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Agrarumweltpolitik durch Politikentflechtung

Jobst Conrad

1. Konzeption einer Agrarumweltpolitik

Die folgeriden Ub‘er‘legunge’n zu einer in sich kohsistentén Konzeption einer
Agrarumweltpolitik zielen zundchst einmal auf eine Entflechtung und an-
schtieBende Koordination verschiedener den Agrarsektor berilhrender Poli-
tikbereiche ab - nicht nur auf analytischer; sondern auch auf politisch-
programmatischer  Ebene. Damit sind zagleith normative: Reoriéntierungen
von Politik in diesen Bereichen verbunden (vdgl. Conrad ' 1987, de Haen

1987: 219):

- Die Agrarpolitik hdtte auf die aflmdhliche Anpassung der Agrarpreise
an Weltmarktbedingungén hinzuwirken, was nicht nur zu einer Senkung
der Erzeugerpreise, sondérn auch zum Abbau verzerrter Preisrelationen
fuhren wiirde. Eine gewisse Absicherung des Agrarmarktes gegen kurz-
fristige Preisausschldge kdnnte die EG-Kommission durch entsprechende
Markteingriffe des An- und \{er‘kaufs und der Festlegung eines I[nterven-

tionspreises gewdhrleisten.

- Die Agrarsozialpolitik h&tte die mit der Preisanpassung verbundenen so-
zialen Hérten durch direkte Einkommentransfers an die betroffenen
Landwirte fir eine ca. 10- bis 15-jdhrige Ubergangszeit auszugleichen.
Eine entsprechend angekiindigte und abgegrenzte Einkommenssicherung
wiirde die politische Durchsetzbarkeit von Politikprogrammen in den an-
deren landwirtschaftsbezogenen Politikbereichen erleichtern. Der politi-
sche  Preis widre eine im Vergleich zu d&nderen Wirtschaftsbereichen
Uberproportional glinstige Absicherung von Landwirten, was sich jedoch
mit der von der Landwirtschaft selbst nicht zu verantwortenden Kehrt-

wendung der Agrarpolifik rechtfertigen fieBe.

227



- Die Agrarstrukturpolitik h&tte vor allem die Flurbereinigung umweltver-
trédglich zu gestalten, wie dies in einigen F&llen bereits heute ge-
schieht, und dariber hinaus in ausgerdumten Landschaften mittel- und
langfristig eine erneute explizitv okologische Flurbereinigung durchzu-
fihren. Die einzelbetriebliche Fdrderung sollite auf Kreditbewilligungen
fir entwickiungsfihige Betriebe beschrdnkt werden, ansonsten sich aber
auf die Foérderung des ©&kologischen, integrierten Landbaus, auf ent-
sprechende Umstellungsbeihilfen und die Finanzierung von Bewirtschaf-
tungsbeitrdgen fir zusé&tzliche Umweltschutz- und Landschaftspflegemafi-
nahmen von Landwirten (z.B. im Rahmen des Bergbauern-Programms und
der Effizienzverordnung der EG) konzentrieren. Mit dieser Reorientie~
rung der Agrarstrukturpolitik wiirden manche ihrer bisherigen negativen
Umweltwirkungen - durch einseitige Bevorzugung groBerer Betriebe mit
der Ausweitung O©kologisch problematischer Wirtschaftsweisen, wie z.B.

die Umstellung auf Glllewirtschaft - vermieden.

- Die regionale Strukturpolitik h&tte die wirtschaftliche Lebensfdhigkeit
ldndlicher R3ume vor allem durch die Forderung des endogenen Ent-
wicklungspotentials zu stlitzen, wobei die Landwirtschaft eine Komponen-
te unter mehreren ist. Lidndliche Regionen ohne ausreichende Entwick-
lungsmdglichkeiten sollten nicht kinstlich hochgepdppelt werden, ihren
Bewohnern sollte jedoch fiir fehlende Mboglichkeiten eine generelle (d.h.
nicht die Landwirtschaft spezifisch betreffende) Zulage aus Bundes-
bzw. Landesmitteln zukommen (z.8. &hnlich der Berlin-Zulage). AuBer-
dem wére in dinn besiedelten Gebieten ein Minimum an Infrastruktur-
einrichtungen und an Landbewirtschaftung bzw. Landschaftspflege zur
Vermeidung von Umweltsché&den zu gewé&hrleisten. Umgekehrt sollite die
Raumordnungspolitik zur r&dumlichen Trennung miteinander unvereinbarer
Formen der Land- und Ressourcennutzung beitragen (z.B. Gemiiseanbau-

gebiete und Trinkwassergewinnung).

Erst vor dem Hintergrund solcher Politikorientierungen sind agrarumwelt-
politische Regulative angemessen zu beurteilen und rational einsetzbar
(Schmitz 1987). Die Agrarumweltpolitik sollte zundchst fldchendeckend mit
Hilfe &konomischer Anreize (Steuern und Abgaben) umweltvertrédgliche

Landwirtschaft durch Internalisierung der Umweltkosten fordern und damit
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zugleich ‘Mittel flir die Beseitigung von Umweltschédden sicherstellen. Zwei-
tens .sollte -sie lokal "bzw. regional durch spezifische ‘Auflagen wund admi-
nistrative 'MaBnahmen Umweltgiiter schiitzen, die durch :unspezifische Um-
weltsteuern .und -<abgaben nicht gesichert -werden "kﬁnnen.1 Drittens sollte
sie ‘die “Chaneen von ‘moral suasion zuguristen: umweltvertréglicher . Landbe-
wirtschaftung -voll nutzeﬁ'z,‘jedoch auf - Bereiche ~konzentrieren, in ‘denen
die 8konomische 'lInteressenlage des ' Landwirts dem 'nicht entgegensteht.
Auch “wenn ‘der ' Landwirt nicht ‘nur "als Homo oeconomicus -agiert, kann
‘doch - unterstellt werden, daf -diese -Rolle :sein Bewirtschaftungsverhalten

“heute weitgehend “bestimmt.

“Da :'die "Aufgaben “einer Umweltberatung :bereits .vielfach in ‘der‘ Literatur
- grortert wurden und . ‘die Palette diesbeziiglicher ‘MaBnahmen stark von den
‘jeweiligen "Standoirt-  und “Bewirtschaftungsbedingungen abhéngt, komzen-
“thieren sich -‘die ‘folgenden “AusfUhrungen :aGf ‘die .in ‘der s Agrar-Literatur
‘bislang wehiger breit “diskatierten ‘. 6konomischen -“Anréize "im Rahmen -‘der

Agrdarumweltpolitik.

2.  Okonomische Anreize--als Instrumente ‘der’Agrarumweltpolitik

Da  ®konomische Anreize nur dann ein sinnvolles Politikinstrument darstel-
len, wenn sie wirksam und praktikabel:sind und’'im Vergleich. zu admini-
strativen ‘Auflagen ‘keinen hohen Kontrollaufwanrd erfordern, sollten sich
die auf die Internalisierung der Umweltkosten abzielenden MaBnahmen auf

im wesentlichen vier Steuern (negative tkonomische Anreize) beschridnken:

(a) Stickstoffsteuer auf Handel!sdiinger von ca. 2 DM/kg N und Phosphat-
steuer auf ‘Handelsdiinger von ca. 1 DM/kg P205

Dazu ~gehdren: auch .die Festlegung von Regeln .umweltschonender. Landbe-
wirtschaftung urid -die Einfihrung von : Betreiberpflichten (vgl. SRU
"1985).

Hiérzu :gehdrt zundchst einmal die verbesserte personefle und ressour-
~cenméBige Ausstattung 'der: Offizialberatung, die ~einzelbetriebliche Ge-
~samtbetriebsberatungen unter Bericksichtigung wvon .Umweltbelangen
‘Uiberhaupt-erst Mdgkich "'macht.
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(b) eine abgestufte Steuer (ein-, zwei- und vierfacher Satz) auf Pestizide
und Tierpharmazeutika je nach ihrem Gefdhrdungsgrad fiir die Um-

welt3

{c) eine Steuer von ca. 200 DM/ha fiir eine Viehbesatzdichte liber 2 GVE/
ha je angefangener GVE/ha4 (GVE = GroBvieheinheit)

(d) eine abgestufte Landschaftssteuer von 50 bzw. 100 DM/ha fiir Betriebe
mit fehlenden lokalen Biotopen u.d. und mit Schldgen Uber etwa

5

2 ha.

Mit der Erhebung dieser mit begrenztem Verwaltungsaufwand verbundenen
Steuern werden zunichst einmal der &kologische und integrierte Landbau,
generell die 'low input' und die gemischten Bewirtschaftungsweisen be-
glinstigt. Die Steuerhdhe sollte so bemessen sein, daf der Landwirt um-
weltvertrdgliche Formen der Landwirtschaft aus wirtschaftiichen Griinden

vor‘zieht.6

Mit der Begrenzung der negativen ©Gkonomischen Anreize auf diese vier
Steuern wird zugleich eine Trennungslinie gezogen zwischen den vom phy-
sischen Verursacher zu entrichtenden Umweltkosten und den flr weiterge-
hende Umwelt- und Naturschutzmafnahmen anfallenden Kosten, die von der
Allgemeinheit bzw. dem NutznieBer aufzubringen sind. Hierzu gehdren die

Kosten flr die Einrichtung ©kologischer Ausgleichsflachen und Biotopver-

Davon unberihrt bleibt die Durchfiihrung einer Umweltvertraglichkeits—
prifung bei der Zulassung von Pflanzenbehandlungsmittein wund Tier-
pharmazeutika.

Damit wird das schwierige Problem einer Gillebesteuerung umgangen.

Diese von den lokalen Behdrden einzutreibende Steuer ist administrativ
am aufwendigsten, aber mit entsprechenden kartographischen Unteriagen
und einem gewissen Handlungsspielraum der Vollzugsbehdrden umsetzbar.

Im Rahmen der hier vorgetragenen Modellbetrachtung sind Probleme der
verfassungsrechtlichen Zul&dssigkeit der Gleichbehandiung der Steuersy-
stematik von solchen Umweltsteuern sekunddr, zumal sie durchaus 16s-
bar erscheinen.
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bun‘dsystemeT, fur die Entlohnung fir Landschaftspflege- und Naturschutz-
maBnahmen8 und fiir Ausgleichszahlungen flr Beschrd@nkungen und Aufla-

gen z.B. in Wasserschutzgebieten (vgl. Knauer 1987).

3. Direkte Steuerwirkungen - ein' (berblick -

Betrachtet man die Auswirkungen dieser Steuern auf die einzelnen fir die
Landwirtschaft refevanten: Umweltschutzgiiter, so ergibt sich - stark ver-

einfacht - etwa folgendes Bild:

- Die Stickstoffsteuer wird zu einer gewissen Verschiebung in der Wahl
der Anbaufriichte, jedoch nicht zu einem starken Riickgang des Stick-
stoffdlingereinsatzes - speziell im Bereich: der problematischen Sonder-
kulturen des . Gemliise- und Weinbaus - fiihren. .Daher. .wiirden-.Uber diese
Steuer im wesentlichen nur die Mittel aufgebracht, um- erforderliche zu-

sdtzliche MaBBnahmen der Wasserwirtschaft indirekt zu finanzieren.

- Uber die Auswirkungen einer Phosphatsteuer auf die Landbewirtschaf-
tung existieren kaum Untersuchungen. Auch hier ‘ist zu vermuten, dafl
der Phoesphatdliingereinsatz nur wenig zurilickgehen wird, so dafl eine
geringere Eutrophierung von Oberfidchengewdssern seitens der Landwirt-

schaft nur begrenzt zu erwarten ist.

- Die Pestizidsteuer diirfte im Verbund mit restriktiven Zulassungsbedin-

gungen deutliche Effekte fir den Gewdsser- und Bodenschutz erbringen.

- Die kombinierte Wirkung von Steuern auf Tierpharmazeutika und Viehbe-
satzdichte sollte die Chancen flir eine artgerechtere, abér sicher immer

noch weitgehend automatisierte Tierhaltung und - in Verbindung mit der

Angesichts des Rtickgangs der  Boden- und' Pachtpreise einer Agrarpro-
duktion unter Weltmarktbedingungen wéren die Kosten fiir Erwerb oder
Pacht diesbeziiglicher Fldchen weit geringer als heute.

AufBler in speziellen Lagen und in' der Anfangsphase ist mit ca. einer
Arbeitskraft je 200 ha zu rechnen, was etwa der Betriebsgrofe moderner
gesunder Ackerbaubetriebe entspricht. Von daher stellt die Landschafts-
pflege keine echte Einkommensalternative flir die Mehrzah! der heutigen
landwirtschaftiichen: Klein- und Mittelbetriebe dar.
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Stickstoffsteuer - fiir eine Verringerung des Giilleanfalls deutlich erhs-
hen, ohne jedoch entsprechende rechtliche Vorschriften im Bereich von
Tierschutzgesetz und Gilleverordnung einschlieBlich ausreichender Uber-

wachung {iberfliissig zu machen (vg!. Teherani-Krdnner 1987).

- Die Landschaftssteuer diirfte das notwendige Minimum an raumwirksamen
Vorkehrungen der Landwirtschaft zugunsten des Arten- und Biotopschut-
zes gewdhrleisten sowie zusétziich die Gestaltung bzw. Erhaltung einer
abwechslungsreichen Kulturlandschaft. Dariber hinausgehende und drin-
gend notwendige NaturschutzmaBnahmen (vgl. Hampicke 1987, Knauer
1987) wiren als eigenstidndige, weniger der Agarumwel!tpolitik zuzurech-

nende Schritte einer Umwelt- und Naturschutzpolitik anzusehen.

- Die Hauptwirkung flr den Umweltschutz dirfte von der durch diese
Steuern, die rechtlichen Auflagen und die Umweltberatung zusammen in-
duzierten allmdhlichen Verschiebung der Landbewirtschaftung in Rich-
tung umweltschonender Bewirtschaftungsformen ausgehen, wobei die pa-
ralle! erfolgende Agrarpreissenkung zusdtzliche Anreize fir eine Dein-
tensivierung setzt. So h&tte etwa ein Betrieb des &kologischen Landbaus
im allgemeinen (fast) keine dieser Steuern zu zahlen, die fiir einen mo-~
dernen Ackerbau- oder Viehhaltungsbetrieb in seiner gegenwdrtigen

Form hingegen leicht 500 DM/ha und mehr ausmachen kdnnten.

- Fir den Gewdsserschutz, den Bodenschutz, den Tierschutz und den Na-
turschutz wdre von den vier Umweltsteuern ein gewisser Beitrag zu er-
warten. In bezug auf Luftreinhaltung, Lebensmittelqualitédt, Bodenero-
sion und Energieeinsparung durfte ihr Beitrag dagegen gering sein.
Probleme der Bodenverdichtung, des Grinlandumbruchs und des weiter-

reichenden Artenschutzes werden durch die Steuern kaum gelGst,

Wihrend durch den (allm#hlichen) Verzicht auf Garantiemengen und Preis-
stiitzungen das durchschnittliche Preisniveau der Erzeugerpreise um gut
25 % sinken dirfte, wilirde die Internalisierung der Umweltkosten sie wie-

derum um ca. 15 % anheben.9 Um diese KostenlUberwdlizung zu ermdglichen,

S Dies variiert stark je nach Produkt; zugleich wird der Seibstversor-

gungsgrad in einigen Bereichen auf deutlich unter 100 % sinken (vgl.
Buckwell et al. 1982, Conway 1986, Castie et al. 1985).
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wéren fur (vergleichbare) Agrarimporte entsprechende Z&lle zu erheben,
was politisch und praktisch den problematischsten Punkt in der hier vor-

gestellten ;agrarumweltpolfitischen Konzeption ausmachen dirfte.

&, Bereichisbezogene Folgewirkungen

‘Betrachtet man die Auswirkungen dieser stark auf die Internalisierung
von Umwéitkosten durch Pauschalsteuern abhebenden Agrarumweltpolitik
auf andere Bereiche, so ist - eberfalls stark vereinfacht - in etwa fol-

gendes zu ‘erwarten:

- Der Agrarstrukturwandel wird durch die verdnderte Agrarpreispolitik
beschteunigt und durch die hé&rtere Agrarumweltpolitik kaum gebremst,
Benachteiligte -Gebiete missen -mit einem  weitreichenden Rickzug -der
Landwirtschaft, zum Teil zugunsten des ’N-aturschufzes, rechnen. ‘Dureh-
schnitttiche ‘BetriebsgrdRen wvon 200 ha “flur Vollerwerbsbetriebe -sind
wahrscheinlich. Nebenerwerbsbetriebe werden jedoch nicht diskriminiert
und sind durchaus lebensfdhig. Die Zahl der gemischten Betriebe und

der Betriebe ‘des ‘tkologischen Landbaus nimmt rasch zu.

- Die staatlichen Agrarbudgets werden - vor allem nach der Ubergangs-
zeit von 10 bis 20 Jahren forcierter Agrarsozialpolitik - erheblich ent-

lastet, wodurch Mittel flir andere Zwecke frei ‘werden.

- Volkswirtschaftlich ist das gesamte Konzept eindeutig positiv zu be-

‘werten.

- Die regionale Strukturpolitik mufl den tdndlichen Raum durch differen-
zierte MaBnahmen absichern, so daB durch rdumlich-funktionale Diffe-
renzierungsprozesse keine sozial unangemessenen Folgekosten ent-

stehen. 10

10 In der EG liegt der Anteil der Landwirtschaft mit wenigen Ausnahmen

in ‘dtken Regionen unter 20 % der Besch#ftigten und unter 10 % des re-
gionalen Sozialprodukts, so daf regionale Disparitdten primdr weder
agrarpotitisch ‘verursacht sind noch geldst werden kdnnen.
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-~ Fir den Endverbraucher wird sich weder preislich” noch qualitdtsma-
RBig ein gravierender Unterschied zum status quo ante ergeben. Fiur
ihn wird sich jedoch die Landschaft wieder abwechslungsreicher und

bunter darstellen, 12

- Fir das Agrobusiness diirften die Folgewirkungen einer solchen Neu-
orientierung der Agrar{umwelt)politik mit wirtschaftlichen Verlusten und
der Notwendigkeit zu innovativem Verhalten (z.B. biologischer Pflanzen-

schutz, Gesamtbetriebsberatung) verbunden sein.

- Fir die Entwicklungslinder sind in der Tendenz glinstige Auswirkungen

zu erwarten.

Von daher ist die Ergd@nzung der hier skizzierten Agrarumweltpolitik
durch eine den Nahrungsmittelbereich betreffende Gesundheits- und Le-
bensmittelpolitik erforderlich, die Anreize und Vorschriften fir eine Ver-
besserung der Lebensmittelqualitdat, der Qualitdtskriterien, der Qualit&ts-

kontrolle und der Erndhrungsgewohnheiten setzt.

5. Zusammenfassung

Fiir die hier vorgestellte agrarumweltpolitische Konzeption sind im Hin-

blick auf das vorherrschende Politikmuster folgende Punkte festzuhalten:

- Von den Instrumenten her ist die Konzeption nicht festgelegt, pré&feriert
jedoch als Grundlage Steuern (bzw. Abgaben) gem#B der dominanten Lo-
gik marktwirtschaftlicher Gesellschaftssysteme, um so den Markt Uber
die Einzelheiten in Abh&ngigkeit von den jeweiligen Pré&ferenzen der

Akteure entscheiden zu lassen.

Der Anteil der Landwirtschaft ohne Vorleistungen am Verkaufspreis von
Lebensmitteln liegt durchschnittlich nur bei ca. 20 %.

Allerdings muB mit der Ausweisung von nicht betretbaren &kologischen
Teilfldchen gerechnet werden.
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- Die Konzeption setzt auf getrennte, jedoch aufeinander abgestimmte Po-
litiken flir spezifische Bereiche und. spricht sich' gegen Simultanpolitik
im Agrarsektor aus: Dies hat mit dessen Geschichtée und Struktur zu tun

und gift- nicht prinzipiel

- Wédhrend. die: Agrarpotitik’ in - reduziertem -Umfang: (Stabilisierung gegen-
Uiber Weltmarktfluktuationen) weiterhin auf. EG-Ebene angesiedelt ist und
sein sollte, ist das. vorgestellte Konzept grundsétzlich offener; es. setzt:
vermehrt  auf nationale und regionale Kompetenz .bei. Verbleib. der Ab-

stimmung und. Harmonisierung. von MaBnahmen auf:héherer: EG,-Eb.ene.13

- Béi: der: Programmimplementation setzt. die Konzeption auf ein hatbwegs:
kooperatives: Verhalten von Agrar-, Umwelt- und Steuerbehtrden sowie
Agrar-  und- Umweltverbdnden. Sie ist" nicht. darauf festgelegt, daf be=
stimmte- konkrete - Aufgaben. nur . vom:einer Institution Ubernommen werden-
kdrinen; wobei die- Delegation hoheitticher  Funktionen se‘lbst\(e’rsténdl.ich

begrenzt bleiben muf.

- Die Konzeption rdumt dem Umweltschutz einen hohen politischen Stéllen=.
wert-ein und veriangt: auch ‘inhalttiche. Vorgaben:seitens der: Politik; so
daf sie sich nicht. auf prozedurale MaBnahmen und bloBes Aufnehmen
von Ergebnissen des politischen Kré&ftespiels und der Bargaining-Prozes-

se der Interessengruppen beschrinken kann.

- Die Konzeption bemiiht sich um innere Konsistenz; eindeutige Program-
matik, Effizienz und administrative Praktikabilitdt. Sie ist auf sozialen
Konsens und rationalen Diskurs bei der L&sung von  Konfliktlagen ange~
wiesen, zumal sie im Vergleich zum status quo ante eindeutig redistri-

butiv wirken wiirde.

- Die heroische  Annahme ist die ihrer politischen Durchsetzbarkeit. Diese
ist ‘nach allem praktischen Wissen und atlen politikwissenschaftlichen

Erkenntnissen ‘derzeit nahe Null. Insofern kann ihr wohl nur eine Leilt-

13 Die Erhebung: des. angesprochenen Schutzzolles wire gleichfalls auf EG~-

Ebenezw regelmn.
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bildfunktion zukommen, an der sich pragmatischere agrarumweltpoliti-

sche Konzepte messen sollten.
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