekt). Von einem permanenten Anstieg des
Preisniveaus ist also nicht auszugehen.

— Lingerfristig sind zudem auch gegenliufige Entwicklungen bei den Prei-
sen vorstellbar. Ein zunehmender Umweltschutz mit sinkenden externen
Belastungen macht Kosten- und Preissenkungen an anderer Stelle mog-
lich, was tendenziell einem Anstieg von Einzelpreisen und damit einem
Anstieg des Preisniveaus entgegenwirkt.

bb) Wirkungen auf Beschiftigung und Wachstum

Sicherlich ist es richtig, dafl die mittels Abgabeerhebung verursachten
zusitzlichen Lasten bei der Wirtschaft unter ansonsten unveranderten
Bedingungen zunichst einmal Absatz- und Gewinnminderungen zur Folge
haben. Das gilt in Sonderheit fir den Fall, dafl es infolge der Erhebung von
Umweltabgaben zu einer einseitigen Belastung der deutschen Wirtschaft im
Vergleich zur internationalen Konkurrenz kommt. Diesbeziigliche Wettbe-
werbsverzerrungen mit Nachteilen fiir die deutsche Wirtschaft sind dann
nicht zu leugnen. Derartige Verschlechterungen der Standortbedingungen
beeintrichtigen zweifellos die Beschaftigungslage und die Wachstumsent-
wicklung.

i
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— Ein dadurch ausgeldster Strukturwandel beruht zunichst auf dem Um-
stand, dafd eine bis dahin in Anspruch genommene (reale) Subventionie-
rung der wirtschaftlichen Titigkeiten durch die Umwelt — wie erwihnt -
nun ansatzweise zuriickgenommen wird.” Zugleich werden dadurch
bedingte, bisher wirksam gewordene Wettbewerbsverzerrungen berei-
nigt.

— Den Einwinden gegen Umweltabgaben ist zudem entgegenzuhalten, daf§
die aufgrund der einzuleitenden Umweltschutzmafinahmen bewirkten
Investitionen neue Aufgaben- und Arbeitsfelder fiir die Wirtschaft erdff-
nen. Hinzu kommt, dal Unternehmen und Branchen mit einer umwelt-
freundlicheren Produktion durch die Abgabenerhebung nun in eine ver-
gleichsweise bessere Wettbewerbsposition geriickt werden.

— Festzustellen ist ferner, daff sich die Ubernahme einer , Vorreiterrolle®
beim Umweltschutz wirtschaftlich bisher durchweg ausgezahlt hat:
Innovationen und technischer Fortschritt in den Bereichen des Um-
weltschutzes erschlieflen neue Absatzmirkte — auch im Ausland — mit
entsprechenden Beschiftigungs- und Wachstumseffekten. Zu bedenken
ist dariber hinaus, dafl auch auslindische Volkswirtschaften dem Ziel
des Umweltschutzes aufgrund heimischer Umweltbelastungen in zuneh-
mendem Mafle Rechnung tragen. Entstandene Wettbewerbsverzerrun-
gen werden dadurch abgebaut.

~ Lenkend wirksam werdende Umweltabgaben tragen schliefilich dazu
bei, daff derzeitige Umweltbelastungen — jetzt oder spiter — verringert
oder gar vermieden werden. Das fihrt — wie oben schon erwihnt —
zu Kosteneinsparungen an anderer Stelle im Wirtschaftsablauf. Solche
Kosteneinsparungen konnen zwar einzelnen Mafinahmen der Abgabe-
erhebung kaum , verursachergerecht” zugeordnet werden; dennoch ent-
lasten diese die Wirtschaft in ihrer Gesamtheit. Das verbessert tendenzi-
ell die Wachstumsbedingungen.

cc) Wirkungen anf die Verteilung

In der Regel wird-davon ausgegangen, dafl mit der Erhebung von Umwelt-
abgaben tendenziell regressive Verteilungswirkungen verbunden sind. Des-
wegen wird damit zugleich die Forderung nach staatlichen Kompensations-
Iésungen im Sinne einer besseren Sozialvertriglichkeit erhoben. Dabei

22 Bewufit bleiben mufi, dafl ,,die Umwelt“ nicht durch einen offiziellen Streik auf
sich aufmerksam machen kann. Sanierungen der Umwelt sind, wenn und soweit
iberhaupt méglich, aus volkswirtschaftlicher Sicht teurer als vorbeugende Maf3-
nahmen zur Bewahrung der Umweltgiiter.
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wird allerdings einerseits nicht hinreichend bedacht, welche Verteilungsef-

fekte von denjenigen Umweltbelastungen ausgehen, welche mit der Abga-

benerhebung bekimpft werden sollen. Andererseits muff erginzend ge-
priift werden, welche weiterreichenden 6konomischen und 6kologischen

Effekte mit zugehdrigen Kompensationsleistungen gegebenenfalls verbun-

den sind.

— Festzustellen ist zundchst, dafl Umweltbelastungen keineswegs vertei-
lungsneutral sind. In vielen Fillen werden die Bezieher kleiner Einkom-
men dadurch stirker benachteiligt als die Bezieher hoherer Einkommen.
Unter diesen Umstinden kommt eine durch die Abgabeerhebung be-
wirkte Minderung von Umweltschiden den Beziehern niedriger Ein-
kommen tendenziell auch starker zugute als den Beziehern héherer Ein-
kommen. Das ist verteilungspolitisch zweifellos zu begriifien.

~ Dariiber hinaus gilt, daf} die Erhebung von Umweltabgaben mit primirer
Lenkungsfunktion den Verursacher — also auch den Konsumenten — tref-
fen soll. Nur so wird erreicht, dafl dieser gegebenenfalls sein diesbeziigli-
ches Nachfrageverhalten indert. Wenn allseits dem Verursacherprinzip
beim Schutz der Umwelt der Vorrang eingeriumt wird, so mufl dieser
Grundsatz prinzipiell auch bei den Beziehern kleiner Einkommen ange-
wandt werden.”

— Richtig ist es allerdings auch, dafl Bezieher hoherer Einkommen sich
besser gegen Umweltbeeintrichtigungen schiitzen und sich einen héhe-
ren Umweltverbrauch leisten kénnen als die Bezieher niedriger Einkom-
men. Von daher ist die Forderung nach Aufkommensneutralitit zu ver-
stehen, wonach — zwecks Vermeidung von Friktionen bei den privaten
Haushalten — beispielsweise staatliche Einnahmenverzichte an anderer
Stelle des Steuersystems eingeleitet werden sollen, um die durch die
Abgabeneinfithrung verursachte Minderung disponiblen Einkommens
zu kompensieren. Zu fragen ist dann allerdings, ob und inwieweit die
privaten Haushalte ihr Verbraucherverhalten aufgrund der verinderten
Preisrelationen und des verinderten Netto-Einkommens (Stichwort:
Einkommenselastiztitit) im Sinne der 6kologischen Zielsetzung noch
tberpriifen und anschliefend auch modifizieren.

— Derartige Ausgleichskonzepte sind — jenseits einer eventuellen Beein-
trichtigung 6kologischer Zielvorgaben — in der steuerpolitischen Praxis

23 Die Finanzierung von Umweltschutzmafinahmen mittels Umweltabgaben ist
insofern verteilungsgerechter als mittels allgemeiner Steuereinnahmen, weil
anderenfalls auch Nichtverursacher zur Finanzierung des Umweltschutzes her-
angezogen werden (Problem des Gemeinlastprinzips).
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allerdings schwieriger umzusetzen als das hier anklingt: Zum einen ver-
ringert sich das Abgabeaufkommen, das hier umverteilt werden soll,
tendenziell mit zunehmendem Lenkungserfolg (wenn vom Fall der
Restverschmutzungsabgabe einmal abgesehen wird). Zum anderen ist die
angestrebte Aufkommensneutralitit der vorgeschlagenen Ausgleichs-
mafinahme nicht mit einer Verteilungsneutralitit des Steuersystems zu
verwechseln. Zudem sind dabei stets auch die Auswirkungen auf den
foderalen Steuerverbund in hinreichendem Mafle zu beachten.

Insgesamt wird damit deutlich: Umweltschutz ist ohne Anderungen der
wirtschaftlichen Strukturen nicht durchzufiithren. Umweltschutz ist des-
wegen ein integraler Bestandteil einer Stabilisierungspolitik. Denn: Eine
gut erhaltene Umwelt bzw. unterlassener Umweltschutz sind als zentraler
Standortfaktor in unserem Wirtschaftssystem zu werten. Insofern ist eine
praktizierte Umweltschutzpolitik einer solchen Wirtschaftspolitik zuzu-
rechnen, die an einer angebotsorientierten Zielsetzung ausgerichtet ist.

b) Umweltabgaben und offentlicher Haushalt

Mit der Erhebung von Umweltabgaben sind — wie schon bei der Kennzeich-
nung der Erscheinungsformen nach Einnahme- bzw. Verwendungskrite-
rien erwihnt — nicht zuletzt auch fiskalische Wirkungen verbunden. Dabei
befinden sich die Lenkungsfunktion einerseits und die Finanzierungsfunk-
tion andererseits in dem benannten Zielkonflikt.

aa) Umweltabgaben und Mittelanfkommen

Wenn eine Umweltabgabe unter dem &kologischen Ziel wirksam ist, dann
vermindern sich gleichsam automatisch die Bemessungsgrundlage und ~ bei
gleichbleibendem Abgabesatz ~ dann auch das Aufkommen aus der Abga-
be. Gehen von der Umweltabgabe demgegeniiber nur vergleichsweise ge-
ringe lenkende Wirkungen in Richtung einer Minderung von Umweltbela-
stungen aus, so uberwiegt offenbar das fiskalische Ziel; die &ffentliche
Hand ist vor allem an entsprechenden Einnahmen interessiert.

Aus dieser Konstellation wird hiufig die Vorstellung abgeleitet, wonach das
Idealaufkommen von Umweltabgaben gegen Null zu tendieren hat.

— Solange die vorgesehene Umstellung der Produktion und/oder des Kon-
sums nicht bewirkt ist, bleibt das Mittelaufkommen aus der Umweltab-
gabe zunichst einmal hoch. Die fiskalische Ergiebigkeit hingt folglich
vom Ausmafl und von der Geschwindigkeit der intendierten Anpas-
sungsreaktionen ab.
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— Mit zunehmender Realisierung des 6kologischen Ziels sinkt dann in der
Tat unter ansonsten unverinderten Bedingungen das Mittelaufkom-
men.

— Auch wenn der Verfahrensablauf insofern richtig beschrieben ist, mufl
dabei beriicksichtigt werden, dafl wirtschaftliche Titgkeiten ohne
Umweltbelastungen nicht mdglich sind. Mit anderen Worten: es wird
deswegen — jenseits aller Anpassungsreaktionen — immer ein Mittelauf-
kommen aus Umweltabgaben auf einem bestimmten Niveau geben. Sein
Volumen ist vom Ausmaf} — Menge und Qualitit — der jeweiligen Rest-
nutzung der Giiter bzw. der zugelassenen Restverschmutzung und von
der Zahl der Abgaben sowie von der jeweiligen Hohe ihrer einzelnen
Abgabesitze abhingig.”

bb) Umweltabgaben und Mittelverwendung

Unabhingig von den vorstehenden Uberlegungen bleibt zu priifen, wie die
vom 6ffentlichen Haushalt auf diesem Wege erzielten Mittel eingesetzt wer-
den. Bei der Beantwortung dieser Frage kann auf die bereits vorgestellte
Unterteilung von Umweltabgaben mit und ohne Zweckbindung sowie auf
die bereits erwihnten Zielsetzung der Sozialvertraglichkeit zuriickgegrif-
fen werden:”

— Soweit eine Zweckbindung fiir die zusitzlichen Einnahmen vorliegt, ist
danach zu trennen, welche Seite des 6ffentlichen Budgets davon betrof-
fen ist: Werden zusitzliche — umweltbezogenen — Ausgaben damit geta-
tigt, steigt zwangsliufig und parallel zur Abgabenquote auch die Staats-
quote. Werden aus dem Mittelaufkommen jedoch Steuermindereinnah-
men aufgrund von gewihrten — umweltbezogenen — Steuerverglinstigun-
gen gedeckt, so ist insofern eine budgetneutrale Finanzierung herge-
stellt. Die Abgabenquote wie die Staatsquote erfahren deswegen keine
Anderung.

Bewuflt bleiben muf}, dal mit einer — Skologisch ausgerichteten -
Zweckbindung der Mittel zugleich auch staatlicherseits lenkend in das
Preisgefiige des Marktes eingegriffen wird: Eine derartige direkte oder
indirekte Kostenmanipulation widerspricht dem Grundgedanken des

24 Eine solche Abgabenerhebung bewahrt einerseits den Anreiz, diese Abgabenbe-
lastung auch weiterhin zu vermeiden. Sie verfithrt andererseits den Finanzpoliti-
ker dazu, sich dadurch zusitzliche Einnahmen zu verschaffen.

25 Von den bereits erwihnten Einnahmewirkungen aufgrund der steuerlichen
Absetzbarkeit von Umweltabgaben und der zusitzlichen steuerlichen Belastung
der Abgabe mit der Mehrwertsteuer wird nachfolgend abgesehen.
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Verursacherprinzips und einer darauf aufbauenden ,Internalisierung®
von Kosten.” Ein solches Vorgehen kann allerdings damit gerechtfertigt
werden, dafl dadurch gegebenenfalls die intendierten Anpassungsreak-
tionen und die Anpassungsprozesse zur Verwirklichung 6kologischer
Ziele beschleunigt werden. Beispielgebend wire auf eine Anhebung der
Mineral6lsteuer zur Finanzierung des éffentlichen Personennahverkehrs
zu verweisen.

~ Soweit aber auf eine Zweckbindung fiir die zusitzlichen Einnahmen
verzichtet wird, ist eine Aussage hinsichtlich der Verinderung staatlicher
Quoten nicht von vornherein méglich: Einerseits deuten viele An-
zeichen darauf hin, dafl aufgrund der vornehmlich priferierten Fi-
nanzierungswirkung von Umweltabgaben die Abgaben- und auch die
Staatsquote steigen. Das gilt insbesondere dann, wenn eine — fiskalisch
motivierte — Abgabeneinfilhrung bzw. Abgabenerhshung 6kologisch
~verpackt” wird, um dadurch eine hohere Akzeptanz beim Biirger zu
erreichen.” Andererseits ist zu priifen, ob es aufgrund des Mittelauf-
kommens tatsichlich zweckmafig ist, den Unternchmen und/oder bei
den privaten Haushalten eine Steuerentlastung im Sinne der erwihnten
Aufkommensneutralitit unter Beachtung der benannten Verteilungs-
aspekte des Steuersystems zukommen zu lassen. In diesem Fall wiirden
die Staatsquote und die Abgabenquote wiederum unverindert bleiben.
Erginzend ist jedoch zu fragen, ob und inwieweit mit derartig ,freien“
Mitteln nicht solche Umweltschutzmafinahmen — im Sinne einer erwei-
terten Zweckbindung ~ finanziert werden kénnen, welche anderenfalls
dem Gemeinlastprinzip unterliegen. Demzufolge wiirden die genannten
beiden Quoten entsprechend steigen.

— Wie dem auch sei: Mit der Verwendung der Mittel sind zusitzliche
gesamtwirtschaftliche Wirkungen verbunden. Diese brauchen hier aber
nicht im einzelnen analysiert zu werden. Sie sind dem Grunde nach auch
nicht spezifisch fiir die Erhebung von Umweltabgaben.

V. Zusammenfassende Bewertungen

Meine Ausfihrungen fasse ich abschliefend in acht — wertenden — Leit-
linien zusammen.

26 Von dem Fall der Umwelt- Sonderabgabe wird hier abgesehen.

27 Unter anderem wird darauf verwiesen, daf§ durch ein entsprechendes Mittelauf-
kommen die bei den staatlichen Stellen entstehenden zusitzlichen Verwaltungs-
und Kontrollkosten zweckgerecht finanziert werden kdnnen.
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Erstens: Die Umwelt ist aufgrund wirtschaftlicher Aktivititen des Men-
schen in starkem Mafie gefihrdet. Umweltpolitischer Handlungsbedarf ist
(auch) aus konomischer Sicht zweifellos gegeben.

Zweitens: Zur Erreichung vorgegebener umweltpolitischer Ziele stehen
generell alle Instrumente des Umweltschutzes zur Disposition. Die
Umweltabgabe ist ein Instrument des Umweltschutzes, aber keineswegs
das einzige. Die vom potentiellen Einsatz einer Umweltabgabe ausgehen-
den 6konomischen und 6kologischen Wirkungen sind mit entsprechenden
Wirkungen anderer Instrumente zu vergleichen. Erst danach kann die Ent-
scheidung tber einen zielgerichteten Instrumenteneinsatz gefillt wer-
den.

Drittens: Politisch gefundene Abgabenldsungen von demeritorischer Art
kénnen grundsitzlich oder in der Regel nicht den zugehérigen Idealvorga-
ben der 6konomischen Theorie (Pigou-Steuer, Standard-Preis-Ansatz) ent-
sprechen. Aber: Derartige Abgaberegelungen sind daran zu messen und
weiterzuentwickeln.

Viertens: Beim Einsatz von Umweltabgaben ist der jeweiligen Lenkungs-

funktion eindeutig der Vorrang vor einer Finanzierungsfunktion zuzuwei-

sen. Die Sicherung des staatlichen Mittelaufkommens obliegt dem Steuer-

system herkémmlicher Prigung. Diese Vorgabe aber macht allerdings nur

Sinn,

— wenn und soweit hinsichtlich der abgabebelasteten Aktivititen jeweils
Anpassungsreaktionen bei den Wirtschaftssubjekten in Richtung auf die
okologische Zielsetzung moglich sind.

— wenn bei der Festlegung der Detailbestimmungen fiir Umweltabgaben
eindeutige Kriterien hinsichtlich des ékologischen Ziels (Emissionen
und Immissionen / Mengen und Schidlichkeiten) ebenso benannt, wie
die Verfahren der Vermeidungsstrategien, die dabei entstehenden Markt-
reaktionen und die Kosten aller Beteiligten zur Grundlage der Abgaben-
regelung gemacht werden.

Funftens: Die abgabepolitischen Zielvorgaben und Wirkungszusammen-
hange sind erginzend mit dem gesamthrtschafthchen Zielkatalog abzu-
stimmen und nach Dringlichkeitskriterien mit zugehdrigen Wertigkeiten
zu versehen.

Sechstens: Bei der Durchsetzung dkologischer Ziele ist es unvermeidbar,
daf es in der Ubergangsphase zu Strukturinderungen bei den Unterneh-
men und auch bei den privaten Haushalten kommt (6kologisch bedingter
Strukturwandel). Auch wenn Friktionen im gesamtwirtschaftlichen Ablauf
méglichst zu vermeiden sind, kann nicht erwartet werden, dafl umweltpoli-
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tische Ziele ohne Zielverzichte an anderer Stelle zu erreichen sind. Dabei
wird die Wirksamkeit von Umweltabgaben in dem Mafle beeintrichtigt,
wie die Regelungen zur Abgabeerhebung mit zusitzlichen Zielen befrach-
tet werden.

Siebtens: Mit der Abgabeerhebung entstehen aufgrund der Finanzierungs-
wirkung 6ffentliche Einnahmen. Diese sind nach den vorgegebenen Ver-
wendungsauflagen — mit oder ohne Zweckbindung — zu trennen. Danach
richten sich auch die zugehorigen Auswirkungen auf die Entwicklung der
Abgabenquote und der Staatsquote.

»Frei“ bleibende Einnahmen sind zweckmifligerweise fiir solche Umwelt-
schutzmafinahmen einzusetzen, welche anderenfalls dem Gemeinlastprin-
zip unterliegen. Erst dariiber hinaus gehende Einnahmen sollten aufkom-
mensneutral an die Wirtschaftssubjekte zuriickgegeben werden. Dabei ist
darauf zu achten, daff méglichst die originiren Lenkungseffekte der Abga-
benerhebung nicht beeintrichtigt werden und verschiedene Verteilungs-
aspekte des Steuersystems nicht unberiicksichtigt bleiben.

Achtens: Aufgrund dieser sieben Thesen gelange ich vergleichsweise zu der
Feststellung, dafl es der politischen Diskussion iiber den Einsatz von
Umweltabgaben bisher an systematischer Klarheit und konzeptioneller
Geschlossenheit mangelt. Hinreichende Zielgewinne sind bisher dadurch
kaum erreicht worden.

Ob demgegeniiber die Akteure der Wirtschaft den umweltpolitischen
Handlungsbedarf tatsichlich besser einzuschitzen vermogen, ist — wie ein-
gangs erwihnt — zweifelhaft. Immerhin: Die RWE Energie AG hat vor
wenigen Wochen ein Zeichen gesetzt, als sie einen Betrag von 100 Mio.DM
fur ein neuartiges Energiesparprogramm bereitgestellt hat. Der Vorsitzen-
de der Gesellschaft, Dietmar Kuhnt, fiihrte dazu aus: , Wir tun dies . . . aus
der Uberzeugung heraus, dafl Initiativen aus eigenem Antrieb spiirbarere
Effekte erzielen werden als alle regulatorischen Mafinahmen der Politik.
Energiesparende Programme, die aus unternehmerischem Selbstverstind-
nis, freiwillig und fachkompetent ausgefithrt werden, bewirken mehr als
alle fiskalischen Einschnitte, die keine Lenkungsfunktion haben und letzt-
lich den Unternehmen die erforderlichen Mittel fir die Zukun{tsvorsorge
nehmen. “*

Bei dieser Ankiindigung sollte ein Umstand bewuflt bleiben: Die fiir das

28 Zitiert nach 0. V., RWE Energie AG — 100 DM Primie fiir eine Million Haushalts-
kunden, Handelsblatt, Nr. 134 v. 15. 7. 1992, S. 17. Im Endeffekt soll dadurch der
CO;-Ausstofl um 120.000 Tonnen/Jahr gesenkt werden; vgl. B. Ublmannsiek,
100-Millionen-Energiesparprogramm, Stromthemen, Nr. 9/1992, S. 2.
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Programm eingesetzten 100 Mio. DM fallen nicht vom Himmel, sondern
werden letztlich iiber den Preis finanziert. Damit schliefit sich der Kreis.
Die Knappheit der Umweltgiliter mufl iiber den Preis addquat zum Aus-
druck gebracht werden. Lenkend wirksam werdende Umweltabgaben kén-
nen dazu zweckdienlich eingesetzt werden.
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I. Ausgangslage

Nach einer weit verbreiteten Meinung verschlechtert sich der Zustand
unserer Umwelt standig weiter. Die jihrlichen Umweltschiden in der Bun-
desrepublik werden vom Bundesumweltamt auf mindestens 100 Milliarden
DM geschitzt.' Wenn diese Zahlen zutreffen, muff angenommen werden,
daff die bisherigen Mafinahmen zum Schutz der Umwelt nicht ausreichen.
Es liegt auf der Hand, daf§ bei dieser Situation alle Politikbereiche —auch die
Steuerpolitik — angesprochen sind, ihren Beitrag zum Schutz der Umwelt
zu leisten.

1 Umweltbundesamt (Hrsg.), Kosten der Umweltverschmutzung, UBA-Berichte
7/86, 1986; Wicke, Umweltdkonomie, 2. Aufl. 1989, S. 59 ff.; Lespert, Die heimli-
chen Kosten des Fortschritts. Wie die Umweltzerstorung das Wirtschaftswachs-
tum fordert, 1989, S.3ff.; Bundesumweltministerinm (Hrsg.), Nutzen des
Umweltschutzes, Kosten der Umweltverschmutzung, 1991.
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Bisher setzte die Politik zum Schutz der Umwelt in erster Linie ordnungs-
rechtliche Instrumente wie Verbote, Grenzwerte und Auflagen ein.’
Erheblich geringere Bedeutung hatten freiwillige Absprachen, Abschrei-
bungsvergiinstigungen und dhnliches. Dies entsprach einer polizei- und
gewerberechtlichen Tradition und fithrte zu dem heute bestehenden dich-
ten Netz von Rechtsvorschriften. Okonomische Instrumente dagegen
spielten eine nur geringe Rolle.

Es wurden Toleranzschwellen in Form von Grenzwerten festgelegt, die sich
am technisch Machbaren orientieren und hierbei auch die wirtschaftliche
Zumutbarkeit beriicksichtigen. Es ist aber die Frage, ob durch derartige
Bestimmungen ein dynamischer Umweltschutz erreichbar ist.’ Kritiker
meinen: Solange nimlich die jeweilige Belastungsgrenze nicht erreicht und
die Genehmigungsfihigkeit umweltbelastender Mafinahmen nicht in Frage
gestellt ist, diirfte das Interesse der Wirtschaft, den Stand der Umwelttech-
nologie weiter zu entwickeln, nicht besonders ausgeprigt sein. Denn
umwelttechnische Neuerungen wiirden nur dazu fithren, daff der staatliche
Spielraum fir strengere Auflagen erweitert wird. Die Kritik richtet sich in
diesem Zusammenhang auch auf die Vollzugsdefizite der ordnungsrecht-
lichen Instrumentarien als Folge administrativer Informationsmingel,
die ohne freiwilliges Mitwirken der betroffenen Kreise nicht zu beheben
seien.

Umweltpolitischer Handlungsbedarf wird heute von allen Parteien bejaht.
Es gibt auf einen einfachen Nenner gebracht nur zwei Alternativen: Entwe-
der Verschirfung der ordnungsrechtlichen Normen in gewissen Zeitab-
stinden oder Schaffung 6konomischer Anreize und dadurch Verscharfung
des Drucks zu Anpassungsmafinahmen.*

Ordnungsrecht allein ist ~ wie sich gezeigt hat — ohne ein erginzendes
Instrumentarium nicht in der Lage, das Verursacherprinzip umzusetzen.
Dieses Prinzip besagt, der Verursacher solle die Kosten fur die Umweltbela-
stung tragen. Dies tut er heute nicht oder nur zum Teil, er trigt nur die
Kosten, die er zur Normerfillung aufzuwenden hat, also die Kosten fiir die
nicht mehr zulissige Umweltbelastung, dagegen nicht die der tatsichlichen

2 Franke, Okonomische und politische Beurteilung von Okosteuern, StuW 1990,
217, 220.

3 Vgl. Kick, Stellungnahme fir die Grundsatzdebatte des Finanzausschusses des
Deutschen Bundestages zur Frage von Sonderabgaben zur Erreichung auflerfiska-
lischer, insbesondere 8kologischer Ziele, Protokoll FA Nr. 43 b —Az. 2450 -, dort
S.43/73 4., S. 43/74 ff.

4 Ewringmann vor dem Finanzausschuf} des Deutschen Bundestages am 15. 3. 1989,
Protokoll-Nr. 43, S. 7.
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Umweltbelastung. Ordnungsrechtlich ist das auch kaum méglich, es sei
denn man wurde alle wirtschaftlichen Aktivititen zunichst verbieten.

II. Instrumente des Umweltschutzes

Der Staat kann zwar Verbote aussprechen. Dies ist aber nur dann sinnvoll,
wenn die Verwendung oder Produktion gesundheitsschidlicher oder
umweltschidlicher Produkte unterbunden werden muf} und es sich dabei
um Stoffe handelt, auf die verzichtet werden kann.’ Wo das nicht méglich
ist, weil z. B. keine entsprechenden Ersatzstoffe zur Verfiigung stehen, hat
die Umweltpolitik versucht, durch freiwillige Vereinbarungen mit der
Industrie und durch Appelle an die Verbraucher darauf hinzuwirken, daf§
der Verbrauch entsprechender Produkte zuriickging. Der Erfolg solcher
Bemithungen ist aber sehr unterschiedlich. Schon aus Wettbewerbsgriinden
sind der Industrie beim Eingehen solcher Vereinbarungen relativ enge
Grenzen gesetzt.

Der Staat kann aber auch Abgaben zumi Schutz der Umwelt einfiihren. Ein
System von Umweltabgaben gibt es bisher in der Bundesrepublik Deutsch-
land ebenso wenig wie eine bewufite Strategie fiir den kiinftigen Einsatz
von Abgaben fiir Zwecke der Umweltpolitik. Gleichwohl hat man in der
Bundesrepublik bereits vereinzelt von Umweltabgaben Gebrauch gemacht
und das allgemeine Abgaben- und Steuerrecht mit Sonderregelungen fiir
den Umweltschutz durchsetzt. Das abgabenpolitische Instrumentarium
kann genutzt werden,

— um finanzielle Nachteilsregelungen fiir umweltschidliches Verhalten
bzw. Anreize fiir umweltfreundliche Mafinahmen zu setzen,
~ um spezielle umweltpolitisch begriindete Ausgaben zu finanzieren,

- um unerwiinschte Nebenwirkungen eines lickenhaften Auflageninstru-
mentariums zu vermeiden bzw. auszugleichen (Ausgleichsabgaben),

— um Verginstigungen fiir private Umweltschutzinvestitionen innerhalb
des geltenden Abgabenrechts zu gewihren (Abgabenvergiinstigun-
gen).

Eine stirkere Berticksichtigung von umweltpolitischen Zielen im Steuer-

und Abgabenrecht ist allerdings nur dann sinnvoll, wenn ein spiirbarer

umweltpolitischer Erfolg, das heiflt, wenn eine Lenkungswirkung erreicht
werden kann. Deswegen bedirfen Umweltabgaben vor ihrer Einfithrung

5 Teufel, ZRP 1988, 373.
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einer vertieften Untersuchung im Hinblick auf ihre umweltpolitische Wirk-
samkeit. In diesem Zusammenhang ist auch zu priifen, inwieweit andere
umweltorientierte Abgaben tatsichlich schon eine Lenkungswirkung
erreicht haben.

Die Verbrauchsreaktion auf die letzte Mineraldlsteuererhohung fiel z. B.
nicht so stark aus wie urspriinglich erwartet; sie wurde teilweise durch sin-
kende Preise infolge der Dollarkurse wiederum ausgeglichen. Vergleichba-
re Erfahrungen hat man mit der Erhohung der Tabak- oder Branntwein-
steuer gemacht. Insoweit mufl man in Frage stellen, ob hohere Energieprei-
se das Verhalten der Energieverbraucher nachhaltig beeinflussen kénnen.
Abgaben kénnen auch hiufig iberwilzt werden, sie beeindrucken aufler-
dem den wirtschaftlich Starken weniger als den Ertragschwachen.

Man sollte nicht vergessen, daf} das Steuersystem als Ganzes ein historisch
entstandenes Gebilde ist. Steuern dienen grundsitzlich der dauerhaften
Einnahmeerzielung, wenn auch mit Hilfe der Steuern andere, zum Beispiel
wirtschaftslenkende Ziele verfolgt werden konnen. Es muff aber nach-
driicklich davor gewarnt werden, das Steuersystem mit einer Flut von
nichtfiskalischen Zielsetzungen zu iiberfrachten, wie es heute allerdings
teilweise schon der Fall ist. Wenn dariiber hinaus noch die hochkomplexen
okologischen Zusammenhinge in groflerem Umfange im Steuer- und
Abgabenrecht beriicksichtigt werden sollten, wiirde dies zu einer weiteren
auflerordentlichen Komplizierung des Steuersystems fithren. Es gibt schon
warnende Beispiele auf anderen Fordergebieten; ich will nur an den §10e
EStG erinnern.

Die Steuerrechtswissenschaft hat sich der Frage der Okosteuern relativ spit
angenommen. Auch die Umweltpolitiker kamen relativ spit auf den
Gedanken der Einfilhrung von Umweltabgaben. Dabei ist dieser Gedanke
so neu nun auch wieder nicht. Als Urheber dieses Gedankens gilt im allge-
meinen der britische Nationalokonom Arthur Cecil Pigou mit seinem im
Jahr 1920 veroffentlichten Buch ,, The Economics of Welfare“.” Nach thm
benannt ist die sogenannte Pigousteuer. Bekanntlich erlief§ die Stadt Pots-
dam im Jahre 1844 anstelle eines polizeirechtlichen Fangverbotes eine
Nachtigallensteuer zum Schutz dieser Singvogel in den koniglichen Gir-
ten.” Es gehort zu den Eigenarten des Rechts und insbesondere des Steuer-

6 Vgl. Gosch, Juristische Beurteilung von Okosteuern, StuW 1990, 201 ff.

7 Auszugsweise iibersetzt in Siebert (Hrsg.), Umwelt und wirtschaftliche Entwick-
lung, 1979 S. 23 f.

8 Vgl. Birk, Das Leistungsfahigkeitsprinzip als Maflstab der Steuernorm, 1983,
S. 232; ferner Bodenheim, Der Zweck der Steuer, 1979, S. 141.
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rechts, daff die Nachtigallensteuer selbst dann noch bestand, als es lingst
keine Nachtigallen mehr im Park von Sanssouci gab. Immerhin ist dies ein
Beispiel fir eine Abgabe, die deutliche Umweltbeziige aufweist, selbst
wenn das ithren Normsetzern nicht bewuf$t war.

Inzwischen sind schon einige Erfahrungen mit verschiedenen Umweltabga-
ben gemacht worden. Der Ruf nach einem Ausbau eines solchen Abgabe-
systems wird stirker, insbesondere angesichts der Berichte iiber den dro-
henden Umweltkollaps, namentlich im Vorfeld des Umweltgipfels in Rio.
In diesem Zusammenhang ist auf die Bestrebungen der EG-Kommission
hinzuweisen, der Luftverschmutzung mit der Einfilhrung einer CO,-
Abgabe zu begegnen.

1. Okologische Elemente im bereits geltenden Steuerrecht

Es gibt Untersuchungen, bereits bestehende Steuern 6kologisch zu begriin-
den.” Dies gilt zum Beispiel fiir die Mineralélsteuer, deren Zweck zuneh-
mend im Schutz der Umwelt gesehen wird,” namentlich seit der Spreizung
der Steuersitze fir verbleiten und unverbleiten Kraftstoff. Der Umwelt-
schutzgedanke tritt besonders bei der Kraftfahrzeugsteuerbefreiung oder
-ermifligung schadstoffarmer Pkw zutage.” Allerdings steht der Einfiih-
rung neuer Oko-Steuern vielfach die Formenstrenge der Finanzverfassung
im Wege.” An dieser Hiirde scheiterte zum Beispiel der Vorschlag, eine
kommunale Getrinkeverpackungsteuer einzufithren. Eine solche Steuer
sei mit Artikel 105 ITa GG nicht vereinbar.”

Zu den steuerlichen Mafinahmen, die in starkem Mafle umweltschiitzende
Beziige aufweisen oder aufweisen kdnnen, kann man auch die Tabaksteuer,
die verschiedenen Formen der Alkoholsteuer, die Leuchtmittelsteuer und
die Hundesteuer rechnen.” Konkrete umweltpolitische Zielsetzungen sind

9 Vgl. Dickertmann, Mafinahmen fiir den Umweltschutz im Rahmen des bestehen-

den Steuersystems, in: Schmidt (Hrsg.), Offentliche Finanzen und Umweltpoli-
tk I, 1988, S. 90 ff.

10 Dickertmann a.a. O. (Fn.9), S. 122.

11 Vgl. Gesetz zur Verbesserung der steuerlichen Férderung schadstoffarmer Perso-
nenkraftwagen v. 22. 12. 1989, BGBI I 1989, 2436.

12 Gosch a.a. O. (Fn. 6), S. 90, 206.

13 Siehe Bernards/Zacharias, DB 1984, 1283; Osterlob-Brodersen, JUS 1986, 53;
Forster, Die Verbrauchsteuern, 1989, S. 115f.; Benkmann/Gaulke, ZKF 1990,
981f.

14 Dickertmann a.a. O. (Fn.9), S. 103 ff.
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bei der Feuerschutzsteuer, bei der Alt6lausgleichsabgabe und bei der Ab-
wasserabgabe festzustellen.

So griindet sich die Rechtfertigung fiir die Besteuerung von Tabak und
Alkohol neben fiskalischen Motiven vor allen Dingen aber auch auf die
gesundheitlichen Risiken beim einzelnen Konsumenten.

Bei der Tabaksteuer ist zu bemerken, dafl der Staat einerseits sich um die
Reinhaltung der Luft bemiht, andererseits aber fast tatenlos zusieht, wie
Raucher die Atemluft fiir sich selbst und fiir ihre Umgebung verschlech-
tern. An dieser Luftverschmutzung verdient der Bund auch noch betricht-
lich, wie das Tabaksteueraufkommen zeigt. In diesem Zusammenhang ist es
interessant festzustellen, dafl der Staat anfangs dem Tabakkonsum mit Hilfe
von Verboten entgegenwirken wollte. Es dauerte aber nicht lange, da hatten
die Finanzpolitiker die Mdglichkeit erkannt, durch eine gezielte Belastung
des Tabakkonsums hohe Einnahmen erzielen zu konnen.

Die Verschmutzung von 6ffentlichen Anlagen, Plitzen, Wegen, Bahnhé-
fen, Strinden usw. durch Zigarettenreste ist ebenfalls zu sehen. Weit
bedeutsamer dirfte aber wohl das fiskalische Motiv hier entscheidend sein.
Der Gesetzgeber hat nimlich stets darauf geachtet, daff bei Erhohung der
Tabaksteuer die Belastungsgrenze nicht iiberschritten wird, damit ein még-
licher Riickgang des Tabakkonsums und damit des Steueraufkommens ver-
mieden wird. Das zeigt, daff die umweltpolitische Einsatzmoglichkeit die-
ser Steuer bisher nicht oder nicht hinreichend genutzt wird.”

Es ist daher nur zu verstandlich, daf} nach verschiedenen Vorschligen die
Tabaksteuer als eine Lenkungsteuer ausgestaltet werden oder der Tabak-
konsum zusitzlich mit einem Gesundheitspfennig belegt werden soll.
Nach Dickertmann miifite das Aufkommen aus einer solchen Abgabe
konsequenterweise an die Nichtraucher als Entschidigungsleistung verteilt
werden. Denkbar wire auch eine Abfihrung an die Krankenversicherung.

Bei der Alkoholbesteuerung ist anders als bei der Tabaksteuer ein umwelt-
politischer Bezug wie beim Passivrauchen und der Verschmutzung nicht so
ohne weiteres erkennbar. Es diirfte allerdings offenkundig sein, dafl durch
den Alkoholkonsum der Umwelt ebenfalls Schiden zugefiigt werden, z. B.
durch Fehlreaktionen im Straflenverkehr, am Arbeitsplatz oder auch im
Haushalt. Man kann deshalb eine gewisse umweltschiitzende Wirkung der
Alkoholbesteuerung mit der Folge einer preisbedingten Konsumeinschrin-
kung nicht ganzlich leugnen.

15 Dickertmann a.a. O. (Fn.9), S. 104 ff.
16 A.a.O. (Fn.9), S. 105.
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Die im Rahmen des europiischen Einigungsprozesses abzuschaffende
Leuchtmittelsteuer wurde im Jahr 1909 statt einer urspriinglich geplanten
Strom- und Gasverbrauchsteuer eingefithrt, um Energietriger als Licht-
quelle zu belasten. Bei ihrer Einfithrung waren vor allem fiskalische Motive
ausschlaggebend. Diese Steuer enthielt damals auch Elemente einer Luxus-
steuer. Ob die Leuchtmittelsteuer iiberhaupt geeignet war, den Stromver-
brauch einzuschrinken, lifit sich sicher kaum ermitteln. Konsequenterwei-
se hitte man dann auch eine Steuer fiir alle anderen energieverbrauchenden
Gerite einfithren miissen.

Die Hundesteuer wurde Anfang des 19. Jahrhunderts eingefithrt und
schon damals mit polizeilichen Motiven gerechtfertigt.” Sie sollte der Ein-
schrinkung der Hundehaltung dienen. Diese Zielsetzung ist aus heutiger
Sicht durchaus modern und umweltschiitzend. Es ist nicht zu bestreiten,
daf mit der Hundehaltung eine Umweltverschmutzung auf den Straffen
und Wegen verbunden ist. Das Aufkommen aus dieser Steuer wird auch
im allgemeinen als Beitrag der Hundehalter zur Strafenreinigung ver-
standen. Eine entsprechende Zweckbindung der Mittel besteht allerdings
nicht.

Bei den Steuertatbestinden mit umweltschiitzender Zielsetzung ist u. a. die
Feuerschutzsteuer zu nennen. Durch die Feuerschutzsteuer sollte ein Bei-
trag zur Forderung des Feuerldschwesens und des vorbeugenden Brand-
schutzes geleistet werden. Der Zweck dieser Steuer ergibt sich also nicht
aus der mit der Steuer beabsichtigten Belastung bestimmter Vorginge, son-
dern erst aus der nach Landesrecht (z. B. §35 Feuerwehrgesetz Ba-Wii.,
Art. 29 Bayerisches FWG) festgelegten Zweckbindung ihres Mittelauf-
kommens. Der Beitrag dieser Steuer zum Umweltschutz besteht darin, daf
durch eine umfassende Brandverhiitung und durch einen wirksamen
Brandschutz volkswirtschaftliches Vermégen geschont und Umweltschi-
den durch Brinde begrenzt werden.

Zu nennen ist ferner in diesem Zusammenhang die sogenannte Altdlaus-
gleichsabgabe.” Es handelt sich hierbei um eine Art Zusatzsteuer zur Mine-
ralélsteuer. Durch diese Abgabe sollte nicht nur der Verbrauch von Ol- und
Schmiermitteln gemindert werden, vielmehr ging es bei dieser Abgabe vor-
rangig um eine Finanzierung der Abfallbeseitigung des Altols.

Bei alledem kann man noch nicht von einem umweltorientierten Abgaben-
system sprechen. Fiir die Verbrauchsteuern und die Kraftfahrzeugsteuer ist
die kontinuierliche Haushaltsfinanzierung eindeutig das Ziel, der positive

17 Dickertmann a.a. O. (Fn.9), S. 110£.
18 Dickertmann a.a. O. (Fn.9), S. 114,
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Einflufl auf die Umwelt mehr ,Mitnahmeeffekt*, der allerdings in einem
bestimmten Rahmen — wie sich gezeigt hat — punktuell ausbaufihig ist.

IV. Oko-Steuervorschlige

Nachdem der Einsatz ordnungsrechtlicher Mittel zur Bekimpfung der
Umweltverschmutzung nicht die in ihn gesetzten Hoffnungen erfiillen
konnte,” kam der Gedanke auf, das Problem des Umweltschutzes iiber den
Preis zu regeln. Schlieflich entspricht ein solcher Gedanke dem markewirt-
schaftlichen System, bei dem der Preis das Regulativ zwischen Angebot
und Nachfrage darstellt.”

Der Preis setzt sich aus den Produktionskosten eines Produkts (Rohstoffe,
Energie-, Kapitaleinsatz-, Lohnkosten) und den am Markt aufgrund der
Nachfrage im Wettbewerb mit anderen Anbietern erzielbaren Gewinnen
zusammen. Der Preis enthilt jedoch nicht die Kosten, die bei der Herstel-
lung, beim Gebrauch oder beim Entsorgen des Produkts als Kosten z. B.
durch Umweltverschmutzung und Gesundheitsschidigung entstehen. Fir
diese Kosten sorgt bisher die Allgemeinheit und nicht der eigentliche Verur-
sacher. Von daher liegt die Idee nahe, diese sogenannten externen Kosten
demjenigen aufzubiirden, der sie verursacht hat. Diese Kosten miifiten
internalisiert werden. Ein hochst interessanter Vorschlag von Bonus™ z. B.
geht dahin, daf fungible, d.h. handelbare Emissionsrechte ausgegeben
werden, die der Unternehmer, wenn er seine Emissionen verringert, zu
Marktpreisen verkaufen kann. Man sieht darin einen marktwirtschaftlichen
Anreiz zur Verbesserung des Emissionsstandards.

Die meisten Olko-Steuervorschlige laufen im Ergebnis auf eine drastische
Verteuerung der Energienutzung hinaus.” Daneben bilden sich allerdings
weitere Schwerpunkte, die auf eine Regelung der Emission, des Abfalls und
der Bodenversiegelung hinauslaufen.

Wenn man sich auch iber die grundsitzliche Frage der Einfithrung von
Oko-Steuern einig zu sein scheint, trifft dies allerdings nicht auf bestimmte
Einzelfragen in diesem Bereich zu. Vieles ist hier noch umstritten und

19 Trzaskalik, Instrumenteller Einsatz von Abfallabgaben, StuW 1992, 135 ff. (136,
137).

20 Wilbelm, Okosteuern, BB 1990, 751.

21 Bonus, Emissionsrechte als Mittel der Privatisierung dffentlicher Ressourcen aus
wer Umwelt, in: Wegehenkel (Hrsg.), Marktwirtschaft und Umwelt, 1981,
S. 54 ff.

22 Wilbelm, a.a. O. (Fn. 20), S. 752.
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unklar. Einer der Streitpunkte besteht zum Beispiel darin, ob man Sonder-
abgaben (so wohl mehr die CDU und Die Griinen) oder ob man Steuern (so
wohl mehr die SPD) zum Schutz der Umwelt einfiihren soll. Fiir den Laien
dirfte es sich bei diesem Streit um einen Streit um des Kaisers Bart handeln.
Tatsichlich handelt es sich hierbei allerdings nicht um eine nur akademische
Seminarfrage, sondern dahinter stehen bedeutsame verfassungsrechtliche
P‘r(iibleme,23 die im ersten Vortrag schon eingehend behandelt worden
sind.

V. Grundsatzfragen zur Erhebung von Umweltabgaben/-stenern

1. Umweltabgaben

Umweltabgaben sind zu unterscheiden nach Finanzierungsabgaben und
nach Lenkungsabgaben.

Die Erhebung von Finanzierungsabgaben (z. B. ,allgemeine Umweltsteu-
er®) hat keine spezifisch umweltentlastende Wirkung. Finanzierungsabga-
ben konnen lediglich eine Umverteilung finanzieller Mittel iiber den Staats-
haushalt zugunsten der Finanzierung 6ffentlicher Umweltschutzmafinah-
men bewirken.

Lenkungsabgaben hingegen entsprechen dem Verursacherprinzip.” Der
Staat setzt mit der Abgabe einen Preis fiir die Inanspruchnahme der
Umwelt. Die Entscheidung liber das Ausmaf§ der individuellen, einzelwirt-
schaftlichen Inanspruchnahme der Umwelt bzw. iiber den Umfang von Ver-
meidungsmafinahmen wird damit dem Einzelnen tberlassen.

Lenkungsabgaben weisen — nach Ankniipfungspunkt, Ausgestaltung und
Erhebungstechnik — Unterschiede auf. Sie kdnnen auf Produkte, Produk-
tionsverfahren bzw. -faktoren oder auf Emissionen erhoben werden.

Lenkungsabgaben sind - wie in der umweltokonomischen und umweltpo-
litischen Literatur hervorgehoben wird — geeignet, unter bestimmten Vor-
aussetzungen einen stindigen Anreiz zur weitergehenden Emissionsver-
meidung auszuiben und damit zugleich den umwelttechnischen Fort-
schritt zu f6rdern.

Von der Erhebung einer Umweltabgabe kénnen allerdings nur dann diese
umweltpolitisch erwiinschten Wirkungen erwartet werden, wenn sie an

23 Vgl. Tipke/Lang, Steuerrecht, 13. Aufl. 1991, S. 67; von Weizsicker, Wirtschafts-
dienst 1989, 438; Wilbelm, Oko-Steuern, BB 1990, 751.

24 Trzaskalik a.2.O. (Fn.19), S.140; F. Kirchhof, Leistungsfahigkeit und Wirkungs-
weisen von Umweltabgaben an ausgewihlten Beispielen, DOV 1992, 233, 234.
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umweltbelastende Tatbestinde, insbesondere Schadstoffemissionen an-
kniipft.” Es spricht einiges dafiir, daf} emissionsorientierte Umweltabgaben
unter Lenkungsgesichtspunkten (Anreizfunktion) wirkungsvoller sind als
Verfahrens-, Produkt- und Input-Abgaben, da die Umweltbeeintrichti-
gung sich unmittelbar aus dem Umfang und der Intensitit der Emissionen
ableiten 1ifit; die Ankniipfung an Produkte, Faktoreinsatz und Verfahren
ist eher mittelbar.

Lenkungsabgaben kénnen im Emmissionsschutz das unter den Aspekten
Gefahrenabwehr und Nachbarschaftsschutz unverzichtbare Ordnungs-
recht nicht ersetzen. Denkbar ist aber der komplementire Einsatz von
Ordnungsrecht und Abgaben.

2. Steuern

Steuern gelten ebenso wie nichtsteuerliche Abgaben in der 6konomischen
Theorie als ein marktwirtschaftliches Instrument einer ,Internalisierung
externer Effekte®, wodurch der Verursacher von Umweltschiden mit den
externen Kosten belastet werden kann.

Die Befirworter von Umweltabgaben sagen:

Der Verursacher wird auf die zusatzliche Belastung reagieren, soweit dies
fur ihn kostengtinstiger ist als die Zahlung der Steuer. Es bestehen aufler-
dem Anreize zum Auffinden neuer umweltfreundlicher Technologien. Das
vorhandene Innovationspotential der Wirtschaft wird eher ausgeschopft als
bei ordnungsrechtlichen Lésungen. Dies fithrt zwar nicht zu einer volligen
Vermeidung der Umweltbelastung, aber doch zu einer gesamtwirtschaftlich
optimalen Anpassung von Vermeidungsmafinahmen der Verursacher,
denen iiberlassen bleibt, wie weit und wie schnell sie sich durch geeignete
Vermeidungsmafinahmen der Steuer entziehen. Wenn zunichst keine
kostengiinstigere Vermeidungstechnologie existiert, ist damit zu rechnen,
dafl die Steuer wenigstens z. T. Gber die Preise weitergegeben wird und die
Umweltbelastung durch die Nachfragereaktion der Verbraucher (Letztver-
ursacher) reduziert wird.

Die praktische Umsetzung dieses Konzepts (insbesondere auch die Festle-
gung der optimalen Abgabenhohe) ist allerdings schwierig, weil die Verliu-
fe der gesamtwirtschaftlichen Kostenkurven (der Umweltverbesserungs-
mafinahmen und der Umweltbelastung) und damit auch die entsprechen-
den Grenzkostenkurven weitgehend unbekannt sind. Aufferdem handelt es

25 Kirchhof, a.a. O. (Fn. 24), . 235.
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sich zwar um eine marktkonforme Losung, da dem Verursacher die Wahl
zwischen Entrichtung der Steuer und Vornahme von Vermeidungsmafinah-
men verbleibt. Thm bleibt aber auch iiberlassen, wie schnell er sich durch
geeignete Mafinahmen der Steuer entzieht. Inwieweit und in welchem Zeit-
raum das angestrebte umweltpolitische Ziel erreicht wird, bleibt somit
abhingig vom Verhalten des Verursachers.

3. Okonomische Bedenken gegen Umweltabgaben

Verursacher werden nach Einsetzen der Abgabepflicht in der Umriistungs-
phase zunichst doppelt belastet — durch Umweltschutzinvestitionen und
durch die Steuer (evtl. Liquidititsproblem).

Zusitzliche Abgabenbelastungen kdnnten ebenso wie ordnungsrechtliche
Auflagen die internationale Wettbewerbsfihigkeit bestimmter Produk-
tionszweige beeintrichtigen und zu Verlagerungen von bestimmten Pro-
duktionen ins Ausland fiihren, wenn andere Staaten niedrigere Umwelt-
standards als die Bundesrepublik Deutschland anstreben. In diesem
Zusammenhang ist darauf hinzuweisen, daff nach Berechnung des Statisti-
schen Bundesamtes allein die parafiskalischen Sonderabgaben nach Bun-
desrecht in den Jahren 1986 bis 1991 relativ konstant etwa 0,4 bis 0,5 v.H.
des Bruttosozialproduktes betragen, das heifit im Jahre 1991 rund 10,5
Milliarden DM ohne die Konzessionsabgabe in Hohe von 4 Milliarden
DM'ZEa

Hinzurechnen mufl man hierbei noch weitere Sonderabgaben nach Landes-
und Kommunalrecht, deren Belastungshohe wegen der Vielzahl der ver-
waltenden Stellen vom Statistischen Bundesamt aber nicht ermittelt werden
kann.

Nicht nur aus Griinden der Wettbewerbsfihigkeit der deutschen Wirt-
schaft, sondern auch aus Griinden der 6kologischen Wirksamkeit miissen
im Bereich des Umweltschutzes internationale Losungen angestrebt wer-
den. Nach Auffassung der Bundesregierung sollen sich die Belastungen der
Wirtschaft durch umweltschiitzende Mafinahmen dariiber hinaus insge-
samt nicht erthdhen.”* Wenn jedoch der Versuch unternommen werden wiir-
de, mit Hilfe des Steuerrechts eine 6kologische Feinsteuerung vorzuneh-

252 Interesse, Wirtschaft und Politik in Daten und Zusammenhiéngen, hrsg. vom
Bundesverband Deutscher Banken, 10/91, S.1; Schemmel, Quasit-Steuern
(hrsg. Karl-Brauer-Institut des Bundes der Steuerzahler), Wiesbaden 1980,
S. 11; N. N., Parafiskalische Abgaben, Wirtschaft und Statistik 1987, Heft 3.

26 Jahreswirtschaftsbericht 1992, Ziffer 85.
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men, stellt sich die Frage, ob dies im Verwaltungsvollzug fiir die Wirtschaft
und die Steuerverwaltung {iberhaupt machbar ist.

Die erheblichen Bedenken gegeniiber einer grundsitzlich neuen Orientie-
rung des Steuersystems an umweltpolitischen Zielen schlieffen allerdings
nicht aus, daf} 5kologische Komponenten im Steuersystem auf klar abge-
grenzten Teilgebieten fortgefiihrt werden.

4. Rechtliche und steuerpolitische Beurteilung der Okoabgaben/
-steuern

Rechtlich, insbesondere verfassungsrechtlich, ist der Einsatz von Steuern
und nichtsteuerlichen Abgaben zu Zwecken des Umweltschutzes zwar
grundsitzlich zulissig; problematisch kann ihre Verwendung zu Umwelt-
schutzzwecken jedoch im Hinblick auf die erstrebte Zielsetzung im kon-
kreten Fall sein.

Von nicht geringer Bedeutung sind grundsitzliche steuerpolitische Ein-
winde. Im Bereich der direkten Steuern gehort die Schaffung eines Steuer-
rechts mit méglichst niedrigen Steuersitzen und weniger Ausnahmen zu
den Zielen der Steuerpolitik der Bundesregierung. Sonderregelungen ver-
leiten nicht selten zu steuerbedingten Fehllenkungen, rufen Mitnahmewir-
kungen und Wettbewerbsverzerrungen hervor und beeintrichtigen die
Gleichmifligkeit der Besteuerung. Dies gilt vor allem fiir privilegierende
Ausnahmen von der Bemessungsgrundlage.

Das Steuerreformgesetz 1990 hat diese Linie ganz deutlich gemacht. Im
Interesse der Steuergerechtigkeit und der Steuervereinfachung wurden
zahlreiche Steuervergiinstigungen und steuerliche Sonderregelungen
zugunsten niedrigerer Steuertarife abgeschafft. Das gilt auch fiir Steuerver-
glnstigungen mit umweltschiitzenden Zielsetzungen. Durch Beriicksichti-
gung des Verursacherprinzips kann dem Ziel des Umweltschutzes wirksa-
mer Rechnung getragen werden als durch eine gemeinlastorientierte
Gewihrung von Steuervergiinstigungen. Ich bin tberzeugt, dafl der Mit-
nahmeeffekt beim §82a EStDV ein Mehrfaches der Fille ausmachte, in
denen die Abschreibungsvergiinstigung ursichlich fir den Einbau einer
neuen Heizungsanlage war. Manche Anlage mufite ohnehin ausgewechselt
werden. Und die technische Entwicklung mit hoherem Bedienungskom-
fort 1'1nd besserer Wirtschaftlichkeit war fiir sich schon ein ausreichender
Anreiz, sich vorzeitig von alten Anlagen zu trennen. Es blieben letztlich die
Eigenheimer tibrig, die ohne den § 82 a EStDV nicht zu einer Finanzierung
der vorzeitig angeschafften neuen Anlage in der Lage gewesen wiren,
sicherlich ein ganz kleiner Teil.
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Auch der umfassende Einsatz von indirekten Steuern ist steuerpolitisch
problematisch. Die bestehenden Verbrauchsteuern sind vorrangig auf die
Erzielung von Einnahmen angelegt. Dies schliefit zwar nicht aus, daff in der
Ausgestaltung dieser ,Einnahmegesetze“ auch auflerfiskalische Neben-
zwecke wie Energie- und Umweltgesichtspunkte berticksichtigt werden
konnen, wie z. B. bei der Differenzierung im Mineralolsteuergesetz zwi-
schen unverbleitem und verbleitem Benzin. Bei Einfihrung von stirker
greifenden umweltorientierten Verbrauchsteuern auf bestimmte Produkte
wirden die Zielsetzungen jedoch umgekehrt: Die Einnahmeerzielung trite
hinter die umweltpolitische Zielsetzung zuriick. Die Umweltverbrauch-
steuer wire um so erfolgreicher, je geringer die Einnahmen ausfielen. Man
miifite sich dann neué Steuerquellen schaffen. Am Ende stiinde ein aus-
uferndes System der Belegung ,umweltschidlicher® Stoffe und Verwen-
dungszwecke mit solchen Steuern.

Die Finanzverwaltung hitte dann nicht nur die schwierigen steuerlichen
Sachverhalte im Inland festzustellen, sondern miifite auch gewihrleisten,
dafl eingefithrte Waren in gleicher Weise belastet werden wie inlindische,
d. h. eine Ware wire auch dann bei der Einfuhr steuerlich zu erfassen, wenn
zwar nicht sie selbst, wohl aber ein zu ihrer Herstellung verwendeter Stoff
der Steuer unterliegt. Daraus ergibt sich schon: National liefle sich das
ohnehin nicht machen. Im Hinblick auf den Binnenmarkt ab 1. 1. 1993 gibt
es nur noch harmonisierte Verbrauchsteuern.

5. Problematik einer Umweltpolitik durch Einsatz des Steuerrechts am
Beispiel der Umlegung der Kraftfahrzeugsteuer

Ein Beispiel, wie problematisch die Verwirklichung umweltpolitischer Zie-
le im Steuerrecht sein kann, ist die wiederholt diskutierte Umlegung der
Kraftfahrzeugsteuer auf die MineralGlsteuer. Sie ist bereits in den Jahren
1979 bis 1981 eingehend geprift worden; einen entsprechenden Vorschlag
der damaligen Bundesregierung haben die Linder mit 10:1 Stimmen abge-
lehnt.”

Besonders problematisch fiir die Realisierung des Vorschlags ist hier, daft das
Verbrauchsteuerrecht keine speziellen Vergiinstigungen fiir bestimmte
Gruppen — zum Beispiel Behinderte, Rettungsdienste — vorsieht, weil die
Verbrauchsteuern nicht bei den Verbrauchern, sondern bei den Herstellern,
Steuerlagerinhabern und Einfithrern verbrauchsteuerpflichtiger Waren
erhoben und erstim Warenpreis auf die Verbraucher abgewilzt werden. Die-

27 Vgl. Pressemitteilung der Landesfinanzministerkonferenz v. 16. 10. 1981,
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ses System laflt es in verwaltungsmiflig vertretbarer Weise nicht zu, einzel-
ne Verbraucher wegen ihrer persénlichen oder sozialen Verhiltnisse ent-
sprechend den Regelungen bei der Kraftfahrzeugsteuer steuerlich zu entla-
sten.

Abgesehen davon ist der Druck auf die Autohersteller zur Produktion spar-
samer Motoren, den man sich von einer Umlegung der Kraftfahrzeugsteuer
auf die MineralSlsteuer versprochen hatte, auch ohne drastische Verteue-
rung des Kraftstoffs immer stirker geworden, weil das Umweltbewufltsein
breiter Bevolkerungsschichten zugenommen hat. Ob das ékologische Ziel
—eine Verminderung der Fahrleistung, Umsteigen auf 6ffentliche Verkehrs-
mittel und damit einhergehend eine Verminderung des Kraftstoffver-
brauchs und der Umweltbelastung — mit einer Erhéhung der Minerald]-
steuer erreicht werden kann, ist fraglich. Dies zeigen die Erfahrungen in
Staaten mit deutlich hoheren Kraftstoffpreisen als bei uns. Entscheidend
hierfiir ist nicht zuletzt die wirtschaftliche Gesamtsituation der privaten
Haushalte. Die Erfahrung zeigt, daf} der Autofahrer in der Regel Einspa-
rungen bei anderen Ausgaben vornimmt, bevor er bereit ist, seine Mobilitit
einzuschrinken. Angesichts der Tatsache, daf§ die Kraftfahrzeugsteuer im
Durchschnitt nur etwa 3-5v.H. der gesamten Kraftfahrzeugkosten aus-
macht, hilt sich deren wirtschaftliche Bedeutung in Grenzen. Daf} gleich-
wohl die Vergiinstigungen fiir schadstoffarme Fahrzeuge Wirkung gezeigt
haben, kann man sich auch damit erkliren, daf sie verkaufspsychologisch
genutzt wurden.

In strukturschwachen Gebieten ist eine Verminderung der Fahrleistung nur
begrenzt méglich, weil in vielen Bereichen das Auto unentbehrlich ist. Bei
Fahrten zum Arbeitsplatz liefe sich ein Ausgleich noch durch eine héhere
Km-Pauschale schaffen. Aber auch die Mobilitit in der Freizeit bestimmt
heutzutage sehr wesentlich die Lebensqualitit. Eine drastische Verteuerung
des Kraftstoffs erhoht deshalb das Risiko verstirkter Abwanderung in Bal-
lungsgebiete, was auch aus 6kologischer Sicht sicherlich nicht wiinschens-
wert wire.

6. Nichtsteuerliche Sonderabgaben zu Umweltzwecken aus haushalts-
politischer Sicht

Die sich aus der verfassungsrechtlichen Rechtsprechung ergebende Not-
wendigkeit, nichtsteuerliche Sonderabgaben gruppenniitzig zu verwenden,
entzieht den Haushalten Verfiigungs- und Dispositionsmasse, und es ent-
stehen Sonder-(= Schatten-)haushalte. Dies verstofit gegen wichtige
Grundsitze 6ffentlichen Haushaltsgebarens.
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- Einnahmen und Ausgaben, die nicht im Haushalt veranschlagt sind und
deren Ausgliederung nicht zweifelsfrei zu rechtfertigen ist, verringern
den Handlungsspielraum der Regierung. Ein solcher Sonder- oder
Schattenhaushalt schmilert die Flexibilitit des Gesamthaushalts und ent-
zieht sich der unmittelbaren Kontrolle durch das Parlament.

— Dariiber hinaus liegt es im Interesse des Bundes, die erforderlichen
Finanzmittel zur Finanzierung der Aufgaben des Bundeshaushalts zu
beschaffen. Die Erfillung dieser Aufgaben wiirde erschwert werden,
wenn Mittel betrichtlichen Ausmafles auflerhalb der ordentlichen Haus-
halte verwaltet wiirden.

— Auflerdem wird der haushaltspolitische Grundsatz der Einheit und der
Vollstindigkeit sowie der Grundsatz berithrt, nach dem alle Einnahmen
allgemeine Deckungsmittel fiir die staatlichen Ausgaben darstellen sol-
len. Wenn und insoweit eingenommene Umweltschutzabgaben zweckge-
bunden verwendet wiirden, wire eine Uberpriifung dieser speziellen
Ausgaben (etwa durch das jahrliche Haushaltsverfahren) erschwert.

— Die Durchbrechung der angesprochenen Haushaltsgrundsitze fiihrt zu
einer Verschleierung des Ausmafles der Staatstitigkeit, der Ausweisung
eines geringeren Volumens als dies tatsichlich der Fall ist und nicht
zuletzt zu einer Aushohlung der Entscheidungsrechte des Parlaments.

VI. Politischer Diskussionsstand

Sowohl Bundesregierung als auch EG-Kommission haben unabhingig
voneinander ihr Hauptaugenmerk auf die Begrenzung der CO,-Emissio-
nen und die Férderung der rationellen Energienutzung gelegt.

Die EG-Kommission hat dem Rat einen ,, Vorschlag fiir eine Richtlinie des
Rates zur Einfithrung einer Steuer auf Kohlendioxydemissionen und Ener-
gie“ vorgelegt.” Darin wird bei einer unter CO,-Aspekten differenzierten
Belastungderfossilen Brennstoffe eine neue Steuer sowohl fiir CO,-Ausstofl
als auch auf den allgemeinen Energieverbrauch vorgeschlagen. Die Energie-
komponente der Abgabe soll 50 v.H. nicht ubersteigen. Die kombinierte
Belastung soll 1993 mit 3 US-Dollar pro Fafl Erd6liquivalent beginnen und
bis zum Jahr 2000 auf 10 Dollar ansteigen. Das Gesamtaufkommen in der
EG wiirde nach Schitzung der Kommission dann uber 50 Milliarden ECU
liegen, in Deutschland bei rund 19 Milliarden ECU (rund 40 Milliarden
DM). Nach den Vorstellungen der Kommission soll dadurch aber die Abga-

28 KOM. (92) 226 endg. ; Rats-Dok. 7018/92; BR-Drs. 544/92.
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benbelastung der Steuerpflichtigen nicht ansteigen. Die Mitgliedstaaten
sollen zum Ausgleich in entsprechendem Umfang Steuern senken oder
gezielte Steuerbefreiungen bzw. Ermifligungen gewihren.

Die Vorschlige der EG-Kommission sind bisher noch auf Widerspruch bei
mehreren Mitgliedslindern gestoflen. Positiv beurteilt wird das Konzept
im Grundsatz von Dinemark, Deutschland, Frankreich, den Niederlan-
den und Italien, wobei iiber die Ausgestaltung im einzelnen noch Mei-
nungsunterschiede bestehen.

Die Bundesregierung unterstiitzt die Zielsetzung der Stabilisierung der
CO,-Emission in der EG und kann insoweit darauf verweisen, dafl sie
bereits 1990 eine Verringerung der CO,-Emission in Deutschland um
25 bis 30v.H. — bezogen auf den Ausstofl des Jahres 1987 — bis zum Jahre
2005 als Ziel beschlossen hat.” Die Bundesregierung ist der Meinung, daf}
auch marktwirtschaftliche Instrumente bei der Verwirklichung dieser Zie-
le grofle Bedeutung haben. Sie denkt hierbei nicht nur an Abgaben in
Form von Steuern oder Sonderabgaben, sondern z. B. auch an Selbstver-
pilichtungserklirungen und Kompensationsmodelle, die allerdings noch
im einzelnen gepriift werden miissen. In diesem Zusammenhang wird dar-
auf verwiesen, dafl freiwillige Vereinbarungen sehr erfolgreich gewesen
seien. Dies gilt z. B. fiir die Senkung des Benzinverbrauchs bei Personen-
kraftwagen, fir die Senkung des Stromverbrauchs bei Hausgeriten und
bei der Reduzierung des Quecksilberanteils in Batterien. Hierbei sollte
man aber darauf hinweisen, dafl sich nur schwer abschitzen 1afit, in-
wieweit diese Entwicklungen auch ohne Vereinbarungen eingetreten
wiren.

Das energiepolitische Gesamtkonzept der Bundesregierung vom 11. De-
zember 1991 sieht einen nationalen Alleingang bei der CO,-Steuer nicht
vor. Die Bundesregierung wird sich jedoch auf EG-Ebene fir die Einfih-
rung einer kombinierten CO,-/Energiesteuer einsetzen. Diese Position
wurde auch im Jahreswirtschaftsbericht der Bundesregierung vom 30. Ja-
nuar 1992 bekriftigt”. Betont wurde gleichzeitig, daff bei der Fortentwick-
lung der staatlichen Rahmenbedingungen es vor allem wichtig sei, die Lei-
stungskraft, Investitionsfihigkeit und Innovationsbereitschaft der Wirt-
schaft zu erhalten und nicht durch eine weitere kumulative Belastung mit
Steuern und sonstigen Abgaben und Vorschriften zu schwichen.”

29 Beschluff der Bundesregierung zur Reduzierung der energiebedingten CO,-
Emissionen in BT-Drs. 12/2081 unter I 1.

30 JWB Ziffer 65.

31 JWB Ziffer 70.
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Ob die Bundesregierung schlieilich einem Vorschlag fur die harmonisierte
Einfithrung einer CO,-/Energiesteuer zustimmen kann, wird vom Ergeb-
nis der noch durchzufithrenden Untersuchungen sowie von der Priifung in
bezug auf Sitze, Bemessungsgrundlagen, Aufkommenshéhe, Zeitrahmen
und die weitere konkrete Ausgestaltung abhingen. Man muf§ dabei aber
auch die Entwicklung in den europidischen Staaten auferhalb der Gemein-
schaft und in anderen Industriestaaten im Auge haben.

Nach einer Studie, die die Prognos AG im Auftrage des Bundesministers
fiir Verkehr erstellt hat, soll selbst bei einer Eththung der MineralSlsteuer
mit der Folge eines Kraftstoffpreises im Jahre 2005 von 4,50 DM nur eine
Verminderung der verkehrsbedingten CO,-Emission in den alten Bundes-
lindern gegentiber der Basis 1987 in Hohe von 7 v.H. zu erwarten sein. Der
Anteil des Verkehrs an den nationalen CO,-Emissionen wird auf rund
20v.H. geschitzt.” Zu beriicksichtigen sind in diesem Zusammenhang
auch Zielkonflikte mit anderen energiepolitischen Zielsetzungen der Mit-
gliedstaaten. Einerseits will man weitgehend auf neue Standorte fiir Kern-
energie verzichten, auf der anderen Seite will man einen bestimmten Kohle-
absatz bis ins Jahr 2005 festschreiben. Ferner wurden in der Vergangenheit
iiber das Ordnungsrecht hohe Investitionen fir Rauchgasentschwefelung
von Kohle-Kraftwerken durchgesetzt. Wenn man stirker zum CO,-drme-
ren Erdgas tibergehen wiirde, wiren die mit hohem Aufwand erstellten
Anlagen z. T. Gberflussig.

Ich will diesen Komplex nicht vertiefen. Der Zusammenhang zwischen den
EG-Planungen und der nationalen Gesetzgebung wurde einem besonderen
Vortrag vorbehalten.

Sie haben aus meinen Darlegungen schon entnehmen konnen, daf§ es ein
einheitliches politisches Konzept zur Durchsetzung umweltpolitischer
Ziele mit Hilfe des Steuersystems nicht gibt. Man hat Einzelmafinahmen
getroffen, z.T. mit, z.T. ohne Erfolg. Abschreibungsvergiinstigungen
wurden sogar wieder abgeschafft. Erhebliche Mitnahmeeffekte konnten
nicht ausgeschlossen werden (s. Darlegungen zu §82a EStDV). Und die
Ankniipfung an technische Beurteilungen durch andere Verwaltungen
erwies sich ebenfalls als problematisch (so § 7 d EStG und § 4 a Investitions-
zulagengesetz 1986, beide Vorschriften gelten nicht mehr).

Erfolgreich waren allerdings die unterschiedlichen Steuersitze bei der
Mineraldlsteuer und der Kraftfahrzeugsteuer. Hier konnte auch der nicht
zu vernachlissigende Finanzierungseffekt der Steuer fiir den Staat gewahrt

32 Prognos, Wirksamkeit verschiedener Mafinahmen zur Reduktion der verkehrli-
chen CO,-Emissionen bis zum Jahr 2005, Basel 1991.
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bleiben, weil eben verbleiter Kraftstoff und nichtschadstoffarme Pkw
hoher besteuert werden. Die optischen Wirkungen bei den Preisanzeigen
drauflen an den Tankstellen und in den Zeitungsanzeigen der Kfz-Hindler
sind dabei nicht gering zu schitzen. Und die unterschiedlichen Befreiungen
und Vergiinstigungen bei der Kfz-Steuer waren zwar dem Biirger nicht
immer einfach zu erkliren, sie konnten aber von der Verwaltung dank der
fortgeschrittenen automatisierten Datenverarbeitung und der Zusammen-
arbeit mit den Zulassungsstellen verhiltnismiflig reibungslos praktiziert
werden.

Fiir die Kfz-Steuer zeichnet sich ein neues Konzept ab.

Die Bundesregierung will die Kraftfahrzeugsteuer stirker als schon bisher
als umweltpolitisches Lenkungsinstrument einsetzen. Die kraftfahrzeug-
steuerliche Férderung schadstoffarmer Pkw durch zeitlich befristete Steu-
erbefreiungen, Zuschisse fir Katalysatornachristung und ginstigere
Steuersitze hat deutliche Impulse zur Herstellung und zum Kauf von
umweltfreundlicheren Pkw gegeben. Lange bevor strengere Abgas- und
Partikelgrenzwerte durch EG-Recht verbindlich wurden, wurde erreicht,
dafl inzwischen tiber 90 % der neu zugelassenen Pkw besonders umwelt-

freundlich sind.

Die Bundesregierung beabsichtigt daher, die Bemessung der Kraftfahr-
zeugsteuerbelastung direkt an das Emissionsverhalten aller Fahrzeuge, also
auch der Nutzfahrzeuge, Motorriader usw. und nicht nur wie bisher der
Pkw, anzukniipfen (sog. emissionsorientierte oder emissionsbezogene
Kraftfahrzeugsteuer). Durch die steuerliche — insgesamt aufkommensneu-
trale — Begiinstigung iiberdurchschnittlich umweltfreundlicher und die
Belastung tiberdurchschnittlich umweltschidlicher Fahrzeuge soll globaler
als bisher auf Hersteller und Verbraucher (Fahrzeughalter) im Sinne eines
umweltfreundlichen Verhaltens Einfluff genommen werden. Dafiir soll das
Schadstoffverhalten des Fahrzeugtyps mit Steuerpunkten belegt werden;
moderne umweltfreundliche Fahrzeuge erhalten relativ wenige Steuer-
punkte und werden so steuerlich begiinstigt. Die Punktzahl soll sich aus der
Einteilung in Klassen ergeben, die sich nach dem Schadstoffausstoff, nach
Lirm, Gewicht und Leistung richten.

Die Verwirklichung dieser schon 1989 angekindigten Umstellung der
Kraftfahrzeugsteuer wurde auch durch den Beitritt der DDR verzdgert.
Der hinzugekommene Fahrzeugbestand war nicht EDV-miflig erfaflt, die
Arbeiten daran dauern noch fort. Da eine nach Schadstoffverhalten weit
gespreizte Besteuerung nur mit Hilfe der automatisierten Datenverarbei-
tung 6konomisch méglich ist, konnte bisher schon deswegen eine bundes-
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weite Einfithrung der emissionsorientierten Kraftfahrzeugsteuer nicht ver-
wirklicht werden.

Aber auch noch andere entscheidende Faktoren haben die Verwirklichung
der Novellierung verzogert. Fiir den Gesamtbestand aller Fahrzeuge miis-
sen zunichst die geeigneten technischen Merkmale fiir eine entsprechende
Klassifizierung festgestellt werden. Dies ist insbesondere fiir den Alt-
bestand, wie sich gezeigt hat, nicht unproblematisch.

Auch die Vereinbarkeit mit den Vorstellungen der EG tuber die Harmonisie-
rung der fiskalischen Belastung der schweren Nutzfahrzeuge sowie EG-
rechtliche Fragen des Wettbewerbs und des Beihilfewesens miissen beachtet
werden. '

Es wurde daher eine ressortiibergreifende Bund-Linder-Arbeitsgruppe
mit der Aufarbeitung der steuer- und verkehrsrechtlichen sowie der techni-
schen Probleme betraut. Diese soll méglichst noch 1992 einen ersten
Gesetzentwurf ausarbeiten. Dieser soll dann mit den Lindern und der EG-
Kommission abgestimmt werden. Daher bin ich nicht optimistisch, daf§
eine funktionsfahige Umstellung der hubraum- und gewichtsbezogenen in
eine emissionsbezogene Kraftfahrzeugsteuer schon im nichsten Jahr ver-
wirklicht werden kann.

Zuriick zum allgemeinen Thema meines Beitrages: Die Frage nach dem
Stellenwert des Umweltschutzes im Rahmen der Steuerpolitik kann dahin-
gehend beantwortet werden, daf§ aus der Sicht der Steuerpolitik das Steuer-
recht in Zukunft weniger als Allheilmittel fiir alle moglichen Politikberei-
che dienen, sondern eher auf seine eigentliche Aufgabe zuriickgefiihrt wer-
den sollte, nimlich dem Staat die nétigen Finanzmittel zur Erfiillung seiner
Aufgaben zu verschaffen. Dieser Idealzustand des Steuerrechts ist aber
nicht mehr erreichbar. Zu viele Politikbereiche bemiihen sich, das Steuer-
recht fiir ihre Zwecke nutzbar zu machen. Das ist insofern auch verstind-
lich, als Steuergesetze sich scheinbar hierfiir auch hervorragend eignen.
Daf jede Sondernorm im Steuerrecht die Steuersystematik beeintrichtigt
und die Steuerrechtsanwendung kompliziert, ist eine Uberlegung, die wohl
die Mitglieder dieser Gesellschaft, verstindlicherweise aber keineswegs die
Ressortkolleginnen und -kollegen des Finanzministers interessiert. Dies
um so mehr, als die Einfithrung von steuerlichen Sondervorschriften keine
Aufstockung der eigenen Haushaltsmittel erfordert. Man bedient sich des
groflen Steuertopfes und lifit die Subvention von den daran beteiligten
Gebietskorperschaften bezahlen. Wie erfolgreich die Ressorts auf diesem
Gebiet gewesen sind, zeigt ein Blick in den Subventionsbericht. Fiir den
Bereich der Landwirtschaft verzeichnet der 13. Subventionsbericht fiir die
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Jahre 1989 bis 1992 19 Steuervergiinstigungen, fiir den Bergbau sind 3 steu-
erliche Vergiinstigungen ausgewiesen. Fiir Strukturmafinahmen fiir Berlin-
West und das ehemalige Zonenrandgebiet fithrt der Subventionsbericht
14 Steuervergiinstigungen auf, fiir das Beitrittsgebiet 20 und fiir die gewerb-
liche Wirtschaft allgemein 34. Auf dem Gebiete des Verkehrswesens gibt es
danach 12 steuerliche Sondervorschriften. Auf dem Gebiet des Wohnungs-
wesens und des Stidtebaus 22, auf dem Gebiete der Sparforderung und Ver-
mégensbildung 5. Hinzu kommen noch 13 sonstige Steuervergiinstigun-
gen.

Immerhin ist es im Rahmen der Steuerreform 1990 und der Steuerinde-
rungsgesetze 1991 und 1992 gelungen, zahlreiche Sondervorschriften im
Steuerrecht gegen den massiven Widerstand der betroffenen Ressorts und
Verbinde abzuschaffen oder einzuschrinken. Dies gilt auch fir die wenigen
Sondervorschriften im Einkommensteuerrecht zur Forderung des Um-
weltschutzes.

Das Steuerrecht hat sich jedoch nicht versagt und wird sich auch in Zukunft
dort nicht versagen kénnen, wo Anderungen oder Neuregelungen zu einer
erkennbar effizienten Forderung des Umweltschutzes beitragen und andere
Mittel dies nicht erreichen kénnen. Die Lésungen miissen jedoch praktika-
bel sowie wirtschafts- und sozialpolitisch vertretbar sein.

III.

Zusammenwirken von Gemeinschaftsrecht und
nationalem Recht
auf dem Gebiet der Umweltabgaben
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Abgaben sind in den letzten Jahren mehr und mehr zum Bestandteil nicht
nur der deutschen, sondern auch der europiischen Umweltpolitik gewor-
den. Diese Feststellung kann allerdings nicht dariiber hinwegtiuschen, daf§

.
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die im Vordergrund stehende Aufnahme umweltpolitischer Ziele in das
iberkommene Steuersystem und die Einfilhrung spezieller Umweltabga-
ben, vor allem in Gestalt der sog. Sonderabgaben politisch wie rechtlich
keineswegs unumstritten sind. Bei jeder neuen Initaitve im nationalen
Raum — man denke nur an den Wasserpfennig, die Abfallabgabe oder die
CO,-Abgabe — haben sich Kontroversen tber den Abgabentyp, seine ver-
fassungsrechtlichen Bedingungen und sein Verhiltnis zum ordnungsreche-
lichen Instrumentarium des Umweltrechts ergeben. Weil jede Abgabe ihre
spezifische Gestalt hat, sind allgemein giiltige Ergebnisse nur begrenzt
erreichbar. Noch ungiinstiger wird das Bild, wenn man den Blick auf das
Gemeinschaftsrecht richtet. Es ist fiir die Entfaltung abgabenrechtlicher
Initiativen im Umweltbereich nur bedingt geriistet.

Nach wie vor unsicher sind die Voraussetzungen, unter denen die Gemein-
schaft durch Rechtsakte Einflufl auf die mitgliedsstaatlichen Umweltabga-
ben ausiiben oder gar Umweltabgaben in eigene Verwaltung nehmen kann.
Daran dndert die Aufnahme eines eigenen Umwelttitels in den EWGV
wenig. Dieser ermichtigt nicht explizit zu Abgabenl6sungen. Selbst wenn
sie zuldssig sind, bleibt das Verhiltnis zur Rechtsangleichung von indirekten
Steuern (Art. 99) und zu der auf der Grundlage der Art. 100, 100a EWGV
prekir. Zur Kompetenzfrage liegen immerhin einzelne wegweisende Dis-
kussionsbeitrige vor.' Aber sie ist nur die eine Seite der Medaille: Der wach-
sende Einsatz abgabenrechtlicher Instrumente durch die Gemeinschaft fur
Zwecke des Umweltschutzes erfordert bislang weitgehend fehlende Uberle-
gungen’ dazu, ob und wie die abgabenrechtlichen Standards, die in der Bun-
desrepublik zum Schutze der Abgabenpflichtigen aus der Finanzverfassung,
dem Rechtsstaatsgebot und den Grundrechten entwickelt worden sind, auf
Gemeinschaftsebene zu sichern sind. Mit der Feststellung, daff diese Siche-
rungen Aufgabe der Mitgliedsstaaten bei der Umsetzung der Rechtsakte
sind, wird man sich dabei je weniger zufrieden geben kénnen, je mehr eine
Abgabe gemeinschaftsrechtlich geformt und von den Mitgliedsstaaten nur
noch in nationales Recht zu tibernehmen ist.

[S=%

Vgl. insbesondere Hilf, Umweltabgaben als Gegenstand von Gemeinschaftsrecht
und -politik, in: Breuer/Kloepfer/Marburger/Schroder (Hrsg.), Umweltschutz
durch Abgaben und Steuern, UTR 16 (1992), 121, 127 ff.; Brener, Umweltrechtliche
und wirtschaftslenkende Abgaben im europiischen Binnenmarkt, DVBI. 1992,
485, 496;neuerdings Th. Schrier, Die Kompetenzverteilung zwischen der Europii-
schen Wirtschaftsgemeinschaft und ihren Mitgliedsstaaten auf dem Gebiet des
Umweltschutzes, 1992 S. 155 ff.
2 Ansitze bei Hilf, a.2.0. (Fn. 1), S. 137 (sub 3); Breuer, 2.2.0. (Fn. 1).
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Insgesamt wird man festhalten konnen, dafl die Gemeinschaft derzeit nur
iiber geringe umweltabgabenrechtliche Erfahrungen verfiigt und insofern in
besonderem Mafle auf mitgliedsstaatliche Erkenntnisse angewiesen ist; daf}
sie dariiber hinaus bei der Einfiihrung und Ausgestaltung der Umweltabga-
ben Riicksichtauf das mitgliedsstaatliche Abgabensystem und die Schutzbe-
diirfnisse der Abgabenpflichtigen zu nehmen hat. Zur Vermeidung von Ein-
seitigkeit bedarf es insoweit europdischer Standards, deren Inhalte freilich
auf Anregungen aus den mitgliedsstaatlichen Traditionen im Abgabenrecht
angewiesen sind.

Mit diesen Voriiberlegungen sollte zugleich verdeutlicht werden, daff das
gestellte Thema nichtin erster Linie darauf zielt, Kollisionen zwischen deut-
schem und européischem Recht aufzuspiren, also etwa der Frage nachzuge-
hen, ob eine geplante deutsche Abgabe mit den Grundfreiheiten des EWGV
oder einschligigem Sekundirrecht kompatibel ist.” Vielmehr liegt der
Akzent auf ubergreifenden Zusammenhingen zwischen beiden Rechtsord-
nungen. Unter dieser Pramisse mochte ich im folgenden die abgabenrechtli-
chen Zielvorstellungen und Vorhaben der Gemeinschaft skizzieren (II), die
verfiighbaren Kompetenzen betrachten (III) und der Sicherung abgaben-
rechtlicher Standards auf europiischer Ebene nachgehen (IV).

II. Abgabenrechtliche Zielvorstellungen und Vorhaben der Gemein-
schaft

1. Zielvorstellungen

a) 4. Umweltaktionsprogramm

Als Instrument der Umweltpolitik finden sich Abgaben schon im 4. Um-
weltaktionsprogramm . der Gemeinschaft fiir die Jahre 1987-1992, und
zwarim Abschnitt iiber ,, Wirtschaftsinstrumente“’. Betont wird die grund-
sitzliche Eignung von Steuern und Abgaben zur Verbesserung der Umwelt-
qualitit, der Einsatz abhingig gemacht unter anderem von dem rechtlichen
und administrativen Rahmen, in den die Abgaben hineingestellt werden sol-

3 Dazu Jarass, EG-rechtliche Fragen einer Abfallabgabe. Gutachten Juli 1991 (For-
schung, Wirtschaftsverwaltungs-, Umwelt-, Europarecht); Kloepfer/Thull,
Rechtsprobleme einer CO,-Abgabe, DVBL. 1992, 195, 1991£., 203; Breuer, a.a.O.
(Fn. 1), S.494{.; Randzio-Platz, Umweltabgaben und EG-Recht, IUR 4/91,
S.183,184f.; FuGHRs C-195/90 Urt. v. 19. 5. 1992 — Schwerverkehrsabgabe NJW
1992, 1949.

4 ABL 1987 C328/1v.7 12.1987 Nr. 2.5.1 bis 2.5.3.




90 Schréder, Zusammenwirken von Gemeinschaftsrecht

len. Dies steht in Ubereinstimmung mit entsprechenden nationalen Ent-
wicklungen. Insbesondere ist der Zusammenhang von Ordnungsrecht und
Abgabenrecht erkannt, den es zur Einschitzung der erreichbaren Wirkun-
gen einer Abgabe und zur Vermeidung von Belastungsakumulationen zu
beachten gilt.’ Die Rolle der Gemeinschaft im Bereich der Umweltabgaben
wird eher vorsichtig beschrieben. Sie besteht in der Aufstellung von ,, Leitli-
nien® fiir die Anwendung der wirtschaftlichen Instrumente und in Arbei-
ten, die sie stiitzen. Hinsichtlich der Richtung dieser Arbeiten wird auf
einen Rechtsakt aus dem Jahre 1975 verwiesen. Danach geht es darum, die
Lenkungs- und Verteilungsfunktion der Abgaben zu nutzen, und das
Abgabenaufkommen unter Beachtung der Beihilfevorschriften des EWGV
fiir Anliegen des Umweltschutzes zu verwenden® — dies vielleicht Hinweise
auf kiinftige gemeinschaftsrechtlich geformte Zwecksteuern und Sonder-
abgaben. Auch die Harmonisierung des nationalen Rechts ist zur Vermei-
dung von Wettbewerbsverzerrungen in Aussicht genommen.

b) 5. Umweltaktionsprogramm

Das noch nicht endgiltig verabschiedete 5. Umweltaktionsprogramm weist
der Gemeinschaft eine deutlich aktivere Rolle zu.” So werden ,,Gemein-
schaftsinterventionen® filr moglich gehalten, die sicherstellen, daff die
nationalen Abgabensysteme transparent und vergleichbar sind und Wettbe-
werbsverzerrungen in der Gemeinschaft vermieden werden, insbesondere
bei Emissionen oder Einleitungen durch mobile Quellen. Nicht klar ist, ob
sich diese Aussage nur auf nicht-steuerliche Abgaben bezieht, die nunmehr
in erster Linie als Verschmutzungsvermeidungsabgaben verstanden wer-
den. Denn Steuern werden gesondert behandelt. Zum steuerrechtlichen
Programm gehoren vor allem die differenzierte Besteuerung von Kraftstof-
fen mit dem Ziel, das Verbraucherverhalten zu beeinflussen und der Plan
einer Energie-/Kohlendioxydsteuer. Bemerkenswert ist schliefilich das
Postulat, dafl in jedem Falle eine Erhchung der Gesamtsteuerlast der Abga-
benpflichtigen vermieden werden soll.

5 Vgl. dazu Kloepfer, Umweltrecht 1989, § 4 Rn. 202{.; Breuer, Verwaltungsrechtli-
che Prinzipien und Instrumente des Umweltschutzes, 1989, S. 41f. (Kolner Jur.
Gesellschaft, Bd. 6).

6 S. die Empfehlung des Rates v. 3. 3. 1975 iiber die Kostenzurechnung und die
Intervention der &ffentlichen Hand bei Umweltschutzmafinahmen mit Anhang
ABI. 1975, L194/1v. 25. 7. 1975.

7 Xom. Dok. (92) 23 11 endg. v. 3. 4. 1992, S. 73.
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2. Aktuelle Vorhaben

Es liegt auf der Hand, daf} das aktualisierte umweltpolitische Programm
der Frage nach den abgabenrechtlichen Handlungsmoglichkeiten und
Mafistiben der Gemeinschaft eine besondere Aktualitit und Brisanz gibt.
Erste Hinweise, wie die Gemeinschaft dieser Herausforderung gerecht
werden will, geben die aktuellen Vorhaben zur Vereinheitlichung der Ver-
brauchssteuern auf Mineral6le und zur Einfilhrung einer Energie-/CO,-

Abgabe.

a) Mineralolsteuer

Die Vereinheitlichung der Mineral6lsteuer ist im Kontext der Harmonisie-
rung der Verbrauchsteuern bzw. -abgaben nach Art. 99 EWGV zu sehen.
Seit der EEA ist diese Harmonisierung mit dem Ziel der Errichtung des
Binnenmarkts verknipft. Der aktuelle Stand der Vereinheitlichungsbemii-
hungen manifestiert sich in dem gednderten Vorschlag fiir eine Richtlinie
des Rates zur Harmonisierung der Struktur der Verbrauchsteuern auf
Mineraléle vom 24, Januar 1992° und im geinderten Vorschlag fiir eine
Richtlinie des Rates zur Anniherung der Verbrauchsteuersitze auf Mine-
raléle vom 30. Januar 1992. Der Vorschlag fiir die Harmonisierungsrichtli-
nie befafit sich mit den Grundlagen der Besteuerung, wie Definitionen,
Produktbeschreibungen, Exemptionen u. 4. Der Vorschlag fiir die Annzhe-
rungsrichtlinie regelt die konkrete Ausgestaltung der Besteuerung in Form
von Mindestverbrauchsteuersitzen, Héchstverbrauchsteuersitzen und
Zielsteuersitzen. Es wird unterschieden nach unverbleitem Benzin, ver-
bleitem Benzin, Dieselkraftstoff, Heizdl, Schwerdl, Flissiggas (LPG) und
Methan, Kerosintreibstoff und anders verwendetem Kerosin. Der beab-
sichtigte Lenkungseffekt der Besteuerung wird aus der Tatsache deutlich,
daf} die als Treibstoffe verwendbaren Produkte hdher besteuert werden sol-
len als andere Produkte oder dafl unverbleites Benzin geringer besteuert
werden soll als verbleites Benzin.

b) Koblendioxydausstoff und Energieverbrauch

Die steuerliche Belastung des Kohlendioxydausstofies und des Energiever-
brauches entspringt den Plinen der Kommission zur Begrenzung der CO,-
Emissionen. Diese Pline wurden in der Mitteilung der Kommission an den
Rat ,Gemeinschaftsstrategie fiir weniger CO,-Emissionen und mehr Ener-

8 ABI 1992, C45/3 v. 20.2. 1992.
9 ABI. 1992, C 48/13 v. 22. 2. 1992.
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gieeffizienz“ am 14. Oktober 1991 offiziell verabschiedet. Einzelheiten
ergeben sich nunmehr aus dem Richtlinienvorschlag der Kommission vom
2. Juni 1992°. Danach zeichnet sich folgendes ab. Auf der Grundlage der
Art. 99 und 130s EWGYV soll als Reaktion auf entsprechende Absichten
und Vorentscheidungen in den Mitgliedsstaaten" eine ,Sondersteuer® mit
doppelter Zielsetzung eingefithrt werden: Begrenzung der CO,-Emissio-
nen bei der Gewinnung und Herstellung von Produkten aus fossilen
Energietrdgern; Férderung einer rationellen Verwendung aller Energiefor-
men. Belastet wird deshalb zum einen der Energlegehalt, zum anderen der
Emissionsanteil der Produkte. Der im einzelnen nach Energietyp und
Emissionsmenge gestaffelte Abgabensatz soll im Laufe der Zeit schritt-
weise gesteigert werden. Er muf in jedem Falle hoher liegen als der fir
Minerallprodukte mafigebliche. Steuerermifligungen und -befreiungen
kénnen diejenigen Abgabenschuldner — im wesentlichen Produzenten —
erlangen, die durch Investitionen zu einer rationelleren Energieverwen-
dung oder zur Reduktion der CO,-Emissionen beitragen. Eine energie-
oder umweltpolitische Zweckbindung des Steueraufkommens, das in die
Haushalte der Mitgliedsstaaten fliefit, ist nicht vorgesehen. Doch sollen
die Mitgliedsstaaten das Prinzip der fiskalischen Neutralitit respektieren
und sicherstellen, dafl die Einfithrung der Steuer die Abgabenbelastung
insgesamt nicht erhoht. Auf diese Weise soll zugleich ein Beitrag zur (6ko-
logischen) Erneuerung der Abgabensysteme geleistet werden. — Abschlie-
Bend sei vermerkt, dafl die fiir 1993 vorgesehene Einfilhrung der Steuer
unwahrscheinlich ist, weil sie mit entsprechenden Absichten der OECD
abgestimmt werden soll und dariiber hinaus ein Konsens im Rat noch
nicht gesichert ist.”

II1. Die Kompetenzfrage

1. Der Einsatz der Steuerrechtsharmonisierung filr umweltpolitische
Ziele

Die zuletzt geschilderten Vorhaben geben Anlafl, der Frage nach der abga-
benpolitischen Kompetenz der Gemeinschaft zunichst unter dem Blick-
winkel der Steuerrechtsharmonisierung nachzugehen.

10 ABL 1992, C 196 v. 3. 8. 1992.

11 Dazu Hilf, a.a.0. (Fn.1), S. 130; fir die Bundesrepublik: Kloepfer/Thull,
2.2.0. (Fn. 3).

12 Vgl. FAZ Nr. 112 v. 14.5.1992, S. 15 (EG legt Vorschlige zur Energiesteuer vor)
und FAZ Nr. 105 v. 6. 5. 1992, S. 15 (Energiesteuerblatt in der EG umstritten).
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a) Harmonisierung der indirekten Steuern

Fiir die Harmonisierung der indirekten Steuern steht Art. 99 EWGYV zur
Verfiigung, soweit sie zur Verwirklichung des Binnenmarktes erforderlich
ist. Dem Umweltschutz kann sie dienstbar gemacht werden, weil die
Umweltpolitik nach Art. 130r Abs. 2 S. 2 EWGYV Bestandteil aller Gemein-
schaftspolitiken und damit auch der Steuerrechtsharmonisierung ist.. In
sinngemifler Anwendung der Grundsitze der Titandioxyd-Entscheidung
des EuGH" behauptet Art. 99 EWGV bei zugleich bestehendem und hin-
reichendem Binnenmarktbezug seinen Spezialititsvorrang vor steuerrecht-
lichen Initiativen, die auf Art. 130s EWGYV gestiitzt werden kénnten. Dem-
entsprechend sind die auf Art. 99 EWGYV basierenden Vorschlige zur Har-
monisierung der Mineraldlsteuer kompetenzrechtlich unbedenklich. Thre
Verwirklichung hiangt allerdings davon ab, ob die fiur Art. 99 EWGYV erfor-
derliche Einstimmigkeit im Ministerrat erzielt werden kann.

b) Energie- und COj-Stener

Am Projekt der Energie-/CO,-Steuer zeigt sich freilich, daf§ die Handha-
bung des Art. 99 EWGYV nicht immer so unproblematisch ist, wie es nach
dem bisher Gesagten den Anschein haben kénnte.

Zunichst gibt die doppelte Bezugnahme des Projekts auf Art. 99 und 130s
EWGYV zu Bedenken Anlaf}. Dies nicht wegen des vielleicht nicht ausrei-
chenden Binnenmarktbezuges der Steuer, sondern deshalb, weil erhebliche
Zweifel bestehen, ob die Einfithrung einer Steuer, die in die Haushalte der
Mitgliedsstaaten flieffen soll, iberhaupt, und sei es auch nur teilweise, ihre
Basis in Art. 130s EWGV finden kann. Nach richtiger Ansicht gestattet die
Umweltkompetenz auch in abgabenrechtlicher Hinsicht nur Mafinahmen,
die dem Umweltschutz in spezifischer Weise zugute kommen, niche solche
zur Finanzierung der Haushalte, selbst wenn sie umweltpolitisch motiviert
sein sollten. Fur letztere steht nur Art. 99 EWGYV, bei direkten Steuern
Art. 100 EWGV zur Verfiigung.”

Bezieht man sich nur auf Art. 99 EWGYV, sind weitere Probleme zu beden-
ken. Eine erste und noch verhiltnismiflig einfache Frage ist, inwieweit
Art. 99 EWGV auch fiir energiepolitische Zwecke nutzbar gemacht werden
kann. Hier hilft Art. 130r Abs. 1 3. Spiegelstrich, wonach die Umweltpoli-
tik der Gemeinschaft auch die rationelle Verwendung der natiirlichen Res-
sourcen umfafit und diese deshalb auch in die Harmonisierung des Steuer-

13 EuR 1991, 175 mit Anm. Everling, S. 179 = EuZW 1991, 473.
14 Vgl. Hilf, 2.2.0. (Fn. 1), S. 128; abw.: Schréer, (Fn 1), S. 165 1.
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rechts nach Art. 99 EWGYV eingehen kann. Allerdings wird es der Vorrang
der einzelstaatlichen Energiepolitik, den die Mitgliedsstaaten bei der Ver-
abschiedung der EEA erklirt haben®, nicht leicht machen, die in Art. 99
EWGYV geforderte Einstimmigkeit im Ministerrat zu erzielen.

Gravierender ist ein zweiter Punkt: Darf die Harmonisierungskompetenz
des Art. 99 EWGYV eingesetzt werden, um eine Steuer zu initiieren, die so
in der Gemeinschaft noch nicht existiert, zu der es in den Mitgliedsstaaten
nur Voruberlegungen und vereinzelte Ansitze gibt? Anders formuliert:
Inwieweit darf die Gemeinschaft im Abgabenrecht rechtsschopferisch
titig werden? Bejahen kann man dies unter Hinweis auf die Notwendig-
keit, frihzeitig das Funktionieren des Binnenmarktes zu sichern, also der
Gefahr von Wettbewerbsverzerrungen vorzubeugen, die aus nationalen
»Alleingingen® bei einer CO,-Abgabe resultieren kénnen®. Dieser Auf-
fassung folgt offensichtlich auch die Bundesrepublik, weil sie Absichten
zur Einfihrung einer CO,-Abgabe zugunsten der Gemeinschaft zuriick-
gestellt hat.” Unbedenklich ist dies nicht: Die abgabensystematische und
finanzwirtschaftliche Verantwortung wird auf die Gemeinschaft verlagert,
die bei der Harmonisierung von umweltbezogenen Abgaben kaum Erfah-
rung besitzt. Die Gemeinschaft entscheidet im ersten Zugriff iiber den
Abgabetyp, noch bevor sich in den Mitgliedsstaaten ein entsprechender
Konsens gebildet hat — man denke nur an die Diskussion in der Bundesre-
publik.” Dabei muf§ sie einschitzen, ob und wie sich die gewihlte Abgabe
in das nationale ordnungsrechtliche Instrumentarium des Umweltrechts
einfiigt und auf die {ibrigen Abgaben auswirkt. Letzteres gelingt allenfalls
begrenzt dadurch, daff die fiskalische Neutralitit der Abgaben statuiert
wird, weil diese auf die Vermeidung einer Erhohung der Gesamtabgaben-
belastung zielt. Schlieflich erhilt die Gemeinschaft, wie das Projekt der
Energie-/CO,-Steuer zeigt, die Moglichkeit, von sich auch eine &kologi-
sche Modernisierung der nationalen Steuer- und Abgabensysteme zu ini-
tileren. Letzteres jedenfalls dirfte den durch Art. 99 EWGYV vorgegebe-
nen Rahmen der Einzelsteuerharmonisierung iiberschreiten. Als Bremse
fir derartige Tendenzen bleibt nur das Einstimmigkeitserfordernis. Im
Vorfeld der Europiischen Union ist darauf allerdings kein unbedingter
Verlaf.

15 Dazu Grabitz, EWGV, Art. 130r Rn. 21.

16 Dazu Richtlinienvorschlag (Fn.10), Erwigungsgrund 3 und Hilf, a.a.O.
(Fn. 1), S. 130 m.w.N.

17 Vgl. Kloepfer/Thull a.a.O. (Fn. 3), S. 197; Breuer a.a.Q. (Fn. 1), s. 196.

18 Vgl. Kloepfer/Thull a.2.O. (Fn. 3).
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¢) Harmonisierung direkter Steuern

Wie ausgefithrt, kommt fiir die umweltpolitisch motivierte Harmonisie-
rung direkter Steuern nur Art. 100, eventuell auch Art.235 EWGV in
Betracht, sofern man nicht aus Art. 99 EWGYV den nicht sonderlich iiber-
zeugenden Umkehrschluf} ziehen will, dal der Gemeinschaft ein Zugriff
auf diese Steuern iiberhaupt verwehrt sein soll.” In jedem Falle gelten auch
hier die Bedenken gegen innovatorische Absichten der Gemeinschaft.

2. Der Zugriff auf nicht-steuetliche Abgaben

Die Kompetenz zum Erlafl nicht-steuerlicher Abgaben ist aus deutscher Per-
spektive vor allem in bezug auf Sonderabgaben bedeutsam, durch die einer
vorgefundenen homogenen Gruppe mit spezifischer Umweltverantwortung
eine finanzielle Belastung auferlegt wird, deren Aufkommen gruppenniitzig
verwendet wird.” Nach deutschem Recht ist diese Kompetenz Bestandteil
verfiigbarer Sachkompetenzen.” Sollte die Gemeinschaft die umweltpoliti-
schen Vorteile dieses Abgabentyps entdecken, etwa um die anvisierten Ver-
schmutzungsvermeidungsabgaben auf den Weg zu bringen, wird auch im
Gemeinschaftsrecht die Kompetenzgrundlage in Sachkompetenzen gesucht
werden miissen, weil eine spezifische Sonderabgabenkompetenz fehlt.”
Dementsprechend kommen — von speziellen Handlungsermichtigungen
etwa im Bereich der Landwirtschafts- oder Verkehrspolitik einmal abgesehen
— prinzipiell die Art. 130s, 1002 und 100 EWGYV in Betracht.

a) Art. 130s EWG-Vertrag

Wias zunichst den Kompetenztitel des Art. 130 s EWGV anbelangt, so kann
er fiir die von der Gemeinschaft anvisierten Lenkungsabgaben, die zu
umweltschonendem Verhalten anhalten sollen”, herangezogen werden,
sofern die Abgabe als Sonderlast ausgestaltet wird und ihr Aufkommen den
Abgabenpflichten zugute kommt, sei es durch Speisung eines Umwelt-
fonds, sei es zur Finanzierung von Umweltschutzmafinahmen, die im
Interesse der Abgabenpflichtigen liegen.” Der Anwendungsbereich des

19 Dazu Hilf, a.a.0. (Fn.1), S. 130f. mit Fn. 25 und Pipkorn, GTE, EWGV,
4, Aufl., Art. 100a Rn. 52.

20 Dazu zuletzt BVerfG NVwz 1991, 53, 54.

21 Dazu zuletzt BVerfG NVwz 1991, 52, 53.

22 Hilf, a.a.0. (Fn.1), S.135.

23 S. oben II1b.

24 Ubereinstimmend Hilf, a.2.0. (Fn. 1), S. 128.
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Art. 130's kann sich allerdings nach Mafgabe des Binnenmarktbezuges der
Abgabe 1m Lichte der schon erwihnten Titandioxyd-Entscheidung des
EuGH erheblich zugunsten des Art. 100a vermindern, was die Einfithrung
der Sonderabgaben mit qualifizierter Mehrheit erméglicht.

b) Art. 100 a EWG-Vertrag

Sollte danach Art. 1002 EWGV einschligig sein, wird die in dessen Abs. 2
statuierte Bereichsausnahme fiir Steuern kaum auf nicht-steuerliche Abga-
ben durchschlagen, selbst wenn man den Steuerbegriff in Art. 100a Abs. 2
nicht im technischen Sinne verstehen wollte.” Denn die Sperrwirkung fiir
Steuern scheint in erster Linie darauf zu beruhen, dafl Abgaben, die in die
Haushalte der Mitgliedsstaaten flieflen, der einstimmigen Entscheidung
nach Art. 99 und 100 EWGYV vorbehalten sein sollen.” Andererseits ist
unter dem Zugzwang der Verwirklichung des Binnenmarktes kaum damit
zu rechnen, daf} Sonderabgaben auf der Grundlage des Art. 100 EWGV
erlassen werden.

¢) Verwaltung des Sonderabgabeaufkommens

Unbeschadet der jeweiligen einschligigen Kompetenz stellt sich die weitere
Frage, ob gemeinschaftsrechtlich festgelegt werden darf, daff die Gemein-
schaft das Sonderabgabeaufkommen (wenn auch unter Beachtung seiner
Zweckbestimmung) in eigener Verantwortung verwaltet. Zu denken wire
dabei insbesondere an die Einrichtung eines Umweltfonds, wie ihn das
Europiische Parlament seinerzeit in Zusammenhang mit der Einfithrung
der Energie-/CO,-Abgabe gefordert hatte.” Grundsitzlich wird man eine
Verwaltung des Sonderabgabeaufkommens durch die Gemeinschaft nicht
prinzipiell fur unzulissig halten kénnen. Andererseits darf es dadurch
nicht zu einer Verschiebung der in Art. 201 EWGYV festgelegten Finanzver-
fassung der Gemeinschaft kommen.” Wo die Grenzen im einzelnen liegen,
mufl die weitere Entwicklung ergeben. Noch zeichnet sich nicht ab, dafl die
Mitgliedsstaaten bereit sind, auf eine eigenverantwortliche Verwaltung des
Abgabeaufkommens zugunsten der Gemeinschaft zu verzichten.

25 Vgl. Grabitz, Handlungsspielriume der EG-Mitgliedsstaaten zur Verbesserung
des Umeltschutzes — das Beispiel der Umweltabgaben und Umweltsubventionen,
UTR 7 (1989), 85, 119: Hilf, a.2.O. (Fn. 1), S. 129.

26 Vgl. Pipkorn, a.a.O. (Fn. 19), Rn. 54.

27 3. Zwischenbericht des institutionellen Ausschusses zur Regierungskonferenz v.
31.10. 1990, Dok. PE 144.177 endg.

28 Dazu Hilf, a.a.O. (Fn. 1), S. 135£.; Breuer, a.a.O. (Fn. 1).
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d) Verbiltnis zum Ordnungsrecht

Unabhingig von der einschligigen Kompetenz sind schlieflich gerade bei
Sonderabgaben deren Verhiltnis zum Ordnungsrecht und die sich daraus
méglicherweise ergebenden Belastungsakkumulationen zu bedenken. Ein-
mal mehr ist deshalb an die Bedenken gegen innovatorische Abgabeninitia-
tiven der Gemeinschaft zu erinnern (oben 1b).

3. Auswirkungen des Maastrichter Vertrages

Das vorstehend gezeichnete Bild der abgabenrechtlichen Kompetenzen der
Gemeinschaft erhilt durch den Maastrichter Vertrag insofern einen neuen
Akzent, als der kiinftige Art. 130s Abs. 2 UAbs. 1 EWGYV im 1. Spiegel-
strich bestimmt, dafl unbeschadet des Art. 100a EWGYV einstimmig Vor-
schriften ,iberwiegend steuerlicher Art“ erlassen werden diirfen. Damitist
jedenfalls klargestellt, dafl das gemeinschaftsrechtliche Handlungsinstru-
mentarium der Umweltpolitik auch Abgabenlosungen einschlieft. Aller-
dings leistet die erwihnte Vorschrift keinen unmittelbaren Beitrag zu der
hier verneinten Frage, ob das Aufkommen von Umweltsteuern und -abga-
ben, die auf der Grundlage des Art. 130 eingefithrt werden, in die Haus-
halte der Mitgliedsstaaten oder gar der Gemeinschaft fliefen diirfen.
Unklar ist auch, ob der Begriff der ,steuerlichen Vorschriften® im techni-
schen Sinne zu verstehen ist oder entsprechend dem auslindischen Sprach-
gebrauch auch andere Abgaben, insbesondere Sonderabgaben erfafit. Fiir
die engere Interpretation spricht, daff das Entscheidungsverfahren des
Ast. 130's Abs. 2 UAbs. 1 dhnlich wie die Bereichsausnahme fiir Steuern in
Art. 1002 Abs. 2 einen gesteigerten Schutz der mitgliedsstaatlichen Souve-
ranitit bezweckt.

IV, Uberlegungen zur Sicherung abgabenrechtlicher Standards auf
europiischer Ebene

1. Nihere Beschreibung des Problems

Es ist damit zu rechnen, daf} die Gemeinschaft in Zukunft verstirkt Steuern
und Sonderlasten zur Effektuierung des Umweltschutzes einsetzt. Vor
allem dann, wenn sie weitgehend innovatorische Mafinahmen anvisiert,
stellt sich die Frage nach der abgabenrechtlichen Verantwortung der
Gemeinschaft: Ob und wie hat ein abgabenrechtlicher Gemeinschaftsakt
zu gewihrleisten, dafl der Kreis der Abgabenpflichtigen sachgerecht
bestimmt wird; daf} ein etwaiger Anreiz- bzw. Lenkungscharakter der



98 Schroder, Zusammenwirken von Gemeinschaftsrecht

Abgabe sich neben intensiven Handlungspflichten, die das Umweltrecht
begriindet, sinnvoll behauptet und unverhilmismifige Belastungsakku-
mulationen des Abgaben- und Umweltrechts vermieden werden? Diese
Probleme sind gerade im Blick auf die mitgliedsstaatlich gewachsenen
Abgabenstrukturen und Umweltvorschriften von erheblicher Tragweite.
Sie von vornherein auch nur teilweise der Verantwortung der Mitgliedsstaa-
ten zu iiberlassen — etwa unter dem Hinweis auf die sich aus dem Gemein-
schaftsrecht ergebenden notwendigen Anpassungen® — erscheint mir nicht
angemessen. Vielmehr wird die Gemeinschaft, wenn sie sich des Abgaben-
rechts als Instrument der Umweltpolitik bedient, auf die Dauer nicht daran
vorbeikommen, selbst Kriterien fiir eine spezifische abgabenrechtliche
Rechtfertigung ihrer Rechtsakte zu entwickeln. Der blofe Verweis auf die
Umweltniitzlichkeit einer Abgabe ersetzt diese Rechtfertigung nicht, wie
man aus der nationalen Diskussion iiber umweltbezogene Abgaben weif.
Wenn dem aber so ist, muf} geklirt werden, wie diese Kriterien auf Gemein-
schaftsebene zu gewinnen und anzuwenden sind. Dazu sollen abschliefend
einige Gedanken vorgetragen werden.

2. Rechtliche Schranken bei bestehender Abgabenkompetenz der Ge-
meinschaft

a) Kompetenzrecht

Die Beschreibung der abgabenrechtlichen Kompetenzen hat ergeben, daf§
die Gemeinschaft zur Effektuierung des Umweltschutzes sowohl Steuern
als auch Sonderlasten einsetzen kann. Im Anschluf hieran ergibt sich die
1Ubirlegung, ob die Gemeinschaft zwischen beiden Abgabetypen frei wih-
en kann.

Kompetenzrechtlich ist eine Unterscheidung zwischen Steuern und ande-
ren Abgaben mit Blick auf die unterschiedlichen Entscheidungsverfahren
und Mehrheitserfordernisse in Art. 99, 100, 100a, 130s EWGV geboten.
Aus ihr ergibt sich méglicherweise, daff von mehrheitlich einfithrbaren
Sonderlasten nur restriktiv Gebrauch gemacht werden darf, weil sonst die
hohen Anforderungen in bezug auf Steuern unterlaufen werden kénnten.
Eine solche Auslegung kénnte sich im Ergebnis als gemeinschaftsrechtliche
Parallele zu den (bundesstaatlichen) Garantien der Finanzverfassung gegen
einen Abgabenwildwuchs erweisen. Uberlegenswert wire auch, die im
Zusammenhang mit Sonderabgaben geiufierten Bedenken gegen die Bil-

29 So Hilf, a.a.O. (Fn. 1), S. 137,
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dung von ,Schattenhaushalten® gemeinschaftsrechtlich fruchtbar zu
machen und dementsprechend den Gemeinschaftseingriff in die nationalen
Haushalte zu begrenzen. Aber zwingend sind solche Auslegungen nicht.
Deshalb wird das Wahlrecht in erster Linie unter Bezugnahme auf indivi-
dualrechtliche Schutzpositionen der Abgabepflichtigen beschrankt werden
miissen. Insoweit bietet es sich an, die Erkenntnis des nationalen Rechts
fruchtbar zu machen, daf} Sonderlasten, die einer bestimmten Gruppe von
Abgabepflichtigen auferlegt werden, als Durchbrechung der allgemeinen
Lastengleichheit einer besonderen Rechtfertigung vor dem Hintergrund
des Gleichheitssatzes bediirfen.” Ausgehend von der Tatsache, dafl der
EuGH den Gleichheitssatz zu den ungeschriebenen Grundprinzipien des
Gemeinschaftsrechts rechnet”, kdnnten die aus der deutschen Verfassungs-
judikatur geliufigen Merkmale fiir Sonderabgaben auf Gemeinschaftsebe-
ne zum Tragen kommen. Sie betreffen bekanntlich die Bildung einer homo-
genen Gruppe von Abgabepflichtigen, deren spezifische Sachnihe zu dem
mit der Abgabenerhebung verfolgten Zweck, die gruppenniitzige Verwen-
dung des Abgabeaufkommens sowie die periodische Uberpriifung, ob der
Sonderabgabenzweck fortbesteht.” Diese Merkmale scheinen mir eine
stringente Konsequenz des Gleichheitssatzes zur Vermeidung willkiirlicher
Sonderlasten zu sein. Deshalb konnen sie ihren Platz auch im gemein-
schaftsrechtlichen Gleichheitssatz finden. Ankntipfungspunkt fiir umwelt-
bezogene Sonderlasten ist dabei wie im nationalen Recht das in Art. 130r
Abs. 2 S. 2 EWGYV verankerte Verursacherprinzip.” Die belastete Gruppe
muf in spezifischer Weise fiir eine Umweltbelastung verantwortlich sein.

b) Verbdltnis zum Umweltordnungsrecht

Auch das Verhiltnis einer gemeinschaftsrechtlich eingefithrten Abgabe zum
Umweltordnungsrecht lifit sich nur auf der Grundlage individualrechtli-
cher Schutzpositionen beurteilen. Abgaben, bei denen von vornherein
erkennbar ist, daf} sie eine iber das Ordnungsrecht hinausgehende Len-
kungs- oder Anreizwirkung nicht erreichen konnen, dirften den auch im
Gemeinschaftsrecht anerkannten Grundsatz der Verhiltnismifigkeit™ ver-
letzen. Die dafiir erforderliche Einschitzung obliegt wie jedem Kompe-
tenztriger, der solche Abgaben einfithrt, auch dem Gemeinschaftsgesetz-

30 Vgl. E Kirchhof, Grundriff des Abgabenrechts, 1991, Rn. 18, 46.

31 Rs 125/77 - Isoglukose-Slg 1978, 1991 (2003 £.).

32 Zuletzt BVerfG NVwZ 1991, 53, 54; speziell zur CO,-Abgabe: Kloepfer/Thull,
2.2.0. (Fn. 3), S. 211.

33 Dazu Kloepfer/Thull, a.a.O. (Fn. 3), S. 201.

34 Dazu]. Schwarze, Europiisches Verwaltungsrecht Bd. II (1988), S. 690 {f.
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geber. Freilich stehen umweltbezogene Abgaben nicht notwendig im Ver-
bund zum Umweltordnungsrecht. Diese Feststellung gilt auch fir unver-
hiltnismaflige Belastungsakkumulationen, die ein solcher Insturmenten-
verbund mit sich bringen kann. Da das Ordnungsrecht der Mitgliedsstaa-
ten in seinen Auswirkungen fir den Gemeinschaftsgesetzgeber im einzel-
nen schwer Gberschaubar ist, wird ein Verstof} gegen Gemeinschaftsrecht
insoweit nur in Betracht kommen, wenn der Abgabenakt der Gemeinschaft
eine solche Verzahnung iberhaupt nicht beriicksichtigt hat.

c) Fiskalische Neutralitit

Das im Kommissionsvorschlag einer Energie-/CO,-Steuer postulierte
Prinzip der fiskalischen Neutralitit soll sicherstellen, daf} die Steuer nicht
zu einer Erh6hung einer Gesamtabgabenbelastung fiihrt. Ob dieses Ziel
wirklich erreicht wird, ist fraglich. Zunichst lassen sich individualrechtli-
che Schutzpositionen, etwa unter dem Gesichtspunkt der Abwehr einer
unverhaltnismifigen oder den Wesensgehalt der Grundrechte verletzenden
Gesamtabgabenlast nicht darauf aufbauen. Denn der zulissige Umfang der
Gesamtabgabenbelastung ist ziffernmifig nicht bestimmbar®. Es fehlt
bereits an einem individualrechtlich fafbaren Mafistab zur Priifung der fis-
kalischen Neutralitit.

Einen gewissen Ausgleich fiir eine fehlende unmittelbare individualrechtli-
che Schutzwirkung gemeinschaftsrechtlicher Vorschriften kann zwar
grundsitzlich das gemeinschaftsrechtliche Vertragsverletzungsverfahren
bieten. Aber dessen mittelbarer Schutz wird hier nicht erreicht. Die Mit-
gliedsstaaten haben nimlich der Kommission nach Art. 15 lediglich mitzu-
teilen, welche Mafinahmen sie zur Gewihrleistung der Steuerneutralitit
getroffen haben und sie jahrlich iiber die Bedingungen ihrer Gewihrlei-
stung zu unterrichten. Hingegen ist der Kommission — offenbar zum
Schutze der einzelstaatlichen Abgabenpolitik — eine inhaltliche Priifung der
Mafinahmen verwehrt. Art. 15 Abs. 2 bestimmt nimlich wértlich, dafl die
von den Mitgliedsstaaten getroffenen Mafinahmen dem Gemeinschafts-
recht entsprechen. Den Mitgliedsstaaten wird damit ein Blankoscheck aus-
gestellt, dessen Wirkung noch dadurch vestirkt wird, dafl das Aufkommen
der Energie-/CO,-Steuer beliebig verwendet werden kann. Die fiskalische
Neutralitit gibt damit letztlich den Abgabepflichtigen unter keinem
Gesichtspunkt einen wirksamen Schutz.

35 Vgl. E Kirchhof, a.a.O. (Fn. 30), Rn. 48.
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d) Grundrechte der Eigentums- und Berufsfreibeit

Diesen gewidhren auch nicht die bei der Abgabenerhebung besonders rele-
vanten Grundrechte der Eigentums- und Berufsfreiheit, sieht man vom
Extremfall der »Erdrosselungswirkung« einer Abgabe ab, die der EuGH
vermutlich als Verletzung des grundrechtlichen Wesensgehaltes einstufen
wiirde: Der Gemeinwohlbezug umweltschutzfordernder Abgaben lifit
sich im Prinzip nicht bestreiten. Unverhiltnismiflige Beschrinkungen der
genannten Grundrechte durch eine Abgabe werden sich nur selten belegen
lassen. Einmal mehr bestitigt sich damit, daff der individualrechtliche
Schutz der Abgabepflichtigen auch bei umweltbezogenen Abgaben
schwach ist. Es reduziert sich in der Regel auf die Beachtung des Gleich-
heitssatzes. Damit stimmen die Ergebnisse, die sich nach Gemeinschafts-
recht ergeben konnen, im wesentlichen mit denen des nationalen Rechts

iiberein.
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I. Bestehende Umweltabgaben

1. Bundesrecht

Gerade in diesen Tagen finden andere Lenkungsabgaben, Steuern oder
Zwangsanleihen grofiere 6ffentliche Aufmerksamkeit als Umweltabgaben,
wobei auch hier Zusammenhinge bestehen. Das Instrument der Abgabe im
weiteren Sinne des Begriffs spielte aber in der Umweltpolitik eine wichtige
Rolle, seitdem dieser Politikbereich unter diesem Namen entstand. Das
war vor nunmehr 23 Jahren, als erstmals eine Bundesregierung eine Abtei-
lung Umweltschutz im Bundesministerium des Innern etablierte und damit
auch das Wort Umweltschutz in die deutsche Sprache einfiihrte.

a) Altélgesetz

Die erste Umweltabgabe des deutschen Bundesrechts ist sogar noch ein
Jahr alter. Mit dem Altdlgesetz vom 23. 12. 1968" wurde eine auf die Mine-

1 BGBL. I, S. 1419.
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ralélsteuer aufgeschlagene Altdlabgabe erhoben, die einem Riickstellungs-
fonds zuflof, aus dem die Kosten fiir die kostenlose Abholung vom Alwl
beim Benutzer erstattet wurden. Diese damals international sehr respek-
tierte, erste dem Umweltschutz dienende Abgabe wurde Ende 1989 aufge-
hoben, weil ihr Zweck durch eine abfallrechtliche Riicknahmepflicht (nicht
Riickgabepflicht!)” auch ohne Abgabe erreichbar schien.

b) Abwasserabgabe

Die zweite heute noch wirksame Umweltabgabe war die Abwasserabgabe,
eingefithrt durch Gesetz vom 19.12.1976’, erhoben seit 1981 mit von
12 DM pro Schadeinheit auf heute 50 DM, Ende des Jahrzehnts auf 90 DM
ansteigenden Sitzen. Schon bei Formulierung dieses Gesetzes, an der ich
als damals verantwortlicher Unterabteilungsleiter nicht ganz unbeteiligt
war, entbrannte der heute und wohl auch in dieser Tagung noch glithende
Streit zwischen Anhingern iberwiegender Lenkungswirkung und denen
der Finanzierungswirkung, abgesehen von den bekannten, z.T. verfas-
sungsrechtlichen Fragen®.

Und schon damals wiesen wir Umweltschiitzer darauf hin, daff man die fak-
tische Lenkungswirkung einer Abgabe nicht mit Mitteln der mathemati-
schen Okonomie allein messen kann (wieviel % der Betriebs- oder
Produktionskosten?), sondern daff die psychisch-sozialen und damit poli-
tischen Auswirkungen auf das Verhalten von Unternehmen und Gemein-
den zwar schwer mefibar, aber vom Lenkungseffekt her entscheidend sind.
»Die psychologische Wirkung ist eine ungeheure, war der bekannte
Kampfruf mancher Anhinger. Auch wenn man iiber die Ungeheuerlichkeit
solcher Thesen streiten mag, weifl ich aus vielen Gesprachen mit Kommu-
nalpolitikern und Unternehmern, welche Wirkungen allein von der Tatsa-
che der finanziellen Relevanz der Schadeinheiten ausgeht, davon daff der
Stadtkimmerer bzw. Finanzvorstand sich iiberhaupt interessiert fiir den
Schadstoffgehalt der Emissionen.

Ich komme auf dieses Phinomen bei Erlauterung geplanter Umweltabga-
ben oder Steuermodifikationen noch zuriick.

2 Dazu: Hésel / von Lersner, Recht der Abfallbeseitigung, Losebl., Berlin 1988,
Kz, 1152, Rn. 11.

3 BGBI. I8.2721, 3007 Heute AbwAG i.d.E v. 6. 11. 1990, BGBI. I, S. 2432, Zu
Umweltabgaben generell: B. Huckestein, ZfU 1993, Heft 1.

4 Dazu: P Kirchhof, Verfassungsrechtliche Beurteilung der Abwasserabgabe des
Bundes, UBA-Berichte 3/83, Berlin 1983.
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c) Weitere Umweltabgaben

Zunichst méchte ich noch auf einige andere bereits praktizierte Umweltab-
gaben hinweisen.

Das Bundesrecht hat sich diesbeziiglich bisher zuriickgehalten, sicht man
einmal von den atomrechtlichen Gebiihren und Beitrigen (§§ 21 ff. AtG)
und Deckungsvorsorgeverpflichtungen (§§ 13 ff. AtG) ab, wobei letztere
vor allem im Zusammenhang mit der geplanten CO,-Abgabe politische
Bedeutung gewinnen, um eine die Kernenergie indirekt f6rdernde Wirkung
dieser Abgabe auszugleichen.

d) Staatliche Zwangspfinder

Abgabenartige Wirkungen haben allerdings auch staatliche Zwangspfin-
der, wie wir sie schon jetzt in der Verordnung iiber Getrinkeverpackungen
aus Kunststoff, der sogenannten PET-Verordnung vom 20. 12. 1988’ ken-
nen und wie sie national oder europiisch fiir sonstige Getrinkeverpackun-
gen verhandelt werden.

2. Linderrecht

Die deutschen Linder sind beispielhaft und oft auch experimentell mit
umweltmotivierten Abgaben vorangegangen — das ist ja gerade einer der
Vorteile des Féderalismus, daf man landesrechtlich Erfahrungen sammeln
kann, die man dann, wenn sie sich bewihrt haben, schon im Interesse bun-
deseinheitlicher wirtschaftlicher Bedingungen bundes- oder auch europa-
rechtlich harmonisieren kann.

Baden-Wiirttemberg hat mit einem Wasserentgelt begonnen®, wobei ich die
Kritik” an dem verniedlichenden Begriff ,, Wasserpfennig® in der Umgangs-
sprache teile. Es geht hier nicht nur um Pfennige. Das Entgelt wird fir die
Entnahme von Grund- oder Oberflichenwasser zur allgemeinen Wasser-
versorgung oder zu Kithlzwecken erhoben.

Abgabenrechtlich interessant ist daran, dafl das Gesetz keine rechtliche
Zweckbindung enthilt, wiewohl sie natiirlich politisch beabsichtigt war,
um Ausgleichsleistungen nach § 19 Abs. 4 WHG vor allem an Landwirte zu

5 BGBI. 1, S. 2455, geand. d.V. v. 12. 6. 1991, BGBL 1, S. 1234,

6 §§17aff. WG i.d.Fd. AndG v. 27.7.1987, GBL S.224. Vgl. auch Art. 4 Abs. 5
Bayer, WG i.d.E v. 3. 2. 1988, GVBL. S. 33, allerdings nicht zu Lasten der 6ffentli-
chen Wasserversorgung.

7 E Kirchhof, DOV 1992, 233.
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finanzieren. Die Frage, ob das iiberwiegende Motiv Umweltschutz oder
Agrarsubvention war, lag deshalb nahe. Andere Linder" folgten diesem
Beispiel.

Im Abfallbereich sind Sonderabgaben mit wenn auch nicht immer tberwie-
gendem Lenkungsmotiv in einigen Lindern in Kraft oder in Vorbereitung.
Nordrhein-Westfalen erhebt schon seit 1. Juli 1989 ein Lizenzentgelt von
den Behandlern und Ablagerern von Sonderabfillen, dessen Aufkommen
firr Altlastensanierung, Technologieentwicklung und Errichtung von Son-
derabfall-Entsorgungsanlagen zweckgebunden ist’. Baden-Wiirttemberg
und Hessen folgten 1991 mit einer Abgabe auf bestimmte Sonderabfille
vom sogenannten Abfallerzeuger”, also nicht wie Nordrhein-Westfalen
vom Entsorger. Niedersachsen erhebt die Abgabe seit Beginn diesen Jah-
res". Andere Linder werden diesem Beispiel sicher folgen, zumal das ange-
kiindigte Abfallabgabengesetz des Bundes noch Widerstinde zu iberwin-
den hat.

Uns kann es deshalb nur recht sein, wenn die Linder mdéglichst unter-
schiedliche Sonderabfallabgaben-Gesetze erlassen, weil damit der Druck
auf ein Abfallabgabengesetz des Bundes erhoht wird, das wir zur Sanierung
der Altlasten der neuen Linder dringend brauchen, zumal nach einhelliger
Meinung der Umweltminister voriibergehend ein Teil der Abgaben auch
der alten Linder fiir die neuen Linder zweckgebunden werden soll. Daf§
dies auch verfassungsrechtliche Fragen aufwirft, ist uns bekannt.

3. Kommunalrechf

Daf} auch die kommunalen Abgaben verschiedener Art zunehmend nach
Motivén der Umweltpolitik tiberpriift und geindert werden, ist bekannt.
Vor allem die Abfallgebithren werden nunmehr, wenn auch nach unter-
schiedlichen Methoden, mengenabhingig differenziert. Lange Zeit hatte
man diesbeziiglich Hemmungen, weil man den Ausweg der illegalen Mall-
entsorgung auf der grinen Wiese oder im Wald fiirchtete.

Inzwischen ist aber der Druck auf die kommunalen Entsorgungskapazi-
titen so gewachsen, nicht zuletzt durch die kologisch z. T. widersinnigen,

8 Hessen: §92 WG i.d.E v. 22.1.1990, GVBL I S. 114; Niedersachsen: §§47 {f.
NWG i.d.E v. 23. 6. 1992 (GVBL. S. 163).
9 §§10{. LAbfGi.d.E v. 21. 6. 1989, GVBI. S. 250.
10 Bd-W. LABbfG v. 11. 3. 1991, GBL S. 133; Hessen: HSond AbfAbgG v. 26. 6. 1991,
GVBL. S. 218.
11 Nds. Abfallabgabengesetz v. 17. 12. 1991, GVBL. S. 373.
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wenn auch umweltpolitisch bisweilen hilfreichen Widerstinde der Men-
schen gegen Ausweisung neuer Entsorgungsanlagen, so dafl die Gemeinden
auch 6konomischen Druck auf das Ziel der Abfallvermeidung ausiiben
miissen. Denn nur der Landkreis oder die Gemeinde, die wirklich alles
getan haben, um Abfille zu vermeiden oder der Verwertung zuzufiihren,
haben politisch eine Chance, eine neue Verbrennungsanlage durchzuset-
zen.

Die Mittel dafiir sind gewichts- oder volumenabhingige Gebiihren mit
unterschiedlichen Erhebungsmethoden, wie Wertmarken, Banderolensy-
steme, Mullverwiegung mit elektronischen Codes und anderes mehr. Die
dadurch erreichten Reduzierungen der Abfallmengen schwanken zwischen
2 und 34 % .

Auch bei Wasser- und Energiegebiihren werden die verbrauchsabhingigen
Faktoren verstirkt werden miissen. Es ist m. E. umweltpolitisch nicht ver-
tretbar, dafl z B. meine Fernwirmegebiihr in Berlin nach Quadratmetern
und nicht verbrauchsabhingig berechnet wird, selbst wenn das Unterneh-
men nachweisen kann, daff der Mef3- und Ableseaufwand im Verhiltnis
zum Einspareffekt zu hoch sei.

Auf rechtliche Probleme von konkurrierenden kommunalen Gebiihren —
Kostendeckungsprinzip generell oder speziell — will ich hier nicht einge-

hen.

4. Ausland

Bevor ich zu den Steuern komme, sei mir noch ein kurzer Hinweis auf aus-
lindische Erfahrungen gestattet. Besonders progressiv sind diesbeziiglich
die skandinavischen Staaten und Kanada. In Dinemark gibt es Abgaben auf
Milchverpackungen und andere Getrinkebehilter, auf Einweggeschirr in
Hohe eines Drittels des Einzelhandelspreises, auf Chemikalien und Pestizi-
de in Kleinbehiltern sowie eine Rohstoffabgabe auf Kies, Sand und Steine.
Norwegen und Schweden erheben Abgaben auf Batterien, ersteres auch auf
Getrinkeverpackungen. Die Provinzen Manitoba und Ontario kennen
Abgaben auf Einweggetrinkebehilter, Ontario auch auf Autoreifen, was
auch Osterreich vorbereitet. Italien erhebt eine Abgabe auf Kunststofftii-
ten, was wir nicht fiir angebracht halten, weil nach einer Okobilanz des
Umweltbundesamtes die Papiertiite, wenn nicht aus Altpapier hergestellt,
wegen des Energieverbrauchs der Zellstoffherstellung 6kologisch schlech-
ter abschneidet als die Tite aus Polyithylen. Depomeabgaben gibt es in
Dinemark und Osterreich auf alle Abfille, in den meisten GUS-Staaten auf
Sonderabfille. Die Lenkungswirkung der dstereichischen Deponieabgabe
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wird allerdings wegen der niedrigen Sitze (200 65/t bei Sondermiill, 50 55/t
fir Hausmiill) fiir gering eingeschitzt. Der Beispiele fiir auslindische
Abgaben gibe es noch viele.

II. Okologie und Steuerrecht

1. Okologische Motive fiir Steuerrechtsregelungen

Lassen Sie mich nun noch einige Gedanken zu 8kologisch motivierten
Regelungen des Steuerrechts duflern auf die Gefahr hin, den Rahmen des
mir gesetzten Themas zu sprengen.

Es gibt nicht nur unter akademisch graduierten Autoren manche Puristen,
die Steuern als ausschliefflich finanzierungsorientiert ansehen, so daf} jeder
eingebaute nicht finanzierungsmotivierte Lenkungszweck als ,system-
durchbrechend und stérend“” empfunden wird. Auf die Gefahr hin,
anschlieflend von Steuerhistorikern berichtigt zu werden, méchte ich die
These wagen, dafl es keine Steuer ohne beabsichtigte nicht finanzierungs-
orientierte Lenkungseffekte gab und gibt. Auch die klassischen Einkom-
mens- und Verbrauchssteuern haben soziale und auch sonstige Lenkungs-
effekte hervorgerufen, beabsichtigt oder nicht. Die Beispiele reichen von
der Urinabgabe des Kaisers Vespasian bis zur ersten Reichsbiersteuer, die
nicht im Konigreich Bayern und im Sachen-Coburg-Gothaischen Amt
Coburg galt. Es geht auch verfassungsrechtlich bei der Alternative Finan-
zierungszweck — Lenkungszweck nicht um ein Ja oder Nein, sondern allein
darum, ob die Einnahmeerzielung als Zweck noch plausibel ist”. Und letz-
teres ist bei umweltmotivierten Steuern allerdings dann zweifelhaft, wenn
das Ziel der Steuer die Minimierung der Einnahme wire®. Dies wire bei
prohibitiven Steuern der Fall. Solange aber ein positives, wenn auch sinken-
des Aufkommen realisiert wird, das iiber den Verwaltungskosten liegt,
kann der Finanzierungszweck nicht negiert werden.

2. Vorschlige fiir 6kologische Uberpriifung

Dafl wir aus der Sicht des Umweltschutzes Wiinsche hinsichtlich einer stir-
keren 6kologischen Orientierung des Steuerrechts haben, ist bekannt. Sie

12 E Kirchhof, a.a.O. (Fn. 7), S. 233.

13 Maunz, in: Maunz/Dirig, Komm. z. GG, 17. Lfg. 1979, Art. 105, Rn. 9; BVerfG
v. 10. 12, 1980, NJW 1981, 329.

4 F Kirchhof, a.a.0. (Fn. 7), S. 236.
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reichen von der stirkeren Beriicksichtigung energiesparender oder sonst
umweltschonender Ziele im Einkommensteuerrecht bis hin zur Kraftfahr-
zeugsteuer und Mineralolsteuer.

Bei den Absetzungsmoglichkeiten nach §§ 7 ff. EStG ist unser Anliegen die
Versohnung von Okologie und Okonomie, deren Kluft in der Regel in der
Zeitdifferenz liegt. Man kann zwar unschwer beweisen, dafl sich fast jede
der Umwelt dienende Investition eines Tages auch dkonomisch rechnet.
Nur stimmen die Amortisationszeiten fiir Bankkredite eben oft nicht tiber-
ein mit den Regenerationszeiten des Wassers oder des Bodens. Hier gilt es,
steuerrechtliche Anpassungshilfen zu finden.

Der alte § 7d EStG hatte den Nachteil, dafl er nur die erhohte Absetzung
von unmittelbar oder zu mehr als 70 % dem Umweltschutz dienenden
Wirtschaftsgiitern erméglichte, nicht aber das, was moderner Umwelt-
schutz fordert, die Begiinstigung sogenannter integrierter Techniken der
Vermeidung von Umweltbelastungen durch Verfahrens- oder Produktions-
umstellung. Mir ist klar, daf} eine solche Abgrenzung integrierter umwelt-
schiitzender Investitionen von sonstigen Investitionen fir die bescheini-
genden Landesbehérden noch viel schwerer ist, als es schon die direkten
Umweltinvestitionen waren. Hier kdnnte man kasuistisch mit Hilfe von
Rechtsverordnungen Fille herausgreifen, wo die Rentabilitit der Investi-
tion in den Zeiten des § 7 EStG offenkundig und unzumutbar zu lange ist,
so daff der Verordnungsgeber besondere Abschreibungssitze je nach Inve-
stitionstyp festlegt. Die Frage wird sich dann allerdings stellen, ob dem
Zweck nicht durch direkte Subventionen besser gedient ist.

3. Revision der Werbungskosten

Ein altes Anliegen des Umweltschutzes liegt auch in der 6kologischen Revi-
sion der Werbungskosten. Es kann nicht einleuchten, dafl wir die Benut-
zung des Automobils bei der Fahrt zur Arbeit auch dann steuerlich subven-
tionieren, wenn die Benutzung eines Sffentlichen Verkehrsmittels zumut-
bar ist.

Abgesehen davon, daff das Finanzamt gerade in diesem Bereich notorisch
betrogen wird, sollte man diese Autopauschale in eine Entfernungspau-
schale entsprechend den durchschnittlichen Kosten der 6ffentlichen Ver-
kehrsmitte] umwandeln mit der Folge, dafl der Autofahrer seine hohere
Abschreibung mit der Unzumutbarkeit des 6ffentlichen Verkehrsmittels im
Einzelfall begriinden mufi.

Ich bin nicht fiir Abschaffung der Automobil-Kilometer-Pauschale — wie-
wohl Herr Waigel mir hierin zustimmen miifite —, wohl aber fiir deren Ein-
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frierung und die Einfilhrung und schrittweise Erhdhung einer Entfer-
nungspauschale nach dem Mafistab der 6ffentlichen Verkehrskosten.

4. Reform der Kraftfahrzeugsteuer

Die Reform der Kraftfahrzeugsteuer wird — wie Sie wissen — zur Zeit poli-
tisch kontrovers diskutiert. Die SPD fordert ihre Abschaffung und Umle-
gung auf die Mineral6lsteuer. Die Bundesregierung will — wie ich meine zu
Recht — diesen Schritt nicht oder noch nicht gehen.

Das Thema ist so alt wie die Umweltpolitik. Als wir zu Zeiten der sozialli-
beralen Koalition einmal den Gedanken der Umlegung auf die Mineraldl-
steuer ventilierten, waren es gerade Sozialdemokraten, die dem aus Griin-
den der sozialen Gerechtigkeit widersprachen, weil nach ihrer Rechnung
die sozial Schwachen durch die Umlegung stirker belastet wiirden als die
Daimler- oder BMW-Fahrer.

Ich bin auch heute noch nicht fiir eine Abschaffung der Kfz-Steuer. Solange
man mit ihrer Hilfe die nicht mit dem Kraftstoffverbrauch korrelierende
Luftemissionen beeinflussen kann, vor allem die zur Ozonbildung fihren-
den Stickstoffoxyde und Kohlenwasserstoffe, aber auch den potentiell kan-
zerogenen Dieselrufl und die Lirmemissionen, solange sollte man dieses
Instrument nicht aus der Hand geben.

Wenn der baden-wiirttembergische Umweltminister kiirzlich darauf hin-
wies, dafl man diese Emissionen auch mit Mitteln des Ordnungsrechts
begrenzen kénne, so ubersieht er, dafl wir in der Europiischen Gemein-
schaft an Kraftfahrzeuge kaum nationale Anforderungen stellen kénnen.
Hinzu kommt die mit einer Abschaffung der Kfz-Steuer begiinstigte Hal-
tung von Zweit- und Drittwagen, worauf Minister Tépfer unlingst hin-
wies. Sollte allerdings eines Tages das Kohlendioxyd die einzige umweltre-
levante Emission des Kraftfahrzeugs sein, dann kann man iiber die Not-
wendigkeit der Kraftfahrzeugsteuer erneut nachdenken. Den Stellplatzbe-
darf der Autos, z. B. der Zweit- und Drittwagen, kénnte man dann mit
kommunalen Abgaben belegen. Man wiirde mit der Abschaffung ja auch
einige tausend Beamte einsparen.

5. Erhéhung der Mineraldlsteuer

Unabhingig davon mufl die Mineral6lsteuer gewif§ spiirbar erhoht werden.
Die Diskussion dariiber, wie hoch der Benzinpreis sein miifite, um nen-
nenswerte Lenkungseffekte zugunsten des offentlichen Verkehrs und
motorischer Einsparungen zu erzielen, wihrt schon {iber ein Jahrzehnt.
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Die Schitzungen, zuletzt die von Prognos fir den Bundesverkehrsminister,
lagen zwischen 2,50 und 5 DM pro Liter Benzin. Bei Nennung dieser Zah-
len muf ich jedoch stets auch auf die sozialen Wirkungen hinweisen. Men-
schen auf dem flachen Lande und im Umland der Grofistadte mit oft noch
unzulinglicher Dichte des 6ffentlichen Verkehrs sind leider zu oft auf das
Kraftfahrzeug angewiesen, wenn sie ihren Arbeitsplatz erreichen wollen,
vor allem Ehepaare mit gemeinsamer Wohnung und getrennten Arbeits-
orten. Deshalb sind wir fiir die Zweckbindung der Mineral6lsteuer fiir den
Ausbau des 6ffentlichen Verkehrs.

6. Okologie als nichtfiskalischer Nebenzweck der Steuer

Weitere Beispiele in der dkologischen Revision des Steuerrechts will ich
Thnen hier ersparen. Wenn ich von 8kologischer Revision spreche, will ich
damit nicht sagen, dafl die Okologie der einzige nichtfiskalische Neben-
zweck des Steuerrechts werden sollte. Unsere Verfassung kennt gliickli-
cherweise keine Hierarchie der Grundwerte Freiheit, soziale Gerechtig-
keit, Umweltschutz und was man noch dazu zihlen mag. Die Abwigung
zwischen diesen prinzipiell gleichrangigen Werten kann nur im legislativen
oder administrativen Einzelfall erfolgen.

Unser Anliegen ist aber, daf die Erhaltung der natiirlichen Lebensgrundla-
gen — nicht nur der des Menschen! — als gleichrangiger Grundwert in den
einzelnen Rechtsbereichen realisiert werden mufl. Das gilt nicht zuletzt
auch fiir das Steuerrecht.

II1. Geplante Umweltabgaben
1. Kohlendioxydabgabe

Und nun einige Bemerkungen zu geplanten Umweltabgaben. Politisch steht
seit den Erkenntnissen iiber die durch die Emission von Kohlendioxid und
anderen klimaverindernden Gasen wahrscheinliche globale Temperaturer-
hohung die CO,-Abgabeim Vordergrund. Die Umwelt-und Entwicklungs-
konferenz in Rio de Janeiro im Juni dieses Jahres, eine Konferenz, die zumin-
dest in den Industriestaaten ein 6ffentliches Echo fand wie nie eine interna-
tionale Konferenz zuvor, hat die grundsitzliche Einigkeit der meisten Staa-
ten dieser Erde iiber ein globales Einfrieren der Emissionen der genannten
Stoffe erwiesen. Da einerseits die entwickelten Industriestaaten des Nor-
dens den hochsten Emissionsanteil pro Kopf und Quadratkilometer aufwei-
sen, zum anderen den weniger entwickelten Staaten schon wegen ihres
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Bevolkerungswachstums ein steigender Energiebedarf zugestanden wer-
den muf, ist die Notwendigkeit offenkundig, die Emissionen der reichen
Staaten drastisch zu senken und zugleich den irmeren Staaten Hilfe fiir
umweltschonende Energiegewinnung zu geben. Beides wird Milliarden
kosten.

Den Verbrauch fossiler Energietriger einschneidend reduzierende Mafi-
nahmen sind aber auch aus Griinden unserer Verantwortung fiir die Nach-
welt geboten, denn jeder Liter Ol und jedes Kilo Kohle, das wir heute ver-
feuern, fehlt einmal einer Generation.

Bundesregierung und Bundestag haben, wie Sie wissen, sich verpflichtet,
die CO,-Emissionen bis 2005 auf 25-30 % der Emissionen von 1987 zu sen-
ken, ein firwahr ehrgeiziges Ziel, das wir allein mit technischen und &ko-
nomischen Instrumenten nicht erreichen kdnnen, zumal die prognostizier-
ten Verkehrszuwichse viele technisch mégliche Reduktionen wieder auf-
zehren.

Als 8konomisches Instrument ist die im Prinzip beschlossene Kohlen-
dioxydabgabe unerlafilich. Erstmals fiir 1993 sollen danach 10 DM je Tonne
CO; mit gestaffeltem Jahresnutzungsgrad fiir emittierende Feuerungsanla-
gen erhoben werden. Die notwendige Belastung der iibrigen Bereiche
konnte man mit einer Belastung des Brennstoffs, z. B. iiber die Minerals]-
steuer erreichen. Das politische Schwarze-Peter-Spiel geht zur Zeit darum,
ob wir national die Abgabe einfithren, ohne auf eine EG-gemeinschaftliche
Abgabe zu warten, wobei die EG wieder auf entsprechende Abgaben ande-
rer Industriestaaten zu warten scheint.

Ich hoffe, daf§ dieses Junktim-Denken bald ein Ende findet, denn der vor-
angehende Staat bzw. die Staatengemeinschaft verschafft sich bei allen tem-
poriren Wettbewerbsnachteilen mit dem Alleingang technologische Vor-
sprungsrenten, die sich mittelfristig bezahlt machen. Das japanische Bei-
spiel zeigt, wie wenig hohe Energiekosten die internationale Wettbewerbs-
fahigkeit beeintrichtigen. Wenn wir das genannte Reduktionsziel iiber-
haupt erreichen wollen, miissen wir rasch handeln und diirfen nicht auf den
letzten Schlepper des Geleitzuges warten.

2. Straflenbenutzungsgebiihr

Eine weitere, auch die klimarelevanten Emissionen reduzierende Mafinah-
me ist die in anderen Staaten schon praktizierte Straenbenutzungsgebiihr.
Vor allem die am europiischen Recht gescheiterte Schwerverkehrsabgabe
hat diesem Instrument Schub verlichen, wenn auch sein Lenkungseffekt
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unterschiedlich eingeschitzt wird. Am liebsten wire uns eine kilometerbe-
zogene Straflenbenutzungsabgabe anhand von elektronischen Fahrten-
schreibern, womit die externen Kosten der Straflenbenutzung vor allem
auch im Giterverkehr am gerechtesten internalisiert werden konnten.
Innerortliche Modelle dieser Art werden in den Landern bereits diskutiert.

Einen hoheren Lenkungseffekt als die Straflenbenutzungsgebithr hitte
zweifellos die schon erwihnte spiirbare Erhohung der Mineraldlsteuer.
Gleichwohl unterstiitzen wir das Road-Pricing schon wegen seiner 6kono-
mischen Verteilungswirkung.

3. Sonderabfall- und Naturschutzabgabe

Weitere zur Zeit erwartete Umweltabgaben sind die schon erwahnte Son-
derabfallabgabe und eine Naturschutzabgabe, die bisher die lingst fillige
Novelle des Bundesnaturschutzgesetzes blockiert. Vorbild dafiir ist die in
Baden-Wirttemberg schon seit 15 Jahren, inzwischen aber auch in anderen
Landern erhobene Ausgleichsabgabe fiir genehmigte Eingriffe in natur-
schutzrechtlich geschiitzte Flichen. Das Aufkommen einer solchen Abga-
be wire zweckbestimmt fir Ausgleichsmafinahmen.

Dem Umbau unserer aus anderen Griinden in einer Krise befindlichen
Landwirtschaft zu einer umweltgerechten Boden- und Wasserbewirtschaf-
tung konnten Abgaben auf Mineraldinger und Pflanzenschutzmittel for-
dern, aus deren Ertrag Extensivierungshilfen und andere Mafinahmen dko-
logischen Landbaues geférdert werden kénnen.

Bewihrt hat sich schon die Differenzierung der Flughafen-Landegebiihren
nach lirm- und gewichtsbezogenen Kategorien der Flugzeuge.

Ich will es bei diesen Beispielen bewenden lassen, schon um den politischen
Effekt des Vorfihrens aller moglichen okologischen Folterwerkzeuge zu
vermeiden. Wir wissen, dafl nicht alle in absehbarer Zeit mehrheitsfihig

sind.

IV. Ordnungspolitische Bemerkung

Gestatten Sie mir abschlieflend noch eine ordnungspolitische Bemerkung,
die unseren abgabenrechtlichen Anliegen helfen sollte. Moderne Umwelt-
politik ist von ihrer Tendenz her illiberal. Um so weiter sie voranschreitet
von den hergebrachten End-of-the-pipe-Regelungen des Ordnungsrechts
zu Anforderungen an Produkte, Produktionsverfahren und Verhaltenswei-
sen, desto tiefer greift sie in die Freiheitsrechte der am Markt Beteiligten
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ein. Andererseits zeigen Nationenvergleiche, dafl marktwirtschaftlich ver-
fafite Staaten auch umweltpolitisch den Staatshandelslindern iiberlegen
sind.

Diese ordnungspolitische Dialektik kénnen wir nur 16sen, wenn wir die am
Markt Beteiligten veranlassen, von sich aus das 6kologisch Verniinftige zu
tun, bevor der Staat sie dazu zwingt. Das kann allein mit Mitteln der Auf-
klirung und Uberzeugung nicht gelingen — so wichtig diese Mittel sind —,
sondern bedarf auch 6konomischer Anreize und Belastungen. Um das
oben scherzhaft benutzte Wort von den Folterwerkzeugen aufzugreifen:
Verglichen mit den ordnungsrechtlichen Schwertern sind Abgaben allen-
falls Nadelstiche zur Verhaltensinderung. Sie sind deshalb relativ markt-
wirtschaftlicher als das Ordnungsrecht.

Insofern ist eine 6kologische Reform des Abgabenrechts auch im Interesse
der Reform eines freiheitlichen Rechtsstaates zu einer sozialen und 6kolo-
gischen Marktwirtschaft.

Verwirklichung von Umweltschutzzwecken
im Steuerrecht

Prof. Dr. Joachim Lang, Universitit Kéln
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I. Einfihrung in das Thema

Auf der ersten Jahrestagung der Deutschen Steuerjuristischen Gesellschaft
im Jahre 1976 zitierte Uelner' aus den ,,Letzten Tagen der Menschheit“ den
Satz: ,,Das Ubel gedeiht hinter dem Ideal am besten®. Dieser Satz scheint
sich in der Steuerpolitik immer wieder zu bewahrheiten, so auch im Ringen
um die Erhaltung und Sicherung der natiirlichen Lebensgrundlagen, das
nicht wenige Umweltpolitiker tatsichlich schon einer Endzeit der Mensch-
heit zuordnen. Im Hinblick auf den gegenwirtig gesteigerten Finanzbe-
darf droht der Mifibrauch Skologischer Ideale durch den Steuerstaat, die
Erhdhung der Abgabenquote durch eine Welle neuer Steuern und eine wei-
tere Uberfrachtung des Steuerrechts mit dem beriichtigten Steuer-
interventionismus’. So war es notwendig, dafl die Deutsche Steuerjuristi-
sche Gesellschaft ihre steuerpolitische Abstinenz seit dem Jahre 1976 auf-
gegeben und ,,Umweltabgaben“ zum Thema dieser Jahrestagung gemacht

hat.

Die dramatische Verscharfung vieler Umweltprobleme in den letzten
Jabren und parteipolitischer Profilierungsdruck haben namlich eine Viel-
zahl von Vorschligen hervorgebracht, auf welche Weise mit Steuern
Umweltpolitik betrieben werden sollte’. Diese Vorschlige kdnnten gelas-
sen zur Kenntnis genommen werden, wenn sich nicht schon jetzt ab-
zeichnen wiirde, daf} der Steuergesetzgeber aus der 6kologischen Opfer-
bereitschaft der Biirger einen erheblichen Nutzen ziehen kann: Die drasti-
sche Erhohung der Mineraldlsteuer wurde umweltpolitisch gerechtfer-

1 A. Uelner, Die Steuergesetzgebung in der Bundesrepublik Deutschland aus der
Sicht des Ministerialbeamten, DStR 1977 119, 124.

2 Vgl. hierzu insbes. D. Gosch, Juristische Beurteilung von Oko-Steuern, Stu'W

1990, 201; P Selmer, Verfassungsrechtliche und finanzrechtliche Rahmenbedin-

gungen, in: R. Breuer / M. Kloepfer / P. Marburger / M. Schroder, Umweltschutz

durch Abgaben und Steuern, 7. Trierer Kolloquium zum Umwelt- und Technik-
rechtv. 22. bis 24. 9. 1991, Heidelberg 1992, S. 15, S. 30 ff. (m.w.Nachw.). Aus der

Sicht der Wirtschaft N. Steiner, Umweltabgaben im Spannungsfeld von Politik,

Wissenschaft und Verfassungsrecht, StVj 1992, 205 ff.

Auf ihrer ersten Jahrestagung im November 1976 befafite sich die Gesellschaft mit

dem Thema der Steuergesetzgebung in der Bundesrepublik Deutschland aus ministe-

rieller (A. Uelner, a.2.0., Fn1), parlamentarischer (R. Kreile, StuW 1977, 1) und wis-

senschaftlicher Sicht (K. Tipke, StuW 1976, 293; K. Vogel, DStZ/A 1977, 5).

4 Vgl. hierzu D. Gosch (Fun2); S. Wilbelm, Okosteuern, Ein Bericht iiber Vorschli-
ge und Absichten der Parteien, BB 1990, 751; ders., Okosteuern, Marktwirt-
schaft und Umweltschutz, Miinchen 1990; H.G. Nutzinger/A. Zahrnt (Hrsg.),
Oko-Steuern, Umweltsteuern und -abgaben in der Diskussion, Karlsruhe 1989.
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tigt’ und passierte erstaunlich gerduschlos das Gesetzgebungsverfahren.
Und dafl das Benzin eigentlich mindestens fiinf Mark kosten miifite, hért
man inzwischen von vielen Seiten.

Dies ist nur ein Phianomen des an vielen Stellen ansetzenden 6kologischen
Umbaus der Steuerrechtsordnung. Ein Jurist mag sich diesem Umbau
widersetzen wollen. Er wird ihn nicht aufhalten kénnen. Grundsitzlich
ist der finanzverfassungsrechtliche Steuerbegriff fir kologisch orientierte
Belastungsgriinde offen’. Auch liefert der Umweltschutz eine tragfihige
Rechtfertigung fur Lenkungsnormen, die in Konflikt mit dem Postulat
einer gleichmifligen Besteuerung nach der Leistungsfihigkeit geraten
kénnen. Die erwihnte Erhaltung und Sicherung der natiirlichen Lebens- .
grundlagen gehort zu den groflen gesellschaftlichen Aufgaben, deren
Erfiillung vor allem den nachfolgenden Generationen geschuldet wird. Da
das Steuerrecht von der Bewiltigung dieser Aufgaben nicht verschont wer-
den wird, wendet sich dieser Beitrag den Fragen zu, die sich stellen, wenn
man mit der Verwirklichung von Umweltschutzzwecken im Steuerrecht
Ernst macht.

Der Beitrag von Dickertmann hat deutlich gemacht, daff die Diskussion
zur Skologischen Instrumentierung des Abgabensystems bei den Okono-
men bereits weit vorangeschritten ist. Die juristische Diskussion bewegt
sich hauptsichlich auf verfassungsrechtlicher Ebene. Hingegen steckt die
Klirung der spezifisch steuerrechtlichen Fragen, die sich nach Klirung
der verfassungsrechtlichen Weichenstellungen stellen, noch in den Anfin-
gen.

Der Blick auf diese Fragen wird zum einen dadurch verstellt, dafl der
Begriff ,,Oko-Steuer® hiufig untechnisch gebraucht wird, nimlich fiir den
gesamten Komplex der auf dieser Jahrestagung zu Recht als Komplex

5 Begriindung zu Art. 3 des Solidarititsgesetzes v. 24. 6. 1991, BGBI. I S. 1318, in:
BT-Drucks. 12/220 v. 11.3.1991, S. 6: ,Die Erhohung der Mineraldlsteuer for-
dert durch die zu erwartende Verringerung des Schadstoffausstofles die dringend
gebotene Verbesserung des Umweltschutzes. Sie trigt auch zur erwiinschten
Umlenkung der Verkehrsleistungen von der Strafle zur Schiene bei.

6 Dazu insbes. L. Osterloh, ,Oko-Steuern® und verfassungsrechtlicher Steuerbe-
griff, Alte Fragen zum staatlichen Steuererfindungsrecht — neu gestellt, NVwZ
1991, 823, 826 ff.; W. Kéck, Umweltsteuern als Verfassungsproblem, JZ 1991, 692,
697; P. Selmer (Fn. 2), S.30f. Zur Kritik dieser Literatur siche Fn. 34,

7 Vgl. D. Birk (Fn.31), S. 236 {f.; ders., Steuerrecht als Mittel des Umweltschutzes,
Natur + Recht 1985, 90; W. Kéck (Fn6); W. Hofling, Verfassungsfragen einer
dkologischen Steuerreform, StuW 1992, 242, 248 f.
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behandelten ,,Umweltabgaben®, wodurch die spezifisch steuerrechtlichen
Problemstellungen in den Hintergrund gedringt werden. Zum anderen
wird das Thema auch zu eng abgesteckt, indem nur die ,,Oko-Steuern®
und damit nur ein einziges Phinomen der Verwirklichung von Umwelt-
schutzzwecken im Steuerrecht zum Gegenstand der Untersuchung
gemacht wird.

M. E. 133t sich aber die Bedeutung des Steuerrechts fiir den Umweltschutz
nur ausloten, wenn die Gesamtheit der Einwirkungen des Umweltschut-
zes auf das Steuerrecht und umgekehrt die verschiedenen Wirkungen
des Steuerrechts auf den Umweltschutz in das Blickfeld genommen wer-
den.

Umweltrelevant sind zunichst die bereits erwihnten Lenkungsnormen.
Das BVerfG’ hat in stindiger Rechtsprechung entschieden, daff der
Gesetzgeber befugt ist, mit Steuern ordnend und lenkend in das Wirt-
schaftsleben einzugreifen. Die steuerrechtswissenschaftliche Normenleh-
re hat sich wohl auf diese Funktionserweiterung des Steuerrechts einge-
stellt’, jedoch sind Legitimation und Grenzen des Steuerinterventionis-
mus” im einzelnen heftig umstritten; angesichts des Umweltschutzes
werden alte Streitfragen neu belebt werden". Ungeklirt sind besonders die

8 Grundlegend BVerfGE 4, 7, 13 (Investitionshilfe-Urteil). Im weiteren BVerf-
GE 6, 55, 81; BVerfGE 13, 181, 292f.; BVerfGE 16, 147, 160; BVerfGE 19, 119,
125; BVerfGE 21, 54, 63; BVerfGE 49, 343, 360; BVerfGE 55, 274, 299; BVerf-
GE 67, 256, 274 1.

9 Vgl. D. Birk, Steuerrecht I, Allgemeines Steuerrecht, Miinchen 1988, S. 10 ff.
(Fiskalzwecknormen/Lenkungsnormen); Tipke/Lang, Steuerrecht, Ein syste-
matischer Grundriff, 13. Aufl.,, Kéln 1992, S. 19 (Fiskalzwecknormen/Sozial-
zwecknormen); K. Vogel, Die Abschichtung von Rechtsfolgen im Steuerrecht,
Lastenausteilungs-, Lenkungs- und Vereinfachungsnormen und die ihnen zuzu-
rechnenden Steuerfolgen: Ein Beitrag zur Methodenlehre des Steuerrechts,
StuW 1977, 97; H.G. Ruppe, Einfibrung zum EStG, in: Herrmann/Heuer/
Raupach, Einkommensteuer- und Korperschaftsteuergesetz mit Nebengeset-
zen, Kommentar, Lfg. 162 (1990), Anm. 52 ff. (m. w. Nachw.).

10 Grundlegend hierzu K.-H. Friauf, Verfassungsrechtliche Grenzen der Wirt-
schaftslenkung und Sozialgestaltung durch Steuergesetze, Tiibingen 1966; P. Sel-
mer, Steuerinterventionismus und Verfassungsrecht, Frankfurt 1972.

11 Vgl. in bezug auf den Umweltschutz P Selmer (Fn.2), S.21f; W. Héfling
(Fn.7); W. Kock (Fn. 6); L. Osterloh (Fn.6); M. Rodi, Steuerrecht als Mittel
der Umweltpolitik, in: K. Becker-Schwarze / W. Kéck / T. Kupka / M. w.
Schwanenfligel, Wandel der Handlungsformen im Offentlichen Recht, Bremen
1991, S. 121.
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Grenzen des Steuerinterventionismus gegeniiber steuerspezifischen Ge-
rechtigkeitsprinzipien®.

Die Umweltrelevanz des Steuerrechts reicht jedoch iiber den Steuerinter-
ventionismus weit hinaus. Méglicherweise kann sogar die Umweltfreund-
lichkeit des Steuersystems im originiren Anwendungsbereich steuerspezi-
fischer Gerechtigkeitsprinzipien, im Bereich der sog. Fiskalzwecknormen”
am besten verwirklicht werden. Dabei st6ft die Suche nach der Umwelt-
freundlichkeit des Steuersystems bis zum Kern des Steuersystems, nimlich
zu der Frage vor, welches Verstindnis wirtschaftlicher Leistungsfihigkeit
die Erhaltung und Sicherung der natiirlichen Lebensgrundlagen erfordert.
Derartige Fragen sind in der sog. Oko-Steuerdiskussion iiberhaupt noch
nicht aufgeworfen worden.

1L Interventionistische Verwirklichung von Umweltschutzzwecken im
Steuerrecht

1. Uberblick iiber die verschiedenen Interventionsformen

Bei der interventionistischen Verwirklichung von Umweltschutzzwecken
im Steuerrecht sind folgende Formen auseinanderzuhalten:

a) Steuern mit umweltschiitzendem Hauptzweck (Oko-Stenern)

Den radikalsten Vorschlag hierzu hat das Heidelberger Umwelt- und Pro-
gnose-Institut™ unterbreitet. Es plidiert fiir einen weitgehenden Umbau
des gegenwirtigen Steuersystems in eine Vielzahl spezieller Steuern auf
umweltbelastende Giiter. Der Vorschlag ist so detailliert wie eine Zolltarif-

12 D. Birk (Fn. 31), S. 240, formuliert als Ausgangspunkt: ,Der Gesetzgeber hat
grundsitzlich auch dann, wenn er Giber die Steuer bestimmte Gestaltungswir-
kungen erreichen will (also beim Erlafl von Lenkungsnormen), auch den Aspekt
der Lastengerechtigkeit zu beachten und die Belastungswirkungen am Vertei-
lungsmafistab (Leistungsfihigkeitsprinzip) auszurichten.

13 Vgl. D. Birk (Fn. 9); Tipke/Lang (Fn.9).

14 Umwelt- und Prognose-Institut Heidelberg (UPI), Okd-Steuern als marktwirt-
schaftliches Instrument im Umweltschutz ~ Vorschlige fiir eine 8kologische Steu-
erreform, UPI-Bericht Nr. 9, 2. Aufl., Heidelberg 1988. Dazu UPI, Okosteuer-
Vorschlag des UPI, Reeaktionen, Argumente, Diskussion, UPI-Bericht Nr. 13,
Heidelberg 1989; D. Teufel ZRP 1988, 373; ders., ZAU 1988, 313; ders., in:
H. G.Nutzinger / A. Zahrnt (Hrsg.), Oko-Steuern, Umweltsteuern und -abga-
ben in der Diskussion, Karlsruhe 1989, S. 205 ff.
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verordnung und reicht von der Besteuerung der Einwegverpackungen und
Alufolien bis zur Besteuerung von Werbematerial in Form von Postwurf-
sendungen. Der Vorschlag sieht auch ermifligte Steuersitze vor, so zum
Beispiel fiir Energiesparlampen.

Niemand riumt diesem Vorschlag ernsthafte Chancen der Verwirklichung
ein. Aber er markiert eine Tendenz, in die sich das Steuerrecht tatsichlich
zu entwickeln scheint. Eine neue Blittezeit der speziellen Verbrauchsteuern
scheint anzubrechen. Erste Vorboten sind die kommunale Verpackungsteu-
er” und die EG-Initiativen zur Energie-/CO,-Steuer”. Die Chance, daf§
durch die europdische Harmonisierung der indirekten Steuern die Vielfalt
der Giiterbesteuerung reduziert wird, scheint nunmehr umweltpolitisch
verspielt zu werden.

b) Oko-Stenervergiinstigungen und -verschirfungen

Von der Interventionsform der Oko-Steuer mit umweltschiitzendem
Hauptzweck sind Oko-Stenervergiinstigungen und Oko-Stenerverschir-
fungen zu unterscheiden. Es handelt sich um Sozialzwecknormen, die ein-
zelne Tatbestandselemente von Fiskalzwecksteuern Skologisch modifizie-
ren. Oko-Steuervergiinstigungen sind z.B. Sonderabschreibungen fiir
Umweltschutzinvestitionen (§ 7d EStG) und Kraftfahrzeugsteuerbefreiun-
gen fur schadstoffarme Personenkraftwagen (§§ 3d-3f KraftStG). Das
Gegenstiick zur Oko-Steuervergiinstigung bildet die Oko-Steuerverschir-
fung, z. B. das partielle Abzugsverbot der Kfz-Aufwendungen zwischen
Wohnung und Arbeitsstitte in Gestalt einer zu niedrig angesetzten Kilome-
ter-Pauschale (§9 Abs. 1 Satz 3 Nr. 4 EStG)”.

15 Erstmals als Steuer auf Einwegverpackungen, -geschirr und -besteck durch die
Stadt Kassel ab 1. 7. 1992 eingefiihrt. Steuerschuldner sind Endverkaufer (Hotels,
Imbifflbuden, Kantinen, Automatenaufsteller etc.). Zur kommunalen (Getrin-
ke)verpackungssteuer vgl. VG Minden v. 28. 11. 1990, ZKF 1991, 111; BT-Drucks.
V1/2710; BI-Drucks. 10/3630; Werner/Zacharias, DB 1984, 1283; Oster-
lob/Brodersen, JuS 1986, 53; G. Graf, ZKF 1988, 172; R. Corsten, ZKF 1989, 2; A.
Gern, KStZ 1989, 61; P. Tiedemann, DOV 1990, 1; Benkmann/Gaulke, ZKEF
1990, 98; R. Eckert, DOV 1990, 1006; T. Palm, KStZ 1991, 81; A. Dabmen, ZKF
1992, 51.

16 Dazu der Beitrag von M. Schréder, S. 87 ff.

17 Im &kosteuerlichen Schrifttum (vgl. z. B. W. Benkert, in: W. B. Benkert / J. B.
Bunde / B. H. Hansjiirgens, Umweltpolitik mit Oko-Steuern?, Marburg 1991,
S. 160 ff.) wird verkannt, daff der Werbungskosten- bzw. Betriebsausgabenabzug
von Aufwendungen fiir Fahrten zwischen Wohnung und Arbeitsstitte dem Net-
toprinzip entspricht und daher nicht als Steuervergiinstigung zu qualifizieren ist
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Gegenwirtig scheint sich der steuerpolitische Trend von Oko-Steuerver-
glinstigungen hin zu Steuern mit umweltschiitzendem Hauptzweck zu
bewegen: §7d EStG gilt nur fiir Investitionen vor dem 1. 1. 1991. Inzwi-
schen ausgelaufen sind auch die Kraftfahrzeugsteuerbefreiungen (§§ 3d-3f
KraftStG); die Kraftfahrzeugsteuer soll insgesamt in eine emissionsbezo-
gene Steuer und damitin eine Steuer mit umweltschiitzendem Hauptzweck
umgebaut werden”.

2. Steuerinterventionismus und Ordnungsrecht

a) Stenerinterventionismus als marktwirtschaftliches Instrumentarium des
Umweltschutzes

Die Bedeutung des Steuerinterventionismus fiir den Umweltschutz hingt
wesentlich von seinem Verhiltnis zum Ordnungsrecht ab. M.E.” vermag
der Jurist dieses Verhiltnis ohne den Briickenschlag zur Wirtschaftswissen-
schaft nicht zu eruieren. K.-H. Hansmeyer/D. Ewringmann konstatieren
aus der Sicht der Finanzwissenschaft, daff die langfristige Sicherung der
Umweltqualitit nicht vom ordnungsrechtlichen Normensystem allein

(vgl. Tipke/Lang (Fn. 9), S. 203, S. 266/267). Demzufolge ist die Begrenzung des
Steuerabzugs durch eine Kilometerpauschale stenerverschirfende Sozialzweck-
norm (vgl. Tipke/Lang, S. 267, m.w.Nachw.). Indessen geht diese Beurteilung der
Kilometerpauschale davon aus, dafl die Fahrten zwischen Wohnung und
Erwerbsstitte monokausal durch die Erwerbstitigkeit veranlaflt sind. Diese
Abgrenzung des Nettoprinzips ist nicht zwingend. Fahrten zwischen Wohnung
und Erwerbsstitte sind eigentlich gemischt, d.h. sowohl beruflich als auch privat
veranlafit. Im US-amerikanischen Steuerrecht werden die Fahrten zwischen
Wohnung und Arbeitsstitte sogar voll der Privatsphire zugeordnet und dement-
sprechend ein Steuerabzug nicht zugelassen, obgleich viele US-Biirger weit ent-
fernt von ihren Erwerbsstitten wohnen.

18 Laut Finanzplan des Bundes 1992-1996, BT-Drucks. 12/3100, S. 32, bereitet die
Bundesregierung ,eine Gesetzesinderung vor, mit deren Hilfe die Anwendung
umweltfreundlicher Technik bei den Kraftfahrzeugen in Zukunft verstirkt gefér-
dert werden soll: die gegenwirtige Form der Kraftfahrzeugsteuer soll durch eine
emissionsbezogene Kraftfahrzeugsteuer ersetzt werden®. Vgl. PG. Flockermann,
S. 671f.

19 In Erinnerung an die bereits von D. Dickertmann, S.33ff., zitierten Kolner
interdiszipliniren Gespriche.
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gewihrleistet werden konne™. Deshalb sei das Abgabensystem in den Mit-
telpunkt des finanzwissenschaftlichen Reforminteresses geriickt. Aus der
Vielzahl von Einzelvorschligen zu Okosteuern und anderen Umweltabga-
ben zeichne sich — wenngleich noch in unscharfen Konturen — eine Perspek-
tive ab, deren Verfolgung fur das Abgabensystem eine Herausforderung
neuer Art bedeuten kdnnte.

Wer die 6konomische Literatur zur Kenntnis nimmt, wird zunichst durch
einen augenscheinlichen Paradigmenwechsel bei der Bewertung des Steuer-
interventionismus tiberrascht. Der Einwand gegen den Steuerinterventio-
nismus, er habe eine marktfeindlich-dirigistische Funktion und weise dem
Staat Aufgaben zu, die vom Marktteilnehmer besser und effizienter gelost
werden kénnten, scheint im Bereich des Umweltschutzes nicht mehr zu
gelten. Vielmehr wird dem abgabenrechtlichen Instrumentarium gegen-
iiber dem ordnungsrechtlichen Instrumentarium deshalb so grofle Bedeu-
tung beigemessen, weil es die Krifte des Marktes zugunsten des Umwelt-
schutzes wirksamer aktiviere als das Ordnungsrecht™. So wird u. a. geltend
gemacht, dafl der abgabenrechtlich erzeugte Preisdruck die Kreativitdt und
Intelligenz des homo oeconomicus mehr zu technischen Innovationen her-
ausfordere als das Ordnungsrecht, das lediglich auf die Sicherung einer
bereits verwirklichten Technik abziele.

Bei genauer Betrachtung der Dinge setzt sich jedoch die 6konomische
Bewertung der umweltpolitischen Instrumente nicht in Widerspruch zu
dem zitierten Einwand gegen den Steuerinterventionismus. Das abgaben-
rechtliche Instrumentarium soll niamlich nur dort eingesetzt werden, wo
der Markt versagt, wo also der Preis kunstlich erhoht werden mufl, um die
markteffiziente Bewirtschaftung knapper Giiter wiederherzustellen™. In
solchen Fillen ist steuerinterventionistisches Handeln marktwirtschaftlich
richtig. Wenn demnach das BVerfG” dem Gesetzgeber die Befugnis ein-
riumt, mit Steuern ordnend und lenkend in das Wirtschaftsleben einzu-

20 Hansmeyer/Ewringmann, Das Steuer- und Abgabesystem unter der dkologi-
schen Herausforderung, Staatswissenschaft und Staatspraxis, 1990, S. 34. Eben-
so der Finanzplan des Bundes 1992-1996 (Fn. 18): ,Soweit zur Erreichung
umweltpolitischer Ziele der notwendige umweltrechtliche Ordnungsrahmen
nicht ausreicht, milssen nach Auffassung der Bundesregierung weitere markt-
wirtschaftliche Lenkungsmafinahmen eingesetzt werden, die den Marktteilneh-
mern die Knappheit des Gutes ,,saubere und gesunde Umwelt“ signalisieren.

21 Dazu D. Dickertmann, S. 33 ff.

22 Vgl. D. Dickertmann, S. 33 ff.

23 A.a.0. (Fn.8).
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greifen, so verwirft es damit Grenzen der Steuergesetzgebung, die eben
auch 8konomisch falsch sein kénnen.

Der 6konomischen Begriindung von Umweltabgaben liegen im wesentli-
chen das klassische Internalisierungskonzept der Pigou-Steuer und der
moderne ,Standard-Preis-Ansatz“ von Baumol/Oates zugrunde™. Die
Pigou-Steuer basiert theoretisch auf dem Verursacherprinzip und fillt inso-
fern aus dem Steuerbegriff heraus. Vorzugslasten sind fiir die Internalisie-
rung externer Kosten grundsitzlich besser geeignet als Steuern, weil Vor-
zugslasten auf die individuell zu verantwortende Kostenverursachung
abstellen”. Rechtssystematisch gehort der Pigou-Ansatz in den Bereich der
Gebiihren, 1afft sich aber auch dort kaum rechtlich fixieren, weil sich
Umweltkosten wie zum Beispiel die Umweltkosten des Autofahrens indivi-
duell kaum zurechnen lassen.

Demgegeniiber verzichtet der ,Standard-Preis-Ansatz bewuflt auf eine
individuelle Verantwortlichkeit fiir Umweltkosten, so daff das Abgabenauf-
kommen sogar iiber den externen Kosten liegen kann, wenn der Umwelt-
standard vom Staat entsprechend hoch angesetzt wird. Der ,Standard-
Preis-Ansatz” fihrt die Umweltpolitik wieder auf die rechtliche Abgaben-
form der Steuer zuriick, ist also eine Methode fiir die Begriindung und
Bemessung einer Oko-Steuer im Rechtssinne und spiegelt im iibrigen die
politische Realitit wider. Ob beispielsweise die Mineraldlsteuer einen Ben-
zinpreis von 1,50DM oder 5 DM bewirken soll, ist Frage des politisch
angestrebten Umweltstandards und nicht der vom Mineralélverbraucher
tatsichlich verursachten externen Kosten.

Brisant ist die Kliarung dieser Frage nun in zweierlei Hinsicht: Erstens
steckt sie den Anwendungsbereich des Steuerinterventionismus gegeniiber
dem Ordnungsrecht ab, und zweitens gewichtet sie das Verhaltnis zwischen
Lenkungs- und Fiskalzweck der Steuer. Der finanzverfassungsrechtliche
Steuerbegriff liflt es zu, daf} der Fiskalzweck in den Hintergrund tritt®. So
steht es auch in §3 Abs. 1 Satz 1 2. Halbsatz AO.

24 Dazu D. Dickertmann, S. 33 ff.

25 Hierzu niher J. Lang, Der Einbau umweltpolitischer Belange in das Steuerrecht,
in: R. Breuer/M. Kloepfer/P. Marburger/M. Schréder (Fn. 2), S. 55, S. 591.

26 Vgl. BVerfGE 38, 61, 80; 55, 274, 299; BFH v. 21. 2. 1990, BStBl. 11 1990, 510, 511;
L. Osterlob (Fn. 6), NVwZ 1991, 827; P. Selmer (Fn. 2), S. 21/22 (m.w.Nachw.).
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b) Zum Anwendungsbereich des Stenerinterventionismus gegeniiber dem
Ordnungsrecht

Zum ersten Aspekt, zum Anwendungsbereich des Steuerinterventionis-
mus, ist festzustellen, dafl steuerinterventionistische Mafinahmen dort
Platz greifen, wo das Ordnungsrecht ein bestimmtes Verhalten nicht vor-
schreiben soll oder kann. So kann beispielsweise das rechtsstaatliche Uber-
maflverbot entgegenstehen. Das Autofahren kann nicht verboten werden.
Nicht zulissig wire es, von heute auf morgen den Katalysator als Voraus-
setzung fiir die Zulassung von Kraftfahrzeugen anzuordnen. Hier lassen
also bereits die dem Ordnungsrecht immanenten Schranken Handlungs-
spielraum fir steuerinterventionistische Mafinahmen. Entsprechende
Kraftfahrzeugsteuerbefretungen, Mineraldlsteuerermiafligungen fiir blei-
freies Benzin und eine hohe Mineraldlsteuer auf verbleites Benzin koénnen
dazu beitragen, daff Katalysatorfahrzeuge und Fahrzeuge mit geringerem
Benzinverbrauch gekauft werden oder daff auf Sonntagsfahrten verzichtet
wird. Der Umweltstandard wird in einer ordnungsrechtlich nicht mégli-
chen Weise verbessert.

Die steuerinterventionistische Mafinahme kann auch als Ubergangslésung
zum Ordnungsrecht bewertet werden, solange ein ordnungsrechtliches
Gebot oder Verbot den betroffenen Unternehmen und Biirgern nicht zuge-
mutet werden kann. So wiirde beispielsweise ein Verbot von Einwegverpak-
kungen fiir Unternehmen, die sich auf eine andere Verpackungsform nicht
sofort umstellen kdnnen, existenzvernichtend wirken. Handelswege, die
den verbilligten Bezug von Lebensmitteln ermdglichen, wiren versperrt,
was die sozial schwachen Bevolkerungsschichten besonders hart belasten
wiirde. Die Verpackungsteuer leistet zwar aktuell einen sehr viel geringeren
Beitrag zur Millverringerung als ein Verbot von Einwegverpackungen,
ermoglicht jedoch eine maflvoll dosierte Politik des Umsteigens auf
umweltfreundliche Verpackungsformen und 14fft den Betroffenen fir die
Substitution der Einwegverpackungen den erforderlichen Zeit- und Umge-
staltungsrahmen. Eine anfinglich gering belastende und sodann ansteigen-
de Oko-Steuer ist geeignet, den ,,weichen®, verhaltenslenkenden Ubergang
zum Ordnungsrecht zu bilden, das schlieflich ein bestimmtes Verhalten
vorschreibt oder untersagt.

Indessen lassen sich steuerinterventionistische Mafinahmen als Verhaltens-
empfehlungen” nur solange legitimieren, wie es rechtlich akzeptiert werden
kann, daf} sich der Normadressat umweltbelastend verhilt und dafiir einen

27 Dazu grundsitzlich P. Kirchhof, S. 3 ff.
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Preis entrichtet”, der dem politisch gewollten Umweltstandard entspricht.
Wenn aber beispielsweise das schadstoffarme Kraftfahrzeug politisch ernst-
lich gewollt ist und es der Industrie und deren Abnehmern zugemutet wer-
den kann, daf8 nur noch schadstoffarme Kraftfahrzeuge zum Straflenver-
kehr zugelassen werden, dann verliert die Kraftfahrzeugsteuerbefreiung
ihren Sinn. Sie ist durch eine ordnungsrechtliche Zulassungsbedingung zu
ersetzen.

Die unterschiedlichen Funktionen und Méglichkeiten ordnungsrechtlicher
und steuerinterventionistischer Mafinahmen fiihren also zu dem Ergebnis,
daf steuerinterventionistische Umweltmafinahmen nicht nur zweckmiflig
sind. Sie stellen vielmehr auch eine notwendige Erginzung des ordnungs-
rechtlichen Instrumentariums dar, das dem Normadressaten grundsitzlich
keinen Handlungsspielraum belift.

¢) Das Verbot der Evdrosselungsstener als Grenze des Steunerinterventionis-
mus gegeniiber dem Ordnungsrecht

Zum zweiten Aspekt, wie dkologischer Lenkungs- und Fiskalzweck zu
gewichten sind, setzt das Verbot der Erdrosselungssteuer” die Grenze zwi-
schen Steuerrecht und Ordnungsrecht. Eine Steuer, deren Zweck auf ein
Null-Aufkommen ausgerichtet ist, verbietet die Verfassung. Wenn ein
bestimmtes Verhalten nicht mehr zu akzeptieren ist, dann ist das verfas-
sungsrechtlich zulissige Mittel das ordnungsrechtliche Gebot bzw. Verbot
und nicht die Steuer mit Erdrosselungseffekt. Der Lenkungszweck darf
also schon von Verfassungs wegen den Fiskalzweck nicht vollig verdringen.

28 P Kirchhof, S. 3 ff., macht auf die je nach Zahlungsfahigkeit unterschiedliche Ver-
bindlichkeit abgabenrechtlich iiberbrachter Umweltbefehle aufmerksam. Eine
solche unterschiedliche Verbindlichkeit ist zu rechtfertigen, wenn die Alternative
eines Gebots oder Verbots (wie z. B. ein Verbot von Einwegverpackungen) sozial
hirter als eine steuerinterventionistische Mafinahme wirken wiirde.

29 Vgl. zuletzt R. Mufignug, Verfassungsrechtlicher und gesetzlicher Schutz vor
konfiskatorischen Steuern, JZ 1991, 993. In Bezug auf den Umweltschutz ausf. J.
Lang (Fn.25), S. 68f.; K. Meflerschmidt, Umweltabgaben als Rechtsproblem,
Berlin 1986, S. 86, S. 113 ff. Vgl. im weiteren W. Kick (Fn. 7), JZ 1991, 695; L.
Osterlob (Fn. 6), P. Selmer (Fn. 2), S. 32/33.
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3. Steuern mit umweltschiitzendem Hauptzweck (sog. Oko-Steuern)

a) Die Bedeutung steuerspezifischer Gerechtigkeitsprinzipien fiir Oko-
Steuern

Dem verfassungsrechtlich vorgegebenen Dualismus von Lenkungs- und
Fiskalzweck entspricht die normative Eingebundenheit der Oko-Steuer in
steuerspezifische Gerechtigkeitsprinzipien. Der hohe Gemeinwohlwert
des Umweltschutzes birgt die Gefahr, daff der Gesetzgeber sich legitimiert
sieht, die Oko-Steuer rechtsstaatlich auszutrocknen, indem er die Wurzeln
rechtsstaatlicher Prinzipien des Steuerrechts” kappt, besonders Steuer-
gleichheit und Leistungsfihigkeitsprinzip, Ubermafiverbot und Verbot der
Erdrosselungssteuer negiert. Der finanzverfassungsrechtliche Steuerbe-
griff ist fiir 8kologisch orientierte Belastungsgriinde wohl offen. Jedoch
lale sich aus dieser Offenheit des Steuerbegriffs nicht ableiten, daf} die
rechtsstaatlichen und besonders die grundrechtlichen Anforderungen an
die Steuerrechtsordnung im Bereich der Oko-Steuern zuriickgeschnitten
oder gar verdringt werden konnten. Ebensowenig wie das Ziel des
Umweltschutzes das Ubermafiverbot und das Verbot der Erdrosselungs-
steuer suspendieren kann, diirfen auch grundlegende Mafistibe der Lasten-
austeilung wie das Leistungsfahigkeitsprinzip nicht aufler Kraft gesetzt
werden. Gegeniiber Oko-Steuern wirkt das Leistungsfahigkeitsprinzip
vornehmlich als Schutzprinzip fiir den Steuerzahler.

D. Birk hat in seiner Habilitationsschrift” den Rechtfertigungszusammen-
hang zwischen dem Leistungsfihigkeitsprinzip als Mafistab gleicher Lasten-
verteilung und den steuergesetzlichen Gestaltungswirkungen im Rahmen
einer ,,Zweigleisigkeit der verfassungsrechtlichen Steuernormiiberpriifung
umfassend herausgearbeitet™. Die bereits in dem Referat von P. Kirchhof”
aufgeworfene Frage, inwieweit der mit hoher Gemeinwohlqualitit ausge-
stattete Zweck des Umweltschutzes Durchbrechungen der Steuergleichbeit
und Verletzungen des Leistungsfahigkeitsprinzips rechtfertigt, fiihrtan den
kritischen Punkt, von dem aus das Ideal des Umweltschutzes zur Preisgabe
des Rechtsstaats im Steuerstaat miflbraucht werden kann.

30 Vgl. Tipke/Lang (Fn.9), S. 251f.

31 D. Birk, Das Leistungsfahigkeitsprinzip als Mafistab der Steuernormen, Ein Bei-
tragzu den Grundfragen des Verhaltnisses Steuerrecht und Verfassungsrecht, KéIn
1983, S. 232 ff.

32 Zum Ansatzpunkt der zweigleisigen Methode vgl. das Zitatin Fn. 12, Inbezug auf
Ei;n Umweltschutz vgl. D. Birk, Steuerrecht als Mittel des Umweltschutzes

n. 9).

33 8.3 ff.) ‘
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Im Schrifttum ist der Konflikt zwischen umweltschutzorientierter Besteue-
rung und Steuergleichheit wohl gesehen worden. Jedoch wird der Steuer-
gleichheit und besonders dem Leistungsfahigkeitspostulat ein zu geringer
Stellenwert eingeriumt™. Zudem ist zu befiirchten, dafl das rechtsstaatliche
Ubermafiverbot und das Verbot der Erdrosselungssteuer nicht hinreichend
effektuiert werden. Namentlich lassen sich konfiskatorische Steuereingrif-
fe kaum justiziabel machen, weil erdrosselnde Wirkungen produktbezoge-
ner Steuern im komplizierten Finanzgefiige von Unternehmen nur schwer
nachzuweisen sind. Hiufig 16sen Steuerlasten den Erdrosselungseffekt erst
mit grofler zeitlicher Verzégerung aus™.

b) Okologisch umgewidmete Stewern (z.B. Mineralolstener, Kraftfahr-
zengsteuer)

Die verfassungsrechtlich vorgegebene Janusképfigkeit der Oko-Steuer mit
umweltschiitzendem Hauptzweck und fiskalischem Nebenzweck sowie
die Bedeutung steuerspezifischer Gerechtigkeitsprinzipien entfaltet sich
zunichst bei solchen Steuern, die nicht von vornherein einem umwelt-
schiitzenden Hauptzweck dienten, sondern Fiskalzwecksteuern waren, die
iiber einen lingeren Zeitraum hinweg umweltpolitisch umgewidmet wur-
den, so dafl sie sich heute als Oko-Steuern mit umweltschiitzendem Haupt-
zweck darstellen. Mineralolsteuer und Kraftfahrzeugsteuer sind die augen-
falligsten Beispiele fiir die dkologische Neuorientierung der Steuergesetz-

34 Der im steuerrechtlichen Schrifttum ausgetragene Streit um das Leistungsfahig-
keitsprinzip hat in der 6kosteuerlichen Diskussion das Bollwerk gegen kolo-
gisch begriindete Durchbrechungen der Steuergleichheit und des Leistungsfahig-
keitsprinzips deutlich geschwicht. So vertritt L. Osterloh (Fn. 6), NVwZ 1991,
826/827, die Auffassung, daf die Offenheit des Steuerbegriffs fir die Verfolgung
yverfassungsrechtlich legitimer Ziele“ durch generelle grundrechtliche Anforde-
rungen an eine spezifische Steuergerechtigkeit nicht wieder eingeschrinkt werde.
M.E. Iiflt sich ein solcher Satz aus der Rechtsprechung des BVerfG nicht ableiten;
er behauptet einen nicht vorhandenen Widerspruch zwischen Grundrechtskata-
log und finanzverfassungsrechtlichem Steuerbegriff (vgl. auch die Kritik von C.
Trzaskalik, Der instrumentelle Einsatz von Abgaben, StuW 1992, 135, 140). Ahn-
lich wie L. Osterloh auch W. Kock (Fn. 6), JZ 1991, 697, und P. Selmer (Fn. 2),
S. 30. Sowohl W, Kock als auch P. Selmer berufen sich auf Autoren, die dem Lei-
stungsfahigkeitsprinzip skeptisch gegeniiberstehen, Die Auffassung von D. Birk
apostrophiert W. Kick als Mindermeinung. P. Selmer sieht sogar ganz davon ab,
die grundlegenden Arbeiten von D. Birk in seiner umfangreichen Fn. 77 zu zitie-
ren.

35 Zur Ineffizienz des Rechtsschutzes gegen konfiskatorische Besteuerung ausfithr-
licher J. Lang (Fn. 25), S. 681.
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gebung. Als Straflenbausteuern sollten sie urspriinglich sogar einem
umweltschidlichen Zweck dienen. Die Okologisierung dieser Steuern ist
nunmehr so weit fortgeschritten, daf} nach den jiingsten politischen Ver-
lautbarungen sogar das Nebeneinander von Kfz-Steuer und Mineraldlsteu-
er gerechtfertigt zu sein scheint: Die Mineraldlsteuer soll auf den Benzin-
verbrauch, die Kfz-Steuer auf den technischen Zustand des Fahrzeugs ein-
wirken.

aa) Gewichtung der Zwecke

Die Gewichtung des skologischen Lenkungszwecks und des Fiskalzwecks
hingt nach dem erwihnten ,Standard-Preis-Ansatz“ von dem politisch
festgelegten Umweltstandard ab. Die Steuerquelle sprudelt, wenn der
Umweltstandard niedrig angesetzt wird. Sie versiegt bei entsprechender
Erhohung des Umweltstandards. In der Austarierung von zwei gegenliufi-
gen Steuerzwecken konkretisieren sich sowohl die Chancen als auch die
Grenzen, das Steuersystem umweltfreundlich zu gestalten.

Bei der Festlegung des Umweltstandards ist zunichst zu berticksichtigen,
daf die Oko-Steuer Ziele des Umweltschutzes weit weniger zielgenan als
ordnungsrechtliche Mafinabmen verwirklicht™. Dies ist hauptsichlich dar-
auf zuriickzufihren, daf sich die sog. Preiselastizitit der Nachfrage nur
schwer abschitzen 1ifit. Beispielsweise ist kaum ermittelbar, ab welchem
Benzinpreis die politisch angestrebte Verminderung des Kraftverkehrs ein-
tritt.

Ein Weiterdrehen der Steuerschraube kann aber auch schon vor dem Errei-
chen des politisch angestrebten Umweltstandards mit den hier reklamierten
steuerspezifischen Gerechtigkeitsprinzipien kollidieren und wegen Verlet-
zungen des Gleichheitssatzes und des Ubermafiverbotes verfassungsrecht-
lich unzuldssig werden. Z. B. erméglichte ein Benzinpreis von 10 DM um-
weltpolitisch unerwiinschtes Autofahren nurmehr den wirtschaftlich
besonders leistungsfihigen Biirgern”. Existenznotwendige Fahrten und
Fahrten zur Erwerbsstitte wiirden in Gebieten, wo es keine ausreichenden
offentlichen Verkehrsmittel gibt, fiir leistungsschwache Biirger unméglich
gemacht.

Wird durch derartige Einwinde die Mineral$lsteuer fiir die Verwirklichung
des Umweltschutzes im Steuerrecht untauglich?

36 Vgl. P Kirchbof, S. 7 {. Die Zielgenauigkeit des Ordnungsrechts wird durch Kon-
troll- und Vollzugsdefizite beeintrichtigt.
37 Vgl. P Kirchhof, S. 7.
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bb) Rechtfertigung umgewidmeter Steuern

Diese Frage betrifft die Rechtfertigung der Skologisch umgewidmeten
Steuer. Spezielle Verkehrsteuern (wie die Kraftfahrzeugsteuer) und speziel-
le Verbrauchsteuern (wie die Mineraldlsteuer) leiden seit jeher unter Recht-
fertigungsdefiziten™ und gelten als dem Gleichheitssatz und dem Lei-
stungsfahigkeitsprinzip fernstehende Steuern fiskalischer Beliebigkeit”.
Demnach trigt die 6kologische Belastungswiirdigkeit von Gilitern dazu
bei, Rechtfertigungsliicken im Steuersystem zu schlieffen. Sie eignet sich
namlich als Ma8stab fiir die Rechtfertigung von Sonderbelastungen, die zur
allgemeinen Belastung des Konsums durch die Umsatzsteuer hinzutreten.
So laflt sich auch das kiinftige europiische Verbrauchsteuersystem relativ
gut rechtfertigen, indem es auf sonderbelastungswiirdige Steuergiiter
zuriickgeschnitten sein wird". :

Sonderbelastungswiirdigkeit impliziert nicht notwendig einen Lenkungs-
zweck. Auch wenn die Besteuerung sonderbelastungswiirdigen Konsums
keinerlei verbrauchslenkenden Effekt hat, ist er als sonderbelastungs-
wiirdiges Steuergut hervorgehoben und dementsprechend fiir den Fiskal-
zweck der Steuer geeignet. Realiter ist zumindest bei den 6kologisch
umgewidmeten Steuern davon auszugehen, dafl kein Steuerglaubiger dar-
an interessiert ist, seinen Haushalt auf die ténernen Fiifle einer Steuer zu
stellen, die auf Selbstbeseitigung ausgelegt ist. Unbeschadet aller umwelt-
politischer Begriindungen ist die Mineralolsteuer eine Fiskalzwecksteuer
geblieben, die gegenwirtig dazu dienen soll, die Kosten der deutschen
Einheit mitzufinanzieren. Der Steuergesetzgeber wird sich also hiiten,
die Mineraldlsteuer so zu erhdhen, daff das Steueraufkommen zuriick-
geht.

Gleichwohl kénnen Skologisch umgewidmete Steuern auch dann, wenn
der Fiskalzweck im Vordergrund steht, aus folgenden Grinden zur
Umweltfreundlichkeit des Steuersystems beitragen:

38 Vgl. Tipke/Lang (Fn. 9), S. 177£.

39 So konstatiert R. VofS, Strukturelemente der Verbrauchsteuern, DStJG 11 (1988),
S.262, S.281: ,Beliebig ist das Besteuerungsgut. Jede Ware, jedes Gut, jeder
Zustand kann einer Verbrauchsteuer unterworfen werden, ohne dafl die Natur
dieser Steuerart sich indern wiirde.“

40 Das kiinftige EG-Verbrauchsteuersystem umfafit die Verbrauchsteuern auf
Mineraldle, Alkohol und alkoholische Getrinke sowie Tabakwaren (vgl. zuletzt
Richtlinienentwurf im ABL.(EG) Nr. L 76 v. 23. 3. 1992).
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(1) Edukationseffekte

Zunichst haben dkologisch motivierte Steuererhdhungen nicht unerhebli-
che Edukationseffekte. Angesichts der Tatsache, daf} Steuererhohungen
gewohnlich heftige Proteste ausldsen, iberraschte bei den Steuererhéhun-
gen durch das Solidarititsgesetz, mit welcher Gelassenheit die Steuerzahler
die drastische Minerallsteuererhohung entgegengenommen haben. Das
Solidarititsgesetz” ist offensichtlich auch als Solidarititsakt fiir die Umwelt
verstanden worden. Wihrend vor der 6kologischen Umwidmung der
Mineralélsteuer der hohe Steueranteil im Benzinpreis als Argernis des Steu-
erstaates empfunden wurde, erkennt der Steuerzahler in dem hohen Ben-
zinpreis zunehmend auch einen moralischen Appell, seinen Verbrauch
zugunsten der Umwelt einzuschrinken, zumal dieser Appell in den Medien
nachdriicklich unterstiitzt wird, wenn etwa propagiert wird, dafl das Ben-
zin eigentlich fiinf Mark kosten miifite.

(2) Preis

Die Oko-Steuer trigt unbeschadet ihrer Lenkungseffizienz dazu bei, daf
Umweltgiitern ein Preis zugeteilt wird, der ihren Wert wirtschaftlich sicht-
bar macht®. Mit welchen 6konomischen Methoden (Pigou oder Baumol/
Oates)” dies geschieht, mag dahinstehen, denn bei jeder Preiszuteilungs-
methode geht es rechisethisch um die Frage des gerechten Preises. Ob und
wann jemals Umweltgiitern ihr gerechter Preis (etwa im Umfange einer
wohlfahrtsoptimalen Internalisierung externer Kosten) zugeteilt werden
kann, ist cura posterior. Gegenwdrtig geht es erst einmal darum, die Wirt-
schaftssysteme von ihrer weitgehenden kostenmifligen Blindheit gegen-
tiber Umweltgiitern, die in der Vergangenheit im Uberfluf} verfigbar
waren, zu heilen®,

41 A.a.0. (Fn.5).

42 So auch der Finanzplan des Bundes 1992-1996, zit. in Fn. 18.

43 Vgl. D. Dickertmann (in diesem Band S. 33 ff.).

44 Zu diesem Thema informativ die 1987 verdffentlichte St. Gallener Dissertation
von H.-P. Studer, Die Entwicklung des Wirtschaftsverstindnisses von ‘primiti-
ven’ Kulturen bis hin zur Neuzeit, Eine kritische Betrachtung mit Hinblick auf
die heutige materialistische Gesellschaft und ihre Folgen fiir Mensch und Natur.
Die steuerlichen Schlufifolgerungen von H.-P. Studer (u. a. konfiskatorische pro-
gressive Besteuerung der Einkommen) beschreiten wohl den falschen Weg.
Jedoch wird dadurch gerade belegt, wie verschieden denkbar und klirungsbe-
diirftig die Wege zur Umweltfreundlichkeit des Steuersystems sind.
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(3) Verbrauchslenkende Effekte

Die Oko-Steuer wirkt zwar nicht zielgenau; ihr Lenkungseffekt ist unge-
wifl. Jedoch entspricht es dem Marktmechanismus, dafl sich Preiserhéhun-
gen durch Oko-Steuern auf die Nachfrage auswirken und daher fiir die
Umwelt niitzliche verbrauchslenkende Effekte haben. Allerdings hingen
verbrauchslenkende Effekte maigeblich von den Substitutionsméglichkei-
ten des Konsumenten ab, was nicht nur fiir die 8konomische Wirkungsana-
lyse von Bedeutung ist, sondern auch fiir die juristische Beurteilung und
rechtsstaatliche Geeignetheit der Oko-Steuer. Den Zusammenhang zwi-
schen Verbrauchslenkung und Substitutionsméglichkeiten des Konsumen-
ten zeigen exemplarlsch die Erfahrungen mit der Besteuerung des Alkohols
und des Tabaks"”. Der suchtbedingte Tabak- und Alkoholkonsum ist grund-
satzlich nicht substituierbar. Daher sind auch sehr hohe Alkohol- und
Tabaksteuern nicht geeignet, den Tabak- und Alkoholkonsum wesentlich
einzuschrinken; sie férdern vielmehr nur den Schmuggel und den illegalen
Vertrieb von Waren, die keiner staatlichen Kontrolle mehr unterliegen und
daher dem Konsumenten groflen gesundheitlichen Schaden zufiigen kon-
nen.

Okologisch umgewidmete Steuern sind nur dann &kologisch effektiv und
begegnen keinen rechtsstaatlichen Bedenken, wenn die Substitutionsmég-
lichkeiten des Konsumenten angemessen beachtet werden. Dies wird nicht
durch massive SteuererhShungen, sondern nur durch eine differenzierte
Steuerpolitik erreicht, die alle relevanten, z.T. gegenliufigen Aspekte
berticksichtigt. So verlore eine im Vergleich zu Nachbarstaaten sehr hohe
Mineralélstener in der Nidhe von Landesgrenzen die 6kologische und fiska-
lische Effizienz, weil Konsumenten angereizt wiirden, im Nachbarstaat zu
tanken. Die internationale und namentlich europdische Harmonisierung ist
also Effizienzbedingung der Oko-Steuer.

Ein hoher Benzinpreis trigt dazu bei, dafl beim nichsten Autokauf ein
Fahrzeug mit geringerem Benzinverbrauch gekauft wird. Die Industrie
entwickelt bereits eine neue Generation von Kleinstwagen®. Es ist dem
Konsumenten rechts- und sozialstaatlich zuzumuten, dafl er mit einem
Kleinstwagen existenz- und berufsnotwendige Fahrten unternimmt.

45 Vgl. W. J. Zimmermann, Die Tabaksteuer, Instrument der fiskalischen Einnah-
meerzielung und der gesellschaftlichen Verbrauchslenkung, Geschichtliche Ent-
wicklung, internationaler Vergleich und Reformperspektiven, Frankfurt/Bern/
New York/Paris 1987.

46 Vgl. hierzu den Berichtin DER SPIEGEL Nr. 39 v. 21. 9. 1992, S. 264 ff., zu sehr
kurzen und leichtgewichtigen Kleinwagen, die die europiische und japanische
Automobilindustrie in den nichsten Jahren auf den Markt bringen will
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Zur emissionsbezogenen Kraftfahrzeugsteuer” ist anzumerken, daf} sie
insofern verhaltenslenkend wirken wird, als die Industrie schon heute
preislich und fahrtechnisch optimierte Fahrzeuge mit geringem Schadstoff-
ausstof} anbietet®.

(4) Kompensation von Stenererhobungen und -entlastungen

Schlieflich machen es 8kologisch motivierte Steuererhhungen moglich,
an anderen Stellen des Steuersystems auf Steuerautkommen zu verzichten.
Diese Moglichkeit einer Kompensation von Steuererhéhungen und Stener-
entlastungen anf der Grundlage eines Konzepts, das den sog. okologischen
Umbau des Steuersystems ganzbeitlich betrachtet, unterscheidet das Instru-
ment der Oko-Steuer grundlegend von dem Instrument der Sonderabgabe,
die wegen ihrer Budgetflichtigkeit stets dazu beitrigt, die Abgabenquote
zu erhéhen.

c) Zur Einfiihrung neuer Steuern (insb. zu den Beispielen der Energie-/
CO;-Stener und der Verpackungsteuer)

aa) Uberschreitung desbestebenden finanzverfassungsrechtlichen Rabmens

Entsprechend der Canard’schen Steuerregel ,, Alte Steuern sind gute Steu-
ern® begegnen neue Oko-Steuern nicht nur einem sehr viel stirkeren politi-
schen Widerstand als die 8kologische Umwidmung bestehender Steuern®.
Die Einfithrung neuer Oko-Steuern droht den finanzverfassungsrechtli-
chen Rabmen zu sprengen. Nach h.M.” lifit die Finanzverfassung nur die
ausdriicklich in Art. 106 GG aufgefiihrten Steuerarten zu, weil die Einfith-
rung neuer Steuerarten auch eine Neuordnung der Aufkommensverteilung

47 Siehe Fn. 18.

48 Hier stellt sich allerdings die bereits oben (I1.2.2) erorterte Frage, ob an die Stelle
der dkologisch umgewidmeten Steuer das Ordnungsrecht treten soll, weil es der
Industrie und deren Abnehmern zugemutet werden kann, daff nur noch schad-
stoffarme Kraftfahrzeuge zum Straflenverkehr zugelassen werden.

49 Vgl. hierzu auch K-H. Hansmeyer, Umweltpolitische Ziele im Steuer- und Abga-
bensystem aus finanzwissenschaftlicher Sicht, in: R. Breuer/M. Kloepfer/P.
Marburger/M. Schréder (Fn. 2), S. 1.

50 Grundlegend G. Wacke, Das Finanzwesen der Bundesrepublik, 1950, S. 623 1f.,
iibernommen von Vogel/Walter, Bonner Kommentar, Art. 106 Rdnr. 159ff.; K.
Vogel, Grundziige des Finanzrechts des Grundgesetzes, in: Isensee/Kirchhof,
Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Heidelberg 1990,
S.23{.; K. Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschiand, Bd. II, Min-
chen 1980, S. 1119.
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gebiete. Diese Ansicht hat im 6kosteuerlichen Schrifttum® so grofie Bedeu-
tung gewonnen, weil ihre verfassungsrechtliche Bestitigung oder Verwer-
fung bei der Einfithrung neuer Oko-Steuern zur Nagelprobe des finanzver-
fassungsrechtlichen Ertragsverteilungssystems werden diirfte. Gegenstand
einer solchen Nagelprobe wire namentlich die Energie-/ CO,-Steuer, deren
Zulissigkeit allerdings schon auf der Ebene des europiischen Gemein-
schaftsrechts zu verneinen ist™.

Die kommunale Verpackungstener mag finanzverfassungsrechtlich zuldssig
sein. Indessen vermag die durch Art. 105 Abs. 2a GG vorgegebene Ausge-
staltung der Steuer als einer értlichen Verbrauch- oder Aufwandsteuer das
tberregional zu bewiltigende Abfallproblem nur fir ein Gemeindegebietzu
verringern und verlagert dieses Problem u. U. auf Nachbargemeinden.

Somit kénnen all die Bemiihungen um Subsumtion von Oko-Steuern unter
die Finanzverfassung des Grundgesetzes nicht dariiber hinwegtauschen,
dafl im Prinzip die Finanzverfassung auf die Einfithrung sachgerechter
Oko-Steuern nicht ausgelegt ist, so dafl eine sachgerechte Erweiterung des
Steuersystems um neue Oko-Steuern ohne Reform der Finanzverfassung
nicht mdglich ist.

bb) Ausgestaltung nener Oko-Steuern

(1) Méglichst weiter territorialer Geltungsbereich

Zunichst fuhrt die Gesetzgebungsbefugnis nach Art. 105 Abs. 2a GG, wie
das Beispiel der kommunalen Verpackungsteuer zeigt, auf den falschen Weg
einer regional unterschiedlichen Oko-Steuerpolitik. Auf einem Flickentep-
pich kommunaler Steuerhoheiten kann Verbraucherverhalten nicht wirk-
sam gesteuert werden. Vielmehr gebietet der 6kologische Lenkungszweck
einen moglichst weiten territorialen Geltungsbereich. Im Idealfall mufice
umweltbelastendes Verhalten welteinheitlich besteuert werden. Okosteuer-
liche Sonderbelastungen gehoren also auf eine moglichst hohe supranatio-
nale Ebene. Das Bediirfnis nach einer moglichst weltweiten Harmonisie-
rung oko-steuerlicher Sonderbelastungen droht jedoch nun durch 6rtliche
Verbrauch- und Aufwandsteuern unterlaufen zu werden, die von den nicht
in die europdischen Harmonisierungsgebote eingebundenen Gemeinden
erhoben werden.

51 Vgl. W. Hofling (Fn.7), StuW 1992, 244; M. Rodi (Fn. 11), S.134f.; W. Kock
(Fn. 6), JZ 1992, 696; L. Osterlob (Fn. 6), NVwZ 1991, 828 (dezidiert gegen die
h.M.).

52 So M. Schréder, S. 87 ff.
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(2) Finanzverfassungsrechtlicher Begriff der Verbrauchstener; Privatkon-
sumstener versus Produktionsmittelstener

Die Pline zur Besteuerung von Kohlendioxydemissionen und Energie”
betreffen Grundfragen der Ausgestaltung neuer Oko-Steuern, so die
Grundentscheidungen, ob neue Oko-Steuern Unternehmen oder Privat-
baushalte oder beides belasten sollen. Finanzverfassungsrechtlich spielen
diese Grundentscheidungen vor allem eine Rolle bei der Auslegung des Ver-
brauchsteuerbegriffs in Art. 106 Abs. 1 Nr. 2 GG. Verbrauchsteuern sollen
grundsitzlich die Einkommensverwendung belasten und sind deshalb auf
Abwalzbarkeit angelegt™.

Verbrauchsteuern 1.S.d. Art. 106 Abs. 1 Nr. 2 GG sind wohl darauf ange-
legt, den Konsum und damit die private Haushaltsebene zu belasten.
Jedoch kann jede Verbrauchsteuer in eine Unternebmensteuer umschlagen,
wenn die Uberwilzung auf den Konsumenten nicht realisiert werden kann.
Nach hochstrichterlicher Rechtsprechung® gehort zwar die Méglichkeit
der Uberwilzung zum Wesen der Verbrauchsteuer. In welcher Gestalt je-
doch das Uberwilzungsmerkmal den finanzverfassungsrechtlichen Ver-
brauchsteuerbegriff abgrenzt, ist noch nicht abschlieflend geklirt™, so daf§
der Streit um dieses Merkmal bei der Einfithrung neuer Oko-Steuern wie-
der entfacht werden diirfee.

53 Zur Energie-/CO,-Steuer vgl. Vorschlag fiir eine Richtlinie des Rates zur Ein-
fithrung einer Steuer auf Kohlendioxydemissionen und Energie vom 2. 6. 1992,
ABL. der EG Nr. C 196 v. 3. 8. 1992. Zu den Plinen der Bundesregierung, insb.
zum BMU-Entwurf einer CO,-Abgabe siche Umwelt und Energie (Loseblatt),
Gruppe 2 (Aktuelles), S. 191 . (9. 12.1991); M. Kloepfer/R. Thull, Rechtspro-
bleme einer CO,-Abgabe, DVBI. 1992, 195; N. Steiner (Fn. 2), StVj 1992, 2201,
und P.G. Flockermann (in diesem Band S. 67 f{.).

54 Grundlegend BVerfG v. 10.5. 1962, BVerfGE 14, 76, 96; BVerfG v. 1. 4. 1971,
BVerfGE 27, 375, 384: ,Die Abwilzbarkeit auf den Verbraucher gehdrt grund-
satzlich zum Wesen der Verbrauchsteuer. Sie hat nicht zum Inhalt, daff dem Steu-
erschuldner die rechtliche Gewihr geboten wird, dafl er den von ihm entrichte-
ten Betrag nur von der Person ersetzt erhilt, die nach der Konzeption des Gesetz-
gebers letztlich die Steuer tragen soll. Mehr als die Méglichkeit einer Uberwil-
zung verlangt das Wesen einer Verbrauchsteuer nicht (BVerfGE 14, 76, 96).“
Hierzu insb. D. Birk / J. Forster, Kompetenzrechtliche Grenzen des Gesetzge-
bers bei der Regelung der Verbrauchsteuer, DB 1985, Beilage Nr. 17, S. 7; J. For-
ster, Die Verbrauchsteuern, Heidelberg 1989, S. 97f. (m.w.Nachw.).

55 BVerfG (Fn. 54); BFHE 115, 2, 4; BFHE 116, 87, 89f.,; BFHE 141, 369, 371.

56 Vgl. hierzu die unterschiedlichen Positionen von F. Ossenbibl / U. di Fabio,
StuW 1988, 349, 353 1., einerseits und A. Beermann, DStJG 11 (1988), 283, 284;
W. Déinzer-Vanotti, BB 1989, 754, andererseits.
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Anders als bei der Abgrenzung spezieller Verkebrsteuern (Art. 106 Abs. 2
Nr. 4 GG), deren Kategorie infolge ihres fiskalisch willkiirlichen Charak-
ters” fiir eine sachgerechte Lenkungssteuer ungeeignet ist™, stellen sich bei
der Subsumtion neuer Oko-Steuern unter den finanzverfassungsrechtli-
chen Verbrauchsteuerbegriff (Art. 106 Abs. 1 Nr. 2 GG) zugleich die ange-
sprochenen Ausgestaltungsfragen. Es ist G. Schmélders” zu verdanken,
dafl die stindige Rechtsprechung des BVerfG® den Privatkonsum als Indi-
kator steuerlicher Leistungsfihigkeit anerkennt und dementsprechend die
Verbrauchsteuern als Steuern auf einen bestimmten Privatkonsum (,Steu-
ern auf die in der Einkommensverwendung fiir den personlichen Lebens-
bedarf zum Ausdruck kommende wirtschaftliche Leistungsfihigkeit)
charakterisiert”. Diese: Charakterisierung der Verbrauchsteuer erméglicht
zweierlei, zum einen die Einordnung der Oko-Steuer in ein System der
Besteuerung nach der Leistungsfahigkeit und zum anderen eine inhalti-
che Bestimmung der Oko-Steuer: Die Oko-Verbrauchsteuer dient dem
Zweck, einen bestimmten, nimlich wmweltschidlichen Privatkonsum zu
belasten.

Demgegeniiber ist die Abwdlzbarkeit der Stener kein begriffsnotwendiges
Merkmal der Verbrauchsteuer, sondern lediglich eine Folge der Erbe-
bungstechnik, wenn die Verbrauchsteuer beim Hersteller, Importeur oder
Inhaber des Steuerlagers erhoben wird®; sie fehlt, wenn die Verbrauch-
steuer direkt vom Verbraucher erhoben wird®. Wird die Verbrauchsteuer
von einer anderen Person als dem Konsumenten erhoben, dann entspricht
die Méglichkeit der Uberwilzung auf den Konsumenten dem Zweck,
einen bestimmten Verbrauch sonderzubelasten; insofern ist die Ver-

57 Vgl. Tipke/Lang (Fn.9), S. 177f. (m.w.Nachw.).

58 So kann z.B. die Kraftfahrzeugsteuer nicht in ihrer Eigenschaft als Ver-
kehrsteuer, sondern nur in ihrer Eigenschaft als spezielle Konsumstener
Skologisch gerechtfertigt werden. Demnach gehdrt sie (im Kontext mit der
Mineral6lsteuer) systematisch zu den speziellen Verbrauch- und Aufwandsteu-
ern.

59 Das Verbrauch- und Aufwandsteuersystem, in: Handbuch der Finanzwissen-
schaft, Bd. II, 2. Aufl., Tiibingen 1956, S. 635 ff.

60 BVerfGE 16, 64, 74; BVerfGE 49, 343, 354; BVerfGE 65, 325, 346.

61 Vgl. dazu auch J. Férster (Fn. 54), S. 98 ff.; Tipke/Lang (Fn.9), S. 156 ff., jew.
m.w.Nachw.

62 A. Beermann (Fn. 56).

63 Vgl. W. Dinzer-Vanotti, BB 1989, 755 (Hinweis auf BFH/NV 1988, 132; BFHE
141, 369, beziiglich Nachversteuerung von Bestinden beim Verbraucher).
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brauchsteuer auf Abwilzbarkeit angelegt”. Indessen wird der verbrauchs-
bhemmende Zweck der Oko-Stener gerade dann verwirklicht, wenn die
Uberwélzung scheitert: Die Verringerung der Nachfrage vereitelt zum
einen die Uberwilzung und befriedigt zum anderen den verbrauchshem-
menden Zweck der Oko- Steuer.

Schlieflich kann das Merkmal der Abwilzung nicht mehr auf den Ver-
braucher, der nach dem Willen des Gesetzgebers sonderbelastet sein soll,
bezogen werden, wenn die Steuer als Faktor in die Herstellung und den
Vertrieb von Produkten auflerhalb des sonderbelasteten Verbrauchs ein-
geht. So belasten beispielsweise die Minerallsteuer und die Kraftfahr-
zeugsteuer alle transportierten Produkte, eben auch das Fahrrad und den
Fahrradfahrer. Damit werden die Mineraldlsteuer und die Kraftfahr-
zeugsteuer partiell zu Produktionsmittelstenern®, die auf Unternehmens-
ebene anfallen und die sich beziiglich der Uberwilzbarkeit von anderen
Unternehmensteuern, wie z. B. der Gewerbesteuer, nicht mehr unter-
scheiden.

Die Frage, ob die von der EG-Kommission empfohlene Energie-/CO,-
Steuer® bzw. die im Bundesumweltministerium entworfene CO,-Ab-
gabe” den Begriff der Verbrauchsteuer i.5.d. Art. 106 Abs.1 Nr.2GG
erfilllt, bewegt sich nicht auf einer abstrakten Ebene juristischer Be-
grifflichkeit. Diese Frage ist vielmehr von grofiter einzel- und gesamtwirt-
schaftlicher Tragweite und sollte daher nur mit dem Blick auf die denk-
baren 6konomischen Auswirkungen gelost werden. Die Interpretation
des Verbrauchsteuerbegriffs wird wohl dadurch erschwert, dafl jede
Verbrauchsteuer in eine Unternebmenstener (sog. Produktionsmit-

64 Das BVerfG, a.a.0. (Fn. 54), greift auf die klassische und insb. von G. Schmdl-
ders (Fn.59) herausgearbeitete Idee der indirekten Verbrauchsteuer zurick,
wie sie fiir die verbrauchslenkende Steuer wegweisend S. Schiffle, Die Grund-
gesetze der Steuerpolitik und die schwebenden Finanzfragen Deutschlands und
Osterreichs, Tiibingen 1880, S.364, zum Ausdruck gebracht hat: ,Die Ver-
brauchsabgabe mufl so angelegt sein, daf} der Consument fhig und angetrieben
ist, sich im Mafle seiner besonderen Steuerkraft selbst zu entlasten oder zu bela-
sten.

65 H. Pollak, Verbrauchsteuern, in: Handwoérterbuch der Wirtschaftswissen-
schaft, Bd. 8, Stuttgart 1988, S. 188: ,Besonders ausgeprigt ist der partielle Pro-
duktionsmittelcharakter bei den Objekten der Mineral6l- und Kraftfahrzeug-
steuer.

66 Vgl. Fn. 53.

67 Vgl. Fn.53.
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tel-/"Faktorverbrauchstener”) umschlagen kann. Jedoch ist der Unter-
schied, ob die Steuerlast Unternehmen oder Privathaushalten zufillt, ver-
fassungsrechtlich (z. B. beziiglich der Erdrosselungssteuer) und 6kono-
misch so fundamental, daff er nicht vernachlissigt werden kann.

Der vom BVerfG aufgenommene historische Begriffsinhalt” charakteri-
siert die Verbrauchsteuer 1.S.d. Art. 106 Abs. 1 Nr.2 GG als einen den
Privatkonsum belastenden Steuertyp, fiir den die Uberwilzung der Steuer
auf den Privatkonsumenten typisch ist. Steuerbelastungskorrekturen an
der Grenze durch Belastung der Importe und Entlastung der Exporte
gewihrleisten ein hohes Mafl territorialer Steuerbelastungsgleichheit, so
dafl die Wettbewerbsgleichheit und die internationale Wettbewerbsfihig-
keit der Unternehmen erhalten bleibt. Je priziser das Steuerobjekt
Giiter des Privatkonsums (wie z. B. Trinkalkohol und Tabak) erfafit, desto
reiner ist der Typ einer wettbewerbsneutralen Privatkonsumstener ver-
wirklicht.

Demgegeniiber sind die Energie-/CO,-Steuer bzw. die CO,-Abgabe typi-
sche Produktionsmittelsteuern, die als verbrauchsteuertechnisch nicht
mehr korrigierbare Faktoren in die Herstellungskosten nahezu aller Pro-
dukte eingehen. Dies 1afit sich zwar auch bei der Mineralélsteuer feststel-
len, weil Mineraldle keine typischen Konsumgiiter sind”. Gleichwohl
kann die Mineralolsteuer noch dem Typ einer wettbewerbsneutralen Pri-
vatkonsumsteuer zugeordnet werden, weil ihre partiellen unternehmen-
steuerlichen Wirkungen™ gegeniiber der Belastung des Konsumenten in
den Hintergrund treten. Hingegen belasten die Energie-/CO,-Steuerob-
jekte die Produktions- und Transportabliufe umfassend. Dadurch gewin-

68 Dazu ausf. G. Schmélders (Fn. 59), S. 641 ff. (Die Abgrenzung der Verbrauchs-
von der Produktionsbesteuerung).

69 So das Gutachten der Kommission zur Verbesserung der steuerlichen Bedin-
gungen fiir Investitionen und Arbeitsplitze (Goerdeler-Kommission), BMF-
Schriftenreihe, Heft 46, Bonn 1991, S. 45 (Steuern, die vom Produktionsfaktor-
Einsatz abhingig sind).

70 Vgl. Fn. 64.

71 Mineralle sind auch Steuerobjekte der von der EG-Kommission, a.a.0O.
(Fn. 66), vorgeschlagenen Energie-/CO,-Steuer.

72 Vgl. Fn. 65.
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nen die Energie-/CO,-Steuer” und die CO,- Abgabe™ den Charakter nen-
artiger Unternebmensteunern, die in der Entscheidung des Verfassungsge-
bers iiber das Ertragsverteilungssystems nicht berticksichtigt sind und
daher dem finanzverfassungsrechtlichen Verbrauchsteuerbegriff nicht
zugeordnet werden konnen”. Durch die Besteuerung von Energie und
Kohlendioxydemissionen wiirde die internationale Wettbewerbsfahigkeit
der europiischen Unternehmen schwer beeintrichtigt werden. Die negati-
ven volkswirtschaftlichen Auswirkungen (Wachstumseinbuflen und Preis-
steigerungen) liegen auf der Hand und werden von der EG-Kommission
auch eingeriumt”.

Unbeschadet der finanzverfassungsrechtlichen Wiirdigung neuer Oko-
Steuern ist schon jetzt zu beobachten, daff die Unternebmen durch die
ordnungs- und abgabenrechtliche Umweltpolitik relativ stirker belastet
werden als die Privathaushalte, die nicht zuletzt aus wahltaktischen
Erwigungen relativ schonend behandelt werden. Bei einer- solchen
Umweltpolitik ist zu befiirchten, dafl die Belastungen falsch verteilt wer-
den. Die Entscheidung fir die Herstellung umweltfreundlicher Giiter
trifft letztendlich der Verbraucher, nicht das Unternehmen, das nachfrage-
orientiert produziert. Das Unternehmen hat jedoch im Falle erfolgreicher
Verbrauchslenkung das Giiterangebot umzustellen. Es trigt Verantwor-

73 Art. 3 des oben (Fn. 53) zit. Vorschlages unterwirft der Energie-/CO,-Steuer
einen umfinglichen Katalog von Erzeugnissen, sofern sie zur Verwendung als
Brennstoff oder Kraftstoff bestimmt sind (Steinkohle, Braunkohle, Torf, Kohle-
und Torfprodukte wie Koks, Gas, Teer etc., Erdgas, Mineralole, Brenn- und
Kraftstoffalkohole, Strom, Wirme). Diese Erzeugnisse sind sog. Input-Faktoren
der Produktion und ihre Besteuerung verbrauchsteuertechnisch nicht iiberwilz-
bare Produktionskosten.

74 Der Gesetzentwurf des Bundesumweltministeriums (vgl. Umwelt und Energie,
2.2.0., Fn. 53) erfaflt nur die Betreiber von Grofifeuerungsanlagen, die die CO,-
Abgabe zwar aufgrund des monopolistisch strukturierten Energiemarktes relativ
leicht iiberwilzen konnen. Gleichwohl handelt es sich um eine spezielle Unter-
nehmensteuer und Produktmittelsteuer. Sie schwicht die internationale Wettbe-
werbsfihigkeit der deutschen Grofifeuerungsanlagen und deren Abnehmer, die
monopolistisch gebildete Preise zu entrichten haben. Der private Verbraucher
wird, sofern er als Abnehmer von Fernwirme betroffen ist, u. U. auf den privaten
Heizbrand umsteigen, der umweltschiddlicher als die Fernwirmeheizung ist.

75 A.A. M. Kloepfer/R. Thull (Fn. 53), DVBI. 1992, 199 (CO,-Input-Abgabe als
Verbrauchsteuer).

76 Vgl. K.-H. Hansmeyer, Neue Dimensionen der Energiebesteuerung: Die
Diskussion um eine CO;-Abgabe, in: FS fiir Dieter Pohmer, Tiibingen 1990,
S.2674f.; H. Michaelis, Die CO,-Initiative der EG, Energiewirtschaftliche
Tagesfragen, 1991, 778; N. Steiner (Fn. 2), StVj 1992, 222f.
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tung fur die umweltfreundliche Art und Weise der Produktion und des
Vertriebs der Giiter.

Derartige Aufgaben werden den Unternehmen bereits durch immer stren-
gere ordnungsrechtliche MafSnahmen auferlegt und durch ein dynamisch
wachsendes Instrumentarium nichtsteuerlicher Abgaben (Wassernut-
zungs-, Abfallabgaben etc.) nahegelegt. Schlieflich sind auch die Belastun-
gen zu beriicksichtigen, die den Unternchmen durch Verbrauchstenern
erwachsen, die sie nicht iberwilzen kénnen. So kann etwa eine Oko-Ver-
brauchsteuer wie die kommunale Verpackungsteuer sogar Unternehmen,
dieihr Giiterangebot nicht umstellen kénnen, in verfassungswidriger Weise
erdrosseln (Beispiel: Betreiber von Getrinkeautomaten).

Dieses Spektrum umweltpolitischer Belastungen droht den Unternehmen
gerade jene Kapitalkraft zu entziehen, die sie fiir die Bewiltigung der
Umweltprobleme benétigen. Die dramatischen Umweltbelastungen in den
sozialistischen Gesellschaften zeigen, dafl die Erhaltung der Umwelt starke
Volks- und starke Einzelwirtschaften erfordert. Es wire kontraproduktiv,
wenn eine Okologisierung des Steuersystems zur Schwichung dieser Wirt-
schaften beitragen wiirde.

Somit muf bei der Einfiihrung neuer Oko-Steuern die bereits ordnungs-
rechtlich und nichtstenerlich vorgegebene Kostenbelastung ins Blickfeld
genommen und daraus der Schluff gezogen werden, daff wenigstens die 6ko-
stenerlichen Belastungen auf Unternehmensebene mdglichst gering gehalten
werden. Dies ist mit dem klassischen Typus der Privatkonsumstener noch am
besten zu erreichen, wenn der Effekt der Produktionsmittelsteuer durch
konsumspezifische Formulierung der Steuerobjekte minimiert wird.

Zudem wird der Typus der Privatkonsumsteuer der Tatsache gerecht, daf}
die grofiten Gefahren fiur die Umwelt von dem Massenkonsum einer kon-
sumleistungsfihigen Bevélkerung in den hochentwickelten Industriege-
sellschaften ausgehen. Zwanzig Prozent der Menschheit beanspruchen
achtzig Prozent der Weltressourcen. Der gewaltige Ressourcenverbrauch
resultiert aber nicht so sehr daraus, dafl sich wohlhabende Gesellschaften
ein hohes Konsumniveau leisten. Die wohlhabenden Gesellschaften pfle-
gen vielmehr einen bestimmten Konsumtypus der durch energie- und roh-
stoffverzehrende Konsumgewohnheiten (u. a. iibermifliger Mobilismus,
z. B. weit entferntes Wohnen von der Erwerbsstitte, Fernreisentourismus,
Ge- und Verbrauch kurzlebiger Konsumgiiter) gekennzeichnet ist. Demge-
geniiber gibt es Konsumgewohnheiten von hober Lebensqualitit, die
zugleich umweltfreundlich sind: biologisch gesunde Kleidung und Ernih-
rung, Gebrauch langlebiger Konsumgiiter (wie z. B. hochwertige Mobel),
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Lesen, Musizieren, Segeln (anstelle des Gebrauchs von Motoryachten),
Arbeiten in der Nihe des Wohnortes (ohne alltigliche Vergeudung von Zeit
im Strafenverkehr) und dergleichen Verzicht auf umweltfeindlichen Kon-
sum bedeutet also nicht Verzicht auf Lebensqualitit, sondern eher das
nostalgische Gegenteil: Zuriickgewinnung verlorengegangener Lebens-
qualiti.

Oko-Steuern sind in Gestalt spezieller Privatkonsumstenern geeignet,
Signale fiir die erforderliche Anderung der Konsumgewohnheiten zu set-
zen. Dabei ist einerseits im Hinblick auf die Vereinbarkeit der Oko-Steuer
mit rechtsstaatlichen Prinzipien zu bedenken, daff sich Konsumgewohn-
heiten und Giiterangebot nicht kurzfristig umstellen lassen, was durch eine
anfinglich gering belastende Oko-Steuer beriicksichtigt werden kann. So
sind zum Beispiel bei einer stark {iberhhten Verpackungsteuer die bereits
oben (I1.2.2) angesprochenen sozialen Hirten beziglich der Lebensmittel-
versorgung und die Erdrosselung von Unternehmen zu befiirchten. Ande-
rerseits darf nicht unberiicksichtigt bleiben, daf die Frist fir die Bewalu-
gung der Umweltprobleme duflerst knapp geworden ist.

Die Achillesferse spezieller Verbrauch- und Aufwandsteuern ist und bleibt
die willkdirliche Auswabl der Stenergiiter”. Das Problem der Steuergleich-
heit liegt nicht in der Qualitit des das Leistungsfahigkeitsprinzip durchbre-
chenden 6kologischen Prinzips, sondern in der Schwierigkeit, wenn nicht
Unméglichkeit, das 6kologische Prinzip bei der Steuerankniipfung konse-
quent zu verwirklichen. Diese Schwierigkeit belegt augenfillig die Studie
des Heidelberger Umwelt- und Prognoseinstituts”, die den Anspruch einer
umfassenden okologisch orientierten Giiterbesteuerung erhebt, diesen
jedoch nicht befriedigt, weil die Kasuistik einer an bestimmten Giitern
ansetzenden Besteuerung ein Sonderbelastungsprinzip nicht liickenlos zu
vollziehen vermag.

Die aus dem Mafistab eines Sonderbelastungsprinzips sich ergebende
Liickenhaftigkeit der Giiterauswahl ist allen speziellen Verbrauch- und
Aufwandsteuern immanent und charakterisiert infolgedessen auch das
kunftige europiische Verbrauchsteuersystem, das auf wenige sonderbela-
. . - . RS .
stungswiirdige Steuergiiter zuruickgeschnitten sein wird”. Auch eine um-

77 Vgl. Tipke/Lang (Fn.9), S.178£.; M. Peters, Das Verbrauchsteuerrecht, Miin-
chen 1989, S. 391, (willkiirliche Giiterauswahl, die jedoch bisher von der Rspr.
des BVerfG und des BFH nicht als gleichheitssatzwidrig beanstandet worden
sel).

78 A.2.O. (En. 14).

79 Vgl. Fn. 40. So diirfte beispielsweise eine einheitliche Besteuerung aller alkoho-
lischen Getranke nicht zu verwirklichen sein.
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fassend angelegte Sonderbelastung von Giitern bleibt mit dem Makel der
Ungleichheit behaftet, wie der UPI-Vorschlag exemplarisch zeigt™. Wiirde
man aus den unvermeidlichen Ungleichheiten der speziellen Giiterbe-
steuerung die Verletzung des Gleichheitssatzes folgern, so wiren alle spe-
ziellen Verbrauch- und Aufwandsteuern mit dem Gleichheitssatz nicht zu
vereinbaren.

Durch die grundsitzliche Beschrinkung auf sonderbelastungswiirdige
Steuergiiter gewinnt jedoch das kiinftige europdische Verbrauchsteuer-
system an Rechtsqualitit gegeniiber den historischen Verbrauchsteuern,
mit denen der Gesetzgeber bei bewufiter Preisgabe von Lastengleich-
heit das Ziel verfolgte, das Steueraufkommen mit mdglichst geringem
Verwaltungsaufwand durch ergiebige und unmerkliche Steuern zu si-
chern®. Die moderne europiische Verbrauchsteuer ist also nicht mehr von
der fiskalischen Willkir des historischen Verbrauchsteuerkonglomerats
gepragt.

Die Oko-Steuer beruht auf einem Belastungsprinzip mit hobem Gemein-
woblwert, das der Steuergesetzgeber nunmehr schrittweise angesichts
konkreter Notlagen des Gemeinwesens wie z. B. der Abfallnotlage zu ver-
wirklichen scheint. Insofern befindet sich der Gesetzgeber in einer ver-
gleichsweise guten Rechtfertigungslage. Daher wird m.E. der Gleich-
heitssatz nicht verletzt, wenn der Gesetzgeber das Sonderbelastungsprin-
zip des Umweltschutzes nur punktuell (und nicht in der Breite des UPI-
Vorschlages) verwirklicht, um besonders vordringliche Umweltaufgaben,
wie z. B. die Verringerung des Abfalls in bezug auf besonders relevante
Giiter, wie z. B. Einwegverpackungen, bewiltigen zu kdnnen.

Nach alledem ist im Ergebnis festzuhalten, dafl neue Oko-Steuern még-
lichst nicht als Produktionsmittelstenern (so die bisherigen Vorschlige zur
Besteuerung von Energie und Kohlendioxydemissionen), sondern mog-
lichst als spezielle Verbrauch- und Aufwandstenern in ihrer klassischen
Form als Privatkonsumstenern (wie z.B. die Kasseler Verpackungsteuer
auf Einwegverpackungen von Getrinken und Lebensmitteln, Einwegge-
schirr und Finwegbestecke) ausgestaltet werden sollten. Die punktuell in
bezug auf besonders vordringliche Umweltaufgaben ansetzende Privat-
konsumsteuer verletzt nicht den Gleichheitssatz, zumal es zur speziellen

80 Dort werden zwecks Miillvermeidung Einwegflaschen, Getrinkedosen, Block-
packungen etc. belastet, nicht aber Kithlschrinke, deren Entsorgung ebenfalls
grofie Probleme bereitet.

81 Vgl. R. Voff (Fn. 39), S. 278{. (Fiskalische Gesichtspunkte als tragendes Element
der Verbrauchsteuern).
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Privatkonsumsteuer keine steuerinterventionistische Alternative gibt, die
besser geeignet wire, den Konsumiypus einzudimmen, den sich die
Menschheit nicht mehr leisten kann.

4. Intervention durch Oko-Steuervergiinstigungen und Oko-Steuer-
verschirfungen

Die steuerinterventionistischen Alternativen wiren nimlich Oko-Steuer-
vergiinstigungen und Oko-Steuerverschirfungen, die Fiskalzwecksteuern
wie z. B. die Einkommensteuer interventionistisch verfilschen. So durch-
brechen Oko-Steuervergiinstigungen wie die bereits oben (II.1.b) erwihn-
ten Sonderabschreibungen fiir Umweltschutzinvestitionen das fiir die Ein-
kommensteuer besonders gewichtige Prinzip gleichmifiger Besteuerung
nach der Leistungsfihigkeit”. Die ebenfalls schon oben (II.1.b) angespro-
chene Kilometer-Pauschale (§9 Abs. 1 Satz3 Nr. 4 EStG) durchbricht das
Nettoprinzip®.

Das Bestreben, Fiskalzwecksteuern von Sozialzwecknormen méglichst
freizuhalten, hat sich auch fiir die Umweltpolitik als richtig erwiesen. So ist
es zu begriiflen, daf} die Abschreibungsvergnstigung fiir Umweltschutzin-
vestitionen nach § 7d EStG nicht fortgefithrt wird. H.-U. Kieschke™ hat den
Grundgedanken dieser Vorschrift treffend formuliert: § 7d EStG diene dem
Zweck, aus umweltpolitischen Griinden einen Anreiz fiir die Anschaffung
oder Herstellung unrentierlicher Wirtschaftsgiiter zu schaffen.

Umweltpolitik sollte aber gerade das Gegenteil erreichen, nimlich die Ren-
tabilitdt von Umweltschutzinvestitionen. Eine Steuerstundung kann diese
Rentabilitit lingerfristig nicht vermitteln. Im ubrigen gelten die Einwinde,
die auch sonst gegen investitionslenkende Steuervergiinstigungen geltend
gemacht werden”: Sie kollidieren nicht nur mit systemtragenden Prinzi-
pien des Steuerrechts und setzen falsche Lenkungssignale; sie verursachen
auch zuviel Verwaltungs- und Rechtsprechungsaufwand. Sie begiinstigen
die sog. Trittbrettfahrer, die die Investition auch ohne Begiinstigung geti-
tigt hitten und erreichen solche Unternehmen nicht, die Verluste erwirt-
schaften und hiufig mit besonders veralteten und umweltbelastenden Anla-
gen arbeiten.

82 Zur Bedeutung und Anwendung des § 7d EStG in Bezug auf das Leistungsfihig-
keitsprinzip insb. D. Birk, Steuerrecht als Mittel des Umweltschutzes (Fn. 7).

83 Vgl. Fn. 17

84 Zur Abschreibungsvergiinstigung fiir Umweltschutzinvestitionen, DB 1982, 192.

85 Vgl. L. Wicke, UmweltSkonomie, 3. Aufl., Miinchen 1991, S. 335f.
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[I. Umweltpolitik und Steuerrechtsanwendung

1. Die Folgen der Umweltpolitik fiir die Interpretation von Fiskal-
zwecknormen

Die Dynamik, mit der der Steuerinterventionismus fiir Umweltschutz-
zwecke nutzbar gemacht werden soll, steht in einem bemerkenswerten
Gegensatz zu der Zuriickhaltung, die Folgen der Umweltpolitik bei der
Interpretation von Fiskalzwecknormen und damit bei der Bestimmung
steuerlicher Leistungsfahigkeit anzuerkennen. Dies zeigt exemplarisch die
Verwaltungs- und Rechtsprechungspraxis, die bei der Beriicksichtigung
von Umweltrisiken in der Steuerbilanz ein Sonderrecht mit dem Ziel ent-
wickelt, das wahre Ausmaf der wirtschaftlichen Belastung durch umwelt-
politische Mafinahmen auf ein fiskalisch vertretbares Ausmafl zuriickzu-
schneiden. Demzufolge ist die Weiterentwicklung des Steuerrechts in einen
grundsitzlichen Widerspruch verstrickt: Einerseits werden von vielen Sei-
ten neue Steuergesetze gefordert, um die Umweltfreundlichkeit des Steuer-
rechts zu verbessern. Andererseits zogern Rechtsprechungs- und Verwal-
tungspraxis, die Realititen der Umweltpolitik im geltenden Steuerrecht zu
beriicksichtigen.

2. Beispiel: Verletzungen des Nettoprinzips durch Restriktion des
Rickstellungstatbestandes

Dieser Widerspruch sei nur an dem Beispiel der Riickstellungen fiir
Umweltschutzmafinahmen verdeutlicht®. G. Crezelius” weist mit Recht
darauf hin, dafl Finanzverwaltung und Rechtsprechung des BFH den
Riickstellungsbegriff im Umweltschutzbereich restriktiver als bei anderen
Riickstellungssachverhalten auslegen. Eine steuerliche Diskriminierung
von Umweltschutzriickstellungen durch unterschiedliche Interpretation
des § 249 HGB oder gar eine gesetzliche Beschrinkung von Umweltschutz-
riickstellungen” verletzen nicht nur das Nettoprinzip. Die Verletzung des
Nettoprinzips hat zugleich den umweltschidlichen Effekt, dal Unteneh-
men angereizt werden, latente Umweltlasten nicht aufzudecken. Wer dem-
nach dafiir pladiert, den Umweltschutz durch Steuerinterventionismus zu

86 Vgl. im iibrigen zur Beriicksichtigung von Umweltrisiken in der Handels- und
Steuerbilanz den Beitrag von M. Achatz, S. 161 f.

87 Zur Bildung von Riickstellungen fiir Umweltschutzmafinahmen, DB 1992, 1353.

88 Wie dies z. B. bei der Verpflichtungen zu Jubiliumszuwendungen (§5 Abs. 3
EStG) geschehen ist. Dazu Tipke/Lang (Fn. 9), S. 203 (m.w.Nachw.).
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verbessern, der sollte auch gegen umweltschidliche Verletzungen des Net-
toprinzips eintreten.

IV. Zu strukturellen Verinderungen des Steuersystems

1. Problemstellung: Globale Umweltfeindlichkeit des Steuersystems

Die umweltfeindliche Negation des Nettoprinzips im Bilanzsteuerrecht fithrt
schlieBlich zum Kern des Steuersystems, nimlich zu der Frage, ob das Ver-
stindnis von wirtschaftlicher Leistungsfihigkeit, das sich im 19. Jahrhundert
herausgebildet hat, Ende des 20.Jahrhunderts noch Giiltigkeit hat. Die
Umverteilungsideologie des 19. Jahrhunderts schuf Indikatoren steuerlicher
Leistungstahigkeit, die vornehmlich an Kapital ankniipfen, an Vermégen im
Sinne der Vermégensteuer, an das Gewerbekapital im Sinne der umstrittenen
Gewerbekapitalsteuer” und an Kapitaleinkommen im Sinne der Reinvermé-
genszugangstheorie. Die dominant auf Umverteilung angelegten kapitalorien-
tierten Besteuerungskonzepte stoflen in der konomischen Literatur zuneh-
mend auf Ablehnung”. Auch diejuristischen Erfahrungen mit einer zu stark an
Umverteilung ausgerichteten Steuergerechtigkeit sind negativ. Dies gilt exem-
plarisch fiir die Reinvermdgenszugangstheorie, die sich in der Entwicklung des
Einkommensteuerrechts nur bruchstiickhaft durchgesetzt hat. Das Einkom-
mensteuerobjektistzunichstauf dassog. Markteinkommenbeschrinkt”. Aber
auch innerhalb des Markteinkommens ist die Reinvermégenszugangstheorie
vielfach gestort, so etwa durch die unterschiedliche Erfassung von Veriufie-
rungs- und Alterseinkiinften, durch zahlreiche Steuerbefreiungen, Steuerfrei-

89 Zum Meinungsstand vgl. Tipke/Lang (Fn.9), S. 518£f.

90 Vgl. dieBeitrige von M. Rose, G. Brennan/].M. Buchanan, C.E. Mc.Lure/ G.R. Zod-
row, D.E Bradford, W.E. Richter/W. Wiegard, P. Swoboda, EW. Wagner/R. Schwinger
in: M. Rose (Fn. 93/1991) sowie weitere Beitrige in: M. Rose (Fn. 93/1990); M. Rose,
Reform der Besteuerung des Sparens und der Kapitaleinkommen, Zur Neuregelung
der Zinsbesteuerung aus der Sicht einer konsum- und damit marktorientierten Neu-
ordnung des Gesamtsteuersystems, BB-Beilage Nr.5/1992; H.W. Sinn, Kapitalein-
kommensbesteuerung, Eine Analyse der intertemporalen, internationalen und inter-
sektoralen Allokationswirkungen, Tiibingen 1985; R. Schwinger, Einkommens- und
konsumorientierte Steuersysteme, Wirkungen auf Investition, Finanzierung und
Rechnungslegung, Heidelberg 1992 (mit zahlr. w. Nachw.).

91 Dazuniher Tipke/Lang (Fn.9), S. 201 ff. Zur verfassungsrechtlichen Fundierung des
Erwerbseinkommens PKirchhof, in: Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts,
Bd. IV, Heidelberg 1990, S.87 S.1191f., S.152: ,Die Finkommensteuer belastet
natiirliche Personen in ihrem disponiblen, durch Teilhabe am allgemeinen Markt
erzielten Vermdgenszuwachs.

Umweltschutzzwecken im Steuerrecht 145

betrage, rechtliche und faktische Besteuerungsliicken. Besonders eindrucks-
voll belegt die Misere der Zinsbesteuerung den Irrtum des Kapitalein-
kommenkonzepts, in dem sich Steuergleichheit und die Erfordernisse eines
intakten Kapitalmarktsnichtin Einklang bringen lassen™. Die Zinsbesteuerung
zeigt auch, daf} die Reinvermégenszugangstheorie einen unlosbaren Konflikt
zwischen Inflation, Nominalwertprinzip und Besteuerung nach der Leistungs-
fahigkeit bewirkr.

Im okosteuerlichen Schrifttum sind bisher wohl die allgemein bekannten
Verteilungswirkungen spezieller Verbrauchsteuern erértert worden. Dort
ist aber die Umweltfeindlichkeit der geltenden Besteuerung von Einkom-
men und Vermégen nicht einmal im Ansatz erkannt worden; diese ist
umweltfeindlich, weil sie den gegenwirtigen Konsum stark zu Lasten des
Investierens und Sparens beginstigt. Wer namlich Einkommen spart, um
sich Konsum spiter zu leisten, der wird fir diesen Konsumverzicht nicht
pramiert. Er wird im Gegenteil (sofern er Zinsen ehrlich versteuert) hiufig
die schmerzliche Erfahrung machen, dafl die Entwicklung des ordnungs-
miflig versteuerten Vermogens hinter den Kostensteigerungen zuriick-
geblieben ist. Dabei greift die Besteuerung besonders in die Substanz des
inflationsanfilligen Wertpapiervermogens. Verzicht auf gegenwirtigen
Konsum bedeutet also nicht nur Verzicht auf aktuellen Genuf: der Ver-
zichtende biiffit eben hiufig auch Konsumméglichkeiten endgiiltig ein.
Deshalb wird eine stirkere Konsumorientierung des Steuerrechts von
immer mehr Okonomen als notwendig erachtet: Ein grundsitzliches
Umdenken ist weltweit erkennbar”.

2. Ansitze zu einer Konsumorientierung des Steuersystems

a) Zur Bedeutung ckonomischer Sachgesetzlichkeiten fiir das Stenerrecht

Die Ordnungsfunktion des Rechts gebietet stabile Rechtsstrukturen.
Demzufolge reagiert die Rechtsentwicklung nur mit mehr oder weniger
grofien Zeitabstinden auf neue Theorien. So entspricht es durchaus dem

92 Vgl. hierzu M. Rose, Reform der Besteuerung des Sparens (Fn. 90); W. Wenger, Das
Quellensteuerexperiment von 1987, Theoretische Einsichten, empirische Befunde
und steuerpolitische Schiuflfolgerungen, Zeitschrift fiir Bankrecht und Bankwirt-
schaft 1990, 177.

93 Dies verdeutlichte ein internationaler Kongrefl, der 1989 in Heidelberg stattfand
und dokumentiert ist in: M. Rose (Ed.), Heidelberg Congress on Taxing Con-
sumption, Berlin/Heidelberg 1990; M. Rose (Hrsg.), Konsumorientierte Neu-
ordnung des Steuersystems, Berlin/Heidelberg 1991.
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Wesen des Rechts, wenn dem Steuerrecht finanzwissenschaftliche Theorien
zugrunde liegen, die sich im vorigen Jahrhundert herausgebildet haben.
Die Besonderheit des Steuerrechts besteht aber darin, dafl es noch zu
kurze Rechtstradition hat, um sich ausreichend stabilisiert zu haben™. Des-
halb ist das Steuerrecht permanenter Gegenstand der Gesetzgebungspoli-
tik: Ein Steuerinderungsgesetz folgt auf das andere und befrachtet das
Steuerrecht mit weiteren Verkomplizierungen und Zerstérungen der
Rechtsstruktur.

Wenn prommente Steuerjuristen die Sachlogik der Steuemnknupfung
bestreiten”, so bezieht sich dieser Befund auf den gegenwirtigen Zu-
stand des Steuerrechts. Tatsichlich ist ein solcher Zustand mit den rechts-
staatlichen Anforderungen, die an das Steuerrecht als an ein klassisches
Eingriffsrecht zu stellen sind, und mit der Aufgabe rechtsdogmatischer
Fortbildung des Steuerrechts, die auch von der Deutschen Steuerjuristi-
schen Gesellschaft wahrgenommen wird, unvereinbar. Das Steuerrecht
regelt 6konomische Sachverhalte. Somit beruht die Sachlogik der Steuer-
ankniipfung auf 6konomischen Sachgesetzlichkeiten, die das Steuerrecht
zu beachten hat, zumal die Strukturen des Steuerrechts per Steuergestal-
tung und Gegenmafinahmen des Steuergesetzgebers aufgelést werden,
wenn die 6konomischen Wirkungsmechanismen und natiirliche Verhal-
tensweisen des homo oeconomicus nicht hinreichend beriicksichtigt wer-
den.

Im 6konomischen Schrifttum sind die Defizite 6konomischer Rationalitit
des gegenwirtigen Steuerrechts besonders beziiglich der sog. Neutralitit
der Besteuerung eingehend analysiert worden™. Diese Defizite finden auch
in den juristischen Problemstellungen zur Steuergleichheit, Wettbewerbs-
gleichheit, Rechtsformneutralitit und zur inflationsbedingten Substanzbe-
steuerung ihren Niederschlag und fithren den Juristen bei seiner Suche
nach der bestrittenen Sachlogik der Steuerankniipfung letztendlich in die

94 Dazu niher J. Lang, Besteuerung des Konsums aus gesetzgebungspolitischer
Sicht, Versuch eines interdisziplinir juristisch-6konomischen Lésungsansatzes,
in: M. Rose (Fn. 93/1991), S. 291, S. 297 f. (stabile und instabile Institutionen der
Besteuerung).

95 Insb. H.W. Kruse 1981 auf der Mainzer Jahrestagung der Deutschen Steuerjuri-
stischen Gesellschaft, Steuerspezifische Griinde und Grenzen der Gesetzesbin-
dung, DStJG 5 (1982), S. 71, S. 75 f£.

96 Fiir den Juristen aufschlufireich insb. die interdiszipliniren Beitrige von R.
Elschen, Entsche1dungsneutrahtat Allokationseffizienz und Besteuerung nach
der Leistungsfihigkeit, Gibt es ein gemeinsames Fundament der Steuerwissen-
schaften?, StuW 1991, 99; £ W. Wagner, Neutralitit und GleichmiRigkeit als 6ko-
nomische und rechtliche Kriterien steuerlicher Normkritik, StaW 1992,1.
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Auseinandersetzung mit den konkreten Empfeblungen der Finanzwissen-
schaft und der Betriebswirtschaft zu einem ,6konomisch rationalen™ Steu-
ersystem.

Die Rechtsordnung ist Werteordnung. Deshalb betrachtet der Jurist die
Ergebnisse der ,,wertneutralen® und die 6konomischen erkungen ganz in
den Vordergrund stellenden sog. Optimalsteuertheorien mit einer gew1ssen
Skepsis, tibrigens auch die Vertreter der klassischen, nicht nur quantitativ,
sondern auch normativ-ethisch forschenden Finanzwissenschaft”. Die For-
derung, Steuersysteme sozusagen von heute auf morgen weltweit umzu-
stellen, ist unvereinbar mit dem relativ zihen Wandel der Wertvorstellun-
gen, der die Entwicklung des Rechts und infolgedessen auch die steuerpoli-
tische Diskussion prigt. Die Grundfrage, inwieweit die Umverteilungs-
funktion der Besteuerung durch Konsumorientierung des Steuersystems
gesellschaftsvertriglich zuriickgenommen werden kann, findet ihre Ant-
wort nicht in einem Modell mit wirklichkeitsfernen Primissen, sondern
nur in langwierigen Veranderungen der Rechtswirklichkeit.

Aus juristischer Sicht scheiden Empfehlungen aus, die die Rabmenbedin-
gungen der Rechtswirklichkeit nicht hinreichend beachten. So scheitert die
Alternative einer personlichen Ausgabenstener bereits daran, dafl es rechts-
technisch unméglich ist, Privatkonsum steuerlich direkt zu erfassen™. Aber
selbst wenn dies moglich wire, stellten sich der Ausgabensteuer kaum
iberwindbare Hindernisse des Finanzverfassungsrechts, des internationa-
len Steuerrechts und der Umverteilungsgerechtigkeit entgegen”. Das
Modell einer Cash-flow-Stener gilt fiir viele Okonomen als die optimale

97 H. Haller, Umstrittene Fragen der , Leistungsfihigkeitsbesteuerung®, in: FS fir
D. Pohmer, Tiibingen 1990, S. 21, S. 25 f.; R.A. Musgrave, Zur Wahl der ,richti-
gen® Steuerbemessungsgrundlage, Eine historische Betrachtung, in: M. Rose
(Fn. 93/1991), S. 35 ff. Vertreten wird das klassische, kapitalorientierte Redistri-
butionspostulat auch in den Standardwerken von H. Haller, Grundlinien eines
rationalen Systems dffentlicher Abgaben, 3. Aufl., Tiibingen 1981; F Neumark,
Grundsitze gerechter und 6konomisch rationaler Steuerpolitik, Tﬁbingen 1970.

98 Vgl. hierzu die Kritik der Ausgabensteuer von H.G. Ruppe, in: Herrmann/
Heuer/Raupach, Einf. ESt, Anm. 46. Deshalb wird heute auch von Okonomen
tiberwiegend das schon von J. Schumpeter favorisierte Konzept der sog. sparbe-
reinigten Einkommenstener (Markteinkommen ./. Ersparnisse) vertreten. Dazu
M. Rose (Fn. 93/1991), S. 9. _

99 Vgl. D. Birk, Verfassungsrechtliche Grenzen der Konsumbesteuerung, in: M.
Rose (Fn. 93/1991), S. 351 ff.; S. Joseph / H.-]. Vollrath, Anwendbarkeit des Inter-
nationalen Steuerrechts bei Einfilhrung einer Ausgabensteuer, Miinchen 1991; H.
Pollak, in: M. Rose (Fn. 93/1991), S.3731f.; dies., Anmerkungen zur Gerechtig-
keit der Konsumausgabensteuer, in: FS fir D. Pohmer, Tiibingen 1990, S. 69.
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Form der Unternehmensbesteuerung'™. Eine Cash-flow-Unternehmen-
steuer ist jedoch rechtlich nicht zu verwirklichen, weil das System perio-
dengerechter Rechnungslegung handelsrechtlich und steuerrechtlich fest-
gelegt™ und eine Radikalreform der Rechnungslegung nach der europii-
schen Harmonisierung des Bilanzrechts unwahrscheinlich ist.

Gleichwohl wire es verfehlt, derartige Vorschlige als utopisch abzutun.
Optimalsteueranalysen zeigen nimlich mit mathematischer Klarheit 6ko-
nomische Wirkungsmechanismen auf, denen sich das Steuerrecht ohne
betrichtlichen Schaden fiir die Steuergleichheit nicht entgegenzustellen
vermag. Diese Erkenntnis fithrt zu der normativen Grundfrage zuriick, auf
welche Weise wirtschaftliche Leistungsfahigkeit im Stenerrecht zu erfassen
und zu belasten ist. Wenn hinterfragt wird, warum die Reinvermdégenszu-
gangstheorie im Steuerrecht gescheitertist, dann ist zu beobachten, daf} der
homo oeconomicus seinen Weg sucht, Investieren und Sparen von Steuer-
belastung freizuhalten. Er wirkt auf den Gesetzgeber ein und erreicht Steu-
erfreiheit von Einkiinften (z.B. private VeriuBerungseinkinfte, Arbeit-
nehmer-Abfindungen 1.S.d. §3 Nr. 9 EStG, Bezuge aus Lebensversiche-
rungen und Sparer-Freibetrige), Sonderabschreibungen und den Steuerab-
zug bestimmter Vorsorgeaufwendungen. Er beteiligt sich an Steuersparmo-
dellen und Verlustzuweisungsgesellschaften und legt dabei, geblendet von
Steuervorteilen, sein Geld oft in Hinde, die thm mehr wegnehmen als das
Finanzamt. Er beschreitet schliefllich (fiir den Juristen besonders unertrig-
lich) den Weg der Steuerhinterziehung und versteuert Zinseinkinfte nicht.

Angesichts dieser Durchbrechungen einer gleichmifligen Besteuerung
nach der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit ist der Behauprung von H.
Haller™ entschieden zu widersprechen, es konne wohl nicht bestritten
werden, dafl das gesamte Einkommen im Sinne der Reinvermdgenszu-
gangstheorie den Rahmen fur die Bedirfnisbefriedigungsmoglichkeiten
abgebe. Die Lehre von einem die gesparten und investierten Einkommen

100 Vgl. die Betrige von W. E Richter / W. Wiegard, P. Swoboda und F. W. Wagner / R.
Schwinger, in: M. Rose (Fn. 93/1991), S. 435 ff., S. 4731f., S. 459{f., sowie D.
Cansier, Anwendungsmoglichkeiten der Cash-Flow-Steuer, in: FS fiir D. Poh-
mer, Tubingen 1990, S. 143; H.-W. Sinn, Capital Income Taxation and Ressource
Allocation, Amsterdam u.a. 1987, S. 131 ff., S. 341 {f.; FW. Wagner, Die zeitliche
Erfassung steuerlicher Leistungsfihigkeit, in: H. Has / W. Kern / H.-H. Schro-
der (Hrsg.), Zeitaspekte in betriebswirtschaftlicher Theorie und Praxis, Stutt-
gart 1989, . 261.

101 Vgl. hierzu den Beitrag von M. Feldhoff, Die Cash-Flow-Besteuerung und ihre
Problematik, StuW 1989, 53.

102 A.2.0. (Fn.97), S. 32.
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einbezichenden ,Bedirfnisbefriedigungspotential " ist mittlerweile nicht

nur dkonomisch {iberzeugend widerlegt worden; sie wirkte sich auch auf
die Entwicklung des Steuerrechts verhingnisvoll aus. Das sog. Bediirfnis-
befriedigungspotential ist nach heutiger 6konomischer Erkenntnis und
juristischer Empirie wesentlich priziser zu definieren: Konsumierbar ist
nur Einkommen, soweit es nicht gespart oder investiert wird! Und solange
Einkommen investiert und gespart bleibt, ist sein Konsumwert risikobehaf-
tet und ungewif}; er kann zunehmen, aber durch Inflation, Fehlinvestition
u. a. Vermogensverluste auch abnehmen. Und schlieflich pafit nur die pra-
zise Definition des konsumierbaren Einkommens™ zur Steuerprogression,
die nach der Opfertheorie an ein fiir den Konsum verfiigbares Einkommen
ankntpfen soll. '

Die Umweltfeindlichkeit kapitalorientierter Leistungsfahigkeitsmaflstabe
ergibt sich daraus, daf} die steuerliche Relevanz des Konsumverzichts
zugunsten der Vermégensumverteilungsidee verdringt wird. Verteidiger
der Reinvermégenszugangstheorie bemingeln, dafl eine konsumorientierte
Finkommensteuer solche Einkommensempfinger nicht besteuert, die kei-
nen kurzlebigen ,Giiterverzehr” verlangen, sondern sparen'”. Diese
Eigenschaft der Einkommensteuer ist aber gerade fiir die Bewiltigung von
Umweltproblemen héchst niitzlich. Sie regt einerseits zur Schonung von
Ressourcen an und férdert andererseits die Bildung des fiir den 6kologi-
schen Umbau der Wirtschaft dringend benétigten Kapitals. Hierbei geht es
nicht etwa um eine ,,massive steuerliche Begiinstigung samtlicher Spartatig-
keit“", sondern um die Anpassung des Leistungsfahigkeitsindikators
,EBinkommen® an 6konomische Sachgesetzlichkeiten, deren Miflachtung
nicht mehr hinnehmbare Ungleichheiten und Verkomplizierungen des
Steuerrechts bewirkt hat.

Diese Skonomischen Sachgesetzlichkeiten substantiieren die Ende des
20. Jahrhunderts nex zu formulierende Steuergerechtigkeit. Der Philosoph
und Sozialist Hans Jonas" hat auf die neuen Verantwortlichkeiten der tech-

103 H. Haller, a.a.0O. (Fn. 102).

104 Die vom BVerfG bestitigte Lehre vom indisponiblen Einkommen (siehe unten
3,a) geht konform mit der finanzwissenschaftlichen Konsumorientierung von
Einkommensbegriffen.

105 So H. Haller (Fn. 97), S. 33.

106 So R. Wendt, Reform der Unternehmensbesteuerung aus europiischer Sicht,
StuW 1992, 66, 73 (die dort geltend gemachten ,,Anforderungen der materiellen
Gerechtigkeit* und ,Indikatoren steuerlicher Leistungsfihigkeit” sind gerade
als solche in Frage gestellt).

107 Das Prinzip Verantwortung, Versuch einer Ethik fiir die technologische Zivilisa-
tion, Frankfurt 1979,




150 Lang, Verwirklichung von

nologischen Zivilisation gegenuber Natur, anderen Lindern und gegen-
uber zukiinftigen Generationen aufmerksam gemacht. Die gesellschaftli-
chen Zustinde des 19. Jahrhunderts dringten zur Verbesserung der Lebens-
bedingungen, die fiir die unteren gesellschaftlichen Klassen unzumutbar
waren. Das Steuersystem wurde an der Aufgabe beteiligt, durch Umvertei-
lung die Konsumleistungsfahigkeit zu erhdhen. Die gesellschaftlichen
Zustinde der Konsumgesellschaften Ende des 20. Jahrhunderts gebieten
Konsumverzicht, Bewahrung von Giitern und Ressourcen. Folglich
erscheint es geboten, dem Konsumverzicht gegentber der Umverteilung
mehr Gewicht zu verlethen.

b) Verwirklichung ,fiskalischer Neutralitit® beim dkologischen Umban des
Stenersystems

Nach alledem bedeutet die Verwirklichung von Umweltschutzzwecken im
Steuerrecht nicht lediglich eine Ausweitung des Steuerinterventionismus.
Der Schutz der Umwelt berihrt auch zentrale Fragen der Steuergerechtig-
keit und sachgerechter Formulierung von Leistungsfahigkeitsindikatoren.
Die ganzbeitliche Betrachtung des Steuersystems fithrt zuriick auf den
bereits oben (S. 132) angesprochenen Aspekt der Kompensation der Sko-
logisch motivierten Erhéhung von Steuerlasten mit dquivalenten Steuer-
entlastungen. Eine solche Kompensation empfiehlt die EG-Kommission:
Nach dem von ihr sog. Grundsatz ,fiskalischer Neutralitit soll die Ener-
gie- und CO,-Besteuerung aufkommensneutral verwirklicht werden™. In
der Tat hat dieser Grundsatz nur den Wert einer ,,Sprechblase“'”, solange
nicht genau geklirt ist, wie dieser Ausgleich auszusehen hat. Demnach
sollte davon abgesehen werden, neue Oko-Steuern ohne konkrete Rege-
lung der Kompensation einzufihren. Andernfalls besteht die Gefahr, dafl
die Staatsquote unter der Flagge des Umweltschutzes erhoht und daf}
somit die Umweltschutzpolitik fiir einen Etikettenschwindel miflbraucht
wird.

Unterstellt hingegen der Steuergesetzgeber den Grundsatz ,fiskalischer
Neutralitit“ in vollem Umfange dem Ziel des Umweltschutzes, so 1afit sich
der 8kologische Umbau des Steuersystems eben nicht nur stenerinterven-
tionistisch, sondern auch dadurch bewerkstelligen, daff die globale
Umweltfeindlichkeit des Steuersystems abgebaut wird. Beziiglich der
Kompensationsméglichkeiten im Steuersystem mufl allerdings die umwelt-
politische Diskussion noch erheblich vorangebracht werden. In dieser Dis-

108 Dazu M. Schrider, S. 100.
109 So W, Ritter in der Diskussion des Referates von M. Schrider.
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kussion mufl erkannt werden, daf§ eine steuerliche Entlastung des Investie-
rens und Sparens zu Lasten des Konsums die dkologische Qualitit des
Steuersystems verbessert. Demnach ist der Abbau von Substanzsteuern
(Vermogensteuer/Gewerbekapitalsteuer) als umweltfreundlich zu qualifi-
zieren. Ein konsequenter 6kologischer Umbau des Steuersystems setzt also
Oko-Steueraufkommen an die Stelle von Substanzsteuer-Aufkommen;
dabei kénnten kommunale Oko-Steuern die Abschaffung der Gewerbeka-

pitalsteuer mitfinanzieren™.

¢) Aktuelle Beispiele fiir umweltfreundliche Reformansitze

aa) Reform der Unternehmensbestenerung

Da nur kapitalstarke und mit iiberlegener Wettbewerbsfihigkeit ausgestat-
tete Unternehmen die Erhaltung der Umwelt und den 6kologischen Umbau
der Wirtschaft leisten konnen, genieft die Stenerentlastung der Unterneb-
men Prioritit bei einer 6kologisch folgerichtigen Kompensation 6kosteuer-
licher Mehrbelastungen. Vordringlich ist hierbei die Substanzstenerent-
lastung der Unternechmen durch Abschaffung der Gewerbekapitalsteuer
und der Vermégensteuer. Die Kompensation wird auch der Eigenschaft
von Substanzsteuern gerecht, wie Umweltabgaben Produktionsfaktoren

112
zyu verteuern .

Als weitere kompensatorische Mafinahme steht die Stenerentlastung the-
saurierter (nicht ausgeschiitteter und konsumierbarer) Unternehmensge-
winne zur Diskussion. Durch den Dualismus der progressiven Einkom-
mensteuer/proportionalen Kérperschaftsteuer ist bereits die unterschied-
liche Besteuerung der konsumierbaren und thesaurierten Einkommen
vorgegeben. Infolge weltweiter Absenkung der Kérperschaftsteuersitze
entwickelt sich der Dualismus der Einkommen-/Kérperschaftsteuer
bereits zu einer Niedrigbesteuerung thesaurierter Unternehmensgewin-
ne.

110 Hierbei ist allerdings zu beachten, dafl Steuern mit erfolgreicher Verbrauchslen-
kung nicht oder nur voriibergehend ergiebig sind. Dies diirfte bei der Verpak-
kungsteuer der Fall sein, weil es dem Konsumenten relativ leicht méglich ist, auf
umweltfreundliche Mehrwegverpackungen umzusteigen.

111 Uberzeugend die Vorschlige der Goerdeler-Kommission, a.a.O. (Fn. 69).

112 Die Kompensation findet also innerhalb der von der Goerdeler-Kommission
(Fn. 69), S. 46, sog. substanz- und faktorverbrauch-abhingigen Besteuerung
statt.
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Es gibt eine Fiille von Vorschligen, auf welche Weise der bestehende Dua-
lismus der Einkommen-/Kérperschaftsteuer reformiert werden sollte™.
Hier stellt sich die Aufgabe, das rechiliche Postulat der Steuergleichheit mit
dem 6konomischen Neutralititsgrundsatz zu verbinden, u.a. mit dem
Ergebnis der Rechtsformneutralitdt. Zunichst wird diese Aufgabe erfulle
durch Extension der Kérperschaftsteuer zu einer Unternehmenstener, die
alle unternebmerischen Betdtigungen einschlieflich privater Vermogens-
verwaltungen erfafft™. Die umweltschutzrelevante Entscheidung zwischen
Gegenwartskonsum und Investieren/Sparen (Zukunftskonsum) kann
sodann durch Zinsbereinigung des zu versteuernden Gewinns'™ neutrali-
siert werden; dabei muf} der auf das Eigenkapital bezogene Zinsfreibetrag
mindestens in Hohe der Inflationsrate angesetzt werden, um das

113 Zu diesen Vorschligen aus juristischer Sicht A. Graf§, Unternehmensformneu-
trale Besteuerung, Berlin 1992; B. Knobbe-Keuk, DB 1989, 1303 ff.; J. Lang,
StuW 1989, 31f.; ders., StuW 1990, 107 ff., und aus dkonomischer Sicht R.
Elschen, Institutionale oder personale Besteuerung von Unternehmensgewin-
nen?, Hamburg 1989; M. Kaiser, Konsumorientierte Reform der Unterneh-
mensbesteuerung, Heidelberg 1992 (mit einem umfassenden Uberblick iiber die
konsumorientierten Unternehmensteuermodelle).

114 So J. Lang, StuW 1989, 3f.; ders., StuW 1990, 107{f. M. Wosnitza, Zur Erweite-
rung der Betriebsteuer zu einer Unternehmensteuer, StVj 1992, 146, schligt in einer
Besprechung meines Betriebsteuermodells vor, in die Unternehmensteuer nicht nur
die Einkiinfte aus privater Vermdgensverwaltung, sondern dariiber hinaus Ein-
kiinfte aus nichtselbstindiger Arbeit einzubeziehen. Diese Erweiterung des Unter-
nehmensbegriffs ist rechtlich nicht zu verwirklichen, weil sie eine Fundamentaldif-
ferenzierung der Rechts- und Wirtschaftsordnung aufgibt; sie ist entgegen der Auf-
fassung von M. Wosnitza auch nicht erforderlich, weil iber den Einlagetatbestand
die Quellenneutralitit der investierten und gesparten Einkiinfte hergestellt werden
kann. Sieheim {ibrigen den Entwutf einer Unternehmensteuerin: J. Lang, Entwurf
eines Steuergesetzbuches fur mittel- und osteuropiische Staaten, Schriftenreihe des
BME Bonn 1993, §§150-174. Dem Entwurf dieses Steuergesetzbuches liegt ein ein-
heitlicher Unternehmensbegriff zugrunde, der an den umsatzsteuerrechtlichen
Unternehmensbegriff ankniipft und demzufolge die private Vermégensverwaltung
(z.B. Vermietung und Verpachtung), wirtschaftliche Geschiftsbetriebe (§14 AO)
und Betriebe gewerblicher Art von juristischen Personen des 6ffentlichen Rechts
(§4KStG) erfaflt.

115 Vgl. R. B. Boadway / N. Bruce, A general proposition on the design of a neutral
business tax, Journal of Public Economics, 1984, 231; D. Dziadkowski, Zur
kiinftigen Ausgestaltung der Zinsbesteuerung, Plidoyer fiir eine partielle
Steuerbefreiung in Hohe des Spareckzinses, BB 1991, 1831; M. Gammie, Cor-
porate Tax Harmonisation: An ,,ACE® Proposal, International Bureau of Fiscal
Documentation, European Taxation, 1991, S. 238{f.; C. E. McLure/G. R. Zod-
row, Administrative Vorteile des individuellen Steuervorauszahlungs-Ansatzes
gegeniiber einer direkten Konsumbesteuerung, in: M. Rose (Fn. 93/1991); E.
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Unternehmen vor Substanzbesteuerung zu schiitzen. Einen Riickfall in
die gleichheitswidrige Schedulenbesteuerung stellt die Begrenzung des Ein-

kommensteuertarifs fiir gewerbliche Einkiinfte dar", zumal diese Begren-

zungauch bei konsumierbaren Einkiinften Platz greift und daher gegeniiber
anderen Einkunftsarten schlechterdings nicht zu rechtfertigen ist.

bb) Reform der Zinsbestenerung

Die Reform der Unternehmensbesteuerung und die durch das Urteil des
BVerfG vom 27. 6. 1991"® veranlate Reform der Zinsbesteuerung' hingen
insofern zusammen, als die unterschiedliche Besteuerung von thesaurierten
Unternehmensgewinnen und privaten Vermogenseinkiinften sowohl der
Steuergleichheit zuwiderlauft als auch die Steuerneutralitit der Entschei-
dung zwischen unternehmerischen Investitionen und privaten Kapitalanla-

Wenger (Fn. 92). Das umfassende sog. Z-Steuersystem, d.i. die Besteuerung
des zinsbereinigten personlichen Einkommens und des zinsbereinigten
Gewinns von Unternehmen (vgl. M. Rose. BB-Beilage Nr. 5/1992, S. 7), ist bei
einer Uberschufirechnung i.S. d. § 11 EStG rechtlich kaum zu verwirklichen.
Deshalb beschrankt mein in Fn. 114 zit. Entwurf eines Steuergesetzbuches die
Zinsbereinigung auf die Unternchmensteuer (zu versteuerndes Einkommen:
Gewinn ./. Zinsfreibetrag ./. Verlustabzug) und sieht fir die Einkommensteuer
das Aquivalent (vgl. dazu das in Fn. 121 zit. Schrifttum) einer Cash-flow- Rech-
nung vor, die dem Typus der Uberschufirechnung i. S. d. § 11 EStG adiquat ist
(dazu insb. EW. Wagner, Fn 100). Der Dualismus der Einkommen-/Kérper-
schaftsteuer ist also umgestaltet in den Dualismus einer Unternehmensteuer mit
Betriebsvermogensvergleich und einer Einkommensteuer mit Uberschufirech-
nung als einziger Einkunfteermittlungsmethode. Durch freiwillige Bilanzierung
kann also fiir die Unternechmensteuer optiert werden. Die Zinsbereinigung
ermébglicht auch eine erbebliche Vereinfachung der stenerlichen Gewinnermitt-
lung: Die MafRgeblichkeit der handelsrechtlichen Rechnungslegung kann unein-
geschrinkt entfaltet werden. Korrigierende steuerliche Vorschriften kénnen ent-
fallen, weil der Steuerpflichtige wegen des nach dem Eigenkapital bemessenen
Zinsfreibetrages Interesse daran hat, das Eigenkapital in der Steuerbilanz még-
lichst hoch auszuweisen. Dieses Interesse bildet ein Gegengewicht zu dem
Interesse steuerlicher Gewinnminimierung.

116 Das Inflationsproblem mufite mein oben (Fn. 114) zitierter Entwurf eines Steu-
ergesetzbuches unbedingt 16sen, weil in Osteuropa Inflationsraten von mehre-
ren hundert Prozent keine Seltenheit sind. Die Zinsbereinigung eriibrigt die
wihrungspolitisch problematische Aufgabe des Nominalwertprinzips und
auflerordentlich komplizierte Indexierung der Bilanzen.

117 Vgl. die Eckwerte zum sog. Standortsicherungsgesetz v. 10. 9. 1992,

118 BVerfGE 84, 239.

119 Gesetz zur Neuregelung der Zinsbesteuerung (Zinsabschlagsgesetz) v.
9.11.1992, BGBI. 11992, S. 1853.
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gen stort. Der umweltschiitzende Anreiz zum Sparen und Investieren mufl
generalisiert werden, um allen Biirgern die gleichen Chancen der Zukunfts-
vorsorge und des Sparens einzurdumen.

Indessen wird die Gleichbehandlung aller Investitions- und Sparformen
vor allem dadurch erschwert, daf§ es nicht méglich ist, im gesamten Bereich
des Privatvermdgens zu bilanzieren. Daher muf fir die bilanztechnisch
nicht ermittelbaren Einkinfte eine dquivalente Form der Einkiinfteermitt-
lung gefunden werden. Eine solche bietet § 11 EStG an: Die konsequent
nach den dort niedergelegten Prinzipien des Zuflusses und Abflusses
durchgefihrte Einktinfreermittlung ist nichts anderes als eine Cash-flow-
Rechnung™, die beziiglich ihrer Neutralititseigenschaften der Zinsbereini-
gung bilanziell ermittelter Unternechmensgewinne gleichwertig ist™;
besonders wird durch den Werbungskostenabzug von Ersparnissen das
Inflationsproblem gel§st.

Der gesamte Bereich der Vorsorge fir den Zukunftskonsum ist einkom-
mensteuerrechtlich so inkonsistent geregelt, dafl an vielen Stellen Verlet-
zungen des Gleichheitssatzes geriigt werden konnen. Schon 1980 hat das
BVerfG™ den Gesetzgeber zu einer Reform der Besteuerung von Altersein-
kinften verpflichtet. Das finanzwissenschaftlich und steuerrechtlich
zutreffende Konzept gleichmifliger Besteuerung ist der volle Abzug der
Vorsorgeaufwendungen und die volle Besteuerung der Altersbeziige™, also
ein Cash-flow-Konzept, das steuerliche Leistungsfihigkeit nicht im Zeit-
punkt der Vorsorge, sondern erst im Zeitpunkt konsumierbarer Beziige
ausweist. Danach folgerichtig ist auch der Beamte besteuert.

Warum soll es so fern liegen, das Cash-flow-Konzept zum allgemeinen
Prinzip zu erheben? Ist es richtig, bestimmte Vorsorgeaufwendungen zum
Steuerabzug zuzulassen und die aus dieser Vorsorge resultierenden Ertrige
steuerfrei zu belassen? Sind Sparer-Freibetrige in Héhe von 6.000 DM/
12.000DM mit dem Gleichheitssatz zu vereinbaren, wenn Zinsen wie
andere nicht beglinstigte Beziige in den gegenwirtigen Konsum flieen
kénnen? Das Cash-flow-Konzept vermag Besteuerungsliicken weitgehend

120 Dies arbeitet iberzeugend F W. Wagner (Fn. 96) heraus. Nach seiner Auffassung
stellc der cash flow ,die einzige bislang bekannte, theoretisch begriindbare
Méglichkeit dar, eine gleichmiflig belastende und neutral wirkende Bemes-
sungsgrundlage fir alle Einkun{tsarten zu schaffen® (S. 272).

121 Vgl. hierzu M. Rose, Fn. 90/1992; EW. Wagner (Fn. 100); M. Kaiser (Fn. 113).

122 BVerfG v. 24. 3. 1980, BVerfGE 54, 11.

123 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim BME Gutachten zur einkommensteuerli-
chen Behandlung von Alterseinkiinften, Schriftenreihe des BME, Heft 38,
S.114f.; H. S6hn, StuW 1986, 324 (m.w.Nachw.).
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zu schlieflen, weil das Bediirfnis nach solchen entfallt: Wer z. B. Abfindun-
gen i.S.d. §3 Nr. 9 EStG oder Verauflerungsgewinne spart oder Zinsen
wieder anlegt, der benotigt keine Steuerfreiheit, denn die Besteuerung wird
aufgeschoben. Wer einen Steuerabzug von Vorsorgeaufwendungen geltend
macht, dem ist die Vorlage von Belegen (z. B. einer Bank, Bausparkasse
oder Versicherung) ebenso wie bei der jetzigen Anwendung des §10 Abs. 1
Nr. 2 u. 3, Abs. 3 EStG zuzumuten, so daf ein § 30a AO entbehrlich wird.
Auch entfillt das Bediirfnis nach Steuerermifligungen fiir aufierordentli-
che, langfristig erwirtschaftete Einkiinfte (§34 EStG), weil im Falle des
Sparens die Besteuerung aufgeschoben wird und sodann die Bezlige auf den
Zeitraum des Zukunftkonsums verteilt werden. Demnach verteilt das
Cash-flow-Konzept die Einkiinfte auf den Lebenszeitraum, verwirklicht
also Lebenseinkommensgleichheit und beseitigt dadurch die steuerliche
Benachteiligung der Personen, die, wie z. B. Freiberufler oder Berufssport-
ler, in relativ kurzer Zeit ihre Lebensexistenz erwirtschaften. Daf schlieff-
lich in dem Lebenszeitraum liickenlos alle konsumierbaren Beziige aus dem
Vorsorgevermégen des noch unversteuerten Einkommens i. S. d. Reinver-
mogenszugangstheorie der Einkommensteuer unterworfen sein missen,
vermag der Steuerzahler einzusehen, weil er seine Steuerbelastung durch
Konsumverzicht selbst bestimmen kann. Die Einkommensteuer verwirk-
licht somit das klassische Beguemlichkeitspostulat™ ebenso wie die

Umsatzsteuer und die speziellen Verbrauch- und Aufwandsteuern.

Diese grundsitzlichen Uberlegungen™ zeigen, dafl die steuerrechtliche

Verwirklichung von Umweltschutzzwecken im Bereich der Fiskalzweck-
normen mit der Heilung von Strukturfeblern der Bestenerung von Einkom-
men identifiziert werden kann. Das BVerfG™® riumt dem Gesetzgeber zwar
sbet der Auswahl des Steuergegenstandes® zunichst einen , weitreichenden
Entscheidungsspielraum® ein, fixiert jedoch anschlieflend die Aufgabe des
Gesetzgebers wie folgt: ,,Bei der Ausgestaltung dieses Ausgangstatbestandes

124 A. Smith (Fn. 115), 5. Buch, 2. Kapitel, 2. Teil, 1. Abschnitt: ,Jede Steuer sollte
zu einer Zeit oder auf eine Art und Weise erhoben werden, daff die Zahlung der
Abgabe dem Pflichtigen am leichtesten fallt. . .«

125 Siehe im fibrigen J. Lang, Entwurf eines Steuergesetzbuches fiir mittel- und
osteuropiische Staaten (Fn. 114), §123 (Einkiinfte aus qualifizierten Vermo-
gensanlagen). Nach dieser Vorschrift kénnen Einkommensteuerschuldner Ein-
zahlungen auf ein der Steuerkontrolle unterworfenes Konto bei Banken, Spar-
kassen, Bausparkassen, Lebensversicherungen etc. absetzen und damit insb.
auflerordentliche Einkiinfte (z. B. bei Verduflerung oder Aufgabe eines Unter-
nehmens oder bei Ausscheiden aus einem Arbeitsverhiltnis) neutralisieren.
Dementsprechend sind Auszahlungen als Erwerbseinnahmen anzusehen und
der Quellensteuer zu unterwerfen. § 123 des Entwurfs bildet das Gegengewicht
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hat er die einmal getroffene Belastungsentscheidung dann aber folgerichtig im
Sinne der Belastungsgleichheit umzusetzen.“ Wenn die so vorgeschriebene
Ausgestaltung des Ausgangstatbestandes nicht zu realisieren ist, dann stellt
sich die Frage nach einer Korrektur des Ausgangstatbestandes. Die Antwort
lautet hier: umweltfreundliche Sparbereinigung der Reinvermégenszugangs-
theorie, die in korrigierter Form letztendlich liickenloser und wesentlich einfa-
cher praktiziert werden kann; sie ist auch nicht mehr untauglich, die vom
BVerfG™ ebenfalls erkannte ,gesteigerte Inflationsanfilligkeit des Vorsorge-
kapitals in den Leistungsfahigkeitsmafistab aufzunehmen.

3. Umweltschutz und soziale Steuergerechtigkeit

Die dem Steuerrecht hier zugewiesene Aufgabe, sowohl durch Oko-Steu-
ern in Gestalt spezieller Verbrauchsteuern als auch durch konsumorientier-
te Fiskalzwecksteuern dem umweltschidlichen Massenkonsum entgegen-
zuwirken, gerit durch die Regressionswirkung der indirekten Verbrauch-
steuern und durch den Verzicht auf Umverteilung bei der Besteuerung von
Einkommen in Konflikt mit den gegenwirtig noch vorherrschenden Vor-
stellungen sozialer Steuergerechtigkeit. Hierzu ist folgendes anzumerken:

a) Direkte Steuern

Im Bereich der direkten Besteuerung von Einkommen ist zunichst dem klassi-
schen, kapitalorientierten Redistributionspostulat entgegenzuhalten, daf
seine Eignung fiir die Wolhlfahrtsmaximierung nach dem Zusammenbruch
der sozialistischen Gesellschaftssysteme besonders fragwiirdig geworden ist.
Die Konsumorientierung des Steuersystems behindert die Vermdgensbildung
nicht und fordert dadurch den Wohlstand breiter Bevolkerungsschichten.
Dies entspricht dem Bild vom freien, vom Staat wirtschaftlich méglichst

zu dem Verzicht auf alle Besteuerungsliicken und Steuerermifigungen. Der
Entwurf verwirklicht also den liickenlosen Vollzug der Markteinkommenstheo-
Fii (siche Fn. 91), ergénzt um eine Sparbereinigung des Einkommensteuerob-
jekts.

126 BVerfGv. 27 6. 1991 (Fn. 118), BVerfGE 84, 271.

127 BVerfG v. 27. 6. 1991 (Fn. 118), BVerfGE 84, 282: Im Rahmen des dem Gesetzge-
ber eingerdumten Entscheidungsspielraumes wire es ,verfassungsrechtlich un-
bedenklich, die Geldwertabhingigkeit und damit die gesteigerte Inflationsanfal-
ligkeit der Einkunftsart ,Kapitalvermdgen* bei der Besteuerung zu beriicksichti-
gen. Dabei konnte die Kapitalbildung als Quelle der Altersversorgung. ..
ode1c'1 als sonstige existenzsichernde Versorgungsgrundlage gesondert gewirdigt
werden. . ©
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unabhingigen Menschen™. Im iibrigen bedeutet Verzicht auf kapitalorien-
tierte Umverteilung nicht vélligen Verzicht auf Umverteilung. Konsum-
orientierte Umverteilung setzt lediglich mifliger und einsichtiger in dem
Zeitpunkt an, in dem der Steuerpflichtige die Friichte seines Erwerbens ver-
zehrt; wieviel er in die umverteilende Gemeinschaftskasse einbringt, hingt
von dem Umfang der eigenen Bediirfnisbefriedigung ab.

Wihrend die ,Summe der Einkiinfte“ (§2 Abs. 1-3 EStG), das korper-
schaftsteuerpflichtige Einkommen und die Bemessungsfaktoren der
Gewerbesteuer noch kapitalorientiert verfafit sind, entwickelt sich das Ein-
kommensteuerrecht, angestofien durch die Lehre™ und das BVerfG™, bei
der Bestimmung des Existenzminimums und der Beriicksichtigung von
Unterbaltsverpflichturigen bereits konsumorientiert. Hierbei ist das indi-
sponible Einkommen realititsgerecht nach den grundrechtlichen (Art.1
Abs. 156 Abs. 1 GG) und sozialstaatlichen Anforderungen auszugestalten.
In einem freiheitlich organisierten Staatswesen ist das mindeste ,sozialer
Gerechtigkeit®, dafl der Staat das Subsidiaritdtsprinzip walten liflt und dem
Biirger die fiir die eigenverantwortliche Existenzsicherung selbst erwirt-

schafteten Mittel nicht wegnimmt™.

b) Indirekte Stenern

Der gegen indirekte Verbrauchstenern im allgemeinen erhobene Einwand,
sie wiirden die individuellen Verhiltnisse des Belasteten unzureichend
beriicksichtigen und das Budget unterer Einkommensschichten relativ

128 Folgerichtig spricht sich P Kirchhof auf der Grundlage der Eigentimerfreiheit
gegen die Umverteilungsfunktion des Steuerrechts aus. Siehe Gutachten F zum
57. Deutschen Juristentag, Miinchen 1988, S. 22 (, Eine umverteilende Einkom-
mensteuer nach individueller Belastbarkeit entspricht nicht dem Prinzip frei-
heitlichen Erwerbens, das Einkommensunterschiede als Erfolg individueller
Freiheitsbetitigung anerkennt, nicht als Gegenstand eines Umverteilungsanlie-
gens in gemeinschaftliche Verfugbarkeit verweist“), und ders. in: Handbuch des
Staatsrechts (Fn. 91), S. 122/123.

129 Siehe die Nachweise bei Tipke/Lang (Fn. 9), S. 208 £,

130 Grundlegend zuletzt BVerfG v. 29.5.1990, BVerfGE 82, 60 und v. 12.6.1990,
BVerfGE 82, 198, zur Steuerfreiheit des Familienexistenzminimums und BVerfG v.
25.9.1992, FR 1992, 810ff., NJW 1992, 3153 ff. zum Grundfreibetrag.

131 Dazu grundsitzlich P. Kirchhof, Gutachten (Fn. 128), 8. 511f., und J. Isensee,
Sitzungsbericht N zum 57, Deutschen Juristentag, S. 42: ,Es waltet Schizophre-
nie zwischen Kleinlichkeit im steuerrechtlichen Nehmen und Grofiziigigkeit im
sozialrechtlichen Geben. Hier verletzt das Steuerrecht das grundrechtlich sank-
tionierte Subsidiarititsprinzip: den Vorrang von Eigenleistung und Privateigen-
tum vor staatlicher Hilfe und staatlichem Eigentumsersatz. “
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stirker strapazieren als das Budget Besserverdienender, gilt auch fiir Oko-
Steuern™. Diese Eigenschaften resultieren zunichst aus der Erbebungs-
technik und diese wiederum aus der rechtstechnischen Unmoglichkeit, Pri-
vatkonsum steuerlich direkt zu erfassen.

Die unbestreitbar negativen Eigenschaften der Steuern auf spezielle Giiter
(auf Unternehmensebene: Schwichung der Wettbewerbsfihigkeit, Erdros-
selungswirkungen/auf der Ebene privater Hauhalte: negative Verteilungs-
wirkungen) erfordern Behutsamkeit bei dem Einsatz und der- Ausgestal-
tung von Oko-Steuern. Das gilt besonders bei der Sonderbelastung von
Grundstoffen (Mineraldl, Brennstoffe etc.), die als Kostenbestandteile in
nahezu alle Giiterpreise eingehen und daher allgemein preissteigernd mit
besonderer Benachteiligung der unteren Einkommensschichten wirken.
Demgegeniiber kann es allen, eben auch den einkommenschwachen Kon-
sumenten zugemutet werden, auf den oben (S. 134) dargelegten spezifisch
umweltschidlichen Privatkonsum zu verzichten, also z. B. einwegverpack-
te Giliter nicht mehr zu kaufen bzw. Einweggeschirr und -besteck nicht
mehr zu benutzen. Aber selbst bei Steuern auf spezifisch umweltschadliche
Giiter des Privatkonsums konnen (wie bereits ausgefiihrt) verfassungswid-
rige Erdrosselungseffekte und soziale Hirten entstehen, wenn ein Unter-
nehmen seine Produktion nicht umstellen kann oder ein Sozialhilfeemp-
finger auf den Bezug besonders billiger, einwegverpackter Lebensmittel
angewiesen ist. Doch gerade dieses Beispiel zeigt, daf§ von umweltpoliti-
scher Verantwortung niemand mehr ausgenommen werden kann und daf§
die von H. Jonas™ herausgearbeiteten neuen Verantwortlichkeiten der
Umwelt ihren gerechten Preis zuzumessen haben. Unter diesem Aspekt
koénnen indirekte Konsumsteuern nicht mehr pauschal als ,s0zial unge-
recht” bewertet werden.

Eine radikale Umstellung des Steuersystems auf indirekte Oko-Konsum-
steuern wiirde allerdings das Prinzip der sozialen Steuergerechtigkeit zur
Disposition stellen. Daher wird dem Oko-Steuerkonzept des Heidelberger
Umwelt- und Prognoseinstituts™ zu Recht vorgeworfen, daf} es den Anteil
der indirekten Steuern zu stark vermehre und damit vor allem sozial Schwa-
che belaste™. Die soziale Steuergerechtigkeit lebt also nach wie vor von
einem ausgewogenen Verbiltnis direkter und indirekter Stenern.

132 Dazu W. Benkert, in: W. Benkert / J. Bunde / B. Hansjiirgens (Fn. 17), S. 891.;
E. Bergmann/D. Ewringmann, in: H. G. Nutzinger / A. Zahrnt (Fn. 14),
S. 54 ff. (m.w.Nachw.).

133 A.a. O. (Fn. 107).

134 A.2.O. (Fn. 14).

135 Dazu D. Teufel, in: H. G. Nutzinger / A. Zahrnt (Fn. 14), S. 216/217.
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Umweltabgaben und ordnungsrechtliche Umweltmafinahmen werden den
existenznotwendigen Lebensbedarf erheblich verteuern. Besonders betrof-
fen ist dabei die Versorgung und Entsorgung der privaten Haushalte durch
Kostenbelastung fiir Energie, Wasser und Abfall. Hierauf hat zunichst das
Sozialrecht zu reagieren, indem die. Unterstiitzung Bedirftiger verstirkt
wird. Das Steuerrecht hat den existenznotwendigen Lebensbedarf realitits-
gerecht freizustellen. U.E. liflt sich diese Anforderung an das Steuerrecht
nicht auf das Einkommensteuerrecht beschrinken™. Mit der wieder wach-
senden Bedeutung der indirekten Besteuerung des Konsums gewinnt die
Forderung nach Steuerfreiheit des Existenzminimums notwendig auch

Gewicht fiir die indirekten Verbrauchsteuern®.

V. Zusammenfassung

Zusammenfassend ist festzustellen, dafl sich eine Okologisierung des Steu-
errechts nicht mehr aufhalten 1iflt, weil der Umweltschutz zu einer der zen-
tralen Fragen unserer Gesellschaft geworden ist, an denen das Steuerrecht
nicht mehr vorbeigeschleust werden kann. Hierbei geht es nicht allein um
das Pro und Contra von Oko-Steuern und um Steuerinterventionismus,
sondern um das ganze Steuerrecht, dessen Strukturen neu tiberdacht wer-
den miissen. Die grundsitzlichen Uberlegungen dieses Beitrages zeigen,
dafl die Verwirklichung von Umweltschutzzwecken im Bereich der
Besteuerung von Einkommen und Vermégen mit der Heilung von Struktur-
feblern, die Ursachen fiir Ungleichheit und Kompliziertheit sind, identifi-
ziert werden kann.

Das Ziel mufl es sein, den Massenkonsum allgemein und besonders zugun-
sten eines umweltfreundlichen Konsums und zugunsten des Investierens
und Sparens hoher zu belasten. Dabei sollen indirekte Oko-Stenern den
umweltfeindlichen Privatkonsum sonderbelasten; Produktionsmittelsteu-
ern sollten méglichst vermieden werden. Die direkte Bestenerung des Ein-
kommens (Einkommen-/Unternehmensteuer) ist konsumorientiert zu

136 J. Lang (Fn. 94), S. 3231.; ders., StuW 1990, 126 {.; K. Tipke, Uber Umsatzsteu-
er-Gerechtigkeit, StuW 1992, 103, 114{f. (auch indirekte Steuern diirften das
Existenzminimum nicht antasten).

137 Der exakteste Weg wire die Steuervergiitung (vgl. K. Tipke und J. Lang,
Fn. 136), sowie J. Lang, Entwurf eines Steuergesetzbuchs fiir mittel- und osteu-
ropiische Staaten (Fn. 114), § 473: Umsatzsteuervergiitung in Gestalt einer Exi-
stenzminimumpauschale, auch aus fiskalischen Griinden (Vergiitungsempfin-
ger werden registriert).
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gestalten, um die Entscheidung fiir das Investieren und Sparen zu erleich-
tern. Vermogensteuer und Gewerbekapitalsteuer sollten ganz abgeschafft
werden.

Die Erhaltung der Umwelt erfordert starke Volks- und starke Einzelwirt-
schaften. Es wire fatal und zweckwidrig, wenn eine Okologisierung des
Steuersystems zur Schwichung dieser Wirtschaften beitragen wiirde.

Umweltrisiken in der Handels- und Steuerbilanz

Dr. Markus Achatz, Universitits-Dozent, Graz

Inbaltsiibersicht
I. Problemstellung Riickstellung bei konta-
II. Der Ausweis 6ffentlichrecht- munierten Wirtschafts-
licher Verbindlichkeiten in gutern 3 o
Handels- und Steuerbilanz 2. Ruckstel.lun.g fir aktivie-
1. Meinungsstand - rungspflichtige Aufwen-
a) Hinreichende Konlre- 3 gﬁggf:me bei der Bewer- -
tisierung ’ N -
b) Wirtschaftliche Verur- ;?nigzgi‘;;kfgzgﬁ?sg;n
sachung . .
2 Kritik ger Rickstellungen?
3. Dogmatische Grundlagen b) Eewertugg Z,},l XOH_
zur Passivierung 6ffentlich- kosten oder fetk-
rechtlicher Leistungspflichten F)sten
a) Mafgeblichkeitsprinzip IV. Ergebnisse
b) Die handelsrechtlichen V. Anwendung der Ergebnisse
g 8
GoB der Riickstellungen 1. Vorbemerkung
fiir ungewisse Ver bind- 2. Sicherungs- und Uber-
lichkeiten wachungspflichten
aa) Schuldcharakter - 3. Anpassungsverpflichtungen
bb) Wahrscheinlichkeit 4. Abfallentsorgung
der Inanspruchnahme 5. Altlastensanierung
cc) Wirtschaftliche Ver- 6. Rekultivierungsverpflich-
ursachung tungen
I1I. Sonderfragen 7. Anlagenstillegung
1. Verhaltnis zwischen Teil-
wertabschreibung und

1. Problemstellung

Der Umweltschutz stellt zunehmende Anforderungen an Gesellschaft und
Wirtschaft. Der Gesetzgeber schafft hierbei ein immer engmaschigeres
Netz an gesetzlichen Leistungspflichten. Grundsitzlich erwiinschte Ver-
haltensweisen werden rechtlich definiert. Was einst ,, Privatsache” des ein-
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zelnen war, ist heute oft kostenintensive 6ffentlichrechtliche Verpflichtung
des betreffenden Biirgers gegeniiber der Allgemeinheit'.

Fiir die Handels- und Steuerbilanz stellt sich die Frage nach den Auswir-
kungen dieser Verpflichtungen. Hierbei konzentriert sich das Interesse auf
die éffentlichrechtlichen Umweltnormen’. Im Brennpunkt der steuerlichen
Diskussion steht hierbei, innerhalb welcher Grenzen derartige Gesetzesbe-
stimmungen zur Bildung von steuerlich anerkannten Riickstellungen
zwingen. Hierbei geht es keineswegs blofl um den steuerminimierenden
Einsatz des Riickstellungsinstrumentariums. Angesichts der wirtschaftli-
chen Belastung, die Umweltpflichten mit sich bringen, zielt das Interesse
von Unternehmen nicht selten darauf, dafl derartige Sachverhalte keinem
Passivierungszwang unterliegen.

Vor dem Hintergrund dieser durchaus ambivalenten Interessenlage wird
der Ausweis offentlichrechtlicher Verpflichtungen in der Handels- und
Steuerbilanz in letzter Zeit verstirkt und kontrovers diskutiert’. Die han-
dels- und steuerrechtlichen Voraussetzungen fiir den Ausweis von Umwelt-
pflichten haben auch in der Rspr. noch keine abschlieflende Klirung erfah-
ren. Angesichts der anstehenden Problemfille — man denke nur an das Alt-
lastenproblem der ehemaligen DDR ~ stellt sich die Situation fiir den steu-
erlichen Normadressaten mehr als unbefriedigend dar. Im BMF wird an
einem diesbeziiglichen Schreiben gearbeitet. Grund genug, um das Thema
auch im Kreis der DStJG zu diskutieren.

Die Untersuchung konzentriert sich auf die Ansatzvoraussetzungen fiir
Rickstellungen aus 6ffentlichrechtlichen Leistungspflichten. Dabei wird
keineswegs iibersehen, daff mit Inkrafttreten des UmweltHG auch privat-
rechtliche Anspruchsgrundlagen verstirkt auf die Bildung von Riickstel-
lungen zu tberpriffen sind. Die Analyse &ffentlichrechtlich begriindeter
Riickstellungen wird aber zeigen, daff die Ansatzvoraussetzungen rechts-
theoretisch in weiten Bereichen einer einheitlichen Betrachtung unterlie-
gen.

1 Statt aller Kloepfer, Umweltrecht, Miinchen 1989, S. 96.

2 Dagegen spielten privatrechtliche Anspruchsgrundlagen bislang eine geringe Rol-
le, weil ein privatrechtlicher Umweltschutz nur in Ansitzen besteht. Vgl. dazu
Eilers, DStR 1991, 101.

3 Vgl. aus letzter Zeit Crezelius, DB 1992, 1353 ; Bartels, BB 1992, 1095 und 1311 ff.;
Bordewin, DB 1992, 1533 und DB 1992, 1097; Schmid:, BB 1992, 674; Bartels,
WPg 1992, 74; Bartels, BB 1991, 2044; Herzig, WPg 1991, 610; Naumann, WPg
1991, 529; Bicker, DStZ 1991, 31; Eilers, DStR 1991, 101; Fluck, BB 1991, 176; Gail,
Stb]b. 1990/91, 67; Giinkel, Stb]b. 1990/91, 97; Herzig, DB 1990, 1341; Bicker,
BB 1990, 2225; Bicker, BB 1989, 2071.
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II. Der Ausweis offentlichrechtlicher Verbindlichkeiten in Handels-
und Steuerbilanz

1. Meinungsstand

Der BFH geht in stindiger Rechtsprechung davon aus, daf} nicht nur pri-
vatrechtliche, sondern auch &ffentlichrechtliche Verpflichtungen Gegen-
stand einer Riickstellung fiir ungewisse Verbindlichkeiten sein konnen®.
Verpflichtungen zur Beseitigung von Anlagen, aber auch Aufwendungen
zur Rekultivierung sind danach als Riickstellung zu passivieren, unabhin-
gig davon, ob die Verpflichtungen nun auf Vertrag oder auf 6ffentlichem
Recht beruhen. Der Ausweis einer dffentlichrechtlichen Verpflichtung als
Riickstellung ist aber an zwei Voraussetzungen gekniipft’:

a) die hinreichende Konkretisierung der 6ffentlichrechtlichen Verbindlichkeit

b) ihre wirtschaftliche Verursachung in den Perioden vor dem Bilanzstichtag.

a) Hinreichende Konkretisiernng

Die Formel von der hinreichenden Konkretisierung hat der BFH am Fall
der Riickstellungen fiir die Jahresabschluffkosten entwickelt’: Hierzu hat
der BFH einschrinkend festgehalten, daf} allgemeine Leitsitze und verfas-
sungsrechtliche Prinzipien noch keine Riickstellungen fiir 6ffentlichrecht-
liche Verpflichtungen rechtfertigen’. Das Vorliegen eines besonderen Ver-
waltungsaktes der zustindigen Behorde ist andererseits auch nicht Vor-
aussetzung fiir die Bildung einer solchen Riickstellung’. Eine gesetzliche

4 BFH v. 27.11. 1968 1 162/64, BStBI. 11 1969, 247 = StRK KStG 1934-1975 §6
Abs. 1Satz 1 Allg. R. 138;v. 16.9. 1970 IR 184/67, BStBL. 111971, 85 = St(RK EStG
(bis 1974) § 6 Abs. 1 Ziff. 3 R. 158 m. Anm. Friedlaender;v. 19.2.1975 IR 28/73,
BStBI. IT 480 = StRK EStG (bis 1974) § 6 Abs. 1 Ziff. 3R. 179 m. Anm. Paulick.

5 BFH v. 19.5. 1987 VIII R 327/83, BStBL. II 848 = StRK EStG 1975 §5 Riickst.
R.21;v. 25. 8. 1989 IT1 R 95/87, BStBL. II 893 = StRK EStG 1975 § 5 Riickst. R. 34
m. Anm. Bollwieser. — Vgl. demgegeniiber die weniger restriktive Sicht des dsterr.
VwGH v. 26. 6. 1990, 89/14/266, der fiir 6ffentlichrechtlich begriindete Riickstel-
lungen keine neuen Ansatzerfordernisse eingefithre hat.

6 BFH v. 26. 10. 1977 IR 148/75, BStBl. I 1978, 97, 99 = StRK EStG (bis 1974) § 5
Riickst. R. 47 m. Anm. Popp/Grubert;v. 20.3. 1980 IV R 89/79, BStBl. 11297 =
StRK EStG 1975 §5 Riickst R. 1 m. Anm. Kammann; v. 23.7.1980 IR 28/78
BStBL II 1981, 62 = StRK EStG (bis 1974) § 5 Riickst. R. 55.

7 BFH v. 26. 10. 1977, IR 148/75, 2.2.0. (Fn. 6).

8 So bereits auch FG Niirnberg v. 22. 10. 1976, EFG 1977, 156; BFH v. 26. 10. 1977
IR 148/75, a.2.0. (Fn. 6); v. 25.11. 1983 III R 25/82, BStBl. II 1984, 51 = StRK
BewG 1965 § 103 R. 21 m. Anm. Troll.
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Vorschrift allein ist aber nur dann ausreichende Grundlage fiir die Bildung
einer steuerlich anerkannten Riickstellung, wenn

~ das Gesetz ein inhaltlich genau bestimmtes Handeln

— innerhalb eines bestimmten Zeitraumes vorschreibt

— und an die Verletzung der ffentlichrechtlichen Pflichten Sanktionen
gekniipft sind.

Die Formel der hinreichenden Konkretisierung hat der BFH auch in Urtei-
le zu umweltrechtlichen Sachverhalten einflieflen lassen. Allerdings fand
der BFH bislang keine Gelegenheit, das Konkretisierungserfordernis auf
Riickstellungen fir Umweltpflichten anzuwenden: Im Urteil vom
19.5. 1983’ zu den Rekultivierungsaufwendungen nach dem Abgrabungs-
gesetz des Landes Nordrhein-Westfalen sah sich der BFH an die diesbeziig-
lichen Feststellungen des FG nach § 118 Abs. 1 Satz 1 FGO gebunden. Im
Fall der Aufwendungen zwecks Uberholung und Nachpriifung von Luft-
fahrgeriten” und im Fall der Aufwendungen zwecks Registrierung von
Arzneimitteln" konnte die Frage der Konkretisierung nach Auffassung des
BFH auf sich beruhen, weil schon mangels wirtschaftlicher Verursachung
die Bildung der Riickstellung zu versagen war.

Die Formel der hinreichenden Konkretisierung 1dfit freilich befurchten,
daf fir die nur allgemein gehaltenen Vorschriften tiber die Gefahrenabwehr
eine Rickstellungsbildung weitgehend ausgeschlossen ist. Auch nach Auf-
fassung des FG Miinster” sind ordnungs- und polizeirechtliche Vorschrif-
ten zur Gefahrenabwehr solange nicht ausreichend konkretisiert, als die
Behorde noch keine Ermittlungen aufgenommen habe. In einer jingeren
Entscheidung riumte der BFH" ein, daf} das Fachschrifttum diesbeziiglich
mit beachtlichen Griinden kritisiert. Es bleibt aber das Faktum, daf} die
Finanzverwaltung gestitzt auf das Konkretisierungserfordernis die An-
satzvoraussetzungen fiir Riickstellungen eng sieht.

So vertritt die Finanzverwaltung, dafl fir die Verpflichtung zur Entsorgung
gelagerter Altreifen nach dem AbIG eine Riickstellung solange nicht zulis-
sig sel, als nicht feststehe, wie und wann der Unternehmer die Entsorgung
vornehme". Bis zu diesem Zeitpunkt fehle es zunichst an einer hinreichen-

9 IV R 205/79, BStBL. 11 670 = StRK EStG (bis 1974) § 5 Riickst. R. 64 m. Anm.
Fasold.
10 BFH v. 19.5. 1987 VIII R 327/83, 2.2.O. (Fn. 5).
11 BFH v. 25. 8. 1989 ITI R 95/87, BStBI. II 893.
12 Urt. v. 12. 6. 1990, BB 1990, 1806.
13 v 12.12. 1991 IV R 28/91, BB 1992, 1178.
14 BMF v. 11. 2. 1992, DStR 1992, 357.
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den Konkretisierung der Entsorgungspflicht. Diese restriktive Sicht soll
nach einem in der Literatur diskutierten” Entwurf eines BMF-Schreibens
auch fir die Sanierung schadstoffverunreinigter Wirtschaftsgiiter (insbe-
sondere kontaminierte Grundstiicke) gelten®: Danach ist eine gesetzliche
Leistungspflicht nur dann hinreichend konkretisiert, wenn das betreffende
Gesetz konkrete Handlungsanweisungen zur Sanierung enthilt oder
zumindest ein 6ffentlichrechtlicher Vertrag die Leistungshandlung deter-
miniere.

Vom Schrifttum wird die vom BFH verlangte hinreichende gesetzliche
Konkretisierung, insbesondere das Erfordernis einer bestimmten Hand-
lungsanweisung in der Nihe zum Bilanzstichtag und das Erfordernis einer
Sanktionsbewehrung jedenfalls iberwiegend abgelehnt”. Kritisiert werden
hierbei die im Vergleich mit privatrechtlichen Verpflichtungen verschirften
Ansatzerfordernisse, die sich dem Gesetz nicht entnehmen lieflen®™. Das
Schrifttum tendiert vielmehr zur Auffassung, daf§ eine Riickstellung schon
dann zu passivieren sei, wenn sich aus der Gesetzeslage eine Leistungs-
pflicht ableiten lasse. Dies gelte selbst dann, wenn die 6ffentliche Norm
eine unbestimmte Ermichtigung der Behérden zur Gefahrenvorsorge ent-
halte”. Mit Nachweis der Umweltlast sei daher eine Riickstellung zu passi-
vieren. Gerade auch der zunehmende faktische Druck der Offentlichkeit in
Umweltschutzfragen bewirke namlich, dafl schon mit der Entdeckung und
dem Nachweis von Umweltlasten hinreichend konkretisierte Verpflichtun-
gen zur Beseitigung entstiinden®.

b) Wirtschaftliche Vernrsachung

Restriktionen ergeben sich nach der herrschenden Praxis fiir den Ansatz
offentlichrechtlich begriindeter Riickstellungen auch aus dem Prinzip wirt-
schaftlicher Verursachung.

Nach der Rspr. des BFH ist zu priifen, ob zum betreffenden Bilanzstichtag
die wirtschaftlich wesentlichen Merkmale der Verbindlichkeit erfiillt sind
und das Entstehen der Verbindlichkeit nur noch von wirtschaftlich unwe-

15 Vgl. dazu Crezelius, DB 1991, 1353; Schmidt, BB 1992, 674.

16 Entwurf eines BMF-Schreibens IV B 2 — § 2137, zit. nach Crezelius, a. a. O. (Fn.
15).

17 Vgl. etwa Crezelius, DB 1992, 1359; Bdcker, BB 1990, 2227; Herzig, DB 1990,
1345,

18 Crezelius, DB 1992, 1359; Herzig, DB 1990, 1346.

19 Crezelius, DB 1992, 1359; Herzig, DB 1990, 1346,

20 So z.B. Bdcker, BB 1990, 22301.; Herzig, DB 1990, 1350.
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sentlichen Merkmalen abhingt”. Mafigebend sei dabei nicht, ob die betreffen-
den Aufwendungen der abgelaufenen Rechnungsperiode betriebswirtschaft-
lich zugerechnet werden kénnen, sondern ob die Vollentstehung der Verbind-
lichkeit im Hinblick auf den die Verbindlichkeit ausldsenden gesetzlichen Tat-
bestand nur mehr von wirtschaftlich unwesentlichen Fakten abhange. Die Ver-
pflichtung zur Uberholung eines Fluggerites sei deshalb nicht vor dem gesetz~
lichen Uberpriifungszeitpunkt (§7 LuftBO) wirtschaftlich verursacht, da
gerade das Erreichen der zulssigen Betriebszeit wesentlich fiir das Entstehen
der Verpflichtung sei. Der Aufwand diene daher wirtschaftlich der Aufrechter-
haltung der Lufttiichtigkeit nach Uberpriifung. Liegt der Uberpriifungszeit-
punkt nach dem Bilanzstichtag, ist daher an diesem keine Riickstellung zu
passivieren”. Gleiches gilt nach einer jiingeren Entscheidung” fiir die Ent-
schlammungsverpflichtung eines Kraftwerkbetreibers, da die Entschlammung
der Fortfithrung des Betriebes diene. Die Verpflichtung, im Verkehr befindli-
che Arzneimittel gem. Art.3 §7 Abs. 1 AMRNOG nach Ablauf einer Uber-
gangszeit registrieren und analysieren zu lassen, werde dadurch wirtschaftlich
verursacht, daf§ diese Arzneimittel nach Ablauf einer gesetzlichen Ubergangs-
frist weiter vertrieben werden®. Auch in diesem Fall war somit der Aufwand
kiinftigen Perioden zuzurechnen und die Riickstellung zu versagen.

Die Finanzverwaltung folgt dieser Sicht des BFH: Gestiitzt auf das Urteil
zur Priifung des Luftfahrtgerits vertritt das BMF” die Auffassung, daf} die
Verpflichtung zur Anpassung technischer Anlagen an die Emissionsgrenz-
werte nach der TA Luft erst nach Ablauf der gesetzlich eingerdumten
Anpassungsfrist zur Bildung einer Riickstellung berechtige. Wesentliches
Merkmal der Verpflichtung aus der TA Luft sei nimlich die Einhaltung der
Grenzwerte nach Ablauf der Anpassungsfrist.

Diese Auffassung findet eine dogmatische Stiitze in der im Fachschrifttum
im Vordringen befindlichen Meinung, wonach das Prinzip der wirtschaftli-
chen Verursachung Ausflu des Realisationsprinzips sei und die Passivie-
rung einer Riickstellung daher die Zugehdrigkeit der kiinftig drohenden

21 BFH v. 1. 81984 IR 88/80, BStBL. I 1985, 44 = StRK EStG 1975 §5 Riickst. R. 16;
v 19.5. 1987 VIII R 327/83 a.2.0. (Fn.5); v. 25.8.1989 IIL R 95/87, 2.2.0. (Fn.5).

22 BFH v. 19.5.1987 VIII R 327/83, 2.2.0. (Fn.5).

23 BFHv. 12.12.1991, BB 1992, 1178.

24 BFH v. 25.8.1989 III R 95/87, 2.2.0. (Fn.5).

25 BMFv. 27.9. 1988, DB 1988, 2279.

der Handels- und Steuerbilanz 167

Ausgaben zu den bereits realisierten Ertrigen verlange®. Die Anpassungs-
verpflichtung nach der TA Luft konne daher vor Ablauf der eingeriumten
Anpassungsfrist nicht als Riickstellung beriicksichtigt werden, weil die
Anpassung dem kunftigen Betrieb diene und daher kiinftige Umsitze bela-
ste. Diese Auffassungen sind allerdings im Schrifttum nicht unbestritten.
Den Vertretern des Realisationsprinzips wird entgegengehalten, dafl die
Verpflichtung zum vollstindigen Ausweis der Verbindlichkeiten (§246
HGB) dem Realisationsprinzip in jedem Fall vorgehe. Riickstellungen fiir
ungewisse Verbindlichkeiten wiren danach ohne Riicksicht auf ihre spitere
wirtschaftliche Verursachung jedenfalls anzusetzen”.

2. Kritik

Der vorstehende Uberblick hat gezeigt, dafl die Rspr. des BFH und auf sie
gestiitzt die Finanzverwaltung mit den Erfordernissen einer hinreichenden
Konkretisierung und der wirtschaftlichen Verursachung den Anwendungs-
bereich 6ffentlichrechtlich begriindeter Riickstellungen nicht unwesentlich
einschrinken. Schon eine erste Priifung der BFH-Rechtsprechung zeigt
aber, daf} diese Sicht keineswegs frei von Briichen ist. So fillt auf, daf} der
BFH seine Urteilsbegriindung regelmifliig auf die Handelsrechtslage und
den Mafigeblichkeitsgrundsatz aufbaut: Aus §5 Abs.1 EStG und §249
Abs. 1 Satz 1 HGB folge nicht nur ein Recht, sondern eine Verpflichtung
zur Passivierung von Riickstellungen fiir ungewisse Verbindlichkeiten®.
Dem ist soweit ohne Einschrinkung zu folgen”. Die weitere Deduktion
1iB8¢ allerdings dogmatische Grundlagen vermissen.

26 Herzig, DB 1990, 1346; Bicker, BB 1990, 2226; Déllerer, DStR 1987, 67; Moxter,
Bilanzrechtsprechung, 2 Aufl., Tiibingen 1985, S. 61, 217; Kupsch, DB 1989, 53;
Schmidt/Schmidt, EStG-Kommentar, 9. Aufl., Miinchen 1990, §5 Anm. 41. So
z. B. Naumann, WPg 1991, 536. — Zum diesbeziiglichen Meinungsstand vgl. auch
Bartels, BB 1992, 1314,

27 So z.B. Clemm/Nonnenmacher in: Beck’scher Bilanzkommentar, 2. Aufl., Miin-
chen 1990, §249 Anm. 43 ff.; Crezelius, DB 1992, 1360{.; Bartels, BB 1992, 1314f.

28 BFH v. 20.3.1980 IV R 89/79, 2.2.0. (Fn. 6); v. 1. 8. 1984 IR 88/80, 2.2.0. (Fn.21);
v. 19.5.1987 VIII R 327/83, a.2.0. (Fn. 5); v. 25.8.1989 III R 95/87, a.a.O. (Fn. 5).

29 Die Rspr. des BFH kniipft hierbei an die Auslegung des Mafigeblichkeitsgrund-
satzes durch den GrS v. 3. 2.1969 GrS 2/68, BStBL. 11 291 = StRK EStG (bis 1974)
§5 Akt. R. 16 m. Anm. Nissen, an. Der in diesem Zusammenhang wiederholt
festgehaltene Grundsatz, wonach handelsrechtliche Passivierungswahlrechte
steuerlich als Passivierungsverbote zu behandeln seien, soll hier nicht weiter kri-
tisiert werden. Zur diesbeziiglichen Kritik vgl. Ruppe in: Egger/Ruppe, Reform
der Rechnungslegung, Wien 1987 S. 246; Tanzer in: Raupach, Werte und Werter-
mittlung im Steuerrecht, DStJG 7, 55 (651.).
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Der BFH geht davon aus, daf} 6ffentlichrechtliche Verpflichtungen so wie
privatrechtliche Verbindlichkeiten den Regeln iiber Riickstellungen fir
ungewisse Verbindlichkeiten zu unterstellen sind. Ist diese Pramisse, die
der BFH allerdings ohne weitere Begriindung” aufgestellt hat und mittler-
weile als gefestigte Rechtsprechung betrachtet”, zutreffend, stellt sich frei-
lich die Frage, auf welche handelsrechtliche Grundlage sich die restrikti-
ven Voraussetzungen fiir &ffentlichrechtliche begriindete Rickstellungen
stiitzen. Fiir privatrechtliche Verpflichtungen geht die Rspr. davon aus,
dafl Riickstellungen jedenfalls schon dann zu passivieren sind, wenn der
Stpfl. aufgrund der festgestellten Rechtsverletzung die Verpflichtung
(etwa zum Schadenersatz) als dem Grunde nach gewify bestehend
erkennt®. Insofern bleibt zunichst fraglich, weshalb es bei Bestehen einer
offentlichrechtlichen Verpflichtung auf eine inhaltliche, zeitliche und
sanktionsbezogene Konkretisierung ankommen soll. Der BFH hat jeden-
falls bislang noch nicht zu erkennen gegeben, auf welche handelsrechtli-
chen Grundsitze ordnungsmifliger Buchfihrung er diese zusitzlichen
Erfordernisse firr 6ffentlichrechtliche Verpflichtungen stiitzt”.

Auch das Kriterium der wirtschaftlichen Verursachung bleibt in seinem
Aussagegehalt vage: So ist fraglich, weshalb die Uberpriifung eines Luft-
fahrgerites seinen wirtschaftlich rechtserheblichen Grund in seinem kiinf-
tigen Betrieb findet. Ebensogut kénnte argumentiert werden, der Aufwand
aus der Uberpriifung ergebe sich gerade aus dem Umstand, daf} das Wirt-
schaftsgut in der Vergangenheit mehr oder weniger genutzt worden ist.
Zum jeweiligen Bilanzstichtag hingt das Entstehen einer Verbindlichkeit
nur mehr von der Betriebszugehorigkeit des Wirtschaftsgutes am Uberprii-
fungsstichtag ab. Insofern erscheint das Entstehen der Verbindlichkeit
lediglich aufschiebend bedingt™. Aufschiebend bedingte Verbindlichkeiten
sind aber — die Wahrscheinlichkeit der Inanspruchnahme vorausgesetzt —
nach h. M. als Riickstellung zu passivieren.”

30 Vgl. dazu BFH v. 26. 10. 1977 IR 148/75, a.a.0O. (Fn. 6).

31 Soin BFH v. 19.5.1987 VIII R 327/83, a.a.0O. (Fn. 5).

32 BFH v. 11. 11. 1981 IR 157/79, BStBl. II 1982, 748 = StRK EStG (bis 1974) §5
Riickst. R. 59 m. Anm. Friedemann/Felix.

33 Kritisch auch Crezelius, DB 1992, 1356.

34 Ahnlich Bordewin, DB 1992, 1097; Bartels, BB 1992, 1315; Giinkel, Stb]b. 1990/
91, 108; Dérner, WPg 1991, 266.

35 Vgl. Bartels, BB 1992, 1313; Giinkel, StbJb. 1990/91, 108; Mayer-Wegelin, in:
Kiiting/Weber, Handbuch der Rechnungslegung, 3. Aufl., Stuttgart 1990, §249
Anm. 32.
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3. Dogmatische Grundlagen zur Passivierung offentlichrechtlicher
Leistungspflichten

a) MafSgeblichkeitsprinzip

Bei buchfithrenden Gewerbetreibenden ist fiir den Schlufl des Wirtschafts-
jahres das BetriebsvermOgen anzusetzen, das nach den handelsrechtlichen
Grundsitzen ordnungsmifliger Buchfithrung auszuweisen ist (§5 Abs. 1
Satz 1 EStG). Es gilt somit der Grundsatz der Mafigeblichkeit. Damit stellt
sich fiir das vorliegende Problem die Frage nach den handelsrechtlichen
GoB fiir Riickstellungen im allgemeinen und fiir solche aus 6ffentlichrecht-
lichen Verbindlichkeiten im besonderen. In Auslegung des Mafigeblich-
keitsprinzips sind nach der Rspr. des BFH™ handelsrechtliche Passivie-
rungsgebote mafigeblich fiir die Steuerbilanz, handelsrechtliche Passivie-
rungswahlrechte sind steuerlich als Passivierungsverbote zu qualifizieren.
Ruckstellungen fiir ungewisse Verbindlichkeiten unterliegen handelsrecht-
lich”und damit auch steuerlich der Passivierungspflicht. Da fiir Aufwands-
riickstellungen des §249 Abs. 2 HGB handelsrechtlich ein Passivierungs-
wahlrecht angeordnet ist, besteht demgegentiber fiir diese steuerlich ein
Passivierungsverbot. Die Unterscheidung zwischen Verbindlichkeitsriick-
stellungen und Aufwandsrickstellungen ist somit vor dem Hintergrund
der BFH-Rspr. zum Mafigeblichkeitsprinzip steuerlich rechtserheblich.
Sie ist auch fir das vorliegende Thema von Bedeutung, zumal der BFH das
Konkretisierungserfordernis einer sanktionsbewehrten Verpflichtung gera-
de deshalb verlangt, um passivierungspflichtige Verbindlichkeitsriickstel-
lungen von den steuerlich unbeachtlichen Aufwandsriickstellungen abzu-
grenzen™

b) Die bandelsrechtlichen GoB der Riickstellungen fiir ungewisse Verbind-
lichkeiten

aa) Schuldcharakter

§249 Abs.1 HGB ordnet an, daf Rickstellungen fir ungewisse Ver-
bindlichkeiten und fir drohende Verluste aus schwebenden Geschiften
zu bilden sind. Das Wesensmerkmal einer Ruckstellung fiir ungewisse

36 GrS v. 3.2.1969 GrS 2/68, a.2.0. (Fn.29). Zur Kritik, der sich der Verfasser
inhaltlich anschliefit, vgl. bereits oben Fn. 29.

37 Vgl. statt aller Adler/Diiring/Schmaltz, Rechnungslegung und Priifung von
Unternehmen, 5. Aufl., 249 Anm. 26.

38 BFH v. 20.3.1980 IV R 89/79, a.a.0O. (Fu. 6). — Vgl. auch Christiansen, StBP
1987, 195.
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Verbindlichkeiten wird danach zunichst in ihrem Schuldcharakter er-
kannt”.

Der Schuldcharakter ist gegeben, wenn das Vorliegen einer Verpflichtung
gegeniiber Dritten ungewifl ist. Darin unterscheidet sich die Verbindlich-
keitsriickstellung von der Aufwandsriickstellung des §249 Abs.2 HGB,
deren Rechtsgrund nicht in der Drittverbindlichkeit, sondern in der inner-
betrieblichen Notwendigkeit eines Aufwandes wurzelt. Die Abgrenzung
zwischen Verbindlichkeitsriickstellungen und Aufwandsrickstellungen
erscheint bei niherer Betrachtung aber problematisch: So muff zum einen
fiir die Bildung einer Verbindlichkeitsriickstellung die Person des Glaubi-
gers nicht notwendig bekannt sein. Ja es liegt geradezu im Wesen einer Ver-
bindlichkeitsriickstellung, daf} eine Verbindlichkeit am Bilanzstichtag noch
nicht besteht”. Zum anderen kénnen aber auch Aufwandsriickstellungen
- zu Drittverbindlichkeiten fithren, wie dies etwa bei einer Groflreparatur
durch Einschaltung von Drittunternehmern der Fall ist”.

Worin liegt nun also der rechtlich entscheidende Unterschied zwischen Ver-
bindlichkeits- und Aufwandsriickstellungen? Der besondere Charakter
einer Verbindlichkeitsriickstellung liegt wohl darin, dafl ein Dritter es in
der Hand hat, die Ausgabe zu verlangen, ohne dafl der zur Zahlung
bestimmte Stpfl. dies verhindern kann®”. Nach den Grundsitzen ordnungs-
mifliger Buchfiihrung ist dabei der Kreis der passivierungspflichtigen
Riickstellungen keineswegs auf gesetzlich kodifizierte Verpflichtungen
beschrinkt: Es geniigt vielmehr schon ein faktischer Leistungszwang”. Der
Rechtsgrund fiir eine Verbindlichkeitsriickstellung ist selbst bei Fehlen
einer Rechtspflicht gegeben, wenn sich der ordentliche Kaufmann aus
geschiftlichen, sittlichen, moralischen oder sonstigen Erwigungen einer
Leistung nicht entziehen kann.

Vor dieser Ausgangslage kann dann aber kein Zweifel bestehen, daff 6ffent-
lichrechtlich begriindete Umweltleistungen immer dann Gegenstand einer
Verbindlichkeitsriickstellung und nicht einer Aufwandsriickstellung sind,

39 Vgl. Adler/Diiring/Schmaltz, a.2.O. (Fn. 37), §249 Anm. 42; Clemm/Nonnen-
macher in: Beck’scher Bilanzkommentar, §249 Anm. 32.

40 Clemm/Nonnenmacher, a.a.0. (Fn.39), §249 Anm.35; Adler/Diiring/
Schmaltz, a.2.0. (Fn.37), §249 Anm. 45,

41 Adler/Diiving/Schmaltz, a.a.O. (Fn. 37), § 249 Anm. 132.

42 So auch Bicker, BB 1990, 2227.

43 BFH v. 20. 11.1962 1 242/61 U, BStBl. III 1963, 113 = StRK EStG (bis 1974) § 5
R. 344 m. Anm. Grass; Clemm/Nonnenmacher, a.2.O. (Fn. 39), § 249 Anm. 36;
Adler/Diiring/Schmaltz, a.2.0. (Fn.5), §249 Anm. 53; Grob, Stb]b. 1979/80,
121 (136), Déllerer, BB 1965, 1405 (1410); Crezelius, DB 1992, 1353 (1362).
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wenn die Leistung zumindest faktisch erzwingbar ist. Dies ist etwa fiir die
Leistungspflichten nach der TA Luft* zwecks Erreichung von Emissions-
grenzwerten der Fall: Auch wenn sich die betreffenden Verwaltungsvor-
schriften unmittelbar nur an die zustindige Verwaltungsbehérde richten®,
bewirken die beh6rdlich méglichen Zwangsmafinahmen, dafl die erforder-
lichen Aufwendungen zu Verbindlichkeitsriickstellungen rechnen.

Die Passivierung von Verbindlichkeitsriickstellungen (und nicht von Auf-
wandsriickstellungen) steht ferner auch dann zur Diskussion, wenn die
betreffenden Umweltnormen lediglich einen Auftrag zur Umweltschonung
enthalten und die Sanierungsverpflichtungen erst aus behérdlichen Anord-
nungen resultieren”. Kann sich der Kaufmann der Leistung angesichts mog-
licher behérdlicher Zwangsmafinahmen nicht entziehen, steht der Schuld-
charakternichtin Frage. Selbst wenn—wie dies etwaim Bereich der Altlasten
der Fallist—umweltrechtliche Normen ginzlich fehlen und Leistungspflich-
ten einzig auf allgemeines Polizei- und Ordnungsrecht gestiitzt werden kon-
nen", steht die Bildung einer Verbindlichkeitsriickstellung und nicht die Bil-
dung einer Aufwandsriickstellung zur Diskussion: Allein der gesetzlich
mogliche behordliche Leistungszwang ordnet die drohende Ausgabe der
Kategorie passivierungspilichtiger Verbindlichkeitsriickstellungen zu.

Als erstes Zwischenergebnis ist somit festzuhalten, daff die Abgrenzung
von Aufwandsriickstellungen entgegen der Rspr. des BFH" keine erhdhten
Konkretisierungsanforderungen an die Bilanzierung &ffentlichrechtlich
begriindeter Riickstellungen fiir Umweltpflichten stellt: Der Verbindlich-
keitscharakter wird begriindet durch die rechtliche oder faktische Durch-
setzbarkeit der Leistung. Insofern bestehen keine anderen Ausgangsvor-
aussetzungen als fiir privatrechtlich begriindete Leistungspflichten. Nicht
die Absicherung der Rechtspflicht durch Strafen oder Geldbufien ist ent-
scheidend, sondern ihre Erzwingbarkeit”.

bb) Wabrscheinlichkeit der Inanspruchnabme

Riickstellungen erfassen im Gegensatz zu Verbindlichkeiten dem Grunde
und/oder der Hohe nach ungewisse Belastungen des Unternehmens. Lehre

44 TA Luftv. 27 2. 1986, GMBI. 1986, S. 95.

45 Vgl. dazu Bartels, BB 1992, 1313; Kloepfer, Umweltrecht S. 407 Rz 36.

46 Vgl. Kloepfer, Umweltrecht, S. 150 ff. undS. 725 ff. ; Diederichsen, BB 1988, 917 ff.

47 Vgl. dazu Kloepfer, Umweltrecht S. 725 ff. ; Papier, NVnZ 1986, 256{.; Bordewin,
DB 1992, 1098; Eilers, DStR 1991, 103; Bdicker, BB 1989, 2073.

48 BFH v. 20.3. 1980 IV R 89/79, 2.2.0. (Fn. 6).

49 Vgl. auch Bordewin, DB 1992, 1098. — A. A. Christiansen, StBP 1987, 195.
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und Rspr. kniipfen dabei die Passivierungspflicht der Riickstellung an die
Voraussetzung, daff die Inanspruchnahme des Stpfl. wahrscheinlich sein
mufl”. Handelsrechtlich ist die Priifung der wahrscheinlichen Inanspruch-
nahme begriindet: Die Wahrscheinlichkeit der Inanspruchnahme (Ausga-
be) grenzt die Verbindlichkeitsriickstellungen nach dem Vorsichtsprinzip
von den Eventualverpflichtungen (§ 251 HGB) ab. Auch fiir Eventualver-
pflichtungen gilt, dafl ihr Eintritt ungewif§ ist, doch sind sie blof} unter der
Bilanz zu vermerken. Die hinreichende Wahrscheinlichkeit der Inan-
spruchnahme konkretisiert die UngewifSheit und verlangt nach einem ver-
pflichtenden Ausweis einer Rickstellung.

Allgemein wird davon ausgegangen, dafl hierbei nicht die subjektiven
Erwartungen, Hoffnungen oder Vermutungen des Kaufmanns den Aus-
schlag geben, sondern die Voraussetzungen auf Grundlage objektiver, am
Bilanzstichtag vorliegender und spitestens bei Bilanzaufstellung erkennba-
rer Tatsachen aus Sicht eines ordentlichen und gewissenhaften Kaufmannes
zu beurteilen sind”. Eine Riickstellung sei danach dann zu passivieren,
wenn mehr Griinde fiir als gegen die Inanspruchnahme sprechen”. Dem
Grunde nach als gewif} bestehend erkannte Verpflichtungen sind daher
grundsitzlich zu passivieren, weil im allgemeinen mit einer Geltendma-
chung bestehender Anspriiche zu rechnen ist. Die Ungewiflheit der Gel-
tendmachung des Anspruchs durch den Gliubiger erlaubt nicht, von der
Passivierung abzusehen, es sei denn aus den konkreten Umstinden ergibt
sich, daff mit einer Geltendmachung nicht zu rechnen ist”.

Im Zusammenhang mit Ruckstellungen fir Umweltpflichten geht das
Schrifttum regelmifig davon aus, daf} diese fiir privatrechtliche Verbind-
lichkeiten entwickelten Grundsitze ebenso gelten™. Diese Primisse gilt es
im folgenden zu priifen. Zusitzliche Konkretisierungsanforderungen fiir
offentlichrechtliche Verpflichtungen lassen sich hierbei in der Tat nur dann
begriinden, wenn vergleichsweise fiir &ffentlichrechtliche Verpflichtungen

50 Herrmann/Heuer/Raupach, EStG-Kommentar, 20. Aufl., §{5 Anm. 60r (18);
Schmidt/Schmidt, a.a. O. (Fn. 26), §5 Anm. 40; Crezelius, DB 1992, 1359;
Herzig, DB 1990, 1347. ~ Grundlegend aus der Rspr. BFH v. 1. 8. 1984 IR 88/80,
2.2.0. (Fn. 21).

51 BFH v. 1. 8. 1984 IR 88/80, a.2.O. (Fn. 21).

52 BFH v. 1. 8.1984 IR 88/80, a.a.O. (Fn. 21); Schmidt/Schmidt, a.2.O. (Fn. 26),
§5 Anm. 40; Crezelius, DB 1992, 1359; Herzig, DB 1990, 1347.

53 BFH v. 17.11. 1987 VIII R 348/82, BStBl. II 1988, 430 = StRK EStG 1975 §5
Riickst. R. 24;v. 22. 11. 1988 VIII R 62/85, BStBl. 1989, 359 = StRK EStG 1975
§6 Abs. 1 Nr.3R. 7

54 Crezelius, DB 1992, 1361; Herzig, DB 1990, 1360.
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aufgrund ihres besonderen Charakters tendenziell eine geringere Wahr-
scheinlichkeit der Inanspruchnahme besteht. Ob sich aus der Struktur
offentlichrechtlicher Verpflichtungen zusitzliche Konkretisierungserfor-
dernisse ableiten lassen, seiim folgenden niher untersucht. Auszugehen ist
dabei davon, daf$ die Ungewifiheit einer Leistungépﬂicht dem Grundenach
auf sehr unterschiedlichen Momenten beruhen kann. Es lassen sich hierbei
zumindest drei qualitativ unterschiedliche Ebenen der Ungewifheit unter-
scheiden:

(1) Ungewif§ kann sein, ob der eine Verpflichtung auslosende Sachverhalt
bereits verwirklicht ist (z. B. ob eine Kontamination eines Betriebsgrund-
stiickes vorliegt) oder in der Zukunft verwirklicht werden wird (z. B. Errei-
chen einer Betriebszeit fur eine Sicherheitsinspektion).

(2) Ferner kann ungewif} sein, ob der als gewif} bestehend erkannte Sach-
verhalt eine gesetzlich vorgesehene Leistungspflicht auslésen wird. Unge-
wif§ ist nicht der Sachverhalt, sondern ob der Sachverhalt unter eine
umweltrechtliche Norm fillt; ungewif§ ist somit die Auslegung der umwelt-
rechtlichen Norm. Die Ungewiftheit kann hierbei von unterschiedlicher
Intensitit sein. So kann fraglich sein, ob ein gesetzlicher Tatbestand, der
eine Leistungspflicht konkret anordnet, auf den Sachverhalt anzuwenden
ist (z. B. ob ein Autoreifen als Abfall i.S.d. Ab{G gilt und demgemif der
gesetzlich angeordneten Entsorgungspflicht zuzufihren ist). Es kann aber
auch fraglich sein, ob der verwirklichte Sachverhalt die Behorde unter Her-
anziehung allgemeiner ordnungsrechtlicher Vorschriften zu Eingriffen und
zur Statuierung von gesetzlich nicht niher bestimmten Leistungspflichten
ermichtigt. Ungewifl ist auch in diesen Fillen die Auslegung der Norm, die
zu Mafinahmen der Gefahrenabwehr berechtigt.

(3) Ungewiff kann schliefllich sein, ob bei einem als gewif8 bestehend
erkannten Sachverhalt und einer als hinreichend wahrscheinlich erkannten
Leistungspflicht eine Geltendmachung des Anspruchs durch die Behorde
erfolgen wird.

Vor dem Hintergrund der BFH-Rechtsprechung und Verwaltungspraxis ist
zunichst fraglich, ob die Tatsache, daff Art, Inhalt und Umfang der Lei-
stung im Gesetz nicht niher bestimmt sind, nach einem erhéhten Maf} an
Konkretisierung verlangt. Diese Frage ist im besonderen fiir jene Vorschrif-
ten zu priifen, die Behorden allgemein ermichtigen, bei Vorliegen einer
Gefahr die notwendigen Mafinahmen zu treffen, um bestehende Gefahren
abzuwehren. Die Problematik solcher Vorschriften besteht darin, dafd sie
mit unbestimmten Gesetzesbegriffen operieren, deren Auslegung durch
die Behorden erfolgt, was die Ungewiflheit dem Grunde nach zu verstirken
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scheint. Auch enthalten sie oft nur Eingriffsermichtigungen, womit der
Eingriff grundsitzlich im Ermessen der Behorde liegt. Dennoch darf dar-
aus nicht geschlossen werden, daff diese Umstinde die Wahrscheinlichkeit
der Inanspruchnahme entscheidend reduzieren®. Unbestimmte Gesetzes-
begriffe unterliegen den Regeln der nachvollziehbaren, gesetzestreuen
Auslegung. Und auch der Ermessensspielraum erfihrt entscheidende
Konkretisierung bereits durch den Gleichheitssatz, der die Behérde in
ihrer laufenden Vollziechung der Selbstbindung unterwirft®. Durch Ver-
waltungsakt festgestellte Leistungspflichten sind demnach nicht ein
Zufallsprodukt, sondern Ergebnis juristischer Auslegung. Aus dieser Per-
spektive kann dann aber nicht entscheidend sein, ob der gesetzliche Tatbe-
stand der Norm Inhalt und Umfang der Leistungspflicht determiniert,
sondern allein, ob die zunichst nur vermutete Leistungspflicht unter
Bedachtnahme auf den verwirklichten Sachverhalt nach den Regeln juristi-
scher Auslegung hinreichend wahrscheinlich ist. Dies ist im iibrigen auch
tur solche privatrechtlich begriindete Verpflichtungen unbestritten, die
tendenziell unbestimmten Charakter aufweisen, wie z. B. fiir Schadener-
satzverpflichtungen: Auch wenn die Verpflichtung von der Auslegung
zahlreicher unbestimmt gehaltener Tatbestandsvoraussetzungen abhingt
(wie z.B. Schaden, Kausalitit, Verschulden, Rechtswidrigkeitszusam-
menhang u.a.m.), berechtigt die juristisch begriindete Auslegung zum
Ansatz einer Riickstellung, wenn sie die Inanspruchnahme wahrscheinlich
erscheinen liflt. Rickstellungen fiir Leistungspflichten, die aus polizei-
rechtlichen Ordnungsvorschriften erfliefen, kdnnen daher nicht mit dem
Hinweis auf mangelnde Bestimmtheit der Rechtsgrundlage abgelehnt
werden. Die Leistungspflicht ist vielmehr hinreichend konkretisiert, wenn
nach Sachverhalt und Behérdenpraxis juristisch begriindet die Anord-
nung der Leistungspflicht aus dem gesetzlichen Tatbestand abzuleiten
1st.

Ist die Leistungspflicht aus dem gesetzlichen Tatbestand ableitbar, wird
weiter fraglich, welche Bedeutung der Geltendmachung des Anspruchs
durch Verwaltungsakt, Ersatzvornahme und ihnliche Zwangsmittel zu-
kommt. Hierzu ist aus rechtsstruktureller Sicht festzuhalten, dafl 6ffentli-

55 Vgl. nur Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, Band I, Miinchen 1973,
S.851f., 92ff. — Vgl. auch Béicker, DStZ 1991, 34; Crezelius, DB 1992, 1359;
Bartels, BB 1992, 1101.

56 Zur Theorie der Selbstbindung der Verwaltung vgl. Mertens, Die Selbstbindung
der Verwaltung aufgrund des Gleichheitssatzes, 1963; Wallerath, Die Selbstbin-
dung der Verwaltung, 1968; Adamovich/Funk, Allgemeines Verwaltungsrecht,
3. Aufl., Wien 1987, S. 118 f.
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che Pflichten zunichst regelmifig , Eigenverpflichtungen*” sind, die der
Stpfl. aus eigenem Antrieb zu erfiillen hat. Das behérdliche Leistungsge-
bot, die Geltendmachung, dient lediglich der Vollstreckung der Leistungs-
pflicht. Insofern kann der behordlichen Geltendmachung kein besonderer
Stellenwert zukommen, es muf} vielmehr schon nach dem allgemeinen
Sachlichkeitsgebot gelten, dafl auch jener Stpfl., der von sich aus die Lei-
stungspflicht wahrnimmt und entsprechende Planungen in Angriff nimmt,
zur Passivierung einer Riickstellung verpflichtet ist. Zu priifen bleibt fiir die
Abgabenbehorde lediglich, ob die konkrete Leistung hitte erzwungen wer-
den kénnen. Insofern haben Abgabenbehérden vorweg dffentlichrechtli-
che Vorfragen aus dem Gebiet des Umweltrechts zu entscheiden. Dies mag
aus Sicht der Finanzverwaltung unbefriedigend erscheinen, rechtfertigt
aber nicht die Anwendung zusitzlicher Konkretisierungserfordernisse.

Problematisch erscheint jedoch jener Fall, in dem der Stpfl. trotz Annahme
einer Leistungspflicht keine Mafinahmen zur Erfillung trifft. Zwar gilt
nach der Rspr., dafy die Geltendmachung des Anspruchs keine Vorausset-
zung fiir die Passivierung einer Riickstellung ist™. Doch gilt diese fiir privat-
rechtliche Verpflichtungen angestellte Sicht auch nach der Rspr. nur, soweit
nicht konkrete Umstinde dem entgegenstehen. Die 6ffentlichrechtliche
Verbindlichkeit unterscheidet sich nuni.d.R. von der privatrechtlichen Ver-
pflichtung dadurch, dafl erstere gegeniiber der Allgemeinheit besteht und
damit ein in seinen subjektiven Rechten betroffener Anspruchsberechtigter
regelmiflig fehlt. Insofern erscheint der Ungewiflheit der Geltendmachung
bei 6ffentlichrechtlichen Verpflichtungen ein anderer Stellenwert zuzu-
kommen als bei privatrechtlichen Verpflichtungen. Wenngleich die Voll-
streckung 6ffentlicher Anspriiche durch die ordnende Eingriffsverwaltung
weit effizienter betrieben werden kann, als privatrechtliche Anspriiche
durch den Biirger geltend gemacht werden konnen®, bleibt das Faktum,
daf} 6ffentliche Anspriiche mangels unmittelbarer Verletzung der Rechts-
sphire Dritter ein ,,Aufdeckungsdefizit“ aufweisen kénnen. Anders als bei
privatrechtlichen Verpflichtungen entbindet m. E. daher das wahrscheinli-
che Bestehen einer ffentlichen Leistungspilicht nicht von einer Prognose
tiber die Wahrscheinlichkeit der Geltendmachung, wenn der Stpfl. von sich
aus keine Vorkehrungen zur Erfiillung der Leistungspflicht trifft. Rechnet
der Stpfl. nicht mit der Erfiillung, weil er glaubt, die Verpflichtung werde
von der Behorde nicht entdeckt, ist vielmehr die Wahrscheinlichkeit der

57 Vgl. Kloepfer, Umweltrecht, S. 96, 151 f. m.w.N.

58 BFH v. 11.11. 1981 IR 157/79, a.2.O. (Fn. 32); v. 27.11. 1968 1 162/64, a.2.0O.
(Fn. 4).

59 Soz. B. Eilers, DStR 1991, 106.
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Geltendmachung zu priifen. Die blofle Mdglichkeit eines behordlichen
Eingriffs verpflichtet nicht zur Bildung einer Riickstellung®. Erst wenn
durch konkrete Umstinde, wie z. B. Umweltplanungsmafinahmen oder
den gleichzeitigen Eingriff in subjektive Rechte Dritter oder durch qualifi-
zierten, auf den Stpfl. gerichteten Offentlichkeitsdruck das Aufdecken der
Leistungspflicht zu erwarten ist, liegen auch handelsrechtlich die Voraus-
setzungen zum verpflichtenden Ausweis einer Riickstellung vor.

Zusammenfassend gilt somit: Die rechtsstrukturellen Besonderheiten
otfentlichrechtlicher Verbindlichkeiten rechtfertigen in keinem Fall die
Konkretisierungserfordernisse, die der BFH in seiner Rspr. zur Riickstel-
lung fiir 6ffentlichrechtliche Verbindlichkeiten aufgestellt hat. Solange der
Stpfl. keine Mafinahmen zur Erfiillung &ffentlichrechtlicher Verpflichtun-
gen ergreift, setzt die Passivierung der Riickstellung allerdings eine konkre-
te Aufdeckungswahrscheinlichkeit voraus. Erfiillt der Stpfl. hingegen aus
eigenem Antrieb Umweltpflichten, ist eine Riickstellung insoweit zu passi-
vieren, als der Aufwand durch die zustindige Behdrde erzwingbar gewesen
wire. Allein daff Abgabenbehérden iiber umweltrechtliche Vorfragen zu
entscheiden haben, vermag die restriktive Haltung von BFH und Finanz-
verwaltung nicht zu begriinden. Auch allgemeine gesetzliche Eingriffs-
ermichtigungen kommen daher fiir die Bildung einer Riickstellung in
Betracht: Selbst wenn nach dem Gesetz die Art, der Inhalt und Umfang der
Sanierungspflicht unbestimmt sind, ist die Leistungspflicht hinreichend
konkretisiert, wenn nach Sachverhalt und Behérdenpraxis juristisch
begriindet die Anordnung der Leistungspflicht aus dem gesetzlichen Tatbe-
stand abzuleiten ist.

cc) Wirtschaftliche Vernrsachung

Rspr. und Lehre kniipfen den Ansatz von Riickstellungen regelmiflig an
das Erfordernis der wirtschaftlichen Verursachung®. Dieses Kriterium
wurde schon im Geltungsbereich des §152 Abs. 7 AktG 1965 angewendet

60 In diesem Sinn auch die Rspr. der Finanzgerichte zur Riickstellung fiir Strafen
FG Miinchen v. 4. 4. 1990, EFG 565; FG Miinchen v. 26. 4. 1966, EFG 561. —
A.A. Bartels, BB 1992, 1101; Bicker, DStZ 1991, 35: Diesen Auffassungen ist ent-
gegenzuhalten, dafl eben die blofe abstrakte Moglichkeit einer Inanspruchnah-
me nicht ausreicht, sondern vom Stpfl. konkrete Umstinde nachzuweisen sind,
die eine Leistungspflicht wahrscheinlich erscheinen lassen. Der Entscheidung
des FG Miinster v. 12. 6. 1990, BB 1990, 1806, ist daher vom Ansatz her zu folgen.
Die hier vertretene Losung entspricht im {ibrigen auch der Rspr. des dsterr.
VwGH v. 26. 6. 1990, 89/14/226; v. 26. 11. 1991, 91/14/125.

61 Vgl. oben Fn. 21 und Fn. 26.
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und ist Ausflufl der dynamischen Bilanztheorie®. Das Erfordernis der wirt-
schaftlichen Verursachung leitet sich nach einer im Vordringen befindlichen
Meinung aus dem Realisationsprinzip ab. Danach bestimme sich der Passi-
vierungszeitpunkt von Riickstellungen nach der konkretisierten Zugeho-
rigkeit kiinftiger Ausgaben zu bereits realisierten Ertrigen®. Ist das
zukiinftige Entstehen einer Verbindlichkeit ungewif}, so ist nach h. A. eine
Riickstellung nur dann zu passivieren, wenn der Aufwand die bis zum
Stichtag realisierten Umsitze alimentiert.

Das Prinzip der wirtschaftlichen Verursachung ist im Zusammenhang
mit Aufwendungen fiir Umweltpflichten zunichst unproblematisch, wenn
die Aufwendungen die Beseitigung bereits eingetretener Umweltlasten
(Verunreinigungen) betreffen: So ist nach h. A. die Verpflichtung zur Sanie-
rung schadstoffverunreinigter Wirtschaftsgiiter auch stets wirtschaftlich
verursacht, weil die Sanierung regelmifig aus einer vergangenen betriebli-
chen Titigkeit resultiert oder — soweit sie einem fritheren Betriebsinhaber
zuzurechnen ist — mit der ordnungsrechtlichen Verantwortung des neuen
Betriebsinhabers aus dem Betriebsiibergang im Zusammenhang steht™.

In Diskussion steht die wirtschaftliche Verursachung dann, wenn die Auf-
wendungen der Vermeidung kiinftig eintretender Belastungen dienen sol-
len: So vertritt die Finanzverwaltung zur TA Luft, daf} die Aufwendungen
zur Luftreinhaltung ihren entscheidenden wirtschaftlichen Bezugspunkt
nicht schon im Betrieb einer Produktionsanlage hitten, sondern in der
Zukunft, da sie der Einhaltung der Grenzwerte in der Zukunft dienen.
Nach Auffassung des BMF sind daher Ruckstellungen fiir Anpassungs-
mafinahmen vor Ablauf der gesetzlich eingerdumten Anpassungsfrist
unzulissig. Damit steht im Widerspruch, dafl nach h.A. aufschiebend
bedingte Verbindlichkeiten grundsitzlich als Riickstellungen zu passivie-
ren sind®. Offen bleibt nach dem Erlaf} aber auch, ob die Passivierungs-
pflicht zumindest mit Ablauf der Ubergangsfrist eintritt, denn auch dann
dienen diese Aufwendungen dem kinftigen Betrieb des Unternehmens.

62 Mayer-Wegelin in: Kiiting/Weber, a.a. O. (Fn. 35), §249 Anm. 30; Adler/
Diiring/Schmaltz, a.a.O. (Fn. 37), § 249 Anm. 66 1.

63 Moxter, Bilanzrechtsprechung, S. 61 und 217; Kupsch, DB 1989, 53; Herzig, DB
1990, 1346; Adler/ Diiring/Schmaltz, a.2.O. (Fn. 37), § 249 Anm. 70; Bartels, BB
1992, 1314 m.w.N.

64 Vgl. Bordewin, DB 1992, 1098; Bdcker, BB 1989, 2077.

65 Stoll in: Loitlsberger/Egger/Lechner, Rechnungslegung und Gewinnermittlung
(GS fur K. Lechner), Wien 1987 S. 379; Mayer-Wegelin in: Kiting/Weber, a.2.0.
(Fn. 35), § 249 Anm. 32; Giinkel, Stb]b. 1990/91, 108; Bartels, DB 1992, 1313.



178 Achatz, Umweltrisiken in

Welche Bedeutung kommt nun also rechtlicher Entstehung und wirtschaft-
licher Verursachung bei der Bilanzierung von Verbindlichkeitsriickstellun-
gen zu? § 249 Abs. 1 HGB enthilt hierbei zunichst keine Hinweise, daf} die
Bilanzierung von Riickstellungen durch ein Prinzip wirtschaftlicher Verur-
sachung bestimmt wird. Dies wiegt um so stirker, als § 249 Abs. 2 HGB bei
den Aufwandsrickstellungen ausdriicklich verlangt, dafl die Aufwendun-
gen dem abgelaufenen Geschiftsjahr zuzuordnen sind. Ein solcher Hin-
weis wire entbehrlich, ginge der Gesetzgeber davon aus, daf§ das Prinzip
wirtschaftlicher Verursachung dem Riickstellungscharakter immanent ist.
Vielmehr unterstreicht das Vollstindigkeitsgebot des § 246 Abs. 1 HGB die
Verpflichtung zur Passivierung auch der erst im Entstehen begriffenen Ver-

bindlichkeiten®.

Das Realisationsprinzip ist demgegeniiber ein allgemeiner in §252 Abs. 1
Nr. 4 festgehaltener Bewertungsgrundsatz, nach dem Gewinne nur dann
zu berticksichtigen sind, wenn sie am Abschlufistichtag realisiert sind. Fiir
Risiken und Aufwendungen enthilt das Realisationsprinzip keine unmittel-
bare Aussage. Die Passivierung von Riickstellungen wird vielmehr durch
das Vorsichtsprinzip bestimmt. Nun ist zwar einzuriumen, daf sich das
Realisationsprinzip aus dem Vorsichtsprinzip ableitet”. Hieraus lifit sich
aber keinesfalls zwingend der Schluff ziehen, dafl nur jener Aufwand riick-
zustellen wire, der bereits realisierte Ertrige belaste. Will man schon ein
Realisationsprinzip bei der Passivierung von Riickstellungen anwenden,
kann vielmehr wegen des Vorsichtsprinzips nur Komplementires gelten:
Nur jener kiinftige Aufwand ist nicht zuriickzustellen, der mit kiinftigen
Umsitzen derart in rechtserheblichem Zusammenhang steht, so dafl eben
zum Bilanzstichtag noch keine wirtschaftliche Belastung des Unterneh-
mens vorliegt. Zuordnungsindifferente Aufwendungen, die zwar nicht
allein die Vergangenheit, aber auch nicht ausschlieflich die Zukunft betref-
fen, sind demgegeniiber nach dem Vorsichtsprinzip zu passivieren. Das
Realisationsprinzip kann insofern zu keinen abweichenden Lésungen fith-
ren, leitet sich dieses Prinzip doch gerade aus dem Vorsichtsprinzip ab.

Es ist somit dem BFH zu folgen, wenn er das Prinzip wirtschaftlicher Ver-
ursachung ,statisch“ auslegt: Die Bilanzierung von Riickstellungen ver-
langt grundsitzlich keine betriebswirtschaftliche Zurechnung der Aufwen-
dungen zu bestimmten Ertrigen”, zumal derartige Zuordnungsregeln

66 Vgl. Kufimaul in: Kiiting/Weber, a.2.0. (Fn. 35), §236 Anm. 17; Crezelius, DB
1992, 1361; Bartels, BB 1992, 1314 1.

67 Vgl. Budde/Geiffler in: Beck’scher Bilanzkommentar, §252 Anm. 43; Herzig,
DB 1990, 1347,

68 BFH v. 19.5. 1987 VIII R 327/83, 2.2.0. (Fn. 5).
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weitgehend unbestimmt sind”. Nur der Aufwand, der mit kiinftigen Ertri-
gen in hinreichendem wirtschaftlichen Zusammenhang steht, kann nach
dem Vorsichtsprinzip von der Riickstellung ausgenommen werden. Dem-
entsprechend nimmt der BFH die Bewertung von Rekultivierungsriickstel-
lungen nach einem Ansammlungsverfahren vor, weil der Aufwand kinfti-
ger Abgrabungen regelmiflig aus den kiinftigen Ertrigen der Abgrabungen
gedeckt werden kann und nach dem Vorsichtsprinzip daher den Betrieb
zum Bilanzstichtag nicht belastet. Aus den gleichen Griinden ist dem
Ergebnis im Arzneimittelfall” beizupflichten. Der Unternehmer wird den
Registrierungsaufwand nur dann auf sich nehmen, wenn er aus dem Ver-
trieb des Medikaments kostendeckende Erlése erzielen wird. Insofern liegt
keine Belastung zum Stichtag vor. Dafl die Registrierungskosten fir die
Arzneimittel nur anfallen, wenn die registrierungspflichtigen Arzneimittel
zum kiinftigen Stichtag noch im Umlauf sein sollten, schlieft die Bildung
von Riickstellungen dagegen nicht von vornherein aus. Allenfalls spricht
dieses Argument insbesondere bei weiter entfernten Stichtagen gegen eine
hinreichende Wahrscheinlichkeit der Inanspruchnahme.

Nicht zu folgen ist dem BFH bei den Aufwendungen fiir die Uberpriifung
von Luftfahrgeriten: Mag auch der Aufwand aus der Uberpriifung eines
Luftfahrgerites seinem kiinftigen Einsatz dienen, so ist er doch auch durch
die Nutzung bis zur Uberholung bedingt. Gleiches gilt fiir Aufwendungen
zur Emissionsbegrenzung, die ihren juristischen und wirtschaftlichen
Grund im Betrieb einer entsprechenden Anlage und den bislang unterlasse-
nen Mafinahmen finden”. Aus dieser Zuordnungsindifferenz des Aufwan-
des folgt aber unter Anwendung des Vorsichtsprinzips die Pflicht zur Passi-
vierung, wenn die (kiinftige) Inanspruchnahme hinreichend wahrschein-
lich ist. Anpassungspflichten nach der TA Luft sind somit m. E. entgegen
dem BMF schon vor Ablauf der Ubergangsfrist zu passivieren. Daf} der
Aufwand der Einhaltung der Grenzwerte in der Zukunft dient, schliefit
m. E. wegen des Vorsichtsprinzips die Bildung einer Riickstellung nicht
aus. Lediglich im Fall einer vorzeitigen Betriebseinstellung wiirde der Auf-
wand nicht anfallen. Dieser Fall ist aber nach der allgemeinen Bewertungs-
primisse der Unternehmensfortfithrung grundsitzlich nicht von Rechtser-

heblichkeit.

69 Crezelius, DB 1992, 1361; Déllerer, DStR 1979, 7.
70 A.a. O. (Fn. 5), BStBL. II 893. ,
71 Vgl. dazu auch den tiberzeugenden Nachweis von Bartels, BB 1992, 1315.
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III. Sonderfragen

1. Verhiltnis zwischen Teilwertabschreibung und Riickstellung bei
kontaminierten Wirtschaftsgiitern

Tatsichlich festgestellte Verunreinigungen von Wirtschaftsgiitern (z. B. von
Grund und Boden) berechtigen handelsrechtlich zu einer auflerplanmafii-
gen Abschreibung (§ 253 Abs. 2 HGB), wenn die Feststellung der Verunrei-
nigung einen niedrigeren beizulegenden Wert bedingt. Auch steuerrecht-
lich besteht kein Zweifel, dafl die Schadstoffbelastung von Wirtschaftsgii-
tern eine Teilwertabschreibung (§6 Abs. 1 Z. 1 und Z. 2 EStG) oder eine
Abschreibung fiir auflergewohnliche technische Abnutzung (§7 Abs. 2
Satz 4 EStG)” auslésen kann. Gerade fiir die Altlastensanierung stellt sich
daher die Frage, welcher Zusammenhang zwischen den Voraussetzungen
einer solchen Abschreibung und der Verpflichtung zum Ausweis einer
Rickstellung aus der Sanierungsverpflichtung besteht.

Hierbei sind m. E. zwei Fille zu unterscheiden: Beabsichtigt der Stpfl. die
Sanierung der eingetretenen Kontamination, stellt sich die Wertminderung
lediglich als voriibergehend dar”. Fiir voriibergehende Wertminderungen
ordnet das Handelsrecht (§ 253 Abs. 2 HGB) ein Abschreibungswahlrecht”
an. Wegen des Mafigeblichkeitsprinzips besteht auch steuerlich ein Ab-
schreibungswahlrecht”.

Dieses Wahlrecht ist jedoch in den Rahmen der GoB eingebettet” und darf
daher insbesondere nicht willkiirlich ausgeiibt werden. Wird nun die Sanie-
rung durch eine 6ffentlichrechtliche Verpflichtung angeordnet, wird m. E. das
Abschreibungswahlrecht gerade durch einen GoB eingeschrinkt, weil fiir den
Sanierungsaufwand eine Riickstellung zu bilden ist”. Lediglich soweit trotz
Sanierungsmafinahme eine Wertminderung durch Restriickstinde verbleibt,

72 Zur Abgrenzung vgl. Herrmann/Heuer/Raupach, a.a.O. (Fn. 50), § 7 Anm. 215.

73 Bordewin, DB 1992, 1100.

74 Fir Kapitalgesellschaft gilt dieses Wahlrecht nicht (§279 Abs. 1 HGB). Aller-
dings ist fraglich, ob das steuerliche Wahlrecht einer Teilwertabschreibung von
§279 Abs. 2 HGB auch handelsrechtlich Wirkung erlangt. Vgl. dazu Schmidt/
Glanegger, a.2.0. (Fn. 26), § 6 Anm. 52.

75 Vgl. Schmidt/Glanegger a.a.O. (Fn.26); Herrmann/Heuer/Raupach, a.a.O.
(Fn. 50), § 6 Anm. 561; Federmann, Bilanzierung nach Handelsrecht und Steuer-
recht, 7. Aufl., Berlin 1989, S. 161f.

76 Adler/Diiring/Schmaltz a.a.O. (Fn.37), §252 Anm. 51.; Selchert in: Kiiting/Weber,
a.2.0. (Fn.35), §252 Anm.5ff.; Gassner/Lahodny-Karner in: Straube/HGB I,
Wien 1992, §201 Anm. 15,

77 Im Ergebnis gl. A. Bordewsn, DB 1992, 1100.
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liegt eine dauerhafte Wertminderung vor, die handels- und steuerrechtlich zur
Abschreibung auf den niedrigeren Wert (Teilwert) verpflichtet.

Anders ist der Fall dann zu sehen, wenn zunichst keine Behebung des Scha-
dens beabsichtigt ist. Die Wertminderung stellt sich dann als dauerhaft dar,
und es liegen die Voraussetzungen fiir eine zwingende auflerplanmiflige
Abschreibung vor. In weiterer Folge stellt sich dann die Frage nach der
Behandlung des Sanierungsaufwandes. Rspr. und Lehre sind hierbei fur
den Bereich der Sachschiden stets pragmatisch verfahren: Einhellig wird
vertreten, dafl eine Doppelabsetzung durch Teilwertabschreibung des Scha-
dens und Betriebsausgabenabzug der Schadensbehebung unzulissig ist”™.
Nach einer Teilwertabschreibung sei der Aufwand zur Schadensbehebung
jedenfalls zu aktivieren”. Es wird aber auch fiir zulissig erachtet, Herstel-
lungsaufwand sofort als Betriebsausgabe abzusetzen, wenn von einer AfaA
abgesehen wurde™.

Die dogmatische Begriindung fiir diese Losungen ist allerdings fraglich,
zumal Sanierungsaufwendungen fir schadstoffbelastete Wirtschaftsgiiter
handels- und steuerrechtlich i.d.R. zum Erhaltungsaufwand gerechnet
werden. Zu beachten ist vielmehr, dafl mit der Sanierung die seinerzeitigen
Griinde fir die Vornahme einer auflerplanmifligen Abschreibung wegge-
fallen sind. Handelsrechtlich liegen damit die Voraussetzungen fir eine
Zuschreibung vor, die auch steuerlich mafigeblich ist (§6 Abs. 1 Z.1S. 4
i.d.F BGBL. 19891, 2408)". Nimmt der Unternehmer die Zuschreibung
vor, sind die Sanierungsaufwendungen als Erhaltungsaufwendungen zu
beurteilen. Allerdings statuieren §253 Abs. 5 HGB und §280 Abs. 2 HGB
kein Wertautholungsgebot, sondern ein Beibehaltungswahlrecht. Frag-
lichist die Beurteilung der Sanierungsaufwendungen daher dann, wenn sich
der Unternehmer fiir die Beibehaltung des Wertansatzes entscheidet. Die
Sanierungsaufwendungen in diesen Fillen als Herstellungsaufwand zu
aktivieren®, iiberzeugt m. E. nicht, da es dann offenbar nur von der Aus-
iibung des Wahlrechts abhingt, ob eine wesentliche Verbesserung i.S.d.

78 Werndl in: Kirchhof/S6hn, EStG-Kommentar, §7B 162; Schmidt/Drenseck,
a.2.0. (Fn. 26), §7 Anm. 9d; Seitrich, FR 1985, 485 (488); Herrmann/Heuer/
Ranpach, a.2.0. (Fn. 50), §7 Anm. 223. - BFH v. 31. 1. 1963 IV 119/59 S, BStBL
1963, 325 = StRK EStG (bis 1974) § 4 R. 558 m. Anm. Gollub.

79 BFH v. 29. 1. 1963 1 151/61 U, BStBl. III 185 = StRK EStG (bis 1974) §4 R. 532.

80 Mittelbach, DStZ 1983, 5111.

81 Vgl. Bicker, DStZ 1991, 31, 32. Dies gilt im besonderen fiir Mafinahmen zur
Sanierung von Altlasten — vgl. dazu Gail, StbJb. 1990/91, 90 m.w.N.

82 So z.B. Adler/Diiring/Schmaltz, a.2.O. (Fn. 37), § 255 Anm. 148. Ebenso Gail,
Stb]b. 1990/91, 91.
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§255 Abs. 2 HGB vorliegt. Zutreffender dirfte es dagegen sein, das Bei-
behaltungswahlrecht in Anbetracht der anstehenden Schadensbehebung
teleologisch einzuschrinken und 1.5. einer Zuschreibungspilicht zu deu-
ten, wie sie im iibrigen jedenfalls fir Kapitalgesellschaften gilt.

2. Riickstellung fiir aktivierungspflichtige Aufwendungen

Offentlichrechtliche Leistungspflichten kénnen im Bereich des Umweltrechts
auch aktivierungspflichtige Aufwendungen bedingen. Zu denken ist an die
Verpflichtung zur Errichtung von Entsorgungsanlagen, aber auch an Sanie-
rungsaufwendungen, die als nachtrigliche Anschaffungskosten oder Herstel-
lungskosten zu aktivieren sind. Die Abgrenzung aktivierungspflichtiger Auf-
wendungen fallt nicht immer leicht. Nach einem in der Literatur erSrterten
Entwurf eines Schreibens des BMF rechnen zu den nachtriglichen Anschaf-
fungskosten simtliche Sanierungaufwendungen innerhalb der ersten drei Jah-
re nach Anschaffung, wenn die Schadstoffbelastung bereits im Zeitpunkt der
Anschaffung vorhanden war. Handelsrechtlich und mangels steuerlich abwei-
chend eigenstindiger Anschaffungskostendefinition kann dies wohl nur fir
jene Sanierungsaufwendungen gelten, die bei Kauf bekannt waren und bei der
Bemessung des Kaufpreises beriicksichtigt worden sind”. Die Beseitigung
versteckter Mingel fithrt dagegen zu Erhaltungsaufwand (vgl. auch
Abschn. 157 Abs. 5 EStR). Zu weitgehend scheint ferner die vertretene Auffas-
sung, daf} Sanierungskosten zu aktivieren seien, wenn sie mindestens das
Neunfache des Teilwertes des belasteten Wirtschaftsgutes betragen. Handels-
rechtlich und damit steuerlich entscheidend ist nimlich nicht die relative Hohe
der Sanierungskosten, sondern ob der Gegenstand erweitert oder wesentlich
verbessert worden ist (§255 Abs. 2 HGB)*.

83 Daher ist die Aktivierung von Erschlieflungskosten begriindet — vgl. BFH w.
6.7 1989 IVR 27/87, BStBL. 111990, 126 = StRK EStG 1975 §4 Abs. 3 R. 30. Kritisch
auch Schmidt, BB 1992, 674. Hilt man demgegeniiber die Aktivierung von Sanie-
rungsaufwendungen stets fiir verpflichtend, stellt sich sofort die Frage nach einer
Teilwertabschreibung.

84 Vgl. Herrmann/Heuer/Raupach, a.a.O (Fn.50), §6 Anm.484; BFH v. 3.12.1958
1173/58 U BStBL. 111 1959, 95;v. 9. 11. 1976 VIIL R 28/76, BStBLl. 111977, 279 = StRK
EStG (bis 1974) §9 (Abs. 1) Sitze 1 u. 2 R. 469. Abgrenzungsprobleme kénnen ins-
besondere auch im Zusammenhang mit Generaliiberholung von Wirtschaftsgiitern
auftreten. Vgl. dazu BFH v. 30.5. 1974 IV R 56/72, BStBI. I1 520 = StRK EStG (bis
1974) §6 Abs. 1 Ziff. 1 R. 205 m. Anm. Blencke;v. 6.12.1991 I1I R 108/90, BS¢tBl. II
1992, 452 = StRK BerlinFG 1982 §19 R.12; v. 29.10. 1991 IX R 117/90, BStBl. II
1992, 285 = StRK EStG 1975 §7 Abs. 1 AK/HK R. 109; Schmidt/Glanegger, a.2.0.
(Fn.26), §6 Anm. 43.
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“Sind die Sanierungsaufwendungen als Herstellungskosten zu qualifizieren, ist

der Ansatz einer Verbindlichkeitsriickstellung fraglich. Uberwiegend wird die
Passivierungspflicht abgelehnt mit dem Argument, Herstellungaufwand sei
zu aktivieren und fihre erst iber den Zeitraum der Nutzung verteilt zu Auf-
wendungen. Die Bilanzierung einer Riickstellung kime daher der Geltendma-
chung kunftiger Aufwendungen gleich®. Zum Teil wird allerdings vertreten,
dafl eine Riickstellung dann zu bilden sei, wenn der Aufwand der Beseitigung
von bereits eingetretenen Umweltschiden diene. Herstellungsaufwendungen
zur Altastensanierung seien rickzustellen, weil die Aufwendungen wirt-
schaftlich den Ertrigen vergangener Perioden zuzurechnen seien®. Dem ste-
hen Meinungen gegeniiber, wonach éffentliche Verpflichtungen zur Herstel-
lung von Umweltschutzanlagen in jedem Fall zur Riickstellung verpflichten®.
Es liege nimlich mit Entstehen der 6ffentlichrechtlichen Verpflichtung stets
eine Belastung vor, die als Riickstellung auszuweisen ist.

Greift man auf die juristisch dogmatischen Grundlagen zur Bilanzierung von
Riickstellungen zuriick®, liegt das Problem in der Wertung des Prinzips wirt-

schaftlicher Verursachung: Zu unterscheiden ist, ob das aus dem Imparitits-

prinzip erfliefende Gebot zum vollstindigen Schuldenausweis eine Ein-

schrinkung erfihrt, wenn der Aufwand als Herstellungsaufwand zu aktivie-

ren ist. Da die Abschreibung von Anschaffungs- oder Herstellungskosten die

periodengerechte Gewinnermittlung sicherstellen soll”, ist weiter zu priifen,

ob dieses Ziel durch die Riickstellung der gesamten Aufwendungen unzulissi-

gerweise unterlaufen erscheint.

Schon oben wurde gezeigt, daf} nach dem Prinzip wirtschaftlicher Verursa-
chung ausschlaggebend ist, ob der Betrieb am Bilanzstichtag wirtschaftlich
mit einer (kunftig entstehenden) Schuld belastet ist. Aus dieser Perspektive
stellt sich allein die Frage, ob eine Belastung vorliegt, wenn der Aufwand akti-
viert werden muf3, somit als Vermogenswert dem Unternehmen zugefithrt und
damit erhalten bleibt. Dies mag zunichst fir jene Wirtschaftsgiiter durchaus
zweifelhaft sein, die einer Abnutzung unterliegen. Aus §253 Abs.2 HGB

85 Christiansen, StBP 1987, 193 (197); Giinkel, StbJb. 1990/91, 97, 1091.; Bordew:n,
RWP, Einkommensteuer SG 5.2, 2079; ders., DB 1992, 1534.

86 Honzak, OStZ 1991, 37.

87 Crezelius, DB 1992, 1362f. (1363); Stoll in: Loitlsberger/Egger/Lechner, Rech-
nungslegung und Gewinnermittlung (GS fiir K. Lechner), Wien 1987 S.371ff.
(911E.).

88 Vgl. dazu oben S. 1761f.

89 Adler/Diiring/Schmaliz a.a.O. (Fn.37), §253 Anm. 295; Diring in: Kiting/Weber
a.2.0. (Fn.35), §253 Anm. 110; Gassner/Labodny-Karner, a.2.0. (Fn.76), §204
Anm. 5.
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ergibt sich aber eindeutig, daff Herstellungsaufwand fiir abnuezbare Anla-
gegiiter den Perioden der Anlagennutzung zuzurechnen ist. Fiir die Steuer-
bilanz ergibt sich diese zwingende Anordnurng zweifelsfrei aus §7 EStG,
wobei dem selbst abweichendes Handelsrecht nicht entgegenstiinde (vgl.
§5 Abs. 6 EStG).

Unter diesen Voraussetzungen ist eine Rickstellung fir Herstellungsauf-
wendungen m.E. nur dann zu passivieren, wenn der Nachweis gelingt, dafl
die gesetzlich angeordnete Investition einer Teilwertabschreibung zuzufith-
ren ist. Dies ist jedenfalls dann der Fall, wenn die Investition die Unrentier-
lichkeit des Unternehmens bedingt”. Die dffentlichrechtliche Verpflich-
tung zur Investition fiir sich rechtfertigt andererseits noch keine Teilwert-
abschreibung.” Es ist vielmehr nachzuweisen, daf§ der Unternehmenswert
unter den buchmifligen Wert des Unternehmens gesunken ist. Hierbei ist
einerseits zu beachten, daff Umweltschutzinvestitionen den Substanzwert
des Unternehmens nicht verindern und Minderungen des Ertragswertes
steuerlich unbeachtlich bleiben, soweit sie einen originiren Firmenwert
aufzehren. Im iibrigen ist es m.E. wohl auch eine Frage des Marktes, ob die
Investition zwangsliufig zu einer Senkung der Rentabilitit des Unterneh-
mens fithrt. Insbesondere bei Investitionen, die objektiv fiir simtliche
Betriebe einer bestimmten Branche regelmiflig erforderlich werden (wie
z. B. Entsorgungsanlagen der Chemie-Industrie, Emissionsschutzanlagen
von Industriebetrieben), erscheint eine Teilwertabschreibung auf Null aus-
geschlossen, da ein gedachter Erwerber solcher umweltbelastender Betrie-
be jedenfalls einen Wert anzusetzen hitte. Dafl der umweltspezifische
Kostendruck potentielle Erwerber veranlaflt, in andere rentablere Produk-
tionen auszuweichen, begriindet im Regelfall keine Teilwertabschreibung.

3. Probleme bei der Bewertung von Riickstellungen

Riickstellungen sind nach §253 Abs. 1 Satz 2 HGB mit dem Betrag an-
zusetzen, der nach verniinftiger kaufminnischer Beurteilung notwendig
ist. Steuerlich ordnet §6 Abs. 1 Z. 3 EStG fiir die Bewertung von Verbind-
lichkeiten die entsprechende Anwendung des § 6 Abs. 1 Z. 2 und damit im-
plizit die Bewertung zu Anschaffungskosten oder dem hoheren Teilwert an.
Fir Rickstellungen ist hierbei auf die fiir die zugrundeliegenden Verbind-
lichkeiten geltenden Grundsitze zurickzugreifen: Sachleistungsverpflich-

90 Vgl. Heigl, StuW 1976, 245; Herrmann/Heuner/Raupach a.2.0O. (Fn.50), §6
Anm. 608; Schmidt/Glanegger a.a.O. (Fn. 26), § 6 Anm. 59a. Dazu und zum fol-
genden ausfihrlich Gail, Stb]b. 1990/91, 74 if.

91 Vgl. auch Christiansen, StBP 1987, 198.

der Handels- und Steuerbilanz 185

tungen sind danach mit dem Erfiillungsbetrag, also den zur Bewirkung der
geschuldeten Leistung erforderlichen Kosten anzusetzen”. Wahrschein-
lichkeitserwigungen, die fiir den Ansatz dem Grunde nach mafigebend
waren, sind bei der Bewertung grundsitzlich aufier Betracht zu lassen.”
Die Bewertung von Riickstellungen wirft verschiedene Zweifelsfragen
auf.

a) Abzinsung langfristiger Riickstellungen?

Die Frage der Abzinsung ist mit Déllerer™ ,erst so richtig in Gang gekom-
men*“. Nach der st.Rspr. des BFH ist zu entscheiden, ob im Erfillungsbe-
trag Zinsen enthalten sind”. Fiir Geldverbindlichkeiten aus Anschaffungs-
geschiften wird vom BFH widerleglich vermutet, dafl der Erfiillungsbetrag
eine Zinskomponente enthilt, die auf den Zeitraum der Kapitaliiberlassung
zu verteilen ist™. Fiir Sachleistungsverpflichtungen wird demgegeniiber ein
Abzug von Zwischenzinsen abgelehnt”. Dem folgt auch weitgehend einhel-
lig das Schrifttum™.

Die Griinde fur die Differenzierung sind allerdings weitgehend ungeklirt:
Auch der BFH sieht letztlich von der Abszinsung langfristiger Rekultivie-
rungs- oder Entfernungsaufwendungen nur deshalb ab, weil ihm die
Ansammlung des Aufwandes tber die Betriebsbestehenszeit als ,das geeig-
nete Mittel erscheint, die Langfristigkeit der Verbindlichkeit zu beriick-
sichtigen“”. Wenngleich diese Begriindung wenig {iberzeugt, erscheint eine
Abzinsung von Sachwertschulden aus mehreren Grinden unzulissig:

92 Schmidt/Schmidt a.a.O. (Fn.26), §5 Anm.44; Herrmann/Heuer/Raupach,
2.2.0. (Fn. 50), § 6 Anm. 1126; Strobl in: Raupach, Werte und Wertermittlung,
a.a.0. (Fn. 29), S. 197; Christiansen, StBP 1987, 197.

93 BFH v. 27.11. 1968 I 162/64, BStBL. 1I 1969, 247 = StRK KStG 1934-1975 § 6
Abs. 1 Satz1 Allg.R. 138.

94 DStR 1987, 70.

95 BFH v. 5.2.1987 IV R 81/84, BStBI. II 1987, 845 = StRK EStG 1975 § 5 Riickst.
R.20m. Anm. Moxter;v. 7.7. 1983 IV R 47/80, BStBl. I1 753 = StRK EStG 1975
§5 Riickst R. 5; v. 25. 2. 1975 VIII R19/70, BStBL. I 647 = StRK GewStG (bis
1977)§ 8 Ziff. 1 R. 89.

96 Vgl. nochmals BFH v. 7. 7. 1983 IV R 47/80, a.a2.O. (Fn. 95).

97 BFHv. 27.11. 19681162/64, a.a.O. (Fn. 93); und ausdriicklich in Abgrenzung zu
den Geldleistungsverpflichtungen im Urteil v. 771983 IV R 47/80, a.a.O.
(Fn. 95).

98 Vgl. Grob, BB 1988, 27 (311.); Stroblin: Raupach a.a.O. (Fn. 92), $. 206; Herzig
DB 1990, 1353. — A. A. Jacobs, DStR 1988, 242.

99 BFH v. 27 11. 1968 1 162/64, a.2.O. (Fn.93); v. 19.2.1975 I R 28/73, a.a.O.
(Fn. 4).
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Eine Abzinsung zum Realzinssatz'® kann wohl nur dann erfolgen, wenn
sich der Stpfl. gegen Zahlung eines geringeren Entgelts von der Sachlei-
stungspflicht befreien kdnnte™. Gerade diese Voraussetzung wird auf
Rickstellungen fur Sachwertverpflichtungen aber nicht zutreffen, da der
Erfilllungsbetrag exakt nicht bestimmbar ist'”, Die Unsicherheiten, die fiir
die Bestimmung der Hohe der Verpflichtung bestehen, rechtfertigen somit
keine Abzinsung eines geschitzten Wertes, sondern sind eben gerade durch
den vorsichtigen Ansatz einer Riickstellung zu beriicksichtigen. Die Lang-
fristigkeit von Sachleistungsverpilichtungen hat dabei grundsitzlich keinen
Einfluf auf die Bewertung. Auch die Ansammlung von Rekultivierungs-
riickstellungen wird nicht durch die Langfristigkeit, sondern durch das
Prinzip wirtschaftlicher Verursachung bestimmt.

Eine Abzinsung ist ferner m.E. auch deshalb nicht zulissig, weil dem
Riickstellungsbetrag keine , Zinsvereinbarung® zugrunde liegt. Anders als
bei Pensionszusagen kann nicht davon ausgegangen werden, dafl die riick-
gestellten Betrige angemessen verzinst werden'”. Die Betrige werden viel-
mehr im Unternehmen selbst anstelle von Fremdkapital eingesetzt. Erspar-
te Aufwendungen rechtfertigen aber nicht den Ausweis héherer Ertrige
durch Riickstellung verminderter (abgezinster) Aufwendungen.

b) Bewertung zu Vollkosten oder Teilkosten

Bei der Bewertung von Riickstellungen fiir Verpflichtungen, die der Unter-
nehmer durch Eigenleistung erfiillt, ist zunichst unstrittig, daff kalkulato-
rische Kosten (kalkulatorische Abschreibungen, Zinsen und Unternehmer-
lohn) auszuscheiden sind. Auch ein kalkulatorischer Gewinnzuschlag darf
nicht angesetzt werden™. Diskutiert wird jedoch seit dem Urteil des IV.

100 Sachwertschulden passen sich nimlich zum jeweiligen Stichtag an den jeweiligen
Geldwert automatisch an. Vgl. auch Strob! in: Raupach, a.2.0. (Fn. 92), S. 213
n.w.N. Nicht zulissig ist es dagegen, den kiinftig erforderlichen Erfillungsbe-
trag anzusetzen — so etwa Knobbe/Keuk, Bilanz- und Unternehmenssteuer-
recht, 8. Aufl., S. 124{. — Kritisch mit iiberzeugenden Argumenten auch Jacobs,
DStR 1988, 243 ff. Kinftige Preisentwicklungen werden vielmehr erst am
betreffenden Bilanzstichtag ausgewiesen: Strobl in: Raupach, a.2.O. (Fn. 92),
S. 213; Herzig, DB 1990, 1353.

101 Groh, BB 1988, 27, 32.

102 Vgl. auch Adler/Diiring/Schmaltz a.a.O. (Fn. 37), §253 Anm. 180. Gegen eine
Abzinsung auch Bordewin, DB 1992, 1533 f,

103 Eifler, Grundsitze ordnungsmifiiger Bilanzierung fiir Riickstellungen, Diissel-
dorf 1976, S. 73.

104 Vgl. BFH v. 25. 2. 1986 VIII R 134/80, BStBl. 11 788 m.w.N. = StRK EStG 1975
§ 5 Riickst. R. 19; Jacobs, DStR 1988, 239 m.w.N.
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Senates zu den Riickstellungen fiir Jahresabschluflkosten™, ob Vollkosten
oder lediglich Einzelkosten anzusetzen sind™. Dieses Urteil unterscheidet
bekanntlich zwischen direkt zurechenbaren Einzelkosten und den
Gemeinkosten, die unabhingig von der Erstellung einer Eigenleistung
anfallen. Zu passivieren sind nach diesem Urteil lediglich die Einzelkosten,
maximal der Betrag, der bei Inanspruchnahme einer Fremdleistung ange-
fallen wire.

Das Urteil geht damit freilich an den Prinzipien betriebswirtschaftlicher
Kostenrechnung vorbei: Nicht nur die direkt zurechenbaren Arbeitslei-
stungen der mit dem Jahresabschluf befafiten Arbeitnehmer, sondern auch
variable Gemeinkosten (wie Strom und Heizungskosten, Sachmittelauf-
wand) entstehen gerade durch die erstellte Eigenleistung. Diese produk-
tionsbezogenen (variablen) Kosten sind oft lediglich mangels technischer
Erfassungseinrichtungen nicht direkt zurechenbar, weshalb sie im Wege
eines mehr oder weniger realititsnahen Schlissels den erstellten Leistungen
wirtschaftlich zugerechnet werden. Aber auch fixe, produktionsunabhin-
gige Gemeinkosten sind den erstellten betrieblichen Leistungen zuzurech-
nen, da ohne die Kosten der Betriebsbereitschaft die betreffende unterneh-
merische Tatigkeit insgesamt nicht ausgefithrt werden kann.

Insofern bietet der vom IV. Senat angestellte Vergleich mit den externen
Kosten des Fremdbezuges einen sinnvollen Richtwert, die Sachlichkeit der
angewendeten kalkulatorischen Schliissel zu prifen. Eine Obergrenze
kénnen diese Kosten aber nicht darstellen, da die Einfilhrung einer festen
Obergrenze fiir Riickstellungen den Bewertungsprinzipien des §6 Abs. 1
Z 3 EStG widerspricht. Der BFH hat auch seine Auffassung nicht iiber den
entschiedenen Einzelfall hinaus weiterverfolgt™. Imparititsprinzip und
Héchstwertprinzip verlangen jedenfalls nach einer Bewertung einschliefi-
lich fixer und variabler Gemeinkosten.

IV. Ergebnisse

(1) Aufwendungen zur Erfillung von Umweltpflichten sind dann als
Riickstellung zu passivieren, wenn

105 v. 24. 11. 1983, IV R 22/81, BStBl. II 1984, 301.

106 Vgl. dazu Déllerer, DStR 1987, 71; Jacobs, DStR 1988, 242; Kupsch, DB 1989,
60; Kiiting/Kessler, DStR 1989, 695f.; Platzer in: Loitlsberger/Egger/Lechner,
Rechnungslegung und Gewinnermittlung, Wien 1987, S. 298; Gassner/Lahod-
ny-Karner a.a.0. (Fn. 76), § 211 Anm. 18.

107 Vgl. BFH v. 25. 2. 1986 VIII R 134/80, a.2.O (Fn. 104).
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— die Pflicht Schuldcharakter hat

— die Inanspruchnahme hinreichend wahrscheinlich ist

~ und die drohende Ausgabe am Bilanzstichtag wirtschaftlich verursacht
ist.

(2) Schuldcharakter liegt vor, wenn ein Dritter die Leistungspflicht zumin-
dest faktisch durchsetzen kann. Insofern sind nicht nur im Privatrecht wur-
zelnde Verpflichtungen (wie Schadenersatzpflichten nach §823 Abs. 1
BGB oder nach dem UmwelthaftungsG™), sondern auch 6ffentlichrechtli-
che Verpflichtungen Gegenstand von Verbindlichkeitsriickstellungen. Auf
eine besondere Sanktionsbewehrung der Verpflichtung durch Geldstrafen
und Buflen kommt es hierbei nicht an, die faktische Durchsetzbarkeit ord-
net die Ausgabe dem Kreis passivierungspflichtiger Verbindlichkeitsrick-
stellungen zu.

(3) Die Passivierung einer 6ffentlichen Leistungspflicht erfordert entgegen
der Rspr. des BFH nicht, daf} der gesetzliche Tatbestand den Inhalt der Lei-
stung konkretisiert. Selbst wenn sich die Leistungspflicht allein auf Gene-
ralklauseln des Polizei- und Ordnungsrechts (z. B. §14 OBG NW; §8
Abs. 1 PolG NW) griindet, sind Verbindlichkeitsriickstellungen nicht von
vornherein auszuschliefen. Unbestimmte Rechtsbegriffe zur Gefahrenab-
wehr und Ermessensspielriume bei der Inanspruchnahme berechtigen
nimlich die Behérde nicht zu willkiirlichem Handeln. Nach dem Grund-
satz der Selbstbindung ist die Behorde im Auflenverhiltnis vielmehr an ihre
Verwaltungspraxis gebunden. Insofern kann eine UngewifSheit der Ausle-
gung der Norm bestehen. Dies rechtfertigt aber nicht, von der Passivierung
der Ruckstellung abzusehen, wenn die Inanspruchnahme hinreichend
wahrscheinlich ist.

(4) Offentliche Umweltpflichten begriinden in der Regel keine subjektiven
Anspriiche Dritter, sondern auferlegen dem Leistungspflichtigen Eigenver-
pflichtungen, die er im Interesse der Allgemeinheit wahrzunehmen hatund
deren Einhalwung einer 6ffentlichrechtlichen Kontrolle unterliegt. Hieraus
folgt, dafl das Vorliegen eines Verwaltungsaktes oder sonstigen behordli-
chen Eingriffes keine Voraussetzung fir die Passivierung einer Riickstel-
lung sein kann. Aus Sachlichkeitserwigungen hat vielmehr auch jener Stpfl.
eine Riickstellung zu passivieren, der von sich aus Mafinahmen zur Erfil-
lung seiner 6ffentlichrechtlichen Leistungspflichten ergreift. In diesen Fal-
len hat die Abgabenbehérde zu prifen, ob die Leistung vom Steuerpflichti-
gen erzwungen hitte werden kénnen.

108 Vgl. dazu Eilers, DStR 1991, 101 f£.
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(5) Ist nach den Regeln juristischer Auslegung hinreichend wahrscheinlich,
daf ein umweltrechtlicher Sachverhalt von einem gesetzlichen Tatbestand
erfaflt wird, der Grundlage fiir ein 6ffentliches oder privatrechtliches Lei-
stungsgebot ist, mufl zwingend eine Riickstellung gebildet werden, wenn
die Geltendmachung des Anspruchs hinreichend wahrscheinlich ist. Fiir
privatrechtliche Verpflichtungen gilt hierbei regelmafig, dafl dem Grunde
nach als gewif§ bestehend erkannte Verpflichtungen unabhingig von der
Geltendmachung durch den Gliaubiger zu passivieren sind. Fiir gesetzliche
éffentlichrechtliche Verpflichtungen ist im Vergleich dazu die Wahrschein-
lichkeit der Inanspruchnahme mangels Vorhandenseins eines unmittelbar
Geschiddigten zu konkretisieren. Diese Konkretisierung erfordert eine
yAufdeckungswahrscheinlichkeit“. Diese liegt vor, wenn der Stpfl. Sanie-
rungsmafinahmen entsprechend der &éffentlichen Verpflichtung vorbereitet
(vgl. 4.) oder — sofern er sich der Verpflichtung bislang entzogen hat —
Anbaltspunkte fir eine behdrdliche Inanspruchnahme vorliegen. Dies ist
regelmifig der Fall, wenn ein qualifizierter gegen den Stpfl. gerichteter
Druck der Offentlichkeit zur Sanierung gegeben ist.

(6) Dem Grunde und/oder der Hohe nach ungewisse Verbindlichkeiten
sind nach dem Prinzip der Vollstindigkeit (§ 246 HGB) auszuweisen. Eine
Einschrinkung ergibt sich nach dem Vorsichtsprinzip nur fiir solche Auf-
wendungen, die am Bilanzstichtag das Unternehmen wirtschaftlich nicht
belasten. Dies trifft insbesondere auf Ausgaben zu, die ausschlieflich kiinf-
tigen Ertrigen zuzuordnen sind. Wirtschaftlich zuordnungsindifferente
Aufwendungen, die sowohl die Zukunft wie auch die Vergangenheit bela-
sten, sind nach dem Vorsichtsprinzip jedenfalls riickzustellen.

(7) Da die Abschreibung von Anlagegiitern nach ihrer Funktion die
Anschaffungs- oder Herstellungskosten den Perioden der kiinftigen Nut-
zung der Anlage zuordnet, ist fiir vorzunehmende Herstellungsaufwen-
dungen nur insoweit eine Riickstellung zulissig, als die Investition zu einer
Teilwertabschreibung berechtigen wird.

(8) Mindert eine Umweltbeeintrichtigung den (Teil-)Wert eines Wirt-
schaftsgutes, ist eine Abschreibung auf den niedrigeren Teilwert nicht
zulidssig, wenn eine Pflicht zur Sanierung besteht. Das Abwertungswahl-
recht fiir vorubergehende Wertminderungen erfihrt insoweit eine Ein-
schrinkung, als nach den GoB eine Verpflichtung zur Passivierung von
Rickstellungen besteht.
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V. Anwendung der Ergebnisse

1. Vorbemerkung

Eine Typologie umweltrechtlicher Verpflichtungen fiir steuerliche Zwecke
soll die praktische Umsetzung der gefundenen Ergebnisse sicherstellen. Sie
kann angesichts der Vielfalt an Verpflichtungstatbestinden™ nicht An-
spruch auf Vollstindigkeit erheben. Ein solcher Systematisierungsversuch
kann auch keine rechtswissenschaftliche Methode zur Lésung steuerlicher
Problemfille anbieten™. Es kénnen aber die fiir die steuerliche Beurteilung
entscheidenden Kriterien durch unmittelbare Anwendung deutlicher her-
ausgearbeitet werden, was die Beurteilung dhnlich gelagerter Fille erleich-
tern kann,

2. Sicherungs- und Uberwachungspflichten

Hierher zihlen alle Regeln, die den Stpfl. zur regelmifligen Uberwachung
umweltrechtlicher Standards verpflichten™. Solche Eigeniiberwachungs-
pflichten normiert etwa § 7 Abs. 1 Nr. 3 BImSchG, wonach die Betreiber
von Anlagen Messungen von Immissionen oder Emissionen vorzunehmen
haben oder vornehmen zu lassen haben (vgl. auch §19i und § 19h WHG).
Hierher geh6ren aber auch bereichsspezifische Pflichten wie Stérfallvorsor-
gepflichten (§§ 3 ff. StdrfallVO) und die stoffrechtlichen Kennzeichnungs-
und Verpackungspflichten (§ 13 ff. ChemG; § 20 PflSchG; § 7 WRMG). Es
handelt sich hierbei zwar um Eigeniiberwachungspflichten, die aber einer
Befolgungskontrolle der Verwaltungsbehérden unterliegen und durch zum

Teil weitgehende Eingriffsbefugnisse erzwungen werden kdnnen'™.

Aufgrund der 6fentlichrechtlichen Normen liegt der Eigeniberwa-
chungspflicht eine 6ffentlichrechtliche Verbindlichkeit zugrunde, die mit
dem Betrieb der iiberwachten Titigkeit zu entstehen beginnt.” Dem der
Héhe nach ungewissen Aufwand kommt somit Schuldcharakter zu; die
Wahrscheinlichkeit der Inanspruchnahme folgt aus der laufenden Erfiil-
lung der Rechtspflicht oder — sofern sich der Stpfl. dieser entzieht — aus
der laufenden Befolgungskontrolle der Behdrde. Der Riickstellung zuge-

109 Vgl. dazu nur im Uberblick Kloepfer, Umweltrecht, Minchen 1989; Bartels, BB
1991, 2044 1.; ders., BB 1992, 1095 ff. und 1311 ff.

110 In diesem Sinne aber Bartels, BB 1991, 2044, — Zu Recht kritisch Crezelius, DB
1992, 1357

111 Vgl. dazu Kloepfer, a.a.O. (Fn. 109), S. 151 f.

112 Kloepfer, a.2.0O. (Fn. 109), S. 147, 152.

113 Vgl. oben S. 174 f.
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fishrt werden kann dabei nur jener Kontroll- oder Sicherungsaufwand, der
das Unternechmen am Bilanzstichtag wirtschaftlich belastet. Eine solche
wirtschaftliche Belastung liegt regelmiflig nicht vor, soweit Aufwendun-
gen periodisch laufend anfallen und kurzfristig auch erfillt werden. Auf-
wendungen aus Verpackungs- und' Kennzeichnungspflichten sind jeweils
der laufenden Periode zuzurechnen. Soweit bereits entstandene Verpflich-
tungen (z. B. zur Vornahme von Messungen) am Bilanzstichtag noch nicht
erfiillt sind, sind die kiinftigen Ausgaben als Riickstellung zu passivieren,
wenn die Geltendmachung der Verpflichtung durch die Behorden hinrei-
chend wahrscheinlich ist.

Fiir kiinftige Sicherungsmafinahmen ist am Bilanzstichtag dann eine Riick-
stellung zu bilden, wenn die Mafinahmen mit dem Betrieb bis zum Bilanz-
stichtag im Zusammenhang stehen. Aufwendungen zur Uberpriifung von
Wirtschaftsgiitern sind daher nach der hier vertretenen Auffassung entge-
gen der Rspr. schon vor Eintritt des gesetzlichen Uberpriiffungszeitpunktes
als Riickstellung auszuweisen™.

3. Anpassungsverpflichtungen

Als Anpassungsverpflichtungen werden in der jiingeren steuerlichen Lite-
ratur all jene Verpflichtungen zusammengefafit, die aufgrund bestehender
Entsorgungs- oder Vermeidungspflichten eine Anpassung vorhandener
Anlagen an Emissions- und Sicherheitsstandards vorsehen™. So sind etwa
nach §5 Abs. 1 Nr. 2 BImSchG die dem ,,Stand der Technik entsprechen-
den Maflnahmen zur Emissionsbegrenzung® zu treffen. Entsprechende
Anordnungen enthilt z. B. auch §8 Abs. 1 S. 3 Ab{G fir den Bereich der
Abfallentsorgung.

Werden zwecks Anpassung an die erforderlichen umweltrechtlichen Stan-
dards bestehende Wirtschaftsgiiter adaptiert, rechnen die dafiir erforderli-
chen Aufwendungen handelsrechtlich und damit auch steuerlich grund-
sitzlich zum Erhaltungsaufwand. Ein zu aktivierender Herstellungsauf-
wand 1.S.d. § 255 Abs. 2 HGB liegt nimlich erst dann vor, wenn durch die
Mafinahme eine wesentliche Verbesserung des Gegenstandes bewirkt wird.
Selbst bei Einbau von Teilen (z. B. Filtern) ist diese Voraussetzung nicht

114 Vgl. oben S. 179. — Nach Crezelius, DB 1992, 1360 und Herzig, DB 1990, 1351,
ist hierbei eine zeitanteilige Verteilung des Aufwandes vorzunehmen. A. A.
Christiansen, StBP 1987, 196, der diesen Aufwand nicht als Drittaufwand, son-
dern als eigenbetrieblichen Gemeinaufwand qualifiziert und im Hinblick auf
den Eigenverpflichtungscharakter die Bildung einer Riickstellung ablehnt.

115 Vgl. Bartels, BB 1991, 2048; Bordewin, DB 1992, 1100; Herzig, DB 1990, 1350 f.
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erfiillt, wenn die Mafinahme lediglich dazu dient, das urspriingliche Nut-
zungspotential des Wirtschaftsgutes zu sichern™. Riickstellungen fiir der-
artige Anpassungsmafinahmen sind demnach grundsitzlich zulissig. Soll
zwecks Anpassung an umweltrechtliche Standards dagegen ein selbstindi-
ges Wirtschaftsgut geschaffen werden (z. B. Kliranlage), ist die Bildung
einer Riickstellung wegen Vorliegens von Anschafffungs- oder Herstel-
lungskosten grundsitzlich ausgeschlossen.

Fraglich ist der Bilanzierungszeitpunkt, wenn — wie etwa nach der TA Luft
— nach den Rechtsvorschriften ein Anpassungszeitraum eingeriumt ist.
Oben wurde gezeigt, dafl auch aufschiebend bedingte und noch nicht falli-
ge Verbindlichkeiten Gegenstand einer Riickstellung sein kénnen. Allein
entscheidend ist, ob bereits mit Beginn der Anpassungsfrist die 6ffentlich-
rechtliche Verpflichtung den Betrieb wirtschaftlich belastet. Nach der hier
vertretenen Auffassung ist dies der Fall, da der Anpassungsaufwand aus
dem gegebenen Standard der Anlage resultiert.

4. Abfallentsorgung

Nach dem AbfG gehdren zur Abfallentsorgung das Verwerten und das
Ablagern von Abfillen, sowie die hierzu erforderlichen Mafinahmen des
Einsammelns, Beforderns, Behandelns und Lagerns (§1 Abs.2 AbfG).
Unter Verwertung wird hierbei die Gewinnung neuer Stoffe oder Energie
verstanden. Wihrend den Abfallbesitzer im Grundsatz nur die Pflicht zur
Abfalliiberlassung trifft"” und die Entsorgung primir Aufgabe der 6ffentli-
chen Hand ist, verlagert § 3 Abs. 4 AbfG nach dem Verursacherprinzip die
Entsorgungsaufgabe auf den Abfallproduzenten zuriick.

Nach Auffassung der Finanzverwaltung ist die 6ffentlichrechtliche Pflicht
zur Entsorgung nach §3 Abs. 4 AbfG nicht hinreichend konkretisiert,

116 Adler/Diiring/Schmaltz, a.2.O. (Fo. 37} §255 Anm.149; Gail, Stb]b. 1990/91,
72; Bartels, BB 1992, 1312; BFH v. 26. 11. 1973, GrS 5/71, BStBl. 11 1974, 132 =
StRK EStG (bis 1974) § 7 R. 209 m. Anm. Henninger;v. 9. 11. 1976 VIII R 27/75,
BStBL. II 1977, 306 = StRK EStG (bis 1974) §9 (Abs. 1) Sitze1 u. 2 R. 468; v.
7.12.1976 VIIL R 42/75, BStBI. 111977, 281 = StRK EStG (bis 1974) § 9 (Abs. 1)
Sdtze 1 u. 2R. 470.

117 Zu einzelnen Ausnahmen vgl. Kloepfer, a.a.O. (Fn. 109), S. 704, — Die Hand-
lungshaftung, die den Abfallbesitzer trifft, wenn er den Abfillen die Eigenschaft
von beweglichen Sachen nimmt (Ausgieflen in das Erdreich), begriindet eine
Riickstellung nach den Voraussetzungen fiir die Sanierung von Altlasten — vgl.
dazu im folgenden Punkt 5.
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weil dem Unternehmer freistehe, wann und wie er die Entsorgung vor-
nimmt™. Der umweltrechtlichen Primisse dieser Auffassung kann nicht
gefolgt werden: Zwar kommt es fiir das Vorliegen von Abfall primir auf
den Entledigungswillen des Sachbesitzers an (vgl. § 1 Abs. 1 Satz1 AbG).
Dieser subjektive Abfallbegriff gilt aber nicht fiir denjenigen, der Abfille
zur Verwertung ibernimmt: Hat sich der urspriingliche Besitzer einer
Sache (z. B. eines Altreifens) entledigt, indem er sie zur Verwertung iiber-
1if8t, bleibt diese Sache grundsitzlich solange Abfall, bis die gewonnenen
Sekundirrohstoffe wieder dem Wirtschaftskreislauf zugefithrt werden™.
Gerade wegen des Bestehens der Verwertungspflicht steht es dem Pflichti-
gen eben nicht frei, ob und wann er verwertet. Auch die Art der Verwer-
tung ist hinreichend durch das Gesetz konkretisiert, zumal §1 Abs.2
Ab{G die Gewinnung von Stoffen oder Energie anordnet. Die gesetzliche
Verpflichtung ist somit fiir Zwecke einer Riickstellungsbildung zumindest
fiir die zum Bilanzstichtag gelagerten, noch nicht entsorgten Abfille hin-
reichend konkretisiert. Bestehen Erfahrungswerte iiber Riicklaufquoten
seinerzeit umgesetzter Produkte, die als Abfall zu entsorgen sein werden,
ist die Entsorgungsverpflichtung auch fiir erst kiinftig schlagend werdende
Mafinahmen hinreichend konkretsiert.

Fraglich ist indessen, ob der Bildung einer Ruckstellung firr die Abfall-
entsorgungspflicht der Umstand entgegensteht, daf} durch die Verwertung
aktivierungspflichtige Stoffe und Energie gewonnen werden™: Zu priifen
ist hierbei, ob in diesen Fillen das Gebot zum vollstindigen Schuldenaus-
weis nach dem Vorsichtsprinzip insofern Einschrinkungen unterliegt.
Da der Herstellungsaufwand fiir Umlaufvermdgen nach der Handels-
rechtslage den Erlosen kiinftiger Umsitze zuzuordnen ist, erscheint die
Bildung einer Riickstellung nach der hier vertretenen Auffassung nur
insoweit zwingend, als der Herstellungsaufwand die Wiederbeschaf-
fungskosten gleichartiger, nicht durch Entsorgung beschaffter Produkte
iibersteigt™. Sofern Erfahrungswerte uber Riickgabequoten bestehen,
ist der kiinftige Entsorgungsmehraufwand einer Riuckstellung zuzufiih-
ren.

118 Vgl. BMF-Schreiben, DStR 1992, 357. ~ Vgl. dazu im einzelnen oben S. 164f,

119 Vgl. §1 Abs.1 S.2 und §1 Abs.3 Nr. 6 und 7 Ab{G. Vgl. ferner Kloepfer,
a.2.0. (Fn. 109), S. 685f., 692.

120 In diesem Sinne zweifelnd Bartels, BB 1991, 2049,

121 Vgl. oben S. 182ff.
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5. Altlastensanierung

Unter ,,Altlasten sind vor dem 11. 6. 1972 stillgelegte Anlagen und Ablage-
rungen zu verstehen, von denen nach den Erkenntnissen einer vorausge-
gangenen Gefihrdungsabschitzung eine Gefahr fiir die 6ffentliche Sicher-
heit oder Ordnung ausgeht™. Verpflichtungen zur Beseitigung von Altla-
sten finden sich in 6ffentlichrechtlichen Spezialvorschriften nur vereinzelt
(vgl. etwa §26 Abs. 2 und §3 Abs. 2 WHG). Die Sanierungsverfiigungen
stiitzen sich im Regelfall vielmehr auf Generalklauseln des Polizei- und
Ordnungsrechts™. Nach diesen Vorschriften kénnen die jeweiligen Ord-
nungsbehérden die notwendigen Mafinahmen treffen, um bestehende
Gefahren fiir die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung abzuwehren. Eine
konkrete Gefahr liegt i.S.d. Ordnungsvorschriften schon dann vor, wenn
der Geschehensablauf mit hinreichender Wahrscheinlichkeit in naher
Zukunft oder auch auf lingere Sicht zu einem Schadenseintritt fihren
kann. Fiir das Einschreiten der Behdrde —und damit fiir die Rickstellungs-
bildung ~ ist ein unmittelbares Bevorstehen der Schidigung nicht Voraus-
setzung™.

Stellt ein Unternehmer gestiitzt auf Sachverstindigengutachten eine Altlast
fest, so ist eine Riickstellung ceteris paribus schon dann zu passivieren,
wenn juristisch begriindet mit der Geltendmachung einer Sanierungsver-
pflichtung durch die Behdrde zu rechnen ist. Nimmt der Stpfl. Mafinah-
men von sich aus in Angriff, ist fiir die nach dem Bilanzstichtag notwendig
werdenden Mafinahmen eine Rickstellung zu passivieren, sofern derartige

Mafinahmen behérdlich erzwungen werden kénnen™.

Fiir die Bemessung der Riickstellung ist davon auszugehen, dafl behordli-
che Eingriffe bei erwiesener Gefahr jedenfalls zur Kostentragung fir die
behordlichen Untersuchungen und zur Beseitigung der Gefahr nach dem
Grundsatz der VerhiltnismiBigkeit verpflichten. Die 6ffentliche Pflicht zur
Gefahrbeseitigung schliefit aber regelmiflig nicht die Kosten zur Gesamt-
sanierung oder Rekultivierung ein™

Die Bildung von Rickstellungen fur Altlastsanierungsverpflichtungen
wird auch nicht durch den Umstand eingeschrinkt, dafl der Behdrde eine
Gefahrabwehr sowohl durch Zugriff auf den Handlungsstorer, also den

122 Kloepfer, a.a.O. (Fn. 109), S. 722{.; Bartels, BB 1991, 2047.

123 Kloepfer, a.2.0O. (Fn. 109), S. 725; Bdcker, BB 1989, 2073; Bartels, BB 1992,
1099 ff.

124 Bicker, BB 1989, 2074.

125 Vgl. dazu ausfiihrlich oben S. 174 f.

126 Vgl. dazu nochmals Kloepfer, a.2.O. (Fn. 109), S. 731 m.w.N.
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Gefahrverursacher (z. B. Deponiebetreiber), als auch auf den Zustandssto-
rer (Inhaber der Sachgewalt Giber die Gefahrquelle, z. B. Eigentimer des
kontaminierten Grundstiicks) offensteht”. Zum einen besteht Auswahler-
messen der Behorde, wobei kein genereller Vorrang der Handlungsstorer-
haftung gilt, zum anderen ist ein interner Ausgleich (Regrefl) zwischen
mehreren Storern weder im Zivilrecht noch im 6ffentlichen Recht vorgese-
hen™ und daher ungewif.

6. Rekultivierungsverpflichtungen

Die Pflicht zur Passivierung von Riickstellungen fir 6ffentlichrechtlich
begriindete Rekultivierungsverpflichtungen ist in Lehre und Rspr. unbe-
stritten'”. Solche Pflichten bestehen z. B. zum Ausgleich unvermeidbarer
Eingriffe in Natur und Landschaft nach § 8 Abs. 2 Satz 4 BNatSchG sowie
fir Rekultivierungen von Abfallentsorgungsgelinde nach §20 AbIG.
Umstritten ist die Bewertung, wenn die Rekultivierungsverpflichtungen
erst in ferner Zukunft zu erfiillen sind”. M.E. ist eine Abzinsung der Riick-
stellung verfehlt. Fir die Bewertung ist vielmehr nach dem Vorsichtsprin-
zip entscheidend, in welcher Hohe die Aufwendungen den Betrieb bela-
sten. Wichst die Verpflichtung nach Mafigabe der z. B. durch Abgrabungen
verursachten Umweltschiden an, belastet zum Bilanzstichtag nur jener
Aufwand den Betrieb, den der Steuerpflichtige nach den Verhiltnissen zum
Bilanzstichtag aufwenden mifite, um den im laufenden Wirtschaftsjahr
ausgebeuteten Teil des Grundstiicks zu rekultivieren™. Laflt sich ein konti-
nuierliches Anwachsen der Aufwendungen hingegen nicht nachweisen, was
etwa bei Rekultivierungsaufwendungen von Deponiebetrieben zutreffen
kann™, ist m.E. der zum jeweiligen Bilanzstichtag erforderliche Aufwand
zurickzustellen. Die Langfristigkeit der Rickstellung rechtfertigt m.E.
weder eine Abzinsung noch eine Verteilung des Aufwandes nach Abschrei-
bungsgrundsitzen. Ist die Inanspruchnahme hinreichend wahrscheinlich,

127 Zur Unterscheidung zwischen Handlungs- und Zustandsstorer vgl. Kloepfer,
a.2.0O (Fn. 109), S. 726.

128 Kloepfer, a.a.O (Fn. 109), S. 730.

129 Vgl. oben S. 163.

130 Vgl. oben S. 185f. Vgl. ferner Bartels, BB 1992, 1317; Armbrust, DB 1979, 2046;
Giinkel, Stb]b. 1990/91, 116.

131 Vgl. auch BFH v. 19.2.1975 IR 28/73, a.2.0. (Fn.4). BMF-Schreiben v.
18. 4..1980, IV B 2-52137, BStBl. I, 230.

132 Vgl. dazu Wassermann/Teufel, DB 1983, 2007. Dagegen BFH v. 27.11. 1968 1
162/64, a.2.0. (Fn. 93), wonach der kiinftig schlagende Aufwand gleichmifig
iber die Betriebszeit zu verteilen ist.
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belastet die ,gesamte“ Verbindlichkeit den Betrieb wirtschaftlich zum
Bilanzstichtag, und zwar unabhingig vom Anfallen kinftiger Ertrige.

7. Anlagenstillegung

Besteht eine behordliche Verpflichtung zur Betriebsstillegung, sind die
damit anfallenden Abbruchkosten und die Restbuchwerte der stillgelegten
Anlagen Betriebsausgaben™. Ist das Bestehen einer solchen Verpflichtung
bzw. ihre Geltendmachung hinreichend wahrscheinlich, ist der diesbeziig-
liche Aufwand als Ruckstellung zu passivieren. Auch hier ist die Bewertung
der Riickstellung umstritten™, wobei die oben zur Rekultivierung ange-
stellten Uberlegungen sinngemif gelten.

133 Bartels, BB 1992, 1312.
134 Vgl. BFH v. 27, 11. 1968 1 162/64, a.2.0O. (Fn. 93). Dagegen m.E. zutreffend Bar-
tels, BB 1992, 1318.
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I. Umweltabgaben als Rechtsproblem

Mit ihrer Tagung zum Thema »Umweltabgaben« hat sich die Deutsche
Steuerjuristische Gesellschaft einer aktuellen Grundsatzfrage des Abga-
benrechts gewidmet und es unternommen, Mdoglichkeiten und Grenzen
von Umweltabgaben und einer umweltvertriglichen Ausgestaltung des
Abgabensystems juristisch zu bestimmen. Im Ergebnis zeigt die Tagung,
dafl in der Frage der Indienstnahme des Abgabenrechts fiir den Um-
weltschutz eine Gleichung mit mehreren Unbekannten angelegt ist: Die aus
den finanzwissenschaftlichen Modellen entwickelten Umweltabgaben
(unten I1.) missen allen verfassungsrechtlichen und europarechtlichen Vor-
gaben geniigen (unten II1.) und sich sowohl in das Umweltrecht als auch in
das Steuer- und Abgabenrecht (unten IV.) einfiigen. Eine Erkenntnis ist
dabei besonders festzuhalten: Ein zugleich wirksames und rechtsstaatlich
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ausgestaltetes Umweltabgabenrecht wird sich nur entwickeln lassen, wenn
iber dessen Ziele ebenso Klarheit herrscht wie {iber die Bedeutung der
steuerrechtlichen Vorgaben. Deutlich wird dies bei der Meinungsverschie-
denheit iiber die Gefahren, die von einer Instrumentalisierung des Abga-
benrechts ausgehen kénnen. Wihrend die einen in der Erweiterung des
Abgabenrechts um ,Oko-Steuern® und andere , kosteninternalisierende®
Elemente die Offnung der Biichse der Pandora vermuten, verweist die
Gegenseite auf die Anerkennung der Abgabenintervention durch das Bun-
desverfassungsgericht. Tatsichlich zwingt die Diskussion zum erneuten
Uberdenken und Kliren einiger grundlegender Begriffe und Prinzipien des
daseinsvorsorgenden Steuerstaats.

1. Die Referate

Um der weiteren Entwicklung der Umweltabgaben rechtsstaatliche Kontu-
ren zu verleihen, fordert Kirchhof die konsequente Unterscheidung zwi-
schen Fiskalzweck und Lenkungszweck, weil nur so ein Unterlaufen der
bundesstaatlichen Kompetenzordnung und des Grundrechtsschutzes zu
verhindern ist. Erst wenn die systemprigenden Prinzipien der Fiskalabga-
ben einerseits und der Lenkungsabgaben andererseits bestimmt sind, kon-
nen die den Gesetzgebungs- und Ertragskompetenzen der Finanzverfas-
sung zugrundeliegenden Abgabentypen begrifflich scharf abgegrenzt und
Mafstibe fiir die freiheits- und gleichheitsrechtliche Uberpriifung entwik-
kelt werden. Auf dieser Grundlage dienen die Umweltabgaben nicht als
Beweis fir die mangelnde Wirkkraft des Leistungsfihigkeitsprinzips und
der anderen finanzrechtlichen Prinzipien. Sie stellen im Gegenteil in ver-
schirfter Form die Frage nach Rechtfertigung und Grenzen der Steuer- und
Abgabenintervention. Dickertmann fihrt die begriffliche Differenzierung
weiter, indem er darlegt, daff Umweltabgaben verschiedene Lenkungs-
zwecke verfolgen kénnen. Die von ihm angedeutete Unterscheidung aus-
gleichender und drosselnder Umweltabgaben ist von grundsitzlicher
Bedeutung fiir den Grundrechtsschutz und die Kompetenzordnung.
Schroder zeigt, dafl auch auf der Ebene des europiischen Gemeinschafts-
rechts die in der wissenschaftlichen Diskussion oft fehlende Klarheit tiber
die Grundlagen zu Meinungsverschiedenheiten iiber die Kompetenzen und
tiber die inhaltlichen Anforderungen an Umweltabgaben fithrt. Auf der
juristischen Unsicherheit iiber die Rechtsgrundlagen und auf der mangeln-
den Einbindung der Umweltabgaben in das Umweltschutzrecht beruht
auch die in den Referaten und in der Diskussion bemingelte Konzeptions-
losigkeit der politischen Vorhaben.
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Wenn wvon Lersner die Nutzung abgabenrechtlicher Instrumente im
Umweltschutz fiir unverzichtbar hilt und ihnen daher eine wachsende
Bedeutung prophezeit, aber Flockermann vor einer bloflen Erh6hung der
Staatsquote warnt, lenkt dies den Blick auf die Gesamtbelastung des einzel-
nen mit Abgaben und infolgedessen auf das Steuerrecht mit seinen lasten-
austeilenden Finanzzwecknormen. Der von diesen Normen ausgehenden
Gefahr ungewollt umweltfeindlicher Impulse ist durch eine umweltbewufi-
te Interpretation des bestehenden Steuerrechts zu begegnen, wie dies
Achatz am Beispiel der Riickstellungen demonstriert. Lang fordert eine
umfassende Steuerreform, die den Konsum zugunsten des Sparens stirker
belastet, thn dadurch didmpft und zugleich die fiir die lebenswichtige
Umstrukturierung der Wirtschaft erforderlichen Investitionsmittel frei-
setzt.

2. Die Podiumsdiskussion

Als Teilnehmer der von Arndt Raupach' geleiteten Podiumsdiskussion
stimmen Angelika Zabrnt’, Ludger Abs’, Karl Heinrich Friauf', Ludwig
Krimer®, Peter Paziorek® und Rudolf Vieregge’ darin iiberein, daf} ange-
sichts der globalen Herausforderung dem Schutz der Umwelt ein wirksa-
mes rechtliches Instrumentarium zur Verfigung stehen mufl. Meinungsun-
terschiede bestehen in den Fragen, inwieweit eine Erginzung des Umwelt-
ordnungsrechts durch Umweltabgaben tberhaupt hilfreich und welche
Abgabenart fiirr den Umweltschutzzweck nutzbar zu machen ist.

Frau Zabrnt hilt das Ordnungsrecht fiir unzuldnglich, weil es die unter den
Grenzwerten bleibende Restverschmutzung nicht dimpft. Deshalb emp-
fiehlt sie zur Einbeziehung der Umwelt in das Preissystem die Erhebung
von Umweltabgaben. Krimer vergleicht die Natur mit einer Anstalt, fur
deren Benutzung Gebithren erhoben werden; angesichts der gerade erst
einsetzenden Diskussion sagt er eine steigende Bedeutung der Europii-

1 Rechtsanwalt ,,und Okobauer®, Miinchen.

2 Stellvertretende Vorsitzende des Bundes fiir Umwelt und Naturschutz (BUND),
Heidelberg.

3 Zentralbereich Unternehmensentwicklung und Volkswirtschaft der RWE Energie
AG, Essen.

4 Universititsprofessor, Universitit zu K6ln, K6ln.

5 Leiter der Rechtsabteilung in der Generaldirektion 11 (Umwelt, nukleare Sicher-
heit, Katastrophenschutz) der EG-Kommission, Briissel.

6 Mitglied des Deutschen Bundestages, Bonn.

7 Leiter der Unterabteilung Grundsatzfragen im Bundesministerium fir Umwel,
Naturschutz und Reaktorsicherheit, Bonn.
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schen Gemeinschaft auf dem Gebiet der Umweltabgaben voraus. Paziorek
fordert eine Verbindung ordnungs- und abgabenrechtlicher Instrumente,
um den Schutz der Umwelt zu optimieren. Die Abgabenlosung hilt er fir
marktkonform, weil hier der Betroffene selbst iiber das Ob, Wann und Wie
der Anpassung seines Verhaltens entscheidet. Demgegeniiber warnt Abs
davor, der Wirtschaft die fir ihre Produktionsumstellung erforderlichen
Mittel durch zusitzliche finanzielle Belastungen zu entziehen. Friauf ver-
weist darauf, dafl das Ordnungsrecht die umweltschidigende Handlung
genauer zu erfassen vermag und ein ordnungsrechtliches , Vollzugsdefizit
nicht durch Abgaben kompensiert werden darf. Er warnt vor einem Unter-
laufen der Finanzverfassung durch Einfithrung neuer Sonderabgaben und
durch Relativierung des steuerrechtlichen Leistungsfahigkeitsprinzips.
Wahrend Vieregge eine Zweckbindung des Aufkommens aus Umweltabga-
ben fir nétig halt, um der Gefahr einer bloflen Erhdhung der Steuerquote
ohne Nutzen fiir die Umwelt zu begegnen, sieht Frau Zabrnt die Oko-
Steuern als mogliches zweites Standbein der Haushaltsfinanzierung an, mit
dem sich das Steuerrecht ohne Erhdhung der Staatsquote umformen lafit.
Pointiert warnen Vieregge vor ,, Wildwuchs“ und Friauf vor einem ,, Durch-
brennen der rechtsstaatlichen Sicherungen®. Frau Zahrnt ermahnt die Juri-
sten eindringlich, im Umweltschutz nicht zu ,bremsen*.

II. Begriff, Modelle und Stellenwert der Umweltabgaben

1. Kosteninternalisierung zum Zweck des Ausgleichs oder der Drosse-
lung

Aus dkonomischer Sicht definiert Dickertmann’ die Umweltabgaben als
Abgaben, die der ,Internalisierung externer Kosten® dienen, indem sie
dem Verbraucher von Umwelt die durch ihn verursachten Kosten aufbir-
den. Durch ihre Erhebung sollen Fehlallokationen bei der Inanspruchnah-
me von Umweltgtitern verhindert werden, welche dadurch entstehen, daf§
die Umweltgiiter keine individuellen Eigentlimer haben, also ,,freie Giiter”
sind’, und fiir sie somit keine die jeweilige Knappheit zum Ausdruck brin-
genden privaten Nutzungsentgelte gezahlt werden miissen. Das Ziel ist die
Heilung des marktwirtschaftlichen Systems von seiner weitgehenden
kostenmifligen Blindheit gegeniiber den einst im Uberflufl vorhandenen
Umweltgiitern”.

8 Dickertmann, S. 35 ff.
9 Dickertmann, S. 35.
10 Lang, S. 130.

Resiimee 201

In der wirtschaftswissenschaftlichen Theorie existieren hierfiir zwei theo-
retische Konzepte, die Pigou-Abgabe und der Standard-Preis-Ansatz.
Nach dem von Pigox schon 1920 entworfenen Modell” werden die Umwelt-
guter entsprechend ihrer Bewertung durch die Gesellschaft ,besteuert®
und auf diese Weise verteuert. Erreicht werden soll ein neues, die ,wahren®
Priferenzen abbildendes Marktgleichgewicht, nicht bestimmte umweltpo-
litische Vorgaben. Das von Baumol und Oates 1971 entwickelte Standard-
Preis-Modell” geht demgegeniiber von umweltpolitischen Vorgaben aus:
Der Abgabensatz wird hier in genau derjenigen Hohe festgelegt, dafl hin-
reichend viele der betroffenen Wirtschaftssubjekte zur Vermeidung der
Abgabenlast das umweltschidigende Verhalten unterlassen und auf diese
Weise der erwiinschte Umweltstandard erreicht wird.

Beide ,,Idealbilder“” weisen bei der praktisch-politischen Umsetzung deut-
liche Schwichen auf: Die prazise monetire Bewertung samtlicher Umwelt-
schidden ist unmdglich. Daran scheitert die Pigou-Abgabe. Jeder Wertan-
satz fir Umweltgiiter wie die Schonheit der Landschaft und den Arten-
reichtum wiirde zwangslidufig zum politischen Akt ohne wirtschaftliche
oder rechtliche Mafistibe™ und niherte damit das Pigou-Modell dem Stan-
dard-Preis-Ansatz an, bei dem es sich nicht um ein Konzept der ausglei-
chenden Internalisierung bezifferbarer und individuell zurechenbarer
Kosten handelt, sondern um Verhaltensbeeinflussung mit dem Ziel,
bestimmte vorgegebene Umweltschutzstandards zu erreichen. Die Oko-
nomen sprechen in diesem Fall von Demeritorisierung”. Praktische
Schwierigkeiten bereitet beim Standard-Preis-Ansatz die Prognose der
yrichtigen® Abgabenhohe®.

2. Zwei Kategorien von Umweltabgaben

Es ist auch aus juristischer Sicht sinnvoll, deutlicher als bisher die von Dzk-
kertmann angedeutete begriffliche Trennung zwischen ausgleichenden und
drosselnden Umweltabgaben zu beachten, da beide Kategorien ganz unter-
schiedliche Rechtsfragen aufwerfen und auf gleiche Fragen oft unterschied-

11 Dickertmann, S. 36 ff.; Flockermann, S. 70.

12 Dickertmann, S. 38 1.

13 Dickertmann, S. 34.

14 Hansmeyer, Umweltpolitische Ziele im Steuer- und Abgabensystem aus finanz-
wissenschaftlicher Sicht, UTR 16 (1992), S. 1, 4.

15 Dickertmann, S. 39; Hansmeyer (Fn. 14), S. 3 m. w. N.

16 Dickertmann, S. 39.
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liche Antworten verlangen. Die Trennung macht auflerdem deutlich, daff in
einem noch zu entwickelnden System von Umweltabgaben die Verteuerung
von Eingriffen in die Umwelt nicht isolierter Selbstzweck wire, sondern
Mittel zur Erreichung anderer Ziele: des Ausgleichs mef3- und zurechenba-
rer Aufwendungen oder Schiden einerseits, der Drosselung der Umwelt-
schidigungen auf ein erwiinschtes, vorgegebenes Volumen andererseits.
Erst aus dieser begrifflichen Verfeinerung lassen sich die rechtsstaatlich
unverzichtbaren Mafistibe fir die Rechtfertigung und Bemessung der
Umweltabgaben entwickeln.

Auf den ersten Blick scheint sich jede vertiefte Beschiftigung mit den
ausgleichenden Umweltabgaben zu eriibrigen, da die Kompensation
quantifizierbarer Schiden an privaten Rechtsgiitern bereits durch das
zivile Haftungsrecht geleistet wird", das nach heutigem Verstindnis"”
nicht nur Schiden ausgleichen, sondern durch Erzeugung eines Kosten-
risikos auch Verhalten beeinflussen soll, und Beglinstigte von Staatslei-
stungen und Verursacher von 6ffentlichem Aufwand durch die Erhebung
von Gebithren und Beitrigen, also mit dem traditionellen abgabenrecht-
lichen Instrument der Vorzugslast, zur Kostentragung verpflichtet wer-
den kénnen”. Dennoch diirfen diese Umweltabgaben nicht vollig verges-
sen werden, denn es gilt, neben dem Leistungsvermégen der ,interpriva-
ten Selbstregulierung“” auch das der Vorzugslasten voll auszuschépfen.
Auflerdem stehen — wie bei den Waldschadensfillen — der individuellen
Zurechnung vielfach uniiberwindbare Kausalitits- und Beweisprobleme
entgegen”, womit sich die Frage nach den Grenzen der Vorzugslasten
und der Zuldssigkeit neuartiger ,zivilrechts-“ oder ,vorzugslast-
dhnlicher® Umweltabgaben, etwa in Form von Leistungen an Aus-
gleichsfonds, aufdringt.

17 Zu den in Frage kommenden Anspruchsgrundlagen de lege lata s. Kloepfer,
Umweltrecht, 1989, § 4 Rdnr. 292, 296 f.; Breuer, Umweltschutzrecht, in:
v. Miinch/Schmidt-Aflmann (Hrsg.), Besonderes Verwaltungsrecht, 9. Aufl.
1992, S. 391 ff., Rdnr. 101 £f.

18 Zur historischen Entwicklung s. Rebhbinder, Haftpflichtrecht und Verhiitung
von Umweltschiden aus juristischer Sicht, in: Endres/Rehbinder/Schwarze,
Haftung und Versicherung fiirr Umweltschiden aus 6konomischer und juristi-
scher Sicht, 1992, S. 34 ff.

19 Vgl. P. Kirchhof, S. 12£.; 5. auch Lang, S. 123: Die Pigou-Abgabe basiert auf
dem Verursacherprinzip und verweist auf die Vorzugslasten.

20 Breuer (Fn. 17), Rdnr. 100.

21 Zur ununterscheidbaren Vermischung der Emissionsbeitrige durch Fern-
transport und Summierungseffekte siche das Waldschadensurteil in BGHZ
107, 350, 354.
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Drosselnde Umweltabgaben sind demgegeniiber ,,ordnungsrechtsihn-
lich“. Sie gehen Giber den Ausgleich mefibarer Kosten und Schiden hin-
aus und kdnnen infolgedessen in weiterem Umfang als die ausgleichen-
den Umweltabgaben Fehlsteuerungen zu Lasten der Umwelt entgegen-
wirken. Da sie an Umweltstandards orientiert sind, miissen sie sich in
das System des Umweltverwaltungsrechts einfiigen. Dort haben Gebot
und Verbot Vorrang. Wo Stérungen der Umwelt zwingend unterbleiben
miissen, scheidet das Instrument der Abgabe, deren Verhaltensbefehl
man durch Zahlung ausweichen kann, im Interesse des Umweltschutzes
aus”. Deshalb darf ein ,, Vollzugsdefizit“ des Ordnungsrechts, das durch
Personalmangel, fehlende Fachkenntnisse oder sonstige im Bereich der
Verwaltungsorganisation liegende Griinde verursachtist, nicht durch die
Einfithrung von Umweltabgaben ,kompensiert“ werden®. Allerdings
kénnen drosselnde Umweltabgaben das ordnungsrechtliche Instrumen-
tarium durchaus sinnvoll erginzen, indem sie dessen statische Stan-
dards, wie beispielsweise den ,Stand der Technik®, durch Schaffung
eines finanziellen Anreizes zur Verbesserung der Technik dynamisieren
oder das Ausweichen auf nicht belastende und damit nicht belastete
Tatigkeiten fordern™. Sie kénnen somit die Funktion haben, das Verhal-
ten in einer Ubergangsphase zum Verbot oder Gebot schrittweise zu
indern oder die Umweltbelastung wenigstens einzudimmen, wo ein v6l-

!igzess Verbot nicht gewollt oder aus rechtlichen Griinden™ nicht méglich

II. Die verfassungs- und europarechtlichen Vorgaben
fir Umweltabgaben

1. Umweltschutz als staatliche Aufgabe

Der Umweltschutz ist heute, wie Kirchhof betont”, auch ohne ausdriickli-
che Nennung im Grundgesetz eine rechtlich verbindliche Maxime staatli-
chen Handelns, bleibt als abstrakt formulierte Aufgabe allerdings ohne tie-
fere Wirkung, solange aus ihm keine konkreten Vorgaben fiir die Ausgestal-

22 P. Kirchhof, S. 5 f. m. w. N.; Flockermann, S. 76.

23 So Friauf in der Podiumsdiskussion; s. auch Trzaskalik, Der instrumentelle
Einsatz von Umweltabgaben, StuW 1992, 135, 136 £.

24 Dickertmann, S. 47; Flockermann, S. 68, 76; Lang, S. 122 1.

25 Zu denken ist hier vor allem an grundrechtlich geschiitzte Freiheiten und an
europarechtliche Vorgaben; zu den letzteren s. v. Lersner, S. 110.

26 Dickertmann, S. 43; Lang, S. 124.

27 P. Kirchhof, S. 24.
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tung der Rechtsordnung abgeleitet werden® und das zu seiner Bewiltigung
zur Verfugung stehende Instrumentarium umstritten ist.

Kaum geklirt sind die das Staatsziel prizisierenden Fragen, ob und in wel-
chem Umfang der Umweltschutzauftrag den Erhalt bestimmter Naturgiiter
um ihrer selbst willen gebietet, welche Grenzen der gegenwirtigen
Umweltnutzung im Interesse zukiinftiger Generationen von Verfassungs
wegen gesetzt sind” und ob der grundrechtliche Schutzauftrag fiir Leben,
Gesundheit und Eigentum nicht zumindest die Einfithrung eines Ersatzsy-
stems firr Schiden im zivilrechtlichen Sinn fordert, welche den Grund-
rechtstrigern durch umweltbeeintrichtigendes Verhalten anderer entste-
hen”. Die Beantwortung dieser Fragen wiirde den umweltrechtlichen Ver-
ursacher-, Bestandsschutz- und Vorsorgeprinzipien ihren bisher weitge-
hend blof formalen Charakter” nehmen und dem Umweltrecht durch
materielle Vorgaben schirfere Konturen verleihen.

Die verfassungsrechtliche Brisanz der Instrumentalisierung des Abgaben-
rechts fiir Umweltschutzwecke ergibt sich aus der Tendenz der drosselnden
Umweltabgaben, dem rechtswissenschaftlichen Bemiihen der letzten Jahr-
zehnte um Systematisierung und verfassungsrechtliche Verankerung des
Abgabenrechts™ zuwiderzulaufen. Hinter der Frage nach den verfassungs-

28 Zur Notwendigkeit der inhaltlichen Konkretisierung eines grundgesetzlichen
Staatsziels ,Umweltschutz“ s. Kloepfer, Auf dem Weg zum Umweltstaat?, in:
ders. (Hrsg.), Umweltstaat, 1989, S.39, 51f.; P Kirchhof, Brauchen wir ein
erneuertes Grundgesetz?, 1992, S. 321,

29 Das Grundgesetz schiitzt das ungeborene Leben in Art. 2 Abs. 2 Satz 1 und spi-
tere Generationen in Art. 115 Abs. 1 Satz 2 HS. 1; s. zum ersteren BVerfGE 39, 1,
361f.; zum letzteren Friauf, Staatskredit, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Hand-
buch des Staatsrechts IV, 1990, § 91 Rdnr. 20. S. auch Henseler, Verfassungsrecht-
liche Aspekte zukunftsbelastender Parlamentsentscheidungen, AR 108 (1983),
S. 489, 547ff.; Hofmann, Nachweltschutz als Verfassungsfrage, ZRP 1986,
S. 8741

30 Grundlegend hierzu Subr, Gleiche Freiheit, 1988, S. 471., 621f.; s. auch BGHZ
102, 350, 363; zum Meinungsstand s. Hoppe/Beckmann, Umweltrecht, 1989, § 4
Rdnr. 31 .

31 So die Kritik von Breuer (Fn. 17), Rdnr. 6.

32 S. statt vieler die beiden Vortrige, die auf der Jahrestagung 1976 der Deutschen
Steuerjuristischen Gesellschaft in K6In gehalten wurden: Tipke, Die Steuerge-
setzgebung in der Bundesrepublik Deutschland aus der Sicht des Steuerwissen-
schaftlers — Kritik und Verbesserungsvorschlige, StuW 1976, 293 ff.; Vogel, Die
Besonderheit des Steuerrechts, DStZ A 1977 5 1f.; aufierdem P. Kirchbof und .
Arnim, Besteuerung und Eigentum, VVDStRL 39 (1980), S. 213 ff. und 286 ff.;
Friauf, Verfassungsrechtliche Anforderungen an die Gesetzgebung iiber die Steu-
ern vom Einkommen und vom Ertrag, DStJG 12 (1989), S. 3 ff.
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rechtlichen Grenzen der Umweltabgaben steht die Sorge, ein ,,6kologisch®
verbrimter Dirigismus konne die rechtsstaatliche Struktur eines freiheitli-
chen Steuerrechts durch undurchschaubare Umverteilungs- und Transfer-
mechanismen gefihrden”.

2. Umweltabgaben im Steuerstaat

Das Grundgesetz verwirklicht das Modell des Steuerstaats™, das dem Staat
grundsitzlich keine Eigenwirtschaft erlaubt, statt dessen durch die Grund-
rechte die Méglichkeit privaten Gewinnstrebens gewiahrleistet und den Staat
mittels Steuern am wirtschaftlichen Erfolg der Biirger teilhaben lat”. Steuern
dienen in diesem Modell der Finanzierung der Gemeinwohlaufgaben, nicht
der Bezahlung einer individuellen Gegenleistung. Die Steuerlast des einzelnen
bemifit sich nach seiner persénlichen Leistungsfihigkeit”. Durch dieses
Bemessungsprinzip wird die Steuerquelle in der Hand des Steuerpflichtigen
erhalten, sein existenznotwendiger Bedarf verschont und die Lastengleichheit
gewahrt. Die Einzelsteuern erfassen entweder als direkte Steuern in der Phase
des Vermogenszugangs die tatsichliche oder als indirekte Steuern in der Phase
der Vermégensverwendung die vermutete Leistungsfahigkeit.

Jede Umweltabgabe ist als entweder ausgleichendes oder drosselndes Instru-
ment aus Griinden der finanzverfassungsrechtlichen Formenklarheit und For-
menbindung™ auf ganz bestimmte Abgabentypen verwiesen. Fiir die ausglei-
chenden Umweltabgaben bietet sich in erster Linie die Ausschopfung aller
Maoglichkeiten an, Umweltstorer mittels Vorzugslasten zur Verantwortung zu
ziehen. Zudem steht zur Bildung von ,Solidargemeinschaften je nach Sachni-
he*” in Ausnahmefillen das von Kirchhof* ausfithrlich dargestellte Instrument

33 Lang, S. 116.

34 BVerfGE 78, 249, 2661.; P Kirchhof, S. 201.; Isensee, Steuerstaat als Staatsform, in:
FS {. Hans Peter Ipsen, 1977, S.409, 415£f.; Vogel, Der Finanz- und Steuerstaat, in:
Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts1, 1987 §27 Rdnr, 51f.; Breu-
er, Umweltrechtliche und wirtschaftslenkende Abgaben im europdischen Binnen-
markt, DVBI. 1992, 485, 4881

35 Zur Rechtfertigung der staatlichen Teilhabe P. Kirchhof, S.22.

36 BVerfGE 55, 274, 302; 61, 319, 3431, ; 66, 214, 2221f.; 67, 290, 2971.; 82, 60, 831f.; 82,
198, 2061f.; Birk, Das Leistungsfahigkeitsprinzip als Mafistab der Steuernormen,
1983; P Kirchhof, in: Kirchhof/Séhn (Hrsg.), EStG, §2 Rdnr. A 2681f.; Trzaskalik
(Fn.23), S. 1391,

37 P Kirchhof, S.21.

38 BVerfGE 67, 256, 288.

39 Trzaskalik in der Diskussion zu v. Lersners Referat.

40 P Kirchbof, S. 16£f.
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der Sonderabgabe bereit, wie es durch die Rechtsprechung des Bundesver-
fassungsgerichts ausgeformt wurde. Wenn das Gesamtvolumen der
Sonderabgabe durch den Umfang der auszugleichenden Schiden begrenzt,
ausschlielich fir die Deckung der von den Abgabepflichtigen gemeinsam
verursachten Kosten zu verwenden und jeder Umweltst6rer nach seinem
Verursachungsbeitrag zur Finanzierung des Fonds heranzuziehen ist, ent-
steht kein frei verfiigbares Finanzaufkommen und werden die verfassungs-
gerichtlich vorgegebenen Kriterien” der Gruppenverantwortung, Grup-
penniitzigkeit” und Gruppenhomogenitit beachtet.

Beispiele fiir diese Kategorie sind die Abwasser-” und Abfallabgaben® des
Bundes und die Ausgleichsabgaben der Linder fiir Eingriffe in Natur und
Landschaft®. Solche Abgaben biirden dem Umweltstérer die von thm verur-
sachten Kosten fiir die Errichtung und Betreibung von Kliranlagen und Miill-
deponien und fiir kompensierende Naturschutzmafinahmen auf. Noch nicht
restlos geklirt ist die Frage, inwieweit hierbei auch Soll-Kosten auferlegt wer-
den diirfen, wenn im Einzelfall der Anschluf} an die Klaranlage oder die
Durchfithrung naturschutzrechtlicher Ersatzmafinahmen nicht méglich sind®.
Am Kostendeckungs- oder Aquivalenzprinzip scheitern Sonderabgaben, mit
denen die Sanierung von Altlasten finanziert werden soll*, und als Vorzugs-
lasten gedachte ,, Verleihungsgebiihren®, die an eine staatliche Zulassung an-
kniipfen, aber keinen zurechenbaren offentlichen Aufwand verursachen®.

41 Dazu P, Kirchhof, S. 18.

42 Gruppen-,niitzig“ wird das Aufkommen auch dann verwendet, wenn es zur
Deckung der von der Gruppe zu verantwortenden Kosten eingesetzt wird, vgl.
BVerfGE 55, 274, 307. Dem entspricht die Unterscheidung zwischen gegenlei-
stungsabhingigen und rechtspflichtbezogenen Sonderabgaben bei Henseler,
Begriffsmerkmale und Legitimation von Sonderabgaben, 1984, S. 60, 79. Der
Sonderabgabenbegriff ist insofern ebenso ,doppelgliedrig® wie der Gebithrenbe-
griff; dazu Vogel, Grundziige des Finanzrechts des Grundgesetzes, in: Isensee/
Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts IV, 1990, § 87 Rdnr. 46.

43 Dazu Breuer (Fn. 17), Rdnr. 93£.; N. Steiner, Umweltabgaben im Spannungsfeld von
Politik, Wissenschaft und Verfassungsrecht, StVj 3 (1992), S. 205, 209f.

44 S. Trzaskalik (Fn.23), S.136.

45 BVerwGE 74, 3081f.; zu den Rechtsgrundlagen und zur juristischen Beurteilung s.
Breuer (Fn. 34), S.486, 493 m. w. N.

46 Vgl. Breuer (Fn.17), Rdnr. 8811, 91.

47 Vgl. Breuer (Fn.34), 5.492 m.w. N.; Trzaskalik in der Diskussion zu von Lersners
Referat.

48 Zu verschiedenen Formen der Verlethungsgebiihr und zum Meinungsstand P Kirch-
hof, S.13L.; Friauf, ,Verleihungsgebiihren® als Finanzierungsinstrument fiir 6ffent-
liche Aufgaben?, in: FS der Rechtswissenschaftlichen Fakultit zur 600-Jahr-Feier
der Universitit zu Kéln, 1989, S. 679£f.; Wieland, Konzessionen und Konzessions-
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Fragen konnen auflerdem die Auswahl der Abgabepflichtigen und die Festset-
zung der individuellen Abgabenhdhe aufwerfen, wenn der Verursachungsbei-
trag verschiedener Schidiger naturwissenschaftlich nicht eindeutig berecher.l-
bar ist. Hier geht es um den Einschitzungsspielraum des Gesetzgebers und die
Grenzen zulissiger Pauschalierung.

Grofere Schwierigkeiten bereiten die drosselnden Umweltabgaben. Bei thnen
handelt es sich um reine Lenkungsabgaben, um Instrumente des Verwal'tungs—
rechts®. Sie entgelten nicht lediglich staatliche Aufwendungen und bee}n‘ﬂus~
sen daher die finanzpolitische Machtbalance im Bundesstaat. Weil sie jedoch
an die umweltschutzpolitische Unerwiinschtheit bestimmter Verhaltenswei-
sen statt an die individuelle Leistungsfahigkeit des Abgabepflichtigen ankniip-
fen und die Umweltbelastung kein eigenstindiger Besteuerungsgrund ist”,
handelt es sich bei thnen um Steuern im Sinne des Art. 106 GG. Dies legt den
Schlufl nahe, dafl drosselnde Umweltabgaben im Grundgesetz nicht vorgese-
hen und daher verfassungswidrig sind”. In diesem Sinn stellt Lang fest, dafl die
geltende Finanzverfassung auf eine Einfiihrung sachgerechter Umweltabga-
ben nicht angelegt ist™.

3. Das Problem der Abgabenintervention

In der aktuellen wissenschaftlichen Diskussion wird davon ausgegangen,
dafl im Gewand von Steuern, Vorzugslasten oder Sonderabgaben auch Len-
kungsanreize iiberbracht werden diirfen. Das Bundesverfassungsgericht
hat die Abgabenintervention fiir zulissig erklirt”. Da die Interventionsof-

abgaben im Wirtschafts-, Verwaltungs- und Umweltrecht, WUR 1991, 1281f.; Sel-
mer, Verfassungsrechtliche und finanzrechtliche Rahmenbedingungen, UIR 16
(1992), S. 15, 43; E Kirchhof, Leistungsfihigkeit und Wirkungsweisen von Umwelt-
abgaben an ausgewihlten Beispielen, UTR 16 (1992), S.101, 111; Breuer (Fn. 34),
S. 491; Hendler, Umweltabgaben und Steuerstaatsdoktrin, A6R 115 (1990), 577 601.

49 Vogel (Fn.32), S.10; Lang, Die einfache und gerechte Einkommensteuer, 1987, S. 32.

50 P. Kirchhof, S.23; ebenso Kéock, Umweltsteuern als Verfassungsproblem, ]Z 1991,
692, 695; Breuer (Fn.34), S.490; Hofling, Verfassungsfragen einer Skologischen
Steuerreform, StuW 1992, 242, 2431,

51 Vgl BVerfGE 55, 274, 3101.; 67, 256, 289; 75, 108, 1471.;78, 249, 2671f.

52 Lang, S.133. ‘

53 BVerfGE 16, 147, 1611.; 38, 61, 80; 55, 274, 299; 67, 256, 282 f.; P Kirchhof, S.21
m. w. N.; grundlegend Friauf, Verfassungsrechtliche Grenzen der Wirtschafts-
lenkung und Sozialgestaltung durch Steuergesetze, 1966; Selmer, Steuerinterven-
tionismus und Verfassungsrecht, 1972.
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fenheit der Abgabenbegriffe jedoch nicht zum Zuriickschneiden der
rechtsstaatlichen Anforderungen an das Abgabenrecht fithren darf™,
wirft sie eine Reihe zusitzlicher Fragen auf. Die aus der dufierlichen Ver-
mischung von Fiskalzwecknormen und Lenkungszwecknormen im glei-
chen Gesetz folgenden Auslegungsprobleme mdgen 16sbar sein®. Selbst
die Verminderung der Anreizwirkung von Umweltabgaben infolge man-
gelnder Erkennbarkeit des Lenkungszwecks und der Sonderlast mag
man noch als blof} technischen Nachteil betrachten®. Darf, ja mufl der
Gesetzgeber aber eine geplante drosselnde Umweltabgabe in das
Gewand eines abgabenrechtlichen Instruments kleiden, das im Steuer-
staat eigentlich allein der Finanzierung der allgemeinen oder individuell
zurechenbaren Staatsausgaben, also einem ganz anderen Zweck dient,
stellt sich die Frage, an welche steuerstaatlichen Vorgaben des jeweiligen
Abgabentyps er hierbei noch gebunden ist. Nicht zufillig konzentriert
sich die aktuelle juristische Diskussion um die Umweltabgaben auf diese
Problematik”. Die fiir zulissig erachteten Durchbrechungen von Vorga-
ben betreffen den Belastungsgrund, die Héhe und die Ansatzstelle der
Abgabe, auflerdem die bundesstaatliche Kompetenzverteilung sowie die
Frage, ob das Aufkommen in den allgemeinen Haushalt oder in einen
Sondertopf fliefit,

Nach verbreiteter Ansicht soll es fiir die Qualifizierung einer Abgabe als
Steuer schon gentigen, daf} sie eine Finanzfunktion erfillt, also geeignet ist,
zur Finanzierung der allgemeinen Staatsausgaben beizutragen®. Lang will
die SchlieBung von Rechtfertigungsliicken bei speziellen Verbrauch- und
Verkehrsteuern durch den Lenkungszweck zulassen®. Infolge der darin lie-
genden Losung des Steuerbegriffs vom finanzrechtlichen Ziel gerechter
Lastenausteilung und vom Maflstab des Leistungsfihigkeitsprinzips wire
selbst eine Umweltabgabe als Steuer zu qualifizieren, die dem verwaltungs-
rechtlichen Zweck diente, den Verbrauch von Trinkwasser auf das Regene-
rationsvolumen der Wasserreserven zu drosseln. Diese Auffassung lif8t das
Leistungsfahigkeitsprinzip zuriicktreten® und schwicht die Konturen des

54 Lang, S. 126.

55 Dazu Vogel, Die Abschichtung von Rechtsfolgen im Steuerrecht, StuW 1977,
97 {f.

56 S. aber von Lersner, S. 104.

57 Vgl. P. Kirchhof, S. 12 ff.

58 So z.B. Meflerschmidt, Umweltabgaben als Rechtsproblem, 1986, S. 110ff.; Tip-
ke/Kruse, AO, 14. Aufl., §3 Rdnr. 9; Selmer (Fn. 48), S. 32.

59 Lang, S.129.

60 Deutlich Selmer (Fn. 48), S. 30 Fn. 77.
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Steuerstaats”, miindet folgerichtig in die Auseinandersetzungen um die
Weite und Dehnbarkeit der Einzelsteuerbegriffe®, um den abschlielenden
oder offenen Charakter des Steuerartenkatalogs in Art. 106 GG® sowie um
die gesetzgeberische Wahlméglichkeit und richterliche Abgrenzung zwi-
schen Steuer und Sonderabgabe®.

Die Befiirworter einer weitreichenden Steuerintervention berufen sich auf
das Bundesverfassungsgericht, das in einigen fritheren Entscheidungen den
Steuerbegriff der Reichsabgabenordnung in das Verfassungsrecht iiber-
nommen hat®. Allerdings kann dieser Hinweis nicht iberzeugen, denn
erstens sah §1 Abs. 1 Satz1 RAO dem Wortlaut nach als einzigen Steuer-
zweck die ,Erzielung von Einkiinften® vor. Wenn daneben in der Rechts-
praxis unter Hinweis auf die Erfordernisse sozialstaatlicher Gestaltung der
Industriegesellschaft andere Zwecke zugelassen wurden, so lag darin eben-
so ein Abgehen von den dogmatischen Grundlagen wie in der Umdeutung
des auf Otto Mayer zuriickgehenden Begriffsmerkmals der , Vorausset-
zungslosigkeit® der Steuer®. Und zweitens hat das Gericht diese Ubernah-
me in den fritheren Entscheidungen nicht mit verfassungsrechtlichen Erwi-
gungen untermauert’, aber neuerdings wiederholt betont, dafl der gesetzli-
che Steuerbegriff ,im Funktionszusammenhang der bundesstaatlichen
Finanzverfassung* steht” und bei der Auslegung seine Aufgabe zu beriick-
sichtigen ist, ,die bundesstaatliche Finanzordnung und die Rechte der
Biirger zu sichern“®. Ein auf die Finanzierungswirkung reduzierter Steuer-
begriff wire hierfiir ebenso unzureichend wie ein auf die Verteuerungswir-
kung reduzierter Umweltabgabenbegriff.

Verfassungsrechtliche Bedeutung hat die Abgabenintervention erst erlangt,
seit der Staat der Daseinsvorsorge sie als Gestaltungs- und Machtmittel” ent-
deckt hat. Gegen den Mifibrauch dieses Mittels wurde das Steuerstaatsmo-
dell zunicht in der Literatur durch Riickgriff auf die — zwischenzeitlich aus

61 So ebenfalls Selmer (Fn. 48), S. 27.

62 Lang, S. 134ff.; Selmer (Fn. 48), S. 341f.; Osterloh, ,Oko-Steuern® und verfas-
sungsrechtlicher Steuerbegriff, NVwZ 1991, S. 823, 8271.

63 Selmer (Fn. 48), S. 37 f.

64 Dazu Gosch, Juristische Beurteilung von Oko-Steuern, Sta'W 1990, 201, 208f.;
Selmer (Fn. 48), S. 25 {f.; Selmer selbst spricht von einem , Eiertanz*, S. 28.

65 BVerfGE 7, 244, 251; 42, 223, 228.

66 Dazu P. Kirchhof, S. 211.

67 So auch Tipke/Kruse (Fn. 58), §3 Rdnr. 2 m. w. N.

68 BVerfGE 67, 256, 282; s. auch BVerfGE 55, 274, 299.

69 BVerfGE 67, 256, 285.

70 Dazu Vogel (Fn. 34), Rdnr. 111., 22f.; Trzaskalik (Fn. 23), S. 138.
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dem Blick geratenen ~ Grundprinzipien reaktiviert und spiter durch das
Bundesverfassungsgericht entgegen der eingefahrenen Praxis aufgegriffen”.
Anlafl hierfiir war dieuniibersehbar gesteigerte Finanzmacht des Staates, der
mit Hilfe einer positivistisch miflverstandenen , Voraussetzungslosigkeit®
der Steuer unkontrollierbare Transfermechanismen installierte und die ver-
fassungsmifige Fretheits- und Gleichheitsordnung auszuhéhlen drohte.
Die Grundrechtsordnung und die steuerstaatliche Kompetenzordnung sind
funktional aufeinander bezogen. Rechtsstaatlich beherrschbar bleibt das
Abgabenrecht nur, wenn seine systemtragenden Prinzipien nicht aufgeldst,
sondern verfeinert und den neuen Anforderungen angepafit werden.

Es ist deshalb daran festzuhalten, daf} alle Steuern ihren Belastungsgrund
allein im Leistungsfahigkeitsprinzip haben™. Dies gilt auch fiir die speziel-
len Verbrauch- und Verkehrsteuern, die an eine vermutete gesteigerte Lei-
stungsfihigkeit ankntpfen und daher zwar eventuell umweltschiitzende
Nebenwirkungen entfalten konnen, aber fiir die Ausbildung eines rationa-
len und zwecktauglichen Systems drosselnder Umweltabgaben vollig
unzureichend sind”. So wire die als Beispiel genannte Trinkwasser-Ver-
brauchsteuer unzulissig, weil der Wasserkonsum kein Indikator fiir wirt-
schaftliche Leistungsfahigkeit ist. Die Mineral6l- und Kraftfahrzeugsteu-
ern lassen sich demgegentiber zumindest historisch rechtfertigen, denn der
Verbrauch von Mineralél und das Halten von Kraftfahrzeugen gehérten
einst zum Luxus. Auch deren Hohe findet aber dort ihre Grenze, wo keine
gesteigerte Leistungsfihigkeit mehr vermutet werden kann. Der Drosse-
lungszweck wird sich mit ihnen in der Regel nicht verwirklichen lassen.

Wie die Steuern am Leistungsfahigkeitsprinzip, so sind die Vorzuglasten
und ausgleichenden Sonderabgaben im Steuerstaat am Kostendeckungs-
und Aquivalenzprinzip zu orientieren. Bei der Sonderabgabe kommt
wegen ihrer Haushaltsflichtigkeit die Gefahr der Bildung von Schatten-
haushalten hinzu®. Zu drosselnden Umweltabgaben, denen kein zurechen-
barer 6ffentlicher Aufwand gegeniibersteht, lassen sich diese Abgaben
nicht umgestalten.

Die vom Bundesverfassungsgericht zugelassene Abgabenintervention
rechtfertigt die duflerliche Verbindung von Fiskal- und Lenkungszwecknor-

71 S. obenFn. 34.

72 S. die Nachweise in Fn. 36.

73 Das Verbrauchsteuerrecht eignet sich deshalb nicht als , Einfallstor® (so Friauf in
der Podiumsdiskussion) fiir drosselnde Umweltabgaben.

74 P. Kirchhof, Staatliche Einnahmen, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des
Staatsrechts IV, 1990, § 88 Rdnr. 224,
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men im gleichen Gesetz. Wer lenkende Abgabenerhdhungen als Pendant zu
den Verschonungssubventionen zulifit, muff zur Verhinderung eines unab-
gestimmten Nebeneinanders verschiedener Kompetenztriger in den
umweltpolitischen Sachbreichen und einer Aushéhlung der bundesstaatli-
chen Aufgabenverteilung mit Kirchhof” fiir die Gesetzgebungszustindigkeit
kumulativ die Besteuerungs- und die umweltschutzrechtliche Sachkompe-
tenz fordern. Zu beachten bleibt dabei, dafl der Gesetzgeber mit lenkungs-
orientierten Abgabenverschirfungen nur die gemifl dem Fiskalzweck
bereits abgabenpflichtigen Personen erreichen und lediglich auf von vorn-
herein begrenzte Lebensbereiche Einflufl nehmen kann”.

4. Grundrechtsfragen

Die ausgleichenden Umweltabgaben sollen die Freiheit der Einwirkung auf die
Umwelt nicht einschrinken, sondern nur verhindern, dafl Dritte oder die All-
gemeinheit fiir diefinanziellen Folgen des Freiheitsgebrauchs aufkommen miis-
sen. Damit prigen sie Inhalt und Schranken der Grundrechte und verwirkli-
chen das Prinzip, daf} jeder Freiheit auch Verantwortlichkeit entspricht”.

Demgegeniiber dienen die drosselnden Umweltabgaben der Erreichung
politisch festgesetzter Standards. Weil sie die Ausiibung umweltschidigen-
der Verhaltensweisen bis in unmittelbare Nihe des Verbots eindimmen sol-
len, sprengen sie den Rahmen, der den ausgleichenden Umweltabgaben hin-
sichtlich Zulissigkeit und Hohe gesetzt ist. Beide Belastungsalternativen,
die Freiheitseinschrinkung und der Vermégensentzug, bediirfen der frei-
heitsrechtlichen Rechtfertigung und miissen gleichheitskonform ausgestal-
tet werden”. Hier ist allerdings vieles noch ungeklirt. Fraglich ist, inwieweit die
einzelnen Freiheitsgrundrechte das Recht zur freien Entfaltung unter Gefihr-
dung oder Beeintrichtigung der Rechtsgiiter anderer oder der Natur schiitzen”
und wann der durch die Umweltabgabe tiberbrachte Verhaltensanreiz als Eingriff
zu qualifizieren ist. Unklar ist auch, welche Schutzwirkung das Leistungsfihig-

75 P.Kirchhof,S. 10;ebenso Tipke/ Lang, Steuerrecht, 13. Aufl. 1991, S. 20{.; dagegen
Gosch (Fn. 64), S.207. Bei sonstigen Finanzabgaben wird die Verfolgung von
Umweltschutzzwecken allerdings auch ohne Umweltgesetzgebungskompetenz
fiir zuldssig erachtet, vgl. P Kirchhof, S. 141,

76 P, Kirchhof, S. 61., 21.

77 Subr(Fn.30), S.34f.

78 P Kirchhof, S.11.

79 S.z.B. Lang, S.128: Inwieweitist das Autofahren grundrechtlich geschiitzt? Allgemein
zum Grundrechtsschutz Murswiek, Die staatliche Verantwortung fiir die Risiken der
Technik, 1985, S. 88ff.; Henneke, Landwirtschaft und Naturschutz, 1986, S. 110§,
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keitsprinzip als Konzentrat verschiedener grundrechtlicher Gewahrleistun-
gen gegeniiber der Steuergewalt angesichts der Vermdgensbelastung durch
die drosselnde Umweltabgabe entfaltet”. Wihrend nach einer Auffassung
auch die Umweltabgabenlast dem Leistungsfihigkeitsprinzip unterliegt”,
werden fiir die Gegenmeinung® die Umweltabgaben zum Musterfall fiir die
angebliche Liickenhaftigkeit der Geltung des Leistungsfahigkeitsprinzips.
Da die drosselnden Umweltabgaben ihren Rechtsgrund nicht in der Lei-
stungsfihigkeit des Belasteten haben, dirfte die Losung darin liegen, daf}
thre Héhe nicht durch die personliche Leistungsfahigkeit begrenzt wird,
diese Abgaben aber die existenz- und erwerbsnotwendigen Aufwendungen

erhéhen und somit die Leistungsfihigkeit mindern, auf deren Grundlage

besteuert wird”. Zu unterscheiden ist in diesem Zusammenhang auch zwi-
schen der lenkungsrechtlichen Drosselungswirkung, die schidliche Einwir-
kungen auf die Umwelt betrifft und sie verteuert, und der finanzrechtlichen
Erdrosselungswirkung, die dem Abgabenpflichtigen seine Erwerbsquelle
oder Existenzmoglichkeit nimmt. Wihrend letztere verboten ist”, kann die
erstgenannte Wirkung durchaus verfassungsrechtlich vertretbar sein®, ja
mehr noch: Drosselnde Umweltabgaben miissen sogar empfindlich bela-
sten, um {iberhaupt zu wirken®. Dann ist allerdings im Licht des Gleich-
heitssatzes die Méglichkeit des , Freikaufs“ von Verhaltensregeln rechtferti-
gungsbediirftig: Fiir den Armen sind solche Regeln Befehl, fir den Reichen
nur Empfehlung”. Verschirft wird diese Problematik, wenn die verteuerten
Umweltgiiter nicht dem Luxus, sondern dem existenziellen Bedarf dienen™.

5. Die Vorgaben fiir ein rationales Umweltabgabensystem

Ein rationales System drosselnder Umweltabgaben muf in der Verteuerung
umweltbelastenden Verhaltens angesichts der Grundrechte verhélmismafig
und folgerichtig ausgestaltet sein. Diesen Anforderungen kann es nur

80 Vgl. Lang,S. 119 Fn. 12undS. 126 f. m. w. N.

81 Birk (Fn. 36), S. 240.

82 Selmer (Fn. 48),S.30m. w. N.

83 Vgl. Lang, S.1581.

84 Lang, S. 125.

85 P Kirchhof, S. 11.

86 P, Kirchhof (Fn. 48), S. 104.

87 P Kirchhof,S. 7; zustimmend Lang, S. 125.

88 Vgl. P Kirchhof, S.7: Trinkwasser bzw. Schwimmbadwasser; Flockermann, .80, von
Lersner, 5.111, und Lang, S.128: Unentbehrlichkeit des Autos in strukturschwachen
Gebieten.
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geniigen, wenn seine Ziele bestimmt sind” und iiber den Stellenwert und
die Wirkungsweise seiner Mittel Klarheit herrscht. Das Umweltrecht be-
zweckt den Schutz des vorgefundenen Umweltbestandes™ und die Verbes-
serung der vorgefundenen Situation durch vorausschauende und gestal-
tende Mafinahmen”. Die umweltschutzrechtliche Vorsorgeplanung bildet
die Grundlage fiir das Verbot irreversibler Schidigungen der Umwelt und
fur die Festsetzung des Nutzungsvolumens der regenerierbaren Umwelt-
ressourcen. Umweltabgaben konnen als Mittel des Umweltrechts die
Funktion haben, ein vélliges Verbot vorzubereiten oder durch Verteue-
rung von Eingriffen in die Umwelt deren Volumen auf das vertrigliche
Maf§ zu drosseln. Ein rationales, gleichheitskonformes Umweltabgaben-
system sollte die verfolgten Ziele im Gesetz” oder im Umweltleitplan”
genau festlegen und sich auf ein Vorsorgekonzept stiitzen, das unter
Abschitzung der Preiselastizititen eine Auswirkungsprognose™ ein-
schliefilich der zu erwartenden Anpassunsreaktionen enthilt”. Denkbar
wire es, bei mangelnder Prognostizierbarkeit die Abgabensitze schritt-
weise bis zur Erreichung der vorgegebenen Standards zu erhdhen™. Eine
zu niedrig bemessene und daher unwirksame Umweltabgabe ist mangels
Zwecktauglichkeit verfassungswidrig”. Theoretisch sind verschiedene
Ansatzstellen der Umweltabgaben denkbar: Inputabgaben auf Eingangs-
produkte, Verfahrensabgaben auf bestimmte Verarbeitungsprozesse,
Emissionsabgaben auf den Ausstof§ von Schadstoffen oder andere Eingriffe
in den Umweltbestand und Outputabgaben auf Fertigprodukte”. Bezogen
auf den Schutz der Umwelt ist diejenige Abgabe zu bevorzugen, welche tat-

89 Nicht ausreichend ist der Vorschlag, die Héhe der Abgabe ,nach dem Grad der
nachteiligen Wirkungen auf die Umwelt“ zu bemessen; so aber §79 des Ent-
wurfs des Allgemeinen Teils eines Umweltgesetzbuchs, vgl. Kloepfer/Rebbin-
der/Schmidi-Afimann unter Mitwirkung von Kunig, Umweltgesetzbuch — All-
gemeiner Teil, 1990, S. 69 und 344.

90 Bestandsschutzprinzip, vgl. Breuer (Fn. 17), Rdar. 10.

91 Vorsorgeprinzip, vgl. Hoppe/Beckmann (Fn. 30), §1 Rdnr. 50; Brexer (Fn. 17),
Rdnr. 7

92 So E Kirchhof (Fn. 48), S. 117,

93 Dazu grundlegend Schmidt-Afimann, Struktur und Gestaltungselemente eines
Umweltplanungsrechts, DOV 1990, 169, 1761.; zu den verfassungsrechthchen
Vorgaben s. oben S.203f.

94 Breuer (Fn. 34), S. 494.

95 Zu den damit verbundenen Schwierigkeiten siche Dickertmann, S.381., 50ff.;
Flockermann, S. 76.

96 Dickertmann, S. 39.

97 Zu zurlickhaltend Meferschmid (Fn. 58), S. 142.

98 Vgl. Dickertmann, S.42.
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bestandlich die unmittelbare Einwirkung erfaflt. Praktische Schwierigkei-
ten ergeben sich aus dem Umstand, daf§ die sich damit anbietende Emissi-
onsabgabe” den verwaltungstechnischen Nachteil eines hohen Mefi- und
Kontrollaufwands™ hat, aber ein Ausweichen auf entferntere Ansatzstel-
len, z. B. die Belastung des CO,-Ausstofies privater Kraftfahrzeuge durch
Verteuerung des MineralSls, den Abgaben ihre Zielgenauigkeit™ nimmt
und durch die Méglichkeit von Uberschneidungen die innere Abstimmung
des Instrumentariums gefihrdet.

Es gibt bisher weder ein System der Umweltabgaben noch ein diesbeziig-
liches Konzept des Gesetzgebers'™. Dies wird beispielhaft an den Bemii-
hungen um Eindimmung der Kohlendioxydemission deutlich. Eine aus-
gleichende Umweltabgabe, welche den Waldbesitzern und weiteren
Geschidigten zugute kime, existiert nicht. Die — umgewidmete — Mine-
raldlsteuer scheint noch keine drosselnde Wirkung zu entfalten'”. Emis-
sionen aus privaten und gewerblichen Schornsteinen werden von ihr
nicht erfafit. Unklar ist ihr Verhiltnis zur geplanten europiischen CO,-
Abgabe einerseits, zur Kraftfahrzeugsteuer™ und zur ebenfalls geplan-
ten Straflenbenutzungsgebithr™ andererseits. Die CO,-Abgabe steht
auch im Zielkonflikt mit der Eindimmung der Kernenergienutzung und
mit der Kohleférderung™.

6. Das europiische Gemeinschaftsrecht

Ahnliche Fragen wie auf der Ebene des Verfassungsrechts ergeben sich,

wenn man die rechtlichen Méglichkeiten der Einfithrung von Umweltabga-
ben durch die Europiische Gemeinschaft betrachtet™. Diese sind aller-
dings, wie Schrider feststellt, bisher kaum erdrtert worden. Auch das

Gemeinschaftsrecht stellt fiir den Umweltschutz nicht ausdriicklich ein

99 Vgl. Dickertmann, S. 43; Flockermann, S. 76; E. Kirchhof (Fn. 48), S. 105.

100 Dickertmann, S. 49.

101 Vgl. P Kirchhof, S. 71.

102 So Dickertmann, S. 61; Flockermann, S. 69, 83; s. die Darstellung der Ansit-
ze bei Flockermann, S. 71 {f., und von Lersner, S. 103 ff.

103 Dickertmann, S. 34; Flockermann, S. 83.
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107 Hiervon zu unterscheiden ist die Frage, ob eine deutsche Umweltabgabe dem
Primir- und Sekundirrecht des EWGYV entspricht, vgl. Schroder, S. 89. So gibt
es beispielsweise ab dem 1. 1. 1993 nur noch harmonisierte Verbrauchsteuern,
siehe Flockermann, S. 79; Lang, S. 129 Fn. 40.
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abgabenrechtliches Instrumentarium bereit™. Wie auf innerstaatlicher
Ebene herrscht dementsprechend in der Literatur keine Einigkeit {iber die
richtigen Kompetenzgrundlagen und iiber die inhaltlichen Anforderungen
an Umweltabgaben.

Die Art. 99 und 100 EWGYV enthalten die Befugnis der Europiischen
Gemeinschaft, im Wege der Rechtsangleichung die Steuersysteme der Mit-
gliedstaaten zu harmonisieren, soweit dies fir die Errichtung und das
Funktionieren des Binnenmarktes bzw. des Gemeinsamen Marktes not-
wendig ist. Auf der Grundlage der Art. 130 r bis 130 t kann die EG Umwelt-
politik betreiben. Fraglich ist, in welchem Verhiltnis die steuer- und
umweltrechtlichen Kompetenztitel zueinander stehen. Einerseits scheint
Einigkeit insoweit zu bestehen, daff auch europarechtlich zwischen Finan-
zierungs- und Lenkungsabgaben unterschieden werden mufl™”. Das gibt
Anlaf zu der Hoffnung, daf sich die Interpretation und weitere Ausgestal-
tung des Europarechts in steuerstaatsfreundlichen Bahnen bewegen konn-
te. Nach herrschender Auffassung sollen auch auf der Ebene des Europa-
rechts die speziellen Verbrauch- und Verkehrsteuern umweltpolitisch nutz-
bar gemacht™ und zu drosselnden Umweltabgaben umgewidmet werden
diirfen™. In offensichtlichem Zweifel iiber die Befungisse der EG hat die
Kommission in ihrem Richtlinienvorschlag fiir die CO,-Abgabe sowohl die
Steuer- als auch die Sachkompetenz in Anspruch genommen'™. Die Einfiih-
rung von Umweltsonderabgaben auf der Grundlage des Art. 130s EWGV
wiirde wohl mit der Finanzverfassung der EG, insbesondere mit Art. 201
EWGYV in Konflikt geraten™, wenn das Aufkommen von der Gemeinschaft
verwaltet werden sollte. Umstritten ist, ob eine umfassende und systemati-
sche Umweltabgabengesetzgebung der EG an deren fehlendem Initiativ-

recht scheitern wiirde™.

Die von Ritter'® aufgeworfene Frage, ob die Finanzverfassung des Grund-
gesetzes wie die Grundrechtsordnung™ zumindest im Kern europarechts-
fest sei, ist mit dem Hinweis auf die freiheits- und gleichheitsrechtliche

108 Schroder, S. 88.

109 Hilf, Umweltabgaben als Gegenstand von Gemeinschaftsrecht und -politik,
UTR 16 (1992), S. 121, 124.

110 Vgl. Schrider, S. 93.

111 Schrider, S. 91, 93 1.

112 Schréder, S. 91 ff.

113 Schréder, S. 96.

114 Zum Streitstand Schrider, S. 94.

115 In den Diskussionen zu den Referaten von Kirchhof und Schrider.

116 Vgl. BVerfGE 37, 271 ff. — Solange I; 73, 339 ff. — Solange II.
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Bedeutung des Steuerstaatsprinzips beantwortet worden: Es geht jetzt dar-
um, auch im Europarecht der grundlegenden und sachlich begriindbaren"”
Unterscheidung zwischen Fiskalzweck- und Lenkungszweckabgaben zum
Durchbruch zu verhelfen. Wenn dies gelingt, ist insoweit eine dritte Solan-
ge-Entscheidung nicht erforderlich.

IV. Die umweltfreundliche Ausgestaltung des Steuerrechts

1. Umweltfreundliche Deutung des besteheﬁden Steuerrechts

Die Bedeutung des Abgabenrechts fiir die Umwelt erschépft sich nicht in
den einschligigen Lenkungszwecknormen. Auch von Finanzzwecknor-
men kénnen umweltschidliche Impulse ausgehen, wenn der Gesichtspunkt
der Erhaltung der Lebensgrundlagen bei der Interpretation oder Ausgestal-
tung™ des Steuer- und Gebiihrenrechts nicht gentigend beachtet wird.

Achatz befafit sich mit einem Beispiel fiir eine umweltfeindliche Interpreta-
tion des geltenden Steuerrechts, indem er der Frage nachgeht, in welchem
Umfang Riickstellungen fiir Umweltschutzaufwendungen zu passivieren
sind. Rechtsprechung und Finanzverwaltung handhaben die Ansatzvor-
aussetzungen bei 6ffentlich-rechtlichen Leistungsverpflichtungen deutlich
restriktiver als im Fall privatrechtlicher Anspruchsgrundlagen. Sofern kein
Verwaltungsakt vorliegt, welcher die jeweilige Verpflichtung konkretisiert,
fordert der BFH eine gesetzliche Grundlage, in der ein inhaltlich genau
bestimmtes Handeln innerhalb eines bestimmten Zeitraums vorgeschrie-
ben und an die Verletzung der Pflicht Sanktionen gekniipft werden™.
Auflerdem lehnt die Verwaltung unter Hinweis auf das Kriterium, daf§ die
Verbindlichkeit am Bilanzstichtag bereits wirtschaftlich verursacht sein
muf}, unter anderem die Passivierung von Riickstellungen fiir Aufwendun-
gen zur Luftreinhaltung ab, da diese lediglich der Einhaltung der Grenz-
werte in der Zukunft dienten™. Die darin liegende Einschrinkung der Bil-
dung von Riickstellungen verletzt nicht nur das Nettoprinzip”, sondern
hat auch umweltschidliche Folgen: Sie bewirkt, dafl den Unternehmen

117 So Schréder in der Diskussion seines Referates auf Trzaskaliks Bedenken, ob die
Unterscheidung Juristen aus anderen EG-Staaten plausibel gemacht werden
kann.

118 So z.B. die verbrauchsunabhingigen Wasser-, Miill- und Energiegebiihren,
von Lersner, S. 106f.

119 Dazu Achatz, S. 163 1f.

120 S. Achatz, S. 1651f., 176.

121 Lang, S. 143.
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Liquiditit entzogen wird, die fiir Umweltschutzzwecke bereitstehen kénn-
te, und daf§ kein Anreiz fiir die Aufdeckung von latenten Umweltlasten
besteht, der einem eventuellen Interesse des Unternehmens an der Ver-
schleierung der entsprechenden wirtschaftlichen Belastung entgegenwir-
ken kénnte™. Achatz kommt zu dem Ergebnis, daff Riickstellungen immer
schon dann zu bilden sind, wenn die Pflicht Verbindlichkeitscharakter hat,
also rechtlich oder faktisch durchsetzbar ist”. Auf die Androhung von
Sanktionen kann es ebensowenig ankommen™ wie auf die Konkretisierung
des Inhalts der Leistung durch den Gesetzestatbestand ™. Die Behérde soll
lediglich priifen, ob die Leistung vom Steuerpflichtigen erzwungen werden
kann™. Auflerdem fordert das Vorsichtsprinzip die Passivierung von Auf-
wendungen, die zwar nicht allein die Vergangenheit, aber auch nicht aus-

schliefllich die Zukunft betreffen”,

2. Strukturelle Verinderung des Steuersystems im Interesse des
Umweltschutzes

Lang stellt das von Achatz untersuchte Beispiel in einen grofleren Zusam-
menhang. Er hilt das geltende Steuerrecht schon seiner Struktur nach fir
umweltfeindlich, weil es den Konsum zu Lasten des Sparens und Investie-
rens begiinstigt™. Konsumierbar sei aber nur das Einkommen, soweit es
nicht gespart oder investiert werde™. Deshalb propagiert er das Konzept
der sparbereinigten Einkommensteuer, bei dem vom Markteinkommen die
Ersparnisse abgesetzt werden™. Er fordert den Abbau von Substanzsteu-
ern und die Steuerentlastung thesaurierter Gewinne™. Durch eine solche
Zuriicknahme der Umverteilungsfunktion des Steuerrechts™ werde die
Kapitalbildung gefordert und der Konsum geddmpft, wobei sich der
Steuerausfall und das erhdhte Aufkommen aus Umweltabgaben gegenseitig
ausgleichen konnten™. Der mit der Sonderbelastung von Grundstoffen

122 Achatz, S. 162; Lang, S. 143; Hifling (Fn. 50), S. 250.
123 Achatz, S. 169 ff,
124 Achatz, S. 171.

125 Achatz, S. 173 1.

126 Achatz, S. 1751.
127 Achatz, S. 178.

128 Lang, S. 145.

129 Lang, S. 149.

130 Lang, S. 147 Fn. 98.
131 Lang, S. 151.

132 Lang, S. 147.

133 Lang, S. 151.
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verbundenen Erhéhung des existenznotwendigen Lebensbedarfs soll durch

die Anpassung der Freibetrige Rechnung getragen werden™.

V. Ausblick

Die Indienstnahme des Abgabenrechts fiir Umweltschutzzwecke ist ein
Teilaspekt der Fragestellung, wie der freiheitswahrende Rechtsstaat
zugleich daseinsvorsorgender Sozialstaat sein kann. Sowohl die Zulassung
der Abgabenintervention als auch die Integration in die Europiische
Gemeinschaft sollen neue Aufgaben durch neue Mittel l6sen, bergen aber
auch Gefahren fur die im Abgabenrecht gerade erst erreichten Standards.
Folgende wesentliche Tagungsergebnisse lassen sich festhalten:

Far die Kosteninternalisierung durch ausgleichende Umweltabgaben steht
das Instrumentarium der Vorzugslasten, in Sonderfillen auch das der Son-
derabgaben bereit. Die Einfithrung drosselnder Umweltabgaben st68t auf
grundrechtliche und kompetenzrechtliche Grenzen, die den ,6kologi-
schen Umbau® des Steuerrechts verbieten. Einer ,heimlichen® Erhéhung
der Abgabenquote kann vorgebeugt und bei knapper werdenden Umwelt-
giitern die Verteilungsgerechtigkeit gewahrt werden, wenn die drosselnden
Umweltabgaben deutlich vom Steuerrecht getrennt, zielbewufit in das
Umweltrecht eingefiigt und politisch mit einer Reform des Steuerrechts
verbunden werden. Umweltschidigende Verhaltensweisen sind auf ein
langfristig vertretbares Mafl einzudimmen. Die erforderlichen Umstellun-
gen werden in einzelnen Bereichen auch ein Zuriickschrauben gewohnter
wirtschaftlicher Standards erzwingen. Eine Einschrinkung rechtlicher
Standards diirfen sie nicht bedeuten.

134 Lang, S. 1581,

Deutsche Steuerjuristische Gesellschaft e. V.'

Satzung (Auszug)

§ 2 Vereinszweck

Der Verein verfolgt ausschlieRlich und unmittelbar gemeinniitzige Zwecke
im Sinne des Abschnitts ,Steuerbegiinstigte Zwecke® der Abgabenord-
nung. Der Verein hat den Zweck,

a) die steuerrechtliche Forschung und Lehre und die Umsetzung steuer-
rechtswissenschaftlicher Erkenntnisse in der Praxis zu férdern;

b) auf eine angemessene Beriicksichtigung des Steuerrechts im Hochschul-
unterricht und in staatlichen und akademischen Prifungen hinzuwir-
ken;

c) Ausbildungsrichtlinien und Berufsbilder fiir die juristische Tatigkeit im
Bereich des Steuerwesens zu entwickeln;

d) in wichtigen Fillen zu Fragen des Steuerrechts, insbesondere zu Gesetz-
gebungsvorhaben, offentlich oder durch Eingaben Stellung zu neh-
men;

e) das Gesprich zwischen den in der Gesetzgebung, in der Verwaltung, in
der Gerichtsbarkeit, im freien Beruf und in Forschung und Lehre titi-
gen Steuerjuristen zu fordern;

f) die Zusammenarbeit mit allen im Steuerwesen titigen Personen und
Institutionen zu pflegen.

§ 3 Mitgliedschaft

(1) Mitglied kann jeder Jurist werden, der sich in Forschung, Lehre oder
Praxis mit dem Steuerrecht befafit.

(2) Andere Personen, Vereinigungen und Kérperschaften kénnen férdern-
de Mitglieder werden. Sie haben kein Stimm- und Wahlrecht.

(3) Die Mitgliedschaft wird dadurch erworben, daf8 der Beitritt zur Gesell-
schaft schriftlich erklirt wird und der Vorstand die Aufnahme als Mit-
glied bestatigt.

1 Sitz der Gesellschaft ist Koln (§ 1 Abs. 2 der Satzung). Geschiftsstelle: Stolberger
Strafle 92, 5000 Kéln 41.
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— gerechter 130

— Niveau 54

— Struktureffekt 54

Privatkonsumsteuer 134 ff.

Produktabgabe 42

Produktionsmittelsteuer 136,
160

Prohibitivabgabe 9, 141., 22, 43

Realisationsprinzip 166 {., 176 ff.

Reinvermégenszugangstheorie
1551,

Rekultivierung 163, 179, 185,
1951.

Reprivatisierung 29

Restverschmutzungsabgabe 43, 58

Riickstellungen

- Abfallentsorgung 164, 173,
192 ff.

— Abzinsung 1851.

~ Altlastensanierung 165, 171, 177, -
1941

— Anpassungsverpflichtungen
1661., 191 ff.

~ Aufwandsriickstellung 169 ff.,
178

— Bewertung 184 {f.

— Emissionsschutz 166, 190 ff.

— fir Herstellungskosten 182 ff.

~ Konkretisierung 1631., 176

— Rekultivierungsaufwendungen
164, 179, 195 ff.

~ Schuldcharakter 169 1.
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— Teilwertabschreibung 180 £f.

— Umwelthaftungsgesetz 162

~ fiir Umweltschutzmafinahmen
143

~ Verbindlichkeitsriickstellung
1701., 178

— Whahrscheinlichkeit der Inan-
spruchnahme 171 ff.

— wirtschaftliche Verursachung
1651., 176 ff.

Sachnihe bei der Sonderabgabe
18
Sanierungskosten 181 ff.
Saumnisgebiihr 13
Schadensbereinigung 9
Schadensvermeidung 28
Schadstoffbelastung
— Abschreibung fur aufergew6hn-
liche technische Abnutzung
180
— Sanierungsaufwendungen 181
— Teilwertabschreibung 180
— von Wirtschaftsgiitern 180
Selbstverpflichtungserklirungen
82
Sicherungspflichten 190
Solidarabgabe, sozialversiche-
rungsrechtliche 19
Solidarititsgesetz 130
Sonderabgabe 16 ff., 30, 80f., 9f.,
2051, 210
Sonderbelastung bei der Sonderab-
gabe 18
Sonderbelastungstatbestinde 11
Sonderbelastungswiirdigkeit, oko-
logische 129, 140
Sonderfonds, gruppenniitziger
17
Sondersteuersatz 11
Sozialvertriglichkeit 55

Sparer-Freibetrige und Gleich-
heitssatz 155

Staatsquote 58

Stabilisierungsziele 53

Standard-Preis-Ansatz 38, 123,
128, 201

Standortfaktor 57

Steuern 20ff., 76f., 157 1f.

— Abwilzbarkeit 135

_ Belastungsgrund 22 1.

— Harmonisierung 93 ff.

- Oko- 201f., 44, 701f., 74 £.,
781%., 118, 1201f., 126 1f., 139,
141£., 200

— Verwendungszweck 44

Steuerbegriff 20 ff., 117, 124, 126,
132 4f.

Steuerbilanz 162, 184

Steuergerechtigkeit 156

Steuergesetzgebungskompetenz
10, 20, 92 {f.

Steuergleichheit 154

Steuergiter

_ Liickenhaftigkeit der Auswahl
140

— willkiirliche Auswahl 140

Steuerinterventionismus
1191f., 207 {f.

— Anwendungsbereich 124 {.

— und Ordnungsrecht 122 ff.,
124

— und Ubermafiverbot 124, 127

— und Umweltschutz 119 ff.

— Verbot der Erdrosselungssteuer
125, 127

— als Verhaltensempfehlungen 125

Steuerrecht

— &kologische Orientierung 71 ff.,
108

— okologische Revision der Wer-
bungskosten 109
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~ &konomische Sachgesetzlichkei-
ten 146

Steuerstaat 20 f., 205

Steuersystem

— globale Umweltfeindlichkeit 144

- Konsumorientierung 145

- Verteilungsneutralitit 57

Steuertarif 11

Steuerverbund, féderativer 57

Storfallvorsorgepflichten 190

Straflenbenutzungsgebiihr 112f.,
214

Strukturwandel 55, 60

Subventionierung 36, 55

Subventionsbericht 85

Tabaksteuer 9, 71 f.

TA Luft 166 £., 171. 177, 179, 192
Technologieabgabe 42
Teilwertabschreibung 180 ff., 184
Telefongebiihr 13

Ubermafiverbot 19, 124 tf,

Uberwachungspflichten 190 £.

Uberwilzung 134 ff.

Umgewidmete Steuern 127 ff.

— Rechtfertigung 129 ff.

~ Rechtfertigungsdefizite 129

Umverteilung 147, 149f.

Umweltabgabe

— Ansatzstellen 421,

~ Aufkommensneutralitit 56, 59

— Begriff 35 ff., 200 1f.

— demeritorische, drosselnde 39 f.,
2011f., 212 ff.

- Einkommenselastizitit 56

- Finanzierungsfunktion 57, 75

— Kontraproduktivitit im Umwelt-
schutzrecht 9

- Mittelaufkommen 571.

— Mittelverwendung 581.

— 8konomische Wirkungen
46 ff.
= Verteilungswirkung 55f.
Umweltaktionsprogramme der EG
891.
Umweltbefehle 29
Umweltfeindlichkeit des geltenden
Steuersystems 144 f.
Umweltgesetzbuch, Entwurf All-
gemeiner Teil 12
Umweltgesetzgebung 10
Umweltpflichten 30
- Aufwendungen fiir - 177
Umweltpolitik
— und Belastung der Unternehmen
1381., 200
~ Folgen bei der Interpretation
von Fiskalzwecknormen 143
— und Harmonisierung des Steuer-
rechts 92 ff,
Umweltrechtliche Verpflichtungen,
Typologie 190 ff.
Umweltschonung 29
Umweltschutz 119 f.
— Instrumente 691.
— als Maxime staatlichen Handelns
24, 203f.
— Revision der Werbungskosten
109
— Zielgenauigkeit 29
Umweltschutzinvestitionen 184
Umweltschutzmafinahmen, Riick-
stellungen 143
Umweltschutzriickstellungen und
Nettoprinzip 1431,
Umweltschutzzwecke
~ Gewichtung 128
~ interventionistische Verwirkli-
chung 119 ff.
Umweltsonderabgabe 16 ff., 45
Umweltunion 24
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Unbestimmte Gesetzesbegriffe
173 ff.

Unternehmen, Belastung durch
Umweltpolitik 138 f.

Unternehmensbesteuerung,
Reform 151 f.

~ Substanzsteuern 151

~ thesaurierte Gewinne 151

Unternehmenssteuer 136

- Verantwortung

~ abgabensystematische 94
— finanzwirtschaftliche 94
Verbrauchslenkung 131
Verbrauchsteuern 156, 210
— Begriff 134
— Harmonisierung 91
— Regressionswirkung 156
Verfahrensabgabe 42, 76
Verhaltensbefehle 11
Verhaltensbindung 101.
Verkehrsteuern 135, 210
Verleihungsgebiihr 13, 206
Vermeidungspflichten 191
Vermégensteuer 145
Verpackungspflichten 190
Verpackungssteuer, kommunale
120, 132 4f.
Verschonungssubventionen 10f.
Verursacher 8, 19, 68, 99
Verursachung, wirtschaftliche 165,
168, 176 1.

Verwaltungspreis 12

Vollstindigkeit des Haushaltsplans
17

Vollzugsdefizit 4, 200, 203

Vorzugslasten 123, 202

Waldschiden 8, 202, 214
Wasserpfennig 105
Wettbewerbsfihigkeit 77
Wettbewerbsverzerrungen 54
Wirkungszusammenhang, wirt-
schaftlicher 12, 48 ff.
Wirtschaftliche Verursachung 165,-
168, 176 ff.
Wirtschaftsgiiter, kontaminierte 180

Zahlungsfihigkeit 7

Zielkonflikte im Umweltabgaben-
recht 8f., 83

Zinsbesteuerung, Reform
153 ff.

- Cash-flow-Konzept 154 {.

— Werbungskostenabzug von
Ersparnissen 154

Zurechenbarkeit 8

— bei Lenkungsbeitrag 16

— durch Sachherrschaft 14

— Unmittelbarkeit 20

Zustandsstorer bei Altlastensanie-
rung 195

Zwangspfander, staatliche 105

Zweckbindung 44, 58 {.



Bisher sind als Veroffentlichungen der Deutschen Steuerjuristischen
Gesellschaft e.V. im Verlag Dr. Otto Schmidt erschienen:

Band 1: Ubertragung von Einkunftsquellen im Steuerrecht
Moglichkeiten und Grenzen der Einkommensteuerverlagerung durch Niefbrauch,
Beteiligung und Darlehen mit einem rechtsvergleichenden Teil.

Herausgegeben im Auftrag der Gesellschaft von Prof. Dr. Klaus Tipke. 2., unver-
anderte Auflage 1979, 280 Seiten DINA 5, gbd. 48,~ DM; fiir Mitgheder 38,- DM.
ISBN 3 504 62001 3

Band 2: Die Grundprobleme der Personengesellschaft im Steuerrecht
Zur Behandlung von Sondervergiitungen, Sonderbetriebsverméogen, Steuervergiin-
stigungen und Abschreibungsgesellschaften mit einem rechtsvergleichenden Teil.

Herausgegeben im Auftrag der Gesellschaft von Prof. Dr. Heinrich Wilhelm Kruse.
338 Seiten DINAS, 1979, ghd. 58,- DM; fiir Mitglieder 48,- DM.
ISBN 3 504 62003 X

Band 3: Die Abgrenzung der Betriebs- oder Berufssphire von der
Privatsphire im Einkommensteuerrecht

Betriebsausgaben / Werbekosten — Privatausgaben /Betriebsvermédgen ~ Privatver-
mogen /mit einem rechtsvergleichenden Teil.

Herausgegeben im Auftrag der Gesellschaft von Prof. Dr. Hartmut Séhn. 448 Seiten
DINA 5, 1980, gbd. 78,- DM; fiir Mitglieder 66,- DM. ISBN 3 504 62004 8

Band 4: Gewinnrealisierung im Steuerrecht
Theorie und Praxis der Gewinnverwirklichung durch Umsatzakt und durch Steuer-
entstrickung sowie des Besteuerungsaufschubs.

Herausgegeben im Auftrag der Gesellschaft von Univ.Prof. DDr. Hans Georg Ruppe.
320 Seiten DINA5, 1981, gbd. 58,~ DM; fiir Mitglieder 48,- DM.
ISBN 3 504 62005 6

Band 5: Grenzen der Rechtsfortbildung durch Rechtsprechung
und Verwaltungsvorschriften im Steuerrecht

Herausgegeben im Auftrag der Gesellschaft von Prof. Dr. Klaus Tipke. 458 Seiten
DINAS5, 1982, gbd. 85,- DM; fiir Mitglieder 71,- DM. ISBN 3 504 62006 4

Band 6: Strafverfolgung und Strafverteidigung im Steuerstrafrecht
Grundfragen des Steuerstrafrechts heute.

Herausgegeben im Auftrag der Gesellschaft von Prof. Dr. Giinter Kohlmann. 408 Seiten
DINA S5, 1983, gbd. 82,- DM; fiir Mitglieder 69,- DM. ISBN 3 504 25951 5

Bisher sind als Verdffentlichungen der Deutschen S_teuerjuristischen
Gesellschaft e.V. im Verlag Dr. Otto Schmidt erschienen:

Band 7: Werte und Wertermittlung im Steuerrecht
Steuerbilanz, Einheitsbewertung, Einzelsteuern und Unternehmensbewertung.

i dt Raupach
Herausgegeben im Auftrag der Gesellschaft von RA Prof. Dr. Arndt Raupach,
Fachanwalt fiir Steuerrecht. 493 Seiten DIN'A 5,1984, gbd. 95,- DM; fiir Mitglieder
81,- DM. ISBN 3 504 62007 2

Band 8: Grundfragen des Internationalen Steuerrechts

Herausgegeben im Auftrag der Gesellschaft von Prof. Dr. Klaus Vogel. 318 Seiten
DINA 5, 1985, gbd. 68,- DM; fiir Mitglieder 55,~ DM. ISBN 3 504 62008 0

Band 9: Grundfragen des Lohnsteuerechts

Herausgegeben im Auftrag der Gesellschaft von RA Prof. Dr. Joachim Stolterfoht.
538 Seiten DINA 5, 1986, gbd. 118,- DM, fiir Mitglieder 95,- DM.

ISBN 3 504 62009 9

Band 10: Rechtsnachfolge im Steuerrecht A
Herausgegeben im Auftrag der Gesellschaft von Prof. Dr. Joachim Schulze-Oster-
lob. 258 Seiten DINA 5, 1987, gbd. 58, DM; fiir Mitglieder 48, DM.

ISBN 3 504 62010 2

Band 11: Z6lle, Verbrauchsteuern, europiisches Marktordnungsrecht
Herausgegeben im Auftrag der Gesellschaft von Prof. Dr. Heinrich Wilhelm Kruse.
366 Seiten DINA5, 1988, gbd. 95,- DM; fiir Mitglieder 81,- DM.

ISBN 3 504 62011 0

Band 12: Steuerrecht und Verfassungsrecht .
Herausgegeben im Auftrag der Gesellschaft von Prof. Dr. Karl Heinrich Friauf.
255 Seiten DIN A 5, 1989, gbd. 62,- DM; fiir Mitglieder 52,- DM.

ISBN 3 504 62012 9

Band 13: Umsatzsteuer in nationaler und europiischer Sicht

Herausgegeben im Auftrag der Gesellschaft von Dr. Lothar Woerner. 303 Seiten
DINA 5, 1990, gbd. 72,- DM. ISBN 3 504 62013 7

Band 14: Probleme des Steuerbilanzrechts
Herausgegeben im Auftrag der Gesellschaft von Prof. Dr. Werner Doralt.
285 Seiten DINA 5, 1991, geb. 72,- DM. ISBN 3 504 62014 5






