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Agrarpolitische Irrwege zur Bewahrung von
Bodenrenten?

Von Butterbergen zu Okotélern

von Jorg-Volker Schrader £

AUS DEM INHALT

® Die europaische Agrarpolitik flihrt zu schwerwiegenden Effizienzverlusten und hat Verteilungswirkungen, die ge-
samtwirtschaftlich kaum zu rechtfertigen sind. Anlaf3 fir neuerliche Reformvorschlage der Kommission sind
aber nicht diese Mangei der heutigen Politik, sondern die geplante EU-Erweiterung und daraus resultierende fi-
nanzielle Belastungen sowie 1999 anstehende WTQ-Verhandiungen (ber eine weitere Handelsliberalisierung.

® Die im Rahmen der Agenda 2000 unterbreiteten Reformvorschldge sehen bei einigen Produkten zwar weitere
administrative Preissenkungen vor; diese sollen aber, wie schon nach der Reform von 1992, durch steigende
flachen- oder tierbezogene direkte Transfers kompensiert werden, wenn auch nicht in voller Héhe. Insgesamt
sollen diese Direktzahlungen weiter ausgeweitet werden, obwohl eine stichhaltige 6konomische Begriindung
fehlt und z.B. in Deutschiand schon 1995/96 die staatlichen Zahlungen an die Landwirtschaft-etwa doppelt so
hoch waren wie deren am Markt erwirtschaftete Einkommen.

® Anders als von politischer Seite behauptet, kommen die enormen Haushaltstransfers und die zusétzlichen Ver-
brauchertransfers, die eine Folge erhdhter Preise sind, nur zum geringeren Teil den wirtschaftenden Landwirten
zugute. Abgesehen davon, daB3 als Folge der komplizierten und z.T. widersprichlichen Anreize ein erheblicher
Teil als Sickerveriust oder durch Betrug verlorengehen dirfte, fihrt der Gberwiegende Teil der von Landwirten
empfangenen Transters nur zu einer Erhéhung der Einkommen von Bodeneigentimern. Berlcksichtigt man,
dafB in Deutschland mehr als die Hélfte der Flache als Pachtland bewirtschaftet wird — mit deutlich steigender
Tendenz — und daf3 der ganz Uberwiegende Teil der verpachteten Flaché Personen auBerhalb der Landwirt-
schaft gehént, so wird die Fragwirdigkeit der gesamten Transferzahlungen deutlich.

® Da die hohen direkten Transferzahlungen inzwischen auch politisch Anstof3 erregen, wird in der Agenda 2000
deren generelle Bindung an Umweltleistungen von Landwirten vorgeschlagen. Damit werden aber zwei véllig
unterschiedliche Tatbestande vermischt: das Kompensationsziel und die Reduzierung von Umweltproblemen.
Zwar wird nicht bezweifelt, da8 punktuell ein Bedarf an weniger (intensiver) Landbewirtschaftung besteht, die
dann gezielt honoriert werden kann; groBenteils sind entsprechende Konflikte aber gerade eine Folge des
Agrarschutzes. Der Abbau des Preisschutzes und die Begriindung von Transferzahlungen mit daraus resultie-
renden positiven Umweltleistungen ist nicht gerechtfertigt und fihrt wiederum nur zur Erhdhung der Bodenren-
ten, also leistungsloser Einkommen.

® Sachgerecht wére es, auch im Hinblick auf EU-Erweiterung und WTO-Verhandlungen, sowoh! den Preisschutz
als auch die Kompensationszahlungen vollstindig abzubauen, da eine ékonomische Begriindung wie z.B.
Marktversagen fehlt. Wirde man dabei einen Anpassungszeitraum von 5-7 Jahren zubilligen, so wére auch
dem Anspruch von Unternehmern auf Vertrauensschutz Genlige getan. Dies gilt zumindest dann, wenn man
Parallelen zu anderen Sektoren zieht, in denen sich der Strukturwandel gravierend beschleunigt hat.
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1 Verinderte internationale und
gesamtwirtschaftliche Rahmen-
bedingungen

Die vieldiskutierte Globalisierung der Wirt-
schaftsbeziehungen zeigt auch Wirkungen auf
den Agrarsektor: Anders jedoch als in den iibri-
gen Sektoren, in denen die grundlegende Ver-
schirfung der internationalen Konkurrenz auf-
grund technischer Innovationen und des Er-
scheinens junger aufstrebender Volkswirtschaf-
ten mit anderer Faktorausstattung und ohne Ver-
krustungen einen Anpassungsdruck auf die Wirt-
schaftsstruktur und die Institutionen in ,alten*
Industrieldndern ausiiben, geht der Anpassungs-
druck fiir die Landwirtschaft der EU iiberwie-
gend von der durch internationalen politischen
Druck erzwungenen Reduzierung der traditio-
nellen Agrarprotektion aus. Dies hat einerseits
schon zu einem partiellen Abbau der Handels-
schranken gefithrt (EU-Agrarreform 1992,
GATT-Vertrag 1993). Andererseits wurden die
staatlichen Transfers an die Landwirtschaft ins-
gesamt erhoht und damit die Finanzierungslast
lediglich teilweise von den Verbrauchern (hohe
Nahrungsmittelpreise) auf die Steuerzahler ver-
lagert, etwa in Form von Primienzahlungen je
Flidcheneinheit oder Tier. Diese sogenannten
Direktzahlungen, die bisher politisch als Kom-
pensationen fiir reduzierte staatliche Garantie-
preise begriindet wurden, aber weder zeitlich
begrenzt noch degressiv gestaltet wurden und
deshalb im wesentlichen eine Stabilisierung der
Bodenrenten bewirkt haben (Schrader 1993),
geraten von zwei Seiten zunehmend unter Recht-
fertigungszwang. Einmal wird hinterfragt, ob
und in welcher Form derartige Zahlungen zu
begriinden sind. Diese Frage stellt sich um so
dringlicher, je gravierender die Sparzwinge fiir
die offentlichen Haushalte sind, die sich in der
EU aus einem relativ schwachen Wirtschafts-
wachstum und dem Versuch der Mitgliedslédn-
der ergeben, die Maastricht-Kriterien fiir den

Beitritt zur Wahrungsunion nachhaltig zu erfiil-
len. Zum anderen stehen weitere Anderungen in
den internationalen Rahmenbedingungen fiir
die EU-Agrarpolitik bevor:

(a) Der geplante Beitritt mittel- und osteuropdi-
scher Liander (MOEL) zur EU wiirde bei den
1995 giiltigen Einnahme- und Ausgabenre-
geln, die heute noch weitgehend fortbeste-
hen, zu einer massiven Zusatzbelastung fiir
die bisherigen Mitglieder fithren. Allein die
zusitzlichen Agrarausgaben werden fiir den
Fall des Beitritts der zehn assoziierten Staa-
ten zur EU nach einer gewissen Anpas-
sungszeit auf etwa 12 Mrd. ECU pro Jahr
geschitzt.] Die Ausgaben fiir die 15 ,,Alt*-
Mitglieder betragen gegenwirtig etwa 42
Mrd. ECU. Hinzu kommt, dal die einfache
Ubernahme der EU-Agrarpolitik (Preispoli-
tik, Fldchen- und Tierprimien) nicht mit den
GATT (WTO)-Verpflichtungen dieser Lin-
der kompatibel wire.

(b)Im AbschluBdokument der Uruguay-Runde
von 1993 wurde vereinbart, 1999 neue Ver-
handlungen mit dem Ziel einer weiteren Li-
beralisierung aufzunehmen. In welche Rich-
tung eine weitere Liberalisierung der Welt-
agrarmirkte weisen diirfte, ergibt sich aus
zahlreichen Stellungnahmen der EU-Han-
delspartner, insbesondere der USA, und aus
der US-Agrarreform von 1996: Neben einem
weiteren Abbau des AuBlenschutzes wird es
um eine Reduzierung oder die-Untersagung
von Transfers an Landwirte gehen, die nicht
strikt allokationsneutral sind. Zu diesen
Transfers zdhlen die Flachen- und Tierpri-
mien der EU sowie die mit der Agrarreform
eingestellten ,,deficiency payments” in den
USA. Diese MaBnahmen geniefien bis 2002
Bestandsschutz, diirfen aber nicht den Wert
von 1992 iiberschreiten.

1 Zu Einzelheiten der Berechnungen und Annahmen

vgl. EU (1995: 12 f.).



Damit ist der internationale Rahmen be-
schrieben, in dem sich quantitative und qualita-
tive Verdnderungen im agrarpolitischen Instru-
menteneinsatz der EU vollziehen miissen. In-
nerhalb der EU ist von Bedeutung, daf} gesell-
schaftspolitische Strémungen an Boden gewin-
nen, die die intensive Landbewirtschaftung kri-
tisieren und deshalb landschaftspflegerische
und/oder umweltschonende Bewirtschaftungs-
formen fiir honorierungswiirdig halten. Ziel die-
ser Untersuchung ist die grundlegende Analyse
und Bewertung von Subventionen in Form von
Direktzahlungen an die Landwirtschaft sowie
— hierauf aufbauend — eine kritische Analyse
von Reformvorschligen zur Agrarpolitik im
Kontext der Agenda 2000.

Zunichst wird zur Erlauterung des Status quo
ein Uberblick iiber die verschiedenen Arten und
den Umfang von Transferzahlungen an die
Landwirtschaft gegeben, die Begriindung fiir
einzelne Formen von Direktzahlungen ange-
sichts starker Rentenbildung kritisch hinterfragt
und gepriift, ob eine Einstellung dieser Zahlun-
gen sowie der Preisstiitzung allokative Vorteile
bote und verteilungspolitisch zu rechtfertigen
wire. In einem gesonderten Kapitel werden we-
gen ihrer zunehmenden Bedeutung und grund-
sdtzlich anderen Zielsetzung umweltpolitisch
begriindete Transfers analysiert. Neben dem
Hinweis auf die Probleme bei der Ermittlung
des Bedarfs an Umweltgiitern geht es vor allem
um eine kritische Uberpriifung des Instrument-
einsatzes, wobei die Kompetenzverteilung zwi-
schen den foderalen Ebenen und die Konsistenz
von Agrar- und Umweltpolitik im Mittelpunkt
stehen. AbschlieBend werden die agrarpoliti-
schen Reformvorschlige im Rahmen der Agen-
da 2000 sowohl vor dem Hintergrund allgemei-
ner 6konomischer Kriterien und umweltpoliti-
scher Zielsetzungen als auch im Hinblick auf
die Notwendigkeiten untersucht, die sich aus
der Osterweiterung der EU und neuen WTO-
Verhandlungen ergeben.

2 Traditionelle Transferzahlungen
und okonomische Renten

2.1 Transferzahlungen: Umfang,
Formen, Konsequenzen

2.1.1 Transfervolumen

Die Transfers an die Landwirtschaft2 in der EU
verharrten auch nach der Agrarreform von 1992
auf sehr hohem Niveau und verringerten sich
erst 1996 aufgrund der erhchten Weltmarktprei-
se (Tabelle 1). Die zwischenzeitliche Erweite-
rung der EU hat nur eine geringfiigige Niveau-
verschiebung verursacht.

Tabelle 1: Transfers an die Landwirtschaft in der EU?
Mrd. ECU)

1986-88 | 1994 | 1995 | 1996
(1) Transfers tiber staatliche
Haushalte 35,0 45,6 48,2 56,2
(2) Transfers von den
Verbrauchern 69,1 634 58,3 38,7
(3) Haushaltseinnahmen 1,0 0,6 0,4 0,2
Insgesamt (1+2-3) 103,1 108,4 106,0 94,7

21986-88: EU-12; 1995/96: EU-15.

Quelle: OECD (1997: 48).

2 Hierunter sollen alle monetiren Leistungen verstan-

den werden, die mit der Implementierung der Agrar-
politik verbunden sind. Die grundlegenden Katego-
rien sind Haushaltszahlungen oder Steuerverzichte
der verschiedenen Ebenen der Gebietskorperschaften,
und ,,Zahlungen* der Verbraucher, die sich als Dif-
ferenz zwischen Erzeugerpreis und Weltmarktpreis,
multipliziert mit der erzeugten Menge, ergeben. Diese
Komponente ist z.B. in den vielfach verwendeten An-
gaben iiber Subventionen nicht enthalten. Nach die-
sem Konzept ermittelt die OECD jahrlich fiir alle
Mitgliedslander Subventionsiquivalente (fiir Produ-
zenten und Konsumenten, PSE/CSE) und Gesamt-
transferzahlungen an den Sektor. Naturgemih gibt es
dabei Abgrenzungsprobleme, so z.B. bel strukturpoli-
tischen MaBnahmen, die u.U. nicht ausschlieBlich
dem landwirtschaftlichen Sektor zugute kommen. Die
Kalkulation der Subventionsidquivalente ist enger de-
finiert und soll jenen Teil der Transfers erfassen, der
— zumindest 1m ersten Schritt — tatsdchlich der
Landwirtschaft zugute kommt. Andererseits sind da-
bei nur etwa 65 vH des Produktionsvolumens (EU fiir
1996) und wichtige Bereiche, wie vor allem die so-
zialpolitischen Zahlungen, nicht erfafit, die z.B. in
Deutschland 1996 mit etwa 7 Mrd. DM die Hilfte des
Agrarhaushalts umfassen. Diese sind allerdings auch
nicht in den ausgewiesenen Gesamttransfers enthal-
ten. Auerdem sind in der EU auch bei der Kalkula-
tion der Gesamttransfers nur 72 vH (1996) des Pro-
duktionsvolumens erfa8it. Zu Einzelheiten siehe
OECD (1997: 21 f.).



Bezogen auf eine Arbeitseinheit sind die
Transfers ebenfalls bis 1994 angestiegen und
seitdem von 15459 ECU auf 13 766 ECU
(1996) gefallen (OECD 1997: 51). Entspre-
chendes gilt fiir die Produzentensubventions-
dquivalente (PSE), die — wie ein internatio-
naler Vergleich der relativen Werte mit den
USA und vor allem mit Neuseeland zeigt —
auch 1996 noch sehr hoch waren (Tabelle 2).
Neuseeland hat im Zuge seiner radikalen Wirt-
schaftsreformen den Agrarschutz fast vollstin-
dig abgebaut und demonstriert, dall eine ge-
winnbringende Agrarproduktion auch zu Welt-
marktpreisen moglich ist.

Die Struktur der Transfers an die Landwirt-
schaft der EU hat sich durch die Agrarreform
von 1992 allerdings grundlegend geéndert. Die
direkten Zahlungen aus staatlichen Haushalten
an Landwirte haben zwischen 1986/88 und
1996 von 34 auf 59 vH zugenommen, die impli-
ziten Transfers von Verbrauchern an Landwirte
nahmen dagegen von 67 auf 41 vH ab (Tabelle
1). Dies ist vor allem eine Folge der Verinde-
rung des AuBenschutzes (Inlandspreissenkung,
aber auch Anstieg der Weltmarktpreise) fiir
wichtige Grundnahrungsmittel und dessen Kom-
pensation durch flichen- und tierbezogene Aus-
gleichszahlungen, aber auch durch Primien-
zahlungen fiir die Stillegung von Ackerflichen
und fiir besondere 6kologische Leistungen.

Positiv an dieser Entwicklung ist zu beurtei-
len, dal die resultierenden Allokationsverzer-
rungen im Falle direkter Zahlungen im allge-
meinen geringer sein diirften als bei Preisstiit-
zung und die Verteilungswirkungen weniger re-
gressiv sind, da sich die Belastung von den
Verbrauchern zu den Steuerzahlern verlagert
(Schrader 1993: 4 f.). Allerdings muf3 gesehen
werden, daf} die Anndherung der Agrarpreise in
der EU an das Weltmarktniveau keineswegs
einheitlich ist. Wichtige Produkte, vor allem
Milch und Zuckerriiben, sind bisher von dieser
Entwicklung ausgenommen. Wihrend die Ge-
treidepreise in der EU 1996 und zeitweise auch
1997 von den Weltmarktpreisen iibertroffen
wurden, lagen die Zucker- und Milchpreise
meist mehr als 50 vH iiber den Weltmarktprei-

Tabelle 2: Produzentensubventionsiquivalente

Einheit | 1986-88 | 195 | 199

EU2 Mrd. ECU 61,6 73,3 66,9
vHb 48 49 43

Neuseeland | Mrd. ECU 0,5 0,1 0,1
vHb 18 3 3

Schweiz Mrd. ECU 39 4,6 43
vHb 79 80 78

USA Mrd. ECU 29,9 13,3 18,5
vHb 30 13 16

41986-88: EU-12; 1995/96: EU-15. — bSubvemionséiquivalen-

te in VH des Produktionswertes zu ab-Hof-Preisen.

Quelle: OECD (1997: 31).

sen.3 Dies vergroBert die Allokationsverzerrun-
gen im Vergleich zu einem einheitlichen Preis-
schutz bei gleichem durchschnittlichen Schutz-
niveau.

Auf nationaler Ebene werden von den Trans-
fers an die Landwirtschaft nur die Zahlungen
der offentlichen Haushalte ausgewiesen, nicht
aber — wie von der OECD — die impliziten
Transfers von den inldndischen Verbrauchern.
Im Gegensatz zur OECD sind allerdings auch
die Sozialausgaben angefiihrt (Tabelle 3).

Addiert man die Zahlungen fiir die Landwirt-
schaft auf nationaler Ebene und jene aus
Briissel flieenden Mittel, so ergibt sich fiir
1996 eine geplante Summe von 28,2 Mrd. DM.
Hiervon sind nur 8,5 Mrd. DM als Subventio-
nen im Sinne des Subventionsberichtes ausge-
wiesen. Verwendet man hingegen einen 6kono-
misch begriindeten umfassenden Subventions-
begriff, so ergeben sich fiir den Sektor Land-
wirtschaft, Forstwirtschaft und Fischerei Sub-
ventionen in Hohe von etwa 30 Mrd. DM,# also
in der auch oben als Gesamtsumme 6ffentlicher
Hilfen dargestellten Grolenordnung. Dabei un-
terscheidet sich die Abgrenzung einzelner
struktur- und sozialpolitischen Hilfen von jener
im Subventionsbericht.

3 Die prozentualen Subventionsidquivalente, die aller-
dings bei Getreide Preisschutz und direkte Flichen-
zahlungen enthalten, erreichten 1996 bei Getreide
noch etwa 30 vH, bei Milch dagegen 60 vH und bei
Zucker 54 vH (OECD 1997: 78).

4

Zur Abgrenzung von Subventionsbegriffen, empiri-
schen Ergebnissen und einer Bewertung vgl. Boss
und Rosenschon (1997).



Tabelle 3: Offentliche Hilfen im Sektor Landwirtschaft?
in Deutschland (Sollzahlen in Mrd. DM)

Tabelle 4: Wertschopfung der Landwirtschaft? in Deutsch-
land (Mrd. DM)

nen im Sinne des Subventionsberichtes. — “Ohne Ausgaben flr
Kiistenschutz, Dorferneuerung. Ausgaben fiir Wasserwirtschaft
zu 50 vH zugeordnet. — dEinschlieBlich Bundesmittel zum Aus-
gleich wahrungsbedingter Einkommensverluste. — “Marktord-
nungsausgaben, Strukturfondszahlungen und Sonderprogramme.

Quelle: BMELF (1997a: 45); eigene Berechnungen.

In dem Versuch, das Ausmal} der Hilfen ge-
samtwirtschaftlich einzuordnen und internatio-
nal vergleichbar zu machen, weist die OECD —
wie oben erwihnt — relative Subventionsiqui-
valente aus. Auf nationaler Ebene erscheint es
angemessen, die offentlichen Hilfen in Relation
zu dem im Rahmen der sektoralen Gesamtrech-
nung ermittelten Wirtschaftsergebnis des Sek-
tors zu setzen (Tabelle 4). Dabei ergibt sich aus
den in den Tabellen 3 und 4 ausgewiesenen
Zahlen und mit Hilfe einiger Annahmen>, daB
die offentlichen Hilfen mit 25,6 Mrd. DM dop-

Subtrahiert man von der Bruttowertschopfung die
Abschreibungen, so erhilt man eine GroBe, die als im
Sektor erwirtschaftetes und verteilbares Einkommen
(Nettowertschopfung zu Marktpreisen) fiir eine Ent-
lohnung der eingesetzten Produktionsfaktoren zur
Verfiigung steht. Diesem erwirtschafteten Einkom-
men von 12,8 Mrd. DM, das infolge der gestiitzten
Marktpreise schon Subventionen (Verbrauchertrans-
fers) enthalt, stehen 6ffentliche Hilfen von insgesamt
28,2 Mrd. DM (1996) gegeniiber (Tabelle 3). Subtra-
hiert man hiervon die Produktionssteuern, so resul-
tiert eine Nettohilfe von 26,8 Mrd. DM. Allerdings
beziehen sich die ausgewiesenen 6ffentlichen Hilfen
auf den Sektor einschlieSlich Forstwirtschaft und
Fischerei, wobei allerdings nur der — hierin nicht
enthaltene — Staatsforst wesentlich subventioniert
wird. Unterstellt man in Ermangelung konkreter Zah-
len, daB Forstwirtschaft und Fischerei 1,2 der 26,8
Mrd. DM erhalten, so bleiben fiir die Landwirtschaft
25,6 Mrd. DM.

1996 1997 1994/95 | 1995/96

Finanzhilfen von Bund und Lindern Bruttowertschdpfung 27,2 26,8
zusammenb 8,5 8.1 .. Abschreibungen 14,0 14,0

darunter: Nettowertschdpfung zu Marktpreisen 13,2 12,8

Gemeinschaftsaufgabe® 32 2,8 Produktionssteuern 12 1,4

Unfallversicherungd 0,8 0.8

Steuermindereinnahmen 0,9 09 40hne Forstwirtschaft und Fischerei; in der Abgrenzung des
Sonstige Bundesmittel im Rahmen der Europdischen Systems Volkswirtschaftlicher Gesamtrech-
Sozialpolitik 6,4 6,4 nungen.

darunter: .

Alterssicherung 42 41 Quelle: BMELF (1997a: 17); eigene Berechnungen.

Krankenversicherung 2,2 2,3
Hilfen von Bund und Lindern insgesamt 14,9 14,5 . . .
EU-Finanzmittel im Agrarbereich fir p?lt so hoch wie das im Sektor Ftrw1nschaftete
Deutschland® 13,3 14,7 Einkommen ist. Infolge zahlreicher Abgren-
Hilfen insgesamt 282 292 zungsprobleme und der Verwendung kalkulato-
3EinschlieBlich Forstwirtschaft und Fischerei. — DSubventio- rischer Posten, wie der Abschreibung, kann

eine derartige Uberschlagsrechnung nur GroBen-
ordnungen angeben. Sie vermittelt jedoch einen
Eindruck vom Ausmal der Alimentierung der
Landwirtschaft.

2.1.2 Formen direkter Transfers

Die Verlagerung der Agrarstiitzung von der
Preisstiitzung zu direkten Transfers verringert
tendenziell Allokationsverzerrungen, fiihrt aber
auch zu deutlich steigenden Haushaltsbelastun-
gen (Tabelle 1). Deshalb sollen die wichtigsten
Formen von direkten Transfers zunichst kurz
dargestellt und deren Konsequenzen aufgezeigt
werden. Dabei werden unter diesem Begriff alle
direkten Zahlungen an die Landwirtschaft sub-
sumiert, die nicht an die aktuelle Produktion ge-
bunden sind, also ein duflerst heterogenes Biin-
del von MaBinahmen. Die wichtigsten Gruppen
sind:

(1)Flidchen- oder tierbezogene Primien, die als
Kompensation fiir administrative Preissen-
kungen im Rahmen der Agrarreform von
1992 gezahlt werden; Zahlungen zur Verrin-
gerung bzw. Aufrechterhaltung der Produk-
tion (u.a. Primien zur Stillegung von Acker-
flachen bzw. Ausgleichszulage fiir benach-
teiligte Gebiete).

(2) Zahlungen zur Lenkung von Investitionen
und Strukturen (Investitionsbeihilfen, Flur-
bereinigung).



(3) Zahlungen im Sozialbereich (landwirtschaft-
liche Kranken-, Unfall- und Rentenversiche-
rung).

(4) Zahlungen im Umweltbereich.

Die wichtigsten Maflnahmen aus einem sehr
umfangreichen Katalog sollen am Beispiel von
Deutschland diskutiert werden, wobei auf die
Gruppen zwei und drei nur kurz und auf die
Umweltzahlungen wegen ihrer zunehmenden
Bedeutung und prinzipiellen Unterschiede in
einem gesonderten Kapitel eingegangen wird.

(1) Flichen- und Tierpriimien®

Als Kompensation fiir eine begrenzte Senkung
der administrierten Preise wurden mit der
Agrarreform von 1992 flichen- und tierbezoge-
ne Primien eingefiihrt bzw. aufgestockt (Rin-
der). Die Pramien sind fix und damit unabhin-
gig von der aktuellen Preisentwicklung im In-
land und auf den Weltmirkten. Sie wurden suk-
zessive erhoht und erreichen 1997/98 54 ECU/t
bei Getreide und 184 ECU/t bei Olsaaten. Aus
dem Produkt von Primie und einem regionali-
sierten, historischen Durchschnittsertrag erge-
ben sich Zahlungen je Hektar bei Getreide, die
zwischen 479 DM/ha in Teilen Brandenburgs
und 721 DM/ha in Schleswig-Holstein liegen
(BMELF 1997b: 48). Fiir Olsaaten ergeben sich
in denselben Regionen 960 bzw. 1210 DM/ha.
Dabei ist zu beriicksichtigen, dal bei Raps kein
AuBenschutz mehr existiert, wihrend die Ge-
treidepreise gestiitzt werden und in der Regel
tiber den Weltmarktpreisen liegen. Die Pramien
fiir Rinder und Schafe gelten im Zusammen-
hang mit einer Hochstbesatzdichte je Hektar
Futterfliche. Bei Rindern werden allein vier
Primienarten unterschieden, die von Einmal-
pramien iber Saisonentzerrungsprimien fiir
Ochsen bis zu Frithvermarktungspramien fiir
Kilber (,,Herodespriamien®) reichen. Die ,,Ein-
malprimie* fiir Bullen betrigt 263 DM
(BMELF 1997c).

Am Beispiel zweier fiktiver, reiner Ackerbau-
betriebe in Brandenburg und Schieswig-Hol-
stein, die fiir diese Lander mit armen bzw. gu-
ten Boden von der GroB3e her typisch sind, und

6  Zu Einzelheiten der Ausgestaltung vgl. BMELF
1997a und 1997b.

Tabelle 5: Kompensationspramien in Ackerbaubetrieben
(DM)

Fiktive Betriebe (ha) Getreide I Raps l Insgesamt
Betrieb 1 in Brandenburg

(1 800) 574800 576000 1150000
Betrieb 2 in Schleswig-

Holstein (450) 216300 181500 397800

Quelle: Eigene Berechnungen.

eines unterstellten Anbauverhiltnisses von Ge-
treide und Raps von zwei zu eins zeigt sich, dafl
die Priamienzahlungen bemerkenswerte Gréf3en-
ordnungen erreichen (Tabelle 5). Bezieht man
die Verpflichtung zur Stillegung von Ackerfli-
chen von derzeit 5 vH in die Betrachtung ein,
so erhohen sich die Primienzahlungen, da der
Stillegungsausgleich fiir die beiden Regionen
bei 607 bzw. 914 DM/ha liegt und damit héher
ist als die Getreideprimie. Eine Aussage hin-
sichtlich der Betriebseinkommen ist a priori al-
lerdings nicht moglich, da sich einerseits die
Kosten veridndern und andererseits auf den still-
gelegten Flichen das Markteinkommen entfal-
len kann, aber nicht muB3, weil nachwachsende
Rohstoffe angebaut werden konnen.

Eine weitere Form der Primienzahlungen ist
die ,,Ausgleichszulage®, die flichen- oder tier-
bezogen in ,,benachteiligten* Gebieten gewihrt
werden kann. Hierzu zédhlen etwa 50 vH der
landwirtschaftlich genutzten Fliche Deutsch-
lands.”

7 Von 1992 bis 1996 haben die jahrlichen Zahlungen in
Deutschland von 1 030 Mill. DM auf 962 Mill. DM
nur geringfiigig abgenommen. Im Durchschnitt der
Haupterwerbsbetriebe, die diese Pramie erhielten,
wurden 1995/96 113 DM je Hektar landwirtschaftli-
cher Fliche gezahlt (BMELF 1997a: Materialband
Tab. 67). Dabei besteht ein deutliches Siid-Nord-Ge-
fille in der Hohe der Zahlungen, weil die Regelungen
Obergrenzen hinsichtlich der Zahlungen je Betrieb
enthalten, weil sich schwierige Standorte mit meist
ungiinstiger Betriebsstruktur im Alpenvorland und
den Mittelgebirgen konzentrieren und weil es Unter-
schiede in den politischen Priferenzen der Landesre-
gierungen gibt. So wurden 1995/96 in Bayern durch-
schnittlich 101 DM, in Brandenburg 74 DM und in
Schleswig-Holstein 11 DM je Hektar Landwirt-
schaftsflache gezahlt. 1997 wurden allerdings die
Zahlungen in Niedersachsen vollstindig und in
Schleswig-Holstein weitgehend eingestelit. In Bran-
denburg wird die Hohe der Zahlung von der Boden-
wertklasse abhiingig gemacht. Die maximale Zahlung
betrug 1997 auf dem schlechtesten Ackerland 75 DM
je Hektar. Begriindet werden diese Ausgleichszulagen
mit natiirlichen und/oder strukturellen Nachteilen fiir



(2) Zahlungen zur Lenkung von Investitionen
und Strukturen

Flurbereinigungsprogramme und einzelbetrieb-
liche Investitionsbeihilfen haben in der deut-
schen Agrarpolitik eine lange Tradition. Beide
Arten von MaBnahmen werden damit begriin-
det, dal die Wettbewerbsfihigkeit der Land-
wirtschaft gestidrkt werden miisse. Bei der Flur-
bereinigung geht es vorrangig darum, die Zer-
splitterung von Fluren und die Kleinbetriebs-
struktur insbesondere im Siidwesten Deutsch-
lands, die eine Folge der dort frither praktizier-
ten Realteilung in der Erbfolge sind, zu iiber-
winden. Die Maflnahmen sind duferst aufwen-
dig und héufig mit Korrekturen des Wegenetzes
und des Landschaftsbildes verkniipft und wur-
den in manchen Gebieten schon mehrfach
durchgefiihrt, weil die erzielten Strukturverbes-
serungen sich schon nach einigen Jahren als un-
geniigend erwiesen. Die auch hier praktizierte
Mischfinanzierung durch verschiedene foderale
Ebenen setzt fiir die ausfithrende und ,nutz-
nieflende* Ebene, hier die Lander, falsche An-
reize, da die Kongruenz von Zahlern und Nutz-
nieBern verletzt wird.

Zwar soll nicht bestritten werden, dafl durch
groBBere Betriebe und groBere Teilstiicke die
Wettbewerbsfihigkeit steigt, jedoch ist zu be-
zweifeln, daB3 dies zu bewerkstelligen eine
staatliche Aufgabe ist. Da der Gewinn an Wett-
bewerbsfihigkeit weitgehend bei Privaten an-
fallt, letztlich meist in Form hoherer Bodenprei-
se, sollten auch die Kosten von den Nutznie-
Bern getragen werden.®

Auch einzelbetriebliche Investitionsbeihilfen
sollen die Wettbewerbsfihigkeit der Landwirt-
schaft erhthen und werden — geregelt durch
die ,Effizienzverordnung* der EU — ebenfalls
im Rahmen der GAK finanziert. Allerdings ist
ein Marktversagen im Bereich der landwirt-

die Landwirtschaft, die die Aufrechterhaltung der
Landbewirtschaftung gefihrden konnten. Die Finan-
zierung erfolgt tiber die Gemeinschaftsaufgabe Agrar-
struktur und Kiistenschutz (GAK), also durch Bund,
Linder und die EU.

Da durch die beschriebene starke Subventionierung
der Landwirtschaft die privatwirtschaftliche Rentabi-
litit nach oben verzerrt ist, konnte allerdings aus
volkswirtschaftlicher Sicht auch bei privater Finan-
zierung noch ein ,,Zuviel“ dieser Malnahmen getitigt
werden.

schaftlichen Kapitalmirkte, das iiber die fiir alle
Kapitalmirkte geltenden Probleme der ,,asym-
metrischen Information* hinausgeht (Schrader
1996a), nicht nachgewiesen worden. Schon dar-
aus folgt, daB kein Antal zu — noch dazu stark
selektiven — FEingriffen des Staates besteht.
Die durch Subventionen allenfalls bewirkte
punktuelle ErhShung der einzelbetrieblichen
Produktivitit geht vielfach zu Lasten der nicht
subventionierten Betriebe, da sie im Wettbe-
werb um lokale Produktionfatoren, wie den Bo-
den, benachteilgt werden. Eine Verbesserung
der Wettbewerbsfahigkeit des Sektors ist nicht
zu erwarten. Aus gesamtwirtschaftlicher Sicht
bringen sie EffizienzeinbuBBen mit sich, die vor
allem aus erhohten Steuern zur Finanzierung
der Subventionen resultieren. Das Urteil fillt
noch deutlicher aus, beriicksichtigt man, daf}
der Kapitaleinsatz aufgrund der massiven Sub-
ventionierung des Sektors ohnehin iiberhoht
ist.

(3) Zahlungen im Sozialbereich

Mit reichlich 7 Mrd. DM im Jahr sind die Zu-
schiisse des Bundes zur Altershilfe, Kranken-
versicherung und Unfallversicherung der bei
weitem wichtigste Posten im Agrarhaushalt.
Begriindet werden diese Zahlungen vor allem
mit der ungiinstigen Alters- und Risikostruktur
der Beschiftigten in einem schrumpfenden Sek-
tor. Eine vergleichende Untersuchung der Rela-
tion zwischen Beitrag und Leistung in der ge-
setzlichen Rentenversicherung einerseits und
der landwirtschaftlichen Altershilfe andererseits
zeigt jedoch, dall die Zahlungen des Bundes
schon seit langem zu einem erheblichen Teil als
Subventionen zu betrachten sind (Scheele 1990:
208 f.), die der landwirtschaftlichen Einkom-
menspolitik dienen, also weit iiber den Aus-
gleich oben angesprochener Nachteile hinaus-
gehen. Dem Vorwurf, dal auch mit der Sozial-
politik Einkommenspolitik zugunsten der Land-
wirtschaft betrieben wird, konnte dadurch abge-
holfen werden, dafl die in der Landwirtschaft
abhingig Beschiftigten in die allgemeinen So-
zialversicherungssysteme iiberfithrt werden, wie

9 Zu einer theoretisch fundierten empirischen Analyse

der einzelbetrieblichen Forderung vgl. Striewe et al.
(1996).



es im iibrigen in den neuen Bundeslindern ge-
schehen ist. Die Landwirten konnten sich —
wie andere Selbstindige — privat versichern.

2.1.3 Konsequenzen der Transferzahlungen

Diese massive Alimentierung der Landwirt-
schaft hat ganz allgemein einen {iberhShten
Ressourceneinsatz und damit schwerwiegende
gesamtwirtschaftliche Effizienzverluste zur Fol-
ge (Schrader 1993). Die Umschichtung der
Transfers zugunsten der diskutierten Direktzah-
lungen kann zwar zu einer Riickfithrung des
Ressourceneinsatzes in der Landwirtschaft bei-
tragen. Es besteht aber die Gefahr, da} auf-
grund der Diversifizierung des Instrumentein-
satzes, der teilweise widerspriichlichen Ziele
und des diskretioniren Charakters der Eingriffe
Verzerrungen des Ressourceneinsatzes inner-
halb der Landwirtschaft eher zunehmen. Insbe-
sondere hinsichtlich des Faktoreinsatzverhalt-
nisses sind die Mafinahmen nicht neutral. So er-
hoht die Investitionsférderung einseitig den Ka-
pitaleinsatz. Kompensationszahlungen, die an
die (bewirtschaftete) Fliche gebunden sind, ver-
ringern eine mogliche auBerlandwirtschaftliche
Verwendung. Primien fiir die Flichenstille-
gung, fiir extensive Bodennutzung und generell
fiir eine Umwidmung von Fliachen fiir den Um-
weltschutz verknappen generell das Bodenange-
bot und fithren auf den nicht in dieser Weise
priamierten Flichen zur Erhohung des Kapital-
und Arbeitseinsatzes und damit zu einer intensi-
veren Flichennutzung. Da der Boden nur be-
grenzt verfiligbar ist, entstehen zusitzliche 6ko-
nomische Renten. Dies hat auch verteilungspo-
litisch erhebliche Konsequenzen.

2.2 Formen 6konomischer Renten

Als 6konomische Rente wird das Einkommen
aus einer Aktivitit bezeichnet, das iiber jenes
hinausgeht, das notig ist, um die Produktions-
faktoren in diese Aktivitit zu lenken.!0 Auf

10 Ajs Quasi-Rente bezeichnet man entsprechend ,,das
Einkommen, das iiber jenes hinausgeht, das notwen-
dig ist, um einen Produktionsfaktor in der momenta-
nen Verwendung zu halten* (eigene Ubersetzung)

funktionierenden Mirkten mit elastischem
Faktorangebot werden Renten mehr oder weni-
ger schnell und vollstindig wegkonkurriert. Bei
absolut begrenztem Angebot eines Faktors, bei
dem die Begrenzung aufgrund der sonstigen
Rahmenbedingungen auch wirksam und der au-
Berdem schwer substituierbar ist, entstehen dau-
erhafte Renten. Dies gilt auch fiir Produktions-
quoten, die als politisch geschaffene Produk-
tionsfaktoren betrachtet werden konnen. Spe-
zielle Renten wie z.B. Innovationsrenten wer-
den dagegen — wenn auch zeitlich befristet —
staatlich geschiitzt (Patentrecht), da sie die In-
novationsfihigkeit und damit Effizienz eines
Wirtschaftssystems steigern.

Lage- und Qualitdtsrenten

Die klassischen Beispiele fiir dauerhafte Renten
betreffen den Boden, wo zwischen Lagerente
(Thiinen) und Qualitédtsrente (Ricardo) unter-
schieden wird. Diesen Beschreibungsansitzen
ist gemein, daB die Bodenrente als Residuum
aus landwirtschaftlichem oder forstwirtschaftli-
chem Produktionserlos und Entlohnung aller
ibrigen Produktionsfaktoren angesehen wird.
Dies stimmt mit der zuvor erwihnten allgemei-
nen Definition von 6konomischen Renten nur
iiberein, wenn die Betrachtung auf Land- und
Forstwirtschaft beschrinkt wird, die Opportuni-
titskosten anderer Verwendungen also null
sind. In diesem Fall entspricht der Bodennut-
zungspreis der Bodenrente. Unterscheidet man
z.B. zwischen Landwirtschaft und Forstwirt-
schaft, so ist an landwirtschaftlichen Grenz-
standorten die landwirtschaftliche Bodenrente
null. Lohnt aber die forstwirtschaftliche Nut-
zung, ist der Bodennutzungspreis grofler als
null.

Die Abstufung von Lage- und Qualitétsren-
ten entspricht der Lage- und/oder Qualitétsun-
terschieden des Bodens, wobei Lagerenten aus
der unterschiedlichen Entfernung zu Absatz-
oder Beschaffungsmirkten resultieren. Sie dn-
dern sich im Zeitablauf nur langsam, so z.B. in-
folge verdnderter Verkehrsanbindung oder

(Milgrom und Roberts 1992: 602). Die Quasi-Rente
ist demnach der umfassende Begriff. Die Differenz
zwischen Quasi-Rente und Rente konnte als ,reine
Quasi-Rente* bezeichnet werden.
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Siedlungsstrukturen. Auch agrarpolitische Ein-
griffe konnen ihre Hohe beeinflussen. Sie spie-
geln sich in Unterschieden der Kauf- und Nut-
zungspreise fiir land- oder forstwirtschaftliche
Flachen wider.

Intensitdtsrenten

Von Lage- und Qualitétsrenten theoretisch zwar
abgrenzbar sind Intensititsrenten, diese Ab-
grenzung ist allerdings nicht trennscharf. Hier-
mit sind Renten angesprochen, die aus Ande-
rungen der 6konomischen Rahmenbedingungen
fiir die Flichennutzung resultieren. Diese rei-
chen von Anderungen im marktwirtschaftlichen
Datenkranz (u.a. Produkt- und/oder Faktorprei-
se) iiber politische Interventionen, die ebenfalls
zu Verinderungen dieses Datenkranzes fiihren,
bis hin zu einer politisch entschiedenen, irrever-
siblen Umwidmung von Fldchen zu Bauland
oder fiir die Infrastruktur. Lat man den letzten
Fall zunichst beiseite, in dem Lage- und Inten-
sitdtsrenten ineinander iibergehen, so fiihrt eine
erhohte Rentabilitit der Bodennutzung, z.B.
durch gestiegene Produktpreise, zu einer Erho-
hung der Bodenrente und damit auch auf dem
bisherigen Grenzstandort zu einer Skonomi-
schen Rente. Sie ist das Ergebnis erhohter Erlo-
se und — in deren Folge — erhthter Wert-
grenzprodukte aller Produktionsfaktoren.

Werden den Nutzern von Flichen (Land-
oder Forstwirtschaft) Primien dafiir gezahlt, die
gegenwirtige Nutzungs-/Bewirtschaftungsform
zu dndern oder die Nutzung ganz einzustellen
(z.B. aus okologischen Griinden), so muf} die
Priamie zu einem Bodennutzungspreis fiihren,
der denjenigen aus bisheriger Nutzung iiber-
trifft. Die ¢konomische Rente der Bodennut-
zung erhoht sich dementsprechend.

Die endgiiltige funktionale Verteilung des
zusitzlichen Einkommens, das auch den Unter-
nehmergewinn enthélt, hingt aufer von der
Produktionsfunktion vor allem von der Elastizi-
tit des Faktorangebots ab. Da die Preise fiir Ar-
beit und Kapital weitgehend auBerlandwirt-
schaftlich vorgegeben sind, ist das Angebot an
Kapital und — zumindest mittel- und langfristig
— auch das Arbeitsangebot als sehr elastisch

anzusehen.!! Dagegen ist das Bodenangebot
wegen der begrenzten und praktisch vollstindig
genutzten Kapazitit sehr unelastisch.1?2 Dies
fithrt wegen des erhthten Arbeits- und/oder Ka-
pitaleinsatzes je Bodeneinheit zu einer Erho-
hung des Grenzprodukts des Bodens. Das heif3t,
daf} sich das zusitzliche Einkommen ganz iiber-
wiegend in erhthten Boden- und Bodennut-
zungspreisen niederschligt, also die Bodenren-
ten erhoht. Durch die Agrarreform von 1992
mit dem teilweisen Abbau des Preisschutzes
und dessen Kompensation durch flichen- oder
tiergebundene Zahlungen ist die Transparenz
von Zahlungsstromen hoher und der Uberwil-
zungsmechanismus direkter geworden. Die an
den jeweiligen Bewirtschafter gezahlten Pri-
mien diirften wegen der knappheitsbedingten
geringen Preiselastizitit des Bodenangebots
mehr oder weniger vollstindig an den Boden-
eigentlimer weitergereicht werden (Schrader
1993: 6 £.).

Eine mittlere Stellung zwischen vollig unela-
stischem Bodenangebot und elastischem Kapi-
tal- und Arbeitsangebot nehmen agrarspezifi-
sche Inputs wie Diinge-, Pflanzen- und Tier-
schutzmittel ein. Auch hier diirfte eine Ver-
schiebung der Grenzwertproduktkurve (Faktor-
nachfragekurve) wegen des nicht vollig elasti-
schen Angebots zur Rentenbildung bzw. — im
Fall des Priamienabbaus — zur Rentenreduzie-
rung fiithren.

Origindr politischen Ursprungs sind Liefer-
rechte (Produktionsquoten), wie sie fiir Zucker
seit langer Zeit und fiir Milch seit 1984 be-
stehen. Diese Quoten haben in Verbindung mit
AuBenschutzmafinahmen den Zweck, hohe In-
landspreise fiir die Erzeuger zu sichern und
gleichzeitig die Staatsausgaben nicht ausufern
zu lassen. Wirken die Produktionsrechte be-
grenzend, so deutet dies auf Rentenbildung hin.
Die Hohe dieser Renten leitet sich wiederum

11 pabe; geht es nicht unbedingt darum, daB zusitzliche

Arbeitskrifte aus dem nichtlandwirtschaftlichen Be-
reich in die Landwirtschaft wandern, sondern eher
darum, daB die permanente Abwanderung aus der
Landwirtschaft abgebremst wird.

12 7ur Erklarung der Bodenangebotsfunktion und zur

Bodenpreisbildung vgl. Henze (1987: 153 £.) und zu
den Uberwiilzungsmechanismen Koester et al. (1994)
sowie Koester und Brunner (1995).



aus der Differenz zwischen (garantierten) Prei-
sen und Kosten ab und hiangt damit v.a. von den
Jjéhrlichen Preisentscheidungen des Ministerrats
sowie von der Produktivititsentwicklung ab,
die — vor allem in der Milchviehhaltung —
ganz wesentlich durch den Strukturwandel zu
groBeren Betriebseinheiten bestimmt wird. Die
Hohe der Rente entspricht dem Preis der regio-
nal begrenzt handelbaren Quoten. Zwar fithren
die Quoten letztlich zu einer Umverteilung von
den Verbrauchern zu den Quoteneigentiimern.
Wichtig ist aber, da3 es auBerdem in der Wir-
kungskette zu einer Umverteilung zwischen
Quoteneigentiimern und Quotennutzern kommt.
Dabei ist zu beriicksichtigen, da8 — insbesonde-
re bei Milch — immer mehr Quoteneigentiimer
nicht mehr selbst produzieren oder sogar ganz
aus der Landwirtschaft ausgeschieden sind. Die
Produktionskosten der Nichteigentiimer von
Quoten werden durch Kauf oder Zupacht von
Quoten gravierend belastet. Der unter Effizienz-
gesichtspunkten wiinschenswerte Wandel in der
Produktionsstruktur zu giinstigeren Standorten
und gréBeren Bestinden wird durch diese Zu-
satzkosten massiv behindert und wird letztlich
wiederum zur Begriindung von staatlicher Preis-
stiitzung benutzt.

Innovationsrenten

Eine Sonderstellung in der Diskussion um Ren-
ten nehmen Innovationsrenten ein, die durch die
Einfilhrung bzw. Entwicklung neuer Produkte
und/oder neuer Produktionsverfahren entstehen
konnen. Die hierdurch bewirkte Erweiterung
der Produktpalette und/oder Kostensenkung be-
inhaltet Wohlfahrtserhohungen; d.h., da3 derar-
tige Innovationen gesamtwirtschaftlich wiin-
schenswert sind. Eine Rolle fiir den Staat wiirde
in dem dynamischen Prozel von Innovation
und Verbreitung durch Nachahmung dann ent-
fallen, wenn sich selbsttitig ein gesamtwirt-
schaftlich optimales Gleichgewicht zwischen
Rentenhohe (als Anreiz fiir Innovationen) und
Rentenabbau durch Nachahmung einstellen
wiirde. Zumindest fiir kompliziertere technische
oder neuerdings auch biologische Entwicklun-
gen wird der voriibergehende staatliche Schutz
durch das Patentrecht fiir gesamtwirtschaftlich
sinnvoll gehalten. Abseits des Patentrechts gibt

11

es auch im Agrarbereich unternehmerische In-
novationen, die den betreffenden Landwirten
voriibergehende Renten bescheren und der
Lohn fiir das eingegangene Risiko sind: Als
Beispiel mag die frilhe Umstellung auf biologi-
schen Landbau gelten, die die Mdoglichkeit bot,
hohe Preise fiir diese ,neuartigen” Produkte
durchzusetzen.!3 Die spiter einsetzende staatli-
che Forderung derartiger Aktivititen vernichtet
die Innovationsrenten und schafft neue Renten
bei den wenig innovativen Unternehmen. 14

2.3 Bewertung 6konomischer Renten

Aus der eingangs wiedergegebenen Definition
von Renten und Quasi-Renten folgt, dafl diese
— zumindest kurzfristig — keine Allokations-
funktion haben, sondern nur die Einkommens-
verteilung dndern. Dies gilt sowohl hinsichtlich
der Bildung als auch hinsichtlich der Wegnah-
me von Renten durch Besteuerung. Hinsichtlich
der Einnahmeerzielung des Staates macht dieser
Umstand derartige Steuern gegeniiber anderen
,verzerrenden™ Steuern zu einer iiberlegenen
Einnahmequelle des Staates. Dieses sehr pau-
schale Urteil muB bei niherer Betrachtung aller-
dings differenziert werden.

Hierfiir erscheint es zunichst hilfreich, zwi-
schen ,natiirlichen” und ,,politischen® Renten
zu unterscheiden, wobei letztere das Ergebnis
staatlichen Handelns sind. Qualitits- und Lage-
renten konnen als natiirliche Renten betrachtet

13 Ein anderes Beispiel kann in der Nutzung nicht mehr
benotigter Faktorkapazititen in Kleinbetrieben ge-
sehen werden. Dabet kann es um die sinnvolle Nut-
zung alter Gebdude oder auch freier Arbeitskraft z.B.
mit einem mobilen Kleinsigewerk gehen.

14 Dabei ist zwischen der reinen Informationsverbrei-

tung und der finanziellen Forderung konkreter Aktivi-
titen zu unterscheiden. Wihrend die gezielte finan-
zielle Forderung in der Regel ohnehin schwer zu be-
griinden ist (6kologischer Landbau), wird der Ver-
breitung von Informationen hiufig der Charakter
eines offentlichen Gutes beigemessen. Allerdings
muB auch hier gesehen werden, daB schon gezielte —
staatlich finanzierte — Hinweise auf ,Marktnischen*
zumindest dann nicht unproblematisch sind, wenn die
Preiselastizitit der Nachfrage nach den fraglichen
Produkten gering ist und der Markteintritt auch nur
eines oder weniger neuer Anbieter zu einem Preisver-
fall filhren kann. Zu entsprechenden Informationen
und staatlichen Forderprogrammen vgl. BMWV/
BMELF (1997).
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werden, deren Hohe allerdings durch staatliche
Eingriffe verdndert werden kann. Sie gehen in
den Bodennutzungspreis und — bei Verdufie-
rung — in den Marktpreis ein. Thre (konfiskato-
rische) Besteuerung erscheint unter verteilungs-
politischen Gesichtspunkten ungerecht und
willkiirlich, wiirde sie doch eher zufillig den
heutigen in einer langen Kette von Eigentiimern
treffen. Die Faktorallokation bliebe nur unter
restriktiven Annahmen unverindert. Veridnde-
rungen der Allokation anderer Faktoren konn-
ten z.B. dann eintreten, wenn diese nicht ent-
sprechend der besten alternativen Verwendung
entlohnt werden. Gerade in einer eher klein-
biduerlich geprigten Landwirtschaft, in der die
Eigentiimer tiberwiegend auch die Fliachennut-
zer sind, diirfte das Gesamteinkommen hiufig
iiber den Verbleib der Arbeitskraft in der Land-
wirtschaft entscheiden. Sind hierin Bodenrenten
enthalten, deutet dies auf eine Entlohnung der
Arbeitskraft, die unter ihren auflerlandwirt-
schaftlichen Opportunitétskosten liegt. Eine Be-
steuerung der Differentialrenten wiirde also
eine Reallokation von Faktoren erzwingen.
Dies kann zu einer Effizienzsteigerung fiihren,
da die Arbeitskraft in eine produktivere Ver-
wendung wandert. Im Widerspruch zu der all-
gemeinen Definition von Renten steht dies al-
lerdings nicht, da im beschriebenen Fall nur der
Faktor Arbeit wandert. Der Boden bleibt in Be-
wirtschaftung. Bei Pachtflidchen ist dagegen —
nach Anpassung der Vertrige — kaum eine Re-
allokation der Arbeit zu erwarten. Die Rente
geht ganz iiberwiegend dem Eigentlimer ver-
loren.

Hiervon zu unterscheiden sind durch politi-
sche Eingriffe bewirkte Renten (politische Ren-
ten). Die Eingriffe sind sehr unterschiedlicher
Natur: Beziiglich des Bodens kénnen u.a. MaB3-
nahmen, die die Rentabilitit der Landbewirt-
schaftung erhdhen (u.a. Preissubventionen), di-
rekt gezahlte Flichenprimien mit der Auflage
zur landwirtschaftlichen Nutzung, Primien fiir
die voriibergehende Stillegung oder die Erbrin-
gung OSkologischer Leistungen und flichenbe-
zogene Tier- oder Extensivierungspriamien zur
Entstehung oder ErhShung von Skonomischen

Renten beitragen.!5 Dabei handelt es sich um
nIntensitdtsrenten®, die dem Faktor Boden und/
oder Lieferrechten zufallen, wie sie fiir Zucker-
riiben und Milch seit vielen Jahren existieren.
Allerdings ist der Transmissionsmechanismus
von den agrarpolitischen Malnahmen zur Bo-
denrente infolge der Agrarreform der EU direk-
ter geworden, da Preisanreize teilweise durch
fldchen- oder tierbezogene Primien ersetzt wur-
den. Diese nicht direkt (agrar)produktionsbezo-
genen Priamien schlagen sich in geringerem
Mafe als Preisanreize in einer erhohten Produk-
tion nieder und flieen, in Abhingigkeit von
der Laufzeit der Pachtvertrige, mit gewissen
zeitlichen Verzogerungen, aber annéhernd voll-
stindig den Bodeneigentiimern zu. Der Unter-
schied zu den zuvor diskutierten Lage- und
Qualitdtsrenten liegt darin, dafl Intensititsrenten
im Prinzip vollstidndig variabel sind, da die zu-
grundeliegende Politik geidndert werden kann,
wenn auch nur nach MaB3igabe eventueller ge-
setzlicher Verpflichtungen. Daraus folgt, daf}
eine Verringerung oder ein vollstindiger Abbau
der politischen Renten iiber eine Einstellung der
urséichlichen Interventionen und nicht iiber eine
Besteuerung der Renten erfolgen sollte. Dies
hitte neben den bezweckten Verteilungswirkun-
gen positive Allokationseffekte, da die Verzer-
rungen im Anreizsystem infolge des verzerrten
Preisgefiiges und der Prdmien, die nur gezahlt
werden, wenn das Land auch bewirtschaftet
wird, beseitigt wiirden (Schrader 1993: 6 f.).16

15 Hier nicht ndher behandelt werden ffentliche Infra-
strukturinvestitionen, die ebenfalls den Wert von Fli-
chen erhshen. Letzteres gilt einmal direkt durch Be-
bauung und Infrastruktureinrichtungen (StraBen) und
andererseits durch Umwandlung in Bauerwartungs-
land infolge einer verbesserten Verkehrsanbindung.
Hierbei handelt es sich um eine besondere Form von
mirreversiblen® Differentialrenten, die in diesem Zu-
sammenhang von untergeordnetem Interesse sind. Zu-
riickgreifend auf das ,,Henry George Theorem® 148t
sich fiir eine eng definierte Modellspezifikation zei-
gen, daB die kapitalisierte Bodenrente, also die Bo-
denwertsteigerung, genau den Kosten der Infrastruk-
turerstellung entspricht. Durch vollstindige Wegsteue-
rung der Renten wiren Infrastrukturinvestitionen dem-
nach allokationsneutral zu finanzieren.

16 Eine explizite Beseitigung der Produktionsquotenre-

gelung bei Milch und Zucker, die bisher nach Ablauf
der zeitlich befristeten Giiltigkeit stets verlangert wur-
den, wire nur noch eine Formsache, da diese wohl
kaum noch begrenzend wirken wiirden und auBerdem
ihre Notwendigkeit bei einer Produktion zu Welt-
marktpreisen entfiele.



3 Vorschlag zur Korrektur alter
Irrwege

3.1 Begriindung fiir eine Reform

Der weitgehende Abbau der Transferzahlungen
(Preisstiitzung und direkte Zahlungen) an die
Landwirtschaft wiirde die gesamtwirtschaftliche
Allokation der Ressourcen verbessern, ohne die
in den Artikeln 39 und 110 des EG-Vertrages
fixierten Ziele, die die Landwirtschaft betreffen,
zu verletzen (Schrader 1993). Diese Aussage
wird hinsichtlich des Einkommensziels aller-
dings von Seiten der Interessenverbinde viel-
fach bestritten. In Artikel 39 (la+b) ist aber
festgelegt, dall die angestrebte Erhohung der
Pro-Kopf-Einkommen in der Landwirtschaft
durch Produktivititssteigerungen bewerkstelligt
werden soll. Dies steht ganz offensichtlich nicht
in Widerspruch zu einem Abbau der Transfer-
zahlungen, da der Zielkatalog kein Beschifti-
gungsziel vorschreibt,

Mithin kann eine Berufung auf die genannten
Artikel des EG-Vertrages kaum als Begriindung
fiir die praktizierte Agrarpolitik herhalten. Da-
her werden von den Regierungen der Mitglieds-
lander andere Ziele in den Vordergrund ge-
riickt. Mehr oder weniger explizit geht es dabei
um eine Reduzierung der Abwanderung aus
landlich geprigten Raumen (Vermeidung einer
passiven Sanierung). Allerdings wird dies in
unzuldssiger Weise als zwangsldufige Folge
einer beruflichen Abwanderung aus der Land-
wirtschaft angesehen und damit Transferzahlun-
gen an die Landwirtschaft quasi als ,,Bleibepri-
mien* begriindet. Unterfiittert wird diese Politik
weiterhin mit dem Argument, dafl nur so eine
gewlinschte flichendeckende Bodenbewirt-
schaftung und damit ein Erhalt der ,,Kulturland-
schaft” zu sichern sei.

Zunidchst mull gesehen werden, daf} die letzt-
genannten Ziele in weitgehendem Konflikt mit
gleichzeitig betonten Umweltzielen (Erhalt oder
Schaffung von Naturlandschaften) stehen (Ka-
pitel 4). Bezogen auf Deutschland und die hier
existierende Besiedelungsstruktur kann auch
bezweifelt werden, dal eine Entleerung oder

R

besser Entvélkerung von Ridumen tatsdchlich zu
beobachten ist und ein Problem darstellt. In je-
dem Falle ist es ineffizient, dem Ziel durch ho-
he Transferzahlungen an einen Sektor niher
kommen zu wollen, da hiermit eine offenbar
wenig wettbewerbsfihige sektorale Beschifti-
gungsstruktur konserviert wird. Weiterhin ist zu
fragen, ob und in welchem Umfang die den
Transferzahlungen zugrundeliegende Vielfalt
von Maflnahmen in bezug auf die Bewahrung
der sektoralen Beschiftigungsstruktur als effi-
zient anzusehen ist. Generell kann gesagt wer-
den, daB3 die Gewichtsverlagerung innerhalb der
Transferzahlungen von der Preisstiitzung zu fli-
chen- oder tierbezogenen Zahlungen, also von
indirekten zu direkten Transfers, den Arbeits-
einsatz tendenziell verringert. Gerade die hier-
mit verbundene Reduzierung der Allokations-
verzerrung war eben ein wichtiges Ziel der
Agrarreform. Auch die umweltpolitisch begriin-
deten Maflnahmen, wie Primien fiir die Exten-
sivierung der Flichennutzung oder fiir 6kologi-
schen Landbau (vgl. Kapitel 4), wirken im Ver-
gleich zur Preisstiitzung nicht beschiftigungs-
fordernd, solange die Prdmien nicht degressiv
gestaffelt sind, also gezielt kleinere Betriebe be-
vorzugen und damit deren Auflésung zumindest
hinausschieben.

Insgesamt dient die partielle Umschichtung
der Transferzahlungen von der Preisstiitzung zu
direkten Zahlungen also auch nicht dem eher
regionalpolitisch ausgerichteten Ziel der Be-
schiftigungsforderung, das allerdings wegen
der sektoralen Ausrichtung mit dem gesamt-
wirtschaftlichen Effizienzziel ohnehin nicht ver-
einbar ist. Noch einseitiger als preispolitischer
Schutz fithren direkte Transferzahlungen der
oben beschriebenen Art demnach zu einer ver-
besserten Entlohnung des unvermehrbaren Fak-
tors, also des Bodens. Entsprechend gilt fiir die
Produkte mit Produktionsquoten — bei denen
allerdings die Transfers unverindert iiber hohe
Preise bewerkstelligt werden —, daf} die Nutz-
nieBer die Quoteneigentiimer sind und gerade
dynamische Unternehmer, die die Produktion
ausweiten, mit hohen Kosten belastet werden.

Aus allen Uberlegungen folgt, daB unter dem
Effizienzgesichtspunkt die Transferzahlungen
ziigig und umfassend abgebaut werden sollten.
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Dies gilt auch fiir die oben diskutierten direkten
Zahlungen. Zwar sind die durch solche Zahlun-
gen verursachten Allokationsverzerrungen ge-
ringer als bei Preisstiitzung, weil der iiberhéhte
Arbeits- und Kapitaleinsatz in der Produktion
tendenziell abgebaut und weil die Konsument-
scheidungen weniger beeintrichtigt werden.
Selbst eine vollige Entkoppelung von der Pro-
duktion wiirde jedoch jene Verzerrungen, die
aus der Steuererhebung bei steuerzahlenden
Konsumenten und Produzenten in anderen Sek-
toren resultieren, nicht beseitigen konnen.

Fraglos wiirde eine weitgehende Einstellung
der Transferzahlungen an die Landwirtschaft
die Einkommensverteilung intersektoral, aber
auch innerhalb der Landwirtschaft verindern.!”
Dies wirft die Frage nach Kompensationsmog-
lichkeiten auf. Dabei sind Fragen des ,,0b, an
wen und wieviel” miteinander verwoben. Die
Beantwortung hingt zudem von dem Ausmaf
und der zeitlichen Verteilung der Politikdnde-
rung ab, wobei auBerdem zeitliche Verzégerun-
gen zwischen Ankiindigung und Vollzug der
MafBnahmen fiir Anpassungsreaktionen von Be-
deutung sind. Da es um die Beantwortung nor-
mativer Fragen geht, diirften die Antworten
schlieflich auch von der allgemeinen wirt-
schaftlichen Situation abhingig sein, die durch
starken Strukturwandel und hieraus resultieren-
de hohe Anforderungen an die Flexibilitdt der
Arbeitskrifte geprdgt ist. Es ist schwer ver-
standlich, weshalb gerade die Landwirtschaft
von diesem Anpassungsdruck verschont werden
sollte.

3.2 Eckdaten einer Reform und
Konsequenzen

Im Rahmen der folgenden qualitativen Uberle-
gungen wird hier vorgeschlagen, daf} in der EU
alle Interventionen, insbesondere der Preis-

17 Ein derartiger Vorschlag ist dann vorstellbar, wenn

man sich nicht auf strikte Pareto-Kriterien zuriick-
zieht, die eine wissenschaftliche Begriindung dieser
Politikéinderung, bei der Individuen Einkommensver-
luste erleiden, in Frage stellen, sondern wenn man die
Moglichkeit der Kompensation als hinreichende Legi-
timation fiir wissenschaftliche Ratschlige (Kaldor-
Hicks-Kriterium) betrachtet.

schutz bei allen Produkten, die bisher einge-
fiihrten Ausgleichszahlungen bei Getreide und
Olsaaten, Flichenstillegungspramien und dis-
kretiondre Programme wie z.B. Investitionsbei-
hilfen nach zweijdhriger Vorankiindigung in-
nerhalb von 5 Jahren — bei progressivem Ver-
lauf — volistindig abgebaut werden. In einem
ersten Schritt sind mogliche Faktoreinkom-
mensverluste zu beschreiben, die als Folge die-
ser politischen Entscheidung zu erwarten sind.
Dies erfordert eine Skizzierung der Entwick-
lung der wirtschaftlichen Rahmendaten ,,mit*
und ,,ohne* Politikdnderung. Da fiir die EU auf-
grund ihres hohen globalen Produktions- und
Verbrauchsanteils bei fast allen hier relevanten
Produkten die Annahme des kleinen Landes
nicht zutrifft, geht es nur im ersten Schritt um
die internen Effekte und dann um globale Riick-
koppelungsprozesse, die zu einem neuen
Gleichgewicht fiihren.

Die Angleichung von Inlands- und Welt-
marktpreisen durch Reduzierung des Auflen-
schutzes innerhalb von 5 Jahren wiirde bei
gleichzeitigem Abbau der bisherigen flichen-
und tierbezogenen Primien zu sinkenden Er-
zeugerpreisen und Produktionsriickgéngen in
der EU fiihren:

— Bei Getreide diirften beide Effekte relativ ge-
ring ausfallen. Die Preissenkung diirfte sich in-
folge der — durch einen verringerten Export-
tberschul der EU — induzierten Preissteige-
rung auf dem Weltmarkt in relativ engen Gren-
zen halten. Die Faktoreinkommen sinken nach
Maf3gabe ihres Wertgrenzprodukts. Dies 16st —
in Abhingigkeit von den Opportunititskosten
— weitere Reaktionen in Form von Faktorab-
wanderung oder — bei variablen Produktions-
mitteln — Preisriickgidnge aus, da deren Ange-
botskurve nicht vollig preisunelastisch ist.
Uberlagert werden diese Effekte der Produkt-
preissenkung vom Abbau der Flichenprimien.
Dieser diirfte aber ganz iiberwiegend nur zu
einer Reduzierung des Bodeneinkommens fiih-
ren, das fiir Bewirtschafter gepachteter Flichen
in Form der Pacht iiberwiegend ein durchlau-
fender Posten ist. Verpichter erleiden Einkom-
menseinbuflen in Hohe der Differenz aus der-
zeitigen Bodeneinkommen und der nichstbe-



sten Verwendung des Bodens. Im ungiinstigsten
Fall kann der Einkommensausfall annihernd
der fortgefallenen Flichenpriamie entsprechen.
— Bei Olsaaten gelten schon jetzt auch im In-
land Weltmarktpreise; die Flachenprdmien sind
entsprechend deutlich hoher als bei Getreide.
Deren Abbau wiirde zu einem Riickgang der
Anbauflache und der Produktion — vorwiegend
zugunsten von Getreide — und wegen des glo-
balen Marktes zu nur leicht steigenden Preisen
fithren. Wie bei Getreide kdme es vor allem zu
einem Riickgang der Bodeneinkommen.

— Bei Zucker und Milch besteht neben Produk-
tionsquoten ein hoher Preisschutz gegeniiber
dem Weltmarkt. Wegen des relativ hohen Welt-
marktanteils der EU wiirden die Weltmarktprei-
se deutlich anziehen, so dal} die inldndischen
Preissenkungen nicht anndhernd der derzeitigen
Differenz zwischen EU- und Weltmarktpreisen
entsprechen wiirden. Da gerade die Produzenten
dieser Produkte auch in den USA einen relativ
hohen Erzeugerschutz genief3en, konnte ein pa-
ralleler Abbau des Schutzes, z.B. im Rahmen
der nidchsten WTO-Verhandlungsrunde, zu
einem zusitzlichen Anstieg der Weltmarktprei-
se fithren, so daf} letztlich der Preisriickgang in
der EU relativ gering ausfallen wiirde. Der Ab-
bau des Preisschutzes wiirde zu einer vollstin-
digen Entwertung der Quoten fiihren. Eigentii-
mer von nicht selbstgenutzten Quoten wiirden
Vermégens- bzw. Einkommensverluste (im
Falle der Verpachtung) erleiden. Produzenten,
die Quoten gepachtet haben, wiirden eine Ko-
stenentlastung erfahren, die gegen den zu er-
wartenden Preisriickgang aufzurechnen wire.
Die Produktion wiirde sich beschleunigt an die
glinstigsten Standorte verlagern, in der EU ins-
gesamt aber — im Falle eines globalen Abbaus
des Erzeugerschutzes — wohl nur leicht sinken.
Das Einkommen des Bodens diirfte wegen ge-
ringer Opportunitdtskosten wiederum stérker fal-
len als das der iibrigen Faktoren. Diese Uberle-
gung gilt entsprechend auch fiir Rindfleisch, bei
dem eine kombinierte Erzeugerunterstiitzung
aus Primien je Tier und einem relativ hohen
AuBenschutz praktiziert wird.

— Wenig Anderungen wiren dagegen im Be-
reich der tierischen Veredelung auf Getreideba-
sis (Schweine- und Gefliigelfleisch, Eier) zu er-
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warten. Dem Abbau des geringen AuBenschut-
zes stiinde eine Senkung der Produktionskosten
infolge der Getreidepreissenkung gegeniiber.
Da dieser Betriebszweig haufig in flichenarmen
Betrieben dominiert, die aus Umweltgriinden
auf Fliachenzupacht angewiesen sind, wiirden
sinkende Pachtpreise zu einer zusitzlichen Ko-
stenentlastung fiihren.

Diese Korrekturprozesse wiirden nicht mit
einem Schlag vollzogen. Fiir die Landwirtschaft
insgesamt ist festzuhalten, dal nach Ankiindi-
gung und selbst bis zum Beginn der Reform zu-
ndchst nur die Preiserwartungen fiir wichtige
Produktmirkte und fiir den Bodenmarkt nach
unten korrigiert werden. In neu abzuschlieen-
den Vertrigen bzw. Altvertrigen mit entspre-
chenden Anpassungsklauseln wiirden die veran-
derten Rahmenbedingungen beriicksichtigt. Da-
bei geht es vor allem um Pacht- und Kaufvertri-
ge fiir Boden oder auch — bis zu deren Entwer-
tung — um Produktionsquoten fiir Milch oder
Zucker. Wihrend die Einkommen aus landwirt-
schaftlicher Titigkeit sich zunidchst kaum ver-
dndern, werden die Verkaufserlose fiir landwirt-
schaftliche Fliachen schnell und die Pachtein-
nahmen — nach Maf3gabe der Vertragslaufzei-
ten — fiir eine kontinuierlich steigende Zahl
von Verpichtern sinken.

Mit beginnendem Abbau der Transferzahlun-
gen werden vor allem kleinere bis mittlere Be-
triebe mit einem hohen Eigentumsanteil an der
bewirtschafteten Fldache unter Einkommens-
druck geraten. Dies ist vorrangig eine Folge der
abnehmenden Bodeneinkommen, die zuvor viel-
fach dazu dienten, unzureichende Arbeitsein-
kommen, die wiederum eine Folge geringer
Flachenausstattung und deshalb niedriger Ar-
beitsproduktivitit waren, zu kompensieren. Fiir
diese Landwirte, die sich im Siidwesten und in
der Mitte der alten Bundesldnder und dort hiu-
fig an ungiinstigen Standorten finden, stellt sich
verschirft die Frage des ,,Wachsens oder Wei-
chens®, wobei hinsichtlich des Arbeitseinsatzes
alle quantitativen Formen des Ubergangs schon
heute praktiziert werden. Hierzu zihlen traditio-
nell die unterschiedlichen Formen des auBer-
landwirtschaftlichen Nebenerwerbs unter Bei-
behaltung der einzelbetrieblichen Selbstindig-
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keit. An Bedeutung stark zugenommen haben
allerdings in jlingerer Zeit Betriebsgemein-
schaften und BGB-Gesellschaften. Dieses gera-
de in der Landwirtschaft hohe Mafl an mdogli-
cher Flexibilitit beziiglich des individuellen Ar-
beitseinsatzes erlaubt eine relativ gute Anpas-
sung an individuell unterschiedliche Opportuni-
titskosten bzw. Arbeitsproduktivititen in alter-
nativen Titigkeitsbereichen. Im Vergleich zu
anderen Sektoren, in denen es im Verlauf des
Strukturwandels bei BetriebsschlieBungen hiu-
fig zu einer raumlich starken Konzentration von
Arbeitsuchenden kommt, sind ausscheidende
landwirtschaftliche  Arbeitskrifte  rdumlich
gleichmiBiger verteilt, so da8 hiufig auch ohne
Wohnsitzwechsel ein Berufswechsel mdglich
ist.

Der Strukturwandel zu gréBeren Betriebsein-
heiten wird sich insbesondere in den schlecht
strukturierten Gebieten beschleunigen, und die
rdumliche Spezialisierung in der Produktions-
struktur wird sich — auch durch den Wegfall
der Produktionsquoten — den verdnderten Preis-
Kosten-Relationen anpassen. Dies beinhaltet
eine wesentliche Verdnderung der Faktorkom-
bination, wobei vor allem der hohe Kapital- und
Arbeitseinsatz je Flacheneinheit zuriickgefiihrt
werden und zu spiirbaren Kostensenkungen
fiihren diirfte. Da die Boden- und Pachtpreise
sinken, wird betriebliches Wachstum iiber Fla-
chenvergroflerung — ungeachtet der genannten
Moglichkeiten von Betriebs- oder Betriebs-
zweigzusammenlegungen — wesentlich er-
leichtert. Aufler auf absolut marginalen Stand-
orten, was die natiirliche Ertragsfiahigkeit oder
extreme Fldchenzerstiickelung aufgrund der Be-
siedelung und der vorhandenen Infrastruktur
betrifft, diirften deshalb die Bodeneinkommen
bei landwirtschaftlicher Nutzung noch deutlich
oberhalb der Opportunititskosten bei alternati-
ver Verwendung (z.B. Forst) liegen und deshalb
in landwirtschaftlicher Nutzung verbleiben. Die
Bodenpreise diirften auch durch eine preisela-
stische Nachfrage fiir nichtlandwirtschaftliche
Verwendungen gestiitzt werden, zu denen
neben der forstlichen Nutzung alle Arten von
flachenintensiven Freizeitangeboten und vor
allem der Flichenbedarf fiir Umweltschutz-
zwecke zihlt.

Aus diesen Uberlegungen folgt, daB die vor-
geschlagene grundlegende Liberalisierung der
Agrarpolitik zwar zu Einkommens- und/oder
Vermogenseinbullen fithren kann; Die landwirt-
schaftlichen Boden- und Pachtpreise sinken —
nach Mafigabe neuer Vertrige bzw. von Vertri-
gen mit Anpassungsklauseln (Pacht) — sofort
nach Ankiindigung der Politikdnderung, der
Riickgang der Markt- und Transfereinkommen
setzt wegen des unterstellten progressiven An-
passungsverlaufs allerdings erst spiter ein. Hin-
sichtlich des Ausmafles der Einkommensver-
luste kann aber als sicher gelten, daf} diese im
Gesamtvolumen deutlich niedriger liegen als
die Summe aus eingesparten direkten Transfer-
zahlungen (Flichen- und Tierprimien) und dem
Produkt aus administrativ ausgelosten Preissen-
kungen und Produktionsmenge, also den kurz-
fristigen Erloseinbuflen, die auf eine grofere —
letztlich aber unbefristete — Zahl von Jahren
hochgerechnet werden. Dieses Verfahren wurde
z.B. bei der Kalkulation der Ausgleichszahlun-
gen nach der Agrarreform der EU von 1992 an-
gewendet (Wissenschaftlicher Beirat 1997: 10).
Dabei werden jedoch nicht nur Verénderungen
in der Struktur und im Niveau der Produktion
sowie deren Rickwirkungen auf den Welt-
marktpreis vernachlissigt!8. Wichtiger noch ist
die vollstindige Vernachlidssigung von Kosten-
senkungen durch mogliche Preissenkungen fiir
Inputs und durch einzelbetriebliche Anpassun-
gen der Produktions- und Kostenstruktur, nicht
zuletzt aber durch intrasektoralen Strukturwan-
del und eine hierdurch verstirkte Ausnutzung
von Groflenvorteilen. Die Orientierung von
Kompensationszahlungen fiir Einkommensver-
luste an vermeintlichen kurzfristigen sektoralen
Erloseinbuflen fiihrt demnach zu einer gra-
vierenden Uberkompensation.!? Neben Fehlein-

18 Da hier ein vollstandiger Abbau der Preisstiitzung un-
terstellt wird, geht es um die Differenz zwischen ge-
genwirtigem und zukiinftigem Erzeugerpreis, der
dann allenfalls um die Frachtkosten vom Weltmarkt-
preis abweichen sollte. In Unkenntnis des zukiinfti-
gen Weltmarktpreises wird in unzulidssiger Weise
haufig der gegenwirtige Weltmarktpreis als Kalkula-
tionsgrundlage verwendet.

19 pies gilt auch schon fiir die flachen- und tierbezoge-

nen Ausgleichszahlungen fiir partielle Preissenkun-
gen im Rahmen der EU-Agrarreform von 1992 (Wis-
senschaftlicher Beirat 1997: 10). Die Gefahr, mogli-
che Einkommensverluste zu iiberschitzen, ist noch



schitzungen auf der Erlosseite liegt dies an der
impliziten Unterstellung, da8 die Opportunitiits-
kosten der eingesetzten und nach der Reform
nicht mehr rentabel nutzbaren Faktoren null
seien oder zumindest deutlich niedriger liegen
als die derzeitige Entlohnung in der Landwirt-
schaft. Bei dem oben diskutierten Zeithorizont
von insgesamt 7 Jahren ist dies insbesondere fiir
die Faktoren Arbeit und Kapital unplausibel.
Nur fiir jene Kapitalgiiter, die lingere Abschrei-
bungszeiten haben, also z.B. (Stall)-Gebiude,
wirde der Wert u.U. vorzeitig gegen null
gehen, weil eine rentable Weiternutzung nicht
moglich ist.

Hinsichtlich der Arbeitskrifte, wobei es sich
in der Regel um Betriebsleiter handelt, muf} vor
allem nach dem Alter differenziert werden. Fiir
jingere Arbeitskrifte kann aufgrund der allge-
mein guten und vielseitigen Ausbildung (tech-
nisch und kaufménnisch) unterstellt werden,
daf} die Opportunititskosten zumindest in Hohe
des gewerblichen Vergleichslohnes liegen.
Selbst mit einem vollstindigen Berufswechsel
ist aufgrund der in Deutschland relativ gleich-
mifigen rdumlichen Verteilung wirtschaftlicher
Aktivitdten hdufig nicht unbedingt ein Wohn-
ortwechsel verbunden, so dafl die Wanderungs-
kosten relativ gering wiren. Fiir dltere Arbeits-
krifte diirften die Opportunititskosten in der
Regel niedriger liegen, so daB3 bei einem Abbau
der Agrartransfers Einkommenseinbuflen zu er-
warten sind. Allerdings mufl gesehen werden,
daB3 der Arbeitseinsatz in der Landwirtschaft bei
einer Ubergangszeit von 7 Jahren duBerst flexi-
bel gestaltet werden kann und ein schrittweiser
Ubergang in den schon heute sehr verbreiteten
Nebenerwerb bzw. ein vollstindiger Ubergang
in einen anderen Sektor moglich ist.

Das Wertgrenzprodukt des Bodens wird fal-
len: Zum einen, weil mittelfristig die Produkt-
preise zuriickgehen, zum anderen, weil das phy-
sische Produkt infolge verringerten Arbeits-
und Kapitaleinsatzes sinken wird. Das Ergebnis
dieser partiellen Betrachtung kann allerdings
bei der Einbeziehung weiterer technologischer

groBer, wenn es sich um grundlegende Anderungen
wie die hier skizzierten handelt, da eine entspre-
chende modellmiBige Erfassung von ,,Strukturbrii-
chen* praktisch nicht méglich ist.
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Fortschritte (u.a. Gentechnik) langfristig mehr
als kompensiert werden. Die landwirtschaftli-
chen Boden- und Pachtpreise werden zunichst
zuriickgehen, wobei das Ausmaf} sehr differen-
ziert ausfallen diirfte. Es wird durch den —
standortabhéingig — sehr unterschiedlichen
Riickgang der landwirtschaftlichen Einkommen
(Markt- und Transfereinkommen) und die Héhe
der Opportunititskosten bestimmt. Wesentlich
fiir letztere ist die Bodennachfrage wachstums-
fahiger landwirtschaftlicher Betriebe, die Nach-
frage fiir Umweltgiiter und fiir forstwirtschaftli-
che Nutzung sowie fiir aulerland- und forst-
wirtschaftliche Zwecke. Bei dynamischer Ent-
wicklung der Nachfrage ist auch nicht auszu-
schlieBen, dal der Preisriickgang nur voriiber-
gehender Natur ist.

Aus diesen Uberlegungen folgt, daB bei einem
Anpassungszeitraum von insgesamt 7 Jahren
Einkommensverluste fiir die von einer Liberali-
sierung der Agrarpolitik Betroffenen zunichst
selbst dann nicht generell unterstellt werden
konnen, wenn sie in der Landwirtschaft bleiben.
Unterstellt man fiir den Fall drohender Einkom-
mensverluste eine hohe Anpassungsbereitschaft,
was einen zumindest teilweisen Berufswechsel
und die bestmogliche alternative Verwendung
freigesetzter Faktoren (Boden und u.a. auch Ge-
bdude oder Maschinen) einschlie3t, so diirften
sich EinkommenseinbuBlen in der Regel in
Grenzen halten. Dabei ist zu beriicksichtigen,
daB sich die Normen hinsichtlich der Anpas-
sungsnotwendigkeit unter Einschluf} von Ein-
kommensverzicht, die sich in Gesetzen zur So-
zialhilfe oder Arbeitslosenversicherung nieder-
schlagen, angesichts von mehr als vier Millio- -
nen Arbeitslosen laufend zuungunsten der be-
troffenen Menschen verschieben. Dies gilt nicht
nur hinsichtlich von Lohnersatzleistungen (Ar-
beitslosengeld und -hilfe) und Sozialhilfe, son-
dern auch hinsichtlich staatlich organisierter Al-
terssicherungssysteme. Die Sonderbehandlung
der Landwirtschaft wird auch daran deutlich,
dafl eventuelle Einkommensverluste der der
Landwirtschaft vor- und nachgelagerten Berei-
che gar nicht diskutiert werden.

Vergleicht man Landwirte mit anderen Selb-
stindigen, so sind Kompensationsforderungen
oder gar -regeln im Falle von sinkenden Ein-
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kommen speziell in der Landwirtschaft schwer
zu begriinden. Haufig wird zugunsten der Land-
wirtschaft angefiihrt, daBB die Einkommensver-
luste nicht die Folge von Marktunwigbarkeiten,
sondern des Abbaus (schiitzender) staatlicher
Regulierungen seien. Aus Griinden des Vertrau-
ensschutzes seien den Landwirten — zumindest
fiir eine Ubergangszeit — Ausgleichszahlungen
zu gewihren29 (Wissenschaftlicher Beirat 1997:
12). Der hier unterstellte Anpassungszeitraum
von 7 Jahren stellt fiir sich genommen — auch
ohne Ausgleichszahlungen — einen Vertrau-
ensschutz dar. Dies gilt sowohl hinsichtlich der
meisten Kapitalinvestitionen als auch beziiglich
der Humankapitalinvestition in die Berufsaus-
bildung. Weitergehende Forderungen oder Vor-
stellungen im Sinne einer Ubergangszeit von
der Dauer eines Berufslebens (Wissenschaftli-
cher Beirat 1997: 12) oder von 10-20 Jahren
(Isermeyer 1998) sind schwer zu begriinden,
insbesondere wenn aufgrund der weltweiten
Herausforderungen groflere Flexibilitit gefor-
dert ist und anderen Unternehmern auch abver-
langt wird. Ein Vergleich mit anderen Berufs-
gruppen etwa zeigt, dall z.B. die Aufhebung des
Konzessionszwangs bei Apotheken zu einem
Abbau der lokalen Monopole und damit von
Renten gefiihrt hat, deren Verlust nicht kom-
pensiert wurde. Auch die jiingeren Gesund-
heitsreformen fithren bei Apotheken, aber vor
allem auch bei Arzten zu zum Teil gravierenden
EinkommenseinbuBlen, die sich auch in redu-
zierten Verkaufswerten fiir die Praxen bei
einem (altersbedingten) Ausscheiden der Be-
troffenen niederschlagen. In diesen Fillen ist
ebenfalls keine Kompensation vorgesehen.

Aus diesen Uberlegungen folgt, daB die
Kompensation von eventuellen?! Einkommens-

20 vom Wissenschaftlichen Beirat wird ohnehin nur die
Umwandlung der momentanen flichen- und tierbezo-
genen Zahlungen in produktionsneutrale Zahlungen
diskutiert. Die Fortsetzung dieser Zahlungen in der
bisherigen Hohe — wie vom Beirat unterstellt — ist
mit Vertrauensschutz wohl kaum zu begriinden.

21 Wie zuvor erldutert, diirften sich die Verluste im Ar-

beits- und Kapitaleinkommen bei entsprechender An-
passungsbereitschaft der Betroffenen in relativ engen
Grenzen halten. Andererseits hat in der Landwirt-
schaft die Orientierung von Kompensationszahlungen
an kurzfristigen (moglichen) Erlosausfillen eine lan-
ge Tradition. So wurden hypothetische Erlgsausfille
infolge von Wechselkursveranderungen in der EU

verlusten beim Abbau staatlicher Regulierungen
nicht nur nicht selbstverstindlich, sondern inso-
weit unsinnig wire, als nur eine Priviliegierung
durch eine andere ersetzt wiirde. Um dies zu
verdeutlichen, scheint es wichtig, bisher prakti-
zierte und in der Literatur diskutierte Kompen-
sationsformen in der Agrarpolitik kurz im Hin-
blick auf ihre Allokations- und Verteilungsef-
fekte darzustellen.

3.3 Fragen der Kompensation

Ausgangspunkt aller Vorschlige zur Reform
der Agrarpolitik ist der Versuch, die massiven
Allokationsverluste des urspriinglichen EU-(Er-
zeuger-)Preisstiitzungssystems zu verringern
oder ganz zu vermeiden und damit verbundene
Einkommensverluste Betroffener ganz oder teil-
weise, permanent oder voriibergehend zu kom-
pensieren. Dabei besteht weitgehende Einigkeit,
daf} die Zahlungen produktionsunabhingig sein
soliten. Schon 1976 wurden direkte, personen-
bezogene und zeitlich befristete Zahlungen im
Rahmen einer wohlfahrtsékonomischen Analy-
se als beste Losung vorgeschlagen (Koester und
Tangermann 1976). Dieser Vorschlag wurde —
wie viele andere — nicht realisiert. Die EU-
Agrarreform von 1992 beschrinkte sich auf
eine partielle Preissenkung mit tier- und fla-
chenbezogenen Ausgleichszahlungen, die an
die Bewirtschaftung gebunden und deshalb
weder produktionsneutral noch zeitlich befristet
sind. Gegeniiber der vorhergehenden Politik
hatte diese Verdnderung zum Teil gravierende
intrasektorale Umverteilungen zwischen Pro-
duktionszweigen und Regionen, Bodenqualité-
ten und generell in der funktionellen Einkom-
mensverteilung zugunsten der Bodeneigentii-
mer zur Folge (Wissenschaftlicher Beirat 1997:
9 f.). Die positiven Allokationswirkungen (Ab-
bau des tiiberhohten Faktoreinsatzes in der

kompensiert (Grenzausgleich) und der Vorsteuerab-
zug pauschalierender Landwirte wegen der Mehr-
wertsteueranhebung zum 01.04.1998 erhoht. Nahelie-
gender — und fiir alle iibrigen Sektoren auch obliga-
torisch — wire im zuletzt genannten Fall der Nach-
weis der zusitzlichen Belastung mit Hilfe der steuer-
lichen Buchfithrung, von der kleinere Betriebe aber
befreit sind.



Landwirtschaft) hielten sich dagegen in relativ
engen Grenzen. Die Diskussion um eine weitere
Entkoppelung der Transfers von der Produktion
konzentriert sich deshalb im wesentlichen auf
die Frage, ob die derzeit geleisteten und — im
Falle einer weiteren Liberalisierung — zusatzli-
che Kompensationen an die jeweiligen oder nur
an die gegenwdrtigen Bewirtschafter gezahlt
werden soliten und ob die Zahlungen an die
Fldache gebunden werden sollten.

Wihrend die bisherigen Kompensationszah-
lungen an die jeweiligen Bewirtschafter, nach
Betriebszweigen und regionalen Ertrdgen diffe-
renziert, und an die Aufrechterhaltung der Pro-
duktion gebunden sind, sollten die Zahlungen
nach einer Reform des Systems unabhingig da-
von sein, ob und was produziert wird (entkop-
pelt).22 Dies schlieBt eine Differenzierung nach
Mafigabe der eventuellen Einkommensverluste
nicht aus. Die Zahlung von Kompensationen an
die jeweiligen Bewirtschafter — z.B. in Form
einer einzigen bodengebundenen Prdmie (an
Stelle der bisherigen Vielfalt), in die Erlésein-
buBlen unterschiedlicher Betriebszweige einge-
arbeitet sind (Wissenschaftlicher Beirat 1997:
16 f.), fithrt im Vergleich zur derzeitigen Rege-
lung zu einer Allokationsverbesserung, weil in-
trasektorale Verzerrungen reduziert und — in-
folge der weitergehenden Entkoppelung?3 —
Produktionsanreize abgebaut werden. Nicht ab-
gebaut werden aber Verzerrungen in der Boden-
verwendung zwischen landwirtschaftlicher und
anderen Nutzungsformen, da die Opportunitéts-
kosten fiir alternative Nutzungsformen hoch
bleiben oder sogar noch steigen. Verteilungspo-
litisch betrachtet dienen derartige Kompensa-
tionszahlungen ganz iiberwiegend der Bewah-
rung der Bodenrenten oder fiihren sogar zu
deren Steigerung, da die Transparenz fiir die

22 Beziiglich differenzierterer Betrachtungen zur Ausge-

staltung der Reformen, wobei die Hohe der Zahlun-
gen als wichtig angesehen wird, sowie grundsitzli-
cher Uberlegungen zu einer Umgestaltung der derzei-
tigen Regelungen vgl. Wissenschaftlicher Beirat
(1997: 12 f.). Zu Modellrechnungen im Falle einer
generellen Liberalisierung vgl. Herok und Lotze
(1997).

Eine vollstindige Entkoppelung wird auch hierdurch
nicht erreicht, da — wie weiter oben erlautert — vor
allem in kleinen Betrieben mit eigenem Land Boden-
und Arbeitseinkommen kaum getrennt werden kon-
nen.

23
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Verpiichter hinsichtlich der an die Pichter ge-
zahlten Primien grofer wird. Die Anpassungs-
lasten an eine verringerte Marktpreisstiitzung
haben deshalb vor allem jene Landwirte zu tra-
gen, die kein oder wenig eigenes Land bewirt-
schaften.

Grundlegend andere Wirkungen hitten per-
sonenbezogene Kompensationszahlungen an
den gegenwdrtigen Bewirtschafter, die unab-
hingig davon gezahlt werden, ob und in wel-
cher Form tatséchlich Bodennutzung oder Tier-
haltung betrieben wiirde. Die Zahlungen konn-
ten zeitlich befristet oder auf (Berufs-jLebens-
zeit oder auch kapitalisiert, als Einmalbetrag,
geleistet werden. Etwaige Nachfolger als Be-
triebsinhaber hitten keine Anspriiche.

Die Wirkungen unterscheiden sich grund-
sitzlich von den zuvor beschriebenen Zahlun-
gen an die jeweiligen Bewirtschafter. Boden-
und Pachtpreise wiirden sich schnell den markt-
wirtschaftlichen Rahmendaten anpassen, das
heiflt deutlich fallen. Die vorhandenen Alloka-
tionsverzerrungen wiren damit beseitigt. Ver-
teilungspolitisch bevorzugt wiren die augen-
blicklichen Bewirtschafter, insbesondere die
Pichter, da die Transfers nicht mehr an die Ver-
pachter weitergereicht wiirden. Dies gilt bei
Neuvertridgen sofort und ansonsten nach MaB-
gabe entsprechender Anpassungskiauseln oder
der Laufzeit der Vertrige. Dementsprechend
wiirden die Bodeneigentiimer die hohen Boden-
renten aus landwirtschaftlicher Nutzung ver-
lieren. _

Vergleicht man beide Alternativen unter Al-
lokationsgesichtspunkten, so wird deutlich, daf3
personenbezogene Transfers gemifl dem zwei-
ten Vorschlag dem Effizienzziel sehr viel weit-
gehender gerecht werden. Als wesentliche Allo-
kationsverzerrung bleiben — mit abnehmender
Bedeutung — eine erhthte Agrarproduktion in-
folge der oben diskutierten ,,Quersubventionie-
rung” von Arbeit in kleinen Familienbetrieben
und eine generell erhohte Belastung der Steuer-
zahler. Allgemeine Befiirchtungen derart, daf3
eine veridnderte Bodennutzung das Landschafts-
bild veridndern oder die Wirtschaftskraft landli-
cher Ridume leiden konnte (Wissenschaftlicher
Beirat 1997: 29), scheinen wenig begriindet.
Gegebenenfalls wiire ein anderer Instrumentein-
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satz gefordert, nicht jedoch die vom Beirat pri-
ferierte Zahlung bodengebundener Transfers
(vgl. Kapitel 4).

Die verteilungspolitischen Wirkungen der
beiden alternativen Konzepte sind an den Be-
griindungen fiir Kompensationszahlungen und
aligemeinen verteilungspolitischen Zielen zu
messen. Der geforderte Vertrauensschutz fiir
Unternehmer ist nur durch direkte Zahlungen
an den gegenwirtigen Bewirtschafter gewdihr-
leistet. Kompensationszahlungen an den jewei-
ligen Bewirtschafter kommen dagegen ganz
iiberwiegend den Bodeneigentiimern zugute,
d.h., sie stabilisieren oder erhohen sogar noch
die Bodenrente. Dies gilt insbesondere, wenn
diese zeitlich unbefristet (gegenwiirtige Losung)
und zudem bodengebunden sind (obiger Alter-
nativvorschlag des Beirats). Agrarpolitische Re-
formvorschldge, die die Bewahrung dieser In-
tensititsrenten (vgl. Kapitel 2) zum Ziel oder
dies zumindest zur Folge haben (Boger und
Noleppa 1997), tragen nur wenig zur méglichen
Allokationsverbesserung bei und sind auch mit
allgemeinen oder sektoralen Verteilungszielen,
die die unternehmerische Titigkeit betreffen
(Vertrauensschutz), schwer zu rechtfertigen.

Unabhingig davon, dafl die Unterstiitzung
,der Landwirtschaft” oder ,,der Landwirte” 6ko-
nomisch ohnehin schwer zu begriinden ist, zeigt
eine Analyse der Pachtflichenanteile und der
Verteilung des Eigentums an Boden, daf} die
letztlichen Empfianger der Transfers iiberwie-
gend nicht (mehr) Angehorige des Sektors
sind.?4 Der Pachtanteil an der Landwirtschaftli-
chen Fliche (ILF) nahm in Deutschiand von
1989/90 bis 1995 von 57 auf 62 vH zu.2> Dabei
lag der Pachtanteil in den neuen Bundesldndern
bei etwa 90 vH und im fritheren Bundesgebiet
(1993) bei 45 vH (Schultze 1995). Inzwischen

24 Diese Einsicht widerspricht direkt Einlassungen im
Agrarbericht der Bundesregierung, da Tier- und
Flachenprimien effizient und unmittelbar einkom-
menswirksam den Landwirten zugute kommen
(BMELF 1996: 93). Empirischen Schitzungen zu-
folge werden z.B. allein von den Fliachenpriamien 30—
37 vH an nichtlandwirtschaftliche Verpichter iiber-
wiilzt (Chatzis 1997: 265), was bei dem dort unter-
stellten Pachtanteil von 50 vH bedeutet, dal von den
Pichtern 60-74 vH an die Verpichter weitergegeben
werden.

25 Ergebnisse der EU-Agrarstrukturerhebung 1995 (Agra

Europe Nr. 36/1997, Sonderbeilage).

diirfte der Anteil auch im fritheren Bundesge-
biet 50 vH {iiberschritten haben und in Zukunft
weiter steigen. Das ist eine Folge des anhalten-
den Strukturwandels, der aber kaum mit einem
Eigentumswechsel an Boden einhergeht. Diese
Tatsache diirfte auch darauf zuriickzufithren
sein, dafl die Bodenpreise im internationalen
Vergleich hoch sind und hohe politische Renten
enthalten. Das damit verbundene Risiko wird
von Eigentiimern und potentiellen Bewirtschaf-
tern unterschiedlich eingeschitzt, wobei der
Versuch, das Risiko zu streuen, potentielle Be-
wirtschafter davon abhalten diirfte, mit dem Bo-
denerwerb vermogens- und einkommensmafig
»alles auf eine Karte“ zu setzen (Schrader
1996a: 7). Die Bodenpreise (landwirtschaftliche
Flachen) sind seit der Agrarreform von 1992
(14937 ECU/ha) bis 1995 (17 173 ECU/ha)
noch deutlich gestiegen.26 Dies ist als Indiz da-
fiir zu sehen, daB die partielle Preissenkung im
Rahmen der EU-Agrarreform von 1992 in ihrer
Wirkung auf die Bodenpreise durch die gleich-
zeitig eingefiihrten Pramien mehr als kompen-
siert wurde. Die Pachtpreise fiir landwirtschaft-
liche Flichen sind ebenfalls gestiegen, aller-
dings in geringerem Male.

Fir die Beurteilung der Verteilungswirkun-
gen eventueller Kompensationszahlungen ist —
im Zusammenhang mit dem Anteil der Pacht-
flichen — auch die Eigentiimerstruktur der ver-
pachteten Flidchen wichtig. In den alten Bundes-
landern sind etwa 90 vH der verpachteten Fli-
che nicht im Eigentum von aktiven Landwirten.
Dieser Anteil hat sich seit 1975 kaum verandert.
Unter diesen haben ehemalige Landwirte (Al-
tersgeld- und Landabgaberentenempfinger)
einen Anteil von nur reichlich 20 vH.27 In den
neuen Bundesldndern gehoren etwa 25 vH der
verpachteten Fliche dem Staat und werden von
der Bodenverwertungs- und Verwaltungsgesell-
schaft (BVVG) verpachtet. Die Eigentiimer-
struktur der in Privatbesitz befindlichen Flichen
ist nicht ndher bekannt, jedoch diirfte infolge
der Abwanderung in den Westen nach der

26 Bodenpreise im Abwirtstrend (Agra-Europe Nr.

17/1995, Markt und Meinung: 10-13).

Diese Zahlen stammen aus einer Landpachtuntersu-
chung von 1981/82, sind also relativ alt. Zu einer
niheren Qualifikation vgl. Chatzis (1997: 133).
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Zwangskollektivierung und der massiven Ratio-
nalisierung in den vergangenen acht Jahren nur
noch der geringere Teil der Landeigentiimer als
Mitglied einer LPG-Nachfolgegesellschaft oder
selbstiandiger aktiver Landwirt sein.

Hieraus folgt, dal der Agrarschutz insge-
samt, insbesondere aber Kompensationszahlun-
gen bei einem Abbau des Preisschutzes, so sie
nicht ausschlieBlich an die gegenwirtigen Be-
wirtschafter gezahlt werden, letztlich nur in ge-
ringem Mafle dem Vertrauensschutz von land-
wirtschaftlichen Unternehmern dienen. Viel-
mehr werden iiberwiegend 6konomische Renten
von Bodeneigentiimern konserviert. Dies als
Vertrauensschutz einzustufen erscheint aller-
dings abwegig. Das gilt auch deshalb, weil eine
tiberzeugende verteilungspolitische Begriin-
‘dung fiir den eher diffusen Kreis von Land-
eigentiimern fehlt. In jedem Fall fehlen Hinwei-
se darauf, daf} es sich hinsichtlich der Einkom-
menssituation — unter sozialen Gesichtspunk-
ten und unter Anlegung gesamtgesellschaftli-
cher Maf}stibe — um einen besonders bediirfti-
gen Personenkreis handelt. Besonders schwer
begriindbar sind Kompensationszahlungen —
auch zeitlich befristete — in den neuen Bundes-
lindern.2® Einmal sind die dortigen Betriebe
groflenteils schon unter Preisbedingungen bzw.
Preiserwartungen entstanden, die jenen nach der
EU-Agrarreform entsprachen. Zum anderen
entbehrten die 1992 eingefiihrten Kompensa-
_ tionszahlungen fiir die neuen Linder noch mehr
einer plausiblen okonomischen Grundlage als
im Westen. Eine dauerhafte Betriebsplanung
auf der Grundlage permanenter Zahlungen in
den Grofenordnungen, wie sie in Tabelle 5 auf-
gefiihrt sind, miifte als wenig risikobewuft ein-
gestruft werden. Da es sich zu etwa 90 vH um
Pachtflichen handelt, diirfte sich eine weitere
Absenkung des Preisniveaus und eine Einstel-
lung der Kompensationszahlungen ganz {iber-
wiegend in ermifigten Pachtpreisen nieder-
schlagen, wobei das Anpassungstempo von der
Laufzeit und der Flexibilitit der Vertrige ab-
héngt, die dort relativ hoch ist. Die jetzigen Be-
wirtschafter wiren deshalb wohl nur in gerin-

28 Diese Zahlungen sind strikt zu trennen von Anpas-
sungshilfen, die nur in den neuen Liandern zur Forde-
rung des Aufholprozesses gewihrt werden.
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gem Umfang einkommensmiBig betroffen. Dies
gilt um so mehr, als die BetriebsgroBenstruktur
im Vergleich zu den alten Lindern duferst giin-
stig, die Produktivitdt hoch ist und die Anpas-
sungsmdoglichkeiten auch aufgrund einer meist
groferen Zahl von Beschiiftigten flexibler sind.

Ein ganz anderer Aspekt betrifft die Funktion
des Bodens als Sicherheit fiir Kredite. Sinkende
Bodenpreise verringern fraglos die Sicherheit
fiir laufende Kredite und konnen den Kredit-
rahmen fiir zukiinftige Kredite einengen. Dies
erklirt sicherlich den Widerstand von Banken
gegen eine grundlegende Liberalisierung der
Agrarpolitik. Dies sollte aber kein Anla3 sein,
die allokativ vorteilhaftere Politik nicht zu ver-
folgen. Vielmehr wiirde es die Kreditgeber be-
schleunigt dazu veranlassen, die Kreditwiirdig-
keit des wirtschaftenden Landwirts mehr in den
Vordergrund zu_stellen, wie es schon jetzt bei
Pachtbetrieben notwendig ist.

Besonders betroffen von einer gednderten
Politik in dem Sinne, daB eine Betriebsaufgabe
und/oder ein Berufswechsel erforderlich werden
konnten, sind Betriebsleiter bzw. mitarbeitende
Familienmitglieder in kleineren flichenarmen
Betrieben mit hohem Eigentumsanteil am Bo-
den, die auf Rindviehhaltung spezialisiert sind.
Allerdings sind auch in diesem Fall Kompensa-
tionszahlungen, die eine Weiterexistenz dieser
Betriebe weitgehend garantieren wiirden, der
falsche Weg. Hiermit wiirde das Problem struk-
tureller Gré8endefizite, das schon seit Jahrzehn-
ten als Begriindung fiir den Agrarschutz dient,
nur perpetuiert. Angemessen wiren vielmehr
Umschulungshilfen, die den Berufswechsel er-
leichtern und — fiir dltere Personen — Mal-
nahmen, die den Ubergang in den Ruhestand
begleiten. Beide Arten von Mallnahmen werden
allerdings schon seit Jahrzehnten angeboten.
Dafl der Strukturwandel trotzdem hinter dem
o6konomisch Notwendigen zuriickgeblieben ist,
diirfte deshalb wohl nicht nur an dem natiirki-
chen Beharrungsvermogen, also subjektiv ho-
hen Wanderungskosten, sondern nicht zuletzt
auch an der vergleichsweise giinstigen Einkom-
menslage beim Verbleiben im Agrarsektor gele-
gen haben.
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3.4 Zusammenfassende Bewertung von
Kompensationen

Zusammenfassend kann festgehalten werden,
daB die diskutierten Kompensationsarten gegen-
iiber der zu ersetzenden Preisstiitzung unter-
schiedlich groBe Allokationsgewinne verspre-
chen. Am giinstigsten schneiden produktionsun-
abhingige, personengebundene Transfers an
den gegenwiirtigen Bewirtschafter ab, insbeson-
dere wenn diese zeitlich eng befristet sind. Al-
lerdings koénnen auch in diesem Fall Alloka-
tionsverzerrungen nicht vermieden werden.
Auch gegen diese Form von Kompensations-
zahlungen spricht, dall sie, wenn ein Anpas-
sungszeitraum von fiinf bis sieben Jahren an
eine neue Politik konzidiert wird, mit allgemei-
nen Normen wie z.B. Vertrauensschutz kaum
zu rechtfertigen sind. Auflerdem sind solche
Zahlungen an Landwirte im Vergleich zu ande-
ren Personen (Unternehmern), die dhnlichen An-
passungszwingen ausgesetzt sind und keinerlei
Hilfen erhalten, nicht zu rechtfertigen. Auch
wiren neue verteilungspolitische Ungerechtig-
keiten, die aus der individuellen Zumessung der
Zahlungen resultieren, nicht zu vermeiden. Und
nicht zuletzt wire mit einer derartigen MaBnah-
me ein erneuter erheblicher biirokratischer Auf-
wand verbunden. Als noch schlechter zu bewer-
ten sind alle Formen permanenter Kompensa-
tionen an die jeweiligen Bewirtschafter, wie sie
derzeit geleistet werden. Sie fiithren nicht — wie
vorgegeben — zu einer Stabilisierung der Ar-
beitseinkommen und damit der Beschiftigung,
sondern im wesentlichen zu einer Stabilisierung
der hohen Bodenrenten und sind weder mit For-
derungen nach Vertrauensschutz noch mit ver-
teilungspolitischen Argumenten zu rechtferti-
gen. Aus diesen Uberlegungen folgt nun aber
nicht, da — wie z.B. von gewerkschaftlicher
Seite gefordert — Zahlungen je Arbeitskraft ge-
leistet werden sollten, um landwirtschaftliche
Arbeitsplidtze zu sichern. Dies hiefle das Effi-
zienzziel ganz dem (sektoralen) Beschiftigungs-
ziel unterzuordnen. Eine gesamtwirtschaftliche
Rechtfertigung fiir die damit bewerkstelligte
Behinderung von Wettbewerb und Struktur-
wandel ist kaum zu erbringen.

4 Transfers im Rahmen der
Agrarumweltpolitik

Von den zuvor diskutierten Transfers an den
Sektor Landwirtschaft und den dahinter stehen-
den Begriindungen zu trennen sind Ziele und
MaBnahmen, die auf die Beseitigung neuer
Knappheiten im Umweltbereich gerichtet sind.
Diese sachlich gebotene Trennung wird aller-
dings im politischen Raum, wie zu zeigen ist,
kaum eingehalten. Ziele und Mafinahmen im
Rahmen der Agrarumweltpoltik sind deshalb
vor dem Hintergrund der allgemeinen Agrarpo-
litik zu analysieren.

Wihrend die Agrarpolitik seit Griindung der
Europiischen Gemeinschaft als Gemeinschafts-
politik konzipiert war und den Agrarsektor mit
detaillierten Regulierungen iiberzogen hat, sind
die Rechtsgrundlagen fiir umweltpolitische
Kompetenzen erst durch die Einheitliche Euro-
pdische Akte in den Vertrag aufgenommen wor-
den (Artikel 130 r—t). Die dort formulierten
Grundsitze gelten auch fiir alle anderen EU-Po-
litiken. Bestitigt wurde dies im neuen Artikel
3d des Vertrags von Amsterdam, wonach der
Umweltschutz zu einer den sektoralen Politiken
tibergeordneten Handlungsmaxime wird, die
der nachhaltigen Entwicklung dienen soli. Die
enge Beziehung zwischen Agrar- und Umwelt-
politik wird an anderer Stelle ausfiihrlich darge-
legt (Kommission der EU 1997c). Speziell fir
die Agrarumweltpolitik wurde mit der Verord-
nung 2078 aus dem Jahre 1992 (VO 2078/92)
ein europdischer Rahmen beschlossen, inner-
halb dessen die Mitgliedstaaten Landwirten
Primien fiir erbrachte Umweltleistungen zahlen
konnen. Dabei geht es um umweltgerechte und
den natiirlichen Lebensraum schiitzende land-
wirtschaftliche Produktionsverfahren.

4.1 Ziele

Als allgemeine Ziele der Verordnung werden
genannt (Kommission der EU 1997c¢: 14):

— Umweltfreundliche MaBnahmen sollen mit
einer Verringerung der Agrarerzeugung ein-
hergehen.



— Sie sollen einen Beitrag leisten zur Diversifi-
zierung der landwirtschaftlichen Erwerbsti-
tigkeit und zur ldndlichen Entwicklung.

Den Mitgliedstaaten wird ein langer Katalog an
beihilfewiirdigen Leistungen vorgegeben.29

Aus der VO 2078/92 und jiingeren Stellung-
nahmen der Kommission und aus einschldgigen
wissenschaftlichen Quellen (RSU 1996: 14, 22)
lassen sich folgende Ziele herausfiltern:

(a) Verringerung der Agrarproduktion;

(b) Schonung oder Entlastung von Wasser, Bo-
den, Luft;

(c) Regenerierung oder Schaffung spezifischer
Biotope zwecks Erhalt oder Wiedergewin-
nung der Artenvielfalt;

(d) Erhalt der Kulturlandschaft
— heutige Bewirtschaftungsformen,

— flichendeckende landwirtschaftliche Be-
wirtschaftung,

— Arbeitsplatzsicherung in strukturschwa-
chen Regionen.

L#Bt man das Ziel (a) zunédchst beiseite, da es
primédr nicht Umweltverbesserungen, sondern
die Korrektur von — politisch verursachten —
Fehlentwicklungen im Marktbereich zum Ge-
genstand hat, so ist zwischen den Zielen (b) und
(c) einerseits und dem Ziel (d) andererseits zu
unterscheiden. Die Ziele (b) und (c) sind positiv

29 (a) Spiirbare Drosselung der Verwendung von Diin-
gemitteln und/oder Pflanzenschutzmitteln oder Kon-
solidierung der bereits erzielten Verringerung oder
Einfithrung bzw. Fortsetzung des dkologischen Land-
baus; (b) Einfilhrung extensiver Produktionsmetho-
den durch andere als unter Buchstabe (a) genanate
Mittel, einschlieBlich Futtermittelanbau, oder Erhal-
tung bereits in der Vergangenheit eingefiihrter exten-
siver Produktionsmethoden oder Umstellung von
Ackerland auf Extensivgriinland; (c) Verringerung
des Schaf- und Rinderbesatzes je Hektar Futterfliche;
(d) Verwendung anderer ressourcenschonender Pro-
duktionstechniken sowie Erhaltung des lindlichen
Raumes und der Landschaft (z.B. Erhaltung natiirli-
cher Lebensrdume wie alter Obsthaine, Feldraine und
Gewisserufer) oder Aufzucht von Tieren lokaler Ras-
sen, die vom Aussterben bedroht sind; (e) Sicherstel-
lung der Erhaltung aufgegebener Acker- und Forstfla-
chen; (f) Stillegung von Ackerflichen fiir mindestens
20 Jahre zwecks umweltfreundlicher Nutzung, insbe-
sondere zur Anlegung von Biotopen oder Naturparks
oder zum Schutz der Gewisser; (g) Bewirtschaftung
von Land zwecks Nutzung fiir Freizeitaktivitaten; (h)
Verbesserung des Ausbildungsstands der Landwirte
beziiglich land- und forstwirtschaftlicher Praktiken,
die mit dem Umweltschutz vereinbar sind.
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mit einer Extensivierung und das Ziel (b) auch
positiv mit einer Einstellung der Agrarproduk-
tion verbunden. Dagegen besteht weitgehender
Widerspruch zwischen Ziel (d) und (¢) und —
begrenzt — auch zwischen (d) und (b).

Zum Verstindnis der Zielkonflikte und zur
Ableitung eines effizienten Instrumenteinsatzes
ist die Betrachtung der Ausgangslage wichtig:
Noch vor etwa 20 Jahren waren Zielkonflikte
zwischen land- bzw. forstwirtschaftlicher Fli-
chennutzung und Umwelt groBenteils unbe-
kannt oder aber zumindest nicht in das gesell-
schaftspolitische BewuBtsein gedrungen. Mitt-
lerweile gilt als naturwissenschaftlich gesicher-
te Erkenntnis, daB die landwirtschaftliche Pro-
duktion die Umweltmedien negativ beeintridch-
tigen kann.30 Das AusmaB hingt von der Art
und Intensitit der landwirtschaftlichen Produk-
tion ab, also u.a. von der GréBe der genutzten
Fliche, der Zahl der gehaltenen Tiere und dem
Einsatz komplementirer Produktionsfaktoren je
Fliacheneinheit. Sieht man von ganz grundsitz-
lichen Beschrinkungen der Eigentumsrechte an
Boden ab (Sozialpflichtigkeit), so war die
gewinnorientierte land- oder forstwirtschaftli-
che Bodennutzung zuvor kaum von Beschrin-
kungen betroffen.

4.2 Instrumente

Zur Verringerung der Externalititen3! hat die
Politik mit einer Verschirfung des Ordnungs-
rechts und — in jlingerer Zeit — verstiarkt mit
Okonomischen Anreizen reagiert, wie z.B. mit
der oben diskutierten VO (EU) 2078/92. Ord-
nungsrechtliche Regelungen bieten sich — im
Sinne von Ge- und Verboten — dort als pro-
bates Instrument an, wo es um konkrete Gefihr-

30 Verschmutzung von Oberflichen- und Grundwasser
durch Nitrate und Phosphate, Emission u.a. von Me-
than, Lachgas und Ammoniak in die Luft, Erosion
des Bodens und Anreicherung des Bodens durch
Schwermetalle,

31 Hinsichtlich des Bodens handelt es sich strenggenom-

men nur insoweit um eine Externalitit, als Dritte
durch Wind oder Wassererosion betroffen werden.
Die Verschlechterung der Bodenqualitdt durch Ero-
sion oder selbstbewirkten Schadstoffeintrag betrifft
den Eigentiimer selbst und sollte ausreichender An-
reiz fiir den Eigentiimer sein, die Bewirtschaftungs-
form zielgerecht zu korrigieren.
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dungen von Menschen oder der Umwelt geht.
In der Landwirtschaft betrifft dies insbesondere
die Anwendung von Pflanzenschutzmitteln, aber
auch von Diingemitteln oder Kldarschlamm. Die
EU hat diesbeziiglich Rahmenrechtsvorschrif-
ten32 erlassen, die in nationale Regelungen um-
gesetzt werden miissen. AuBBerdem hat die EU
Rahmenvorschriften fiir die Gestaltung 6kono-
mischer Anreizsysteme fiir eine umweltscho-
nendere Bewirtschaftung erlassen. Hierzu zih-
len die Rechtsvorschriften fiir den 6kologischen
Landbau und insbesondere die Verordnung
2078/92, die den Rahmen fiir nationale und re-
gionale Programme zur Honorierung von Um-
weltleistungen darstellt.

Der Entwurf konkreter Programme und deren
Durchfiihrung obliegt in Deutschland — gemif
dem Subsidiaritétsprinzip — zwar den Bundes-
lindern, durch die finanzielle Beteiligung und
die obigen Vorgaben nehmen die EU und auch
der Bund aber wesentlichen Einflu3 auf deren
Inhalt. In Deutschland fungiert der Bund als
Vermittler zwischen EU-Kommission und den
Lindern und als Koordinator zwischen den
Lindern. Der Bund beteiligt sich finanziell im
Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe ,,Agrar-
struktur und Kiistenschutz® an jenen Program-
men, von denen er sich neben umweltverbes-
sernden zugleich auch marktentlastende Wir-
kungen erhofft. Die forderfahigen Maflnahmen
sind im einzelnen festgelegt (Plankl 1997: 154).
Programme oder Programmteile, die tiber-
wiegend dem Arten- und Biotopschutz und/oder
der Landschaftspflege dienen, werden aus-
schlieBlich von der EU und den Léndern finan-
ziert. Die Finanzierungsanteile der EU belaufen
sich allgemein auf 50 vH der Gesamtausgaben,
in Ziel-1-Regionen sind es 75 vH. Der Bund be-
teiligt sich mit 60 vH an den nicht von der EU
getragenen Kosten, allerdings nur bei der ersten
Kategorie von Programmen, die im Rahmen der
Gemeinschaftsaufgabe abgewickelt werden. Die
Linder tragen demnach nur 20 bzw. 10 vH der
Kosten (Ziel-1-Regionen: u.a. neue Bundeslidn-
der). Bei ausschlielich umweltpolitisch be-
griindeten Programmen finanzieren die Linder
dagegen 50 bzw. 25 vH der Gesamtausgaben.

32 7u einem Uberblick vgl. Kommission der EU (1997c:
21f1.).

Die EU beteiligte sich an der Durchfiihrung
der Programme im Zeitraum von 1993 bis Ende
1997 mit 4,9 Mrd. DM (Tabelle 6). Der Anteil
am EU-Haushalt ist von 0,2 vH (1993) auf 1,8
vH (1997) gestiegen. Bezogen auf die Agrar-
ausgaben (Garantiefonds) liegt der Anteil 1997
bei 3,6 vH (Agra-Europe Nr. 50 vom 15.12.97,
Europa-Nachrichten: 1-2). Die Verteilung der
Mittel auf die Mitgliedsldnder ist sehr unter-
schiedlich, da die Initiative fiir die Programme
bei den Mitgliedslandern bzw. Regionen liegt
und die EU mit 50 bzw. 75 vH kofinanziert.
Auffillig sind die hohen Zahlungen in Oster-
reich, das erst 1995 der Gemeinschaft beigetre-
ten ist, aber auch in Deutschland und Frank-
reich. Ausschlaggebend diirften-neben einer ho-
hen politischen Priferenz relativ geringe Op-
portunititskosten in Form des Produktionsver-
zichts an agrarisch marginalen Standorten sein
(Tabelle 6).

Die sehr unterschiedliche Flichenbeteiligung
in einzelnen Mitgliedsldndern verdeutlicht kon-
zeptionelle Unterschiede in den Programmen,
aber auch natiirliche Standortunterschiede. Be-
zieht man die umweltbezogene Grundférderung
mit ein, so wurden in Deutschland von 1993 bis
1997 3,1 Mrd. DM im Rahmen der Umweltpro-
gramme ausgegeben. Der EU-Finanzierungsan-
teil belief sich auf 55 vH (Agra-Europe Nr. 51
vom 22.12.97, Landerberichte: 30).

Dem weiten Rahmen entsprechend sind die
(Bundes-)/Linderprogramme sowohl in der Art
der geforderten MaBBnahmen als auch in der Ho-
he der Forderung duBerst vielfiltig. Im Vorder-
grund der Programme steht die Forderung ex-
tensiver Produktionsverfahren im Ackerbau und
bei Dauerkulturen. Die Hochstprimie, fiir die
eine EU-Kofinanzierung in Frage kommt, be-
triigt beispielsweise bei einjahrigen Ackerbau-
kulturen, fiir die aulerdem generell Flichenpri-
mien gezahlt werden, 181,1 ECU/Hektar. Fiir
Griinland gelten 301,9 ECU und fiir Dauerkul-
turen (Obstbiume, Reben) 845 ECU/Hektar als
Obergrenze. Im nationalen Rahmen33 werden

33 GemiB Grundsitzen fiir die Forderung einer markt-
und standortangepaliten Landbewirtschaftung, nach
denen sich der Bund mit 60 vH an den nicht von der
EU getragenen Kosten beteiligt.



25

Tabelle 6: Ausgaben fiir UmweltmaBnahmen im Rahmen der VO 2078/92, 1993-1997

Land Ausgaben Betroffene Agrarfliche Betroffene landwirt- Zahlungen je Hektar
schaftlich Beschiiftigte

Mrd. DM vH vH DM
EU4 49 . . 232
Deutschlandb 2,6 37 46 176
Frankreichb 2,0 . . .
Osterreichb 3,1 72 67 272
Dinemarkb . 3 368
Niederlandeb . 2 515
3Nur Kofinanzierungsanteil. — bGesamtausgaben im jeweiligen Land.

Quelle: Agra-Europe Nr. 50 vom 15.12.97, Europa-Nachrichten: 1-2.

beispielsweise fiir den Verzicht auf chemisch-
synthetische Diingemittel 200 DM, Herbizide
150 DM und fiir den Verzicht auf beides 200
DM je Hektar gezahlt, wobei zur Einfithrung
die Primien sogar bei 250 DM liegen. Dieser
Tatbestand und die Férderung entspricht auch
jener fiir den 6kologischen Landbau. Die tkolo-
gische Bewirtschaftung von Dauerkulturen wird
mit 1 000 DM je Hektar honoriert. Allerdings
konnen die Linder die Beihilfe um 40 vH ab-
senken oder um 20 vH anheben, so daf} bei-
spielsweise die tatsdchlichen Fordersitze fiir
Ackerkulturen zwischen 450 DM (Rheinland-
Pfalz, Sachsen und Hessen) und 200 DM in
Nordrhein-Westfalen variieren (Plankl 1997:
157).

Die Vielfalt jener Programme der Linder, die
iiberwiegend dem Arten- und Biotopschutz die-
nen und nur von der EU kofinanziert werden,
ist noch grofler. Sie reicht von Feuchtwiesen
iber Magerrasen bis zu Streuobstwiesen und
dient verschiedentlich dem Erhalt einzelner ge-
fahrdeter Pflanzen- oder Tierarten (Plankl 1996).
Allerdings sind in weiten Teilen der Programme
auch deutliche Uberschneidungen hinsichtlich
geforderter Biotope zu erkennen.

4.3 Bewertung der
Agrarumweltpolitik

4.3.1 Das Referenzsystem

Eine Bewertung der skizzierten Politik verlangt
die Festlegung eines BewertungsmafBstabs, also

einer Referenzpolitik. Dabei wird Effizienz als
generelles Ziel unterstellt. Dies schlief3t ein, daf}
die oben genannten Ziele auf ihre Konsistenz
und Kompatibilitdt mit iibergeordneten gesell-
schaftspolitischen Zielen uberpriift werden.
Aufgrund der engen Verflechtung von Agrar-
umweltpolitik und Agrarpolitik kann sich die
Analyse nicht auf die Umweltpolitik beschrén-
ken, da andernfalls nur wenig relevante ,sec-
ond-worst”-Lésungen betrachtet wiirden.

Fir die Agrarpolitik kann gezeigt werden,
daf eine vollstindige Liberalisierung, verstan-
den als weitestgehender Verzicht auf staatliche
Interventionen auf Produkt- und Faktormirkten,
eine effiziente Losung darstellt (Schrader 1993:
13). Als UbergangsmaBnahme im Fall eines ab-
rupten Politikwechsels wiren zeitlich befristete
personengebundene Transferzahlungen ange-
bracht (vgl. Kapitel 3), nicht aber permanente
flaichen- oder tierbezogene Primien, wie sie
derzeit gezahlt werden. Fiir die Agrarumweltpo-
litik dndern sich damit die Rahmendaten und
damit auch die den Effizienzkriterien geniigen-
de Politik ganz entscheidend: die Nutzungskon-
kurrenz zwischen agrarischer Nutzung und Um-
weltanspriichen wird entschirft. Externalititen
konnen nicht nur quantitativ, sondern auch qua-
litativ ihren Charakter @ndemn. Die Bereitstel-
lungskosten fiir 6ffentliche Giiter im Umwelt-
bereich diirften fallen.

4.3.2 Zielanalyse

Vor diesem Hintergrund sollen zunichst die
oben abgeleiteten Ziele (a-d) analysiert werden.
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Dabei wird deutlich, da3 die Begrenzung der
Agrarproduktion (Ziel a) durch eine Liberalisie-
rung der Agrarpolitik und der damit verbunde-
nen Verminderung der Produktionsanreize er-
reicht wird. Die Schonung und Entlastung der
natiirlichen Medien Wasser, Boden, Luft (Ziel
b) und die Regenerierung oder Schaffung spezi-
fischer Biotope (Ziel c¢) diirften ebenfalls posi-
tiv mit einer Produktionseinschrinkung korre-
liert sein. Ein Teil der negativen Externalititen
der agrarischen Flichennutzung, deren Vermei-
dung Ziel b dient, wiirde durch eine allgemein
extensivere Wirtschaftsweise und die Aufgabe
der Bewirtschaftung marginaler Flichen besei-
tigt. Verbleibende Schiden oder Gefahrdungen
der Umweltmedien sollten — je nach Grad der
Gefahrdung — durch Ge- und Verbote oder
durch 6konomische Anreize internalisiert wer-
den, wobei die Festlegung der Eigentumsrechte
nicht nur per se wichtig ist; wichtig ist auch,
wem sie zugeordnet werden.

Die Schaffung und/oder Regenerierung von
Biotopen zwecks Erhalt der Artenvielfalt (Ziel
¢)34 wird durch eine Liberalisierung der Agrar-
politik in aller Regel erleichtert, weil die Op-
portunitidtskosten der Flichennutzung fallen

34 Zu einer ausfiihrlicheren Diskussion hinsichtlich der
Begriindung des Artenschutzes vgl. Cowdy (1997).
Die Rechtfertigung dieses Ziels ergibt sich aus dem
,~Existenzwert” und ,,Quasi-Optionswert™ oder — um
iiber die Grenzen dieser neoklassischen Betrachtung
hinauszukommen, die eine ,.effiziente Ausrottung von
Arten* erlauben wiirde (Sé6llner 1997) — aus dem
Vorsichtsprinzip. Dazu miissen nicht unbedingt die
Priferenzen zukiinftiger Generationen bemiht wer-
den, da diese ,,Bewahrung der Natur* durchaus auch
Priferenzen von Zeitgenossen entspricht. Das vorge-
schlagene ordnungsrechtliche Verbot der Ausrottung
von Arten, das als Erginzung des neoklassischen An-
satzes in Richtung einer ,.0kologischen Okonomie*
angesehen wird (So6llner 1997: 428), diirfte in der
Praxis kaum weiterhelfen, da es konkret nur selten
um die absolute Durchsetzung dieses Verbots (ohne
Riicksicht auf die Kosten) geht. Sieht man von Arten
der ,,Roten Liste* ab, bei denen u.U. tatsdchlich Aus-
rottung droht, wird das ordnungsrechtliche Verbot der
To6tung hdufig auch dann angewandt, wenn nicht ein-
mal ,Knappheit* droht (Rabenvogel, Kormorane),
sondern Eingriffe des Menschen in eine Natur
generell zuriickgedringt werden sollen, die aber weit-
gehend durch menschliche Einflisse geprigt ist.
Durch diesen ,MiBbrauch” des Ordnungsrechts be-
steht aber die Gefahr, daB die Artenvielfalt eher redu-
ziert wird. In der Regel, wie auch im Falle der VO
2078/92 der EU und der Landerprogramme, die dem
Biotopschutz und letztlich dem Erhalt der Artenviel-
falt dienen sollen, muB politisch iiber den Umfang der
bereitgestellten Mittel entschieden werden.

und damit naturnihere Nutzungsformen an Bo-
den gewinnen oder mit geringeren finanziellen
Anreizen zu bewerkstelligen sind. Nicht auszu-
schlieBen, wenn auch eher die Ausnahme, diirf-
te es sein, daB3 Lebensgemeinschafien, die an in-
tensive landwirtschaftliche Nutzung angepaft
sind, durch eine flichendeckende Extensivie-
rung gefidhrdet werden. Problematisch an dem
Ziel ist, daB die Abgrenzung von Biotopen, die
dem Erhalt der Artenvielfalt dienen, wissen-
schaftlich dann besonders schwer zu bewerk-
stelligen ist, wenn es sich nicht um Naturland-
schaften und dazugehéorige natiirliche Biotope
handelt, sondern um solche anthropogenen Ur-
sprungs, wie z.B. Strenobstwiesen, Magerrasen
oder die Liineburger Heide. Der Trade-off zwi-
schen der VergroBerung der Vielfalt von Bioto-
pen durch den Menschen und der damit verbun-
denen Zerstiickelung oder Verkleinerung von
wirklich natiirlichen Biotopen beziiglich der Ar-
tenvielfalt diirfte noch weitgehend ungeklirt
sein. Die fiir die Biotope anthropogenen Ur-
sprungs typischen Lebensgemeinschaften diirf-
ten zwar zur Ausweitung des Bestandes be-
stimmter vorhandener Arten, wohl kaum aber
zur Entstehung neuer Arten beigetragen haben,
da hierfiir die Zeitperiode als zu kurz erscheint.
Einer anderen Kategorie gehort das Ziel ,Er-
halt der Kulturlandschaft” (Ziel d) an. Vielfach
wird dem Begriff Kulturlandschaft noch das
Adjektiv ,,biuerlich® vorangestellt. Auch gibt es
gewisse Differenzen zwischen ,Bewahrung®,
die von politischer Seite, und ,,Wiederherstel-
lung“, die vom Sachverstindigenrat fiir Um-
weltfragen in den Vordergrund gestellt werden.
Der wesentliche Unterschied liegt darin, daf3
der SRU eine flichendeckende Extensivierung
fiir richtig halt, womit eine Segregation zwi-
schen intensiv genutzten Flichen und Brachfli-
chen vermieden werden soll. Dagegen wird von
den meisten Politikern die Bewahrung der der-
zeitigen Bewirtschaftungsformen und -struktu-
ren in den Vordergrund gestellt (Schrader
1996b: 118 f.). In jedem Fall wird eine flachen-
deckende Bewirtschaftung angestrebt und z.B.
durch Fliachenpramien fiir sogenannte benach-
teiligte Gebiete auch finanziell unterstiitzt. In-
tensitdtsunterschiede in der Bewirtschaftung
werden gleichfalls durch die zuvor angespro-



chenen Priamien fiir den 6kologischen Landbau
gefordert. Hinzu kommt, dafl unter dieses Ziel
auch sozial- und beschiftigungspolitische As-
pekte subsumiert werden, die mit dem Erhalt
der Kulturlandschaft kaum in Zusammenhang
stehen (Schrader 1996b: 119) und gegebenen-
falls mit anderen Instrumenten als der Umwelt-
politik angestrebt werden sollten.

Entscheidend fiir die Beurteilung erscheint
aber, daf} das Ziel selbst schwer begriindbar ist
und in direktem Konflikt mit den zuvor disku-
tierten Umweltzielen (¢ und d) steht. Die derzeit
beobachtbare Besiedlungsstruktur und Bewirt-
schaftungsform ist eine Momentaufnahme in
einem stetigen Veridnderungsprozel3, der bisher
vorrangig den Skonomischen Interessen der lo-
kalen Bevolkerung folgte. Das Ergebnis hin-
sichtlich der Siedlungs- und Bewirtschaftungs-
formen und Betriebsstrukturen ist — auch in
Abhingigkeit von der natiirlichen Landschafts-
form — sehr unterschiedlich. Der Versuch der
Bewahrung des jetzigen Zustandes (Betriebs-
groBBen und FlurstiickgroBen sowie Nutzungs-
formen wie Wald, Acker, Griinland) fiihrt schon
jetzt in einigen Regionen zu schwerwiegenden
Effizienzverlusten.

4.3.3 Effizienter Instrumenteneinsatz

Eine effiziente Bereitstellung von Umweltgii-
tern erfordert die explizite Beriicksichtigung der
folgenden Rahmenbedingungen:

(a) Die Bereitstellung von Agrar- und Umwelt-
giitern beansprucht vorrangig eine Ressour-
ce, den Boden, der unvermehrbar ist.

(b)Bei den nachgefragten Giitern handelt es
sich zum Teil um &ffentliche Giiter, die eine
unterschiedliche Reichweite haben und des-
halb auf unterschiedlichen rdumlichen Ebe-
nen bereitgestellt werden sollten.

Im Fall der empfohlenen vollstindigen Libe-
ralisierung der Agrarmirkte verringern sich die
Nutzungskonflikte hinsichtlich der Fliache zwi-
schen Landwirtschaft und Umwelt gravierend,
verschwinden aber sicher nicht vollstindig. Die
Umsetzung von Verbraucherpriferenzen fiir
Umweltgiiter in ,kaufkriftige* Nachfrage diirf-
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te wegen der ,.free-rider“-Probleme zwar nur in
seltenen Fillen in befriedigendem Umfang ge-
lingen. Zahlreiche Beispiele des Vertragsnatur-
schutzes, wobei Naturschutzverbinde und Land-
wirte die Partner sind, zeigen aber Moglichkei-
ten auf, die bei deutlich sinkenden Opportuni-
titskosten an Bedeutung gewinnen konnten.3

Scheidet eine private Losung aus, ist es Auf-
gabe der politischen Entscheidungstriger, Men-
ge und Qualitit des gewiinschten Produktes fest-
zulegen. Zur Finanzierung sind allgemeine
Steuern, spezifische Pro-Kopf-Steuern oder/und
auch nutzerspezifische Abgaben moglich, wie
sie schon seit langem in Form von Kurtaxen er-
hoben werden. Wo moglich und durchsetzbar,
sind spezifische Steuern zu bevorzugen, da sie
die ,free-rider*-Probleme verringern. Mangels
anderer Verfahren konnten trotz bekannter
Schwichen Ergebnisse von Befragungen (u.a.
contingent valuation method) zur Bedarfsschit-
zung dienen. Geht es nicht nur um &sthetische
Priferenzen, sondern um die Beurteilung der
Gefahrdung von Arten und Biotopen, diirfte die
Beratung durch Sachverstindige unerlidfilich
sein. Fiir eine kostengiinstige Bereitstellung ist
von vorrangiger Bedeutung, dal nur eine meB-
bare Leistung honoriert wird.

Zur Bewerkstelligung einer kostengiinstigen
Losung des Koordinationsproblems zwischen
den zahlenden Nachfragern (hier unterstellter-
maBen vertreten durch eine staatliche Gebiets-
korperschaft) und einer groflen Zahl von Anbie-
tern miissen die Transaktionskosten und die
Renten der ,residual claimants, das sind im
allgemeinen die Landeigentiimer, gering gehal-
ten werden. Differenzierte Vertrige diirften das
Abschopfen von Renten von Umweltanbietern
mit niedrigen Opportunititskosten ermdglichen,
sie verursachen aber hohe Transaktionskosten.
Pauschale Ldsungen, insbesondere auch wenn
die ,,Produkte* mit einer Punktliste (Okopunk-
te) bewertet werden, verursachen hohe Renten.
Dabei ist wichtig, den Rentenbegriff dahinge-
hend zu differenzieren, da} hier nicht ,,voriiber-
gehende Gewinne aufgrund besonderer dkono-
mischer Leistungen® (Innovationsrenten), son-

35 7w Einschriankungen hinsichtlich der Effizienz auch
privater Losungen vgl. Schrader (1998).
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dern ,leistungslose* Einkommen3® z.B. infolge
— naturgegeben — sehr niedriger Opportuni-
tatskosten oder grofler Informationsvorteile ge-
meint sind.

An diesem Punkt setzen Uberlegungen an,
die Koordination dadurch zu verbessern, daf3
zwischen Anbieter und Nachfrager ein Umwelt-
unternehmen oder ,,Agent” institutionalisiert
wird, der sich durch ausgepriigte Spezialisie-
rungs- und Informationsvorteile auszeichnet
und dadurch in der Lage ist, sich als ,residual
claimant* zu etablieren und dadurch Innova-
tionsrenten anzueignen (Lippert et al. 1997: 7
f.). Damit wiren tiber das Eigeninteresse geziel-
te Anreize vorhanden, die insbesondere unter
dynamischen Aspekten zu Kostensenkungen
bei der Bereitstellung von Umweltgiitern fiihren
konnten.37 Dies gilt insbesondere dann, wenn
— fiir bestimmte Umweltgiiter denkbar — eine
geschlossene Fliche, also die Beteiligung aller
Eigentiimer erforderlich ist.

Unterstellt man, dafl eine Institution mit der
Funktion eines Umweltagenten existiert, stehen
dessen Angebote der Nachfrage nach Umwelt-
giitern gegeniiber. Diese Nachfrage nach Um-
weltgiitern verteilt sich nach Maflgabe einer zu
erarbeitenden Knappheitsrangfolge, wobei die
Verantwortlichkeit und Finanzierung auf einer
um so hoheren foderalen Ebene angesiedelt sein
sollte, je gefahrdeter (knapper) die zu schiitzen-
de Art oder das Biotop ist. Das folgt aus der
Forderung der Theorie des fiskalischen Fodera-
lismus, dal offentliche Giiter auf jener Ebene
bereitgestellt werden sollten, die ihrer rdumli-
chen Reichweite entspricht. Globale Giiter er-
fordern dementsprechend Verhandlungen zwi-
schen nationalen oder supranationalen (z.B.
EU) Autoritidten. Der Erhalt der Artenvielfalt
stellt im Kern (Genressourcen) ebenfalls ein
globales Gut dar. Dies findet in verschiedenen
internationalen Artenschutzabkommen auch sei-
nen Niederschlag. Deshalb sollten Uberlegun-

36 »~Demotivierende” Wirkungen, wie an anderer Stelle
befiirchtet (Nellinger 1996: 371), gehen von einer so
gestalteten Regelung nicht aus.

37 Wichtige Merkmale des Umweltagenten treffen auf an
anderer Stelle vorgeschlagene und schon existierende
Landschaftspflegeverbinde (RSU 1996) bzw, — ali-
gemeiner — Zweckverbiande zu (Schrader 1989:
105).

gen zur Kostengiinstigsten Bereitstellung, wie
sie z.B. beziiglich der Reduzierung von schidli-
chen Klimagasen in Form der ,,global environ-
mental facilities zum Ausdruck kommen,
ebenfalls Eingang in das politische Instrumenta-
rium finden.

Aufgrund verschiedener Vorteile bieten sich
Ausschreibungsverfahren als Allokationsver-
fahren an, so dal der — ortliche — Umwelt-
agent der Nachfrage z.B. der ortlichen Gebiets-
korperschaft(en) nach bestimmten Bodennut-
zungsformen und/oder Bewirtschaftungsstruk-
turen (Kulturlandschaft) und/oder der Nachfra-
ge nach einem wohldefinierten Biotop zwecks
Artenerhalt seitens der EU gegeniibersteht. Die
Angebotspreise des Umweltagenten konnen,
vorausgesetzt die natiirlichen Voraussetzungen
sind fiir das nachgefragte Biotop giinstig, durch
gleichgerichtete Nachfrage sehr konkurrenz-
fahig sein. Wichtig hieran ist, daf die Priferen-
zen der Ortlichen Bevolkerung mit den iiberge-
ordneten Priferenzen der EU-Bevolkerung so-
wie den Ortlichen Angebotskosten in Einklang
gebracht werden. Dies scheint eine grundlegen-
de Voraussetzung fiir eine effiziente Allokation
der Erzeugung von Agrar- und Umweltgiitern
zu sein, deren Erfiillung mit der Erweiterung
der EU noch an Bedeutung gewinnt. Sind ein-
zelne Umweltgiiter an wenige ortsgebundene
Biotope gebunden, so konnen typische Mono-
polprobleme auftreten, die nur durch staatliche
Eingriffe (Preiskontrolle oder im Extremfall
Enteignung) iiberwunden werden konnen.

Die prinzipiell wettbewerbliche Allokation
schlieBt iibergreifende planerische Ansitze z.B.
zur Bildung von Biotopverbundsystemen nicht
aus. Auch konnten in Verhandlungen zwischen
Stiadten und Umlandgemeinden dort noch vor-
handene Naturrdume gegen Zahlungen der Stid-
te von Gewerbeansiedlungen freigehalten wer-
den. Eine Institutionalisierung eines um eine
,,C)ko-Komponente“ angereicherten Finanzaus-
gleichs (RSU 1996: 25 f.) scheint gerade wegen
der Monopolprobleme im Landeigentum pro-
blematisch oder birgt zumindest die Gefahr, daf3
durch das ,.Erpressungspotential® der Landver-
fiigungsberechtigten neue Zahlungsstrome ent-
stehen, die letztlich wiederum vor allem zu
einer Erhohung der Bodenrenten, kaum aber zu



einer Verbesserung des Angebots an Umwelt-
giitern fiihren.

4.3.4 Bewertung der Agrarumweltpolitik in
der EU

Die Agrarumweltpolitik in der EU verstoft in
vieler Hinsicht gegen wichtige Voraussetzun-
gen fiir eine effiziente Politik. So sind schon die
Ziele hzufig unklar oder widerspriichlich. Die
Zuordnung der Kompetenz zu den einzelnen
foderalen Ebenen entspricht nicht den Kriterien
des fiskalischen Foderalismus. Die herrschende
Kompetenzaufteilung verbunden mit einer
Mischfinanzierung verwischt Zustindigkeiten
und fiihrt zu einer Finanzierungsillusion mit
kollektivem ,,free-rider*-Verhalten insbesonde-
re auf der regionalen Ebene. Die Folge ist eine
verzerrte, staatlich erhohte Nachfrage nach Um-
weltgiitern und eine kaum begriindbare gehduf-
te Forderung von ,Modebiotopen* wie Streu-
obstwiesen und Kleingewdssern (RSU 1996:
10). Der zentrale Nutzungskonflikt hinsichtlich
des Bodens zwischen Agrar- und Umweltgiiter-
produktion konnte durch einen generellen Ab-
bau der Produkt- und Faktormarktinterventio-
nen und eine Einstellung der flichen- und tier-
bezogenen Primien, die eine landwirtschaftli-
che Nutzung voraussetzen, wesentlich gemil-
dert werden. Statt dessen werden zusitzliche
Zahlungen fiir Umweltgiiter geleistet. Dies fiihrt
zu einer Verschwendung von Steuermitteln.
NutznieBer sind ganz iiberwiegend nur die Bo-
deneigentiimer (vgl. Kapitel 2).38

Uber diese fundamentale Ineffizienz hinaus
ist die staatliche Nachfrage nach Umweltgiitern
auch schlecht belegt, da den Biirgern bei einer
Erfragung ihrer umweltpolitischen Priferenzen
— so dies iiberhaupt geschieht — meistens
keine realistische Beschreibung des Referenzsy-
stems, ndmlich jener Bewirtschaftungsformen,
die ohne massive Agrarsubventionen vorherr-

38 Als bezeichnend hierfiir kann ein Beispiel aus Bayern
gelten. Eine dort beschlossene Erhohung der Pramien
fiir die extensive Griinlandnutzung kann in kleineren
Pachtbetrieben das genaue Gegenteil bewirken. Die
Pramienerhshung fiihrt zur Erhohung der Pachtpreis-
forderung der Bodeneigentiimer. Um ihr Einkom-
mensniveau zu halten, miissen einzelne Pichter auf
die Primie ganz verzichten und die Tierzahl je Hektar
erhhen, also die Intensitit steigern.
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schen wiirden, vorgelegt wird. Vielmehr wird
im politischen Proze3 der Untergang einer
»,Kulturlandschaft suggeriert. Dies ist un-
plausibel, vor allem aber wird nicht ver-
deutlicht, daf3 gerade Naturschutz durch eine
sinkende Agrargiiterproduktion billiger wird.

Bei der Umsetzung der Ziele wird auf Instru-
mentebene vielfach gegen grundlegende Effi-
zienzanforderungen verstoBen. So werden in
groflem Maf3e Pauschalzahlungen je Hektar ge-
leistet, ohne daB} eine konkrete Umweltleistung
erkennbar ist. Das gilt fiir allgemeine Extensi-
vierungspramien, aber insbesondere hinsichtlich
der Primien fiir den ckologischen Landbau. So
steht dem damit vorgeschriebenen vollstindigen
Verzicht auf Mineraldiinger kein umweltpoliti-
scher Nutzen gegeniiber. Eine entsprechende
Zuordnung von Okopunkten ist deshalb schwer
nachvollziehbar.3® Grundsitzlich kann ein
Katalog von Okopunkten ein sinnvoller Ansatz-
punkt fiir die Honorierung von Umweltleistun-
gen sein. Voraussetzung ist aber, daf} diese
Schemata naturwissenschaftlich solide begriin-
det sind und den Priferenzen der Gesellschaft
entsprechen.

Auch unter regionalen Wettbewerbsgesichts-
punkten erscheint problematisch, daB die in der
VO 2078/92 festgelegten Vorschriften, deren
Einhaltung prinzipiell als Vorbedingung fiir die
Kofinanzierung durch die EU gilt, offenbar in
jingerer Zeit aufgeweicht werden. So hat die
EU ein neues bayerisches Kulturlandschaftspro-
gramm fiir 1998-2002 genehmigt, das gegen-
iiber dem vorigen Programm um 135 Mill. DM
aufgestockt wurde und vor allem fiir eine ver-
starkte Forderung des Griinlandes verwendet
wird. Die EU beteiligt sich daran mit etwa 65
Mill. DM.40 Entgegen der VO 2078 konnen in
Bayern auch dann Pramien fiir ,,umweltscho-
nende Bewirtschaftungsverfahren* und ,,Exten-
sivierung® gezahlt werden, wenn der Viehbe-
satz bis zu 2,5 GroBvieheinheiten je Hektar Fut-
terfliche betrdgt. Die sonst giiltigen Grenzen
der EU liegen bei 2 bzw. 1,4 GroBvieheinheiten

39 Zu einer detaillierten Beschreibung des Bewertungssy-
stems in Baden-Wiirttemberg vgl. Baudoux et al.
(1997: 189).

40 Agra-Europe Nr. 48/97 vom 01.12.97, Landerbe-
richte: 9.
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je Hektar. Das Programm zielt ganz offensicht-
lich nicht nur auf 6kologische Belange, sondern
soll auch der Konservierung der Produktions-
struktur, in diesem Fall der Einkommenssiche-
rung vorhandener Milchviehbetriebe dienen
(Agra-Europe Nr. 46/97 vom 17.11.97, Linder-
berichte: 1-2).

Kritisch zu sehen ist auch eine Schutzge-
biets- und Ausgleichsverordnung Baden-Wiirt-
tembergs, mit deren Hilfe die Landwirte fiir
wirtschaftliche Nachteile in Wasserschutzgebie-
ten entschiadigt werden, wo die Diingung, der
Einsatz von Pflanzenschutzmitteln und die
Wirtschaftsweise erheblich eingeschriankt wor-
den ist.4! Die Entschidigungspflicht wird dar-
aus abgeleitet, da} die Landwirte Auflagen zu
erfiillen haben, die eine ,,ordnungsgemif3e Be-
wirtschaftung® tbersteigen. Die Landwirte er-
halten in Wasserschutzgebieten einen Pauschal-
ausgleich von 310 DM je Hektar Landwirt-
schaftsfliche, sofern sie keine htheren Nachtei-
le nachweisen konnen (Baudoux et al. 1997:
187). Die Finanzmittel werden von den Wasser-
nutzern durch eine Abgabe von 0,10 DM je m’
aufgebracht. Diese- Ausgleichszahlungen wer-
den parallel zu jenen Primien geleistet, die im
Rahmen des ,,iiblichen*, an die VO 2078/92 an-
gepaBten Kulturlandschaftsprogramms?2  ge-
zahlt werden, so daB Uberschneidungen und da-
mit Doppelzahlungen fiir denselben Tatbestand
ein erhebliches Ausmaf haben (Baudoux et al.
1997: 189).

Bezugnehmend auf die oben diskutierte Insti-
tutionalisierung von Umweltagenten wire es
dringend erforderlich, daB die geleisteten Zah-
lungen nicht — wie derzeit festgelegt — auf
Landwirte beschrinkt werden, sondern generell
zu Ausschreibungsverfahren iibergegangen wiir-
de. Damit wiirde auch. die Gefahr verringert,
daf} bei abnehmender Stiitzung der Agrargiiter-
produktion, die vielfach der Bewahrung gege-
bener Produktionsstrukturen und von Boden-
renten dient, dieses Ziel auf dem Umweg iiber

41 Baden-Wiirttemberg nimmt diesbeziiglich eine Son-

derstellung ein. Zu den grundsitzlichen rechtlichen
Regelungen beziiglich der Verfiigungsrechte vgl.
Wissenschaftlicher Beirat (1996: 7 f.).

In Baden-Wiirttemberg: Marktentlastungs- und Kul-
turlandschaftsausgleich (MEKA).
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vermehrte — aber hdufig nicht zu rechtfertigen-
de — Umweltzahlungen angestrebt wird. An-
dernfalls wiirde die angestrebte Allokationsver-
besserung im Agrargiiterbereich zumindest teil-
weise konterkariert, da die Agrargiiterproduk-
tion in zahlreichen der ,,Kulturlandschaftspro-
gramme® der Linder als Kuppelprodukt der
Umweltgiiter vorausgesetzt wird. Dies kann zu
zunehmenden interregionalen Allokationsver-
zerrungen in der Agrarproduktion fiihren.

5 Agenda 2000: Neue Irrwege

5.1 Agenda 2000: Ziele und MaB-
nahmen

Angesichts der akzeptierten Beitrittsgesuche
von fiinf osteuropidischen Léndern und der fiir
das Jahr 1999 geplanten Fortsetzung der WTO-
Verhandlungen zur Liberalisierung des Agrar-
handels hat die EU-Kommission 1997 im Rah-
men der Agenda 2000 auf der Basis des Strate-
giepapiers von 1995 auch Vorschlige zur Re-
form der Agrarpolitik unterbreitet, die seitdem
prézisiert, in einigen Fillen auf den Druck von
Mitgliedslandern und/oder Interessenverbinden
hin auch korrigiert wurden. Als wichtige Ziele
der (zukiinftigen) Gemeinsamen Agrarpolitik
(GAP) werden genannt (Kommission der EU
1997a):

Starkung der Wettbewerbsfahigkeit der Land-

wirtschaft;

— Garantie von Lebensmittelsicherheit und -
qualitét; ’

- umweltvertrigliche Produktionsmethoden;

- Sicherung eines angemessenen Lebensstan-
dards der in der Landwirtschaft tatigen Per-
sonen und die Forderung der Stabilitdt der
landwirtschaftlichen Einkommen;

— Einbeziehung von Umweltzielen in die GAP;

— Schaffung erginzender oder alternativer Ein-
kommens- und Beschiftigungsméglichkeiten
fiir Landwirte und ihre Familien;

— Agrarpolitik und Politik zur Entwicklung des

landlichen Raums soll zum wirtschaftlichen



Zusammenhalt innerhalb der Union beitra-
gen.

Tragendes Element dieser Fortfithrung der
Reform von 1992 soll eine weitere Abwendung
von der Preisstiitzungspolitik, eine Hinwendung
zu Direktzahlungen sowie die Entwicklung
einer kohidrenten Politik fiir den lidndlichen
Raum sein.

Die wichtigsten Mallnahmen auf der Basis
der Agenda 2000 (Stand der Diskussion: April
1998) sind:

Pflanzliche Erzeugung

— Senkung der Interventionspreise fiir Getreide
in einem Schritt um 20 vH im Jahr 2000 auf
95,35 ECU/t (189 DM/t);

— Kompensation der Erlosminderungen bei Ge-
treide zu 50 vH durch Anhebung der Fli-
chenprimie;

— die bisher nach Fruchtarten differenzierten
Primien fiir Getreide, Olfriichte und stillge-
legte Flichen werden vereinheitlicht und auf
66 ECU/t festgelegt und mit den regionalen
Getreidereferenzertrigen nach der Reform
von 1992 multipliziert;

— Reduzierung der Zahlungen, wenn sich die
Preise auf einem hoheren Niveau als erwartet
bewegen;

— entgegen dem urspriinglichen Vorschlag und
auf Verlangen von deutscher Seite werden
die Silomaisflichen einbezogen;

— fiir Eiweipflanzen wird eine Sonderprimie
von 6,5 ECU/t gezahilt;

— Wegfall der Pflicht zur Stillegung von
Ackerflachen, dafiir freiwillige Stillegung in
unbegrenzter Hohe moglich;

— flichenbezogene Direktzahlungen sollen von
der Einhaltung von Umweltauflagen abhiin-
gig gemacht werden.

Tierische Erzeugung

~ Stufenweise Senkung der Rindfleischinter-
ventionspreise zwischen dem Jahr 2000 und
2002 auf 1950 ECU/t (- 30 vH) und anschlie-
Bende Ablosung der staatlichen Intervention
durch Beihilfen fiir die private Lagerhaltung;

— Erhohung der Primien fiir Rinder, die der
Fleischerzeugung dienen, sowie Einfiihrung
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einer zusitzlichen Pramie fiir den Fleischanteil

der Milcherzeugung;

— Anhebung der Extensivierungspriamien unter

strengeren Auflagen hinsichtlich der Viehbe-

satzdichte;

— Beibehaltung von Sonderprimien fiir mdnn-

liche Rinder bei Plafondierung auf nationaler

Ebene;

— Moglichkeit der Mitgliedstaaten zur Gewih-

rung einer Firsen- bzw. Griinlandpréimie;

— Beibehaltung der 90-Tier-Grenze fiir die

Primienzahlungen je Betrieb;

— bei Milch wird die Quotenregelung bis zum

Jahr 2006 verlangert, die Garantiemenge um

2 vH erhoht (fiir Junglandwirte und Bergge-

biete) und die Garantiepreise fiir Butter und

Magermilchpulver zwischen 2000 und 2003 um

15 vH gesenkt;

— parallel wird eine Milchprimie fiir Milch-

kiihe eingefiihrt; Primienplafonds in Hohe der

Referenzmenge des Wirtschaftsjahres 1999/

2000;

— als grundsitzliche Veranderung:
(a) Flexibilisierung des Beihilfensystems im
Milch- und Rindfleischsektor derart, daf3 et-
wa zwei Drittel der Tier- und Griinlandpré-
mien in der EU einheitlich (Basispramien)
und ein Drittel nach Ermessen der Mitglieds-
linder verteilt werden, wobei die Gesamt-
summe und damit auch die zweite Kompo-
nente auf nationaler Ebene plafondiert ist.43
(b) Einfithrung einer gestaffelten Hochst-
grenze je Betrieb fiir Direktzahlungen, wobei
bis zu etwa 200 000 DM keine Abschlige
und bei Betrdgen, die 400 000 DM iiber-
schreiten, Abschlige von 25 vH erfolgen sol-
len. Die so ,eingesparten* Mittel sollen je-
weils auf nationaler Ebene fiir Umweltpro-
gramme zur Verfiigung gestellt werden.

Umweltschutz in der Landwirtschaft

»Zur Forderung der nachhaltigen Entwicklung
des liandlichen Raums werden angesichts einer
verstirkten Nachfrage der Gesellschaft nach
Offentlichen Dienstleistungen Instrumente zur

43 Zu Einzelheiten und moglichen Auswirkungen auf
betrieblicher Ebene vgl. Zeddies und Zimmermann
(1998).
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Forderung des Umweltschutzes in der Land-
wirtschaft herausragende Bedeutung erlangen:*

— Bindung von Ausgleichszulagen an Umwelt-
auflagen (ohne Auflagen bisher schon fiir be-
nachteiligte Gebiete),

— Bindung von Direktzahlungen an Umwelt-
auflagen;

— Ausweitung gezielter Umweltschutzmafinah-
men durch Aufstockung der Haushaltsmittel
und hohere Kofinanzierungssitze.

Entwicklung des ldndlichen Raums

— Die von der Abteilung Garantie des EAGFL
finanzierten flankierenden Manahmen (Um-
weltschutz in der Landwirtschaft, Auffor-
stung, Vorruhestand) werden durch das Pro-
gramm fiir benachteiligte Gebiete erginzt,
wobei dieses Programm auch auf Regionen
mit Entwicklungsriickstand (Ziel-1-Regio-
nen) Anwendung findet. Alle Mafinahmen
werden horizontal und dezentral durchge-
fiihrt.

— Das derzeitige Konzept der integrierten Ent-
wicklungsprogramme fiir lindliche Regionen
wird aufrechterhalten fiir Ziel 1 (forderfahig
durch den Strukturfonds) und das neue Ziel 2.

— Im Rahmen der Agrarinvestitionsférderung
sollen die Forderrestriktionen (Obergrenze
von etwa 180 000 DM/Vollarbeitskraft) auf-
gehoben, aber zwischen Erwerbsformen un-
terschieden werden und weiterhin produk-
tionssteigernde Investitionen ausgeschlossen
werden.

— Die Forderung junger Landwirte soll verbes-
sert werden.

5.2 Korrekturwiinsche aus nationaler
Sicht

Die Diskussion um die Vorschlige der EU-
Kommission zur weiteren Reform der Agrarpo-
litik diirfte bis in das Jahr 1999 anhalten, bevor
der Ministerrat ein Reformpaket verabschiedet.
Zwischen den Mitgliedstaaten gibt es in wichti-
gen Grundsatzpositionen eine Spaltung zwi-
schen den ,nérdlichen” Léindern Grof3britan-

nien, Niederlande, Schweden und Dénemark
und den meisten anderen Lindern, wobei
Frankreich noch nicht klar Position bezogen
hat. Die nordlichen Linder treten prinzipiell fiir
eine weitergehende Liberalisierung ein, d.h., sie
billigen nicht nur die geplante Getreidepreis-
senkung, die Angleichung der Flichenprimien
fiir Olsaaten, sondern treten — angesichts der
geplanten EU-Erweiterung — auch fiir eine
zeitliche Begrenzung der Direktbeihilfen (Kom-
pensationszahlungen) ein (Agra-Europe Nr.
20/98 vom 18.05.98, Europa-Nachrichten).

Dagegen stellen die anderen Linder, insbe-
sondere Deutschiand, die Einkommenssiche-
rung fiir die Landwirtschaft in den Vorder-
grund, lehnen die Preissenkung — zumindest in
dem vorgeschlagenen Umfang — ab, fordern
eine ,vollstindige” Kompensation und treten
auch fiir eine Beibehaltung der konjunkturellen
Flachenstillegung (jahrlich vom Ministerrat zu
beschlieende  Stillegungsverpflichtung  fiir
Ackerflichen) mit einem Regelsatz grofer als
null ein. Vor allem wird auch bezweifelt, daf
die Weltmarktentwicklung eine weitere Preis-
senkung erfordere (Borchert 1998: 11 f.), dage-
gen aber der ,,Erfolg” der Reform von 1992 be-
tont, der zu einem Abbau der Lagerbestinde ge-
fithrt habe. Hinsichtlich der Milch- und Rind-
fleischmarktregelungen unterstiitzt die ganz
iiberwiegende Zahl der Mitglieder prinzipiell
die Vorschlige der Kommission. Allerdings
pladieren die nordlichen Linder einschliellich
Italien fiir eine Abschaffung der Quotenrege-
lung. ’

Auch auf der Ebene der Bundeskinder hat es
eine gemeinsame Stellungnahme zu den Kom-
missionsvorschldgen gegeben, die hinsichtlich
der Milchquoten eine Starkung der Position des
aktiven Bewirtschafters fordert, ansonsten in-
haltlich aber weitgehend den Forderungen der
Bundesregierung entspricht.44

44 Neben der allgemeinen Anerkenntnis, daB eine wei-
tere Reform notwendig sei, werden u.a. folgende Er-
fordernisse genannt:

— ein ausreichender AuBenschutz im Rahmen des
(nach den WTO-Verhandlungen) Mdoglichen zur
Sicherung vergleichsweise hoherer Skologischer,
sozialer, qualitativer und hygienischer EU-Stan-
dards;



5.3 Zusammenfassende Bewertung der
Reformvorschlige

Die gegenwirtige Europiische Agrarpolitik,
wesentlich geprigt durch die Reform von 1992
und die Ergebnisse der Uruguay-Runde von
1993, ist durch ein hohes MaB an Ineffizienz
gekennzeichnet. Dieses Urteil gilt nicht nur
hinsichtlich der Ressourcenallokation, sondern
auch beziiglich der Verfolgung verteilungspoli-
tischer Ziele. Die Ursachen liegen einmal in
sektoralen, meist verteilungspolitisch motivier-
ten Zielen, die untereinander und mit gesamt-
wirtschaftlichen Zielen inkompatibel sind, und
zum anderen in einem ineffizienten Instrument-
einsatz, der vielfach dadurch geprigt ist, daf3 er
marktwirtschaftlichen  Allokationsergebnissen
mit Mengenregulierungen und weiteren um-
fangreichen biirokratischen Eingriffen entge-
genwirkt (Schrader 1993). Ein #ufleres Kenn-
zeichen dieser Politik sind hohe und noch
steigende staatliche Transferzahlungen an den
Sektor, die kaum die vorgebliche Zielgruppe er-
reichen, und eine wuchernde Biirokratie zur Or-
ganisation und Kontrolle der MaBinahmen. An-
laf} fiir die jiingeren agrarpolitischen Reform-
vorschlége ist allerdings nicht diese gesamtwirt-
schaftliche Beurteilung der gegenwirtigen
Agrarpolitik, die auf eine Senkung der volks-
wirtschaftlichen Kosten zielt. Vielmehr sind es
die geplante Osterweiterung und die fiir 1999
beschlossene Fortsetzung der WTO-Verhand-
lungen zu einer weiteren Libralisierung des

~ Preissenkungen nur insoweit vorzunchmen, als es
die Mirkte zwingend erfordern, und dauerhaft aus-
zugleichen;

- die Moglichkeiten mengensteuernder Mainahmen
Zu nutzen.

Weiterhin wird gefordert:

— ein effizienter, transparenter, zielgenauer und ein-
fach administrierbarer Mitteleinsatz, wozu die re-
gionalen Spielraume der Agrarpolitik auszuweiten
seien;

— ein nationaler Gesamtplafond fiir Ausgleichszah-
lungen bei Milch und Rindfleisch, der nach gegen-
wirtigen Produktionsanteilen bemessen wird;

— Aufhebung der obligatorischen Flachenbindung
der Milchquoten und Stirkung der Position des ak-
tiven Bewirtschafters durch dauerhafte Zuteilung
der Quoten zu Lasten der alten Eigentiimer und

— Vermeidung von Wettbewerbsverzerrungen bei
Einbeziehung von Umweltaspekten in die nationa-
le Primiengewihrung (Agra-Europe Nr. 22/98
vom 02.06.98, Linderberichte: 43 f.).
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Agrarhandels, die politische Aktivititen ausge-
16st haben. Dies erklart, daB3 in der politischen
Debatte, insbesondere hinsichtlich der Oster-
weiterung fiskalische und verteilungspolitische
Kriterien im Vordergrund stehen und hier
deshalb neben dem gesamtwirtschaftlichen
Effizienzziel mitdiskutiert werden sollen.

. Die Osterweiterung der EU wiirde bei einer
Ubernahme der gegenwirtigen EU-Agrarpolitik
hohe zusiitzliche Ausgaben des EAGFL zur
Folge haben. Wesentliche Ursachen wiren die
Einfithrung von Direktzahlungen, die starke Er-
weiterung des Produktionspotentials der EU,
das dann infolge verstédrkter Produktionsanreize
(Anstieg der Produzentenpreise und Einfithrung
von Direktzahlungen in Beitrittslindern) mehr
als bisher ausgeschopft werden wiirde, und die
mit der erhohten Produktion verbundenen
Marktordnungskosten.43 Im Vordergrund der
politischen Diskussion steht die Frage, ob die
~Agrarleitlinie” eingehalten wiirde.4¢ Nach Mo-
dellrechnungen mit verschiedenen Szenarien
wire eine deutliche Uberschreitung zu erwarten
(Josling et al. 1998: 40 1.).

Hinsichtlich der 1999 anstehenden Fortset-
zung der WTO-Verhandlungen geht es neben
einer weiteren Reduzierung des Preisschutzes
vor allem darum, die Direktzahlungen (Flachen-
primien, Tierprimien), die 1993 als Kompensa-
tion fiir Preissenkungen eingefiihrt und der so-
genannten ,blue box” zugeordnet wurden, zu
entkoppeln, d.h,, sie produktionsunabhingig zu
gestalten oder abzuschaffen. Diese Notwendig-
keit ergibt sich aus den Vorgaben der Handels-
partner, vor allem der USA, die vergleichbare
Zahlungen 1996 abgeschafft haben und die EU
unter Handlungszwang setzen werden.

45 Die Schitzungen iiber die zusitzlichen Ausgaben

weisen naturgemidB eine groBe Spannweite auf, je
nach Einschitzung der 6konomischen Reaktionspara-
meter, Annahmen iiber die Weltmarktentwicklung
und der Abgrenzung der Ausgabenpositionen. Zu ent-
sprechenden Modellrechnungen mit unterschiedli-
chen Szenarien vgl. Josling et al. (1998).

46 Als Agrarleitlinie wurde in den Reformbeschliissen

von 1988 eine Obergrenze fiir das Wachstum der
Ausgaben (Abteilung Garantie) des EAGFL von 0,74
vH des realen Sozialproduktsanstiegs der Gemein-
schaft festgelegt. Bei der Erweiterung um die EFTA-
3 Linder wurde dieses Kriterium auch fiir den An-
stieg ,,durch Erweiterung* verwendet.



34

Bezugnehmend auf die diskutierten prinzi-
piellen 6konomischen und die aktuellen politi-
schen Kriterien sollen die wesentlichen Vor-
schlige der Agenda 2000 kurz beleuchtet
werden:

Getreide und Olsaaten

Die vorgeschlagene Senkung der Interventions-
preise fiir Getreide um 20 vH und die Verein-
heitlichung der Flachenprimie fiir Getreide und
Olsaaten ist geeignet, die Allokationsverzerrun-
gen sowohl innerhalb der EU (zwischen Acker-
friichten) als auch zwischen der EU und
anderen Lindern zu vermindern. Wegen der
Beschrankungen der Exportsubventionen und
der subventionierten Exporte (Mengen), die in
der Uruguay-Runde vereinbart wurden (Josling
et al. 1996: 175 £.), wiirde die MaBBnahme auch
die Exportchancen der EU verbessern, da der
Preisabstand zwischen EU und Weltmarkt
tendenziell verringert wiirde. Bei Olsaaten wire
in den WTO-Verhandlungen sicherzustellen,
daB} die aus dem ,,Blair-House-Abkommen” re-
sultierenden Mengenbeschrinkungen fiir die
EU aufgehoben wiirden. Weiterhin positiv wire
die hiermit verbundene Kostensenkung fiir die
Getreideveredelungsproduktion (Schweine, Ge-
fliigel, Eier) zu werten.

Die vorgesehene Kompensation der weiteren
Getreidepreissenkung zu nur etwa 50 vH kann
zwar gegeniiber der vollen Kompensation von
1992 gesamtwirtschaftlich als Fortschritt ange-
sehen werden, zumal offenbar die Zahlungen
nur noch an die Fldche einer Referenzperiode
und nicht mehr an die tatsdchliche Nutzung ge-
bunden werden sollen. Gemessen daran, daf
sich die Kompensationen wiederum an
momentanen Erlosriickgingen orientieren, daf3
sie wiederum nicht zeitlich befristet und auf die
bisherigen Zahlungen draufgesattelt werden
sollen und daB3 vor allem die prinzipielle Be-
griindung solcher Zahlungen wenig iiberzeugt,
sprechen sowohl Effizienz- wie auch Vertei-
lungsiiberlegungen gegen diese Art von Zahlun-
gen.

Fldchenstillegung

Hinsichtlich der konjunkturellen Flichenstille-
gung scheint noch offen, ob der Regelsatz auf

null oder einen deutlich hoheren Wert festge-
legt wird. Beides ist wegen der schwerwiegen-
den Effizienzverluste abzulehnen. In jedem Fall
soll nach der Agenda eine (mehrjihrige) frei-
willige Flachenstillegung weiterhin priamiert
werden. Auch dies ist unter Effizienzgesichts-
punkten grundsitzlich negativ zu beurteilen, so-
lange nicht eine alternative Verwendung der
Flachen, z.B. fiir den Naturschutz, gut begriin-
det ist. Andernfalls beinhaltet jede bezahlte Fl4-
chenstillegung eine Verschwendung von Res-
sourcen und fiithrt letztlich wiederum nur zu
einer Verknappung von Boden und damit zu
einer Stabilisierung der Bodenrenten (Koester
1997). Trotzdem scheinen insbesondere die
Bundesregierung und die deutschen Bundes-
linder die Angebotskontrolle durch Flichen-
stillegung nach wie vor fiir eine sinnvolle Poli-
tik zu halten. Als ein Grund muf} wohl die Ver-
teidigung ihres Programms zum Anbau nach-
wachsender Rohstoffe gesehen werden (Tanger-
mann 1997: 29),47 die auf »stillgelegten” Fli-
chen angebaut werden diirfen. Dariiber hinaus
scheinen aber die deutschen Agrarpolitiker An-
gebotsbeschrinkungen in Verbindung mit
Preisstiitzung gegeniiber Direktzahlungen prin-
zipiell fiir den erstrebenswerteren Weg zu hal-
ten, obwohl die Effizienzverluste dadurch noch
grofer werden. Dies diirfte daran liegen, dal3
Direktzahlungen — anders als implizite Trans-
fers iiber hohe Preise — fiir mehr verteilungs-
politische Transparenz sorgen, die aber uner-
wiinscht ist. Denn aus zwei Griinden gerit man
zunehmend in politischen Begriindungsnot-
stand: Zum einen wird die Notwendigkeit dieser
Zahlungen selbst bezweifelt; zum anderen ver-
schirfen gerade diese Direktzahlungen die
deutsche ,,Nettozahlerposition®, die aus 6kono-
misch schwer nachvollziehbaren Griinden als
~Problem an sich” angesehen wird.

Auflenschutz

Aufgrund der Erfahrungen mit der Agrarreform
von 1992, in deren Folge die Weltmarktpreise

47 Wesentlicher Eckpunkt dieses Programms ist die in-
direkte Subventionierung des Anbaus dieser Produkte
auf stillgelegten* Flichen, indem Primien fiir deren
L~Nichtnutzung” gezahlt werden, der Anbau nach-
wachsender Rohstoffe aber erlaubt wird.



fiir Getreide kurzfristig sogar das EU-Niveau
iibertrafen und damit auch nach Einschitzung
der EU-Kommission aufgrund fixierter Aus-
gleichszahlungen eine ,,Uberkompensation” der
Landwirte eintrat, sollen die Ausgleichszahlun-
gen nun reduziert werden, wenn die Weltmarkt-
preise ein ,,unerwartet” hohes Niveau erreichen.
Zwar hat dieses Vorhaben allokative Vorteile
gegeniiber Exportsteuern, die bisher in dieser
Situation eingesetzt wurden, um den inldndi-
schen Preisanstieg zu dampfen. Diese Steuern
filhrten tendenziell wiederum zu einer Abkop-
pelung vom Weltmarkt und damit zu dessen
Destabilisierung. Diese Liicke im Uruguay-Ab-
kommen diirfte deshalb im nachsten WTO-Ab-
kommen geschlossen werden. Letztlich erweckt
die geplante Mafinahme aber eher den Ein-
druck, daB fiir die Offentlichkeit schwer erklir-
bare Symptome eines prinzipiell falschen An-
satzes kaschiert werden sollen.

Zucker

Nicht zuletzt fillt in dem Reformpaket fiir
Ackerkulturen das vollige Fehlen von Vorschli-
gen fir den Zuckermarkt auf. Dieser Markt
wird seit Griindung der EG durch ein rigides
Produktionsquotensystem reguliert, das eine
effiziente Allokation der Zuckerproduktion in-
nerhalb der EU behindert und hohe Erzeuger-
preise absichert, die zeitweise mehr als doppelt
so hoch wie auf dem Weltmarkt liegen und
letztlich den Quoteneigentiimern hohe Renten
beschert, die die Zuckerverbraucher finanzie-
ren. Der fehlende Reformwille deutet auf feh-
lenden internen politischen Druck hin, da die
offensichtlichen Haushaltsausgaben fiir das Sy-
stem sich in Grenzen halten, und auf fehlenden
internationalen Druck, da letztlich die subven-
tionierten Exporte der EU durch das GATT-Ab-
kommen begrenzt werden und im iibrigen auch
die USA ihren Zuckererzeugern hohen Schutz
angedeihen lassen.

Milch und Rindfleisch

Die fiir den Milch- und Rindfleischmarkt vor-
geschlagenen Preissenkungen und die Produk-
tionsquotenausweitung fiir Milch zielen in die
richtige Richtung: Abbau des Auflenschutzes.
Wie die iibrigen Mallnahmen zeigen, scheint
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aber nicht eine Effizienzverbesserung das Ziel
zu sein. Vielmehr sind diese Mafinahmen eher
durch die Verpflichtungen im Rahmen des
GATT-Abkommens erzwungen. Die wieder-
hoite Verldngerung der Quotenregelung, nun
bis zum Jahr 2006, und noch mehr die Auswei-
tung eines kaurn noch durchschaubaren Pri-
miensystems verdeutlichen, dafl das Ziel, Ein-
kommen zu sichern und Betriebsstrukturen zu
konservieren, ganz im Vordergrund steht. Allo-
kationsverbesserungen sind kaum zu erwarten,
und die saldierten Produktionseffekte infolge
von neuen Priamienanreizen und gleichzeitigen
Bremswirkungen infolge von erweiterten Ex-
tensivierungsauflagen entziehen sich weit-
gehend einer serigsen wissenschaftlichen Ana-
lyse. Sicher erscheint nur, daf die Versuche bii-
rokratischer Produktionslenkung neue Bliiten
treiben werden mit der Folge steigender Sicker-
verluste, daf} die weiter wachsenden staatlichen
Transferleistungen unter dem Gesichtspunkt der
funktionalen Einkommensverteilung ganz iiber-
wiegend den Bodeneigentiimern zuflieBen wer-
den und nicht dem Faktor- Arbeit und somit
letztendlich zum groBen Teil nicht einmal im
landwirtschaftlichen Sektor verbleiben.

Transferzahlungen und Degression

Selbst im Hinblick auf die politisch begriin-
deten Reformanlisse ist das MaBBnahmenpaket
nicht zielfiihrend. So kann im Hinblick auf die
anstehenden WTO-Verhandlungen nicht von
einer tatsdchlichen Entkoppelung der zusitzli-
chen Transfers gesprochen werden. Die Aus-
weitung der Transferzahlungen widerspricht zu-
dem direkt dem Bemiihen, die Ausgaben des
EAGFL im Hinblick auf die Osterweiterung
nicht ausufern zu lassen.

Den wachsenden politischen Bedenken ge-
gen Transferzahlungen, die sich allerdings nicht
an der prinzipiellen Begriindbarkeit, sondern
nur daran festmachen, dafl die Summen je Be-
trieb beachtliche GroBenordnungen erreichen,
versucht die Kommission durch den Vorschlag
zu begegnen, eine Degression in Abhingigkeit
der Zahlungen je Betrieb einzufiihren. Das wiire
wiederum nur ein Kurieren an Symptomen, das
zu weiteren Effizienzverlusten fiihrt und die
kaum begriindbaren Verteilungswirkungen der
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Transferzahlungen nur unwesentlich mildert.
Der Strukturwandel hin zu groferen Betriebs-
einheiten spiegelt Effizienzvorteile, deren bis-
her mangelnde Ausnutzung das Kernproblem
des europidischen Agrarsektors darstellt. Nicht
nur wird dieser Effizienzvorsprung grofler Be-
triebseinheiten abgeschwicht, sondern vielmehr
ist absehbar, da3 grofle Betriebe, die Gefahr
laufen, Abschlédge bei Transferzahlungen zu er-
leiden, sich zu kleineren Einheiten umstruktu-
rieren. Ganz generell ist festzuhalten, dafl das
proklamierte Ziel ,,Stirkung der Wettbewerbs-
fahigkeit” bei der Formulierung des MalBnah-
menkatalogs in den Hintergrund getreten ist,
also eher dekorativen Charakter hat, da im we-
sentlichen nur Ackerbaubetriebe auf Pachtbasis
verstirktem Wettbewerbsdruck ausgesetzt wer-
den.

Umweltschutz und Kompetenzverteilung

Die Vorschlige zur stirkeren Einbeziehung des
Umweltschutzes und zur Erweiterung der natio-
nalen oder regionalen Gestaltungsmdoglichkei-
ten bei zentral initiierten und geregelten Pro-
grammen scheinen ebenfalls politischen Beden-
ken gegen hohe Transferzahlungen ,,ohne Auf-
lagen” zu entspringen. Die generelle Bindung
von Direktzahlungen an Umweltauflagen ver-
mischt aber zwei vollig unterschiedliche Pro-
blemkreise. Die Direktzahlungen sollen fiir vor-
gebliche Einkommensverluste entschidigen.
Umweltauflagen gegen Entschiddigung wiren
ein Weg, Knappheiten im Umweltbereich zu
tberwinden, ohne die giiltige Verteilung der
Eigentumsrechte zu dndern. Dies wire effizient,
wenn entsprechende Umweltknappheiten nach-
gewiesen wiren, eine Anderung der Eigentums-
rechte nicht angezeigt ist und der Kreis der An-
spruchsberechtigten fiir Kompensationszahlun-
gen mit dem Kreis jener, die Zahlungen zur
Uberwindung von Umweltknappheiten erhal-
ten, libereinstimmen wiirde. Laf3t man die Frage
der Eigentumsrechte beiseite, so wurde zwar
gezeigt, dal Knappheiten spezifischer Umwelt-
giiter durchaus punktuell auftreten kénnen. Die
Ursache dieser Knappheit liegt allerdings einer-
seits hédufig in einer zu intensiven agrarischen
Nutzung von Flichen, die gerade die Folge des
staatlichen Agrarschutzes ist, und andererseits

in einer iberdimensionierten staatlichen Nach-
frage nach Umweltgiitern, die schwer begriind-
bar und nicht zuletzt eine Folge des Finanzie-
rungssystems fiir Agrarumweltprogramme ist,
indem sich die (Bundes-)Linder, denen Entwurf
und Kontrolle der Programme anvertraut ist, als
Hfree-rider” betidtigen konnen. Letztlich wird
hierdurch, in Verbindung mit der allgemeinen
Agrarpolitik, die Bodenknappheit zusitzlich
verschirft, und ein hoher Teil der Finanzmittel
landet bei den Bodeneigentiimern in Form ho-
her Skonomischer Renten. AuBerdem drohen
neue Wettbewerbsverzerrungen zwischen EU-
Mitgliedsldndern und Regionen. Die geplante
allgemeine Bindung von Direktzahlungen an
Umweltauflagen ist deshalb unsachgemif und
erweckt den Verdacht, daB lediglich politisch
motivierte, konomisch aber kaum begriindbare
Zahlungen fiir die Offentlichkeit plausibler be-
griindet werden sollen.

Die im Zusammenhang mit Umweltleistun-
gen auch vorgeschlagene Ausweitung des Kofi-
nanzierungsanteils der EU geht genau in die
falsche Richtung: nicht eine weitere Vermi-
schung von Kompetenzen und Finanzierungs-
verpflichtungen, sondern eine klare Abgren-
zung der Kompetenzen der foderalen Ebenen
nach Mafigabe der Reichweite der (tffentli-
chen) Umweltgiiter wire sachgerecht und ent-
spriche dem Subsidiarititsprinzip.

Léndlicher Raum

Schwer einzuschitzen, weil noch nicht endgiil-
tig ausgearbeitet, sind die Vorschldge zur Ent-
wicklung des ldandlichen Raums. Ganz davon
abgesehen, ob es diesbeziiglich zusitzlicher
staatlicher Initiativen bedarf und nicht besser al-
lokationsverzerrende Forderprogramme abge-
baut werden sollten, erweckt zumindest die In-
vestitionsférderung in der Landwirtschaft, wo
Obergrenzen abgeschafft werden sollen und die
Verbesserung der Forderung von Junglandwir-
ten geplant ist, den Eindruck, daf nicht nur alte,
kaum begriindbare Mallnahmen fortgefiihrt
werden, sondern dafl auch der sektorale
Schwerpunkt Landwirtschaft beibehalten wer-
den soll. Dies verbessert sicherlich nicht die
Voraussetzungen fiir den unabdingbaren sekto-
ralen Strukturwandel zugunsten von Gewerbe



und Dienstleistungen und ist auch insofern
schwer zu begriinden, als die Entwicklungsper-
spektiven ldndlicher Riaume prinzipiell positiv
beurteilt werden (Bade 1997).

6 Ausblick

Die gegenwirtige Debatte um eine Reform der
EU-Agrarpolitik wurde durch die anstehende
Osterweiterung und die 1999 fortzusetzenden
WTO-Verhandlungen zur weiteren Liberalisie-
rung des Handels ausgeldst. Aus Skonomischer
Sicht sollte das vorrangige Ziel eine Effizienz-
verbesserung sein. Dieses Ziel wird von vielfal-
tigen Verteilungsfragen und Kontroversen tiber
die Kompetenzverteilung zwischen den fodera-
len Ebenen iiberlagert.

Im Vordergrund der politischen Bemiihungen
steht zundchst die Einkommenssicherung von
Landwirten tiber eine Beibehaltung von Schutz-
maBnahmen oder durch Direktzahlungen an die
jeweils wirtschaftenden Landwirte. Die im Falle
der Osterweiterung hieraus resultierenden enor-
men Haushaltsbelastungen 16sen Ausweich-
reaktionen der politischen Entscheidungstriger
aus, ohne das urspriingliche Verteilungsziel
aufzugeben: Sieht man von einzelnen berufs-
standischen Extrempositionen ab, die letztlich
aufgrund der Furcht vor verschirftem Wettbe-
werb und Einkommenseinbuflen eine Erweite-
rung ablehnen, setzt die EU-Kommission auf
eine Substitution der Preisstiitzung durch Di-
rektzahlungen. Diese Direktzahlungen sind aber
— insbesondere in der tierischen Produktion —
keineswegs allokationsneutral und mit hohen
Transaktionskosten verbunden. Der Kritik an
der steigenden Haushaltsbelastung (EAGFL),
wobei sowohl die insgesamt steigende Bela-
stung als auch der Streit um die Nettozahlungen
Deutschlands aus deutscher Sicht eine zentrale
Rolle spielen, scheint man dadurch begegnen zu
wollen, daB die nationalen oder regionalen
EinfluBmoglichkeiten bei der Mittelverteilung
(Tierprimien, Umweltprogramme) erweitert
werden. So wird sogar erwogen, die bisher zen-
tral finanzierten flichen- und tierbezogenen
Transfers mit Hilfe einer Mischfinanzierung zu
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bewerkstelligen; dann wiirde die Zahlungsbe-
reitschaft oder -fihigkeit der regionalen oder
nationalen Regierungen letztlich die Hohe der
Transfers bestimmen. Dieses Vorgehen 16st
keines der eigentlichen Probleme, beschwort
aber neue Gefahren in Form von Wettbewerbs-
verzerrungen vor allem zwischen alten und zu-
kiinftigen Mitgliedern der EU herauf. Gerade
aus deutscher Sicht, aus der man die ,,Nettozah-
lerposition® beklagt, wire es deshalb folgerich-
tig, auf einen konsequenten Abbau der Trans-
fers an die Landwirtschaft hinzuwirken und
nicht, wie es zu beobachten ist, das alte System
zu verteidigen oder gar ausbauen zu wollen.

Die eigentlichen Probleme liegen in den
kaum begriindbaren Transferzahlungen an
Landwirte und — nicht unabh#ngig davon — in
einer zunehmenden Vermischung von Regulie-
rungs- und Finanzierungskompetenzen zwi-
schen den foderalen Ebenen. Wichtig wire eine
bessere Verwirklichung der Kongruenz zwi-
schen NutznieBern und Zahlern. Soweit iiber-
haupt Regulierungsbedarf besteht, zum Beispiel
hinsichtlich der Bereitstellung von Umweltgii-
tern, sollte sich die Kompetenzverteilung nach
der rdumlichen Reichweite der Giiter richten.
Solange die Finanzierung vollstandig (Fliachen-
und Tierprdmien) oder in Form von Mischfi-
nanzierungen(Umweltprogramme, Agrarinvesti-
tionsforderung) durch die EU gewihrleistet
wird, ist ,,free-rider*-Verhalten der unteren fo-
deralen Ebenen naheliegend. Im Fall der zentra-
len Finanzierung gilt dies fiir ,,Nettoempfinger*
unter den Mitgliedslindern. Beide Finanzie-
rungsformen fiithren zu einer gesteigerten Nach-
frage nach derartigen Programmen und damit
zu einer Verschwendung von Steuergeldern.
Durch eine auch von Okonomen geforderte all-
gemeine Riickiibertragung von Regulierungs-
kompetenzen im Agrar- und Umweltbereich auf
nachgeordnete foderale Ebenen wiirden zwar
die Anreize fiir das ,free-rider“-Verhalten und
damit eventuell auch die Ausgaben reduziert,
dies konnte aber zu neuen Wettbewerbsverzer-
rungen zwischen Regionen und Lindern fiihren.

Die Unfidhigkeit der EU, ihre Agrarpolitik
grundlegend im Sinne einer Liberalisierung zu
reformieren, hat negative Auswirkungen, die
weit iiber den Agrarbereich hinausgehen. So
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wird der sektorale und rdumliche Strukturwan-
del durch eine tiberhshte Entlohnung der in der
Landwirtschaft eingesetzten Faktoren behindert.
Dies gilt insbesondere fiir den Boden, aber auch
fiir Arbeitskrifte. Die Landnutzung ist wesent-
lich zugunsten landwirtschaftlicher Verwen-
dung verzerrt; dies behindert die Nutzung fiir
die Forstwirtschaft, die Okologie und die Frei-
zeit und diirfte auch die Gewerbeansiedlung be-
eintrichtigen. Durch die geplante Erweiterung
der EU bekommt dieses Problem eine neue Di-
mension, da die Flachenausstattung je Einwoh-

ner, die natiirlichen Merkmale des Landes und
nicht zuletzt die auch einkommensbedingt un-
terschiedlichen Verwendungsanspriiche an das
Land zwischen den bisherigen und zukiinftigen
Mitgliedern der EU zum Teil stark divergieren.
Diese Unterschiede sollten soweit wie moglich
iber marktwirtschaftliche Allokationsmechanis-
men zum Tragen kommen. Dies setzt voraus,
daB alle diesbeziiglich relevanten Politikberei-
che, also neben der Agrarpolitik vor allem auch
die Regional-, Struktur- und Sozialpolitik, einer
kritischen Analyse unterzogen werden.
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