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Verfassungsbestimmung tber ein Klima- und Energielenkungssystem

Ubersicht

In der Klima- und Energiepolitik soll ab 2021 der Ubergang vom Férder- zum
Lenkungssystem stattfinden. Mit der vorgeschlagenen Verankerung in der
Verfassung will der Bundesrat diesen Richtungsentscheid demokratisch legi-
timieren. Die konkrete Ausgestaltung erfolgt anschliessend im Rahmen der
Klima- und der Energiegesetzgebung. Der Ubergang zum Lenkungssystem,
welches priméar durch Abgaben und den damit verbundenen Anreizen wirkt,
ermoglicht es, die Klima- und Energieziele wirksamer und kostengutinstiger
zu erreichen als mit Forder- und regulatorischen Massnahmen.

Ausgangslage

Ziel der Energiestrategie 2050 ist es, den Endenergie- und Stromverbrauch zu redu-
zieren, den Anteil der erneuerbaren Energien zu erhdhen und die energiebedingten
CO,-Emissionen zu senken. Der Umbau der Schweizer Energieversorgung erfolgt schritt-
weise. Die erste Etappe besteht aus einer umfassenden Gesetzesvorlage, zu welcher der
Bundesrat im September 2013 die Botschaft erlassen hat und die sich in der Beratung
im Parlament befindet. Sie beinhaltet ein Massnahmenpaket zur Ausweitung der vor-
handenen Instrumente, um die Energieeffizienz zu erhéhen und erneuerbare Energie zu
fordern. Mit diesem Massnahmenpaket werden unter anderem die Fordermassnahmen
im Gebaudebereich und die kostendeckende Einspeiseverglitung (KEV) respektive eine
weiterentwickelte Form der Einspeisevergutung zur Forderung der inlandischen Erzeu-
gung von Strom aus erneuerbaren Energien verstarkt. In der zweiten Etappe ab 2021
beabsichtigt der Bundesrat das Fordersystem durch ein Lenkungssystem, welches primar
auf Klima- und Stromabgaben basiert, abzuldsen. Aus diesem Grund beauftragte er im
Mai 2014 das Eidgendssische Finanzdepartement und das Eidgendssische Department
fir Umwelt, Verkehr, Energie und Kommunikation, eine Vernehmlassungsvorlage fir ein
Klima- und Energielenkungssystem auf Verfassungsstufe auszuarbeiten.

Verankerung des Lenkungssystems auf Verfassungsstufe

Der Verfassungsartikel legt fest, dass der Bund Klimaabgaben auf Brenn- und Treib-
stoffen und eine Stromabgabe erheben kann. Diese Lenkungsabgaben sollen — zu-
sammen mit anderen Massnahmen — einen wesentlichen Beitrag dazu leisten, dass die
Treibhausgasemissionen vermindert und die Energie sparsam und effizient genutzt wird.
Die Abgaben dienen der Erreichung der Klima- und Energieziele des Bundes, insbeson-
dere des klimaschonenden Ausstiegs aus der Atomenergie. Bei der Ausgestaltung des
Lenkungssystems werden auch die Entwicklungen auf internationaler Ebene — insbeson-
dere in der Europaischen Union — zu beachten sein. Die Klima- und Stromabgaben 16-
sen die heutige CO,-Abgabe auf Brennstoffen mit ihren Teilzweckbindungen und den
Netzzuschlag auf die Ubertragungskosten der Hochspannungsnetze zur Finanzierung
der Forderung erneuerbarer Energien ab. Fir Unternehmen, die durch die Erhebung
der Abgaben unzumutbar belastet wirden, sind Erleichterungen vorgesehen. Es geht
namentlich um energie- und treibhausgasintensive Unternehmen, deren internationale
Wettbewerbsfahigkeit durch die Abgaben erheblich beeintrachtigt wirde.

Die Ertrage der Klima- und Stromabgaben sollen — nach einer Ubergangszeit — voll-
standig an Haushalte und Unternehmen rickverteilt werden. Dies bewirkt, dass die
Belastung der Haushalte und Unternehmen insgesamt nicht ansteigt. Haushalte und
Unternehmen mit einem niedrigen Energieverbrauch werden belohnt, da sie mehr Geld
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zurlck erhalten, als sie an Klima- und Stromabgaben entrichten. Ein hoher Energiever-
brauch flhrt hingegen tendenziell zu einer Nettomehrbelastung.

In einer Ubergangszeit soll die Moglichkeit bestehen, die Ertrage aus den Klima- und
Stromabgaben fir die bisherigen Forderzwecke befristet zu verwenden. Die mit den
Teilzweckbindungen der aktuellen CO,-Abgabe finanzierten Forderungen sollen ab
2021 schrittweise abgebaut werden und per 2025 auslaufen. Dies betrifft vor allem
das Gebaudeprogramm und die Einlagen in den Technologiefonds. Die aus dem ge-
genwartigen Netzzuschlag finanzierten Fordermassnahmen (u.a. die kostendeckende
Einspeisevergttung KEV) sollen ebenfalls abgebaut werden. Durch die Festlegung ei-
ner vollstandigen Ruckverteilung der Ertrage der Lenkungsabgaben auf Verfassungsstu-
fe wird gewahrleistet, dass fir diese Ertrage ohne Verfassungsanderung keine neuen
Teilzweckbindungen maglich sind.

Ausblick

Der Verfassungsartikel gibt den Rahmen fir das Lenkungssystem vor. Zur Veranschauli-
chung sind im Bericht exemplarische Umsetzungsmdglichkeiten aufgezeigt. Die konkrete
Ausgestaltung der Klima- und Stromabgaben wird in einem zweiten Schritt im Rahmen
der Klima- und Energiegesetzgebung geregelt. Wie vom Bundesrat bereits angeklndigt,
sollen im Bereich der Treibstoffe zwei Varianten zur Diskussion gestellt werden: Eine mit
Abgabeerhebung auf Treibstoffen und eine ohne. Je nach Ausgestaltung der Klima- und
Stromabgaben — insbesondere im Hinblick auf ihre Hohe — bleiben zur Zielerreichung
weiterhin andere Instrumente mit unterschiedlicher Eingriffstiefe notig. Die preislichen
Anreize von Klima- und Stromabgaben sind jedoch in der Regel effizienter als regulato-
rische Vorgaben oder Férdermassnahmen. Ein paralleler Einsatz von Lenkungsabgaben
und weiteren komplementaren Massnahmen muss in jedem Fall sorgfaltig geplant sein,
damit Uberschneidungen und Wechselwirkungen, die zusétzliche volkswirtschaftliche
Kosten verursachen, so weit wie maglich vermieden werden kénnen.

Grundsatzlich konnten CO,-Abgaben auch ohne neue Verfassungsgrundlage auf der
Basis von Artikel 74 der Bundesverfassung erhoben und auch der Netzzuschlag kénnte
ohne neue Verfassungsgrundlage weitergeflhrt werden. Bei diesen Abgaben, welche
sich auf eine Sachkompetenz des Bundes stlitzen, wurde aber die Frage der Zulassig-
keit von Teilzweckbindungen der Ertrage verschiedentlich bestritten. Die vorgeschlagene
Verfassungsanderung soll nun klare Bedingungen flr den Ubergang vom Forder- zum
Lenkungssystem schaffen und diesen demokratisch legitimieren. Dies auch, indem sie,
ganz im Sinne des «Lenkens», bestehende Zweckbindungen befristet und die Schaffung
neuer Teilzweckbindungen ausschliesst.
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1

Ausgangslage

1.1 Energiestrategie 2050

Seit langerer Zeit verfolgt der Bundesrat das Ziel, die Energieeffizienz und den Anteil der
erneuerbaren Energien zu steigern und den Ausstoss von Treibhausgasen zu verringern.
Die Reaktorkatastrophe von Fukushima 2011 hat diese Stossrichtung bestarkt. Bun-
desrat und Parlament haben noch im selben Jahr einen Grundsatzentscheid fur einen
schrittweisen Ausstieg aus der Kernenergie gefallt. Dieser Entscheid sowie weitere, seit
Jahren zu beobachtende tiefgreifende Verdnderungen insbesondere im internationalen
Energieumfeld bedingen einen sukzessiven Umbau des Schweizer Energiesystems bis
ins Jahr 2050. Der Bundesrat hat hierfiir die Energiestrategie 2050 (ES 2050) erarbeitet,
welche den Umbau des Energiesystems in zwei Etappen vorsieht.

Mit der Energiestrategie 2050 soll die Energieeffizienz in den Bereichen Gebaude, In-
dustrie, Dienstleistungen sowie Mobilitat erhoht werden. Gemass den vom Bundesrat
in der erwahnten Botschaft unterbreiteten Zielen soll der durchschnittliche Endenergie-
verbrauch pro Person und Jahr bis 2035 gegentber dem Basisjahr 2000 um 43 Prozent
sinken (16 % bis 2020). Beim Strom betragt die vorgeschlagene Verbrauchsreduktion 13
Prozent bis 2035 (3 % bis 2020). Zudem soll die Elektrizitatsproduktion aus erneuerbaren
Energien erhoht werden. Gemass dem Vorschlag des Bundesrates soll die durchschnittli-
che Jahresproduktion von Elektrizitat aus neuen erneuerbaren Energien im Jahr 2020 bei
4,4 Terrawattstunden (TWh) liegen, im Jahr 2035 nach Mdglichkeit bei 14,5 TWh. Dies
entspricht rund 26 Prozent des geschatzten Stromverbrauchs im Jahr 2035.

Heute stammen 80 Prozent der in der Schweiz verbrauchten Energieressourcen aus dem
Ausland (Erddl, Erdgas, Kohle sowie nukleare Brennelemente). Die Verbrennung und der
Verbrauch fossiler Brenn- und Treibstoffe verursachen erhebliche Umweltbelastungen,
deren Kosten fir die Allgemeinheit nur teilweise gedeckt sind. Dadurch resultieren fal-
sche Preissignale und ein zu hoher Energieverbrauch.

Die erste Etappe bis 2021 beinhaltet ein Massnahmenpaket, zu welchem der Bundes-
rat eine umfassende Gesetzesvorlage ausgearbeitet hat, die derzeit vom Parlament
beraten wird (Botschaft vom 4. September 2013 zum ersten Massnahmenpaket der
Energiestrategie 2050"). Zu den Massnahmen gehort das Ausschopfen von Effizienz-
potenzialen, welche die Schweiz mit bereits heute vorhandenen oder absehbaren Tech-
nologien oder mit etablierten Instrumenten realisieren kann, z.B. Zielvereinbarungen
mit der Industrie, Labels und Vorschriften. Ausserdem sollen die bestehenden Forder-
instrumente zum Ausbau der neuen erneuerbaren Energien sowie zur energetischen
Sanierung des Gebaudeparks verstarkt werden. Dazu gehoren der Ausbau der Einspei-
severglitung und deren marktorientierte Weiterentwicklung mittels Direktvermarktung,
Investitionshilfen (sowohl Einmalvergiitungen fir kleine Photovoltaik-Anlagen wie auch
Beitrage fUr andere Anlagen) sowie die sogenannte Eigenverbrauchsregelung und wett-
bewerbliche Ausschreibungen.

In einer zweiten Etappe der Energiestrategie 2050 sollen Klima- und Energiepolitik ge-
meinsam neu ausgerichtet werden. Ab 2021 soll ein Ubergang vom Férder- zum Len-
kungssystem stattfinden. Der in diesem Bericht vorgeschlagene Verfassungsartikel bildet
die Grundlage flr diese zweite Phase.

1 BBI 2013 7561
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1.2 Klimapolitik

Die Klimaanderung hat Auswirkungen auf alle Umweltsysteme wie den Wasserkreislauf,
den Boden, die Luft und die Biodiversitat. Seit Messbeginn 1864 ist die Jahresmittel-
temperatur in der Schweiz um rund 1,7° C angestiegen. In der Schweiz sind gewisse
Auswirkungen, beispielsweise das Abschmelzen der Gletscher und das Auftauen des
Permafrosts sowie Veranderungen in der Vegetation, bereits feststellbar. Auch intensi-
ve Niederschlage und damit verbundene Hochwasser und Murgange werden langfris-
tig sehr wahrscheinlich zunehmen. Um die Auswirkungen des Klimawandels in Gren-
zen zu halten, werden national und international Anstrengungen zur Reduktion der
Treibhausgasemissionen sowie zur Anpassung an den Klimawandel unternommen.

Im Rahmen des Kyoto-Protokolls hat sich die Schweiz auf internationaler Ebene dazu
verpflichtet, ihre Treibhausgasemissionen im Zeitraum 2008-2012 um durchschnittlich
8 Prozent gegentber 1990 zu reduzieren. Diese Vorgabe wurde auf nationaler Ebe-
ne im CO,-Gesetz in ein Reduktionsziel fur die energiebedingten CO,-Emissionen von
minus 10 Prozent gegenliber 1990 Uberfihrt. Auf internationaler Ebene konnte die
Schweiz ihr Kyotoziel erreichen. Dabei wurden die in der Schweiz erzielten Reduktions-
leistungen und die im Ausland erworbenen Emissionsminderungszertifikate sowie die
CO,-Senkenleistung der Schweizer Walder entsprechend den international vereinbarten
Bilanzierungsregeln berlcksichtigt.

Das Ziel der CO,-Gesetzgebung konnte zwar insgesamt erreicht werden. Die Emissionen
sanken jedoch nicht in allen Sektoren in gewutnschtem Ausmass. Insbesondere das im
CO,-Gesetz verankerte Teilziel fir Treibstoffe wurde deutlich verfehlt: angestrebt wurde
eine Reduktion der Treibstoffemissionen von 8 Prozent, effektiv sind sie zwischen 1990
und 2012 um 13 Prozent gestiegen.

Mit der Erreichung ihres Kyoto-Ziels hat die Schweiz ein erstes Etappenziel erreicht. So-
wohl auf nationaler als auch auf internationaler Ebene sind jedoch weitere, bedeutende
Emissionsreduktionen notwendig, wenn die globale Temperaturerwarmung im Durch-
schnitt bis Ende Jahrhundert auf 2 Grad Celsius beschrankt werden soll. Das aktuelle
CO,-Gesetz hat zum Ziel, die Emissionen in einem Masse zu reduzieren, dass die Schweiz
einen Beitrag leistet, den globalen Temperaturanstieg auf weniger als 2 Grad Celsius zu
beschranken.

Anfang 2013 ist das totalrevidierte CO -Gesetz? in Kraft getreten. Gemass dem im CO,-
Gesetz festgeschriebenen Ziel soll der Ausstoss der Treibhausgasemissionen bis 2020
im Vergleich zu 1990 um mindestens 20 Prozent vermindert werden — dies durch die
Umsetzung von Massnahmen im Inland. Gemass CO,-Gesetz ist die Berlicksichtigung
auslandischer Zertifikate fir einige Akteure punktuell und in begrenztem Umfang zu-
lassig. Die Zielerreichung soll mittels regulativen Massnahmen und marktorientierten
Instrumenten wie der CO,-Abgabe auf Brennstoffen mit ihren Zweckbindungen — dem
Gebaudeprogramm und dem Technologiefonds —, dem Emissionshandelssystem und
den Verminderungsverpflichtungen fir Unternehmen sichergestellt werden. Zu den re-
gulativen Massnahmen gehdren Emissionsvorschriften flr neue Personenwagen sowie
die Kompensationspflicht fir Importeure fossiler Treibstoffe und Betreiber fossil-thermi-
scher Kraftwerke.

Auch in Zukunft wird die Ausrichtung der Schweizer Klimapolitik stark von den Zielen
der internationalen Klimapolitik und von den neusten wissenschaftlichen Erkenntnis-
sen gepragt sein. Der Bundesrat hat am 19. November 2014 das Verhandlungsman-
dat fur die internationale Klimakonferenz in Lima 2014 verabschiedet. Er beabsichtigt,
auf internationaler Ebene ein Reduktionsziel von mindestens minus 50 Prozent bis

2 SR 641.71
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2030 gegenliber 1990 einzugehen. Auf nationaler Ebene strebt er eine Reduktion der
Treibhausgasemissionen um mindestens 30 Prozent an. Die flr die Erreichung des Ge-
samtziels zusatzlich notwendige Reduktionsleistung kann die Schweiz durch Redukti-
onsmassnahmen im Ausland erbringen.

1.3 Klima- und Energiepolitik nach 2020:
Ubergang vom Férder- zum Lenkungssystem

Vor dem Hintergrund des laufenden Umbaus des Energiesystems erhohte sich auch die
Zahl parlamentarischer Vorstosse und Volksinitiativen zu diesem Thema deutlich. Dabei
haben in den letzten Jahren insbesondere die Anliegen, Lenkungssteuern oder -abgaben
zur Erreichung von klima- und energiepolitischen Zielen einzusetzen, wieder zugenom-
men. Von Bedeutung sind unter anderem die Motion Studer (06.3190) «Okologische
Steuerreform» aus dem Jahr 2006, die Volksinitiative «Fir eine nachhaltige und res-
sourceneffiziente Wirtschaft (Griine Wirtschaft)» vom 6. September 2012 und die im
Dezember 2012 eingereichte Volksinitiative «Energie- statt Mehrwertsteuer» der Grin-
liberalen Partei (GLP).

Mit seinen Arbeiten nimmt der Bundesrat die in den politischen Prozess eingebrachten
Anliegen auf. Er hat im September 2013 entschieden, im Rahmen der Energiestrategie
2050 ein Klima- und Energielenkungssystem als zweite Phase zu konzipieren. Dabei
soll ein schrittweise einzuflihrendes Lenkungssystem mit Klima- und Stromabgaben das
heutige Fordersystem ab 2021 ablosen. Zum Fordersystem gehoren heute hauptsachlich
das aufgrund einer Teilzweckbindung der CO,-Abgabe auf Brennstoffen mitfinanzier-
te Gebaudeprogramm von Bund und Kantonen und die aus den Zuschlagen auf die
Ubertragungskosten der Hochspannungsnetze (nachstehend: Netzzuschlag)? finanzierte
kostendeckende Einspeisevergitung (nachstehend: KEV).

Der Grundsatz der Lenkungsabgaben soll in der Verfassung verankert werden, wobei
sich die Strom- und Klimaabgaben an den jeweiligen Energie- und Klimazielen des Bun-
des orientieren. Mit dieser Verankerung auf Verfassungsstufe wird der notwendige Um-
bau zu einer emissionsarmen, ressourceneffizienten Gesellschaft vorangetrieben. Der
Einsatz dieses Lenkungssystems erlaubt dabei das Erreichen der energie- und klimapoli-
tischen Ziele zu geringeren volkswirtschaftlichen Kosten als das bisherige Fordersystem.

Im Herbst 2012 beauftragte der Bundesrat das Eidgendssische Finanzdepartement
(EFD), mogliche Varianten eines Klima- und Energielenkungssystems auszuarbeiten. Ein
zweistufiges Vorgehen mit einer &ffentlichen Konsultation Ende 2013 erlaubte es, die
grundsatzliche Stossrichtung fur das zukUnftige Lenkungssystem bereits frih und unter
Einbezug der interessierten Kreise zu diskutieren. Gestutzt auf die Konsultationsergeb-
nisse erteilte der Bundesrat dem Eidgendssischen Finanzdepartement und dem Eidge-
nossischen Departement fir Umwelt, Verkehr, Energie und Kommunikation (UVEK) am
21. Mai 2014 den Auftrag, eine Vernehmlassungsvorlage fur die Einfihrung eines Kli-
ma- und Energielenkungssystems mit Verankerung auf Verfassungsstufe auszuarbeiten.
Im vorliegenden erlduternden Bericht wird der Entwurf dieser Verfassungsbestimmung
dargelegt. Ebenfalls wird eine mdgliche Umsetzung fir die erste Periode 2021 bis 2030
prasentiert. Die Eckpunkte der beantragten Vorlage basieren auf den Ergebnissen der
Konsultation im Jahr 2013 und weiteren zwischenzeitlich durchgeflihrten Detailabkla-
rungen. Nach einer Annahme der Verfassungsgrundlage durch Volk und Stéande sollen
die Details eines Lenkungssystems auf der Gesetzesebene geregelt werden.

3 Art. 15b Energiegesetz; Terminus gemadss Energiestrategie 2050: Netzzuschlag.
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2 Handlungsbedarf

2.1 Die beantragte Neuregelung

Der vorgeschlagene Verfassungsartikel bildet die Grundlage, um in der Klima- und Ener-
giepolitik von einem Forder- zu einem Lenkungssystem Uberzugehen. Das Lenkungssys-
tem dient der Erreichung der Klima- und Energieziele des Bundesrates flr die Zeit nach
2020 und ermdglicht den klimaschonenden, schrittweisen Ausstieg aus der Atomener-
gie. Die Klimaabgabe soll auf Brenn- und eventuell auch Treibstoffen, die Stromabga-
be auf elektrischer Energie erhoben werden konnen. Diese beiden Abgaben sollen zur
Verminderung von Treibhausgasemissionen und zum sparsamen und effizienten Ener-
gieverbrauch beigetragen. Die Klimaabgabe soll die heutige CO,-Abgabe auf Brenn-
stoffen mit ihren Teilzweckbindungen ersetzen, die Stromabgabe den Zuschlag auf die
Ubertragungskosten der Hochspannungsnetze zur Finanzierung u.a. der kostendecken-
den Einspeisevergttung (KEV). Fir Unternehmen, die durch die Erhebung der Abga-
ben unzumutbar belastet wirden, werden wie heute Erleichterungen oder Ausnahmen
vorgesehen. Es geht namentlich um energie- und treibhausgasintensive Unternehmen,
deren internationale Wettbewerbsfahigkeit durch die Abgaben erheblich beeintrachtigt
wrde.

Das Lenkungssystem soll haushaltsneutral ausgestaltet werden, d.h. die 6ffentliche Hand
soll Uber gleich viele finanzielle Mittel verfligen wie ohne Klima- und Stromabgaben.
Auch die Belastung der Haushalte und Unternehmen soll insgesamt nicht ansteigen. Die
Ertrage der Lenkungsabgaben werden entsprechend an Haushalte und Unternehmen
rlckverteilt. Insbesondere konnen sie bei der Entrichtung anderer Bundessteuern oder
an den Sozialversicherungsbeitragen angerechnet werden. Bei konstant hohen Ertragen
ist langfristig denkbar, die Abgaben auch proportional zum Steuerbetrag oder den Sozi-
alversicherungsbeitrdgen anzurechnen.

In einer Ubergangszeit soll die Méglichkeit bestehen, die Ertrage der Klima- und Strom-
abgaben flr die bisherigen Forderzwecke befristet zu verwenden. Die mit den Teilzweck-
bindungen der aktuellen CO,-Abgabe finanzierten Férderungen sollen ab 2021 schritt-
weise abgebaut werden und im Jahr 2025 auslaufen. Dies betrifft das Gebaudeprogramm
und die Einlagen in den Technologiefonds. Die aus dem gegenwartigen Netzzuschlag
finanzierten Fordermassnahmen (kostendeckende Einspeisevergtitung, Einmalvergitun-
gen flr kleine Photovoltaik-Anlagen, wettbewerbliche Ausschreibungen, Risikogaran-
tien flr Geothermieprojekte sowie Gewassersanierungsmassnahmen) werden ebenfalls
abgebaut. Forderzusagen fir Neuanlagen sollen spatestens bis Ende 2030 gesprochen
werden dlrfen und sind auf eine Laufzeit bis am 31. Dezember 2045 zu beschranken.
Darlberhinausgehende oder andere Fordermassnahmen sollen nicht aus den Ertragen
der Klima- und Stromabgaben finanziert werden dirfen. Dadurch wird gewahrleistet,
dass ohne neuerliche Verfassungsanderung aus den Ertragen dieser Abgaben keine neu-
en Teilzweckbindungen eingeflihrt werden.

2.2 Weshalb vom Férdern zum Lenken im Klima- und Energiebereich

Die vorgesehenen Forder- und regulatorischen Massnahmen im Rahmen des ers-
ten Massnahmenpakets der ES 2050 kénnen bereits in der kurzen Frist eine Wirkung
entfalten, da sie vergleichsweise schnell umsetzbar sind. Mittel- bis langfristig weisen
Lenkungsabgaben als marktwirtschaftliche Instrumente jedoch im Vergleich zu Forder-
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und regulatorischen Massnahmen Vorteile auf. Erstens kénnen mit Lenkungsabgaben
energie- und klimapolitische Ziele in der Regel zu tieferen volkswirtschaftlichen Kosten
erreicht werden als mit Fordermassnahmen oder Vorschriften. Das Setzen von richti-
gen Preissignalen durch Lenkungsabgaben tragt dem Verursacherprinzip Rechnung.
Dies fUhrt dazu, dass die Haushalte und Unternehmen die tatsdchlichen Kosten ihrer
Handlungen bei ihren Konsum- und Produktionsentscheidungen einfliessen lassen.
Lenkungsabgaben verteuern Aktivitaten, die direkt oder indirekt die Umwelt via Ener-
gie- und Ressourcenverbrauch belasten. Zweitens lasst die Veranderung der relativen
Preise durch die Lenkungsabgaben den Haushalten und Unternehmen die grosstmog-
liche Entscheidungsfreiheit, ihr Verhalten dort anzupassen, wo dies zu den geringsten
Kosten moglich ist. Drittens bewirken die preislichen Anreize, dass fortwahrend wei-
tere, noch bessere Moglichkeiten gesucht werden, um Emissionen und Energiever-
brauch zu reduzieren. Dies bewirkt dynamische Innovationsanreize, da sich Investitio-
nen in energiesparende- und emissionsmindernde Technologien lohnen. Der Einsatz von
Lenkungsabgaben im Klima- und Energiebereich begunstigt ausserdem die erwlinschte
Strukturveranderung in Richtung einer weniger energieintensiven Volkswirtschaft mit
effizienter Energienutzung.

Lenkungsabgaben sind auch vorteilhaft weil sie keine Mitnahmeeffekte erzeugen. Bei
Fordermassnahmen besteht stets die Gefahr, dass Fordergelder in Anspruch genom-
men werden, obwohl das gewdinschte Verhalten — wie beispielsweise die energeti-
sche Sanierung der Gebaudehdlle — auch ohne die staatliche Forderung erfolgt ware
(«Mitnahmeeffekt»). Die Forderung der Energieeffizienz, ob mittels Regulierung oder
Fordermassnahmen, kann zudem die unerwtnschte Wirkung haben, zum Mehrver-
brauch anzuregen. Dies wird oftmals als «Reboundeffekt» bezeichnet. Lenkungsabgaben
hingegen erhéhen den Energiepreis und geben dadurch einen Anreiz zum sparsamen
Umgang mit fossilen Energietragern und Strom.

Ein weiterer Vorteil von Lenkungsabgaben besteht darin, dass regressive Verteilungs-
wirkungen kompensiert werden konnen. Dies zum Beispiel durch eine pro Kopf
Rickverteilung der Ertrage an die Bevolkerung.

Der Vollzugsaufwand fir die Abgabenerhebung und die Rickverteilung der Ertrage ist
verhaltnismassig gering, die Transparenz fir Wirtschaft und Bevdlkerung hoch.

2.3 Regelungsbedarf auf Verfassungsstufe

Der Ubergang vom Forder- zum Lenkungssystem mit Klima- und Stromabgaben stellt
eine grosse Veranderung der institutionellen und fiskalischen Ordnung dar. Mit der Ver-
ankerung in der Verfassung wird der Grundsatz der Lenkungsabgaben demokratisch
legitimiert.

Die vorgeschlagene Verfassungsbestimmung lasst dem Gesetzgeber verhaltnismassig
viel Spielraum bei der Ausgestaltung der Klima- und Stromabgaben. Sie stellt eine flexi-
ble Ubergangsphase zwischen dem Férder- und dem Lenkungssystem sicher.

Ausgangslage

Es gibt in der Schweiz derzeit zwei Arten von Lenkungsabgaben: die CO,-Abgabe auf
Brennstoffen, wie sie aus dem 5. Kapitel des Bundesgesetzes Uber die Reduktion der
CO,-Emissionen hervorgeht, und die Lenkungsabgaben nach dem 6. Kapitel des Um-
weltschutzgesetzes® auf fllchtigen organischen Verbindungen (Art. 35a).
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Die Grundlage fur die bestehenden Lenkungsabgaben bildet Artikel 74 BV zum Umwelt-
schutz. Nach Absatz 2 sorgt der Bund dafir, dass schadliche oder lastige Einwirkungen
vermieden werden und dass die Kosten flr die Vermeidung oder Beseitigung die Verur-
sacher tragen (Vorsorge- und Verursacherprinzip). GestUtzt auf diesen Artikel kann der
Bund Lenkungsabgaben einflihren, die ein umweltfreundliches Verhalten der Unterneh-
men und der Haushalte fordern (Aubert/Mahon 2003: 594).

Der neue Verfassungsartikel soll die CO,~Abgabe auf Brennstoffen ablésen. Warde er
nicht angenommen, waren jedoch weder diese noch andere auf den bisherigen Rechts-
grundlagen bestehende Lenkungsabgaben infrage gestellt. Dies gilt auch fir den gegen-
wartigen Netzzuschlag, der die kostendeckende Einspeisevergtitung (KEV) finanziert.

Wozu braucht es einen neuen Verfassungsartikel

Ohne die neue Verfassungsbestimmung 131a wird das Klima- und Energielenkungssys-
tem nicht vollstandig umgesetzt. Nur diese Bestimmung schafft klare Voraussetzungen
fur den Ubergang vom Férder- zum Lenkungssystem, indem sie bestehende Zweckbin-
dungen befristet und die Schaffung neuer Foérdertatbestande durch Verwendung der
Klima- und Stromabgabenertrage ausschliesst.

Das durch Artikel 131a eingeflihrte Lenkungssystem besteht aus Lenkungsabgaben
deren Bemessungsgrundlagen sowohl im klima- als auch energiepolitischen Bereich
potenziell breit sind. Der Ubergang vom Forder- zum Lenkungssystem ist mit einem
Paradigmenwechsel beim gegenwartigen Steuersystem verbunden: Erhebung einer Ab-
gabe nicht im Hinblick auf Steuereinnahmen, sondern um Haushalte und Unternehmen
zu einem umweltfreundlicheren Verhalten anzuhalten. Ein solcher Wechsel wird am bes-
ten in der Verfassung verankert, damit er durch die Annahme der Mehrheit von Volk und
Standen ausreichend legitimiert ist. Die vorgeschlagene Verfassungsbestimmung lasst
dem Gesetzgeber ausserdem die notige Flexibilitat bei der Umsetzung des Lenkungs-
systems (Wahl der Bemessungsgrundlagen, Hohe der Satze, Ruckverteilung der Ertrage,
flexibler Ubergang vom Forder- zum Lenkungssystem).

Bei der Vorkonsultation des Grundlagenberichts zum Ubergang vom Férder- zum Len-
kungssystem (EFV 2014) wiesen verschiedene Teilnehmer auf die Bedeutung einer Ver-
ankerung des kiinftigen Lenkungssystems in der Verfassung hin. Dies hauptsachlich des-
halb, weil es fur einen solchen Wechsel die Zustimmung durch eine Mehrheit von Volk
und Standen brauche. Ein solches System musse, obwohl es im Wesentlichen lenkender
Natur sei, hinreichend legitimiert sein, da die Abgabenertrage langfristig vollstandig
rlckverteilt werden. Dies ist umso wichtiger, als die Bemessungsgrundlage potenziell
breit ist und die Abgabensatze schrittweise erhoht werden sollen.

Lenkungsabgaben mdgen zwar aus Sicht der Internalisierung externer Effekte und des
Verursacherprinzips, wie sie in der Verfassung in Artikel 74 bereits verankert sind, be-
grindet sein; anders ist dies nach Ansicht einiger Konsultationsteilnehmer aber bei einer
Lenkungsabgabe, die den Stromverbrauch reduzieren will. Diese musse somit politisch
und demokratisch breit legitimiert sein. Andere Teilnehmer wiinschten einen Verfas-
sungsartikel zur Verankerung des Grundsatzes der vollstandigen Rickverteilung der
Ertrage an die Bevdlkerung und die Wirtschaft, um kunftige Teilzweckbindungen aus-
zuschliessen. Eine Lenkungsabgabe soll einzig ein Lenkungs- und kein fiskalisches Ziel
verfolgen.



Verfassungsbestimmung tber ein Klima- und Energielenkungssystem

Verortung in der Bundesverfassung

Artikel 1317a kommt im 3. Kapitel Finanzordnung zu liegen und schliesst an Artikel 131
zu den besonderen Verbrauchssteuern (Tabak, Alkohol, Erdol usw.) an.

Verhaltnis zu anderen Verfassungsartikeln

Die vorgeschlagene Verfassungsbestimmung 131a steht in Bezug zu vier Verfassungs-
artikeln: Artikel 74 (Umweltschutz), Artikel 85 (Schwerverkehrsabgabe), Artikel 89
(Energiepolitik) und Artikel 134 (Ausschluss kantonaler und kommunaler Besteuerung).
Artikel 74 zum Umweltschutz wurde in diesem Kapitel bereits angesprochen, auf Arti-
kel 85 zur Schwerverkehrsabgabe wird in den nachfolgenden Kapiteln (vgl. Ziff. 3 und
5.2) eingegangen, wahrend Artikel 89 zur Energie im nachsten Abschnitt zur Sprache
kommt.

Artikel 134 regelt den Ausschluss kantonaler und kommunaler Besteuerung in Bezug
auf die Mehrwertsteuer, besondere Verbrauchssteuern (Tabak, Alkohol, Brenn- und
Treibstoffe [Art. 131 Abs. 1 Bst. e und Abs. 2 BV] usw.), die Stempelsteuer und die
Verrechnungssteuer. Die Aufzahlung in Artikel 134 BV wird bewusst nicht mit den neu-
en Klima- und Stromabgaben des Bundes (Art. 131a BV) erweitert. So kénnen die Kan-
tone und Gemeinden weiterhin Stromabgaben einfihren beziehungsweise bisherige
Konzepte weiterflhren. Nicht eingefiihrt werden kénnen hingegen kantonale Abgaben
auf Brenn- und Treibstoffen.

Artikel 89 : Energiepolitik

Dieser Artikel halt die Grundsatze der Energiepolitik und die Regeln hinsichtlich der
Zustandigkeiten und der Zusammenarbeit zwischen Bund und Kantonen fest. Er fordert
insbesondere einen sparsamen und rationellen Energieverbrauch. Nach Absatz 4 sind fir
Massnahmen in Bezug auf den Energieverbrauch in Gebauden in erster Linie die Kanto-
ne zustandig. Der Bund hat aber eine sogenannt subsidiare Kompetenz.

In der energiepolitischen Debatte wird regelmassig die Frage der Kompetenzverteilung
zwischen Bund und Kantonen und einer Kompetenzibertragung an den Bund aufge-
worfen. Die Argumente dafir sind folgende: Die Kompetenzverteilung insbesondere im
Bereich der Gebaude ist in Artikel 89 BV unklar geregelt, wie sich erst klrzlich bei der Er-
arbeitung der Vorlage zum ersten Massnahmenpaket ES 2050 wieder gezeigt hat. Heute
sind die Regelungen und Vorschriften in Gebaudebereich teils heterogen. Dies ist fur die
Erreichung der Energieeffizienzziele unbefriedigend und erschwert die Tatigkeiten der
Wirtschaft und Bauindustrie. Deshalb gibt es Stimmen, die eine moderate Kompetenz-
Ubertragung an den Bund fur sinnvoll halten.

Damit stellt sich die Frage, ob nicht parallel zu den Verfassungsanderungen fur die Len-
kungsabgabe auch Artikel 89 BV revidiert werden sollte. Es ginge dabei nicht um ei-
ne allgemeine und vollstandige Kompetenzibertragung von den Kantonen zum Bund,
sondern lediglich um die Ubertragung einer begrenzten Grundsatzgesetzgebungskom-
petenz, die auch die Gebaude einschldsse. Auf diese Weise konnte der Bund Normen
erlassen oder eine Harmonisierung vornehmen, jedoch nur bei besonderem Bedarf.

Die Frage dieser allfalligen Kompetenzibertragung stellt sich aber nicht im Rahmen die-
ser Vorlage, sondern kame bei der spateren Vernehmlassung zur Sprache.
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3

Erlauterungen zu den einzelnen
Bestimmungen

Mit dem vorgeschlagenen Artikel 131a Klima- und Stromabgaben soll die Kompetenz
des Bundes zur Erhebung von Klima- und Stromabgaben auf Verfassungsebene ver-
ankert werden. Es handelt sich um eine offene Verfassungsbestimmung, welche dem
Gesetzgeber einen grossen Spielraum zur konkreten Ausgestaltung der Abgaben und
der Konzipierung der Ubergangsphase einraumen wirde.

3.1 Art. 131a Klima- und Stromabgaben

Die neue Bestimmung soll nach der Verfassungsgrundlage Uber die besonderen Ver-
brauchssteuern (Art. 131 BV) eingegliedert werden. Die SachUberschrift mit ihrer Bezei-
chung der neuen Arten von Abgaben reflektiert die wesentlichen Zielsetzungen, die mit
ihrer EinfUihrung verfolgt werden sollen: Klimaschutz, Energiesparen und Energieeffizi-
enz. Mit der Verankerung des Klima- und Energielenkungssystems auf Verfassungsstufe
soll der notwendige Umbau zu einer emissionsarmen, energieeffizienten und damit von
auslandischer Energie unabhangigeren Schweiz vorangetrieben werden.

Absatz 1 soll dem Bund die Kompetenz geben, eine Klimaabgabe auf Brenn- und/oder
Treibstoffen sowie eine Stromabgabe auf elektrische Energie zu erheben, also die Mdg-
lichkeit zur Erhebung von Lenkungsabgaben auf einzelne oder auf mehrere Energietra-
ger gleichzeitig. Der Gesetzgeber soll die Abgaben auf die verschiedenen Energietrager
auch unterschiedlich ausgestalten kdnnen. Er kann also auch differenzierte Abgaben
vorsehen, beispielsweise eine nach Erzeugungsquelle differenzierte Stromabgabe. Wei-
ter halt Absatz 1 das Lenkungsziel fest: Die Verminderung von Treibhausgasemissionen
und die Forderung eines sparsamen und rationellen Energieverbrauchs. Er soll damit im
Klimabereich Artikel 74 BV (vgl. zur heutigen Umsetzung Ziff. 2.3) erganzen. Abgeldst
werden soll durch eine neue Klimaabgabe auf Brennstoffen die heutige CO,-Abgabe auf
Brennstoffen mit ihren Teilzweckbindungen und durch die Stromabgabe der bisherige
Netzzuschlag. Die neue Bestimmung wurde hingegen die Abgabe auf fllichtige orga-
nische Verbindungen (VOC-Abgabe) nicht aufheben. Ebenfalls beibehalten wiirde die
Schwerverkehrsabgabe und die besonderen Verbrauchssteuern (Mineraldlsteuer inklusi-
ve Mineraldlsteuerzuschlag).

Absatz 2 fusst ebenfalls auf dem Lenkungsprinzip. Dieses zeichnet sich auch dadurch
aus, dass die angestrebten Ziele durch die Erhebung der Klima- und Stromabgaben,
nicht aber durch deren Verwendung (dies ist das wesentliche Merkmal eines Fordersys-
tems) erreicht werden sollen. Hierzu missen die Abgaben Uber eine minimale Héhe ver-
flgen. Absatz 2 sieht dementsprechend vor, dass die Abgaben so bemessen sein mds-
sen, dass sie einen wesentlichen Beitrag zur Erreichung der Klima- und Energieziele des
Bundes leisten. Die Lenkungsabgaben sollen damit die Hauptinstrumente zur Erreichung
der Klima- und Energieziele bilden — sie sollen aber zusatzlich erganzt werden durch
weitere klima- und energiepolitische Massnahmen, wie beispielsweise Vorschriften. Bei
der Festlegung der Klima- und Energieziele des Bundes werden dabei auch die Entwick-
lungen auf internationaler Ebene — insbesondere in der EU — bertcksichtigt. Abzustellen
ware bei den Treibhausgasemissionen auf die in der Klimagesetzgebung verankerten
Reduktionsziele und im Strombereich auf die Ausbau- und Stromverbrauchsziele des
Energiegesetzes.



Verfassungsbestimmung tber ein Klima- und Energielenkungssystem

Absatz 3 soll den Gesetzgeber verpflichten, bei der Erhebung der Klima- und Stromab-
gaben auf Unternehmen Ricksicht zu nehmen, die durch die Erhebung der Abgaben
unzumutbar belastet wirden. Es handelt sich dabei um Abfederungen fiir besonders
treibhausgas- oder energieintensive Unternehmen, deren internationale Wettbewerbs-
fahigkeit durch die Klima- oder Stromabgaben substanziell beeintrachtigt wirde. Der
Spielraum des Gesetzgebers soll dabei von einer Reduktion der Abgabesatze bis hin
zur Befreiung von der Erhebung einzelner Abgaben reichen. Die Gewahrung solcher
Abfederungsmassnahmen konnte mit der Pflicht zur Erfillung von Gegenleistungen ver-
bunden werden, wie sie heute z.B. flr die Rickerstattung der CO,-Abgabe besteht (vgl.
Art. 31 Abs. 1 Bst. b CO,-Gesetz). Die Abfederungsmassnahmen mussten in jedem Fall
sachgerecht und mit den internationalen Verpflichtungen der Schweiz vereinbar sein.

Absatz 4 enthalt das Grundprinzip der Rickverteilung der Abgabenertrage an die Bevol-
kerung und an die Wirtschaft. Vorbehalten bliebe die Kompensation von spezifischen Er-
tragsausfallen des Bundes bei der leistungsabhdngigen Schwerverkehrsabgabe (Abs. 5).
Die Ausgestaltung und die Modalitaten der Riuckverteilung wurde der Gesetzgeber re-
geln. So kénnte die Ruckverteilung an die Bevolkerung beispielsweise pro Kopf tGber die
Krankenkassen, allenfalls auch Uber andere Kanale (z.B. Schecks) erfolgen. Bei den Un-
ternehmen stlinde zum Beispiel die Mdglichkeit zur Verteilung der Ertrage Uber die Aus-
gleichskassen zur Verfligung, entweder basierend auf der AHV-Lohnsumme oder auf
der maximal versicherten UVG-Lohnsumme. Aufgrund dessen, dass die Rickverteilung
verbrauchsneutral ausgerichtet wirde, profitierten im Sinne des anvisierten Lenkungs-
effekts jene Haushalte und Unternehmen, die wenig fossile Brennstoffe, Treibstoffe oder
Strom konsumieren. In weiterer Zukunft konnte ein Teil der Rickverteilung Gber eine An-
rechnung an die direkte Bundessteuer oder an die Sozialversicherungsbeitrage erfolgen.
Diese Ruckverteilung kdnnte proportional zum Steuerbetrag oder den Beitragsleistungen
gestaltet werden. Da der Steuersatz nicht verandert wiirde und die riickverteilten Gelder
durch diesen Kanal jahrlich den Ertragen aus den Lenkungsabgaben angepasst wurden,
gabe es in keinem Falle einen Fiskalzweck. Eine solche Anrechnung wirde weder das
Steuersubstrat der Kantone noch die Finanzierung der Sozialversicherung tangieren.

Absatz 5 garantiert die Kompensation von klar definierten Einnahmeausfallen des Bun-
des und der Kantone bei der leistungsabhangigen Schwerverkehrsabgabe (LSVA) durch
Ertrdge aus der Klimaabgabe auf Treibstoffen. Gestltzt auf Artikel 85 BV erhebt der
Bund heute eine leistungsabhangige Abgabe auf dem Schwerverkehr, an deren Rein-
ertrag die Kantone zu einem Drittel beteiligt sind. Hochstens zwei Drittel der Ertrage
der LSVA kann der Bundesrat zur Finanzierung von Eisenbahngrossprojekten verwenden
(vgl. in den Ubergangsbestimmungen Art. 196 Ziff. 3 Abs. 2 Bst. b BV). Die LSVA darf
nur erhoben werden, soweit der Schwerverkehr der Allgemeinheit Kosten verursacht,
die nicht durch andere Leistungen oder Abgaben gedeckt sind (Art. 85 Abs. 1 BV). Eine
Mehrfachabgeltung derselben externen Klimakosten ist somit unzulassig. Falls nun eine
Klimaabgabe auf Treibstoffe eingefihrt wirde, waren die durch den Schwerverkehr ver-
ursachten externen Klimakosten mindestens teilweise gedeckt und durften daher nicht
mehr fir die Berechnung der LSVA herangezogen werden. Dies konnte zu einer Sen-
kung der Abgabesatze der LSVA fihren. Nur in diesem Fall wirden die daraus resultie-
renden Ertragsausfalle bei der LSVA durch Ertrage aus der Klimaabgabe auf Treibstoffe
kompensiert.

3.2 Art. 197 Ziff. 6 (Ubergangsbestimmung)

Die Ubergangsbestimmung sieht vor, dass die im Zeitpunkt des Inkrafttretens der Ver-
fassungsanderung bestehenden Férdermassnahmen, die der Gesetzgeber befristet wei-
terfihren will und die nach dem bisherigen Recht aus den Ertragen der CO,-Abgabe
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oder aus dem Netzzuschlag finanziert wurden, schrittweise abgebaut werden mussen.
Bisherige Fordermassnahmen soll der Gesetzgeber zu ihrer Optimierung auch noch
wahrend des schrittweisen Abbaus modifizieren kdnnen, solange dies mit Blick auf ihre
Aufhebung sinnvoll erscheint. Neuartige Fordermassnahmen sollen aber nicht aus den
Ertragen der Klima- und Stromabgaben finanziert werden dirfen.

Im Lenkungssystem gilt der Grundsatz der Abgabenrickverteilung (Art. 131a Abs. 4). Die
Klima- und Stromabgaben sollen jedoch fiir eine Ubergangszeit auch fir die bisherigen
Forderzwecke verwendet werden dirfen. Daflr schafft Artikel 197 Ziffer 6 die Grundla-
ge. Diese vorubergehende Teilzweckbindung soll auch gelten, wenn Férdermassnahmen
im oben beschriebenen Sinn modifiziert bzw. optimiert werden.

Absatz 1 sieht vor, dass die Klimaabgabe im Zeitpunkt ihrer Einflihrung die bisherige
CO,-Abgabe auf Brennstoffe ablost bzw. die Stromabgabe den bisherigen Netzzuschlag.

Absatz 2 sorgt fir einen fliessenden Ubergang vom Forder- zum Lenkungssystem: Die
neuen Abgaben sollen im Rahmen von Artikel 131a Absatz 2 schrittweise erhéht wer-
den, bis die angestrebte Lenkungswirkung erreicht ist.

Gemass Absatz 3 sollen Fordermassnahmen, die nach bisherigem Recht aus den Ertragen
der CO,-Abgabe finanziert und im neuen Recht weitergeflhrt werden, schrittweise abge-
baut werden. Heute steht ein Teil der CO,-Abgabe fir die Forderung lenkungskonformer
Zwecke zur Verflgung. Dabei wird ein Drittel des Ertrags, hochstens aber 300 Millionen
Franken pro Jahr, far Massnahmen zur Verminderung der CO,-Emissionen bei Gebauden
verwendet (Art. 34 CO,-Gesetz). Zur Forderung von Technologien zur Verminderung von
Treibhausgasen werden zudem hochstens 25 Millionen pro Jahr dem Technologiefonds
zur Finanzierung von Burgschaften zugefuhrt (Art. 35 CO,-Gesetz). In zeitlicher Hinsicht
soll die Vorgabe gelten, dass die heutige Teilzweckbindung der CO,-Abgabe auf fossi-
len Brennstoffen fir Fordermassnahmen im Gebadudebereich ab dem 1. Januar 2021
schrittweise abgebaut wird. Das Forderprogramm im Gebaudebereich soll bis spatestens
Ende 2025 abgeschafft werden und der Technologiefonds ab diesem Zeitpunkt keine
weiteren Zufllisse mehr erhalten.

Absatz 4 betrifft den Netzzuschlag. Die Regelung ist im Wesentlichen in Absatz 3 nach-
gebildet. Eine Abweichung besteht darin, dass die Verfassung hier keinen Zeitpunkt fir
den Beginn des schrittweisen Abbaus der aus dem heutigen Netzzuschlag finanzierten
Fordermassnahmen (wie kostendeckende Einspeisevergitung KEV oder wettbewerbli-
che Ausschreibungen) vorgeben soll. Unterschiedlich geregelt ware zudem der Endter-
min fir die vollstandige Aufhebung der Fordermassnahmen. Forderzusagen sollen spa-
testens bis Ende 2030 abgegeben werden und sind auf eine Laufzeit langstens bis zum
31. Dezember 2045 zu beschrankt werden.

Gemass Absatz 5 sollen schliesslich die Ertrage aus den Klima- und Stromabgaben wah-
rend des Ubergangs vom Forder- und Lenkungssystem nur soweit fiir die Rickverteilung
der Ertrage nach Artikel 131a Absatz 4 eingesetzt werden durfen, als dies die Finanzie-
rung der Verpflichtungen aus den Fordermassnahmen zuldsst. Die Bestimmung wirde
in der Ubergangszeit als Grundlage fur die Teilzweckbindung der Ertrage (d.h. Finanzie-
rung der erwahnten Férdermassnahmen) aus den neuen Abgaben dienen. Der Artikel
131a Absatz 5 bliebe davon unberihrt.
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4 Umsetzungsmoglichkeiten 2021-2030

4.1 Eckpunkte

Die vorgeschlagene Verfassungsbestimmung stellt die Grundlage fiir den Ubergang vom
Forder- zu einem Lenkungssystem dar. Die Details des Lenkungssystems werden in ei-
nem zweiten Schritt in der Energie- und Klimagesetzgebung geregelt. Im Zeitraum 2021
bis 2030 sollen dafir folgende Eckpunkte gelten (die hier dargestellten Umsetzungs-
maoglichkeiten stellen den aktuellen Stand der Arbeiten dar):

Die Klima- und Stromabgaben sollen sich ab 2021 an den Klima- und Energiezielen des
Bundes orientieren und dabei einen wesentlichen Beitrag dazu leisten, dass diese Ziele
erreicht werden konnen. Dabei werden auch die Ziele und Entwicklungen auf internati-
onaler Ebene — insbesondere der EU — zu beachten sein. Die Klimaabgabe auf Brennstof-
fen wird sich nach dem Reduktionsziel von Treibhausgasemissionen flr die Periode 2021
bis 2030 richten, das in der Klimagesetzgebung verankert wird. Sie soll anhand des
Kohlenstoffgehalts der Brennstoffe bemessen und periodisch entsprechend der zu er-
reichenden Zielvorgaben angepasst werden. Dabei sollen bereits bestehende Vorschrif-
ten und weitere erganzende Massnahmen zur Reduktion von Treibhausgasemissionen
berlicksichtigt werden. Das Uber die Teilzweckbindung der heutigen CO,-Abgabe finan-
zierte Gebaudeprogramm soll ab 2021 schrittweise abgebaut werden und 2025 aus-
laufen. Bei den Treibstoffen werden fir die kiinftige Klimagesetzgebung zwei Varianten
weiterverfolgt: eine ohne und eine mit Klimaabgabe auf Treibstoffen. Die Hohe dieser
Abgabe wirde im Rahmen des bestehenden Spielraums (Abgabevermeidung durch
Tanktourismus, bestehende und kiinftige Belastungen durch Mineral6lsteuern bzw. der
LSVA) festgelegt. Der Bundesrat beflirwortet derzeit flr die erste Phase eine Variante
ohne Treibstoffabgabe.

Im Bereich Strom sind die aus dem Entwurf des Energiegesetzes abgeleiteten Ausbau-
und Stromverbrauchsziele fir das Jahr 2030 massgebend. Dabei werden allféllige Vorga-
ben in Zusammenhang mit dem geplanten Stromabkommen Schweiz-EU bertcksichtigt.
Im Rahmen der Umsetzung wird geprift werden, inwiefern sich die Abgabesatze je
nach Produktionsart — beispielsweise erneuerbare versus nicht erneuerbare Energiequel-
len —im Einklang mit den internationalen Verpflichtungen der Schweiz differenziert aus-
gestalten lassen. Die Arbeiten dazu sind noch nicht abgeschlossen. Damit der Anteil an
Elektrizitat aus erneuerbaren Energien weiter erhoht werden kann, soll die Stromabgabe
wahrend einer Ubergangsphase durch eine weiterentwickelte Form der kostendecken-
den Einspeisevergltung (KEV) erganzt werden. Die befristeten Fordermittel werden da-
bei abgebaut, wobei 2030 die letzten Neuzusagen gesprochen werden, beschrankt auf
eine Laufzeit bis langstens zum 31. Dezember 2045.

FUr Unternehmen, die durch die Erhebung der Abgaben unzumutbar belastet wiirden,
werden Abfederungsmassnahmen in Einklang mit internationalen Verpflichtungen der
Schweiz vorgesehen. Es geht namentlich um energie- und treibhausgasintensive Un-
ternehmen, deren internationale Wettbewerbsfahigkeit durch die Abgaben erheblich
beeintrachtigt wirde.

Im Zeitraum von 2021 bis 2030 sollen die Ertrage aus der Klima- und Stromabgabe wie
folgt zurlickverteilt werden: Die Ertrdge aus der Klimaabgabe werden wahrend einer
Ubergangsphase teilweise und spatestens ab 2025 — nach dem Auslaufen der befriste-
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ten Teilzweckbindungen flr das Gebaudeprogramm und den Technologiefonds — voll-
standig an Wirtschaft und Bevolkerung rlickverteilt. Falls eine Klimaabgabe auf Treib-
stoffen eingeflhrt wird und die Leistungsabhdngige Schwerverkehrsabgabe (LSVA) des-
wegen gesenkt werden muss, sind etwaige Ertragsausfalle der LSVA durch Ertrage aus
der Klimaabgabe auf Treibstoffen zu kompensieren (vgl. Ziff. 5.2.1). Die Ertrdge aus der
Stromabgabe werden ebenfalls an Wirtschaft und Bevélkerung rickverteilt, jedoch ab-
zlglich der Betrage flr die bis 2030 befristeten Forderzusagen fur Stromproduktion aus
erneuerbaren Energiequellen (KEV) und der daraus resultierenden Verpflichtungen. Die
Ruckverteilung an die Bevolkerung erfolgt pro Kopf, jene an die Unternehmen entweder
gemass der AHV-Lohnsumme oder gemass der maximal versicherten UVG-Lohnsumme.
Der Einbezug der Selbstandigerwerbenden bei der Rickverteilung wird geprift.

4.2 Mogliche Ausgestaltung der Klima- und Stromabgaben

4.2.1 Bemessungsgrundlage und Hohe der Abgaben

Unter Berlcksichtigung der Eckpunkte wird nachfolgend beispielhaft veranschaulicht,
wie der vorgeschlagene Verfassungsartikel fir den Zeitraum 2021-2030 umgesetzt wer-
den konnte. In Bezug auf die unterstellten Zielsetzungen, die Art der Riickverteilung
der Ertrage, den Abbau von Foérdermassnahmen (Gebaudeprogramm, KEV) sowie die
Abfederungsmassnahmen fir besonders energieintensive Unternehmen sind die aus-
gewahlten Kombinationen gleich. Sie unterscheiden sich jedoch im Hinblick auf die
Bemessungsgrundlagen und Hohe der Abgaben sowie dem daraus resultierenden
Zielerreichungsgrad. Der Zielerreichungsgrad zeigt auf, zu welchem Anteil das Ziel mit
den vorgeschlagenen Abgabesatzen erreicht werden kann. Er zeigt den verbleibenden
Handlungsbedarf zur Zielerreichung auf: In diesem Umfang mussen andere, erganzende
Massnahmen und Instrumente — wie beispielsweise Vorschriften — eingesetzt werden.

Mit modellgestitzten Untersuchungen wurde der Zielerreichungsgrad verschiedener
Abgabeszenarien abgeschatzt (Ecoplan 2015). Aufgrund der Vielzahl der bendtig-
ten Annahmen — beispielsweise hinsichtlich Energiepreis- und Bevdlkerungsentwick-
lung, der unterstellten Verhaltensanpassungen aufgrund von Preisdnderungen, dem
zugrundeliegenden Referenzszenario — sind die Schatzungen mit Unsicherheit behaftet.
Ferner ist es modelltechnisch nicht moglich, die zusatzlichen notwendigen Massnahmen
detailliert und unter Berlcksichtigung der verschiedenen Maoglichkeiten abzubilden.
Trotz dieser Einschrankungen dienen die Berechnungen als Grundlage, um die wesentli-
chen Unterschiede — insbesondere den verbleibenden Handlungsbedarf — zwischen den
Umsetzungsmaglichkeiten aufzuzeigen.

Zugrundeliegende Zielvorgaben

Die Energie- und Klimaziele fur die Zeit nach 2020 stehen noch nicht definitiv fest. Im
Rahmen der ersten Etappe der Energiestrategie 2050 diskutiert das Parlament zurzeit
die Energieziele. In der Botschaft zur Energiestrategie 2050 (ES 2050) schlagt der Bun-
desrat Energie- und Stromverbrauchsziele pro Kopf sowie Ausbauziele im Bereich der
Stromproduktion aus neuen erneuerbaren Energien vor (vgl. Ziff. 1.1.1). Abgeleitet aus
diesen Zielsetzungen und umgerechnet auf das Jahr 2030 betragt das Verminderungs-
ziel beim Stromverbrauch rund minus 10 Prozent im Vergleich zum pro Kopf Verbrauch
im Jahr 2000. Werden die gesamthaften Energieverbrauchsziele gemass der ES 2050
erreicht, wird gemass den heutigen Projektionen eine Verminderung der energetischen
CO,-Emissionen im Jahr 2030 um rund 40 Prozent gegenuber dem Niveau von 1990
resultieren.
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Der Prozess flr die Festlegung der Treibhausgasreduktionsziele nach 2020 ist sowohl
international als auch in der Schweiz im Gange. Gemass Bundesratsbeschluss vom
19. November 2014 strebt die Schweiz auf internationaler Ebene bis 2030 eine Re-
duktion ihrer Treibhausgasemissionen (also Emissionen energetischen und nicht ener-
getischen Ursprungs) um mindestens 50 Prozent im Vergleich zu 1990 an. Im Inland
wird im selben Zeitraum eine Reduktion der Treibhausgasemissionen um mindestens
30 Prozent angestrebt. Die beispielhafte Umsetzung des Klima- und Energielenkungs-
systems berlcksichtigt nur die energetisch bedingten CO,-Emissionen. Bei den brigen
Treibhausgasemissionen wird eine Stabilisierung angenommen. Ein Reduktionsziel von
minus 40 Prozent flr die energetischen Treibhausgasemissionen entspricht ungefahr
einem Reduktionsziel von minus 30 Prozent fir alle Treibhausgase sofern die nicht-ener-
getischen Treibhausgasemissionen auf dem heutigen Niveau stabilisiert werden.

Modellmassig wurden zwar die Umsetzungmaéglichkeiten sowohl fir ein Reduktionsziel
der energetischen CO,-Emissionen um minus 30 als auch um minus 40 Prozent bis 2030
gegenuber 1990 berechnet. Ein Ziel fur die energetischen CO,-Emissionen von minus
30 Prozent wirde bedingen, dass die Ubrigen Treibhausgasemissionen ebenfalls sinken,
da sonst das klimapolitische Ziel nicht erreicht werden kann. Da die nichtenergetischen
Treibhausgase aus der Landwirtschaft und Abfallwirtschaft wahrscheinlich um weniger
als 30 Prozent vermindert werden kénnen und in Ubereinstimmung mit der Zielsetzung
der Energiestrategie 2050, werden nachfolgend die beispielhaften Umsetzungsmaglich-
keiten nur fur eine Reduktion der energetischen CO,-Reduktionen um 40 Prozent (i. Vgl.
zu 1990) dargestellt.

Tabelle T Annahmen bezlglich Zielsetzungen

Reduktionsziel Stromverbrauch Energetische CO,-Emissionen

2030 - 10 Prozent pro Kopf i.Vgl. zu 2000 - 40 Prozent i.Vgl. zu 1990

Quelle: Ecoplan 2015: 22, EFV eigene Darstellung.

Beispielhafte Kombinationen

Die in Tabelle 2 dargestellten Kombinationen veranschaulichen beispielhaft, wie die Kli-
ma- und Stromabgaben im Zeitraum 2021 bis 2030 festgelegt werden konnten. Die
Klimaabgaben auf Brenn- und Treibstoffen bemessen sich nach dem Kohlenstoff-Gehalt,
die Stromabgabe gemass dem Energieverbrauch (kWh). Flr energie- und treibhausgas-
intensive Unternehmen sind im Modell Erleichterungen und Ausnahmen von den Klima-
und Stromabgaben im Umfang der heute geltenden Regelungen unterstellt.

Im Strombereich wird fir die Berechnungen aus Modellierungsgriinden angenommen,
dass die Abgabe uniform erhoben wird, d.h. unabhangig von der Produktionsart des
Stroms. AusfUhrungen zur Bemessungsgrundlage der Stromabgabe finden sich in Ziffer
4.2.2. Im Modell wird die Hohe der Stromabgabe so bestimmt, dass allein mit der Abga-
be — ohne weitere regulatorische Massnahmen — die Stromverbrauchsziele erreicht wer-
den. In allen vier Kombinationen liegt die zur Zielerreichung notwendige Stromabgabe
im Jahr 2030 in ahnlicher Grossenordnung, d.h. bei rund 4.5 Rappen pro kWh.

Der Zielerreichungsgrad wird im Vergleich zum Referenzszenario «Weiter wie bisher»
(WWSB, vgl. Ecoplan 2015: 20f, 37, 41) ausgewiesen. Das Referenzszenario basiert auf
der Annahme, dass alle heute in Kraft befindlichen energiepolitischen Instrumente,
Massnahmen, Gesetze etc. fortgesetzt bzw. ausgebaut werden, keine neuen Kernkraft-
werke gebaut werden und die Konsumgewohnheiten im Vergleich zu heute weitgehend
unverandert bleibt. Es wird ein exogener technologischer Fortschritt modelliert.
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Tabelle 2

Kombination

K1
2030

2021

Exemplarische Umsetzungsmaoglichkeiten

Strom (uniform)*

Zuschlag in % auf den Strompreis fir

Haushaltskunden 11 20 11 20 11 20 11 20
Zuschlag in Rp./kWh 2.3 4.5 2.3 4.5 2.3 4.5 2.3 4.5
iiuel\jzvr\r/\e;i;hungsgrad 2030 in % im Vgl. 100 100 100 100
Brennstoffe**

Abgabe in CHF/tCO, 96 168 120 240 120 240 120 336
z.B. Heizdl Zuschlag in Rp./I 25 44 32 63 32 63 32 89
Treibstoffe

Abgabe in CHF/CO, 0 0 0 0 5.6 56 11.2 112
z.B. Benzin Zuschlag in Rp./I 0 0 0 0 1.3 13 2.6 26
Zielerreichung (Nicht ETS-Sektoren) im Jahr 2030 i.Vgl. zu WWB (40 % CO,-Reduktionsziel)

CO, Emissionen in Mio. t 23.4 22.7 21.6 20.1
CO, Reduktion in Mio. t 1.1 1.8 2.9 4.4
Zielerreichungsgrad 2030 in % im 18 78 6 71

Vergleich zu WWB

Zielerreichung (ETS u. nicht-ETS Sektoren, exkl. Luftfahrt) im Jahr 2030 i.Vgl. zum Jahr 1990 (40 % CO,-Reduktionsziel)

CO,-Emissionen 1990 Mio t 40.8 40.8 40.8 40.8

Zielerreichungsgrad 2030 in % im Vgl.
zu 1990 (inkl. Wirkungen der 68 72 79 89
Massnahmen im WWB8)

Umfang der zusatzlichen Massnahmen sehr hoch hoch mittel wenig

Anmerkungen: * 16st den bestehenden Netzzuschlag ab ** 16st die bestehende CO,-Abgabe auf Brennstoffen ab
Quelle: Ecoplan 2015: 25, 43, 50, EFV eigene Darstellung.

Die Kombinationen 1 und 2 enthalten nur wenig Lenkungselemente und entsprechen
damit der Idee des Klima- und Energielenkungssystems am wenigsten: Zum einen be-
schrankt sich das Lenkungssystem in beiden Varianten auf die Belastung von Brennstof-
fen und Strom. Auf Treibstoffe wird keine Abgabe erhoben. Zum anderen bleibt in Kom-
bination 1 aber auch 2 die Abgabenhohe auf den Brennstoffen vergleichsweise niedrig.
Die Klimaabgabe auf Brennstoffen wird im Zeitraum von 2021 bis 2030 schrittweise
erhoht. In Analogie zur heutigen CO_-Verordnung waren Zweijahresschritte denkbar.
Aus beiden Griinden — keine Abgabenerhebung auf Treibstoffen und bescheidene Kli-
maabgabe auf Brennstoffen — misste die Lenkungswirkung durch zusatzliche Massnah-
men erganzt werden. Bei beiden Kombinationen missen die erganzenden Massnahmen
und Instrumente einen Reduktionsbeitrag im Umfang von 82 Prozent (K1) respektive 72
Prozent (K2) der zusatzlich zum Szenario WWB erforderlichen Reduktionsleistung erbrin-
gen. Die zusatzlichen Massnahmen mussten entsprechend weitgehend und tiefgreifend
sein. Insbesondere im Verkehr musste die fehlende Lenkungswirkung der Klimaabgabe
auf Treibstoffen durch zusatzliche, andere Massnahmen erzielt werden.

Starker auf dem marktwirtschaftlichen Instrument der Lenkung beruhen die modellier-
ten Kombinationen 3 und 4. In diesen umfasst das Lenkungssystem alle Energietrager,
also auch die Treibstoffe. Aufgrund der bestehenden Belastung mit Mineraldlsteuern
und der leistungsabhangigen Schwerverkehrsabgabe, der Ausweichsmdglichkeit Gber
den Tanktourismus sowie den bestehenden Vorschriften im Mobilitatsbereich fallt die
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Klimaabgabe auf Treibstoffen jedoch niedriger aus als diejenige auf Brennstoffen. In
Kombination 3 wird ab 2021 eine geringe Abgabe von 1.3 Rappen pro Liter Benzin
eingeflhrt, welche sich gemass Modellierungen im Zehnjahreszeitraum auf rund 13
Rappen pro Liter erhoht. Die Klimaabgabe auf Brennstoffen verbleibt auf dem Niveau
wie in Kombination 2. Durch die Abgabeerhebung auf Treibstoffen wird auch hier ein
Lenkungseffekt erzielt. Allerdings sind die Abgabesatze sowohl auf den Brennstoffen als
auch den Treibstoffen gering. Dementsprechend waren in beiden Bereichen erganzende
Massnahmen zur Zielerreichung nétig. Im Vergleich zu den Kombinationen 1 und 2 ware
der Lenkungseffekt jedoch hoher. Folglich waren in Kombination 3 weniger tiefgreifen-
de erganzende Massnahmen erforderlich.

Die Kombination 4 setzt in erster Linie auf Lenkungswirkungen. Diese Kombination
entspricht dem Grundgedanken des Klima- und Energielenkungssystems am besten.
Die Klimaabgabe auf Treibstoffen liegt doppelt so hoch wie in Kombination 3, jene
auf Brennstoffen steigt bis zum Jahr 2030 auf 336 Franken pro Tonne CO, (knapp 90
Rappen pro Liter Heizol). Das Reduktionsziel fir die energetischen CO,-Emissionen wird
mit den Lenkungsabgaben zu rund 70 Prozent erreicht. Zusatzliche Massnahmen und
Instrumente waren nur unterstltzend notwendig. Einzig mit der Kombination 4 wird
mittelfristig ein eigentlicher Ubergang zu einem Lenkungssystem vollzogen. Sowohl die
Klimaabgabe auf Brenn- und auf Treibstoffen als auch die Stromabgabe wirden inner-
halb von zehn Jahren eine Hohe erreichen, mit welcher die gewiinschte Lenkungswir-
kung erzielt wird.

Verbleibender Handlungsbedarf

Die vier Kombinationen der exemplarischen Umsetzung unterscheiden sich in der Hohe
der Abgabe auf fossilen Brenn- und Treibstoffen und damit der erzielbaren Emissionsre-
duktion. Je nach Hohe dieser Abgaben mussten erganzende gesetzliche Massnahmen
durch das Parlament beschlossen werden, damit die gesetzten Ziele zur Reduktion der
CO,-Emissionen erreicht werden konnen. Ein grosser Teil der notwendigen Reduktio-
nen dUrfte in den Sektoren Gebaude und Verkehr erzielbar sein. Der Bundesrat hat im
Bericht in Erflllung des Postulates 11.3523 von Nationalrat Girod aufgezeigt, dass in
diesen beiden Sektoren noch relativ grosse Reduktionspotenziale vorhanden sind (BAFU
2013). So kdénnten beispielsweise technische Vorschriften im Gebaudebereich, eine Ver-
scharfung der Zielwerte bei den CO,-Emissionen flir Personenwagen und leichte Nutz-
fahrzeuge, die Einflhrung eines Zielwerts fur schwere Nutzfahrzeuge, die Weiterent-
wicklung/Verscharfung des Emissionshandelssystems oder auch die Erhéhung des Satzes
und die Weiterentwicklung der Kompensationspflicht fir Importeure fossiler Treibstoffe
eingesetzt werden. Wie viel Emissionen mit den aufgelisteten Massnahmen im Einzelnen
reduziert werden kdnnen, ist jedoch zurzeit nicht verlasslich quantifizierbar.

Die mogliche Ausgestaltung der zukinftigen Klima- und Energiepolitik orientiert sich an
den erlauterten Eckpunkten. Ob die Klima- und Energieziele erreicht werden kdnnen,
hangt von der Kombination und Wechselwirkung der einzelnen Instrumente und Mass-
nahmen ab. Wird beispielsweise die Klimaabgabe auf Treibstoffen nicht eingefiihrt, muss
die entsprechende Wirkung durch die Verscharfung oder Einfihrung anderer Massnah-
men erzielt werden. Dabei gilt zu beachten, dass preisliche Anreize, wie die Klima- und
Stromabgaben, in der Regel flexibler gehandhabt werden kénnen und effizienter sind
als regulatorische Vorgaben oder Férdermassnahmen. Insbesondere beim Vorliegen ne-
gativer externer Effekte stellen Lenkungsabgaben ein geeignetes wirtschaftspolitisches
Instrument dar (vgl. Ziff. 2.2 u. Ziff. 5.1). Die Veranderung der relativen Preise durch
die Klima- und Stromabgaben erlaubt es den Haushalten und Unternehmen, ihr Ver-
halten genau dort anzupassen, wo dies zu den geringsten Kosten maoglich erscheint.
Umsetzungsmaoglichkeiten wie z.B. Kombination 4, die primar auf Lenkungsabgaben
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setzt, sind in der Regel effizienter als jene bei denen die Zielerreichung in erster Line auf
zusatzlichen Massnahmen wie z.B. Vorschriften beruht. Die Effizienz aller Massnahmen
— seien dies Lenkungsabgaben, Fordermassnahmen oder andere zusatzliche Massnah-
men — hangt jedoch immer auch von der konkreten Ausgestaltung ab.

4.2.2 Offene Ausgestaltung der Stromabgabe

Hinsichtlich der Ausgestaltung der Stromabgabe ist der Verfassungsvorschlag offen. Bei
den Kombinationen zur beispielhaften Umsetzung fir die Periode 2021-2030 wurde
von einer uniformen Stromabgabe ausgegangen. Mit ihr kdnnte das Stromverbrauchs-
ziel einfach und effizient erreicht werden.

Bei der Herstellung von Strom fallen zum Teil Kosten an, welche nicht vom Stromerzeu-
ger, sondern von der Allgemeinheit oder dem nahen Umfeld getragen werden. Eine
nach Produktionsart differenzierte Stromabgabe hatte den Vorteil, dass bei der Abga-
befestlegung diese nicht durch andere Massnahmen internalisierten externen Kosten
der Stromproduktion zumindest teilweise bertcksichtigt werden kénnten. Die Strompro-
duktion aus erneuerbaren Energien wirde von einem niedrigen Abgabesatz profitieren,
wahrend Strom aus Kernkraftwerken oder fossiler Energie einem héheren Abgabesatz
unterlage. In der offentlichen Diskussion wird die Differenzierung der Stromabgabe zur-
zeit mit der Hoffnung verbunden, dass mit ihr die Stromproduktion aus erneuerbaren
Energien im Inland gefordert werden kénnte. Dies wird jedoch unter den gegenwartigen
Verhaltnissen auf den Strommarkten kaum der Fall sein. Eine Differenzierung der Abga-
ben nach Stromproduktionsart lasst sich mit dem internationalen Handelsrecht (WTO,
Freihandelsabkommen zwischen der Schweiz und der EU sowie Drittstaaten), welches
die horizontale (Verpflichtung zur Meistbeglnstigung) und vertikale Pflicht zur Nicht-
Diskriminierung (Inlanderbehandlung) als Grundprinzipien beinhaltet, nur unter restrikti-
ven Voraussetzungen vereinbaren. Die Unterscheidung gleichartiger Produkte aufgrund
von Kriterien, die sich auf die Produktionsmethode beziehen, verstosst gegen das GATT
(Verbot nicht-produktbezogener Kriterien, sogenannter npr-PPM). Eine solche Mass-
nahme konnte allenfalls Uber den Ausnahmeartikel XX GATT gerechtfertigt werden.
Die Massnahme dirfte jedoch nicht zu einer ungerechtfertigten Diskriminierung flhren
oder eine verschleierte Beschrankung des internationalen Handels bewirken. Ob eine
Rechtfertigung auch dem Ausnahmeartikel XX des bilateralen Freihandelsabkommens
Schweiz-EU standhalten wirde ist umstritten, wird jedoch aus Sicht des World Trade
Institute in Bezug auf die Differenzierung zwischen griinem und grauen Strom bejaht
(World Trade Institute et al 2014b).

Die Implikationen der Energiecharta und eines allfalligen Stromabkommens mit der EU
im Hinblick auf die Zulassigkeit einer Differenzierung sind noch genauer zu prifen.

Stromproduktion aus erneuerbaren Energien wird mittels Herkunftsnachweisen (HKN)
nachgewiesen. Die auslandischen Herkunftsnachweise sind unter den gegenwartigen
Marktverhaltnissen sehr ginstig und das Angebot von HKN aus erneuerbaren Quellen
Ubersteigt die gesamte Schweizer Stromproduktion um ein Mehrfaches. Folglich profi-
tieren die Schweizer Produzenten von erneuerbarem Strom nicht zwangslaufig von einer
Differenzierung der Stromabgabe. Die Wirkungen auf die inlandische Stromproduktion
sind vielmehr abhadngig von der Wettbewerbsfahigkeit der Schweizer Produzenten und
den Vorlieben der Stromkonsumenten. Ein im Auftrag vom BFE erarbeitetes Rechtsgut-
achten hat ergeben, dass der Import von auslandischen HKN auch dann nicht einge-
schrankt werden kann, wenn die Importbeschrankung mit der Férderung der Schweizer
Stromproduktion aus erneuerbaren Energien begrindet wird (World Trade Institute et al
2014a). Auch eine CO,-Abgabe nur auf importiertem Strom scheint nicht rechtmassig.
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In dem Masse, wie die einheimische Produktion von der Abgabenbelastung auslandi-
scher Produktion profitiert, kann nicht von einer rechtmassigen Grenzausgleichsmass-
nahme (GAM) ausgegangen werden.

Ein nationales Zertifizierungssystem fir Strom aus erneuerbaren Energien wirde den
Handlungsspielraum flr die Schweiz etwas erweitern, konnte aber handelsrechtliche
Fragen aufwerfen. Um von einem tieferen Abgabesatz profitieren zu kénnen, wird in
diesem Modell anstelle eines Herkunftsnachweises ein Zertifikat aus finanziell nicht un-
terstltzten erneuerbaren Erzeugungsanlagen bendtigt, welche bestimmte Bedingungen
erflllen mussen. Daflr zuldssige Erzeugungsanlagen missten einen national definierten
Zertifizierungsprozess durchlaufen. Ein eigenes Zertifizierungssystem bote grossere Flexi-
bilitat bei der Ausgestaltung von zusatzlichen Rahmenbedingungen, die bei der Vergabe
von Zertifikaten aus erneuerbaren Energien erflllt werden muissen. Anlagen im Inland
wie im Ausland, welche die Kriterien erfillen, konnten ihre Erzeugungsanlage durch
akkreditierte Prifstellen zertifizieren lassen. Das vom World Trade Institute (World Trade
Institute et al 2015) erstellte Rechtsgutachten stellt unter Einhaltung von internationa-
lem Handelsrecht gewisse Moglichkeiten in diese Richtung dar.

Die Forderwirkung einer differenzierten Stromabgabe auf die inlandische Stromproduk-
tion darfte aus den erwahnten Grinden eher gering sein. Eine Differenzierung wird
kaum gentgend Anreize flr die Produktion und den Ausbau von erneuerbaren Ener-
gien im Inland geben. Im Rahmen der gesetzlichen Umsetzung der vorgeschlagenen
Verfassungsbestimmung werden die Differenzierung und ihre Auswirkungen auf die
Produktion erneuerbarer Energien weiter geprift, wozu auch die Vereinbarkeit mit EU-,
bilateralem Recht (Schweiz/EU) und WTO-Recht gehort.

4.2.3 Stetiger Abbau der Férdermassnahmen

Der Ubergang vom Forder- zum Lenkungssystem soll fliessend und innerhalb einer
planbaren und vorhersehbaren Frist erfolgen. Im Jahr der Einfihrung 2021 wiirde die
Klimaabgabe auf Brennstoffen die im Jahr 2008 eingeflhrte CO,-Abgabe mit ihren
Teilzweckbindungen und die Stromabgabe den Netzzuschlag ersetzen. Die bestehenden
Fordermassnahmen wirden nur noch befristet weitergefihrt und schrittweise abgebaut.
Forderungen, welche aus den Ertragen der CO,-Abgabe finanziert werden, wie z.B. das
Gebaudeprogramm, wirden ab 2021 schrittweise abgebaut und 2025 ganz auslaufen.

Mit der geeigneten Wahl der Hohe der Stromabgabe liesse sich das Ziel, den Stromver-
brauch 2030 gegentiber 2000 um zehn Prozent zu vermindern, erreichen. Die uniforme
Stromabgabe tragt allerdings nicht zur Erreichung der inlandischen Ausbauziele in Be-
zug auf die Stromproduktion aus erneuerbaren Energien bei. Wie in Kapitel 4.2.2 darge-
legt, liesse sich aber auch mit einer differenzierten Stromabgabe, welche die Strompro-
duktion aus erneuerbaren Energien weniger stark belastet als die Nichterneuerbare, die
erneuerbare Stromproduktion in der Schweiz nicht oder nicht genligend unterstitzen.

Zur Erhdhung der Stromproduktion aus neuen erneuerbaren Energien im Inland bleiben
deshalb die ehemals aus dem Netzzuschlag finanzierten Férdermassnahmen, wie z.B.
die kostendeckende Einspeisevergitung (KEV), weiterhin notig. Allerdings sind sie bis
2030 befristet, danach durfen keine neuen Verpflichtungen mehr eingegangen werden.
Bei einer maximalen Laufzeit von 15 Jahren werden 2045 alle Zahlungsverpflichtungen
aus der Stromabgabe erloschen sein.

21
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4.2.4 Energie- und treibhausgasintensive Unternehmen

Die Klima- und Stromabgaben werden in den meisten Branchen kaum strukturveran-
dernde Kostenerhéhungen zur Folge haben. Ist das Lenkungssystem vollstandig umge-
setzt, werden die Ertrage der Klima- und Stromabgaben vollumfanglich an die Unter-
nehmen und privaten Haushalte zurlckverteilt. Je nach Unternehmen und Branche kann
per Saldo sogar eine Entlastung resultieren. Abgabeerleichterungen drangen sich jedoch
fir Unternehmen auf, die durch die Erhebung der Abgaben unzumutbar belastet wiir-
den. Es geht namentlich um energie- und treibhausgasintensive Unternehmen, deren in-
ternationale Wettbewerbsfahigkeit durch die Abgaben erheblich beeintrachtigt wirde.
Geeignete Abfederungsmassnahmen verhindern die Abwanderung der Unternehmen
ins Ausland. Die Abfederungsmassnahmen mussen in jedem Fall sachgerecht und mit
den internationalen Verpflichtungen der Schweiz vereinbar sein.

Erleichterungen von Energieabgaben fiir Unternehmen mit energie- und treibhausgas-
intensiver Produktion sind international gelaufig (IEEP 2013, S.13f). Zum Beispiel wer-
den in den EU-Leitlinien flr staatliche Umweltschutz- und Energiebeihilfen 2014-2020
Kriterien vorgesehen, nach welchen EU-Mitgliedstaaten energieintensive und besonders
dem internationalen Wettbewerb ausgesetzte Unternehmen von Abgaben zur Forde-
rung erneuerbaren Energien entlasten konnen.

Auch in der Schweiz werden heute sowohl beim Netzzuschlag nach Energiegesetz (Art.
15b" EnG) als auch bei der CO,-Abgabe auf Brennstoffen nach CO,-Gesetz (Art. 17,
25 und 31 Abs. 1 Bst. b CO,-Gesetz) Erleichterungen bzw. Ausnahmen gewahrt. Die-
se geltenden Regelungen werden bei der Ausarbeitung der Erleichterungen von den
Klima- und Stromabgaben berticksichtigt. Bei der CO,-Abgabe auf Brennstoffen gilt
derzeit folgende Regelung: Treibhausgasintensive Unternehmen aus Wirtschaftszwei-
gen, die eine hohe Abgabebelastung im Verhaltnis zu ihrer Wertschopfung haben und
deren internationale Wettbewerbsfahigkeit dadurch beeintrachtigt wirde, kénnen sich
von der CO,-Abgabe befreien lassen. Im Gegenzug flr die Befreiung mussen sich die
Unternehmen gegenlber dem Bund verpflichten, ihre Treibhausgasemissionen zu ver-
mindern (Verminderungsverpflichtung). Gemass geltender Gesetzgebung ebenfalls von
der CO,-Abgabe befreit sind grosse treibhausgasintensive Unternehmen, die am Emis-
sionshandelssystem (EHS) teilnehmen und kompensationspflichtige, fossil-thermische
Kraftwerke. Im Strombereich erhalten die Unternehmen gegenwartig Entlastungen von
den Netzzuschlagen in Abhangigkeit von ihrer Stromintensitat, mit anderen Worten der
Stromkosten in Prozent ihrer Bruttowertschopfung. Ab einem Schwellenwert von finf
Prozent erfolgt eine Teilbefreiung und ab zehn Prozent eine vollumfangliche Befreiung.
Im Gegenzug wird eine verpflichtende Zielvereinbarung mit einer Reinvestitionspflicht
von 20 Prozent der rlickerstatteten Betrage gefordert.

4.2.5 Verwendung der Ertrage der Klima- und Stromabgaben

Die Klima- und Stromabgaben sollen haushaltsneutral erhoben werden. Die 6ffentliche
Hand soll nicht Gber mehr oder weniger Mittel verfligen als ohne die Klima- und Strom-
abgaben und die Nettobelastung der Haushalte sowie der Unternehmen soll insgesamt
nicht ansteigen.

In allen vier exemplarischen Kombinationen werden die Ertrdge der Klima- und Strom-
abgaben - abzlglich der Betrage fur die befristeten Férdermassnahmen - an die Haus-
halte und Unternehmen zurtickverteilt. Nachdem die Verpflichtungen aus den letzten
Fordermassnahmen im Jahr 2045 auslaufen, soll die Riickverteilung vollstandig erfolgen.
Durch die Ruckverteilung der Abgabenertrage werden Personen und Unternehmen mit
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einem niedrigen Energieverbrauch belohnt. Sie erhalten mehr Geld zuriick, als sie an
Klima- und Stromabgaben entrichten. Andererseits flihrt ein hoher Energieverbrauch
auch nach der Ruckverteilung zu einer Nettobelastung.

Die Rickverteilung an die Bevolkerung berechnet sich pro Kopf. Jede in der Schweiz
wohnhafte Person erhalt den gleichen Betrag. Die Ausbezahlung kann, wie bis anhin bei
der CO,-Abgabe auf Brennstoffen, tber den bewahrten und kostengtinstigen Kanal der
Krankenkassen vollzogen werden. Die Rickverteilung pro Kopf bevorzugt tendenziell
Haushalte mit Kindern und niedrigen Einkommen. Damit lasst sich die starkere Belas-
tung dieser Haushalte durch die Klima- und Stromabgaben ausgleichen. Die konkrete
Ausgestaltung der Rickverteilung wird der Gesetzgeber regeln.

Die Ruckverteilung an die Unternehmungen bemisst sich proportional zur AHV-Lohn-
summe. Auch hier soll der bestehende Vollzugskanal Gber die Ausgleichskassen weiter-
hin genutzt werden. Der Einbezug der Selbstandigerwerbenden wird gepruft. Bei der
Ruckverteilung gemass AHV-Lohnsumme werden Unternehmen mit hohen durchschnitt-
lichen Lohnen gegenlber jenen mit niedrigeren Lohnen bevorzugt. Aus diesem Grund
wird im Rahmen der Umsetzung des Verfassungsartikels geprift, anstelle der AHV-pflich-
tigen Lohnsumme die maximal versicherte UVG-Lohnsumme, welche auf CHF 126'000
begrenzt ist, zu verwenden. Berechnungen zeigen, dass hierdurch Hochlohnbranchen
wie die Finanzdienstleistungen schlechter gestellt wirden als bei einer Ruckverteilung ge-
mass AHV-Lohnsumme. Hingegen gewanne speziell das verarbeitende Gewerbe (Ecoplan
2015: 52ff).

Die beantragte Verfassungsbestimmung sieht nach einer Ubergangszeit eine vollstan-
dige Rickverteilung der Ertrage aus den Klima- und Stromabgaben vor. Grundsatzlich
ware es maglich, auch nach der Ubergangszeit einen geringen Teil der Ertrége aus den
Lenkungsabgaben fir spezifische Finanzierungszwecke zu verwenden. Im Fragebogen
zur Vernehmlassungsvorlage wird daher gefragt, ob ein geringer Teil der Klimaabgaben
(insgesamt max. 5%) fur einen oder mehrere der folgenden Zwecke eingesetzt werden
soll: Erstens fir den Zukauf von im Ausland erzielten Reduktionsleistungen zur Sicher-
stellung der Einhaltung der volkerrechtlichen Verpflichtungen der Schweiz, zweitens flr
die Weiterfihrung des Technologiefonds und drittens fir die Finanzierung der Schweizer
Beitrage an das internationale Klimaregime. Ferner wird gefragt, ob aus der Stromabga-
be ein geringer Teil der Einnahmen (z.B. max. 5%) fur die Férderung zukunftstrachtiger
Technologien eingesetzt werden soll. Diese maglichen Finanzierungszwecke sollten aber
in jedem Fall von untergeordneter Bedeutung sein.
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Die Auswirkungen der neuen Verfassungsbestimmung hangen davon ab, wie der Ge-
setzgeber diese Kompetenz umsetzt. Die mogliche Bandbreite beispielsweise bei den
Bemessungsgrundlagen und Abgabesatzen ist sehr gross. Eine genauere Beurteilung der
Auswirkungen wird deshalb bei der Erarbeitung der Ausflihrungsgesetze vorzunehmen
sein.

5.1  Auswirkungen auf die Volkswirtschaft

Allgemein haben sowohl die Lenkungsabgaben selbst als auch die Ruckverteilung ih-
rer Ertrdge Auswirkungen auf die Volkswirtschaft. Die Abgaben haben eine negative
Wirkung auf das BIP, die teilweise durch den positiven Effekt der Rickverteilung kom-
pensiert wird. Die Lenkungsabgaben bewirken — wie beabsichtigt — eine Anderung der
Verbrauchsstruktur. Insgesamt wird die Bevélkerung am Ende gleich viel erhalten, wie sie
bezahlt hat (abzlglich der administrativen Kosten). Bei einer Rickverteilung pro Kopf ist
die Reform eher progressiv. Auch die Unternehmen werden insgesamt das erhalten, was
sie bezahlt haben (abzlglich der administrativen Kosten). Die Ruckverteilungswirkung
von den Unternehmen die viel Energie verbrauchen hin zu den anderen Unternehmen
ist gewollt. Die Lenkungsabgaben konnen CO,- und energieintensive Unternehmen
gegenUber der auslandischen Konkurrenz benachteiligen. Deshalb sind Abfederungs-
massnahmen vorgesehen, die dieses Phanomen eindammen sollen. In diesem Zusam-
menhang werden insbesondere die Risiken der Wettbewerbsverzerrung zwischen gro-
ssen Unternehmen und KMU zu berlcksichtigen sein. Ausserdem werden Unternehmen
mit weniger Energieverbrauch wettbewerbsfahiger, da sie mehr zurtickerhalten, als sie
bezahlt haben. Insgesamt ist mit einem leicht negativen Effekt auf das BIP zu rechnen,
der jedoch insofern gemildert wird, als die Lenkungsabgabe die Innovation férdert und
teilweise durch die positive Rickverteilungswirkung kompensiert wird. Demgegentber
ermoglichen die Lenkungsabgaben eine kostenglnstigere Erreichung der Ziele wie den
Atomausstieg und reduzieren so die Risiken, die nicht nur katastrophale Folgen fir Ge-
sundheit und Umwelt hatten, sondern auch fur die Volkswirtschaft. Die Reform wird
auch die Kosten im Zusammenhang mit der Klimaerwarmung verringern, wenn die an-
deren Lander ebenfalls ihren Teil dazu beitragen. Jede Abschatzung der Auswirkungen
auf die Volkswirtschaft ist mit Ungewissheit verbunden. Die nachfolgenden rein qualita-
tiven Uberlegungen dirfen jedoch als verhaltnismassig robust gelten.

Die Auswirkungen des Klima- und Energielenkungssystems konnen auf zwei Arten ge-
nauer beurteilt werden: anhand der Erfahrungen anderer Lander oder mit Simulationen
der Schweizer Wirtschaft mithilfe von allgemeinen Gleichgewichtsmodellen.

Internationale Erfahrungen

Eine Studie im Auftrag von EFV und SECO hat eine aktualisierte und systematische
Auswertung von Energieabgabemodellen in ausgewahlten OECD-Staaten geliefert (IE-
EP 2013). Tabelle 3 enthalt einen Uberblick Uber die Abgabearten der untersuchten
Lander mit Bemessungsgrundlage und EinfUhrungsjahr. Daraus geht hervor, dass seit
den 1990er-Jahren viele Lander derartige Instrumente eingefihrt haben. Der Vergleich
beschrankt sich auf Klima- und Energieabgaben, die Uber die herkdmmliche Mineral-
Olbesteuerung hinausgehen und gezielt eine Verteuerung von Energieverbrauch und
Umweltverschmutzung bezwecken. Es ist eine breite Palette von Modellen in Betrieb,
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die jedoch alle eine CO,- und/oder Energieabgabe gemeinsam haben, teils kombiniert
mit einer Stromabgabe. Die Hohe ist je nach Land verschieden und beruht sowohl auf
technischen als auch politischen Uberlegungen. Schliesslich wenden alle untersuchten
Lander Ausnahmeregelungen fir einzelne Industriebereiche und Unternehmen an. An-
zumerken ist, dass die Studie nur die Lenkungssysteme und -abgaben untersucht, ande-
re Programme und Massnahmen wie Forderzusagen aber nicht einbezieht.

Tabelle 3 Beispiele von Kohlenstoff- und Energieabgaben

Land/Staat Einflihrung Abgabeart und Bemessungsgrundlage

Britisch Kolumbien 2008 Kohlenstoffabgabe (Brenn- und Treibstoffe)
Deutschland 1999 Energieabgabe auf Brenn- und Treibstoffen
Stromabgabe
Déanemark 1977 Energieabgabe auf fossilen Brenn- und Treibstoffen, darunter Strom
1992 CO,-Abgabe
Finnland 1990 CO,-Abgabe (Brenn- und Treibstoffe)
Energieabgabe auf Strom
Grossbritannien 2001 Klimaabgabe (Erdol, Braunkohle, Erdgas, Strom)
Irland 2009 Kohlenstoffabgabe (Brenn- und Treibstoffe)
Norwegen 1991 Kohlenstoffabgabe (Mineraldle und Offshore-Erdol)
Stromabgabe
Niederlande 1996 Energieabgabe (Mineraldle, Kohle, Erdgas, Strom)
Schweden 1991 CO,-Abgabe und Energieabgaben auf: Brennstoffen, Treibstoffen, Strom,
Industrie

Quelle: Daten IEEP (2013), Darstellung EFV

Die Studie bietet einen Uberblick Uber die Auswirkungen der Lenkungssysteme auf
Umwelt und Wirtschaft ungeachtet der Schwierigkeit und der Unsicherheiten, mit de-
nen eine solche Analyse behaftet ist. In Bezug auf die Umwelt zeigen die Studien und
Analysen, dass die CO_-Abgaben in Kombination mit Energieabgabemodellen in allen
untersuchten Landern zur Senkung der CO,-Emissionen und des Brenn- und Treibstoff-
verbrauchs beigetragen haben. Eine Lenkungswirkung ist Gberall festzustellen, und die
Abgaben erweisen sich als wirksames Instrument. Die Reduktionsziele werden jedoch
oft verfehlt. Diese begrenzte Wirkung hangt mit grossziigigen Ausnahmeregelungen
und tiefen Abgabesatzen zusammen.

Bei den wirtschaftlichen Auswirkungen der Abgaben sind die Ergebnisse uneinheitlich.
Die Wirkung auf das Wirtschaftswachstum ist in einigen Landern leicht positiv, in ande-
ren neutral oder leicht negativ. Der Effekt auf die Beschaftigung wird oft positiv gewer-
tet, hangt aber von den Ruckverteilungsarten der Abgaben ab. Die negative Wirkung
auf die Wirtschaft ist aufgrund der Ausnahmeregelungen begrenzt. Die internationa-
len Erfahrungen zeigen auch, dass Innovationsanreize entstehen kénnen. In mehreren
Landern geht man davon aus, dass die Abgaben langfristig zur Entkopplung von Wirt-
schaftswachstum und CO,-Emissionen beitragen.

Zusammenfassend zeigt die Analyse der bisherigen Erfahrungen mit den Reformen in
den untersuchten Landern, dass die CO,-Emissionen gesenkt und die Energieeffizienz
mit geringen wirtschaftlichen Kosten verbessert werden konnte. Zudem wurden keine
negativen Effekte auf die Beschaftigung beobachtet, und die Lenkungssysteme haben
teilweise Innovationsanreize geschaffen.
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Studien zur Vorlage

Die Auswirkungen eines Lenkungssystems auf die Schweiz wurden mithilfe von Simula-
tionen basierend auf einem allgemeinen Gleichgewichtsmodell beurteilt. Die erste Simu-
lation (Ecoplan 2012, 2013) analysiert die volkswirtschaftlichen Auswirkungen eines nur
auf Lenkungsabgaben beruhenden Systems nach verschiedenen Rickverteilungsarten
der Abgabenertrage. Die zweite Simulation (Ecoplan 2015) untersucht die im vorigen
Kapitel vorgestellten Kombinationen. Die beiden Studien basieren auf unterschiedlichen
Ausgangshypothesen (Klima- und Energieziele, verwendete Instrumente, Zeithorizonte
usw.) und sind somit nicht direkt miteinander vergleichbar.

Diese Schatzungen berticksichtigen nur anndhernd und nur einen Teil des Rlickgangs der
externen Kosten (erste Dividende): Luftverschmutzung, Larm und Unfalle. Die Reduktion
der Klima- und Atomrisikokosten wird nicht einbezogen. Ebenfalls nicht bericksich-
tigt werden die durch die Abgabe ausgeldste Innovation und deren Wachstumsantrieb.
Die Simulationen werden immer im Verhaltnis zu einem Referenzszenario berechnet.
Das Szenario «Weiter wie bisher» (WWB) geht davon aus, dass alle 2012 geltenden
energiepolitischen Instrumente, Massnahmen und Gesetze weiterhin in Kraft sind und
das Energieverhalten in etwa identisch bleibt. Dieses Szenario nimmt einen exogenen
technologischen Fortschritt an. Das Referenzszenario WWB ist insofern von zentraler
Bedeutung, als Anderungen bei der Erstellung des Ausgangszenarios die Modellierungs-
ergebnisse stark beeinflussen. Hinzu kommt, dass die Zielerreichung durch zusatzliche
Regulierungen kaum detailliert erfassbar ist.

Die Studie von 2012-2013 zeigt geringe volkswirtschaftliche Auswirkungen bei allen
Ruckverteilungsarten. Den Ergebnissen der Studie zufolge erweisen sich die volkswirt-
schaftlichen Auswirkungen einer 6kologischen Steuerreform insgesamt als verhaltnis-
massig moderat.

Die Studie von 2015 berechnet die Zielerreichung nach der Umsetzung der entspre-
chenden Abgaben in den Kombinationen 1-4 (siehe Tabelle 2). Die volkswirtschaftlichen
Auswirkungen dieser Kombinationen konnten nicht mittels einem robusten und verlass-
lichen Verfahren abgeschatzt werden, da ein hinreichender Einbezug der Regulierungen
nicht moglich ist. Daher werden nachfolgend die wirtschaftlichen Effekte lediglich qua-
litativ beurteilt.

Die Kombinationen 1 und 2 sehen tiefe Satze auf Brennstoffen und gar keine auf Treib-
stoffen vor. Diese Kombinationen kénnten die klima- und energiepolitischen Ziele nicht
von sich aus erreichen. Es waren zusatzliche Massnahmen, Regulierungen und ergan-
zende Massnahmen (Zielvereinbarungen, Ausschreibungen, Informationskampagne
usw.), erforderlich. Bezlglich der Regulierungen ware grosse Vorsicht angebracht, um
eine Zielerreichung ohne zu hohe volkswirtschaftliche Kosten zu ermdglichen. Bei den
tiefen Lenkungsabgaben der Kombinationen 1 und 2 wird ein weiter gehender staat-
licher Eingriff erforderlich sein, um die Ziele zu erreichen. Die Kombinationen 3 und 4
sehen eine breite Bemessungsgrundlage vor, die Treibstoffe einschliesst, und bei den
Abgaben auf Brennstoffen gleich hohe oder hohere Satze als die Kombinationen 1 und
2. Mit den Kombinationen 3 und 4 kénnen die Klima- und Energieziele besser und mit
geringeren volkswirtschaftlichen Kosten erreicht werden.

Die Erarbeitung zusatzlicher Massnahmen — wie Vorschriften — ist schwieriger, da sich
diese nicht an die unterschiedlichen Situationen anpassen (Ecoplan 2015: 55-57).
Die Schwierigkeit besteht dann darin, die zusatzlichen Massnahmen maoglichst opti-
mal hinsichtlich geringer volkswirtschaftlichen Auswirkungen zu koordinieren. Eine
Lenkungsabgabe legt einen identischen Satz fir alle fest. So spart jeder Energie (oder
CO,) bis zum Punkt, an dem die Kosten zur Reduktion des Verbrauchs einer Einheit
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(Grenzkosten) gleich den Kosten der eingesparten Energie sind. Die Abgabe lasst nicht
nur mehr Freiheit, was ein Vorteil an sich ist, sondern diese Freiheit erhoht ausserdem
die Effizienz, da jeder seine Wahl seiner Situation anpassen kann. Die Wirkung ist brei-
ter auf die verschiedenen Kanale zur Reduktion des Energieverbrauchs verteilt. Mit den
Lenkungsabgaben als Hauptinstrumente der Kombinationen 3 und 4 kénnen die Ziele
zu tieferen Kosten als bei den Kombinationen 1 und 2 erreicht werden.

Grundsatzlich sprechen verschiedene Punkte fir diesen Paradigmenwechsel: (i) Die Len-
kungsabgaben kdnnen sich wie oben erwahnt an die unterschiedlichsten Situationen
anpassen. (ii) Die Lenkungsabgaben haben keinen Reboundeffekt. (iii) Die Abgabe gilt
flr den Restverbrauch. Der Anreiz zur Senkung des Verbrauchs besteht weiter, wahrend
keine Veranlassung dazu besteht, lber das Vorschriftsmassige hinauszugehen. (iv) Die
Lenkungsabgaben ziehen in der Regel Innovationseffekte nach sich. (v) Die Kosten von
Lenkungsabgaben (fir Verwaltung, Umsetzung, Transaktion) sind generell geringer als
die von Vorschriften. Letztere kdnnten sich jedoch subsidiar als sinnvoll erweisen (Infras
et al. 2013: 125). Dies ist insbesondere der Fall, wenn die Abgabensatze nicht auf einem
fur die Zielerreichung ausreichend hohen Niveau festgelegt werden kénnen, oder wenn
Marktversagen ein vollstandiges Greifen der Abgabe verhindern wie beispielsweise im
Mietwohnungsbereich.

5.2 Auswirkungen auf den Bund

Die Reform muss fir den Bund haushaltsneutral bleiben. Nach einer Ubergangszeit, in
der ein Teil der Einnahmen noch zur Finanzierung der letzten Férderzusagen dient (zur
Reduktion der Treibhausgasemissionen und des Energieverbrauchs, fir die Produktion
aus erneuerbaren Energien), wird der Ertrag aus den Abgaben vollstandig an die Be-
volkerung und die Wirtschaft rlickverteilt. Grundsatzlich wirkt sich die Reform weder
be- noch entlastend auf den Bundeshaushalt aus.

Die Lenkungsabgaben kénnen jedoch Uber vier Kanale indirekte Auswirkungen auf den
Bundeshaushalt haben: indirekte Auswirkungen auf andere Steuern (Ziff. 5.2.1), Auswir-
kungen bei der Riickverteilung tber eine Anrechnung an die Steuern (Ziff. 5.2.2), perso-
nelle Auswirkungen (Ziff. 5.2.3), Reduktion der Kosten in Bezug auf Atom- und Klimari-
siken (Ziff. 5.2.4). Nicht berUcksichtigt werden die Auswirkungen der Lenkungsabgaben,
die auch der Bund bezahlen muss, beispielsweise flr seinen Stromverbrauch und die
Heizung seiner Gebaude.

5.2.1 Indirekte Auswirkungen auf andere Steuern

Mineral6lsteuer

Die Mineraldlsteuer ist eine Verbrauchssteuer, die auf Erddl, anderen Mineraldlen, Erd-
gas und den bei ihrer Verarbeitung gewonnenen Produkten sowie auf Treibstoffen er-
hoben wird. Ausserdem wird auf den Treibstoffen ein Mineraldlsteuerzuschlag erhoben.
Die Steuersatze hangen vom Produkt und seiner Verwendung ab (z.B. 73.12 Rappen
pro Liter fUr bleifreies Benzin, 75.87 Rappen pro Liter Diesel und 0.3 Rappen flr Heizdl
Extraleicht). 2013 machte die Mineralolsteuer 7,7 Prozent der Bundeseinnahmen aus.
Die Halfte der Einnahmen aus der Treibstoffsteuer und der ganze Zuschlag werden
zweckgebunden flr Aufgaben im Zusammenhang mit dem Strassen- und Luftverkehr
verwendet. Auf eidgendssischer Ebene erfolgt die Finanzierung der Aufgaben und Aus-
gaben flr den Strassenverkehr im Rahmen der Spezialfinanzierung Strassenverkehr, die
zu rund 90 Prozent von diesen Einnahmen gespiesen wird. Die andere Halfte der Ein-
nahmen aus der Treibstoffsteuer und die Steuer auf den Brennstoffen fliessen in die
Bundeskasse. Wenn das Benzin in der Schweiz billiger ist als in den Nachbarlandern,
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kommen Autofahrer aus dem Ausland zum Tanken in die Schweiz. Dieser Tanktourismus
fihrt zu Mehreinnahmen aus der Mineraldlsteuer. Eine Erhohung der Treibstoffabgaben
oder eine Aufwertung des Schweizer Frankens kann dieses Phanomen verringern oder
umkehren.

Die Einfihrung einer Lenkungsabgabe auf den Treibstoffen wiirde zu einem Riickgang
des Treibstoffverbrauchs fihren, dessen Umfang von der Reaktion der Autofahrer ab-
hangt (weniger Fahrten, effizientere Fahrzeuge). Dieser im Rahmen eines Lenkungssys-
tems gewollte Effekt ist flr die Einnahmen aus den Mineraldlsteuern problematisch.
Denn im gleichen Masse, wie diese sinken, nehmen auch die zweckgebundenen Mit-
tel fUr den Strassenverkehr und der Beitrag an den allgemeinen Haushalt ab. Um die-
sem Problem zu begegnen, konnten die Mineraldlsteuersatze angehoben werden. Im
Grundsatz soll ein Total an Steuereinnahmen beibehalten werden, das ausreicht um
den gewollten Lenkungseffekt zu erzeugen, wahrend die Satze der Lenkungsabgaben
und der Mineraldlsteuer innerhalb dieses Totals so angepasst werden kénnen, dass die
Mineralolsteuereinnahmen trotz Lenkungsabgabe gewahrleistet waren.

Es ist moglich, dass die Mineraldlabgabe im Endeffekt durch das System eines «Mobility
Pricing» abgeldst wird, das heisst durch einen Nutzerbeitrag fur die Verwendung der
Infrastruktur. Der Zusammenhang zwischen einer Lenkungsabgabe auf Treibstoff und
einem Pricing-System ware jedoch weniger ausgepragt als bei der Mineral6labgabe, da
die Einnahmen des Pricings vom Tanktourismus praktisch nicht beeinflusst werden. Zwi-
schen einer Lenkungsabgabe auf Treibstoffen und Mobility Pricing bestehen verschiede-
ne Interdependenzen, die noch vertieft abgeklart werden missten.

Schwerverkehrsabgabe

Die leistungsabhangige Schwerverkehrsabgabe LSVA wird gestltzt auf Artikel 85 BV
erhoben, wonach der Bund auf dem Schwerverkehr eine leistungs- oder verbrauchsab-
hangige Abgabe erheben kann, soweit der Schwerverkehr der Allgemeinheit Kosten
verursacht, die nicht durch andere Leistungen oder Abgaben gedeckt sind. Die LSVA
wird auf im In- oder Ausland immatrikulierten Fahrzeugen Uber 3.5 Tonnen erhoben,
die das Schweizer Strassennetz befahren. Sie hangt von drei Faktoren ab: der zurlickge-
legten Strecke (km), dem zuldssigen Gesamtgewicht (Tonnen) und den EURO-Fahrzeug-
normen. Die LSVA ist auf drei Arten begrenzt. (i) Ihre Satze, verteilt auf drei Kategorien,
durch das bilaterale Landverkehrsabkommen: Das gewichtete Mittel darf nicht 325 Fran-
ken fur 40 Tonnen bei 300 gefahrenen Kilometern Uberschreiten und die Abgabe der
hochsten Verschmutzerkategorie darf nicht 380 Franken Uberschreiten. (i) Artikel 8 des
Schwerverkehrsabgabegesetzes legt einen Hochsttarif von 3 Rappen pro Tonnenkilome-
ter fur den mittleren Satz fest. (iii) Artikel 7 des Schwerverkehrsabgabegesetzes besagt,
dass der Ertrag der Abgabe die ungedeckten Wegekosten und die Kosten zulasten der
Allgemeinheit nicht Ubersteigen darf. Die ungedeckten Wegekosten entsprechen dem
Saldo der Strassenrechnung, die Kosten zulasten der Allgemeinheit den externen Netto-
kosten des Schwerverkehrs (Luftverschmutzung, Unfalle, Ladrm, Auswirkungen auf Klima
usw.). Die Deckung dieser beiden Kostenarten ist Gegenstand einer neuen Evaluation
des BFS, die 2015 erscheint. Zwei Drittel der LSVA-Ertrage werden zur Finanzierung der
Eisenbahngrossprojekte verwendet, und ein Drittel geht zur Deckung der ungedeckten
Kosten des Strassenverkehrs an die Kantone.

Die EinfUhrung einer Klimaabgabe auf Treibstoffen kdnnte zu einem potenziellen Kon-
flikt zwischen dieser Lenkungsabgabe und der LSVA fihren, indem die externen Klima-
kosten des Schwerverkehrs doppelt gedeckt wiirden. Bei der Einfihrung der Treibstoff-
Klimaabgabe wuirden zur Vermeidung der doppelten Anrechnung deshalb die exter-
nen Klimakosten vom Total der fir die LSVA relevanten externen Kosten abgezogen.
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Absatz 6 der Verfassungsbestimmung liesse diese Losung des Konflikts zu: Sollte der
Abzug der externen Klimakosten zu einer Senkung des LSVA-Satzes und damit zu einer
Einbusse flhren, misste diese durch einen entsprechenden Anteil an den Einnahmen
aus der Klimaabgabe kompensiert werden. Dieser Ausgleich begunstigt aber auslandi-
sche Transportunternehmen gegendber inlandischen, weil diese im Ausland tanken und
so von der Senkung der LSVA profitieren konnten, ohne von einer Erhéhung der Treib-
stoffabgaben betroffen zu sein. Dieser Effekt bestiinde aber nur bei einer tatsachlichen
Reduktion des LSVA-Satzes und glnstigeren Treibstoffpreisen im Ausland.

Direkte Bundessteuer und MWST

Eine Auswirkung der Lenkungsabgaben auf die Wirtschaftsaktivitat wirde sich auf die
Bemessungsgrundlage der direkten Bundessteuer und der MWST auswirken. Der Effekt
wadre voraussichtlich wegen der geringen Auswirkung auf die Volkswirtschaft minim.
Zudem wirde die Auswirkung auf diese Bemessungsgrundlagen zumindest teilweise
durch gegenlaufige Effekte kompensiert. Denn die an die Unternehmen riickverteilten
Abgabenertrage sind der direkten Bundessteuer und die Energieabgabe der MWST un-
terstellt.

5.2.2 Auswirkungen bei der Riickverteilung Gber Anrechnung an die Steuern

Der vorgeschlagene Verfassungsartikel lasst die Moglichkeit zur Rickverteilung des Er-
trags aus den Lenkungsabgaben Uber eine Anrechnung an anderen Steuern oder Abga-
ben offen. Dies kdnnte in weiterer Zukunft bei hoheren Satzen der Lenkungsabgaben
relevant sein. Dann ware die Verwendung eines Teils des Ertrags zur Verminderung der
Verzerrungen, die durch andere Steuern verursacht werden, besonders sinnvoll. Damit
kdnnte die leicht negative Wirkung der Lenkungsabgaben auf das BIP zumindest teilwei-
se kompensiert werden, wobei gleichzeitig ein so hoher Rickverteilungsanteil pro Kopf
beibehalten wird, dass die Reform riickverteilungsseitig neutral ausfallt.

Bei einer Rickverteilung durch eine Anrechnung an die Steuern ist wichtig, dass der
Vorgang auch haushaltsneutral bleibt, wenn die Senkung des Energieverbrauchs die
Bemessungsgrundlage der Lenkungsabgaben reduziert. Dies wird der Fall sein, da die
Steuerrechnung nur um den rlickverteilten Betrag reduziert wird.

5.2.3 Personelle Auswirkungen

Ein Lenkungssystem ermoglicht die Erreichung der Klima- und Energieziele zu gerin-
geren Kosten auch aus administrativer und damit personeller Sicht. Die Umsetzung
der Lenkungsabgaben wirde hauptsachlich bestehende Instrumente nutzen (KEV,
CO,-Abgabe) und dadurch kaum neue Verwaltungskosten generieren. Im Gegen-
zug wulrde der Rlckgang der Forderzusagen eine Reduktion der diesbezlglichen
Verwaltungskosten herbeifihren. Der Personalaufwand fur die Bewirtschaftung der
Ausnahmeregelung fir Unternehmen ist von den Modalitaten des Systems abhangig.
Bei zu Beginn gleich bleibendem Kreis der befreiten Unternehmen wie bisher waren die
Personalkosten anfanglich identisch und wirden bei einer Erweiterung dieses Kreises
mit steigenden Abgaben zunehmen.

5.2.4 Kosten in Bezug auf Atom- und Klimarisiken

Die Reform zielt auf den Atomausstieg und die Erreichung der nationalen Klimaziele
ab. Die Atomkraftwerke liegen im Mittelland, dem am starksten besiedelten Gebiet der
Schweiz. Eine Atomkatastrophe hatte neben desastrésen Folgen fir Bevolkerung und
Umwelt auch Auswirkungen auf die 6ffentlichen Finanzen. Zudem produziert die Strom-
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erzeugung der Atomkraftwerke Abfalle, deren Lagerung mit Strahlungsrisiken verbun-
den ist, welche Ausgaben flr den Bund nach sich ziehen kénnen.

In Bezug auf die CO_-Emissionen wird die Einflhrung eines Lenkungssystems langfristig
zu den internationalen BemUihungen beitragen, die Auswirkungen des Klimawandels zu
verringern. Der Bund koénnte dann kinftige Ausgaben wie beispielsweise Instandstel-
lungskosten der Infrastruktur vermeiden. Wie in Kapitel 5.5 dargelegt zieht die Redukti-
on der CO, Emissionen auch eine Reduktion anderer Schadstoffe nach sich, was zu einer
Entlastung bei den Gesundheitsausgaben flhrt.

5.3 Auswirkungen auf Kantone und Gemeinden sowie auf urbane
Zentren, Agglomerationen und Berggebiete

Da es sich beim Lenkungssystem um nationale Abgaben handelt, deren Rickverteilung
grundsatzlich Uber die Krankenkassen und die Ausgleichkassen erfolgt, betrifft dessen
Einflhrung die Kantonshaushalte nicht direkt. Sie kann jedoch indirekte Auswirkungen
auf die Wirtschaft der Kantone (Ziff. 5.3.1) sowie weitere indirekte Wirkungen auf die
Finanzen der Kantone (Ziff. 5.3.2) haben.

5.3.1 Wirtschaft der Kantone

Gesamtschweizerisch wird der Ertrag aus den Lenkungsabgaben langfristig vollstandig
rlckverteilt. Allerdings werden die Kantone mit hohem Energieverbrauch zugunsten der
Kantone mit geringem Verbrauch mehr beitragen als sie erhalten. Neben den erhobenen
und erhaltenen Betrdgen muss die Wirkung auf die Wirtschaft berlcksichtigt werden.

Verschiedene Faktoren beeinflussen den Energieverbrauch: das Einkommen (einkom-
mensschwache Kantone beglnstigt), das Klima (Regionen mit milderem Winter be-
gunstigt), der 6ffentliche Verkehr (Agglomerationen beglnstigt), die Verflgbarkeit al-
ternativer Energien (Regionen mit Sonne, Holz, Wind usw. begtinstigt), die Struktur der
Wirtschaft (Regionen mit Ausrichtung auf geringverbrauchende Branchen begtinstigt).
Die Auswirkungen auf die Kantone kénnen ein unterschiedliches Mass oder eine unter-
schiedliche Richtung aufweisen je nachdem, ob die Unternehmen oder die Haushalte
betrachtet werden (Ecoplan 2015). Bergregionen waren benachteiligt, da dort das Au-
to weniger gut durch den 6ffentlichen Verkehr ersetzt werden kann und allenfalls das
Klima rauer ist, kdnnten aber beispielsweise Holz als Brennstoff besser nutzen. Gemass
Ecoplan (2015, Ziff. 5.2) waren die regionalen Unterschiede verhaltnismassig gering. Der
vorgeschlagene Verfassungsartikel sieht keinen Ausgleich unter den Regionen vor.

5.3.2 Indirekte Auswirkungen auf die Finanzen der Kantone

Die Kantonshaushalte waren von indirekten Auswirkungen betroffen. Eine Auswirkung
auf ihre Volkswirtschaft, die jedoch gering bleiben durfte, wiirde sich in ihren Finanzen
insbesondere auf der Einnahmenseite niederschlagen. Ausserdem wirden sich auch ge-
ringere Einnahmen aus der MineralOlsteuer auf die Kantone auswirken, die mit einer
Erhéhung dieser Steuer kompensiert werden kdnnten. Zudem erhalten die Kantone ei-
nen Drittel der LSVA. Wie bereits gesagt wirde die allfallige Wirkung auf die Einnah-
men durch die Vermeidung der doppelten Anrechnung kompensiert. Hingegen wirden
rlcklaufige Einnahmen der LSVA aufgrund des Minderverkehrs nicht ausgeglichen. Das
ist folgerichtig, da die LSVA in erster Linie darauf abzielt, dass der Schwerverkehr fir
die Kosten aufkommt, die er verursacht, und dass diese Kosten bei geringerem Verkehr
ricklaufig waren. Die Kantone (und Gemeinden) kennen teils bereits heute ahnliche
Stromabgaben, wie sie der Bund nach dem neuen Verfassungsartikel 131a erheben
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kdnnte. Diesbezlglich andert sich fir sie nichts: Die Lenkungsabgaben des Bundes
hindert sie nicht daran, weiterhin oder neu solche Abgaben zu erheben.

Es ist vorgesehen, dass die pauschale Rickverteilung an die Bevdlkerung Uber die
Krankenkassen erfolgt. Das Risiko einer Unterschatzung der Gesundheitsausgaben
ist durch die genaue Bezifferung der Gesamthohe der Krankenkassenpramie vor
der Ruckverteilung kalkulierbar. Eine weitere Option der pauschalen Rickverteilung
bestlinde in Form von Steuergutschriften. In diesem Fall oder wenn ein Teil der
Ruckverteilung eines Tages Uber die direkte Bundessteuer erfolgen sollte, fiele die
Aufgabe den kantonalen Veranlagungsbehorden zu. Diese missten somit Mehrkos-
ten gewartigen, insbesondere fir den Aufbau des dafir notwenigen Systems. Vor al-
lem die verlassliche Bestimmung der Rlckerstattungsberechtigten wirde technische
und administrative Kosten mit sich bringen.

Wird in weiterer Zukunft ein Teil der Rickverteilung Uber eine Anrechnung an die
Bundessteuer durchgefiihrt, misste die Haushaltsneutralitdt dieses Vorgangs fir
die Kantone sichergestellt werden, die 17 Prozent der Einnahmen der direkten
Bundessteuer erhalten. Dies wird der Fall sein, da der Steuersatz nicht geandert wird.
Die Steuerrechnung wird dergestalt reduziert, um die gewlnschte Rickverteilung
vorzunehmen, und durch den dieser Rlckverteilungsart zugedachten Anteil des Len-
kungsabgabenertrags kompensiert.

Die Stromerzeugung ist oft in 6ffentlicher Hand. Die Auswirkungen auf die Strom-
produzenten hangen von den Modalitaten der Stromabgabe ab. Der vorgeschlagene
Verfassungsartikel besagt nicht, ob eine einheitliche Abgabe erhoben wird oder ob
die Hohe von der Erzeugungsart abhangt. Die Auswirkungen auf die Stauwerksei-
gentimer werden davon abhangen, ob flr Stauwerke ein reduzierter Satz gilt oder
nicht.

Mit dem Verfassungsartikel werden nicht nur Lenkungsabgaben eingefihrt, sondern
auch Forderzusagen abgebaut. Zwar werden Forderzusagen derzeit weitgehend
durch eine Zweckbindung der bestehenden Lenkungsabgaben finanziert. Ein Teil
der Forderzusagen stammt jedoch aus Staatshaushalten insbesondere der Kantone.
So wird das Gebaudeprogramm Uber einen Teil des Ertrags der CO,-Abgabe finan-
ziert, jedoch auch Uber 60-100 Millionen Franken an kantonalen Foérderzusagen. Die
schrittweise Ablésung der Forderzusagen durch Lenkungsabgaben wird die Kantons-
haushalte somit entlasten.

5.4  Auswirkungen auf die Umwelt

Nach der von der EFV vorgenommenen Nachhaltigkeitsbeurteilung der Klima- und
Energielenkungsabgaben (EFV 2015) sind die Auswirkungen der neuen Verfassungs-
bestimmung auf die Umwelt sehr positiv. Dieses Ergebnis erstaunt nicht, da die Be-
wahrung der Umwelt zu den Hauptzielen dieser Lenkungsabgaben gehort. Die neue
Verfassungsbestimmung hat positive Auswirkungen auf alle Umweltkriterien der
Nachhaltigkeitsbeurteilung: erneuerbare und nicht erneuerbare Ressourcen, natirli-
che Umwelt, Naturkatastrophen, Unfallrisiken, Naturrdaume und Biodiversitat.

Uber die Klimalenkungsabgabe fiihrt die neue Verfassungsbestimmung zu einer Ver-
teuerung der nicht erneuerbaren Energien wie Heizol, Erdgas und Erddl, und damit
normalerweise zu einer Reduktion von deren Verbrauch und den negativen Exter-
nalitaten, die sie mit sich bringen. Ausserdem wird diese Abgabe dazu beitragen,
den Anteil an erneuerbaren Energien im Brenn- und Treibstoffbereich zu erhdéhen
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(Pellets, Biotreibstoffe usw.). Deren Verbrennung wird jedoch nur dann eine positive
Bilanz bei der Luftqualitat aufweisen, wenn sie in Anlagen mit geringem Feinstaubaus-
stoss erfolgt. In Bezug auf die Stromabgabe kénnte mit einer einheitlichen Abgabe der
Stromverbrauch gesamthaft gesenkt werden. Eine differenzierte Abgabe kdnnte den
von erneuerbaren Energien produzierten Strom begtinstigen.

Die Auswirkung auf die naturliche Umwelt ist positiv. Denn die Lenkungsabgaben haben
zum Ziel, die CO,~Emissionen zu senken und die Energieziele — das heisst die Senkung
des Energie- und Stromverbrauchs — zu erreichen. Die Massnahmen zur Verringerung
der Klimaschaden kénnen sich durch geringere Verschmutzung auf die Luftqualitat aus-
wirken. Denn lokale Schadstoffe (Stickoxid, Kohlenmonoxid, Feinstaub, Ozon), die zu-
sammen mit den Treibhausgasen ausgestossen werden, nehmen ab und mit ihnen die
Schaden, die sie verursachen, hauptsachlich auf die Gesundheit (siehe Ziffer 5.5), aber
auch auf Gebaude, Wald und Landwirtschaft.

Mittel- und langfristig kann davon ausgegangen werden, dass die Einflhrung der Len-
kungsabgaben zu weniger Treibhausgasemissionen und zusammen mit den Beitragen
anderer Lander zur Senkung der Klimaauswirkungen wie Extremereignisse und andere
Naturkatastrophen beisteuern wird. Ausserdem ist die vorgeschlagene Reform ein Ins-
trument zum Atomausstieg und damit zur Vermeidung erheblicher Umweltauswirkun-
gen, die Strahlungsrisiken beinhalten (Atomunfall, Transport- und Lagerungsproblema-
tik radioaktiver Abfalle).

Schliesslich fihrt der Klimawandel nachweislich zu teils irreversiblen Schaden der Biodi-
versitat wie Artenschwund, Eingriffe ins Okosystem oder auf die Verbreitung einzelner
Arten und Populationen. Die direkten oder indirekten Auswirkungen des Klimawandels
kdnnen zur Zerstorung natlrlicher Lebensraume und langerfristig landschaftlicher We-
sensmerkmale flhren. Jede Massnahme, die auf die Verringerung der Auswirkungen
des Klimawandels abzielt, tragt damit auch zur Reduktion dieser Phanomene bei.

5.5 Auswirkungen auf die Gesellschaft

Dieses Kapitel nimmt die wichtigsten gesellschaftlichen Kriterien der Nachhaltigkeits-
beurteilung fir die Lenkungsabgabenvorlage (EFV 2015) bezlglich Gesundheit sowie
Solidaritat und Gemeinschaft auf.

Auswirkungen auf die Gesundheit

Eine Strategie, die auf die Reduktion des Treibhausgasausstosses abzielt, kann sich ge-
sundheitlich positiv auswirken, da sie die lokalen Schadstoffe in der Luft teils zu senken
vermag. Einige Schadstoffe (Feinstaub PM 10 und PM 2.5, Schwefel, Stickoxid und Ozon)
dringen tief in die Atemwege ein (ERS 2010). Die Schwebeteilchen haben direkte Effekte
auf die Atemwege und das Herz-Kreislauf-System. Ozon kann die Lungenfunktion beim
Menschen stark beeintrachtigen. Kohlenmonoxid wirkt auf das Herz-Kreislauf-System.
Es reduziert die im Blut transportierte Sauerstoffmenge und schadigt dadurch vor allem
Gehirn und Herz. Stickoxide verstarken die Leiden von Asthmatikern. Russpartikel von
Dieselfahrzeugen schliesslich sind krebserregend.

Man spricht von Zusatznutzen, wenn durch die Verringerung von CO ~Emissionen auch
andere Luftschadstoffe reduziert und damit eine Anzahl von Schaden fir Gesundheit,
Gebaude, Landwirtschaft oder Biodiversitat vermieden werden. Studien (econcept 2008
und 2009) haben gezeigt, dass dieser Zusatznutzen durch die Senkung der Schadstof-
femissionen im Verkehr hauptsachlich den gesundheitlichen Bereich betrifft. Zusatzlich
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zur Senkung der CO,-Emissionen werden Spitaltage aufgrund von Atemwegs- oder
Herz-Kreislauf-Erkrankungen, chronischer Bronchitis bei Erwachsenen, akuter Bronchi-
tis bei Kindern, Asthmaanfallen bei Uber 15-Jahrigen und Tage eingeschrankter Ak-
tivitat bei Uber 20-Jahrigen vermieden. Die externen Kosten des Strassenverkehrs im
Gesundheitsbereich wurden auf 1,5 Milliarden Franken veranschlagt (Ecoplan & Infras
2014).

Die Erzeugung von Kernenergie ist mit zwei Arten von Risiken fir die Gesundheit be-
haftet: Entweichen von Strahlung bei den Kernkraftwerken und bei der Lagerung der
Abfélle. Diese Risiken werden dank dem Atomausstieg, der zur zweiten Etappe der
Energiestrategie 2050 fUhren wird, langfristig eliminiert bzw. verringert.

Solidaritat und Riickverteilungseffekte

Ein Klima- und Energielenkungssystem will die Interessen der kinftigen Generationen
bewahren. Es fordert die Solidaritdt unter den Generationen, indem es dazu beitragt
einen Planeten zu hinterlassen, der Klimaschaden verringert und rationell, sparsam und
effizient mit erneuerbaren und nicht erneuerbaren natlrlichen Ressourcen umgeht und
der auf lokaler Ebene frei ist von atomaren Risiken.

Darlber hinaus wirde das Lenkungssystem die Solidaritat unter den Generationen zwi-
schen Haushalten mit geringerem und solchen mit hoheren Einkommen verstarken. Bei
Abgaben stellt sich oft die Frage ihrer regressiven Wirkung, das heisst dass Haushalte mit
geringerem Einkommen proportional mehr zahlen als solche mit héherem Einkommen.
Die anderen Instrumente haben jedoch auch Rickverteilungseffekte, die oft nicht be-
rlcksichtigt werden. Beispielsweise kommen Forderungen der Photovoltaik hauptsach-
lich Eigentimern zugute. Zudem kdénnen die Einkinfte aus Lenkungsabgaben durch
die Art ihrer Rlckverteilung dazu beitragen, dass das System weniger regressiv oder gar
progressiv wirkt, obschon dies nicht deren Hauptziel ist. Denn Haushalte mit geringerem
Einkommen mussen zwar einen hdheren Anteil ihrer Einnahmen fir den Energiever-
brauch ausgeben, verbrauchen aber tendenziell absolut gesehen weniger Energie. So-
mit erhalten sie bei einer Pro-Kopf-Rilckverteilung der Ausgabeneinnahmen tendenziell
mehr zurlick als sie beigetragen haben. Diese Progression wurde von den Ecoplan-Studi-
en (2012 und 2015) bestatigt. Beispielsweise weist Kombination 4 mit hohen Abgaben
eine progressive Wirkung auf. Diese beruht darauf, dass ein héherer Betrag pro Kopf
rlickverteilt wird als in den Kombinationen mit tieferen Abgaben, bei denen Vorschriften
eine grossere Rolle spielen.

33



Verfassungsbestimmung tber ein Klima- und Energielenkungssystem

6 Verhaltnis zur Legislaturplanung und zu

nationalen Strategien des Bundesrates
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6.1  Verhaltnis zur Legislaturplanung

Die Legislaturplanung 2011-2015° beinhaltet als ein Ziel die Starkung der Attraktivitat
und Glaubwdrdigkeit des schweizerischen Steuersystems (Ziel 6). Zur Erreichung dieses
Ziels werden drei Massnahmen vorgeschlagen, darunter Massnahme 20 «Botschaft zur
okologischen Steuerreform verabschieden». Obschon heute eher von Okologisierung
des Steuersystems als von 6kologischer Steuerreform im engeren Sinn die Rede ist, wird
mit der Verankerung eines Klima- und Energielenkungssystems durch den vorgeschlage-
nen Verfassungsartikel 131a Massnahme 20 der Legislaturplanung umgesetzt.

6.2 Verhaltnis zur Strategie Nachhaltige Entwicklung

Die Schweiz hat die Nachhaltige Entwicklung zum langfristigen Staatsziel erhoben. In
der Bundesverfassung ist die Nachhaltige Entwicklung mehrfach verankert, unter an-
derem im einleitenden Artikel 2 zum Zweck der Eidgenossenschaft. Zudem ist ihr im
Umweltbereich ein besonderer Artikel gewidmet (Art. 73). Um den Verfassungsauftrag
zu erfillen, formuliert der Bundesrat seine Absichten seit 1997 regelmassig in der Stra-
tegie Nachhaltige Entwicklung. Die Strategie 2012-2015° ist eine Teilstrategie der Le-
gislaturplanung. Sie will die wirtschaftliche Entwicklung mit dem Umweltschutz und
dem sozialen Zusammenhalt in Einklang bringen. Der Aktionsplan dieser Strategie ent-
halt eine Massnahme «Okologisierung des Steuersystems» (Massnahme 9-1), mit wel-
cher der Bundesrat das Steuersystem starker an dessen 6kologischen Auswirkungen
ausrichtet. Der vorgeschlagene Verfassungsartikel 131a stellt eine Teilumsetzung dieser
Massnahme dar.

6.3  Verhaltnis zum Aktionsplan Griine Wirtschaft

Der vom Bundesrat am 8. Marz 2013 gutgeheissene Aktionsplan Grine Wirtschaft stellt
die Grundlage fur die Revision des Umweltschutzgesetzes dar. Diese Revision bildet den
Gegenvorschlag zur Volksinitiative «fir eine Griine Wirtschaft». Die diesbezlgliche Bot-
schaft wurde am 12. Februar 20147 verabschiedet. Mit dem vorgeschlagenen Verfas-
sungsartikel 131a kann Massnahme 22 des Aktionsplans Grine Wirtschaft «Okologisie-
rung des Steuersystems» teilweise umgesetzt werden.

5 Bundesbeschluss Uber die Legislaturplanung 2011-2015 vom 15. Juni 2012, BBl 2012 7155
6 Im Internet abrufbar unter www.are.admin.ch, Rubrik Nachhaltige Entwicklung
7 BBl 2014 1817
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7 Vereinbarkeit mit internationalen
Verpflichtungen der Schweiz

Der vorliegende Entwurf der Verfassungsbestimmungen ist mit internationalen Ver-
pflichtungen der Schweiz vereinbar.

Im Rahmen der gesetzlichen Umsetzung der vorgeschlagenen Verfassungsbestimmung
werden die Entwicklungen auf internationaler und EU-Ebene beachtet. Insbesondere
soll die Vereinbarkeit mit bilateralem Recht (Schweiz/EU) und WTO-Recht sichergestellt
werden. Dabei sollen auch allfdllige Vorgaben in Zusammenhang mit dem geplanten
Stromabkommen Schweiz-EU bertcksichtigt werden.
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8 Anhang
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Abkurzungsverzeichnis

DEU

AHV
ARE
BFS
BIP
BV
CO,
EFD
EFV
EHS
EnG

ES 2050

EU
GAM
GATT
HKN
KELS
KEV
KMU
kWh
LSVA
MwsSt
NEAT
OECD
PM
SECO
SR
SVAG
TWh
UVEK
uvG
VOC
WTO
WWB

Ausdruck

Alters- und Hinterlassenenversicherung
Bundesamt fir Raumentwicklung
Bundesamt fir Statistik
Bruttoinlandprodukt

Bundesverfassung

Kohlenstoffdioxid

Eidgendssisches Finanzdepartement
Eidgendssiche Finanzverwaltung
Emissionshandelssystem

Energiegesetz

Energiestrategie 2050

Europaische Union
Grenzausgleichsmassnahmen
Allgemeines Zoll- und Handelsabkommen
Herkunftsnachweis

Klima- und Energielenkungssystem
Kostendeckende Einspeisevergttung
kleine und mittlere Unternehmen
Kilowattstunde

Leistungsabhangige Schwerverkehrsabgabe
Mehrwertsteuer

Neue Eisenbahn-Alpentransversale
Organisation flr wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung
Feinstaub (particulate matter)
Staatssekretariat flr Wirtschaft
Systematische Rechtssammlung
Bundesgesetz Uber eine leistungs-

Tera Wattstunde

Eidgendssisches Departement fiir Umwelt, Verkehr, Energie und Kommunikation
Unfallversicherungsgesetz

Volatile organic compounds

World Trade Organisation

Weiter wie bisher
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9 Fragenkatalog

Teil I: Gesamtbeurteilung

Frage 1: Stimmen Sie dem Ubergang von einem Férder- zu einem Klima- und Energielenkungs-
system grundsatzlich zu?

a Ja
3 Nein

Bemerkungen:

Teil Il: Verfassungsartikel im Einzelnen

Frage 2: Welche Bemessungsgrundlage im vorgeschlagenen Verfassungsartikel beflirworten Sie
(mehrere Antworten moglich)? [Art. 131a Abs. 1]

O Brennstoffe
O Treibstoffe
O Strom

Bemerkungen:

Frage 3: Sind Sie flr eine Ausnahmeregelung fir Unternehmen, die durch die Erhebung der Ab-
gaben unzumutbar belastet wirden? [Art. 131a Abs. 3]

Q Ja
O Nein

Bemerkungen:
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Frage 4: Der vorgeschlagene Verfassungsartikel sieht langfristig eine vollstandige Rickverteilung
der Ertrage der Lenkungsabgaben an Bevolkerung und Wirtschaft vor [Art. 131a Abs. 4]. Bevor-
zugen Sie

O eine vollstandige Rickverteilung?

QO eine oder mehrere Teilzweckbindungen eines geringen Teils der Einnahmen aus den
Klimaabgaben?

Wenn Sie Teilzweckbindung(en) bevorzugen, dann welche?
O Teilzweckbindung der Klimaabgabe fir den Erwerb von Kohlenstoffzertifikaten im
Ausland, um die Einhaltung der Verpflichtungen der Schweiz im Rahmen des inter-

nationalen Klimaregimes sicherzustellen?

O Teilzweckbindung der Klimaabgabe fir Einlagen in den Technologiefonds® nach
20257

O Teilzweckbindung der Stromabgabe zur Férderung bestimmter Technologien nach
20307

Q Teilzweckbindung fir den Globalen Umweltfonds (Finanzierung von Umweltpro-
jekten in Entwicklungs- und Transitionslandern) als Schweizer Beitrag im Rahmen

des internationalen Klimaregimes?

Bemerkungen:

Frage 5: Sind Sie fUr die Maglichkeit, die Ertrage aus den Lenkungsabgaben kiinftig Gber eine
Anrechnung an die Steuern oder an die Sozialversicherungsbeitrage proportional zu der zu beglei-
chenden Summe rickzuverteilen? [Art. 131a Abs. 4]

a Ja

O Nein

Bemerkungen:

8 www.technologiefonds.ch
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Frage 6: Beflrworten Sie im Hinblick auf den Ubergang von einem Forder- zu einem Lenkungs-
system die Abschaffung von Férderzusagen, namentlich:

Das Ende des Gebaudeprogramms [Ubergangsbest. Art. 197 Ziff. 6 Abs. 3]?

a Ja
O Nein

Bemerkungen:

Das Ende der KEV-Gesuche [Ubergangsbest. Art. 197 Ziff. 6 Abs. 4]?

a Ja
O Nein

Bemerkungen:

Teil 1ll: Verwandtes Thema

Frage 7: Halten Sie eine Anderung von Artikel 89 BV zur Energiepolitik im Hinblick auf eine mode-

rate Kompetenzerweiterung des Bundes im Energiebereich parallel zu dieser Vorlage fur sinnvoll?
[siehe Kapitel 2.3 Abschnitt «Art. 89 BV: Energiepolitik»]

4 Ja
O Nein

Bemerkungen:

Der Fragenkatalog ist ebenfalls auf www.efv.admin.ch zu finden. Er kann elektronisch ausgefillt und retourniert werden
an kels@efv.admin.ch.
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