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Okonomische Instrumente zur Senkung des
Fleischkonsums und der Fleischproduktion

Der Fleischkonsum in Deutschland liegt bei wochentlich mehr als einem Kilogramm
pro Kopf. AuBerdem ist Deutschland in den vergangenen Jahren von einem
Fleischimporteur zu einem Fleischexporteur geworden. Die damit einhergehende
steigende Fleischproduktion wirkt sich negativ auf die Umwelt und die Gesundheit
der Bevolkerung aus: Nitratbelastung des Grundwassers, Uberdlngte Boden, der
Ausstol klimaschadlicher Gase sowie steigende Gesundheitskosten zahlen zu den
Folgen, die von der Gesellschaft kompensiert werden mussen. Auch die Produktion
und der Konsum anderen tierischen Produkten geht mit ahnlichen Auswirkungen
einher. Zur Senkung des Konsums und der Produktion dieser Produkte besteht ein
breites Instrumentarium an 6konomischen Anreizen, die zur Minderung dieser

negativen Effekte beitragen konnen.

I Von Ann-Cathrin Beermann, Alexander Mahler, Matthias Runkel; unter Mitarbeit von Anna Riickes

Fleischproduktion und -konsum in
Deutschland

Deutschland erzielte 2016 eine Schlachtmenge von 8,3
Mio. Tonnen Fleisch (Destatis, 2017). AuBerdem wurden
rund 3,6 Mio. Tonnen Fleisch und Fleischwaren importiert
(Statista, 2017). Von den somit fast zwolf Mio. Tonnen zur
Verfligung stehenden Fleischwaren wurden

= ca. 5 Mio. Tonnen durch Verbraucher_innen konsu-
miert,

= rund 4,3 Mio. Tonnen wurden exportiert (Bundesver-
band der Deutschen Fleischwarenindustrie e.V. 2017)

= und ca. 2,5 Mio. Tonnen wurden anderen Zwecken
zugefihrt, wie der Produktion von Tiernahrung oder

wurden im Zuge des Produktions- und Verarbei-
tungsprozesses entsorgt.

Zwar haben die Deutschen ihren Pro-Kopf Verbrauch in
den vergangenen 20 Jahren von 68 kg auf etwas weniger
als 60 kg im Jahr gesenkt (BLE, 2016), doch mit mehr als
einem Kilo in der Woche Uberschreiten sie die durch die
Deutsche Erndhrungsgesellschaft empfohlene Menge
von 300-600 g (DGE, 2013) nach wie vor um das zwei- bis
vierfache. Grund fur den Uberkonsum sind u.a. zu niedrige
Preise fur Fleisch- und Wurstwaren, welche die 6kologi-
schen und gesundheitlichen Folgen unzureichend wider-
spiegeln. Das Preisschild verschweigt die negativen ex-
ternen Effekte, die vor allem bei der Produktion in der
Umwelt entstehen. Die Kosten der Folgeschaden sind
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zwar beim Kauf der Fleischprodukte nicht ersichtlich, sie
fallen jedoch an anderer Stelle zu einem anderen Zeit-
punkt an. Beispielsweise schlagen sich die Kosten der
Trinkwasseraufbereitung in den Rechnungen der Ver-
braucher_innen nieder. Auch gibt es Hinweise, dass der
Konsum von tierischen Produkten im Zusammenhang mit
nichtlbertragbaren Krankheiten steht. Steigende Kosten
des Gesundheitssystems belasten die Krankenversiche-
rungen. Klimakosten verbreiten sich global.

Umweltfolgen der Fleischproduktion

Ein GroBteil der Emissionen der Landwirtschaft geht
direkt oder indirekt auf die Haltung von Nutztieren zu-
rick. Neben den Treibhausgasen, die durch den Metabo-
lismus der Tiere produziert werden, missen auch die
Treibhausgase hinzugerechnet werden, die durch den
Anbau von Futtermitteln auf heimischen Feldern entste-
hen. Da auf knapp 60 % der Landwirtschaftsflachen Fut-
termittel fur die Intensivtierhaltung angebaut werden
(UBA, 2015), mUssen auch mehr als die Halfte der Emissi-
onen aus dem Ackerbau der Tierhaltung zugeschrieben
werden.

So ist schlussendlich die Tierhaltung fir mehr als 2/3 der
in der Landwirtschaft emittierten COz-Aquivalente ver-
antwortlich, wobei hiervon 80 % auf Rinderhaltung zu-
rickgehen (und hiervon wiederum 70 % auf die Milcher-
zeugung) (LfL, 2012: 2). 75 % der Treibhausgase entstehen
bei der Futterproduktion (vor allem durch die Moornut-
zung als Anbauflache, die Entwéasserung und der Stick-
stoffdingung) und nur 20 % durch die Verdauung der
Tiere (ibid.).
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Jedes Jahr werden bis zu sieben Mio. Tonnen Sojabohnen
und Sojaschrot zur Futterung von Nutztieren nach
Deutschland eingefiihrt (AgrarHeute, 2014). Osterburg et
al. (2015: 17) berechneten fur das Jahr 2005, dass fur den
Import von 4,5 Mio. Tonnen Soja-Kraftfutter Emissionen
im Wert von 3,8 Mio. Tonnen CO2-Aq anfallen. Da die
Sojaimport-Menge stetig steigt und mittlerweile ca. sie-
ben Mio. Tonnen Soja eingeflihrt werden, kann davon
ausgegangen werden, dass fast sechs Mio. Tonnen CO2-
Ag, die eigentlich der deutschen Landwirtschaft zuzu-
schreiben sind, in der Statistik nicht auftauchen.

In der Nutztierhaltung in Deutschland fallen jahrlich ca.
309,5 Mrd. Liter Gulle und Mist an (BMBF, 2014). Dies
wird zu groBen Teilen direkt als Wirtschaftsdlnger auf
den Feldern ausgetragen, nicht selten mehr als die Um-
welt verkraften kann: Besonders in der Nahe von Betrie-
ben mit viel Tierhaltung und in der Grenznéhe zu den
Niederlanden kann eine deutliche Uberdiingung von
Feldern festgestellt werden (UBA, 2015a).

Dadurch ist die Nitratbelastung des Grundwassers in
vielen Regionen teils deutlich zu hoch. Fur den Burger
hei3t dies erhdhte Trinkwasserkosten, da die lokalen Was-
serversorger Maf3nahmen ergreifen missen, um das be-
lastete Grundwasser mit unbelastetem Wasser zu ver-
dinnen oder das Nitrat aus dem Trinkwasser zu filtern
(UBA, 2014). In der Umwelt fihrt ein erndhtes Stickstoff-
aufkommen zur Ubersduerung von Gewassern; Algenpla-
gen und Sauerstoffmangel kdnnen daraus resultieren, mit
gravierenden Folgen fUr die Biodiversitat (UBA, 2011).

Zwar gibt es eine Dingeverordnung, die das Ausbringen
von Gille auf Feldern regulieren soll(te), jedoch scheitert
Deutschland regelmafig an den europaischen und natio-
nalen Hochstgrenzen fur Stickstoffeintrage in den Boden
und die Luft. Der Sachverstandigenrat fur Umweltfragen
(SRU) zieht daher das folgende Fazit: ,Es ist davon auszu-
gehen, dass in Deutschland mindestens eine Halbierung
der Stickstoffeintrage notwendig ist, um bestehende
nationale und europdische Qualitatsziele zu erreichen. In
stark belasteten oder empfindlichen Gebieten werden
noch weitergehende Minderungen erforderlich sein.”
(SRU, 2015:7)

Neben der Stickstoffbelastung werden das Grundwasser
und Gewasser durch die Landwirtschaft mit sogenannten
Spurenstoffen aus Substanzen, wie Pestiziden, aber auch
Arzneimitteln und Hormonen belastet (Umweltinstitut
Minchen eV, 2015a; LfU, 2016: 2-3). Diese kdnnen nicht
vollstdndig durch Kldranlagen aus dem Grundwasser
gefiltert werden und gelangen in die Organismen von
Mensch und Tier. Besonders in der konventionellen Tier-
haltung werden gro3e Mengen Tiermedikamente einge-
setzt, um die Folgen von Massentierhaltung zu kompen-
sieren.
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So erhalten Tiere nicht selten einen Cocktail aus Antibio-
tika, Mittel gegen Parasiten, Hormonen, Psychopharmaka
und Schmerzmitteln (Umweltinstitut Mdinchen eV,
2015b). Besonders Antibiotika sind in den vergangenen
Jahren in die Aufmerksamkeit der Offentlichkeit geraten.
Uber den Konsum von Tierprodukten kénnen sie in den
menschlichen Organismus geraten und die Gefahr von
multiresistenten Keimen erhdhen.

Auch Uber die auf Feldern als Dingemittel ausgetrage-
nen Ausscheidungen von Stalltieren geraten die Arznei-
mittel in das Grundwasser und an Felder angrenzende
Gewadsser. Neben Antibiotika stellen auch Mittel gegen
Parasiten eine grofBe Gefahr fir Gewasser dar, ,weil sie im
Boden und Gewassern Mikroorganismen, Insekten, Spin-
nentiere und andere kleine Lebewesen toten, die zu den
Okosystemen dazu gehdren” (Umweltinstitut Minchen
eV, 2015a).

Okonomische Instrumente im

Uberblick
Der politische Rahmen besteht aus ordnungs-

rechtlichen, informativen und dkonomischen Instrumen-
ten, die sich indirekt auf den Fleischkonsum auswirken.
Die nationale Nachhaltigkeitsstrategie verfolgt die Redu-
zierung des Stickstoffeintrages auf 80 kg/ha bis 2020
(FOS 2013). Zur Erreichung dieser Ziele bestehen ord-
nungsrechtliche Vorgaben zu Diingemittel- und Pestizi-
deinsatz sowie Standards zur Tierhaltung und Hygiene.

Die national vorgegebene Dingeverordnung (DUV), nach
deren Vorgabe die landwirtschaftlichen Betriebe Nahr-
stoffUberschisse ihrer bewirtschafteten Flache ermitteln
mussen, beinhaltet Regelungen zur fachlichen Praxis der
Dingung und der Minderung einhergehender Risiken.
Die novellierte Fassung der Diingeverordnung sieht unter
anderem eine Senkung des Kontrollwertes auf 50 kg/ha
nach 2020 sowie einen MafBnahmenkatalog mit Hand-
lungsoptionen zur Bearbeitung von mit Nitrat oder Phos-
phor belasteten Gewassern vor (BMEL 2017).

Dass jene bestehenden ordnungsrechtlichen Instrumen-
te, die hauptséchlich auf die Auswirkungen des Stickstof-
feintrages abzielen, keine ausreichende Wirkung ansto-
Ben, zeigt die bestandige Uberschreitung der Messwerte
(Statistisches Bundesamt 2016). Weiterhin sind die Preise
zu niedrig und der Konsum von Fleischwaren in der Be-
vilkerung zu hoch.

Der Sachverstdndigenrat fir Umweltfragen betont, dass
Eingriffe in den politischen Rahmen auf dieser Basis, unter
Betrachtung der umweltbedingten Auswirkungen und
um die Konsumentensouveranitat zu wahren, eindeutig
legitim sind (SRU 2012).

Durch den gezielten Einsatz dkonomischer Instrumente
zusatzlich zum bestehenden Policy-Mix sowie die Um-
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strukturierung fiskalischer Anreize auf nationaler sowie
EU-Ebene kdnnen externe Kosten verursachergerecht
angelastet und eine Lenkungswirkung erzeugt werden.
Eine Anpassung des Fleischpreises kann so zu mehr Kos-
tenwahrheit fUhren.

Mineraldiingerabgabe

Um eine direkte Lenkungswirkung zu erzielen, kann z. B.
eine Abgabe auf Mineraldiinger erhoben werden. Dies
wlrde den Stickstoffeintrag in die Boden verringern, folg-
lich den Futtermittelpreis verteuern und indirekt den
Preis fur Fleisch erhdhen.

Der Vorteil dieser Abgabe liegt darin, dass sich die Be-
messungsgrundlage entlang der Intensitdt des Wirkstof-
fes im DlUnger orientieren wiirde. Somit waren Ubermafi-
ge Schéaden durch zu hohe Konzentrationen, auch mittels
Phosphor und Kali, vermeidbar. Die Abgabe kann als
Festbetrag oder prozentual auf den Verkaufspreis beim
Dungemittelhersteller oder -verkdufer aufgeschlagen
werden (Gawel et al. 2011). Positiver Effekt der Abgabe
wére die direkte Reduktion des Stickstoffeintrages bei
geringem Verwaltungsaufwand. Die Gefahr besteht je-
doch, dass bei der Verteuerung inlandischen Futtermit-
tels vermehrt auf importierte Ware zurtickgegriffen wird.

Stickstoffiiberschussabgabe

Ein weiteres Instrument wére eine Stickstoffliberschuss-
abgabe (SRU 2015). Da hier alle StickstoffUberschisse
miteinbezogen werden, wirde diese Abgabe auf jegliche
Dingerarten erhoben werden und sich prioritar an einer
effektiven Lenkungswirkung orientieren und nicht an der
Internalisierung externer Kosten. Die Bemessungsgrund-
lage wirde die Stickstoffbilanz bilden, die von landwirt-
schaftlichen Betrieben errechnet wird und deren Nahr-
stoffkreislaufe erfasst (Gawel et al. 2011).

Die Abgabe kann auf unterschiedlichen Bezugsebenen
erhoben werden, wie dem einzelnen Betrieb (Stoffstrom-
bilanz), einer bestimmten Flache (Flachenbilanz) oder
einem Schlag. Trotz des vergleichsweise hohen Verwal-
tungsaufwands, ware sie durchaus effizient, da die erziel-
bare Lenkungswirkung die Stickstoffliberschiisse auf die
empfohlene Menge reduzieren konnte. Da es fur grofe,
tierhaltende Betriebe ab 2018 verpflichtend ist eine Stoff-
strombilanz zu fUhren, ist bereits eine wichtige Grundlage
fUr die Abgabe gesetzt.

Die Mittelverwendung konnte gezielt in die Ruckforde-
rung von Uberschussfreien Betrieben und mit Maf3nah-
men zum verbesserten Bodenschutz erfolgen. Sie wirde
sich in ihrer Wirkung indirekt auf den zu hohen Fleisch-
konsum durch die Verteuerung von Fleisch auswirken
(Gawel et al. 2011).
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Ein Nachteil der beiden genannten Instrumente ist, dass
sie sich lediglich auf die 8,3 Mio. Tonnen in Deutschland
produziertes Fleisch beziehen und nicht die 3,6 Mio. Ton-
nen importiertes Fleisch adressieren, die ebenfalls mit
negativen Umweltfolgen einhergehen. Alternativ zu einer
StickstoffUberschussabgabe ist theoretisch auch ein
Zertifikatsystem fiir Diingemitteleinsatz denkbar (UBA
2013).

Futtermittelabgabe

Ein anderes Steuerinstrument, das eine gewilinschte oko-
logische Lenkungswirkung erzielen konnte, wére die Fut-
termittelabgabe. Sie besteuert den Import von So-
jaschrot als Futtermittel aus anderen Landern. Die Be-
messungsgrundlage ist das Gewicht des Sojaimports, der
sich mit der Abgabe verteuert und eine indirekte Wirkung
auf den Preis von Fleischerzeugnissen veranlasst.

Die Abgabe wirde als Fest- oder Prozentbetrag auf den
Verkaufspreis aufgeschlagen und direkt bei den Futter-
mittelherstellern mit geringen Verwaltungskosten erho-
ben werden. Es wiirde ein 6konomischer Anreiz fur Land-
wirt_innen geschaffen werden auf lokale und eigenange-
baute Futtermittel zurlickzugreifen. Indirekt wirden sich
hauptsachlich Gefligel- und Schweinefleisch verteuern,
da Soja vor allem in diesen Mastbetrieben verfuttert wird
(FOS 2013). Die Abgabe zielt somit auf mehrere dkologi-
sche Folgen als nur die Stickstoffausbringung ab.

Ein geeigneter fiskalischer Anreiz zur Minderung des
Fleischkonsums kann indirekt auf nationaler Ebene durch
die EinfUhrung einer Fettsteuer gesetzt werden (SRU
2012). Obwohl die Steuereinfihrung Uberwiegend ge-
sundheitspolitisch motiviert ware, wirden gleichwonhl
negative Auswirkungen auf die Umwelt abgeschwacht
werden. Die Steuerhdhe bemisst sich am Anteil der gesat-
tigten Fettséuren in einem Lebensmittel. Da Fleisch und
Milchprodukte wie Butter und Kése einen verhaltnisméa-
Big hohen Anteil davon besitzen, wirde sich die Fettsteu-
er unmittelbar im Verkaufspreis niederschlagen (FOS
2013).

Erhohung Mehrwertsteuer

Einen durchaus direkten und effektiven Anreiz zur Sen-
kung des Fleischkonsums konnte die Erhéhung des
Mehrwertsteuersatzes fiir tierische Lebensmittel, ins-
besondere Fleischwaren, erzielen. Bislang werden diese
mit einem verringerten Satz von 7 % anstatt 19 % besteu-
ert (SRU 2012).

Die Streichung der MehrwertsteuerermaBigung fir
Fleischprodukte aus dem Umsatzsteuergesetz wirde ein
direkt wirksames Preissignal fir Verbraucher_innen setzen
und die genannten Folgen reduzieren. Vor allem Rind-
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fleisch wirde sich aufgrund seines hoheren Preises in
absoluten Zahlen deutlich verteuern. Die Erhohung des
Steuersatzes kdame bei gleichbleibendem Nettobetrag
einer Preiserhdhung von 11,2 % gleich.

Da die Preiselastizitat der Nachfrage, also die Nachfra-
gereaktion der Konsumierenden fir Fleisch mit dem Fak-
tor 1 relativ elastisch ist, also die Nachfrage stark auf den
Preis reagiert, wére insgesamt eine Reduktion des
Fleischkonsums um 6 bis 8 % zu erwarten (FOS 2013). Vor
allem der geringe Verwaltungsaufwand der Mehrwert-
steuerangleichung und die direkte Lenkungswirkung
sprechen fir die Umsetzung dieses Instrumentes auf
europaischer und nationaler Ebene. Die Mehreinnahmen
werden auf anndhernd rund 2,5 Mrd. Euro jahrlich ge-
schatzt. Nachteilig ist hier zu werten, dass der Preisanstieg
von gunstigem Fleisch aus konventioneller Produktion in
Euro geringer wére als der von teurem unter biologischen
Bedingungen produziertem Fleisch, dessen negative
Auswirkungen auf die Umwelt deutlich geringer sind, bzw.
bei dessen Produktion bereits MaBnahmen ergriffen
wurden, um die negativen Folgen (teilweise) zu kompen-
sieren. AuBerdem wirden bei einer Erhéhung der Mehr-
wertsteuer nicht die 4,3 Mio. Tonnen Fleisch (Stand 2016,
Tendenz steigend) adressiert, die jahrlich exportiert wer-
den, da auf Ausfuhren keine Mehr-/Umsatzsteuer erho-
ben wird.

Ein weiterer fiskalischer Ansatz besteht innerhalb einer
Umstrukturierung der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP)
und der Abschaffung umweltschédlicher Subventionen.
40 % des gesamten EU-Haushalts, rund 60 Mrd. Euro,
flieBen derzeit in den européischen Agrarsektor.

Innerhalb der ersten Saule der GAP fordert die Agrarsub-
ventionspolitik auch fleischerzeugende Betriebe. Inklusi-
ve der Milchfabriken summiert sich der Anteil auf nahezu
75 % (Niebert 2016). Landwirt_innen erhalten eine Fl&-
chenpramie fur den Futtermittelanbau und fleischerzeu-
gende Betriebe beziehen Direktzahlungen aus der ersten
Saule.

Der Grofteil der Subventionen fir die Fleischherstellung
konzentriert sich auf die Betriebspramien. Um eine ziel-
fihrende Lenkungswirkung zu erreichen, wére eine Um-
schichtung der finanziellen Mittel von der ersten in die
zweite Sdule sinnvoll, beispielsweise um die 6kologische
Viehhaltung zu fordern.

Sie verursacht durch geringeren Gulle- und Stickstoffein-
trag weniger negative Folgen fir die Umwelt (IOW 2008).
Auch Uber die Forderung umweltfreundlicherer Produkte
in der zweiten Saule kdnnte die Anzahl nachhaltiger und
okologischer Lebensmittel gesteigert werden und ein
groBeres Angebot an unter anderem fleischlosen Produk-
ten fUr den Verbraucher bereitgestellt werden (SRU
2012).
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Fazit

Kein Siegel und keine Zertifizierung beeinflusst das Kauf-
verhalten von Konsument_innen so stark wie das Preis-
schild. Durch umweltokonomische Instrumente konnen
Externalitaten teilweise eingepreist werden und so im
Preis abgebildet werden. Nachfragednderungen zu weni-
ger und nachhaltiger produziertem Fleisch haben direk-
ten Einfluss auf die Produktion und die hierbei entste-
henden externen Kosten.

lung mit hoher Umweltbelastung einhergehen (z.B.
Milchprodukte) adressieren und somit weitreichendere
positive Effekte erzielen, als in diesem Kurzpapier darge-
legt werden kdnnen.

Die hier angefihrten Instrumente kdnnen einen Beitrag
zur Erreichung der Nachhaltigkeitsziele leisten, beson-
ders wenn sie nicht nur den Konsum, sondern bereits die
Produktion adressieren.

Einige Instrumente, wie die Stickstoffiberschussabgabe
wilrden auch den Preis anderer Produkte, deren Herstel-
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