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VORWORT

Klimawandel, Umweltbelastungen und Artensterben zwingen uns als Gesellschaft, auch
im Bereich Landwirtschaft und Erndhrung die heutigen Spielregeln zu tiberdenken.

Diese Publikation will einen Beitrag dazu leisten. Sie richtet sich an Fachleute in den
Bereichen Landwirtschaft, Umwelt, Klima und Erndhrung sowie an Politikerinnen,
Medienschaffende, Lehrpersonen und die interessierte Offentlichkeit.

Der Zugang zum Thema ist etwas anders als iiblich.! Wenn Okonominnen von Kos-
tenwahrheit reden, stellen sie meist die Preise ins Zentrum. Sie berechnen «externe»
Kosten zulasten der Allgemeinheit und schlagen auf dieser Grundlage Preisaufschla-
ge iiber Umweltabgaben und andere Massnahmen vor. Ein wichtiger Punkt wird dabei
aber gern Ubersehen: Wahre Preise bedeuten noch keine Kostenwahrheit; entschei-
dend ist auch, wie allfallige Umweltabgaben verwendet oder an die Bevolkerung zu-
rickgegeben werden. Ausserdem ist die Hohe der externen Kosten von Produktion
und Konsum von der Zuteilung der Nutzungsrechte an der Umwelt abhdngig. Der vor-
liegende Text stellt deshalb die Nutzungsrechte ins Zentrum. Wie werden die Rechte
an der gemeinsam genutzten Umwelt festgelegt? Und mit welchen Regeln werden sie
geschiitzt?

Das Thema wurde bisher in keiner Disziplin eingehend untersucht. Die Volkswirt-
schaftslehre bietet Losungsansatze fiir Umweltprobleme an. Damit zusammenhan-
gende rechtliche Annahmen kommen aber noch kaum zur Sprache. Zudem werden
in volkswirtschaftlichen Publikationen die Rollen von Politik und Wissenschaft nicht
selten vermischt. Rechtswissenschaftler wiederum definieren Varianten des Verur-
sacherprinzips. Praktische Vorschldage fiir die Konkretisierung eines umfassenden
Verursacherprinzips, insbesondere auch im internationalen Kontext, sind aber erst
am Entstehen. Das zeigt: Auch die Wissenschaft steht in diesem Thema noch am An-
fang. Wahrend die Wissenschaft Handlungsmoglichkeiten aufzeigt, muss am Ende
die Politik entscheiden.

Die Autoren danken Eva Wyss, Adrian Miiller, Elisabeth Biirgi Bonanomi, Philippe
Thalmann, Lena Gubler und Irmi Seidl fiir wertvolle Kommentare. Die Entwicklung
dieser Publikation wurde von zwei ehemaligen Vorstandsmitgliedern von Vision
Landwirtschaft finanziell unterstiitzt. Fiir die Inhalte sind allein die Autoren ver-
antwortlich.

Zurich und Basel, im Juni 2023



Kapitel 1

Kapitel 2

Kapitel 3

Kapitel 4

EINLEITUNG

Als Gesellschaft wenden wir hohe Summen auf, um mit unzdhligen Massnahmen
schadliche Auswirkungen der Landwirtschaft auf den Menschen und die Umwelt
zu bekdampfen. Trotzdem erreichen uns regelmassig schlechte Nachrichten: zu hohe
Treibhausgasemissionen, Pestizide im Grundwasser, Riickgang der Biodiversitat, un-
gesunde Erndhrung. Wie geht das zusammen? Die entscheidende Erklarung dafiir
lautet: fehlende Kostenwahrheit.

Kostenwahrheit, das klingt abstrakt und technokratisch. Was heisst das konkret? Was
hat Kostenwahrheit mit Landwirtschaft und Erndhrung zu tun? Was soll Kostenwahr-
heit zur Problemlosung beitragen? Welche Rolle spielt die Politik? Welche Wege und
Massnahmen fiithren zu Kostenwahrheit? Wie lasst sie sich umsetzen? Und was sind
die Auswirkungen?

Diese Publikation liefert das Grundwissen zum Thema Kostenwahrheit. Dieses ist
nicht sehr umfangreich, aber das wenige hat es in sich - weil das Thema rechtliche,
wirtschaftliche und politische Aspekte vereint. Kostenwahrheit bedeutet: die Rechte
an der gemeinsam genutzten Umwelt im Sinn des Verursacherprinzips festlegen und
diese mit geeigneten Regeln und Massnahmen schiitzen. Das Vorgehen bei der Rege-
lung ist in der Logik anders als heute tiblich: Zuerst werden Rechte und Verantwort-
lichkeiten geklart, erst dann sind die Ziele und Massnahmen an der Reihe. Die Reihen-
folge ist aus zwei Griinden wichtig. Einerseits, weil sie hilft, rechtlich-politische und
technische Entscheidungen auseinanderzuhalten, und anderseits, weil die Wahl der
Umweltziele von der Zuteilung der Rechte abhédngen kann.

Der Text ist in sieben Kapitel gegliedert. Im Kapitel 1 geht es um die Grundlagen. Viel-
leicht wird es einige Leserinnen und Leser erstaunen, aber in diesem Kapitel kommt
keine einzige Zahl vor. Denn im Kern geht es nicht um Kosten, sondern um die Rechte
und Regelungen von Eigentum - dem Eigentum an der gemeinsam genutzten Umwelt
wie Luft und Wasser. Es geht darum, wem genau diese Giiter gehoren sollen, also wer
die Nutzungsrechte hat und wie diese Rechte geschiitzt werden. Fast alle tibrigen Fra-
gen sind abhdngig davon, wie wir als Gesellschaft diese ersten Fragen beantworten.

Kapitel 2 behandelt die Frage, wo wir heute stehen. Es wird dargelegt, welche Arten
von Kosten in Landwirtschaft und Erndhrung heute von den Verursachern getragen
werden und welche von anderen Kostentrdagern - den Steuerzahlenden und der All-
gemeinheit. Hier kommen auch ein paar Zahlen ins Spiel.

Kapitel 3 geht der Frage nach, was die Folgen sind, wenn andere als die Verursache-
rinnen bezahlen. Es geht um Ungerechtigkeiten und Verschwendung wie auch um die
weiteren Folgen wie Umweltschdden und ungesunde Erndhrung. Diese Folgen werden
in Beziehung gesetzt zu anderen Problemen, die auf Markten auftreten konnen, etwa
durch Marktmacht (Monopole) oder illegale Schattenwirtschaft.

Im Kapitel 4 geht es darum, mit welchen Regelungen Kostenwahrheit erreicht werden
kann und was bei der Wahl von Regelungen wichtig ist. Es wird aufgezeigt, welche
Arten von Regelungen wie Vorschriften und Lenkungsabgaben es gibt und wie sie sich
unterscheiden. Dabei wird deutlich, dass die Wahl der Regelungen davon abhédngt, wie
wir das Eigentum an der gemeinsam genutzten Umwelt definieren, also dem Thema
von Kapitel 1. Allerdings sind bei der Regelung noch weitere Aspekte wie der adminis-
trative Aufwand und die «Treffsicherheit» bei den Auswirkungen zu berticksichtigen.



Kapitel 5

Kapitel 6

Kapitel 7

Nutzungshinweise

Kapitel 5 fragt danach, ob sich die gesellschaftlichen Ziele im Bereich Landwirtschaft
und Erndhrung auch ohne Kostenwahrheit erreichen lassen - beispielsweise mit In-
formation, Appellen, Gilitesiegeln (Labels) oder sogenannten neuen psychologischen
Ansétzen («Nudging»).

Kapitel 6 befasst sich mit Umsetzungsschritten und Auswirkungen von Kostenwahr-
heit in Landwirtschaft und Erndhrung. Wie sieht unser Ernahrungssystem bei Kosten-
wahrheit aus? Was andert sich und was bleibt? Was sind die Auswirkungen auf die
verschiedenen Gruppen von Akteuren in diesem System, von den Verbraucherinnen
uber die Produzenten und den Handel bis hin zu Gruppen in anderen Lindern, die
nur indirekt betroffen sind?

Im letzten Kapitel geht es um Politik: um Argumente, die gegen Kostenwahrheit vor-
gebracht werden, und um die Grundfragen, die wir zu beantworten haben - als Indi-
viduen und als Gesellschaft. Die wichtigsten davon sind schon erwédhnt worden: Wem
soll die gemeinsam genutzte Umwelt gehoren? (Wie weit) wollen wir uns und ande-
re Verbraucher (weiterhin) zwingen, Kosten zu tragen, die andere verursacht haben?
Brauchen wir verzerrte Markte, um soziale Ziele zu erreichen, oder wollen wir einen
fairen Wettbewerb der Produzentinnen? Umgekehrt gilt auch: Unsere Regelungen der
ungedeckten Kosten der Landwirtschaft und der Ernahrung widerspiegeln, wie wir
zu diesen Fragen stehen.

Die vertiefenden Teile sind jeweils mit einem Stern (*) gekennzeichnet, die anderen
Teile sind grundlegend. Fiir eine leichte Orientierung ist der Text in Hiappchen von
einer Seitenldange gegliedert. Die Fragen in den Randspalten ermoglichen einen ra-
schen und gezielten Texteinstieg. So konnen sich die Leserinnen und Leser gezielt die
Themen und Fragen aussuchen, die sie interessieren. Literaturhinweise werden nur
dort angegeben, wo Material aus anderen Texten verwendet wird oder Aussagen sich
auf ganz bestimmte Quellen abstiitzen. Die im Text braun ausgezeichneten Begriffe
werden im Glossar (S. 92) erlautert.

Wenn wir als Gesellschaft Verursacherprinzip und Kostenwahrheit voranbringen
wollen, geht es auch darum, eine Sprache dafiir zu finden und dariiber zu reden. Ein-
gestreut in die Publikation finden sich ein paar Anregungen dazu.
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KAPITEL

WAS HEISST
KOSTENWAHRHEIT?




Um welche Kosten geht es?

Was bedeutet Kostenwahrheit?

Wer ist der Verursacher?

Umweltschdden und Tierleid:
Wie hoch sind die Kosten?

Wie werden Umweltschdden
bewertet?

Was heisst «Kosten tragen»?

1 WAS HEISST KOSTENWAHRHEIT?

11 Kostenwahrheit bei Nahrungsmitteln

Die Kosten (Vollkosten) der Nahrungsmittel umfassen (Abb. 1):

- Produktionskosten der Landwirtschaft (Arbeitskosten von Familienangehorigen und
Angestellten; Kapitalkosten fiir Boden, Gebdaude, Maschinen, Futtermittel etc.)

- Kosten von Verarbeitung, Transport und Verkauf der Nahrungsmittel

- Kosten durch Nebeneffekte von Produktion und Konsum auf Mensch, Tier und Um-
welt (sog. externe Kosten). Diese umfassen finanzielle Kosten, z.B. fiir den Ersatz von
belasteten Trinkwasserquellen, und nichtfinanzielle Kosten, z.B. durch Qualitdtsein-
bussen bei Trinkwasser oder Empfindungen fiir das Leid von Tieren (Beispiele s. 2.2).

Kostenwahrheit bedeutet, dass grundsatzlich alle Kosten von ihren Verursachern ge-
tragen werden (Verursacherprinzip). Nichtfinanzielle Kosten wie schadliche und las-
tige Einwirkungen auf den Menschen und seine Umwelt sind dabei eingeschlossen
(s. 1.3). Fir deren Duldung fliessen Ausgleichszahlungen (s. 1.6, 1.7).

Verursacher sind alle an der Produktion, dem Handel und dem Konsum der Nah-
rungsmittel Beteiligten. Die Kosten der Nahrungsmittel entstehen zwar hauptsdchlich
bei der Produktion, also bei den Produzenten. Nachgefragt werden sie aber von den
Verbraucherinnen und Verbrauchern (Konsumenten).

Wo und wie entstehen Kosten durch Nebeneffekte von Produktion und Konsum? Und
wie hoch sind sie? Die Frage ldasst sich in manchen Féllen eindeutig beantworten. In
anderen Fadllen wie bei Einwirkungen, die lastig sind, aber nicht physisch messbare
Schdden und Kosten verursachen, ist das schwer moglich. Fiir die Praxis ist das aber
kein Hindernis. Welche Kosten den Verursachern wie angelastet werden, ist ohnehin
rechtlich-politisch zu kldren. Die Wissenschaft kann Grundlagen dafiir bereitstellen.

Wie Umweltschédden erfasst und bewertet werden, ist rechtlich-politisch zu entschei-
den. Eine Bewertung ist erforderlich, wenn es um Entschiadigungen geht oder wenn
die rechtlichen Bestimmungen Kostenschédtzungen als Grundlage fiir Abgaben ver-
langen (s. auch 1.6, 1.7, 1.9, 2.2). Wenn die Verursacherinnen dazu verpflichtet werden,
einen Schaden zu vermeiden oder einen urspriinglichen Zustand wieder herzustellen,
so muss der Schaden nicht bewertet werden.?

Kosten konnen von den Verursachern in verschiedenen Formen getragen werden:

- Produzenten haben mehr Aufwand bei der Produktion von Nahrungsmitteln.
- Produzenten bezahlen Abgaben auf Emissionen.
- Verbraucherinnen bezahlen mehr fiir Nahrungsmittel.

Kosten konnen auch von Dritten getragen werden, was nicht dem Verursacherprinzip
entspricht. Beispiele:

- Die Bevolkerung finanziert via Steuern die Nahrungsmittelproduktion und die Ver-
meidung oder Reparatur von Umweltschéaden.

- Menschen sind von Umweltbelastungen betroffen (z.B. wenn sie belastetes Wasser
trinken, belastete Luft einatmen oder in monotonen Landschaften leben miissen).

- Menschen miissen Massnahmen gegen Umweltbelastungen ergreifen (z.B. indem sie
Trinkwasser in Getrankeflaschen kaufen oder monotone Landschaften meiden).



KOSTEN DER NAHRUNGSMITTEL

Abb. 1 Die Kosten der Nahrungs-
mittel umfassen nicht nur die Kosten
der Produzentinnen, sondern auch
weitere Kosten firr die Gesellschaft.
Kostenwahrheit bedeutet, dass die
an der Produktion, dem Handel

und dem Konsum Beteiligten diese
Kosten tragen.
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Was ist mit «gemeinwirtschaft-
lichen Leistungen» gemeint?

Um welche Kosten geht es?

Was bedeutet Kostenwahrheit
bei gemeinwirtschaftlichen
Leistungen?

Wer ist in diesem Fall der
Verursacher?

Was heisst Kosten «tragen» im
Zusammenhang mit gemeinwirt-
schaftlichen Leistungen?

1.2 Kostenwahrheit bei gemeinwirtschaftlichen Leistungen

Gemeinwirtschaftliche Leistungen der Landwirtschaft sind Leistungen, die

- Uber die Erhaltung einer gesunden Umwelt hinausgehen,

- nicht der Vermeidung von Schédden dienen,

- nicht automatisch als Nebeneffekt einer wirtschaftlich lohnenden Produktion von
Nahrungsmitteln erbracht werden kénnen und

- von der Politik nachgefragt werden.

Dazu gehoren einerseits die Landschaftspflege (Pflege von Landschaftsstrukturen
wie Hecken, Streuobstwiesen, Bewirtschaftung von Hanglagen) und anderseits Bei-
trage der Landwirtschaft zur Versorgungssicherheit (wie ausreichende Produktions-
kapazititen fiir Brotgetreide, Kartoffeln, Olsaaten, Hiilsenfriichte, Gemiise).

Nicht zu den gemeinwirtschaftlichen Leistungen gehort die Vermeidung von negati-
ven Nebeneffekten der Produktion auf Menschen, Tiere und die Umwelt. Diese Neben-
effekte der Produktion sind Teil der Produktionskosten (s. 2.1 und 2.2).3

Von gemeinwirtschaftlichen Leistungen zu unterscheiden sind positive Nebeneffekte
(positive externe Effekte) der Landwirtschaft. Sie entstehen im Rahmen der Produk-
tion von Nahrungsmitteln und liegen dann vor, wenn in der Gesellschaft eine Wert-
schatzung dafiir besteht - auch unabhdngig von einer staatlichen Nachfrage. Viele
davon werden als gemeinwirtschaftliche Leistungen von der 6ffentlichen Hand an-
erkannt und gefordert. Aber nicht alle: Beispiele sind schone Bauernhoéfe in der Land-
schaft oder schone Ziegen und Kiithe mit Hérnern, die Spazierganger erfreuen.

Die Kosten (Vollkosten) der gemeinwirtschaftlichen Leistungen umfassen (Abb. 2):

- Produktionskosten der Landwirtschaft fiir die Erbringung von gemeinwirtschaftli-
chen Leistungen (Arbeitskosten, Kapitalkosten fiir Boden, Gebdaude, Maschinen etc.)
- Kosten von Umweltschdden (Emissionen von Maschinen fiir die Landschaftspflege)

Die Kosten der gemeinwirtschaftlichen Leistungen der Landwirtschaft werden von den
Verursachern getragen.

Die Verursacherin der gemeinwirtschaftlichen Leistungen und ihrer Kosten ist die
Gesellschaft, welche diese Leistungen der Landwirtschaft wiinscht und im Rahmen
der Politik dafiir sorgt, dass sie erbracht werden.

Kosten konnen von den Verursachern in verschiedener Form getragen werden:

- Steuerzahlende bezahlen Subventionen fiir gemeinwirtschaftliche Leistungen.

- Konsumentinnen nehmen Nachteile in Kauf, die mit gemeinwirtschaftlichen Leis-
tungen zusammenhangen. Ein Beispiel sind hohere Kosten von inlandischen Nah-
rungsmitteln, deren Produktion zur Versorgungssicherheit beitragt.

Kosten konnen auch von Dritten getragen werden, was nicht dem Verursacherprinzip
entspricht. Beispiel:

- Anwohnende und Erholungssuchende sind betroffen von Emissionen der Maschinen
fiir die Landschaftspflege.

14 WAS HEISST KOSTENWAHRHEIT?



KOSTEN DER GEMEINWIRTSCHAFTLICHEN LEISTUNGEN
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Abb. 2 Gemeinwirtschaftliche Leistungen der Landwirt-
schaft umfassen den Anbau von Kulturen, die nicht rentabel,
aber fir eine sichere Versorgung wichtig sind, die Pflege
von vielfaltigen Landschaften mit Hecken, Obstbaumen

und Reben auch in Hanglagen und die extensive Nutzung
von artenreichen Lebensrdumen. Auch diese Leistungen
haben Kosten. Kostenwahrheit bedeutet, dass diese Kosten
der Landwirtschaft von der Gesellschaft getragen werden,
welche diese Leistungen wiinscht.

15 WAS HEISST KOSTENWAHRHEIT?

WEITERE KOSTEN FUR DIE GESELLSCHAFT
(EXTERNE KOSTEN)

Auch bei der Produktion von gemeinwirtschaftlichen
Leistungen entstehen gewisse weitere Kosten.

Sie entstehen beispielsweise durch Emissionen von
Maschinen in der Landschaftspflege.
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Was bedeutet Verursachung im
engeren Sinn?

Was bedeutet Verursachung im
weiteren Sinn?

Um welche Verursachung geht
es hier?

Wie wird das Verursacherprinzip
in der Praxis angewendet?

Was bedeutet Kostenwahrheit
im engeren Sinn?

Was bedeutet Kostenwahrheit
im weiteren Sinn?

Gibt es dazu Beispiele?

Um welche Kostenwahrheit
geht es hier?

1.3 Verursacherprinzip und Kostenwahrheit im weiteren und im
engeren Sinn

Verursachung im engeren Sinn bedeutet, dass ein direkter kausaler Zusammenhang
zwischen einem konkreten Verhalten oder einem Zustand und den daraus resultie-
renden Kosten durch Nebeneffekte (s. 1.1) vorliegt.

Die Verursachung im weiteren Sinn erfordert keinen direkt nachweisbaren Kausalzu-
sammenhang. Es genligt, wenn ein Verhalten umweltschidigend ist. Es ist unwichtig,
wo die Schadigung eintritt und wie hoch die daraus entstehenden Kosten sind.

Wo nichts anderes erwdhnt wird, geht es um Verursachung und das Verursacherprin-
zip im weiteren Sinn. Das ist relevant, weil Umweltschdden oft von zahlreichen Ver-
ursachern (beispielsweise Emissionsquellen) ausgehen. Es ist meistens nicht moéglich,
eine genaue Kausalitdt zwischen einer Schidigung und einem individuellen Verhalten
herzustellen. Dies ist zum Beispiel bei Ammoniak- und CO,-Emissionen der Fall.

Im heutigen Recht ist das Verursacherprinzip vor allem ein allgemeiner Vorsatz. Eine
praktische Bedeutung hat es im 6ffentlichen Recht, beispielsweise im Schweizer Um-
weltschutzgesetz, aber nur wenn ein Verhalten direkte kausal nachweisbare Kosten
fiir die 6ffentliche Hand verursacht (Verursacherprinzip im engeren Sinn). Gibt es
beispielsweise an einem Ort keine Klaranlage oder keine Abfallsammlung, so gibt es
auch keine Kosten, die den Verursachern angelastet werden.

Kostenwahrheit im engeren Sinn bedeutet: Die Verursacher tragen genau die Kosten,
die sie verursacht haben - nicht weniger und nicht mehr. Fiir die Duldung von schéad-
lichen oder ldastigen Einwirkungen fliessen kostendeckende Ausgleichszahlungen.

Kostenwahrheit im weiteren Sinn ist gleichbedeutend mit dem Verursacherprinzip:
Alle Kosten werden im Sinn des Verursacherprinzips von denen getragen, die sie ver-
ursacht haben.

Beispiel von Kostenwahrheit im engeren Sinn

Ein Bauernbetrieb ist frei, ein Pestizid weiterhin zu verwenden, solange er (exakt) fiir
die daraus entstehenden Kosten aufkommt - beispielsweise, indem er die Kosten fiir
eine neue, unbelastete Trinkwasserfassung tibernimmt oder indem er die Betroffenen
umfassend entschadigt.

Beispiel von Kostenwahrheit im weiteren Sinn

Ein Landwirtschaftsbetrieb wird durch gesetzliche Anforderungen an die Trinkwas-
serqualitdt gezwungen, auf ein trinkwasserschéidigendes Pestizid zu verzichten. Die
gesetzliche Anforderung entspricht dem Verursacherprinzip. Die Kosten durch den
Verzicht konnen fir den Betrieb (und die Verbraucherinnen) hoher oder tiefer sein als
die Kosten, die das Pestizid fiir die Gesellschaft verursachen wiirde.

Wo nichts anderes erwdhnt wird, ist jeweils Kostenwahrheit im weiteren Sinn gemeint.
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UBER KOSTENWAHRHEIT REDEN

Es ist ja schon etwas speziell bei der Landwirt-
schaft: Die Vermeidung von Umweltschdden
wird vom Staat als besondere Leistung aner-
kannt und mit Steuergeldern finanziert. Sind
das nicht - wie in allen anderen Branchen -
Produktionskosten, die in die Produktpreise
einfliessen mtissten?
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Wie hoch sind die Kosten?
(Vertiefung 1)

Gibt es dazu ein Beispiel?

Was heisst das konkret
fir den Umgang mit dem
Kostenbegriff?

1.4 Kostenwahrheit und Eigentumsrechte |

Im Abschnitt 1.1 wurde Kostenwahrheit dartiber definiert, dass alle Kosten von den
Verursacherinnen getragen werden. Diese Aussage ist zu ergdanzen. Die Bewertung
der Umwelt hdngt auch davon ab, wie die Eigentumsrechte verteilt sind. Wie hoch die
Kosten sind, ist deshalb abhdngig von der Sichtweise: davon, wen wir als Eigenttimer
der betroffenen Umwelt ansehen. Verstehen wir Umweltgiiter wie Luft und Wasser als
gemeinsames Eigentum der Gesellschaft, so sind die Kosten von negativen Einwirkun-
gen auf sie von diesem Standpunkt aus zu bewerten.

Wie Bewertungen von Eigentumsrechten abhcdingen: Beispiel I
Das klassische Beispiel fiir Umweltverschmutzung ist eine Situation mit einem Fluss,
der von einem Fischereibetrieb und einer Chemiefabrik genutzt wird.

Fall A: Angenommen, die Fabrikantin erhdlt das Recht, den Fluss zu verschmutzen.
Sie produziert und verschmutzt den Fluss. Sie wird dadurch reich, wahrend der Fi-
scher verarmt. Fiir eine geringere Verschmutzung miisste der Fischer die Fabrikantin
entschidigen. Die Bewertung (die Kosten) der Verschmutzung ergibt sich aus der Zah-
lungsbereitschaft des Fischers und der Kompensationsbereitschaft der Fabrikantin.
Die Kosten der Verschmutzung werden von Okonomen als gering taxiert. Warum? Der
Fischer hat aufgrund seiner geringen Zahlungskraft nur eine geringe Zahlungsbereit-
schaft fir sauberes Wasser.

Fall B: Angenommen, der Fischer erhdlt das Recht auf sauberes Wasser. Die Wasser-
qualitat ist gut, und der Fischer wird reich. Die Fabrikantin muss ihr Abwasser rei-
nigen. Um Abwasser im Fluss zu entsorgen, miisste sie den Fischer entschadigen.
Der reiche Fischer hat eine hohe Kompensationsforderung fur die Inkaufnahme von
weniger sauberem Wasser.

Wichtig ist dabei auch: Die Zuteilung der Eigentumsrechte bestimmt technologische
Entwicklungen. Verschiedene Regelungen lassen verschiedene «Zukiinfte» entstehen.
Wenn der Fischer das Recht auf seiner Seite hat, werden andere Chemiefabriken ge-
baut, als wenn die Fabrikantin das Recht auf ihrer Seite hat.

(Die Chemiefabrik kénnte im Beispiel auch durch einen grossen Landwirtschaftsbe-
trieb ersetzt werden.)

«Kosten» und «Kostenwahrheit» beziehen sich immer auf bestimmte Eigentumsrechte
an der Umwelt. Fiir klare Aussagen dazu muss definiert werden (oder aus dem Zusam-
menhang klar sein), von welchen Eigentumsrechten ausgegangen wird.

18 WAS HEISST KOSTENWAHRHEIT?



Wie hoch sind die Kosten?
(Vertiefung Il)

Warum sind die Eigentums-
rechte so wichtig?

Warum wird das hier so stark
betont?

1.5 Kostenwahrheit und Eigentumsrechte Il

Das extreme Beispiel mit der Fabrikantin und dem Fischer hat gezeigt: Die Kosten der
Verschmutzung hiangen davon ab, wie die Rechte an der Umwelt festgelegt werden
(s. 1.4). Die Abhdngigkeit der Kosten von der Zuteilung der Eigentumsrechte gilt aber
nicht nur in diesem extremen Fall, sondern ganz allgemein. Hier ist ein weiteres Bei-
spiel:

Wie Bewertungen von Eigentumsrechten abhcingen: Beispiel 11

Angenommen, das Land um ein Dorf herum gehért einem einzigen Bauern. Wie hoch
sind die Kosten der Nitratbelastung von Grundwasser, das als Trinkwasser genutzt
wird?

Fall A: Das Grundwasser ist Eigentum des Bauern. Die Dorfbevolkerung muss den
Bauern fiir Massnahmen zur Verringerung der Nitratbelastung entschddigen. Die Be-
wertung der Nitratbelastung ergibt sich aus der Zahlungsbereitschaft der Bevolke-
rung fur sauberes Wasser.

Fall B: Das Grundwasser ist gemeinsames Eigentum aller. Die Kosten der Nitratbe-
lastung bemessen sich nun an der Entschiadigungsforderung der Bevolkerung fir die
Duldung des verschmutzten Wassers.

Die Eigentumsrechte fiir das Wasser machen die Bevolkerung «reicher» und den Land-
eigentiimer «darmer» als im Fall A. Das wirkt sich auf die Bewertungen aus. Die Ent-
schadigungsforderung im Fall B ist hoher als die Zahlungsbereitschaft im Fall A.

Dass die Kosten von den Eigentumsrechten abhdngen, bedeutet: Welche Wasserquali-
tit von der Politik gewiinscht wird (oder auch von Okonomen fiir «effizient» befunden
wird), hangt massgeblich davon ab, wem die Eigentumsrechte zugeteilt werden. Dies
wiederum bedeutet:

1. Wenn die Bevolkerung oder die Politik entscheiden soll, wie hoch die Anforde-
rungen an das Trinkwasser sein sollen, muss sie zuerst wissen, wer die Kosten
trdgt. Denn je nach Finanzierung kann es zu ganz unterschiedlichen Entscheiden
kommen.

2. Wenn Okonomen Aussagen machen sollen, was eine «effiziente» Verwendung von
Ressourcen ist, miissen sie zuerst von der Politik die Eigentumsrechte klaren las-
sen. Denn jede Zuteilung der Eigentumsrechte fithrt zu einer anderen effizienten
Losung. Was das fiir die Regelung bedeutet, behandelt Abschnitt 4.1.

In der gédngigen Wirtschaftslehre wird die entscheidende Bedeutung der Eigentums-
rechte in der Theorie zwar anerkannt. In der Anwendung geht das Thema aber leicht
vergessen.* In einer einzelnen Entscheidung ist die Wirkung der Zuteilung der Eigen-
tumsrechte und damit die Verteilung der Kosten auch nicht immer gross. Doch iiber
viele Entscheidungen und Jahrzehnte hinweg sind die Konsequenzen so gravierend
wie im extremen Beispiel mit der Fabrikantin und dem Fischer (s. 1.4). Die Zuteilung
der Eigentumsrechte an der Umwelt beeinflusst nicht nur die Verteilung von Einkom-
men und Vermogen, sondern auch, wie intensiv die Umwelt genutzt und geschadigt
wird und in welche Richtungen sich Technik, Wirtschaft und Gesellschaft entwickeln.
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Welche Prinzipien gibt es fiir
die Verteilung der Kosten?

Was wire ein Beispiel fiir das
Gemeinlastprinzip?

Was wire ein Beispiel fiir das
begrenzte Gemeinlastprinzip?

Was wiére ein Beispiel fiir das
Verursacherprinzip?

1.6 Wer die Kosten trégt: drei verschiedene Prinzipien

Im Landwirtschaftsgebiet tiberlagern sich private Eigentumsrechte von Produzenten
mit staatlichen Eigentumsrechten an Umweltgiitern wie Wasser, Luft und wildleben-
den Pflanzen und Tieren.®> Je nachdem, wie diese Eigentumsrechte oder Nutzungs-
rechte definiert werden, lassen sich verschiedene Prinzipien fiir die Verteilung der
Kosten unterscheiden (Abb. 3).

- Geschddigten- bzw. Gemeinlastprinzip. Die Verursacher haben das «Recht auf Ver-
schmutzung». Fiir einen allfdlligen Verzicht auf die schidliche Aktivitait miissten die
Geschadigten (die betroffene Person oder bei vielen Betroffenen das Gemeinwesen)
die Verursacher entschadigen.

- Begrenztes Gemeinlastprinzip. Die Verursacherinnen sind nur fir die Einhaltung
eines (politisch) «akzeptierten Zustands»® verantwortlich. Sie haben das Recht auf
Verschmutzung in diesem Umfang.

- Verursacherprinzip. Die Verursacher sind nicht nur fiir die Einhaltung eines poli-
tisch akzeptierten Zustands verantwortlich, sondern bezahlen eine Entschddigung
(Kompensation) fir Schaden an der gemeinsam genutzten Umwelt. Deren Hohe be-
misst sich an den Kosten (Duldungskosten) der verbleibenden Belastungen.

Das Verursacherprinzip geht davon aus, dass die gemeinsam genutzten Umweltgiiter
wie Wasser und Luft allen gemeinsam gehoren. Das Nutzungsrecht der Produzentin-
nen umfasst beispielsweise das Recht, Kartoffeln anzubauen, aber nicht das Recht,
das Grundwasser zu beeintrachtigen.

Beim Nahrungsmittelkonsum gilt heute das Gemeinlastprinzip. Verbraucher von Nah-
rungsmitteln geniessen heute ein fast uneingeschranktes Recht auf Verschmutzung. Sie
konnen beliebig viele Fleisch- und Milchprodukte konsumieren und bezahlen nichts fiir
Umweltschaden und Tierleid zulasten der Allgemeinheit. Fiir allfdllige Massnahmen zur
Vermeidung von Schidden kommen die Steuerzahlenden auf. Welchen Anteil von diesen
Kosten jemand tragt, ist unabhdngig davon, welchen Anteil er oder sie verursacht hat.

Im Bereich Landwirtschaft und Erndhrung geht das Gemeinlastprinzip oft sogar noch
weiter. Die Gemeinwesen iibernehmen nicht nur Umweltkosten, sondern auch weitere
Kosten von Produktion und Vertrieb (s. 2.2).

Bei den Umweltwirkungen der Produktion gilt oft ein begrenztes Gemeinlastprin-
zip. Beispielsweise diirfen Produzenten Pestizide verwenden, auch umweltschadliche,
aber es gibt Grenzen. Beispielsweise sind gewisse Pestizide verboten.

Ein Beispiel ist die leistungsabhédngige Schwerverkehrsabgabe in der Schweiz (LSVA).
Mit der LSVA miissen die Transporteure nicht nur bestehende Abgasvorschriften ein-
halten. Thnen werden auch die (verbleibenden) Umweltkosten angelastet, unter denen
die Allgemeinheit zu leiden hat.”
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PRINZIPIEN FUR DIE VERTEILUNG DER KOSTEN

ODER GEMEINLAST-
PRINZIP Verursacher diirfen andere schidigen; Betroffene miissen =

Schaden dulden oder Verursacher fiir die Vermeidung von

Einwirkungen entschidigen e [ @

Konsum von
Nahrungsmitteln

GEMEINLAST-
PRINZIP Verursacher miissen Einwirkungen vermeiden N %
— -
7 dife
Pestizide im Grund-
wasser (Grenzwert)
PRINZIP (2]
Verursacher miissen —00
Einwirkungen vermeiden -
oder Schaden ersetzen Milchtransport per
(Betroffene entschidigen) Tanklastwagen
(leistungsabhéngige
Schwerverkehrs-
abgabe)
Starke der Einwirkungen Schadschwelle politisch akzeptierter

Zustand

Abb. 3 Verantwortlichkeiten und
Kosten kénnen unterschiedlich
geregelt werden. Im Bereich Land-
wirtschaft und Ernadhrung ist heute
nicht das Verursacherprinzip Gblich,
sondern das Gemeinlastprinzip oder
ein begrenztes Gemeinlastprinzip.
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Welche Varianten gibt es und
was bedeuten sie fiir die Rechte
an der Umwelt?

1.7 Verwendung von Abgaben: Varianten

Beim Verursacherprinzip sind die Verursacher fiir die Einhaltung eines akzeptier-
ten Zustands verantwortlich und bezahlen dariiber hinaus Abgaben fiir die verblei-
benden Kosten durch Nebeneffekte von Produktion und Konsum bei diesem Zustand
(s. 1.6).

Fir die Verwendung der Abgaben gibt es verschiedene Varianten (Abb. 4). Sie gehen
von unterschiedlichen Eigentumsrechten an der gemeinsam genutzten Umwelt aus
und entsprechen unterschiedlichen Entschadigungen fir die Duldung von Umwelt-
schaden.

- Individuelle Entschédigung: Die erhobenen Abgaben gehen vollumfinglich an die
Geschéadigten. Verstandnis der Eigentumsrechte: Die gemeinsam genutzte Umwelt
gehort allen, zu gleichen Teilen. Eine individuelle Entschddigung ist bei Umwelt-
schdaden mit vielen Geschddigten aber nur in seltenen Fallen praktisch umsetzbar.

- Entschddigung proportional zu (potenzieller) Betroffenheit: Die Abgaben fliessen auf
der Basis von Merkmalen, die mit der Betroffenheit zusammenhangen. Wenn bei-
spielsweise Bevolkerungsteile mit tiefen Einkommen starker von Umweltschiden
betroffen sind als solche mit hohen, erhalten jene héhere Entschadigungen als die-
se. Verstandnis der Eigentumsrechte: Die gemeinsam genutzte Umwelt gehoren al-
len, zu gleichen Teilen.

- Gleiche Entschddigung: Die Abgaben gehen zu gleichen Teilen an die gesamte poten-
ziell betroffene Bevolkerung. Verstdndnis der Eigentumsrechte: Die gemeinsam ge-
nutzte Umwelt gehort allen, zu gleichen Teilen.

- Entschddigung proportional zu Steuerlasten: Die Abgaben fliessen in den allgemei-
nen Staatshaushalt ein. Verstdndnis der Eigentumsrechte: Die gemeinsam genutzte
Umwelt gehort allen, zu ungleichen Teilen (proportional zur Steuerrechnung).

- Entschddigung proportional zu Vorteilen aus Spezialverwendung: Die Abgaben flies-
sen in einen Fonds, aus dem spezielle Massnahmen (wie Subventionen fiir ener-
getische Sanierungen) finanziert werden. Verstindnis der Eigentumsrechte: Die
gemeinsam genutzte Umwelt gehort allen, zu ungleichen Teilen (proportional zu
individuellen Vorteilen aus der Verwendung).

Abb. 4 Abgaben kénnen auf unterschiedliche Art und Wei-
se verwendet oder an die Bevolkerung beziehungsweise die
Unternehmen zuriickgegeben werden. In der Verwendung
offenbaren sich die Rechte an der gemeinsam genutzten
Umwelt. Beispielsweise bedeutet die gleichméassige Riickga-
be an die Bevdlkerung, dass die gemeinsam genutzte Um-
welt allen gleichermassen gehért. Werden hingegen Steuern
verginstigt, so geht man davon aus, dass den Personen mit
héherem Einkommen ein grésserer Anteil an der gemeinsam
genutzten Umwelt zusteht.
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Was folgt aus der Annahme,
dass die gemeinsam genutzte
Umwelt gemeinsames Eigentum
aller ist?

Warum sollen die gemeinsam
genutzten Giiter das gemeinsa-
me Eigentum aller sein?

Was bedeutet das fiir den
Umgang mit der gemeinsam
genutzten Umwelt konkret?

1.8 Begriindung fiir das Verursacherprinzip und gleiche
Entschadigung*

Wenn wir die gemeinsam genutzte Umwelt wie Luft, Wasser und die Leistungen der
Biodiversitdt als gemeinsames Eigentum aller betrachten, dann ist das Verursacher-
prinzip mit gleicher Entschadigung die logische Folge (s. 1.7). Aber warum soll die
gemeinsam genutzte Umwelt Eigentum aller sein?

Rechtsordnungen und damit auch Eigentumsrechte sind gesellschaftliche Entschei-
dungen. Eigentum geht immer vom Staat aus. Der Staat kann die Eigentumsrechte
an der gemeinsam genutzten Umwelt denjenigen iiberlassen, die sie kommerziell
nutzen. Das wurde ab dem 19. Jahrhundert hiaufig gemacht, um die wirtschaftliche
Entwicklung voranzubringen.® Die gemeinsam genutzte Umwelt wurde ein «Selbstbe-
dienungsladen». Aufgrund der zunehmenden Knappheit von Umweltgiitern ist diese
Art von Wirtschaftsforderung nicht mehr zeitgemass. Ausserdem gehoren ressour-
cenintensive wirtschaftliche Aktivititen wie der Kohlebergbau oder die industriel-
le Fleischproduktion heute nicht mehr zu den innovativen Branchen, die man tiber
die gemeinsame genutzte Umwelt indirekt subventionieren miisste, um ein Land und
eine Gesellschaft voranzubringen.

Das oben Gesagte spricht dafiir, dass Nutzungsrechte an Umweltglitern vom Staat
nicht mehr an einzelne wirtschaftliche Nutzungen und Nutzer verschenkt werden,
sondern allenfalls gegen ein Entgelt fiir eine bestimmte Dauer iiberlassen werden.
Das geschieht heute beispielsweise bei Mobilfunklizenzen oder bei der Wasserkraft.
Wenn die Umwelt allen gleichermassen gehoren soll, ist weiter zu iberlegen, wie die
Einnahmen verwendet oder verteilt werden, damit sie allen gleichermassen zugute-
kommen. Analog dazu sind bei Umweltbelastungen Abgaben zu erheben, so wie dies
beispielsweise bei CO.-Emissionen in verschiedenen Landern bereits heute geschieht.
Auch diese Einnahmen sind gleichmdassig an die Bevolkerung zuriickzugeben.
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UBER KOSTENWAHRHEIT REDEN

Heute ist es normal, dass Hersteller und
Verbraucherinnen meine Umwelt kostenlos
schddigen diirfen. Ich frage mich: Gehort die
gemeinsam genutzte Umwelt - das Wasser
zum Trinken, die Luft zum Atmen, die Vielfalt
der Tiere und Pflanzen - nicht auch mir?

hvd
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Wie werden Kosten von Neben-
effekten gemessen?

Was ist der Unterschied
zwischen Schadenskosten und
Vermeidungskosten?

Welche Kosten sind fiir Kosten-
wahrheit entscheidend?

Bedeutet der Begriff «wahre
Preise» dasselbe wie Kosten-
wahrheit?

1.9 Schadenskosten, Vermeidungskosten und Preiswahrheit*

Es gibt zwei Anséatze, Kosten von Nebeneffekten wie Umweltbelastungen und Tierleid
zu messen. Man erfasst oder schatzt Schadenskosten oder man schitzt Vermeidungs-
kosten.

Schadenskosten sind die (finanziellen und nichtfinanziellen) Kosten, die durch Scha-
den an Mensch und Umwelt entstehen.

Vermeidungskosten sind die Kosten der Vermeidung von Schdaden an Mensch und Um-
welt. Die Vermeidungskosten konnen tiefer (oder auch hoher) sein als die Schadens-
kosten.

Kostenwahrheit bedeutet wie erwdhnt, dass die Verursacher «alle Kosten tragen»
(s. 1.1). Sind die Vermeidungskosten tiefer als die Schadenskosten, so kann es fiir
Kostenwahrheit unter Umstdnden geniigen, wenn den Verursacherinnen Kosten (z.B.
Abgaben, s. 4.5) in Hohe der Vermeidungskosten angelastet werden. Wirtschaftlich
handelnde Verursacher bevorzugen es dann, die Schdden zu vermeiden, statt die Ab-
gaben zu bezahlen.

Wenn die Verursacher nicht streng wirtschaftlich handeln und lieber die Abgaben
bezahlen, statt die Schaden zu vermeiden, so erfordert Kostenwahrheit, dass sich die
Abgaben an den Schadenskosten orientieren. (Mogliche Griinde fir solches Handeln
sind beispielsweise mangelnde Information, andere als wirtschaftliche Ziele oder
auch Tragheit.)

Preiswahrheit bedeutet: Der fiir eine zusitzliche Einheit eines Gutes bezahlte Preis ent-
spricht den Kosten dieser zusdtzlichen Einheit, alle Arten von Kosten eingeschlossen.

Beispielsweise hdngen die Schadenskosten von einer zusatzlichen Tonne Stickstoff-
eintrag in einen Wald davon ab, wie hoch der Eintrag bereits ist. Preiswahrheit be-
deutet, dass die Verursacher einer zusatzlichen Tonne die wahren Kosten dieser Ton-
ne tragen. Kostenwahrheit bei Stickstoffeintrdagen generell (Gesamtmenge) bedeutet,
dass die Verursacher die wahren Kosten der gesamten Stickstoffeintrdage tragen.

Ein anderes Beispiel, bei dem Preiswahrheit, aber keine Kostenwahrheit vorliegt, sind
Lenkungsabgaben in Hohe der externen Kosten pro Einheit Emissionen, die aber nicht
gleichmaissig an die betroffene Bevolkerung zuriickgegeben werden (s. 1.7 und 4.5).
Die Preise «stimmen», aber die Ausgleichszahlungen stimmen nicht. Die Kosten wer-
den per Saldo - also nach der Riickerstattung - nicht vollstdndig von den Verursa-
chern getragen und die Betroffenen werden nicht vollstandig entschadigt.

«Wahre Preise» sind also nicht in jedem Fall gleichbedeutend mit Kostenwahrheit
(s. auch Tabelle 7).
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Wer bezahlt fiir Landwirtschaft
und Erndhrung?

Wer bezahlt die Produktions-
kosten der Nahrungsmittel?

Wer bezahlt Verarbeitung und
Verkauf der Nahrungsmittel?

Wer tragt Kosten von Umwelt-
schéden und Tierleid?

Wer bezahlt die gemeinwirt-
schaftlichen Leistungen der
Landwirtschaft?

Wer bezahlt die staatlichen
Dienstleistungen fiir die Land-
wirtschaft?

Wer bezahlt fiir die Verteuerung
der Nahrungsmittel durch Zélle?

2 LANDWIRTSCHAFT UND ERNAHRUNG HEUTE:
WER BEZAHLT WAS?

21 Kosten und Kostentrager’
Die Verbraucherinnen bezahlen nur einen Teil der Kosten. Weitere wichtige Kostentrdi-
ger sind die Steuerzahlenden und die Allgemeinheit (Abb. 5, s. auch Abb. 6).

Die Steuerzahlenden entrichten unter anderem Beitrdge an ...

- die Einhaltung von Vorschriften als Voraussetzung fiir die Einkommensstiitzung
uber Direktzahlungen,

- die Produktions- und Absatzférderung fiir landwirtschaftliche Erzeugnisse (inkI.
Exporte),

- die Direktzahlungen zur Vermeidung von Umweltschdden und Tierleid,

- die Uberwachung von Umweltzustand und Tierwohl,

- die Steuervergiinstigungen fiir die Landwirtschaft (CH),

- die Familienzulagen fiir die Landwirtschaft (CH).

Die Steuerzahlenden zahlen unter anderem Beitrdge an ...

- die Lagerhaltung fiir den Ausgleich von Produktionsschwankungen,
- die Verarbeitung von Milch zu Kéase (CH),

- die Werbung fiir den Konsum inldandischer Produkte (CH),

- die Verteilung von Friichten, Gemiise und Milch in der Schule (EU).

Die Allgemeinheit duldet resp. trdgt die Kosten von ...

- Umweltschdaden mit Auswirkungen auf Menschen, Tiere und Pflanzen (z.B Treib-
hausgasemissionen, Trinkwasserverschmutzung, Schiadigung wildlebender Arten),

- Auswirkungen von Masthallen, Gewdachshausern usw. auf das Landschaftsbild,

- Tierleid.

Die Steuerzahlenden entrichten Beitrdge an ...

- die Pflege von Blumenwiesen, Hecken und Obstbaumen,

- die Offenhaltung der Landschaft im Berggebiet,

- die «<Entwicklung des landlichen Raums» (wie in der EU),

- Ackerkulturen, die fiir die Versorgung in Krisen wichtig sind (wie in der Schweiz).

Ein Teil der Verbraucherinnen zahlt tiber Labelprodukte Beitrdge an ...
- etwas extensivere Produktionsmethoden.

Verbraucher (insbesondere in der Schweiz) zahlen indirekt tiber Zollkontingente Beitrcge
an ...
- die Vielfalt - aber auch die hohe Intensitét - der inlandischen Produktion.

Die Steuerzahlenden tibernehmen die Kosten fiir ...

- die Verwaltungstatigkeit zugunsten der Landwirtschaft,
- die landwirtschaftliche Beratung,

- die landwirtschaftliche Forschung.

Die Verbraucherinnen bezahlen infolge der Zolle zum Schutz der inlandischen Produk-
tion hohere Produktpreise.
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KOSTEN UND KOSTENTRAGER HEUTE

KOSTEN

7
S

Nahrungsmittel Umweltschaden

ALLGEMEINHEIT STEUERZAHLENDE

KOSTENTRAGER

Abb. 5 Verbraucherinnen zahlen einen Teil der Produktions-
kosten der Nahrungsmittel. Steuerzahlende bezahlen einen
Teil der Produktionskosten der Nahrungsmittel und die
Kosten der gemeinwirtschaftlichen Leistungen der Landwirt-
schaft. Die Allgemeinheit tragt die Kosten von Umweltsché-
den und Tierleid.
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Welches sind die wichtigsten

Umweltbelastungen der Produk-

tion von Nahrungsmitteln?

Wie lassen sich die Kosten von
Umweltbelastungen beziffern?

Wie hoch sind die Kosten der
Umweltbelastungen?

Wie hoch sind die Subventionen
fir Nahrungsmittel?

2.2 Versteckte Kosten der Nahrungsmittel: ein paar Zahlen

Zu den wichtigsten Umweltbelastungen der Landwirtschaft in Mitteleuropa gehoren
(Tabelle 1):

- Treibhausgasemissionen aus: Tierhaltung, Treibstoffen, Diingerherstellung, Abhol-
zung fir Futtermittelproduktion, Entwasserung von Torfboden (Folgen: Klimawandel)

- Ammoniakemissionen aus: Tierhaltung (Folgen: Luftschadstoffe, Uberdiingung von
naturnahen Okosystemen, Verlust von wildlebenden Arten)

- Nitrat- und Phosphorauswaschung ins Wasser (Folgen: Nitrat im Trinkwasser, Uber-
diingung von Gewassern)

- Pestizide (Folgen: Substanzen im Trinkwasser, Verlust von wildlebenden Arten)

- Tierleid

Flr eine grobe Abschatzung der Kosten von Umweltbelastungen gibt es verschiedene
Ansétze. Einer davon ist der sogenannte Vermeidungskostenansatz im Zusammen-
hang mit tatsdchlicher (und nicht hypothetischer) Vermeidung.

1. Man bestimmt, wie viel Geld der Staat durchschnittlich aufwendet, um die Emissio-
nen um eine Einheit zu vermindern (z. B. Euro pro Tonne Ammoniak).

2. Man bestimmt, wie viele schadliche Einheiten davon ausgestossen werden (Tonnen
Ammoniak).

3. Man multipliziert die Menge mit den Kosten pro Mengeneinheit.

Ein anderer, weniger verlasslicher Ansatz, sind Befragungen zur Zahlungsbereitschaft
fiir eine hypothetische Vermeidung von Schaden.

Tabelle 2 zeigt grobe Schdtzungen anhand von Umweltbelastungen und Vermeidungs-
kosten in der Schweizer Landwirtschaft.

Fiir Deutschland (D), Osterreich (A) und die EU liegen keine vergleichbaren Zahlen
vor. Die Zahlen in der Tabelle (kursiv) sind sehr grobe Schdtzungen. Die Kosten in
der Schweiz wurden als Anteil der Wirtschaftsleistung (BIP) beziffert. Beispielsweise
liegen die Kosten der Ammoniakemissionen bei 0,2 % des BIP. Dieser Wert wurde auf
die anderen Lander tibertragen.

Fur die (gesamten) Subventionen an die Landwirtschaft gibt es Zahlen aus offiziel-
len Statistiken (Tabelle 3, Zeile Total). Diese Zahlen umfassen aber sowohl Subventio-
nen fir die Nahrungsmittelproduktion (inkl. Vermeidung von produktionsbedingten
Schdden) als auch Subventionen fiir gemeinwirtschaftliche Leistungen.

Eine Studie fir die Schweiz schliisselt die Gesamtsubventionen auf in solche fir Nah-
rungsmittel und solche fiir gemeinwirtschaftliche Leistungen (Tabelle 3, weitere Zei-
len in Spalten 2 und 3).

Fiir Deutschland, Osterreich und die EU wurden anhand der Schweizer Studie grobe
Schéatzungen gemacht (Tabelle 3, weitere Spalten). Es wurde angenommen, dass die
Anteile der verschiedenen Subventionsarten prozentual gleich hoch sind wie in der
Schweiz.
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Tabelle 1. Umweltbelastungen der Landwirtschaft

Umweltbelastungen? Einheit CH D A
Treibhausgase t/ha 3,8 3,4 3,0
Ammoniak kg/ha 35,2 35,1 26,0
Stickstoffiberschuss kg/ha 59,4 53,4 341
Phosphoriiberschuss kg/ha 3,5 -4,8 1.3
Pestizide, Verkaufe kg/ha 1,2 2,9 2,4

2 Der Umfang der Belastungen in den Landern ist auch abhédngig von der Ausrichtung der Produktion (Rinder, Acker-
bau, Rebbau etc.) und regional stark unterschiedlich'’; CH: Schweiz; D: Deutschland; A: Osterreich.
Quellen: Ammoniak: OECD.stat (Daten 2019), lbrige: Eurostat; Treibhausgase, Pestizide: Daten 2020, lbrige 2019.

Tabelle 2. Kosten der Umweltschidden

Umweltkosten CH CH D A EU-27
Mrd. CHF % des BIP  Mrd. Euro  Mrd. Euro  Mrd. Euro
Treibhausgase 0,81 0,11 4,0 0,4 16,0
Ammoniak 1,53 0,20 7,5 0,8 30,1
Nitrat 0,33 0,04 1,6 0,2 6,6
Pestizide 0,23 0,03 1,2 0,1 4,6
Tierhaltung 0,11 0,01 0,5 0,1 2,2
Total der 5 Kategorien 3,01 0,41 14,8 1,7 59,5

BIP: Bruttoinlandprodukt. Kursive Zahlen D, A und EU: Annahme: gleiche Anteile am BIP wie in der Schweiz.
Daten CH: 2018 (Zahlen gerundet).
Quellen: Umweltkosten CH: Schlapfer (2020)'2.

Tabelle 3. Subventionen fiir die Landwirtschaft

Subventionen fiir CH CH D A EU-27
die Landwirtschaft Mrd. CHF % desTotals Mrd. Euro  Mrd. Euro  Mrd. Euro
Nahrungsmittel 2,8 74 5,7 1,3 50,5
Tierproduktion 2,3 61 4,7 11 41,5
Pflanzenproduktion 0,5 13 1,0 0,2 9,0
Gemeinw. Leistungen 1,0 26 2,0 0,5 18,1
Total 3.8 100 77 1,8 68,6

Kursive Zahlen D, A und EU: Annahme: gleiche Anteile am Total wie in der Schweiz.
Quellen: Subventionen total: CH: BLW (2021), D/A/EU: European Commission (2021)'3.
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RECHNUNG
Salat..................... 8.00
Pouletim Koérbli .......... 21.00
Rotwein, 1dl ............. 12.00
Caramelflan ............... 8.50
Kaffee Créme ............. 4.80
Total CHF ............... 54.30

Kostenbeitrag der Konsumenten an
die Roherzeugnisse, insgesamt
Summe in Milliarden CHF* . ... 8,0

*Aggregierte Zahlen (gerundet)

UNSERE PREISE

@

%I @/a/e f/@)/(uz(/m
SUBVENTIONEN

Vermeidung Umweltschaden und

Tierleid ... .............. 0,6
Direktzahlungen fur Produktion 1,1
Milchzulagen ............... 0,4
Absatzférderung .. ... ... ... 0,1
Entsorgung Schlachtabfélle ... 0,1
Beratung, Forschung etc. ... .. 0,1

Weitere Beitrage fur Produktion 0,1

Summe in Milliarden CHF* . ... 2,7

&

Qfl %)’{'/;z;* @7{//2(%(7

UMWELTSCHADEN
Emissionen Treibhausgase .... 0,9
Emissionen Ammoniak ....... 1,7
Pestizide .................. 0,5
Emissionen Nitrate .......... 0,3
Tierleid ................... 0,1
Summe in Milliarden CHF* . ... 3,5

Abb. 6 Mit Ihrer Konsumation decken Sie gut die Halfte
der Produktionskosten der Roherzeugnisse. Daten Schweiz,
Zahlen 2020. Quelle aggregierte Zahlen: VL 2020™.
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UBER KOSTENWAHRHEIT REDEN

Im meinem Supermarkt kostet ein Kilogramm
Fleisch heute weniger als ein Kilogramm
frische Bohnen. Wie kann das sein? Sind in
diesen Preisen die ganzen Kosten enthalten?

hvd

[

UL ™
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2.3 Kostentrager der Nahrungsmittel: ein paar Zahlen

Wer trégt bei verschiedenen Die Verteilung der Kosten auf die drei Kostentrager (2.1) ist nicht bei allen Produkten
Produkten die Kosten? gleich.

- Gemadss einer Studie fiir die Schweiz tragen die Verbraucherinnen bei Milchproduk-
ten und Rindfleisch weniger als die Halfte der Kosten. Bei Kartoffeln, Gemiise und
Friichten sind es etwa drei Viertel der Kosten (Tabelle 4, Abb. 7).

- Gemadss einer Studie fiir Deutschland sind bei Fleisch schon allein die Klimakosten
hoher als die Produzentenpreise. Die Klimakosten von Gemiise, Friichten und Wur-
zelgemiise sind demgegeniiber sehr gering (Tabelle 5).

Die Zahlen sind grobe Schitzungen. Sie hdngen unter anderem davon ab, in welcher
Hohe die eingesetzten Kosten fiir die CO,-Emissionen liegen.

Tabelle 4. Anteile der Kostentrédger an den Gesamtkosten (Studie CH)

Kostenanteile (%)

Verbraucher Steuerzahlende Allgemeinheit

Produktkategorie (Uber Preis) (Subventionen) (Umweltkosten)
Tierproduktion total 51 22 27
Milch 53 26 20
Rinder 40 24 35
Schweine 66 10 24
Geflugel 73 10 16
Eier 76 9 15
Pflanzenproduktion total 71 11 18
Getreide 35 25 40
Kartoffeln 81 5 14
Zuckerriben 50 25 25
Olsaaten 41 22 37
Gemise 85 3 13
Frichte (Obst) 90 3 6

Daten 2020. Quelle: VL (2020)'%, Zahlen Schweizer Landwirtschaft, Roherzeugnisse (gerundete Zahlen).

Tabelle 5. Umweltkosten Treibhausgase in Prozent der Produzentenpreise (Studie D)

Preis Klimakosten Klimakosten
Produktkategorie (Euro/kg) (Euro/kg) (% des Preises)
Tierproduktion total 1,66 2,41 146
Milch 0,26 0,24 91
Wiederkauer (Rinder, Schafe etc.) 3,39 6,65 197
Schweine 1,35 1,72 128
Geflugel 1,72 2,85 165
Eier 1,21 0,21 18
Pflanzenproduktion total 0,14 0,04 25
Getreide 0,09 0,07 72
Wourzelgemiise 0,08 0,01 14
Olsaaten 0,37 0,18 50
Gemise 0,69 0,01 1
Frichte 0,50 0,05 9

Quelle: Pieper et al. (2020)'¢, Daten/Referenzjahr 2016 (Zahlen gerundet).
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KOSTENTRAGER DER PRODUKTE

TIERPRODUKTION

51% 22% 27 %

1 18

1% %

Abb. 7 Bei den tierischen Nahrungsmitteln tragen die
Verbraucherinnen nur rund die Halfte der Kosten der land-
wirtschaftlichen Produktion. Bei den pflanzlichen Nahrungs-
mitteln sind es immerhin rund drei Viertel. Die Ubrigen
Kosten teilen sich Steuerzahlende und die Allgemeinheit.
Daten Schweiz, 2020. Quelle: VL 2020"7

PFLANZENPRODUKTION

KOSTENTRAGER
Verbraucher (Marktpreis)
Steuerzahlende (Subventionen)

Allgemeinheit (Umweltschiden)
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Wie hoch sind die Umwelt-
belastungen des Konsums pro
Person?

Gibt es zwischen verschiedenen
Erndhrungsstilen Unterschiede?

Wie hoch sind die weiteren
Kosten der Erndhrungsstile?

Wie viel Geld wird durch die
fehlende Kostenwahrheit
«umverteilt»?
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2.4 Kosten unterschiedlicher Erndhrungsstile*

Tabelle 6 zeigt Zahlen fiir einige wichtige Umweltbelastungen der Erndhrung insge-
samt und pro Person.

Verschiedene Erndhrungsgewohnheiten oder Erndhrungsstile verursachen unterschied-
lich hohe Umweltbelastungen. Sie werden zudem uber Subventionen unterschiedlich
stark gefordert und beglinstigt.

Abb. 8 zeigt fiir ausgewahlte Erndhrungsstile, wie hoch die Kosten sind, die nicht
die Verbraucherinnen tragen, sondern die Steuerzahlenden oder die Allgemeinheit.
Tabelle 10 im Anhang zeigt die Konsummengen der Erndhrungsstile nach Produkt-

gruppen.

Die unterschiedliche Férderung der Ernahrungsstile bewirkt eine Umverteilung von
bescheidenen und nachhaltigen hin zu anspruchsvollen und weniger nachhaltigen
Erndahrungsstilen. Anders gesagt: Eine Person mit nachhaltigem Erndhrungsstil wird
via Abgaben gezwungen, den nicht nachhaltigen Erndhrungsstil anderer Personen zu
subventionieren.

Die Umverteilung liegt in der Gréssenordnung von mehreren hundert Franken pro
Person und Jahr zwischen einem durchschnittlichen Konsum und einem bescheide-
nen respektive einem anspruchsvollen Konsum.

Tabelle 6. Belastungsmengen total und pro Person (CH), Ende 20207

Belastung Menge total, t  Schadliche Menge pro Daten (Jahr
Menge total, t  Person, kg und Quelle)

Treibhausgase 8000000 8000000 930 20204

Ammoniak 41800 16800P 2,0 20204

(Landdkosysteme)

Nitrat (Grundwasser, 51500 27000k 3.1 2010¢

Gewasser)

Pestizide 2259 2259 0,262 20214

@BFS (Wohnbevalkerung); bBAFU & BLW (2016)'; CHiirdler et al. (2015)%; 9 BLW (2022).

LANDWIRTSCHAFT UND ERNAHRUNG HEUTE: WER BEZAHLT WAS?



INDIREKTE UNTERSTUTZUNG
FUR ERNAHRUNGSSTILE

umweltoptimiert m 721
fleischbetont 488 (X8 1523
proteinbetont 533 ([O:NN | 1574
flexitarisch _ 861
ovo-lacto-pescetarisch 175 XLy 810
ovo-lacto-vegetarisch 175 583 [rit:]
durchschnittlich 316 LN 1116
CHF 0 200 400 600 800 1000 1200 1400 1600

¥ Steuerzahlende (Subventionen) [ Allgemeinheit (Umweltschéden)

Abb. 8 Verschiedene Erndhrungsstile profitieren
unterschiedlich stark von den Subventionen fiir die Land-
wirtschaft und von der Duldung von Umweltschaden
durch die Allgemeinheit.

Daten Schweiz, 2020. Quelle: Lobsiger et al. (2022)%°.

1800
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Wo und wie wird das Verur-
sacherprinzip ausgehebelt?
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2.5 Wie das Verursacherprinzip ausgehebelt wird*

Wie kommt die fehlende Kostenwahrheit zustande? Es lassen sich sieben wichtige Hebel
unterscheiden.?’ Die Politik und letztlich die Gesellschaft machen tiber die heutigen
gesetzlichen Regeln Folgendes:

1.

A Ul B~ w

Sie subventionieren die Landwirtschaft basierend auf Produktionsmengen ohne kla-
ren Bezug zu gemeinwirtschaftlichen Leistungen.

. Sie subventionieren die Landwirtschaft pauschal ohne klaren Bezug zu gemeinwirt-

schaftlichen Leistungen.

. Sie nehmen Umweltschdden und andere Schédden in Kauf.

. Sie ibernehmen Kosten fiir die Vermeidung von Schaden.

. Sie ibernehmen Kosten fiir die Behebung von Schiden.

. Sie unterlassen es, die Kosten der verbleibenden (nicht vermiedenen oder behobe-

nen) Schaden den Verursachern anzulasten.

. Sie unterlassen es, Betroffene individuell oder pauschal fir die Duldung von schad-

lichen und lastigen Auswirkungen zu entschadigen.
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Wie ist es im Umweltbereich
zur heutigen Kostenverteilung
gekommen?

Wie ist es zu den staatlichen
Subventionen fiir Nahrungsmit-
tel gekommen?

Welche Rolle spielen Verursa-
cherprinzip und Kostenwahrheit
in der heutigen Landwirtschafts-
politik?
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2.6 Wie ist es zur heutigen Situation gekommen?*

Bis etwa zur Mitte des 20. Jahrhunderts waren Umweltschdden der Landwirtschaft
kein wichtiges Thema. Die Landwirtschaft konnte mit der gemeinsam genutzten Um-
welt tun und lassen, was sie wollte.

Ab der Mitte des 20. Jahrhunderts verandern sich die technischen Moéglichkeiten der
Landwirtschaft sehr stark. Der Einsatz von fossiler Energie, immer leistungsfahige-
ren Maschinen, Kunstdiinger, Pestiziden und Antibiotika wird zur Norm. Immer we-
niger Landwirte kdnnen immer mehr Nahrungsmittel produzieren.

Parallel zur Steigerung der Produktion nehmen auch negative Auswirkungen der
Landwirtschaft zu: auf Luft, Wasser, Landschaften und auf Tiere und Pflanzen im
Landwirtschaftsgebiet.

Ab den 1960er-Jahren werden Natur- und Umweltschutzgesetze beschlossen. Ihre
Vorgaben sollen einen akzeptablen Umweltzustand sichern. Spater wird in vielen Lan-
dern das Verursacherprinzip ins Umweltrecht aufgenommen, allerdings nur fir be-
stimmte Massnahmen, die von Umweltgesetzen verlangt werden. Beispiele sind Klar-
anlagen, Abgasfilter bei Industrieanlagen oder Katalysatoren von Autos.

Auf die Landwirtschaftspolitik in der EU und in der Schweiz wirkt sich das Umwelt-
recht nur beschréankt aus. Die Agrarpolitik subventioniert weiterhin Produktionswei-
sen, die mit den Vorgaben des Umweltrechts im Konflikt stehen. Gleichzeitig unter-
stiitzt sie auch Massnahmen zur Vermeidung von Schiaden an Mensch und Umwelt
finanziell - manchmal sogar auf ein und derselben Parzelle. Die Verursacher, also die
Landwirtschaft und letztlich die Verbraucherinnen, tragen nicht die Kosten, die sie
verursachen. Offizielle Umweltziele fur die Landwirtschaft werden deshalb verfehlt.??

Die Subventionen fir die Produktion haben verschiedene Hintergriinde: Vorsorge fir
Importkrisen und Forderung von benachteiligten Regionen, aber auch Einfliisse von
machtigen landwirtschaftlichen und industriellen Interessengruppen in der Politik.

In der bisherigen Agrarpolitik spielte das Verursacherprinzip bzw. die Kostenwahr-
heit nur eine sehr geringe Rolle. Politische Forderungen in dieser Richtung gibt es
zwar seit den 1990er-Jahren, aber sie fanden in der Politik bisher keine Mehrheit. Es
wird hingenommen, dass wir Kosten tragen miissen, die andere verursacht haben.
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Wie sehen die Regelungen in
anderen Bereichen der Wirt-
schaft aus?

Wie sehen die Regelungen in
anderen Landern aus?

2.7 Regelungen in anderen Bereichen und Landern*

In Regelungen fiir die Industrie oder fiir die Entsorgung von Siedlungsabfillen und
-abwasser wird das Verursacherprinzip des Umweltrechts heute ernster genommen
als in Regelungen der Landwirtschaft.

Ein Beispiel ist die Stickstoffbelastung der Luft, die in der Industrie durch gesetzliche
Vorgaben stark vermindert wurde. In der Landwirtschaft ist sie im gleichen Zeitraum
kaum gesunken und liegt in der EU und in der Schweiz teilweise weit tiber den gesetz-
lichen Vorgaben. Massnahmen zur ausreichenden Senkung der Emissionen wurden
zwar auch in der Landwirtschaft immer wieder gepriift und diskutiert, aber nie be-
schlossen und vollzogen.

Die Phosphatbelastung der Gewdsser durch Siedlungsabwasser wurde mit einem
Phosphatverbot in Textilwaschmitteln und dem Bau von Kldranlagen stark vermin-
dert. Die Auswaschung von Phosphat aus der Landwirtschaft hingegen belastet die
Gewadsser und insbesondere Kleinseen nach wie vor stark.

In anderen entwickelten Landern - etwa in den USA - sind die Regelungen in der Land-
wirtschaft hinsichtlich Verursacherprinzip und Kostenwahrheit nicht grundséatzlich
anders als in der EU oder in der Schweiz.??

Ein Unterschied betrifft allerdings die Hohe der Subventionen. Diese sind in der EU
und vor allem auch in der Schweiz um ein Mehrfaches hoher als in vielen anderen
Industrieliandern wie den USA oder Kanada.?
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KAPITEL

WAS IST DAS
PROBLEM?




Was ist das Problem?

Wie oder wo kommt es zu
Verschwendung?

Wie oder wo kommt es zu
Ungerechtigkeiten?

Was sind die Probleme, ganz
kurz gesagt?

3 WAS IST DAS PROBLEM?

3.1 Probleme und Folgeprobleme bei fehlender Kostenwahrheit

Fehlende Kostenwahrheit hat im Wesentlichen zwei Auswirkungen (Abb. 9):

- Falsche Anreize und Verschwendung (im weitesten Sinn)
- Ungerechtigkeiten

Zur Verschwendung (im weitesten Sinn) gehoren:

«Falsche» Nahrungsmittel und «falsche» Mengen
Aufgrund der Marktverzerrung werden mehr Nahrungsmittel nachgefragt und her-
gestellt als bei Kostenwahrheit (zum Beispiel Mengen an Zucker, Milch, Fleisch).

Ubermdissige Umweltschiiden und Tierleid
Verbraucher verursachen mehr Umweltschdden und Tierleid, als wir - als Gesell-
schaft (d.h. Biirgerinnen und Wahler) - eigentlich wollen.

Verfiihrung zu ungesunder Erndhrung

Die besonders starke finanzielle Begiinstigung tierischer Nahrungsmittel verleitet
zu tendenziell weniger gesunden Erndhrungsstilen, als sie die Verbraucherinnen von
sich aus wahlen wiirden (s. 3.2).

Zu den Ungerechtigkeiten gehoren:

Kein fairer Wettbewerb unter Produzenten

Der Wettbewerb unter Produzentinnen ist unfair. Riicksichtslose Produktionsweisen
werden entlastet. Riicksichtsvolle Produktionsweisen werden im Vergleich dazu be-
nachteiligt.

Ungleiche Behandlung der Verbraucherinnen
Verbraucher werden unterschiedlich behandelt. Umweltschéadlicher Konsum wird ver-
billigt und damit «belohnt», umweltfreundlicher Konsum (im Vergleich dazu) «bestraft».

Ungleiche Behandlung der Steuerzahlenden
Alle Steuerzahlenden tragen gleichermassen zu den Subventionen bei, die vorwiegend
in tierische Nahrungsmittel fliessen (s. 2.4).

Ungleiche Behandlung der Allgemeinheit
Unabhingig von individueller Verursachung werden alle gezwungen, Umweltkosten
Zu tragen.

Wenn nicht die Verursacher die Kosten tragen miissen, ...

- werden zu viele und die «falschen» Nahrungsmittel produziert und konsumiert,

- werden zu viele Umweltschdiden zulasten der Allgemeinheit verursacht,

- werden Verbraucherinnen zu ungesundem Konsum verleitet,

- ist der Wettbewerb unter Produzenten unfair,

- werden nicht nachhaltige Erndhrungsstile finanziell belohnt und nachhaltige bestraft,
- werden Schaden und Kosten kommenden Generationen aufgebiirdet.
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KONSEQUENZEN FEHLENDER KOSTENWAHRHEIT

Abb. 9 Fehlende Kostenwahrheit
bedeutet falsche Anreize, Verschwen-
dung und Ungerechtigkeiten. Weitere
Folgen sind Umweltschaden, Tierleid
und ungesunde Ernahrung.
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Wie beeinflusst die Politik die
Erndhrung und die Gesundheit?

Lasst sich das belegen?

3.2 Landwirtschaft, Erndhrung und Gesundheit

Wie beeinflusst die fehlende Kostenwahrheit tiber die Erndhrung auch direkt unsere
Gesundheit?

Klar ist: Ungesunde Erniahrung mit Folgen wie Ubergewicht und Diabetes verursacht
hohe Kosten, die zumindest teilweise von der Allgemeinheit getragen werden. Wie
stark fehlende Kostenwahrheit bei den Nahrungsmitteln dazu beitragt, ist weniger
klar. Es gibt aber deutliche Hinweise, dass dieser Wirkungspfad eine Rolle spielt.

Die heutige Landwirtschaftspolitik verbilligt generell die Kosten der Lebensmittel.
Besonders ausgepragt ist das bei der Tierproduktion der Fall - viel starker als bei
der Pflanzenproduktion (s. 2.3). Innerhalb der Tierproduktion gehort Rindfleisch zu
den besonders grossen Gewinnern der Politik. Die Politik tut also mehr fiir giinstiges
Rindfleisch und Wurste als fiir giinstige Bohnen und Apfel. Sie lenkt den Konsum weg
von Gemiise und Friichten und hin zu mehr tierischen Produkten und fordert damit
eine ungesunde Erndhrung.

Die Vergiinstigung von tierischen gegeniiber pflanzlichen Produkten durch die Poli-
tik ist gut belegt (s. 2.3).

Wie viel mehr Gemiise und Friichte und wie viel weniger Fleisch wir im Durchschnitt
konsumieren wiirden, wenn die Politik weniger fiir Rindfleisch und Wiirste und mehr
fiir Bohnen und Apfel tun wiirde, ist kaum eruierbar. Dass es einen Zusammenhang zwi-
schen Lebensmittelpreisen und nachgefragten Mengen gibt, steht aber ausser Zweifel.

Dass sich ein hoher Verzehr von Gemiise und Friichten giinstig auf die Gesundheit
auswirkt, ist belegt - in Bezug auf Herz-Kreislauf-Krankheiten, Blutdruck, Krebs, Dia-
betes, Gewicht, Magen-Darm-Krankheiten. Ebenfalls belegt ist ein unglinstiger Ein-
fluss von rotem und verarbeitetem Fleisch.?®

Unbestritten ist auch, dass heute weniger Gemiise und Friichte gegessen werden, als
von Fachleuten empfohlen wird. Die Deutsche Gesellschaft fiir Erndhrung (DGE) bei-
spielsweise empfiehlt mindestens 400 g Gemiise und 250 g Obst taglich. Effektiv kon-
sumieren in Deutschland Frauen und Madnner jedoch 124 g Gemiise und Frauen 182 g
bzw. Mdnner 143 g Obst taglich. Beim Fleisch ist es umgekehrt. Es wird mehr konsu-
miert als empfohlen. Der Orientierungswert betragt maximal 43-86 g pro Tag. Der tat-
sachliche Verzehr liegt bei 151 (Mdnner) bzw. 84 g/Tag (Frauen).?¢ 27

Zusammenfassend ldasst sich festhalten: Zwischen der Art und Weise, wie Lebensmit-
tel verbilligt werden, und den offiziellen Erndahrungsempfehlungen bestehen Wider-
spriiche. Die fehlende Kostenwahrheit in der Landwirtschaft férdert indirekt unge-
sunde Erndhrungsstile.

Die fehlende Kostenwahrheit in der Nahrungsmittelproduktion begilinstigt umwelt-
schéddliche Produktionsweisen (2.2), nicht nachhaltige Erndhrungsstile (s. 2.3) und
Lebensmittelverschwendung. Zusatzlich gefahrdet sie tiber die Umwelt und die Er-
nahrungsstile auch das Wohlbefinden der Menschen (Abb. 10).
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AUSWIRKUNGEN HEUTIGER LANDWIRTSCHAFTSPOLITIK
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Abb. 10 Die Landwirtschaftspolitik schadet der Gesundheit der Bevdlkerung tber
die Umwelt und Uber die Erndhrung. Sie férdert umweltschadliche Produktionsweisen
und eine ungesunde fleischbetonte Erndhrung.
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Wann kdnnen Mérkte ihre
Funktion (nicht) erfiillen?

Wie bedeutend ist das Problem
fehlender Kostenwahrheit in
Landwirtschaft und Erndhrung
im Vergleich?

Was l3sst sich als Fazit sagen?

3.3 Vergleich mit anderen Problemen von Markten*

Markte fithren nur sehr bedingt zu einer gesellschaftlich erwiinschten Zuteilung und

Verwendung von Giitern. Wichtige Ursachen von unerwiinschten Marktergebnissen

sind:

- fehlende Kostenwahrheit (s. Kapitel 1)

- Monopole und andere Formen von Marktmacht

- fehlende Information tiber die Qualitat der gehandelten Giiter (sog. asymmetrische
Information)

- illegale Wirtschaft (Korruption, Schwarzarbeit etc.)

Fehlende Kostenwahrheit in Landwirtschaft und Erndhrung

Die Kosten der Erndhrung, die nicht durch die Verbraucher gedeckt werden, belaufen
sich gemass Schatzungen auf 0,5% (D, A) bis 1% (CH) des Bruttoinlandprodukts (BIP).
Die Kosten ungesunder Erndhrung zulasten der Allgemeinheit sind hier noch nicht
eingeschlossen.

Marktmacht im Lebensmittelhandel

Wie gross sind allfdllige Monopolrenten von marktméachtigen Unternehmen? Beispiels-
weise ist die Konzentration im Lebensmitteldetailhandel in der Schweiz vergleichsweise
hoch.?® Die zwei Grossverteiler Migros und Coop decken zusammen 80 % des Lebens-
mitteldetailhandels ab. Sie erzielten zusammen im Jahr 2021 einen Gewinn von 1,2
Mrd. CHF (2% des Umsatzes von 60 Mrd. CH) oder 0,06% des BIP (inkl. Nonfood). Ein
allfilliger Ubergewinn durch Marktmacht wire also sehr gering.

Fehlende Information

Fir die Auswirkungen fehlender Information auf die Marktergebnisse sind keine Zah-
len verfiigbar. Studien zur Wirksamkeit von Erndhrungslabels wie Nutri-Score deuten
aber darauf hin, dass fehlende Information einen geringen Einfluss auf das Verbrau-
cherverhalten hat (vgl. 5.2).%°

Schwarzarbeit

Schatzungen fir den Umfang der Schwarzarbeit iiber alle Branchen liegen fiur die
Schweiz, Deutschland und Osterreich in der Grossenordnung von 10 % des BIP.3° Wird
angenommen, dass die potenziell umgehbaren Abgaben 10 % des BIP betragen und die
Erndhrungswirtschaft - rund 10% des BIP - durchschnittlich betroffen ist, so ergibt
sich eine Abgabenhinterziehung von rund 0,1 % des BIP.

Das Problem fehlender Kostenwahrheit in Landwirtschaft und Erndhrung ist weit be-
deutender als die Probleme im Zusammenhang mit Marktmacht, fehlender Informa-
tion und Schwarzarbeit.
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Wie lasst sich Kostenwahrheit
erreichen?

Was heisst Rechte im Sinn des
Verursacherprinzips klaren?

Was heisst (Umwelt-)Ziele
festlegen?

Was heisst Massnahmen
vorschlagen?

Was heisst Massnahmen
beschliessen?

Was heisst Massnahmen
tiberpriifen?

Was heisst Massnahmen
anpassen?

4 REGELUNGEN

4.1 In sechs Schritten zu Kostenwahrheit

Um Kostenwahrheit zu erreichen, braucht es sechs Schritte (Abb. 11):

1. Rechte an der gemeinsam genutzten Umwelt im Sinn des Verursacherprinzips kla-
ren (vgl. 1.6)

. Ziele festlegen (Umweltziele, Zielpfade)

. Massnahmen vorschlagen

. Massnahmen auswéahlen und beschliessen

. Zielerreichung tiberpriifen (Umweltziele, Verursacherprinzip)

. Massnahmen ggf. anpassen, um Ziele zu erreichen

S Ul R W N

Die genaue Reihenfolge ist wichtig, denn Massnahmen sind abhéangig von Zielen, und
Ziele sind abhédngig davon, wie die Rechte an der Umwelt festgelegt werden (s. 1.5).

In vielen Fédllen ist nicht klar geregelt, wem die gemeinsam genutzte Umwelt gehoren
soll, oder die Eigentumsrechte sind nicht im Sinn des Verursacherprinzips geregelt.

Ein Beispiel: Im Schweizer Umweltrecht gibt es Vorgaben fiir die maximale Belastung
der Umwelt mit Nitrat, Ammoniak und Pestiziden. Im Rahmen des Landwirtschafts-
rechts diirfen Produzentinnen aber Produktionsweisen anwenden, mit denen die Um-
weltvorgaben verfehlt werden.

Im ersten Schritt muss die Politik diese Rechte aushandeln:

- Wem soll die gemeinsam genutzte Umwelt grundsatzlich gehoren?
- Wie weit darf die Landwirtschaft die Umwelt belasten, ohne die Betroffenen dafiir
zu entschadigen?

Kostenwahrheit erfordert, dass die Rechte im Sinn des Verursacherprinzips festgelegt
werden. Die gemeinsame genutzte Umwelt gehort allen.

Die Politik legt Umweltziele und andere Ziele fest, beispielsweise die maximale Belas-
tung von Grundwasser mit Nitrat.

Fachleute entwickeln Massnahmenvorschldge, mit denen die Rechte an der Umwelt
geschiitzt und die Umweltziele erreicht werden kénnen.

Die Politik wahlt die Massnahmen aus, mit denen die Ziele erreicht werden sollen.

Fachleute iberpriifen, ob die eingefiihrten Massnahmen die Ziele erreichen (Verur-
sacherprinzip und Umweltziele). Wenn erforderlich, schlagen sie Anpassungen vor.

Die Politik passt die Massnahmen an, um die Ziele zu erreichen. Natiirlich kann die
Politik auch jederzeit die Umweltziele selbst anpassen.
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VORGEHEN REGULIERUNG
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Abb. 11 Regelungen im Sinn von Verursacherprinzip und
Kostenwahrheit umfassen sechs Schritte. Die Reihenfolge ist
wichtig, weil Massnahmen von Zielen und Ziele von Rechten
abhangen.
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Wo kann die Regelung von
Kostenwahrheit ansetzen?

Auf welcher Stufe wird Kosten-

wahrheit am besten geregelt?

Gibt es dazu Beispiele?

Wie l&sst sich eine doppelte
Belastung mit Abgaben ver-
meiden?

4.2 Stufen der Regelung*

Die Massnahmen, um Kostenwahrheit in Landwirtschaft und Erndhrung zu erreichen,
konnen auf zwei Stufen ansetzen:

1. Produktion
2. Konsum

Ob die Regelungen am besten auf der ersten oder auf der zweiten Stufen ansetzen,
hingt von praktischen Uberlegungen ab:

- Mit welchem Ansatz wird das gewiinschte Ergebnis erreicht? (Einhaltung der an-
gestrebten Eigentumsrechte und Umweltziele)

- Was ist administrativ am einfachsten?

- s.auch 4.9

Beispiel 1: Treibhausgase der Landwirtschaft im Inland

Hier ist es am einfachsten, auf der Ebene der Produktion anzusetzen: Beispielsweise
mit Abgaben (s. 4.5) auf Treibstoffen und Diingemitteln (Treibhausgasemissionen bei
der Herstellung und bei der Verwendung) und Einschrankungen bei der Nutzung von
Moorboden (bei der CO, entweicht).

Beispiel 2: Treibhausgase von importierten Giitern (aus Lcdndern ohne vergleichbare
Regeln)

Hier muss die Regelung nicht auf der Stufe der Produktion, sondern auf der Stufe
des Konsums ansetzen. Zum Beispiel kann verlangt werden, dass die Importeure die
Umweltauswirkungen im Herkunftsland nachweisen (Deklaration und Zertifizierung).
Auf dieser Basis werden bei Importeuren oder Verteilern Abgaben erhoben. Importe
ohne Deklaration sind entweder nicht zuldssig oder es wird eine sehr hohe Abgabe (s.
4.5) fir maximale Umweltauswirkungen verlangt.

Umweltkosten, die bereits auf Stufe Produktion angelastet wurden, werden bei Abgaben
auf der Stufe Konsum angerechnet.
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Um welche Ziele geht es,
ganz allgemein?

Welche Typen von Regeln
gibt es?

Welche Typen von Massnahmen

gibt es?

Kommt es auf die Art der
Massnahmen an?

Was sind Vorschriften?

Was sind Anreize?

Was sind Ansétze, die auf
Freiwilligkeit beruhen?
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4.3 Ziele und Typen von Massnahmen*3'

Bei der Kostenwahrheit geht es um zwei grundlegende Dinge:

- A: Rechte schiitzen (Schdden begrenzen, Kosten der verbleibenden Schdden ihren
Verursacherinnen anlasten und Betroffene fiir Duldung entschéddigen)

- B: Umweltziele und andere Ziele einhalten (schadliche und lastige Auswirkungen
begrenzen)

Die Rechte und Ziele lassen sich mit vielen verschiedenen Regeln und Massnahmen
schiitzen bzw. erreichen. Eine schematische Ubersicht findet sich im Anhang A2.

Rechte lassen sich mit drei Arten von Regeln schiitzen:

- Eigentumsregel: Rechte sind frei handelbar

- Entschddigungsregel: Rechte sind tibertragbar gegen Entschdadigung (Hohe der Ent-
schddigung wird von Drittpartei festgelegt)

- Unverdusserlichkeitsregel: Vorschriften wie Verbote, Grenzwerte, Technologiestan-
dards

Bei den Massnahmen werden tiblicherweise zwei Typen unterschieden:
- Vorschriften, s. 4.4
- Anreize/Abreize (z.B. Lenkungsabgaben), s. 4.5 ff.

Daneben gibt es Ansatze, die auf Freiwilligkeit beruhen, z.B. Appelle, Bereitstellung
von Information iiber Umweltwirkungen, s. Kapitel 5.

Die Wahl der Massnahme bestimmt unter anderem (s. 4.9),

- ob gesetzte Ziele erreicht werden,
- wer die Kosten tragt,
- wie stark individuelle Freiheiten eingeschrankt werden.

Vorschriften verlangen oder verbieten ein bestimmtes Verhalten.

Beispiele sind Abgasvorschriften oder Verbote von besonders gefdhrlichen Pestiziden.

Anreize verlangen oder verbieten nicht ein bestimmtes Verhalten, sondern sorgen da-
fir, dass sich dieses Verhalten eher lohnt bzw. nicht lohnt. Beispiele sind:

- Abgaben auf fossile Brennstoffe
- Subventionen fiar Landschaftspflege-Leistungen

Ansdtze, die auf Freiwilligkeit beruhen, regen zu einem Verhalten an oder erleichtern
ein Verhalten, ohne etwas vorzuschreiben oder Anreize (wesentlich) zu verdndern.

Ein Beispiel sind Empfehlungen an Verbraucher, sich bei der Erndhrung an der «Er-
ndahrungspyramide» zu orientieren.
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Welche Arten von Vorschriften
gibt es?

Was sind die Vorteile von
Vorschriften?

Was sind die Nachteile von
Vorschriften?

4.4 Massnahmen I: Vorschriften*

Zu den Vorschriften gehoren unter anderem:

- Standards

- Deklarationsvorschriften

- Verbote

- Kontingente (nicht handelbare)

Beispiele sind Standards in der Tierhaltung, Deklarationsvorschriften fiir Hofdiin-
gerabgaben an andere Betriebe, Verbote von bestimmten Pestiziden, Hormonen und
Antibiotika in der Landwirtschaft.

Auch Massnahmen, die als Anreize bezeichnet werden (s.4.5-4.7), wie etwa Lenkungs-
abgaben, erfordern gewisse Vorschriften. So ist beispielsweise die Deklaration von
Treibstofflieferungen vorgeschrieben, die als Bemessungsgrundlage fiir eine Abgabe
dient.

Vorschriften sind in vielen Fédllen (aber nicht immer) der einfachste Weg, um ein Ziel
zu erreichen. Auch wenn hohe Risiken im Spiel sind, etwa im Umgang mit hochgifti-
gen Substanzen, sind Verbote besser geeignet als finanzielle Anreize oder unverbind-
liche Massnahmen.

Im Bereich der Produktion lassen Vorschriften im Vergleich zu finanziellen Anreizen
den Akteuren weniger Spielraum fiir eine individuell bevorzugte Produktionsstrate-
gie. Im Bereich der Erndhrung werden Vorschriften als starker Eingriff in die person-
liche Freiheit empfunden. Ein Beispiel einer solchen Vorschrift ware die Rationierung
bestimmter Lebensmittel.

Aus Sicht der Gerechtigkeit haben solche (schwer umsetzbaren) Eingriffe aber auch
Vorteile, da sie Ungleichheit durch ungleiche Zahlungsfdhigkeit vermeiden.
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UBER KOSTENWAHRHEIT REDEN

Ich finde, wir miissen beim Klima rasch
handeln. Es ist aber wichtig, dass die Verant-
wortlichkeiten richtig und Klar geregelt sind -
damit die Richtigen und nicht die Falschen
bezahlen. Sonst gibt es in der Politik keine

stabilen Mehrheiten.
N
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Was sind Lenkungsabgaben?

Welche Emissionen werden von
den Abgaben erfasst?

Was geschieht mit den
Einnahmen?

Von welchen Rechten an der
Umwelt gehen Lenkungsabga-
ben aus?

Was sind die Vorteile von
Lenkungsabgaben?

Was sind die Nachteile von
Lenkungsabgaben?

Muss die H8he der Schadens-
kosten bekannt sein?

4.5 Massnahmen ll: finanzielle Anreize — Lenkungsabgaben und
Haftungsregeln*

Lenkungsabgaben (einschliesslich Gebiithren und Steuern mit Lenkungsabsicht) sind
Abgaben auf bestimmten Emissionen (oder Produkten oder Aktivitdten). Sie haben
das Ziel, bestehende Fehlanreize zu korrigieren. Dies, indem Kosten, die durch die
Emissionen und andere Auswirkungen entstehen, ihren Verursacherinnen angelastet
werden.

Haftungsregeln sind in gewissem Sinn analog zu Lenkungsabgaben. Sie definieren die
Leistungspflicht von Verursachern im Fall eines Schadens. Auf diese wichtige Mass-
nahme wird hier aufgrund der Vielfalt der Ausgestaltungen nicht weiter eingegangen.

Lenkungsabgaben konnen nur einen Teil oder alle Quellen und Verursacher erfassen.

Lenkungsabgaben konnen unterschiedlich verwendet werden. Sie konnen ...
- in den Staatshaushalt einfliessen,

- fiir ganz bestimmte Massnahmen verwendet werden,

- gleichmadssig an die Bevolkerung zuriickerstattet werden oder

- fiir gezielte Entschadigungen verwendet werden.

Bei «reinen» Lenkungsabgaben werden die Einnahmen vollumfanglich zuriickerstat-
tet. Es profitieren diejenigen, die weniger Emissionen verursachen als der Durch-
schnitt. Beispielsweise profitiert ein veganer Verbraucher von einer Lenkungsabgabe
mit Riickerstattung.

In Landern, die Lenkungsabgaben eingefiihrt haben, etwa in Skandinavien und in der
Schweiz, werden die Einnahmen nicht oder nur teilweise an die Bevolkerung zuriick-
erstattet.

Von welchen Rechten eine Lenkungsabgabe ausgeht, hingt davon ab, wie die Ein-
nahmen verwendet werden. Nur eine Lenkungsabgabe, deren Einnahmen (ungefédhr)
die Schadenskosten decken und die vollumféanglich an die Bevolkerung verteilt wird,
setzt die rechtliche Annahme «die Umwelt gehort allen» konsequent um (vgl. 1.7).

Die Individuen haben Spielraum fiir individuelle Losungen. Die finanzielle Belastung
fir die Verursacherinnen lasst sich direkt steuern (im Gegensatz zu handelbaren
Kontingenten, s. 4.6).

Die Wirkung bei einer bestimmten Abgabehohe ist im Voraus nicht genau bekannt.
In der Praxis ist das aber kaum ein Problem, denn Abgaben konnen stufenweise ein-
gefiihrt werden. Sie werden in voraussehbaren Schritten erhoht, bis ein deklariertes
Reduktionsziel erreicht ist.

Der Abgabesatz einer Lenkungsabgabe muss sich nicht an den Schadenskosten orien-
tieren. Er kann sich auch an einem Reduktionsziel orientieren und politisch festgelegt
werden. Die ungefahre Hohe der Schadenskosten muss aber bekannt sein, um Ent-
schadigungszahlungen fiir verbleibende Emissionen zu berechnen.
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Zahlenbeispiel zu Lenkungsabgaben

Anhand eines Beispiels ldasst sich besser verstehen, wie die Verwendung der Einnah-
men aus einer Lenkungsabgabe den Saldo der Haushalte beeinflusst.

Das Beispiel geht von folgenden Annahmen aus:

- 10 Mio. Einwohner

- Hohe der Abgabe: 100 CHF pro Tonne CO,

- Einheitliche Abgabe (auf allen Quellen und fir alle Verursacher)
- CO,-Emissionen der Erndhrung: 18 Mio. t*2

- Abgabenaufkommen: 18 Mio. t x 100 CHF/t = 1,8 Mrd. CHF

- (noch) keine Anderung der Ernidhrungsstile

In der Variante 1 werden die Einnahmen vollumféanglich zuriickerstattet:

Variante 1: vollstindige gleichmissige Riickerstattung (pro Kopf)

Ernahrungsstil Emissionen Abgabe Ruck- Saldo Saldo Haus-
int CO, in CHF erstattung in in CHF halt mit 4
pro Jahr33 CHF Pers. in CHF
Durchschnitt 1,8 180 180 0 0
Vegan 11 110 180 70 280
Viel Milch, Eier 2,4 240 180 -60 -240
und Fleisch

In Variante 2 werden die Einnahmen je hélftig zuriickerstattet und fir energetische
Sanierungen verwendet:

Variante 2: hilftige gleichmé&ssige Riickerstattung (pro Kopf), iibrige Einnahmen
fliessen in Subventionen fiir energetische Sanierung von Immobilien

Ernahrungsstil Emissionen Abgabe Riick- Saldo in Saldo Haus-
int CO, in CHF erstattung in CHF? halt mit 4
pro Jahr CHF Pers. in CHF?2

Durchschnitt 1,8 180 90 -90 -360

Vegan 1.1 110 90 -20 -80

Viel Milch, Eier 2,4 240 90 -150 -600

und Fleisch

2Zuséatzlich profitieren weitere Kreise, die energetische Sanierungen durchfihren.

Der Vergleich der Varianten 1 und 2 zeigt: Nicht nur die Abgabe selbst, sondern auch
die Verwendung der Einnahmen aus einer Abgabe ist entscheidend fiir die Verteilung
der Kosten.
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Was sind handelbare
Kontingente?

Welche Emissionen oder
Produkte werden von der
Kontingentierung erfasst?

Was geschieht mit den
Einnahmen?

Von welchen Rechten an
der Umwelt gehen handelbare
Kontingente aus?

Was sind die Vorteile von
handelbaren Kontingenten?

Was sind die Nachteile von
handelbaren Kontingenten?

4.6 Massnahmen lll: finanzielle Anreize — handelbare Kontingente*

Handelbare Kontingente (oder handelbare Zertifikate oder Cap-and-Trade-Losungen)
steuern Umweltbelastungen oder Produktionsmengen tiber die zuldssige Gesamt-
menge von z.B. Emissionen. Die Politik entscheidet iiber die zuldssige Gesamtmenge
und dariiber, welches Kontingent jedem Unternehmen oder Individuum zusteht.3*

Fur die Verteilung der Kontingente gibt es verschiedene Moglichkeiten. Eine Moglich-
keit ist die Verteilung nach einem bestimmten Schliissel (z.B. nach bisherigen Emissi-
onen), eine andere die Versteigerung der Kontingente. Unternehmen oder Individuen
konnen die Kontingente untereinander handeln. Die zuldssige Gesamtmenge kann
- einem Zielpfad folgend - jedes Jahr um beispielsweise 10 Prozent reduziert werden.

Ein Beispiel fir handelbare Kontingente ist das EU-Emissionshandelssystem fiir Treib-
hausgase (EU-EHS).35

Kontingente konnen nur einen Teil oder alle Quellen und Verursacher von Emissionen
(Produktionsmengen) erfassen. Der Emissionshandel in der EU erfasst beispielsweise
nicht alle Verursacher.

Falls die Kontingente versteigert werden, stellt sich die Frage nach der Verwendung
der Einnahmen. Es kommen die gleichen Moglichkeiten infrage wie bei Lenkungsab-
gaben (s. 4.5).

Wem werden die Rechte an der Umwelt gegeben, wenn handelbare Kontingente ein-
gefiihrt werden?

Die Antwort hdangt davon ab, ob die Kontingente kostenlos abgegeben oder verstei-
gert werden und, im zweiten Fall, wie die Einnahmen verwendet werden. Werden die
Kontingente «verschenkt», so wird ein «Recht auf Verschmutzung» anerkannt. Die
Umwelt gehort faktisch denjenigen, die sie verschmutzen. Hingegen bedeutet eine
Versteigerung der Kontingente, dass nur ein «begrenztes Recht auf Verschmutzung»
anerkannt wird. Die Versteigerung der Kontingente zu einem Preis, der etwa den
verursachten Kosten entspricht (s. 1.9), ist gleichbedeutend mit «kein Recht auf Ver-
schmutzung». Entspricht der Preis der Kontingente den verursachten Kosten und die
Einnahmen werden vollumfénglich und zu gleichen Teilen an die Bevolkerung zu-
rickbezahlt, so bedeutet dies: «Kein Recht auf Verschmutzung. Die Umwelt gehort
allen, zu gleichen Teilen.»

Der Umfang der Verschmutzung lasst sich iiber die Zahl der Kontingente direkt steu-
ern (im Gegensatz zu Lenkungsabgaben, s. 4.5). Individuen und Betriebe haben Spiel-
raum fir individuelle Losungen (im Gegensatz zu Vorschriften, s. 4.4).

Der Preis der Verschmutzung ldsst sich nicht direkt steuern (im Gegensatz zu Len-
kungsabgaben, s. 4.5). Handelbare Kontingente sind eine etwas komplizierte und in-
transparente Massnahme. Ohne raumliche Einschrankung des Handels kénnen sie
auch zu einer unerwiinschten raumlichen Konzentration der Emissionen fiithren. Das
spielt bei Treibhausgasen keine Rolle, aber z.B. bei Stickstoffiiberschiissen schon.
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Was sind Subventionen fiir
Leistungen?

Welche Leistungen werden
subventioniert?

Mit welchen Mitteln werden die
Leistungen finanziert?

Von welchen Verantwortlich-
keiten fiir die Leistungen gehen
Subventionen aus?

Was sind Vorteile von
Subventionen?

Was sind Nachteile von
Subventionen?

4.7 Massnahmen IV: finanzielle Anreize — Subventionen fiir
Leistungen*

Subventionen fiir gemeinwirtschaftliche Leistungen setzen finanzielle Anreize fiir be-
sonders erwiinschte Produktionsweisen oder andere Leistungen, von denen nicht die
einzelne Verbraucherin, sondern die Gesellschaft insgesamt profitiert. Dazu gehort
beispielsweise auch die Entwicklung und Einfiihrung von Innovationen, aber nicht
deren weitere Anwendung.

Die subventionierten Leistungen lassen sich wie folgt abgrenzen (vgl. 1.2):

- Sie gehen Uber die gesetzlichen Anforderungen hinaus.
- Sie dienen nicht der Vermeidung von Schéaden.

- Sie wiirden ohne die Beitrdage nicht erbracht.

- Sie werden von der Politik gefordert.

Die Leistungen werden tblicherweise aus Steuergeldern finanziert.

Regelungen iiber Subventionen fiir Leistungen gehen meist davon aus, dass die Indi-
viduen proportional zu ihrer Steuerbelastung fiir die Leistungen verantwortlich sind.
Die Verantwortlichkeiten entsprechen den allgemeinen Prinzipien der Besteuerung
im betreffenden Gemeinwesen.

Anders als bei einer Leistungsverpflichtung mit Entschiadigung wird niemand ge-
zwungen, eine Leistung zu erbringen, die tiber die Einhaltung von allgemeinen ge-
setzlichen Vorschriften hinausgeht.

Subventionen sind nicht geeignet, wenn es um Leistungen fiir einzigartige Werte wie
beispielsweise national bedeutende Naturdenkmaler geht. Denn durch die Freiwillig-
keit der Leistungserbringung kann nicht sichergestellt werden, dass die Leistung tat-
sdchlich erbracht wird.
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Warum braucht es Massnahmen
im internationalen Handel?

Welche Massnahmen gibt es?

Sind diese Massnahmen mit
den geltenden Handelsregeln
vereinbar?

4.8 Massnahmen im internationalen Handel*

Die Handelspolitik hat die Aufgabe, im Zusammenhang mit Importen und Exporten
die o6ffentlichen Interessen zu wahren. Die inlandische Land- und Erndhrungswirt-
schaft soll den von der Offentlichkeit gewiinschten Beitrag zur sicheren Versorgung
leisten. Gleichzeitig ist die Integration in den internationalen Markt sicherzustellen,
damit die Vorteile des Handels genutzt werden kénnen, z.B. hinsichtlich der Vielfalt
der Produkte und der Produktionskosten.

Damit Massnahmen zugunsten von Kostenwahrheit im Inland nicht durch Importe
umgangen und ausgehebelt werden konnen, sind besondere Massnahmen erforder-
lich. Sie stellen sicher, dass der Wettbewerb zwischen Produzenten im In- und Aus-
land nicht durch unterschiedliche Umwelt- und Sozialstandards verzerrt ist und sor-
gen fir einen fairen Wettbewerb, fiir «gleich lange Spiesse» (level playing field) unter
den Landern.

Die wichtigsten Massnahmen sind:

- Vorschriften: gleichwertige Anforderungen an Umwelt- und Sozialstandards bei Im-
porten verhindern ein Unterlaufen der Standards im Inland.3¢

- Differenzierte Zolle begiinstigen Importe mit gleichwertigen Standards gegeniiber
solchen mit tieferen Standards.

- Grenzausgleichszolle gleichen tiefere Umweltabgaben im Herkunftsland aus.

- Exportrabatte gleichen hohere Umweltabgaben im Inland aus. Abgaben auf Produk-
ten im exportierenden Land werden beim Export in ein Land mit tieferen Abgaben
zurtickerstattet.

- Als Voraussetzung fir diese Massnahmen miissen die Lander Standards definieren
und Verfahren fir die gegenseitige Anerkennung festlegen.

Die Massnahmen kénnen dabei von den Staaten eigenstandig oder in Kooperation mit
anderen Staaten eingefiihrt werden, und die Staaten koénnen sich fiir entsprechende
internationale Regeln einsetzen.

Importvorschriften und Grenzausgleichszolle lassen sich so ausgestalten, dass sie
mit den Regeln der internationalen Welthandelsorganisation (WTO) vereinbar sind.3’
Bei den Exportrabatten ist dies nach verbreiteter Auffassung nicht der Fall.3® Die
WTO-Regeln widersprechen mindestens in diesem Punkt dem Grundsatz der Kosten-
wahrheit.

Dringend erforderlich waren gemeinsame Regeln fiir den Handel, die faire Wettbewerbs-
bedingungen nicht nur tolerieren, sondern umfassend unterstiitzen und durchsetzen.
Ansidtze in dieser Richtung werden diskutiert, sie kommen aber nur langsam voran.
Solange die Regeln dies nicht leisten, konnen einzelne Akteure versuchen, im Rahmen
des geltenden WTO-Rechts zu handeln.®’ Die EU arbeitet aktuell an verschiedenen Mass-
nahmen zur Sicherstellung gleich langer Spiesse.*® Als unabhangige Akteurin kann auch
die Schweiz diese Bestrebungen massgeblich unterstiitzen.
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UBER KOSTENWAHRHEIT REDEN

Bei Umweltabgaben und dergleichen mtissen
wir besonders genau hinschauen. Wie die
Einnahmen verwendet oder an die Bevolke-
rung zurtickgegeben werden, ist ftir die Ver-
teilung der Kosten entscheidend - zwischen
Verursachern und Betroffenen und unter den
Einkommensgruppen.
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Welche Gesichtspunkte sind fiir
die Beurteilung von Regelungen
relevant?

Wie sind die Gesichtspunkte zu
gewichten?

4.9 Regelungen beurteilen*

Wichtige Gesichtspunkte fiir die Beurteilung von Regelungen sind:*'

- Akzeptanz der Eigentumsrechte
Entspricht die Regelung aktuellen Vorstellungen der Gesellschaft hinsichtlich der
Eigentumsrechte an der gemeinsam genutzten Umwelt?
Beispiel: Gehoren die Feldlerchen im Landwirtschaftsland den Landwirten oder allen
gemeinsam? Wenn die Gesellschaft zu Letzterem neigt, dann miissen die Lerchen
geschont werden und die Landwirte - und letztlich die Verbraucherinnen - tragen
die Kosten. Gehoren hingegen die Feldlerchen den Landwirten, miissen sie fiir die
Schonung der Vogel entschadigt werden.

- Vermeidungskosten
Wie hoch sind die Kosten fiir die Minderung der Belastungen (im Verhéltnis zur
Wirkung)?
Beispiel: Ein generelles Pestizidverbot ware 6kologisch sehr wirksam. Aber es hdtte
bei gewissen Kulturen auch hohe Kosten in Form von hoherem Arbeitsaufwand oder
geringeren Ertragen.

- Administrative Kosten
Wie hoch sind die administrativen Kosten im Verhaltnis zur Wirkung (Kostenwirk-
samkeit)?
Beispiel: Wenn der Staat (beispielsweise anstelle einer Lenkungsabgabe auf iiber-
massigen Emissionen) die Verwendung von Mineraldiinger und Importfuttermitteln
pauschal verbietet, ist der administrative Aufwand sehr gering. Allerdings héatte die
Massnahme andere Nachteile.

- Treffsicherheit bei Wirkungen
Wie gut ist die Treffsicherheit bei den verfolgten (Umwelt-)Zielen?
Beispiel: Eine Lenkungsabgabe auf einem hochgiftigen Pestizid ist nicht so treffsi-
cher wie ein Verbot dieses Pestizids. Kontingente stellen sicher, dass eine vorgege-
bene Gesamtmenge des Pestizids nicht tiberschritten wird.

- Treffsicherheit bei Kosten
Wie gut sind die Kosten fiir die Betroffenen absehbar?
Beispiel: Bei einer Lenkungsabgabe sind die Kosten pro Einheit Emissionen (z.B. pro
Tonne CO,) genau bekannt. Bei handelbaren Kontingenten ist das nicht der Fall, weil
deren Preise schwanken.

- Dynamische Wirkungen
Setzt die Regelung Anreize fiir sinnvolle Innovationen (z.B. fiir eine weiter gehende
Reduktion von Emissionen)?
Beispiel: Lenkungsabgaben setzen Anreize fiir die weitere Verminderung von Emis-
sionen durch Innovationen. Vorschriften setzen keine weiteren Anreize (iiber Er-
fillung hinaus).

Das lédsst sich nicht allgemein beantworten. Uber die Gewichtung ist politisch und im
Einzelfall zu entscheiden.
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Massnahmen: Auswirkungen auf Preise und Anlastung von Kosten

Unterschiedliche Massnahmen haben unterschiedliche Auswirkungen auf Marktprei-
se und auf die Anlastung von Kosten (Tabelle 7). Es kommt zu mehr oder weniger
korrekten Preissignalen und zu einer mehr oder weniger verursachergerechten An-
lastung der Kosten. Besonders bedeutend ist der Unterschied bei den verschiedenen
Subventionen - solchen fiir gemeinwirtschaftliche Leistungen und solchen fir die
Vermeidung von Schdden.

Tabelle 7. Massnahmen: Auswirkungen auf Preise (Anreize) und Anlastung von Kosten

Preiswahrheit Kostenwahrheit?
Massnahme > Wirkung (Anreize, Marktsignale) (Anlastung von Kosten)
relative Preise relative Preise Preise Kosten Kosten
weniger stimmen stimmen verursacher- verursacher-
verzerrt® gerechter gerecht
Vorschriften > keine Schaden L b b L b
Vorschriften > weniger Schaden b b
Kostendeckende Lenkungsabgabe
oder versteigerte Kontingente, voll- ° ° ° ° °
standige und gleichméassige Verteilung
an Bevolkerung
Kostendeckende Abgabe oder verstei-
gerte Kontingente ohne vollstandige L L o L
Verteilung an Bevélkerung)
Abgabe, nicht kostendeckend L4 L4
Kontingente > Marktpreis nicht A A
kostendeckend
Subventionen fiir gemeinwirtschaftliche ° ° ° ° °
Leistungen aus Steuergeldern (s. 4.7)
Subventionen fir gemeinwirtschaftliche ° ° °

Leistungen aus Umweltabgaben

Subventionen fir Vermeidung von

Schaden aus Steuergeldern
Kontingente > Marktpreis von 0

Ansétze, die auf Freiwilligkeit beruhen
(wie Gutezeichen/Labels, «Schubser»
etc., s. 5.1)

Keine Massnahme (inkl. freiwillige
Massnahmen)

®: Massnahme hat diese Eigenschaft (bei entsprechender Ausgestaltung). @ Die Beurteilung der Kostenwahrheit geht von der eigentumsrechtlichen Annahme
aus, dass die gemeinsam genutzte Umwelt allen Mitgliedern des Gemeinwesens gleichermassen gehért, vgl. Abschnitt 1.7. b Nur relative Preise innerhalb der
betreffenden Produktkategorie.
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UBER KOSTENWAHRHEIT REDEN

Ich erwarte, dass die Politikerinnen die Kosten
von Massnahmen sorgfiiltig erldutern.

Wenn sie von Kostenwahrheit und gleichen
Rechten an der gemeinsam genutzten Umwelt
abweichen wollen, brauchen sie sehr, sehr
gute Begrtindungen.
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Lasst sich Kostenwahrheit auch
mit Subventionen fiir Vermei-
dung erreichen?

Sind Subventionen fiir Vermei-
dung von Schaden wirksam?

Was ist an Subventionen fiir
Vermeidung das Problem?

5 GEHT ES AUCH OHNE KOSTENWAHRHEIT?

5.1 Subventionen fiir die Vermeidung von Schiaden

Subventionen fiir die Vermeidung von schadlichen Auswirkungen entsprechen nicht
dem Verursacherprinzip und stellen keine Kostenwahrheit her. Sie verkdérpern das
genaue Gegenteil, das Gemeinlastprinzip (s. 1.6).

Der Ansatz kann in gewissen Fillen durchaus eine Umweltwirkung erzielen, bei-
spielsweise wenn neue Traubensorten gepflanzt werden, die dann dauerhaft weniger
Pestizide benotigen und entsprechend weniger Emissionen verursachen.

In anderen Féllen jedoch kann der Ansatz auch praktisch wirkungslos verpuffen,
beispielsweise wenn Stickstoffemissionen mit technischen Massnahmen vermindert
werden und der verminderte Problemdruck dazu fiithrt, dass die Politik dafiir hohe-
re Tierbestinde erlaubt oder die Zolle fiir importierte Futtermittel senkt. Ahnlich
wirkungslos sind Subventionen natiirlich auch dann, wenn sie nicht an wirksame
Massnahmen gekniipft sind und beispielsweise viele Produzenten gleich wie bisher
weitermachen konnen (sog. Mitnahmeeffekte).

Der Ansatz hat auch generell zwei wesentliche Nachteile:

- Die bestehenden Technologien bleiben zu billig, denn sie werden so indirekt sub-
ventioniert. Die Subventionen sorgen nur dafiir, dass die relativen Preise innerhalb
einer Kategorie von Produkten oder Aktivitdten (wie Heizen) weniger verzerrt sind
(s. 4.9). Die fehlende Kostenwahrheit bewirkt, dass von der ganzen Produktkategorie
«zu viel» produziert wird.

- Die Kosten der Technologien oder Massnahmen werden von den «Falschen» getra-
gen. Es bezahlen nicht diejenigen, die sie (oder die hergestellten Produkte) nutzen,
sondern die Steuerzahlenden. Das ist ungerecht (s. 3.1).

Davon zu unterscheiden ist der Ansatz von Subventionen fiir Leistungen (vgl. 4.7).
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UBER KOSTENWAHRHEIT REDEN

Ich versuche, halbwegs umweltfreundlich
einzukaufen. Doch das ist miihsam. Ich muss
alles zweimal in der Hand umdrehen und

die Lesebrille aufsetzen. Wenn die Landwirt-
schaft und die Importe gut geregelt wdren,
wiirden die Preise die vollen Kosten enthalten.
Dann konnte ich wieder auf Qualitdt und Preis
achten - ohne schlechtes Gewissen.

Ich habe es aufgegeben, umweltfreundlich
einzukaufen, und warte auf verbindliche
Regeln fiir alle. Teure Labelprodukte und frei-
williger Verzicht sind keine Losung. Denn da
bezahlen die einen, wdhrend die anderen
Trittbrett fahren. Mit Kostenwahrheit hdtten
wir eine einfache und gerechte Losung.

hvd
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Lasst sich Kostenwahrheit auch
mit Information liber die Um-
weltwirkungen von Produkten
erreichen?

Lasst sich Kostenwahrheit auch
mit Giitesiegeln (Labels) er-
reichen?

Lasst sich Kostenwahrheit auch
mit «Schubsern» herstellen?

5.2 Information, Giitesiegel (Labels) und «Schubser»

Information hat keinen Einfluss darauf, wer die Kosten tragt. Wenn nachhaltiger Kon-
sum finanziell «bestraft» wird und ein «Schwimmen gegen den Strom» bleibt (s. 3.1),
andert auch Information nichts daran. Information hat nur dann eine starke Wirkung
auf das Verhalten, wenn der Aufwand oder die Mehrkosten der gesellschaftlich er-
wiinschten Wahl gering sind.*?

Giitesiegel oder Labels machen Produktunterschiede fiir Verbraucherinnen erkenn-
bar. Sie ermoglichen damit eine Produktdifferenzierung und Segmentierung des
Marktes, beispielsweise in «konventionelle» und «biologische» Produkte.

Mit Gilitesiegeln entstehen also neue Marktsegmente. (Fehlende) Kostenwahrheit ist
aber eine (fehlende) Eigenschaft des Gesamtmarkts. Giitesiegel bewirken bestenfalls,
dass ein Teilmarkt fiir nachhaltige(re) Produkte entsteht. Allfallige positive Auswir-
kungen fir die Gesellschaft sind begrenzt und nicht steuerbar (Abb. 12).

Labelprodukte sind sogar ein Hindernis fiir den Ubergang zu Kostenwahrheit. Je
mehr Labelprodukte gekauft werden, desto starker wird die Lobby der Labelprodu-
zenten. Wer vor allem aus 6konomischen Griinden Labelprodukte herstellt, fiir den
ist Kostenwahrheit eine Bedrohung. Kostenwahrheit gefahrdet den hochpreisigen Ni-
schenmarkt, denn durch Kostenwahrheit wird die gesamte Produktion nachhaltiger.
Der Markt fiir exklusive Nischenprodukte schrumpft. Labelorganisationen sind im
Dilemma: Sie sehen sich gern als Vorreiter einer 6kologischen Landwirtschaft. Gleich-
zeitig ist die fehlende Kostenwahrheit in der konventionellen Produktion ihre wich-
tigste Existenzgrundlage; Kostenwahrheit stellt ihr Geschaftsmodell infrage.

Schubser (engl. Nudges) konnen die gestindere, umwelt- oder tierfreundlichere Wahl
erleichtern (oder die gegenteilige Wahl erschweren). Sie haben aber per Definition kei-
nen (wesentlichen) Einfluss darauf, wer die Kosten trdgt. Sie bringen also nicht mehr
Kostenwahrheit.

Wie Information generell, haben Schubser nur dann eine starke Wirkung, wenn die
Mehrkosten der gesellschaftlich erwiinschten Wahl gering sind. Die falsche Hoffnung,
man konne grosse Probleme mit kleinen Schubsern 16sen, kann die Unterstiitzung fir
wirksame Politikmassnahmen untergraben.*?
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LABELS UND KOSTENWAHRHEIT

LABEL

Auswirkungen individuell «Moralische Genugtuung»
fur wenige (bei ungeldstem

Umweltproblem)

Nischenmarkt fiir (evtl.) nach-
haltigere Labelprodukte,
Ubriger Markt nicht nachhaltig

Auswirkungen Markt

Positive Auswirkungen Umwelt Begrenzt, nicht steuerbar

Abb. 12 Gitesiegel oder Labels erméglichen Nischen-
maérkte fir Produkte mit Vorteilen fur die Verbraucherin-
nen und Produzenten. lhre Bedeutung fiir die Lésung von
Umweltproblemen ist sehr begrenzt. Die verbreitete falsche
Vorstellung, Probleme kénnten mit Labelprodukten geldst
werden, kann wirksame Lésungen behindern.
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Lassen sich Ziele tiber indivi-
duellen Verzicht erreichen?

Lassen sich Ziele tiber Eigenver-
antwortung erreichen?

Lassen sich gemeinsame Ziele
mit sozialen Normen erreichen?

Es geht nicht ohne Regeln. Geht
es ohne individuellen Verzicht?

68

5.3 Freiwilliger Verzicht, Eigenverantwortung, soziale Normen

Freiwilliger individueller Verzicht ist lobenswert. Aber wenn es um spiirbare Ein-
schrankungen geht, fiithrt individueller Verzicht allein nicht zum Ziel (Abb. 13). Es
braucht auch verbindliche Regeln fiir alle. Das zeigen alle Erfahrungen und Unter-
suchungen. Dasselbe gilt fiir andere Ansétze, die auf Freiwilligkeit beruhen, wie frei-
willige «KKompensationsleistungen» (s. 5.4).

Mit freiwilligem individuellem Verzicht ist es also nicht getan. Wer nur freiwillig auf
etwas verzichtet, aber verbindliche Regeln fiir alle ablehnt, ist mitverantwortlich,
wenn Nachhaltigkeitsziele nicht erreicht werden.

«Eigenverantwortung» klingt gut. Man muss aber unterscheiden, worum es geht:

- Geht es um eigene Interessen wie «meine Gesundheit», ist dieses Prinzip wichtig.
- Geht es um Entscheidungen, die auch andere betreffen, so ist der Ruf nach Eigenver-
antwortung vergleichbar mit dem Ruf nach individuellem Verzicht (s. oben).

Soziale Normen - beispielsweise eine Norm, nur noch 2-3 Mal wochentlich Fleisch zu
essen - konnen Regeln ergdnzen. Soziale Normen anstelle von Regeln fiihren aller-
dings nicht zum Ziel. Mehr noch: Sie sind gefahrlich und ungesund. Der Ansatz lauft
auf sozialen Druck und soziale Kontrolle hinaus. Mit diesem Ansatz kann man Leute
dazu bringen, Abfallkiibel zu nutzen, aber nicht das Wirtschaftsgeschehen oder das
Konsumverhalten organisieren.

Bei Personen, welche die Normen befolgen wollen, konnen diese beim Einkaufen zu
inneren Konflikten und psychischen Belastungen fithren, da heute beispielsweise
umweltschadliche tierische und proteinreiche Produkte giinstiger sind als pflanz-
liche. Wenn sich die Umweltkosten nicht in den Preisen abbilden, wird ein umwelt-
vertragliches Einkaufen psychisch anstrengend.

Lassen sich Ziele ohne freiwilligen Verzicht, Eigenverantwortung oder soziale Nor-
men erreichen?

Ja, das ist moglich. Man kann als Verbraucherin gegen freiwilligen Verzicht eintreten,
aber gleichzeitig strikte Regeln befiirworten. Diese gelten dann fiir alle gleichermas-
sen und die Ungerechtigkeit und das Sich-verschaukelt-Fithlen des freiwilligen Ver-
zichts werden vermieden. Verbraucher kénnen alle ohne Verzicht leben und irgend-
wann - als Stimmbiirgerinnen und Wahler - verbindliche Massnahmen beschliessen.
Beispielsweise konnen sie per 1. Januar 2026 hohere Anforderungen an das Tierwohl
stellen oder bei den Treibhausgasemissionen der Tierproduktion das Verursacher-
prinzip einfiithren. Sie konnen so bis zum 31. Dezember 2025 ohne Verzicht leben und
am 1. Januar 2026 die Regeldnderung in Kraft setzen.

Personen, die individuell verzichten, spielen aber manchmal eine Rolle bei der Ent-
stehung des politischen Willens fiir Regelanderungen. Sie zeigen auf, dass andere
Produktionsweisen und Konsummuster moglich sind.
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AUSWIRKUNGEN

Sozial

Umweltprobleme

Anreize

Verursacherprinzip

Preise

Informationssuche

EIGNUNG

-
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=
VERZICHT,

EIGENVERANTWORTUNG,
SOZIALE NORMEN

Sozialer Druck

Ungel6st

Belohnung von
«Trittbrettfahren»

Nein

Nicht kostendeckend

Nachhaltiges Konsumieren
ist aufwendig

Bei sehr geringen Kosten der
gesellschaftlich erwiinschten Wahl
(z. B. Verwendung von Abfallkiibeln)

Abb. 13 Verzicht, Eigenverantwortung und soziale Normen
sind geeignet fir die Lésung von kleinen oder lokalen
Problemen. Bei weniger Giberschaubaren Problemen oder
hohen Kosten des Verzichts braucht es verbindliche Regeln.
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Nachhaltiges Konsumieren
ist einfach

Bei spiirbaren Kosten der
gesellschaftlich erwiinschten Wahl
(z. B. CO,-Emissionen oder
Verwendung von Pestiziden)
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Lassen sich Ziele tiber individu-
elle Kompensation erreichen?

Wie verbindlich sind «verbindli-
che» Kompensationsleistungen?

Wie verbindlich ist «<Kompensa-
tion im Ausland»?

Besteht dasselbe Problem nicht
auch bei handelbaren Kontin-
genten?

5.4 Freiwillige Kompensationsleistungen*

Fur freiwillige individuelle Kompensationsleistungen wie «CO,-kompensierte» Flug-
transporte oder «treibhausgaskompensierte» Milchprodukte gilt wie fiir alle anderen
freiwilligen Massnahmen: Sie konnen verbindliche Regelungen bestenfalls erganzen
(s. 5.3).

Eine zusdtzliche Schwierigkeit liegt in der Umsetzung. Kompensationsleistungen
sind aus verschiedenen Griinden sehr schwierig und aufwendig zu messen. Fiir die
Zertifizierung sind in vielen Fiallen umfangreiche Untersuchungen mit Modellrech-
nungen fir verschiedene Szenarien mit kaum einschatzbaren Wahrscheinlichkeiten
erforderlich. Auch wenn die beste verfiighare Wissenschaft angewendet wird, weisen
die berechneten Kompensationsleistungen hohe Unsicherheiten auf. Auch das Aus-
mass dieser Unsicherheiten selbst ist schwer einzuschéatzen.

Erschwerend kommt hinzu, dass bei freiwilligen Massnahmen tiblicherweise kein Ge-
setz und keine Instanz sicherstellt, dass die behaupteten Kompensationsleistungen
stimmen.

Das Problem der Messbarkeit von Kompensationsleistungen besteht auch bei «ver-
bindlichen» Kompensationsleistungen - also solchen, die gesetzlich geregelt sind und
von den Akteuren verlangt werden. Bei den Treibhausgasemissionen zeigt sich, dass
auch Staaten nicht immer in der Lage oder gewillt sind, die Wirksamkeit von Kom-
pensationsleistungen sicherzustellen. Wenn es keine tibergeordneten Kontrollen und
Sanktionen gibt, entsteht ein Anreizproblem auf der Ebene der Staaten. Glaubwiir-
dige Regulierung wird gleichsam zu einer freiwilligen Massnahme der Staaten. Aus
diesem Grund sind staatlich kontrollierte «verbindliche» Kompensationsleistungen
irgendwo zwischen verbindlichen und freiwilligen Massnahmen einzuordnen.

Die Uberlegung hinter Kompensationsleistungen im Ausland ist nachvollziehbar:
Wenn es beispielsweise in Brasilien giinstiger ist als in Europa, einen Tonne Treib-
hausgasemissionen zu vermeiden, dann lohnt es sich, die Emissionen in Brasilien
statt in Europa zu vermeiden. Die Schwierigkeit liegt aber auch hier in der Messung
der Leistungen. Wie viel Emissionen werden durch das Projekt x in Brasilien ver-
mieden? Welche weiter gehenden Wirkungen hat die Auslagerung ins Ausland - bei-
spielsweise auf die Entwicklung von emissionsarmen Technologien in Europa? Sind
die Kosten der Vermeidung in Europa immer noch hoéher, wenn diese langerfristigen
Wirkungen bertiicksichtigt werden?

Bei handelbaren Kontingenten fiir Emissionen (s. 4.6) gibt es zwar ebenfalls Mess-
probleme. Ein wesentlicher Unterschied besteht aber darin, dass die aktuellen Emis-
sionen identifiziert und als Ausgangspunkt fiir Vermeidungsleistungen genommen
werden («Cap and trade»). Beitrdage an die Emissionsvermeidung miissen bei bekann-
ten bestehenden Emissionen ansetzen und diese verringern. Ein Unternehmen kann
dann beispielsweise nicht von hypothetischen Emissionssteigerungen ausgehen und
deren Vermeidung als Leistung verkaufen. Es kann nicht wie im alten Pfadfinder-Witz
«den kleinen Bruder nicht verpriigeln» und das dann als «gute Tat» anrechnen. Die
oben genannten Kompensationsleistungen funktionieren oft nach diesem Schema.
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Wie lassen sich Eigentumsrechte
an der Umwelt regeln?

Was ist die eigentumsrechtliche
Grundlinie?

Wie lassen sich Eigentumsrechte
sinnvoll konkretisieren?

Worauf ist bei der Umsetzung
zu achten?

6 UMSETZUNG UND AUSWIRKUNGEN
VON KOSTENWAHRHEIT

6.1 Wie lassen sich Rechte an der Umwelt konkret regeln?*

Wenn Verursacherprinzip und Kostenwahrheit erwiinscht sind, muss die Politik
Eigentumsrechte an der gemeinsam genutzten Umwelt entsprechend festlegen und
schiitzen. Und zwar so, dass die Verursacher schédliche oder ldastige Auswirkungen
von Produktion und Konsum zulasten der Allgemeinheit entweder vermeiden oder
den Betroffenen die Schadenskosten ersetzen (vgl. 1.6). Eine wichtige Entscheidung ist
diejenige, wie die eigentumsrechtliche Grundlinie angesetzt wird.

Die eigentumsrechtliche Grundlinie ist die rechtlich zuldssige Nutzung (Produktion
oder Konsum). Wer entsprechend produziert bzw. konsumiert bezahlt (netto) weder
Abgaben noch erhdlt er oder sie eine Entschddigung oder einen Forderbeitrag.

Moglichkeiten, die eigentumsrechtliche Grundlinie anzusetzen, lassen sich am bes-
ten anhand von Beispielen erlautern:

Emissionen der Landwirtschaft

Die Produzentinnen erhalten beispielsweise ein Recht auf Emissionen aus der (ndher
zu definierenden) eigenen Produktionsgrundlage unter Einhaltung von bestimmten
Bewirtschaftungsstandards (Target-Baseline). Abgaben werden dann nur auf Emissio-
nen erhoben, die aus zugefiihrten Produktionsmitteln wie fossilen Brennstoffen und
kommerziellen Diingern und Futtermitteln stammen. Falls (etwa bei den Treibhausga-
sen) keinerlei Recht auf Emissionen zugestanden werden soll (Zero-Baseline) miissten
zusatzlich Abgaben auf Treibhausgas-Emissionen aus der eigenen Produktionsbasis
erhoben werden. Am einfachsten wéare das wahrscheinlich auf Stufe der Nahrungs-
mittel, weil die Abgabe auch die Importe erfassen miisste (vgl. 4.2 und 6.2).

Schutz von wildlebenden Tieren und Pflanzen

Die Produzenten erhalten beispielsweise ein Recht auf Flichennutzungen, bei denen
die (mdher zu definierenden) charakteristischen Lebensgemeinschaften von wild-
lebenden Pflanzen und Tieren iiberleben konnen und ihre Funktionen wie die Be-
staubung von Kulturpflanzen erfiillen (Target-Baseline). Weiter gehende Leistungen
werden als gemeinwirtschaftliche Leistungen verstanden und gehen zulasten der
Steuerzahlenden.

Treibhausgase: Regelung mit Entschddigungsmaoglichkeit

Auswirkungen wie Treibhausgasemissionen, bei denen die rdumliche Verteilung un-
wichtig ist, konnen flexibel geregelt werden (mit Entschddigungsregeln statt Vor-
schriften; vgl. 4.3). Wenn die eigentumsrechtliche Grundlinie bei null angesetzt wird
(Zero-Baseline), so muss die Regelung sicherstellen, dass sich Uber- und Unterschrei-
tungen insgesamt ausgleichen. Wer die Grundlinie Uberschreitet, bezahlt, wer sie
unterschreitet, erhdlt eine Entschadigung.

Bei der praktischen Umsetzung im Rahmen von Massnahmen ist entscheidend, dass
die administrativen Kosten moglichst gering sind - idealerweise geringer als heute.
Es braucht eine Abwigung (insbesondere) zwischen guter Ubereinstimmung mit dem
Rechtsempfinden in der Bevolkerung, der Zielgenauigkeit im Sinn des Verursacher-
prinzips und den Kosten der Umsetzung (vgl. 4.9).
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Heute werden Landwirtschaftsbetriebe mit
intensiver Produktion und hohem Verbrauch
an Dtingern, Pflanzenschutzmitteln und Kraft-
futter gefordert. Hdtten wir Kostenwahrheit,
so wiirden diejenigen Betriebe belohnt, die
Riicksicht auf die Umwelt nehmen.

!
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Wie lasst sich ein breiter
Konsens erreichen?

Wie lasst sich der Ubergang zu
Kostenwahrheit gestalten?

Welche wichtigen Etappen
gibt es?

6.2 Wie lasst sich der Ubergang zu Kostenwahrheit gestalten?*

Die heutigen Regelungen in Landwirtschaft und Erndhrung sind vom Verursacher-
prinzip und von Kostenwahrheit weit entfernt (vgl. Kapitel 2). Es braucht weiter
gehende Anpassungen als in fritheren Reformen. Als Grundlage fiir einen breiten
politischen Konsens ist ein Uibergeordnetes politisches Bekenntnis zum Schutz der
legitimen nationalen Interessen an einer starken inlandischen Landwirtschaft notig.
Definieren liesse sich dieses etwa so: Wir wollen eine Landwirtschaft, die sich an den
natiirlichen Produktionsgrundlagen orientiert und wirtschaftlich leistungsfdahigen,
standortangepassten Betrieben von verschiedener Grosse, Struktur und Ausrichtung
ein angemessenes Einkommen erméglicht.

Beim Ubergang zu Kostenwahrheit sind eine ganze Reihe von Prinzipien zu beachten.

- Planung: Der Ubergang ist langfristig zu planen.

- Kohdrenz: Die Massnahmen sind untereinander und tber Politikbereiche hinweg
abzustimmen.

- Etappierung: Die Massnahmen werden schrittweise eingefiihrt.

- Zusammenarbeit: Die Massnahmen werden nach Moéglichkeit international koordi-
niert (z.B. Partnerschaftsabkommen?*).

- Transparenz: Die Umsetzung folgt transparenten Verfahren. Es wird regelmassig
Bericht erstattet.

Die Etappen sind politisch auszuhandeln. Mogliche Etappen waren:

Schritt 1: Subventionen und Grundlagen

- Auslegeordnung der Massnahmen und ihrer Wirkungen und des handelspolitischen
Spielraums (WTO)*°

- Subventionen und subventionsdhnliche Massnahmen fiir nicht mit dem Umwelt-
recht konforme Produktionsweisen abbauen

- Subventionen fir die Produktion von Nahrungsmitteln abbauen

- Subventionen fur gemeinwirtschaftliche Leistungen tiberpriifen (s. Definition im
Abschnitt 1.2) und anpassen (abbauen/ausbauen)

- Subventionen fur die Vermeidung von Umweltbelastungen abbauen

- Grundlagen schaffen fiir die Zertifizierung und Anerkennung von Umweltauswir-
kungen, Tierwohlstandards und Sozialstandards

- Grundlagen schaffen fiir Sofortmassnahmen (z.B. vereinfachtes Anerkennungsver-
fahren fiir einfache Falle, Positivlisten aufgrund bestehender Zertifizierungen)

Schritt 2: Externe Kosten besonders schdidlicher Produktion

- Lenkungsabgaben auf Emissionen aus zugefithrten Produktionsmitteln und auf
CO,-Emissionen aus landwirtschaftlich genutzten Moorbdden im Inland einfithren

- Lenkungsabgaben auf importierten Nahrungsmitteln aus (global) umweltschadli-
cher Produktion (insbesondere Treibhausgase aus Moorbéden, Abholzung, Kunst-
diinger) einfiihren; Riickerstattung der Abgaben an die Bevélkerung

- Importe anhand von weiteren Nachhaltigkeitskriterien (relativ) begiinstigen/er-
schweren*®

Schritt 3: Weitere externe Kosten der Erndhrung
Falls die rechtliche Grundlinie bei null angesetzt wird (s. 6.1):

- Mit Lenkungsabgaben auf Nahrungsmitteln auch externe Kosten von (lokal) nach-
haltigen Produktionsweisen den Verursachern anlasten. Dazu gehoren insbesondere
Treibhausgasemissionen.
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Die Bduerin, bei der ich das Gemiise hole,
sagt: «Wenn wir umweltschonend produzieren,
kaufen die Leute im Ausland ein, weil es
gtinstiger ist.» Das leuchtet mir ein. Es braucht
Regeln, die eine umweltvertrdgliche Produk-
tion im Inland schiitzen und bei den Importen
gleichwertige Standards verlangen.

hvd
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Was &ndert sich durch Kosten-
wahrheit?

Was bedeutet Kostenwahrheit
fiir die Produktion?

Was bedeutet Kostenwahrheit
fiir den Konsum?

Was bedeutet Kostenwahrheit
fiir die Umwelt?

Was bedeutet Kostenwahrheit
fir die Gesellschaft?

6.3 Landwirtschaft und Erndhrung bei Kostenwahrheit

Ganz allgemein gesagt, fithrt Kostenwahrheit dazu, dass die Preise - und damit die
Kaufentscheidungen - samtliche Kosten der Produkte berticksichtigen (Abb. 14).

Die wichtigsten Auswirkungen fir die Produktion sind:

- Die Ertrdage pro Flaicheneinheit sinken etwas, denn eine sehr intensive Produktion
mit hohen Folgekosten lohnt sich weniger als heute.

- Weil auch Umweltkosten in die Produktpreise einfliessen, werden andere Produkte
nachgefragt. Die Tierproduktion mit Futtergetreide mit ihren hohen Umweltkosten
geht zurtick. Fir Milch und Rindfleisch wird fast kein Futtergetreide mehr einge-
setzt.

- Als Folge davon werden auf Ackerflachen weniger Futtergetreide und mehr Nah-
rungsmittel fiir den Menschen angebaut.

- Die Umsaétze in der Tierproduktion sinken. Diejenigen von proteinhaltigen Pflan-
zenprodukten steigen.

- Landwirtschaft und Erndhrung werden weniger abhangig von importierten Produk-
tionsmitteln wie Tierfutter und Mineraldiinger.

- Die staatliche Unterstiitzung fliesst in gemeinwirtschaftliche Leistungen und damit
an die Bauernfamilien - und nicht mehr grosstenteils in die Nahrungsmittel und die
vor- und nachgelagerte Industrie.

- Zolle bleiben ein wichtiges Instrument. Sie schiitzen Ackerkulturen, die fiir die Ver-
sorgungssicherheit wichtig sind, und verhindern, dass Umwelt- und andere Stan-
dards unterlaufen werden.

Die wichtigsten Auswirkungen fiir den Konsum sind:

- Die Nahrungsmittelpreise steigen, denn die Verbraucher kommen nun fiir die vollen
Kosten auf. Fiir tierische Nahrungsmittel steigen sie mehr als fiir pflanzliche. Der
Konsum passt sich an die neuen Preise an.

- Der Verbrauch von weniger umweltfreundlichen Lebensmitteln geht zurtick, der
Konsum von umweltfreundlichen Lebensmitteln wie Getreide, Gemiise und Friich-
ten steigt.

- Zu erwarten ist auch eine weitere Differenzierung im Angebot umweltschonend her-
gestellter Nahrungsmittel.

Die wichtigsten Auswirkungen fiir die Umwelt sind:

- Ubermaissige Umweltschidden und weitere Belastungen, die durch die heutigen Fehl-
anreize verursacht werden, werden vermieden.

- Die Umweltschdaden durch Treibhausgasemissionen, Stickstoffiiberschiisse, Pestizi-
de in der Umwelt usw. nehmen ab.

- Durch den Riickgang des Futteranbaus bleibt mehr Raum fiir pflanzliche Lebens-
mittel und fiir naturnahe Flachen und wildlebende Arten.

Die wichtigsten Auswirkungen fiir die Gesellschaft sind:

- Die Verursacherinnen werden in die Pflicht genommen und tragen die Kosten. Nie-
mand wird gezwungen, Kosten zu tragen, die andere verursacht haben.
- Es herrscht ein fairer Wettbewerb unter den Produzentinnen.
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LANDWIRTSCHAFT UND ERNAHRUNG

BEI KOSTENWAHRHEIT

KOSTEN

\/

-

7 e

Nahrungsmittel Umweltschaden

ALLGEMEINHEIT

KOSTENTRAGER

Abb. 14 Bei Kostenwahrheit stimmen die Verursacher der
Kosten und die Kostentrager Uberein. Die Verbraucherinnen
bezahlen die Produktionskosten der Nahrungsmittel.

Die Steuerzahlenden kommen fiir die Kosten der gemein-
wirtschaftlichen Leistungen der Landwirtschaft auf.

Die Allgemeinheit tragt die — jetzt stark verminderten —
Kosten von Umweltschaden. Sie wird tber Umweltabgaben
dafir entschadigt.
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Was sind die Auswirkungen auf
die Verbraucherinnen?

Was sind die Auswirkungen auf
die Landwirtschaftsbetriebe?

Was sind die Auswirkungen auf
die Detailhadndler/Grossver-
teiler?

Was sind die Auswirkungen auf
die Labelorganisationen?

Was sind die Auswirkungen
auf die tibrige Erndhrungs-
wirtschaft?

Was sind die Auswirkungen auf
die Steuerzahlerinnen?

Was sind die Auswirkungen
international?

6.4 Auswirkungen von Kostenwahrheit auf die Akteure

Im Mittel steigen die Preise fiir Nahrungsmittel, aus zwei Griinden: Nahrungsmittel
werden nicht mehr tiber Steuern finanziert und Umweltkosten fliessen in den Preis
der Produkte ein. Teurer werden deshalb vor allem nicht nachhaltige Nahrungsmit-
tel. Die Riickerstattungen von Umweltabgaben gleichen den Preisanstieg fur durch-
schnittliche Verbraucher aus, wiahrend nachhaltige Verbraucherinnen profitieren.

Die Preise fiir Produktionsmittel wie Energie, Diinger und Pestizide steigen. Ein sorg-
faltiger und sparsamer Umgang mit diesen Hilfsstoffen lohnt sich. Gesellschaftlich
erwilinschte Produktionsweisen sind nicht mehr nur «loblich» oder eine «Frage der
Philosophie», sondern setzen sich auch aus wirtschaftlichen Griinden durch. Emis-
sionen aus importierten Futtermitteln sind nicht mehr kostenlos. Die Produktion be-
sonders umweltschdadigender Nahrungsmittel geht zuriick.

Die Umsatze der Grossverteiler verandern sich kaum, sie verschieben sich aber zu-
gunsten nachhaltigerer Produkte. Auch die Gewinne werden mit nachhaltigeren Pro-
dukten erzielt.

Weil das gesamte Sortiment nachhaltiger wird, verlieren Labelprodukte einen Teil ih-
rer Alleinstellungsmerkmale. Die Labelorganisationen gehéren zu den Verliererinnen
von Kostenwahrheit und miissen ihr Geschaftsmodell anpassen. Als wirtschaftlich
rationale Akteure werden sie den Ubergang zur Kostenwahrheit - moglichst unbe-
merkt - bekdmpfen (vgl. 5.2).

Die Umsétze und Gewinne in der Gibrigen Ernahrungswirtschaft verschieben sich hin
zu nachhaltigeren Produkten. Die Umsétze bei den Futtermitteln, Kunstdiingern und
Pestiziden gehen zuriick. Die vorgelagerte Industrie gehort zu den grossten Verlierern
von Kostenwahrheit.

Die Steuerzahlenden subventionieren nicht mehr die Nahrungsmittelproduktion,
sondern nur noch besondere Umweltleistungen der Landwirtschaft. Dank der Riick-
erstattung von Abgaben haben Personen, die nachhaltig konsumieren, ein regelmas-
siges kleines Einkommen (vgl. 4.5, Zahlenbeispiel). Sie gehéren zu den grossten Ge-
winnern der Kostenwahrheit.

Die Unterschiede zwischen heute hochintensiv und umweltschéddlich produzierenden
Landern (wie den Niederlanden) und Liandern mit relativ extensiver Produktion (wie
in Osteuropa) nehmen ab. Die Exporte aus umweltschadlich produzierenden Lidndern,
die heute in vielen Fillen direkt und indirekt staatlich subventioniert werden, neh-
men ab.
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Auswirkungen auf Landwirtschaftsbetriebe: illustratives Zahlenbeispiel

Die Auswirkung von Kostenwahrheit auf Landwirtschaftsbetriebe lasst sich mit ei-
nem Zahlenbeispiel veranschaulichen. Im Beispiel geht es um zwei Milchviehbetriebe
im Schweizer Berggebiet. Verglichen werden:

- Situation «heute» und bei «Kostenwahrheit» (Subventionen nur fiir gemeinwirt-
schaftliche Leistungen, Abgaben auf schddlichen Emissionen)
- Betriebe mit viel und mit wenig Vorleistungen (wie Futtermittel, Strom, Tierarzt)

Das Zahlenbeispiel geht von folgenden Annahmen aus:

- Milchpreis fiir Bauern bleibt konstant (Milchsubventionen fallen weg, Konsumenten
zahlen pro Liter CHF 0.20 mehr), Produzentenpreis fiir Rindfleisch steigt um 50%

- Produktionsmengen bei «Kostenwahrheit» wie «heute», also ohne Anpassung der
Produktion (fiir Vergleichbarkeit)

- Betriebe «heute»: gute, wirtschaftlich ausgerichtete Betriebsfithrung

Die heute lohnende, von der Politik geférderte und bei vielen Bauernbetrieben und
der Agrarindustrie beliebte kostenintensive Produktion mit hohen Umsétzen und Um-
weltbelastungen ist bei Kostenwahrheit nicht mehr tragbar. Betriebe mit der Produk-
tion A steigen auf Produktion B um (Tabelle 8).

Tabelle 8. Milchproduktion heute und bei Kostenwahrheit: Betriebskennzahlen?

Betriebsstrategie A Betriebsstrategie B
Viel zugekaufte Vorleistungen, Wenig zugekaufte Vorleistungen,

hohe Umweltbelastung geringe Umweltbelastung

Heute Kostenwahrheit Heute Kostenwahrheit

Flache, ha 25 25 25 25
Anzahl Milchkihe 20 20 20 20
Anzahl Familienarbeitskrafte 1,75 1,75 1,50 1,50
Anzahl Arbeitskrafte total 2,00 2,00 1,75 1,75
Milchleistung pro Kuh (Liter) 8000 8000 5000 5000
Betriebsertrag (CHF) 216000 186000 170000 170000
Ertrag Milch 96000 96000 60000 60000
Ertrag Fleisch 40000 60000 30000 45000
Direktzahlungen 80000 20000 80000 65000
Weitere Subventionen (Milchzulagen etc.) 40000 0 25000 0
Umweltabgaben 0 10000 0 0
Kosten Futtermittel (CHF) 30000 30000 4000 4000
Weitere Kosten 50000 50000 40000 40000
Arbeitsverdienst (CHF) 136000 106000 126000 126000
Arbeitsverdienst pro Arbeitskraft (CHF) 68000 53000 72000 72000
Kosten Bund 120000 20000 105000 65000
Veranderung Kosten Bund/Steuerzahler -100000 -40000
Verénderung Kosten Konsumentinnen 60000 40000

2 |llustrative Zahlen fur Schweizer Milchviehbetriebe. Quelle: eigene Darstellung.
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Was ist die landwirtschaftliche
Gesamtrechnung (LGR)?

Wozu dient die LGR?

Inwiefern zeigt die LGR nicht
die wahren Kosten?

Wie sieht eine LGR aus, welche
die gemeinwirtschaftlichen Leis-
tungen und die externen Kosten
beriicksichtigt?

6.5 Kostenwahrheit in der landwirtschaftlichen Gesamtrechnung*

Die landwirtschaftliche Gesamtrechnung (LGR) ist die amtliche Statistik auf der Ebe-
ne der Lander (Staaten). Sie folgt international vereinbarten Regeln und schéatzt eine
Reihe von wirtschaftlichen Kennzahlen der Landwirtschaft wie:

- Produktionswert: Wert der in einem Jahr hergestellten Giiter als Summe des Werts
von allen Verkaufen von Endprodukten und Zwischenprodukten (wie Futtermittel
oder Dienstleistungen, die Landwirtschaftsbetriebe sich gegenseitig verkaufen)

- Ausgaben der Unternehmen fiir Lohne, Vorleistungen etc.

- Abschreibungen der Unternehmen

- Einkommen der Unternehmen

- Wertschopfung: Produktionswert abziiglich der Vorleistungen

Die Kennzahlen gelten als wichtige Grundlage fiir die Beurteilung der Entwicklung
der Landwirtschaft und der Agrarpolitik.

Beispielsweise gilt die Wertschopfung als Mass fiir die wirtschaftliche Leistungsfa-
higkeit der Landwirtschaft. Die Steigerung der Arbeitsproduktivitit (Wertschopfung
pro Einheit Arbeitskraft) wird als Zeichen einer giinstigen Entwicklung der Landwirt-
schaft gewertet.

Die LGR vernachléssigt einen grossen Teil der Leistungen und Kosten der Landwirt-
schaft:

- gemeinwirtschaftliche Leistungen, obwohl diese einen grossen Teil der Leistungen
ausmachen und auch Kosten verursachen

- externe Kosten

- Preisverzerrungen durch Zoélle (in der Inlandperspektive nicht relevant)

Die vernachldssigten Produktions- und Kostenbereiche werden in die Rechnung auf-
genommen. Tabelle 9 stellt die herkommliche und eine korrigierte Definition der
Wertschopfung dar.

(Auch andere Definitionen der korrigierten Wertschopfung sind denkbar, und die
Korrektur liesse sich verfeinern. Beispielsweise konnen auch die Einnahmen aus
Grenzzollen beriicksichtigt werden.)
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Tabelle 9. Landwirtschaftliche Wertschépfung: herkémmliche und korrigierte Zahlen®

Herkdmmliche

Korrigierte

Berechnung Berechnung

Bezeichnung (Mio. CHF) (Mio. CHF)
Produktionswert 11434 11434
+ Gemeinwirtschaftliche Leistungen (GWL) - 1062
— Externe Kosten - 3490
- Vorleistungen 6960 6960
— Abschreibungen 2058 2058
= Wertschopfung (netto) 2416

= Wertschopfung (netto) erweitert -12

aZahlen der Schweizer Landwirtschaft. Quellen: BFS (Landwirtschaftliche Gesamtrechnung: Produktionskonto,

Daten 2021), VL (2016, 2020).47
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UBER KOSTENWAHRHEIT REDEN

Wie konnen wir Abgaben auf Emissionen
erheben, wenn wir die Umweltschdden nicht
genau beziffern konnen?

Wir konnen uns an den Umweltzielen
orientieren und die Abgaben so ansetzen, dass
wir die Vorgaben erreichen. Und wir konnen
schauen, wie hoch die Kosten zur Vermeidung
von einer Tonne Emissionen sind. Das ist ein
brauchbarer Anhaltspunkt. Zudem:
Parkgebiihren, Verkehrsabgaben oder Tarife
im offentlichen Verkehr sind auch nicht
«genau». Sie werden trotzdem festgelegt.

hvd
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«Die Verbraucher haben es in
der Hand. Es braucht keine
Kostenwahrheit.»

«Kostenwahrheit ist sozial
ungerecht.»

«Der Bevélkerung kann
man Lenkungsabgaben nicht
erklaren.»

«Kostenwahrheit geht nicht im
Alleingang. Sie lasst sich nur
global umsetzen.»

«Die Handelsregeln lassen keine
Kostenwahrheit zu.»

«Kostenwahrheit treibt die
Preise in die Héhe. Viele wer-
den hungern.»

7 POLITIK

71 Welche Gegenargumente gibt es — und welche Antworten darauf?

Die Aussage widerspricht 6konomischen Grundsitzen, Erfahrungen und wissen-
schaftlichen Untersuchungen. Die Wissenschaft weiss heute ziemlich gut, wie Ver-
braucherinnen handeln. Die Politik kann nicht erwarten, dass sie laufend Verzicht
leisten und Opfer erbringen. Solche Ansétze funktionieren nur in kleinen Gemein-
schaften und auch dann nur dank sozialem Druck und sozialer Kontrolle (s. 5.3).

Wie gerecht Kostenwahrheit in sozialer Hinsicht ist, hangt davon ab, wie die Eigen-
tumsrechte an der gemeinsam genutzten Umwelt definiert werden. Geht die Politik
davon aus, dass die gemeinsam genutzte Umwelt allen gleichermassen gehort - und
nicht den Verursachenden von Umweltschdden -, so profitieren die sozial Schwachen
von Kostenwahrheit (s. 1.7).

Lenkungsabgaben sind nur ein Ansatz fir die Umsetzung von Verursacherprinzip
und Kostenwahrheit. Mindestens so wichtig sind andere Regelungen (s. 4.3 und An-
hang A2). Das Wissen liber Lenkungsabgaben ist heute tatsdachlich noch gering. Len-
kungsabgaben wurden der Bevolkerung von den Politikerinnen bisher auch nicht gut
erklart. Und viele der bisherigen Vorschlédge fiir Lenkungsabgaben waren tatsdchlich
schwer zu erkldren. Nicht weil die Bevolkerung zu wenig gescheit ist, sondern weil die
Vorschldge unfair ausgestaltet waren.

Es gibt im Zusammenhang mit der Erndhrung lokale, nationale und internationale
Probleme zu losen. Viele Umweltprobleme, beispielsweise solche mit Pestiziden, Nit-
rat im Grundwasser oder Ammoniakemissionen, erfordern keine globalen, sondern
nationale oder sogar lokale Losungsansdtze. Auch dort, wo bereits globale Zielverein-
barungen mit nationalen Verpflichtungen bestehen, wie bei den Treibhausgasen, geht
es um eine nationale Umsetzung.

Ein einzelnes Land kann durchaus Vorgaben machen, solange gleich lange Spiesse fir
inldndische und ausldndische Produktion gewéahrleistet sind. Die Welthandelsorgani-
sation WTO hat bei Regelungen im Zusammenhang mit Kostenwahrheit einen «Nach-
holbedarf» (s. 4.8). Internationale Bemiithungen sind vonnéten, um das zu dndern.
Damit diese in Gang kommen, braucht es auch einzelne Lander oder Landergruppen
wie die EU, welche die bisherigen Regelungen infrage stellen.

Gute - das heisst: wirksame und gerechte - Losungen erfordern hohere Preise fir
manche Lebensmittel, verbunden mit pauschalen Riickerstattungen an die Bevolke-
rung. Wer sich schon heute umweltfreundlich ernidhrt, wird unter dem Strich weniger
bezahlen als heute.*®

Entscheidend fiir die Verteilung der Kosten ist der Umgang mit den Eigentumsrechten
an der gemeinsam genutzten Umwelt (vgl. 1.7). Wird davon ausgegangen, dass diese
allen gleichermassen gehort, so sind die Einnahmen aus Abgaben gleichmassig an die
Bevolkerung zuriickzuerstatten. Unter dem Strich gewinnen Personen mit geringen
Einkommen und entsprechend bescheidenem Konsum.

Wenn Kostenwahrheit zu Armut und Hunger fithren wiirde, so wiren nicht verzerrte
Preise und ein unfairer Wettbewerb die Losung, sondern Massnahmen fiir eine ge-
rechtere Verteilung des Wohlstands.
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Welche philosophischen Rich-
tungen gibt es?

Was spricht aus philosophischer
Sicht fiir welche Regelung von
Verantwortlichkeit und Kosten
(vgl. 1.6)?

7.2 Politische Philosophie von Verursacherprinzip und Kostenwahrheit

Im Wesentlichen lassen sich drei wichtige philosophische Richtungen unterscheiden.*’

Der utilitaristische Ansatz orientiert sich allein an den Ergebnissen und versucht, die
«Summe des Glicks» zu maximieren. In der 6konomischen Ausprdagung des Utili-
tarismus, die in der offentlichen Verwaltung verbreitet ist, sind Massnahmen dann
wiinschenswert, wenn die Gewinner die Verliererinnen entschadigen koénnten und
trotzdem noch bessergestellt sind.

Rechtsbasierte Anscitze stellen die Freiheit und die Rechte des Individuums ins Zent-
rum. Gewisse Pflichten und Rechte verdienen Respekt und stehen iiber dem utilitaris-
tischen Kosten-Nutzen-Denken.

Diese beiden liberalen Ansétze tiberlassen es dem und der Einzelnen, welche Ziele sie
fiir richtig halten.

Moralisch ausgerichtete Anscitze orientieren sich zwar wie utilitaristische am Ergebnis,
zielen aber nicht auf die Summe des Gliicks, sondern bewerten individuelles Handeln
in der Substanz. Der Staat soll bestimmte Verhaltensweisen und gesellschaftliche Zu-
stande besonders anerkennen und bewusst foérdern. Beispielsweise soll er patrioti-
sches oder solidarisches Verhalten fordern oder bestimmte Formen von Paarbezie-
hungen privilegieren.

Das Gemeinlastprinzip wird von allen drei Ansdtzen verworfen. Aus Sicht des Utili-
tarismus fiithrt es zu Ineffizienz und Verschwendung. Aus Sicht der individuellen
Freiheitsrechte gibt es kein Recht, andere zu schidigen und damit seine Bediirfnisse
uber diejenigen aller anderen zu stellen. Schliesslich werden nur wenige Moralisten
ausdriicklich Verhaltensweisen und Zustidnde anerkennen und unterstiitzen wollen,
in denen keinerlei Riicksicht genommen wird.

Das begrenzte Gemeinlastprinzip ist fir Utilitaristinnen schon besser. Ein Teil der
Ineffizienz und Verschwendung wird vermieden. Aber innerhalb von Grenzen darf
man andere schidigen, auch wenn der Nutzen davon geringer ist als der Schaden.
Auch fir diejenigen, die den Rechten und Freiheiten der Individuen Prioritdat geben,
bleibt das Problem in verminderter Form bestehen. Schliesslich diirften die meisten
Moralisten Verhaltensweisen, die anderen «nur begrenzt» schaden, ablehnen und Ent-
schadigungspflichten fiir Schiden gutheissen.

Bleibt das Verursacherprinzip: Fur Utilitaristen ist es in Ordnung. Es fithrt dazu, dass
nur Regeln und Projekte durchgehen, bei denen die Gewinnerinnen die Verlierer ent-
schadigen konnten.>® Auch die Freiheitsliebenden sind mit der dritten Variante gliick-
lich: Eigentumsrechte und das Recht auf Unversehrtheit werden geschiitzt. Die meisten
Moralistinnen werden das Verursacherprinzip ebenfalls unterstiitzen. Das Gegenteil
ware schwer zu begriinden: Denn warum soll der Staat die Wirtschaft so regeln, dass
man andere schidigen darf, ohne sie dafiir zu entschadigen?
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UBER KOSTENWAHRHEIT REDEN

Heute sind wir bei Landwirtschaft und
Erndhrung weit weg von Verursacherprinzip
und Kostenwahrheit. Denn einige profitieren
von der heutigen Regelung. Sie zwingen uns,
Kosten zu tragen, die andere verursacht
haben. Ich frage mich manchmal: Wie Idsst
sich das begriinden?
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ANHANG

A1. Konsummengen der Erndhrungsstile

Tabelle 10. Konsummengen der 8 Erndhrungsstile nach Produktgruppen (kg pro Person und Jahr)?

g . 5

£ T < s E <

5 £ £ 2 2 3 3

5 S 25 2% 2 [ g g

. 5 & S ¢ S s o v E
Produktkategorie o > o > o a = o & =
Milch 61,0 0,0 61,0 61,0 61,0 108,5 61,0 73,0
Butter 5,6 0,0 5,6 5,6 5,6 5,6 5,6 1,0
Rahm 9.3 0,0 9,3 9.3 9.3 16,6 9,3 1,0
Kése 18,5 0,0 18,5 18,5 18,5 329 18,5 15,5
Ubrige Milchprodukteb 17,9 0,0 17,9 17,9 17,9 44,6 17,9 65,4
Rindfleisch 13,1 0,0 0,0 0,0 4,3 21,6 28,8 4,0
Schweinefleisch 21,6 0,0 0,0 0,0 71 35,6 47,5 4,0
Geflugel 10,6 0,0 0,0 0,0 3,5 17,5 23,3 5,3
Ubriges Fleisch 2,1 0,0 0,0 0,0 0,7 3,5 4,6 0,0
Eier 12,9 0,0 16,1 15,6 10,5 299 17,9 7,8
Getreide 97,5 97,5 97,5 97,5 97,5 97,5 97,5 75,2
Kartoffeln 50,7 50,7 50,7 50,7 50,7 50,7 50,7 42,0
Pflanzliches Fett, Ol 17,7 20,9 17,7 17,7 17,7 17,7 17,7 9.1
Zucker 35,0 35,0 35,0 35,0 35,0 35,0 35,0 2,6
Gemise 117,6 220,6 147,0 147,0 132,3 58,8 58,8 131,4
Obst 45,6 57,0 57,0 57,0 51,3 22,8 22,8 34,4
Ubrige pflanzliche Nahrungsmittel 16,1 1451 34,3 35,4 25,2 12,5 51 25,2
Apfelsaft/Most 7,2 7,2 7,2 7,2 7,2 7,2 7,2 20,9
Wein 30,6 30,6 30,6 30,6 30,6 30,6 30,6 7,8
Rest® 941,1 946,9 948,4 961,9 944,7 911,0 91,2 825,4
Total 1531,8 1611,6  1553,9 1568,08 1530,7 14711 1531,8 1351,1

Anmerkungen: 2Mengen aus Schweizer Landwirtschaft nach Verfiigbarkeit (inklusive Importe, abziiglich Exporte). PDabei handelt es sich insbesondere um
Joghurt. Produktgruppen mit Nahrungsmitteln, die (fast) ausschliesslich importiert werden sowie Bier, Spirituosen, Softdrinks sowie Mineral- und Leitungs-

wasser werden in der Gruppe «Rest» zusammengefasst. Quelle: ESU-Services und Lobsiger et al. (2022).
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A2. Regelung von Verantwortlichkeiten und Kosten:
Entscheidungsbaum* >

Wie weit Verursacherprinzip und Kostenwahrheit erwiinscht sind und wie sie gege-
benenfalls umgesetzt werden, erfordert Werturteile. Mit dem nachstehenden Sche-
ma kann jede Person selber herausfinden, welche Regelung fiir sie stimmt (s. auch
Abb. 15).

Bemerkungen:

- Die nachfolgenden Fragen beziehen sich jeweils auf spezifische Bereiche, z.B. auf
«Treibhausgasemissionen des individuellen Konsums von Nahrungsmitteln» oder
«Ammoniakemissionen aus zugefithrtem Kraftfutter in der Milch- und Fleischpro-
duktion».

- Neben der gewlinschten Regelung von Verantwortlichkeiten und Kosten sind weitere
Gesichtspunkte wie die Kosten der Umsetzung zu berticksichtigen (s. 4.9). Zwischen
den Gesichtspunkten braucht es Abwagungen, z.B. zwischen einer moglichst ver-
ursachergerechten Anlastung der Kosten und der moglichst einfachen Umsetzung.

1. Regelung erforderlich?
* nein > A
*ja>2

2. Prinzip fiir Kostenanlastung (s. 1.6)
* Gemeinlastprinzip > 3
* Verursacherprinzip > 4

* Kosten werden geteilt (begrenztes Gemeinlastprinzip)
—innerhalb bestimmter Grenzen: Gemeinlastprinzip > 3

— darlber hinaus: Verursacherprinzip > 4

9. Zuteilung der Rechte (s. 1.7)

alle gleich > M
nicht alle gleich > 10

10. Zuteilung der Rechte (s. 1.7)

nach Steuerlast > N
nach Vorteilen aus staatlichem Férderprogramm
(z. B. Geb&udesanierung) > O

A Geschéadigtenprinzip implizit
3. Regel fiir Schutz der Rechte (s. 4.3)
* Recht verhandelbar (Eigentumsregel) > J B Subventionen fur freiwillige Vermeidung
* Entschadigungsregel > B C Vorschrift mit Entschadigung
* Verpflichtung mit Entschadigung > C

D Vorschrift (Verbot, Technologiestandard, Emissionsstandard,
4. Regel fiir Schutz der Rechte (s. 4.3) Immissionsgrenzwert etc.)
* Recht unverausserlich > D
* Entschadigungsregel > 5 E Abgabe mit individueller Entschadigung
* Recht verhandelbar (Eigentumsregel) > 8 F Abgabe mit Rickerstattung nach Betroffenheit

(z. B. Wohnort mit belastetem Trinkwasser)

5. Bemessung der Entschadigungen (s. 1.7) G Abgabe mit Rickerstattung pro Kopf (100 %)
* individuell > E H Abgabe, verwendet fiir Senkung von Steuern
* nach Betroffenheit > F | Abgabe, verwendet fiir Férderprogramme (zweckgebunden)
* pauschal > 6

J handelbare Kontingente, kostenlose Vergabe
6. Zuteilung der Rechte (s. 1.7) K handelbare Kontingente, Versteigerung, Einnahmen fur
* alle gleich > G individuelle Entschadigungen
* nicht alle gleich > 7 L handelbare Kontingente, Versteigerung, Einnahmen fur

7. Zuteilung der Rechte (s. 1.7)

* nach Steuerlast > H

* nach Vorteilen aus staatlichem Férderprogramm
(z. B. Geb&udesanierung) > |

8. Bemessung der Entschadigungen (s. 1.7)
* individuell > K

* nach Betroffenheit > L

* pauschal > 9
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Ruckerstattung nach Betroffenheit

M handelbare Kontingente, Versteigerung, Einnahmen fur

Ruckerstattung pro Kopf (100 %)
handelbare Kontingente, Versteigerung, Einnahmen fir
Senkung von Steuern

O handelbare Kontingente, Versteigerung, Einnahmen fiir

Forderprogramme (zweckgebunden)
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GLOSSAR

A

Administrative Kosten: Kosten, die ent-
stehen, wenn Emissionen gemessen, die
Einhaltung von Regeln Giberwacht oder
Abgaben berechnet, erhoben und an
die Bevolkerung zuriickverteilt werden

Allgemeinheit: Samtliche Personen, die
unabhangig von ihrem individuellen Ver-
brauch oder ihrer Rolle als Steuerzah-
lende von Nebeneffekten von Produk-
tion und Konsum betroffen sind

Anreiz: Regelung mit dem Zweck, eine
wirtschaftliche Aktivitat lohnender oder
weniger lohnend zu machen

Ansdtze, die auf Freiwilligkeit beruhen:
Massnahmen wie Bereitstellung von
Entscheidungshilfen, Appelle an die
Akteure oder > Schubser

Arbeitskosten: Kosten fir die Entlohnung
von Arbeitskréften (Eigentimer oder
Angestellte)

Arbeitsproduktivitct: volkswirtschaftliche
Kennzahl fir die Produktivitat des Pro-
duktionsfaktors Arbeit

B

Bewertung: Zuweisung eines Wertes im
wirtschaftlichen Sinn eines Tauschwerts

D

Deklaration: Offenlegung oder Dokumen-
tation, beispielsweise von Umweltaus-
wirkungen in der Herstellung eines
Produkts

Deklarationsvorschrift: Rechtliche An-
forderung, bestimmte Informationen
oder Sachverhalte &éffentlich zugénglich
zu machen oder zu dokumentieren. Ein
Beispiel sind Informationen tiber den
Energieverbrauch bei der Herstellung
von Erzeugnissen; sie dienen als Grund-
lage fir Umweltabgaben.

Dynamische Wirkungen: weiter gehende
Wirkungen einer Massnahme, die sich
im Lauf der Zeit aus Reaktionen der Be-
troffenen ergeben

E

Eigentiimer: Naturliche oder juristische
Person, die tiber bestimmte Eigentums-
rechte verfligt

Eigentumsrechte: Festlegungen betref-
fend die Nutzungsrechte (und Ver-
dusserungsrechte) an Gutern, auch bei
Umweltgltern

Eigentumsrechtliche Grundlinie: Rechtlich
zulassige Nutzung (bei Produktion oder
Konsum). Wer entsprechend produziert
bzw. konsumiert, bezahlt (netto) weder
Abgaben noch erhilt er oder sie eine
Entschadigung oder einen Forderbei-
trag.

Entschddigung: Ersetzung eines erlittenen
Schadens
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Erndhrungsstil: (typisierte) Erndhrungs-
gewohnheiten, insbesondere in Hinblick
auf deren Auswirkungen auf die Umwelt
und die Gesundheit

Exportrabatte: Subvention von Exporten
mit dem Zweck, einheimische Hersteller
vor einseitigen Kostennachteilen durch
héhere Umwelt- oder Sozialstandards zu
schiitzen und Wettbewerbsverzerrun-
gen zu beseitigen

Externe Effekte: negative oder positive
Nebeneffekte von Produktion und
Konsum auf unbeteiligte Dritte oder die
Allgemeinheit

Externe Kosten (= negative externe
Effekte, negative Externalitciten oder
Nebeneffekte von Produktion und
Konsum): negative Auswirkungen von
Produktion oder Konsum auf unbeteilig-
te Dritte oder die Allgemeinheit

F

Finanzielle Kosten: Kosten fur den Bezug
von Gutern und Dienstleistungen,
beispielsweise Auslagen fir arztliche
Behandlungen oder abgefilltes Trink-
wasser

G

Gemeinlastprinzip: Regelung von ex-
ternen Effekten, die ein Recht auf
Schadigung anerkennt und die Kosten
der Allgemeinheit Uberlésst. Fir einen
allfalligen Verzicht auf Schadigung wird
der Verursacher entschadigt. (Gegenteil
des Verursacherprinzips.)

Gemeinlastprinzip, begrenztes: Regelung
von externen Effekten, die ein Recht auf
begrenzte Schadigung (politisch «ak-
zeptierter Zustand») anerkennt und de-
ren Kosten der Allgemeinheit tberlasst.
Die Begrenzung kann auf verschiedene
Weise erreicht werden (wie Grenzwerte,
technische Standards, [nicht kostende-
ckende] Lenkungsabgaben, handelbare
Kontingente).

Gemeinsames Eigentum der Gesellschaft:
Regelung, die Eigentumsrechte bei der
Gesellschaft (vertreten durch ein Ge-
meinwesen wie den Staat) belasst oder
der Gesellschaft zuweist

Gemeinwirtschaftliche Leistungen der
Landwirtschaft: Leistungen, die Uber
die Erhaltung einer gesunden Umwelt
hinausgehen, nicht der Vermeidung
von Schaden dienen, nicht automatisch
als Nebeneffekt einer wirtschaftlich
lohnenden Produktion von Nahrungs-
mitteln erbracht werden kénnen und
von der Politik nachgefragt werden

Geschddigtenprinzip: Regelung von
externen Kosten, die ein Recht auf
Schéadigung anerkennt und die Kosten
den Geschadigten tberlésst. Fur einen
allfalligen Verzicht auf Schadigung wird

der Verursacher entschadigt. (Gegenteil
des Verursacherprinzips.)

Gleiche Entschdidigung: Entschadigung
(der Individuen eines Gemeinwesens) zu
gleichen Teilen, «pro Kopf»

Grenzausgleichszolle: Abgabe auf Im-
porten mit dem Zweck, einheimische
Hersteller vor einseitigen Kostenbe-
lastungen durch héhere Umwelt- oder
Sozialstandards zu schitzen und Wett-
bewerbsverzerrungen zu beseitigen

Glitesiegel: Grafische oder schriftliche
Produktkennzeichnung, die eine Aus-
sage Uber die Qualitat eines Produk-
tes machen soll, beispielsweise Uber
Produktionsmethoden mit bestimmten
Merkmalen betreffend Umweltauswir-
kungen

H

Haftungsregeln: gesetzliche Bestimmun-
gen, welche die Leistungspflicht von
Verursachern im Fall eines Schadens
definieren. Sie kénnen sehr unterschied-
lich ausgestaltet sein (z. B hinsichtlich
des Nachweises der Verursachung).

Individuelle Entschcidigung: Entschadi-
gung, die sich am individuell erlittenen
Schaden bemisst

K

Kapitalkosten: Kosten, die einem Unter-
nehmen dadurch entstehen, dass es fur
Investitionen Eigenkapital oder Fremd-
kapital einsetzt

Kompensation: s. Entschadigung

Kompensationsforderung: Mindestgeld-
betrag, den eine Person fordert, um die
Duldung einer bestimmten Umweltver-
schmutzung zu akzeptieren

Konsumenten:s. Verbraucher

Kontingente, handelbare (auch handel-
bare Zertifikate, «Cap and Trade»):
Regulierungsmassnahme, die darauf
abzielt, die Gesamtmenge an Emis-
sionen oder anderen Auswirkungen
zu begrenzen, wobei Emissionsrechte
(Kontingente) unter Akteuren gehandelt
werden kénnen

Kontingente, nicht handelbare: Be-
grenzung von Mengen, beispielsweise
Mengen von Produktionsmitteln oder
Emissionen, die einzelne Akteure ver-
brauchen oder ausstossen

Kosten: Umfasst alle Arten von Kosten,
auch nichtfinanzielle Kosten wie schad-
liche und lastige Einwirkungen auf den
Menschen und seine Umwelt sowie
immaterielle Kosten wie psychisches
Leiden

Kostentrdger: natirliche oder juristische
Personen, die Kosten tragen



Kostenwahrheit: dem Verursacherprinzip
entsprechende Aufteilung der Kosten
auf die Kostentrager

Kostenwahrheit im engeren Sinn: Rege-
lung, bei der den Verursachern Kosten
in der genauen Hohe der von ihnen ver-
ursachten Kosten angelastet werden

Kostenwahrheit im weiteren Sinn:
Regelung, bei der alle Kosten im Sinn
des Verursacherprinzips von denen ge-
tragen werden, die sie verursacht haben
(gleichbedeutend mit dem Verursacher-
prinzip)

Kostenwirksamkeit: Verhaltnis von Wir-
kung zu Kosten (bei Politikmassnahmen)

L

Label: s. Gutesiegel

Lenkungsabgaben: Abgaben auf bestimm-
ten Emissionen (oder Produkten oder
Aktivitaten) mit dem Ziel, bestehende
Fehlanreize zu korrigieren

M

Marktmacht: Fahigkeit eines Marktteilneh-
mers, den Marktpreis fir ein Produkt
oder eine Dienstleistung zu beeinflus-
sen. (Im Gegensatz zum idealtypischen
Markt, in dem einzelne Anbieter und
Nachfrager keinen Einfluss auf die Preis-
bildung haben.)

N

Nebeneffekte von Produktion und Kon-
sum: s. externe Effekte

Nichtfinanzielle Kosten: andere als finan-
zielle Kosten. Dazu gehdren materielle
(wie Einbusse an Lebensqualitat durch
Umweltbelastungen) und immaterielle
Kosten (wie Leid von Angehdrigen
durch umweltbedingte Todesfalle oder
Angst vor steigendem Meeresspiegel).

Nudge:s. Schubser
P

Preiswahrheit: Regelung, bei welcher der
Preis einer zusatzlichen Einheit eines
Gutes den Kosten dieser zuséatzlichen
Einheit entspricht, alle Arten von Kosten
eingeschlossen

Produktion: Erzeugung von Giitern und
Dienstleistungen

Produktionskosten: bei der Erzeugung von
Gutern und Dienstleistungen entstehen-
de Kosten. Dazu gehéren auch Kosten
fur die Einhaltung von Umweltgesetzen.
Im weiteren Sinn gehéren auch die
externen Kosten der Produktion zu den
Produktionskosten.

Produktionswert: Summe des Wertes der
im Landwirtschaftssektor hergestellten
Guter und Dienstleistungen

Produzent: Hersteller von Gutern (natir-
liche und juristische Personen)

R

Rechtsordnung: Gesamtheit aller Gesetze
und Regelwerke, die in einem Staat
gelten
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S

Schadenskosten: Kosten, die durch einen
Unfall oder eine schadliche oder lastige
Einwirkung entstehen

Schubser (= Nudge, Begriff aus der Wirt-
schaftswissenschaft): Methode, das
Verhalten von Menschen zu beeinflus-
sen, ohne Vorschriften zu machen oder
6konomische Anreize zu andern (z. B.
wenn eine gesellschaftlich gewiinschte
Option als Standard vorgegeben ist und
nicht erst gewéhlt werden muss)

Schwarzarbeit: Leistungserbringung, die
gegen Steuer- oder Sozialversiche-
rungsrecht verstdsst oder Deklarations-
pflichten gegenlber Behdrden umgeht

Standards: Rechtsvorschriften, die all-
gemeinere Ziele (wie «Schutz der
menschlichen Umwelt») in messbare und
Uberprifbare Gréssen Ubersetzen

Steuerzahlende: Naturliche und juristische
Personen, die mit direkten und indirek-
ten Steuern zur Finanzierung von Land-
wirtschaft und Erndhrung beitragen

Subventionen fiir gemeinwirtschaftliche
Leistungen: Sie setzen finanzielle Anrei-
ze fur besonders erwiinschte Produkti-
onsweisen oder andere Leistungen, von
denen nicht die einzelne Verbraucherin,
sondern die Gesellschaft insgesamt
profitiert. S. auch Gemeinwirtschaft-
liche Leistungen.

T

Treffsicherheit (bei Wirkungen und Kos-
ten): Genauigkeit, mit der beabsichtigte
dkologische Wirkungen und Kosten von
Massnahmen wie Lenkungsabgaben
(vor einer allfalligen Justierung der
Massnahme) erreicht werden

\'%

Verbot: Rechtliche Anweisung zum Unter-
lassen einer Handlung

Verbraucher: Verbraucher und Verbrauche-
rinnen von Lebensmitteln

Vermeidungskosten: Kosten, die bei der
Vermeidung von unerwiinschten Auswir-
kungen auf die Umwelt, die menschliche
Gesundheit oder das Tierwohl anfallen

Verursacher: natirliche oder juristische
Person, durch deren Handeln (oder
Unterlassen) Kosten entstehen

Verursacherprinzip: Grundsatz, nach dem
die Verursacherinnen fir die Konse-
quenzen ihres Handelns aufkommen sol-
len. Das (umfassende) Verursacherprin-
zip bedeutet, dass die Verursacher nicht
nur fir die Einhaltung eines (politisch)
«akzeptierten Zustands» verantwortlich
sind, sondern auch fur Kosten, die im
Rahmen des akzeptierten Zustands an-
fallen. Diesem Prinzip folgen beispiels-
weise Lenkungsabgaben, die Emissio-
nen vollumfanglich in Rechnung stellen,
also auch den Anteil der Emissionen,
der bei den geltenden Emissionszielen
in Kauf genommen wird.

Verursachung (und Verursacherprinzip)
im engeren Sinn: direkte kausale Verur-
sachung von Kosten. Beispiel: Ein Unfall
mit einem Giilletank (Jauchetank) ver-
ursacht ein Fischsterben und erfordert
den Neubesatz des Gewassers.

Verursachung (und Verursacherprinzip)
im weiteren Sinn: Beitrag zur Entste-
hung von Kosten, unabhéngig davon, ob
eine direkte Verursachung von Kosten
vorliegt. Beispiel: Ammoniakemissionen
vieler Betriebe fihren in der Summe zu
Schaden an Okosystemen.

Vollkosten: Kosten, die bei der Produk-
tion von Nahrungsmitteln oder der
Erstellung von gemeinwirtschaftlichen
Leistungen anfallen, einschliesslich der
externen Kosten

Vorleistungen: Produkte und Dienstleis-
tungen, die fir die Produktion eines
anderen Guts genutzt werden

Vorschriften: eine rechtliche Vorgabe
fur das Verhalten von Individuen oder
Organisationen

w

Wertschopfung: volkswirtschaftliche Kenn-
zahl fir die wirtschaftliche Leistung. Be-
rechnet aus der Differenz von Produk-
tionswert und Vorleistungen.

z

Zahlungsbereitschaft: Héchstpreis, zu dem
ein Verbraucher ein Produkt oder eine
Verbesserung eines Zustands, beispiels-
weise Umweltzustands, kaufen wiirde

Zertifizierung: Verfahren, mit dem die
Einhaltung bestimmter Anforderungen
nachgewiesen wird

Zollkontingent: Mengenbeschréankung
bei der Einfuhr von Gutern aus einem
anderen Hoheitsgebiet



ANMERKUNGEN

N

o

17

18

19

20

21

22

23

24

94

Fir eine Einordnung dieses Zugangs in
der Fachliteratur siehe Schlapfer & Vatn
(2023).

Auch wenn es darum geht, Emissionen
mit Abgaben auf ein bestimmtes Niveau
zu reduzieren, missen die Kosten der
Umweltschadden nicht bekannt sein.
Abgaben werden in der Praxis ohnehin
schrittweise eingefuhrt. Sie werden zu-
erst tief angesetzt und dann erhéht, bis
das gesetzte Ziel erreicht ist.

S. z.B. Schlapfer (2020), S. 7.

S. z.B. Theoretische und anwendungs-
orientierte Kapitel in verbreiteten Lehr-
blchern wie Perman et al. (2003).

S. z.B. Fennell (2011).

Das entspricht dem Verursacherprinzip,
wie es die OECD (1972/2022) formuliert
hat: «This principle means that the pollu-
ter should bear the expenses of carrying
out the above-mentioned measures
decided by public authorities to ensure
that the environment is in an acceptable
state.»

ARE (2015).

S. z.B. Guth (2008).

Quellen: https://ec.europa.eu/info/
food-farming-fisheries/key-policies/com-
mon-agricultural-policy_de; https://2021.
agrarbericht.ch/de (17.4.2023).

Fur eine ausfuhrliche Erlauterung und
Anwendung auf die Landwirtschaft

s. Schlapfer (2020).

Fur die Schweiz s. VL (2021).

Schlapfer (2020).

European Commission (2021).

Beitrége fiir landliche Entwicklung
verdoppelt (Annahme 50 % nationale
Kofinanzierung).

VL (2020), aktualisierte Zahlen fur das
Jahr 2020. Doi: 10.5281/zenodo0.7769509
VL (2020), aktualisierte Zahlen fur das
Jahr 2020. Doi: 10.5281/zenodo.7769509
Pieper et al. (2020), Tabelle 3, Zahlen
Deutschland, Roherzeugnisse (Produzen-
tenpreise), konventionelle Produktion,
einschliesslich Emissionen durch Land-
nutzungsénderungen.

VL (2020), aktualisierte Zahlen fir das
Jahr 2020. Doi: 10.5281/zenod0.7769509
S. BAFU & BLW (2016), Werte sind
Differenz von aktuellen Emissionen und
Umweltzielen.

Hardler et al. (2015), S. 9.

Lobsiger et al. (2022), s. auch Anhang Al.
S. auch VL (2019).

S. z.B. Bundesrat (2016); European Court
of Auditors (2021).

S. z.B. Blandford & Matthews (2019).

Im Jahr 2020 betrug die Stltzung in der

Schweiz 4147, in der EU 557, in den USA
106 und in Kanada 66 Euro pro Hektare
Agrarland. Daten: «Producer Support
Estimate» der OECD und «Agricultural
Land» der FAO. Quellen: OECD.Stat und
FAOSTAT, Datenstand 25.10.2022.

25 S. z.B. Quellen in Maretzke et al. (2020).

Maretzke et al. (2020), S. 385 (Zahlen
2005-2007); Zahlen fiir die Schweiz
s. Schmid et al. (2012), S. 82 1.

Ein gesunder Erndhrungsstil wurde auch

2

o

2

~N

von der EAT-Lancet Commission empfoh-

len, Willett et al. (2019).

28 S. Benz (2022).

®

2

R}

te nicht die Wirkung von Nutri-Score,
sondern von anderen Labels.) Wichtiger
als die Wirkung auf die Konsumenten ist
im Fall von Nutri-Score die Wirkung auf
die Unternehmen.

30 S. Schneider & Bookman (2020).

Basierend auf Calabresi & Melamed
(1972) und Richards (2000).

Wert flr die Schweiz (inklusive «graue»
Energie), s. Bretscher et al. (2014).

S. Jungbluth, N. (2015).

34 In der Schweiz beispielsweise hat die

3

3

N

3

@

Landwirtschaftspolitik viel Erfahrung mit

(Einfuhr-)Kontingenten, die auf unter-
schiedliche Art und Weise zugeteilt wer-

den — auch durch Versteigerungen. Diese
Erfahrungen kénnen fir umweltpolitische

Instrumente genutzt werden.

3

a

Quelle: https://ec.europa.eu/clima/eu-
action/eu-emissions-trading-system-eu-
ets_de (7.9.2022).

Der Begriff «gleichwertig» ist bei der
Anerkennung von Labels wie Bio bereits
etabliert. S. z. B. die Schweizer Bio-
Verordnung, Art. 22 (SR 910.18).
Entscheidend ist die konkrete Aus-
gestaltung der einzelnen Massnahmen
(aber auch, wie das zusténdige Schieds-
gericht besetzt ist). Siehe Musselli et al.
(2022a,b).

WB-BWE (2021), S. 15.

39 S. z.B. Burgi Bonanomi et al. (2022).

3

o

3

BN

3

®

40 S. insbesondere European Commission
(2022).

S. z.B. Richards (2000).

Davon zu unterscheiden ist der Fall, in
dem es nicht um eine gesellschaftlich
erwiinschte Wahl geht, sondern um die
individuell vorteilhafte Wahl wie bei
Information Uber krebserregende Stoffe
in Nahrungsmitteln.

43 S. z.B. Hagmann et al. (2019).

44 S. z.B. «Priorities» in European Commis-
sion (2019).

45 Gemeint sind hier nicht neue Studien,
sondern auf bestehenden Grundlagen

4

4

[N}

S. An et al. (2021). (Die Studie untersuch-

46

4

48

49

50

5

S

beruhende, von Partikularinteressen un-
abhéngige Einschatzungen.

Biirgi Bonanomi et al. (2022) nennen
folgende Massnahmen. Férdern:

«a. Sensibilisierung der Bevélkerung;

b. Festlegung eines Zeichens fur die
Kennzeichnung besonders wertvoller
Agrarprodukte oder Schutz der Bezeich-
nung <besonders nachhaltigy;

c. Férderung von transparenten Bran-
chenvereinbarungen; d. Vorzugsbehand-
lung im &ffentlichen Beschaffungswesen;
e. erleichterter Markteintritt, insbeson-
dere durch die Beschleunigung und Ver-
einfachung von Zulassungsverfahren;

f. Gewahrung von Startkapital und
Erleichterung von Branchenvereinba-
rungen; g. technische und finanzielle
Hilfe im Rahmen der Entwicklungszusam-
menarbeit und der Klimafinanzierung;

h. Verzicht auf Abgaben zollahnlicher
Wirkung; i. Vorbehalt praferentieller Ein-
fuhrkontingente fir besonders wertvolle
Agrarprodukte; j. tarifarische Bevorzu-
gung.» Erschweren: «a. Verpflichtung, ein
Zeichen anzubringen, das die besondere
Schadlichkeit sichtbar macht; b. Aus-
schluss im 6ffentlichen Beschaffungs-
wesen; c. Ausschluss von préferentiellen
Einfuhrkontingenten; d. tarifarische Be-
nachteiligung; e. anderweitige Erschwe-
rung des Markteintritts.» S. auch Birgi
Bonanomi & Tribaldos (2020).

VL (2016); VL (2020), aktualisierte Zahlen
fir das Jahr 2020. Doi: 10.5281/zeno-
do.7769509

S. z.B. Springmann et al. (2021).
S. z.B. Sandel (2010).

Fir hartgesottene Utilitaristen 6kono-
mischer Pragung ist es unwichtig, ob die
Entschadigung dann auch stattfindet. Die
Abhéngigkeit des Kosten-Nutzen-Kalkils
von Eigentumsrechten wird tibersehen

(s. 1.4). Das Verursacherprinzip wird
wiederum unterlaufen.

Basierend auf Calabresi & Melamed
(1972), Richards (2000) und Schlapfer &
Vatn (2023).


https://doi.org/10.5281/zenodo.7769509
https://doi.org/10.5281/zenodo.7769509
https://doi.org/10.5281/zenodo.7769509
https://doi.org/10.5281/zenodo.7769509
https://doi.org/10.5281/zenodo.7769509
https://doi.org/10.5281/zenodo.7769509
https://doi.org/10.5281/zenodo.7769509
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Landwirtschaft und Erndhrung haben Auswirkungen und Nebenkosten, die nicht in
den Preisen der Nahrungsmittel enthalten sind. Die heutigen rechtlichen Regelungen
zwingen uns alle, Kosten zu tragen, die andere verursacht haben. Die Folge davon
sind Ungerechtigkeiten und Verschwendung und Schdden an Mensch und Umwelt.
Die Losung des Problems heisst Kostenwahrheit. Was verbirgt sich hinter dem oft nur
oberflachlich verstandenen Begriff? Was bedeutet Kostenwahrheit fiir die Regelung
von Produktion und Konsum?

Wie wir als Gesellschaft die Regeln setzen, hingt am Ende von unseren Werten ab:
Wem soll die gemeinsam genutzte Umwelt wie Wasser und Luft gehéren? Geniigt uns
ein halbes Verursacherprinzip, bei dem die Verursacher die Halfte der Kosten tragen?
Wollen wir eine solche Regelung der Verantwortlichkeiten - und wenn ja, mit welcher
Begriindung? Wollen wir landwirtschaftsnahe Industrien und die Landwirtschaft wei-
terhin tiber verzerrte Preise und unfaire Wettbewerbe unterstiitzen oder wollen wir
Kostenwahrheit und gleich lange Spiesse? Die Antworten auf diese Fragen bestimmen
unsere politischen Regelungen.

Dieser Text prasentiert Grundwissen und Hintergriinde in leicht verstdndlicher Form.
Er ist nach dem Prinzip Frage-Antwort in kleine Abschnitte unterteilt. Die Leserinnen
und Leser kénnen sich so rasch orientieren und informieren. Sie werden angeregt,
selber tiber Regelungen nachzudenken.

Die Publikation richtet sich an Fachleute, die mit Landwirtschaft, Umwelt, Klima und
Erndhrung zu tun haben, sowie an Politik, Medienschaffende, Lehrpersonen und die
interessierte Offentlichkeit.
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