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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, i<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>