Emissionszertifikate — Ein Pladoyer zur Einfiihrung
marktwirtschaftlicher Instrumente in die Umweltpolitik

Von Prof. Dr. Bernhard Stiier und Holger Spreen, Miinster/Osnabriick

Schwefeldioxid, Stickstoffoxid, Kohlenmonoxid und Kohlen-
dioxid, Chlor, Cadmium, Fluorverbindungen, Blei, Schwebe-
stiube, Methan, Kohlenwasserstoffe — eine Vielzahl von Schadstof-
fen setzt die moderne Industriegesellschaft bei der Herstellung ih-
rer Produkte frei. Und diese Liste liefle sich noch endlos fortsetzen.
Daf§ die Auswirkungen dieser Stoffe auf die Umwelt minimiert
werden miissen, steht aufler Frage. Umstritten ist nur die richtige
Methode. Meist kommen althergebrachte Instrumente zur An-
wendung, wihrend innovative Mafinahmen trotz zahlreicher Vor-
teile kaum Beachtung finden. Welche Méglichkeiten aber gerade
marktwirtschaftliche Instrumente fiir eine effektive Luftreinhalte-
politik bieten, verdeutlicht das folgende Plidoyer fiir die Ein-
fiihrung von Emissionszertifikaten.

I. Emissionszertifikate als Moglichkeit zur Verringerung
von Umweltbelastungen

Emissionszertifikate kénnen die Umweltbelastung verringern.
Sie eignen sich dazu, in Erginzung ordnungsrechtlicher Instru-
mente 8konomische Elemente in die Umweltpolitik einzufiihren.

1. Instrumente der Umweltpolitik im Uberblick

In der Umweltpolitik kénnen zur Eindimmung von Emissio-
nen ordnungsrechtliche und ékonomische Instrumente eingesetzt
werden.

a) Ordnungsrechtliche Instrumente

Das klassische umweltpolitische Instrument des Staates ist das
Ordnungsrecht. Ge- und Verbote sorgen z. B. im BImSchG') oder
der TA-Luft) fiir die gewiinschte 8kologische Handlungsweise. In
ihrer Wirksamkeit offenbaren diese Mafinahmen jedoch erheb-
liche Mingel’) und fiihren in eine 8kologische Sackgasse: Indem
nimlich die gewiinschte Luftqualitit ausschlieflich iiber Geneh-
migungsverfahren erreicht werden soll, sind Anlagen nur so lange
genehmigungsfihig, bis die hinnehmbare Luftverschmutzung er-
reicht und die Immissionsnorm verletzt ist. Danach werden
Neuansiedlungen in der Region unméglich.?) Dies fiihrt zu einem
kiinstlichen Schutz der Altanlagen und damit zu einer Verkru-
stung der Wirtschaftsstruktur. Im Ergebnis wird auf diese Weise
ein regionales Wachstum fiir die Zukunft ausgeschlossen.’)

Eine solche Genehmigung erfolgt auflerdem nach dem ,,Stand
der Technik“. Sie weist damit dem Staat die Aufgabe zu, diesen
Stand zu dokumentieren und zu entwickeln,) wihrend die Unter-
nehmen aus Kostengriinden jeden Entwicklungsfortschritt als
nicht praktikabel oder unwirtschaftlich hinzustellen versuchen.’)
Indem der Staat aber die Rolle des Motors des technischen Fort-
schritts tibernimmet, verzichtet er auf das kreative Entwicklungspo-
tential der Verursacher, so dafl das Ausmafl technischen Fort-
schritts zwangsliufig hinter den Méglichkeiten zuriickbleibt.?) Im
Gegenteil begiinstigt die derzeitige Regelung sogar die Verhinde-
rung neuer Entsorgungstechnologien, da die jeweiligen Unterneh-
men nur durch Nichtentwicklung bestméglich vermeiden kénnen,
zukiinftig auf strengere Regelungen verpflichtet zu werden.®) Einer

effektiven Umweltpolitik durch dezentrale Innovationsfihigkeit
wird damit entgegengewirkt.®®) Ordnungsrechtliche Instrumente
verkennen mithin, dafy es sich bei der Umwelt als Aufnahme-
medium fiir Schadstoffe um ein knappes, nicht unbegrenzt zur
menschlichen Verfiigung stehendes Gut handelt. Diesen Mangel
gilt es zu vermeiden.

Auflerdem verursachen gerade ordnungsrechdiche Instrumente
jene Nachteile, die einem Emissionssystem hiufig zugeschrieben
werden: sie wirken konzentrationsférdernd. Die Ausfithrung einer
Vielzahl von umweltrechtlichen Regulationen fordert von den
Unternchmen unbezahlte Verwaltungstitigkeiten, die kleine Be-
triebe ungleich stirker belasten als grofle Konzerne.") Das Ord-
nungsrecht ist mithin zum Erreichen umweltpolitischer Ziele nur
bedingt einsetzbar.

b) Okonomische Instrumente

Einen grundlegend anderen Ansatz verfolgen 6konomische In-
strumente. Sie versuchen, die Umweltnutzung iiber Preise zu steu-
ern. Folgekosten von Umweltbelastungen treffen bisher nur selten
den Verursacher, sondern meist Unbeteiligte und damit letzten
Endes die Gesellschaft. Umweltgiiter haben also keinen Preis —
oder zumindest keinen, der die wahren Kosten widerspiegelt. Es
fehlt den so begiinstigten Verursachern daher an wirtschaftlichen
Anreizen zur Vermeidung dieser Umweltbelastungen.?) Daraus
resultiert fiir das einzelne Unternehmen ein gewisser Zwang zur
Umweltverschmutzung, um genauso kostengiinstig wie andere
Wettbewerber produzieren zu kénnen,") einhergehend mit Preis-
und Wettbewerbsverzerrungen und damit Wohlfahrtsverlusten fiir
die Gesellschaft.")

Okonomische Instrumente weisen nun diese Umweltkosten den
jeweiligen Verursachern zu. Wer die Umwelt in Anspruch nimmt,
mufl dafiir einen Preis entrichten. Diese nach jetzigem System ge-
samtgesellschaftlichen Kosten werden so grundsitzlich dem jewei-
ligen Verursacher angelastet und dadurch in den Produktionspro-
zefl zu Betriebskosten einbezogen.””) Weniger Emissionen infolge
verbesserter Produktionsverfahren wirken sich dann fiir ein Unter-

1) Gesetz zum Schutz vor schidlichen Umwelteinwirkungen durch Luftverunreinigungen,
Geriusche, Erschiitterungen und ihnliche Vorginge (Bundes-Immissionsschutzgesetz —~
BImSchG) i. d. E der Bekanntmachung vom 14. 5. 1990 (BGBI. I S. 880).

2) Erste Allgemeine Vorschrift zum Bundes-Immissionsschutzgesetz (Technische Anleitung
zur Reinhaltung der Luft — TA Luft) vom 27. 2. 1986 (GMBL. I S. 95).

3) Siebers, in: Wegehenke), Markewirtschaft und Umwelt, S. 28 (32).

4) Bonus, in: Wegehenkel, Marktwirtschaft und Umwelt, S. 54 (65).

5) Siebert, a.a. O. (Fn. 3}, S. 33.

6) Endyes, in: Wenz/Issing/Hofmann, Okologie, Okonomie und Jurisprudenz, S. 57 (63).
7) Becker-Neetz, Rechtliche Probleme der Zertifikatmodelle, S. 18.

8) Endres, a.a. O. (Fn. 6).

9) Siebers, a.a. O. (Fn. 3), S. 42.

10) Siebert, a.a. O. (Fn. 3), S. 34.

11) Bonus, a.a. O. (Fn.4), S.67.

12) Wasmeier, NuR 1992, 219 (220).

13) Wicke, Umweltskonomie, S. 49 mit umfangreicher Darstellung der Zusammenhinge.
14) Bender/Sparwasser/Engel, Umweltrecht, Teil 1, Rn. 74; Kéck, NuR 1992, 412 (413).
15) Kabelitz, ZfU 1983, 153 (167).
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nehmen unmittelbar kostenmindernd aus. Eine 8kologischere
Herstellungsweise hat somit auch wirtschaftliche Vorteile. Im Ge-
gensatz zum Ordnungsrecht férdern dkonomische Instrumente
damit die Entwicklung emissionsarmer Produktionstechniken,
indem sie die wichtigste ,Anpassungstechnik nutzen: die Verhin-
derung der Entstehung von Schadstoffen.'s) Obwohl diese Ergeb-
nisse grundsitzlich mit allen 8konomischen Instrumenten zu
erreichen sind, ergeben sich in der Praxis doch bedeutsame Unter-
schiede zwischen Steuern und Abgaben auf der einen sowie han-
delbaren Emissionszertifikaten auf der anderen Seite.

(1) Steuern und Abgaben

Emissionssteuern und -abgaben werden erhoben auf die Menge
abgegebener Schadstoffe. Zum Erreichen einer bestimmten ange-
strebten Luftqualitit mufl der Steuersatz so bemessen sein, dafl er
die Unternehmen animiert, gerade den gewiinschten Umfang an
Schadstoffen einzusparen. Hier ergibt sich das Hauptproblem: ist
die Steuer zu niedrig, wird das angestrebte Umweltschutzniveau
nicht erreicht, ist sie zu hoch, leidet die internationale Wettbe-
werbsfihigkeit der Wirtschaft. Der ,richtige® Satz, der den tat-
sichlichen gesamtgesellschaftlichen Kosten entspricht, liflt sich
aber kaum zuverlissig ermitteln und daher nie erreichen.?) Er be-
ruht auf Schitzungen und Prognosen.’®) Der Lenkungseffeke einer
Abgabe ist folglich zu ungenau,”) denn Steuern sind politische
Preise,) die nur selten einen optimalen Umweltschutz bewirken.
Auch die Einfithrung von Okosteuern trifft auf diese Einwendun-
gen.

(2) Handelbare Emissionszertifikate

Die dargestellten Schwierigkeiten lassen sich nur durch echte,
am Markt gebildete Knappheitspreise tiberwinden, wie sie handel-
bare Emissionszertifikate erméglichen.?’) Eine staatliche Stelle be-
stimmt zunichst die Gesamtmenge eines Schadstoffes, die in einer
umgrenzten Zertifikathandels-Region in einem bestimmten Zeit-
raum héchstens in die Luft abgegeben werden darf.?) Diese wird
dann in Einzelkontingente aufgeteilt und in Zertifikaten verbrieft
den jeweiligen Emittenten zugewiesen. Ein Schadstoffausstof§ ist
danach nur noch fiir den zulissig, der im Besitz einer entsprechen-
den Menge von Emissionserlaubnissen ist.?) Eindeutiger Vorteil:
ein Umweltqualititsziel 18t sich ohne umstindliche Verfahren
oder Mittel direkt ansteuern.”) Zur Erhéhung des Umweltschutz-
niveaus wird die Anzahl der Lizenzen verringert, etwa durch Ab-
wertung oder Riickkauf durch den Staat.

Seine Bedeutung gewinnt dieses Modell aber durch die freie
Ubertragbarkeit der Zertifikate. Der Handel am Marke bewirke ei-
nen Preis, der die Knappheit des Gutes Umwelt zum Ausdruck
bringt. Wird nun die Umweltqualitit durch Verringerung der Zer-
tifikate erhsht, bestehen fiir ein betroffenes Unternehmen zwei
Maglichkeiten: liegen die Lizenzkosten iiber den eigenen Schad-
stoffvermeidungskosten, reduziert es seine Emissionen, um da-
durch Lizenzen einzusparen und diese zu verkaufen.”) Die Maf3-
nahme finanziert sich so von selbst. Sind die Umstellungskosten
jedoch aufgrund des Alters oder der Technologie der Anlage hoher
als der Preis fiir Zertifikate, ist ein Erwerb zusitzlicher Lizenzen
am Markt giinstiger, um die bisherige Schadstoffmenge beizube-
halten. Infolge dieser Konfrontation mit den volkswirtschaftlichen
Kosten des eigenen Emissionsverhaltens kann jedes Unternehmen
feststellen, ob seine Nutzung des knappen Emissionspotentials
neben den konkurrierenden Verwendungsanspriichen anderer
Emittenten bestehen kann.”) Durch die Identitit der gesamt- mit
den einzelwirtschaftlichen Kosten stellt sich erwiinschte Reduk-
tion dort ein, wo die Grenzkosten einer Emissionsverminderung
am geringsten sind”) und die Lizenzen somit dkonomisch am

sinnvollsten genutzt werden.®) Handelbare Emissionszertifikate
ermdglichen daher im Ergebnis anders als ordnungsrechtliche
Instrumente die punktgenaue Ansteuerung eines Emissionszieles.
Dies Lif8t sich im Gegensatz zu Steuern und Abgaben unter opti-
malem Einsatz volkswirtschaftlicher Ressourcen erreichen.?)

2. Probleme der Ausgestaltung eines Zertifikatmodells

Die Einfiihrung eines Systems handelbarer Emissionszertifikate
erfordert vorab einige grundsitzliche Uberlegungen.

a) Gesamtemissionsmenge

Die ,richtige Gesamtemissionsmenge, die dem augenblick-
lichen Schadstoffausstoff entspricht, ist schwierig zu ermitteln. Sie
laft sich nicht einfach aus den Immissionswerten einer Region ab-
leiten. Denn zu den Emissionen des heimischen Gewerbes treten
auch Schadstoffimporte aus benachbarten Regionen und Staaten.
Genauso problematisch ist es, sie aus der Summe aller genehmig-
ten Emissionsmengen zu errechnen. Da die erlaubten Kontingente
von den Betreibern hiufig nicht (mehr) ausgeschpft werden, er-
gibe sich eine Erhohung der Schadstoffkonzentration und somit
eine Verschlechterung der Umweltqualitit.®®) Die Gesamtemissi-
onsmenge fiir ein Zertifikatsystem sollte daher aus der Menge der
tatsichlich emittierten Schadstoffe abgeleitet werden. Zwar liegen
hieriiber mitunter keine umfassenden Daten vor.?') Diese lassen
sich jedoch fiir die Vergangenheit recht zuverlissig bestimmen.?)

b) Anwendungsgebiet

Zentrale Bedeutung hat die Bestimmung des Anwendungsge-
bietes. Sind die Emissionslizenzen weitrdumig handelbar, kénnte
in Teilgebieten verstirkt von ihnen Gebrauch gemacht werden,”)
dort wiirden dann besonders starke Verschmutzungen auftreten
(sog. hot spots).*) Solche Emissionsherde lassen sich zwar durch
kleine Handelsgebiete vermeiden, zu kleine Regionen behindern
aber wiederum ein funktionierendes Marktgeschehen oder verhin-
dern einen Linzenzmarkt ganz.”)

Doch auch im bisherigen Emissionsschutzrecht sind hot spots
keine Unbekannten. Genauso wie dort lassen sich in einem Zerti-
fikatsystem ordnungsrechtliche Instrumente zu ihrer Bekimpfung

16) Cansier, NVwZ 1994, 642 (646).
17) Bonus, a.a. O. (Fn. 4) S. 66.

18) Wasmeier, NuR 1992, 219 (221).
19) Schachtel, NuR 1982, 206 (208).
20) Siebert, a.a. O. (Fn. 3), S. 47.

21) Frank, K] 1989, 36 (43).

22) Bothe, NVWZ 1995, 937 (938).

23) Funktionsweise ausfiihrlich dargestellt etwa bei Endfres, a.a. O. (Fn. 6), S. 57: Wasmeier,
NuR 1992, 219 (219).

24) Endpres, a.a. O. (Fn. 6), S. 59.
25) Becker-Neetz, a.a. O. (Fn. 7), S. 26.
26) Kabelitz, ZfU 1983, 153 (167).

27) Endbres, in: Donner/Magoulas/Simon/Wolf, Umweltschutz zwischen Staat und Markt,
S. 269 (280).

28) Becker-Neetz, a.a. O. (Fn. 7), S. 24 f.
29) Bonus, a.a. O. (Fn. 4), S. 65; Wasmeier, NuR 1992, 219 (220).

30) Dritter Immissionsschutzbericht der BT-Drs.
25.4.1984, S. 56.

31) Dritter Immissionsschutzbericht der
25.4.1984, S. 56.

32) Wasmeier, NuR 1992, 219 (223).

33) Die Gefahren regionaler Emissionsherde werden auch von der Exekutive nicht verkannt,
Dritter Immissionsschutzbericht der Bundesregierung, BT-Drs. 10/1354 v. 25.4.1984,
S.57.

34) Wasmeier, NuR 1992, 219 (222).
35) Wasmeier, NuR 1992, 219 (222).
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heranziehen.*) Eine solche Kombination erméglicht dann die
Nutzung der Vorteile beider Systeme.”) Emissionsminderungen
werden zu volkswirtschaftlich geringsten Kosten erreicht und
gleichzeitig hot spots durch eine regionale Feinsteuerung mit Hilfe
des Ordnungsrechts ausgeschaltet.

Ein weitrdumiges Anwendungsgebiet hilft zudem, administra-
tive Probleme zu vermeiden. Um in den Grenzen des Erforder-
lichen eine optimale Uberwachung durch die Verwaltung sicher-
zustellen, wire eine Deckungsgleicheit der Grenzen der Handelsre-
gionen mit dem Gebiet der jeweiligen Verwaltungseinheit wiin-
schenswert.*) Okologisch sinnvolle Marktregionen lassen sich aber
schwerlich nach den politischen Grenzen der Verwaltungstriger
einrichten,®) so dafl die Bildung 6kologisch wie administrativ
sinnvoller Marktregionen ohnedies schwierig wire. Emissionszerti-
fikate sollten aus diesen Griinden bundesweit handelbar sein.*")

o) Anwendungssektor

Weiterhin mufl der Anwendungssektor eines Zertifikatmodells
festgelegt werden: Sollen nur Unternchmen einer gewissen Min-
destgrofle lizenzpflichtig sein oder auch Kleinbetriebe und Privat-
haushalte? Da mit zunehmender Zahl der Lizenzpflichtigen die
administrativen Kosten steigen,?) empfiehlt es sich, den Kreis der
Betroffenen nicht unnstig auszuweiten; Kleinemittenten von der
Lizenzhaltungspflicht auszunehmen, wire die logische Konse-
quenz. Andererseits verringert gerade die Herausnahme bedeuten-
der Verursachergruppen, die auch aus einer Vielzahl Kleinstemit-
tenten bestehen konnen, die wirtschaftliche Effizienz und die
Funktionsfihigkeit des Lizenzsystems, indem sie eine Verengung
des Lizenzmarktes bewirkt.#) Bei dem hier empfohlenen bundes-
weiten Handel der Zertifikate ist eine Marktverengung indessen
nicht zu befiirchten, so dafl aus Griinden der Verwaltungsvereinfa-
chung erst Emittenten ab einer gewissen Schadstoffmenge lizenz-
pflichtig sein sollten. Kleinbetriebe und Privathaushalte sind folg-
lich nicht zu einer Lizenzhaltung zu verpflichtet.

d) Zuteilung der Zertifikate

Umfangreicher Regelungsbedarf besteht hinsichtlich der Zutei-
lung der Zertifikate. Zur Zeit am Markt bestehende Unternehmen
emittieren aufgrund einer staatlichen Genehmigung. Der daraus
resultierende Bestandsschutz muf§ bei den Zuteilungsmodalititen
berticksichtigt werden und schlief8t deshalb eine denkbare Verstei-
gerung von Emissionslizenzen praktisch aus.) Einerseits kénnten
einzelne Betriebe leer ausgehen,*) andererseits miifiten alle bisheri-
gen Emissionsgenchmigungen zunichst entzogen werden, was
aber wiederum umfangreiche Entschidigungszahlungen mit sich
bringt.*) Um solche Probleme zu vermeiden, empfichlt sich eine
Uberfithrung der zu einem bestimmten Zeitpunke bestehenden
Emissionen in handelbare Emissionslizenzen.””) Es wird dem ein-
zelnen Unternehmen also garantiert, zukiinftig dieselbe Menge
Schadstoffe ausstofen zu diirfen wie bisher, indem ihm die dafiir
notwendige Menge an Zertifikaten zugeteilt wird. Auf diese Weise
kann auf rechuskriftig genehmigte Emissionen zuriickgegriffen
und die Emissionsschutzpolitik der Vergangenheit fortentwickelt
werden. Widerstinde einzelner Interessengruppen diirften um so
geringer ausfallen.®)

Bei Garantie der bisherigen Emissionsmengen fiir jedes Unter-
nehmen kénnte die 6ffentliche Hand gleichwohl finanziell profi-
tieren, indem die Zuteilung der Zertifikate gegen Entgelt erfolgt.
Eine Zahlung in Abhingigkeit vom Schadstoffausstoff hitte in
etwa den Charakter einer Gebiihr fiir den Markezutrite, sie brichte
zudem fiir bisherige Emittenten den Anreiz mit sich, noch vor Li-
zenzeinfiihrung aus Kostengriinden ihre Emissionen zu reduzie-

ren.®) Durch die Erhebung einer solchen Abgabe wire auflerdem
eine Benachteiligung von Neuemittenten von vornherein ausge-
schlossen: sie wiirden durch ihren Emissionserwerb am Markt
ebenso wie Altemittenten einen finanziellen Beitrag zu leisten ha-
ben.

) Abwertungsrate

Hohe Bedeutung kommt auch der festzulegenden Abwertungs-
rate zu. st sie zu hoch, wird die Wirtschaft tiberfordert. Konkurse
und hohere Arbeitslosigkeit drohen. Ist die Abwertungsrate hinge-
gen zu niedrig, bleibt die Umwelt iiber das notwendige Maf§ hin-
aus belastet.®) Eine Abwertungsrate ist zunichst unter dem Ge-
sichtspunket des Bestandsschutzes grundsitzlich zulissig. Sie lifit
sich vergleichen mit dem Prinzip der fortdauernden Betreiber-
pflichten im BImSchG.») Wichtig ist jedoch, dafl die betroffenen
Unternehmen sich rechtzeitig auf zukiinftige Belastungen einstel-
len kénnen. Die Abwertungsrate sollte daher fiir einen gréfleren
Zeitraum im voraus feststehen, um Planungssicherheit zu gewihr-
leisten. Andererseits ist auch eine gewisse Flexibilitdt notwendig,
um auflerordentliche Entwicklungsschiibe zeitnah mit einbezichen
zu kénnen. Die Bestimmung der genauen Abwertungsrate sollte
daher nicht nur eine politische Entscheidung sein, sondern unter
Mitwirkung unabhingiger Sachverstindiger geschehen. Die Ein-
fihrung eines Zertifikatsystems ohne eine angemessene Abwer-
tungsrate hingegen wire wahrscheinlich verfassungswidrig, denn
aus Art. 14 Abs. 1 §.1 und 20 a GG ergibt sich eine staatliche Ver-
pflichtung zum Schutz des Privateigentums wie der natiirlichen
Lebensgrundlagen, die eine Beibehaltung der gegenwirtigen
Schadstoffbelastung auf lange Sicht wohl ausschliefit.”?)

) Vermeidung von Mifforauch

Eine dauerhafte Kontrolle durch die staatliche Verwaltung ist
notwendig, um einen Miflbrauch der Zertifikate zu vermeiden.
Dieser Uberwachungsbedarf ist jedoch kein spezielles Problem des
Lizenzsystems, denn jedes Umweltrecht bedarf eines wirksamen
Vollzugs.*) Als Beispiel seien nur die umfangreichen Aktivititen
des Bundeskartellamtes genannt.

Der Zertifikatehandel sollte der Eintragungspflicht in ein Regi-
ster unterliegen.”®) Dies erméglicht schon frithzeitig die Erken-
nung von hot spots wie auch einer wettbewerbsrechtlich bedenkli-
chen Ansammlung von Zertifikaten in der Hand eines Unterneh-
mens.”) Derartige Konzentrationsprozesse zum Nachteil von Mit-

36) Binswanger, in: Wegehenkel, Marktwirtschaft und Umwel, S. 86 (91).
37) Wiasmeier, NuR 1992, 219 (221).

38) Cansier, NVwZ 1994, 642 (646).

39) Huckestein, ZFU 1993, 1 (19f.).

40) Becker-Neetz, Rechtliche Probleme der Umweltzertifikatmodelle, S. 38.
41) Kabelitz, ZfU 1983, 153 (171).

42) Huckestein, ZFU 1993, 1 (21).

43) Huckestein, ZFU 1993, 1 (20).

44) Hansjiirgens/Fromm, ZfU 1994, 473 (481).

45) Wasmeier, NuR 1992, 219 (222).

46) Kabelitz, ZfU 1983, 153 (178).

47) So auch Kabelitz, ZfU 1983, 153 (178).

48) Kabelitz, ZfU 1983, 153 (178).

49) Kabelitz, ZfU 1983, 153 (179).

50) Becker-Neetz, a.a. O. (Fn.7), S. 41.

51) Endres, a.a. O. (Fn. 6), S. 88.

52) Becker-Neetz, a.a. O. (Fn. 7), S. 93f.

53) Wasmeier, NuR 1992, 219 (223).

54) So auch Kabelitz, Flexible Steuerungsinstrumente im Umweltschutz, S.25f,; dhnlich
Becker-Neetz, a.a. O. (Fn.7), S. 237.

55) Siebert, a.a. O. (Fn. 3), S. 45.
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bewerbern diirften bei der oben vorgeschlagenen bundesweiten
Transferierbarkeit der Zertifikate und der damit verbundenen
groflen Anzahl aber nicht zu erwarten sein. Bei drohender Uber-
schreitung eines Schadstoffgrenzwertes in einer Region ist die
Aufsichtsbehorde berechtigt, die beabsichtigte Lizenziibertragung
dorthin zu untersagen, um ein Ansammeln von Zertifikaten zu
verhindern. Die Praktikabilitit eines solchen Modells Lif3t sich an
einem Vergleich mit der Borse verdeutlichen: bei vinkulierten Na-
mensaktien kann die Ubertragung an einen bestimmten Erwerber
ebenfalls untersagt werden, und dennoch funktioniert ihr Handel
reibungslos, wie etwa das Beispiel der ,Lufthansa AG* beweist. Be-
sonderen Hirtefillen auf Seiten einzelner Unternehmen kann im
iibrigen durch die Bildung staatlicher Zertifikatsreserven vorge-
beugt werden.®) Im Ergebnis liflt sich also ein Miflbrauch des
Zertifiaktmodells durch bekannte und bisher in anderen Bereichen
bewihrte Mafinahmen weitestgehend vermeiden.

2) Kosteneffizienz

Zu fragen bleibt, ob die Einfiihrung eines Zertifikatsystems im
Ergebnis nicht bedeutend héhere Kosten verursacht als die beste-
henden ordnungsrechtlichen Regelungen. Anfangs hat die Verwal-
tung eine Vielzahl von Aufgaben zu erledigen, von der Bestim-
mung der Gesamtemissionsmenge iiber Anwendungsfragen bis zur
Zuteilung der Zertifikate. Ist aber der Marktmechanismus erst in
Gang gekommen, verbleiben im wesentlichen nur die Emissions-
kontrolle, die Uberwachung des Handels sowie die Verinderung
der Zahl der Konzessionen.”) Positiv schligt dagegen die Be-
schleunigung des Genehmigungsverfahrens zu Buche, das dadurch
auch bedeutend billiger wird. Fiir zertifizierte Schadstoffe hat der
Anlagenbetreiber nur noch eine entsprechende Anzahl Lizenzen
nachzuweisen.”) Es entfillt also die Grenzwertfestsetzung im Ein-
zelfall mit der aufwendigen Ermittlung wirtschaftlicher und tech-
nischer Detailfragen, etwa hinsichtlich des Standes der Technik.
Zudem diirften langwierige Rechtsstreitigkeiten hiufig ausbleiben,
da sofortige Umsetzung billiger ist.*”) Im Ergebnis belegen wissen-
schaftliche Studien, daf§ sowohl in der 8ffentlichen Verwaltung als
auch in den betroffenen Unternehmen die Kosten eines Lizenzsy-
stems bedeutend geringer sind als bei ordnungs- wie abgabenrecht-
lichen Alternativen.®) Eine Zertifikateldsung ist damit volkswirt-
schaftlich giinstiger®') als das bisher praktizierte ordnungsrechtli-
che System.

h) Praktikabler Umfang

Zu iiberlegen ist ferner, hinsichtlich welcher Schadstoffe der
Handel mit Emissionszertifikaten aufgenommen werden sollte.
Die Vielzahl der Schadgase, die in der heutigen Industriegesell-
schaft anfallen, macht es nahezu unméglich oder wenigstens wirt-
schaftlich ineffizient, die ganze Bandbreite dieser Stoffe einer Zer-
tifizierung zu unterziehen.®?) Viele Schadstoffe werden zudem nur
in vergleichsweise geringen Mengen oder bei wenigen Emittenten
freigesetzt, so daff ihre Einbeziehung unverhiltnismiflig zum
betriebenen Aufwand wire. Es empfiehlt sich daher, ein Zertifikat-
system nur auf wenige, in groffem Umfang freigesetzte Schadstoffe
zu begrenzen.®) Alle anderen sollten weiterhin dem ordnungs-
rechtlichen Regelungssystem unterliegen. Wenigstens folgende
drei Schadstoffe sind daher zunichst bei Einfithrung eines Zertifi-
katsystems zu beriicksichtigen: Kohlendioxid (CO:) wegen seiner
umfangreichen Auswirkungen auf das Weltklima, Schwefeldioxid
(SO:) wegen seines Einflusses auf das Waldsterben sowie die
Gruppe der Stickoxide (NOx).

IL. Integration von Emissionszertifikaten in das deut-
sche Immissionsschutzrecht

Inwieweit lassen sich Emissionszertifikate in das bestehende
System des deutschen Immissionsschutzrechts integrieren? Eine
Vereinbarkeit mit dem BImSchG ist notwendig und ggf. herzustel-
len, um ein optimales Ergebnis zu erzielen.

1. Grundlegende Regelungen des Immissionsschutzrechts

Zu messen sind Emissionszertifikate an den grundsitzlichen Re-
gelungen des BImSchG, dem Schutzprinzip und dem Vorsorge-
grundsatz.

a) Das Schutzprinzip

Das Schutzprinzip des § 5 Abs. 1 Nr. 1 BImSchG verbietet eine
Schidigung Dritter und der Umwelt. Durch Festlegung von Im-
missionswerten wird eine Luftqualitit angestrebt, die unter dem
Gesichtspunkt der Schadensabwehr als annehmbar gilt.%) An die-
sen Grenzwert muf§ ein System handelbarer Emissionszertifikate
ansetzen, indem es die danach erlaubte Gesamtmenge an die An-
bieter in Form von Zertifikaten verteilt.) Dennoch konnte sich
eine Kollision mit dem Schutzprinzip ergeben, indem das System
in einzelnen geographischen Regionen einen Schadstoffausstof§
ermoglicht, der iiber dem aus gesundheitlichen Griinden er-
wiinschten Maf liegt. Dies wire etwa im Umbkreis einer Grofan-
lage denkbar, wenn der Emittent durch Ansammeln von Emissi-
onszertifikaten seine Emissionen unbegrenzt steigern kénnte. Um
einer solchen unerwiinschten Entwicklung vorzubeugen, ist der
staatlichen Verwaltung bei Verschmutzungen oberhalb einer Ge-
fahrenschwelle die Maglichkeit der Einzelfallsteuerung zu geben.
Die zustindige Behorde kann dann bei Uberschreitung der Grenz-
werte einzelnen oder allen Unternehmen der betroffenen Region
zur Gefahrenabwehr temporir die Emission weiterer Schadstoffe
untersagen. Nach vergleichbarem Muster wird heute etwa schon
der Straflenverkehr bei Ozonalarm eingeschrinkt. Emissionszerti-
fikate diirfen daher dem Inhaber keinen Schutz vor behérdlichen
Anordnungen gewihren. Auf diese Weise bleibt die Durchsetzung
des Schutzprinzips auf der Grundlage des § 17 BImSchG sicherge-
stellt,) Emissionszertifikate sind bei einer solchen Ausgestaltung
mit den Schutzprinzip des § 5 Abs. 1 Nr. 1 BImSchG vereinbar.

b) Das Vorsorgeprinzip

Das Vorsorgeprinzip des § 5 Abs. 1 Nr. 2 BImSchG verlangt die
Vermeidung schidlicher Umwelteinwirkungen, indem Mafinah-
men zur Emissionsbegrenzung nach dem Stand der Technik ergrif-
fen werden; kurz: ,Vorsorge als die Kunst des Méglichen auf den
Fersen des technischen Fortschritts.“?’) Dies scheint einem Zertifi-
katsystem diametral entgegenzustehen.®®) Denn gelingt es einem

56) Wasmeier, NuR 1992, 219 (223).
57) Wasmeier, NuR 1992, 219 (220).
58) Bothe, NVwZ 1995, 937 (940).
59) Wasmeier, NuR 1992, 219 (220).
60) Kabelitz, ZfU 1983, 153 (184).

61) Auch die Bundesregierung sicht ,interessante Ansitze fiir [...] volkswirtschaftlich
kosteneffiziente Emissionsbegrenzungen®, Vierter Immissionsschutzbericht der Bundes-
regierung, BT-Drs. 11/2714 v. 28.7. 1988, S. 41.

62) Becker-Neetz, a. a. O. (Fn.7), S. 62.
63) So auch Huckestein, ZfU 1993, 1 (21).
64) Bothe, NVwZ 1995, 937 (938).

65) Endres, a.a. O. (Fn. 6), S.79.

66) Bothe, NVwZ 1995, 937 (938).

67) Endpres, a.a. O. (Fn. 6), S. 80.

68) Huckestein, ZfU 1993, 1 (11).
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Unternehmen, durch technische Innovation Emissionen zu redu-
zieren, so ist dadurch ein neuer ,Stand der Technik® gegeben, der
die bisherige Technik illegalisiert. Da dieser neue Stand dann aber
fiir alle Emittenten verbindlich wird, ist das vom Innovateur in-
folge der Reduktion nicht mehr benétigte Zertifikat auch fiir an-
dere Unternehmen nicht brauchbar und somit unverkiuflich. Die
zur Zeit praktizierte hoheitlich gebotene Angleichung an den
Stand der Technik nimmt handelbaren Zertifikatsystemen also jeg-
liche Wirkung,®) da den einzelnen Emittenten keine Wahl mehr
bleibt zwischen unterschiedlichen Vermeidungstechniken.”)

2. Einfiigung eines Zertifikatmodells

Wie 148t sich nun ein Zertifikatmodell mit dem Vorsorgeprinzip
in Einklang bringen? Die bisherige Vorsorge gegen Immissionen
auf der Grundlage des § 5 Abs. 1 Nr. 2 BImSchG ist in dieser Art
und Weise keineswegs zwingend.””) Denn dem Verordnungsgeber
wird gem. § 7 BImSchG lediglich die Aufgabe zugewiesen, die Be-
treiberpflichten zu konkretisieren.”?) Auch das BVerwG hilt die
»Anordnung des technisch Machbaren nicht fiir unabdingbar,
wenn der Verordnungsgeber auf andere Weise dafiir Sorge trigt,
daf§ dem Vorsorgeprinzip geniige getan wird.”?) Folglich kann auf
die einzelfallbezogene, ordnungsrechtliche Durchsetzung des
wStandes der Technik® verzichtet werden, zugunsten einer anderen
Regelung, ohne eine systemfremde Abweichung vom Vorsorge-
prinzip befiirchten zu miissen.”)

Ein Zertifikatsystem lifft sich mithin unter Anderung des §5
Abs. 1 Nr.2 BImSchG”) z. B. derart in das geltende Recht inte-
grieren, dafl es einem gewissen Stand der Technik nachgeschaltet
ist.”%) Ein solcher wird zunichst fiir alle Emittenten verbindlich
festgelegt, um so einen Mindeststandard an Umweltschutz zu ga-
rantieren. Darauf aufbauend sorgt ein Lizenzsystem fiir weiterge-
hende Emissionsminderungen, die kostensparend dort durchge-
fithrt werden kénnen, wo sie sich am giinstigsten erreichen lassen.
In der Folge nicht mehr benétigte Zertifikate sind am Markt han-
delbar, ihr Erwerb erméglicht Unternehmen eine Ausweitung der
Emissionen bis an die Grenzen der regionalen Mindestumwelt-
standards. Werden sie iiberschritten, ist die Aufsichtsbehorde
durch ordnungsrechtliche Mafinahmen zum Eingreifen berechtigt.
Das System eines einzelfallbezogenen Standes der Technik wird
also auf eine systematische Gesamtemissionssteuerung hin modifi-
ziert,”’) statt jedes einzelnen Betriebes orientiert sich zukiinftig nur
noch die Wirtschaft in ihrer Gesamtheit am technisch Machba-
ren.

III. Vereinbarkeit mit hoherrangigem Recht

Emissionszertifikate diirfen auch hsherrangigem Recht nicht
entgegenstehen. Sie miissen daher sowohl mit dem Grundgesetz
vereinbar als auch europarechtskonform sein.

1. Grundgesetz

Das dargestellte Zertifikatmodell kénnte mit den Grundrechten
aus Art. 14 Abs. 1 S.1, 12 Abs. 1 S.1 und 2 Abs.2 S. 1 GG kolli-
dieren sowie der Staatszielbestimmung des Art. 20 a GG entgegen-
stehen.

a) Eigentumsgarantie des Art. 14 Abs. 1 S. 1 GG
Die Eigentumsgarantie des Art. 14 Abs. 1 S.1 GG kénnte ver-

letzt sein durch einen Eingriff in den eingerichteten und ausgeiib-
ten Gewerbebetrieb. Indem den Unternehmen durch Entwertung
der Zertifikate zukiinftig eine Reduktion von Schadstoffen aufer-

legt wird, werden sie in ihrem Recht beeintrichtigt, die geneh-
migte und bisher emittierte Menge an Schadstoffen auszustofien.
Es kénnte mithin ein unzulissiger Eingriff in bestandsgeschiitzte

Rechte und somit in Art. 14 Abs. 1 S. 1 GG vorliegen.

Ein solcher Eingriff setzt voraus, dafl der verfassungsrechtliche
Bestandsschutz fiir einen Gewerbebetrieb auch den umweltrechtli-
chen Ist-Zustand umfafit. Das muf jedoch verneint werden, unab-
hingig davon, ob man konkret den Schutzbereich des Art. 14 GG
oder des Art. 12 GG als betroffen ansieht.”®) Schon im Naflauskie-
sungsbeschluff hat das BVerfG nimlich festgestell, dafl bei
Systemumstellungen verfassungsrechtlich nur die Einrdiumung an-
gemessener Ubergangsfristen geboten ist.”) Einem solchen langsa-
men Ubergang wird das hier geforderte Zertifikatsystem aber
schon allein dadurch gerecht, daf§ eine optimale Schadstoffreduk-
tion nicht von heute auf morgen erreicht werden soll, sondern
schrittweise durch wiederholte Abwertung der ausgegebenen
Emissionsrechte. Insoweit ist also der Schutzbereich des Art. 14
Abs. 1 S.1 GG nicht verletzt.

Ein Eingriff in Art. 14 Abs. 1 S.1 GG kénnte weiterhin darin
bestehen, daff die Fortfithrung von Emissionen im bisherigen Um-
fang den Erwerb eines Zertifikats gegen Entgelt voraussetzt. Dann
miifite der Schutzbereich auch die Auferlegung neuer Geldlei-
stungspflichten umfassen. In stindiger Rechtsprechung sieht das
BVerfG aber lediglich erdrosselnde, konfiskatorische Lasten als un-
zuliissig an.®) Art. 14 Abs. 1 S. 1GG schiieze also nicht vor neuen
Geldleistungspflichten schlechthin.?*) Ein Zertifikatsystem ist folg-
lich mit diesem Grundrecht vereinbar, solange sich der Ausgabe-
preis bei der Emissionsverteilung in einem vertriglichen Rahmen
bewegt und keine erdrosselnde Wirkung entfaltet.

Andererseits kénnte Art. 14 Abs. 1 S.1 GG sogar geradezu die
Einfithrung eines Zertifikatsystem gebieten. Indem dieses Grund-
recht nimlich den Schutz des Eigentums gewihrt, kénnte der
Staat zu angemessenen Schutzmafinahmen gegen Eigentumsverlet-
zungen infolge hoher Luftverschmutzung verpflichtet sein. Er-
wihnt sei nur der ,saure Regen® und seine Auswirkungen auf das
Waldsterben und historische Bausubstanz. Wie weit eine solche
verfassungsrechtliche Handlungspflicht des Gesetzgebers konkret
reicht, kann jedoch dahingestellt bleiben, denn jedenfalls liflt sie
sich nicht zu einem bestimmten Mafinahmebiindel verdichten.®?)
Der Legislative verbleibt mithin ein Handlungsspielraum, dem sie
auch auf andere Art als durch eine Lizenzlosung gerecht werden
kann. Im Ergebnis ist die Einfithrung eines Zertifikatsystems in
der dargestellten Form mit Art. 14 Abs. 1 S. 1 GG vereinbar.

69) Bothe, NVwZ 1995, 937 (939).

70) Cansier, NVwZ 1994, 642 (645).

71) Cansier, NVwZ 1994, 642 (645).

72) Bothe, NVwZ 1995, 937 (939).

73) BVerwG, Urt. v. 17.2.1984 ~ 7 C 8.82 - UPR 1984, 202.

74) Bothe, NVwZ 1995, 937 (939).

75) Becker-Neetz, a.a. Q. (Fn.7), S.72.

76) Bothe, NVwZ 1995, 937 (939).

77) Cansier, NVWZ 1994, 642 (646); Becker-Neetz, a.a.O. (Fn.7), S.73.

78) Bothe, NVwZ 1995, 937 (940).

79) BVerfG, B. v. 15.7.1981 — | BvL 77/78 - BVerfGE 58, 300 (348 f.) UPR Nafauskie-
sung.

80) BVerfG, Urt. v. 24.7.1962 — 2 BvL 15, 16/61 — BVerfGE 14, 221 (224); BVerfG,
B. v. 24.9.1965 - 1 BvR 228/65 - BVerfGE 19, 119 (128£.); BVerfG, B. v. 19.12.1978 —
1 BvR 335, 426, 811/76 ~ BVerfGE 50, 57 (104).

81) BVerfG, Urt. v. 20.7.1954 ~ 1 BvR 459/52 — BVerfGE 4, 7 (17); BVerfG, B. v.
12.11.1958 - 2 BvL 4, 26, 40/56; 1, 7/57 — BVerfGE 8, 274 (330).

82) Becker-Neetz, a.a. O. (Fn.7), S. 89f.
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) Die Berufsfreibeit des Art. 12 Abs. 1 S. 1 GG

Weiterhin kénnte die Berufsfreiheit des Art. 12 Abs. 1 S.1 GG
betroffen sein. Der entgeltliche Erwerb von Lizenzen fiihrt zu ei-
ner finanziellen Belastung der Betroffenen und damit méglicher-
weise zu einer Beeintrichtigung der freien Berufswahl und Berufs-
ausiibung. Zweifelhaft ist jedoch, ob eine solche Belastung schon
die Qualitit eines grundrechtsrelevanten Eingriffs hat, solange der
Ausgabepreis sich noch in einem vertretbaren Rahmen bewegt, der
allenfalls Unternehmen mit unzureichender finanzieller Liquiditit
Probleme bereiten kénnte. Fiir sie kommt der Lizenzerwerb einer
subjektiven Zulassungsvoraussetzung gleich,®) die gerechtfertigt
ist, wenn durch die Berufsausiibung anderenfalls Gefahren oder
Schiden fiir die Allgemeinheit drohen.*)

Ein Zertifikatsystem lifit sich folglich dann rechtfertigen, wenn
es diese Gefahren minimiert. Indem es eine effizientere Verringe-
rung der Luftbelastung erméglicht, 148t sich in der Tat eine Ver-
besserung im Verhiltnis zu den heutigen Strategien der Schadstoft-
vermeidung erwarten, so daff die Luftbelastung verringert und da-
mit drohende Gefahren etwa fiir die Gesundheit minimiert wer-
den. Insoweit lafit sich ein Lizenzsystem also rechtfertigen.

Grundsitzlich werden nur wenige Unternehmen durch ein sol-
ches System iibermiflig belastet. Die Bereitstellung finanzieller
Mittel erscheint daher méglich und zumutbar. Ansonsten kénnten
konkursreife Unternehmen jeglichen Handlungsspielraum des Ge-
setzgebers schon dadurch beseitigen, daf§ belastende Vorhaben sie
in ihrer Existenz gefihrden.

Ein anderes Bild ergibt sich méglicherweise bei Kleinemitten-
ten. Sollte deren typischer finanzieller Handlungsspielraum durch
einen Lizenzerwerb iiberschritten sein, hitte das schon die Qua-
litéit einer objektiven Zulassungsschranke. Diese ist nur gerechtfer-
tigt zur Abwehr nachweisbarer oder héchstwahrscheinlich schwe-
rer Gefahren fiir iiberragend wichtige Gemeinschaftsgiiter.®) Ob-
wohl saubere Luft sicherlich ein solches Gemeinschaftsgut dar-
stellt, miifiten zur Rechtfertigung eines Lizenzsystems gerade
Kleinemittenten einen entscheidenden Beitrag zur Luftverschmut-
zung leisten, der nachweislich nur durch ihre Einbeziehung in ein
Zertifikatsystem zu verringern ist.*) Ein solcher Nachweis diirfte
fiir die meisten Schadstoffe wohl schwerfallen. Daher ist im Ergeb-
nis an dem obigen Vorschlag festzuhalten, Kleinemittenten von
der Lizenzierungspflicht auszunehmen,”) um eine Vereinbarkeit
mit Art. 12 Abs. 1 S. 1 GG von vornherein sicherzustellen.

¢) Schutz der kirperlichen Unversehrtheit nach Art. 2 Abs. 2 8. 1 GG

Ein Zertifikatsystem kdnnte unvereinbar sein mit der aus Art. 2
Abs. 2 S. 1 GG resultierenden verfassungsrechtlichen Pflicht des
Staates zum Schutz der kérperlichen Unversehrtheit. Dieser inzwi-
schen anerkannte Grundsatz fiihrt indessen nicht zu einer Ein-
schrinkung des Handlungsspielraums des Gesetzgebers.®) Folglich
miissen zwar angemessene Mafinahmen ergriffen werden gegen
feststellbare Schidigungen durch die Luftverschmutzung, eine
Entscheidung fiir oder gegen die Zulissigkeit von Emissionszertifi-
katen L€t sich dieser Norm jedoch nicht abgewinnen.

d) Umuweltschutz als Staatszielbestimmung des Art. 20a GG

Art. 20 a GG verpflichtet den Staat zum Schutz der natiirlichen
Lebensgrundlagen. Wird durch ein Lizenzsystem einzelnen Emit-
tenten tiber das technisch machbare Mafl hinaus eine Belastung
der Umwelt mit Schadstoffen erlaubt, kénnte das gegen die Staats-
zielbestimmung des Art. 20 a GG verstofen. Denn ein Weniger an
Emission wire durch Verbote entsprechend dem ,,Stand der Tech-
nik“ nach jetzigem Verstindnis machbar. Dieses ,Weniger® liele

sich aber nur fiir einzelne Anlagen erreichen. Fiir die Gesamtemis-
sionsmenge ergibt sich aus den erliuterten, innovationshemmen-
den Griinden statt dessen ein ,Mehr“. Dieses Verhiltnis li8t sich
durch ein Zertifikatsystem umkehren. Zwar wird bei vielen Anla-
gen die Emission iiber dem technisch Machbaren liegen, die Ge-
samtemissionsmenge verringert sich jedoch infolge der wirtschaft-
lichen Anreize zur Innovation.*?) Da das Zertifikatsystem die Ein-
fithrung umwelttechnischen Fortschritts belohnt,”) wird sich der
Stand der Technik dadurch viel schneller entwickeln als bisher — es
ergibt sich somit eine Dynamik in Richtung einer stindigen Ver-
besserung.”’) Die Staatszielbestimmung des Art. 20 a GG kann sich
indessen nicht auf die einzelne Anlage beziehen, da die natiirlichen
Lebensgrundlagen durch das Emissionsverhalten der Gesamtheit
der Anlagen beeintrichtigt werden. Dieses Emissionsverhalten
wiederum ist aber bei einem Zertifikatsystem bedeutend niedriger.
Zertifikate ermdglichen also eine konomisch effizientere Reduk-
tionspolitik. Sie dienen daher ebenso wie das heutige ordnungs-
rechtliche System dem Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen
und sind folglich mit Art. 20 2 GG vereinbar.”)

2. Europarecht

Ein System handelbarer Emissionszertifikate miifSte auch euro-
parechtlichen Vorgaben geniigen, mithin vereinbar sein mit dem
EG-Vertrag”) als auch mit EG-Sekundirrecht. Der EG-Vertrag
selbst steht einer nationalen Einfithrung von Emissionszertifikaten
fiir stationire Quellen nicht entgegen: produktionsbezogene Rege-
lungen wie in einem Lizenzsystem bringen in der Regel keine Be-
schrinkungen des freien Binnenmarktes nach Art.8a EGV mit
sich,”) noch unterfallen sie dem Verbot handelsbeschrinkender
Mafinahmen, die der Vertrag zum Schutz des freien Waren- und
Dienstleistungsverkehrs in den Art.30 ff. und 59 ff. EGV ent-
hilt.””) Auch EG-Sekundirrecht li6t die Einfithrung von Emissi-
onszertifikaten zu, solange die europarechtlichen Grenzwerte fiir
Schadstoffe eingehalten werden. Sollte ein Lizenzsystem hingegen
strengere Auswirkungen nach sich ziehen, ist auch das unproble-
matisch. Weitergehende Regelungen sind den Mitgliedstaaten frei-
gestellt.”®) Handelbare Emissionszertifikate lassen sich folglich mit
dem geltenden Europarecht vereinbaren.

IV. Ergebnis

1. Folgerungen

1. Anders als bei ordnungsrechtlichen Maffinahmen lassen sich
durch 8konomische Instrumente Kosten fiir die Belastung der
Umwelt in den Produktionsprozef§ integrieren.

83) Becker-Neetz, a.a. O. (Fn.7), S. 136.

84) Pieroth/Schlink, Staatsrecht II, Rn. 855.

85) BVerfG, Urt. v. 11.6.1958 — 1 BvR 596/56 — BVerfGE 7, 377 (378) - Apothekenurteil.

86) Becker-Neetz, a.a. O. (Fn.7), S. 190.

87) A. A. Huckestein, ZfU 1993, 1 (15), der durch geeignete Mafinahmen Auswirkungen
fiir Kleinemittenten abmildern will.

88) Becker-Neetz, a.a.O. (Fn.7), S.87f.

89) Endbres, in: Donner/Magoulas/Simon/Wolf, Umweltschutz zwischen Staat und Marke,
S. 269 (280); Becker-Neetz, a.a. O. (Fn. 7), S. 18.

90) Endbes, a.a. O. (Fn. 6), S. 59.
91) Binswanger, a.a. O. (Fn. 36), S.92.
92) So auch Bothe, NVwZ 1995, 937 (939).

93) Der EG-Vertrag vom 25.3.1957 (BGBI. II Nr.23 vom 19.8.1957, S.766) wurde
durch den Vertrag von Amsterdam vom 2. 10. 1997, (Abl. 1997 Nr. C 340, S. 1) grundle-
gend iiberarbeitet und die Numerierung gedndert. Da dieser jedoch noch niche ratifiziert ist
(Zieldatum 1. 1. 1999), wird hier die zur Zeit noch giiltige, alte Rechtslage dargestellt.

94) Huckestein, ZfU 1993, 1 (13).
95) Bothe, NVwZ 1995, 937 (940); Huckestein, ZfU 1993, 1 (14).
96) Bothe, NVwZ 1995, 937 (940 f.).
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2. Zertifikatmodelle bieten im Gegensatz zu Abgabenldsungen
die Moglichkeit direkter Zielsteuerung ohne langwierige Ver-
waltungsverfahren und damit eine grundlegend gesteigerte
Planbarkeit der Luftreinhaltepolitik.

3. Auf ihrer Grundlage entwickeln sich echte Knappheitspreise
fir die Inanspruchnahme der Umwelt, die frither von der
Allgemeinheit zu tragenden Kosten fiir die Luftreinhaltung
werden so zu Betriebskosten.

4. Die dadurch entstehenden Anreize zu technischer Innovation
fiihren zu einer deutlich verbesserten Luftqualitit.

5. Ein Zertifikatmodell sollte wie folgt ausgestaltet werden:

a) Die Gesamtemissionsmenge wird abgeleitet aus der Menge
der tatsichlich emittierten Schadstoffe.

b) Die Emissionslizenzen sind bundesweit handelbar, Emissi-
onsherde werden durch ordnungsrechtliche Feinsteuerung
vermieden.

o) Nur Unternechmen ab einer gewissen Mindestgréfle sind
lizenzpflichtig, Kleinbetriebe und Privathaushalte hingegen
nicht.

d) Zu einem bestimmten Zeitpunkt bestechende Emissionen
werden in handelbare Emissionslizenzen iiberfithrt und
den Unternehmen entgeltlich zugeteilt.

e) Die Abwertungsrate wird fiir gréflere Zeit im voraus unter
sachverstindiger Mitwirkung festgelegt.

6. Die Eintragungspflicht in ein Register ermdglicht eine Kon-
" trolle, bei drohenden Emissionsherden in einer Region ist eine
Lizenziibertragung zu untersagen.

7. Die gesellschaftlichen Kosten einer Zertifikateldsung sind ge-
ringer als bei ordnungs- und abgabenrechtichen Alternativen,
es ergibt sich folglich eine deutlich hohere Kosteneffektivitit.

8. Ein Zertifikatsystem zur Verbesserung der Luftqualitit sollte
zunichst wenigstens fiir Kohlendioxid, Schwefeldioxid und
Stickoxide eingefiihrt werden.

9. Ein solches System ist bei Vorsorge gegen Emissionsherde mit
dem Schutzprinzip des § 5 Abs. 1 Nr. 1 BImSchG vereinbar.

10. Das Vorsorgeprinzip des § 5 Abs. 1 Nr. 2 BImSchG ist so ab-
zuindern und anzuwenden, daf fiir alle Emittenten ein Min-
deststandard verbindlich festgelegt wird, dariiber hinaus sorgt
ein Lizenzsystem fiir eine weitere Emissionsreduzierung.

11. Ein Zertifikatsystem ist grundgesetzkonform: es lifit sich mit
den Grundrechten aus Art. 14 Abs. 1S.1, 12 Abs. 1 S. 1 und 2

Abs.2 S.1 GG ebenso vereinbaren wie mit der Staatszielbe-
stimmung des Art. 20 a GG.

12. Auch europiisches Recht steht schliefflich einer Einfiihrung
nicht entgegen, solange die europarechtlichen Grenzwerte fiir
Schadstoffe eingehalten werden. Ein Lizenzsystem i3t sich im
Ergebnis harmonisch in das bestehende Umweltrecht integrie-
ren.

2. Ausblick

Handelbare Emissionszertifikate haben in der Offentlichkeit
hiufig noch einen schalen Beigeschmack, weil sie nach Meinung
vieler mit der Umwelt den letzten Bereich vermarkten, der bisher
von einer Kommerzialisierung verschont geblieben ist,”) und sich
dadurch jedermann von seiner Verantwortung fiir die Verschmut-
zung der natiirlichen Lebensgrundlagen einem Ablafhandel gleich
freikaufen kénne. Dabei wird jedoch iibersehen, daff gerade die
heutige emissionsrechtliche Genehmigung einem Anlagenbetrei-
ber ,seine® Umweltverschmutzung als unbedenklich gestattet und
damit einen moralischen Freifahrtschein ausstellt — dem Betreiber
wird faktisch ein Emissionsrecht zugeteilt.”®) Die Kosten fiir die Be-
seitigung der Umweltschiden werden zudem noch der Allgemein-
heit aufgebiirdet. Fazit: Umweltlizenzen leisten einen Beitrag zu
mehr gesellschaftlicher Gerechtigkeit bei gleichzeitiger spiirbarer
Entlastung der Umwelt.

Die Zweifel hinsichtlich der Praktikabilitit handelbarer Emissi-
onslizenzen sind in letzter Zeit hingegen wohl geringer geworden.
Die erfolgreiche Einfithrung eines Zertifikatmodells in den USA
fiir Schwefeldioxidemissionen von Kohlekraftwerken durch die
Clean Air Act Novelle von 1990 hat die Kritiker offenbar eines
Besseren belehrt.””) Daf dort fiir die wesentlichen Schwierigkeiten
des Modells durchaus praktikable Losungsansitze entwickelt wor-
den sind,'®) sollte trotz aller Unterschiede auch fiir Deutschland
optimistisch stimmen. Andern wird sich die ablehnende Einstel-
lung gegeniiber Emissionszertifikaten hier aber wohl erst mit der
Zeit. Denn je vertrauter Emissionsrechte werden, desto deutlicher
wird sich zeigen, daff keine andere Lésung so kompliziert und
wirklichkeitsfern ist wie die heutige mit einer umfassenden
behsrdlichen Regulation.'*")

97) Wasmeier, NuR 1992, 219 (224); Huckestein, ZfU 1993, 1 (16).

98) Frank, KJ 1989, 36 (44).

99) Zu den Einzelheiten des US-Modells siche Wasmeier, NuR 1992, 219 (224).
100) Wasmeier, NuR 1992, 219 (226).

101) Bonus, a.a. O. (Fn. 4), S. 75.
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