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Klimaschutz und Emissionshandel in der Landwirtschaft

1.  Ausgangslage

In der Landwirtschaftspolitik riickt der Klimaschutz zunehmend in den Fokus. Der Anteil
der Treibhausgas (THG)-Emissionen, die sich direkt der Landwirtschaft zuordnen lassen,
betrug in Deutschland 7,1 % im Jahr 2010. Bei Einbeziehung aller indirekt mit der
Landwirtschaft im Zusammenhang stehenden Emissionen erhoht sich dieser Anteil auf
rund 12,9 %.

Bislang fehlen spezifische THG-Emissionsminderungsziele fiir die Landwirtschaft,
ebenso ein umfassendes und konsistentes Konzept zur Senkung der THG-
Emissionen. Gleichwohl bestehen eine Vielzahl von Férdermanahmen und ordnungs-
rechtlichen Vorgaben, die die landwirtschaftliche Produktion regulieren und direkt oder
mittelbar auch die THG-Emissionen der Landwirtschaft beeinflussen.

2. Emissionshandel in der Landwirtschaft

Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage, ob und in welcher Form der Emissions-
handel, der in der EU fiir den Energie- und Industriebereich als zentrales Klimaschutz-
instrument etabliert wurde, auch ein geeignetes Klimaschutzinstrument fiir die
Landwirtschaft sein kann. Zu kldren ist auerdem, inwieweit eine Integration in den
bestehenden EU-Emissionshandel mdglich und sinnvoll wére.

Fir einen Emissionshandel in der Landwirtschaft sind die folgenden Ansatzpunkte
denkbar. Aus dem Ankniipfungspunkt fiir die Abgabepflicht von Emissionsberechtigun-
gen ergibt sich die Systemgrenze eines landwirtschaftlichen Emissionshandels.

1. Intensivtierhaltung in GroB3betrieben: Bei diesem Ansatzpunkt werden die THG-
Emissionen aus der Tierhaltung fir landwirtschaftliche Betriebe ab einer
Mindestgro3e detailliert erfasst.

2. Viehbestand: Bei diesem Ansatzpunkt werden die THG-Emissionen aus der
Tierhaltung landwirtschaftlicher Betriebe pauschaliert in Abhdngigkeit von der Grof3e
des Viehbestandes und der Nutztierart analog zur Bilanzierung in den nationalen
Inventaren erfasst. Die Abgabepflicht von Emissionsberechtigungen differenziert nicht
bzw. nur sehr grob nach betriebsspezifischen Viehhaltungsbedingungen.

3. Lachgasemissionen des Pflanzenanbaus: Bei diesem Ansatzpunkt werden die THG-
Emissionen aus dem Pflanzenanbau von landwirtschaftlichen Betrieben ab einer
Mindestgro3e detailliert erfasst.

4. Lachgasemissionen des Diingemitteleinsatzes: Ankniipfungspunkt sind auch hier
die Lachgasemissionen des Pflanzenanbaus von landwirtschaftlichen Betrieben. Dieser
inputbezogene Ansatz ist vergleichbar zur Erfassung in den nationalen Inventaren,
die die THG-Emissionen des Pflanzenanbaus pauschaliert in Abhdngigkeit vom
Stickstoffinput erfassen.

5. Landwirtschaftliche Produkte: Ankniipfend an der Weiterverarbeitung der
wichtigsten landwirtschaftlichen Erzeugnisse verpflichtet der Emissionshandel
Molkereien, Schlachthofe und andere Betriebe an zentralen Produktionsschritten zur
Abgabe von Emissionsberechtigungen (outputbezogener Emissionshandel). Die
Zurechnung der THG-Emissionen auf die Erzeugnisse erfolgt pauschaliert. Prinzipiell
konnte der produktbezogene Emissionshandel auch Importprodukte erfassen.’

! Einen Ansatz in diese Richtung unternimmt Neuseeland. Vgl. auch Abschnitt 1.3.
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Eine Ankniipfung an den Viehbestand der landwirtschaftlichen Betriebe wiirde nur eine
sehr pauschalierte Zurechnung der THG-Emissionen erlauben, so dass lediglich eine grobe
Lenkungswirkung in Richtung Klimaschutz in der Viehhaltung entstiinde. Damit wére ein
solcher Ansatz in der Praxis vermutlich wenig effizient und in Bezug auf die Anforderun-
gen des Monitoring der THG-Emissionen im EU-Emissionshandel defizitdr.

Eine umfassende Einbeziehung der THG-Emissionen des Pflanzenanbaus diirfte an der
sehr groBen Anzahl der landwirtschaftlichen Betriebe in diesem Bereich (rund 240.000)
scheitern, fiir die eine detaillierte betriebliche Erfassung der tatsdchlichen THG-
Emissionen des Pflanzenanbaus erforderlich wére. Ein solcher Ansatz ware mit hohen
Transaktionskosten verbunden und damit kaum durchfiihrbar. Auch das Festlegen von
Schwellenwerten zur Erfassung grofler Betriebe zum Pflanzenanbau ist problembehaftet,
denn man misste einen Grofteil der Betriebe ausschlie8en, um einen praktikablen
Vollzug des Emissionshandels in der Realitdt zu ermoglichen. Die Einbeziehung des
Pflanzenanbaus in den EU-Emissionshandels ist deshalb keine vielversprechende Option.

Eine Grundvoraussetzung zur Einbeziehung in den EU-Emissionshandel ist die Vereinbar-
keit der THG-Emissionserfassung mit den EU-Grundsdtzen des Emissionsmonitoring. Eine
mittelbare THG-Emissionserfassung beim Ansatzpunkt landwirtschaftliche Produkte
wiirde u.a. das Quellenprinzip verletzen und ware deshalb ungeeignet.

Die Intensivtierhaltung in Grof3betrieben bietet dagegen auf Grund der
industriedhnlichen Produktionsbedingungen gute Moglichkeiten zur Emissionserfassung,
so dass ein Emissionshandel prinzipiell effizient ausgestaltet werden konnte. Die
Einbeziehung in den EU-Emissionshandel erscheint grundsatzlich moglich und wiirde fiir
emissionshandelspflichtige Betriebe der Intensivtierhaltung auf geeigneten
Schwellenwerten basieren.

Ein weiterer Ansatzpunkt fir einen Emissionshandel in der Landwirtschaft sind die
Lachgasemissionen des Diingemitteleinsatzes. Fiir Mineraldiinger und eingeschrankt
auch fur Giille wéare dies praktikabel, besonders da schon die geltende Diingeverordnung
die Dokumentation der genutzten Diingemittel erfordert. Der Mineraldiinger konnte u.U.
anstatt bei den Landwirten unmittelbar beim Héandler erfasst werden, um so die
Transaktionskosten niedriger zu halten.

Neben der Festlegung des Ankniipfungspunktes ist zu kldren ob ein eigenstandiges
Emissionshandelssystem fiir die Landwirtschaft entstehen soll oder die Einbeziehung in
den bestehenden EU-Emissionshandel sinnvoll ist. Von einem eigenstdndigen
landwirtschaftlichen Emissionshandel kénnten gréBere Minderungs- und
Innovationsanreize ausgehen, da eine Verlagerung von Emissionsminderungen in die
nicht landwirtschaftlichen Sektoren unterbunden wére. Der Vorteil eines geschlossenen
Systems ldge auch in der Moglichkeit, eigenstdndige Handelsregeln fiir die Landwirtschaft
zu entwickeln und zu erproben. Der Nachteil wére jedoch, dass Unterschiede in den
Vermeidungskosten zwischen den Sektoren (Landwirtschaft einerseits und EU-
Emissionshandelssektoren andererseits) nicht ausgenutzt werden und deshalb die Kosten
fir den Klimaschutz héher ausfallen als nétig.

Die Emissionshandelsrichtlinie erlaubt den Mitgliedstaaten, zusétzliche Tatigkeiten und
Gase im Rahmen des Opt-in (Artikel 24) in den EU-Emissionshandel einzubeziehen. Diese
Moglichkeit bestiinde prinzipiell auch fiir die Landwirtschaft. Denkbar wére auch eine
Anderung der bestehenden Emissionshandelsrichtlinie. Das ist jedoch ein langwieriger
Prozess auf europdischer Ebene der mit vielen politischen Widerstanden verbunden sein
dirfte.
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Im Ergebnis zeigt die Untersuchung, dass besonders die Intensivtierhaltung und die
Diingemittel vielversprechende Ansatzunkte fiir die Einfiihrung eines Emissionshandels
sind. Hingegen sind die untersuchten Bezugsgro3en Viehbestand, Pflanzenanbau und
landwirtschaftliche Produkte als Ankniipfungspunkte fiir einen Emissionshandel kaum
umsetzbar und daher unpraktikabel. Die nachfolgende Abbildung fasst die wesentlichen
Ergebnisse der Untersuchung zusammen.

Vor der Einfiihrung eines Emissionshandels in der Landwirtschaft bedarf es weiterer
Forschung. Gegenstand zukiinftiger Untersuchungen miissten u.a. sein:

ein Vergleich der Transaktionskosten unterschiedlicher Ausgestaltungsmaoglichkeiten
eines Emissionshandels; auf Grund der diffusen THG-Emissionsstruktur in der
Landwirtschaft sind vertretbare Transaktionskosten ein wichtiges Kriterium fiir die
Ausgestaltung von Klimaschutzinstrumenten in der Landwirtschaft;

die Entwicklung eines genauen und robusten betrieblichen THG-Emissionsmonitorings
samt Berichterstattung. Eine sinnvolle Verzahnung mit den internationalen
Berichtspiflichten gemaf3 der IPCC-Richtlinien ist anzustreben. Fiir einige THG-
Minderungsmafnahmen sind ggf. neue Emissionsfaktoren zu bestimmen, um sie im
Rahmen eines Emissionshandels sowie in den Inventaren abbilden zu kénnen. Eine
differenziertere Emissionserfassung als bislang ist nicht nur im Sinne des
Klimaschutzinstruments Emissionshandel anzustreben, sondern wére auch im
Hinblick auf andere Instrumente wiinschenswert.

mogliche Ausweichreaktionen der Landwirtschaft. Eine detaillierte Analyse der THG-
Emissionsintensitdt der Landwirtschaft und ihrer internationalen Handelsverflech-
tungen ist Voraussetzung, um mogliche flankierende Instrumente zur Vermeidung
von Carbon Leakage zielgenau auszugestalten.

Vor dem Hintergrund der offenen Fragen stellt die Einfiihrung eines Emissionshandels in
der Landwirtschaft nur eine langfristige Handlungsoption dar.
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Bewertung von Optionen fiir einen Emissionshandel in der Landwirtschaft

Ansatzpunkt

Okologische Treffsicherheit und
Ausweichreaktionen

Effizienz

Vereinbarkeit EU-
EHS

Praktikabilitat und
Transaktionskosten

Okologisch treffsicher innerhalb der System-

1 Intensivtierhaltung in grenzen Gut fir erfasste Bereiche, da umfassende Ja Hoher Aufwand fiir
Grofsbetrieben ) Minderungsanreize bestehen. Kleinbetriebe.

Z Mdgliche Ausweichreaktionen: inderung g ! I
THG-Emissionen Tierhaltung -rechtliche Betriebsteilungen Hohe Schwellenwerte fiir Betriebe

-Verlagerung ins Ausland. schranken Vermeidungspotentiale stark ein.

2. Viehbestand gr:rtgzlnsm treffsicher innerhalb der System- Nein, wegen Outputsteuerung nur reduzierte | Fraglich

I . o ‘ Anreize fir Emissionsminderung in der
Aktivitatsbasierter Emissionshandel | Magliche Ausweichreaktionen: Verlagerungen ins . k

. Produktion.

Tierhaltung Ausland.
3. Lachgasemissionen des Okologisch treffsicher innerhalb der System- Gut fiir erfasste Bereiche, da umfassende Nein, da Hoher Aufwand fiir alle.
Pflanzenanbaus grenzen. Minderungsanreize bestehen. Probleme praktikables

Mdgliche Ausweichreaktionen: rechtliche
Betriebsteilungen, Verlagerung ins Ausland.

ergeben sich aus der schwierigen
Erfassbarkeit zeitlich nachgelagerter
Emissionen.

Monitoring nicht
maglich.

4. Lachgasemissionen des
Diingemitteleinsatzes

Inputbezogener Emissionshandel
fir Dingemittel im Pflanzenanbau

Okologisch treffsicher innerhalb der System-
grenzen.

Mdgliche Ausweichreaktionen: u.U. rechtliche
Betriebsteilungen, Verlagerung ins Ausland.

Gut fiir erfasste Diingemittel. Evtl.
flankierende Instrumente erforderlich.

Tendenziell ja

Hoher Aufwand fiir
Kleinbetriebe.

5. Landwirtschaftliche Produkte

Outputbezogener
landwirtschaftlicher
Emissionshandel

Okologisch treffsicher innerhalb der System-
grenzen.
Mdgliche Ausweichreaktionen: Abhdngig von

Ausgestaltung nur geringe Anreize fiir Emissions-

verlagerung ins Ausland.

Reine Outputsteuerung. Minderungsanreize
hdngen von korrekten Emissionsfaktoren ab.

Nein, wenn Quellen-
prinzip in THG-Bilan-

zierung verletzt.

Je effizienter das System,
umso aufwandiger ist es.
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3. Ergdnzende und alternative Klimaschutzinstrumente

Es gibt zahlreiche Instrumente, die ergdnzend oder alternativ zur Einbeziehung in den
EU-Emissionshandel zur Verfiigung stehen, damit die Landwirtschaft einen stdrkeren
Beitrag zum Klimaschutz leistet. Deutschland und die EU kénnten und sollten deshalb
auch schon kurz- und mittelfristig entscheidende Beitrdge zum Klimaschutz in der
Landwirtschaft einleiten.

- Die Agrarfoérderung, besonders die Gemeinsame Agrarpolitik der EU, hat gro3e
Moglichkeiten einen besseren Klimaschutz in der Landwirtschaft zu erreichen.
Obwohl die Anforderungen in den Cross Compliance? iiber das geltende Ordnungs-
recht hinausgehen, sind die Forderbedingungen in Richtung Klimaschutz stark
verbesserungsfahig. Gro3e Chancen bietet hier die anstehende Reform der
Gemeinsamen Agrarpolitik der EU. Die Umstellung der Agrarforderung auf die
Honorierung o6ffentlicher Leistungen wiirde auch den Klimaschutz in der Landwirt-
schaft erheblich stédrken.

- Okonomische Instrumente mit Klima- und Umweltschutzzielen, beispielsweise Steuern,
sind bislang gar nicht oder kaum in der Landwirtschaft verankert. Vorschldge fiir eine
Besteuerung von Stickstoffeintragen oder Stickstoffiiberschiissen liegen bereits vor. Sie
konnen sinnvolle Alternativen fiir die Einbeziehung der Landwirtschaft in den EU-
Emissionshandel sein und wéren auf nationaler Ebene schon mittelfristig umsetzbar.

- Es besteht ein umfédngliches ordnungsrechtliches Instrumentarium in der Landwirt-
schaft, welches jedoch nur in geringem Ausma8 klimaschutzorientiert ist.
Entsprechend viele Ansatzpunkte bestehen fiir einen verbesserten Klimaschutz in der
Landwirtschaft durch das Ordnungsrecht.

~ Hinsichtlich des Vollzugs der Vorschriften ist eine systematische Uberpriifung der
Einhaltung der Bestimmungen erforderlich. AuB3erdem sind wirksame
Sanktionsmechanismen bei Versto3en gegen bestehendes Recht unerldsslich.

Da die THG-Emissionen der Landwirtschaft bei erfolgreichen Minderungsbemiihungen in
anderen Bereichen zukiinftig ein gréBeres relatives Gewicht als heute erhalten diirften,
konnen vergleichsweise hohe Transaktionskosten von Emissionsminderungsmafnahmen
in der Landwirtschaft kein generelles Argument gegen zusdtzliche landwirtschaftliche
Klimaschutzanforderungen sein.

Die Multifunktionalitét vieler Klima- und UmweltschutzmaBnahmen erfordert gut
abgestimmte agrarpolitische Instrumente. In der Agrarpolitik wurde bislang nicht nur
dem Klimaschutz sondern auch anderen Umweltproblemen zu wenig Rechnung
getragen. Verbesserungen sind vor allem maoglich, wenn neue Politikansétze sachgerecht
auf dem bestehenden Instrumentarium aufbauen und auf dieses abgestimmt sind.

® Die Cross Compliance-Vorgaben sind fiir die Landwirte von zentraler Bedeutung, da ihre Einhaltung
Voraussetzung fir die vollstindige Auszahlung der sog. landwirtschaftlichen Direktzahlungen der EU ist.
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