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1. Umweltschutz als Staatsauigabe

Die Begrenztheit der natiirlichen Ressourcen und dié
Getfahr von Umweltkatastrophen werden zunehmend
als existentielle Bedrohung empfunden. Das Verant-
wortungsgefiihl gegeniiber der Umwelt wiachst. Ver-
braucher lassen sich in ihren Konsumentscheidungen —
auch ohne staatlichen Druck — immer haufiger von Um-
weltschutzgesichtspunkten lenken. Die Industrie ihrer-
seits nutzt den BewuBtseinswandel. Sie hat die Um-
weltfreundlichkeit von Produkten als Marketingar-
gument entdeckt. Dennoch bedarf effektiver Umwelt-
schutz weiterhin der staatlichen Intervention. Denn Zu-
kunftséngste fiihren in der Regel nicht unmittelbar zu
einer Veranderung des gegenwartigen Verhaltens, vor
allem nicht zu einem Verzicht. Zu wenig greifbar ist die
schleichende Verschlechterung der Umweltqualitat, zu
komplex die Vielzahl der umweltrelevanten Faktoren.
Hinzu kommt eine oft emotional und ideoclogisch ge-
fiihrte Umweltdiskussion, die zwischen Endzeitszena-
rien und Verharmlosung schwankt und wentg Anhalts-
punkte fur ein praktikables umweltbewufites Verhal-
ten gibt? Der Staat ist also auch in Zukunft als Koordi-
nator des Umweltschutzes gefragt. Dabei ist Umwelt-

1 F. R. Balmes, Verfassungsmabigkeit und rechtliche Syste-
matisierung von Umwellsteuern, 1997. Die Arbeit wurde
von der Rechtswissenschattlichen Fakultat der Univer-
sitdt zu Koln im Sommersemester 1996 als Dissertation an-
(genommen.

2 So die Kritik von D. Maxeiner/M. Miersch, Oko-Optimis-
mus, Wissenschaftsbuch des Jahres 1996, 1996, insh. S. 51
ff.

3. Materiellrechtliche Anforderungen an die inhaltliche
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schutz langst jenseits ideologischer Differenzen zu ei-
nem parteitibergreifenden Anliegen moderner Politik
geworden. Neben dem Umweltordnungsrecht und
Umweltprivatrecht riicken gerade Umweltabgaben seit
einiger Zeit in das Blickfeld des politischen Interesses.
Alle Parteien suchen nach Mbglichkeiten, das Abga-
benrecht zur umweltgerechten Verhaltenssteuerung
einzusetzen. Die SPD? und Bindnis '90/DIE GRUNEN*
fordern dariiber hinaus einen umfassenden Umbau des
gesamten Steuersystems im Rahmen einer 06kologi-
schen Steuerreform.

IL. Der Beitrag von Balmes zur Umweltsteuerdebatte

Aufgabe der Wissenschaft ist es, der politischen De-
batte den Boden zu bereiten. Dementsprechend ist die
Implementierung von Umweltschutzaspekten im Ab-
gabenrecht bereits seit geraumer Zeit fester Bestand-
teil der steuerrechtlichen Diskussion. Die Entdeckung
des Abgabenrechts als Mittel des Umweltschutzes
wurde vor allem Anfang der neunziger Jahre von einer
Fiille von Abhandlungen und Reformvorschlagen be-
gleitet’. Die anfangliche Fuphorie ist der Erkenntnis

3 BT-Drucks. 13/3230 v. 6.12.1995; vgl. hierzu auch die
Stellungnahme von R. Schmidt, StuW 1997, 70 {f.

4 BT-Drucks. 13/3555v. 21.1.1996.

5 Vgl etwa M. Kloepfer, DOV 1975, 593 {f.; Oko-Steuern.
Umweltsteuern und -abgaben in der Diskussion, hrsg.
von H. G. Nutzinger und A. Zahnt, 1989; H. Muller-Witt,
Oko-Steuern als neues Instrument in der Umweltpolitik,
Ifo-Studien zur Umweltokonomie, Bd. 10, 1989; H. Fér-
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der relativ engen Grenzen einer Okologisierung des
Abgabenrechts gewichen®. In dieser Phase der Erntch-
terung gewinnt die sorgféltige wissenschaftliche Auf-
arbeitung an Bedeutung. Das Herausarbeiten des oko-
logisch und ékonomisch Erforderlichen und des verfas-
sungs- und europarechtlich Zuldssigen ist unabding-
bare Voraussetzung fur eine weiterfihrende steuerpo-
litische Diskussion.

Frank Balmes stellt sich mit seiner Dissertation zur Ver-
fassungsmadBigkeit und rechtlichen Systematisierung
von Umweltsteuern dieser Herausforderung. Er tiber-
pruft anhand der geltenden Finanzverfassung die Ver-
fassungsmaBigkeit einiger ausgewéhlter Umweltabga-
ben bzw. dkologisch umgewidmeter Steuern des Lan-
des- und Bundesrechtes und erértert den Spielraum fir
die Einfatirung neuer Umweltabgaben. Nach einer ein-
fihrenden Erlauterung der Prinzipien des Umwelt-
schutzes (Erstes Kapitel) setzt Balmes im zweiten Kapi-
tel seiner Arbeit mit der Abgrenzung der Umweltsteu-
ern von den ubrigen Umweltabgaben einen ersten
Schwerpunkt. Anhand eines im dritten Kapitel erar-
beiteten VerfassungsmalBstabes fur die Ausgestaltung
von Umwelfsteuern werden im vierten Kapitel
zundchst Fiskalzwecksteuern mit 6kologischem Ne-
benzweck, im finften Kapitel Steuern mit umwelt-
schitzendem Hauptzweck auf ihre VerfassungsmaBig-
keit uberpriift.

Die Arbeit von Balmes ist Zwischenbilanz, nicht End-
punkt der Diskussion. Methode und Ergebnisse der
Untersuchung - splrbar beseelt von dem Wunsch nach
einer Symbiose von Umweltschutz und Steuerrecht —
verdienen einige kritische Anmerkungen.

111. Okologische Zielsetzung und 6konomische
Wirkung von Umweltabgaben

1. Ausgangspunkt der Umweltabgabenidee

Ausgangspunkt der Umweltabgabenidee ist die Er-
kenntnis der relativen Knappheit der Umweltgtter’.

ster, Oko-Steuern als Instrument der Umweltpolitik?,
1990; Umweltschutz durch Abgaben und Steuern, Ta-
gungsband zum 7. Trierer Kolloquium zum Umwelt- und
Technikrecht vom 22. bis 24. September 1991, UTR 16,
hrsg. v. R. Breuer u. a., 1992; B. Hansjirgens, Umweltab-
gaben im Steuersystem. Zu den Méglichkeiten der Ein-
fuhrung von Umweltabgaben in das Steuer- und Abga-
bensystem der Bundesrepublik Deutschland, 1992; Um-
weltschutz im Abgaben- und Steuerrecht, Tagungsband
zur Jahrestagung der Deutschen Steuerjuristischen Ge-
sellschaft e.V. am 3.9. und 4.9.1992, DStJG 15 (1993),
hrsg. von P. Kirchhof; M. Rodi, Umweltsteuern. Das Steu-
errecht als Instrument der Umweltpolitik, 1993; Deut-
sches Institut fir Wirtschaftsforschung, Wirtschaftliche
Auswirkungen einer 6kologischen Steuerreform, Gutach-
ten im Auftrag von Greenpeace, 1994; G. Bauer, Die
Steuer als Instrument im Umweltschutz, Diss. Augsburg
1994; J. Stenger, Das Steuerrecht als Instrument des Um-
weltschutzes, Diss. Frankfurt a. M. u. a. 1995.

6 So etwa das Fazit der Dissertation von J. Stenger (FN 5),
S. 295; vgl. auch Diskussionsbeitrag J. Lang, UTR 16
(1992), S. 99.

7 H.-W. Méller, WiSt 1986, 571; J. Klaus/J. Horbach, WiSt
1991, 402.
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Unverschmutzte Luft, Wasser und Boden stehen nicht
in unbegrenztem MaBe zur Verfligung. Die Regenerie-
rungsfahigkeit folgt nicht dem Tempo, in dem die Um-
welt durch wachsenden Konsum in Anspruch genom-
men wird. Die Kosten der Umweltnutzung fliefien der-
zeit nicht oder nur unvollkommen in die Preisgestal-
tung ein; sie werden von der Allgemeinheit getragen,
in erster Linie aber zukinftigen Generationen aufge-
birdet.

Umweltabgaben sollen der Internalisierung dieser Ko-
sten dienen, indem sie zu einer Verteuerung der Pro-
dukte und damit zu einer umwelt- und marktgerechten
Preisbildung fithren. Im wesentlichen existieren zwei
unterschiedliche Internalisierungsmodelle, die sog. Pi-
gou-Steuer® und das Standard-Preis-Modell von W.
Baumol und W. Oates®. Der auf dem Verursacherprin-
zip basierende Ansatz von A. C. Pigou scheitert bereits
an der praktischen Realisierbarkeit, da sich weder die
einzelnen Verursachungsbeitrdge kostenmadBig exakt
bestimmen lassen noch eine individuelle Zurechnung
moglich ist. Baumol und Oates folgen daher einem sub-
optimalen Demeritorisierungsmodell’®. Der Preis ftir
die Umweltnutzung wird danach in einem politischen
Trial-and-error-Verfahren im Idealfall so festgesetzt,
daB er die Grenzkosten, die bei der Substitution des
bisherigen Verhaltens durch ein umweltfreundlicheres
Verhalten entstehen, tubersteigt und damit eine
Lenkungswirkung entfaltet.

2. Lenkungswirkungen von Umweltabgaben

Aus 6konomischer Sicht lassen sich Umweltabgaben
nach ihrer Lenkungswirkung!! in verschiedene Kate-
gorien einteilen. In erster Linie wird zwischen Produkt-
und Emissionsabgaben unterschieden!?. D. Dickert-
mann'® unterteilt die Kategorie der Produkiabgaben
weiter in Input- und Outputabgaben. Inputabgaben
verteuern die eingesetzten Rohstoffe und zielen da-
mit auf AnpassungsmaBnahmen der Unternehmen,
wéhrend Outputabgaben das fertige Endprodukt ver-
teuern und in erster Linie das Verhalten der Verbrau-

8 The Economic of Welfare, 1. Aufl., 1920.

9 The Use of Standards and Prices for Protection of the En-
vironment, Swedish Journal of Economics, Vol. 73 (1971),
S. 42 ff. (deutsche Ubersetzung in Umwelt und wirt-
schaftliche Entwicklung, 1989, S. 169 ff.).

10 K.-H. Hansmeyer/H. K. Schneider, Umweltpolitik. Ihre
Fortentwicklung unter marktsteuernden Aspekten, 1990,
S. 20, weisen darauf hin, daff der Standard-Preisansalz
noch eine weitere Vereinfachung beinhaitet, da nur noch
an die Emission von Schadstoffen angekniipft wird. Be-
wuBt werde auf eine ausbalancierte Nutzen-Kosten-Ana-
lyse verzichtet, da die Ermittlung aller externen Umwelt-
effekte in der Regel nicht moglich sei.

11 Auszuscheiden sind solche Abgaben, die allein durch die
Verwendung des durch sie erzeugten Steueraufkommens
einen Bezug zum Umweltschutz aufweisen. Derartige
reine Umweltfinanzierungsabgaben erfiillen nicht das
notwendige Definitionsmerkmal des 6kologischen Len-
kungszwecks, vgl. F. Balmes (FN 1), S. 13; zur Definition
des Begriffs Umweltsteuer vgl. ferner Umweltsteuern und
Gkologische Steuerreform, OECD 1997, 18 f.

12 Vgl. etwa J. Stenger (FN 5), S. 132 1.

13 D. Dickertmann, DStJG 15 (1993}, S. 42.
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cher beeinflussen sollen. Ferner kann die Abgabe als
sog. Verfahrensabgabe an bestimmte umweltbela-
stende Produktionstechniken ankniipfen. Die Wahl
zwischen diesen unterschiedlichen Lenkungsformen
ist nicht beliebig. Je nach Ansatzpunkt sollen unter-
schiedliche Lenkungswirkungen erzielt werden kén-
nen. So sind Emissionsabgaben vom &ékonomischen
Standpunkt Produktabgaben insofern tiberlegen, als
sie die Umweltbelastung direkt erfassen!*, wahrend die
okologische Qualitat einzelner Endprodukte stark von
ihrer individuellen Zusammensetzung abhangt.

Ob Umweltschutz durch Produktoutputabgaben oder
durch Emissions-, Verfahrens- oder Inputabgaben zu
verwirklichen ist, scheint ferner mit einer schwer zu be-
antwortenden Grundsatzirage zusammenzuhdngen.
Wird davon ausgegangen, daB Umweltgliter endlich
und nur in begrenztem Umfang regenerierungsfahig
sind, sich ferner nicht in gleichem Umfang Alternativen
finden lassen, so kann Umweltschutz nur durch Kon-
sumverzicht stattfinden'. In diesem Fall sind Produkt-
abgaben, vor allem Outputabgaben, der richtige Weg.
Setzt man hingegen auf die Regenerierungsfahigkeit
der Umwelt und auf technische Innovationen, so kann
Umweltschutz ohne endgiltigen Konsumverzicht
durch neue Verfahrenstechniken, andere Produktzu-
sammensetzungen und die bessere Ausnutzung von
Rohstoffen verwirklicht werden'®. In diesem Fall waren
Emissionsabgaben, Inputabgaben und Verfahrenabga-
ben eindeutig zu préferieren, da die Produktoutput-
abgabe eine umweltfreundlichere Produktion, etwa
durch eine andere Stoffzusammensetzung oder auch
die Verbesserung der Entsorgung, nicht prazise zu
erfassen vermag. Die Auswahl zwischen den einzelnen
Lenkungsformen kann indessen unabhangig von
derartigen Grundiiberlegungen gerade im Hinblick auf
die technischen Erhebungsmoglichkeiten nur im
Einzelfall erfolgen'”. Entscheidend sind dabei neben
den technischen Fragen der Erhebung der Umweltab-
gabe vor allem das Bestehen von Substitutionsmég-
lichkeiten.

Balmes weist darauf hin (S. 10 {f.), daB der Einsatz von
Umweltabgaben dem umwelipolitischen Lenkungs-
zweck nur dann entsprechen kann, wenn die Moglich-
keit besteht, das besteuerte Gut oder Verhalten zu sub-
stituieren. Entscheidend fiir die Frage der Anpassungs-
fahigkeit des Konsumverhaltens ist dabei die sog.
Preiselastizitdt der Nachfrage, mit der die durch stei-
gende Preise hervorgerufene Mengenanderung be-
schrieben wird?!®. Wird ein Gut besteuert, das weder
substituierbar noch verzichtbar ist, so wird die Nach-

14 H. Férster (FN 5), S. 32; K.-H. Hansmeyer/H. K. Schneider
(FN 10), S. 69; J. Stenger (FN 5), S. 162 ff.; A. Kopton, Aus-
gestaltungsméglichkeiten einer Umweltschutzpolitik
marktwirtschaftlicher Pragung und ihre Bedeutung fur
die unternehmerische Planungsaufgabe, Diss. 1991, S. 79;
D. Dickertmann, DStJG 15 (1993), S. 43; krit. hingegen
L. Fischer, IStR 1993, 201 (205).

15 So etwa M. Rodi (FN 5), S. 52; D. Gosch, StuW 1994, 201
(215).

16 Wéahrend der Beginn der Umweltdebatte durch dustere
Untergangsszenarien und die Forderung nach weitgehen-
dem Konsumverzicht gekennzeichnet war, wird die oko-
logische Zukunft der Erde neuerdings positiver bewertet,

StuW 1/1998

frage wenig elastisch sein, das heift, daB auch eine
spurbare Preisdnderung nicht zu einer nennenswerten
Mengenadnderung fuhrt. In diesem Fall wird der Norm-
adressat gezwungenermaBen die Steuer entrichten.
Die Abgabe hat damit eine hohe Finanzierungswir-
kung, wahrend die Lenkungswirkung nicht verwirk-
licht werden kann. Selbst wenn es zu einer Substitution
kommt, wird der umweltpolitische Zweck der Abgabe
aber nur dann erreicht, wenn sich das Substitut um-
weltneutral verhalt". Wird die Umwelt in dem selben
MaBe oder sogar noch starker belastet, so internalisiert
die Abgabe zwar auch externe Kosten, allerdings ohne
daB es zu der angestrebten Umweltverbesserung
kommt. Bei MiBBachtung der 6kologischen Zusammen-
hénge besteht sogar die Gefahr, daB die Umweltab-
gabe kontraproduktiv wirkt.

Nicht nur die Ermittlung eines 6kologisch sinnvollen
Steuerobjekts bereitet Schwierigkeiten, sondern auch
die Festsetzung des Steuertarifs. Unter ckonomischen
Gesichtspunkten kann sich die Lenkungswirkung der
Steuer nur dann entfalten, wenn die Verringerung der
Umweltbelastung gegeniiber der Steuerentrichtung
die kostengunstigere Alternative darstellt. Die indivi-
duelle Grenzvermeidungskurve wird im Einzelfall je-
doch sehr unterschiedlich ausfallen und laBt sich ex
ante kaum ermitteln. Es ist fraglich, ob das Abgaben-
recht tiiberhaupt geeignet ist, diese Kostenbeziehung so
auszutarieren, daB es zu den intendierten Lenkungsef-
fekten kommt. Erforderlich wére jedenfalls ein hohes
MaB an Flexibilitat der Steuersatzgestaltung?.

3. Das Verhaltnis des Umweltabgabenrechts zum
Umweltordnungsrecht

Herkémmliches Instrument staatlichen Umwelt-
schutzes ist das Ordnungsrecht, durch das umwelt-
rechtliche Standards zur Norm gemacht werden. Das
Umweltordnungsrecht dient der Gefahrenabwehr, ist
uneriaBlich zu Sicherung eines als Skologisches Exi-
stenzminimum  bezeichneten Umweltminimalstan-
dards?!. Ordnungsrechtliche Verbote, Gebote und Auf-
lagen setzen klare Vorgaben und sind damit unver-
zichtbar, wenn es darum geht, den Stand der Technik
durchzusetzen.

Das Umweltabgabenrecht ist zur Sicherung des 6kolo-
gischen Existenzminimums hingegen ungeeignet®.
Wird ein Verhalten aus umweltpolitischer Sicht als
nicht mehr hinnehmbar erkannt, so mufl es insgesamt
verboten werden. Das Umweltabgabenrecht konnte
dieselbe Effizienz nur mit einer Abgabe etgzielen, die

vgl. etwa D. Maxeiner/M. Miersch (FN 2), insb. S. 173 ff,
und 311 ff. Skepsis scheint gegentiber beiden Ansatzen
geboten. Auch nach 20 Jahren UmweltbewuBtsein und
den unbestreitbaren Erfolgen des Umweltschutzes er-
scheinen Prognosen fir die Zukunft kaum moglich.

17 D. Dickertmann, DStJG 15 (1993), S. 43.

18 B. Hansjiirgens (FN 5), 1992, S. 87 f.

19 H. Forster (FN 5), S. 31; G. Bauer (FN 5), 5. 165.

20 So auch M. Rodi (FN 5), S. 53.

21 M. Kloepfer, Umweltrecht, 1989, § 4 Rn. 148, 201.

22 J. Bunde, in W. Benkert/J. Bunde/B. Hansjurgens, Um-
weltpolitik mit Oko-Steuern?, 2. Autl., 1991, S. 67; J. Sten-
ger (FN 5), S. 168 f.
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den Handlungsspielraum auf Null reduziert. Eine der-
artige Erdrosselungssteuer verstieBe zwar nicht gegen
Art. 14, 12 oder 2 GG, wenn die Freiheitsgrundrechte
gleichermaBen durch ein ordnungsrechtliches Verbot
beschriankt werden kénnten. Die Gestaltung wdre aber
bereits tatbestandlich mangels Einkunfteerzielungsab-
sicht keine Steuer und wiirde sich dem Vorwurf des
FormenmiBbrauchs aussetzen®.

Umweltabgaben kénnen das Umweltordnungsrecht
daher nur ergdnzen, nicht aber ersetzen®. Sie erlan-
gen, wie Balmes mit der herrschenden Meinung klar
herausstellt, erst dort Bedeutung, wo ein ordnungs-
rechtliches Gebot oder Verbot unverhdltnismaBig
wadre, vor allem auf dem Gebiet der Restverschmutzung
und der Umweltvorsorge®. Wahrend ordnungsrechtli-
che Grenzwerte keinen Anreiz zu ihrer Unterschrei-
tung bieten?, wird Umweltabgaben vor allem eine in-
novationsfordernde Wirkung =zugeschrieben?. Der
Normadressat kann zwischen der Zahlung der Steuer
und der Investition in neue Umwelttechniken bzw. dem
Verzicht auf umweltschéadliche Produkte wahlen. Ge-
rade die schnelle Verbreitung bereits vorhandener
neuer Umwelttechnologien kann auf diese Welse be-
schleunigt werden®.

Indes diurfen die Unterschiede ordnungsrechtlicher
und abgabenrechtlicher Verhaltenslenkung nicht ne-
giert werden?. Das Umweltordnungsrecht ist entgegen
der Ansicht von Balmes (S. 148 ff.) das zielgenauere”
und daher grundsatzlich vorzugswirdige Instrument.
Zwar sind beide Instrumente gleichermaflen mit der
Gefahr sich uberholender 6kologischer Erkenntnisse
belastet, das Umweltordnungsrecht ist aber das effek-
tivere Mittel*!, da es erzwingbare Verhaltensanweisun-
gen setzt, wahrend das Umweltabgabenrecht dem
Adressaten freistellt, ob er sich umweltkonform verhalt.
Anders als im Umweltabgabenrecht bedurfen ord-
nungsrechtliche Mafinahmen zudem nicht erst eines
langwierigen Trial-and-error-Prozesses®, um durch
sorgtaltige Austarierung der Belastung tatsachlich eine
umweltkonforme Verhaltensanderung zu erzielen. Zu-
dem ist das Umweltordnungsrecht allein von dem Ziel
der Gefahrenabwehr bestimmt, wahrend Umweltabga-
ben in einem Mafe von Fiskalzwecken dominiert wer-
den koénnen, daB3 der angebliche Umweltzweck zum
Zweck besserer politischer Vertraglichkeit von Steuer-
erhohungen degradiert wird.

23 K. Tipke, DOV 1995, 1027 (1035); Ch. v. Pestalozza, ,For-
menmiBbrauch” des Staates, 1973, S. 18; P. Selmer,
Steuerinterventionismus und Verfassungsrecht, Habil.
Prankfurt a. M. 1972, S. 127 Anm. 129; a. A. M. Kloepfer
(FN 21), § 4 Rn. 209; K. MeBerschmidi, Umweltabgaben
als Rechtsproblem, Diss. Trier/Berlin 1986, S. 76 ff., der
zwischen Formenvertauschung und FormenmiBbrauch
differenziert.

24 S. Franke, StuW 1994, 26 (27).

25 K.-H. Hansmeyer/H. K. Schneider (FN 10), S. 65 f.

26 G. Bauer (FN 10), S. 163 1.

27 St. Smith/ H. B. Vos, Evaluating Economic Instruments for
Environmental Policy, OECD 1997, 95.

28 Daher werden Umweltabgaben zumindest langfristig
auch positive Auswirkungen fir den Arbeitsmarkt zuge-
schrieben, vgl. R. Schmidt, StuW 1997, 70 (71); D. Dickert-
mann, DStJG 15 (1993), S. 33 (55); G. Bauer (FN 5), S. 162.

Hey, Rechtliche Zulassigkeit von Umweltabgaben 35

IV. Die Formenvielfalt des Umweltabgabenrechts

Unter dem Schlagwort der ,Okosteuer” wird haufig
das gesamte Spektrum umweltabgabenrechtlicher In-
strumente, bestehend aus Vorzugslasten (Gebuhren
und Beitrdgen), Sonderabgaben und Steuern im Sinne
der Finanzverfassung zusammengefallt. Die Rechtferti-
gung der einzeinen Instrumente erfordert jedoch eine
differenzierende Betrachtung.

Wahrend die Kompetenz fur die Erhebung von Ge-
bithren, Beitrdgen und Sonderabgaben der in Art. 72 ff.
GG geregelten jeweiligen Sachkompetenz entspringt,
bedarf es fiir die Einfithrung von Umweltsteuern eines
Kompetenztitels nach Art. 105 ff. GG. Balmes betont
iberdies, daB sich aus der jeweiligen Rechtsform auch
unterschiedliche Anforderungen an die materielle Aus-
gestaltung der Abgabe ergeben®, Wahrend das Recht
der Vorzugslast durch das Aquivalenz- und Kosten-
deckungsprinzip gekennzeichnet sei, folge die Um-
weltsteuergerechtigkeit dem aus Art. 3 Abs. 1 GG
gewonnenen Leistungstdhigkeitsprinzip. In den Vor-
aussetzungen sei die Wahl zwischen Vorzugslast, Son-
derabgabe und Steuer ebenfalls nicht beliebig. Die
Vorzugslast reprdsentiere einen von dem Abgaben-
pflichtigen in Anspruch genommenen Sondervorteil,
wdahrend die Steuer der allgemeinen Staatsfinanzie-
rung diene. Demnach mubf die juristische Oko-Steuer-
debatte im Gegensatz zu der sehr pauschal geflihrten
politischen Oko-Steuerdebalte zwischen Oko-Vor-
zugslasten (Gebuhren und Beitragen), Oko-Sonderab-
daben und Oko-Steuern im Sinne der Finanzverfas-
sung differenzieren.

1. Umweltvorzugslasten

Vorzugslasten halt Balmes nur {ir eingeschrankt taug-
lich zur Bewdltigung der Internalisierungsaufgabe
(S. 52-72). Zwar konnten Gebiihrensédtze 6kologisch
ausgestaltet werden, in der Regel beruhe die Umwelt-
nutzung jedoch nicht auf einer staatlichen Leistung, es
fehle daher grundséatzlich an einer Austauschbezie-
hung, so daB das addquate Lenkungsmittel fir den Um-
weltschutz nicht die Umweltvorzugslast, sondern die
Umweltsteuer sei.

Nach Balmes setzt der Gebihrenbegriff eine konkrete
und kostenmadBig quantifizierbare staatliche Gegenlei-

29 Zueng in diesem Zusammenhang allerdings H.-W. Arndt,
ZRP 1996, 176 (182 {.), der neben dem Ordnungsrecht far
das Umweltabgabenrecht keinen nennenswerten An-
wendungsbereich sieht.

30 Vgl. J. Stenger (FN 5), S. 167; H.-W. Arndt, ZRP 1996, 174
(182 £.).

31 M. Kloepier (FN 21), § 4 Rn. 201; K.-H. Hansmeyer, UTR
16 (1992}, S. 10; P. Kirchhof, DStJG 15 (1993), S. 3 (10}).

32 Gerade im Hinblick auf die durch Oko-Steuerbelastun-
gen ausgeldsten Vorwarts-, Rick- und Queriitberwalzun-
gen durfte eine ex-ante Beurteilung der Lenkungseffizi-
enz nahezu unmoglich sein. Die Methodik des Trial-and-
error-Prozesses und ihre Unsicherheiten beschreibt
J. Stenger (FN 5), S. 135 {{.

33 F. Balmes (FN 1), S. 50 i,; vgl. ferner J. Lang, UTR 16
(1992), S. 59.
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stung voraus. Gebtihren seien nicht bereits dann ge-
rechtfertigt, wenn ein einzelner zurechenbare Kosten
verursache?®, sondern nur, wenn er einen Vorteil er-
halte. Nur eine solche enge materielle Gebiihrendefi-
nition ermdgliche die Anwendung der Rechtferti-
gungsmaBstibe des Aquivalenz- und Kostendeckungs-
prinzips®. Balmes erteilt damit K. Vogel, der Gebiihren
unter Aufgabe von Aquivalenz- und Kostendeckungs-
prinzip allein am VerhaltnismaBigkeitsprinzip messen
will®, eine deutliche Absage.

Die strikte Haltung von Balmes gegeniiber Umweltvor-
zugslasten basiert auf der traditionellen Zuordnung
von Umweltgiitern. Umweltgliter wie unverschmutzte
Luft, Wasser, Boden werden als allgemeinverfiigbar
angesehen. Ihre Inanspruchnahme ist nach herkdmm-
lichem Verstdndnis kein entgeltpflichtiger Sondervor-
teil, da die Umweltnutzung nur in Ausnahmefdllen be-
sondere Kosten verursacht. In dem MabBe, in dem Um-
weltgtiiter knapper werden, wéchst jedoch die Pflicht
des Staates, diese Lebensgrundlagen — haufig mit ho-
hem finanziellen Aufwand - zu erhalten. Daher ist tiber
eine grundlegend neue Zuordnung der Umweltmedien
nachzudenken¥. Staatlicherseits konservierte Umwelt-
guter sollten, wie dies heute schon fiir Gewdsser aner-
kannt ist, in den Stand einer 6ffentlichen Sache erho-
ben werden. Der einzelne hat dann zwar weiterhin ei-
nen Anspruch auf den Erhalt des okologischen Exi-
stenzminimums. Dieses hat der Staat kostenlos zu ge-
wahren. Wird die Umwelt jedoch tUber das 6kologische
Existenzminimum hinaus von einzelnen tibermaBig in
Anspruch genommen, so ist nicht einsichtig, warum die
hierdurch verursachten Kosten tiber die dem Gemein-
lastprinzip verpflichtete Steuer der Allgemeinheit auf-
geburdet werden sollen. Zwar sind Gemeinlasten in
der Regel politisch leichter durchzusetzen als die Bela-
stung einzelner, oft einfluBreicher Umweltnutzer (Um-
weltverschmutzer)*®. Dennoch erlangen Sonderlasten
durch den in Anspruch genommenen Sondervorteil
oder die verursachten Sonderkosten eine besondere
Legitimitat*. Ein Verantwortungsgefihl fur das Ge-
meingut Umwelt wird eher entstehen, wenn die Um-
weltnutzungskosten nicht anonym der Allgemeinheit
aufgebiirdet und im allgemeinen Staatshaushalt ver-
steckt werden, sondern von demjenigen zu tragen sind,
der diese Kosten verursacht!®. Die gebithrenrechtferti-
gende Gegenleistung liegt in diesem Fall in der staat-
lichen Erhaltung und Bereitstellung der knappen Um-
weltmedien®!,

34 So aberin Anlehnung an A. Wagner, Finanzwissenschaft,
2. Theil, 1890, S. 36, 38; K. Vogel, in J. Isensee/P. Kirch-
hof, Flandbuch des Staatsrechts, Bd. [V, 1990, § 87 Rn. 46.

35 Fur einen restriktiven Gebthrenbegriff auch N. Sieiner,
StVj 1992, 205 (212 f.); E. Sander, DVBL 1990, 18 If;
J. Pietzcker, DVBL 1987, 774 ff.

36 K. Vogel (FN 34), § 87 Rn. 100.

37 J. Lang, UTR 16 (1992), S. 61; dhnlich D. Lorenz, NVwZ
1989, 812 1.; R. Hendler, NuR 1989, 22 (24 {.).

38 W. Peters, ZKF 1997, 52 (54).

39 Soauch K. Tipke, Die Steuerrechtsordnung, 1993, S. 1069.

40 Zu der negativen Beziehung zwischen Steuerfinanzie-
rung und Gemeinwohlengagement vgl. J. Isensee, in FS
H. P. Ipsen, 1977, S. 409 (423 {1.).

41 A. Oberhauser, Abgrenzung des Verursacherprinzips und
seine Einordnung in die Umweltpolitik, in M. Bullinger
u.a., Das Verursacherprinzip und seine Instrumente,
1974, S. 27 ff.; P. Bohley, Gebthren und Beitrage, 1977,
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Schwieriger ist hingegen die Herstellung einer am Ver-
ursacherprinzip orientierten Kostendquivalenz*?. Zum
Schutz vor willkiirlichen Belastungen kann die Gebiihr
nur dort gerechtfertigt werden, wo sich einem Verhal-
ten konkrete Kosten zurechnen lassen. Ist etwa die
Verschlechterung der Wasserqualitdt auf eine Vielzahl
von Faktoren zurtickzufiihren, so diirfen nicht die ge-
samten Kosten der Gewassererhaltung einigen weni-
gen, besonders einfach zu identifizierenden Verursa-
chern angelastet werden. Wenn sich eine besondere
Kostenverantwortung ermitteln 1a6t, so muf es ande-
rerseits aber ausreichen, dali bei Bemessungsschwie-
rigkeiten anstelle des WirklichkeitsmaBstabes auf den
WahrscheinlichkeitsmaBstab zurickgegriffen wird*.

Soweit Balmes die Uberlegenheit der Allgemeinlast
Steuer gegeniiber den Vorzugslasten auf die materielle
Schutzfunktion der Finanzverfassung* griindet (S. 51
und 142), scheint er deren Bedeutung fur die Ab-
gabenbelastung zu lberschdtzen. Die Finanzverfas-
sung ist in erster Linie Kompetenzordnung®. Sie regelt
ferner die Aufkommensverteilung zwischen dem Bund
und den Lindern und ist damit wichtiger Garant des
Foderalprinzips®. Ihre materielle Schutzfunktion ist
hingegen begrenzt'’. Jede Verfahrensordnung wahrt
die Rechte der Rechtsunterworfenen und schutzt vor
willk{irlichen, nicht vorhersehbaren staatlichen Ein-
griffen. Weiter geht die Wirkung der Art. 105 ff. GG je-
doch nicht, Die Finanzverfassung schutzt nicht vor der
Belastung als solcher. Eine Steuer, die zu einer unver-
héltnisméaBigen Belastung fithrt, verstéBt nicht gegen
die Finanzverfassung, sondern verletzt die jeweils ein-
schlagigen Grundrechte. Eine entsprechend der fi-
nanzverfassungsrechtlichen Kompetenzen erhobene
Steuer ist demgemd&$ noch lange nicht rechtmaBig*.
Ohne Verfassungsanderung kann jede in Art. 105 ff.
GG aufgefiihrte Steuerart in einer die Freiheitsrechte
des Steuerbirgers verletzenden Weise geandert wer-
den. DaB die Rechte der Inanspruchgenommenen bei
einer Belastung durch Gebiihren und Beitrage weniger
geschiitzt seien, laBt sich nicht feststellen. Die zusatzli-
che Belastung durch Gebiihren und Beitrdge mag we-
niger sichtbar sein und sich statistisch schwerer erfas-
sen lassen. Es handelt sich hierbei aber eher um ein
technisches Problem, das sich im tbrigen auch fir
kostentrachtige ordnungsrechtliche Umweltauflagen
stellt, die gebithrenrechtliche Belastungen bei weitem
iibersteigen kénnen*.

S. 5; R. Voigt, DVBL 1980, 985 (987).

42 W. Peters, ZKF 1997, 52 (54); D. Gosch, StuW 1990, 201
(210 f.); K. Tipke, StRO (FN 39), S. 1068.

43 So auch M. Kloepfer (FN 21), § 4 Rn. 212.

44 So auch D. Birk, Alternativkommentar zum Grundgesetz,
2. Aufl., 1989, Art. 106 Rn. 6; W. Kéck, JZ 1991, 692 (696
f.); M. Rodi (FN 5), S. 45. D. Birk griilndet die materielle
Schutzfunktion in erster Linie darauf, daB} alle in Art. 106
GG autgefiihrten Steuerarten i.w.S. an die Leistungs-
fahigkeit ankntpften.

45 K. Tipke/J. Lang, Steuerrecht, 15. Aufl, 1996, §3Rn. 1, 3.

46 Th. Maunz, in Th. Maunz/G. Diirig, Grundgesetz-Kom-
mentar, Lfg. 32, 1996, Art. 106 Rn. 5.

47 Wie hier P. Selmer (FN 23), S. 144 1., 154 tf.; Th. Maunz, in
Th. Maunz/G. Diirig (FN 46}, Rn. 46 zu Art. 105.

48 K. Tipke, SIRO (FN 39), S. 1094.

49 Zur Grokenordnung von Umweltschutzinvestitionen vgl.
N. Steiner, StVj 1992, 205 (208).
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2. Umweltsonderabgaben

Sehr kontrovers wird in der Umweltabgabendebatte
das Instrument der Umweltsonderabgaben diskutiert®™.
Die Rechtsfigur der Sonderabgabe lafit sich auf eine
Gruppenverantwortlichkeit fiir bestimmte eingrenz-
bare Kosten zurtckfihren. Von den Vorzugslasten un-
terscheiden sich Sonderabgaben dadurch, daB sie
gegenleistungsunabhadngig erhoben werden. Im
Gegensatz zur Steuer flieft das Aufkommen der Son-
derabgabe nicht in den allgemeinen Staatshaushalt,
sondern wird in Sonderfonds verwaltet. Die Zustandig-
keit zur Erhebung von Sonderabgaben folgt nicht der
Finanzverfassung, sondern entspringt als Annexkom-
petenz der jeweiligen Sachkompetenz®'. Das BVerfG
unterscheidet mittlerweile verschiedene Kategorien
von Sonderabgaben. Flr die Finangzierungssonderab-
gabe hat das BVerfG folgende konstituierende Merk-
male aufgestellt>: Sonderabgaben durfen nicht zur Fi-
nanzierung allgemeiner Staatsaufgaben erhoben wer-
den. Sie miissen von einer homogenen Gruppe Abga-
benpflichtiger aufgrund einer besonderen Gruppen-
verantwortlichkeit fir den mit der Abgabe verfolgten
Zweck erhoben werden. Das Abgabenaufkommen
mull gruppenniitzig eingesetzt werden. Ferner muf die
Erhebung der Abgabe stdndig neu legitimiert werden.
An Lenkungssonderabgaben stellt das Verfassungsge-
richt geringere Anforderungen, da auf das Merkmal
der gruppennitzigen Verwendung des Aufkommens
verzichtet wird>. Allerdings darf auch die Lenkungs-
abgabe nur von einer homogenen, von der Allgemein-
heit aufgrund einer verbindenden Interessenlage ab-
grenzbaren Gruppe erhoben werden. Zwischen Len-
kungszweck und Aufkommensverwendung mubB ein
Zusammenhang bestehen.

Von der Warte des Verursacherprinzips erscheint die
Lenkungssonderabgabe zunachst ideal zur Verwirkli-
chung des Umweltschutzes®. Aus verfassungsrechtli-
cher Sicht werden Sonderabgaben jedoch iiberwie-
gend kritisch beurteilt®. Gegen den Einsatz von Sori-
derabgaben wird vorgebracht, sie fihrten zu einer
nicht sichtbaren Erhéhung der Abgabenlast®®, durch-
brachen den Grundsatz der Haushaltseinheit, indem
sie die Mittelverwendung der parlamentarischen Kon-
trolle entzdogen®, und beglnstigten damit die Mittel-
verschwendung. Ferner wirde die Gesetzgebungs-
und Verteilungsordnung der Finanzverfassung aus-
gehohlt. Aus diesen Grinden will auch das Verfas-

50 Speziell hierzu W. Kéck, Die Sonderabgabe als Instru-
ment des Umweltschutzes. Zugleich ein Beitrag zur Dog-
matik des Abgabenrechts, Diss. Bremen, 1991; R. Bo-
rell/L. Schemmel/V. Stern, Sonderabgaben fiir den Um-
weltschutz? Sieben Vorschldage auf dem Prifstand, Schrif-
tenreihe des Karl-Brduer-Instituts Heft 69, 1990.

51 BVerfGv.6.11.1984 -2 BvL 19/83, BVerfGE 67, 256 (274).

52 Vgl etwa BVerfG v. 10. 12. 1980 - 2 BvF 3/77, BVerfGE 55,
274 (276); v. 6.11.1984 - 2 BvL 19/83 (FN 51), 276 ff.

53 BVerfG v. 6.11.1984 - 2 BvL 19/83 (FN 51), 277 f.

54 Vgl. W. Kéck (FN 50), S. 14 zur Uberlegenheit der Um-
weltsonderabgabe gegenuber Umweltvorzugslasten und
Umweltsteuern.

55 Vgl. etwa die Fundamentalkritik von L. Schemmel,
Quasi-Steuern. Gegen den Wildwuchs steuerdhnlicher
Sonderabgaben, hrsg. v. Karl-Brauer-Institut des Bundes
der Steuerzahler e.V., Heft 46, 1980.

56 F. Rottlinder, Haushaltspolitische Bedeutung und Verfas-
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sungsgericht die parafiskalische Sonderabgabe als
,seltene Ausnahme* verstanden wissen®. Zudem sei
Umweltschutz eine allgemeine Staatsaufgabe. Die Fi-
nanzierung des Umweltschutzes miisse daher aus dem
allgemeinen Staatshaushalt und nicht aus Schatten-
und Sonderhaushalten erfolgen®.

Diese Kritik macht sich Balmes bei der Ablehnung
eines Konzepts dkologischer Sonderabgaben zu eigen
(S. 74-95). In Auseinandersetzung mit dem von W.
Kéck geschaffenen formalen Sonderabgabenbegriff®
entwickelt er einen engen materiellen Begriff der Son-
derabgabe (S. 93)"". Auch fir Umweltnutzungsabga-
ben als Lenkungsabgaben miifiten im wesentlichen
dieselben strengen Voraussetzungen gelten wie fuar Fi-
nanzierungsabgaben, zumal jede Lenkungsabgabe zu-
mindest als Nebenzweck auch einen Finanzierungs-
zweck verfolge®.

Dennoch haben Umweltsonderabgaben gegentiber ei-
ner steuerlichen Umweltpolitik eine Reihe von Vortei-
len. Da die Umweltsonderabgabenkompetenz der Um-
weltsachkompetenz folgt, ist eine bessere Abstimmung
mit ordnungsrechtlichen Umweltschutzinstrumenten
zu erwarten. Die Ansiedlung von Umweltabgaben im
Umweltministerium bietet eher Garantie fiir den 6kolo-
gischen und nicht rein fiskalischen Einsatz von Um—
weltlenkungsinstrumenten als im Finanzministerium.
Auch kénnte das Steuerrecht weitgehend von umwelt-
politischen Lerikutigsnormen freigehalten werden.

Daher stellt sich die Frage, ob die gemeinhin mit der
Sonderabgabe in Verbindung gebrachten Nachtei}e
diesem Abgabentypus tatsachlich immanent sind. Die
Sonderabgabe legitimiert sich aus der besonderep
Kostenverantwottlichkeit abgrenzbarer Gruppen. Mit
dieser korrespondiert die gruppennitzige oder im Fall
vén Lenkungsabgaben zumindest Zweckgebundgne
Verwendung des Aufkommens, die somit konstitu-
ierendes Merkmal dieses Abgabentypus ist. Gerade
diese Zweckbindung wird aber als Grundiibel der Son-
derabgabe angesehen, dd sie zu einem ineffizienten
Einsatz der Mittel und einer Erhhung der Abgabenlast
fiihre. Der Entstehung von Schattenhaushalten und dgr
Verschleierung der Staatsquote kann jedoch, wie
S. Franke darlegt, begegﬁe‘t werden, ohne die Leg.%tl—
mitat der Sonderabgabe anzutasten®. Franke schlagt
vor, das Sonderaufkommen in den Etat eines bei der
Umweltbehérde einzurichtenden Parafiskus einzustel-
len und zu Informationszwecken zusammen mit dem

sungsmaBigkeit von Sonderabyaben, Diss. Kéln, 1988,
$.50f.,84¢f;J. Lang, UTR 16 (1992), §. 64. Dagegen Ist je-
doch einzuwenden, daB auch ¢ékologisth Yefbfamte
Steuererhéhungen - wie etwa die Mineralolst@uerer-
hohung durch das SolidaritétsG v, 24.6.1991, BGBL 1
1991, 1318 - zur Erhdhung der Abgabéniast fithren.

57 Etwa R. Kreile, StuW 1977, 3; P. Flockermann, DStIG 15
(1993), S. 81.

58 BVerfG v. 10.12, 1980 = 2 BvF 3/77 (FN 52), 308.

59 Unzulassigkeil einer allgemeinen Staatsfinanzierungy
durch Sonderabgaben vgl. BVerfG v. 31.5.1990 - 2 BvL
12/88, BVerfGE 82, 159 (178 ff); ferner z.B. S. Franke,
StuW 1994, 34 f.; N. Steiner, StVj 1992, 205 (211).

60 W. Kéck (EN 50), S. 69; ahnlich P. Selmer, UTR 16 (1992),
S. 47. '

61 So auch P. Kirchhof, DSUJG 15 (1993), S. 3 (16 ff.).

62 A.A. W. Kock (FN 50), S. 175.

63 StuW 1994, 33 (35 {f.),
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Bundeshaushalt aufzufithren. Werden die staatlichen
Umwelierhaltungsausgaben zumindest zum Teil aus
dem Aufkommen von Umweltsonderabgaben bestrit-
ten, so kénnten die Uberweisungen aus dem allgemei-
nen Staatshaushalt an den Parafiskus Umwelt reduziert
werden. Dies ermoglicht die Senkung von Steuern an
anderer Stelle, so daB die haufig beflirchtete Erhdhung
der Abgabenlast nicht zwingend mit der Sonderabgabe
verbunden ist®. Der Gefahr eines ineffizienten Ein-
satzes zweckgebundener Staatseinnahmen glaubt
S. Franke mit einer weiten Auslegung der Zweckbin-
dung begegnen zu kénnen®. Einer derartigen extensi-
ven Auslegung sind jedoch Grenzen gesetzt, da die Le-
gitimitat der Sonderabgabe eine Beziehung zwischen
Erhebungs- und Verwendungszweck fordert®.

Umweltsonderabgaben konnen aber, selbst wenn sich
die technischen Probleme ldsen lieBen, nur einge-
schrankt eingesetzt werden. Die Sonderabgabe darf
nur von den Gruppenverantwortlichen, den Verursa-
chern der Umwelibelastung selbst erhoben werden.
Eine allein durch Uberwélzung erreichte Belastung der
Verantwortlichen geniigt diesem Erfordernis nicht, da
sich Uberwéalzungsvorgédnge nicht prazise steuern las-
sen. Die Verantwortlichen miissen daher nicht nur Tra-
ger, sondern auch Schuldner der Abgabe sein. Scheidet
also aus Grunden der Praktikabilitat und technischen
Durchfihrbarkeit die direkte Erhebung bel den Verur-
sachern aus, so bleibt als Alternative zur Umweltson-
derabgabe nur die indirekte Umweltverbrauchsteuer.
Gleiches gilt, wenn die kausale Zurechnung von Ver-
ursachungsbeitrdgen und Umweltbelastung nicht mog-
lich ist oder die Gruppe der Verursacher nicht von der
Allgemeinheit abgegrenzt werden kann.

3. Umwelisteuern

Damit verbleibt ein Bediirfnis nach lenkenden Eingrif-
fen, die nicht den engen Voraussetzungen von Vor-
zugslasten und Sonderabgaben unterliegen. Umwelt-
steuern im Sinne des verfassungsrechtlichen Steuerbe-
griffs kénnen diese Lenkungsaufgabe ubernehmen.
Allerdings konnen auch Umweltsteuern nicht beliebig
zur Verfolgung umweltpolitischer Zwecke eingesetzt
werden. Formelle Grenzen setzt die Finanzverfassung,
materielle Anforderungen ergeben sich vor allem aus
dem Leistungsfahigkeitsprinzip und den Freiheits-
grundrechten.

V. Verfassungsrechtliche Anforderungen an
Umwellisteuern

1. Doppelte Rechtfertigung von Finanzierungs- und
Lenkungszweck

Eine Umweltlenkungsteuer ohne — zumindest voruber-
gehenden -~ Finanzierungszweck ist begriffslogisch

64 So auch K. Tipke, StRO (FN 39}, S. 1073,

65 StuW 1994, 37.

66 So auch M. Kloepfer (FN 21}, § 4 Rn. 217.

67 Nach D. Dickertmann, DStJG 15 (1993), S. 57 f., kann das
Steueraufkommen jedoch grds. nicht auf Null zurtckge-
hen, da ein Wirtschaften ohne Umweltbelastung nicht
denkbar ist.

68 D. Birk, Das Leistungsfahigkeitsprinzip als MaBstab der
Steuernormen, Habil. Koln, 1983, insb. S. 153 ff.

69 So vor ihm schon K. MeBerschmidt (FN 23), S. 127 {f.
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nicht denkbar. Ware die Steuer von Anfang an auf ein
Nullaufkommen angelegt, so wirde sie das konstitu-
ierende Merkmal der Einkiinfteerzielung verfehlen.
Auch die Umweltsteuer mit Lenkungshauptzweck
wirft daher ein Aufkommen ab. Die Steuer wird unmit-
telbar nach ihrer Einfihrung am ertragreichsten sein
und mit fortschreitender Verwirklichung des Len-
kungszwecks in ihrer fiskalischen Bedeutung abneh-
men®. Der Finanzierungszweck der Oko-Steuer kann
jedoch, falls der Gesetzgeber die Substitutionsmdglich-
keiten oder Grenzvermeidungskosten falsch einschatzt
und die notwendigen Korrekturen unterldft, den Len-
kungszweck auf lange Zeit vollstandig verdrangen.
Aus der doppelten Zweckorientierung von Umwelt-
steuern leitet Balmes als Kernstlick seiner Arbeit basie-
rend auf der Steuerwirkungslehre von D. Birk% ein
zweigleisiges Rechtfertigungsmodell fiir Umweltsteu-
ern ab (S. 118-122)%. Danach muB sowohl die Bela-
stungswirkung des Finanzierungszwecks wie auch die
Gestaltungswirkung des Lenkungszwecks in gleicher
Weise formell und materiell gerechtfertigt werden.

2. Kompetenzrechtliche Anforderungen an die
Einfithrung von Umweltsteuern

Ausgiebig nimmt sich Balmes einem der Lieblingsthe-
men der juristischen Umweltsteuerdebatte an, der
Frage nach den Vorgaben der Finanzverfassung fur die
Einfithrung von Okosteuern (S. 130-144). Einigkeit be-
steht nur dariiber, daf der verfassungsrechtliche Steu-
erbegriff die Verbindung von Fiskal- und Lenkungs-
zwecken gestattet’®, wobei nach § 3 Abs. 1 Satz 1,
2. HS. AO der Fiskalzweck sogar als Nebenzweck in
.den Hintergrund treten kann. Gestritten wird indessen,
ob die Finanzverfassung, insbesondere die Aufzdhlung
der Steuerarten in Art. 106 Abs. 1 GG das Steuererfin-
dungsrecht des Gesetzgebers fir neuartige Umwelt-
steuern beschrankt. K. Tipke geht davon aus, die Be-
nennung der einzelnen Steuern in Art. 106 GG diene
ausschliefilich der Regelung der Verteilung des Steuer-
aufkommens. Eine verfassungsrechtliche Begrenzung
des Steuersystems auf die in dieser Vorschrift aufge-
zahlten Steuerarten lasse sich nicht feststellen. Viel-
mehr sei der Geselzgeber frei, neue Steuerarten zu er-
tinden?!. Die durch die Einfithrung einer neuen Steuer
im Verteilungssystem des Art. 106 GG entstehende
Liicke miisse dann durch den Verfassungsgesetzgeber
geschlossen werden. Auch L. Osterloh sieht in Art. 105
ff. GG lediglich eine Kompetenz- und Verteilungsord-
nung ohne materiellen Schutzgehalt, die einer Ein-
fiithrung von neuartigen Umweltsteuern¢ nicht ent-
gegenstehe’. Balmes setzt sich mit diesen Ansichten
auseinander, um sich der iberwiegenden Meinung”,
die fur die Einfithrung neuartiger Steuern eine Verfas-
sungsanderung fordert, mit einer differenzierenden Ar-

70 BVerfG v.22.5.1963 - 1 BvR 78/56, BVerfGE 16, 147 (160).

71 K. Tipke, StRO (FN 39), S. 10881f.; S. Bach, StuW 1995, 264
(271). Ahnlich Th. Maunz, in Th. Maunz/G. Dirig (FN 46),
Art. 106 Rn. 19, 20, der bei der Bearbeitung 1m Jahr 1979
das Problem einer neuartigen Steuer noch als eine , eher
theoretische Annahme” bezeichnete und das Erfordernis
einer Verfassungsanderung ausdriicklich nur fur die Er-
tragsverteilung bejahte.

72 L. Osterloh, NVwZ 1991, 823 (828 1.).

73 Etwa K. Vogel/H. Walter, in Kommentar zum Bonner
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gumentation anzuschlieBen. Zwar pflichtet er K. Tipke
bei, Art. 106 Abs. 1 GG habe keinen ethischen Gehalt,
die dort aufgezahlten Steuern seien nicht per se ge-
recht. Er folgert jedoch aus der notwendigen Verbin-
dung von Steuererhebung und Steuerverteilung ein
Junktim. Die Einfihrung einer neuen Steuer sei nur
moglich, wenn zugleich Giber die Verteilung des durch
sie generierten Aufkommens entschieden werde. Da
die Verteilungsfrage nur durch den Verfassungsge-
setzgeber entschieden werden konne, miisse auch das
Steuererfindungsrecht auf dieser Ebene angesiedelt
werden. Solange die Finanzverfassung nicht um eine
neue Kategorie von Umweltsteuern erweitert werde,
was grundsatzlich wiinschenswert sei, lielen sich neue
Umweltsteuern daher nur als Verbrauch-, Verkehr-
oder ortliche Verbrauch- oder Aufwandsteuern recht-
fertigen.

Mit dieser Interpretation von Art. 106 GG gibt Balmes
die weitere Ausrichtung seiner Arbeit vor. Die nachfol-
gende Untersuchung erfolgt in den formelien Grenzen
der Finanzverfassung, sie konzentriert sich in erster Li-
nie auf die verfassungsrechtliche Wirdigung des gel-
tenden Rechts und betont dabei kompetenzrechtliche
Fragen tberproportional. Die von Seiten der Umwelt-
0konomen préferierten Emissionsteuern lehnt Balmes
beispielsweise ohne materielle Prifung allein mit dem
kompetenziellen Argument ab. Das hochproblemati-
sche Verhaltnis dieser Steuern zu den Freiheitsrechten
und dem Leistungsfdhigkeitsprinzip wird nur beildufig
erwahnt.

Es gibt triftige Griinde, an der enumerativen Wirkung
der Auizahlung in Art. 106 GG und der hieraus abge-
leiteten Einengung der Gestaltungsireiheit des Steuer-
gesetzgebers zu zweifeln’, zumal ein Vergleich mit der
Kompetenzordnung der Art. 70 ff. GG zeigt, dall es
grundsatzlich zum Tatigwerden des Gesetzgebers ei-
nes ausdricklichen Kompetenztitels nicht bedarf”. Je-
denfalls fibrt eine Beschrdnkung der Umweltsteuerde-
batte a priori auf die im Katalog des Art. 106 GG auf-
gefiihrten Steuerarten in eine Sackgasse. Dal das
Grundgesetz sich dynamisch neuen Herausforderun-
gen anpalfit, zeigt gerade die Aufnahme von Art. 20a
GG. Um der von den materiellen Problemen neuer Um-
weltsteuern ablenkenden Kompetenzkontroverse den
Wind aus den Segeln zu nehmen?®, ware es sinnvoll ge-
wesen, wenn mit der Aufnahme des Umweltschutzarti-
kels gleichzeitig die Finanzverfassung gedndert und
um einen Umweltsteuertatbestand erweitert worden
ware”’. Wird dieses Versdaumnis erkannt, so darf die
Umweltsteuerdebatte sich nicht auf den verfassungs-
rechtlichen Steuerartenkatalog beschrédnken, sondern
muf} —-je nach Interpretation der Art. 105 {. GG die Mdg-
lichkeit einer Verfassungsdnderung mitbedenkend -

Grundgesetz, Loseblatt, Art. 106 Rn. 209 ff.; K. Stern, Das
Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd. II, 1980,
S. 1191,

74 Uberzeugend K. Tipke, StRO (FN 39), S. 1092.

75 Th. Maunz, in Th. Maunz/G. Durig (FN 46), Art. 70 Rn. 15.

76 Vgl. auch die Kritik bei J. Lang, UTR 16 (1992), S. 55 (72);
dhnlich K. Tipke, StRO (FN 39), S. 1074.

#7 Fiir eine klarstellende Anderung des verfassungsrecht-
lichen Steuerartenkatalogs u.a. M. Rodi (FN 5), S. 141,

78 Etwa BVerfG v. 22.5.1963 -~ 1 BvR 78/56 (FN 70), 162,
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auch andersartige Steuern auf ihre materielle Recht-
maBigkeit hin wurdigen.

Neben der fur die Regelung des Fiskalzwecks erfor-
derlichen Steuererhebungskompetenz stellt sich aber
auch die Frage der Sachkompetenz, da Umweltsteuern
als Lenkungsteuern einen auBerfiskalischen Sach-
zweck verfolgen. Wahrend das BVerfG davon ausgeht,
die finanzverfassungsrechtliche Zustandigkeit legiti-
miere auch die Regelung des Sachzwecks’, fordert
Balmes mit einem Teil des Schrifttums’™ eine doppelte
Kompetenzzuweisung. Dabei differenziert er nicht
nach der Dominanz eines der beiden Zwecke, sondern
verlangt auch fir den Lenkungsnebenzweck die dop-
pelte Zustandigkeit, da eine Quantifizierung von Len-
kungs- und Fiskalzweck im Einzelfall nicht moéglich sei
(S. 121)%.

3. Materiellrechtliche Anforderungen an die inhalt-
liche Ausgestaltung

a) Umweltschutz und Grundrechtsschutz

Hat eine Steuer die von Balmes aufgebaute Hirde der
Finanzverfassung genommen, so erfolgt eine inhaltli-
che Uberpriifung von Fiskal- und Lenkungszweck an-
hand eines umfangreichen Kanons materieller Pru-
fungsstationen. Unter dem Oberpunkt der grundrecht-
lichen Zuldssigkeit von Umweltsteuern stellt Balmes
der materiellrechtlichen Kontrolle eine allgemeine
Verhaltnisma8igkeitsprifung voran (S. 145-159). Er
bejaht zundchst abstrakt die VerhaltnismaBigkeit 6ko-
logischer Lenkungszwecke im Steuerrecht, insbeson-
dere deren Eignung zur Verwirklichung des Umwelt-
schutzzieles, um dann sowohl den Finanz- als auch den
Lenkungszweck zuerst anhand des Prinzips der Steu-
ergleichheit (S. 159-169), dann an den Freiheitsgrund-
rechten (S. 169-178), insbesondere der Berufs- und Ei-
gentumsfreiheit, schlieflich an Rechts- und Sozial-
staatsprinzip (S. 178-183) zu messen. Das Leistungs-
fahigkeitsprinzip bildet dabei nach Balmes aufgrund
der generellen Eignung und Erforderlichkeit von Um-
weltsteuern lediglich eine duBere Schranke fur die Ver-
wirklichung des Umweltschutzes (S. 168).

Balmes gelingt es, mit der Entwicklung eines feinma-
schigen Prufungsmafistabes die Grundsatze der Steu-
errechtfertigung den besonderen Erfordernissen des
Umweltsteuerrechts anzupassen. Der vorgeschlagene
Priiffungskatalog erlaubt einen differenzierten Aus-
gleich von Umweltschutz und Grundrechtsschutz. Vor
allem durch die Betonung von Berufsfreiheit und Ei-
gentumsschutz als Schranken eines abgabenrechtli-
chen Umweltschutzes wird eine erdrosselnde Lenkung
verhindert.

v. 10.12.1980 - 2 BvF 3/77 (FN 52), 299 {f.

79 Vor allem K. Vogel, in J. Isensee/P. Kirchhof (FN 34), § 87
Rn. 52; ders., StuW 1977, 97 (99); auBerdem z. B. P. Selmer
(FN 23), S. 138 ff., 146 ff.; Ch. Pestalozza, StuW 1972, 81
(86); a. A. die wohl h.M., etwa Th. Maunz, in Th.
Maunz/G. Dirig (FN 46), Art. 105 Rn. 24.

80 M. Rodi (FN 5), S. 46, weist darauf hin, dafl auch die Um-
weltsachzustandigkeit regelméfig beim Bund liege (vgl.
Art. 74 Nr. 24, Art. 75 Nr. 3, 4 GG), die Gefahr gespalte-
ner Kompetenzen daher sehr gering sei.
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b) Umweltschutz und VerhdiltnismdaBigkeit

Die Implikationen des VerhaltnismaBigkeitsprinzips
fir das Umweltsteuerrecht bediirfen jedoch einiger er-
ganzender Uberlegungen. Balmes bezieht die Frage
nach der VerhaltnismaBigkeit von Umweltsteuern in
erster Linie auf den Eingriff in die Freiheitsrechte des
Steuerbiirgers®’. Das Umweltsteuerrecht schneidet da-
bel als verhaltnismdBig milderes Mittel zum Umwelt-
ordnungsrecht mit seinen unausweichlichen Verhal-
tensbefehlen gut ab. Wiinschenswert ware eine Effek-
tuierung des VerhdélinismaBigkeitsprinzips jedoch auch
im Hinblick auf den allgemeinen Gleichheitssatz ge-
wesen. Auf die Bedeutung dieser Unterscheidung
weist H. Jarass hin: ,Die durch den allgemeinen
Gleichheitssatz gebotene VerhaltnisméaBigkeitsprii-
fung unterscheidet sich in einem Punkt von der Ver-
haltnismaBigkeitsprifung bei den Freiheitsgrundrech-
ten: Es geht nicht um die VerhaltnisméaBigkeit der Be-
lastung, sondern um die der Ungleichbehandlung. Am
Zweck der fraglichen MaBnahme ist nicht das Ausmal
der Belastung fiir die Betroffenen zu messen, vielmehr
das Ausmall der unterschiedlichen Belastung der je-
weiligen Gruppen"®.

Zur Erreichung des Umweltlenkungszwecks werden
Steuerpflichtige gleicher wirtschaftlicher Leistungs-
fahigkeit ungleich behandelt. Wahrend der Freiheits-
eingriff, vor allem wenn er sich in den durch das
BVerfG in den Einheitswertbeschlissen® aufgezeigten
Grenzen halt, in der Regel gerechtfertigt werden kann,
kann unabhangig von der Hohe der Belastung die Un-
gleichbehandlung als solche unverhdltnismaBig sein.
Die Ungleichbehandlung ist namlich nur dann ge-
rechtfertigt, wenn das verfolgte Sachziel legitim ist und
die MaBnahme zur Erreichung dieses Zieles geeignet,
erforderlich und angemessen ist. Zudem darf auch die
Lenkungsnorm den allgemeinen Gleichheitssatz nicht
verletzen. Das Willkiirverbot des Art. 3 Abs. 1 GG ver-
bietet es, einzelne umweltschddliche Verhaltensweisen
steuerlich zu sanktionieren, andere genauso umwelt-
schéadliche Verhaltensweisen hingegen zu verschonen.

Ausgangspunkt der Rechtfertigung einer jeden Un-
gleichbehandlung ist die prdzise Benennung des mit
der Differenzierung verfolgten gesetzgeberischen Zie-
les. Dabei geniefit der Umweltschutz als Gemeinwohl-
zweck angesichts von Zukunftsverantwortung und
globalen Umweltproblemen eine hohe Wertigkeit.
Wenn ein Sozialzweck geeignet ist, die Durchbrechung
des Leistungsfahigkeitsprinzips zu rechtfertigen, dann
sicherlich der Umweltschutz. Leider enden die Recht-
fertigungsbemithungen in der Oko-Steuerdiskussion
haufig bereits an diesem Punkt. Angesichts wissen-
schaftlich schwer zu erfassender, komplexer Umwelt-
vorgange, werden der politischen Gestaltungsfreiheit
und Einschatzungsprarogative bei der Auswahl und
Umsetzung konkreter UmweltschutzmaBnahmen von

81 FN 1, S. 145.

82 H. D. Jarass, NJW 1997, 2545 (2549) - Hervorhebung im
Original.

83 BVerfGv.22.6.1995 -2 BvL 37/91, BVerfGE 93, 121 (164)
= StRK BewG 1965 Allg. R. 11 {Vermoégensteuer); v. 22. 6.
1995 - 2 BvR 552/91, BVertGE 93, 165 {f. = StRK ErbStG
1974 Allg. R. 18 (Erbschaftsteuer).

84 P. Kirchhof, DStJG 15 (1993), S. 7.
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juristischer Seite selten weitergehende Grenzen ge-
setzt. Die Umweltqualitat wird jedoch nicht durch poli-
tische Absichtserkldrungen und die pauschale Beru-
fung auf den Umweltschutz verbessert, sondern nur
durch 6kologisch sinnvolle MaBBnahmen.

Die Zulassigkeit umweltsteuerlicher Lenkungsnormen
hdngt dabei im wesentlichen von zwei Fragen ab: Zum
einen kommt es darauf an, wann ein Verhalten so um-
weltschadlich ist, daB es eine steuerliche Sanktionie-
rung erfordert. Zwar wirkt sich jedes menschliche Ver-
halten in irgendeiner Form auf die Umwelt ein. Nicht
jedes umweltrelevante Verhalten ist aber steuerbar, so
dafl eine Grenze zwischen einer umweltschddlichen
und daher steuerwiirdigen und einer noch akzeptablen
allgemeinen Nutzung der Umweltgiiter gezogen wer-
den muB. Der Kreis der Steuerpflichtigen ist nach
Gruppenmerkmalen zu ermitteln, die aus dem jeweili-
gen Umweltschutzziel zu gewinnen sind®. Ist ein Ver-
halten als so umweltschadlich eingestuft, dal} es einer
steuerlichen Lenkung bedarf, stellt sich die weitere
Frage nach der ¢kologischen und dkonomischen Ge-
eignetheit der MaBnahme?®. Angesichts der Schwierig-
keit 6kologischer Prognosen ist dabei vor allem zu
kldren, wie weit der Beurteilungs- und Gestaltungs-
spielraum des Gesetzgebers im Hinblick auf die Eig-
nung Okologischer Lenkungsnormen zur Erreichung
des angestrebten Sachzweckes des Umweltschutzes zu
ziehen ist.

Die Reichweite des Beurteilungs- und Gestaltungs-
spielraums sowile der Qualitatskontrolle gesetzlicher
MaBnahmen ist eine der — meist wenig beachteten -
Grundfragen gesetzgeberischen Handelns. Ob dem
demokratisch legitimierten Gesetzgeber iiberhaupt die
Zigel einer Qualitdtskontrolle der von ihm erlassenen
“Gesetze angelegt werden konnen, wird tiberwiegend
sehr zuriickhaltend beantwortet. So fahrt P. Selmer
aus: ,Der allgemeine Gleichheitssatz ist weder aktuell
noch potentiell geeignetes Medium einer umfassenden
und individualisierenden Sachkontrolle des schopfe-
risch wirtschaftslenkenden und sozialgestaltenden
(Steuer-)Gesetzgebers. "% Selmer rezipiert die bundes-
verfassungsgerichtliche Rechtsprechung. Das Verfas-
sungsgericht 1Bt dem Gesetzgeber weitgehend freie
Hand, solange er in einem , Vertretbarkeitsspielraum”
agiert. Danachreicht es aus, wenn der Gesetzgeber alle
ihm zur Verfiigung stehenden Erkenntnisquellen aus-
schopft?” und, noch weiter, wenn die Einschatzung des
Gesetzgebers nicht eindeutig widerlegbar oder offen-
sichtlich fehlsam?® ist.

Die Reichweite des Beurteilungs- und Gestaltungs-
spielraums des Gesetzgebers kann indessen nicht fur
alle Sachbereiche einheitlich bestimm? werden, son-
dern muf die Besonderheiten des jeweiligen Gebietes
reflektieren®. Die Einschitzungsprarogative muf} also
ganz konkret fiir das Umweltsteuerrecht ermittelt wer-
den. Aus der Formulierung des Umweltschutzes als

85 Vgl. St. Smith/H. B. Vos (FN 27), S. 24 f. (121 ff.).

86 P. Selmer (FN 23), S. 361.

87 BVerfG v. 1.3.1979 — 1 BvL 21/78, BVerfGE 50, 290 (334).

88 BVerfG v. 18.12.1968 — 1 BvR 638/64 u.a., BVerfGE 24,
367 (410 ff.}; v. 14.10.1974 — 1 BvL 35/70 w.a., BVer{GE
40, 196 (223).

89 FN 87, S. 3321
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bloBer Staatszielbestimmung ergibt sich zunachst ein
weiter Beurteilungs- und Gestaltungsspielraum®. Der
Gesetzgeber kann also auch im Umweltschutz Priorita-
ten setzen, kann einzelnen Zielen Vorrang einraumen.
Anders als im Bereich der Sozial- oder Wirtschaftsge-
staltung ist die Erreichung dieser Ziele jedoch objektiv
Uberpriifbar. Selbst wenn die Dringlichkeit der Um-
weltprobleme je nach Parteizugehorigkeit unterschied-
lich beurteilt wird, ist der Zustand der Umwelt keine
Frage politischer Wertungen. Umweltpolitik muf} rea-
litatsbezogen agieren®'. Der gesetzgeberische Beurtei-
lungs- und Gestaltungsspielraum entbindet nicht von
der Wahrnehmung der Wirklichkeit bei der Auswahl
der konkreten Umweltschutzziele. Nicht die Phantasie
des Gesetzgebers (Balmes, S. 308) ist gefragt, sondern
dessen Rqalitdtssinn und Sachverstand.

Besondere Schwierigkeiten ergeben sich in diesem Zu-
sammenhang durch die unbestimmte Weite des Zieles
. Umweltschutz”. Die Belastung des einen Produktes
mag durchaus einen dkologischen Effekt haben, indem
der Verbrauch dieses Produktes zuriickgeht. Weicht
der Normadressat jedoch auf ein anderes gleich schad-
liches oder sogar noch umweltschddlicheres Produkt
aus, so erweist sich die Mafinahme insgesamt als Pyr-
thussieg. Das Globalziel , Verbesserung der Umwelt-
qualitat” ist aber in der Regel nur schwer zu uberprii-
fen” und bedarf einer umfassenden Kosten-Nutzen-
Analyse®, wie sie in jlingerer Zeit durch die Aufstel-
lung sog. ,Oko-Bilanzen" angestrebt wird. Diese noch
immer wenig perfekte Methode versucht, ein Saldo der
Umweltbelastung zu ermitteln, um eine Vergleichsba-
sis zu schaffen. Einfacher ist die Beurteilung der Wirk-
samkeit und damit Geeignetheit einer LenkungsmaB@-
nahme, wenn das Globalziel ,Verbesserung der Um-
weltqualitat” in Unterziele wie etwa ,Abfallvermei-
dung”, ,Sparsamer Ressourceneinsatz”, ,Gewdsser-
schutz” etc. aufgespalten wird. Auf diese Weise liefie
sich beispielsweise die 6kologische Uberlegenheit von
Mehrweggeschirr in bezug auf Abfallvermeidung
gegentber Einweggeschirr relativ einfach und wider-
spruchslos feststellen. Ob die Mehrwegverpackung bei
Einbeziehung aller umweltrelevanten Daten (Rohstoff-
einsatz, Energieverbrauch, Wasserbedarf, Emissionen,
Hygieneanforderungen usw.) auch noch geeignet ist,
die Umweltqualitat insgesamnt zu verbessern, bedurfte
indes umfangreicher Studien, die zu differenzierenden
Ergebnissen kommen®. Einfache Antworten und Re-
zepte scheint es im Umweltrecht nicht zu geben. Aus-
schnittsbetrachtungen sind zur Erfassung einer kom-
plexen Wirklichkeit nur bedingt geeignet®. Zwar be-

90 R. Scholz, in Th. Maunz/G. Dirig (FN 46}, Art. 20a Rn. 47;
K. Meyer-Teschendorf, ZRP 1994, 73 (77); A. Uhle, DOV
1993, 947 (952), geht daher von einer nur auf eine Evi-
denzkontrolle beschrénkten Justitiabilitat aus.

91 Zu den Anforderungen an eine realitatshezogene Gesetz-
gebung P. Kirchhof, in J. Isensee/P. Kirchhof (FN 34),
Bd. V, § 124 Rn. 215.

92 Zum Problem der Unbestimmtheit umweltpolitischer
Ziele auch J. Bunde, in W. Benkert/J. Bunde/B. Hansjtr-
gens (FN 22), S. 59

93 Kosten-Nutzen-Analyse als allgemeines Prinzip einer
verantwortungsvollen Gesetzgebung, H. Hill, Einfihrung
in die Gesetzgebungslehre, 1982, S. 75; speziell fiir Um-
weltabgaben K. MeBerschmidt (FN 23), S. 63 1.
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darf es der Formulierung konkreter Einzelziele, da nur
sie eine Erfolgskontrolle und damit Aussagen iber die
Lenkungseffizienz ermdglichen®. Die in verschiede-
nen Umweltbereichen angestrebten Ziele mussen je-
doch unter Bertlicksichtigung der ¢kologischen Rah-
menbedingungen zu einem Ausgleich gebracht wer-
den.

Eine weitere Frage ist, in welchem Umfang der Um-
weltsteuergesetzgeber neuartige okologische Er-
klarungsmodelle zur Kenntnis nehmen muf oder, noch
weiter, ob er verpflichtet ist, ¢kologische Hypothesen
zu verifizieren, bevor er hieraus Schlisse fiir die kon-
krete Ausgestaltung von Umweltsteuern zieht¥. Wel-
chen Grades an Sicherheit bedarf es also, um eine oko-
logische Sonderbelastung zu rechtfertigen?

Gerade im Umweltrecht besteht ein Bediirfnis nach be-
sonders weiten Prognosespielrdumen”. Umweltrecht
lebt von langfristigen Prognosen. Eines der bestim-
menden Prinzipien des Umweltrechts ist das der Ge-
fahrenentstehung vorgelagerte Vorsorgeprinzip. Die
Bekampfung potentieller Gefahren muf3 mit hypotheti-
schen Kausalverldufen operieren und ist daher
zwangslaufig der Gefahr der Fehleinschdtzung ausge-
setzt. Zudem trifft 6kologische Verhaltenslenkung na-
turgemaf auf eine iberaus komplexe Wirklichkeit, de-
ren Erfassung bedingt durch die Fortschritte wissen-
schaftlicher Erkenntnis einem standigen Wandel un-
terzogen ist.

Prognoseunsicherheiten und die Gefahr von Fehlein-
schidtzungen, wehrt Balmes ab, seien keine spezifi-
schen Probleme des Umweltsteuerrechts, sondern tra-
fen in gleichem MaBe das Umweltordnungsrecht
(S. 149 f.). Dennoch unterscheidet sich das fir das Um-
weltabgabenrecht zu fordernde Mafl an Prognosesi-
cherheit vom Umweltordnungsrecht insofern, als es
diesem zeitlich vorgelagert ist. Das Umweltordnungs-
recht ist zwar auch dem Vorsorgeprinzip verpflichtet.
Umweltordnungsrechtliche Mafinahmen sollen eben-
falls das Auftreten von Umweltgefahren und Umwelt-
schdden von vornherein verhindern®. Der Eintritt der
Gefahr ist aber immerhin so wahrscheinlich, da} die
Verhdngung unausweichlicher Ge- und Verbote ge-
rechtfertigt werden kann. Das Umweltabgabenrecht
setzt demgegeniiber noch friher an, da es nur dann mit
ordnungsrechtlichen Mitteln konkurrieren kann, wenn
der Umweltschutz in die Entscheidung des Normadres-
saten gestellt werden kann, also weniger dringlich ist.
Je weniger ausgeprdgt die Anforderungen an den Ver-
dacht der zukiinftigen Gefahrenentstehung sind, desto

94 S. hierzu die vergleichende Darstellung bei W. Rock, ZKF
1995, 249.

95 Vgl. auch J. Bunde, in W. Benkert/J. Bunde/B. Hansjur-
gens (FN 22), S. 60.

96 So auch W. Réck, ZKF 1995, 148.

97 AufschluBreich sind in diesem Zusammenhang die ent-
sprechenden Regelungen des EG-Vertrages. In Art. 130r
Abs. 3 EGV werden als Grundsatze fiir die gemeinschaft-
liche Umweltpolitik u.a. ausdricklich genannt die
Bertiicksichtigung der verfiigbaren wissenschaftlichen
und technischen Daten und der Vorteile und Nachteile
aufgrund des Tatigwerdens bzw. Nichttatigwerdens.

98 So auch M. Rodi (FN 5), S. 51.

99 M. Kloepfer (FN 21), § 3 Rn. 8.
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groBer wird damit aber auch das Risiko einer , Vorsorge
ins Blaue" hinein'® Auch wenn langfristige Risiko-
steuerung zwangsldufig weitrdumige Vorsorgeper-
spektiven voraussetzt, so darf in diesem Stadium doch
erst nach entsprechender Aufklarung gehandelt wer-
den. Hierbei handelt es sich um einen allgemeinen
Grundsatz des Gefahrenabwehrrechts. Danach steigen
die Anforderungen an die Erforschung der Gefahren-
quelle und der Wirksamkeit der staatlichen Abwen-
dungsmafBnahmen, je weiter entfernt die Gefahr ist.
Lassen sich gefestigte Aussagen Uber die Umwelt-
schadlichkeit eines Verhaltens oder Produkts oder tiber
die Qualitdt der Substitutionsmdglichkeiten nicht tref-
fen, so haben umweltsteuerliche Mafinahmen zunachst
zu unterbleiben!?!. Das Elementarprinzip der Lei-
stungstahigkeit darf nicht leichtfertig durchbrochen
werden. Okologische Lenkungsexperimente auf unge-
sicherter Tatsachengrundlage und mit ungewissem
Ausgang wiirden die Systemgerechtigkeit des Steuer-
rechts in erheblicher Weise belasten. Der Prognose-
und Beurteilungsspielraum des Gesetzgeber besteht
also keineswegs unbeschrankt, und auch der Gesetz-
geber, der sich an dem derzeitigen Stand der Erfah-
rungen und Einsichten orientiert, ist zur permanenten
Nachbesserung verpflichtet!?2.

Die Grenzen des Umweltsteuerrechts sind demnach
weniger in der Finanzverfassung zu suchen als in den
Okologischen und 6konomischen Pramissen. Wird von
falschen o6kologischen Pramissen ausgegangen, so
gerat auch die steuertechnisch perfekt gestaltete Ab-
gabe in eine Schieflage. Eine Steuer mag als Ver-
brauchsteuer in das Raster der Finanzverfassung pas-
sen, verteuert sie aber das falsche Produkt, so wirkt sie
kontraproduktiv'®®. Ausgangspunkt einer Okologisie-
rung des Steuerrechts muf3 daher die Okologie sein!®.
Damit 148t sich eine Wechselbeziehung zwischen der
Okologischen und 6konomischen Geeignetheit einer
MaBnahme und ihrer VerfassungsmaBigkeit herstel-
161’1105.

¢) Umweltschutz und Rechtsstaatsprinzip

Selten befassen sich steuerpolitische Arbeiten mit der
Frage, auf welche Weise das neue Recht eingeftihrt
werden soll. Vernachléssigt wird der Ubergang von be-
stehendem Recht zu neuem Recht. Reformvorhaben
scheitern deshalb haufig, auch wenn sie inhaltlich auf
Akzeptanz stoBen, an den Schwierigkeiten der Imple-

100 F. Ossenbiihl, NVwZ 1986, 161 (166).

101 Aus ahnlichen Griinden fordert K.-H. Hansmeyer, UTR
16 (1992), S. 13, Zurickhaltung; a. A. M. Rodi (FN 5},
S. 51, der aufgrund der Tatsache, dal} sich Aussagen
uber die 6kologische Wirksamkeit in der Praxis in der
Regel nicht auf gesicherte Erkenntnisse stiitzen lassen,
dem Gesetzgeber einen besonders weiten Beurteilungs-
spielraum zugesteht.

102 Zur Nachbesserungspflicht des Gesetzgebers vgl.
BVerfG v. 18.12.1968 — 1 BvL 5/64 u.a., BVerfGE 25, 1
(121); v. 10.5.1972 - 1 BvR 286/65 u. a., BVerfGE 33, 171
(189 ff.); v. 12. 3. 1975 - 1 BvL 15/71 u.a., BVerfGE 39,
169 (194 ff.); hierzu auch R. Stober, Handbuch des Wirt-
schafts- und Umweltrechts, 1989, § 20 HI.

103 L. Fischer, IStR 1993, 201 (203).

104 So auch eindringlich 8. Bach, StuW 1995, 264 (269).

105 A.A. K. MeBerschmidt (FN 23), S. 142, nach dessen An-
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mentierung. Die Uibergangslose Einfihrung neuartiger
Steuern weckt nicht nur politische Widerstande!%, son-
dern beeintrachtigt auch die unternehmerische Pla-
nungssicherheit. Die konkrete Ausgestaltung neuer
Steuergesetze, insbesondere steuerlicher Lenkungs-
normen, ist trotz der allgemeinen Umweltsteuerdiskus-
sion nicht vorhersehbar. So kénnen im Vertrauen auf
die bisherige Rechtslage getatigte Investitionen ent-
wertet werden, wenn sie unter einer neuen Umwelt-
steuer deutlich hoher belastet werden, ohne daBl An-
passungsmoglichkeiten bestehen. Gleichzeitig leidet
die Lenkungseffizienz unter unvermittelt einsetzenden
Steuerbelastungen. Wird das umweltschddliche Ver-
halten von Beginn an mit einer hohen Steuer belastet,
so fehlt die fir die normintendierte Investition in neue
Umwelttechniken erforderliche Liquiditdt!'??. Die Effizi-
enz kann gesichert werden, indem die Steuersdtze all-
mahlich angehoben werden!®®. Statt dessen bietet sich
aber auch das Instrument der Gesetzesanklindigung
an'%, Durch die gezielt eingesetzte Ankilindigung kann
der Normadressat bereits im Vorfeld einer gesetzgebe-
rischen MaBnahme zu einem bestimmten Verhalten
veranlaBt werden. Auf diese Weise kann die Len-
kungseffizienz der spateren Mafnahme noch gestei-
gert werden. Die verbindliche Ankundigung von Um-
weltsteuern fir die Zukunft ermoglicht die Freisetzung
von Innovationsprozessen, ohne das fir diese Investi-
tionen erforderliche Kapital bereits anzugreifen. Bet
der Entscheidung uber neue Investitionen, konnen die
in Aussicht gestellten LenkungsmaBnahmen von An-
fang an einkalkuliert werden. Die Ankiindigung geht
allerdings zu Lasten des oft sehr willkommenen Finan-
zierungseffekts, den Lenkungsteuern zumindest in der
Anfangsphase nach ihrer Einfiihrung bis zu der ange-
strebten Verhaltensdnderung mit sich bringen.

Aus dem Rechtsstaatsprinzip ergeben sich zudem zu-
satzliche Implikationen fiir das bei der Einfithrung und
Abanderung okologischer LenkungsmaBnahmen zu
fordernde MabB an legislativer Prognosesicherheit. Je
unsicherer die 6kologischen Prdmissen sind, auf denen
die Umweltsteuergesetzgebung aufbaut, desto groBer
ist das Bediirfnis nach Revisibilitdt und Anpassungs-
fahigkeit an neue Erkenntnisse. Einer permanenten
Veranderung der Oko-Lenkungsnormen, insbeson-
dere einem Abbau 6kologisch motivierter Steuerver-
giinstigungen kann aber das rechtsstaatliche Vertrau-
ensschutzprinzip entgegenstehen'®. Auch wenn sich
die Lenkungsnorm wegen Ineffizienz als unverhadltnis-

sicht die mangelhafte Zwecktauglichkeit eines Gesetzes
nicht ausreicht, einen Verfassungsversto zu begriinden.

106 Hierzu M. Rodi (FN 5), 8. 54 f.

107 P. Flockermann, DStJG 15 (1993), S. 67 (77); J. Lang,
DStJG 15 (1993), S. 139.

108 So etwa S. Bach, StuW 1995, 264 (267); G. Bauer (FN 5),
S. 164 f.; N. Steiner, StVj 1992, 205 (219), gibt allerdings
zu bedenken, dafl eine langsame stufenweise Ein-
fithrung die Lenkungswirkung beeintrachtigen koénne,
da Gewohnungseffekte zu befiirchten seien.

109 Vgl zu den zusétzlichen Lenkungsmoglichkeiten durch
Gesetzesankiindigung K. H. Friauf, BB 1972, 669 (671).

110 So auch M. Rodi (FN 5), S. 52; hierzu auch K. MeBer-
schmidt (FN 23), S. 172 {., der aber ein Fortgeltungsver-
trauen grds. aufgrund der erkennbaren Revisibilitat und
des MaBnahmecharakters von Umweltabgaben ver-
neint.
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maBig oder gleichheitswidrig herausstellt, ist dem Ge-
setzgeber dann die Reaktion auf die neuen Erkennt-
nisse verwehrt, soweit hiervon individuelle Vertrau-
enspositionen betroffen werden. Die Entstehung
schutzwiirdiger Vertrauenspositionen kann zeitlich be-
grenzt werden, indem Oko-Steuervergunstigungen
zunichst nur befristet eingefiihrt werden'!!. Die Befri-
stung zwingt zudem zu einer permanenten Uberpri-
fung der Zweckrelevanz. Zeitgesetze sind in besonde-
rer Weise geeignet, die Erfolgskontrolle zu institutio-
nalisieren''?, so daB auf diese Weise auch der Gefahr ei-
ner Verstetigung ineffizienter Lenkungsnormen be-
gegnet werden konnte.

4. Umweltsteuern und SEuroparecht
i,

Luftversc}{mutzung macht nicht an Staatsgrenzen halt,
verunreinigtes Wasser hélt sich nicht an die 12-Meilen-
Zone, die Auswirkungen des sog. Ozonloches be-
schranken sich nicht auf die Verursacherstaaten, son-
dern bedrohen das Weltklima. Umweltschutz ist eine
Aufgabe der Weltgemeinschaft, und so sollte Umwelt-
recht, auch Umweltabgabenrecht vor allem als interna-
tionales Recht verstanden werden. Die Effizienz einer
Umweltabgabe nimmt zu, je weiter deren raumlicher
Anwendungsbereich gezogen wird, je geringer die
Ausweichmaglichkeiten sind. In dem Mafe, in dem die
Méglichkeit besteht, das im Inland mit einer Oko-
Steuer belastete Gut durch ein im Ausland erworbenes
und dort nicht besteuertes Gut zu substituieren oder die
Produktion ins Ausland zu verlagern, reduziert sich dje
Wirksamkeit der Umweltabgabe. Hinzu kommen die
Wetthewerbsnachteile fir die einheimische, mit héhe-
ren Umweltstandards belastete Wirtschaft. Die Forde-
rung, das Umweltabgabenrecht auf einer méglichst ho-
hen supranationalen Ebene zu behandeln'?, ist daher
nicht nur ein rechtspolitisches Postulat, sondern auch
ein verfassungsrechtliches Gebot der VerhéltnismaBig-
keit, da die Eignung der Abgabe zur Erreichung des
Umweltschutzzieles wéchst, je weiter der rdumliche
Anwendungsbereich gezogen wird.

111 Vgl etwa die Befristung der Steuerbefreiungen in § 3b
Abs. 1 Satz 1 KraftStG n. F.; auBerdem Art. 6 Kraftfahr-
zeugsteueranderungsgesetz 1997, BGBL I 1997, 805
(809); ,Die Auswirkungen dieses Gesetzes werden nach
einer Erfahrungszeit von funf Jahren durch die Bundes-
regierung uberpriift.” Der Hinweis von J. Bunde, in W.
Benkert/J. Bunde/B. Hansjirgens (FN 22), S. 67, auf den
Mangel an Rechtssicherheit, den derartige Regelungen
erzeugen, uberzeugt nicht, da die Befristung gerade eine
zumindest zeitlich begrenzte Planung sicherstellen soll
und hierflir — wenn auch befristet - eindeutige Pla-
nungsgrundlagen schafft.

112 D. Rethorn, ,Sunset”-Gesetzgebung in den Vereinigten
Staaten, in H. Kindermann, Studien zu einer Theorie der
Gesetzgebung 1982, 1982, S. 316 fi.

113 J. Lang, DStJG 15 (1993), S. 133

114 Gerade in den Entwicklungs- und Schwellenldndern
wird Umweltschutz zugunsten eines forcierten Wirt-
schaftswachstums immer noch hintan gestellt. So ist
auch angesichts der im Vorfeld aufgetretenen Interes-
senkonflikte von der Klimakonferenz in Kyoto wenig
Fortschritt zu erwarten, vgl. M. Schdfers, FAZ Nr. 278
v.29.11.1997, 3.

115 KOM (92) 23; Bull. EG 3 - 1992, S. 48 ff.

116 M. Nettesheim, in E. Grabitz/M. Hilf, Kommentar zur
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Global sind Umweltabgaben derzeit politisch nicht rea-
lisierbar'*. Besser stehen die Chancen fir ein kon-
zertierles Vorgehen hingegen in der Europaischen
Union. Das finfte Umweltaktionsprogramm der Ge-
meinschaft ,Fir eine dauerhafte und umweltgerechte
Entwicklung” !’ rickt marktkonforme Instrumente, na-
mentlich Umweltabgaben, ausdriicklich in den Vorder-
grund des Bemiihens. Das Aktionsprogramm hat je-
doch lediglich den Rang einer politischen Absichtser-
klarung't®. Wie weit die zur Umsetzung der umweltpo-
litischen Ziele erforderlichen Befugnisse der Gemein-
schaft gehen, ist umstritten. Das europaische Gemein-
schaftsrecht beeinflufit die Umweltsteuerpolitik dabei
auf zwei verschiedenen Ebenen. Einerseits konnen die
gemeinschaftsrechtlichen Organisationsstrukturen ge-
nutzt werden, um zumindest europaweit einheitliche
Umweltstandards zu verwirklichen. Andererseits be-
schranken die Harmonisierungsgebote des EG-Vertra-
ges die Moglichkeit nationaler Alleingdnge. Dieses
Spannungsfeld kann bei der nationalen Umweltsteuer-
debatte nicht auBer acht gelassen werden'"”.

Das Verhdltnis von Umwelt- und Steuerpolitik auf Ge-
meinschaftsebene ist weithin ungeklart'®. Umweltab-
gaben Jassen sich einerseits der relativ weitgehenden
Umweltsachkompetenz der Art. 130r bis t EGV zuord-
nen, andererseits sind die Gemeinschaftskompetenzen
auf dem Gebiet des Steuerrechts durch Art. 99 und
100 1. EGV auf die reine Harmonisierungsaufgabe be-
schrankt. Wahrend Art. 130r Abs. 2 S. 3 EGV eindeutig
die Einbeziehung des Umweltschutzes in die anderen
Gemeinschaftspolitiken fordert, 14t sich nach wohl
Uberwiegender Auffassung'’ der Umweltschutz auch
nach der ausdricklichen Erwdhnung umweltsteuerli-
cher Elemente in Art. 130s Abs. 2 Satz 1, 1. Spliegel-
strich EGV nicht als eigenstdndiges weiteres Ziel einer
iber den Abbau von Wettbewerbsbeschrankungen
hinausgehenden Steuerharmonisierung auffassen. Die
engeren Kompetenzen auf dem Gebiet des Steuer-
rechts werden als lex specialis zum Umwelttitel ver-
standen'?®. Diese Interpretation geht von einer rein

Europdischen Union, 10. Lfg., Stand Okt. 1996, vor
Art. 130r Rn. 13.

117 Soverwundert es etwas, dall Balmes die Frage nach den
gemeinschaftsrechtlichen Kompetenzen nur sehr pau-
schal im Rahmen des CO,-Steuer-Vorschlags (FN 1,
S. 260) abhandelt.

118 Str. ist dabei auch, ob Mafinahmen zur Einfiihrung von
nichtsteuerlichen Abgaben, vor allem Sonderabgaben,
ebenfalls der engen Kompetenz auf dem Gebiet des
Steuerrechts folgen oder als Annexkompetenz dem Um-
welttitel zuzuordnen sind; so M. Hilf, NVwZ 1992, 105
{107), der damit argumentiert, daff Sonderabgaben des
nationalen Rechts ebenfalls aufgrund der Sachkompe-
tenzen der Art. 72 ff. GG erlassen wiirden. M. E. ist je-
doch europarechtlich ein Gleichlauf steuerlicher wie
auch nichtsteuerlicher Abgaben zu fordern, da die Kom-
petenzordnung, insbesondere die Frage der erforderli-
chen Abstimmungsmehrheiten, nicht durch die Ausge-
staltung der Abgabe manipulierbar sein darf.

119 M. Mick, in D. Birk (Hrsg.), Handbuch des Européischen
Steuer- und Abgabenrechts, 1995, § 24 Rn. 11; M. Net-
tesheim, in E. Grabitz/M. Hilf (FN 116}, Art. 130s Rn. 34;
P. Kirchhof, DStJG 15 (1993), S. 3 (26 f.).

120 I Pernice, NVwZ 1990, 201 (206); M. Hilf, UTR 16 (1992),
S. 127
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wirtschaftlichen Zielsetzung der Europdischen Union
aus. Ob sich diese restriktive Auslegung im Hinblick
auf die wachsende Bedeutung der Umweltqualitat
auch als Wirtschaftsfaktor wird aufrechterhalten las-
sen, scheint fraglich. Zur Férderung eines ausgewoge-
nen und dauerhaften wirtschaftlichen und sozialen
Fortschritts in der gesamten Union ist die Schaffung
einer europaweit einheitlich gut erhaltenen und ver-
fligbaren Umwelt unerldBlich. Die rein wirtschaftliche
Ausrichtung der Union steht der Betonung des Um-
weltschutzes auch in der steuerlichen Harmonisie-
rungspolitik daher nicht entgegen. Insbesondere gilt
es, den Gefahren eines durch unterschiedliche um-
weltabgabenrechtliche Regelungen innerhalb der
Union begiinstigten ,Umweltdumpings” entgegenzu-
wirken.

Neben der Frage, ob unterschiedliche Umweltabga-
benregelungen per se einen Harmonisierungsbedarf
auslosen, stellt sich im Rahmen von Art. 100 EGV die
Frage, wann die Gemeinschaft befugtist, einzugreifen.
Einigkeit besteht, daB bereits die Regelung eines ein-
zelnen Mitgliedstaates Harmonisierungsbedarf auslo-
sen kann'?!, Fraglich ist jedoch, ob die Gemeinschaft
schon vor Erlafl der betreffenden Regelung einschrei-
ten kann. Eine grammatikalische Auslegung des Pas-
sus ,Angleichung derjenigen Rechts- und Verwal-
tungsvorschriften, die sich unmittelbar auf die Errich-
tung oder das Funktionieren des Gemeinsamen Mark-
tes auswirken” legt nahe, dafi die Gemeinschaft erst
dann tdtig werden darf, wenn die betreffende Rege-
lung in Kraft getreten ist, da sich die Vorschrift erst
dann tatsdachlich auswirken kann. Im Interesse einer
moglichst effizienten Rechtsentwicklung, die ebenfalls
Voraussetzung fiir das Funktionieren des Gemein-
samen Marktes ist, muBl3 die Gemeinschaft jedoch zu
einem noch fritheren Zeitpunkt eingreifen kénnen?22’
Wéhrend es bei der Errichtung des Gemeinsamen
Binnenmarktes zunédchst galt, das bestehende Recht
der Mitgliedstaaten zu harmonisieren, werden sich
in Zukunft die Fdlle mehren, in denen neue Rechts-
entwicklungen der einzelnen Mitgliedstaaten von
Anfang an in den europdischen Integrationsprozef
einzugliedern sind. Zur Vermeidung der oft lang-
wierigen Anpassungsprozesse einmal erlassener Vor-
schriften mull es moglich sein, im Wege praventiver
Harmonisierung bereits in den GesetzgebungsprozeB
einzugreifen. In der Literatur setzt sich daher zuneh-
mend die Ansicht durch, der Gemeinschaft stehe das
Recht zu, zum Zwecke der Koordinierung der Be-
muhungen einzelner Mitgliedstaaten auch neue, noch
in keinem Mitgliedstaat existente Abgaben vorzu-
schreiben'.

Hinsichtlich des den Mitgliedstaaten zum ErlaB natio-
naler Regelungen verbleibenden Aktionsradius ist zu
unterscheiden zwischen indirekten Steuern, die unter

121 Allg. anerkannt, vgl. etwa F. Behrens, Rechtsgrundlagen
der Umweltpolitik der Europdischen Gemeinschaften,
1976, S. 243 {.

122 Vgl hierzu P. Kirchhof, DStJG 15 (1993), S. 3 (27).

123 M. Hilf, NVwZ 1992, 105 (108); ders., UTR 16 (1992),
S.130; B. Langeheine, in E. Grabitz/M. Hilf (FN 116}, Art.
100 Rn. 23; R. Wagenbaur, in E. Grabitz/M. Hilf (FN 116},
Art. 99 EGV Rn. 7; U. Becker, Der Gestaltungsspielraum
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das Regime des Art. 99 EGV fallen, und direkten
Steuern, fir die die allgemeinen Harmonisierungs-
vorschriften der Art. 100 bis 102 EGV gelten. Die indi-
rekten Steuern sind der nationalen Gesetzgebungs-
hoheit bereits weitgehend entzogen. Art. 3 Abs. 3 der
allgemeinen Systemrichtlinie!” ermdchtigt die Mit-
gliedstaaten zwar weiterhin zur Erhebung von speziel-
len Verbrauchsteuern auBerhalb der in der europdi-
schen Verbrauchsteuerordnung geregelten Steuer-
gegenstiande. Voraussetzung ist jedoch, daf derartige
Steuern keine Grenzformalitdten erfordern. Die
Schwierigkeit, eine gleichmaBige Besteuerung inlén-
discher Waren und Waren aus anderen Mitgliedstaa-
ten ohne Grenzkontrollen zu gewdahrleisten, hat bereits
zu der Abschaffung der sog. kleinen Verbrauchsteuern
auf Salz, Zucker, Leuchtmittel und Tee gefiihrt!?, so
daB die Méglichkeiten neuer Oko-Verbrauchsteuern
auf mitgliedstaatlicher Ebene als sehr begrenzt an-
zusehen sind. Mit der Umsatzsteuer steht den Mit-
gliedstaaten hingegen weiterhin ein Instrument 6kolo-
gischer Verbrauchslenkung zur Verfiigung, da es zu
einer Harmonisierung der Steuersdtze bisher nicht
gekommen ist. Umweltpolitisch abgestufte Steuersatze
sind innerhalb der Vorgaben der Steuersatzrichtlinie!?
(Mindestsatz von 15 % fir Normalumsdtze und von
5 % fir ermaBigte Umsétze) zuldssig. Auf dem Gebiet
der direkten Steuern besteht die Steuergesetz-
gebungssouverdnitit der Mitgliedstaaten uneinge-
schrankt fort.

Trotz der in weiten Bereichen fortbestehenden Gestal-
tungsfreiheit des nationalen Gesetzgebers zeichnet
sich anhand der Bemiihungen um eine Emissions- und
Energiesteuer eine verhdngnisvolle Pattsituation ab.
Einerseits wird die Kompetenz der Gemeinschaft fur
eine derartige Oko-Steuer angezweifell, deren politi-
sche Durchsetzbarkeit iiberdies aufgrund des Einstim-
migkeitsprinzips (Art. 100a Abs. 2, 130s Abs. 2, 1. Spie-
gelstr. EGV) mehr als fraglich ist, andererseits iben
sich die Mitgliedstaaten in Erwartung einer europdi-
schen Regelung ausdriicklich in Zurtickhaltung!?. Die
Europaisierung und Globalisierung von Umweltstan-
dards kann aber nur als Fernziel die langfristige Politik
beeinflussen und entbindet nicht von der Pflicht, natio-
nal méglichst hohe Umweltstandards zu schaffen'?. Im
Interesse einer moglichst effizienten Umweltsteuerpo-
litik gilt es daher auf der einen Seite, die Kompetenzen
der Gemeinschaft zu starken, auf der anderen Seite
den nationalen Handlungsspielraum in Abstimmung
mit der EG-Kommission auszuschopfen. Andernfalls
besteht Anlal zu der Befurchtung, daB sich die Um-
weltsteuerdebatte aus Angst vor nationalen*Alleingén-
gen in Marginalvorschlagen wie etwa der europarecht-
lich ,gefahrlosen”, aber eben auch verhdltnismaBig in-
effizienten kommunalen Verpackungsteuer erschop-
fen wird.

der EG-Mitgliedstaaten im Spannungsfeld zwischen
Umweltschutz und freiem Warenverkehr, 1991, S. 148.
124 EG ABL Nr. L 76 v. 23.3.1992, 1.
125 S. Schréer-Schallenberg, in D. Birk (FN 119), § 27 Rn. 26.
126 RL 92/77, EG ABI1. 92 Nr. L 316/1.
127 M. Kloepfer/R. Thull, DVBI. 1992, 195 (197).
128 So auch v. Lersner, DStJG 15 (1993). S. 103 (112); krit. J.
Lang, UTR 16 (1992), S. 55 (70).
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VI. Einzelne Umweltsteuern auf dem Prifstand

Balmes hat sich nicht auf die Entwicklung eines um-
fangreichen verfassungsrechtlichen Prufungskanons
fir Umweltsteuern beschrankt, vielmehr erprobt er den
von ihm erarbeiteten Prifungskatalog auch an konkre-
ten Beispielen. Auf dem Prufstand stehen insbesondere
die Kraftfahrzeugsteuer, die Mineralolsteuer, eine dko-
logische Differenzierung der Umsatzsteuer und die
kommunalen Verpackungsteuern. Angelehnt an die
von J. Lang vorgeschlagene Systematisierung'?® unter-
scheidet Balmes hierbei zwischen der 6kologischen Ge-
staltung von Fiskalzwecksteuern und Steuern mit um-
wellschiitzendem Hauptzweck.

1. FiskalzWecksteuern und Umweltschutz

Der Begriff der ,Oko-Steuer” wird den vielfaltigen
Moglichkeiten, das Steuerrecht umweltfreundlich um-
zugestalten, nicht gerecht. Bevor neuartige Lenkung-
steuern implementiert werden, die das Steuersystem
wesensmdalig verandern konnen, sind die bestehenden
Fiskalzwecksteuern auf ihr Umweltschutzpotential hin
zu Uberprifen.

a) Die Gewinnsteuern

Das Steuerrecht darf das Umweltordnungsrecht nicht
konterkarieren. Als Vorstufe eines Intrumentenmixes
von Umweltordnungsrecht und Umweltsteuerrecht
miussen Offentlich-rechtliche Umweltschutzverpflich-
tungen in der Steuerbilanz eine realitatsgerechte
Berticksichtigung finden!®. Die derzeitige restriktive
Handhabung der Rickstellungsmoglichkeiten durch
den BFH"! verletzt nicht nur das objektive Nettoprin-
zip, sondern auch die Einheit der Rechtsordnung und
unterlduft die ordnungsrechtlichen MafBinahmen des
Umweltschutzes. Das Steuerrecht muB daher zunéachst
das Umweltordnungsrecht steuerbilanziell abbilden,
bevor etwa durch Sonderabschreibungsmaoglichkeiten
eigenstandige steuerliche Anreize fir umweltfreund-
liches Wirtschaften gesetzt werden.

Der Einsatz umweltpolitischer Gewinnsteuerverginsti-
gungen begegnet ohnehin erheblichen Bedenken. Un-
geachtet der verfassungsrechtlichen Einwéande, denen
Abzuge von der Bemessungsgrundlage bei progressi-
ven Steuertarifen ausgesetzt sind'*?, wird die 6konomi-
sche Effizienz derartiger Steuerverginstigungen mitt-
lerweile kontrovers und mehrheitlich ablehnend disku-
tiert!¥. Umweltpolitische Steuersubventionen!3* kon-
nen die Nachteile einer unrentablen Umweltinvestition
nur lindern und sind daher in ihrer Anreizwirkung be-

129 J. Lang, UTR 16 (1992), S. 73 ff. und 83 ff.; ders., DStJG
15 (1993), S. 126 f., insb. S. 128. Zu weiteren Systemati-
sierungsmaoglichkeiten vgl. M. Rodi (FN 5), S. 36 ff.

130 F. Balmes (FN 1), S. 187 ff. Zu den Einzelheiten M.
Achatz, DStJG 15 (1993), S. 161 ft; W. Gail, Umwelt-
schutz und Wirtschaftsgut, in N. Herzig (Hrsg.), Um-
weltschutz in Steuerbilanz und Vermdégensaufstellung,
1991; H.-J. Stuhr/M. Bock, DStR 1995, 1134 {f.

131 Beispiele der restriktiven Haltung der Finanzrechtspre-
chung etwa BFH v. 12.12.1991 — IV R 28/91, BStBl. II
1992, 600 (601 f.) = StRK EStG 1975 § 5 Riickst. R. 47;
v. 19.1.1993 - VIII R 14/92, BStBL II 1993, 891 = StRK
EStG 1975 § 5 Riickst. R. 66.
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grenzi. Andererseits werden auch solche Investitionen
subventioniert, die ohnehin - auch ohne den steuer-
lichen Anreiz — aufgrund allgemeiner wirtschaftlicher
Uberlegungen getdtigt worden waren. Sonderab-
schreibungen im Umweltschutzsektor produzieren
zwangslaufig Mitnahmeeffekte und sind daher volks-
wirtschaitlich ineffizient’. SchlieBlich ist auch die
6kologische Effizienz des vorzeitigen Austausches
eines noch funktionstiichtigen Wirtschaftsgutes gegen
ein hauflg nur geringfligig verbessertes neues Wirt-
schaftsgut weitgehend ungeklart, da die Herstellung
des neuen Produkts die Umwelt haufig stdrker belastet,
als bei dessen Benutzung eingespart werden kann!*.

Im Bereich der Gewinnsteuern ist demnach Zurtickhal-
tung gegeniber systemdurchbrechenden Oko-Len-
kungsinstrumenten geboten. Eine systemkonforme
.Okologisierung” wie die steuerbilanzielle Beriick-
sichtigung o6ffentlich-rechtlicher Umweltschutzver-
pilichtungen ist nicht nur effizienter, sondern verbes-
sert die Gerechtigkeitsqualitat der Steuer iiber den um-
weltpolitischen Effekt hinaus. Eine weitergehende um-
weltpolitische Instrumentalisierung des Steuerrechts
miiBte daher — statt dieses zu durchbrechen — am Lei-
stungsfahigkeitsprinzip selbst ansetzen. Idealiter
lieBen sich Umweltschutzaspekte in das Leistungs-
fdhigkeitsprinzip inkorporieren, wie dies zuvor mit
dem Sozialstaatsprinzip gelungen ist. J. Lang fordert
deshalb einen grundlegenden Paradigmenwechsel von
der Kapitalleistungsfahigkeit zur Konsumleistungs-
fahigkeit'¥’. Durch eine konsumorientierte Umgestal-
tung des Einkommensteuerrechts, die das Investieren
und Sparen zu Lasten des Konsums begiinstige, konnte
der Konsum allgemein gedrosselt oder doch zumindest
verzogert werden. Eine solcherart allgemeine Konsum-
orientierung wdre nicht mit dem Willkiirvorwurf bela-
stet, der die 6kologisch oft nicht zweifelsfrei zu be-

‘grindende Sonderbelastung einzelner Produkte und

Verhaltensweisen trifft. Indessen wiirde ein dergestalt
konsumorientiertes Steuersystem noch nicht zwischen
unterschiedlich umweltschddlichem Konsumverhalten
differenzieren. Auch verheifit die generelle steuerliche
Begunstigung von Investitionen noch keinen Umwelt-
schutz. Eine gezielte Férderung umweltfreundlicher
Produktionsverfahren bzw. die Belastung umwelt-
schadlicher Verfahren bedirfte also weiterhin zusatz-
licher Lenkungsimpulse.

b) Die Kraftfahrzeugsteuer

Eine harmonische Allianz von 6kologischen Lenkungs-
zwecken und Fiskalzwecken ist dem Gesetzgeber in

132 P. Kirchhof, DStJG 15 (1993), S. 3 (11); K. Tipke, StRO
(FN 39), S. 365 (514).

133 W. Benkert, NuR 1984, 132 (135); M. Rodi (FN 5), S. 41 u.
75 tf.; J. Stenger (FN 5), S. 294 als Ergebnis einer diffe-
renzierten Untersuchung der Effekte, vgl. S. 243-290;
a.A. K. Barth, DB 1986, 73 ff., der fur einen Ausbau der
Vergiinstigungen pladiert.

134 Wie etwa der bis 1991 geltende § 7d EStG.

135 L. Wicke, Umweltdokonomie, 3. Aufl., 1991, S. 336.

136 D. Maxeiner/M. Miersch (FN 2}, S. 85.

137 J. Lang, Entwurf eines Steuergesetzbuches, BMF Schrif-
tenreihe Heft 49, 1993, Rn. 460 {f.; ders., UTR 16 (1992),
S. 79 1f.; ders., DStJG 15 (1993), S. 145 ff.
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der Vergangenheit bei der 6kologischen Umgestal-
tung der Kraftfahrzeugsteuer gegliickt. In ihren Be-
lastungswirkungen als zusdtzliche Verbrauchsteuer
neben der Umsatzsteuer einzuordnen?®, wird die
urspringliche Rechtfertigung der Kraftfahrzeugsteuer
als Luxusaufwandsteuer und spéter nach dem Aqui-
valenzprinzip als Ausgleich fir die Benutzung offent-
licher Strafen zunehmend durch den Umweltschutz-
gedanken abgelést. Die Auswirkungen der Kfz-
Nutzung auf die Umweltqualitdt, insbesondere durch
Luftverschmutzung und Gerduschemissionen, kénnen
okologisch als weitgehend gesichert angesehen wer-
den. Zwar ist der Automobilverkehr nicht die einzige
Emissionsquelle, gleichwohl aber einer der Haupt-
verursacher der Luftverschmutzung, so dafl sich die
singuldre Sonderbelastung der durch die Automobil-
nutzung verursachten Emissionen auch gemessen an
den Anforderungen des allgemeinen Gleichheitssatzes
rechtfertigen 1aBt. Selbst das in der Vergangenheit
oft kritisierte!®® Nebeneinander von Mineralélsteuer
und Kraftfahrzeugsteuer hat durch den Umweltzweck
eine spate Legitimation gefunden!?. Balmes stellt
in diesem Zusammenhang fest: ,Das Kraftfahrzeug-
steuergesetz ist ... ein Lenkungsinstrument, das auf
die Senkung des Schadstoffausstofies pro gefahrenen
Kilometer Einflufl nimmt; die Mineraldlsteuer ... hin-
gegen zielt auf die Senkung der absoluten Fahrlei-
stung pro Kraftfahrzeug ab. Eine Umlegung der Kraft-
fahrzeugsteuer auf die Mineraldlsteuer ist damit obso-
let" 141,

Die umweltpolitische Umwidmung der Kraftfahrzeug-
steuer hat sich jedoch nicht nur als zusatzliches Recht-
fertigungsargument bewéhrt, der Erfolg der 6kologi-
schen Ausrichtung laBt sich auch empirisch belegen.
Die steuerliche Begiinstigung der Katalysatortechnik
zundachst durch das ,Gesetz Uber steuerliche Mafinah-
men zur Forderung des schadstoffarmen Personen-
kraftwagens” vom 22. 5. 19852, spater durch das ,Ge-
setz zur Verbesserung der steuerlichen Forderung
schadstoffarmer Personenkraftwagen vom 22.12.
1989142 hat im Zusammenspiel mit der héheren Mine-
raldlsteuer fiir verbleites Benzin die schnelle Verbrei-
tung der Katalysatortechnik so nachhaltig begunstigt,
daB die Mineralélkonzerne sich mangels Nachfrage
dazu entschlossen haben, die Zapfsdulen fir verbleites
Benzin zu entfernen™*.

138 K. Tipke/J. Lang (FN45), § 14 Rn. 29; J. Lang, StuW 1990,
107 (127); a. A. BFH v. 27.6.1973 - II R 179/71, BStBL II
1973, 807 (808 f.) = StRK RAO § 144 R. 29; v. 22. 4. 1986
VII R 167/83, BStBL II 1986, 763 (764) = StRK KraftStG
1979 § 1 R. 4; B. Strodthoff, Kraftfahrzeugsteuer, Kom-
mentar, 29. Lfg., Sept. 1997, Einf. Rz. 41,

139 Vgl. etwa L. Schemmel, Reform der Kraftverkehrsbe-
steuerung, hrsg. von Karl-Brauer-Institut des Bundes der
Steuerzahler e.V., 1976, S. 26 ff.

140 So sind die Forderungen nach einer Integration der
Kraftfahrzeugsteuer in die Mineralélsteuer in jlingerer
Zeit verstummt, vgl. hierzu P. Flockermann, DStJG 15
(1993), S. 79 f.; aber auch noch den Antrag der Bundes-
tagsfraktion BUNDNIS '90/DIE GRUNEN zur Umlegung
der Kfz-Steuer auf die Mineraldlsteuer v. 25.9. 1995, BT-
Drucks. 13/2420.

141 FN 1, S. 214,

142 BGBI. 11985, 784.
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Mit dem , Gesetz zur starkeren Berticksichtigung von
Schadstoffemissionen bei der Besteuerung von Perso-
nenkraftwagen, vom 18.4.1997' wurde die G6kologi-
sche Umwidmung der Kraftfahrzeugsteuer fortgesetzt
und dem technischen Fortschritt angepaBt™®. In § 8 Nr.
1 KraftStG wird die Bemessungsgrundlage fur Perso-
nenkraftwagen mit Hubkolbenmotor jetzt ausdricklich
zuséatzlich zu der MotorgréBe auf ,Schadstoffemissio-
nen und Kohlendioxidemissionen” bezogen. Ob das
Anderungsgesetz die von Balmes geforderte Umwid-
mung in eine Steuer mit umweltpolitischem Haupt-
zweck und lediglich fiskalischem Nebenzweck voll-
zieht, ist indessen zweifelhaft. Die Lenkungseffizienz
hatte durch eine als Marketingargument leicht ver-
standliche Steuerpunkteregelung mit Entsprechung im
Kraftfahrzeugbrief sicherlich erhéht werden koénnen.
Statt dessen ist ein uniibersichtliches Konvolut von
Steuerbefreiungs- und -begiinstigungstatbestdanden
entstanden, das sich nur schwer erschlieBt. Abgesehen
von diesem Praktikabilitatsargument ist das Ande-
rungsgesetz auch inhaltlich hinter den Erwartungen
zurickgeblieben.

Die bisher nach Hubraum gestaffelten Steuerbefreiun-
gen der §§ 3e, f KraftStG wurden aufgehoben. Statt
dessen wurde in § 3b KraftStG fir Personenkraftwagen
ein neuer Befreiungstatbestand geschaffen, der nun
nicht mehr von der MotorgréBe abhangt. Die neue
Steuerbefreiung erfaft mit den Vorgaben fir die zulés-
sige Kohlenstoffmonoxidmasse, die Kohlenstoffdioxid-
masse, die Stickoxidmasse und fur Dieselmotoren die
Masse der RuBpartikel’ alle relevanten Emissionen.
Zudem haben die Steuersatze in § 9 KraftStG eine noch
starker emissionsorientierte Ausgestaltung erfahren. In
§ 9 Abs. 1 Nr. 2 KraftStG wurden fiir schadstoffarme
oder bedingt schadstoffarme Personenkraftwagen mit
Hubkolbenmotoren in Abhédngigkeit von Hubraum
und Emissionsverhalten finf verschiedene Steuerklas-
sen geschaffen, in die auch die bisher befreiten Pkw
aufgenommen wurden. Verfehlt ein Pkw die an den
EG-Richtlinien orientierten Vorgaben der Schadstoff-
armut oder bedingten Schadstoffarmut, so fallt die Be-
steuerung nach der neuen Fassung etwa doppelt so
hoch aus wie bisher (§ 9 Abs. 1 Nr. 2 f KraftStG). Dies
mag einen Anreiz zur Nachriistung oder Stillegung
sog. ,Altstinker” ausiiben, trifft allerdings in der Regel
gerade leistungsschwache Fahrzeughalter, so daB eine

143 BGBI. 1 1989, 2436.

144 Vgl. MWV aktuell 1986, Nr. 7, 4. t
145 Kraftfahrzeugsteuerdanderungsgesetz 1997, BGBI. 1 1997,
805.

146 F. Balmes hat diese Gesetzesnovelle in seiner Untersu-
chung nicht mehr berticksichtigt.

147 Leider spiegelt das Gesetz hier allerdings nicht den
neueren Erkenntnisstand wider. Als gesichert gilt mitt-
lerweile, daB nicht die Masse der Rulipartikel, sondern in
erster Linie die Partikelgrofie maBgebliches Kriterium
fiir die Erfassung der Toxizitédt der RuBpartikel sein mub,
da gerade sehr feine leichte RuBpartikel das Lungen-
krebsrisiko signifikant beeinflussen. Zumal Geréte zur
Messung der Partikelgrébe bereits auf dem Markt sind,
wire eine Ankniipfung an diesen Parameter auch tech-
nisch moglich gewesen, vgl. hierzu n.V., Der Spiegel Nr.
46 v. 10.11. 1997, 214.
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Besteuerung des Existenzminimums nicht ausgeschlos-
sen werden kann!8,

Neu ist die Beriicksichtigung des Verbrauchs. Nach
§ 3b Abs. 2 KraftStG genieBen sog. Drei-Liter-Autos
und Vier-Liter-Autos bis zu einer Kappungsgrenze von
1000 DM bzw. 500 DM eine befristete Steuerbefreiung.
Erfullt ein Kraftfahrzeug sowohl die Anforderungen an
die Schadstoffarmut als auch die niedrigen Ver-
brauchswerte, so werden die Befreiungstatbestdnde
kumuliert!®. Auf diese Weise wird der Kraftstoffver-
brauch einer doppelten Lenkung unterworfen, zum ei-
nen durch die Kraftfahrzeugsteuer, zum anderen wei-
terhin durch die Mineraldlsteuer. Die doppelte Len-
kung laBt sich insofern rechtfertigen, als sie an unter-
schiedlichen Punkten ansetzt. Die Regelung des § 3b
Abs. 2 KraftStG zielt auf die Entwicklung effizienterer
Motortechniken durch die Automobilbranche ab. Die
neuen Steuerbefreiungen kénnen eine Anschubwir-
kung entfalten, die bereits vorhandene Technik zu ei-
ner drastischen Reduktion der Kraftstoffverbrauchs
schneller zu Serien- und Marktreife zu bringen. Hin-
gegen spricht die Hohe der Mineralélsteuer unabhén-
gig von der Entscheidung fir ein besonders ver-
brauchsarmes Fahrzeug das konkrete Fahrverhalten
des jeweiligen Pkw-Nutzers an und bezweckt damit
eine Konsumdrosselung oder Konsumverzicht durch
die Reduktion der gefahrenen Kilometer.

Wéhrend die Besteuerung der Personenkraftwagen
also insgesamt eine deutliche stdrkere Ausrichtung an
den Emissionswerten erfahren hat, hat der Gesetzge-
ber die erst durch Gesetz vom 21.12.1993'% einge-
fihrte Emissionsorientierung der Besteuerung von
Nutzfahrzeugen nach den Schadstoffklassen S 1 und
S 2 und der Gerduschklasse G 1 nicht in die Neurege-
lung einbezogen. So bleibt es bei den Hochstgrenzen

von 1300 DM fiir besonders schadstoffarme Fahrzeuge .

der Schadstoffklasse S 2 und 3500 DM pro Jahr fiir
Fahrzeuge mit veralteter Abgastechnik. Balmes ist zu-
zustimmen, daf} die Lenkungswirkung dieser modera-
ten Spreizung der Steuersédtze angesichts der hohen
Betriebskosten von Nutzfahrzeugen eher gering einzu-
schdtzen ist. In Anbetracht des rasant zunehmenden
Gitertransportverkehrs scheint die nahezu ausschlie3-
liche Konzentration der steuerlichen Emissionslenkung
auf den Personenkraftverkehr zumindest langfristig
nicht als sachgerecht.

¢) Umweltverbrauchsteuern und 6kologische Differen-
zierung des Umsatzsteuersatzes

Df} dig Einfiihrung neuer nationaler Verbrauchsteuern
mit Hinblick auf die Richtlinie {iber das allgemeine

148 Die Tarifgestaltung far Alt-Pkw durch die Fassung v.
18.4.1997 kann wohl nicht mehr i.S. von F. Balmes
(FN 1), S. 206, als ,behutsam“ bezeichnet werden, da ein
nicht schadstoffarmer Alt-Pkw mit einem Hubraum von
1600 ccm nun mit jéhrlicher Kraftfahrzeugsteuer von
665,60 DM und ab dem 1.1.2001 sogar mit 793,60 DM
belastet wird.

149 Diese Regelung wurde erst im VermittlungsausschuB in
den urspriinglichen Entwurf eingefiihrt, vgl. BT-Drucks.
13/7169 v. 12.3.1997. Die Kumulation der Vergiinsti-
gung ist auch deshalb zu begriiien, weil nach derzeiti-
ger Technik die Einhaltung niedrigerer Grenzwerte die
Senkung des Kraftstoffverbrauchs behindert, vgl. hierzu
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Verbrauchsteuersystem aus dem Jahr 1992 nur noch
unter der Bedingung zuldssig ist, dal Grenzformalité-
ten nicht erforderlich sind!!, konzentrieren sich die
Gestaltungsmaoglichkeiten zur Einfithrung produktbe-
zogener Lenkungsimpulse heute im wesentlichen auf
Steuersatzdifferenzierungen im Rahmen der allgemei-
nen Umsatzsteuer®. Balmes hélt umsatzsteuerliche
Sonderbelastungen umweltschddlicher Produkte fiir
ein probates Mittel abgabenrechtlichen Umwelt-
schutzes. So schldgt er etwa vor, nicht umweltfreundli-
che Reinigungsmittel oder nicht aus Altpapier herge-
stellte Papierprodukte sonderzubelasten (S. 224 {.) oder
die Steuersatzermaligung des § 12 Abs. 2 Nr. 1 UStG
auf Produkte aus okologischer Landwirtschaft zu be-
schrianken (S. 304). Die Liickenhaftigkeit einer solchen
Guterauswahl soll hingenommen werden kénnen, ,da
die Besteuerung dieser Giiter als milderes Mittel
[gegeniber einem Verbot] erforderlich ist und das éko-
logische Belastungsprinzip von hohem Gemeinwohl-
wert ist (S. 227)."

Gerade diese Liickenhaftigkeit gefdhrdet aber die Er-
reichung des Umweltschutzzieles. Die mehr oder weni-
ger zufallige Auswahl der Besteuerungsgegenstidnde
fihrt zwangslédufig dazu, daB Produkte gleicher Um-
weltschddlichkeit ungleich behandelt werden. Eine
lickenlose Umsetzung des 6kologischen Lenkungs-
zwecks im Rahmen der Umsatzsteuer ist indes nicht
moglich, da in vielen Féallen differenzierte Aussagen
iiber das Umweltverhalten eines Produktes fehlen. Zu-
dem wird die 6kologische Bewertung eines Produktes
um so schwieriger, je mehr Einzelbestandteile und Fer-
tigungsvorgdange miterfafit werden, je komplexer die
Substitutionsvorgdnge sind. Damit steigt die Gefahr
von Prognosefehlern. Ein Konglomerat von Umwelt-
verbrauchsteuern, sei es nach Einwirkung auf die eu-
roparechtlichen Entscheidungsgremien als spezielle
Oko-Verbrauchsteuern, sei es im nationalen Allein-
gang durch Umsatzsteuerdifferenzierungen fiir ein-
zelne Produkte, wird daher immer eine willkiirliche
und im Hinblick auf Art. 3 Abs. 1 GG nicht zu rechtfer-
tigende Auswahl sein’. Ist schon eine umweltpolitisch
motivierte Steuersatzdifferenzierung bei gleicher Um-
weltschédlichkeit im Hinblick auf Art. 3 Abs. 1 GG
nicht zu rechtfertigen, so wird die umsatzsteuerliche
Differenzierung vollends gleichheitswidrig, wenn sich
das begunstigte Substitutionsprodukt spéater als noch
umweltschadlicher herausstellt als das besteuerte Pro-
dukt?st,

Im tbrigen wiirde eine nach 6kologischen Kriterien
stark differenzierte Umsatzsteuer auch den Vorteil
der einfachen Administration von Umweltabgaben

0.V., Der Spiegel Nr. 41 v. 6.10.1997, 226 {. Die Vor-
schrift des § 3b Abs. 3 KraftStG setzt Anreize gerade fir
die Entwicklung von Kraftfahrzeugen, die sowoh! gute
Emissionswerte aufweisen, als auch sparsam im Ver-
brauch sind.

150 BGBIL. 11993, 2310.

151 Hierzu vgl. oben V.

152 M. Rodi (FN 5), S. 92.

153 J. Lang, DStJG 15 (1993), S. 141; ders., UTR 16 (1992),
S. 68.

154 Ein Blick Uber die Grenzen kann hier vor Irrwegen be-
wahren. So existiert in Italien eine Abgabe auf Polyathy-
lentiiten, wahrend Papiertiiten nicht belastet werden.
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gegeniiber umweltordnungsrechtlichen Instrumenten
zunichte machen. Die Finanzverwaltung wadare schon
mangels Okologischer Sachkompetenz nicht in der
Lage, die zu erwartenden Abgrenzungsfalle und Klas-
sifikationsprobleme zu bewaltigen.

d) Die Mineraldlsteuer

Neben der Kraftfahrzeugsteuer wird auch die Mine-
raldlsteuer seit einigen Jahren in hohem Mafie umwelt-
politisch instrumentalisiert und hat einen erstaunlichen
Bedeutungswandel erlebt. Als spezielle Verbrauch-
steuer bedurfte sie schon immer einer besonderen Le-
gitimation, da der Erwerb von Mineralél gegentiber an-
deren Gitern keine besondere Leistungsfahigkeit sig-
nalisiert, die die doppelte Belastung von Mineraldl mit
Umsatz- und Mineral6lsteuer rechtfertigen kénnte®ss,
Wurde die besondere Rechtfertigung daher ursprung-
lich im Aquivalenzgedanken gesucht'?, so fand diese
Interpretation in der Zweckbindung der Halfte des
Aufkommens fiir den Stralenbau'”? auch rein duBerli-
che Anhaltspunkte. Die Zweckbindung des Aufkom-
mens wurde gelockert!s8, die Steuer nun durch 6kolo-
gische Umwidmung in den Dienst der Umwelt gestellt.
Die Mineral6lsteuer soll zu einer Einschrdankung der
Fahrleistung fithren, soll ein Umsteigen von Individual-
auf offentlichen Nahverkehr begiinstigen. Ihre 6kolo-
gische Rechtfertigung wird aus der Endlichkeit der fos-,
silen Energiequellen und dem Ziel, die durch die Ver-
brennung entstehenden Emissionen zu vermeiden, ge-
wonnen.

Wird eine Steuer aber durch bloBe politische Ab-
sichtsdnderung zum Mittel des Umweltschutzes?
AuBerlich sichtbar ist die &kologische Umwidmung
durch die Steuersatzdifferenzierung zwischen blei-
freiem und bleihaltigem Benzin. Auch die Steuerbe-
freiung fiir Biokraftstoffe (§ 4 Abs. 2 Nr. 1 MinoStG) il-
lustriert den umweltpolitischen Lenkungszweck!®. Im
Solidaritdtsgesetz vom 24.6. 1991 wurde die deutliche
Erhéhung der Mineral6lsteuer zudem ausdriicklich mit
der zu erwartenden Verringerung des Schadstoffaus-
stoBes gerechtfertigt!®. Das Steueraufkommen wurde
allerdings nicht umweltpolitisch eingesetzt, sondern
zur Finanzierung der Kosten der deutschen Einheit. Die
verhaltenslenkende Impulswirkung der Steuerer-
héhung war im Ubrigen scheinbar nicht deutlich ge-

Bereits seit Mitte der achtziger Jahre ist indessen be-
kannt, daB Papiertiiten keineswegs umweltfreundlicher
sind als Plastiktiiten, sondern die Umwelt im Gegenteil
sogar starker belasten; vgl. hierzu H. v. Lersner, DStIG
15 (1993), S. 103 (106).

So entgegen Steuerreformkommission 1971, BMF-

Schriftenreihe Heft 17 (1971), S. 836 f., etwa K. Tipke,

StRO (FN 39), S. 1002.

156 H. Haller, Die Steuern, 3. Aufl., 1981, S. 363 f.

157 Art. 1 Abs. 1 StraBenbaufinanzierungsgesetz v. 28.3.
1960, BGBI. I 1960, 1273.

158 Das urspriinglich allein fiir die StraBenbaufinanzierung
zweckgebundene Aufkommen wird nach dem Gesetz
iiber die Feststellung des Bundeshaushaltes fiir das Jahr
1997 (Haushaltsgesetz 1997) v. 20. 12, 1996, BGBL. 1 1996,
2033, nun allgemein fir verkehrspolitische MaBnahmen
verwendet.

159 Dabei ist die Steuerbefreiung von Biokraftstoffen ékolo-
gisch fragwurdig. Der Aufwand zur Herstellung von

155
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nug, da es zu einer Reduktion des Mineralolverbrauchs
nicht gekommen ist!s!. Aus 6kologischer Sicht war die
Mineraldlsteuererhdhung durch das Solidaritatsgesetz
daher wirkungslos. Im politischen Alltag werden Mine-
raldlsteuererhdhungen ohnehin nicht aus Besorgnis um
die Umwelt diskutiert, sondern als probates Mittel
gegen leere Kassen.

Auch die Beibehaltung der steuerlichen Differenzie-
rung zwischen Benzin- und Dieselkraftstoff ist unter
dkologischen Gesichtspunkten nicht widerspruchsirei.
Geht man mit Balmes (S. 242) von einer rein umwelt-
politisch motivierten Steuersatzgestaltung aus, so mubf
aufgrund der mittlerweile bekannten kanzerogenen
Wirkung der durch Dieselkraftfahrzeuge emittierten
RuBpartikel®? die Privilegierung neu tiberdacht wer-
den. Dabei stellt sich dann aber gleichzeitig die Frage,
wie der geringere Kohlendioxidausstoll von Dieselmo-
toren im Verhdltnis zu dem Ausstol der kanzerogenen
RuBpartikel zu gewichten ist. Hier wird deutlich, wie
schwierig es ist, aufgrund von gesamtheitlichen Be-
trachtungen aller Umweltauswirkungen zu klaren Aus-
sagen iiber die Umweltsonderbelastungswiirdigkeit
einzelner Stoffe oder Techniken zu gelangen. Aller-
dings ist keineswegs eindeutig, dab die Begiinstigung
der Dieselmotorentechnik tatséchlich einen umweltpo-
litischen Zweck verfolgt. Naheliegend ist vielmehr, daB
es sich um eine wettbewerbspolitisch motivierte Be-
giinstigung des gewerblichen Verkehrs, insbesondere
des Giitertransportverkehrs handelt.

Die Offenheit der Steuernorm erméglicht eine nahezu
beliebige Befrachtung mit Lenkungsmotiven. Nach-
geschobene Lenkungsziele sind eine besonders
miBbrauchsanfillige ReparaturmaBnahme fir gleich-
heitswidrige Normen. Gerade um solcher Interpretati-
onswillkiir Einhalt zu gebieten, wére es sinnvoll, den
jeweiligen Lenkungszweck im Gesetz ausdriicklich zu
benennen. Ein standiger Austausch der Lenkungsziele
macht die Lenkungseffizienz hingegen insgesamt frag-
wirdig. So 146t sich auch die nur liickenhafte Besteue-
rung der Primérenergietrdger durch die Mineral6l-
steuer, insbesondere die Nichterfassung von Kohle und
die Steuerbefreiung fiir Flugbenzin, nicht umweltpoli-
tisch, sondern nur wettbewerbs- und arbeitsmarktpoli-
tisch begriinden. Es fragt sich jedoch, ob diese mit dem
umweltpolitischen Lenkungszweck konkurrierenden
Sozialzwecke geeignet sind, die Ungleichbehandlung

Raps6l wird als ungleich héher erachtet, als die durch die
Verwendung dieses Treibstoffes entstehende Umwelt-
entlastung, zumal die Verbrennung von Rapddl ebenfalls
schadstofftrachtig ist. Es drangt sich die Vermutung auf,
daB es sich vielmehr um eine verdeckte Agrarsubvention
handelt, die im Mantel des Umweltschutzes daher-
kommt.
160 Begriindung zu Art. 3 des Solidaritdtsgesetzes v. 24.6.
1991 (BGBL. I 1991, 1318), BT-Drucks. 12/220, 6.
Auch die weitere Erhéhung der Mineralolsteuer zum
1.1.1994 hat keine Verbrauchsreduktion bewirkt. Nach
einer Statistik des Umweltbundesamtes ist der auf den
StraBenverkehr zuriickzufithrende COj-Ausstof (be-
rechnet am Mineralslverbrauch) von 1990 (150 Mio. t)
bis 1996 (161 Mio. t) trotz der Steuererhohung weiter
angestiegen.
H.v. Lersner, DStJG 15 (1993), S. 103 (110); 0.V.,, FAZ Nr.
275 v. 26.11.1997, 275.

161
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zu rechtfertigen. Jedenfalls beeintrdchtigen sie die
ékologische Lenkungseffizienz!®®. Im Interesse einer
konsequenteren kologischen Umwidmung der Mine-
ralélsteuer ist daher mit Balmes (S. 235, 250) eine még-
lichst umfassende Besteuerung der Primdrenergietra-
ger zu fordern'®.

Angesichts dieses Befundes fallt es schwer, jede Er-
héhung der Mineraldlsteuer in ihrer derzeitigen Kon-
zeption Gkologisch zu rechtfertigen. Balmes glaubt
dennoch, ein Gleichgewicht 6kologischer und fiskali-
scher Steuerzwecke feststellen zu kénnen (S. 250). Sei-
ner Ansicht nach kénne unter dem Gesichtspunkt der
Sozialvertrdglichkeit die Mineraldlsteuer fur Kraft-
stoffe noch auf bis zu 2 DM pro Liter erhéht werden.
Damit ist i’edoch noch nicht beantwortet, ob sich eine
Sonderbelastung des Benzinverbrauchs von 2 DM pro
Liter auch rechtfertigen 1d8t. Aus umweltpolitischer
Sicht muB nicht nur gefragt werden, wie weit der Ge-
setzgeber den Gestaltungsspielraum ausreizen kann,
ohne das Existenzminimum zu tangieren, sondern ob
und in welcher Weise dieser Steuersatz mit dem Um-
weltzweck korrespondiert. Soll die Mineraldlsteuer
tatsdchlich dkologisch gerechtfertigt werden, so miilite
eine derartige Steuersatzerh6hung auch Lenkungswir-
kung entfalten. Andernfalls wéire es empfehlenswert,
zu der rein &dquivalenztheoretischen Rechtfertigung
zuriickzukehren. Dabei geht es nicht um das Problem,
daB sich die tatsdachlichen volkswirtschaftlichen Um-
weltverschmutzungskosten nicht genau berechnen las-
sen, da nach dem Standard-Preis-Ansatz die Kosten fur
die Umweltnutzung politisch festgelegt werden kon-
nen. Die 6kologische Rechtfertigung der Mineraldl-
steuer steht jedoch auf tonernen Fiflen, wenn ein bis
zur sozialvertraglichen Obergrenze angehobener Steu-
ersatz keine Lenkungseffizienz zeigt und gleichzeitig
das Steueraufkommen nicht zur Finanzierung von Um-
weltschutzmafnahmen eingesetzt wird.

2. Neuartige Oko-Steuern
a) Emissionsteuern

Die Verringerung des CO,-Ausstofles, der als Haupt-
verursacher des sog. Ozonlochs gilt, ist nicht erst seit
der Klimakonferenz von Kyoto weltweit in den Vorder-

163 Dies gilt vor allem im Hinblick auf die Mineraldlbe-
steuerung des im Verhéltnis zur Kohle umweltvertragli-
cheren Erdgases, vgl. § 2 Abs. 1 Nr. 5 Min61St, vgl. hierzu
OECD 1997 (FN 11), S. 22.

164 So auch M. Rodi (FN 5), S. 95,

165 Gemessen an den Werten von 1987, vgl. BT-Drucks.
12/2081 v. 12.2.1992.

166 Vgl Umwelt und Energie, Loseblatt, Stand 1991, Gruppe
2, S. 191 ff. Ein weiteres relativ konkretes Konzept ent-
halt das DIW-Gutachten, Okosteuer — Sackgasse oder
Kénigsweg?, Wirtschaftliche Auswirkungen einer okolo-
gischen Steuerreform, Mai 1994.

167 Anders als in anderen Politikbereichen ergeben sich
hierbei angesichts der in der Regel nicht regional be-
grenzten Umweliproblematik keine Konflikte mit dem
Subsidiaritatsprinzip, vgl. hierzu M. Neltesheim, in
E. Grabitz/M. Hilf (FN 116), Art. 130r EGV Rn. 76 {f.

168 Vorschlag fir eine Richtlinie des Rates zur Einfuhrung
einer Steuer auf Kohlendioxidemissionen und Energie,
vgl. ABL Nr. C 196 (1992), 1.
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grund des Umweltschutzbemiihungen geriickt. So hat
sich die Bundesregierung schon vor einigen Jahren
verpflichtet, bis zum Jahr 2005 den CO,-Ausstoffl um
25% zu reduzieren'®®. Das Bundesumweltministerium
hat in diesem Zusammenhang einen CO;-Abgaben-
entwurf erarbeitet®®. Daneben engagiert sich in zu-
nehmendem MaBe auch die EU-Kommission fir eine
Emissionsreduktion!®”. Bereits im Jahre 1992 legte die
Kommission einen sehr weitreichenden Vorschlag fur
eine gemeinschaftsweite Energie-CO,-Abgabe'®® vor.
Der ,Vorschlag fir eine Richtlinie des Rates zur Re-
strukturierung der gemeinschaftsrechtlichen Rahmen-
vorschriften fur die Besteuerung von Energicerzeug-
nissen” 1% vom 12.3.1997 ist weniger ambitioniert, dafir
aber moglicherweise eher konsensfahig.

Aus dékologischer Sicht hat die Belastung von Emissio-
nen eindeutige Vorteile gegeniiber anderen Umwelt-
abgaben, insbesondere Umweltproduktabgaben. Zwar
ist auch der EinfluB von CO,-Emissionen auf das Welt-
klima nicht unbestritten, dennoch gehen die meisten
Wissenschaftler zumindest von einer anthropogenen
Mitverursachung der Klimaveranderungen (Ozonloch,
Erderwdrmung) aus. Daher scheinen Emissionsabga-
ben zur Erreichung des Globalzieles Umweltschutz ge-
eignet'™. Die Wirkungsrisiken von Emissionsabgaben
sind wesentlich geringer als die von Umweltprodukt-
abgaben, da die Gefahr einer Substitution durch ein
noch umweltschadlicheres Verhalten nicht besteht.
Emissionsabgaben erfassen das umweltschidigende
Verhalten unmittelbar. Sie beférdern die Entwicklung
innovativer Produktionstechniken. Okonomen geben
daher Emissionsabgaben gegeniiber anderen abga-
benrechtlichen Lenkungsmiiteln den Vorzug'?’!.

Gleichwohl erteilt Balmes Emissionsabgaben bereits
aus formellen Griinden eine Absage. Den CO,-Ener-
giesteuerentwurf der EG-Kommission'” lehnt er ab mit
dem Hinweis auf das Fehlen einer Gemeinschaftskom-
petenz fiir die Belastungswirkung'”. Art. 99 EGV be-
griinde kein Steuererfindungsrecht der Gemeinschaft.
Schliefilich weist er darauf hin, daB der Vorschlag je-
denfalls aufgrund des Einstimmigkeitsprinzips in der
politischen Realitdt scheitern werde (S. 259 if.). Eine
nationale Emissionsteuer hélt Balmes fur verfassungs-
widrig, weil sie sich als Produktmittelsteuer nicht in
den Katalog des Art. 106 GG einordnen lasse (S. 265).

169 KOM (97) 30 endg. v. 12. 3, 1997.

170 Diese miiften aber neben dem CO,-Ausstoll auch alle
anderen klimawirksamen Emissionen erfassen, vgl. hier-
zu L. Fischer, IStR 1993, 201 (205).

171 P. Klemmer, Gesamtwirtschaftliche Effekte ékonomi-
scher Instrumente des Umweltschutzes, in H. Wilkens
(Hrsg.), Umweltschutz. Herausforderungen und Chan-
cen fir die Wirtschaft, 1990, S. 146; D. Dickertmann,
DStJG 15 (1993), S. 33 (43); K.-H. Hansmeyer/H. K.
Schneider (FN 10), S. 69; J. Stenger (FN 5), S. 162 ff.; so
im Grundsatz auch M. Rodi (FN 5}, S. 136. Zu den zu-
mindest langfristig zu erwartenden positiven Arbeits-
markteffekten vgl. H. v. Lersner, DStJG 15 (1993), S. 103
(112); krit. N. Steiner, StVj 1992, 205 (222).

172 Vgl. oben FN 168.

173 Die Kompetenz zur Regelung der Gestaltungswirkung
aus Art. 130s EGV reicht nach F. Balmes (FN 1), S. 260,
nicht aus, um auch die Belastungswirkung formell zu le-
gitimieren.
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An der politischen Akzeptanz von Umweltsteuern in
der Europaischen Union wird sich insbesondere im
Hinblick auf den Beitritt von Mitgliedstaaten mit deut-
lich niedrigeren Umweltstandards auch in den néach-
sten Jahren vermutlich wenig éndern. Die Frage, ob
national ein Handlungsbedarf besteht'?*, 148t sich je-
doch mit dem Hinweis auf die Finanzverfassung nicht
zufriedenstellend beantworten. Gerade Fmissi-
onsteuern haben die Debatte um eine Anderung der Fi-
nanzverfassung in Gang gesetzt. Ob eine Anderung
der verfassungsrechtlichen Kompetenzordnung aber
tatsdachlich erforderlich ist, 14Bt sich erst beantworten,
wenn das Konzept der Emissionsteuer auch einer ma-
teriellen Uberpriifung unterzogen wird.

Bereits die Einordnung der Emissionsteuer in die Kate-
gorien indirekte und direkte Steuern bereitet Schwie-
rigkeiten. Die Zuordnung ist nicht nur fiir die finanz-
verfassungsrechtliche Kompetenz von Bedeutung, son-
dern beeinfluBit auch die materielle Rechtfertiqung der
Steuer'”®. MaBgeblich fir die verfassungsrechtliche Be-
wertung der Belastungs- und Gestaltungswirkung ist
nédmlich nicht die Frage, wer Steuerschuldner ist, son-
dern wer die Steuer trdgt. So muB zunéchst geklart
werden, ob die Emissionsteuer in erster Linie die emit-
tierenden Unternehmen belasten soll oder den Ver-
braucher, der die emissionstrachtig hergestellten Pro-
dukte erwirbt!”’. Emissionsteuern, die entweder an die
emittierte Schadstoffmenge direkt oder an den der
Emission zugrundeliegenden Energieverbrauch an-
kntipfen, lassen sich nicht als Verbrauchsteuern im
herkémmlichen Sinne definieren. Zwar fehlt es an ei-
ner Legaldefinition der Verbrauchsteuer, das Schrift-
tum hat sich jedoch verschiedentlich um Begriffsbe-
stimmungen bemiitht. Gemeinsam ist den Definitions-
versuchen, daB die Verbrauchsteuer den Privatkonsum
belasten und damit die in der Einkommensverwen-
dung zum Ausdruck kommende Konsumleistungs-
fahigkeit erfassen soll’’8. Verbrauchsteuern seien zu-
dem auf Uberwilzung angelegt, da sie in der Regel aus
technischen Grinden von den Unternehmen erhoben
wirden, die die Steuer dann im Wege héherer Preise
an den Konsumenten weitergeben. Das Merkmal der
Uberwélzbarkeit erméglicht jedoch keine trennschar-
fen Abgrenzungen, weil letztlich jede Steuer, auch di-
rekte Unternehmensteuern, iberwélzt werden kénnen,
solange die Nachfrage Preiserh6hungen zulaBt'?°. Auf
der anderen Seite kénnen auch Verbrauchsteuern zu
Unternehmensteuern werden, wenn die Uberwélzung
mifilingt. Aussagekraftiger ist die Anknipfung an den
Privatkonsum. Danach lassen sich Emissionsteuern auf
Unternehmensebene nicht als Verbrauchsteuern ein-
ordnen. Auch wenn die Kommission ihren Vorschlag
einer Emissionsteuer auf Art. 99 EGV stiitzte und in An-

174 Zum verbleibenden Spielraum der Mitgliedstaaten vgl.
M. Kloepfer/R. Thull, DVBL. 1992, 195 (200).

175 So auch die Kritik von H.-W. Arndt, ZRP 1996, 176 (177)
an der bisherigen Debatte, die Grundrechtsfragen weit-
gehend aufler acht 1a8t.

176 So fiir die Umsatzsteuer K. Tipke, StRO (FN 39), S. 891.

177 Vgl. OECD 1997 (FN 39), S. 38 1.

178 K. Tipke/J. Lang (FN 45), § 8 Rn. 51

179 Vgl K. Tipke/J. Lang (FN 45), § 8 Rn. 20.

180 So auch F. Balmes (FN 1), S. 263 ff.

181 J. Stenger (FN 5), S. 186.
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lehnung an die herkémmlichen Verbrauchsteuern der
Energieendverbrauch besteuert werden sollte, hétte
eine derartige Steuer nur im Bereich des privaten
Energieverbrauchs den Privatkonsum belastet. Einer
auf Unternehmensebene erhobenen FEmissionsteuer
wirde hingegen jeder Bezug zu dem Konsum des un-
ter Einsatz des jeweiligen Energietragers hergestellten
Produkts fehlen. Besteuert wird in diesem Fall der
Energieeinsatz als Produktionsmitte]so,

Werden Emissionsteuern nicht als indirekte Ver-
brauchsteuern klassifiziert, sondern als direkte Steuern
des Unternehmensbereiches, so ist auch fiir die Frage
ihrer Rechtfertigung auf das Unternehmen als Steuer-
schuldner und Steuertrdger abzustellen. Etwaige Uber-
walzungseffekte missen dabei auBer acht gelassen
werden, da sie nur schwer quantifizierbar sind. Die
Frage nach der Rechtfertigung einer Emissionsteuer ist
also auf die Steuerwiirdigkeit des emittierenden Unter-
nehmens zu konzentrieren.

Emissionsteuern werden vor allem mit dem Argument
abgelehnt, ihnen fehle jeglicher Bezug zur wirtschaft-
lichen Leistungsfdhigkeit des Emittenten'®', Das Frei-
setzen von Emissionen oder der Energieeinsatz seien
nicht, auch nicht indirekt, Ausdruck steuerlicher Lei-
stungsfahigkeit'®?. Zwar ist anerkannt daf Lenkungs-
normen das Leistungsfédhigkeitsprinzip durchbrechen
koénnen, Grundlage einer Steuer im herkémmlichen
Sinne ist jedoch immer die wirtschaftliche Leistungs-
fahigkeit’®. Lediglich die Sonderbelastung, etwa in
Form einer erhdhten speziellen Verbrauchsteuer auf
besonders umweltschéddliche Giiter, korrespondiert
nicht mit einer erhéhten Leistungsfahigkeit, sondern
findet ihre Rechtfertigung im Lenkungszweck. Fiir die
Verfechter einer materiellen Schutzfunktion der Fi-
nanzverfassung ist die Ankniipfung der Steuer an die
Leistungsfahigkeit sogar ein konstituierendes verfas-
sungsrechtliches Gebot!™. P. Kirchhof folgert, daB
nichtfiskalische Lenkungszwecke lediglich die Ausge-
staltung der Steuer modifizieren kénnten, nicht jedoch
zur Schaffung neuer Belastungsgriinde fithren diirf-
ten'®. Die Umweltbelastung sei als Bemessungsgrund-
lage der Besteuerung ungeeignet. Rein auf dem Verur-
sacherprinzip basierende Steuern liefien sich nicht in
das Steuersystem einfligen. Fiir eine Internalisierung
ausschliefilich nach Verursachergesichtspunkten biete
sich daher nur das Recht der Vorzugslasten an.

Diese strikte Ablehnung von Emissionsteuern mit dem
Hinweis auf den fehlenden Bezug zur Leistungsfédhig-
keit verkennt aber, dafl neben dem Leistungsféhigkeits-
prinzip andere Steuerrechtfertigungsgriinde existie-
ren. Seit jeher spielt neben dem Leistungslféhigkeits-
prinzip das Aquivalenzprinzip eine wichtige Rolle
zur Rechtfertigung steuerlicher Inanspruchnahme!s®,

182 H.-W. Arndt, ZRP 1996, 177 (181).

183 P. Kirchhof, Besteuerungsgewalt und Grundgesetz,
1973, S. 82.

184 Vgl. oben FN 44.

185 P. Kirchhof, DStJG 15 (1993), S. 3 (221.).

186 K. Tipke, StRO (FN 39), S. 475, der dabei allerdipgs auf
die Unterscheidung zwischen individuellem Aquiva-
lenzprinzip i.S. eines Steuermafstabes und allgemei-
nem Agquivalenzprinzip als Steuerrechtfertigungsgrund
unterscheidet.
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J. Lang fihrt den Aquivalenzgedanken fort und sieht
im Umweltschutzprinzip als ,moderner Variante des
Aquivalenzprinzips“ einen weiteren eigenstandigen
Grund der Steuerrechtfertiqung®.

Am Beispiel der Kraftfahrzeugsteuer laft sich die dqui-
valenztheoretische Rechtfertigungspraxis dokumentie-
ren. Bereits in der Vergangenheit wurde die Kraftfahr-
zeugsteuer vorwiegend mit dem Aquivalenzprinzip ge-
rechtfertigt'®®, das eben gerade nicht Ausdruck wirt-
schaftlicher Leistungsfdahigkeit ist, sondern der Abgel-
tung der Inanspruchnahme offentlicher Leistungen
dient. Wéhrend sich bei der hubraumabhdngig bemes-
senen Kraftfahrzeugsteuer zumindest ein mittelbarer
Zusammenhang zwischen Steuerpflicht und Konsum-
leistungsfdhigkeit herstellen lief3, tritt dieser Konnex
mit zunehrhender Emissionsorientierung in den Hinter-
grund. Die durch geringes Alter und fortschrittliche
Technik eines Pkw indizierte Konsumleistungsfdhig-
keit und die Héhe der zu entrichtenden Kraftfahrzeug-
steuer verhalten sich sogar reziprok. Die Abhangigkeit
der Steuerhéhe von der wirtschaftlichen Leistungs-
fahigkeit einer immer stdarker emissionsabhangigen
Kraftfahrzeugsteuer ist damit nicht groBer als bei einer
Emissionsbesteuerung von Unternehmen. Emittieren
setzt eine wirtschaftliche Tatigkeit voraus, die in der
Regel auch Ausdruck wirtschaftlicher Leistungsfahig-
keit ist. In Anlehnung an die Ankniipfung der Kraft-
fahrzeugsteuer an das Halten eines Kraftfahrzeuges
koénnte daher auf den Betrieb von Produktionsanlagen
als Indiz fiir die wirtschaftliche Leistungsfahigkeit ab-
gestellt werden, denn auch die lediglich vermutete
Zahlungsfahigkeit wird gemeinhin als ausreichende
Rechtfertigung fiir den steuerlichen Zugriif angese-
hen'®. Eine Emissionsbesteuerung des Unternehmens-
bereiches scheitert damit nicht an dem verfassungs-
rechtlichen Steuerbegriff!®.

Schwerwiegender sind die Vorwtirfe, Emissionsteuern
verstiellen gegen Art. 12 Abs. 1 und Art. 14 Abs. 1 GG,
da sie energieintensive und emissionstrachtige wirt-
schaftliche Tatigkeiten unmoéglich machten'!'. Eine
hohe zusatzliche Belastung sehr energieintensiver
Industriezweige kann durch eine allgemeine Sen-
kung anderer Unternehmensteuern fir diese Branchen
nicht vollstandig kompensiert werden. Diese Mehr-
belastung ist grundsédtzlich notwendig, damit die
Steuer Lenkungsdruck entfalten kann. Andererseits
kann nur eine moderate Steuersatzgestaltung - etwa
durch Steuererleichterungen fir energieintensive In-
dustrien - verhindern, dafl die Berufs- und Eigentums-
freiheit tangiert wird. Auch im Hinblick auf die inter-
nationale Wettbewerbsféhigkeit kann eine Verscho-
nung einzelner Industrien geboten sein. Derartige
Steuererleichterungen laufen allerdings Gefahr, den
Lenkungszweck zu gefdhrden, wenn sie die eigentlich
durch die Einftihrung von Emissionsteuern ausdriick-

187 J. Lang (FN 137), Rn. 749. Auch H.-W. Arndt, ZRP 1996,
181, scheint fir neuartige Steuern neben dem Lei-
stungsfahigkeitsprinzip andere Steuerrechtfertigungs-
maBstédbe heranziehen zu wollen.

188 K. Tipke/J. Lang (FN 45), § 14 Rn. 29; K. Tipke, StRO
(FN 39), S. 477.

189 P. Kirchhof, DStJG 15 (1993), S. 3 (21).

190 Auch J. Lang steht Emissionsteuern grds. aufgeschlos-
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lich beabsichtigten Belastungsunterschiede zwischen
unterschiedlich umweltschadlichen Verhaltensweisen
vollstandig nivellieren. Durch dieses Spannungsfeld
von notwendiger Sonderbelastung einerseits und im
Hinblick auf die Freiheitsgrundrechte gerade noch
zuldssiger Sonderbelastung andererseits werden die
Finsatzmoglichkeiten von Emissionsteuern stark ein-
geschrankt.

b) Kommunale Verpackungsteuern

Besondere Aufmerksamkeit widmet Balmes
(S. 266-295) der kommunalen Verpackungsteuer, die
Ende der achtziger Jahre als Lenkungsmittel zur Mull-
vermeidung entdeckt wurde, deren Popularitdt in
kommunalen Gremien aber sicherlich auch auf die er-
hofften Finanzierungseffekte zurlickzufithren ist. Ob-
wohl die kommunale Verpackungsteuer in der wissen-
schaftlichen Diskussion auf wenig Zustimmung
stoht192, wird sie die Fachwelt allein angesichts der Zahl
der hierzu anhéngigen Gerichtsverfahren'®® weiterhin
beschéftigen. Balmes schliefit sich der allgemeinen Kri-
tik nicht an, sondern beurteilt die kommunale Ver-
packungsteuer sehr positiv: ,Eine Verpackungsteuer,
die an die entgeltliche Abgabe von Speisen und Ge-
trinken im Gemeindegebiet in (jeglichen) nicht wie-
derverwendbaren Verpackungen anknipft, ist geeig-
net, einen Beitrag zur Abfallvermeidung zu leisten. Sie
greift daher in verhdltnisméBiger und gerechtfertigter
Weise in die Grundrechte des Betroffenen ein; sie ist
sozialvertraglich und entspricht dem Postulat der Um-
weltsteuergerechtigkeit'®". Sowohl in juristischer als
auch in dkologischer und 6konomischer Hinsicht dran-
gen sich jedoch erhebliche Zweifel an dieser Einschat-
zung aul.

Zunachst ist problematisch, ob die Kommunen die fur
die Einfihrung von Verpackungsteuern erforderliche
Gesetzgebungskompetenz haben und wie weit diese
gegebenenfalls reicht. Balmes geht — wohl in erster Li-
nie, um dem Vorwurf der Gleichheitswidrigkeit der
Auswahl der Belastungsgegenstdnde entgegenzuwir-
ken — von einer kommunalen Kompetenz zur Besteue-
rung aller im Gemeindegebiet verduferten Einwegver-
packungen fiur Getrdnke und Speisen aus, schrankt
den Anwendungsbereich also nicht auf den Verzehr an
Ort und Stelle ein. Die zur Regelung des abfalirechtli-
chen Gestaltungszwecks erforderliche Sachkompetenz
ergibt sich dabei nach Balmes aufgrund der kommuna-
len Allzustindigkeit. Angesichts der detaillierten Re-
gelungen, die der Bundesgesetzgeber im Rahmen der
konkurrierenden Gesetzgebung durch das Abfallge-
setz und die Verpackungsverordnung im Interesse ei-
ner einheitlichen Abfallkonzeption getroifen hat, er-
scheint es indessen fraglich, ob daneben Raum fir lan-
desrechtliche oder kommunale Regelungen mit dem

sen gegenuber, vgl. (FN 137}, Rn. 97 ff., 749 £.

191 H.-W. Arndt, ZRP 1996, 178 ff.; N. Steiner, StVj 1992, 205
(222).

192 Vgl. etwa W. Kluth, DVBL 1992, 1261 (1272); K. Konrad,
BB 1995, 1109 (1119); W. Rock, ZKF 1995, 247 {253).

193 Nach einer Mitteilung in ZKF 1996, 253, sind allein funft
Beschwerdeverfahren beim BVerfG anhéngig.

194 Vgl. FN 1, 5. 307.
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selben Gegenstand bleibt!®. Weitaus grofiere Beden-
ken ergeben sich aber hinsichtlich der Steuererhe-
bungskompetenz. Wird die kommunale Verpackung-
steuer mit der h. L. als Verbrauchsteuer qualifiziert!,
so ist Art. 105 Abs. 2a GG heranzuziehen. Danach steht
den Léndern bzw. den Kommunen ein Steuererfin-
dungsrecht nur fur értliche Verbrauchsteuern zu, so-
weit sie bundesgesetzlich geregelten Steuern nicht
gleichartig sind. Die Tatbestandsmerkmale der Ortlich-
keit und Gleichartigkeit sind die Hauptstreitpunkte in
der Diskussion um die kommunale Verpackungsteuer.
Eine Beschrankung der Steuerwirkungen der Ver-
packungsteuer auf das jeweilige Gemeindegebiet im
Sinne einer o¢rtlichen Radizierung ist nach {iberwie-
gender Auffassung nur dann moglich, wenn die Steuer
nur auf fir den Verzehr an Ort und Stelle verwendete
Verpackungen erhoben wird!”’. Balmes zufolge ist eine
derartige Beschrankung verfassungsrechtlich hin-
gegen nicht geboten, da der Ortlichkeitsbegriff exten-
siv ausgelegt werden konne'® Neben dem Gleich-
artigkeitsverbot komme dem Gebot der ortlichen
Radizierung keine entscheidende Bedeutung mehr
zu (S. 282 {.). Ein hinreichender 6rtlicher Bezug lasse
sich daher schon durch die Anknipfung an den Ver-
kauf der verpackten Sache in dem Gemeindegebiet
herstellen.

Auch nach der Einfiihrung des Gleichartigkeitsverbo-
tes!® behalt das Tatbestandsmerkmal der Ortlichkeit
jedoch eine eigenstdndige Bedeutung?®, Waihrend das
Gleichartigkeitsverbot die Kompetenzabgrenzung und
Verhinderung von Doppelbelastungen zwischen Bun-
des- und Landes bzw. Kommunalsteuern sicherstellt,
dient das Ortlichkeitskriterium der interkommunalen
Funktionsabgrenzung. Die Begrenzung des kommuna-
len Gestaltungsspielraums auf Regelungen mit ortlich
begrenzter Wirkung spiegelt sich schlieBlich auch in
der verfassungsrechtlichen Grundnorm des Art. 28
Abs. 2 GG wider, dessen Regelungsaussage bei der
Auslegung der spezielleren Kompetenznorm des
Art. 105 Abs. 2a GG herangezogen werden mufl. Wird
das Merkmal der Ortlichkeit im Sinne von Balmes auf

195 F. Balmes indes sieht in § 14 AbfG a.F. nur eine Teilre-
gelung (FN 1, S. 274). Dagegen H. Sendler, UPR 1997,
354 (356), mit Hinweis auf das Urt. des 11. Senats des
BVerwG v. 23.4.1997 - 11 C 4.96, DOV 1997, 915 f.

196 BVerwG v. 19.8.1994 — 8 N 1/93, DOV 1995, 151 (153);
weitere Literaturnachw. bei F. Balmes (FN 1), S. 277, dort
FN 98; a. A. K. Konrad, BB 1995, 1109 (1112), der in der
Verpackungsteuer eine Verkehrsteuer sieht und den Ge-
meinden schon deshalb die Kompetenz absprechen will.

197 Vgl z.B. K. Tipke/J]. Lang (FN 45), § 3 Rn. 34; J. Lang,
UTR 16 (1992), S. 72.

198 Dabei stiitzt er sich in erster Linie auf die Neufassung
von Art. 105 Abs. 2a GG, in der die Formulierung , Steu-
ern mit Ortlich begrenztem Wirkungskreis” (Art. 105
Abs. 2 Nr. 1 GG a.F.) durch den Begriff der ,ortlichen”
Steuer ersetzt und das Gleichartigkeitskriterium einge-
fugt wurde.

199 Durch FinanzreformG v. 12.5.1969, BGBI. 1 1969, 359.

200 Ganz neue Bedeutung erlangt das Merkmal der Ortlich-
keit zudem im Hinblick auf die Verbrauchsteuerharmo-
nisierung innerhalb der Europdischen Union. Der Spiel-
raum flr die Erhebung von neuartigen Verbrauchsteu-
ern ist durch die Systemrichtlinie erheblich einge-
schrankt worden, vgl. M. Sievert, ZfZ 1991, 162 (164).
Ortliche Verbrauchsteuern unter dem Regime von Art.
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einen rein technischen Ankniipfungspunkt reduziert,
so verkommt es zur Bedeutungslosigkeit®*'. Nahezu
jede Steuer kann technisch so ausgestaltet werden, dafi
sie an ein Ereignis im Gemeindegebiet anknupft. Bal-
mes selbst stellt fest, daB die Ankniipfung der kommu-
nalen Verpackungsteuern an den Vorgang des Ver-
kaufs an den Endverbraucher rein technischer Natur
ist, dennoch will er diesen Vorgang im Rahmen der Ort-
lichkeit ausreichen lassen. Ortlich im Sinne von
Art. 105 Abs. 2a GG ist die Steuer nur, wenn sowohl der
Belastungsgrund als auch die Belastungswirkung®”
einen besonderen Bezug zum Gebiet der besteuernden
Kommune aufweist. Belastungsgrund der als Ver-
brauchsteuer eingestuften Verpackungsteuer ist je-
doch der Verbrauch und nicht der diesem Verbrauch
vorausgehende Erwerb einer nicht wiederverwendba-
ren Verpackung.

Nicht nur das Tatbestandsmerkmal der Ortlichkeit 146t
Zweifel an der VerfassungsmaBigkeit der kommunalen
Verpackungsteuer autkommen, sondern im Hinblick
auf die Umsatzsteuer auch das Gleichartigkeitsverbot.
Die Frage der Gleichartigkeit ist materiell im Wege ei-
nes Gesamttypusvergleiches anhand der steuerbe-
grindenden Tatbestandsmerkmale, Steuerobjekt,
Steuersubjekt und Bemessungsgrundlage sowie hin-
sichtlich der Belastungswirkungen der zu vergleichen-
den Steuern zu ermitteln®. Balmes erweitert den Bela-
stungsvergleich in konsequenter Fortfilhrung seines
zweigleisigen Prifungsschemas zusédtzlich um die
Gleichartigkeit der Gestaltungswirkung?*. Er erkennt
zwar, daB die kommunale Verpackungsteuer als spezi-
elle Verbrauchsteuer der Umsatzsteuer in ihrer Bela-
stungswirkung gleichartig ist, da beide Steuern den
Verbraucher als Steuertrdger in der Einkommensver-
wendungsphase treffen und der Erwerb einwegver-
packter Waren nicht Ausdruck einer gesteigerten Kon-
sumleistungsfahigkeit ist?®. Im Ergebnis verneint er die
Gleichartigkeit dennoch aufgrund der von der allge-
meinen Umsatzsteuer verschiedenen Lenkungswir-
kung. Auch nach K. Tipke soll die Gestaltungswirkung
den Ausschlag geben. Lenkungsteuern und auf dem

105 Abs. 2a GG sind von diesen Restriktionen zwar grds.
nicht betroffen (vgl. Beschl. des Bundesrates v. 7.6. 1991,
BR-Drucks. 279/91; ferner M. Rodi [FN 6], S. 117). Dies
setzt aber gerade voraus, daB sie in ihrem Wirkungsbe-
reich auf das jeweilige Gemeindegebiet begrenzt blei-
ben, vgl. H. Jatzke, Das System des deutschen Ver-
brauchsteuerrechts unter Berlicksichtigung der Ergeb-
nisse der Verbrauchsteuerharmonisierung in der Eu-
ropaischen Union, 1997, S. 287. !

201 J. Forster, Die Verbrauchsteuern, Diss. Heidelberg,
1989, S. 115. Insgesamt krit. zum Rechtfertigungsgehalt
des Merkmals der ,Ortlichkeit” K. Tipke, StRO (FN 39),
S. 1104 ff.

202 BVerfG v. 4.2.1958 — 1 BvL 31, 33/56, BVerfGE 7, 244
(258); v. 23. 7. 1963 —~ 2 BvL 11/61, BVerfGE 16, 306
(327 £) und v. 4. 6. 1975 - 2 BvR 824/74, BVerfGE 40, 56
(61 ff.).

203 K. Vogel/H. Walter (FN 73), Art. 105 Rn. 98, 102;
K. Tipke, StRO (FN 39), S. 1106 und in jiingerer Zeit auch
BVerfG v. 6.12. 1983 - 2 BvR 1275/79, BVerfGE 65, 325
(352 ff.); v. 26.3.1985 — 2 BvL 14/84, BVerfGE 69, 174
(183 1).

204 In Anlehnung an D. Birk, Steuerrecht I, 2. Aufl, 1994,
§ 7Rz. 111, 14.

205 J. Férster (FN 201), S. 116.
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Leistungsféhigkeitsprinzip basierende Fiskalzweck-
steuern seien niemals gleichartig?®. Richtig ist, daf Ge-
staltungs- und Finanzierungswirkung wesensverschie-
den sind. Jede Lenkungsteuer hat aber begriffsnotwe-
nig auch einen Finanzierungs(neben)zweck. Das Ver-
hiltnis von Finanzierungs- und Lenkungswirkung zu-
einander, hingt dabel nicht von dem Willen des
jeweiligen Normgebers ab, sondern von den Substitu-
tionsmoglichkeiten des Marktes, so daf auch bei einer
hauptzwecklich als LenkungsmaBnahme gewollten
Steuer aus der Sicht des Steuerpflichtigen die Bela-
stungswirkung auf lange Zeit iiberwiegen kann*”. An-
gesichts der Feststellung, daB sich Fiskal- und Len-
kungszweck im Einzelfall nicht exakt gewichten las-
sen, kann nicht davon ausgegangen werden, die durch
den Lenkungszweck vermittelte Ungleichartigkeit sei
geeignet, die Gleichartigkeit der Belastungswirkung
zu Uberspielen®®. Gerade aufgrund der Ambiguitat der
Lenkungsteuer hat Balmes ja zutreffend das Postulat
aufgestellt, Oko-Steuern miiten immer sowohl hin-
sichtlich ihrer Belastungswirkung als auch hinsichtlich
der Gestaltungswirkung gerechtfertigt sein. Diese For-
derung gilt es dann konsequent durchzuhalten. An-
dernfalls wiirde die kommunale Verpackungsteuer —je
nachdem, wie erfolgreich der Lenkungsappell umge-
setzt wurde - von der Gleichartigkeit in die Ungleich-
artigkeit umschlagen.

Ist bereits die Kompetenz der Kommunen zum Erlal
von Verpackungsteuersatzungen in hoéchstem Male
angreifbar, so verwundert es angesichts der inhaltli-
chen Unzuldnglichkeiten noch mehr, mit welcher Ve-
hemenz diese Steuer verteidigt wird. Als Ergebnis ei-
ner umfassenden Untersuchung meldet W. Réck aus
6konomischer Sicht erhebliche Zweifel an der Len-
kungseffizienz der bisher existierenden kommunalen
Verpackungsteuern an?®. Diese bestatigen sich etwa
anhand des nur geringfiigig zurickgehenden Steuer-
aufkommens der Frankfurter Verpackungsteuer?'.
Aufgrund der komplexen Uberwalzungsvorgange {in-
klusive Quer- und Ruckiberwdlzungen), die gerade
durch den schmalen Anwendungsbereich der Steuer
auf einzelne ausgewdhlte Verpackungen begiinstigt
werden, kommt es zu einer starken Verwdasserung des
Lenkungsimpulses. Zudem korrespondiert der geringe
raumliche Wirkungsbereich dieser Steuer mit einem
geringen O0kologischen Nutzen. Die VerhdltnismaBig-

206 K. Tipke, DOV 1995, 1027 (1034). In diese Richtung
ebenfalls W. Kluth, DVBL 1992, 1261 (1265), der die
Frage aber als ,noch véllig ungeklart” letztlich offen 146t
und die Gleichartigkeit wenig iiberzeugend mit forma-
len Argumenten ablehnt.

207 Fur die Verpackungsteuer der Stadt Kassel hat dies
W. Réck, ZKF 1995, 247 (251 1) zahlenmaBig belegt.

208 Ahnlich K. Konrad, BB 1995, 1114.

209 W. Réck, ZKT 1995, 146 ff. u. 247 ff.

210 Nach Auskunft der Frankfurter Stadtkammerei betrug
das Aufkommen in 1995 (erste Erfassung) 0,7 Mio. DM,
1n 1996 0,97 Mio. DM und bis November 1997 bereits 0,6
Mio. DM. Ein signifikanter Einspareffekt laft sich also
auch im funflen Jahr nach der Einfuhrung der Steuer
nicht verzeichnen. Ruckldufige Angaben anderer Kom-
munen beruhen wohl haufig allein auf Schwierigkeiten
der Durchsetzung des Steueranspruchs. Interessanter-
weise hat bisher keine Kommune die Gegenprobe ange-
treten, ob es durch die Einfiihrung der Steuer tatsachlich
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keit kommunaler Verpackungsteuern, insbesondere
ihre Geeignetheit zur Verfolgung des umweltpoliti-
schen Zwecks, ist daher bei einer realitdtsgerechten, an
Fakten orientierten Betrachtung in Abrede zu stellen.

Eine kommunale Verpackungsteuer mull ferner
zwangsldaufig gegen den Gleichheitssatz verstoBen,
wenn sie sich unter Berticksichtigung der verfassungs-
rechtlichen Vorgaben des Art. 105 Abs. 2a GG auf fur
den Verzehr an Ort und Stelle verwendete Einwegver-
packungen beschrdnkt und andere Verpackungen ver-
schont. Zwar 1aBt das BVerlG dem Gesetzgeber bei der
Erschliefung neuer Steuerquellen weitgehend ireie
Hand?'!. Eine unterschiedliche Bewirtschaftung von
Steuerquellen genigl demnach den Anforderungen
des Gleichheitssatzes schon dann, wenn sie iberhaupt
auf finanzpolitischen, volkswirtschaftlichen, sozialpoli-
tischen oder steuertechnischen Erwagungen beruht.
Derartige sachliche Differenzierungsgriinde, die den
kommunalen Satzungsgeber von dem Verdikt der will-
kiirlichen Auswahl des Steuergegenstandes freispre-
chen wirden, lassen sich aber nicht finden. Der mal3-
gebliche Referenzpunkt muBl dem legislatorischen
Zweck der kommunalen Verpackungsteuer entnom-
men werden. Ausgehend von der Grundidee der Um-
weltabgabe ist zundchst die Internalisierung der durch
die Benutzung von Einwegverpackungen entstehen-
den externen Kosten zu nennen. Weiteres Ziel der steu-
erlichen Allokationskorrektur ist die Verringerung des
Miullaufkommens, entweder durch den Wechsel von
Einweg- zu Mehrwegverpackungen oder durch den
Verzicht auf jegliche Verpackung. Diese Zielsetzung
erfordert eine méglichst breite steuerliche Erfassung al-
ler nicht wiederverwendbaren Verpackungen, der
selbst die von Balmes unter Aufgabe des Ortlichkeits-
merkmals vorgeschlagenc Besteuerung aller Einweg-
verpackungen flir Speisen und Getranke nicht gerecht
wird, da auch die Verpackung anderer Konsumgtter
externe Kosten verursacht. Balmes erkennt dieses Di-
lemma zwar, rechtfertigt die Ungleichbehandlung aber
—mit der statistisch nicht zu belegenden - Behauptung,
Einwegverpackungen von Speisen und Getranken
machien den gréBten Anteil am gesamten Ver-
packungsabfall aus?'?. Selbst wenn man die von Balmes
unterstellte Zusammensetzung des Hausmiulls zu-
grunde legen wollte, 1a6t sich die Beschrankung auf
Lebensmittelverpackungen indessen nicht rechtferti-

zu einer Millreduzierung gekommen ist.

211 Btwa BVerfGv.9.7.1969 -2 BvL 20/65, BVerfGE 26, 302
(310).

212 Der amtlichen Abfallstatistik lassen sich keine Anhalts-
punkte fir diese Behauptung entnehmen, vgl. Umwelt-
bundesamt (Hrsg.), Was Sie schon immer iiber Abfall
und Umwelt wissen wollten, 3. Aufl,, 1993, S. 132 ff,,
229 ff. Daten lber den Anteil von nicht wiederverwert-
baren Lebensmittelverpackungen am Hausmull existie-
ren nicht. Lediglich fir Einweggeschirr nennt der Fach-
verband Verpackung im GKV eine anhand der produ-
zierten Mengen ermittelte Zahl (Anteil am Hausmiill von
0,15-0,18 %). Daher ist der Hinweis von Bal/mes (FN 1},
S. 292, auf W. Kluth, DVBIL. 1992, 1261 (1268), wenig hilf-
reich, zumal sich Kluth zum einen auf das Verhdltnis
Fast-food-Verpackungen zu sonstigen Speiseverpackun-
gen bezieht, zum anderen ausdrucklich hervorhebt, dafi
diese Annahme nicht auf gesichertem Zahlenmaterial
beruhe und anzuzweifeln sei.
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gen. Aus hygienischen Griinden besteht gerade im Le-
bensmittelbereich ein Bedurfnis nach Verpackungen,
die sich in vielen Fallen weder 6konomisch noch éko-
logisch sinnvoll*"® durch Mehrwegverpackungen erset-
zen lassen und damit weder verzichtbar noch substitu-
tionsfahig sind, wahrend in anderen Bereichen die Ver-
packung haufig alleine dem besseren Marketing dient.
Eine Verpackungsteuer, die diese Realitdten ignoriert
und einseitig gerade Verpackungen im Lebensmittel-
bereich belastet, ist daher weder geeignet, den Len-
kungszweck der Millvermeidung grundlegend zu ver-
wirklichen, noch 1d8t sich vor diesem Hintergrund die
Verschonung anderer Verpackungen im Hinblick auf
Art. 3 Abs. 1 GG rechtfertigen.

Die Beschrankung der Steuer auf Einwegverpackun-
gen von Speisen und Getranken bzw. richtigerweise
noch enger auf den Verzehr an Ort und Stelle kann
auch nicht mit der eingeschrdnkten Regelungskompe-
tenz der Kommunen gerechtfertigt werden. Zwar er-
moglicht die foderale Ordnung der Bundesrepublik re-
gional unterschiedliche Regelungen, bei der Beschran-
kung auf bestimmte Verpackungen handelt es sich je-
doch nicht um eine rdumliche, sondern um eine sachli-
che Differenzierung®'*. Das Bediirfnis nach Einfiihrung
einer Verpackungsteuer ist daher auf Bundesebene an-
zusiedeln, da nur der Bundesgesetzgeber tiber die
Kompetenz zu einer moglichst breiten und erst dadurch
okologisch sinnvollen und gleichheitskonformen Ver-
packungsteuer verfigt?!.

VII. Resiimee

Die Arbeit von Frank Balmes zeigt, wie schwierig die
Versachlichung der Umweltsteuerdebatte ist. Der Um-
weltsteuerdebatte vorgelagert ist die Okologie und
hautfig leider auch die Ideologie. Die Befrachtung des
Steuerrechts mit Lenkungszwecken konkurriert mit
der Steuergerechtigkeit, wenn nicht die Lenkungs-
norm ihrerseits verfassungsrechtlich integer ist. Diese

213 Studien der TAUW infra Consults im Auftrag des holldn-
dischen Umweltministeriums und von INFRAS fur das
schweizerische BUWAL haben Einweggeschirr und
Mehrweggeschirr gegentibergestellt und sind zu dem
Ergebnis gekommen, dafi Mehrweggeschirr nur bei ho-
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Gefahr erkennt Balmes und entwirft einen gut durch-
dachten Prufungskatalog, an dem sich jede Oko-Steu-
ernorm messen lassen mufl. Zwar mag man im Inter-
esse groBtmoglicher okologischer Wirksamkeit fragen,
ob die starke Betonung der kompetenzrechtlichen
Grenzen der Finanzverfassung geeignet ist, der Um-
weltproblematik auf lange Sicht gerecht zu werden, zu-
mindest verdeutlicht Balmes aber die verfassungs-
rechtlichen Realitdten. Lobenswert ist auch die Akzen-
tuierung einer doppelten Rechtfertigung sowohl der
Belastungs- als auch der Gestaltungswirkung. In der
konkreten Uberprifung einzelner Umweltsteuern 148t
sich Balmes dann jedoch von dem verstiandlichen
Wunsch, das Steuerrecht in den Dienst des Umwelt-
schutzes zu stellen, dazu hinreifien, den von ihm erar-
beiteten MaBstab weitaus groBbziigiger anzuwenden,
als dies zunéchst zu erwarten war.

Die Steuerrechtswissenschaft kann die rechtlichen
Grenzen und Mdglichkeiten einer Okologisierung des
Steuerrechts definieren. Die konkrete Ausgestaltung
okologisch sinnvoller steuerlicher Lenkung 1aBt sich
hingegen nur interdisziplinar ermitteln. Die juristische
Arbeit darf die Interdependenzen zwischen 6kologi-
schen Fakten und juristischer Rechtfertigung nicht ne-
gieren. Sonderbelastungen oder -vergilinstigungen
kénnen nur dann im Hinblick auf Art. 3 Abs. 1 GG ge-
rechtfertigt werden, wenn ihnen positive Umweltef-
fekte zuzuordnen sind. Anders als sozialpolitische Ziele
konnen und missen umweltpolitische Zielvorgaben
okologisch und 6konomisch verifiziert werden. Auch
wenn Umweltpolitik und damit auch Umweltsteuerpo-
litik gezwungen ist, mit Prognosen zu arbeiten, denen
die Gefahr des Irrtums immanent ist, so ziehen der
{Cleichheitsgrundsatz und die Freiheitsrechte Grenzen
fiir den politischen Prognose- und Gestaltungsspiel-
raum. Art. 3 Abs. 1 GG erméglicht Differenzierungen
nur zur Verfolgung eines legitimen Zieles. Dieses Ziel
darf nicht bereits der Umweltschutz als solcher sein,
sondern nur der effektive Umweltschutz.

hen Umlaufzahlen (iiber 300), die sich im Gastgewerbe
nur selten erreichen lassen, o6kologisch vorteilhafter ist.
214 Ebenso K. Konrad, BB 1995, 1109 (1119); W. Kluth, DVBL
1992, 1261 (1268).
215 So eindringlich W. Réck, ZKF 1995, 247 (253).
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