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Regeste
CO2-Abgabe

Volltext

24 Auszug aus dem Urteil der Abteilung Ii.S. X. AG gegen OberzolldirektionA 3874/2014
vom 21. Oktober 2015 CO2-Abgabe. Abgabeerhohung per 1. Januar 2014. Zweck der
Abgabe. Zwischenziele, Statistische Grundsétze. Art. 1 Abs. 1, Art. 29 Abs. 2 Satz 2 und
Art. 3ADbs. 1 Satz 2 CO2-Gesetz. Art. 94 Abs. 1 Bst. aCO2-Verordnung. 1. Die Schweiz
hat sich international zur Reduktion von Treibhausgasen verpflichtet (insb. mit dem sog.
Kyoto-Protokoll; E. 2.2). Zweck der CO2-Abgabe ist es, die Trelbhausgasemissionen zu
vermindern (E. 2.2.2). Konkret sind die Treibhausgasemissionen im Inland bis zum Jahr
2020 gegentber dem Jahr 1990 um 20 % zu senken (E. 2.2.3). 2. Der Bundesrat kann
sektorielle Zwischenziele fur den CO2-Ausstoss aus Brennstoffen festlegen. Weiter kann er
die CO2-Abgabe erhthen, falls diese Zwischenziele nicht erreicht werden (E. 2.2.3 und
3.1.2). Esliegt diesbeziglich eine glltige Gesetzesdelegation vor (E. 2.3 und 3.1, insb.
3.1.5). Betreffend Erhthung der Abgabe ist in der Verordnung keine ungtiltige
Ruckwirkung vorgesehen, sondern nur eine zulassige Ruckanknipfung (E. 2.4 und 3.2). 3.
Dieim vorliegenden Verfahren relevanten Statistiken, die zur Beantwortung der Frage
dienen, ob das Zwischenziel erreicht wurde, entsprechen den statistischen Grundsétzen (E.
2.5.1ff. und 4). Taxe sur le CO2. Augmentation de laredevance au ler janvier 2014. But de
lataxe. Objectifs intermédiaires. Principes statistiques. Art. 1 al. 1, art. 29 d. 2, 2e phrase et
art. 3a. 1 2ephraseloi sur le CO2. Art. 94 a. 1 let. aordonnance sur le CO2. 1. La Suisse
Sest engagée au niveau international en faveur de lalutte contre les gaz a effet de serre
(notamment en signant le Protocole de Kyoto; consid. 2.2). Lataxe sur le CO2 a pour but de
diminuer les émissions de ces gaz (consid. 2.2.2). Il sagit, concrétement, de réduire d'ici a
2020 les émissions de gaz a effet de serre provenant de Suisse de 20 % par rapport a 1990
(consid. 2.2.3). 2. Le Consell fédéral peut fixer des objectifs sectoriels intermédiaires pour
les émissions de CO2 liées aux combustibles. | peut également relever lataxe sur le CO2 si
ces objectifs intermédiaires ne sont pas atteints (consid. 2.2.3 et 3.1.2). Il existe acetitre
une délégation légidative valable (consid. 2.3 et 3.1, notamment 3.1.5). Le systéme prévu
par |'ordonnance au sujet de I'augmentation de la taxe ne constitue pas un cas de
rétroactivité prohibée mais uniquement une forme admissible de rétroactivité improprement
dite (consid. 2.4 et 3.2). 3. Les statistiques utilisées en I'espece pour déterminer dans quelle
mesure I'objectif intermédiaire a été atteint sont conformes aux principes de la statistique
(consid. 2.5.1 sset 4). Tassasul CO2. Aumento dellatassadal 1° gennaio 2014. Scopo della
tassa. Obiettivi intermedi. Principi statistici. Art. 1 cpv. 1, art. 29 cpv. 2 secondo periodo e
art. 3 cpv. 1 secondo periodo legge sul CO2. Art. 94 cpv. 1 lett. aordinanzasul CO2. 1. La
Svizzerasi eimpegnataalivello internazionale (in particolare con il Protocollo di Kyoto) a
ridurre le emissioni di gas serra (consid. 2.2). Lo scopo dellatassa sul CO2 consiste nel



ridurre le emissioni di gas serra(consid. 2.2.2). In concreto, entro il 2020 le emissioni di gas
serrain Svizzera devono essere ridotte del 20 % rispetto al 1990 (consid. 2.2.3). 2. Il
Consiglio federale puo stabilire obiettivi intermedi settoriali per le emissioni di CO2
generate dai carburanti. Se gli obiettivi intermedi definiti non vengono raggiunti, puo inoltre
aumentare latassa sul CO2 (consid. 2.2.3 € 3.1.2). Al riguardo € prevista una valida delega
legislativa (consid. 2.3 e 3.1, in particolare 3.1.5). Per I'aumento della tassa l'ordinanza non
prevede un'inammissibile retroattivita, bensi semplicemente una forma ammissibile di
retroattivita impropria (consid. 2.4 e 3.2). 3. Le statistiche rilevanti nell'ambito del presente
procedimento, utili a determinare se |'obiettivo intermedio sia stato raggiunto, sono
conformi ai principi statistici (consid. 2.5.1 segg. e 4). Die X. AG (nachfolgend:
Beschwerdefiihrerin) meldete am 4. Februar 2014 fir die Steuerperiode Januar 2014
verschiedene der CO2-Abgabe unterliegende Produkte als in den steuerrechtlich freien
Verkehr Gberfihrt an. Die elektronische Steueranmeldung wurde als verbindlich
angenommen. Mit Eingabe vom 6. Mérz 2014 erhob die Beschwerdefihrerin gegen die
Steueranmel dung/V eranlagungsverfiigung Einsprache. Sie beantragte, die Verfligung der
Oberzolldirektion (nachfolgend: Vorinstanz) sei aufzuheben, soweit sie auf dem per 1.
Januar 2014 in Kraft getretenen erhohten Abgabesatz von Fr. 60. pro Tonne CO2 beruhe,
und es sei die Abgabe auf den Betrag zu reduzieren, der sich bei Anwendung des vor dem 1.
Januar 2014 guiltig gewesenen Abgabesatzes von Fr. 36. pro Tonne ergebe. Die Vorinstanz
wies die Einsprache mit Entscheid vom 6. Juni 2014 ab. Dagegen erhob die
Beschwerdeftihrerin am 10. Juli 2014 Beschwerde. Das Bundesverwal tungsgericht weist
die Beschwerde ab, soweit es darauf eintritt. [Das Bundesgericht bestétigt diesen Entscheid
mit Urteil vom 15. September 2016 (2C_1065/2015).] Aus den Erwéagungen: 1.7 Das
Bundesverwal tungsgericht entscheidet (...) grundsétzlich mit uneingeschrankter Kognition.
Es Uberpriift die angefochtene Verfligung auf Rechtsverletzungen einschliesslich
unrichtiger oder unvollstandiger Feststellung des rechtserheblichen Sachverhalts und
Rechtsfehlern bei der Ermessensausiibung sowie auf Angemessenheit hin (Art. 49 VwVG).
Bei der Angemessenheitsprifung auferlegt es sich allerdings eine gewisse Zurlickhaltung
und greift nicht in den Beurteilungsspielraum der rechtsanwendenden Behorde ein, wenn
diese wie vorliegend die Vorinstanz den 0rtlichen, technischen und personlichen
Verhaltnissen néher steht als die Beschwerdeinstanz. Es hat elne unangemessene
Entscheidung zu korrigieren, muss aber der Vorinstanz die Wahl zwischen mehreren
sachgerechten L 6sungen Uberlassen. Wenn es um die Beurteilung ausgesprochener
Speziafragen geht, in denen die Vorinstanz tiber besonderes Fachwissen verfugt, weicht
das Bundesverwaltungsgericht nicht ohne Not von der Auffassung der Vorinstanz ab. Dies
gilt jedenfalls fur den Fall, dass Letztere die fir den Entscheid wesentlichen Gesichtspunkte
gepruft und die erforderlichen Abklarungen getroffen hat (Urteile des BV Ger A 173/2015
vom 8. Juni 2015 E. 2.2; A 670/2015 vom 22. Mai 2015 E. 2.2; A 5411/2012 vom 5. Mai
2015 E. 2.2.1; A 1586/2013 vom 23. Juli 2014 E. 2.3; Moser/Beusch/Kneubuhler,
Prozessieren vor dem Bundesverwaltungsgericht, 2. Aufl. 2013, Rz. 2.154 ff., insb. 2.155a
und 2.157). 1.8 2.1(...) 2.2 Die Schweiz hat sich international zur Reduktion von
Treibhausgasen verpflichtet. Die beiden wichtigsten volkerrechtlichen Vereinbarungen in
diesem Zusammenhang sind das Rahmenubereinkommen vom 9. Mai 1992 der Vereinten
Nationen tber Klimadnderungen (SR 0.814.01, nachfolgend: Rahmeniibereinkommen) und
das Protokoll von Kyoto vom 11. Dezember 1997 zum Rahmeniibereinkommen der
Vereinten Nationen tber Klimadnderungen (SR 0.814.011, nachfolgend: Kyoto-Protokoll).
Bel der Umsetzung der sogenannten Kyoto-M echanismen sind internationale und nationale



Rahmenbedingungen zu beachten. Die internationalen Rahmenbedingungen werden in
erster Linie durch die Vertragsstaatenkonferenz zur Klimakonvention und zum
Kyoto-Protokoll vorgegeben. Auf nationaler Ebene stellt das Bundesgesetz vom 23.
Dezember 2011 tber die Reduktion der CO2-Emissionen (CO2-Gesetz, SR 641.71) den
gesetzlichen Rahmen dar. Hauptpfeiler sind die explizit formulierten
Emissionsreduktionsziele und die freiwilligen Vereinbarungen sowie die CO2-Abgabe
(Iten/fMauch/Brodmann, Flexible Mechanismen des Kyoto-Protokolls, Umwelt-Materialien
Nr. 125, 2000, S. 10). 2.2.1 Gemass Art. 29 CO2-Gesetz erhebt der Bund eine CO2-Abgabe
auf der Herstellung, Gewinnung und Einfuhr von Brennstoffen. Brennstoffe sind dabei
definiert als fossile Energietrager, die zur Gewinnung von Wéarme, zur Erzeugung von
Licht, in thermischen Anlagen zur Stromproduktion oder fur den Betrieb von
Warme-Kraft-K opplungsanlagen verwendet werden (Art. 2 Abs. 1 CO2-Gesetz).
Demgegenliber handelt es sich bel Treibstoffen um fossile Energietrager, diein
Verbrennungsmotoren zur Krafterzeugung eingesetzt werden (Art. 2 Abs. 2 CO2-Gesetz).
Im alten Gesetz (Bundesgesetz vom 8. Oktober 1999 lber die Reduktion der
CO2-Emissionen [aCO2-Gesetz, AS 2000 979]) war noch vorgesehen, dass der Bundesrat
eine CO2-Abgabe einfiihre, wenn das in Art. 2 aCO2-Gesetz vorgesehene Reduktionsziel
mittels der in Art. 3 Abs. 1 dieses Gesetzes genannten Massnahmen nicht erreicht werde
(Art. 6 Abs. 1 aCO2-Gesetz). Die CO2-Abgabe war per 1. Januar 2008 eingefiihrt worden
(Art. 1i.V.m. Art. 34 der [damal s geltenden] Verordnung vom 8. Juni 2007 Uber die
CO2-Abgabe [AS 2007 2915]). 2.2.2 Zweck der CO2-Abgabeist es, die
Treibhausgasemissionen, insbesondere die CO2-Emissionen, die auf die energetische
Nutzung fossiler Energietréger (Brenn- und Treibstoffe) zurtickzufiihren sind, zu
vermindern. Damit soll ein Beitrag dazu geleistet werden, den globalen Temperaturanstieg
auf weniger as 2 Grad Celsius zu beschranken (vgl. Art. 1 Abs. 1 CO2-Gesetz). Das
Reduktionsziel wird in Art. 3 CO2-Gesetz konkretisiert. Bis zum Jahr 2020 sind die
Treibhausgasemissionen im Inland gegentiber 1990 um 20 % zu vermindern (Art. 3 Abs. 1
Satz 1 CO2-Gesetz). Die Massnahmen, mittels welcher dieses Ziel (und allfdlige, im
vorliegenden Zusammenhang nicht interessierende weitere Ziele) in erster Linie erreicht
werden soll, sind in den Kap. 2 5 des CO2-Gesetzes beschrieben (Art. 4 Abs. 1
CO2-Gesetz). Die CO2-Abgabe gehort dazu (E. 2.2.1). 2.2.3 Das CO2-Geseiz erteilt dem
Bundesrat bestimmte Kompetenzen zu weitergehenden Regelungen. So kann der Bundesrat
auf dem Weg, eine Verminderung der Treibhausgase bis 2020 um 20 % gegeniiber dem
Stand von 1990 zu erreichen (E. 2.2.2), sektorielle Zwischenziele festlegen (Art. 3 Abs. 1
Satz 2 CO2-Gesetz). In Art. 3 Abs. 1 der (seit dem 1. Januar 2013 geltenden) Verordnung
vom 30. November 2012 Uber die Reduktion der CO2-Emissionen (CO2-Verordnung, SR
641.711) hat der Bundesrat solche Zwischenziele fur die Sektoren « Gebaude », « Verkehr
» und « Industrie » festgelegt. Weiter kann er die CO2-Abgabe, welche urspringlich Fr. 36.
pro Tonne CO2 betrug (Art. 29 Abs. 2 Satz 1 CO2-Gesetz), auf hdchstens Fr. 120. erhohen,
falls die geméss Art. 3 CO2-Gesetz fir Brennstoffe festgel egten Zwischenziele nicht
erreicht werden (Art. 29 Abs. 2 Satz 2 CO2-Gesetz). 2.2.4 Der Bundesrat hat in der
CO2-Verordnung bestimmt, dass der Abgabesatz fir die CO2-Abgabe ab dem 1. Januar
2014 auf Fr. 60. je Tonne CO2 erhoht wird, falls die CO2-Emissionen aus Brennstoffen im
Jahr 2012 mehr al's 79 % der Emissionen des Jahres 1990 betrugen (Art. 94 Abs. 1 Bst. a
CO2-Verordnung). Die Fragen, ob der Bundesrat zu einer solchen Regelung befugt war und
ob die Erhéhung gerechtfertigt war, sind Gegenstand des vorliegenden Verfahrens. Darauf
wird weiter unten eingegangen (E. 3 und 4). 2.3 2.3.1 Nach dem Grundsatz der



Gesetzmassigkeit bedarf jedes staatliche Handeln einer gesetzlichen Grundlage (Art. 5 Abs.
1 BV). Werden Rechtsetzungskompetenzen des Gesetzgebers auf den V erordnungsgeber
Ubertragen, spricht man von Gesetzesdel egation. Der Gesetzgeber erméchtigt damit im
formellen Gesetz die Exekutive zum Erlass von gesetzesvertretenden Verordnungen. Die
Gesetzesdelegation gilt als zuldssig, wenn sie (1) nicht durch die Verfassung
ausgeschlossen ist, (2) in einem Gesetz im formellen Sinn enthalten ist, (3) sich auf ein
bestimmites, genau umschriebenes Sachgebiet beschrénkt und (4) die Grundziige der
delegierten Materie, das heisst die wichtigen Regelungen, im del egierenden Gesetz selbst
enthalten sind (Art. 164 Abs. 1und 2 BV; BGE 13711 409 E. 6.4; 1301 26 E. 5.1; 1281 113
E. 3c; Urtelle des BV Ger A 5254/2014 vom 24. Juli 2015 E. 2.5f.; A 1107/2013 vom 3.
Juni 2015 E. 6.1; A 2901/2014 vom 21. Mai 2015 E. 4.1; A 2842/2010 und A 2844/2010 je
vom 20. M&z 2013 E. 4.5.1). 2.3.2 Das Bundesverwaltungsgericht kann auf Beschwerde
hin vorfrageweise Verordnungen des Bundesrats auf ihre Gesetz- und
Verfassungsmaéssigkeit prifen (konkrete Normenkontrolle). Der Umfang der

K ognitionsbefugnis hangt dabei davon ab, ob es sich um eine unsel bststéndige oder aber um
eine selbststandige Verordnung handelt (M oser/Beusch/Kneublhler, a.a.O., Rz. 2.177). Bel
unsel bststandigen Bundesratsverordnungen, die sich wie hier auf eine gesetzliche
Delegation stutzen, priift das Bundesverwaltungsgericht, ob sich der Bundesrat an die
Grenzen der ihm im Gesetz eingeraumten Befugnisse gehalten hat. Sowelit das Gesetz ihn
nicht erméchtigt, von der Verfassung abzuweichen beziehungswei se seine Regelung nicht
lediglich eine bereits im Gesetzesrecht angel egte V erfassungswidrigkeit tbernimmt,
beurteilt es auch deren Verfassungsmassigkeit. Wird dem Bundesrat durch die gesetzliche
Delegation ein sehr weiter Spielraum des Ermessens fur die Regelung auf

V erordnungsebene eingeraumt, so ist dieser Spielraum nach Art. 190 BV fur das
Bundesverwaltungsgericht verbindlich. Es darf in diesem Fall nicht sein Ermessen an die
Stelle degenigen des Bundesrats setzen, sondern hat sich auf die Kontrolle zu beschrénken,
ob dessen Regelung den Rahmen der ihm im Gesetz delegierten Kompetenzen
offensichtlich sprengt oder aus anderen Griinden gesetz- oder verfassungswidrig ist. Dabel
kann es namentlich priifen, ob sich eine Verordnungsbestimmung auf ernsthafte Grinde
stitzt oder Art. 9 BV widerspricht, weil sie sinn- oder zwecklos ist, rechtliche
Unterscheidungen trifft, fr die ein verninftiger Grund in den tatsachlichen Verhaltnissen
fehlt, oder Unterscheidungen unterlésst, die richtigerwei se hédtten getroffen werden sollen.
Fir die Zweckmassigkeit der angeordneten Massnahme trégt der Bundesrat die
Verantwortung; esist nicht Aufgabe des Bundesverwaltungsgerichts, sich zu deren
wirtschaftlicher oder politischer Sachgerechtigkeit zu dussern (vgl. statt vieler: BGE 141 11
169E. 34;14011 194E.5.8; 13611 337 E. 5.1, jem.H.; Urteile A 1107/2013 E. 6.1; A
2901/2014 E. 4.2). 2.4 In Rechtsprechung und Lehre wird zwischen echter und unechter
Ruckwirkung unterschieden. Unter der grundsétzlich unzulassigen beziehungsweise nur
unter strengen V oraussetzungen verfassungsrechtlich erlaubten echten Rickwirkung wird
die Anwendung neuen Rechts auf einen Sachverhalt verstanden, der sich unter altem Recht
abschliessend verwirklicht hat (BGE 138 1 189 E. 3.4; 122 V 405 E. 3b/aa; vgl.
Hé&felin/MUller/Uhlmann, Allgemeines Verwaltungsrecht, 6. Aufl. 2010, N. 3291.;
Tschannen/Zimmerli/Mller, Allgemeines Verwaltungsrecht, 4. Aufl. 2014, 8 24 N. 23).
Von dieser echten Ruckwirkung zu unterscheiden ist die unechte Riickwirkung. Eine
Variante der |etzteren ist die sogenannte Rickanknipfung. Bel ihr findet das neue Recht nur
fur die Zeit nach seinem Inkrafttreten Anwendung, stellt dabel aber in einzelnen Belangen
auf Sachverhalte ab, die bereits vor Inkrafttreten vorlagen (vgl. Hafelin/Muller/Uhlmann,



aa.0., N. 341). Eine solche Anknlpfung ist grundsétzlich zul&ssig, sofernihr nicht
wohlerworbene Rechte beziehungsweise der Grundsatz des V ertrauensschutzes
entgegenstehen (Art. 9 BV; vgl. BGE 138 |11 659 E. 3.3; 13311 97 E. 4.1; 126 VV 134 E. 4a;
Urtelle des BV Ger A 5161/2013 vom 7. April 2015 E. 6.4.1; A 6142/2012 vom 4. Februar
2014 E. 2.2; B 2194/2012 vom 2. November 2012 E. 10.2.2). Das V ertrauensschutzprinzip
(vgl. Art. 9 BV) kann dann angerufen werden, wenn ein Privater durch eine
unvorhersehbare Rechtsdnderung in schwerwiegender Weise in seinen gestitzt auf die
bisherige gesetzliche Regelung getétigten Dispositionen getroffen wird und keine
Moglichkeit der Anpassung an die neue Rechtslage hat, sodass er unter Umsténden einen
Anspruch auf eine angemessene Ubergangsregelung hat (vgl. Urteile des BV Ger A
6072/2013 vom 4. Juni 2015 E. 2.3; A 6142/2012 E. 2.2; A 6181/2009 vom 3. Februar 2011
E. 5.5.1; H&felin/MUller/Uhlmann, aa.O., N. 342 und N. 642; zurtickhaltender:
Tschannen/Zimmerli/Miiller, aa.O., 8§ 24 N. 14). 25(...) 25.125.1.1 Die
Gesamtenergiestatistik der Schweiz (nachfolgend: GEST) wird wie die Statistiken des
Bundes Uberhaupt aufgrund des Bundesstatistikgesetzes vom 9. Oktober 1992 (BStatG, SR
431.01) und den dazugehorigen Verordnungen sowie nationalen und internationalen
Verhaltenskodizes erhoben. Die GEST ist in der Statistikerhebungsverordnung vom 30.
Juni 1993 (SR 431.012.1) in Ziff. 167 des Anhangs (« Liste der statistischen Erhebungen »)
ausdrucklich genannt. Erhebungsorgan ist das Bundesamt fir Energie (BFE). Als
Erhebungsgegenstand sind angegeben: « Produktion, Verbrauch, Ein- und Ausfuhr von
Erddl, Elektrizitét, Erdgas, Kohle, Fernwarme und industriellen Abféllen; Produktion von
Elektrizitédt und Warme aus neuen erneuerbaren Energien mittel s statistischen Erhebungen
in den Bereichen Energieholz, Sonne, Biogas, Klargas, Deponiegas, Wind, Warmepumpen,
Kehrichtverbrennung, Spezialfeuerungen; Anzahl, Verkaufe und installierte Leistung der
Energieanlagen erneuerbarer Energien. Ausgaben der Endverbraucher, andere
energierelevante Wirtschaftsdaten. » Es handelt sich dabei um eine sogenannte
Synthesestatistik, die auf einer grossen Zahl von Teilstatistiken und -auswertungen basiert.
Befragt werden « Fernheizwerke, Unternehmen des 2. und 3. Sektors, Haushalte,
Betreiber/innen von Anlagen in den Bereichen Energieholz, Sonnenenergie, Biogas,
Kehrichtverbrennung und Warmepumpen ». Bei der Durchfihrung wirken
Befragungsinstitute und Fachverbande mit. 2.5.1.2 Das Treibhausgasinventar wird in der
Statistikerhebungsverordnung in Ziff. 117 des Anhangs genannt (vgl. auch Art. 7 Ziff. 1
Kyoto-Protokoll; Art. 4 Ziff. 1 Bst. ai.V.m. Art. 12 Ziff. 1 Bst. a Rahmenibereinkommen).
Es wird vom Bundesamt fiur Umwelt (BAFU) erhoben (vgl. auch Art. 131 Abs. 1
CO2-Verordnung). Es handelt sich dabei um eine abgeleitete Statistik, der unter anderem
die GEST zugrunde liegt. Unter anderem sind die Emissionen von Kohlendioxid (CO2)
Erhebungsgegenstand. In Ziff. 117 des Anhangs zur Statistikerhebungsverordnung wird
auch festgehalten, dass die Erhebungen auf den Richtlinien des Intergovernmental Panel on
Climate Change (IPCC) und der United Nations Framework Convention on Climate
Change (UNFCCC) basieren. 2.5.1.3 Die CO2-Statistik wird aufgrund des
Treibhausgasinventars erstellt. Die fur ihre Erstellung bendtigten Angaben sind ndmlich im
Treibhausgasinventar enthalten. Das BAFU berechnet gestiitzt auf das
Treibhausgasinventar, ob das Reduktionsziel nach Art. 3 CO2-Gesetz erreicht wurde (Art.
131 Abs. 2 CO2-Verordnung). Die CO2-Statistik muss die CO2-Emissionen aus Brenn-
und Treibstoffen gemass Art. 2 CO2-Gesetz erfassen, wenn sie der Aufgabe, die sie zu
erfullen hat, gerecht werden soll. Die fossilen Energietréger, diein die CO2-Statistik
einfliessen missen, sind in den Anhangen 10 und 11 zur CO2-Verordnung definiert. Dort



finden sich deren Zolltarifnummern. 2.5.2 Hier werden nun insbesondere die vorliegend
relevanten anerkannten Grundsétze der offentlichen Statistik zusammengefasst
wiedergegeben. Dabei wird in diesem Abschnitt (E. 2.5.2) auf die rechtlichen Grundlagen
verwiesen. (...) 2.5.2.1 Zweck des BStatG ist unter anderem, dem Bund die statistischen
Grundlagen bereitzustellen, die er zur Erfullung seiner Aufgaben benttigt (Art. 1 Bst. a
BStatG). Die Bundesstatistik dient denn auch der Vorbereitung, Durchfiihrung und
Uberpriifung von Bundesaufgaben (Art. 3 Abs. 2 Bst. aBStatG). Ein weiterer Zweck
besteht darin, die nationale und internationale Zusammenarbeit auf dem Gebiet der Statistik
zu fordern (Art. 1 Bst. d BStatG). Art. 3 Abs. 1 des BStatG hélt fest, dass die
Bundesstatistik in fachlich unabhéngiger Weise reprasentative Ergebnisse Uber den Zustand
und die Entwicklung von Bevdlkerung, Wirtschaft, Gesellschaft, Raum und Umwelt in der
Schweiz ermittelt. Die Statistikerhebungsverordnung prézisiert in Art. 3aAbs. 1, dassdie
Erhebungsorgane bel ihrer statistischen Tétigkeit die anerkannten Grundsétze der Statistik,
namentlich die fachliche Unabhangigkeit, die Objektivitdt und die Geheimhaltung
beachten. Zudem beriicksichtigen sie gemass Art. 3a Abs. 2 Statistikerhebungsverordnung
die Standards vorbildlicher Verfahren, namentlich bezlglich der Datenbearbeitung, der
Datensicherheit und des Datenschutzes. Das Bundesamt fur Statistik (BFS) koordiniert die
Bundesstatistik und erstellt einheitliche Grundlagen im Interesse der nationalen und
internationalen Vergleichbarkeit (Art. 10 Abs. 2 BStatG). Esfuhrt in enger
Zusammenarbeit mit den Kantonen ein eidgendssi sches Gebaude- und Wohnungsregister
(Art. 10 Abs. 3bis Satz 1 BStatG). Der Bundesrat wird mit dem Vollzug beauftragt und
ausdrucklich erméchtigt, Ausfuhrungsbestimmungen zu erlassen (Art. 25 Abs. 1 BStatG).
Auch kann er Abkommen Uber die internationale Zusammenarbeit abschliessen (Art. 25
Abs. 2 BStatG). 2.5.2.2 Das BStatG spricht sich auch dartiber aus, wie die Daten zu
veroffentlichen sind: Die wichtigsten statistischen Ergebnisse und Grundlagen werden in
benutzergerechter Form in den Amtssprachen verdffentlicht und nicht veréffentlichte
Ergebnisse auf geeignete Weise zuganglich gemacht (Art. 18 Abs. 1 BStatG). 2.5.2.3 Das
BStatG enthélt indessen keine genauen Vorgaben, wie eine Statistik zu erstellen ist und auf
welchen Grundlagen sie zu beruhen hat. Der Vorinstanz beziehungsweise den mit der
Erstellung der Statistik befassten Einheiten des Bundes kommt daher ein erheblicher
Ermessensspielraum zu. Das Bundesverwaltungsgericht priift somit von Amtes wegen nur,
ob die Statistik vereinbar ist mit den nachfolgend genannten Standards, beziehungsweise ob
Anhaltspunkte dafiir bestehen, dass die Statistiken diesen nicht entsprechen. Im Ubrigen
obliegt es der Beschwerdefuhrerin, geltend zu machen und nachzuweisen, dass und
inwiefern die Statistiken den Standards nicht zu gentigen vermogen (vgl. Urteil des BV Ger
A 267/2015 vom 13. Juli 2015 E. 2.6 zur zurtickhaltenden Prifung der Berechnung des
Verkehrswertes durch das BV Ger). 2.5.2.4 Im Verhaltenskodex fur Européische Statistiken
(', abgerufen am 21.10.2015, nachfolgend: Verhatenskodex), welcher integraler Bestandteil
des Abkommens vom 26. Oktober 2004 zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft
und der Européischen Gemeinschaft Uber die Zusammenarbeit im Bereich der Statistik (SR
0.431.026.81) ist, und der darauf aufbauenden Charta der Konferenz der Regionalen
Statistischen Amter der Schweiz (KORSTAT) und des BFS der 6ffentlichen Statistik der
Schweiz (3. Aufl., 2012, , abgerufen am 21.10.2015, nachfolgend: Charta) werden die
statistischen Grundsétze konkretisiert. Der Verhaltenskodex enthdt 15 Grundsétze, die
jeweils kurz genauer umschrieben und mit (hier nicht wiedergegebenen) Indikatoren
versehen sind. Es handelt sich um die folgenden: Institutioneller Rahmen: 1.Fachliche
Unabhangigkeit 2.Mandat zur Datenerhebung 3.Angemessene Ressourcen 4.V erpflichtung



zur Qualitét 5.Statistische Geheimhaltung 6.Unparteilichkeit und Objektivitét Statistische
Prozesse: 7.Solide Methodik 8.Geeignete statistische Verfahren 9.Vermeidung einer
Uberméssigen Belastung der Auskunftgebenden 10.Wirtschaftlichkeit Statistische Produkte:
11.Relevanz 12.Genauigkeit und Zuverl&ssigkeit 13. Aktualitdt und Punktlichkeit
14.Kohérenz und Vergleichbarkeit 15.Zuganglichkeit und Klarheit Die Charta beinhaltet
folgende, wiederum mit einer Kurzerklarung und Indikatoren versehene Punkte: |.
Offentliche Information: 1.Auftrag und Relevanz 2.Rechtsgrundlage 3.Offentliches Gut

4. Transparenz 5.Archivierung I1. Unabhangigkeit 6.Fachliche Unabhéngigkeit
7.Unparteilichkeit und Objektivitét 8.Verantwortlichkeit 9.Gegendarstellung I11.
Personlichkeits- und Datenschutz 10.Statistikgeheimnis 11.Zweckbindung V.
Wirtschaftlichkeit 12.Ausreichende Ressourcen 13.Betriebliche Effizienz
14.Verhaltnismassigkeit und Optimierung des Aufwandes V. Qualitét 15.Qualitétsstandard
16.Methoden 17.Koharenz und Vergleichbarkeit 18.Genauigkeit und Zuverlassigkeit V1.
Veroffentlichung 19.Publikationsstandard 20.Zugénglichkeit 21.Pinktlichkeit und
Gleichzeitigkeit 22.Aktualitét 23.Richtigstellung 2.5.3 (...) 3. Zur Beurteilung des
vorliegenden Verfahrens wird nun zuerst auf die Frage der Kompetenzdelegation (E. 3.1)
und danach auf digjenige der Rickwirkung beziehungswei se Riickankntipfung eingegangen
(E. 3.2). Nach einem kurzen Zwischenfazit (E. 3.3) wird schliesslich gepriift, ob es
Hinweise darauf gibt, dass die CO2-Statistik den Standards nicht gentgt (E. 4). 3.1 Die
Beschwerdefuihrerin bringt vor, die Regelung der Erhéhung der CO2-Abgabe in der
CO2-Verordnung sei nicht rechtmassig. Insbesondere macht sie geltend, es fehle an einer
Kompetenzdel egation, aufgrund derer der Bundesrat Art. 94 CO2-V erordnung habe
erlassen durfen. Da das Bundesverwaltungsgericht Verordnungen des Bundesrates auf ihre
Gesetz- und Verfassungsmassigkeit prufen kann (E. 2.3.2), ist im Folgenden auf die
diesbeziiglichen Vorbringen einzugehen. 3.1.1 In erster Linieist das Argument zu prifen,
der Bundesrat habe keine Zwischenziele fur Brennstoffe festlegen dirfen, well die
Delegationsnorm von Art. 3 Abs. 1 CO2-Gesetz von « sektorielle[n] Zwischenziele[n] »
spreche, Brennstoffe aber Energietréger und nicht Sektoren seien. Weiter ist zu klaren, ob
gemass Wortlaut von Art. 29 Abs. 2 CO2-Gesetz allféllige Zwischenziele fir Brennstoffe
wie die Beschwerdefuhrerin geltend macht durch den Gesetzgeber und nicht durch den
Bundesrat festzusetzen wéren. 3.1.2 Der Inhalt einer Norm ist durch Auslegung zu
ermitteln. Ausgangspunkt jeder Auslegung ist der Wortlaut, wobei bei Erlassen des
Bundesrechts die Fassungen in den drei Amtssprachen gleichwertig sind. Ist der Text nicht
ohne Weiteres klar und sind verschiedene I nterpretationen moglich, muss nach der wahren
Tragweite der Bestimmung gesucht werden. Vom Wortlaut kann abgewichen werden, wenn
triftige Grunde fur die Annahme bestehen, dass er nicht den wahren Sinn der V orschrift
wiedergibt. Solche Grinde kdnnen sich aus der Entstehungsgeschichte, aus Sinn und Zweck
der Norm oder aus dem Zusammenhang mit anderen Gesetzesbestimmungen ergeben (BGE
141V 191E. 3; 138V 17E.4.2; 1371V 180 E. 3.4; 130V 472 E. 6.5.1). Bel der
Auslegung sind alle Auslegungselemente zu berticksichtigen (Methodenpluralismus, BGE
1401V 118 E. 3.3; 13811 217 E. 4.1; 138 11 440 E. 13; 138 1V 232 E. 3). Essollen dle jene
Methoden kombiniert werden, die fir den konkreten Fall im Hinblick auf ein verniinftiges
und praktikables Ergebnis am meisten Uberzeugungskraft haben. Sind mehrere Lésungen
denkbar, ist jene zu wahlen, die der Verfassung entspricht (statt vieler: BGE 140 11 495 E.
2.3; 13411 249 E. 2.3; BVGE 2007/41 E. 4.2; Urteil A 6072/2013 E. 2.1 mit zahlreichen
Hinweisen; Moser/Beusch/Kneubihler, aa.O., Rz. 2.180 ff.). 3.1.2.1 Die Art. 3 Abs. 1 und
Art. 29 Abs. 2 CO2-Gesetz sind zusammen anzuschauen. Da Art. 29 Abs. 2 CO2-Gesetz



auf Art. 3 CO2-Gesetz verweist, ergibt sich der Sinn dieser Bestimmungen nur bel
gemeinsamer Betrachtung. Nachfolgend (E. 3.1.2.2) ist zuerst auf den Wortlaut des
Gesetzes einzugehen. 3.1.2.2 Der Begriff « Sektor » in Art. 3 Abs. 1 CO2-Gesetz bedeutet
so viel wie « Bereich ». Dies wird bestétigt, wenn die franzdsische und die italienische
Fassung des CO2-Gesetzes die gleichwertig wie die deutsche Fassung sind in die
Auslegung einbezogen werden: Auf Deutsch und Franzdsisch wird in Art. 4 Abs. 2
CO2-Gesetz das Wort « Bereich » beziehungsweise « domaines » und in Art. 3 Abs. 1 das
Wort « sektorielle » beziehungsweise « sectoriels » verwendet, wahrend auf Italienisch
einmal von « settori » und dann von « settoriali » gesprochen wird. In der italienischen
Fassung wird also derselbe Wortstamm sowohl fur das deutsche Wort « Bereich » als auch
das Wort « Sektor » verwendet. Auch im Duden werden die Worter « Bereich » und «
Sektor » als Synonyme verwendet (Duden, Das Synonymworterbuch, 4. Aufl. 2007, S. 191
[Stichwort « Bereich »] und 787 [Stichwort « Sektor »]). Mit dem Begriff « Sektor » ist
folglich einzig ein Teil eines Ganzen gemeint. Das l&sst fur sich genommen aber weder
darauf schliessen, was a's das « Ganze » angesehen wird, noch darauf, nach welchen
Kriterien dieses « Ganze » unterteilt wird. Nur der konkrete Zusammenhang kann dartber
Aufschluss geben, welches « Ganze » und welche « Aufteilung » gemeint ist. So kann das «
Ganze » « fossile Energietréger » in die Sektoren/Bereiche « Brennstoffe » und «
Treibstoffe » unterteilt werden. Es spricht auch nichts dagegen, dassim gleichen Gesetz
verschiedene « Ganze » genannt sind. Neben dem soeben genannten « Ganzen » « fossile
Energietréger » bleibt durchaus Raum fir ein weiteres « Ganzes » « CO2-Emittenten »,
welches dann in « Gebaude », « Verkehr », « Industrie » und alenfalls « Landwirtschaft »
aufgeteilt wird. Zudem wird durch den Wortlaut von Art. 3 Abs. 1 CO2-Gesetz nicht
ausgeschlossen, dass gleichzeitig « sektorielle » Zwischenziele fir « Sektoren » mehrerer «
Ganzer » festgelegt werden, das heisst sowohl in Bezug auf das « Ganze » «
CO2-Emittenten » als auch auf das « Ganze » « fossile Energietrager ». Demnach kénnen
im Gegensatz zum V orbringen der Beschwerdefhrerin auch verschiedene Energietrager als
Sektoren angesehen werden. Die Beschwerdefiihrerin macht geltend, dem internationalen
Versténdnis entspreche es, die Sektoren « Gebaude », « Industrie », « Verkehr » und «
Landwirtschaft » zu benutzen. Allerdings finden sich auch in internationalen Dokumenten
Aufteilungen nach unterschiedlichen « Sektoren » (vgl. bspw. Anhang A zum
Kyoto-Protokoll). Somit zielt das Argument der Beschwerdefthrerin ins Leere. Der Begriff
« sektorielle» in Art. 3 Abs. 1 Satz 2 CO2-Gesetz steht somit einem Zwischenziel «
Brennstoffe » nicht entgegen (vgl. Julien Borlat, Les nouvelles mesures de laloi sur le CO2
révisée, Umweltrecht in der Praxis[URP] 2014 S. 112 ff., 117, der selbstverstandlich davon
ausgeht, dass auch Brennstoffe einen Sektor « secteur des combustibles » bilden; Beatrice
Wagner Pfeiffer, Rechtliche Aspekte der Reduktion von Treibhausgasemissionen im
Unternehmen, URP 2014 S. 137 ff., 141 f.). Zum Wortlaut der auszulegenden Artikel ist
weiter festzuhalten, dass der Gesetzgeber in Art. 29 Abs. 2 Satz 2 CO2-Gesetz davon
ausgeht, dass gestutzt auf Art. 3 Abs. 1 Satz 2 CO2-Gesetz Zwischenziele fir Brennstoffe
festgel egt wurden oder zumindest ermittelt werden konnen. Wie gerade gesehen, spricht
dieser Art. 3 Abs. 1 Satz 2 CO2-Gesetz nur von sektoriellen Zwischenzielen, ohne die
Sektoren zu definieren. Der Bundesrat hat von dieser Kompetenz sektorielle Zwischenziele
festzulegen zwar in dem Sinn Gebrauch gemacht, dass er in Art. 3 Abs. 1 CO2-Verordnung
Zwischenziele fir die Sektoren « Gebaude », « Verkehr » und « Industrie » festgel egt hat
(E. 2.2.3). Dies spricht aber nicht dagegen, dass er auch fur den Sektor « Brennstoffe »
Zwischenziele festlegt. Art. 29 Abs. 2 Satz 2 CO2-Gesetz verlangt dies geradezu. Die



Delegationsnorm in Art. 29 Abs. 2 Satz 2 CO2-Gesetz hélt klar fest, dass der Bundesrat den
Abgabesatz fur die CO2-Abgabe erhthen kann, wenn « die gemass Artikel 3 fir
Brennstoffe festgel egten Zwischenziele nicht erreicht werden. » In Art. 3 CO2-Gesetz
werden Zwischenziele nur ein einziges Mal genannt, namlich in Art. 3 Abs. 1 Satz 2, wo
festgehalten wird, der Bundesrat kdnne « sektorielle Zwischenziele » festlegen. Der
Verweisin Art. 29 CO2-Gesetz lautet dabel wortlich « geméss Artikel 3 [...] festgelegten »
und nicht etwa « in Art. 3 genannten ». Damit erweist sich die Auffassung der
Beschwerdefiihrerin, dass der Gesetzgeber nicht davon ausgegangen sei, der Bundesrat
solle Zwischenziele fir Brennstoffe festlegen, sondern solche Ziele sollten im Gesetz
definiert werden, zumindest gestiitzt auf den Wortlaut des Verweises, als nicht haltbar. Der
Wortlaut « geméss Artikel 3...] festgelegten » besagt klar, dass Art. 3 CO2-Gesetz diese
Zwischenziele nicht festlegt, sondern nur die Art und Weise, wie und von wem die
Zwischenziele festzulegen sind. In diesem Artikel wird ausdriicklich der Bundesrat, nicht
der Gesetzgeber, damit beauftragt, solche (sektoriellen) Zwischenziele festzulegen.
Insoweit ergibt die Auslegung von Art. 29 Abs. 2 Satz 2 in Verbindung mit Art. 3 Abs. 1
Satz 2 CO2-Gesetz somit, dass der Bundesrat berechtigt, wenn nicht sogar verpflichtet ist,
Zwischenziele fur Brennstoffe festzusetzen. 3.1.2.3 Diese Auslegung wird wie nun zu
zeigen ist durch die Entstehungsgeschichte von Art. 29 CO2-Gesetz gestlitzt. Der Entwurf
des Bundesrats zur Revision des CO2-Gesetzes hatte im damaligen Art. 26 (der dem
heutigen Art. 29 weitgehend entspricht) die Zwischenziele fir Brennstoffe direkt festgesetzt
(Art. 26 Abs. 2 Satz 2 des Entwurfs zum CO2-Gesetz [BBI 2009 7525, nachfolgend:
E-CO2-Gesetz]). Weshalb diese konkreten Zwischenziele durch den Verweis auf die
Zwischenziele geméss Art. 3 CO2-Gesetz ersetzt wurden, 18sst sich den parlamentarischen
Debatten nicht mit letzter Sicherheit entnehmen. Dem Bundesrat sollte offenbar mehr
Flexibilitét und eine schnellere Reaktionszeit zugestanden werden (vgl. Votum Doris
Stump, AB 2010 N 647 f.) und es sollte nachdem das Reduktionsziel vom Parlament
gegenuber dem Vorschlag des Bundesrats ambitiGser gestaltet worden war, das Ziel
namlich nur mittels Massnahmen im Inland und nicht auch im Ausland erreicht werden
sollte (dazu E. 3.2.2.5) die « Kohérenz zwischen den Massnahmen im Brennstoffbereich
und dem Klimaziel hergestellt » werden (Votum Hans Hess zu seinem Antrag, AB 2011 S
142). Zudem wollte das Parlament das Mittel der CO2-Abgabe gemass Art. 29 CO2-Gesetz
mit dem Ziel der Reduktion der Treibhausgasemissionen gemass Art. 3 CO2-Gesetz in
Einklang bringen. Nach dem (zumindest impliziten) Willen der Mehrheit des Parlaments
sollte der Bundesrat demnach gestiitzt auf Art. 3 CO2-Gesetz Zwischenziele fur
Brennstoffe festsetzen. Urspriinglich sollten auch solche Ziele fur Treibstoffe festgesetzt
werden. Diese Ziele wurden aber im Verlauf der parlamentarischen Diskussion
fallengelassen. Auch dies macht deutlich, dass sich wie schon aufgrund des Wortlauts
festgestellt wurde (E. 3.1.2.2) ein Sektor « Brennstoffe » von einem Sektor « Treibstoffe »
abgrenzen lasst. Der Sektor « Brennstoffe » ist damit von etwas anderem abgrenzbar und
nicht wie die Beschwerdefthrerin vorbringt unsinnig. Unsinnig wére nur, den Sektor «
Brennstoffe » gegen die Sektoren « Gebaude », « Verkehr » und « Industrie » (Aufteilung
nach Verursacher) abgrenzen zu wollen. Bei der Aufteilung nach Brenn- und Treibstoffen
handelt es sich um eine Aufteilung nach Energietrdger und nicht nach Verursacher.
Schliesdslich lasst sich aus den Materialien wie die Vorinstanz zu Recht geltend macht nicht
mehr nachvollziehen, weshalb der Ausdruck « sektorielle » in Art. 3 CO2-Gesetz eingefligt
wurde. Er war im Entwurf des CO2-Gesetzes noch nicht enthalten (BBI 2009 7525f1.).
Erstmals erscheint er in den Ratsprotokollen als Antrag der Kommission des Nationalrates



(AB 2010 N 607). Wie gesehen, ist das fur die vorliegend zu beantwortende Frage aber
nicht entscheidend, da auch dieser Wortlaut einem Sektor « Brennstoffe » und damit einem
entsprechenden Zwischenziel nicht entgegensteht (E. 3.1.2.2). Die Entstehungsgeschichte
zeigt klar, dass dem Bundesrat nach dem Willen des Gesetzgebers die Kompetenz
zukommt, Zwischenziele fiir den Sektor « Brennstoffe » festzulegen. Entgegen der
Auffassung der Beschwerdefuhrerin bestehen diese neben den sektoriellen Zwischenzielen
flr « Gebaude », « Industrie » und « Verkehr », wie siein Art. 3 Abs. 1 CO2-Verordnung
festgelegt sind. 3.1.2.4 In systematischer Hinsicht ist zu beachten, dass einerseits fir den
Entscheid, ob die sektoriellen Zwischenzieleim Sinn von Art. 3 Abs. 1 CO2-Verordnung
erreicht worden sind, auf das Treibhausgasinventar abgestellt wird, andererseitsein
Teilbereich eben dieses Treibhausgasinventars ndmlich die CO2-Statistik Grundlage fur
den Entscheid ist, ob das Zwischenziel fur Brennstoffe erreicht wird. Dieser Umstand
spricht nicht dagegen, dass neben den Sektoren « Gebaude », « Industrie » und « Verkehr »
auch ein Sektor « Brennstoffe » besteht. Die fir ale Sektoren definierten Zwischenziele
dienen némlich der Reduktion der Treibhausgase, deren Ausstoss anhand des
Treibhausgasinventars gemessen wird. 3.1.2.5 Was Sinn und Zweck der Bestimmungen
betrifft, ist festzuhalten, dass der Umstand, dass der Bundesrat in Art. 3 CO2-Verordnung
Zwischenziele fir die Sektoren « Gebaude », « Industrie » und « Verkehr » festgelegt hat,
der Festsetzung weiterer Zwischenziele wie bereits erwahnt (E. 3.1.2.2) nicht entgegensteht.
Wie gesehen, |asst sich durchaus ein Sektor « Brennstoffe » definieren, was mit Blick auf
Art. 29 Abs. 2 CO2-Gesetz nicht nur sinnvoll, sondern gar notwendig ist. Der Wortlaut
steht dieser Auslegung zumindest nicht im Wege (E. 3.1.2.2). Wie der Blick indie
Gesetzgebungsgeschichte gezeigt hat (E. 3.1.2.3), sollte dem Bundesrat die Kompetenz
erteilt werden, auch fir Brennstoffe Zwischenziele festzulegen, womit die Definition
solcher Zwischenziele auch Sinn und Zweck des Gesetzes entspricht. 3.1.2.6
Zusammengefasst sind die Art. 29 Abs. 2 Satz 2 in Verbindung mit Art. 3 Abs. 1 Satz 2
CO2-Gesetz so auszulegen, dass der Bundesrat zumindest erméachtigt, wenn nicht gar
beauftragt wird, Zwischenziele fir Brennstoffe festzulegen. 3.1.3 Die Beschwerdefihrerin
bringt weiter vor, es wirde keinen Sinn ergeben, Zwischenziele nur fir Brennstoffe
festzulegen, sei doch als Gesamtziel die Reduktion aller Treibhausgase vorgesehen.
Zwischenziele fir Brennstoffe festzusetzen, ergibt jedoch nach Auffassung des
Bundesverwal tungsgerichts durchaus Sinn. Es wére wohl nicht ausgeschlossen,
Zwischenziele fur samtliche Treibhausgase insgesamt vorzusehen. Verninftiger ist es aber,
Ziele fur die Reduktion derjenigen Treibhausgase vorzusehen, bei denen am einfachsten
und/oder mit den einfachsten Mitteln eine solche Reduktion erreichbar erscheint. Sind diese
Treibhausgase identifiziert, erscheint es wiederum ein gangbarer Weg zu sein, zu fragen,
bei welchen Branchen welche Reduktion erreichbar erscheint und bei welchen
Energietrégern dies der Fall ist und, wenn diese Fragen beantwortet sind, entsprechende
Ziele festzulegen. Im Ubrigen ist daran zu erinnern, dass dem Bundesrat bei der konkreten
Umsetzung ein weiter Ermessensspielraum zusteht (E. 2.3.2). So ist es nicht Aufgabe des
Bundesverwal tungsgerichts, nach moglichen anderen, allenfalls besseren L ésungen zu
suchen, sondern es hat einzig die Losung des Bundesrats auf ihre Ubereinstimmung mit der
Delegationsnorm sowie allenfalls mit der Verfassung zu prifen. Uberdies wird die
CO2-Abgabe schon von Gesetzes wegen nur auf Herstellung, Gewinnung und Einfuhr von
Brennstoffen erhoben, sodass sowohl das CO2 als auch die Brennstoffe im Gesetz selbst
genannt sind. Das Argument der BeschwerdefUhrerin hilft ihr somit nicht weiter. 3.1.4 Der
Zusammenhang der CO2-Abgabe mit dem Gebaudeprogramm des Bundes kann hier ausser



Acht gelassen werden. Zwar dusserte sich Bundesrétin Doris Leuthard wie die
Beschwerdefuhrerin vorbringt in dem Sinn, dass die CO2-Abgabe erhtht werden misse,
wenn das Gebaudeprogramm wie im Parlament diskutiert auch beschlossen wiirde (AB
2011 N 1351 f.). Die Erhohung erfolgte aber ausschliesslich, weil die festgel egten
Zwischenziele fur Brennstoffe nicht erreicht worden waren. Wenn die Erhéhung eine
gunstige Auswirkung auf das Gebaudeprogramm hat, ist dies politisch gewollt (das
Gebaudeprogramm wurde verschiedentlich bei der Revision des CO2-Gesetzes erwahnt:
z.B. Voten Christian van Singer, AB 2010 N 647; Bundesrat Moritz Leuenberger, AB 2010
N 648; Roger Nordmann, AB 2010 N 648; Filippo Lombardi, AB 2011 S 146; vgl. auch
Art. 34 CO2-Gesetz), hier aber nicht relevant. Im Ubrigen kénnen Endverbraucher
finanziell vom Gebaudeprogramm profitieren, wenn sie aufgrund einer besseren
Gebaudeisolierung Heizkosten sparen. Dass so weniger Brennstoffe zu Heizzwecken
verbraucht werden, senkt wiederum die CO2-Emissionen, was Ziel des CO2-Gesetzes ist.
3.1.5 Die Delegationsnorm, die den Bundesrat zum Erlass von Art. 94 CO2-V erordnung
erméchtigt, ist demnach in einem Gesetz im formellen Sinn festgehalten. Sieist auch
genugend bestimmt. Zwar ist kein separates Gesamtziel fur Brennstoffe genannt, doch sind
die festgel egten Zwischenziele vom Bundesrat so zu bestimmen, dass das Gesamitzie,
namlich jenes, die Treibhausgase bis zum Jahr 2020 gegentiber dem Jahr 1990 um 20 % zu
reduzieren, erreicht werden kann. Auch ist die Bandbreite, innerhalb derer sich die Abgabe
zu bewegen hat (bis Fr. 120. je Tonne CO2), im Gesetz geregelt. Dass dem Bundesrat ein
relativ weiter Spielraum belassen wird, ist gesetzgeberisch gewollt und fur das
Bundesverwaltungsgericht verbindlich. Damit ist die Delegationsnorm auf eine konkrete
Materie beschrankt und sie selbst sowie ihre Grundzige sind im Gesetz festgehalten. Die
Verfassung schliesst die Delegation im vorliegenden Fall nicht aus (E. 2.3.1). Insgesamt
wird der Bundesrat somit gestiitzt auf die Delegationsnormen von Art. 29 Abs. 2in
Verbindung mit Art. 3 Abs. 1 CO2-Gesetz befugt, Zwischenziele fir Brennstoffe
festzulegen und bei deren Nichterreichen die CO2-Abgabe bis auf Fr. 120. je Tonne CO2 zu
erh6hen. 3.2 3.2.1 Weiter macht die Beschwerdefihrerin eine unzuléssige Ruckwirkung
geltend. Sie erkléart, selbst wenn eine Rickanknuipfung zuléssig wéare, musse diese
notwendig sein. 3.2.2 3.2.2.1 Die Bestimmung von Art. 94 Abs. 1 Bst. a CO2-Verordnung,
dass die CO2-Abgabe ab dem 1. Januar 2014 auf Fr. 60. pro Tonne CO2 erhoht werde,
sofern die CO2-Emissionen aus Brennstoffen im Jahr 2012 mehr a's 79 % der Emissionen
des Jahres 1990 betragen wiirden, trat am 1. Januar 2013 in Kraft (Art. 147
CO2-Verordnung). Ihre Wirkung namlich die Erhthung der Abgabe beschrénkt sich damit
auf die Zukunft. Diesist nicht zu beanstanden. 3.2.2.2 Allerdings legte der Bundesrat fiir
die Beantwortung der Frage, ob tiberhaupt eine Erhéhung der Abgabe erfolgen sollte, Werte
aus dem Jahr 2012 und damit aus dem Jahr vor Inkrafttreten der Verordnung zugrunde. Es
handelt sich hierbei um eine Rickanknipfung. Eine solche Rickanknipfung wird al's
zul&ssig angesehen, sofern nicht in wohlerworbene Rechte eingegriffen wird und der
Grundsatz des V ertrauensschutzes nicht verletzt ist (E. 2.4). Ein Eingriff in sogenannte
wohlerworbene Rechte liegt hier nicht vor. Auch der Vertrauensgrundsatz ist nicht verletzt.
Es kann (zumindest ohne konkrete Zusicherung der zustandigen Organe) grundsétzlich
nicht davon ausgegangen werden, eine staatliche Abgabe werde nicht erhéht. Somit
mangelt es schon an einer Vertrauensgrundlage. Der Umstand, dass die CO2-Abgabe erhoht
werden wirde, war zudem spatestens nach Zustandekommen der Eidgendssischen
Volksinitiative « fir ein gesundes Klima» (BBI 2008 2579 f.), dem Erscheinen der
Botschaft vom 26. August 2009 Uber die Schweizer Klimapolitik nach 2012 (BBl 2009



7433) und den parlamentarischen Debatten zur Revision des CO2-Gesetzes absehbar. Im
Verlauf der parlamentarischen Debatten zum CO2-Gesetz war zeitweise sogar von einem
Abgabesatz von (zu Beginn) Fr. 90. pro Tonne CO2 die Rede gewesen (s. z.B. Votum
Robert Cramer, AB 2011 S 141 1.). Die Materialien zeigen, dass spétestens ab dem Jahr
2009 eine Erhdhung der CO2-Abgabe vorhersehbar war (vgl. Votum Rolf Schweiger, AB
2011 S 143), weshalb zusétzlich auch unter diesem Aspekt die Geltendmachung des
Vertrauensgrundsatzes ausgeschlossen ist. 3.2.2.3 Schliesslich erfolgt die Riickanknupfung
auch nur zur Festlegung der Hohe der Abgabe, nicht aber, um die Abgabe als solche zu
erheben. Insofern ist der vorliegende Fall nicht mit dem von der Beschwerdefihrerin
angefuhrten Fall, dass ein neues Steuergesetz die Steuerpflicht selber an vor Inkrafttreten
des Gesetzes eingetretene Tatbestande kniipft, zu vergleichen (m.H. auf
Hé&felin/Muller/Uhlmann, a.a.O., N. 329). Der hier vorliegende Fall entspricht eher jenem,
dass ein neues Gesetz Uber die Einkommenssteuer vorsieht, dass bel der Bemessung der
Steuer auf das Einkommen des V orjahres, welches vor Inkrafttreten des Gesetzes liegt,
abgestellt wird, was als zul assige Riickanknipfung angesehen wird
(H&felin/Mdller/Uhlmann, aa.O., N. 341 m.H. auf BGE 114V 150 E. 2a; 104 Ib 205 E. 6;
102 la 31 E. 3a). Beim Sachverhalt, aufgrund dessen die Beschwerdefiihrerin die
CO2-Abgabe entrichten muss, handelt es sich um die Einfuhr von Brennstoffen. Diese fand
vollumfanglich nach Inkrafttreten der Erhhung der CO2-Abgabe statt. Lediglich der
Umfang, also die Hohe der Abgabe stlitzt sich auf Umstéande, die sich vor dem Inkrafttreten
der Verordnung verwirklicht haben. 3.2.2.4 Die Beschwerdefihrerin macht weiter geltend,
bei der Prénumerandobesteuerung oder der Zuteilung von Kontingenten sei es notwendig,
auf die Vergangenheit abzustellen. Bel der Erhohung der CO2-Abgabe gébe es indessen
keine solche Notwendigkeit. Dem ist zu widersprechen. Ob das Reduktionsziel erreicht ist
oder eine Erhdhung des Abgabesatzes erforderlich ist, kann nicht aufgrund zukinftiger
Ereignisse bestimmt werden, sondern muss genauso wie die Pranumerandobesteuerung
oder die Zuteilung von Kontingenten aufgrund der Zahlen in der Vergangenheit festgel egt
werden. 3.2.2.5 Die Beschwerdefuhrerin bringt vor, in Art. 26 E-CO2-Gesetz, der zu Art.
29 im geltenden Gesetz wurde, sei noch vorgesehen gewesen, dass erst auf Werte des Jahres
2014 abgestellt wirde. Das st richtig. Allerdings ist dieser Artikelentwurf nie geltendes
Recht geworden. Zudem wurde nicht nur Art. 26 des Entwurfs geéndert. Der Entwurf sah
bei spiel sweise auch eine Abgabe auf Treibstoffen vor (Art. 27 E-CO2-Gesetz), die
schliesslich gestrichen wurde. Damit ergibt auch ein Zwischenziel fur Treibstoffe (wie es
neben einem Zwischenziel fur Brennstoffe noch im Art. 2 Abs. 1 aCO2-Gesetz enthalten
war) keinen Sinn, hétte doch ein Nichterreichen des Ziels keine Folgen gehabt. Da nun kein
verbindliches Reduktionsziel fur Trelbstoffe durchgesetzt werden konnte, liegt es auf der
Hand, dass das Reduktionsziel vor allem durch eine Reduktion bel den Brennstoffen
erreicht werden muss. Gleichzeitig anderte das Parlament Art. 3 Abs. 1 E-CO2-Gesetz
dahingehend, dass das Reduktionsziel von 20 % allein mit Massnahmen im Inland erreicht
werden misse. Im Art. 3 Abs. 1 CO2-Gesetz, der heute gilt, sind denn auch die Worte « im
Inland » enthalten. Der Entwurf des Bundesrats hatte noch vorgesehen, dass Massnahmen
im Ausland die Halfte der Reduktion hétten ausmachen dirfen (Art. 5 Abs. 2
E-CO2-Gesetz). Unter diesen Umstanden blieb dem Bundesrat gar nichts anderes tbrig, als
den Vorgaben des Gesetzgebers zu folgen und, um dies tun zu kdnnen, die Zwischenziele
gegentber seinem ursprunglichen Vorschlag auch in zeitlicher Hinsicht deutlich zu erhdhen
(vgl. auch Votum Bundesrétin Doris Leuthard, AB 2011 S 143; Votum Filippo Lombardi,
AB 2011 S 144, der darauf hinweist, dass das gesetzte Ziel mit den [geméass Entwurf]



getroffenen Massnahmen nicht erreicht werden kann). 3.2.3 Diein Art. 94 Abs. 1 Bst. a
CO2-Verordnung angewendete Riickankntpfung erweist sich somit als zulassig. 3.3 Als
Zwischenfazit kann festgestellt werden, dass die rechtlichen Grundlagen fir eine Erhdhung
der CO2-Abgabe den rechtsstaatlichen Anforderungen geniigen. Ob die V oraussetzungen
fr diese Erhdhung gemass den rechtlichen Vorgaben erflllt sind, ist im Folgenden (E. 4)
zu prifen. 4. 4.1 4.1.1 Die BeschwerdefUhrerin bringt vor, es sei (mittels der Statistiken)
nicht nachgewiesen, dass das Zwischenziel fur Brennstoffe nicht erreicht worden sei. Zwar
erklart sie, ihr seien die anerkannten stati stischen Grundsétze, aufgrund derer die
CO2-Statistik gemass der Vorinstanz erstellt sei, nicht bekannt, doch dirfte dazugehtren,
nur Gleiches mit Gleichem zu vergleichen, eine Fehlermarge bel Schatzungen
einzubeziehen und beim Vergleichen von zwei Werten den einen nicht nachtraglich
anzupassen. Diesbezuglich kritisiert sie verschiedene Aspekte, die sich folgendermassen
zusammenfassen lassen: -Sie fuhrt aus, es seien nicht neue Erkenntnisse in neue
Berechnungen eingeflossen, sondern die Methoden al's solche seien gedndert worden und es
seien Zahlen im Nachhinein angepasst worden. -Weiter macht sie geltend, es wiirden auf
unterschiedliche Weise erhobene Daten miteinander verglichen. -Schliesslich hétte gemass
Auffassung der Beschwerdeflhrerin die CO2-Abgabe gar nicht eingefihrt werden dirfen,
denn nach neueren Berechnungen seien die damaligen Ziele erreicht gewesen. Fur ihre
Vorbringen fuhrt die Beschwerdefthrerin verschiedene Beispiele an: -Geméass der GEST
2012 habe der Endverbrauch von Heizdl Extra-leicht (nachfolgend: HEL) den Absatz von
HELbel weitem Uberstiegen, was offensichtlich nicht richtig sein kénne. Es seien rund 5
500 000 Kubikmeter HEL mehr verbraucht, als Uberhaupt abgesetzt worden seien. -Per 2.
Mai 2014 sei die GEST 1980 bis 2012 revidiert worden, und zwar in zahlreichen Punkten,
die die BeschwerdefUhrerin bereits in ihrer Einsprache al's problematisch bezeichnet habe,
so etwa hinsichtlich der Erhebung des Heizdlverbrauchs, der verwendeten
Emissionsfaktoren oder hinsichtlich der Position « Lagerveranderung ». Man habe per Mai
2014 die GEST der letzten 35 Jahre nachtréglich abgeandert, dies aufgrund zahlreicher
Fehler und Unklarheiten, die sich vorher in der GEST befunden hétten. Damit habe die
CO2-Statistik vom 3. Juli 2013 (revidiert per 10. April 2014) auf falschen Grundlagen
beruht, namlich auf Daten aus fehlerhaften Energiestatistiken. Damit sei nicht erstellt, dass
das Zwischenziel fur Brennstoffe nicht erreicht worden sei. -Weiter sei problematisch, dass
die Statistiken stets und riickwirkend Uber Jahrzehnte angepasst werden konnten und auch
angepasst wirden. Ein solches Vorgehen widerspreche dem Grundsatz von Treu und
Glauben, der Rechtssicherheit und dem Willkirverbot. 4.1.2 Demgegeniber wird auf Seiten
der Verwaltung vereinfacht gesagt geltend gemacht, die Berechnungen entspréchen jeweils
dem geltenden Standard. 4.2 Die Frage, ob die Erhéhung der CO2-Abgabe auf die
rechtlichen Bestimmungen gestiitzt i, ist eine Rechtsfrage. Dagegen kommt die Frage, ob
die Statistik, aufgrund welcher die Abgabe erhéht wurde, den Standards entspricht, einer
Sachverhatsfrage gleich (vgl. BGE 131 11 271 E. 11.3; Urteil des BV Ger A 5550/2008 vom
21. Oktober 2009 E. 9). 4.3 4.3.1 Bevor auf die Frage einzugehen ist, ob die hier relevante
CO2-Statistik den rechtlichen Vorgaben entspricht, ist festzuhalten, dass die Frage, ob die
CO2-Abgabe zu erhohen ist, well die Ziele nicht erreicht wurden, nach der jeweilsim
Zeitpunkt der Beantwortung dieser Frage bestehenden Statistik zu beantworten ist. Es
wurde zu grosser Rechtsunsicherheit fiihren, wenn eine Erhéhung alenfalls Jahre spater
riickgangig gemacht oder die Abgabe nachtraglich erhoht werden konnte, weil sich
Anderungen in der Statistik ergeben haben. Es darf al's notorisch gelten, dass sich die
Wissenschaft laufend weiterentwickelt. Dies gilt auch fur die Klimaforschung und die



verwandten Bereiche. Um Entscheidungen zu treffen, kann aber immer nur auf den
aktuellen Stand der Forschung abgestellt werden. Wegen der bereits genannten
Rechtssicherheit missen die genannten Entscheide Bestand haben. Im vorliegenden
Verfahren geht es also nicht darum, eine friihere Festlegung oder Erhdhung nachtréglich
abzudndern, sondern zu entscheiden, ob beim Entscheid, die CO2-Abgabe zu erhthen, zu
Recht auf die CO2-Statistik vom 3. Juli 2013 abgestellt wurde, das heisst, auf jene Statistik,
die auf der GEST 2012 basierte und die Anderungen der GEST 2012 vom 2. Mai 2014
(bzw. die Anderungen der CO2-Statistik vom 10. April 2014) nicht beriicksichtigte. Dass
auf diese Statistiken abzustellen war, ergibt sich daraus, dass Art. 94 CO2-Verordnung
vorsieht, dass die Erhthung auf den 1. Januar 2014 zu erfolgen habe, was bedeutet, dassin
theoretischer Hinsicht spatestens auf die am 31. Dezember 2013 bekannten Statistiken
abzustellen war. Wirde auf eine Statistikénderung vom 1. Januar 2014 oder spéter
abgestellt, wére dies, wieim ersten Absatz dieser Erwégung aufgezeigt, unzuldssig. 4.3.2
Die Ausfuhrungen der Beschwerdefhrerin zur im Jahr 2014 revidierten GEST konnen
damit alenfalls dann von Bedeutung sein, wenn sich aus ihnen ergeben sollte, dass die
GEST 2012 und damit die auf ihr basierende CO2-Statistik Fehler beinhaltet, die bereitsim
Jahr 2012 manifest waren. Ansonsten fuhrt die Revision einer alten GEST wie ausgefiihrt
nicht dazu, dass die auf Grundlage dieser GEST getroffenen Entscheidungen riickgangig zu
machen wéren. Insofern ist wie die Beschwerdefiihrerin vorbringt tatséchlich nicht relevant,
dass das Zwischenziel fur Brennstoffe auch nach der revidierten GEST 2012 nicht erreicht
worden wére. Allerdings bedeutet eine Revision der Statistik nicht, dass die alte Statistik
falsch war, sondern nur, dass bei der Revision neue Erkenntnisse berticksichtigt werden
(...). Auf eine Statistik, die sich im Nachhinein als ungenau herausstellt, ist dennoch im
Zeitpunkt ihrer Geltung abzustellen, sofern sie den Standards gentigt, denn das « Risiko »,
dass nachtraglich genauere Daten sowie bessere Methoden und Erkenntnisse zur Verfligung
stehen, ist immer gegeben. Trotzdem muss aufgrund der genannten Rechtssicherheit auf
jene Statistik abgestellt werden, die zum Zeitpunkt einer Entscheidung gilt beziehungsweise
bei einem Automatismus auf die letzte vor dem Umsetzungszeitpunkt verdffentlichte
Statistik. Eine Ausnahme von diesem Grundsatz greift dann, wenn die Statistik bewusst
regelwidrig erstellt wurde, beispielsweise auf einer Manipulation beruht. Génzlich
irrelevant ist in diesem Zusammenhang die Frage, ob die CO2-Abgabe per 1. Januar 2008
hétte eingefiihrt werden durfen oder nicht. Diese Frage ist nicht Verfahrensgegenstand. Die
EinfUhrung basierte auf der damals aktuellen GEST. Aus Grinden der Rechtssicherheit ist
an diesem Entscheid festzuhalten. Ebenso irrelevant ist, dass die CO2-Abgabe per 1. Januar
2016 abermals erhtht werden soll. Diese Erhéhung ist nicht Gegenstand des vorliegenden
Verfahrens. Die grundsétzlichen Uberlegungen in diesem Urteil lassen sich aber auf diese
neuerliche Erhebung Ubertragen. 4.3.3 Weiter ist festzuhalten, dass die Beschwerdefiihrerin
sehr pauschal behauptet, die GEST (und damit auch die CO2-Statistik) sei nicht unter
Beachtung der anerkannten statistischen Grundsétze erstellt worden. Weiter erklart sie, ihr
seien die anerkannten statistischen Grundsétze nicht bekannt, stellt dann aber einige
Vermutungen darUber auf, was diese beinhalten (E. 4.1.1). Nur in einigen wenigen Punkten
geht die Beschwerdefiihrerin darauf ein, weshalb hier ihrer Auffassung nach die (ihr nicht
bekannten) statistischen Grundsétze nicht beachtet worden sein sollen. Esist nicht Sache
des Bundesverwaltungsgerichts, der BeschwerdefUhrerin die Statistik zu erklaren, zumal
die Vorinstanz beziehungsweise das BAFU und das BFE diesbeziiglich tiber mehr
Fachwissen verfugen (vgl. E. 1.7) und viele Quellen, die sich mit der Erstellung solcher
Statistiken befassen, 6ffentlich zuganglich sind. Hingegen hat das



Bundesverwaltungsgericht, weil es den Sachverhalt von Amtes wegen abkl&ren muss, zu
kl&ren, ob es Anhaltspunkte dafur gibt, dass die CO2-Statistik insbesondere in den von der
Beschwerdefuhrerin kritisierten Punkten den anerkannten stati stischen Grundsétzen nicht
entspricht. Weil das Bundesverwaltungsgericht zudem das geltende Recht auf den
Sachverhalt anzuwenden hat, muss es weiter prifen, welche Rechtsfolgen an den Befund zu
knupfen sind. Der Beschwerdefiihrerin ist zwar durchaus Recht zu geben, wenn sie geltend
macht, mittels der CO2-Statistik sei nicht eindeutig nachgewiesen, dass das Zwischenziel
nicht erreicht worden sei. Darauf kommt es aber nicht an. Mittels Statistik 18sst sich kaum je
etwas beweisen (...). Dennoch sind Statistiken in vielen Lebensbereichen eine wichtige
Entscheidungsgrundlage (auch der Bund benétigt statistische Grundlagen zur Erfillung
seiner Aufgaben, E. 2.5.2.1), so auch in Bezug auf die vorliegende Frage, ob die
CO2-Abgabe zu erhdhen war. Die einer Statistik immer innewohnenden Unsicherheiten
sind dabei in Kauf zu nehmen (dazu auch E. 4.5.4.2). 4.3.4 Erweist sich die CO2-Statistik
als den Grundsétzen entsprechend, kann offengel assen werden, ob bei Zugrundelegung
anderer Zahlen das Zwischenziel fur Brennstoffe erreicht oder verfehlt worden wére.
Entscheidend ist einzig, dass jene Statistik, die dazu fuhrte, dass die CO2-Abgabe erhoht
wurde, diesen Grundsétzen entspricht. Wie bereits erwéhnt, ist es nicht Sache des
Bundesverwal tungsgerichts zu prifen, ob auch andere Zahlen hétten zugrunde gelegt
werden kdnnen, beziehungsweise wel che von mdglichen sachgerechten L 6sungen zu
wahlen gewesen wére (E. 1.7). 4.4 Nun ist in allgemeiner Form zu kl&ren, ob die Statistiken
(GEST, Treibhausgasinventar und CO2-Statistik) den anerkannten statistischen
Grundsétzen entsprechen. Dabei wird nur auf Grundsatze eingegangen, die im vorliegenden
Fall eine Rolle spielen. So sind bei spielsweise Fragen zum Datenschutz fiir die Frage, ob
die CO2-Abgabe aufgrund der Statistik habe erhoht werden durfen, nicht relevant. Die
Prufung beschrankt sich auf die genannte Frage, ob es Anhaltspunkte daftr gibt, dass sich
die Bundesamter bei der FUhrung der Statistiken nicht im Rahmen der insbesonderein E.
2.5.2.4 beschriebenen Grundséize beweg(t)en. Dabel ist vorwegzunehmen, dass die hier
relevanten Statistiken nicht auf genauen Zahlen beruhen kdnnen, sondern einerseits immer
nur Zahlen nach dem neuesten Stand der Wissenschaft erhoben werden konnen und
andererseits teilwei se mit Schatzungen gearbeitet werden muss. Diesen Umstand bringt
auch die Vorinstanz vor. Die Beschwerdefthrerin bestreitet dies zu Recht nicht (zur Frage,
ob deshalb eine Fehlermarge einzubeziehen ist wie dies die Beschwerdefuhrerin vorbringt
s. E. 45.5). 4.4.1 Eine Rechtsgrundlage zur Erstellung der Statistik (Verhaltenskodex Ziff.
2; Charta Ziff. 2) ist vorhanden. Damit verbunden ist auch der Auftrag zur Erstellung einer
solchen Statistik (Verhaltenskodex Ziff. 2; Charta Ziff. 1). Um die fachliche
Unabhangigkeit (Verhatenskodex Ziff. 1, Charta Ziff. 6) sicherzustellen, haben
Erhebungsstellen des Bundes, die nicht ausschliesslich Statistik oder Forschung betreiben,
fur ihre statistischen Arbeiten eine oder mehrere Statistikstellen zu bezeichnen (Art. 11 Abs.
2 BStatG). Dieswird auch in der Charta unter Ziff. 6 als Indikator aufgezdhlt. Geméss
Ausfuhrungen des BFE ist in diesem Amt die Sektion Analysen und Perspektiven und somit
eine unabhangige Einheit fur die Statistik zustandig. Das BFS ist ohnehin von den weiteren
beteiligten Amtern unabhangig. Damit sind die Anforderungen an die fachliche
Unabhangigkeit erfillt. 4.4.2 Beziglich Qualitét (Verhaltenskodex Ziff. 8; Charta Ziff. 15
und 16) macht das BFE geltend, es wiirden immer die aktuell verfligbaren, besten
Datengrundlagen und Methoden in die GEST einfliessen. Dieses Argument ist fur das
Bundesverwaltungsgericht nicht direkt Uberprifbar, kann es doch nicht sémtliche
Datengrundlagen und M églichkeiten evaluieren und die seiner Meinung nach besten



herauslesen. Daflr verfligen die Vorinstanz, das BFE und das BFS Uber besondere
Fachkenntnisse und das daraus fliessende Ermessen (E. 1.7 und 4.3.4). Es muss sich darauf
beschranken, zu kontrollieren, ob die Standards eingehalten wurden. 4.4.3 Zur Qualitét
gehdrt, dass Revisionen der Grundlagen oder Methodik auch rickwirkend fir die
Vergangenheit berticksichtigt werden, soweit dies notwendig und méglich ist. Nur so ist
gewdhrleistet, dass die Zahlenrethen koharent und tatséchlich vergleichbar sind
(Verhaltenskodex Ziff. 14; Charta Ziff. 17). Am einfachsten zeigt sich dies, wenn
beispielsweise fir eine Statistik ungenaue Umrechnungsfaktoren verwendet wurden,
mittlerweile aber neue wissenschaftliche Methoden zur Verfiigung stehen, mit denen sich
ein genauerer Faktor bestimmen lasst. Den genaueren Faktor nur fir die Zukunft
anzuwenden, wirde dazu fuhren, dass die Zahlen der Vergangenheit nach wie vor ungenau
blieben und schon deshalb nicht direkt mit den neuen, genaueren Zahlen vergleichbar
wéren. Den genaueren Faktor gar nicht anzuwenden und so den Stand der Forschung zu
ignorieren, wirde zum absurden Ergebnis fuhren, dass mit ungenauen Zahlen gearbeitet
wurde, obwohl genauere zur Verfligung stehen. Esist somit einleuchtend, dass eine solche
Korrektur auf die gesamte Zahlenreihe anzuwenden ist. Andersist die Lage, wenn sich der
Umrechnungsfaktor nicht deswegen geandert hat, weil die Messungen genauer geworden
sind, sondern weil tatsachlich ein neuer Umrechnungsfaktor notwendig geworden ist, da
sich beispielsweise die Zusammensetzung des umzurechnenden Stoffes verandert hat. Dann
ist der Faktor nur fir das Jetzt und alenfalls die Zukunft anzuwenden. Fur die
Vergangenheit ist er nur bis zu dem Zeitpunkt zuriick anzuwenden, in dem sich die
Zusammensetzung des Stoffes gedndert hat. Wann das der Fall war und ob sich die
Anderung schlagartig oder graduell vollzogen hat, kann mitunter schwer festzustellen sein.
Hier muss unter Umstanden von begriindeten Annahmen ausgegangen werden. Ausserdem
sind die vorhandenen, tatsachlich gemessenen Daten zu analysieren und zu interpretieren.
Solche Revisionen sind im Voraus anzuktindigen und die Daten sind den interessierten
Kreisen gleichzeitig zur Verfigung zu stellen (Verhatenskodex Ziff. 6; Charta Ziff. 21). 4.5
Die BeschwerdefUhrerin macht geltend, die GEST und damit die CO2-Statistik seien
verschiedenen Revisionen unterworfen worden. Sie legt ihrer Beschwerde Faktenbl&tter zu
diesen Anpassungen bel (...). Das BFE stellt sich in seinen Ausfiihrungen auf den
Standpunkt, die Anpassungen seien in den Unterlagen nachvollziehbar dokumentiert und es
musse der Beschwerdefuihrerin so moéglich sein, die durchgefihrten Revisionen zu
Uberprifen. 4.5.1 Wie gesehen, sind Revisionen in den Standards vorgesehen und damit
grundsétzlich zuléssig (vgl. u.a E. 4.4.3). Soweit die Beschwerdefuhrerin geltend macht, es
seien keine neuen wissenschaftlichen Erkenntnisse angewendet, sondern die Methoden
geéndert worden, ist ihr entgegenzuhalten, dass auch die Anwendung von neuen (oder
anderen) Methoden auf neuen Erkenntnissen beruht. Stellt sich heraus, dass eine
angewendete M ethode ungenaue Zahlen liefert, ist diese anzupassen, selbst wenn in der
Zwischenzeit keine wissenschaftlichen Fortschritte erzielt wurden. Die Erkenntnis, dass
eine andere Methode besser geeignet ist als die bisherige, ist dabei neu. Die
Beschwerdefihrerin selbst hat die Diskrepanz zwischen Absatz und Verbrauch beim HEL
kritisiert. Auch die zustandige Stelle hat dies erkannt und deshalb die Methode zur
Feststellung des Verbrauchs von HEL gedndert. Wenn die Beschwerdefhrerin nun der
Vorinstanz (bzw. dem BAFU und dem BFE) vorwirft, neue M ethoden angewendet zu
haben, ist ihre Argumentation widerspriichlich. 4.5.2 Die Beschwerdefihrerin macht
geltend, durch die Fixierung (also Nicht-Anpassung) des Referenzwertes aus dem Jahr 1990
wurden nicht kohérente Zahlen verglichen. Die Vorinstanz hat mit Belegen nachgewiesen,



dass sich die Fixierung des Referenzwertes auf die Zuteilung von (hier nicht
interessierenden) Emissionsrechten, nicht aber auf die Berichterstattung im
Treibhausgasinventar bezieht (...). Im letztgenannten (und im vorliegenden Fall einzig
relevanten) Zusammenhang unterliegt also auch der Referenzwert einer allfélligen
Revision. Insbesondere die der CO2-Gesetzgebung zugrunde liegende CO2-Statistik kennt,
dasie auf dem Treibhausgasinventar beruht, keinen unveranderlichen Referenzwert. Auf
die Ausfuihrungen der Beschwerdefhrerin in diesem Zusammenhang, dass die Fixierung
des Referenzwertes bel Revision der Ubrigen Zahlen zu falschen Ergebnissen fuhre, ist
daher nicht weiter einzugehen. Weiter ist selbstverstandlich, dass bel einer riickwirkenden
Anderung bei GEST und CO2-Statistiken aus unterschiedlichen Jahren unterschiedliche
Zahlen fr ein bestimmtes Jahr vorliegen. Somit ergeben sich auch fur das Jahr 1990
unterschiedliche Werte. Auch dieser Umstand bedarf keiner weiteren Erkl&rung. Auch die
Beschwerdefiihrerin hat im Ubrigen erkannt, dass fiir das Referenzjahr 1990 je nach GEST
unterschiedliche Werte gelten, und diesin ihrer Eingabe vom 3. August 2015 auf der ersten
Seite selbst festgehalten. 4.5.3 Art. 5 Ziff. 1 Kyoto-Protokoll spricht davon, dass die
Mitgliedstaaten ein System zur Schatzung der anthropogenen Emissionen aller nicht durch
das Montrealer Protokoll geregelten Treibhausgase implementieren. Bereitsin diesem
Dokument, auf das das CO2-Gesetz zuriickzufiihren ist, wird unmissverstandlich
klargestellt, dass die Treibhausgasemissionen nur zu schdtzen sind (und ohnehin nur
ndherungswei se bestimmt werden kdnnen) und eben keine exakten Werte festgestel It
werden kdnnen. Unter « Schatzung » ist aber nicht eine willkurliche Festlegung zu
verstehen, sondern die aufgrund von Standards und von real gemessenen Werten
festgelegte, der Wirklichkeit moglichst nahekommende Berechnung (...). Ziff. 2 und 3 von
Art. 5 Kyoto-Protokoll verweisen auf die Methoden. Die Vorinstanz fihrt zu Recht aus,
Unsicherheiten 1&gen in der Natur der Sache. Wie erwéhnt ist einzig entscheidend, dass die
Statistik den tiblichen und anerkannten Grundsétzen und Standards entspricht. Eine Statistik
ist so die Vorinstanz zu Recht nie « rechtssicher » (vgl. Spellman/Whiting, Handbook of
mathematics and statistics for the environment, 2014, S. 110, die festhalten, eine Statistik
konne nichts beweisen). Sie muss es aber auch nicht sein. Wie bereits mehrfach erwahnt,
muss sie einzig den Standards entsprechen. Rechtssicherheit wird dadurch geschaffen, dass
die Entscheidungen, die aufgrund der Statistik geféllt wurden, Bestand haben, selbst wenn
eine Revision der Statistik notwendig wird (E. 4.3.1). Ob eine Ausnahme gilt, wenn die
Statistik bewusst manipuliert wurde, kann hier offenbleiben. 4.5.4 Das BFE fuhrt weiter
aus, bel der GEST und somit auch bel der daraus abgeleiteten CO2-Statistik handle es sich
um eine Synthesestatistik. Solche Statistiken basierten nicht auf Hochrechnungen von
Stichprobeerhebungen, sondern sie fassten vorhandene Grundlagen zusammen und
analysierten sie. Die Resultate basierten auf den zum Zeitpunkt der Ausarbeitung
vorhandenen statistischen Grundlagen. Statistische Vertrauensintervalle wirden nicht
ausgewiesen. Bei der Aggregation der Resultate aufgrund von statistischen Grundlagen
k&men auch modellbasierte Schéatzungen zur Anwendung, was kosteneffizient sei. 4.5.4.1
Statistiken sind wie erwéahnt immer mit gewissen Unsicherheiten behaftet. Dennoch ist es
fur die CO2-Statistik wichtig, einen eindeutigen Wert zu erhalten, also eine Punktschdtzung
vorzunehmen (...) und keine Vertrauensintervalle auszuweisen, um den Entscheid nach Art.
94 Abs. 1 Bst. a CO2-Verordnung zu félen. (...) Jeder Berechnung haftet eine
Ungenauigkeit in beide Richtungen an. Es ergibt daher Sinn, die Wahrscheinlichkeit fr
Fehler auf beide Seiten gleich zu berticksichtigen, wie dies bel der CO2-Statistik gemass
Darlegung der Vorinstanz geschehen ist. 4.5.4.2 Was das Abstellen auf die Statistik betrifft,



ist zu berticksichtigen, dass alle Statistiken mit Unsicherheiten verbunden sind (...). Gerade
im Fall des CO2-Ausstossesist ersichtlich, dass nicht der gesamte Ausstoss exakt gemessen
werden kann, sondern dieser anhand tatséchlich vorhandener Daten um- und hochgerechnet
werden muss. Indem das Parlament mit der Ziel setzung geméss Art. 3 CO2-Gesetz und der
Bundesrat mit Art. 94 CO2-Verordnung auf Zahlen abstellen, die sich nur aus Statistiken
ablesen lassen, haben sie diese Unsicherheiten in Kauf genommen. Das ist hinzunehmen.
4.5.5 Die BeschwerdefUhrerin macht weiter geltend, eine Fehlermarge (also ein
Vertrauensintervall) sei zugunsten der Endverbraucher zu beriicksichtigen. Wie ausgefuhrt
(E.4.5.4.1), ist esbei der CO2-Statistik wichtig, einen eindeutigen Wert zu erhalten, damit
aufgrund dieser Statistik Entscheidungen gefallt werden kdnnen. Wie die Vorinstanz zu
Recht ausfihrt, ware ohnehin nicht klar, in welche Richtung die Fehlermarge zugunsten der
Endverbraucher zu berticksichtigen ware. Die Beschwerdefuhrerin will mit ihrer
Argumentation ausdriicken, dass das I nteresse der Endverbraucher, eine moglichst tiefe
oder keine CO2-Abgabe zu bezahlen, zu berticksichtigen sei. Wie die Vorinstanz zu Recht
ausfhrt, ist aber nicht eindeutig, was im vorliegenden Zusammenhang die Interessen der
Endverbraucher sind. So kann es Uber die teilweise Riickerstattung der CO2-Abgabe an die
Bevolkerung zu einer leichten Umverteilung kommen, von der einige der Endverbraucher
profitieren (Art. 36 CO2-Gesetz; zum Mechanismus s. auch BBI 2009 7433, 7470). Diese
hétten dann ein finanzielles Interesse an der Erhdhung der Abgabe. Zudem sei so die
Vorinstanz sinngemass das Interesse aler an der Stabilisierung des Klimas zu
berticksichtigen, was gerade fur eine Erhthung der Abgabe spreche. Schliesslich ist zu
berticksichtigen, dass Sinn und Zweck der Abgabe eben gerade die Stabilisierung des
Klimas durch Verminderung des CO2-Ausstosses ist (dazu auch BBl 2009 7433, 7436 und
7500 ff.). In diesem Zusammenhang ist daran zu erinnern, dass der Bund gemass Art. 74
Abs. 1 BV Vorschriften Uber den Schutz des Menschen und seiner natiirlichen Umwelt vor
schédlichen oder 1&stigen Einwirkungen erlasst, mithin dem Umweltschutz a's
Menschenschutz hohes Gewicht beizumessen ist. Demnach spricht der Gesetzeszweck, in
dem sich der Wille des Verfassungsgebers widerspiegelt, dafir, im Zweifel die Abgabe zu
erhohen, eine alfallige Unsicherheit also so auszulegen, dass die Abgabe erhoht wird.
Selbst wenn aso eine allféllige Fehlermarge zu berticksichtigen wére, wére sie so
einzubeziehen, dass die CO2-Abgabe im Zweifel erhoht wiirde. Das Argument, eine
Fehlermarge sei zu berticksichtigen, wirde damit die Position der Beschwerdefihrerin
schwéchen. Damit kann die Beschwerdefhrerin auch aus dem Vorbringen, in Art. 13 Abs.
4 der Stromversorgungsverordnung vom 14. Mérz 2008 (StromVV, SR 734.71) habe der
Gesetz- beziehungsweise Verordnungsgeber festgelegt, dass bei der Berechnung der (nicht
mehr festzustellenden) urspringlichen Anschaffungs- beziehungsweise Herstellungskosten
fur bestehende Anlagen ein Abzug von 20 % festzulegen ist, nichts zu ihren Gunsten
ableiten. Abgesehen davon, dass diese Regelung auf Kritik stosst, hat der Gesetz-
beziehungsweise V erordnungsgeber bei der CO2-Abgabe gerade keinen Abzug vorgesehen.
Zudem ist die CO2-Abgabe eine L enkungsabgabe, die letztlich dem Umweltschutz dienen
soll (Borlat, a.a.O., URP 2014 S. 115 und 124; Wagner Pfeiffer, a.a.O., URP 2014 S. 146
und 149; Andrea Burkhardt, CO2-Gesetz: Grenzen und Mdglichkeiten, URP 2010 S. 71 ff.,
74). Ihr liegen grundsitzlich keine fiskalischen Uberlegungen zugrunde. Der Umstand, dass
eine Lenkungsabgabe einige Kriterien mit einer Steuer gemeinsam hat (so z.B. die strenge
Anwendung des L egalitétsprinzips), macht sie noch nicht zu einer Abgabe mit fiskalischem
Charakter. Auch wenn die CO2-Abgabe gewissen, auch fur Steuern geltenden, rechtlichen
Anforderungen zu gentigen hat, so steht doch ihr umweltrechtlicher Charakter im



Vordergrund. 4.6 Schliesslich ist zu erwéhnen, dass das Treibhausgasinventar der Schweiz
nicht nur nationalen, sondern auch internationalen Standards zu geniigen hat. Eswird von
UNO-Experten kontrolliert. Die entsprechenden Berichte sind im Internet zuganglich. Der
Bericht des UNFCCC, Report on the individual review of the annual submission of
Switzerland submitted in 2014, in dem das Jahr 2012 untersucht wird, stellt der Schweiz
gute Noten aus (, abgerufen am 21.10.2015). 4.7 Die Beschwerdefhrerin bezweifelt, dass
das Ziel der Reduktion der CO2-Emissionen nicht erreicht wurde, unter anderem deshalb,
weil Bundesrétin Doris Leuthard am 7. Mérz 2007 im Standerat ausfuhrte: « Wir senkten
von 1990 bis 2009 den Endverbrauch von Erddlbrennstoffen um insgesamt 23,2 Prozent,
und dies trotz einer grdsseren Zahl an Haushalten, an Wohnungen. » (AB 2011 S 117). Der
GEST 2012 liesse sich zudem auf S. 32 eine weitere Senkung von HEL (das der grosste
Bestandteil der Erddlbrennstoffe sei) zwischen den Jahren 2009 und 2012 entnehmen.
Weiter habe das BAFU in einer Medienmitteilung vom 19. Juli 2012 erklért, seit 2006 sei
der CO2-Ausstoss aus Brennstoffen im Mittel um gut 2 % pro Jahr zurlickgegangen (zu
finden unter: , abgerufen am 21.10.2015). 4.7.1 Die Ausfihrungen der Beschwerdefiihrerin
entsprechen, wie den von ihr zitierten Quellen zu entnehmen ist, den Tatsachen. Allerdings
handelt es sich bel der Aussage von Bundesrétin Leuthard nicht um eine Aussage, auf die
im vorliegenden Fall abgestellt werden kann. Es 1&sst sich nicht nachvollziehen, worauf
diese Aussage beruht. Mdglicherwei se wurden (auslandische) CO2-Zertifikate mitgezahit,
die bei der Erreichung des Zwischenziels fur Brennstoffe aber keine Rolle spielen dirfen,
dadas Ziel einzig mit Massnahmen im Inland zu erreichenist (E. 2.2.2 und 3.2.2.5). Der
GEST 2012 |&sst sich tatsachlich entnehmen, dass der Verbrauch von HEL zwischen 2009
und 2012 abgenommen hat. Derselben GEST |&sst sich auch entnehmen, dass der
Verbrauch an HEL im Jahr 1990 5 263 000 t und im Jahr 2012 3 842 000 t betrug. Dies
entspricht einem Stand von 73 % im Jahr 2012 gegentiber dem Jahr 1990. Allerdings steht
in der Medienmitteilung des BAFU auch, dass die CO2-Emissionen aus Brennstoffen
insgesamt (also nicht nur HEL) im Jahr 2011 nur rund 18 % unter dem Niveau von 1990
lagen. In den Jahren zuvor war die Absenkung des Ausstosses zudem wiederum gemass
dieser Medienmitteilung deutlich geringer gewesen (rund 0,5 % pro Jahr). Indem die
Beschwerdefuhrerin einige Zahlen zitiert, diese aber nicht in den Zusammenhang stellt,
vermag sie nicht aufzuzeigen, dass die CO2-Statistik nicht den statistischen Standards
entspricht. Schliesslich ist darauf hinzuweisen, dass es neben den Erddl-Brennstoffen
weitere Brennstoffe gibt, so beispielsweise Braun- und Steinkohle (BBl 2009 7433, 7489).
Die zuvor genannte Abnahme des V erbrauchs von HEL zeigt nur, dass es nicht angeht,
einzig den Verbrauch von HEL anzusehen, um den CO2-Ausstoss aus Brennstoffen
insgesamt zu bestimmen. Aus einem Riickgang des Verbrauchs von HEL |&sst sich nicht
automatisch auf einen Riickgang im Verbrauch sdmtlicher Brennstoffe schliessen. 4.7.2 Aus
den genannten, von der Beschwerdefuhrerin zitierten Quellen ergeben sich damit keine
Hinweise darauf, dass die CO2-Statistik nicht korrekt wére. 4.8 4.8.1 Die
Beschwerdefuhrerin macht weiter geltend, es wirden unterschiedliche Emissionsfaktoren
fur die Umrechnung des Treibhausgasinventars auf die CO2-Emission gemass
CO2-Statistik bestehen. Weiter seien fur verschiedene Jahre verschiedene
Emissionsfaktoren verwendet worden. 4.8.2 Die Vorinstanz hat hierzu ausgefihrt, dass die
Emissionsfaktoren des Treibhausgasinventars und keine anderen angewendet wurden. Dies
l&sst sich nachprufen. Zudem erklért sie, unterschiedliche Zahlen ergdben sich daraus, dass
sich die Zusammensetzung der Brennstoffe verandert habe. Diese Erklérung ist
nachvollziehbar. Ebenfalls verstandlich ist, dass neuere M essungen teilweise genauere



Zahlen ergeben haben. Weiter erklért das BFE, fir die Jahre zwischen den Messungen
kdnne ohne weitere Angaben nicht bestimmt werden, wie sich die Werte im Zeitverlauf
verandert hétten, ob dies zum Beispiel in einem Schritt oder Uber die Jahre verteilt passiert
sei. Bei den Brennstoffen sai eine lineare Anpassung gewahlt worden. Ein solches
Vorgehen ergibt durchaus Sinn und ist mit den Standards vereinbar (...). 4.9 4.9.1 In diesem
Zusammenhang erkléart die Beschwerdefihrerin, bei der Frage, ob bel signifikanten
Anderungen ganze Zahlenreihen anzupassen seien, handle es sich wohl um einen
Ermessensentscheid. Sieist der Auffassung, je nach verwendetem Emissionsfaktor kénne
beeinflusst werden, wie viele Treibhausgase aus Brennstoffen im Vergleich mit dem Jahr
1990 ausgestossen worden seien. 4.9.2 Die Vorinstanz hélt dem entgegen, es handle sich
nicht um einen Ermessensentscheid. Der Entscheid hange von der Qualitdt und dem
Stichprobenumfang der Messungen ab. Gebe es fur den alten Wert reprasentative
Stichproben, finde eine Interpolation statt. Sonst werde der neue Wert as fir die ganze
Zeitreihe reprasentativ angesehen. Bei Braunkohle und Petrolkoks sei der aktuelle Wert fur
die ganze Zeitreihe tibernommen worden, weil die alten Werte nur auf Literaturwerten und
nicht auf tatsachlichen Messungen beruht hétten. 4.9.3 Vorweg ist darauf hinzuweisen, dass
eine signifikante Abweichung in der Statistik nicht bedeutet, dass die Abweichung grossist,
sondern dass statistische Testverfahren darauf schliessen lassen, dass Abweichungen nicht
zufdlig sind (vgl. Thomas Benesch, Schltisselkonzepte zur Statistik, Berlin/Heidelberg
2013, S. 142; Stichwort « Signifikanz », 2. Bedeutung, in: Brockhaus Enzyklopadie, 19.
Aufl., Mannheim 1993, Bd. 20 [Sci-Sq]). Diese Abweichungen kdnnen aso auch sehr klein
sein. 4.9.4 Wie bereits zuvor im Rahmen der allgemeinen stati stischen Grundsétze
ausgefuhrt wurde, besteht in Grenzfalen ein gewisses Ermessen, ob Anpassungen der
Statistik Uber die ganze Zahlenreihe oder nur fir die letzten Jahre vorzunehmen sind und
wie dies zu geschehen hat (...). Die Austibung dieses Ermessens erfolgt pflichtgeméss nach
vorbestimmten Regeln und ist zu begriinden. Diesen Anforderungen kommt die Vorinstanz
nach. Das bel Braunkohle und Petrolkoks angewandte V erfahren entspricht dem Grundsatz,
dass der neue Wert zugrunde zu legen ist, wenn er als genauer anzusehen ist als der alte
Wert und fur diesen kein reprasentatives Stichprobenmaterial vorhanden ist. Dieses
Vorgehen fuhrt dazu, dass konsistente Zeitreihen bestehen, sodass die alten Werte
tatsachlich mit den neuen Werten vergleichbar werden. Weiter wurden die Anderungen
jeweils mittels Publikation transparent gemacht. 4.10 4.10.1 Am meisten kritisiert die
Beschwerdefuhrerin die Position « Lagerverénderung Konsumenten » beim HEL. Sie
erklart, es handle sich dabei wohl um einen Schétzwert. 4.10.2 Im Dokument « Technische
Revision des Verbrauchs von Heizol Extra-leicht der Gesamtenergiestatistik » des BFE
vom 2. Mai 2014 (revidiert am 21. Juli 2014, , abgerufen am 21.10.2015, nachfolgend:
Technische Revision) wird genau beschrieben, inwiefern die Statistik betreffend HEL auch
rickwirkend revidiert wurde. Insofern sich die rickwirkende Revision auf tatséchlich
erhobene und vorhandene Zahlen stiitzt, erscheint dies wenig problematisch. Kommt das
BFE zum Schluss, eine andere (tatséchlich vorliegende) Zahl ergebe die genaueren Werte,
ist es sogar gehalten, diese Zahlen auch fir zurtickliegende Jahre zu verwenden. Probleme
konnen sich allenfalls ergeben, wenn keine konkreten Zahlen vorliegen, sondern
Schétzungen vorgenommen werden mussen. 4.10.3 Hier ist nun nur auf jene Zahlen
einzugehen, die tatsachlich fir die Erhdhung der CO2-Abgabe relevant gewesen sein
konnen. Esist mit anderen Worten der Zeitraum zwischen 1990 und 2012 zu betrachten.
4.10.3.1 Mit der GEST 1994 wurde der Heizdlverbrauch riickwirkend bis 1987 revidiert.
Vor der GEST 1994 wurde bezuglich Heizolverbrauch auf die Absatzzahlen des



Heizol-Panels des Instituts fiur Haushaltsanalysen abgestellt. Dieses Panel beruhte auf einer
Umfrage bel den Konsumenten Uber die Lagerbestdnde. Daim Anhang zur
Statistikerhebungsverordnung festgehalten ist, dass die GEST unter anderem auf
Befragungen beruht, an der Befragungsinstitute teilnehmen (E. 2.5.1.1), ist dieses VVorgehen
nicht zu beanstanden. Die Daten wurden auf die ganze Schweiz hochgerechnet, wobel unter
anderem auf die Gebaudezéhlung des BFS (E. 2.5.2.1) abgestellt wurde (Technische
Revision, S. 4 ff.). Mit der GEST 1994 wurden die wie eben beschrieben erhobenen Zahlen
durch solche, die auf dem Absatz basieren, welcher von der Schweizerischen
Pflichtlagerorganisation fur flissige Treib- und Brennstoffe (CARBURA) publiziert wird,
rickwirkend bis 1987 ersetzt (Technische Revision, S. 4). Die Umstellung erfolgte, weil die
Verbrauchszahlen des HEL -Panels Uiber Jahre Uber den Absatzzahlen der CARBURA
lagen. Eine solche Abweichung ist wie die Vorinstanz zutreffend ausfihrt Gber kiirzere Zeit
durchaus mdéglich, daHeizol gelagert werden kann und somit in einem Jahr auch mehr
verbraucht als eingekauft werden kann. Léngerfristig ist ein Uber dem Absatz liegender
Verbrauch aber nicht moglich. Auf den ersten Blick mag eine Umfrage unter einigen
reprasentativen Konsumenten mit anschliessender Hochrechnung auf sémtliche
Konsumenten wie das fUr die Absatzzahlen des Heizol-Panels zutrifft recht genaue Werte
zu liefern, sodass diese Methode grundsétzlich als mit den Standards vereinbar anzusehen
ist. Konkret zeigte sich aber, dass diese Methode aus welchen Griinden auch immer nicht
die Wirklichkeit wiedergab. In einem solchen Fall war das BFE nicht nur berechtigt,
sondern verpflichtet, die Methodik zu Uberprifen und eine andere, genauere Methode zu
wahlen. Allerdings war dies erst moglich, nachdem die Abweichung tber mehrere Jahre
manifest geworden war. Wie gesagt, kann der Verbrauch durchaus auch fur wenige Jahre
Uber dem Absatz liegen, sodass nicht gleich davon ausgegangen werden musste, dass die
Erhebungsmethode ungenaue Zahlen lieferte. Das mit der neuen Methode verwendete
Zahlenmaterial lag offensichtlich zumindest bisins Jahr 1987 zurtick vor (vgl. Technische
Revision, S. 7 und 23), sodass unter diesem Gesichtspunkt nichts gegen die Anwendung
dieser Zahlen auf den Zeitraum bis ins Jahr 1987 zurlick spricht. Da die Zahlen vorlagen,
war das BFE wiederum nicht nur berechtigt, sondern sogar verpflichtet, die Anderung der
Methodik soweit mdglich auf die ganze Zeitreihe anzuwenden, um so untereinander
vergleichbare Zahlen zu schaffen. Andernfalls hétten die erwiesenermassen ungenauen
Zahlen vorangegangener Jahre mit den genaueren Zahlen zukUnftiger Jahre verglichen
werden missen. Dadie Zahlen der CARBURA aber nur den Absatz wiedergeben, nicht
aber den fur die CO2-Statistik relevanten Verbrauch von HEL, mussten die Zahlen der
CARBURA um die Lagerveranderung korrigiert werden. Abgesetztes HEL , das gelagert
wird, wird nicht verbraucht. Hingegen wird gelagertes HEL verbraucht, ohne dass dies
einen Einfluss auf die Absatzzahlen der CARBURA hétte. Dem ist Rechnung zu tragen.
Dassfir die Lageranderung auf die Zahlen des HEL -Panel s abgestel It wurde, mag
unbefriedigend erscheinen, war doch die Anpassung gerade aufgrund der ungenauen Zahlen
des HEL -Panels n6tig geworden. Dabei ist aber zu bedenken, dass einerseits kaum besseres
Zahlenmaterial zur Lageranderung zur Verfligung stand (eine Messung der tatsachlichen
Anderung wére aus praktischen Griinden nicht moglich). Andererseits werden die Zahlen
des Panels nunmehr nur noch fir eine Korrektur verwendet und nicht mehr Uberhaupt as
Grundlage. Die Zahlen zu den nun noch relevanten Lageranderungen dirften insbesondere
aufgrund der Angabe zu den Lagerbestdnden am Monatsende recht genau ausfallen (das
Panel erhebt monatliche Angaben zu den L agerbesténden am Monatsende, im
Berichtsmonat getétigte Kaufe, Angaben zur Anderung an Tankanlagen; Technische



Revision, S. 5). Die Revision im Rahmen der GEST 1994 erweist sich damit a's notwendig
und es fehlen Anhaltspunkte daflr, dass sie nicht mit den Standards Ubereinstimmend
vorgenommen wurde. 4.10.3.2 In diesem Zusammenhang macht die Beschwerdefiihrerin
geltend, der Absatz von Erddl produkten der GEST basiere nicht direkt auf den von der
CARBURA beziehungsweise der Erdol-Vereinigung gelieferten Zahlen, wie dies die
Vorinstanz vorbringe. Vielmehr wiirden diese Absatzdaten von der Vorinstanz erhoben und
von dieser den genannten Organisationen gemeldet, die dann ihrerseits diese Zahlen
publizierten. Die Beschwerdefthrerin offeriert in diesem Zusammenhang die Befragung
von Dr. Rolf Hartl, dem Présidenten der Erdol-Vereinigung, als Auskunftsperson. Nachdem
das Bundesverwaltungsgericht die Vorinstanz mit Verfiigung vom 3. Juli 2015 aufgefordert
hatte, zu erkléren, aus welchen Quellen die Absatzzahlen stammten, reichte diese am 13.
August 2015 eine entsprechende Stellungnahme des BFE ein (...). Demnach werden die
Zahlen einerseits der Aussenhandelsstatistik der Eidgendssischen Zollverwaltung (EZV;
www.swiss-impex.admin.ch >, abgerufen am 21.10.2015) und andererseits der monatlichen
Mengenstatistik der CARBURA Uber flUssige Treib- und Brennstoffe entnommen. Der
Verband Erdol-Vereinigung verwende die 6ffentlich zugéngliche Aussenhandel sstatistik
der EZV, die von der CARBURA zur Verfugung gestellte Mengenstatistik sowie weitere,
hier nicht interessierende Daten zur Erstellung der Erdoélbilanz bis auf Stufe « Absatz
Grosshandel » und stelle diese jeweilsim April des Folgejahres dem BFE zu. Dieses
kontrolliere und plausibilisiere die Erddlbilanz anhand der Aussenhandel sstatistik sowie der
monatlichen Mengenstatistik, die die CARBURA dem BFE monatlich zur Verfiigung stelle.
Das BFE publiziere die definitive Erddlbilanz schliesslich in der GEST mit den
Quellenangaben « CARBURA, Erddl-Vereinigung, BFE », damit die nicht vom BFE selber
erhobenen beziehungswei se bearbeiteten Grundlagen transparent ausgewiesen seien. Auch
die Erdol-Vereinigung nennt in ihrem Jahresbericht von 2014 a's Quellen fur die Statistiken
des Inlandabsatzes von Erddl produkten einerseits sowie jene der Struktur des
schweizerischen Erdolabsatzes andererseits die CARBURA, die EZV sowie (im
vorliegenden Zusammenhang nicht interessierend) den Verband der Schweizerischen
Schmierstoffindustrie (der Jahresbericht ist im Internet zu finden unter , Statistiken S. 39 1.,
abgerufen am 21.10.2015). Damit stimmt die am 13. August 2015 eingebrachte Angabe der
Vorinstanz (bzw. des BFE), woher diein die GEST einfliessenden Zahlen zum Absatz von
Erdolprodukten stammen, nunmehr mit jener im Jahresbericht der Erddl-Vereinigung
Uberein. Unter diesen Umstéanden ist nicht (mehr) ersichtlich, welche weiteren, fur die Frage
der Datenquelle relevanten Auskiinfte der Président der Erddl-Vereinigung diesbeziglich
geben konnte. Daher ist auf die Befragung von Dr. Rolf Hartl in antizipierter
Beweiswirdigung zu verzichten (...). 4.10.3.3 Da ab 1997 die CARBURA neben dem
Absatz der Importeure auch den Absatz von HEL in den steuerfreien Verkehr ausweist,
Ubernimmt die CO2-Statistik diese Zahlen. Dieser Absatz entspricht derjenigen Menge von
HEL, der den Endverbrauchern zum Konsum zur Verfigung steht (Technische Revision, S.
7). Dies Uberzeugt, weil das HEL erst dann zu den Endverbrauchern gelangen kann, wenn
Zoll und Einfuhrsteuern festgesetzt wurden. Es war offensichtlich nicht méglich, auch fir
die Vergangenheit auf diese Zahlen abzustellen, weil sie fir die Zeit vor 1997 gar nicht
vorlagen. Diese Anderung in der Grundlage der GEST ist aber offengelegt und die
Metadaten sind weiterhin verfigbar. Nicht zuletzt sind die Abweichungen, die dadurch
entstehen, dass auf den Steuer- und nicht den Importabsatz abgestellt wird, relativ
geringflgig. 4.10.3.4 Der Auf- und Abbau von Pflichtlagern wurde teilweise nicht korrekt
berticksichtigt. Vor alem in den Jahren 1950 bis 1974 durfte dadurch der Verbrauch von



Heizdl Gberschétzt worden sein, was sich heute nicht mehr rekonstruieren |&sst (Technische
Revision, S. 9). Dadiese Zeit aber nicht in den Beurteilungszeitraum von 1990 bis 2012
fallt, ist darauf nicht weiter einzugehen. Soweit in der hier relevanten Zeitperiode
Anderungen aufgrund des Auf- und Abbaus von Pflichtlagern vorgenommen worden sind,
sind diese ebenfalls ausgewiesen (Technische Revision, S. 9, 16 f. und 23). 4.10.3.5 Die
vorstehenden Ausfihrungen zeigen, dass es sich entgegen den Ausfiihrungen der
Beschwerdefiihrerin in der Replik bei den Anderungen im Zusammenhang mit dem HEL
auch nicht um Schétzungen handelt, sondern um die Anderung der Statistik aufgrund von
verbessertem Zahlenmaterial. 4.10.3.6 Weiter gab es kleinere Anpassungen, die von der
Beschwerdefuhrerin aber nicht kritisiert wurden. Ebenfalls nicht kritisiert wurden die ab
2001 monatlich durchgefiihrten, modellbasierten Schétzungen. Die Arbeit mit Modellen ist
in der Statistik gebrauchlich und im vorliegenden Fall deutet nichts darauf hin, dass diese

V orgehensweise nicht den Standards entsprechen wirde. 4.11 4.11.1 Die
Beschwerdeftihrerin macht geltend, Gegenstand der Abgabe sei die Herstellung,
Gewinnung und Einfuhr von Brennstoffen. Die CO2-Statistik wirde aber den Verbrauch
wiedergeben. 4.11.2 In Art. 29 Abs. 1 CO2-Gesetz heisst es, wie die Beschwerdefihrerin
richtig ausfuhrt, der Bund erhebe die CO2-Abgabe auf der Herstellung, Gewinnung und
Einfuhr von Brennstoffen. Damit ist das Objekt der Abgabe bestimmt. Die Hohe der
Abgabe pro Tonne CO2 (oder der Satz der Abgabe) bemisst sich nach Massgabe von Art.
94 CO2-Verordnung danach, ob das fir einen bestimmten Zeitraum geltende Zwischenziel
erreicht oder verpasst wurde. In Art. 94 CO2-Verordnung wird von Zielen in Bezug auf die
Reduktion der Emissionen gesprochen. Emissionen entstehen aber in der Regel erst beim
Verbrauch. Somit ist fir die Frage, ob der Abgabesatz der CO2-Abgabe zu erhdhen ist, der
Verbrauch relevant. Dieser wird der CO2-Statistik entnommen, die eben gerade den
Verbrauch wiedergibt. Einzig fur die Frage einer Erhthung des Abgabesatzes nicht aber fur
die Erhebung aufgrund der Herstellung, Gewinnung und Einfuhr von Brennstoffen wird
somit auf die CO2-Statistik abgestellt. Da die Erhohung sich am Verbrauch misst und die
CO2-Statistik den Verbrauch wiedergibt, ist das Abstellen auf die Statistik nicht nur nicht
Zu beanstanden, sondern zwingend notwendig. Umgekehrt muss die CO2-Statistik den
Verbrauch wiedergeben, damit sie fir den Entscheid, ob die CO2-Abgabe zu erhohen ist,
Uberhaupt von Nutzen ist. 4.12 Die BeschwerdefUhrerin ist weiter der Auffassung, einige
Probleme bel der Statistik ergében sich, weil der Verbrauch und nicht der Absatz von CO2
entscheidend sai. Das CO2-Gesetz erkléart aber nun einmal fur die Bestimmung des Satzes
die Emission von CO2 und damit den Verbrauch als relevant. Uberdies stellen auch
internationale Dokumente zumindest teilweise auf den Verbrauch ab (Revised 1996 IPCC
Guidelines for National Greenhouse Gas Inventories, Volume 1. Reporting Instructions, S.
2.6; im Internet unter: , abgerufen am 21.10.2015). Esist demnach nicht zu beanstanden,
sondern wiederum notwendig, dass sich die CO2-Statistik mit dem Verbrauch, nicht aber
dem Absatz des CO2 beschéftigt. 4.13 Was die Witterungsbereinigung anbelangt, die bei
der CO2-Statistik zum Beschluss Uiber eine Erhohung der CO2-Abgabe berticksichtigt wird,
so ist wiederum festzuhalten, dass die CO2-Statistik konsistente Zahlen aufweist, wenn alle
Zahlen der Reihe witterungsbereinigt werden. Dasist der Fall. Wiesich aus S. 8 f. des
Dokuments « Emissionen von Treibhausgasen nach revidiertem CO2-Gesetz und
Kyoto-Protokoll, 2. Verpflichtungsperiode (2013 2020) » des BAFU ergibt, welches die
Beschwerdefuhrerin ihrer Eingabe vom 3. August 2015 beilegte, liegen die
witterungsbereinigten Zahlen zudem tendenziell unter den effektiven, weshalb das
Abstellen auf witterungsbereinigte Zahlen sich zugunsten der Beschwerdeftihrerin auswirkt



(das Dokument findet sich in der Aktualisierung vom 3. Juli 2015 unter dem
entsprechenden Link auf der Seite, abgerufen am 21.10.2015). 4.14 Damit erweisen sich
die Vorbringen der Beschwerdefihrerin in Bezug auf die CO2-Statistik als nicht stichhaltig.
Es gibt keine Hinweise darauf, dass diese den anerkannten statistischen Standards und den
rechtlichen Vorgaben nicht entspricht. Nicht zuletzt sind alle wichtigen Angaben zu den
Statistiken veroffentlicht (E. 2.5.2.2). Die Erh6hung der CO2-Abgabe grindet damit zu
Recht auf dieser Statistik. Es ertibrigt sich somit, ein Gutachten betreffend die CO2-Statistik
einzuholen (was die Beschwerdefiihrerin im Ubrigen auch nicht explizit beantragt). Aus
den vorhandenen Unterlagen lasst sich genligend klar nachvollziehen, dass die Statistiken,
soweit dies hier zu prifen war, den Standards entsprechen. 4.15 Insgesamt ergibt sich
damit, dass der Bundesrat legitimiert war, in der CO2-V erordnung das hier relevante
Zwischenziel fur Brennstoffe festzusetzen. Weiter durfte er fur den Fall, dass dieses Ziel
nicht erreicht werde, die Erhdhung der CO2-Abgabe auf Fr. 60. je Tonne CO2 festsetzen.
Schliesslich wurde zu Recht auf die CO2-Statistik vom 3. Juli 2013 abgestellt, um
festzustellen, ob das Zwischenziel erreicht wurde. Es gibt namlich keine Hinwelise, dass
diese Statistik den statistischen Grundsétzen widersprechen wirde. Da die genannte
Statistik zeigt, dass das Zwischenziel nicht erreicht worden war, war ab dem 1. Januar 2014
fur die CO2-Abgabe der Satz von Fr. 60. je Tonne CO2 anzuwenden. Folglich setzte die
Vorinstanz im angefochtenen Einspracheentscheid vom 6. Juni 2014 die CO2-Abgabe zu
Recht gemass dem Satz von Fr. 60. je Tonne CO2 fest.
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