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1
BUNDES-
VERFASSUNGS-
GERICHT

zum Beschluss des Ersten Senats vom 13. Mdrz 2007
- 1 BvF 1/o5 -

1. @) Auch die innerstaatliche Umsetzung von Richtlinien des Gemeinschaftsrechts, die
den Mitgliedstaaten keinen Umsetzungsspielraum belassen, sondern zwingende Vorgaben
machen, wird vom Bundesverfassungsgericht und den Fachgerichten nicht am Maf3stab der
Grundrechte des Grundgesetzes gemessen, solange die Rechtsprechung des Gerichtshofs
der Europdischen Gemeinschaften einen wirksamen Schutz der Grundrechte gegeniiber der
Hoheitsgewalt der Gemeinschaften generell gewdhrleistet, der dem vom Grundgesetz jeweils
als unabdingbar gebotenen Grundrechtsschutz im Wesentlichen gleich zu achten ist.

b) Zur Gewdhrung effektiven Rechtsschutzes sind die Fachgerichte verpflichtet, solche
gemeinschaftsrechtlichen Vorgaben an den Gemeinschaftsgrundrechten zu messen und
gegebenenfalls ein Vorabentscheidungsverfahren nach Art. 234 EG durchzufiihren.

2. Zur Verfassungsmafigkeit von § 12 des Gesetzes liber den nationalen Zuteilungsplan
flr Treibhausgas-Emissionsberechtigungen in der Zuteilungsperiode 2005 bis 2007.
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am 13. Mdrz 2007 beschlossen:

§ 12 des Gesetzes Uiber den nationalen Zuteilungsplan fiir Treibhausgas-Emissionsbe-
rechtigungen in der Zuteilungsperiode 2005 bis 2007 (Zuteilungsgesetz 2007 - ZuG 2007)
vom 26. August 2004 (Bundesgesetzblatt | Seite 2211) ist mit dem Grundgesetz vereinbar.

Griinde:

A.

1

Die abstrakte Normenkontrolle betrifft die Beriicksichtigung friihzeitiger Emissions-min-
derungen bei der Zuteilung von Treibhausgas-Emissionsberechtigungen in der Zuteilungs-
periode 2005 bis 2007.

I

2

1. Ausgangspunkt des europaweiten Emissionshandelssystems ist das Kyoto Protocol to
the United Nations Framework Convention on Climate Change (Kyoto-Protokoll) aus dem
Jahre 1997. Es wurde von der Europdischen Gemeinschaft durch Art. 1 der Entscheidung
2002/358/EG des Rates vom 25. April 2002 (ABI Nr. L 130 vom 15. Mai 2002, S. 1) geneh-
migt und von Deutschland durch Gesetz vom 27. April 2002 (BGBI I S. 966) ratifiziert. Das
Kyoto-Protokoll sieht drei flexible Mechanismen vor, um das Ziel der Unterzeichnerstaaten
zu erreichen, ihre Treibhausgasemissionen im Zeitraum 2008 bis 2012 um mindestens 5
% unter das Niveau von 1990 zu senken. Neben den projektbezogenen Mechanismen der
Joint-Implementation und des Clean Development Mechanism sollen Treibhausgase durch
den Handel mit Emissionszertifikaten verringert werden kénnen. Zwingend geboten ist die
Einfiihrung des Emissionshandels nach dem Kyoto-Protokoll jedoch nicht. Fiir die Staaten
der Europdischen Gemeinschaft sieht das Kyoto-Protokoll die Verpflichtung der Reduktion
des Treibhausgasausstofies um 8 % gegeniiber dem Referenzjahr 1990 vor.

3

2. Die Europdische Gemeinschaft und ihre Mitgliedstaaten sind iibereingekommen, ihre
Verpflichtungen zur Verringerung der Treibhausgasemissionen gemafd Art. 4 Abs. 1 des
Kyoto-Protokolls gemeinsam zu erfiillen, und haben eine Lastenteilung vereinbart (vgl.
Art. 2 der Entscheidung 2002/358/EG, a.a.0.). Danach muss Deutschland die Menge des
Kohlendioxid-AusstoRes bezogen auf das Referenzjahr 1990 um 21 % reduzieren.

4

Zur Erflllung ihrer Verpflichtungen hat die Europdische Gemeinschaft die Richtlinie
2003/87/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 13. Oktober 2003 iiber ein
System fiir den Handel mit Treibhausgasemissionszertifikaten in der Gemeinschaft und zur
Anderung der Richtlinie des Rates 96/61/EG (Emissionshandelsrichtlinie, ABI Nr. L 275 vom
25. Oktober 2003, S. 32) erlassen, die bis zum 31. Dezember 2003 von den Mitgliedstaaten
umgesetzt werden musste. Die Richtlinie 2003/87/EG sieht einen Handel mit Berechtigungen
(Zertifikaten) zur Emission von Treibhausgasen ab dem Jahr 2005 vor. Der Handel soll auf
eine kosteneffiziente und wirtschaftlich effiziente Weise auf eine Verringerung von Treib-
hausgasemissionen hinwirken. Das System der Richtlinie 2003/87/EG erfasst zundchst nur
die Emission von Kohlendioxid durch die in Anhang 1 der Richtlinie genannten Anlagen aus
besonders emissionsintensiven Sektoren. Ab dem Jahr 2008 kann es auf andere Tatigkeiten
und Gase ausgeweitet werden.

5

Mit Beginn des Emissionshandels am 1. Januar 2005 wird der Betrieb dieser Anlagen mit
der Pflicht verkniipft, eine den Kohlendioxid-Emissionen der Anlage entsprechende Anzahl
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von Berechtigungen vorzuweisen, wobei die Betreiber jahrlich zu einem festgesetzten Stichtag
bei der zustandigen Behorde eine Anzahl von Berechtigungen abzugeben haben, die den
Emissionen ihrer Anlage im vergangenen Kalenderjahr entspricht. Die Entscheidung {iber die
Zuteilung der Zertifikate an die Anlagenbetreiber erfolgt geméaf Art. 11 der Richtlinie 2003/87/
EG mindestens drei Monate vor Beginn des jeweiligen Zeitraums, war fiir den Zeitraum 2005
bis 2007 also bis zum 30. September 2004 zu treffen. Die Zertifikate werden in Jahrestranchen
bis zum 28. Februar des jeweiligen Jahres ausgegeben. Danach sind die Zertifikate innerhalb
der Europdischen Gemeinschaft frei handelbar. Um ihrer Pflicht zu geniigen, eine hinreichende
Anzahl von Berechtigungen am Stichtag vorzuhalten, miissen die Betreiber gegebenenfalls
Berechtigungen zukaufen. Legen sie nicht eine ihren Emissionen entsprechende Anzahl von
Berechtigungen zum festgesetzten Stichtag vor, so sieht die Richtlinie 2003/87/EG die Ver-
hangung einer Sanktion in Hohe von 40 € in der ersten Zuteilungsperiode und von 100 € in
den folgenden Zuteilungsperioden fiir jede nicht durch Berechtigungen abgedeckte Tonne an
Kohlendioxid-Emissionen sowie eine Veroffentlichung der Namen dieser Betreiber vor.

6

Art. 9 der Richtlinie 2003/87/EG verpflichtet die Mitgliedstaaten, bis zum 31. Mdrz 2004
einen nationalen Zuteilungsplan zu verdffentlichen und der Kommission sowie den (brigen
Mitgliedstaaten zu ibermitteln. Aus ihm muss hervorgehen, wie viele Emissionszertifikate der
Mitgliedstaat im Dreijahreszeitraum 2005 bis 2007 insgesamt zuzuteilen beabsichtigt und wie
diese Zertifikate auf die Anlagen verteilt werden sollen. Die Festsetzung der Gesamtmenge der
in einem Mitgliedstaat zuzuteilenden Berechtigungen obliegt damit den Mitgliedstaaten. Sie
muss mit den bestehenden internationalen und gemeinschaftsinternen Verpflichtungen zur
Reduktion von Treibhausgasen in Einklang stehen (Ziffer 1 des Anhangs Il der Richtlinie).

7

Nach Ziffer 7 Satz 1 des Anhangs Ill der Richtlinie 2003/87/EG haben die Mitgliedstaaten
die Moglichkeit, im nationalen Zuteilungsplan auch Vorleistungen zur Emissionsminderung
zu beriicksichtigen. Beriicksichtigt ein Plan Vorleistungen, muss er nach Ziffer 7 Satz 1 des
Anhangs Il auch Angaben dariiber enthalten, wie diesen Rechnung zu tragen ist. Ziffer 7
Satz 2 des Anhangs Il bestimmt, dass Benchmarks, die aus Referenzdokumenten zu den
besten verfiigharen Technologien resultieren, ein Element der Ermoglichung friihzeitiger
MaBnahmen enthalten kénnen.

8

Die Richtlinie 2003/87/EG sieht in Art. 10 ferner vor, dass den Betreibern der betroffenen
Anlagen im Zeitraum der ersten Zuteilungsperiode 2005 bis 2007 mindestens 95 % der
Berechtigungen und im Zeitraum der zweiten Zuteilungsperiode 2008 bis 2012 mindestens
90 % der Berechtigungen kostenlos zugeteilt werden.

9

3. Der deutsche Gesetzgeber hat in Umsetzung des Gemeinschaftsrechts mehrere
Rechtsakte erlassen. Das Gesetz liber den Handel mit Berechtigungen zur Emission von
Treibhausgasen - Treibhausgas-Emissionshandelsgesetz (TEHG) - vom 8. Juli 2004 (BGBI
| S. 1578; zuletzt gedndert durch Gesetz vom 31. Oktober 2006, BGBI | S. 2407) gibt den
rechtlichen Rahmen und die Grundlagen fiir den Handel mit Emissionsberechtigungen vor.
Auf der Grundlage des nationalen Zuteilungsplans wurde das Gesetz liber den nationalen
Zuteilungsplan fiir Treibhausgas-Emissionsberechtigungen in der Zuteilungsperiode 2005
bis 2007 - Zuteilungsgesetz 2007 (ZuG 2007) - vom 26. August 2004 erlassen (BGBI | S.
2211; zuletzt gedndert durch Gesetz vom 22. Dezember 2004, BGBL | S. 3704). Es legt im
Hinblick auf die Zuteilungsperiode 2005 bis 2007 nationale Ziele fiir die Emission von
Kohlendioxid in Deutschland sowie Regeln fiir die Zuteilung von Emissionsberechtigungen
fest. Weitere Einzelheiten ergeben sich aus dem Verordnungsrecht des Bundes.

v

Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente

RevCEDOUA 2.2006 e 1.2007 J
71




"w

revCEDOUA

> Jurisprudéncia

10

a) Das Treibhausgas-Emissionshandelsgesetz bringt fiir die Anlagenbetreiber aus den
Bereichen der Energiewirtschaft und Industrie den gemeinschaftsrechtlich bedingten System-
wechsel mit sich. Der Ausstofl von Treibhausgasen war bislang der Menge nach nicht
begrenzt, sondern nur am Stand der Technik zu orientieren (vgl. etwa die entsprechende
Betreiberpflicht in § 5 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 BImSchG). Die Moglichkeit, Kohlendioxid beim
Betrieb einer Anlage freizusetzen, wird nunmehr durch die Regeln iiber den Emissionshandel
gesteuert. Der Grundmechanismus des neuen Systems ldsst sich wie folgt beschreiben: Die
Freisetzung von Kohlendioxid durch bestimmte unter den Anwendungsbereich des Treib-
hausgas-Emissionshandelsgesetzes fallende Tatigkeiten (§ 2 TEHG) bedarf einer Emissions-
genehmigung (§ 4 Abs. 1 TEHG). Diese Genehmigung setzt voraus, dass der Verantwortliche
- in der Regel also der Anlagenbetreiber (§ 3 Abs. 7 Satz 2 TEHG) - im Stande ist, die durch
seine Tatigkeit verursachten Emissionen zu ermitteln und hieriiber Bericht zu erstatten (§
4 Abs. 2 TEHG). Bei Anlagen, die einer Genehmigung nach § 4 BImSchG bediirfen, ist die
immissionsschutzrechtliche Genehmigung die Emissionsgenehmigung nach § 4 Abs. 1 TEHG
(§ 4 Abs. 6 TEHG). Bei Anlagen, die vor dem 15. Juli 2004 nach den Vorschriften des Bundes-
Immissionsschutzgesetzes genehmigt worden sind, sind die Anforderungen der §§ 5 und 6
Abs. 1 TEHG als Bestandteil dieser Genehmigung anzusehen (§ 4 Abs. 7 Satz 1 TEHG).

11

Kernbestandteil des Zertifikatsystems und des Treibhausgas-Emissionshandelsgesetzes
ist sodann die gesetzliche Pflicht des Verantwortlichen, bis zum 30. April eines jeden Jahres
eine Anzahl von Emissionsberechtigungen an das Umweltbundesamt als zustdndige Behorde
(§ 20 Abs. 1 Satz 2 TEHG) abzuliefern, die den durch seine Tatigkeit im vorangegangenen
Kalenderjahr verursachten Emissionen entspricht (§ 6 Abs. 1 TEHG). Mit der Riickgabe an
das Umweltbundesamt hat die Berechtigung keine Giiltigkeit mehr und wird vom Konto
des Anlagenbetreibers geloscht (§ 14 Abs. 2 Satz 2 TEHG).

12

Allerdings haben Verantwortliche fiir jede Tatigkeit im Sinne des Treibhausgas-Emissions-
handelsgesetzes nach § 9 Abs. 1 TEHG einen Anspruch auf Zuteilung von Berechtigungen
nach MaBgabe des jeweiligen Zuteilungsgesetzes. Um die Berechtigungen zu erhalten, muss
der Anlagenbetreiber einen Antrag beim Umweltbundesamt stellen (§ 10 Abs. 1 TEHG).
Die Berechtigungen werden dann aufgrund einer Entscheidung, die sich auf die jeweilige
Zuteilungsperiode bezieht, dem Verantwortlichen zugeteilt und jahrlich in Teilmengen an
diesen ausgegeben (§ 9 Abs. 2 TEHG). In der Zuteilungsperiode 2005 bis 2007 wurden
samtliche Berechtigungen kostenlos zugeteilt (§ 18 Satz 1 ZuG 2007).

13

b) Das Zuteilungsgesetz 2007 legt das allgemeine Ziel fiir die Emission von Kohlen-
dioxid in Deutschland in den Jahren 2005 bis 2007 auf jahrlich 859 Mio. t fest (§ 4 Abs. 1
Satz 2 ZuG 2007). Auf die Sektoren Energie und Industrie wurden davon jdhrlich 503 Mio.
t Kohlendioxid verteilt (§ 4 Abs. 2 ZuG 2007). Falls die Gesamtmenge der zuzuteilenden
Berechtigungen die Gesamtmenge von 495 Mio. t Kohlendioxid {iberschreitet, werden die
Zuteilungen anteilig gekiirzt. Dies gilt aber nur fiir Zuteilungen, die dem so genannten
Erfiillungsfaktor unterliegen (§ 4 Abs. 4 ZuG 2007). Der Erfiillungsfaktor soll sicherstellen,
dass das Gesamtvolumen des Kontingents durch die Summe aller auf Einzelentscheidungen
beruhenden Zuteilungen nicht tiberschritten wird. Er betrdgt 0,9709 (§ 5 ZuG 2007).

14

Was die einzelnen Zuteilungsregeln fiir die am Emissionshandel teilnehmenden Anlagen
anbelangt, so unterscheidet das Zuteilungsgesetz 2007 zwischen bestehenden Anlagen
und Neuanlagen. Neuanlagen sind solche, deren Inbetriebnahme nach dem 31. Dezember
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2004 erfolgte (§ 3 Abs. 2 Nr. 1 ZuG 2007). Etwas vereinfacht lasst sich formulieren, dass
flir bestehende Anlagen die Zuteilung von Berechtigungen auf der Basis ihrer historischen
Emissionen erfolgt (so genanntes Grandfathering-Verfahren) und fiir Neuanlagen auf der
Basis ihrer Emissionswerte unter Zugrundelegung der Verwendung der besten verfiigbaren
Techniken (Benchmarks). Allerdings kénnen Betreiber von Bestandsanlagen nach § 7 ZuG
2007 auf Antrag auch eine Zuteilung nach den Grundsatzen des Benchmarking-Verfahrens
erhalten (§ 7 Abs. 12 ZuG 2007; so genannte Optionsregelung).

15

Die Zuteilung fiir Bestandsanlagen nach dem Grandfathering-Verfahren verldauft folgender-
mafden: Maf3geblich fiir die Anzahl der Berechtigungen ist das Produkt aus den jahrlichen durch-
schnittlichen Kohlendioxid-Emissionen der Anlage in einer Basisperiode, dem oben genannten
Erfillungsfaktor und der Anzahl der Jahre in der ersten Zuteilungsperiode. Die Basisperiode
ist fiir die einzelnen Anlagen in Abhangigkeit von ihrer Inbetriebnahme definiert (§ 7 Abs. 2
bis 5 ZuG 2007). Fiir Anlagen, die 1999 oder frither in Betrieb genommen wurden, kommt es
zum Beispiel auf den historischen Ausstof in den Jahren 2000 bis 2002 an (§ 7 Abs. 2 ZuG
2007). Als spétester Zeitpunkt der Inbetriebnahme einer Anlage fiir die Zuteilung nach dem
Grandfathering-Verfahren ist in § 7 Abs. 5 ZuG 2007 der 31. Dezember 2002 normiert.

16

Betreibern von Anlagen, die vom 1. Januar 2003 bis zum 31. Dezember 2004 in Betrieb
genommen worden sind, werden gemaf § 8 ZuG 2007 die Emissionsberechtigungen pro-
gnostisch auf der Basis der Kapazitdt der Anlagen, des zu erwartenden Auslastungsniveaus
und des Emissionswerts je erzeugter Produkteinheit zugeteilt. Hierbei handelt es sich um
eine Art modifizierter Benchmark-Regel.

17

Fiir Anlagen, die nach dem 31. Dezember 2004 in Betrieb genommen werden, gilt mit
der Emissionswertregelung in § 11 ZuG 2007 ein reines Benchmarking-Verfahren. Soweit
allerdings ab dem 1. Januar 2005 Neuanlagen als Ersatz fiir Anlagen im Sinne von § 7 ZuG
2007 in Betrieb genommen werden, gilt die Regelung des § 10 ZuG 2007. Danach findet auf
diese Anlagen eine Ubertragungsregelung Anwendung, nach der der jeweilige Betreiber noch
vier Betriebsjahre nach Betriebseinstellung die Zuteilung fiir die in Betrieb genommenen
Ersatzanlagen auf der Grundlage der Zuteilung der stillgelegten Anlagen bekommt. Dariiber
hinaus erhalt er einen Erfulllungsfaktor von 1 fiir die Neuanlage fiir weitere 14 Jahre.

Il

18

Durch die angegriffene Vorschrift des § 12 ZuG wird eine Sonderregelung fiir Anlagen-
betreiber getroffen, die friihzeitige Mafinahmen zur Emissionsminderung (early actions)
durchgefiihrt haben. Der Kern der Regelung ldsst sich damit umschreiben, dass Betreiber
friihzeitig modernisierter Anlagen insoweit bei der Zuteilung von Berechtigungen bevorteilt
werden, als sie flir einen bestimmten Zeitraum nicht dem Erfiillungsfaktor nach § 5 ZuG
2007 und in Folge dessen auch nicht der Kiirzung bei Uberschreitung des Gesamt-Budgets
nach § 4 Abs. 4 ZuG 2007 unterliegen. Die seit ihrem Inkrafttreten am 31. August 2004 (§
24 ZuG 2007) unveranderte Norm hat folgenden Wortlaut:

19

§12

20

Frithzeitige Emissionsminderungen

21

(1) Auf Antrag setzt die zustdndige Behorde bei der Anwendung von § 7 einen Erfiillungs-
faktor von 1 an, sofern ein Betreiber Emissionsminderungen aufgrund von Modernisierungs-
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mafinahmen, die nach dem 1. Januar 1994 beendet worden sind, nachweist. Dies gilt fiir zwdlf
auf den Abschluss der ModernisierungsmaBnahme folgende Kalenderjahre. Satz 1 gilt nicht fiir
Emissionsminderungen, die durch die ersatzlose Einstellung des Betriebes einer Anlage oder
durch Produktionsriickgange verursacht worden sind oder aufgrund gesetzlicher Vorgaben
durchgefiihrt werden mussten. Der Umfang der nachzuweisenden Emissionsminderungen
richtet sich nach dem Zeitpunkt der Beendigung der letztmaligen Modernisierungsmafinahme;
dabei missen bei Beendigung von Modernisierungsmafinahmen bis

jjm 31. Dezember 1994 insgesamt mindestens 7 Prozent,

jjm 31. Dezember 1995 insgesamt mindestens 8 Prozent,

jjm 31. Dezember 1996 insgesamt mindestens 9 Prozent,

jjm 31. Dezember 1997 insgesamt mindestens 10 Prozent,
;?m 31. Dezember 1998 insgesamt mindestens 11 Prozent,

jgm 31. Dezember 1999 insgesamt mindestens 12 Prozent,
sjm 31. Dezember 2000 insgesamt mindestens 13 Prozent,
jgm 31. Dezember 2001 insgesamt mindestens 14 Prozent oder
Z?m 31. Dezember 2002 insgesamt mindestens 15 Prozent

31

Emissionsminderungen nachgewiesen werden kdnnen. Betrdgt die nachgewiesene
Emissionsminderung mehr als 40 Prozent, so wird der Erfiillungsfaktor 1 fiir die Perioden
2005 bis 2007 und 2008 bis 2012 angesetzt.

32

(2) Eine Emissionsminderung im Sinne von Absatz 1 ist die Differenz zwischen den
durchschnittlichen jahrlichen energiebedingten Kohlendioxid-Emissionen der Anlage je
erzeugter Produkteinheit in der Referenzperiode und den durchschnittlichen jahrlichen
energiebedingten Kohlendioxid-Emissionen der Anlage je erzeugter Produkteinheit in
der Basisperiode 2000 bis 2002. Die Referenzperiode besteht aus drei vom Antragsteller
benannten, aufeinander folgenden Kalenderjahren im Zeitraum von 1991 bis 2001. Die
durchschnittlichen energiebedingten jahrlichen Kohlendioxid-Emissionen einer Anlage und
die in Ansatz zu bringenden erzeugten Produkteinheiten bestimmen sich nach den Vor-
schriften der Rechtsverordnung nach § 16. Abweichend von § 7 Abs. 1 Satz 3 errechnet
sich die Emissionsmenge, fiir die Berechtigungen nach § 7 Abs. 1 Satz 1 zuzuteilen sind,
nach Formel 5 des Anhangs 1 zu diesem Gesetz.

33

(3) Im Fall der Erweiterung von Kapazitaten ist die Emissionsminderung nach Absatz 2
die Differenz zwischen den durchschnittlichen jahrlichen energiebedingten Kohlendioxid-
Emissionen je erzeugter Produkteinheit aus dem erweiterten Teil der Anlage in der Basis-
periode und den durchschnittlichen jahrlichen energiebedingten Kohlendioxid-Emissionen
je erzeugter Produkteinheit aus der Anlage vor Erweiterung in der Referenzperiode.

34
(4) Die Absatze 1 und 2 gelten fiir Kraft-Warme-Kopplungsanlagen im Sinne von § 3 Abs.
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2 des Kraft-Warme-Kopplungsgesetzes mit der Mafigabe, dass als erzeugte Produkteinheit
im Sinne von Absatz 2 die erzeugte Warmemenge gemessen in Megajoule gilt. Soweit
eine modernisierte Anlage ausschlief3lich Strom produzierte, gilt als erzeugte Produktein-
heit im Sinne von Absatz 2 die erzeugte Strommenge gemessen in Kilowattstunden. Die
naheren Einzelheiten fiir die Berechnung von frithzeitigen Emissionsminderungen von
Kraft-Warme-Kopplungsanlagen werden durch Vorschriften der Rechtsverordnung nach §
16 bestimmt.

35

(5) Erfolgte die Inbetriebnahme einer Anlage im Zeitraum vom 1. Januar 1994 bis 31.
Dezember 2002, wird auf Antrag bei der Zuteilung nach § 7 ohne Nachweis einer Emisions-
minderung fiir zwolf auf das Jahr der Inbetriebnahme folgende Kalenderjahre ein Erfiillungs-
faktor von 1 zugrunde gelegt.

36

(6) Der Antrag nach den Absadtzen 1 und 5 ist im Rahmen des Antrags nach § 10 Abs.
1 des Treibhausgas-Emissionshandelsgesetzes zu stellen. Der Antrag nach Absatz 1 muss
die nach den vorstehenden Absatzen erforderlichen Angaben enthalten tber

37

1. die durchschnittlichen jahrlichen energiebedingten Kohlendioxid-Emissionen der
Anlage, in den Féillen des Absatzes 3 der erweiterten Anlage, je erzeugter Produkteinheit
in der gewdhlten Referenzperiode und die durchschnittlichen jahrlichen energiebedingten
Kohlendioxid-Emissionen der Anlage je erzeugter Produkteinheit in der Basisperiode im
Sinne von Absatz 2 Satz 1,

38

2. die Héhe von Emissionsminderungen und den Zeitpunkt der Beendigung der letzt-
maligen Modernisierungsmafinahme im Sinne von Absatz 1 Satz 2 und

39

3. die Hohe von Emissionsminderungen, die aufgrund gesetzlicher Vorgaben durch-
gefiihrt werden mussten.

40

Der Antrag nach Absatz 5 muss Angaben enthalten tber

41

1. die durchschnittlichen jahrlichen energiebedingten Kohlendioxid-Emissionen der Anlage
je produzierter Einheit in der Basisperiode im Sinne von Absatz 2 Satz 1 und

42

2. den Zeitpunkt der Inbetriebnahme der Anlage.

43

§ 12 ZuG 2007 regelt damit eine von § 7 ZuG 2007 abweichende Zuteilung fiir be-
stehende Anlagen, fiir die friihzeitige Emissionsminderungen nachgewiesen werden. Nach
§ 12 Abs. 1 Satz 1 und Abs. 5 ZuG 2007 wird fiir die Betreiber bei der Berechnung der
Zuteilung nach § 7 dieses Gesetzes der Erfiillungsfaktor 1 angesetzt anstelle des all-
gemeinen Faktors von 0,9709 nach § 5 ZuG 2007. Der Erfiillungsfaktor 1 gilt fiir zwolf Jahre
nach Abschluss der Modernisierung. Im Fall einer Emissionsminderung um 40 % wird der
Erfuillungsfaktor 1 sogar fiir die kompletten Perioden 2005 bis 2007 und 2008 bis 2012
angesetzt (§ 12 Abs. 1 Satz 5 ZuG 2007). Voraussetzung fiir die Sonderbehandlung nach
§ 12 Abs. 1 ZuG 2007 ist, dass die Betreiber bestimmte Emissionsminderungen aufgrund
von ModernisierungsmaBnahmen nachweisen konnen. Hierbei richtet sich der Umfang der
nachzuweisenden Emissionsminderung nach dem Zeitpunkt der Beendigung der letzten
Modernisierungsmafinahme ab dem 1. Januar 1994. Vor dem 1. Januar 1994 abgeschlossene
ModernisierungsmaRnahmen werden nicht anerkannt.
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44
§ 12 Abs. 2 Satz 1 ZuG 2007 regelt das Berechnungsverfahren fiir Emissionsminderungen.

Danach bestimmen sich Emissionsminderungen aus der Differenz zwischen den durch-
schnittlichen jahrlichen Kohlendioxid-Emissionen der Anlage pro erzeugter Produkteinheit in der
Basisperiode 2000 bis 2002 und den durchschnittlichen jahrlichen Kohlendioxid-Emissionen
der Anlage pro erzeugter Produkteinheit in der Referenzperiode. Die Referenzperiode besteht
aus drei aufeinander folgenden Kalenderjahren zwischen 1991 und 2001, die vom jeweiligen
Antragsteller benannt werden (§ 12 Abs. 2 Satz 2 ZuG 2007).

45

Wurde eine unter das Zuteilungsgesetz 2007 fallende Anlage zwischen dem 1. Januar
1994 und dem 31. Dezember 2002 erstmalig in Betrieb genommen, wird bei Berechnung
der Zuteilung fiir zwolf auf das Jahr der Inbetriebnahme folgende Jahre der Erfiillungsfaktor
1 angesetzt, ohne dass es eines besonderen Nachweises der Emissionsminderung bedarf
(§ 12 Abs. 5 ZuG 2007). Nach der Gesetzesbegriindung wird namlich davon ausgegangen,
dass die von § 12 Abs. 1 ZuG 2007 definierte Senkung der spezifischen Emissionswerte
durch diese neuen Anlagen mindestens erreicht wird (vgl. BTDrucks 15/2966, S. 24).

[

46

Die Regierung des Landes Sachsen-Anhalt hat am 20. April 2005 die Feststellung be-
antragt, dass § 12 ZuG 2007 mit Art. 12 Abs. 1, Art. 14 Abs. 1, Art. 3 Abs. 1 und Art. 20 a
GG unvereinbar ist.

47

1. Zur Begriindung fiihrt die Antragstellerin aus, § 12 ZuG 2007 beriicksichtige bei der
Erstzuteilung die grundrechtlich geschiitzten Interessen von Unternehmen, die im Zeitraum
1990 bis 2002 MaBnahmen zur friihzeitigen Emissionsminderung vorgenommen hatten, im
Rahmen der planerischen Abwéagung nicht ausreichend und versto3e deshalb gegen Art. 12
Abs. 1 in Verbindung mit Art. 3 Abs. 1 GG. Der Gesetzgeber habe den Rahmen, den ihm das
Abwdgungsgebot liefere und innerhalb dessen er sich halten miisse, tiberschritten. Wo es um
die planerische Bewirtschaftung knapper Ressourcen gehe, seien verfassungsrechtliche Vor-
gaben mindestens dann besonders dringlich zu beachten, wenn dauerhafte Grundrechtseingriffe
die Folge seien. Durch den Entzug des bislang im Zusammenhang mit der Anlagengenehmigung
bestehenden Rechts zur Emission von Kohlendioxid werde in das Eigentumsgrundrecht des
Art. 14 Abs. 1 GG eingegriffen. Zugleich liege mit Blick auf die Gesamtmengenbegrenzung der
Emissionen ein Eingriff in die Berufsfreiheit der Anlagenbetreiber vor.

48

Der Eingriff in das Eigentumsgrundrecht wiege schwerer fiir diejenigen Anlagenbetreiber,
die ihre Anlage bereits dem Stand der Technik entsprechend modernisiert hatten. Denn der
Schutz des Eigentumsgrundrechts sei weniger ausgepragt, je weniger die Betreiber ihrer
dynamischen Verpflichtung aus § 5 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 BImSchG nachgekommen seien.
Eigentumsrechtlich geschiitzt sei nur die Anlage, die dem Stand der Technik entspreche.
Folglich wiege der Entzug des Emissionsrechts umso schwerer, je mehr die Anlage dem
Stand der Technik entspreche, je moderner sie also sei. Dies hatte der nationale Gesetz-
geber bei seiner Planungsentscheidung beriicksichtigen miissen.

49

2. Der Gesetzgeber greife mit der nicht angemessenen Beriicksichtigung von Vorleistungen
zugleich in die Berufsfreiheit der Anlagenbetreiber ein. Zum einen fielen Kosten fiir die
weitere Modernisierung bereits modernisierter Anlagen ungleich héher aus, zum anderen
sei der Wirkungsgrad der MaRnahmen deutlich geringer, so dass nur in geringem Umfang
Emissionsberechtigungen freigesetzt werden kénnten.
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50

Aufgrund der Ungleichbehandlung der Betreiber von modernisierten Anlagen mit jenen
nicht modernisierter Anlagen werde der Wettbewerb beeintrdchtigt, da die Kosten fiir
eine eventuelle Produktionserweiterung unterschiedlich hoch seien. Insgesamt handele es
sich um eine willkirliche Ungleichbehandlung der Betreiber von modernisierten und nicht
modernisierten Anlagen. Signifikant werde dies bei einem Vergleich mit der Gruppe der
Betreiber einer Ersatzanlage nach § 10 ZuG 2007 sowie derjenigen, die nach § 7 Abs. 12
ZuG 2007 von ihrem Optionsrecht Gebrauch machten. Vollends willkiirlich sei der Ausschluss
der Beriicksichtigung von Modernisierungsmafinahmen in der Zeit vor 1994.

51

SchlieB3lich verstof3e die fiir die friihzeitigen Emissionsminderungen in § 12 ZuG 2007
getroffene Regelung gegen die Staatszielbestimmung des Art. 20 a GG, da sie den Anreiz
setze, frithzeitige Emissionsminderungen aufzuschieben.

52

Indem der Gesetzgeber die betroffenen Grundrechtspositionen in seiner Gesetzes-
begriindung nicht thematisiert habe, sei ein Nachvollziehen nicht moglich. Insbesondere
fehle es an einer Alternativenpriifung.

53

3. Die Nichtig- oder Unvereinbarerkldrung des § 12 ZuG 2007 bewirke zwar als solche keine
unmittelbare Besserstellung der Betreiber von frith modernisierten Anlagen. Geltend gemacht
werde mit dem Antrag lediglich, dass die verfassungsrechtlich geschiitzten Belange dieser
Gruppe von Anlagenbetreibern nicht ausreichend beriicksichtigt wiirden. Eine ausreichende
Beriicksichtigung konne der Gesetzgeber auf mehreren Wegen erreichen. Er kénnte sich fiir
eine Zuteilung anhand von Benchmarks entscheiden. Dadurch wiirde die Umweltfreundlichkeit
einer Anlage zum entscheidenden Kriterium. Er konnte aber auch die Zuteilung an die Betreiber
friih modernisierter Anlagen erhdhen und so ihren Beitrag zur Erreichung des Minderungs-
zieles angemessen honorieren und die chancengleiche Teilnahme am Leistungswettbewerb
ermdglichen. Das hétte dann zwar eine starkere Kiirzung (geringerer Erfiillungsfaktor) in den
kommenden Handelsperioden fiir alle Anlagenbetreiber zur Folge, wiirde aber die derzeit
bestehende Privilegierung der nicht modernisierten Anlagen beseitigen.

54

4. Zur Priifungskompetenz des Bundesverfassungsgerichts fiihrt die Antragstellerin aus,
im Falle der Umsetzung einer Richtlinie sei aufgrund der verbleibenden Gestaltungsspielraume
der Mitgliedstaaten grundsitzlich von einer Uberlagerung der gemeinschaftsrechtlichen
und grundgesetzlichen Grundrechtsbindung auszugehen. Beide ergdnzten sich und seien
in gewisser Weise ineinander verzahnt. Das gelte vor allem dann und dort, wo die Grund-
rechtsbeeintrachtigung als solche durch das Gemeinschaftsrecht zwingend vorgegeben sei,
die ndhere Ausgestaltung und damit die Frage der Verhaltnismafligkeit des gemeinschafts-
rechtsdeterminierten Eingriffs aber der Gestaltungsbefugnis der Mitgliedstaaten unterliege.
In diesen Féllen handele es sich auch bei den ausgestaltenden MaRnahmen der Mitglied-
staaten um selbstandige grundrechtsrelevante Masnahmen. Das Bundesverfassungsgericht
sei insofern berufen, grundrechtlichen Schutz zu gewahren.

Iv.

55

1. Zu dem Normenkontrollantrag hat fiir die Bundesregierung das Bundesministerium
fir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit Stellung genommen. Es hélt § 12 ZuG 2007
fiir mit dem Grundgesetz vereinbar.

56

Nach dem Grundgedanken des Emissionshandelssystems sei die Privilegierung friihzeiti-
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ger Emissionsminderungen nicht erforderlich. Die Beriicksichtigung von early actions erhéhe
weder die 6kologische Effektivitdat noch die 6konomische Effizienz des Emissionshandels-
systems. Allerdings konne die Privilegierung aus Griinden der Verteilungsgerechtigkeit
gerechtfertigt sein, wenn eine Zuteilung auf der Grundlage historischer Emissionen (grand-
fathering) erfolge. Die Festlegung einer Basisperiode kdnne sonst zu einer ungerechtfertigten
Ungleichbehandlung von miteinander in Wettbewerb stehenden Unternehmen fiihren, die
ihre Anlagen vor Ablauf der Basisperiode modernisiert hdatten und nun eine geringere
Zuteilung erhielten als solche Unternehmen, die noch nicht oder erst spater modernisiert
hatten. Jedoch verringere sich dieser Effekt mit zunehmendem zeitlichem Abstand von der
Basisperiode. Je langer eine Modernisierung zuriick liege, desto eher bestehe wieder ein
Ersatzbedarf, wobei dieser wieder mit den Modernisierungsanreizen des Emissionshandels-
systems gestillt werden wiirde. Zu beriicksichtigen sei bei der Bevorzugung friihzeitiger
Emissionsminderungen jedoch, dass sie ein bestimmtes Kontingent an Berechtigungen
binden wiirden, das dann nicht mehr fiir die tibrigen Anlagen zur Verfiigung stehe. Durch
den Umverteilungseffekt erhielten die nicht privilegierten Anlagen folglich weniger Zertifikate
als ihnen sonst zustiinden, sie miissten am Markt mehr Berechtigungen zukaufen.

57

Im Verlaufe des Gesetzgebungsverfahrens sei § 12 ZuG 2007 weiter zugunsten der
Betreiber frithzeitig modernisierter Anlagen geandert worden. Die Privilegierung mit dem
Erfiillungsfaktor 1 wirke sich dergestalt aus, dass eine Kiirzung des Emissionskontingents
fiir die Dauer von bis zu zwdlf Jahren nicht stattfinde. Dem gegeniiber missten nicht
modernisierte Bestandsanlagen nach § 4 Abs. 4, § 5 ZuG 2007 gemessen an der Basisperiode
eine Minderausstattung von 7,4 % fiir die Zuteilungsperiode 2005 bis 2007 hinnehmen.
Im Ubrigen bestiinde die Option nach § 7 Abs. 12 ZuG 2007. Betreiber hoch effizienter
Anlagen konnten danach fiir eine Bewertung nicht anhand historischer Emissionen in der
Basisperiode, sondern fiir eine ungekiirzte Zuteilung nach der tatsachlichen Produktions-
menge optieren.

58

Die Antragstellerin gehe fehl, wenn sie die Zuteilungsregel des § 12 ZuG 2007 an den
Mafistaben einer behdrdlichen Fachplanungsentscheidung messen wolle. Ein Verstof ge-
gen Art. 3 Abs. 1 GG liege nicht vor. Betreiber frithzeitig modernisierter Anlagen erhielten
mehr Emissionsberechtigungen als sie fiir ihre Emissionen benotigten. Bei gleich bleibender
Produktion missten sie keine Zertifikate am Markt erwerben, kdonnten im Gegenteil
iberschiissige Berechtigungen am Markt verdaufiern. § 12 ZuG 2007 wirke der Sache nach
dhnlich wie eine steuerrechtliche Befreiungsregelung, wobei die Begiinstigung der early
actions unmittelbar einen Nachteil bei den Betreibern nicht modernisierter Anlagen bewirke,
da das Gesamtkontingent an Treibhausgasen feststehe und nicht zu erhéhen sei.

59

Eine verfassungswidrige Ungleichbehandlung friihzeitiger Emissionsminderungen im
Vergleich mit Ersatzanlagen nach § 10 ZuG 2007 liege nicht vor. Auch im Vergleich zu
Zuteilungen aufgrund anderer Zuteilungsregelungen oder zu den Sachverhalten, bei denen
trotz Emissionsminderungen keine Zuteilung nach § 12 ZuG 2007 erfolge - zum Beispiel
bei Modernisierungen von 1990 bis 1993 oder bei einem Minderungsgrad unter 7 % - liege
keine Verletzung von Art. 3 Abs. 1 GG vor.

60

Hinsichtlich der behaupteten Verletzung der Grundrechte aus Art. 12 Abs. 1 und Art.
14 Abs. 1 GG fehle es bereits an einem Eingriff in den Schutzbereich. § 12 ZuG 2007 habe
ausschlieBlich privilegierende Wirkung. Dariiber hinaus verkenne die Antragstellerin, dass
grundrechtlich geschiitzt allenfalls der eigentumsrechtliche Bestand bei Inkrafttreten des
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Gesetzes sei, also am 31. August 2004, und nicht etwa der Bestand vor der Modernisierung.
SchlieBlich sei auch fiir einen Versto gegen die Staatszielbestimmung des Art. 20 a GG
nichts ersichtlich.

61

2. Die ibrigen AuRerungsberechtigten haben von einer Stellungnahme zu dem Normen-
kontrollantrag abgesehen.

62

Die Antragstellerin hat auf miindliche Verhandlung verzichtet.

B.

63

Der Antrag ist zuldssig.

64

§ 12 ZuG 2007 - ausdriicklich nur diese Norm ist Gegenstand des Antrags, an den das
Bundesverfassungsgericht gebunden ist - ist als geltendes Bundesrecht tauglicher Priifungs-
gegenstand des Verfahrens nach Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG.

C.

65

Die angegriffene Vorschrift, § 12 ZuG 2007, ist formlich und sachlich mit dem Grundgesetz
vereinbar. Aus Gemeinschaftsrecht ergeben sich in Bezug auf den Verfahrensgegenstand
keine Einschrdankungen des Umfangs der Priifung der VerfassungsmaBigkeit durch das
Bundesverfassungsgericht (I.). Eine Verletzung von Art. 12 Abs. 1 und Art. 14 Abs. 1 GG
kann mangels Eingriffscharakters des § 12 ZuG 2007 nicht festgestellt werden (Il.). Auch
verletzt § 12 ZuG 2007 weder das Gleichbehandlungsgebot aus Art. 3 Abs. 1 GG (IIl.) noch
Art. 20 a GG (IV.).

.

66

1. Die im Grundsatz umfassende Priifung der Verfassungsmafiigkeit einer Norm durch das
Bundesverfassungsgericht im Verfahren nach Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG kann eingeschrankt sein in
Fallen, in denen eine Vorschrift einen Bezug zu europdischem Gemeinschaftsrecht aufweist.

67

Das Bundesverfassungsgericht ist grundsatzlich gehindert, tiber die Giiltigkeit von Ge-
meinschaftsrecht zu entscheiden, da es sich hierbei nicht um einen Akt deutscher Staats-
gewalt handelt (vgl. BVerfGE 22, 293 <295 ff.»; 37, 271 <281 f.5).

68

Uber die Anwendbarkeit von abgeleitetem Gemeinschaftsrecht in Deutschland, das als
Rechtsgrundlage fiir ein Verhalten deutscher Gerichte und Behdrden im Hoheitsbereich der
Bundesrepublik Deutschland in Anspruch genommen wird, tibt das Bundesverfassungsgericht
seine Gerichtsbarkeit nicht mehr aus und {iberpriift dieses Recht mithin nicht am Mafstab der
Grundrechte des Grundgesetzes, solange die Europdischen Gemeinschaften, insbesondere
die Rechtsprechung des Gerichtshofs der Europdischen Gemeinschaften, einen wirksamen
Schutz der Grundrechte gegeniiber der Hoheitsgewalt der Gemeinschaften generell gewéahr-
leisten, der dem vom Grundgesetz jeweils als unabdingbar gebotenen Grundrechtsschutz
im Wesentlichen gleich zu achten ist, zumal den Wesensgehalt der jeweiligen Grundrechte
generell verbiirgt (vgl. BVerfGE 73, 339 <387>; 102, 147 <162 ff.»).

69

Diese von der Senatsrechtsprechung bisher nur in Bezug auf Verordnungen (vgl. BVerfGE
22, 293; 37, 271; 73, 339; 102, 147) getroffenen Aussagen gelten auf der Grundlage von
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Art. 23 Abs. 1 GG auch fiir Richtlinien. Auch eine innerstaatliche Rechtsvorschrift, die
eine Richtlinie in deutsches Recht umsetzt, wird insoweit nicht an den Grundrechten des
Grundgesetzes gemessen, als das Gemeinschaftsrecht keinen Umsetzungsspielraum ldsst,
sondern zwingende Vorgaben macht (vgl. bereits BVerfG, 2. Kammer des Zweiten Senats,
Beschluss vom 12. Mai 1989 - 2 BvQ 3/89 -, NJW 1990, S. 974; 3. Kammer des Zweiten
Senats, Beschluss vom 9. Juli 1992 - 2 BVR 1096/92 -, NVwZ 1993, S. 883; 2. Kammer des
Ersten Senats, Beschluss vom 9. Januar 2001 - 1 BvR 1036/99 -, NJW 2001, S. 1267; BVerfGK
3, 331; dhnlich nun auch fiir das franzésische Verfassungsrecht Conseil d’Etat, Entscheidung
vom 8. Februar 2007, Nr. 287110). Gleiches gilt auch fiir den Fall einer an die Bundes-
republik Deutschland gerichteten Entscheidung nach Art. 249 Abs. 4 EG, beispielsweise im
Falle eines Beihilferiickforderungsverlangens der Kommission (vgl. BVerfG, 1. Kammer des
Zweiten Senats, Beschluss vom 17. Februar 2000 - 2 BvR 1210/98 -, NJW 2000, S. 2015).

70

Nichts anderes ergibt sich aus dem Beschluss des Zweiten Senats vom 22. Januar
1997, in dem es um die Frage ging, ob die eine Richtlinie umsetzende Verpflichtung, auf
Packungen von Tabakerzeugnissen Warnungen vor den Gesundheitsgefahren des Rauchens
zu verbreiten, mit den Grundrechten vereinbar ist (vgl. BVerfGE 95, 173). Zwar wurde dort
die deutsche Umsetzungsverordnung ohne ein Eingehen auf die Solange ll-Entscheidung
(BVerfGE 73, 339) am MaRstab der Grundrechte gepriift. Allerdings war in einem voraus-
gehenden Eilverfahren bereits festgestellt worden, dass die betreffende Etikettierungs-
richtlinie den Mitgliedstaaten einen erheblichen Gestaltungsspielraum eréffne (vgl. BVerfG,
2. Kammer des Zweiten Senats, Beschluss vom 12. Mai 1989 - 2 BvQ 3/89 -, NJW 1990,
S. 974). AuBerdem war das Bundesverfassungsgericht damals noch davon ausgegangen,
dass gegen unmittelbar belastende bundesrechtliche Verordnungen kein Rechtsweg zu
den Fachgerichten gegeben sei und dass damit der Beschwer nur mit einer Verfassungs-
beschwerde abgeholfen werden kdnne (vgl. BVerfGE 95, 173 <1809). Insoweit hat sich die
Rechtslage jedoch weiterentwickelt (vgl. BVerfGE 115, 81). SchlieBlich hat das fiir den Um-
fang der Ausiibung der deutschen Verfassungsgerichtsbarkeit mafigebliche Kriterium eines
verbleibenden Gestaltungsspielraums im Urteil des Zweiten Senats vom 18. Juli 2005 eine
weitere Bestdtigung gefunden. Dort wurde festgestellt, dass Umsetzungsspielraume, die
ein EU-Rahmenbeschluss nach Art. 34 Abs. 2 Buchstabe b EU den Mitgliedstaaten beldsst,
in grundrechtsschonender Weise auszufiillen sind (vgl. BVerfGE 113, 273 ¢3009).

71

Die Ubertragung der oben genannten Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
(vgl. BVerfGE 73, 339 <387 102, 147 <162 ff.») auf Richtlinien und das hierzu ergangene
innerstaatliche Umsetzungsrecht hdngt auch nicht davon ab, dass eine Richtlinie ausnahms-
weise wie eine Verordnung unmittelbare Wirkung entfaltet und ihr damit Anwendungsvorrang
gegeniiber entgegenstehenden mitgliedstaatlichen Normen zukommt (vgl. dazu EuGH, Urteil
vom 22. Mai 2003, Rs. C-462/99 - Connect Austria Gesellschaft fiir Telekommunikation GmbH/
Telekom-Control-Kommission -, Slg. 2003, I-5197). Ob eine Richtlinie die Voraussetzungen
fur ihre unmittelbare Anwendbarkeit erfiillt, ist im vorliegenden Zusammenhang nicht
entscheidend. Denn auch zwingende Vorgaben einer Richtlinie, der nach der Rechtsprechung
des Gerichtshofs der Europdischen Gemeinschaften keine unmittelbare Wirkung zukommt,
miissen nach Art. 249 Abs. 3 EG vom Mitgliedstaat umgesetzt werden.

72

Die Bindung an zwingende Vorgaben einer Richtlinie nach Art. 249 Abs. 3 EG befindet
sich in Ubereinstimmung mit den in Art. 23 Abs. 1 GG genannten Rechtsgrundsétzen des
Grundgesetzes, wenn und solange auf Gemeinschaftsebene ein im Wesentlichen dem
grundgesetzlichen Standard entsprechendes Rechtsschutzsystem vorhanden ist (vgl.
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BVerfGE 73, 339 <373 f.5; BVerfG, 4. Kammer des Zweiten Senats, Beschluss vom 4. April
2001 - 2 BVR 2368/99 -, NJW 2001, S. 2705). Hierfiir ist es aufgrund der Ausgestaltung des
Rechtsschutzsystems in der Gemeinschaft nach Art. 220 ff. EG wegen des sich aus dem
Gemeinschaftsrecht (vgl. EuGH, Urteil vom 1. April 2004, Rs. C-263/02 P - Kommission/
Jégo-Quéré & Cie SA - Slg. 2004, |-3425) sowie aus dem Grundgesetz - insbesondere Art.
19 Abs. 4 GG - ergebenden Rechts auf effektiven Rechtsschutz erforderlich, dass die Fach-
gerichte die gemeinschaftsrechtlichen Vorgaben an den Gemeischaftsgrundrechten messen
und gegebenenfalls ein Vorabentscheidungsverfahren nach Art. 234 EG durchfiihren. Erklart
daraufhin der Gerichtshof der Europdischen Gemeinschaften eine Richtlinie fiir ungiiltig, wird
zwar das deutsche Umsetzungsgesetz nicht automatisch ebenfalls unbeachtlich. Jedoch ist
dann Raum fiir eine Priifung an den deutschen Grundrechten und gegebenenfalls fiir eine
Vorlage nach Art. 100 GG (vgl. W. Cremer, DV 37 <2004, S. 165 <186 f.»).

73

2. Bei Anwendung dieser Vorgaben kann das Bundesverfassungsgericht im vorliegenden
Verfahren die Verfassungsmafigkeit des § 12 ZuG 2007 vollumfanglich priifen. Zwar
beruhen die Einfiihrung des Emissionshandelssystems, das grundsatzliche Erfordernis
der quantitativen Begrenzung und sukzessiven Minderung der Emissionen sowie die
Genehmigungspflichtigkeit der Emissionen auf europdischem Gemeinschaftsrecht und den
sie umsetzenden nationalen Bestimmungen des Treibhausgas-Emissionshandelsgesetzes
und des Zuteilungsgesetzes 2007. Derlei freiheitsverkiirzende MaBnahmen, die ausschlielich
auf Gemeinschaftsrecht beruhen, konnen folglich fiir sich genommen nur anhand der
Gemeinschaftsgrundrechte gemessen werden. Insoweit {ibt das Bundesverfassungsgericht
seine Jurisdiktionsgewalt nicht aus.

74

Die Anerkennung friihzeitiger Emissionsminderungen, wie § 12 ZuG 2007 sie vorsieht,
ist jedoch ausdriicklich in das Gestaltungsermessen der Mitgliedstaaten gestellt. Nach
Ziffer 7 des Anhangs Ill der Richtlinie 2003/87/EG kann der nationale Zuteilungsplan, der
Grundlage des jeweiligen Zuteilungsgesetzes ist, Vorleistungen beriicksichtigen. In diesem
Fall muss er Angaben dariiber enthalten, wie den Vorleistungen Rechnung getragen wird
(vgl. Korner/Vierhaus, in: dies. <Hrsg.>, TEHG, Kommentar, 2005, § 12 ZuG 2007, Rn. 4).
Diese Option geht vor allem auf Bemiithungen Deutschlands zuriick, das sicherstellen wollte,
dass die erheblichen Vorleistungen bei der Sanierung der Industrie und Energiewirtschaft
in den neuen Landern jedenfalls teilweise bei der Zuteilung beriicksichtigt werden kénnen
(vgl. Greinacher/Ehrmann, in: Elspas/ Salje/Stewing <Hrsg.», Emissionshandel, 2006, S. 189).
Dass die genannte Bestimmung keinen verpflichtenden Charakter hat, zeigt sich letztlich
auch in der unterschiedlichen, aber beanstandungsfreien Handhabung in den einzelnen
Mitgliedstaaten (vgl. Ott, in: Elspas/Salje/Stewing <Hrsg.», a.a.0., S. 792).

Il

75

Eine Verletzung von Art. 14 Abs. 1 GG oder Art. 12 Abs. 1 GG durch § 12 ZuG 2007 kann
nicht festgestellt werden.

76

Die angegriffene Norm ldsst sich schon nicht als Eingriff in Freiheitsgrundrechte begreifen.
§ 12 ZuG 2007 hat ausschlie3lich privilegierende Funktion. Er erkennt friihzeitige Emissions-
minderungen an und stellt die betreffenden Anlagenbetreiber besser als die Betreiber nicht
modernisierter Bestandsanlagen, indem er sie keiner Kiirzung durch den in § 5 ZuG 2007
grundsitzlich vorgesehenen Erfiillungsfaktor unterwirft. In der Folge wird bei Uberschreitung
des Gesamt-Budgets auch keine Kiirzung nach Maf3gabe des § 4 Abs. 4 ZuG 2007
vorgenommen. Soweit die Antragstellerin hiergegen einwendet, im Zusammenhang mit der
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Begriindung einer auf der Zuteilung von Rechten beruhenden neuen Marktordnung kénne
ein Grundrechtseingriff auch in einer unzureichenden Begiinstigung liegen, kann dem nicht
gefolgt werden. Bezeichnenderweise hebt die Antragstellerin insoweit darauf ab, dass sich
die freiheitsverkiirzende und damit grundrechtsbeschrankende Wirkung aus dem Gesamt-
wirkungszusammenhang der Norm im Rahmen von Treibhausgas-Emissionshandelsgesetz
und Zuteilungsgesetz 2007 ergebe. Damit raumt sie — mindestens indirekt - ein, dass sich
die Eingriffsqualitat nicht aus § 12 ZuG 2007 ergibt, sondern aus der Limitierung der zu-
ldssigen Emissionen und der Einfiihrung des Handelssystems.

77

§ 12 ZuG 2007 verkiirzt jedoch fiir sich genommen Freiheitsgrundrechte nicht. Dies erhellt
auch ein Blick auf die Rechtslage im Falle des Erfolgs des Antrags. Wiirde dem Antrag im
hiesigen Verfahren stattgegeben und § 12 ZuG 2007 fiir verfassungswidrig erklart, ware auf
modernisierte Anlagen (nur) die allgemeine Vorschrift des § 7 ZuG 2007 anzuwenden mit der
Folge, dass die ohnehin schon geringen historischen Emissionen der modernisierten Anlagen
um den Erfiillungsfaktor nach § 5 ZuG 2007 und nochmals gemafl § 4 Abs. 4 ZuG 2007 ge-
mindert wiirden. Dementsprechend kdmen insgesamt 7,4 % weniger Zertifikate zur Vergabe
an die betreffenden Anlagenbetreiber. Die betroffenen Unternehmen wiirden folglich deutlich
schlechter stehen, wédre die Vorschrift des § 12 ZuG 2007 unanwendbar oder gar nichtig.

[

78

§ 12 ZuG 2007 verstofit auch nicht gegen Art. 3 Abs. 1 GG.

79

1. Aus dem allgemeinen Gleichheitssatz des Art. 3 Abs. 1 GG ergeben sich je nach
Regelungsgegenstand und Differenzierungsmerkmalen unterschiedliche Grenzen fiir den
Gesetzgeber, die vom blof3en Willkiirverbot bis zu einer strengen Bindung an Verhaltnis-
mafigkeitserfordernisse reichen.

8o

a) Bei der Ungleichbehandlung von Personengruppen unterliegt der Gesetzgeber
regelmaBig einer strengen Bindung. Dies gilt auch, wenn eine Ungleichbehandlung von
Sachverhalten mittelbar eine Ungleichbehandlung von Personengruppen bewirkt. Das Bundes-
verfassungsgericht priift dann im Einzelnen nach, ob fiir die vorgesehene Differenzierung
Griinde von solcher Art und solchem Gewicht bestehen, dass sie die ungleichen Rechtsfolgen
rechtfertigen konnen (vgl. BVerfGE 88, 87 <96 f.»; 95, 267 <316 f.5; 101, 54 <101; 110, 274
<291). Uberdies sind dem Gesetzgeber desto engere Grenzen gesetzt, je stirker sich die
Ungleichbehandlung von Personen oder Sachverhalten auf die Ausiibung grundrechtlich
geschiitzter Freiheiten nachteilig auswirken kann (vgl. BVerfGE 99, 367 <388>).

81

Die genannten Voraussetzungen fiir eine strikte Bindung des Gesetzgebers an das
VerhdltnismafRigkeitsprinzip liegen in Bezug auf § 12 ZuG 2007 indessen nicht vor. Eine an
personelle Merkmale ankniipfende Ungleichbehandlung ist nicht gegeben. Vielmehr kniipfen
die Zuteilungsregeln des Zuteilungsgesetzes 2007 an sachliche Unterschiede zwischen den
dem Treibhausgas-Emissionshandelsgesetz unterfallenden Anlagen an. Hierdurch wird auch
keine mittelbare Ungleichbehandlung von Personengruppen bewirkt. Zwar entfielen laut der
Stellungnahme der Bundesregierung zum vorliegenden Verfahren 84 % der Zuteilungen nach
§ 12 ZuG 2007 auf Anlagen in den neuen Bundeslandern (einschlie®lich Berlin). Gleichwohl
wird damit keine abgrenzbare Gruppe an Personen betroffen. Denn mafigeblich ist allein
die Anlage als solche. Die Betreiber der frithzeitig modernisierten Anlage miissen nicht
zwangslaufig in den neuen Bundeslandern ansassig sein. SchlieBlich hat die hier zur Priifung
gestellte Vorschrift des § 12 ZuG 2007 - wie bereits festgestellt - keinen Eingriffscharakter,
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so dass auch insoweit im Hinblick auf Art. 3 Abs. 1 GG keine Bindung des Gesetzgebers
an den Verhéltnismafligkeitsgrundsatz angezeigt ist.

82

b) Will der Gesetzgeber lediglich ein bestimmtes Verhalten der Biirger fordern, das ihm
aus wirtschafts-, sozial-, umwelt- oder gesellschaftspolitischen Griinden erwiinscht ist, hat
er einen groBen Gestaltungsspielraum. In der Entscheidung dariiber, welche Personen oder
Unternehmen durch den Staat geférdert werden sollen, ist er weitgehend frei (vgl. BVerfGE
17, 210 <216%; 93, 319 <350). Zwar bleibt er auch hier an den Gleichheitssatz gebunden.
Das bedeutet aber nur, dass er seine Vergiinstigungen nicht nach unsachlichen Gesichts-
punkten, also nicht willkiirlich verteilen darf (vgl. BVerfGE 110, 274 <293»). Sachbezogene
Gesichtspunkte stehen ihm in weitem Umfang zu Gebote, solange die Regelung sich
nicht auf eine der Lebenserfahrung geradezu widersprechende Wiirdigung der jeweiligen
Lebenssachverhalte stiitzt, insbesondere der Kreis der von der Manahme Begiinstigten
sachgerecht abgegrenzt ist (vgl. BVerfGE 17, 210 <216; 110, 274 <293)).

83

Ahnlich wie im Bereich der Erhebung von Abgaben darf der Gesetzgeber bei der Verteilung
knapper Ressourcen seine Gesetzgebungskompetenz grundsatzlich auch ausiiben, um
Lenkungswirkungen zu erzielen. Er darf nicht nur durch Ge- und Verbote, sondern ebenso
mittelbar verhaltenssteuernd auf Wirtschaft und Gesellschaft gestaltend Einfluss nehmen.
Der Gesetzgeber verpflichtet dann den Biirger nicht rechtsverbindlich zu einem bestimmten
Verhalten, gibt ihm aber durch Belastung eines unerwiinschten oder durch Privilegierung
eines erwiinschten Verhaltens ein Motiv, sich fiir ein bestimmtes Tun oder Unterlassen zu
entscheiden (vgl. BVerfGE 98, 106 <117; 110, 274 <292>). Verfolgt ein Gesetz zuldssigerweise
auch Lenkungsziele, so muss der Lenkungszweck von einer erkennbaren gesetzgeberischen
Entscheidung getragen (vgl. BVerfGE 105, 73 <112 f.») und ebenfalls gleichheitsgerecht aus-
gestaltet sein (vgl. BVerfGE 93, 121 <148; 99, 280 <296; stRspr). Dabei miissen etwa Standortvor-
teile, die auf einem 6kologisch bedenklichen Umgang mit Giitern der Allgemeinheit beruhen,
nicht auf Dauer erhalten bleiben (vgl. BVerfGE 110, 274 <293»). Schafft der Gesetzgeber durch
die gezielte Belastung des Schadstoffausstofies einen Anreiz dafiir, ein 6kologisch uner-
wiinschtes Verhalten einzuschranken, ist er durch Art. 3 Abs. 1 GG nicht gehindert, besonders
problematischen Wettbewerbssituationen durch Vergiinstigungen fiir die davon betroffenen
Unternehmen Rechnung zu tragen (vgl. BVerfGE 93, 319 <349 f.»; 110, 274 <293)).

84

Zu beriicksichtigen ist bei der Verteilung begrenzter Ressourcen allerdings, dass die
Begiinstigung der einen Gruppe einen unmittelbaren Nachteil der anderen Gruppe bewirkt.
Da namlich das nationale Kontingent an Treibhausgasemissionen feststeht und nicht zu
steigern ist, wirkte sich eine weitere Bevorzugung friihzeitiger Emissionsminderungen dahin-
gehend aus, dass fiir die tbrigen Bestandsanlagen ein geringeres Emissionskontingent
verbliebe. Der einzelne Anlagenbetreiber miisste noch weiter hinter seinen historischen
Emissionen in der Basisperiode zuriickbleiben.

85

Fir die vorliegend zu entscheidende Verfassungsrechtsfrage bedeutet dies, dass ein
Verfassungsversto nur festgestellt werden kann, wenn eine Ungleichbehandlung zwischen
denjenigen Unternehmen, die ihre Anlagen friihzeitig modernisiert haben, und den von der
Antragstellerin benannten Vergleichsgruppen vorliegt, und die Unsachlichkeit der Differenzierung
unter Beriicksichtigung der genannten Vorgaben evident ist (vgl. BVerfGE 99, 367 <389»).

86

2. Bei Anwendung dieser Maf3stabe ist eine Verletzung des Gleichbehandlungsgebots
aus Art. 3 Abs. 1 GG durch § 12 ZuG 2007 nicht festzustellen. Dies gilt sowohl im Hinblick
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auf die Zuteilung fiir Neuanlagen als Ersatzanlagen nach § 10 ZuG 2007 (a), als auch im
Hinblick auf die Zuteilung nach der Optionsregel des § 7 Abs. 12 ZuG 2007 (b) sowie nach
den tbrigen Zuteilungsregeln des § 7 ZuG 2007 fiir nicht modernisierte Bestandsanlagen
(c), des Weiteren im Hinblick auf die Zuteilung flr die vor dem Jahr 1994 modernisierten
Anlagen (d) und schlieBlich auch mit Blick auf Anlagen, deren friihzeitige

Emissionsminderungen nicht den Anforderungen des § 12 ZuG 2007 entsprechen (e).

87

a) Eine sachlich nicht gerechtfertigte Ungleichbehandlung der Zuteilung nach § 12 ZuG
2007 fiir frilhzeitige Emissionsminderungen im Vergleich zu Zuteilungen nach § 10 ZuG
2007 fiir Neuanlagen als Ersatzanlagen liegt nicht vor.

88

aa) Ersetzt ein Betreiber eine Anlage im Sinne von § 7 ZuG 2007 innerhalb eines
Zeitraums von drei Monaten nach Einstellung ihres Betriebes durch Inbetriebnahme einer
Neuanlage in Deutschland, die der ersetzten Anlage nach Maf3gabe des Anhangs 2 zum
Zuteilungsgesetz 2007 vergleichbar ist, so werden ihm auf Antrag fiir vier Betriebsjahre
nach Betriebseinstellung Berechtigungen fiir die Neuanlage in einem Umfang zugeteilt, wie
er sich aus der entsprechenden Anwendung des § 7 Abs. 1 bis 6, 10 und 11 ZuG 2007 auf
die ersetzte Anlage ergibt (§ 10 Abs. 1 Satz 1 1. Halbsatz ZuG 2007). Bei der Zuteilung fiir
die vier Betriebsjahre wird ein Erflillungsfaktor in Ansatz gebracht, wie er fiir die ersetzte
Anlage Anwendung gefunden hétte (§ 10 Abs. 1 Satz 2 ZuG 2007). Dem Betreiber werden fiir
die Neuanlage fiir weitere 14 Jahre Berechtigungen ohne Anwendung eines Erfiillungsfaktors
zugeteilt (§ 10 Abs. 1 Satz 3 ZuG 2007). Die Vorschrift soll zum einen Innovationsanreize
schaffen und so dem Klimaschutz dienen und zum anderen Planungs- und Investitions-
sicherheit fiir Neuanlagen schaffen (vgl. BTDrucks 15/2966, S. 21).

89

Die Bevorzugung der Betreiber von Neuanlagen nach § 10 ZuG 2007 gegeniiber den
Betreibern friihzeitig — das heifit von 1994 bis Ende 2002 - modernisierter Anlagen nach
§ 12 ZuG 2007 besteht also zum einen darin, dass die alte - regelméaBig emissionsreiche
- Anlage fiir die ersten vier Betriebsjahre den Umfang der Berechtigungen fiir die Neu-
anlage pragt und zum anderen, dass im Anschluss hieran fiir 14 Jahre ein Erfiillungsfaktor
von 1 in Ansatz gebracht wird. Diese Bevorzugung der Betreiber von Neuanlagen halt die
Antragstellerin fiir verfassungswidrig.

90

Verfassungsrechtlich relevant ist jedoch nur die Ungleichbehandlung von wesentlich
Gleichem (vgl. BVerfGE 49, 148 <165%). Von daher verbietet sich mit Blick auf Art. 3 Abs.
1 GG ein pauschaler Vergleich von Neuanlagen nach § 10 ZuG 2007 und modernisierten
Bestandsanlagen nach § 12 ZuG 2007. Modernisierte Bestandsanlagen und Neuanlagen
sind nach dem Konzept des Gesetzgebers (vgl. zu dessen Erheblichkeit BVerfGE 49,
148 <1653), aber auch bezogen auf die verwendete Anlagentechnik regelmaRig nicht
wesentlich gleich. Die Vergleichsgruppe konnte allenfalls dergestalt gebildet werden,
dass aus der Gruppe der dem Anwendungsbereich des § 12 ZuG 2007 unterfallenden
Anlagen diejenigen ausgewahlt werden, die in dem in § 12 ZuG 2007 genannten Zeitraum
von 1994 bis Ende 2002 Uberhaupt erst in Betrieb genommen wurden, da nur solche
Anlagen regelmaflig tiber eine mit Neuanlagen vergleichbare Anlagentechnik verfiigen.
Diese Anlagen werden nach § 12 Abs. 5 ZuG 2007 in der Weise privilegiert, dass zum
einen keine Emissionsminderungen nachgewiesen werden miissen und zum anderen
flir zwolf auf das Jahr der Inbetriebnahme folgende Kalenderjahre der Erfiillungsfaktor 1
angesetzt wird, die betreffenden Unternehmen also einstweilen ohne Emissionsreduzierung
weiter produzieren kdnnen.
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91

bb) Ein Vergleich der Gruppe der vor 2003 in Betrieb gegangenen Anlagen (§ 12 Abs.
5 ZuG 2007) mit der Gruppe der im Jahr 2005 oder spadter durch Neuanlagen ersetzten
Anlagen (§ 10 ZuG 2007) ergibt, dass die Ungleichbehandlung gerechtfertigt ist. Die Neu-
anlagen nach § 10 ZuG 2007 kommen zwei Jahre langer in den Genuss des Ansatzes des
Erfiillungsfaktors 1. Sie haben Uiberdies die Chance, fiir die ersten vier Jahre des Betriebs
die - nach den allgemeinen Grundsadtzen des § 7 ZuG 2007 gekiirzten - historischen
Emissionen der stillgelegten Anlage zur Grundlage der Zuteilung zu machen. § 10 ZuG
2007 hat in besonderem Maf3e die Zielerreichung - die Minderung der Treibhausgasemissionen
bis 2012 um 21 % gegeniiber 1990 - im Blick. Die Vorschrift schafft ebenso wie die Neu-
anlagenregelung des § 11 ZuG 2007 fir zusatzliche Neuanlagen Innovationsanreize und
dient damit dem aktiven Klimaschutz. Manahmen, die vor Inkrafttreten des Emissions-
handelssystems ergriffen wurden, haben dagegen keine weiteren Klimaschutzeffekte. Wie
die Bundesregierung zutreffend bemerkt, geht es bei § 12 Abs. 5 ZuG 2007 nur noch um
eine angemessene Honorierung fiir Vergangenes, wahrend § 10 ZuG 2007 der Motivation
zu Kinftigem dient.

92

Beriicksichtigt man zudem noch die Bedeutung der vom Gesetzgeber offenbar mit § 10
ZuG 2007 in den Blick genommenen Gruppe der Kraftwerksbetreiber fiir den Klimaschutz
(vgl. BTDrucks 15/2966, S. 15), ist der zusatzliche, tiber § 12 Abs. 5 ZuG 2007 hinaus-
gehende Anreiz fiir die Errichtung von Neuanlagen als Ersatzanlagen sachlich gerechtfertigt.
Gerade im Bereich der Kraftwerke mit betrdchtlichen Bauzeiten, erheblichen Investitionen
und langen Laufzeiten ist es geboten, fiir kiinftige Zeitraume Planungssicherheit und Ver-
l[dsslichkeit zu schaffen. Die “4 plus 14-Regel” des § 10 ZuG 2007 dient diesem Anliegen,
das im Ubrigen durch eine besondere Malusregel fiir Kohlekraftwerke (§ 7 Abs. 7 ZuG 2007)
flankiert wird. Vergleichbar der Situation im Abgabenrecht ist es dem Gesetzgeber auch
bei der Zuteilung von Emissionsberechtigungen gestattet, ein - dem gesetzgeberischen
Lenkungszweck entsprechendes - erwiinschtes Verhalten der Normunterworfenen zu férdern
(vgl. zuletzt BVerfGE 110, 274 <292»). Eine verfassungswidrige Ungleichbehandlung lasst sich
unter Beriicksichtigung des groen Gestaltungsspielraums des Gesetzgebers (vgl. BVerfGE
110, 274 <293») mit Blick auf § 10 ZuG 2007 nicht feststellen.

93
b) Dies gilt auch im Hinblick auf § 7 Abs. 12 ZuG 2007.

94

Die Antragstellerin riigt aus den gleichen Griinden wie mit Blick auf § 10 ZuG 2007
eine Art. 3 Abs. 1 GG verletzende Besserstellung derjenigen Anlagenbetreiber, die von dem
Optionsrecht des § 7 Abs. 12 ZuG 2007 Gebrauch machen, gegeniiber den unter § 12 ZuG
2007 fallenden Anlagenbetreibern. Nach § 7 Abs. 12 ZuG 2007 kann jeder Anlagenbetreiber
frei fiir eine Zuteilung auf der Grundlage von Emissionswerten, das heifst ohne Anwendung
eines Erflillungsfaktors, nach § 11 ZuG 2007 optieren. Da die Ausiibung des Optionsrechts
allen Betreibern von Anlagen nach § 7 ZuG 2007 zusteht, also auch Betreibern von Anlagen,
die frithzeitig Emissionsminderungen durchgefiihrt haben (vgl. §§ 7 und 12 ZuG 2007), ist
nicht ersichtlich, worin eine Schlechterstellung der Gruppe von Anlagenbetreibern liegen
soll, die friihzeitige Emissionsminderungen vorgenommen haben.

95

©) Auch bei einem Vergleich der Zuteilung fiir nach dem 1. Januar 2005 vorgenommene
Modernisierungen (so genannte late-actions) mit der Zuteilung fiir frithzeitige Emissions-
minderungen nach § 12 ZuG 2007 kann eine verfassungsrechtlich ungerechtfertigte Un-
gleichbehandlung im Sinn von Art. 3 Abs. 1 GG nicht festgestellt werden.
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96

aa) Die unter § 12 ZuG 2007 fallenden friihzeitigen Emissionsminderungen werden -
wie bereits dargestellt - dergestalt begiinstigt, dass fiir zwolf auf den Abschluss der
Modernisierungsmafinahmen folgende Jahre ein Erfiillungsfaktor von 1 angesetzt wird, dass
also keine EinbuBen bei den Kohlendioxid-Emissionen und damit der Produktion gegeniiber
der Basisperiode — nach dem in § 7 Abs. 2 ZuG 2007 geregelten Grundfall die Periode 2000
bis 2002 - zu gewartigen sind.

97

Bei den late-actions, also den nach dem 1. Januar 2005 durchgefiihrten oder durchzu-
filhrenden Modernisierungen, verhdlt es sich demgegeniiber im Grundsatz wie folgt: Die
Zuteilung erfolgt bezogen auf die vor der Modernisierung regelméafig héheren Emissionen
in der Basisperiode. Ausschlaggebend ist insoweit die “schmutzige Produktion”. Die Werte
der Basisperiode werden allerdings im Grundsatz gemaf § 7 Abs. 1 Satz 1 ZuG 2007 um
den Erflillungsfaktor nach § 5 ZuG 2007 und nochmals nach § 4 Abs. 4 ZuG 2007 gekiirzt.
Dies fiihrt zu einer Minderausstattung gegeniiber der Basisperiode von 7,4 %. Sofern eine
late-action nun zu einer dariiber hinausgehenden Emissionsreduktion fiihrt, konnen die
nicht bendtigten Zertifikate am Markt verduflert werden und so indirekt zur Finanzierung
der ModernisierungsmaBnahme beitragen.

98

bb) Die Ungleichbehandlung von early- und late-actions beruht nicht auf unsachlichen
Gesichtspunkten und erweist sich nicht als willkiirlich. Je nach Umfang der Reduktion wird
entweder die frithe oder die spate Modernisierung giinstiger sein. Die Bundesregierung
weist zu Recht darauf hin, dass early-action-Anlagen zum Teil eine hohere Zuteilung erfahren
werden als nach 2004 modernisierte Anlagen. Hinzu kommt fiir sie die Planungssicherheit
fiir zwolf auf die Modernisierung folgende Jahre. Demgegeniiber ist unklar, inwieweit late-
actions in kiinftigen Zuteilungsperioden noch begiinstigt sein werden. Je nach Umfang der
Kohlendioxid-Reduktion werden sich méglicherweise die late-actions als giinstiger erweisen.
Der Gesetzgeber ist in Konstellationen der vorliegenden Art jedoch in weitem Umfang zum
Erlass typisierender und generalisierender Regelungen berechtigt (vgl. schon BVerfGE 26,
16 <31»). Er darf fur kiinftige Modernisierungen besondere Anreize vorsehen, zumal dann,
wenn die erreichten Reduktionen von betrdchtlichem Ausmafl sind. Hierin liegen gerade
Sinn und Zweck des Emissionshandels. Den Anforderungen des Art. 3 Abs. 1 GG ist der
Gesetzgeber mit § 12 ZuG 2007 und der darin vorgesehenen Privilegierung friihzeitiger
Emissionsminderungen demnach gerecht geworden.

99

d) Eine verfassungsrechtlich nicht gerechtfertigte Ungleichbehandlung im Sinn von Art.
3 Abs. 1 GG von unter § 12 ZuG 2007 fallenden Anlagen im Vergleich zu vor dem Jahr 1994
modernisierten Anlagen liegt ebenfalls nicht vor.

100

aa) Wer seine Anlagen bis zum 31. Dezember 1993 modernisiert und dadurch zur Reduktion
der Treibhausgase beigetragen hatte, erhalt keine Vergiinstigung durch § 12 ZuG 2007. Er
wird behandelt wie die Betreiber nicht modernisierter Bestandsanlagen (§ 7 ZuG 2007). Seine
historischen Emissionen werden folglich um den Erfiillungsfaktor nach § 5 ZuG 2007 - und
gegebenenfalls nochmals nach § 4 Abs. 4 ZuG 2007 - gekiirzt. Nur in diesem Maf3e werden ihm
- freilich ebenfalls kostenlos — Zertifikate zugeteilt. In dem Umfang der Kiirzung liegt ein Eingriff
in das Eigentumsgrundrecht und die Berufsausiibungsfreiheit vor, der im Rahmen der Priifung
des Art. 3 Abs. 1 GG zu beriicksichtigen und durch sachliche Griinde zu rechtfertigen ist.

101

bb) Die Ungleichbehandlung von ModernisierungsmaBnahmen vor und nach dem 31.
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Dezember 1993 ist gerechtfertigt. Bei der Festsetzung von Stichtagen steht dem Gesetzgeber
ein betrachtlicher Einschatzungsspielraum zu (vgl. nur BVerfGE 95, 64 <89»). Das Bundes-
verfassungsgericht beschrankt sich insoweit auf die Priifung, ob der Gesetzgeber seinen
Spielraum in sachgerechter Weise genutzt, die fiir die zeitliche Ankniipfung in Betracht
kommenden Faktoren hinreichend gewiirdigt und eine sachlich begriindete Entscheidung
getroffen hat (vgl. BVerfGE 44, 1 <213).

102

103

Im Ubrigen ist auch die Erwdgung des Gesetzgebers verfassungsrechtlich nicht zu be-
anstanden, dass er solche MaBBnahmen unter klimapolitischem Blickwinkel aus Sicht des
heutigen Standes der Technik nicht mehr fiir besonders honorierungswiirdig halt, die bei
Inkrafttreten des Emissionshandels mindestens elf Jahre zuriick liegen und von denen heute
kein zusatzlicher Nutzen fiir eine weitere Reduktion der Treibhausgasemissionen mehr
ausgeht (vgl. BTDrucks 15/2966, S. 23).

104

e) SchlieBlich liegt auch keine verfassungsrechtlich ungerechtfertige Ungleichbehandlung
im Sinn von Art. 3 Abs. 1 GG von den unter § 12 ZuG 2007 fallenden Anlagen im Vergleich
zu Anlagen vor, deren frithzeitige Emissionsminderungen nicht den Anforderungen des §
12 ZuG 2007 entsprechen.

105

aa) Zwar liegt insoweit eine Ungleichbehandlung vor. Anlagen, deren friihzeitige Emissions-
minderungen nicht den Anforderungen des § 12 ZuG 2007 entsprechen, werden behandelt
wie nicht oder vor 1994 modernisierte Anlagen. lhr bisheriges Emissionskontingent wird
ebenfalls nach § 5 ZuG 2007 — und gegebenenfalls nochmals nach § 4 Abs. 4 ZuG 2007
— gekiirzt.

106

bb) Jedoch ist die Ungleichbehandlung auch hier gerechtfertigt. Ein verniinftiger, sach-
lich einleuchtender Grund besteht darin, dass solche Mafinahmen nicht begiinstigt werden
sollen, die als betriebsiibliche Reduktionen bezeichnet werden kdnnen (§ 12 Abs. 1 Satz 3
ZuG 2007). Solchen Einsparungen kommt ein besonderer Klimaschutzeffekt nicht zu.

107

Auch gegen die Staffelung der Reduktionen pro Kalenderjahr in § 12 Abs. 1 Satz 4 ZuG
2007, die zwischen 7 % im Jahr 1994 und 15 % im Jahr 2002 liegt, ist mit Blick auf Art. 3
Abs. 1 GG nichts zu erinnern. Frither durchgefiihrte Modernisierungsmafinahmen werden
insofern bevorzugt, als hierfiir insgesamt weniger Emissionsminderungen nachzuweisen sind.
Dies ist zum einen dadurch gerechtfertigt, dass friihzeitig durchgefiihrte Modernisierungs-
mafinahmen im Vergleich zu spateren Modernisierungsmanahmen {ber die Jahre zu mehr
Emissionsreduktionen gefithrt haben und insofern durch diese Regelung ein Ausgleich
geschaffen wird. Zum anderen kann bei spater durchgefilhrten Modernisierungsmaf3-
nahmen aufgrund der verbesserten Technologie auch von einem héheren Reduktionsniveau
ausgegangen werden (vgl. BTDrucks 15/2966, S. 23).

108

Hinzu kommt, dass dem Vorteil der von § 12 ZuG 2007 begiinstigten Anlagen ein
mindestens gleich hoher Nutzen im Hinblick auf die Erreichung des gesetzgeberischen
Ziels gegeniiber stehen muss. Da den entsprechenden Betreibern etwa 3 % (vgl. den
Erfilllungsfaktor in § 5 ZuG 2007) mehr Zertifikate zugeteilt werden als den sonstigen
Bestandsanlagenbetreibern, miissen sie auch mindestens Reduktionen in Héhe von 3 %
nachweisen konnen. Rechnet man zu diesem Vorteil von 3 % hinzu, dass kleinere betriebs-
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tibliche Einsparungen unberiicksichtigt bleiben sollen, erscheint es nicht willkirlich, die
Vergiinstigungen des § 12 Abs. 1 ZuG 2007 erst ab einer Reduktion von mindestens 7 %
einsetzen zu lassen.

109

Es mag sein, dass auch eine andere Staffelung moglich und sinnvoll gewesen waére.
Die getroffene und zur verfassungsrechtlichen Priifung stehende Regelung des § 12 Abs.
1 Satz 4 ZuG 2007 beruht aber auf verniinftigen Erwagungen und ist mindestens sachlich
vertretbar, zumal sie sich in das System der Zuteilungskriterien folgerichtig einpasst. Die
gerechteste und zweckmafigste Losung zu treffen, verlangt Art. 3 Abs. 1 GG vom Gesetz-
geber nicht (vgl. BVerfGE 84, 348 <3599).

Iv.

110

§ 12 ZuG 2007 verstoBt schliefdlich auch nicht gegen die verfassungsrechtliche Pflicht
des Staates zum Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen (Art. 20 a GG).

111

Dieses Vorbringen ist schon im Ansatz verfehlt. Art. 20 a GG verpflichtet den Gesetz-
geber, den in Art. 20 a GG enthaltenen Auftrag bei der Rechtssetzung umzusetzen und
geeignete Umweltschutzvorschriften zu erlassen. Dabei steht dem Gesetzgeber ein weiter
Gestaltungsspielraum zu. § 12 ZuG 2007 hat den Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen
im Blick, indem er mit Riicksicht auf friihzeitige Emissionsminderungen nachhaltige
Reduktionen beim Treibhausgasausstof} honoriert. Insoweit wird die angegriffene Vorschrift
dem Verfassungsauftrag aus Art. 20 a GG in besonderem MaBe gerecht. Auf der anderen
Seite ist der Gesetzgeber gerade in Bezug auf das Nachhaltigkeitsprinzip gehalten, weitere
Reduktionen beim Treibhausgasausstof3 zu erreichen. Dies ist schwerlich moglich, indem
ausschlieBlich in der Vergangenheit liegende Mafinahmen beriicksichtigt werden. Erforderlich
ist vielmehr, weitere Anreize fiir Modernisierungen zu schaffen. Beides, die Anrechnung
von early-actions und Anreize fiir late-actions, ermoglichen die Zuteilungsregeln des Zu-
teilungsgesetzes 2007 in einer mit Art. 20 a GG im Einklang stehenden Weise.

112

Eher fern der Sache liegt das Vorbringen der Antragstellerin, § 12 ZuG 2007 schaffe
Anreize, ModernisierungsmaBnahmen mdéglichst weit hinaus zu schieben, und schade daher
den in Art. 20 a GG genannten Rechtsgiitern. Die Bundesregierung hat hierzu zutreffend
ausgefiihrt, dass von dem am 31. August 2004 in Kraft getretenen § 12 ZuG 2007, nach
dem in der Zuteilungsperiode 2005 bis 2007 nur bis Ende des Jahres 2002 erreichte
Emissionsminderungen beriicksichtigt werden, schon aus zeitlichen Griinden kein Anreiz
fir die Verzogerung freiwilliger Modernisierungsmafnahmen ausgehen konnte.
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