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1 Einleitung

Die Stickstoffprobiematik ist seit {iber einemn Jahrzehnt ein agrar- und umweltpolitisches
Dauerthema. Wihrend sich die Diskussion zu Beginn der achtziger Jahre auf die Beein-
trichtigung des Trinkwassers durch Nitrat konzentrierte, hat sich das Blickfeld inzwi-
schen auf gasformige Stickstoffemissionen und deren Bedeutung fiir den Artenschutz
und den Klimaschutz erweitert.

Die Politik hat in den zuriickliegenden Jahren bereits eine Reihe von MaBinahmen zur
Verminderung von Stickstoffemissionen ergriffen; weitere Gesetze werden derzeit vor-
bereitet. Diese Regelungen beinhalten in erster Linie flichendeckende oder auf
bestimmte Regionen begrenzte Bewirtschaftungsge- und -verbote (z. B. im Rahmen der
Giilleverordnungen, bei der Umsetzung des Wasserhaushaltsgesetzes und in der geplan-
ten Diingemittelanwendungsverordnung), teilweise werden aber auch im Rahmen von
Subventionsprogrammen gezielte finanzielle Anreize zur Verringerung der Stickstoffe-
missionen gegeben (z. B. im MEKA-Programm und bei der Errichtung von Giillelager-
raum).

In der Gewichtung, Ausgestaltung und Handhabung der bislang eingesetzten umweitpo-
litischen Instrumente gibt es zum Teil erhebliche Abweichungen zwischen den verschie-
denen Bundesliindern. Entsprechende Unterschiede gibt es auch bei den Uberlegungen
zur kiinftigen Weiterentwicklung des umweltpolitischen Instrumenteneinsatzes, so z. B.
beziiglich der Ausgestaltung der Diingemittelanwendungsverordnung oder beziiglich der
aktuellen Diskussion um eine Abgabe auf mineralische Stickstoffdiingemittel.

Seitens der Wissenschaft wurde in den letzten Jahren ein breites Spektrum von Instru-
menten zur Lsung der Stickstoffproblematik diskutiert. Wihrend einige Wissenschaft-
ler direkte Verhandlungen zwischen Landwirten und Konsumenten propagieren, bei
denen der Staat lediglich die Verfiigungsrechte festzulegen habe, ohne dariiber hinaus
instrumentell einzugreifen (NIEDERMEYER 1989), werden von anderen umfassende
umweltpolitische' Aktivititen des Staates wie z. B. die Einfijhrung einer Stickstoffsteuer
in Hohe von mehreren hundert Prozent des Stickstoffpreises vorgeschlagen
(WEINSCHENCK 1989). In der Literatur werden auBerdem handelbare Umweltnutzungs-
rechte (KARL 1986), Giillekataster (SCHEELE 1987), Verschirfungen im Umwelthaf-
tungsrecht (SRU 1985) und andere MaBnahmen diskutiert!. Solche Vorschlige werden
hiufig verbunden mit Anregungen zur Kontrolie von Malnahmen (z. B. Aufzeichnungs-
pflichten, N, ; -Untersuchungen, Analyse von Wasserproben) und hinsichtlich einer

1 Fiir eine Diskussion der Instrumente im Uberblick vgl. HANSMEYER und SCHNEIDER (1990).



Kompensation von Einkommensverlusten (z. B. Hektarpriimien mit oder ohne Beriick-
sichtigung des betrieblichen Viehbesatzes, Freibetriige fiir bestimmte Diinger-Grund-
mengen je Hektar LF, ProduktpreiserhGhungen).

Ziel dieses Artikels ist es, einen Beitrag zur Systematisierung der Diskussion zu leisten,
indem das Stickstoffproblem okonomisch eingeordnet, Kriterien zur &konomischen
Bewertung umweltpolitischer Losungskonzepte entwickelt und auf die Stickstoffpro-
blematik angewandt werden.

Als Grundlage fiir alle weiteren Uberlegungen ist dabei zuniichst kurz auf die stofflichen
Grundlagen des Stickstoffproblems einzugehen. Dabei wird herausgearbeitet, daB sich
hinter dem Stickstoffproblem verschiedene Teilaspekte verbergen, die sich hinsichtlich
ihrer stofflichen Voraussetzungen betriichtlich voneinander unterscheiden. Diese Erliu-
terungen sind erforderlich, weil eine allzu oberflichliche Behandlung der naturwissen-
schaftlichen Grundlagen in der Skonomischen Literatur bisweilen zur Ableitung wenig
problemrelevanter Vorschitige gefiihrt hat.

Bei der sich anschlieBenden ékonomischen Einordnung des Stickstoffproblems wird
gezeigt, daB in Abhingigkeit von den stofflichen Voraussetzungen des Stickstoffpro-
blems Marktkriifte nur begrenzt zur Losung der Probleme wirksam werden kénnen und
vielfach politisch-kollektive Formen der Allokationssteuerung unumgiinglich sind. Nach
der Ableitung des umweltpolitischen Handlungsbedarfs werden die verfiigbaren
umweltpolitischen Aktionsparameter systematisiert. Diese Systematisierung bezieht sich
nicht nur auf die iiblicherweise behandelten umweltpolitischen Instrumente wie z. B.
Auflagen oder Abgaben, sondern beriicksichtigt auch die bislang oft vernachlissigten
Aktionsparameter der Umweltpolitik, niimlich die technologische Ansatzstelle, den
Adressaten und den Regelungsraum. Im weiteren Verlauf unserer Ausfithrungen werden
verschiedene Ausgestaltungs- und Kombinationsmdglichkeiten dieser Aktionsparameter
im Hinblick auf eine rationale Losung verschiedener Teilprobleme des Stickstoffpro-
blems diskutiert. Dabei zeigt sich, daB manche Eigenschaft, die in der Literatur einzel-
nen Instrumenten zugeschrieben wird, nicht spezifisch fiir diese Instrumente ist, sondern
durch die Wahl der iibrigen Aktionsparameter bestimmt wird.

Bei unseren umweltpolitischen Uberlegungen gehen wir davon aus, daB sich eine
Losung des Stickstoffproblems nicht schon durch eine Korrektur der agrarpolitischen
Rahmenbedingungen herbeifiihren 148t. Zwar wird eine Reduzierung der Agrarpreisstiit-
zung und der Investitionsférderung zumindest lingerfristig zu einer erheblichen Verrin-
gerung der Stickstoffemissionen der europidischen Landwirtschaft fithren, doch wiirde



sich wahrscheinlich auch bei einem weitgehenden Verzicht auf agrarpolitische Stiit-
zungsmaBnahmen keine hinreichende Lésung des Stickstoffproblems einstellen.

Weitgehend ausgeklammert bleibt in unseren Uberlegungen das Problem der Vertei-
lungseffekte umweltpolitischer MaBnahmen, das von den Autoren an anderer Stelle
umfassend diskutiert wurde (SCHEELE und ISERMEYER 1989; SCHEELE und SCHMITT
1989). Es wird nur am Rande mitbehandelt, sofern dies fiir dic Beurteilung der Vorteil-
haftigkeit unterschiedlicher umweltpolitischer Strategien erforderlich ist.

2 Worin besteht das Stickstoffproblem?

Umfassende Kenntnisse der riumiichen Dimension und der stofflichen Determinanten
des Umweltproblems sind eine wichtige Voraussetzung fiir die sachgerechte Ausgestal-
tung der Umweltpolitik. Bei niherer Betrachtung der Stickstoffproblematik zeigt sich,
daB es im Grunde nicht um ein, sondern um mindestens drei dkologische Teilprobleme
geht. Diese drei Teilprobleme lassen sich nach den jeweils betroffenen Schutzgiitern
systematisieren. Wie die nachfolgende Auflistung zeigt, weisen die Teilprobleme in
bezug auf ihre stofflichen Voraussetzungen, auf die riumliche Dimension, Identifizier-
barkeit, Zusammensetzung und riumliche Verteilung der betroffenen Personenkreise
sowie hinsichtlich der technischen Maglichkeiten zur Kontrolle individueller
Umwelteinwirkungen betriichtliche Unterschiede auf, die es bei der Implementierung
umweltpolitischer MaBnahmen und bei deren Skonomischer Bewertung zu beachten gilt.

2.1 Wasserschutz

Stickstoffemissionen mit negativer Wirkung auf die Qualitiit des aus Grundwasser
geforderten Trinkwassers sind zu einem erheblichen Teil auf Nitratauswaschungen in
Wassereinzugsgebieten zuriickzufiihrenZ. Die riumliche Dimension dieses Teilproblems
LBt sich in vielen Regionen relativ genau bestimmen.3 Sowohl die Gruppe der Stick-
stoffemittenten als auch die Gruppe der Wasserkonsumenten ist relativ sicher identifi-
zierbar. Die relativ genaue Lokalisierbarkeit des Schutzbedarfes impliziert im Umkehr-

2 Fir einen umfassenden Uberblick vgl. SRU (1985), SRU {1987) sowie die dort angegebene
Literatur.

3 Auf der anderen Seite gibt es zahlreiche Regionen, in denen eine exakte Abgrenzung von
Trinkwassereinzngsgebieten praktisch nicht moglich ist, weil Stickstoffverbindungen iber
unterirdische Grundwasserstrbme oder Oberflichengewiisser groBriiumig verfrachtet werden.
AuBerdem sind die unten diskutierten Vorsorgeaspekte zu beachten.



schluB, daB Emissionsminderungen auBerhalb des Wassereinzugsgebietes zur Losung
des Trinkwasserproblems nur in sehr begrenztem MaBe beitragen kénnen.

Wiihrend die kausale Riickfiihrung eines Schadens auf die gesamte Gruppe von Emit-
tenten prinzipiell moéglich erscheint, gestaltet sich der Nachweis kausaler Zusammen-
hiinge zwischen den Emissionsbeitriigen einzelner Emittenten im Wassereinzugsgebiet
und der Hohe der Gesamtimmission am Wasserwerk wesentlich schwieriger. Erstens
1Bt sich der EinfluB der Emissionen aus diffusen Quellen, z. B. durch Lufteintrag oder
durch Stoffwechselprozesse im Boden, nur schwer ermittein. Zweitens gilt fiir jede noch
so gezielte Diingung, daB die Emission von Stickstoffverbindungen eine unvermeidliche
Begleiterscheinung ist, deren Intensitiit allerdings in Abhiingigkeit von klimatischen
Bedingungen, Diingerart, Produktionstechnik und Fruchtfolge erheblich schwanken
kann. Drittens erfolgt der Eintrag von Nitrat in den Grundwasserleiter nicht als gleich-
miiBiger DiffusionsprozeB, sondern ist in hohem MaBe von den geomorphologischen
und geophysikalischen Bedingungen verschiedener Standorte abhiingig. So weisen un-
terschiedliche Bodenarten und Untergriinde ein unterschiedliches Wasserhaltevermégen,
unterschiedliche Assimilationskapazititen und unterschiedliche Strémungsbedingungen
auf. Infolgedessen muB von einer zum Teil sogar kleinrdumig sehr stark variierenden
Sensibilitit verschiedener Teilflichen gegeniiber anthropogenen Stickstoffemissionen
ausgegangen werden.

Noch griBere Schwierigkeiten hinsichtlich der Identifizierung von Emittentengruppen,
umweltrelevanten Wirkungszusammenhiingen und Betroffenen bestehen beim Schutz
von Oberflichengewdssern. Einerseits steht der Schutz der Oberfllichengewiisser eben-
falls im Dienst der Trinkwassergewinnung; dariiber hinaus gilt er-aber in stiirkerem
MaBe der dkologischen Stabilitit von weitliufigen Gewiissern sowie der Verringerung
der Emission gasformiger Stickstoffverbindungen aus Seen und Meeren (vgl. Kapitel
2.3). Dieser globale Problemzusammenhang und die Unsicherheiten bei der Bestimmung
der von klimatischen Verhiltnissen, Strdmungsgeschwindigkeit und biologisch-chemi-
scher Beschaffenheit abhiingigen Assimilationskapazitit von Gewdiissern sind bei der
Frage nach den Mdglichkeiten einer riumlich differenzierten Feinsteuerung des Oberfli-
chengewiisserschutzes zu beachten.

Die riumlichen Dimensionen des Gewiisserschutzes sind schlieBlich auch nicht losgeldst
von Vorsorgeaspekten zu diskutieren. So li6t sich die Forderung einer flichendeckenden
Riickfiihrung der Nitrateintriige damit begriinden, daB8 weder eine kiinftige Ausdehnung
der Trinkwassernachfrage noch eine Verminderung der Leistungsfahigkeit der gegen-
wirtig genutzten Trinkwasserquellen (z. B. durch klimatische Verénderungen oder ducrh
anthropogene Schadstoffeintrige) auszuschlieBen ist. In diesem Zusammenhang sollte



auch beriicksichtigt werden, daBl das Denitrifizierungsvermdgen des Untergrundes und
damit die Eignung fiir eine zukiinftige Wasserversorgung durch dauerhaft iiberhthte
Nitrateintrige unwiderbringlich verlorengehen kann (OBERMANN 1984).

2.2  Arten- und Landschaftsschutz

Stickstoffemissionen mit negativer Wirkung auf die Artenvielfalt erfolgen zum einen in
Form von Ammoniakemissionen, die - durch Luftstromungen verfrachtet - beim Nieder-
gang auf oligotrophen Standorten zu einer Veriinderung des Artenspektrums fiihren (vgl.
PLACHTER 1991, S. 84 sowie HAMPICKE 1991, S. 255). Zum anderen fiihren Stickstoff-
verbindungen in oberflichigen Abschwemmungen zu einer Eutrophierung von Gewis-
sern (vgl. Kapitel 2.1). Es ist offensichtlich, daB die Identifizierung eines Kausalzusam-
menhanges zwischen individueller Emission und konkreter Immission bei diesern Teil-
problem erheblich schwieriger ist als etwa beim Teilproblem des Grundwasserschutzes.
Emissions- und Immissionsstandorte lassen sich aber durchaus riumlich identifizieren,
so daB sich zwischen dem Stickstoffeintrag an einem Standort und der Stickstoffemis-
sion an einem anderen Standort ein - wenn auch sehr vager - kausaler Bezug herstellen
1dBt. Dem Artenschutz ist allerdings auch eine globale Dimension zuzuschreiben, weil
Veriinderungen des Artenspektrums grundsitzlich das Risiko unvorhersehbarer Skologi-
scher Folgewirkungen beinhalten, deren regionale Ausdehnung kaum abschitzbar ist.
AuBerdem ist auf die potentiell globale Becintrichtigung des Artenschutzes durch die
Veriinderungen des Erdklimas zu verweisen, die u. a. durch die Wirkung gasférmiger
Stickstoffverbindungen als Treibhausgas mitverursacht werden.

23 Klimaschutz

Stickstoffemissionen mit unerwiinschten Wirkungen auf das Klima erfolgen in Form
gasférmiger Stickstoffverbindungen, die teilweise als Treibhausgas wirken, teilweise zur
Zerstorung des erdumspannenden Ozonmantels beitragen (vgl. ENQUETE-KOMMISSION
"SCHUTZ DER ERDATMOSPHARE" 1992). Bei diesen beiden Teilaspekten des Stickstoffpro-
blems handelt es sich ohne Zweifel um globale Umweltprobleme. Der Kreis der potenti-
ell Geschidigten erstreckt sich auf die gesamte Menschheit. Eine kausale Riickfiihrung
konkreter Schiiden auf einzelne Emittenten oder eine rdumliche Eingrenzung von Scha-
densbeitrigen ist angesichts der komplexen Diffusions- und Wirkungsprozesse praktisch
nicht méglich. Prinzipiell kann - im Unterschied zu einigen der vorangehend diskutier-
ten Teilprobleme - jede Emissionsverringerung, unabhiéingig vom Standort des Emitten-
ten, als Beitrag zur Schadensminderung angesehen werden. Es ist allerdings darauf hin-



zuweisen, daB die Unsicherheit hinsichtlich der Ursache-Wirkungs-Beziehungen und
damit auch hinsichtlich der Vorteilhaftigkeit unterschiedlicher technischer Problemls-
sungen bei diesem Teilproblem noch wesentlich groBer ist als bei den zuvor diskutierten
Teilproblemen.

3 Die Stickstoffproblematik als Problem o6ffentlicher Giiter - Warum
allein die Zuteilung von Verfiigungsrechten diese Problematik nicht
losen kann

Die in der Literatur propagierten Strategien zur Lsung umweltpolitischer Probleme las-
sen sich ihrem Charakter nach auf zwei sehr unterschiedliche Grundtypen reduzieren.
Auf der einen Seite wird es fiir ausreichend gehalten, individuelle Verfiigungsrechte hin-
sichtlich der Ressourcennutzung zu spezifizieren und zuzuteilen. Auf der Grundlage
individueller Verfiigungsrechte sollen sich Mirkte bilden, auf denen die Nutzungskon-
kurrenz um knapp gewordene Umweltmedien als relative Preissteigerung zum Ausdruck
kommt (vgl. z. B. KARL 1985). Geht Knappheit an Umweltgiitern als Preissignal in das
dkonomische Kalkiil der Beteiligten ein, werden Umweltgiiter im wohlverstandenen
Eigeninteresse sparsam bewirtschaftet. Auf der anderen Seite wird als Gegenpol zur
Schaffung von Mirkten fiir Umweltgiiter betont, der Staat miisse in Ermangelung funk-
tionsfihiger Miirkte die Allokationssteuerung direkt beeinflussen und die Beteiligten
durch geeignete umweltpolitische Instrumente (Auflagen, Lizenzen, Abgaben oder Sub-
ventionen) zu einem sparsameren Umgang mit den knapp gewordenen Umweltgiitern
bewegen (ENDRES 1985).

Als Vorteile der individuell-marktlichen gegeniiber der kollektiv-politischen Allokati-
onsteuerung sind geringere Verhandlungskosten, hthere Anpassungsflexibilitit und
exaktere Umsetzung individueller Priiferenzen zu nennen. Die Beteiligten kénnen ihren
Nutzen unabhiingig voneinander nach MaBgabe Gkonomischer Parameter optimieren;
die Belastung eines Umweltmediums wird nur ausgedehnt, sofern der hierdurch erzielte
Grenznutzen den durch die Minderung der Umweltqualitiit entstehenden Grenzschaden
iibersteigt4,

Den genannten Effizienzvorteilen der individuell-marktlichen Allokationssteuerung sind
allerdings Kosten gegeniiberzustellen, die durch die Spezifizierung, die Durchsetzung
und den Schutz exklusiver Verfiigungsrechte verursacht werden (RANDALL 1987). Diese
Aktivititen zur Herstellung von Rechtssicherheit stellen bekanntlich eine unabdingbare
Voraussetzung fiir das Funktionieren von Mirkten dar. Die Kosten fiir die Spezifizie-

4 Die Verhandlungslésung wurde von COASE (1960) als umwelipolitisches Konzept entwickelt.



rung, die Durchsetzung und den Schutz exklusiver Verfiigungsrechte fallen bei ver-
schiedenen Umweltproblemen in Abhiingigkeit von den stofflichen Voraussetzungen
unterschiedlich hoch aus. Sofern die Rechts- und Verhaltenssicherheit in einer Qualitit,
wie sie fiir private Verhandlungslosungen erforderlich wire, hhere Kosten verursacht
als die kollektive Allokationssteuerung, scheidet die individuell-marktliche L&sung des
Umweltproblems ausS.

Ist es nicht oder nur zu sehr hohen Kosten méglich, Konkurrenten von der Nutzung des
Gutes auszuschlieBen, liegt ein hoher Offentlichkeitsgrad eines Gutes vorS. Ein hoher
Offentlichkeitsgrad eines Gutes bedeutet, daB die Nutzung dieses Gutes nicht einem ein-
zelnen Nutzer vorbehalten bleibt; ohne kollektiv oder individuell wirksame Regelme-
chanismen besteht ein unkontrollierter Zugriff mehrerer Konsumenten auf das betref-
fende Gut. Eine kaufkriiftige Nachfrage nach dem Gut kommt nicht in hinreichendem
MaBe zustande, weil Konsumenten danach trachten, als Freifahrer an der Nutzung zu
partizipieren. Die Folge ist eine Ubernutzung vorhandener natiirlicher Ressourcen, z. B.
in Form eines unkontrollierten Eintrages von Nitrat in das Trinkwasser.

Bei fehlenden AusschluBmoglichkeiten oder prohibitiv hohen Kosten der Emissions-
kontrolle erweist sich der Markt fiir Umweltressourcen als nicht funktionsfihig: Zwar
hiitten Emittenten durchaus einen Anreiz, ein mdglicherweise bestehendes Recht auf
eine umweltbelastende Ressourcennutzung an konkurrierende Umweltnutzer zu verkau-
fen. Solange jedoch der AusschluB von der Ressourcenutzung faktisch nicht iiberpriifbar
ist und die Mglichkeit einer unentdeckten und folglich sanktionsfreien Fortfiihrung der
Emission besteht, werden die Nachfrager von Umweltnutzungsrechten die Sinnlosigkeit
ihrer Geldausgabe befiirchten und deshalb keine kaufkriftige Nachfrage entwickeln, Das
Problem eines hohen Offentlichkeitsgrades aufgrund kostenintensiver oder nicht vor-
handener AusschituBmechanismen ist fiir die meisten Umweltgiiter geradezu typisch.
Insbesondere die Messung gasférmiger Emissionen bereitet beim derzeitigen Stand der
Technik noch erhebliche Probleme; fiir die Messung von Nitrateintrigen in das Grund-
und Oberflichenwasser existieren technische L&sungen, die allerdings bei flichen-
deckender Anwendung erhebliche Kosten verursachen.

Ein weiterer Grund fiir einen hohen Offentlichkeitsgrad und das Versagen individuell-
marktlicher Allokationsmechanismen ist die Unteﬂbarkejt von Giitern, bei denen die

5 Fiirden Kostenvergleich ist der Saldo aus Oppormnitﬁts-, Transaktions- und Konsensfindungskosten
relevant. Zu den rechflichen Voraussetzungen privatwirtschaftlicher Losungen vgl. KLOEPFER
(1989), S. 240.

6 Zur Theorie 6ffentlicher Giiter vgl. grundlegend CORNES und SANDLER (1986) sowie RANDALL
(1987).



Produktionskosten je Einheit die Zahlungsbereitschaft des einzelnen Konsumenten iiber-
steigen. Das Problem der Unteilbarkeit von Umweltgiitern zeigt sich darin, daB an einem
bestimmten Standort keine unterschiedlichen Qualititen des Klimas, der Luft und der
Gewiisser bereitgestellt werden kinnen, sondern raum- und zeitgleich nur jeweils ein-
zelne Qualitiitsstufen. Eine auf individuelle Priferenzen bezogene Differenzierung der
Qualitiiten ist entweder technisch nicht méglich oder mit prohibitiv hohen Kosten ver-
bunden’. Ist die Zahlungsbereitschaft des einzelnen Nutzers geringer als die Bereitstel-
lungskosten der nichst hoheren Qualitiitsstufe, ist eine effizienzerhthende Qualititsver-
besserung nur auf der Grundlage kollektiver Entscheidungen mdglich. KXommt diese
nicht zustande, weil lediglich institutionelle Voraussetzungen fiir die individuelle, nicht
aber fiir die kollektive Nachfrage auf Umweltmiirkten geschaffen wurden, ist ein ineffi-
zient niedriger Umweltqualititstandard die unvermeidliche Folge8.

Scheitert eine effiziente Aussteuerung der Umweltqualitit nach MaBgabe individueller
Priferenzen und individueller, nutzenbezogener Zahlungsbeitriige aufgrund eines zu
hohen Offentlichkeitsgrades, ist die Etablierung politisch-kollektiver Allokationsmecha-
nismen erforderlich. Mit dem Eingreifen der Politik muB keineswegs ein volliger Ver-
zicht auf die oben genannten Vorteile der individuell-marktlichen Allokation einherge-
hen®. Hierbei ist von Bedeutung, daB ein Umweltmedium auf verschiedene Weise und
durch unterschiedliche Nutzergruppen in Anspruch genommen wird, im Falle des
Umweltmediums Wasser z. B. als Medium zur Schadstoffaufnahme und ais Quelle
gesundheitlich unbedenklichen Grundwassers. Die verschiedenen Nutzungsanspriiche
konnen sich hinsichtlich der stofflichen Bedingungen erheblich voneinander unterschei-
den. Das bedeutet, daB ein Umweltgut in bezug auf verschiedene Nutzungsarten unter-
schiedliche Offentlichkeitsgrade aufweisen kann.

7 Unteilbarkeit ist ein Teilaspekt des zweiten Merkmals dffentlicher Giiter, nfimlich der Nicht-Rivalitit
im Konsum. Bei der Diskussion des geeigneten Allokationsmechanismus - Markt versus Kollektiv -
konnen wir uns anf diesen Teilaspekt beschriinken. Nicht-Rivalitit im Konsum wire indes bei der
Ermittlung des effizienten Preis-Mengen-Geriistes von Giitern mit einem hohen Offentlichkeitsgrad
relevant. Vgl. CORNES und SANDLER (1986).

8  Fiir eine iibersichtliche Darstellung der Theorie dffentlicher Giiter vgl. RANDALL (1987).

9 BoNus (1981) betont den Unterschied zwischen der Regelung von Angebot und Nachfrage durch
den Markt und der Umsetzung politisch vorgegebener Umweltziele durch die Etablierung von
Emissionslizenzen. Die Verwechslung beider Aspekic fiihrt hiiufig zo Mifverstiindnissen iiber den
Charakier marktwirtschaftlicher Instrumente. Diese MiBverstindnisse sind unter anderem darauf
zuriickzufiihren, daB dic nachfolgend ausgefiihrten theoretischen Implikationen des nach
Verwendungsart differenzierten Offentlichkeitsgrades bislang iibersehen wurden.



Ist der Offentlichkeitsgrad lediglich in bezug auf eine Nutzungsart hoch und in bezug
auf alle anderen Nutzungsarten niedrig, mu8l der Staat lediglich die Interessen der einen
Nutzergruppe zur Geltung bringen, indem er eine entsprechende Nachfrage artikuliert.
Auf diese Weise wird verhindert, daB die um die Nutzung des Umweltgutes konkurrie-
rende Verwendungsart mit dem relativ hohen Offentlichkeitsgrad gegeniiber solchen mit
einem niedrigeren Offentlichkeitsgrad diskriminiert wird. Die Allokation aller anderen
Nutzungsanspriiche kann in einem solchen Fall effizient durch individuell-marktliche
Steuerung geschehen.

Im Beispiel des Umweltgutes Wasser mit den zwei ausgewihlten Nutzungsanspriichen
Trinkwasser sowie Medium zur Schadstoffaufnahme wird es auf der Seite der Trinkwas-
sernachfrager kaum méglich sein, einzelne NutznieBer vom Konsum einer erhdhten
Wasserqualitiit auszuschlieBen. Unterschiedliche Qualititsstufen konnen zumindest
innerhalb eines Trinkwasserbereitstellungssystems nur zu prohibitiv hohen Kosten ange-
boten werden. Angesichts des dadurch verursachten, hohen Offentlichkeitsgrades auf
seiten der Trinkwassernutzer wird ein Ressourcenschutz, der den Priiferenzen aller
Trinkwassernutzer entspricht, nicht allein durch Marktstenerung sicherzustellen sein;
kollektive Aktivitiiten werden erforderlich. Demgegeniiber bestehen bessere Aussichten,
den Offentlichkeitsgrad fiir die Nutzung des Wassers als Aufnahmemedium fiir Stick-
stoffverbindungen landwirtschaftlichen Ursprungs zu reduzieren. Gelingt es, hinrei-
chende Kontrollen der individuellen Verschmutzungsbeitrige kostengiinstig einzufiih-
ren, kann die Allokation einzelner Einheiten der kollektiv bemessenen Gesamtver-
schmutzung innerhalb der Gruppe der Emittenten nach Maflgabe der individuellen
Schadensvermeidungskosten durch Marktmechanismen erfolgen. .

Mit dem Ziel einer moglichst weitgehenden Nutzung der Vorteile einer individuell-
marktlichen Allokationssteuerung sollte der Staat im Rahmen umweltpolitischer MaB-
nahmen nach Miglichkeiten zur Reduzierung der Offentlichkeitsgrade verschiedener
Nutzungsaktivititen suchen (BoNUs 1981). Zunichst ist an die Etablierung von techni-
schen oder institutionellen Vorkehrungen zur direkten Kontrolle individueller Emissi-
onsbeitriige bzw. Nutzungen zu denken. Die Méglichkeiten zur Erfassung individueller
Emissionsbeitréige sind indes hdufig beschrinkt oder mit erheblichem Aufwand verbun-
den. Ein institutioneller Mechanismus zur Senkung von Kontroll- und AusschluBkosten
besteht grundsitzlich darin, die Emittenten durch die gesamtschuldnerische Haftung zu
erhGhter Aufmerksamkeit und gegenseitiger Kontrolle anzuhalten. Diese Alternative hat
sich jedoch als wenig praktikabel erwiesen (vgl. KLOEPFER 1989, S. 239). Fiir den Was-
serschutz wurde im Wasserhaushaltsgesetz eine entsprechende Rechtsgrundlage
geschaffen, sie gelangt jedoch kaum zum Emsatz. Neben den komplexen stofflichen
Zusammenhiingen des Wasserschutzproblems und den daraus resuitierenden Schwierig-
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keiten einer gerichtswirksamen Beweisfiihrung diirfte die mangelnde Anwendung dieses
Instrumentes auch auf das Problem der VerhiltmismiBigkeit bei der Sanktionierung ein-
zelner Emittenten zuriickzufiihren sein.

Angesichts dieser Schwierigkeiten ist es naheliegend, daB sich die gegenwiirtig prakti-
zZierten politischen Aktivititen vor allem darauf konzentrieren, anstelle der kaum kon-
trollierbaren Stickstoffemissionen andere Parameter der landwirtschaftlichen Produk-
tion, die mit den Emissionen korreliert sind, zum Gegenstand vertraglicher Vereinba-
rungen bzw. zur technologischen Ansatzstelle umweltpolitischer MaBnahmen zu machen
(vgl. Kapitel 5.1)10,

Im Hinblick auf die Notwendigkeit und die Ausgestaltung umweltpolitischer MaBnah-
men konnen wir als wesentliches Ergebnis unserer Uberlegungen hier festhalten:

- Die von der Stckstoffproblematik betroffenen Schutzgiiter der Umweltpolitik wei-
sen in bezug auf die Nutzungsinteressen Trinkwasserschutz, Artenschutz und Kli-
maschutz einen so hohen Offentlichkeitsgrad auf, daB eine politisch-kollektive
Allokationsstenerung erforderlich wird.

- Bei der Umsetzung politisch vorgegebener Umweltqualitiitsziele besteht prinzipiell
die Méglichkeit, den Offentlichkeitsgrad der Umweltnutzung fiir bestimmte Nut-
zergruppen zu reduzieren, um auf diesc Weise eine effiziente Umsetzung der
Umweltpolitik durch Marktmechanismen zu erméglichen.

4 Aktionsparameter der Umweltpolitik und Kriterien fir die Ausgestal-
tung umweltpolitischer MaBnahmen

Im folgenden solien die wesentlichen Bausteine umweltpolitischer Strategien und einige
grundlegende Gestaltungsprinzipien erliutert werden. In Abweichung zur géngigen
Vorgehensweise der umweltkonomischen Literatur, die die konkrete Ausgestaltung der
Umweltpolitik oft ausschlieBlich als ein Problem der adéquaten Instrumentenwahl dis-
kutiert, werden wir aufzeigen, daB die Instrumentenwahl nur einer von vier Aktionspa-
rametern ist. So ist es erforderlich, iber dic Wahl des geeigneten Instrumententypus
(z. B. Auflage, Lizenz, Abgabe, Subvention) hinaus eine Bestimmung der technologi-

10 Eine #hnliche Argumentation hat ZIMMER (1991) entwickelt. Er sieht in der Existenz von privaten
Gtitemn, die als Kuppelprodukt von offentlichen Giitern angeboten oder nachgefragt werden, eine
Unrsache fiir die private Bereitstellung Gffentlicher Giiter.
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schen Ansatzstelie (z. B. Immission, Emission, Produkt, ProduktionsprozeB, Produkti-
onsmitte]), der Adressaten umweltpolitischer Ma8nahmen (z. B. Landwirte, Vorlei-
stungsindustrie, Importeure) und des problemadiiquaten Regelungsraumes (z. B. regional
eingegrenzte Regelungen, nationale, EG-weite oder globale Regelungen) vorzunchmen.

Bei der vergleichenden Analyse umweltpolitischer MaBnahmen miissen die spezifischen
Wirkungen dieser vier verschiedenen Aktionsparameter (Ansatzstelle, Adressat, Rege-
lungsraum, Instrument) stets sorgfiltig unterschieden werden. Die traditionellen, auf die
Instrumentenwahl reduzierten umweltokonomischen Konzeptionen nehmen hiufig nicht
zur Kenntnis, daB Vorziige oder Schwachstellen umweltpolitischer MaBnahmen oft nicht
auf die Wirkung der diskutierten Instrumente, sondern auf die bei der Diskussion ver-
schiedener Instrumente implizit unterstellte Konstellation der drei {ibrigen Aktionspara-
meter zuriickzufiihren sind. Diese Fehleinschitzungen hinsichtlich der Wirkungsweise
umweltpolitischer Instrumente kdnnen insbesondere dann zu nicht sachgerechten Emp-
fehlungen fiihren, wenn versucht wird, die Effizienz umweltpolitischer MalBinahmen
durch einen Wechsel der Instrumente zu verbessern, obwohl eigentlich ein Wechsel der
technologischen Ansatzstelle, ein Wechsel des Adressaten umweltpolitischer Mafinah-
men oder ein sachgerechterer Zuschnitt des Regelungsraumes geboten wiire.

Im folgenden wird zuniichst eine kurze Charakterisierung. der Aktionsparameter der
Umweltpolitik vorgenommen. AnschlieBend ist das grundiegende Optimierungskalkiil
fiir eine rationale Umweltpolitik vorzustellen, wobei - wie in Kapitel 3 theoretisch
begriindet wurde - vom Ziel einer kostenminimalen Umsetzung politisch vorgegebener
Qualitiitsziele ausgegangen wird. Auf diese Weise wird ein Rahmen fiir eine umfassende
Diskussion unterschiedlicher umweltpolitischer Strategien zur Losung der Stickstoffpro-
blematik geschaffen. In Kapitel 5 wird exemplarisch dargestelit, wie dieser Rahmen -
zugeschnitten auf die in Kapitel 2 herausgearbeiteten Teilprobleme - zu fiillen ist.

4.1 Aktionsparameter der Umweltpolitik

4.1.1 Technologische Ansatzstelle

Die umweltpolitisch relevante ZielgroBe von MaBnahmen ‘zur Losung des Stickstoffpro-
blems ist in letzter Konsequenz die Reduzierung der Stickstoffimmissionen. Dennoch
setzen viele umweltpolitische MaSnahmen und Kontrollaktivitiiten nicht auf der Immis-
sions-, sondern auf der Emissionsseite an, weil die Kontrolie von Imrnissionen und deren
Riickfithrung auf individuelle Emissionsbeitréige technisch nicht moglich oder im Ver-
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gleich zu alternativen L&sungen zu kostspielig ist. In vielen Fillen kommt aber auch die
Emission nicht als technologische Ansatzstelle in Frage, weil das Emissionsgeschehen
mit einer intensiven Diffusion des Schadstoffs im Umweltmedium einhergeht und eine
direkte Messung technisch nicht moglich ist oder vergieichsweise hohe Kosten verur-
sacht. In diesen Fillen muB die Umweltpolitik an StellvertretergriBen wie z. B. dem
Mineraldiingereinsatz, dem Mineraldiingervertrieb, dem Stickstoffbilanziiberschu}, dem
Viehbesatz, dem Giillelageraum, der Stallkonstruktion, der Fruchtfolge oder der techni-
schen und zeitlichen Gestaltung bestimmter Bewirtschaftungspraktiken ansetzen, Solche
SteltvertretergréBen unterscheiden sich aber nicht nur hinsichtlich ihres kausalen Bezugs
zur Stickstoffemnission und damit hinsichtlich der Eignung fiir einen zielgenauen Einsatz
umweltpolitischer MaBnamen, sondern auch hinsichtlich ihrer spezifischen Kontroll-
und Uberwachungskosten.

4,1.2 Adressat

Umweltpolitische MaBnahmen zielen letztlich darauf ab, Emittenten zu Verhaltensinde-
rungen zu bewegen. Dazu miissen jedoch nicht notwendigerweise die Landwirte, die
Stickstoffemissionen verursachen, zam unmittelbaren Adressaten gemacht werden. Der
Gesetzgeber kann den Mechanismus der Vor- und Riickiiberwilzung von Kosten zwi-
schen verschiedenen Wirtschaftssektoren nutzen und anstelle der Landwirte die Vorlei-
stungsindustrie, den Handel mit landwirtschaftlichen Produkten und Vorleistungen oder
die Konsumenten als Adressaten fiir die umweltpolitische MaBBnahme auswihlen. Der
durch das umweltpolitische Instrument ausgeldste Regelungsimpuls wird dann von den
Adressaten teilweise auf die Landwirte {iberwilzt, indem bestimmte Vorleistungs- oder
Konsumgiiter verteuert bzw. verbilligt werden. Die Auswahl des Adressaten umweltpo-
litischer MaBnahmen hat Konsequenzen fiir dic Héhe der Administrations- und Kon-
trollkosten, aber auch fiir die Zielgenauigkeit des umweltpolitischen Mitteleinsatzes.

4.1.3 Regelungsraum

Als dritter Aktionsparameter der Umweltpolitik ist der umweltpolitische Regelungsraum
einer umweltpolitischen MaBnahme zu nennen. Der Zuschnitt des Regelungsraumes
trigt dem Umstand Rechnung, daB Umweltprobleme im allgemeinen und die Teilas-
pekte der Stickstoffproblematik im besonderen je nach Diffusionseigenschaften der
Schadstoffe oder der Anordnung von Schadstoffquellen eine riiumliche differenzierte
Struktur haben. Unterschiedliche klimatische Verhiltnisse, Bodenarten, FlieBgeschwin--
digkeiten, Bodenprofile und Assimilationskapazitiiten kénnen an verschiedenen Stand-
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orten zu unterschiedlichen Schadstoffakkumulationen fithren. Auch stellen lokal unter-
schiedliche Schutzziele (insbesondere Naturschutz, Trinkwasserschutz) sowie die
Bewiltigung iiberregionaler und globaler Umweltprobleme (z. B. Klimaschutz, Schutz
der Meere) spezifische Anforderungen an die rdumliche Verteilung und Wirksamkeit
umweltpolitischer Regelungsimpulse. Fiir den adiquaten Zuschnitt des Regelungsrau-
mes sind auBerdem Fragen der Administrierbarkeit (z. B. Ubereinstimmung zwischen
den Grenzen von Regelungsriiumen und Verwaltungseinheiten) sowie politisch artiku-
lierte Anspriiche hinsichtlich einer umweltpolitischen Gleichbehandlung von Bedeutung.

4.1.4 Instrument

Die Instrumente determinieren die Art und Hohe des Regelungsimpulses, mit dem letzt-
lich die Emittenten zu einer Veriinderung ihres Verhaltens veranlaBt werden sollen. Die
Instrumente lassen sich mit unterschiedlichen technologischen Ansatzstellen, Adressaten
und Regelungsriumen kombinieren. Sie sind ihrem Charakter nach auf zwei Grundtypen
zuriickzufiihren11:

Die mengensteuernden Instrumente (Auflagen, Lizenzen) beeinflussen direkt den
Emissionsumfang, den Einsatz von Vorleistungsgiitern oder den AusstoB von Produkten,
deren mengenmiBiges Aufkommen in kausaler Beziehung zur Hohe des Emissionsum-
fanges steht. Die Varianten dieser Instrumentengruppe unterscheiden sich hinsichtlich
des individuellen Anpassungsspiclraumes. Die Auflage gibt jedem Emittenten unverin-
derbare Verhaltensvorgaben; bei der Lizenzlésung sind die Vorgaben der Emissionsre-
duzierung zwischen den Emittenten flexibel transferierbar.

Die preissteuernden Instrumente (Abgaben, Subventionen) geben Preissignale, die
beim einzelnen Emittenten emissionsmindernde dkonomische Anpassungen bewirken
sollen. Auch Preisanreize beziehen sich entweder direkt auf den Emissionsurnfang oder
auf Vorleistungsgiiter und Produkte, deren Aufkommen mit Emissionen korreliert ist.
Der grundlegende Unterschied zwischen Abgaben und Subventionen besteht darin, daB
dic Emissionsverminderung bei Abgaben durch das individuelle Interesse an einer

11 Neben den hier genannten MaBnahmen verfiigt der Staat anBerdem Gber vielfiltige indirekie
MaBnahmen zur Beeinflussung der Umweltwirkungen, Hierzu gehtren z. B. AufkLirung, Beratung
und Forschungspolitik, aber auch eine umweltpolitisch motivierte Veriinderung agrarpolitischer
Rahmenbedingungen. Diese indirekten MaBnahmen, die letztlich auch zu einer Beeinflussung des
Emissionsumfanges oder der Umweltnutzungskosten fishren, bleiben im folgenden auer Betracht.
For einen Uberblick vgl. SIEBERT (1978).
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Kostensenkung und bei Subventionen durch das individuelie Interesse an einem Erlos-
zuwachs stimuliert wird.

4.2 Kriterien fiir die Ausgestaltung umweltpolitischer Mainahmen

Eine dkonomische Beurteilung der verschiedenen Ausgestaltungs- und Kombinations-
mdglichkeiten fiir die Aktionsparameter der Umweltpolitik muB sich an dem Ziel orien-
tieren, die Realisierung eines vorgegebenen Umweltstandards zu minimalen volkswirt-
schaftlichen Kosten zu verwirklichen.}? Selbstverstindlich ist die Festlegung des
Umweltstandards selbst prinzipiell ein Problem tkonomischer Abwiigung (vgl. Kapitel
3). Indes erscheint es angesichts der Komplexitiit und der noch ungeldsten theoretischen
und methodischen Probleme bei der dkonomischen Bewertung der Umweltqualitiit
angebracht, die Umweltstandards als politisch bestimmte Daten zugrundezulegen. Fiir
die Beurteilung der umweltpolitischen Strategien zur Realisierung dieser Umweltstan-
dards empfiehlt es sich, die insgesamt entstehenden Kosten in drei Kostenkomponenten
zu unterteiien, némlich

- Kosten, die durch den Verzicht auf alternative Produktion aufgrund der Verfolgung
von Umweltzielen entstehen (im folgenden: Opportunitiitskosten13)

- Kosten, die bei der administrativen Umsetzung und Kontrolle umweltpolitischer
MaBnahme entstehen (im folgenden: Administrations- und Kontrollkosten)

- Kosten, die bei der politischen Entscheidungsfindung iiber den-umweltpolitischen
Instrumenteneinsatz entstehen (im folgenden: Konsensfindungskosten)

12 per Kostenbegriff erstreckt sich in diesem Zusammenhang nicht nur auf monetiire Kosten, sondern
umfaBt auch negative Beitrige zu gesellschaftspolitischen Zielen, Hierzu gehdiren auch umweltpoliti-
sche Ziele. Die Abweichung vom Kostenminimum bei der Verfolgung eines umweltpolitischen Zie-
les fiihrt zu einer unnétigen Bindung von Ressourcen, die ansonsten fir die Verfolgung anderer Zicle
{unter anderem auch amweltpolitischer Ziele) cingesetzt werden kiinnten,

13 Grundsitzlich sind alle Kosten, d. h. auch die Transaktionskosten (Administrations-, Kontroll- und
Konsensfindungskosten), Opportunititskosten. Aus Griinden der analytischen Klarheit betrachten
wir die Transaktionskosten gesondert. Gleichzeitig folgen wir dem Opportunititskostenbegriff des
Nirwana-Approach, bei dem das Allokationsoptimum unter Abwesenheit von Transaktionskosten
definiert wird. Abweichungen vom Opportunititskostenminimum ergeben sich in unserem Ansatz
durch einen trade-off zwischen der Einsparung von Transaktionskosten und dem zusiitziichen Ver-
zicht auf alternative Produktion.
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Diese Unterscheidung erscheint sinnvoll, weil die genannten Kostenkomponenten durch
die Gestaltung der vier Aktionsparameter der Umweltpolitik (Ansatzstelle, Adressat,
Regelungsraum, Instrument) auf den verschiedenen Ebenen des Entscheidungsprozesses
sehr unterschiedlich beeinfluBt werden. Die Reduktion einer der genannten Kostenarten
durch eine alternative Gestaltung der umweltpolitischen Aktionsparameter fijhrt hiufig
zum Anstieg der beiden iibrigen Kostenkomponenten. So ist es z. B. denkbar, dall durch
eine treffgenaue, d.h. Fehlsteuerungen vermeidende umweltpolitische MaBnahme die
Opportunititskosten vermindert werden. Gleichzeitig kann die exaktere Feinsteuerung
und Kontrolle des Produktionsprozesses aber hhere Kontrollkosten verursachen. Infol-
gedessen wird eine Abwiigung zwischen dem Grenznutzen aus verbesserter Allokation
und den Grenzkosten durch vermehrten administrativen Aufwand erforderlich. Hiufig
ist auch ein AbwigungsprozeB zwischen Konsensfindungskosten und Administrations-
kosten vorzunchmen, wenn nimlich leicht administrierbare Losungen als besonders
ungerecht empfunden werden und deshalb erhéhte Kosten fur die Konsensfindung her-
vorrufen.

5 Die Ausgestaltung der Aktionsparameter in umweltpolitischen Strate-
gien zur Lisung der Stickstoffproblematik

Im folgenden werden die Aktionsparameter der Umweltpolitik in ihrer Anwendung auf
die verschiedenen Teilaspekte der Stickstoffproblematik diskutiert. Dabei sind die unter-
schiedlichen stofflichen und rdumlichen Merkmale gasférmiger oder wasserldslicher
Stickstoffemissionen zu beachten. Angesichts der Differenziertheit der Teilprobleme
und der notwendigen Bezugnahme auf vier Aktionsparameter birgt die Matrix relevanter
Alternativen eine kaum iiberschaubare Vielfalt, die hier nicht vollstindig unter Beriick-
sichtigung aller denkbaren Kombinationen diskutiert werden kann.!4 Wir werden uns
daher auf einige der wichtigsten Entscheidungskriterien und Problemkonstellationen, die
fiir die konkrete Problemlsung relevant sind, beschriinken miissen.

14 Bej der Suche nach einer kostenminimalen Losung der Sticksu;ffproblematik miiften tiber die hier
diskutierten  Altenativen hinaus auch Vermeidungsstrategien im Berech der nicht-
landwirtschaftlichen Emittenten (z.B. Industric, StraBenverkehr) umtersucht und in einen
sektoriibergreifenden Vergleich eingebracht werden. Derartige Ergéinzungen kénnen im Rahmen des
hier vorgestellten Bewertungsverfahrens ohne weiteres vorgenommen werden, sollen jedoch an
dieser Stelle aus Platzgriinden nicht weiter verfolgt werden.
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5.1 Die Wahl der technologischen Ansatzstelle

Grundsitzlich wire die exakte Ermittlung und umweltpolitische Reglementierung von
Immissionen als ziclgenaue Strategie mit den niedrigsten Opportunititskosten anzuse-
hen. Bei den weitriumig diffundierenden gasformigen Emissionen und bei der diffusen
Verteilung von Emissionsquelien im Falle der Nitratauswaschung erweist sich die Mes-
sung von Immissionen und ihre Riickfilhrung auf konkrete Emissionsquellen jedoch
gegenwiirtig als technisch nicht durchfiihrbar oder im Vergleich zu alternativen Ansatz-
stellen zu kostspielig. Auch die im Hinblick auf die Opportunitiitskosten niichstbeste
Strategie, nimlich die exakte Ermittlung und umweltpolitische Reglementierung der
Emissionen, erweist sich beim derzeitigen Stand der Technik allenfalls in bezug auf die
Nitratproblematik als realisierbar, allerdings nur zu schr hohen Administrations- und
Kontrollkosten. Aus diesen Griinden muB auf die Messung und Regulierung von Stell-
vertretergroSen ausgewichen werdenl13,

Eine relativ eng mit den Stickstoffemissionen korrelierte und somit hinsichtlich der
Opportunititskosten relativ giinstig zu beurteilende Ansatzstelle ist der einzelbetriebli-
che StickstoffbilanziiberschuBl. Bei Verwendung dieses Bilanzierungsverfahrens, des-
sen Grundgedanke auch dem Entwurf der Diingemittelanwendungsverordnung zugrunde
liegt, erfolgt die Messung des jihrlichen Stickstoffiiberschusses durch Feststellung aller
in den Betrieb importierten und aus dem Betrieb exportierten stickstoffhaltigen Giiter
(z. B. Mineraldiinger, Futtermittel, Stroh, Giille, Verkaufsprodukte). Der betriebliche
StickstoffiiberschuB wird aus Normwerten fiir die in diesen Giitern enthaltene Stick-
stoffmenge unter Beriicksichtigung eines Schitzwertes fiir die Stickstoffbindung aus der
Luft ermittelt und auf die bewirtschaftete Fliiche bezogen.

Die Zielgenauigkeit dieser Ansatzstelle lieBe sich dadurch verbessern, daBl die Bilanzie-
rung nicht nur fiir die Gesamtheit des landwirtschaftlichen Betriebes, sondern fiir ein-
zelne Flurstiicke vorgeschrieben wiirde. Wie die rdumliche Differenzierung, auf die im
Zusammenhang mit der Ableitung des umweltpolitischen Regelungsraumes in Kapitel
5.3 noch umfassend einzugehen sein wird, konnte aber auch die zeitliche Differenzie-
rung des Bilanzierungsverfahrens Gegenstand des umweltpolitischen Optimierungskal-
kiiles seinl6, Hierbei wire in Abhingigkeit von den natiirlichen Verhiltnissen des
Standortes zu erwigen, die jihrliche Bilanzierung durch eine Bilanzierung iiber die
gesamte Fruchtfolgeperiode hinweg oder aber durch eine quartalsweise Bilanzierung zu

15 Fpir eine umfassende Diskussion technologischer Ansatzstellen zur Regulierung des
Stickstoffeinsatzes in der Landwirtschaft vgl. ISERMEYER 1992.
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ersetzen. Allerdings rufen derart starke riumiiche oder zeitliche Differenzierungen, die
ja deutlich {iber das Auflosungsvermogen der herkémmlichen Buchfiihrung hinausge-
hen, erhebliche Akzeptanz- und Kontrollprobleme hervor. Es ist zu vermuten, daB die
durch die weitergehende Differenzierung der Aufzeichnungspflicht angestrebte Senkung
der Opportunititskosten durch den Anstieg der Administrations-, Kontroll- und Kon-
sensfindungskosten iiberkompensiert wiirde.

Denkbar und bereits im Rahmen der sogenannten Giilleverordnungen praktiziert ist das
Verfahren, lediglich den anfallenden Wirtschaftsdiinger in den landwirtschaftlichen
Betrieben als Ansatzstelle zu wihlen. Dabei wird die Menge des vom Landwirt ausge-
brachten Wirtschaftsdiingers und der darin enthaltenen Nihrstoffmengen in der Regel
nicht direkt gemessen, denn dies wiirde sehr hohe Administrations- und Kontrollkosten
hervorrufen. Stattdessen erfolgt eine Schitzung der sogenannten Dungeinheiten auf der
Grundlage des im jeweiligen Betricb ermittelten Vichbestandes. Die Dungeinheiten
werden dann rechnerisch auf die bewirtschaftete Fliche bezogen. Selbstverstindlich ist
auch bei dieser Methode ohne weitergehende Kontrollen kaum zu verhindem, daB die
Landwirte ihren Wirtschaftsdiinger nicht gleichmiBig auf alle angegebenen Flichen
verteilen, sondern entlegenere oder schlecht befahrbare Flichen aussparen und auf einer
kleineren Fliche um so hohere Wirtschaftsdiingermengen ausbringen.

Im Vergleich zur einzelbetrieblichen Stickstoffbilanzierung verursacht dieses Verfahren
wesentlich geringere Administrations- und Kontrollkosten. Diesen Kostenvorteilen ste-
hen allerdings hhere Opportunitiitskosten gegeniiber, weil die Politik allein am Viehbe-
satz landwirtschaftlicher Betriebe ansetzt und somit eine Vielzahl von u.U. kostengiin-
stigeren AnpassungsmaSnahmen landwirtschaftlicher Betriebe zur Senkung der Stick-
stoffemissionen ausklammert, so z.B. AnpassungsmaBnahmen der viehhaltenden
Betriebe im Bereich der Stallbautechnik, der Giillelagerung und -ausbringung und den
gesamten Bereich pflanzenbaulicher AnpassungsmaBnahmen. Wie schwer dieser
Opportunititskostennachteil wiegt, hdngt vor allem davon ab, in welchem MaBe das
spezifisch zu Iésende Umweltproblem auf einen zu hohen Viehbesatz zuriickzufiihren
ist.

Das Problem ciner geringen Korrelation zwischen der Stickstoffemission und den MeB-
griBen der Ansatzstelle kann sich in dhnlicher Weise stellen, wenn ausschlieBlich der
Mineraldiingereinsatz als Ansatzstelle fiir umweltpolitische MaBnahmen gewihit wird.
Unter Umstiinden konnen jedoch bei der Wahl dieser Ansatzstelle erhebliche Vorteile

16  Zur Erforderlichkeit der zeitlichen Differenzierung umweltpolitischer Strategien vgl. TIETENBERG
(1985), S. 149ft.
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bei den Administrationskosten realisiert werden, wenn néimlich die Reglementierung des

‘Mineraldiingereinsatzes nicht im landwirtschaftlichen Betrieb, sondern auf der Ebene
der Diingemittelhersteller und -importeure erfolgt. Die mit diesem Wechsel des Adres-
saten und der Nutzung des Flaschenhalsprinzips einhergehenden Implikationen werden
in den niichsten beiden Kapiteln diskutiert.

Die Wahl der Ansatzstelle " Agrarprodukt" kann ebenfalls die Moglichkeit eréffnen, in
Verbindung mit der entsprechenden Wah! des Normadressaten das Flaschenhalsprinzip
zu nutzen und auf diese Weise erhebliche Einsparungen bei den Administrationskosten
zu realisieren. Allerdings ist der Flaschenhals der Nahrungsmittelverarbeitung nicht so
klar eingrenzbar wie bei den Diingemittelherstellern und -importeuren. AuBerdem ist bei
der Wahl der Ansatzstelle "Produkt” im allgemeinen davon auszugehen, daf wegen der
relativ geringen Korrelation zwischen der Erzeugung bestimmter Agrarprodukte und der
Hohe der damit verbundenen Stickstoffemission ein relativ geringer Zielerreichungsgrad
und damit relativ hohe Opportunititskosten in Kauf genommen werden miissen. In eini-
gen Fillen ist die Ansatzstelle "Agrarprodukt” allerdings durchaus erwiigenswert. Bei-
spielsweise wird die Stickstoffemission der Marktfruchtbaubetriebe zu einem betréichtli-
chen Teil durch die Spitdiingung des Qualitéitsweizens verursacht; eine umweltpoliti-
sche Beeinflussung dieses Produktes, beispielsweise durch eine Verinderung der Inter-
ventionsbestimmungen im Rahmen der EG-Agrarpolitik, konnte sich deshalb als eine
vergleichsweise kostengiinstige Mafnahme zur Reduzierung der Stickstoffemissionen
erweisen.

Die Ansatzstelle "Produktionsverfahren"” kommt insbesondere bei Auflagen zur
Anwendung. Grundsitzlich kénnen aber auch Steuern, Lizenzen oder Subventionen
direkt am Produktionsverfahren ansetzen. Abgesehen von wenigen Ausnahmen (vgl.
Kapitel 5.2) ist es unumgiinglich, mit der Regulierung von Produktionsverfahren direkt
in der landwirtschaftlichen Produktionssphiire anzusetzen und angesichts der Vielzahl
landwirtschaftlicher Produzenten erhéhte Administrationskosten in Kauf zu nehmen. Als
Beispiele sind das Ausbringungsverbot fiir Wirtschaftsdiinger in bestimmten Zeitriu-
men, die Verpflichtung zur unverziiglichen Einarbeitung der ausgebrachten Giille in den
Boden oder die Verpflichtung zur Abdeckung von Giillebehiltern zu nennen. Solche
MaBnahmen sind unmittelbar auf die Unterlassung emissionstriichtiger Tétigkeiten aus-
gerichtet und verursachen aufgrund ihrer hohen Zielgenauigkeit relativ geringe Oppor-
tunititskosten. Die gewiihlten Beispiele zeichnen sich dariiber hinaus dadurch aus, daB
sich die Kontrollkosten trotz des einzelbetricblichen Ansatzes am Produktionsverfahren
noch in Grenzen halten. Ein unvermeidlicher Nachteil des Ansatzes an Produktionsver-
fahren besteht darin, daB die Vermeidungsaktivitit festgeschrieben und ein kreativer
SuchprozeB zur Entwicklung neuer, eventuell kostengiinstigerer Losungen fiir die Errei-
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chung des eigentlichen geselischaftlichen Zieles, der Emissionsverringerung, nicht
belohnt wird.

Bei der umweltpolitischen Regulierung einzelner Ansatzstellen ist zu beachten, daB sich
die Wirtschaftsteilnehmer unter Umstiinden an die neuen Vorgaben in einer Weise
anpassen, die dem Umweltziel zuwiderliuft. Beispielsweise konnte eine verschiirfte
Kontrolle und Reglementierung der H6he des ausgewaschenen Nitrates dazu fiihren, daB
Landwirte mit einem hohen Viehbesatz durch den Einsatz entsprechender Bewirtschaf-
tungspraktiken eine erhthte Ammoniakemission forcieren, die dann anderenorts zu
erhdhten Stickstoffeintrigen fiihrt Umgekehrt kénnte eine starke ErhShung des Mine-
raldiingerpreises dazu fiihren, daB Landwirte durch den Einsatz besonders eiweiBreicher
Futtermittel eine moglichst stickstoffhaltige Giille produzieren. Auch auf die Méglich-
keit eines verstirkten Anbaues von Leguminosen oder eines verstirkten Einsatzes von
Importfuttermitteln ist in diesem Zusammenhang hinzuweisen.17 Solche Schwachstellen
und Ausweichmoglichkeiten sind letztlich darauf zuriickzufiihren, daB nicht die Emis-
sion, sondern eine StellvertretergroBe als Ansatzstelle gewihit wird. Um dennoch das
umweltpolitisch vorgegebene Ziel zu erreichen, muB entweder der Regelungsimpuls
erhéht werden, wodurch sich auch die Opportunitiitskosten erhdhen, oder es muB im
Rahmen eines policy-mix eine Kombination mit anderen politischen MaBnahmen unter
Einbezichung sich gut erginzender Ansatzstelien erfolgen.

5.2 Die Wahl des Adressaten

Mit der Festlegung der technologischen Ansatzstelle umweltpolitischer MaBnahmen ist
hiiufig die Wahl des Adressaten schon weitgehend vorgegeben. Allerdings knnen in
einigen Fillen die gleichen technologischen Ansatzstellen bei verschiedenen Adressaten
reglementiert werden. Deshalb ist das Problem der Wahl des geeigneten Adressaten hier
noch einmal gesondert zu diskutieren.

Die im vorangehenden Kapitel getroffene Feststellung, daB umweltpolitische Strategien
um so zielgenauer und folglich mit um so niedrigeren Opportunititskosten verbunden

17 Zur Schitzung von AnpassungsmaBnahmen der Landwirte an eine Mineralstickstoffabgabe im Rah-
men quantitativer Agrarsektormodelle siehe BECKER (1992) und HENRICHSMEYER und WEINGARTEN
(1992). Die Modelle unterstiitzen die Hypothese, daB es zu einer teilweisen, nicht jedoch zu einer
vollstindigen Substitution des eingesparten Mineralstickstoffs kommt. Naturwissenschaftliche Ver-
suchsergebnisse fiir die Weidewirtschaft und die zu ihrer Erkliirung abgeleiteten Hypothesen deuten
darauf hin, daB der eingesparte Mineralstickstoff nicht in gleicher Hohe durch emissionstréichtigen
Leguminosenstickstoff ersetzt wird (WEISSBACH 1993).



sind, je niher sie an der Ursache des Umweltproblems ansetzen, gilt grundsiitzlich auch
bei der Wahl des Adressaten umweltpolitischer MaBnahmen. Ziel solcher MaBinahmen
ist es letztlich, die Emittenten zu einer Verhaltensiinderung zu bewegen. Infolgedessen
erscheint es zuniichst naheliegend, den einzelnen Landwirt als geeigneten Adressaten
umweltpolitischer MaBinahmen im Agrarbereich anzuschen. Aufbauend auf diese Aus-
gangsiiberlegung gilt es jedoch zu priifen, ob sich durch die Wahl ursachenfernerer
Adressaten Kosteneinsparungen bei den Administrations-, Kontroll- oder Konsensfin-
dungskosten realisieren lassen, die einen gleichzeitigen Anstieg der Opportunitiitskosten
iiberkompensieren.

In diesem Zusammenhang ist vor aliem auf die bereits in Kapitel 4.1.2 erwlihnte Mog-
lichkeit einzugehen, die Uberwilzung der Wirkungen von Umweltregulierungen vom
vor- und nachgelagerten Bereich auf die Landwirtschaft zu nutzen. So muB beispiels-
weise die umweltpolitische Regulierung und Kontrolle des Mineraldiingereinsatzes
(z. B. durch eine Steuer oder Kontingentierung) nicht notwendigerweise direkt beim ein-
zelnen Landwirt ansetzen; sie kann auch auf der Ebene der Diingemittelhersteller und
-importeure erfolgen. Der Vorteil einer solchen Strategie liegt darin, daB auf der Vorlei-
stungsstufe deutlich weniger Adressaten zu regulieren und kontrollieren sind als auf der
Stufe der landwirtschaftlichen Produktion. Die Nutzung des sogenannten "Flaschenhals-
prinzips" kann zu betrichtlichen Einsparungen an Administrations- und Kontrollkosten
fiihren. Die auf diese Weise mittelbar von der Besteuerung bzw. Verknappung des Mine-
raldiingers betroffenen Landwirte werden sich an die politikbedingte Erhthung des
Stickstoffpreises in gleicher Weise anpassen wie bei einer unmittelbaren Erhebung einer
Abgabe auf Mineralstickstoff im landwirtschaftlichen Betrieb. Das Ziel der umweltpoli-
tischen MaBnahme, nimlich die Verringerung des Mineraldiingereinsatzes in der Land-
wirtschaft, wird in beiden Fiillen erreicht.

Unabhiingig davon, ob die umweltpolitische MaBnahme an die Vorleistungsstufe oder
direkt an den Landwirt adressiert wird, kann es sein, daB der beabsichtigte Regelungsef-
fekt unteriaufen wird. Dies ist der Fall, wenn ein produkttonstechnisches Anpassungs-
potential zur Verfiigung steht, so z. B. ein vermehrter Einsatz von organischem Diinger
oder ein verstiirkter Anbau von Leguminosen. Die im Hinblick auf das Umweltziel man-
gelhafte Regelungsinzidenz bedingt, daB der Regelungsimpuls zur Emreichung des vor-
gegebenen Umweltzieles erhtht werden muB. Dadurch erhéhen sich auch die Opportu-
nitiitskosten der umweltpolitischen Mainahme. Diese Fblgcn diirfen aber nicht einer
vermeintlich ursachenfernen Adressatenwahl zugeordnet werden, sondern sind allein auf
die Wahl der ursachenfernen Ansatzstelle "Mineraldiinger” zuriickzufiihren (vgl. Kapitel
5.1).
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Im Hinblick auf die Opportunititskosten ist von erheblicher Bedeutung, daB mit der
Wahl des Adressaten "Vorleistungsindustrie” - anders als beim Adressaten "Landwirt" -
eine weitgehende Vorfestlegung hinsichtlich des Regelungsraumes verbunden ist (vgl.
Kapitel 5.3). Méchte sich der Staat aus Administrations- und Kontrollgriinden auf die
Reglementierung der Vorleistungsindustrie beschrinken, so wird er kaum verhindern
konnen, daB das umweltpolitische Signal, d. h. die Erhthung des Stickstoffpreises, im
gesamten Wirtschaftraum einheitlich ausfillt. Die Implikationen derartiger Wechselwir-
kungen und Vorfestlegungen zwischen den verschiedenen Aktionsparametern werden in
Kapitel 6 eingehender betrachtet, wenn es um die Zusammenfiihrung der einzeinen
Aktionsparameter zu einer umweltpolitischen Strategie geht.

Die Mbglichkeit, durch den Wechsel der Normadressaten das Flaschenhalsprinzip zu
nutzen, um Administrations- und Kontrollkosten einzusparen, beschriinkt sich keines-
wegs nur auf die exemplarisch herausgegriffene Ansatzstelle "Mineralstickstoff”. Sie
besteht in dhnlicher Weise bei der Ansatzstelle "Produkt” (vgl. Kapitel 5.1) und teilweise
auch bei der Ansatzstelle "Produktionsverfahren", Letzteres ist der Fall, wenn von den
Maschinen- und Anlagenherstellern unterschiedlich umweltvertriigliche Technologien
angeboten werden und der Staat auf dieser Stufe durch Auflagen, Steuern, Lizenzen oder
Subventionen regulierend eingreift. Ein Beispiel hierfiir ist die Normensetzung fiir Giil-
lelager oder Giillewagen. Die exemplarisch fiir die Ansatzstelle "Mineraldiinger” disku-
tierten SchluBfolgerungen hinsichtlich der impliziten Vorfestlegung des Regelungsrau-
mes gelten im Prinzip auch bei anderen Ansatzstellen; gewisse Modifikationen kénnen
allerdings dadurch entstehen, daB sich die Ansatzstellen hinsichtlich Mobilitiit, Kontrol-
lierbarkeit und anderer Eigenschaften unterscheiden.

53 Die Wahl des Regelungsraumes

Durch die Festlegung unterschiedlicher umweltpolitischer Regelungsriume wird der
riumliche Geltungsbereich von Abgabesitzen, Subventionssitzen, Auflagen oder
Lizenzmirkten bestimmt18, Das Spektrum mdglicher Regelungsriume kann im Prinzip
von der individuellen Reglementierung eines einzelnen Flurstiickes bis zur weltweit ver-
einheitlichten Regelung eines Umweltproblems reichen. Wir schlagen vor, den Rege-
lungsraum wie folgt zu definieren:

18 Zyr grundsitzlichen Konzeption einer rimmlichen Differenzierung der Umweltpolitik vegl.
TIETENBERG (1978) sowie SIEBERT (1987), S. 165ff, ‘
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- Innerhalb eines Regelungsraumes gilt ein einheitlicher umweltpolitischer Mittelein-
satz.

- Innerhalb eines Regelungsraumes gilt eine einheitliche Regelungsintensitiit.

- Innerhalb eines Regelungsraumes kdnnen die Beitriige zur Emissionsverminderung
flexibel zwischen den Emittenten aufgeteilt werden; die Kumulation von Emissio-
nen ist zulissig!9.

Der Regelungsraum ist nicht zu verwechseln mit dem Geltungsbereich von Umweltge-
setzen; ein Umweltgesetz kann die Schaffung einer Vielzahl von Regelungsriiumen vor-
sehen. Aus der Definition ergibt sich auBerdem, daB der Regelungsraum nicht identisch
ist mit dem Geltungsbereich gleicher Auflagen. Auflagen richten sich auf den einzelnen
Betrieb oder einzelne Flichen. Eine unbeschriinkte Kumulation von Emissionen ist nur
innerhalb dieser Einheiten zuliissig. Infolgedessen ist nicht die Region, in der gleiche
Auflagen gelten, sondern der einzelne Betrieb oder die einzelne Fliche als jeweils eige-
ner Regelungraum anzusehen. Anders verhilt es sich, wenn Abgaben, Subventionen
oder die Hohe von Emissionslizenzen regional differenziert werden. In diesen Fillen ist
jede der abgegrenzten Regionen als ein eigenstindiger Regelungsraum anzusehen,
innerhalb dessen individuelle Emissionsbeitrige flexibel auf die verschiedenen Stand-
orte aufgeteilt bzw. kumuliert werden kénnen.

Der Zuschnitt von Regelungsriumen beeinfluBt die Opportunitiitskosten, die Admini-
strations- und Kontrollkosten sowie die Konsensfindungskosten umweltpolitischer MaB-
nahmen. Damit ist die Gestaltung des Regelungsraumes ein wesentlicher Teilaspekt der
Optimierung umweltpolitischer Strategien bzw. der kostenminimalen Umsetzung
umweltpolitischer Ziele. Im folgenden wird die Frage des effizienten Zuschnittes von
Regelungsriumen fiir verschiedene Teilprobleme des Stickstoffproblems zunéichst nur
unter dem Aspekt der Opportunititskosten diskutiert. Im Anschlu daran ist zu unter-
suchen, wie die dabei gewonnenen SchluBfolgerungen unter Beachtung der anderen
Kostenkomponenten zu modifizieren sind.

Ob eine rdumliche Differenzierung umweltpolitischer MaBnahmen unter Opportunitiits-
kostenaspekten effizient ist oder nicht, héingt im wesentlichen von folgenden EinfluB-
faktoren ab:

19 7y beachten ist in diesem Zusammenhang, daB die Kumulation von Emissionen nicht
notwendigerweise die Kumulation von Schadstoffen impliziert. Dic Kumulation vor Schadstoffen ist
eine Funktion des Diffusionsgeschehens oder der Assimilationskapazitit des Umweltmediums.
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- von der riumlichen Ausdehnung des schutzbediirftigen Umweltmediums
- von der Diffusionsneigung des Schadstoffes innerhalb des Umweltmediums
- von standortlichen Unterschieden hinsichtlich der Umweltqualitiitsziele

- von den standértlichen Unterschieden hinsichtlich der Immissionswirksamkeit der
Emissionen

Im folgenden sind die verschiedenen Konstellationen dieser EinfiuB8faktoren bei den in
Kapitel 2 dargestellten Teilproblemen der Stickstoffproblematik herauszuarbeiten, und
es ist zu untersuchen, welche SchluBfolgerungen fiir eine effiziente Gestaltung des
umweltpolitischen Regelungsraumes sich ableiten lassen.

Charakteristisch fiir die Gefihrdung des Erdklimas und der Qzonschicht durch die
gasformigen Stickstoffverbindungen Lachgas und Ammoniak ist, da das betroffene
Umweltmedium globale AusmaBe annimmt, daB die Schadstoffe im Umweltmedium
hochgradig diffundieren und daB keine wesentlichen interregionalen Unterschiede hin-
sichtlich der Immissionswirksamkeit der gasférmigen Emissionen der Landwirtschaft zu
bestehen scheinen?0,

Unter diesen Bedingungen erweist sich eine regionale Differenzierung umweltpoliti-
scher MaBnahmen als wenig effizient, denn es ist fiir den Schutz des Umweltgutes weit-
gehend unerheblich, an welchem Ort die Emissionsminderung erfolgt. Die Emissions-
minderung sollte deshalb dort erfolgen, wo die geringstmoglichen Schadensvermei-
dungskosten auftreten. Um dies zu ermoglichen, sollte der Staat einen méglichst groBen
Regelungsraum wiihlen, innerhalb dessen alle Emittenten mit gleich hohen Anreizen zur
Emissionsverringerung konfrontiert werden. Bei globalen Umweltproblemen ist es
erforderlich, die umweltpolitischen Regelungsriume iiber die Grenzen der Staatsgebiete
hinaus zu erweitern. Zu diesem Zweck miissen internationale Vereinbarungen zur Eta-
blierung hinreichend groBer Regelungsriume getroffen werden.

Die Abgrenzung eines moglichst groBen Regelungsraumes ist bei raumiibergreifenden
Umweltproblemen, die durch gasformige Stickstoffverbindungen verursacht werden,
auch dann effizient, wenn regionale Unterschiede hinsichtlich der Umweltqualititsziele
bestehen. Die vielleicht naheliegende Strategie, in Regionen mit erhéhten Umweltquali-

20 Zu den naturwissenschaftlichen Grundlagen vgl. ENQUETE-KOMMISSION "“SCHUTZ DER
ERDATMOSPHARE" (1992).



titsanspriichen eine erhdhte Regelungsintensitit und damit eine erhhte Emissionsver-
minderung durchzusetzen, wire bei einer hohen Diffusionsneigung des Schadstoffes im
Umweltmedium. ineffizient: Die Emissionsverminderung in der besonders sensiblen:
Region bringt fiir diese Region keinen gréBeren Vorteil als eine gleich hohe Emissions-
verminderung an irgendeinem anderen Ort, verursacht aber wegen des Ausschlusses
kostengiinstiger AnpassungsmaBnahmen auferhalb der Region insgesamt unndtig hohe
Opportunitiitskosten.

Anders sind die Verhiltnisse beim Trinkwasserschutz zu beurteilen. Regionale Unter-
schiede hinsichtlich des Umweltqualitiitszieles fiihren hier zur Empfehlung einer relativ
kleinriumigen Abgrenzung von Regelungsriumen. Diese abweichende Empfehlung ist
darin begriindet, daB im Unterschied zur Ozon- und Klimaproblematik nur sehr einge-
schrinkte Diffusionsméglichkeiten des Schadstoffes iiber die Regionsgrenzen hinweg
bestehen. Diese durch hydrogeologische Gegebenheiten bedingte Diffusionsbegrenzung
bewirkt, daB die innerhalb des Wassereinzugsgebietes stattfindenden Nitratemissionen in
erheblich héherem MaBe immissionswirksam werden als diejenigen auBerhalb des Was-
sereinzugsgebietes21,

Unter diesen Bedingungen wiirde eine einheitliche Reglementierung aller Emissions-
standorte innerhalb des Staatsgebietes zu unnotig hohen Opportunititskosten fiihren,
weil auch all jene Emittenten, deren Emissionen keinen oder nur einen sehr geringen
Beitrag zur Immission im kleinriumig eingrenzbaren Schutzgebiet leisten, zu kosten-
triichtigen Anpassungsreaktionen an die umweltpolitischen MaBnahmen angeregt wer-
den, Es liegt auf der Hand, daB in diesen Fillen eine Eingrenzung des Geltungsbereiches
umweltpolitischer MaBnahmen auf definierte Wasserschutzgebiete eine hohere Ziel-
genauigkeit der Umweltpolitik und somit eine Senkung der Opportunitiitskosten ermdg-
lichen kann.

Die Abgrenzung von Trinkwassereinzugsgebieten und die Beschrinkung bestimmter
umweltpolitischer MaBnahmen auf landwirtschaftliche Betriebe innerhalb von Wasser-
schutzgebieten ist ohne Zweifel dann zu empfehlen, wenn die Nitratauswaschung auBer-
halb des Wassereinzugsgebietes keinen nennenswerten Beitrag zur Stickstoffimmission
in den Grundwasserleiter leisten wiirde. Es muB jedoch konzediert werden, daB diese
umweltpolitische Praxis oft nur auf der Fiktion einer klaren Abgrenzbarkeit beruht.
Tatsichlich gibt es zum Teil recht weitldufige unterirdische Grundwasserstrome, die fiir
einen ausgedehnten Stofftransport sorgen. AuBlerdem spielt die Nitratbelastung von
Oberflichengewiissern (siche unten) auch bei der Trinkwassergewinnung eine bedeu-

21 Zur rdumlichen Dimension von Nitrateintrigen vgl. z. B. ROHMANN und SONTHEIMER (1985).



25

tende Rolle. Aus diesen Griinden birgt die Abgrenzung von Schutzgebieten immer die
Gefahr, daB durch eine Ausklammerung von Emittenten die Emissionsverringerung
nicht zu minimalen Kosten erfolgt.

Im Hinblick auf einen effizienten Trinkwasserschutz ist aber nicht nur eine Entschei-
dung iiber die Abgrenzung von Schutzgebieten nach auBen zu weffen. Es ist dariiber
hinaus zu entscheiden, ob das gesamte Wasssereinzugsgebiet als ein Regelungsraum
behandelt wird, innerhalb dessen eine regionale Kumulation von Emissionen zuliissig
ist, oder ob der einzelne landwirtschaftliche Betrieb oder sogar das einzelne Flurstiick
als Regelungsraum gewihlt wird. Diese Entscheidung hiingt von der Konstellation der
oben genannten EinfluBfaktoren innerhalb des Wassereinzugsgebietes ab. Ausschlagge-
bend ist hierbei insbesondere die Frage der Immissionswirksamkeit der Emissionen an
den verschiedenen Standorten innerhalb des Wassereinzugsgebietes. Bei groBen stand-
drtlichen Unterschieden innerhalb des Wassereinzugsgebietes ist eine kleinriumigere
Abgrenzung von Regelungsriumen effizient, weil dadurch kostentriichtige Anpassungs-
maBnahmen auf Standorten, die nur wenig zur Immission beitragen, verringert werden.
Sind demgegeniiber die standdrtlichen Unterschiede hinsichtlich der Immissionswirk-
samkeit von Emissionen unbedeutend, sollte auf intraregionale Abgrenzungen verzichtet
werden, um einen groBeren Spielraum fiir eine flexible Anpassung der Unternehmen in
der Region nach MaBgabe ihrer Schadensvermeidungskosten zu gewinnen.

Beim Versuch einer Umsetzung dieser Strategie in die politische Praxis stellt sich an
vielen Standorten das Problem, daB wegen der inhomogenen Standortverhiltnisse inner-
halb des Wasserschutzgebietes eine intraregionale Konzentration von Emissionen auf
einigen Flichen immissionsneutral oder sogar immissionssenkend wire, auf anderen
Fisichen dagegen zu einem Anstieg der Gesamtimmissionen fiihren wiirde. Die Beurtei-
lung dieser Zusammenhinge ist eine schwierige Aufgabe, zumal vielfach von einem
nicht-linearen Zusammenhang zwischen standortlichen Emissionen und Immissionen
auszugehen ist und sich diese Korrelationen im. Zeitablauf z. B. durch allmihliche
Nitratverlagerungen im Bodenk&rper oder durch einen allmihlichen Abbau von Denitri-
fizierungspotentialen erheblich veriindern kinnen (vgl. OBERMANN 1984).

In solchen Fillen 14Bt sich das Ziel einer Minimierung der Opportunitéitskosten in der
Wasserschutzpolitik am besten mit Hilfe einer Offset-Politik erreichen?2. Hierbei erfolgt
zunichst eine kleinriumige Abgrenzung von Regelungsriumen innerhalb des Wasser-
schutzgebietes. Das Uberschreiten der kleinrdumig festgelegten Grenz- bzw. Zielwerte

2 Vgl. hierzu z. B. PEARCE und TURNER (1989), S.110ff. sowie KABELITZ (1984). In unscrer
Systematik der umweltpolitischen Instrumente ist die Offset-Politik eine Kombination zwischen der
einzelbetrieblich fixierten Auflage und der zwischenbetricblich handelbaren Lizenz.
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ist nicht grundsitzlich verboten, wird aber von der Zustimmung einer staatlichen Rege-
lungsinstanz abhiingig gemacht. Diese priift nach MaBgabe der standdrtlichen Verhih-
nisse, ob die beantragte Kumulation von Emissionen an einer Stelle des Wasserschutz-
gebietes durch die in Aussicht gestellte Verringerung der Emissionen an einer anderen
Stelle des Wasserschutzgebietes im Hinblick auf die insgesamt verursachten Immissio-
nen mindestens ausgeglichen wird. Ist das der Fall, wird der standortlichen Verlagerung
der Emissionen iiber die Regelungsraurngrenzen hinweg zugestimmt, wodurch die Vor-
aussetzungen fiir eine Senkung der Opportunitiitskosten geschaffen werden.

Noch schwieriger als bei den bisher diskutierten Teilproblemen gestaltet sich der effizi-
ente Zuschnitt von Regelungsriumen bei der Stickstoffbelastung der Oberflichenge-
wiisser und bei der Eutrophierung schiitzenswerter Biotope durch luftgetragene
Ammoniakemissionen. Diese Umweltprobleme sind in besonderer Weise dadurch cha-
rakterisiert, da8 sowohl hinsichtlich der Umweltqualitiitsziele als auch hinsichtlich der
Immissionswirksamkeit von Emissionen ein vielgestaltiges rdumliches Verteilungsmu-
ster existiert. AuBerdem kénnen sowohl die Hohe der Emissionen als auch die rdumliche
Verlagerung der Schadstoffe im Umweltmedium in Abhiingigkeit von ktimatischen Ein-
fliissen erheblichen Veriinderungen im Zeitablauf unterworfen sein (vgl. SRU 1985).

Um die regional unterschiedlichen Umweltqualitiitsziele mit minimalen Opportunitits-
kosten zu erreichen, muB die Umweltpolitik so ausgesteuert werden, daf jene Standorte,
deren Emissionen fiir besonders sensible Regionen immissionswirksam sind, besonders
geringe Emissionen aufweisen, wihrend fiir andere Regionen hhere Emissionswerte
zuléssig bleiben. Diese Strategie muB nicht notwendigerweise dazu fiihren, da8 das
regionale Verteilungsmuster der zulissigen Emissionen genau mit dem regionalen Ver-
teilungsmuster der Umweltqualititsziele {ibereinstimmt. Windrichtungen oder Gewis-
serstromungen konnen eine riumlich versetzte Anordnung dieser beiden regionalen
Verteilungsmuster erforderlich machen (vgl. TIETENBERG 1978).

Eine unter Opportunitiitskostenaspekten effiziente Politik besteht in diesem Fall darin,
eine relativ kieinriumige Festlegung der Regelungsriume vorzunehmen und die Verla-
gerung von Emissionen fiber Regelungsraumgrenzen hinweg nur zuzulassen, wenn dar-
aus keine Verletzung eines der vorgegebenen Umweltqualitiitsziele resultiert. Bei kom-
plizierten standdrtlichen Voraussetzungen muB diese Entscheidung im Rahmen einer
Offset-Politik fallweise getroffen werden. Bei einfacheren standtrtlichen Voraussetzun-
gen sind auch automatische Entscheidungsroutinen denkbar. Soll z. B. der Lufteintrag
von Ammoniak in einem schutzbediirftigen Biotop vermindert werden und 14Bt sich die
Ammoniakemission der Emittenten iiber StellvertretergroBen hinreichend genau erfas-
sen, so wire unter Opportunitiitskostenaspekten zu empfehlen, zuniichst fiir jeden der
umliegenden Emittenten auf der Grundlage meteorologischer Daten die Immissions-
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wirksamkeit seiner Emissionen zu ermitteln. Durch die Gewichtung der standértlichen
Emissionen mit einem Faktor zwischen 0 und 1 konnte dann die Voraussetzung fiir eine
sachgerechte Staffelung von Auflagen bzw. Abgabe- bzw. Subventionssitzen sowie fiir
die Modifizierung des Lizenzhandels geschaffen werden23.

In der praktischen Umweltpolitik sind solche Feinsteuerungen, die im Prinzip eine indi-
viduelle Reglementierung jedes noch so klein umgrenzten Emissionsstandortes nach
MaBgabe der Immissionswirksamkeit postulieren, angesichts des vielgestaltigen riumli-
chen Verteilungsmusters von Umweltqualititszielen und Emissionen in der Regel nicht
umzusetzen (vgl. TIETENBERG 1985). In diesem Zusammenhang ist daran zu erinnern,
daB bei der Ableitung optimaler umweltpolitischer Strategien nicht allein die Opportu-
nititskosten, sondemn auch die Administrations- und Kontrollkosten sowie die Kon-
sensfindungskosten zu beriicksichtigen sind. Nachfolgend wird untersucht, wie diese
Kostenkomponenten durch die GroBe des Regelungsraumes beeinflubt werden.

Wie in Kapitel 5.2 erliutert, wird die Hohe der Administrations- und Kontrollkosten
maBgeblich durch die Wahl des Adressaten bestimmt. Betrachten wir zunéichst den Fall,
daB sich die umweltpolitischen Regelungen an den Adressaten “"Landwirtschaftlicher
Betrieb" richten. In diesern Fall ist unabhiingig davon, ob Auflagen, Abgaben, Subven-
tionen oder Lizenzen als umweltpolitisches Instrument gewiihlt werden, eine Kontrolle
jedes einzelnen Betriebes erforderlich. MaBgebend fiir die Hohe der insgesamt anfallen-
den Kontrollkosten ist daher vor allem die GroBe des Raumes, in dem die Regelungen
nicht gelten und folglich keine einzelbetrieblichen Kontrollen erforderlich sind. Das
bedeutet, daB die Administrations- und Kontrollkosten mit der GroBe des Geltungsberei-
ches eines Gesetzes ansteigen. Ob innerhalb des Geltungsbereiches eines Umweltgeset-
zes viele oder wenige Regelungsriume voneinander abgegrenzt werden, ist demgegen-
tiber fiir die Hohe der Kontrollkosten von relativ geringer Bedeutung.

Ein hoherer Grad der umweltpolitischen Feinsteuerung wird indes zn einem betréichtli-
chen Anstieg der Administrationskosten fiihren, wenn eine problemgerechte Differenzie-
rung umweltpolitischer MaBnahmen erst auf der Grundlage umfassender Informationen
moglich wird. Bei inhomogenen Standortverhiltnissen dienen solche Informationen
nicht nur zur Geringhaltung der Opportunitiitskosten, sondern sie sind auch eine wich-
tige Voraussetzung fiir die Legitimierung und Akzeptanz unterschiedlicher Regelungs-
intensitiiten. Nachteilig betroffene Betricbe werden mit Recht eine Begriindung dafiir
verlangen, warum fiir sie andere Regelungsimpuise gelten als fiir Betriebe in ihrer

23 Zum Konzept eines solchen Emissions-Immissions-Koeffizienten vgl. grundlegend MONTGOMERY
(1972) sowie TIETENBERG (1985).
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Umgebung. Der erhthte administrative Aufwand fiir die Festsetzung betriebsindividu-
eller Regelungsimpulse kann weitgehend eingespart werden, wenn im Geltungsbereich
der umweltpolitischen MaBnahme auf eine kleinriumige Differenzierung von Auflagen,
Steuersiitzen etc. verzichtet wird.

Eine besonders starke Verringerung der Administrations- und Kontrollkosten kann durch

diec Ausweitung des Regelungsraumes auf das gesamte Staatsgebiet erreicht werden,

wenn es gelingt, dabei durch den gleichzeitigen Wechsel des Adressaten das Flaschen-

halsprinzip zu nutzen. Diese Option wurde bereits in den vorhergehenden Kapiteln am®
Beispiel der Reglementierung des Mineralstickstoffs auf der Ebene der Diingemittelher-

steller und -importeure diskutiert. Im Europiischen Binnenmarkt kiime als Regelungs-

raum fiir solche MaBnahmen wahrscheinlich nur das Gesamtgebiet der EG in Betracht,

denn der Versuch, Mineraistickstoffpreise innerhalb dieses Gebietes zu differenzieren,

kann durch Giiterstrtome iiber die Binnengrenzen hinweg unterlaufen werden (vgl.

Kapitel 6).

Bei groBriumigen Umweltproblemen bictet die Wah!l eines mdglichst groen Rege-
lungsraumes nicht nur im Hinblick auf die Administrations- und Kontrollkosten, sondern
auch im Hinblick auf die Konsensfindungskosten Vorteile. Umweltpolitische MaBnah-
men finden bei den betroffenen Landwirten groBere Akzeptanz, wenn sich die MaBnah-
men nicht nur gegen sie, sondern gleichermaBen gegen ihre Mitbewerber im In- und
Ausland richten. Bei grenziiberschreitenden Umweltproblemen fiihrt deshalb der Ver-
zicht auf ein intemational abgestimmtes Vorgehen zu hohen Konsensfindungskosten
innerhalb eines Landes, es sei denn, man wihlt als nmweltpolitisches Instrument die
Subvention. Andererseits ist darauf hinzuweisen, daBl die internationale Abstimmung
ebenfalls Konsensfindungskosten verursacht, die - wie die jiingere Geschichte interna-
tionaler Umweltabkommen zeigt - zuweilen prohibitiven Charakter annehmen kdnnen.

Bei kleinriumig differenzierten Umweltproblemen LiBt sich die Frage, wie der Zuschnitt
von Regelungsriumen die Hohe der Konsensfindungskosten beeinflufit, beim derzeiti-
gen Stand des Wissens kaum befriedigend beantworten. Einerseits ist zu erwarten, daB
eine kleinriumige zwischenbetriebliche Differenzierung von MaBnahmen die Zahl der
Streitfiille erhoht, weil sich im konkreten Einzelfall immer wieder Beispiele finden las-
sen, in denen die zwischenbetriebliche Differenzierung berechtigte Kritik hervorruft.
Andererseits wird aber in den Filien, in denen offensichtlich zwischenbetriebliche
Unterschiede hinsichtlich der Immisionswirksamkeit der Emissionen bestehen, auch eine
Gleichbehandlung aller Emittenten erhebliche Widerstinde hervorrufen.
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Um den optimalen Zuschnitt des Regelungsraumes zu bestimmen, miissen die vorgetra-
genen Uberlegungen iiber die Beeinflussung der verschiedenen Kostenkomponenten
zusammengefiigt werden. Dabei ist nach dem Marginalprinzip zu entscheiden, ob die
Kosten umweltpolitischer MaBnahmen bei einer schrittweisen Vergrierung des Rege-
lungsraumes per Saldo positiv oder negativ beeinfluBt werden. Simultan ist zu beriick-
sichtigen, daB die Kostenverliufe (Opportunitiits-, Administrations- und Kontrol}- sowie
Konsensfindungskosten) durch die Konstellation der drei anderen Aktionsparameter
(Ansatzstelle, Adressat, Instrument) erheblich beeinfluBt werden kénnen. Die Heraus-
forderung fiir die politische Praxis besteht darin, die hier abgeleiteten Handlungsanwei-
sungen vor dem Hintergrund einer vollkommen unzureichenden empirischen Datenbasis
in stark vereinfachter Vorgehensweise umzusetzen.

5.4 Die Wahl des Instrumentes

In diesem Kapitel ist zu untersuchen, wie die verschiedenen Instrumente, die fiir die
Etablierung umweltpolitischer Regelungsimpulse zur Verfiigung stchen, unter dem
Aspekt der Opportunititskosten, der Administrations- und Kontrollkosten sowie der
Konsensfindungskosten zu beurteilen sind.

Dabei beschriinken wir uns auf die unmittelbar mengen- oder preisstenernden
Instrumente und klammem die eher indirekt wirkenden Instumente wie z. B.
Forschungsférderung, Beratung, Haftungsrecht etc. aus (vgl. Kapitel 4.4)24,

Hinsichtlich der Opportunititskosten lassen sich zwischen den verschiedenen direkt
wirkenden Instrumenten (Auflagen, Abgaben, Subventionen, Lizenzen) nur geringfiigige
Unterschiede feststellen. Der Staat kann die Unternehmen zu einer Verringerung ihrer

2 Fiir einen Uberblick iiber umweltpolitische Instrumente vgl. SIEBERT (1987). Die Bedeutung der eher
indirekt wirkenden Instrumente fiir den praktischen Umweltschutz sollte nicht gering geschiitzt
werden., Hervorzuheben ist hier insbesondere der Ausban von Forschung und Beratmng. Gelingt es
z. B. durch eine entsprechend ausgerichtete Forschung, nene Produktionstechniken zu entwickeln,
die sowohl umweltfreandlicher als anch rentabler sind, konnen sich weitergehende umweltpolitische
Eingriffe unter Umstiinden eriibrigen. Wie hoch der Wirkungsgrad umweltpolitischer Strategien ist,
die ausschlieBlich auf eine verbesserte Beratuag der Landwirte abzielen, hiingt vor allem davon ab,
ob die Emissionsvermeidung im wirischaftlichen Eigeninteresse der Landwirte liegt. Ist das nicht der
Fall, wird man auf weitergehende umweltpolitische MaBnahmen nicht verzichten kénnen. Der
Beratung kann dabei dann nur eine ergiinzende Funktion zukommen. Grundsitzlich lassen sich die
eher indirekt wirkenden Instrumente wie z. B. Forschung und Beratung ebenfalls mit den drei
anderen Aktionsparamtern kombinieren, unter Anwendung der hier vorgestellten Methodik
diskutieren und in umweltpolitische Strategien integrieren.
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Emissionen anregen, indem er Emissionen mit Abgaben belastet, die Verringerung von
'Emissionen durch Subventionen belohnt oder diec Héhe der Emissionen durch Auflagen
oder handelbare Lizenzen begrenzt.

Auflagen und Lizenzen sind dabei im Grunde nicht als unterschiedliche Instrumente ein-
zuordnen. Die Auflage wie auch die Lizenz regulieren die Emissionsmenge unmittelbar.
Der Unterschied besteht in der GroBe des Regelungsraumes. Wihrend die Lizenz in
einem groBeren Regelungsraum handelbar ist, wird der Regelungsraum bei der Auflage
so eng geschnitten, daB nur noch ein Betrieb je Regelungsraum existiert. Bei derart eng
geschnittenen Regelungsriiumen ist ein zwischenbetrieblicher Transfer von Emissions-
rechten ausgeschlossen, und die gewiinschte Emissionsverminderung 1Bt sich betriebs-
individuell aussteuern. Als Instrument bietet sich hierfiir die Auflage an, weil das Men-
genziel auf diese Weise unmittelbar erreicht wird. Prinzipiell lieBe sich dieses Mengen-
ziel zwar auch auf mittelbare Weise durch eine betriebsindividuelle Festlegung von
Abgabesiitzen oder Subventionen erreichen, doch wiirde dieser Umweg unnétig hohe
Administrationskosten fiir die Berechnung der voraussichtlichen einzelbetrieblichen An-
passungsreaktionen hervorrufen.

Vergleichen wir die Wirkung von Lizenzen, Abgaben und Subventionen nun fiir griiBer
geschnittene Regelungsriume, so gilt fiir alle drei Instrumente, daB das AusmaB der
Emissionsverminderung in jedem einzelnen Betrieb nach MaBgabe der einzelbetriebli-
chen Schadensvermeidungskosten kalkuliert und festgelegt wird. Weil die Schadens-
vermeidungskosten von Betrieb zu Betrieb unterschiedlich ausfallen, sind zwischenbe-
triebliche Unterschiede hinsichtlich der Anpassungsreaktionen und der Emissionsverrin-
gerung zu erwarten. Weil aber die Schadensvermeidungskosten nicht durch die Wahl
des umweltpolitischen Instrumentes beeinfluft werden, fallen auch die Anpassungsreak-
tionen der Betriebe und deren Umweltwirkungen unabhiingig vom gewihlten Instrument
aus. Die Instrumente sind deshalb hinsichtlich der von ihnen verursachten Opportuni-
titskosten gleichwertig. Diese grundsitzliche Feststellung ist allerdings wie folgt zu
modifizieren.

- Aufgrund der unmittelbaren Mengenregulierung ermoglicht die Lizenz eine sofor-
tige, exakte Erreichung des Mengenzieles. Im Falle von Abgaben und Subventionen
wird der gewiinschte Umwelteffekt dagegen mit Hilfe einer iterativen "Justierung”
der Abgabe- bzw. Subventionssitze zu erreichen versucht. Weil die einzelbetriebli-
chen Grenzkosten der Schadensvermeidung auch unter Inkaufnahme hoher Admini-
strationskosten in der Regel nicht exakt vorhergesagt werden konnen, entsteht das
Problem einer zeitweiligen Uber- oder Untersteuerung. Insofern ergibt sich hin-
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sichtlich der Opportunititskosten und der Administrations- und Informationskosten
ein gewisser Vorteil der Lizenzlésung (vgl. CROPPER und OATES 1992)25.

- Abgaben, Lizenzen und Subventionen haben unterschiedliche Wirkungen auf die
Einkommens- und Vermogensverteilung, und diese Verteilungswirkungen verursa-
chen Allokationswirkungen. Werden Abgaben erhoben, bieiben die Verfiigungs-
rechte implizit bei der Allgemeinheit. Im Falle von Subventionen werden die Ver-
fiigungsrechte implizit den Emittenten zuerkannt. Bei Lizenzen bleiben die Verfii-
gungsrechte im Falle einer Versteigerung der Lizenzen bei der Allgemeinheit, im
Faile der unentgeltlichen Ausgabe in Hihe der gegenwiirtigen Emissionen bei den
Emittenten. Je nach Verteilungsziel sind Kombinationsformen denkbar.

Der betriebswirtschaftliche Anreiz zur Reduzierung der Emission besteht bei der
Abgabenldésung darin, daB zusfitzliche Ausgaben vermieden werden. Bei der Sub-
ventions- und zum Teil auch bei Lizenzldsung besteht er darin, daB zusétzliche Ein-
nahmen realisisiert werden. Sofern Unternehmer auf einen Anstieg der Ausgaben
anders reagieren als auf einen gleich hohen Entgang von Einnahmen, ergeben sich
unterschiedliche Allokations- und Umweltwirkungen.

Auch hinsichtlich der Administrations- und Kontrollkosten weisen die verschiedenen
Instrumente nur geringfiigige Unterschiede auf. Wird der landwirtschaftliche Betrieb als
Adressat der Umweltpolitik gewihlt, miissen im gesamten Geltungsbereich eines
Umweltgesetzes die Emissionswerte aller Betriebe ermittelt werden, sei es fiir die Kon-
trolle einzelbetrieblicher Auflagen oder Emissionslizenzen oder als Bemessungsgrund-
lage fiir Abgaben oder Subventionen.

Die Entscheidung zugunsten der Subvention kann jedoch insofern zu Einsparungen an
Administrations- Kontrollkosten fithren, als in der Regel nicht alle Emittenten am Sub-
ventionsprogramm teilnehmen und deshalb - im Unterschied zu den drei anderen Alter-
nativen - auch nur ein Teil der Emittenten kontrolliert werden muB. Praktische Relevanz
erlangen solche Uberlegungen z. B. bei der Frage, ob Veriinderungen der Staligebiiude,
die auf Verringerung der Ammoniakemission abzielen, durch Subventionen, Auflagen
oder Abgaben angeregt werden sollen. Solche Kosteneinsparungen durch die Wahl des

25 Subventionen sind in dieser Hinsicht besonders ungiinstig zu beurteilen. Bei steigenden Anforderun-
gen des Umweltschutzes oder steigenden Schadensvermeidungskosten kann die umweltpolitisch
gebotene Erhthung der Subventionssitze unter Umstinden finanzpolitischen Erwigungen zum
Opfer fallen. Bei sinkenden Schadensvermeidungskosten kommt die gebotene Absenkung der Sub-
ventionssitze wegen der Widerstinde betroffener Personengruppen erfahrungsgeméB nicht oder nur
sehr z6gemd in Gang.
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Instrumentes "Subvention” lassen sich jedoch nicht in allen Fiillen realisieren. Der Ver-
such, die Emissionen mit Hilfe von Subventionen zu verringem, kann niéimlich dadurch
unterlaufen werden, daB andere Unternehmen ihre Produktion als Folge der umweltpoli-
tischen MaBnahme erhthen. Der Anreiz hierfiir entsteht dadurch, daB die subventio-
nierte Emissionsriickfithrung auf den Produktmiirkten Spielriume schafft, die von Pro-
duzenten, die nicht an dem Subventionsprogramm teilnehmen, mit emissionstriachtiger
Mehrproduktion ausgefiillt werden. Entscheidend ist nun, ob diese Mehrproduktion im
Hinblick auf das Schutzziel der Umweltpolitik ebenfalls immissionswirksam ist. Das
hiéngt vom Standort der emissionstrichtigen Mehrproduktion, von der rdumlichen Aus-
dehnung des Schutzgutes der Umwelt und vom Diffusionsverhalten des Schadstoffes im
Umweltmedium ab (vgl. Kapitel 5.3). Ist infolge der umweltpolitischen MaBnahme eine
Erhohung imissionstriichtiger Produktion durch andere Unternehmen zu erwarten, muB
der Staat gleichzeitig mit der Subventionierung auch eine Lizenzierung der Gesamt-
emission innerhalb eines Regelungsraumes vomehmen. Diese Politik wiire dann ver-
gleichbar mit einer unentgeltlichen Ausgabe von Lizenzen in Hohe der Gesamtemission
im status quo und einem anschlieBenden Riickkauf eines Teils der Emissionsrechte. Es
miiBten dann alle Emittenten kontrolliert werden, und der oben genannte Vorteil der
Subvention hinsichtlich der Administrations- und Kontrollkosten bestiinde nicht mehr.

Deutliche Unterschiede zwischen den Instrumenten sind im Hinblick auf die Konsens-
findungskosten zu erwarten. Diese Unterschiede sind im wesentlichen darauf zuriickzu-
fiihren, daB mit der Wahl und Ausgestaltung des Instrumentes eine implizite Zuweisung
von Verfiigungsrechten entweder an die bisherigen Emittenten oder an die Allgemein-
heit vorgchommen wird (s. 0.). Weil sich Kostensteigerungen unter den Bedingungen
der EG-Agrarpolitik nur bedingt auf den Erzeugerpreis itberwiilzen lassen, filhren Auf-
lagen und Abgaben bei den betroffenen Landwirten zu einer Einkommensminderung.
Subventionen fithren dagegen bei Landwirten, die sich fiir die Inanspruchnahme der
Subventionen entscheiden, trotz der ihnen abverlangten, einkommensmindernden
Gegenleistungen zu einem Netto-Einkommenszuwachs26. Die Einkommenswirkungen
von Lizenzen werden durch die Ausgabemenge und den Ausgabepreis bestimmt. Ange-
sichts der betriichtlichen Unterschiede in der Einkommenswirkung geriit die Wahl des
Instrumentes in besonderer Weise zum Objekt des Verteilungskampfes um Vermdgens-
werte und Einkommenspotentiale. Welches Instrument sich dabei am konsensfihigsten

26 pie Emissionsvermeidung wird von den Landwirten innerhalb des Regelungsraumes wie jedes
andere Gut mit zunehmenden Grenzkosten angeboten. Die Hohe der Subvention muB sich an den
Grenzkosten der letzten Einheit "Emissionsvermeidung” orientieren, die fiir die Emeichung des
vorgegebenen Umweltqualititszieles erforderlich ist. Alle anderen Einheiten "Emissionsvermeidung”
erziclen Anbieterrenten, weil die Subvention die Kosten der Emissionsvermeidung iiberschreitet.
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erweist, himgt teilweise von verfiigungsrechtlichen Vorfestlegungen ab, im iibrigen aber
von der politischen Durchsetzungsfihigkeit der beteiligten gesellschaftlichen Gruppen.

Zur Erleichterung der Entscheidung in diesem Interessenkonflikt wird bisweilen vorge-
schlagen, den von einer Auflage oder Abgabe betroffenen Emittenten einen finanziellen
Ausgleich ihrer EinkommenseinbuBien bzw. eine Riickerstattung der gezahlten Steuern
in Form pauschaler flichenbezogener Transferzahlungen zu gewihren. Solche Transfer-
zahlungen werden mitunter anch als umweltpolitisches Instrument angesehen. Dieser
Auffassung ist entgegenzuhalten, daB die Transferzahlungen - abgesehen von den oben
genannten Allokationswirkungen der Umverteilung - keine direkten, aussteuerbaren
Allokationswirkungen haben und infolgedessen fiir die Emreichung des Umweltzieles
unerheblich sind {vgl. SCHEELE und ISERMEYER 1989, S. 196).

Als wesentliches Ergebnis unserer Uberlegungen bleibt festzuhalien, daB zwischen den
verschiedenen umweltpolitischen Instrumenten erhebliche Unterschiede hinsichtlich der
Konsensfindungskosten, aber nur geringfiigige Unterschiede hinsichtlich der Opportu-
nitiitskosten sowie der Administrations- und Kontrollkosten bestehen. Dieses Ergebnis
steht in deutlichem Gegensatz zu der weit verbreiteten Auffassung, die Auflage unter-
scheide sich von den anderen Instrumenten durch hohe Treffgenauigkeit und hohe
Administrations- und Kontrollkosten (vgl. z. B. WEIMANN 1990, S. 185ff.). Jene Auf-
fassung wird hiufig dadurch zu untermauern versucht, daB man die einzelbetriebliche
Auflage mit der Mineralstickstoffabgabe beim Diingemittelhersteller bzw. -importeur
vergleicht. Ubersehen wird dabei, daB sich die beiden Optionen nicht nur hinsichtlich
des umweltpolitischen Instrumentes, sondemn auch hinsichtlich Ansatzstelle, Adressat
und Regelungsraum unterscheiden. Auf diese Weise werden den umweltpolitischen
Instrumenten Wirkungen zugeschrieben, die gar nicht auf die Wahl des Instrumentes,
sondern auf die Konstellation der drei anderen Aktionsparameter zuriickzufiihren sind.

6 Die Kombination der Aktionsparameter in umweltpolitischen Strate-
gien zur Losung der Stickstoffproblematik

Nachdem zuniichst fiir jeden der vier Aktionsparameter die fiir das Stickstoffproblem
relevanten Ausgestaltungsalternativen herausgearbeitet und unter dem Aspekt der
Opportunitits-, Administrations-, Kontroll- und Konsensfindungskosten bewertet wur-
den, ist nun abschlieBend zu untersuchen, welche Kombination der Aktionsparameter fiir
die Losung verschiedener Teilprobleme des Stickstoffproblems optimal ist.
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Bei der Kombination der Aktionsparameter ist zu beachten, daB durch die Wahl eines
Parameters teilweise Vorfestlegungen hinsichtlich der Wahl der iibrigen Parameter vor-
genommen werden. Von besonderer Bedeutung erweist sich hierbei die Wechselwirkung
zwischen Adressat, Ansatzstelle und Regelungsraum: Soll aus Griinden der Admini-
strierbarkeit auf eine unmittelbare Reglementierung der Emittenten (d.h. der landwirt-
schaftlichen Betriebe) verzichtet und auf andere Adressaten Bezug genommen werden,
muB als Ansatzstelle ein marktfihiges Produkt gewiihlt werden, dessen Handelsvolumen
mit der Hhe der Emissionen korreliert ist (z. B. Mineralstickstoff). Durch die Wahl
eines marktfihigen Produktes als Ansatzstelle wird es aber auBerordentlich schwierig,
einen Regelungsraum durchzusetzen, der kleiner ist als der durch Zollgrenzen nach
auBen abgeschirmte EG-Binnenmarkt. Der Versuch einer Abgrenzung kleinerer Rege-
lungsriume wiirde zur Herausbildung interregionaler Preisunterschiede fiir das als
Ansatzstelle gewihlte Produkt fiihren, und diese Preisunterschiede wiirden unkontrol-
lierbare Produktstrome iiber die Regelungsraumgrenzen hinweg auslésen. Das eigentli-
che Ziel der Abgrenzung kieinerer Regelungsrinme, nimlich die unterschiedlich starke
Zuriickfiihrung von Emissionen in verschiedenen Regionen, wiirde auf diese Weise
unterlaufen.

Angesichts der groBen Bedeutung, die dic Wahl des Adressaten fiir die GroBe des
Regelungsraumes haben kann, bietet es sich im Interesse der Ubersichtlichkeit an, die
umweltpolitischen Strategien zur Losung des Stickstoffproblems in zwei Kategorien
einzuteilen. In die eine Kategorie fallen Strategien, die auf eine unmittelbare Reglemen-
tierung landwirtschaftlicher Betriebe verzichten und sich unmittelbar an Unternehmen
des vor- oder nachgelagerten Bereiches wenden. Diese Strategien sind nicht Kleinriu-
mig differenzierbar, d.h. sie miissen mit dem sehr grofen Regelungsraum der Europé-
ischen Gemeinschaft und dariiber hinaus auch mit einem eng begrenzten Spektrum von
Ansatzstellen operieren. In die andere Kategoric falien Strategien, die kleinriumig
differenzierbar sind, weil sie eine unmittelbare Reglementierung der einzelnen land-
wirtschaftlichen Betriebe vorsehen. Dies Strategien beinhalten keine Vorfestlegungen
hinsichtlich der Wahl des Regelungsraumes und der Ansatzstelle.

6.1 Landwirtschaftliche Betriebe als Adressaten kleinrdumig differenzier-
barer Strategien

Fiir Stickstoffprobleme, bei denen sich ein besonders hohes Schutzbediirfnis lediglich
auf ein kleinriumiges Gebiet erstreckt, sollten kleinriumig differenzierbare Strategien
entwickelt werden (vgl. Kapitel 5.3). Diese Empfehlung gilt insbesondere fiir den
Trinkwasserschutz, zum Teil aber auch fiir den Schutz bestimmter Oberflichengewisser
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und eutrophierungsgefihrdeter Biotope. Werden jedoch die Wasserschutzgebiete unter
dem Aspekt der Vorsorge immer weiter ansgedehnt, verbessert sich die relative Vorteil-
haftigkeit globaler Losungsstrategien, die in Kapitel 6.2 behandelt werden. Bei welchem
Flichenanteil der Wasserschutzgebiete Kostengieichheit zwischen den beiden Strategien
besteht, 148t sich in Ermangelung hinreichender empirischer Datengrundlagen gegen-
wiirtig nicht beantworten,

Entscheidet man sich fiir die Abgrenzung kleinerer Regelungsriume, so impliziert dies
die einzelbetriebliche Kontrolle von Emittenten innerhalb der Regelungsriume. Es
besteht keine Vorfestlegung hinsichtlich der Ansatzstelle. Die Frage, welche Ansatz-
stelle fiir die Losung der o.g. Teilprobleme optimal ist, kann nach den in Kapitel 5.1
erzielten Ergebnissen nicht allgemeingiiltig, sondern nur in Kenntnis der standdrtlichen
Voraussetzungen gekliirt werden. Zwar ist im allgemeinen davon auszugehen, daB ein
relativ ursachennaher Parameter wie z. B. der StickstoffbilanziiberschuB eine kostengtin-
stigere Problemldsung ermdglicht als etwa der Ansatz an dem ursachenferneren Para-
meter "Viehbesatz". Unter dem Aspekt der Administrationskosten hingt jedoch die Eig-
nung des Parameters "Stickstoffbilanziiberschu" erheblich davon ab, wie verbreitet die
Buchfiihrung bei den Landwirten in der Region ist und welche rechtliche Handhabe zur
Sanktionierung fehlender oder unkorrekter Aufzeichnungen besteht. Unter Umstiinden
ist das Problem der Trinkwasserverschnutzung in einer Region auf sehr wenige Ursa-
chen eingrenzbar, so daB z. B. die Regulierung problematischer Fruchtfoigen, der Giille-
ausbringung oder des Viehbesatzes eine kostengiinstigere Problemlésung erméglicht als
die Regulierung des einzelbetrieblichen Stickstoffbilanziiberschusses. Angesichts der
groBen Bedeutung der standortlichen Voraussetzungen empfiehlt es sich, die Auswahl
der in kleinrdumigen Schutzgebicten anzuwendenden Ansatzstelien nicht zentral, son-
dern dezentral zu regeln.

In gleicher Weise sollte beim Gewisserschutz auch das Problem des effizienten
Zuschnittes der Regelungsriume nach MaBgabe der Standortbedingungen dezentral
gelost werden. Auf Grundlage der in Kapitel 5.3 gefiihrten Diskussion ist bei inhomoge-
nen Standortbedingungen mit unterschiedlicher Immissionswirksamkeit von Emissionen
eine Offset-Politik zu empfehlen. Bei einem solchen Verfahren wird zunichst eine rela-
tiv kleinriiumige Abgrenzung von Regelungsriumen innerhalb des Wassereinzugsge-
bietes vorgenommen und dann im Einzelfall iiber die Verlagerung der Emissionen iiber
Regelungsraumgrenzen hinweg entschieden. Bei sehr homogenen Standortbedingungen,
d.h. im Fall einer weitgehend identischen Immissionswirksamkeit aller innerhalb des
Wasserschutzgebietes auftretenden Nitratemissionen, sollte demgegeniiber auf cine
kleinriumige Differenzierung von Regelungsriumen innerhalb eines Wassereinzugsge-
bietes verzichtet werden, um eine effiziente Anpassung der Emittenten zu ermdglichen.
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UmfaBt ein Regelungsraum mehr als einen Betrieb, kommen fiir die Wahl des umwelt-
politischen Instrumentes Abgaben, Lizenzen oder Subventionen in Betracht. Nach der in
Kapitel 5.4 gefiihrten Diskussion ist die Lizenz im Vergleich zur Abgabe als die kosten-
giinstigere Alternative anzusehen. Fiir die Lizenz spricht auch, daB sie sich besonders
elegant als Offset-Politik gestalten 14Bt, sofern im Lauf der Zeit neue Erkenntnisse
gewonnen werden, die eine allzu starke regionale Kumulation der Emissionen proble-
matisch erscheinen lassen. Insbesondere bei einem kleinen Geltungsbereich der umwelt-
politischen MaBnahme ist fallbezogen zu priifen, ob sich nicht die Subvention aufgrund
des Administrationskostenvorteils als kostengiinstigstes Instrument erweist (vgl. Kapitel
5.4).

6.2 Diingemittelhersteller und -importeure als Adressaten kleinrdumig
nicht differenzierbarer Strategien

Die Wahl eines Adressaten aus dem vor- oder nachgelagerten Bereich kann zu erhebli-
chen Vorteilen im Bereich der Administrations- und Kontrollkosten fiihren, bringt
jedoch Vorfestlegungen hinsichtlich der Ansatzstelle und des Regelungsraumes mit sich.
Wie hoch die dadurch bedingten Nachteile im Bereich der Opportunitiitskosten sind,
hingt wesentlich von der Natur des Umweltproblems ab.

Die Vorfestlegung auf einen EG-weiten Regelungsraum bedeutet keinen Nachteil,
wenn davon auszugehen ist, daB die Reduzierung der Emissionen an allen Standorten
der Europiiischen Gemeinschaft einen ungefiihr gleich hohen Beitrag zum angestrebten
Umweltziel leistet. Diese Priimisse ist bet den Teilproblemen "Schutz der Ozonschicht"
und "Klimaschutz" weitgehend erfiillt. Solche globalen Umweltprobleme erfordern
einen moglichst groBen Regelungsraum, so daB der hier diskutierte EG-weite Zuschnitt
des Regelungsraumes vorteilhaft erscheint.

Schwieriger ist die Einschitzung der Wirkungen, die durch die Vorfestlegung im
Bereich der Ansatzstelle entstchen. Wie oben ausgefiihrt, kommen wegen des Wechsels
des Adressaten lediglich handelbare Giiter als Ansatzstellen in Betracht. Es liegt nahe, in
diesem Zusammenhang vor allem eine Reglementierung des Handels mit Mineralstick-
stoff zu erwigen, obwohl grundsiitzlich auch andere Ansatzstellen in Frage kommen
(z. B. Produkte des okologischen Landbaues, Qualitiitsweizen, Importfuttermittel). Die
Ansatzstelle Mineralstickstoff ist im Vergleich zu anderen Alternativen, insbesondere
dem einzelbetrieblichen Stickstoffbilanziiberschu8, als relativ ursachenfern anzusehen.
Diese Ursachenferne betrifft aber insbesondere die Problembereiche "Trinkwasser--
schutz" und "Eutrophierung von Biotopen durch luftgetragenes Ammoniak", die
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zu einem erheblichen Teil auf Emissionen aus der Tierhaltung zuriickzufiihren sind und
zumindest in den "hot spots" nicht bzw. nur zu sehr hohen Kosten durch eine Regle-
mentierung des Mineralstickstoffeinsatzes zu 16sen sind.

Fiir das Teilproblem "Gefdhrdung der Ozonschicht durch Lachgas" scheint das
Argument der Ursachenferne weniger relevant zu sein, insbesondere wenn man das
komplexe Stoffwechselgeschehen in den Agrarbkosystemen in die Uberlegungen mit
einbezieht. In den Bdden der mitteleuropéischen Landwirtschaft hat sich in den zuriick-
liegenden Jahrzehnten ein zunehmender StickstoffiiberschuB gebildet, der nach wie vor
durch betriichtliche jihrliche Bilanziiberschiisse vergriiBert wird. Jedes hier gebundene
Stickstoffmolekiil wird im Zuge der Anreicherungs-, Umsetzungs-, Verlagerungs- und
Abbauprozesse des Agrartkosystems, die sich durch BewirtschaftungsmaBnahmen nur
sehr bedingt steuern lassen, mit einer gewissen - wenn auch geringen - Wahrscheinlich-
keit irgendwann einmal als Schadstoff in die Umwelt emittiert. So gesehen ist jede Ver-
ringerung des Eintrages von Stickstoff in das Agrartkosystem - unabhiingig von Art und
Herkunft dieses Stickstoffes - als Beitrag zur Verringerung der globalen Stickstoffemis-
sionen zu werten. Zu dieser Argumentation ist jedoch zu bemerken, daB gerade beziig-
lich Lachgas noch erhebliche Unsicherheiten hinsichtlich des Emissionsgeschehens und
seiner Umweltwirkungen bestehen.

Mboglicherweise ist eine EG-weite Reglementierung des Mineralstickstoffs ebenfalls fiir
das Teilproblem der luftgetragenen Ammoniakemissionen die effizienteste Losung,
auch wenn die gewihlte Ansatzstelle zunéchst relativ ursachenfern erscheint. Hierzu
sind folgende Uberlegungen vorzutragen (vgl. auch WEINSCHENCK 1989). Eine umwelt-
politische Strategie zur Verringerung der Ammoniakemissionen muBl zwei Ziele errei-
chen, nimlich erstens eine Begrenzung des ausgebrachten Wirtschaftsdiingers je Fli-
cheneinheit und zweitens die Realisierung zahlreicher produktionstechnischer MaBnah-
men, die die Ammoniakemission auf dem Weg vom "Kuhschwanz" {iber das Giillesilo
bis zur Einarbeitung in die landwirtschaftlichen Nutzflichen verringern. Das erste Ziel
LiBt sich durch die Begrenzung des Viehbesatzes je Hektar und/oder die Begrenzung des
Stickstoffbilanziiberschusses je Hektar erreichen, sofern durch entsprechende Kontrollen
verhindert werden kann, daB die Landwirte entlegene Flichen lediglich pro forma
anpachten und die Giille weiterhin im Uberma8 auf hofnahen Flichen ausbringen. Das
zweite Ziel kann aber durch die beiden genannten Ansatzstellen nur zu geringem Teil
erreicht werden, sondern erfordert die Realisierung vielf‘zilﬁger produktionstechnischer
AnpassungsmaBnahmen in den landwirtschaftlichen Betrieben (vgl. ISERMEYER 1992).
Solche Ansatzstellen lassen sich nur unter Inkaufnahme sehr hoher Administrations- und
Kontrollkosten zum Gegenstand einer umfassenden umweltpolitischen Reglementierung.
‘machen. Auf diese umfassende Reglementierung kann aber verzichtet werden, wenn €s
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gelingt, das betriebswirtschaftliche Interesse der Landwirte darauf zu richten, moglichst
viel Stickstoff in der Giille zu behalten. Dieses Ziel wiederum erfordert die folgende
Doppelstrategie: Erstens ist eine wirksame Begrenzung der Giilleausbringung je Fli-
cheneinheit vorzunehmen (s.0.), um durch die Verknappung der Giille iiberhaupt erst die
Voraussetzung dafiir zu schaffen, dafi die Landwirte den gesamten in der Giille enthalte-
nen Stickstoff als wertvolles Diingemittel ansehen konnen. Darauf aufbauvend 146t sich
dann zweitens durch eine Verteuerung des Mineralstickstoffes das Interesse der Lang-
wirte an der Vermeidung einer vorzeitigen Emission gasférmiger Stickstoffverbindun-
gen aus der Giille steigern.

Wiihrend durch die Wahl des Adressaten Vorfestlegungen hinsichtlich der Ansatzstelle
und des Regelungsraumes erfolgen, sind solche Vorfestiegungen hinsichtlich des
Instrumentes nicht zu erkennen. Prinzipiell kénnen auch bei einem EG-weiten
Zuschnitt des Regelungsraumes sowohl unmittelbar mengensteuernde als auch unmittel-
bar preissteuernde Instrumente in Betracht gezogen werden, so daB die Focussierung der
offentlichen Diskussion auf die Abgabe ("Stickstoffsteuer") recht willkiirlich erscheint.
Nach der in Kapitel 5.4 gefiihrten Diskussion ist unter Opportunititskostenaspekten cher
der Lizenz der Vorzug zu geben, weil dieses Instrument eine exaktere quantitative
Ansteuerung des Umweltqualitiitszieles ermbglicht und weil es bei einer Anderung der
wirtschaftlichen Rahmenbedingungen nicht permanent nachjustiert werden mu8.

Die Ausgabe von Produktions- und Handelslizenzen an Diingemittelhersteller und
-importeure stSBt in erster Linie auf verteilungspolitische Bedenken, weil die Quoten-
rente im Falle einer unentgeltlichen Ausgabe der Lizenzen bei ciner kleinen Zahl von
Handels- und Industrieunternehmen verbliebe. Diesen Bedenken wire dadurch Rech-
nung zu tragen, daB die Lizenzen nicht verschenkt, sondern versteigert werden. Gegen
diesen Vorschlag wird eingewandt, daB es den wenigen Unternehmen in diesem
Lizenzmarkt nicht schwer fallen wiirde, ihre Gebote untereinander abzusprechen und anf
diese Weise dem Staat zumindest einen Teil der Quotenrente vorzuenthalten. Dieser
Einwand ist aber insofern wenig tiberzeugend, als die Unternehmen ihre Méglichkeit zur
Ausschaltung des Wettbewerbs, wenn sie denn tatsiichlich bestiinde, bereits jetzt reali-
sieren kinnten. Die Realisierung von Monopolrenten ist im wesentlichen eine Frage der
Marktform, die durch die Wahl des umweltpolitischen Instrumentes nicht verdindert
wiirde.

Die Subvention wiire in der hier diskutierten Strategie eher negativ zu beurteilen. Die in
Kaptitel 5.4 erliiuterte Moglichkeit, durch die Wahl dieses Instrumentes Kostenvorteile
im Bereich der Administrationskosten zu erzielen, ist hier nicht gegeben. Es miissen in
jedem Fall alle Diingemittelhersteller und -importeure kontrolliert werden, weil anson-



39

sten die subventionierte Verringerung der Diingemittelproduktion bzw. des Diingemittel-
imports in einem Unternehmen durch Mehrproduktion bzw. Mehrimport in einem ande-
ren Untemehmen ausgeglichen wiirde und der Instrumenteneinsatz umweltpolitisch wir-
kungslos bliebe. Es ist davon auszugehen, daB die Subvention in der hier vorliegenden
Konstellation allein schon aufgrund verteilungspolitischer Bedenken als umweltpoliti-
sches Instrument ausscheidet.

6.3 Mischformen

Hinsichtlich der Auswirkungen auf die Landwirtschaft ist es unerheblich, welches
Instrument im Rahmen der in Kapitel 6.2 diskutierten Strategic gewiihlt wird. In allen
Fillen wird die umweltpolitische MaBnahme fiir den einzelnen Landwirt ausschlieBlich
dadurch spiirbar, daB die Preise fiir Mineralstickstoff steigen. Weil die Moglichkeit einer
Uberwiilzung dieser Preissteigerung auf die Verbraucher wegen der staatlichen Regula-
tion der Agrarmiirkte weitgehend ausgeschaltet ist, filhren die Preissteigerungen fiir
Mineralstickstoff insbesondere in den Marktfruchtbaubetrieben zu Einkommenssenkun-
gen. Insbesondere seitens dieser Betriebe wird daher gefordert, im Rahmen einer
umweltpolitischen Strategic die Stickstoffabgabe in zweifacher Hinsicht zu erginzen:
Erstens solle nicht der gesamte Mineralstickstoff mit einer Abgabe belastet werden, son-
dern nur der Teil, der nicht durch die Emteertriige entzogen wird. Zweitens solle auch
eine Belastung des Wirtschaftsdiingers erfolgen, weil dieser ebenfalls zu den umweltge-
fiihrdenden Stickstoffemissionen beitrage. Aufbauend auf dieser Grundiiberlegung wer-
den dann verschiedene Vorschliige entwickelt, wie dic staatlichen Einnahmen aus der
Stickstoffabgabe bzw. aus der Versteigerung der Stickstofflizenzen als Transferzahlun-
gen in den Agrarsektor zuriickzuschleusen sind.

Zu solchen Erweiterungsvorschligen ist grundsiitzlich zu bemerken, daB jeder Versuch,
cine betriebsindividuelle Differenzierung von Riickzahlungen vorzunehmen oder ergin-
zende Abgaben auf Wirtschaftsdiinger zu erheben, die Administrations- und Kontrollko-
sten sprunghaft ansteigen 1iBt. Der Kostenvorteil einer Strategie der Globalsteuerung
wiirde durch die Kombination mit einer einzelbetrieblich differenzierten MaBnahme
zunichte gemacht. Wenn der Gesetzgeber zu der Auffassung gelangt, aus Griinden der
Verteilungsgerechtigkeit kénne auf eine einzelbetriebliche Differenzierung der umwelt-
politischen Strategie nicht verzichtet werden, muB er sich die Frage stelien, warum er
dann nicht gleich zur ursachenniiheren Ansatzstelle "StickstoffbilanziiberschuB" iiber-
geht anstatt an den relativ ursachenfernen Ansatzstellen "Mineralstickstoff” und
"Dungeinheiten” festzuhalten. Der Ansatz am StickstoffbilanziiberschuB ist konsequen-
terweise im Entwurf der Diingemittelanwendungsverordnung vorgesehen.



Diese Abwigung wird durch das Fehlen relevanter empirischer Daten erheblich
erschwert. Ohne Zweifel fallen die Administrations- und Kontrollkosten bei der Strate-
gie "Verteuerung des Mineralstickstoffes auf der Vorleistungsebene und flichen-
deckende Transferzahlung nach MaBgabe des Viehbesatzes" (Mischform) immer noch
wesentlich geringer aus als bei der Strategie "Flichendeckende Reglementierung des
einzelbetrieblichen Stickstoffbilanziiberschusses”. Die Hohe dieses Kostenunterschiedes
ist derzeit allerdings kaum abschétzbar. Noch schwieriger diirfte es nach den in Kapitel
5.1 vorgetragenen Uberlegungen sein, die Differenz der durch die beiden konkurrieren-
den Strategien verursachten Opportunitéitskosten guantitativ zn bemessen.

6.4 Fazit

Ziel dieses Beitrags war es, die vielfdltigen umweltpolitischen Handiungsoptionen zur
Liésung der Stickstoffproblematik in einen theoretisch konsistenten Rahmen einzuordnen
und zu bewerten. Bei der Suche nach effizienten Ldsungen wurde deutlich, daB die
optimale Ausgestaltung und Kombination der Aktionsparameter nicht losgeldst von den
stofflichen Grundlagen und standortlichen Voraussetzungen des jeweiligen Teilpro-
blems der Stickstoffproblematik gesehen werden kann. Auf der Grundlage der theoreti-
schen Uberlegungen konnten bereits eine Reihe von Politikoptionen als ineffizient
ausgeschlossen werden. Hiufig reicht jedoch in solchen Fillen, in denen mehrere
Strategien als potentiell effiziente Politikoptionen aus der theoretischen Analyse
hervorgehen, der- gegenwirtige empirische Kenntnisstand nicht aus, umn eine wissen-
schaftlich abgesicherte Empfehlung fiir die Abwigungsentscheidung zwischen den in
Frage kommenden Strategien geben zu konnen.27

Angesichts des dkologischen Problemdruckes und der zum Teil fundamentalen Pro-
bleme bei der Beschaffung der erforderlichen empirischen Informationsgrundlagen wird
die Politik nicht umhin kommen, eine Reihe solcher Entscheidungen auf der Grundlage
duBerst unvollstindiger Informationen zu treffen. Dabei spiclen personliche Einschit-
zungen und Bewertungen eine entscheidende Rolle. Auf der Grundlage unserer theoreti-
schen Uberlegungen und der uns vorliegenden empirischen Informationen sind wir zu
den folgenden SchluBfolgerungen gelangt:

27 Entsprechend ist es auch ein Anliegen dieses Artikels, auf der Grundlage einer umweltSkonomischen
Analyse der Stickstoffproblematik Ansatzstellen fiir Lésungsbeitrige anderer Forschungsdisziplinen
heranszuarbeiten und den Bedarf an empirischen Informationsgrundlagen zu priizisieren.
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Sofern sich als Reaktion auf die jiingsten agrarpolitischen Entscheidungen keine deutli-
che Verringerung des Gesamtstickstoffeinsatzes in der europdischen Landwirtschaft ein-
stellt und der Stickstoffeintrag den Stickstoffentzug auch kiinftig in der Mehrzahl der
Regionen betrichtlich iiberschreitet, sollte mit dem Ziel eines flichendeckenden Res-
sourcenschutzes (Schutz des Ozonmantels der Erde, Schutz des Erdklimas, vorsorgender
Grundwasserschutz) eine EG-weite Beschriinkung des Einsatzes von Mineralstickstoff
erwogen werden. Adressaten dieser Politik sollten die Produzenter und Importeure von
Mineralstickstoff sein. Die Frage, ob die Erhebung einer Abgabe oder die Versteigerung
von Lizenzen vorteilhafter ist, 148t sich ohne eingehendere Untersuchungen der Ausge--
staltungsmoglichkeiten, der finanzwissenschaftlichen Implikationen und der Marktstruk-
turen in diesem Sektor nicht abschlieBend beantworten.

Ein Konzept fiir einen fliichendeckenden Ressourcenschutz soilte dariiber hinaus in
jedem Fall eine wirksame Begrenzung der Dungeinheiten je Flicheneinheit beinhalten.
Ziel dieser MaBnahme wire es, durch die Verringerung der regionalen Viehdichte den
im Wirtschaftsdiinger enthaltenen Stickstoff wieder in den Bereich positiver Grenz-
ertriige zu fithren und damit das wirtschaftliche Interesse der Landwirte an einer Ver-
meidung gasformiger Stickstoffermnissionen zu mobilisieren. Die mit der einzelbetriebli-
chen Kontrolle verbundenen, hohen Administrations- und Kontrollkosten kénnen da-
durch vemringert werden, da8 diese umweltpolitische MaBnahme nur in Regionen mit
hohen Viehdichten zum Einsatz gebracht wird. Mit dem Ziel einer Reduzierung der
Opportunititskosten sollte ein zwischenbetrieblicher Giilletransfer grundsitzlich gestat-
tet werden. Giilleaufkommen und -verbleib miiBten dann im Rahmen eines Giillekata-
sters zentral erfaBt und stichprobenartig kontrolliert werden. Mit Hilfe stichprobenartiger
Kontrollen wiire ebenfalls sicherzustellen, daB Landwirte, die zur Verbesserung ihres
Dungeinheiten-Flichen-Verhilisses entlegene Flichen anpachten, ihren Wirtschafts-
diinger auch tatsiichlich anteilig auf diese Flichen ausbringen.

Uber diesen vorsorgenden Ressourcenschutz hinaus sollite dem erhohten Schutzbediirfnis
besonders sensibler bzw. besonders gefihrdeter Standorte durch verschiirfte umwelt-
politische Eingriffe in riumiich eng abgegrenzien Gebieten Rechnung getragen werden.
Angesichts der oft heterogenen Standortbedingungen sind die Spielrdume fiir eine voll-
kommen freie Anpassung der Unternechmen nach MaBgabe ihrer Emissionsvermei-
dungskosten innerhalb dieser Gebiete gering. Es empfiehlt sich daher eine sehr klein-
riumige Abgrenzung von Regelungsriumen und cine fallweise Entscheidung {iber
regionale Verlagerungen des Emissionsgeschehens im Rahmen einer Offset-Politik. Die
Entscheidungen hinsichtlich der Ansatzstelle sollten nach Moglichkeit dezentral getrof-
fen werden, um auch hier eine Beriicksichtigung der standértlichen Verhiltnisse zu er-
moglichen.
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7 Zusammenfassung

Ziel des vorlicgenden Beitrages ist es, einen systematischen Ansatz fiir die Beurteilung
umweltpolitischer Strategien zur Verringerung umweltgefihrdender Stickstoffemissio-
nen aus der Landwirtschaft vorzustellen und auf verschiedene Teilprobleme der Stick-
stoffproblematik anzuwenden.

Zu diesem Zweck wird zunichst kurz auf die stofflichen Grundlagen der Stickstoffpro-
blematik eingegangen. Dabei wird herausgearbeitet, daB das Stickstoffproblem ver-
schiedene Teilprobleme umfaBt, die sich hinsichtlich ihrer stofflichen Voraussetzungen
und ihrer riumlichen Dimensionen betrichtlich voneinander unterscheiden: Trinkwas-
serschutz, Schutz von Oberflichengewissern, vorsorgender Gewisserschutz, Arten- und
Landschaftsschutz, Schutz des Erdklimas, Schutz der Ozonschicht.

AnschlieBend wird das Stickstoffproblem Skonomisch eingeordnet. Unter Bezugnahme
auf die Theorie 6ffentlicher Giiter wird auf den hohen Offentlichkeitsgrad der hier rele-
vanten Umweltgiiter hingewiesen. Dieser hohe Offentlichkeitsgrad bedingt, daB die
Umweltprobleme allein durch die Zuteilung von Verfiigungsrechten nicht zu l8sen sind.
Weil sich unter den gegebenen stofflichen Voraussetzungen keine funktionsfihigen
Mirkte fiir die Umweltressourcen herausbilden konnen, ist.eine Etablierung kollektiv-
politischer Allokationismechanismen erforderlich. Allerdings LBt sich der Offentlich-
keitsgrad fiir einzelne Nutzergruppen erheblich reduzieren, so daB die Voraussetzung fiir
eine effiziente Umsetzung der Umweltpolitik durch Marktmechanismen geschaffen
werden kann.

Im niichsten Schritt der Analyse werden die verschiedenen Aktionsparameter der
Umweltpolitik herausgearbeitet. Dabei wird von der gingigen Vorgehensweise der
umweltskonomischen Literatur abgewichen, die im allgemeinen die konkrete Ausge-
staltung der Umweltpolitik ausschlieBlich als ein Problem der adiiquaten Instrumenten-
wahl diskutiert. Es wird gezeigt, daB die Umweltpolitik bei jeder MaBnahme eine Ent-
scheidung {iber vier Aktionsparameter treffen muf: Technologische Ansatzstelle (z. B.
Immission, Emission, StickstoffbilanziiberschuB, Produkt, ProduktionsprozeB, Produk-
tionsmittel), Adressat (z. B. Landwirte, Vorleistungsindustrie, Importeure), Regelungs-
raum (z. B. regional eingegrenzte Regelungen, nationale, EG-weite oder globale Rege-
lungen), umweltpolitisches Instrument (z. B. Auflage, Lizenz, Abgabe, Subvention).

Fiir jeden der vier Aktionsparameter wird sodann eingehend untersucht, welche Ausge-
staltungsalternativen im Rahmen einer umweltpolitischen Strategie zur Lsung des
Stickstoffproblems in Betracht kommen und wie effizient diese Alternativen sind. Die
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Beurteilung orientiert sich an dem Ziel, politisch vorgegebene Umweltqualitiitsziele zu
‘minimalen gesellschaftlichen Kosten zu erreichen. Dabei erweist sich eine Unterteilung
der Gesamtkosten in Opportunitiitskosten, Administrations- und Kontrolikosten sowie
Konsensfindungskosten als vorteilhaft.

Nach diesen partialanalytischen Untersuchungen werden die vier Aktionsparameter
schlieBlich so zusammengefiigt, daB umweltpolitische Strategien zur effizienten Losung
der verschiedenen Teilprobleme der Stickstoffproblematik entstehen. Bei der Analyse
von Kombinationsmoglichkeiten sind Vorfestlegungen zu beachten, bei der durch die
Ausgestaltung eines Aktionsparameters das Spektrum moglicher Ausgestaltungsvarian-
ten anderer Aktionsparameter eingeengt wird. Dies gilt in besonderem MaBe fiir Strate-
gien, die ohne einzelbetriebliche Kontrolie der Landwirte auszukommen trachten, des-
halb an marktgingigen Produkten ansetzen und aufgrund fehlender Kontrollierbarkeit
interregionaler Giiterstrome auf den sehr groBen Regelungsraum "Europiische Gemein-
schaft" festgelegt sind. Vor diesem Hintergrund werden fiir die Diskussion umweltpoliti-
scher Strategien zwei Kategorien gebildet, die sich hinsichtlich der Wahl des Adressaten
und der dadurch festgelegten riumlichen Differenzierbarkeit von Regelungsimpulsen
unterscheiden.

Aus der systematischen theoretischen Analyse lassen sich bereits viele Hinweise tiber
die Eignung unterschiedlicher umweltpolitischer Strategien fiir die verschiedenen Teil-
probleme der Stickstoffproblematik ableiten. Bei einigen Teilaspekten kann jedoch der-
zeit keine wissenschaftlich abgesicherte Empehlung iiber die relative Vorteilhaftigkeit
konkurrierender Strategien abgeleitet werden, weil die empirische Datenbasis vollkom-
men unzureichend ist. Die Politik wird auch kiinftig nicht umhin kommen, eine Reihe
diesbeziiglicher Entscheidungen auf der Grundlage #uBerst unvollstindiger Informatio-
nen zu treffen.

Die Autoren dieses Beitrages schlagen ein zweiteiliges Konzept fiir die Losung des
Stickstoffproblems vor. Mit dem Ziel eines flichendeckenden Ressourcenschutzes sollte
in den hoch konzentrierten Veredelungsregionen eine wirksame Begrenzung der Dung-
einheiten je Flicheneinheit durchgesetzt werden. Dariiber hinaus sollte - sofern sich
infolge der EG-Agrarreform keine deutliche Reduzierung des Mineralstickstoffeinsatzes
einstellt - der Mineralstickstoffpreis erhdht werden. Dies kann durch die Erhebung einer
Abgabe oder die Versteigerung von Lizenzen fiir dic Herstellung und den Vertrieb von
Mineralstickstoff auf der Ebene der Mineraldiingerhersteller und -importeure geschehen.
Der zweite Teil des Losungskonzeptes bezieht sich auf erhthte Schutzanspriiche beson-
ders sensibler bzw. besonders gefihrdeter Standorte. Es wird vorgeschlagen, diesen
Schutzanspriichen durch eine kleinrdumige Abgrenzung von Regelungsriumen und eine
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fallweise regionale Verlagerung des Emissionsgeschehens i Rahmen einer Offset-
Politik Rechnung zu tragen. Die Entscheidungen iiber Regelungsriume und Ansatzstel-
len sollten nach Méglichkeit dezentral getroffen werden, um eine Beriicksichtigung der
standértlichen Verhiltnisse zu ermdglichen.
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