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Vorbemerkungen

Wihrend sowohl die funktionale Gewaltenteilung als auch der foderative Staatsaufbau
zu den unangefochtenen Grundprinzipien des demokratischen Deutschland zihlen,
wird die vertikale Kompetenzausstattung der Gebietskorperschaften unterschiedlicher
foderaler Ebenen regelméBig kritisch diskutiert. Politik nach dem Subsidiaritétsprin-
zip erfahrtinsbesondere seitdem (Maastricht-) Vertrag iiber die Europaische Union aus
dem Jahr 1992 eine 6ffentlichkeitswirksame Renaissance und wird zunehmend auch
von 6konomischen Effizienziiberlegungen geleitet.

Die vorliegende Arbeit zeigt mit Hilfe eines theoretisch und empirisch unterstiitzten
Ansatzes, daB organisatorischer Fortschritt bei der Umsetzung von Umweltpolitik
moglich ist. Es werden Empfehlungen entwickelt, die dazu genutzt werden konnen,
geltende MaBnahmen der Agrarumweltpolitik hinsichtlichihrer Kompetenzallokation
zu uiiberpriifen und zu verédndern. Die Ergebnisse eines problembezogen konzipierten
quantitativen Analyseinstruments konkretisieren diese Ableitungen und zeigen, daB
fiir Umweltexternalitidten lokaler und regionaler Dimension dezentrale Organisations-
formen in Form abgrenzbarer Territorien formuliert werden konnen. Fiir das geltende
Boden- und Naturschutzrecht sowie freiwillige Agrarumweltma8nahmen ist zu emp-
fehlen, horizontale Kooperationeninnerhalb solcher Regionen anzuregen. Die Zusam-
menarbeit kann einen gegenseitigen Informationsaustausch bedeuten oder fiir Teilbe-
reiche der Agrarumweltpolitik auch zu gemeinsamen PolitikmaBnahmen verschiede-
ner (homogener) Gebietskorperschaften fiihren.

Wihrend sich die bisherige wissenschaftliche Diskussion iiberwiegend auf qualitativer
Ebene bewegt, tragt die vorliegende Arbeit zur Konkretisierung und damit zur
Operationalisierung abstrakter Prinzipien der Okonomischen Theorie des Foderalis-
mus bei. Mit der Konzentration auf die Umweltpolitik im Agrarsektor wird ein
Wirtschaftsbereich analysiert, der wegen seiner tiberwiegend flachengebundenen
Produktion erhebliche und héufig auchinder (Kultur-) Landschaft sichtbare Raumwir-
kungen entfaltet. Die Ubertragbarkeit der Methodik auf Untersuchungsriume unter-
schiedlicher Ausdehnung, weitere Umweltproblemkomplexe sowie Wirtschaftszwei-
ge und Politikbereiche zeichnet eine vielversprechende Perspektive fiir zukiinftige
Anwendungsfelder der ,,empirischen Foderalismusforschung® auf.

Essen, September 1999 Rheinisch-Westfilisches Institut
fiir Wirtschaftsforschung

Paul Klemmer
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Suckarnas myster (utsnitt)

Tvenne lagar styra ménskolivet,
tvenne krafter valva alilt som fodes
under manens vanskeliga skiva.
Hor, o mdnska: Makten att begdra
drden forsta. Tvanget att forsaka
drden andra.
Erik Johan Stagnelius (1793-1823)

Mysterium der Seufzer (Ausschnitt)

Zwei Gesetze steuern das Menschenleben,
zwei Kriifte iiberwolben alles, was geboren
hier auf Erden.
Hére, oh Mensch! Die Macht zu begehren
istdas Erste. Der Zwang zu verzichten
istdas Zweite.

(Ubersetzung: A. Stromgren 1998)

Problemstellung und Aufbau der Untersuchung

1. Problemstellung und Zielsetzung

Umweltpolitische MaBnahmen der Europaischen Union (EU) sowie in Deutschland
des Bundes, der Linder und Kommunen, die auf die Erhaltung der natiirlichen
Ressourcen oder die Verbesserung des Umweltzustands abzielen, umfassen einen
Komplex verschiedener Regelungen mit unterschiedlicher Raumwirkung. Neben
flichendeckenden Instrumenten mit interregionaler Wirkung setzen die Gebietskor-
perschaften im Rahmen ihrer Kompetenzen auch raumspezifische Mafinahmen ein'.
Diese Feststellung gilt fiir die allgemeine Umweltpolitik ebenso wie fiir die Agrar-
umweltpolitik, d.h. fiir den Teil ordnungs- und ablaufpolitischer Malnahmen staatli-
cher Institutionen, mit denen Umweltwirkungen des Agrarsektors geregelt werden.
In Abhéngigkeit von unterschiedlichen

- natiirlichen Standortbedingungen,

—  Ursache-Wirkungsbeziehungen,

1 Gebietskorperschaften konnen Gemeinden, Gemeindeverbiande, Bundeslinder und der Bund sein.
Im folgenden wird dieser Begriff als Synonym fiir simtliche staatlichen oder suprastaatlichen (EU)
Institutionen verwendet (Korte 1970).



—  Umweltbelastungen,

—  gesellschaftlich gewiinschten positiven Umwelteffekten,
— naturwissenschaftlich begriindbaren Schutzzielen,

—  Stdrke von Interessengruppen,

—  Zielen anderer Politikbereiche

und zahlreichen weiteren Bestimmungsfaktoren reflektiert insbesondere die Agrar-
umweltpolitik eine Fiille verschiedener gesellschaftlicher Anspriiche und politischer
ZielgroBen. PolitikmaBnahmen des Agrarumweltbereichs decken die gesamte Palette
ordnungsrechtlicher, planerischer und informatorischer Instrumente sowie 6konomi-
scher Anreizsysteme ab und spiegeln die Vielfalt multidimensionaler Zielbiindel
politischer Entscheidungen wider.

Im horizontalen Vergleich der Bundeslénder ist fiir einige Regelungsbereiche festzu-
stellen, dafl Vorgaben der EU oder des Bundes unter Nutzung vorhandener Freiheits-
grade an die spezifischen Rahmenbedingungen angepaft werden. Neben solchen
landerspezifischen MaBnahmen, die z.T. weiter regionalisiert werden, kommen auch
agrarumweltpolitische MaBnahmen mit stark zentralem Charakter zur Anwendung,
die dann trotz der dargestellten Differenzierungsparameter gewisse Pauschallsun-
gen darstellen. Gerade fiir den Bereich der Umweltpolitik ist in den letzten Jahren ein
zunehmender Zentralisierungsgrad zu Lasten lokaler und regionaler Institutionen zu
beobachten (Howe 1996; Karl 1998a; Jochimsen 1998)2.

Trotz unterschiedlicher rdumlicher Wirkungsradien landwirtschaftlich bedingter
Umwelteffekte und umweltpolitischer Instrumente orientieren sich sowohl wissen-
schaftliche Untersuchungen als auch Planungen praktischer Politikmafinahmen sel-
ten explizit an der Raumdimension®. Indem das Untersuchungsobjekt Landwirtschaft
als ,,Wunderland ohne raumliche Dimension* (Isard 1975a: 32ff.; Hoffmann, Schnei-
der 1965: VII) verstanden wird, gehen raumwirksame Effekte auf die Umweltmedien
bestenfalls implizit in die Analysen ein (Scheele 1997a). Die 6konomische Effizienz-
diskussion zum Thema Instrumenteneinsatz in der Umweltpolitik, speziell der
Agrarumweltpolitik, konzentriert sich bisher nahezu ausschlieBlich auf:

— die Art einzusetzender Instrumente in Abhéngigkeit des Umweltproblems
bzw. der zu beriicksichtigenden Rahmenbedingungen,

—  Fragen der Zielgenauigkeit von Instrumentenbiindeln im Vergleich zum Ein-
satz von Einzelinstrumenten,

— die Dosierung der empfohlenen Instrumente (Abgaben- bzw. Primienhdhe,
Auflagenstirke, Kontrolldichte, Sanktionshohe usw.).

Da sich dic Mehrheit der Untersuchungen, bei denen Raumwirkungen betrachtet
werden, mit internationalen, grenziiberschreitenden Umweltproblemen beschiftigt,

2 Benz (1994) verwendet den Begriff ..Uberzentralisierung™.
3 Zur historischen Entwicklung raumdifferenzierender allgemeiner, nicht landwirtschaftsspezifischer
Umweltpolitik vgl. Klemmer (1988).



wird das politisch-administrative System iiblicherweise als Fixpunkt angesehen,
dessen Gebietsgrenzen unantastbar sind.

Die hiufig von naturwissenschaftlicher Seite gestellte Forderung, politische Rege-
lungen im Umweltbereich sollten sich im Sinne der Gesamteffizienz an naturrdumli-
chen Grenzen anstatt an den Grenzen von Gebietskorperschaften orientieren, wird
oftmals mit dem Argument verworfen, fiir solche Losungen seien die Transaktions-
kosten prohibitiv hoch*. Es wird befiirchtet, dal notwendige Neuabgrenzungen von
Gebietskorperschaften oder Verwaltungsapparaten Folgekosten und Widerstinde bei
den Betroffenen nach sich ziehen, die durch die erwarteten Effizienzgewinne nicht
gerechtfertigt werden konnen. Empirisch-quantitative Studien zur effizienzorientier-
ten Neuabgrenzung von (Umwelt-) Gebietskorperschaften oder zur Bestimmung der
zu erwartenden Transaktionskosten beim Neuzuschnitt von Politikaktionsrdumen
existieren jedoch nicht.

Auf der nicht (umwelt-) fach- oder sektorbezogenen Ebene wird in der allgemeinen
politischen und politikwissenschaftlichen Diskussion insbesondere im Zusammen-
hang mit der ,,Regionalisierungsdebatte‘* Europas regelmiBig die Neugliederung der
deutschen Bundeslander diskutiert. Mit der Verwirklichung eines Europiischen Bin-
nenmarktes seien in Zukunft nicht nur die Grenzen der Nationalstaaten in Frage zu
stellen, sondern auch die der deutschen Bundeslander (Kilper, Lhotta 1996: 236).
Daneben werden von verschiedenen Autoren ,,gerade in der Intensivierung der
interregionalen Kooperation bzw. in der Verdichtung der horizontalen Netzwerke
zwischen den Regionen die entscheidenden Entwicklungsperspektiven (Kilper,
Lhotta 1996: 238) einer europdischen Regionalisierung gesehen.

Mit der folgenden Untersuchung sollen eine Abschitzung des Potentials theoreti-
scher und methodischer Vorgehensweisen vorgenommen und ein Verfahren entwik-
kelt werden, das zur systematischen Analyse foderalismusrelevanter Fragestellungen
im Agrarumweltbereich genutzt werden kann. Im Mittelpunkt der Arbeit wird der
Versuch stehen, Methoden und Indikatoren zu nutzen, mit deren Hilfe der politische
Entscheider in der Lage ist abzuschitzen, wie sich die zu erwartende Effizienz einer
geplanten MaBnahme bei Verdnderungen der territorialen Organisation veridndert.
AuBerdem wird mit der vorliegenden Arbeit ein erster Versuch unternommen, mit
Hilfe quantitativer, multivariater Analyseverfahren effizienzorientierte (Agrar-) Um-
weltpolitikaktionsraume zu bestimmen. Fragen der effizienten Zuordnung von Kom-
petenzen zu unterschiedlichen politischen Ebenen stehen im Vordergrund. Fragen in-
strumenteller und institutioneller Losungen, einschlieBlich des zu wihlenden Finan-
zierungsinstrumentariums werden demgegeniiber nicht abschlieBend beantwortet®.

4 Unter Transaktionskosten werden im folgenden simtliche Kosten verstanden, die bei der Koordi-
nation wirtschaftlicher Aktivititen bei privaten oder offentlichen Wirtschaftseinheiten entstehen
(z.B. Verhandlungs-. Frustrations- bzw. Uberstimmungskosten, Administrations- in Form von
Uberwachungs- und Kontrollkosten. Durchsetzungskosten). Eine ausfiihrliche Diskussion der
Transaktionskostenproblematik im Zusammenhang mit Fragen effizienter Kompetenzverteilung
findet sich bei Garbe (1996).

Das bedeutet auch, daB Fragen der effizienten Zuordnung der genannten Problembereiche zu
einzelnen Fach- oder Querschnittspolitiken, z.B. der Umwelt-, Agrar- oder Regionalpolitik, ausge-
klammert bleiben: vgl. dazu Fiirst et al. (1986).
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Ziel ist es, eine institutionelle Innovation in Form der Abgrenzung effizienter Politik-
aktionsrdume und davon ableitbarer Kooperationsempfehlungen betroffener Ge-
bietskorperschaften anzuregen. Effizienzgewinne sind durch diese Form des organi-
satorisch-technischen Fortschritts insbesondere aufgrund der Reduktion bestimmter
Transaktionskostenkomponenten zu erwarten (Scheele 1997a: 10). Da auf nationa-
lem Niveau nicht samtliche relevanten Transaktionskosten quantifizierbar sind, diir-
fen die folgenden Effizienzerwéagungen allerdings nicht als umfassende Kosten-Nut-
zen-Analyse verstanden werden, sondern sind als Ausgangspunkt fiir Losungen vor
Ort zu interpretieren, die in der Lage sind, spezifische Kostenkomponenten (z.B. zu
erwartende Administrationskosten) zu beriicksichtigen®.

Bisher wurde der Aussagegehalt der Foderalismustheorie in bezug auf quantitative
Fragestellungen der umweltpolitischen Praxis als eher begrenzt eingeschatzt (Jun-
kernheinrich 1995: 42-46; Bauer et al. 1996: 79). Verschiedene Autoren sehen gerade
im mangelnden normativen Aussagegehalt und der fehlenden empirischen Belegbar-
keit abgeleiteter Thesen Schwichen der 6konomischen Foderalismustheorie (Thoni
1986: 22). Mit der folgenden Analyse soll daher auch der Versuch unternommen
werden, diese These zu widerlegen. Gegebenenfalls vorzunehmende Verdanderungen
der Abgrenzung geltender Politikaktionsraume mit Hilfe quantitativer Methoden
zielen auf die Anpassung der Kompetenzallokation betroffener Gebietskorperschaf-
ten. Das Ergebnis der Untersuchung ist daher auch als ein Pladoyer fiir die Nutzung
der Erkenntnisse der Okonomischen Theorie des Umweltfoderalismus in der prakti-
schen Agrarumweltpolitik zu verstehen.

2. Aufbau der Arbeit

Der Argumentationsgang der Analyse folgt dem Prinzip abnehmender Abstraktion.
Die Vernachlassigung der Okonomischen Theorie des Foderalismus in der prakti-
schen Agrarumweltpolitik verlangt zunichst eine Einfiihrung in die theoretischen
Hintergriinde (erstes Kapitel). Neben der Definition der Begriffe ,,externe Effekte*
und ,0ffentliche Giiter sowie ihrer Raumdimension, die insbesondere in ihrer
regionalen Differenzierung bei umweltokonomischen Analysen wenig Beriicksichti-
gung findet, ist es erforderlich, die relevanten 6konomischen und insbesondere
umweltokonomischen Theorien problembezogen aufzuarbeiten. Dazu werden suk-
zessive die Kernpunkte der Okonomischen Theorie des Foderalismus erlautert,
SchluBfolgerungen auf den Umweltbereich iibertragen und abschlieBend die Rele-
vanz und der Nutzen fiir ausgewiahlte Problemfelder im Agrarsektor entwickelt. Da
raumwissenschaftliche Fragestellungen im Mittelpunkt der Untersuchung stehen,
werden Aspekte und Zusammenhinge aus der Regionaltheorie erldutert. Um dem
Leserkreis, der mit theoretischen Fragestellungen der 6konomischen Foderalismus-
forschung vertraut ist, die Lektiire zu erleichtern, erfolgt in Abschnitt 4 des ersten
Kapitels eine komprimierte Zusammenfassung der theoretischen Erlduterungen mit
Beispielen zur Systematik der Vorgehensweise und moglichen Interpretationen aus
dem Umweltbereich.

6  Wird der Begriff .Effizienz" im weiteren Verlauf der Arbeit verwendet, ist er unter Beachtung
dieser Begrenzung zu interpretieren.



Auf diese theoretischen Ausfithrungen folgt eine Kompetenzallokationsanalyse aus-
gewihlter umweltpolitischer MaBnahmen (zweites Kapitel). Die normativen Vorga-
ben der dargestellten Theorien bzgl. einer effizienten Zuordnung von Kompetenzen
auf verschiedene Gebietskorperschaften werden mit geltenden Regelungen des Bo-
denschutzrechts, des Naturschutzrechts und von Agrarumweltprogrammen in
Deutschland verglichen, Abweichungen der gewihlten Regelungsraume bzw. impli-
ziten Kompetenzallokation von effizienten Zuschnitten werden herausgearbeitet.
Auch hier wird dem ,eiligen Leser” die Moglichkeit geboten, mit Hilfe einer
komprimierten Zusammenfassung einen Uberblick iiber die Bewertung der vorge-
stellten PolitikmaBnahmen zu gewinnen.

Nachdem rdumlich begrenzte Umwelteffekte der Landwirtschaft ermittelt und gel-
tende PolitikmaBnahmen auf ihre Konformitit mit theoretisch effizienten Abgren-
zungen von Politikaktionsrdumen verglichen wurden, folgen im dritten und vierten
Kapitel empirisch-quantitative Analysen zur Formulierung effizienter Politikaktions-
rdume. Mit Hilfe von Homogenitdtsvariablen werden Regionen abgegrenzt, die
geeignet sind, eine Verdanderung foderaler Strukturen fiir einen bestimmten, rdumlich
begrenzten Problembereich der Agrarumweltpolitik vorzunehmen. Hierzu wird die
Clusteranalyse als multivariates Analyseverfahren eingesetzt. Bei der Regionalisie-
rung und Raumtypisierung (viertes Kapitel) werden die Stadt- und Landkreise der
Bundesrepublik die kleinste rdumliche Untersuchungseinheit darstellen.

Die Untersuchung schliet ab mit Vorschlidgen fiir einen Neuzuschnitt politischer
Aktionsrdaume der Agrarumweltpolitik Deutschlands (fiinftes Kapitel). Neben der
Empfehlung von Anpassungsmafnahmen bei geltenden Regelungen in Form hori-
zontaler Kooperation werden auch grundsitzliche Vorschlage entwickelt, die bei der
zukiinftigen Neukonzeption agrarumweltpolitischer Malnahmen beachtet werden
sollten und auch auf andere Politikbereiche iibertragen werden kénnen. Bevor ab-
schlieBend die Ergebnisse der Untersuchung zusammengefalt werden (sechstes
Kapitel), folgt ein Ausblick auf den verbleibenden Forschungsbedarf im bisher
jungen Wissenschaftsbereich empirischer Foderalismusforschung.



Erstes Kapitel

Theoretische Uberlegungen zur Abgrenzung
von Politikaktionsraumen

1. Externe Effekte und offentliche Giiter im Umweltbereich

Die Existenz physischer Umwelteffekte kann als notwendige Bedingung fiir externe
Effekte im Umweltbereich verstanden werden. Daneben miissen zwei weitere Bedin-
gungen erfiillt sein, um Umwelteffekte als extern bezeichnen zu kénnen (Henrichs-
meyer, Witzke 1994b: 281): Zum einen ist das Interdependenzkriterium zu nennen,
d.h. die Wirkung von Aktivititen einer Wirtschaftseinheit (Produzenten oder Konsu-
menten) auf eine andere Wirtschaftseinheit, zum anderen die Unentgeltlichkeitsbe-
dingung, d.h. die genannten Wirkungen wirtschaftlicher Aktivititen werden nicht
iiber die Mirkte bewertet (Henrichsmeyer; Witzke 1994a: 195)'.

Aus der Sicht des betroffenen Individuums (Unternehmen oder Haushalt) liegen
externe Effekte immer dann vor, wenn auf8er den eigenen auch die Aktionsparameter
anderer Individuen die Produktions- oder Konsumfunktion beeinflussen und fiir das
betroffene Individuum keine Moglichkeit besteht, diese Variablen vollstindig zu
kontrollieren (Ewers, Rennings 1996). Da die hieraus resultierenden Beeinflussun-
gen der Nutzenfunktionen in unterschiedliche Richtungen erfolgen konnen, sind
positive externe Effekte, bei denen das Nutzen- Aufwandverhéltnis c.p. zunimmt, von
negativen zu unterscheiden. Negative externe Effekte, die von einer Wirtschaftsein-
heit verursacht werden, miissen andere Wirtschaftseinheiten tragen, d.h. daB weder
der Verursacher des externen Effektes eine Kompensation zu zahlen hat noch der
Geschadigte eine Kompensationszahlung erhalt (Pigou 1932: 172ff.). Positive Exter-
nalititen werden von Individuen genutzt, ohne daB3 bereitstellende und mit Bereit-
stellungskosten belastete Produzenten dafiir entlohnt werden.

Die privaten Grenzkosten, an denen Wirtschaftseinheiten ihre Produktionsentschei-
dungen ausrichten, liegen somit im Falle negativer externer Effekte unter den sozia-
len Grenzkosten, die Produktionsmenge und demzufolge auch die hiermit in Zusam-
menhang stehende Umweltbelastung entsprechend tiber dem gesamtwirtschaftlichen
Optimum. Aufgrund der Nichtberiicksichtigung der negativen externen Effekte in

1 Eine kritische Diskussion des Externalititenbegriffs findet sich bei Scheele (1996).
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den privatwirtschaftlichen Rechnungen sind die Umweltgiiter gesellschaftlich unter-
bewertet. Dies hat Verzerrungen hinsichtlich des Einsatzes der Produktionsfaktoren
zur Folge und damit eine volkswirtschaftlich ineffiziente Giiterproduktion. Selbst
unter der Voraussetzung, daB einzelbetrieblich optimal gewirtschaftet wird, ist die
Faktorallokation beim Vorliegen externer Effekte gesamtwirtschaftlich betrachtet
suboptimal. Die 6konomische Theorie erklart das Umweltproblem somit vornehm-
lich als Allokationsproblem (Kemper 1989: 3).

Diese Betrachtung gilt in umgekehrter Weise auch fiir positive externe Effekte. Bei
Vorliegen solcher Effekte, z.B. der Schaffung von Kulturlandschaft als Kuppelpro-
dukt der landwirtschaftlichen Produktion, sind die privaten Grenznutzen geringer als
die sozialen. Entsprechend wiirde die Internalisierung des externen Nutzens (bei-
spielsweise in Form einer Honorierung solcher 6kologischer Leistungen)? eine Pro-
duktionsausdehnung bewirken.

Gehen positive oder negative externe Effekte von der Aktivitat 6ffentlicher Institutio-
nen aus und treten diese auBerhalb der betreffenden Gemeinschaft auf, d.h. dehnen
sie sich iiber die Gebietsgrenzen regelnder Korperschaften hinaus aus, wird iiblicher-
weise von ,, Spillovers* gesprochen (Sauerland 1997: 83; Biehl et al. 1987: 69; Théni
1986: 39; Bokemann 1982: 286)*. Bei ihrem Auftreten ist mit einer ineffizienten
Allokation zu rechnen (Zimmermann, Kahlenborn 1994: 221)*. Abhingig davon, ob
es sich um negative oder positive Externalitaten handelt, werden ,, Kosten-* und
~Nutzenspillovers* unterschieden (Zimmer 1994: 29). Allerdings miissen auch dann
Ineffizienzen in Kauf genommen werden, wenn externe Effekte nur einen begrenzten
Teil der regelnden Gebietskorperschaft erreichen, d.h. die mit Entscheidungskompe-
tenz ausgestattete foderative Einheit groBer ist als der Kreis der von giinstigen oder
ungiinstigen externen Effekten Betroffenen®.

Am Beispiel von Stickstoffaustragen aus der Landwirtschaft soll die Bedeutung
raumlich relevanter externer Effekte verdeutlicht werden. Durch den Austrag gasfor-
miger Stickstoffverbindungen aus Tierhaltungsanlagen, die iiber den Luftweg zu
benachbarten oder z.T. auch weit entfernten landwirtschaftlichen Nutzfldchen trans-
portiert werden, kann die Produktionsfunktion des am Immissionsort wirtschaften-
den Landwirts beeinfluBt werden. Bei unverandertem Einsatz stickstoffhaltiger Diin-
gemittel kann es vorkommen, daB der Ertrag des betroffenen Landwirts unter Immis-
sionswirkung hoher ist als ohne den Eintrag von auBlen. Andererseits ist auch
denkbar, daB die Ertriage dieses betroffenen Landwirts durch die Immissionen sinken.
Dies ist dann der Fall, wenn die Immissionsflachen mit stark nahrstoffempfindlichen
Kulturen bebaut werden bzw. bei weiterem Anstieg der speziellen Intensitdt Ertrags-
depressionen auftreten. In beiden Fillen handelt es sich um externe Effekte mit
Raumwirkung.

2 Die Begriffe .6ffentliches Gut™. .,Produkt mit Offentlichem-Gut-Charakter™, (positiver) externer
Effekt. ..0kologische Leistung™ usw. werden im folgenden weitgehend synonym verwendet, es sei
denn, auf die exakte konomische Definition wird hingewiesen.

3 Differenziert werden . Spillovers™ ind ..Spillouts™ und ,,Spillins™.

4 Ein aktuelles empirisches Beispiel von Spillouts und Spillins aus dem agrarpolitischen Bereich
diskutieren Caswell. Kleinschmitt (1997) sowie Dudenhoffer, Gebauer (1982).

5 Indiesem letztgenannten Fall spricht man auch von . Internalititen™ (Olson 1969; Neumann 1971).
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Dieses Beispiel macht deutlich, daB fiir die Beeinflussung von Produktionsfunktio-
nen rdaumlich entfernter Wirtschaftssubjekte i.d.R. die physischen Ursache-Wir-
kungsbeziehungen ausschlaggebend sind®. Bei rdaumlichen Externalitaten mit Wir-
kung auf die Konsumfunktion von Haushalten ist dies keine notwendige Bedingung.
Die Identifizierung und Quantifizierung von Nutzeninzidenzen mit Wirkungen auf
Konsumfunktionen sind i.d.R. mit groBeren Problemen verbunden als solche mit
Wirkung auf Produktionsfunktionen, da haufig nichtphysische Ursache-Wirkungs-
beziehungen auftreten. So konnen die beschriebenen Stickstoffaustrage am Immissi-
onsort einen Verlust bedrohter Pflanzen- oder Tierarten zur Folge haben, der weit
iiber den Ort der physischen Wirkung hinaus Nutzenfunktionen weiterer Individuen
beriihrt. Der Verlust einzelner Arten kann fiir Individuen in z.T. weit entfernten
Regionen mit Nutzeneinbulen verbunden sein, ohne daB diese direkt physisch
betroffen sind.

Die Notwendigkeit der Erfiillung der genannten Bedingung, d.h. der Beeinflussung
von Nutzenfunktionen anderer Individuen, 1aBt auch die SchluBfolgerung zu, daB3
mefBbare Umwelteffekte nicht in jedem Fall externe Effekte darstellen. Andererseits
miissen physische Umweltwirkungen auftreten, damit externe Effekte ausgelost
werden konnen, wobei zu beachten ist, da8 der Ort der physischen Wirkung und der
Standort des in seiner Produktions- oder Nutzenfunktion tangierten Individuums
nicht notwendigerweise iibereinstimmen miissen.

In enger begrifflicher Verwandtschaft zum Externalitdtenbegriff wird haufig der
Begriff dffentlicher Giiter benutzt. Nach allgemein anerkannter Definition kann von
offentlichen (Umwelt-) Giitern dann gesprochen werden, wenn von Nichtausschlief3-
barkeit und Nichtrivalitdt auszugehen ist (Breton 1970; Henrichsmeyer, Witzke
1994b: 295). NichtausschlieBbarkeit bedeutet, daB3 potentiellen Nutzern der Zugang
zum betrachteten offentlichen Gut nicht oder nur zu prohibitiv hohen AusschluBko-
sten verwehrt werden kann. Die Nichtrivalitidtsbedingung setzt voraus, dafl der
Nutzen bei Ausdehnung des Nutzerkreises fiir jeden einzelnen nicht zuriickgeht, d.h.
Uberfiillungseffekte ausgeschlossen werden kénnen’.

Ist eine der beiden Bedingungen nicht oder unvollstdndig erfiillt, wird von nicht-
reinen Offentlichen Giitern gesprochen. Je nach Erfiillungsgrad existieren Uber-
gangsformen wie Clubgiiter, Allmenderessourcen, meritorische Giiter 0.4.5.

Henrichsmeyer/Witzke (1994b: 296) erldutern, dafl formal kein Unterschied zwi-
schen externen Effekten und 6ffentlichen Giitern existiere. Beide Variablen gehen als
unabhingige GroBen in die Produktions- oder Konsumfunktion verschiedener, sie
nicht verursachender bzw. bereitstellender Wirtschaftseinheiten ein. Inhaltlich kénne

6  Obwohl auch Beispiele denkbar sind, bei denen keine direkte physische Wirkung die Verschiebung
der Ertragsfunktion bewirkt.

7  Die Landesverteidigung bzw. ihr Ergebnis, die Sicherheit gegeniiber auslindischen Agressoren,
wird iblicherweise als Beispiel fiir ein 6ffentliches Gut genannt, bei dem NichtausschlieBbarkeits-
und Nichtrivalititsbedingung gelten.

8  Eine Diskussion effizienter Losungen im Falle unterschiedlicher Offentlichkeitsgrade von Kollek-
tivgiitern findet sich bei Pauly (1970).
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allerdings von einem Unterschied ausgegangen werden, da der intentionale Hinter-
grund im Verlauf der Entstehung der beiden Effekte differiert. Wihrend bei externen
Effekten unterstellt werden kann, da8 die Wirkung auf andere Wirtschaftseinheiten
unbeabsichtigt ist, geschieht die (kostenverursachende) Bereitstellung 6ffentlicher
Giiter geplant.

In Abhéngigkeit vom Ausdehnungsgrad oder Wirkungsradius offentlicher Giiter wird
differenziert zwischen lokalen, regionalen, iiberregionalen, nationalen, bilateralen,
supranationalen, internationalen und weltweiten offentlichen Giitern® (Breton 1965;
Siebert 1995: 169). Dohse (1996) definiert lokale offentliche Giiter als dezentral
bereitgestellte offentliche Giiter, deren Kosten- oder Nutzeneffekte innerhalb der
bereitstellenden Institution verbleiben, d.h. keine ,,Kosten- oder Nutzenspillovers “
auslosen. Eine dhnliche Definition schldgt Karl (1998a) vor, wonach unter lokalen
(regionalen) offentlichen Giitern solche zu verstehen sind, bei denen sich die Nut-
zeninzidenz innerhalb der Grenzen lokaler (regionaler) Gebietskorperschaften be-
wegt.

Nach Ostmann et al. (1997) konnen die im folgenden im Mittelpunkt der Betrachtung
stehenden lokalen und regionalen 6ffentlichen Giiter wie die raumlich begrenzten
Grundwasserressourcen eines Trinkwassereinzugsgebietes oder eine regionentypi-
sche Landschaft als Allmenderessourcen eingestuft werden (Buchanan 1965; Sand-
ler, Tschirhart 1980). Verwendbar sind auch die Begriffe ,,Clubgiiter* oder ,.koopera-
tive Giiter". Gemeinsam ist dieser Kategorie 6ffentlicher Giiter, daf3 i.d.R. zwar das
AusschluB8prinzip anwendbar ist, durch die Endlichkeit der Ressource jedoch rivali-
sierende Nutzung zu beobachten ist, d.h. mit zunehmender Gruppengro8e der Nutzer
Uberfiillungskosten entstehen. Als typische Beispiele fiir solche Giiter werden iibli-
cherweise Allmenden, Deichkooperationen und Bewasserungssysteme genannt.

2. Kompetenzallokation als 6konomisches Problem

Der Umweltfoderalismus untersucht auf der Basis der allgemeinen (6konomischen)
Foderalismustheorie, wie Kompetenzen zwischen den verschiedenen institutionellen
Einheiten z.B. des Bundes, der Lander und der Kommunen anzuordnen und zu
organisieren sind, damit allokative, distributive und stabilitétsorientierte Ziele effizi-
ent realisiert werden, wobei allokative Ansitze dominieren (Thoni 1986: 15, 36,
52ff.). Mit dieser Vorgehensweise vertritt die Okonomische Féderalismustheorie
nicht die Einstellung, die Entscheidungssouverinitit dezentraler Institutionen stelle
einen Wert an sich dar, sondern versucht, Effizienzkriterien im Sinne moglichst
optimaler Zielerfiillung an institutionelle Losungen anzulegen. Damit wird der Frage
geeigneter institutioneller Aktionsebenen staatlicher Akteure zur Erreichung um-
weltpolitischer Ziele unter der Nebenbedingung 6konomischer Effizienz nachgegan-
gen.

9  Siebert (1995: 169) differenziert bei dieser Einteilung in unterschiedliche Offenllichkeitsgradc
nicht exakt zwischen externen Eftekten und 6ffentlichen Giitern, sondern spricht von . raumlichen
Umweltsystemen™.
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Die Frage der effizienten Kompetenzallokation ist nicht pauschal zu losen, sondern
muB differenziert fiir Teilkompetenzen, die im einzelnen zu definieren sind, und fiir
verschiedene institutionelle Einheiten im foderalen System erfolgen. Allgemein
werden Zielfindungs- und Entscheidungskompetenz gemeinsam diskutiert. Sie um-
fassen die Zustédndigkeit iiber die Aufstellung von Vorgaben zur Gestaltung einer
offentlichen Aufgabe, z.B. im Bereich der Umweltpolitik. Hierunter fallen die Kom-
petenz zur Auswahl und Prioritdtensetzung aus verschiedenen Umweltproblemen
(oder -nutzen) im Rahmen von Budgetrestriktionen, zur Abgrenzung des politischen
Aktionsraums, die Befugnis, anzustrebende Umweltzusténde (Leitbilder, Standards)
und dafiir einzusetzende Instrumente oder Malnahmen und deren Eingriffsintensitét
zu bestimmen sowie die Konkretisierung der Finanzierungsform oder Sanktionsbe-
dingungen (wie Kontrolldichte und Sanktionshéhe) vorzunehmen (Wissenschaftli-
cher Beirat beim BML 1998: 3ff.).

Mit der Verwaltungs- oder Durchfiihrungskompetenz wird der Bereich des Vollzugs
angesprochen, d.h. die Umsetzung der Maflnahmen, die als Ergebnis des Zielfin-
dungs- und Entscheidungsprozesses beschlossen wurden. Als Teilbereich des Voll-
zugs auf der jeweils zustdndigen politischen bzw. administrativen Ebene (EU — Bund
- Lénder — Kommunen) konnen auBer der direkten Verwaltungsabwicklung z.B.
auch BeratungsmaBnahmen zur Information der Betroffenen notwendig sein. Auch
die Kompetenz, Kontrollen durchzufiihren sowie Sanktionen verschiedener Art zu
beschlieBen und umzusetzen (Kontroll- und Sanktionskompetenz), wird unter der
Verwaltungskompetenz subsumiert und ist primér bei ordnungsrechtlichen Mafinah-
men relevant. Allerdings konnen auch bei freiwilligen, marktwirtschaftlichen An-
reizsystemen Sanktionierungsmechanismen festgestellter Abweichungen vom i.d.R.
vertraglich festgehaltenen Leistungsgegenstand vorgesehen sein'?.

Besonders bei Analysen auf der Grundlage der Okonomischen Theorie des Fodera-
lismus ist die Beriicksichtigung der Finanzierungskompetenz entscheidend. Hierun-
ter fallen die Ausgabenverantwortung bzw. -verpflichtung sowie die Einnahmenver-
antwortlichkeit fiir die Losung einer Aufgabe i.S. der Entscheidung und Durchfiih-
rung. Diese Teilkompetenz kann in Form der Auswahl bestimmter Finanzierungsar-
ten und durch die gewihlte Ubertragungsform von Finanzmitteln bedeutenden Ein-
fluB auf den Gesamtprozef der Instrumentalisierung umweltpolitischer Ma3nahmen
haben!!.

Zur Erlauterung der Teilkompetenzen ist festzuhalten, daB es sich um idealisierte
Definitionen handelt, zwischen denen in der politischen Realitdt zahlreiche Uber-
schneidungen festzustellen sind. Ein Beispiel dafiir sind die ziel- und entscheidungs-
relevanten Komponenten, die mit der Auswahl bestimmter Finanzierungsinstrumen-
te oder der Festlegung von Sanktionsmechanismen verbunden sind.

10 Das Set moglicher MaBnahmen kann sowohl weiche (BuBgelder, Riickzahlungsverpflichtungen
gezahiter Transfers) als auch harte Eingriffe (Geldstrafen, Strafverfahren) umfassen.

11 Z.T. werden weitere Teilkompetenzen unterschieden, z.B. die Planungskompetenz (Dietrichs 1987:
235).
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Die Okonomische Theorie des Foderalismus (Abschnitt 2.1.) bildet die Basis fiir die
Theorie des Umweltfoderalismus (vgl. Abschnitt 2.2.). Die Ausfiihrungen zur Fode-
ralismustheorie in bezug auf Umwelteffekte im Agrarsektor (Abschnitt 2.3.) sind als
sektorale Konkretisierungen dieser allgemeinen umweltokonomischen Erkenntnisse
zu verstehen. Nach Junkernheinrich (1995: 42—46) sind sowohl die Umweltokono-
mie als auch die Foderalismustheorie und damit sdmtliche der drei hier beschriebe-
nen Ansitze dem methodologischen Individualismus verpflichtet. Im Mittelpunkt
der Betrachtung steht fiir die Umwelt- und Agrarumweltpolitik die Abwigung
zwischen den beiden Polen zentralen und dezentralen Handelns.

2.1. Okonomische Theorie des Foderalismus

Das Subsidiaritatsprinzip als ein konstituierendes Element des Foderalismus gilt in
seiner effizienzorientierten Auslegung als einer der Eckpfeiler der 6konomischen
Foderalismustheorie. Gleichzeitig wird der Foderalismus als staatlicher Organisati-
onsmafstab verstanden, welcher das Subsidiaritétsprinzip in wirksamer Weise um-
setzt, da ein foderalistischer Staatsaufbau ,,sachgerechte, an den Bediirfnissen vor Ort
orientierte Entscheidungen* (Kilper, Lhotta 1996: 59) ermoglicht.

Ohne 6konomischen Effizienzanspruch ist das Subsidiaritdtsprinzip, das der katholi-
schen Soziallehre entstammt, nach Korte (1970) zunichst als Zustindigkeits- und
Ordnungsprinzip zu verstehen. Danach sind das Individuum und die engere Gemein-
schaft zur Bewiltigung von Aufgaben solange eigenverantwortlich, wie sie selbst
dazu in der Lage sind. Umfassende Gemeinschaften wie Gemeinden, Gemeindever-
bénde, Lander usw. sollten erst dann aktiv werden, wenn ,die Krifte des urspriingli-
chen Zustindigkeitstragers fiir die Bewiltigung der Aufgabe nicht ausreichen** (Kor-
te 1970: 12).

Grundsitzlich kann der Vertrag tiber die Europdische Union mit seiner Forderung
nach Beachtung des Subsidiaritétsprinzips als politische Umsetzung der Foderalis-
mustheorie in der EU angesehen werden. Unter Titel I, Artikel A heif3t es, dafl der
Vertrag zur Europdischen Union ,.eine neue Stufe bei der Verwirklichung einer
immer engeren Union der Volker Europas* darstellt, ,,in der die Entscheidungen
moglichst biirgernah getroffen werden*. Ausdriicklich ist im EG-Vertrag davon die
Rede, daB ,,in den Bereichen, die nicht in ihre ausschlieBliche Zustédndigkeit fallen,
die Gemeinschaft nach dem Subsidiaritétsprinzip nur titig” wird, ,,sofern und soweit
die Ziele der in Betracht gezogenen MaBnahmen auf Ebene der Mitgliedstaaten nicht
ausreichend erreicht werden konnen und daher wegen ihres Umfangs oder ihrer
Wirkungen besser auf Gemeinschaftsebene erreicht werden konnen* (Titel II, Arti-
kel G, Abschnitt B, Artikel 3b). Mit Artikel 130r verpflichtet sich die EU, bei der
Verfolgung umweltpolitischer Ziele und bei der Festlegung und Durchfiihrung ande-
rer Gemeinschaftspolitiken unterschiedliche Umweltbedingungen in den Regionen
der Gemeinschaft zu beriicksichtigen und damit implizit dezentrale Informationen zu
nutzen. Im Vertrag von Amsterdam, auf den sich die Staats- und Regierungschefs der
15 Mitgliedstaaten im Juni 1997 einigten, wird das Subsidiaritétsprinzip als heraus-
gehobenes Element besonders betont (Europédische Kommission 1997c¢). Ausdriick-
lich wird hier auch auf die Problematik grenziiberschreitender ,, Spillovers“ Bezug
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genommen, die zentrales Handeln erfordere — wobei sich dieser Hinweis nicht
ausschlieBlich auf Umweltprobleme beschrénkt.

Zusammenfassend bedeutet die Anwendung des Subsidiaritétsprinzips nach Siebert/
Koop (1993: 2) in der EU faktisch, daB die Mitgliedstaaten bzw. subnationalen
Einheiten immer dann MaBnahmen ergreifen diirfen, wenn:

— nicht die exklusiven Kompetenzen der EU betroffen sind und

— von der EU im Vergleich zu dezentralen Institutionen keine effizienteren Er-
gebnisse zu erwarten sind.

Allerdings wird auf die mangelnde Operationalisierbarkeit des Subsidiaritatsprinzips
fiir die politische Praxis hingewiesen und die Justitiabilitat in Frage gestellt (Siebert,
Koop 1993: 19). Auch Déring (1996) verweist im Zusammenhang mit der Auslegung
des Begriffs Subsidiaritit auf die Problematik unbestimmter Rechtsbegriffe, verbin-
det mit deren Verwendung jedoch Vorteile im UmsetzungsprozeB, da sie Spielrdume
fiir Innovationen auf dezentraler Ebene bieten. Diese Spielrdume stellen die notwen-
dige Voraussetzung dar, um Politikmafnahmen an jeweils vorgefundene spezifische
Verhiltnisse anzupassen.

Trotz seiner zentralen Bedeutung findet sich das Subsidiaritétsprinzip als konstituie-
rendes Element der Bundesrepublik Deutschland nicht explizit im Grundgesetz,
sondern wird in verschiedenen Artikeln der Verfassung lediglich implizit formuliert
(Kilper, Lhotta 1996: 99). Daher wird es dem Grundgesetz iiblicherweise im Zuge
von Verfassungsauslegungen entnommen (Korte 1970: 3-59). Zentraler Regelungs-
gegenstand ist Art. 30 GG, in dem die Kompetenzverteilung zwischen Bund und
Liandern geregelt wird. Kilper/Lhotta (1996: 101) fithren aus, daB die Regelungen des
Grundgesetzes zur Kompetenzallokation weniger nach Sachgebieten, sondern viel-
mehr nach Staatsfunktionen (Legislative, Exekutive, Judikative) vorgenommen wur-
den. Es gehort zu den typischen Elementen des bundesdeutschen Foderalismusmo-
dells, daB8 Gesetzgebungs- und Verwaltungskompetenz problembereichbezogen zwi-
schen Bund (Gesetzgebung) und Landern (Verwaltung) verteilt wird (Kilper, Lhotta
1996: 64).

Auch Art. 72 GG (konkurrierende Gesetzgebung) gibt eindeutige Hinweise zur vor-
zunehmenden Abwigung zwischen Bundes- und Landerkompetenzen. Nach der bis
zum 15. November 1994 geltenden Fassung bestand ein bundesgesetzlicher Rege-
lungsbedarf dann, wenn:

- ,eine Angelegenheit durch die Gesetzgebung einzelner Lander nicht wirksam
geregelt werden kann oder

— die Regelung einer Angelegenheit durch ein Landesgesetz die Interessen ande-
rer Lander oder der Gesamtheit beeintrachtigen konnte oder

—  die Wahrung der Rechts- oder Wirtschaftseinheit, insbesondere die Wahrung

der Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse iiber das Gebiet eines Landes hin-
aus sie erfordert‘‘!2.

12 Da sich nach Kilper/Lhotta (1996: 101) .die als Schutz fir den Landesgesetzgeber gedachte
Bediirfnisklausel" des Art. 72 Abs. 2 GG in der politischen Praxis als wirkungslos erwies. wurde
sie in der aktuellen Fassung des Grundgesetzes gestrichen.
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Insbesondere die beiden ersten Punkte, die in der aktuellen Fassung des Grundgeset-
zes nicht mehr gelten, stellen Beziige zu 6konomischen Fragestellungen dar, die auf
der Basis der 6konomischen Foderalismustheorie diskutiert werden konnen. Die
Bedingung der Unwirksamkeit einzelner Lénderregelungen zur Rechtfertigung bun-
desgesetzlicher Regelungen deutet Effizienzerwédgungen des Verfassungsgebers an.
Sind solche Unwirksamkeiten vorhanden, konnen zwar prinzipiell territorial be-
grenzte Landesregelungen gefunden werden, jedoch unter Inkaufnahme von Effizi-
enzverlusten.

Besonders deutlich wird jedoch der Bezug zur 6konomischen Foderalismustheorie
beim zweiten Punkt der urspriinglichen Grundgesetzfassung. Wiirden ,,Interessen
anderer Linder oder der Gesamtheit* durch die Regelungen einzelner Bundesldnder
beriihrt, liegen ,, Spillovers* vor, d.h. Wirkungen iiber die Grenzen des regelnden
Landes hinaus. Kdme es zur Vernachlassigung dieser Raumwirkungen und damit ggf.
der Priferenzen betroffener Bevolkerungsgruppen, miiite mit Ineffizienzen in Form
von Uber- oder Unterversorgung gerechnet werden'>,

Kinsky (1986: 38-43) stellt fest, daB Subsidiaritt als eine mogliche Art der vertika-
len Kompetenzverteilung zu verstehen ist, die die Zustidndigkeit der Foderation erst
dort beginnen 146t, wo die autonomen Teilstaaten eindeutig iiberfordert sind. Nach
Sinn (1994) kann das Subsidiaritdtsprinzip allerdings nicht dazu dienen, Aussagen
dariiber abzuleiten, welche Teilkompetenzen welcher Gebietskorperschaft auf zen-
tralem oder dezentralem Niveau zuzuordnen sind. Zur Beantwortung dieser Fragen
konnen ckonomische Analysen Hilfestellung geben.

Die Okonomische Theorie des Foderalismus beschiftigt sich auf der Basis effizi-
enztheoretischer Uberlegungen mit den Fragen der anzustrebenden Kompetenzver-
teilung zwischen zentralen und dezentralen Institutionen. Anhand der beiden Extre-
ma Zentralismus und Dezentralismus werden Uberlegungen zu Wohlfahrtseffekten
angestellt, die sich auf umweltpolitische Fragestellungen iibertragen lassen (Ab-
schnitt 2.2.). Im allgemeinen wird die Frage der Kompetenzzuweisung im Bereich
der Gesetzgebung (Zielfindungs- und Entscheidungskompetenz), der Verwaltung
(Durchfiihrungskompetenz) und der Finanzierung (Finanzierungskompetenz) als
entscheidender Faktor im Foderalismus bzw. als ,,Herzstiick eines jeden foderalisti-
schen Systems und insbesondere des modernen Bundesstaates* (Kilper, Lhotta 1996:
74) bezeichnet.

Ublicherweise wird allerdings die zunehmende Politikverflechtung, d.h. die gemein-
same Losung politischer Aufgaben und die damit haufig einhergehende Zersplitte-
rung der Kompetenzen auf verschiedene Gebietskorperschaften, fiir ineffizient ge-
halten'*. Aus institutionen- und polit-6konomischer Sicht wird von Hagedorn (1993:

13 Eine kritische Diskussion zur Frage, ob Spillovers zu Uber- oder Unterversorgung fiihren, findet
sich bei Sauerland (1997: 81ff.)

14 Biehl et al. (1987: 28ff.); Doring (1996: 293-323); Hiibler et al. (1996: 111). Fiirst (1986: 149)
kommt zu der SchluBfolgerung, daB das ,,Gegenstromprinzip* nach § 1 BROG, d.h. die wechsel-
seitige Abstimmung zwischen Land und Region, zu Ineffizienzen fiihrt, da Eingriffsverzichte
provoziert und Minimallosungen bevorzugt werden.
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235) mit Blick auf die Umweltpolitik die simultane Kompetenzausstattung verschie-
dener Politikebenen — von den Kommunen iiber die Lander und den Bund bis zur EU
— als Beispiel fiir ,,innovationshemmende, interorganisatorische Entscheidungsstruk-
turen des kooperativen Foderalismus* genannt. Hey (1989: 282) fiihrt aus, daf3
Probleme der ,,Politikverflechtungsfalle** entstehen, ,,wenn Entscheidungen auf ho-
herer Ebene vom Konsens der Akteure auf der unteren Ebene abhdngen!. Das
bedeutet, daB3 bei der Delegation unterschiedlicher Kompetenzen an die verschiede-
nen Gebietskorperschaften in vertikaler Richtung negative Effekte dieser ,,Politik-
verflechtungsfalle” zu beachten sind, die sich in unterschiedlich hohen Transaktions-
kosten in Abhdngigkeit des Verflechtungsgrades manifestieren (Scharpf 1985). Biehl
et al. (1987: 71) bezeichnen diese Kostenarten als , Kompetenzzersplitterungsko-
sten®.

Im folgenden wird dennoch gedanklich eine Aufteilung der Gesamtkompetenz in
Teilkompetenzen sowie deren Zuordnung zu verschiedenen Gebietskorperschaften
vorgenommen, um geltende Malnahmen der Agrarumweltpolitik moglichst diffe-
renziert analysieren zu konnen. Denn in der politischen Praxis ist es iblich, die
beteiligten Gebietskorperschaften mit unterschiedlich starken Teilkompetenzen aus-
zustatten.

Den verschiedenen Dezentralisierungskonzepten auf der Grundlage 6konomischer
Uberlegungen liegt das Prinzip der Konsumenten- bzw. Wihlersouvernitit zugrun-
de. Damit wird, den demokratischen bzw. wirtschaftsliberalen Grundprinzipien fol-
gend, im Wahlbiirger und Konsumenten der Souveran in Politik und Markt gesehen.
Priferenzen individueller bzw. dezentraler Entscheidungstriager sind diesem Prinzip
folgend so weit wie moglich zu beachten (Magoulas et al. 1995: 160). Institutioneller
Wettbewerb dient in diesem Zusammenhang dazu, dezentrales Wissen zu aktivieren
und dezentrale Priferenzen offenzulegen, letztlich mit dem Ziel der optimalen
Befriedigung der Bediirfnisse der Individuen mit privaten und o6ffentlichen Giitern
(Zimmermann, Kahlenborn 1994: 6).

Bei samtlichen dieser Theorieiiberlegungen wird vollkommene Information und
Rationalverhalten der beteiligten Akteure vorausgesetzt, d.h. das Bestreben der
betroffenen Wirtschaftssubjekte und Biirger, den Nutzen entsprechend ihrer selbst
gesteckten Priferenzen zu maximieren. Auflerdem wird unendliche Reaktions-
schnelligkeit angenommen, Mobilitdtshemmnisse werden ausgeschlossen.

Ineffizienzen, deren weitgehende Vermeidung als normative Richtlinie aufzufassen
ist, konnen modelltheoretisch sowohl bei dezentraler als auch bei zentraler Kompe-
tenzallokation entstehen. Wohlfahrtsverluste durch Dezentralisierungsstrategien sind
zu erwarten bei:

—  Unteilbarkeit bestimmter offentlicher Giiter und mit zunehmender Verwal-
tungsgebietsgrole abnehmenden Durchschnittskosten (Entscheidungs-, Admi-
nistrations- und Produktionskosten). Die Forderung nach Ausnutzung von

15  Klemmer (1987) bezeichnet diese Tendenzen als typische Erscheinungsmerkmale des . kooperati-
ven Foderalismus*.
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,,economies of scale bzw. , size* wird verbunden mit der Forderung, die Ab-
messungen der Gebietseinheiten, in denen offentliche Giiter produziert wer-
den, so zu wihlen, daB8 die Durchschnitts- bzw. Stiickkosten der Produktion
minimiert werden (Breton 1965: 175-187; Thoni 1986: 42).

-  Koordinationsproblemen bei der Bereitstellung 6ffentlicher Giiter.

— Interregionalen Externalititen, so dall die angebotenen Waren und Dienstlei-
stungen in Hohe und Zusammensetzung nicht den Préferenzen der Biirger
bzw. Konsumenten entsprechen (Frey 1979: 29) oder sich die Zustindigkeiten
der Verwaltungsebenen nicht mit den Grenzen der rdaumlichen Nutzung von
Umweltressourcen decken und es dadurch zu (interregionalen) Abstimmungs-
problemen kommt (Briimmerhoff 1992: 489).

Auch die Beriicksichtigung verteilungstheoretischer Ansitze spricht fiir eine tenden-
ziell zentrale Losung. Allerdings ist dieses Argument umstritten, da es durch man-
gelnden Wettbewerb aufgrund zentraler Regelungen zu Effekten kommen kann, die
das fiir Umverteilungen zur Verfiigung stehende Produktionsergebnis mindern und
damit Ineffizienzen bedeuten (Thoni 1986: 48ff.)!. In diesen Fillen konnen Effi-
zienzerwigungen die gewollten Verteilungswirkungen beeinflussen.

Einige Autoren weisen darauf hin, da8 dezentral angesiedelte PolitikmaBnahmen die
lokalen und regionalen Behorden iiberfordern konnten und damit einen Konflikt
zwischen Handlungsbedarf und -fahigkeit erzeugen (Fiirst 1986: 155ff.). Entspre-
chende Transaktionskosten aufgrund mangelnder personeller, finanzieller und infor-
matorischer Ausstattung dieser Behorden werden befiirchtet!” (Luz 1990).

Im umgekehrten (Extrem-) Fall zentraler Regelungen werden Ineffizienzen erwartet
durch:

— mangelnde Beriicksichtigung dezentral vorliegender Biirger- und Konsumen-
tenwiinsche bzw. heterogene Priferenzen (Oates 1972: 11),

— einen Anstieg staatlicher Planungs-, Informations-, Verhandlungs-, Eini-
gungs-, Frustrations- und Administrationskosten (Thoni 1986: 41, 46ff.),

-~ mangelnde Innovationsfreude der beteiligten Wirtschaftssubjekte bzw. einge-
schriankten Wettbewerb der Ideen und Institutionen (Siebert, Koop 1993: 4)
sowie

—  raumlich differierende Grenzkosten der Vermeidung (Tietenberg 1978).

Neben diesen 6konomischen Argumenten fiir dezentrale Losungen werden in der
Literatur weitere, z.B. politikwissenschaftliche genannt. Howe (1996: 21-34) kon-
kretisiert die Effizienzvorteile dezentral nutzbaren Wissens und fiihrt Kenntnisse
tiber die physische Umwelt, die 6konomischen Rahmenbedingungen sowie politi-
sche und soziale Faktoren an. Thoni (1986: 60) nennt als Vorteile dezentraler
Politikansitze dariiber hinaus:

16  Thoni zitien dazu Buchanan (1974: 22ff.).
17  Einen Uberblick iiber die Transaktionskostendiskussion gibt Bossmann (1982).
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—  Flexibilitat,

—  Experimentiermoglichkeiten,

—  Biirgernéhe,

—  Selbstverwaltung, Selbstverantwortung und Minderheitenschutz sowie

—  Machtverteilung und Machtbegrenzung.

Fiir simtliche Falle dezentraler und zentraler Implementierung von Politikmafnah-
men gilt, da} es zur moglichst effizienten Aufgabenwahrnehmung stets des horizon-
talen Wettbewerbs zwischen den Gebietskorperschaften einer Ebene bedarf (Jun-
kernheinrich 1995: 42).

Werden die genannten Argumente zugunsten dezentraler Losungen im Falle lokal
oder regional begrenzter 6ffentlicher Giiter nicht beachtet und fallt die Organisa-
tionsentscheidung zugunsten zentraler Verwaltungen, sind mogliche Effizienzverlu-
ste abzuwigen, insbesondere dann, wenn bei solchen Losungen durchschnittliche
Praferenzen das Leitbild staatlichen Handelns darstellen, so da das Giiterangebot
fiir jedes Individuum gleich ist (Huckestein 1993a). Wenn eine zentrale Institution
ein uniformes Niveau 6ffentlicher Giiter anbietet oder vorschreibt oder eine Region
ihr Optimum gegeniiber anderen durchsetzt, bedeutet dies, daf3 bei regional differie-
render Nachfrage nach 6ffentlichen Giitern und der Annahme identischer Kosten der
Erstellung mit Wohlfahrtsverlusten zu rechnen ist (s.a. Schaubild 2) (Zimmermann,
Kahlenborn 1994: 7).

Diese SchluBlfolgerungen fiihren auch zu dem Ergebnis, dal die Priferenzen der
Wirtschaftssubjekte um so besser reprasentiert werden, je kleiner der politische
Aktionsraum ist, da bei kleinen Einheiten mit groBerer Homogenitdt der Prdferenzen
zurechnen ist als bei groBen'®.

Tullock (1969: 19-29) faBte diese Uberlegungen bereits Ende der sechziger Jahre
zusammen und entwickelte ein Schema zur Optimierung der Verteilung von Regie-
rungsaktivitaten mit den Bestimmungsfaktoren:

—  Frustrationskosten aufgrund mangelnder Reprisentanz und

—  Organisationskosten in Form von economies of scale bzw. des Verzichts auf
GroBenvorteile.

Ahnlich argumentieren Bulutoglu (1976/77) sowie Biehl et al. (1987: 65), wonach
mit zunehmender Dezentralitdt die Transaktionskosten in Form politischer Repra-
sentations- und Administrationskosten steigen, wihrend die Frustrationskosten sin-
ken. Neben diesen Kostenkomponenten fiihrt Doring (1994a, 1994b) die mit abneh-
mendem Zentralisierungsgrad steigenden Kontrollméoglichkeiten wegen i.d.R. vor-
handener rdumlicher Néhe administrativer Einheiten als effizienzbeeinflussenden
Parameter an.

18 Vgl Tullock (1969: 19-29): Oates, Schwab (1988). Zimmer (1994: 20) weist darauf hin, daB nach
Olson (1968) mit sinkender GruppengroBe auch der Anreiz zum free-riding abnimmt.
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Deutlich wird schon an dieser Stelle, daB bei Vorliegen lokal oder regional begrenzter
externer Effekte dezentrale politische Losungsstrategien Vorteile versprechen. Zur
Beantwortung der Frage, ob und ggf. wie lokale offentliche Giiter effizient bereitge-
stellt werden konnen, entwarf Tiebout (1956) bereits in den fiinfziger Jahren ein
theoretisches Modell. Er entwickelte die These, bei lokalen offentlichen Giitern, die
durch die Gebietskorperschaften finanziert werden, in denen sie auftreten, konne
eine Art Marktlosung bzgl. des Umfangs der Bereitstellung dieser 6ffentlichen Giiter
durch die Abstimmung der Betroffenen Biirger bzw. Wihler mit den Fiien, d.h.
durch Abwanderung gewihrleistet werden!®. Angelehnt an das Modell des Wettbe-
werbsfoderalismus wird in Analogie zur Markttheorie angenommen, das Angebot an
Kollektivgiitern, das von oOffentlichen Institutionen bereitgestellt wird, stehe im
Wettbewerb (Thoni 1986: 45). Biirgern, die mit der Kollektivgiiterausstattung an
threm Standort unzufrieden sind, steht die Moglichkeit offen, in solche Regionen
abzuwandern, in denen sie das gewiinschte Angebot vorfinden.

Dem Tiebout-Modell liegt die Vorstellung zugrunde, daB unter bestimmten, restrikti-
ven Annahmen die Individuen solange ,,mit den Fiiflen abstimmen*, bis im Gleichge-
wicht innerhalb einer Verwaltungseinheit das Mix aus Angebot an offentlichen
Giitern und Steuerschuld zur Bereitstellung dieser Giiterkategorie den Praferenzen
der Bevolkerung entspricht (Zimmermann, Kahlenborn 1994: 8). Es wird u.a. von
vollkommener Mobilitdt und Information der Betroffenen ausgegangen und unter-
stellt, daB interregionale Externalitédten nicht vorhanden sind bzw. nicht beriicksich-
tigt werden miissen. Am Ende des Anpassungsprozesses steht eine Allokation, bei der
samtliche Wirtschaftssubjekte hinsichtlich der Bereitstellung lokaler 6ffentlicher
Giiter zufriedengestellt werden und damit keine Wanderungsanreize mehr existieren
(Dohse 1996: 9). Bulutoglu (1976/77: 4) bezeichnet die von Tiebout beschriebenen
Konsumenten bzw. Wahlbiirger als ,,local public service shoppers", die ihren Nutzen
dadurch maximieren, daf} sie sich in der Gebietskorperschaft ansiedeln, die bzgl. des
Angebots an 6ffentlichen Giitern und des Steuermixes ihren Préiferenzen am nichsten
kommt (Pommerehne 1987: 76ff.).

Tiebout weist mit dieser Argumentationskette nach, da dieses Gleichgewicht effizi-
ent und pareto-optimal ist, da aufgrund der homogenen Priferenzen innerhalb einer
Verwaltungseinheit oder Gebietskorperschaft einstimmig votiert wird. Die betroffe-
nen Biirger sind um so leichter in der Lage, ihre individuellen Priferenzen zu
befriedigen, je mehr zur Wahl stehende lokale Einheiten existieren und um so stiarker
diese beziiglich der relevanten Parameter streuen.

Das Tiebout-Modell 146t allerdings einige Kritikpunkte offen (Storbeck, Liicke
1975). Weder Unteilbarkeiten noch Skaleneffekte, die insbesondere bei der Bereit-
stellung &ffentlicher Giiter von Bedeutung sein konnen, noch Uberfiillungsnachteile
durch eine zunehmende Nutzerzahl, die ein 6ffentliches Gut zunehmend knapper
werden lassen, werden problematisiert (Zimmermann, Kahlenborn 1995: 187). Wei-
terhin weicht insbesondere die Annahme vollkommener Mobilitidt der Betroffenen

19 Einen sehr ausfiihrlichen Uberblick iiber den Literaturstand zur Diskussion des Tiebout-Modells
sowie Erweiterungen dazu geben Miszkowski, Zodrow (1989).



von der Realitit ab. Bei der Wahl des Wohnortes flieBen neben dem Bereitstellungsni-
veau an Offentlichen Giitern sowie dem zugehorigen Steuerbelastungsniveau zahlrei-
che weitere, auch nichtékonomische Grofien in die Entscheidung ein. Dudenhoffer/
Gebauer (1982) kritisieren Tiebouts Annahme, Individuen wiirden ihre Priferenzen
nicht verbal bzw. durch Stimmabgabe ausdriicken, sondern lediglich zwischen den
beiden Moglichkeiten Eintritt oder Austritt wihlen.

Auch die Empirie, mit deren Hilfe sich inhomogene Préferenzen der Bevolkerung in
ausgewihlten Raumen nachweisen lassen, belegt, daB das in sich konsistente Modell
Tiebouts durch seine Annahmen begrenzt wird. Denn die erwartete Konstituierung
von Regionen mit homogenen Praferenzen sowie homogenen Bereitstellungskollek-
tiven und damit Paretooptimalitit 148t sich empirisch nicht bestitigen* (Thoni 1986:
45).

Im Rahmen der Suche nach Entscheidungshilfen zur Bestimmung der optimalen
Kompetenzverteilung, insbesondere bei der Bereitstellung offentlicher Giiter,
entwickelte Olson (1969) bereits in den sechziger Jahren das Prinzip der fiskalischen
Aquivalenz?'. Diesem Prinzip folgend ist die Bereitstellungsebene 6ffentlicher Giiter
so zu wihlen, da3 der Empfangerkreis der Vorteile 6ffentlicher Giiter mit dem Kreis
der Entscheider und Zahler fiir die Bereitstellung dieser Giiter iibereinstimmt. Da-
durch, daB jeder Nutzer mit einem nutzenédquivalenten Anteil an den Kosten beteiligt
wird (Sauerland 1997: 42), ist Pareto-Optimalitit gewihrleistet. Es kommt in Abhén-
gigkeit verschiedener Parameter (z.B. Mobilititskosten) zu Wanderungsbewegun-
gen, die in den jeweiligen Regionen Wirtschaftssubjekte mit dhnlichen Priferenzen
und Zahlungsbereitschaften konzentrieren (Karl 1995: 146). In diesen Fillen sei es
nicht mehr moglich, durch Umstrukturierung der Teilregionen einzelne Wirtschafts-
subjekte bzw. Biirger besser zu stellen, ohne andere zu belasten (Briimmerhoff 1992:
486). Die Nachfrager nach Umweltleistungen wihlen jene Region als Standort, die
das offentliche Gut bzw. die okologische Leistung entsprechend ihrer Vorstellung
bereitstellt (Karl 1995: 147). Gegeniiber einer zentralen Versorgung mit lokalen oder
regionalen offentlichen Giitern werden durch solche Kompetenzallokationen Wohl-
fahrtsvorteile realisiert, weil Uber- und Unterversorgungseffekte unterbleiben. In der
wissenschaftlichen Diskussion werden diese allokativen Argumente fiir die iiberzeu-
gendsten Begriindungen zugunsten des fiskalischen Foderalismus gehalten und in
Teilbereichen auch durch empirische Untersuchungen belegt (Feld, Kirchgédssner
1998).

Mit einem idealtypischen Modell von Neumann (1971) 148t sich belegen, daf3 in einer
Demokratie die Wahlprogramme der Parteien maximale Zustimmung finden, wenn
ein foderalistisches System herrscht, das nach dem Prinzip der fiskalischen Aquiva-
lenz auf jeder Verwaltungsebene ein ganz spezifisches offentliches Gut anbietet.
Neumann (1971: 501) nennt diese Organisationsform auch ..perfekte Korrespondenz
von Korperschaften und 6ffentlichen Giitern*.

20 Es sei denn, man betrachtet den Status quo als Ungleichgewichtssituation auf dem Weg zum
Tiebout-Gleichgewicht (Zimmermann, Kahlenborn 1994: 41). Vgl. auch Abschnitt 1.3. i dritten
Kapitel.

21 Synonym wird auch von fiskalischem Foderalismus sowie differenzierend vom Korrespondenz-
oder Kongruenzprinzip gesprochen (Oates 1972: 34: Biehl et al. 1987: 66).



Das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz impliziert die Forderung, daB iiber auftreten-
de Externalitdten im Idealfall auf der jeweils betroffenen raumlichen Ebene entschie-
den werden sollte, d.h. auch hier die Kompetenzen angesiedelt sein sollten. Dann
wiirde iiber Externalititen mit ausschlieBlich lokalen Effekten auf lokaler Ebene, bei
Externalitidten mit regionalem Ausmal auf Regionsebene usw. entschieden (Karl
1995: 144; Cropper, Oates 1992).

Von Breton (1965) wurde in diesem Zusammenhang der Begriff des ,,perfect map-
ping* geprigt, d.h. die Forderung nach territorialer Aquivalenz der Entscheidungs-,
Kosten-, Finanzierungs- und Nutzenrdume von offentlichen Giitern (Karl, Ranne
1997: 417—432). Rinsche (1996: 58) deklariert die Forderung nach Ubereinstim-
mung von Entscheidungstragern, Steuerzahlern und NutznieBern als ,,staatspoliti-
schen Grundsatz der institutionellen Symmetrie*.

Breton (1965) versteht unter ,,perfect mapping* eine Abgrenzung, bei der samtliche
Nutzenstiftungen lokaler Giiter innerhalb der Grenzen lokaler Gebietskorperschaf-
ten, regionaler offentlicher Giiter innerhalb der Grenzen regionaler Gebietskorper-
schaften usw. auftreten. Er bezeichnet solche Einheiten, die dem Kriterium der
Pareto-Optimalitit geniigen, als 6konomisch optimale Verfassung. Breton (1965)
diskutiert externe Effekte mit rdaumlichem Charakter als ,,Nachbarschaftseffekte*
und weist in seinem grundlegenden Artikel zur (allokations-) effizienten raumlichen
Abgrenzung von Gebietskorperschaften darauf hin, da zur Bereitstellung kollekti-
ver Giiter nicht notwendigerweise staatliche Institutionen eingerichtet werden miis-
sen, sondern dazu auch kooperative, nicht-staatliche Organisationen, Vertridge und
Komittees geeignet sein konnen.

,Imperfect mapping* verbunden mit Effizienzverlusten tritt immer dann auf, wenn:

— sich ,Spillovers* tber Grenzen von Regelungsrdumen hinweg ausdehnen
oder

—  bestimmte Gebietskorperschaften in der Verwaltungspraxis nicht vorhanden
sind. so daB eine Deckungsgleichheit zwischen den Nutzenraumen offentli-
cher Giiter und den regelungsbefugten Verwaltungsrdaumen nicht herzustellen
ist (Breton 1965).

Nach Breton (1970) ist in der Praxis ,,imperfect mapping* die Regel, da die Grenzen
von Verwaltungsraumen und dkonomisch effizienten Regionen nur selten iiberein-
stimmen. Die Anwendbarkeit des Prinzips der fiskalischen Aquivalenz oder der
Versuch eines ,,perfect mapping* bei Umweltproblemen mit begrenzter Raumwir-
kung ist v.a. durch die zahlreichen impliziten Annahmen begrenzt, die zur Anwen-
dung aufreale Probleme in vielen Fillen zu modifizieren sind (Biehl et al. 1987: 28).

Zentrale Losungen zur Bereitstellung lokaler oder regionaler 6ffentlicher Giiter sind
insbesondere dann sinnvoll, wenn mit zunehmender GroBe des Verwaltungsraumes
Skalenertrdge auftreten, d.h. z.B. Entscheidungs-, Administrations- oder Produkti-
onskosten sinken, und diese Nutzenvorteile die Effizienzverluste aufgrund nicht oder
uniform beriicksichtigter Praferenzen iiberkompensieren (Ubersicht 1).
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Ubersicht 1

Allokationstheoretisch orientierte Argumente fiir politische Losungen
unterschiedlichen Zentralititsgrades
Argument Tendenzjel] zentrale Tendenzi?ll
Losung dezentrale Losung
Lokal/regional begrenzte externe Effekte X
Positi\{e oder qegative ,,!(osten- und Nutzenspillovers* .
bzw. interregionale/nationale etc. externe Effekte

Heterogene Priferenzen (Frustrationskosten) X
Verhandlungs- bzw. Konsensfindungskosten X
Heterogene Bereitstellungs- bzw. Vermeidungskosten X
Fiskalische Aquivalenz X X
Koordinationsbedarf X
Economies of scale oder scope X
Innovation/Wettbewerb, Informationskosten b3
Organisations-, Biirokratie-, Kontrollkosten (x) X
Nach Thoni (1986: 61). E&Irl.

Verwaltungslosungen auf zentraler Ebene sind auch dann beziiglich der Produktion
lokaler oder regionaler offentlicher Giiter zu befiirworten, wenn eine Biindelung
verschiedener Problembereiche bzw. Regulierungen verschiedener offentlicher Gii-
ter Koordinationsvorteile bzw. -erfordernisse aufweist. Ein Beispiel hierfiir ist die
Notwendigkeit, Biotopverbundsysteme auch iiber Verwaltungsgrenzen hinweg zu
planen. Einen Hauptnachteil von zentralen Losungen stellen allerdings die mit
steigender Groe des Verwaltungsraumes zunehmenden Informationsasymmetrien
zwischen zentral agierenden Staatsorganen und dezentral handelnden Adressaten
bzw. Wirtschaftseinheiten dar, die zu erheblichen Effizienzverlusten fiihren konnen.

Zusammenfassend kann festgehalten werden, daB mit dem Ziel moglichst hoher
Effizienz staatlicher Eingriffe und unter Vernachlissigung von moglicherweise vor-
handenem Koordinationsbedarf sowie unter der Annahme konstanter Skalenertrige
im Zusammenhang mit der Bereitstellung 6ffentlicher Giiter PolitikmaB3nahmen zu
suchen sind, die dem Offentlichkeitsgrad des betroffenen Gutes, d.h. der Ausdehnung
seines Nutzerkreises moglichst weitgehend entsprechen. Lokale offentliche Giiter
sind dann auf lokaler Ebene bereitzustellen, solche mit regionalem Charakter auf
Regionsebene und iiberregionale bzw. globale auf zentraler Ebene. Fiir abschlieBen-
de institutionelle Losungen miissen allerdings samtliche zu erwartenden Transakti-
onskostenkomponenten beriicksichtigt werden.

2.2. Okonomische Theorie des Umweltfoderalismus

Zur Rechtfertigung einer rdumlichen Differenzierung von Instrumenten und Kompe-
tenzen im Umweltbereich bedarf es der Bestimmung der Faktoren, die bezogen auf



die rdumliche Dimension variieren. Konnte davon ausgegangen werden, samtliche
politikrelevanten Faktoren seien rdaumlich uniform, spriache zunichst nichts fir
raumlich differenzierte Regelungen. Erst Abweichungen, d.h. rdumliche Varianzen,
fithren dazu, daB durch zentrale oder uniforme Regelungen Kostenkomponenten
entstehen, die Effizienzverluste zur Folge haben konnen?.

Die verschiedenen, in der allgemeinen empirischen Regionalforschung auch als
raumdifferenzierende (Umwelt-) Faktoren bezeichneten EinflugroBen haben unter-
schiedlich starken EinfluB} auf die raumliche Wirkung externer Effekte und damit auf
abzuleitende effiziente Aktionsrdume der Politik (Thelen 1972). Im allgemeinen
wird die Notwendigkeit der Beriicksichtigung der o.g. BestimmungsgroBen festge-
stellt, gleichzeitig jedoch auch wie bei Scheele et al. (1993) darauf hingewiesen, da3
zur Losung dieser Zuordnungsfragen eine vollkommen unzureichende empirische
Datenbasis existiere.

Verschiedene Autoren weisen wie Karl/Klemmer (1990: 35) darauf hin, daB bei der
Beurteilung von Umweltproblemen die raumliche Differenzierung von entscheiden-
der Bedeutung ist. Auch nach Déring (1996) sollte aus 6konomischer Sicht nicht nur
die Frage instrumenteller Losungen von Umweltproblemen Gegenstand der Effizi-
enzdiskussion sein, sondern auch die territoriale Gliederung des Raums zu einer
,,variablen GroBe* werden??. Auch Bauer et al. (1996: 226) bezeichnen die raumliche
Dimension externer Effekte als ein ,,wesentliches Kriterium fiir die Instrumenten-
wahl und die Zuordnung zwischen Instrumenten und politischen Entscheidungs-
tragern*. Scheele et al. (1993) weisen auf die Nutzenkomponente externer Effekte
hin und halten daher sowohl die Beriicksichtigung ihrer rdumlichen Dimension als
auch die rdaumliche Verteilung der betroffenen Personenkreise fiir eine wichtige
Voraussetzung sachgerechter umweltpolitischer MaBnahmen bzw. einen wesentli-
chen Teilaspekt der Optimierung umweltpolitischer Strategien (Scheele 1997b:
41-57). Mit dem Hinweis darauf, die Zuordnung von Emissionsquellen zu bestimm-
ten Rdumen impliziere auch, daf} z.B. MaBnahmen, die zur Emissionsbegrenzung
auBerhalb eines Wassereinzugsgebiets beitragen, innerhalb dieses Raumes nur von
geringem Nutzen sind, werden die beschriebenen ,/nternalititen aufgegriffen
(Scheele etal. 1993).

Die raumliche Dimension von Umweltwirkungen als ein Element externer Umwelt-
effekte, wird durch verschiedene Faktoren ausgeldst. Neben der Diffusionswirkung
stofflicher — in diesen Fallen zumeist negativer — Effekte gehort auch die spezifische
Anordnung von Emissionsquellen oder von ,.Enstehungsorten* positiver Externalita-
ten im geographischen Raum zu den Bestimmungsfaktoren der raumlichen Dimensi-
on. Auch Art, Ursachen und Stirke der Umwelteffekte sowie Wissen und Fahigkeiten
einzelner Wirtschaftssubjekte, politischer Entscheidungstrager und administrativer
Krifte der Umweltverwaltung zur Behebung von Umweltbelastungen bzw. Bereit-
stellung von Umweltnutzen sind heterogen im Raum verteilt.

22 Fischer (1973: 50f.) spricht in diesem Zusammenhang von der ,,Individualitit der Teilrdume". Zur
Frage regionaler Identititen vgl. auch Zimmermann, Nijkamp (1986: 69).
23 Vgl auch Siebert (1976: 79-89) sowie Scheele (1997b).
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Zusitzlich konnen raumlich ungleich verteilte Grenzkosten der Vermeidung von
Umweltbelastungen bzw. der Bereitstellung von positiven Externalitdten sowie Nut-
zenkomponenten oder individuelle Préiferenzen fiir eine raumliche Differenzierung
sprechen (Scheele 1993). Auch Unterschiede der natiirlichen Standortbedingungen
landwirtschaftlicher Produktion (klimatischer, boden-geologischer, landschaftsoko-
logischer Eigenschaften usw.) oder von Assimilationskapazititen der Umweltres-
sourcen konnen in diese Richung weisen. Fiir umweltokonomische Fragestellungen
zur effizienten Kompetenzallokation ist i.d.R. auch die rdaumliche Verteilung der
Verfiigungsrechte (property rights) an Umweltressourcen, z.B. bei der Bodennut-
zung, ausschlaggebend. Bei kleinen, rdaumlich begrenzten Parzellen sind andere
Regelungen zu treffen als bei groBflachiger Besitzverteilung (Karl et al. 1988: 13;
Hecht, Werbeck 1995: 162-167; Karl, Klemmer 1995).

Fiir die Gesamtbewertung raumlicher Varianzen ist zu beachten, daB sich die genann-
ten Argumente nicht nur auf Umweltprobleme bzw. negative Externalititen be-
schrianken, sondern analog auch fiir positive externe Effekte gelten, die von (land-)
wirtschaftlichen Aktivitdten ausgelost werden konnen?:.

Die folgenden Ausfiihrungen zur Okonomischen Theorie des Umweltféderalismus
lehnen sich eng an den Argumentationsgang der allgemeinen Okonomischen Fodera-
lismustheorie an. Der Konkretisierungsgrad nimmt allerdings insofern zu, als die
vorgestellten Ergebnisse, die fiir verschiedene externe Effekte und 6ffentliche Giiter
gelten, auf den Umweltbereich iibertragen werden. Mit dieser Vorgehensweise wird
zum einen transparent, daB die Okonomischen Theorie des Foderalismus auf weitere
Politikbereiche anwendbar ist (Agrarumwelt-, Agrarmarkt-, Agrarsozial- und -struk-
turpolitik, aber auch Verkehrs- oder Energiepolitik usw.). Zum anderen wird die
Voraussetzung geschaffen, um im néachsten Schritt konkrete Losungen fiir die im
Mittelpunkt dieser Arbeit stehenden Umwelteffekte des Agrarsektors entwickeln zu
konnen.

Die Ubertragung der 6konomischen Foderalismustheorie auf den Umweltbereich
fithrt zu dem Ergebnis, daB das Niveau umweltpolitischer Regulierungen bzw.
Kompetenzen auf den verschiedenen politischen Ebenen regional angepaf3t werden
muB, da auch die Kosten und Nutzen einer Verringerung der Umweltverschmutzung
bzw. einer Bereitstellung zusatzlicher offentlicher Giiter regional variieren (Zimmer-
mann, Kahlenborn 1994: 9).

24 Eine weitere raumdifferenzierende GroBe wird von Doring (1996) diskutiert. Auf der Basis
spieltheoretischer Uberlegungen weist er darauf hin, daB gemeinsame kulturelle Erfahrungshinter-
griinde innerhalb von Politikaktionsraumen effizienzsteigernd wirken. Er begriindet diese These
damit, daB Entscheidungsprozesse innerhalb kooperierender Gebietskorperschaften um so ineffizi-
enter werden, je stirker die sozialen, politischen und kulturellen Verhaltensregeln als Ausdruck der
nationalen Identititen der Mitgliedstaaten variieren und damit Effekte aufreten. die sich mit Hilfe
des spieltheoretischen Modells des ..Gefangenendilemmas™ charakterisieren lassen. Diese Argu-
mentationskette fiir moglichst homogene kulturelle Bedingungen. die Doring in Bezug auf zentrale
EU-Regelungen ausfiihrt, 1468t sich eingeschrinkt auf kooperierende Gebietskorperschaften regio-
naler bzw. nationaler Ebenen iibertragen.
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Angelehnt an die Okonomische Theorie des Foderalismus wird auch bei der Theorie
des Umweltfoderalismus davon ausgegangen, da mit Hilfe dezentraler Losungen in
bestimmten Teilbereichen Effizienzsteigerungen und damit positive Wohlfahrtsef-
fekte gegeniiber zentralen Losungen moglich sind. Da jedoch auch von zentralen
Kompetenzverteilungen Vorteile in bestimmten Bereichen zu erwarten sind, mu8} in
der Praxis problembezogen eine Abwidgung zwischen beiden Extrempositionen
gefunden werden. Zur Entscheidungshilfe werden daher im folgenden die Vorteile
beider Ausgestaltungsextremaerldutert.

2.2.1. Argumente fiir zentrale Kompetenzallokationen in der Umweltpolitik

Bei Umweltproblemen mit hohem Diffusionsgrad kann es zu Externalititen kom-
men. die nationale Grenzen iiberschreiten. Je nach Ausdehnungsgrad der externen
Effekte kann es sich um iiberregionale, nationale, bilaterale, supranationale, interna-
tionale oder globale Effekte handeln. Solche externen Effekte fiihren zu Ineffizien-
zen, sofern keine Abstimmung in Form von Verhandlungen oder Kooperation der
Umweltpolitik eingeleitet wird** (Karl 1994b).

In diesen Fillen konnen weder Umweltkosten verursachergerecht zugeordnet wer-
den noch Umweltleistungen moglichst kostengiinstig produziert werden. Denn zum
einen konnen exterritoriale Verursacher von Umweltschiden, die im ,,Inland* z.B. als
Immissionen wirksam werden, nicht zur Beseitigung herangezogen werden (,,Frei-
fahrerprobleme**). Zum anderen miissen ,,Ausldnder” den Nutzen durch vom ,,In-
land" produzierte 6ffentliche Giiter, die iiber die Grenzen auch bei ihnen wirksam
werden, nicht in ihre Allokationsentscheidung einbeziehen. Die Ineffizienz entsteht
dadurch, daB bei dezentralen Regelungen grenziiberschreitender Externalitdten nicht
die potentielle Zahlungsbereitschaft bzw. der Nutzenverzicht auflerhalb des Aktions-
raums, der durchaus vorhanden sein kann, beriicksichtigt wiirde (Karl 1995: 151).

Huckestein (1993b) weist auf die moglichen Folgen der Existenz solcher grenziiber-
schreitender Externalititen hin. Uberwiegend wird davon ausgegangen, daB
,Spillovers*, bei denen der Personenkreis der Zahlenden kleiner ist als der der
Nutzer, zu einer gesamtgesellschaftlich suboptimalen Produktion offentlicher Giiter
fiihren, d.h. tendenziell zu einer Unterversorgung?® (Oates, Schwab 1988:333 —354).
Suboptimale Ergebnisse kommen auch bei Kostenspillovers zustande, da nicht davon
auszugehen ist, dal Gebietskorperschaften, die solche Effekte produzieren, diese
freiwillig beseitigen (Thoni 1986: 40)*.

25 Siebert/Koop (1993: 19) listen einige Bereiche auf. u.a. transnationale Umweltprobleme, bei denen
ex-ante Harmonisierung effizienter ist als institutioneller Wettbewerb.

26 Es werden verschiedene Losungsmoglichkeiten dieses Problems diskutiert. So wird die Griindung
einer Umweltagentur vorgeschlagen, die zentral einzelne Schadensverursacher sowie das Niveau
an Schidigung ermittelt und dann verursachergerecht anlastet. Voraussetzung ist die Bereitschaft
nationaler Autoritaten. Kompetenzen an diese Agentur abzutreten (Siebert 1987: 152; Junkernhein-
rich 1995).

27 Thoni zitiert als Beleg fiir diese Position Williams (1966: 18ff.) sowie Frey (1969: 367ff.) und
Holtmann (1966: 524ff.).
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Neben der zentralen Vorgabe von (Mindest-) Standards ist es moglich, durch freiwil-
lige oder von zentraler Ebene erzwungene Verhandlungen oder Kooperationen zwi-
schen den betroffenen Gruppen effiziente Ergebnisse zu erreichen®® (Huckestein
1993a: 330-339). Die Wahrscheinlichkeit des Verhandlungserfolgs nimmt allerdings
insbesondere bei nationale Grenzen iiberschreitenden Effekten mit der Anzahl der
beteiligten Gebietskorperschaften ab®.

Interregionale Externalititen, die stets fiir tendenziell zentrale Losungen sprechen,
konnen von speziellen 6ffentlichen Giitern ausgehen. Allmende- oder Common-pool-
Ressourcen sind hier herauszuheben. Diese werden von reinen 6ffentlichen Giitern
dadurch abgegrenzt, daf3 bei ihnen wie bei privaten Giitern eine Nutzungskonkurrenz
existiert. Da der Zugang zur Ressource fiir potentielle Nutzer entweder iiberhaupt
nicht oder nur schwach eingegrenzt ist, entsteht ein Wettbewerb, ohne dal} ein Anreiz
zur Erhaltung der Option einer zukiinftigen Nutzung vorhanden ist (Endres 1985:
156). Beispiele fiir solche Ressourcen sind gemeinschaftlich genutzte Fisch-, Wald-
und Wildbestiande. Gebiete, die aus naturschutzfachlicher Sicht von iiberregionaler
Bedeutung und daher schutzwiirdig sind, fallen ebenfalls in diese Kategorie. Zur
Erhaltung solcher schiitzenswerter Regionen konnen zentral gelagerte Kompetenzen
sinnvoll bzw. notwendig sein.

Groflen- bzw. Skaleneffekte konnen sich nicht nur durch groe Produktionseinheiten
im betrieblichen Bereich ergeben, sondern auch durch groe Bereitstellungseinhei-
ten offentlicher Giiter staatlicherseits. Olson (1969: 485) weist allerdings nach, da3
Skaleneffekte im Umweltbereich solange i.d.R. keine Rolle spielen, wie das Prinzip
fiskalischer Aquivalenz beachtet wird (vgl. Abschnitt 2.1.). Skaleneffekte sind be-
sonders typisch fiir Bereiche, in denen Fixkosten von groBer Bedeutung sind (Hucke-
stein 1996: 39). Wie in anderen Politikbereichen kann dies in der Umweltpolitik fiir
den Aufbau und die Unterhaltung von Verwaltungsinstitutionen erwartet werden. Die
gemeinsame Nutzung solcher Institutionen durch verschiedene Regionen kann posi-
tive Skalenertriage mit sich bringen.

Auch umweltbedingter Koordinationsbedarf rechtfertigt Kompetenzen auf zentraler
Ebene, selbst dann, wenn der Wirkungskreis externer Effekte lokal oder regional
begrenztist (Scheele 1993: 424-—430). Dies gilt z.B. fiir den Fall, daB sich verschiede-
ne lokale oder regionale Umweltmedien in ihrer rdumlichen Ausdehnung iiber-
schneiden, es also zu ﬁberlappungen zwischen effizienten Aktionsraumen kommt,
die zu Koordinierungsproblemen fiihren (Siebert 1978). Siebert (1995: 228) hilt es
sogar fiir erforderlich, Politiklosungen fiir verschiedene Umweltmedien in ein und
demselben Aktionsraum zu koordinieren, damit es nicht zu strategischem Auswei-
chen von Emittenten auf Umweltressourcen mit niedrigerer Eingriffsintensitit
kommt. Der Ubergang von Skalenertrigen zu Vernetzungs- oder Kooperationsvortei-
len ist flieBend. So treten auch im Bereich der aufgrund 6kologischer Erfordernisse

28 Karl (1996) analysiert die Effizienz einer PolitikmaBnahme mit dem Ziel des Immissionsschutzes
am Beispiel einer Kooperationslosung der Schweizer Kantone Basel-Stadt und Basel-Land bei
regional begrenzten externen Effekten und kommt zu differenzierten Ergebnissen.

29 Zu internationalen, nationalen und regionalen Kooperationslosungen in der Regionalpolitik und
Raumplanung vgl. Malchus (1995: 437-443).
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notwendigen Biotopvernetzungen GroBeneffekte auf. Zentrale Aufgaben sind auch
hier in Form der Koordination durch eine zentrale Instanz notwendig (Karl 1995:
157).

Neben dem finanzwissenschaftlich anerkannten Prinzip der fiskalischen Aquivalenz
wird von Huckestein (1993a: 330-339) der Grundsatz ,,6kologischer Aquivalenz* als
Entscheidungskriterium zur Abgrenzung von Regelungsraumen genannt. Nach Huk-
kestein (1996: 15, 21) wird von , territorialer 5kologischer Aquivalenz** gesprochen,
wenn der Wirkungsraum einer umweltpolitischen MaBnahme mit dem Territorium
der fiir diese MaBnahme entscheidungs- und finanzierungsverantwortlichen Gebiets-
korperschaft tibereinstimmt. Dieses Prinzip geht auf das dargestellte ,,perfect map-
ping** zuriick. Manahmen der Umweltpolitik sind diesem Prinzip folgend von der
Gesamtheit derjenigen zu beschlieBen und zu finanzieren, die von positiven oder
negativen externen Umwelteffekten betroffenen sind. Huckestein (1993b: 419-423)
bezeichnet dieses organisatorische Gestaltungsverfahren auch als ,,raumliche Inter-
pretation des Verursacherprinzips*.

Das Prinzip der 6kologischen Aquivalenz betrifft insbesondere die horizontale Zu-
ordnung von Kompetenzen, z.B. zwischen den Landkreisen einer Region. Dabei gilt
das Prinzip, daB ,, Internalitdten' um so treffsicherer zu vermeiden sind, je kleiner
die einzubeziehenden Gebietskorperschaften sind. Denn dieses Prinzip bedeutet
auch, daB die Gesamt- oder Teilflachen der Gebietskorperschaften, die nicht betrof-
fen sind, aber in die Kompetenzverteilung miteinbezogen werden, minimiert werden
konnen, so daB die Abgrenzung von Aktionsrdaumen tendenziell in Richtung ,,perfect
mapping* weist. Verhandlungsergebnisse zwischen Stadt- und Landkreisen einer
Region versprechen somit gegeniiber Losungen zwischen Bundeslandern Effizienz-
gewinne durch die Reduzierung der Transaktionskostenkomponenten.

Geht man davon aus, daB sich Nutzen- bzw. Schadensdiffusionskreise verschiedener
Umweltgiiter unterscheiden, wiirde der Versuch des ,,perfect mapping* im Extrem
ein ,,multilevel mosaic of jurisdictions** (Olson 1986: 120-125) zur Folge haben.
GemaiB der strikten Beriicksichtigung des Prinzips der fiskalischen Aquivalenz
wiirden sich institutionelle Einheiten als effizient erweisen, die sich beziiglich der
Bereitstellung eines Gutes nicht rdaumlich tiberschneiden, sich beziiglich mehrerer
Giiter jedoch aus iiberlappenden Bereitstellungseinheiten zusammensetzen, ,,wobei
jede verschieden grofle Regionen abdeckt, innerhalb der das Angebot eines spezifi-
schen Gutes festgelegt und finanziert wird" (Thoni 1986: 38). Folge wiren die
Nichtorganisierbarkeit des Bereitstellungsproblems bzw. prohibitiv hohe Verwal-
tungskosten. Auch Huckestein (1993b) weist darauf hin, daB ein ,,perfect mapping*
wegen der Vielzahl der sich iiberschneidenden Umweltwirkungsraume sowie ver-
waltungstechnischer, politischer und sozio-kultureller Griinde, die in ihrer Gesamt-
heit unter dem Oberbegriff der Transaktionskosten subsumiert werden koénnen, nicht
realistisch ist.

30 In der Vergangenheit wurde z.T. die Position vertreten, es konnten ,natiirliche Regionen™ abge-
grenzt werden. die aufgrund bestimmter natiirlicher und geographischer Konstellationen als All-
zweckregionen dienen (Todt 1971: Thelen 1972).
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Schaubild 1

Optimaler Zentralitiitsgrad umweltpolitischer Losungen

Kosten A

Gesamtkosten

Zentralisierungskosten Dezentralisierungskosten

»
»

Anzahl Gebietskorperschaften

«--——ﬁ---»

Zentralisierung Optimaler Dezentralisierung
Zentralitatsgrad

RWI
Nach Biehl etal. (1987). EssEN

Da eine spezifische raumliche Losung fiir jedes einzelne Umweltproblem, d.h. die
Abgrenzung jeweils einer eigenen Gebietskorperschaft fiir jede Aufgabe, wegen der
hohen Transaktionskosten nicht als effizient anzusehen ist, miissen Aufgaben gebiin-
delt werden (Doring 1996). Bei abnehmender Grofle des Aktionsraums treten an die
Stelle von Effizienzgewinnen aufgrund vermiedener Frustrations- bzw. Uberstim-
mungskosten zunehmend Effizienzverluste aufgrund nicht genutzter Skalen- und
Verbundeffekte. Graphisch kann dieser Sachverhalt abgebildet werden, indem um-
weltpolitische Aufgaben auf einem Kontinuum angeordnet werden, dessen Eckpunk-
te durch vollstandige Dezentralisierung und Zentralitidt gekennzeichnet sind (Schau-
bild 1). Das Effizienzoptimum ist dann erreicht, wenn die Gesamtkosten — als
Summe der verschiedenen zu erwartenden Transaktionskosten — aufgrund einer Ver-
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groferung des Aktionsraums ihr Minimum erreichen. Allerdings weisen verschiede-
ne Autoren darauf hin, daB die simultane Beriicksichtigung der Effizienzparameter
(Skaleneffekte, Transaktionskosten usw.) Schwierigkeiten bereitet, insbesondere bei
der empirischen Umsetzung im Einzelfall (Zimmermann, Nijkamp 1986: 45).

Nach Siebert (1976a: 85; 1978b) sprechen gegen die Einrichtung umweltpolitischer
Institutionen auf regionaler Ebene und damit fiir zentrale Regelungen im wesentli-
chen Argumente, die sich von den Erkenntnissen der Neuen Politischen Okonomie
ableiten lassen. Zu nennen sind insbesondere lokale Machtkonstellationen, die ein
Ungleichgewicht zwischen den beteiligten Interessengruppen produzieren. Ineffizi-
enzen kommen in diesen Fillen dadurch zustande, daB8 die Priferenzen solcher
Teilgruppen, die von starken Lobbyisten vertreten werden, ibergewichtet werden.
Das Argument Sieberts, iibergeordnete nationale Interessen wiirden von lokalen
Behorden nicht ausreichend beriicksichtigt’!, kann zwar nachvollzogen werden,
bleibt in der vorliegenden Untersuchung jedoch unberiicksichtigt, da ausschlieBlich
solche Umweltprobleme analysiert werden, bei denen keine (oder zu vernachlassi-
gende) interregionale ,, Spillovers* vorhanden sind.

Aufgrund der genannten Effizienzerwégungen schlagen verschiedene Autoren auch
bei rdaumlich begrenzten Umwelteffekten neben der Zuteilung spezifischer Kompe-
tenzen an dezentrale Gebietskorperschaften eine Koordinationsfunktion auf relativ
zentraler Ebene vor. Déring (1996) fordert beispielsweise eine ,,autonome Instanz*,
die den beschriebenen trade off zwischen Effizienzgewinnen und -verlusten aufgrund
zunehmenden Einbezugs weiterer Gebietskorperschaften abwigt und diese Abwi-
gung im Zeitablauf regelmaBig wiederholt, um in der Zwischenzeit stattgefundene
Verinderungen beriicksichtigen zu konnen32. Dieser Forderung folgend sind in be-
stimmten zeitlichen Abstdnden Moglichkeiten vorzusehen, die festgelegten Gebiets-
abgrenzungen zu relativieren (Flexibilititsprinzip) (Boustedt 1975: 370).

2.2.2. Argumente fiir dezentrale Kompetenzallokationen in der Umweltpolitik

Zimmermann/Kahlenborn (1994: 16-17) kommen zu dem SchluB}, daB Umweltqua-
litdt und Umweltpolitik sowie Instrumentendosierungen, im Extremfall sogar Instru-
mententypen, grundsitzlich regional definiert und differenziert werden sollten. Auch
der Rat von Sachverstidndigen fir Umweltfragen (1994: 319) schldgt im Sinne der
Theorie des Umweltfoderalismus vor, die Art und das Niveau der Bereitstellung
okologischer Leistungen im Rahmen umfassender Landnutzungskonzepte auf regio-
naler Ebene festzulegen (Pfadenhauer, Ganzert 1992: 16). Begriindet wird diese
Forderung mit der Feststellung, dafl nur auf dieser Ebene ausreichend detaillierte
Kenntnisse iiber die naturrdaumlichen Bedingungen vorliegen. Losungen auf iiberge-
ordneten Ebenen seien nur dann anzustreben, wenn durch regionale Landnutzungs-
formen interregionale externe Effekte erzeugt werden.

31 Zu strategischem Verhalten lokaler Behorden aufgrund enger raumlicher Beziehung zu potentiellen
Emittenten vgl. Teherani-Kronner (1987: 121ff.).

32 In diesem Zusammenhang fithren auch Hogeforster/Jiirging (1973: 126—137) aus, daB jede Regio-
nalisierung lediglich mittelfristig als stabil anzusehen ist.
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Schaubild 2

Effizienzverluste bei zentralem Angebot 6ffentlicher Giiter
und interregional divergierenden Priferenzen

Grenzkosten (GK)
Grenznutzen (GN)
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B Z A Offentliche
Umweltgiiter
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Nach Karl (1998b: 1041). ESSEN

Der Okonomischen Theorie des Foderalismus folgend sind dezentrale umweltpoliti-
sche Verwaltungslosungen insbesondere bei eingeschrankter Raumwirksamkeit ein-
zelner offentlicher Giiter oder externer Effekte anzustreben. Wenn die Nutzenstiftun-
gen oder Schadigungen umweltrelevanter Tétigkeiten nur eine geringe Tendenz zur
Uberschreitung regionaler Grenzen besitzen, sind dezentrale, regionsspezifische
Losungen vorzuziehen. Das bedeutet, je geringer das Ausmaf der raumlichen Diffu-
sion von Nutzenstiftungen 6ffentlicher Giiter ist, um so eher sind dezentrale Allokati-
onsmechanismen zentralen vorzuziehen (Zimmer 1994: 221). Ebenso ist im Fall
interregional divergierender Priferenzen bei zentraler Vorgabe des Bereitstellungsni-
veaus lokaler 6ffentlicher Giiter mit Ineffizienzen zu rechnen (Schaubild 2).

Geht eine zentrale Gebietskorperschaft von einer mittleren Wertschdtzung fiir ein
betrachtetes 6ffentliches Gut aus (GN,,.,), kann es durch interregional unterschied-
liche Préferenzen bzw. Zahlungsbereitschaften und damit divergierende Grenznut-
zen zu Ineffizienzen kommen. Bei raumlich identischen Grenzbereitstellungskosten
(GK) wiirden diese voneinander abweichenden Grenznutzen bzw. marginalen Zah-
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lungsbereitschaften ohne zentrale Vorgaben in den Regionen mit htheren Grenznut-
zen (Region A) zu hoheren Erbringungsanstrengungen fithren (A) sowie zu geringe-
ren Umweltschutzbemiihungen (B) in Regionen mit niedrigeren Grenznutzen (Regi-
on B). Ineffizienzen (Flachen F, und F;) kommen dadurch zustande, daf samtliche
Regionen zur Bereitstellung eines von ihren Priaferenzen abweichenden Niveaus an
offentlichen Giitern gezwungen werden. Dies fithrt zu Unterversorgungen in Regi-
on A sowie zu Uberversorgung mit dem betreffenden 6ffentlichen Gut in Region B
(Zimmermann, Kahlenborn 1994: 37).

Ob allerdings die Priferenzen fiir 6ffentliche Umweltgiiter im interregionalen Ver-
gleich differieren oder auf der Ebene groferer Verwaltungseinheiten homogen vorlie-
gen, 4Bt sich nur im Einzelfall, d.h. problem- oder medienbezogen und unter
Beriicksichtigung geographischer und sozio-6konomischer Besonderheiten, beant-
worten.

Ist im interregionalen Vergleich von einheitlichen Priferenzen und damit Grenznut-
zen auszugehen, mufl mit Ineffizienzen dann gerechnet werden, wenn trotz regional
divergierender Grenzkosten zur Bereitstellung offentlicher (Umwelt-) Giiter ein
zentral vorgegebenes Niveau an Umweltschutz realisiert wird (Schaubild 3). Unter-
schiede in den Grenzkosten der Bereitstellung konnen durch unterschiedliche natiir-
liche Standortbedingungen in den Regionen, unterschiedliche technische Ausstattun-
gen oder Betriebsleiterfahigkeiten entstehen. Werden diese regionalen Unterschiede
ignoriert und wird von einer zentralen Institution ein mittleres Niveau an 6ffentlichen
Umweltgiitern bereitgestellt (Punkt Z in Schaubild 3), ist mit Effizienzverlusten im
Umfang der Flachen F, und Fy zu rechnen. Dezentrale Wahlméoglichkeiten wiirden
demgegeniiber regionale Gleichgewichtslosungen mit jeweils unterschiedlichen Ni-
veaus an Offentlichen Umweltgiitern (A und B) moglich machen.

Neben diesen angebots- und nachfrageorientierten Argumenten sprechen weitere fiir
die Effizienz regionaler Umweltbehorden (Siebert 1976: 85). Angefiihrt werden
regelmiBig Informationsvorteile der Regionalbehdrden, die zum einen das Ausmaf
und die Wirkungen des betrachteten Umweltproblems besser kennen als zentrale
Instanzen, zum anderen die Priferenzen der Betroffenen besser beurteilen konnen.
Nach Karl (1998a: 571) erweitert eine dezentralisierte Umweltpolitik im Sinne des
Wettbewerbsarguments ,,die Moglichkeiten der Wirtschaftssubjekte, zwischen ver-
schiedenen Anbietern von 6ffentlichen Giitern zu wahlen*.

Als Nachteil regional differenzierter Politikisungen wird hiufig die Befiirchtung
genannt, einen Standortwettbewerb (,,Verschmutzungswettlauf‘) der Regionen aus-
zultsen, bei dem Standards allméhlich gesenkt werden, um (umweltverschmutzen-
den) Unternehmen einen Ansiedlungsanreiz zu bieten (Bergmann 1992: 107-120).
Sind Regelungsraume in Abhingigkeit der Ausdehnung externer Effekte abgegrenzt,
ist diese Gefahr vermindert (Ewringmann et al. 1976; Miszkowski, Zodrow 1989).
Da es in der vorliegenden Arbeit zum Ziel der Regionalisierung gehort, Umweltwir-
kungen, die iiber die Grenzen der Regelungsraume hinausreichen, auszuschlieen,
wird die Effizienz umweltpolitischer Mainahmen an den Grenzvermeidungs- bzw.
-bereitstellungskosten sowie den marginalen Zahlungsbereitschaften im Aktions-
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Schaubild 3

Effizienzverluste bei zentralem Angebot offentlicher Giiter
und interregional divergierenden Grenzbereitstellungskosten
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Nach Karl (1998b: 1021).

raum orientiert. Da auf diese Weise sdmtliche positiv oder negativ Betroffenen mit
den Verursachern in Verhandlungen treten konnen, sind effiziente Losungen wahr-
scheinlicher als innerhalb von Regelungsraumen, in denen dies nicht moglich ist.

Cropper/Oates (1992) weisen nach, da8 die Vermutung, dezentrale Umweltpolitik
filhre zu einem Wettbewerb lokaler Institutionen um Kapital und in der Folge zu
gesellschaftlich unerwiinschter Umweltverschmutzung, nicht bzw. nur unter restrik-
tiven Annahmen bestitigt werden kann3*. Allerdings verbleibe die Notwendigkeit der
empirischen Uberpriifung dieser modellanalytisch gewonnenen Erkenntnis.

Junkernheinrich (1995: 45-46) nimmt problembezogen eine grobe Zuweisung eini-
ger Schutzbereiche zu entsprechenden dezentralen Verwaltungsldsungen vor. Er
weist darauf hin, da3 MaBnahmen im Rahmen des Bodenschutzes i.d.R. auf dezen-

33 Rauscher (1995) zeigt unter restriktiven Annahmen. daB bei nichtkooperativen Losungen nicht nur
dieser Fall zu niedriger Umweltstandards entstehen kann, sondern im Gegenteil auch der Fall zu
scharfer Umweltregelungen.
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traler Ebene anzusiedeln sind, da Bodenverunreinigungen im Normalfall rdumlich
begrenzt sind, d.h. interregionale externe Effekte nur selten auftreten. Im Gewasser-
schutzbereich seien mit Ausnahme der FlieBgewdsser ebenfalls nationale oder regio-
nale Losungen anzustreben.

Auch Huckestein (1993a: 338) fordert fiir den iiberwiegenden Teil des Gewasser-
schutzes, daB die Zustiandigkeit zentraler Instanzen, insbesondere der EU, ,,auf die
Festlegung von verbindlichen rechtlichen und institutionalen Regelungen beschrankt
bleiben* sollte. Ahnliche Forderungen formuliert er fiir den Arten- und Biotopschutz
sowie den dsthetischen Ressourcenschutz, weist jedoch auch auf die zum Teil
iiberregionalen Verflechtungsbeziehungen und Praferenzen in diesen Ressourcenbe-
reichen hin, die eine Koordination auf zentraler Ebene erforderlich machen. Bichl et
al. (1987: 83) halten fiir den Bereich des Naturschutzes eine Starkung der regionalen
Ebene, verstanden als Raumeinheit zwischen Liandern und kommunaler Ebene, fiir
effizienzfordernd.

Die wesentlichen Argumente fiir dezentrale Kompetenzallokationen zusammenfas-
send ist nach Klemmer (1988: 60) ,eine raumdifferenzierende Betrachtung des
Umweltallokationsaspekts u.a. erforderlich, wenn

— eindeutige und rdumlich begrenzte Emissions-Immissions-Zusammenhénge
auftreten,

—  gravierende rdumliche Unterschiede hinsichtlich des naturrdgumlichen Lei-
stungspotentials (Naturraumpotential) bestehen,

— divergierende Priferenzen der Biirger vorliegen bzw. eine unterschiedliche
Empfindlichkeit schutzwiirdiger Tatbestinde beobachtet werden kann, die
eine regional oder ortlich verschiedenartige Gewichtung der Teilkomponenten
des Umweltqualitidtsziels bzw. der Immissionsgrenzwerte verlangen*.

Insgesamt bleibt festzuhalten, daB die Theorie des Umweltfoderalismus Aussagen in
Hinblick auf die effiziente Kompetenzallokation trifft, die besonders fiir den Teilbe-
reich lokaler und regionaler 6ffentlicher Giiter in vielen Fillen fiir eine Dezentralisie-
rung sprechen. In konkreten Einzelfdllen muB fiir den Bereich der Umwelt- und
Agrarpolitik geklart werden,

- wie lokale, regionale und nationale Externalititen zu unterscheiden sind,

- wie Entscheidungs-, Durchfiihrungs- und Finanzierungskompetcnzen vertikal
und horizontal zu alloziieren sind,

—  wie Produktions- und Transaktionskosten auf Zentralisierung oder Dezentrali-
sierung reagieren.

Es muf} festgehalten werden, da8 zur Ausgestaltung dezentraler umweltpolitischer
Instrumente und zur konkreten Abgrenzung von umweltpolitischen Aktionsrdumen
auch Informationen iiber den Umweltzustand und die Umweltwirkungen wirtschaft-

34 Dieselbe Auffassung vertreten Zimmermann, Kahlenborn (1994: 234).
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licher Tétigkeit auf dezentraler Ebene vorhanden sein miissen. Es ist nachvollzieh-
bar, daB8 diese Informationen nicht erst im Verlauf der Umsetzung dezentraler um-
weltpolitischer Instrumente benétigt werden. Gerade die dargestellte Notwendigkeit
einer Abwigung bei der Entwicklung zentraler und dezentraler Ansitze sollte deut-
lich gemacht haben, da8 solche Informationen im Vorfeld der Ausgestaltung von
Politikinstrumenten bendtigt werden. Haufig stellt die Bereitstellung teilraum- oder
einzelflichenbezogener Daten jedoch eine Restriktion empirischer Analysen gerade
in der Umweltpolitikberatung dar®. Insbesondere bei der Quantifizierung von margi-
nalen Zahlungsbereitschaften und Grenzvermeidungs- bzw. -bereitstellungskosten,
die einzelnen Rdumen zuzuordnen sind, verbleibt erheblicher Forschungsbedarf?¢.

2.3. Anwendung der Okonomischen Theorie des Umweltfoderalismus
auf den Agrarumweltbereich

Ahnlich wie bei der Ubertragung der Erkenntnisse der skonomischen Foderalismus-
theorie auf den Umweltbereich wird im folgenden ein weiterer Konkretisierungs-
schritt vorgenommen. Da es sich bei der Agrarumweltpolitik um einen sektorbezoge-
nen Teilbereich der allgemeinen Umweltpolitik handelt, gelten dhnliche Schiuffol-
gerungen zur Vorteilhaftigkeit dezentraler und zentraler Regelungen, die jedoch im
einzelnen zu spezifizieren sind.

Wenn entsprechend der Okonomischen Theorie des Foderalismus bzw. des Umwelt-
foderalismus gefordert wird, PolitikmaBnahmen moglichst so zu gestalten, dafl
Nutzer-, Entscheider- und Zahlerraume externer Effekte deckungsgleich sind, dann
ist ein solches Vorgehen im Sinne der Effizienzsteigerung auch fiir Umweltwirkun-
gen der Landwirtschaft zu fordern. Um konkrete Empfehlungen ableiten zu konnen,
wird zunéchst die Diffusionsproblematik erldutert, die bei Umweltressourcen einen
zentralen Faktor und die Ursache potentieller externer Effekte darstellt. Anschlie-
Bend werden diese theoretischen Einfiihrungen auf einzelne Teilaktivititen landwirt-
schaftlicher Produktionsverfahren und deren potentielle Umweltwirkungen ein-
schlieBlich ihrer rdaumlichen Reichweite bezogen. Das Ergebnis dieses Abschnitts
wird die Identifizierung verschiedener Umweltproblemkomplexe darstellen, fiir die
dezentrale Politikansétze Effizienzvorteile versprechen.

2.3.1. Ursache-Wirkungs-Beziehungen und umweltokonomische Implikationen

Im Mittelpunkt effizienter Kompetenzallokationen gemdfl der Theorie des Umwelt-
foderalismus steht die Frage, ob von einzelnen Wirtschaftsaktivititen wie der land-

35 Weimann (1990: 133) erldutert z.B. die praktischen Probleme, die bei der Formulierung von
Umweltpolitik entstehen, wenn mit dem Ziel der Effizienzverbesserung versucht wird, die raumli-
che Verteilung von Schadstoffen zu beriicksichtigen.

36 Vgl das dritte Kapitel. In anderen Bereichen kann weniger von einem Informationsproblem der
beschriebenen Art gesprochen, sondern muB vielmehr ein Umsetzungsproblem vorhandener Er-
kenntnisse festgestellt werden. Insbesondere im naturwissenschaftlichen. spezicll dem naturschutz-
fachlichen Bereich. sind Informationen zu zahlreichen Teilriumen vorhanden und stehen Um-
weltqualitiitsziele seit langem fest. Der zeitliche Horizont zur Implementation dieser immer wieder
gestellten Forderungen ist jedoch oft nicht absehbar.

46



wirtschaftlichen Primarproduktion interregionale Externalititen ausgehen. Da der
mogliche Betroffenheitsgrad der verschiedenen Umweltressourcen und auch die Art
der Umwelteffekte erheblich differieren, sind zur Beantwortung dieser Frage einige
grundsitzliche Ausfiihrungen notwendig.

Schadstoffe mit ausgesprochenem Diffusionsverhalten, bei denen der raumliche
Zusammenhang zwischen Emissionsquelle und Wirkungsort fiir die Stirke des
Umwelteffekts weitgehend unerheblich ist (wie Kohlendioxid oder Fluorchlorkoh-
lenwasserstoffe), werden nach Weimann (1990: 133) als Globalschadstoffe bezeich-
net. Den Kontrapunkt dazu bilden nach Weimann die Oberflachenschadstoffe, bei
denen direkte Beziehungen zwischen dem Ort des Auftretens und der 6kologischen
Wirkung feststellbar sind. Viele Emissionen wie Stickstoffaustrige aus der Landwirt-
schaft sind diesen beiden Gruppen nicht eindeutig zuzuordnen. Bei der hier vorzu-
nehmenden Analyse werden allerdings die Schadstoffgruppen im Vordergrund ste-
hen, bet denen die Wirkungen lokal bzw. regional begrenzt sind, d.h. die Oberfli-
chenschadstoffe®.

Es existieren verschiedene Ausbreitungscharakteristika der Schadstoffe und positi-
ven Externalitdten aus landwirtschaftlichen Quellen. Bei Stickstoffemissionen in das
Grundwasser etwa dehnen sich die Eintrige entlang des Grundwasserleiters aus, der
als natiirlicher Gradient fungiert. Eindeutiger lassen sich Stickstoffemissionen in
Oberflachengewissern charakterisieren. Bei Stehgewéssern herrscht die Ausbreitung
in Form konzentrischer Kreise vor, wiahrend die Diffusionsform bei FlieBgewidssern
von linienformigen Effekten dominiert wird.

Ein Problem bei der Einschitzung landwirtschaftlich bedingter externer Effekte, das
abschlieBend nur in konkreten lokalen oder regionalen Einheiten gelost werden kann,
ergibt sich durch die unterschiedliche rdumliche Ausdehnung verschiedener betroffe-
ner Okosysteme. Wie im folgenden darzustellen sein wird, sind von den stickstoffge-
bundenen externen Effekten, die von landwirtschaftlichen Produktionsverfahren
ausgehen, verschiedene Medien betroffen. Sie alle besitzen unterschiedliche raumli-
che Ausdehnungen, so daB es zu Uberlappungen betroffener Naturraume kommt
(Siebert 1995: 212), die bei umweltpolitischen Ma3nahmen beriicksichtigt werden
missen. In Schaubild 4 ist ein solcher Fall fiir drei ausgewihlte, fiktive Emissions-
quellen skizziert. Die verschiedenen Schraffuren kennzeichnen jeweils abgrenzbare
Umweltraume (oder Naturrdaume), die von einer Stickstoffemission aus der Land-
wirtschaft betroffen sein konnen®.

37 Der Begriff , Oberflichenschadstoff** bedeutet nicht, daB samtliche der problematisierten Umwelt-
effekte tatsiachlich an der (Erd-) Oberfliche auftreten. Auch Diffusionswirkungen unter der
Oberfliache. d.h. innerhalb der Ressource Boden, z.B. in Richtung Grundwasser, werden einge-
schlossen.

38 Zum Teil kann auch diese exakte Abgrenzung aufgrund von Informationsmangel Probleme berei-
ten: jedoch steigt die Wahrscheinlichkeit der ,.richtigen™ Abgrenzung mit zunehmender raumlicher
Nahe zum Problem durch die Nutzungsmoglichkeit dezentraler Information. Beriicksichtigt wur-
den bei der gewihlten Darstellung weder regionale und iiberregionale Effekte von Stickstoffemis-
sionen noch das Phinomen , diffuser Quellen*.

47



Schaubild 4

Landwirtschaftlich bedingte Stickstoffaustriage
und ihr Diffusionsraum in einem geographischen Ausschnitt

(

(/
N "\

Kultur- oder Naturlandschaft.

einschlieBlich spezifischer Biotope Stadt- oder Landkreis

- Trinkwasser- Stickstotfemission
einzugsgebiet (lokal begrenzt)
FlieBgewisser
Erlduterungen vgl. Text. LSsUN

Fiir eine effiziente Zuordnung von Kompetenzen an unterschiedliche Gebietskorper-
schaften entsprechend dem Prinzip der , fiskalischen Aquivalenz™* bzw. dem Versuch
cines ,perfect mapping* bedarf es der Identifizierung nicht nur der Verursacher,
sondern auch der Betroffenen von externen Effekten sowie moglichst auch deren
Betroffenheitsgrades. Die folgenden Darstellungen hypothetischer Nutzendiffusions-
kurven (Schaubild 5 und 6). der Ausbreitungscharakteristika externer Effekte im
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Schaubild 5

Réumliche Kostendiffusionsfunktion zur Bestimmung
effizienter Kompetenzallokation

A Betroffenheitsgrad
durch Kosten/Nutzen

Gesamt-Betroffenigrad A+B+C+D+E+F

A B C D E F
>
Kreis 1 Kreis 2 | Kreis 31 benachb. benachb. Nachbar- | Entfernung
Bundes- Bundes- Nation vom
land 1 land 2 Emissionsort

Entstehungsort des
Umwelteffekts

Raum, dienen diesem Ziel*. Abgebildet werden die an den Enstehungsort des
Umwelteffekts angrenzenden betroffenen Gebietskorperschaften auf der Abszisse
sowie der diesem Umwelteffekt zugemessene Grad der Betroffenheit in Form von
NutzeneinbuBen bzw. Nutzengewinn auf der Ordinate*.

Der beschriebene Sachverhalt 148t sich angelehnt an Hansmeyer et al. (1975) als
.Entfernungselastizitit der Betroffenheit definieren. Hansmeyer et al. benutzen den
Begriff der ,,Entfernungselastizitat der Nachfrage* im Zusammenhang mit der Infra-
strukturausstattung von Regionen und verstehen darunter die Verdnderung der Nach-
frage in Abhangigkeit zunehmender Entfernung vom Entstehungsort u.a. lokaler
offentlicher Giiter (hier z.B. Naherholungsgebiete). Dieser Interpretation entspre-
chend stellt die ,,Entfernungselastizitidt der Betroffenheit* die Veranderung des Be-

39 Vgl auch die Diskussion von Siebert (1995: 31ff.) zu einzelbetrieblichen Diffusionskurven.

40 Theoretisch lassen sich dhnlich wie bei regionalwissenschaftlichen Analysen nach dem Funktiona-
litatsprinzip im herkommlichen Sinn Isolinien — hier Isobetroffenheitslinien — um ein Zentrum
zeichnen, von dem erwartet wird. daB es den Entstehungsort einer positiven oder negativen Exter-
nalitit abbildet (Lauschmann 1976: 26). Die dargestellten Nutzendiffusionskurven sind dann als
Schnitt durch eine solche Schar von Isobetroffenheitslinien entlang eines hypothetischen Gradien-
ten zu verstehen.
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Schaubild 6

Raumliche Kostendiffusionsfunktion von Umwelteffekten
verschiedener Ausdehnungs- und Betroffenheitsgrade
A Betroffenheitsgrad Betroffenheitsgrad
durch Kosten/Nutzen durch Kosten/Nutzen

ALIBL |G| D | B | Ry A[B2 | G
» »
» »
Kreis Kreis usw Entfernung Kreis Kreis benachb. Entfernung
1 2 vom 1 2 Bundes- vom
Entstchungsort des Emissionsort Entstehungsort des land | Emissionson
Umwelteffekts Umwelteffekis
Betroffenheitsgrad A Bcuoffenheitsgrad
durch Kosten/Nutzen durch Kosten/Nutzen
—
By Cy Ayl By
"ttt »
Kreis Kreis  benachb. Entfernung Kreis Kreis Entfernung
1 2 Bundes- vom 1 2 vom
Entstehungsort des land 1 Emissionsor Entstehungsort des Emissionsort
Umwelteffekts Umwelteffekts

troffenheitsniveaus in Abhingigkeit zunehmender Entfernung vom Entstehungsort
externer Effekte des Agrarumweltbereichs dar. Auch der von Hansmeyer et al.
benutzte Begriff der ,,raumlichen Nutzenverteilungslinien* 148t sich auf positive und
negative externe Effekte anwenden. Isonutzenlinien wiirden dann die Verteilung
gleicher Nutzenniveaus im Raum abbilden. Da die Nebenbedingung der Orientie-
rung an Verwaltungsraumen gilt, wiirden die Isonutzenlinien Raume gleichen Nut-
zens (oder gleicher Kosten) umschlieBen, die von den AuBengrenzen etwa der
Landkreise umschlossen werden.

Der stufenformige Verlauf der Funktionen kommt dadurch zustande, da3 innerhalb
einzelner Gebietskorperschaften von einer homogenen Nutzenverteilung ausgegan-
gen wird. Unterschiedliche GruppengréBen der jeweils Betroffenen in den Gebiets-
korperschaften spiegeln sich in der jeweiligen Streckenlange auf der Abszisse wider.
So geht aus Schaubild 5 hervor, daB es sich bei Landkreis 2 um eine Gebietskorper-
schaft mit einer im Vergleich zu Landkreis 1 groeren Gruppe betroffener Individuen
handelt*!.

41 Ebenso impliziert die geringe Streckenlidnge der benachbarten Bundeslinder eine entsprechend
geringere GruppengroBe betroffener Individuen.
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Es wird bei dieser Form der Darstellung auSerdem davon ausgegangen, da3 Diffusi-
onsfunktionen nicht nur die Wirkungen auf die Produktionsfunktion externer Betrof-
fener abbilden, sondern auch eine Nutzenkomponente beinhalten, die bezogen auf
den geographischen Raum ,,diffundieren* kann, ohne daf eine stoffliche Diffusion
vorliegt**. Der dargestellte Verlauf der Nutzendiffusionskurven kommt dann zustan-
de, wenn der rein physische Verdiinnungseffekt mit der Entfernung vom Emissions-
ort sinkt und/oder gleichzeitig der Nutzen potentiell betroffener Individuen ab-
nimmt*. Schaubild 5 basiert auBerdem auf der Annahme, der Entstehungsort des
Umwelteffekts sei im Zentrum eines Landkreises lokalisierbar, dieser Landkreis
befinde sich im Zentrum des jeweiligen Bundeslandes usw. ,,Rand-* oder ,,Grenzef-
fekte*, d.h. rdumlich begrenzte Umweltwirkungen, die aufgrund ihres Auftretens an
der Grenze zu Nachbarrdumen in diese hinein diffundieren, werden zugunsten der
Uberschaubarkeit komplexer Umweltprobleme vernachlissigt.

An Schaubild 5 ist ablesbar, da8 beim Umweltproblem ,,Austrag von Stickstoff aus
der Landwirtschaft ins Grundwasser” der Betroffenheitsgrad in der emitierenden
Gebietskorperschaft maximal ist und mit zunehmender Entfernung vom Emissions-
ort abnimmt. Deutlich wird der annahmegemaB unterschiedliche Betroffenheitsgrad
der verschiedenen Gebietskorperschaften. Uber den exakten Kurvenverlauf lassen
sich auf abstrakter Ebene lediglich Vermutungen anstellen, er wird bestimmt von
zahllosen Einzelfaktoren im jeweils zu analysierenden Raum.

Vom Prinzip der fiskalischen Aquivalenz ausgehend, kénnte nun unter Vernachlissi-
gung weiterer BestimmungsgroBen wie Skaleneffekten oder Transaktionskosten, die
effiziente Kompetenzallokation bestimmt werden. Die Summe der zu verteilenden
Gesamtkompetenz sollte danach entsprechend der Teilbetroffenheitsgrade jeder Ge-
bietskorperschaft zugeordnet werden. Fiir Landkreis 3 wiirde dies bedeuten, daB3 er

mit einem Anteil von ATBiC -4C-D TE+F an der zu vergebenden Gesamtkompe-

tenz beteiligt wiirde. Es ist nachvollziehbar, daB der effiziente Kompetenzanteil nur
dann exakt bestimmt werden kann, wenn die Betroffenheitsgrade samtlicher Gebiets-
korperschaften bestimmt werden konnen*. Sind die marginalen Zahlungsbereit-
schaften einzelner Gebietskorperschaften unbekannt, fiihrt dies bei Nichtberiicksich-

42 Beispiele solcher von Nutzendiffusionen ausgeldster Wirkungen sind ,,non use values* (Existenz-,
Options-, Vermichtniswerte), bei denen Nutzer oder Geschadigte auch in Raumen angetroffen
werden konnen, die physisch wenig oder iiberhaupt nicht vom betrachteten Umwelteffekt betroffen
sind, jedoch iiber ihre Priferenzfunktion bzgl. des Umweltzustands in anderen Regionen tangiert
werden.

43 Der Nutzen wird auch bei Beriicksichtigung von ..non use values™ i.d.R. sinken, da fiir potentiell
betroffene Individuen die Wahrscheinlichkeit einer zukiinftigen Nutzung bzw. eines zukiinftigen
Schadens mit der Entfernung abnimmt (Briimmerhoff 1992: 489).

44 Die hier dargestellten SchluBfolgerungen der abzuleitenden Kompetenzanteile gelten daher ledig-
lich fiir die spezielle Gruppe von Umwelteffekten, die ausgehend vom Entstehungsort entlang
eines Gradienten (hier durch die Abszisse reprasentiert) Wirkungen auslosen. Bei samtlichen Um-
welteffekten, die sich nicht in dieser Form ausbreiten. sondern flichenhaft — z.B. in From konzen-
trischer Kreise —, ist die (hypothetische) Bestimmung des adidquaten Kompetenzanteils entspre-
chend anzupassen.
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tigung zu einer Uberschitzung der Anteile samtlicher iibrigen Gebietskorperschaf-
ten.

Ahnliche raumliche Kosten- oder Nutzendiffusionskurven sind fiir jeden positiven
oder negativen Umwelteffekt sowie unterschiedliche offentliche Giiter denkbar.
Beispielsweise zeigt die Abbildung eines Klimaeffektes aufgrund von Austrigen
klimarelevanter Gase aus landwirtschaftlichen Betrieben (Schaubild 6, Abbildung
(2)), daB lokale Individuen am Emissionsort dhnlich stark betroffen sind wie weit
entfernt lokalisierte Wirtschaftssubjekte. Daraus ist die Schlu8folgerung zu ziehen,
daB eine gleichmiBige Verteilung der Gesamtkompetenz zur Beschrankung klimare-
levanter Austrige auf samtliche Gebietskorperschaften — vom emitierenden Land-
kreis bis zu weit entfernten Bevolkerungsgruppen — Effizienzgewinne verspricht.

Ein Faktor, von dem bei der Darstellung von Diffusionskurven in der beschriebenen
Form abstrahiert werden muB, besteht darin, da8 die Nutzenfunktionen der Wirt-
schaftssubjekte bzw. Wahlbiirger einer Region nicht nur von einzelnen externen
Effekten beeinfluBt werden. Daher ist es nach der Bestimmung von Nutzendiffusi-
onskurven fiir einzelne Umwelteffekte im zweiten Schritt erforderlich, iiberlagernde
Diffusionsfunktionen verschiedener Umwelteffekte im selben Raum abzubilden
(Siebert 1976b). Allerdings treten dann Aggregationsprobleme auf, da i.d.R. margi-
nale Zahlungsbereitschaften der Individuen einzelner Regionen fiir bestimmte Um-
weltressourcen nicht zu einer Gesamt-Zahlungsbereitschaft summiert werden kon-
nen. Es ist also davon auszugehen, da die Quantifizierung solcher Funktionen in
konkreten Raumen nur eingeschrinkt moglich ist. Die dargestellten Uberlegungen
bleiben daher im Einzelfall solange hypothetisch, wie die Quantifizierbarkeit

— der Teilnutzen einzelner Gebietskorperschaften und damit die Darstellung der
gesamten Nutzendiffusionskurven,

—  der Stirke einzelner Teilkompetenzen,

—  weiterer effizienzbeeinflussender Bestimmungsfaktoren (Skalen- oder Ver-
bundeffekte, Koordinierungsbedarf, Transaktionskosten)

Schwierigkeiten bereitet.

Andererseits kann das Hilfsmittel der Nutzendiffusionskurven auch bei nicht vollstan-
diger Quantifizierbarkeit der Einzelkomponenten dazu dienen, komplexe Ge-
samtprobleme, um die es sich beim Schutz von Umweltressourcen i.d.R. handelt, im
Verlauf der Entscheidung fiir bestimmte Kompetenzallokationen zu strukturieren.
Um zu vermeiden, in der dargestellten Form lediglich einzelne Umwelteffekte der
landwirtschaftlichen Produktion zu problematisieren und damit eine Zerfaserung
administrativer Losungen in Kauf zu nehmen, wird im folgenden das Ziel verfolgt,
zur Erreichung einer besseren Umsetzbarkeit verschiedene Effekte zu biindeln.
Dabei wird nach solchen Effekten gesucht, die dhnliche Ausbreitungscharakteristika
aufweisen, d.h. es wird der Versuch unternommen, Umwelteffekte abzubilden, die
dhnliche Verldufe der Nutzendiffusionskurven erwarten lassen. Sind solche Umwelt-
effekte gefunden, bietet sich eine Kompetenzbiindelung entsprechend des jeweiligen
Betroffenheitsgrades der einzelnen Gebietskorperschaften an.



2.3.2. Potentielle Umwelteffekte der Landwirtschaft und
deren rdumlicher Wirkungskreis

Um zu konkreten Handlungsempfehlungen bzgl. effizienter Kompetenzallokationen
in der Agrarumweltpolitik zu kommen, miissen zunichst die raumlichen Wirkungsra-
dien einzelner umweltrelevanter landwirtschaftlicher Tatigkeiten identifiziert wer-
den (Ubersicht 2)**. Umweltwirkungen anderer Wirtschaftssektoren auf die Land-
wirtschaft sind nicht Gegenstand der Betrachtung. Die Darstellung basiert auf fol-
genden Annahmen:

Es sollten die theoretisch denkbaren Wirkungen landwirtschaftlicher Aktivita-
ten abgebildet werden, nicht nur solche tatsachlich vorzufindender Bewirt-
schaftungsmafnahmen (z.B. in Form von Fallbeispielen). Auch wurden nicht
die durchschnittlichen, meBbaren, praxisiiblichen Bewirtschaftungsintensita-
ten und damit Umweltwirkungen zugrunde gelegt. Betrachtet wird die poten-
tielle rdumliche Wirksamkeit der MaBnahmen, die in konkreten Einzelfillen
(,worst" bzw. ,best case*-Szenario) deutlich von den dargestellten Effekten
abweichen kann. Die Darstellung schafft das Fundament fiir weitere Uberle-
gungen zur effizienten Begrenzung institutioneller Ebenen.

Fiir den Einsatz chemisch-synthetischer Pflanzenschutzmittel heift dies z.B.,
daB bei der Ausbringung bestimmte Umwelteffekte zu erwarten sind bzw.
auftreten konnen, unabhingig davon, ob de facto unter Beachtung gesetzlicher
Standards ausgebracht wird oder nicht. Vom Grad der Beachtung dieser Stan-
dards hingt lediglich ab, wie intensiv der Effekt auf den verschiedenen raum-
lichen Ebenen ist, dndert jedoch nichts an der Einschdtzung, ob dieser Effekt
auftreten kann oder nicht. Im Grenzfall des volligen Verzichts lage die Intensi-
tat der Wirkung auf samtlichen raumlichen Ebenen bei Null.

Die Richtung des zu erwartenden Umwelteffektes (positiv/negativ) landwirt-
schaftlicher Aktivitdten im Vergleich zum Referenzzeitpunkt (vor Einleitung
der EinzelmaBnahme) wurde nicht explizit bewertet, da diese Frage fiir die
effiziente Lokalisierung von Kompetenzen zunichst unbedeutend ist und auf
aggregierter Ebene nicht pauschal beantwortet werden kann. Im Einzelfall,
d.h. bei der Analyse einzelner Naturrdume, ist eine Bewertung der tatsichli-
chen Umwelteffekte und ihrer Stirke jedoch Voraussetzung fiir die Definition
effizienter PolitikmaBnahmen.

Bezogen auf die Ausbringung chemisch-synthetischer Pflanzenschutzmittel muB3-
te etwa unberiicksichtigt bleiben, welche Vorleistungsintensitit vor Beginn der
betrachteten landwirtschaftlichen Aktivitdt vorzufinden ist. Folglich wurde so-
wohl eine Verminderung als auch eine Steigerung der Ausbringungsintensitit
chemisch-synthetischer Pflanzenschutzmittel neutral als Umwelteffekt auf der
jeweiligen raumlichen Ebene der verschiedenen Schutzgiiter aufgefa3t*®.

45

46

Benkert (1981: 23) empfiehlt. solche Zusammenhinge in ,,Verursacher-Betroffenen-Matrizen* ab-
zubilden.

D.h. ob eine Steigerung der Intensitdt mit einer Belastung des Umweltsystems und damit ggf.
einem negativen externen Effekt einhergeht, der im Rahmen von Absorptionskapazititen vertretbar
ist und daher von keinerlei Negativwirkung auszugehen ist. wurde auf dieser abstrakten Ebene
nicht bestimmt.
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Ubersicht 3

Potentiell betroffene raumliche Wirkungsebenen
Aggregierte Kategorie Wirkungsebenen
lokal Individualebene (z.B. Betriebsflachen)
Zusammenschliisse von Individuen
Kommune

regional Kommunalverband
Landkreis
Landkreisverband
Regierungsbezirk
Bundesland

iiberregional Biindnisse zwischen Bundeslandern
Bund/EU-Mitgliedstaat
Zwischenstaatliche Biindnisse
Europaische Union

Globale Gebiete
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