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Einfithrung

In Artikel 191 Absatz 2 AEUV ist das Verursacherprinzip festgelegt. In der Praxis bedeutet das
Verursacherprinzip im Sinne des Vertrags, dass der Verursacher fiir die Kosten der MaB3nahmen
zur Vermeidung, Verminderung und Beseitigung von Umweltverschmutzung autkommt und
die Kosten iibernimmt, die der Gesellschaft entstehen, z. B. Kosten im Zusammenhang mit
Auswirkungen auf die Gesundheit, dem Verlust von Okosystemleistungen oder Auswirkungen
auf die Wirtschaft.

Das Verursacherprinzip ist ein Instrument, mit dem auf ein Marktversagen reagiert werden
kann, bei dem die dem Verursacher entstehenden Preise fiir Waren und Dienstleistungen diese
Kosten nicht (vollstindig) widerspiegeln. In diesem Fall sind die Marktpreise verzerrt und dem
Verursacher  werden  keine  (ausreichenden) Anreize zur Vermeidung von
Umweltverschmutzung geboten. Mit dem Verursacherprinzip wird der Marktmechanismus
korrigiert, indem die richtigen Preissignale geschaffen werden, die einen Anreiz fiir die
Verringerung der Umweltverschmutzung und fiir Investitionen in saubere Technologien bieten;
auBerdem unterstiitzt es den gerechten Ubergang, indem die Verantwortung fiir die
Umweltverschmutzung von der Gesellschaft auf die Verursacher verlagert wird.

Methodik und Anwendungsbereich

Im Rahmen dieser Eignungspriifung wird bewertet, wie das Verursacherprinzip in allen mit
Umweltauswirkungen verbundenen Politikbereichen der EU angewandt wird. Mit der Priifung
von 76 Rechtsakten, die den Anwendungsbereich des 8. Umweltaktionsprogramms (UAP)!
widerspiegeln, verfolgt sie einen umfassenden Ansatz.

Im Gegensatz zu einer standardmiBigen Priifung, bei der alle Aspekte einer politischen
MalBnahme beleuchtet werden, liegt der Schwerpunkt bei dieser Eignungspriifung darauf, wer
fiir die erforderlichen Mallnahmen bezahlt. Beispielsweise kann eine Rechtsvorschrift eine
Vermeidung (bzw. Verringerung) von Umweltverschmutzung erfordern, im Rahmen dieser
Eignungspriifung wird aber nicht bewertet, ob die entsprechenden Zielvorgaben ausreichen.
Stattdessen wird gepriift, ob der Verursacher fiir diese Vermeidung aufkommt und, sofern die
Daten dies zulassen, welche Kosten fiir die Anwendung des Verursacherprinzips entstehen. Um
einen systematischen Ansatz zu gewéhrleisten, werden im Rahmen dieser Eignungspriifung
drei Kostenkategorien untersucht: 1) Kosten fiir Vermeidung und Verminderung der
Umweltverschmutzung, ii) Kosten fiir administrative Pflichten und iii) Kosten von
Umweltschiden.

Das Verursacherprinzip ist ein Grundprinzip des EU-Umweltrechts, weshalb es auch in der
Verantwortung der Mitgliedstaaten liegt, es auf nationaler Ebene umzusetzen. Besonders
herausfordernd ist das bei Kosten von Umweltschdden, bei denen ein Preis auf EU-Ebene
festgelegt werden kann (z. B. im Rahmen des EU-Emissionshandelssystems oder durch Regime
der erweiterten Herstellerverantwortung), die Zustindigkeit der EU in Bezug auf Steuern
jedoch begrenzt ist und die Mitgliedstaaten im Einklang mit dem Subsidiarititsprinzip hédufig
befugt sind, Umweltsteuern zu erheben.

Zu den gestellten Fragen gehort, warum wir das Verursacherprinzip nicht vollstindig umsetzen,
welche Kosten fiir seine Anwendung entstehen, ob es das Kosten-Nutzen-Verhéltnis der

! Die Biookonomie-Strategie der EU ist zwar eine wichtige Strategie zur Férderung des griinen Wandels auf der
Grundlage biologischer Ressourcen, wurde aber nicht in die Priifung aufgenommen.
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Umweltpolitik verbessert, ob es fair und gerecht ist, ob es in den einzelnen Politikbereichen der
EU und zwischen den Mitgliedstaaten erhebliche Unterschiede bei seiner Anwendung gibt, ob
das Verursacherprinzip fiir die Klima- und Umweltziele der EU relevant ist und welcher
Mehrwert fiir die EU entsteht.

Die Eignungspriifung wurde durch eine 6ffentliche Konsultation sowie gezielte Konsultationen
und Workshops unterstiitzt, unter anderem zur Validierung neuer Erkenntnisse.

Methodik

1. Struktur 2. Datenerhebung 3. Analyse 4. Ergebnisse

+ Unterfragen der
Bewertung

» Bewertungsmatrix
{Kriterien, Indikatoren}

+ Interventionslogik

= Festlegung des
Umfangs

» Strategie fir die
Konsultation der
Interessentréger

+ Auswertung der
Fachliteratur und
Einholung von
Meinungen und
quantifizierten Daten
Durchsicht
bestehender
Bewertungen und
Felgenabschatzungen
Befragungen
Offentliche Online-
Konsultation

* Workshops

+ Analyse der
Konsultation der
Interessentrager

+ Beschreibende
Statistiken

= Datentriangulation fir
einen systematischen
Ansatz

» Formulierung
evidenzbasierter
Antworten auf die
Bewertungsfragen

= Validierung der
Ergebnisse mit
Interessentragern
Abgleich mit der
Bewertungsmatrix und
Interventionslogik

Die Interventionslogik

Mit dem Verursacherprinzip werden zwei Ziele verfolgt: Zum einen sollen Preissignale fiir eine
effiziente Verringerung der Umweltverschmutzung ausgesendet werden und zum anderen soll
der gerechte Ubergang unterstiitzt und fiir die faire Umsetzung umweltpolitischer MaBnahmen
gesorgt werden.

Inputs in Form von Gemeinkosten stellen sicher, dass Tétigkeiten in Form von regulatorischen
Eingriffen stattfinden und somit das Verursacherprinzip angewendet wird. Dadurch tragen die
Verursacher die Kosten der durch sie verursachten Verschmutzung, und die Ziele des 8. UAP
werden auf effiziente und gerechte Weise erreicht.

Auuanpsnuitmn
Die Umweltverschmutzung hat hohe Kosten fiir die Gesellschaft, und

Umweltthemen wie Klimawa Luftverscl und fiir EY-
Biirgerinnen und -Biirger von zentraler Bedeutung.
* Marktversagen: Die Kosten fiir die Umwelt spiegeln sich nicht in der
Bepreisung der gsq . Der
korrigert s:hidl\ches\lerhahen nicht,
Zlele /5 Eingriffe zur dass die die Kosten fir die\

von ihnen verursachte Un
MaRnahmen zur Vermeidung, Verr

und der Kosten, die der Gesellschaﬂdadumh entstehen.
Anwendung des Verursacherprinzips auf EU-Umweltpolitik fiir
*  Klimaschutz und Anpassung an den Klimawandel,

*  Kreislaufwirtschaft und Ressourcenmanagement,

» das Null-Schadstoff-Ziel, auch fiir Luft, Wasser und Boden,
= biologische Vielfalt und Naturkapital,

* Nachhaltigkeitin Produktion und Verbrauch.

Die MaRnahmen werden mithilfe verschiedener Instrumente durchgefiihrt:

1. MaBnahmen zur Gewdhrleistung, dass den Verursachern die Kosten fiir die

lich der Kosten fiir
der Versct 8

tragen,

1, Preissignalezur effizienten Verringerung
der Umweltverschmutzung

2. Unterstiitzung des gerechten Ubergangs.
und Gewahrleistung einer fairen
Umweltpolitik

lﬂ puts Cutputs

1. Personelle und finanzielle
Ressourcen der
Europdischen Kommission
und der Mitgliedstaaten

2. Personelle und finanzielle

Vermeidung und Wiederherstellung durch Instrumente wie Verbote,
‘Genehmigungen, freiwillige vereinbarungen, die besten verfigbaren
Technologien, Normen, Haftungsvorschriften usw, berechnet werden
2 Regu\lerung ellemer Umweltkosten durch Instrumente wie Stevern,
erweiterte Herstel\ewarantwartung,

Der Verursacher tragt i) die Kosten fiir
Vermeidung und Verminderung der
Umweltverschmutzung, if) die Kosten flir
damit verbundene administrative
MaRnahmen und iii) die Kosten von

Ressourcen von Zah Hird usw. : Umweltschéden.
Wirtschaftsteilnehmern und 3. politische MaBnahmen zu spezifischen Umweltthemen (Abfall, Klima, Natur
L TGO 50w usw.) und sektorspezifische MaBnahmen (Verkehr, F\scherel Landwu‘tschaﬂ] I
4. Reduzierung bzw. schrittweises Eii 1
\
| e e e e e e e e e e e e e o e e e e e e e e e e e e e _—————————_—— - -

MaRnahmen der EU



Aktueller Stand

Trotz einiger konzeptioneller Unterschiede ermoglichen die an Eurostat gemeldeten nationalen
Umweltschutzausgaben der EU in Hohe von 357 Mrd. EUR pro Jahr eine zuverlédssige
Schiatzung der Ausgaben fiir Vermeidung und Verminderung. Diese Zahl umfasst einige
Ausgaben fiir administrative Kosten, einschlielich der Gemeinkosten fiir die Sicherstellung
der Anwendung des Verursacherprinzips.

Es gibt relativ solide Daten zu Umweltschidden, aber keine vollstdndige Monetarisierung der
Schiden. In Fillen, in denen Daten vorliegen, deuten Schitzungen der Internalisierung nur auf
eine teilweise Umsetzung des Verursacherprinzips hin. Dies spiegelt sich in Umweltsteuern in
Hoéhe von rund 320 Mrd. EUR pro Jahr wider, die deutlich niedriger als die Teilschitzungen
des monetédren Schadens liegen (z. B. zwischen 268 und 428 Mrd. EUR pro Jahr allein fiir die
Luftverschmutzung durch die Industrie). Dariiber hinaus wurde durch umweltschidliche
Subventionen ein widerspriichliches Preissignal gesendet: Die Subventionen fiir fossile
Brennstoffe belaufen sich auf 123 Mrd. EUR pro Jahr.

Wichtigste Ergebnisse und Erkenntnisse

Die Analyse ergab, dass das Verursacherprinzip nicht vollstindig umgesetzt wird, aber dort,
wo es umgesetzt wird, wirksam zur Verbesserung der Effizienz der Umweltpolitik beitriagt. Die
teilweise Umsetzung lasst Spielraum fiir weitere Verbesserungen, die von Fall zu Fall zu priifen
sind.

e Die Eignungspriifung ergab, dass das Verursacherprinzip in Teilen umgesetzt
wurde. Hinsichtlich der MaBBnahmen zur Bewdltigung der Kosten fiir Vermeidung
und Verminderung der Umweltverschmutzung wird das Prinzip im Allgemeinen gut
umgesetzt. Allerdings gibt es Unterschiede in der Art und Weise, wie das
Verursacherprinzip bei den administrativen Kosten fiir die Umsetzung politischer
MaBnahmen und insbesondere bei den Kosten von Umweltschiden umgesetzt wird. Die
teilweise Umsetzung betrifft alle Wirtschaftszweige. Die gewonnenen Erkenntnisse
betreffen mogliche Verbesserungen bei der Umsetzung, itiber die von Fall zu Fall zu
entscheiden ist.

e Aus der Prifung ging auch hervor, dass das Verursacherprinzip ein wirksamer
Mechanismus zur Aussendung von Preissignalen ist, die die Effizienz der
Umweltpolitik erhohen. Das Verursacherprinzip ist ein Instrument zur effizienteren
Gestaltung der Umweltpolitik, indem den Wirtschaftsteilnehmern Preisanreize dafiir
geboten werden, ihr Verhalten zu dndern oder auf Innovationen zu setzen und so die
Kosten der Umweltverschmutzung zu senken. Die Forderung einer umfassenderen
Umsetzung des Verursacherprinzips konnte die Kosten der Umweltpolitik weiter
senken.

Eine Kosten-Nutzen-Analyse fiir ein Prinzip vorzulegen, ist keine leichte Aufgabe. Bei der
Analyse miissen Kosten und Nutzen der politischen MaBBnahmen von den Kosten und dem
Nutzen der Anwendung des Verursacherprinzips auf diese politischen Maflnahmen getrennt
werden. Bei Letzteren handelt es sich hauptsdchlich um die Kosten fiir die Ermittlung des
Verursachers und die Durchsetzung des Verursacherprinzips (hier als ,,Gemeinkosten*
bezeichnet); der Nutzen besteht in den Effizienzgewinnen, die durch Preissignale erzielt
werden, wenn der Verursacher anstelle von Dritten wie normalen Steuerzahlern zahlt. Sowohl
die Kosten als auch der Nutzen der Anwendung des Verursacherprinzips sind schwer zu
ermitteln und von Kosten und Nutzen der Umweltpolitik selbst zu unterscheiden.

Die Kosten-Nutzen-Analyse wird anhand der verfiigbaren Daten durchgefiihrt, die sowohl die
Kosten, fiir die die Verursacher aufkommen, als auch in gewissem Umfang die
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Verwaltungsgemeinkosten zur Gewéhrleistung, dass die Verursacher fiir konkrete
sektorbezogene Maflnahmen zahlen, und den Nutzen in Form der verbesserten Effizienz
widerspiegeln. Die Gemeinkosten fiir die Anwendung des Verursacherprinzips scheinen
durch den daraus entstehenden Nutzen mehr als gerechtfertigt zu sein. Dies muss im
Hinblick auf die weitere Umsetzung jedoch von Fall zu Fall gepriift werden.

Die weitere Umsetzung kann durch drei entscheidende Erfolgsfaktoren gefordert werden, die
die politischen Entscheidungstriger bisher abgeschreckt haben, aber angegangen werden
miissen, um eine bessere Umsetzung zu ermoglichen:

1. Das Verursacherprinzip kann ein wirksamer Mechanismus zur Unterstiitzung des
gerechten Ubergangs sein. Eine sorgfiltige Politikgestaltung unter Beriicksichtigung
der Verteilungseffekte ist ein entscheidender Erfolgsfaktor, um sicherzustellen, dass
dies in der Praxis gelingt. Die Grundlage der Anwendung des Verursacherprinzips in
der Umweltpolitik ist Fairness; diese zeigt sich darin, dass die Kosten der
Umweltverschmutzung vom Verursacher und nicht vom normalen Steuerzahler oder
den betroffenen Personen getragen werden. Es besteht jedoch die Gefahr, dass das
Verursacherprinzip nicht mit dem gerechten Ubergang vereinbar ist, wenn
Verteilungseffekte benachteiligte Gruppen oder Regionen in einer Weise
beeintrdchtigen, die nicht durch den Nutzen fiir die entsprechenden Gruppen bzw.
Regionen aufgewogen wird. Fallbeispiele zeigen jedoch, dass ein progressiver
Verteilungseffekt durch eine sorgfiltige Gestaltung von politischen Malnahmen
erreicht werden kann, einschlieBlich progressiver Preisgestaltung, Befreiungen oder
eines Ausgleichsmechanismus, bei dem die Einnahmen aus Umweltsteuern genutzt
werden.

2. Das Verursacherprinzip erhoht die Kosten fiir umweltbelastende Unternehmen und
kann sich auf ihre Wettbewerbsfihigkeit auswirken sowie zu einer Verlagerung
von Umweltverschmutzung fithren. Je nachdem, wie politische Maflnahmen gestaltet
werden, kann die Umweltpolitik jedoch auch Rentabilitdt und Wettbewerbsfahigkeit
unterstiitzen und stdrken. Obwohl die Umweltpolitik unter Anwendung des
Verursacherprinzips auch Innovationen férdern kann, miissen flankierende Maflnahmen
und Mechanismen von Fall zu Fall in Betracht gezogen werden, um den potenziellen
negativen Auswirkungen auf die Wettbewerbsfahigkeit entgegenzuwirken.

3. Die Schwierigkeiten bei der Anwendung des Verursacherprinzips und die daraus
resultierenden ,,Gemeinkosten* miissen angegangen werden. Obwohl es schwierig
ist, diese getrennt zu betrachten, erkldrt das Vorhandensein von Gemeinkosten fiir die
Anwendung des Verursacherprinzips in gewissem Malle dessen teilweise Umsetzung.
Die Kosten fiir die Ermittlung der Verursacher sowie filir die Messung der
Verschmutzung, fiir die sie verantwortlich sind, gehoren auch dazu. Digitale Losungen
sollten gepriift werden, um die Umsetzungskosten weiter zu senken.

Die Eignungspriifung ergab auch Folgendes:

e Die Anwendung des Verursacherprinzips ist in allen Politikbereichen der EU sehr
kohidrent und es treten keine Konflikte zwischen den MalBnahmen, auf die das
Verursacherprinzip angewendet wird, auf. Es mangelt jedoch an Kohérenz bei der
Umsetzung, wobei die Unterschiede bei der Anwendung des Verursacherprinzips in
Bezug auf die Kosten fiir Umweltschidden am starksten ausgeprégt sind. Die Kohérenz
ist auch bei und zwischen vorrangigen Zielen unterschiedlich: Im Rahmen der
Klimapolitik wurde der umfassendste Preismechanismus fiir Umweltschiden
eingefiihrt. Andere vorrangige Ziele hinken hinterher und weisen im Allgemeinen eine
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schwichere Umsetzung des Verursacherprinzips auf; insbesondere im Bereich der
biologischen Vielfalt ist die Bepreisung von Umweltschidden schwach. Auch unter den
Mitgliedstaaten gibt es Unterschiede bei der Umsetzung des Verursacherprinzips,
insbesondere bei der Erhebung von Umweltsteuern.

Umweltschidliche Subventionen senden das falsche Signal an die Verursacher und
sind damit mit der Umsetzung des Verursacherprinzips unvereinbar. Sie stehen im
Widerspruch zu dem Prinzip, da sie den Verursacher belohnen und die Marktpreise
verzerren. Die Anwendung des Grundsatzes der ,,Vermeidung erheblicher
Beeintriachtigungen bei EU-Mitteln ist eine Mdglichkeit, die Anwendung des
Verursacherprinzips zu verbessern, und der Grundsatz wird, soweit machbar und
angemessen, auf die kiinftigen Programme des mehrjdhrigen Finanzrahmens
angewandt.

Das Verursacherprinzip ist fiir die Verwirklichung der Klima- und Umweltziele
der EU von grofier Bedeutung. Es zielt darauf ab, das Verschmutzungsniveau durch
Preissignale zu verringern. Eine besondere Stirke des Verursacherprinzips besteht
darin, den technologischen Wandel durch Preissignale zu fordern, und da das
Verursacherprinzip technologieneutral ist, kann es auf technologische Verianderungen
reagieren und somit seine Relevanz bewahren.

SchlieBlich zeigt die Analyse den Mehrwert der EU-MaBinahmen. Es ergeben sich
eindeutige Vorteile aus der kohédrenten Anwendung des Verursacherprinzips in der
gesamten EU durch auf EU-Ebene festgelegte Vorschriften, die die Gesamtkohdrenz
zwischen den Mitgliedstaaten verbessern und ein héheres Mal} an Harmonisierung des
Binnenmarkts gewéhrleisten, wodurch die politischen Ziele effizienter erreicht werden
konnen. Wenn spezifische Vorschriften aufgrund nationaler politischer Ma3inahmen
gelten, ist die Umsetzung des Verursacherprinzips weniger kohdrent. Weitere
MaBnahmen auf EU-Ebene hitten zu einer konsequenteren Umsetzung des
Verursacherprinzips, einer umfassenderen Marktharmonisierung und einem stérkeren
Binnenmarkt gefiihrt.
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