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Lenkungsabgaben auf Mineraldiinger und
uberschiissigen Hofdlinger

Theoretische Begriindung und Analyse der Wirkung
auf den Dingereinsatz

Bernard Lehmann, Lukas Bér, Alois Keusch

1. Ausgangslage

Umwelt und Okologie wurden in den vergangenen Jahren fiir wach-
sende Bevdlkerungsteile zu zentralen Elementen der politischen Dis-
kussion. Die steigende direkte oder indirekte Gefahrdung des Men-
schen als Teil dieser Umwelt fihrt immer mehr zu einem Umdenken.

In der Umweltdiskussion spielt die Landwirtschaft zwei verschiedene
Rollen. Nach wie vor wird sie von einem Grossteil der Bevolkerung als
Erbringerin von Umweltleistungen durch die Nutzung und Gestaltung
der Landschaft gesehen. Verschiedene Vorfélle riicken die konventio-
nelle Landwirtschaft aber auch als Verursacherin von Umweltschaden
ins Rampenlicht.

Der vorliegende Beitrag stitzt sich auf eine Studie der Autoren uber
Lenkungsabgaben auf Dinger ab. Diese geht von einem Erhebungs-
system aus, bei dem Handelsdinger mit einer 40% Abgabe auf der
Basis der Preise 92 fir die Nahrstoffe Phosphor und Stickstoff bela-
stet wird. Uberschiissiger Hofdiinger (DGVE-Limite) wird mit der glei-
chen Abgabe je Nahrstoffaquivalent belegt.

2. Die Lenkungsabgabe als Instrument

Lenkungsabgaben sind marktwirtschaftliche Instrumente staatlicher
Umweltpolitik. Doch weshalb soll der Staat Umweltpolitik betreiben
und/oder selber fir die Bereitstellung von &ffentlichen Umweltgitern
sorgen? Wann kann und weshalb soll sich der Staat der Lenkungsab-
gaben als mogliche Instrumente bedienen?
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2.1. Okonomische Erkldrung der Umweltprobleme
und mdogliche Losungsansitze

2.1.1. Ubernutzte natiirliche Ressourcen

Natirliche Ressourcen (natirliche Rohstoffe, Luft, Wasser, Bdden,
Pflanzen und Tierarten sowie deren Lebensraume) sind von der Natur
bereitgestellte Mittel zur direkten und indirekten Befriedigung mensch-
licher Bedurfnisse. Fir den Menschen liegt ihre Problematik in ihrer
Erschopfbarkeit, der Irreversibilitat erschépfter Ressourcen, ihrer be-
schrankten Substituierbarkeit und ihrer Essentialitat.

Die Ubernutzung natiirlicher Ressourcen wurde erst in den letzten
Jahrzehnten zu einem immer akuteren Thema. In der Vergangenheit
war der Umgang mit natirlichen Ressourcen durch deren scheinbares
Vorhandensein im Uberfluss gekennzeichnet. Diese Uberflussituation
wurde als solche empfunden, weil die einzelnen Nutzungs- bzw. Kon-
sumformen einander nicht konkurrenzierten und somit keine Oppor-
tunitatskosten entstanden. Naturliche Ressourcen hatten zu jener Zeit
eindeutig den Charakter offentlicher Giter. Diese sind durch das
Prinzip der Nichtausschliessbarkeit und die fehlende Rivalitat im Kon-
sum gekennzeichnet.

Dieses idyllische Bild hat sich mit der Entwicklung der Menschheit und
ihres Ressourcenbedarfs drastisch verandert. Der Bedarf bzw. der
Verbrauch an natirlichen Ressourcen stieg in der Vergangenheit in
einem solchen Masse an, dass heute um ihre Nutzung verschiedene
Anspriche in Konkurrenz stehen:

e die Bewahrung als Konsumgut (Atemluft, Trinkwasser, reizvolle
Landschaft),

e die Nutzung als Produktionsmittel (Erze, Erdél, Energie, landwirt-
schaftliche genutzter Boden),

¢ als Aufnahmemedium fiir Emissionen und Abfélle aus Produktion
und Konsum :

¢ als Standort fir Wohn-, Industrie- oder Infrastrukturbauten.

Auf Umweltgiter bezogen bedeutet in der heutigen Situation das
Fehlen des Ausschliessbarkeitsprinzips bzw. der Rivalitat im Konsum,
dass jeder, der an einer hohen Umweltqualitit (als Konsumgut) ei-
gentlich interessiert ware, seine wahre Zahlungsbereitschaft verber-
gen kann. In dieser Situation setzt sich die Nutzung der natUrlichen
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Ressourcen gegeniber der Bewahrung durch, obwohl vermutlich der
gesamtwirtschaftiche Nutzen der Bewahrung als Umweltgut
(langfristig) grosser ware als der (kurzfristige) Wert der Nutzung als
Produktionsfaktor. Die intertemporale Ressourcenallokation ist damit
ineffizient.

2.1.2. Okonomische Lésungsansitze

Ein Markt mit dem Marktpreis als Knappheitsindikator gilt bei privaten
Gitern als effizienter Verteilungsmechanismus. Zur Zeit existieren je-
doch Méarkte fir Umweltgiter erst in Ansatzen. Die Grinde fir diese
Nicht-Existenz eines Umweltmarktes bzw. fiir das Fehlen des Preis-
mechanismus liegen zum einen in ihrem Charakter als 6ffentliche G-
ter, und ist zum andern im weitgehenden Fehlen der Zuweisung von
Eigentumsrechten begriindet.

Fihrt ein Markt bei privaten Gitern zu einer effizienten Verteilung, so
wére die Privatisierung 6ffentlicher Giter ein vielversprechender An-
satz, denn Fehlallokationen und Ineffizienzen kénnen nur aus Situa-
tionen entstehen, in denen es keine Moglichkeit gibt, andere von der
Beniitzung auszuschliessen. Die geforderte Ausschlussmoglichkeit
wird durch eine Privatisierung ermdglicht. Eine Privatisierung scheitert
oft an technischen Problemen oder wird, wie bei gewissen Gemeingu-
tern, normativ nicht gewinscht. Folglich stehen bei Fragen der Priva-
tisierung von Kollektivgitern Gemeingiter (common property) im Vor-
dergrund, deren oOffentlicher Charakter primar historisch bedingt ist
und bei denen sich die normative Einstellung geandert hat.

Eine weitere Moglichkeit, mit rechtlichen Mitteln zu einer Reduktion
der externen Effekte zu gelangen, bietet die Schaffung eines Klage-
rechts bzw. die Einfilhrung einer Umwelthaftung. Dieses Klagerecht
steht aber in einem klaren Gegensatz zu Eigentums-, Verdausserungs-
und Nutzungsrechten. Externe Kosten entstehen gegeniber Dritten,
die die Schadigung bzw. ihren Anspruch auf Nicht-Schadigung nicht
geltend machen kdénnen. Neben einem méglichen Handel mit Nut-
zungsrechten ermdéglicht eine Privatisierung auch ein Klagerecht, wel-
ches zu einer Internalisierung der externen Kosten fiihrt.

Der Staat kann den einer Privatisierung folgenden Allokationsprozess
mit einer entsprechenden Ordnungspolitik unterstiitzen, indem er eine
Umver- oder Zuteilung der Verfiigungs- oder Eigentumsrechte an na-
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tirlichen Ressourcen vornimmt und die institutionellen Voraussetzun-
gen fir private Marktverhandlungen iber die Nutzung natirlicher
Ressourcen schafft (Senkung der Transaktionskosten).

Ist eine Anderung der Eigentumsrechte (Privatisierung) aber aus
technischen Griinden nicht méglich, bleiben die Verfigungsrechte bei
der Aligemeinheit bzw. beim Staat. Dieser besitzt dann die Méglich-
keit, mittels prozesspolitischer Massnahmen Umweltpolitik zu betrei-
ben. In einem freiheitlichen Staat besteht diesbeziiglich dann Hand-
lungsbedarf, wenn die immer existierende Diskrepanz zwischen 6f-
fentlichen und individuellem Interesse zu gross wird bzw. wenn die
Summe der Individual- oder Partikularinteressen das Allgemeinwonhl
Uber ein vertretbares Mass hinaus tangiert.

Bei den dem Staat zur Verfiigung stehenden Mitteln der Intervention
handelt es sich um sogenannte Instrumente. Sie "sind die kinstlichen
Ausloser flir Vorkehrungen und Verhaltensanderungen, welche die
einzelwirtschaftlichen Entscheider (Haushalte, Unternehmen) als Re-
aktion auf die Instrumente treffen sollen (MAUCH)."

Die verschiedenen Umweltinstrumte kénnen systematisch in Gruppen
aufgeteilt werden. In der folgenden typologischen Ubersicht der Um-
weltinstrumente nach MAUCH et. al. (vergleiche Tabelle 1) ist das Zu-
teilungskriterium der zunehmend interventionistische Charakter der
Massnahme. Je interventionistischer ein Instrument ist, desto mehr
beeintrachtigt es den Entscheidungsspielraum der privaten Haushalte
und Unternehmen.



Tabelle 1: Typologische Ubersicht iber Umweltschutzinstrumente

nach MAUCH
Information und Wirtschaftliche Handelbare Um- | Regulatorische In-
Aufklirung (Moral, | Anreize weltzertifikate strumente
Suasion)
negative Anreize | positive Anreize Gebote / Verbote
« Aufklirung tiber | Abgaben o Subventionen ¢ Vermarktung von| « Emissionsvor-
die Tatbestnde, |, Gebiihren o Steuerliche Ver- | [Energierechien | schrifien
Zusammenhinge | s giinstigungen o Vermarktung von| « Prozessvor-:
o Appelle zu Verhal- o Darlehen . Verschmutzungs-|  schriften
mns.:ndclmgen « ‘Bllrgschaften rechten . l‘:;sutuuonelle
« sozialer Druck zur . . orschriften
o Zins ti-
Verhaltenstinde- remon o « Produktvor-
fung schriften
¢ Anschreibe-
pflichten
e Auskunfts-
pflichten
« Kontingente

Es wird heute kaum mehr bestritten, dass marktwirtschaftliche Anrei-
ze einen hohen Zielerfilllungsgrad besitzen. Deren politische Ak-
zeptanz ist wegen des Fehlens einer direkten Regulation des Ange-
bots und der Nachfrage sehr gross. Der folgende Abschnitt Gber
marktwirtschaftliche Umweltschutzinstrumente basiert auf einer Zu-
sammenstellung von FREY.

2.2. Marktwirtschaftliche Umweltschutzinstrumente

"Die Grundidee des marktwirtschaftlichen Umweltschutzes besteht
darin, dass es letzten Endes 6kologisch wirksamer sowie ékonomisch
kostenginstiger ist, wenn Umweltschutz nicht gegen, sondern unter
Nutzung der Interessen der Konsumenten und Produzenten betrieben
wird." FREY unterscheidet hierzu grundsatzlich vier Méglichkeiten:

1. die Anlastung entstehender externer Kosten an die Verursacher,
2. staatliche Verteuerung umweltschadigender Aktivitaten,
3. Schaffung von und Handel mit Verschmutzungsrechten,

4. staatliche Forderung umweltkonformen Verhaltens.
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2.2.1. Die Anlastung entstehender externer Kosten an die
Verursacher

Bei Internalisierungslésungen ist die Umweltqualitat das Ergebnis ei-
nes Optimierungsprozesses.

Im Gegensatz zur ordnungspolitischen Massnahme der Privatisierung
(mit anschliessendem Handel bzw. Einfiihrung eines Klagerechts)
steht die Erhebung einer Sozialkostenabgabe als Mittel der Prozes-
spolitik. Im wesentlichen geht es darum, mittels einer Steuer (PIGOU-
Steuer) die Wirtschaftssubjekte zu zwingen, alle entscheidungsrele-
vanten Kosten (private und externe Kosten) in ihren Entscheiden zu
beriicksichtigen. Die Méglichkeit, externe Kosten auf Dritte abzuwal-
zen, entfallt. Mittels eines Zuschlages werden die Preissignale (private
Kosten) korrigiert und die sozialen Kosten internalisiert.

In der Praxis scheitert dieses bestechende System an der Festlegung
der Abgabenéhe bzw. an der Quantifizierung externer Kosten.

2.2.2. Erhebung von Lenkungsabgaben

Bei diesen Moglichkeiten wird politisch-administrativ ein angestrebtes
Umweltniveau festgelegt und anschliessend umweltrelevantes Verhal-
ten belohnt bzw. bestraft. Es besteht die Mdglichkeit, umweltbela-
stendes Handeln soweit zu verteuern, bis die Grenzwerte erreicht
werden, oder man kann die zum Verbrauch zur Verfigung stehende
Menge festlegen und den Preis sich einpendeln lassen.

Das Problem der Sozialkostenabgabe ist die Festsetzung der Abga-
benhdhe. In der Realitat sind die "richtigen" Abgabesatze kaum zu
quantifizieren. Dieses Problem umgehen Lenkungsabgaben, indem in
einem ersten Schritt die Grenzwerte festgelegt werden und in einem
zweiten Schritt der Preis so festgelegt wird, dass das Ziel (der
Grenzwert) erreicht wird. Die Bemessung der Abgabenhdhe steht
deshalb in engem Zusammenhang mit Kenntnissen uber die Nachfra-
geelastizitat, das heisst der zu erwartenden Veranderung der Nach-
frage bei einer Preisveranderung. Die Bemessung der Lenkungsab-
gabenhéhe kann nur iterativ erfolgen, indem man den effektiven Ver-
brauch mittels Erhdhung oder Senkung des Abgabesatzes dem
Grenzwert annahert.



2.2.3. Schaffung von und Handel mit Verschmutzungs-
rechten

Eines der Umweltinstrumente sind Emissionszertifikate. Bei diesem
Instrument wird zur Erreichung der Grenzwerte eine maximale Bela-
stungsmenge festgelegt, und es besteht dann die Mdglichkeit, Ver-
schmutzungsrechte zu erwerben und auch zu handeln. Der Staat legt
also die Menge fest, und die Preise fir die Zertifikate, Lizenzen und
Gutschriften pendeln sich dann zwischen Angebot und Nachfrage ein.

Der grosse Vorteil dieses Systems ist, dass sich die Abgabenhdhe
gewissermassen automatisch ermittelt, und die periodische Festset-
zung der Abgabenhdhe (wie bei der Lenkungsabgabe) entfalit. Emis-
sionszertifikate sind zeitlich und quantitativ limitierte Verschmutzungs-
rechte.

Die global zuldssige Verschmutzungsmenge wird fiir die Einhaltung
eines entsprechenden Grenzwert auf Grund von Modellen bzw. Simu-
lationen festgelegt. Die global zulassige Verschmutzungsmenge wird
portioniert und unter die interessierten Nutzer verteilt. Diese Erstver-
teilung kann je nach rechtlicher Auffassung unterschiedlich erfolgen.
Geht man davon aus, dass die Verschmutzungsrechte bei der Einfih-
rung bei den bisherigen Verschmutzern liegen, mussen die Zertifikate
diesen unentgeltlich tberlassen werden (grandfathering). Liegen die
Verschmutzungsrechte bei der Allgemeinheit, missen die Verschmut-
zer diese Rechte von der Offentlichkeit abkaufen. Im speziellen eignet
sich hierzu das Versteigerungssystem, welches aber eines funktionie-
renden Marktes bedarf. Die Zertifikate kdnnen nach der Erstverteilung
frei gehandelt werden.

2.2.4. Staatliche Férderung umweltkonformen Verhaltens

Die staatliche Forderung oder Entschadigung umweltentlastenden
Verhaltens ist eine weitere, aber nicht ganz unproblematische Még-
lichkeit im Sortiment der marktwirtschaftlichen Umweltschutzinstru-
mente.

Es handelt sich bei diesen Massnahmen um die gezielte Subventio-
nierung bzw. Belohnung von umweltentlastendem Verhalten. FREY
beurteilt diese Instrumente folgendermassen: "Umweltschutzmass-
nahmen durch Staatsausgaben stellen zwar Anreize zur Verbesse-
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rung der Umweltsituation dar. Insofern kénnen sie mit dem Adjektiv
"marktwirtschaftlich" versehen werden. Gleichwohl sind sie unter Effi-
zienzgesichtspunkten skeptisch zu beurteilen. Sie fiihren tendenziell
zu einer Ausweitung der umweltbelastenden Tatigkeiten."

Derartige Subventionen sind jedoch klar von Massnahmen nach dem
Abgeltungsprinzip zu trennen. Solche Zahlungen beziehen ihre Legi-
timation aus der herrschenden Verteilung der Eigentums- bzw. Nut-
zungsrechte.

2.3. Grundprinzipien der Bereitstellung von
Umweltgiitern durch den Staat

Die im oberen Abschnitt dargestellten Moglichkeiten, von Staates we-
gen Umweltschutz zu betreiben, basieren auf der Voraussetzung,
dass die Eigentums- und Verfiigungsrechte (iber Ressourcen bzw.
uber die Umwelt beim Staat liegen. Die gezeigten Massnahmen ge-
hen deshalb vom Verursacherprinzip aus, welches eine Entschadi-
gung des Schiitzers durch den Nutzer vorsieht:

Fall 1: Ressourcen unterstehen der 6ffentlichen Verfiigung
(daraus folgt notwendigerweise das Verursacherprinzip)

Hier hat der Staat, wie bereits oben gezeigt, die Mdoglichkeit,
Nutzungen zu verbieten oder einzuschranken, Emissions-
grenzwerte festzulegen, Nutzungsarten mit Sozialkosten- oder
Lenkungsabgaben zu steuern oder sie durch die Vergabe von
Verschmutzungszertifikaten zu regeln (weitere Mdglichkeiten
vgl. Tabelle 1). Im Vordergrund steht eine Vermeidung oder
zumindest Verminderung von Umweltschaden.

Zu Beginn wurde dargelegt, dass die Privatisierung 6ffentlicher Res-
sourcen einen effizienten Weg zur Vermeidung von Umweltschaden
darstelite. Heute befinden sich in der Tat viele Ressourcen in privatem
Besitz oder sie wurden in der Vergangenheit in privaten Besitz Uber-
fuhrt. Wurde einem Nutzer ein Nutzungsrecht klar zugeteilt, gelangen
Massnahmen nach dem Abgeltungsprinzip zur Anwendung, bei
welchem der Schiitzer den Nutzer entschadigt:
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Fall 2: Ressourcen unterstehen der privaten Verfiigung
(daraus folgt notwendigerweise das Abgeltungsprinzip)

Da es sich bei dieser Form der Bereitstellung von Umweltgitern
im allgmeinen um eine Alternativhutzung zur bestehenden Nut-
zungsform handelt, muss der Einsatz solcher Ressourcen bzw.
der Verzicht auf eine bestimmte Nutzung entschadigt werden.

Die Abgeltung richtet sich dabei nach der Hohe der Opportuni-
tatskosten des Nutzungsverzichts. In solchen Fallen wird von
einer abgeltungswirdigen kologischen Leistung gesprochen.

Zentrales Element der gesamten Umweltproblematik ist demnach die
Frage nach der Zu- bzw. Umverteilung der Verfligungsrechte. GRU-
BER ist der Ansicht, dass ein historisches Verfugungsrecht nicht au-
tomatisch auch ein unverandertes Verfugungsrecht fur die Zukunft
impliziert und dass ein Ubergang vom privaten in &ffentliches Eigen-
tum méglich ist. Er ist zudem der Meinung, dass unter 6kologischen
Gesichtspunkten viel fur 6ffentliche Verfigungsrechte tber die zur Be-
reitstellung von oéffentlichen Umweltgitern notwendigen natiirlichen
Ressourcen spricht.

Zwischen den beiden Polen der Rechtszuweisung nur an Private oder
nur an die 6ffentliche Hand ist auch ein Mittelweg mdéglich.

2.4. Lenkungsabgaben als Instrument staatlicher
Umweltpolitik

2.4.1. Ziele von Lenkungsabgaben in der Landwirtschaft

Die Nachfrage nach offentlichen Umweltgiitern beinhaltet wichtige
Elemente, die bei einer intensiven Landbewirtschaftung gefahrdet sind
oder bereits verdrangt wurden. Die Okologisierung bzw. Extensivie-
rung ist ein zentrales Anliegen des Staates bei der Bereitstellung von
offentlichen Umweltgitern, und Lenkungsabgaben sind ein Instru-
ment, um diese Bestrebungen in die Praxis umzusetzen.

Die bekannten und unbestrittenen_Umweltprobleme, welche auf die
Landwirtschaft als Verursacherin zuriickzufiihren sind, sind grossten-
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teils die Folge einer Zunahme der Intensitat. Wie noch genau zu zei-
gen sein wird, setzt die Lenkungsabgabe auf Stufe Betrieb an und
beeinflusst Uber wirtschaftliche Anreize das individuelle Entschei-
dungsverhalten des Betriebsleiters. Die Abgabe soll liber eine Veran-
derung der Preisrelationen zu einem spurbaren Mindereinsatz von
Hilfsstoffen und zu einer Neubeurteilung der subjektiv beurteilten Ko-
sten des gezielteren Diungereinsatzes fiihren. Als Folge davon resul-
tiert eine gringere Produktionsintensitat und damit eine sinkende Um-
weltbelastung.

Da der Bauer die Produktionsintensitat Gber den Faktoreinsatz direkt
bestimmt, ist fur ihn die kurzfristige, aber auch die langerfristige Fak-
tor- und Produktpreisentwicklung von zentraler Bedeutung. Die Még-
lichkeit, zuklnftige (Preis-) Entwicklungen abzuschétzen, beeinflusst
das Investitionsverhalten und fixiert Produktionssysteme (iber grosse-
re Zeitraume. Die Lenkungsabgabe soll deshalb (ber eine langere
Frist Preisverschiebungen prognostizierbar festlegen und auch das
langfristige Investitionsverhalten der Bauern beeinflussen. Die Wir-
kung einer Lenkungsabgabe ist denn auch kurz-, mittel- und langfristig
unterschiedlich zu beurteilen.

2.4.2. Festlegung der Abgabenhohe und Mittelverwen-
dung

Abgabenhdhe

Eine PIGOU-Steuer oder Sozialkostenabgabe umfasst die Differenz
zwischen privaten und sozialen Kosten einer Nutzung bzw. einer Kon-
sumation. Die Preise umfassen nach Erhebung der Abgabe auch die
entstehenden Umweltkosten. Die gesamten Kosten werden internali-
siert und das Verursacherprinzip kommt voll zum Tragen. Damit wird
individuelles Handeln von allen entstehenden Kosten beeinflusst, das
Marktversagen eliminiert und das tatsachliche Nutzungsoptimum er-
reicht.

In der Realitat ist aber eine Internalisierung aller Kosten kaum oder
nur mit erheblichem administrativem Aufwand mdglich. Zudem ist oft
eine monetéare Quantifizierung externer Kosten nicht eindeutig und
auch nicht zwingend notwendig.

Wie bereits kurz erwéhnt, umfasst die Einfihrung einer Lenkungsab-
gabe nach der umweltdkonomischen Theorie zwei Schritte (sog.
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Standard-Preis-Ansatz). In einem ersten Schritt werden die zu errei-
chenden Standards bzw. Grenzwerte festgelegt. Der zweite Schritt
dient der Festlegung des Abgabesatzes (Preis), so dass lber die
Verschiebung der Preis-Kosten-Relation der zulassige bzw. ange-
strebte Grenzwert erreicht wird. Dieses System hat einen gewissen
iterativen Charakter, weil a) die Grenzwerte angepasst werden kon-
nen und b) so die Hohe der Abgabe laufend angepasst werden muss.
FREY spricht in diesem Zusammenhang von einem trial-and-error-
Prozess und erwahnt die politischen Schwierigkeiten, die derartige
Anpassungen mit sich bringen. "Ein solches "Probeln" wiirde durch
die Bevélkerung als Versagen des Instruments und als Uberforderung
der Behdrden, welche fiir die betreffenden Instrumente verantwortlich
sind, interpretiert." Diese Gefahr bezeichnet FREY als Hauptschwa-
che der Lenkungsabgabe als Umweltinstrument.

Aus Grinden der Effizienz im Vergleich mit anderen Instrumenten soll
zudem der administrative Aufwand im Rahmen des Vollzugs mog-
lichst gering gehalten werden. Lenkungsabgaben eignen sich damit
primar flr globale Steuerungen.

Bei der Festlegung der Hohe kdnnen politische Komponenten nicht
vernachléssigt werden. In der Realitat der direkten Demokratie wird
bei deren Festlegung immer ein Kompromiss zwischen Umweltwir-
kung (mdglichst ausgepragt) und “Steuerbelastung” (méglichst gering)
geschlossen. Bei diesen Kompromissen sinkt zwangslaufig die dkolo-
gische Effizienz der Massnahme, weil die Wirkung nicht oder nur un-
genugend erreicht wird, wenn die Abgabe zu tief angesetzt ist.

Mittelverwendung

Zur Frage einer alifalligen Mittelverwendung kann unter verschiede-
nen Gesichtspunkten argumentiert werden.

Rechtliche Voraussetzungen bilden auch hier eine Grundlage fiir wei-
tere Uberlegungen. Liegen die Nutzungsrechte eindeutig nicht bei den
Nutzern, fallen die Einnahmen aus der Lenkungsabgabe an den Be-
sitzer der Nutzungsrechte, namlich an den Staat als Vertreter der All-
gemeinheit. Eine Mittelverwendung im engeren Sinn geschieht in ei-
nem solchen Fall nicht, und die Mittel fliessen als allgemeine Bun-
desmittel in die Staatsrechnung ein.
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Massnahmen nach dem Abgeltungsprinzip sollen eingesetzt werden,
wenn die rechtlichen Voraussetzungen unter Effizienzgesichtspunkten
gegeben sind. Dieses Instrument soll unabhangig von einer zweckge-
bundenen Finanzierung aus Ertragen nach dem Verursacherprinzip
eingesetzt werden.

Die politische Akzeptanz von Lenkungsabgaben kann erhéht wer-
den, wenn die erhobenen Mittel zweckgebunden zurickfliessen und
die Mittelverwendung spezielle Massnahmen beinhaltet, die den Len-
kungseffekt bzw. die durch die Lenkungsabgabe angestrebten Ziele
verstarken oder erganzen. Wichtig ist, bei einer Zweckbindung darauf
zu achten, dass mit der Ausgestaltung des Rickverteilungssystems
die Lenkungswirkung nicht unterlaufen bzw. neutralisiert wird.

Es gibt aber auch rechtliche Argumente, die einen Mittelriickfluss ver-
treten lassen. Selbst wenn die Eigentumsrechte an der Ressource
grundsatzlich beim Staat liegen, ist es denkbar, "dass die Emittenten
im "umweltvertraglichen" Bereiche gewisse Rechte zur kostenlosen
Nutzung haben. Dann missen ihnen die Gelder zuriickerstattet wer-
den." Unter diesem Gesichtspunkt wird der zeitliche Ablauf bei der
Rechtszuweisung differenziert betrachtet. STAEHELIN-WITT inter-
pretiert die schweizerische Umweltgesetzgebung folgendermassen:
Urspriinglich besassen die Emittenten alle Nutzungs- bzw. Ver-
schmutzungsrechte. Die Festlegung der Grenzwerte reduziert dieses
globale Recht auf eine Nutzung bis zu den Grenzwerten. Offen bleibt
die Frage, ob eine Verschmutzung bis zu den Grenzwerten ein effek-
tiv vorhandenes Recht ist, oder ob eine Nutzung lediglich toleriert
wird. Liegt das Nutzungsrecht unterhalb des Grenzwertes eindeutig
und einzig beim Nutzer, darf die Abgabe lediglich auf der den Grenz-
wert Ubersteigenden Nutzung erhoben werden bzw. die auf allen
Emissionen erhobenen Abgaben missen ruckerstattet werden.

Im Vordergrund muss bei allen Rickflussystemen eine Verstarkung
des gewiinschten Effektes (Umweltschonung) stehen und nicht die
Finanzierung von anderen staatlichen Massnahmen.
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3. Methoden zur Abschatzung der Wirkung
der Lenkungsabgaben auf den
Mineraldiingereinsatz

Die Effekte einer Lenkungsabgabe auf Mineraldiinger werden anhand
zweier weitverbreiteter Methoden abgeschatzt: mittels einer Nachfra-
geanalyse und der linearen Programmierung (LP).

Zuerst werden Ergebnisse 6konometrischer Analysen von verschiede-
nen Autoren prasentiert. Diesen Resultaten werden die einzelbetriebli-
chen Effekte gegenibergestellt, wie sie mit Hilfe eines Betriebs-
modells berechnet wurden.

3.1. Vorliegende 6konometrische Schatzungen

Mit Hilfe dkonometrischer Schatzungen lassen sich Aussagen dariiber
machen, welche Nachfrageeffekte nach der Einfilhrung einer Len-
kungsabgabe zu erwarten sind (— Nachfrageanalyse).

Statistische Analysen gestatten, aus der Vergangenheit (ex-post)
kiinftige Entwicklungen ceteris paribus zu prognostizieren (ex-ante).
Bei solchen Nachfrageanalysen werden Anderungsraten der Preise
und der nachgefragten Menge statistisch miteinander in Beziehung
gesetzt.

Okonometrische Schatzungen erlauben, eine Aussage (iber die Preis-
elastizitat der Nachfrage zu machen.

3.1.1. Resultate existierender Schatzungen

Tabelle 2 gibt einen Uberblick (iber eine Auswahl von Schétzungen
aus jungerer Zeit.
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Tabelle 2: Schédtzungen fir Preiselastizitdten der Nachfrage nach
Mineraldiinger im In- und Ausland

Land Autoren Zeitraum Preiselastizitat
UK Burell (1989) | 1962/3-1984/5 | -0,4 bis -0,5

Irland Boyle (1981) 1953/77 -0,62

Frankreich Bonieux et al. 1959-84 -0,33
(1987)

BRD Anker et al. 1964-83 -0,19
(1986)

USA Ray (1982) 1939 -77 -0,49

Schweiz Bidaux (1990) | 1976/7 - 1986/7 -1,21

Bemerkungen:

Okonometrisch prognostizierte Entwicklungen sind Schatzungen und
kénnen von effektiv ablaufenden Entwicklungen abweichen. So beein-
flussen zum Beispiel parallel eingefiihrte Begleitmassnahmen den
Diingerverbrauch deutlich.

In Osterreich wurde 1985 eine Lenkungsabgabe von 20% auf NPK-
Diingern eingefihrt. Auf Grund der berechneten Elastizitaten durfte
man einen Nachfrageriickgang von ca. 10% erwarten. In Realitat sank
die Nachfrage jedoch um 20%. Dies kann unter anderem dadurch er-
kiart werden, dass aus den Ertragen der Lenkungsabgabe der Anbau
von Leguminosen mit Anbaupramien geférdert wurde, was einen zu-
satzlichen Minderverbrauch von Stickstoffdiinger zur Folge hatte.
Dass damnach unterschiedliche Entwicklungen fiir N, P und K die
Folge waren und nicht alle Dinger tber eine Leiste geschlagen wer-
den durfen, liegt auf der Hand.
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3.2. Einzelbetriebliche Auswirkungen auf der Basis
von Berechnungen mittels linearer
Programmierung

Die nach der LP-Theorie zu erwartenden Auswirkungen der geplanten
Lenkungsabgaben werden an funf verschiedenen Betriebstypen auf-
gezeigt. Diese unterscheiden sich in ihrer geographischen Lage
(Zone), in ihrer Grésse und in ihrer Struktur.

3.2.1. Beschreibung der Modellbetriebe
Betrieb 1: Ackerbaubetrieb im Talgebiet

Dieser Talbetrieb kénnte sich im Kanton Waadt befinden. Er weist ei-
ne relativ grosse Betriebsflache von 35 ha LN auf und besitzt sein be-
triebliches Schwergewicht im Ackerbau. Dies kommt auch in den
Kontingenten zum Ausdruck: 1 ha Raps, ca. 4 ha Zuckerruben (2250
q) und nur 75'000 kg Milch. Die Tierhaltung beschrankt sich auf
Milchvieh und ist von relativ geringer Bedeutung.

Solche Betriebe befinden sich typischerweise in Ackerbaugebieten. In
diesen Regionen sind Betriebe mit innerer Aufstockung relativ selten,
und die Hofdliingerbeschaffung ist wegen der geringen Verflugbarkeit
und der bei Uberregionalem Transport hohen Kosten schwieriger.
Deshalb wurde diesem Betrieb fiir die Ubernahme von Hofdiingern ei-
ne Obergrenze von 20% des Eigenanfalls gesetzt. Dies im Gegensatz
zu den anderen Betriebstypen, bei denen die Hofdiingerbeschaffung
unbeschrankt moglich ist.

Eine eigene Variante wird die Reaktionsmdoglichkeiten eines Acker-
baubetriebes bei unbeschrankt verfiigbarem Hofdiinger aufzeigen.

Betrieb 2: Gemischter Betrieb im Talgebiet

Dieser Betriebstyp diirfte typisch fiir die Ubergangszone sein und im
schweizerischen Mittelland liegen. Auf 20 ha Betriebsflache kann nur
eine ha Zuckerriben angebaut werden. Das bescheidene Milchkon-
tingent von 60'000 kg fiihrt zu einem Milchkuhbestand von 12 Stiick.
Innere Aufstockung ist bis auf den geringen Anteil der Rindviehmast
keine vorhanden. Daher existieren auch auf diesem Betrieb keine
Probleme mit Hofdiingeriiberschissen.
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Betrieb 3 : Betrieb mit Schweinezucht und -mast im Talgebiet

Auf nur 8 ha LN setzt dieser Betrieb voll auf innere Aufstockung mit
Schweinen. Dieser Typ steht fir viele kleinflachige Betriebe, die die
fehlende Grosse mit massiver innerer Aufstockung wettmachen und
kénnte zum Beispiel im Kanton Luzern liegen. Vom DGVE-Besatz her
sind die Betriebe massiv Uberdotiert und werden mit der Revision des
Gewasserschutzgesetzes die Bestdnde reduzieren und/oder (ber
Gilleabnahmevertrage den neuen Vorschriften Folge leisten missen.

Betrieb 4 : Futterbau mit innerer Aufstockung in der voralpinen
Hugelzone

Dieser Betriebstyp befindet sich typischerweise in den klassischen
Aufstockungsgebieten (z.B. UR, Al, OW). Der Schwerpunkt des Be-
triebes liegt in der intensiven Milchproduktion und in der Schweine-
mast. Fir die kleine Betriebsflaiche ist das Milchkontingent relativ
hoch (7'500 kg Milch/ha LN). Auch dieser Betrieb ist von der Revision
der Gewasserschutzverordnung betroffen und wird seine sich daraus
ergebenden Probleme ahnlich wie der Betrieb mit ausschliesslicher
Schweinehaltung im Talgebiet (Betrieb 3) I6sen mussen.

Das angebaute Futtergetreide wird ausschliesslich innerbetrieblich
und vor allem tiber die Schweinemast verwertet.

Betrieb 5 : Futterbau mit innerer Aufstockung in Bergzone 2

Die Betriebsgrosse, das bescheidene Milchkontingent (2400 kg
Milch/ha LN) und die Art der inneren Aufstockung mit Gefligel sind
typisch fir das Juragebiet. Neben der Milchproduktion von 60'000 kg
Milch pro Jahr ist die Legehennenhaltung ein bedeutender Betriebs-
zweig. Bis auf 1,8 ha Futtergetreide wird die gesamte Betriebsflache
als Naturwiese genutzt.

Der Betrieb ist charakteristisch fiir Gegenden, in denen der Struktur-
wandel bereits friih stattgefunden hat.
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3.2.2. Beschreibung der Szenarien

Je Betriebstyp werden ein Referenzszenario und ein Szenario "+40%
Lenkungsabgabe" berechnet:

Das Referenzszenario bildet die optimale Situation des jeweiligen
Betriebes innerhalb der geltenden Rahmenbedingungen ab. -

Fiar mineralische Dinger gelten aktuelle Preise, fir Uberschissige
Hofdiinger fallen keine Erlése an. Auf Betrieben, die Hofdlinger Uber-
nehmen, gilt fir Mist ein Preis von Fr. 20.-- je Tonne, wahrend die
Giille Fr. 6.-- je m3 kostet.

Der deutliche Preisunterschied zwischen Verkauf und Zukauf basiert
auf Aufwendungen, die fir den Transport auf andere Betriebe nbtig
sind und auf der geringen Attraktivitdt von Hofdlinger (-iberschis-
sen), wie sie unter den heutigen Rahmenbedingungen gegeben ist.

Betriebe mit Hofdiingeriiberschissen lésen bereits heute bei Abnah-
mevertragen nichts fiir abgegebene Hofdiinger (vor allem Giille). Bei
sehr nahegelegenen Betrieben entfallen aber gewisse Kosten fiir den
Betrieb, der Hofdiinger abgibt, und daher kdnnen Erlése fiir den Liefe-
ranten entstehen. Eine Erfassung solcher Einflussgrossen war nicht
maoglich.

Beim Szenario "+40% Lenkungsabgabe" werden mineralische N-
und P-Diinger auf 140% des Gegenwartspreises der Nahrelemente
verteuert. Im gleichen Umfang werden Abgaben auf die Nahrstoff-
aquivalente der Hofdlingeriiberschiisse (Basis: lberzahlige DGVE)
erhoben.

3.2.3. Resultate der Modellrechnungen und Diskussion

Die Darstellung der Resultate beschrankt sich an dieser Stelle auf ei-
ne Zusammenfassung.
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Tabelle 3 : Zusammenfassende Darstellung der wichtigsten Resultate

Betriebstyp Ackerbaubetrieb in der | Gemischier | Betriebmit | Betrighinder | Betrieb in Berzo-
Region Gros de Vaud | Betrieb Schweinezucht | VHZ' ¥ (mitin- | ne 2 (mit innerer
(Mittelland) | und -mast perer Aufstok- Aufstockung)
kung)
Hofdiingerzukaufl limitiert” frei frei frei frei

Kriterium

Reduktion des Krmnermaisanbaus 0

Ausdchnung der Griinbrache - + 0 0 -
Reduktion des Anbaus von

Hackdriichten -— === e 0 0

Reduktion des :

Komerleguminosenanbaus 0 el 0 0 0

Reduktion des Anbaus von

Zwischenfriichten -e- + aas 0 0

ErhShung des Kunstwiesenanteils . f— 0 -—- 0

Extensivicrung der Naturwiesen mit

stirkerer Hangneigung 0 & + - +

Verinderung des Ticrbestandes

Senkung des Schattenpreises je ba LN

Erhohung der Schattenpreise fiir
Milchkiihe

Senkung der Schattenpreise fiir

Legende +++ =  sehrstarke Reaktion -
++ =  mittere Reaktion 0
+ =  schwache Reaktion 7

¢ =

nnn

limitiert auf 20% des betrieblichen Anfalls

keine Reaktion
auf dem Betricb nicht vorhanden
kein Resultat

Allgemeine Bemerkungen zu den Resultaten:

o Die Referenzldésung und die optimale Losung nach Einfihrung der
Lenkungsabgaben erfassen die Realitat nicht korrekt. Die be-
triebseigenen Hofdiinger werden modellintern optimal (und damit
mit maximalem Nutzen) ausgebracht. Deshalb ist keine konkrete
Aussage madglich, ob die Landwirte wegen einer Lenkungsabgabe



von 40% die Hofdlinger besser verteilen bzw. auf dem Betrieb
gezielter einsetzen, sondern es konnen lediglich Tendenzen be-
zuglich Mehreinsatz von Hofdingern durch Umstrukturierung auf-
gezeigt werden.

e Der Einsatz des Mineraldiingers hat im Modell absolut erganzen-
den Charakter und wird ebenfalls mit optimaler Wirkung ausge-
bracht.

e Zudem ist eine Extensivierung nur bei Naturwiesen und in gerin-
gem Umfang beobachtbar, da dies bei anderen betrieblichen
Aktivitaten nicht kontinuierlich geschehen kann.

Betrieb 1: Ackerbaubetrieb im Talgebiet

Bei einer Ausgangslage mit unter gegebenen Umstanden bereits op-
timaler Diangerverteilung reagieren Ackerbaubetriebe am flexibelsten
auf eine 40% Lenkungsabgabe. Sie substituieren nach Mdéglichkeit
den Mineraldiingereinsatz durch vermehrten Hofdiingereinsatz. Es gilt
jedoch zu bemerken, dass dies nur gilt, wenn Hofdiinger zugekauft
werden kann. Der Koérnermaisanbau fallt aus der Fruchtfolge, die
Grinbrache wird konkurrenzfahiger. Besteht dagegen keine Méglich-
keit, mehr Hofdiinger zu erhalten, bleibt der Betrieb in seiner Organi-
sations- und Produktionsstruktur konstant.

Aufstockungsbetriebe mit Uberbesatz waren in Ackerbauregionen
6kologisch weniger problematisch als mit den heutigen Schwerge-
wichten in der Inner- und Ostschweiz.

Betrieb 2 : Gemischter Betrieb im Talgebiet

Die Reaktionen im Bereich Diingereinsatz sind schwach, die Tenden-
zen decken sich aber in abgeschwéachter Form mit denjenigen des
Ackerbaubetriebes. Die Ackerbohnen fallen aus der Fruchtfolge. Die
ausgedehnte Tierhaltung verringert die Reaktionsmdoglichkeiten.

Betrieb 3 : Betrieb mit Schweinezucht und -mast im Talgebiet

Der Betrieb extensiviert die Naturwiesen und muss folglich in gerin-
gem Umfang weniger Mineraldinger zukaufen. Andere Reaktionen
sind keine zu beobachten, und vor allem tritt keine Bestandesredukti-
on wegen der Einfiihrung der Lenkungsabgaben ein. Hier wird durch
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die Lenkungsabgabe lediglich die mégliche Rente, welche durch die
erhdhte Nachfrage nach Hofdinger entsteht, reduziert.

Betrieb 4 : Betrieb mit innerer Aufstockung in der voralpinen
Higelzone

Da der Betrieb fast ausschliesslich Futterbau betreiben muss, ver-
starkt sich die schon beim gemischten Betrieb beobachtete Tendenz.
Bedeutende strukturelle Verschiebungen sind keine zu beobachten,
ausser dass der Minderaldiingereinsatz teils durch einen geringflgi-
gen Mehreinsatz von Hofdiingern, teils durch eine Extensivierung der
Naturwiesen reduziert werden kann.

Betrieb 5 : Futterbau mit innerer Aufstockung in Bergzone 2

Die einzige Reaktion des Betriebes besteht in einer beschrankten Ex-
tensivierung eines Teils der Naturwiesen, was einen Minderbedarf an
Mineraldinger zur Folge hat.

Allgemeine Bemerkungen und Schlussfolgerungen:

e Eine Lenkungswirkung ist beim Hofdinger- und Mineraldin-
gereinsatz sowie in der Produktionsstruktur zum Teil zu beobach-
ten, auf einen Uberbesatz an DGVE nimmt das Instrument Len-
kungsabgaben mit einem Abgabesatz von 40% dagegen keinen
Einfluss.

» Bei einer Ausgangslage mit unter gegebenen Umstanden bereits
optimaler Hofdingerverteilung reagieren Ackerbaubetriebe am
flexibelsten auf eine 40% Lenkungsabgabe. Auf Futterbaube-
trieben zeigen die Lenkungsabgaben nur eine geringfiigige Wir-
kung, da Veranderungen in der Betriebsstruktur starkere Konse-
quenzen nach sich ziehen wirden, als sie durch die 40% Len-
kungsabgabe induziert werden. Es ist lediglich eine leichte Exten-
sivierung von Naturwiesen mit grésserer Hangneigung zu beob-
achten.

o Eine Extensivierung ist im Ackerbau real ebenfalls zu erwarten,
konnte aber aus den oben angesprochenen Grinden bei den
Kalkulationen nicht direkt beobachtet werden.

¢ Eine deutliche Substitution von Mineral- durch Hofdunger ist einzig
im Ackerbau zu erwarten.
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e Mastbetriebe waren in Ackerbaugebieten anzusiedeln, da die typi-
schen Betriebe dort einen Teil des bisher eingesetzten Mineraldin-
gers durch Hofdlinger substitutieren wirden (vgl. die Ergebnisse
fir den Ackerbaubetrieb).

o Bei den Schattenpreisen zeigt sich, dass der Wert einer zu-
satzlichen ha LN sinkt, bei Unterbesatz die Attraktivitat der Tierhal-
tung gesteigert wird und Hackfriichte gegeniiber anderen betriebli-
chen Aktivitaten an Konkurrenzkraft einbissen.

Die Ergebnisse der Modellrechnungen der Linearen Programmierung
lassen, abgesehen vom Ackerbaubetrieb (Variante ohne Begrenzung
des Hofdiingerzukaufs) nur geringe Anderungen im Produktionssy-
stem erwarten. Der Riickgang des Stickstoffzukaufs wird im Ackerbau
durch N-Zukauf in Form von Hofdlinger kompensiert bzw. substituiert.

Deutliche Anderungen des Produktionssystems und im speziellen des
Tierbestandes konnen keine erwartet werden.

Faktum 1: Einzelbetriebliche Berechnungen mittels LP lassen
nur eine geringe Preiselastizitat fir die Nachfrage nach NP-
Diinger erwarten.

Ein anderes Bild zeigten die vorgestelliten 6konometrischen Schatzun-
gen. Fir die jingere Zeit ergab die Berechnung der Preiselastizitat
von NPK-Diinger in der Schweiz einen Wert von -1.21. Von verschie-
denen Autoren liegen fir andere Staaten Schatzungen vor, die von
einer Elastizitat fur Mineraldiinger von 1 = -0.62 ausgehen. Bei einer

Lenkungsabgabe von 40% dirfte der Mineraldiingereinsatz um 8 bis
24% zurickgehen.

Faktum 2 : In- und ausléndische 6konometrische Schatzungen
lassen eine bedeutend héhere Preiselastizitat erwarten.

Zu diskutieren bleibt die Frage, welcher Prognose man glauben darf,
oder ob die beiden Prognosen unter ihren jeweiligen Voraussetzungen
nicht trotzdem konsistent sind.
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4. Tatsachlich zu erwartende Effekte der
Lenkungsabgaben auf Dunger

Auf den ersten Blick fallen die Prognosen tber Nachfrageanderungen
nach Dingern je nach gewahiter Methode unterschiedlich aus. Beide
Methoden basieren jedoch auf Annahmen und Bedingungen, die bei
der Beurteilung der Ergebnisse zu bericksichtigen sind. Geschieht
dies, so gibt es gute Grinde zur Annahme, dass beide Prognosen in
sich konsistent sind.

4.1. Kurze Diskussion und Gegeniiberstellung der
gewahliten Methoden

4.1.1. Grenzen der Aussagekraft 6konometrischer
Prognosen

Gegeniiber der dkonometrischen Prognose lassen sich drei Vorbe-
halte anbringen:

1. Der erste Vorbehalt betrifft die Auswahl der exogenen Variablen:
Das Nachfrageverhalten wird durch die Entwicklung diverser
relevanter Variablen beeinflusst. Soll zum Beispiel die Nachfrage
nach Stickstoffdinger analysiert werden, so sind bestimmende
Faktoren auszuwahlen. Weil eine Auswahl an bestimmenden Va-
riablen getroffen werden muss, entsteht das Problem, dass zu-
kiinftige Entwicklungen nur ceteris paribus prognostiziert werden
kdnnen. Treten im Prognosezeitraum neue Variablen auf oder ver-
schiebt sich das Gewicht unter den Variablen, so ist eine zuver-
lassige Prognose nicht mehr maoglich.

2. Der zweite Vorbehalt betrifft die Zuverlassigkeit einer Prognose:
Die Entwicklung der bestimmenden Variablen (zum Beispiel die
verschiedenen Diungerpreise), mit deren Hilfe die Verbrauchsent-
wicklung abgeschatzt werden soll, schwankt in einer Gréssenord-
nung von ca. +/- 20%. Deshalb ware eine Prognose beziiglich ei-
ner Preisanderung von zum Beispiel 100% auf Grund des verfiig-
baren Datenmaterials mit zu grosser Unsicherheit behaftet. Eine
konstante Verteuerung des Mineraldiingers um +40% bedeutet im
Prinzip einen Strukturbruch, so dass die ceteris paribus-Voraus-
setzung ausser durch spezielle Berechnungsarten nicht vollstédndig
eingehalten werden kann. Aus diesem Grund ist bereits beziiglich
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einer Lenkungsabgabe von 40% bei der Interpretation Vorsicht
walten zu lassen.

Fir die untersuchte Fragestellung spezifisch:

Kurzfristige Preisschwankungen im Mineraldiingerbereich werden
teilweise durch die innerbetriebliche Lagerhaltung ausgeglichen.
Eine Senkung des Mineraldingerpreises fiihrt deshalb zu einer
hohen Dingernachfrage, die aber mit dem effektiven Dingerein-
satz nur schwach korreliert ist. Die Schatzung von BIDAUX basiert
zum Beispiel auf statistischen Daten der FAO Uber die Mine-
raldiingerverkédufe in den einzelnen Staaten. Die Schatzung von
BONNIEUX ET AL. entstand jedoch auf Grund von grossangelegten
Erhebungen bei Landwirten {iber den effektiven Mineraldiingerein-
satz. |hr Vorgehen berlcksichtigt deshalb das Problem der inter-
nen Lagerhaltung.

4.1.2. Grenzen der Aussagekraft der Optimierung mittels

LP

Der Optimierung mittels LP liegt die neoklassische Produktionstheorie
mit ihrem mikrodkonomischen Ansatz zu Grunde. Um die Ergebnisse
einer Berechnung mittels LP zu verstehen, muss man auf die Produk-
tionstheorie zuriickgreifen. '

Das verwendete LP-Modell beruht im wesentlichen auf folgenden
Voraussetzungen und Annahmen:

1.

Die Produktion befindet sich beziglich des Faktoreinsatzes in der
Ausgangslage bereits im optimalen Bereich (Referenzlésung). Es
sind nur Verschiebungen auf der Produktionsfunktion moég-
lich.

Der betriebseigene oder zugekaufte Hofdiinger wird, bezogen auf
die heute bestehenden Preisverhéltnisse, bereits optimal einge-
setzt.

Der Nabhrstoffeinsatz bei den verschiedenen Diingern und der
Nahrstoffbedarf der Kulturen wird nur Gber eine Vegetationsperi-
ode betrachtet.

Das Modell kennt kein risikoaverses Verhalten.
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5. Das Modell beruht auf der Voraussetzung der perfekten Informa-
tion.

6. Das Modell bericksichtigt investitionstechnisch fixierte Produkti-
onssysteme praktisch nicht.

7. Das Modell kennt weder persénliche Praferenzen noch deren
subjektive Bewertung, die Opportunitatskosten.

8. Zeitlich kennt das Modell keine fruchtfolge- und witterungstechni-
schen Begrenzungen oder Probleme bei der idealen Saatbeetbe-
reitung durch Vorkulturwirkungen, die sich auf die natirliche Bo-
denfruchtbarkeit auswirken.

Die zentralste Aussage aus den oben genannten Voraussetzungen
und Annahmen ist diejenige, dass die unternehmerischen Entscheide
des Landwirtes nicht nur auf objektiven Kosteniberlegungen beruhen,
sondern dass subjektive Erwagungen das Verhalten des Landwirtes
mitbeeinflussen. Der Landwirt verhalt sich somit zwar rational, aber
nicht zwingend 6konomisch optimal. Subjektive Einschatzungen kdn-
nen sich aber andern. Die 6konometrischen Prognosen lassen vermu-
ten, dass Preis- und Kostenverschiebungen zu derartigen Neubewer-
tungen fihren und die Wirkung einer Lenkungsabgabe die Prognosen
aus der LP um einiges ubertreffen dirfte.

Mit den oben dargelegten Effekten lasst sich das reale Verhalten der
Landwirte und ihr Abweichen gegentiber der neoklassischen (LP-)
Theorie aufzeigen. Daraus werden sich notwendige flankierende
Massnahmen einer Lenkungsabgabe auf Mineraldiinger ergeben.

4.1.3. Luxuseinsatz von Diingern

"Uberdiingung" meint, dass die Diingergaben iber dem effektiven
Bedarf der angebauten Kultur liegen. Da der Diingereinsatz mit Ko-
sten verbunden ist und die Produktionstheorie klare Vorstellungen
Uber den optimalen Einsatz von Faktoren gibt, interessiert im speziel-
len, weshalb offenbar das Phanomen des Luxuseinsatzes von Mine-
ral- und Hofdiinger existiert.

Stickstoff wird in verschiedenen Formen den Pflanzen zur Verfiigung
gestelit:

1. Stickstoff kann durch die Verrottung von Ernteriickstdnden freige-
setzt oder aus der Luft durch Bakterien in eine fir Pflanzen ver-
fiugbare Form gebracht werden. Diese natirliche Bodenfruchtbar-
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keit ist direkt mit der Art und Weise der Bodenbewirtschaftung ge-
koppelt (Npst)-

2. Stickstoff ist in Hofdiingern (Glle und Mist) vorhanden (Niq).

3. Stickstoff kann durch Mineraldiinger (Npyqg) zugefihrt werden (im
Prinzip zugekaufte Bodenfruchtbarkeit) (Nmjd = Ntot-Nhd-Nnst)-

Es ist plausibel, dass zugekaufter Mineraldiinger in der landwirtschaft-
lichen Produktion ausschliesslich ergdnzenden Charakter haben soll-
te.

Die Folgerung aus den genannten Griinden lautet:

Fir ein gegebenes Outputniveau wird zuviel Stickstoff einge-
setzt, bzw. es wird mit einer bestimmten Stickstoffmenge ein zu
geringer Output erreicht. Luxuseinsatz oder Uberdiingung sind
deshalb die Folge.

4.2. Synthese von Okonometrie und LP

Abbildung 1 zeigt, dass sich der Landwirt in der Realitat nicht auf der
aus der Forschung bekannten Produktionsfunktion sondern darunter
befindet, da er die Diinger aus den oben genannten Griinden nicht so
optimal wie in den Feldversuchen der Forschung einsetzt. Der Ertrag
ist durch die reale Lage des Weizenproduzenten gegeben. Die
waagrechte Linie zur Produktionsfunktion zeigt den theoretisch mégli-
chen Ertrag.
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Abbildung 1:  Die reale Lage eines Weizenproduzenten liegt

>
ra

unterhalb der Produktionsfunktion

Angestrebter
Ertragszuwachs .
(ohne oder mit wenig

Weizenertrag

Effiziensteigerung)

sikopramie"

Nnst Nhd Ntot

Die Risikopramie in Abbildung 1 lasst sich wie folgt erklaren: Ein
Landwirt setzt tendenziell mehr Dinger ein, als der von der Forschung
fir den Idealfall ermittelte exakte Bedarf. Der Landwirt eliminiert mit
dem Mehreinsatz von Mineraldiinger das Risiko, dass in irgendeiner
Vegetationsperiode zuwenig Néahrstoffe zur Verfigung stehen. Die
Pramien fiir die Elimination des Risikos sind die Kosten des eventuel-
len Luxuseinsatzes von Mineraldiinger.

=
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Ein Produzent wird fiir jedes bestimmte Produktionsniveau immer
leicht Gberdiingen, weil es sich bei den Kosten der Uberhdhten
Mineraldiingergabe um eine vergleichsweise marginale Risiko-
préamie (horizontale Distanz )X -Produktionsfunktion in Abbildung

1) handelt. Die Grdésse der Risikopramie ist von den weiter oben
angefuhrten Griinden (Abschnitt 4.1.2) abhéngig. Mit der Einf-
thrung einer Lenkungsabgabe kann sich die Risikobewertung
bzw. die Héhe der Risikopramie verandern, und die Lenkungsab-
gabe fihrt so zu einer Verhaltensanderung. Die Risikopramie soll-
te lediglich die vom Landwirt nicht kontrollierbaren Gréssen absi-
chern. Graphisch entspricht der Effekt der Abgabe (verdnderte
Risikobewertung) in Abbildung 1 einer horizontalen Verschiebung
nach links.



= Bemdht sich ein Produzent, auf ein héheres Ertragsniveau zu ge-
langen, so hat er zwei verschiedenen Mdglichkeiten:

1. Eine Mdglichkeit ist, den Input ceteris paribus weiter zu erho-
hen und so auf ein héheres Outputniveau zu gelangen. Beob-
achtet man die Ertrage von Bauern auf den einzelnen Parzel-
len und tragt man diese Punkte in eine Grafik, die die Produk-
tionsfunktion enthélt, ein, so stellt man fest, dass sich die Be-
obachtungspunkte Uber die Jahre der beschriebenen Produkti-
onsfunktion tendenziell nahern (Erfahrung) und der Input stei-
gende Tendenz aufweist. Die letzte Tendenz erklart sich da-
durch, dass die Produktivitat des Faktors Mineraldiinger steigt,
unter anderem durch Fortschritte in der Pflanzenzucht. Die
Tendenz der Entwicklung des Inputs verlauft nach rechts und
nach oben. Ist die Verbesserung der Effizienz des Faktorein-
satzes ein Ziel, das mit einer Lenkungsabgabe erreicht werden
soll, so sind verbesserte Information, Aus- und Weiterbil-
dung wichtige flankierende Massnahmen.

2. Er kann aber auch das Inputniveau konstant halten und sich
durch entsprechende Massnahmen (verbessertes Know-how
bzw. angepasste Betriebs- und Arbeitsorganisation) dem ma-
ximal méglichen Output, das heisst, dem entsprechenden
Punkt auf der Produktionsfunktion nahern. Er bewegt sich
dann senkrecht aufwarts in Richtung der "wissenschaftlichen"
Produktionsfunktion. Die notwendigen Massnahmen und An-
passungen fir diesen Schritt sind mit Kosten verbunden. Damit
der Bauer das Produktionspotential besser ausnutzt, missen
die damit verbundenen Kosten kleiner sein als die Opportuni-
tatskosten, das heisst die Kosten des 6kologisch bedenklichen
Mineraldiingereinsatzes.

= Allgemein:

Ziel der Agrarpolitik muss es sein, mdglichst viele Bauern zu einer
héheren Effizienz zu motivieren. Wird die Uberschussproblematik
in die Betrachtungen miteinbezogen, so ist eine Bewegung nach
links (Graphik) und wenn méglich nach unten vorzuziehen. Oko-
logische Gesichtspunkte verlangen vor allem eine Anndherung an
die Produktionsfunktion. Unerlésslich bleibt somit in diesem Be-
reich eine verbesserte Information bzw. Aus- und Weiterbil-
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dung, und es gelten die gleichen Kosteniberlegungen wie unter
Punkt 2. Flankierende Massnahmen helfen, dieses Ziel zu errei-
chen.

5. Schlussfolgerungen

Es ist wohl unbestritten, dass von der Landwirtschaft auch zukiinftig
eine flachendeckende Bewirtschaftung erwartet wird. Ebenso unbe-
stritten sind die negativen externen Effekte einer intensiven Bewirt-
schaftung.

These 1:

Lenkungsabgaben erhdhen die Faktorpreise und sind geeignet,
flachendeckend eine Extensivierung der Produktion in Bezug
auf den belasteten Faktor zu erreichen.

Aus der Sicht der Landwirtschaft ist es einkommenspolitisch besser,
eine verlangte Extensivierung ber die Erhéhung der Input- als Uber
eine Senkung der Outputpreise zu erreichen. Marktwirtschaftliche In-
strumente sind langfristig effizienter als Gebote und Verbote. Pro-
duktpreissenkungen sind wegen der Uberschussproblematik und der
Integration in Europa zu erwarten und werden mlttelfnstlg zusatzlich
einen intensitatssenkenden Effekt haben.

These 2:

Berechnungen mit Linearer Programmierung lassen vor allem
im Ackerbau eine bedeutende Substitution von Mineral- durch
Hofdiinger erwarten, sofern die Ubernahme von Hofdiinger
oder eine innere Aufstockung mdglich ist. Futterbaubetriebe
reagieren weniger stark, da sie bereits heute ihren Nahrstoffbe-
darf zu einem grossen Teil (ber den Tierbestand decken kdn-
nen.

Bis auf den Ackerbaubetrieb sind die einzelbetrieblichen Reaktionen
relativ gering und mit den Annahmen, auf denen die Methode basiert,
zu erklaren. Dunger werden im Modell - im Gegensatz zur Realitat -
bereits optimal eingesetzt. Ein Ackerbaubetrieb mit freiem Hofdin-
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gerzukauf reduziert den Mineraldiingereinsatz um mehr als 20%, an-
dere Betriebstypen lediglich zwischen 0 und 10%. Dieser Effekt beruht
hauptsachlich auf der Substitution von Mineral- durch Hofdiinger. Oh-
ne eine Méglichkeit des Einsatzes von Hofdiinger, sei es durch Uber-
nahme oder durch eigene Tierhaltung, sind die direkten Reaktionen
auf die Faktorpreisanderung nicht sehr ausgepragt. Indirekte zusatzli-
che Reaktionen, die durch Informationsbeschaffung und besere Appli-
kation méoglich sind, sind zu erwarten.

These 3:

Okonometrische Schitzungen im In- und Ausland lassen bei
einer Lenkungsabgabe von 40% einen Rickgang der Nach-
frage nach Mineraldiinger von ca. 15% erwarten.

Diese Ergebnise sind unter dem Vorbehalt des Einflusses der nicht
quantifizierbaren Lagerhaltung und des giltigen Aussagebereichs
(ceteris paribus-Bedingung) zur Kenntnis zu nehmen.

These 4:

Die Landwirte bringen heute Dinger nicht mit optimaler Wir-
kung aus. Ein dhnliches Produktionsniveau kdnnte mit weniger
aber optimaler eingesetzen Dingern errericht werden.

Wegen der tiefen Preise der Diinger, fehlender Information und noch
zu wenig vorhandenem Problembewusstsein wird heute Uberdungt,
der Hofdiinger zuwenig gezielt ausgebracht und zum Teil effektiv ent-
sorgt.

These 5:

Die Art der Erhebung der Abgabe hat ungleiche Belastungen
verschiedener Betriebstypen zur Folge. Mineraldiingereinset-
zende Betriebe, zum Beispiel Ackerbaubetriebe, werden durch
das Erhebungssystem gegeniiber Betrieben mit ausreichendem
Hofdilingeranfall stark benachteiligt. Dies legt die parallele Einf-
Uhrung eines adaquaten Rickverteilungssystems nahe.
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Betrieben, die Mineraldinger einsetzen, wird der gesamte Mineraldiin-
gereinsatz belastet, wahrend auf Hofdlingern erst ab der gesetzlichen
DGVE-Limite Abgaben erhoben werden. Es ist (gerade 6kologisch)
keine eindeutige Begriindung fiir eine solche Ungleichbehandlung von
Acker- und Futterbaubetrieben ersichtlich. Im Prinzip misste allen Be-
trieben die Tierhaltung bzw. die Produktion von Hofdingern er-
mdéglicht werden, was aber in andern Sektoren Uberschuss—probleme
verscharfen wird. Die ganze Problematik verlangt die Prufung eines
gezielten Rickvergutungsmodells.
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