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Die Landwirtschaft liefert die Rohstoffe, die zur Erndhrung und Bekleidung einer Weltbe-
volkerung von 8,3 Mrd. Menschen nétig sind, sowie die Grundstoffe fUr zahlreiche andere
Verwendungen. Damit gehen jedoch Belastungen von Luft, Boden, Gewdssern, natUrli-
chen Lebensrdumen und Biodiversitat einher. Die Kosten dieser Sch&den spiegeln sich
nicht angemessen im Preis landwirtschaftlicher Erzeugnisse wider. Da die genannten ne-
gativen externen Effekte fOr Marktteilnehmer nicht sichtbar sind, werden zu viele Agrar-
gUter mit Technologien produziert, die Sch&den verursachen. Dieser generelle Befund ist
auch fur die Landwirtschaft der EU zutreffend. Um die negativen Auswirkungen der Land-
wirtschaft einzudé@mmen, setzt die EU derzeit vor allem auf regulative Eingriffe und férdert
umweltfreundlicheres Verhalten im Rahmen der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP). Die-
ses Vorgehen greift aber zu kurz, da Belastungen von Klima, Umwelt und natirlichen Le-
bensrdumen nur unzureichend eingeddmmt werden, administrative Hirden viele An-
strengungen verpuffen lassen und der Wettbewerb zwischen den Ladndern verzerrt wird.
Der vorliegende Bericht schldgt eine fundamentale Anderung in der Herangehensweise
der EU-Agrar- und -Umweltpolitik vor, die diese Probleme beseitigen kann. Zu diesem
Zweck sollte die Landwirtschaft in das europdische System fUr den Handel mit Treibhaus-
gasemissionszertifikaten einbezogen werden. Das gleiche Instrument sollte auch auf an-
dere Schadstoffe wie StickstoffdUnger und Pflanzenschutzmittel ausgeweitet werden.
Um zu verhindern, dass umweltsché&dliche Produktionsmethoden anderswo auf der Welt
zunehmen, wird ein Grenzausgleichsmechanismus vorgeschlagen. Diese Kombination
wird Innovationen im Bereich umweltfreundlicherer Produkfionsmethoden férdern, den
Verwaltungsaufwand verringern, den Anstieg der Lebensmittelpreise auf ein Minimum
beschrdnken und umweltschéadliche Schadstoffe auf vorhersehbare Weise reduzieren.
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Optionen zur Umsetzung des Verursacher-
prinzips in der Landwirtschaft

Ein never Ansatz fur die Gemeinsame Agrarpolitik der EU

Elisabeth Christen, Galbriel Felbermayr, Hans Pitlik, Franz Sinabell

Abstract

Die Landwirtschaft liefert die Rohstoffe, die zur Erné&hrung und Bekleidung einer Weltbevdlke-
rung von 8,3 Milliarden Menschen notig sind, sowie die Grundstoffe fUr zahlreiche andere Ver-
wendungen. Damit gehen jedoch Belastungen von Luft, Boden, Gewdssern, natirlichen Le-
bensrdumen und Biodiversitat einher. Die Kosten dieser Schdden spiegeln sich nicht angemes-
sen im Preis landwirtschaftlicher Erzeugnisse wider. Da die genannten negativen externen Ef-
fekte fUr Marktteilnehmer nicht sichtbar sind, werden zu viele Agrarguter mit Technologien pro-
duziert, die Schaden verursachen. Dieser generelle Befund ist auch fUr die Landwirtschaft der
EU zutreffend. Um die negativen Auswirkungen der Landwirtschaft einzudédmmen, setzt die EU
derzeit vor allem auf regulative Eingriffe und fordert umweltfreundlicheres Verhalten im Rah-
men der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP). Dieses Vorgehen greift aber zu kurz, da Belastun-
gen von Klima, Umwelt und natUrlichen Lebensrdumen nur unzureichend einged@mmt wer-
den, administrative HUrden viele Anstrengungen verpuffen lassen und der Wettbewerb zwi-
schen den Landern verzerrt wird. Der vorliegende Bericht schldgt eine fundamentale Anderung
in der Herangehensweise der EU-Agrar- und -Umweltpolitik vor, die diese Probleme beseitigen
kann. Zu diesem Zweck sollte die Landwirtschaft in das europdische System fUr den Handel mit
Treibhausgasemissionszertifikaten einbezogen werden. Das gleiche Instrument sollte auch auf
andere Schadstoffe wie Stickstoffdunger und Pflanzenschutzmittel ausgeweitet werden. Um zu
verhindern, dass umweltschadliche Produktionsmethoden anderswo auf der Welt zunehmen,
wird ein Grenzausgleichsmechanismus vorgeschlagen. Diese Kombination wird Innovationen
im Bereich umweltfreundlicherer Produktionsmethoden férdern, den Verwaltungsaufwand ver-
ringern, den Anstieg der Lebensmittelpreise auf ein Minimum beschrénken und umweltsché&d-
liche Schadstoffe auf vorhersehbare Weise reduzieren.

JEL: Q18, Q58, F13, F18.

Stichworte: Gemeinsame Agrarpolitik, Umweltpolitik, Handelspolitik
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Executive Summary

Die vorliegende Studie zeigt Wege auf, wie die externen Kosten der Landwirtschaft in der EU
gesenkt werden kd&nnen, und skizziert, wie eine grundlegend marktorientierte Neuausrichtung
der Agrar- und Umweltpolitik aussehen kénnte. Sie greift neue Ansdtze in der Handelspolitik
auf, um einen innovativen Ansatz zur Lésung globaler Agrarprobleme zu entwickeln.

Landwirtschaft, negative externe Effekte und unwirksame Herangehensweisen in der EU

Die Landwirtschaft ist eine zentrale Quelle fUr Rohstoffe, die nicht nur der Ern&hrung und Klei-
dung der weltweit 8,3 Milliarden Menschen, sondern auch zahlreichen weiteren Verwendun-
gen dienen. Mit der Agrarwirtschaft sind jedoch erhebliche Belastungen fur Luft, Boden, Ge-
wadasser und natirliche Lebensr&ume verbunden. Weltweit ist die Landwirtschaft fir gut 20% der
Treibhausgasemissionen verantwortlich. Im Durchschnitt werden pro Hektar Ackerland 50kg
mehr Stickstoff ausgebracht, als von den Pflanzen aufgenommen wird. Pestizide tfragen erheb-
lich zum Artensterben bei. Der mit der Agrarproduktion verbundene Verbrauch natrlicher
Ressourcen ist im Marktpreis oft nicht oder nur unzureichend berGcksichtigt (,,nicht internali-
siert). Die nicht-berGcksichtigten, also externen Kosten werden nicht von jenen getragen, die
die GUter erzeugen oder erwerben. Das begUnstigt den Einsatz von Produktionsmethoden mit
negativen Auswirkungen auf die Umwelt. Versorgungssicherheit und natirliche Lebensgrund-
lagen insbesondere kinftiger Generationen werden von Umweltschdden der landwirtschaft-
lichen Produktion in zunehmendem MaBe beeintrachftigt.

Dieser Befund gilt gerade auch fir die europdische Landwirtschaft, die weltweit der groBte
Importeuer und Exporteur von AgrargUtern und Lebensmitteln ist. Ein wesentlicher Grund dafur
ist, dass die Gemeinsame Agrarpolitik (GAP) der EU, die EU-Umweltpolitik und die EU-
Handelspolitik nicht gut ineinandergreifen und schlecht aufeinander abgestimmt sind. Die
Kombination aus teuren, komplexen bUrokratischen Vorschriften und Subventionen fur um-
weltfreundliche Landwirtschaft verursacht hohe Kosten fUr Produzenten und Steuerzahler, ist
jedoch nicht sehr wirksam bei der Verringerung der sozialen Schéden, die durch Treibhaus-
gasemissionen, DUngemittel und Pestizide verursacht werden. Neue geopolitische Herausfor-
derungen und zunehmende Haushaltszwdnge innerhalb der EU machen grundlegende An-
derungen in der Agrar- und Umweltpolitik noch dringlicher.

Die Schadigung der Atmosphdre, der Verlust an Biodiversitat oder die Verschmutzung grenz-
Uberschreitender Gewdsser durch landwirtschaftliche Produktion sind globale, die Lander-
grenzen Uberschreitende Probleme. Angesichts der supranationalen Dimension der negativen
Umweltauswirkungen der europdischen Agrarprodukfion muss deren ,Internalisierung” auch
auf EU-Ebene angegangen werden. Da jedoch nicht alle durch die landwirtschaftliche Pro-
duktion verursachten Umweltschdden kontinentale oder globale Auswirkungen haben, blei-
ben nationale und lokale politische AnsGtze weiterhin notwendig.

Marktbasierte Zugange zur Eindaimmung externer Kosten und weshalb sie bisher scheiterten

Das Verursacherprinzip, ein Grundpfeiler der europdischen Umweltpolitik, verpflichtet Umwelt-
verschmutzer, fUr die externen Kosten von Umweltschdden aufzukommen, und schafft damit
Anreize fUr die EinfGhrung umweltfreundlicher Produktionsmethoden. Trotz zahlreicher
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Reformen fehlt es in der EU bislang an einer kohdrenten Bepreisung umweltschadlicher land-
wirtschaftlicher ProduktionsaktivitGten nach dem Verursacherprinzip. Seit inrem Bestehen bleibt
die EU-Agrarpolitik tendenziell subventions- und regulierungsaffin und ist primér auf die StUtzung
der Einkommen in der Landwirtschaft, sowie die Versorgung mit leistbaren Agrargutern ausge-
richtet. Die Vermeidung von Umweltschdden erfolgt vorrangig Uber regulatorische Auflagen,
die von Produzenten erfGllt werden mussen, um Direktzahlungen zu erhalten. Obwohl umwelt-
freundliche Produkfionsmethoden subventioniert werden, sind sie oft nicht an klima- und um-
weltpolitische Outcomes geknUpft. Dies hat zu einem erheblichen Verwaltungsaufwand, ins-
besondere fUr kleine landwirtschaftliche Betriebe, sowie zu einer UbermdBigen AgrarbUrokratie
gefUhrt. DarUber hinaus wird die Gemeinsame Agrarpolitik (GAP) bis 2027 weiterhin etwa 31%
des EU-Haushalts ausmachen. Gleichzeitig werden ehrgeizige globale Umweltziele verfehlt. Ko-
alitionen aus landwirtschaftlichen Interessengruppen und der AgrarbUrokratie beflrworten in-
effektive RegulierungsmaBnahmen und Subventionen, da diese den Mitgliedern Einkommen
und hohe Agrarbudgets sichern. Auch Umweltorganisationen stellen fest, dass Vorschriffen und
Auflagen aufgrund ihrer hohen Sichtbarkeit in der Regel politisch leichter zu verkaufen sind.

Handlungsvorschldge und die Vorziige marktbasierter L6sungszugange

In den Wirtschaftswissenschaften ist die Umsetzung des Verursacherprinzips durch einen Preis-
mechanismus zumeist mit der Idee von ,,Pigou-Steuern* verbunden, die den Umweliressour-
cenverbrauch mit einem Preis versehen. Diese marktbasierte Losung hat gegeniUber Subven-
tionen und regulatorischen Eingriffen den Vorteil, dass sie keine Technologien vorschreibt und
gewinnorientierte landwirtschaftliche Unternehmen zur Suche nach innovativen Lésungen zur
Schadensreduzierung anreizt. DarUber hinaus erzielt die &ffentliche Hand Abgabeneinnah-
men.

Da die Steuerhoheit prinzipiell bei den Mitgliedstaaten liegt und europdische Einstimmigkeit in
Steuerfragen schwer zu erzielen ist, sind EU-Umweltabgaben politisch schwer durchsetzbar. Auf
nationaler Ebene werden Umweltsteuern in der Landwirtschaft aber — von wenigen Ausnah-
men in einzelnen Mitgliedstaaten abgesehen - vermieden, um die Wettbewerbsféhigkeit des
Agrarsektors und seiner vor- und nachgelagerten Stufen nicht zu beintréchtigen. Strikte Produk-
fionsregulierung oder die Besteuerung von Umweltschdden erhdhen das Risiko einer Verlage-
rung der Produktion in Regionen und Lander mit weniger strengen Auflagen und niedrigeren
Steuern (,leakage”).

Auf EU-Ebene ist ein alternatives marktbasiertes Instrument ein System handelbarer Zertifikate.
Dazu wird im politischen Prozess die Menge eines umweltschddigenden Betriebsmittels im Ag-
rarbereich (z.B. Stickstoffdunger, Pflanzenschutzmittel) oder die Emission von Schadstoffen (z.B.
Treibhausgase) beschréankt und in Relation zur festgelegten Gesamtmenge handelbare Zertifi-
kate aufgelegt. Diese kdnnen zur effektiven Erreichung notwendiger Umweliziele sukzessive
verringert werden. Auf einem Markt bildet sich ein EU-weiter Preis fUr Zertifikate, die das Recht
des Erwerbers auf Emission oder Produktionsmittel verbriefen. Der Zertifikatspreis signalisiert die
Knappheit. Ein Zertifikatsystem wirkt somit wie die Bepreisung der Umweltschddigung durch Be-
steuerung. Produzenten haben starke Anreize, in Innovationen zu investieren. Es besteht aber
kein Bedarf, das Einhalten von regulativen Vorgaben aufwendig zu dokumentieren und zu kon-
frollieren. Zudem kann die gesamte Obergrenze von Produktionsmitteln und Emissionen vorab
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fixiert und die Umweltwirkung besser gesteuert werden. Landwirtschaft sollte vollstandig Teil des
etablierten EU Emissions-Handelssystems fur Treibhausgase werden. Das gleiche Instrument
kann auch fUr Produktionsmittel wie Stickstoffdinger oder Pflanzenschutzmittel angewendet
werden. Damit kann ein bisher fehlendes Level-Playing-Field marki- und rechtskonform inner-
halb der EU hergestellt werden.

Die Integration der reformierten Agrar-Umweltpolitik und der Handelspolitik

Ein gewichtiges Gegenargument ist, dass damit zwar innerhalb der EU das Leakage-Problem
verringert wird, aber die Umwelt auf globaler Ebene in hherem MaB belastet wird. Dies kann
passieren, wenn landwirtschaftliche Produkte aufgrund von Kostenvorteilen vermehrt aus Lan-
dern eingefUhrt werden, in denen die erzeugten (globalen) Umwelischdden je produzierter
Einheit héher sind. FUr die Umwelt wdare nichts gewonnen, wenn umweltfreundliche Produkti-
onsweisen in der EU vom Markt verdrangt wirden.

Dieses Problem trifft nicht nur den Agrarsektor, sondern alle Sektoren, die EU-Umweltauflagen
einhalten mUssen und deren GuUter international gehandelt werden. Damit die Auflagen nicht
zu Wettbewerbsverzerrungen fUhren, wurde fUr die Bepreisung externer globaler Klimakosten in
der EU ein Grenzausgleichsmechanismus (CBAM, carbon border adjustment mechanism) zum
Ausgleich von Kosten-Nachteilen implementiert. Um auch AgrargUter wirksamer als bisher in
die globalen Umweli- und Klimaschutzanstrengungen einzubeziehen, ist ein erweiterter Grenz-
ausgleich erforderlich. Damit wdre es moglich, die Verlagerung der Produktion von global
schadlichen Emissionen in Ladnder ohne Umweltauflagen zu unterbinden und ein internationa-
les Level-Playing-Field herzustellen. Ein erweitertes und auf die Besonderheiten von AgrargUtern
angepasstes Grenzausgleichssystem, das eventuelle umweltpolitisch bedingte Wettbewerbs-
nachteile der europdischen Produzenten im weltweiten Handel auch beim Einsatz von Dinge-
mitteln und Pflanzenschutzmitteln beseitigt, kann diesen Ausgleich bewerkstelligen.

Bewertung und Resimee

Die Einddmmung von umweltschddlichen Produktionsweisen kann zumindest voribergehend
dazu fGhren, dass AgrargUter teurer werden. Eine Folge davon wird sein, dass Preise von Le-
bensmitteln steigen, auch wenn der Wertanteil von Agrarprodukten meistens gering ist. FOr
Haushalte, die einen hohen Anteil inres Einkommens fur Lebensmittel ausgelben, sind daher be-
gleitende KompensationsmaBnahmen zu ergreifen, um deren Leistbarkeit sicherzustellen.

Die hier vorgeschlagenen Mechanismen zur Internalisierung der externen Kosten der Landwirt-
schaft der EU eignen sich vor allem fur Guter, deren Umwelteffekte und Schadstoffgehalt gut
messbar sind. FUr DUnger und Pflanzenschutzmittel gibt es bereits Regulierungen, die modifiziert
werden ké&nnen, um ein Handelssystem von Zertifikaten zu etablieren. FOr die Emissionen von
Treibhausgasen aus der Landwirtschaft ist dies moglich, wenn spezifischen Produktionsbedin-
gungen Rechnung getragen wird und pauschalierte Herangehensweisen bevorzugt werden.

Mit dieser neuen Konzeption im Agrarsektor kbnnen die negativen externen Effekte der Land-
wirtschaft wirksamer als bisher internalisiert werden, indem sie in den Marktpreisen enthalten
sind. Gleichzeitig kdnnten die Ziele der Agrar-, Umwelt- und Handelspolitik der EU besser als
bisher aufeinander abgestimmt und zugleich administrative Lasten der Landwirtschaft verrin-
gert werden.
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1. Einleitung und Problemstellung

NatUrliche Ressourcen wie Boden, Wasser und Biodiversitat bilden das fundamentale Kapital
der menschlichen Existenz, sind aber nur begrenzt verfugbar. Ihre 6konomische Nutzung dient
nicht nur der Erndhrung und der Bekleidung von weltweit 8,3 Milliarden Menschen, sondern
zahlreichen weiteren Verwendungen. Der Wert der landwirtschaftlichen Produktion in der Eu-
ropdischen Union erreichte 2024 insgesamt ein Volumen von 532 Mrd. Euro (Europdisches Par-
lament, 2025).

Die Landwirtschaft ist zweifellos ein Sektor von existenzieller Bedeutung. Mit der Agrarproduktion
sind jedoch auch erhebliche Belastungen fUr Luft, Boden, Gewdsser und natirliche Lebens-
rdume verbunden. Diese signifikanten negativen externen Effekte reichen von den global wir-
kenden Treibhausgasemissionen (THG) wie Methan (CH4) und Lachgas (N20) Uber die regional
kritischen N&hrstoffeintrage (Stickstoff und Phosphor, die zur Gewdssereutrophierung und Nit-
ratbelastung fUhren) bis hin zur direkten Schddigung der Biodiversitét durch den Einsatz von
Pestiziden und Herbiziden bzw. die darauf beruhenden und angewiesenen Anbausysteme
(enge Fruchtfolgen, Monokulturen). Weltweit ist die Landwirtschaft fir gut 20% der Treibhaus-
gasemissionen verantwortlich. Pro Hektar werden 50 kg Stickstoff mehr auf Ackerfldéchen aus-
gebracht als von Pflanzen entzogen werden'! und der Einsatz von Pflanzenschutzmitteln fragt
zum Artensterben bei (Wan, et al., 2025).

Der mit der Bewirtschaftung verbundene Verbrauch natirlicher Umweliressourcen ist in den
Marktpreisen der Agrarprodukte oft nicht oder nur unzureichend berUcksichtigt (,,nicht intferna-
lisierte externe Kosten*). Okonomisch betrachtet stellen die Umweltschéden die Konsequenz
eines klassischen Marktversagens dar: Die gesellschaftlichen Kosten des Handelns werden nicht
vom Produzenten oder Verbraucher getragen, sondern auf die Allgemeinheit Uberwdlzt (ex-
ternalisiert). Dies fUhrt zu volkswirtschaftlich ineffizienten Anreizen, den Einsatz umweltbelasten-
der Produktionsmethoden in der Landwirtschaft, einer Uberproduktion umweltschadlicher Go-
fer und einer zu geringen Bereitstellung von kollektiven Umweltleistungen, wie sauberes Wasser
oder intakte Biodiversitdt.2 Die natUrlichen Lebensgrundlagen insbesondere kinftiger Genera-
tionen werden von den Umweltsché&den durch die landwirtschaftliche Produktion in zuneh-
mendem MaBe beeintrachtigt, was nicht zuletzt sogar die Versorgungssicherheit mit Agrarpro-
dukten selbst gefdhrdet.

Diese Befunde gelten gerade auch fUr die europdische Landwirtschaft, da die EU weltweit der
groBte Im- und Exporteur von AgrargUtern und Lebensmitteln ist. Trotz signifikanter &ffentlicher
Ressourcen greift die bisherige Internalisierung der Umweltschédden der Landwirtschaft deutlich
zU kurz.

1 Siehe dazu https://www.fao.org/faostat/en/#data/ESB (Cropland Nutrient Balance).

2Insofern gehen mit der Landwirtschaft auch positive externe Effekte einher. Dazu z&hlen etwa extensiv genutzte land-
wirtschaftliche Fidchen, auf denen die Beweidung zur Erhaltung spezifischer Lebensrdume (z.B. Almen oder extensive
Weiden) beitrdgt. Solche Fl&chen bringen Vorteile fir Biodiversitatsziele mit sich und werden haufig auch fUr die Frei-
zeitnutzung verwendet.
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Das urspringliche Hauptziel der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP), die Bevolkerung ausrei-
chend mit bezahlbaren Lebensmitteln zu versorgen, darf zwar als erfullt angesehen werden.
Aber die kUnftige Herausforderung liegt angesichts des beschleunigten Klimawandels und ex-
fernen geopolitischen Schocks weniger in der Quantitat als in der Sicherung der Nachhaltigkeit
und Resilienz der Lebensmittelproduktion. Die infensive Produkfionsweise, die dabei durch die
GAP mitfinanziert wurde, hat die Umwelt- und Klimaprobleme jedoch mitverursacht. Die GAP
stabilisiert die Einkommen der Landwirte, kann aber dkonomische Paritédt zu anderen Wirt-
schaftssektoren oft nicht herstellen. Es besteht eine hohe Abhdngigkeit der landwirtschaftlichen
Produzenten von Direktzahlungen; ohne Subventionen wirden viele Betriebe Verluste schrei-
ben. Trofz der in jUngerer Zeit eingeleiteten Reformen begUnstigt die Agrarsubventionspolitik
immer noch vor allem landwirtschaftliche GroBbetriebe.

Vor allem beziglich der Ziele Klimaschutz und Biodiversitat fallt die Bilanz ernUchternd aus. Ana-
lysen zu Umweltschéden bei der Agrarproduktion lassen den Schluss zu, dass die Internalisierung
der negativen externen Effekte der Landwirtschaft und des Erndhrungssystems bisher zu kurz
greift und hinter den Erwartungen zurUckbleibt. Trotz des erheblichen finanziellen Mitteleinsat-
zes sind klimarelevante Treibhausgasemissionen der Landwirtschaft nicht signifikant gesunken,
sondern stagnieren oder nehmen feilweise sogar zu. Die Agrarpolitik kann den Rickgang der
biologischen Vielfalt auf landwirtschaftlichen Flidchen nicht stoppen und der Verlust von Le-
bensrdumen und Arten schreitet in vielen Regionen voran. Die Effekfivitadt der Umweltpolitik im
Rahmen der GAP wird insgesamt als gering eingestuft.

Im Kern geht es bei einer effektiven Agrarumweltpolitik darum, das identifizierte Marktversagen
durch adaquate PolitikmaBnahmen zu beseitigen und die externen Kosten der Umweltschd-
den zu internalisieren. Die europdische Agrarpolitik stUtzt sich bislang primdar auf eine Kombina-
fion aus regulierendem Ordnungsrecht (Regulierungen, Verbote, Grenzwerte) und Subventio-
nen fir UmweltmaBnahmen. Die Kombination aus starrem Ordnungsrecht und fldchengebun-
denen Direktzahlungen und Agrarumweltférderungen hat die 6kologischen Kernprobleme
nicht geldst. Wahrend die Umweltziele in weiten Teilen verfehlt werden, hat die Regelungs-
dichte zu einer massiven burokratischen Belastung der Landwirte gefihrt. Komplexe Dokumen-
fations- und Konfrollpflichten binden Ressourcen der Produzenten, ohne eine messbare ékolo-
gische Lenkungswirkung zu entfalten, was auch die Akzeptanz der Agrarpolitik untergrébt.

Die Wirtschaftswissenschaft diskutiert in diesem Kontext verstarkt Gber marktbasierte Agrarum-
weltpolitiken nach dem Verursacherprinzip (Polluter Pays Principle). Das Verursacherprinzip gilt
als zentrale Leitlinie fUr die Internalisierung negativer externer Effekte und bildet die Grundlage
der EU-Umweltpolitik (Art. 191 Abs. 2 AEUV). Es fordert, dass (OECD, 2008: 12f)

... der Verursacher die Kosten fUr die DurchfGhrung der [...] von Beh&érden be-
schlossenen MaBnahmen zur Gewdhrleistung eines annehmbaren Umweltzustands
zu fragen hat ... [D]ie Kosten fur diese MaBnahmen sollten sich in den Kosten der
Waren und Dienstleistungen widerspiegeln, die bei der Produktion und/oder beim
Verbrauch eine Umweltverschmutzung verursachen.

Es geht mithin darum, dass in den Preisen von GUtern, die auf Mérkten gehandelt werden, die
Okonomische Knappheit der intakten Umweliressourcen zum Ausdruck kommt. Die
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Internalisierung der Kosten bei den Verursachern dient als Anreiz, innovative umweltfreundli-
chere Produktionsmethoden auch in der Agrarwirtschaft zu implementieren.

Die Debatte um eine effizientere Agrarpolitik wird durch die fundamentale Verknappung &f-
fentlicher Mittel verscharft. Krisen und insbesondere der russische Angriffskrieg gegen die Ukro-
ine haben PrioritGten massiv verschoben. Die EU sieht sich mit einer notwendigen Neuorientie-
rung ihres Budgets konfrontiert: Wachsende Ausgaben fur Verteidigung und innere Sicherheit,
demographische Entwicklungen wie Bevdlkerungsalterung und internationale Migrationsbe-
wegungen, aber auch die digitale Transformation und die ungewissen Auswirkungen Kinstli-
cher Intelligenz sefzen — zusdtzlich zur Bewdltigung der klimapolitischen Herausforderungen —
den EU-Finanzrahmen unter enormen Druck. Auch auf Ebene der Mitgliedstaaten schrumpfen
die Spielrdume fUr eine Fortsetzung der Subventionspolitiken und es besteht wenig Bereitschaft,
das EU-Budget weiter aufzustocken. Da der EU-Haushalt auf nur ca. 1 % des Bruttonationalein-
kommens begrenzt ist und neue Aufgaben hinzukommen, ist eine nominale oder zumindest
reale Kirzung der Agrarmittel im ndchsten Mittelfristigen Finanzrahmen ab 2028 wahrscheinlich.
Ein wachsender Teil des Agrarbudgets wird zudem fUr Krisenreserven (DUrren, Uberschwem-
mungen, Tierseuchen) reserviert werden mussen, da der Klimawandel auch die landwirtschaft-
lichen Produktionsrisiken erhéht. Wenn Mittel knapper werden, mussen Instrumente Vorrang er-
halten, die das Verursacherprinzip konsequent umsetzen und Umweliziele kosteneffizient errei-
chen, anstatt lediglich landwirtschaftliche Einkommen zu stGtzen. Budgetknappheit fungiert als
Reformtreiber.

FUr die Politik existieren unterschiedliche Handlungsoptionen und Instrumente, um die externen
Umweltkosten der landwirtschaftlichen Produktion nach dem Verursacherprinzip zu internalisie-
ren und die Ressourcenallokation zu verbessern. Vor diesem Hintergrund untersucht die vorlie-
gende Studie die Potenziale einer marktbasierten Umstellung der GAP. Anstatt auf detaillierte
Verhaltensvorschriften und komplexe Subventionsregeln zu setzen, rocken marktbasierte Instru-
mente, wie Agrarumweltabgaben oder Zertifikathandelssysteme fUr Emissionen und umwelt-
schadlichen Produktionsmitteleinsatz in der Landwirtschaft, in den Fokus.

Eine Umorientierung der Agrarumweltpolitik weg von innovationshemmenden und administro-
tiv aufwendigen Regulierungen sowie einer ineffektiven Subventionierung von Okoservices der
Agrarproduzenten, hin zu einer marktbasierten Politik, welche die Verursacher starker belastet
und externe Schadenskosten internalisiert, hat Auswirkungen auf die Wettbewerbsposition der
europdischen Landwirtschaft. Hinzu kommt, dass ein Kostenanstieg nicht nur die heimischen
Produzenten, sondern durch potenziell steigende Endverbraucherpreise auch die Nachfrager
belastet.

Die folgenden Kapitel analysieren die theoretischen und empirischen Grundlagen der 6kono-
mischen und politischen Instrumentenwahl in der Agrarumweltpolitik und entwerfen eine Road-
map fur eine marktorientierte Reform der GAP. Die Studie verfolgt dabei das Ziel, verwirklich-
bare Optionen und wohlfahrtsékonomisch begrindete Grundlagen fUr ein alternatives Modell
der GAP aufzuzeigen, das
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e die Effizienz der Agrarpolitik steigert, indem es das europdische und nafionale Agrar-
budget schont und 6konomische Schadensvermeidungskosten fUr negative externe Ef-
fekte dorthin lenkt, wo sie bei gegebener Umweltwirkung am geringsten sind;

e dynamische Innovationsanreize schafft, um die europdische Landwirtschaft zu einem
aktiven und eigenverantwortlichen Akteur im Klimaschutz zu transformieren;

e DbUrokratische Lasten bei den landwirtschaftlichen Produzenten reduziert, indem es auf
markiliche Preissignale statt auf einzelbetriebliche Verhaltenssteuerung setzt,

e Optionen fUr das Zusammenspiel von Agrarpolitik, Umweltpolitik und Handelspolitik bei
der Implementierung eines Grenzausgleichsmechanismus fir Agrarimporte aufzeigt,
um gleiche internationale Wettbewerbsbedingungen zu schaffen,

e politékonomische Notwendigkeiten einer (transitorischen) Kompensation von Verbrau-
chern und bestimmten landwirtschaftlichen Produzenten im Prozess der Reformimple-
mentierung herausstreicht.

Vor diesem Hintergrund werden in der vorliegenden Studie zun&chst empirische Befunde zum
AusmalB externer Kosten der Landwirtschaft dargestellt, die insbesondere aus der Emission von
Treibhausgasen sowie aus dem Einsatz umweltsch&digender Betriebsmittel im Agrarsektor (z. B.
StickstoffdUnger und Pflanzenschutzmittel) resultieren (Kapitel 2). DarUber hinaus wird die rdum-
liche Dimension der externen Effekte — etwa im Hinblick auf globale, internationale oder regio-
nale Betroffenheiten — analysiert und die méglichen Konsequenzen fur die Zuordnung von Re-
gelungskompetenzen diskutiert.

Aufbauend darauf werden in Kapitel 3 die wirtschaftspolitischen Optionen zur Internalisierung
externer Kosten der Landwirtschaft skizziert. Es wird untersucht, inwieweit marktbasierte Instru-
mente zur Umsetzung des Verursacherprinzips dazu beitfragen kénnen, bestehende Ineffizien-
zen der gegenwdrtigen Agrarumweltpolitik zu reduzieren.

In Kapitel 4 werden politékonomische Faktoren diskutiert, die trotz nachgewiesener Ineffizien-
zen zur Persistenz der aktuellen Politik beitfragen, sowie die Voraussetzungen und Chancen fur
eine grundlegende Reform der Agrarumweltpolitik erortert.

Kapitel 5 behandelt Méglichkeiten einer auBenhandelspolitischen Flankierung der Internalisie-
rung externer Kosten im Agrarsektor durch marktbasierte Instrumente auf Ebene der Europdi-
schen Union. Im Mittelpunkt steht die Frage, inwieweit handelspolitische MaBnahmen dazu bei-
fragen, Fehlallokationen zu vermeiden zu begrenzen.

In Kapitel 6 werden auf der Basis der Uberlegungen in den vorangegangen Kapiteln Hand-
lungsempfehlungen und politische Optionen fUr eine marktorientierte, am Verursacherprinzip
ausgerichtete Reform der Agrarumweltpolitik abgeleitet.

Kapitel 7 schlieBt die Studie mit einer zusammenfassenden Darstellung der wichtigsten Ergeb-
nisse sowie einem kurzen Ausblick ab.

WIFO



2. Externe Kosten der Agrarproduktion und ihre raumliche Dimension

Bei der landwirtschaftlichen Produktion3 entstehen Umweltsch&digungen und gesellschaftliche
Kosten, die die Lebensgrundlagen auf globaler, supranationaler und regionaler Ebene beein-
frachtigen, sich aber nicht oder unvollstGndig in Preisen der AgrargUter widerspiegeln. Im vor-
liegenden Kapitel geht es um die externen Kosten durch (1) Emission von Treibhausgasen, (2)
Freisetzung von Stickstoffverbindungen und (3) Belastungen von Okosystemen mit Pflanzen-
schutzmitteln, die in der landwirtschaftlichen Produktion eine groBe Rolle spielen.

2.1 Externe Kosten der Agrarproduktion

2.1.1 Externe Kosten von Treibhausgasemissionen

Der Agrarsektor ist weltweit eine bedeutende Quelle von Treibhausgasemissionen4 (THG) und
gleichzeitig ein Sektor, der selbst stark von den Auswirkungen des Klimawandels betroffen ist.>
Man unterscheidet zwei Kategorien von THG-Emissionen durch landwirtschaftliche Tatigkeiten
(Umweltbundesamt, 2025), die getrennt erfasst und berichtet werden:

A) Landwirtschaft (ohne LULUCF): Emissionen von THG bei der landwirtschaftlichen Produk-
fion, die in unterschiedlichem AusmaB zur Klimaerw@rmung beitragen. Innerhalb der
Europdischen Union entfallen ca. 11 % der Gesamtemissionen klimaschddlicher Gase
unmittelbar auf den Agrarsektor.¢

B) LULUCF (Land Use, Land-Use Change and Forestry) bezeichnet den Sektor der Treib-
hausgasbilanzierung, der CO,-Emissionen und -senken aus Landnutzung, Landnut-
zungsénderungen und Forstwirtschaft erfasst. Es handelt sich um einen Sektor, der eng
mit der Landwirtschaft verbunden ist, aber nicht mit dessen Emissionen im engeren
Sinne identisch ist. FUr die Landwirtschaft relevant sind vor allem die Nutzung von Moor-
flachen und die Umwandlung in Ackerland (Weingarten, et al., 2016).

In der Landwirtschaft (ohne LULUCF) geht es prim&r um Emissionen aus enterischer Fermenta-
fion (Stoffwechsel von Nutztieren), Lagerung und Ausbringung von Wirtschaftsdinger und an-
derer DUngemittel, sowie Emissionen im Zusammenhang mit Energiepflanzen. Im Gegensatz zu
anderen Industrien, in denen CO2-AusstoB dominiert, wird das Emissionsprofil der Landwirtschaft

3 Unser Fokus liegt auf der Erzeugung von Agrarprodukten. Externe Effekte, die mit der Produktion von DUngemitteln
einhergehen, werden nicht betrachtet, sondern nur jene, die mit deren Einsatz zur Pflanzenproduktion verbunden sind.
Emissionen, die mit dem Einsatz fossiler Treibstoffe bei der landwirtschaftlichen Produktion einhergehen, sind geman
UN-Klassifikation dem Sektor ,,Verkehr* zugeordnet. Sie werden hier auch ausgeklammert, da in Zukunft externe Kosten
von fossilen Treibstoffen (darunter Agrardiesel) durch Einbindung in das europdische Emissionshandelssystem internali-
sierf werden.

4 Es handelt sich um Kohlenstoffverbindungen (CO2 Kohlendioxid, Methan CH.) und Stickstoffverbindungen (NHs Am-
moniak, N2O Lachgas, N2 Stickstoff, NO Stickstoffmonoxid).

5 Eine Studie von Ray et al. (2019) zeigt beispielsweise, dass aufgrund des Klimawandels die Ertradge aller wichtigen
Nutzpflanzen in West- und Sideuropa bereits bis zu 21,2 % zurickgegangen sind.

¢ Emissionen, die bei der landwirtschaftlichen Produktion mit dem Einsatz fossiler Treibstoffe einhergehen, sind gemaB
UN-Klassifikation dem Sektor ,,Verkehr" zugeordnet
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maBgeblich durch Methan aus der Tierhaltung und Lachgas aus der Bodenbewirtschaftung
gepragt:
e Tierhaltung ist die Hauptquelle von Treibhausgasen im Sektor Landwirtschaft. Im Zuge

der fierischen Verdauung entstehen Stoffwechselprodukte, die direkt als Gas (z.B. Me-
than) oder mit Exkrementen (darunter Stickstoffverbindungen) ausgeschieden werden.

e In der Kategorie Landwirtschaftliche Béden und Pflanzen enfstehen Treibhausgase aus
der Ausbringung von Mineraldingern, Gulle, Klarschlamm und anderen organischen
DUngemitteln und KalkdUnger, sowie Emissionen durch ErnterUckstdnde.

Abbildung 2-1: Die Quellen von Treibhausgasemissionen in Deutschland 2024

M Energie B Industrielle Prozesse und Produktverwendung
B Landwirtschaft B Abfall-und Abwasserbehandlung
M LULUCF

Fermentatio
n bei der
Verdauung | Grinland

Verbrennung von Sonstige
Brennstoffen im Verbrennung von
Verarbeitenden Brennstoffen und

Gewerbe und diffuse Emissionen
Bauwesen von Treibstoffen
A A A A A A A ST ASSIAD,

Verbrennung von Brennstoffen Verbrennung von
in der Energiewirtschaft Brennstoffen im Verkehr

Q: WIFO-Darstellung basierend auf Umweltbundesamt, 2025.

Abbildung 2-1 veranschaulicht die Quellen von Treibhausgasen in Deutschland im Jahr 2024.
Im Bereich rechts oben sind ,,Landwirtschaft" und ,,LULUCF" dargestellt und die ,,Verbrennung
von Brennstoffen in der LFW (Land- und Forstwirtschaft) ist ein Teil der Emissionen aus ,,Verbren-
nung von Brennstoffen", der Hauptquelle von Emissionen in Deutschland. In der Darstellung
wird die Zusammensefzung der Gesamtemissionen in Treibhausgasé@quivalenten (CO2eq) ge-
zeigt. Dabei werden verschiedene Gase gemdaB inrem Erwédrmungspotential auf eine dquiva-
lente Menge von CO2 normiert.

Den Hauptanteil an Treibhausgasemissionen innerhalb des Landwirtschaftssektors machen Me-
than-Emissionen der Fermentation und die Emissionen des Wirtschaftsdingermanagements
aus (Deutschland: 64 % im Jahr 2024).7 Dies ist konomisch und 6kologisch von Bedeutung, da
diese Gase ein hoheres Treibhauspotenzial als CO2 aufweisen und ihre Reduktfion mit direkten

7 Die angegebenen Zahlen beziehen sich auf Deutschland und das Jahr 2024 (Emission von Treibhausgasen nach
UNFCCC; https://datacube.uba.de/).
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Anderungen in der Erzeugungspraxis verbunden wdre. Weitere 28 % stammen aus Landwirt-
schaftlichen Béden, 4 % stammen aus Kalk- und Harnstoffdinger (vgl. Tabelle 9-1 im Anhang).

Fast alle (konkret 97 %) der Emissionen des ,,Sektors Landwirtschaft* in der Emissionsquelle A
stehen im Zusammenhang mit der Haltung von Nutztieren, dem Einsatz von stickstoff- bzw. koh-
lenstoffhaltigem Handelsdinger und der Mineralisierung von organischem DUnger (vor allem
Wirtschaftsdinger). Beschrankt man sich auf die leicht beobachtbaren Emissionsquellen (Nutz-
tiere und Wirtschaftsdinger, HandelsdUnger, Kultivierung organischer Béden), kénnen 83 % der
Emissionen des ,Sektors Landwirtschaft* erklart werden.

Wahrend industrielle Prozesse zumeist punktuelle Emissionsquellen aufweisen, entstehen THG-
Emissionen im Agrarsektor fast immer als diffuse Quellen innerhalb komplexer Okosysteme und
kénnen selbst mit hohem technischem Aufwand nicht exakt bestimmt werden. ,,Emissionsmes-
sungen' der Treibhausgasinventur basieren auf technischen Koeffizienten, die mit landwirt-
schaftlichen AkfivitGten in Beziehung gesetzt werden. Gemessen wird faktisch der Input (z.B.
Zahl der Tiere in verschiedenen Kategorien, Fldche von Ackerland und Grunland mit bestimm-
tfem Gehalt von organischem Material, die Menge an Stickstoffdunger nach dessen Art). In der
Landwirtschaft ist zudem die Streuung der Emissionen einzelner Einheiten (z.B. Milchkuh,
Schlachtbulle, Tonne Stickstoffdunger, Hektar Acker) relativ groB (Leip et al., 2015; Jacobs et
al., 2018, Zentraf et al., 2025). Naturliche Bedingungen wie Grundwasserstand oder Wetterbe-
dingungen in Verbindung mit den Managementpraktiken beeinflussen die tatsdchlichen Emis-
sionsmengen erheblich.

Emissionen verschiedener THG werden in CO2>-Aquivalente umgerechnet und somit normiert.8
Die Umrechnung verschiedener THG in CO,-Aquivalente dient der Vergleichbarkeit und Ag-
gregation ihrer klimatischen Wirkung. Nach Angaben des IPCC (2022) verursacht der Agrarsek-
tor weltweit rund 23% der globalen THG-Emissionen infolge von Tierhaltung, Dingemitteleinsatz,
Energieverbrauch und Landnutzungsdnderungen. Im Jahr 2023 zeigte sich der Agrarsektor der
EU fUr rund 365 Mio. t CO2-Aquivalente verantwortlich, somit sind rund 11,8% der gesamten
Treibhausgasemissionen der EU auf direkte landwirtschaftliche Emissionen zurGckzufGhren (EEA,
2023). Uber die Halfte dieser Emissionen sind auf Methan aus der Tierhaltung zurGckzufUhren. In
Deutschland lag der Anteil der Landwirtschaft an den gesamten Treibhausgasemissionen 2023
bei 8,2 % (Umweltbundesamt, 2025).

Abbildung 2-2 stellt die THG-Emissionen (in kg CO28q) in Relation zur Wertschdpfung (in €) des
Agrarsektors (ohne LULUCF) im internationalen Vergleich dar. In den meisten Ladndern konnte
die Infensitdt und auch die absolute Belastung verringert werden. Trotz einer Reduktion der EU-
Agraremissionen seit 1990 verlduft der Trend in den letzten zehn Jahren nahezu stagnierend.
Die Emissionsreduktion verlief deutlich langsamer als in anderen Sektoren, was zu einer Senkung
um lediglich 7 % seit 2005 fGhrte (EEA, 2025). Prognosen der European Environment Agency

8 Knapp 54 Mio. t CO2eq emittierte der Sektor Landwirtschaft (ohne LULUCF) Deutschlands im Jahr 2024. Die LULUCF-
Netto-Emissionen (Freisetzung abziglich Festlegung) Deutschlands beliefen sich 2024auf 51 Mio. t CO2eq. Der Anteil
des ,Ackerlandbestands" und des ,,Grinlandbestands” machte 77% aus.
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unterstreichen, dass die europdischen Klimaziele fUr 2030 ohne eine radikale instrumentelle
Neuausrichtung kaum zu erreichen sind.

Abbildung 2-2: Treibhausgasmissionen der Landwirtschaft in kg je Euro realer
Bruttowertschopfung im EU-Vergleich (@ 2020-2022 und @ 2000-2002)
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Q: WIFO-Darstellung nach EUROSTAT, Treibhausgasemissionen nach Quellsektor [Online-Datencode: env_air_gge]
und Landwirtschaftliche Gesamtrechnung - Werte zu Realpreisen [Online-Datencode: aact_eaa04]. Hinweis: Mit
Landnutzungsdnderungen einhergehende Emissionen sind in dieser Berechnung nicht enthalten.

2.1.2 Externe Kosten des Dingemitteleinsatzes

Pflanzen k&nnen aus mineralischen Stickstoffverbindungen, vor allem Nitrat, EiweiB synthetisie-
ren. Die meisten Pflanzen k&nnen nur gedeihen, wenn Stickstoff und andere Nahrstoffe im Bo-
den verfugbar sind. Durch DUngung (WirtschaftsdUnger von Nutztieren, Garreste, Kompost und
HandelsdUnger) kann der Pflanzenertrag gesteigert werden.? Umweltbelastungen durch Stick-
stoff10 entstehen Uber zwei Kandle:

e Emissionen in die Luft (vor allem Lachgas) entstehen bei der Ausbringung stickstoffhalti-
ger DUnger, bevor wasserldsliche Verbindungen einsickern und fur Pflanzen verfUgbar
sind. Diese fragen in hohem Umfang zur Klimaerwdrmung bei und werden als THG-
Emissionen dem Sektor Landwirtschaft zugerechnet. Durch Stickstoffverbindungen, die
Uber Luft verfrachtet werden, gelangt der Nahrstoff auch in Okosysteme, in denen

9 Erisman et al. (2008) argumentieren, dass ohne die kostengUnstige Herstellung von Stickstoff die Weltbevélkerung im
20. Jahrhundert nurim halben Umfang angewachsen ware.

10 Die Herstellung von mineralischem Stickstoffdinger ist energieintensiv und bendtigt groBe Mengen Erdgas. Global
kénnen ca. 2 % der gesamten Treibhausgasemissionen auf die Herstellung von Stickstoffdinger zurickgefuhrt werden.
In der Treibhausgasinventur werden diese Emissionen im Sektor Chemische Industrie verbucht.
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Arten gedeihen, die mit wenig Stickstoff auskommen. Durch diesen Eintrag werden sie
der Konkurrenz von nahrstoffliebenden Pflanzen ausgesetzt.

e Wasserldsliche Stickstoffverbindungen gelangen in Oberflachengewdsser, und solche,
die von Pflanzen nicht aufgenommen werden, k&nnen ins Grundwasser verlagert wer-
den. Anreicherungen in Seen und KUstengewdssern tragen zur Nahrstoffanreicherung
bei und verdndern die Artenzusammensetzung.

Nitratbelastung des Grundwassers ist auch eine potenzielle Gefahr fir die menschliche Ge-
sundheit. Trinkwasser mit einem Nitratgehalt von mehr als 50 mg Nitrat/Liter darf nicht in Verkehr
gebracht werden. Nachdem in den 1980er Jahren die Qualitat des Grundwassers in vielen Re-
gionen Europas abgenommen hat, wurden auf EU-einheitliche Standards fur die Trinkwasser-
qualitat eingefUhrt. Die Nitratrichtlinie von 1991 sollte zur Verringerung von Stickstoffeintradgen
und Nitratbildung beitragen. Ergebnisse des Monitorings zeigen, dass in einzelnen EU-Landern
ein hoher Anfeil der Grundwasserressourcen immer noch erheblich nifratbelastet ist. Die Land-
wirtschaft ist zwar nicht die einzige Belastungsquelle, aber hauptverantwortlich.

Die Stickstoffbilanz ist ein MaB fUr die Umweltbelastung und misst wie viel der ausgebrachten
Stickstoffmenge (N) nicht durch die Nutzpflanzen aufgenommen wird und mit dem Erntegut
abgefihrt wird. Diese Menge verbleibt somit in der Umwelt. Abbildung 2-3 zeigt, dass sich die
Stickstoffbelastung je Hektar landwirtschaftlich genutzte Fidche in vielen EU-Mitgliedstaaten in
den vergangenen Jahren nur unwesentlich verbessert, in einigen Landern in jungeren Jahren
sogar spurbar verschlechtert hat.

Abbildung 2-3: Stickstoffbilanz je Hektar landwirtschaftlich genutzter Flache (LN) im EU-
Vergleich (@ 2007-2009 und @ 2012-2014 bzw. @ 2017-2019)
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2.1.3 Externe Kosten des Pflanzenschutzmitteleinsatzes

Pflanzenschutzmittel sollen den Ertrag von Nutzpflanzen sichern. Sie werden in der konventio-
nellen und &kologischen Landwirtschaft eingesetzt.!! Pestizide verringern die Populationsdichte
von Schadorganismen (Pilze, Bakterien, Insekten). Herbizide werden eingesetzt, um Konkurrenz-
pflanzen am Gedeihen zu hindern. Der Einsatz von Pflanzenschutzmitteln wird als Hauptfaktor
fUr den Verlust von Artenvielfalt und die Ver@nderung von natirlichen LebensrGumen einge-
stuft (ipbes, 2025; Wirth, et al., 2024; Rani et al, 2021; Zhang, et al., 2018). Zu den externen Kosten
von Pflanzenschutzmitteln z&hlen:

¢ Schdadigung von Organismen, die keinen Schaden an den Nufzpflanzen verursachen,
verdndern die Artenzusammensetzung und gefdhrden die Artenvielfalt.

e Belastung von Umweltmedien (Wasser, Luft, Boden) durch langlebige Abbauprodukte.

¢ Schddigung von Menschen durch Verfrachtung von Wirksubstanzen und deren Abbau-
produkte Uber die Luft oder das Wasser.

Bevor Pflanzenschutzmittel in Verkehr gebracht werden kénnen, mUssen Prifverfahren durch-
laufen werden, in denen die Nutzwirkungen und die Schadwirkungen eingehend gepruft wer-
den.2 Zugelassene Mittel dUrfen nur fUr definierte Einsatzgebiete verwendet werden. Der Ver-
brauch an Pflanzenschutzmitteln wird durch verkaufte Wirkstoffmengen gemessen.!3 Abbil-
dung 2-4 zeigt die in den Landern der EU abgesetzten Mengen von Pflanzenschutzmitteln
(siehe Saulen, linke Skala). In groBen Landern werden auch die meisten Wirkstoffe abgesetzt.
Auf der rechten Skala wird die abgesetzte Menge ins Verhdalinis zum Wert der pflanzlichen Pro-
duktion des jeweiligen Landes gesetzt. Es bestehen groBe Unterschiede zwischen den Landern,
die mit der Produktionsstruktur und der Hohe des Produktionswerts der Produkte zu erkl@ren sind.
Diese Unterschiede deuten an, dass es auch groBe Heterogenitét in den Kosten der Verringe-
rung von Pflanzenschutzmitteln gibt.

1" In der biologischen Landwirtschaft werden z.B. kupferhaltige Préparate als Fungizide oder Mineraldle eingesetzt. Vgl.
dazu die Ubersicht zu unterschiedlichen Zugdngen in den EU-Mitgliedstaaten: https://www.forschungsring.de/de/pro-
jekte/projekt/organic-plus

12 Vgl. dazu https://www.efsa.europa.eu/de/topics/topic/pesticides. Eine kritische Bestandsaufhahme zur Zulassungs-
praxis in verschiedenen L&dndern und Ansatze zur Verringerung der Aufwandsmengen liefert Neumeister (2022).

13 Dabei kann die jaéhrlich ,,in Verkehr gebrachte Menge" von den in der Landwirtschaft tatsGchlich eingesetzten Men-
gen abweichen. Zudem beinhaltet die Stafistik auch Substanzen, die im gewerblichen und privaten Bereich zur An-
wendung kommen.
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Abbildung 2-4: Abgesetzte Mengen an Pflanzenschutzmittelwirkstoffen (in t, linke Achse) sowie
in Relation zur pflanzlichen Produktion (in t je Mio. EUR, rechte Achse) im EU-Vergleich, @ 2021-
2023
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Q: WIFO-Berechnungen nach EUROSTAT, Absatz von Pflanzenschutzmitteln [Online-Datencode: aei_fm_salpest09]
und EUROSTAT, Landwirtschaftliche Gesamtrechnung - Werte zu jeweiligen Preisen [Online-Datencode: aact_eaa01].
Daten am 16.9.2015 abgerufen, Datenstand August 2025.

Beim Einsatz von Pflanzenschutzmitteln spielen nicht nur Menge und Art der verwendeten Sub-
stanzen eine Rolle, sondern deren spezifische Toxizitat. Das Umwelltrisiko kann unabhdngig von
der Wirkstoffmenge mit dem TAT-Indikator (Total Applied Toxicity) quantifiziert werden (Schulz
et al. 2021; Bub et al. 2023). TAT ermdglicht es, potenzielle Effekte von Pflanzenschutzmitteln auf
die Umwelt umfassend zu bewerten (Wirth, et al., 2024). W&hrend die Ausbringung auf lokaler
Ebene erfolgt, sind die kumulativen Auswirkungen auf die europdische Biodiversitat kritisch. Ur-
sache ist eine meist unspezifische Wirkungsweise vieler Substanzen, die Uber Abdrift oder Ab-
schwemmung in angrenzende Biotope gelangen und dort die natUrlichen Nahrungsketten sto-
ren.

2.2 Der ,True Cost“-Ansatz der FAO als Versuch einer globalen Bilanzierung

In einer vielbeachteten Studie unternimmt die FAO (2023) den Versuch, mit einem True Cost
Accounting (TCA) die nicht im Marktpreis von Lebensmitteln enthaltenen, versteckien (exter-
nen) Kosten und Nutzen agrarischer und Erndhrungssysteme zu schéatzen. Die FAO betont, dass
die Landwirtschaft zwar die Basis der Welterndhrung sichert, die dkologischen Folgekosten je-
doch die 6konomische Wertschdpfung des Sektors in vielen Regionen faktisch Ubersteigen. Die
TCA berUcksichtigt neben Umweltkosten durch THG-Emissionen, Landnutzungsénderungen,
Wasserenthahme und den Verlust an Okosystemleistungen auch Gesundheitskosten (z.B. Pro-
duktivitatsverluste und Krankheitslast durch ungesunde Erndhrung) sowie Kosten in Zusammen-
hang mit Armut und Untererndhrung, die Produktivitdt vermindern. Dabei werden Daten auf

WIFO



- 15 -

nationaler Ebene aus verschiedenen globalen Datensadtzen zur Modellierung der Auswirkungen
herangezogen und mit monetdren Sché&tzungen kombiniert, um die externen Kosten monetér
zu bewerten. In vielen Landern Gbersteigen die umweltbezogenen ,,versteckten' Kosten den
Produktionswert des Agrarsektors (Abbildung 2-5).

Die FAO schatzt, dass sich die globalen quantifizierten externen Kosten der Agrar- und Ernéh-
rungssysteme im Jahr 2020 auf mindestens 10 Bilionen US-Dollar pro Jahr belaufen, das ent-
spricht fast 10% des globalen Bruttoinlandsprodukts. In manchen Schatzungen liegen sie sogar
bei 12,7 Bilionen $ zu Kaufkraftparitdten. FUr Deutschland werden die externen Kosten auf-
grund der Treibhausgase mit 10 Mrd. $ und jene aufgrund der Stickstoffemissionen mit 17 Mrd.
$ berziffert (FAO, 2023, Table A2.1, S. 100). Etwa ein FUnftel der externen Kosten ist direkt auf
Umweltfolgen zurGckzufUhren, die oft nicht im Preis landwirtschaftlicher Produkte berUcksichtigt
sind (vgl. Tabelle 9-2 im Anhang).

Der FAO-Bericht zeigt, dass die derzeitigen Agrar- und Erndhrungssysteme deutlich teurer for
die Gesellschaft sind, als die Marktpreise suggerieren, weil viele Folgekosten nicht internalisiert
werden. Trotz erheblicher Unsicherheitsmargen unterstreichen die Ergebnisse, dass die markt-
preisbasierten Kosten von Lebensmitteln nur einen Teil der tatséchlichen gesellschaftlichen Be-
lastungen widerspiegeln.

Abbildung 2-5: Verhdltnis der umweltbezogenen ,,versteckien“ Kosten der Landwirtschaft im
Vergleich zum Produktionswert der Landwirtschaft
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Q: WIFO-Berechnungen nach FAO. 2023. The State of Food and Agriculture 2023 — Revealing the frue cost of food to
fransform agrifood systems. Rome. https://doi.org/10.4060/cc7724en und EUROSTAT, Landwirtschaftliche Gesamirech-
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2.3 Raumliche Dimension externer Kosten und politische Regelungszustandigkeiten

Die Schadigung der Atmosphdare durch THG-Emissionen, der Verlust an Biodiversitat, die Scha-
digung der Boden oder die Verschmutzung grenzUberschreitender Gewdsser durch den Ein-
satz von DUnger und Pflanzenschutzmitteln in der landwirtschaftlichen Produktion hat immer
auch eine rGumliche Dimension.

Wahrend die Notwendigkeit einer Internalisierung externer Kosten in der Landwirtschaft unstrit-
tig ist, bleibt die Frage nach der optimalen politischen Ebene der Regulierung (Governance)
Gegenstand intensiver Debatten. FUr die normative Frage nach der geeigneten politischen
Ebene, die fUr die Regelung der Internalisierung der externen Kosten der Agrarproduktion zu-
standig sein sollte, liefern die Theorie &ffentlicher GUter (Samuelson, 1954, Musgrave, 1959) und
die Okonomische Theorie des Féderalismus (Olson, 1969; Oates, 1972) eine theoretische Basis.
Die Ansatze liefern zwei zentrale Kriterien fur die Kompetenzzuordnung.

Das Dezentralisierungstheorem (Oates, 1972) besagt, dass eine dezentrale Regulierung den
Vorzug hat, lokale Praferenzen und sperzifische 6kologische Schadenskosten besser abbilden
zu kdnnen. Das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz (Olson, 1969) verlangt, dass die rédumliche
Ausdehnung des politischen Entscheidungsbereichs mit dem Kreis der NutznieBer bzw. Ge-
schadigten Ubereinstimmen sollte. Je globaler der Schaden ist, desto zentralisierter muss die
Regelung sein. Je lokaler der Schaden, desto effizienter ist eine dezentrale Steuerung. Die
rédumliche Ausdehnung von negativen externen Effekten ist wichtig, wenn es darum geht zu
bestimmen, welche staatliche Ebene verantwortlich sein sollte, deren AusmaB zu begrenzen.

Treibhausgase wie CO,, CH, und N,O werden nach ihrer Emission innerhalb kurzer ZeitrGume
global durchmischt. Der Ort der Emission ist fUr die Klimawirkung praktisch irrelevant. Eine Emis-
sionsreduktion in einem Land verdndert die globale Treibhausgaskonzentration ebenfalls unab-
hangig davon, wo sie stattfindet. Der Klimaeffekt h&ngt nicht von lokalen Emissionsflissen ab,
sondern von der globalen atmosphdrischen Konzentration der Gase. Emissionen wirken welt-
weit, unabhdngig von Lander- oder Sekforgrenzen (z.B. Landwirtschaft vs. Industrie).

Die Begrenzung landwirtschaftlicher Treibhausgasemissionen stellt somit ein globales offentli-
ches Gut dar, da der Nufzen der Emissionsminderung nichft rivalisierend und nicht ausschlieBbar
ist und sich global verteilt (Samuelson, 1954). Diese Gut-Eigenschaft ist bei landwirtschaftlichen
Emissionen besonders ausgeprdagt, denn nicht nur sind vor allem CH, und N,O sehr klimawirk-
sam, ihre landwirtschaftlichen Quellen sind diffus, und nicht punktuell kontrollierbar, die techni-
sche Erfassung ist schwierig und eine lokale Emissionsminderung erzeugt keinen exklusiven lo-
kalen Klimanutzen. Diese Struktur erklért den hohen Koordinationsbedarf staatlicher und inter-
nationaler Klimapolitik mit Blick auf die Reduktion von Treibhausgasemissionen. Die Grenzvor-
teile einer zentralen Koordination Uberwiegen hier die Vorteile lokaler Flexibilitat bei weitem.
GemdB dem Prinzip der fiskalischen Aquivalenz ist die EU-Ebene gefordert:

¢ Eine nafionale Regulierung wirde zu ,,Carbon Leakage" fUhren: Betriebe wirden in
Lander mit niedrigeren Standards abwandern, ohne dass der globale Schaden sinkf.

e Eine EU-weite Regelung sichert ein Level Playing Field im Binnenmarki.

Der Einsafz von Diingemitteln ist die Basis hoher Ertrdge, fUhrt jedoch bei ineffizienter Anwen-
dung zu massiven Belastungen der Biosphdre. Nitrat belastet Grund- und
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Oberflachengewdsser, wenn es von Pflanzen nicht aufgenommen werden kann. Stickstoff- und
Phosphoreintrége verursachen ExternalitGten mit unterschiedlichen rdumlichen Radien. Einer-
seits verschmutzen sie lokale Grundwasserkdrper (regionale Dimension), andererseits fUhren sie
Uber Flusssysteme zur Eutrophierung grenziberschreitender Gewdasser wie der Nord- und Ostsee
(supranationale Dimension). Hier ist ein mehrstufiges Governance-System opfimal. Die konkrete
Ausgestaltung und Bepreisung sollten jedoch national oder regional erfolgen:

e GrenzUberschreitende Belastungen von Oberfldchen-, KUsten- und Meeresgewdssern fal-
len in erster Linie in die Kompetenz der betroffenen Staaten. Da praktisch in allen Gewds-
sern Stickstoff verfrachtet wird, liegt es nahe, dass die EU die Kompetenz erhdilt, die Scha-
den zu begrenzen. Diesem Sachverhalt wird seit 1991 durch die Richtlinie zum Schutz der
Gewadasser vor Verunreinigung durch Nitrate aus landwirtschaftlichen Quellen mit regulafi-
ven Vorschriften Rechnung getragen. Im aktuellen Nitratbericht stellen das deutsche Bun-
desministerium fUr Erndhrung und Landwirtschaft (BMEL) und das Bundesministerium fUr
Umwelt, Naturschutz, nukleare Sicherheit und Verbraucherschutz (BMUV) fest: ,,Die KUsten-
und Meeresgewdsser sind trotz leichter Verbesserungen im Bereich einzelner Parameter
weiterhin in schlechtem Zustand" (BMEL und BMUV, 2024).

e Mineralische Komponenten von Stickstoffdingern, die das Grundwasser belasten, verur-
sachen regionale negative externe Effekte. Werden zul&ssige Schwellenwerte des Grund-
wassers Uberschritten, sollte dies auf regionaler Ebene reguliert werden. Eine dezenfrale
Regelung erlaubt es, regionale dkologische Knappheiten und Schadenskosten abzubil-
den.

Chemische Pflanzenschutzmittel haben toxische Wirkungen auf Nicht-Zielorganismen aufgrund
der haufig unspezifischen Wirkungsweise vieler Substanzen. Die Schdden (Biodiversitatsverlust,
Toxizitét fUr Bodenorganismen) treten primdr lokal auf der Fliiche oder in angrenzenden Habi-
taten auf. Damit spricht das Dezentralisierungstheorem zundchst fUr eine lokale oder nationale
Zustandigkeit. Pflanzenschutzmittel kénnen aber Uber Abdrift oder Abschwemmung in angren-
zende Biotope gelangen und dort die Nahrungsketten stéren. Biodiversitat wird umgekehrt von
mehreren Autoren als globales 6ffentliches Gut mit besonderen Eigenschaften betrachtet (z.B.
Anderson et al., 2021). Folgt man dieser Argumentation, so liegt auch in diesem Fall idealer-
weise die Verantwortung zur Regulierung zentralisiert auf supra-nationaler Ebene. Mit der EU-
Verordnung Uber die Wiederherstellung der Natur wurde erst jUngst diesem Sachverhalt Rech-
nung gefragen. Die Wahl der Instrumente, die in der Verordnung festgelegten Ziele zu errei-
chen, wird allerdings in die Verantwortung der Mitgliedstaaten Ubertragen. Eine Folge ist, dass
Pflanzenschutzmittel mit der gleichen Wirksubstanz in einzelnen EU-Mitgliedstaaten zugelassen
sind, in anderen nicht.
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3. Ordnungsrechtliche vs. marktbasierte Instrumente der Agrarumweltpolitik

3.1 Theoretische Grundlagen der Instrumentenwahl

Die Internalisierung der sozialen Kosten landwirtschaftlicher Produktion stellt das zentrale Ziel
der Agrarumwelfpolitik dar (z.B. Cooper et al., 2009; McCann, 2013; Deryugina et al., 2021). Aus
Okonomischer Perspektive ist die Wahl geeigneter Instrumente zur Internalisierung von Externa-
litGten in erster Linie eine Frage der Effizienz (z.B. Stavins, 2007; Goulder & Parry, 2008). Die the-
orefische Umweltékonomik unterscheidet dabei

¢ stafische Allokationseffizienz, die verlangt, dass ein umweltpolitisches Outcomeziel, z.B.
die mengenmdBige Reduktion eines Schadstoffeintrags, zu volkswirtschaftlich geringst-
moglichen Kosten erreicht werden sollte;

e dynamische Effizienz, die vorliegt, wenn es permanente Anreize fUr technologische und
organisatorische Innovationen gibt, um die Kosten der Vermeidung von Umweltschadi-
gungen auch zukUnftig zu senken.

Es gibt ein breites Portfolio ordnungsrechtlicher oder marktbasierter Politikinstrumente, um Be-
lastungen oder Schadigungen der Umwelt zu reduzieren. Abbildung 3-1 illustriert schematisch
die Klassifikation der Instfrumente.

Abbildung 3-1: Politikinstrumente zur Internalisierung externer Kosten

Instrumente zur Internalisierung negativer
externe Effekte der Agrarproduktion

Ordnungsrechtliche Marktbasierte
Instrumente Instrumente
(Preismechanismus)

Subventionierung Bepreisung
umweltfreundlichen umweltschadlichen Verhaltens
Verhaltens (Ressourcenverbrauch)
Ge- und Verbote, Pigou-Steuern und Handelbare
Standards Abgaben Zertifikate
NutznieBerprinzip Verursacherprinzip

Q. WIFO.
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Ordnungsrechtliche Instrumente sind Vorgaben in Gestalt von Dokumentations- und Berichter-
stattungspflichten, Emissions- und Grenzwerfregulierungen, vorgegebenen Technologiestan-
dards und technischen Verfahrensvorschriften, flachenbezogenen Auflagen und Nutzungsre-
gelungen oder auch Beschrénkungen des Einsatzes von Produktionsmitteln. Die Einhaltung der
Vorschriften wird durch staatliche Akteure Uberwacht (,command and control*, CC).

Im Kontext der Agrarumweltpolitik bezeichnet CC die direkte Steuerung von Umweltbelastun-
gen durch Standards, die vorschreiben, wie die Produktion zu erfolgen hat oder Emissionen
konftrolliert werden mussen. Theoretisch lieBen sich differenzierte Leistungs- oder Produktions-
standards im CC-Ansatz so ausgestalten, dass die Verringerung der externen Umweltschéden
kostenminimal erfolgen kann (statische Allokationseffizienz); in der Praxis fehlt dem Staaft, bzw.
den regulierenden Behdrden, jedoch in der Regel die hierfUr notwendige Information Uber die
individuellen Schadensvermeidungskosten der einzelnen Produzenten. Insbesondere bei aus-
gepragter Heterogenitét technologischer Méglichkeiten und spezifischen Rahmenbedingun-
gen erweisen sich CC-Instrumente als kostenineffizient bei der Internalisierung von Externalit&-
ten (Newell & Stavins, 2003). Sie legen einen ,,one-size-fits-all*-Ansatz an, der heterogene Rah-
menbedingungen, fechnologische Méglichkeiten und Kostenstrukturen ignoriert. Ein einheitli-
cher Grenzwert zwingt beispielsweise Betriebe mit geringen Schadensvermeidungskosten zu
geringeren Anstrengungen, wdhrend er fUr Betriebe mit hohen Vermeidungskosten sehr teuer
sein kann. Insofern fehlt es Regulierungen in der Regel auch an dynamischer Effizienz. Sobald
der vorgeschriebene Grenzwert erreicht oder ein Technologiestandard erfullt ist, entfallt jeder
weitere Anreiz, in umweltfreundlichere oder effizientere Technologien zu investieren.

Ordnungsrechtliche Instrumente implizieren aufwendige Informations-, Genehmigungs-, Zulas-
sungsverfahren und buUrokratische Monitoring- und Sanktionsmechanismen. Ihre Befolgung und
Umsetzung verursachen administrative Lasten oder entgangene Erwerbsmbglichkeiten bei den
landwirtschaftlichen Anbietern und BUrokratiekosten im Staat.

Markibasierte Instrumente (MBI) setzen einen Preis auf die umweltbelastende Akfivitat. Sie sind
politische Werkzeuge, die Preissignale auf Markten nutzen, um negative ExternalitGten zu redu-
zieren oder zu eliminieren. MBI zielen darauf ab, umweltfreundliches Verhalten durch finanzielle
Anreize, staft durch administrative Vorgaben zu erreichen, und tragen so idealerweise auch zu
einem Abbau von BUrokratie bei. Ausschlaggebend fUr die Anreizwirkungen der MBI ist die Ver-
anderung der relativen Preise zwischen einer umweltbelastenden Produktion und dem Verzicht
darauf. MBI bepreisen die ExternalitGten, den Umweliressourcenverbrauch, und verteuern den
Einsatz umweltschadlicher Produktionsmethoden. Sie schaffen einen Kostenanreiz, Emissionen
Zu vermeiden, den Einsatz umweltschadlicher Inputs zu reduzieren und/oder umweltfreundli-
chere Produktfionsmethoden zu nutzen.

Zentral ist dabei die Unterscheidung zwischen dem Verursacher- und dem NutznieBerprinzip.
Marktbasierten Instrumenten (MBI) k&énnen grundsatzlich beide Prinzipien zugrunde liegen. In

4 |nitiativen zur Umweltbewusstseinsférderung oder die Verpflichtung, Produkteigenschaften und Umweltwirkungen
fransparent zu machen (z.B. EU-Richtlinien zur Nachhaltigkeitsberichterstattung) dienen einer langfristigen Verhaltens-
beeinflussung. Es geht dabei um Bereitstellung von Informationen, die Verbraucher zu fundierteren Kaufentscheidun-
gen befdhigen und Unternehmen zu mehr Umweltverantwortung anregen sollen (,moral suasion*).
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beiden Fdllen zielen sie darauf ab, externe Kosten durch eine relative Verteuerung umweltbe-
lastender AkfivitGten in private Entscheidungsprozesse zu internalisieren. Die beiden Prinzipien
unterscheiden sich jedoch in inren rechtlichen, verteilungspolitischen und politékonomischen
Implikationen und damit auch in ihren Wirkungen auf die Allokations- und die dynamische Effi-
zienz.

Das NutznieBerprinzip (Beneficiary Pays Principle) verlangt, dass diejenigen, die von einer Um-
weltverbesserung profitieren auch die Schadensvermeidungskosten fragen sollen, unabhdén-
gig davon, wer den Schaden verursacht hat. Das Instrument ist nicht die Bepreisung von Ver-
schmutfzung, sondern die Subventionierung umweltfreundlichen Verhaltens. Damit nehmen die
Opportunit@tskosten umweltschddlichen Verhaltens zu, wenn der Produzent ohne eine Verhal-
tfensdnderung keine Forderung erhdlt.!s Die finanziellen Lasten der Reduktion von Umweltbe-
lastungen durch Verringerung der produzierten (landwirtschaftlichen) GUter oder durch Um-
stellung der Produkfionsmethoden, werden auf die Allgemeinheit der Geschddigten und auf
die Steuerzahler verteilt, und nicht von den Verursachern der Umweltbelastung getragen. Eine
Variante sind direkte Zahlungen fUr klar definierte Okosystemleistungen (Payments for Ecosys-
tfem Services), die jedoch nur fUr rein positive externe Effekte infrage kommen.

Wahrend in der theoretischen Diskussion Subventionen ein geeignetes Instrument zur Internali-
sierung negativer externer Effekte Uber eine Bezuschussung der Kosten (Senkung des Preises)
einer umweltvertraglicheren Produktionsweise darstellen, ergibt sich in der Praxis eine Reihe von
Problemen, die den Einsatz dieses Instruments ineffizient und teilweise auch fragwirdig mao-
chen.

Zum einen entstehen durch die Subventionierung hohe fiskalische Kosten; sie kbnnen den
Staatshaushalt signifikant belasten. Insbesondere besteht das Risiko von Mitnahmeeffekten,
wenn Férderungen an Betriebe flieBen, die die MaBnahmen ohnehin umgesetzt hdtten, sodass
zwar das Budget belastet, aber eine zusatzliche Umweltleistung nicht erzielt wird.

Zum anderen sind Subventionen oft nicht zielgenau genug, um kritische Umweltprobleme di-
rekt und wirksam zu steuern. Das liegt auch daran, dass die Férderungen aufgrund von fehlen-
den Informationen haufig so konstruiert sind, dass sie nicht an klima- und umweltpolitische Out-
comes (z.B. Emissionsreduktion), sondern an den Einsatz bestimmter Technologien geknUpft
sind.

Hinzu kommt, dass Subventionen neben der Internalisierung von externen Effekten politisch oft
zus@tzliche Ziele (z.B. Einkommenssicherung oder Abfederung des Strukturwandels) verfolgen.
Insofern werden sie im Umweltagrarbereich in der 8konomischen Fachliteratur eher kritisch ge-
sehen (Arguedas & van Soest, 2009; Amaglobeli et al., 2024; Bernini & Galli, 2024; Matthews &
O’'Neill, 2025).

Das Verursacherprinzip (Polluter Pays Principle) besagt, dass der Verursacher eines negativen
externen Effekts auch die Kosten fur dessen Vermeidung oder Reduktion fragen soll. Das

15 Technisch gesehen entsteht durch den ,,Verzicht auf die Emission eines negativen externen Effektes” ein (férderungs-
wurdiger) positiver externer Effekt.
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Verursacherprinzip ist die Grundlage der EU-Umweltpolitik (Art. 191 Abs. 2 AEUV) und gilt in die-
sem Kontext auch als Leitlinie fUr die Internalisierung negativer externer Effekte. Steuern auf um-
weltschadliche Produktionsinputs, Emissionssteuern (CO2-Abgaben, bzw. Okosteuern) und
Emissionshandel sind markitbasierte Mechanismen zur Internalisierung der externen Kosten der
Agrarwirtschaft im Sinne des Verursacherprinzips. Emittenten werden veranlasst, umweltschdd-
liche Emissionen zu reduzieren, weil der Schadstoffeinsatz bzw. der SchadstoffausstoB bepreist
wird.

Steuern und Abgaben fixieren einen Preis fUr die Nutzung knapper Umweliressourcen, bzw. jede
Emissionseinheit oder fir den Schadstoffeinsatz, legen allerdings keine quantitative Obergrenze
fUr die Verschmutzung fest. Die erreichte gesamte Schadensreduktion hdngt vom Steuersatz
und den Anpassungsoptfionen ab. Die Verursacher kédnnen flexibel entscheiden, ob man die
Emissionen vermeidet (Investition in Technik/andere Anbaumethoden) oder die Steuer zahlt.
Die Vermeidung der externen Schdden erfolgt automatisch dort, wo die (marginalen) Vermei-
dungskosten am geringsten sind.

Die Idee der steuerlichen Belastung negativer externer Effekte geht auf Pigou (1920) zurGck. FUr
eine effiziente Allokation sollte die Verursachung (,,Emission”) negativer ExternalitGten den Ver-
ursacher so treffen, dass marginale Belastungen die externen Schdden der Aktivitat widerspie-
geln (z.B. de Mooij et al., 2012).1¢

BefUrworter von Pigou-Steuern betonen deren Vorteile in administrativer Einfachheit (BUrokro-
tieabbau) und Kostenvorhersehbarkeit. Durch den festen Preis je Emissions- bzw. Schadstoffe-
inheit erhalten Landwirte stabile Anreize und Investitionssignale fUr den Einsatz von Emissions-
minderungstechnologien oder fur eine Diversifizierung des Produktportfolios. Pigou- Steuern ge-
nerieren zudem Einnahmen fUr den Staat, die beispielsweise fUr die Kompensation der Konsu-
menten (Sozialausgleich) oder zur Senkung wachstumshemmender Abgaben verwendet wer-
den verwendet werden kdnnen (These von der ,,doppelten Dividende").

Nachteilig ist, dass das AusmaB der verursachten Umweltsch&den durch die Menge der Emis-
sionen oder der Schadstoffinputs durch Steuern nicht direkt gesteuert werden kann. Speziell in
der Agrarwirtschaft liegt die Schwdche direkt schadensbasierter Steuern in der praktischen Im-
plementierung, da die Landwirtschaft von vielen diffusen Emissionsquellen (non-point pollution)
gepragt ist. Dies zwingt dazu, auf inputbasierte Steuern auszuweichen, die unterschiedliche
Emissionspotenziale (z. B. bei unterschiedlichen Bdden) ignorieren.

Dem Verursacherprinzip entspricht ebenfalls die Idee eines Zerlifikathandelssystems (Cap-and-
Trade). Es werden individuelle Genehmigungen (,Verschmutzungsrechte") zur Emission von
Schadstoffen (z.B. Treibhausgase) oder zum Einsafz von Produktionsmitteln (z.B. DUngemittelein-
safz) geschaffen und gehandelt. Durch die Menge der ausgegebenen Zertifikate wird eine
Obergrenze (,Cap’) fUr zul@ssige Emissionen (Umweltschddigungen) gesetzt. Diese regulative
Vorgabe wird kombiniert mit der Méglichkeit des Handels (,Trade’) der Rechte. Cap-and-Trade

16 Liegen unvermeidbare Verzerrungen auf Drittmdrkten vor, so impliziert das Verursacherprinzip im Sinne von Pigou die
Implementierung von ,second-best-Lédsungen’, jedoch keine prinzipielle Abkehr vom Prinzip des Ausgleichs marginaler
sozialer Kosten.

WIFO



- 22 -

schafft marktliche Anreize dadurch, dass Rechte zur Verursachung negativer externer Effekte
im Produktionsprozess erworben werden mussen, bzw. nach erfolgter Zuteilung auf einem Markt
gehandelt werden kénnen. Auf dem Markt bildet sich ein Preis fUr das verbriefte Recht auf
Emission oder Produktionsmitteleinsatz. Nicht genutzte Rechte kbnnen von den Inhabern ver-
auBert werden, und Produzenten, die zusatzliche Genehmigungen bendtigen, kbnnen diese
am Markt hinzukaufen. Je héher die Nachfrage nach Zertifikaten ist, desto stdrker steigt bei
einem limitiertem Gesamtangebot der Preis (z.B. Meckling & Jenner; 2016; Stavins, 2022).

Ein Cap-and-Trade-System wirkt im Grundsatz wie die Bepreisung der Umweltschadigung durch
Besteuerung, wobei im Unterschied dazu die zul@ssige Menge an Schadstoffemissionen oder
verwendeter umweltschadlicher Input fixiert ist, und der Preis fUr die Verschmutfzungsrechte von
dem Angebot und der Nachfrage nach Zertifikaten bestimmt wird. Produzenten haben An-
reize, weniger externe Kosten zu generieren und/oder in umweltfreundliche Innovationen zu
investieren, um die Kosten des Zerfifikatzukaufs gering zu halten, oder ggf. sogar eigene Erlose
aus dem Rechteverkauf zu erzielen. Damit fordert dieses System sowohl die statische als auch
die dynamische Effizienz. Im Ergebnis werden rationale gewinnmaximierende Produzenten so
viele Genehmigungen nachfragen, bis der Zerfifikatpreis ihren (marginalen) Schadensvermei-
dungskosten entspricht.

Wie bei der Steuerldsung fuhrt der Rechtehandel zu einer Angleichung der Grenzvermeidungs-
kosten Uber alle Produzenten, was die Gesamtkosten minimiert. Damit ist der Ansatz auch mit
mehr oder weniger starken Preisschwankungen verbunden. Das kann die Planungssicherheit
fUr alle Marktteilnehmer verringern. Es bietet aber den Vorteil, dass mit dem fixierten Cap die
angestrebten Emissions- oder Verschmutzungsmengen eingehalten werden. Cap and Trade
gilt in der Okonomie infolgedessen als das bevorzugte Instrument, wenn die Einhaltung eines
Umweltziels im Vordergrund steht, da das Cap gewdhrleistet, dass das okologische Ziel (die
Reduktionsmenge) erreicht wird.

FUr den Staat ergeben sich je nach institutioneller Ausgestaltung der Zertifikatausgabe entwe-
der gar keine Einnahmen oder Erldése aus dem Verkauf von Emissions- bzw. Bezugsrechten. Die
Messbarkeits- und Verifizierungsprobleme, die bereits bei den Pigou-Steuer-Losungen zentral
sind, enfstehen auch beim Zertifikathandel. Handelbare Rechte an Emissionen sind nicht exakt
definierbar, was eine strenge Output-basierte Definition von handelbaren Rechten gerade in
der Landwirtschaft erschwert. Ohne exakte Messung von Emissionen auf Betriebsebene kann
die Einhaltung des Caps weder Uberpruft noch sanktioniert werden. Ein Input-basierter Zertifi-
kathandel erscheint insofern die 6konomisch und politisch realistischere MBI-Losung fir eine
Mengensteuerung im Zusammenhang mit negativen externen Effekten der Landwirtschaft.

Die theoretische Dichotomie zwischen MBI und CC-Ans&tzen ist allerdings stark vereinfachend.
Die Umsetzung von MBI bedarf in der Regel einer komplementédren Regulierung. Cap-and-
Trade-Systeme erfordern eine regulatorisch fixierte Obergrenze fUr Emissionen oder Schadstof-
feinsatz, und Pigou-Steuern bendtigen nicht nur rechtliche Rahmenbedingungen fUr ihre Erhe-
bung und Einziehung, vielmehr liegt der Festsetzung der Abgabenhdhe ebenfalls eine implizite
Vorstellung von der quantitativ zu begrenzende Schadstoffmenge zugrunde, die im polifisch-
regulativen Prozess festgelegt werden muss.
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Insgesamt schreiben Marktbasierte Instrumente (MBIs) keine spezifische Technologie vor und
quantifizieren keine Emissionsreduktionsziele fUr die einzelnen Produzenten. Dies begUnstigt die
Suche nach den kostengUnstigsten Methoden der Verringerung der externen Effekte. Entspre-
chend wird von Okonomen die verursachergerechte Bepreisung Uber Pigou-Steuern oder
Etablierung eines Marktes fur Zertifikate gegenuber Subventionen und ordnungsrechtlichen Ein-
griffen zumeist bevorzugt (z.B. Krupnick & Parry, 2012; Berendse, 2017; Finger et al., 2017; Arva-
nitopoulos et al., 2021).

Eine Ubersicht zu den Vor- und Nachteilen der verschiedenen Zugdange zur Internalisierung ex-
terner Effekte zeigt Tabelle 3-1. Sie verdeutlicht, dass die Messung der Schadwirkungen bzw.
der Emissionen und die administrative Last in allen betrachteten Optionen nicht zu vernachlds-
sigen ist aber sich zwischen den Instfrumenten (Ordnungsrecht, Subventionen, Steuern und Cap
& Trade) kaum unterscheidet.

Tabelle 3-1: Bewertung umweltpolitischer Instrumente im Uberblick

Kriterium Ordnungsrecht Subventionen Stevern, Cap & Trade
Grundlogik Gebote, Verbote, Grenz- Belohnung gewunschter relative Preise steuern
werte, Standards Praktiken Verhalten
Umweltzielerreichung hoch (bei Einhaltung) unsicher hoch (v.a. Cap & Trade)

Statische Effizienz

Innovationsanreize
Erfassung und Messkosten
diffuse Emissionen
Punkt-Emissionen
Burokratiekosten
Verteilungseffekte

Politische Akzeptanz

landwirtschaftliche Verbdnde

AgrarbUrokratie
Verbraucher
EU-Kompadtibilitét

gering: gleiche Vorgaben
fur alle

schwach

hoch
begrenzt
hoch

unklar

mitte
hoch
unklar
hoch

gering - mittel:
Mitnahmeeffekte

schwach - mittel

hoch
begrenzt
mittel-hoch

einkommensstitzend for
Landwirte

hoch
hoch
gering
hoch (GAP)

hoch: Reduktion, wo sie am
gunstigsten ist

stark

hoch

begrenzt

begrenzt
potenziell regressiv

gering - mittel

gering - mittel

abhdngig von Gestaltung
begrenzt / reformbedUrftig

Q: WIFO-Zusammenstellung.

3.2 Ansadtze in der GAP zur Internalisierung externer Kosten der Landwirtschaft

3.2.1

Entwicklungslinien einer Agrarumweltpolitik

Die Gemeinsame Agrarpolitik (GAP) entstand 1957 mit dem priméren Ziel, Erndhrungssicherheit
fur die Bevolkerung zu gewdhrleisten und Einkommen der Landwirte zu stabilisieren. Landwirt-
schaft ist nach diesen Vorstellungen von sehr langen Produktionszyklen und kurzfristigen Wet-
terbedingungen gepragt, was sie fUr wirtschaftliche Schwankungen anfélliger macht und spe-
zielle politische Eingriffe zur Sicherung der Lebensmittelversorgung rechtfertigen wirde. Spezifi-
sche Merkmale begrinden danach einen ,,Exzeptionalismus" der Agrarpolitik (z.B. Greer, 2017).
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Mit ihrem faktischen Inkrafttreten im Jahr 1962 zielte die GAP darauf ab, die Preise mithilfe von
planwirtschaftlichen Instrumenten wie Angebotsquoten, Interventionsk&ufen, Zollbarrieren und
Exportsubventionen Uber dem Niveau der Weltmarktpreise zu halten.!”

In den Jahrzehnten seit inrem Bestehen wurde die GAP wiederholt Reformprozessen unterzo-
gen. Dabei haben sich die umweliregulatorischen Bestimmungen schrittweise entwickelt und
an Bedeutung gewonnen (Europdischer Rechnungshof, 2024). Mit den MacSharry-Reformen
(1992) wurden erste Schritte zu einer Marktliberalisierung, sowie der Integration von Klima- und
Umwelizielen gemacht (Henke et al., 2011; Lakner & Réder, 2024). Preise wurden gesenkt, und
MarktstUtzungsausgaben deutlich reduziert, um die landwirtschaftliche Uberproduktion zu be-
grenzen. Stattdessen wurden an Agrarfldchen und Nutztierzahl gekoppelte Subventionen (Di-
rektzahlungen) eingefUhrt, um Einkommensverluste der Landwirte auszugleichen.

Fischler-Reform (2003) und Health Check (2008) vertieften die Entkopplung von Agrarférderun-
gen und Produktion. Einerseits wurden weitere Schritte zur Markiliberalisierung eingeleitet, ein-
schlieBlich der Abschaffung von Milch- und ZuckerrGbenquoten. Andererseits wurden vor allem
ordnungsrechtliche UmweltkonditionalitGten (,cross compliance") implementiert. Direktzah-
lungen an Landwirte wurden dabei an die Einhaltung bestimmter Umwelt-, Tier- und Pflanzen-
schutzauflagen gebunden, wie umweltrechtlichen Grundanforderungen an die BetriebsfUh-
rung (GAB/SMR) oder die Standards fUr den guten landwirtschaftlichen und 6kologischen Zu-
stand (GLOZ/GAEC).

Ab 2015 wurden umweltregulatorische Bestimmungen ausgeweitet und wachsende Teile des
Agrarbudgets als Direktzahlungen zur Abgeltung von Okosystemleistungen (,Greening®, ab
2023 Eco-Schemes) verwendet, die Gber die Einhaltung festgelegter Mindeststandards hinaus
gehen (Pufahl, et al., 2025). Agrarumwelt- und KlimamaBnahmen (AUKM) wurden mit der GAP-
Periode 2023-2027 neu strukturiert, wihrend Agrarumweltprogramme (z.B. Natura-2000-Zahlun-
gen) bereits im Zuge der GAP-Reformen der 1990er Jahre etabliert wurden und seither fortge-
fOhrt werden. Umwelt- und Klimaschutz ist damit zwar integraler Bestandteil des aktuellen GAP-
Strategieplans, z&hlt aber nach wie vor nicht zu den expliziten Zielen der Agrarpolitik.

Abbildung 3-2 illustriert die Ausgaben im Rahmen der GAP seit 1980 und die Bedeutung der
umwelt- und klimabezogenen Ausgaben im Vergleich zu anderen GAP-Zielen. Tradifionell ist
die GAP das mit Abstand groBte ausgabenrelevante Politikfeld der EU. GemdaB der urspringli-
chen Finanzplanung sollte die GAP Uber die Periode 2021-2027 insgesamt 386,6 Mrd. Euro ver-
ausgaben (Becker et al., 2022). Zwischen 2021 und 2024 beliefen sich die tatsGchlichen Aus-
zahlungen auf 224,2 Mrd. Euro. Der Anteil der GAP an den gesamten EU-Ausgaben, der 1980
noch 73,2% betragen hatte, ist dabei bis 2024 auf 23,3% gesunken, was aber primdr auf einen
substanziellen Anstieg bei andern EU-Ausgaben zurGckzufUhren ist — einschlieBlich der krisenbe-
dingten Ausgabenzuwdchse der Recovery and Resilience Facility (Aufbau- und Resilienzfazili-
tat) RRF.

17 Eine Ubersicht Gber die Entwicklung der GAP findet sich bei https://www.bmleh.de/DE/themen/landwirtschaft/eu-
agrarpolitik-und-foerderung/gap/gap-geschichte.html
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Abbildung 3-2: Ausgaben im Rahmen der GAP 1990-2024, real zu Preisen von 2024
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Q: WIFO-Berechnung nach European Commission, CAP expenditure and CAP reform path post-2013. https://agricul-
ture.ec.europa.eu/data-and-analysis/financing/cap-expenditure_en. Anmerkung: Die nominellen Werte wurden mit
dem BIP-Deflator der Weltbank fUr die Europd&ische Union deflationiert (Worldbank, World Development Indicators,
Inflation, GDP deflator (annual %). https://data.worldbank.org).

Im Jahr 2024 wurden aus dem EU-Agrarbudget 55,6 Mrd. Euro ausgezahlt. Davon entfielen rd.
13,3 Mrd. Euro (23,8%) auf ,,Greening"-Direktzahlungen und Zahlungen mit klimapolitischem Be-
zug im Rahmen der Landlichen Entwicklung. Die von der Produktfion entkoppelten Direktzah-
lungen machten rd. 24,2 Mrd. Euro, bzw. 43,5% des EU-Agrarbudgets aus. Markistutzung, pro-
duktionsgekoppelte Direktzahlungen und Exporterstattungen beliefen sich in Summe auf 7,4
Mrd. Euro (13,3% der GAP-Ausgaben). FUr Landliche Entwicklung ohne expliziten klimapoliti-
schen Bezug wurden 10,8 Mrd. Euro (19,5% des GAP-Budgets) ausgezahlf.

Insgesamt ist die Transformation von der planwirtschaftlichen zu einer starker liberalisierten und
markiwirtschaftlichen Agrarpolitik zwar fortgeschritten's, in der Gesamttendenz bleibt die GAP
jedoch immer noch interventionistisch und regulierungsaffin. Der explizit ,grine” Ausgabenan-
teil liegt seit EinfUhrung der grinen Direktzahlungen bei rund einem Viertel des GAP-Budgets.

18 Politisch war die Liberalisierung vor allem durch die EinfuUhrung der Direktzahlungen erreichbar, tfrug aber nur wenig
zur Internalisierung von negativen ExternalitGten des Agrarsektors bei. Studien der OECD (Henderson & Lankoski, 2019;
De Boe, 2020; OECD, 2023) zeigen allerdings, dass Politiken mit starken Marktverzerrungen (z.B. administrativ garantierte
Agrarpreise) oft auch negative Umwelteffekte haben.
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Die GAP kombiniert beim Umwelt- und Klimaschutz vor allem umweltregulatorische Vorgaben
und die systematische Vergutung von Umwellleistungen. Klimaschutzerfolge, Umwelt- und Tier-
schutz sowie die Bewahrung der Artenvielfalt bleiben dennoch weit hinter den Zielen und Er-
warfungen zurUck (Pe'‘Er et al., 2019; Leahy et al., 2020; Acampora et al., 2023; Lakner & Roder,
2024; Marelli et al., 2025). Dieser Befund trifft besonders auf Ziele zum Schutz der Biodiversit&t zu
(Marelli, et al., 2025).

Agrarpolitische MaBnahmen zur Férderung einer nachhaltigen Landwirtschaft oder zur Redu-
zierung von Treibhausgas-Emissionen und des Einsatzes von Pflanzenschutzmitteln sowie zum
Schutz der Artenvielfalt scheinen kaum nennenswerte Wirkungen zu zeigen (European Court of
Auditors, 2021; 2024). Bei der Nichterreichung der Umwelt- und Klimazeile kommt auch der Ag-
rarsubventionspolitik eine zentrale Bedeutung zu, da staatliche UnterstUtzungsleistungen den
mit Emissionspreispolitiken angestrebten Effekten zuwiderlaufen und zu einem Anstieg der Emis-
sionen fuhren kénnen (Henderson & Lankoski, 2019).

3.2.2 Die Umwelt- und klimapolitische Sonderstellung der Landwirtschaft

Die GAP kennt bislang keine Marktbasierten Instrumente (MBI) wie Umweltbesteuerung oder
Zertifikathandelssysteme, die in anderen (europdischen) Industrien und Sektoren bereits An-
wendung finden.

Das Europdische Emissionshandelssystem (EU-ETS) fungiert als zentrales marktwirtschaftliches Kli-
maschutzinstrument der Europdischen Union und umfasst seit 2005 die Energiewirtschaft sowie
energieintensive Industriezweige. Seit 2012 ist der innereuropdische Luftverkehr in den EU-ETS
einbezogen und seit 2024 auch der Seeverkehr. Das EU-ETS deckt damit SchlUsselindustrien und
-branchen ab, die fUr einen signifikanten Anteil der Treibhausgas-Emissionen verantwortlich
sind. Der Agrarsekfor, ist jedoch nach wie vor nicht vom EU-ETS abgedeckt. Direkte Emissionen
wie Methan (CH,) und Lachgas (N,O), die im Agrarsektor durch Prozesse in der Tierhaltung,
DUngung und Bodenbewirtschaftung entstehen, unterliegen nicht der EU-ETS-Regulierung (EU-
Verordnung 2003/87/EG). Indirekte Emissionen, etwa aus dem Energieverbrauch der Landwirt-
schaft durch den Dieselverbrauch fUr landwirtschaftliche Nutzmaschinen, sind im ETS enthalten,
fragen lediglich etwa 4% zu den Gesamtemissionen des Sektors bei. Die Herstellung von DUn-
gemitteln (insb. Ammoniak) ist als energieintensive Industrie im ETS erfasst. Dadurch werden
zumindest die Emissionen aus der Produktion von Vorleistungen wie Mineraldinger bepreist.
Insofern ergibt sich eine indirekte Erfassung bestimmter Teile der Agrarwirtschaft im Carlbbon Pri-
cing.

Die Lastenteilungsverordnung (ESR) legt Treibhausgas-Reduktionsziele fest und betrifft Sektoren,
die nicht vom EU-ETS erfasst werden. ESR ist ein zentrales Instrument der europdischen Klimaar-
chitektur und ergdnzt den EU-ETS. ZielgréBe ist eine EU-weite Emissionsminderung von -40 % bis
2030 (gegenUber 2005) fUr die ESR-Sektoren, wobei die Lasten differenziert nach wirtschaftlicher
Leistungsfahigkeit (BIP pro Kopf) auf die Mitgliedstaaten verteilt werden. Die ESR ist dabei als
nationales Gesamtemissionsbudget konstruiert, um den Mitgliedstaaten Spielrbume zu geben,
in welchen Sektoren es fUr sie am guUnstigsten ist, die Emissionsreduktionsziele zu erreichen. Die
Landwirtschaft wird durch Nicht-CO,-Emissionen (Methan aus Tierhaltung und Lachgas aus
DUngung) abgedeckt. Es gibt keine sektorspezifischen Reduktionsziele fUr die Agrarwirtschaft
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(es sei denn, EU-Mitgliedstaaten haben diese festgelegt). Die Landwirtschaft konkurriert damit
emissionspolitisch mit anderen Nicht-ETS-Sektoren (v.a. Verkehr, Gebdude). Ergé&nzend bilan-
ziert und reguliert die LULUCF-Verordnung (2018/841/EU) Emissionen und Kohlenstoffsenken aus
Landnutzung, Landnutzungsé&nderung und Forstwirtschaft separat. Danach muUssen die Emissi-
onen und der Abbau in den kombinierten Landnufzungs- und Forstsektoren, einschliellich der
landwirtschaftlichen Nutzung von Ackerland und Grinland, ausgeglichen sein oder sogar
UberschiUsse generieren. Carbon-Farming-Initiativen, freiwillige Programme zur Kohlenstoffbin-
dung im Boden und zur Forderung regenerativer Landwirtschaft, sind im Aufbau, aber bisher
nicht an das ETS angebunden. Die Fragmentierung der Klimapolitik durch die Trennung von ETS-
und Nicht-ETS-Sektoren verursacht hodhere volkswirtschaftliche Minderungskosten— insbeson-
dere bei der Erreichung klimapolitischer Ziele (Bdhringer et al., 2017).

Das zukUnftige ETS2 verdndert die Klimapolitik in den Nicht-ETS-Sektoren grundlegend, da Ver-
kehr und Gebdude einbezogen werden, aber die Landwirtschaft bleibt mit ihren klimarelevan-
ten Emissionen explizit auBen vor.'” Mit EinfUhrung des ETS2 bleibt ESR bestehen, aber mit redu-
ziertem Umfang, der sich auf die Sektoren Landwirtschaft, Abfallwirtschaft und kleinere Nicht-
ETS-Industrien beschrénken wird. Mit der EinfGhrung des ETS2 verscharft sich die asymmetrische
Behandlung der Landwirtschaft innerhalb der europdischen Klimapolitik. Wahrend fir andere
Nicht-ETS-Sektoren, insbesondere Verkehr und Gebd&ude, kinftig ein EU-weit einheitlicher CO,-
Preis gilt und deren Emissionen einer verbindlichen mengenmdaBigen Begrenzung unterliegen,
bleibt die Landwirtschaft weiterhin von MBI ausgenommen. Stattdessen erfolgt die klimapoliti-
sche Steuerung landwirtschaftlicher Emissionen weiterhin Uber nationale Reduktionsverpflich-
tungen im Rahmen der Lastenteilungsverordnung ESR.

Die institutionelle Trennung geht mit unterschiedlichen Steuerungslogiken einher: In den ETS2-
Sektoren dominiert das Verursacherprinzip in Form eines marktbasierten Preissignals, w&hrend
die Landwirtschaft nach wie vor Uber kompensations- und anreizbasierte Instrumente adressiert
wird. Die resultierende sektorale Ungleichbehandlung verstarkt die Sonderstellung der Land-
wirtschaft als weitgehend nicht bepreister Emissionssektor und wirft aus 6konomischer Perspek-
tive Fragen hinsichtlich Effizienz, Kostenverteilung und Zielerreichung der EU-Klimapolitik auf. Die
systemischen Schwdchen unterstreichen die Notwendigkeit infegrierter Politikinstrumente, die
Okologische Effektivitdt mit dkonomischer Effizienz verbinden.

3.2.3 Ebene der Mitgliedstaaten

Auch auf Ebene der Mitgliedstaaten genieBt die Agrarumweltpolitik eine Sonderstellung. Ob-
wohl Umweltsteuern in einer zunehmenden Zahl von Ldndern und in einer zunehmenden Zahl
von wirtschaftlichen Sektoren Anwendung finden, wird die Agrarwirtschaft von marktbasierten
Ansatzen zumeist ausgenommen und nur selten durch spezifische Umweltabgaben erfasst.
Zahlreiche europdische Lander kennen zwar CO»2-Steuern, diese umfassen jedoch typischer-
weise nicht direkt diffuse landwirtschaftliche Emissionen aus Viehzucht oder

19 ETS2 sollte urspringlich zum 1. Januar 2027 vollsténdig starten. Allerdings wurde dieser Zeitplan im Zuge der europdi-
schen Verhandlungen Uber das Uberarbeitete Klimagesetz aufgrund politischer und wirtschaftlicher Bedenken von
Mitgliedstaaten um ein Jahr auf Januar 2028 verschoben.
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Bodenbewirtschaftung. Insgesamt gibt es nurin wenigen EU-Ladndern Ansdtze zu einer expliziten
steuerlichen Erfassung von Umweltbelastungen durch landwirtschaftliche Akfivitdten. Wie
oben diskutiert, bleibt Uberwachung, Berichterstattung und Verifizierung (MRV) diffuser land-
wirtschaftlicher KostenexternalitGten eine erhebliche technische und praktfische HUrde fur die
outputorientierte Besteuerung von Emissionen und Schadstoffeintrdgen. Umgekehrt gibt es in
vielen Landern reduzierte Umsatzsteuersdtze auf Pflanzenschutzmittel oder Agrardiesel, was als
indirekte Subvention die umweltpolitischen Ziele untergrabt.

Danemark wird 2030 das erste Land mit direkten Steuern auf CO2-Emissionen im Agrarbereich
sein (Searchinger & Waite, 2024; Matthews & O'Neill, 2025). Die Abgabe verpflichtet Produzen-
ten, fUr Emissionen aus wichtigen landwirtschaftlichen Quellen (v.a. Viehbestand, Dingemitte-
leinsatz) eine Abgabe zu zahlen. Planmd&Big werden die Steuern schrittweise eingefGhrt und
sukzessive angehoben. Ein Eckpfeiler des Plans ist die Verpflichtung, die durch die Steuer ge-
nerierten Einnahmen an den Agrarsektor zurickzufihren.

Steuern auf den Pestizideinsatz in der Landwirtschaft kennt man in Schweden, Danemark, Ita-
lien und Frankreich (Bjornavold et al., 2023).20 Die Entwicklung der wenigen existierenden Pesti-
zidsteuern zeigt eine ansafzweise Verschiebung von einer volumenbasierten Besteuerung hin
zu einer risikodifferenzierten Besteuerung. Schweden war dabei 1984 das erste Land weltweit,
das eine spezielle Pauschalsteuer auf Pestizide einfGhrte. Bis 1995 wurden die durch diese Steuer
generierten Einnahmen gezielt fir Agrarumweltprogramme verwendet. In Ddnemark existiert
seit den 1990er Jahren eine Pflanzenschutzmittelsteuer (,,pesticide tax"), die darauf abzielt, den
Einsatz von chemischen Pflanzenschutzmitteln zu reduzieren. Das bis dahin wertbasierte System
wurde 2013 durch eine Steuer ersetzt, bei der die Hohe der Abgabe von den gesundheitlichen
und &kologischen Auswirkungen eines Produkts abhdngt.

4. Politokonomische Aspekte der Umsetzung einer marktbasierten
Agrarumweltpolitik

4.1 Politische Attraktivitat von Subventionen und ordnungsrechtlicher Regulierung

Traditionelle Instrumente der Klima- und Umweltpolitik wie Subventionen und detaillierte Regu-
lierungen stoBen angesichts der mit ihnen verbundenen Ineffizienzen, angespannter Budgets
auf EU- und nationaler Ebene sowie hoher BUrokratielasten an inre Grenzen. JUngere Initiativen
unterstreichen das Interesse, auf eine starker marktbasierte Agrarumweltpolitik umzustellen und
das Verursacherprinzip zur Politikgrundlage zu machen (z.B. van Dijk et al., 2023; Bognar et al.,
2024; Cammeo et al., 2024). Trotz des weitgehenden Konsenses in der Okonomie?! zur Winsch-
barkeit einer verursacherorientierten Bepreisung von externen Kosten bleibt die Bedeutung von

20 Vgl. dazu auch das Pesticide Action Network PAN https://www.pan-europe.info/issues/pesticide-taxation

21 Drews et al (2024) zeigen in einer Survey-Studie, dass wissenschaftliche Vertreter anderer Disziplinen als der Okonomie
zur Bekdmpfung der Ursachen des anthropogenen Klimawandels eher direkte Regulierungen gegeniber marktlichen
Instrumenten unterstiizen. Vertrauen in Marktmechanismen ist im Wesentlichen nur bei Okonomen ausgeprégt.
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MBI im Vergleich zu CC-Regulierungen und Subventionen im Agrarsektor begrenzt. Die Persis-
tenz eines Regulierungsregimes, das mit hohen gesellschaftlichen Kosten und geringerer Flexi-
bilitat und Effizienz verbunden ist, I&sst schlieBen, dass bei der Wahl der Politikinstrumente Effizi-
enzUberlegungen nicht die ausschlaggebende Rolle spielen.

Klima- und Agrarpolitik werden nicht nur durch die strukturellen Besonderheiten des Primd&rsek-
tors gepragt. Sie sind Ausdruck erfolgreichen politischen Rentenstrebens?? von Interessenvertre-
fungen der Landwirtschaft, vor- und nachgelagerten Industrien, im Zusammenspiel mit wahl-
politischen Uberlegungen und bUrokratischen Regulierungsinteressen.

Die politokonomische Analyse zeigt, dass Instrumentenauswahl und Durchsetzbarkeit von Re-
formen weniger von theoretischen Effizienzvorteilen abhdngen, als vielmehr von der Fahigkeit
der Politik, Verteilungskonflikte zu managen.

Tendenzen zu partikuldrem Interventionismus und Uberregulierung lassen sich im Zusammen-
spiel von Wdahler- und Politikerinteressen, Verbdndeeinfluss und Agrarburokratie nachvollziehen
(z.B. Daugbjerg & Swinbank, 2011; Cullenward & Victor, 2021; Swinnen, 2018; Anderson et al.,
2013; Resnick & Swinnen, 2013; Lovec et al., 2024).

Im Interessengeflecht der Agrarpolitik z&hlen Bauernverb&nde, Konsumenten und Steuerzahler
und Umweltverbé&nde zu zentralen Stakeholder-Gruppen. Politiker agieren in der Konkurrenz
um Wdhlerstimmen als ,,Makler" von Gruppeninteressen. Die Literatur erkldrt die starke Einfluss-
nahme landwirtschaftlicher Interessenverbdnde mit der Logik des kollektiven Handelns (Olson
1965, 1982). Demnach kénnen kleine, homogene Produzentengruppen ihre Interessen mit ge-
ringeren Koordinationskosten und héherer Erfolgswahrscheinlichkeit organisieren als groBe, he-
terogene gesellschaftliche Gruppen. Landwirtschaftliche Verbdnde sind gut organisierte Grup-
pen mit effekfiver Lobbyarbeit.23 Als potenzielles Gegengewicht zu Agrarindustrieinteressen
(DUr et al., 2015; Orach et al., 2017; van Hoof, 2023) sind Verbraucher- oder Steuerzahlerinte-
ressen und Umweltschutzverb&nde schwach organisiert (Nedergaard, 2006; Mennig, 2024) und
inr Einfluss eher gering (Gawel, Strunz, & Lehmann, 2014).24

Eine Agrarpolitik, die die Verursacher von Umweltschdaden belastet, ist fir wiederwahlorien-
tierte Regierungen wenig attraktiv, weil Vorteile einer Begrenzung der Umweltschdden diffus
streven und sich teilweise erst in einer (fernen) Zukunft materialisieren (z.B. Oates & Poriney,
2003), die Kosten jedoch konzentriert bei den landwirtschaftlichen Betrieben anfallen.

Im Wettbewerb um politische UnterstGtzung ist es rational, Subventionen fir eine kohdrente
Wdhlergruppe wie die Landwirte bereitzustellen und Kostenbelastung dieser Gruppen zu

22 Dieses in der Literatur ,rent seeking"” genannt Verhalten beschreibt die Prozesse, bei denen Produzenten inre Energie
vornehmlich dafir einsetzen, Vorteile zu erhalten, anstatt sie fir innovative Verdnderungen einzusetzen.

23 COPA-COGECA vertritt als die einflussreichste europdische Lobbyorganisation im Agrarbereich vor allem die Interes-
sen der industriell organisierten Landwirtschaft. Salhofer et al. (2000 illustrieren am Beispiel Osterreichs den hohen poli-
fischen Einfluss der Agrarlobby im Vergleich zu weniger gut organisierbaren Gruppen der Lebensmittelkonsumenten
und der Steuerzahler.

24 Die strukturelle Asymmetrie wird verstarkt, wenn Agrarverbdnde in korporatistische Beratungs- und Entscheidungs-
strukturen eingebettet sind und &ffentliche Mittel fUr Dienstleistungen erhalten.
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vermeiden, da die Lasten von Abgabenerhdhungen oder der Staatsverschuldung auf die Ge-
samtheit der (zukUnffigen) Steuerzahler streuen. Subventionen oder MarktstUtzungsmaBnah-
men (Preisgarantien), die die GAP historisch gepragt haben, schaffen Einkommen fUr Landwirte
und schirmen die Agrarwirtschaft vor internationaler Konkurrenz ab. Okologisch gewinschte
VerhaltensGnderungen werden daher vorzugsweise durch Abgeltung von Umwelltleistungen
im Rahmen der Cross-Compliance oder Eco-Schemes organisiert (Sinabell et al., 2012).

Umweltschutzanforderungen nach dem Polluter Pays-Prinzip gehen zulasten der Gewinne (z.B.
van Hoof, 2023; Matthews & O*Neill, 2025). Landwirtschaftsverbdnde setzen spezielle Vorteile
fUr ihre Mitglieder auch dadurch durch, dass sie ambitioniertere Klimavorhaben verzégern, ver-
wassern oder verhindern (Keeler, 1996; Gawel et al., 2014; Swinnen, 2015; Baranzani et al, 2017;
Meng & Rode, 2019; Grant, 2024). Dabei reduziert sowohl eine strikte CC-Regulierung als auch
eine Bepreisung externer Kosten die Gewinne vor allem jener Agrarbetriebe, die nicht in der
Lage sind, diese Kosten zu Uberwdlzen, besonders fUr kleine Betriebe. Die Interessen innerhalb
der Landwirtschaft sind allerdings nicht gleich reprasentiert. GréoBere, kapital- und fldchenin-
tensive Produzenten haben zumeist mehr Gewicht als Kleinbetriebe oder Neueinsteiger.

Wdhrend Finanzhilfen an die Landwirtschaft durch die Notwendigkeit der Gegenfinanzierung
begrenzt werden, stellen umweltpolitische CC-Regulierungen aus Sicht der Politik budgetscho-
nende Instrumente dar. Regulierungsauflagen fGhren aber zu Belastungen der Agrarproduzen-
fen und sind daher auf den ersten Blick kein attraktives Instrument. Die politbkonomische Re-
gulierungstheorie (Stigler, 1971; Buchanan & Tullock, 1975; Peltzman, 1976) liefert auf den ersten
Blick kontraintuitive, aber robuste ErklGrungen dafir, warum ordnungsrechtliche Auflagen und
Standards trotz ihrer Ineffizienz und Produzentenbelastung hdufig eingesetzt werden.

Direkte CC-Regelungen ermdbglichen der Politik, UnterstGfzung zu generieren, indem sie be-
stimmten Anbietern oder Interessengruppen spezifische Vorteile gewdhren, etwa durch unter-
schiedliche technologische Standards fur etablierte und neue in den Markt eintfretende Anbie-
ter, oder unterschiedliche Ubergangszeiten fUr die Anpassung an neue Regulierungsvorgaben.
Bestehende Betriebe werden besonders geschiUtzt, wenn Newcomer strengeren Auflagen un-
terliegen als etablierte Anbieter. Die Befolgung administrativer Vorschriften (,,compliance”)
bringt vor allem fUr kleine Betriebe substanzielle Lasten mit sich, w&hrend groBere Betriebe in
Relation zum Umsatz geringere administrative Lasten tragen (Espinoza Diaz et al, 2023).

Aus Sicht der Politik sind CC-Regulierungen aufgrund ihrer Sichtbarkeit politisch besser zu ver-
kaufen als MBI. Dabei spielt eine Rolle, dass Politiker in kurzen Wahlzyklen agieren und MaBnah-
men praferieren, die schnelle Erfolge zeigen. Regulierung erlaubt symbolische Klimapolitik bei
begrenzter realer Belastung. Die Politik kann durch Grenzwertvorgaben demonstrieren, dass
konkrete Schritte fUr den Klima- oder Umweltschutz unternommen werden. Physikalische Emis-
sionsreduktionsziele sind fur die Offentlichkeit leicht versténdlich kommunizierbar, auch wenn
sie den Aspekt des Abwd&gens von Grenzkosten und Grenznutzen der Schadensreduktion auBer
Achtlassen (Edenhofer et al., 2021). Entsprechend zeigt sich, dass UmweltmaBnahmen politisch
verwadassert und oft nur symbolisch umgesetzt werden ("Greenwashing”) (Alons, 2017). Es wer-
den vermeintlich strikte Regulierungen erlassen, die jedoch de facto kaum Anpassungen der
Produktionsweise erfordern. Umweltauflagen bei Cross-Compliance, Greening-Zahlungen
oder Eco-Schemes sind oft wenig ambitioniert, wenig kontrollierbar und somit auch wenig
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effektiv (European Court of Audifors, 2021). Nationale Spielrdume fur die Umsetzung kénnen
von Mitgliedstaaten genutzt werden, um Auflagen real zu entscharfen.

Hinzu kommt, dass Umweltorganisationen und Klimaschutz-NGQOs zogern, MBI zu unterstUtzen;
zum Teil aus der — theoretisch und empirisch unbegrindeten — Sorge, dass durch die Orientie-
rung an marktlichen Anreizsystemen das Gesamtniveau des Klimaschutzes sinken oder dass gar
ein unmoralisches "Recht auf Verschmutzung" etabliert wirde. Insofern kann gerade erfolgrei-
ches Engagement von NGOs zur Pravalenz regulierungsbasierter, de facto wenig effekfiver Po-
litikansatze beitragen.

Europaweite Bauernproteste 2023/24 reflektierten in diesem Kontext nicht nur Widerstand ge-
gen sinkende Erlése fur landwirtschaftliche Produkte, gekoppelt mit steigenden Produktionskos-
ten fUr Energie, Diesel, Dunger und Transport. Die Landwirte kritisierten, dass die Bedingungen
fUr EU-Direktzahlungen inzwischen mit einer Vielzahl von Auflagen, Kontrollen und Verwaltungs-
hemmnissen verbunden seien. Dabei wurde eine tiefgreifende Unzufriedenheit der Bauern mit
Umweltauflagen vorgebracht, die als Bedrohung fur Einkommen und Wettbewerbsfahigkeit
der Bauern wahrgenommen werden (Matthews, 2024; Finger et al., 2024; Carbon Brief, 2024;
Mayol & Porcher, 2025).25

In der politékonomischen Sicht wird die Verwaltung nicht als neutrale Vollzugsinstanz verstan-
den, sondern als eigenstandiger Akteur mit spezifischen Interessen und Handlungsspielrdumen
(Niskanen, 1975; Majone, 1994). Die AgrarbUrokratie spielt auf nationaler und EU-Ebene eine
wichfige Rolle bei der Gestaltung und Umsetzung der Politik. Administration, Vergabe und Kon-
tfrolle von Subventionen, Quotenregelungen und regulatorischer Auflagen binden Personal und
Ressourcen.

Eigeninteressen an einer Ausweitung der Agrarbudgets und die Absicherung der eigenen
PfrUnde durch Regulierungskomplexitat verstérken die politische Neigung zu Interventionismus
und die Ablehnung von Marktimechanismen. Legitimitat der Burokratie ist nicht durch 6kono-
mische Effizienz, sondern Uber regelbasierte Steuerung, Rechiskonformitat und Prifbarkeit ge-
sichert. Fldchenbasierte Direktzahlungen, Standardauflagen (Greening, Eco-Schemes) oder
vorgeschriebene Bewirtschaftungspraktiken werden in der Verwaltung praferiert, da sie in be-
stehende Konfrollinfrastrukturen integriert sind und Handlungsroutinen institutionalisieren.

So haben sich in Verwaltungen spezifische Kenntnisse und Expertise entwickelt, die auf die be-
stehende Subventions- und Regulationspolitik zugeschnitten sind. Ein Ubergang zu marktbasier-
ten Lésungen wurde die sperzifischen Fahigkeiten der Verwaltung entwerten und neue Anfor-
derungen stellen.

25 Die Proteste waren nicht nur Reaktion auf spezifische Umweltambitionen der EU, sondern spiegelten grundlegende
Probleme der Landwirtschaft in einzelnen Ladndern wider. Vielfach richteten sich die Proteste gegen Entscheidungen
in den Mitgliedstaaten, etwa die Beseitigung von Steuervorteilen landwirtschaftlicher Betriebe. Vgl. https://www.swis-
sinfo.ch/eng/explainer-why-farmers-are-protesting-in-europe/
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4.2 Umweltabgaben vs. Zertifikathandel in politokonomischer Perspektive

Auch die (theoretische) Wahl zwischen einer Umwelisteuer und einem Zertifikathandel ist keine
rein technische, sondern eine strategisch-politische Entscheidung. Dabei zeigt sich auch ein
Unterschied mit Blick auf die Frage, ob die Bepreisung externer Kosten eher durch Abgaben
oder Emissionshandelssysteme aus politischer Sicht attraktiver ist. Durch Ausnahmeregelungen
unverwdsserte Abgabenldsungen kdnnten einfach und transparent sein, was den Spielraum
fUr Lobbyismus verringert. Inre groBte Schwdéche ist der Widerstand der Wdahler und Interessen-
gruppen gegen neue Steuern.

Wenngleich eine Mehrheit der Bevolkerung den Klimawandel als ernsthaftes Problem ansieht,
und zumeist hohe &ffentliche UnterstGtzung fUr den Klimaschutz zu beobachtenist (OECD, 2022:
123) bedeutet das nicht automatisch auch Akzeptanz konkreter spezifischer klimapolitischer
MaBnahmen. UnterstUtzung wird maBgeblich durch die 6ffentliche Wahrnehmung der Be- oder
Entlastungen durch PolitikmaBnahmen beeinflusst.

Die politische Sensibilitét von Okosteuererhéhungen zeigt vor allem die ,,Gelbwesten-Bewe-
gung in Frankreich, die 2018 als Reaktion auf eine geplante Erhdhung der Mineraldlsteuer ent-
stand und zu einer wochenlangen Politikblockade gefGhrt hat (Douenne & Fabre, 2022).

Befragungsstudien (z.B. Dresner et al., 2006; Kalloekken & Scelen, 2011; Drews & van den Bergh
2016; Carattini et al., 2017; Baranzini & Carattini, 2017; Sommer et al., 2022) und experimentelle
Befunde (Gampfer, 2014; Diederich & Gd&schl, 2014; Muhammad et al., 2021; Bergquist et al.,
2022) finden, dass das Verstandnis der Bevolkerung fur Klimaziele wichtig fUr die Akzeptanz von
Okosteuern ist. Umweltabgaben werden eher befirwortet, wenn Einnahmen transparent und
zweckgebunden fUr Umweltprojekte oder zur Entlastung der Burger verwendet werden.

Der Zertifikathandel erméglicht hingegen bereits durch Festlegung der zuldssigen Gesamtemis-
sionsmenge die Schaffung von ékonomischen Renten fUr Produzentengruppen. FUr die aus
dem Cap abgeleiteten handelbaren Emissionsrechte ist die Zuteilungsmethode auf die Unter-
nehmen von zentraler Bedeutung. Werden Zertifikate selektiv oder unentgeltlich, etwa auf Basis
historischer Emissionsdaten (,grandfathering") vergeben, wirkt dies als Markteintrittsoarriere for
neue Anbieter und kann bestehenden Unternehmen sogar zus@tzliche Einkommen verschaf-
fen, sofern sie Zertifikate verauBern (Keohane et al., 2019). Durch kostenlose Zuteilung von Zer-
tifikaten bedienen Politiker organisierte Produzenteninteressen und kénnen sich so deren Unter-
stUtzung sichern (Mathys & de Melo, 2011). Dabei kann diese Methode sogar ambitioniertere
Klimaziele ermoglichen, als sie unter einer reinen Abgabenldsung politisch durchsetzbar waren
(Goulder & Parry 2008; Gawel, et al., 2014). Allerdings ist mdglicherweise auch die Hohe des
Emissionsdeckels das Ergebnis eines politischen Verhandlungsprozesses. Dies birgt die Gefahr
einer lockeren Obergrenze, was zu niedrigen Preisen und geringer Lenkungswirkung fuhrt.

Schritte zur Kompensation einkommensschwacher Haushalte kdnnen die politische Unterstit-
zung in der Bevolkerung erhdhen (Brédnnlund & Persson, 2012; Dreyer & Walker, 2013; Baranzini
& Carattini, 2017), wenngleich die Effekte von der Ausgestaltung (pauschaler Klimabonus oder
soziale Staffelung) und der Umwelt-Awareness beeinflusst wird (Sommer et al., 2022).
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Politische Okonomie der EU-ETS Einfihrung

Eine politdkonomische Analyse von Skjcerseth und Wettestad (2009) liefert Erkenntnisse zur
Entstehung und zum Erfolg des EU-Emissionshandels (EU-ETS) im Vergleich zu Umweltsteuern.
FUr die EU-Kommission war das EU-ETS politisch atftraktiver als eine CO2-Steuer, da Umwelt-
steuern auf EU-Ebene Einstimmigkeit erfordern, wahrend das ETS mit qualifizierter Mehrheit
verabschiedet werden konnte. Um die nationalen Regierungen zur Zustimmung zu bewe-
gen, schlug die Kommission - National Allocation Plans vor, die den Mitgliedstaaten Autono-
mie bei der Festlegung ihrer nationalen Deckel (Caps) und der Zuteilung an die Industrie
belassen. Die Industrie akzeptierte den Emissionshandel eher als Steuern, da er als kostenef-
fizienter wahrgenommen wurde und durch den Handel sogar ékonomische Chancen fur
schrumpfende Emittenten bot. Entscheidend fir die Attraktivitat war das Grandfathering ba-
sierend auf historischen Emissionen, das den Widerstand der Industrie-Lobbys neutradlisierte.
Durch Gratiszuteilung wurden direkte Preisschocks fUr Endverbraucher in der Anfangsphase
weitgehend vermieden und Umweltschutzorganisationen wurden durch das Versprechen
der 6kologischen Effektivitat durch den ,,Cap" gewonnen.

4.3 Institutionelle Entscheidungsprozesse und Restriktionen auf EU-Ebene

Die Erstellung des Agrarbudgefs ist einerseits gekennzeichnet durch fehlende Transparenz, und
die - fUr Haushaltserstellungsprozesse allerdings typische — Prédeterminierung struktureller Ent-
scheidungen, die budgetdren Inkrementalismus beguUnstigt und grundlegende Reformen be-
hindert (Pe'Er et al., 2019). Das System belohnt immer noch Staaten, die in der Vergangenheit
groBBe Agrarsektoren hatten und hohe Subventionen erhalten haben. Eine Umstellung von Sub-
ventionen auf Markimechanismen wirde diesen Verteilungsmechanismus fundamental dn-
dern und damit den "Deal" der letzten Jahrzehnte aufbrechen.

Die GAP ist das Resultat komplexer Mitentscheidungsverfahren im Rat und im Europdischen
Parlament, die auf Konsens abzielen und ambitionierte umwelt-, tierschutz- und klimapolitische
Reformen verwdssern (Swinnen 2015). Die Governance-Strukturen der EU-Agrarpolitik sind zwar
pradestiniert, eine Reform zu marktbasierten klimaorientierten AnsGtzen zu unterlaufen, aber
zunehmende fiskalischen Zwdnge kénnten moglicherweise ein Reformfenster 6ffnen.

GAP-Budgefts sind das Ergebnis komplexer Verhandlungen, bei denen die Mitgliedstaaten da-
rum konkurrieren, den groBtmoglichen Anteil zu erhalten. Nettozahlerstaaten befrachten die
GAP haufig als kostenintensives Transferregime mit begrenztem europdischem Mehrwert. Sie
dréngen auf ein ,schlankes und effizientes" Budget. Verhandlungen Gber den Mehrjdhrigen
Finanzrahmen (MFR) und GAP verlaufen parallel, was zu politékonomischen Abh&ngigkeiten
fOhrt. Um die nationalen Beitréige der Nettozahler zu entlasten, gibt es auch Forderungen nach
neuen Eigenmitteln. Einnahmen aus dem Emissionshandel (ETS) oder eigene EU-Abgaben wiir-
den den Druck auf Agrarkirzungen mildern.

Die Neftozahlerdiskussion fUhrt aber nicht automatisch zu einer ékologischen Neuausrichtung
der GAP. Jeder Mitgliedstaat verfolgt ein Eigeninteresse, die Vorteile der GAP fir die eigenen
Landwirte zu maximieren und Kosten auf andere abzuwdlzen. Die 6konomische und soziale
Bedeutung der Landwirtschaft ist im zwischenstaatlichen Vergleich sehr heterogen.
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Nettoempfanger aus der GAP verteidigen Agrardirekizahlungen, da sie Einkommensstabilitét
im Landwirtschaftssektor garantieren. Ergebnis sind inkrementelle Reformen, die die Ausgaben-
struktur weitgehend erhalten, aber politisch neu legitimieren (z. B. ,,Greening", Eco-Schemes).
Starke KlimakonditionalitGten gelten jedoch als Bedrohung fur den Transferfluss (Garzon 2006).

Marktbasierte Mechanismen zur Internalisierung externer Effekte im Sinne eines Verursacher-
prinzips wirden bedeuten, dass Kosten dort anfallen, wo externe Effekte verursacht werden.
Dies wurde zu einer deutlichen Verschiebung der Verteilung der Lasten und potenziellen Nach-
teile fUhren. Heterogene Emissionsprofile und asymmetrische Belastungen zwischen den Mit-
gliedstaaten stellen ein Hindernis fUr die Adaption einer marktbasierten Agrarklimapolitik dar.
Da der Anteil landwirtschaftlicher Emissionen an den Treibhausgas-Gesamtemissionen stark va-
riiert, frafen strikte Caps einzelne Lander stark.

Feindt et al. (2022) und Rac et al. (2024) sehen in der Vielzahl scheinbar gleichrangiger Zielvor-
gaben fur die Europdische Agrarpolitik eine Ursache fir die Verwdasserung umwelt- und klima-
politischer Ambitionen in den Mitgliedstaaten, die durch die Dezentralisierung der agrarpoliti-
schen Implementierungsverantwortlichkeiten an die Mitgliedstaaten verstarkt wirde.

Aus 6konomischer Perspektive ware eine EU-Abgabenkompetenz fUr agrarspezifische THG-
Emissionen sinnvoll, da sie global homogene Sch&den erzeugen. Nationale Alleingdnge mit
unterschiedlichen Steuersétzen bergen die Gefahr von fiskalisch induzierten Wettbewerbsver-
zerrungen und eines innereuropdischen Steuersenkungswettlaufs bei den Okoabgaben.

Anders ist die Ausgangslage fUr Schadstoffeinfrdge durch DUingemittel und Pflanzenschutzmit-
tel. Schaden durch Stickstoff/Nitrat und Pestizide/Fungizide sind stark regional und standortalb-
hangig. Eine einheitliche EU-weite Steuer wirde regional unterschiedliche Grenzschadenskos-
ten zwischen den Landern ignorieren, eine harmonisierte EU-weite Abgabe ware aber Gberall
gleich. Das ist aus dem Blickwinkel der Allokationseffizienz unerwinscht, weil statisch ineffizient.
Hier ware eine harmonisierte Rahmenrichtlinie, die Mitgliedstaaten Mindeststeuersdtze vor-
schreibt und ihnen die Kompetenz zur regionalen Differenzierung (z. B. in Wassereinzugsgebie-
ten) beldsst.

Institutionell-rechtliche Restriktionen beschrdnken die mogliche Implementierung von Umwelt-
abgaben. Die EU besitzt keine origindre Kompetenz zur Erhebung von Steuern oder Abgaben.
Sie kann Steuern nur indirekt Uber Richtlinien zur Harmonisierung des Binnenmarktes oder Errei-
chung von Umweltzielen vorschreiben. Die gréBte rechtliche HUrde ist das Einstimmigkeitsprin-
zip im Bereich der Steuern. Nach Art. 113 AEUV mussen alle Mitgliedstaaten der Erlassung einer
Richtlinie zur Harmonisierung indirekter Steuern zustimmen. Dies gibt jedem Mitgliedstaat ein
Vetorecht. L&dnder mit starken Agrarlobbies kbnnen eine EU-Agrar-Umweltsteuer blockieren.

Umweltpolitik ist geteilte Zustandigkeit zwischen der EU und Mitgliedstaaten. Dies erlaubt es den
Mitgliedstaaten, nationale Umweltsteuern zu erneben, auch wenn die EU keine harmonisierte
Steuer beschliet. Im Gegensatz zum Steuerbereich erlaubt der Umweltschutz unter bestimm-
fen Umstanden die qualifizierte Mehrheit statt Einstimmigkeit, erdffnet aber die Option einer
zertifikathandelsbasierten Agrarumweltpolitik.
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4.4 Agrarumweltpolitik, Lebensmittelpreise und soziale Ausgleichsmechanismen

Die Bepreisung der externen Kosten landwirtschaftlicher Produktion wurde grundsdtzlich auch
die Verbraucher treffen. Im Mittelpunkt politischer Widerstnde gegen eine marktbasierte Re-
form der Agrarumweltpolitik steht die BefUrchtung, dass die Internalisierung der externen Kosten
landwirtschaftlicher Produktion durch héhere Abgaben oder einen Zertifikathandel, bei gleich-
zeitigem Wegfall der Agrarsubventionen nicht nur die marktlichen Einkommen der Agrarpro-
duzenten unter Druck setzt, sondern bei steigenden Kosten auch zu héheren Endverbraucher-
preisen der Agrarprodukte fGhrt.

Empirische Studien finden in Entwicklungsi@ndern einen signifikanten Zusammenhang zwischen
Lebensmittelpreisen und politischen Unruhen (Arezki & Bruckner, 2011; Hendrix & Haggard,
2015; Weinberg & Bakker, 2015; Rudolfsen, 2021). Befragungsevidenz Iasst auch vermuten, dass
der Anstieg der Lebensmittelpreise eine Antriebsfeder fUr die erneute Wahl von Donald Trump
zum US-Présidenten war (Kalaitzandonakes et al., 2024).

Grundsatzlich dirfte die dkonomische Lastenverteilung (Inzidenz) von Okoabgaben oder Kos-
ten nicht vollst&ndig auf Seite der landwirtschaftlichen Produzenten zum Liegen kommen. Es ist
zu erwarten, dass die Verbraucher einen Teil der Lasten in Form von Preiserhéhungen bei Le-
bensmitteln mittragen. Sowohl preisbasierte Instrumente (z.B. Steuern) als auch mengenba-
sierte Instrumente (z.B. Cap-and-Trade-Systeme) erhdhen die relativen Preise umweltbelasten-
der Inputs und setzen damit Anreize zur Reduktion ihres Einsatzes oder zur Substitution durch
alternative Produktionsverfahren und Technologien. Kurzfristig erfordern beide Instrumententy-
pen Anpassungen, die mit Investitions- und Umstellungskosten verbunden sind. Preisbasierte In-
sfrumente wirken nach gdngiger Auffassung tendenziell regressiv (gehen zu Lasten drmerer
Haushalte), insbesondere bei Grundnahrungsmitteln, wé&hrend mengenbasierte Instrumente
durch Rationierungseffekte zusatzliche Marktverwerfungen verursachen kdnnen. So fUhren so-
wohl Steuern auf tierische Emissionen als auch mengenbasierte Begrenzungen der Tierzahlen
kurzfristig zu hdheren Preisen fur Fleisch- und Milchprodukte. Langfristig sollten technologische
und zUchterische Fortschritte diese Effekte zwar abschwdéchen; die Geschwindigkeit der dyna-
mischen Anpassungsprozesse ist indes schwer prognostizierbar.

Spezifische Inzidenzanalysen implizieren zumeist, dass CO2-Steuern auf AgrargUter fendenziell
regressiv wirken, also Haushalte mit niedrigen Einkommen besonders freffen (Burke et al., 2020;
Schaffer, 2021), wenngleich die Evidenz keineswegs robust ist (K&ppl & Schratzenstaller, 2023).

Modellrechnungen von Kornher et al. (2024) zeigen, dass die Lebensmittelpreise in Europa auf
Anderungen der Produktionskosten reagieren und erst in zweiter Linie auf Weltmarktpreise. Si-
mulationsrechnungen (Chen et al., 2025) deuten aber darauf hin, dass lange Wertschdpfungs-
ketten in entwickelten Volkswirtschaften einen groBen Teil der Effekte von Rohstoffkosten auf
die Verbraucherpreise absorbieren. Erstellungskosten von Agrargutern haben einen immer ge-
ringeren Anteil an den Lebensmittelpreisen (Sinabell, 2025). Damit wirde eine ambitioniertere
Agrarumweltpolitik Lebensmittelpreise in reichen EU-Ldndern nur geringfigig ansteigen lassen,
zumal sich ja auch schon bisherige Regulierungen, die obsolet wirden, teilweise in den Preisen
widerspiegeln. Gegenteilige Hinweise liefern Berechnungen von Oebel et al. (2024), wonach
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die Internalisierung der externen Kosten etwa die Preise fierischer Agrarprodukte verdoppeln
wolrde.

Machen Lebensmittel einen Uberproportional hohen Anteil am Konsum drmerer Haushalte aus,
konnte die Inzidenz der Agrarumweltpolitik zumindest kurzfristig regressiv ausfallen (z.B. Grainger
& Kolstad, 2010; Klenert & Maftauch, 2016; Sager, 2023). Tabelle 4-1 zeigt, dass in der EU der
Anteil der Lebensmittelausgaben am Gesamthaushaltseinkommen stark variiert und in Lindern
mit hoherem Pro-Kopf-Einkommen zumeist niedriger ist. Innerhalb der Lander zeigen sich eben-
falls Unterschiede. Wahrend in der Mehrzahl der Lander der Anteil der Lebensmittelausgaben
mit steigendem Haushaltseinkommen deutlich sinkt, verzeichnen andere Mitgliedstaaten (z.B.
Niederlande oder Danemark) kaum Unterschiede zwischen Einkommensquintilen.

Aus politékonomischer Sicht spricht dies fUr eine Kombination marktbasierter Reformen mit flan-
kierenden MaBnahmen wie Ubergangsregelungen und sozialen Ausgleichsmechanismen, um
die Akzeptanz der marktbasierten agrarumweltpolitischen Umgestaltung in der Bevolkerung
und bei den Wdhlern zu erhalten.
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Tabelle 4-1: Anteile der Ausgaben fir Nahrungsmittel nach Einkommensquintilen, 2020

Erstes Zweites Drittes Viertes FUnftes Verhdltnis zwischen
(niedrigstes) Quintil Quintil Quintil (héchstes)  dem hdchsten und
Quintil Quintil dem niedrigsten
Einkommensquintil
Land Anteilin %
EU-27  EU-27 . . . . . .
BE Belgien 13,3 14,2 14,4 14,3 14,9 1,12
BG Bulgarien 31,2 27.1 25,3 22,9 18,9 0.61
Cz Tschechien . . . . . .
DK Dé&nemark 11,2 11,9 11,8 11,4 10,5 0,94
DE Deutschland 12,7 11,4 10,6 10,2 8.9 0.70
EE Estland 25,5 19.8 18,8 17.6 13,2 0,52
IE Irland 12,1 12,0 11,6 10,9 10,0 0.83
EL Griechenland 21,0 21,5 19,9 18,6 16,6 0,79
ES Spanien 18,3 17,5 16,5 15.8 13.8 0.75
FR Frankreich 13,4 13,8 14,3 13.8 11,9 0.89
HR Kroatien 25,5 21.8 20,4 18,3 16,7 0.65
T [talien . . . . . .
CcY Zypern 20,4 17.7 15,2 13,1 10,4 0,51
LV Lettland 25,0 22,3 20,3 20 15,5 0,62
LT Litauen 26,6 22,6 22,2 22,5 19.8 0.74
LU Luxemburg 11,0 8.9 8.9 8.4 7.5 0,68
HU Ungarn 16,0 15,5 15,6 14,7 13,8 0.86
MT Malta 22,7 22,6 18,5 16,7 14,6 0,64
NL Niederlande 10,6 10,5 10,7 10,6 10,4 0,98
AT Osterreich 12,5 11,3 11,4 10,5 9.5 0.76
PL Polen 22,5 23.8 24,0 23,2 20,4 0.91
PT Portugal
RO Rumdnien . . . . . .
S| Slowenien 16,7 14,4 12,9 11,9 10,7 0,64
SK Slowakei 20,5 19,6 18,9 18,2 16,9 0.82
Fl Finnland 14,3 12,8 14,2 13.2 11,9 0.83
SE Schweden

Q: EUROSTAT, Struktur der Verbrauchsausgaben nach Quintil des Haushaltseinkommens und COICOP Verwendungs-
zweck [Online-Datencode: hbs_str_1223]. Datenstand 15.10.2025.

4.5 Fazit

Im Kontext der Agrarpolitik der Europdischen Union wirken mehrere politbkonomische Faktoren
zusammen, die reformhemmend wirken. Der politische Wunsch nach Wiederwahl, die hohe
Organisations- und Einflussfahigkeit der Agrarlobby sowie die Tendenz bUrokratischer Akteure
zur Budgetmaximierung und zur Bewahrung bestehender Strukturen wirken innerhalb komple-
xer nationaler und europdischer Governance-Systeme zusammen. Diese Konstellation beguns-
tigt eine Agrarpolitik, die Reformen skeptisch gegenUlbersteht, insbesondere wenn diese auf
marktbasierten Preismechanismen beruhen. Preisbasierte Instrumente erzeugen transparente
Kostenwirkungen und Umverteilungseffekte, die politisch sichtbar sind und daher eher auf
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Widerstand stoBen als weniger explizite, regulative MaBnahmen. Eingebettet in die komplexen
Mehrebenen-Strukturen der EU, insbesondere der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP), begunstigt
diese Konstellation Politiken, die inkrementelle Anpassungen gegeniber grundlegenden Refor-
men bevorzugen. Reformansétze, die auf Preismechanismen wie Steuern oder handelbare
Emissionsrechte setzen, stoBen dabei auf besonderen Widerstand, da sie Kosten und Umvertei-
lungseffekte offenlegen und damit politisch schwerer vermittelbar sind als regulative oder for-
derbasierte Instrumente.

Gleichwohl zeigen Beispiele wie D&nemark, dass auch MBI im Agrarsektor politisch machbar
sind, wenn sie in einen breiten gesellschaftlichen Konsens (,,Eco Partnership*) eingebettet wer-
den und die Einnahmen zur UnterstUtzung der grinen Transformation vollstdndig in den Sektor
zurUckflieBen. Die Wahl des Instruments hdngt somit weniger von seiner theoretischen Uberle-
genheit ab, sondern von der Fahigkeit der Politik, Verteilungskonflikte durch Kompensationen
und geschickte Kommunikation zu entscharfen.

5. AuBenhandelspolitische Absicherung der marktbasierten
Agrarumweltpolitik

5.1 Die Bedeutung des internationalen Handels von Agrargutern und Lebensmitteln
der EU

Die Bedeutung der Landwirtschaft in der Volkswirtschaft gemessen am Bruttoinlandsprodukt ist
in hochentwickelten Ladndern wie Deutschland sehr gering. Betrachtet man die Landwirtschaft
in Verbindung mit der Lebensmittelwirtschaft, so &ndern sich die Relationen. Die Wertschdp-
fung der Landwirtschaft (Sektor AO1) und der Lebensmittelwirtschaft, Getrédnkeherstellung und
Tabakverarbeitung (Sektoren C10-C12) machen in der EU zusammen 3,5 % am Bruttoinlands-
produkt bzw. 2,5 % in Deutschland und 2,8 % in Osterreich aus.
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Abbildung 5-1: Internationaler Warenverkehr der EU mit den Ldndern auBBerhalb der EU mit
Agrargitern sowie gering und hochverarbeiteten Lebensmitteln (@ 2020-2024)

B AgrargUter gering verarbeitete Lebensmittel mhoch verarbeitete Lebensmittel
250.000 -
200.000 -
150,000 | e
- 10%
100,000 4 34% - 36%

50.000

Einfuhr Ausfuhr Einfuhr Ausfuhr

Menge in 1.000 t Wert in Mio. €

Q: EUROSTALT, Internationaler Warenhandel der EU- und Nicht-EU-Lander seit 2002, nach SITC [ds-059331], @ 2020-2024.

Diese Relationen spiegeln sich im internationalen Warenverkehr wider. Der Anteil der Importe
der Agrarguter und Lebensmittel in Geldwerten aus dem EU-Ausland entspricht 7,3 % der Ge-
samtimporte von GUtern in der EU bzw. 4,8 % in Deutschland und 4,5 % in Osterreich. Der Anteil
der Exporte von AgrargUtern und Lebensmitteln in Geldwerten in Ladnder auBerhalb der EU ent-
spricht 9 % der EU-Gesamtexporte von GUtern in diese Lander, bzw. 3,5% der Exporte Deutsch-
lands bzw. 6,3 % von Osterreichs Warenexporten.

AgrargUter und Lebensmittel werden in der Systematik der internationalen Guterklassifizierung
gemdanB SITC2¢ statistisch erfasst und die Statistik zum AuBenhandel liefert ein detailliertes Bild
Uber die Entwicklung der Warenstrome. Alle international gehandelten GUter werden geman
dieser Systematik klassifiziert und somit kénnen die Warenstréme genau beobachtet werden.

26 SITC ist die AbkUrzung fur Standard International Trade Classification (Internationales Warenverzeichnis fir den Au-
Benhandel).
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Abbildung 5-2: Anteile am weltweiten Export von Agrargiitern und Lebensmitteln 2024
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Q: World Trade Organization (WTO), Merchandise Trade Statistics, Merchandise exports by product group — annual,
https://stats.wto.org/.

Auf der Grundlage von einzelnen GUtern kdnnen Klassen gebildet werden und somit kbnnen
unverarbeitete Lebensmittel (= AgrargUter wie z.B. Getreide) gesondert von Lebensmitteln mit
geringem (z.B. Mehl) und Lebensmittel mit hohem (z.B. Kekse) Verarbeitungsgrad unterschie-
den werden. Folgt man einer Zuordnung zu diesen drei Gruppen, so zeigt sich, dass die EU
insgesamt deutlich mehr AgrargUter (unverarbeitete Lebensmittel) importiert als exportiert, und
zwar sowohl gemessen in Mengeneinheiten als gemessen am Wert der Produkte. Die Bedeu-
fung der EU am globalen Markt fUr AgrargUter und Lebensmittel liegt gerade darin, aus Agrar-
gUtern und Lebensmitteln geringen Verarbeitungsgrads hochwertige Lebensmittel herzustellen,
die auf internationalen Mdarkten einen guten Absatz finden. Die EU ist mit Abstand der groBte
Exporteur von AgrargUtern und Lebensmitteln (Abbildung 5-2).

Diese kurze statistische Darstellung zeigt, dass der AuBenhandel fUr AgrargUter und Lebensmit-
tel bedeutend ist und daher beim Design eines neuen Instrumentes zur Internalisierung externer
Effekte der Landwirtschaft beachtet werden sollte. Mit welchen Optionen diesem Sachverhalt
Rechnung getragen werden kann, wird in den folgenden Abschnitten im Detail dargestellt.
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5.2 Leakage im internationalen Agrarhandel am Beispiel Klimaschutz

Die europdische Klima- und Umweltpolitik setzt auBerhalb des Agrarsektors in den vergange-
nen Jahren verstarkt auf unilaterale Instrumente zur Emissionsbepreisung, wahrend wichtige
Handelspartner auBerhalb Europas bisher unzureichende oder gar keine Preismechanismen
implementiert haben.?’) Die asymmetrische Konstellation erzeugt zunehmende Wettbewerbs-
nachteile fir Produzenten in der EU in emissionsintensiven Sektoren und schafft Anreize zur Pro-
duktionsverlagerung in Jurisdiktionen mit niedrigeren oder fehlenden Emissions-Preisvorgaben.
Dieser Sachverhalt ist unter dem Begriff (Carbon) Leakage bekannt.

Wenn Treibhausgasemissionen sowie die Verwendung von Pflanzenschutz- und DUngemitteln
aus Landern oder Regionen mit strikteren Klimaschutzvorgaben in solche mit weniger restrikfi-
ven Regelungen verlagert werden kdnnten, wird die Effektivitat der Klimaschutzstrategien auf-
grund der globalen Wirkungen erheblich beeintrdchtigt (Bdéhringer et al., 2022; Jakob, 2021).
Zudem stellt das Risiko der Verlagerung von Produktion und THG-Emissionen eine erhebliche
Herausforderung dar, da es die Akzeptanz von KlimaschutzmaBnahmen innerhalb des land-
wirtschaftlichen Sektors verringert (Grosjean et al., 2018; Wreford et al., 2017) und wirtschaftli-
che Verluste verursacht (Martin et al., 2014). Carbon Leakage durch unilaterale Klimapolitiken
im Agrarsektor manifestiert sich Uber mehrere interdependente Wirkungskandle.

Wenn Klimapolitiken (z. B. CO,-Bepreisung oder DUngemittelregulierung) die Produktionskosten
in regulierten Volkswirtschaften erndhen, fUhrt dies zu Wettbewerbsnachteilen gegentber Pro-
duzenten in Regionen mit schwdcheren Auflagen. Dadurch wird emissionsintensive Produktion
in Drittlander verlagert. Dieser Effekt trifft nicht nur den Agrarsektor, sondern auch Upstream-
Sektoren wie Energie oder DUngemittelherstellung, deren Kostensteigerungen sich kaskaden-
artig auf die Landwirtschaft Ubertragen (Arvanitopoulos et al., 2021).

Reduziert die Klimapolitik den Konsum bestimmter Agrarprodukte im regulierten Land ohne zu-
n&chst die Produktion zu beeinflussen, sinken die Weltmarktpreise. Dies stimuliert wiederum den
Konsum in L&ndern ohne vergleichbare Regulierung, wodurch emissionsintensive Produktion in
Drittldndern ausgeweitet wird (Matthews, 2022; Jansson et al., 2024). Im Energiebereich als "Fos-
sil Fuel Channel" bekannt, zeigt sich dieser Mechanismus im Agrarsektor besonders bei handel-
baren Gutern wie Soja oder Palmal, die auch fUr die Herstellung von Biokraftstoffen essenziell
sind. Nachfrageverschiebungen verursachen nicht nur Emissionen, sondern auch Entwaldung
bzw. Landnutzungsé&nderungen.

Ambitionierte Klimaziele in fUhrenden Volkswirtschaften kénnen in Drittlindern sowohl negative
als auch positive Anreizeffekte ausldsen. Negativ wirkt ein Trittbrettfahrer-Effekt, bei dem Lander
ihre eigenen Klimaanstrengungen reduzieren, weil sie sich auf die Emissionsredukfionen ande-
rer Staaten verlassen (Copeland & Taylor, 2005). Hingegen kénnten Umweltbestimmungen in
Handelsabkommen verbindliche Mindeststandards durchsetzen oder technologische Koope-
rationen etablieren und in der Folge selbst wieder positive Effekte induzieren (Arvanitopoulos
et al., 2021). Dynamisch effiziente Klimapolitiken in Vorreiterregionen k&nnen die Entwicklung

77 Einen guten Uberblick gibt das Carbon-Pricing Dashboard der Weltbank: https://carbonpricingdashboard.world-
bank.org/.
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emissionsarmer Technologien (z. B. Prézisionslandwirtschaft oder grine DUngemittel) beschleu-
nigen, die spater global adaptiert werden (Technologie-Spillover-Kanal).

Studien, die eine EinfUhrung einer Emissionsbepreisung in der Landwirtschaft anhand allgemei-
ner Gleichgewichtsmodelle simulieren, zeigen, dass Leakage im Agrarsektor betrdchtlich aus-
fallen und sogar Verlagerungseffekte in energieintensiven Industrien Ubertreffen kdnnte (Arva-
nitopoulos et al., 2021; Fournier Gabela & Freund, 2023). So liegen die Verlagerungsraten im
Agrarsektor zwischen -5% und 111% (u.a. Pérez-Dominguez et al., 2012; Frank et al., 2021; Himics
et al., 2018; van Doorslaer et al., 2015; Nordin et al, 2019), wobei die Bandbreite in einzelnen
Subsektoren stark variieren kann. Im Gegensatz dazu zeigt die Metaanalyse von Branger &
Quirion (2014), dass in energieintensiven Sektoren die Bandbreite der Carbon-Leakage-Raten
ohne politische MaBnahmen zwischen 5% und 25% (Mittelwert 14 %) und mit Grenzausgleichs-
systemen zwischen -5 % und 15% (Mittelwert 6 %) liegt. Eine jUngere Studie von Fournier Gabela
& Freund (2023), die das potenzielle Risiko der Verlagerung von CO2-Emissionen zwischen ver-
schiedenen Sektoren untersucht, zeigt, dass in landwirtschaftlichen Sektoren das Risiko einer
Verlagerung von CO»2-Emissionen durch indirekte CO2-Kosten — etwa steigende Inputpreise wie
DUngemittel — hdher sein kénnte als das Risiko, das durch eine direkte Internalisierung externer
Kosten entsteht. Zudem sollte bertcksichtigt werden, dass auch minderungspolitische MaBnah-
men, die nicht auf Preismechanismen basieren, eine Verlagerung von Emissionen begunstigen
kénnen. Modellrechnungen von Zech und Schneider (2019) zeigen, dass die Effektivitét einer
EU-Treibhausgassteuer auf Lebensmittel durch Handelsreaktionen erheblich begrenzt wird.
Wird die Steuer ohne weitere handelspolitische MaBnahmen eingefUhrt, kompensieren zusétz-
liche Nettoexporte treibhausgasintensiver Fleischprodukte etwa 70 % der nachfrageinduzierten
Emissionsreduktionen. Zwar dédmpfen produktionsseitige Anpassungen diesen Effekt teilweise,
dennoch verbleibt eine erhebliche Emissionsverlagerung von rund 43 %.

Mit der Ausweitung des EU-ETS steigt der Anteil der EU-Emissionen, die unter einen unionsweiten
CO,-Preis fallen, von derzeit rund 40% auf rund drei Viertel (ESABCC, 2024). Die verbleibende
LUcke resultiert primdr aus der fehlenden Einbindung der Sektoren Landwirtschaft und LULUCF
(Landnutzung, Landnutzungsédnderung und Forstwirtschaft) sowie TeilausschlUssen im internati-
onalen Luftverkehr.

Eine EU-weite THG-Bepreisung fur Landwirtschaft und LULUCF wirde finanzielle Anreize fir emis-
sionsmindernde Bewirtschaftungsmethoden setzen, die Verlagerung von Emissionen innerhalb
der EU durch nationale Bepreisungsmechanismen ("intra-EU-Leakage") reduzieren (Stepanyan
et al., 2023) und Konsumenten zu klimafreundlicheren Agrarprodukten lenken. Allerdings erfor-
dern die spezifischen Herausforderungen dieser Sektoren — etwa die Fragmentierung landwirt-
schaftlicher Betfriebe und die komplexe Messbarkeit von Lachgas- und Methanemissionen —
sektorsperzifische Losungsansaize
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5.3 Das Konzept des derzeit implementierten EU-Grenzausgleichsystems

5.3.1 Grundgedanke und Funktionsweise

Um Standortverlagerungsrisiken zu adressieren und die Effektivitédt unilateraler Klima- und Um-
weltpolitik zu bewahren, entwickelte die EU das Carbon Border Adjustment Mechanism (CBAM)
als komplementdares Instrument und auBenwirtschaftliche AusgleichsmaBnahme zum EU-ETS.

Es verpflichtet Importeure aus Extra-EU-Landern fur Emissionen, die bei der Herstellung ausge-
stoBen, aber nicht bepreist wurden, ab Januar 2026 CBAM-CO2-Zertifikate zu erwerben. Deren
Preis richtet sich nach dem durchschnittlichen wdéchentlichen Zertfifikatspreis im Emissionshan-
delssystem. Damit soll sichergestellt werden, dass EU-Importe mit gleich hohen Umweltkosten
wie inlandisch hergestellte Waren, die dem EU-ETS unterliegen, belastet werden.

Ein zentrales Element des Systems ist die Anrechnungsmaglichkeit bereits in Drittstaaten gezahl-
ter externer Kosten. Auf diese Weise sollen am europdischen Markt fUr Hersteller in der EU und
in Drittlandern gleiche Wettbewerbsbedingungen (Level Playing Field) in Bezug auf Bepreisung
von Umwelizielen erzielt, Carbon Leakage verhindert und ein Anreiz fUr hohere Klimaambitio-
nen geschaffen werden (Wolfmayr et al., 2024). Diesbeziglich ergeben sich allerdings auch
zwei Kritikpunkte. Erstens setzt der gegenwartige Anrechnungsmechanismus eine hinreichende
Vergleichbarkeit der Systeme voraus. Zweitens sehen sich exportorientierte EU-Produzenten mit
Wettbewerbsnachteilen am Weltmarkt konfrontiert (Marcu et al.,2022). Die Implementierung
eines funktionierenden Grenzausgleichs ist fUr die EU zentral, ohne eine solche Ausgleichsmal-
nahme droht die ambitionierte Emissionsbepreisung der EU diskreditiert und durch ineffiziente
Regulierung ersetzt zu werden.

Das konzeptionelle Ideal eines solchen Mechanismus folgt dem etablierten Vorbild der Mehr-
wertsteuerbehandlung im internationalen Handel: Durch Importabgaben im Umfang der ex-
ternen Kosten der Emissionen einerseits und Exportentlastungen von EU-Produzenten anderer-
seits wlrde eine verbrauchsbasierte, nichtdiskriminierende Bepreisung redalisiert.

Die praktische Umsetzung dieses Konzepfts stoBt jedoch auf zwei zentrale Hindernisse: Zum ei-
nen erfordert das System die objektive und rechtssichere Quantifizierung des Emissionsgehalts
importierter GUter entlang der Wertschdpfungsketten als Grundlage der Bepreisung. Dies schei-
tert bisher an der Komplexitat. Zum anderen zwingt die Kompatibilitat mit dem internationalen
Handelsrecht (GATT) die EU, den Grenzausgleich unter Artikel XX, der ein Abweichen der Inl&n-
derbehandlung (Arfikel lll) erlaubt?8, zu begrinden, was ein RUckerstattungssystem fur Exporte
von EU-Produzenten ausschlieBt. Wahrend Exporteure aus der EU ihre Waren ausfGhren, ohne
Mehrwertsteuer abzufUhren, kbnnen die zusatzlichen Kosten fUr die erzwungene Teilnahme am
ETS1 beim Export nicht abgezogen werden.

Die operative Ausgestaltung des CBAM weicht daher vom idealen Grenzausgleichssystem ab:
Der Mechanismus ist bislang auf eine kleine Gruppe COz-intensiver Grundstoffe (Stahl,

28 GemdRB Artikel XX (b) des GATT kénnen ,MaBnahmen zum Schutze des Lebens oder der Gesundheit von Menschen
oder Tieren oder zum Pflanzenschutz”, die gegen andere Regeln des GATT verstoBen, zuld&ssig sein, sofern sie nicht eine
wWillkirliche und ungerechtfertigte Diskriminierung zwischen Ladndern* oder eine ,,verschleierte Beschrnkung des in-
ternationalen Handels" darstellen.
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Aluminium, Zement, DUngemittel, Wasserstoff, Elektrizitdt) beschrankt. Mit den jungsten Verein-
fachungen im Omnibuspaket | wurde zudem eine Mengenschwelle eingefUhrt, sodass nur
groBe Unternehmen, die mehr als 50 Tonnen pro Jahr dieser Grundstoffe einfGhren, Emissions-
rechte nachweisen mussen und der administrative Aufwand for KMU somit reduziert wird
(COM(2025) 87). Mit Jahresbeginn 2026 endet die Ubergangsphase der reinen Berichtspflicht
und importierte Emissionen werden sukzessive durch CBAM-Zertifikate abgedeckt, wobei die
betroffene Emissionsmenge von 2,5% schrittweise bis 2034 auf 100% ansteigt - analog mit dem
graduellen Auslaufen der kostenlosen Zuteilung im EU-ETS.

5.3.2 Strukturelle Defizite des derzeitigen EU-Grenzausgleichsystems

Neben den erheblichen administrativen und messtechnischen Anforderungen zur Ermittlung
der Emissionen entlang komplexer Wertschdpfungsketten weist das implementierte Konzept
des EU-Grenzausgleichssystem vier konkrete Problemfelder auf, die sich zu weiten Teilen ana-
log auch auf eine mogliche Integration von AgrargUtern auswirken kénnten.

¢ Wetibewerbsverzerrung durch fehlende Kompensation der Exporte: Im Grenzausgleich-
system ist die RUckerstattung der Emissionsbepreisung bei der Ausfuhr von Waren in Dritt-
IGnder derzeit nicht implementiert. Dies erzeugt eine Wettbewerbsverzerrung zugunsten
auBereuropdischer Produzenten, die in Auslandsmdarkten ohne dquivalente Emissions-
bepreisung konkurrenzfahiger werden, wahrend die Marktposition europdischer Her-
steller geschwdcht wird und Marktanteilsverluste im Ausland zu erwarten sind.

¢ Kaskadeneffekte durch selektive Abdeckung: Indem sich der EU-CBAM auf eine aus-
gewdhlte Gruppe von emissionsintensiven Grundstoffen beschrénkt, werden diese Im-
porte fur europdische Unfernehmen feurer und sefzen sich in nachgelagerten Wert-
schopfungsketten fort. Unternehmen, die diese Vorprodukte weiterverarbeiten (z.B.
Landwirtinnen und Landwirte), mUssen diese hdheren Inputpreise absorbieren und ei-
nen Verlust der internationalen Wettbewerbsfahigkeit in Kauf nehmen. AuBereuropdi-
sche Konkurrenten haben diesen Kostennachteil nicht, da niedrigere oder fehlende
Emissions-Bepreisungssysteme die Intermedidrprodukte in diesen Ldndern weniger oder
gar nicht belasten. Diese indirekten Wettbewerbsverzerrungen kdnnen eine Verlage-
rung der Produkfion nachgelagerter Produktionsprozesse ins auBereuropdische Aus-
land induzieren. Besonders kritisch ist einzustufen, dass davon technologisch anspruchs-
volle und wertschépfungsintensive Fertigungsstufen betroffen sind.

e Resource Shuffling in den Importl&dndern, also eine strategische Differenzierung von Ex-
portdestinationen nach Emissionsintensitdt. Durch den EU-Grenzausgleich haben Im-
portl&dnder den Anreiz, klima- und umweltfreundlich produzierte Guter primér fUr den
EU-Markt umzulenken (z.B. Stahl, der mit Schrott und Strom aus Wasserkraft erzeugt wird),
wdhrend emissionsintensivere Produkte (Stahl produziert mit Koks aus Kohle) in Drittmdark-
ten mit geringeren regulatorischen Anforderungen platziert werden. Diese gezielte Um-
leitung von Handelsstrémen vermindert die Effektivitat des Grenzausgleichsmechanis-
mus erheblich.

o Geopolitische RetorsionsmaBnahmen der Handelspartner: Die Ausdehnung des Beprei-
sungssystems auf extraterritoriale Emissionen birgt die Gefahr protekfionistischer
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Gegenreaktionen durch betroffene Handelspartner. Diese kédnnen CBAM als handels-
politische SchutzmaBnahme der EU betrachten. Angesichts zunehmender geodkono-
mischer Handelsspannungen, Zollstreitigkeiten und Exportrestriktionen, z.B. im Handel
mit den USA oder China, sollte das Risiko von Handelskonflikten und RetorsionsmalBnah-
men nicht unterschatzt werden, da sie die Anwendung von CBAM fUr die EU massiv
verteuern kdnnen. Zusatzlich erzeugt die regulatorische Notwendigkeit von EU-seifigen
Vereinfachungen - die teilweise mit internationalen Handelsabkommen (insbesondere
GATT-Artikel XX) nur schwer vereinbar sind — eine erhdhte Konfliktwahrscheinlichkeit vor
WTO-Schiedsverfahren, was den Handelspartnern legitime Grinde fUr VergeltungsmaB-
nahmen bietet.

5.4 Implementierungsprobleme des CBAM im Agrarsektor

FOr den Agrarsektor ist insbesondere die Einbeziehung von Stickstoffdingemitteln von Bedeu-
tung, da diese einen erheblichen Anteil der landwirtschaftlichen Betriebsmittel ausmachen und
Uber inren gesamten Lebenszyklus sowohl CO, als auch Lachgas (N,O) emittieren. Der CBAM
in seiner derzeitigen Ausgestaltung erfasst fUnf Kategorien von DUngemitteln: Salpeterséure,
Ammoniak, Kaliumnitrat, mineralische oder chemische Stickstoffdinger sowie Mischdinger.
Die EU importierte 2022 etwa 30 Prozent ihres Stickstoffbedarfs, hauptséchlich aus Russland, Al-
gerien und Agypten (Christen, 2024). Die Einbeziehung von DUngemitteln in den CBAM betrifft
den Agrarsektor damit vorerst nur indirekt.

Die Diskussion Uber eine umfassendere Integration des Agrarsektors in den CBAM hat in den
vergangenen Jahren an Dynamik gewonnen. Eine Erweiterung des CBAM auf landwirtschaftli-
che Produkte ist konzeptionell mit erheblich gréBeren Herausforderungen verbunden als die
Einbeziehung industrieller Grundstoffe.

Ein mogliches Szenario einer graduellen Erweiterung kénnte sich auf die Tierhaltung mit relativ
hohen und gut quantifizierbaren Emissionen konzentrieren. Ein zweites, ambitionierteres Szena-
rio wirde eine umfassende Integration des Agrarsektors in den CBAM vorsehen. Bei allen Erwei-
terungsszenarien ist die internationale Dimension zu berUcksichtigen. Eine unilaterale Auswei-
tung des CBAM auf landwirtschaftliche Produkte durch die EU kbnnte erhebliche handelspoli-
fische Spannungen ausldsen, insbesondere mit wichtigen Agrarexporteuren wie Brasilien, Ar-
gentinien oder den USA. Die Gefahr von Handelskonflikten und WTO-Klagen ist real und kdnnte
die wirtschaftlichen Vorteile eines erweiterten CBAM zunichtemachen.

6. Implementierung des Polluter Pays Principle in der EU-Landwirtschaft

Landwirtschaft verursacht vielfaltige negative externe Effekte, darunter vor allem Treibhaus-
gasemissionen, Biodiversitatsverluste und Belastungen von Béden und Gewdssern mit chemi-
schen Substanzen. Das Fehlen korrigierender Preissignale fUhrt zu einer Fehlallokation von Res-
sourcen und einer Uberproduktion emissionsintensiver Giter. Zur Korrektur solcher Marktversa-
gen nach dem Verursacherprinzip gibt es zwei grundlegende marktorientierte Ansétze: preis-
basierte Instrumente wie Steuern und Abgaben, sowie mengenbasierte Instrumente wie
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handelbare Emissionsrechte. Dieses Kapitel stellt die theoretischen und praktfischen Hand-
lungsoptionen der Umsetzung des Polluter-Pays-Principle im Rahmen der Europdischen Agrar-
und Umweltpolitik dar.

6.1 Implementierungsebene

Die normative Bestimmung der (politischen) Implementierungsebene hangt wesentlich von der
radumlichen Charakteristik der jeweiligen Schadstoffe, bzw. der damit einher gehenden negao-
tiven Externalit&ten ab.

Die rdumliche Wirkdynamik von Treibhausgasen, Nahrstoffen und Pflanzenschutzmitteln ist zent-
ral fUr die Wahl geeigneter Regulierungsinstrumente und deren politische Ebene. Treibhaus-
gase (THG) vermischen sich global in der Atmosphdre; daher entfaltet jede Emission unabhdén-
gig vom Entstehungsort den gleichen globalen Klimaschaden (IPCC 2022). Die Vermischung
fuhrt umgekehrt aber auch dazu, dass Emissionseinsparungen unabhdangig vom Ort identische
Verringerungen der Klimabelastung entfalten. Die technische und ékonomische Nutzenreich-
weite der MaBnahmen ist mithin eindeutig global.

Aus 6konomischer Perspektive rechtfertigt dies supranationale Regulierungsranmen und spricht
dafir, zukUnftige landwirtschaftliche THG-Politiken ebenfalls auf EU-Ebene zu verankern, um
Wettbewerbsverzerrungen zwischen den Agrarproduzenten in den Mitgliedstaaten zu vermei-
den und Effizienzgewinne durch gréBere Mdarkte zu realisieren.

Na&hrstoff- und Pflanzenschutzmittelbelastungen hingegen sind haufig réumlich konzentrierte
Umweltprobleme. Stickstoff- und Phosphoreintrége fUhren zur Eutrophierung von Binnengewds-
sern und Meeresgebieten wie Ost- und Nordsee, deren dkologische Belastungsgrenzen deut-
lich differieren (Sutton et al. 2011). Die rdumliche Heterogenitat ist hoch: Bodentexturen, Nie-
derschlagsmuster und hydrologische FlieBeigenschaften beeinflussen, wie stark ein Gebiet auf
N&hrstoffUberschisse reagiert (Carpenter et al. 1998). Pflanzenschutzmittel zeigen ebenfalls
radumlich begrenzte Wirkungen betreffend RUckstdnde und Abbauprodukte, kbnnen jedoch
Uber atmosphdrischen Ferntransport oder FlieBgewdsser grenziberschreitende Auswirkungen
erzeugen (Stehle & Schulz 2015). Belastungen der Wasserqualitdt durch Nahrstoffe und Abbau-
produktfe in grenziberschreitenden Gewdassern legen eine klare europdische bzw. internatio-
nale Dimension nahe. Im Zusammenhang mit Pflanzenschutzmitteln sind zudem die Folgewir-
kungen auf die Artenvielfalt zu nennen, die eine globale Dimension haben.

Daher ist eine Kombination aus regional differenzierter Regulierung in der Verantwortung der
Mitgliedstaaten (oder nachgeordneter politischer Einheiten) und EU-weit koordinierter Mindest-
standards sinnvoll. Es ergibt sich folgendes Bild, dass

e fUr die Regelung von Treibhausgasen die EU-Ebene besonders geeignet erscheint;

e fUr DUnger und Pflanzenschutzmittel aufgrund der rdumlichen Wirkdynamik ein Mehre-
benansatz notwendig ist, der regional differenzierte Losungen erlaubt, aber EU-weite
Mindeststandards enthdlt, um Wettbewerbsverzerrungen und regulatorische Arbitrage
zZU vermeiden.
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6.2 Agrarumwelisteuern

Die auf teuren Subventionen und starren Regulierungen basierende GAP ist 6konomisch ineffi-
zient und verfehlt inre langfristigen Ziele. Sie verstéBt mit Blick auf Umweltziele gegen das Ver-
ursacherprinzip, begunstigt Mithahmeeffekte und bietet nur geringe Anreize zur Innovation
landwirtschaftlicher Produktionsmethoden, um die externen Kosten der Landwirtschaft zu ver-
ringern. Die aus 6konomischer Perspektive Uberlegenen marktbasierten Instrumente im Rah-
men des Polluter Pays Principle (Umweltsteuern und handelbare Zertifikate) waren besser in der
Lage, die statische Allokationseffizienz zu verbessern (Internalisierung externer Umweltkosten)
und dynamische Innovation im Agrarsektor zu incentivieren, die Produktionsmethoden umweli-
gerechter machen. Ihre Implementierung wird jedoch durch das zentrale Problem der diffusen,
schwer messbaren Emissionen erschwert.

6.2.1 Grundlagen

Im Lichte einer Implementierung des Verursacherprinzips fir agrarspezifische Kostenexternali-
taten wdare eine Abgabenkompetenz der EU vor allem fUr Klimaemissionen sinnvoll. Treibhaus-
gasemissionen erzeugen einen global homogenen Schaden. Eine europdisch harmonisierte
Bepreisung durch THG-Steuern gewdhrleistet die kosteneffizienteste Reduktion Uber alle Mit-
gliedstaaten hinweg und schafft gleiche Wettbewerbsbedingungen fur landwirtschaftliche
Produkfion im gesamten Wirtschaftsraum.

Schéden durch Stickstoff/Nitrat und durch Pflanzenschutzmittel sind dagegen stark regional
differenziert und standortabhdngig. Eine einheitliche EU-weite Steuer auf DUngemittel wirde
die regional unterschiedlichen Schadenskosten ignorieren. Eine harmonisierte Rahmenrichtlinie
wdre sinnvoller, die den Mitgliedstaaten Mindeststeuersa@tze (fUr lenkungsintensive Inputs) vor-
schreibt und ihnen gleichzeitig auch Moglichkeit zur regionalen Differenzierung (z. B. in Wasser-
einzugsgebieten) 1&sst. Dies kombiniert Binnenmarkt-NeutralitGt mit dkologischer Zielgenauig-
keit.

Umweltabgaben gelten aufgrund ihrer potenziellen administrativen Einfachheit, der Einnah-
mengenerierung und der bestehenden nationalen Abgabenkompetenzen oft als besonders
praferiertes Instrument zur Internalisierung der externen Kosten gemaB dem Verursacherprinzip.
Eine effiziente Pigou-Steuer soll theoretisch mit der Hohe der Grenzschadenskosten angesetzt
werden, um die verursachten externen Kosten im Preis zu internalisieren. Das Steuerdesign muss
dabei jedoch die unterschiedlichen Messbarkeits- und RegionalitGtsprobleme bei den exter-
nen Kosten des Agrarsektors Gberwinden.

Da die marginalen Umweltschdden in der Landwirtschaft aufgrund der zahllosen diffusen Quel-
len und wegen Unterschieden in der Vulnerabilitdt der Umweltmedien zumeist nicht direkt
messbar sind, sollte ein effizientes Steuerdesign auf Input-Proxys (stellvertretende Produktions-
mittel) basieren. Zentrales Ziel ist dabei nicht die Einnahmenerzielung, sondern die durch die
Abgabe erzeugte Lenkungswirkung.

Die Besteuerung von Emissionen (schadlichen Outputs) oder Inputs, die mit der Schadwirkung
eng in Verbindung stehen, ist eine marktkonforme und effiziente Losung zur Verringerung der
Schéden, die durch negative externe Effekte entstehen.
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Die CO2-Abgabe auf fossile Treibstoffe, durch welche die Verringerung von Treibhausgasemis-
sionen forciert wird, ist ein akfuelles Beispiel. In der Landwirtschaft wurden und werden in ver-
schiedenen Landern Inputs verteuert, um deren Anwendungsumfang zu verringern. In Oster-
reich gab es vor 1995 eine Steuer auf Mineraldinger und Maissaatgut. In Dédnemark gibt es seit
2013 eine Steuer auf Pflanzenschutzmittel in Abhdngigkeit von der Umweltwirkung und Dinge-
mittel sind schon seit 2002 besteuert (Mdckel, et al., 2021).

Ein wesentlicher Nachteil der Besteuerung von Emissionen oder Inputs, die mit Schadwirkungen
einhergehen ist, dass die Belastungsé&nderung nicht gut konftrolliert werden kann. Mit der Steuer
wird zwar ein Lenkungseffekt erzielt (Drosselung der Belastung), wie stark die Wirkung ist, kann
aber nicht genau vorhergesehen werden.

6.2.2 Besteuerung von landwirtschaftlichen Treibhausgas-Emissionen

Da alle Arten von THG-Emissionen (CO2, N2O, CH4) unabhdngig vom Emittenten und auch un-
abhdangig von der rGumlichen Lage der Emissionsquelle global homogen wirken, ist eine EU-
weite Harmonisierung des Steuersatzes aus Effizienzgrinden optimal, um mogliche Wettbe-
werbsverzerrungen zwischen den Agrarproduzenten zu vermeiden (level playing field). In der
Landwirtschaft spielen dabei primér Methan und Lachgas aus Tierhaltung und DUngemittelein-
satz eine Rolle.

. FUr Methanemissionen (CH4) bietet sich eine Proxy-Steuer je Vieheinheit an, wobei eine
Gewichtung nach Tierarten erforderlich wére, um deren unterschiedliche Emissionsinten-
sitGten abzubilden. Vorstellbar sind in diesem Kontext auch Steuerrabatte fUr Betriebe,
die emissionsmindernde Technologien (z. B. Futterzusatze, Garrestbehandlung) nachwei-
sen. Da im Dung von Tieren Stickstoff enthalten ist, fUhrt eine Begrenzung der Tierbe-
sténde je nach Ausgestaltung auch zu einer Verringerung der N2O-Emissionen.

. FUr Lachgasemissionen (N20) ist eine erg&nzende Input-Steuer pro Mengeneinheit mine-
ralischen Stickstoffs denkbar. Die Stickstoff-Abgabe erfasst auf den ersten Blick nur den
mengenmdaBigen Input, aber nicht die Effizienz der Stickstoffnutzung. Da die Emission von
Lachgas die Dungewirkung verringert, wird durch die Abgabe der Anreiz verstarkt, diese
Verluste méglichst gering zu halten.

o Besteuerung oder Bepreisung von Treibhausgasen sind in der Landwirtschaft eher selten.
Danemark diskutiert aktuell eine Steuer auf Methan-intensive Tierhaltung.

6.2.3 Besteuerung von Dingemitteln

Nd&hrstoffeintrdge verursachen vorwiegend regionale oder lokale Umweltschdden. Eine Be-
steuerung des DUngemitteleinsatzes (Inputs) sollte daher entsprechend r&dumlich differenziert
werden. Dabei kann die Steuer auf DUngemittel beim Hersteller oder Inverkehrbringer ansetzen
(,upstream*), um die administrativen Kosten der Besteuerung gering zu halten.

Der Steuersatz sollte sich auf EU-Ebene an der Hohe des Schadens fUr grenziberschreitende
Belastungen orientieren. Ein hdherer Steuersatz in Nitrat-Hotspots und Wasserschutzgebieten als
in Regionen mit geringer Belastung ist nicht praktikabel, daher sind verbleibende regionale und
lokale Probleme durch komplementdre Regelungen zu 16sen (Mehrebenen-Ansatz).
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6.2.4 Besteuerung des Pflanzenschuizmitteleinsatzes

Die Bepreisung von Pflanzenschutzmitteln muss den Schaden (Toxizitdt/Risiko) internalisieren,
nicht den reinen mengenmaBigen Einsatz. Eine lediglich auf Pflanzenschutzmittelmengen aus-
gerichtete Abgabe wdre ineffizient, da sie den Verwendern einen Anreiz gibt, auf geringere
Mengen, aber daflr hochtoxische Substanzen auszuweichen. Die Abgabe sollte daher eine
umwelttoxizitGtsgewichtete Bemessungsgrundlage haben, um sicherzustellen, dass das Verur-
sacherprinzip das tatséchliche Risiko (nicht nur die Menge) bepreist. Die Hoherbesteuerung von
umweltgefahrdenderen Pflanzenschutzmitteln schafft einen Innovationsanreiz zur Substitution
durch weniger toxische Mittel. Auch hier kénnte die Steuer beim Hersteller oder Inverkehrbrin-
ger ansetzen (,,upstream*), um die administrativen Kosten gering zu halten.

Danemark, Schweden und Frankreich haben oder hatten bereits Steuersysteme, die auf der
Toxizitét oder dem Risiko basieren.

6.2.5 Europa- und kompetenzrechtliche Hindernisse

Die Frage der rechtlichen Machbarkeit und Sinnhaftigkeit von EU-weiten Umweltsteuern in der
Landwirtschaft ist von zentraler Bedeutung, da sie direkt die Souverdanitat der Mitgliedstaaten
und die politische Akzeptanz betrifft. Die EinfGhrung harmonisierter Umweltsteuern auf EU-
Ebene ist rechtlich moglich, stoBt jedoch auf verfahrensrechtliche Hindernisse und HUrden in
der Kompetenzverteilung:

Die groBte rechtliche HUrde ist das Einstimmigkeitsprinzip im Bereich der Steuern. Nach Artikel
113 AEUV mUssen alle EU-Mitgliedstaaten der Erlassung einer Richtlinie zur Harmonisierung indi-
rekter Steuern zustimmen. Dies gibt jedem Mitgliedstaat ein Vetorecht. Die Erfahrung zeigt, dass
Steuerharmonisierungen in der EU grundsétzlich extrem langsam vorankommen. Lander mit ei-
ner besonders starken Agrarlobby konnten eine Agrar-Umweltsteuer blockieren.

Die EU besitzt auch keine allgemeine, originGre Kompetenz zur Erhebung von Steuern oder Ab-
gaben (kein "EU-Steuerrecht"). Die EU finanziert sich prim&r aus Eigenmitteln; Umweltsteuern
kénnen allenfalls indirekt Gber Richtlinien zur Harmonisierung des Binnenmarktes als Lenkungs-
instrument eingeflhrt werden. Die Umweltpolitik ist in geteilter Zust&ndigkeit zwischen der EU
und den Mitgliedstaaten. Dies erlaubt es den Mitgliedstaaten, nationale Umwelisteuern zu er-
heben, auch wenn die EU keine harmonisierte Steuer beschlieBt.

Die EU kdénnte jedoch theoretisch nach Artikel 192 AEUV (Umweltschutz) handeln. Im Gegen-
safz zum Steuerbereich erlaubt der Umweltschutz (unter bestimmten Umsténden) die qualifi-
zierte Mehrheit statt der Einstimmigkeit — dies ist jedoch im Steuerkontext regelmdaBig umstritten.

6.3 Cap-and-Trade in der Landwirtschaft

Dieses Unterkapitel stellt die theoretischen und praktischen Méglichkeiten eines Cap-and-
Trade-Systems (Zertifikathandel) in der europdischen Landwirtschaft dar und analysiert Chan-
cen und Herausforderungen fur drei zentrale Anwendungsbereiche: Treibhausgase, Nahrstof-
feintrdge (DUngemittel) und Pflanzenschutzmittel. Aufbauend auf politbkonomischen und sozi-
alpolitischen Uberlegungen wird diskutiert, ob eine Implementierung auf EU-, nationaler oder
regionaler Ebene geeigneter ist. Die Analyse zeigt, dass Cap-and-Trade-Systeme in der
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Landwirtschaft grundsétzlich hohe ékologische Wirksamkeit und dkonomische Effizienz verein-
baren kd&nnen, ihre technische und politische Umsetzbarkeit jedoch stark von der jeweiligen
Problemkategorie abhdngt.

Die Rolle und Bedeutung von Verfugungsrechten

Die Verortung der Quellen von Schadstoffen und die Identfifikation der Verursacher ist ein
wichtiger Aspekt, aber nur einer unter vielen. Es kann ja sein, dass dem Emittenten das Recht
zusteht, Emissionen unbeschrénkt oder in einem bestimmten Umfang freizusetzen. Diese Per-
spektfive knUpft an das Konzept der Verfigungsrechte an, das von Coase (1960) im Zusam-
menhang mit der Ressourcennutzung entwickelt wurde und in der Umweltékonomie eine
groBe Rolle spielt. Coase behandelt Ressourcen ausdricklich als BUndel von Rechten und
analysiert, wie sich die Zuteilung und der Austausch von Eigentumsrechten unter verschie-
denen Bedingungen auf die Lésung von ExternalitGten und die Effizienz der Ressourcennut-
zung auswirken.

Manche Verfugungsrechte sind explizit (z.B. eine zulassige Larmbeldstigung, die im Zuge ei-
ner Betriebsanlagengenehmigung festgelegt wird), andere sind implizit (etwa das Recht
Lachgas als Begleiteffekt der DUngung zu emittieren). Die Zuordnung von VerfGgungsrech-
ten kann sich im Zeitablauf dndern (z.B. die Verordnung, dass nicht Gberdachte Gullelager-
behdlter nachtraglich abgedeckt werden muUssen) und implizite Rechte kénnen in explizite
Rechte umgewandelt werden. Die Umweltpolitik greift explizit oder implizit in die Verteilung
der Verfugungsrechte zwischen Produzenten, deren unmittelbare Nachbarschaft und die
Gesellschaft ein.

Ein Instrument zur Internalisierung externer Effekte, sei es Umwelisteuer oder Cap-and-Trade,
sollfe so gestaltet werden, dass die zugrundeliegende Struktur der Verfiugungsrechte ge-
wahrt werden kann. Dabei muss den verdnderten Zuteilungen von VerfUgungsrechten
Rechnung getragen werden. Bei der Einflhrung oder bei der Anderung von Instrumenten
zur Internalisierung externer Effekte ist daher die Ausgangssituation der VerfUgungsrechte zu
beachten. Die Instrumente sollten so gewdahlt werden, dass sie an unterschiedliche Konstel-
lationen von VerfiUgungsrechten angepasst werden kénnen, um den angestrebten Zweck
(die Internalisierung externer Effekte) zu ermdglichen. Handelbare Zertifikate haben hier be-
sondere Vorteile gegentber anderen Instrumenten. Die Wirkungsweise dieses Instruments
kann unabhdngig davon untersucht werden, wie VerfiUgungsrechte in einem gegebenen
Kontext verteilt sind.

6.3.1 Grundidee

Neben der Option, die externen Effekte gemdaB dem Verursacherprinzip durch Pigou-Steuern
zu internalisieren, stellt ein System handelbarer Zertifikate ein alternatives marktbasiertes Instru-
ment auf EU-Ebene dar. Dazu wird im politischen Prozess die Menge eines umweltschédigen-
den Betriebsmittels im Agrarbereich (z.B. Menge von Stickstoffdinger oder/und Pflanzenschutz-
mitteln) oder die Emission von Schadstoffen (Treibhausgase) beschrankt (,,Cap”). In Relation
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zur festgelegten Gesamtmenge werden handelbare Zertifikate aufgelegt (,Trade"). Dabei
wird die Obergrenze von umweltschadlichem Produktionsmitteleinsatz und Emissionen als re-
gulatorische Vorgabe vorab fixiert und die erwinschte Umweltwirkung kann somit sehr genau
gesteuert werden.

Cap-and-Trade-Systeme haben sich im europdischen Energie- und Industriesektor bereits be-
wahrt. Viele Landwirtinnen und Landwirte sind mit diesem System bestens vertraut, weil die Lie-
ferung von Milch und von ZuckerrUben bis 2015 bzw. 2017 durch Quoten beschrankt war und —
je nach Land - ein Handel von Lieferrechten méglich war. In EU-Mitgliedstaaten wurden auch
handelbare Zahlungsanspriche nach der Agrarmarkireform von Luxemburg im Jahr 2004 auf-
gelegt. Die Frage ist, ob sich solche Systeme auch auf die sperziellen Bedingungen der Land-
wirtschaft im Kontext negativer externer Effekte Ubertragen lassen. Die Besonderheiten der ne-
gativen externen Effekte in der Landwirtschaft — hohe Heterogenitat, diffuser Schadstoffeintrag
und begrenzte Messbarkeit — stellen die Implementierung vor besondere Herausforderungen.

6.3.2 Cap-and-Trade fir Treibhausgasemissionen von Nutztieren im Agrarsektor

Cap-and-Trade sefzt eine Emissionsmengenobergrenze fest und Uberldsst dem Markt die Preis-
findung. Der Zertifikathandel gilt in der Okonomie als das bevorzugte Instrument, wenn die Er-
reichung eines Umweliziels und damit die ,,Mengensicherheit" im Vordergrund steht. Treibhaus-
gasemissionen aus der Landwirtschaft, insbesondere Methan aus der Tierhaltung und Lachgas
im Zusammenhang mit der DUngerausbringung, lassen sich grundsdtzlich mittels standardisier-
ter Emissionsfaktoren modellieren (Pérez Dominguez et al., 2009). Ein Cap-basiertes Mengenre-
gime bietet grundsatzlich eine klare dkologische Steuerungswirkung (statische Effizienz) und
kann durch handelbare Zertifikate kosteneffiziente Emissionsminderungen (dynamische Effizi-
enz) ausldsen.

Ansatzpunkte fur Emissionshandelssysteme in der Landwirtschaft (AgETS)

Auf europdischer Ebene prift die Europdische Kommission derzeit Optionen fUr die Beprei-
sung von Emissionen und die Belohnung von Emissionsminderungen im Agrarsektor. Im Rah-
men dieser BemUhungen evaluiert Trinomics (2023) funf unterschiedliche Ausgestaltungsop-
tionen fUr die EinfUhrung eines Emissionshandelssystems in der Landwirtschaft (AgETS). Im Ein-
klang mit dem EU ETS wirde ein solches AgQETS-System die Emissionen des Agrar- und Lebens-
mittelsektors mit einem Preis belegen und eine Emissionsobergrenze einfUhren, die jedes Jahr
sinken wurde:

e On-farm ETS fur alle Treibhausgasemissionen: Diese Option umfasst alle Treibhausgasemis-
sionen aus der Landwirtschaft, einschlieBlich der Netto-LULUCF-Emissionen aus Acker- und
GrUnland. Verpflichtet waren alle landwirtschaftliche Betriebe (Ackerbau, Viehzucht und
Mischbetriebe).

e On-farm ETS fur Emissionen aus der Tierhaltung: Diese Option konzentriert sich auf Emissi-
onen im Zusammenhang mit der Viehzucht, insbesondere aus der enterischen Fermenta-
fion und der Gullebewirtschaftung. Verpflichtet waren Tierhaltungs- und Mischbetriebe.
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e On-farm ETS fir Moorboéden: Diese Option gilt fUr Emissionen aus entwdsserten Moorbo-
den, die fUr die landwirtschaftliche Produktion genutzt werden.

e Vorgelagertes ETS: Diese Option konzentriert sich auf Emissionen aus der enterischen Fer-
mentation (Futtermittelproduktion und -importe), Lachgasemissionen aus Béden (Einsatz
von DUngemitteln) und Einsatz von DUngemitteln. Verpflichtet waren Dingemittel- und
Futtermittelhersteller sowie -importeure.

¢ Nachgelagertes ETS: Diese Opfion konzenfriert sich auf Emissionen aus der enterischen
Fermentation und der Gullebewirtschaftung. Die Verpflichtung wirde bei den Fleisch-
und Milchverarbeitern liegen.

Gestaffelte oder de-minimis-Schwellenwerte wie beim EU-Emissionshandelssystem wirden
die Anzahl der potenziell regulierten landwirtschaftlichen Betriebe reduzieren. Nach- und
vorgelagerte Optionen befreffen eine vergleichsweise geringere Anzahl an Befrieben und
konnten den Verwaltungsaufwand eines Emissionshandelssystems verringern.

Bei On-farm ETS-Modellen kénnte ein Preissignal Anreize fur kosteneffiziente MaBnahmen in
verschiedenen Arten der Landwirtschaft schaffen, indem emissionsérmere Anbaumethoden
und Produktionsverfahren eingefUuhrt werden. Die Berucksichtigung aller THG-Emissionen bei
einer Vielzahl von unterschiedlichen landwirtschaftlichen Betrieben ist hinsichtlich des admi-
nistrativen Aufwands sehr komplex. Um den administrativen Aufwand zu begrenzen, kdnnte
zur Vereinfachung der CO2-Bepreisung auf Befriebsebene der Menge der eingekauften
Stickstoffdingemittel oder Tierbestandszahlen nach Kategorien ansetzen.

Bei wertschopfungskettenbasierten ETS-Modellen (vor- und nachgelagerte Anséize) besteht
ein zentraler Trade-off darin, dass ihre Wirksamkeit maBgeblich von der Anreizweitergabe an
landwirtschaftliche Betriebe abhdngt. Die Stérke der Umsetzung in vor- und nachgelagerten
Sektoren liegt in der potenziell positiven gesellschaftlichen Akzeptanz dieser beiden Optio-
nen im Vergleich zu On-Farm-ETS Optionen (Trinomics, 2023).

Je nach Ausgestaltung des Systems kédnnten Landwirte durch emissionsreduzierende MaBnah-
men bei FUtterung, Gullebehandlung oder Moorbdden sogar neue handelbare Credits gene-
rieren und verkaufen. Innovation wird belohnt, wenn Landwirte und Landwirtinnen Emissionen
unter inr zugeteiltes Zertifikate-Niveau senken und ihre Rechte verduBern. Insofern bietet ein
Agrar-Cap-and-Trade fur Treibhausgasemissionen erhebliche Chancen durch Innovationsan-
reize sowie dkologische Zielerreichung. In bestimmten Fallen kdnnen sie eine potenzielle zusatz-
liche Einkommensquelle fur Landwirtinnen und Landwirte sein, etwa wenn Betriebe auf der Ba-
sis historischer Produktion Rechte gratis zugeteilt bekommen und den Betrieb umstellen wollen.
Sie kdnnen Erldse aus dem Verkauf der Zerfifikate zur Finanzierung der Umstellung verwenden.

Ein solches System sollte perspektivisch in das europdische Emissionshandelssystem (ETS) inte-
griert werden. Das ETS1 fUr Industrie und Energiewirtschaft basiert jedoch auf dem Output-Prin-
zip, in dem groBe, stationdre Emittenten CO2-Emissionen exakt messen und verifizieren. Die we-
sentlichen Schwierigkeiten in der Agrarwirtschaft liegen in der Messbarkeit und Verifizierung
(Schulte, Lanigan & Donnellan 2021). Ein funktionierender Markt setzt voraus, dass handelbare
Eigentumsrechte exakt definiert sind. Landwirtschaftliche Emissionen variieren jedoch in Ab-
hangigkeit von Wetterbedingungen, Bodenstruktur und Art der Bewirtschaftung: Methan (CHa4)
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entsteht bei der enterischen Fermentation (Verdauung von Wiederk&uern), Lachgas (N20) bei
der Lagerung von Gulle und der Ausbringung von Stickstoffdingung auf den Boden. Diese
Emissionen sind diffus und variabel und stammen von einer Vielzahl kleiner landwirtschaftlicher
Betriebe.

Eine direkte Messung und Zurechnung der tatsdchlichen Emissionen auf Betriebsebene (wie im
Industrie-ETS1 erforderlich) wirde erhebliche Uberwachungs- und Verwaltungskosten verursa-
chen. Die Einbindung landwirtschaftlicher Betriebe in das bestehende ETS1 wird von Okono-
men bisher aufgrund der oben genannten Messprobleme abgelehnt. Es wirde das ETS admi-
nistrativ Gberlasten und die Markttransparenz durch die hohe Zahl an Kleinemittenten stéren.

Im ETS2, das ab 2028 den Brennstoffverbrauch von Gebd&uden und Verkehr bepreist, erfolgt die
Bepreisung Upstream beim GroBhdandler/Importeur des Brennstoffs, nicht beim Endverbrau-
cher. Im Rahmen des ETS2 wird der Dieselverbrauch in der Landwirtschaft integriert, da es sich
um eine leicht messbare Input-Quelle handelt. Die beiden anderen Quellen fUr Treibhaus-
gasemissionen in der Landwirtschaft, Methan und Lachgas, werden allerdings Uber den ETS2
nicht erfasst.

Ein eigenstandiges Agrar-ETS mUsste ein spezifisches Cap fUr die Landwirtschaft festlegen, um
Emissionen zu steuern. Die Ausgestaltung des Cap-and-Trade-Systems muss am downstream-
Level der landwirtschaftlichen Produzenten die Herausforderungen der diffusen Quellen (Non-
Point Pollution) und der Messbarkeit des Umweltschadens berlcksichtigen. Eine mégliche Lo-
sung liegt in der Abkehr von einer Output-Bepreisung hin zu einem Handelssystem, das auf den
Input abzielt, also die Ressource im Produktionsprozess, die potenziell Umwelischdden verur-
sacht. Das Handelsobjekt ist dabei das Zertifikat zur Anwendung/zum Kauf dieses Inputs und
damit das Recht zur Nutzung des potenziellen Schadstofftrégers.

Das Konzept, den Viehbestand als ProxygréoBe in einem inputorientfierten Handelssystem zu
wahlen, kann das administrative Problem der Messung weitgehend umgehen. Es ist primdr ein
Ansafz zur Steuerung der Methan-Emissionen aus der enterischen Fermentation und der mit
dem Dung im Zusammenhang stehenden Emissionen. Da Methan- und Lachgasemissionen
wesentlich vom Viehbestand auf Betriebsebene als InputgréoBe im Produktionsprozess bestimmt
sind, kann somit der Viehbestand als eine solche Proxy-SteuerungsgréBe dienen. Der Viehbe-
stand (Anzahl der Tiere und deren Kategorisierung) ist leicht messbar und bereits heute durch
Tierdatenbanken leicht UberprUfbar.

Emissionen von Methan sind eng mit der Anzahl und dem Typ der Wiederkduer korreliert. Be-
friebe muUssten Zertifikate fUr jede Vieheinheit erwerben. Das System steuert ausschlieBlich die
Menge des Inputs (das Tier, das Fleisch oder die Milch — die Outputs - liefert), jedoch nicht die
Umweltvertraglichkeit der Produktionsweise (Emissionsintensitét), da man bei der theoretischen
Bemessung der Emissionen auf standardisierte Durchschnittswerte Bezug nehmen muss. Es sollte
daher durch differenzierte Emissionsfaktoren, ggf. mit einem Credit-System, ergénzt werden. Ein
solcher Ansatzpunkt kénnte sein, dass etwa die Lebensdauer von Kihen berUcksichtigt wird.
Bevor eine Kuh den ersten Liter Milch gibt, entstehen bereits erhebliche Emissionen. Werden
diese auf viele Nutzungsjahre aufgeteilt, besteht ein Anreiz, Tiere mdglichst lange gesund und
fit zu halten. Dieses Beispiel zeigt, dass es mdglich ist, das Zertifikatsystem zu modifizieren, um
die angestrebten Ziele besser zu erreichen.

WIFO



— 54 —

6.3.3 Cap-and-Trade fir mineralischen Stickstoffdinger

Landwirtschaftlicher DUungemitteleinsatz (vor allem Stickstoff und Phosphor) verursacht erhebli-
che Belastungen fUr Grundwasser, Seen und KUstengewdsser. Ein bestimmter Anteil von Stick-
stoff entweicht zudem unmittelbar nach der Ausbringung als Lachgas (N20O) und tragt somit
auch zum Klimawandel bei.

Wdahrend fur die Messung der dabei verursachten Umweltschdden eine betrdchtliche Messun-
sicherheit besteht (outcome-basierter Ansatz) stellen die Ndhrstoffeintrége eine gut erfassbare
InputgréBe im landwirtschaftlichen Produktionsprozess dar. Die Menge an Stickstoff und Phos-
phor kann auf der Grundlage von Einkaufs-, Lager- und Ausbringungsdaten gut quantifiziert
werden. Dadurch eignen sich Dungemittel fUr ein mengenbasiertes (inputorientiertes) Handel-
sinstrument. Dies vermeidet die direkte Messung der verursachten Umweltschdden. Ein Zerfifi-
kathandel fUr Nahrstoffeintrédge kdnnte emissionsarme Betriebe bei geringerem Inputeinsatz fi-
nanziell belohnen und damit auch einen Anreiz fUr Innovation auslésen und die dynamische
Effizienz erhdhen.

Ein zentfraler Problempunkt ist die rdumliche Heterogenitdt der Nahrstoffeintrdge (Horan &
Shortle 2011). Die Schéadlichkeit von Stickstoff hé&ngt stark vom Ausbringungsgebiet ab. Da
Nd&hrstoffeintrige erhebliche regionale Schéaden (Verringerung der GewdssergUite) verursa-
chen, sollte das Cap auch regional auf kritische Einzugsgebiete zugeschnitten werden. Ziel
wdre die Festlegung und Einhaltung eines rdumlich begrenzten Reduktionsziels fir den Nahr-
stoffeinfrag in kritischen Gewdasser-Einzugsgebieten. Das Cap beschreibt dann die maximal zu-
lassige Gesamtmenge an Stickstoff- und Phosphoreinsatz aus mineralischen und ggf. organi-
schen Handelsdingern in der Region in einem Jahr. Die Zertifikatpreise spiegeln so die regio-
nale Knappheit und die Grenzvermeidungskosten wider. Ein Zertifikat aus einer Region mit ge-
ringer Belastung ist nicht mit einem Zertifikat aus einem Verschmutzungs-Hotspot handelbar.

Das Nutrient Trading in der amerikanischen Chesapeake Bay zeigt, dass ein modellbasierter
Nd&hrstoffhandel funktionieren kann, bei dem Landwirtinnen und Landwirte auch handelbare
Credits erzeugen, indem sie nachweislich MaBnahmen (z.B. Pufferstreifen oder angepasste
Dungestrategien) umsetzen, deren Reduktionsleistung anhand von standardisierten Modellen
berechnet wird. Richtig ausgestaltete DUngemittel-Cap-and-Trade-Systeme bieten erhebliche
Potenziale: eine gezielte regionale Steuerung, ékonomische Effizienz und spurbare Verbesse-
rungen der Wasserqualitdt. Sie ermdglichen Landwirtinnen und Landwirten zudem, von ékolo-
gisch vorteilhaften Bewirtschaftungsformen finanziell zu profitieren.

Wie diese Ausfihrungen zeigen, ist ein Cap-and-Trade-System fUr alle negativen externen Ef-
fekte von DUngern nicht zielfUhrend, da der wesentliche Vorteil - die leichte Administrierbarkeit
— verloren gehen wirde. Ein Cap-and-Trade System fUr mineralischen Stickstoffdinger ist je-
doch gut geeignet, die mit den einhergehenden Emissionen in die Atmosphdre (Lachgas) und
KUstengewd@sser (Uber die Auswaschungen von Nitrat) verbundenen Schéden zu begrenzen.
Reagible Stickstoffverbindungen, die Uber die Luft verfrachtet werden und Uber den Regen auf
den Boden gelangen, fragen auch erheblich zur Nahrstoffanreicherung auf naturnahen Stana-
orten (etwa in Héhenlagen der Alpen oder auf Heidestandorten) bei, wodurch die natirliche
Artenzusammensetzung verdndert wird (ndhrstoffliebende Organismen verdréngen lebens-
raumtypische Arten).
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Stickstoffverbindungen sind ein wesentlicher Bestandteil von Wirtschaftsdinger, den Exkremen-
ten von Nutztieren. Eine Begrenzung der Emissionen von Methan geht Hand in Hand mit einer
Begrenzung von Wirtschaftsdinger und verringert somit auch das Problem der Stickstoffbelas-
tung. Somit besteht kein weiterer Bedarf fur weitere MaBnahmen, wenn ein System handelbarer
Lertifikate bezUglich Methan implementiert wird (siehe oben).

Die Verringerung der Menge von mineralischem Stickstoffdinger, die in der EU zum Einsatz
kommt, kann vergleichsweise leicht implementiert werden, indem die vorgesehene Menge
von Zertifikaten von Produzenten bzw. Inverkehrbringern erworben werden mussen. FUr be-
stimmte Einzugsgebiete oder Hot-Spots in Grundwasserregionen sind ergdnzende nationale
oder lokale Regelungen notwendig (Mehr-Ebenen-Ansatz).

StickstoffdUnger, derin der EU in Stickstoffwerken hergestellt wird, ist bereits heute teurer als auf
dem Weltmarkt. Die EU-Erzeuger sind Teil des ETS1 und mussen somit Zertifikate erwerben fur
jene THG-Emissionen, die mit der Herstellung von N-DUnger einhergehen. Mit ETS2 werden ab
2028 auch die Emissionen verteuert, die mit der Disfribution verbunden sind. Mit dem vorge-
schlagenen System von handelbaren Zertifikaten fUr die Stickstoffdungermenge sollen folglich
die mit der Anwendung in Verbindung stehenden Emissionen verringert werden. Durch die drei-
fache marktkonforme Begrenzung kdnnten die externen Effekte der Landwirtschaft in der EU
durch die Belastung mit mineralischem Stickstoff bepreist und folglich maBgeblich gedrosselt
werden.

6.3.4 Cap-and-Trade fiir die Okotoxizitét von Pflanzenschutzmitteln

Auch die Begrenzung von Pflanzenschutzmitteln ist prinzipiell Uber ein Cap-and-Trade steuer-
bar. Ziel ist dabei die Reduktion des dkologischen Risikos von Pflanzenschutzmitteln und nicht
nur der Einsatzmenge. Die Lenkungswirkung soll entsprechend von toxischen zu weniger toxi-
schen Mitteln erfolgen. Ein Zertifikatmarkt fOr Pflanzenschutzmittel basiert daher idealerweise
auf einem toxizitGtsgewichteten RisikomaB (Shortle 2013), das sowohl Wirkstoffgehalte als auch
Okologisches Schadenpotential berUcksichtigt. Diesem Aspekt wird bereits heute Rechnung
getragen, allerdings in sehr kruder Weise. Die EU-Mitgliedstaaten sind in Nordzone (z. B. Ddne-
mark, Finnland, Schweden), Zentralzone (z. B. Deutschland, Osterreich, Niederlande, Polen)
und SUdzone (z. B. Spanien, Italien, Frankreich) eingeteilt, basierend auf dhnlichen agroklimati-
schen Bedingungen.

Der entscheidende Schritt in diesem Kontext ist die rechnerische Umwandlung der Menge ei-
nes eingesetzten Pflanzenschutzmittels in ein handelbares Risikomal, das dessen Toxizitat wi-
derspiegelt. Die Ausgestaltung eines solchen Systems ist — aus dem Blickwinkel eines Cap-and-
Trade-Systems — nicht besonders komplex. Es muss jedem zugelassenen Wirkstoff ein Toxizit&ts-
faktor zugeordnet werden, der das potenzielle Risiko fUr Biodiversitat (Insekten, Vogel), Gewds-
ser und Boden reflektiert. Es besteht allerdings die Gefahr, dass die Fehlkalibrierung von Ge-
wichtungsfaktoren zu nicht vorhersehbaren und unerwinschten Substitutionseffekten fUhrt.

Eine Méglichkeit ist, dass die Agrarproduzenten Risikozertifikate ernalten und diese handeln. Ein
Landwirt, der ein hochtoxisches Mittel einsetzen will, muss mehr Zertifikate erwerben als ein
Landwirt, der ein geringtoxisches Mittel anwendet. Dieser Mechanismus lenkt den Markt auto-
matisch hin zu effizienteren Mitteln, da diese weniger Zertifikate pro Anwendung kosten. Da die
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Gesamtmenge der weniger toxischen Substanzen auch begrenzt ist, solite eine Uberverwen-
dung verhindert werden. Ein Cap-and-Trade-System kénnte damit ein flexibles Werkzeug dar-
stellen, das Landwirtinnen und Landwirte vor die Wahl stellt, entweder die Menge von Pflan-
zenschutzmitteln zu reduzieren oder zusatzliche Einsatzrechte zu erwerben.

Eine andere M&glichkeit ist, dass die Inverkehrbringer von Pflanzenschutzmittel eine entspre-
chende Menge an Zertifikaten fUr inre Produkte erwerben mussen. Dies wirde die Transakfions-
kosten deutlich senken und einen dhnlichen Lenkungseffekt entfalten. Bei einem solchen Zu-
gang mussten komplementdre nationale oder regionale Regulierungen etabliert werden, um
Hot-Spots der Belastung zu vermeiden. In diesem Fall wére ebenfalls ein Mehr-Ebenen-Zugang
notwendig. Dies ist strukturell bereits heute in Gestalt der Pflanzenschutzdienste der Bundeslan-
der der Fall. Diese fUhren Kontrollen durch, Uberwachen die Einhaltung von Auflagen (z. B. An-
wendung, Handel), beraten Landwirte und Landwirtinnen beraten und setzen somit das Pflan-
zenschutzgesetz mit einem Schwerpunkt auf den Status quo um.

Pflanzenschutzmittelbezogene Cap-and-Trade-Systeme férdern damit auch Innovationen im
Bereich biologischer Pflanzenschutz und schaffen konomische Anreize zur Reduktion von Risi-
ken.

Wie ein CAP-and-Trade-System in der Landwirtschaft konkret implementiert wer-
den kann

Die GAP ist eine ausdifferenzierte Sektorpolitik, aber sie ist nur eine von vielen Politiken, die
auf die Landwirtschaft regelnd einwirken. Die Umweltpolitik zahlt dazu, aber dariber hinaus
spielt auch die Lebensmittelpolitik?? und die Gesundheitspolitik eine wichtige Rolle. Da viele
Agrarguter zu Lebensmitteln verarbeitet werden, gibt es eine Fulle von Regeln, die aus ge-
sundheitspolitischen Gesichtspunkten motiviert sind. Es gibt somit ein engmaschiges Netz von
Kontrollen bzw. Berichtspflichten Uber alle Stufen der Wertschépfungskette. Der Zweck dieser
Konftrollsysteme ist sicherzustellen, dass die Herkunft von Nahrungsmitteln (etwa, wenn sie mit
EHEC belastet sind) bis zur Quelle zurickverfolgt werden kann. Somit gibt es ein dichtes Netz
sich ergdnzender Kontrollpunkte, das zur Entwicklung eines CAP-and-Trade-Systems heran-
gezogen werden kann, ohne véllig neue Losungszugdnge entwickeln zu mUssen.

2 Vgl. Grundsdtze und Anforderungen des Lebensmittelrechts, zur Errichtung der Europ&ischen Behdrde fur Lebensmit-
telsicherheit und zur Festlegung von Verfahren zur Lebensmittelsicherheit (https://eurlex.europa.eu/legal-con-
tent/DE/TXT/HTML/2uri=CELEX:32002R0178)

WIFO



- 57 -

Nuiztiere und Wirtschaftsdinger: Nutztiere verschiedener Tierarten (Wiederkduer,
Schweine, Geflugel, und andere) emittieren je nach Art und Nufzung im Zuge des Stoff-
wechsels Treibhausgase und inre Ausscheidungen setzen ebenfalls Treibhausgase frei. Da
die Anzahl und die Art bereits jetzt in Registern aufscheint und einzelnen Tierhaltern zuge-
ordnet werden kann, kédnnen diese Register genufzt werden, um ein Handelssystem von
Tiereinheiten (differenziert nach Art und Nutzung, also z.B. Mastbulle und Milchkuh) zu
etablieren. Aus der Art und der Lebensdauer der Tiere kann auf die Emissionen rickge-
schlossen werden, wenn Standardkoeffizienten verwendet werden. Auf aggregierter
Ebene kdnnen die gesamten mit der Tierhaltung und dem WirtschaftsdUngermanage-
ment verbundenen Emissionen somit einzelnen Tieren und deren Haltern zugerechnet
werden. Die Zahl der Zertifikate entspricht der Zahl der unterschiedlich gewichteten Tiere.

Mineralische Stickstoffdinger und andere Handelsdiinger: Die mit verschiedenen Arten
von DUnger einhergehenden Luftemissionen sind bekannt. Sie werden aus Standardko-
effizienten abgeleitet. Aus der Menge von DUnger kann somit die erwartete Emissions-
menge berechnet werden. Daraus kann die Zahl der Zertifikate in der Ausgangssituation
abgeleitet werden. Jene, die HandelsdUnger in Verkehr bringen, mUssen Uber eine add-
quate Menge an Zertifikaten verfGgen.

Pflanzenschutzmittel: Dieses System kann &hnlich implementiert werden wie jenes von mi-
neralischem HandelsdUnger. Die Zertifikate beziehen sich dabei jedoch nicht auf die
Menge der Wirksubstanzen, sondern auf einen Okotoxizitétsindex, der jeder einzelnen Pro-
dukteinheit zugeordnet wird.

Boden: Landwirtschaftiche Boden kénnen in ein Cap-and-Trade-System einbezogen
werden. Dies ist vor allem fUr solche B&den von Relevanz, die Humus in nennenswertem
Umfang aufbauen kénnen bzw. abbauen, wenn ihre Art der Nutzung verdndert wird.
Kennt man den Ausgangshumusgehalt kann aus der verdnderten Nutzung auf die Emis-
sionenin bzw. auf die Aufnahme von Kohlendioxyd aus der Atmosphdre geschlossen wer-
den. Die Kenntnis vom Fl&chenumfang solcher Boden — in Verbindung mit der Kenntnis
inrer Bewirtschaftung — kann in ein System von handelbaren Zertifikaten von Treibhausga-
sen integriert werden.
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Ein derartiges System kann entweder einzelne Umweltmedien (z.B. nur Luft) oder mehrere
einbeziehen (z.B. Luft und KUstengewdsser), je nachdem welche Emissionen betrachtet wer-
den. Die Grundelemente der Herangehensweise kdnnen auf vielfaltige Weise ausdifferen-
ziert werden, um unterschiedlichen Konstellationen von Verfigungsrechten oder alternati-
ven Technologien Rechnung zu tragen. Je kg Milch emittiert eine Kuh, die 6.000 kg pro Jahr
gibt, deutlich mehr Treibhausgase als eine, die 12.000 kg Milch gibt. Es macht auch einen
Unterschied, ob Wirtschaftsdinger unmittelbar nach der Ausbringung in den Boden einge-
bracht wird oder nicht. Bei einer genauen Befrachtungsweise sind diese und viele andere
Faktoren wichtig. Bei der Implementierung eines konkreten Systems ist zu bedenken, dass ein
Zugewinn an Genauigkeit mit einem Aufwand zur Gewinnung dieser Information verbunden
ist. Die Kosten der Informationsgewinnung und der Konfrolle sind bei einer systemischen Be-
trachtung mit zu berUcksichtigen. Daher kénnen einfachere, aber etwas ungenauere Sys-
teme effizienter sein als Genauere, aber Kompliziertere.

6.4 BegleitmaBnahmen zur Absicherung der sozialen Vertraglichkeit

Zu den politékonomischen Erfolgsvoraussetzungen der Umsetzung einer Kehrtwende der Agro-
rumweltpolitik hin zu einer am Verursacherprinzip ausgerichteten Bepreisung von Umweltschd-
den gehort ein sozialer Ausgleich, der préventiven Charakter hat, um die Zustimmung und Un-
terstUtzung der Burger fUr eine umwelt- und agrarpolitische Kehrtwende zu gewinnen und poli-
fische Blockaden zu vermeiden (Blattner, 2020). Damit die angestrebte Transformation politisch
stabil und gesellschaftlich akzeptiert bleibt, ist ein praventives Ausgleichskonzept notwendig,
um Anpassungslasten abzufedern. Ziel ist es nicht, den dkonomischen Lenkungseffekt (das
Preissignal) zu verwdssern, sondern die daraus resulfierenden Harten fUr besonders betroffene
Gruppen durch flankierende MaBnahmen abzufedern. Drei gesellschaftliche Gruppen sind
von den marktorientierten Reformen, sollten sie auf EU-Ebene umgesetzt werden, besonders
stark betroffen:

¢ Landwirtinnen und Landwirte stehen vor der Herausforderung, ihre Produkfionsmetho-
den umzustellen. Die Kompensation sollte hier nicht durch dauerhafte Einkommensbei-
hilfen erfolgen, sondern durch eine gezielte Transformationsunterstitzung. Denkbare
MaBnahmen kdénnten etwa eine Kofinanzierung von Investitionen in emissionsmin-
dernde Technologien (Precision Farming, Stallumbau, GUllemanagement) beinhalten.
Der Ausgleich sollte hier lediglich den Charakter einer Anschubfinanzierung haben.

e Nachgelagerte Unternehmen wie Schlachthéfe und Molkereien sowie deren Beschéf-
tigte sind von Strukturbrichen betroffen, wenn Tierbestdnde sinken oder Rohstoffstréme
sich verandern. Hier bietet sich die Anwendung des ,,Just Transition"-Ansatzes der EU
auf den Agrar- und Erndhrungssektor an, mit dem Fokus auf staatlich kofinanzierte Um-
schulungs- und Quadlifizierungsprogramme. Ziel wére die Vermeidung regionaler Ar-
beitslosigkeit in besonders betroffenen I&ndlichen RGumen.

e Der Anteil der Kosten von landwirtschaftlichen Rohstoffen an den Preisen von Lebens-
mitteln ist zwar gering und nimmt zunehmend ab. Verteuerungen von Agrargutern ha-
ben daher nur einen kleinen Effekt auf die Preise von Lebensmitteln. Verbraucherinnen
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und Verbraucher haben dennoch zumindest vorubergehend in der Transition héhere
Lebensmittelpreise zu bezahlen. Hbhere Preise fUr Fleisch- oder Milchprodukte freffen
Haushalte mit geringem Einkommen relativ stérker (regressive Wirkung).

Da die Sozialpolitik kein primdres EU-Mandat ist, muss der Ausgleich auf Ebene der Mit-
gliedstaaten erfolgen. Ein ,Klimageld* oder eine ,, Oko-Dividende", deren potenzielle
Einnahmen aus Agrar-Okosteuern oder Agar-Umwelt-Zertifikaten pro Kopf oder sozial
gestaffelt an die BUrger zurickgegeben werden, kbnnte diesbezUglich als flankierende
MaBnahme in einer Ubergangszeit helfen. Schaper et al. (2025) zeigen am Beispiel
Deutschland, dass die durch eine Klima-Abgabe generierten Einnahmen als Klimageld
an die Konsumenten zurlckgegeben werden kénnen. Armere Haushalte kénnen damit
entlastet werden, wdhrend wohlhabendere Haushalte eher hbhere Kosten zu tfragen
haben. Dies entlastet Geringverdiener Gberproportional, wahrend der preisliche Anreiz,
auf den Konsum umweltsché&dlicher Produkte eher zu verzichten, voll erhalten bleibt.

Insgesamt ist es die Aufgabe der allgemeinen Sozialpolitik der Mitgliedstaaten, einkom-
mensschwachen Haushalten die Moglichkeit zu geben, sich ausgewogen und mit einer
ausreichenden Menge von Lebensmitteln zu versorgen.

Je nachdem wie das System der Bepreisung von externen Kosten der Landwirtschaft durch
Agrar-Okosteuern oder handelbare Zertifikate ausgestaltet ist, kdnnen fir die EU oder die Mit-
gliedstaaten Einnahmen verbunden sein oder nicht. Wenn Einnahmen erzielt werden, kdnnen
zweckgebundene Ausgaben fur die drei oben genannten Gruppen gedeckt oder kofinanziert
werden. Ein solches ,Earmarking" hat aber den Nachteil, dass méglicherweise effizientere Lo-
sungen spater eingefUhrt werden. Da die avisierten Umstellungen zumindest mittelfristig auch
zu einer Verringerung der teuren Agrarsubventionierung fUhren sollten, kénnte sich dadurch
auch eine Finanzierungsquelle auftun — vorausgesetzt, dass die Mittel nicht fir andere Zukunfts-
bereiche der EU-Politik (Verteidigung, Migration, industrielle Transformation) umgewidmet wer-
den mussen.

Einkommensbeihilfen (wie die Direktzahlungen in der Agrarwirtschaft, aber auch sonstige sozi-
ale Hilfen) neigen zur Permanenz, da sie als ,,soziale Notwendigkeit" geframed werden. Um
sicherzustellen, dass Kompensationen nur eine Bricke in ein neues System schlagen und nicht
zur dauerhaften budgetdren Belastung werden, mussen sie institutionell und zeitlich ,,hart* kon-
frontiert werden. Dazu sind mehrere Strategien vorstellbar:

e Anstaft fixer jGhrlicher Betrdge muss das Design der Kompensation eine systematische
Degression vorsehen. Der Gesetzgeber legt bereits bei Einflhrung fest, dass die Zahlun-
gen jahrlich um einen festen Prozentsatz sinken.

e Sunsef Clauses (Verfallsklauseln): Die rechtliche Grundlage der Kompensationszahlun-
gen wird mit einem automatischen Ablaufdatum versehen. Eine Verldngerung erfordert
eine neue wissenschaftliche Evaluation der Notwendigkeit.
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6.5 Handlungsoptionen zur auBenwirtschaftlichen Absicherung der Umsetzung
eines unilateralen Polluter Pays Principle in der Landwirtschaft der EU

6.5.1 Die Option der Ausweitung von CBAM auf Agrargiiter

Die EinfUhrung einer Emissions-Bepreisung in der Landwirtschaft wirft auch Fragen des internati-
onalen Handels und der Emissionsverlagerung in der Agrarproduktion auf (Henderson und
Verma, 2021; Zech und Schneider, 2019). Die vorgeschlagenen Optionen an unilateralen EU-
MaBnahmen kénnten in allen Modelloptionen (mit Ausnahme von Moorbéden) Produktions-
verlagerungen in Regionen ohne Klimaauflagen auslésen und mégliche Gegenstrategien, wie
einen sektorspezifischen Agrar-Grenzausgleichsmechanismus (Agrar-CBAM) fUr Agrarimporte,
erforderlich machen, um gleiche Wettbewerbsbedingungen zu schaffen.30 Grenzausgleichsys-
teme sind handelspolitische MaBnahmen, die darauf abzielen, gleiche Wettbewerbsbedin-
gungen (Level Playing Field) zwischen inldndischen und ausldndischen Produzenten herzustel-
len, wenn im Inland Umwelt- oder CO,-Steuern erhoben werden.

AgrargUter sind die Rohstoffe fir Lebensmittel und viele andere Produkte. Viele der AgrargUter,
die in der EU erzeugt werden (Weizen, Milchpulver, Sojabohnen, Butter, Zucker, Rapsdl, usw.),
sind wohldefiniert und werden auf internationalen Bérsen gehandelt, es handelt sich also um
fungible Produkte.

Ein an CBAM angelehntes Modell fir AgrargUter mUsste anders implementiert werden als der-
zeit etwa CBAM fUr Stahl oder DUnger, das die Emissionen sowohl der Produktionsanlage als
auch des Landes berlcksichtigt. Da AgrargUter von einer Vielzahl von Produzenten erzeugt
werden, ist es administrativ nicht zu bewdltigen, die Produzenten-spezifischen Emissionen zu
berucksichtigen. Daher mussten |Gnder- und produkispezifische Emissionsfaktoren fur Agrargu-
ter ermittelt werden. Die FAO verdffentlicht bereits entsprechende Emissionsfaktoren fUr die
wichtigsten Agrarguter der meisten Lander (vgl. https://www.fao.org/faostat/en/#data/El).

Nach Ausweitung der vorliegenden Berechnungen auf eine gréBere Zahl von Agrargutern
kédnnte CBAM fUr AgrargUter im Vergleich zu Industriegutern etwas einfacher implementiert
werden (es musste nur nach Gutern und Ladndern differenziert werden).

Da Lebensmittel (z.B. Schokolade) zwar aus der pflanzlichen Produktion (z.B. Kakao) hervorge-
hen, aber nicht unmittelbar dort herkommen, wo die Agrarguter weiterverarbeitet werden (z.B.
in Ghana), sondern erst am Verarbeitungsort zu Lebensmitteln werden (z.B. im Vereinigten Ko-
nigreich), bleiben die oben angefUhrten Problembereiche weiterhin bestehen.

Somit ist eine Handlungsoption, um héhere Produktionskosten fur Agrarguter durch handelbare
Lertifikate fir Treibhausgase an der Grenze auszugleichen, ein Agrar-CBAM-Konzept einzufiih-
ren. Die Abschdpfung kann auf der Grundlage von Berechnungen erfolgen, die I&nderspezifi-
sche Koeffizienten fUr AgrargUter berUcksichtigen. Analoge Daten fir einen Ausgleich von

30 Auch die Neuverhandlung von Handelsabkommen mit Umweltbestimmungen kénnte in Erwdgung gezogen werden

(siehe dazu Felbermayr et al., 2022).
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hoheren Produktionskosten wegen der Begrenzung von mineralischem Dinger und Pflanzen-
schutzmittel sind derzeit nicht verfugbar.

6.5.2 Handelspolitische Nevutralisierungsinstrumente

Ein alternativer Ansatz zur Bewdaltigung der durch unilaterale Emissionsbepreisung entstehen-
den Wettbewerbsverzerrungen interpretiert die einseitige Erhdhung der Produktionskosten
durch eine marktwirtschaftliche Bepreisung der Emissionen nicht primdar als UmweltmaBnahme,
sondern als unbeabsichtigte wettbewerbspolitische Intervention, die ausldndischen Produzen-
ten fakfisch Wettbewerbsvorteile verschafft (Mehling & Jakob, 2024). Nach dieser Logik |&sst
sich die resultierende Wettbewerbsverzerrung durch zielgerichtete Handelsinstrumente kom-
pensieren, ohne dass detaillierte Informationen Uber die tatsdchliche Emissionsintensitét aus-
l&ndischer Produktion erforderlich sind. Dieser Ansatz reduziert den Informationsbedarf gegen-
Uber einem idealtypischen CBAM-Design erheblich und ermoglicht damit die Ausweitung auf
ein breiteres Spekirum von ImportgUtern.

Das Kernprinzip dieses alternativen Ansatzes basiert auf Ausgleichszdllen und -subventionen,
die die potenziellen Auswirkungen der unilateralen Internalisierung auf Importe (Zunahme) und
Exporte (Abnahme) neutralisieren (Staiger, 2022).

Die Anwendung fUhrt zum sogenannten Leakage Border Adjustment Mechanism (LBAM) (Cam-
polmi et al. 2025), der mit den zentralen GATT-Prinzipien kompatibel ist und darauf abzielt die
Verlagerung von Produktion ins Ausland zu neutralisieren und Handelsstréme zu stabilisieren.
Dadurch werden ausldndische Produzenten nicht diskriminiert, es wird lediglich der Kosten-
nachteil europdischer Produzenten ausgeglichen, unabhdngig von der Emissionsintensitat im
Ausland.

Zun&chst wird erfasst, in welchem AusmaB die Produktfionskosten aller GUter innerhalb der EU
infolge der Internalisierung externer Kosten steigen. Darauf aufbauend wird der Grenzaus-
gleichsmechanismus so kalibriert, dass durch die Einhebung von nichtdiskriminierenden, pro-
dukispezifischen Importzéllen die Importpreise in einem AusmaB steigen, das die Importmen-
gen trofz der verdnderten inl&ndischen Kostenstruktur konstant bleiben. Parallel dazu kénnen
Exportsubventionen geleistet werden, die sicherstellen, dass die Ausfuhrmengen europdischer
Produzenten trotz gestiegener inléindischer Produktionskosten unveréndert bleiben (Campolmi
et al., 2025). Effektiv bedeutet das, dass die Auswirkungen der heimischen Emissionsbepreisung
auf Importe und Exporte genau neutralisiert werden. Durch diese Anpassung der Handelsvolu-
mina erreicht LBAM die Leakage-Vermeidung unmittelbarer als CBAM, setzt allerdings keine
Anreize, die Emissionen im Ausland zu verringern bzw. zu bepreisen.

Der entscheidende Vorteil dieser alternativen AusgleichsmaBnahme liegt beim geringeren In-
formationsbedarf und weniger BUrokratie. Denn die erforderlichen Parameter — Preiselastizita-
ten der heimischen Importnachfrage und auslédndischen Nachfrage nach EU-Exporten — kon-
nen robuster ermittelt werden als die EmissionsintensitGten von Produkten aus unterschiedlichen
Produktionsprozessen und Jurisdiktionen. Wenngleich die zentralen Prinzipien des WTO-Rechfts
eingehalten werden, kénnte dieser Vorschlag fir eine mogliche Ausgestaltung eines Grenz-
ausgleichsystemsim Hinblick auf die Akzeptanz der Handelspartner WTO-rechtliche Fragen auf-
werfen. Prinzipiell kann ein LBAM fUr alle international gehandelten GuUter in gleicher Weise
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angewendet werden. Zwar haben Agrargiter spezifische PreiselastizitGten, sodass sich Im-
portzdlle (und eventuell Exportsubventionen) von jenen anderer GUter unterscheiden wirden,
der Zugang wirde sich jedoch nicht unterscheiden. Folglich ist ein LBAM, wie hier skizziert, eine
weitere Option, um hdhere Produktfionskosten aufgrund von Umweliregulierungen auf EU-
Ebene im AuBenhandel auszugleichen. Einer Verteuerung der Produktion in der EU durch Be-
grenzung von Treibhausgasen in der Landwirtschaft, durch Verringerung von mineralischem
Stickstoff und Pflanzenschutzmitteln kann in einem solchen System Rechnung getragen wer-
den, indem diese Preiserhbhungen durch einen addquaten Importzoll ausgeglichen werden.
Dieser Zugang wird allerdings derzeit vorrangig auf wissenschaftlicher Ebene diskutiert und
nicht auf politischer. Denn trotz des theoretischen Anspruchs minimaler Informationsanforde-
rungen zeichnen sich bei der praktischen Umsetzung des LBAM-Ansatzes einige Hirden ab. Ein
zentrales Hindernis betrifft die parametrische Kalibrierung des Ansatzes. LBAM erfordert prézise
Okonometrische Schatzungen von Importnachfrage- und Exportangebotselastizitaten, die eine
hohe sektorale Variabilitat aufweisen. Zudem bedarf dieser Ansatz einer konfinuierlichen Neu-
kalibrierung und sektorspezifischen Anpassung des Einfuhrzolls, wodurch die administrative
Komplexitat nicht auBer Acht gelassen werden darf. DarUber hinaus erfordert der LBAM zur
vollstdndigen Leckage-Prévention Exportsubventionen, die unter WTO-rechtlichen Aspekten
heikel sind und somit ein rechtliches Friktionsproblem darstellen, das die politische Implemen-
tierbarkeit geféhrdet und die EU in Dispute-Settlement-Verfahren exponiert.

6.5.3 Belastung des heimischen Verbrauchs

Als dritte konzeptionelle Alternative kédnnte ein hybridisiertes System in Betracht gezogen wer-
den, das die freie Zuteilung von Emissionszertifikaten im Rahmen des ETS beibehdlt, aber fUr die
gewunschte Verhaltensanpassung den heimischen Verbrauch bestimmter emissionsintensiver
Produkte mit einer nicht-diskriminierenden Verbrauchssteuer belegt. Diese konkrete Gestal-
tungsoption wurde bereits in der von der Europdischen Kommission (2021) beauftragen Mach-
barkeitsstudie berUcksichtigt. Die Bewertung dieses Ansatzes fiel im Hinblick auf Leakage-
Schutz, Anreiz fUr Investitionen zur Dekarbonisierung und administrativer Umsetzbarkeit gut aus,
allerdings wurde diese Option bislang nicht priorisiert.

Das Kernprinzip besteht darin, EU-Produzenten emissionsintensiver Guter weiterhin kostenlose
Emissionshandelszertifikate zuzuteilen, wodurch ihre Wettbewerbsfahigkeit auf In- und Aus-
landsmdarkten durch progressive Preiserhbhungen nicht erodiert wird. Diese Ausgestaltung be-
wahrt gleichzeitig die konomischen Lenkungsinstrumente des ETS, da nicht genutzte Zertifikate
am Markt verduBert werden kbnnen und ein Mehrbedarf durch Zukdufe gedeckt werden muss,
womit die Anreizstruktur fUr Emissionsreduktion erhalten bleibt.

Um diese Preissignale auch im heimischen Verbrauch abzubilden und folglich eine Verhal-
fensanpassung in Richtung geringerer Nachfrage nach emissionsintensiven Produkten zu be-
wirken, wird der heimische Verbrauch bestimmter GUter durch eine produktspezifische Umwelt-
abgabe mit standardisierten S&tzen (pro Mengeneinheit auf Basis des ETS) erfasst, die an der
Grenze ausgeglichen werden kann (Neuhoff et al., 2025a, Neuhoff et al. 2025b).

In der Anwendung wdre die Abgabe so zu kalibrieren, dass sie die Zuteilung der freien Zertifikate
neutralisiert. Da die Verbrauchsabgabe unabhdngig vom Warenursprung in identischer Hohe
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erhoben wird, enfstehen keine Diskriminierungen zwischen inlédndischen und importierten Pro-
dukten und somit keine WTO-RechtskompatibilitGtsprobleme.

Allerdings erfordert die praktische Umsetzung eine sorgfaltige rechtliche Konstruktion, in der das
Instrument als regulatorische Abgabe statt als klassische Verbrauchssteuer zu klassifizieren ist.
Damit kbnnen Kompetenzfragen innerhalb der europdischen Governance-Ordnung vermie-
den werden.

Der Vorteil dieses Ansatzes liegt im geringen bUrokratischen Aufwand bei der Ausgestaltung
des Grenzausgleiches. Durch die Ausrichtung der Bepreisung auf im Inland konsumierte Emissi-
onen belastet sie primdr Konsumentinnen und Konsumenten und erzeugt auch keine Dekarbo-
nisierungsanreize im Ausland. Ein solches System erméglicht ebenso eine schrittweise Anpas-
sung von Marktakteuren an ver&nderte Preissignale. Abrupte Wettbewerbsdiskonfinuitdten
und das Risiko handelspolitischer VergeltungsmaBnahmen kénnten damit vermieden werden.

Wie im Zusammenhang mit CBAM erl@utert, liegen fUr die wichtigsten AgrargUter bereits jetzt
Emissionskoeffizienten vor. Die Gemeinsame Forschungsstelle der EU, das Joint Research Center
(JRC), veroéffentlicht auBerdem Daten zur Treibhausgasintensitat der Lebensmittelwertschop-
fungskette (https://edgar.jrc.ec.europa.eu/). Unter Anwendung von Standardrezepturen kann
somit zumindest die Emission von Treibhausgasen von Lebensmitteln gut eingeschdatzt werden.
Daher kann das hier vorgestellte System als weitere Option in Betracht gezogen werden, um
die Belastung durch die EinfUhrung des Verursacherprinzips im Agrar- und Erndhrungssektor der
EU im internationalen Warenverkehr zu kompensieren. Zu allféligen Verteuerungen der Produk-
tion in der EU durch Begrenzung von mineralischem Stickstoff und Pflanzenschutzmittel liegen
derzeit keine Berechnungen vor. Die Folgen sollten daher in Studien quantifiziert werden. Auch
dieser Zugang wird derzeit vorrangig auf wissenschaftlicher Ebene diskutiert und nicht auf poli-
tischer, wenngleich diese Option auch bereits auf EU-Ebene diskutiert wurde. Ein solches System
kénnte als Ubergangsldosung fungieren, wahrend kostenlose Zertifikate schrittweise auslaufen,
um schlieBlich in ein umfassendes adaptiertes Grenzausgleichsregime Uberzugehen.

7. Diskussion und Schlussfolgerungen

Die Studie analysiert Wege zur Reduzierung externer Kosten der Landwirtschaft in der EU durch
eine marktorientierte Reform der Agrar- und Umweltpolitik. Um zu vermeiden, dass es zur Verlo-
gerung der Produktion in Regionen mit mdglichweisen noch gréBeren externen Effekten glo-
baler Relevanz auBerhalb der EU kommt, werden zudem Optionen zum Grenzausgleich vorge-
stellt.

Die Landwirtschaft verursacht global erhebliche Umweltbelastungen: weltweit ca. 20% der
Treibhausgasemissionen, global Uber 50 kg Stickstoff-Uberschuss pro Hektar Ackerflédche und
einen maBgeblichen Beitrag zum Artensterben durch Pflanzenschutzmittel und die dadurch
ermoglichten Anbauverfahren. Auch in der EU tragt die Landwirtschaft zur globalen Umwelt-
belastung bei. Diese externen — nicht im Preis von AgrargUtern internalisierten — Kosten fUhren
dazu, dass umweltschadliche Produktionsmethoden eingesetzt werden. Langfristig wird damit
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auch die Versorgungssicherheit aufgrund der Degradation der natUrlichen Ressourcen geféhr-
det.

Die bisherigen Ansdtze der EU, um die negativen Folgen der Agrarproduktion zu reduzieren,
sind nicht sehr wirksam. In der EU verschdarfen eine unkoordinierte GAP, Umwelt- und Handels-
politik ineffiziente Subventionen und Regulierungen. Dies fGhrt zu hohen Kosten (31% EU-
Haushalt bis 2027), bUrokratischen Lasten und zum Verfehlen von Umweltzielen. Der vorherr-
schende Zugang mit regulatorischen Auflagen und Direktzahlungen, die unter Umweltaufla-
gen gewdhrt werden, ist wenig effektiv. Aus einem politékonomischen Blickwinkel ist dies das
Ergebnis starker Interessengruppen, denen effektive und die Agrarproduktion drosselnde MaB-
nahmen widerstreben.

Marktbasierte Losungen wie Umwelisteuern oder handelbare Zertifikate sind die Instrumente,
mit denen wirksame Verdnderungen herbeigefUhrt werden kénnen. Sie sind am effektivsten,
um dem Verursacherprinzip, das in der EU Geltung hat, Rechnung zu tragen. Steuern auf um-
weltbelastende Aktivitdten auf EU-Ebene scheiterten aber bisher an nicht Oberwindbaren Bar-
rieren wie der ndtigen Einstimmigkeit im Rat. EU-weite handelbare Zertifikate for Emissionen kén-
nen politisch leichter durchgesetzt werden, wie das EU-Handelssystem fUr Treibhausgasemissio-
nen (ETS) zeigt.

Okonominnen und Okonomen bevorzugen marktbasierte Instrumente nach dem Verursacher-
prinzip, weil sie Umweltschdden einen Preis geben und dort ansetzen, wo sie entstehen, gleich-
zeitig aber den Betrieben die Freiheit lassen, diese Kosten des Umwellverbrauchs auf die fir sie
giinstigste Weise zu senken.

Die Landwirtschaft ist bisher nicht Teil des ETS, sondern unterliegt vor allem natfionalen Regulie-
rungen, die hochst unterschiedlich zwischen den Mitgliedstaaten sind. Dies verursacht Wettbe-
werbsverzerrungen innerhalb der EU. Infolgedessen hat sich die Reduktion von Treibhausgasen
in der Landwirtschaft in den letzten Jahren verlangsamt.

Die Studie schlagt einen neuen Losungsweg zur Integration der Landwirtschaft in das ETS vor,
dessen Details noch weiter ausgearbeitet werden muUssen. Dabei setzt der Mechanismus nicht
an den Emissionen an, die im Agrarsektor praktisch nicht messbar sind, sondern an wichtigen
Inputs zur Erzeugung von AgrargUtern. Konkrete Modelle werden fUr mineralische Stickstoffdin-
ger, Nutztiere und Pflanzenschutzmittel ausgearbeitet.

Die Vorteile eines Systems handelbarer Zerfifikate sind eine wirksame Begrenzung von Inputs mit
denen negative externe Effekte einhergehen, sowie Anreize fur Innovation und die Mdglichkeit,
Technologien an die jeweiligen Gegebenheiten anzupassen. Je nach Ausgestaltung des Sys-
tems kdnnen damit Einnahmen fUr den Staat generiert werden oder Vorkehrungen getroffen
werden, um die Kostenbelastung zur Anpassung an das neue Regime zu Beginn abzufedern.

Zumindest vorUbergehend ist damit zu rechnen, dass sich AgrargUter verteuern und Einkom-
men verringern, wenn wichtige Inputs zur Produktion wirksam begrenzt werden. FUr die betroffe-
nen Landwirte und Beschdaftigten in der Lebensmittelwirtschaft gibt es bereits Instrumente auf
EU-Ebene, um die Anpassungskosten abzuschwdéchen. Da hdhere Produktionskosten in der
Landwirtschaft AgrargUter und damit auch Lebensmittel verteuern werden, sind auch
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einkommensschwache Haushalte von einer wirksameren Agrar-Umweltpolitik betroffen. Fir sie
sollfen UnterstUtzungsmaBnahmen im Zuge der Sozialpolitik entwickelt werden.

Werden die externen Effekte der EU-Landwirtschaft internalisiert, so besteht ein Leakage-Risiko,
das heiBt, es kann zu Produktionsverlagerungen in Regionen auBerhalb der EU kommen. Derzeit
gibt es mit dem Carbon Border Adjustment Mechanism (CBAM) einen europdischen Aus-
gleichsmechanismus fur bestimmte IndustriegUter und Strom. Die Einbeziehung von Agrargu-
tern in dieses System ist prinzipiell méglich. Da CBAM jedoch mehrere Mangel aufweist, werden
zwei weitere Optionen vorgestellt, um einen wirksamen Grenzausgleich zu ermoglichen. In ei-
nem dieser Systeme werden die Kostenbelastungen der Produzenten innerhalb der EU Uber
verdnderte Importzdlle bzw. Exportsubventionen neutralisiert. Konzepte, die fUr IndustriegUter
entwickelt wurden, lassen sich auch auf AgrargUter anwenden. Bei der zweiten Alternative
werden KonsumguUter verteuert, bei deren Herstellung hohe externe Kosten anfallen. Diese Op-
fion wurde bereits in der von der EU 2021 beauftragten Machbarkeitsstudie fir ein Grenzaus-
gleichsystem berUcksichtigt. Die Bewertung fUr diesen Gestaltungsansatz fiel im Hinblick auf
Leakage-Schutz, Anreiz fUr Investitionen zur Dekarbonisierung und administrative Umsetzbarkeit
gut aus, allerdings wurde diese Option bislang nicht priorisiert. Dieser Ansatz kénnte allerdings
als Ubergangslésung fungieren, um schlieBlich in ein umfassendes adaptiertes Grenzausgleichs-
regime Uberzugehen.

Diese Kombination marktbasierter Instrumente innerhallb der EU mit einer Absicherung im inter-
nationalen Handel zeigt einen Weg auf, wie Innovationen zu umweltfreundlicheren Produkti-
onsweisen stimuliert, die administrative Last verringert, die Verteuerung von Lebensmitteln ge-
ringgehalten und die Reduzierung umweltbeeintrdchtigender Schadstoffe in vorhersehbarer
Weise erreicht werden kdnnen.

In den aktuellen Vorschldgen der EU-Kommission zu einer reformierten GAP (Gemeinsamen
Agrarpolitik) wird jedoch vorrangig auf den bisherigen Instrumentenmix gesetzt, dessen Effekti-
vitét zur Verringerung der Umweltbelastung bisher gering war. Wirksame MaBnahmen zur Dros-
selung der Emissionen des Agrarsekfors werden nicht angestrebt, weil marktbasierte Instru-
mente zur Emissionssenkung in der GAP nicht vorgesehen sind. Stattdessen werden erhebliche
Mittel dafur vorgesehen, klimabedingte Produktfionsausfdlle auszugleichen. Die hier ausgear-
beiteten Vorschldge zeigen, wie durch die Kombination von MaBnahmen in der Agrar-, Um-
welt- und Handelspolitik negative externe Effekte der Landwirtschaft wirksam gedrosselt wer-
den ké&nnen, wahrend der Agrarsektor wettbewerbsfdhig und innovativ bleibt.

8. Literaturverzeichnis

Acampora, A., Ruini, L., Mattia, G., Pratesi, C. A., & Lucchetti, M. C. (2023). Towards carbon neutrality in the agri-food
sector: drivers and barriers. Resources, Conservation and Recycling, 189, 106755.

Alons (2017) Environmental policy integration in the EU's common agricultural policy: greening or greenwashing? Jour-
nal of European Public Policy, 24:11, 1604-1622.

Amaglobeli, D., Benson, T., & Mogues, M. T. (2024). Agricultural producer subsidies: Navigating challenges and policy
considerations. International Monetary Fund.

WIFO



- 66 —

Andersson, D., Brafsberg, S., Ringsmuth, A. K., & De Wijn, A. S. (2021). Dynamics of collective action to conserve a large
common-pool resource. Scientific Reports, 11(1), 9208. https://doi.org/10.1038/541598-021-87109-x

Arezki, M. R., & Bruckner, M. (2011). Food prices and political instability. International Monetary Fund Working Paper

Arguedas, C., & van Soest, D. P. (2009). On reducing the windfall profits in environmental subsidy programs. Journal of
Environmental Economics and Management, 58(2), 192-205.

Arvanitopoulos, T., Garsous, G., & Agnolucci, P. (2021). Carbon leakage and agriculture: A literature review on emis-
sions mitigation. OECD Food, Agriculture and Fisheries Papers, 169.

Baranzini, A., & Carattini, S. (2017). Effectiveness, earmarking and labeling: festing the acceptability of carbon taxes
with survey data. Environmental Economics and Policy Studies, 19(1), 197-227.

Baranzini, A., Van den Bergh, J. C., Carattini, S., Howarth, R. B., Padilla, E., & Roca, J. (2017). Carbon pricing in climate
policy: seven reasons, complementary instruments, and political economy considerations. Wiley Interdisciplinary
Reviews: Climate Change, 8(4), e462.

Becker, S., Grajewski, R., & Rehburg, P. (2022). Where does the CAP money go? Design and priorities of the draft CAP
Strategic Plans 2023-2027 (No. 191a). ThUnen Working Paper.

Berendse, F. (2017). Add a tax to the EU agricultural policy. Nature, 543(7645), 315.

Bergquist, M., Nilsson, A., Harring, N. et al. (2022). Meta-analyses of fiffeen determinants of public opinion about climate
change taxes and laws. Nat. Clim. Chang. 12, 235-240 (2022). https://doi.org/10.1038/541558-022-01297-6

Bernini, C., & Galli, F. (2024). Economic and environmental efficiency, subsidies and spatio-temporal effects in agricul-
ture. Ecological Economics, 218, 108120.

Bjgrnévold, A., David, M., Mermet-Bijon, V., Beaumais, O., Crastes dit Sourd, R., Van Passel, S., & Martinet, V. (2023). To
tax or to ban? A discrete choice experiment to elicit public preferences for phasing out glyphosate use in agri-
culture. PLoS One, 18(3), e0283131.

Blattner, C. (2020). Just transition for agriculture2 A critical step in tackling climate change. Journal of Agriculture, Food
Systems, and Community Development, 9(3), 53-58.

BMEL (Bundesministerium fUr Erndhrung und Landwirtschaft) und BMUV (Bundesministerium fOr Umwelt, Naturschutz,
nukleare Sicherheit und Verbraucherschutz), 2024, Bericht der Bundesrepublik Deutschland gemdB Richtlinie
91/676/EWG zum Schutz der Gewdsservor Verunreinigung durch Nitrat aus landwirtschaftlichen Quellen. Umwelt-
bundesamt. Online verfigbar unter: https://www.umweltbundesamt.de/sites/default/files/medien/2875/doku-
mente/nitratbericht_2024_bf.pdf

Bognar, J., et al. L. (2024). Pricing agricultural emissions and rewarding climate action in the Agri-food value chain.
Studie fUr European Commission, DG CLIMA Applying the polluter-pays principle to agricultural emissions
CLIMA/2022/0OP/0006.

Boéhringer, C., Carbone, J.C., & Rutherford, T.F. (2017). Unilateral Climate Policy Design: Efficiency and Equity Implica-
tions of Alternative Instruments to Reduce Carbon Leakage. Energy Economics, 64, 583-593.

Boéhringer, C., Fischer, C., Rosendahl, K. E., & Rutherford, T. F. (2022). Potential impacts and challenges of border carbon
adjustments. Nature Climate Change, 12(1), 22-29.

Branger, F., & Quirion, P. (2014). Would border carbon adjustments prevent carbon leakage and heavy industry com-
petitiveness losses? Insights from a meta-analysis of recent economic studies. Ecological Economics, 99, 29-39.

Br&nnlund, R., & Persson, L. (2012). To tax, or not to tax: preferences for climate policy attributes. Climate Policy, 12(6),
704-721.

Bub S., Wolfram J., Petschick L. L., Stehle S. & Schulz R., 2023, Trends of Total Applied Pesticide Toxicity in German Agri-
culture. Environmental Science & Technology 57 (1): 852 — 861. DOI: 10.1021/acs.est.2c07251 Buchanan, J.M. &
Tullock, G. (1975). Polluters’ Profits and Political Response: Direct Control Versus Taxes. American Economic Re-
view, 65, 139-147.

Burke, J., et al. (2020). Distributional impacts of a carbon tax in the UK: Report 2-Analysis by income decile. London:
Grantham Research Institute on Climate Change and the Environment and Centre for Climate Change Econom-
ics and Policy, London School of Economics and Political Science, and Vivid Economics.

Cammeo, J., Ferrari, A., Borghesi, S., Zens, G., & de Bonfils, L. (2024). The functioning and socio-economic impacts of
the EU Emission Trading System: updated evidence and insights. SPES Working paper no. 7.1, SPES project —
Sustainability Performances, Evidence and Scenarios. University of Florence.

WIFO



- 67 -

Campolmi, A., Fadinger, H., Forlati, C., Stiliger, S., & Wagner, U. J. (2025). Designing effective carbon border adjustment
with minimal information requirements. Theory and evidence. Collaborative Research Center Transregio 224 -
Discussion Paper No. 495.

Carbon Brief (2024): Analysis: How do the EU farmer protests relate to climate change? https://www.carbon-
brief.org/analysis-how-do-the-eu-farmer-protests-relate-to-climate-change/

Carpenter, S.R., Caraco, N.F., Correll, D.L., Howarth, RW., Sharpley, A.N. and Smith, V.H. (1998), NONPOINT POLLUTION
OF SURFACE WATERS WITH PHOSPHORUS AND NITROGEN. Ecological Applications, 8: 559-568.
https://doi.org/10.1890/1051-0761(1998)008[0559:NPOSWW]2.0.CO;2

Carattini, S., Baranzini, A., Thalmann, P., Varone, F., & Vohringer, F. (2017). Green taxes in a post-Paris world: are millions
of nays inevitable?. Environmental and Resource Economics, 68(1), 97-128.

Chen, D. M. C., Bodirsky, B., Wang, X., Xuan, J., Dietrich, J. P., Popp, A., & Lotze-Campen, H. (2025). Future food prices
will become less sensitive to agricultural market prices and mitigation costs. Nature Food, 6(1), 85-96.

Christen, E. (2024). EU-Grenzausgleich. Ambitionierte Klimaziele und Wettbewerbsf&higkeit in Einklang bringen? Re-
search Brief No. 2. WIFO.

Coase, R. H. (1960). The problem of social cost. Journal of Law and Economics, 3, 1-44.

Cooper, T., Hart, K., & Baldock, D. (2009). Provision of public goods through agriculture in the European Union. London:
Institute for European Environmental Policy.

Copeland, B. R., & Taylor, M. S. (2005). Free frade and global warming: A trade theory view of the Kyoto Protocol.
Journal of Environmental Economics and Management, 49(2), 205-234.

Cullenward, D., & Victor, D. G. (2021). Making climate policy work. Cambridge.

Daugbjerg, C. & Swinbank. A. (2011): Explaining the ‘Health Check’ of the Common Agricultural Policy: Budget, Trade
and Institutional Factors. European Integration 33(3): 349-367.

De Mooij, R. A., Keen, M. M., & Parry, I. W. (2012). Fiscal policy to mitigate climate change: A guide for policymakers.
International Monetary Fund.

De Boe, G. (2020). Impacts of agricultural policies on productivity and sustainability performance in agriculture: A liter-
ature review. OECD Food, Agriculture and Fisheries Papers No. 141, Paris.

Deryugina, T., Moore, F., & Tol, R. S. (2021). Environmental applications of the Coase Theorem. Environmental Science
& Policy, 120, 81-88.

Diederich, J., & Goeschl, T. (2014). Wilingness to pay for voluntary climate action and its determinants: Field-experi-
mental evidence. Environmental and Resource Economics, 57(3), 405-429.

Douenne, T., & Fabre, A. (2022). Yellow vests, pessimistic beliefs, and carbon tax aversion. American Economic Journal:
Economic Policy, 14, 81-110

Dresner, S., Dunne L., Clinch P. &, Beuermann C. (2006) Social and political responses to ecological tax reformin Europe:
an infroduction to the special issue. Energy Policy 34(8), 895-904.

Drews, S., & Van den Bergh, J. C. (2016). What explains public support for climate policies? A review of empirical and
experimental studies. Climate Policy, 16(7), 855-876.

Drews, S., Savin, |., & van den Bergh, J. (2024). A global survey of scientific consensus and controversy on instfruments
of climate policy. Ecological Economics, 218, 108098.

Dreyer, S. J., & Walker, I. (2013). Acceptance and support of the Australian carbon policy. Social Justice Research, 26,
343 -362.

DUr, A., Bernhagen, P., & Marshall, D. (2015). Interest group success in the European Union: When (and why) does
business lose2. Comparative Political Studies, 48(8), 951-983.

EEA (European Environment Agency) (2025). Trends and projections in Europe 2025. Publications Office.
https://data.europa.eu/doi/10.2800/6474400

Edenhofer, O., Franks, M., & Kalkuhl, M. (2021). Pigou in the 21st Century: a fribute on the occasion of the 100th anni-
versary of the publication of The Economics of Welfare. International Tax and Public Finance, 28(5), 1090-1121.

Erisman, J. W., Sutfon, M. A., Galloway, J., Klimont, Z., & Winiwarter, W. (2008). How a century of ammonia synthesis
changed the world. Nature Geoscience, 1(10), 636-639. https://doi.org/10.1038/nge0325

WIFO



— 68 -

ESABCC (2024). Towards EU climate neutrality: Progress, policy gaps and opportunities. Copenhagen, Denmark.

Espinosa Diaz, S., Riccioli, F., Dilacovo, F., & Moruzzo, R. (2023). Transaction costs in agri-environment-climate measures:
A review of the literature. Sustainability, 15(%), 7454.

Europdische Kommission (2021). Study on the possibility to set up a carbon border adjustment mechanism on selected
sectors. Final report. TAXUD/2020/A0-14.

Europdisches Parlament (2025). Agrarpolitik der EU in Zahlen (Infografik), Stand 17.10.2025. Ver-figbar unter:
https://www.europarl.europa.eu/topics/de/article/20211118STO17609/agrarpolitik-der-eu-in-zahlen-infografik

European Court of Auditors (2021): Common Agriculfural Policy and climate. Half of EU climate spending but farm
emissions are not decreasing. Special report. Brussels

European Court of Auditors (2024), Special report 20/2024: Common Agricultural Policy Plans — Greener, but not match-
ing the EU’'s ambitions for the climate and the environment.

FAO - Food and Agriculture Organisation (2023): The State of Food and Agriculture. Revealing the true cost of food to
transform agrifood systems. FAO, Rom.

Feindt, P. H., Grohmann, P., & H&ger, A. (2022). The CAP post-2020 reform and the EU budget process. In MUnch, S., &
Heinelt, H. (Eds.): EU Policymaking at a Crossroads: Negotiating the 2021-2027 Budget. London, 95-121.

Felbermayr, G., Wolfmayr, Y., B&renthaler-Sieber, S., Bdheim, M., Christen, E., Friesenbichler, K., Meinhart, B., Meyer, B.,
Pekanov, A., & Sinabell, F. (2022). Strategische AuBenwirtschaftspolitik 2030 — Wie kann Osterreich Geodkonomie
Konzepte nifzen?. WIFO. https://www.wifo.ac.at/publication/pid/23076381.

Finger, R., Fabry, A., Kammer, M., Candel, J., Dalhaus, T., & Meemken, E. M. (2024b). Farmer protests in Europe 2023-
2024. EuroChoices, 23(3), 59-63.

Finger, R., Mdhring, N., Dalhaus, T., & Bdcker, T. (2017). Revisiting pesticide taxation schemes. Ecological Economics,
134, 263-266.

Finger, R., Schneider, K., Candel, J., & Mohring, N. (2024). Europe needs better pesticide policies to reduce impacts on
biodiversity. Food Policy, 125, 102632.

Fournier Gabela, J. G., & Freund, F. (2023). Potential carbon leakage risk: A cross-sector cross-country assessment in the
OECD area. Climatic Change, 176(65), 1-21.

Frank, S., Havlik, P., Tabeau, A., Witzke, P., Boere, E., Bogonos, M., Deppermann, A., van Dijk, M., Héglund-Isaksson, L.,
Janssens, C., Kesting, M., van Meijl, H., Pérez-Dominguez, |. and & Valin, H. (2021). How much multilateralism do
we need? Effectiveness of unilateral agricultural mitigation efforts in the global context. Environmental Re-
search Letters, 16(10), 104038.

Gampfer, R. (2014). Do individuals care about fairness in burden sharing for climate change mitigation? Evidence from
a lab experiment. Climatic change, 124(1), 65-77.

Garzon, |, (2006): Reforming the Common Agricultural Policy: History of a Paradigm Change. Palgrave Macmillan.

Gawel, E., Strunz, S., & Lehmann, P. (2014). A public choice view on the climate and energy policy mix in the EU—How
do the emissions trading scheme and support for renewable energies interacte. Energy Policy, é4, 175-182.

Goulder, L. H., & Parry, I. W. (2008). Instrument choice in environmental policy. Review of Environmental Economics and
Policy, 2(2), 152-174.

Grainger, C. A., & Kolstad, C. D. (2010). Who pays a price on carbon?. Environmental and Resource Economics, 46(3),
359-376.

Grant, W. (2024). Agricultural sector lobbying. In: Coen, D., & Katsaitis, A. (Hrsg): Handbook on lobbying and public
policy, Cheltenham. 408-419.

Greer, A. (2017). Post-exceptional politics in agriculture: an examination of the 2013 CAP reform. Journal of European
Public Policy, 24(11), 1585-1603.

Grosjean, G., Fuss, S., Koch, N., Bodirsky, B. L., De Cara, S., & Acworth, W. (2018). Options to overcome the barriers to
pricing European agricultural emissions. Climate Policy, 18(2), 151-169.

Henderson, B., & Lankoski, J. (2019). Evaluating the environmental impact of agricultural policies. OECD Food, Agricul-
fure and Fisheries Papers No. 130, Paris.

WIFO



- 69 —

Hendrix, C. S., & Haggard, S. (2015). Global food prices, regime type, and urban unrest in the developing world. Journal
of Peace Research, 52(2), 143-157.

Henke, M. R., Sorrentino, A., & Severini, S. (Hrsg.). (2012). The Common Agricultural Policy After the Fischler Reform:
National Implementations, Impact Assessment and the Agenda for Future Reforms. Farnham, Burlington.

Himics, M., Fellmann, T., Barreiro-Hurlé, J., Witzke, H. P., Dominguez, I. P., Jansson, T., & Weiss, F. (2018). Does the current
frade liberalization agenda contribute to greenhouse gas emission mitigation in agriculture?2. Food policy, 76,
120-129.

Horan, R.D. and James S. Shortle, J.S. (2011). Economic and Ecological Rules for Water Quality Trading. Journal of the
American Water Resources Association (JAWRA) 47(1):59-69. DOI: 10.1111/j.1752-1688.2010.00463.x

IPBES (Intergovernmental Science-Policy Platform on Biodiversity and Ecosystem Services) (2025). Global Assessment
Report on Biodiversity and Ecosystem Services. Online verfugbar unter: https://www.ipbes.net/global-assessment.

IPCC (2022). IPCC Sixth Assessment Report. Chapter 7: Agriculture, Forestry, and Other Land Uses (AFOLU). Online ver-
fUgbar unter: https://www.ipcc.ch/report/aré/wg3/chapter/chapter-7/

IPCC (2022). ARé Climate Change 2022: Mitigation of Climate Change.
Jakob, M. (2021). Why carbon leakage matters and what can be done against it. One Earth, 4(5), 609-614.

Jansson, T., Johansson, H., & Choi, H. (2024). Carbon taxes and agriculture: The benefit of a multilateral approach.
Environmental and Resource Economics, 77(3), 521-545.

Kalaitzandonakes, M., Ellison, B. & Coppess, J. (2024) The Importance of Food Prices in 2024 Election: Results from the
Gardner Food & Agricultural Policy Survey. farmdoc daily (14):220

Kallbekken, S., & Scelen, H. (2011). Public acceptance for environmental taxes: Self-interest, environmental and distri-
butional concerns. Energy Policy, 39(5), 2966-2973.

Keeler, J.T. (1996). Agricultural power in the European Community: Explaining the fate of CAP and GATT negotiations.
Comparative Politics, 127-149.

Keohane, N. O., Revesz, R. L., & Stavins, R. N. (2019). The choice of regulatory instruments in environmental policy.
Environmental Law, 491-545.

Klenert, D., & Mattauch, L. (2016). How to make a carbon tax reform progressive: The role of subsistence consumption.
Economics Letters, 138, 100-103.

Képpl, A., & Schratzenstaller, M. (2023). Carbon taxation: A review of the empirical literature. Journal of Economic
Surveys, 37(4), 1353-1388.

Kornher, L., Balezentis, T., & Santeramo, F. G. (2024). EU food price inflation amid global market turbulences during the
COVID-19 pandemic and the Russia-Ukraine War. Applied Economic Perspectives and Policy, 46(4), 1563-1584.

Krupnick, A. & Parry, I. (2012). What is the Best Policy Insfrument for Reducing CO2 Emissions, in: De Mooij, et al. (eds).
Fiscal policy to mitigate climate change: A guide for policymakers. International Monetary Fund, 1-25.

Lakner, S., & Roder, N. (2024). Die Gemeinsame Agrarpolitik der EU: Flaggschiff-Politik oder ewige Reformruine?.
Wirtschaftsdienst, 104(3), 159-164.

Leahy, S., Clark, H., & Reisinger, A. (2020). Challenges and prospects for agricultural greenhouse gas mitigation path-
ways consistent with the Paris Agreement. Frontiers in Sustainable Food Systems, 4, 69.

Leip, A., Billen, G., Garnier, J., Grizzetti, B., Lassaletta, L., Reis, S., Simpson, D., Sutton, M. A., Vries, W. de, Weiss, F., &
Westhoek, H. (2015). Impacts of European livestock production: Nitfrogen, sulphur, phosphorus and greenhouse
gas emissions, land-use, water eutrophication and biodiversity. Environmental Research Letters, 10(11), 115004.
https://doi.org/10.1088/1748-9326/10/11/115004

Lovec, M., Rac, |., & Erjavec, E. (2024). External shocks, policy spillovers, and veto players:(post) exceptionalist common
agricultural policy and the case of the 2023-2027 reform. Journal of European Integration, 46(4), 433-453.

Maijone, G. (1994). The rise of the regulatory state in Europe. West European Politics, 17(3), 77-101.

Marcu, A. C., Mehling, M. A., & Cosbey, A. J. (2022). Border Carbon Adjustments in the EU: Treatment of Exports in the
EU CBAM. European Roundtable on Climate Change and Sustainable Transition (ERCST), BrUssel.

Marelli, L., Trane, M., Barbero Vignola, G., Gastaldi, C., Guerreiro Miguel, M., Delgado Callicé, L., Borchardt, S., Mancini,
L., Sanye Mengual, E., Gourdon, T., Maroni, M., Georgakaki, A., Seigneur, |., M'Barek, R., Acs, S., Listorti, G., Bosco,

WIFO



- 70 -

S., Contipelli, L., Dentener, F., Dowling, P., Grassi, G., Korosuo, A., Manca, G., Migliavacca, M., Sikora, P., Weitzel,
M., Acosta Iborra, B., Arrigoni, A., Bavetta, M., Bertoldi, P., Bolard, J., Bravo Diaz, L., Carlsson, J., Castellazz, L.,
Dagostino, D., Della Valle, N., Dolci, F., Dunlop, E. D., Hidalgo Gonzalez, I., Jaeger Waldau, A., Maduta, C., Mc
Govern, L., Meletiou, A., Szabo, S., Tapoglou, E., Taylor, N., Tsemekidi Tzeiranak, S., Amadei, A., Ardente, F.,
Bobba, S., Bruchhausen, M., Coelho, F., De Laurentiis, V., Delre, A., Eder, P., Egle, L., Foster, G., Cristobal Garcia,
J., Gaudillat, P., Georgitzikis, K., Huygens, D., Lebedeva, N., Manfredi, S., Mathieux, F., Maury, T., Orefice, M.,
Pennington, D., Pfrang, A., Pieri, E., Saveyn, H., Sala, S., Spiliotopoulos, C., Tonini, D., Ciuffo, B., Fontaras, G.,
Grosso, M., Krause, J., Lodi, C., Maroftta, A., Martini, G., Scarlat, N., Caivano, A., Catarino, R., De Jong, B., Druon,
J.-N., Guerrero, I., Gurria, P., Leite, J., Olvedy, M., Puerta Pinero, C., Toth, K., Wollgast, J., Addamo, A., Barredo,
J. 1., Bopp, S., Cardoso, A. C., Dubois, G., La Notte, A., Marando, F., Neuville, A., Robuchon, M., Paracchini, M.
L., Jones, A., Panagos, P., Tamborra, M., Vallecillo, S., Van der Velde, M., Aschberger, K., Astorga-Llorens, C.,
Belz, S., Gawlik, B. M., Held, A., Lettieri, T., Pisoni, E., Pistocchi, A., Rauscher, H., Thunis, P., Wojda, P., Worth, A., &
Neuwahl, F. (2025). Delivering the EU Green Deal: Progress towards targets (C. Black & S. Cisternino, Eds.;
JRC140372). Publications Office of the European Union. https://data.europa.eu/doi/10.2760/3105205Martin, R.,
MuUls, M., Preux, L. B. d., & Wagner, U. J. (2014). On the empirical content of carbon leakage criteria in the EU
emissions frading scheme. Ecological Economics, 105, 78-88.

Mathys, N. A., & de Melo, J. (2011). Political economy aspects of climate change mitigation efforts. The World Econ-
omy, 34(11), 1938-1954.

Matthews, A. & O'Neill, M. (2025). Designing Agricultural Climate Policy in Ireland from 2030 to Net Zero. Dublin, Institute
for International and European Affairs.

Matthews, A. (2022). Trade policy approaches to avoid carbon leakage in the agri-food sector. Brussels, The Left in the
European Parliament.

Matthews, G. (2024). Farmer Protests and the 2024 European Parliament Elections. Intereconomics, 59(2), 83-87.

Mayol, A., & Porcher, S. (2025). Analysis of the determinants of support and participation in carbon tax riots in France.
Applied Economics, 57(15), 1784-1802.

McCann, L. (2013). Transaction costs and environmental policy design. Ecological Economics, 88, 253-262.

Meckling, J., & Jenner, S. (2016). Varieties of market-based policy: Instrument choice in climate policy. Environmental
Politics, 25(5), 853-874.

Mehling, M., & Jakob, M. (2024). Subsidy-related aspects of the EU carbon border adjustment mechanism (CBAM).
Journal of World Trade, 58(3).

Meng, K. C., & Rode, A. (2019). The social cost of lobbying over climate policy. Nature Climate Change, 9, 472-476.

Mennig, P. (2024). A never-ending story of reforms: on the wicked nature of the Common Agricultural Policy. npj Sus-
tainable Agriculture, 2(1), 20.

Mockel, S., Geawel, E., Liess, M., & Neumeister, L. (2021). Pesticide taxin the EU — various levy concepts and theirimpact
on pesticide reduction [Study on behalf of the GLS Bank and GLS Bank Stiftung]. Helmholtz Zentrum fUr Umwelt-
forschung. https://www.ufz.de/export/data/global/257265_Study%20Pesticide-Taxes%20(2021).pdf

Muhammad, I., Mohd Hasnu, N. N., & Ekins, P. (2021). Empirical research of public acceptance on environmental tax:
A systematic literature review. Environments, 8(10), 109.

Musgrave, R.A. (1959) The Theory of Public Finance, New York.

Nedergaard, P. (2006). Market failures and government failures: A theoretfical model of the common agricultural policy.
Public Choice, 127(3), 385-405.

Neuhoff, K., Ballesteros, F., Kurz, A., und Niemdller, P. (2025b), Reform des CO2-Grenzausgleichs ist entscheidend fur
wettbewerbsféhige Industrie, DIW-Wochenbericht 47/2025.

Neuhoff, K., Sato, M., Ballesteros, F., Bdhringer, C., Borghesi, S., Cosbey, A., Das, K., Ismer, R., Johnston, A., Linares, P.,
Matikainen, S., Pauliuk, S., Pirfot, A., Quirion, P, Rosendahl, K., Sniegocki, A., van Asselt, H., und Zetterberg, L.
(2025a). Industrial decarbonisation in a fragmented world: an effective carbon price with a" climate contribu-
fion". Policy insight.

Neumeister, L., 2022, Locked-In Pesticides, European Union's dependency on harmful pesticides and how to overcome
it. food watch report 2022. Online verfGgbar unter: https://www.foodwatch.org/fileadmin/-INT/pesticides/2022-
06-30_Pesticides Report foodwatch.pdf

WIFO



- 71 -

Newell, R. G., & Stavins, R. N. (2003). Cost heterogeneity and the potential savings from market-based policies. Journal
of Regulatory Economics, 23(1), 43-59.

Niskanen, W. A. (1975). Bureaucrats and politicians. The Journal of Law and Economics, 18(3), 617-643.

Nordin, I., Wilhelmsson, F., Jansson, T., Fellmann, T., Barreiro-Hurle, J., & Himics, M. (2019). Impact of Border Carbon
Adjustments on Agricultural Emissions—Can Tariffs Reduce Carbon Leakage?. AgEcon Search, 2019-06.

Oates, W. E. (1972): Fiscal Federalism. New York.

Oates, W. E., & Portney, P. R. (2003). The political economy of environmental policy. In Handbook of environmental
economics (Vol. 1, pp. 325-354). Elsevier.

Oebel, B., Stein, L., Michalke, A., Stoll-Kleemann, S., & Gaugler, T. (2024). Towards true prices in food retailing: the value
added tax as an instrument fransforming agri-food  systems. Sustainability Science, 1-18.
https://doi.org/10.1007/511625-024-01477-7.

OECD (2022). Building Trust and Reinforcing Democracy. Preparing the Ground for Government Action, OECD Public
Governance Reviews, Paris, https://doi.org/10.1787/76972a4a-en.

Olson, M. (1965) The Logic of Collective Action, Cambridge, MA.

Olson, M. (1969): The Principle of "Fiscal Equivalence: The Division of Responsibilities among Different Levels of Govern-
ment. American Economic Review, 59(2), 479-487.

Olson, M. (1982). The Rise and Decline of Nations. Yale.

Orach, K., SchlUter, M., & Osterblom, H. (2017). Tracing a pathway to success: How competing interest groups influ-
enced the 2013 EU Common Fisheries Policy reform. Environmental Science & Policy, 76, 90-102.

Pe'Er, G., et al. (2019). A greener path for the EU Common Agricultural Policy. Science, 365(6452), 449-451.
Peltzman, 1976 S 29

Pérez Dominguez, 1., Fellmann, T., Witzke, P., Weiss, F., Hristov, J., Himics, M., ... & Leip, A. (2020). Economic assessment
of GHG mitigation policy options for EU agriculture: A closer look at mitigation options and regional mitigation
costs (ECAMPA 3) (No. JRC120355). Joint Research Centre.

Pufahl, A., H. Guyomard, R. Jongeneel, M. Lassalas, N. Réder, T. Runge, R. Schreuder, F. Sinabell, (2025). Are the Eco-
Schemes a Step Towards a Greener EU Agriculture Policy or Do They Only Add to Its Complexity2. Poster Presented
at the 2025 EAAE-Congress, Bonn, 26th to 28th Aug. 2025.

Rac, I, Erjavec, K., & Erjavec, E. (2024). Agriculture and environment: friends or foes? Conceptualising agri-environmen-
tal discourses under the European Union’s Common Agricultural Policy. Agriculture and Human Values, 41(1), 147-
166.

Rani, L., Thapa, K., Kanojia, N., Sharma, N., Singh, S., Grewal, A. S., Srivastayv, A. L., & Kaushal, J. (2021). An extensive
review on the consequences of chemical pesticides on human health and environment. Journal of Cleaner Pro-
duction, 283. https://doi. org/10.1016/].jclepro.2020.124657

Resnick, D., & Swinnen, J. (2023). Food systems transformation requires strategic attention to political economy. Nature
Food, 4(12), 1020-1021.

Rudolfsen, I. (2021). Food price increase and urban unrest: The role of societal organizations. Journal of Peace Re-
search, 58(2), 215-230.

Sager, L. (2023). The global consumer incidence of carbon pricing: evidence from frade. Energy Economics, 127,
107101.

Salhofer, K., Hofreither, M. F., & Sinabell, F. (2000). Promotion of the agricultural sector and political power in Austria.
Public Choice, 102(3), 229-246.

Samuelson, P. A. (1954): The Pure Theory of Public Expenditure. Review of Economics and Statistics, 36(4), 387-389.

Schaffer, L. M. (2021). The politics of green taxation. In: Hakelberg, L., & Seelkopf, L. (Hrg.): Handbook on the Politics of
Taxation, Cheltenham, 208-227.

Schaper, J., Franks, M., Koch, N., Plinke, C., & Sureth, M. (2025). On the emission and distributional effects of a CO2eqg-
tax on agricultural goods—The case of Germany. Food Policy, 130, 102794.

Searchinger, T. & Waite, R. (2024). Denmark’s Groundbreaking Agriculture Climate Policy Sets Strong Example for the
World World Resource Institute. https://www.wri.org/insights/denmark-agriculture-climate-

WIFO



- 72 -

policy2apcid=0065832ea341868dfb335e00&utm campaign=wridigest&utm medium=emgail&utm source=wridi-
gest-2024-11-13

Shortle, J. (2013). "Economics and Environmental Markets: Lessons from Water-Quality Trading," Agricultural and Re-
source Economics Review, Cambridge University Press, vol. 42(1), pages 57-74, April.

Sinabell, F., E. Schmid, and H. Pitlik (2011). Options of Financing the CAP - Consequences for the Distribution of Farm
Payments. In: Sorrentino, A., Henke, R., Severini, S. (Eds.), The Common Agricultural Policy after the Fischler Reform.
National Implementations, Impact Assessment and the Agenda for Future Reforms, 79-91; Ashgate Publishing
Limited, Surrey; 2011.

Sinabell, F. (2025). Einfluss der AgrargUter- auf die Lebensmittelpreise schwindet. WIFO-Monatsberichte, 98(9), 481-491.

Sinabell, F. Schmid, E. & Pitlik, H. (2012). Options of Financing the CAP: Consequences for the Distribution of Farm Pay-
ments, in: Henke, M. R., Sorrentino, A., & Severini, S. (Eds.). The Common Agricultural Policy After the Fischler Re-
form: National Implementations, Impact Assessment and the Agenda for Future Reforms. Farnham, Burlington,
79-89.

Skjcerseth, J. B., Wettestad, J. (2009). The origin, evolution and consequences of the EU emissions trading system. Global
Environmental Politics, 9(2), 101-122.

Sommer, S., Mattauch, L., Pahle, M. (2022). Supporting carbon taxes: The role of fairness. Ecological Economics, 195,
107359.

Staiger, R.W. (2022). A world trading system for the twenty-first century. MIT Press.
Stavins, R. (2007). Environmental economics. NBER Working Paper 13574.

Stavins, R. (2022). The relative merits of carbon pricing instruments: Taxes versus trading. Review of Environmental Eco-
nomics and Policy, 16(1), 62-82.

Stehle, S., & Schulz, R. (2015). Pesticide authorization in the EU—environment unprotected? Environmental Science and
Pollution Research, 22(24), 19632-19647. https://doi.org/10.1007/s11356-015-5148-5

Stepanyan, D., Heidecke, C., Osterburg, B., & Gocht, A. (2023). Impacts of national vs European carbon pricing on
agriculture. Environmental Research Letters, 18(7).

Stigler, G. J. (1971). The theory of economic regulation. Bell Journal of Economics and Management Science, 2(1), 3
21.

Sutton, M., Howard, C., Erisman, J.W. (2011). The European Nitfrogen Assessment: Sources, Effects and Policy Perspec-
fives. 10.1017/CBO9780511976988.

Swinnen, J. (2018). The political economy of agricultural and food policies. In The Routledge Handbook of Agricultural
Economics (pp. 381-398). Routledge.

Swinnen, J. (Hrsg.) (2015) The Political Economy of the 2014-2020 Common Agricultural Policy. An Imperfect Storm,
Trinomics (2023). Pricing agricultural emissions and rewarding climate action in the agri-food value chain. Rofterdam.

Umweltbundesamt (2025). Beitrag der Landwirtschaft zu den Treibhausgas-Emissionen, Stand 26.05.2025. VerfUgbar
unter:  https://www.umweltbundesamt.de/daten/land-forstwirtschaft/beitrag-der-landwirtschaft-zu-den-treib-
hausgas#treibhausgas-emissionen-aus-der-landwirtschaft

van Dijk, R., Springer, K. & Bognar, J. (2023). Applying the polluter pays principle: an emissions trading system for agri-
culture. IEEP. https://ieep.eu/news/applying-the-polluter-pays-principle-an-emissions-trading-system-for-agricul-
fure/

Van Doorslaer, B., Witzke, P., Huck, I., Weiss, F., Fellmann, T., Salputra, G., T. Jansson, D. Drabik, & Leip, A. (2015). An
economic assessment of GHG mitigation policy options for EU agriculture. Seville: Joint Research Centre, Insti-
tute for Prospective Technological Studies.

Van Hoof, S. (2023). Climate change mitigation in agriculture: barriers to the adoption of carbon farming policies in the
EU. Sustainability, 15(13), 10452.

Wan, N.-F., Fu, L., Dainese, M., Kicer, L. P., Hu, Y.-Q., Xin, F., Goulson, D., Woodcock, B. A., Vanbergen, A. J., Spurgeon,
D. J.. Shen, S., & Scherber, C. (2025). Pesticides have negative effects on non-target organisms. Nature Commu-
nications, 16(1), 1360. https://doi.org/10.1038/541467-025-56732-x

Weinberg, J., Bakker, R. (2015). Let them eat cake: Food prices, domestic policy and social unrest. Conflict Manage-
ment and Peace Science, 32(3), 309-326.

WIFO



- 73 -

Weingarten, P., Bauhus, J., Arens-Azevedo, U., Balmann, A., Biesalski, H.K., Birner, R., Bitter, A.W., Bokelmann, W., Bolte,
A., Bdsch, M., Christen, O., Dieter, M., Entenmann, S., Feindt, M., Gauly, M., Grethe, H., Haller, P., Nieberg, H.,
Osterburg, B., RUter, S. (2016). Klimaschutz in der Land- und Forstwirtschaft sowie den nachgelagerten Bereichen
Erndhrung und Holzverwendung. Gutachten des Wissenschaftlichen Beirats fUr Agrarpolitik, Ern&hrung und ge-
sundheitlichen Verbraucherschutz und des Wissenschaftlichen Beirats fir Waldpolitik beim Bundesministerium for
Erndhrung und Landwirtschaft. Berlin: Bundesministerium fUr Erndhrung und Landwirtschaft (BMEL), 479 Seiten, Be-
richte Uber Landwirtschaft, Sonderheft Nr. 222, September 2016.

Wirth, Ch., H. Bruelheide, N. Farwig, J. Maylin Marx, J. Settele (Hrsg.), 2024. Faktencheck Artenvielfalt. Bestandsauf-
nahme und Perspektiven fir den Erhalt der biologischen Vielfalt in Deutschland, oekom-Verlag. DOI:
https://doi.org/10.14512/9783987263361.

Wolfmayr, Y., Meyer, B., Christen, E. (2024). Chancen und Herausforderungen der neuen EU-AuBenhandelspolitik am
Beispiel ausgewdnhlter Instrumente. WIFO-Monatsberichte, 97(6), 333-344.

Wolfmayr, Y., Christen, E., Mahlkow, H., Meyer, B., Pfaffermayr, M. (2024). Trade and Welfare Effects of New Trade Policy
Instruments. FIW. https://www.fiw.ac.at/publications/trade-and-welfare-effects-of-new-tradepolicy-instruments/.

Wreford, A., Ignaciuk, A., Gruere, G. (2017), Overcoming barriers to the adoption of climate-friendly practices in agri-
culture, OECD Food, Agriculture and Fisheries Papers, No. 101, Paris.

Zech, K. M., Schneider, U. A. (2019). Carbon leakage and limited efficiency of greenhouse gas taxes on food products.
Journal of Cleaner Production, 213, 99-103.

WIFO



— 74 —

9. Anhang

Tabelle 9-1: Entwicklung der Treibhausgasemissionen in Deutschland

Quellgruppe

1990

2000

Millionen Tonnen CO2-Aquivalente

Gesamtemissionen mit LULUCF')

Gesamtemissionen ohne LULUCF')

1, Energie

2, Industrie

3, Landwirtschaft

3 A 1, KUhe und Rinder

3 A2, Schafe

3 A 3, Schweine

3 A 4, Weitere Nutztiere

3 A, Fermentation

3 B 1 a, Milchkihe

3B 1 b, Rinder

3 B 1, Kihe und Rinder

3 B 2, Schafe

3 B 3, Schweine

3B 4 c, Gehegewild

3B 4d, Ziegen

3B 4 e, Pferde

3B 4gi, Legehennen

3 B 4 gii, Masthdhnchen

3 B 4 giiii, Puten

3B 4 giv, Weitere Geflugel

3B 4 g, Gefligel

3 B 4 h, Andere Nutztiere

3 B 4, Weitere Nutztiere

3 B 5, Indirekte Emissionen

3 B, Wirtschaftsdingermanagement

3D 1 a, Anorganische N-DUnger (inkl. Harnstoffapplikation)
3D 1 bi, Tiermist

3D 1 bii, Klarschlamm

3 D 1 biiii, Weitere organische N-Dinger (inkl. Kompost)
3D 1 b, Organische N-DUnger

3D 1 ¢, Urin und Dung von Weidetieren

3D 1d, ErnterGcksténde

3D 1 e, Mineralisierung/Immobilisierung?)

3 D 1 f, Kultivierung organischer Béden (d. h. Histosole)
3 D 1, Direkte Emissionen aus bewirtschafteten Béden
3 D 2 a, Atmosphdrische Deposition

3 D 2 b, Stickstoffauswaschung und -ablauf

3 D 2, Indirekte Emissionen aus bewirtschafteten Béden
3 D, Landwirtschaftliche Boden

1.288,42 1.047,04
1.252,40 1.042,35

1.044,28
93,28
73,29
35,12

0,65
0,78
0,76
37,30
3,60
3.75
7,35
0,08
3,55
0,00
0,00
0.41
0,06
0,02
0,02
0,01
0,12
0,02
0,55
1,45
12,98
5,56
3,20
0,07
0,03
3,30
0,52
1,74
0,37
3,40
14,89
2,60
2,33
4,93
19,82

872,68
76,70
63,40
28,97

0,55
0,68
0,83
31,03
3,49
3,04
6,53
0,06
3,28
0,00
0,01
0,42
0,06
0,03
0,03
0,01
0,14
0,01
0,58
1,20
11,65
4,86
2,82
0,08
0,16
3,07
0,38
1,85
0,37
3,47
14,01
2,22
1.79
4,02
18,02

2010 2020 2024
935,55 809,65 700,35
930,25 732,99 649,06
795,99 613,28 542,94

61,88 5535 47,09
60,19 58,25 53,68
26,60 2521 23,62
0,45 0,36 0.36
0,70 0,71 0,59
0.79 0,79 0.85
28,53 27,06 2542
3.25 3,36 3.11
2,55 2,35 2,18
5,81 571 5,29
0,05 0,04 0,04
2,89 2,87 2,30
0,00 0,00 0.00
0,01 0,01 0.01
0.39 0,38 0,42
0.06 0,07 0,07
0,06 0,07 0,07
0,05 0,05 0,04
0.01 0,01 0.01
0.18 0,20 0.18
0,01 0,00 0,00
0,58 0,59 0,61
1.17 1,04 0,94
10,50 10,25 2.18
4,14 3,36 2,60
2,73 2,71 2,54
0,06 0,03 0,03
0,62 0,97 1,01
3,42 3.71 3.57
0.33 0,30 0.29
1,94 2,13 2,15
0,34 0,32 0.32
3,45 3,52 3.34
13,62 13,33 12,28
2,25 1,87 1,72
1,62 1,51 1,13
3,88 3,38 2,85
17,50 16,71 15,12

Fortsetzung ndchste Seite ...
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1990 2000 2010 2020 2024

Quellgruppe Millionen Tonnen CO2-Aquivalente

3 G, Kalkung 2,20 1,70 1,55 2,01 1,83
3 H, Harnstoffanwendung 0,48 0.59 0.71 0,43 0.33
3 I, Weitere kohlenstoffhaltige DUngemittel 0,51 0,37 0,26 0,19 0,14
3 J, Weitere Landwirtschaft 0,00 0,04 1.14 1,59 1,64
4, Landnutzung Landnutzungsé&nderung und Forstwirtschaft 36,03 4,69 5,30 76,66 51,29
4 A1, Waldbestand -25,57  -51,96  -39,34 24,46 1,13
4 A 2 a, Ackerland umgenutzt als Wald -0,02 -0,09 -0,08
4 A 2 b, Grinland umgenutzt als Wald 0,45 0.39 -0.36 0.01 -0.37
4 A 2 c, Feuchtgebiete umgenutzt als Wald 0.05 0,07 0,05
4 A 2 d, Siedlungen umgenutzt als Wald -0,13 -0,14 -0,38 -0.16 -0,15
4 A 2 e, Weiteres Land umgenutzt als Wald -0,11 -0,11 -0,13 -0,08 -0,05
4 A 2, Zu Wald umgenutztes Land 0.21 0.13 -0.84 -0,25 -0,59
4 A, Walder -2536 -51,82  -40,18 24,20 0,54
4B 1, Ackerlandbestand 16,56 16,13 14,19 13,33 12,45
4B 2 b, Grinland umgenutzt als Ackerland 4,06 4,01 5,72 8,77 7.43
4 B 2 c, Feuchtgebiete umgenutzt als Ackerland 0,02 0,10 0,09
4 B 2 d, Siedlungen umgenutzt als Ackerland 0,25 0,26 0,37 0,27 0,11
4B 2 e, Weiteres Land umgenutzt als Ackerland -0,02 -0,02 -0,01 -0,01 0,00
4 B 2, Zu Ackerland umgenutztes Land 4,29 4,24 6,10 92.13 7.63
4 B, Ackerland 20,86 20,38 20,29 22,46 20,08
4 C 1, Grinlandbestand 32,05 3292 26,68 3026 26,79
4 C 2 a, Wald umgenutzt als Grinland 0,00
4 C 2 b, Ackerland umgenutzt als Grinland 0,45 0,41 -2,58 -1,69 -1,88
4 C 2 ¢, Feuchtgebiete umgenutzt als Grinland 0,04 0,22 0,21
4 C 2 d, Siedlungen umgenutzt als Grinland -0,08 -0,07 -0,62 -0,47 -0,77
4 C 2 e, Weiteres Land umgenutzt als Grinland -0,15 -0,14 -0,21 -0,21 -0,09
4 C 2, Zu Grinland umgenutztes Land 0,22 0,21 -3,38 -2,15 -2,52
4 C, Grinland 32,27 33,13 2329 28,12 24,27
4D 1, Feuchtgebietsbestand 9.15 9.66 2.19 9,91 8,29
4 D 2 a, Wald umgenutzt als Feuchtgebiet 0.03 0,10 0.16
4D 2 b, Ackerland umgenutzt als Feuchtgebiet 0,00 0,00 0,00
4D 2 ¢, Grinland umgenutzt als Feuchtgebiet 0,05 0,22 0,33
4 D 2 d, Siedlungen umgenutzt als Feuchtgebiet 0.00 0,01 0.00
4D 2 e, Weiteres Land umgenutzt als Feuchtgebiet 0.00 0,00

4D 2, Zu Feuchtgebieten umgenutztes Land 0,08 0,33 0.50
4 D, Feuchtgebiete 9.15 9.66 9,28 10,24 8.79
4 E 1, Siedlungsfldchenbestand 1,11 1.07 0,98 1,02 1.02
4 E 2 a, Wald umgenutzt als Siedlung 0,01 0.01 0.12 0,67 0,57
4 E 2 b, Ackerland umgenutzt als Siedlung -0,55 -0,54 -3,31 -2,39 -1,39
4 E 2 ¢, Grinland umgenutzt als Siedlung -0,10 -0,10 -1,12 -0,26 -0,38
4 E 2 d, Feuchtgebiete umgenutzt als Siedlung 0.00 0,05 0.01
4 E 2 e, Weiteres Land umgenutzt als Siedlung -0,01 -0,01 -0,03 0,00 0,00
4 E 2, Zu Siedlungen umgenutztes Land -0,65 -0,65 -4,34 -1,92 -1,19
4 E, Siedlungen 0,46 0,42 -3,35 -0,90 -0,17
4 G, Holzprodukte -1,34 -7,07 -4,02 -7,46 -2,23
5 Abfall 41,55 29,57 12,19 6,12 5,36

Q: Umweltbundesamt (UBA) Deutschland, Zentrales System Emissionen (ZSE), Emission von Treibhausgasen nach
UNFCCC (Abkommen von Paris). Datenstand 12. Dezember 2025. ') Ohne Landnutzung, Landnutzungsénderung
und Forstwirtschaft; —2) Im Zusammenhang mit Verlust/Gewinn von organischer Substanz im Boden.
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Tabelle 9-2: Umweltbezogene versteckte (externe) Kosten der Agrar- und Erndhrungssysteme
in der Europdischen Union, 2020

Umweltbezogene versteckte Kosten

Insgesamt Klima Wasser- Land Stickstoff
enthahme
Land Mio. US-$ 2020

EU-27 EU-27 291.429 61.376 5.218 88.481 136.354
BE Belgien 7.089 1.311 0 796 4.982
BG Bulgarien 3.589 849 3 1.592 1.145
CiL Tschechien 5.427 1.082 0 1.701 2.644
DK Ddanemark 7.374 1.273 6 567 5.528
DE Deutschland 30.085 10.027 0 2.813 17.245
EE Estland 3.293 522 0 2.050 721
IE IMand 12.856 2.369 0 4.647 5.840
EL Griechenland 12.409 1.282 2.108 4.241 4.778
ES Spanien 34.809 5.147 2.217 15.654 11.791
FR Frankreich 43.203 8.226 20 17.791 17.166
HR Kroatien 2.814 462 0 666 1.686
IT Italien 24.965 5.908 567 BISIIES 15.177
CY Zypern 564 95 50 23 396
LV Lettland 5.617 581 0 4118 9218
LT Litauen 5.274 1.225 0 1.378 2.671
LU Luxemburg 0 - - - -
HU Ungarn 8.153 1.464 1 2.212 4.476
MT Malta 0 - - - -
NL Niederlande 11.762 3.346 0 556 7.860
AT Osterreich 6.146 883 0 2.703 2.560
PL Polen 23.460 7.626 1 6.986 8.847
PT Portugal 10.016 935 239 5.823 3.019
RO Rumdnien 17.611 2.105 1 5.083 10.422
N Slowenien 1.263 294 0 104 865
SK Slowakei 4.099 336 0 1.796 1.967
Fl Finnland 4.505 1.509 5 1.668 1.323
SE Schweden 5.046 2.519 0 200 2.327

Q: FAO. 2023. The State of Food and Agriculture 2023 — Revealing the true cost of food to transform agrifood systems.
Daten aus Tabelle A2.1. Rome. https://doi.org/10.4060/cc7724en.
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