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Teil2 Sachverhalt
A. Internationale Klimaschutzziele

Im Jahr 2019 verpflichteten sich die Europdische Union — und damit auch die Bun-
desrepublik Deutschland — im Wege des ,European Green Deal", die Treibhaus-
gasemissionen bis zum Jahr 2050 auf Netto-Null zu reduzieren. Vor dieser Selbst-
verpflichtung zur Klimaneutralitat hatte das Bundeskabinett im Rahmen des soge-
nannten Klimaschutzplanes 2050 am 14.11.2016 mittelfristige Klimaschutzziele bis
zum Jahr 2030 festgelegt. Damit war Deutschland eines der ersten Lander, das die
im Pariser Klimaabkommen vom 12.12.2015 geforderte Klimaschutzlangfriststrate-
gie erstellte und bei der UN vorgelegte. Mit dem Klimaschutzplan 2050 bestatigte
und prazisierte die Bundesregierung ihre nationalen Klimaschutzziele. Am
09.10.2019 folgte dann der nachste Schritt: Das Bundeskabinett beschloss das Kli-
maschutzprogramm 2030 der Bundesregierung, das zur Umsetzung des Klima-
schutzplans 2050 beitragt. Neben dem Klimaschutzprogramm 2030 wurde auch das
Bundes-Klimaschutzgesetz verabschiedet, das am 18.12.2019 in Kraft getreten ist
und mit dem die Klimaschutzziele der Bundesregierung nun gesetzlich festgeschrie-
ben wurden. Gesetzlich verankert sind in § 1 das Ziel der Treibhausgasneutralitat bis
zum Jahr 2050, sowie in § 3 Abs. 1 als Zwischenziel fir das Jahr 2030 eine Minde-
rungsquote von mindestens 55 % im Vergleich zum Jahr 1990.

Dabei ist hervorzuheben, dass auch diese Minderungsquote noch zu niedrig ange-
setzt ist, weil das Ziel der Klimaneutralitat in der Bundesrepublik nur dann erreicht
werden kann, wenn die Emissionen bis 2030 bereits um 65 % sinken. Nur danniist es
realistisch, dass die Emissionen bis zum Jahr 2050 um insgesamt g5 % sinken und
die nicht vermeidbaren Restemissionen durch CO.-Abscheidung und -Ablagerung
ausgeglichen werden kénnen.*

Im Fokus steht dabei in jedem Fall auch der Verkehrssektor, fir den bereits nach ak-
tueller Gesetzeslage eine Treibhausgaseinsparung von 4o bis zu 42 % bis 2030 im
Vergleich zum Referenzjahr 1990 vorgesehen ist. Nach aktuellen Berechnungen
kdnnten ca. 5o % dieser Einsparungen durch Pkw und leichte Nutzfahrzeuge zu er-
bringen sein. Bericksichtigt man zudem, dass die Sektorenziele fir den Verkehrs-
bereich verscharft werden missen, um das Ziel der Klimaneutralitdt im Jahr 2050

1

Vgl. hierzu ausfuhrlich: Prognos, Oko-Institut, Wuppertal Institut, Klimaneutrales
Deutschland, Studie im Auftrag von Agora Energiewende, Agora Verkehrswende und
Stiftung Klimaneutralitat (2020).
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auf Grundlage einer realistischen Planung zu erreichen, wird der erhebliche Hand-
lungsbedarf deutlich.

B. Europaische Flottengrenzwerte

Auf europaischer Ebene wurde zuerst mit der Verordnung (EG) Nr. 443/2009 gere-
gelt, dassin der EU neu zugelassene Pkw und leichte Nutzfahrzeuge einen bestimm-
ten durchschnittlichen Wert an lokalen Kohlendioxidemissionen einhalten missen.
Am 25.04.2019 trat die Neufassung in Form der Verordnung (EU) 2019/631 in Kraft.?
Die Vorgabe fir den Grenzwert ab 2020 liegt bei 95 g CO,/km fir Pkw und bei 147 g
CO./km fur leichte Nutzfahrzeuge. Zwischen 2025 und 2029 muss ein Rickgang der
CO,-Emissionen um 15 % im Vergleich zum Jahr 2021 erreicht werden und bis zum
Jahr 2030 missen neue Pkw dann durchschnittlich 37,5 % CO, und leichte Nutzfahr-
zeuge 31 % CO, weniger ausstof3en als im Jahr 2021.

C. Europaische Abgasnormen

Die Europadische Union reformierte mit der Verordnung (EU) 2018/8583 den gemein-
samen Rechtsrahmen fir die Typgenehmigung von Pkw, Lkw, Bussen und Anhén-
gefahrzeugen. Die Emissionsgrenzwerte fir diese Fahrzeuge werden in der Verord-
nung (EG) Nr. 715/2007* festgelegt und Schadstoffklassen (,Euro-Normen®) gebil-
det. Die Euro-5- und Euro-6-Normen sind dabei eine der MaRnahmen zur Verringe-
rung der Emissionen von Partikeln und Ozonvorlduferstoffen wie Stickstoffoxid und
Kohlenwasserstoff.

D. Alternative Kraftstoffe

Neben Grenzwerten ist auch die Férderung des Aufbaus einer Infrastruktur fir alter-
native Kraftstoffe bereits Gegenstand unionsrechtlicher Rechtsetzung gewesen.

Verordnung (EU) 2019/631 des Europdischen Parlaments und des Rates v. 17.4.2019

zur Festsetzung von CO2-Emissionsnormen fir neue Personenkraftwagen und fir

neue leichte Nutzfahrzeuge und zur Aufthebung der Verordnungen (EG) Nr. 443/2009

und (EU) Nr. 510/2011.

3 Verordnung (EU) 2018/858 des Europdischen Parlaments und des Rates v. 30.5.2018
Uber die Genehmigung und die Marktiberwachung von Kraftfahrzeugen und Kraft-
fahrzeuganhangern sowie von Systemen, Bauteilen und selbststandigen technischen
Einheiten fir diese Fahrzeuge, zur Anderung der Verordnungen (EG) Nr. 715/2007 und
(EG) Nr. 595/2009 und zur Aufhebung der Richtlinie 2007/46/EG.

4 Verordnung (EG) Nr. 715/2007 des Europdischen Parlaments und des Rates v.

20.6.2007 Uber die Typgenehmigung von Kraftfahrzeugen hinsichtlich der Emissio-

nen von leichten Personenkraftwagen und Nutzfahrzeugen (Euro 5 und Euro 6) und

Uber den Zugang zu Reparatur- und Wartungsinformationen fir Fahrzeuge.
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Die Richtlinie 2014/94/EU5 und die nationalen Umsetzungsrechtsakte sollen den Inf-
rastrukturaufbau fur alternative Kraftstoffe wie Strom, Wasserstoff, Biokraftstoffe,
Erdgas und FlUssiggas vorantreiben.

E. Handlungsbedarf

Die auf européischer Ebene beschlossenen MafRnahmen reichen jedoch nicht aus,
um die Klimaschutzziele zu erreichen und die Treibhausgasemissionen im Verkehrs-
sektor ausreichend zu reduzieren.

Folgende ergdanzende Malinahmen konnen deswegen auf nationaler Ebene erfor-
derlich sein:

. ein Zulassungsverbot von Pkw und leichten Nutzfahrzeugen mit Verbren-
nungsmotoren, die mit fossilen Kraftstoffen betrieben werden,

. eine Quotenregelung fir die Zulassung von Elektrofahrzeugen sowie die
EinfUhrung strengerer nationaler Flottengrenzwerte

. ein Bonus-Malus-System,® bestehend aus dem bereits eingefihrtem Um-
weltbonus oder einer Kfz-Steuerverginstigung fir emissionsfreie Fahr-
zeuge (Bonus) sowie einer hheren Kfz-Besteuerung, der EinfGhrung einer
CO,-Komponente bei der Energiesteuer, einer Sonderabgabe oder einer
Zulassungssteuer fir Verbrenner (Malus).

F. Fragestellung

Vor diesem Hintergrund ist zu untersuchen, ob die angefihrten Malinahmen nach
den unionsrechtlichen und nationalen Rechtsvorgaben in zulassiger Weise umsetz-
bar waren.

Dabei soll insbesondere auch bericksichtigt werden, dass auch die Bundesrepublik
Deutschland mit der Effort-Sharing-Decision (Entscheidung Nr. 406/2009/EG)” und

5 Richtlinie 2014/94/EU des Europdischen Parlaments und des Rates v. 22.10.2014 Uber
den Aufbau der Infrastruktur fir alternative Kraftstoffe.
6 Dieses Gutachten wendet eine breite Definition eines Bonus-Malus an. Eine engere

Definition eines Bonus-Malus-Systems, die auch gelaufig ist, bezieht sich nur auf den
Fahrzeugkauf bzw. Neuzulassungen und nicht auf den Bestand, der beispielsweise
auch von einer erhéhten Energiesteuer betroffen ware.

7 Die Entscheidung Nr. 406/2009 (EG) ist abrufbar unter https://eur-lex.europa.eu/le-
gal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:32009D0406&from=DE __ (abgerufen am
7.12.2020).
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der Europaischen Klimaschutzverordnung (Verordnung (EU) Nr. 2018/842)8 ein der-
zeitiges Treibhausgasminderungsziel von 38 % bis 2030 (jeweils gegeniber 2005)
Ubernommen hat. Um diese Verpflichtungen zu erfillen, wird die Bundesrepublik
auch im Verkehrssektor eine erhebliche Reduzierung von Treibhausgasen herbei-
fUhren missen. Zudem erfordert die beschlossene Zielverscharfung des EU-Klima-
schutzziels auf 55% Treibhausgasminderung bis zum Jahr 2030 zusétzliche Anstren-
gungen auch im Verkehrssektor.

Teil2 Wesentliche Ergebnisse

Die Ergebnisse unserer rechtlichen Begutachtung lassen sich wie folgt zusammen-
fassen:

A. Verbrennerverbot

Die Einfihrung eines Verbots der Erst- und Zweitzulassung von neuen Pkw und
leichten Nutzfahrzeugen mit einem Verbrennungsmotor, der mit fossilen Kraftstof-
fen betrieben wird (, Verbrennerverbot") ware nach unserer Einschatzung zwar ver-
fassungsrechtlich zuldssig, aber durch eine nationale Regelung wohl nicht europa-
rechtskonform umsetzbar.

Ein Verbrennerverbot misste daher auf europdischer Ebene eingefihrt werden.
Umgesetzt werden konnte dies durch neue Euro-Abgasnormen mit deutlich stren-
geren Emissionsgrenzwerten fir Kfz und leichte Nutzfahrzeuge, so dass Fahrzeuge
mit Verbrennungsmotor keine Typengenehmigung mehr erhalten.

I Vereinbarkeit mit unionsrechtlichen Vorgaben

Die technischen Anforderungen an Fahrzeuge, die Voraussetzung fir die Erteilung
einer EU-Typengenehmigung sind, sind unionsrechtlich abschlieBend geregelt
durch die einschlagige Verordnung und der mit ihr verbundenen Rechtsakte. Dieser
europadische Rechtsrahmen sieht nicht vor, dass Mitgliedstaaten eigene nationale
technische Anforderungen wie Emissionsgrenzwerte festsetzen.

Die Verordnung regelt dariber hinaus ein europaweit anwendbares Genehmigungs-
verfahren sowie die gegenseitige Anerkennung von auf Grundlage dieses Verfah-

Verordnung (EU) 2018/842 des Europdischen Parlaments und des Rates vom
30.5.2018 zur Festlegung verbindlicher nationaler Jahresziele fir die Reduzierung der
Treibhausgasemissionen im Zeitraum 2021 bis 2030 als Beitrag zu Klimaschutzmal3-
nahmen zwecks Erfillung der Verpflichtungen aus dem Ubereinkommen von Paris
sowie zur Anderung der Verordnung (EU) Nr. 525/2013.
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rens erteilten EU-Typengenehmigungen. Dies bedeutet, dass bereits erteilte EU-Ty-
pengenehmigungen als Nachweis einer Betriebserlaubnis bei der Zulassung von
Fahrzeugen nicht abgelehnt werden dirfen.

Der Grund hierfir ist, dass Unionsrecht Anwendungsvorrang vor entgegenstehen-
den nationalem Recht zukommt. Es sei denn, das Unionsrecht selbst eréffnet den
Mitgliedstaaten Handlungsspielrdume. Rechtsgrundlage bilden bei Verordnungen,
die unmittelbar gelten und bei denen kein Umsetzungsspielraum besteht, etwa
Schutzverstarkungsklauseln. Diese bieten fir ein Verbrennerverbot jedoch entwe-
der keine taugliche Rechtsgrundlage oder die Darlegung der Anwendungsvoraus-
setzungen ist nur mit einem erheblichen Begrindungsaufwand denkbar und die
rechtliche Bewertung durch die EU-Kommission und den EuGH offen.

Die einschldgige Schutzverstarkungsklausel fur die Binnenmarktgesetzgebung,
Art. 114 Abs. 5 AEUV, kdnnte zwar theoretisch als Rechtsgrundlage herangezogen
werden, um ein Verbrennerverbot einzusetzen. Allerdings stellt die Norm hohe An-
forderungen an die Zuldssigkeit abweichender nationaler Regelungen.

Die Darlegung aller drei Voraussetzungen begegnet hohen Hirden: Das Hauptziel
der Verordnung (EU) 858/2018 ist die Starkung des Binnenmarkts durch einheitliche
technische Anforderungen und gegenseitige Anerkennung von erteilten EU-Typen-
genehmigungen. Dieses wiirde durch nationale technische Anforderungen an Fahr-
zeuge und die Ablehnung von Zulassungsantragen von Fahrzeugen, welche zwar die
EU-Anforderungen erfillen, aber einen Verbrennungsmotor haben, durchbrochen.
Auch stellen Emissionen im Verkehr, welche Mensch und Umwelt schaden und das
Erreichen von internationalen Klimaschutzzielen gefdhrden, fir alle Mitgliedstaaten
ein Problem dar. Es ist daher fraglich, inwieweit etwa nationale Zielvorgaben aus
dem Bundes-Klimaschutzgesetz ausreichen konnen, um den Nachweis zu erbrin-
gen. Auch misste dargelegt werden, dass das Verbrennerverbot aufgrund wissen-
schaftlicher Erkenntnisse erforderlich geworden ist, die nach Erlass der Verordnung
(EU) 858/2018 gewonnen wurden. Die Verordnung trat erst am 01.09.2020 in Kraft
und anderte auch die Verordnung (EG) Nr. 715/2007, welche Emissionsgrenzwerte
fur Kfz festsetzt. Es ware also darzulegen, dass wissenschaftlichen Erkenntnisse
nunmehr ein Verbrennerverbot erforderlich machen, die nicht bereits bei der Novel-
lierung hatten bericksichtigt werden konnen.

Auch hinsichtlich der Vereinbarkeit mit den Grundfreiheiten, insbesondere der Wa-
renverkehrsfreiheit nach Art. 34 AEUV, ergeben sich Bedenken. Es misste sicherge-
stellt werden, dass die MaRnahme verhaltnismaRig ist. Hierbei misste insbeson-
dere geprift werden, ob es tatsdchlich kein milderes gleich wirksames Mittel zur
Zielerreichung gibt.
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1. Vereinbarkeit mit nationalem Verfassungsrecht

Die Eingriffe in die Eigentumsfreiheit und die Berufsfreiheit der Hersteller, Verkau-
fer und Inverkehrbringer waren nach unserer Einschatzung verfassungsrechtlich
rechtfertigbar. Das Verbrennerverbot wirde mit dem Umweltschutz gemaf}
Art. 20a GG einem herausragendem Gut mit Verfassungsrang dienen. Dabei gehen
wir davon aus, dass dieses verfassungsrechtliche Gebot zum Schutz der Umwelt sich
in einer grundrechtlichen Abwéagung auch gegeniber schwerwiegenden Grund-
rechtseingriffen durch ein Verbrennerverbot durchsetzen kdnnte. Tatsachlich dirfte
die Eingriffstiefe fUr die meisten Unternehmen aber lediglich als mittel einzustufen
sein, da ein Verbrennerverbot in Deutschland eben lediglich den Absatz auf dem
deutschen Markt ausschlieRen wiirde. Ein Verbrennerverbot ware nach unserer Ein-
schatzung jedenfalls im Jahr 2035, voraussichtlich aber auch friher, etwa im Jahr
2030 umsetzbar. Denn spatestens ab 2035 dirften, ausgehend von einer ca. 15-jah-
rigen Nutzungsdauer der Fahrzeuge und mit dem Ziel der Klimaneutralitat der deut-
schen Volkswirtschaft im Jahr 2050, keine neuen Fahrzeuge mit Verbrennungsmo-
tor mehr in Deutschland zugelassen werden. Wegen der kurzen Umstellungsfrist
spricht allerdings viel dafur, dass dann zur Wahrung der Verhaltnismaf3igkeit eine
Ausgleichsregelung vorzusehen ware.

DarUber hinaus spricht nach Einschatzung der Gutachter viel dafir, dass eine Aus-
nahme fir den Einsatz erneuerbarer synthetischer Kraftstoffe wohl nicht erforder-
lich ware. Zwar lage damit grundsatzlich wohl ein milderes Mittel vor, dieses ware
aber unserer Auffassung nach nicht gleich geeignet, um den angestrebten Rege-
lungszweck zu erzielen. Denn diese Kraftstoffe sind, was synthetische Kraftstoffe
anbelangt, u.a. wegen der hohen Umwandlungsverluste vom Strom Uber Wasser-
stoff zu Methan oder PtL-Kraftstoff im Vergleich zu anderen Optionen fir den Pkw-
Bereich mit sehr hohen Kosten verbunden und dirften daher zu einem deutlichen
Anstieg der Kosten fir den Transformationsprozess fihren. Andere Biokraftstoffe
wie Biodiesel oder Bioethanol erreichen dagegen wohl nicht den erforderlichen Grad
an THG-Emissionsminderung, so dass diese keinen addaquaten Ersatz darstellen
kénnten. Hinzu kommt, dass synthetische Kraftstoffe nur beschrankt zur Verfigung
stehen wirden und wohl vorrangig zur Reduzierung von Emissionen im Flug-,
Schiffs- und Schwerlastverkehr benétigt werden wirden. Schlief3lich wére der Ein-
satz synthetischer Kraftstoffe nur schwer zu kontrollieren und kénnte zu einer Ver-
zogerung der Transformation im Pkw-Bereich fihren.

Hinsichtlich der ebenfalls grundrechtlich betroffenen Fahrzeugnutzer greift das Ver-
brennerverbot in die allgemeine Handlungsfreiheit gemaf Art. 2 Abs. 1 GG ein. Die-
ser Eingriff kann jedoch ebenfalls durch Art. 20a GG (staatlicher Schutzauftrag fir
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die Umwelt) rechtfertigbar sein. Etwas anderes wiirde ausnahmsweise nur dann gel-
ten, wenn keine Substitutionsmaglichkeiten bestinden, wenn also die Fahrzeug-
nutzer nicht aufim Wesentlichen gleichwertige, zumutbare Ausweichangebote aus-
weichen konnten. Dies sollten entweder Uber alternative Fahrzeug- oder Mobilitats-
angebote bestehen, insb. Elektrofahrzeuge (absehbar auch als ginstigere Ge-
brauchtfahrzeuge), oder etwa Uber Angebote im 6ffentlichen Nah- und Fernver-
kehr.

B. Vorgaben zu Fahrzeugquoten
I Verbindliche Quotenregelung

Eine Quote fir Neuzulassungen fir Elektrofahrzeuge ist sowohl nach unionsrechtli-
chen (dazu 1) als auch nach mitgliedstaatlichen Vorgaben (dazu Il.2) rechtmal3ig
umsetzbar.

Jedoch wird die Umsetzung regelungstechnisch anspruchsvoller, wenn ein mogli-
ches Ausweichverhalten angemessen und rechtssicher bericksichtigt werden soll:

. Adressiert werden missten zur Vermeidung von Umgehungsgeschaften
die Importe und Reimporte durch (Erst-)Zulassungen im europdischen
Ausland. Die Anknipfungspunkte fir die Quote, z. B. der Zeitpunkt der
Erstzulassung oder der Kilometerstand, missten so gewahlt werden, dass
Fahrzeuge nicht alleine deswegen nicht von der Quote umfasst sind, weil
sie im europadischen Ausland (erst-)zugelassen wurden.

. Die begutachtete Malinahme sieht vor, dass Hersteller die Fahrzeuge in-
nerhalb der Produktpalette miteinander ,verrechnen" kénnen, so dass
emissionsarme Fahrzeuge emissionsintensive Fahrzeuge innerhalb der
Fahrzeugflotte zum Teil aufheben kénnen. Die Regelungsintensitat wirde
also erhoht, wenn nicht nur die Fahrzeugflotte eines Herstellers insgesamt
die Quote im Schnitt erfillen muss, sondern dariber hinaus auch fir die
einzelnen Fahrzeuge Maximalgrenzwerte eingefihrt werden sollen. Indie-
sem Fall ware die Grundrechtsbetroffenheit der Hersteller entsprechend
hoher.

1) Vereinbarkeit mit unionsrechtlichen Vorgaben

Die Quotenregelung stellt zwar eine rechtfertigungsbedirftige Beschrankung der
Warenverkehrsfreiheit nach Art. 34 AEUV dar. Die zundchst fUr das Jahr 2025 vorge-
sehene Quote von 30 % ist jedoch durch zwingende Erfordernisse des Gemeinwohls
nach unserer Einschdtzung gut zu rechtfertigen.
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Insbesondere ist der Umweltschutz als zwingendes Erfordernis mitgliedstaatlicher
MafRnahmen anerkannt. Vor dem Hintergrund der verbindlichen Klimaschutzziele
auf volkerrechtlicher (Ubereinkommen von Paris vom 12.12.2015), europaischer und
mitgliedstaatlicher Ebene muss der Bundesrepublik daher die Umsetzung hierfir
geeigneter Malinahmen moglich sein.

Eine weitere Steigerung der Quote auf bis zu 80 % im Jahr 2030 wére nach unserer
Einschdtzung ebenfalls zuldssig. Starkeren Bedenken wirde hingegen eine Auswei-
tung der Quote auf 100 % begegnen, da dies einem Verbot von Verbrennern gleich-
kdme und die mit der MaRnahme verfolgten Ziele sich voraussichtlich bereits mit
einer geringeren Quote, etwa von bis zu 80% erreichen lassen. Schon bei einer sehr
hohen Quote, etwa von 8o % ist namlich zu bericksichtigen, dass die Umstellung
der Produktion fir die Hersteller sowie die Markteinfihrung mit erheblichem Auf-
wand verbunden ist. Ein ausreichender Schutz der Hersteller vor unbilligen Harten
kann insoweit insbesondere durch Sonderabschreibungen oder Hartefallregelungen
gelingen.

Zudem muss der Gesetzgeber sicherstellen, dass die Forderung von Klimaschutz
und Gesundheitsschutz auch tatsachlich erreicht wird. Deshalb sind erganzende
MaRnahmen erforderlich, wie z. B. der ausreichende Aufbau einer Ladeinfrastruk-
tur. Die Quotenregelung ware schlief3lich Gber Maléinahmen gegen ein Ausweichver-
halten mittels Importen und Reimporten abzusichern. Daher sollte eine gesetzliche
Regelung getroffen werden, die bestimmt, wann ein Fahrzeug als neuzugelassenes
Fahrzeug anzusehen ist. Ebenso wird im Rahmen eines Monitoringprozesses fort-
laufend zu Gberprifen sein, ob die getroffenen MafRnahmen eine Umgehung effek-
tiv verhindern sowie grundsatzlich die mit der Regelung angestrebte Wirkung auch
tatsachlich erreicht wird.

2) Vereinbarkeit mit nationalem Verfassungsrecht

Eine Elektrofahrzeug-Quote - und eine damit verbundene Sanktionierung bei Nicht-
einhaltung - greifen grundsatzlich in die Berufsfreiheit, und bei hoheren Quoten,
auch in die Eigentumsgarantie der Hersteller ein. Auch der allgemeine Gleichheits-
satz aus Art. 3 Abs. 1 GG wird betroffen sein, da von einer Quote allein Elektrofahr-
zeuge betroffen waren.

Die Grundrechtseingriffe lief3en sich jedoch nach unserem Dafirhalten rechtferti-
gen. Die Intensitat des Eingriffs hangt zundchst maf3geblich von Entwicklung und
Hohe der festgesetzten Elektrofahrzeug-Quote ab. So dirfte eine Elektrofahrzeug-
Quote in Hohe von 8o % oder mehr hoheren Rechtfertigungsanforderungen unter-
liegen als etwa eine Quote von 30 % oder darunter. Zu betrachten ist dabei auch die
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Entwicklung und die Geschwindigkeit des Ansteigens der Quote Uber die Jahre. Der
Schutz der naturlichen Lebensgrundlagen, der den Umweltschutz und den Klima-
schutz als Staatszielbestimmung in Art. 20 a GG den Kernaufgaben des Staates zu-
ordnet, sind jedoch hochrangige Gemeinwohlbelange, die nach unserer Einschat-
zung selbst erhebliche Eingriffe in die Grundrechte rechtfertigen kdnnen.

Die EinfUhrung einer Neuzulassungsquote fir Elektrofahrzeuge ist nach unserer Ein-
schdtzung geeignet und erforderlich, um die mit der Regelung verfolgten Ziele zu
erreichen. Damit die EinfGhrung einer Quote angemessen ist, missten einerseits die
Hersteller, zum Erfolg der Regelung aber ggf. auch die Verbraucher, vor unbilligen
Harten geschitzt und die Umstellung der Produktion erleichtert werden. Dazu kon-
nen z. B. Sonderabschreibungen, Hartefallregelungen, etc. gehdren. Die Anforde-
rungen wirden umso strenger, je hoher die Quote steigt.

Auch hier muss Gber flankierende Regelungen, insbesondere Malinahmen zum Aus-
bau einer elektrischen Ladeinfrastruktur, sichergestellt werden, dass die Marktein-
fuhrung der Fahrzeuge auch tatsachlich gelingen kann. Andernfalls wirde die Ge-
eignetheit der Maf3nahme in Frage gestellt werden.

1. Strengere nationale CO,-Grenzwerte

Auch mitgliedstaatliche Flottengrenzwerte, die Uber die europdischen Vorgaben
hinausgehen, wéaren nach unserer Einschatzung zuldssig umsetzbar.

1) Vereinbarkeit mit europarechtlichen Vorgaben

Selbst wenn es sich bei der europaischen Regelung zu Flottengrenzwerten fir Pkw
und leichte Nutzfahrzeuge (Verordnung (EU) 2019/631) um eine im Grundsatz ab-
schlief3ende Regelung handeln sollte, ist ein mitgliedstaatliches Handeln im Rah-
men einer schutzverstarkenden Mafinahme im Bereich des Umweltschutzes nach
Art. 193 AEUV moglich.

Dabei ist jedoch zu bericksichtigen, dass die Verordnung (EU) 2019/631 neben ih-
rem Hauptziel —der Verringerung der Treibhausgasemissionen —auch die Interessen
der Automobilhersteller wirdigt. Daher sind auch die Aspekte der Planungssicher-
heit, der Flexibilitdt und der Wettbewerbsfahigkeit der Hersteller bei der Ausgestal-
tung der nationalen Grenzwertbestimmung zu bericksichtigen, z. B. durch eine Re-
gelung entsprechend Art. 10 der Verordnung (EU) 2019/631.

Die Ausgestaltung der Sanktionierung auf nationaler Ebene muss sich dann syste-
matisch an den Vorgaben der Verordnung (EU) 2019/631 orientieren und darf nicht
strenger sein als diese.
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2) Vereinbarkeit mit nationalem Verfassungsrecht

Die EinfGhrung von strengeren nationalen CO,-Flottengrenzwerten stellt dariber
hinaus auch einen rechtfertigungsbedurftigen Eingriff in die Grundrechte der Her-
steller dar. Betroffen ist die Berufsfreiheit der Unternehmer (Art. 12 Abs. 1 GG) und
je nach der Hohe der Grenzwerte wohl auch die Eigentumsgarantie (Art. 14
Abs. 1 GG).

Diese Grundrechteingriffe lassen sich allerdings mit vergleichbaren Erwdgungen
rechtfertigen, wie sich der Eingriff aufgrund der EinfGhrung einer Elektrofahrzeug-
Quote rechtfertigen lasst. Der mit einer nationalen Grenzwertregelung verfolgte
Zweck entspricht dem Schutz der natirlichen Lebensgrundlagen und ist mithin in
Art. 20a GG verfassungsrechtlich verankert. Im Rahmen der Angemessenheitspri-
fung wird entscheidend sein, inwieweit die Intensitat des Eingriffs durch Ubergangs-
fristen und Ausnahmeregelungen fir besonders stark betroffene Hersteller (insbe-
sondere Hersteller, die nur geringe Stickzahlen produzieren) ausgeglichen werden
kann. Da die strengeren CO,-Grenzwerte letztendlich nur mit einer Umstellung der
Automobilhersteller auf die Produktion von Elektrofahrzeugen erreicht werden kén-
nen, sollten ergdnzende MafRnahmen (z.B. Ausbau der Ladeinfrastruktur) des
Normgebers zur Erreichung der Klimaschutzziele ergriffen werden.

C. Bonus-Malus-System

Ein Bonus-Malus-System fur Kraftfahrzeuge ware sowohl unionsrechtlich (dazu 1)
als auch verfassungsrechtlich (dazu Il) umsetzbar:

. Der Bonus kdnnte wie der Umweltbonus bislang oder durch eine Steuer-
verginstigung bei der Kfz-Steuer fir emissionsfreie Fahrzeuge ausgestal-
tet werden.

. Die EinfUhrung eines Malus konnte als erhéhte Kfz-Steuer fir Verbrenner,

als Zulassungsteuer (in Erganzung zur Kfz-Steuer oder als eigenstandige
Steuer) oder in Form eines CO,-Zuschlags im Rahmen der Energiesteuer
umgesetzt werden.

I Vereinbarkeit mit unionsrechtlichen Vorgaben

Das Unionsrecht steht der EinfGhrung eines Bonus-Malus-Systems grundsatzlich
nicht entgegen. Insbesondere trifft das Sekundarrecht weder abschliel}ende Rege-
lungen dazu, wie die Kfz-Steuer in den Mitgliedstaaten auszugestalten ist, noch legt
es abschlieRend fest, inwieweit CO, bei der Energiesteuer bericksichtigt und be-
steuert werden darf.
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Auch ein Verstof? gegen das Primarrecht wird sich bei entsprechender Ausgestal-
tung vermeiden lassen. Der Bonus in Form einer Kaufpramie konnte als Beihilfe ein-
gestuft werden. In der Vergangenheit hat die EU-Kommission nationale Mafénah-
men, die den Kauf von emissionsarmen Fahrzeugen fordern, jedoch gebilligt. Daher
sollte frihzeitig der Austausch mit der Kommission gesucht werden.

Bei der Ausgestaltung des Malus misste insbesondere ein Verstof3 gegen
Art. 110 AEUV vermieden werden, der es den Mitgliedstaaten verbietet, auf Waren
aus dem EU Ausland hohere inlandische Abgaben zu erheben. Der Malus soll, unab-
hangig von der genauen Ausgestaltung, jedoch gerade alle emissionsstarken Fahr-
zeuge unabhangig von ihrer Herkunft betreffen.

Auch ein Verstol? gegen Art. 34 AEUV kann bei entsprechender Gestaltung des Ma-
lus vermieden werden. Eine mdgliche Beschrankung der Warenverkehrsfreiheit
kann gerechtfertigt werden, wenn der Malus verhdltnismaRig ist. Es ware also si-
cherzustellen, dass die hoheren Steuersatze angemessen ausgewadhlt und schritt-
weise angehoben werden. Gleiches gilt fir die Hohe und den Zeitpunkt der Einfih-
rung einer Sonderabgabe. Ebenso wie bei den anderen begutachteten Malinahmen
kann es notwendig sein, BegleitmaflRinahmen anzustrengen, um die notwendigen
Rahmenbedingungen fir den Einsatz emissionsarmer Fahrzeuge zu schaffen und
Harten fir die Hersteller abzumildern.

1. Vereinbarkeit mit nationalem Verfassungsrecht

Die EinfUhrung eines Bonus fir emissionsarme Fahrzeuge z. B. in Form einer Kauf-
préamie oder einer Steuerverginstigung ist verfassungsrechtlich zulassig. Zwar kom-
men die Beginstigungen ausschlieRlich E-Fahrzeugen zu Gute. Diese — lediglich
sachbezogene — Ungleichbehandlung kann jedoch durch den Umweltschutz gemaf?
Art. 20a GG gerechtfertigt werden.

Die EinfGhrung eines Malus durch eine Erhohung der Kfz-Steuer fir Neufahrzeuge
mit Verbrennungsmotor begegnet aus unserer Sicht finanzverfassungsrechtlich nur
geringen Bedenken. Die Kfz-Steuer besteuert weiterhin allein das Halten eines
Kraftfahrzeuges und nicht dessen Emissionen.

Alternativ zu einer linearen, gleichbleibenden Besteuerung kdnnte der Steuersatz
auch degressiv ausgestaltet werden, in dem dieser in den ersten drei Jahren beson-
ders hoch ist und anschlieRend abnimmt. Sofern die letzte Ausgestaltungsvariante
gewahlt wird, stellt sich die Frage, ob die Kfz-Steuer dadurch in eine ,Zulassungs-
stever" umgedeutet wird. Nach unserer Einschatzung sollte die Grenze zwischen
Besteuerung des Haltens zur Besteuerung der Erstzulassung eines Pkw wohl dann
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nicht Uberschritten werden, wenn die Entwicklung der Reduktion der Kfz-Steuer
Uber die Jahre in etwa maximal dem Wertverlust des Pkw entspricht: In den ersten
Jahren ware beispielsweise ein wesentlich hoherer Steuersatz zulassig, so wie auch
das Halten unter dem Aspekt des Wertverlustes des Kfz mit der degressiven Ent-
wicklung des Steuersatzes Uber die Jahre korreliert. In diesem Rahmen ware eine
degressive Ausgestaltung des Steuersatzes als eine Ausgestaltungsoption zur line-
aren Ausgestaltung des Steuersatzes moglich. Eine Aufhdufung der Steuerschuld
fur die ersten drei oder vier Betriebsjahre ware demgegeniber unter dem Aspekt
der wesentlichen Veranderung des Besteuerungscharakters wohl nicht mehr inner-
halb der Kfz-Steuer darstellbar.

Dariber hinaus ware eine Malus-Regelung nach unserer Einschatzung aber ohnehin
auch Uber die Einfihrung einer Zulassungssteuer umsetzbar. Diese kdnnte entwe-
der ergdnzend zur Kfz-Steuer oder als eigene Steuer konzipiert sein. Eine solche
Steuer ordnen wir dem Steuertypus einer ,,auf motorisierte Verkehrsmittel bezoge-
nen Verkehrssteuer" gemaf} Art. 106 Abs. 1 Nr. 3 Var. 3 GG zu, da sie mit der Zulas-
sung als o6ffentlich-rechtlichen Akt nach unserem Verstandnis an einen verkehrs-
steuverfdhigen Vorgang anknipft. Dabei kdnnte die Zulassungssteuer etwa fir die
Erstzulassung oder, wenn die Erstzulassung nicht in Deutschland erfolgte, fir eine
Zweitzulassung erhoben werden. Der Zeitraum, innerhalb dessen Zweitzulassun-
gen — als faktische Erstzulassungen in Deutschland, nur diese Falle sollen umfasst
sein - insoweit von Relevanz waren, sollte so bemessen werden, dass diese Falle, in
denen die Zulassungssteuer in Deutschland durch eine Erstzulassung in einem an-
deren Staat umgangen werden soll, weitestgehend erfasst werden. Dies kdnnten
etwa Zweitzulassungen nach Import bereits erstzugelassener Fahrzeuge innerhalb
von 6 bis 15 Monaten nach der Erstzulassung im Ausland sein. Die Bemessung dieser
Frist fUr Zweitzulassungen sollte so gewahlt werden, dass Umgehungen der Zulas-
sungssteuer fur die Erstzulassungen von entsprechenden Fahrzeugen mit Verbren-
nungsmotor (ICE) Gber Tageszulassungen oder Importe von erstzugelassenen Fahr-
zeugen weitgehend ausgeschlossen werden konnen.

Die —lediglich sachbezogene — Ungleichbehandlung emissionsintensiver gegeniber
emissionsarmerer Pkw lasst sich mit der Reduzierung der Treibhausgasemissionen
als sachlichem Grund legitimieren. Die Herausnahme von Bestandsfahrzeugen
sollte sich insbesondere dadurch rechtfertigen lassen, dass diese regelmaf3ig eine
geringere Nutzungsdauer aufweisen und wohl aus Vertrauensschutzgrinden nur
weniger drastischen Erhdhungen ausgesetzt werden sollten. Zudem konnten die
Halter als Bestandshalter die Entscheidung pro oder contra eines Verbrennungsmo-
tor-Fahrzeugs nicht unter diesem Aspekt treffen, da die CO,-abhangige Kfz-Steu-
ertarifspreizung damals noch nicht bestand. Eine Ausnahme fiur LKW lasst sich
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durch das Fehlen hinreichender Antriebsalternativen rechtfertigen. Durch sich an-
deutende Entwicklungen hin zu einem ausgeweiteten Fahrzeugangebot konnte
man aber auch erwdgen, Lkw in die erhohte Besteuerung einzubeziehen.

Beide Steuern dirfen auch zu Lenkungszwecken — hier die Férderung der Entschei-
dung fir ein Batterieelektrisches- und Brennstoffzellenfahrzeug — eingesetzt wer-
den. Die Grenze ist dort zu ziehen, wo der steuerpflichtige Vorgang — hier das Halten
von Kraftfahrzeugen — unméglich gemacht wird, also in diesem Sinne eine , erdros-
selnde Wirkung" ausgeibt wird. Gegen eine solche Wirkung spricht, dass die Kfz-
Steuer —isoliert oder erganzt durch eine eigenstandige Zulassungssteuer —im Ver-
haltnis zu den Anschaffungskosten weiterhin den geringeren Anteil ausmachen
dirfte und das Halten emissionsarmerer oder -freier Kraftfahrzeuge von der erhoh-
ten Besteuerung nicht betroffen ware. Der BFH sieht fir Bestandsfahrzeuge Erho-
hungen um 20 % oder mehr von einem Jahr auf ein anderes als zulassig an. Ubertragt
man zudem die vom BVerwG zur Erdrosselungswirkung der Kampfhundesteuer ent-
wickelten Grundsatze, dirfte der Steuertarif jedenfalls die Haltungskosten eines Kfz
nicht Ubersteigen. Nimmt man an, dass die (monatlichen) Haltungskosten (ohne
Wertverlust) fir ein Kfz ca. 200, - bis 500,- Euro betragen, ergeben sich jahrliche Hal-
tungskosten zwischen 2.400,- und 6.000,- Euro. Die so belastbar ermittelte Grof3en-
ordnung dirfte, gemessen an der Rechtsprechung des BVerwG zur Kampfhunde-
steuer, wohl fir eine jdhrliche Kfz-Steuer nicht Gberschritten werden. Eine erdros-
selnde Wirkung kann sich schlief3lich auch aus der Kumulation mehrerer Einzelsteu-
ern ergeben.? Dies ware bei einer Kombination aus Zulassungs- und Kfz-Steuer zu
bedenken. Damit ware bei einer Kombination beider Steuern in Bezug auf die
Summe beider Belastungen die durchschnittlichen jahrlichen Haltungskosten ein
maoglicher verfassungsrechtlicher MaRRstab fur die Begrenzung der zuldssigen, weil
gerade noch nicht erdrosselnden Besteuerungshohe. Auch bei der Zulassungssteuer
als Einzelmafinahme waren hinsichtlich deren Hohe die Freiheitsgrundrechte der
Erwerber der Kfz, die dieses erstmals zulassen wollen, zu beachten. Es kann in der
vorliegenden Grundrechtsprifung dahin stehen, ob die Eigentumsfreiheit nach Art.
14 GG oder das Auffanggrundrecht der allgemeinen Handlungsfreiheit aus Art. 2
Abs. 1 GG einschldgig ware. Allerdings ware wohl ein Eingriff in die allgemeine
Handlungsfreiheit weniger eingriffsintensiv und leichter zu rechtfertigen. Der Ein-
griff in die Grundrechtsposition aus Art. 14 GG oder Art. 2 Abs. 1 GG dirfte in Abwa-
gung mit den ebenfalls grundrechtlich geschitzten Rechtspositionen Gesundheit
und Leben sowie in Abwagung mit Art. 20 a GG (Umweltschutz), deren Schutz eine

° Wernsmann, in: Hibschmann/Hepp/Spitaler, AO/FGO, 260. Lieferung 10.2020, § 3A0
Rn. 126.
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Zulassungssteuer fir CO,-intensive Kfz diente, auch grundsatzlich rechtfertigungs-
fahig sein.

Jedoch misste hinsichtlich der Bemessung der Hohe wiederum die Grenze der er-
drosselnden Wirkung der Steuer (Eingriff in Art. 14 GG) oder der allgemeine Verhalt-
nismafigkeitsgrundsatz (insb. Angemessenheit eines Eingriffs in Art. 2 Abs. 1 GG)
beachtet werden. Diese erdrosselnde Wirkung ware erreicht, wenn der steuerpflich-
tige Vorgang — hier die Zulassung eines Kfz zum Gebrauch im Straléenverkehr —un-
moglich gemacht wirrde. Ahnliches durfte — in abgeschwéachter Form — fir die Be-
wertung in Bezug auf Art. 2 Abs. 1 GG gelten.

Als Mal3stab fur die Bemessung der erdrosselnden Wirkung kommt zunéchst das
Verhaltnis zu den Anschaffungskosten in Betracht, die ebenfalls, wie eine einmalige
Zulassungssteuer, einmalig anfallen wirde. Fraglich ist dann, ab welchem Prozent-
satz der Verteuerung der Anschaffungskosten der Erwerb des Kfz unméglich ge-
macht wirde. Die erdrosselnde Wirkung einer Steuer wird in der Rechtsprechung
haufig anhand der Hohe der Vergnigungssteuer beim Einsatz von Spielautomaten
diskutiert.* Allerdings wird diese nicht als einmalige Abgabe erhoben, sondern lau-
fend in Bezug auf die Einspielergebnisse. Die Rechtsprechung geht bei dieser davon
aus, dass auch ein Steuersatz in Hohe von 20 % des Einspielergebnisses noch nicht
als erdrosselnd —dortim Kontext der Berufsausibungsfreiheit —wirkt.** Dieser Mal3-
stab konnte, auch wenn die Parallelitat der Sachverhalte begrenzt ist, als relativ
strenger Mal3stab herangezogen werden. Es ist gut vorstellbar, dass ein Gericht
auch zu einer abweichenden Einschatzung kame und eine erdrosselnde Wirkung
erst bei einer deutlich hdheren Besteuerung annahme.

Alternativ konnte auch angenommen werden, dass ein Missverhaltnis zwischen Zu-
lassungssteuer und den Haltungskosten des Fahrzeugs fir eine statistisch erwart-
bare Nutzungszeit nach der Erstzulassung oder einen anderen sinnvollen zeitlichen
Mal3stab als Gberhéht und deshalb erdrosselnd angesehen werden kénnte. Die Zu-
lassungsteuer sollte nach diesem Mal3stab die durchschnittlichen Haltungskosten
eines Kfz Gber mehrere Jahre nicht Gbersteigen.

Insgesamt ist festzuhalten, dass sich ein genauer Betrag, ab dem eine Zulassungs-
steuer erdrosselnd oder unangemessen hoch ware, nicht sicher feststellen Idsst.
Eine Anknipfung am CO2-Ausstol3, der typischerweise mit dem Anschaffungspreis

o BFH, Urt. v. 25.4.2018— Il R 43/25—, Rn. 20; OVG Lineburg, Urt. v.
5.12.2017, 9 KN 208/16, Rn. 25 ff. 41 ff.
w BFH, Urt. v. 25.4.2018— Il R 43/25—, Rn. 20; OVG Lineburg, Urt. v.

5.12.2017, 9 KN 208/16, Rn. 25.
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und den Haltungskosten korrelieren kdnnte, wird empfohlen. Dabei gehen wir da-
von aus, dass sich die Mal3stabe bei einer Malus-Regelung Gber eine laufende Steuer
(Kfz-Steuer) und eine Einmalsteuer (Zulassungssteuer) betragsmal3ig — unter Ein-
rechnung der Nutzungsdauer bei der Einmalsteuer — in etwa entsprechen konnten.
Der vermutlich verfassungsrechtlich zuldssige Betrag dirfte sich jedenfalls in einer
Grofenordnung bewegen, der von einer gesetzlichen Regelung ggf. gar nicht aus-
geschopft werden wirde.

Auch die Energiesteuer stellt gemaf3 Art. 106 Abs. 1 Nr. 2 GG einen bestehenden
Steuertypus dar. Zur Umsetzung des Malus ware es denkbar, bei der Bemessungs-
grundlage der Energiesteuer auch die CO,-Emissionen eines Energieerzeugnisses zu
bericksichtigen. Insoweit wird die Energiesteuer nicht in eine finanzverfassungs-
rechtlich unzulassige Emissionssteuer umgewandelt, da der Steuergegenstand und
die Bemessungsgrundlage systematisch voneinander zu trennen sind. Bei der kon-
kreten Ausgestaltung der Abgabe sind zudem die Grundrechte zu beachten, insbe-
sondere Art. 14 und 3 Abs. 1 GG. Eine CO,-Komponente der Energiesteuer ist nach
unserem Dafurhalten mit diesen in Einklang zu bringen.

Die EinfUhrung einer Sonderabgabe mit Finanzierungszweck ware demgegeniber
mit hohen finanzverfassungsrechtlichen Risiken verbunden. Vorliegend bestehen
Zweifel an der Gruppennitzigkeit der MalRnahme, also einer Verwendung, die der
Gruppe der abgabenbelasteten Personen wieder zugutekommt. Denn die Gruppe
der Abgabeverpflichteten wirde nicht unmittelbar etwas von ihrer Abgabe zurick-
erhalten, sondern konnte allenfalls beim nachsten Kauf eines emissionsarmen Fahr-
zeugs von einer Bonus-Zahlung profitieren, was aber frihestens einige Jahre spater
der Fall ist.

Auch die Umsetzung als Sonderabgabe mit Lenkungswirkung gestaltet sich
schwierig. Diese dienen dem Ausgleich einer Belastung, die sich aus einer primar zu
erfillenden rechtlichen Pflicht ergibt. Es ist nicht erkennbar, dass die Verringerung
des TreibhausgasausstolRes eine rechtliche Pflicht darstellt, die unmittelbar die ein-
zelnen Fahrzeugnutzer bindet. Zudem misste die Abgabe, um einen Lenkungs-
zweck zu entfalten, auch in einer betrdchtlichen Hohe ausgestaltet sein. Dann stellt
sich aber die Frage, ob weiterhin ausschlieRlich der Lenkungszweck oder nicht doch
auch ein Finanzierungszweck entsteht.

Teil3 Verbrennerverbot

Gegenstand der nachfolgenden Prifung ist die EinfUhrung eines Verbots der Erst-
und Zweitzulassung von neuen Pkw und leichten Nutzfahrzeugen mit einem Ver-
brennungsmotor, der mit fossilen Kraftstoffen betrieben wird (, Verbrennerverbot").
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Zweck der Erstreckung auf die Erst- und Zweitzulassung ist, eine Ausweichmdoglich-
keit Uber (Re-)Importe zu verhindern. Das Verbot soll Gber das Zulassungsrecht um-
gesetzt werden und ab einem bestimmten Zeitpunkt in der Zukunft — etwa 2030 o-
der 2035 —in Kraft treten. Das Verbot soll sowohl fir im In- als auch im Ausland er-
worbene Fahrzeuge gelten.

Dabei wird unterstellt, dass eine solche Regelung durch Anderung der nationalen
Zulassungsnormen umgesetzt wird. Die Zulassung von Kfz ist insbesondere in der
Fahrzeug-Zulassungsverordnung® und der Straf3enverkehrs-Zulassungs-Ordnung™
geregelt.

Bei der Zulassung eines Kfz ist gem. § 3 S. 2 FZV der Nachweis zu erbringen, dass
das Fahrzeug eine Betriebserlaubnis hat. Fir die Praxis ist die vom Hersteller zu be-
antragende EU-Typgenehmigung von herausragender Bedeutung, da sie —im Ge-
gensatz zur nationalen Typgenehmigung —in der gesamten EU gultig ist. Zudem ist
die nationale Typgenehmigung auf jene Falle begrenzt, in denen nicht bereits eine
EU-Typgenehmigung erfolgt ist, so dass sie kaum praxisrelevant ist und somit hier
auler Betracht bleiben kann. Bislang ist zudem in § 19 Abs. 1 Nr. 1 StVZO vorgese-
hen, dass fir Fahrzeuge mit EU-Typengenehmigung eine Betriebserlaubnis zu ertei-
len ist.

Zur Umsetzung eines Verbrennerverbots muisste also an diesen Verfahrensschritt
angeknipft und eine Prifpflicht eingefihrt werden, wonach fir Fahrzeuge mit Ver-
brennungsmotor keine Betriebserlaubnis mehr beantragt werden kann bzw. eine
vorhandene Betriebserlaubnis nicht mehr giltig ist.

Soweit im Folgenden von ,Fahrzeugen" oder ,Pkw" gesprochen wird, umfasst dies
jeweils Pkw und leichte Nutzfahrzeuge, die von dem Verbrennerverbot gleicherma-
Ren umfasst sein sollen.

A. Vereinbarkeit mit unionsrechtlichen Vorgaben

Das Verbrennerverbot musste mit dem sekundaren (dazu I.) und primdren Unions-
recht (dazu Il.) vereinbar sein.

2 Verordnung Uber die Zulassung von Fahrzeugen zum StraRenverkehr (Fahrzeug-Zu-
lassungsverordnung - FZV) v. 3.2.2011 BGBI. 1 S. 139 (Nr. 5).
3 Straldenverkehrs-Zulassungs-Ordnung vom 26.4.2012 (BGBI. | S. 679), zuletzt geén-

dert durch Art. 1 der Verordnung vom 26.11.2019 (BGBI. | S. 2015).
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l. Vereinbarkeit mit dem Sekundarrecht

Die Umweltpolitik zadhlt zu den konkurrierenden Zustandigkeiten der Union
(Art. 4 Abs. 2 lit. e AEUV), so dass die Mitgliedstaaten weiter nationale Umweltpoli-
tik betreiben konnen. Jedoch kommt dem Sekundarrecht eine so genannte ,Sperr-
wirkung" zu, d.h. unionsrechtliche Vorgaben verdrangen entgegenstehendes natio-
nales Recht und verhindern den Erlass von nationalen Regeln, die dem Unionsrecht
widersprechen. Dementsprechend hat das Unionsrecht im Fall eines Konflikts mit
nationalen Vorschriften einen Anwendungsvorrang.

Soweit entsprechende sekundare unionsrechtliche Regelungen vorliegen, kénnen
die Mitgliedstaaten nur noch tatig werden, wenn das Unionsrecht bestimmte Berei-
che nicht regelt oder den Mitgliedstaaten inhaltliche Entscheidungsspielrdume er-
6ffnet werden. Eine Méglichkeit zur Abweichung vom EU-Sekundarrecht kann etwa
dadurch erreicht werden, wenn den Mitgliedstaaten entsprechende Spielrdaume
durch primarrechtliche Schutzverstarkungsklauseln eingeraumt werden.*

Daher stellt sich die Frage, inwieweit der nationale Gesetzgeber ein Verbrennerver-
bot einfihren kann, soweit es unmittelbar anwendbares Unionsrecht gibt, dem ein
Anwendungsvorrang gegeniber nationalem Recht zukommt.*

1) Vereinbarkeit mit Verordnung (EU) 2018/858

Das Zulassungsrecht fir Kraftfahrzeuge wurde hinsichtlich der EU-Typengenehmi-
gung, die nach Erteilung in einem Mitgliedstaat von allen Mitgliedstaaten anerkannt
werden muss, zunachst durch die Richtlinie 2007/46/EG harmonisiert. Die Richtlinie
wurde mit Wirkung zum 01.09.2020 durch die Verordnung (EU) 858/2018 ersetzt.
Aufgrund der unmittelbaren Wirkung von EU-Verordnungen verloren in der Folge
auch alle mitgliedstaatlichen Umsetzungsgesetze der Rahmen-RL (in Deutschland:
EG-FGVY) innerhalb des Anwendungsbereichs der neuen Verordnung ihre Bedeu-
tung fir das Genehmigungsverfahren.

4 Scherer/Heselhaus, in: Dauses/Ludwig, Handbuch des EU-Wirtschaftsrechts, 26 EL.

5 So bereits EUGH, Rs. 6/64 (Costa/ENEL), Slg. 1964, S. 1251, 1269.

16 Verordnung (EU) 2018/858 des Europdischen Parlaments und des Rates v. 30.5.2018
Uber die Genehmigung und die Marktiberwachung von Kraftfahrzeugen und Kraft-
fahrzeuganhangern sowie von Systemen, Bauteilen und selbststandigen technischen
Einheiten fir diese Fahrzeuge, zur Anderung der Verordnungen (EG) Nr. 715/2007 und
(EG) Nr. 595/2009 und zur Aufhebung der Richtlinie 2007/46/EG.

a7 Verordnung Uber die EG-Genehmigung fur Kraftfahrzeuge und ihre Anhdnger sowie
fur Systeme, Bauteile und selbststandige technische Einheiten fir diese Fahrzeuge
(EG-Fahrzeuggenehmigungsverordnung - EG-FGV) v. 3.2.2011 BGBI. | S. 126 (Nr. 5).
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Am bisher bestehenden Rechtsrahmen fir die EU-Typgenehmigung haben sich
durch die Neuregelung allerdings keine wesentlichen Anderungen ergeben, viel-
mehr wurden als Reaktion auf den sog. Dieselabgasskandal vor allem Marktiberwa-
chungsbestimmungen eingefihrt.

a) Regelungsgegenstand

Die Verordnung (EU) 2018/858 schafft ein unionsweites Genehmigungsverfahren
zur Verwirklichung des Binnenmarktes, wozu vor allem eine Harmonisierung und
Spezifikation der technischen Anforderungen an Pkw und leichte Nutzfahrzeuge
und die Anerkennung einer erteilten EU-Typengenehmigung gehdren.*® Ausweis-
lich der Verordnung sollen die technischen Anforderungen an Pkw und leichte Nut-
zerfahrzeuge durch die Verordnung und die angehdngten Rechtsakte unionsweit
gesetzt werden.

Die Verordnung und die mit ihr zusammenhdngenden Rechtsakte sind auf
Art. 114 AEUV bzw. dessen Vorgangervorschriften als Rechtsgrundlagen gestitzt,
so dass sie der Verwirklichung des Binnenmarktes gem. Art. 26 AEUV dienen.

Eine nach dieser Verordnung erteilte EU-Typengenehmigung gilt dann in der ge-
samten Union und wird durch eine Konformitatsbescheinigung nachgewiesen. Die
Zulassung eines Fahrzeugs, fir das eine EU-Typengenehmigung vorliegt, darf nicht
auf Grinden seiner Bau- oder Wirkungsweise verweigert oder verboten werden
(Art. 6 Abs. 5).

Die Verordnung (EU) 858/2018 regelt dabei nicht alle technischen Anforderungen
selbst, sondern verweist in den Anlagen auf Rechtsakte, welche die Anforderungen
definieren. Von besonderer Bedeutung aus Umweltschutzsicht ist zudem die Ver-
ordnung (EG) Nr. 715/2007* fir Pkw sowie die parallele Regelung fir leichte Nutz-
fahrzeuge, Verordnung (EG) Nr. 692/2008%. Diese Verordnungen enthalten Emissi-
onsgrenzwerte fir einzelne Schadstoffe wie Kohlenmonoxid, Stickstoffoxide und
Feinstaub, die zur Erteilung der Typengenehmigung eingehalten sein missen®*, und

8 Vgl. Erwagungsgrund 7 und g der Verordnung (EU) 858/2018.

9 Verordnung (EG) Nr. 715/2007 des Europdischen Parlaments und des Rates
v. 20.6.2007 Uber die Typgenehmigung von Kraftfahrzeugen hinsichtlich der Emissi-
onen von leichten Personenkraftwagen und Nutzfahrzeugen (Euro 5 und Euro 6) und
Uber den Zugang zu Reparatur- und Wartungsinformationen fir Fahrzeuge.

20 Verordnung (EG) Nr. 692/2008 hinsichtlich der Emissionen von leichten Personen-

kraftwagen und Nutzfahrzeugen (Euro 6) mit Anderungs-Verordnung 2016/427.

Vgl. Anhang | zur Verordnung (EG) Nr. 715/2007.

21
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wichtige Festlegungen zum Uberwachungsverfahren. Die Verordnung (EG) Nr.
715/2007t regelt in Art. 10 Abs. 1:

Ab dem 2. Juli 2007 diirfen die nationalen Behdérden aus Griinden, die die Emis-
sionen oder den Kraftstoffverbrauch von Fahrzeugen betreffen, auf einen dies-
beziiglichen Antrag des Herstellers die EG-Typgenehmigung oder die nationale
Typgenehmigung fir einen neuen Fahrzeugtyp nicht versagen oder die Zulas-
sung verweigern oder den Verkauf oder die Inbetriebnahme eines neuven Fahr-
zeugs untersagen, wenn das betreffende Fahrzeug dieser Verordnung und ihren
DurchfihrungsmafSnahmen entspricht, insbesondere den in Anhang | Tabelle 1
aufgefihrten Euro-5-Grenzwerten bzw. den in Anhang | Tabelle 2 aufgefihrten
Euro-6-Grenzwerten.

b) Entgegenstehende Wirkung eines Verbrennerverbots

Die Verordnung (EU) 858/2018 und die mit ihr zusammenhangenden Rechtsakte
werden daher so verstanden werden missen, dass sie einem nationalen Verbrenner-
verbot entgegenstehen.

Ziel des Regelungsrahmens ist gerade, ein EU-weit einheitliches System an techni-
schen Anforderungen und der gegenseitigen Anerkennung zu schaffen: Fir ein
Fahrzeug, das die technischen Anforderungen erfillt, muss eine EU-Typengenehmi-
gung erteilt werden, mit der es im gesamten Binnenmarkt eine Zulassung erhalten
kdnnen muss.

Ein nationales Verbrennerverbot wirde mit diesem Mechanismus jedoch brechen.
Die Verordnungen entfalten insoweit eine Sperrwirkung.

2) Zulassig aufgrund einer Schutzverstarkungsklausel?

Das Unionsrecht erlaubt den Mitgliedstaaten jedoch durch sog. Schutzverstar-
kungsklauseln ,nationale Alleingdnge", also einzelstaatliche Mal3nahmen zu tref-
fen, die Gber unionsrechtliche Vorgaben hinausgehen.?** Diese Klauseln kénnen sich
aus dem Sekundarrechtsakt selbst ergeben oder aus dem Primarrecht, insbeson-
dere aus Art. 114 Abs. 4 bis 6 AEUV und Art. 193 AEUV.

22 Calliess, in: Calliess/Ruffert, EUV/AEUV, 5. Aufl. 2016, Art. 193 AEUV Rn. 3.
3 Calliess, in: Calliess/Ruffert, EUV/AEUV, 5. Aufl. 2016, Art. 193 AEUV Rn. 1 ff.
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a) Sekundarrechtliche Schutzverstarkungsklausel

Die VO (EU) 2018/858 sieht in Kapitel XI, Art. 51 ff., Schutzklauseln vor, die den Mit-
gliedstaaten einzelstaatliche MalRnahmen erlauben. Fraglich ist, ob diese fir die an-
gestrebte EinfUhrung eines Verbrennerverbots eine ausreichende Rechtsgrundlage
darstellen.

Nach Art. 51 ist eine einzelstaatliche Bewertung fir Fahrzeuge, Systeme, Bauteile
und selbststandige technische Einheiten moglich, wenn sie die Gesundheit oder Si-
cherheit von Menschen oder andere im 6ffentlichen Interesse stehende schijtzens-
werte Aspekte, die unter diese Verordnung fallen, ernsthaft gefahrden. Soweit eine
ernsthafte Gefahrfestgestellt wurde, fordert die zustandige Stelle des Mitgliedstaa-
tes den betroffenen Wirtschaftsakteur nach Art. 52 Abs. 1 umgehend dazu auf, un-
verziglich alle geeigneten AbhilfemaRnahmen zu ergreifen, um dafir zu sorgen,
dass das betreffende Fahrzeug, System, Bauteil oder die betreffende selbststandige
technische Einheit beim Inverkehrbringen, bei der Zulassung oder bei der Inbetrieb-
nahme diese Gefahr nicht mehr darstellt.

Der Umweltschutz, der in den Erwagungsgrinden als Ziel der Verordnung genannt
wird, dUrfte hierunterfallen. Allerdings erscheint es fraglich, ob die Einfihrung eines
generellen Verbrennerverbots die Voraussetzungen des Art.52 der VO (EU)
2018/858 erfillt. Zwar mag der Ausstof? von Schadstoffen und CO, sowohl fir die
Umwelt als auch die Gesundheit schadhaft sein. Dies dirfte aber als ,,Dauvergefahr"
einzustufen sein, die von der Regelung wohl nicht erfasst wird. Vielmehr wird es sich
um Rickruf-MaRRnahmen handeln.**

Die Schutzklauseln stellen einen Mechanismus dar, mit dem die Mitgliedstaaten auf
Gefahren, die von Fahrzeugen ausgehen, reagieren kénnen.

Im Ergebnis dirften die sekundarrechtlichen Schutzklauseln der Verordnung fir die
angestrebte EinfGhrung eines Verbrennerverbots jedoch keine ausreichende
Rechtsgrundlage darstellen.

24 Vgl. fUr die alte Rechtslage Neumann, Rechtsgutachten zum Beweisbeschluss SV- 4
des 5. Untersuchungsausschusses der 18. Wahlperiode des Deutschen Bundestags im
Auftrag des 5. Untersuchungsausschusses der 18. Wahlperiode v. 31.10.2016,
https://www.bundestag.de/re-
source/blob/481324/fsbogs1619abc129681080cab233cfsd/stellungnahme-dr--
neumann--sv-4--data.pdf (abgerufen am 7.12.2020).
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b) Schutzverstarkungsklausel des Art. 114 Abs. 4 AEUV

Im Unionsprimarrecht regelt die Schutzverstarkungsklausel des Art.114
Abs. 4 AEUV, dass ein Mitgliedstaat nach erfolgter Harmonisierung strengere nati-
onale Vorschriften beibehalten kann. Diese Mdglichkeit ist ein Ausgleich dafir, dass
in Art. 114 AEUV im Gesetzgebungsverfahren, anders als in Art. 115 AEUV, kein Ein-
stimmigkeitsprinzip vorgesehen ist.?s

Die Schutzverstarkungsklausel des Art. 114 Abs. 4 AEUV erlaubt die Beibehaltung
bestehender nationaler Regelungen. Das hier zu prifende Verbrennerverbot und die
damit einhergehende Anderung der nationalen Zulassungsregeln stellen aber die
Schaffung einer neuen Regelung dar, so dass der Anwendungsbereich der Norm
nicht eréffnet ist.

) Schutzverstarkung durch EinfGhrung neuer Rechtsnormen, Art.114
Abs. 5 AEUV

Die EinfGhrung eines Verbrennerverbots kdnnte nach Art. 114 Abs. 5 AEUV zulassig
sein. Die Schutzverstarkungsklauseln des Art. 114 Abs. 5 gilt fir unionsrechtliche
Rechtsakte, die auf Art. 114 Abs. 1 AEUV zur Verwirklichung des Binnenmarkts ge-
stitzt wurden.

Diese Norm erlaubt es Mitgliedstaaten nach erfolgter Harmonisierung unter be-
stimmten Voraussetzungen strengere nationale Vorschriften einzufGhren. Diese
Moglichkeit ist ebenso wie Art.114 Abs. 4 AEUV ein Ausgleich dafir, dass in
Art. 114 AEUV im Gesetzgebungsverfahren, anders als in Art. 115 AEUV, kein Ein-
stimmigkeitsprinzip vorgesehen ist.?®

Zu prifen ist also, ob das Verbrennerverbot aufgrund der Schutzverstarkungsklau-
sel nach Art. 114 Abs. 5 AEUV eingefihrt werden kann, nach der auch mitgliedstaat-
liche Neuregelungen zulassig sind, soweit die Tatbestandsvoraussetzungen vorlie-
gen.

aa) Rechtfertigungsgrund: Umweltschutz

Die nachtragliche Einfihrung strengerer nationaler Vorschriften ist ausschlief3lich
zum Schutz derin Art. 114 Abs. 5 AEUV genannten Schutzgiter, darunter dem Um-
weltschutz, zuldssig.?”

25 Ahlt/Dittert, Europarecht, 4. Aufl. 2011, S. 309.
26 Ahlt/Dittert, Europarecht, 4. Aufl. 2011, S. 309.
g Korte, in: Calliess/Ruffert, 5. Aufl. 2016, AEUV Art. 114 Rn. 102.
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Der unionsrechtliche Begriff ,Umwelt" ist in Art. 191 Abs. 1 AEUV definiert und um-
fasst die Erhaltung und den Schutz der Umwelt sowie die Verbesserung ihrer Quali-
tat, den Schutz der menschlichen Gesundheit, die umsichtige und rationelle Ver-
wendung der natirlichen Ressourcen sowie die Forderung von Mal3nahmen auf in-
ternationaler Ebene zur Bewaltigung regionaler oder globaler Umweltprobleme und
insbesondere zur Bekampfung des Klimawandels.

Das Verbrennerverbot knipft an alle genannten Umweltschutzziele an. Eine Redu-
zierung von Emissionen durch Verbrennungsmotoren kann dazu beitragen, dass die
Luftqualitat verbessert wird und Grenzwerte, wie sie die Luftqualitatsrichtlinie
(Richtlinie 2008/50/EG)* definiert, eingehalten werden. Damit geht auch der Schutz
menschlicher Gesundheit einher, die durch Abgase beeintrachtigt werden kann.
Gleichsam kann ein Verbrennerverbot auch dazu beitragen, weniger Ressourcen,
insb. Erdol, zu verbrauchen, wobei auch alternative Antriebe nicht verbrauchsneut-
ral sein durften. Das Verbrennerverbot dient auch dazu, die internationalen, euro-
pdischen und nationalen Klimaschutzziele zu erreichen, indem es dafir sorgt, dass
die festgelegten Grenzwerte erreicht werden.

bb) Schutzverstarkung durch nationales Verbrennerverbot

Ferner musste es sich bei dem Verbrennerverbot um eine verstarkte SchutzmalR-
nahme handeln.

(1) Begriffsbestimmung

Eine abstrakte Definition, wann es sich um eine verstarkte SchutzmalRnahme han-
delt, ldsst sich der Rechtsprechung des EuGH nur schwer entnehmen. Im Schrifttum
werden vor allem der Zielgleichlauf der MalRnahmen und die Art der Verstarkung als
relevante Faktoren betont. Zunéachst ist demnach erforderlich, dass es sich um eine
verstarkende Mafinahme, und nicht um eine andere Maf3nahme handelt.?® Ferner
ist erforderlich, dass es dem nationalen Normgeber darum gehen muss, dieselben
Ziele zu verfolgen und die gleiche Ausrichtung zu wéhlen, dabei dann aber hohere
Schutzstandards festzulegen.?® Dabei stellt der EuGH darauf ab, ob dieselben Ziele
verfolgt werden und dieselbe , Ausrichtung" zu bejahen ist.

28 Richtlinie 2008/50/EG des Europdischen Parlaments und des Rates v. 21.5.2008 Uber
Luftqualitat und saubere Luft fir Europa umgesetzt durch die 39. Verordnung zur
DurchfUhrung des Bundes-Immissionsschutzgesetzes (39. BImSchV).

29 Epiney, aaO, Rn. 17.

30 Nettesheim, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Das Recht der Europaischen Union, EL 44
Mai 2011, Art. 193 AEUV Rn. 13.
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(2) Notwendigkeit des Zielgleichlaufs

Die Besonderheit im vorliegenden Fall in Abweichung zu den bisherigen Entschei-
dungen des EuGH dirfte jedoch darin zu sehen sein, dass die Verordnung (EU)
2018/858 mehrere Ziele verfolgt.

Hauptziel der Verordnung ist, wie schon bei der Vorgangerrichtlinie, die Harmoni-
sierung des reibungslosen Funktionierens des Binnenmarktes und des faires Wett-
bewerbs.3* Es soll vermieden werden, dass in den Mitgliedsstaaten verschiedene
technische Anforderungen fir die Zulassung von Fahrzeugen gelten und Fahrzeuge
in allen EU-Mitgliedstaaten einzeln zugelassen werden missen. Vielmehr soll die
EU-Typengenehmigung, die ein Fahrzeug in einem Mitgliedstaat erhalten hat und
die nachweist, dass bestimmte technische Anforderungen erfillt werden, in der ge-
samten EU anerkannt werden.

Neben dem reibungslosen Funktionieren des Binnenmarktes hat sie aber auch das
Ziel, ein hohes Maf3 an Sicherheit in Bereichen wie demGesundheits- und Umwelt-
schutz sicherzustellen.3* Dies dirfte aber wohl so zu interpretieren sein, dass Um-
welt- und Gesundheitsschutzaspekte im Rahmen des Typengenehmigungsverfah-
rens ausreichend zu bericksichtigen sind.

Der Abgas-Skandal zeigte auch die besondere Notwendigkeit, bereits im EU-Typen-
genehmigungsverfahren die Einhaltung von Umweltstandards zu prifen und ein
Verfahren zu schaffen, mit dem auch nach Erteilung der EU-Typengenehmigung ef-
fektiv die Einhaltung der Richtwerte erreicht werden kann.3 Hierfir spricht zudem,
dassim Rahmen des Genehmigungsverfahrens auch die Verordnung (EG) 715/20073
hinsichtlich der Emissionen von Pkw zu beachten ist, die Grenzwerte fir Emissionen
festlegt.®

Die Verordnung dirfte also eher so zu interpretieren sein, dass der Umweltschutz
als Querschnittsmaterie nach Art. 1912 AEUV ohnehin zu beachten ist und die aus-
dricklichen Festlegungen, beispielsweise in Form der Flottengrenzwerte nach der

3 Erwagungsgrund 3, 5 und 7 der VO (EU) 2018/858.

2 Erwagungsgrund 5 und 7 zu der VO (EU) 2018/858.

3 Vgl. uv.a. Erwdgungsgrund 5 und 11 der VO (EU) 2018/858.

3 Verordnung (EG) Nr. 715/2007 des Europdischen Parlaments und des Rates v.
20.6.2007 Personenkraftwagen und Nutzfahrzeugen (Euro 5und Euro 6) und Gber den
Zugang zu Reparatur- und Wartungsinformationen fir Fahrzeuge.

35 So Anlage 2 Teil | 2A der VO (EU) 2018/858.
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VO (EG) 443/2009, im Rahmen des Genehmigungsprozesses effektiv zu schitzen
sind.3®

3) Auswirkung auf Verbrennerverbot

Bei dem Verbrennerverbot wird kaum zu begriinden sein, dass es die gleichen Ziele
verfolgt wie die Verordnung (EU) 2018/858.

Das zu prifende Verbrennerverbot wirde hinsichtlich des Hauptziels das Gegenteil
bewirken: Deutschland wirde einerseits abweichende technische Anforderungen
an Fahrzeuge stellen, die UGber die Vorgaben der Verordnung hinausgehen, und an-
dererseits bereits erteilte EU-Typengenehmigung fur Fahrzeuge nicht mehr aner-
kennen, welche das Genehmigungsverfahren durchlaufen haben.

Hauptzweck des Verbrennerverbots ist, die Verminderung der Verschmutzung der
Luft und die Senkung der Treibhausgasemissionen durch die Verringerung der CO,-
und anderen Emissionen von Pkw und leichten Nutzfahrzeugen zu erreichen. Es
dient damit Umwelt- und Gesundheitsschutzzielen, die jedoch auch die Verordnung
(EU) 2018/858 verwirklichen will.

In der Rechtsprechung des EUGH wurde zwar bislang nicht thematisiert, wie die Ge-
wichtung vorzunehmen ist, wenn eine unionsweite MalRnahme mehrere Ziele ver-
folgt, aber nur auf eine Rechtsgrundlage gestitzt wurde. Theoretisch wére also auch
denkbar, dass die Verfolgung eines Ziels ausreicht.

Da ein Verbrennerverbot das Hauptziel der Verordnung jedoch konterkariert und die
Verordnung (EU) 2018/858 alleine auf die Ermachtigungsgrundlage fir die Verstar-
kung des Binnenmarktes gestitzt ist, misste das Verbrennerverbot zumindest so
ausgestaltet sein, dass der Binnenmarkt dadurch nicht geschwacht wird. Dies
scheint nicht moglich zu sein.

cc) Spezifisches Problem eines Mitgliedstaats

Problematisch ist auch, dass die Malinahme ein spezifisches Problem des Mitglied-
staats adressieren muss.

Fir eine DerogationsmafRnahme nach Art. 114 Abs. 5 AEUV reicht es nicht aus, dass
neue wissenschaftliche Erkenntnisse vorliegen, die alle Mitgliedstaaten im Hinblick

3 So VO (EG) Nr. 715/2007 in die bei der letzten Uberarbeitung die Uberprifung der

Flottengrenzwerte nach der Flottenverordnung aufgenommen wurde.
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auf eine vorliegende Harmonisierungsmafinahme und den damit im Zusammen-
hang stehenden Rechtsguterschutz betreffen.?” Nicht spezifisch fur einen Mitglied-
staat sei jedes Problem, das im Grof3en und Ganzen in entsprechender Weise in
samtlichen Mitgliedstaaten auftritt, so das EuG.3® Vielmehr muss die neue Situation
fur den derogationswilligen Mitgliedstaat ,,in besonderer Weise eine Abweichung von
den HarmonisierungsmafSnahmen rechtfertigen™3.

Der Umweltschutz sowie das Erreichen der internationalen Klimaziele sind keine
spezifisch Deutschland betreffenden Probleme, sondern auch die EU hat sich dem
Umweltschutz verschrieben*® und ist zur Erreichung des Pariser Klimaschutzabkom-
mens verpflichtet.

Andererseits stellt das Bundes-Klimaschutzgesetz** Emissionsminderungsziele fir
einzelne Sektoren, darunter auch den Verkehr auf.> Soweit das Verbrennerverbot
also insbesondere der Einhaltung nationaler gesetzlicher Klimaziele dient, konnte
argumentiert werden, dass es sich um ein spezifisches Problem Deutschlands han-
delt, welches die Malinahme notwendig macht.*3 Dies erscheint jedoch schwer zu
begrinden und die Bewertung durch die EU-Kommission und den EuGH ist offen.

dd) Neue wissenschaftliche Erkenntnisse

Art. 114 Abs. 5 AEUV setzt weiter voraus, dass die Mafinahme auf neue wissen-
schaftliche Erkenntnisse gestitzt wird. Dies bedeutet, dass das Problem, fir dessen
Lésung eine einzelstaatliche MalRnahme erforderlich wird, nach Erlass der EU-Malf3-
nahme offenbar wurde.

Malgeblicher Zeitpunkt ist der Erlass der EU-Regelung. Fraglich ist, zu welchem
Zeitpunkt der Rat oder die Kommission eine Harmonisierungsmalinahme i.S.v.
Abs. 5 ,erlassen hat". Denken ldsst sich hier erstens an den Zeitpunkt des Erlasses
des Rechtsakts, wie er sich aus Art. 294 Abs. 2 bis 10, 13 AEUV ergibt, zweitens an
den Zeitpunkt des formellen In-Kraft-Tretens des Rechtsakts nach Art. 297 AEUV.
Richtigerweise wird auf den Zeitpunkt des Erlasses des Unionsrechtsakts abzustel-
len sein, da Abs. 5 die EinfUhrung neuer nationaler Regelungen ermaglicht, die dem

3 Tietje, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Das Recht der Européischen Union, 71. EL August
2020, AEUV Art. 114 Rn. 195

38 EuG Rs. T-182/06 (Niederlande/Kommission).

39 GA Tizzano, SChIA C-3/00 (Ddnemark/Kommission), Slg. 2003, 1-2643 Rn. 75.

40 Vgl. Art. 191 AEUV.

4 Bundes-Klimaschutzgesetz v. 12.12.2019 (BGBI. | S. 2513).
42 Anlage 2 zum Bundes-Klimaschutzgesetz.
43 Ablehnend fir einen niederlandischen Vorstof3, strengere Emissionsgrenzwerte fir

Dieselfahrzeuge einzufihren, EuG aaO.
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Unionsgesetzgeber nicht bekannt waren und von denen er sich bei der Harmonisie-
rung dadurch nicht leiten lassen konnte.4

Vor dem Hintergrund der am 30.05.2018 erlassenen Verordnung (EU) 2018/858
diurfte der Begrindungsaufwand, dass die wissenschaftlichen Erkenntnisse, die ein
Verbrennerverbot erforderlich machen, erst nach Erlass der Harmonisierungsmaf3-
nahme bekanntgeworden sind, verhaltnismaf3ig hoch sein.

Allerdings konnte diese Voraussetzung erfillt sein, wenn man auf neue wissen-
schaftliche Erkenntnisse zu Malinahmen zur Bekdmpfung des Umweltproblems
(Batterietechnologie, Wasserstoff, etc.) abstellt, deren Wirksamkeit und Notwen-
digkeit fur eine Verkehrswende sich erst in den letzten Jahren verfestigt haben. Es
wird zum Teil vorgetragen, dass es neue wissenschaftliche Erkenntnisse gabe, die
ein Verbrennerverbot nunmehr notwendig machten.*

Auch soll es auch ausreichend sein, wenn erst nachtraglich die Dimension des Prob-
lems klar geworden ist; sprich das Problem kann bereits latent im Zeitpunkt des Er-
lasses der Harmonisierungsmaf3nahme vorhanden gewesen bzw. sogar schon vor-
her entstanden sein, ohne dass dies Art. 114 Abs. 5 AEUV entgegenstinde.*®

Vor dem Hintergrund, dass die Verordnung (EU) 2018/858 erst seit kurzem in Kraft
ist, erscheint es zweifelhaft, ob der Nachweis der Notwendigkeit erbracht werden
kann.

ee) Notifizierung

Die in Art. 114 Abs. 5 AEUV erwahnte Notifizierung erfolgt durch Meldung gegen-
Uber der Kommission. Es ist Sache des Mitgliedstaats, der sich auf Art. 114 Abs.
5 AEUV beruft, nachzuweisen, dass die Anwendungsvoraussetzungen dieser Vor-
schrift erfUllt sind.*

44 Schréder, in: Streinz, EUV/AEUV, 3. Aufl. 2018, Art. 114 AEUV Rn. 87.

45 Siehe Verheyen/Pabsch, Ausstieg aus dem Verbrennungsmotor, S. 19 f.; abrufbar un-
ter: https://www.greenpeace.de/sites/www.greenpeace.de/files/publica-
tions/171030 gp gutachten ausstieg verbrennungsmotor.pdf  (abgerufen  am
14.10.2020).

46 Korte, in: Calliess/Ruffert, EUV/AEUV, 5. Aufl. 2016, Art. 114 AEUV Rn. 107 m.w.N.

47 EuGH, Rs. T-366/03 (Land Oberdsterreich und Republik Osterreich/Kommission), Slg.
2005, ll-4005 Rn. 63; EUGH, Rs. T-182/06 (Niederlande/Kommission), Slg. 2007 II-
1983, Rn. 50.
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3) Zulassig nach der Schutzverstarkungsklausel des Art. 193 AEUV

Fraglich ist, ob ein Verbrennerverbot auch auf die Schutzverstarkungsklausel des
Art. 193 AEUV gestitzt werden konnte.

Nach dem Wortlaut der Regelung in Art. 193 AEUV hindern die nach Art. 192 AEUV
unionsweit getroffenen Maf3nahmen zum Umweltschutz die Mitgliedstaaten nicht,
verstarkte SchutzmaRnahmen zu treffen.*® Diese nationalen MaRnahmen missen
dieselben Ziele verfolgen und in dieselbe Richtung gehen, wie die europdischen Re-
gelungen.*® Mit der Regelung in Art. 193 AEUV wird eine dem Spannungsverhaltnis
zwischen Subsidiaritats- und Solidaritatsprinzip Rechnung tragende Umweltpolitik
gewadhrleistet.>° Die betreffenden MalRnahmen missen allerdings mit den Vertra-
gen vereinbar sein und von der Kommission notifiziert werden.5*

Problematisch ist insoweit, dass die Verordnung (EU) 2018/858 nur auf Art. 114
Abs. 1 AEUV als Rechtsgrundlage gestiUtzt wurde, der die Rechtsgrundlage fir Mal3-
nahmen zur Starkung des Binnenmarktes bildet. Sie basiert nicht auf Art. 192 AEUV,
obwohl es auch mdglich gewesen ware, den Rechtsakt auf zwei Rechtsgrundlagen
zu stutzen.

Die Anwendbarkeit von Art. 193 AEUV setzt jedoch voraus, dass der Unionsrechts-
akt auf Art. 192 AEUV gestitzt wurde.5* Die EinfUhrung eines Verbrennerverbots
aufgrund der Schutzverstarkungsklausel des Art. 193 AEUV scheidet demzufolge
aus.

4) Zwischenergebnis

Ein Verbrennerverbot ist nicht mit der Verordnung (EU) 2018/858 vereinbar. Zwar
ist die Schutzverstarkungsklausel des Art. 114 Abs. 5 AEUV grundsatzlich eine taug-
liche Rechtsgrundlage fur eine entsprechende nationale MafRnahme. Es wird aber
sehr schwierig, den Nachweis zu erbringen, dass die Tatbestandsvoraussetzungen
vorliegen.

48 EuGH, Rs. C-2/10 (Azienda Agro-Zootecnica Franchini), Slg. 201, 1 1-6561; EuUGH, Rs.
C-6/03 (Deponiezweckverband Eiterkopfe), Slg. 2005, 1-2753.

49 Krdmer, in: von der Groeben/Schwarze/Ludwig Krdmer, 7. Aufl. 2015, AEUV Europai-
sches Unionsrecht, Art. 193 Rn. 7-10.

50 Calliess, in: Calliess/Ruffert, AEUV, 5. Aufl. 2016, Art 193 AEUV, Rn. 1.

5 Art. 193 Abs. 2 und Abs. 3 AEUV.

52 Callies, in: Calliess/Ruffert, 5. Aufl. 2016, Art.193AEUV, Rn. 6; Nettesheim, in:
Grabitz/Hilf/Nettesheim, EU, Art.193 AEUV, Rn. 8; Kahl, in: Streinz, EUV/AEUV,
Art. 193 AEUV, Rn. 10.
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Ein Verbrennerverbot misste also auf europdischer Ebene angestrengt werden,
etwa durch Einfihrung einer neuen Euro-Norm. Die EU-Kommission erarbeitet
etwa derzeit eine Euro 7-Norm mit scharferen Grenzwerten fir Luftschadstoffe.

1. Vereinbarkeit mit den Vertragen

Eine verstarkte SchutzmalRnahme, soweit sie angestrebt wird, muss auch mit den
Vertragen vereinbar sein. Hier spielen die Frage nach der Vereinbarkeit mit der Wa-
renverkehrsfreiheit (dazu 1)) und der Niederlassungsfreiheit (dazu 2)) eine Rolle.

1) Warenverkehrsfreiheit

Das Verbrennerverbot misste mit der Warenverkehrsfreiheit nach Art. 34 AEUV
vereinbar sein.

a) Anwendungsbereich

Die Warenverkehrsfreiheit nach Art. 34 AEUV verbietet mengenmal3ige Beschrén-
kungen der Einfuhr von Waren sowie alle Mal3nahmen gleicher Wirkung.

Nach der Definition des EUGH sind Waren korperliche Gegenstande, die einen Geld-
wert haben und Gegenstand von Handelsgeschaften sein kdnnen.s3 Bei Kraftfahr-
zeugen handelt es sich unstreitig um Waren.

Erforderlich ist zudem ein grenziberschreitender Bezug. Lediglich dann, wenn das
Verbot von Zulassungen von Fahrzeugen mit Verbrennungsmotor in Deutschland
keinerlei grenziberschreitende Bezige aufweist, ist der Anwendungsbereich von
Art. 34 AEUV nicht ero6ffnet. Nicht umfasst vom Schutzbereich Art. 34 AEUV sind die
Falle einer Inlanderdiskriminierung, so dass sich ein deutscher Hersteller nicht da-
rauf berufen kann, strengeren Normen unterworfen zu sein, als ein Hersteller aus
dem EU-Ausland, der Fahrzeuge auf den deutschen Markt bringt.

Da aber wohl davon auszugehen sein wird, dass das Verbot nicht nur fir Zulassun-
gen von Fahrzeugen mit Verbrennungsmotor deutscher Kfz-Hersteller gilt, liegt
auch ein grenziberschreitender Bezug vor.

53 EuGH, Rs. 1/77 (Bosch/HZA Hildesheim), Slg 1977, 1473; EuUGH, Rs. 7/68 (KOM./Italien),
Slg 1968, 633.
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b) Beschrankung

Ein Eingriff in die Warenverkehrsfreiheit nach Art. 34 AEUV ist jede staatliche Mal3-
nahme in Form einer mengenmafigen Einfuhrbeschréankung oder eine Maf3inahme
gleicher Wirkung.

aa) MengenmaRige Einfuhrbeschrankung

Unter einer mengenmaf3igen Einfuhrbeschrankung ist jede MaRnahme zu verste-
hen, mit der die Einfuhr einer Ware entweder vollstandig oder nach Menge, Wert
oder Zeitraum begrenzt wird.>*

Vorliegend wird jedoch nicht die Einfuhr von Fahrzeugen mit Verbrennungsmotor
verboten oder limitiert, sondern alleine die Zulassung dieser Fahrzeuge in Deutsch-
land beschrankt.

bb) MaRnahme gleicher Wirkung

Art. 34 AEUV erfasst nicht nur direkte Beschrankungen der Wareneinfuhr im Sinne
einermengenmal3igen Beschrankung, sondern auch Mafinahmen gleicher Wirkung.

Eine Maf3nahme gleicher Wirkung ist nach der Dassonville-Entscheidung des EuGH
jede Handelsregelung der Mitgliedstaaten, die geeignet ist, den innergemeinschaft-
lichen Handel unmittelbar, mittelbar, tatsachlich oder potentiell zu behindern.
Diese weite Auslegung erfuhr durch das Keck-Urteil eine Einschrankung.s® Danach
ist zwischen produktbezogenen MafRnahmen und Verkaufsmodalitdten zu unter-
scheiden. Bestimmte Verkaufsmodalitdten, die fir alle Wirtschaftsteilnehmer gel-
ten, die ihre Tatigkeit im Inland ausiben und die den Absatz der inlandischen Er-
zeugnisse und der Erzeugnisse aus anderen Mitgliedstaaten rechtlich wie tatsach-
lichin der gleichen Weise berihren, sind keine MaRnahmen gleicher Wirkung.*” Da-
beigehtesin ersterLinie um Regelungen, die Art und Weise des Vertriebs eines Pro-
dukts regeln.

Vorliegend soll durch das Verbrennerverbot erreicht werden, dass ab 2030 oder 2035
keine Fahrzeuge, die mit einem Motor ausgestattet sind, der Kraftstoffe zum An-
trieb verwendet, in Deutschland mehr zugelassen werden dirfen.

54 Leible/T. Streinz in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Das Recht der Europ&ischen Union, EL
55 Januar 2015, Art. 34 AEUV, Rn. 55.

55 EuGH, Rs. 8/74 (Dassonsville), Slg. 1974, 837.

56 EuGH, verb. Rs. C-267 u. C-268/91 (Keck u. Mithouard), Slg. 1994, I-6097.

57 EuGH, verb. Rs. C-267 u. C-268/91 (Keck u. Mithouard), Slg. 1994, I-6097, Rn. 16.
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Die MalRnahme ist damit produktbezogen. Denn mit der Einfihrung eines Verbren-
nerverbots wird die Mdglichkeit, Fahrzeuge fir den Markt in der Bundesrepublik
Deutschland zuzulassen, eingeschrankt. Dabei handelt es sich nicht um eine blofRe
Bestimmung, die Verkaufsmodalitaten regelt, sondern das Verbot betrifft die Mog-
lichkeit, eine bestimmte Ware rechtmaf3ig so zu nutzen, wie dies intendiert ist. Das
Verbrennerverbot wirde bewirken, dass ein Fahrzeug zwar eingefihrt und verkauft
werden kann, aber nicht zugelassen und damit nicht rechtmaf3ig in Betrieb genom-
men werden kann, da die Zulassung Voraussetzung fir die Teilnahme am Straf3en-
verkehr gem. § 1 Abs. 1 StralRenverkehrsgesetz ist®.

Der EuGH behandelt nationale Vorschriften, die Waren einem Zulassungsverfahren
unterwerfens? oder eine Genehmigung fir das Inverkehrbringen erfordern, als Maf3-
nahmen gleicher Wirkung, da sie den Marktzugang behindern. Die marktzugangs-
behindernde Wirkung entfallt auch nicht dadurch, dass die erforderliche Erlaubnis
stets erteilt wird. Schon die potentielle Notwendigkeit, die Ware den geltenden Vor-
schriften anpassen zu missen, fihrt dazu, dass es sich nicht um eine blof3e Verkaufs-
modalitat, sondern um eine produktbezogene Regelung handelt.®®

Faktisch wirde ein Verbrennerverbot den freien Handel im Binnenmarkt beschran-
ken und stellt ein Hemmnis fir den Marktzugang dar. Die Regelung kommt einer
Vertriebs- und Inbetriebnahmebeschrankung von Fahrzeugen mit Verbrennungs-
motor gleich. Es kdnnte sogar argumentiert werden, dass dies mittelbar ein Ver-
kaufsverbot gleichkommt, da die Uberwiegende Anzahl der in Deutschland verkauf-
ten Kraftfahrzeuge wohl auch in Deutschland fir den StralRenverkehr zugelassen
werden wird, und fUr die Kaufentscheidung mal3geblich sein dirfte, ob das Fahrzeug
auch in Deutschland zugelassen werden kann.

(9) Rechtfertigung

Nach standiger Rechtsprechung des EuGH kann eine nationale Regelung, die eine
MafRnahme mit gleicher Wirkung wie mengenmdfige Beschrankungen darstellt
(davon wird im vorliegenden Fall auszugehen sein), durch einen der in Art. 36 AEUV
genannten Grinde oder durch zwingende Erfordernisse des Allgemeininteresses
gerechtfertigt sein. Im Einklang mit dem Grundsatz der Verhaltnismaf3igkeit muss

58 Straldenverkehrsgesetz in der Fassung der Bekanntmachung v. 5.3.2003 (BGBI. | S.
310, 919), das zuletzt durch Art. 1 des Gesetzes vom 10. Juli 2020 (BGBI. | S. 1653) ge-
andert worden ist.

59 EuGH, Rs C-80/92 (KOM ./ltalien), Slg. 1994, I-1022; EuGH, Rs. C-293/94 (Brandsma),
Slg. 1996, I-3159.

bo Schroederin: Streinz, EUV, AEUV, 3. Aufl. 2018, Art. 34 AEUV, Rn. 58; Leible/T.Streinz,
aa0, Art. 34 AEUV, Rn. 55.
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in beiden Fallen die nationale Malinahme geeignet sein, die Erreichung des verfolg-
ten Ziels zu gewahrleisten, und darf nicht Uber das hinausgehen, was zu seiner Er-
reichung erforderlich ist.

Bei einem starren Verbot der Zulassung von Fahrzeugen mit Verbrennungsmotor
wird die Rechtfertigung anspruchsvoll, hangt vom konkreten Nachweis der unter-
stellten Wirkungszusammenhange ab und kann flankierende Maf3nahmen erfor-
dern. Diese ermdglichen die Markteinfihrung von Fahrzeugen, welche Fahrzeuge
mit Verbrennungsmotor ersetzen und geben den betroffenen Herstellern die Mog-
lichkeit, ihre Produktion umzustellen.

aa) Keine offene Diskriminierung

Zunachst ist festzuhalten, dass es sich um keine offene Diskriminierung handelt, da
die MafRnahme unterschiedslos auf einheimisch produzierte und eingefihrte Fahr-
zeuge anwendbar sein soll.

bb) Geschriebene Rechtfertigungsgriinde, Art. 36 AEUV

Fraglich ist, ob geschriebene Rechtfertigungsgrinde nach Art. 36 AEUV in Betracht
kommen.

Art. 36 AEUV enthélt die geschriebenen Rechtfertigungsgrinde der &ffentlichen
Sittlichkeit, Ordnung und Sicherheit, des Schutzes der Gesundheit und des Lebens
von Menschen, Tieren oder Pflanzen, des nationalen Kulturguts von kiinstlerischem,
geschichtlichem oder archaologischem Wert und des gewerblichen und kommerzi-
ellen Eigentums. Dieser Katalog ist abschliel}end und wird vom EuGH in standiger
Rechtsprechung restriktiv ausgelegt.®

Die Einfuhrung eines Verbrennerverbots dient zwar dem Schutz der Gesundheit und
dem Leben von Menschen und Tieren, allerdings wird es mit erheblichem Aufwand
verbunden sein zu begrinden, dass die Regelung konkret und unmittelbar nur da-
rauf zielt. Aus diesem Grund wird es schwierig sein, bei der Rechtfertigung auf einen
geschriebenen Rechtfertigungsgrund nach Art. 36 AEUV zurickzugreifen.

cc) Ungeschriebene Rechtfertigungsgriinde

Es ist daher zu prifen, ob ,zwingende Erfordernisse® als ungeschriebene Rechtferti-
gungsgrinde hier eine Beschrankung der Warenverkehrsfreiheit erlauben.

b2 EuGH, Rs 7/61 (Kom./ltalien), Slg. 1961, 695; EUGH, Rs 46/76 (Bauhuis), Slg. 1977, &.
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In dem Urteil Cassis de Dijon hat der EuGH festgestellt, dass Malinahmen gleicher
Wirkung gerechtfertigt sind, soweit diese Bestimmungen notwendig sind, um zwin-
genden Erfordernissen gerecht zu werden, insbesondere den Erfordernissen einer
wirksamen steuerlichen Kontrolle, des Schutzes der 6ffentlichen Gesundheit, der
Lauterkeit des Handelsverkehrs und des Verbraucherschutzes.®* Im Laufe der Zeit
hat der EuGH diese ,zwingenden Erfordernisse® im Rahmen einer richterlichen
Rechtsfortbildung ausgestaltet. Erforderlich ist, dass es sich um unionsrechtlich an-
erkannte Grinde handeln muss.®

In Betracht kommt hier der Umweltschutz. Umweltschutz ist ein wesentliches Ziel
der Union (Art. 3 Abs. 3 S. 2 AEUV) und ist unter Hinweis auf das entsprechende Pri-
marrecht vom EuGH in standiger Rechtsprechung als zwingendes Erfordernis aner-
kannt.®+ Art. 11 AEUV fordert eine Beachtung der Belange des Umweltschutzes bei
der Umsetzung von Unionspolitik ein und Art. 191 UAbs. 2 Abs. 1 S. 1 und Art. 114
Abs. 3 AEUV implizieren ein hohes Schutzniveau.

Die Bedeutung des Umweltschutzes als wichtiges Ziel der Union und die Notwen-
digkeit der Reduzierung von Treibhausgasemissionen im Verkehrssektor wird zu-
dem durch die Européische Klimaschutzverordnung (EU) 2018/842 zum Ausdruck
gebracht, mit derer sich die Mitgliedstaaten verpflichtet haben, ihre Treibhaus-
gasemissionen zu reduzieren. Ausdricklich wird in der Verordnung darauf einge-
gangen, dass im Verkehrssektor, auf den fast ein Viertel der Treibhausgasemissio-
nen in der Union entféllt, die Treibhausgasemissionen auch nach 2020 reduziert
werden.® Dies kann unter anderem geschehen durch Konzepte zur Férderung der
alternativer Antriebstechnologien aber auch durch Verbote bestimmter umwelt-
schadlicher Fahrzeuge.

Das Verbrennerverbot ist darauf gerichtet, Emissionen durch den Verkehr reduzie-
ren und dient dadurch indirekt auch der Forderung der EinfUhrung von umwelt-
freundlicheren Fahrzeugen. Es fordert damit den Umweltschutz als zwingendes Er-
fordernis des Allgemeinwohls.

62 EuGH, Rs. C-120/78 (Rewe/Bundesmonopolverwaltung fir Branntwein), Slg. 1979,
649.

63 EuGH, Rs. C-390/99 (Canal Satélite Digital), Slg. 2002, I-607.

b4 Siehe nur EuGH, Rs. C-379/98 (PreussenElektra), Slg. 2001, I-2009.

65 Erwagungsgrund 12 der VO (EU) 842/2018.
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dd) VerhaltnismaRigkeit

Der Verhaltnismaligkeitsgrundsatz dient als Korrektiv fir Beschrankungen der
Grundfreiheiten. Danach ist erforderlich, dass eine den freien Warenverkehr be-
schrankende MafRnahme zur Erreichung der mit der Regelung verfolgten Ziele ge-
eignet und erforderlich ist.

Es ist Aufgabe des jeweiligen Mitgliedsstaates, die Verhaltnismaf3igkeit darzulegen
und Untersuchungen anzufthren, die ggf. behauptete Beitrdge einer MalRnahme
zum Gemeinwohl und zur Férderung der von lhnen angefihrten Grinde im behaup-
teten Umfang belegen. Da die Union mit der Richtlinie 2014/94/EU Uber den Aufbau
der Infrastruktur fur alternative Kraftstoffe®® den positiven Beitrag einer Steigerung
des Anteils von Elektrofahrzeugen am Verkehr zum Umweltschutz anerkennt, wer-
den sich wissenschaftliche Nachweise zum Verbrennerverbot vornehmlich auf die
Erforderlichkeit und Angemessenheit, insbesondere in 6konomischer Hinsicht, be-
ziehen missen.

(1) Geeignetheit der Regelung

Geeignet ist eine Mafdnahme, wenn sie zu der Erreichung des angestrebten Ziels
tauglich ist. Dabei ist den Mitgliedsstaaten ein gewisser Beurteilungsspielraum ein-
zurdumen.

Die EinfUhrung eines Verbots fir Zulassungen von Fahrzeugen mit Verbrennungs-
motors fUhrt dazu, dass sukzessive weniger Fahrzeuge mit Verbrennungsmotor auf
deutschen Straf3en zu finden sind. Damit werden Einsparungen von Verkehrsemis-
sionen erreicht, weil zu erwarten ist, dass sich der prozentuale Anteil umweltfreund-
licher Fahrzeuge, beispielsweise Elektrofahrzeuge, erhoht und sich der Anteil an
Fahrzeugen mit Verbrennungsmotoren entsprechend verringert.

Aus diesem Grund ist die EinfUhrung des Verbrennerverbots geeignet, die Umwelt-
belastungen durch den Verkehr zu begrenzen.

(2) Erforderlichkeit

Schwerpunkt der Prifung der VerhaltnisméaRigkeit der Einfuhrung eines Verbren-
nerverbots ist aus europarechtlicher Sicht die Erforderlichkeit.

66 Richtlinie 2014/94/EU des Européischen Parlaments und des Rates vom 22.10.2014

Uber den Aufbau der Infrastruktur fUr alternative Kraftstoffe.
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Erforderlich ist das Verbrennerverbot, wenn Belastungen der Umwelt durch den
Verkehr nicht mit gleichermal3en geeigneten Malinahmen verringert werden kon-
nen, die den freien Warenverkehr weniger beeintrachtigt.

(a) Andere gleich geeignete Maflnahmen

Als mogliche andere Malinahmen kommen etwa der Aufbau von Infrastruktur zum
Tanken bzw. Laden alternativer Kraftstoffe, wie ihn die Richtlinie 2014/94/EU in den
Mittelpunkt stellt, Selbstverpflichtungen der Industrie, Appelle an die Kaufer, Wei-
terentwicklung von Verbrennungsmotoren oder staatliche finanzielle Férderung der
Elektromobilitat (Kaufpramien, Steuerverginstigungen) in Betracht.®’

Die Erfahrung der vergangenen Jahre zeigt jedoch, dass das hier bestehende Poten-
zial teilweise ausgeschopft ist (technische Grenzen) und der Anteil von Elektrofahr-
zeugen und anderen umweltfreundlichen Fahrzeugen am Verkehr durch diese Mal3-
nahmen nur im bescheidenen MalRe wachst und im Jahr 2019 bei nur knapp 9 Pro-
zent lag.®®

Auf dem Weg zu einem Verkehr ohne treibstoffbezogene Emissionen in ganzlicher
Unabhéangigkeit von fossilen Energietragern erscheint ein Verbot von Fahrzeugen
mit Verbrennungsmotor zielfUhrend zu sein. Allerdings kdnnten weniger starre
MafRnahmen, zum Beispiel die EinfGhrung einer stetig ansteigenden Quote fir
Elektrofahrzeuge oder die EinfUhrung strengerer nationaler Flottengrenzwerte,
welche die Hersteller ebenfalls zur schrittweisen Umstellung ihrer Produktion zwin-
gen, ein milderes gleich geeignetes Mittel sein, je nachdem wie die Maf3nahmen
ausgestaltet werden.®

(b) Abwagung zwischen Eingriffsschwere und Schutzgewinn

Anders als nach der Grundrechtsdogmatik des Grundgesetzes fihrt der EUGH be-
reits im Rahmen der Erforderlichkeitsprifung eine Giterabwagung durch.” Im Rah-
men dieser GUterabwagung wird die abstrakte Gewichtigkeit des Schutzgutes, die
Intensitat der beschrankenden Malinahme und die Besonderheit des Einzelfalls be-
ricksichtigt.”

&7 Vgl. dazu Teil 4.

68 Vgl. https://www.umweltbundesamt.de/daten/private-haushalte-konsum/konsum-
produkte/gruene-produkte-marktzahlen/marktdaten-bereich-mobilitaet#motori-
sierter-individualverkehr (abgerufen am 12.11.2020).

69 Vgl. dazu Teil 4.

70 Schroeder in: Streinz, EUV, AEUV, 3. Aufl. 2018, Art. 36 AEUV, Rn. 56.

7 Leible/T.Streinz, aaO, Art. 36 AEUV, Rn. 125.
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Das Verbrennerverbot hat das Ziel, die Umwelt zu schitzen und insbesondere dazu
beizutragen, dass Deutschland seine Klimaschutzziele erreicht sowie Luftschad-
stoffe zu reduzieren, um so die Gesundheit zu schitzen. Dabei handelt es sich um
Schutzgiter mit hohem Gewicht.”?

Auf der anderen Seite stehen die Interessen der betroffenen Hersteller von Fahrzeu-
gen mit Verbrennungsmotor, denen Kosten durch die Umstellung der Produktion
und Gewinnverluste drohen.”

Das einerseits hohe Gewicht der SchutzgUter muss gegen die auf der anderen Seite
stehenden Interessen der Hersteller sorgfaltig abgewogen werden. Zu beachten ist
dabei, dass alle bisher angestrengten weniger einschneidenden MafRnahmen nicht
die gewinschten Effekte erzielt haben. Der derzeitig sehr geringe Anteil an Elektro-
fahrzeugen spricht dafir, dass es eines staatlichen Handelns bedarf, um Elektrofahr-
zeuge, von aulRen aufladbare Hybridfahrzeuge und Brennstoffzellenfahrzeuge in
der Nutzung und am Markt zu etablieren.

Dennoch wird ein starres Verbrennerverbot ab 2035 oder schon ab 2030 unter Be-
ricksichtigung der Interessen von Herstellern und Zuliefern wohl nur angemessen
sein, wenn es von flankierenden MafRnahmen begleitet wird, welche die Hersteller
und Zulieferer schitzen.’*

2) Niederlassungsfreiheit

Inwieweit eine Beschrankung der Niederlassungsfreiheit nach Art. 49 AEUV vor-
liegt, hangt malRgeblich von der konkreten Umsetzung durch den Gesetzgeber ab.

Zwar schitzt die Niederlassungsfreiheit nicht nur vor Diskriminierungen aus Grin-
den der Staatsangehorigkeit, sondern verbietet auch MaRnahmen, welche die Aus-
Ubung einer selbstandigen Erwerbstatigkeit behindern oder weniger attraktiv ma-
chen.”” Es muss zwischen einer Beschrankung und einem grenziberschreitenden
Niederlassungsvorgang noch ein eindeutiger Ursachenzusammenhang bestehen.
Vorschriften, die diesen Zusammenhang nicht erfillen, stellen keine Beschrankung
der Niederlassungsfreiheit dar.”®

72 Vgl. dazu ausfihrlich Teil 4A.1.2)c)dd)(2)(c).

73 Vgl. dazu ausfihrlich Teil 4A.1.2)c)dd)(2)(c).

74 Vgl. ausfihrlich zu moglichen flankierenden MafRnahmen wie dem Aufbau vom Lad-
einfrastruktur und der Forderung von Forschung und Umstrukturierungen Teil
4A.1.2)0)dd)(3)(a).

75 Forsthoff, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Das Recht der Europaischen Union, EL 66 Feb-
ruar 2019, Art. 49 AEUV Rn. 89 ff.

76 Vgl. zum Schutzbereich ausfihrlich Teil 3A.11.2).
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Ubertragt man diese Grundsatze auf das Verbrennerverbot, so spricht vieles dafur,
dass es sich dabei nicht um eine MaRnahme handelt, die unmittelbar den Marktzu-
gang behindert. Denn zum einen dirften fir den Niederlassungswilligen aus der Be-
achtung des Verbrennerverbots keine Doppelbelastungen entstehen und zum an-
deren gelten die Bestimmungen nicht nur fir den Niederlassungswilligen sondern
gleichermafden auch fir Inlander.

Nimmt man eine Beschrénkung der Niederlassungsfreiheit an, kime der Umwelt-
schutz als anerkannter zwingender Grund des Allgemeinwohls in Betracht. Im Rah-
men der Verhdltnismaf3igkeitsprifung sind dann die oben genannten Aspekte zu
beachten (vgl.Teil 4A.l.2)c)dd)). Unter Bericksichtigung dieser Punkte wird eine
Rechtfertigung der MafRnahme mdglich sein.

B. Vereinbarkeit mit nationalem Verfassungsrecht

I Grundrechte der Hersteller, Verkaufer und Inverkehrbringer
1) Art. 14 GG

a) Schutzbereich und Eingriff

Fraglich ist zunachst, ob das geplante Verbrennerverbot in den Schutzbereich der
Eigentumsgarantie nach Art. 14 GG eingreift. Dies setzt voraus, dass durch dieses
eine schutzfahige Rechtsposition im Sinne des Art. 14 GG betroffen ist. Nach der
Rechtsprechung des BVerfG schitzt Art. 14 GG jedes konkrete vermogenswerte
Recht.” Dazu gehoren dingliche Rechte wie zum Beispiel das Eigentum, aber auch
schuldrechtliche Anspriche.”® Nicht geschitzt wird das Vermoégen als solches oder
die mit der Nutzung einer Sache verbundenen Chancen, Hoffnungen und (Gewinn-)
Erwartungen.” Trager des Grundrechts konnen auch inlandische juristische Perso-
nen des Privatrechts sein.®° Dies gilt grundsatzlich auch fir gemischtwirtschaftliche
Unternehmen, soweit die Beteiligung des Staates 50% nicht Ubersteigt.®

Das Verbrennerverbot greift zundchst in das Eigentum und den Besitz an den be-
stehenden Produktionsanlagen fir Fahrzeuge mit Verbrennungsmotor ein, da
diese infolge der zu erwartenden Umstellung der Produktionsprozesse auf andere

7 BVerfGE 24, 367/396; Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG-Kommentar, 10. Aufl., Art. 14,
Rn. 7.

78 BVerfGE 68, 193/222; BVerfGE 83, 201/208.

79 BVerfGE 78, 232/243; Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG-Kommentar, 10. Aufl. 2009,

Art. 14, Rn. 22.

Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG-Kommentar, 10. Aufl., Art. 14, Rn. 27.

8 BVerfG, Urt. v. 6.12.2016 — 1 BVR 2821/11, 1 BVvR 321/12, 1 BVR 1456/12, Rn. 190.

8o

© BBH, 2021 Seite 41/120

BECKER BUTTNER HELD



12.03.2021

Antriebstechnologien nicht mehr genutzt werden kénnen. Damit greift das Ver-
brennerverbot in den vorhandenen Unternehmensbestand ein und betrifft nicht nur
die mitderen Nutzung verbundenen Chancen, Hoffnungen und (Gewinn-) Erwartun-
gen. Dies gilt auch fir die neben den Herstellern ebenfalls betroffenen Verkaufer
und Inverkehrbringer, da auch insoweit bestehende Unternehmensstrukturen und
Geschaftsmodelle berihrt werden. Ob dariber hinaus auch das Recht am einge-
richteten und ausgeiUbten Gewerbebetrieb zu den schutzfdhigen Rechtspositio-
nen des Art. 14 GG gehort, hat das BVerfG bislang offen gelassen.®2 Der Bundesge-
richtshof (im Folgenden: BGH) geht allerdings in standiger Rechtsprechung davon
aus, dass auch dieses von Art. 14 GG geschitzt wird.® Mit dem Gewerbebetrieb ist
die Gesamtheit der sachlichen, personlichen und sonstigen Mittel zu schitzen, die
in der Hand des Betriebsinhabers zu einem einheitlichen Organismus zusammenge-
fasst sind wie zum Beispiel auch tatsdchliche Gegebenheiten wie die Marktstellung
eines Unternehmens.8+ Grundrechtlich geschitzt wird insoweit nur die Substanz des
Gewerbebetriebs, nicht die damit verbundene wirtschaftliche Erwartung wie etwa
der Erhalt der tatsachlichen Absatzmdglichkeit sowie die Erwartung, dass ein Unter-
nehmen auch in Zukunft rentabel betrieben werden kann.® Wie bereits dargelegt,
spricht viel dafir, dass mit einem Verbrennerverbot infolge der mit der Produktion-
sumstellung stattfindenden Entwertung der Produktionsanlagen ein Eingriff in die
Substanz der Unternehmen erfolgt.

b) Verfassungsrechtliche Rechtfertigung
aa) Inhalts- und Schrankenbestimmung oder Enteignung

Vorliegend spricht viel dafir, dass das geplante Zulassungsverbot eine Inhalts- und
Schrankenbestimmung darstellt. Hintergrund dafir ist, dass eine Enteignung , auf
die vollstdndige oder teilweise Entziehung konkreter subjektiver Eigentumspositionen
im Sinne des Art. 14 Abs. 1 Satz 1 GG zur Erfillung éffentlicher Aufgaben gerichtet"
sein muss.® Die Entziehung einer eigentumskraftigen Rechtsposition reicht als Zu-
ordnungskriterium also nicht aus, sondern diese muss zur Erfillung 6ffentlicher Auf-

BVerfGE 77 84/118; 81, 208/227f; Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG-Kommentar, 10. Aufl,,

Art. 14, Rn. 20 m.w.N.; Papier/Shirvani, in: Maunz/Dirig, GG-Kommentar, April 2020,

Art. 14, Rn. 200 m.w.N.

83 BGHZ 81, 24/33; BGHZ 92, 34/ 37; Jarass, in Jarass/Pieroth, GG-Kommentar, 10. Aufl.,
Art. 14 Rn. 20 m.w.N.

84 Papier/Shirvani, in: Maunz/Dirig, GG-Kommentar, April 2020, Art. 14, Rn. 200.

85 BVerfGE 105, 252/278; BVerfGE 110, 274/290;Jarass, in Jarass/Pieroth, GG-Kommen-

tar, 10. Aufl,, Art. 14, Rn. 10 und 25.

BVerfGE 70, 191/199f.; Jarass, in Jarass/Pieroth, in GG-Kommentar, 10. Aufl., Art. 14,

Rn. 70.

86
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gaben erfolgen. Hierunter versteht das BVerfG einen Vorgang, bei dem es der &f-
fentlichen Hand um die Beschaffung konkreter Giter fir 6ffentliche Aufgaben
geht.

Vorliegend ist bereits fraglich, ob das Zulassungsverbot Gberhaupt eine Eigentums-
entziehung darstellt, da die Produktionsanlagen als solche weiterhinin der Hand der
betroffenen Unternehmen bleiben. Dariber hinaus ist zudem auch nicht erkennbar,
dass diese beschafft werden sollen, um 6ffentliche Aufgaben zu erfillen. Die Verfol-
gung offentlicher (politischer) Interessen ist nicht gleichbedeutend mit einer ,Erfil-
lung offentlicher Aufgaben" im Sinne einer Enteignung. Denn der Gesetzgeber will
sich nicht die Verflgungsgewalt an den Produktionsanlagen verschaffen, sondern
nur im 6ffentlichen Interesse deren Nutzung beenden.®

Das BVerfG geht zudem davon aus, dass stets eine Inhaltsbestimmung und keine
Enteignungvorliegt, wenn der Gesetzgeber Eigentum entzieht, um ,Rechtsgiter der
Gemeinschaft vor Gefahren zu schiitzen" . Dies trifft grundsatzlich auch auf das Zu-
lassungsverbot zu, mit dem aus Klimaschutzgrinden Fahrzeuge mit Verbrennungs-
motor nicht mehr zugelassen werden dirfen, um den damit verbundenen Treib-
hausgasausstof3 zu senken und die damit verbundenen Gefahren des Klimawandels
abzuwenden.

bb) Legitimer Zweck

Das Zulassungsverbot verfolgt das Ziel, die Treibhausgasemissionen im Verkehrs-
sektor zu mindern, indem stark emittierende Fahrzeuge verboten werden sollen.
Damit kann sich der Gesetzgeber auf das ,Staatsziel Umweltschutz" aus Art. 20a GG
stUtzen, weil es ihm bei der Klimaschutzpolitik — auch im Interesse der zukinftigen
Generationen—umden Erhalt der naturlichen Lebensgrundlagen geht. Der Umwelt-
schutz gemal? Art. 20a GG ist ein Gut mit Verfassungsrang und kann - vom Grund-
satz her - auch Grundrechtsbeschrankungen in gréferem Umfang legitimieren.®

8 BVerfGE 115, 97/112; Jarass, in Jarass/Pieroth, in GG-Kommentar, 10. Aufl., Art. 14,
Rn. 70.

Vgl. insoweit zur Ablehnung einer Enteignung im Fall einer Baulandumlegung,
BVerfG, 104,1/10.

8 Jarass, in: Jarass/Pieroth, in GG-Kommentar, 10. Aufl., Art. 14, Rn. 40.

g0 Jarass, in: Jarass/Pieroth, in GG-Kommentar, 10. Aufl., Art. 20a GG, Rn. 15.
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cc) Geeignetheit

Hinsichtlich der Geeignetheit einer Mal3nahme, steht dem Gesetzgeber ein relativ
grofer politischer Einschatzungsspielraum zu. Ausreichend ist, wenn die Maf3-
nahme das Ziel Gberhaupt fordert.%* Das ist hier in Bezug auf das Verbrennerverbot
auch der Fall, da damit der weitere Anstieg des Bestandes an stark emittierenden
Fahrzeugen ab Inkrafttreten des Verbotes verhindert wird und der Treibhausgasaus-
stol? weiter gesenkt wird.

dd) Erforderlichkeit

Im Rahmen der Erforderlichkeit ist zu prifen, ob unter mehreren gleich geeigneten
Mitteln dasjenige gewahlt worden ist, welches den am wenigsten belastenden Ein-
griff in die Rechte der Betroffenen zur Folge hat.?*

(1) Einsatz von PtL- Kraftstoffen als milderes Mittel?

Fraglich ist zundchst, ob das Verbrennerverbot eine Ausnahme fir den Einsatz
strombasierter synthetischer Kraftstoffe vorsehen misste. Dies ware der Fall, wenn
es sich dabei um ein milderes und gleich geeignetes Mittel zur Erreichung des Rege-
lungszwecks handelt.

Theoretisch ware es denkbar, die Nutzungsphase von Fahrzeugen mit Verbren-
nungsmotor auch im PKW-Bereich durch den Einsatz von regenerativ erzeugtem
Methan oder strombasierten Kraftstoffen (synthetisches Benzin oder Diesel) zu ver-
langern. Dies wirde zumindest fir die betroffenen Unternehmen ein milderes Mittel
darstellen, da diese ihre Fahrzeuge weiter auch auf dem deutschen Markt absetzen
konnten. Fraglich ist jedoch, ob dieses auch gleich geeignet gegeniber einem gene-
rellen Zulassungsverbot ware. Gerade hinsichtlich des Einsatzes strombasierter
Kraftstoffe stellt sich namlich die Frage, ab wann diese von wem hergestellt und zu
welchen Preisen zur Verfigung stehen konnten. Aulderdem tragt eine verlangerte
Nutzung von Fahrzeugen mit Verbrennungsmotor mit Flissigkraftstoffen nicht zur
Senkung des Endenergieverbrauchs und damit (nicht) zur Erreichung der Effizienz-
ziele bei. Diese Kraftstoffe sind u.a. wegen der hohen Umwandlungsverluste vom
Strom Uber Wasserstoff zu Methan oder PtL-Kraftstoff im Vergleich zu anderen Op-
tionen fur den PKW-Bereich wie dem Einsatz von Strom oder Wasserstoff mit sehr
hohen Kosten verbunden und dirften daher zu einem deutlichen Anstieg der Kosten

9 Jarass, in: Jarass/Pieroth, in GG-Kommentar, 10. Aufl., Art. 14 GG, Rn. 38a.
92 Jarass, in: Jarass/Pieroth, in GG-Kommentar, 10. Aufl., Art. 14 GG, Rn. 38b.
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fur den Transformationsprozess fihren.? Neben den hohen volkswirtschaftlichen
Kosten kann eine Verlangerung der Nutzungsphase von Fahrzeugen mit Verbren-
nungsmotor auch zu einer Verzégerung der Transformation im PKW-Bereich fih-
ren.? DarUber hinaus ist insbesondere vor dem Hintergrund der bisher nur begrenz-
ten Verfigbarkeit dieser Kraftstoffe zu bedenken, dass es fir den PKW-Bereich be-
reits jetzt mit batteriebetriebenen Fahrzeugen und spater ggf. auch Brennstoffzel-
lenfahrzeugen hinreichend Alternativen gibt. Im Flug-, Schiffs- und Schwerlastver-
kehr werden diese Kraftstoffe auRerdem ebenfalls bendtigt, ohne dass dort auf ab-
sehbare Zeit auf alternative Antriebstechnologien zurickgegriffen werden kdnnte.
Aus systemischer Sicht spricht damit mehr dafir, die Nutzungsphase von Verbren-
nungsfahrzeugen Uber den Einsatz synthetischer Kraftstoffe ggf. in den Bereichen
zu verlangern, in denen auf absehbare Zeit keine alternativen Antriebstechnologien
zur Verfigung stehen wie insbesondere im Flug-, Schiffs- oder ggf. im Schwerlast-
verkehr. Dieses Ergebnis wird nicht zuletzt auch durch die europaische Verordnung
der CO,-Flottengrenzwerte fir PKW und leichte Nutzfahrzeuge (Verordnung (EU)
2019/631) bestatigt. Auch dort ist der Einsatz von regenerativ erzeugtem Methan
oder strombasierten Kraftstoffenin PKW oder leichten Nutzfahrzeuge als anrechen-
bare Option bisher nicht zugelassen. Den Einsatz synthetischer Kraftstoffe im Ver-
brennungsmotor zu erlauben, stellt wohl auch deswegen kein gleich geeignetes Mit-
tel dar, weil der zunehmende oder ausschliefRliche Einsatz synthetischer Kraftstoffe
in Fahrzeugen mit Verbrennungsmotor wohl nur sehr schwer zu kontrollieren ware.
Im Zwischenergebnis sprechen damit die hohen volkswirtschaftlichen Kosten, die
begrenzte Verfigbarkeit dieser Kraftstoffe, der Bedarf an diesen Kraftstoffen au-
Rerhalb des PKW-Bereichs sowie die nur schwere Kontrollierbarkeit dagegen, dass
es sich hierbei um ein gleich geeignetes Mittel handelt.

(2) Ausnahme fir den Einsatz von fossilem Erdgas?

Fraglich ist darUber hinaus, ob sich das Verbrennerverbot generell auf alle fossilen
Kraftstoffe beziehen sollte oder ob — Gbergangsweise — eine Ausnahme fir den Ein-
satz von fossilem Erdgas vorgesehen werden sollte. Gerade Fragestellungen rund
um den Methanschlupf von Erdgasantrieben sowie Methanemissionen bei Forde-
rung, Transport und Verwendung wecken — auch wegen der Uber 20fach hoheren
Klimaschadlichkeit von Methan gegeniber Kohlendioxid — allerdings Zweifel daran,
dass diese Antriebstechnologie tatsachlich zu geringen THG-Emissionen fihrt als

93 Altrock, Altmann, Kost, Palzer, Gizzi, Lehnert, Kliem v.a., “Rechtliche Rahmenbedin-
gungen fir ein integriertes Energiekonzept 2050 und die Einbindung von EE-Kraft-
stoffen®, S. 25.

94 Ebd.
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insbesondere mit fossilem Diesel betriebene Verbrennungsfahrzeuge.®s Dariber
hinaus bestinde im Fall einer regulatorischen Stimulierung einer Ubergangsphase
mit Erdgasfahrzeugen nicht nur ein sehr schnelles Markteintrittserfordernis dieser
Technologie, sondern auch bald danach ein sehr schnell einsetzendes Marktaus-
trittserfordernis, um den Transformationsprozess zu den E-Fahrzeugen zu vollzie-
hen. Es ist fraglich, ob sich ohne harte regulative Steuerung ein so kurzfristiger und
umfassender Wechsel in beiden Fallen ergeben wirde.%® Zudem sind schnelle Sys-
temwechsel in der Regel mit hoheren volkswirtschaftlichen Kosten verbunden.”
Diese Argumente sprechen aus Sicht der Gutachter dagegen, eine Ausnahme fir
den Einsatz von fossilem Methan zu schaffen.

ee) Angemessenheit

Bei dem Verbrennerverbot misste es sich schlief3lich um eine angemessene Rege-
lung handeln. Dies setzt voraus, dass die Belastung der Unternehmen in einem an-
gemessenen Verhaltnis zu den mit der Regelung verfolgten Interessen steht.%® Der
Gesetzgeber ist insoweit gehalten, die ,schutzwirdigen Interessen des Eigentu-
mers" einerseits sowie die ,Belange des Gemeinwohls" andererseits in ein ausgewo-
genes Verhaltnis zu bringen.??

Von Bedeutung ist insoweit zundchst die Schwere und Intensitat des Eingriffs.**°
Das Verbrennerverbot dirfte danach fir den Grof3teil der Unternehmen eine mitt-
lere Eingriffsintensitat haben, denn es betrifft ausschlief3lich den Absatz auf dem
deutschen Markt, die Produktion fir den auRerdeutschen Markt bleibt weiterhin
maglich. Dennoch kann das Zulassungsverbot fir einzelne, wohl vor allem auch klei-
nere Betriebe durchaus schwerwiegenden Eingriffscharakter haben, wenn deren
Geschéftsfeld ausschlief3lich den deutschen Absatzmarkt fur Verbrennerfahrzeuge
umfasst.

Der Gesetzgeber kann sich auf der anderen Seite auf den Umweltschutz gemal3
Art. 20a GG berufen, der ebenfalls herausragenden Verfassungsrang genief3t und

95 Altrock, Altmann, Kost, Palzer, Gizzi, Lehnert, Kliem v.a., “Rechtliche Rahmenbedin-
gungen fir ein integriertes Energiekonzept 2050 und die Einbindung von EE-Kraft-
stoffen®, S. 25.

9 Altrock, Altmann, Kost, Palzer, Gizzi, Lehnert, Kliem v.a., “Rechtliche Rahmenbedin-
gungen fir ein integriertes Energiekonzept 2050 und die Einbindung von EE-Kraft-
stoffen®, S. 25.

o7 Ebd.

98 Jarass, in Jarass/Pieroth, in GG-Kommentar, 10. Aufl., Art. 14 GG, Rn. 39.

99 BVerfGE 110, 1/28.

o0 Jarass, in Jarass/Pieroth, in GG-Kommentar, 10. Aufl., Art. 14 GG, Rn. 40.
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grundsatzlich auch zur Durchsetzung gegeniiber schwerwiegenden Eingriffen in die
Eigentumsfreiheit geeignet ist (s.0.).

Ein wesentlicher Gesichtspunkt fir die Beurteilung der Angemessenheit stellt der
Zeitpunkt dar, ab dem das Verbrennerverbot gelten soll. Wird der Zeitpunkt fir das
Inkrafttreten zu kurz gewahlt, konnen sich die Folgen fir die Industrie als gravierend
darstellen. Ein zu langer Zeitpunkt kann demgegeniber den Transformationspro-
zess gefahrden. Ausgehend von dem Umstand, dass Pkw —ausgehend von einer Kli-
maneutralitdt in 2050 — spatestens in 2050 gar kein CO, mehr ausstofRen dirfen und
die durchschnittliche Nutzungsdauer eines Pkw 15 Jahre betragt, dirften spatestens
ab Mitte der 2030'iger Jahre keine neuen Pkw mit Verbrennungsmotor zum Bestand
hinzukommen. Wirde der Bestand an Pkw mit Verbrennungsmotor ab dann nicht
abnehmen, missten diese Pkw danach zunehmend und spatestens mit der Kli-
maneutralitdt ausschlielRlich mit grinen Kraftstoffen betrieben werden. Dies ware
aber - wie bereits dargelegt - volkswirtschaftlich problematisch.*** Nach Einschat-
zung der Gutachter spricht daher viel dafir, dass jedenfalls ab 2035 — ausgehend
von einer Klimaneutralitat in 2050 — der Umweltschutz gegeniber den Interessen
der betroffenen Unternehmen Uberwiegt. Bericksichtigt man zudem, dass es sich
bei 2035 um den letztmdglichen Zeitpunkt handelt und der Marktanteil batteriebe-
triebene Fahrzeuge bereits jetzt erheblich steigt, spricht viel dafir, dass auch 2030
bereits als Zeitpunkt fir das Inkrafttreten des Verbrennerverbotes bestimmt wer-
den kann. Auch das BVerfG sieht im Einzelfall Eingriffe in die Substanz von Unter-
nehmen als zuldssig an, wenn anders die von einer Sache ausgehenden Gefahren
nicht beseitigt werden kdnnen.**? Dies trifft grundsatzlich auch auf das Verbrenner-
verbot zu, mit dem zur Senkung des Treibhausgasausstol3es fir Fahrzeuge mit Ver-
brennungsmotor Gber das Zulassungsrecht beigetragen werden soll. Dariber hinaus
betrifft das Verbrennerverbot nur den Absatz auf dem deutschen Markt, nicht aber
den Absatz auf den — wesentlich bedeutsameren — aul3erdeutschen Markten. Auch
fur den Klimaschutz wére ein frihzeitiger Ausstieg aus der Verbrennertechnologie
besser. Fur eine Zulassigkeit auch dieser kurzen Umstellungsfrist spricht zudem,
dass im Einzelfall auftretende unverhaltnismaf3ige Belastungen auch durch Aus-
gleichsregelungen vermieden werden konnen.**> Dabei sind vorrangig Ausnahme-
und Befreiungsvorschriften gegeniber einem finanziellen Ausgleich vorzusehen.**

Fraglich ist, ob und inwieweit sich die betroffenen Unternehmen auf den Vertrau-
ensschutzgrundsatz berufen kdnnen. Grundsatzlich gesteht die Rechtsprechung

01 Vgl. dazu ausfihrlich Teil 3B.1.1)b)dd).

202 BVerfGE, 20, 351/356ff; Jarass, in: Jarass/Pieroth, in GG-Kommentar, 10. Aufl,,
Art. 14 GG, Rn. 40.

3 Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG-Kommentar, 10. Aufl. 2009, Art. 14 Rn. 46.

104 Ebd.
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dem Gesetzgeber bei der Neuordnung oder Umgestaltung eines Rechtsgebietes ei-
nen weiten Entscheidungsspielraum zu.*°> Der Gesetzgeber kann also die gesetzli-
chen Rahmenbedingungen, wie u.a. durch die EinfGhrung eines Verbrennerverbo-
tes, andern. Art. 14 GG gewahrt grundsatzlich keinen Schutz vor Veranderungen der
normativen Randbedingungen durch den Gesetzgeber oder der situationsbedingten
Erwerbschancen und -vorteile. Etwas anderes gilt nur dann, wenn der Unternehmer
ausnahmsweise darauf vertrauen durfte, dass jene Gegebenheiten auf Dauer oder
zumindest fir einen gewissen Zeitraum erhalten bleiben und er aufgrund sei-
nes schutzwiirdigen Vertravens zu bestimmten Investitionen oder sonstigen be-
trachtlichen Aufwendungen veranlasst worden ist.**® Fir die hiesige Konstellation
ist aber nicht erkennbar, dass zugunsten der Unternehmen ein besonderer Vertrau-
ensschutztatbestand auf den Nichterlass eines Verbrennerverbotes besteht. Dies
erscheint auch deswegen als fernliegend, da die europdische Kommission bereits
jetzt angekindigt hat, die Grenzwerte der EU 7-Norm weiter zu verscharfen, was
nach Einschatzung des Verbands der Automobilindustrie einem europaweit gelten-
dem Verbrennerverbot gleichkommen wirde.**

2) Art. 12 Abs. 1 GG
a) Schutzbereich und Eingriff

Die Berufsfreiheit gemaf3 Art. 12 Abs. 1 GG enthalt ein einheitliches Grundrecht und
schitzt dabei sowohl die Freiheit der Berufswahl, als auch der Berufsausibung.*® In
Abgrenzung zu Art. 14 GG schitzt Art. 12 GG nicht den erworbenen Bestand, son-
dern die Moglichkeit des kinftigen Erwerbs durch die berufliche Betdtigung. Art. 12
und Art. 14 GG konnen aber nebeneinander anwendbar sein.**® Zu den Tragern die-
ses Grundrechts gehoren auch inlandische juristische Personen des Privatrechts.**°

In den Schutzbereich des Art. 12 GG kdnnen zunachst sog. Regelungen mit Berufs-
bezug eingreifen. Hierbei handelt es sich um Regelungen, die sich unmittelbar auf
den Beruf beziehen, wie zum Beispiel Vorgaben fir das Ob und das Wie einer beruf-
lichen Tatigkeit oder Regelungen des Arbeitsverhaltnisses.*** Das Verbrennerverbot

205 Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG-Kommentar, 10. Aufl. 2009, Art. 14 GG, Rn. 45.

106 Papier/Shirvani, in Maunz/Dirig, GG-Kommentar, April 2020, Art. 14, Rn. 207.

107 Ginnel, Mitteilung Automobilindustrie, ,Abgasnorm Euro 7: Das Ende des Verbren-
nungsmotors?", abrufbar unter https://www.automobil-industrie.vogel.de/abgas-
norm-euro-7-das-ende-des-verbrennungsmotors-a-979960/?cmp=nl-
99&uuid=01F5796A-3BFC-4A9D-8F9B2D1F5EC6CF8D (abgerufen am 7.12.2020).

108 Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG-Kommentar, 10. Aufl. 2009, Art. 12 Rn. 1.

09 BVerfG, Urt.v.6.12.2016 —1 BvR 2821/11, 1 BVR 321/12, 1 BVR 1456/12, Rn.390
m.w.N.; Scholz, in: Maunz/DUrig, GG-Kommentar, April 2020, Art. 12, Rn. 130.

i Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG-Kommentar, 10. Aufl. 2009, Art. 12 Rn. 10a.

m Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG-Kommentar, 10. Aufl. 2009, Art. 12, Rn. 11.
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knUpft an die Fahrzeugzulassung an und trifft damit nur mittelbar, nicht aber unmit-
telbar Vorgaben Uber die berufliche Tatigkeit der Fahrzeughersteller. Es kdnnen je-
doch auch sonstige Regelungen in den Schutzbereich eingreifen, sofern diese be-
rufsregelnde Tendenz aufweisen.*** Eine berufsregelnde Tendenz ist fir eine Rege-
lung gegeben, wenn eine Regelung die Rahmenbedingungen einer Berufsausibung
verandert, in engem Zusammenhang zur Berufsausibung steht und berufliche Ta-
tigkeit nennenswert behindert.*? Dies ist in Bezug auf das hier geplante Verbren-
nerverbot auch der Fall, da das Zulassungsverbot den Absatz von Fahrzeugen mit
Verbrennungsmotor auf dem deutschen Markt mittelbar verhindern wirde. Es liegt
damit ein Eingriff in den Schutzbereich des Art. 12 GG vor.

b) Verfassungsrechtliche Rechtfertigung und VerhaltnismaRigkeit

Eingriffe in die Freiheit der Berufsausibung bedirfen gemaf? Art. 12 Abs.1S. 2 GG
einer gesetzlichen Grundlage, die den Anforderungen der Verfassung an grund-
rechtsbeschrankende Gesetze genigt. Die gesetzlichen Grundlagen sind dann mit
Art. 12 Abs. 1 GG vereinbar, wenn der Eingriff im Interesse des Gemeinwobhls liegt
und wenn dem Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit entsprochen wird, wenn also das
gewahlte Mittel zur Erreichung des verfolgten Zwecks geeignet und erforderlich ist
und wenn bei einer Gesamtabwagung zwischen der Schwere des Eingriffs und dem
Gewicht der ihn rechtfertigenden Grinde die Grenze der Zumutbarkeit noch ge-
wahrt ist.**

Bei der verfassungsrechtlichen Rechtfertigung legt das Bundesverfassungsgericht
einen gestuften Maf3stab, abhdngig von der Intensitat des Eingriffs, an (sog. Stufen-
lehre).**s Das Bundesverfassungsgericht geht insoweit davon aus, dass sogenannte
Berufsausibungsregelungen, die lediglich das ,Wie" der Berufsausibung regeln, in
der Regel von so geringer Eingriffsintensitat sind, dass sie bereits gerechtfertigt
sind, wenn sie aufgrund verninftiger Allgemeinwohlerwagungen zweckmal3ig er-
scheinen.**® Die Rechtfertigungsanforderungen werden strenger, wenn eine Rege-
lung zunehmend in den Bereich einer Berufswahlregelung rickt, also die Ausibung
eines Berufs oder einer bestimmten Tatigkeit ganz oder weitgehend unmaglich ma-
chen.*7

2 BVerfGE g7, 228/254; Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG-Kommentar, 10. Aufl. 2009,
Art.12, Rn. 122 m.w.N.

13 Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG-Kommentar, 10. Aufl. 2009, Art. 12, Rn. 12.

14 BVerfG, Beschl. v. 2.10.1973 — 1 BVR 459 u. 477/72.

15 BVerfGE 25, 171ff; Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG-Kommentar, 10. Aufl. 2009, Art. 12,
Rn. 24 m.w.N.

16 BVerfG, NJW 1996, 1882.

17 Ebd.
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Das Verbrennerverbot stellt nach Einschdtzung der Gutachter eine Berufsaus-
Ubungsbeschrankung dar. Die Einstufung als Berufswahl-oder Berufsausibungsbe-
schrankung hdngt insbesondere davon ab, ob die Ausibung eines Berufs oder einer
bloRen Berufsmodalitat ausgeschlossen wird.*® Ersteres ist der Fall, wenn es sich
bei der jeweiligen Tatigkeit, die durch die Regelung betroffen ist, um einen eigen-
standigen Beruf handelt. Das Verbrennerverbot lasst sich nach hiesiger Auffassung
ehernicht als Regelung der Berufswahl einordnen, weil es den Beruf speziell der Her-
stellung, des Verkaufs oder der Inverkehrbringung von Verbrennerfahrzeugen nicht
gibt. Die Unternehmen agieren vielmehr allgemein als Kraftfahrzeughersteller oder
-verkdufer, was unterschiedliche Antriebssysteme einbezieht. Allerdings gibt es
auch Unternehmensmitarbeiter, die speziell fir die Herstellung von Fahrzeugen mit
Verbrennungsmotor geschult sind. Die dadurch bewirkte hohe Eingriffstiefe spricht
damit dafir, hohe Anforderungen an das Zulassungsverbot — auch wenn es nach
hiesiger Auffassung eine Berufsausibungsregelung darstellt — und speziell an die
Legitimation im Rahmen der Verhaltnismaf3igkeit zu stellen.**?

Bei der EinfUhrung eines Verbrennerverbots kann sich der Gesetzgeber auf das
~Staatsziel Umweltschutz" aus Art. 20a GG stUtzen, weil es ihm, auch im Interesse
der zukinftigen Generationen, um den Erhalt der natirlichen Lebensgrundlagen
geht. Damit liegt ein herausragendes Gemeinwohlziel von Verfassungsrang vor,
welches auch einen schwerwiegenden Eingriff in die Berufswahl zu rechtfertigen ge-
eignet ist.”*® Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichtes geht der
Schutz fir die Berufsfreiheit fir die unternehmerische Betdtigung nicht weiter als
der Schutz des Eigentumsrechts fir dessen berufliche Nutzung.*** Es gelten somit
dieselben Mal3stdbe wie im Rahmen von Art. 14 GG, so dass auf die dortigen Aus-
fuhrungen verwiesen werden kann.

3) Art. 2 Abs. 1 GG

Die allgemeine Handlungsfreiheit gemaf Art. 2 Abs. 1 GG stellt als Auffanggrund-
recht jegliches menschliches Handeln unter Schutz, sofern dieses nicht bereits vom

118 Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG-Kommentar, 10 Aufl. 2009, Art. 12, Rn. 30.

19 Auch bloRRe Berufsausibungsregelungen kénnen dem Rechtfertigungsbedarf einer
Berufswahlbeschrdankung unterliegen, zum Beispiel, wenn sie die Berufsangehdrigen
zur BerufsausUbung zwingen (BVerfGE 30, 292/315f). In Zweifelsfdllen ist von einem
Grenzfall auszugehen, mit der Folge, dass auch die Anforderungen entsprechend
hoch anzusetzen sind (Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG-Kommentar, 10 Aufl.2009,
Art. 12, Rn. 30).

120 BVerwGE 62, 224/230.

21 BVerfG, Urt. v. 6.12.2016 — 1 BVR 2821/11, 1 BvR 321/12, 1 BVR 1456/12, Rn. 391.
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Schutzbereich eines spezielleren Grundrechts erfasst wird. Art. 2 Abs. 1 GG ist sei-
nem Wesen nach auch auf juristische Personen anwendbar.*** Vorliegend greift das
Verbrennerverbot wie bereits dargelegt aber bereits in die Schutzbereiche der
Art. 12 und 14 GG sein, so dass fur die allgemeine Handlungsfreiheit insoweit kein
eigenstandiger Anwendungsbereich mehr verbleibt.

4) Art. 3 Abs. 1 GG

Nach dem allgemeinen Gleichbehandlungsgrundsatz gemaf3 Art. 3 Abs. 1 GG sind
alle Menschen vor dem Gesetz gleich zu behandeln. Trager dieses Grundrechts kon-
nen auch juristische Personen sein.**3

a) Ungleichbehandlung

Eine Beeintrachtigung von Art. 3 Abs. 1 GG setzt zunachst das Vorliegen einer Un-
gleichbehandlung voraus. Da das Verbrennerverbot ausschlief3lich die Zulassung
von Fahrzeugen mit Verbrennungsmotor bestimmter Fahrzeugklassen — PKW und
leichte Nutzfahrzeuge —verbietet, wird diese Gruppe sowohl gegeniber der Gruppe
von Fahrzeugen anderer Antriebsmodelle (z.B. Elektro- oder Brennstoffzellenan-
trieb) als auch gegeniber Fahrzeugen mit Verbrennungsmotoren aus dem Bereich
des Schwerlastverkehrs anders behandelt. Weiterhin soll sich das Verbrennerverbot
nur auf Neufahrzeuge beziehen, nicht aber Bestandsfahrzeuge.

Eine rechtfertigungsbedirftige Ungleichbehandlung im Sinne des Art. 3 Abs. 1 GG
liegt insoweit aber nur vor, wenn es sich dabei um wesentlich vergleichbare Sach-
verhalte handelt.*** Verneint wurde dies durch das Bundesverfassungsgericht fir
eine unterschiedliche Behandlung von Bestands- und Neuanlagen.** (Moderni-
sierte) Bestands- und Neuanlagen seien —so das BVerfG — bezogen auf die verwen-
dete Anlagentechnik regelmaRig nicht wesentlich gleich.*?® Dieses Argument kann
grundsatzlich auch fir Fahrzeuge, die mit einem Verbrennungsmotor betrieben
werden gegeniber Fahrzeugen mit einem elektrischen Antrieb gelten. Andererseits
werden in dem vom Bundesverfassungsgericht entschiedenen Fall Neuanlagen ge-
geniber Bestandsanlagen privilegiert und nicht wie hier Neufahrzeuge — bei denen

122 Jarass, in: Jarass/ Pieroth, GG-Kommentar, 10 Aufl.2009, Art. 2, Rn. 11.

123 Jarass, in: Jarass/ Pieroth, GG-Kommentar, 10 Aufl.2009, Art. 3, Rn. 4.

124 BVerfGE 118, 79/104; Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG-Kommentar, 10. Aufl., Art.3,
Rn. 6.

25 BVerfGE 118, 79/104.

126 BVerfGE 118, 79/104.
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regelmaf3ig davon auszugehen ist, dass diese weniger Treibhausgasemissionen ver-
ursachen als &ltere Bestandsfahrzeuge — strenger behandelt. Die Ubertragbarkeit
dieser Rechtsprechung erscheint daher fraglich.

b) Verfassungsrechtliche Rechtfertigung

Bei der verfassungsrechtlichen Rechtfertigung einer Ungleichbehandlung ist da-
nach zu differenzieren, ob eine Ungleichbehandlung von Sachverhalten oder Perso-
nengruppen besteht. Wahrend fir die Rechtfertigung von sachbezogenen Differen-
zierungen ein sachlicher Grund genigt, missen fir die Rechtfertigung personenbe-
zogener Differenzierungen Grinde von solcher Art und solchem Gewicht bestehen,
dass sie die ungleichen Rechtsfolgen rechtfertigen kénnen.**” Dies gilt auch, wenn
eine Ungleichbehandlung von Sachverhalten mittelbar eine Ungleichbehandlung
von Personengruppen bewirkt.*?® Vorliegend spricht viel dafir, dass es sich um eine
sachbezogene Ungleichbehandlungen handelt, da das Zulassungsverbot an Fahr-
zeuge und damit an eine Sache anknipft. An personelle Merkmale knipft das Ver-
bot nicht an. Auch mittelbar knipft die Regelung nicht an eine abgrenzbare Gruppe
von Personen an, denn maf3geblich sind allein die Fahrzeuge. Damit bedarf es zur
Rechtfertigung eines sachlichen Grundes, was hier der Umweltschutz gemaf?
Art. 20a GG darstellt. Dieser stellt zudem ein hochrangiges Gut mit Verfassungsrang
darund ware daher grundsatzlich auch geeignet, eine personenbezogene Ungleich-
behandlung zu rechtfertigen.**® Dariber hinaus sind auch Typisierungen und Gene-
ralisierungen von Sachverhalten trotz der dadurch fir Grenzfalle im Einzelfall be-
dingten Harten zuldssig.**°

Il Grundrechte der Fahrzeugnutzer
1) Recht auf Automobilitat als eigenstandiges Grundrecht?

Nach Ronellenfitsch kann aus dem Grundgesetz ein eigenstandiges Grundrecht auf
Automobilitdt abgeleitet werden.’3* Danach gebe es ein Grundrecht Auto zu fahren,
welches dazu berechtigt, einen PKW zu benutzen und Gberall hin und ferner so viel
und schnell zu fahren, wie es das Fahrzeug erlaubt.”* In der weiteren rechtswissen-

127 BVerfGE 118, 79/140 m.w.N.

28 Ebd.

129 Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG-Kommentar, 10. Aufl.2009, Art. 203, Rn. 15.

30 Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG-Kommentar, 10. Aufl.200g9, Art. 3, Rn. 30.

3 Ronellenfitsch, ,Begrindung und Tragweite eines Grundrechts auf Mobilitat", in
~Recht auf Mobilitat — Grenzen der Mobilitat", 1. Greifswalder Forum Umwelt und
Verkehr 2005, S. 73ff.

32 Ebd.
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schaftlichen Literatur wird die Existenz eines solchen Grundrechtes allerdings Gber-
einstimmend abgelehnt, da sich aus der Verfassung die Existenz eines solchen
Grundrechtes nicht ableiten lasst.** Vielmehr wird die Mobilitat des Einzelnen dem
Schutzbereich der allgemeinen Handlungsfreiheit gemaR Art. 2 Abs. 1 GG zugeord-
net.»*

2) Art. 2 Abs. 1 GG
a) Schutzbereich und Eingriff

Die allgemeine Handlungsfreiheit gemaf3 Art. 2 Abs. 1 GG schitzt als Auffanggrund-
recht jegliches menschliches Handeln vor staatlichen Eingriffen, sofern nicht der
Schutzbereich eines anderen Grundrechtes vorrangig betroffen ist. In Abgrenzung
hierzu schitzt Art. 11 GG (Freizigigkeit) die Moglichkeit an jedem Ort in Deutsch-
land Wohnsitz zu nehmen und Aufenthalt zu begrinden, nicht aber die Mobilitdt als
solche.*

Fraglichist, ob und inwieweit das Verbrennerverbot in den Schutzbereich der allge-
meinen Handlungsfreiheit eingreift. Nach der Rechtsprechung wird das Fihren ei-
nes Kraftfahrzeuges grundsatzlich durch Art. 2 Abs. 1 GG geschitzt.”® Die rechts-
wissenschaftliche Literatur geht davon aus, dass aus Art. 2 Abs. 1 GG i.V.m. Art. 3
Abs. 1 GG ein Anspruch auf Mobilitdtsgewahrleistung folgt.*” Dies bedeutet, dass
der Einzelne ein bestimmtes Ausmal% an Mobilitat haben muss, wie es fir eine im
Wesentlichen gleiche Beteiligung am Arbeits- und am sozialen Leben unverzichtbar
erscheint. Wird Armeren faktisch ein weitgehender Verzicht auf das (eigene) Auto
zugemutet, so ist dies vor diesem Hintergrund verfassungsrechtlich nur zuldssig,
wenn keine Substitutionsmoglichkeiten bestehen. Das sind entweder alternative
Fahrzeugangebote und deren Infrastruktur oder Angebote im 6ffentlichen Nah- und
Fernverkehr.® Danach kommt grundsétzlich nur in Ausnahmeféllen ein Eingriff in
Art. 2 Abs. 1 GG in Betracht, namlich dann, wenn keine zumutbare Substitutions-
moglichkeitin dem beschriebenen Sinne bestehen. In der Mehrheit der Falle dirften

133 Ott, ,Grundrecht auf Automobilitat oder zielgeordnete Mobilitatspolitik?*, in ,Recht
auf Mobilitat — Grenzen der Mobilitat", 1. Greifswalder Forum Umwelt und Verkehr
2005, S. 23.

34 BVerfG-K, NJW o5, 350; Durner, in Maunz/Dirig, GG-Kommentar, April 2020,
Art. 11 GG, Rn. 93.

135 Durner, in Maunz/Dirig, GG-Kommentar, April 2020, Art. 11 GG, Rn. 93.

136 BVerfG-K, NJW o5, 350.

37 Fehling, ,Urbane Verkehrskonzepte der Zukunft — Okonomische versus ordnungs-
rechtliche Instrumente", ZUR 2020, 387 (387).

138 Ebd.
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durch E-Fahrzeuge und den 6ffentlichen Nahverkehr zumutbare Substitutionsmdég-
lichkeiten gegeben sein.

b) Verfassungsrechtliche Rechtfertigung

Die allgemeine Handlungsfreiheit wird durch die verfassungsmafige Ordnung, zu
der alle formell und materiell verfassungsgemafien Gesetze gehdren, sowie auch
Rechte anderer beschrankt.*® Eine Einschrankung durch eine Rechtsvorschrift in
Gestalt des Verbrennerverbotes ist daher grundsatzlich moglich. Dies gilt auch, da
diese durch den Umweltschutz als Uberragend wichtiges Gemeinschaftsgut legimi-
tiert ware. Etwas anderes kann wie bereits dargelegt nur dann gelten, soweit im Ein-
zelfall keine zumutbaren Substitutionsmoglichkeiten bestehen.

Teil4 Quotenregelungen

Alternativ zu einem starren Verbot von Fahrzeugen mit Verbrennungsmotor, kénn-
ten Quoten fur die Neuzulassung von Elektrofahrzeugen eingefihrt werden und —
etwa als flankierende MafRnahme dazu — nationale Flottengrenzwerte eingefihrt
werden.

Die folgenden beiden Regelungen sollen bei der Untersuchung zu Vorgaben fir
Fahrzeugquoten bericksichtigt werden:

. Elektrofahrzeug-Fahrzeugquote: Der Absatz von E-Fahrzeugen im Sinne
von § 2 des Elektromobilitatsgesetzes (EMoG) konnte ab dem Jahr 2025
durch eine jahrliche Quote fir in Deutschland neuzugelassene Fahrzeuge
eines Herstellers gefordert werden. Dabei handelt es sich um die in § 2 Nr.
1 EMoG aufgezdhlten Fahrzeuge. Erfasst werden davon nicht nur reine
Batterieelektrofahrzeuge, sondern auch von auf3en aufladbare Hybride-
lektrofahrzeuge und Brennstoffzellenfahrzeuge. Im Rahmen der nachfol-
genden Prifung erfasst der Begriff Elektrofahrzeuge alle Fahrzeugtypen
im Sinne von § 2 EMoG.

Unterstellt wird bei der Prifung, dass die Quote ab dem Jahr 2025 gilt und
30 % der zugelassenen Neuwagen eines Herstellers in Deutschland Elekt-
rofahrzeuge sein missen. Von 2025 bis 2030 wirde die Quote linear auf
8o % derin den Verkehr gebrachten Fahrzeuge steigen. Die jahrliche Quo-
tenverpflichtung ergabe sich aus der Interpolation dieser Zielwerte auf die
einzelnen Jahre. Das Verfehlen der Quotenverpflichtung wirde sanktio-
niert. Die Hohe der Strafzahlung sollte dann so ausgestaltet sein, dass fir

39 Jarass, in: Jarass/ Pieroth, GG-Kommentar, 10 Aufl.2009, Art. 2, Rn. 17.
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die Hersteller deutliche Anreize bestehen, die Quotenverpflichtung zu er-
fullen. Ein Ausgleichsystem zwischen den Herstellern, etwa die Moglich-
keit der gemeinsamen Zielerreichung oder ein marktbasiertes System,
stinde diesem Ziel jedoch nicht entgegen und ware daher moglich.

. Strengere Flottengrenzwerte: Alternativ oder ergianzend dazu konnten
ab dem Jahr 2025 zusatzlich zu den europaischen CO,-Flottengrenzwerten
fur Pkw und leichte Nutzfahrzeuge ambitioniertere nationale Flotten-
grenzwerte eingefihrt werden. Das Verfahren sowie die Sanktionsmog-
lichkeiten sollten sich dann systematisch an denjenigen der europdischen
CO,-Flottengrenzwerte orientieren.

A. Verbindliche Quotenregelung

Mit der schrittweisen Einfihrung einer verbindlichen Elektrofahrzeug-Quote bei
Neuzulassungen wirden Kraftfahrzeughersteller (mittelbar) verpflichtet werden,
dass Elektrofahrzeuge einen bestimmten prozentualen Anteil der verkauften Neu-
fahrzeuge ausmachen.

Es stellt sich die Frage, ob die Einfihrung einer verbindlichen Elektrofahrzeug-
Quote fir Neuzulassungen mit Unionsrecht (dazu I.) und dem nationalem Recht
(dazu Il.) vereinbar ist.

I Vereinbarkeit mit europarechtlichen Vorgaben
1) Kein entgegenstehendes Sekundarrecht

Die Mitgliedsstaaten kdnnen im Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung, zu der
nach Art. 4 Abs. 2 lit. e) AEUV auch der Umweltschutz gehort, nur tatig werden,
wenn es keine abschlieRende sekundarrechtliche Regelung gibt.

Selbst fir den Fall, dass es sich bei der Quotenreglung um eine MafRnahme handeln
sollte, die in den Anwendungsbereich der Vorgaben der CO,-Flottengrenzwert-Ver-
ordnung fir Pkw und leichte Nutzfahrzeuge (VO (EU) 2019/631) fallen sollte, ware
eine verbindliche Quotenregelung als schutzverstarkende Malinahme nach
Art. 193 AEUV zuldssig.*#°

4o Ausfihrlich zum Regelungscharakter der VO (EU) 2019/631 und der Mdglichkeit fur
Mitgliedstaaten im Rahmen schutzverstérkender Malinahmen davon abweichende
strengere Regelungen zu erlassen, Teil 4B.I.
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2) Vereinbarkeit mit dem Primarrecht

Die EinfUhrung einer Quote fir Elektrofahrzeuge wird sich auf EU-Ebene daher in
erster Linie an den im Primarrecht niedergelegten Grundfreiheiten messen lassen
muissen. Zu prifen ist auch, ob es sich bei der Malinahme um eine unzuldssige Bei-
hilfe handelt.

a) Warenverkehrsfreiheit nach Art. 34 AEUV

Als  betroffene  Grundfreiheit kommt die Warenverkehrsfreiheit nach
Art. 34 ff. AEUV in Betracht. Sie verbietet mengenmafRige Beschrankungen der Ein-
fuhr von Waren sowie alle Malinahmen gleicher Wirkung.

Maflnahmen der Mitgliedstaaten, also auch Gesetzgebungsakte, die nicht im Ein-
klang mit Art. 34 AEUV stehen, konnen dem Marktteilnehmer nicht entgegengehal-
ten werden. In diesem Fall entfaltet das Unionsrecht Anwendungsvorrang.

aa) Anwendungsbereich

Regelungsgegenstand der Quote sind neue Kfzim Erstvertrieb durch den Hersteller.
Bei Kraftfahrzeugen handelt es sich unstreitigum Waren in diesem Sinne, da es sich
um korperliche Gegenstande handelt, denen ein Handelswert zukommt.

Erforderlich ist zudem ein grenziberschreitender Bezug. Dieser fehlt lediglich dann,
wenn die geplante Elektrofahrzeug-Quote fir Kfz-Neuzulassungen in Deutschland
keinerlei Auswirkungen auf den Binnenmarkt hat. Da aber die Quote so ausgestaltet
wirde, dass sie nicht nur fir Neuzulassungen deutscher Kfz-Hersteller gilt, sondern
fur alle Automobilhersteller, liegt ein grenziberschreitender Bezug vor.

b) Beschrankung

Ein Eingriff in die Warenverkehrsfreiheit nach Art. 34 AEUV ist jede staatliche Mal3-
nahme in Form einer mengenmafigen Einfuhrbeschréankung oder eine Maf3nahme
gleicher Wirkung.

aa) MengenmaRige Einfuhrbeschrankung

Bei einer Quote fir Elektrofahrzeuge handelt es sich nicht um eine mengenmaflige
Einfuhrbeschrankung. Denn nach stdndiger Rechtsprechung des EuGH sind nur
MaRnahmen von Art. 35 AEUV erfasst,
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»die spezifische Beschrdnkungen der Ausfuhrstréme bezwecken oder bewirken
und damit unterschiedliche Bedingungen fir den Binnenhandel eines Mitglied-
staates und seinen AufSenhandel schaffen, so dass die nationale Produktion oder
der Binnenmarkt des betroffenen Staates einen besonderen Vorteil erlangt".

Davon wird im vorliegenden Fall nicht auszugehen sein. Die vorliegenden Eckpunkte
der Quotenregelung kniUpfen nicht direkt an die Ein-, Aus-bzw. Durchfuhr der Neu-
fahrzeuge an, sondern an die Zulassung der Fahrzeuge im Inland.

bb) MaRnahme gleicher Wirkung

Art. 34 AEUV erfasst nicht nur direkte Beschrankungen der Wareneinfuhr im Sinne
einermengenmal3igen Beschrankung, sondern auch Mafinahmen gleicher Wirkung.

Darunterist nach der Dassonville-Entscheidung des EuGH , jede Handelsregelung der
Mitgliedstaaten, die geeignet ist, den innergemeinschaftlichen Handel unmittelbar,
mittelbar, tatsdchlich oder potentiell zu behindern", als MaRnahme gleicher Wirkung
zu verstehen ist, soweit es sich dabei nach der Keck-Entscheidung um produktbezo-
gene Malinahme handelt.*+*

Vorliegend wird durch die Quote fir das Jahr 2025 statuiert, dass 30 % (und einer
linearen Steigerung auf 8o % bis zum Jahr 2030) der Neuzulassungen eines Herstel-
lers Elektrofahrzeuge sein missen. Dies bedeutet im Gegenzug, dass lediglich 70 %
(bzw. spater 20 %) der neuzugelassenen Fahrzeuge eines Herstellers nicht der Defi-
nition des § 2 EMoG (ggf. i.V.m. § 3 Abs. 2 EMoG) entsprechen missen.

Die Mal3nahme ist damit produktbezogen. Denn mit der Festlegung einer Elektro-
fahrzeug-Quote fir Neuzulassungen wird die Mdglichkeit eingeschrankt, Fahrzeuge
fur den Markt in der Bundesrepublik Deutschland zuzulassen. Dabei handelt es sich
nicht um eine blof3e Bestimmung, die Verkaufsmodalitaten regelt. Vielmehr regelt
die Quote die Art und Weise des Absatzes eines bestimmten Produkts.

Der EuGH behandelt nationale Vorschriften, die Waren einem Zulassungsverfahren
unterwerfen*? oder eine Genehmigung fir das Inverkehrbringen erfordern, als
MafRnahmen gleicher Wirkung, da sie den Marktzugang behindern. Die marktzu-
gangsbehindernde Wirkung entfallt auch nicht dadurch, dass die erforderliche Er-

14 vgl. dazu ausfihrlich Teil 3A.11.1)b)bb).
142 EuGH, Rs C-80/92 (KOM ./ltalien), Slg. 1994, I-1022; EuGH, Rs. C-293/94 (Brandsma),

Slg. 1996, I-3159.
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laubnis stets erteilt wird. Schon die potentielle Notwendigkeit, die Ware den gelten-
den Vorschriften anpassen zu missen, fihrt dazu, dass es sich nicht um eine blofRe
Verkaufsmodalitat, sondern um eine produktbezogene Regelung handelt.*3

An diesem Mal3stab wird sich auch eine verbindliche Elektrofahrzeug-Quote mes-
sen mussen. Zur Erfillung der Quotenpflicht werden Kfz-Hersteller verpflichtet, ihre
Produktion umzustellen und eine bestimmte Menge an Elektrofahrzeugen fir
Neuzulassungen zu produzieren. Demzufolge wird davon auszugehen sein, dass
eine Quote eine zumindest potenzielle Behinderung von Kraftfahrzeugeinfuhren
aus anderen Mitgliedstaaten bewirkt. Entscheidend wird aus Sicht des EuGH die
Frage sein, ob die Einfuhr von Waren gehemmt oder erschwert wird.

Die Regelung gleicht einer flexiblen Vertriebsbeschrankung von Fahrzeugen, die die
Anforderungen an Fahrzeuge im Sinne von § 2 Nr. 1 EMoG (ggf. i.V.m § 3 Abs. 2 E-
MoG) nicht erfillen (etwa rein mit einem Verbrennungsmotor angetriebene Fahr-
zeuge). Dadurch kann ein mittelbares Verkaufsverbot bewirkt werden, falls das Ver-
haltnis von Elektrofahrzeugen zu Neufahrzeugen mit Verbrennungsmotor nicht er-
reicht werden kann. Denn ein Verkauf von Fahrzeugen wird maf3geblich davon ab-
hangen, ob das Fahrzeug auch zugelassen werden kann. Die Quote wird damit mit-
telbar den freien und unbeschrankten Handel im Binnenmarkt behindern und stellt
somit ein Hemmnis fir den Marktzugang dar.

c) Rechtfertigung

Nach standiger Rechtsprechung des EuGH kann eine nationale Regelung, die eine
MafRnahme mit gleicher Wirkung wie mengenmafige Beschrankungen darstellt,
durch einen derin Art. 36 AEUV genannten Grinde oder durch zwingende Erforder-
nisse des Allgemeininteresses gerechtfertigt sein.

Im Einklang mit dem Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit muss in beiden Fallen die
nationale Maf3nahme geeignet sein, die Erreichung des verfolgten Ziels zu gewdhr-
leisten, und darf nicht Gber das hinausgehen, was zu seiner Erreichung erforderlich
ist.

Bei einer zunehmend hohen Quote und kurzfristiger starker Steigerung wird die
Rechtfertigung anspruchsvoller, hangt vom konkreten Nachweis der unterstellten
Wirkungszusammenhénge ab und kann flankierende Maf3nahmen erfordern. Diese
ermdglichen die MarkteinfGhrung der Elektrofahrzeuge und den betroffenen Her-
stellern die Umstellung ihrer Produktion. Insbesondere die Beschrankung der Quote

43 Schroederin: Streinz, EUV, AEUV, 3. Aufl. 2018, Art. 34 AEUV, Rn. 58; Leible/T.Streinz,
aa0, Art. 34 AEUV, Rn. 55.
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auf Elektrofahrzeuge, unter Vernachlassigung anderer alternativer Antriebsformen
und Kraftstoffe, bedarf guter Argumentation und wissenschaftlich fundierter Be-
grindung.

aa) Keine offene Diskriminierung

Zundchst ist festzuhalten, dass es sich um keine offene Diskriminierung, die an die
Herkunft der Fahrzeuge aus anderen Mitgliedstaaten anknipft, handelt, da die
MafRnahme unterschiedslos auf einheimische und eingefiihrte Fahrzeuge anwend-
bar ist.

bb) Geschriebene Rechtfertigungsgriinde, Art. 36 AEUV

Zundchst ist zu prifen, ob die Quote durch die geschriebenen Rechtfertigungs-
grinde nach Art. 36 AEUV gerechtfertigt werden kann.

Art. 36 AEUV nennt als Rechtfertigungsgrinde die 6ffentliche Sittlichkeit, Ordnung
und Sicherheit, den Schutz der Gesundheit und des Lebens von Menschen, Tieren
oder Pflanzen, des nationalen Kulturguts von kinstlerischem, geschichtlichem oder
archdologischem Wert und des gewerblichen und kommerziellen Eigentums.

Dieser Katalog ist abschlieRend und wird vom EuGH in standiger Rechtsprechung
restriktiv ausgelegt.*+

Eine Rechtfertigung aufgrund des Schutzes der Gesundheit und Leben von Men-
schen setzt voraus, dass eine tatsachliche Gesundheitsgefahr besteht.**s Eine Ab-
grenzung zu anderen SchutzgUtern, die ebenfalls einen Bezug zu Gesundheit und
Leben haben kdnnen, erfolgt danach, ob die betreffende Regelung unmittelbar und
konkret auf den Schutz des Lebens und der Gesundheit zielt.*s* Dient die Regelung
nicht unmittelbar und konkret dem Schutz des Lebens und der Gesundheit, so ver-
bleibt eine Rechtfertigung aufgrund ,zwingender Erfordernisse". In einer Entschei-
dung aus dem Jahr 2008 hat der EuGH festgelegt, dass Malinahmen zur Bekdamp-
fung der Luftverunreinigung und Larmbeldstigung durch Fahrzeuge unter dem Ge-
sichtspunkt des Umweltschutzes, der ,in einem weiteren Sinne den Schutz der Ge-
sundheit bezweckt", zu prifen seien.*.

144 EuGH, Rs 7/61 (Kom./ltalien), Slg. 1961, 695; Rs 46/76 (Bauhuis), Slg. 1977, 5.
45 Leible in: Streinz aaO, Art. 36 AEUV, Rn. 23.

146 | ejble in: Streinz aa0, Art. 36 AEUV, Rn. 24,.

147 EuGH, Rs. C-524/07 (Kom./Osterreich), Slg. 2008 1-187.
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Gleiches gilt fir den Schutz der Gesundheit von Tieren und Pflanzen. Es ist erforder-
lich, dass die Regelung dem spezifischen Schutz der Gesundheit von Tieren und
Pflanzen dient.

Die Elektrofahrzeug-Quote dient zwar dem Schutz der Gesundheit und Leben von
Menschen und Tieren. Allerdings wird es mit erheblichem Aufwand verbunden sein
zu begrinden, dass die Regelung konkret und unmittelbar nur darauf zielt. Aus die-
sem Grund wird es schwierig sein, bei der Rechtfertigung auf einen geschriebenen
Rechtfertigungsgrund nach Art. 36 AEUV zu rekurrieren.

cc) Ungeschriebene Rechtfertigungsgriinde

Zu rechtfertigen ware die Elektrofahrzeug-Quote daher nur, wenn ,zwingende Er-
fordernisse" als ungeschriebene Rechtfertigungsgrinde nach dem Urteil Cassis de
Dijon*® eine Beschrankung der Warenverkehrsfreiheit erlauben. In Betracht kommt
hierfir der Umweltschutz.

(1) Umweltschutz

Umweltschutz ist ein wesentliches Ziel der Union (Art. 3 Abs.3 S. 2 AEUV) und ist
unter Hinweis auf das entsprechende Primarrecht vom EuGH in standiger Recht-
sprechung als zwingendes Erfordernis anerkannt.*¢

Im Sekundarrecht ist dem Umweltschutzbeitrag der Elektromobilitat durch die AFI-
Richtlinie (RL 2014/94/EU) eine hervorgehobene Bedeutung eingerdumt worden.*°
Die Elektrofahrzeug-Quote lasst sich somit gut in einen solchen Strategierahmen
zur Forderung der Marktentwicklung von Fahrzeugen mit alternativen Antrieben
einordnen. Erwagungsgrund 23 stellt hier das besondere Potenzial der Elektromo-
bilitat heraus: ,Elektrizitat hat das Potenzial, die Energieeffizienz von Straf3enfahr-
zeugen zu erhéhen und zu einer Senkung der CO,-Emissionen im Verkehr beizutra-
gen" (vgl. auch Erwagungsgrinde 24 bis 33).

Die EinfUhrung einer Elektrofahrzeug-Quote ldsst sich damit auch in die Zielsetzung
der Europaischen Klimaschutzverordnung** einordnen, da sie ein Konzept zur For-
derung der Elektromobilitat darstellt.

148 Vgl. dazu ausfihrlich Teil 3A.11.1)c)cc).

149 Vgl. dazu ausfihrlich Teil 3A.11.1)c)cc).

150 Richtlinie 2014/94/EU des Europaischen Parlaments und des Rates vom 22.10.2014
Uber den Aufbau der Infrastruktur fir alternative Kraftstoffe, ABI. L 307, S. 1.

151 Vgl. dazu ausfihrlich Teil 3A.11.1)c)cc).
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(2) Zwischenergebnis

Da die geplante Quote der Férderung der Einfihrung von Elektro- und Brennstoff-
fahrzeugen dient, ist sie darauf gerichtet, den Umweltschutz als zwingendes Erfor-
dernis zu fordern.

dd) VerhaltnismaRigkeit
Die EinfUhrung einer Elektrofahrzeugquote misste auch verhaltnismafig sein.

Es ist Aufgabe des jeweiligen Mitgliedsstaates, die Verhaltnismafigkeit darzulegen
und Untersuchungen anzufthren, die ggf. behauptete Beitrdge einer MaRnahme
zum Gemeinwohl und zur Férderung der von lhnen angefihrten Grinde im behaup-
teten Umfang belegen. Da die Union mit der AFI-Richtlinie den positiven Beitrag ei-
ner Steigerung des Anteils von Elektrofahrzeugen am Verkehr zum Umweltschutz
anerkennt, werden sich wissenschaftliche Nachweise zur Quote vornehmlich auf die
Erforderlichkeit und Angemessenheit, insbesondere in 6konomischer Hinsicht, be-
ziehen missen.

(1) Geeignetheit der Regelung

Geeignet ist eine Mafdnahme, wenn sie zu der Erreichung des angestrebten Ziels
tauglich ist. Dabei ist den Mitgliedsstaaten ein gewisser Beurteilungsspielraum ein-
zurdumen.

(a) Geeignetheit der Quote

Die EinfGhrung einer Regelung zur Festlegung einer verbindlichen Quote von Fahr-
zeugen gem. § 2 EMoG an Neuzulassungen eines Herstellers fihrt zu einer Begren-
zung der Neuzulassungen von Fahrzeugen, die nicht den Anforderungen des § 2 E-
MoG entsprechen. Damit werden Einsparungen von Verkehrsemissionen erreicht,
soweit sich der prozentuale Anteil der Elektrofahrzeuge erhoht und der Anteil an
Fahrzeugen mit Verbrennungsmotoren entsprechend verringert.

Aus diesem Grund ist die EinfUhrung der Quote geeignet, die Umweltbelastungen
durch den Verkehr zu begrenzen.

(b) Geeignetheit der Steigerung der Quote

Auf dieser Grundlage kann ebenso argumentiert werden, dass der Beitrag des Ver-
kehrs zum Umweltschutz umso hoher ausfillt, je mehr Fahrzeuge mit Verbren-
nungsmotor durch Fahrzeuge gemaf3 § 2 EMoG ersetzt werden. Bei einer geringeren
Quote werden die Einsparungen entsprechend geringer ausfallen. Je hoher die
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Quote steigt, desto grofRer sind die Effekte und somit der Beitrag zum Umwelt-
schutz. Dies trifft zu auf eine 30 % Quote als auch auf eine 8o % Quote. Dariber hin-
aus wird, je weiter die Quote erhoht wird, der Effekt eintreten, dass Hersteller ihre
Produktion insgesamt auf Elektrofahrzeuge umstellen.

(2) Erforderlichkeit

Entscheidend fir die Zuldssigkeit einer Elektrofahrzeugquote ist aus unionsrechtli-
cher Sicht jedoch, ob sie erforderlich ist.

Eine Maldnahme ist erforderlich, wenn sie unter mehreren fir die Erreichung des
verfolgten Ziels geeigneten Maf3inahmen diejenige ist, die am wenigsten belastend
fur das betroffene Interesse oder das betroffene Rechtsqut ist. Ubertragen auf die
Quote bedeutet dies: Sie ist erforderlich, wenn Belastungen der Umwelt durch den
Verkehr nicht mit einer gleichermalien geeigneten MafRnahme erreicht werden
kann, die den freien Warenverkehr weniger beeintrachtigt.

(a) Andere gleich geeignete Maflnahmen

Als MalRnahmen anstelle einer Quote kommen in Betracht: Aufbau von Infrastruktur
zum Tanken bzw. Laden alternativer Kraftstoffe, wie ihn die AFI-Richtlinie in den
Mittelpunkt stellt, Selbstverpflichtungen der Industrie, Appelle an die Kaufer, Wei-
terentwicklung von Verbrennungsmotoren, staatliche finanzielle Forderung der
Elektromobilitdt (Kaufpramien, Steuerverginstigungen) oder erhdhte finanzielle
Aufwaénde fur konventionelle Verbrennungsmotoren.*s*

Die Erfahrung der vergangenen Jahre zeigt jedoch, dass das hier bestehende Poten-
zial teilweise ausgeschopft ist (technische Grenzen) und der Anteil von Elektrofahr-
zeugen am Verkehr durch diese MaRnahmen zu langsam wachst. Im Jahr 2019 lag
der Anteil der Elektrofahrzeuge bei Neuzulassungen bei ca. 1,8 % (64.930 Elektro-
fahrzeugzulassungen bei insgesamt 3.607.258 Neuzulassungen mit einer Zuwachs-
rate von 75,5 % im Vergleich zum Vorjahr) und der Anteil an von auf3en aufladbaren
Hybridfahrzeugen bei ungefdhr 1,3 % (46.894 Stick mit einer Zuwachsrate von 44,2
9%).*53 Der Anteil an Brennstoffzellenfahrzeugen ist derart gering, dass er nicht ein-
mal in der Statistik aufgefGhrt wird.

252 Vgl. zur Zuldssigkeit eines Bonus-Malus-Systems Teil 5.

53 Kraftfahrtbundesamt, Fahrzeugzulassungen (FZ) Neuzulassungen von Kraftfahrzeu-
gen nach Umwelt-Merkmalen Jahr 2019, https://www.kba.de/SharedDocs/Publikati-
onen/DE/Statistik/Fahrzeuge/FZ/2017/fz14_2017_pdf.pdf?__blob=publication-
File&v= sowie https://www.kba.de/DE/Statistik/Fahrzeuge/Neuzulassungen/jahres-
bilanz/jahresbilanz_inhalt.html (abgerufen am 3.12.2020).
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(b)

Technologieoffenheit

In Bezug auf die Frage eines milderen Mittels oder zur Vermeidung unndtiger Harten

fur die Hersteller, muss seitens des Gesetzgebers schlissig argumentiert werden,

weshalb eine Quote fir Fahrzeuge im Sinne des § 2 EMoG das richtige Mittel ist.

Denn das verfolgte Ziel kdnnte neben der starkeren Marktdurchdringung von Fahr-
zeugen im Sinne des § 2 EMoG auch durch andere Technologien erreicht werden,

etwa durch die Nutzung von Biokraftstoffen oder strombasierten synthetischen

Kraftstoffen in herkdmmlichen Verbrennungsmotoren.

Dabei ist zu beachten, dass den Mitgliedstaaten bei der Bestimmung der
Geeignetheit und der Erforderlichkeit einer Regelung ein Prognose- und
Beurteilungsspielraum eingerdumt wird.*s* Das heif3t, dass es vornehmlich
Aufgabe des Gesetzgebers ist zu entscheiden, mit welchen MaRnahmen
das zu erreichende Ziel realisiert werden soll. Zudem ist den Mitgliedstaa-
ten —im Lichte der Wahrung der nationalen Kompetenzen — auch bei der
Bestimmung des zulassigen Schutzniveaus grundsatzlich ein Beurteilungs-
spielraum einzuraumen. Eine vollstandige Abwagung der Vor- und Nach-
teile der in Betracht kommenden Technologien wirde den Umfang des
Gutachtens sprengen. Eine solche Abwagungsentscheidung ist zudem von
bestimmten Annahmen und Prognosen sowie von den Anforderungen an
die Fahrzeuge abhdngig. Die folgenden Punkte dirften jedoch in einem
solchen Abwagungsprozess zu bericksichtigen sein:

Die Emissions- und Effizienzverbesserung von Verbrennungsmotoren
stol3t an technische Grenzen. Die durch die Quote als Fernziel verfolgte
Reduktion der verkehrsbedingten Treibhausgasemissionen in dem zur Er-
reichung der Klimaschutzziele erforderlichen Umfang lasst sich allein mit
effizienten Verbrennungsmotoren nicht erreichen.

Biokraftstoffe haben zum Teil erhebliche negative Umwelteffekte (Bio-
diversitat etc.) und kdnnen mit negativen Sozial- und Umweltfolgen in Fla-
chenkonkurrenz zu Nahrungsmitteln und anderen landwirtschaftlichen
Anbauprodukten treten. Zudem reicht die Verfigbarkeit von Biokraftstof-
fen derzweiten und dritten Generation bei weitem nicht aus, um den Ener-
giebedarf des Straldenverkehrs zu decken.*s

154 EuGH, Rs C-293/93 (Houtwipper), Slg 1994, I-4249; EUGH, Rs C-394/97 (Heinonen),
Slg 1999, I-3599.

255 Vgl. zu den Méglichkeiten und Grenzen des Einsatzes alternative Kraftstoffe Teil
3B.1.1)b)dd).
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Die Nutzung synthetischer strombasierter Kraftstoffe in einem Verbren-
nungsmotor ist deutlich weniger effizient als die direkte Nutzung von
Elektrizitat in einem Elektrofahrzeug oder die Nutzung von Wasserstoff in
einem Brennstoffzellenfahrzeug. Aktuell sind strombasierte Kraftstoffe
deutlich kostenintensiver.

Durch Erdgas (CNG) bzw. Flissiggas (LNG) lassen sich nur verhaltnisma-
Rig geringe Treibhausgaseinsparungen realisieren. Beide Kraftstoffe kon-
nen deswegen in einer Ubergangsphase einen Beitrag zum Umwelt- und
Klimaschutz leisten. Es bestehen jedoch Zweifel, ob sie mittel- und lang-
fristig eine technologische Grundlage zur Erreichung der Klimaschutzziele
darstellen.

Effizienzgewinne und Effizienzsteigerungen durch Elektrofahrzeuge
sind maf3gebliche Faktoren, um die Energiewende im Verkehr zu erreichen
und zu einer Reduzierung der Treibhausgase zu fihren. Wegen des hohen
Wirkungsgrades des Elektromotors haben elektrisch betriebene Fahr-
zeuge im Sinne des § 2 EMoG im Vergleich zu herkdmmlichen Antriebsar-
ten immer einen Effizienzvorteil.

Im Vergleich zu Fahrzeugen mit herkémmlichen Antriebsarten liefern
Elektrofahrzeuge einen wertvollen Beitrag zur Luftreinhaltung, denn sie
fahren lokal emissionsfrei.

Schlief3lich herrscht bereits bei vielen Automobilherstellern (VW, BWM
und Daimler) die Auffassung vor, dass die Zukunft der batterieelektri-
schen Mobilitat gehore und diese die einzige Technologie sei, mit der die
Umweltvorgaben einzuhalten seien.*s®

Die globale Nachfrage nach Elektrofahrzeugen und elektrisch betriebe-
nen Fahrzeugen steigt an. Die weltweit grof3ten Absatzmarkte fir Elektro-
fahrzeuge und elektrisch betriebene Fahrzeuge sind China und die USA.
Auch in Zukunft wird mit einer steigenden Nachfrage in diesen Landern zu
rechnen sein. Um auch dauerhaft international wettbewerbsfahig bleiben
zu konnen, missen sich die Hersteller der gedanderten Marktsituation an-
passen und daher ihr Angebot an Elektrofahrzeugen erhéhen.

FUr die Zwecke des Gutachtens soll im Folgenden angenommen werden, dass die zu

untersuchende Quote fir Fahrzeuge im Sinne des § 2 EMoG ggf. im Zusammenspiel

156 https://www.electrive.net/2019/03/21/autobauer-in-puncto-batterie-elektrische-mo-
bilitaet-einig/ (abgerufen am 4.12.2020).
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mit anderen Mal3nahmen geeignet und erforderlich ist, um die verfolgten Ziele zu

erreichen.

(9]

Abwagung zwischen Eingriffsschwere und Schutzgewinn

Die Schwere des Eingriffs und die Gewichtigkeit des Schutzgutes sind nach der

Rechtsprechung des EUGH gegeneinander abzuwégen. Auf der einen Seite steht da-

bei der Umweltschutzin seinen verschiedenen Auspragungen, auf der anderen Seite

die Interessen der Automobilhersteller und Zulieferer.

Hohes Gewicht der Schutzgiter:

Klimaschutz: Die volkerrechtlichen Verpflichtungen des Klimaschutzab-
kommens von Paris werden nicht erreichbar sein, ohne dass auf absehbare
Zeit die Emissionen des Verkehrs an CO, erheblich gesenkt werden. Da
eine Senkung der Treibhausgasemissionen in anderen Bereichen (z.B. in
der Landwirtschaft) auf noch grof3ere Probleme und Widerstande stof3t,
stellen aktuelle Studien dar, dass diese Ziele auf mittlere Sicht nur erreicht
werden konnen, wenn ein Verkehr nahezu ohne Treibhausgasemissionen
angestrebt wird.

Luftschadstoffe und Gesundheitsschutz: Den Problemen, die mit ande-
ren Luftschadstoffen einhergehen (insbesondere die Gesundheitsschdaden
durch Feinstaub- und Stickoxidemissionen des Verkehrs), ist ohne eine
deutliche Erhohung der Elektrofahrzeuge und ohne eine deutliche Redu-
zierung des Anteils der Nutzung von Fahrzeugen mit Verbrennungsmotor
kaum beizukommen.

Entgegenstehende Interessen der betroffenen Hersteller

© BBH, 2021

Die Umstellung der Produktion der Hersteller und ihrer Zulieferer sind
mit erheblichem Aufwand verbunden. Insbesondere die Fertigungspro-
zesse der Hersteller sind derzeit stark auf die Herstellung des Verbren-
nungsmotors positioniert. Eine Umstellung auf Elektrofahrzeuge erfordert
eine sehr weitgehende Neuordnung bestehender Prozesse in Fertigung,
Zulieferung, Logistik etc. Das wird wiederum mit erheblichen Investitio-
nen, Schulung und Neuordnung des Personals etc. verbunden sein. Die Ef-
fekte werden umso starker sein, je hoher die Quote und die Steigerung der
Quote ausgestaltet sein werden.
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. Geringere Gewinnmargen aufgrund der Technologieentwicklungskos-
ten. Die Umstellung der Produktion wird auch mit geringeren Gewinnmar-
gen fUr die Hersteller verbunden sein, wenn die Kosten fur die Entwicklung
nicht in voller Hohe an die Kaufer weitergegeben werden kénnen.

. Moglichkeit des geringeren Kundenabsatzes. Zusatzlich dirfte auch die
Nachfrage der Kunden nach Elektrofahrzeugen von Faktoren abhéangig
sein, auf die die Hersteller nur bedingt Einfluss nehmen kénnen. Zwar
wachst seitens der Kadufer das Interesse an Elektrofahrzeugen, dennoch
wird die Entscheidung, sich fir oder gegen ein Elektrofahrzeug zu ent-
scheiden, maf3geblich von der Frage der Reichweite geprdgt sein, denn
deutsche Autofahrer sind es gewohnt, mit einem Fahrzeug mit Verbren-
nungsmotor bis zu goo km fahren zu kdnnen. Bei der Weiterentwicklung
der Reichweite von Elektrofahrzeugen spielt nicht zuletzt auch der Ausbau
der elektrischen Ladeinfrastruktur eine bedeutende Rolle.

Das einerseits hohe Gewicht der SchutzgUter muss gegen die auf der anderen Seite
stehenden Interessen der Hersteller sorgfaltig abgewogen werden.

Die bisherigen Erfahrungen zeigen, wie dargestellt, dass andere Malénahmen fir
eine weitreichende Zielerreichung nur eingeschrankt geeignet sind. Der derzeitig
sehr geringe Anteil an Fahrzeugen im Sinne des § 2 EMoG spricht dafir, dass es eines
staatlichen Handelns bedarf, um Elektrofahrzeuge in der Nutzung und am Markt zu
etablieren.

Insbesondere die konkrete Ausgestaltung der Quote (Hohe der Quote und schritt-
weise Anhebung der Quote) mit der Mdglichkeit eines Ausgleichsystems zwischen
den Herstellern, das diesen die Moglichkeit einer gemeinsamen Zielerreichung ein-
rdumt, verringert die Intensitat der Belastung und gibt den Herstellern Spielraum
und Zeit, ihr Sortiment und ihre Produktion auf Elektrofahrzeuge schrittweise um-
zustellen und neu aufzustellen. Ein Ausgleichsystem konnte sich beispielsweise an
den Vorgaben der CO,-Flottengrenzwert-Verordnung orientieren. So kdnnen sich
beispielsweise Hersteller nach Art. 6 der VO (EU) 2019/631 zum Zwecke der gemein-
samen Grenzwerteinhaltung zu sogenannten Emissionsgemeinschaften zusam-
menschlie3en. Dabei gelten die herstellerspezifischen Grenzwerte eines jeden Mit-
glieds der Emissionsgemeinschaft als erfillt, wenn die durchschnittlichen CO,-Emis-
sionen der gesamten Emissionsgemeinschaft die fir sie gesetzten Emissionsziele
nicht Gberschreiten.

Zudem bieten bereits die Uberwiegende Zahl der Hersteller Elektrofahrzeuge an und
kindigen an, in den nachsten Jahren weitere Modelle auf den Markt zu bringen. Das
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|asst darauf schlief3en, dass zumindest die erforderlichen Ausgangskenntnisse sei-
tens der Hersteller fir die Produktionsumstellung und Vermarktung, aber auch die
Kundennachfrage im Gesamtsystem Elektromobilitat offenbar vorhanden sind.

(3) Folgefragen mit Auswirkungen auf die VerhaltnismaRigkeit der Quo-
tenregelung

Im Folgenden soll erortert werden, welche Aspekte bei der Ausgestaltung der Quo-
tenregelung im Hinblick auf die Merkmale Geeignetheit und Erforderlichkeit eine
Rolle spielen kdnnen. Diese Merkmale missen sowohl bei der EinfUhrung einer
Quote generell, aber auch bei der Frage bericksichtigt werden, ob eine Erhéhung
der Quote auf 8o % bis zum Jahr 2030 noch zu rechtfertigen ware.

Ziel der Quote ist es, den Klimaschutz und den Gesundheitsschutz durch die Redu-
zierung von Luftschadstoffen zu férdern. Diese Ziele werden nur dann erreicht wer-
den kdnnen, wenn zuséatzliche Maf3nahmen bericksichtigt werden und Entwicklun-
gen, die den Zielen kontrar entgegenstehen, frihzeitig verhindert werden.

(a) Notwendigkeit von flankierenden MaBnahmen

Um die Ziele zu erreichen wird es zunéachst erforderlich sein, dass der Normgeber
neben der Quote durch flankierende Mafdnahmen sicherstellt, dass die Markteinfih-
rung und vor allem die Nutzbarkeit der Fahrzeuge tatsachlich erreicht werden. Denn
das Erreichen der vorgenannten Ziele wird maf3geblich davon abhdngen, inwieweit
Fahrzeuge im Sinne des § 2 EMoG auch tatsachlich eingesetzt werden kdnnen. Da-
her wird sich der Gesetzgeber, Gber die Einflhrung einer Elektroquote hinaus, Ge-
danken Uber flankierende MaflRnahmen machen missen.

Beispielhaft sollten daher vom Normgeber ergénzende MafRnahmen zur Erreichung
der Ziele ergriffen werden:

. Gewahrleistung eines Aufbaus offentlicher Ladeinfrastruktur, denn die
Erreichung der Ziele hangt mafRgeblich davon ab, ob und in welchem Um-
fang die neu zugelassenen Fahrzeuge genutzt werden. Der Aufbau wird
auf Grundlage des Masterplans Ladeinfrastruktur der Bundesregierung*’
bereits vorangetrieben. Hierzu wurde unter anderem die Nationale Leit-
stelle Ladeinfrastruktur eingerichtet, welche den Aufbau nunmehr plant,

57 So vorgesehen im Masterplan Ladeinfrastruktur der Bundesregierung v. 18.11.2019,
der den Ausbau von offentlicher Ladeinfrastruktur vorsieht, abrufbar unter
https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/G/masterplan-ladeinfrastruk-
tur.pdf?__blob=publicationFile (abgerufen am 3.12.2020).
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umsetzt und fordert. Es misste also sichergestellt werden, dass die Leit-
stelle neben dem kurzfristigen Aufbau in den kommenden Jahren auch in
Zukunft erhalten bleibt, um die nachhaltige (Weiter-) Entwicklung von La-
deinfrastruktur sicherzustellen.

Ermdglichung des Aufbaus privater Ladeinfrastruktur. Viele Kunden wer-
den sich erst bei Verfugbarkeit eines standig sicheren Ladeplatzes fir ein
Elektrofahrzeug entscheiden. Dazu sind nicht zuletzt entsprechende An-
passungen im Miet- und Wohnungseigentumsrecht erforderlich, aberauch
bauvordnungsrechtliche Stellplatzanforderungen denkbar. Auch solche
MafRnahmen werden bereits umgesetzt, z. B. durch Férderungen nach der
Richtlinie Gber den Einsatz von Bundesmitteln im Rahmen des Programms
~Ladeinfrastruktur an Wohngebduden - Investitionszuschuss® vom
06.10.2020 oder durch das Gesetz zur Forderung der Elektromobilitat und
zur Modernisierung des Wohnungseigentumsgesetzes®, das den leichte-
ren Einbau von Ladeeinrichtungen auch fir Mieter ermdglicht.

Ein entsprechend umfassender und flachendeckender Ladeinfrastruktur-
ausbau erfordert wiederum begleitende Maf3nahmen wie einen angemes-
senen Netzausbau und MalRnahmen zur besseren Netzintegration der
Ladeinfrastruktur etc.

FUhrt der Staat eine verbindliche Quote fir Elektrofahrzeuge ein, muss er mit geeig-

neten Rahmenbedingungen sicherstellen, dass die Auswirkungen gegeniber den

Herstellern so gering wie maglich gehalten werden. Daher kdnnen beispielhaft fol-

gende flankierenden Regelungen zur Erleichterung der Produktionsumstellung der
Hersteller ergriffen werden (die vorgeschlagenen Mal3nahmen bedirfen einer ver-

tieften rechtlichen Prifung, insbesondere dirfen keine unzuldssigen Beihilfen ge-

wahrt werden):

Sonderabschreibungen, falls Produktionskapazitdten und Investitionsqu-
ter fUr die Produktion von Fahrzeugen fir Verbrennungsmotoren vorzeitig
nicht mehr genutzt werden kénnen.

Aufnahme einer Bestimmung entsprechend der ,Supercredit-Regelung"
in der Verordnung (EU) 2019/631, wonach besonders verbrauchsarme
Fahrzeuge eines Herstellers mehrfach bericksichtigt werden kénnen.
Nach Art. 5 der Verordnung wird fir jeden Neuwagen, der wenigerals 5o g

158 BT Drucksache 19/18791.
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CO./km ausstol3t, ein Multiplikator angewandt, der schrittweise von 2,0im
Jahr 2020 auf 1,0 im Jahr 2023 abgesenkt wird.*s?

. Unterstitzung der Hersteller und Zulieferer bei der Personalumschulung
und -umstrukturierung.

. Unterstitzung der Hersteller und Zulieferer in Forschung und Entwick-
lung.
. Standige Evaluation der Gesetzesfolgen fir die Hersteller, um bei unver-

schuldeten Harten nachsteuern zu kénnen.

Die vorstehenden MalRnahmen konnen die VerhaltnismaRigkeit einer Steigerung
der Quote etwa auf 8o % rechtfertigen. Nicht mdglich ist jedoch nach unserer Ein-
schatzung eine weitere Anhebung der Quote fir Elektrofahrzeuge auf 100 %, da
eine solche Regelung dann schon so nahe an ein Verbrennerverbot heranreichte,
dass sie dann einem solchen gleich kdme und damit nicht zulassig ware.

(b) MaRnahmen zur Vermeidung von Umgehungen

Ebenfalls misste sichergestellt werden, dass die Quotenvorgabe nicht umgangen
werden kann.

Wird die Quote nur fir Neuzulassungen (im Sinne der erstmaligen Zulassung) ein-
gefihrt, waren Falle nicht umfasst, in denen ein Kfz mit Verbrennungsmotor kurz-
zeitig auRerhalb Deutschlands zugelassen wird (etwa im Rahmen einer sog. Tages-
zulassung) und anschlieRend nach Deutschland importiert und dann dort erneut zu-
gelassen wird. Eine weitere Erhohung der Quote lasst sich beispielsweise nur schwer
begrinden, sollte sich herausstellen, dass Hersteller durch sie zwar stark belastet
werden, aber durch das deutliche Anwachsen von Reimporten und vergleichbaren
Verhaltensweisen der Anteil der Fahrzeuge im Sinne des § 2 EMoG am Straf3enver-
kehr deutlich geringer ansteigt.

Daher sollte eine gesetzliche Regelung aufgenommen werden, die definiert, wann
ein Fahrzeug als ,Neuzulassung" anzusehen ist. Dies kann sich etwa an dem Kilome-
terstand des Fahrzeugs orientieren, wonach ein Fahrzeug mit einer Laufleistung von
bspw. weniger als 1000 km als neuzugelassenes Fahrzeug gilt. Eine andere Mdoglich-
keit ware, auf den Tag der Zulassung abzustellen und beispielweise zu bestimmen,

59 Art. 5a, erstmals eingefUgt durch VO (EU) Nr. 333/2014.
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dass Fahrzeuge auch dann als Neuzulassungen gelten, wenn sie innerhalb der letz-
ten 3 Monate vor der Zulassung in Deutschland in einem anderen Mitgliedstaat
schon einmal zugelassen worden sind.

Zudem wird notwendig sein, dass im Rahmen eines laufenden Monitoringprozesses
begleitend Uberprift wird, ob die getroffenen Malinahmen eine Umgehung effektiv
verhindern und das Instrument sich auch insgesamt als geeignet erweist, den ange-
strebten Zweck zu erfillen. Dem Ergebnis dieses Monitoringprozesses entspre-
chend sollten dann die Bestimmungen evaluiert und entsprechend angepasst wer-
den.

(4) Ergebnis

Die Anforderungen, die an eine Rechtfertigung der Beschrankung gestellt werden,
sind umso strenger, je hdher die Quote ist. Bei einer Quote von 30 % dirften die Be-
lastungen fir die Hersteller und Zulieferer gut zu rechtfertigen sein.

Soweit sich mit einer zunehmenden Quotenhdhe unverhaltnismaflige Harten fur die
Hersteller und Zulieferer ergeben wirden, ware denkbar, die Intensitat der Belas-
tung durch flankierende Maf3nahmen fir die Hersteller abzumildern. Dazu konnten
sich etwa Sonderabschreibungen fir die Automobilhersteller anbieten oder Mal3-
nahmen zur Unterstitzung der Hersteller bei der Umstellung ihrer Prozesse.

Sollten sich mit einer zunehmenden Quotenhdhe unverhédltnismalige Harten fir
die Hersteller oder Zulieferer ergeben, misste auch verstarkt abgewogen werden,
ob weniger invasive Kraftstoffalternativen (Biokraftstoff, Biogas etc.) nicht doch
gleichwertig zur Zielerreichung beitragen kénnen.

Ob die mit der EinfGhrung einer Quote gesetzten Ziele (Umweltschutz, Reduzierung
der Treibhausgasemissionen) tatsachlich erreicht werden, soll gerade im Hinblick
auf die Steigerung der Quote auf 8o % fiir den Zeitraum bis 2030 durch ein fortlau-
fendes Monitoring verifiziert werden, insbesondere um einem Ausweichverhalten
rechtzeitig begegnen zu kénnen oder um festzustellen, ob andere alternative An-
triebsformen zur Zielerreichung nicht geeigneter wéren.

3) Vereinbarkeit mit Beihilfenrecht

Ob die Sanktionierung der Hersteller bei Quotenverfehlung als unzulassige Beihilfe
nach Art. 107 AEUV verstanden werden kann, hangt in erster Linie von der Ausge-
staltung einer solchen Sanktionierung ab.
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Es spricht jedoch vieles dafir, dass die Strafzahlung nicht als finanzieller Forderme-
chanismus fir Fahrzeuge im Sinne des § 2 EMoG verstanden werden soll, solange
der Sanktionscharakter deutlich im Vordergrund steht. Denn es reicht fir die An-
nahme einer Beihilfe nach Art. 107 AEUV nicht aus, dass der Beginstigte reflexartig
beginstigt wird.

4) Ergebnis

Im Ergebnis dirfte eine Verletzung europarechtlicher Vorgaben mit der Einfihrung
einer Regelung zur Festlegung einer verbindlichen Quote von Fahrzeugen gem.
§ 2 EMoG an Neuzulassungen eines Herstellers vermieden werden konnen.

Gerade im Hinblick auf eine Quote von 80 % fir den Zeitraum bis 2030 sind an den
Gesetzgeber jedoch hohe Anforderungen zu stellen, um eine solche Quotenrege-
lung zu rechtfertigen. Zusatzlich sollte mit zunehmender Hohe der Quote durch ge-
setzesbegleitende Evaluation fortlaufend verifiziert werden, ob die Quote noch ge-
eignet ist, die Ziele zu erreichen und um einem Ausweichverhalten begegnen zu
kénnen. Durch weitere flankierende Malinahmen muss auch sichergestellt werden,
dass die Markteinfihrung und vor allem die Nutzbarkeit der Elektrofahrzeuge auch
tatsachlich erreicht wird. Denn das Erreichen der vorgenannten Ziele wird maf3geb-
lich davon abhangen, inwieweit Fahrzeuge im Sinne des § 2 EMoG auch tatsachlich
eingesetzt werden kdénnen. Daher wird sich der Gesetzgeber auch Gber die Einfih-
rung flankierender Maf3nahmen, wie zum Beispiel der Ausbau der Ladeinfrastruk-
tur, Gedanken machen missen. UnverhaltnismaRige Harten fur die Hersteller oder
Zulieferer konnen durch Hartefallregelungen, Sonderabschreibungen oder Unter-
stUtzungsmal3nahmen bei der Umstellung der Produktion und Schulung des Perso-
nals abgemildert werden.

I. Vereinbarkeit mit nationalem Verfassungsrecht

Fraglichist, ob die EinfGhrung einer Elektrofahrzeug-Quote fir Neuzulassungen mit
den Grundrechten vereinbar ist. Bei der EinfGhrung einer Elektrofahrzeug-Quote
dirfte in erster Linie die Berufsfreiheit nach Art. 12 GG und die Eigentumsfreiheit
nach Art. 14 GG der Hersteller und der Kfz-Verkaufer betroffen sein. Ferner kénnte
Art. 3 GG betroffen sein.

1) Art. 12 GG
a) Schutzbereich und Eingriff

Wie bereits dargelegt, schitzt Art. 12 Abs. 1 GG die Freiheit der Berufsausibung.
Sowohl deutsche als auch EU-auslandische Kfz-Hersteller sind vom Schutzbereich
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des Art. 12 GG umfasst, da Art. 12 GG seinem Wesen nach auch auf juristische Per-
sonen anwendbar ist (vgl. Art. 19 Abs. 3 GG, fir EU-auslandische Hersteller i.V.m.
Art. 18 AEUV).

Die EinfGhrung einer Regelung zur Festlegung einer verbindlichen Quote von Fahr-
zeugen gem. § 2 EMoG an Neuzulassungen verpflichtet die Kfz-Hersteller, ihre Pro-
duktion umzustellen und eine bestimmte Menge an Elektrofahrzeugen fir Neuzu-
lassungen zu produzieren. Damit handelt es sich um eine Regelung mit berufsre-
gelnder Tendenz, die verbindliche Vorgaben fir das ,Wie" der beruflichen Tatigkeit
enthalt.

Die EinfGhrung einer verbindlichen Elektrofahrzeug-Quote fihrt dazu, dass die
Mdglichkeit der Berufsausibung beschrankt wird, so dass ein —zumindest mittelba-
rer — Grundrechtseingriff hier zu bejahen ist.

b) Verfassungsrechtliche Rechtfertigung

Die Erwdgungen zur VerhaltnismaRigkeit gleichen weitgehend der Prifung der Ver-
haltnismalligkeit der Beschrankung der Warenverkehrsfreiheit (siehe I.2)c)dd)). Die
wesentlichen Punkte sind hier daher nur kurz zusammengefasst.

aa) Legitimer Zweck
Der mit der Quote verfolgte Zweck entspricht den Grinden des Gemeinwohls:
. Klimaschutz (Treibhausgasreduktion, insbesondere CO,)

. Schutz von Mensch und Umwelt vor GbermédRiger Belastung mit Luft-
schadstoffen (insbesondere Feinstaub, Kohlenmonoxid, Stickstoffdioxid,
Schwefeloxide) inklusive des Gesundheitsschutzes.

Der Schutz der natirlichen Lebensgrundlagen hat seine verfassungsrechtliche Ver-
ankerung in Art. 20a GG; er ist eine Staatszielbestimmung und kann als Rechtferti-
gung fir Grundrechtseingriffe herangezogen werden.**°

Soweit durch Luftschadstoffe die Gesundheit von Menschen nachweislich ver-
schlechtert wird (Feinstaub), kann auch der Schutz des Rechts auf kdrperliche Un-
versehrtheit (Art. 2 Abs. 2 Satz 1 GG) zur Rechtfertigung hinzugezogen werden.

160 Gdrditz, in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, 68. EL Februar 2013, Art.20a GG
Rn. 68.
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bb) Geeignetheit

Die Erwdgungen zur VerhaltnismaRigkeit gleichen weitgehend der Prifung der Ver-
haltnismalligkeit der Beschrankung der Warenverkehrsfreiheit (siehe I.2)c)dd)). Die
wesentlichen Punkte sind hier daher nur kurz zusammengefasst.

Die Quote und ihre sukzessive Steigerung sind geeignet, dem legitimen Gesetzes-
zweck (insbesondere Begrenzung der Luftschadstoffe durch mehr Elektrofahr-
zeuge) zu dienen.

cc) Erforderlichkeit

Die Quote ist darUber hinaus auch angemessen, d.h. ein milderes, gleich wirksames
Mittel ist nicht ersichtlich. Zwar kann eine Verringerung der Verkehrsemissionen
auch durch andere Malinahmen erreicht werden (z. B. Aufbau von Infrastruktur zum
Tanken bzw. Laden, Selbstverpflichtungen der Industrie, Appelle an die Kaufer,
Weiterentwicklung von Verbrennungsmotoren, staatliche finanzielle Forderung der
Elektromobilitat). Allerdings sind diese nicht gleich wirksam.**

dd) Angemessenheit

Die Bedeutung der Schutzgiter wurden oben bereits dargestellt (siehe
l.2)c)dd)(2)(c)). Dasselbe gilt fir die entgegenstehenden Interessen der betroffenen
Unternehmer und anderen Akteure (Vertrieb, Kfz-Werkstatten, Fahrzeugnutzer).
Die Umstellung der Produktion der Hersteller und ihrer Zulieferer ist mit erhebli-
chem Aufwand verbunden.

Die konkrete Ausgestaltung der Quote (Hohe der Quote und schrittweise Anhebung
der Quote) mit der Moglichkeit eines Ausgleichssystems zwischen den Herstellern,
das diesen die Moglichkeit einer gemeinsamen Zielerreichung einrdumt, verringert
die Intensitat der Belastung und gibt den Herstellern Spielraum und Zeit, ihr Sorti-
ment schrittweise neu aufzustellen. Zudem bieten bereits die Uberwiegende Zahl
der Hersteller Elektrofahrzeuge an und kiindigen an, in den ndchsten Jahren weitere
Modelle auf den Markt zu bringen. Diese Aspekte fihren dazu, dass die Schwere der
Eingriffsintensitat abgemildert werden kann. Diese Aspekte sind aber umso starker
zu berUcksichtigen, je hoher die Quote ist. Damit die Eingriffsintensitat fir die Her-
steller abgemildert wird, missen sie vor unbilligen Harten geschitzt werden. Dazu
gehdren die bereits oben genannten Maf3inahmen, wie zum Beispiel die Mdglichkeit
von Sonderabschreibung bzw. Hartefallregelungen.

162 Vgl. dazu ausfihrlich Teil 3B.1.1)b)dd).
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Zwingt der Staat die Hersteller Gber eine Quotenregelung, eine erhebliche Anzahl
von Elektrofahrzeugen auf den Markt zu bringen, so muss er auch einen geeigneten
Rahmen fir diesen Markt bieten. Daher muss Uber zusatzliche Malinahmen sicher-
gestellt werden, dass die Umsetzung des Produktionsprozesses und der Betrieb der
Elektrofahrzeuge auch tatsachlich erreichbar ist. Dazu zahlt insbesondere der Aus-
bau einer offentlichen Ladeinfrastruktur.

ee) Folgefragen

Wie auch bei der Frage nach der Vereinbarkeit mit Unionsrecht (siehe o), stellen sich
furden Gesetzgeberauch auf nationaler Ebene Folgefragen, dieim Rahmen der ver-
fassungsrechtlichen Rechtfertigung auf Ebene der Geeignetheit, Erforderlichkeit
und Angemessenheit eine Rolle spielen.

Im Ubrigen spielt auch in diesem Zusammenhang die Einschatzungsprarogative des
Gesetzgebers eine wichtige Rolle. Gerade in Bezug auf die Bestimmung der Eignung
und Erforderlichkeit einer Maldnahme ist dem Gesetzgeber eine Vorrangstellung
eingeraumt, dariber letztverbindlich zu entscheiden. Denn es ist — wie das Bundes-
verfassungsgericht betont — vornehmlich die Sache des Gesetzgebers zu entschei-
den, welche Malinahme erim Interesse des Gemeinwohls treffen will und ob er diese
fur erforderlich halt.**

2) Art. 14 GG

Neben einem Eingriff in Art.12 GG kommt gegebenenfalls auch ein Eingriff in
Art. 14 GG in Betracht.

a) Schutzbereich und Eingriff

Wirkt sich ein Gesetz auf die betriebliche Produktion aus, ist der Schutzbereich des
Art. 14 Abs. 1 GG unter dem Gesichtspunkt des Schutzes des eingerichteten und
ausgeibten Gewerbebetriebes der Hersteller erst dann tangiert, wenn in die Sub-
stanz des Betriebes eingegriffen wird, jedoch nicht schon dann, wenn lediglich auf
die Ausgestaltung eines einzelnen Produkts Einfluss genommen wird, ohne dass
dies zu einer Erdrosselung des Betriebs fihrt.*3 Ubertragen auf die EinfGhrung einer
Elektrofahrzeug-Quote wird sich argumentieren lassen, dass ein Eingriff in
Art. 14 GG erst dann vorliegt, wenn wesensmafige Funktionsablaufe der Kfz-Her-
steller berihrt werden. Dies wird dann der Fall sein, wenn wesentliche sachliche und
personliche Mittel der Kfz-Hersteller angepasst werden missen, wovon durch die

162 BVerfG, Beschl. v. 6.3.2007— 1 BvR 228/02.
3 BVerfG, Beschl. v. 29.7.1991 — 1 BvR 868/90.
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Produktion der zur Erfillung der Quote zu produzierenden E-Fahrzeuge - je nach
konkreter Hohe der Quote —auszugehen ist. Eine Quote von lediglich 30% stellt da-
her voraussichtlich keinen Eingriff in das Eigentumsgrundrecht der Hersteller dar.
Anders dirfte sich die Sachlage bei einer hohen Quote darstellen, soweit dadurch
bereits getatigte Investitionen der Hersteller und ihre Méglichkeit, Fahrzeuge mit
Verbrennungsmotor herzustellen, zunehmend beeintrachtigt werden. Insoweit wird
es sich bei einer Elektrofahrzeuge-Quote in Hohe von 80 % im Jahr 2030 um eine
Inhalts- und Schrankenbestimmung handeln.

b) Verfassungsrechtliche Rechtfertigung

Da der Grundrechtsschutz durch Art. 12 und Art. 14 gerade im Bereich der Inhalts-
und Schrankenbestimmung und Berufsausibungsregelung weitestgehend gleich-
laufen, geltenim Rahmen der verfassungsrechtlichen Rechtfertigung die bereits ge-
nannten Aspekte.*®

3) Art. 2 GG

Dariber hinaus kann die Quote — je nach konkreter Hohe — auch in die allgemeine
Handlungsfreiheit gemaf Art. 2 Abs. 1 GG der betroffenen Fahrzeughalter eingrei-
fen. Die allgemeine Handlungsfreiheit wird jedoch durch die verfassungsmafige
Ordnung beschrankt, zu der alle formell und materiell verfassungsgemafRen Ge-
setze gehdren.*®s Eine Einschrankung durch eine Rechtsvorschrift in Gestalt der E-
Fahrzeug-Quote ist daher maoglich.

Etwas anderes kommt lediglich in Betracht, wenn Armeren faktisch ein weitgehen-
der Verzicht auf das (eigene) Auto zugemutet wird. Dies ist vor diesem Hintergrund
verfassungsrechtlich nur zuldssig, wenn Substitutionsmdglichkeiten, also vor allem
zumutbare Bahn- und OPNV-Alternativen bestehen.**® Danach kommt grundsatz-
lich nurin Ausnahmefallen ein Eingriff in Art. 2 Abs. 1 GG in Betracht, namlich dann,
wenn die Quote sehr hoch angesetzt wird und keine zumutbare Substitutionsmog-
lichkeit besteht.

4) Art.3GG

Aus Grinden der Gleichbehandlungist insbesondere zu bericksichtigen, ob ein Aus-
weichverhalten der Fahrzeugkaufer die Hersteller im Verhaltnis zu derzeit nicht von
der Quote erfassten Akteuren unangemessen benachteiligt.

%4 Vgl. dazu ausfihrlich Teil 4A.11.1)b).
165 Jarass, in: Jarass/ Pieroth, GG-Kommentar, 10 Aufl., Art. 2, Rn. 17.
%6 Ebd.
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Unter Gleichheitsaspekten ist daruber hinaus die Technologieneutralitat relevant.
Im vorliegenden Fall konnte eine mogliche Ungleichbehandlung darin zu sehen sein,
dass die Quote nur fir Neuzulassungen fur Elektrofahrzeuge gilt, wohingegen Kfz
mit anderen Antriebstechnologien®*” nicht von einer Zulassungsquote erfasst sind.
Stellt sich entgegen der hier gemachten Annahmen heraus, dass andere Antriebs-
technologien einen vergleichbaren Beitrag zum Klima-, Umweltschutz und zur Un-
abhangigkeit von fossilen Energietragen leisten konnen, kdnnte unter Umstanden
die Ausweitung der Quote auch auf derartige Alternativen in Betracht gezogen wer-
den.

Unabhéangig von der Frage, ob eine derartige Ungleichbehandlung lediglicham Will-
kirverbot zu messen ist, oder ob eine Verhaltnismafigkeitsprifung angebracht ist,
sind die bei Art. 12 GG genannten Erwdgungen bzgl. einer verfassungsrechtlichen
Rechtfertigung auchim Rahmen von Art. 3 GG zu bericksichtigen. Unter Beachtung
dieser Grundsatze wird eine verfassungsrechtliche Rechtfertigung im Rahmen von
Art. 3 GG durch den Umweltschutz gemaf? Art. 20a GG mdglich sein.

5) Beachtung der finanzverfassungsrechtlichen Vorgaben

Im Hinblick auf eine Sanktionierung eines Verfehlens der Elektrofahrzeug-Quote fir
Neuzulassungen stellt sich die Frage, inwieweit dies mit den finanzverfassungs-
rechtlichen Vorgaben des Grundgesetzes vereinbar ist.

Soweit es sich bei der Sanktionierung im Falle des Verfehlens der Quotenregelung
um eine reine Geldstrafe mit bloRem Sanktionscharakter handelt, die von vornhe-
rein keinen Finanzierungszweck verfolgt, handelt es sich um keine Abgabe im fi-
nanzverfassungsrechtlichen Sinne.*¢®

Um eine Sonderabgabe wirde es sich hingegen dann handeln, wenn mit der ,Sank-
tionierung" eines Verstoldes gegen die einzuhaltenden Grenzwerte eine aufgaben-
bezogene Finanzierung (z. B. Férderung und Ausbau der Elektromobilitat) verfolgt
wird. Dabei kann die aufgabenbezogene Finanzierung Haupt- oder Nebenzweck
sein.*® Eine Sonderabgabe wird einer homogenen Gruppe ohne unmittelbare Ge-
genleistung auferlegt und muss zweckgebunden fir konkrete, gruppennitzige Auf-
gaben verwendet werden.”” Sonderabgaben missen regelmaf3ig dahingehend

%7 vgl. Teil 2B.

%8 Bereits BVerfG v.16.6.1954 — 1 PBvV 2/52. Siehe auch Seiler, in: Maunz-Dirig, Grund-
gesetz-Kommentar, 74. EL, Mai 2015, Fulnote 5 zu Art. 105 GG, Rn. 86.

169 Kube, in: BeckOK Grundgesetz, Epping/Hillgruber, 4o. Edition, Februar 2019, Art. 105,
Rn. 18.

70 Zu den RechtmaRigkeitsvoraussetzungen einer Sonderabgabe, siehe zuletzt BVerfG,
Urt.v. 6.5.2014, -2 BvR 1139/12 u.a.
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Uberprift werden, ob ihre RechtmaRigkeitsvoraussetzungen noch vorliegen, und im
Haushalt gesondert ausgewiesen werden.*’*

B. Erganzende nationale Flottengrenzwerte

Mit der EinfUhrung von nationalen Flottengrenzwerten konnten ab dem Jahr 2025
zusatzlich zu den bereits geltenden européaischen CO,-Flottengrenzwerten fir Pkw
und leichte Nutzfahrzeuge (geregelt in Verordnung (EU) 2019/631%7%) zusatzliche
Grenzwerte Anwendung finden.

I Vereinbarkeit mit europarechtlichen Vorgaben

Die Europaische Union legte mit der Verordnung (EU) 2019/631 CO,-Grenzwerte
fest. Daher stellt sich die Frage, inwieweit der nationale Gesetzgeber zusdtzliche
CO,-Grenzwerte vorgeben darf, denn unmittelbar anwendbares Unionsrecht ge-
nief3t eine Vorrangstellung gegeniiber nationalem Recht.

1) Kein entgegenstehendes Sekundarrecht

Die Umweltpolitik zadhlt zu den konkurrierenden Zustandigkeiten der Union
(Art. 4 Abs. 2 lit. e AEUV), so dass die Mitgliedstaaten weiter nationale Umweltpoli-
tik betreiben konnen. Jedoch kommt dem Sekundarrecht eine so genannte ,Sperr-
wirkung" zu. Das bedeutet, unionsrechtliche Vorgaben verdrangen entgegenste-
hendes nationales Recht und verhindern den Erlass von nationalen Regeln, die dem
Unionsrecht widersprechen. Dementsprechend hat das Unionsrecht im Fall eines
Konflikts mit nationalen Vorschriften einen Anwendungsvorrang.

Soweit entsprechende sekundare unionsrechtliche Regelungen zum Schutz der Um-
welt vorliegen, konnen die Mitgliedstaaten grundsatzlich nur noch tatig werden,
wenn durch unionsrechtliche Bestimmungen den Mitgliedstaaten inhaltliche Ent-
scheidungsspielrdume er6ffnet werden. Eine Moglichkeit zur Abweichung vom EU-
Sekundarrecht kann etwa dadurch erreicht werden, wenn den Mitgliedstaaten ent-
sprechende Spielraume durch primarrechtliche Schutzverstarkungsklauseln einge-
rdumt werden.*’3

A Seiler, in: Maunz-Duirig, Grundgesetz-Kommentar, 74. EL, Mai 2015, Art. 105 GG,
Rn. 84.

72 Verordnung (EU) 20197631 des Europadischen Parlaments und des Rates vom 17. April
2019 zur Festsetzung von CO,-Emissionsnormen fir neue Personenkraftwagen und
fir neue leichte Nutzfahrzeuge und zur Aufhebung der Verordnungen (EG)
Nr. 443/2009 und (EU) Nr. 510/2011.

73 Scherer/Heselhaus, in: Dauses/Ludwig, Handbuch des EU-Wirtschaftsrechts, 26 EL.
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Im vorliegenden Fall kommt die Schutzverstarkungsklausel des Art. 193 AEUV in Be-
tracht. Art. 193 AEUV erlaubt den Mitgliedstaaten, trotz — vorrangiger und binden-
der — unionsrechtlicher Regelungen verstarkte SchutzmalRnahmen auf dem Gebiet
der Umweltpolitik zu ergreifen.** Mit Art. 193 AEUV wird dem unterschiedlichen
Gewicht des Umweltschutzes in den einzelnen Mitgliedstaaten Rechnung getragen.

a) Harmonisierungsgrad der VO (EU) 2019/631

Auf Art. 193 AEUV muss erst dann zurickgegriffen werden, wenn fir den betroffe-
nen Bereich eine abschlieRende bzw. vollstandige Harmonisierung vorliegt, denn
andernfalls wirde schon gar kein vorrangiges Sekunddrrecht existieren, das einem
mitgliedstaatlichen Handeln entgegenstehen konnte.*’

Somit ist im Folgenden zundchst zu prifen, ob die Vorgaben der Verordnung (EU)
2019/631 als abschlieRend anzusehen sind.

Die Verordnung (EU) 2019/631 legt CO,-Grenzwerte fir neue Pkw und leichte Nutz-
fahrzeuge fest. Sie |0ste die Verordnung (EG) Nr. 443/2009, die in den Folgejahren
durch die Verordnungen (EU) Nr. 333/20147° und (EU) 510/2011* novelliert wurde,
ab. Seit 2020 gilt ein Zielwert von g5 g/km CO,. Dieser muss im Jahr 2020 von 95 %
der Neuwagenflotte und ab 2021 von der gesamten Neuwagenflotte eingehalten
werden. Fir leichte Nutzfahrzeuge gilt ein Wert von 147 g/km CO, seit 2020. Dane-
ben regelt die VO einen Mechanismus zur Sanktionierung bei Nichteinhaltung der
Vorgaben.

Art. 4 der Verordnung (EU) 2019/631 wird so zu verstehen sein, dass es sich bei den
Grenzwerten um das Hauptinstrument der Verordnung handelt und die Abgaben-
pflicht in Art. 8 alleine der Sanktionierung dient. Art. 4 lautet:

~Der Hersteller stellt sicher, dass seine durchschnittlichen spezifischen CO,-
Emissionen die folgenden Zielvorgaben fir die spezifischen Emissionen nicht
Uberschreiten."

74 Nettesheim, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Das Recht der Europaischen Union, EL 44
Mai 2011, Art. 293 AEUV Rn. 55.

75 Epiney, in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, 64. EL Februar 2012, Art. 193 AEUV
Rn. 7.

176 Die Verordnung (EU) Nr. 333/2014 ist abrufbar unter https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/DE/TXT/?uri=uriserv:0J.L_.2014.103.01.0015.01.DEU (abgerufen am
7.12.2020).

7 Die Verordnung (EU) Nr. 510/2010 ist abrufbar unter https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/DE/TXT/?uri=CELEX%3A32011R0510 (abgerufen am 7.12.2020).

© BBH, 2021 Seite 78/120

BECKER BUTTNER HELD


https://eur-lex.europa.eu/legal-
https://eur-lex.europa.eu/legal-

12.03.2021

Dies entspricht auch dem Erwagungsgrund 11, wonach Ziel der Verordnung die Fest-
setzung von Emissionsnormen fir in der EU zugelassene Neuwagen ist. Daher dirf-
ten strengere CO,-Grenzwerte als Anderung einer der Hauptbestimmungen der eu-
roparechtlichen Bestimmung zu verstehen sein.

Dass der Bereich der CO,-Flottengrenzwerte mit der Verordnung (EU) 2019/631 ab-
schlieRend geregelt werden sollte, lasst sich auch daran erkennen, dass die Festle-
gung der CO,-Grenzwerte im Rahmen einer Verordnung und nicht durch eine Richt-
linie bestimmt worden sind. Zwar schranken Richtlinien die Kompetenz der Mit-
gliedstaaten zur Rechtsetzung ein, belassen ihnen jedoch in gewissem Umfang die
Wahl der Form und Mittel der Umsetzung der Richtlinie (Art. 288 Abs. 3 AEUV). Ver-
ordnungen hingegen sind in allen ihren Teilen verbindlich und wirken in den Mit-
gliedsaaten unmittelbar, ohne dass es eines Umsetzungsakts bedarf (Art. 288 Abs.
2 AEUV). Die unmittelbare Geltung nimmt den Mitgliedstaaten die Befugnis, nor-
mative Bestimmungen zu erlassen, die die Tragweite der Verordnung selbst berih-
ren.”® Da es dem EU-Gesetzgeber hier freigestanden héatte, die Grenzwerte statt in
einer Verordnung auch in einer Richtlinie zu regeln, wird die Absicht deutlich, diesen
Bereich abschlief3end zu regeln.

Eine ausdrickliche Bestimmung, dass die Mitgliedstaaten zusatzliche nationale
Flottengrenzwerte bestimmen koénnen, sieht die Verordnung (EU) 2019/631 eben-
falls nicht vor. Es findet sich auch kein Hinweis, dass es den Mitgliedstaaten durch
Verordnung ausdricklich erlaubt wird, abweichende Co,-Grenzwerte festzusetzen.
So dirfte nicht davon auszugehen sein, dass die Verordnung nur Mindestvorschrif-
ten enthdlt und den Mitgliedstaaten gestattet wird, in Bezug auf die betreffende
Fragestellung strengere Regelungen vorzusehen.

Dass es sich beider Verordnung (EU) 2019/631 um eine abschliel3ende Reglung han-
delt, durfte auch aus Erwdgungsgrund 46 folgen. Danach sollte

~den Herstellern, die ihre Zielvorgaben aus dieser Verordnung nicht erreichen,
(...) durch einzelstaatliche MafSnahmen, die die Mitgliedstaaten gemdf3 Art. 193
des Vertrags iber die Arbeitsweise der Europdischen Union (AEUV) beibehalten
oder ergreifen kénnen, unter Beriicksichtigung des Zwecks und der Verfahren
dieser Verordnung keine zusdtzlichen oder strengeren Sanktionen auferlegt wer-
den."

178 EuGH, Rs. 74/69 (Hauptzollamt Bremen/Kohn), Slg.1970, 451; Nettesheim, in:
Grabitz/Hilf/Nettesheim, Das Recht der Europaischen Union, EL 48 Februar 2012,
Art. 288 AEUV Rn. 101.
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Diese Bestimmung ware Uberflissig, wenn der Unionsgesetzgeber schon keine ab-
schlief3ende Regelung hétte treffen wollen, denn nurim Falle einer abschlieRenden
Regelung bedarf es eines Rickgriffs auf Art 193 AEUV.

Aus den vorstehenden Erwagungen dirfte sich daher schlussfolgern lassen, dass die
Festlegung der Grenzwerte in der Verordnung (EU) 2019/631 als abschlieRende Re-
gelung zu betrachten ist. Daher kdnnen nationale CO,-Flottengrenzwerte nur dann
beschlossen werden, wenn es sich um schutzverstarkende Malinahmen nach
Art. 193 AEUV handelt.

b) Vereinbarkeit mit der Schutzverstarkungsklausel nach Art. 193 AEUV

Nach dem Wortlaut der Regelung in Art. 193 AEUV hindern die nach Art. 192 AEUV
getroffenen Maldnahmen die Mitgliedstaaten nicht, verstarkte Schutzmalinahmen
zu treffen.””? Diese nationalen Mal3nahmen missen dieselben Ziele verfolgen und in
dieselbe Richtung gehen, wie die européischen Regelungen.*® Mit der Regelung in
Art. 193 AEUV wird eine dem Spannungsverhaltnis zwischen Subsidiaritats- und So-
lidaritatsprinzip Rechnung tragende Umweltpolitik gewéhrleistet.*®* Die betreffen-
den Maldnahmen missen allerdings mit den Vertrdgen vereinbar sein und von der
Kommission notifiziert werden.*?

aa) Schutzverstarkung durch einen nationalen Flottengrenzwert

Ein Ruckgriff auf Art. 193 AEUV setzt zunachst voraus, dass der betreffende Rechts-
akt, von dem durch eine nationale Malinahme abgewichen werden soll, auf
Art. 192 AEUV gestitzt ist. Dies ist der Fall, denn die Verordnung (EU) 2019/631
wurde auf Art. 192 AEUV gestitzt.*®3

(1) Begriffsbestimmung

Ferner muss es sich bei dem geplanten Rechtsakt um eine verstarkte Schutzmal3-
nahme handeln. Eine abstrakte Definition, wann es sich um eine verstarkte Schutz-
malinahme handelt, Iasst sich der Rechtsprechung des EuGH nur schwer entneh-
men.

79 EuGH, Rs. C-2/10 (Azienda Agro-Zootecnica Franchini), Slg. 201, 1 1-6561; EUGH, Rs.
C-6/03 (Deponiezweckverband Eiterkopfe), Slg. 2005, 1-2753.

180 Krdmer, in: von der Groeben/Schwarze/Ludwig Krdmer, 7. Aufl. 2015, AEUV Europai-
sches Unionrecht, Art. 193 Rn. 7-10.

®1 Calliess, in: Calliess/Ruffert, AEUV, 5. Aufl. 2016, Art 193 Rn. 1.

®2  Art.193 Abs. 2 und Abs. 3 AEUV.

183 Einleitungsteil der Verordnung (EU) 2019/631.
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Der EuGH stellt darauf ab, ob dieselben Ziele verfolgt werden und dieselbe , Ausrich-
tung" zu bejahen ist. Auch im Schrifttum werden der Zielgleichlauf der MaRnahmen
und die Art der Verstarkung als relevante Faktoren betont. Demnach sei erforder-
lich, dass es sich um eine verstarkende MafRnahme, und nicht um eine andere Mal3-
nahme handelt.*® Ferner sei notwendig, dass es dem nationalen Normgeber darum
gehen muss, dieselben Ziele zu verfolgen und die gleiche Ausrichtung zu wahlen,
dabei dann aber hohere Schutzstandards festzulegen.*®s

Aus der einzelfallbezogenen Rechtsprechung des EuGH kann jedoch geschlussfol-
gert werden, dass dies bei strengeren Grenzwerten der Fall ist.*®

(2) Notwendigkeit des Zielgleichlaufs

Die Besonderheit im vorliegenden Fall in Abweichung zu den bisherigen Entschei-
dungen des EuGH dirfte jedoch darin zu sehen sein, dass die Verordnung (EU)
2019/631 mehrere Ziele verfolgt.

Einerseits soll die Verminderung der Verschmutzung der Luft und die Senkung der
Treibhausgasemissionen durch die Verringerung der CO,-Emissionen von Pkw und
leichten Nutzfahrzeugen erreicht werden.

Gleichzeitig betont die Verordnung, dass auch das reibungslose Funktionieren des
Binnenmarktes gewahrleistet werden soll und die vorgegebenen CO,-Minderungen
so festgelegt werden, dass fir die Automobilhersteller in ganz Europa in Bezug auf
ihre Neuwagenflotte in der Gemeinschaft weiterhin Berechenbarkeit und Planungs-
sicherheit gegeben sind.* Dieses Ziel der Verordnung dient damit dem Schutz der
Interessen der wirtschaftlichen Akteure.

Diese heterogene Zielausrichtung muss auch bei der nationalen Regelung mitbe-
ricksichtigt werden. Bei der Bericksichtigung dieser Zielrichtungen wird rechtlich
relevant sein, in welchem Gewicht das Hauptziel- und das Teilziel zueinander ste-
hen. Auch aus der Verordnung und den Erwagungsgrinden wird ein gleichberech-
tigtes Nebeneinander von Senkung der Treibhausgasemissionen durch die Verrin-
gerung der CO,-Emissionen und wirtschaftlichen Belangen nicht zwingend herzulei-
ten sein. Die Verordnung dirfte eher so zu interpretieren sein, dass Nachteile fir die
wirtschaftlichen Akteure bis zu einem gewissen Maf3 hinzunehmen sind. Denn an-
dernfalls wirde schon eine Sanktionierung der Automobilhersteller bei der Nicht-

®  Epiney, aa0, Rn. 17.

185 Nettesheim, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Das Recht der Europaischen Union, EL 44
Mai 2011, Art. 193 AEUV Rn. 13.

8 EuGH, Rs. C-6/03 (Deponiezweckverband Eiterképfe), Slg. 2005, 1-2753.

®7  Erwagungsgrund 1 und 5 zu VO (EG) 443/2009.
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Einhaltung der Zielwerte wie in Art. 8 der Verordnung (EU) 2019/631 keinen Sinn er-
geben.

(3) Anforderungen an nationale Regelung

Die Regelung zur Einfihrung nationaler Flottengrenzwerte muss also der Zielaus-
richtung der Verordnung (EU) 2019/631 folgen.

Ein Gleichlauf der nationalen und europdischen Zielsetzung lasst sich hinsichtlich
des Hauptziels der Verordnung feststellen. Mit nationalen Flottengrenzwerten wird
dasselbe Ziel verfolgt wie mit der Verordnung, namlich die Verminderung der Ver-
schmutzung der Luft und die Senkung der Treibhausgasemissionen durch die Ver-
ringerung der CO,-Emissionen von Pkw und leichten Nutzfahrzeugen.

Auch wenn bislang durch die Rechtsprechung des EuGH nicht geklart wurde, in wel-
chem Verhaltnis mehrere Regelungsziele zueinander stehen, dirfen bei der Festle-
gung nationaler Flottengrenzwerte deren wirtschaftliche Auswirkungen fir die Au-
tomobilhersteller nicht einseitig zugunsten des Umweltschutzes vernachlassigt
werden.

Dazu gehort etwa Planungssicherheit und Flexibilitat fur die Erfillung der geforder-
ten CO,-Grenzwerte und auch die Wettbewerbsfahigkeit der Hersteller zu berick-
sichtigen. Daher durfte die Bestimmung eines Grenzwertes, der zu einer Marktver-
drangung von Herstellern, und insbesondere kleiner Hersteller fihrt, nicht mit dem
Teilziel der Verordnung (EU) 2019/631 im Einklang stehen. Erforderlich wéare mithin
eine Ausnahmereglung, die sich an Art. 11 der Verordnung orientiert.

bb) Beachtung sonstigen Unionsrechts

Art. 193 AEUV bestimmt, dass die mitgliedstaatliche Schutzvorschrift mit den Gbri-

188 yereinbar sein muss. MalRstab der Vereinbarkeits-

gen Vorschriften der Vertrage
prifung ist nach allgemeiner Meinung das Primarrecht der Vertrage und nicht auch
das Unionssekundarrecht, also insbesondere die Vereinbarkeit mit den Grundfrei-
heiten*®s. Andernfalls liefe die Regelung aufgrund des Regelungsumfangs des Se-

kundarrechts quasi leer.*®°

Es wirde dem Ziel des Umweltschutzes widersprechen, wenn Mitgliedstaaten mit
einer besonders strengen Umweltpolitik auf das schwachere gemeinsame Niveau

188 Zu den Vertragen der Europdischen Union zéhlen neben dem AEUV auch der EUV und

die Grundrechtecharta.
®9  Vgl. dazu Teil 4B.1.2).
190 Calliess, in: Calliess/Ruffert, 5. Aufl. 2016, AEUV Art. 193; Rn. 20 m.w.N.
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auf EU-Ebene heruntergezogen wirde, denn die Umweltpolitik der Union zielt auf
ein hohes Schutzniveau ab (Art. 191 Abs. 2 AEUV).

Zudem wohnt der Bestimmung in Art. 193 AEUV auch eine AnstoRfunktion der Mit-
gliedstaaten inne, in denen Umweltschutzinteressen eine grof3ere Realisierungs-
chance haben und dadurch einen Mitnahmeeffekt auf andere Mitgliedstaaten, aber
auch auf Unionsebene, auslésen.**

cc) Notifizierung

Die in Art. 193 AEUV erwdhnte Notifizierung erfolgt durch Meldung gegeniber der
Kommission. Eine Bestatigung der Kommission ist nicht erforderlich.*?

dd) Notwendigkeit einer VerhaltnismaRigkeitsprifung

Nach der Rechtsprechung des EuGH findet eine Verhaltnismafigkeitsprifung nur
dann statt, wenn die nationale Schutzverstarkung mit anderen Vertragsvorschrif-
ten, also insbesondere Grundfreiheiten, kollidiert.*93 Diese Ansicht wird in der Lite-
ratur kritisch bewertet.*** Fir den Fall, dass eine VerhaltnismaRigkeitsprifung an-
gestrengt wird, kann auf die dargestellte Argumentationsstruktur bei der Elektro-
fahrzeug-Quote zurickgegriffen werden.*

ee) Zwischenergebnis

Somit ldsst sich festhalten, dass es sich bei einer nationalen CO,-Flottengrenzwert-
Regelung um eine verstarkte SchutzmafRnahme nach Art. 193 AEUV handelt, sofern
die MaRnahme nicht einseitig zu Lasten der Interessen der Automobilhersteller geht
und zudem hinreichend die Interessen kleiner Automobilunternehmen bericksich-
tigt.

Im Hinblick auf die Mdglichkeiten der Sanktionierung bei einem Verstof3 gegen die
nationalen Flottengrenzwerte wird der Gesetzgeber zu beachten haben, dass sich
wegen der Festlegung in Erwagungsgrund 46 der Verordnung (EU) 2019/631 das
Verfahren sowie die Sanktionsmdglichkeiten dann systematisch an denjenigen der
europadischen CO,-Flottengrenzwerte-Verordnung orientieren missen und nicht
strenger sein dirfen als diese.

92 Calliess, in: Calliess/Ruffert, 5. Aufl. 2016, AEUV Art. 193; Rn. 3.

192 Nettesheim, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Das Recht der Europaischen Union, EL 44
Mai 2011, Art. 293 AEUV Rn. 17.

93 EuGH, Rs. C-6/03 (Deponiezweckverband Eiterkopfe), Slg. 2005, I-2753.

9k Epiney, aaO, Rn. 20.

195 Vgl. dazu Teil 4A.1.2)c)dd).
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2) Vereinbarkeit mit den Vertragen

Wie bereits oben dargestellt, muss die verstarkte Schutzmaflinahme mit den Vertra-
gen vereinbar sein. Hier spielen die Frage nach der Vereinbarkeit mit der Warenver-
kehrsfreiheit aus Art. 34 AEUV und der Niederlassungsfreiheit aus Art. 45 AEUV eine
Rolle.

a) Warenverkehrsfreiheit

Betroffen von der Regelung sind Kfz, bei denen es sich um eine Ware handelt. Auch
ein grenzuberschreitender Bezug liegt vor, da Fahrzeuge von Herstellern aus allen
Mitgliedstaaten von der Regelung erfasst sein sollen.

Fraglich ist zunachst, ob es sich bei der Festlegung von strengeren CO,-Grenzwerten
um eine mengenmafige Einfuhrbeschrankung oder um eine Mafl3nahme gleicher
Wirkung handelt und ob diese gerechtfertigt werden kénnen.

aa) Eingriff in den Schutzbereich
(1) MengenmaRige Einfuhrbeschrankung

Bei hoheren CO,-Flottengrenzwerten handelt es sich nicht um eine mengenmaflige
Einfuhrbeschrankung nach Art.35 AEUV. Zwar dirfte die Einhaltung hoherer
Grenzwerte zu hoheren Produktionskosten und Umstellungen der Produktionspro-
zesse bei den Herstellern fihren. Hierdurch wird jedoch nicht spezifisch ein Verbot
der Ein- oder Ausfuhr von Kraftfahrzeugen bezweckt und unterschiedliche Bedin-
gungen fir den Innen- und Aul3enhandel eines Mitgliedstaats geschaffen.

(2) MaRnahme gleicher Wirkung

Sollte es sich bei der Bestimmung des Grenzwertes um eine blof3e national wirkende
Mafnahme handeln, die nur an die Produktion und nicht an die Zulassung von Fahr-
zeugen anknipft wie bei einer Quote fir Elektrofahrzeuge, so dirfte schon fraglich
sein, ob der Sachverhalt Gberhaupt einen grenziberschreitenden Bezug aufweist.
Nicht umfasst von Art. 34 AEUV sind indes die Falle einer Inlanderdiskriminierung,
so dass sich ein in Deutschland ansdssiger Hersteller nicht darauf berufen kann,
strengeren Normen unterworfen zu sein, als ein Hersteller aus dem EU-Ausland, der
Fahrzeuge auf den deutschen Markt bringt.

bb) Rechtfertigung

Fur den Fall, dass eine Beschréankung der Warenverkehrsfreiheit angenommen wer-
den sollte, dirfte diese Beschrankung aufgrund des Umweltschutzes gerechtfertigt
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sein. Die Argumentation, wie sie im Rahmen der VerhaltnismaRigkeitsprifung bei
der Festlegung der Elektrofahrzeug-Quote angestellt wurde, kann auch hier heran-
gezogen werden (siehe oben A.l.2)c)dd)). Zu beachten werden insbesondere Harte-
fallregelungen und flankierende MafRnahmen sein, die Herstellern und Zulieferern
bei der Produktionsumstellung helfen, um die Zielvorgabe der Verordnung (EU)
2019/631 zu erfillen.

b) Niederlassungsfreiheit

Inwieweit eine Beschrankung der Niederlassungsfreiheit nach Art. 49 AEUV vor-
liegt, hangt maRRgeblich von der konkreten Umsetzung durch den Gesetzgeber ab.

aa) Schutzbereich

Die Niederlassungsfreiheit schitzt nicht nur vor Diskriminierungen aus Grinden der
Staatsangehdrigkeit, sondern verbietet auch Maldnahmen, welche die Ausibung ei-
ner selbstandigen Erwerbstatigkeit behindern oder weniger attraktiv machen.*®

Allerdings gibt die Niederlassungsfreiheit ihrem Trager nicht das Recht, sich gegen
jedwede Vorschrift seines Aufnahmestaates zu wenden, sofern sie nicht diskriminie-
renden Charakter hat. Die Fallkonstellationen der Niederlassungsfreiheit kommen
dann zur Anwendung, wenn nationale MaRnahmen substantiell den Marktzutritt
behindern.*”

Inwieweit Vorschriften, die den rechtlichen Rahmen fir die Ausibung der Tatigkeit
im Aufnahmestaat regeln, als Beschrankung der Niederlassungsfreiheit im Sinne
des Art. 49 AEUV verstanden werden sollen, ist noch nicht endgiltig vom EuGH ent-
schieden. Die Rechtsprechung des EuGH stellt darauf ab, ob zwischen einer Be-
schrankung und einem grenziberschreitenden Niederlassungsvorgang noch ein
eindeutiger Ursachenzusammenhang besteht.**® Der Marktzugang ist dann betrof-
fen und damit das Beschrankungsverbot grundsatzlich anwendbar, wenn aus der

196 Forsthoff, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Das Recht der Europaischen Union, EL 66 Feb-
ruar 2019, Art. 49 AEUV, Rn. 89 ff.

297 Miiller-Graff, in: Streinz, EUVJAEUV, 3. Aufl. 2018, Art. 49 AEUVM, Rn. 58.

198 Tiedje, in: von der Groeben/Schwarze, 7. Aufl. 2015, Art. 49, Rn. 112.
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Anwendung der Vorschriften des Aufnahmestaates Doppelbelastungen fir den Nie-
derlassungswilligen erwachsen.*®® Im Gegenzug spricht vieles dafir, dass grundsatz-
lich Regelungen, die spezifische Vorgaben fur die Ausibung einer Tatigkeit vorse-
hen, nicht als Beschrankung der Niederlassungsfreiheit zu sehen sind.>*°

Sinn und Zweck der Niederlassungsfreiheit besteht darin, eine freie Standortwahl
im Binnenmarkt zu ermdglichen. Sie hat hingegen nicht den Zweck, die Standort-
bedingungen, die fir die Wahl der Niederlassung den Bezugspunkt bilden, nachtrag-
lich zu modifizieren.>** Denn es ware widersprichlich, einen bestimmten Mitglied-
staat aufgrund seiner ginstigen Produktionsbedingungen auszusuchen, sich aber
wegen dessen nachteiliger Faktoren auf die Heimatrechtsordnung berufen zu wol-
len.?°?

bb) Beschrankung

Eine Beschrankung der Niederlassungsfreiheit konnte darin gesehen werden, dass
in Deutschland strengere CO,-Quoten fir die Produktion von Kfz gelten, die Her-
steller, die sich aus dem EU-Ausland in Deutschland niederlassen wollen, erfGllen
mussen.

Ubertragt man allerdings die vorstehenden Grundsatze auf die geplante MaR-
nahme, so spricht vieles dafir, dass es sich bei den nationalen Flottengrenzwerten
nicht um eine Malinahme handelt, die unmittelbar den Marktzugang behindert.
Denn zum einen dirften fir den Niederlassungswilligen aus der Beachtung der
Grenzwertvorgaben keine Doppelbelastungen entstehen und zum anderen gelten
die Bestimmungen nicht nur fir den Niederlassungswilligen sondern gleichermal3en
auch fur Inlander.

Sollte es sich bei der nationalen Flottengrenzwerten dennoch um eine Beschran-
kung der Niederlassungsfreiheit handeln, so hdngt die Zuldssigkeit mafigeblich von
der Rechtfertigung des Verstof3es ab. Auch hier kdme der Umweltschutz als aner-

199 Ludwigs, in: Dauses/Ludwigs, Handbuch des EU-Wirtschaftsrechts, EL 42 August
2017,

200 Forsthoff, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Das Recht der Europaischen Union, EL 66 Feb-
ruar 2019, Art. 49 AEUV, Rn. 89 ff.

20 Forsthoff, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Das Recht der Europaischen Union, EL 66 Feb-
ruar 2019, Art. 49 AEUV, Rn. 112.

202 Miiller-Graf, in: Streinz, EUV/AEUV, 3. Aufl. 2018, Art. 49 AEUV, Rn. 5.
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kannter zwingender Grund des Allgemeinwohls in Betracht. Im Rahmen der Verhalt-
nismaf3igkeitsprifung sind dann die bereits genannten Aspekte zu beachten.>*3 Un-
ter Bericksichtigung dieser Punkte wird eine Rechtfertigung der Mal3nahme mdog-
lich sein.

C) Zwischenergebnis

Bei entsprechender Ausgestaltung sind strengere nationale CO,-Flottengrenzwerte
fur Pkw und leichte Nutzfahrzeuge mit dem Unionsrecht vereinbar.

1. Vereinbarkeit mit nationalem Verfassungsrecht

Wie auch bei der Einfihrung einer Elektrofahrzeug-Quote dirften von der Einfih-
rung von CO, Flottengrenzwerte in erster Linie die Berufsfreiheit nach Art. 12 GG
und ggf. die Eigentumsfreiheit nach Art. 14 GG betroffen sein.

1) Art. 12 GG

Die EinfUhrung von strengeren CO,.Grenzwerten verpflichtet die Kfz-Hersteller ihre
Produktion umzustellen und Investitionen zu tatigen, um die Vorgaben einzuhalten.
Damit handelt es sich um eine Regelung mit berufsregelnder Tendenz, die verbind-
liche Vorgaben fur das ,Wie" der beruflichen Tatigkeit enthalt.

Dies fuhrt dazu, dass die Moglichkeit der Berufsausibung beschrankt wird, so dass
ein —zumindest mittelbarer — Grundrechtseingriff hier zu bejahen ist.

Die Erwdgungen zur Verhaltnismafigkeit gleichen im Wesentlichen der Prifung der
Verhaltnismaliigkeit zur Frage der verfassungsrechtlichen Zuldssigkeit der Einfih-
rung einer Elektrofahrzeug-Quote.>** Der mit der Grenzwertregelung verfolgte
Zweck entspricht den Grinden des Klimaschutzes und dem Schutz vom Mensch und
Umwelt vor UbermaRiger Belastung mit Luftschadstoffen. Der Schutz der natirli-
chen Lebensgrundlagen hat seine verfassungsrechtliche Verankerung in
Art. 20a GG. Im Rahmen der Angemessenheitsprifung wird entscheidend sein, in-
wieweit die Intensitat des Eingriffs durch Ubergangsfristen und Ausnahmeregelun-
gen fur besonders stark betroffene Hersteller (insbesondere Hersteller, die nur ge-
ringe Stuckzahlen produzieren) ausgeglichen werden kénnen.

Mit der EinfGhrung von CO,-Grenzwerten wird de facto der gleiche Effekt wie mit
einer Neuzulassungsquote fur Fahrzeuge im Sinne des § 2 EMoG erzielt, da die nati-

203 Vgl. dazu ausfihrlich Teil 4A.1.2)c)dd).
204 Vgl. dazu ausfuhrlich Teil 4A.11.
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onalen Grenzwertvorgaben letztendlich nur eingehalten werden kénnen, indem Au-
tomobilherstellerihr Portfolio auf Elektrofahrzeuge umstellen. Dies wird, zumindest
perspektivisch gesehen, dazu fihren, dass auch insoweit der Gesetzgeber flankie-
rende MalSnahmen (wie etwa der Ausbau einer elektrischen Ladeinfrastruktur) tref-
fen muss.

2) Art. 14 GG

Sollte ein Eingriff in Art. 14 GG vorliegen, so durften die im Rahmen von Art. 12 GG
angesprochenen Erwagungen zur Frage der verfassungsrechtlichen Rechtfertigung
auch hier angewandt werden konnen.

Teil5 Bonus-Malus-System

Ein Bonus-Malus-System fur Kraftfahrzeuge konnte als direktes oder indirektes Mo-
dell umgesetzt werden:

Eine direkte Kopplung kdnnte erreicht werden, indem eine Sonderabgabe fir emis-
sionsstarke Fahrzeuge implementiert wird. Die dadurch erlangten Mittel konnten
fur die Direktsubventionierung emissionsarmer Fahrzeuge, also insbesondere Elekt-
rofahrzeuge, verwendet werden, die wiederum einer solchen Abgabenpflicht nicht
unterfallen wirden oder stattdessen eine Kaufpramie, wie bislang einen Umweltbo-
nus, erhalten wirden.

Alternativ ware eine mittelbare Kopplung durch eine generelle Forderung von Elekt-
rofahrzeugen und eine hohere Besteuerung von umweltschadlichen Fahrzeugen —
z. B. durch Erhéhung der Kfz-Steuer (ggf. erganzt durch eine Zulassungssteuer) o-
der auch nur der EinfGhrung einer Zulassungssteuer — méglich. Dabei ware es denk-
bar, die Kfz-Steuer mit einem Uber den Jahren gleichbleibenden Steuersatz zu ver-
sehen oder (als alternative Ausgestaltungsvariante) diesen in den ersten drei Jahren
nach der Zulassung deutlich hoher anzusetzen und anschliel3end wieder sinken zu
lassen. Emissionsintensive Bestandsfahrzeuge sind in allen Ausgestaltungsvarian-
ten ausgenommen.

Der Malus konnte auch an die eingesetzten Kraftstoffe gekoppelt werden und die
Energiesteuer um eine CO,-Komponente erweitert werden.

A. Vereinbarkeit mit Unionsrecht
Das Bonus-Malus-System misste mit dem Unionsrecht vereinbar sein, wobei der

Bonus und der Malus im Folgenden getrennt betrachtet werden.
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l. Bonus

Der Bonus als Umweltpramie oder Steuerverginstigung im Rahmen der Kfz-Steuer
ist auf seine Vereinbarkeit mit beihilferechtlichen Vorgaben zu prifen.

1) Beihilfenverbot

Bei dem Bonus konnte es sich um eine Beihilfe nach Art. 107, 208 AEUV handeln, mit
der Hersteller von emissionsarmen Kraftfahrzeugen beginstigt werden.

a) Bonus als Beihilfe

Staatliche MalRnahmen fallen unter das Beihilfenverbot des Art. 107 Abs. 1 AEUV,
wenn folgende Kriterien erfillt sind: Bestimmten beginstigten Unternehmen oder
Produktionszweigen muss ein Vorteil gewahrt werden, es muss sich um eine staat-
liche MaRnahme oder eine MaflRnahme unter Inanspruchnahme staatlicher Mittel
handeln, die dem Staat zuzurechnen ist, die Malinahme muss den Wettbewerb ver-
falschen oder zu verfalschen drohen, und sie muss geeignet sein, den Handel zwi-
schen Mitgliedstaaten zu beeintrachtigen.>

Der Beihilfebegriff umfasst nicht nur positive Leistungen, also Geld- und Sachleis-
tungen, die Unternehmen gewahrt werden — insoweit spricht man i.d.R. von Sub-
ventionen —sondern auch Malinahmen, die Belastungen der Unternehmen vermin-
dern, die diese normalerweise zu tragen hatten®¢, sofern diese selektiv sind.?*7

aa) Staatliche MalRhahme

Art. 107 Abs. 1 AEUV verlangt staatliche oder aus staatlichen Mitteln gewahrte Bei-
hilfen. Die Vorschrift unterscheidet nicht danach, ob die Beihilfe unmittelbar vom
Staat oder von 6ffentlichen oder privaten Einrichtungen, die vom Staat dafir einge-
richtet oder bestimmt wurden, gewahrt wird.>®

Wenn fir den neuen Bonus das bereits fir die Umweltpramie etablierte System ge-
nutzt werden soll, wirde er auf Antrag als Direktsubvention durch das Bundesamt

295 EuGH, Rs. C-280 (Altmark Trans), Rn. 75.

206 Standige Rechtsprechung, vgl. EUGH, Rs. 30/59 (Limburg/Hohe Behorde), Slg. 1961,
3, 42 f.; EUGH, Rs. C-310/99 (Italien/Kommission), Slg. 2002, I-2289, Rn. 51; EUGH,
Rs. C-222/04 (Cassa di Risparmio), Slg. 2006, I-289, Rn. 131; EUGH, Rs. C-239/09 (Sey-
daland), Slg. 2010, 1-13083, Rn. 30; siehe auch EuUGH, Rs. C-378/92 (Banco Exterior de
Espafia), Slg. 1994, I-877 907 ff., Rn. 13 ff.; EUGH, Rs. C-200/97 (Ecotrade), Slg. 1998,
I-79/07, Rn. 34; EUGH Rs. C-256/97 (BMT), Slg. 1999, 1-3913, 3933, Rn. 19.

207 von Wallenberg/Schitte in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, 68. EL Oktober 2019, AEUV
Art. 107, Rn. 28.

208 EuGH C-345/02, Slg. 2004, I-7139, Rn. 34.
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fur Wirtschaft und Ausfuhrkontrolle an die Halter emissionsarmer Fahrzeuge ausge-
zahlt. Es wirde sich also um eine unmittelbare staatliche MaRnahme handeln. Glei-
ches gilt fir eine verginstigte Kfz-Steuer fir emissionsarme Fahrzeuge.

bb) Beginstigte

Die Beihilfe miusste den in Art. 107 Abs. 1 AEUV genannten Beginstigten zugute-
kommen. Danach kdnnen Beginstigte einer Beihilfe nur bestimmte Unternehmen
oder Produktionszweige sein.

Fraglich ist, ob diese Voraussetzung erfillt ist. Dem Unternehmensbegriff unterfal-
len natirliche und juristische Personen des 6ffentlichen oder privaten Rechts, die
Guter oder Dienstleistungen auf einem Markt anbieten, wahrend die privaten Haus-
halte aus dem Anwendungsbereich des Art. 107 Abs. 1 AEUV ausscheiden.?*® Mit
dem Begriff des Produktionszweiges sollen Beihilfen erfasst werden, die einer gan-
zen Branche zugutekommen. Er ist weit auszulegen und erfasst alle in einem be-
stimmten wirtschaftlichen Bereich tatigen Unternehmen.**° Da jedoch bei Beihilfen
an ganze Produktionszweige auch die einzelnen Unternehmen Beginstigte der Bei-
hilfemafRnahme sind und somit bereits die erste Tatbestandsalternative erfillt ist,
kommt dem Begriff des Produktionszweiges insoweit keine eigenstandige Bedeu-
tung zu.

Der Bonus soll Haltern von emissionsarmen Fahrzeugen zugutekommen, also Pri-
vatpersonen. Dies spricht also dagegen, dass es sich um eine Beihilfe i.S.d. Art. 107
Abs. 1 AEUV handelt.

Allerdings umfasst der Beihilfenbegriff nach Art. 207 Abs. 1 AEUV auch mittelbare
MafRnahmen. Vorliegend ist zu erwarten, dass die Umweltpramie zu einer erhdhten
Nachfrage von Elektrofahrzeugen fihrt, so dass in der Folge der Absatz und die Ein-
nahmen bei den Herstellern zunehmen, die Elektrofahrzeuge produzieren. Ebenso
konnte ein solcher Effekt auch eintreten, wenn die Kfz-Steuer fir emissionsarme
Fahrzeuge im Vergleich deutlich niedriger ist als fir die Fahrzeuge, die von der Ma-
lus-Regelung erfasst werden.

cc) Gewahrung eines Vorteils

Eine Beihilfei. S. d. Art. 107 Abs. 1 AEUV liegt vor, wenn Unternehmen oder Produk-
tionszweigen ein Vorteil gewdhrt wird. Dazu gehdren Mafdnahmen gleich welcher

209 Cremer, in Calliess/Ruffert, EUV/AEUV, 5. Aufl. 2016, AEUV Art. 107, Rn. 27.
210 Cremer, in Calliess/Ruffert, EUV/AEUV, 5. Aufl. 2016, AEUV Art. 107, Rn. 27 m.w.N.
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Art, die mittelbar oder unmittelbar bestimmte Unternehmen oder Produktions-
zweige beginstigen oder die als ein wirtschaftlicher Vorteil anzusehen sind, da das
beginstigte Unternehmen diesen unter normalen Marktbedingungen nicht erhal-
ten hatte. Ob eine Mal3nahme eine Beihilfe darstellt, ergibt sich nicht aus den Grin-
denihrer Gewdhrung oder den damit verfolgten Zielen, sondern ihren Wirkungen.>**

Allerdings konnen staatliche Zuschisse nurtatbestandlich eine Beihilfe im Sinne der
Vertrage sein, wenn sie als “wirtschaftlicher Vorteil” fir das beginstigte Unterneh-
men angesehen werden kdnnen, fir den dieses keine gleichwertige Gegenleistung
erbringt®**. Deshalb konnte nach der Altmark-Trans-Rechtsprechung des EuGH an-
zunehmen sein, dass es sich schon tatbestandlich nicht um eine Beihilfe handelt,
weil es sich bei den Zahlungen ausnahmsweise nicht um einen Zuschuss handelt,
sondern um die Zahlung mit Gegenleistungscharakter.

Hier bestehen erhebliche Zweifel, ob es sich um eine Beihilfe handelt, da Empfanger
des Bonus Verbraucher und gerade keine Unternehmen sind. Gegen die Annahme
einer Beihilfe spricht aul3erdem, dass die Malénahme - je nach konkreter Ausgestal-
tung - nicht hinreichend selektiv ist. Sofern im Rahmen des Programms die Fahr-
zeuge aller Automobilhersteller fir einen Bonus gleich welcher Form in Frage kom-
men, dirfte es an der Voraussetzung der Selektivitdt mangeln.

b) Rechtfertigung

Selbst wenn man von einer Beihilfe ausgeht, kdnnte sie nach Art. 107 Abs. 2 AEUV
gerechtfertigt werden.

Eine Rechtfertigung nach Art. 107 Abs. 2 AEUV kommt nicht in Betracht. Theore-
tisch denkbar ware, den Bonus unter Art. 107 Abs. 2 lit. a) AEUV zu subsumieren,
wonach Beihilfen sozialer Art an einzelne Verbraucher mit dem Binnenmarkt verein-
bar sind, wenn sie ohne Diskriminierung nach der Herkunft der Waren gewahrt wer-
den. Nach der Rechtsprechung sind die Ausnahmetatbestande des Abs. 2 eng aus-
zulegen.?*3 Die Anwendung dieser Ausnahmebestimmung setzt voraus, dass nur
eine bestimmte Gruppe (,einzelne"), nicht aber alle Verbraucher beginstigt wer-
den.?** Jedoch handelt es sich bei dem Bonus um eine allgemeine Verbraucherbei-
hilfe, die jeder Kaufer eines Elektrofahrzeugs in Anspruch nehmen kann.

2 von Wallenberg/Schiitte, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, AEUV Art. 107, Rn. 46.

222 EuGH, Rs. C-280 (Altmark Trans).

213 EuGH, Rs.C-156/98 (Deutschland/Kommission), Slg. 2000, 1-6857, Rn. 49; EuGH,
Rs. C-277/o00 (Deutschland/Kommission), Slg. 2004, I-3925, Rn. 20.

24 Bdr-Bouyssiere, in: Schwarze (Hrsg.), EU-Kommentar, Art. 107, Rn. 62; Cremer, in: Cal-
liess/Ruffert, 5. Aufl. 2016, AEUV Art. 107 Rn. 43)
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Der Bonus konnte jedoch unter Art. 107 Abs. 3lit. b) AEUV fallen. Danach konnen als
mit dem Binnenmarkt vereinbar angesehen werden:

~Beihilfen zur Férderung wichtiger Vorhaben von gemeinsamem europdischem
Interesse oder zur Behebung einer betrdchtlichen Stérung im Wirtschaftsleben
eines Mitgliedstaats."

Die MalRnahme dient dem Umweltschutz, dem sich die EU verschrieben hat, und der
von gemeinsamem europaischem Interesse ist. Allerdings hat die Kommission diese
Bestimmung bislang nur in aul3erordentlich zurickhaltender Art und Weise ange-
wendet.

Um die einheitliche Anwendung dieser Vorschrift sicherzustellen, stellte die Kom-
mission Leitlinien fUr staatliche Umweltschutzbeihilfen auf. In der Fassung von 2008
wurden Beihilfen fir Unternehmen fir die Anschaffung neuer Fahrzeuge die Gber
geltende Normen hinausgehen privilegiert und fir vereinbar mit den Vertragen er-
klart.>*> DarGber hinaus hat die EU-Kommission Steuererleichterungen fir Pkw und
die Umweltpramie fur Elektrofahrzeuge als Ausnahme vom EU-Beihilfenregime an-
erkannt.?®

Es sollte daher auch weiterhin der Austausch mit der Kommission Uber neue Maf’-
nahmen entsprechend des Verfahrens in Art. 108 Abs. 1 AEUV gesucht werden.

2) Zwischenergebnis

Die CO,-Komponente dirfte zudem beihilfenrechtskonform sein, da eine gleichma-
Rige Besteuerung sichergestellt wird. Der beihilfenrechtliche Rechtsrahmen ist aber
insbesondere bei der Ausgestaltung der Ausnahmen sowie bei moglichen ,Rickge-
wahrungen" der Mitteleinkinfte zu beachten.*”

215 Nr. 44 der Leitlinien der Gemeinschaft fir staatliche Umweltschutzbeihilfen, 2008/C
82/o1.

216 Beschl. der EU-Kommission v. 13.2.2017, C (2017) 753 final; Bundeswirtschaftsminis-
terium,  https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Pressemitteilungen/2020/20200211-
altmaier-erhoehter-umweltbonus-fuer-elektroautos-kann-starten.html (abgerufen
am 4.12.2020).

27 FUr diese wéren die Vorgaben der Leitlinien fir staatliche Umweltschutz- und Ener-
giebeihilfen 2014-2020 zu beachten, hier insbesondere Kapitel 3.7 beziglich der Er-
maéfRigungen von Umweltsteuern; siehe dazu auch Kahl/ Simmel, Europa- und verfas-
sungsrechtliche Spielrdume einer CO,-Bepreisung in Deutschland, Wirzburger Stu-
dien zum Umweltenergierecht Nr. 6, Oktober 2017, S. 24 ff.
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1. Malus

1) Zulassigkeit einer hoheren Besteuerung emissionsstarker Fahrzeuge
im Rahmen der Kfz-Steuer (ggf. erganzt um eine Zulassungssteuer)

Ein Malus konnte dergestalt durch eine nationale Regelung umgesetzt werden, in-
dem die Kfz-Steuer fir emissionsstarke Fahrzeuge erhoht wird. Dies misste mit
dem Sekundar- und Primarrecht vereinbar sein.

a) Vereinbarkeit mit Sekundarrecht

Im Bereich der Besteuerung von Personenkraftwagen gibt es nur wenige unions-
rechtliche Vorschriften bzw. nur eine begrenzte Harmonisierung nationaler steuer-
licher Vorschriften.

Die Kommission machte zwar 2005 einen Vorschlag fur eine Richtlinie**®, die zur
Folge hatte, dass die Mitgliedstaaten ihre Systeme fir die Besteuerung von Perso-
nenkraftwagen hatten umstrukturieren missen. Der Vorschlag zielte dabei lediglich
auf die Festlegung einer EU-weiten Struktur fir die Besteuerung von Personenkraft-
wagen ab und hatte weder zur Harmonisierung gefhrt, noch Mitgliedstaaten zur
EinfUhrung neuer Steuern verpflichtet. Zu der EinfUhrung dieser Richtlinie kam es
jedoch nicht.

Aus diesem Grunde erldsst jeder Mitgliedstaat auf diesem Gebiet eigene Rechtsvor-
schriften.

b) Vereinbarkeit mit Primarrecht

Die EinfUhrung einer hoheren Kfz-Steuer sowie eine diese ggf. ergéanzende Zulas-
sungssteuer musste auch mit dem Primarrecht vereinbar sein.

aa) Verbot abgabenrechtlicher Diskriminierung

Die Erhéhung der Kfz-Steuer (isoliert oder in Verbindung mit eine Zulassungssteuer)
konnte gegen das Verbot der abgabenrechtlichen Diskriminierung im grenziber-
schreitenden Warenverkehr innerhalb der Union verstof3en.

Art. 110 Abs. 1 AEUV verbietet diskriminierende staatliche Abgaben auf Waren, die
aus anderen Mitgliedstaaten eingefihrt werden. Umfasst werden Abgaben ,gleich

218 Europaische Kommission, KOM(2005) 261 final.
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welcher Art", also indirekte Steuern (z.B. Verbrauchssteuern), Beitrage und Gebih-
ren.>*

Verboten ist eine diskriminierende Ungleichbehandlung, die vorliegt, wenn einge-
fuhrte Waren mit hoheren Abgaben belastet werden als inldndische Waren. Mal3-
stab fUr die Beurteilung ist dabei, inwieweit eingefGhrte Waren anders belastet wer-
den, als gleichartige inlandische Waren.?*° Dies bedeutet aber auch, dass bei diskri-
minierungsfreier Ausgestaltung Waren aus dem EU-Ausland durch rein nationale
Abgaben belastet werden dirfen.

Weder die Erh6hung der Kfz-Steuer noch eine Zulassungssteuer knipfen an die Her-
kunft des Fahrzeugs an, sondern gelten fir im Inland hergestellte ebenso wie firim
Ausland hergestellte Fahrzeuge. Sie wirken damit nicht diskriminierend.

bb) Warenverkehrsfreiheit

Zu prifenistdennoch, ob durch die Erhohung der Kfz-Steuer (entwederisoliert oder
in Verbindung mit einer Zulassungssteuer) mittelbar der Warenverkehr im Binnen-
markt beschrankt wird.

Die Steuer knUpft in beiden Fallen an Fahrzeuge an, bei denen es sich um Waren
i.S.d. Art. 34 AEUV handelt. Auch ein grenziberschreitender Bezug liegt vor, da
auch Fahrzeuge, die aus dem EU-Ausland eingefihrt werden, von der Steuer betrof-
fen sind.

Die Einfuhr wird durch die Regelung nicht beschrankt. Nach Art. 34 AEUV sind zwar
auch ,MafRnahmen gleicher Wirkung" verboten. Durch die Erhdhung der Kfz-Steuer
entstehen Unternehmen aus anderen Mitgliedstaaten hinsichtlich der Vermarktung
der CO,-starken Fahrzeuge keine besonderen Nachteile gegeniber den deutschen
Herstellern, die vergleichbare Fahrzeuge herstellen.

Selbst wenn man davon ausgeht, dass eine erhohte Kfz-Steuer oder eine Zulas-
sungssteuer den Marktzugang beschrdnkt, ware die Beschrankung zu rechtfertigen.
Als Rechtfertigungsgrund kann der Schutz der Umwelt nach Art. 192 AEUV als zwin-
gendes Erfordernis des Allgemeinwohls herangezogen werden. Zu beachten ware
bei der Ausgestaltung der MalRnahme insbesondere, dass keine unbilligen Harten
fur die Hersteller und Lieferanten entstehen.**

219 Khan, in: Geiger/Khan/Kotzur, EUV/AEUV, 6. Aufl. 2017, Art. 110 AEUV, Rn. 11.
220 EuGH, 168/78(Kommission/Frankreich).
221 Vgl. dazu ausfihrlich Teil 3A.11.1)c)dd).
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2) Zulassigkeit einer Zulassungssteuer auRerhalb der Kfz-Steuer

Der Malus kdnnte auch durch die Einfihrung einer Zulassungssteuer umgesetzt
werden, die als eigensténdige Steuer eingefihrt wird. Auch hierist zu priifen, ob dies
mit dem abgabenrechtlichen Diskriminierungsverbot gemaf Art. 1120 AEUV und der
Warenverkehrsfreiheit gemafd Art. 34 AEUV vereinbar ist. Insoweit wird auf die Aus-
fuhrungen unter ll, 1),b) verwiesen.

3) Zulassigkeit der Einfihrung einer CO,-Komponente bei der Energie-
steuer

Der Malus konnte auch durch die Einfihrung bei der CO,-Komponente umgesetzt
werden, wobei die Vereinbarkeit mit dem Sekundar- und Primarrecht gewahrleistet
sein musste.

a) Vereinbarkeit mit Sekundarrecht

AbschlieRende unionsrechtliche Regelungen sind vorliegend nicht ersichtlich, so
dass Mitgliedsstaaten grundsatzlich selbst steuerlich zur CO,-Reduzierung von
Fahrzeugen tatig werden durfen.

aa) CO.-Flottengrenzwert-Verordnung

Die Verordnung (EG) Nr. 443/2009 gibt fir die Neuwagenflotte eines Herstellers ei-
nen bestimmten CO,-Wert vor. Die Einflhrung einer CO.-Komponente bei der Ener-
giesteuer hat damit eine andere Zielrichtung und steht nicht im Konflikt zu dieser
Regelung. Selbst wenn man dies anders verstehen sollte, sind die Mitgliedstaaten
gemald Art.193 AEUV nicht daran gehindert, zum Schutz der Umwelt verstarkte
Schutzmalinahmen zu treffen.>*

bb) Typengenehmigungs-Verordnung

Die Verordnung (EU) 2018/858 gilt fir die Erteilung und Anerkennungen von EU-Ty-
pengenehmigungen von Fahrzeugen, in die gleichfalls durch das Instrument nicht
eingegriffen wird. Die Regelungen zielen darauf ab, technische Anforderungen und
ein Genehmigungsverfahren zu definieren und schiitzen nicht den Absatz von Fahr-
zeugen. CO, wird von den technischen Normen nicht adressiert, so dass auch dessen
Besteuerung keine Auswirkungen auf den Regelungsrahmen hat.

222 Vgl. dazu ausfihrlich Teil 4B.1.1)b).

© BBH, 2021 Seite 95/120

BECKER BUTTNER HELD



12.03.2021
cc) Vereinbarkeit mit dem Europaischen System der Energiesteuer

Die EinfUhrung eines Malus durch eine CO,-Steuer steht den unionsrechtlichen Re-
gelungen im Bereich der Energiesteuer per se nicht entgegen.

(1) Emissionshandel

Die EinfGhrung einer CO,-Komponente steht wohl auch nicht im Widerspruch zu
den Regeln des Europaischen Emissionshandels.?*3

Ziel des Europaischen Emissionshandels**# ist es, die Treibhausgasemissionen unter
moglichst geringen volkswirtschaftlichen Kosten zu senken, indem die Hohe der
Emissionsverminderung erzwungen wird, es aber dem Markt Uberlassen bleibt, auf
welche Weise er diese Verminderung erzielt. Dieses System basiert darauf, dass die
erfassten Unternehmen fir jede Tonne ausgestofRenes CO, handelbare und unbe-
grenzt giltige Zertifikate kaufen missen, welche nur in begrenzter Menge pro Jahr
ausgestellt werden. Verpflichtete sind in erster Linie Industrieunternehmen. Privat-
haushalte werden nicht erfasst.

Fraglich ist, ob nationale Maf3nahmen zu einer ,Verscharfung" der Belastungen an
bereits durch den Emissionshandel betroffenen Unternehmen fihren dirfen. Es
konnte vertreten werden, dass fir die betroffenen Sektoren die AusstofRverpflich-
tungen im Emissionshandel abschlieRend geregelt wurden und die durch die Zerti-
fikate ausgedrickte Ausstof3berechtigung nicht durch nationale Malinahmen ver-
scharft werden darf.***> Bei der Gestaltung einer CO,-Steuer ware dann darauf zu
achten, dass die Steuer nicht solche Tatigkeiten betrifft, die schon vom Emissions-
handel erfasst sind.

Eine ggf. zu prifende Alternative kdnnte in einer Anrechnungsmaoglichkeit der emis-
sionshandelsbedingten Kosten auf die CO,-Steuer bestehen. Ein solches Anrech-
nungsmodell ist aber nur dann sinnvoll, wenn die CO,-Steuer nur auf fossile Ener-
gieerzeugnisse erhoben wird, da sich sonst der Anreiz zum Einsatz emissionsneut-
raler Brennstoffe in emissionshandelspflichtigen Anlagen verringern wirde. Zu be-
achten ist dabei, dass die Anrechnungsmdoglichkeit nur dann eine Mehrbelastung

223 Kahl/Simmel, Europa- und verfassungsrechtliche Spielrdume einer CO,-Bepreisungin
Deutschland, Wuirzburger Studien zum Umweltenergierecht Nr.6, Oktober 2017,
S. 6 ff.

224 Geregelt in der Richtlinie 2003/87/EG des Europaischen Parlaments und des Rates
v.13.10.2003 Uber ein System fir den Handel mit Treibhausgasemissionszertifikaten
in der Gemeinschaft und zur Anderung der Richtlinie 96/61/EG des Rates.

225 Kahl/Simmel, Europa- und verfassungsrechtliche Spielrdume einer CO,-Bepreisungin
Deutschland, Wuirzburger Studien zum Umweltenergierecht Nr.6, Oktober 2017,
S. 6 ff.
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der emissionshandelspflichtigen Tatigkeiten vermeidet, wenn und soweit die durch
den Emissionshandel bedingten Kosten hoher sind als die CO,-Steuer.

(2) Energiesteuer

Die aktuelle Richtlinie 2003/96/EG zur Energiesteuer®*® legt Mindeststeuersatze fur
Energieerzeugnisse und elektrischen Strom fest. Ergdnzend hierzu schreibt die Ver-
brauchsteuer-Systemrichtlinie*”” bestimmte Grundsatze der Steuererhebung (ins-
besondere Art. 1 Abs. 2 der Verbrauchsteuer-Systemrichtlinie) und weitere verfah-
rensrechtliche Regelungen vor. Dies spricht dafir, dass die Richtlinie nicht abschlie-
Rend ist, sondern den Mitgliedstaaten gerade erlaubt, Steuersdtze, die Uber die
Mindeststeuersatze hinausgehen, festzulegen.

Da die CO,-Steuer lediglich eine zusatzliche Komponente zur bestehenden Energie-
steuer darstellen soll, durften die sekundarrechtlichen Vorgaben eingehalten sein.
Bei der konkreten Ausgestaltung, insbesondere bei der Regelung von Ausnahmen,
sind die Bestimmungen dieses unionsrechtlich harmonisierten Rahmens zu beach-
ten.228

Zu bericksichtigen ist, dass die Europdische Kommission bereits 2011 einen Vor-
schlag zur Anderung der Energiesteuerrichtlinie vorgelegt hatte. Ein zentraler Vor-
schlag war dabei die EinfUhrung einer CO,-Komponente. Die nationalen Steuer-
sdtze sollten also verpflichtend proportional zur Treibhausgasrelevanz gestaffelt
werden. Ziel des Vorschlags war es u. a., einen Rahmen fir den Rickgriff auf die
CO,-Besteuerung als Erganzung zu dem vom Emissionshandel ausgehenden CO,-
Preissignal zu schaffen, wobei Uberschneidungen zwischen beiden Instrumenten
vermieden werden sollten. Da auch nach etwa finf Jahren Verhandlungen im Rat
die Einigung auf einen (Minimal-)Kompromiss nicht ersichtlich war, hat die Kommis-
sion ihren Anderungsvorschlag wieder zuriickgezogen.

Der Rat der Europaischen Union hat die EU-Kommission am 29.11.2019 formell be-
auftragt, die Richtlinie 2003/96/EG (Energiesteuerrichtlinie) zu Uberarbeiten. Ein
neuer Richtlinienvorschlag ist noch nicht bekannt.

226 Richtlinie 2003/96/EG des Rates v. 27.10.2003 zur Restrukturierung der gemeinschaft-
lichen Rahmenvorschriften zur Besteuerung von Energieerzeugnissen und elektri-
schem Strom.

227 Richtlinie 2008/118/EG des Rates v. 16.12.2008 Uber das allgemeine Verbrauchsteu-
ersystem und zur Aufhebung der Richtlinie 92/12/EWG.

228 Kahl/Simmel, Europa- und verfassungsrechtliche Spielrdume einer CO,-Bepreisungin
Deutschland, Wuirzburger Studien zum Umweltenergierecht Nr.6, Oktober 2017,
S. 8 ff.
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(3) Energieeffizienz-Richtlinie

Die Richtlinie 2012/27/EU**? zur Energieeffizienz verpflichtet die Mitgliedstaaten zu
verbindlichen Zielen der Energieverbrauchsenkung.

Jeder Mitgliedstaat muss gemald Art. 7 Abs. 1 der Richtlinie ein Energieeffizienzver-
pflichtungssystem einfihren, wodurch ein kumuliertes Endenergieeinsparziel er-
reicht wird. Art. 7 Abs. g der Richtlinie erlaubt den Mitgliedstaaten sich alternativ
dafir zu entscheiden, andere strategische Malénahmen zu ergreifen, um Energie-
einsparungen bei Endkunden zu bewirken.

Da die Richtlinie den Mitgliedstaaten nicht vorschreibt, wie die Ziele der Energiever-
brauchssenkung zu erreichen sind, bestehen insofern keine rechtlichen Bedenken
hinsichtlich der EinfGhrung einer CO,-Steuer.

dd) Vorgaben fir die Umsetzung

Die Energiesteuer beschrankt sich nicht nur auf den Verkehrssektor, sondern
wirkt sektorenUbergreifend. Bei einer Anderung des Energiesteuergesetzes (sei
es in Form der Bemessungsgrundlage oder Anhebung der Steuertarife) ist zu be-
ricksichtigen, dass die energieintensive Industrie bereits im Emissionshandel ver-
pflichtet ist, ihre Treibhausgasemissionen zu reduzieren.

Die Auswirkungen einer méglichen Doppelbelastung sind zu prifen. Ggfs. ware
eine Ausnahme fir emissionshandelspflichtige Anlagen zu implementieren oder
diesen eine Anrechnungsmdglichkeit auf den Emissionshandel zu schaffen. Ins-
besondere bei einer Erhdhung der Steuertarife ist sicherzustellen, dass die inter-
nationale Wettbewerbsfahigkeit gewdhrleistet und einer Abwanderung ins Aus-
land aufgrund hoher Energiepreise entgegengewirkt wird. Weiter ware daran zu
denken, diejenigen Wirtschaftssektoren freizustellen, die als abwanderungsbe-
droht im Sinne der Entscheidung 2014/746/EU der Europdischen Kommission
vom 27.10.2014 und der Folgeentscheidungen oder als stromkostenintensiv im
Sinne von § 64 EEG eingestuft sind.

Ferner besteht die Gefahr, dass die Besteuerung dadurch umgangen wird, dass
Fahrzeugnutzer ginstigere Kraftstoffe im Ausland tanken. Diese Umgehungsge-
fahr besteht insbesondere im Fernverkehr und in Grenzregionen.

229 Richtlinie 2012/27/EU des Europdischen Parlaments und des Rates v. 25.10.2012 zur
Energieeffizienz, zur Anderung der Richtlinien 2009/125/EG und 2010/30/EU und zur
Aufhebung der Richtlinien 2004/8/EG und 2006/32/EG.
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Da essich bei dem Energiesteuergesetz um ein nationales Gesetz handelt, ist des-
sen Geltungsbereich auf die Bundesrepublik Deutschland beschrdnkt. Dies
spricht dafur, neben der Anderung des nationalen Rechtsrahmens auch eine L6-
sung auf europaischer Ebene anzustreben. Anknipfungspunkt dafir kdnnte eine
Anderung der bestehenden Energiesteuerrichtlinie und der Vorschlag der Euro-
pdischen Kommission aus dem Jahr 2011 und die 2019 angestrengte Reform sein.

b) Vereinbarkeit mit Primarrecht

Die EinfGhrung einer CO,-Komponente bei der Energiesteuer misste jedoch mit
dem Primarrecht vereinbar sein.

aa) Verbot abgabenrechtlicher Diskriminierung

Art. 110 Abs. 1 AEUV verbietet diskriminierende staatliche Abgaben auf Waren, die
aus anderen Mitgliedstaaten eingefihrt werden. Umfasst werden Abgaben ,gleich
welcher Art", also indirekte Steuern (z.B. Verbrauchssteuern), Beitrage und Gebih-
ren.?3°

Die Malus-Regelung dirfte nicht gegen Art. 110 AEUV verstof3en, d.h. auslandische
steuerpflichtige Energieerzeugnisse, also insbesondere Kraftstoffe, nicht starker
mit Abgaben belegen als gleichwertige inlandische Erzeugnisse. Soweit die CO,-
Komponente der unterschiedslos geltenden Energiesteuer nicht an die Herkunft ei-
nes Energieerzeugnisses aus dem EU-Ausland anknipft, fehlt es an einer diskrimi-
nierenden Wirkung der geplanten Steuererh6hung.

Eine CO,-Abgabe auf aus dem EU-Ausland importierte fossile Energietrager, anfal-
lend beim Verkauf derselben an Energieerzeuger im Inland, wirrde das ausléndische
Produkt nicht anders belasten als inlandische Produkte. Aus- und inlandische Pro-
dukte unterfallen derselben rechtlichen Regelung, der einheitlichen, nationalen
CO.-Abgabe. Ein Verstol? gegen Art. 110 AEUV ldge nicht vor.

bb) Warenverkehrsfreiheit

Zu prifenist dennoch, ob durch die Reform der Energiesteuer mittelbar der Waren-
verkehr nach Art. 34 AEUV beschrankt wird.

Die Steuer knUpft an die Energietrdger an, bei denen es sich um Waren i.S.d.
Art. 34 AEUV handelt. Auch ein grenziberschreitender Bezug liegt vor, da sie auch
Energieerzeugnisse betrifft, die aus dem EU-Ausland eingefiihrt werden.

230 Khan, in: Geiger/Khan/Kotzur, EUV/AEUV, 6. Aufl. 2017, Art. 1120 AEUV Rn. 11.
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Die Einfuhr wird durch die Regelung nicht beschrankt. Nach Art. 34 AEUV sind zwar
auch ,Mafinahmen gleicher Wirkung" verboten. Durch die hohere Besteuerung ent-
stehen Unternehmen aus anderen Mitgliedstaaten hinsichtlich der Vermarktung der
Energieerzeugnisse keine besonderen Nachteile gegeniber den deutschen Herstel-
lern, die ebenfalls fossile Energietrager produzieren und vermarkten.

Selbst wenn man davon ausgeht, dass die Einfihrung einer CO.-Komponente bei
der Energiesteuer eine Beschrankung darstellt, die den Marktzugang behindert,
ware die Beschrankung zu rechtfertigen. Als Rechtfertigungsgrund kann der Schutz
der Umwelt nach Art. 192 AEUV als zwingendes Erfordernis des Allgemeinwohls
herangezogen werden. Zu beachten ware bei der Ausgestaltung der MalRnahme ins-
besondere, dass keine unbilligen Harten fur die Produzenten und Lieferanten ent-
stehen.

C) Zwischenergebnis

Ein Verstol3 gegen Primarrecht ist bei entsprechender Ausgestaltung nicht ersicht-
lich.

4) Zulassigkeit einer Abgabe auf stark emittierende Fahrzeuge

Die unionsrechtliche Zulassigkeit einer (Sonder-) Abgabe auf stark emittierende
Fahrzeuge unterliegt den gleichen Grundsatzen wie die anderen Umsetzungsvari-
anten.

Das Sekundarrecht eréffnet den Mitgliedstaaten einen Spielraum, eigene MalRnah-
men zu erlassen. Diese missen sich dann an dem Primdrrecht messen lassen. Hier-
bei sind unmittelbare Diskriminierungen durch die Abgabe selbst (Art. 110 AEUV)
ebenso zu vermeiden wie mittelbare Beschrankungen der Warenverkehrsfreiheit
(Art. 34 AEUV), wobei letztere zu rechtfertigen waren.>3*

B. Vereinbarkeit mit nationalem Verfassungsrecht
. Bonus

Die EinfGhrung des ,Bonus" ist im Hinblick auf die Verfassung grundsatzlich nur mit
geringen rechtlichen Risiken verbunden. Denkbar wére etwa die Einfihrung des Bo-
nus durch FortfGhrung der Kaufpréamie fir E-Fahrzeuge oderauch nurals steuerliche
Beginstigung von E-Fahrzeugen. Es spricht viel dafir, dass ein solcher Bonus fir E-
Fahrzeuge mit dem Gleichbehandlungsgrundsatz nach Art.3 Abs. 1 GG vereinbar

23t Vgl. dazu ausfihrlich Teil sA.1l.1)b).
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ware. Zwar kdme dieser ausschliel3lich E-Fahrzeugen zu Gute, so dass diese im Ver-
gleich zu Fahrzeugen mit anderen Antriebssystemen anders behandelt wirden. Wie
bereits dargelegt, spricht viel dafir, dass es sich insoweit um wesentlich vergleich-
bare Sachverhalte handelt, da diese trotz der im einzelnen bestehenden Unter-
schiede zwischen den Antriebstechnologien der Gruppe der Fahrzeuge zugeordnet
werden konnen. Die Ungleichbehandlung kann jedoch nach unserer Einschatzung
u.a. aus Grinden des Klima- und Ressourcenschutz, und damit aus Umweltschutz-
grinden gemal} Art. 20a GG gerechtfertigt werden. Im Hinblick auf die Berufsfrei-
heit gemald Art. 12 GG ist bereits nicht erkennbar, dass zulasten der Fahrzeugher-
steller oder Nutzer emissionsstarker Fahrzeuge ein Eingriff vorliegt. Mit Blick auf die
Grundsatze der Finanzverfassung ist zu beachten, dass steuerliche Privilegierungen
degressiv und zeitlich befristet sein sollen. Folglich missten diese Prinzipien auch
bei der Ausgestaltung des Bonus-Malus-Systems beachtet werden.

1. Malus

1) Zulassigkeit einer hoheren fahrzeugbezogenen Besteuerung (Kfz-
Steuer, ggf. erganzt um Zulassungssteuer)

a) Vereinbarkeit mit der Finanzverfassung

Fraglichist zunachst, ob die geplante Anderung der Kfz-Steuer (isoliert oder erganzt
durch eine Zulassungssteuer) mit der Finanzverfassung vereinbar ware.

Zunéchst stellt die Kfz-Steuer nach Art. 106 Abs.1 Nr.3 GG einen bestehenden
Steuertypus im Rahmen der Finanzverfassung dar. Die Kfz-Steuer wird dabei von
der Rechtsprechung den Verkehrssteuern zugeordnet: Sie knipft an das Halten von
Kraftfahrzeugen als (wirtschaftlichen bzw. realen) Vorgang an.?3* Um die Fortfih-
rung und Entwicklung eines abgestimmten Konzepts zur Verkehrsbesteuerung zu
ermdglichen, wurde gleichzeitig die Ertragskompetenz der Kraftfahrzeugsteuer
durch eine Verfassungsanderung dem Bund zugewiesen, die vorher bei den Landern
lag.?33 Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichtes steht es dem Ge-
setzgeber grundsatzlich frei, bestehende Steuergesetze zu @ndern, solange sie sich

232 BVerfG, Beschl.v. 8.1.1999 1 BvL 14/98, BStBI. Il 1999, 152, 156; BT-Drs. 8/1679, S. 14;
In der Literatur wird darUber hinaus vertreten, dass es sich bei der Kfz-Steuer um eine
Aufwandssteuer handelt, da sie typisierend den fir das Halten von Fahrzeugen zum
Verkehr auf 6ffentlichen Straf3en getatigten Aufwand belastet, Seiler, in Maunz/D{-
rig, GG-Kommentar, April 2020, Art. 106, Rn. 107. Verfassungsrechtliche Konsequen-
zen ergeben sich daraus aber nicht, da die Ertragskompetenz der Kfz-Steuer beim
Bund liegt.

233 BT-Drs. 16/11741, A. Problem und Ziel.
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im Rahmen der herkdmmlichen Merkmale der jeweiligen Steuern halten.3* Wird der
Steuertarif fir bestimmte emissionsintensive Fahrzeuge weiter erhéht, berGhrt das
den Steuergegenstand - das Halten von Kraftfahrzeugen - nicht.

Dariber hinaus wirde die Kfz-Steuer dadurch auch nicht in eine — finanzverfas-
sungsrechtlich unzulassige — Emissionssteuer umgestaltet werden. Grundsatzlich
konnte eine direkte Besteuerung von CO,-Emissionen wohl nicht im Rahmen der
bestehenden Steuertypen des Art.106 GG umgesetzt werden. Eine Verbrauchs-
steuer kommt nicht in Betracht, da CO,-Emissionen nicht zum Verbrauch bestimmt
sind, denn diese werden nicht konsumiert, sondern emittiert. Auch die Umsetzung
als Verkehrssteuer kommt wohl nicht in Betracht, da die Verursachung von CO,-
Emissionen kein Akt des Rechtsverkehrs, sondern ein Realakt ist.?* Ein allgemeines
Steuererfindungsrecht steht dem Bund und den Landern nicht zu.?® Damit stellt
sich dann aber auch die Frage, ob es finanzverfassungsrechtlich zulassig ware, indi-
rekt an CO,-Emissionen anzuknipfen. Dies wird im Rahmen der Kfz-Steuer bereits
jetzt praktiziert, denn die CO,-Emissionen werden in der Bemessungsgrundlage der
Kfz-Steuer bericksichtigt (vgl. § 8 KraftStG). Nach Einschatzung der Gutachter
spricht viel dafir, dass dies finanzverfassungsrechtlich wohl zuldssig ist, denn syste-
matisch ist zwischen dem Steuergegenstand einerseits und der Bemessungsgrund-
lage sowie den Steuersdtzen andererseits zu unterscheiden. Die Kfz-Steuer wirde
auch nach der geplanten Anderung weiterhin ausschlieBlich das Halten eines Kraft-
fahrzeuges besteuern und nicht dessen Emissionen, da diese — wie bisher —lediglich
in der Bemessungsgrundlage bericksichtigt werden.?¥ Die Kfz-Steuer wirde somit
wohl nicht in eine ,Emissionssteuer" umgestaltet werden.

Es stellt sich schlieflich die Frage, ob die Kfz-Steuerin eine ,Zulassungssteuer" um-
gedeutet werden wiirde, wenn der Steuertarif nicht linear, sondern in Form der be-
schriebenen degressiven Ausgestaltungsoption eingefihrt wird.?3® Dagegen spricht,
dass die Kfz-Steuer auch in dieser Ausgestaltungsvariante weiterhin als Steuerge-

234 BVerfG, Beschl. v. 13.4.2017, 2 BvL 6/13, Rn. 68.

235 Pieroth, in Jarass/ Pieroth, GG-Kommentar, 12.Aufl. 2012, Art. 106 GG, Rn. 4a.

236 BVerfG, Beschl. v. 13.4.2017, 2 BvL 6/13, 3.Leitsatz.

237 Klinski/Keimeyer, ,Zur finanzverfassungsrechtlichen Zuldssigkeit der CO,-Bepreisung
nach dem Brennstoffemissionshandelsgesetz", ZUR 2020, 342 (349).

238 Verband der deutschen Automobilindustrie, Stellungnahme anlasslich der 6ffentli-
chen Anhérung im Finanzausschuss des Deutschen Bundestages zu dem Gesetzent-
wurf der Bundesregierung "Entwurfeines Siebten Gesetzes zur Anderung des Kraftfahr-
zeugsteuergesetzes" (BT-Drucksache 19/20978) sowie zu dem Antrag der Fraktion
BUNDNIS 9o/DIE GRUNEN "Lenkungswirkung zu emissionsarmen und emissions-
freien Autos entfalten - Kfz-Steuer schnellstmdglich reformieren" (BT-Drucksache
19/17794) am 14.9.2020, Seite 5.
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genstand ausschlief3lich das Halten von Kraftfahrzeugen besteuert, sodass nicht er-
kennbar ist, inwieweit die Kfz-Steuer dadurch ihre typuspragenden Merkmale ver-
liert. Nach unserer Einschatzung sollte die Grenze zwischen Besteuerung des Hal-
tens zur Besteuerung der Erstzulassung eines Pkw wohl dann nicht Gberschritten
werden, wenn die Entwicklung der Reduktion der Kfz-Steuer Gber die Jahre in etwa
maximal dem Wertverlust des Pkw entspricht: In den ersten Jahren ware dann ein
wesentlich hoherer Steuersatz zulassig, so wie auch das Halten unter dem Aspekt
des Wertverlustes des Kfz mit der degressiven Entwicklung des Steuersatzes Gber
die Jahre korreliert. In diesem Umfang ware somit nach unserer Einschatzung auch
eine degressive Ausgestaltung des Steuersatzes als alternative Ausgestaltungsop-
tion gegeniber einer linearen Ausgestaltung maéglich. Eine Aufhdufung der Steuer-
schuld fur die ersten drei oder vier Betriebsjahre konnte dagegen unter dem Aspekt
der wesentlichen Veranderung des Besteuerungscharakters nicht mehr innerhalb
der Kfz-Steuer darstellbar sein und ware damit wohl finanzverfassungsrechtlich im
Rahmen dieser Steuer nicht mehr zulassig.

DarUber hinaus spricht nach Einschatzung der Gutachter viel dafir, dass auch eine
Zulassungssteuer, die im Rahmen der Kfz-Steuer eingefihrt werden konnte, wohl
finanzverfassungsrechtlich zuldssig ware. Dem Gesetzgeber steht es im Rahmen
seiner Steuerhoheit frei, nicht nur bestehende Steuern zu verandern, sondern auch
neue Steuern einzufihren, sofern diese einem der in Art. 106 GG definierten Steu-
ertypen zugeordnet werden kdnnen.?3?

Fraglichist, ob die geplante Zulassungssteuer dem Steuertypus einer ,sonstigen auf
motorisierte Verkehrsmittel bezogenen Verkehrssteuer" nach Art. 106 Abs. 1 Nr. 3
Var. 3 GG zugeordnet werden kdnnte. Die Zulassungssteuer umfasst Kraftfahrzeuge
und ware damit auf ,motorisierte Verkehrsmittel" bezogen.**°* Weiterhin misste die
geplante Zulassungssteuer eine Verkehrssteuer darstellen. Der Begriff Verkehrs-
steuer wird im Grundgesetz nicht definiert. Traditionell fallen darunter die sog.
Rechtsverkehrssteuern.?#* Diese umfassen Steuern, die an vertragliche Beziehun-
gen, die Vornahme eines Rechtsgeschéfts oder einen sonstigen rechtlichen Akt an-
knUpfen (z.B. Grunderwerbssteuer, Versicherungssteuer).>*> Ob dariber hinaus

239 BVerfG, Beschl. v. 13.4.2017, 2 BvL 6/13, Rn. 68.

240 Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts ist der Begriff des Ver-
kehrsmittels nicht auf den StraRenverkehr beschrankt, sondern umfasst auch den
Luft-, Schienen- und Schiffsverkehr, vgl. BVerfG, Urt. v. 5.11.2019, 1 BvF 3/11, Rn. 31.

242 Eilers, Hey, ,Haushaltskonsolidierung ohne Kompetenzgrundlage — Finanzverfas-
sungsrechtliche Wirdigung des neuen Luftverkehrssteuergesetzes", DStR 2011, 97
(99)-

242 Seiler, in Maunz/DUrig, GG-Kommentar, August 2020, Art. 106 GG Rn. 105; Eilers,
Hey, ,Haushaltskonsolidierung ohne Kompetenzgrundlage — Finanzverfassungs-
rechtliche Wirdigung des neuen Luftverkehrssteuergesetzes", DStR 2011, 97 (99).
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auch die sog. Realverkehrssteuern vom Begriff der Verkehrssteuer umfasst sind, ist
umstritten.*®3 Das Bundesverfassungsgericht geht insoweit von einem weiten Ver-
kehrssteuerbegriff aus. Danach kann eine Verkehrssteuer — wie bereits dargelegt —
nicht nur an die Vornahme eines Rechtsgeschafts, sondern auch an Akte oder Vor-
gange des Rechtsverkehrs, an einen rechtlichen oder wirtschaftlichen Akt sowie ei-
nen Verkehrsvorgang anknipfen.?+

Bei der geplanten Zulassungssteuer kommt als potentieller Anknipfungspunkt zu-
nachst der Kauf des Fahrzeuges in Betracht, der sich als Rechtsgeschaft einordnen
|&sst. Gegen eine AnknUpfung an den Kauf spricht aber, dass die Steuer erst bei der
Zulassung erhoben werden soll. Die Zulassung lasst sich zunachst nicht als Rechts-
geschéaft oder vertragliche Beziehung qualifizieren, denn es handelt sich um einen
behordlichen Rechtsakt. Die Zulassung wird dem Antragsteller bei Vorliegen der
tatbestandlichen Voraussetzungen auf Antrag von der Zulassungsbehdrde erteilt
(vgl. § 3 Fahrzeug-Zulassungsverordnung — FZV). Sie konnte nach Auffassung der
Gutachter als hoheitlicher Rechtsakt, aber jedenfalls als ,sonstiger rechtlicher Akt",
qualifiziert werden.

Der BFH sieht die Erteilung der Zulassung nicht als rechtlichen Akt, sondern als , Vor-
gang des Rechtsverkehrs" an.?45 Dies wird durch dessen Rechtsprechung zur Kraft-
fahrzeugsteuer bestatigt. Darin heil3t es:

~Gegenstand der Besteuerung sind [...] das Halten eines Kraftfahrzeugs bzw.
Anhdngers zum Verkehr auf offentlichen Straf3en und die Zuteilung eines
Kennzeichens fir Probe- oder Uberfihrungsfahrten (§ 1 Abs. 1 KraftStG). Bei-
des hat eine auf Antrag erteilte 6ffentlich-rechtliche Erlaubnis [...] zur Voraus-
setzung, deren Erteilung sich als Vorgang des Rechtsverkehrs, wenn auch nicht
des privaten, so doch des 6ffentlichen Rechts darstellt. Dieser in die Zukunft bis
zur 6ffentlich-rechtlichen Abmeldung des Fahrzeugs fortwirkende Vorgang des
Rechtsverkehrs und nicht etwa die tatsdchliche Benutzung des Fahrzeugs ist
das auslosende Moment fiir die Kraftfahrzeugsteuer. Anfang und Ende der
Steverpflicht sind in so engem MafSe mit diesen 6ffentlich-rechtlichen Akten

243 Seiler, in Maunz/Dirig, GG-Kommentar, August 2020, Art. 206 GG Rn. 105.

244 BVerfG, Beschl. v. 7.05.1963, 2 BvL 8, 10/61, Rn. 38; Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG-
Kommentar, 10.Auflage, Art. 106, Rn. 4 .

245 BFH Urt. v. 27. 6. 1973, Il R 179/71, BStBI 11 1973, 807, NJW 1974, 471. In diese Richtung
auch BVerfG v. 8. 12. 1970, 1 BvR 95/68, BVerfGE 29, 327 zur Schankerlaubnissteuer:
»Die Schankerlaubnissteuer ist in der Schankerlaubnissteuersatzung der Landes-
hauptstadt Minchen vom 12. August 1959 als Verkehrsteuer ausgestaltet. Sie knipft
nach § 1 der Satzung an einen Verkehrsvorgang, an die Erlangung der Erlaubnis zum
Betrieb einer Gast- oder einer Schankwirtschaft an."

© BBH, 2021 Seite 104/120

BECKER BUTTNER HELD



12.03.2021

(Zulassung und Abmeldung) verkniipft, dass die Kraftfahrzeugsteuer den Ver-
kehrssteuern zugeordnet werden muss".>+¢

Diese Rechtsprechung spricht wiederum stdrker fir eine Zuordnung zu den Realver-
kehrssteuern. Wie sich aus den Erwagungen des BFH ergibt, geht dieser aber gleich-
wohl davon aus, dass eine Anknipfung an die Zulassung im Rahmen der Verkehrs-
steuer moglich ist. Dies wirde auch dem bereits dargelegten Begriffsverstandnis
des BVerfG entsprechen. Bis zum jetzigen Zeitpunkt ist es jedoch noch nicht zu einer
Klarung der Reichweite der potentiell sehr weiten Begriffe des ,wirtschaftlichen
Akts" oder ,Vorgangs" oder ,Verkehrsvorgangs"*# durch das BVerfG gekommen.
Die Reichweite des Tatbestands der Realverkehrssteuer ist demnach noch nicht ab-
schlieBend geklart.>® In der Literatur wird daher eine Begrenzung auf solche Steu-
ern befirwortet, die an Akte des technischen Verkehrs wie zum Beispiel 6ffentlich-
rechtliche Zulassungen oder Erlaubnisse anknipfen.?® Auch nach diesem engeren
Begriffsverstandnis ware eine Anknipfung an die Zulassung aber daher méglich.

Vor dem Hintergrund der oben zitierten Ausfihrungen des BFH l&sst sich nach Ein-
schatzung der Gutachter auch nicht gegen die finanzverfassungsrechtliche Zulassig-
keit anfGhren, dass nicht an die Zulassung als solche, sondern die Nutzung des Fahr-
zeugs auf der Straf3e als rein tatsachlicher Vorgang angeknipft wird. Denn auch in-
soweit stellt nicht die Benutzung der Stral3e, sondern die Zulassung das auslosende
Moment dar.

Fraglich ist ferner, ob die Zulassungssteuer eine Aufwandssteuer darstellt. Hierbei
handelt es sich um eine eigenstandige — von den Verbrauchsteuern zu unterschei-
dende — verfassungsrechtliche Steuerkategorie, fir die es mangels Normierung in
Art. 105 Abs. 2i. V. m. Art. 206 GG an der Ertrags- und damit auch Gesetzgebungs-
kompetenz des Bundes fehlt. In der Literatur wird etwa die Kfz-Steuer teilweise als
Aufwandssteuer angesehen, da diese typisierend den fir das ,Halten von [...] Fahr-
zeugen zum Verkehr auf 6ffentlichen StraRen" getatigten Aufwand belastet.?>° Ent-
sprechendes lief3e sich bei der Zulassungssteuer aber nach unserer Einschatzung

246 BFH v. 27. 6. 1973, Il R 179/71, BStBI 11 1973, 807, NJW 1974, 471.
247 Teilweise wird darunter nur der tatsachliche Beforderungsvorgang verstanden, Seiler,

in Maunz/Dirig, GG-Kommentar, August 2020, Art. 106 GG Rn. 105.

248 Das BVerfG hat zuletzt den Abschluss eines Beférderungsvertrags als anknipfungs-
fahigen Rechtsvorgang qualifiziert, vgl. zur Verfassungsmaf3igkeit der Luftverkehrs-
steuer, BVerfG, Urt. v. 05.11.2014, 1 BVF 3/11, Rn. 30.

249 Eilers, Hey, ,Haushaltskonsolidierung ohne Kompetenzgrundlage — Finanzverfas-
sungsrechtliche Wirdigung des neuen Luftverkehrssteuergesetzes", DStR 2011, 97
(200).

250 Seiler, in Maunz/Dirig, GG-Kommentar, August 2020, Art. 206 GG Rn. 108.
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nicht argumentieren, da diese nicht an einen vergleichbaren tatsachlichen Vorgang,
sondern an die Zulassung anknipfen wirde.

Die EinfUhrung einer Zulassungsteuer neben der Kfz-Steuer wirde dariber hinaus
die Frage aufwerfen, ob und inwieweit es zuldssig ware, wenn zwei Steuern neben-
einander dasselbe Rechtsverhaltnis besteuern. Eine solche Doppelbelastung ist ver-
fassungsrechtlich aber nicht von vornherein unzulassig.>s* Vielmehr gilt auch hier der
Grundsatz, dass der Gesetzgeber bei der Wahl des Steuergegenstandes einen wei-
ten Gestaltungsspielraum hat. Einen verfassungsrechtlichen Grundsatz des Inhalts,
dass alle Steuern aufeinander abgestimmt werden missten und mehrfache Belas-
tungen vermieden werden missten, gibt es nicht.?5? Die verfassungsrechtliche
Grenze fir eine unzuldssige Mehrfachbelastung ware daher nach diesseitiger An-
sicht erst in einer Verletzung der Grundrechte, insbesondere einem moglichen Ver-
stol’ gegen Art. 14 GG durch eine Erdrosselung zu sehen.?53

Auch wirde eine Zulassungssteuer u.E. in der geplanten Form keine verfassungs-
rechtlich problematische ,Emissionssteuer" darstellen. Denn der CO,-Gehalt ware,
wie auch bei einer Umsetzung des Malus im Rahmen der Kfz-Steuer, nicht Steuer-
gegenstand, sondern lediglich die Bemessungsgrundlage der Steuer.

Dariber hinaus dirfen mit einer Steuer politische Lenkungszwecke verfolgt werden
und zwar unabhangig davon, ob die Lenkung Haupt- oder Nebenzweck ist.?** Einer
zur Steuergesetzgebungskompetenz hinzutretenden Sachkompetenz bedarf es
grundsatzlich nicht.>s> Es ist damit grundsatzlich méglich, die Tarife bei der Kfz-
Steuer (auch erganzt durch eine Zulassungssteuer) so auszugestalten, dass umwelt-
freundliches Verhalten beginstigt und umweltschadliches Verhalten belastet
wird.?%® Finanzverfassungsrechtlich problematisch sind Steuern mit Lenkungszwe-
cken erst dann, wenn die steuerliche Lenkung nach Gewicht und Auswirkung einer
verbindlichen Verhaltensregel nahekommt, indem der steuerpflichtige Vorgang un-
moglich gemacht wird, also in diesem Sinne eine ,erdrosselnde Wirkung" ausgeibt

25 FG Hessen, Urt. v. 26.4.2005, 13 K 1460/02, BeckRS 2005, 26018717.

252 BVerfG, Beschl. v. 8.1.1999, Az. 1 BVL 14/98, NJW 1999,1098.

253 FG Hessen, Urt. v. 26.4.2005, 13 K 1460/02, BeckRS 2005, 26018717.

254 BVerfGE 93, 121/147; BVerfGE 99, 280/296; BVerfGE 105, 73/112; zur Zulassigkeit ei-
ner Lenkungswirkung als Hauptzweck: BVerfGE 16, 147/161; BVerfGE 38, 61/ 8o;
BVerfGE 98, 106/118.

255 BVerfG, Urt.v. 7.5.1998, 2 BVR 1991-95, NJW 1998, 2341 (2342); BVerfGE 98, 106/ 118;
BFH, Urt. v. 10.7.1990, VII R 12/88; FG Niedersachsen, Urt. v. 17.2.2000, 14 K 446/98,
Rn.14;, FG Bremen, Urt. v. 3.9.2003, 2 K 545/01 m.w.N..

256 Ebd.
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wird.?s” Erst dadurch wird die Grenze Uberschritten, jenseits derer ,die Finanzfunk-
tion der Abgabenerhebung in eine reine Verwaltungsfunktion mit Verbotscharak-

n

ter" umschlagt, wofir die Besteuerungskompetenz keine ausreichende Rechts-
grundlage bietet.?® Es bedirfte dann zusatzlich zu der Lenkungsrechtfertigung
auch einer Rechtfertigung fir dieses Verbot und einer Sachgesetzgebungskompe-

tenz.

Nach unserer Einschdtzung dirfte auch eine (drastische) Erhohung der Kfz-Steuer
fur emissionsstarke Fahrzeuge (auch in Kombination mit einer Zulassungssteuer)
eine solche Wirkung wohl nicht entfalten: Durch die erhohte Besteuerung emissi-
onsintensiver Fahrzeuge wird zunachst das Halten und die Zulassung dieser Fahr-
zeuge teurer. Nach der Rechtsprechung kommt es aber darauf an, ob der steuer-
pflichtige Vorgang — hier das Halten oder die Zulassung von Kraftfahrzeugen zum
Verkehr auf 6ffentlichen Stralden — unmdglich gemacht wird.?s® Dagegen spricht
aber, dass die Kfz-Steuer (auch in Kombination mit einer Zulassungssteuer) selbst
bei einer drastischen Erhdhung im Verhaltnis zu den Anschaffungskosten weiterhin
den geringeren Anteil ausmachen dirfte. Betroffen sind dariuber hinaus nur Fahr-
zeugtypen mit Verbrennungsmotor und dabei wiederum auch nur Neufahrzeuge.
Das Halten emissionsarmerer Kraftfahrzeuge ist von der erhéhten Besteuerung
nicht betroffen und damit wirtschaftlich nicht unmaéglich.?®

Nach der Rechtsprechung des BVerfG kommt es dabei auch nicht darauf an, dass es
einzelne Falle gibt, in denen sich Verpflichtete wegen der Besteuerung tatsachlich
zur Aufgabe der mit der Steuer belegten Tatigkeit entscheiden.®* Die fur die An-
nahme eines Verbotscharakters maligebende Schwelle der sog. ,erdrosselnden
Wirkung" eines Steuergesetzes wird dementsprechend nicht bereits erreicht, wenn
Einzelne diese Anpassung aufgrund individueller Verhaltnisse nicht bewaltigen kon-
nen, sondern erst dann, wenn die Steuer den entsprechenden Grundrechtsgebrauch
unabhangig von der unterschiedlichen einzelwirtschaftlichen Situation in der Regel
unmaglich macht, alsoin aller Regel ausschlief3t. Fir die Annahme einer erdrosseln-
den Wirkung bestehen damit Uber das Kriterium einer nicht nur blof3 im Einzelfall
bestehenden, sondern den Regelfall bildenden verbotsmaf3igen Auswirkung sehr
hohe Anforderungen.

257 BVerfG, Urt. v. 7.5.1998, 2 BVR 1991-95, NJW 1998, 2341 (2342).
258 BVerfGE 98, 106/118.

259 FG Dusseldorf, Urt. v. 3.2.1998, 8 K 6758/97 Verk.

260 FG Bremen, Urt. v. 3.9.2003, 2 K 545/01.

261 BVerfGE 38, 61/ 81.
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Schlief3lich ist bei der Ausgestaltung darauf zu achten, dass die betreffenden Rege-
lungen im Interesse der jeweiligen Lenkungszwecke folgerichtig ausgestaltet wer-
den.?®2 Das BVerfG verlangt dariber hinaus, dass der Lenkungszweck erkennbar von
der gesetzgeberischen Entscheidungen getragen sein muss, wobei es genigt, wenn
die gesetzgeberische Entscheidung anhand der Gblichen juristischen Auslegungs-
methoden festgestellt werden kann, beispielsweise aus den Gesetzesmaterialien.?®3

b) Art. 3 Abs. 1 GG
aa) Ungleichbehandlung

Durch die Anwendung des hoheren Steuersatzes auf emissionsintensive Pkw mit
Verbrennungsmotor werden diese gegeniiber emissionsarmeren Pkw unterschied-
lich behandelt. Eine rechtfertigungsbedirftige Ungleichbehandlung im Sinne des
Art. 3 Abs. 1 GG liegt insoweit aber nur vor, wenn es sich dabei um wesentlich ver-
gleichbare Sachverhalte handelt.?®* Verneint wurde dies durch das Bundesverfas-
sungsgericht fir eine unterschiedliche Behandlung von Bestands- und Neuanlagen
da diese unterschiedliche Anlagentechniken aufweisen (siehe dazu bereits Teil 3,
B.,l, 4,a)).25 Dieses Argument trifft grundsatzlich auch fir Fahrzeuge, die mit einem
Verbrennungsmotor betrieben werden gegeniber Fahrzeugen mit einem elektri-
schen Antrieb zu. Andererseits nimmt die bisherige Rechtsprechung der Finanzge-
richte zur Kfz-Steuer insoweit — ohne vertiefte Prifung — eine (gerechtfertigte) Un-
gleichbehandlung an.?®® Es spricht somit viel dafir auch insoweit von einer rechtfer-
tigungsbedirftigen Ungleichbehandlung auszugehen.

Weiterhin umfasst der geplante Steuertarif nur Pkw und ggf. leichte Nutzfahrzeuge,
nicht aber Lkw und andere Fahrzeuge des Schwerlastverkehrs mit Verbrennungs-
motor. Auch darin liegt eine rechtfertigungsbedirftige Ungleichbehandlung. Dar-
Uber hinaus bezieht sich der h6here Steuersatz nur auf Neu- und nicht auf Bestands-
fahrzeuge mit Verbrennungsmotor. Auch insoweit erscheint es zundchst als vertret-
bar, unter Berufung auf die Rechtsprechung des BVerfG, wonach modernisierte Be-
standsanlagen und Neuanlagen nicht wesentlich vergleichbar sind,**” auch insoweit
mangels unterschiedlicher Technik eine Vergleichbarkeit von Neu- und Bestands-

262 BVerfGE 122, 210; Klinski/Keimeyer, , Die Besteuerung von CO, und andere Umwelt-
abgaben im Lichte des Finanzverfassungsrechts", NVWZ 2019, 1465 (1468).

263 BVerfG, Urt.v. 5.11.2014, 1 BvF 3/11, Rn. 43.

264 BVerfGE 118, 79/104; Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG-Kommentar, 10. Aufl., Art.3,
Rn. 6.

265 BVerfGE 118, 79/104.

266 BFH, Urt. v. 10.7.1990 VII R 12/88, BFHE 162, 141, BStBI 1l 1990, 929.

267 BVerfGE 118, 79/104.
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fahrzeugen abzulehnen. Allerdings werden hier Neufahrzeuge — bei denen regelma-
Rig davon auszugehen ist, dass diese weniger Treibhausgasemissionen verursachen
als dltere Bestandsfahrzeuge — strenger behandelt. Dies spricht nach unserer Ein-
schatzung dafir, auch insoweit von einer rechtfertigungsbedurftigen Ungleichbe-
handlung auszugehen. In dem vom Bundesverfassungsgericht entschiedenen Fall
wurden Neuanlagen gegeniber (modernisierten) Bestandsanlagen namlich privile-
giert, womit die Ubertragbarkeit der Entscheidung fraglich ist.

bb) Verfassungsrechtliche Rechtfertigung

Vorliegend spricht dafir, dass es sich ausschlief3lich um sachbezogene Ungleichbe-
handlungen handelt, da hier Fahrzeuge und damit eine Sache verschieden behan-
delt werden. Auch die Finanzgerichte verlangen bisher bei Differenzierungen im Be-
steuerungstatbestand bei der Kfz-Steuer durch unterschiedliche Steuerséatze eine
Rechtfertigung am Mal3stab der sachbezogenen Ungleichbehandlung, d.h. sie mis-
sen ihre Rechtfertigung in sachgerechten Erwagungen finden und dirfen nicht will-

kirlich sein.?%®

(1) Zulassigkeit hoherer Steuersatze fir emissionsintensive Fahrzeuge

Eine hohere Besteuerung emissionsintensiver Fahrzeuge gegeniber emissionsar-
meren Fahrzeugen wird von den Finanzgerichten mit Art. 3 Abs. 1 GG bei der Kfz-
Steuer als vereinbar angesehen. Der Gesetzgeber hat grundsatzlich eine weitge-
hende Gestaltungsfreiheit, die umso gréfRer ist, wenn der Steuertatbestand nicht an
mehr oder weniger unveranderliche personliche Eigenheiten oder unausweichliche
Gegebenheiten der Lebenssituation des Steuerpflichtigen, sondern an von diesem
gestaltbare Verhaltnisse anknUpft.2® Dies gilt nach der Rechtsprechung des BVerfG
insbesondere auch fur die Festsetzung der Hohe des Steuersatzes.”® Die Gestal-
tungsfreiheit des Gesetzgebers endet erst dort, wo die gleiche oder ungleiche Be-
handlung der geregelten Sachverhalte nicht mehr mit dem allgemeinen Gleichheits-
grundsatz vereinbar ist.?”* Vorliegend sollen die hohere Besteuerung emissionsin-
tensiver Fahrzeuge und die gleichzeitige Forderung emissionsarmer Fahrzeuge ei-
nen Anreiz dafir setzen, auf emissionsarmere Fahrzeuge umzusteigen. Dies dient
damit dem Umweltschutz. Lasst sich der Gesetzgeber bei der Gestaltung der Tatbe-

268 BFH, Beschl. v. 4.2.2002 VII B 63/01, BFH/NV 2002, 815.

269 Ebd.
270 BVerfGE 85, 238/244; Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG-Kommentar, 10. Aufl., Art. 105,
Rn. 45 m.w.N.

7 BFH, Beschl. v. 4.2.2002 VII B 63/01, BFH/NV 2002, 815; FG Bremen, Urt. v. 3.9.2003,
2 K 545/01; FG Niedersachsen, Urt.l v. 17.2.2000, 14 K 446/98.

© BBH, 2021 Seite 109/120

BECKER BUTTNER HELD



12.03.2021

stande des KraftStG hiervon leiten, indem er das Halten schadstoffarmer Personen-
kraftwagen niedriger und nicht schadstoffarmer Personenkraftwagen héher be-
steuert, um so auf eine beschleunigte Umstellung auf schadstoffarme Personen-
kraftwagen hinzuwirken, so ist diese Differenzierung damit nicht willkurlich.272

Weiterhin haben die Finanzgerichte festgestellt, dass eine starkere steuerliche Be-
lastung nicht schadstoffarmer Kraftfahrzeuge nur nach Maf3gabe ihrer tatsachli-
chen Nutzung oder eine vollige Verschonung wenig benutzter nicht schadstoffar-
mer Fahrzeuge von der hohen Kraftfahrzeugsteuer mit angemessenem Verwal-
tungsaufwand nicht praktikabel ware und daher kein milderes und gleich wirksames
Mittel darstellt.?” Fir eine Verletzung des VerhdltnismaRigkeitsgrundsatzes sei zu-
dem ,nicht der Umfang der Erh6hung der Kraftfahrzeugsteuer, sondern die Hohe
der jetzt fUr das Halten nicht schadstoffarmer Kraftfahrzeuge erhobenen Kraftfahr-
zeugsteuervon Bedeutung".?74 Diese stinde angesichts der herausragenden Bedeu-
tung des Ziels einer Verminderung des Schadstoffausstol3es und der dazu in Bezie-
hung zu setzenden Hoéhe der Steuer nicht auf3er Verhaltnis zu der Wichtigkeit des
vom Gesetzgeber verfolgten Anliegens, es sei denn sie macht das Halten nicht
schadstoffarmer Fahrzeuge wirtschaftlich unméglich, was vorliegend nicht der Fall
ist (siehe dazu bereits Teil 5,ll., 2)a),aa), (2)).”7

(2) Zulassigkeit der Ausnahme fir Lkw und weitere schwere Nutzfahr-
zeuge mit Verbrennungsmotor

Weiterhin von einem sachlichen Grund getragen ist auch die Ausnahme von schwe-
ren Nutzfahrzeugen mit Verbrennungsmotor von der hoheren Besteuerung. Zwar
besteht grundsatzlich auch hier die Notwendigkeit, den Schadstoffausstof? dieser
Fahrzeuge zu reduzieren. Im Unterschied zu Pkw stehen fiir schwere Nutzfahrzeuge
auf absehbare Zeit aber nicht hinreichend emissionsarme Alternativen zur Verfo-
gung. Auch in der Rechtsprechung wird die unterschiedliche Behandlung der Be-
steuerung von Lkw bisher als zul&ssig erachtet.?”® Durch sich andeutende Entwick-
lungen hin zu einem ausgeweiteten Fahrzeugangebot auch im Bereich Batteriebe-
triebenes Elektrofahrzeug (BEV) und Brennstoffzellenfahrzeug (FCEV), aber auch
wegen eines erweiterten Angebots an CNG- und LNG-Fahrzeugen (Gasbetriebene
Fahrzeuge) kdnnte man erwagen, die Lkw-Besteuerung auch nach den hier geprif-
ten Ansatzen umzugestalten. Eine Ungleichbehandlung gegeniber Pkw lage dann

272 FG Bremen, Urt. v. 3.9.2003, 2 K 545/01.

273 FG Bremen, Urt. v. 3.9.2003, 2 K 545/01; FG Minchen, Urt. v. 29.11.2000, 4 K 2750/00.

274 BFH, Beschl. v. 15.6.1999 VIl R 86/98, BFH/NV 1999, 1645; FG Bremen, Urt. v.
3.9.2003, 2 K 545/01.

275 FG Bremen, Urt. v. 3.9.2003, 2 K 545/01.

275 FG Niedersachsen, Urt. v. 17.2.2000, 14 K 446/98, Rn. 16.
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nur nochim Ausmald der Steuertarifspreizung vor, die aber je nach Tarifierung sach-
lich rechtfertigbar sein sollte.

(3) Zulassigkeit der Besteuerung ausschlieRlich von Neufahrzeugen

Fraglichist, ob die Ausnahme der Besteuerung von Bestandsfahrzeugen im Hinblick
auf Art. 3 Abs. 1 GG zul&ssig ist, mithin durch einen sachlichen Grund gerechtfertigt
werden kann. DafUr spricht zundchst, dass Bestandsfahrzeuge im Vergleich zu Neu-
fahrzeugen nur noch eine verringerte Nutzungsdauer aufweisen. Ausgehend von
dem Umstand, dass Pkw spatestens in 2050 gar kein CO, mehr ausstof3en dirfen
und die durchschnittliche Nutzungsdauer eines Pkw 15 Jahre betrdgt, dirften spa-
testens ab Mitte der 2030'iger Jahre keine neuen Pkw mit Verbrennungsmotor zum
Bestand hinzukommen, um spatestens in 2050 klimaneutral zu sein. Der Bestand als
solcherkonnte dann jedoch unangetastet bleiben und wiirde nach und nach mitdem
Ausmustern der Bestandsfahrzeuge abnehmen. Aus Umweltgesichtspunktenist da-
her eine weitere Erhohung der Kraftfahrzeugsteuer fir Bestandsfahrzeuge nicht
zwingend notwendig. Insoweit dirfte auch hier gelten, dass dem Gesetzgeber
grundsatzlich ein weiter Gestaltungsspielraum bei der Ausgestaltung des Steuerge-
setzes zukommt.?”7 Aus den eingangs dargelegten Grinden ware eine Herausnahme
von Bestandsfahrzeugen aus der erhéhten Besteuerung auch nicht willkirlich. Nicht
zuletzt kdnnte fUr eine Herausnahme dieser Fahrzeuge auch der Grundsatz des Ver-
trauvensschutzes sprechen. Insoweit ist aber in der Rechtsprechung der Finanzge-
richte anerkannt, dass der Vertrauensschutzgrundsatz grundsatzlich keinen Schutz
gegeniber einer nachtraglichen Erhohung der Kfz-Steuer fir Bestandsfahrzeuge
vermittelt.?”® Dabei kénnte man auch auffihren, dass diese Halter, als Bestandshal-
ter, die Entscheidung Pro oder contra eines Verbrennungsmotor-Fahrzeug nicht un-
ter diesem Aspekt treffen konnten, da die CO,-abhangige Kfz-Steuertarifspreizung
damals noch nicht bestand.

(4) Kein Verstof gegen das Prinzip der Leistungsfahigkeit

Bei direkten Steuern verlangt das BVerfG, dass die ,Belastung nach der finanziellen
Leistungsfahigkeit" erfolgt.”® Eine direkte Steuer liegt immer dann vor, wenn der
Steuerpflichtige sowohl Steuertrager als auch Steuerschuldner ist, mithin den Steu-
erpflichtigen verpflichtet, diese selbst an die zustdndige Behorde abzufihren. Vor
diesem Hintergrund lassen sich zwar grundsétzlich sowohl die Kfz-Steuer als auch
eine Zulassungssteuer als direkte Steuern qualifizieren, da die Steuerschuld und

7 BFH, Beschl. v. 4.2.2002 VII B 63/01, BFH/NV 2002, 815.

278 BFH, Beschl. v. 21.2.2002, VII B 281/01.

279 BVerfGE g9, 216/232; Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG-Kommentar, 10. Aufl.2009, Art. 3,
Rn. 45 m.w.N.
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Steuerpflicht an dieselbe Person anknUpfen. Es stellt sich somit die Frage, ob und
inwieweit dies bei der Umgestaltung der Kfz-Steuer zu beachten ist. Die Rechtspre-
chung hat jedoch bereits klargestellt, dass das Prinzip der Leistungsfahigkeit nur fir
die Ertragsteuern, nicht hingegen fir die Verkehrssteuern gilt.?®° Das gilt auch inso-
weit, als die Hoherbesteuerung das Halten solcher Fahrzeuge betrifft, deren Halter
sich einen technisch moderneren Pkw aus finanziellen Grinden nicht leisten kon-
nen.?8! Der Steuergesetzgeber ist befugt, der Besteuerung aus Grinden der Prakti-
kabilitat pauschale Mal3stabe zugrunde zu legen und sich mit einer , Typengerech-
tigkeit" zu begnigen.282

Allerdings findet die Zuldssigkeit einer Typisierung eine Grenze in den Freiheits-
grundrechten anderer. Art. 3 Abs. 1 GG i.V.m. Art. 2 GG vermitteln dem einzelnen
Fahrzeugnutzer grundsatzlich einen Anspruch auf Mobilitatsgewahrleistung (siehe
dazu Teil 3, B., Il,, 2), a)). Sofern es daher im Einzelfall keine zumutbaren Alternati-
ven (OPNV) gibt und etwa aufgrund der Infrastruktur nicht auf E-Fahrzeuge zurick-
gegriffen werden kann — hinsichtlich des Preises ist davon auszugehen, dass diese
gunstiger sein werden — sollte daher eine Ausnahmeregelung fir diese besonderen
Hartefalle vorgesehen werden, die dann aber auch in Form eines Bonus fur den Er-
werb etwa eines gebrauchten Elektrofahrzeuges gewdhrt werden konnte.

C) Art. 14 GG

Fraglichist, ob die geplante Erh6hung der Kfz-Steuer (auch in Kombination mit einer
Zulassungsteuer) in die Eigentumsfreiheit gemald Art. 14 GG eingreift. Wie bereits
dargelegt, schitzt Art. 14 GG nur bestimmte, konkrete vermogenswerte Rechtspo-
sitionen, nicht aber das Vermogen selbst. Daher ist eine Beeintrachtigung von
Art. 14 GG durch die Auferlegung einer Abgabe grundsatzlich nicht gegeben.?®3 Ein
Eingriff in Art. 14 GG kommt vielmehr erst dann in Betracht, wenn Geldleistungen
den Pflichtigen Ubermafig belasten und seine Vermdgensverhaltnisse grundlegend
beeintrachtigen, mithin eine erdrosselnde Wirkung haben.?® Ein solcher Charakter
kommt einer Abgabe nur dann zu, wenn sie statt ihres eigentlichen Zwecks, Einnah-
men fiUr das Gemeinwesen zu erzielen, diesen Zweck dadurch verfehlt, dass sie die

280 BVerfG, Beschl. v. 8.1.1999 1 BvL 14/98, BStBI. Il 1999, 152, 156; BVerfG, 1. Senat —
3. Kammer, Beschl. v. 23.8.1999 1 BVR 2104/98..

21 FG Dusseldorf, Urt. v. 3.2.1998, 8 K 6758/97 Verk.

282 BFH, Urt.v.10.7.2990 VIIR 42/88, BFH/NV - 1991, 417; FG DUsseldorf, Urt.v.3.2.1998,
8 K 6758/97 Verk.

283 FG Dusseldorf, Urt. v. 3.2.1998, 8 K 6758/97 Verk; Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG-Kom-
mentar, 10. Aufl. 2009, Art. 14, Rn. 32a.

284 BVerfGE 75, 108/154; Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG-Kommentar, 10. Aufl. 2009,
Art. 14, Rn. 32a m.w.N.; FG DUsseldorf, Urt. v. 3.2.1998, 8 K 6758/97 Verk.
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Erfillung des Steuertatbestandes verhindert, mithin die Moglichkeit der Kraftfahr-
zeughaltung abgeschnitten wirde, weil die Steuer wegen ihrer Hohe einem Verbot
der Kraftfahrzeughaltung gleichkommt (dazu bereits II., 2), a), aa), (2)).22° Nach der
Rechtsprechung des BFH ist eine Erhdhung der Kfz-Steuer fir Bestandsfahrzeuge
um 20 % oder auch um einen noch wesentlich hoheren Prozentsatz von einem Jahr
auf ein anderes zul&ssig.?® In einem Beschluss vom 15.07.1999 hat die Kraftfahr-
zeugsteuererh6hung fir Bestandsfahrzeuge sogar mehr als eine Verdopplung aus-
gemacht, was der BFH dort ebenfalls als zulassig erachtet hat.?®” Damit ist auch eine
Verdopplung der Kfz-Steuer (auch wenn die geplante Erhéhung Gber eine Kombina-
tion mit einer Zulassungssteuer umgesetzt wird; dann sind die Betrédge zusammen-
zurechnen, s.u.) nicht ausgeschlossen, insbesondere, da sich die hier geplante Erho-
hung ausschlief3lich auf Neufahrzeuge beziehen soll. Insgesamt haben die Gerichte
bisher nur in wenigen Fallen eine erdrosselnde Wirkung durch eine Abgabe ange-
nommen. Das BVerwG hat zum Beispiel fir die Kampfhundesteuer, die auf eine
Hohe von 2.000 Euro je Tier festgesetzt wurde, entschieden, dass diese eine erdros-
selnde Wirkung habe.?® Dort ergab sich die erdrosselnde Wirkung aber nicht allein
aus der Differenzierung zwischen gefahrlichen und nicht-gefahrlichen Hunden, die
immerhin das 26fache betrug (die Steuer fir einen ,normalen" Hund betrug 75
Euro). Vielmehr sei die Steuer so hoch angesetzt gewesen, dass sie die durch-
schnittlichen jahrlichen Haltungskosten eines solchen Hundes bei weitem Uber-
steigt und damit unverhaltnismal3ig war, so dass diese de facto einem Haltungsver-
bot gleichkomme.?® Zwar handelt es sich bei der Hundesteuer nicht, wie bei der Kfz-
Steuer, um eine Verkehrssteuer. De facto wird mit der Kampfhundesteuer aberauch
das Halten eines Tieres besteuert, was mit der Besteuerung einer Sache in Form ei-
nes Kraftfahrzeuges zumindest vergleichbar erscheint. Daher erscheint es grund-
satzlich moglich, die fir die Kampfhundesteuer dargelegten Maf3stabe auch auf die
Kfz-Steuer anzuwenden. Nimmt man an, dass die (monatlichen) Haltungskosten
(ohne Wertverlust) fUr ein Kfz ca. 200 bis 500 Euro betragen, ergeben sich jahrliche
Haltungskosten zwischen 2.400 und 6.000 Euro. Diese Grofienordnung dirfte, ge-
messen an der Rechtsprechung des BVerwG zur Kampfhundesteuer, wohl fir eine
jahrliche Kfz-Steuer nicht Uberschritten werden. Zu beachten ist schlieRlich, dass

285 FG Bremen, Urt. v. 3.9.2003, 2 K 545/01; FG Disseldorf, Urt. v. 3.2.1998, 8 K 6758/97
Verk.

286 BFH, Beschl.v. 4.2.2002, VII B 61/01; BFH, Urt. v. 10.7.1990, VIR 12/((, BFHE 162, 141,
BStBI Il 1990, 929 m.w.N.

287 BFH, Beschl. v. 15.7.1999, VIIR 86/98 BFH/NV 1999, 1645.

288 BVerwG, Urt.v. 15.10.2014, 9 C 8.13.

283 BVerwG, Urt.v. 15.10.2014, 9 C 8.13.
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sich eine erdrosselnde Wirkung auch aus der Kumulation mehrerer Einzelsteuern er-
geben kann.??° Dies ware insbesondere bei einer Kombination aus Zulassungs- und
Kfz-Steuer zu bedenken. Damit waren bei einer Kombination beider Steuern in Be-
zug auf die Summe beider Belastungen die durchschnittlichen jahrlichen Haltungs-
kosten ein moglicher verfassungsrechtlicher Mal3stab fir die Begrenzung der zulas-
sigen, weil gerade noch nicht erdrosselnden Besteuerungshdhe.

d) Art. 12 GG

Die Erhebung von Steuern und sonstigen Abgaben kann in den Schutzbereich von
Art. 12 Abs. 1 GG eingreifen, wenn sie in engem Zusammenhang mit der Ausibung
eines Berufes steht und objektiv deutlich eine berufsregelnde Tendenz erkennen
|asst.>®* Eine solche berufsregelnde Tendenz ist dann nicht gegeben, wenn die
Steuer alle Verbraucher ungeachtet ihrer beruflichen Betatigung trifft.>*> Anders
ware dies allenfalls in Bezug auf die Fahrzeughersteller oder aufgrund der drasti-
schen Hohe einzelne Berufspendler zu beurteilen. Insoweit ware der Eingriff aber
verfassungsrechtlich gerechtfertigt (s.o.).

e) Einnahmenverwendung

Moglich ist bei Steuern grundsatzlich eine Zweckbindung fir die Verwendung der
Einnahmen.?% Dies fihrt nicht dazu, dass die Steuereigenschaft verloren geht oder
ein Umschlagen in eine Sonderabgabe stattfindet. Etwas anderes gilt allenfalls
dann, wenn Zweckbindungen in unvertretbarem Ausmaf3 stattfinden.?** Im Steuer-
gesetz kann allerdings nicht geregelt werden, dass bestimmte Steuermittel direkt in
einen Fonds gehen. Denn das BVerfG geht davon aus, dass Art. 106 GG abschlie-
Rend bestimmt, welche Kérperschaft welche Steuereinnahmen erhélt. Ohne weite-
res gestattet ist es indessen dem Gesetzgeber selbst einen Fonds einzurichten, der
aus allgemeinen Steuermitteln gespeist wird, sofern es dem Haushaltsgesetzgeber
Uberlassen bleibt, dariber zu entscheiden, durch welche Haushaltsmittel dieser ge-
speist wird.>®* Direkte ,,Bonus-Malus-Regelungen" sind daher ebenfalls nicht mog-

290 Wernsmann, in: Hibschmann/Hepp/Spitaler, AO/FGO, 260. Lieferung 10.2020, § 3A0
Rn.126.

291 BVerfGE 37, 1 <17>; 98, 106 <117>; 110, 274 <288.

292 BVerfGE 110, 274 <288 f.

293 BVerfGE 110, 274/ 292; Klinski/Keimeyer, ,Die Besteuerung von CO, und andere Um-
weltabgaben im Lichte des Finanzverfassungsrechts", NVwZ 2019, 1465 (1468).

294 Klinski/Keimeyer, ,Die Besteuerung von CO, und andere Umweltabgaben im Lichte des
Finanzverfassungsrechts®, NVwZ 2019, 1465 (1468); BVerfGE 145, 171 =NVwZ
2017, 1037 Rn. 58 ff.

295 Klinski/Keimeyer, ,Die Besteuerung von CO, und andere Umweltabgaben im Lichte
des Finanzverfassungsrechts", NVwZ 2019, 1465 (1468).
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lich. Da Steuern immer in den allgemeinen Haushalt flieRen, kdnnen lenkende Re-
gelungen bei Steuern nicht so weit gehen, dass es zu einem direkten Transfer von
Geldmitteln nach dem Muster kommt, dass eine Personengruppe zahlen muss und
eine andere das Geld direkt erhalt. Mittelbar lassen sich Bonus-Malus-Wirkungen je-
doch unter Umstanden erzielen. Denkbar ist es, auf der einen Seite einer bestimm-
ten Gruppe steuerliche Zahlungspflichten aufzuerlegen und rechtlich davon ge-
trennt einer anderen Gruppe einen Rechtsanspruch auf Erhalt von Férdermitteln o-
der anderen Beginstigungen einzuraumen.?%®

2) Zulassigkeit einer Zulassungssteuer auRerhalb der Kfz-Steuer

Der Malus konnte zudem auch Uber eine Zulassungssteuer umgesetzt werden, die
als eigenstandige Steuer eingefUhrt wird. Dabei wirde bei der Zulassung einim Ver-
gleich zur Kfz-Steuer deutlich hoherer Einmalbetrag in Abhangigkeit etwa vom CO.-
Ausstol3 des Kfz erhoben. Dabei kdnnte die Zulassungssteuer etwa fir die Erstzu-
lassung oder, wenn die Erstzulassung nicht in Deutschland erfolgte, fir eine Zweit-
zulassunginnerhalb der ersten 6 bis 12 Monate nach der Erstzulassung erhoben wer-
den (Importregelung).

a) Vereinbarkeit mit der Finanzverfassung

Eine solche Steuer ware wohl finanzverfassungsrechtlich zuldssig. Es handelte sich
nach unserer Einschatzung in kompetenzrechtlicher Hinsicht und in Bezug auf den
Steuertypus — wie oben ausfuhrlich geprift — um eine ,sonstige auf motorisierte
Verkehrsmittel bezogene Verkehrssteuer" nach Art. 106 Abs. 1 Nr. 3 Var. 3 GG.

b) Vereinbarkeit mit den Grundrechten
aa) Schutzbereich und Eingriff

Auch bei der Zulassungssteuer als Einzelmalinahme waren hinsichtlich deren Hohe
die Freiheitsgrundrechte der Erwerber der Kfz, die dieses erstmals zulassen wollen,
zu beachten. Es kann in der vorliegenden, eher kursorischen Grundrechtsprifung
dahin stehen, ob die Eigentumsfreiheit nach Art. 14 GG oder das Auffanggrundrecht
der allgemeinen Handlungsfreiheit aus Art. 2 Abs. 1 GG einschlagig ware. Allerdings
ware wohl ein Eingriff in die allgemeine Handlungsfreiheit weniger eingriffsintensiv
und leichter zu rechtfertigen. Denn mit dem Erwerb anderer Kfz (insb. Elektrofahr-
zeugen, ggf. weiteren Verkehrsoptionen) stehen in zunehmenden MafRe zumutbare
alternative Handlungsoptionen zur Verfigung. Ob die Eigentumsfreiheit in Bezug

296 Klinski/Keimeyer, ,Die Besteuerung von CO, und andere Umweltabgaben im Lichte
des Finanzverfassungsrechts", NVwZ 2019, 1465 (1468).
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auf eine Zulassungssteuer Uberhaupt schon greift, konnte fraglich sein: Denn letzt-
lich wirkt eine Zulassungssteuer als Instrument zur Verteuerung oder Verhinderung
des Erwerbs von Eigentum an einen Verbrenner, also im Vorfeld der Begrindung
einer grundrechtsgeschitzten Eigentumsposition. Andererseits wurde bei Zulas-
sung des Kfz bereits Eigentum begriindet, was dann auch grundrechtlich schutzbe-
dirftig ist.

bb) Rechtfertigung

Der Eingriff in die Grundrechtsposition aus Art. 14 GG oder Art. 2 Abs. 1 GG dirfte in
Abwagung mit den ebenfalls grundrechtlich geschitzten Rechtspositionen Gesund-
heit und Leben sowie in Abwagung mit Art. 20 a GG (Umweltschutz), deren Schutz
eine Zulassungssteuer fir CO,-intensive Kfz diente, auch grundsatzlich rechtferti-
gungsfahig sein.

Jedoch misste hinsichtlich der Bemessung der Hohe wiederum die Grenze der er-
drosselnden Wirkung der Steuer (Eingriff in Art. 14 GG) oder der allgemeine Verhalt-
nismafigkeitsgrundsatz (insb. Angemessenheit eines Eingriffs in Art. 2 Abs. 1 GG)
beachtet werden. Diese erdrosselnde Wirkung wére erreicht, wenn der steuerpflich-
tige Vorgang — hier die Zulassung eines Kfz zum Gebrauch im Stralsenverkehr —un-
moglich gemacht wirde. Ahnliches durfte — in abgeschwéachter Form — fir die Be-
wertung in Bezug auf Art. 2 Abs. 1 GG gelten.

Als Mal3stab fir die Bemessung der erdrosselnden Wirkung kommt zunachst das
Verhaltnis zu den Anschaffungskosten in Betracht, die ebenfalls, wie eine einmalige
Zulassungssteuer, einmalig anfallen wirden. Fraglich ist dann, ab welchem Prozent-
satz der Verteuerung der Anschaffungskosten der Erwerb des Kfz unméglich ge-
macht wirde. Die erdrosselnde Wirkung einer Steuer wird in der Rechtsprechung
haufig anhand der Hohe der Vergnigungssteuer beim Einsatz von Spielautomaten
behandelt.?” Allerdings wird diese nicht als einmalige Abgabe erhoben, sondern
laufend in Bezug auf die Einspielergebnisse. Die Rechtsprechung geht bei dieser da-
von aus, dass auch ein Steuersatz in Hohe von 20 % des Einspielergebnisses noch
nicht als erdrosselnd — dort im Kontext der Berufsausibungsfreiheit — wirkt.?® Die-
ser Maf3stab konnte, auch wenn die Parallelitdt der Sachverhalte begrenzt ist (Ein-
malbetrag Anschaffung gegen laufenden Betrag Einspielergebnis), als relativ stren-
ger Maf3stab herangezogen werden. Bei einem Kfz mit Anschaffungskosten von
20.000,- € waren das etwa 4.000,- €, bei einem Anschaffungspreis von 50.000,- €
waren es 10.000,- €. Es ist gut vorstellbar, dass ein Gericht auch zu der Einschatzung

297 BFH, Urt. v. 25.4.2018— Il R 43/25—, Rn. 20; OVG Lineburg, Urt. v.
5.12.2017, 9 KN 208/16, Rn. 25 ff. 41 ff.
2% BFH, a.a.0.; OVG Lineburg, Urt. v. 5.12.2017, 9 KN 208/16, Rn. 25.
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kdame, dass eine erdrosselnde Wirkung erst bei einer deutlich h6heren Besteuerung
anzunehmen ware. Anknipfungspunkt etwa fir eine Verdoppelung des zuldssigen
Betrages kdnnte der Unterschied Einmalbetrag/laufender Betrag sein.

Alternativ konnte auch angenommen werden, dass ein Missverhaltnis zwischen Zu-
lassungssteuer und den Haltungskosten des Fahrzeugs fir eine statistisch erwart-
bare Nutzungszeit nach der Erstzulassung oder einen anderen sinnvollen zeitlich
Mal3stab als Gberhoht und deshalb erdrosselnd angesehen werden kénnte. Nach der
bereits aufgezeigten Rechtsprechung des BVerwG kann die Relation des Steuersat-
zes zu den durchschnittlichen Haltungskosten, im Verhaltnis zu einer einmaligen Zu-
lassungsteuer Uber mehrere Jahre (etwa 5 Jahre) aufsummiert, ein Indiz fir eine er-
drosselnde Wirkung sein.*®® Die Zulassungsteuer sollte nach diesem Mal3stab die
durchschnittlichen Haltungskosten eines Kfz Uber mehrere Jahre nicht Gbersteigen.
Bei Jahreshaltungskosten von 2.400,- € ergaben sich bei angenommenen 5 Jahren
Haltungsdauer 12.000,- € als Grenze fur eine CO,-abhdngige Zulassungssteuer fir
ein ggf. durchschnittliches und angenommen weniger Co,-emittierendes Neu-Kfz
(bei Haltungskosten fir ein grofRes bzw. CO,-intensives Kfz von 6.000,- €/a x 5a wa-
ren es 30.000,- €). Aus diesem Maf3stab ergeben sich also ggf. noch hohere ,Frei-
grenzen" fUr den Gesetzgeber einer Zulassungssteuer.

Insgesamt ist festzuhalten, dass sich ein genauer Betrag, ab dem eine Zulassungs-
steuer erdrosselnd oder unangemessen hoch ware, nicht sicher feststellen Idsst.
Eine AnkniUpfung am CO,-Ausstol3, der typischerweise mit dem Anschaffungspreis
und den Haltungskosten korrelieren kdnnte, wird empfohlen. Dabei gehen wir da-
von aus, dass sich die Mal3stdbe bei einer Malus-Regelung Uber einen laufende
Steuer (Kfz-Steuer) und einer Einmalsteuer (Zulassungssteuer) betragsmafig — un-
ter Einrechnung der Nutzungsdauer bei der Einmalsteuer — in etwa entsprechen
durften. Der vermutlich verfassungsrechtlich zulassige Betrag dirfte sich jedenfalls
in einer Grofsenordnung bewegen, der von einer gesetzlichen Regelung ggf. gar
nicht ausgeschopft werden wirde.

3) Zulassigkeit der Einfihrung einer CO,-Komponente bei der Energie-
steuer

Fir Verbrauchersteuern liegt die Steuergesetzgebungskompetenz und damit
auch die Kompetenz zur Anderung einer Steuer gemafR Art.105Abs. 2,
106 Abs. 1 Nr. 2 GG beim Bund. Eine Sachgesetzgebungskompetenz ist zusatzlich

299 BVerwG, Urt. v. 15.10.2014, 9 ¢ 8.13.
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nicht erforderlich.3°° Zu beachten ist insoweit, dass diese nur dann als Verbrauchs-
teuer angesehen werden kann, wenn sie den sogenannten Typusbegriff der Ver-
brauchsteuer erfillt. Da vorliegend an die bestehende Energiesteuer als Ver-
brauchssteuer angeknUpft wird, sind die typisierenden Merkmale der Verbrauchs-
steuer erfillt. Um die Lenkungswirkung beim Endverbraucher zu erreichen, wird da-
von ausgegangen, dass die beim Energielieferanten erhobene Energiesteuer mit
CO,-Komponente grundsatzlich an den Endverbraucher weitergegeben wird und er
daher grundsatzlich die Belastung tragt.

Diese Lenkungswirkung und Weitergabe an den Endverbraucher verstof3t dabei
wohl auch nicht gegen das Leistungsfahigkeitsprinzip als Ausfluss des allgemeinen
Gleichheitssatzes, wonach sich Steuern zuvorderst an der individuellen wirtschaftli-
chen Leistungsfahigkeit des Steuertrdgers zu orientieren haben. Dem deutschen
Steuersystem liegt—als Ausdruck des Leistungsfahigkeitsprinzips —als Leitbild zwar
die Form der direkten Steuer zugrunde; dieses kann aber durch lenkende, indirekte
Steuern, die sich am Verursacherprinzip orientieren, erganzt werden, solange nicht
eine Systemumgestaltung zu firchten ist. Es ist somit zuldssig, die Energiesteuer
verstarkt als (6kologische) Lenkungssteuer auszugestalten, bei der das Ziel der Ein-
nahmenerzielung der Steuer gegeniber dem Lenkungszweck in den Hintergrund
tritt (siehe auch § 3 Abs. 1 AO).

Bei der konkreten Ausgestaltung der Abgabe sind zudem die Grundrechte, insbe-
sondere aus Art. 14 und 3 GG, zu beachten, wonach mit der Steuer keine unverhalt-
nismafige Belastung und keine sachlich ungerechtfertigte Ungleichbehandlung
verbunden sein darf. Die CO,-Komponente der Energiesteuer ist mit diesen Grunds-
atzen in Einklang zu bringen. Denkbar erscheint indes, dass hieraus eine zwingende
Vermeidung einer ,Doppelbelastung" gefolgert werden kann, so dass u. U. auch aus
rechtlichen Grinden eine Uberschneidung der Energiesteuer mit dem Emissions-
handel problematisch wére. Das Gleichheitsgebot ist im Ubrigen insbesondere bei
den Ausnahmeregelungen zu beachten.

Fraglich ist darUber hinaus, ob es zuldssig ware, CO,-Emissionen als Bemessungs-
grundlage der Energiesteuer heranzuziehen. Grundsatzlich wére einer Besteuerung
der CO,-Emissionen als solche als Verbrauchssteuer im Sinne des Art. 106 Abs. 1
Nr. 2 GG wohl nicht méglich. Denn die CO,-Emissionen stellen kein verbrauchssteu-
erfdhiges Gut dar, da CO, nicht konsumiert, sondern emittiert wird. Wirden die
CO,-Emissionen nun als Bemessungsgrundlage der Energiesteuer herangezogen
werden, stellt sich die Frage, ob diese dadurch in eine unzulassige Emissionssteuer

300 Art. 74 Abs.1 Nr. 24 GG wirde dem Bund nur ein paar Aspekte des Umweltschutzes in
konkurrierender Sachgesetzgebung zuweisen.
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umgedeutet wird. Dagegen spricht allerdings, dass systematisch zwischen dem Ge-
genstand einer Steuer und der Bemessungsgrundlage zu unterscheiden ist. Im Falle
der Beriucksichtigung der CO,-Emissionen im Rahmen der Bemessungsgrundlage
der Energiesteuer wird der Steuergegenstand der Energiesteuer — Inverkehrbringen
bestimmter steuerpflichtiger Energieerzeugnisse — nicht verandert. Dies spricht da-
her grundsatzlich dafir, dass es vergleichbar zur Kfz-Steuer auch im Rahmen der
Energiesteuer moglich ware, die CO,-Emissionen der Energieerzeugnisse als Be-
messungsgrundlage heranzuziehen 3%

4) Zulassigkeit einer Abgabe auf stark emittierende Fahrzeuge

Fraglich ist zundchst, ob die Einflhrung des Malus in Form einer nicht-steuerlichen
Abgabe auf stark emittierende Fahrzeuge zuldssig ware. Nach der Rechtsprechung
des BVerfG sind nicht-steuerliche Abgaben nur ausnahmsweise und in engen Gren-
zen zulassig. Denn das Prinzip des Steuerstaates verbietet es, Abgaben zu erheben,
die die Steuertatbestdnde der Art. 105ff GG aushohlen oder unterlaufen kdnnen.3°?
Zur Gruppe der nach der Rechtsprechung des BVerfG zuldssigen nicht-steuerlichen
Abgaben gehdren zunachst die Sonderabgaben mit Finanzierungsfunktion. Vo-
raussetzung sind die Verfolgung eines Sachzwecks, Gruppenhomogenitat, Grup-
penverantwortung und eine gruppennitzige Verwendung, also eine Verwendung,
die der Gruppe der abgabenbelasteten Personen wieder zugutekommt.3% Dabei ge-
nigt es, wenn das Aufkommen Uberwiegend im Interesse der Gesamtgruppe ver-
wendet wird.>** Vorliegend bestehen Zweifel an der Gruppennitzigkeit der Maf3-
nahme, soweit die Abgaben, die von Kaufern von emissionsstarken Fahrzeugen ver-
langt werden, vollstandig an die Kadufer von Elektrofahrzeugen ausgeschittet wer-
den sollen. Die Gruppe der Abgabeverpflichteten wirde nicht unmittelbar etwas
von ihrer Abgabe zuriickerhalten, sondern kdnnte erst beim nachsten Kauf eines
emissionsarmen Fahrzeugs von einer Bonus-Zahlung profitieren. In der Regel ge-
schieht das aber erst nach ein paar Jahren, wenn das Fahrzeug durch ein neueres
ersetzt wird. Auch dass die Kdufer emissionsstarker Fahrzeuge durch den Malus
moglicherweise animiert werden, sich beim nachsten Autokauf fir ein umwelt-
freundliches Fahrzeug zu entscheiden, scheint den Begriff der Gruppennitzigkeit je-
denfalls weit zu dehnen. Eine EinfUhrung als Sonderabgabe mit Finanzierungsfunk-
tion kommt daher wohl nicht in Betracht. Fraglich ist, ob auch die EinfGhrung als
Sonderabgabe mit Lenkungswirkung (sog. Lenkungssonderabgabe) in Betracht

301 So auch Klinski/Keimeyer, , Zur finanzverfassungsrechtlichen Zulassigkeit der CO,-Be-
preisung nach dem Brennstoffemissionshandelsgesetz", ZUR 2020, 342 (349).

302 Pieroth, in: Jarass/Pieroth, GG-Kommentar, 10. Aufl. 2009, Art. 105, Rn. 8.

393 BVerfGE 55, 274; 67, 256; 82, 159; Pieroth, in: Jarass/Pieroth, GG-Kommentar,
10. Aufl. 2009, Art. 105, Rn. off.

304 BVerfGE 67, 256, 278.
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kommt. Dazu gehort zum Beispiel die Abgabe nach dem Schwerbehindertengesetz,
die eine auf Verhaltenslenkung gerichtete Antriebs- und Sanktionsfunktion erfillt,
indem sie Arbeitgeber, die nicht die vorgeschriebene Zahl Schwerbehinderter be-
schaftigen, zum Ausgleich mit einer Abgabe belastet.3° Bei diesen bestehen weni-
ger strenge Anforderungen an die verfassungsrechtliche Zuldssigkeit, da sie man-
gels Finanzierungszweck nicht mit dem Prinzip des Steuerstaates kollidieren. Daher
sind die Anforderungen an die Kriterien der Gruppenverantwortung und der Grup-
pennitzigkeit weniger streng ausgestaltet.3®® Von einer Lenkungssonderabgabe
kann daher nur dann ausgegangen werden, wenn der Lenkungscharakter der Ab-
gabe gegeniber dem Finanzierungszweck Uberwiegt. Diese werden dadurch ge-
kennzeichnet, dass ihr Zweck nicht die Finanzierung einer besonderen Aufgabe ist,
sondern der Ausgleich einer Belastung, die sich aus einer primar zu erfillenden
rechtlichen Pflicht ergibt. Sie wird denjenigen auferlegt, die diese Pflicht — aus wel-
chen Grinden auch immer — nicht erfillen und soll damit auch zur Erfillung der
Pflicht anhalten.3*” Ob eine Abgabe auf stark emittierende Fahrzeuge als Lenkungs-
sonderabgabe umgesetzt werden kann, erscheint vor diesem Hintergrund als frag-
lich. Denn es ist nicht erkennbar, dass die Verringerung des Treibhausgasausstoles
eine rechtliche Pflicht darstellt, die unmittelbar die einzelnen Fahrzeugnutzer bin-
det. Zudem misste die Abgabe, um einen Lenkungszweck zu entfalten, auch in ei-
ner betrachtlichen Hohe ausgestaltet sein. Dann stellt sich aber die Frage, ob wei-
terhin ausschlieRlich der Lenkungszweck oder nicht doch auch ein Finanzierungs-
zweck entsteht. Auch eine Ausgestaltung als Lenkungssonderabgabe ist daher ver-
fassungsrechtlich mit Risiken behaftet.
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