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1. Einleitung

Das Verhiltnis von Landwirtschaft und Umwelt, von Agrarpolitik und Na-
turschutz ist in den nérdlichen EG-Staaten im letzten Jahrzehnt nicht nur
zum Thema der 6ffentlichen Diskussion, sondern auch zum Gegenstand
von wissenschaftlichen Untersuchungen und Fachdebatten geworden.
Diese Entwicklung hat in ersten Ansitzen auBerdem zur Herausbildung
von Agrarumweltpolitik gefithrt. Dabei spielte die Nitratbelastung des
Grund- und Trinkwassers in Verbindung mit hohen Stickstoffeintrdgen in
der Landwirtschaft vielfach eine dominierende Rolle. Deshalb solite eine
vergleichende Untersuchung von Nitratdiskussion und -politik auch
SchluBfolgerungen allgemeinerer Natur fiir eine durchsetzungsfihige
Agrarumweltpolitik und eine Okologisierung der Agrarpolitik erlauben.

Die Sozialwissenschaften, speziell die Politikwissenschaften, befalten
sich in der Vergangenheit kaum mit diesbeziiglichen Themen. In den letz-
ten Jahren ist jedoch auch die Zahl der Veréffentlichungen im Bereich
von Landwirtschaft und Umwelt deutlich angestiegen.

Die vorliegende, im August 1991 abgeschlossene Untersuchung, die
im Auftrag des Umweltbundesamtes im Rahmen des Umweltforschungs-
planes - Forderkennzeichen 10204105 - erstellt und mit Bundesmitteln fi-
nanziert wurde, basiert auf mehrjdhrigen empirischen Forschungsarbeiten,
insbesondere nationalen und lokalen Fallstudien zur Nitratdiskussion und
Nitratpolitik in Deutschland, Didnemark, England, Frankreich, den Nie-
derlanden und der Schweiz, und stellt primér eine international verglei-
chende, problemorientierte Politikanalyse dar. Dabei betritt sie insofern
ein gewisses Neuland, als zum einen Agrarumweltpolitik als solche in der
Vergangenheit noch gar nicht existierte und zum anderen eine Politikana-
lyse dieses Bereichs seinerzeit noch nicht in Angriff genommen worden
war. Wihrend es ihr auf analytischer Ebene um die Rekonstruktion der
als Nitratpolitik bezeichneten nitratrelevanten Politikprozesse in den auf-
gefiihrten Lindern und auf EG-Ebene und um die wissenschaftliche Ein-
schitzung umweltpolitischer Strategien und Instrumente zur Losung des
Nitratproblems geht, sucht sie ihrer Intention nach auch mégliche Ansatz-
punkte und Mechanismen einer Okologisierung der Agrarpolitik heraus-
zuarbeiten. -

Dabei machen der weitgehende Abschiu} der detaillierteren empiri-
schen Erhebungen fiir die einzelnen Linderstudien in 1987/88 und die
teils zu beobachtende rapide Entwicklung der Nitratpolitik in den letzten
Jahren die vorliegende Studie bereits gleichsam zu einer vergleichenden
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historischen Untersuchung. Vor diesem Hintergrund erscheint ihre ab-
straktere, weniger ins konkrete Detail politischer Prozesse und Strategien
gehende Orientierung gerechtfertigt. Wéahrend sich auf die politische Pra-
xis bezogene Politikempfehlungen auf der Grundlage der erhobenen Da-
ten angesichts verdnderter (nitrat-)politischer Rahmenbedingungen un-
vermeidlich als bereits iiberholt erweisen wiirden, erlaubt die auf stabile-
re, mehr generelle Politikdeterminanten und Entwicklungstendenzen ab-
hebende vergleichende Analyse nationaler Nitratpolitiken eher auch fiir
die heutige agrarumweltpolitische Situation noch interessante Schluffol-
gerungen.

Der Aufbau des Buches orientiert sich an den benannten Zielen. In
Kapitel 2 werden zunichst Kontext, Design und Methodik dieser Arbeit
“dargelegt. In Kapitel 3 werden dieser Untersuchung zugrunde liegende
theoretische und methodologische Uberlegungen vorgestellt, die daraus
folgende Aussagekraft und Reichweite der Arbeit vor dem Hintergrund
der wissenschaftlichen Diskussion um vergleichende Politikanalysen erdr-
tert und die Begrifflichkeit und Fragestellungen der Studie présentiert.
Die Kapitel 4 bis 10 beschreiben die nationalen Nitratpolitiken der Bun-
desrepublik Deutschland - dies vergleichsweise ausfiihrlich -, Ddnemarks,
der Niederlande, Englands, Frankreichs, der Schweiz sowie der Europdi-
schen Gemeinschaft mit Blick auf jeweilige Problemstruktur, Problemdefi-
nition, Politikspiele, Politikprogramme, Implementation, Politikergebnisse
und Politikdeterminanten. Kapitel 11 vergleicht dann entsprechend die re-
konstruierten nitratpolitischen und -regulierenden Prozesse der Linder.
In Kapitel 12 werden die Untersuchungsergebnisse mehr analytisch-theo-
retisch interpretiert, entsprechende politikanalytische Hypothesen disku-
tiert und auch die Studie selbst qualitativ evaluiert. Dies miindet in Kapi-
tel 13 in die Behandlung der zentralen Fragestellungen der Untersuchung
nach den Kontingenzen, Handlungsspielriumen und geselischaftlichen
Lernprozessen in der Nitratpolitik. Auf dieser Grundlage lassen sich dann
abschlielend in Kapitel 14 nitrat- und agrarumweltpolitische SchluB3folge-
rungen zichen. Dem folgen im SchluBkapitel 15 teils konkretere politik-
orientierte Empfehlungen, die im einzelnen begriindet werden.
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2. Aufbau der Untersuchung

Um in dieser auch auf Politikberatung abzielenden Arbeit den Rahmen
der administrativen Verwertbarkeit nicht durch wissenschaftlichen Jargon,
Ausfiihrlichkeit und Nachweisgenauigkeit zu sprengen (vgl. Conrad
1990a), wurde sie in ihrer Linge bewut begrenzt und auf den weiterge-
henden wissenschaftlichen Nachweis und empirischen Beleg vieler Einzel-
aussagen verzichtet.! Dies ist der zu zahlende Preis fiir den Nichtverzicht
auf die relativ umfassende Rekonstruktion und Darstellung der verschie-
denen nationalen Nitratpolitiken.

2.1 Untersuchungsrahmen und Entstehungskontext

Die vorliegende Untersuchung stellt den AbschiuB eines am Wissen-
schaftszentrum Berlin fiir Sozialforschung in Kooperation mit anderen
Forschern an anderen wissenschaftlichen Institutionen (IDHEAP, IEUP,
L’OEIL, Landwirtschaftliche Universitit Kopenhagen, Universitdt New-
castle) in den Jahren 1983 bis 1990 durchgefiihrten und groenteils von
mir geleiteten Forschungsvorhabens »Okologisierung der Agrarpolitik. In-
ternational vergleichende Analyse von Politikprozessen im Bereich von
Landwirtschaft und Umwelt. Trinkwasser-Nitratbelastung« dar. Sie ver-
gleicht die verschiedenen nationalen Nitratpolitiken? der Linder Bundes-
republik Deutschland, Danemark, Niederlande, England, Frankreich und
Schweiz sowie entsprechende Politikprozesse auf EG-Ebene in den siebzi-
ger und achtziger Jahren. Trotz eines urspriinglich einheitlich konzipierten
Untersuchungsdesigns (Conrad 1984, Conrad/Knoepfel 1984) differierten
Umfang, Untersuchungszeitraum und teils auch Untersuchungskonzept
und -methodik der einzelnen Lénderstudien beachtlich. Mit Blick auf
mogliche umweltpolitische Strategien und Instrumente zur Losung des Ni-
tratproblems ist hervorzuheben, daB die empirischen Erhebungen bis auf
wenige lokale Fallstudien in der Schweiz (Knoepfel/Zimmermann 1990a,
1990b) und die nachtrégliche Fallstudie Danemark (Dubgaard 1991) um

1 Diesbeziiglich wird der Leser auf die (angegebene) Literatur verwiesen.

2 Mit der Verwendung dieses in Kapitel 3 ndher erlduterten Terminus wird nicht die
Existenz einer spezifischen nitratbezogenen Politik postuliert, sondern es werden le-
diglich die die Nitratproblematik betreffenden politischen Entscheidungen und
Mafnahmen zusammengefaft.
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1987 abgeschlossen und der Zeitraum bis 1990 nur durch einige ergénzen-
de Experteninterviews und Literaturauswertungen beriicksichtigt wurde.
Wissenschaftliche Arbeiten jenseits nitratspezifischer Veréffentlichungen
wurden in den Bereichen Landwirtschaft und Umwelt, Agrarpolitik, Um-
weltpolitik und Politikanalyse vor allem bis 1987 selektiv verwertet.

Wollte das Forschungsvorhaben »Okologisierung der Agrarpolitik«
dem Anspruch nach auch dazu beitragen, das Defizit der Politikwissen-
schaft im Bereich der Agrar(-Umwelt-)politik auszugleichen und dariiber
hinaus die Parallelen und Unterschiede von Umweltpolitik im Agrarsek-
tor gegeniiber derjenigen im industriellen Sektor aufzuzeigen, so stand
schon aufgrund seines seinerzeitigen Pilotcharakters die empirisch-de-
skriptive Rekonstruktion der jeweiligen nationalen Nitratpolitiken im
Vordergrund.3 Erst im AnschluB an die theoretisch angeleitete Interpreta-
tion der empirischen Befunde mit Hilfe politikwissenschaftlicher Konzep-
te sollte dann auch der Versuch einer auf Generalisierung zielenden Ant-
wort auf die Frage nach einer moglichen Okologisierung der Agrarpolitik
unternommen werden.*

In Deutschland, England, Frankreich und in modifizierter Form in der
Schweiz wurde die Untersuchung der nationalen Nitratpolitiken entspre-
chend dem Projektdesign auf drei Ebenen durchgefiihrt: allgemeiner
Uberblick iiber Themen, Akteure und Regulierungen im Bereich von
Landwirtschaft und Umwelt, Erfassung und Analyse von policies und Pro-
grammen im Bereich der Trinkwasser-Nitratbelastung, Analyse lokaler
Politikimplementation und policy impacts. In Ddnemark und den Nieder-
landen wurden keine lokalen Fallstudien durchgefiihrt, und fiir Ddnemark
wurde auch kein allgemeiner Uberblick iiber die Entwicklung der Agrar-
umweltpolitik erstelit. Die Entwicklung von Nitratpolitik auf EG-Ebene
wurde erganzend und weniger detailliert untersucht.

Neben einer Vielzahl (iiber 100) wissenschaftlicher Fachpubllkatlonen
finden sich die Ergebnisse der nationalen Fallstudien vor allem in Conrad
1990a, 1990b, 1991a, 1992, Dubgaard 1991, Hill 1988, van der Kley/Ben-
nett 1988, Knoepfel/Zimmermann 1987, 1991, Larrue 1990, und Larrue/
Knoepfel 1988. Die Ergebnisse der lokalen Fallstudien zum Umgang mit
dem Nitratproblem sind zu finden fiir die BRD in Bruckmeier 19873,

3 Inzwischen sind auch viele sozialwissenschaftliche Arbeiten im Bereich Landwirt-
schaft und Umwelt erschienen, aber immer noch wenige genuin politikwissenschaft-
liche.

4 Dabei bezeichnet Agrarumweltpolitik zundchst nur formal-deskriptiv die den Ag-
rarbereich betreffende Umweltpolitik, wihrend Okologisierung der Agrarpolitik
entsprechend auf die wachsende Bedeutung und Beriicksichtigung von Umweltbe-
langen in der Agrarpolitik abhebt.
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1987b, 1987c, 1987d, 1988a, Briiggemann et al. 1986, Gitschel 1987b,
1987c, Hafenecker 1989, Hiinermann 1987, Teherani-Kronner 1988,
1989a, 1989b, 1989¢, Uka 1989, fiir England in Aaranovitch 1988, Baldock
1988, Wathern 1988a, 1988b, fiir Frankreich in Larrue 1988a, 1988b und
fiir die Schweiz in Knoepfel/Zimmermann 1988/90, 1990a, 1990b. Natio-
nale Themen, Akteure und Regulierungen im Bereich von Landwirtschaft
und Umwelt werden beschrieben in Bennett 1986, Descloux/Larrue 1989,
Gitschel 1985, Larrue 1986, 1988c, Larrue/Lewanski 1989, Poppinga 1983,
Poppinga et al. 1985 und Wathern/Baldock 1987.

Speziell international vergleichende Arbeiten zur Nitratpolitik wurden
im wesentlichen erst 1988 in Angriff genommen (Conrad 1990b, 1991a)
und schlieBen mit der vorliegenden Untersuchung das Forschungsvorha-
ben »Okologisierung der Agrarpolitik« ab.

Kennzeichnend fiir diese Arbeit ist ihre doppelte Orientierung auf
eine das Gesamtvorhaben abschlieBende, mehr theoretisch vergleichende
Politikanalyse - einerseits - und agrarumweltpolitische Politikberatung -
andererseits. Dieser Spannung zwischen politiktheoretischer und politik-
praktischer Orientierung wird durch den Aufbau des Buches und die ge-
trennte Behandlung unterschiedlicher Erkenntnisinteressen und Frage-
stellungen Rechnung getragen: summarische Ubersichten iiber die sachli-
che Struktur des Nitratproblems, die Definitionsprozesse, Politikspiele,
Politikprogramme, Regulierungsmuster und Resultate der nationalen Ni- °
tratpolitiken in den Kapiteln 4 bis 10, vergleichende Politikanalyse und
politikrelevante Schlufolgerungen in den Kapiteln 11 bis 14 und empfoh-
lene nitrat- und agrarumweltpolitische Handlungsorientierungen in Kapi-
tel 15.

Insofern es sich bei diesen nicht um spezifische, situativ-konkrete Poli-
tikempfehlungen handelt, die zwar unter gegenwirtig gegebenen speziel-
len Politikkonstellationen angemessen, morgen jedoch bereits iiberholt
sein konnen, zielt die hier vorliegende vergleichende Politikanalyse auf

5 Gegenitber einer iibermiBigen Konkretisierung sozialwissenschaftlicher Hand-
lungsempfehlungen ist Skepsis angebracht, soll es dabei um mehr als Denkmodelle
und -anstoBe gehen. Insofern das zur Bewiltigung praktischer Probleme benatigte
Wissen situationsspezifisch und von geringerer Generalisierbarkeit und Abstrak-
tionshohe ist, sind hier Erfahrung, Intuition und Geschick des »Praktikers« und die
organisationsinterne rechtzeitige Verarbeitung von Informationen in der Alltags-
praxis in der Regel jeder wissenschaftlichen Informationssammlung tberlegen
(Kaufmann 1977; 51). Allzu »praktische« Vorschlige seitens der Sozialwissenschaf-
ten kénnen nicht nur irrelevant, sondern auch dysfunktional und kontraproduktiv
sein. Man schlief8t nur allzu leicht von der Realisierbarkeit oder gar Plausibilitét
praktischer Vorschldge auf ihren funktionalen oder kausalen Wirkungszusammen-
hang. Da die Sozialwissenschaften nur selten in der Lage sind, Rezeptwissen, also
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eine moglichst umfassende Rekonstruktion und Mehrebenenanalyse zen-
traler Determinanten, ProzeBmuster und Handlungsspielrdume von Ni-
tratpolitik und Nitratregulierung. Sie legt demgemiB einen weiten Politik-
begriff zugrunde, der vor-, sub- und quasi-politische Prozesse miteinbe-
zieht, hebt auf die Untersuchung des gesamten Politikzyklus ab und be-
handelt die beiden Hauptadressaten der Nitratpolitik, Landwirtschaft und
Wasserwirtschaft, als gleichermaflen agrarumweltpolitisch relevante Ak-
teure. Das Bemiihen um ein die wesentlichen Aspekte und Dimensionen
umfassendes Gesamtbild der verschiedenen interagierenden EinfluBlfakto-
ren auf die Nitratpolitik und um die multidisziplindre Verkniipfung ver-
schiedener (disziplindrer) Perspektiven in einer problemorientierten (Po-
litik-)Analyse stoBt natiirlich auf Fragen der pragmatischen Begrenzung
“und der Uberkomplexitit, selbst wenn man primér auf das hermeneuti-
sche Verstehen verschiedener Nitratpolitiken abhebt. In jedem Fall stel-
len empirische Fallbeispiele in diesem Kontext meist nur mehr illustrative
Belege dar, die bestimmte analytische Perspektiven plausibilisieren. Ins-
gesamt hat sich im Laufe dieses achtjdhrigen Forschungsvorhabens meine
Einschdtzung des Forschungsgegenstandes, bei dem es sich ja selbst um
ein Politikfeld im Status nascendi handelte, durchaus verindert und einer
in groBeren Zeitspannen denkenden, historisch abgeklédrteren Sichtweise
zunehmend Raum gegeben. Von daher erklédren sich auch die gegeniiber
dem urspriinglichen Projektdesign (Conrad 1984, Conrad/Knoepfel 1984)
modifizierten Interpretationskategorien, die mehr die groen langerfristi-
gen Entwicklungslinien und -dynamiken als spezielle Politikprogramme
und -instrumente betonen.

2.2 Zielsetzung, Fragestellungen und Grenzen

Leitmotiv dieses sozialwissenschaftlich orientierten Forschungsvorhabens
war es, am Beispiel der Nitratbelastung des Grund- und Trinkwassers
Moglichkeiten und Grenzen einer Okologisierung der Agrarpolitik aufzu-
zeigen. Dabei ging es darum, umweltpolitische Strategien und Instrumen-
te zur Losung des Nitratproblems auf ihre politischen Voraussetzungen,
Umsetzbarkeit und Folgen zu untersuchen, nachdem die naturwissen-
schaftlichen und o6kologischen Bedingungszusammenhinge und techni-

Produkte und Techniken zu vermitteln, die abgetrennt von tradierten Theorie- und
Interpretationsmustern in soziale Handlungsrdume implementierbar wiren, miissen
sich auf Politikgestaltung abzielende Empfehlungen in ihrem Konkretionsanspruch
zuriickhalten, sofern es um Systematisierungen und Generalisierungen fiir hand-
lungsrelevante Wirklichkeitsbestimmungen geht.
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schen Losungsmoglichkeiten des Nitratproblems im Prinzip bekannt sind.%
Dazu wurden Nitratdebatte und -politik in sechs westeuropdischen Lin-
dern auf nationaler und teilweise lokaler Ebene untersucht, um die Stér-
ken und Schwichen unterschiedlicher agrarumweltpolitischer Strategien
besser zu erkennen und die Frage der Ubertragbarkeit erfolgversprechen-
der Vorgehensweisen abzukliren. Eine solche Analyse liefert Ansatzpunk-
te, Erfolgskontrolle und ergénzende Vorschlige fiir politisch realisierbare
agrarumweltpolitische Konzepte und MaBnahmen (vgl. Conrad 1988b,
1989, 1990a, 1990e, 1991a, 1991b, 1993).

Die vergleichende Rekonstruktion, Analyse und Evaluation von For-
men und Inhalten, Strukturen und Prozessen, Mustern und Mechanismen
sowie Moglichkeiten und Grenzen der Okologisierung von Agrarpolitik
am Beispiel der Trinkwasser-Nitratbelastung zielt in politiktheoretischer
Hinsicht auf ein verbessertes Verstindnis der Handlungsspielrdume der
Umweltpolitik im Agrarsektor ab, insbesondere auf die Bestimmung von
Determinanten, Formen und Erfolgschancen umweltpolitischer Prozesse.
In politikpraktischer Hinsicht geht es um Problemsensibilisierung unter
den beteiligten Akteuren, die Einschéitzung jhrer Positionen und Strate-
gien in einem Gesamtzusammenhang, die Evaluation von Agrarpolitik un-
ter Umweltgesichtspunkten und die Verbindungen und Ansatzpunkte
einer umweltvertriglichen Agrarpolitik. Fiir eine problemorientierte so-
zialwissenschaftliche Forschungsarbeit geht es um ein mdglichst umfassen-
des Verstindnis eines ausgewdhlten agrarumweltpolitischen Problembe-
reichs mit der Chance der Problemsensibilisierung und -strukturierung un-
ter den politische Akteuren, aber nicht um die Erstellung von Handlungs-
rezepten oder gar die Vorgabe normativer Entscheidungsprémissen.

Konkreter gefaBt bestehen die Zielsetzungen dieses Buches in folgen-
den Punkten:

1. kompakte Darstellung der historischen Entwicklung von Nitratpolitik
in den sechs Vergleichslandern und auf EG-Ebene

2. Anwendung der Kategorien der Politikanalyse auf diese Rekonstruk-
tion als heuristisches Interpretationsraster

3. international vergleichende Politikanalyse nationaler Nitratpolitiken

4. Verkniipfung unterschiedlicher Problem- und Theorieperspektiven fiir
ein umfassendes Verstindnis der Struktur- und ProzeBdynamik von

Nitratpolitik

6 DemgemiB wird auf die diesbeziigliche Literatur und Empfehlungen kaum Bezug
genommen.

7 Ihre agrarumweltpolitische Wirkung kann daher nur sehr indirekter Natur sein. Ob
sie allerdings eine solche hat, hingt vorwiegend von auBerwissenschaftlichen Bedin-
gungen ab (vgl. Conrad/Krebsbach-Gnath 1980).
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5.

6.

Schluflfoigerungen fiir die Gestaltung der zukiinftigen deutschen Ni-
tratpolitik

mogliche Schlufolgerungen fiir die Agrarumweltpolitik aus der Ana-
lyse der Nitratpolitik.

Entsprechende untersuchungsleitende Fragestellungen sind etwa die fol-
genden:

1.

10.

11.

12.

13.

22

Wie wird der Problemkreis Stickstoffdiingung/Nitratbelastung auf na-
tionaler (Bund, Lander) und EG-Ebene in der Politik und von seiten
der Land- und Wasserwirtschaft wahrgenommen?

Welche (politischen) Programme oder Ansidtze werden zur Losung
des Nitratproblems entwickelt?

Welche Handlungsstrategien und Vorgehensweisen werden zur Um-
setzung der Programme gew#hlt?

Wie und wieweit werden Programme und Mafinahmen praktisch um-
gesetzt, welche Vollzugsprobleme treten auf, welche Erfolge werden
erzielt?

In welchem MaB schlagen Erfahrungen und Lernprozesse der Ver-
gangenheit auf eine Verbesserung und Effektivierung der Agrarum-
weltpolitik, insbesondere der Nitratpolitik durch?

Wie verédndern sich Problemperzeption, Programmgestaltung, Imple-
mentation und generelle Orientierung der Nitratpolitik?

Wie schlagen generelle gesellschaftsstrukturelle Wandlungsprozesse
auf die Entwicklung von Nitratpolitik durch?

Welches sind die wesentlichen Politikdeterminanten von Nitratpolitik
und -regulierung?

Welche Relationen bestehen zwischen symbolischer, formeller und
substantieller Politik?

Welche Rolle spielt genuine Politik fiir den gesellschaftlichen Um-
gang mit dem Nitratproblem, und welche funktionalen Aquivalente
zeichnen sich ab?

Welche grundlegenden Struktur- und ProzeBmuster, zum Beispiel
non-policy, evolutiondre Adaption oder krisenhafte Umbriiche mar-
kieren die Entwicklungsdynamik von Nitrat- und Agrarumweltpolitik?
Welche fiir die Agrarumweltpolitik relevanten Erkenntnisse lassen
sich aus dem internationalen Vergleich von Nitratpolitiken gewinnen?
Wenn nicht nur die politischen Prozesse selbst, sondern auch die
Rahmenbedingungen von Politik zunehmend durch davernde Verdn-
derungen und Instabilit4dten gekennzeichnet sind, welche nicht situati-
ven und stabile Elemente bezeichnenden politiktheoretischen Aussa-
gen lassen sich dann iiber die Entwicklung von Nitratpolitik und er-
folgversprechende Okologisierungsstrategien noch machen?



Die Mehrzahl dieser Fragestellungen wird in verschiedenen Kapiteln die-
ses Buches implizit behandelt. Sie werden auch teils explizit aufgegriffen
und zu beantworten versucht. Ihre ausfiihrliche und explizite Behandlung
in allen Einzelheiten wiirde allerdings den Rahmen dieses Buches spren-
gen. Deshalb markieren sie mehr die Orientierung dieser Untersuchung
als ihren analytisch-konzeptionellen Aufbau.

Die drei politikstrategisch zentralen Fragestellungen dieser verglei-
chenden Politikanalyse, die in Kapitel 13 ausfiihrlicher behandelt werden,
sind demgegeniiber die folgenden:

1. Wie kontingent war die Entwicklung der Nitratpolitik? Hétte konkret
alles auch anders verlaufen kénnen?

2. Wie steuerbar war die Entwicklung der Nitratpolitik? Dies ist die Fra-
ge nach den politischen Handlungsspielriumen und der politischen
Steuerungsfihigkeit und Strategiefdhigkeit.

3. Wie lern- und innovationsfihig sind westliche Industriegesellschaften
im Hinblick auf Umweltprobleme? Wie weit kommt es zu Okologisie-
rungsprozessen? Existieren funktionale Aquivalente fiir formelle Poli-
tik?

Vor dem Hintergrund dieser anspruchsvolien Zielsetzung eines relativ
umfassenden, teils eher auf Plausibilititsebene angesiedelten Verstidndnis-
ses der Ressourcen, Steuerungsfihigkeit, Perspektiven, Rationalitdtsmu-
ster und Differenzierungsnotwendigkeiten von Nitratpolitik und einer auf
die Okologisierung von Agrarpolitik ausgerichteten Agrarumweltpolitik
sind auch die Grenzen dieser Untersuchung zu verdeutlichen.

1. Die Untersuchung nutzt das Instrumentarium der Politikanalyse, iiber-
priift aber nicht systematisch dessen Adiquanz.

2. Sie kombiniert »eklektizistisch« verschiedene sozialwissenschaftliche
Erkldrungsmuster, ist daher nicht Anwendung einer bestimmten Poli-
tiktheorie und iiberpriift auch keine.

3. Sie trdgt auch nicht zur Entwicklung einer Theorie der Umweltpolitik
bei (vgl. Prittwitz 1990), wenn man von ihrer méglichen Bedeutung als
vergleichender empirischer Fallstudie einmal absieht.

4. Sie zielt nicht auf die eindeutige (kausale) Erkldrung von Nitratpolitik
ab, sondern auf deren mehr hermeneutisches Verstehen. Sie vermag
nicht zu belegen, daf sich Nitratpolitik so entwickeln muBte, wie sie
sich entwickelt hat.

5. Sie leistet keine theoriesystematische Verkniipfung von Nitratpolitik,
Agrarumweltpolitik und Umweltpolitik allgemein, auch wenn sie An-
satzpunkte einer Okologisierung der Agrarpolitik herausarbeitet.

6. Sie erlaubt aufgrund ihres distanzierten, analytischen und differenzier-
ten Zugriffs auf ihren Untersuchungsgegenstand auch nicht die Ablei-

23



tung normativer Vorgaben und konkreter politikbezogener Hand-
lungsempfehlungen.

2.3 Methodik und Selektionen

Im folgenden werden vor allem die wesentlichen methodisch bedeutsa-
men Selektionen der Untersuchung etwas naher beleuchtet.

Die notwendige Eingrenzung des Forschungsprojekts »Okologisierung
der Agrarpolitik« geschah einmal primér in der Sachdimension durch Fo-
kussierung auf einen Problembereich: Stickstoffdiingung/Nitratbelastung/
Trinkwasser bei Einbezichung sidmtlicher relevanter Akteurgruppen (So-
zialdimension) und Konzentration auf die Zeit von 1970 bis 1987/90
(Zeitdimension).

Konkret ging es zunéchst einmal darum, die Vielzahl nitratrelevanter
Handlungsstringe, Programmelemente, Interaktionsprozesse und Akteur-
strategien ohne weitergehenden theoretischen Anspruch herauszuarbei-
ten, aufeinander zu beziehen und in einen agrar-, umwelt- und wasserpoli-
tischen Kontext einzuordnen. Dazu bedurfte es - auf nationaler wie auf lo-
kaler Ebene - eines angemessenen Verstdndnisses insbesondere von
Agrarstruktur und Agrarpolitik, von Wasserversorgung und Gewisser-
schutzpolitik, von nitratrelevanten rechtlichen Regelungen und wirtschaft-
lichen Interessenlagen, von Sachzusammenhéngen und Argumentations-
mustern in bezug auf die Trinkwasser-Nitratbelastung sowie des Zusam-
menspiels von verschiedenen Politikebenen und von Politik und Admini-
stration.

Von ihrer Anlage her besteht die Arbeit somit primér aus einer Kom-
bination von sachbezogener Problemanalyse (Situation der Landwirt-
schaft, der Wasserwirtschaft, Struktur des Nitratproblems, rechtliche, ad-
ministrative und 6konomische Losungswege und deren Folgewirkungen),
historischer ProzeBanalyse (Rekonstruktion der verschiedenen »Nitratge-
schichten« und diesbeziiglicher Perzeptions-, Bargaining-, Eatscheidungs-
und Implementationsprozesse) und politikanalytischen und agrarumwelt-
politischen SchluBfolgerungen (Handlungsspielrdume, strategische An-
satzpunkte und Restriktionen einer Okologisierung der Agrarpolitik).

Von der dem gesamten Forschungsprojekt vorgegebenen erkenntnis-
leitenden Fragestellung nach den Méglichkeiten einer Okologisierung der
Agrarpolitik her 146t sich die Auswahl und die Fokussierung der Analyse
auf das Nitratproblem und insbesondere die Nitratbelastung des Trink-
wassers im Sinne einer empirisch-analytischen Beschrinkung des Untersu-
chungsgegenstandes nur pragmatisch und nicht von der Sache her recht-
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fertigen Denn diese normative Vorgabe ist sowohl in 6kologischer als
auch in politologischer Hinsicht bedeutsam, mit entsprechenden Konse-
quenzen fiir umweltpolitische Schlulfolgerungen.

Zum einen werden mit der Eingrenzung des Untersuchungsgegenstan-
des auf vor allem die Nitratbelastung des Grund- und Trinkwassers ande-
re Umweltprobleme der Landwirtschaft ausgeklammert wie etwa die 6ko-
logischen und gesundheitlichen Gefahren der Flurbereinigung, des Einsat-
zes von Pflanzenbehandlungsmitteln und von Tierpharmaka. Dariiber hin-
aus werden auch andere mit Nitrat zusammenhéngende 6kologische Ge-
fahrdungen wie zum Beispiel die Eutrophierungsproblematik von Gewis-
sern und Landflichen mit Auswirkungen auf das Artenspektrum und an-
dere Belastungspfade wie die Nitratbelastung des Menschen durch Blatt-
gemiise wenig beriicksichtigt. Die 6kologische Relevanz der Trinkwasser-
Nitratbelastung resultiert zudem nur mittelbar aus ihrer Gesundheitsrele-
vanz, Und schlieBlich kénnen infolge der forschungspraktisch begriinde-
ten inhaltlichen Beschriankung 6kologisch bedeutsame Vernetzungen und
Wechselwirkungen verschiedener EinfluBfaktoren mit synergistischen Ef-
fekten bei der Beschrinkung auf eine Substanzklasse und den Trinkwas-
serpfad gar nicht erst ins Blickfeld der Untersuchung treten. Damit ver-
bieten sich SchluBfolgerungen hinsichtlich der agrarékologischen Wichtig-
keit der Trinkwasser-Nitratbelastung. Dies impliziert auch, dal zum Bei-
spiel eine duflerst wirkungsvolle Politik der Begrenzung oder Reduzierung
der Nitratauswaschung nicht einfach als erfolgreiche Agrarumweltpolitik
eingestuft werden kann: Es konnte sich ja um einen 6kologisch eher un-
wichtigen Bereich handeln8, von méglichen Problemverschiebungen auf
andere Umweltbelastungen einmal ganz abgesehen.

Zum zweiten reifit ein Konstrukt Nitratpolitik politische Prozesse auf-
grund ihrer nitratbezogenen Selektion aus jhrem politischen Bedeutungs-
zusammenhang: Politik ist typischerweise nur begrenzt entlang von Sach-
beziigen organisiert und von thnen her zu verstehen. Mag eine solche
sachbezogene Beschriankung von Politikanalysen fiir bestimmte Politikfel-
der wie Agrarpolitik oder Wasserpolitik noch angehen, so ist eine Be-
schrankung auf spezifische issues viel problematischer, denn eine Nitrat-
politik existiert als eigenstindige ja nicht. Somit verbietet sich auch in der
politologischen Dimension die Einschdtzung und Bewertung von Agrar-

8 Nach dem Sondergutachten »Umweltprobleme der Landwirtschaft« des Sachver-
stidndigenrates fiir Umweltfragen (SRU 1985) ist die Nitratbelastung des Grundwas-
sers das zweitwichtigste Umweltproblem seitens der Landwirtschaft. Diese Einstu-
fung wird allerdings nur unzureichend begriindet (vgl. Conrad 1985).
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umweltpolitik auf der Basis der selektiven Analyse von nach ihrer Nitrat-
relevanz ausgewihlten Elementen des politischen Prozesses.?

Folgende Argumente liefern angesichts dieser Dilemmata die Begriin-

dung fiir die Konzentratlon des F orschungsvorhabens auf die Trinkwasser-
Nitratbelastung10:

1.

Dem Risiko der politologischen Verkurzung wird durch die Rekon-
struktion der Nitratpolitik im Bezugsfeld unterschiedlicher politischer
Arenen begegnet.

Das Erkenntnisinteresse des Forschungsprojekts ist darauf gerichtet,
exemplarisch die Vor- und Nachteile unterschiedlicher Politikmuster,
-konzepte, -programme und -instrumente im Hinblick auf eine verbes-
serte Beriicksichtigung von Umweltgesichtspunkten im Agrarsektor
aufzuzeigen. Hierfiir ist die Beschridnkung auf ein gut gewdhltes Fall-
beispiel zuldssig, wenn zum einen - fiir die Existenzberechtigung einer
eigenstdndigen Disziplin der Politikwissenschaft konstitutiv - die relati-
ve Unabhiéngigkeit und Bedeutsamkeit formaler politischer Mechanis-
men von substantiellen Problemlagen wie etwa Gkologischen unter-
stellt wird und wenn zum anderen eine gewisse Ubertragbarkeit von
politikwissenschaftlichen Erkenntnissen auf analoge (umweltpoliti-
sche) Problemlagen zugelassen wird.

Das Problem der Nitratbelastung des Grund- und Trinkwassers ist po-
litisch und laut SRU 1985 auch okologisch bedeutsam. Dies trifft ins-
besondere fiir die BRD zu und galt fiir andere westeuropéische Linder
in der Vergangenheit weniger. Aber auch in diesen Lindern resultierte
die Politikrelevanz des Nitratproblems primér aus hohen Nitratwerten
im Trinkwasser.

Die Nitratbelastung des Trinkwassers ist fiir die Frage nach einer Oko-
logisierung der Agrarpolitik insoweit représentativ, als mit der. Stick-
stoffdiingung einerseits ein Kernbereich der Agrarproduktion ange-
sprochen wird, wo auch keine grundlegenden Substitutionsmoglichkei-
ten im Hinblick auf die Notwendigkeit der Stickstoffzufuhr gegeben
sind und andererseits die Moglichkeit lediglich peripherer Problembe-
wiltigung der Folgewirkungen hohen Stickstoffeintrags besteht. Das
Eindringen und die Wirksamkeit umwelt- und gesundheitspolitischer
Belange in die Agrarpolitik durch interne und relationale Rearrange-
ments der relevanten Politikarenen 148t sich anhand des Trinkwasser-
pfads exemplarisch studieren. Er hat aulerdem den Vorteil, da er so-

9

10
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Aus diesem Grund befaflten sich die Schweizer Forschungsarbeiten alsbald mit
Agrarumweltpolitik insgesamt und nicht speziell mit Nitratpolitik.

Weitere Begriindungen finden sich in Conrad (1983) und Conrad/Knoepfel
(1984).



wohl die tierische als auch die pflanzliche Produktion betrifft und der
Landwirt im Hinblick auf sein Anbau- und Diingeverhalten - neben
Wasserversorgungsunternehmen und, im Prinzip, Trinkwasserkonsu-
menten - zentraler Adressat der in diesem Bereich relevanten policies
ist. Hinzu kommt, daB die natiirliche Ressource Wasser inzwischen ein
auch okonomisch wichtiges Gut darstellt, an deren Erhaltung konkret
identifizierbare Akteure (insbesondere Wasserwerke) ein wirtschaftli-
ches Interesse haben (vgl. zum Beispiel Bergmann/Werry 1989, Hen-
ze/Nicklis 1990, Henze/Teuscher 1990, Pethig 1989, Pfaffenberger/
Scheele 1990, Pluge 1989); Konflikte auch 6konomischer Art sind also
vorprogrammiert.

Die Auswahl der sechs Liander verdankte sich folgenden Gesichtspunkten:

1.

2.

Es sollte sich um EG-Linder mit einer bereits politisch bedeutsamen
Agrar-Umwelt-Diskussion handeln.

Es sollten in bezug auf die Trinkwasser-Nitratbelastung grundsétzliche
Ahnlichkeiten in der Problemstruktur und den angewandten Losungs-
strategien vorhanden sein (Regionen intensiver Landwirtschaft mit
Trinkwassergewinnung aus Grundwasser, landwirtschaftliche und was-
serwirtschaftliche Anstrengungen) und eine gewisse Regulierungstradi-
tion bestehen (zum Beispiel in bezug auf Trinkwasserstandards, Was-
serschutzzonen oder landwirtschaftliche Beratung; vgl. Conrad/
Knoepfel 1984).

Als Beispiel fiir ein Nicht-EG-Land wurde die Schweiz ausgewihlt. Al-
lerdings spielte in diesem Land die Trinkwasser-Nitratbelastung eine
eher sekundire Rolle in der Agrarumweltpolitik, so daB sich die
Schweizer Fallstudie mehr mit anderen Umweltproblemen der Land-
wirtschaft befaite (vgl. Knoepfel/Zimmermann 1987, 1988, 1991).

Die bestehenden nationalen Verankerungen des urspriinglichen Pro-
jektteams sprachen fiir die Linder BR Deutschland, Schweiz und
Frankreich.

Die Niederlande sind in Europa das pro Flicheneinheit landwirt-
schaftlich am intensivsten genutzte und mit hohen N-Diingergaben
und Giilleiiberschiissen »gesegnetste« Land.

Die britische Fallstudie, die - sachlich gerechtfertigt - auf England als
Teil GroBbritanniens begrenzt war, wurde von der Anglo-German
Foundation teilfinanziert (vgl. Conrad 1990b).

Déanemark wurde entsprechend seiner nitratpolitisch interessanten Po-
litikprogramme auf Wunsch des Umweltbundesamtes, das diese ver-
gleichende Linderstudie finanzierte, 1990 nachtriiglich miteinbezogen,
nachdem eigene frithere Versuche in diese Richtung gescheitert waren.
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8. Zusitzlich wurde aufgrund der politischen Bedeutsamkeit der EG-
Trinkwasser-Richtlinie 80/778/EWG und der jiingeren nitratpoliti-
schen Aktivitdten der EG-Kommission die EG-Ebene in die Analyse
der Politikprozesse miteinbezogen.

9. Siidliche EG-Linder mit vielfach anders gelagerten Umweltproblemen
der Landwirtschaft und anderen nationalen Politikstilen wurden von
vornherein ebensowenig in den Lindervergleich miteinbezogen wie
nichteuropdische Industriestaaten wie zum Beispiel die USA.

Aufgrund des uberproportionalen Umfangs und der Intensitdt der bun-

desdeutschen Fallstudie und der entsprechenden Verortung des Autors

kann ein gewisser deutscher Bias in der Literaturauswertung und in der

Kategorien- und Perspektivenauswahl nicht geleugnet werden.

"~ Die Auswahl der Analysedimensionen und -kategorien, die im folgen-
den Kapitel 3 ndher ausgefithrt wird, ist als ein pragmatischer Kompromif3
aus dem Anspruch auf umfassende Analyse, der Beriicksichtigung als rele-
vant erachteter politikanalytischer Konzepte und der Begrenzung auf eine
noch gerade iiberschaubare und in sich strukturierte Anzahl anzusehen.

Vom Ansatz her handelt es sich bei dieser Untersuchung um eine pro-
blemorientierte, vergleichende Politikanalyse, die dabei jedoch vor allem
auf Forschungsebene, weniger auf Darstellungsebene andere disziplinire
Perspektiven wie naturwissenschaftliche, soziologische, 6konomische oder
rechtswissenschaftliche miteinbezog.

Die Entwicklung von Politik wird vor allem rekonstruiert als (politi-
sche) Prozesse im Rahmen von Politikspielen (policy games), in denen ver-
schiedene Akteure in unterschiedlichen Politikarenen ihre Interessen mit
ihren jeweiligen Strategien und Instrumenten im Rahmen von Politikzy-
klen in und mit Bezug auf bestimmte issues verfolgen. Dieses analytische
Konzept erlaubt es, die gesellschaftliche respektive politische Regulierung
des Bereichs Stickstoffdiingung/Nitratbelastung/Trinkwasser in Abhén-
gigkeit von Regulierungsstrategien, Politikstrukturen (Arenenarrange-
ments), Akteurkonstellationen, Handlungsprogrammen, Implementa-
tionspolitiken und vom jeweiligen Problemdruck zu untersuchen. Fir die
Explikation der dabei verwandten Begrifflichkeit verweise ich auf diesbe-
ziigliche politikwissenschaftliche Lehrbiicher (zum Beispiel Windhoff-
Héritier 1987, Hartwich 1985, Wildavsky 1975) sowie spezifischer auf Con-
rad 1990a, Conrad/Knoepfel 1984.

In seinen Methoden basierte das Forschungsvorhaben auf der Kombi-
nation von Literaturrecherchen und -auswertung (1), der Analyse von teils
vertraulichen Akten und Dokumenten (2), der Auswertung von Pressear-
tikeln und Medienberichten insbesondere in den lokalen Fallstudien (3),
einer groBen Zahl von (Experten-) Interviews (4) und jenen Informatio-
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nen und teils subtilen Kenntnissen, die man als (partieller) Insider und

Zugehoriger zu Gesprichskreisen und communities iiber einen ldngeren

Zeitraum gewinnt (5).

Weitere und detailliertere Angaben zu Projektdesign und Methodik,
etwa auch fiir die Durchfiihrung der lokalen Fallstudien, finden sich in
Bruckmeier (1986), Conrad (1984) und Conrad/Knoepfel (1984).

ZusammengefaBit sind die wesentlichen limitierenden methodischen
Randbedingungen der vorliegenden vergleichenden Politikanalyse zu se-
hen in:

1. dem Erhebungszeitraum fiir die Analyse nationaler Nitratpolitiken von
ca. 1970 bis 1987/88, ergédnzt durch zusatzliche Experteninterviews und
Literaturauswertung bis 1990,

2. der empirischen Basis der erhobenen Daten: offizielle Dokumente,
wissenschaftliche Literatur, Interviews maBgeblicher beteiligter Perso-
nen,

3. dem deutschen Bias in den ausgewerteten Unterlagen und der zitier-
ten Literatur und in

4. der Orientierung auf nationalstaatlichen Politikvergleich, einer metho-
dologischen Vorentscheidung, die gerade angesichts der Ergebnisse
neuerer Politikanalysen keineswegs zwingend!! und angesichts deutli-
cher regionaler Unterschiede in der Nitratpolitik nicht unproblema-
tisch ist, 12

Anders als das forschungsmethodische Vorgehen beachtet die Art der

Darstellung die unterschiedlichen Adressatenkreise dieses Buches, wie

11 So resiimieren etwa Knoepfel/Weidner (1985: 302) in ihrem internationalen Ver-
gleich der Luftreinhaltepolitik: »Auch haben die durchgefiihrten Analysen ge-
zeigt, daB innerhalb eines Landes die Entscheidungsprozesse fiir die einzelnen
Programmelemente teilweise sehr stark divergieren konnen. Diese Divergenzen
treten insbesondere bei der Beteiligung verschiedener Aktorgruppen, ihres Ein-
flusses sowie hinsichtlich des Entscheidungsprocedere auf. Auch zeigte sich, daf
grofle Ahnlichkeiten im Interessenberiicksichtigungsmuster bei einzelnen Pro-
grammelementen in verschiedenen Landern vorliegen konnen, wihrend im lan-
desinternen Vergleich die Vielfalt (bezogen auf alle Programmelemente) erheb-
lich groBer sein kann.« Zurecht weisen Feick/Jann (1988: 200) auf die logische
Gleichberechtigung moglicher Hypothesen der Erklirung von Politiken durch
lander- oder politikbereichsspezifische Faktoren hin: »Policies weisen quer durch
alle oder zumindest eine groflere Anzahl Politikbereiche ‘ldnderspezifische’
Merkmalsausprigungen auf; policies weisen quer durch alle betrachteten Natio-
nen - oder wiederum zumindest eine groBere Anzahl - ‘politikbereichs-spezifische’
Gemeinsamkeiten auf.«

12 Die Rechtfertigung fiir diese analytische Vorgehensweise liegt darin, daf trotz al-
ler grenziiberschreitender Austausch- und Supra-Nationalisierungsprozesse auf
EG-Ebene die Rahmenbedingungen von Nitratpolitik bislang immer noch primér
nationalstaatlich fixiert werden.
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Politologen, Wissenschaftler, Agrar- und Umweltpolitiker oder Fachleute
aus Land- und Wasserwirtschaft. Dabei waren pragmatische Loésungen fiir
drei Dilemmata zu finden. Der Widerspruch zwischen kurzer kompakter
Zusammenfassung und wissenschaftlicher Detailgenauigkeit, Begriindung
und Nachweisbarkeit wird durch den Verweis auf die nationalen Linder-
studien, lokale Fallstudien und die weitere Fachliteratur, expliziten Nach-
weisverzicht und einzelne illustrative Beispiele aufzulésen versucht.13 Die
Auswahl der Analysekategorien wird im wesentlichen mit dem Verweis
auf entsprechende Fachliteratur und Theoriediskurse legitimiert, deren
Abhandlung wiederum den quantitativen Rahmen dieses Buches ge-
sprengt hitte. Und die Diskrepanz zwischen den Erkenntnisinteressen von
politischer Praxis und Theorie wurde im Verlauf des Forschungsvorha-
bens durch die Nutzung unterschiedlicher Vermittlungskanéile wie Fach-
vortrdge und -gesprdche und nicht nur fachwissenschaftlicher Publika-
tionswege sowie durch die Aufteilung dieses Buches in einen mehr sum-
marisch-deskriptiven, einen mehr politiktheoretischen und einen Empfeh-
lungen prisentierenden Teil beriicksichtigt.

Im Lichte des anvisierten Leserkreises lag vor dem Hintergrund der
Ausfithrungen in Kapitel 3 der beschriebene Aufbau des Buches nahe, der
zunéchst linderweise die Entwicklung von Nitratpolitik vor dem Hinter-
grund der verschiedenen Klassen von Politikdeterminanten rekonstruiert,
dann diese eher deskriptive Darstellung auf den vorgegebenen analyti-
schen Rahmen zuspitzt und in einem Gesamtbild zusammenfaft, im fol-
genden die beobachteten Nitratpolitiken politiktheoretisch vergleicht und
interpretiert, um dann die drei Hauptfragestellungen zu beantworten, po-
litikstrategische Schlu3folgerungen zu ziehen und auf dieser Basis auch
einige handlungsorientierenden Politikempfehlungen auszusprechen und
zu begriinden.

13 Im Rahmen der vergleichenden Zusammenfassung nationaler Nitratpolitiken auf
gerade noch fiir vertretbar gehaltenen ca. 350 Seiten ist die Verwendung von De-
tailinformationen komprimierenden Aggregatausdriicken wie Problemdruck,
Landwirtschaft, Wasserwirtschaft als Akteure, Konflikt- versus Konsensorientie-
rung, Macht- und Interessenlagen, Politik-, Regulierungs- und Entscheidungsstil,
administrative Praktikabilitdt, Symbolpolitik u. a. unumgénglich, wobei die Zulis-
sigkeit einer solch »etikettierenden« Einschitzung von Nitratpolitiken auf der
Nachvollziehbarkeit und Plausibilitdt und nicht auf der prizisen Abklarung und
Abgrenzung solcher Begriffe beruht.
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3. Theoretischer und analytischer Rahmen

3.1 Konzeptionelle Voriiberlegungen

Wenn es Ziel dieses Buches ist, ein mdéglichst umfassendes Bild und Ver-

stindnis der politischen Prozesse und ihrer Determinanten im Hinblick

auf den gesellschaftlichen Umgang mit dem Nitratproblem in westlichen

Industriegesellschaften zu vermitteln, um an diesem exemplarischen Fall-

beispiel Bedingungen, Moglichkeiten und Grenzen einer Okologisierung

der Agrarpolitik aufzuzeigen, so hat dies mehrere Implikationen:

1. Eine angemessene Wiedergabe der komplexen Realitdt nitratpoliti-

scher Prozesse kann nicht als die allein richtige behauptet werden, son-
dern allenfalls als deren zentrale Strukturmuster besser benennende
als andere Interpretationsfolien von Nitratpolitik, wie seinerzeit schon
Bell in seinem Entwurf der nachindustriellen Gesellschaft betont hat.1
Dabei ist nicht mit Fortschritten in politikwissenschaftlicher Theorie-
bildung zu rechnen, solange eine moglichst vollstindige Erklirung aller
Variablen angestrebt wird.
»Der Zweck von Theorie besteht nicht darin, einzelne Prozesse moglichst
vollstindig zu erkliren, sondern vielmehr darin, eine vergleichbare Klasse von
Ereignissen im Hinblick auf einige wenige, aber zentrale Variablen hinrei-
chend interpretieren zu kénnen. ‘Elegante’ Erkldrungssitze zeichnen sich da-
durch aus, dafl mit einem Minimum an Erkldrungsvariablen ein Maximum an
Erkldarungswert iiber ein moglichst breites Spektrum von Phénomenen erzielt
wird.« (Haftendorn 1990; 418)%

1 »Soziale Systeme sind keine ‘Abbilder’ einer sozialen Realitit, sondern konzeptuel-
le Schemata. [...] Als logisches Ordnungsprinzip ist ein konzeptuelles Schema we-
der wahr noch falsch, sondern niitzlich oder nicht. [. ..] Wie Einstein einmal sagte:
Die Theorie entscheidet, was wir beobachten konnen.« (Bell 1985: 26 f.) »Wir kon-
nen die ‘Totalitit’, das ‘Ding an sich’, nicht erkennen. Jede Gesellschaft muB unter
verschiedenen Blickwinkeln betrachtet werden, wobei sich der Analytiker allerdings
seines jeweiligen Standpunktes bewuBt sein muB. Mit anderen Worten, die Kunst
der Soziologie ist im wesentlichen eine Kunst des Interpretierens, des Verstehens,
der Hermeneutik.« (Bell 1985: 19)

2 Analog dulert sich Larson zur vergleichenden Politikanalyse: »Any theoretical
model, whether of systems analysis or other types of inquiry, involves a choice of
variables. Models become models by excluding some variables to concentrate on
others. Their relevance to reality depends on the importance of the included
variables in the world from which they are taken. This exclusion is not a defect but
rather a virtue. A model is a simplification, not a reproduction, of reality. The virtue
of simplification becomes a vice only if the model builder is unaware of his exclu-
sions, or forgets about them and attempts to apply conclusions drawn from the
model directly to human behavior.« (Larson 1980: 88 f.)
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2.

32

Es ist aus drei Griinden wenig realistisch, von der hier durchgefiihrten
Politikanalyse realisierbare Losungsvorschldge praktischer Probleme
zu erwarten, wie zum Beispiel Kaufmann detaillierter ausgefiihrt hat:

»In jeder praktikablen Problemldsung miissen eine Menge situativer Momen-
te mitberiicksichtigt werden, die nur in sehr beschranktem Umfang generali-
sierbar sind. Hier erweisen sich Erfahrung, Intuition und Geschick des ‘Prakti-
kers’ in der Regel als tiberlegen. [...] Fiir den Praktiker ist das, wo er dazu
lernen konnte, zu selbstverstdndlich und das ihm Fragwiirdige zu speziell fiir
eine wissenschaftliche Bearbeitung. [...] Nur insoweit soziologische Einsich-
ten Bestandteil der praktischen Theorien werden, konnen sie praktisch rele-
vant werden. Wissenschaftliche Begriffe und Theoreme verdndern im ProzeB
der Verwissenschaftlichung die Wahrnehmung und Definition der praktischen
Probleme und dadurch das mdgliche Problemlésungsverhalten.« (Kaufmann
1977: 51 1f.)

‘Ob es allerdings dazu kommt, hingt vorwiegend von auBerwissen-

schaftlichen Bedingungen ab (vgl. Conrad/Krebsbach-Gnath 1980).
Des weiteren wire selbst eine den situativen Kontext en detail beriick-
sichtigende Analyse von Nitratpolitik von relativ geringem Nutzen fiir
die politische Praxis, weil die erhobenen Daten im wesentlichen den
Zeitraum bis 1988 betreffen und diesbeziigliche konkrete SchluB3folge-
rungen daher nicht ohne weiteres auf den aktuellen Kontext der Ni-
trat- und Agrarumweltpolitik von 1991 und spiter ibertragen werden
koénnen. Diese Sachlage wird zum dritten noch dadurch verschirft, daf3
gegenwirtig eine zunehmende Verfliissigung von Lebens- und Politik-
lagen sowohl im Bereich von Agrarumweltpolitik als auch auf der Ebe-
ne von gesellschaftlicher Entwicklung allgemein zu beobachten ist, die
die Annahme relativ konstanter Politik- und Gesellschaftsstrukturen
als Voraussetzung positiv umsetzbarer Politikempfehlungen problema-
tisch macht. Es kann somit nur darum gehen, an einem exemplarischen
Fallbeispiel den politischen Akteuren eine relativ fundierte Perspekti-
ve der Determinanten und Handlungsoptionen von Agrarumweltpoli-
tik und insbesondere von Nitratpolitik zu vermitteln und auf dieser
eher abstrakten Ebene politikstrategische Empfehlungen fiir die
Agrarumweltpolitik anzubieten.

Eine Fallstudie erlaubt per definitionem nur sehr beschriankt Generali-
sierungen. Sie erlaubt jedoch die prézise Rekonstruktion von gesell-
schaftlichen und politischen Prozessen in einer Art und Weise, die ihr
eine heuristische Funktion fiir Theoriebildung und die Erklirung so-
zialer Prozesse, einerseits, und den empirischen Test von theorieba-
sierten Hypothesen, andererseits, ermdglichen. Neben dem heuristi-
schen Wert der nitratpolitischen Fallstudien erlauben gerade die auf-
grund der vergleichenden Politikanalyse moglichen Plausibilititstests



auch die Prifung der Tragfiahigkeit der eingenommenen analytischen

Perspektive fiir die agrarumweltpolitische Praxis.

4. Die Auswahl von Nitratpolitik als exemplarisches Fallbeispiel von
Agrarumweltpolitik mufl in Rechnung stellen, dal der Begriff »Nitrat-
politik« als analytischer Terminus fiir verschiedene mehr oder weniger
koordinierte Bemithungen zur Behandlung und Lésung des Nitratpro-
blems jenseits von Einzelpersonen und Kleingruppen benutzt wird, oh-
ne dafB} sich im allgemeinen eine spezifische Nitratpolitik im Selbstver-
stindnis der politischen Akteure ausmachen 148t. Insofern davon aus-
zugehen ist, daB Politik im Sinne von policy auf die intentionale und
konsistente Gestaltung eines als zusammengehorig perzipierten Be-
reichs und nicht nur auf sachlich und/oder sozial marginale politische
Einzelaktivititen wie zum Beispiel einen Schadstoff oder eine Regulie-
rungsmaBnahme abhebt, ist weder eine weitreichende konzeptionelle
oder strategische Zusammenfiihrung nitratbezogener Aktivitdten und
MaBnahmen zu einer eigenstindigen genuinen Nitratpolitik seitens
der beteiligten politischen Akteure zu erwarten noch agrarumweltpoli-
tisch sinnvoll anzustreben.

Vor diesem Hintergrund sind die folgenden konzeptionellen Uberlegun-

gen zu sehen.

Die Anlage des Forschungsvorhabens als Politikanalyse impliziert
noch keine theoretische Vorentscheidung fiir Erklarungsmuster. Politik-
analyse selbst ist keine politikwissenschaftliche Theorie. Eher miissen ent-
sprechende Theorien als Werkzeugkisten fiir die Politikforschung begrif-
fen werden. Politikanalysen bieten eher methodische Orientierungen als
Vermittlung eigener Theoriekonzepte. Theoretische Erklidrungsmodelie
entstammen dagegen meist grolen sozialwissenschaftlichen Paradigmen,
allgemeinen Politik- und Gesellschaftstheorien, Theorien mittlerer Reich-
weite oder einfach bestimmten forschungsstrategischen Pramissen.

Ordnet man theoretische Erklirungsmuster von Politik mit Schneider
(1988) entlang der beiden Dimensionen Mikro-Makro-Kontinuum und re-
lative Handlungsautonomie ein (vgl. Abbildung 3.1, S. 35), so lassen sich
vier Gruppen von Politiktheorien festmachen. Handlungstheoretische An-
sitze, wie traditionelle Machttheorien einerseits oder spieltheoretische
Konzepte3 andererseits, tendieren zur »voluntaristischen« L"Jberbewertung

3 So zeigt etwa Taylor bei all ihrem Nutzen im Falle der reflexiven Verwendung von
(spieltheoretischen) rational-choice-Modellen (vgl. Wiesenthal 1987) deutlich deren
Grenzen auf: »I am rejecting, then, two widespread methodological views or pro-
grams: the one that views individuals - their actions, desires, beliefs, and even their
very identities - as completely determined by, or explicable solely in terms of, their
locations in social structures and/or cultures and that tries to explain structural and
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der autonomen Entscheidungs- und Handlungsfreiheit des einzelnen Ak-
teurs und iibersehen die strukturellen Restriktionen und institutionellen
Rahmenbedingungen, in denen Handeln immer eingebettet ist. Struktur-
theoretische Ansitze, wie Funktionalismus, marxistischer Strukturalismus
und auch die soziologische Systemtheorie, einerseits, oder psychologischer
Reduktionismus, andererseits, tendieren hingegen zu subjektloser Politik-
analyse und der »deterministischen« Programmierung von konkreten Poli-
tiken, die autonomem Entscheiden und intentionalem Handeln der Ak-
teure keinen Raum mehr lassen. Dabei sollte eine Politiktheorie struktu-
ralistisch-individualistisch méglichst die Analyse auf Mikro- und Makro-
ebene verbinden und intentionale und strukturelle Erkldrungskomponen-
ten miteinander verkniipfen.4

cultural change in terms of properties of the structure or cultural system itself, the
individual being, in some structuralist versions, all but eliminatable; the other that
views culture and social structure as formed by and explained solely in terms of
individual action and takes little or no interest in the explanation of the actions or
the desires and beliefs that inform them. [. . .] On this account {of the standard ‘thin’
theory of rational choice): (1) rational action is action that is instrumental in achiev-
ing or advancing given aims in the light of given beliefs; (2) the agent is assumed to
be egoistic; and (3) the range of incentives assumed to affect the agent is limited.
[...] From the three characteristics of the thin theory of rational choice, we can see
that a thin theory has explanatory power only where these sorts of motivations have
little force: expressive motivations, the desire to be ‘true to one’s self’, to act consis-
tently with one’s deeply held commitments to principles, ideals, and so on; genuine
altruism (beyond the family), as opposed to reciprocity; and mativation by ‘in-pro-
cess’ benefits or by what Tibor Scitovsky calls ‘pleasure’. Since we can say, summari-
ly and informally, that the conditions under which behavior is most likely to be thin-
rational characterize situations of ‘scarcity’ and ‘constraint’, then moral self-
expression, altruism, and ‘pleasure’ are, as it were, luxuries.« (Taylor 1989: 149 £.)

4 »Eine Theorie der Logik individuellen Handelns sollte daher moglichst beides
- gleichzeitig beriicksichtigen:

1) DaB relative Entscheidungsautonomie ein wichtiges Handlungsprinzip darstelit.
Dies gilt natiirlich fiir Kontexte, in denen mehrere Handlungsoptionen offenste-
hen und dies diirfte der Normalfall sein. Das Gegenteil anzunehmen hiefe ja,
davon auszugehen, daf} Individuen, Gruppen oder korporative Akteure sich ge-
wissermaflen programmiert verhalten.

2) Da8 Entscheidungen fiir Handlungsstrategien und deren Implementierung nie
vollkommen frei und unbeschriankt sind. Handlungsprozesse finden nie auf
einer ‘tabula rasa’ statt, sondern miissen immer schon von Beginn an als von
kontextuellen Bedingungen und Restriktionen strukturiert betrachtet werden.
Diese Kontexte sind aber nie so ‘eng’, daB Freiheitsgrade fiir individuelle Hand-
lungsstrategien nicht mehr verbleiben wiirden. Wiirde man dieses erstgenannte
Prinzip vernachlissigen, verbliebe man mit einem individualistischen Determi-
nismus, der sich von Funktionalismus und Strukturalismus nur durch die Analy-
seebene unterscheiden wiirde.« (Schneider 1988: 24)
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Abbildung 3.1:  Policy-Erklirungsmuster

Voluntarismus Determinismus
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strukturalistischer
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o )
g Individualismus Psychologischer
b Neue Politische Okonomie Reduktionismus

Quelle: Schneider 1988: 23

Die Mehrzahl neuerer politiktheoretisch anspruchsvoller Arbeiten bemii-
hen sich entsprechend um die Verkniipfung verschiedener (theoretlsch-
methodologischer) Erkldrungsebenen (Mikro-Makro, Struktur-Akteur).

5 Einige weitere Zitate mogen die Wichtigkeit dieser Verkniipfung belegen:
»Gesellschaftliche Differenzierung muf als das Ergebnis des interessenbezogenen
und einfluBgestiitzten Handelns einer Vielzahl gesellschaftlicher Akteure im Rah-
men funktionaler Erfordernisse gesellschaftlicher Reproduktion konzeptualisiert
werden. Das erfordert den Einbezug intentionaler Akteure in die systemtheoreti-
sche Begrifflichkeit, was hier mit der Unterscheidung blo8 handlungsprigender von
dariiber hinaus handlungsfihigen Sozialsystemen versucht wird.« (Schimank 1985:
421)

»Kombiniert man die theoretischen Ansitze von Elias, Boudon und Crozier, dann
zeichnen sich die Konturen eines analytischen Paradigmas ab, das sich speziell fiir
die Erklirung dynamischer Vorginge in hochkomplexen sozialen Systemen eignet.
Dabei geht es im Kern darum, Systemprozesse nicht nur in ihrer strukturverédndern-
den Wirkung, sondern auch als Folge bestimmter struktureller Konfigurationen und
der in ihnen beschlossenen Abhéngigkeitsbeziehungen zu begreifen. Der strukturel-
le Kontext beeinfluBt dabei einerseits das konkrete Handeln von Individuen, be-
stimmt aber gleichzeitig die Aggregateffekte, Nebenwirkungen usw. dieses Han-
delns. Es geht also darum, gleichzeitig und gleichgewichtig Struktur und Dynamik,
Handeln und System miteinander zu verkniipfen, und zwar dergestalt, daf3 die dyna-
mischen Konsequenzen von Strukturen iiber das Handeln von Individuen, die Riick-
wirkung dynamischer Vorgénge auf Strukturen tiber die Systemeffekte individuellen
Handelns erfolgen.« (Mantz 1985: 36 £.)

»Unintended consequences konnen aber natiirlich nur dann iiberhaupt zu einem
Problem werden, wenn man handlungstheoretisch oder akteurtheoretisch argumen-
tiert. Das zeigt bereits eine frithe, gern zitierte Formulierung des Mikro-Makro-Pro-
blems von Hayek: ‘If social phenomena showed no order except in so far as they
were consciously designed, there would be ... only problems of psychology. It is
only in so far as some sort of order arises as a result of individual action, but without
being designed by any individual that a problem is raised which demands theoretical
exploration.’« (Mayntz 1991: 61)
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So setzt Schneider (1988) in seiner Analyse von Politiknetzwerken der
Chemikalienkontrolle auf einen strukturalistisch orientierten Akteuran-
satz. Haftendorn (1990) unterscheidet verschiedene Akteurebenen (indivi-
duelle, kollektive innerstaatliche, Staaten und internationale Organisatio-
nen), verschiedene Entscheidungstypen (Krisen-, Routine-, Planungsent-
scheidungen) und verschiedene theoretische Annahmen hinsichtlich des
operativen, psychologischen oder rationalen Erklidrungsumfelds® (vgl.
auch Sabatier 1981).

Eine solche Strategie komplexer mehrdimensionaler Policy-Erklirung
hat zwei wichtige Konsequenzen. Zum einen ist sie skeptisch gegeniiber
unilinearen Erkldrungsmodellen von Politik. So diirften sich zu beobach-
tende Nitratpolitiken hinreichend weder aus objektivem Problemdruck in
Form héufiger Gberhéhter Nitratkonzentrationen in Grund- und Trink-
wasser noch aus pluralistischen Politikspielen von Landwirtschaft, Wasser-
wirtschaft, Nitratforschern, Umweltbewegung und Gesundheitsbehérden
erkldren lassen. Zum anderen macht sie die eindeutige Annahme oder
Zurtickweisung  spezifischer politiktheoretischer Hypothesen unwahr-
scheinlicher. Objektiver Problemdruck oder das Muster der Politikspiele
um Nitrat tragen durchaus zur Erkldrung von Nitratpolitik bei, aber eben
grundsétzlich nur partiell.

»Die besondere Bedeutung eigendynamischer Prozesse liegt [...] in der Tatsache,
daB mit ihnen das Zustandekommen eines bestimmten Typs von Makrophidnome-
nen aus dem Handeln und der Interaktion sozialer Akteure erkliarbar wird. Das
Makrophénomen sind dabei die Prozesse selbst, genauer: das, was sich als regelmi-
Bige, strukturierte Verdnderung von Systemmerkmalen beschreiben 1d6t.« (Mayntz/
Nedelmann 1987: 666)

»Es geht darum, die unabhiingige Variable jeweils in einem Zwischenbereich zwi-
schen System und Akteur zu lokalisieren. In diesem ‘Neuland’ auf der traditionell
von systemischen und akteursbezogenen Bestimmungsfaktoren geprigten Theorie-
landkarte der Internationalen Beziehungen finden wir vor allem die Sachbeschaf-
fenheit von Konfliktgegenstinden oder Problemfeldern (‘Problemstrukturen’) und
die spieltheoretisch analysierbare Struktur von Entscheidungssituationen (‘Situa-
tionsstrukturen’) vor.« (Ziirn et al. 1990: 152)

6 »Uberblickt man die verschiedenen Ansitze zur Beschreibung und Erklirung von
auBBenpolitischem Handeln, so lassen sich diese in einem ersten Schritt entspre-
chend den ihnen jeweils zugrundeliegenden Annahmen in drei Kategorien gliedern:
erstens, in solche Ansitze, die von einem rationalen, ziel- und zweckgerichteten
Handeln individueller oder kollektiver Akteure ausgehen; zweitens, in solche An-
sdtze, die zur Erkldrung des Entscheidungsverhaltens das operative Umfeld, d. h.
soziale und organisatorische Strukturen, oder das internationale System heranzie-
hen; und schlieBlich, drittens, in solche Ansétze, die Entscheidungen mit dem psy-
chologischen Umfeld, d. h. mit individuellen oder kollektiven Wahrnehmungs-, Ein-
stellungs- oder Verhaltensvariablen erkliren.« (Haftendorn 1990: 406)
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Gerade wenn man situativen EinfluBfaktoren und auch dem Verhal-
ten einzelner Individuen aufgrund der Erkenntnisse der Geschichtswissen-
schaft (vgl. H. Turner 1989) einen nicht zu vernachlédssigenden Stellenwert
fiir die Entwicklung von Politiken einrdumt, wird die Frage nach der ver-
bleibenden Generalisierungsmoglichkeit bzw. nach der Beliebigkeit poli-
tiktheoretischer Rekonstruktion um so dringlicher.” Zwischen der Szylla
der Beliebigkeit und vélligen Kontextabhéngigkeit und der Charybdis ein-
eindeutiger Politikdetermination bleibt gerade angesichts sich dndernder
Politikkontexte nur ein schmaler Grat von mehr als vordergriindige Plau-
sibilitit beanspruchen kénnender Politikanalyse. Die Uberlappung unter-
schiedlicher Entwicklungsdynamiken auf der Ebene der Bezugspunkte von
Politik wie gesellschaftlicher Wertewandel (vgl. Luthe/Meulemann 1988),
eine allmihliche Politisierung der Produktion (vgl. Kitschelt 1985a, Con-
rad 1990f), eine Aufldsung der Dominanz etablierter institutionalisierter
Politikroutinen im politischen Proze§ und die Ausbreitung von Sub- und
Quasi-Politik (vgl. Beck 1986, 1988), die Krise bisheriger Agrar- und auch
Umweltpolitik (vgl. Knoepfel 1991a, Maier-Rigaud 1988, Priebe 1985,
1990), das Entstehen eines neuen Politikbereichs von Agrarumweltpolitik
und die reale Zunahme der Nitratkonzentration in vielen Gewdssern
macht diese Verfliissigung von Referenzpunkten der Politikanalyse deut-
lich und damit den partiell singuldren Charakter ihrer Erklarung von Ni-
tratpolitik.

Fragt man vor diesem Hintergrund gesellschaftlicher Wandlungspro-
zesse nach der auch nitratpolitisch bedeutsamen (umweltpolitischen) Mo-
dernisierungsfihigkeit moderner Industriegesellschaften, so sieht Jénicke
aufgrund seiner international vergleichenden Untersuchungen von Um-
weltpolitik diese durch vier Faktoren bestimmt, die ein sich gegenseitig
verstirkendes (Modernisierungs-)Syndrom bilden (J4nicke 1990: 222):

»1) die Wirtschaftsleistung,
2) die Innovationsfihigkeit, als Summe aller Entfaltungsmoghchkelten fiir
Innovateure und Vertreter neuer Interessen,
3) die Strategiefdhigkeit, als politische Fahigkeit eines Landes, langfristige
Ziele koordiniert und tiber ldngere Zeitraume durchzusetzen, und
4) die Konsensfihigkeit, als Fihigkeit eines Landes, iiber einen kooperati-
ven Politikstil zu ausgehandelten Losungen zu gelangen.«

7 So hat etwa Rucht (1990) in der Auseinandersetzung mit Kitschelt (1985b) deutlich
auf die Ausblendung der zeitlichen Dynamik, die Variabilitit von Politikmustern
auf konkreter Ebene, die fehlende Integration von Makro-, Meso-, Mikro- und Si-
tuationsvariablen im Erkldrungsmodell, die Sinn- und Orientierungsdifferenzen von
Protestbewegungen, die Vernachlassigung der Interaktionsdynamik von Protest und
Regime und die Unterbelichtung von Gegenevidenzen bei dem von letzterem als
empirisch behaupteten Strukturmuster politischen Protests in Abhéangigkeit von po-
litischen Opportunititsstrukturen hingewiesen.
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Dabei hilt er auch fest, da sich Umweltpolitik desto eher auf verbale Be-
kundungen beschréinkt, je hoher die internationale Ebene der Umwelt-
politik.
»Auch die Ferne von den Betroffenen und die iibergrofle Nahe zu den multi-
nationalen Unternehmungen ist ein Problem der héheren Ebenen.« (Jidnicke
1990: 230)
Analog setzt Zapf auf eine konflikttheoretisch und innovationstheoretisch
gehiirtete Modernisierungstheorie, deren Antwort auch gegeniiber den
kritischen Argumenten von Exklusion, epochalem Bruch, institutioneller
Erosion und zunehmenden globalen Problemen mangels substantieller
Losungsalternativen nur sein kénne:

»[...] sachliche, zeitliche, soziale Teilung der Probleme, damit sie ihr iiber-
wiltigendes AusmaB verlieren. Technische und soziale Innovationen zur wei-
teren Inklusion, Wertegeneralisierung, Differenzierung und Statusanhebung.
In einem Wort: weitergehende Modernisierung.« (Zapf 1991: 37)

Auch wenn das Setzen auf weitergehende Modernisierung als der Kombi-
nation von Reform und Innovation die abstrakt zu préferierende gesell-
schaftspolitische Antwort auf (globale) dkologische Probleme sein mag, so

‘besagt dies noch nichts tiber deren Durchsetzung gegeniiber den selbst ge-

nerierten Hemmfaktoren in der Strukturkrise der Moderne, die nach Stu-

dien von IIASA fiir den Riickgang der wirtschaftlichen Eflelenz verant-
wortlich sind:
»1. Die institutionelle Sklerose, die Erstarrung und Apparatisierung der Or-
ganisationsstrukturen in Politik und Wirtschaft;
2. der institutionelle Krebs, das Wachstum ineffizienter organisatorischer
. Einheiten auf Kosten der effizienten, das unter anderem zu den soge-
nannten ‘Kranken Riesen’ fiihrte; :

3. die Nivellierung, die Einebnung aller personalen Unterschiede nach dem
Moitto ‘Gott ruft beim Namen - aber der Teufel numeriert’,

4. die Isolation, der Verlust der Beziehungen zu den Menschen, zu den Sa-
chen und zum Sinn durch einen Mechanismus, der bei Uberbetonung der
Sachbeziehungen zur Stérung der Menschbezichungen und schlieBlich
durch diese Storung auch zu einem Verlust der Sach- und Sinnbeziehun-
gen fiihrt.« (Millendorfer 1987: 66)

Jedenfalls hat die These, daB sich der Evolutlonsprozeﬁ der Moderne an

einer historischen Wasserscheide analog der Durchsetzung biirgerlicher

Gleichheit oder des Wohlfahrtsstaates mit neuen Problemlagen und Kon-

fliktlinien befindet, einiges fiir sich (Kitschelt 1983, 1985a), wie es in den

Arbeiten ganz verschiedener Autoren zum Ausdruck kommt (Bell 1985,

Beck 1986, 1988, Brundtland et al. 1987, Huber 1982, Kitschelt 1984,

Lovins 1977, Sieferle 1989). Und diese sich dndernden gesamtgesellschaft-

lichen Rahmenbedingungen schlagen in mehr oder minder vermittelter

Form mittelfristig auch auf konkrete Politikprozesse wie die Regulierung

des Nitratproblems durch.
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Somit erweist sich die theoretisch erkldrende Verkniipfung substan-
tieller und formeller Dimensionen vor dem Hintergrund des sozialwissen-
schaftlichen Grundparadigmas, soziales durch soziales zu erkldren8, als
besonders dringlich. Die Unterstellung, daB etwa die Agrarumweltpolitik
grundsitzlich an einer Losung der Umweltprobleme der Landwirtschaft
interessiert ist, ist eine politikwissenschaftlich fragwiirdige Annahme, wie
uns sowohl die politische Okonomie (Marx) als auch die Systemtheorie
(Luhmann) zur Geniige lehren. Unterstellt man etwa systemtheoretisch,
daB Politik nur insofern an Umweltfragen interessiert ist, als sie fiir die
Codes und Programme des politischen Systems bedeutsam sind, so ist
zwar diese grundsitzliche theoretisch-methodische Ausblendung der sub-
stantiellen Politikdimension empirisch so nicht haltbar; doch weist die Po-
litiktheorie zurecht darauf hin, daB zumindest in funktional differenzier-
ten, kapitalistischen Industriegesellschaften substantielle Zusammenhénge
und inhaltlich-dkologische Anliegen erst mit formellen Interessen verkniipft
und in formale Regulierungen ibersetzt werden miissen, ehe jene sozial
wirksam werden kénnen. Solange eine - bislang noch kaum vorhandene -
Agrarumweltpolitik zwar formal existiert, aber sich inhaltlich nicht an
Skologischen Erfordernissen ausrichtet, wird sie z. B. mehr der Verfol-
gung der jeweiligen spezifischen Akteurinteressen und der Verschleierung
von Umweltproblemen der Landwirtschaft dienen als deren Bewidltigung.

Entsprechend spielen der Stellenwert und die Bewertung des Nitrat-
problems fiir die beteiligten Akteure eine wichtige Rolle fiir die Entwick-
lung von Nitratpolitik. Wenn die soziale und politische Wahrnehmung
und Interpretation von Problemen ihre weitere politische Bearbeitung im
Politikzyklus entscheidend praformiert, so ist gerade hinsichtlich relativ
spezieller (abgrenzbarer) Probleme wie des Nitratproblems kein eindeuti-
ges Politikmuster im internationalen Vergleich zu erwarten. Somit ist
selbst bei dhnlichen Mustern der Agrarumweltpolitik nicht von vornherein
mit gleichartigen Nitratpolitiken zu rechnen, zumal es sich hierbei ja um
ein analytisches Konstrukt handelt. Umgekehrt sind bei der Analyse von
Nitratpolitik nicht nur deren nitratbezogene, sondern auch andere Pro-

8 Selbst wenn man dieses Paradigma nicht einfach iibernimmt, weist es doch zurecht
darauf hin, daf erst die gesellschaftlich vermittelte Wahrnehmung, Interpretation
und Bearbeitung etwa von Umweltrisiken diese sozial wirksam werden lassen. Dar-
auf hat zum Beispiel jiingst wieder Beck (1988: 79 ff.) hingewiesen: »Die kulturelle
Empérung wéhlt ans zwischen ‘objektiv’ dringlichsten Dringlichkeiten, und diese
Auswahl wird nicht von diesen, sondern von kulturellen Symbolen und Erfahrungen
geleitet, die das Denken und Handeln der Menschen beherrschen und in ihrer Ge-
schichte und sozialen Lebensbedingungen ihren Ursprung haben. [...] Die Natur
scheint zu schreien. Aber wir héren die Stimmen einer stummen Natur, wihrend
wir die Stimmen der Juden nicht gehort haben.«
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blembereiche, so der Umgang mit Pestizidgrenzwerten, und die Agrarum-
weltpolitik allgemein betreffende (latente) Auswirkungen von Interesse.

3.2 Politikbegriffe und Taxonomien

Wihrend die in der vergleichenden Analyse der Nitratpolitik verwandten
politik- und sozialwissenschaftlichen Begriffe schon aufgrund ihrer Viel-
zahl nicht im einzelnen erldutert und definiert werden (vgl. partiell Con-
rad 1990a), sollen im folgenden jedoch der verwandte Politikbegriff, eini-
ge theoretisch-methodologische Erkenntnisse und Probleme vergleichen-
.der Politikforschung und die im Verlauf der durchgefiihrten Politikanaly-
se benutzten Taxonomien kurz vorgestellt werden.

Zunichst wird ein funktionaler, nicht formal auf Institutionen bezoge-
ner Politikbegriff verwandt (vgl. Ronge 1977), der sub- und quasi-politi-
sche Prozesse miteinbezieht.

»Organisationen unterscheiden sich von sozialer Koordination durch Mirkte,
Normbindung und Zwang durch ihr gleichzeitiges Kontingentsetzen von Zwek-
ken und Kommunikationsmitteln sozialer Kooperation. March/Simon (1958)
nennen genau solche Koordinationssysteme ‘politics’, welche diese doppelte
Kontingenz nicht latent halten, sondern manifest im sozialen Proze8 austra-
gen. [. . .] Die Kontingenz von Zwecken und Mitteln, die Trennung von indivi-
duellen Handlungsmotiven und aggregierten Wirkungen des organisierten
Koordinationsprozesses bezeichnet die hohe Flexibilitét organisatorischer
Kooperation im Vergleich zu ihren Alternativen. In komplexen, auf hohe Fle-
xibilitét sozialer Koordinationsprozesse setzenden Gesellschaften institutiona-
lisieren sich organisatorische Koordinationsmethoden als ‘Politik’. Politik
vollzieht sich dabei keineswegs nur im ‘Staat’, welcher formale Organisation
mit dem Monopol auf physische Gewaltsamkeit verbindet, sondern iiberall,
wo soziale Akteure organisatorisch koordiniert werden: in Kirchen ebenso
wie in Wirtschaftsunternehmen. Der organisatorische Politikbegriff, der hier
praktisch vor allem auf das staatliche Organisationsnetz im weiteren Sinne
angewandt werden soll, erfordert einige Qualifikationen. Organisation - als
Koordinationsmechanismus grofer, arbeitsteiliger, interdependenter und im
Wandel befindlicher Sozialsysteme - ist keineswegs ‘autonom’. Sie umfaft
keineswegs die ganze Gesellschaft, sondern ist vielmehr nur mdoglich auf der
Basis einfacherer, flankierender Koordinationsmethoden wie Miirkten, sozia-
len Normen und in letzter Instanz Zwang. Zugleich erlernen soziale Akteure
in solchen alternativen Koordinationsystemen Rationalitiitsanspriiche - wie Ef-
fektivitit der Zielrealisierung (Zwang), Konsens (Normbindung) und Alloka-
tionseffizienz der Giiterproduktion (Mérkte) -, die von politisch-organisatori-
schen Koordinationsprozessen beriicksichtigt werden miissen. Umgekehrt
kann sich Politik/Organisation fiir ihre eigenen Bestands- und Expansionsbe-
dingungen in der Gesellschaft die Mobilisierung marktwirtschaftlicher, nor-
mativer oder zwangsformiger sozialer Arrangements zu Nutze machen.« (Kit-
schelt 1983: 28 £.)
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»Politik kann hier als ein Systemn von Spielen beschrieben werden. [...] Ein
Spiel hat Pramissen, Grenzen, Regeln und Ressourcen, die zwar den Strate-
gien der einzelnen Akteure vorausgesetzt sind. Dennoch miissen die Akteure
die Regeln, denen sie folgen, erst interpretieren. Dabei verfiigen die Akteure
zugleich oft genug iiber Handlungschancen, im Verlaufe des Spiels die Re-
geln selbst zu dndern. Die Definitionsmacht dariiber, was die Regeln eines
Spiels sind und wie sie gehandhabt werden sollen, ist nicht unbedingt gleich-
miBig unter den Spielern verteilt. Einige mégen iiber Féhigkeiten, Ressour-
cen und Informationen verfiigen, die ihre Definitionsmacht verstirken und
die anderen Spieler schwichen. Diese Verteilung von Handlungschancen
selbst ist durch vergangene Spiele mitbestimmt. SchlieBlich konnen Spiele so
angelegt sein, dal bestimmte Akteure von vorneherein dem Spiel fernbleiben
oder als ‘Verlierer’ aus dem Spiel ausgeschlossen werden. Schon hier zeigt
sich, da die harmlose Spielmetapher durchaus Machtausiibung und auf
Dauer gestellte Herrschaftsverhiltnisse beriicksichtigen kann, die iiber die In-
tentionen einzelner Akteure hinausgehen.« (Kitschelt 1983: 30)
Wenn in komparativen Politikanalysen die Beschreibung und Erkldrung
systematischer Policy-Differenzen zwischen Léndern interessieren, so ste-
hen hierfiir vorwiegend zwei Strategien zur Verfiigung: quantitativ ausge-
richtete makro-soziologische Studien, die bei einer gréBeren Anzahl von
Lindern Kontext- und Policy-Merkmale korrelieren, und qualitativ ausge-

richtete Fallstudien.
»Das zentrale Verdienst dieser (letzteren) Studien liegt in der Fiille des pra-
sentierten Materials und der in die Argumentation einbezogenen Faktoren.
Diese Versuche, komplexe Zusammenhénge, Interdependenzen und die Be-
deutung situativer Faktoren in den Griff zu bekommen, wird mit eklekti-
schen, Vergleiche erschwerenden und kumulativ kaum brauchbaren For-
schungsstrategien erkauft. Wihrend makro-quantitative Studien sich bisher
mit zu groben Indikatoren zufriedengeben miissen und insbesondere institu-
tionelle und verteilungsbezogene Besonderheiten der Policies kaum beachten
(konnen?), zeichnen sich die detailreichen Fallstudien oft dadurch aus, da
im Verlaufe des ‘story telling’ Unterschiede zwischen erklirenden und zu er-
klirenden Faktoren zunehmend verwischt werden und so tautologischen Er-
kldrungen Vorschub geleistet wird. Diese Probleme reflektieren u. a. die bis-
lang mangelnde Etablierung von Policies als exakt definierte und operationa-
lisierte Variable. Es gibt bisher keine brauchbaren Konzeptionalisierungen
staatlicher Policies, die linder- und politikbereichs-iibergreifend verwendet
werden konnen.« (Feick/Jann 1988: 198)
Abbildung 3.2 stellt die in der vergleichenden Policy-Forschung hiufig
verwendeten Faktoren zusammen, wobei sie einerseits nach ihrer relativen
Stabilitdt in der Zeit und andererseits nach ihrer stirkeren Linder- oder
Bereichsspezifik unterteilt werden. Auch Abbildung 3.3, die vermutliche
Auswirkungen institutioneller Strukturen auf Policy-Charakteristika ge-
mal verschiedener Studien zusammenfafit, ist als unzulinglich einzustu-
fen, wenn man dieses Raster fiir analytische Zwecke zu benutzen und ein-

zelne Linder einzuordnen sucht.
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Abbildung 3.2:

Wichtige Einflufifaktoren auf Policies

relativ stabil

relativ verdnderbar

Sozio-6konomischer
Entwicklungsstand

Wirtschaftliche Situation

Kulturelle Orientierungen Stimmungen
(Kultur) Meinungen
Linder- I . ..
s Institutionelle Arrangements Regierungs-Koalitionen
spezifisch |
(Polity: Stcruktur)
Prozessuale Merkmale akt. Beziehungen
(Politics: Stil) zwischen Akteuren
Typische Policymerkmale 2.B. finanzielle
(Policy: Profil) Ausstattung
traditionelle Losungen Aktuelle MaBnahmen
Interakrions-/ Aktuelie Konflike-/
Aushandlungsmuster Konsensprozesse
Politik- Issues/Policy-Networks Z. B. Policy-Koalitionen
bereichs- nherrschende Lehren* Erfahrungen
spezifisch Problem- und Aktueller Problemdruck

Problemlésungsmerkmale

Quelle: Feick/Jann 1988: 199

Abbildung 3.3:  Typologien von institutionellen Arrangements und Policy-

Charakteristika
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»Deshalb kann auch nicht verwundern, dafl unterschiedliche Autoren zu un-
terschiedlichen Ergebnissen kommen.« (Feick/Jann 1988: 209)
»Trotz der signifikanten Fortschritte, die sich die vergleichende Policy-For-
schung mittlerweile bei Auswahl, konzeptueller und operationeller Definition
und Messung von Variablen zugutehalten kann, gibt es noch empfindliche
Liicken in dem Arsenal der Bestimmungsfaktoren staatlicher Politik und ins-
besondere Liicken im Bestand an Hypothesen iiber institutionelle Variablen,
die zwischen ‘Input’, ‘Output’ und ‘Ergebnis’ politischer Entscheidungsprozes-
se vermitteln.« (Schmidt 1988: 22)
Hier nennt Schmidt insbesondere politisch-kulturelle Selbstversténdlich-
keiten sowie Wille, Geschick, Gliick und Timing neben Staatsverwaltung
und politischen Eliten als unterbelichtete Variable.
»Vorliegende Studien, die explizit kulturelle Faktoren einbeziehen, behelfen
sich entweder damit, daf sie vorhandene Daten fiir ihre Zwecke uminterpre-
tieren oder aus Merkmalen der Politikinhalte, -prozesse und -strukturen auf
zugrundeliegende politisch-kulturelle Orientierungen schliefen. Beide Vorge-
hensweisen sind problematisch. [...] Im Prinzip konnen (entweder) nur Hy-
pothesen iiber Ubereinstimmungen zwischen den verschiedenen Ebenen for-
muliert werden. Die Wirkungszusammenhédnge bleiben unklar. Die zweite
Vorgehensweise eignet sich zwar fiir plausible ad-hoc Erkldrungen, die in-
struktiv und erhellend sein kdnnen,; sie bleibt aber weitgehend spekulativ, so-
lange eine unabhingige Merkmalsmessung aussteht. [...] Hofstedes vier
‘Wertachsen’, die von auBBerordentlicher Generalitit und Abstraktheit sind -
Umgang mit Unsicherheit, Machtdistanz, Individualismus, Vorherrschen mas-
kuliner Werte (vgl. Hofstede 1980) -, diskriminieren in der von ihm auerdem
auf den industrie-organisatorischen Bereich konzentrierten Untersuchung zu
wenig zwischen westeuropdischen Lindern.« (Feick/Jann 1988: 212 £.)
In dieser Arbeit werden unter anderem folgende Taxonomien verwandt,
fiir deren ndhere Erlduterung auf die jeweils angegebene Literatur verwie-
sen wird. Abbildung 3.4 gibt dabei die zentralen Dimensionen und Typen
von Regulierungsstrategien zur Losung des Nitratproblems wieder.
Substantielle Losungen: Metaprivention, Privention, Korrektur, Kom-
pensation (Conrad 1990a)
Politikinstrumente: Persuasion (moral suasion), rechtliche Regelungen
(Ge- und Verbote), marktmiBige Regelungen (positive und negative fi-
nanzielle Anreize), Eigenleistung, MaBnahmen auf Metaebene, Mafnah-

menverzicht (Konig/Dose 1989)

Finanzierungsmodi: Verursacherprinzip, NutznieBerprinzip, Gemeinlast-
prinzip (Conrad 1990a)

Politikrationalititen: Effektivitits-, Effizienz-, (demokratische) Legitima-
tions-, Bestandsrationalitit (Kitschelt 1983)

Entscheidungstypen: Krisen-, Routine-, Planungsentscheidungen (Haf-
tendorn 1990)

Entscheidungsstile: Konfrontation, Bargaining, Problemlosen, Paternalis-
mus (Scharpf 1989b)
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Abbildung 3.4:
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Konflikttypen: Wertkonflikte, Mittelkonflikte, Interessenkonflikte um re-
lativ bestimmte Giiter, Interessenkonflikte um absolut bestimmte Giiter
(Efinger et al. 1988)

Spielsituationen: Gefangenendilemma, Hithnchenspiel (chicken game),
Hirschjagd, Geschlechterkampf (battle of sexes) (Rappaport et al. 1976)
Machtpotentiale: instrumentelle Machtressourcen (zum Beispiel Finanz-
mittel, Zugang zu politischen Entscheidungstrigern), relationale Macht-
potentiale (zum Beispiel die Abhiingigkeit vieler agrarumweltpolitischer
Mafinahmen von der Kooperationsbereitschaft der Landwirtschaft), struk-
turgegebene Machtquellen (zum Beispiel die Landwirtschaftsklausel des
BNatG) (Schneider 1988)

Politikzyklus: Problemperzeption und -selektion, Problemartikulation
und -definition, Politikformulierung und Programmentwicklung, SchluB-
folgerung und Entscheidung, Implementation, Feedback und Evaluation,
Politiktermination (Jann 1981, May/Wildavsky 1978)

Politikbedeutungen: polity, politics, policy (Jann 1981)

Politiktypen: distributiv, regulativ, redistributiv, konstitutiv (constituent),
selbst-regulativ (Lowi 1972, Salisbury 1968)

Politikergebnisse: policy output, impact, outcome (Jann 1981, 1983)
Politikstildimensionen: Charakteristika der Konfliktlésung, Problemlé-
sungswege, Partizipationsmuster (Feick/Jann 1989)
Politikprofildimensionen: Grad der Formalisierung, Integration, Konti-
nuitit, Intensitit und Programmierungstiefe von policies (Feick/Jann
1989).

Weitere Kategorien der Beschreibung sozialer Entwicklung und Adapta-
tion sind mit den Trias Variation - Selektion - Stabilisierung und Inkom-
patibilitat - Krise - Wandel zu erwéhnen. Entsprechend sind Verénderun-
gen in den Einstellungen und Strategien der nitratpolitischen Akteure
iiber die Zeit in Rechnung zu stellen. Wichtig ist ferner die Unterschei-
dung von Kern und Peripherie von Politiken, insoweit sie von bestimmten
MaBnahmen betroffen werden. Ebenso wesentlich ist die Aufdeckung der
eigentlichen issues, der geheimen Lehrpldne (hidden agenda) in nitratbezo-
genen Politikspielen, wie zum Beispiel in den Auseinandersetzungen um
die 1988 von der EG-Kommission vorgeschlagene Nitrat-Richtlinie.

3.3 Vergleichende Analyse von Nitratpolitik

Begreift man im Licht obiger Ausfiihrungen die Entwicklung von Nitrat-
politik als einen analytisch ausgewéhiten, exemplarischen, von den politi-
schen Akteuren nicht notwendig als solchen perzipierten Fall der Struk-
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tur- und ProzeBmuster von Okologisierungsprozessen und deren Varia-
tionsspielrdumen in Abhéngigkeit von verschiedenen relevanten Politikde-
terminanten, so handelt es sich in diesem Buch um eine Rekonstruktion
und Interpretation von Nitratpolitik, die sich der mehrschichtigen Kon-
textabhéngigkeit ihrer Aussagen bewuBt ist und von daher auf die 1dentifi-
zierung eineindeutiger Kausalzusammenhiinge verzichtet; vielmehr be-
hauptet sie angesichts der zunehmenden Heterogenitit von Interessen-
und Motivlagen und der Verfliissigung von organisatorisch-institutionellen

Zusammenhingen in modernen Gesellschaften (Streeck 1987) die relative
Unergiebigkeit oder gar Unmdéglichkeit generalisierender sozialwissen-
schaftlicher Kausalaussagen.

_ Entsprechend kann es nur darum gehen, in einer konfigurativen multi-
dimensionalen Mehrebenenanalyse dem Leser ein relativ komplexes Bild
von Nitratpolitik zu vermitteln, das ein Verstindnis der zentralen Politik-
determinanten und Politikmuster erlaubt, das trotz sich Andernder forma-
ler und substantieller Rahmenbedingungen, zum Beispiel die Bedeutungs-
zunahme von Quasi-Politik und die deutsche Wiedervereinigung, iiber die
Zeit Konsistenz und Plausibilitit beanspruchen kann und das diesbeziigli-
che politikstrategische Schlufifolgerungen gestattet. Wichtig ist dabei, sich
des iiber die Zeit verdnderlichen, von den jeweiligen gesellschaftlichen
Kontextbedingungen abhingenden Stellenwertes der verschiedenen Poli-
tikdeterminanten wie politisch-institutionelle Struktur, Politikstil, 6ffentli-
ches UmweltbewuB3tsein etc. bewuBt zu sein.

In dieser Arbeit wird eine mittel- bis lingerfristige Perspektive einge-
nommen, die weniger an kurzfristigen politischen Fluktuationen interes-
siert ist, sondern davon ausgeht, daB sich dauerhafte und tragfahige gesell-
schaftspolitische Wandlungsprozesse wie die Herausbildung einer Agrar-
umweltpolitik im allgemeinen nur iiber Dezennien durchsetzen. In einer
solchen »sikularen« Perspektive interessieren zum einen die solche
Wandlungsprozesse férdernden oder bremsenden Mechanismen (vgl. Of-
fe 1989) und zum anderen die (historische) Notwendigkeit der Durchset-
zung dieses Wandels, in welcher Form auch immer: Miissen Umweltpro-
bleme moderner Landwirtschaft mehr oder weniger zwangsldufig sozial
und politisch zur Kenntnis genommen und bearbeitet werden, und iiber
welche Mechanismen kommt es dazu?

In diesem Zusammenhang ist daran zu erinnern, daB intentionale Er-
klarungen wissenschaftslogisch die Besonderheit der Sozialwissenschaften
gegeniiber anderen Disziplinen konstituieren.

»Dennoch sollte dies nicht zu dem subjektivistischen Miverstdndnis fithren,
alle sozialen Prozesse allein intentional zu erkldren. Ohne strukturelle und
funktionale Bezugspunkte bleiben die Inhalte sozialer Zweckbestimmung un-
vollstidndig definiert.« (Kitschelt 1983: 55)
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Die vorliegende Arbeit konzentriert sich hauptséchlich auf die funktiona-
len und strukturellen Determinanten von Stabilitdt und Wandel nitratre-
levanter Politikstrénge.

Somit kommt es der vergleichenden Politikanalyse sowohl auf die
Gleichheiten als auch auf die Differenzen in der Nitratpolitik verschiede-
ner Linder an, was strukturell analoge Problemlagen und Politikbedin-
gungen voraussetzt: Mit Blick auf mogliche politikstrategische Schiufol-
gerungen fiir die Agrarumweltpolitik macht der Vergleich der Nitratpoli-
tik verschiedener westlicher Industriegesellschaften mehr Sinn als jener
zwischen zum Beispiel Ghana, Bulgarien, Deutschland und Nordkorea.?

Geht es bei diesem Politikvergleich primar um die groen Linien der
Entwicklungsmuster von Nitratpolitik, so haben spezielle Fallanalysen nur
illustrativ-belegenden Charakter. So ist angesichts der vielféltigen Einflu-
faktoren zum Beispiel die Frage, ob fiir Schweizer Kantone der Erlafl
einer Giilleverordnung wie in Nordrhein-Westfalen, die Erhebung einer
Phosphatabgabe wie in den Niederlanden oder die Festlegung von nitrat-
sensitiven Zonen wie in England vorzuzichen wire, ohne die genaue
Kenntnis der jeweiligen agrarstrukturellen, agrarpolitischen und agraréko-
logischen Kontexte nicht eindeutig beantwortbar, und sie stellt im Rah-
men dieser Untersuchung nur eine unter vielen méglichen Spezialfragen
dar, so daB ihre detaillierte, fiir die politische Praxis relevante Erérterung
den Rahmen dieses Buches sprengen wiirde.

Die vorgelegte vergleichende Politikanalyse erhebt von daher »nur«
den Anspruch, von einem klaren Grundmodell der Rekonstruktion von
Nitratpolitik auszugehen, methodologisch die wesentlichen Ebenen von
Determinanten der Nitratpolitik zu beriicksichtigen und zu verkniipfen,
und sich auf drei zentrale Fragestellungen zu konzentrieren.

Das Grundmodell konzeptualisiert Policy-Variable als abhéngige Va-
riable; Nitratpolitik soll durch die Uberlagerung und das Zusammenspiel
von sechs Klassen von Politikdeterminanten erklirt werden: (generelle)
gesellschaftsstrukturelle Determinanten, Kontextdeterminanten, politik-
strukturelle Determinanten, situationsstrukturelle Determinanten, histo-
riographische Determinanten und problemstrukturelle Determinanten.
Durch diese Beriicksichtigung von sechs Klassen von Politikdeterminan-
ten, die im folgenden ndher zu erldutern sind, werden system- und hand-
lungstheoretische Erklarungsebenen, Mikro- und Makroerkldrung, inhalt-

9 »‘Gemeinsamkeiten’ und ‘Unterschiede’ zwischen Politiken verschiedener Linder
diirfen [.. .] nicht in Untersuchungen zur Politikdetermination gegeneinander aus-
gespielt werden, sondern beziehen sich auf verschiedene Abstraktionsgrade der
Konzeptualisierung abhéngiger Policy-Variablen in der Politikanalyse.« (Kitschelt
1983: 56)
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liche und formale Erkldrungsmodi in ein komplexes Erkldrungsmuster

einbezogen, ohne allerdings bereits deren eineindeutige theoretische Ver-

kniipfung zu leisten. Die komplexe Perspektive der Erklérung von policies
durch verschiedene Faktorenbiindel auf mehreren Ebenen, deren relative

Bedeutung sich zudem iiber die Zeit &ndern kann, zielt auf die intertempo-

rale Erkldrung von Politiken durch verschiedene unabhingige Variablen

zu unterschiedlichen Zeitpunkten ab.

Auf dieser Grundlage sind die drei zentralen, bereits benannten Fra-
gestellungen der vergleichenden Politikanalyse, soweit methodologisch
moglich, zu beantworten:

1. Wie kontingent war die Entwicklung der Nitratpolitik? Hétte konkret
alles auch anders verlaufen kénnen?

‘2. Wie steuerbar war die Entwicklung der Nitratpolitik? Dies ist die Fra-
ge nach den politischen Handlungsspielriumen und der politischen
Steuerungsfihigkeit und Strategiefdhigkeit.

3. Wie lern- und innovationsfihig sind westliche Industriegesellschaften
im Hinblick auf Umweltprobleme? Wie weit kommt es zu Okologisie-
rungsprozessen? Gibt es funktionale Aquivalente fiir formelle Politik?

Diese drei Fragen thematisieren wesentliche Grundprobleme des Stellen-
wertes und der Gestaltungs- und Steuerungsfihigkeit von Politik und der
Lern- und Innovationspotentiale moderner Industriegesellschaften vis-a-
vis 6kologischer Problemlagen, die die vergleichende Analyse der Nitrat-
politik exemplarisch zu beantworten erlauben sollte, wahrend sich Fragen
konkreter fallspezifischer Politikprogrammierung und -implementation
auf dieser eher abstrakt-generellen Ebene nicht eindeutig beantworten
lassen. Es geht in dieser Untersuchung somit um Grundmuster und Orien-
tierungen von (Nitrat-)Politik und nicht um konkrete Feinanalyse, hin-
sichtlich derer auf die angesprochene Literatur verwiesen wird.

Insofern die Darstellung von Nitratpolitiken oft auf der Ebene klassifi-
zierender Analyse - im Gegensatz zum Nachweis von funktionalen Korre-
lationen oder Kausalzusammenhingen - verbleibt (vgl. van den Daele/
Weingart 1975), sind die Grenzen solcher Taxonomien in Rechnung zu
stellen: Sie erlauben die mehr oder weniger eindeutige Zuordnung empi-
rischer Politikdaten innerhalb vorgegebener analytischer Interpretations-
raster, aber kaum die Uberpriifung tiefergehender Erklarungsmodelle.10

10 Auch von daher geht es in diesem Buch nicht um den Test und die Diskriminie-
rung bestimmter politikwissenschaftlicher Erkldrungsansétze wie politischer Regi-
metheorie, politische Koalitionstheorie, soziologische Politiktheorie, neue politi-
sche Okonomie oder (internationale) Systemtheorie (vgl. Kitschelt 1986), sondern
lediglich um die eklektizistische Nutzung und intelligente Kombination von auf
der Basis von Plausibilititsiiberlegungen ausgewihlten Komponenten solch poli-
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Wichtig erscheint dabei die Plausibilisierung in der zeitlichen, rdumli-

chen, sozialen und sachlichen Verinderung der relativen Bedeutung der
verschiedenen Nitratpolitik erkldrenden EinfluBebenen und -faktoren.

In gewisser Analogie zu Kitschelt 198311 werden an relevanten erkli-

renden Variablen sechs formal gleichberechtigte Klassen von Politikdeter-
minanten als unabhingige Variable auseinandergehalten, die in ihrem
Zusammenspiel die Policy-Variablen als abhéngige Variable erkldren sol-
len. Dabei liegen der Unterscheidung von gesellschaftsstrukturellen, Kon-
text-, politikstrukturellen, situationsstrukturellen, historiographischen und
problemstrukturellen Determinanten von Nitratpolitik folgende Uberle-
gungen zugrunde:

1. Mit gesellschaftsstrukturellen Determinanten sind allgemeine gesell-

schaftliche Rahmenbedingungen und Entwicklungstendenzen substan-
tieller Natur gemeint, die fiir alle Politikfelder bedeutsam sind, zum
Beispiel UmweltbewuBtsein einer Gesellschaft, Auflésung der Domi-
nanz traditioneller Politikroutinen, Sozial- und Wirtschaftsstruktur, po-
litische Kultur, Grad der Verbiirokratisierung, Zentralisierung bzw.
Dezentralisierung relevanter Entscheldungsprozesse Ausbildung und
Stirke der zivilen Gesellschaft!2 in einer Gesellschaft, die Rolle (glo-
baler) Umweltprobleme, Ansétze zur Selbstbegrenzung, Modernisie-
rungskapazitit, die Rolle intermedidrer Organisationen, der Grad der
Auflosung tradierter Werte und Normen, das Ausmal der Politisie-
rung der Produktion, Umbruchsituation einer Gesellschaft (zum Bei-
spiel der ehemaligen DDR 1990).

Die Kontextdeterminanten beziehen sich auf EinfluBfaktoren im Be-
reich von Landwirtschaft und Umwelt, die die Entwicklungspfade von
Nitratpolitik schon deutlich direkter prigen, wie etwa Agrarstruktur,
Agrarpolitik, Agrarumweltpolitik, Umweltpolitik, past decisions, vested
interests und sunk costs im Bereich von Landwirtschaft und Wasserwirt-
schaft, bestehende Traditionen umweltvertréglicher Landwirtschaft,
Struktur der Wasserwirtschaft, die sozio6konomische und soziokultu-
relle Rolle der Landwirtschaft, das AusmaB an Okologisierungsprozes-

11

12

tiktheoretischer Erkldrungsansdtze. Weitergehende Schritte in Richtung relativ
eindeutiger wissenschaftlicher Uberpriifung wiirden rasch den Rahmen dieses Bu-
ches sprengen.

Kitschelt unterscheidet zwischen Kontext- und unabhingigen, die politisch-institu-
tionellen Strukturen reprisentierenden Variablen, wobei er die deutlich groBere
theoretische Erklarungskraft letzterer nachzuweisen versucht.

Nachdem ich diesen Begriff seit 1991 in mehreren Artikeln vorfand, entschied ich
mich fiir seine Nutzung anstelle des iiblichen englischen Ausdrucks civil society.
Dahrendorf plidierte jiingst (Frankfurter Rundschau vom 24.1.1992, S. 14) durch-
aus begriindet fiir den Terminus Biirgergesellschaft.
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sen im Agrarbereich, die wissenschaftliche und soziale Perzeption des
Nitratproblems.

3. Politikstrukturelle Determinanten bezeichnen die vorherrschenden for-
mellen Strukturen politischer Prozesse eines Landes (relativ) unabhéngig
von speziellen, inhaltlich definierten Politikbereichen, wie Input-, Out-
put- und Arenenstruktur, Macht- und Interessenlagen, Politikstil und
-profil, Interessenberiicksichtigungsmuster, Organisations- und Res-
sourcenkapazitét der politischen Administration, institutionelle Struk-
turen, Permeabilitdt des politischen Prozesses, Ausmal} an Politikkoor-
dination, Konfliktregulierungsprozeduren etc.

4. Situationsstrukturelle Determinanten betreffen demgegeniber die spezi-
fischen, Nitratpolitik direkt formenden Konfigurationen wie sie betretfen-
de Konfliktmuster und Konfliktlinien, Spielsituation (im Sinne der
Spieltheorie), Eigendynamik, Politikverflechtung und -verkniipfung,
Akteurkonfiguration, Politikspiel, Politikadressaten, Altlasten (sunk
costs), Politikrationalitdten, Entscheidungszustéindigkeiten und -ebe-
nen, Entscheidungsdruck, Spill-over-Risiken (zum Beispiel fiir Wirt-
schaftsbereiche), intentionale Policy-Orientierung.

5. Historiographische Determinanten meinen historisch und situativ eher
kontingente, zufdllige Einflufifaktoren auf die Entwicklung der Nitratpo-
litik, die sich nicht auf bestimmte Strukturmuster projizieren lassen,
wie zum Beispiel die Rolle bestimmter (engagierter) Individuen, lokale
Akteurkonfigurationen, die zufillige zeitliche Ubereinstimmung von
von einander unabhéngigen Ereignissen und Entwicklungsprozessen,
nicht-intendierte Politikentwicklungen als Resultat eher chaotischer
Prozesse, das momentane Vorherrschen einer spezifischen Politikra-
tionalitit oder spezielle, aus nitratpolitischer Sicht historisch zufélliger
Ereignisse mit durchaus signifikanten Folgewirkungen (zum Beispiel
die deutsche Wiedervereinigung 1990).

6. Problemstrukturelle Determinanten bezeichnen den Einflu} »objektiver«
Sachzusammenhdnge wie die naturwissenschaftlich rekonstruierbare '
Struktur des Nitratproblems, das Ausmaf} von Nitratbelastungen, die
zeitliche Entwicklungsdynamik des Nitratproblems (zum Beispiel geo-
hydrologische Versickerungsprozesse im Untergrund), der Stand der
technischen Entwicklung (zum Beispiel Verfiigbarkeit billiger Aufbe-
reitungsverfahren) und damit zusammenhéngend die substantiell ver-
fiigbaren Probleml6sungen.

Die Einteilung der Bestimmungsfaktoren von Nitratpolitik in diese sechs

Klassen von Politikdeterminanten kann einerseits als relativ umfassend

und andererseits als analytisch vergleichsweise trennscharf angesehen wer-

den, wie in Abbildung 3.5 noch einmal graphisch dargestelit.
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Abbildung 3.5:  Klassen von Politikdeterminanten
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In ihrer Gesamtheit sollen diese Politikdeterminanten nun die Nitrat-
politik bestimmenden Policy-Variablen erkldren wie deren Ziele, Pro-
gramme, Instrumente, Regulierungs- und Implementationsmuster, policy
outputs, impacts und outcomes, Entwicklungsdynamik und Losungsmuster.

Sowohl aus theoriepragmatischen wie aus methodologischen Erwi-
gungen erscheint die politiktheoretisch sicherlich erwiinschte Verkniip-
fung der verschiedenen Klassen von Politikdeterminanten in einer konsi-
stenten Theorie und dariiber hinaus gar die Erkldrung der Ausprigung
und Verdnderung spezifischer Policy-Variablen durch ein dynamisches
Modell der Wechselwirkung spezifischer unabhingiger Variabler nicht
mdoglich. Nicht nur wurde politische Theorie bislang noch nicht so diffe-
renziert ausgearbeitet, sondern dies diirfte aus grundsitzlichen wissen-

“schaftstheoretischen Erwigungen heraus eben auch kaum machbar sein.
Die Verbindung von gestiegenem offentlichem UmweltbewuBStsein mit
dem Engagement eines bedeutsamen Umweltpolitikers beispielsweise ist
einerseits eben nur als historisch-singuldre Erkldrung mdoglich und ande-
rerseits auf der Ebene generalisierter Theoriebildung nur als kumulativer,
aber eben nicht quantitativ prézisierbarer Zusammenhang zu konstatieren
sinnvoll.

Bleibt die Frage nach der Representativitit von Nitratpolitik fiir mog-
liche Okologisierungsprozesse im Agrarbereich und damit der Berechti-
gung der Fokussierung des dieser Arbeit zugrundeliegenden Forschungs-
vorhabens auf das Nitratproblem. Wie die Linderstudien ergaben, liegt
der Reiz einer diesbeziiglichen Analyse der Nitratpolitik zum einen gera-
de darin, da3 deren Rolle fiir die sich herausbildenden Agrarumweltpoli-
tiken in den einzelnen Landern deutlich divergiert, und zum anderen im
zeitlichen Wandel ihres Stellenwertes und Problemhorizontes. Von daher
ist der exemplarische Charakter von Nitratpolitik fiir (mogliche) Prozesse
einer Okologisierung der Agrarpolitik hervorzuheben ganz im Sinne der
angesprochenen heuristischen Funktion einer solchen Fallstudie.!3

Die Evaluation der Ergebnisse der untersuchten nationalen Nitratpo-
litiken kann nach verschiedenen Kriterien erfolgen. Zum einen kann sie
sich auf verschiedene Politikrationalititen (Effizienz, Effektivitit, Legiti-
mitét, Bestandssicherung; Entscheidungsféhigkeit, Durchsetzungsfahigkeit
(vgl. Kitschelt 1983, Larson 1980) und auf ihren substantiellen Beitrag zur
Losung des Nitratproblems beziehen. Zum anderen geht es in dieser Ar-
beit um die Einschitzung des iiber die Zeit sich verindernden Stellenwer-
tes bestimmter Klassen von Politikdeterminanten und um ihre Erorterung
entlang der aufgefiihrten drei zentralen Fragestellungen. Gerade im Lén-

13 Imiibrigen sei auf die Ausfithrungen in Kapitel 2 verwiesen.
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dervergleich wird dabei der Blick fiir funktionale Aquivalente einer Oko-
logisierung der Agrarpolitik frei, wo etwa die Schweiz durchaus in der
Substanz vergleichbar intensive mittlere &kologische Regulierungen der
Landwirtschaft aufweist, obwohl das Nitratproblem keineswegs die poli-
tikfokussierende Rolle wie in Deutschland spielte. Von daher sind je nach
zugrunde gelegten Evaluationskriterien und = eingenommener gesell-
schaftspolitischer Perspektive durchaus unterschiedliche Ergebnisse einer
auf der vergleichenden Analyse nationaler Nitratpolitiken basierenden
Politikevaluation zu erwarten.
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4. Bundesrepublik Deutschland!

4.1 Zur Struktur des Nitratproblems

Auf die sachliche Struktur des Nitratproblems soll in diesem Buch nicht

weiter eingegangen werden (vgl. Conrad 1990a). Als wesentlich festgehal-

ten werden sollen an dieser Stelle zunéchst nur folgende Gesichtspunkte:

1. Nitrat stellt nur eine Komponente im gesamten Stickstoffkreislauf dar.

2. Die Landwirtschaft ist nur ein (wesentlicher) Faktor, der den Stick-
stoffkreislauf beeinfluf3t.

.3. Es sind verschiedene mogliche Folgen des Nitrateintrags in der Land-
wirtschaft zu unterscheiden, von denen die Trinkwasserbelastung nur
eine darstellt, die politisch in den Vordergrund riickte.

4. Im Hinblick auf die moglichen gesundheitlichen Folgewirkungen ho-
her Nitratgehalte des Trinkwassers konnen auch andere Quellen sol-
che hervorrufen.

5. Die Fokussierung dieser Untersuchung auf Nitratpolitik impliziert vor
diesem Hintergrund sowohl eine analytische als auch eine empirisch
bedingte Selektion: Zum einen ist die sachliche Beschridnkung auf Ni-
trateintrdge der Landwirtschaft aus Gkologischen oder medizinischen
Griinden nicht zwingend; zum anderen ist die Konzentration auf den
Trinkwasser-Nitratpfad durch die vorherrschende Problemperzeption
der Nitratpolitik bedingt.

Zum angemessenen Verstidndnis dieser Begrenzung der Analyse werden

daher in diesem Abschnitt noch einmal diesbeziiglich wichtige analytische

Dimensionen benannt.

Wenn der Einflul der Landwirtschaft auf die Nitratbelastung des
Trinkwassers im Zentrum dieser Untersuchung steht, dann sind zumindest
sechs Gesichtspunkte von Wichtigkeit, um die Rolle der Landwirtschaft
im Rahmen des gesamten Stickstoffkreislaufs angemessen zu beurteilen:
1. Wie groB ist die relative Bedeutung anderer Stickstoffquellen (Ursa-

chenanalyse)?

2. Welche 0Okologisch oder gesundheitlich problematischen Auswirkun-
gen gehen von einem (verinderten) Stickstoffkreislauf aus (Folgenana-
lyse)?

3. Welche Mechanismen beeinflussen das Ausmal} dieser Auswirkungen
jenseits der Stickstoffzufuhr seitens der Landwirtschaft (Strukturanaly-
se)?

1 Die Ausfiihrungen dieses Kapitels basieren wesentlich anf Conrad 1990a.
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4. Welchen Stellenwert hat Nitrat einerseits allgemein und andererseits
in der Landwirtschaft in bezug auf diese Auswirkungen (Relevanzana-
lyse)? ’

5. Welche MaBinahmen der Landwirtschaft haben welche Konsequenzen
fiir das Nitratproblem, und was sind ihre Nebenwirkungen (Manah-
menanalyse)?

6. Welche alternativen Losungsmdglichkeiten des Nitratproblems beste-
hen, und was sind ihre relativen Vor- und Nachteile (Alternativenver-
gleich)?

Umweltprobleme durch Nitrat stellen somit nur einen Teil eines umfang-

reichen Bereichs 6kologischer Problemstellungen dar, die aus dem kom-

plexen Geflecht biogeochemischer Prozesse des gesamten Stickstoffkreis-
laufs resultieren und zu denen insbesondere auch Stickstoffverbindungen
in Form von Ammoniak und Stickoxiden gehoren (NAS 1978, Royal Soci-

ety 1983).

Die Landwirtschaft ist nun bei etwas ndherer Betrachtung in bezug auf
folgende Komponenten von Wichtigkeit:

- Stickstoffeintrag auf landwirtschaftlichen Flichen (mit Anreicherung

des N-Pools im Boden)

- Stickstoff-/Nitrateintrag auf benachbarte Flichen und in Oberfldchen-
gewisser durch Abschwemmung, Erosion und (Wind-)Drift (Problem
der Eutrophierung)

- Nitratauswaschung (NO;) ins Grundwasser

- Stickstoffentzug durch Ernte

- Ammoniakverfliichtigung (NH;3) vor allem durch Viehhaltung (Problem
saurer Depositionen)

- Beitrag zur Bildung von Distickstoffoxid (N,O), das iiber Denitrifika-
tionsprozesse im Boden freigesetzt wird (Problem des Abbaus der
Ozonschicht in der Atmosphire und der Klimaverinderung)

- Beitrag zur Bildung von Stickstoff (N,).

Grundsitzlich sind im Hinblick auf dkologische und gesundheitliche Aus-

wirkungen der Stickstoffdiingung, aber auch in bezug auf MaBnahmen zur

Verringerung der Nitratauswaschung mégliche direkte trade-offs? zu be-

achten. Genannt seien etwa die folgenden:

1. Eine Diingungsreduzierung zwecks verringerter Nitratauswaschung be-
dingt bei gegebener Nachfrage nach Agrarprodukten im Falle geringe-
rer Ertrige eine Ausweitung der benétigten landwirtschaftlichen Nutz-
flichen, die dann fiir andere Zwecke, unter anderem als Naturschutz-

2 Gemeint sind an dieser Stelle die Abwigung verschiedener ¢kologischer und ge-
sundheitlicher Folgewirkungen gegeneinander und nicht trade-offs etwa zwischen
Grundwasserschutz und Einkommensverlusten der Landwirte.
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flichen, nicht mehr zur Verfiigung stehen.3 AuBerdem werden mehr
Maschinen und Energie benétigt, weil »it takes almost as much tractor
fuel for plowing, cultivating and harvesting a 50-bushel crop as a 150-
bushel one« (Viets 1975:443). Andererseits sinkt mit verringerter
Diingungsintensitdt bei einigen Kulturpflanzen die Notwendigkeit,
Pflanzenbehandlungsmittel anzuwenden. Richtig erscheint die StofB-
richtung des Arguments: 6kologische Schdden und Bilanzen je erzeug-
ter Nahrungsmitteleinheit und erst sekundir je Flicheneinheit zu be-
stimmen. Fiir die Bundesrepublik fiihrt dies jedoch zu keiner verdnder-
ten Beurteilung der Gefihrdungssituation: Abbau von Uberproduk-
tion, Ertragssteigerungen durch pflanzenziichterischen Fortschritt und
verbesserte landwirtschaftliche Bewirtschaftungsweisen lassen im Prin-
zip eine weitgehende Reduktion der Nitratauswaschung einschlieSlich
der wirksamen Ausweisung von Wasserschutz- und Naturschutzgebie-
ten zu, ohne (andernorts) zusétzliche Fldchen zu bendtigen (vgl. Con-
rad 1987a).

Bei der Giilleausbringung fithrt - abhédngig von Temperatur und Jah-
reszeit - eine rasche, griindliche Einarbeitung in den Ackerboden zu
erhohter Nitratauswaschungsgefahr, ein Verzicht hierauf zu Nahrstoff-
verlusten vor allem durch Ammoniakemission (vgl. Amberger 1988,
Vetter 1988)4, die okologisch genauso als unerwiinscht einzuordnen
ist.

Eine hohe Denitrifikation im Untergrund mag zwar eine Nitratbela-
stung des Grundwassers unterbinden, fiihrt aber leicht zur uner-
wiinschten Anreicherung anderer Substanzen (zum Beispiel Sulfat, Hy-
drogenkarbonat), was bei der Erstellung 6kologischer Bilanzen zu be-
riicksichtigen und daher aus der Sicht des Grundwasserschutzes nicht
in jedem Fall positiv zu bewerten ist.

SchlieBlich ist fir den landwirtschaftlichen Bereich darauf zu verweisen,
daB eine Reihe von Umweltproblemen der Landwirtschaft erst aus dem
Zusammenwirken vieler Faktoren resultiert, wie Flurbereinigung, intensi-
ve Diingung, Bodenmelioration, Pestizideinsatz, Mechanisierung, Speziali-
sierung und Regionalisierung der Agrarproduktion, deren Einsatz sich

3

4

Zur relativen Prioritéit gesonderter Naturschutzflichen unter Artenschutzgesichts-
punkten vgl. Hampicke 1987.

Ein anderes Beispiel geben Rohmann/Sontheimer (1985: 187): »Bei hohen Giille-
gaben, die im Herbst zu Zwischenfriichten ausgebracht werden, ist die Gefahr der
Nitratauswaschung zwar deutlich geringer als bei einer Ausbringung ohne Zwi-
schenfruchtanbau, dafiir kénnen jedoch sehr hohe und gesundheitsschadigende Ni-
tratgehalte in den Herbstzwischenfriichten angereichert werden. Der Verzehr der-
artiger Zwischenfriichte hat schon mehrfach zu Schadens- und Todesfillen bei Rin-
dern und Wild gefiihrt (Vetter/Steffens 1978).«
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erst in ihrem wechselseitigen Zusammenspiel Iohnt (vgl. SRU 1985). Als
ein historischer Bedingungszusammenhang, in dem die Stickstoffdiingung
eine zentrale Rolle gespielt hat, beinhaltet dies nicht, daB bei dem inzwi-
schen erreichten Stand intensiver Landwirtschaft spezifische, die Stick-
stoffdiingung betreffende SchutzmaBnahmen nicht sinnvoll einzusetzen
sind. Es bedeutet jedoch im allgemeinen, dal eine Wiedergewinnung von
intakter Natur und Umwelt nicht einfach in der Umkehr vergangener Ent-
wicklungsprozesse bestehen kann. Fiir eine auf die Nitratbelastung von

Grund- und Trinkwasser ausgerichtete Analyse bedeutet dies zudem, dal3

der im integralen Gesamtprozef3 agrarbedingter Umweltbelastungen auf-

gehende EinfluB von Stickstoffdiingung und Nitratbelastung nicht weiter
beriicksichtigt wird.

An relevanten 6kologischen und gesundheitlichen Folgen des Nitrat-
eintrags in der Landwirtschaft sind zu nennen

- Methimoglobindmie und méglicherweise Krebs durch hohe Nitratge-
halte in Blattgemiise und Trinkwasser;

- regional der vollige Verbrauch organischer Substanzen im gesattigten
Grundwasserleiter mit Folgen fiir die Denitrifikation und die Auswa-
schung anderer Substanzen;

- regional die Anreicherung von Reaktionsprodukten der Denitrifikation
im Grundwasser, die ihrerseits fiir das Trinkwasser bedenklich sind,
zum Beispiel Sulfat;

- regional die Okologisch unerwiinschte Eutrophierung von Gewissern
und tiberregional die Eutrophierung von Kiistengewdssern;

- moglicherweise negativ bewertete Verinderungen in Okosystemen im
Zusammenspiel mit anderen Faktoren, unter Umstdnden verstdrkt
durch synergistische Effekte (zum Beispiel verstirkter Pestizideinsatz
infolge hoher N-Diingung).

Abbildung 4.1 gibt einen Uberblick iiber den Trinkwasser-Nitratpfad. Im

einzelnen wird dabei sinnvollerweise unterschieden zwischen

- dem biologischen Stickstoffkreislauf im Boden

- dem Nitratabbau im Untergrund (ungesittigte Zone)

- dem Nitratabbau im Grundwasserleiter (geséittigte Zone)

- der Trinkwassergewinnung und -aufbereitung

- der Reduktion von Nitrat zu Nitrit im Menschen

- der Bildung von N-Nitrosoverbindungen auf der Basis von Nitrit und
sekundiren Aminen bzw. Amiden im Menschen.

Die jeweilige nationale Struktur und Entwicklung des Nitratproblems re-

sultieren primidr aus dem Zusammenspiel der geographischen Muster von

landwirtschaftlicher Produktion, Bodenformation, Hydrogeologie und

Trinkwasserversorgung, wobei als Nitratproblem nunmehr im folgenden
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vorrangig ein gesundheitliches von zu hoher Nitratkonzentration im
Trinkwasser verstanden wird. Ausfiihrlichere, differenziertere und um-
fangreichere Darstellungen der Nitratproblematik finden sich in Roh-
mann/Sontheimer 1985, SRU 1985, Conrad 1990a, Bogacki 1986, Bruck-
haus/Berg 1990.

Abbildung 4.1:  Uberblick iiber den Trinkwasser-Nitratpfad

Stickstotidiingung (Mineraldiinger, organischer Diinger)

N-Aufnahme durch Pilanzen
Mineralisierung
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Die wissenschaftliche und politische Perzeption des Nitratproblems
und seine relative Bedeutung im Vergleich mit anderen Umweltproble-
men der Landwirtschaft werden in Kontext der Darstellung der sachlich-
geographischen Struktur des Nitratproblems fiir die einzelnen Vergleichs-
lander jedoch ebenfalls skizziert. Zum besseren Versténdnis der Mehrebe-
nenanalyse der jeweiligen nationalen Nitratpolitiken féllt dieses, die Bun-
desrepublik Deutschland behandeinde Kapitel etwas ausfiihrlicher als die
folgenden, andere Lénder betreffenden aus.

4.2 Landwirtschaft, Wasserwirtschaft und das Nitratproblem

Seit den siebziger Jahren enthalten ca. 6 % der Trinkwassergewinnungsan-
lagen in der BRD Nitratgehalte von iiber 50 mg/1.5 Infolge der in agrari-
schen Intensivgebieten im Durchschnitt um jihrlich 1 bis 2 mg/I steigen-
den Nitratkonzentration im Grundwasser kompensieren neu auftretende
Grenzwertiiberschreitungen in etwa durch ortliche SanierungsmaBnah-
men beseitigte Schwachpunkte der Trinkwasserversorgung. Dabei differie-
ren Ausmall und Struktur des Nitratproblems von Region zu Region.
Treffen hohe Diingungsintensitit wie in Sonderkulturen, einerseits, und
bei intensiver Tierhaltung mit Giilletiberschiissen, andererseits, landwirt-
schaftlich begriindete, aber 6kologisch ungiinstige Ausbringungszeitpunk-
te (Herbstdiingung, spite Bodenbedeckung beim Maisanbau) und flach-
griindige oder durchlissige oder keinen wesentlichen Nitratabbau zulas-
sende Boden zusammen, dann lassen sich die Gebiete bestimmen, in de-
nen hohe Nitratkonzentrationen im Grundwasser zu erwarten sind (Abbil-
dungen 4.2 und 4.3). Es sind dies meist Gebiete mit einem hohen Anteil
von Sonderkulturen, hauptsichlich die Weinbauregionen mit vielfach
durchléssigen Boden, Gemiiseanbaugebiete in der Umgebung von Grof3-
stddten, insbesondere in der Koln-Aachener Bucht, einige Gebiete mit in-
tensiver Viehhaltung auf durchléssigen Béden mit geringem Nitratabbau®

5 Aufgrund unzureichenden Gewisserschutzes und Wasseraufbereitung sind die Was-
serversorgungsanlagen in den neuen ostdeutschen Bundeslindern u. a. vielfach mit
hohen Nitratwerten belastet. So weisen 30 % und mehr der zentralen Wasserversor-
gungsanlagen in den Gebieten Erfurt, Halle, Gera, Dresden, Chemnitz und Leipzig
eine Nitratbelastung des Trinkwassers von iiber 40 mg/1 auf (vgl. Die ZEIT 13: 40).

6 Bei einem Untergrund mit hoher Denitrifikationskapazitit wie zum Beispiel im
Raum Vechta mit hohen Nitrateintrdgen durch Giilleausbringung treten hohe Ni-
tratwerte zumeist nur in flachen Privatbrunnen auf. Demgegeniiber ist der Anteil
nitratbelasteten Trinkwassers bei offentlichen Wasserversorgungsunternehmen in
Niedersachsen gering im Vergleich der Bundesldnder gering,
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Abbildung 4.2:  Landwirtschafiliche Intensivgebiete in der Bundesrepublik
Deutschland
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Abbildung 4.3:  Regionale Verteilung der Nitratgehalte im Trinkwasser in der
Bundesrepublik Deutschland

D « umter 10mg/t
-

In foigenden Posteitzanlbereichen zgt der
Mittetwert der Narat-Gehalte cichl an der
25mgtGrenge:

15,322, 325, 400, 404, 405, 429, 483, 513,
540, 544, 556, 562, 565,690, 715,718,
724,734, 789, 877, B78, 880, B3, B4,
n don folgenden Posteitzabereichen ST
Negt dar Mirlebwert de Nirat-Gehalte

‘Zwischen 40und 50 mgh:

548, 547, 899, 796,671,875,

Quelle: Stiftung Warentest 1988
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sowie Orte mit Bodenverhiltnissen, bei denen Nitrat mehr oder minder
vollstéindig ausgewaschen wird unabhéingig von der Art der landwirtschaft-
lichen Nutzung (vgl. Bach 1987). Damit stellt die Nitratbelastung des
Grundwassers in der BRD ein teils lokales, teils regionales Problem dar,
mit einer Tendenz zu auch iberregionaler Bedeutung.

Abbildung 4.4:  Entwicklung des N-Mineraldiingerverbrauchs in westlichen
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kg Stickstoff/ha

240
Niederlande

200

160 <
Dénemark
Belgien
Japan

120 BRD
England

8 T Frankreich
Schweden
ltalien

40
Spanien
USA
Kanada

0~ T T T T ===y Al

T AR L v Tt ¥
1965 1970 1975 1980
Quelle: Minstry of Agriculture et al. 1988: 15
Bei einem durch gréBere Betriebe, abnehmende Betriebszahl, wachsende

Kapitalintensitit, Intensivierung, Spezialisierung und regionale Konzen-
tration gekennzeichneten Agrarstrukturwandel hat der Anteil der bis in
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die achtziger Jahre durch Produktions- und Produktivititszuwichse ge-
prigten Landwirtschaft am Bruttosozialprodukt (BSP) von 11 % (1950)
auf 1,5 % (1986) abgenommen. Etwa 50 % der noch rund 600 000 land-
wirtschaftlichen Betriebe werden im Neben- oder Zuerwerb betrieben.
Der Anteil direkter und indirekter Subventionen erreicht mit ca. 30 Mil-
liarden DM etwa die Hohe der Bruttowertschopfung der Landwirtschaft
(Conrad/Uka 1987). Wie in anderen Lindern (vgl. Abbildung 4.4) nahm
der Verbrauch von mineralischen Stickstoff-Diingemitteln bis zu Beginn
der achtziger Jahre auf durchschnittlich tiber 120 kg N/ha zu und hat sich
seitdem auf ca. 130 kg N/ha eingependelt, wozu noch ca. 70 kg N/ha in
Form organischer Diingung, insbesondere als Giille, hinzukommen. Aller-
dings sind Menge und Relation von mineralischem und organischem Diin-
ger betriebsspezifisch sehr verschieden infolge der Spezialisierung der
meisten Betriebe auf Tier- oder Pflanzenproduktion.

Die Trinkwasserversorgung der BRD beruht vor allem auf Grundwas-
sernutzung (ca. 64 %) mit starken regionalen Unterschieden zwischen
38 % in Nordrhein-Westfalen und 100 % in Schleswig-Holstein. Die 6f-
fentliche Wasserversorgung liegt in den Hénden von ca. 6 300 gréBeren
oder kleineren Wasserversorgungsunternehmen (WVUs). Insbesondere in
den léndlichen Gebieten Norddeutschlands spielt die Trinkwasserversor-
gung durch individuelle flachgriindige Privatbrunnen trotz sinkender Ten-
denz bisweilen noch eine beachtliche Rolle (ca. 5 % in Schleswig-Hol-
stein). In den achtziger Jahren wurden in der BRD mehrere hundert Was-
sergewinnungsanlagen wegen {iberhdhter Nitratwerte stillgelegt. Somit
stimmen Nitratbelastung des Grundwassers und des Trinkwassers in ihrer
geographischen Verteilung grob iiberein, modifiziert durch die jeweilige
(unterschiedliche) Struktur der lokalen Trinkwassergewinnung und -ver-
sorgung. Pointiert formuliert, stellt sich das Nitratproblem in der BRD im
Stiden dar als eines von Sonderkulturen in den Flutdlern von Baden-
Wiirttemberg, Bayern, Rheinland-Pfalz und Hessen sowie im Westteil
Nordrhein-Westfalens sowie im Norden als eines von Giilleiiberschiissen
in den landwirtschaftlichen Intensivgebieten Nordrhein-Westfalens, Nie-
dersachsens und Schleswig-Holsteins.

Hinsichtlich der zeitlichen Entwicklung des Nitratproblems ist die
Uberlappung folgender Entwicklungstrends wesentlich: die Intensivierung
und regionale Spezialisierung der Agrarproduktion, der Anstieg des Ver-
brauchs an Stickstoffdiinger und des regionalen Giilleanfalls je Hektar bis
etwa Anfang der achtziger Jahre, die Verdriingung landwirtschaftlicher
Produktion aus dem Umkreis urbaner Zentren, der kontinuierliche An-
stieg des Trinkwasserverbrauchs bis ca. 1980, die Ausbreitung von Wasser-
mischung erlaubender Fernwasserversorgung und Verbundwirtschaft, effi-
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zientere Diingungspraktiken und substantielle Bemithungen um eine ver-
ringerte Nitratauswaschung in der Landwirtschaft seit den achtziger Jah-
ren. Damit einher gingen mit der rechtlichen Verankerung des Nitrat-
grenzwertes von 90 mg/l in der Trinkwasserverordnung (TrinkwV) 1976
und von 50 mg/l in deren Novelle von 1986 seit den siebziger Jahren zu-
nehmend wasserwirtschaftliche und -technische Maflnahmen wie Brun-
nenschlieBung, Bohrung neuer (tieferer) Brunnen, Wassermischung, Ent-
wicklung von Wasseraufbereitungsverfahren.

Das Nitratproblem wurde in der BRD seit den fiinfziger Jahren zu-
ndchst primér im wissenschaftlichen, dann im landwirtschaftlichen und
seit den achtziger Jahren auch verstédrkt im wasserwirtschaftlichen und po-
litischen Bereich wahrgenommen und erdrtert. Stand und steht der ge-
sundheitliche Aspekt der Trinkwasser-Nitratbelastung im Vordergrund, so
werden Okologische Aspekte hohen Stickstoffeintrags seitens der Land-
wirtschaft wie Eutrophierung von Flichen und Oberflichengewdssern, N-
Eintrag in die Nord- und Ostsee, Ammoniakemissionen der Landwirt-
schaft, Nitratbelastungen im Gemiise und Sekundireffekte hoher Nitrat-
auswaschungsraten wie zum Beispiel der Verlust der Denitrifikationska-
pazitidt und die Aufsalzung des Bodens seit den achtziger Jahren gleich-
falls vermehrt thematisiert. Im Vergleich mit anderen Umweltproblemen
der Landwirtschaft nahm das Nitratproblem in der Agrar-Umwelt-Diskus-
sion eine herausragende Stelle ein, wobei ihm teils auch eine Vorreiterrol-
le fiir deren 6ffentliche Etablierung zukam (vgl. Conrad 1990a).

4.3 Okologisierung, Nitratdebatte und Problemdefinition

Die (offentliche) Nitratdiskussion ist in ihrer Struktur und ihrer Entwick-
lungsdynamik ohne den Kontext der allgemeinen Umweltdiskussion und,
spezifischer, der Agrar-Umwelt-Diskussion gesellschaftspolitisch nicht an-
gemessen zu begreifen und einzuordnen.’

Spétestens seit Anfang der siebziger Jahre sind Umweltverschmutzung
und Umweltschutz zum politischen Dauerthema geworden. Das politische
System reagierte darauf und trug auch selbst zu dieser Entwicklung bei
(zum Beispiel Regierungserkliarung 1969, Sofortprogramm der Bundesre-

7 »Die einfachste Beobachtung und Uberlegung geniigen, um zu zeigen, daB eine Ge-
sellschaft mittels eines hochst selektiven Prozesses zur Anerkennung ihrer Proble-
me gelangt, wobei zahlreiche schddigende soziale Bedingungen und Konstellationen
erst gar keine Aufmerksamkeit erregen, wihrend andere im heftigen Wettstreit mit
weiteren Problemen unter den Tisch fallen. Viele Probleme ringen um gesellschaft-
liche Anerkennung, aber nur wenige erreichen das Ziel.« (Blumer 1975: 107)
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gierung zum Umweltschutz 1970, Umweltprogramm 1971, Einrichtung
eines Rates von Sachverstindigen fir Umweltfragen 1971/1972, Errich-
tung des Umweltbundesamtes 1974). Die unter dem Begriff der Okologie-
bewegung zusammengefalBten vielfdltigen, weniger in etablierten Institu-
tionen kanalisierten Aktivititen, insbesondere Umweltanliegen themati-
sierende und vertretende Biirgerinitiativen, entwickelten sich parallel zu
der sich formierenden Umweltpolitik. Sie iibten auch politischen Druck
aus und gaben Anst68e fiir konkrete umweltbezogene MaBBnahmen, wa-
ren aber nicht entscheidend fiir die Politisierung des Umweltproblems um
1970 (Kiippers et al. 1978). Naturschutz und Umweltschutz haben in der
Bundesrepublik auch im politisch-administrativen Bereich eine lange, bis
ins 19. Jahrhundert zuriickreichende Tradition (vgl. Trepl 1987). Es war in
erster Linie eine spezifische Bedingungskonstellation, ndmlich einfluB3rei-
che populidrwissenschaftliche Schriften (Carson 1963, Ehrlich/Ehrlich
1972, Meadows et al. 1972), Betonung des Umweltthemas in den Medien,
Eignung fiir die sozialliberale Reformpolitik und Rezeption der US-ame-
rikanischen Umweltdiskussion, die um 1970 zu einer verdnderten und ver-
einheitlichten Sicht und Definition von vorab durchaus bekannten Teil-
problemen und zu einer Politisierung des Umweltproblems fiihrte (vgl.
Kiippers et al. 1978).

In den siebziger Jahren wurden wesentliche Grundlagen fiir die heute
vorfindlichen Formen der Umweltpolitik gelegt. So wurden eine Reihe
von Umweltgesetzen erlassen bzw. bestehende Gesetze entsprechend no-
velliert und zugleich die (konkurrierende) Gesetzgebungszustindigkeit
des Bundes in bezug auf Umweltangelegenheiten erweitert. Zu nennen
sind hier an fiir den Bereich Landwirtschaft und Umwelt bedeutsamen
Regelungen: das Pflanzenschutzgesetz, das DDT-Gesetz, das Tierschutz-
gesetz, das Bundesimmissionsschutzgesetz, das Naturschutzgesetz, das Ab-
fallbeseitigungsgesetz, die Trinkwasserverordnung und die Novellierung
des Lebensmittel- und Bedarfsgegenstindegesetzes und des Wasserhaus-
haltsgesetzes. Tabelle 4.1 gibt einen Gesamtiiberblick tiber die chronologi-
sche Entwicklung der Regelungen im Bereich des Agrarumweltrechtes.

Festgehalten werden sollen folgende, als Rahmenbedingungen fiir die
Nitratpolitik bedeutsame Aspekte der Entwicklung der Umweltpolitik:

Obwohl die Tradition des Umweltschutzes gerade auch im Bereich der
Landwirtschaft beheimatet ist (Stichworte Bodenerosion, Agrochemika-
lien, Lebensmittelriickstinde) - neben dem technischen und hygienischen
Umweltschutz im industriell-urbanen Bereich -, spielte der Agrarsektor in
der sich herausbildenden Umweltpolitik eine eher untergeordnete Rolle.
Die Aufmerksamkeit konzentrierte sich zunéchst auf industrielle Emissio-
nen in Luft und Wasser, auf Verkehrsemissionen, auf kommunale Abwis-
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Tuabelle 4.1:  Zeittafel Agrarumweltrecht

Jahr  Naturschutz Dingung Pflanzenschutz Tlerproduktion Lebensmittsirecht
1857 WHG
1860 Wassergesetz fir
Baden-Wirttemb.
Landeswasserges.
Rheinland-Pfalz
Niedersdchslsches
Wassergesetz
1862 Bremlsches Was-
sergesetz
Wassergesetz NRW
1968 Gegetz zum Schutz
der Kulturpflanzen
1872 AbfG Blenenschutzver-  TierSchG
’ ordnung
DDT-Gesetz
1873  BayNatG
LandespfiegeG
Rheinland-Pfaiz
PflegeG Schles-
wig-Holstein
1874 BImSehG LMBG
TA-LUf
1975 NatG Baden- Tlerkdrperbesel- TrinkwV
Wiirttemberg tigungsgesetz
LandschaftsG NRW FutMG
1976 BNatG AbwAG
1977 DOMG
DUMVO
1970 NatSchGBin
BremNatG
Saarl. NatG
1880  HeNatSchG ChemG Pflanzenschutz-
AnwendungsVO
1981  Hamb. NatG FutMvO
Nieds. NatG
1982 Novelle AbfG PHmVO PHmVO
1983 Gille-Erlan Di&vo
Niedersachsen
1984 Gilte-VO NRW
1888  Bundesarten- Novelle WHG Novelle PfiSchG Novelle TierSchG ~ Novelle TrinkwV
schutzVO Novelle AbwAG Novelte Pftanzen-
Novelle AbfG schutz-Anwend.VO
1987 SchALVO Baden  Pflanzenschutz-
Wiirtemberg Sachkunde-VO
Novelle Pflanzen-
schutzmittelVO
1888 ab 1988: LWG-
Novellen
1889  Gesetz zur Fdr- Novelle DUMG
derung der biu- Giille-VO Schies-
erlichen Land- wig-Holstein
wiitschaft Giilte-VO Bremen
1820 Gtille-VO Nleder- Gentechnik-Gesetz Novelle TrinkwV
sachsen Novelle ChemG UVPG
Novelle BImSchG
1891 Novelle BNatG Novelle SchALVO
und Novelle DUMVO
spéter
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ser und Abfille und auf Lirmschutzfragen. Abgesehen von Diskussionen
iber die Auswirkungen von Bioziden, gerieten Umweltprobleme der
Landwirtschaft erst gegen Ende der siebziger Jahre vermehrt in die 6ffent-
liche Diskussion.® Insgesamt hat es die Agrarlobby in der Vergangenheit
gut verstanden, die Landwirtschaft von der Umsetzung von Umweltregu-
lierungen zu verschonen. Von einer Agrarumweltpolitik kann in den sieb-
ziger Jahren jedenfalls noch nicht gesprochen werden.

Die Okologiebewegung hatte sich Umweltproblemen der Landwirt-
schaft erst relativ spit zugewandt, wenn man von der gelegentlichen The-
matisierung der Verbreitung und des Riickstandes von Pestiziden absieht.
Kernenergie, Chemieproduktion, Verkehrswesen und Stidtebau standen
als umweltverschmutzende Bereiche weit mehr im Vordergrund der 6ko-
logischen Debatte. Erst in den achtziger Jahren griff die Umweltbewegung
das Thema Landwirtschaft und Umwelt vermehrt auf (vgl. BUND 1984),
wobei ihre Position zusehends von der kleinbduerlichen Agraropposition
beeinfluBt wurde.

In der bundesdeutschen Agrar-Umwelt-Diskussion dominierte der
Gesundheitsbezug iliber genuin 6kologische Sichtweisen, was auch in der
Tendenz zu einer groBeren Gewichtigkeit stofflicher Umweltbelastungen
im Vergleich zu rdumlich-strukturellen Problemlagen wie Biotopschutz,
Flurbereinigung oder Bodenverdichtung fiihrte. Die Themenstruktur wur-
de primér von einzelnen Sachthemen und erst sekundér von agrar- und
umweltpolitischen Zusammenhéngen geprégt. Dennoch liefen die einzel-
nen Debatten nicht vollig separat und desintegriert ab. Das Bewuf3tsein
von einer gemeinsamen Gesamtproblematik durchtrénkte sie, und inte-
grierende Zielvorstellungen und Ideologien wirkten sinnstiftend, zugleich
auch moralisierend und dramatisierend-iiberh6hend. Sie geben einen je
nach Position und Vorverstdndnis nutzbaren Interpretationsrahmen ab, so
daB auch vergleichsweise gesonderte Themen wie der Tierschutz in einem
Gesamtzusammenhang gesehen werden kénnen.

Insgesamt hat die Diskussion um Landwirtschaft und Umwelt einen
festen Platz im Konzert der 6ffentlichen Themenvielfalt errungen.

Die zunehmende Verbreiterung der Diskussion iiber agrarkologische
Themen zeigte auch Resonanz in der Landwirtschaft und Agrarpolitik.
Das anfingliche Herunterspielen der Umweltprobleme der Landwirt-
schaft und die Diffamierung der Kritiker wichen einer allméhlichen, zu-
mindest symbolischen Anerkennung der Berechtigung 6kologischer Anlie-
gen, der Mobilisierung soliderer und differenzierterer Gegenargumente

8 Vgl etwa die Titelgeschichte des SPIEGEL 44/1978 »Vergiften uns die Bauern?«
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sowie dem Bemiithen um die Nutzbarmachung 6kologischer Problemlagen
fiir eigene anderweitige Interessen und Zwecke.?

Die von diesen Akteuren vertretenen Positionen und die zwischen ih-
nen ablaufenden Auseinandersetzungen lassen sich zum Grofteil, aber
nicht vollstidndig aus thren jeweiligen Interessenlagen erkldren (vgl. exem-
plarisch Conrad 1986b, 1987a, 1988d, Halbherr/Miidespacher 1984). Uber
spezifische Umweltauswirkungen der Landwirtschaft hinaus spielt sich da-
bei die Kontroverse zwischen Landwirtschaft und Umwelt zunehmend
auch auf einer allgemeineren Ebene ab, die Umweltprobleme der vorherr-
schenden Agrarstruktur und Bewirtschaftungsweise in generalisierter
Form zuschreibt und sie weniger auf bestimmte Einzelaspekte wie Gewds-
sereutrophierung, Trinkwasserkontamination oder Schwermetallanreiche-

‘rung in Béden einerseits und dkologische Uberdiingung, die miBbrauchli-
che Verwendung von Hormonen in der Tierhaltung oder Kéfighaltung in
Hithnerfarmen andererseits bezieht. Eine solche Generalisierung und Ab-
straktion von konkreten Einzelproblemen und -zusammenhéingen erlaubt
eine eben diese Einzelphdnomene integrierende und vereinfachende
Sichtweise und die Stilisierung grundsitzlicher Alternativen der (zukiinfti-
gen) Landwirtschaft. Sie neigt aber auch zu ideologischer und polarisie-
render Reduktion der Agrar-Umwelt-Problematik, die auf sachnotwendi-
ge Differenzierungen verzichtet.

Wihrend die Vertreter von Umweltschutzinteressen ihre Kritikpunkte
an der Landwirtschaft mit der Zeit verfeinert und substantiiert und kon-
kretere und realisierbarere Alternativen anzubieten hatten (vgl. Bech-
mann 1987), 146t sich bei den Vertretern von Agrarinteressen, die sich auf
der Ebene der offentlichen Diskussion zunehmend in die Defensive ge-
dréngt sahen, ein particller Positionswechsel dergestalt beobachten, dafl
sie nicht nur Umweltbelastungen seitens der Landwirtschaft konzidierten,
sondern sich zu verinderten, okologisch vorteilhafteren Bewirtschaftungs-
weisen bzw. zur (weitgehenden) Nichtbewirtschaftung bereit erkldrten,
vorausgesetzt, simtliche damit verbundenen Einkommenseinbuflen wer-
den zumindest ausgeglichen. Damit deutete sich eine allmihliche Verlage-
rung der Agrar-Umwelt-Diskussion von grundsétzlichen inhaltlichen Aus-
einandersetzungen auf Fragen der Kostenverteilung und die Gestaltung
konkreter Manahmen im Hinblick auf eine umweltvertrégliche Landwirt-
schaft an.10

9  Kein Agrarpolitiker verzichtet seit den achtziger Jahren mehr auf den obligatori-
schen (symbolischen) Hinweis auf die Bedeutsamkeit ékologischer Anforderun-
gen an die Landwirtschaft.

10 BeeinfluBlt durch die Perspektive des politisch-administrativen Systems weist die
agrarumweltpolitische Debatte dabei einen gewissen Bias zugunsten politischer
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Vor diesem Hintergrund lassen sich Entwicklung und Dynamik der
bundesdeutschen Nitratdebatte wie folgt kennzeichnen. Es handelte sich
bis in die zweite Hélfte der siebziger Jahre um eine iliberwiegend wissen-
schaftliche Fachdebatte, die ihrerseits wiederum bis Ende der sechziger
Jahre lediglich von einigen wissenschaftlichen »Auflenseitern« getragen
wurde, insofern die untersuchten Fragestellungen - abgesehen vom Met-
himoglobinidmieproblem - nicht im Mittelpunkt wissenschaftlicher Erdrte-
rung standen. Landwirtschafts-, Wasser- und Gesundheitsbehérden waren
nur in Einzelfdllen und mehr oder weniger begrenzt in diese frithen Dis-
kussionen involviert. Wihrend sich Landwirtschaft und Stickstoffindustrie
seit Beginn der siebziger Jahre vermehrt an der sich ausdehnenden Nitrat-
debatte beteiligten und Forschungsvorhaben mitfinanzierten (vgl. Welte/
Timmermann 1982), gilt dies fiir die Wasserwirtschaft, von Ausnahmen
abgesehen, erst seit Beginn der achtziger Jahre. Dies mag damit zusam-
menhingen, da Fragen der effizienten Stickstoffdiingung und der Bo-
denbearbeitung schon lange Gegenstand landwirtschaftlicher Forschung,
Beratung und Praxis sind, wihrend der Nitratparameter fiir die meisten
Wasserversorgungsunternehmen im Vergleich zu anderen Qualitdtspara-
metern des Trinkwassers eine allenfalls zweitrangige Bedeutung besaB.

Die in Conrad (1990a, 1991c) aufgezeigten historischen Diskussions-
strdnge, die von den Behorden eingebrachte handlungs- und 1dsungsorien-
tierte Problemperspektive, die nach dem theoretischen und methodischen
Stand der Forschung (verfiigbare Erkenntnisse, Analyseverfahren und
MeBinstrumente) wissenschaftlich interessanten und erfolgversprechen-
den Untersuchungsobjekte und -fragen sowie schlieBlich die Eigendyna-
mik einer einmal in Gang gesetzten Forschungsrichtung mogen zusammen
die eindeutige Dominanz der Schiene Stickstoffdiingung-Trinkwasser-Ge-
sundheit in der Nitratdebatte erkléren.

Die Nitratdebatte ist bis heute eine wissenschaftlich geprigte und ge-
fithrte geblieben, auch wenn die Diskussion und Auseinandersetzung in
und zwischen Behodrden, Landwirtschaft und Wasserwirtschaft seit ca.
1983 zumindest quantitativ iiberwogen und die 6ffentliche Diskussion
ebenfalls zugenommen hatte. Einzelne lokale Nitratdiskussionen hat es
schon friih - etwa ab Anfang der siebziger Jahre - gegeben, die auf die Ni-

Programme und rechtlicher Regelungen auf, bei der die tatsichlichen Umweltbe-
lastungen der Landwirtschaft tendenziell unterbelichtet werden und ein geschon-
tes Bild der realen Verhéltnisse in der Agrarproduktion entsteht. Denn auf dem
Wege der Implementation agrarumweltpolitischer Programme und Mafinahmen
bestehen stets geniigend Liicken und Interpretationsspielrdume, die dkologisch
gut gemeinte Gesetze und Programme in der landwirtschaftlichen Praxis mehr
oder minder leerlaufen lassen kénnen (vgl. Kleinschmidt/Eimler 1984, Teherani-

Krénner 1987).
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tratforschung bisweilen belebend gewirkt haben. Demgegeniiber leiteten
sich lokale Nitratkontroversen in den achtziger Jahren mehr oder weniger
aus der allgemeinen Nitratdebatte her. Umweltverbinde haben das Ni-
tratthema im allgemeinen eher spét, etwa seit Beginn der achtziger Jahre
entdeckt und aufgegriffen, dann jedoch zu seiner verstirkten und dauer-
haften offentlichen Diskussion wesentlich beigetragen. In der Agrar-Um-
welt-Diskussion spielte die Nitratproblematik eine gleichbleibend wichtige
und prototypische Rolle.

Wihrend in der Frithphase der Nitratdebatte die Beantwortung
grundsétzlicher Fragen und das Verstédndnis prinzipieller Zusammenhén-
ge wie Ursachen hoher Nitratwerte im Grundwasser oder Gesundheitsge-
fahren von Nitrat im Vordergrund standen, geht es in der Nitratforschung
inzwischen vor allem um die Analyse detaillierter Wechselwirkungen und
Variablenkontrolle. Dabei hinkt die 6ffentliche Diskussion erwartungsge-
maB hinter der wissenschaftlichen nach. Im Rahmen dieser Entwicklung
verschoben sich die Schwerpunkte der Debatte von Methdmoglobinamie
auf N-Nitrosoverbindungen, von Rohwasserdaten auf Denitrifikationspro-
zesse im Untergrund und von Mineraldiingung versus organische Diin-
gung auf verbesserte und verfeinerte Diingungs- und Bewirtschaftungsme-
thoden, auflerdem insgesamt von Gesundheitsfragen zu Grundwasser-
schutz und umweltvertriglicher Landwirtschaft, von Nitratauswaschung zu
Stickstoffemissionen im allgemeinen und von Problemanalyse zu Pro-
blembehandlung und -16sung.

Politische Brisanz und Handlungsdruck ging von der Nitratdebatte
durch das eher zufillige Zusammentreffen von drei EinfluBfaktoren aus:
1. In einer Reihe von Wasserwerken wurde vor allem seit den achtziger

Jahren ein stetiger Anstieg des Nitratgehalts in Wassergewinnungsan-

lagen in landwirtschaftlich intensiv genutzten Gebiete beobachtet, der

in einer Reihe von Fillen zur SchlieBung von Brunnen fiihrte.

2. An solchen lokalen Ereignissen entziindete sich in einigen Gemeinden
eine Offentliche Diskussion, die durch die Medien ansatzweise sachlich
(Landwirtschaft als Grundwasserverschmutzer) und ridumlich (Zeit-
bombe Nitrat auch in anderen Regionen) generalisiert wurde.

3. Aber erst die erforderliche praktische Umsetzung der EG-Trinkwas-
serrichtlinie von 1980, die unter anderem eine Herabsetzung des Ni-
tratgrenzwerts im Trinkwasser von 90 auf 50 mg/1 verlangte, erzeugte
einen politischen Handlungsbedarf. Zugleich verschirfte sich der In-
teressenkonflikt zwischen Landwirtschaft und Wasserwirtschaft.

Durch die Beschliisse der 2. Internationalen Nordseeschutz-Konferenz

(INK) 1987, der Helsinki-Ministerkonferenz zum Schutz der Ostsee 1988

und des Aktionsprogramms Rhein, die Gesamtmenge der in die Meeres-
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umwelt der Nord- und Ostsee oder in den Rhein gelangenden, auch Stick-

stoff einschlieBenden, gefdhrlichen Stoffe zwischen 1985 und 1995 jeweils

in der GroBenordnung von 50 % zu verringern, und durch die seit 1985

diskutierte und 1991 vor der Verabschiedung stehende EG-Nitrat-Richtli-

nie wurde dieser politische Handlungsdruck mehr oder weniger auf Dauer
gestellt.

Verliefen bis in die siebziger Jahre hinein sowohl die wissenschaftliche
und die politisch-biirokratische Diskussion als auch die verschiedenen
Diskussionsstringe (Diingung, Wasserbelastung, Gesundheitsrisiken etc.)
weitgehend entkoppelt, so zeichnet sich die Nitratdebatte in letzter Zeit
durch eine zunehmend integrierte und sich allméhlich erweiternde, Ge-
wissereutrophierung, synergistische Effekte und verschiedene Formen der
Stickstoffemissionen einbeziehende Problemperspektive. aus, in der trotz
kontroverser Auffassungen auch der verbesserte Wissensstand und mehr
fachlicher Konsens in der Position der Beteiligten zum Ausdruck kommt.
Die wachsende Differenziertheit und Detailliertheit der Nitratdebatte tru-
gen jedoch nur begrenzt dazu bei, ihre Polarisierungsmomente zu verrin-
gern, die in den unterschiedlichen soziodkonomischen Interessenlagen der
beteiligten Akteure verankert sind, wie die Kontroverse vor allem zwi-
schen BMELF und BMU um die seit 1989 in Arbeit befindliche Diinge-
mittel-Anwendungs-Verordnung (DUMVO) verdeutlicht. Allenfalls kam
es zu einer Verlagerung der Konfliktpunkte in den Bereich des politischen
und wirtschaftlichen Umgangs mit dem Nitratproblem, entsprechend der
Schwerpunktverlagerung der 6ffentlichen Diskussion. Diese Entwicklung
wird anhand des Verlaufs der Nitratkontroverse in bezug auf vier zentrale
Konfliktlinien deutlich (vgl. Conrad 1990a):

1. gesundheitliche Bedenklichkeit oder Unbedenklichkeit einer Trink-
wasser-Nitratbelastung von iiber 50 mg/1

2. Urséchlichkeit des Diingeverhaltens der Landwirte und der Giillewirt-
schaft fiir die Nitratbelastung des Grundwassers

3. préventive versus korrektive Manahmen zur Minderung der Nitratbe-
lastung (Diingungsbeschriankungen und verinderte landwirtschattliche
Praxis oder wasserwirtschaftliche und -technische Ma3nahmen)

4. Kosteniibernahme bei den MaBnahmen nach dem Verursacher-
(Landwirtschaft), Gemeinlast- (Staat) oder NutznieBerprinzip (Was-
serverbraucher).

Diese Konfliktlinien spiegeln auch die Interessenlagen der in Nitratdebat-

te und -politik involvierten Gruppen und Institutionen wider, insbesonde-

re der Landwirtschaft und der Wasserwirtschaft. Zugleich wird deutlich,
daB - zumindest auf der Ebene der Themenselektion - die Durchschlags-
kraft 6kologisch-gesundheitlicher Argumente entlang dieser vier Dimen-
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sionen von entscheidender Bedeutung fiir umweltpolitischen Terrainge-
winn ist. Dabei war das Vordringen einer dkologisch-gesundheitlich orien-
tierten Argumentation umso geringer, je mehr der Kernbereich agrari-
scher Interessen betroffen war. Allerdings befindet sich die Landwirtschaft
in der 6ffentlichen und auch politischen Nitratdiskussion inzwischen vor-
wiegend in der Defensive.

Uber die durch die Nitratdebatte in Gang gesetzten Lernprozesse der
Akteure und ihre Strukturierungsleistungen in der Agrar-Umwelt-Diskus-
sion und -Politik hat sie tiber die reine Nitratproblematik hinaus sicherlich
Auswirkungen gehabt, wie sich am Beispiel der sich in den letzten Jahren
in den Vordergrund schiebenden Diskussion um die Belastung des

_Grundwassers durch Pestizide aufzeigen 146t.

Zusammengefal3t zeichnet sich die Nitratdiskussion in der BRD da-
durch aus, dafl das Nitratproblem als eine eigensténdige Problematik the-
matisiert und daBl es zunéchst stark von seinen gesundheitlichen Auswir-
kungen her begriffen wurde, da3 es inzwischen vielfaltiger unter Betonung
seiner okologischen Auswirkungen (besonders Eutrophierung von Nord-
und Ostsee) gesehen wird, daB es sich von primér wissenschaftlicher Fach-
debatte zur vermehrten Offentlichen (politischen) Diskussion hin entwik-
kelte, daB3 praktische Problembehandlung zunehmend an die Stelle polari-
sierter Diskussion getreten ist, und daf} die Nitratdebatte eine Vorreiter-
rolle in der Agrar-Umwelt-Diskussion einnahm, die ihr jedoch spétestens
seit den neunziger Jahren nicht mehr zukommt. Von daher ist der agrar-
umweltpolitische Stellenwert der Nitratdebatte iiber ihre sachbezogene
Rolle hinaus in der BRD als relativ bedeutsam einzustufen.

4.4 Nitrat im Politikspiel der Akteure

Deutlich ist, daB3 das vorherrschende Verstidndnis des Nitratproblems als
eines der Gesundheitsgefdhrdung durch Trinkwasserbelastung wesentlich
dazu beigetragen hat, daf} sich Landwirtschaft und Wasserwirtschaft als
Kontrahenten in der Nitratpolitik gegeniiberstehen. Stiinde statt des
Trinkwasserpfades der Gemiisepfad im Vordergrund, so wére es zu ginz-
lich anderen Konfliktkonstellationen gekommen, und die Wasserwirt-
schaft wire in der Nitratpolitik vermutlich sehr viel weniger involviert.
Umgekehrt fithrte die mangelnde Definition von Zustindigkeiten und
Kostentrdgerschaft bei der Problemlsung genau dazu, daf sich die Aus-
einandersetzungen auf diese Punkte konzentrierten: landwirtschaftliche
oder wasserwirtschaftliche Problemlésungen, Verursacherprinzip oder
NutznieBerprinzip. Die Kontroverse um die Festlegung dessen, was ord-

72



nungsgemiBe Landbewirtschaftung ausmacht, ist ein Paradebeispiel hier-
fir (vgl. Agrarministerkonferenz 1987, LAWA 1989, VDLUFA 1990,
Murswiek 1990). Bei unbestrittener Giiltigkeit der Vorrangigkeit der In-
ternalisierung von Umweltkosten oder der Zustindigkeit der Wasserver-
sorgungsunternehmen fiir die Rohwasseraufbereitung im Falle der Nut-
zung indirekt belasteten Grundwassers gibe es diese Auseinandersetzun-
gen nicht - oder nur, wenn ein Akteur eine Anderung in der dann beste-
henden Problemsicht zu erreichen suchte.

Sodann hat die Dominanz eines wissenschaftsbasierten Problemver-
stdndnisses, das zum einen die Grundstruktur des Nitratproblems relativ
umfassend begreift und zum anderen im Detail eine Vielzahl von EinfluB-
faktoren fiir die Hohe der Nitratbelastung untersucht und herausgearbei-
tet hat, dazu beigetragen, daB erstens die wesentlich ursdchliche Rolle
landwirtschaftlicher Bewirtschaftungsweise und Diingung weitestgehend
anerkannt ist und die Vorrangigkeit priventiver Problemldsungen zumin-
dest im Prinzip angestrebt wird, zumal sie volkswirtschaftlich im allgemei-
nen eher kostengiinstiger sind (Finck/Haase 1987, O’Hara 1984). Die
(verspitete) Erweiterung der Nitratforschung auf Grundwasser- und Bo-
denschutz iiber die reine Gesundheitsgefihrdung hinaus lieferte auch eine
gewisse Rechtfertigung fiir die Notwendigkeit praventiver Problemlésun-
gen, wenn sie sich aus Gesundheitsgriinden allenfalls noch als Vorsorge-
maBnahme legitimieren lassen. Umgekehrt hat es die sozialwissenschaftli-
che Agrarforschung nicht vermocht und auch kaum versucht, die agrarpo-
litischen Rahmenbedingungen der Landwirtschaft als eigentliche Ursache
des Nitratproblems in den Vordergrund zu schieben, iibrigens mit einem
gewissen Recht (vgl. Conrad 1990a). Damit gelten priméir der einzelne
Landwirt und nicht seine Handlungsbedingungen als Schuldiger. Dariiber
hinaus diirfte die Wissenschaftsbestimmtheit der Nitratdebatte mitverant-
wortlich dafiir sein, da} Interessen- und nicht grundsitzliche Wertekon-
flikte im Zentrum stehen. Jene sind mit Hilfe der etablierten Formen der
Konfliktkanalisierung durch Politik und Recht eher auszutragen und zu
bewdltigen als diese.

Zusammenfassend macht die Art der Problemdefinition fiir die Ni-
tratpolitik einen starken (indirekten oder direkten) EinfluB der Wissen-
schaft, eine Konfrontation von Landwirtschaft und Wasserwirtschaft, eine
Zuspitzung auf und Vermischung von Kosten- und Sachargumenten, eine
Problembewiltigung im Rahmen géngiger Politikformen und -kanile und
die Ausklammerung des Kerns der Agrarpolitik wahrscheinlich. Zugleich
fiihrte die Prominenz des Problems der Trinkwasser-Nitratbelastung -
sachlich kaum gerechtfertigt - zu einer gewissen (zeitweisen) Unterbelich-
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tung anderer Umweltprobleme der Landwirtschaft in der Agrarumweltpo-

litik.

Dabei kam es in der letzten Dekade durchaus auch auf mehreren Ebe-
nen zu Verschiebungen in der politischen Wahrnehmung des Nitratpro-
blems:

1. Die Nitratauswaschung in der Landwirtschaft und die Nitratbelastung
des Grund- und Trinkwassers wurde zunehmend als ein handlungsrele-
vantes umweltpolitisches Problem anerkannt (vgl. Bundestagsdrucksa-
chen 11/3083, 11/4293, 11/5179, 11/6373; BMU/BMELF 1990).

2. Nitratbedingte Problemlagen wurden zunehmend breiter sowie als
okologische und nicht mehr rein gesundheitliche angesehen und im-
mer mehr als bloBes Teilelement von Umweltproblemen der Landwirt-
schaft verstanden.

3. Dazu gehorte die Ausweitung der Problemperzeption auf Stickstoff-
eintrige generell, wenn auch mit der Landwirtschaft als Hauptursache,
die sich nicht nur in der Grundwasserbelastung, sondern vor allem
auch in der Luftbelastung durch Ammoniakemissionen, in der Eutro-
phierung von Kiistengewiéssern mit wachsender Bedrohung der Frem-
denverkehrsindustrie und in nicht umkehrbaren Stoffumsetzungen und
der Schidigung des Denitrifikationsvermogens des Bodens nieder-
schlagen (vgl. LAWA 1989).

4. Wiahrend der Umgang mit dem Nitratproblem fiir die Administration
im Agrarumweltbereich zunéchst weiterhin im Zentrum ihrer Aktivita-
ten stand, dringte die Frage des Pflanzenbehandlungsmitteleinsatzes
und daraus resultierender Grenzwertiiberschreitungen in der agrarum-
weltpolitischen Diskussion die Nitratfrage etwas beiseite.

Charakteristisch fiir den Umgang mit dem Nitratproblem ist, daf} es in
ganz verschiedenen politischen Arenen behandelt wurde und wird - trotz
einer mittlerweile verdnderten, integraleren Problemperspektive -, die von
ihrem Aufmerksamkeitshorizont, ihren Regulierungsleistungen und den
in ihnen agierenden Akteuren her erst einmal wenig miteinander zu tun
haben. Gesundheitspolitik und Agrarpolitik, Gewésserschutz und Verede-
lungsproduktion werden gemeinhin nicht als enger zusammengehorig an-
gesehen. In diesen hier als Arenen konzeptualisierten Politikbereichen
stellt das Nitratproblem nur ein issue unter vielen dar und bei weitem
nicht das wichtigste.

Die Regeln des Politikspiels sind zunéchst einmal diejenigen von
spolitics« in der Bundesrepublik generell mit geregelten Zustandigkeiten,
legalistischer Orientierung und Verfahrensweisen, Bargainingprozessen in
relativ geschlossenen Fachausschiissen etc., die hier nicht weiter auszu-
breiten sind. Eine gewisse Spezifik ist in folgenden Punkten zu sehen.
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Der Agrarsektor ist im Unterschied zu den meisten anderen Industrie-
zweigen ein hoch regulierter (Marktordnungen, EG-Agrarpolitik) und
subventionierter Bereich (ca. 50 % der Bruttowertschopfung) mit einem
eigenen extrem auf seine Klientel hin orientierten Ministerium und einer
Vielzahl von Sonderrechten und -vergiinstigungen (agricultural exceptional-
ism). Dabei verlief der landwirtschaftliche Strukturwandel mit tiberwie-
gend ungiinstigen Einkommensverhiltnissen vieler deutscher Bauern iiber
Jahrzehnte hinweg massiv. SchlieBlich ist es umweltpolitisch von entschei-
dender Bedeutung, daB die Emissionen der landwirtschaftlichen Produk-
tion von einer Vielzahl von kleinen Betrieben und nicht von wenigen
GroBemittenten wie etwa beim Schwefeldioxid herrithren, wobei es sich
zudem noch vielfach um »non point source pollution« handelt. All dies
macht die Implementierbarkeit und Uberwachbarkeit umweltpolitischer
Auflagen in den meisten Féllen zum Problem. Da Partikularinteressen
fast stets durchsetzungsfihiger als Gemeinwohlinteressen sind (vgl. Bray-
brooke/Lindblom 1963, Massing/Reichel 1977, Offe 1972, Olson 1965),
ist es aber auch von Bedeutung, daf aufgrund der TrinkwV die Landwirt-
schaft in der Wasserwirtschaft einen echten, wenn auch nicht unbedingt
ebenbiirtigen Gegenspieler mit eigenen vested interests hat, was keineswegs
fiir alle Einzelbereiche der Umweltpolitik zutrifft.

Charakteristisch, aber nicht ungewéhnlich, sind schlieBlich noch die
abnehmende Eingriffskompetenz und Sanktionierbarkeit umweltpoliti-
scher Ma3nahmen, je mehr sie pridventiven, ursachenbezogenen Charak-
ter haben. Die fiir das Trinkwasser zustdndigen Gesundheitsbehdrden
konnen bei einer Uberschreitung der Grenzwerte die Verteilung solchen
Trinkwassers untersagen. Die Zugriffsmoglichkeiten und Kontrolle der
Wasserbehorden auf bzw. iiber die Qualitit des Grund- und Rohwassers
sind bereits deutlich begrenzter. Diese unterliegt nach erteilter Nutzungs-
erlaubnis oder -bewilligung zunichst allein den Wasserversorgungsunter-
nehmen selbst. Umweltpolitische Regulierungen der Landwirtschaft
schlieBlich sind einerseits durch Zustindigkeitsschranken der Umweltbe-
horden und andererseits durch das Fehlen wirksamer Instrumente er-
schwert. Bezeichnenderweise waren bis Ende der achtziger Jahre die ein-
zigen rechtlich verbindlichen Auflagen der Giilleverordnung (GVO) in
Nordrhein-Westfalen und des Giilleerlasses in Niedersachsen an dem
Notnagel des Abfallgesetzes aufgehiingt. So herrschten moral suasion (Ap-
pelle, vermehrte landwirtschaftliche Beratung) und in jiingster Zeit das
Angebot reizvoller Ausgleichszahlungen fiir Diingungsbeschrinkungen
vor. Politische Durchsetzbarkeit und Okologische Wirksamkeit zugleich
war fiir die meisten der diskutierten priventiven MaBnahmen zur Losung
des Nitratproblems kaum gegeben.
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Seit Ende der achtziger Jahre nahm im Zuge des allméhlichen Ein-
fluBgewinns und zunehmenden politischen Stellenwerts umweltpolitischer
Anliegen, einerseits, und der wachsenden Legitimationsprobleme des
Agrarsektors, andererseits, der politische Handlungsdruck zugunsten sub-
stantieller agrarumweltpolitischer Malnahmen zu und fiihrte etwa zur
Verabschiedung weiterer Giilleverordnungen in Schleswig-Holstein, Nie-
dersachsen und Bremen sowie weiteren Linderprogrammen zur umwelt-
vertrdglichen Giilleausbringung, zur staatlich geforderten Entwicklung von
Verfahren der Giilleentsorgung und -aufbereitung, zur vom Landwirt-
schaftsressort schlieBlich hingenommenen Zustimmung der Bundesregie-
rung zur EG-Nitrat-Richtlinie, zu vermehrten umweltpolitischen Abwehr-
‘kdmpfen und Zugestindnissen der Agrarbehérden und -organisationen!l
und zu mehr umweltbewulteren Gerichtsurteilen gegeniiber Landwir-
ten.12 Diese Verlagerung in den politischen Gewichten agrar- und um-
weltpolitischer Interessen fithrt vermehrt dazu, da3 erstere sich im Politik-
spiel verstdrkt auf die Verteidigung bisheriger Rechte und Gewohnhei-
ten13, auf hinhaltenden Widerstand gegen neue nitratpolitische Program-
me, auf Verhinderung und Unterlaufen von deren substantieller Imple-
mentation und auf die rechtliche Verankerung eines (moglichst weitge-
henden) Anspruchs auf Ausgleichszahlungen fiir Umweltauflagen orien-
tieren, wihrend letztere sich zunehmend offensiv mit der effektiven
Durch- und Umsetzung von als legitim angesehenen generellen und nicht
nur eng begrenzten nitratpolitischen Vorgaben auseinandersetzen miis-
sen.

Der Verlauf des Politikspiels macht recht deutlich, wie zunichst ande-
re (zufillige) EinfluBfaktoren und real steigende Nitratbelastung dazu bei-
getragen haben, dall 6kologische und gesundheitliche Aspekte der Stick-

11 So versuchte das BMELF trotz (oder wegen) der Mitte 1991 auf EG-Ebene de
facto verabschiedeten Nitrat-Richtlinie, bei der anstehenden DUMVO zum Bei-
spiel immer noch eine jahrliche Hochstmenge von 240 kg N/ha Weideland zuzu-
lassen (vgl. Frankfurter Rundschaun 188: 24 vom 15.8.1991).

12 So begriindeten in Nordrhein-Westfalen die Richter ein Bufigeld gegeniiber
einem Bauern unter anderem so: »Ein Landwirt muf bei der Behandlung der Fel-
der dafiir sorgen, dafl keinerlei chemische Mittel die Wegrdnder beeintrachtigen.
Er muB sich einen windstillen Tag aussuchen und notfalls einen so grofien Ab-
stand vom Wegrand lassen, daB eine Abdrift verhindert wird.« (Frankfurter
Rundschau 155: 18 vom 8.7.1991)

13 So wandelte sich die Landwirtschaft vom Kritiker zum Verteidiger der GVO in
Nordrhein-Westfalen, deren schwichere abfallrechtliche Regelungen bei gleich-
zeitigem Gewinn an Rechtssicherheit sie gegeniiber einer restriktiveren agrarum-
weltpolitischen Nutzung des wasser- und immissionsschutzrechtlichen Instrumen-
tariums verstdndlicherweise bevorzugte.
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stoffdiingung in der Landwirtschaft selbst trotz fehlender vested interests in
dieser Richtung diskussionswiirdig wurden und auch (erste) praktische
Auswirkungen zeitigten. Unter anderem hat die UberschuBproblematik
des Gemeinsamen Marktes potentiell den Spielraum fiir eine gewisse De-
intensivierung der landwirtschaftlichen Produktion aus Griinden des Um-
weltschutzes vergroBert und damit Uberlegungen iiber Begrenzungen der
Viehbesatzdichte und des Diingemitteleinsatzes hoffdhig gemacht.

Holzschnittartig zusammengefaBit lassen sich die Politikspiele um Ni-
trat iberwiegend einstufen als »Schwarzer-Peter-Spiele« um die Kosten
der Problemltsung. Sofern und solange es allen beteiligten Akteuren ge-
lang, den »schwarzen Peter« stets wieder weiterreichen zu kdnnen, verzo-
gerte sich natiirlich auch eine Losung des Nitratproblems. Dabei variier-
ten im Laufe der Zeit aufgrund der Dynamik des Politikspiels und der sich
verdndernden Randbedingungen auch die situationsangemessenen Strate-
gien der Akteure, um den schwarzen Peter von sich fernzuhalten.

Die Wasserwirtschaft spielte das Nitratproblem bis zum Beginn der
achtziger Jahre iiberwiegend als allenfalls lokales Problem einzelner klei-
nerer WVUs herunter und schob das Bild einer gesicherten und sauberen,
mit keinerlei ernsthaften Qualititsproblemen konfrontierten offentlichen
Trinkwasserversorgung in den Vordergrund (vgl. Lahl/Zeschmar 1984,
Schneider/Pluge 1984). Seit der Anerkennung des Problems, wozu die
EG-Trinkwasser-Richtlinie entscheidend beitrug, bemiihte sich die Was-
serwirtschaft insbesondere um eine fiir sie giinstige Interpretation des um-
weltpolitischen Verursacherprinzips und lief Sturm gegen andersgelagerte
Regelungen (WHG-Novelle, Wasserpfennig). Als Auffangposition wurde
die Zustdndigkeit des Staates betont, wenn das Verursacherprinzip schon
nicht dkonomisch umgesetzt werden sollte. Ahnlich verlief die Argumen-
tation der Wasserwirtschaft fiir die Kosteniibernahme der neu installier-
ten GrundwassergiitemeBnetze. Letztlich befinden sich die WVUs immer-
hin in der vergleichsweise giinstigen Lage, fiir wasserwirtschaftliche MaB-
nahmen anfallende Kosten an den Wasserverbraucher relativ problemlos
weiterreichen zu kénnen.

Die Landwirtschaft bemiihte sich zun#chst primér darum, einerseits
den eigenen Stellenwert in bezug auf das Nitratproblem herunterzuspie-
len und den Landwirt als Natur- und Umweltschiitzer herauszustellen und
andererseits die gesundheitliche Relevanz der beobachteten Nitratkon-
zéntrationen im Trinkwasser in Frage zu stellen. Seit Mitte der achtziger
Jahre pochte sie mit agrarischen und Wettbewerbsargumenten primér auf
die rechtliche Absicherung von Ausgleichszahlungen und wies auf die
rechtlich gebotene Wasseraufbereitung nach dem Stand der Technik,
sprich: den Einsatz von Denitrifizierungsanlagen hin (Sander 1985), wenn
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schon in landwirtschaftlich intensiv genutzten Gebieten Grundwasser ge-
férdert werden miisse.

Im politisch-administrativen System (PAS) dominierten zum einen
vielfach primér symbolpolitische Aktivititen wie der Giilleerlal in Nieder-
sachsen oder die Nordseeschutz-Konferenzenl4 und zum anderen Bemii-
hungen der betroffenen Organe, einerseits die Kostenlibernahme bzw. zu-
mindest die Verantwortung fiir politisch unliebsame MaBnahmen einer-
seits jeweils auf andere Behorden abzuschieben (Bund versus Linder; Ag-
rar- versus Wasserbehorden) und andererseits die Staatshaushalte mog-
lichst wenig zu belasten (hohe Anforderungen an Anspriiche auf Aus-
gleichszahlungen nach § 19 Abs. 4 WHG; Regelungen, nach denen die
‘WVUs in der einen oder anderen Form fiir Ausgleichszahlungen aufzu-
kommen haben). ,

Das Wissenschaftssystem schlieBlich konnte von dem Politikspiel um
Nitrat finanziell nur profitieren. Politisch diente es vor allem auch als
stellvertretendes Medium der argumentativen - mit den Legitimation
schaffenden Weihen wissenschaftlicher Objektivitdt ausgestatteten - Absi-
cherung der jeweiligen interessenbesetzten Standpunkte der beteiligten
Akteure.

Umweltverbidnde haben das Nitratproblem in den siebziger Jahren
noch kaum wahrgenommen, es in den achtziger Jahren jedoch vermehrt
aufgegriffen. Sie spielten keine wesentliche Rolle in den Politikspielen um
Nitrat. Wéhrend sie zunéchst besonders den mangelnden Umwelt- und
Verbraucherschutz bei der Wasserwirtschaft kritisierten (vgl. Lahl/Zesch-
mar 1984), rickten parallel zu deren BewuBtseins- und Strategiewandel
auch bei ihnen wasser- und bodengefihrdende Praktiken der Landwirt-
schaft sachlich in den Vordergrund. Analog 148t sich in der letzten Deka-
de auch eindeutig eine Verschiebung der offentlichen Kontroversen um
das Nitratproblem von der Kritik an der Uberschreitung des Nitratgrenz-
wertes durch das (Ortliche) Wasserversorgungsunternehmen (WVU) und
an zu laxem Agieren der kommunalen Wasser- und Gesundheitsbehorden
auf eine solche des umweltschidigenden Verhaltens der Landwirtschaft
mit Giilleiiberschiissen und hohen Nitrateintrigen als auch der dieses be-
giinstigenden Agrarpolitik beobachten. Dieser Wandel reflektiert am
deutlichsten die oben benannte, mit der Verlagerung der politischen Ge-
wichte zusammenhéngende Verénderung des Politikspiels um Nitrat.

14 So hatten etwa die 1. INK und die 3. INK (1984, 1990) relativ wenige substantielle
Ergebnisse und fithrten die Beschliisse der 2. INK zur Halbierung der Nihrstoff-
eintrige (Stickstoff und Phosphor) von 1985 bis 1995 zu Bemiihungen in mancher
Administration, diese Zielvorgabe durch geeignete Verfahren zur Festlegung der
Referenzdaten abzuschwichen.
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Parteipolitik und Justiz spielten - im Gegensatz zur intensiven wasser-
politischen und -rechtlichen Diskussion - in den Politikspielen um Nitrat
bis Ende der achtziger Jahre keine bedeutsame Rolle. Abbildung 4.5 gibt
einen zusammenfassenden Uberblick iiber die Akteurkonfiguration und
die Interessenlagen der nitratrelevanten Akteure in der BRD Mitte der
achtziger Jahre (vgl. detaillierter Conrad 1990a: 323 ff.).

Die Dispute um § 19 Abs. 4 WHG-Novelle und die anschlieBenden
um die Definition ordnungsgemiBer Landbewirtschaftung, die Auseinan-
dersetzungen im DVGW/LAWA-Arbeitskreis »Nitrat« mit einer bis heu-
te (1991) nicht verabschiedeten DVGW-Richtlinie W 104 (vgl. DVGW
1989, Gruppe Landwirtschaft 1988, Conrad 1990a), die Erarbeitung und
Umsetzung der GVO in Nordrhein-Westfalen, der Streit um den Wasser-
pfennig in Baden-Wiirttemberg, die Diskussion um die Stickstoffsteuer,
das Insistieren auf der Standortspezifik des Nitratproblems, sie alle bele-
gen den Charakter der Nitrat-Politikspiele als »Schwarzer-Peter-Spiele«
um die Kosten, die im Ergebnis die substantielle L.osung des Nitratpro-
blems eindeutig verzogerten, wenn nicht gar blockieren.

Als Kennzeichen der Politikspiele um Nitrat seien zusammenfassend
hervorgehoben: die geringe Verkniipfung formeller Interessen mit der
sachlichen Losung des Nitratproblems, die weitgehende Anerkennung der
Nitratstandards der EG-Trinkwasser-Richtlinie als Prémisse nitratpoliti-
scher Entscheidungen mit der Konsequenz der Vorrangigkeit wasserwirt-
schaftlicher oder -technischer Losungen im Zweifelsfall, die Dominanz in-
teressenbesetzter (wissenschaftlicher) Sachargumentation, die stark sepa-
rate Entwicklung nitratrelevanter Politikstringe in getrennten Politikare-
nen mit der Konsequenz jeweils recht klarer Rollenverteilungen, Beteili-
gungsmuster und Zustdndigkeiten der Akteure, die Bevorzugung generali-
sierter rechtlicher Regelungen (WHG, TrinkwV, AbfG, GVO etc.) bei
parallelen lokalen Losungsversuchen durch wasserwirtschaftliche Mal3-
nahmen oder die Kooperation von Landwirten, Offizialberatung, lokaler
Wasserversorgung und zustéindigen Behorden, die Anerkennung der ge-
ringen wirtschaftlichen Belastbarkeit der Landwirte durch Umweltaufla-
gen als einer restringierenden Determinante der Nitratpolitik sowie die
Schwerpunktverlagerung nitratpolitischer Aktivititen von der auslésenden
lokalen Ebene (Markgriflerland, Rheinhessen, Koln-Aachener-Bucht)
auf die Landesebene, die mittlerweile lokale Nitratpolitik deutlich be-
stimmt (Bruckmeier 1988a). Die Politikspiele um Nitrat verliefen weitest-
gehend in geordneten Bahnen!S, wobei starke (politische) Riicksichtnah-

15 Allenfalls kam es zum Abladen von Mist vor dem Regierungsprisidinm Koln
durch empdrte Bauern oder zu Protestaktionen emporter Eltern in einigen Ge-
meinden (vgl. Briiggemann et al. 1986, Teherani-Krénner 1987).
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Abbildung 4.5  Akteurkonfiguration in der Nitratpolitik der Bundesrepublik
Deutschland Mitte der achtziger Jahre

Erkidrungen:

AB Agrarbehdrden

LW Landwirte

oB Offizialberatung

UG Umweltgruppen

DT Dingemittelindustrie

GB Gesundheitsbehérden

KB Kommunalverwaltung

wWB Wasserbehérden

ww (betroffene) Wasserversorgungsunternehmen

+ Akteur  fiir wirksame praventive MaBnahmen zur Losung des Nitratproblems, ihn miteinschlie-
Bend

- Akteur weniger flir aktive (praventive MaBnahmen)

o Akteur mit geringem Engagement und offener Haltung

A, W,S,N Kosten sollten getragen werden von der Landwirtschaft (A), der Wasserwirtschaft (W),
dem Staat (S); keine klare Meinung (N)

~4————p= Uberwiegend Gbereinstimmende Strategien der Akteure
- - = priméar antagonistische Strategien der Akteure
-4~ — — Unklare, ambivalente, aber vorhandene Beziehungen
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men auf die Landwirte und groBziigiger Volizug und Uberwachung des
Nitratgrenzwerts mit Ausnahmegenehmigungen das Bild wesentlich mit-
pragten. Eindeutige Muster der Problembehandlung lassen sich auf der
Ebene lokaler Nitratpolitik nicht erkennen.

Insgesamt bestand der Haupteinflu von politischen Strukturen auf
den Verlauf nitratrelevanter Politikprozesse auf der der eigentlichen Ni-
tratpolitik vorgelagerten Ebene der strukturellen Unterprivilegierung von
Umweltschutzinteressen, sowohl was die Umweltpolitik selbst angeht als
auch im Hinblick auf die institutionalisierte Verankerung von Umweltge-
sichtspunkten in anderen Politikbereichen. Diese generellen Muster schlu-
gen entsprechend auf die Nitratpolitik durch, wobei Macht eine eher
nachrangige Rolle spielte, fiir die (nitratbezogene) Agrarumweltpolitik al-
lerdings auch tiberwiegende Machtlosigkeit gegeniiber ihren Adressaten
zu konstatieren war.

Insgesamt sind eindeutig - und in unterschiedlichem Ausmaf - Lern-
prozesse der Akteure zu verzeichnen, die grundsitzlich eine Anerkennung
der Notwendigkeit einer primér praventiven Losung des Nitratproblems
mit entsprechendem (politischen) Handlungsbedarf beinhalten, deren po-
litische und praktische Realisierung bis Ende der achtziger Jahre jedoch
noch in den Anfingen steckte (zum Beispiel Hangbegriinung, Zwischen-
fruchtanbau, Giilleverordnung) und wenig verbreitet war (N;,-Methode,
Ausweisung von Wasserschutzgebieten und Erla8 entsprechender Schutz-
gebietsverordnungen (bei Wissen um die chronischen Implementationsde-
fizite bei der Ausweisung und Kontrolle von Wasserschutzgebieten), Ak-
tivwerden von Kommunen, Umdenken in der Agrarpolitik).

Generell ist festzuhalten, daB mit wachsender Anerkennung des Ni-
tratproblems das Bemithen um substantielle und nicht nur symbolische
Losungsschritte bei allen Akteuren mehr oder minder im Laufe der Zeit
zugenommen hat. Dabei ist auch zu beriicksichtigen, da die inzwischen
entwickelten Politikprogramme und die getroffenen Entscheidungen sich
erst im Laufe ihrer hiufig gerade erst begonnenen (administrativen) Spe-
zifikation und Implementation als Symbol- oder als substantielle Politik
erweisen werden. Hier kommt denn auch die Problematik einer zwar sub-
stantiell gemeinten, aber faktisch nur symbolisch wirksamen Politikgestal-
tung zum Tragen, insofern substantielle policy impacts nicht zu den inten-
dierten policy outcomes fithren miissen. So sind die Vorschriften der GVO
in Nordrhein-Westfalen oder der 1987 verabschiedeten und 1991 novel-
lierten Schutzgebiets- und Ausgleichs-Verordnung (SchALVO) in Baden-
Wiirttemberg durchaus substantieller Natur und bewirken reale Verhal-
tensdnderungen bei den Landwirten; ob sie jedoch (ldngerfristig) zu einer
Reduzierung der Nitratauswaschung ins Grundwasser beitragen, ist offen.
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Insbesondere das Ausbringungsverbot fiir Giille im Winter kann auch zur
konzentrierten Leerung der Giillespeicher im Herbst und Frithjahr fiih-
ren, wenn das Auswaschungsrisiko besonders hoch ist. Auch kénnten die
Auseinandersetzungen um die Interpretation und Umsetzung von § 19
Abs. 4 WHG eine weitere Verlangsamung in der Ausweisung von Wasser-
schutzgebieten bzw. dem ErlaBl restriktiver Bewirtschaftungsauflagen so-
wie eine unzureichende Beachtung nicht geschiitzter Flichen in der
Agrarumweltpolitik induzieren.

SchlieBlich wies die bisherige Nitratpolitik eindeutig eine symbolpoliti-
sche Schlagseite in dem Sinne auf, daB, gemessen an dem proklamierten
Ziel, das Nitratproblem préventiv auf der Landwirtschaftsseite zu 1sen, in
der Realitdt eher korrektive wasserwirtschaftliche L.Gsungsmainahmen
dominierten. Eine Anderung zugunsten mehr priventiver MaBnahmen
zeichnete sich vielfach nur auf der Basis von Ausgleichszahlungen fiir die
betroffenen Landwirte ab. Mit dem wachsenden UmweltbewuBtsein der
Landwirte selbst, unterschiedlich nach Landwirte-Typus (vgl. Knoepfel
1989a, Kolsch/Dettmer 1990, Rau 1990, Schur 1990, Wentingmann 1988)
und der damit verkniipften verstidrkten Bereitschaft zu entsprechenden
(unvermeidbaren) Investitionen wie dem Bau von Giillebehiltern, zur Be-
teiligung an Giillebdrsen oder zum Zwischenfruchtanbau diirfte die Hohe
solcher Kompensationszahlungen jedoch das Anfang der neunziger Jahre
erreichte Niveau nicht wesentlich iiberschreiten. 16

4.5 Politische Programme

Nitratrelevante Politikprogramme und -maBnahmen lassen sich differen-
zieren nach wasserbezogenen und agrarbezogenen Plidnen sowie nach mit-
telbar bedeutsamen und nach nicht realisierten Vorhaben.

Auf der Wasserseite sind zunéchst zu nennen der Nitratgrenzwert der
TrinkwV von 1976 90 mg/1 und 1986 50 mg/1.17 Darauf beziehen sich kon-
krete, einzelne Wasserversorgungsanlagen betreffende Mafinahmen was-
serwirtschaftlicher und, in Form von Pilotprojekten, auch wassertechni-
scher Natur seitens der WVUs, die teils staatlich bezuschuf3t werden, so-

16 Dies illustrieren etwa die politischen Auseinandersetzungen um die Verabschie-
dung der § 19 Abs. 4 WHG umsetzenden Ausgleichsverordnungen fiir Wasser-
schutzgebiete u. 4. der Lander.

17 Aufgrund der erfolgreichen Klage der EG-Kommission gegen die BRD wegen der
unzuldnglichen rechtlichen Umsetzung der EG-Trinkwasser-Richtlinie vor dem
EGH (Urteil vom 28.2.1991) wurde die TrinkwV 1990 novelliert, was jedoch nicht
den Nitratparameter betraf.
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wie entsprechende Uberwachungs- und GenehmigungsmaBnahmen, ein-
schlieBlich befristeter Ausnahmegenehmigungen, seitens der Wasserbe-
horden. Vor allem das BMFT hat die wassertechnische Nitratforschung
der Entwicklung verschiedener Denitrifizierungsverfahren gefordert. Des
weiteren sind der Druck auf den AnschluB} an die 6ffentliche Trinkwasser-
versorgung im Falle nitratbelasteter Privatbrunnen und der Aufbau des
GrundwassergiitemeBnetzes der Lander anzufithren. SchlieBlich verlangen
die im Rahmen der im Kontext der Ministerbeschliisse der 2. INK sowie
der Ostsee-Ministerkonferenz und des Aktionsprogramms Rhein zur Re-
duzierung des Gesamteintrags von Néhrstoffen um 50 % bis 1990 ver-
schirften Abwasservorschriften, die Stickstoffeintrdge im kommunalen
und industriellen Bereich zu begrenzen (vgl. BMU 1990a).

Im Hinblick auf die Landwirtschaft sind aufzufiithren die Giilleverord-
nungen mit Zeit- und Mengenbegrenzungen der Giilleausbringung sowie
analoge persuasive Programme anderer Bundesldnder, Zuschiisse fiir den
Bau von Giillespeichern und fiir die Entwicklung von Verfahren der Giil-
leaufbereitung und -nutzung, iiberbetrieblicher Giilleausgleich (Giillebdr-
se) in NRW, die Ausweisung von Wasserschutzgebieten (WSG) mit inzwi-
schen relevanten Diingungsbeschrankungen in den Schutzzonen und lin-
derspezifischen Regelungen entsprechender Ausgleichszahlungen nach
§ 19 Abs. 4 WHG durch die Wasserwirtschaft an die betroffenen Landwir-
te, die betrdchtliche Forderung der agrarbezogenen Nitratforschung, fi-
nanzielle und persuasive Abstiitzung einer verbesserten Umwelt- und
Dingeberatung der Landwirte bei starker Forderung der Ny;; -Methode,
das 1989 novellierte Diingemittelgesetz (DUMG) und die zu verabschie-
dende, 1991 noch im Beratungs- und Entscheidungsproze§ befindliche
DUMVO (vgl. BMU/BMELF 1990) sowie erginzend die Nitratrichtwerte
fiir Gemiise (3 000 mg/kg, die zukiinftig durch rechtsverbindliche Grenz-
werte in einer entsprechenden Verordnung ersetzt werden sollen.

An mittelbar bedeutsamen Vorhaben sind zu nennen die Gewdésser-
randstreifen-, Extensivierungs- und Naturschutzprogramme der Lénder
und des Bundes, Griinland- und Erosionsschutzprogramme, die Flichen-
stillegungsprogramme und die Forderung des 6kologischen Landbaus, die
vermehrte Beriicksichtigung von Umweltgesichtspunkten in der landwirt-
schaftlichen Beratung, Immissions- und Abfallrecht sowie mittelfristig
auch die 1990 verabschiedeten Gesetze zur Umweltvertriglichkeitsprii-
fung und zur Gentechnik.18

18 Der mogliche Beitrag dieser politischen Programme und Mafinahmen zur Redu-
zierung der Nitrateintrige der Landwirtschaft variiert im Einzelfall, ist als relativ
begrenzt einzuschitzen und miiBte hinsichtlich ihrer Wirksamkeit genauer eror-

tert werden.
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Intensiv diskutiert, aber - politisch absehbar - bislang nicht realisiert
wurden (und werden) eine Stickstoffabgabe (SRU 1985, Stamer 1989,
Streit et al. 1989, Weinschenk/Gebhard 1985) und die im Grundwasser-
schutzprogramm der Linder (LAWA 1987b) angestrebte Prioritdt des
Grundwasserschutzes gegeniiber das Grundwasser gefihrdenden (wirt-
schaftlichen) Aktivitdten.1?

Zeitlich wurden die wasserbezogenen Politikprogramme im Durch-
schnitt frither verabschiedet und implementiert als die agrarbezogenen
Mafnahmen, die tiberwiegend erst seit Ende der achtziger Jahre praktisch
umgesetzt werden.

Die sich herausschélende »Nitratpolitik« 148t sich als eine vorwiegend
auf Lander- und lokaler Ebene stattfindende Politik?0 charakterisieren,
wobei die Einschitzung der (umweltpolitischen) Gewichtigkeit des Nitrat-
problems von Ort zu Ort und Land zu Land je nach objektiver Problemla-
ge und nach subjektiver Problemperzeption betrichtlich variiert. Bei
grundsétzlicher Priferenz fiir praventive Problemlosungen kamen in der
Praxis in der Vergangenheit vorzugsweise korrektive wasserwirtschaftliche
Problemlésungen zum Zuge. ’

Unter Bezugnahme auf Abbildung 3.4 ist fiir die Nitratpolitik ein Mix
aus priventiven und korrektiven Problemldsungsbemithungen kennzeich-
nend, wihrend kompensatorische Mallnahmen wie die Versorgung der
Bevolkerung mit Flaschenwasser nur in akuten Ausnahmefillen zum Tra-
gen kommen. Im Bereich préaventiver, die Landwirtschaft betreffender
Problemldsungen wurde vor allem auf moral suasion gesetzt; im Falle wei-
tergehender rechtlicher Auflagen wurden die Konsequenzen im allgemei-
nen finanziell durch Ausgleichszahlungen oder Zuschiisse abgefangen; zu-
sétzlich wirkten sich langwierige Abstimmungsprozesse und das Vorschal-
ten immer neuer Forschungsvorhaben in der Tendenz zeitverzogernd auf
die Durchfithrung substantieller praventiver Manahmen aus; auf der
Ebene von Metaprivention durch entsprechende Gestaltung von Agrar-
und/oder Raumordnungspolitik spielte das Nitratproblem so gut wie kei-
ne Rolle. Im Bereich korrektiver, die Wasserwirtschaft betreffende Pro-
blemldsungen ist der rechtsverbindliche Nitratgrenzwert der TrinkwV von
ausschlaggebender Bedeutung, wobei zeitlich befristete Ausnahmegeneh-

19 Diese Aussage gilt allerdings nicht mehr durchgéngig, wie die Novelle des Pflan-
zenschutzgesetzes illustriert. Auch zielt die Grundwasserschutzkonzeption des
Bundes (Bundesregierung 1987) grundsitzlich in eine dhnliche Richtung wie das
Programm der LAWA.

20 Bundes- und EG-Politik kommen vorwiegend iiber die Festlegung von Rahmen-
bedingungen zum Zug (zum Beispiel WHG, TrinkwV, EG-Trinkwasser-Richtli-
nie, EG-Nitrat-Richtlinie).
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migungen dessen praktische Wirksamkeit etwas relativieren. Die Kosten
fiir die Einhaltung der Grenzwerte der TrinkwV trigt im wesentlichen der
Wasserverbraucher, des 6fteren gemildert durch 6ffentliche Zuschiisse zu
den erforderlichen wasserwirtschaftlichen oder - in Zukunft - wassertech-
nischen MaBnahmen. Das eher marktwirtschaftlich orientierte Instrumen-
tarium positiver bzw. negativer finanzieller Anreize spielte hingegen im
wesentlichen nur in Form von staatlichen Zuschiissen fiir den Bau von
Giillespeichern und wasserwirtschaftliche SanierungsmaBnahmen eine
Rolle. Allerdings kommen Ausgleichszahlungen fiir Dingungsbeschran-
kungen in Wasserschutzgebieten auf der Basis lokaler Eigenregulation
von Landwirtschaft und Wasserwirtschaft seit den neunziger Jahren wohl
groere Bedeutung zu. Insgesamt wurden die Kosten des Umgangs mit
dem Nitratproblem nicht eindeutig nach dem Verursacher-, Gemeinlast-
oder NutznieBerprinzip getragen, sondern auf mehrere Bereiche iiberwie-
gend nach politischen Opportunititsgesichtspunkten verteilt (vgl. Conrad
1990a: 474). Die Verteilung der Kosten stellt fiir die Nitratpolitik zugleich
den konflikttrachtigsten Aspekt dar. Allerdings 148t sich keine klare Aus-
sage iiber den »Politikstil« der Nitratpolitik machen: Je nach den 6rtlichen
und zeitlichen Bedingungen kamen Problemldsungen biirokratischer Rou-
tine, halbformeller korporativer Zusammenarbeit, des Oktroys, der »Weg-
definition«, der 6ffentlichen Kontroverse etc. zum Zuge (vgl. Bruckmeier
1987a). Diese Variabilitit in den Losungsformen zeigt die beachtliche Fle-
xibilitdt der Nitratpolitik an. Dabei ist auch kennzeichnend, dafl sowohl
offentliche als auch private Akteure mit dem Nitratproblem befait sind
und dabei mehr oder weniger eng kooperieren, so dafl Politik hier nicht
als rein offentliche oder private rubriziert werden kann.

Nitratpolitik ist fiir die BRD seit den achtziger Jahren in erster Linie
als Bestandteil und teils auch als Stellvertreter von Agrarumweltpolitik
einzuordnen, mit deren Verbreiterung das Nitratproblem seinen promi-
nenten Platz verlieren diirfte. Diese Einbettung, die von den beteiligten
Akteuren auch iiberwiegend so gesehen und begriiit wird, wirkt der Ent-
wicklung einer isolierten Nitratpolitik entgegen, die unter 6kologischen
Gesichtspunkten auch nicht wiinschenswert ware.

Von Interesse ist schlieBlich, daB die Nitratpolitik - dem Verlauf der
Nitratdebatte entsprechend - zwar vermehrt die lokale Erschopfbarkeit
des Denitrifikationspotentials im Boden in Rechnung stellt, aber bis gegen
Ende der achtziger Jahre die damit verbundenen moéglichen synergisti-
schen Folgewirkungen ebenso vernachlissigt hat wie Nitratgehalte in Ge-
miisen und Stickstoffemissionen der Landwirtschaft in die Luft.
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Tabelle 4.2 stellt die sich in den achtziger Jahren abzeichnenden gro-
ben Konturen einer bundesdeutschen Nitratpolitik schematisch zusam-

men.

Tabelle 4.2:  Strukturmuster der Nitratpolitik in der Bundesrepublik

Deutschland bis 1987

Gesellschaftliche Einbettung {“politics")

Wahrnehmung als ernsthaftes Problem

AusmaB involvierter vested interests

Otfentlicher Druck zugunsten einer Nitratpolitik
Konfliktpotential infolge kankurrierender interessen
Existenz politischer Konflikte to-

Organisations- und Institutionalisierungsgrad nitratpolitischer interessen

Soziale und institutionefle Basis
Prioritat agrarischer Interessen
Konflikte mit anderen Landern der EG

mittel

hoch

variierend

ja

ja

begrenzt

hauptsachlich Wasserversorgungsunternehmen
ja

einige mit der EG-Kommission

Politikmuster (‘policy”)

Substantielie MaBnahmen
Politikinstrumente
Kostentréger

Kompentenzverteilung
AusmaB formeller Politik

mittel, primér wasserwirtschaftlicher Natur

moral suasion, einige Ge- und Verbote (z.8. Ni-

tratgrenzwert im Trinkwasser), wenige finanzielle

Anreize

E;imér'Wasserwerke. sekundér Steuerzahler und
ndwirte

primar bei den Landern

mittel bis hoch

Politikorientierung und -stit

Politikkonzept

Politikorientierung

Politikadressaten

Zeithorizont

Kohérenz und Konsistenz

Komplexitat

Detaillierung

Zielerreichung

Beriicksichtigung von Nebenfolgen
Berlicksichtigung von funktionalen Aquivalenten
Ubereinstimmung von Politikzielen und -instrumenten
Politikimplementation

Realitat einer Nitratpolitik

Politische Umsetzbarkeit der Nitratpolitik
Zukiinftige Perspektiven der Nitratpolitik

rechtliche Regulierung, Konfliktvermeidung
distributiv, partiell redistributiv
Wasserwirtschaft, Landwirtschaft

5 bis 10 Jahre

gering bis mittel, fragmentiert

mittel

mittel

niedrig

variierend

gering

betrachlich

{noch) gering

gering

mittel

wahrscheinliche Weiterentwicklung, Ausdehnung
und verstérkte Einbindung in Agrarumweltpolitik

Regulierungswirkungen

Substantielle nitratbezogene policy impacts
Auswirkungen auf die Landwirtschaft

Auswirkungen auf die Wasserwirtschaft
Auswirkungen auf die Gesamtwirischaft
Effektivitat

Effizienz

Verteilungsgerechiigkeit

Zeitverzogerung in den policy impacts
Administrative Praktikabilitat

Rechtliche Umsetzbarkeit

Sozialvertraglichkeit

Politische Akzeptabilitat von (Agrar-)Subventionen
Politische Akzeptabilitit der Verletzung des Verursacherprinzips

gering
ginig)e (z.B. Giilleverordnung, Wasserschutzge-
iete

ja (z. B. TrinkwV, WHG)
kaum
gering
gering
niedrig
ja
mittel
meist
groB
ja

ja
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4.6 Regulierung und Vollzug

Das kennzeichnende nitratbezogene Regulierungsmuster entspricht im
wesentlichen dem in der Bundesrepublik Deutschland im Bereich der
Umweltpolitik dominanten Regulierungsmuster. Insofern stellt die Nitrat-
politik die Bestétigung der Regel und keine Ausnahme dar. Die Regulie-
rung des Nitratproblems erfolgte iiberwiegend reaktiv und korrektiv, wo-
bei die haupthandelnden Akteure die betroffenen Wasserversorgungsun-
ternehmen sind. Dabei spielte, der Dominanz formeller, rechtlich verbind-
licher Regulierungen in der deutschen Tradition gemiB, die Vorgabe
rechtlicher Rahmenbedingungen und fester Standards seitens des Gesetz-
gebers eine wichtige Rolle: Nitratgrenzwert der TrinkwV, WSG-Verord-
nungen, Giilleverordnung. MaBgeblich fiir das Aktivwerden von Behorden
und Regulierungsadressaten auf konkrete Problemlésungen hin sind weni-
ger standortspezifische Problemeinschétzungen als die Nichteinhaltung ih-
rerseits das Ergebnis von Bargainingprozessen zwischen in dieser Hinsicht
relativ handlungsentlasteten Experten der Verwaltung auf EG-Ebene war,
ist keineswegs als ein Beispiel antizipativer Umweltpolitik, sondern eher
als Ironie des Schicksals national unterschétzter Folgenperzeption von
EG-Richtlinien zu interpretieren.2

Typisch erscheint ganz in Ubereinstimmung mit der legalistischen Tra-
dition der BRD die relativ detaillierte Ausgestaltung von Regulierungen
durch das PAS. Das damit héufig vorprogrammierte Vollzugsdefizit infol-
ge dann unzureichender personeller, finanzieller und organisatorischer
Ausstattung der Vollzugsbehdrden kommt gerade bei agrarumweltpoliti-
schen Regulierungen zum Tragen, die eine Vielzahl von Landwirten und
flichendeckende Emissionen betreffen. SchlieBlich wies auch der Prozef
der nitratbezogenen Programmformulierung und politischen Willensbil-
dung typische Merkmale der beinahe formellen Konsultation von und Ab-
stimmung mit von den beabsichtigten Regelungen tangierten Verbinden
und Interessengruppen auf, wobei die Zugangs- und EinfluBméglichkeiten
von landwirtschaftlichen Organisationen und Experten meist am groSten
und von Umweltverbdnden meist am geringsten waren.

Weniger typisch erscheinen folgende Merkmale des nitratbezogenen
Regulierungsmusters:

21 Das bedeutet nicht, daB die Festlegung der EG-Standards einfach willkiirlich war.
Sie orientierte sich vielmehr an den WHO-Empfehlungen (vgl. Kromarek 1986).
Seitdem die EG-Kommission begonnen hat, verstdrkt die nationale Umsetzung
ihrer Richtlinien zu kontrollieren und gegebenenfalls auch einzuklagen, agieren
die nationalen Behoérden neuen Richtlinien-Entwiirfen wie der Nitrat-Richtlinie
gegeniiber deutlich vorsichtiger (vgl. IPEE 1989).
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1. Die Offenheit und Responsivitét des politischen Systems gegeniiber lo-
kaler Problemartikulation und unterschiedlichen Interessen war trotz
Abwiegelung und Filterung solcher Anliegen vergleichsweise. hoch.
Dies hingt mit der Sensibilisierung und dem Eigeninteresse umweltpo-
litischer Instanzen in bezug auf den Grundwasserschutz zusammen
(vgl. LAWA 1987, 1989).

2. Dem korrespondierte die Férderung von Forschungsvorhaben zum Ni-
tratproblem in einem recht ungewdhnlichen AusmaB (vgl. Hiinermann
et al. 1987), so daB die verfiigbaren Wissensbesténde fiir die Nitratre-
gulierung inzwischen als vergleichsweise breit und umfangreich einzu-
schitzen sind.22

3. Grundsitzlich bestehen relativ weitgehende Moglichkeiten fiir lokale
und informelle Regulierungen des Nitratproblems. Deren Realisierung
scheitert nicht an einengenden iberlokalen und formellen Regelun-
gen, sondern vielmehr an Ortlichen Interessenkollisionen, asymmetri-
schen Kostenverteilungen und administrativen Grenzziehungen.?> Ent-
sprechend selten fanden sich in der Vergangenheit lokale informelle
Kooperationsmodelle von Wasserwerk, Landwirten und landwirt-
schaftlicher Beratung, in denen das WVU den GroBteil der zusitzli-
chen Kosten iibernahm, oder Wasserschutzgebietsausweisungen mit
restriktiven Bewirtschaftungsauflagen wie in Augsburg.

Insgesamt 14t sich das nitratbezogene Regulierungsmuster in der BRD in

seiner bisherigen Ausprigung charakterisieren durch allméhlich ausge-

baute, auf die Trinkwasserbelastung beschrinkte, mehr oder minder seg-
mentierte Regulierungen, die auf der Grundlage vorwiegend rechtsférmi-
ger Festlegungen ausgehend von den Bereichen der Gesundheits- und

Wasserpolitik (LMBG, WHG, TrinkwV) langsam auch die Landwirtschaft

erfassen (GVO, SchALVO, WHG), ohne jedoch auch die agrarpolitischen

und -wirtschaftlichen Bedingungszusammenhinge des Nitratproblems
wirksam zu thematisieren, von der weitgehenden Kostenentlastung der

Landwirtschaft von den Regulierungen abgesehen. Die sachliche Effekti-

vitdt dieser Regulierungen erschien gegeniiber ihrer formellen Implemen-

tation auf politischer Ebene sekundar.
Seit Mitte der achtziger Jahre wird allerdings politisch weit intensiver
als bis dahin an der Entwicklung und Umsetzung agrarumweltpolitischer

22 Sicherlich hatte die Betonung der Nitratforschung auch eine Alibifunktion, um
das Defizit an effektiven ursachenbezogenen Maflnahmen auf der Landwirt-
schaftsseite zu kaschieren.

23 Dazu gehoren auch Gemeindegrenzen, die zu unterschiedlichen Interessenlagen
von Nachbargemeinden in bezug auf den Umgang mit nitratbelastetem Grund-
wasser fithren konnen.
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Regulierungen gearbeitet, wie die Novelle zum Diingemittelgesetz (gute
fachliche Praxis), Diingemittel-Anwendungs-Verordnung, Pflanzenschutz-
mittel-Anwendungsverordnung, Umsetzung von § 19 Abs. 4 WHG in den
Novellen der Landeswassergesetze, Malnahmen zur Verwirklichung der
Beschliisse der 2. INK und analoger Aktionsprogramme, Zunahme der
Extensivierungsprogramme und der (anvisierten) Wasserschutzgebietsaus-
weisungen, Erla von Giilleverordnungen und &hnliches mehr deutlich
machen.

Hierbei zeichnet sich ein in seinen Grundziigen relativ einheitliches
Regulierungsmuster des Nitratproblems in den verschiedenen Bundeslén-
dern ab. Auch wenn wasserwirtschaftliche Problemldsungen bislang domi-
nierten, wird in wachsendem MaBe auf praventive Problemldsungen in
der Landwirtschaft gedringt, wihrend wassertechnische Losungen eindeu-
tig nicht favorisiert werden. Diese Problemlosungen laufen auf staatlich
subventionierten Giillebehilterbau, Giilleausbringungsverbote im Winter,
Dingungsbeschriankungen und Griinlandwirtschaft in Wasserschutzgebie-
ten bei Ausgleichszahlungen durch die Wasserversorgungsunternehmen,
vermehrte und bessere Diingungsberatung und Forderung der ortlichen
Kooperation von Landwirtschaft und Wasserwirtschaft hinaus. Im Kon-
kreten unterscheiden sich die nitratpolitischen Programme der Lénder na-
tiirlich betrichtlich. Auch die Beziehungsmuster zwischen lokaler und re-
gionaler Ebene differieren trotz dhnlicher Grundformen der Nitratpolitik
von Bundesland zu Bundesland durchaus.

Das typisierte Regulierungsmuster der Linder héingt zusammen mit
der Verschirfung des Nitratproblems angesichts weiter steigender Nitrat-
konzentrationen in Grundwissern, dem time lag zwischen landwirtschaftli-
chen MaBinahmen, einerseits, und reduzierten Nitratgehalten im Trink-
wasser, andererseits, sowie - in bezug auf eine verbesserte Diinge- und Be-
wirtschaftungspraxis - erfolgreichen Demonstrationsvorhaben.

In Tabelle 4.3 sind einige zentrale Merkmale der Regulierungsmuster
und des Vollzugs fiir die verschiedenen, in der Praxis vorgefundenen Be-
reiche der Nitratpolitik der achtziger Jahre markiert, wobei einige Ge-
meinsamkeiten und Differenzen ins Auge fallen. Zwischen den jeweils un-
terschiedlichen Merkmalsausprégungen lassen sich kaum signifikante Kor-
relationen ausmachen, abgesehen von Zusammenhiingen zwischen der
Sanktionierbarkeit eines Regulierungsmusters und seiner stirkeren recht-
lichen Absicherung sowie zwischen der Beteiligung wissenschaftlicher Ex-
perten und einer eher ausgeglichenen Machtverteilung unter den Akteu-
ren.

Schwachstellen der beobachteten Regulierungen des Nitratproblems
konnen sich insbesondere bezichen auf ihre sachliche Angemessenheit, ih-
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re Ursachenbezogenheit, ihre rdumliche Verteilung, ihre Terminierung
und Wirkungsverzégerung, ihre 6kologische und ressourcenmifBige Wirk-
samkeit, ihre (6konomische) Effizienz, ihre politische Durchsetzbarkeit,
ihre Verteilungsgerechtigkeit, ihre organisatorische und kompetenzbezo-
gene Ausstattung, ihre problembezogene Ausgestaltung und Eindeutig-
keit, ihre (unbeabsichtigten) Nebenwirkungen und ihre Systemkonformi-
tdt und kulturelle Kompatibilitit (vgl. Conrad 1990a: 508 ff.). Insgesamt
sind die Schwachstellen der in den achtziger Jahren vorfindlichen nitrat-
bezogenen Regulierungsmuster dort als am bedeutsamsten einzustufen,
wo es um Ursachenbezogenheit, Effektivitit und Zffizienz geht. In 6kolo-
gischer und Skonomischer Perspektive handelt es sich dabei gerade um
die gravierendsten Bewertungsdimensionen. Stellt man hingegen rechtli-
“che und administrative Praktikabilitét, politische Durchsetzbarkeit und ge-
nerelle Systemkonformitit in den Vordergrund, so ergibt sich ein positive-
res Bild fiir das Regulierungsmuster der Nitratpolitik. Ein vorherrschen-
der Regulierungsstil®* 148t sich dabei in der deutschen Nitratpolitik nicht
ausmachen, wie gerade die durchgefiihrten lokalen Fallstudien belegen.

Die in der Sache effektive Implementation politischer Programme zur
Losung des Nitratproblems stand mit Ausnahme des Trinkwasserstan-
dards gegen Ende der achtziger Jahre vielfach noch aus. Soweit absehbar,
diirfte die iiberregionale Politisierung des Nitratproblems im Alitag der
Implementationsphase abnehmen, wahrend es lokal teilweise zu verstérk-
ten (6ffentlichen) Auseinandersetzungen kommen wird. Dabei diirften die
Eingriffe in die Entscheidungs- und Handlungsfreiheit der Landwirte
durch administrative oder vertragliche Vorgaben und auch durch Kontrol-
len zunehmen, allerdings vorerst im wesentlichen auf Problemregionen in
Wasserschutzgebieten etc. beschréinkt bleiben.

4.7 Policy impacts and outcomes

Hinter der Frage nach den substantiellen Auswirkungen der Politikspiele
um Nitrat steht die Uberlegung, daB die (bessere) Erfiillung des substan-
tiellen Hauptzwecks der Nitratpolitik, insbesondere die Vermeidung ni-
tratinduzierter Gesundheitsgefdhrdungen, nicht notwendig mit der Imple-
mentation nitratbezogener Politikprogramme zusammenfillt, worauf etwa
die Unterscheidung von Vollzugs- und Wirkungsdefizit hinweist. Die Un-

24 Wihrend ich unter Regulierungsmuster das Gesamtbild der gesellschaftlichen/
politischen Regulierung (des Nitratproblems) verstehe, unterscheidet der Regu-
lierungsstil unterschiedliche, in Anlehnung an Bruckmeier 1987a typisierte, proze-
durale (ProblemlGsungs-)Strategien des PAS.
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tersuchung der Relationen in der dementsprechend konzipierten Wir-
kungskette policy output - policy impact - policy outcome zielt auf die Art
und Stringenz der Zusammenhénge verschiedener Niveaus von Politikfol-
gen ab (vgl. Conrad/Knoepfel 1984): Welche Konsequenzen (impacts) ha-
ben Politikergebnisse (policy outputs) wie Steuern, Standards, Genehmi-
gungen, Verbote, Sanktionen, informelle Absprachen, Ausgleichszahlun-
gen etc. auf das Verhalten der Regulierungsadressaten, d. h. der Landwir-
te und/oder der Wasserversorgungsunternehmen (impact-output-Rela-
tion), und welche realen substantiellen Wirkungen (outcomes), wie Nitrat-
auswaschungsraten, Nitratgehalte in Grund- und Trinkwasser, nitratbe-
dingte Krankheitsfélle, haben ihrerseits solche Verhaltenséinderungen der
Regulierungsadressaten (outcome-impact-Relation)? Dabei ist auf der
Ebene der substantiellen Politikauswirkungen (policy outcomes) zu unter-
scheiden zwischen den Politikzielen korrespondierenden intendierten und
anderweitigen in Kauf genommenen, vielfach nicht intendierten substan-
tiellen Auswirkungen.

Ehe in diesem Abschnitt etwas ausfiihrlicher auf nitratbezogene policy
outcomes eingegangen wird, werden die policy impacts nitratrelevanter Po-
litikstrénge bis Ende der achtziger Jahre knapp resiimiert.

Bei der Wasserwirtschaft als Regulierungsadressaten sind sowohl auf
BewubBtseinsebene als auch auf Verhaltensebene eindeutig politik(mit)in-
duzierte Verdnderungen auszumachen, die vor allem bei akut betroffenen
Wasserwerken nicht nur zu wasserwirtschaftlichen, sondern auch zu auf
die Landwirte abzielenden Aktivitdten (lokale Kooperation, Bemiithungen
um Wasserschutzgebietsausweisungen, Pachtvertrige mit Auflagen, Land-
kauf) gefiihrt haben. Als impact-relevante Politikstringe sind im wesent-
lichen die TrinkwV, das WHG, die Forderung von Aufbereitungsverfah-
ren und die Nitratforschung anzufiihren.

Bei den Landwirten lieBen sich Konsequenzen der Nitratpolitik zwar -
mit erheblichen Variationen und nur begrenzt ihr zurechenbar - auf der
BewuBtseinsebene dahingehend ausmachen, daB das Nitratproblem als
solches immerhin wahrgenommen wurde. Auf der Verhaltensebene waren
politikinduzierte Verdnderungen hingegen sehr viel weniger feststellbar
und auch nur wenig untersucht worden. Grofere landwirtschaftliche Fli-
chen betreffende Verdnderungen sind vor allem in Niedersachsen und
Nordrhein-Westfalen in der drastisch zuriickgegangenen Giilleausbrin-
gung im Winter und fiir betrichtliche Bereiche des Weinbaus in reduzier-
ter N-Diingung und vermehrter Hangbegriinung zu sehen. In Wasser-
schutzgebieten waren insbesondere fiir Pachtflichen mit kommunalem
oder WVU-Eigentiimer hdufiger weitergehende Bewirtschaftungsauflagen
mit dem Ziel verringerter Nitratauswaschung festzustellen. Aullerdem lieB
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sich fiir die landwirtschaftliche Beratung als intermedidrem Regulierungs-
adressaten die deutliche Ausweitung von auf grundwasserschonende Diin-
gungspraxis abzielenden Beratungsaktivititen ausmachen. Die mit staatli-
cher Forderung entwickelten Verfahren der Giilleaufbereitung und -ver-
wertung fiihrten bislang - vor allem aus 6konomischen Griinden - noch
kaum zu policy impacts in der Landwirtschaft. Dariiber hinaus hat die Ni-
tratpolitik vor allem zu einem massiven Lobbying der Landwirtschaft zur
Gewihrleistung und rechtlichen Absicherung von Ausgleichszahlungen
beigetragen.

Hinsichtlich anderweitiger (nichtintendierter) Politikauswirkungen der
Nitratpolitik wire etwa an die Agrarstruktur, landwirtschaftliche Einkom-
men, Verbraucherpreise, Struktur der Trinkwasserversorgung und Boden-

‘leben und -struktur zu denken. GroBere Folgewirkungen diirften diesbe-
ziiglich bis 1988 (!) wohl nur Giilleverordnung und -erlal, und zwar im
Sinne der merklichen Verminderung landwirtschaftlicher Einkommen
kleinerer und einkommensschwacher Betriebe aufgrund des Baus von
Giillelagerstitten gehabt haben.25 Als bedeutsamer sind hier umgekehrt
auch die nitratrelevanten Nebenwirkungen anderer Politikbereiche wie
umweltwirksame Agrarpolitik?® oder Fernversorgung fordernde Wasser-
politik zu erwdhnen.

Die substantiellen (intendierten) Auswirkungen nitratbezogener Poli-
tikimplementation lassen sich im wesentlichen anhand von Indikatoren
auf den folgenden vier Ebenen bestimmen:

1. Abnahme der durch die Aufnahme nitratbelasteten Trinkwassers be-
dingten Erkrankungen?’

2. verminderte Nitratbelastung des Trinkwassers

3. Abnahme der Nitratkonzentrationen im Grundwasser23

4. Verringerung der Nitratauswaschung in der Landwirtschaft.

25 Zu nennen wiren auch die arbeitsplatzschaffende Expansion der Nitratforschung
und die Belastungen kommunaler Haushalte fiir wasserwirtschaftliche Investi-
tionsmafinahmen (vgl. Schwarz 1988).

26 Zum Beispiel vermehrter Griinlandumbruch aufgrund der Milchquotenregelung.

27 Der »Gemiisepfad« war bisher nicht Gegenstand der Implementation politischer
Programme.

28 Hier wiiren auch andere okologisch problematische Gesichtspunkte hoher Nitrat-
eintrige zu nennen wie die Belastung der Fliegewisser, der Nord- und Ostsee
oder der Abbau organischer Substrate im Boden. Abgesehen von verringerten Ni-
trateintrigen in Oberflichengewisser etwa durch Gewdsserrandstreifenprogram-
me kénnen jedoch nachweisbare policy outcomes der Nitratpolitik in dieser Hin-
sicht fiir die achtziger Jahre nicht angenommen werden.
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Auf der 1. Ebene sind signifikante Korrelationen beim derzeitigen Niveau
der Trinkwasser-Nitratbelastung in der BRD nicht zu erwarten.2? Allen-
falls wiiren Politikerfolge bei der SchlieBung hochbelasteter Privatbrunnen
mit Hilfe von Methdmoglobinwertbestimmungen bei Sauglingen im Rah-
men medizinischer Begleituntersuchungen zu demonstrieren, was aber in
dieser Form bislang nicht geschehen ist. Denkbar wiren im Falle des
Nachweises kanzerogener Nitrosaminbildung durch die medizinische For-
schung in der Zukunft auch weitergehende Erfolgsnachweise auf der Basis
statistischer Aussagen iiber geringere Krebsinzidenzen bei reduzierter Ni-
tratbelastung des Trinkwassers

Auf der 2. Ebene ist cher eine generell leicht zunehmende Trinkwas-
ser-Nitratbelastung zu konstatieren, aber zugleich bahnte sich eine sukzes-
sive Verringerung der Nitratwerte in den Grenzwert von 50 mg/! iiber-
schreitenden Versorgungsgebieten an, die insbesondere auf die EG-Trink-
wasser-Richtlinie und die novellierte TrinkwV zuriickzufithren ist. Prinzi-
piell sind auch (lokale) Erfolge der Nitratpolitik bei steigenden Nitratwer-
ten anzunehmen oder nicht auszuschlieBen, insofern diese sonst noch stiir-
ker anwachsen konnten. Von daher ist der Nachweis erfolgreicher Nitrat-
politik durch verdnderte Nitratkonzentrationen im Trinkwasser nicht in je-
dem Fall so eindeutig moglich, wie es zunéchst den Anschein haben mag,
Fiir die Vergangenheit sind entsprechende Zurechnungen in einer Reihe
lokaler Einzelbeispiele, aber nicht flichendeckend moglich. Insgesamt
trigt die Nitratpolitik also maBigeblich zur Einhaltung des Nitrat-Grenz-
wertes der TrinkwV, aber nicht unbedingt zur Einhaltung oder gar Unter-
schreitung des Richtwertes von 25 mg/1 bei. Ihr Hauptbeitrag war in die-
ser Hinsicht erst in den nichsten Jahren zu erwarten, wenn die eingeleite-
ten Sanierungsprogramme einer Reihe von Wasserwerken greifen.

Auf der 3. Ebene abnehmender Nitratkonzentrationen im Grundwas-
ser ist ebenfalls die Wirkungsverzégerung landwirtschaftlicher Praventiv-
maBnahmen zu berlicksichtigen, denn nur diese konnen einen Beitrag
hierzu leisten. In einigen Forschungsvorhaben und ortlichen Projekten
(vgl. Bogacki 1986, Rohmann 1987, Scharpf et al. 1986) konnte der Nach-
weis sinkender Grundwasserbelastungen erbracht werden. Flichendecken-
de Daten waren jedoch nicht verfiigbar. Im iibrigen ist im Durchschnitt zu-
mindest vorldufig mit einem weiteren langsamen Anstieg der Nitratkon-
zentrationen zu rechnen.

Auf der 4. Ebene der Verringerung der Nitratauswaschung in der
Landwirtschaft ergibt sich ein differenziertes Bild. In einer Reihe abge-

29 Dies kann in anderen Léindern, zum Beispiel Ungarn, mit immer noch auftreten-
den Methimoglobindmiefillen anders aussehen (vgl. WHO 1986).
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schlossener oder laufender Demonstrationsvorhaben auf Forschungs- und
Beratungsebene wurden eindeutig verringerte Nitratauswaschungsraten
erzielt. Entsprechend aussagefdhige Daten sind jedoch im wesentlichen
auf diese Vorhaben beschrinkt, so da generalisierbare Aussagen nicht
ohne weiteres méglich sind.30 Fiir die verschiedenen Agrarbereiche lassen
sich folgende plausible Vermutungen anstellen:

1.

Im Zuckerriibenanbau diirften sich die Auswaschungsraten verringert
haben (vgl. Feyerabend 1985), was jedoch nicht auf die Nitratpolitik
zuriickzufiihren ist.

Im Weinbau haben Hangbegrinung zu- und Diingungsintensititen
abgenommen, was sich auch als mithsamer Erfolg der landwirtschaftli-
chen Beratung verbuchen 148t. Flichendeckende Daten waren jedoch
nicht systematisch vorhanden.

Generell lie§ sich eine gewisse Zunahme des Zwischenfruchtanbaus
beobachten, was meist zu verminderter Nitratauswaschung fiithrt und
zum Teil ebenfalls der landwirtschaftlichen Beratung zu verdanken
sein durfte.

Im Hinblick auf das Giilleproblem lagen keine hinreichenden Infor-
mationen vor, die belegen, daB die stark eingeschrinkte Giilleausbrin-
gung im Winter zu verringerter Nitratauswaschung und nicht zu mog-
licherweise kontraproduktiven Effekten im Herbst und Friithjahr ge-
fiihrt hat. Insofern sind substantielle positive Wirkungen von Giillere-
gulierungen noch offen.

Im Gemiiseanbau waren durchschlagende Erfolge bisher weder nach-
weisbar noch plausibel anzunehmen. Diesbeziigliche Beratungserfolge
sind - iiber lokale Einzelfille hinaus - allenfalls ldngerfristig erreich-
bar.

Beim Getreideanbau ist mit geringeren Dilngermengen und Auswa-
schungsraten nur in bezug auf 6konomische Uberdiingung zu rech-
nen. Die erfolgreiche Verbreitung eines Verzichts auf diese diirfte je-
doch im allgemeinen die Nitratauswaschung in einer akzeptablen
GroBenordnung halten.

Im Maisanbau sind flachendeckende Erfolge bisher nicht anzuneh-
men, obwohl eine pflanzenbedarfsgerechte Stickstoffdiingung selbst
hier meist zu akzeptabel niedrigen Auswaschungsraten fiihren wiirde.
Solange die Diingermengen im Griinlandbereich deutlich unter den-
jenigen in den Niederlanden liegen, ist hier im allgemeinen keine

30
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Grundwassergefdhrdung zu befiirchten. Bei tendenziell wachsender
Diingerintensitit dndert sich diese Situation (vgl. Bogacki 1986).

9. Der insgesamt betrichtliche Griinlandumbruch (ca. 1 Million Hektar
in den letzten 20 Jahren) hatte zweifellos deutlich erhéhte Nitrataus-
waschungsraten zur Folge.

10. Auch der 6kologische Landbau hat sich des Nitratproblems verstirkt
angenommen, bagatellisierte es fiir sich nicht mehr und sucht nach
Losungswegen.

Insgesamt sind substantielle Auswirkungen nitratbezogener Politikimple-

mentation in bescheidenem Ausmafl auch fiir die 4. Ebene zu konstatie-

ren und diirften sich zukiinftig verstdrken. Dies ist auch insofern bedeut-
sam, als durch policy outcomes auf dieser priventiven emissionsbezogenen

Ebene die benannten verschiedenartigen (6kologischen) Folgeprobleme

hoher Nitrateintrége zugleich verringert werden.

4.8 Deutsche Nitratpolitik und ihre Determinanten

Bei der Erklirung der Strukturmuster bundesdeutscher Nitratpolitik mit
Hilfe der verschiedenen Klassen von Policy-Determinanten geht es um
das Verstdndnis der de facto rekonstruierbaren »Nitratpolitik«, da von
einer intentional bewuBlten Nitratpolitik als policy allenfalls sehr begrenzt
gesprochen werden kann. Die Erklirung der substantiellen Orientierung,
der Programme, der Politikinstrumente, der nitratpolitischen Regulie-
rungs- und Losungsmuster, der Entwicklungsdynamik und Politikrationali-
tit der deutschen Nitratpolitik durch gesellschaftsstrukturelle, Kontext-,
politikstrukturelle, situationsstrukturelle, historiographische und problem-
strukturelle Determinanten geschieht im folgenden durch den Vergleich
vermuteter mit tatsichlich beobachteten Politikmustern. Die vorgenom-
menen Einschitzungen kénnen allerdings nur Plausibilitit und nicht theo-
retisch-empirische Stringenz beanspruchen. Es wird auch kein Versuch
unternommen, das relative Gewicht der sechs verschiedenen Sets von Pol-
icy-Determinanten oder gar seine Verdnderung {iber die Zeit zu bestim-
men, da einerseits die verfiigbaren Informationen und andererseits me-
thodologische Uberlegungen eine solche ambitiése Absicht zu verfolgen
nicht zulassen.

An bedeutsamen gesellschaftsstrukturellen Determinanten sind in der
Bundesrepublik Deutschland vor der Wiedervereinigung zu nennen eine
vielfiltig segmentierte Sozialstruktur, eine vielfach auf Polarisierung ange-
legte politische Kultur, die zu unterschiedlichen fallspezifisch vorherr-
schenden Werte- und Handlungsmustern fiihrt, ein relativ hohes MaB an
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Verrechtlichung und Biirokratisierung, eine sich in den letzten Dekaden
verstirkt entwickelnde, bislang nur in MaBen und sozialgruppenspezifisch
ausgebildete zivile Gesellschaft, eine begrenzte Modernisierungskapazitt,
eine sozial variierende Auflosung tradierter Werte und Normen, ein star-
kes UmweltbewuBtsein und eine unterschwellige Politisierung der Pro-
duktion. Dies macht die o6ffentliche Thematisierung des Nitratproblems
zwar wahrscheinlich, aber in Zeitpunkt, Dauer und Intensitdt von eher
kontingenten Ereignissen und Bedingungskonstellationen abhéngig. Ein-
mal politisch etabliert, ist mit seiner dauerhaften, staatlich und biirokra-
tisch-formell geprégten Verankerung und Behandlung zu rechnen.

Wichtige Kontextdeterminanten sind eine politisch einflufireiche
Agrarlobby und Agrarpolitik bei einer regional und sozial differierenden
" Agrarstruktur und einer nur mehr geringen volkswirtschaftlichen Bedeu-
tung der Landwirtschaft, eine gleichfails durch offentlich-rechtliche Vor-
gaben und enge landes- und kommunalpolitische Beziehungen geprigte,
verbandspolitisch zunehmend handlungsfdhige Wasserwirtschaft, eine
staatlich-regulativ basierte, technokratisch und konsensorientierte Um-
weltpolitik mit bis in die achtziger Jahre starker symbolpolitischer Aus-
richtung, eine allmihliche Okologisierung von Wirtschaftsbereichen, die
wachsende Politikrelevanz von Umweltverbdnden und eine gerade entste-
hende Agrarumweltpolitik mit dominantem Stellenwert des Nitratpro-
blems. Von daher sind zunéchst primér technokratisch gepréigte, wasser-
bezogene und spiter vermehrt gegen die Abwehr einer im Politikspiel ihre
dominante Stellung verlierenden Landwirtschaft durchgesetzte agrarbezo-
gene nitratpolitische Losungsstrategien bei heftigen politischen Auseinan-
dersetzungen zwischen Land- und Wasserwirtschaft zu erwarten.

Politikstrukturelle Determinanten sind zu sehen in der foderalisti-
schen Struktur des politischen Systems, einer relativ geschlossenen Politik-
formulierung der in den jeweiligen rechtlich verankerten Politikarenen zu-
gelassenen Akteure mit parallellaufenden, wenig entscheidungsrelevanten
offentlichen Diskussionen, restringierten, hiufig parteipolitisch geprégten
Ressourcen- und Implementationskapazititen der politischen Administra-
tion, einer stark reaktiven, macht- und interessengepréigten Politikgestal-
tung, einer begrenzten, jedoch zunehmenden Permeabilitit des politi-
schen Prozesses mit rechtlich eingegrenzten und abgesicherten Partizipa-
tionschancen der Bevolkerung, und einem vergleichsweise hohen Grad an
Kontinuitit, Formalisierung und Detailregelungen in der Politik. Dies 148t
eine linderbestimmte, biirokratische, stark durch situativen Problem- und
Interessendruck und offentliche Debatten evozierte Nitratpolitik mit zu-
néchst wenig effektivem Vollzug erwarten.
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Situationsstrukturelle Determinanten betreffen eine mehrschichtige
Akteurkonfiguration mit sich iiberlagernden Konfliktlinien, die iiberwie-
gend separate politisch-administrative Behandlung unterschiedlicher
Emittenten und Substanzen3!, Kompetenzkonflikte zwischen Agrar- und
Umweltministerinm und zw15chen Bund, Lindern und der EG, die be-
grenzte Eigendynamik von Nitratprogrammen und landwirtschaftlicher
Produktionsmuster, eine relativ breite Nitratdiskussion, die agrarumwelt-
politische Pfadfinderrolle der Nitratpolitik und die Einkommenseffekte
regulativer Nitratpolitik fiir die Landwirtschaft. Dies legt vielfdltige Bar-
gainingprozesse, Inkrementalismus, Programmvielfalt, die vorrangige Be-
riicksichtigung 6konomischer Interessen der Landwirtschaft und unbeab-
sichtigte Folgewirkungen in der Nitratpolitik nahe.

Historiographische Determinanten betreffen die von engaglerten Ein-
zelpersonen geprégte Nitratdiskussion, -programme und Loésungsbemii-
hungen wie die frithen wissenschaftlichen oder gesundheitspolitischen Ak-
tivitdten von Schwille, Sattelmacher und anderen, die von Matthiesen ini-
tilerte GVO in NRW oder die von Rohmann und Sontheimer durch
N_;-Referenzwerte mitgeprigte SChALVO, die iiberregionale nitratpoli-
tische AnstoBeffekt lokaler Nitratkontroversen und die zeitlich parallele
Institutionalisierung eigenstdndiger Umweltministerien. Dies macht eine
durchsetzungsfahigere préventiv orientierte Nitratpolitik ab Ende der
achtziger Jahre auf der Grundlage entsprechender nitratbezogener Sach-
kompetenz, Programme und institutioneller Sicherungen wahrscheinlich.

Problemstrukturell zeichnet sich das Nitratproblem in der BRD bei
weiterhin langsam steigenden Nitratwerten des Grundwassers durch regio-
nal unterschiedliche substantielle Kombinationen von Agrarstruktur, Bo-
denverhiltnissen und Wasserversorgung aus, die im allgemeinen seine zu-
mindest mittelfristige Losung durch entsprechende, den ortlichen Verhélt-
nissen angepafte Vorgehensweisen erlauben. Dies 148t regional und lokal
variierende, unterschiedlich tief greifende und mit der Zeit zunehmend
praventiv angelegte Losungsmalnahmen vermuten. ‘

Diese »politiklogische« Ableitung der zu erwartenden Nitratpolitik
trifft zum einen recht gut die tatsichlich zu beobachtende. Zum anderen
148t sie einen relativ groBen Spielraum fiir unterschiedliche konkrete Ni-
tratprogramme, was aus der Vielfdltigkeit und Mehrdeutigkeit der skiz-
zierten Politikdeterminanten resultiert. Insofern ist eine eineindeutige
deutsche Nitratpolitik nicht zu erwarten, deren kennzeichnende Merkma-
le nochmals wie folgt zusammenzufassen sind:

31 Zum Beispiel Landwirtschaft, Kommunen, Industrieanlagen oder Nitrat, Ammo-
niak, Phosphat, Sulfat.
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1. In der Sache entwickelte sie sich iiber zwei Jahrzehnte von einer vor al-
lem korrektiven gesundheits- und wasserpolitischen Basis aus mit einer
Fokussierung auf den Trinkwasserpfad zu einer zunehmend préventiv
orientierten, landwirtschaftsbezogenen Nitratpolitik mit generelleren
(agrar)umweltpolitischen Zielsetzungen, ohne jedoch bislang den Kern
der Agrarpolitik in Frage zu stellen.

2. Thre Kosten tragen mittelfristig besonders die Wasserwirtschaft respek-
tive die Wasserverbraucher, aber auch zu wesentlichen Teilen die
Landwirtschaft und die 6ffentlichen (Lander-)Haushalte.

3. Instrumentell zeichnete sich die Nitratpolitik der achtziger Jahre durch
einen zunehmenden Mix aus Regulation, moral suasion, finanzielle Zu-
schiisse und Ausgleichszahlungen, staatlichen Eigenleistungen und
MaBnahmen auf Metaebene wie Korporatisierung und Verschiebung
aus, wobei gegeniiber der Wasserwirtschaft regulative und gegeniiber
der Landwirtschaft persuasive MaBnahmen dominierten.

4. Insofern es sich bei der analytisch rekonstruierten Nitratpolitik um ein
bis Ende der achtziger Jahre heterogenes und intentional wenig koor-
diniertes Paket von in verschiedenen Arenen angesiedelten politischen
Programmen handelt, 148t sich auch keine vorherrschende Politikratio-
nalitdt ausmachen.

5. Einer Phase der Problemerkennung und -analyse in den siebziger und
achtziger Jahren folgte eine der Programmformulierung in den achtzi-
ger Jahren, wihrend die Implementationsphase iiberwiegend Ende der
achtziger Jahre begonnen hat. DemgemaB waren policy impacts und
outcomes in der Vergangenheit erst begrenzt auszumachen.

6. Dabei spielte sich die Nitratpolitik in der Praxis phasenweise ebenso
stark auf lokaler Ebene in den betroffenen Gemeinden wie auf Lan-
des- und Bundesebene ab.

7. Politikstil und -profil der Nitratpolitik stimmen im wesentlichen mit
den typischerweise in der BRD vorherrschenden iiberein. Entspre-
chend der starken Verrechtlichung und Formalisierung war die politi-
sche Verbindlichkeit des Nitratgrenzwertes der EG-Trinkwasser-Richt-
linie hoch.

8. Bei der Herausbildung einer Agrarumweltpolitik im Laufe der achtzi-
ger Jahre kam den Politikspielen um Nitrat besonders in der BRD eine
entscheidende Rolle zu.

Die weiterfithrende Politikanalyse findet sich in Conrad (1990a, 1991a)

und in den spéteren vergleichenden Buchkapiteln, wo auch die entspre-

chende Literatur zur Substantiierung der vorgelegten Einschitzungen und

Zuschreibungen zitiert ist.
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5. Déanemark!

5.1 Landwirtschaft, Wasserwirtschaft und das Nitratproblem

In Dinemark iiberschritt ca. 2 % des Trinkwassers in der offentlichen
Trinkwasserversorgung Anfang der achtziger Jahre den EG-Standard fiir
Nitrat von 50 mg/l, wobei dieser Anteil bei kleineren Wasserwerken ho-
her liegt (vgl. Abbildung 5.1). Vereinzelt wurden in den siebziger Jahren
auch hohe Nitratkonzentrationen in der 6ffentlichen Wasserversorgung
bekannt wie 100 mg/l 1979 in Aalborg. Landesweit ist der Anteil an
Grenzwertiiberschreitungen durch primér wasserwirtschaftliche MaBnah-
men: Aufgabe von nitratbelasteten Aquiferen und ErschlieBung neuer,
meist tieferliegender Aquifere in den achtziger Jahren deutlich zuriickge-
gangen. Allerdings stieg der durchschnittliche Nitratgehalt des Grundwas-
sers infolge regionaler Zunahmen von 1950 bis Anfang der achtziger Jahre
von etwa 4 mg/1 auf rund 13 mg/l. Die Trinkwasserversorgung Dénemarks
stammt fast ausschlieBlich aus dem Grundwasser. Neben den kommuna-
len oder genossenschaftlichen WVUs férdern noch viele Einwohner auf
dem Land ihr Trinkwasser aus eigenen Privatbrunnen (ca. 10 % Trinkwas-
seranteil). Bei diesen Brunnen ist von ca. 33 % Grenzwertiiberschreitun-
gen auszugehen (National Agency of Environmental Protection 1984). In
den letzten Jahren verlangen die zustdndigen Behorden in diesen Fillen
vermehrt den AnschluB an die 6ffentliche Trinkwasserversorgung, um die
Einhaltung des Nitratstandards durchzusetzen.

Die Landwirtschaft ist die Hauptquelle der N-Emissionen in Déne-
mark. Auch wenn der Anstieg der Agrarproduktion, von der zwei Drittel
exportiert werden, im internationalen Vergleich weniger ausgeprégt war,
so haben doch der Anstieg im N-Diingerverbrauch bis ca. 1980 auf rund
130 kg N/ha, die verstirkte Giilleausbringung mit durchschnittlich 70 kg
N/ha, regionale Spezialisierung in der Tierproduktion mit vermehrter
Schweine- und verringerter Rinderhaltung sowie einer Konzentration der
Milchviehhaltung auf den vorwiegend sandigen Boden West-Jiitlands und
verdnderte Landnutzungsformen zuungunsten von Griinlandwirtschaft
eindeutig zur Verschirfung des Nitratproblems beigetragen. Im {ibrigen
haben sich auf der Basis immenser agrartechnischer. Fortschritte wie in
anderen Lindern die Zahl der landwirtschaftlichen Betriebe und Arbeits-
kréfte in den letzten 20 Jahren etwa halbiert. Dabei ist der Agrarsektor in

1 Die Ausfithrungen dieses Kapitels fuBen insbesondere auf Dubgaard 1991.
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Abbildung 5.1:  Regionale Anteile nitratbelasteten Trinkwassers in
Diinemark

qhavn

2,0 % Wasser aus offentlichen Wasserwerken mit mehr als 50 mg Nitrat pro Liter
5,6 % der offentlichen Wasserwerke mit mehr als 50 mg Nitrat pro Liter

+ statistisch nicht signifikant

Quelle: Dubgaard 1991: 11

Danemark noch fiir ca. 10 % aller Arbeitspléitze und ca. 20 % des Gesamt-
exports verantwortlich.

Bei landesweit insgesamt nicht allzu differenten Bodenstrukturen und
hydrogeologischen Bedingungen tragen Giille mehr im Westen und mine-
ralischer N-Diinger mehr im Osten Dinemarks zum Nitrataustrag ins
Grundwasser bei. Eine regionale Haufung (lokal) erhohter Nitratwerte im
Trinkwasser 148t sich allenfalls begrenzt in Nordwest-Dénemark beobach-
ten und ist in erster Linie den dortigen hydrogeologischen Bedingungen
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wie fehlende nach oben abschirmende Tonschichten und nicht spezifi-
schen landwirtschaftlichen Bewirtschaftungsweisen geschuldet (vgl. Abbil-
dung 5.1). Insgesamt stellt das Nitratproblem in Dédnemark somit ein bis-
lang eher marginales, aber relativ ubiquitdres Problem dar.

Im historischen Verlauf stellen bisher nicht einige wenige Grenzwert-
iiberschreitungen des Trinkwasser-Nitratgehalts als vielmehr der allmahli-
che, mehr oder weniger flichendeckende Anstieg der Nitratkonzentration
im Grundwasser ein ldngerfristiges Problem dar. Bis 1980 lag der Nitrat-
standard in Dédnemark in Anlehnung an die WHO-Empfehlungen bei
80 mg/1. Seine Reduktion auf 50 mg/l 1980 in der dédnischen Trinkwasser-
verordnung traf zeitlich zufillig mit der verabschiedeten EG-Trinkwasser-
Richtlinie zusammen. Die entsprechende rechtliche Implementation ge-
schah bis 1983. So war Danemark der einzige Mitgliedsstaat, der die EG-
Trinkwasser-Richtlinie fristgemdB in nationale Gesetzgebung umsetzte
und implementierte.

52 Okologisierung und Problemdefinition

Umweltprobleme wurden in Ddnemark wie in anderen westeuropdischen
Staaten mit Beginn der siebziger Jahre zum offentlichen und politischen
Thema. In dieser Zeit wurde das erste eigenstindige Umweltministerium
der Welt 1971 eingerichtet und 1974 eine ganze Reihe von Umweltgeset-
zen verabschiedet (Dalberg-Larsen 1991). Die Gesetzgebung betraf je-
doch vor allem industrielle und urbane Umweltprobleme, wiahrend die
Landwirtschaft zunéchst so gut wie nicht in Umweltregulierungen einbe-
zogen wurde, da sie nicht als umweltgefdhrdend wahrgenommen wurde.
Generell wurden die Umweltgesetze kontinuierlich angepalit und ver-
schérft. Die dénische Umweltpolitik entwickelte sich bis zu Beginn der
achtziger Jahre in einer Atmosphire weitgehenden korporatistischen
Konsensus von Entscheidungstrigern, Verwaltungsbehdrden und Wirt-
schaftsorganisationen. In den-achtziger Jahren 16ste sich dieser umweltpo-
litische Konsens jedoch zunehmend auf aus mehreren Griinden: Zum
einen wurde die begrenzte Wirksamkeit dieser korporativistischen um-
weltpolitischen Arrangements immer deutlicher und diese infolgedessen
insbesondere von den erstarkenden Umweltverbiinden? als unzulinglich

2 So hat die Mitgliedszahl der 1911 gegriindeten Naturschutz-Vereinigung, des gro8-
ten dinischen Umweltverbandes, von 75 000 in 1975 auf 273 000 in 1988 zugenom-
men, wobei sie sich von einer eher traditionellen, auf Landschaftséisthetik orientier-
ten Naturschutzgruppierung etwa Anfang der achtziger Jahre in eine politisch agile-
re Umweltschutzgruppe wandelte.
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in Frage gestellt; zum zweiten spielte im Zuge der umweltpolitischen Pro-
filierungsbemithungen der dédnischen politischen Parteien in den achtziger
Jahren die sogenannte »griine Mehrheit« eine wichtige Rolle, bestehend
aus der parlamentarischen (vor allem sozialdemokratischen) Opposition
und der kleinen sozialliberalen Partei, die einerseits die biirgerlichen Min-
derheitsregierung parlamentarisch abstiitzte, sich andererseits aber um-
weltpolitisch deutlich von ihr abhob. Diese »griine Mehrheit« setzte auf
parlamentarischer Ebene eine Reihe von umweltpolitisch »progressiven«
MaBnahmen gegen die (restliche) Regierung durch und 16ste damit den
umweltpolitischen Konsens auf; zum dritten evozizsrten diese verschirften
umweltpolitischen Programme den massiven Widerstand betroffener
_Wirtschaftsgruppen, gerade auch der Bauernverbénde, so daB deren (kor-
poratistische) Mitarbeit, auf der die bisherigen »weicheren« umweltpoliti-
schen Regulierungen bauten, nun nicht mehr unterstellt werden konnte.

Im Zuge der allgemeinen Umweltdiskussion drangen Umweltproble-
me der Landwirtschaft insbesondere iiber vermehrtes Fischsterben in da-
nischen Gewissern ins UmweltbewuBtsein der Offentlichkeit. Bei der
durchaus ebenfalls existierenden Diskussion des Naturschutzes in Déne-
mark hingegen muBl man sich vor Augen halten, daBl der Begriff Natur
hier sehr schwer zu definieren ist. GroBe, unkultivierte, zusammenhéngen-
de Landstriche existieren in diesem Land schon seit Jahrhunderten nicht
mehr (Zeddies et al. 1990). Die in den achtziger Jahren verabschiedeten
naturschutzrelevanten RegulierungsmaBnahmen sind dabei durchaus von
substantiellem Ausmaf} wie die Beschrinkung von Entwisserungsmanah-
men, Entwaldungsverbote und andere.

Wihrend von einer dédnischen Agrarumweltpolitik in den siebziger
Jahren nicht gesprochen werden kann, wurde die Landwirtschaft insbe-
sondere aufgrund der relativ eigenstidndigen umweltpolitischen Aktivité-
ten des dinischen Umweltbundesamtes (Miljostyrelsen) mit einer Reihe
von Auflagen und Vorgaben im Rahmen des 1985 vom Parlament be-
schlossenen NPO-Aktionsplans® konfrontiert, die im 1987 vom Umwelt-
ministerium vorgelegten und von der »grilnen Mehrheit« unterstiitzten
»Aktionsplan gegen die Verunreinigung der dénischen Gewdsser mit
Nihrstoffen« mit nunmehr konkreten spezifischen Zielvorgaben noch ver-
schérft wurden. Diese umweltpolitischen Aktionspline betrafen nicht nur
die Landwirtschaft, sondern auch die Industrie und die Kommunen. Mit
dem 1988 neu gewihlten Minderheitskabinett unter Einbeziehung der so-
zialliberalen Partei verschwand die »griine Mehrheit« im Parlament. Bau-
ernverbdnde (und Agrarministerium), die von der offentlichen Debatte

3 nitrogen, phosphate, organic matter
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und Politisierung von Umweltproblemen der Landwirtschaft zunichst auf
eher kaltem Fuf} erwischt worden waren, verfolgten nunmehr eine relativ
konsequente Strategie von Protestkampagnen gegen die vorgesehenen
verschéarften Umweltauflagen und der Vereinnahmung agrarumweltpoliti-
scher Zustdndigkeiten. Entsprechend legte das Landwirtschaftsministe-
rium als verantwortliche Behdérde im April 1991 einen politisch »weiche-
ren« und auf die Kooporation der Landwirte setzenden Aktionsplan fiir
dauerhafte landwirtschaftliche Entwicklung vor (Ministry of Agriculture
1991).

Die politische Wahrnehmung und die offentlich kontroverse Diskus-
sion des Nitratproblems datiert in Danemark erst auf Anfang der achtzi-
ger Jahre. Das Nitratproblem wurde anfangs primir hinsichtlich der
Trinkwasserbelastung, dann jedoch stets auch im Kontext anderer Emis-
sions- und Eutrophierungsprobleme wie Ammoniakemissionen der Land-
wirtschaft, Stickstoff-Eutrophierung der innerdénischen Ostsee und (urba-
ne) Phosphatbelastungen der Gewisser gesehen und politisch diskutiert.
In den siebziger Jahren fithrten vereinzelt auftretende hohe lokale Nitrat-
gehalte im Trinkwasser zu keiner offentlichen Diskussion. Allenfalls weni-
ge wissenschaftliche »AuBenseiter« oder »Wasserwerker« erdrterten die
Nitratproblematik in den sechziger und siebziger Jahren. Anfang der acht-
ziger Jahre wurden auch erhohte Nitratgehalte im Gemiise thematisiert,
jedoch nicht zu einem Thema der 6ffentlichen Diskussion. Wurde das Ni-
tratproblem in der offentlichen politischen Diskussion, angestofien durch
analoge Debatten im Ausland, bis 1985 vor allem als Belastung des Trink-
und damit Grundwassers definiert, so verschob sich der Fokus der déni-
schen Nitratdebatte seit 1986 stark auf die bereits in den siebziger Jahren
thematisierte Eutrophierung vor allem maritimer Gewisser, wobei 6ffent-
lich breit diskutierte Fille von Fischsterben hier eine auslésende Funktion
hatten. Dies mag damit zusammenhéngen, dafl die d4nischen Kiisten- und
Seegewisser fiir die volkswirtschaftlich bedeutsame Fischerei- und Touris-
musindustrie eine wesentliche Ressource darstellen. Parallel zu den einge-
leiteten agrarumweltpolitischen Malnahmen betraf die dédnische Nitrat-
debatte in der Folgezeit erforderliche MaBnahmen der Landwirtschaft wie
den Bau von Giillespeichern, die Vermeidung von ungeregelten Abfliissen
aus Silos etc., die Umsetzung von Diingeplénen, verstirkten Winterfrucht-
anbau, gipfelnd in der Zielsetzung des Aktionsplanes von 1987, den Ni-
trataustrag bis 1990 um 50 % zu reduzieren. Die Absicht der »griinen
Mehrheit, eine Stickstoffsteuer - zur Finanzierung der Beihilfen zum Bau
von Giillespeichern - einzufithren, fiihrte zu heftigen Protesten der Agrar-
verbdnde und -behdérden. Umgekehrt waren die wasserwirtschaftlichen
MaBnahmen der WVUs, wie das Bohren tieferer Brunnen, kaum Gegen-
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stand der Nitratdiskussion. Parallel dazu war die Begrenzung und Regu-
lierung der im internationalen Vergleich hohen Ammoniakemissionen je
Hektar der Landwirtschaft Thema der wissenschaftlichen und administra-
tiven Diskussion. Politisch wesentlich ist die Verkniipfung von Zielen der
starken Verringerung des landwirtschaftlichen Nitrataustrags mit solchen
der Verringerung von Nitrat- als auch vor allem Phosphataustrag in kom-
munalen Klidranlagen und auch in der betroffenen Industrie, die Nichtthe-
matisierung der agrarpolitischen Rahmenbedingungen landwirtschaftli-
cher Bewirtschaftungsformen und der Verzicht auf Ausgleichszahlungen
fiir die agrarumweltpolitischen Auflagen abgesehen von den Investitions-
beihilfen fiir die Erhohung der Giillelagerkapazitit.
~ Im Ergebnis erleichterten die Okologisierungstendenzen in der dini-
‘schen Gesellschaft und die kontextuelle umweltpolitische Einbettung ni-
tratpolitischer MaBnahmen die politisch wirksame Anerkennung des Ni-
tratproblems als umweltpolitisch relevante Agenda. Die betroffenen land-
wirtschaftlichen Akteure bestritten bis Mitte der achtziger Jahre zunéchst
ihre zentrale ursdchliche Rolle und stellten die Kritiker als linke Romanti-
ker oder Unwissende dar. Sie dnderten ihre Einstellung jedoch mit der
Zeit und wirkten auch konstruktiv im Prozel der Umsetzung agrarum-
weltpolitischer Regulierungen mit. Dabei insistierten sie allerdings auf
eine Begrenzung der ursichlichen Rolle der Landwirtschaft auf unange-
messene Praktiken der Viehhaltung und der Giilleausbringung, wihrend
die mineralische Stickstoffdiingung ékologisch nicht negativ zu beurteilen
sei. Auf der Kostenseite gelang ihnen die Durchsetzung von Investitions-
bethilfen beim Bau von Giillespeichern und die Abwehr einer Stickstoff-
steuer.

Im Unterschied zur deutschen Nitratdiskussion hat sich die dénische
Nitratdebatte nicht primér auf die Schiene Stickstoffdiingung-Trinkwas-
ser-Gesundheit konzentriert. Sie erstreckte sich eher auf andere Bereiche
wie Eutrophierung und Ammoniakemissionen. Komplexere dkologische
Folgewirkungen wie synergistische Effekte, Problemverlagerungen und
der globale Stickstoffkreislauf wurden jedoch ebenso kaum thematisiert.
Grundsétzlich 148t sich die Entwicklung der dénischen Nitratdebatte
durchaus strukturanalog zur deutschen entlang der folgenden Dimensio-
nen resiimieren:

- von grundsitzlichen Fragen nach Ursache-Wirkungszusammenhingen
zu speziellen (standortspezifischen) Detailanalysen und Differenzierun-
gen,

- von Nitratauswaschung und -wasserbelastung zu komplexeren und all-
gemeineren Folgeproblemen landwirtschaftlicher Stickstoffeintrige,

- von der Problemanalyse zur Problembehandlung,
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- von der wissenschaftlichen Fachdebatte zur 6ffentlichen Diskussion
- und vom Reden zum Handeln, somit die Ebene des reinen Debattie-
rens und Analysierens transzendierend.

5.3 Nitrat im Politikspiel der Akteure

Das Nitratproblem spielte in der dénischen Agrar-, Umwelt- und Gesund-
heitspolitik bis in die achtziger Jahre praktisch keine Rolle. Ehe sich die
landwirtschaftlichen Akteure um etwa 1985 mit den Umweltauflagen des
NPO-Aktionsplanes konfrontiert sahen, herrschte in der Umweltpolitik
ein informeller korporativer Politikstil vor, wobei das Parlament die aus-
gehandelten Politikprogramme lediglich mehr oder minder konsensuell
ratifizierte.

Wesentliche in nitratrelevanten Politikspielen involvierte Akteure wa-
ren das Umwelt- und das Landwirtschaftsministerium, das Umweltbun-
desamt, die Landwirtschaft und die politischen Parteien sowie auBerdem
die Kommunen, die Wasserwirtschaft, Besitzer von Privatbrunnen, die
Energieversorgung, die Transportindustrie, die Naturschutzverbinde und
die landwirtschaftliche Beratung* Die EG-Kommission und die EG-
Trinkwasser-Richtlinie spielten keine grof3e Rolle, da Dinemark als einzi-
ger EG-Staat den NOj;-Standard von 50 mg/l eher beildufig rechtzeitig
iibernahm und implementierte, nachdem bis 1980 der Grenzwert 80 mg/1
betragen hatte. Das Umweltbundesamt entpuppte sich als fiir dénische
Verhiltnisse relativ eigenstindiger administrativer Akteur, der zusammen
mit den an politischer Bedeutung gewinnenden Umweltverbdnden die
umweltpolitische Diskussion vorantrieb und entsprechende wissenschaftli-
che Untersuchungen iiber die Verbreitung verschiedener Schadstoffe ein-
schlieBlich Nitrat erstellte. 1981 erwdhnte das Umweltministerium erst-
mals die Nitrat- und Phosphatbelastung der Gewisser, jedoch ohne Kon-
sequenzen in der entsprechenden parlamentarischen Debatte iiber die
Novellierung des Umweltschutzgesetzes. Die Wasserversorgungsunterneh-
men konnten durch wasserwirtschaftliche MaBnahmen des neue (tiefere)
Brunnen Bohrens und der Wassermischung die Einhaltung des Nitrat-
grenzwertes weitgehend relativ problemlos gewéhrleisten und gegebenen-
falls daraus resultierende Mehrkosten an die Wasserverbraucher weiterge-
ben und spielten von daher in der Nitratpolitik keine wesentliche Rolle.
Wassertechnische Strategien der Nitratentfernung wurden in Dédnemark

4 Das Gesundheitsministerium und die Agroindustrie spielten in der dédnischen Ni-
tratdiskussion und -politik keine wesentliche Rolle.

107



hingegen nicht verfolgt. AuBBerdem bildete sich Ende der achtziger Jahre
eine Gruppe der Privatbrunnenbesitzer, die gegen den meist mit betrécht-
lichen Kosten verbundenen Zwangsanschluf} an die offentliche Wasserver-
sorgung opponierte, der bei Grenzwertiiberschreitungen zunehmend von
den zustdndigen Behoérden angeordnet wurde. Diese Gruppe spielte je-
doch keine relevante Rolle in der dénischen Nitratpolitik. Die Nitratpoli-
tik betraf vor allem im Rahmen des NPO-Aktionsplanes und anschlieen-
den Aktionsplans gegen die Verunreinigung der dédnischen Gewisser mit
Niéhrstoffen die Reduzierung des Nitrataustrags und dabei - unter ande-
rem auch aus symbolpolitischen Griinden - nicht nur die Landwirtschaft,
sondern auch die kommunalen Klidranlagen und die Industrie. Von daher
wurde zwar die Landwirtschaft als Hauptverursacher der Nitrateintrige
“angesehen, jedoch nicht ihr allein Auflagen vorgeschrieben. Dariiber hin-
aus betrafen weitere MaBnahmen der Aktionspléne insbesondere Phos-
phatemissionen, die zu mehr als 70 % den kommunalen Abwissern zuge-
schrieben wurden (vgl. Ministry of the Environment 1987). Auf der Basis
des bis Mitte der achtziger Jahre anhaltenden korporatistischen Konsen-
sus in der dédnischen Umweltpolitik gewann das Nitratproblem im Politik-
spiel der Akteure jedoch erst einen Stellenwert, als seine umweltpolitische

Behandlung substantielle Auswirkungen auf die landwirtschaftlichen Ak-

teure zu haben drohte. Von daher fiihrten die bezeichneten symbolpoliti-

schen Verkniipfungen mit anderen umweltpolitischen issues zu keinen sig-
nifikanten inhaltlichen Verkoppelungen in den entscheidenden politi-
schen Aushandelungsprozessen. Entsprechend reduzierte sich die Zahl

der maBgeblichen Akteure. Vier Muster bestimmten dabei seit 1985 im

wesentlichen die Politikspiele um Nitrat:

1. die Rivalitdt zwischen Umwelt- und Landwirtschaftsministerium um
die Formulierung von und die Zusténdigkeit fiir agrarumweltpolitische
Programme mit entsprechenden Auseinandersetzungen um die »De-
markationslinien« zwischen beiden Ministerien (zum Beispiel persuasi-
ve versus regulative Politik),

2. die Festsetzung von Fristen, staatlichen Zuschiissen und prozeduralen
Regeln in bezug auf den Bau von Giillespeichern,

3. der Druck der »griinen Mehrheit« zugunsten einer Reduzierung des
Nitrataustrags um 50 % und alternativ der Einfithrung einer N-Steuer
mit einem entsprechenden Stellenwert der Parteipolitik von 1985 bis
1989,

4. die Wiedergewinnung von politischer Initiative und Zustdndigkeit fiir
die Agrarumweltpolitik seitens der landwirtschaftlichen Akteure. So
war das Agrarministerium fiir die Erstellung des Aktionsplanes fiir
eine dauerhafte Landwirtschaft verantwortlich, erhielten die landwirt-
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schaftlichen Beratungsdienste die Vollzugskontrolle des Baus der ge-

setzlich vorgeschriebenen Giillespeicher und wurde die vorgesehene

N-Steuer vom Parlament nicht verabschiedet.

Insbesondere die im Aktionsplan von 1987 vorgesehene Einfithrung einer
N-Steuer im Falle unzureichenden Riickgangs des Mineraldiingerver-
brauchs fithrte zu massiven Protesten der Agrarverbdnde, wobei sie hier
auch das Wettbewerbsargument auf EG-Ebene mobilisieren konnten.

Diénische Nitratpolitik fand im wesentlichen in zwei getrennten Poli-
tikarenen statt: der Wasserpolitik und der Agrarpolitik. Dabei nimmt die
umweltpolitische Eingriffskompetenz von der grenzwertbewehrten Ge-
sundheitspolitik zur Agrarpolitik hin ab, obgleich die verfiigbaren regula-
tiven Politikinstrumente durchaus beachtlich bleiben. Wie die Entwick-
lung der dédnischen Nitratpolitik zeigt, ist deren strikter Einsatz im vor-
herrschenden politischen Klima jedoch noch kaum mdglich. Politische
Durchsetzbarkeit und 6kologische Wirksamkeit verhalten sich eher gegen-
laufig.

Politikspiele um Nitrat haben primir in der sich herausbildenden
agrarumweltpolitischen Arena stattgefunden und dadurch diesen Evolu-
tionsprozeB unterstiitzt. Der Kern der Agrarpolitik wurde bislang durch
die Nitratpolitik nicht tangiert, wobei die anfallenden (moglichen) Ko-
stenbelastungen der Landwirtschaft allerdings ein beachtliches AusmaB}
annehmen konnten (Giillespeicher fiir 9 Monate, N-Steuer). Die in
Deutschland sich durchsetzenden Ausgleichszahlungen zugunsten der
Landwirtschaft spielen in Didnemark bislang keine Rolle; es gibt allerdings
auch keine Wasserschutzgebiete abgesehen von der Schutzzone I entspre-
chenden Schutzvorkehrungen. Das Verursacherprinzip wurde noch nicht
allzu sehr aufgeweicht.

Ein vermehrter Informationsaustausch zwischen und entsprechende
Lernprozesse bei den beteiligten Akteuren, insbesondere der Landwirt-
schaft, fanden durchaus statt. Das Instrument umweltvertréglicher Bewirt-
schaftungsvereinbarungen (management agreements) spielt in Dédnemark
auBer in wenigen Umweltzonen (environmentally sensitive areas) keine
Rolle.

Die nitratpolitischen Prozesse bliecben nicht auf der Ebene bloBer
Symbolpolitik stehen; Nitratdebatte und nitratpolitisches Handeln bedin-
gen sich seit Ende der achtziger Jahre wechselseitig.

Kennzeichnend fiir die dinischen Nitratpolitik ist eine vergleichsweise
eher spite politische Wahrnehmung, eine relativ rasche und weitgehende
Politikformulierung und der EinfluB dulerer medienwirksamer Ereignisse
wie das Fischsterben 1986. Die relativ rasche Politikumsetzung anstelle
eines ldnger anhaltenden »Schwarzer-Peter-Spiels« wird verstdndlich vor
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der spezifischen parteipolitischen Konstellation mit einer »griinen Mehr-
heit« der Opposition im Parlament auf der Basis einer zuvor dominieren-
den konsensuellen korporatistischen Umweltpolitik und einer umweltbe-
wuBten Offentlichkeit.

54 Politische Programme

An nitratrelevanten Politikprogrammen und -mafnahmen sind - gemif
der in Kapitel 4.5 vorgenommenen Differenzierung - auf der Wasserseite
zum einen der Nitratgrenzwert in der dénischen Trinkwasserverordnung
.und die diesbeziiglichen auf konkrete Wasserversorgungsanlagen bezoge-
nen Maflnahmen der Wasserversorgungsunternehmen und -behérden zu
nennen, zum anderen der Einbau von (denitrifizierenden) biologischen

Verfahren in den kommunalen Kliranlagen und der Finsatz verbesserter

Technologien in der Industrie. Letztere Vorgaben im Aktionsplan von

1987 sollen zu einer Reduzierung des Nitrataustrags um 1000 Tonnen

bzw. 3 000 Tonnen bis 1993 beitragen, was in Relation zu 30 000 Tonnen

sowie zu 290 000 Tonnen insgesamt in 1983 zu sehen ist (Miljostyrelsen

1984).

Bezogen auf die Landwirtschaft sieht der Aktionsplan von 1987 vor:

- optimale Ausnutzung des organischen Diingers aus der tierischen Pro-
duktion durch groBere Lagerkapazititen (9 Monate gegeniiber 6 Mona-
ten im NPO-Aktionsplan von 1985)

- Verbot der Giilleausbringung auf gefrorenen Béden sowie auf nicht
weiter bestellten, abgeernteten Feldern bis zum 1. November

- Begrenzung der Giilleausbringung auf etwa 2 DE/ha

- Verhinderung des Nitrataustrags durch Leckagen oder Futtermieten

- Gebot der Giilleeinarbeitung innerhalb von 12 Stunden zur Verringe-
rung von Ammoniakemissionen

- verbesserte Nutzung von Handelsdiinger durch verbesserte Ausbrin-
gungstechnik und einen obligatorischen Diingerplan fiir alle Landwirte

- Vorschrift, daB} jeder Landwirt einen festgelegten Anteil seiner Flache
mit Uberwinternden Pflanzen (zum Beispiel Wintergetreide, Winter-
raps, Gras) bestellen mufl

- erweiterte Umweltvorschriften bei der Genehmigung groBer Viehhal-
tungseinheiten.

Mittelbar wirksame Vorgaben des Aktionsplanes von 1987 betreffen

strukturelle Manahmen wie die Ausweisung von Naturschutzgebieten,

Flichenstillegung, diingerfreie Zonen entlang von Wasserldufen, Auffor-

stung, 6kologische Bewirtschaftung etc. Auflerdem ist seit 1990 zur Ver-
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ringerung der Luftverschmutzung, des Nitrataustrags und zum Biotop-
schutz das Strohverbrennen verboten.

Nicht umgesetzt wurde wie erwihnt die geplante Stickstoffsteuer; kei-
ne Rolle spielen Diingerquoten, Wasserschutzgebiete und Trinkwasser-
aufbereitung (Denitrifizierung).

Waihrend der auf 50 mg/1 herabgesetzte Nitratwert seit 1980 gilt und
seit 1983 administrativ umgesetzt wird, wurden die agrarbezogenen Poli-
tikprogramme im wesentlichen im Umweltministerium und ihm zuzurech-
nenden Institutionen entwickelt und in den entsprechenden Aktionspla-
nen 1985 und 1987 verabschiedet, wobei letzterer weiter ging und konkre-
te Ziele fiir die angestrebte Reduzierung des Nitrataustrags um 50 % bis
1990 spezifizierte - neben um 80 % reduzierte Phosphatemissionen -, ein-
schlieBlich der Ermichtigung kommunaler Behorden, illegale punktférmi-
ge Emissionsquellen stillzulegen.

Die verwandten Politikinstrumente sind priméir regulativer und unter-
stiitzend persuasiver Natur, insbesondere landwirtschaftliche Umweltbera-
tung, wihrend 6konomische Instrumente im wesentlichen nur subsididr
eingesetzt werden. Die Hauptkosten verursacht der Bau von Giillespei-
chern (insgesamt ca. 800 Millionen DM), der in verschiedenen Formen
(EG-Strukturverordnung, nationaler Umweltzuschul3, steuerliche Sofort-
abschreibung) mit ca. 30 % staatlich bezuschut werden kann. Staatliche
Beihilfen gibt es au3erdem fiir den organischen Landbau und Flédchenstill-
legungen sowie fiir Auflagen in Naturschutzgebieten. SchlieBlich haben
staatliche Stellen von 1972 bis 1987 im Rahmen eines entsprechenden Re-
gierungsprogramms etwa 450 Gebiete mit einer Gesamtfliche von 11 000
Hektar als Naturschutzplanungsgebiete aufgekauft (Zeddies et al. 1990).

Das Ziel einer 50 %igen Reduzierung des Nitrataustrags bis 1990 ist
als sehr ehrgeizig zu bezeichnen und wurde auch nicht wie geplant er-
reicht. Insgesamt wurden die substantiellen nitratpolitischen Zielvorstel-
lungen innerhalb eines kurzen Zeitraums von nur wenigen Jahren erheb-
lich ausgeweitet. Die einzelnen Komponenten der Nitratpolitik werden
zwar umweltpolitisch in einem Zusammenhang gesehen, interferieren in
der Praxis jedoch kaum miteinander. Wasserwirtschaftliche, abwasserkla-
rende, landwirtschaftliche und industrielle Manahmen werden {iberwie-
gend parallel zueinander verfolgt. Staatlich vorgegebene und regulierte
»Nitratprogramme« dominieren eindeutig, auch wenn letztlich die ent-
sprechenden substantiellen UmsetzungsmaBBnahmen iiberwiegend von
nichtstaatlichen Akteuren wie Landwirten oder Wasserversorgungsunter-
nehmen zu realisieren sind. Insgesamt zeichnet sich die Formulierung ni-
tratbezogener Politikprogramme durch zunehmende Differenziertheit,
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wachsende Priventionsorientierung und vermehrte Eigenregulierung sei-
tens der Agrarbehorden und Landwirtschaft aus.

5.5 Regulierung und Vollzug

Mit Ausnahme des Trinkwasserstandards von 50 mg/1 ist die dénische Ni-
tratpolitik jungen Datums. Deshalb ist eine umfassende Evaluation ihres
Vollzugs noch verfriiht. Dennoch kénnen die entsprechenden Politikpro-
gramme mit einigen Erfolgsmeldungen aufwarten Insgesamt sind Erfolge
im wesentlichen dort zu verzeichnen, wo die Vollzugskontrolle einfach ist.
.Allerdings gelang es den landwirtschaftlichen Akteuren mit dem Kompe-
tenzgewinn in der Agrarumweltpolitik, einige der strikten und zeitlich ter-
minierten Auflagen aufzuweichen, zum Beispiel bei den Anforderungen
im Bau von Giillespeichern. Die Landwirte hielten 1990 die Standards be-
ziiglich der Abdichtung von Giillebehéltern und Futtermieten ein. Inzwi-
schen diirften 75 % tber die verlangte Giillespeicherkapazitit verfiigen.
Auch die Vorschriften fiir Schutzstreifen entlang von Gewdssern diirften
weitgehend eingehalten werden ebenso wie die Giilleausbringungsverbote
auf gefrorenen Boden. Die vorgeschriebene Bestellung von mindestens
65 % der landwirtschaftlichen Nutzfliche eines Betriebes mit berwin-
ternden Pflanzen wird kaum kontrolliert. Insofern jedoch entgegen den
urspriinglichen Vorstellungen auch Wintergetreide neben Griinland und
Leguminosen zugelassen wurde, deckte sich diese Auflage mit dem aus
okonomischen Griinden ohnehin vermehrten Anbau von Wintergetreide.
Die Einhaltung der ordnungsgeméBen und auf etwa 2 DE/ha begrenzten
Giilleausbringung ist kaum kontrollierbar. Die vorgeschriebenen jahrli-
chen Diingerplédne fithrten bisher nicht zu dem intendierten verminderten
Mineraldiingerverbrauch. Insgesamt ergibt sich also ein gemischtes Bild
hinsichtlich der Implementation nitratbezogener Politikprogramme. Inter-
essant ist in diesem Zusammenhang auch festzuhalten, da eine gewisse
Zahl von Landwirten durchaus behordlich kontrolliert, verfolgt und mit
BuBigeldern belegt wurden.

Auf der Seite der kommunalen Abwasserreinigung und Trinkwasser-
versorgung, allerdings nur eingeschriankt bei Privatbrunnen, sind zwar
weitgehender, aber keineswegs vollstdndiger Vollzug der entsprechenden
Standards zu vermelden, wie die weiterhin noch zu beobachtenden Grenz-
wertiiberschreitungen beim Nitratgehalt des Trinkwassers illustrieren. Es
wird allgemein erwartet, da} die bis 1995 umzusetzenden Standards der
(biologischen) Abwasserreinigung von den Gemeinden und der Industrie
auch eingehalten werden.
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Der Regulierungsstil der dénischen Nitratpolitik kann als primér kor-
porativ bezeichnet werden in Ubereinstimmung mit dem in der Vergan-
genheit vorherrschenden Muster in der Umweltpolitik. Das Regulierungs-
muster ist im Hinblick auf Sachbereiche, Effektivitit, Effizienz, Ursachen-
bezogenheit, rechtliche und administrative Praktikabilitdt und politische
Durchsetzbarkeit als variierend und flexibel einzustufen.

5.6 Policy impacts und outcomes

Policy impacts der ddnischen Nitratpolitik lassen sich begrenzt ausmachen,
wie im vorigen Abschnitt angedeutet. Die Landwirte adaptieren sich pri-
mir an die leichter kontrollierbaren Umweltauflagen, wihrend die unver-
dnderte Verbrauch an mineralischem Stickstoffdiinger geringen EinfluB
der obligatorischen Diingerpline indiziert. Die 6ffentliche Wasserversor-
gung bemiiht sich um die Einhaltung des Nitratstandards, wihrend private
Brunnenbesitzer sich aus Kostengriinden gegen entsprechende Anschluf-
verfiigungen zur Wehr zu setzen versuchen. Die Kommunen sind dabei,
biologische Verfahren der Abwasserklarung einzufiigen, soweit noch nicht
vorhanden. :

Hinsichtlich der policy outcomes 148t sich zunéchst in den achtziger
Jahren eine abnehmende Belastung des Trinkwassers mit iberhéhten Ni-
tratwerten konstatieren. Der Erfolg der dieser Entwicklung zugrunde lie-
genden wasserwirtschaftlichen Strategie des Bohrens neuer tieferer Brun-
nen basiert allerdings auf der relativen Undurchlissigkeit dieser Aquifer-
Deckschichten; denn insgesamt 148t sich bislang vielfach ein langsamer
Anstieg der Nitratkonzentration im Grundwasser beobachten (National
Agency of Environmental Protection 1984), auch wenn dieser noch nicht
als durchgiingig statistisch signifikant nachzuweisen ist (Gosk et al. 1990).

Es gibt auch Anzeichen fiir sich allmihlich verringernde Nitrateintrége
in der Landwirtschaft (Ministry of the Environment 1990), ohne daB diese
Einschitzung jedoch bereits hinreichend abgesichert ist. Auf jedem Fall
wurde das ehrgeizige Ziel einer 50 %igen Reduktion des Nitrateintrags in-
nerhalb weniger Jahre nicht erreicht. Andererseits ist kaum mehr ein
durch agrarstrukturellen Wandel bedingter Nitratanstieg etwa infolge re-
gionalen Giilleanfalls zu erwarten.

5 Der vermehrte Anbau von Wintergetreide erlaubt allerdings hohere Diingergaben
bei eher geringerer Nitratauswaschung.
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Wihrend der Nitrateintrag in FlieBgewdisser infolge der ausgewiese-
nen Uferrandstreifen gesunken sein diirfted, kann mit einer signifikant
verminderten Nitratbelastung maritimer Gewdésser noch nicht gerechnet
werden, da sich ein solcher Veranderungsprozef iiber Jahre hinzieht.

Zumindest ein beachtlicher Teil dieser (positiven) Entwicklungsten-
denzen ist unter anderem der dédnischen Nitratpolitik als policy outcome
zuzuschreiben. Insbesondere mittelfristig kann mit einer weiteren Verrin-
gerung der Nitrateintrége in Ddnemark gerechnet werden.

5.7 Dinische Nitratpolitik und ihre Determinanten

Bei der Erkldrung der Strukturmuster dénischer Nitratpolitik mit Hilfe
der verschiedenen Klassen von Policy-Determinanten geht es wiederum
um das Versténdnis der de facto rekonstruierbaren »Nitratpolitik«, da von
einer intentional bewuBten Nitratpolitik als policy auch in Dianemark nur
sehr begrenzt gesprochen werden kann.

An relevanten gesellschaftsstrukturellen Determinanten der Nitratpo-
litik sind in Dinemark insbesondere ein relativ starkes Umweltbewuft-
sein, eine wohlausgebildete zivile Gesellschaft, ein deutlicher Biirokrati-
sierungsgrad, die andauernde Signifikanz etablierter formeller Politikrou-
tinen und eine langsam steigende Politisierung der Produktion, die in der
Legitimitt substantieller dffentlich-staatlicher Vorgaben fiir die industri-
elle Produktion zum Ausdruck kommt, anzufiithren. Dies 148t die politik-
relevante Thematisierung des Nitratproblems und eine substantiell rele-
vante Nitratpolitik innerhalb primér biirokratischer Routinen erwarten.

Als Kontextdeterminanten sind hervorzuheben eine politisch einfluf3-
reiche Agrarpolitik, eine partiell durchsetzungsfihige Umweltpolitik, der
betrachtliche volkswirtschaftliche Stellenwert des Agrarsektors, die in den
letzten Dekaden entstandene regionale Agarstruktur, die vorherrschen-
den, durch vergangene Entscheidungen verankerten wasserwirtschaftli-
chen Strategien der WVUs, der beachtliche Anteil an Privatbrunnen, die
langsam an Bedeutung gewinnende Okologisierung von Politikbereichen
und die wachsende politikrelevante Wahrnehmung des Nitratproblems.
Dies 148t eine Verankerung der Nitratpolitik im Landwirtschaftsministeri-
um erwarten, soweit sie die Landwirtschaft betrifft, eine relativ gerdusch-
lose, nicht politisierte Behandlung eventueller Nitratprobleme seitens der

6 Allerdings resultieren etwa 65 % der Nitratbelastung der FlieBgewisser aus Grund-
wasserzufuhren (Auerswald et al. 1989).
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Wasserwirtschaft und gegebenenfalls Sondermanahmen in bezug auf Pri-
vatbrunnen.

Politikstrukturell 188t sich Danemark kennzeichnen durch Korporatis-
mus, vorhandene administrative Organisations- und Ressourcenkapazité-
ten, vielfache Detailregulierungen, eine relativ eindeutige, aber flexible
Arenenstruktur, eine gewisse Permeabilitét des politischen Prozesses, be-
grenzte Partizipationschancen der Bevolkerung sowie unterschiedliche
Konflikt(16sungs)muster in der Politik. Dies macht eine korporatistische
Nitratpolitik mit relativ ausgeprégter politischer Programmformulierung
und starker administrativer Durchregulierung sowie das Auftreten von un-
erwarteten Konflikten und Konfliktlosungen wahrscheinlich.

Situationsstrukturelle Determinanten kommen in der Existenz von
agrarumweltpolitischen Programmen, der begrenzten Eigendynamik von
Nitratprogrammen und landwirtschaftlicher Produktionsmuster, der poli-
tischen Verkopplung von Nitrat- und Phosphatemissionen, einer Akteur-
konfiguration mit wenigen Haupt-, jedoch einer Reihe von Nebenakteu-
ren, der Landwirtschaft als Hauptbetroffener und Hauptadressat der Ni-
tratpolitik und der »Rickgewinnung« von nitratpolitischen Entschei-
dungskompetenzen seitens der landwirtschaftlichen Akteure zum Aus-
druck. Dies 148t ausgeprégte Bargainingprozesse, Inkrementalismus, ko-
operative Einbindung von Landwirtschaft und Agrarpolitik und eine klare
inhaltliche Ausrichtung der Nitratpolitik in bezug auf die Landwirtschaft
vermuten.

An historiographischen Determinanten sind zu nennen das dénische
Umweltbundesamt als signifikanter eigenstidndiger Akteur im Politikspiel,
das Phénomen der »griinen Mehrheit« im Parlament und eine parteipoli-
tisch gepragte Rationalitdt der Umweltpolitik. Dies erlaubt, in situativer
Abhiéngigkeit von dieser Konstellation, phasenweise eine »starke« Nitrat-
politik.

Problemstrukturell zeichnet sich das Nitratproblem in Dédnemark da-
durch aus, daB} es weder geographisch, noch bezogen auf die Muster der
Agrarproduktion und der Trinkwasserversorgung als lokal oder national
gravierend, jedoch als relativ durchgingig und verschiedene Bereiche be-
treffend einzustufen ist. Diese Problemkonstellation 148t vergleichsweise
beliebige nitratpolitische Reaktionsformen zu.

Diese »politiklogische« Ableitung der zu erwartenden Nitratpolitik
stimmt recht gut mit der tatséchlich zu beobachtenden, in den vorherigen
Abschnitten beschriebenen tiberein. Zusammenfassend 146t sich die déni-
sche Nitratpolitik dabei durch folgende Merkmale kennzeichnen:
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own e

In der Sache zielt sie auf Pravention - aber nicht auf Metaprivention,
die den Kern der Agrarpolitik betreffen wiirde - und verfolgt ebenso
korrektive MaBnahmen.

Sie vermag primir den Landwirten einen GroBteil ihrer Kosten aufzu-
erlegen.

Sie setzt auf regulative Politik, ergénzt durch moral suasion. Politische
MaBnahmen auf Metaecbene wie Korporatisierung werden angestrebt,
und der Einsatz 6konomischer Instrumente ist durchaus méglich. Poli-
tikverzicht dominierte in den siebziger Jahren, spielte jedoch keine
Rolle in den achtziger Jahren.

Sie verfiigt iiber politische Handlungsfihigkeit.

Sie artikulierte relativ eindeutige Politikziele.

Politikprogramme werden in stark unterschiedlichem Ausmaf} umge-
setzt.

Die zugrunde liegende Politikrationalitdt 146t sich am besten als eine
Mischung aus Effektivitdts-, Legitimations- und Bestandsrationalitét
beschreiben.

Die dinische Nitratpolitik weist eine begrenzte Entwicklungsdynamik
auf.

Policy impacts und outcomes sind feststellbar, jedoch nur eingegrenzt
vorhersehbar.
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6. Niederlande!

6.1 Landwirtschaft, Wasserwirtschaft und das Nitratproblem

In den Niederlanden hat die Nitratkonzentration im Grundwasser in den
letzten Jahrzehnten kontinuierlich zugenommen und stellt inzwischen
durchaus eine mittelfristige Gefahr fiir die Trinkwasserversorgung dar.
Mitte der achtziger Jahre wies nur knapp 1 % des zu gut zwei Dritteln aus
Grundwasser gewonnenen Trinkwassers Nitratkonzentrationen von iiber
50 mg/1 auf (DVGW 1987), das von noch etwa 60 meist kommunalen
WVUs geliefert wird2, wobei dieser niedrige Wert allerdings bereits auf-
wendige wasserwirtschaftliche MaBnahmen reflektiert. Das Nitratproblem
ist im wesentlichen auf die siidddstlichen Landesteile konzentriert, wo In-
tensivtierhaltung mit hohen Giilletiberschiissen, durchléssige sandige Bo-
den mit geringer natiirlicher Denitrifikation und giinstige Voraussetzun-
gen der Grundwassernutzung in pleistozinen Sandschichten zusammen-
treffen3 Die Verfiinffachung mineralischer N-Diingeranwendung seit
1950 auf durchschnittlich ca. 250 kg/ha Mitte der achtziger Jahre wirkte
spielte im Vergleich dazu fiir das Auftreten hoher Nitratkonzentrationen
im Grundwasser bislang keine groe Rolle (vgl. Abbildung 6.1 und 6.2).
Generell ist eine deutliche Korrelation zwischen wachsender Intensitét
und (regionaler) Spezialisierung der landwirtschaftlichen Produktion, spe-
ziell der Tierproduktion, einerseits, und steigenden Nitratkonzentratio-
nen, andererseits, in den Niederlanden beobachtbar. In der Zeitdimension
14Bt sich eine Verschdrfung des Nitratproblems seit Anfang der achtziger
Jahre konstatieren, verbunden mit dem Wissen, dafl seine Losung selbst
bei signifikanten Verdnderungen in der Tierproduktion Jahrzehnte in An-
spruch nehmen wird.

1 Die Ausfithrungen dieses Kapitels basieren insbesondere auf van der Kley/Bennett
1988, Conrad 1990b, 1991a.

2 Zir deutlichen Umgestaltung der Wasserversorgung in den Niederlanden in den
letzten Dekaden vgl. Achttienribbe 1990.

3 Es ist in diesem Zusammenhang interessant festzuhalten, dal im belgischen Flan-
dern mit ebenfalls hohen Viehbestandsdichten und vorherrschend sandigen Boden
gut die Hilfte der Trinkwasserquellen iiberhéhte Nitratwerte aufweisen (Frankfur-
ter Rundschau vom 29.8.1989), dort in der Vergangenheit jedoch kaum eine &ffent-
liche Diskussion stattfand, eine Giillepolitik nicht existierte und die EG-Kommis-
sion eines der ersten Verfahren wegen Nichteinhaltung der EG-Trinkwasser-Richt-
linie gegen Belgien einleitete.
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Abbildung 6.1:  N-Anfall in den tierischen Exkrementen in den
Niederlanden 1982
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Abbildung 6.2:  Regionale Verteilung der Nitratgehalte bei der Trinkwasser-
gewinnung aus Grundwasser in den Niederlanden 1983
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Probleme des landwirtschaftlichen Stickstoffeintrags spielen in den
Niederlanden nicht nur als Nitratbelastung des Grund- und Trinkwassers,
sondern auch als Nitratbelastung von Gemiise und als Ammoniumpro-
blem qua Ammoniakemissionen und qua hoher Ammoniumgehalte des
Untergrunds in der fachlichen und politischen Diskussion eine Rolle. Da-
bei ist das Nitratproblem, das Anfang der siebziger Jahre von Umwelt-
gruppen offentlich thematisiert wurde und bei dem der Aspekt der mogli-
chen Gesundheitsgefihrdung vor anders gelagerten 6kologischen Frage-
stellungen im Vordergrund stand, nur eines in einer Palette 6ffentlicher
issues der seit den achtziger Jahren auch aufgrund rdumlich-struktureller
Konfliktlagen voll entflammten niederldndischen Agrar-Umwelt-Diskus-
sion.

- Die Landwirtschaft spielt in den Niederlanden weiterhin eine bedeu-

tende Rolle in der Volkswirtschaft, auch wenn ihr Anteil am Bruttosozial-
produkt von 10,5 % 1960 auf 4,2 % 1985 gesunken ist. Die Niederlande
sind nach den USA neben Frankreich, Australien und Brasilien einer der
groften Netto-Exporteure bei Agrarprodukten, die 25 % des Gesamtex-
ports ausmachen. Die Hauptverinderungen der Agrarstruktur betrafen
zunehmende Spezialisierung, abnehmende Zahl der Gberwiegend land-
wirtschaftlichen Familienbetriebe und wachsende Bedeutung der Agrar-
und Nahrungsmittelindustrie (Bennett 1987). Das hohe Produktionsni-
veau mit einem Selbstversorgungsgrad von iber 300 % bei Schweine-
fleisch, Gefliigel und Butter erfordert enorme Mengen an Viehfutter, das
zu groflen Teilen importiert wird, und fithrt auch zur Produktion von 90
Millionen Tonnen Mist (1985), der nicht vollstindig als organischer Diin-
ger verwendbar ist und massive Umweltbelastungen durch Schwermetalle,
Ammoniakemissionen und Nitrat- und Phosphataustrdge mit sich bringt.
Von daher ist eine Losung des Nitratproblems langerfristig nur durch tief-
greifende Anderungen in der Agrarproduktion oder durch enorme Inve-
stitionen fiir Giillespeicherung, -transport und -export bzw. fiir Denitrifi-
zierungsanlagen in der Wasserversorgung moglich.

Angesichts der zentralen Rolle, die Wasser in den Niederlanden spielt
(Trinkwasser, Transportmedium, Wasserregulierung, Landgewinnung und
-schutz), und der dominanten Stellung der Landwirtschaft sind Konflikte
zwischen Landwirtschaft und Umwelt strukturell prddeterminiert und kam
die Intensitdt und politische Dauerhaftigkeit der niederldndischen Agrar-
Umwelt-Debatte nicht iiberraschend.
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6.2 Okologisierung und Problemdefinition

UmweltbewuBStsein und Umweltbewegungen spielten in den Niederlanden
seit den siebziger Jahren eine vergleichsweise starke Rolle. In den siebzi-
ger Jahren wurde eine Reihe von Umweltgesetzen verabschiedet, die die
Landwirtschaft jedoch zunéchst wie in anderen Lindern kaum betrafen.
Trotz heftiger 6kologischer Debatten und Konfliktkonstellationen entwik-
kelte sich die Umweltpolitik immer noch im Rahmen der fiir die Nieder-
lande typischen korporativen Konsensorientierung. Ein wesentliches Me-
dium der Konfliktbildung und -regulierung war die Raumordnungspolitik.
Bei der Nutzung des lidndlichen Raums iiberlagerten sich zunehmend Nut-
zungsanspriiche intensiver Landwirtschaft, der urbanen und verkehrsinfra-
strukturellen Expansion, des verbesserten Natur- und Umweltschutzes
und von Freizeit und Erholung in einem dichtbesiedelten Land. Die ent-
sprechenden (agrarbezogenen) Planungsdokumente der Regierung (Be-
ziechungen zwischen Landwirtschaft und Natur- und Landschaftsschutz
1975, Landlicher Raum 1977, Strukturmodell des Natur- und Landschafts-
schutzes 1981, Strukturmodell fiir Erholungsraume 1981, Naturschutzpro-
gramm 1989, Agrarstrukturbericht 1989) machten relativ ausformulierte
politische Ziel- und Implementationsvorstellungen deutlich, die eine ver-
gleichsweise umfassende Strategie des Umweltschutzes, substantielle Pri-
oritdten und prozedurale Vorgehensweisen beinhalten (vgl. Hanf 1989).
So lauft die Naturschutzpolitik auf eine auf planerischer Steuerung basie-
rende Segregationsstrategie hinaus, die jedoch pragmatisch mit lokalen
Integrationskonzepten verkniipft wird (MLV 1989). Seitens der Agrarver-
binde* wurde die Interessenbeeintrichtigung durch striktere Vorgaben
und Kontrollen der Landesplanung und Flurbereinigung, langwierige Pla-
nungskonflikte und Landkauf fiir Naturschutzzwecke rechtzeitig wahrge-
nommen und in Grenzen zu halten versucht. Die Kombination aus hohem
UmweltbewuBtsein der Offentlichkeit, dem als gravierend wahrgenomme-
nen Ausmaf von Umweltproblemen der Landwirtschaft und dem als Kon-
fliktverhéltnis perzipierten Verhdltnis zwischen Landwirtschaft und Um-
welt fiithrte in den Niederlanden relativ frithzeitig zur Entwicklung agrar-
umweltpolitischer Programme. Deren Konkretisierung und Implementa-
tion bendtigt(e) infolge der starken wirtschaftlichen und politischen Stel-
lung der Landwirtschaft und der Konsensorientierung niederlindischer
Politik hingegen Dekaden. So vergingen zwischen der ersten parlamenta-

4 In den Niederlanden ist der Landwirtschaftsverband (Landbouwschap) die agrarpo-
litisch zentrale offentlich-rechtlich verfaite Institution von Landwirtschaft und Gar-
tenbau, der die drei Bauernverbinde und zwei Gewerkschaftsverbinde der Landar-
beiter und in der Nahrungsmittelindustrie Beschiftigten reprisentiert.
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rischen Vorlage des Bodenschutzgesetzes und seiner Verabschiedung 15
Jahre.

Bis in die siebziger Jahre wurde das Nitratproblem wie in der BRD
nur in kleinen Expertenzirkeln erdrtert, was allerdings auch - in Anleh-
nung an die WHO-Richtlinien - 1968 zur Festlegung eines Trinkwasser-
standards von 100 mg/1 fiihrte. Es war der Dachverband niederldndischer
Umweltgruppen, die Stiftung Natur und Umwelt (Stichting Natuur en Mi-
lieu), der dann die Verbindung zwischen intensiver Viehhaltung und
Phosphat- und Nitratbelastung von Grund- und Trinkwasser 6ffentlich an-
prangerte, jedoch anfangs der siebziger Jahre ohne weitergehende Reso-
nanz. Erst in den achtziger Jahren wurde das Nitratproblem ein wichtiges
Thema in der 6ffentlichen, sich in den Medien deutlich niederschlagenden

" Agrar-Umwelt-Diskussion vor dem Hintergrund der EG-Trinkwasser-
Richtlinie, der SchlieBung einiger Wassergewinnungsanlagen angesichts
steigender Nitratwerte, der Krise der EG-Agrarpolitik und des politischen
Interesses an einer umweltvertrdglichen Landwirtschaft und einer Losung
der Giilleiiberschu3probleme.

Die Hauptakteure in der Nitratdiskussion waren und sind die Wasser-
wirtschaft, die Landwirtschaft, Umweltverbiinde, das Landwirtschaftsmini-
sterium (MLV) und ein seit Anfang der siebziger Jahre als relativ eigen-
stindiges Teilministerium> existierendes »Umweltministeriume, einer-
seits, und die Gemiiseproduzenten, Verbraucherverbande, MLV und Ge-
sundheitsministerium in der relativ separaten Debatte um Nitratgehalte in
Gemiisen, andererseits.

Der nationale Verband der niederldndischen WVUs (VEWIN) reali-
sierte Ausmafl und Relevanz des Nitratproblems in etwa erst mit Verab-
schiedung der EG-Trinkwasser-Richtlinie 1980 und arbeitete trotz teils
gleich gelagerter Interessen kaum mit den Umweltverbédnden zusammen.
Er sah die Losung des Nitratproblems primir als staatliche und weniger
als Aufgabe der Wasserwirtschaft an, auch wenn diese in der Praxis was-
serwirtschaftliche Malnahmen und diesbeziigliche Nitratforschung durch-
fiithrte. Der Landwirtschaftsverband akzeptierte in den achtziger Jahren
die Notwendigkeit der Begrenzung des Giilleproblems und diesbeziigli-
cher KontrollmaBnahmen, auch wenn konkrete agrarumweltpolitische
MaBnahmen auf heftigen Protest seitens der Landwirte stieen und die
Forderung nach Ausgleichszahlungen immer massiver vorgetragen wurde.

Das Landwirtschaftsministerium verfolgte gegeniiber dem Umweltmi-
nisterium in der Agrarumweltpolitik unter anderem eine Umarmungs-

5 Seit Anfang der achtziger Jahre Teil des Ministeriums fiir Wohnungsbau, Regional-
planung und Umwelt, davor des Ministeriums fiir Gesundheit und Umwelt
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und Vereinnahmungsstrategie, die qua eigener Initiativen und Aktivititen
auf seine Vorrangigkeit in der Definitions- und Programmkompetenz
auch in der Nitratpolitik hinausliefen.

In der Debatte um Nitrathochstmengen im Gemiise ging es vor allem
um die toxikologische Notwendigkeit und die wirtschaftliche Vertretbar-
keit von Standards und deren anvisierter Absenkung.

In der Sache konzentrierte sich die niederldndische Nitratdiskussion
zum einen auf die Gesundheitsrisiken erhdhter Nitrataufnahme durch
Trinkwasser und Gemiise, wobei die offizielle Position bei kontroverser
Sachdiskussion die sichere Seite eines Nitratstandards von 50 mg/1 fiir
Trinkwasser bevorzugte und die 1980 vom Amt fiir Volksgesundheit emp-
fohlene Einfithrung von Nitrathéchstmengen in Salat und Gemiise akzep-
tierte, zum anderen auf die fiir das Nitratproblem hauptverantwortlichen
Gilleeintrige seitens der Landwirtschaft. Seit den achtziger Jahren ging
es vermehrt um Losungsstrategien beziiglich des Nitratproblems, wie Giil-
lebanken, Phosphatabgabe, Bewirtschaftungsvereinbarungen etc. Im Zuge
von deren administrativer Umsetzung verlor das Nitratthema in den letz-
ten Jahren wie in der BRD seine Veorrangigkeit in der Agrar-Umwelt-Dis-
kussion.

Die Nitratdiskussion fand in den Niederlanden insbesondere inner-
halb folgender institutioneller Kontexte statt: in agrarwissenschaftlichen,
staatlichen und wasserwirtschaftlichen Forschungsinstitutionen wie der
Universitdt Wageningen oder KIWA, innerhalb von und im Interaktions-
prozeB von Agrarbehérden und -verbinden, Umweltbehdrden und -ver-
binden und der Wasserwirtschaft, in den (6ffentlichen) Medien und lokal
unter den relevanten Akteuren in den betroffenen RegionenS, dazu im
Falle der gemiisebezogenen Nitratdebatte in Gesundheitsbehérden und
Verbraucherverbidnden. Parteipolitisch war sie hingegen ohne Bedeutung.
In einem kleinen Land wie den Niederlanden, in dem sich die wesentli-
chen Akteure wechselseitig personlich kennen, spielte unabhiingig von
dieser Lokalisierung der Nitratdebatte die informelle Diskussion jenseits
aller institutionellen Grenzen eine wesentliche Rolle. Demgemi3 war
auch die Unterscheidung von nationaler und regionaler Ebene nitratpoli-
tisch nicht von groBer Bedeutung.

In ihrer Anlage zeichnete sich die niederlindische Nitratdebatte da-
durch aus, daB sie einerseits relativ klar strukturiert, in Spezialdebatten
aufgeteilt und insofern eingegrenzt war und andererseits wesentliche 6ko-
logische Fragestellungen umfaBte. So handelte es sich primdr um Nitrat-

6 So befaBten sich in den letzten Jahren von Giilleiiberschiissen betroffene Gemein-
den in der Region Nord-Brabant verstirkt mit moglichen eigenen Losungsbeitrigen
angesichts der Beeintrichtigung von Naherholung und Fremdenverkehr.
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auswaschungen ins Grundwasser in den siidéstlichen Landesteilen mit in-
tensiver Giillewirtschaft, so wurden parallel zur Nitratauswaschung Am-
moniak- und Phosphatemissionen erortert, so wurde das Fiir und Wider
der Einfiihrung von Nitratgrenzwerten fiir verschiedene Gemiisesorten
diskutiert, und so standen Losungsstrategien, die an der urséchlichen Rol-
le der Landwirtschaft ansetzen, im Vordergrund der Diskussion. Nitratbe-
dingte synergistische Effekte und auch die Eutrophierung von Boden und
Gewiissern waren weniger Diskussionsthema. In soziodkonomischer Hin-
sicht wurden in den achtziger Jahren verstdrkt Ausgleichszahlungen fiir
Bewirtschaftungseinschrdankungen, jedoch nur begrenzt die agrarpoliti-
schen Rahmenbedingungen der Giilleiiberschuproduktion diskutiert.
Insgesamt 146t sich wie in den meisten Vergleichslandern eine Entwick-
lung der Nitratdebatte von grundsitzlichen Fragen zu differenzierten
(standortspezifischen) Analysen, von gesundheitlichen Risiken zu land-
wirtschaftlichen Ursachen, von der wissenschaftlichen Fachdebatte zur 6f-
fentlichen politischen Diskussion und von der Problemanalyse zur Politik-
entscheidung hin konstatieren.

Im Ergebnis trugen die Okologisierungstendenzen in der niederlindi-
schen Gesellschaft zur politisch wirksamen Anerkennung des Nitratpro-
blems in den achtziger Jahren bei, nachdem diese in den siebziger Jahren
hierfiir noch unzureichend waren. Bei kontroverser Interessenlage der
maBgeblichen Akteure zeichnete sich die gesellschaftliche Definition des
Nitratproblems im Gefolge eines langjdhrigen Diskussionsprozesses doch
durch relativen Konsens aus.

6.3 Nitrat im Politikspiel der Akteure

Das Nitratproblem spielte in der niederldndischen Agrar-, Umwelt- und
Gesundheitspolitik bis in die achtziger Jahre praktisch keine Rolle. Die
Stiftung Natur und Umwelt prangerte den iibermé8igen Nitrateintrag der
Landwirtschaft ins Grundwasser anfangs der siebziger Jahre an, stie je-
doch auf keine sonderliche politische Resonanz. Im Sinne einer praktisch
unkontroversen technisch-administrativen MaBnahme, um potentiellen
gesundheitlichen Bedenken Geniige zu tun, sorgte die Gesundheitsadmi-
nistration 1968 in Anlehnung an die WHO-Empfehlungen fiir die Festle-
gung eines Trinkwasserstandards von 100 mg/1. Erst in den achtziger Jah-
ren erlangte das Nitratproblem vor dem Hintergrund der EG-Trinkwas-
ser-Richtlinie, steigender Nitratwerte und 6ffentlicher Agrar-Umwelt-Dis-
kussion politische Bedeutung. Aufgrund seiner vorherrschenden Wahr-
nehmung als eines der Gesundheitsgefihrdung durch Trinkwasserbela-
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stung standen sich zum einen Landwirtschaft, insbesondere die Intensiv-
tierhaltung, und Wasserwirtschaft als Kontrahenten gegeniiber; zum ande-
ren waren dies parallel hierzu Landwirtschaft, insbesondere die Gemiise-
produzenten, und Verbraucherverbidnde, was in der Verabschiedung von
Nitratgrenzwerten von 3 500 mg/kg im Sommer und 4 500 mg/kg im Win-
ter fiir Salate und Spinat 1985 zum Ausdruck kam. Hinsichtlich der Ein-
bettung der Nitratpolitik in generelle agrarumweltpolitische Manahmen,
insbesondere zur Bewdltigung des Gilleproblems auf der Basis einer Be-
grenzung der primir bodenschutzrelevanten Phosphateintrage, standen
sich vor allem Landwirtschaft und Umweltverbdnde sowie eine umweltbe-
wuBte Offentlichkeit gegeniiber. SchlieBlich waren neben den inhaltlichen
Schwerpunktsetzungen die Frage der Kostentrigerschaft und einer auf
freiwillige Bewirtschaftungsvereinbarungen setzenden persuasiven Nitrat-
politik zentral fiir den politischen Proze8.

Die wesentlichen in nitratrelevanten Politikspielen involvierten Akteu-
re waren das Landwirtschafts- und das Umwelt- bzw. in der Gemiise-Ni-
tratdebatte, das Gesundheitsministerium, die Wasserwirtschaft, die Land-
wirtschaft, die Umweltverbande bzw. - in bezug auf die Gemiisestandards
- die Verbraucherverbinde, die Regionalverwaltungen und regionalen
Wasserbehorden und die mit dem Nitratproblem befaften (akademi-
schen) Forschungsinstitute. Ebenso wie die politischen Parteien spielte die
EG-Kommission - im Gegensatz zum Bereich des Naturschutzes - keine
groBe Rolle, da es beziiglich des Nitratstandards zu keinen Auseinander-
setzungen hinsichtlich der Umsetzung der EG-Trinkwasser-Richtlinie
kam. Umgekehrt spielten die EG-Richtlinie und die Krise der EG-Agrar-
politik zweifellos eine wesentliche Rolle im Sinne von Kontext- und situa-
tiven Politikdeterminanten.

Nachdem die Wasserwirtschaft durch die EG-Richtlinie von 1980, die
entsprechende Trinkwasserverordnung von 1984 (Stb 220/1984) und die
offentliche Diskussion gezwungen war, sich mit dem Nitratproblem aus-
einanderzusetzen, verfolgte sie eine Mehrfachstrategie der Forcierung der
Nitratdebatte, der korrektiven technischen Problembehandlung durch
wasserwirtschaftliche und forschungsbezogene MaBBnahmen, der Zuschrei-
bung gewdsserschutz- und agrarumweltpolitischer Verantwortung an die
staatlichen Organe und des Widerstandes gegen die Ubernahme von Aus-
gleichszahlungen in Wasserschutzgebieten. In den letzten Jahren kaufen
die WVUs vermehrt Land um Wassergewinnungsanlagen auf, um es dann,
bei Vorliegen entsprechender regionaler Regelungen und Entwicklungs-
pline an Landwirte mit Bewirtschaftungsauflagen zu verpachten. Die
Landwirtschaft widersetzte sich so lange wie moglich staatlichen Umwelt-
auflagen, plidierte fiir freiwillige individuelle umweltbezogene Vereinba-
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rungen auf der Basis von Kompensationszahlungen im Rahmen von man-
agement agreements, arbeitete auf die nur allmdhliche Verschiarfung von
Umweltauflagen und die Institutionalisierung von Ausgleichszahlungen
und staatlichen Stiitzungsprogrammen hin und unterlief zunéchst erste
weitergehende agrarumweltpolitisch motivierte Auflagen wie das Verbot
des Baus und der Erweiterung von Anlagen der Schweine- und Gefliigel-
haltung im entsprechenden Interimsgesetz von 1984. Da aufgrund der in-
zwischen weitgehend anerkannten Signifikanz des Giilleproblems politi-
sches Handeln allgemein als notwendig perzipiert wurde, war die Agrar-
lobby nicht mehr in der Lage, substantielle Auflagen zu verhindern, was
die Begrenzung ihres dominanten Einflusses in der Agrarumweltpolitik
_indiziert. Der Nahrungsmittelhandel war und ist besonders im Bereich der
Produktqualititsstandards und -kontrolle maBgeblich involviert, wobei die
Gemiiseproduzenten in jiingster Zeit verstirkt eine Strategie der Selbst-
kontrolle der Grenzwerteinhaltung durch ein Verkaufsverbot von Salaten
und Gemiisen mit vor der Ernte festgestellten {iberhohten Nitratgehalten
analog zur Schweiz anstreben. Die Umwelt- und Verbraucherverbinde
verfolgten vor allem eine Politik der Offentlichkeitsinformation und -mo-
bilisierung durch medienwirksame Anprangerung von Umweltproblemen
der Landwirtschaft und von diesbeziiglichem Politikversagen sowie der In-
teressenbeeinflussung auf kommunaler und umweltpolitischer Ebene.

Die staatlichen Behorden setzten auf eine Mischung von regulativer,
persuasiver und dkonomischer Politik, indem sie in der Gewésserschutz-
und der sich entwickelnden Agrarumweltpolitik rechtsverbindliche Vorga-
ben (Trinkwasserverordnung, Interimsgesetz, Bodenschutzgesetz, Diinge-
mittelgesetz) etablierten, Verfahren und Mittel fir Betriebsvereinbarun-
gen (management agreements) zur Verfugung stellten und betrichtliche
Gelder fiir Giillelagerung, -verarbeitung und -handel bereitstellte. Das
Landwirtschaftsministerium verfolgte dabei eine Umarmungs- und Ver-
einnahmungsstrategie gegeniiber dem um Kompetenzen konkurrierenden
Umweltministerium, erkannte Anfang der achtziger Jahre die Notwendig-
keit restriktiver agrarumweltpolitischer Malnahmen und arbeitete auf de-
ren graduell-kontinuierliche Einfiihrung und die Rechtsverbindlichkeit
von Ausgleichszahlungen fiir Einkommensverluste der Landwirte hin. Da-
bei kam dem auch fiir die Landwirtschaft unerwarteten Interimsgesetz7

7 Das Interimsgesetz wurde 1984 unter groBter Geheimhaltung beraten, um zu ver-
meiden, daB Tierhalter ihre Ausgangsposition durch rasche rechtzeitige Aufstok-
kung ihrer Besténde verbesserten, was jedoch nur sehr eingegrenzt erfolgreich war.
Umgekehrt fiihrte diese fiir niederléindische Verhéltnisse untypische Vorgehenswei-
se zu einem Glaubwiirdigkeitsverlust des Landwirtschaftsministeriums bei den
Landwirten.
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iber den Ausbaustopp in der Schweine- und Gefliigelhaltung primér sym-
bolpolitische Bedeutung zu. Es war vor allem der zunehmende (umwelt-)
politische Druck mit der Mdglichkeit deutlich restriktiverer Regulierun-
gen, der das Landwirtschaftsministerium zwang, Umweltgesichtspunkte
vermehrt in seinen agrarpolitischen Aktivitdten zu beriicksichtigen. Das
Umweltministerium kémpfte fiir die verstdrkte substantielle Etablierung
und Beriicksichtigung von Umweltstandards und diesbeziigliche eigene
Kompetenzen. Das Gesundheitsministerium beschrénkte sich im wesentli-
chen auf die rechtliche Etablierung und Absicherung der Nitratgrenzwerte
im Trinkwasser und Gemiise. Die regionalen (Provinz-)Behérden waren
Ende der achtziger Jahre vorwiegend mit der Operationalisierung und
Umsetzung der insbesondere im Bodenschutzgesetz und im Diingemittel-
gesetz von 1987 fixierten Politikentscheidungen wie der Ausarbeitung von
Bodenschutzpldnen oder der Erhebung der Phosphatabgabe befa3t, was
vor dem Hintergrund relativ konsensueller Politikgestaltung kaum mehr
mit politischen Konflikten verbunden war. Dies verhinderte aber nicht ein
strategisches Vorgehen mancher Landwirte, Giille in Waldgebieten auszu-
bringen, um so die Mengenbeschrdnkungen zu umgehen.

Insgesamt war das Ergebnis des Politikspiels um Nitrat typisch fir die
niederlandische politische Kultur. Ein langwieriger konsensorientierter
Diskussions- und Bargainingproze8, der durchaus mit Lernprozessen un-
ter den beteiligten Akteuren einherging, endete in einem Kompromil, in
dem alle Interessengruppen Konzessionen machten. Fiir die Nitratgehalte
in Gemiisen wurden Hochstmengen verordnet, die allméhlich auf
2500 mg/kg gesenkt werden sollten. Die Giilleausbringung wurde be-
grenzt, aber weit weniger strikt und rasch als urspriinglich beabsichtigt mit
generdsen Anpassungsfristen fiir die Landwirte. Ausgleichszahlungen blie-
ben auf spezielle Schutzgebiete beschrinkt. Bislang handelt es sich um
eine politisch signifikante Problemwahrnehmung und -definition, jedoch
noch in keiner Weise um eine Problemlosung, die in der Zukunft des
néchsten Jahrzehnts erwartet wird.

Folgende Muster bestimmten dabei in den achtziger Jahren insbeson-
dere die Politikspiele um Nitrat:

1. die Konsens- und Kompromif3orientierung der Nitratpolitik trotz star-
ker Interessengegensitze

2. die Rivalitit zwischen Umwelt- und Landwirtschaftsministerium um
agrarumweltpolitische Kompetenzen und Programmformulierung

3. die Fixierung politischer Kompromisse in staatlichen Regulierungen
und Verantwortlichkeiten

4. die Langfristorientierung der Nitratpolitik mit wachsender Bedeutung
praventiver Elemente
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5. die relativ klare Definition und agrarumweltpolitische Einbettung des

Nitratproblems
6. die vorldufig politisch wenig kontroverse Implementation nitratpoliti-

scher Entscheidungen.

Niederldndische Nitratpolitik fand in mehreren, partiell getrennten Poli-
tikarenen statt: der Wasserpolitik, der Agrarpolitik und der produktbezo-
genen Gesundheitspolitik (Nitratgrenzwerte im Gemiise). Dabei nimmt
die umweltpolitische Eingriffskompetenz von der grenzwertbewehrten
Gesundheitspolitik zur Agrarpolitik hin ab und die Intensitét politischer
Auseinandersetzungen zu. Entsprechend verhalten sich politische Durch-
setzbarkeit und 6kologische Wirksamkeit wie in den anderen Vergleichs-
landern eher gegenldufig. Demgemif haben Politikspiele um Nitrat vor
‘allem in der sich herausbildenden agrarumweltpolitischen Arena stattge-
funden, in der die Spielregeln und Machtverhéltnisse zwangsldufig noch
nicht abgeklirt waren. Der Kern der Agrarpolitik wurde bislang durch die
Nitratpolitik nicht tangiert, obwohl die anfallenden (mdglichen) Kosten-
belastungen fiir die Landwirtschaft, die Wasserwirtschaft und den Staat
ein beachtliches Ausmafl annehmen kdnnen (Phosphatabgabe, Giilleban-
ken und -verarbeitung, Wasseraufbereitung). Die nitratpolitischen Prozes-
se gehen mittelfristig in ihrer Intention eindeutig Giber bloBe Symbolpoli-
tik hinaus. Neben direkt wirksamen Ma8nahmen wie Abgaben auf Giille-
iberschiisse, dem Bau von Giillespeichern, Bewirtschaftungsbeschrinkun-
gen in Wasserschutzgebieten, Wassermischung und Kontrollen der Ein-
haltung von Nitratgrenzwerten im Gemiise spielen auch indirekte MalB-
nahmen wie Bewirtschaftungsvereinbarungen, der Regulierung des Auf-
baus neuer Viehbestinde oder der Raumordnungs- und Bodenschutzpla-
nung eine Rolle.

Kennzeichnend fiir die niederléndische Nitratpolitik ist die wichtige
Rolle der Umweltverbinde und der dffentlichen Okologiedebatte bei de-
ren Formierung, die kontinuierlich-allmihliche, auf gesellschaftlichen
Konsens abzielende Politikformulierung mit dem Setzen auf langerfristige
praktische Umsetzbarkeit und die Entwicklung einer wirklichen, agrarum-
weltpolitisch eingebetteten policy.
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6.4 Politische Programme

Wie in den meisten Vergleichsldndern lassen sich in den Niederlanden ni-

tratrelevante Politikprogramme und -maBnahmen differenzieren nach

wasserbezogenen und agrarbezogenen Plinen sowie nach mittelbar be-
deutsamen und nach nicht realisierten Vorhaben.

Auf der Wasserseite sind der 1984 national {ibernommene EG-Grenz-
wert von 50 mg/l und die diesbeziiglichen wasserwirtschaftlichen und
-technischen MaBnahmen der WVUs zu seiner weitgehenden Einhaltung
Zu nennen.

Auf Landwirtschaftsseite sind als weiteres die 1985 - trotz gewisser Be-
denken wegen moglicher Wettbewerbsverzerrungen innerhalb der EG - in
einer Lebensmittelverordnung festgelegten und 1989 fiir Salat auf
3 000 mg/kg im Sommer herabgesetzten Grenzwerte fiir Kopfsalat, Endi-
viensalat, Spinat und - seit 1989 - fiir rote Beete anzufiihren.

Weiterhin sehen die Bestimmungen des Bodenschutzgesetzes (Wet
Bodembescherming) und des Diingemittelgesetzes (Meststoffenwet) ein-
schlieBlich der auf ihnen basierenden Verordnungen wie die Giilleverord-
nung vor: ‘

- Kontrolle von Qualitdt und Handel der Diingemittel einschlieBlich ei-
ner von der Mischfutterindustrie erhobenen Abgabe$;

- Regulierung des Aufbaus neuer Viehbesténde (Hinderwet);

- Aufbau nationaler Giillebanken mit Abnahmeverpflichtung gegen Ko-
stenerstattung;

- Verpflichtung, ein Giillebuch zu fithren?;

- Abgaben auf Giilletiberschiisse oberhalb eines Wertes von 125 und
200 kg PO4/ha (0,25 bzw. 0,5 Cent/kg), sofern nicht ein Abnahmever-
trag oder Exportvertrige vorliegen oder es sich um Absatz von getrock-
netem Gefliigelmist handelt;

- stufenweise Reduzierung der erlaubten Phosphatgaben von 1987 bis
2000 in vier Phasen differenziert nach Ackerland, Griinland und Mais-
anbau von 125 auf 70, von 250 auf 110 und von 350 auf 75 kg/ha;

- Ausbringungsverbot von tierischem Diinger auerhalb der Vegetations-
zeiten und auf gefrorenem oder mit Schnee bedecktem Boden;

- Pflicht zur Fithrung eines jahrlichen Diingeplans fiir alle Betriebe (vgl.
Zeddies et al. 1990);

8 mit dem Ziel der Verminderung der Mineralien und Schwermetalle im Mist durch
Regelungen fiir Inhaltsstoffe im Viehfutter.

9 Die Fiihrung der Buchhaltung und die Einhaltung der Normen wird durch den Al-
gemene Inspectie Dienst iberwacht. Bei Verstdfen gegen die Vorschriften drohen

empfindliche Strafen.
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- Pflicht der Provinzen zur Ausweisung von Bodenschutz- und innerhalb
dieser von Grundwasserschutzgebietenl0 bis Anfang 1990 bzw. 1989
(vgl. Kleinmeulman 1989).

Weiterhin sind zu nennen die staatlichen Investitionen in Giillebanken,

-verarbeitung und -vermarktung, die Finanzierungshilfen zum Ausbau der

Giillelagerkapazitiit, die Ausbringungsverbote fiir Diingemittel in einigen

Provinzen in Grundwasserschutzgebieten, im aligemeinen verbunden mit -

bis 1988 strittigen - Ausgleichszahlungen seitens der Regionalverwaltun-

gen, die diese an die WV Us weiterreichen (kdnnen).

Mittelbar nitratrelevante Politikprogramme sind in immissionsrechtli-
chen Auflagen, der Raumordnungspolitik, den naturschutzbezogenen Be-
wirtschaftungsvereinbarungen und den angebotenen Flichenstillegungs-

programmen zu sehen. Von enormer umweltpolitischer Bedeutung sind
vielfach die meist konkreteren und substantielleren Regulierungen auf

Provinzebene, die den Provinzregierungen beachtliche Handlungsspiel-

rdume etwa im Gewisser- und Bodenschutz einrdumen. Die landwirt-

schaftliche Beratung hat in den letzten Jahren zwar auch Umweltgesichts-
punkte aufgegriffen, jedoch spielte die Umweltberatung im allgemeinen
bislang keine wesentliche Rolle.

Debattiert, aber nicht umgesetzt wurden die Verbrennung von Giille
oder deren Versenkung im Meer, da hierdurch das Umweltproblem nur in
ein anderes Medium verschoben worden wire. Die in anderen Léndern
diskutierte Stickstoffsteuer war kein politisches Thema. Die Erhebung der
Gille-Phosphatabgabe erfiillt dabei auch eine teilweise funktional dquiva-
lente Aufgabe.

Die Entscheidungen iiber fast alle aufgezihlten MaBnahmen fielen in
den achtziger Jahren. Die nitratrelevanten Politikprogramme wurden vor
allem im ProzeB politisch-administrativer Ausarbeitung und Abstimmung
von Landwirtschafts-, Umwelt- und teilweise Gesundheitsministerium ent-
wickelt, womit typischerweise deren Abschwichung zugunsten landwirt-
schaftlicher Interessen einherging.

Die verwandten Politikinstrumente weisen eindeutig einen Mischcha-
rakter auf mit persuasiven, regulativen, 6konomischen Elementen, Eigen-
leistung und MaBnahmenverzicht. Dabei wird moral suasion zwar von sei-
ten der Agrarlobby und symbolpolitisch immer noch ein hoher, in der ni-
tratpolitischen Praxis jedoch zunehmend ein geringer Stellenwert einge-
rdumt. Die Hauptkosten verursacht der Bau von Giillespeichern und

10 Diese entsprechen in etwa den bisherigen Wasserschutz- und Wassergewinnungs-
gebieten. Die Abgrenzung von Wassergewinnungsgebieten orientiert sich am Ver-
bleib des Grundwassers von 60 Tagen bis zu einem Jahr, diejenige von Wasser-
schutzgebieten bis etwa 25 Jahre.
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-banken (gegen 2 Milliarden DM bis Ende der achtziger Jahre), die im
wesentlichen von der Landwirtschaft und vom Staat getragen werden. So-
dann diirften die Aufwendungen der WVUs fiir wasserwirtschaftliche und
moglicherweise wassertechnische Malnahmen sowie fiir Ausgleichszah-
lungen in Wassergewinnungsgebieten mittelfristig betrdchtliche GroBen-
ordnungen erreichen.

Insgesamt dominieren staatlich vorgegebene und regulierte »Nitrat-
programme« eindeutig, auch wenn die entsprechenden substantiellen
MaBnahmen der Umsetzung iiberwiegend von nichtstaatlichen Akteuren
der Landwirtschaft und der Wasserversorgung zu realisieren sind. Die
Formulierung nitratbezogener Politikprogramme zeichnete sich aus durch
Ausrichtung auf Konsens, Differenzierung, wachsende Priventionsorien-
tierung und eine starke Stellung der Agrarbehdrden und der Landwirt-

schaft.

6.5 Regulierung und Vollzug!!

Insofern die nitratpolitischen Entscheidungen noch jiingeren Datums und

teilweise langerfristig angelegt sind und deren politisch-administrative

Umsetzung auch Sache der Provinzen ist, zum Beispiel die Erstellung ent-

sprechender Grundwasserschutzplidne, ist eine Evaluation ihrer Imple-

mentation noch nicht moglich. Vorldufige Abschitzungen ergeben folgen-
des:

1. Durch entsprechende wasserwirtschaftliche MaBnahmen halten die
WVUs den Nitratgrenzwert bislang weitgehend ein. Allerdings wird
damit gerechnet, daB rund ein Viertel der Trinkwassergewinnungsan-
lagen im kommenden Jahrzehnt von hohen Nitratwerten betroffen
sein wird. Verschiedene wassertechnische Verfahren der Nitratelimi-
nation wurden entwickelt und erprobt, aber bislang, auch wegen der
hohen Kosten, nicht groBBtechnisch eingesetzt.

2. Die Einhaltung der Nitratgrenzwerte in Salaten und Gemiise wird
stichprobenartig iiberpriift. Im Gegensatz zu den Kontrollen im Som-
mer wurde in den Winter-Stichproben eine héufige (10 bis 30 %)
Uberschreitung der Hochstmengen festgestellt mit eher steigender
Tendenz. Insofern die Uberschreitungen sich jedoch im allgemeinen
in Grenzen hielten (ca. 5 000 mg/kg NO;3), verhédngten die zusténdi-
gen Gesundheitsbehorden nur in Ausnahmefillen BuBgelder, da die-

11 Gerade bei den folgenden Ausfiihrungen ist in Rechnung zu stellen, da@ sich die
zugrunde liegenden empirischen Erhebungen nur bis etwa Ende 1987 erstreckten.
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se infolge méglicher MeBungenauigkeiten in einem Rechtsstreit einer
gerichtlichen Uberpriifung nicht ohne weiteres standhielten. Wihrend
die Verbraucherverbidnde die Nichterfiillung der 1985 proklamierten
allméhlichen Herabsetzung der Gemiisestandards auf 2 500 mg/kg 6f-
fentlich einzufordern versuchenl?, streben die Gemiiseproduzenten
eine bessere Selbstkontrolle vor der Ernte an, die den Verkauf von ni-
tratbelasteten Salaten und Gemiisen rechtzeitig zu vermeiden und da-
mit die diesbeziiglichen Kontroversen abzubauen erlaubt, nachdem
bei der bisherigen Stichprobenpraxis Grenzwertverletzungen nur ex
post festgestellt werden konnten und deshalb ohne Auswirkungen auf
den Verkauf blieben.

Die Vollzugskontrolle der Einhaltung der in der ersten Phase noch
vergleichsweise milden Giillenormen und des erforderlichen Giille-
transports, die auf formaler Ebene auf der Grundlage eines compute-
risierten Informations- und Uberwachungssystems weitgehend unter-
stellt werden kann, ergab in den ersten Jahren beachtliche Giilleverlu-
ste, d. h. rekonstruierbare illegale Giilleausbringung von Landwirten,
zum Beispiel in Waldgebieten. Mit Beginn der neunziger Jahre verrin-
gerte sich dieses Vollzugsdefizit. Das sagt jedoch noch nichts iiber die
umweltvertrigliche Verteilung der Giille in landwirtschaftlichen Be-
trieben aus.

Die praktische Umsetzung von Giilletransport, -speicherung und -ver-
wertung auf nationaler Ebene mit Hilfe von staatlichen Giillebanken
und Giilleverarbeitungsanlagen funktionierte Ende der achtziger Jah-
re mehr schlecht als recht, was unter anderem mit Unterschieden und
Interessengegensitzen in der soziodkonomischen Lage der Landwirte
im Norden und im Siiden der Niederlande zu tun hat.

Die Erstellung von Grundwasserschutzpldnen und die Ausweisung
von Wasserschutzgebieten war 1989 regional unterschiedlich weit fort-
geschritten mit unterschiedlich restriktiven Bewirtschaftungsauflagen,
die sich hinsichtlich der Mengenbegrenzungen an den landesweiten
Zielg)rstellungen fir das Jahr 2000 in der Giilleverordnung orientie-
ren.

12

13
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Ab 1992 ist fiir Kopfsalat im Sommer ein Nitratgrenzwert von 2 500 mg/kg vorge-
sehen, aber im lichtdrmeren Wintergemiiseanbau ist er unter wirtschaftlich noch
vertretbaren Bedingungen nicht einzuhalten und wird vom MLV daher auch nicht
weiter angestrebt.

Die Unterschiede zwischen den Provinzen riithren unter anderem von den jeweili-
gen Konfliktlagen und politischen Kréfteverhiltnissen zwischen ortlicher Land-
wirtschaft und Wasserwirtschaft her (vgl Kleinmeulman 1989).



6. Die vorgeschriebenen jahrlichen Diingerpléne fiihrten bisher nicht zu
einer Verringerung im Giilleanfall und Mineraldiingerverbrauch.

7. Die Einhaltung der zeitlichen und ortlichen Ausbringungsverbote fiir
Giille kann aufgrund der niederldndischen Sozialkultur weitgehend
angenommen werden, ohne daB hierfiir quantitative Daten vorlagen.

8. Der Bau von Giillespeichern schritt voran, war aber Ende der achtzi-
ger Jahre bei weitem noch nicht abgeschlossen.

9. Die Umweltauflagen in der Durchfithrungsverordnung des Gesetzes
zur Verhinderung schidlicher Umwelteinwirkungen verursacht durch
Tierhaltungsbetriebe (Hinderwet) und die Bestrebungen zur Begren-
zung der weiteren Expansion der Intensivtierhaltung kamen allenfalls
im Anfangsstadium zum Tragen.

10. Die Realisierung von Skologisch ausgerichteten Bewirtschaftungsver-
einbarungen war im Hinblick auf das angestrebte Flidchenziel von
100 000 Hektar bislang aufgrund der Freiwilligkeit der Vereinbarun-
gen und auch aufgrund von Finanzierungsproblemen nur einge-
schrénkt erfolgreich.

11. Eine o6kologische Reorientierung der niederldndischen Agrarpolitik
ist bis jetzt nicht oder allenfalls in Ansétzen erkennbar.

Bei einer gewissen Tradition der Niederlande im Hinblick auf Implemen-

tations- und Vollzugsdefizite der Umweltpolitik zeichnet sich insgesamt

ein Bild einer allméhlich zunehmenden Implementation nitratpolitischer

Programme ab mit einem Regulierungsstil, der als korporativ-staatsbetont

bezeichnet werden kann in Ubereinstimmung mit dem der niederlindi-

schen Umweltpolitik. Das Regulierungsmuster ist im Hinblick auf Sachbe-
reiche, Effektivitdt, Ressourcenausstattung, Ursachenbezogenheit, rechtli-
che und administrative Praktikabilitidt und politische Durchsetzbarkeit als
variierend und flexibel einzuordnen, wihrend im Hinblick auf Effizienz,

Terminierung, Wirkungsverzégerung und okologische Wirksamkeit Be-

denken angebracht erscheinen.

6.6. Policy impacts und outcomes

Auf einen knappen Nenner gebracht, gibt es durchaus policy impacts, je-
doch nur begrenzt policy outcomes der niederldndischen Nitratpolitik. Die
Wasserwirtschaft orientiert sich in ihrem Vorgehen an den staatlichen
Standards und Vorgaben, so dal der Nitratgehalt des Trinkwassers trotz
steigender Konzentrationen im Grundwasser zumeist unterhalb von
50 mg/1 geblieben ist, ohne jedoch gesunken zu sein. Allerdings ist von
einem weiteren Anstieg der Grundwasserbelastung auszugehen, so daB es
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sich hier lediglich auf korrektiver Ebene um einen realen policy outcome
handelt. Die Nitratstandards fiir Gemiise haben vermutlich zu einer Ver-
ringerung der Falle extrem hoher Nitratgehalte beigetragen, wihrend ge-
ringere Uberschreitungen der Hochstmengen nach den vorliegenden
Stichproben eher zu- als abnahmen. Allerdings ist hier eine Zurechnung
auf staatliche Politik weniger eindeutig méglich, weil Nahrungsmittelindu-
striec und -handel aufgrund einer Verbrauchernachfrage mit wachsender
kritischer Beurteilung der Produktqualitdt von Nahrungsmitteln (Batterie-
eier, Hormonfleisch) und unter entsprechendem Konkurrenzdruck eines
exportorientierten Gemiisebaus moglicherweise auch selbst in dieser
Richtung aktiv geworden wiren, wie das Schweizer Beispiel deutlich
_macht.

Auf der Seite praventiver MaBBnahmen sind zweifellos auch, zumindest
in Ansétzen, policy impacts zu verzeichnen, wie der Bau von Giillespei-
chern, die Erfassung von und Buchfiithrung {iber Giillemengen sowie der
Aufbau eines diesbeziiglichen Transportsystems, die Einhaltung zeitlicher
und rdumlicher Ausbringungsverbote und die Zunahme von Bewirtschaf-
tungsvereinbarungen, auch wenn die Vollzugserfahrungen der ersten Jah-
re nach Inkrafttreten der Gesetze nicht allzu positiv waren. Unter Beriick-
sichtigung des lingerfristigen Zeithorizontes der niederldndischen Nitrat-
politik und der erst Ende der achtziger Jahre einsetzenden substantiellen
Implementation dieser Malnahmen kann bis zu diesem Zeitpunkt allen-
falls lokal mit verringerten Nitrateintrdgen seitens der Landwirtschaft ge-
rechnet werden, wobei hier noch die Bemithungen um eine Reduzierung
der Ammoniakemissionen durch direkte Giilleeinarbeitung kontrapro-
duktiv zu Buche schlagen diirften. Uber eine verstirkte Ausrichtung der
landwirtschaftlichen Praxis gerade im Bereich der Tierproduktion zugun-
sten einer erhohten Umweltvertréglichkeit liegen bislang abgesehen von
der Ausdehnung des insgesamt weiterhin marginalen 6kologischen Land-
baus keine positiven Daten vor. Im Bereich des Pflanzen- und Gartenbaus
ist kaum mit wesentlich verdnderten Diingegewohnheiten zu rechnen, da
dieser kein bedeutsamer Adressat der Nitratpolitik war.

Im Falle einer substantiellen Implementation der niederldndischen ni-
tratrelevanten Politikprogramme kann mit einem mittelfristigen Riick-
gang der landwirtschaftlichen Nitrateintréige gerechnet werden.

Dies wiirde mit gewisser Zeitverzogerung analog zu abnehmenden Ni-
tratgehalten im Grundwasser fithren. In jedem Fall handelt es sich um
einen langwierigen und kostspieligen ProzeB, der entweder einen aufwen-
digen Giilletransport und -umverteilung bedingt oder eine Beschrinkung
der regionalen Viehdichte und intensiven Tierproduktion.
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6.7 Niederlindische Nitratpolitik und ihre Determinanten

Analog zur Erklidrung der Strukturmuster dénischer Nitratpolitik sind fiir
die Niederlande folgende relevante Determinanten zu nennen.

Gesellschaftsstrukturell bedeutsam sind ein relativ starkes Umweltbe-
wuBltsein, bei durchaus auch pragmatisch-konzilianter Umsetzung im Ein-
zelfall, eine wohlausgebildete zivile Gesellschaft mit politisch zentralen in-
formellen Kanilen des Informations- und Meinungsaustausches einerseits
und signifikanter formeller Biirokratisierung andererseits, eine langsam
steigende Politisierung der Produktion und eine beachtliche Modernisie-
rungskapazitit der Produktionsstruktur (Katzenstein 1985). Dies macht
eine politikrelevante Thematisierung des Nitratproblems, einen pragma-
tisch-informellen als auch biirokratisch-formellen Umgang mit mittelfri-
stig effektiven Problemldsungen wahrscheinlich.

Als Kontextdeterminanten sind hervorzuheben ein relativ industriali-
sierter, volkswirtschaftlich wichtiger und exportorientierter Agrarsektor
mit im internationalen Vergleich giinstiger soziookonomischer Situation
der Landwirtschaft, eine politisch einfluBreiche Agrarpolitik, die vorherr-
schenden wasserwirtschaftlichen Strategien iiberwiegend kommunaler
WVUs vor dem Hintergrund jahrhundertealter Traditionen technisch ent-
wickelter Wasserregulierung, strukturelle Konfliktlagen zwischen Land-
wirtschaft, Urbanisierung, Naherholung und Naturschutz im Kontext einer
hohen Bevélkerungsdichte, eine staatlich-regulativ basierte Umweltpolitik
sowie eine geselischaftliche Perzeption des Nitratproblems als Gesund-
heitsrisiko und als ein wichtiger, vor allem mit regionalen Giilletiberschiis-
sen verkniipfter Aspekt unter den Umweltproblemen der Landwirtschaft.
Dies 148t eine nitratpolitische Doppelstrategie erwarten mit intensiven
wasserwirtschaftlichen oder -technischen MaBnahmen einerseits und lédn-
gerfristig an der Landwirtschaft substantiell ansetzenden Losungsstrate-
gien andererseits, die diese zwar verzogern und abmildern, jedoch nicht
verhindern und alle damit verbundenen Kosten abwilzen kann.

Politikstrukturell lassen sich die Niederlande kennzeichnen durch eine
im Politikprofil relativ formalisierte und kontinuierliche Politikgestaltung,
einen konsensorientierten, auf die kooperativ angelegte, diskursiv-infor-
melle Austragung konfligierender Interessen setzenden Politikstil mit
einer ausgepriigten Uberlappung von formalisierten Regulierungen und
informellen Aushandelungsprozessen, eine relativ eindeutige, aber flexib-
le Arenenstruktur, eine gewisse Offenheit des politischen Prozesses, be-
grenzte Partizipationschancen der Bevolkerung und eine fallweise variie-
rende Organisations- und Ressourcenkapazitit der politischen Admini-
stration. Dies macht eine mittelfristig durchregulierte Nitratpolitik auf der

135



Basis konsensorientierter informeller wie 6ffentlicher Debatten ohne gra-
vierende Umbriiche wahrscheinlich.

Situationsstrukturelle Determinanten sind zu schen in der Existenz
einer Einbettung der Nitratpolitik in die Agrar-Umwelt-Diskussion und
eine sich herausbildende intentionale Agrarumweltpolitik, der Fihigkeit
des Agrarministeriums zur Durchsetzung seiner federfithrenden Rolle in
dieser einschlieBlich auch restriktiver Malnahmen gegeniiber der Land-
wirtschaft, einer Akteurkonfiguration mit wenigen Hauptakteuren, vor al-
lem in einer neu entstehenden agrarumweltpolitischen Arena mit mehre-
ren Konfliktlinien und begrenzter Kooperationsbereitschaft der Akteure,
und in der Existenz betrachtlicher Altlasten in Form einer intensiven Tier-
haltung und nitratbelasteten Grundwassers. Dies 148t eine in wesentli-

“chen, aber nicht allen Teilen agrarumweltpolitisch konzeptionell veran-
kerte Nitratpolitik mit intensiven Bargainingprozessen und starker Be-
riicksichtigung landwirtschaftlicher Interessen vermuten.

Historiographisch bedeutsam erscheinen einmal die nicht zum nieder-
landischen Politikstil passende plotzliche Verabschiedung des Interimsge-
setzes, die 6ffentlich kaum diskutierte Frage der Nitratbelastung von Ge-
miise und die intensive Beteiligung der Wasserwirtschaft an Nitratfor-
schung und -diskussion etwa seit Beginn der achtziger Jahre. Dies 146t je-
doch allenfalls Lernprozesse im Landwirtschaftsministerium, Irritationen
zwischen ihm und seinem Klientel und eine zunehmende Rolle der Was-
serwirtschaft bei nitratpolitischen Entscheidungsprozessen vermuten.

Problemstrukturell zeichnet sich das Nitratproblem in den Niederlan-
den durch seine agrarstrukturell und hydrogeologisch bedingte regionale
Intensitdt aus, wobei korrektive wasserwirtschaftliche bzw. -technische Lo-
sungen zunéchst kaum vermeidbar sind, eine préventive substantielle Lo-
sung nur mittelfristig und kostentrachtig realisierbar erscheint und signifi-
kante Anderungen in der Struktur der Agrarproduktion (Mischfutter,
Viehbestandsdichte, Giilleverarbeitung und -transport) erfordern diirfte.
Daneben weist der exportorientierte Gemiiseanbau im Winter relativ ho-
he Nitratwerte in Salaten und Gemiise auf. Diese Problemkonstellation
macht zumindest mittelfristig substantielle nitratpolitische MaBnahmen
wahrscheinlich.

Diese politiktheoretische Abschitzung einer vermutlichen niedetldn-
dischen Nitratpolitik stimmt in vielen, wenn auch nicht allen Punkten mit
der tatsdchlich zu beobachtenden iiberein. In mancher Hinsicht kann sich
ihre Richtigkeit erst in der Zukunft erweisen, wie vor allem ihrer mittelfri-
stigen Effektivitdt. Zusammenfassend ist sie noch einmal durch folgende
Merkmale zu kennzeichnen:
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Now

9.

In der Sache zielt sie kurzfristig eher auf korrektive, langfristig dage-
gen vor allem auf priventive MaBnahmen, kaum hingegen auf Meta-
Privention, die den Kern der Agrarpolitik betreffen wiirde.
Konzeptionell und teils auch praktisch ist sie landwirtschaftsseits ge-
koppelt mit Begrenzung der Giilleiiberschiisse, Reduktion der Phos-
phataustrige und Verringerung der Ammoniakemissionen.
Instrumentell zeichnet sie sich nach weitgehendem Politikverzicht in
den siebziger Jahren durch einen Mix aus Regulation, moral suasion,
finanziellen Zuschiissen und Abgaben, staatlichen Eigenleistungen
und MaBnahmen auf Metaebene wie Korporatisierung und Verschie-
bung aus.

Sie setzt vor allem im Bereich der intensiven Viehwirtschaft allmah-
lich substantielle SchutzmaBnahmen bei deutlicher Kostenbeteiligung
seitens der Landwirtschaft durch.

Sie verfiigt iiber begrenzte politische Handlungsfihigkeit.

Sie artikulierte pragmatisch flexibel klare Politikziele.

Die Umsetzung der Politikprogramme variiert vor allem in zeitlicher
Hinsicht stark.

Wie die dénische 148t sich die niederldndische Rationalitit der Nitrat-
politik als eine Mischung aus Legitimations-, Bestands- und Effektivi-
tatsrationalitit beschreiben.

Sie weist eine dem Modell des Politikzyklus dhnelnde kontinuierliche
Entwicklungsdynamik auf.

10. Policy impacts lassen sich teilweise ausmachen deren tiberwiegend in

der Zukunft liegende outcomes jedoch nur begrenzt vorhersagen.
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7. England!

7.1 Landwirtschaft, Wasserwirtschaft und das Nitratproblem

Etwa 2 % der britischen Bevolkerung wurde um die Mitte der achtziger
Jahre mit Trinkwasser versorgt, das mehr als 50 mg/1 Nitrat enthielt. Da-
bei konzentriert sich das Nitratproblem geographisch auf den Siidosten
Englands, wo intensiver Pflanzenbau, im wesentlichen Getreideanbau mit
hohen mineralischen N-Diingergaben, iiberwiegend durchldssige Boden
auf felsigem (Kalkstein-)Untergrund, geringe Niederschlige und eine zu
70 % auf Grundwasser beruhende Trinkwasserversorgung zusammentref-
fen.2 Dariiber hinaus wirkt sich die starke Verschmutzung der Oberfli-
chengewisser in gerade diesen Gebieten mit starker Grundwassernutzung
als limitierend fiir wasserwirtschaftliche Problemldsungen der Wasserver-
schneidung aus. In anderen Landesteilen erfolgt die Trinkwasserversor-
gung mehr aus Oberflachenwissern, die insgesamt etwa 70 % zur Trink-
wasserversorgung GroBbritanniens beitragen. Hier sind die Boden im all-
gemeinen weniger durchldssig, und die Verschmutzung durch tierische
Abfille in der bedeutsameren Tierproduktion betrifft im wesentlichen
Oberflachengewisser (vgl. Abbildung 7.1). Bis 1989 waren zehn offentli-
che Wasserwirtschaftsunternehmen (water authorities) in England und
Wales fiir die Wasserver- und -entsorgung zustdndig, wovon im wesentli-
chen drei, Severn-Trent, Anglian und Thames, von hohen Nitratkonzen-
trationen betroffen waren. Private Einzelwasserversorgung spielt in Eng-
land kaum noch eine Rolle. Hohe Nitratwerte werden auch in einer Reihe
von Oberflichengewdssern beobachtet, die jedoch durch natiirliche Ver-
diinnung und Denitrifikation rascher verschwinden, wobei diese Prozesse
durch Speicherung in Wasserreservoirs noch forciert werden kdnnen.
Steigende Nitratgehalte im Grund- und Trinkwasser resultierten we-
sentlich aus der Intensivierung der britischen Landwirtschaft samt wach-
sender N-Diingergaben, die nach dem britischen EG-Beitritt 1973 unter
den protektionistischen EG-Agrarmarktbedingungen bis Anfang der acht-
ziger Jahre nochmals zunahmen. Wihrend sich die landesweiten Durch-
schnittswerte bei einem Anstieg von 35 kg N/ha 1965 auf 85 kg N/ha 1985
infolge der groen extensiv genutzten Bergregionen vergleichsweise be-

1 Die Ausfithrungen dieses Kapitels fuflen insbesondere auf Aaranovitch 1988, Bal-
dock 1988, Bruckmeier 1988b, Conrad 1990b, 1991a, Hill 1988 und Wathern 1988a,
1988b.

2 Unter anderem aus diesem Grund beschrinkte sich die Fallstudie GroB8britannien
bewuBt von Anfang an im wesentlichen auf England.
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Abbildung 7.1:  Nitratgefihrdete Grundwasseraquifere und nitratbelastete
Trinkwasserbrunnen in England
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scheiden ausnehmen, erreichten sie im in East Anglia dominierenden Ge-
treide-, Kartoffel- und besonders Rapsanbau bei beachtlichen orts- und
betriebsspezifischen Variationen vielfach Werte von iiber 200 kg N/ha.

In GroBbritannien trug die Landwirtschaft in den achtziger Jahren
noch mit 1,8 % zum Bruttosozialprodukt bei mit regionalen Variationen
zwischen 1 % und 7 % (Wathern/Baldock 1987). Im Vergleich zu anderen
EG-Lindern ist der Selbstversorgungsgrad mit ca. 60 % relativ gering, wo-
bei er vor dem Zweiten Weltkrieg lediglich bei etwa 30 % lag. Durch Me-
chanisierung, Melioration, Nutzung neuer Technologien, verstirkten Ein-
satz von Agrochemikalien und Spezialisierung wuchs das Produktivitétsni-
veau der britischen Landwirtschaft analog wie in anderen Léndern. Bei
einem relativ avancierten Standes eines GroBteils der britischen Landwirt-
schaft3 haben marktwirtschaftliche Argumente einen gewichtigeren Stel-
lenwert in der Agrarpolitik als in den meisten anderen EG-Staaten.

MaBgeblich fiir die weitere Entwicklung des Nitratproblems in Eng-
land ist, dafl eine kurzfristige Umkehrung zunehmender Nitratgehalte in
den Grundwasser-Aquiferen aufgrund der bei geringen Niederschlags-
mengen langen Versickerungszeiten (ein und mehr Jahrzehnte) von Nitrat
durch den felsigen Untergrund nicht moglich ist.

Das Nitratproblem wurde in England bis Mitte der achtziger Jahre im
wesentlichen als ein begrenztes Gesundheitsrisiko bei der Trinkwasserver-
sorgung infolge erhohter Nitratbelastungen des Grund- und auch des
Oberflichenwassers perzipiert, fiir dessen Bewdltigung primér die Wasser-
wirtschaft zustdndig sei. Es spielte in der seit Ende der siebziger Jahre
durchaus ausgeprigten britischen Agrar-Umwelt-Diskussion gegeniiber
Fragen des Natur- und Landschaftsschutzes zunéchst praktisch kaum eine
Rolle und wurde erst Ende der achtziger Jahre zu einem dann allerdings
relativ zentralen Thema.

7.2 Okologisierung und Problemdefinition

Seit etwa Mitte der siebziger Jahre entwickelte sich in Grof3britannien ein
durchaus starkes, allerdings teils sehr selektives UmweltbewuBtsein (vor
allem Arten- und Biotopschutz) mit einem entsprechenden Bedeutungs-
zuwachs besonders der historisch verankerten, biirgerlich-konservativ
orientierten Naturschutzverbinde wie die Royal Society for the Protection

3 Diese Aussage soll nicht dariiber hinwegtduschen, daB die Viehhaltung in den be-
nachteiligten Berggebieten von Schottland, Wales und Nordengland nur aufgrund
der Bewirtschaftungsbeitrige nach der Bergbauern-Richtlinie 75/268/EWG profi-
tabel betrieben werden kann.
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of Birds (RSPB) oder der Council for the Protection of Rural England
(CPRE). Die relative Stdrke der Verbinde riihrt auch daher, da Pro-
blemldsungen in Grofbritannien haufig weniger dem Staat und mehr Ver-
handlungen und Kompromissen zwischen Interessenverbdnden und Be-
troffenen iiberlassen werden.

Dennoch nahmen Umweltprobleme in der 6ffentlichen Diskussion in
England lange Zeit nicht das Gewicht ein wie in anderen nérdlichen EG-
Lédndern und Skandinavien. Ein Umweltministerium (Department of the
Environment) wurde 1971 eingerichtet. Es hatte aber gerade auch gegen-
iiber dem Landwirtschaftsministerium (MAFF) einen hiufig schwachen
Stand. Es wurden in den siebziger Jahren auch eine ganze Reihe von Um-
weltgesetzen verabschiedet. Erst 1986 fand jedoch die Verpflichtung des
MAFF zur Abwégung von Umwelt-, Erholungs- und 14ndlichen gegeniiber
landwirtschaftlichen Belangen Eingang in die Novelle des Landwirtschaft-
gesetzes. Generell setzte die britische Regierung, durchaus der politischen
Tradition und Kultur GroBbritanniens entsprechend, stark auf 6konomi-
sche und pragmatische, soziokulturell verankerte (Selbst-)Regulierung
auch im Umweltbereich (Knoepfel/Weidner 1985, Weidner 1987). Inter-
nationaler Druck und steigendes UmweltbewuBtsein mit deutlichem An-
stieg griner Wihlerstimmen bewirkten Ende der achtziger Jahre auch in
GroBbritannien eine verstérkte politische Beachtung und Behandlung dko-
logischer Problemlagen. Umweltorganisationen wurden vermehrt in for-
melle und informelle Konsultationsprozesse einbezogen, wobei ihr politi-
scher Einfluf mit sinkender direkter wirtschaftlicher Bedeutung einer
Thematik typischerweise wichst.# Grundsitzlich bestanden etwa fiir die
water authorities bereits seit 1974 im § 31 des Control of Pollution Act
(COPA) die gesetzlichen Voraussetzungen fiir die Durchsetzung entspre-
chender GewisserschutzmaBBnahmen. Allerdings war die Landwirtschaft
davon ausgenommen, sofern sie dem 1985 entsprechend kodifizierten
Code of good agricultural practice (MAFF 1985) geniigte. Erst die 1984 in
Kraft getretene COPA-Novelle erlaubte dann rechtlich die Ausweisung
von Wasserschutzgebieten. Seit Ende der achtziger Jahre 148t sich unter
merkbarem EG-EinfluB ein zunehmender Trend zugunsten einer restrikti-
veren und stirker regulativen Umweltpolitik beobachten. Es wurden eini-
ge besonders die industrielle Umweltverschmutzung betreffende Umwelt-
gesetze verabschiedet, womit sich fiir die oft personell schwach besetzten
Aufsichtsbehdrden vermehrte Probleme der Vollzugskontrolle ergeben.

4 So hat ihre Stimme etwa beim Schutz der Antarktis mehr Gewicht als im Falle ak-
tueller Emissionsauflagen fiir die Industrie.
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Wesentlich frither war die Landwirtschaft aber bereits unter das
Kreuzfeuer der Kritik des Landschafts- und Naturschutzes geraten
(Shoard 1980). Artenschutz, Landschaftsschutz, -bild und -zugang prigten
die seit Beginn der achtziger Jahre durchaus intensive englische Agrar-
Umwelt-Diskussion, die ihren Niederschlag im Wildlife and Countryside
Act von 1981 mit der Einfithrung von Sites of Specific Scientific Interest
(SSSIs) fanden, welcher der »Versohnung« von Agrar- und Naturschutz-
belangen dienen sollte. Dagegen spielten stoffbezogene Themen wie Luft-
und Gewisserverschmutzung eine weit geringere Rolle in der Agrar-Um-
welt-Diskussion. Landschafts- und Naturschutz haben in GroBbritannien
eine lange Tradition. W&hrend der letzten 130 Jahre wurden verschiedene
formelle und informelle Verfahren des Landschaftsschutzes entwickelt.
Dabei wurde eine prosperierende Landwirtschaft im allgemeinen als Vor-
aussetzung intakter lindlicher Umwelt angesehen. Erst seit den sechziger
Jahren wurden die schidlichen Auswirkungen der agrarpolitisch ange-
strebten Intensivierung der Landwirtschaft auf alle Bereiche der ldndli-
chen Umwelt wahrgenommen mit der Folge einer allméhlichen signifikan-
ten Neubewertung des Verhiltnisses von Landwirtschaft und Umwelt.
Aber erst in den achtziger Jahren gelang es den Umweltschiitzern, diese
Problematik auf die politische Tagesordnung zu setzen. Von einer Agrar-
umweltpolitik kann bis Ende der achtziger Jahre in England in doppeltem
Sinn keine Rede sein: Zum einen hat sich eine solche im Sinne genereller,
konsistenter Politikformulierung bislang nicht entwickelt, zum anderen
impliziert das Setzen auf private Selbstregulierung eher Politikverzicht als
Politikgestaltung.

Der Zusammenhang von Nitrataufnahme mit wenigen berichteten
Methdmoglobindmiefillen war in Grofbritannien seit dem Zweiten Welt-
krieg bekannt. Als Problem erhdhter Nitrateintrége in die Gewésser wur-
de es von wenigen Experten in Regierung, water authorities und Wasser-
forschung diskutiert und untersucht® (vgl. DOE 1986, Foster et al. 1986,
Royal Commission 1979, Royal Society 1983). In ihrem Bericht iiber Um-
weltprobleme beschrieb die Royal Commission on Environmental Pollu-
tion 1979 das Nitratproblem, sah jedoch keine ernsthaften Gesundheits-
probleme bei Nitratwerten des Trinkwassers unterhalb von 100 mg/1 und
empfahl, gegebenenfalls Wasserverschneidung oder Denitrifizierungstech-
niken einzusetzen. Diese Position wurde offiziell bis gegen Ende der acht-
ziger Jahre vertreten. DemgemaB artikulierte auch allein die britische De-
legation bei der Verhandlung der EG-Trinkwasser-Richtlinie in den sieb-

5 Der British Geological Survey und das Water Research Centre verfiigten Anfang
der achtziger Jahre iiber die groften Kenntnisse und Erfahrungen in der Nitratfor-
schung.
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ziger Jahren massive Bedenken gegen die Herabsetzung des Nitratgrenz-
wertes auf 50 mg/1 (Kromarek 1986).

Erst mit der Verabschiedung der EG-Trinkwasser-Richtlinie, der Ver-
offentlichung von den Zusammenhang zwischen Stickstoffdiingung und
Nitratbelastung thematisierenden Kommissionsberichten und der vor-
tibergehenden SchlieBung von zehn Grundwasserbrunnen infolge zu ho-
her Nitratwerte in 1983 gewann das Nitratproblem einen gewissen politi-
schen Stellenwert. Dies implizierte in den achtziger Jahren seine verstirk-
te Diskussion unter den relevanten Akteuren wie Bauernverband, Diinge-
mittelindustrie, Agrar- und Umweltbeh6rden, Wasserwirtschaftsunterneh-
men, Umweltschutzgruppen, Forschungsinstituten und auch mehrfach im
Parlament. Bis etwa 1985 herrschte ein relativer Konsens, da3 Nitratwerte
unterhalb von 100 mg/1 als gesundheitlich nicht problematisch einzustufen
seien, daf insbesondere die intensive Mineraldiingung generell schon eine
wesentliche Ursache hoher Nitratwerte sei und daB korrektive wasserwirt-
schaftliche MaBnahmen im allgemeinen wirtschaftlich billiger und schon
von daher vorzuziehen seien. Aber nach Ansicht der Mehrheit der Akteu-
re waren auch die durch die Ausweisung von Wasserschutzgebieten und
andere restriktive agrarbezogene MaBnahmen entstehenden Kosten von
den water authorities zu tragen. Auch wenn Umweltgruppen, Wasserwirt-
schaft und Umweltministerium diese Positionen mehr und mehr in Frage
stellten, erleichterte die Fokussierung der Debatte auf die Nitratbelastung
des Trinkwassers und die Ausblendung von Fragen der Eutrophierung
oder der Nitratgehalte von Nahrungsmitteln wie Salate zweifellos deren
Aufrechterhaltung. So forderte noch 1987 der UmweltausschuB der Parla-
ments das Umweltministerium auf, bei der EG-Kommission um eine
Uberpriifung des Nitratstandards anzufragen. In der Nitratdebatte wur-
den dabei im wesentlichen drei Positionen vertreten: Uberschitzung des
Nitratproblems, Losung im Rahmen des COPA mit Hilfe von Wasser-
schutzgebieten, priventive Lé')su%g etwa durch eine Besteuerung oder
Quotierung des Stickstoffdiingers.

Nach 1985 bestimmten die Pléne, die Wasserwirtschaft zu privatisie-
ren, Auseinandersetzungen mit der EG-Kommission um die Interpreta-
tion der Trinkwasser-Richtlinie und die vor allem britische Kritik an der
EG-Agrarmarktpolitik samt ihrer UberschuBproduktion maBgeblich die
weitere Entwicklung der Nitratdebatte, da diese politischen Themen signi-
fikant mit dem Ausmaf und der Art des Umgangs mit dem Nitratproblem

6 Letztere Position wurde aufgrund parallel laufender Interessen auch von Proponen-
ten einer verstirkt marktwirtschaftlichen Agrarpolitik vertreten. Der englische
Bauernverband diskutierte die Idee einer Quotierung des Stickstoffdiingers enga-
giert, verwarf sie aber schlieBlich.
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zusammenhingen. Bezogen auf die Landwirtschaft konzentrierte sich die

Debatte auf Fragen der freiwilligen versus obligatorischen Mitwirkung der

Landwirte an umweltbezogenen BewirtschaftungsmaBnahmen in Schutz-

gebieten und der Notwendigkeit von Ausgleichszahlungen. Die vermehr-

ten politischen Auseinandersetzungen intensivierten die Nitratdiskussion
in der zweiten Hilfte der achtziger Jahre.

Die englische Nitratdiskussion betraf im wesentlichen die regionale
Nitratbelastung des Grundwassers durch intensive Mineraldiingung, erfor-
derliche wasserwirtschaftliche oder -technische MaBnahmen und mégliche
Gesundheitsrisiken, wihrend andere Aspekte des Nitratproblems aufler in
akademischen Kreisen kaum erértert wurden. Politikrelevante Kontextbe-
dingungen wie die Kontroversen mit der EG-Kommission um die Inter-

‘pretation der EG- Trinkwasser-Richtlinie oder die Privatisierung der Was-
serversorgung beeinfluten die konkrete Debattenstruktur und -entwick-
lung maBgeblich.

Zusammenfassend 148t sich die Entwicklung der englischen Nitratde-
batte wie folgt resiimieren:

1. In den siebziger Jahren fand die Nitratdiskussion im wesentlichen nur
in wissenschaftlichen Zirkeln statt.

2. In den achtziger Jahren hatten die Umweltverbinde einen mafBgebli-
chen Anteil daran, das Nitratthema auf die politische Tagesordnung
zu bringen.

3. Die langsam, aber kontinuierlich wachsenden Okologisierungstenden-
zen in der britischen Gesellschaft stellen zwar eine die Nitratdiskus-
sion fordernde Rahmenbedingung dar, spielten aber fiir ihre konkrete
Entwicklung keine wesentliche Rolle.

4. Sich dndernde politische Kontextbedingungen beeinfluten Struktur
und Inhalte der Nitratdebatte hingegen maBgeblich.

5. Die offentliche Nitratdiskussion konzentrierte sich auf wenige Sach-
themen, wihrend einige wissenschaftliche Berichte mit einer durchaus
signifikanten Rolle in dieser Diskussion breiter angelegt waren.

6. Die Nitratdebatte hatte allenfalls Ende der achtziger Jahre einen be-
deutsamen Stellenwert in der britischen Agrar-Umwelt-Diskussion.

7. Der Ubergang vom Reden zum Handeln steht auf Seiten der Land-
wirtschaft zumeist erst in den neunziger Jahren an.

8. Die Wasserwirtschaft und -forschung war von Beginn an wesentlich an
der Nitratdiskussion beteiligt.

9. Die (absehbare) regionale Zuspitzung des Nitratproblems diirfte zur
Intensivierung der Debatte beigetragen haben.

10. Einer durchaus frithzeitigen akademischen Diskussion steht eine eher
relativ spite 6ffentliche Nitratdebatte gegeniiber.
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7.3 Nitrat im Politikspiel der Akteure

Das Nitratproblem spielte in der britischen Agrar- und Umweltpolitik bis
in die achtziger Jahre hinein praktisch keine Rolle. Lediglich gesundheits-
politisch wurde es in der Ubernahme der WHO-Empfehlungen mit einem
de facto Standard von 100 mg/l” und in entsprechenden Bedenken der
britischen Delegation gegen den 50 mg/l Nitratgrenzwert in der EG-
Trinkwasser-Richtlinie zum Thema sowie in der Nitratforschung der Was-
serwirtschaft.

In den achtziger Jahren {iberlagerten sich unterschiedliche nitratrele-
vante Interessenlagen in den Politikspielen der maBgeblichen Akteure.
Dies waren im wesentlichen das Landwirtschafts- und das Umweltministe-
rium, die water authorities, die Landwirtschaft, insbesondere die Pflanzen-
bauer im Siidosten, die Diingemittelindustrie, Umweltschutzgruppen, ins-
besondere Friends of the Earth, sowie begrenzt die EG-Kommission und
Umweltkomitees des Parlaments.

Deren Politikspiele resultierten vor allem aus folgenden Positionen
und Interessenlagen:

Das MAFF war an der Erhaltung seiner politischen Kompetenzen und
EinfluBsphiren sowie an der Abwehr okologischer Auflagen respektive
deren Verkniipfung mit Ausgleichszahlungen interessiert als auch an einer
Verringerung der UberschuBproduktion in der EG und der damit verbun-
denen finanziellen Belastungen GrofBbritanniens. Es setzte auf persuasive
Politik und hatte zudem auch die Aufgabe der Privatisierung der landwirt-
schaftlichen Beratung (ADAS) im Rahmen der Deregulierungspolitik der
Thatcher-Regierung.

Dem DOE ging es um die Ausweitung seiner umweltpolitischen Kom-
petenzen und die Durchsetzung okologisch wirksamer Regulierungen und
Vollzugskontrollen. Dabei akzeptierte es in seinem Bericht »Nitrate in
Water« (DOE 1986) durchaus weitgehend die vorherrschende Sichtweise
mit einer Relativierung der Gesundheitsrisiken, der Préferenz fiir wasser-
wirtschaftliche MaSnahmen und der Ablehnung des Verursacherprinzips
als unfair gegeniiber der Landwirtschaft im Fall des Nitratproblems,
schlug jedoch in der Sache auch priaventive MaBnahmen wie umweltver-
tréglichere Diingung und die Ausweisung von Wasserschutzgebieten vor.
Somit bestimmten Bargainingprozesse zwischen MAFF und DOE um die

7 Er war nicht formell-rechtlich festgelegt, doch wurden eine Reihe von Brunnen mit
Nitratwerten von iiber 100 mg/1 auf der Grundlage relativ allgemein gehaltener Ge-
wisserschutzbestimmungen und der WHO-Empfehlungen (WHO 1970) stillgelegt.
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Einfithrung priventiver landwirtschaftsbezogener Politikprogramme maB-
geblich die britische »Nitratpolitik«.8

Des weiteren war vor allem das DOE in Kontroversen iiber die Inter-
pretation und Umsetzung der EG-Trinkwasser-Richtlinie involviert, die
die Zuldssigkeit von Grenzwertiiberschreitungen gemiB Artikel 9, die
operationale Festlegung der maximal zuléssigen Konzentration als mehr-
monatiger Durchschnittswert oder in bezug auf eine Einzelprobe, und
nach langwierigen Verhandlungen 1989 die Klage der EG-Kommission
iber die Nichteinhaltung der Nitrat- und Bleiparameter in der Trinkwas-
ser-Richtlinie vor dem Européischen Gerichtshof betrafen. Dabei spielte
die Umweltgruppe »Friends of the Earth« durch prozedural vorgesehene
Biirgerbeschwerden iiber Grenzwertiiberschreitungen und unzulissige
'Ausnahmeregelungen 1986 vermutlich eine auslésende Rolle fiir das kon-
krete Aktivwerden der EG-Kommission. 1988 zog die englische Regierung
die 1985 erteilten Ausnahmegenehmigungen denn auch zuriick. In diesem
Konflikt ging es sachlich um die gesundheitspolitische Notwendigkeit der
strikten Einhaltung des Nitratgrenzwertes und sozial um den Widerstand
gegen Entscheidungskompetenzen einer supra-nationalen EG-Kommis-
sion.? SchlieBlich war die britische Regierung um eine Abschwichung der
geplanten EG-Nitrat-Richtlinie bemiiht, indem sie die Kriterien fiir die

8 Ein typisches Beispiel fiir diese Auseinandersetzungen ist die substantielle Ver-
schiebung in der Ausweisung und Notifizierung von SSSIs nach dem Wildlife and
Countryside Act und von »environmentally sensitive areas« (ESAs) nach Artikel 19
Effizienzverordnung (797/85) zugunsten letzterer. Erstere unterliegen der Planung
und Kontrolle durch den dem DOE angelagerten und 1990 interessanterweise in
seine Landesbestandteile anfgespaltenen Nature Conservancy Council (NCC), wih-
rend letztere seitens des- MAFF eingerichtet und verwaltet werden. In der Sache
zielen beide Arten von Schutzgebieten auf der Grundiage entsprechender Bewirt-
schaftungsvereinbarungen im Prinzip auf eine extensive und umweltvertrigliche
Landwirtschaft ab.

9 »UK Environment Minister, Mr. Chris Patten, was said to be furious about the
Commission’s decision ... The UK Government had originally planned bring
nitrate levels below EEC margins by 1995, but during his 2-day meeting with the
Environment Commissioner, Mr. Patten agreed to meet Community norms . . . pro-
gressively between 1991 and 1994 ... The Commission was insisting on 1993. The
Minister explained that no other Member State had prepared ‘such a rigourous,
comprehensive and fully funded programme’ and stressed that the prodeedings
would not speed up UK compliance with the 1980 Directive . .. ‘It is difficult to see
what the Commission hopes to gain from the proceedings’, he said ... However,
what is perhaps more questionable is not that the Commission should finally take
decisive action, but why it did not do so until 1989. Coming just weeks before the
controversial privatisation of the 10 English and Welsh water boards in November,
the court case is clearly an embarrassment for the UK Government.« (Europe Envi-
ronment [1989] 327: 10)
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Ausweisung von gefihrdeten Gebieten so zu beeinflussen suchte, daB die-
se nur geringe Flichen betreffen wiirden.

Die Pléne der konservativen britischen Regierung zur Privatisierung
der Wasserwirtschaft fithrten zu einer intensiven politischen Kontroverse
und bestimmten die gesamte Wasserpolitik in der zweiten Hilfte der acht-
ziger Jahre maligeblich mit. Aufgrund ihrer weitreichenden rechtlichen,
okonomischen!? und regulativen Implikationen kam es erst 1989 zur Pri-
vatisierung, die im wesentlichen mit einer organisatorischen Trennung in
privatwirtschaftliche Wasserversorgung und fiir die Uberwachung zustin-
dige Wasserbehdrden dhnlich wie in der Bundesrepublik verbunden war.

In der Praxis waren in den achtziger Jahren nur die wenigen betroffe-
nen water authorities (Anglian, Severn Trent, Thames) unterhalb der
Schwelle staatlicher Politik mit der technischen und organisatorischen Be-
wiltigung von Grenzwertiiberschreitungen auf lokaler Ebene befa3t. Nur
in London spielte das Engagement lokaler Biirgerinitiativen und Kommu-
nalpolitiker eine gewisse Rolle (Aaranovitch 1988). Die teils durchaus
kostspieligen und in der Zukunft noch betrichtliche Investitionen erfor-
dernden Mafinahmen betrafen Wasserverschneidung, BrunnenschlieBung,
Bohrung neuer Brunnen und auch Denitrifizierungsanlagen.

Der Bauernverband (NFU) betonte vor allem Freiwilligkeit von und
Ausgleichszahlungen fiir Bewirtschaftungseinschrankungen, sofern diese
tiberhaupt als berechtigt akzeptiert wurden, setzte auf entsprechende Be-
wirtschaftungsvereinbarungen (management agreements) und widersetzte
sich der Ausweisung von Wasserschutzgebieten. Im Kontext der agrarpoli-
tischen Debatte um die Verringerung der UberschuBproduktion erdrterte
die Landwirtschaft auch das Modell einer Stickstoffkontingentierung, ver-
warf es dann jedoch.

Die Diingemittelindustrie, d. h. im wesentlichen ICI, war aufgrund von
Kritik an massiven Diingemittelimporten, der entscheidenden Rolle der
Mineraldiingung fiir das Nitratproblem in England sowie aufgrund ihrer
Diingungsberatung durchaus an der nitratpolitischen Diskussion beteiligt
und bemiihte sich, ihre den Umweltverbénden entgegengesetzte Position
durch entsprechende Offentlichkeitsarbeit zu vermitteln (ICI 1986). An
den im engeren Sinne nitratpolitischen Entscheidungsprozessen war sie
eher nur konsultativ und als bedeutsame Hintergrundfigur im typisch in-
formellen PolitikprozeB in geschlossenen Zirkeln beteiligt.

Das Parlament nahm sich in parlamentarischen Anfragen und Berich-
ten zwar auch des Nitratproblems an und suchte dabei sein umweltpoliti-

10 Aufgrund des infolge der erwarteten niedrigen Profitabilitdt geringen nationalen
Kaunfinteresses verkaufte die britische Regierung manche der alten water authori-
ties zu Teilen auch billig an ausldndische WVUs.
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sches Engagement zum Ausdruck zu bringen, wobei einzelne Abgeordnete

eine wichtige Rolle spielten, war aber ansonsten an der politischen Ent-

scheidungsfindung nicht mafgeblich beteiligt.

Konnte abgesehen von der COPA-Novelle und dem Code of good
agricultural practice von einer substantiellen Nitratpolitik, die iiber tech-
nisch-administrative Bemithungen zur Einhaltung des Nitratstandards hin-
ausgingen, nicht die Rede sein, ficlen Ende der achtziger Jahre einige po-
litisch bedeutsame Entscheidungen. Die Landwirtschaft setzte ihren An-
spruch auf Ausgleichszahlungen grundsitzlich durch. Umgekehrt sind Be-
wirtschaftungsauflagen nunmehr méglich, aber auf der Basis langwieriger,
die Interessen der Landwirte maBgeblich beriicksichtigender Verfahren.
Nachdem die Bemithungen um die Ausweisung von Wasserschutzgebieten

“nicht erfolgreich waren, beschlo das MAFF 1990 immerhin aufgrund der
sehr viel umfangreicheren Vorschlige der neu geschaffenen National

River Authority (100 NSAs) die Einrichtung von 10 »nitrate sensitive

areas« (NSAs) mit gestaffelten Ausgleichszahlungen von 55 bis 85 Pfund/

ha (marginale Auflagen) oder 200 bis 380 Pfund/ha (Umwandlung in

Griinland) fiir Landwirte, die - auf freiwilliger Basis - Bewirtschaftungsbe-

schrankungen akzeptieren, sowie von weiteren 9 NSAs mit intensiven ni-

tratbezogenen Beratungskampagnen und Begleitforschung. Diese Vorge-
hensweise ist typisch fiir den britischen Politikstil, der auf freiwillige Ver-
einbarungen in Verbindung mit wachsendem sozialen Druck auf die

Landwirte setzt, solche »freiwilligen« Vereinbarungen trotz wenig attrakti-

ver Ausgleichszahlungen abzuschlieBen.

ZusammengefaBt zeichneten sich die Politikspiele um Nitrat durch
folgende Merkmale aus:

1. Sie stuften das Nitratproblem als gesundheits- und umweltpolitisch
eher marginal ein und gaben korrektiven wasserwirtschaftlichen Pro-
blemldsungen lange Zeit nicht nur de facto, sondern auch in der politi-
schen Zielsetzung den Vorrang.

2. Zentrale Akteure waren MAFF, DOE, NFU, Wasservwrtschaft sowie,
weniger bedeutsam, Umweltverbinde, ICI, EG-Kommission.

3. Es ging im wesentlichen um Auseinandersetzungen um angemessene
Problemdefinitionen und -l6sungen, kaum um die substantielle Durch-
fithrung von Politikprogrammen.

4. Aus der britischen Priferenz fiir private Selbstregulierung und infor-
melle Politikgestaltung in geschlossenen Kreisen ergeben sich die ent-
sprechenden Regeln der Politikspiele, wobei von einer Nitratpolitik
noch weniger als in anderen Léndern gesprochen werden kann.

5. Die Politikspiele fanden in unterschiedlichen Bereichen mit verschie-
denen Akteuren und Konfliktlagen statt: EG-Kommission versus briti-
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sche Regierung, Agrar- versus Umweltministerium, Umweltverbinde
versus Regierung und Landwirtschaft, Privatisierung versus Erhaltung
der water authorities.

. Aufgrund solcher Rahmenbedingungen erhielt das Nitratproblem erst
Ende der achtziger Jahre einen wichtigen Stellenwert in der agrarum-
weltpolitischen Arena.

. Diskussion und MaBinahmen in bezug auf Nitrat hatten iberwiegend
technisch-administrativen oder grundsédtzlichen, aber kaum parteipoli-
tischen Charakter.

. Staatliche Politik war durchaus wesentlich fiir den gesellschaftlichen
Umgang mit dem Nitratproblem. Eine auf Konsens, (freiwilliges) so-
ziales Lernen und Selbstregulierung setzende Agrarumweltpolitik be-
notigt allerdings langen Atem und giinstige soziokulturelle und gesell-
schaftspolitische Rahmenbedingungen, will sie nicht von vornherein als
Politikverzicht und bloBe Symbolpolitik eingestuft werden.

. AuBerer politischer und 6konomischer!! Druck bewirkte verstirkte
Bemiihungen der britischen Regierung um iiber persuasive, auf freiwil-
lige Vereinbarungen setzende Politik hinausgehende regulative, auch
finanziell zu Buche schlagende nitratpolitische Mafnahmen.

74 Politische Programme

Nitratrelevante Politikprogramme und -maBnahmen beschrinkten sich in
England bis Ende der achtziger Jahre auf wenige Elemente, wenn man die
mogliche Vielzahl lokaler, mittelbar bedeutsamer, eigenregulativer Schrit-
te auBBer acht 148t. Dies korrespondiert mit der Kennzeichnung von Ni-
tratpolitik als non-policy (Nichtpolitik) und Vertrauen auf (informelle)
Selbstregulierung der Betroffenen.

Aufzufiihren bleiben dann:
der Control of Pollution Act von 1974 und seine Novellierung 1985, die
die Ausweisung von Wasserschutzgebieten wesentlich erleichterte,
der politisch verbindliche, aber gesetzlich erst in der diesbeziiglichen
Verordnung zum Wassergesetz von 198912 eindeutig verankerte Nitrat-
grenzwert von zunchst 100 und dann 50 mg/1,
die Festsetzung 1985 und Riicknahme 1988 von 50 Ausnahmegenehmi-
gungen nach Artikel 9 der EG-Trinkwasser-Richtlinie,

11 Privatisierung der Wasserversorgung.
12 Dieses Wassergesetz war im Rahmen der Privatisierung der Wasserversorgung
notwendig.
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- die staatliche Forderung der Entwicklung von Denitrifizierungsverfah-
ren,

- die Verabschiedung des Code of good agricultural practice,

- die Festlegung von einigen NSAs auf der Basis des Wassergesetzes von
1989,

- die politische Unterstiitzung einer vermehrten Umweltberatung der
Landwirtschaft innerhalb eines 1987 privatisierten Beratungswesens.

Als mittelbar bedeutsame Politikprogramme sind zu erwdhnen die forcier-

ten Aufforstungsprogramme, die Flichenstillegungsprogramme, die Aus-

weisung von Naturschutzgebieten, die politische und finanzielle Forde-

rung freiwilliger Bewirtschaftungsvereinbarungen (management agree-

ments) mit Umweltauflagen, vor allem in SSSIs und ESAs, und die um-

weltpolitisch bedeutsame Novellierung des Landwirtschaftsgesetzes 1986.

Nach jahrelangen heftigen (6ffentlichen) Debatten soll die Strohverbren-

nung ab 1993 verboten werden.

Erortert, aber politisch negativ beschieden wurden die reale Auswei-
sung von Wasserschutzgebieten, Stickstoffsteuer und -kontingentierung
sowie nitratbezogene Verordnungen auf COPA-Basis. Kein politisches
Thema waren auf Mist und Giille bezogene Nitratprogrammel3, Diin-
gungsvorschriften, Nitratgrenzwerte fiir Gemiise, Ammoniakemissionen,
Bestandsobergrenzen in der Tierhaltung, Betreiberpflichten und MaB3nah-
men in bezug auf synergistische Effekte der Nitratverschmutzung. Wieder-
um kommt hierin die britische Aversion gegeniiber stark verrechtlichter
regulativer Politik zum Ausdruck. Analog fanden Aktivititen zugunsten
des biologischen Landbaus keine politische Unterstiitzung.

Die verwandten Politikinstrumente waren primdr Mafinahmen persua-
siver Natur oder auf Metaebene (Anregung zur Selbstregulierung) sowie
MaBnahmenverzicht. Die Anwendung rechtlicher Instrumente betraf vor
allem die Wasserwirtschaft!4, die die anfallenden Kosten (bis 1990 um
1 Milliarde DM) jedoch als 6ffentlich-rechtliche water authorities bis 1989
weitgehend selbst zu tragen hatte bzw. auf den Wasserverbraucher iiber-
wilzte. Auf staatlicher Seite wurden vor allem Gelder fiir Bewirtschaf-
tungsvereinbarungen zur Verfiigung gestellt, wihrend die staatlichen Aus-
gaben in bezug auf das Nitratproblem sonst wenig ins Gewicht fielen. Die

13 Sehr wohl waren dies Fragen verringerter Leckagen durch undichte Silos und
Mieten in Oberflichengewisser, etwa in Wales (vgl. Wathern 1988a).

14 Grundsitzlich sind die im COPA vorgesehenen rechtlichen Erméchtigungen recht
weitgehender Natur, aber diese stehen beziiglich der Landwirtschaft vor dem Hin-
tergrund damit verkniipfter Beweislasten und Kostenrisiken eben eindeutig nur
auf dem Papier.

150



von der EG geforderten Flichenstillegungsprogramme fanden in England
neben der BRD und Italien von Beginn an betréchtliche Resonanz.

Insgesamt 148t sich bis mindestens 1985 eine englische Nitratpolitik
auch analytisch kaum rekonstruieren, insofern sich diese stark als bewufite
non-policy (Nichtpolitik) und Regulierungsverzicht verstand. Erst in den
letzten Jahren macht eine analytische Rekonstruktion der englischen Ni-
tratpolitik auch empirisch Sinn. Die substantiellen nitratpolitischen Ziel-
vorstellungen zeichneten sich lange Zeit vor allem durch Geringschétzung
des Nitratproblems und Status-quo-Orientierung aus. Primér ging es der
Nitratpolitik um Problemabkldrung und eigenverantwortliche Selbstregu-
lierung von Wasserwirtschaft und Landwirtschaft, wobei das Schwerge-
wicht auf wasserwirtschaftlichen MaBnahmen lag. Sofern der Nitratpolitik
eine Langfristorientierung unterstellt werden kann, zeichnet sie sich in be-
grenztem AusmaB durchaus durch gesellschaftspolitisch vertretbare Kon-
sistenz, Stringenz und potentielle Wirksamkeit aus.

7.5 Regulierung und Vollzug

Insofern wenige substantielle nitratpolitische Programme verabschiedet
wurden, kann sich auch die Frage nach deren Implementation kaum stel-
len. Aufzufiihren sind im wesentlichen folgende Punkte:

1. Die betroffenen water authorities unternahmen notwendige techni-
sche, organisatorische und auch Investitionen erfordernde Schritte zur
Einhaltung des jeweiligen Nitratgrenzwertes, wobei dies auf der
Grundlage eines entsprechenden Selbstverstdndnisses des Zusammen-
spiels von wasserwirtschaftlicher Aufgabenstellung und Uberwachungs-
funktion innerhalb der water authorities weitgehend eigenverantwort-
lich ohne weitere signifikante staatliche Kontrollen geschah. Dies be-
trifft die Trinkwassergewinnung sowohl aus Grundwasser als auch aus
Oberflachengewidssern, bei denen durch entsprechend ausgedehnte
Speicherung in den als Wasserreservoiren dienenden Stauseen natiirli-
chen Denitrifikationsprozessen implizit ausreichend Raum gegeben
wird. Allerdings war mit einem Referenzwert von 100 mg/1 auch noch
in den achtziger Jahren nach Verabschiedung der EG-Trinkwasser-
Richtlinie durch Interpretationsspielriume und Ausnahmegenehmi-
gungen eine betrichtliche Flexibilitat im Umgang mit dem 50 mg/! Ni-
tratgrenzwert gegeben, wihrend einige Brunnen mit Nitratwerten
oberhalb 100 mg/1 geschlossen wurden.

2. Die vielfach diskutierte Ausweisung von Wasserschutzgebieten kam
nicht zustande. Statt dessen wurden dann 1990 einige wenige »nitrate
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sensitive areas« (NSAs) ausgewiesen, deren nicht nur formale Festset-
zung allerdings auf der freiwilligen Zustimmung der betroffenen Land-
wirte zu Bewirtschaftungsauflagen gegen Ausgleichszahlungen beruht.

3. Bewirtschaftungsvereinbarungen mit Auflagen gegen Entschiidigungs-
zahlungen in SSSIs und ESAs wurden in gréBerer Zahl abgeschlossen.
Uber deren Effekt auf eine verringerte Nitratauswaschung liegen je-
doch kaum verldBliche Daten vor.

4. Fiir die praktische Umsetzung des Code of good agricultural practice
und von Umweltberatung gibt es zwar einige positive Hinweise, jedoch
keine systematischen empirischen Erhebungen. Inzwischen sind sehr
viel inhaltsreichere den Gewisserschutz und die Luftreinhaltung be-
treffende Bewirtschaftungsregeln in Vorbereitung, deren Einhaltung
verbindlicher werden soll.

5. Die mit Beginn der neunziger Jahre zum Tragen kommenden Flichen-
stillegungsprogramme finden gerade in den besonders intensiv genutz-
ten Getreideanbauflichen mit erhohten Nitratauswaschungsraten
kaum Resonanz.

6. Analoges gilt fiir die begonnenen Aufforstungsmainahmen.

Zusammenfassend kann vor dem Hintergrund kurzfristig wenig an-

spruchsvoller Politikprogramme deren relativ weitgehender Vollzug ange-

nommen werden. Der Regulierungsstil der Nitratpolitik Ende der achtzi-
ger Jahre kann als informell und eigenregulativ bezeichnet werden mit
vielfach weichen, im Einzelfall interpretationsfdhigen Rahmenvorgaben.

Das Regulierungsmuster ist hinsichtlich administrativer Praktikabilitit

und politischer Durchsetzbarkeit positiv einzustufen, jedoch im Hinblick

auf Umfang, Ressourcenausstattung, Effizienz, Terminierung, Wirkungs-
verzogerung eher negativ, wihrend seine Effektivitdt und Okologische

Wirksamkeit sich allenfalls langfristig als zufriedenstellend erweisen kénn-

ten.

7.6 Policy impacts und outcomes

Entsprechend den vorangegangenen Ausfithrungen sind die policy impacts
der englischen Nitratpolitik eher indirekter Natur, indem diese persuasiv
und prozedural die weitgehende Eigenloésung der betroffenen gesellschaft-
lichen Akteure zu fordern versucht.

Aus dem Mineraldiingerverbrauch der Landwirte, aus den priméir
eigenverantwortlichen Aktivitdten der water authorities und aus den fehl-
geschlagenen Bemiithungen um die Ausweisung von Wasserschutzgebieten
lassen sich zumindest bislang kaum signifikante policy impacts ableiten.
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Eher sind die Effekte der britischen Agrar- und Umweltpolitik als zwie-
spéltig einzustufen mit gewissen Bemiihungen zur Forderung umweltbe-
wuBter Land- und Wasserwirtschaft einerseits und mit der Verlangsamung
und Begrenzung umweltpolitischer Vorgaben andererseits, wobei sie wie-
derum nur als ein Element in einem allméhlichen und dabei unregelmagi-
gen gesamtgesellschaftlichen OkologisierungsprozeB zu sehen sind. Am
ehesten sind dem bestehenden Nitratgrenzwert impacts fir vermehrte
wasserwirtschaftliche Anstrengungen um die erfolgreiche Bewiltigung des
Problems steigender Grundwasser-Nitratgehalte zuzurechnen, wobei die
britische Regierung ihn jedoch als iiberzogenen Grenzwert einer EG-
Trinkwasser-Richtlinie lange Zeit abzuschwéchen versuchte.

Sachlich lassen sich aus relativ unverdndertem Mineraldiingerver-
brauch, steigenden Nitratkonzentrationen in den Grundwasser-Aquiferen
Siidostenglands und keineswegs sinkenden Nitratgehalten des Trinkwas-
sers in den betroffenen Gebieten keine Riickschliisse auf relevante policy
outcomes ziehen. Mittel- und ldngerfristig ist jedoch nicht auszuschlieSen,
daf die englische Nitratpolitik auch einen Beitrag zur Verringerung des
Nitratproblems im Vergleich zu einem volligen Politikverzicht in dieser
Richtung leisten wird. Ihr Anteil an den gesamten Aktivititen zu einer
Beherrschung des Nitratproblems 148t sich aber nicht quantitativ ausdriik-
ken, weil sie ja gerade auf nitratpolitische MaBnahmen auf Metaebene
zwecks verbesserter Selbstregulierung abzielt und insofern primér Teilele-
ment eines komplexen Politikprozesses auf gesamtgesellschaftlicher Ebe-
ne ist.

7.7 Englische Nitratpolitik und ihre Determinanten

Bei einer auch analytisch nur schwer rekonstruierbaren, in BewuBtsein
und Intention der Akteure nicht existierenden englischen »Nitratpolitik«
ist allenfalls mit einer eingeschriinkten eineindeutigen Erkldrung ihrer
vielfdltigen Facetten durch zweifellos benennbare Sets von Politikdetermi-
nanten im Rahmen des in dieser Arbeit zugrunde gelegten mehrschichti-
gen Interpretationsrasters zu rechnen.

Auf der Ebene gesellschaftsstruktureller Determinanten zeichnet sich
England (respektive GroSbritannien) aus durch eine iiber Jahrhunderte
entwickelte typisch »britische« politische Kultur mit bipolar geprigten Mi-
schungen aus zentralisierter Entscheidungsfillung in grundsétzlichen Fra-
gen und pragmatisch- dezentraler Politikgestaltung und -umsetzung im
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Konkreten, aus wenig fixierter!>, auf informellen gentlemen’s agreements
beruhender Politikformulierung und -programmatik und relativ unnach-
giebigem, prinzipiengepréigtem Verhandlungsstil geschlossener Establish-
ments, aus soziokulturellen Kontinuititen und Diskontinuitdten, aus
Reichtum und Armut, aus privatkapitalistisch und klassenbewuft geform-
ter und segmentierter Wirtschafts- und Gesellschaftsstruktur und pragma-
tisch-angelsachsischem, issue-spezifischem, hiufig effektivem Konfliktma-
nagement, aus traditional verankertem, konservativem Biirgertum und
modernen schlagkraftigen Gruppierungen wie Yuppies, Green Peace oder
Antiatombewegung. Es besteht eine wohlverankerte zivile Gesellschaft,
die jedoch #uBerlich oft wenig sichtbar und vielfach sozialgruppen- und
klassenspezifisch aufgefachert ist. Weiterhin charakteristisch sind regiona-
‘le Eigenstéindigkeit und Stadt-Land-Gegensiitze, zwiespiltige Modernisie-
rungskapazititen und traditional eingehegter Wertewandel. Eine Politisie-
rung der Produktion existiert nur in Ansétzen, ist allerdings innerhalb der
geschlossenen Entscheidungszirkel der jeweils beteiligten Akteure inhd-
rent gegeben. Das UmweltbewuB3tsein hat in den letzten Dekaden zwar si-
gnifikant zugenommen, ist jedoch selektiv und noch wenig handlungslei-
tend. All dies macht einen fallspezifischen, pragmatischen Umgang mit
dem Nitratproblem wahrscheinlich, wobei sein Stellenwert und seine Poli-
tisierung offen bleiben.

An relevanten Kontextdeterminanten sind zu nennen eine vergleichs-
weise marktwirtschaftlich ausgerichtete Landwirtschaft, eine regional
strukturierte, in ihren Handlungs- und Kontrollkompetenzen aktionsfihi-
ge Wasserwirtschaft, deren Bedarf an in jiingster Zeit in Angriff genom-
menen (Erneuerungs-)Investitionen vor allem im Bereich der Abwasser-
reinigung, aber auch der Wasserverteilung immens ist (vgl. U. Scheele
1991) und deren Privatisierung und Aufteilung ihrer Funktionen eine
mafgebliche Rolle in der Wasserpolitik der achtziger Jahre spielten, eine
auf Intensivierung und Produktivitdtszuwachs setzende Agrarpolitik, eine
Segregation bevorzugende Naturschutzpolitik, eine auf wirtschaftliche
Entwicklung bauende Regionalpolitik, eine wenig durchsetzungsfahige,
aber via Pragmatismus und Selbstregulation relativ effektive Umweltpoli-
tik und gut organisierte, 6ffentlichkeitsrelevante Umweltverbdnde. Von
daher sind nitratpolitisch primér korrektive wasserwirtschaftliche und
eventuell -technische Problemlésungsstrategien seitens der water auth-
orities zu erwarten.

Politikstrukturell fallen ein durch Wettbewerb, Konflikt, Kooperation
und Konsens geprigter Politikstil, ein wenig offenes und kaum partizipati-

15 Nicht von ungefihr existiert keine geschriebene britische Verfassung.
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ves, atmosphirisch auch wenig belastetes Muster der Politikformulierung
und ein im Hinblick auf Formalisierung, Kontinuitit, Programmierungs-
tiefe und Politikintegration wenig ausgeprigtes Politikprofil ins Gewicht.
Weiterhin sind eine im konkreten flexible Politikgestaltung, die Tendenz
zu technisch-pragmatischen Problemldsungen vor Ort und eine stark von
der Konfiguration der politischen Macht- und Interessenlagen abhingige
Organisations- und Ressourcenkapazitdt der politischen Administration
zu erwihnen. Dies 148t an die ortlichen und sachlichen Gegebenheiten
flexibel sich anpassende »Nitratpolitiken« vermuten, die sich nicht zu
einem substantiellen, Kontinuitdt und Zusammenbhalt versprechenden Po-
litikkonzept zusammenfiigen diirften.

Situationsstrukturell sind die im Landschafts- und Naturschutz veran-
kerte, wachsende Offentliche Kritik an intensiver Landwirtschaft, die so-
ziokulturell, rechtlich und in der Praxis verankerte Vetomacht von Land-
wirtschaft und Agrarministerium gegeniiber 6kologischen Auflagen, die
unterschiedlichen nitratpolitischen Konfliktkonstellationen mit verschie-
denartigen, wenige Teilnehmer umfassenden Akteurkonfigurationen, der
Ende der achtziger Jahre zunehmende politische Entscheidungsdruck, der
vorher fehlte, ein eher geringes nitratpolitisches ProblembewuBtsein und
die Fokussierung des Nitratproblems auf die Grund- und Trinkwasserbe-
lastung zu nennen. Dies macht eine verstérkte Politisierung des Nitratpro-
blems Ende der achtziger Jahre mit darauf folgenden, auch die Landwirt-
schaft betreffenden, deren Interessen jedoch wesentlich beriicksichtigen-
den Politikentscheidungen wahrscheinlich.

Historiographisch bedeutsam erscheinen die fiir das Eingreifen der
EG-Kommission mitverantwortlichen Proteste von Friends of the Earth
iiber den Weg individueller Beschwerden, der Deregulierungs- und Priva-
tisierungsfetischismus der Thatcher-Regierung und partiell »chaotische«
Politikentwicklungen aufgrund der Parallelitdt ganz unterschiedlicher ni-
tratrelevanter Politikprozesse und der personal- und umweltpolitischen
Positionswechsel von Regierungsmitgliedern. Dies macht neben vermehr-
ten Konflikten mit der EG-Kommission eher zufillige Politikprozesse um
Nitrat (zum Beispiel die Substitution von Wasserschutzgebieten durch ni-
tratsensitive Gebiete), wenn auch im Rahmen einer allgemeinen Okologi-
sierungstendenz, wahrscheinlich.

Problemstrukturell zeichnet sich das Nitratproblem in England durch
sein weitgehend regional und auf Mineraldiingung im Pflanzenbau be-
grenztes Schnittmuster aus. Seine Losungen erfordern entweder auf pra-
ventiver Ebene viel Zeit und verdnderte gewinnmindernde Bewirtschaf-
tungsweisen in der Landwirtschaft oder kostenintensive korrektive MaB-
nahmen seitens der Wasserwirtschaft. Diese Problemkonstellation zeich-
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net sich méglicherweise durch eine eingeengte Problemwahrnehmung aus
und 148t mittelfristig substantielle nitratpolitische MaBnahmen erwarten,
ohne damit deren soziale Promotoren und Tréger festzulegen.

Nicht unvermutet grenzt diese politiktheoretische Abschitzung die

Handlungsméglichkeiten englischer Nitratpolitik zwar ein, 148t ihr aber
auf konkreter Ebene relativ groBe Aktionsspielrdume offen. Zusammen-
fassend sei sie nochmals durch folgende Merkmale gekennzeichnet:

1.

Englische Nitratpolitik war lange Zeit Nichtpolitik im doppelten Sinn
der Geringschitzung und sachlichen Begrenzung des Nitratproblems
und der Préferenz fir private Selbstregulierung,

Unter diesen Primissen zeichnete sich diese eher auf Bestandsrationa-
litdit abhebende Nitratpolitik jedoch durch relativ rechtzeitige Pro-
blemwahrnehmung und Konsistenz aus.

Politische Auseinandersetzungen um Kompetenzen, Privatisierung,
Agrarmarktpolitik und regulative Agrarumweltpolitik erzeugten ab et-
wa 1985 politischen Handlungsdruck und verénderten das bis dahin
vorherrschende, konsensgeprégte Politikmuster, wobei die mit diesen
Kontroversen verkniipften strategischen Interessen der beteiligten Ak-
teure die Entwicklung der Nitratpolitik maBgeblich bestimmten.

Dies fithrte zu wachsendem Druck in Richtung auf iiber bloBe wasser-
bezogene Losungsmalnahmen hinausgehende préventive agrarbezoge-
ne Politikprogramme.

Dominant blieb jedoch der britische Politikstil, der auf moral suasion
und soziales Lernen der (landwirtschaftlichen) Akteure mit Hilfe von
politisch gestiitzten Modellen der Selbstregulierung setzt.

Bislang hat die Wasserwirtschaft bzw. der Wasserverbraucher den
groBten Teil der nitratbedingten Kosten getragen.

Von einem Vollzug einer bislang vor allem durch Prozesse der Pro-
blemwahrnehmung und -definition sowie der Wahl der Problemldsung
geprigten Nitratpolitik kann verstdndlicherweise noch kaum gespro-
chen werden.

Policy impacts der allenfalls analytisch rekonstruierbaren englischen
Nitratpolitik sind primér vermittelter Natur und policy outcomes noch
nicht auszumachen.
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8. Frankreich!

8.1 Landwirtschaft, Wasserwirtschaft und das Nitratproblem

In den achtziger Jahren erhielten zwischen 2 % und 4 % der franzdsischen
Bevolkerung Trinkwasser mit Nitratgehalten iiber 50 mg/], konzentriert
auf wenige Distrikte (départements) im wesentlichen in der Bretagne, der
Nord-Picardie, dem Pariser Becken, dem Elsa, der Haute Garonne,
Poitou-Charentes und im Cher- und Indretal, Loirenebenfliissen. Die Ni-
tratbelastung des Grund- und Trinkwassers variiert regional betréchtlich.
Die Landwirtschaft ist die Hauptquelle der Nitrateintrdge, wobei sich die
durchschnittlichen N-Diingergaben im internationalen Vergleich trotz
deutlichen Anstiegs auf ca. 70 kg/ha eher gering ausnehmen, sie jedoch
regional unter Beriicksichtigung mineralischer und organischer Diingung
Werte von iiber 200 kg/ha erreichen. Die landwirtschaftlichen Ursachen
fiir hohe Nitratwerte unterscheiden sich regional deutlich: Giilleiiber-
schiisse in der Bretagne, Getreide- und Weinbau im Einzugsgebiet von
Loire und Garonne, Weinbau im siidlichen Elsa8, intensiver Pflanzenbau
in der Nord-Picardie mit hohen Mineraldiingergaben und eine Kombina-
tion agrarischer Faktoren im Pariser Becken. In allen Fillen handelt es
sich jedoch um Gebiete intensiver moderner Landwirtschaft, die in Frank-
reich noch liangst nicht in allen Regionen dominiert. Generell werden im
letzten Jahrzehnt steigende Nitratkonzentrationen im Grundwasser in vie-
len Gebieten Frankreichs beobachtet, und in jiingster Zeit sind hier die
Prognosen fiir eine Uberschreitung des Nitratstandards von 50 mg/! in
vielen Trinkwassergewinnungsanlagen auf drastische GroBenordnungen
angestiegen wie 20 % der Gesamtbevolkerung (EG-Kommission 1988b)
oder wie vermutlich gar 50 % der in Weingebieten liegenden elsdssischen
Brunnen. Die Bodenverhaltnisse und Aquifertiefen unterscheiden sich in
den vom Nitratproblem betroffenen Regionen. Besonders akut ist die Ni-
tratbelastung der Grundwasseraquifere in der Bretagne, wo das Trinkwas-
ser allerdings iberwiegend aus Oberflichengewdssern stammt.

Etwa 70 % des Trinkwassers werden aus Grundwasser gewonnen mit
betrichtlichen regionalen Schwankungen. 70 % der Trinkwasserversor-
gung liegt in der Hand von drei groBen WVUs. Daneben bestehen Tau-
sende teils kommunaler, teils privater WVUs. Auch die Trinkwasserge-
winnung durch Privatbrunnen von Einzelhaushalten spielt im ldndlichen

1 Die Ausfithrungen dieses Kapitels basieren wesentlich auf Conrad 1991a, Larrue/
Knoepfel 1988, Larrue 1990, Ministry of Agriculture et al. 1988.
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Raum hiufig noch eine beachtliche Rolle. Uber die Nitratbelastung dieser
Privatbrunnen liegen nur begrenzt Daten vor, wobei diese insbesondere in
der Bretagne vielfach hoch ist.

Insgesamt stellt sich das Nitratproblem in Frankreich als ein lokales
bzw. regionales in einigen landwirtschaftlichen Intensivgebieten dar mit
der Tendenz zu iiberregionaler Signifikanz im Falle unveridnderter Bedin-
gungen der franzosischen Agrarproduktion (vgl. Abbildungen 8.1 und 8.2).

Abbildung 8.1:  Regionale Verteilung der Nitratgehalte im Grundwasser in
Frankreich (1981 - 1986)

i
1

zwischen 0 and 50 mg/!
{iber 50 mg/| (EG-Grenzwert)
{iber 100 mg/|

Gebiete ohne Aquifere
Bergregionen sowie Gebiete, flir die nur unzureichende Daten vorliegen

RS

Quelle: Ministry of Agriculture et al. 1988: 23
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Abbildung 8.2:  Departmentale Verteilung der Nitratgehalte im Trinkwasser
in Frankreich (1979, 1980 und 1981)

| S W— )
{1 uber95 % der Bevolkerung beziehen Wasser, das weniger als 25 mg/! Nitrat enthalt

(iber 95 % der Bevolkerung beziehen Wasser, das zwischen 25 und 50 mg/! Nitrat enthéait

liber 5 % der Bevdlkerung beziehen Wasser, das mehr als 50 mg/| Nitrat enthait

Quelle: Ministry of Agriculture et al. 1988: 25

Wie alle EG-Linder erlebte Frankreich nach dem Zweiten Weltkrieg
einen ausgeprigten Wandel seiner Agrarstruktur mit Intensivierung, re-
gionaler Spezialisierung, groBeren und weniger landwirtschaftlichen Be-
trieben und Auslagerung von Produktionsstufen in vor- und nachgelagerte
Agro- und Nahrungsmittelindustrie. In Frankreich ist die Landwirtschaft
jedoch immer noch fiir einen betréichtlichen Teil der Arbeitsplitze (19 %
1960, 7 % 1985) und des Bruttosozialprodukts (14,4 % 1960, 3,8 % 1985)
verantwortlich. AuBerdem variieren Agrarproduktion und -struktur stark
von Region zu Region. Landwirtschaftliche Einkommen und Betriebsgro-
Ben differieren massiv. Flurbereinigung und Drainage haben nach wie vor
einen hohen Stellenwert, wobei man von einem Nachholbedarf im Ver-
gleich zu anderen EG-Lindern ausgeht. Die Agrarpolitik war immer auch
Teil der Wirtschafts-, AuBenhandels- und Regionalpolitik, der es parallel
um Einkommenssicherung, Erhaltung von Familienbetrieben, Verhinde-
rung der Entvolkerung ldndlicher Gebiete, Modernisierung, verbessertes
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Marketing und Agrarexport ging. Frankreich ist mittlerweile zweitgroSter
Agrarexporteur der Welt.

Das Nitratproblem wurde in Frankreich in den siebziger Jahren in
Fachkreisen als ein gesundheitliches der Trinkwasserversorgung wahrge-
nommen, spielte jedoch erst seit etwa Mitte der achtziger Jahre eine ge-
wisse politische Rolle. Seit Beginn der neunziger Jahre gewinnt es 6ffent-
liche Brisanz in der sich iiberwiegend nur langsam entwickelnden franzosi-
schen Agrar-Umwelt-Diskussion.

8.2 Okologisierung und Problemdefinition

Im Vergleich mit anderen entwickelten Industrielindern Europas war das
UmweltbewuBtsein in Frankreich auch in den achtziger Jahren noch rela-
tiv schwach entwickelt, wobei jedoch starke regionale und thematische
Unterschiede bestehen. Das Umweltministerium wurde 1971 eingerichtet,
und in der folgenden Dekade wurden wie in anderen Lindern etliche
Umweltgesetze verabschiedet, deren rechtliche Méglichkeiten grundsitz-
lich oft weitreichender Natur sind, deren praktische Implementation je-
doch meist selektiv geschah. Gerade in bezug auf die Landwirtschaft wie-
sen Umsetzung und Vollzug entsprechender Umweltgesetze gravierende
Schwichen auf?, da die (regionalen) Implementationsinstanzen entweder
oft wenig interessiert waren oder nicht die notigen Mittel und Machtres-
sourcen besaflen, da die Gesetzgebung de facto vor allem symbolpolitische
Funktion hatte und ihre Umsetzung politisch nicht wirklich intendiert war
und da selbst bei formeller Umsetzung auf lokaler Ebene kein Akteur an
einer effektiven Vollzugskontrolle interessiert war.3 In der praktischen
Umweltpolitik dominiert ein - der franzdsischen Verwaltungstradition
entsprechender - stark planungsorientierter Ansatz. Von Ausnahmen ab-
gesehen waren und sind die Umwelt- und-Naturschutzorganisationen in
Frankreich schwach und ihr Einflu8 auf die Politikgestaltung gering.?

2 Das Gesetz 621 vom 11.7.1975 war das erste, das sich auf Umweltschutz in der
Landwirtschaft bezog, indem es die Notwendigkeit der Erhaltung natiirlicher
Gleichgewichte betonte.

3 Der Set an Umweltschutzvorschriften fiir die Zulassung von Stallgebduden (Gesetz
vom 19.7.1976) ist beispielsweise »not intended to hinder the expansion and devel-
opment of farms: it aims to prevent rather than restrict . . . and as a straightforward
code of good behaviour it hides behind procedural niceties« (DocTer 1987: 9)

4 In spezifischen Fillen konnten Mobilisierungsgrad und Politisierungseffekt aller-
dings sehr hoch sein (vgl. den antinuklearen Protest in der Bretagne oder das Bei-
spiel des Militdrflugplatzes in Larzac).

160



Landwirtschaft und Umwelt waren dabei fiir diese Organisationen kein
vorrangiges Thema. Seit ca. Mitte der achtziger Jahre gewannen Umwelt-
themen ein gréBeres politisches Gewicht, wobei diesbeziigliche Auseinan-
dersetzungen im Zuge der administrativen Dezentralisierung und Stér-
kung der Regionen mehr und intensiver wurden.

Traditionell wurde durchweg ein Harmonieverhéltnis von Landwirt-
schaft und Umwelt unterstellt. Die soziokulturelle und lokale Veranke-
rung von Landwirtschaft (und Jagd®) ist sehr stark, wobei es mehrere poli-
tisch bedeutsame Bauernverbinde - mit dem FNSEA als Dachverband -
gibt. Wenn regional doch Konflikte zwischen Landwirtschaft und Umwelt
offenbar wurden und offentliche Aufmerksamkeit fanden, so wurden in
der Regel nicht die »traditionellen« Landwirte, sondern eher die nationa-
le Administration und ihre »produktivistische« Entwicklungsphilosophie
als Verursacher identifiziert. So stehen sich in der agrarpolitischen Arena
vor allem zwei Schulen gegeniiber: »Produktivisten«, die auf 6konomische
Effizienz und Produktivitétssteigerung setzen, einerseits, und »Rurali-
sten«, die stirker die sozialen, regionalen und kulturellen Aspekte der
Landwirtschaft betonen, andererseits, wobei sich letztere bislang kaum der
Umweltthematik annahmen und vorzugsweise »antikapitalistisch« argu-
mentierten. Umweltaspekte hatten mindestens bis in die siebziger Jahre
allenfalls iiber das Problem der »Desertifikation«, der Entvolkerung lénd-
licher Rdume durch Abwanderung und Funktionsverlust einen Stellen-
wert in der Agrarpolitik. Das Umweltministerium hatte gegeniiber dem
Landwirtschaftsministerium einen schwachen Stand und verfiigte nicht
wie dieses iiber die gerade auf Department-Ebene implementationsrele-
vanten nachgeordneten Behorden.

»Although its task is to fight against pollution and against damage caused pre-
dominantly by agricultural activities, the very fact that the department was
created recently (and was moreover silent from 1978 to 1981) and that it has
such limited powers, prevents it from effectively competing with the Ministery
of Agriculture: the competence and authority of the Ministry of Agriculture in
the field of agricultural problems is enshrined in the Vth Republic. And
indeed, with agencies concerned with the preservation of vegetation, research
and statistical surveys, making the best use of water and agricultural develop-
ment, and economic production, as well as an agency for the protection and
organization of forest activitiy and territory, the Ministry of Agriculture has at
its disposal a complete and specialized network linked to important external
services, and also controls the Forestry Commission.« (DocTer 1987: 7 £.)

Seit Umweltprobleme der Landwirtschaft seit etwa 1985 verstirkte (6f-
fentliche) Aufmerksamkeit fanden, widmete sich auch das Landwirt-

5 Man denke etwa an die massivén Konflikte um die alljéhrlichen Vogeljagdperioden
aufgrund der Proteste von sowohl Vogelschiitzern als auch Jagern.
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schaftsministerium diesen vermehrt und nahm sie zunehmend ernster.
Dabei setzte das politisch-administrative System auf Kooperation und Ko-
ordination der beteiligten Akteure und soziales Lernen der Landwirte, al-
so vor allem langfristige persuasive Politik, und betonte die notwendige
wirtschaftliche Vertretbarkeit jedweder MaBnahmen fiir die Landwirt-
schaft. Inwieweit die erklérte priaventive Orientierung der sich in den letz-
ten Jahren in Ansédtzen herausbildenden Agrarumweltpolitik nicht nur
symbolpolitisch proklamiert, sondern auch substantiell umgesetzt wird,
werden bestenfalls die neunziger Jahre zeigen. Der Kern der Agrarpolitik
selbst steht jedentfalls bislang in diesem politischen ProzeB noch auBlerhalb
jeder Diskussion und kann zudem der Verantwortung der EG-Kommis-
sion zugeschrieben werden. Das Nitratproblem hat in diesem Prozef die
‘Rolle eines thematischen Brennpunkts fiir die Agrar-Umwelt-Diskussion
inne, was zugleich seine diesbeziigliche Einbettung und geringe Separie-
rung bewirkt.

Insgesamt befand sich die franzdsische Agrarumweltpolitik um 1990
noch iiberwiegend in der Phase der Problemwahrnehmung und Entschei-
dungsvorbereitung.

Das Nitratproblem wurde in Frankreich in den siebziger Jahren als
solches wahrgenommen, interessanterweise auf der Grundlage eines Be-
richts iiber die Qualitdt von Oberflichengewissern von 1976, der die Be-
deutung von Nitrat und Phosphat fiir deren Eutrophierung und ihre ver-
mutliche agrarische Herkunft hervorhob. Es war dann aber primér die
EG-Trinkwasser-Richtlinie von 1980, die die politische Beschéftigung mit
dem Nitratproblem erzwang. Aufgrund des Drucks der Wassergebietsdm-
ter (Agences de Bassin), die zu insgesamt sechs nach 1964 im Gefolge des
Wassergesetzes geschaffen worden waren, setzten das Umwelt- und
Agrarministerium vor dem Hintergrund jenes Berichts und der zu erwar-
tenden Richtlinie gemeinsam eine gemischte Arbeitsgruppe iiber die Me-
chanismen und Bekdmpfungsmoglichkeiten der Verschmutzung von
Oberflichen- und Grundwissern ein, ein erster Hohepunkt der franzosi-
schen Nitratdiskussion. Der 1980 verdffentlichter Bericht dieser Arbeits-
gruppe (Ministry of Agriculture/Ministry of the Environment 1980) kon-
statierte erstmals offiziell die Verantwortung der Landwirtschaft fiir die
Gewisserverschmutzung und die Notwendigkeit der Problembehandlung.
Aufgrund seiner Empfehlungen wurde 1984 wiederum vom Agrar- und
Umweltministerium eine stindige Arbeitsgruppe CORPEN (Comité
d’Orientation pour la Réduction de la Pollution des Eaux par les Nitrates)
samt einem parallelen administrativen Sekretariat MEN (Mission Eau-
Nitrates) eingesetzt, die sich aus Reprisentanten relevanter Interessen-
gruppen (unter anderem Agrarwissenschaft, Landwirtschaft, Diingemittel-
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industrie, Verbraucherverbinde, Wasser- und Forstbehérde, Agrar-, Um-
welt- und Gesundheitsministerium) zusammensetzt und die Aufgabe der
korporativen und koordinierten Ausarbeitung von Programmen und Stra-
tegien zur Losung des Nitratproblems hat. Diese sténdige Arbeitsgruppe
begriff ihre Aufgabe als eine technisch-administrative und klammerte po-
litische sowie wissenschaftlich kontroverse Fragestellungen wie zum Bei-
spiel agrarumweltpolitische Regulierungen oder die Kanzerogenitit von
Nitrat aus.

Die franzésische Nitratdiskussion zeichnete sich denn auch entspre-
chend durch ihren bis Ende der achtziger Jahre primér wissenschaftlich-
technischen Charakter aus, in der weniger offiziell konzidierte gesundheit-
liche Risiken wie Methdmoglobindmie und Atemkrankheiten in der Tier-
haltung® als die wissenschaftliche Analyse und die technischen Vorge-
hensweisen zur Losung des Nitratproblems im Vordergrund standen. Von
daher ging es etwa um die Eutrophierung von Oberflichengewissern, Ni-
tratgehalte im Trinkwasser, landwirtschaftliche Bewirtschaftungsweisen
und die Hydrogeologie des Nitrattransports. Interessanterweise ging es
auch vorwiegend um landwirtschaftsbezogene und wenig um wasserwirt-
schaftliche und -technische MaBnahmen. Zudem sah sich die Verwaltung
gendtigt, den Nitratgrenzwert der EG-Trinkwasser-Richtlinie einzuhalten
und nicht dessen Berechtigung in Frage zu stellen. Fragen der Ammoniak-
emission, der Nitratbelastung von Salat und Gemiise oder synergistischer
Umwelteffekte fanden auBer in kleinen akademischen Kreisen keine nen-
nenswerte Aufmerksamkeit.

Ging es seit Ende der siebziger Jahre vor allem um Problemanalyse
und Informationsvermittlung, einschlieBlich der gesellschaftlichen Aner-
kennung der ursdchlichen Rolle der Landwirtschaft, stehen seit Ende der
achtziger Jahre die angemessene Auswahl der agrarbezogenen Maf3nah-
men zur Reduzierung der Nitratauswaschung im Vordergrund der Diskus-
sion. Kontrovers sind insbesondere die Vorstellungen des Umweltministe-
riums zur Erhebung einer Stickstoffabgabe, die vom Landwirtschaftsmini-
sterium vehement abgelehnt wird, und die auf EG-Ebene verhandelte Ni-
trat-Richtlinie mit einer Begrenzung der Viehdichte auf 2 GVE/ha. Seit
es in den letzten Jahren nicht nur um die Analyse und Diskussion des Ni-
tratproblems, sondern auch um die Festlegung und Umsetzung mdglicher,
fiir die Landwirtschaft restriktiver MaBnahmen geht, kann auch von einer

6 Das franzosische Gesundheitsamt (Conseil d’Hygiene Publique de France) betonte
1985 dhnlich der britischen Royal Commission 6ffentlich die fehlende Evidenz und
das allenfalls vernachléssigbare Krebsrisiko der aktuellen Nitratgehalte im Trink-
wasser. Auch auf Seiten der Wissenschaft war die Beteiligung an der Krebsdiskus-
sion in Frankreich - im Gegensatz zu Deutschland, den USA oder Japan gering.
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offentlichen Nitratdiskussion in Frankreich gesprochen werden, wihrend

sie zuvor im wesentlichen auf die involvierten Wissenschaftler und die be-

troffenen Behdrden und Verbénde beschrinkt blieb. Diese wurde auch
durch die den Schwellenwert 6ffentlicher Aufmerksamkeit und Diskussion
allméhlich iiberschreitende Okologisierung des gesellschaftlichen Diskur-
ses und von Politikbereichen sowie durch die sich ausbreitende, unter an-
derem sich gerade auf Nitrat konzentrierende Agrar-Umwelt-Diskussion
forciert.

So 148t sich die Entwicklung der franzésischen Nitratdiskussion resii-
mieren entlang der folgenden Dimensionen:

- von grundsétzlichen Fragen wie der ursichlichen Rolle der Landwirt-
schaft zu speziellen (standortspezifischen) Detailanalysen und Differen-
zierungen,

- von der Problemanalyse zur Problembehandlung,

- von der wissenschaftlichen Fachdebatte zur offentlichen und politi-
schen, allerdings technokratisch geprégten Diskussion,

- und in den letzten Jahren auch vom Reden zum Handeln.

8.3 Nitrat im Politikspiel der Akteure

Wie der Darstellung der franzdsischen Nitratdebatte zu entnehmen ist,
spielte das Nitratproblem in den siebziger Jahren in der Agrar-, Umwelt-
und auch in der Gesundheitspolitik praktisch keine Rolle. In den diesbe-
ziiglichen frithen Diskussionen und Arbeitsgruppen ging es den beteiligten
Akteuren sicherlich auch um die Sicherung von EinfluBsphéren, aber der
wissenschaftlich-technische Diskussionsstil und Professionshintergrund
sprechen gegen die Relevanz von nitratbezogenen Politikinteressen. Poli-
tikrelevant waren zum einen die Verhandlungen um die EG-Trinkwasser-
Richtlinie, zum anderen das Engagement der mit hohen Nitratwerten di-
rekter konfrontierten Wassergebietsdmtern, die zwar Finanzierungsmittel,
aber keine administrativen Vollzugskompetenzen besitzen und von daher
nitratbezogene MaBnahmen, insbesondere gegeniiber und mit der Land-
wirtschaft nur initiieren und anregen, jedoch ohne die Mitwirkung der
maBgeblichen regionalen und lokalen Akteure nicht durchsetzen kénnen.
Das Gesundheitsministerium fiihrte um 1980 eine generelle Erhebung
tiber den Nitratgehalt des Trinkwassers durch, die nicht nur der Datener-
fassung, sondern auch der Erarbeitung von GesundheitsschutzmaBnah-
men dienen sollte, die seinerzeit vorwiegend in der 6ffentlichen Warnung
der Bevolkerung und ortlichen wasserwirtschaftlichen Maflinahmen beim
Auftreten {iberhéhter Nitratwerte des Trinkwassers bestanden.
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Die wesentlichen in nitratrelevanten Politikspielen in den achtziger
Jahren involvierten Akteure waren das Landwirtschafts-, das Umwelt- und
das Gesundheitsministerium, CORPEN und MEN, die Prifekturen be-
troffener Departements, die Wassergebietsimter, die Landwirtschafts-
kammern und die Bauernverbinde der Landwirtschaft, die Wasserwirt-
schaft, die Diingemittelindustrie, die Agrarforschung, die landwirtschaftli-
che Beratung, betroffene Gemeindeverwaltungen sowie begrenzt das EG-
Umweltdirektorat. Als zentrale Akteure sind dabei das Agrar-, das Um-
weltministerium, Wassergebietsdmter, Prafekturen, Bauernverbdnde und
landwirtschaftliche Beratung einzustufen.

Die nitratrelevanten Politikspiele betrafen im wesentlichen folgende
Prozesse:

Das Gesundheitsministerium gab in Reaktion auf die verabschiedete
EG-Trinkwasser-Richtlinie zwischen 1981 und 1988 mehrere (verwal-
tungsintern verbindliche) Runderlasse (Circulaire du Ministére) heraus,
die unter anderem einen Nitratgrenzwert von 50 mg/1 vorsahen, temporé-
re Uberschreitungen bis 100 mg/l von maximal fiinf Jahren gestatteten
und wasserwirtschaftliche Gegenmafinahmen im Falle exzessiver Nitrat-
werte empfahlen. Die Préfekturen erteilten nur 63 Ausnahmegenehmi-
gungen, eine relativ geringe Zahl angesichts der betroffenen Trinkwasser-
gewinnungsanlagen, die vor dem Hintergrund der geschilderten Imple-
mentationsbedingungen verstindlich wird. Exst 1989 wurde - vor dem Hin-
tergrund eines Mahnbriefs der EG-Kommission - eine entsprechende
Trinkwasser-Verordnung, das Décret 89.3, erlassen, die allerdings die Fra-
ge von Ausnahmen immer noch nicht zufriedenstellend in Ubereinstim-
mung mit der EG-Richtlinie regelt (Baldock 1989). Diese Verzogerung lag
primdr an langwierigen Konflikten zwischen Gesundheitsministerium
einerseits und Innenministerium und Kommunen andererseits um die
Ubernahme der erforderlichen Kosten der Trinkwasser-Qualitétskontrol-
le, die erst durch den Premierminister zugunsten des ersteren entschieden
werden konnten.

Das Gesetz vom 19.7.1976 zur Klassifizierung von Gebduden und die
diesbeziiglichen Runderlasse von 1976, 1981, 1982 beinhalten eine Reihe
von Genehmigungsvorschriften fir die Errichtung von landwirtschaftli-
chen Geb4uden ab einer bestimmten GréBe wie eine Giillelagerkapazitit
von 45 Tagen, technische Regelungen der Beliiftung, der Abwassersamm-
lung etc. und Mindestabstinde von Wohn- und Erholungsgebieten, Was-
serldufen und Seen, die als sehr landwirtschaftsfreundlich, insbesondere
fiir die Milchviehhaltung, eingeordnet werden kdnnen. Die lokalen Voll-
zugsbehorden konnen diese Bestimmungen zudem teils den lokalen Ver-
héltnissen entsprechend anpassen, was bei entsprechendem Druck lokaler
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Interessengruppen meist zugunsten der Landwirtschaft geschah, allerdings
in der Bretagne mit explizit nitratpolitischen Argumenten jlingst auch zu
ihrer Verschéirfung fiihrte.

Die dhnlich gelagerten Reéglements Sanitaires Départementaux (RSD)
stellen die rechtliche Basis fiir gesundheitspolitische Regelungen auf De-
partementsebene dar. Sie gestatten im Prinzip restriktivere Umweltaufla-
gen fiir die landwirtschaftliche Produktion, soweit sie die Viehhaltung und
Giillewirtschaft, nicht aber die Mineraldiingung betreffen. Sie wurden je-
doch in der Praxis wenig angewandt. 1983 und 1984 verschéirfte das Ge-
sundheitsministerium in zwei Runderlassen die Vorgaben fiir die Viehhal-
tung und Stallbauten, die jedoch aufgrund der Dezentralisierungs- und
Regionalisierungspolitik der franzdsischen Regierung 1986 vom Staatsrat

' (Conseil d’Etat) fiir unzuléssig erklédrt und von den Priifekturen angesichts
heftigen Widerstandes vor allem der ortlichen Landwirtschaftsorganisatio-
nen nicht umgesetzt wurden. Seitdem hilt sich des Gesundheitsministe-
rium mit der Herausgabe einer neuen Verordnung zuriick.

Die Ausweisung von Wasserschutzgebieten ist nach dem Gesundheits-
recht (Code de la Santé Publique) und den auf jhm basierenden Verord-
nungen im Rahmen eines relativ aufwendigen offentlichen Verfahrens
moglich, wobei drei Schutzzonen mit unterschiedlich massiven Auflagen
fiir die Landwirtschaft vorgesehen sind: keine landwirtschaftliche Nutzung
direkt um die Wasserfassung; keine Silos, Diingemittellagerung in Zone II
(40 bis 50 Hektar), aber Mineraldiingung erlaubt; bei Bedarf individuelle
Bewirtschaftungsauflagen und Verbote in Zone III. In der Praxis besaen
noch in den achtziger Jahren nur 12 % der Trinkwassergewinnungsanla-
gen Wasserschutzzonen, und das Landwirtschaftsministerium, das im
landlichen Raum auch fiir die Wasserverteilung zustindig ist, finanzierte
angesichts zunehmender Nitratbelastungen ein Programm zur Ausweisung
von zumindest Schutzzone L.

Die Wasserversorgungsunternehmen bevorzugten bei {iberhohten Ni-
tratwerten die Durchfiihrung korrektiver wasserwirtschaftlicher und inzwi-
schen teils auch wassertechnischer MaBnahmen, die oft zugleich Beschif-
tigung fiir ihre Tochtergesellschaften in der Wasserbranche bedeuteten.

Das 1984 verabschiedete Aktionsprogramm von CORPEN zielte auf
programmatische und bewuBtseinsbildende MaBnahmen der Verbesse-
rung der landwirtschaftlichen Bewirtschaftungsweisen (Diingepléne, Bo-
denproben, Begrenzung der Viehdichte, landwirtschaftliche Beratung),
der Ausweisung von Wasserschutzgebieten, der Information iiber Nitrat-
probleme, der Nitratforschung und der umweltbezogenen Ausbildung. Als
Tendenz kann festgehalten werden, dafl die korporativistischen und kon-
sensorientierten Aktivititen von CORPEN und MEN zu einer Stirkung
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und Biindelung wissenschaftlicher und technischer Analyse landwirt-
schaftsbezogener Nitratfragen, zur Kooperationsbereitschaft der ma3geb-
lichen Akteure, zur Einbindung und Positionsverdnderung der Agrarver-
binde, zur BewuBtseinsbildung beziiglich des Nitratproblems und zur For-
derung der Umweltberatung in einer in ihrer Existenzberechtigung teils
angezweifelten Landwirtschaftsberatung mit vermutlich vergleichsweise
effektiverem Zugang als andere Organisationen zu den Landwirten selbst
beigetragen haben.

Hinsichtlich der seit 1985 in der Diskussion befindlichen EG-Nitrat-
Richtlinie (vgl. Kapitel 9), die von den Bauernverbinden heftig bekdmpft
wird, sahen sich Umwelt- und Agrarministerium gendtigt, 1990 eine offi-
zielle Stellungnahme abzugeben, die die Ziele der Richtlinie zwar- be-
griifft, sich aber nicht weiter konkret festlegt. Dabei diirften die Abwehr
eines weiteren Kompetenzzuwachses der EG und die Einschétzung der
politischen Nichtdurchsetzbarkeit der Richtlinie bedeutsam gewesen sein.

Am kontroversesten wird seit 1990 die vom Umweltministerium und
den Wassergebietsdmtern vertretene Stickstoffabgabe der Landwirte dis-
kutiert, nachdem der vorherige Umweltminister eine Stickstoffsteuer noch
1987 explizit abgelehnt hatte. Diese politische Kontroverse indiziert zum
einen die Anerkennung einer weitergehenden Bedeutsamkeit des Nitrat-
problems und den Willen zu substantiellen Praventionsmafnahmen sei-
tens der franzdsischen Umweltpolitik, zum anderen die Perzeption des ge-
rade von den Wassergebietsamtern problematisierten Gegensatzes zwi-
schen operationaler Einfachheit und 6kologischer Gleichbehandlung in
den entsprechenden Vollzugsvorschriften (etwa Viehzahl versus reale Ni-
tratauswaschung) und zum dritten die Abweichung der Umweltseite vom
bisherigen konsensorientierten Procedere der Akteure. Wegen der massi-
ven wirtschaftlichen Betroffenheit der Landwirte diirfte dieser Konflikt
erst wieder durch ein Votum des Premierministers oder eine Entschei-
dung des Parlaments entschieden werden, wobei sich diese Entscheidung
aufgrund des jiingsten Wechsels des Premierministers verzogert hat. Da
das Umweltministerium auerdem mit einer Novellierung des Wasserge-
setzes mit verscharften Wasserschutzvorschriften und einem »Griinen
Plan« mit der Moglichkeit, mehrere parafiskalische Abgaben zu erheben,
von denen einige sich auf Stickstoff beziehen (Steuer auf Mineraldiinger
und nitratbezogene Besteuerung der Landwirte), befaBt ist, konnte es in
diesem Rahmen noch zu einem diesbeziiglichen politischen Kompromifl
kommen.”

7 Das Landwirtschaftsministerium vertritt die Position, erst einmal die Wirksamkeit
des neuen Regelsystems ordnungsgeméBer Landwirtschaft abzuwarten und nur bei
seiner Nichtbeachtung derartige Steuern einzufiihren.
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Diese Aktivititen indizieren sicherlich den Willen zu einer préventiv
orientierten, substantiellen Nitratpolitik in der Zukunft, nachdem es in
der Vergangenheit bestenfalls um die Entwicklung diesbeziiglicher Poli-
tikprogramme ging, aber substantielle Manahmen wie die Ausweisung
von Wasserschutzgebieten oder solche mittelbarer Natur wie die Nutzung
von § 19 der Effizienzverordnung (797/85) oder des Flichenstillegungs-
programms der EG kaum verfolgt wurden.

Vor diesem Hintergrund fehlender nationaler nitratpolitischer Pro-
gramme entwickelten sich in den achtziger Jahren in einigen betroffenen
Gebieten quasi-politische lokale Regulierungsmuster. Diese differierten
von Ort zu Ort. Sie schlossen die Partizipation relevanter Akteure wie
Kommunalverwaltung, Departement-Behorden, ein Unternehmen der
‘Diingemittelindustrie, die landwirtschaftliche Beratung, die Landwirte
und hiufig als Schliisselfigur das Wassergebietsamt ein. Ihr Funktionieren
erforderte die Verfiigbarkeit von Finanzierungsmitteln, das substantielle
Engagement zumindest eines Akteurs und Innovationskapazitit zur rea-
len Umsetzung von konsentierten Plinen und MaBnahmen.

Mit der geplanten Einrichtung von regionalen Umweltbehorden (Di-
rections Régionales de ’Environnement) diirfte sich diese Akteurkonstel-
lation verdndern, vermutlich einige Zeit brauchen, um sich auf die neu
entstandene Situation einzustellen, und die Umweltpolitik endlich die be-
ndtigte regionale Abstiitzung gewinnen.

Insgesamt lassen sich die Installierung von CORPEN und MEN und
die Herausbildung lokaler Selbstregulierungsmuster als Zwischenschritt:
auf dem Wege zu einer substantiellen franzdsischen Nitratpolitik interpre-
tieren, die sich in der Vergangenheit vor allem auf die Umsetzung wasser-
bezogener Regulierungen beschrinkte.

An markanten Mustern der Politikspiele um Nitrat lassen sich zusam-
menfassend festhalten:

1. Sie waren bis in die achtziger Jahre wissenschaftlich-technisch geprégt
bei weitgehender Ausblendung politischer und wissenschaftlicher
Kontroversen. Parteipolitische Einfliisse waren allenfalls indirekter
Natur im Hinblick auf agrar- oder umweltpolitische Interessenkalkiile
von Akteuren.

2. Die Regeln der Politikspiele waren diejenigen der jeweiligen Politik-
arenen, in denen sie stattfanden, primér der Agrarpolitik und der
Wasserpolitik.

3. Die Akteurkonfiguration zeichnete sich durch ein vielfach informel-
les, teils dezentrales und flexibles Setting aus mit der Bereitschaft zur
Kooperation und Anerkennung der Interessenlagen und Machtver-
hiltnisse. Auffallend ist die relativ eindeutige Beteiligung der Diinge-
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10.

11.

mittelindustrie und die fehlende der WVUs, was allerdings durch die
prominente Mitwirkung der Wassergebietsdmter ausgeglichen wurde.
Umweltverbidnde waren kaum beteiligt und vermochten ihre Position
am ehesten in der Ende der achtziger Jahre verstdrkten Medienbe-
richterstattung zum Ausdruck zu bringen. Landwirtschaft und Agrar-
ministerium befanden sich eindeutig in einer dominanten Position.
Die Einbindung politisch relevanter Akteure wurde angestrebt und
zielte auf Kooperation und Konsens in der Entwicklung nitratpoliti-
scher Programme. Die entsprechenden Arbeitsgruppen trugen zu ver-
bessertem Informationsaustausch und sozialem Lernen bei.

Bei fehlender substantieller Nitratpolitik entwickelten lokale Akteure
hiufig quasi-politische Muster der Selbstregulierung.

In der Sache betrafen die Politikspiele nur (die signifikanten) Teilbe-
reiche der Nitratproblematik. Der Kern der Agrarpolitik wurde in
keiner Weise beriihrt.

Der Politikstil kann als korporativ, konsensorientiert, zunichst wenig
formalisiert, eher reaktiv und gradualistisch bezeichnet werden.

Die insbesondere Entscheidungskompetenzen und 6konomische In-
teressen betreffenden Konfliktfronten verliefen nicht nur zwischen
Agrar- und Umwelt- sowie partiell Gesundheitsministerium, sondern
auch zwischen Zentral- und Regional-/Kommunalverwaltung.

Eine Nitratpolitik bildete sich im Interaktionsprozel3 der Akteure nur
langsam heraus. Sie stiitzte sich primér auf »weiche« persuasive Poli-
tikprogramme, scheint aber zunehmend »hértere« priventive MaB-
nahmen durchsetzen zu kénnen. Dabei spielt der aufgrund der ange-
sprochenen Informations- und Lernprozesse wahrgenommene Pro-
blemdruck und das damit verbundene BewuBtsein der Notwendigkeit
restriktiver Eingriffe in die landwirtschaftlichen Bewirtschaftungsfor-
men eine wichtige Rolle. Vor diesem Hintergrund kann man sie als
langerfristig angelegt und in eine evolvierende Agrarumweltpolitik
eingebettet ansehen.

Die geringe Politikrelevanz von Ausgleichszahlungen und die ernst-
hafte Diskussion einer Stickstoffabgabe sind zwar vor dem Hinter-
grund relativ weniger groBerer Wasserschutzgebiete, fehlender um-
weltbezogener Bewirtschaftungsvereinbarungen und vielféltigen an-
derweitigen StiitzungsmaBnahmen der Landwirtschaft in ihrer Be-
deutsamkeit zu relativieren, aber dennoch im internationalen Ver-
gleich signifikant.

Bei eher geringem verhaltensrelevantem UmweltbewuBtsein, wohl-
etablierten landwirtschaftlichen, aber bislang fehlenden umweltpoliti-
schen Vollzugsinstitutionen auf der fir die Implementation entschei-
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denden Ebene der Départements ist das Setzen auf konsensuelle und
graduelle Politikentwicklung und auf Symbolpolitik nicht verwunder-
lich. Hier mag es in den neunziger Jahren mit der Schaffung regiona-
ler Umweltbehérden zu signifikanten Anderungen sowohl auf der
Ebene von nitratrelevanten politics als auch policies kommen.

8.4 Politische Programme

Pragmatisch lassen sich die nitratrelevanten Politikprogramme wiederum
unterscheiden nach wasserbezogenen, agrarbezogenen und mittelbar be-
_deutsamen Vorhaben.

Die wasserbezogenen Regelungen resultieren im wesentlichen aus
dem Wassergesetz und dem Gesundheitsgesetz mit den darauf basieren-
den Verordnungen und Erlassen. Vor dem Décret 89.3 mit der rechtsver-
bindlichen Festlegung eines Nitratgrenzwertes von 50 mg/1 regelten die
erwidhnten Runderlasse die zuléissige Nitratbelastung des Trinkwassers,
wobei derjenige aus den sechziger Jahren sogar noch 44 mg/1 vorsah, wih-
rend die Trinkwasserverordnung von 1961 100 mg/! fiir Flaschenwasser
vorschrieb. Sodann sind die Moglichkeit der Ausweisung von Wasser-
schutzgebieten sowie allgemeine Vorschriften des Gewisserschutzes im
Sinne des Verbots der Beeintrichtigung der Wasserqualitdt aufzufiihren.
Des weiteren sind die Finanzierungshilfen des Landwirtschaftsministe-
riums und der Wassergebietséimter bei der Einrichtung von Wasserschutz-
gebieten zu nennen und schlieBlich die noch im ProzeB der Politikformu-
lierung befindliche Novelle des Wassergesetzes mit verschérften Schutz-
vorschriften. In der Praxis spielen auf der Wasserseite wasserwirtschafli-
che und wassertechnische Malnahmen zur Einhaltung des Nitratgrenz-
wertes eine Rolle, wobei die Nutzung und Akzeptanz von Denitrifizie-
rungsanlagen, deren Entwicklung auch in Frankreich staatlich gefordert
wurde, im Lindervergleich als fortgeschritten zu bezeichnen ist.

Agrarbezogene Regulierungen sind auf rechtlicher Ebene das Gesetz
zur Klassifizierung von Gebduden und die RSD samt nachgeordneter
Runderlasse zu nennen mit ihren Moglichkeiten von Umweltauflagen fiir
die Viehhaltung wie Giillespeicher, Mindestabstidnde von Stallgebduden,
Diingelagern und Silos von Wasserl4ufen und Seen (35 bis 200 Meter), so-
wie das Ausbringungsverbot fiir Stalldung auf gefrorenen Bdden und an
Hiéngen mit iiber 7 % Neigung. SchlieBlich kann fiir GroBbetriebe mit
tiber 100 Rindern bzw. iiber 450 Schweinen die Fithrung eines jdhrlichen
Diingeplans verlangt werden. Die Erhebung einer Stickstoffabgabe wird
seit 1990 diskutiert. Die iiber CORPEN und MEN verfolgte Nitratpolitik
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ist iiberwiegend persuasiver und prozeduraler Natur und belegt die Bemii-
hungen der Regierung um die wissenschaftlich untermauerte Analyse des
Nitratproblems, die Ausarbeitung von Losungsstrategien und die Schaf-
fung eines dafiir geeigneten Informationsstandes und BewuBtseins.
SchlieBlich ist noch die vermehrte Einbeziehung von Umweltfragen in die
staatliche landwirtschaftliche Beratung anzufiihren.

An mittelbar bedeutsamen MaBnahmen sind moégliche Subventionen
fir umweltfreundliche Bewirtschaftungsweisen im Rahmen von Bewirt-
schaftungsvereinbarungen und die vorgesehene Etablierung regionaler
Umweltbehodrden zu nennen.

Nicht rechtlich oder 6konomisch verankert sind zum Beispiel Aus-
gleichszahlungen, Diingerquoten, mengenméBige Ausbringungsbeschrin-
kungen fiir Giille oder ein Verbot der Strohverbrennung.

Die Verabschiedung der nitratrelevanten rechtlichen Regelungen er-
folgte zum einen vor allem Ende der siebziger und Anfang der achtziger
Jahre, zum anderen ist sie seit 1989 im Gange. Sie wurden vor allem in-
nerhalb des politisch-administrativen Systems bei wechselseitiger Abstim-
mung der beteiligten Ministerien und Konsultierung der mageblichen In-
teressengruppen ausgearbeitet, wobei dies des ofteren mit ihrer Abschwi-
chung zugunsten landwirtschaftlicher Interessen einherging. Die verwand-
ten Politikinstrumente sind vor allem regulativer, persuasiver und auf Me-
taebene liegender Natur (Kooperation und Koordination), wihrend 6ko-
nomische Instrumente wie eine Stickstoffabgabe und weitere Umwelt-
steuern im vorgesehenen »Griinen Plan« in Zukunft groBere Bedeutung
erlangen koénnten. Der ProzeB der Politikformulierung ist auf der Grund-
lage korrektiver Absicherung zunehmend préventiv orientiert, in der Ver-
gangenheit allerdings vor allem auf symbolpolitischer Ebene. Die Kosten
fiir wasserwirtschaftliche MaBnahmen wurden primér von den WVUs re-
spektive dem Wasserverbraucher, fiir landwirtschaftliche MaBnahmen vor
allem von den Landwirten getragen, wihrend von staatlicher Seite insbe-
sondere infrastrukturelle Vorleistungen wie Nitratforschung, Wassermef-
programme etc. finanziert wurden.8

Insgesamt zeichnet sich die Formulierung nitratbezogener Politikpro-
gramme durch wachsende Préventionsorientierung, formal weitreichende
Ermaéchtigungen, Konsensfihigkeit und eine starke Stellung der Agrarbe-
hérden und der Landwirtschaft aus.

8 Uber vielfiltige Agrarsubventionen sowie iiber EG-weite Programme fiir benach-
teiligte Gebiete, Flichenstillegung und umweltfreundliche Bewirtschaftungsverein-
barungen verfiigen viele Landwirte oft erst {iber die Einkommen, um die Kosten fiir
umweltpolitische Auflagen iibernehmen zu kénnen.
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8.5 Regulierung und Vollzug

Die Umsetzung der beachtlichen rechtlichen Moglichkeiten ist im alige-
meinen gering, das Vollzugsdefizit gro. Die Griinde fiir deren mangelnde
Implementation sind mehrschichtig und beruhen etwa darauf,

1. daB das Nitratproblem in der Vergangenheit nicht als gravierend be-
trachtet wurde,

2. daB im Zweifel Agrarinteressen durchsetzungsfahiger waren als Um-
weltinteressen, . ‘

3. daB ohne regionale und lokale Vollzugsorgane der Umweltpolitik die-
se auf agrarische Organisationen als Transferinstanzen angewiesen
war,

‘4. daB die Betonung staatlicher Regulierung bei non-point source pollu-
tion ineffektiver als der Einsatz bislang wenig beriicksichtigter 6kono-
mischer Instrumente ist,

5. daB die Implementationsinstanzen entweder wenig interessiert oder
ohne die notwendigen Ressourcen waren,

6. daB die Gesetzgebung priméir symbolpolitisch gemeint und deren Im-
plementation nie wirklich beabsichtigt war

7. und daf selbst die formale Umsetzung von Umweltbestimmungen auf
lokaler Ebene noch in keiner Weise deren praktische Durchfiihrung
garantiert, solange kein Akteur an einer entsprechenden Vollzugskon-
trolle interessiert ist.

Wihrend aufgrund ihrer ldngerfristigen Zeitperspektive die Umsetzung

der auf moral suasion beruhenden nitratpolitischen Zielsetzungen noch

nicht evaluiert werden kann, ebenso wie der noch im politischen Entschei-
dungsprozeB steckenden Politikprogramme, kann von einer begrenzten

Implementation der Trinkwasserverordnung gemdfl ihrer auch Ausnah-

men zulassenden Vorgaben in der Vergangenheit ausgegangen werden,

wobei infolge der steigenden Nitratgehalte im Grundwasser sich die ver-
bindliche Einhaltung des Nitratgrenzwertes von 50 mg/l in der Zukunft
erst noch erweisen muB3. Im Hinblick auf Wasserschutzgebiete und um-
weltvertragliche Giilleausbringung und -speicherung kann insofern nur be-
grenzt von einem Vollzugsdefizit gesprochen werden, als die Nutzung der
diesbeziiglichen rechtlichen Ermichtigungen, insbesondere seitens der
formell zustindigen Prifekturen’, vielfach gar nicht beabsichtigt war, so
daB es nicht leicht ist, einen Akteur auszumachen, dem das Vollzugsdefizit

9 In der Praxis werden diesbeziigliche Entscheidungen selten von den Prifekturen ge-
troffen.
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zugerechnet werden kann.10 Wie aus der obigen Auflistung geschlossen
werden kann, ist das Vollzugsdefizit der Nitratpolitik politisch-kulturell
verankert und somit struktureller Natur. Ob dieses strukturelle Defizit im
Zuge der Evolution einer durchsetzungsfihigeren Agrarumwelt- und einer
in diese eingebetteten Nitratpolitik in der Zukunft allm&hlich verschwin-
den wird, darf aufgrund des Wissens um andere Gebieten der Umweltpo-
litik (vgl. Knoepfel/Weidner 1985) zumindest vermutet werden.

Der Regulierungsstil der franzosischen Nitratpolitik kann als eine Mi-
schung aus korporativer und symbolischer Regulierung sowie als Regulie-
rungsverzicht eingeordnet werden (vgl. hierzu Conrad 1990a). Die Nitrat-
politik im vorherrschenden Regulierungsmuster verfiigt iiber die notwen-
digen Kompetenzen und Koordinationskapazitat, ist flexibel, administrativ
praktikabel und politisch durchsetzbar, von der sachlichen Zielsetzung her
jedoch bislang nur eingeschrinkt ursachenbezogen, effizient und &kolo-
gisch wirksam, und in ihrer Beachtung von Nebenwirkungen hiufig man-
gelhaft.

8.6 Policy impacts und outcomes

Policy impacts der analytisch rekonstruierten franzosischen Nitratpolitik
lassen sich begrenzt fiir schon linger verfolgte Politikprogramme ausma-
chen. Die Wasserversorgung bemiiht sich um die Einhaltung des Nitrat-
standards, ohne diesen jedoch angesichts der iiberwiegenden Geringschét-
zung seiner gesundheitlichen und &kologischen Notwendigkeit und des
nicht besonders ausgeprigten Implementationsinteresses der betroffenen
Departements allzu wichtig zu nehmen.

Die mit CORPEN und MEN verbundenen Aktivititen diirften nicht
unwesentlich zur BewuBtseinsbildung in bezug auf die Rolle der Landwirt-
schaft bei den Nitrataustrdgen beigetragen haben. Aber letztlich diirfte
eine kognitiv erfolgreiche Informationspolitik im Falle ungiinstiger 6kono-
mischer Bedingungen nur geringe Verdnderungen in der landwirtschaftli-
chen Praxis bewirken.

Die nach dem Gesetz zur Klassifikation von Gebduden und dem
Réglement sanitaire départemental (RSD) den betroffenen Landwirten
(wohlwollend) zugemuteten Bauvorschriften und Giillelagerkapazititen
diirften von diesen iiberwiegend befolgt worden sein, wofiir allerdings kei-
ne systematischen empirischen Erhebungen vorliegen. Das gleiche gilt fiir

10 So waren etwa mogliche iiberhohte Nitratgehalte in Privatbrunnen praktisch kein
Thema.
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in jingster Zeit zu beobachtende massivere Auflagen wie das Verbot der
Giilleausbringung nach heftigen Regenféllen durch die Préafektur des Dé-
partement Cotes-du-Nord 1990.

Generell kdnnen iiber die policy impacts der Nitratpolitik angesichts
der geschilderten Implementationskultur zwar plausible Vermutungen an-
gestellt, aber wenig eindeutige Belege erbracht werden.

Hinsichtlich der policy outcomes scheint angesichts vielfach steigender
Nitratkonzentrationen im Grund- und Trinkwasser, bis Ende der achtziger
Jahre eher zunehmender Mineraldiingung und Viehhaltung und fehlender
Vollzugskontrolle allenfalls Fehlanzeige zu vermelden sein. Abgesehen
von Demonstrationsvorhaben liegen bislang noch wenige positive, empi-
risch abgesicherte Daten hinsichtlich verringerter Nitrataustrdge in der

‘Landwirtschaft vor. Insofern ohne die von distriktpolitischen Priferenzen
abhingigen wasserwirtschaftlichen MaBnahmen betroffener WVUs wie
BrunnenschlieBungen und Wasserverschneidung oder ohne die sich ab-
zeichnenden allmihlichen Anderungen in der Diingepraxis von weiteren
und hoheren Grenzwertiiberschreitungen auszugehen ist, kann ein be-
grenzter policy outcome dennoch unterstellt werden, der allerdings kaum
dem politischen Ziel einer Reduzierung der Nitratprobleme geniigt. Ob
diesem langfristig auf dem Niveau der bisherigen Nitratpolitik Rechnung
getragen wird, darf bezweifelt werden.

8.7 Franzosische Nitratpolitik und ihre Determinanten

Relevante gesellschaftsstrukturelle Determinanten der franzosischen Ni-
tratpolitik sind zu sehen in einer durch Zentralismus und Regionalismus
gekennzeichneten politischen Kultur, einem historisch verankerten, poli-
tikrelevanten NationalbewuBtsein, einer sich der »feinen Unterschiede«
(Bourdieu 1982) bewuBten, noch deutlich durch Klassengegensitze ge-
prigten Gesellschaft, einem starken StaatseinfluB auf die Wirtschaft mit
betrichtlicher »planification«, einer auf technologische Modernisierung
setzende Gesellschaft mit beachtlicher Modernisierungskapazitit, einem
eher geringen Umweltbewultsein, verbunden mit einzelnen massiven
Umweltprotesten, einem partiell mediterranen Lebensstil des »savoir
vivre«, einer sozialgruppen- und regionalspezifisch geprégten zivilen Ge-
sellschaft und deutlichen Stadt-Land-Gegensitzen. Dieser gesellschaftli-
che Hintergrund macht eine eher spite Thematisierung des Nitratpro-
blems, seine Diskussion in staatlich gelenkten professionellen Gruppen
und eine biirokratisch-technokratische Nitratpolitik bei flexiblem und dif-
ferierendem ImplementationsbewuBtsein vor Ort wahrscheinlich.
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Als Kontextdeterminanten sind hervorzuheben ein regional und struk-
turell heterogener, exportorientierter Agrarsektor mit vielfaltigen politik-
und implementationsrelevanten Organisationen, internen Konfliktfronten
und einer politisch einfluBreichen Agrarpolitik, eine starke soziokulturell
verankerte, teils idealisierte Position der Landwirtschaft, von Wande-
rungsverlusten und Desertifikation bedrohte Bergregionen, eine wasser-
technisch orientierte, zu gro8en Teilen in wenigen Unternehmen konzen-
trierte Wasserwirtschaft, entsprechend historisch-traditional verankerte
vested interests im Bereich von Landwirtschaft und Wasserwirtschaft, eine
in ihren regionalen Implementationsressourcen gerade im Vergleich mit
der Agrarpolitik schwach ausgestattete Umweltpolitik, eine marginale
Rolle des okologischen Landbaus und von Okologisierungsprozessen in
der Landwirtschaft und allenfalls eine auf moral suasion setzende Agrar-
umweltpolitik. Von daher ist eine auf korrektive MaBnahmen aufbauen-
de, den Vollzug nicht zu genau nehmende und die Landwirtschaft konsen-
suell einzubinden suchende Nitratpolitik zu erwarten, wobei die landwirt-
schaftlichen Interessenverbidnde dadurch bedingte wirtschaftliche Einbu-
Ben oder Kompetenzverluste durch vielfaltige EinfluBkanile weitestge-
hend abzublocken in der Lage sein werden.

Politikstrukturell zeichnet sich Frankreich durch zentralisierte, relativ
geschlossene Politikformulierung der in den jeweiligen Politikarenen zu-
gelassenen Akteure, die Fahigkeit zu effektiver Politikumsetzung, die
Kontinuitdt, mittleren Formalisierungsgrad und flexible Implementation
von Politiken, geringe Politikintegration, stark macht- und interessenge-
pragte Politikgestaltung und vielschichtige Konfliktlagen aus. Dies macht
die Entwicklung nitratpolitischer Programme in geschlossenen Kreisen
mit formell-rechtlich und machtpolitischer Absicherung und deren regio-
nal variierende Umsetzung wahrscheinlich.

Situationsstrukturelle Determinanten sind zu sehen in einer sich stark
am Nitratproblem herausbildenden Agrarumweltpolitik, Kompetenzkon-
flikten zwischen Agrar-, Umwelt- und teils Gesundheitsministerium, einer
bis Ende der achtziger Jahre fehlenden oOffentlichen Nitratdiskussion,
einer begrenzten Kooperationsbereitschaft der wenigen maBgeblichen
Akteure, einer stark separate Behandlung landwirtschafts-, gewésser-
schutz- und gesundheitsbezogener Nitratthemen, in mehrschichtigen (ge-
mischten) Politikrationalititen und einem in den letzten Jahren wachsen-
den Entscheidungsdruck und damit verkniipfter intentionaler Policy-
Orientierung. Dies 148t anhaltende Bargainingprozesse im politisch-admi-
nistrativen System, die Ausklammerung konfliktgenerierender Themen
und Entscheidungsfindung unter Problemdruck vermuten.
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" Historiographisch bedeutsam waren das Zusammentreffen von Poli-
tikprogrammen der Dezentralisierung und vom Gesundheitsministerium
den Départements zentral verordneten verschirften Schutzbestimmungen
im Rahmen der RSDT (Réglement Sanitaire Départemental Type), das
gewdsserschutzpolitische Engagement der iiber keine administrativen
Kompetenzen verfligenden Wassergebietsdmter und die vom Interesse
einzelner Akteure respektive . Individuen abhangende Ausbildung lokaler
Selbstregulierungsmuster. Daraus diirften relativ zwingend Verzdgerun-
gen in der Durchsetzung préventiver nitratpolitischer MaBnahmen, eine
nitratpolitisch bedeutsame Rolle der Wassergebietsdmter und stark unter-
schiedliche lokale Formen des Umgangs mit dem Nitratproblem resultie-
ren.

" Problemstrukturell zeichnet sich das Nitratproblem in Frankreich da-
durch aus, daB es sich zum einen in unterschiedlichen regionalen Kombi-
nationen von Agrarstruktur, Bodenverhiltnissen und Wasserversorgung
manifestiert (Giillewirtschaft, Weinbau, intensiver Pflanzenbau; Trinkwas-
ser aus Oberflichen- oder Grundwasser), was eine in der Sache regional
differenzierte Problembehandlung erforderlich macht. Zum anderen stei-
gen die Nitratgehalte des Grundwassers mehr oder minder kontinuierlich
an. '

Dies macht einen wachsenden Entscheidungsdruck zugunsten substan-
tieller regionsspezifischer, auch préventiv orientierter Manahmen wahr-
scheinlich.

Diese politiktheoretische Abschétzung der franzdsischen Nitratpolitik
stimmt zwar mit den dargestellten Realitdten vielfach iiberein, ist jedoch
wenig eindeutig und oft nicht zwingend. Insbesondere die zu beobachten-
den jiingsten Verdnderungen zugunsten einer substantiell effektiven, auf
vermehrte Prévention setzenden Nitratpolitik lassen sich nur begrenzt aus
den aufgefithrten Politikdeterminanten herleiten.

Zusammengefa3t seien nochmals folgende zentrale Eigenschaften der
franzdsischen Nitratpolitik hervorgehoben:

1. Seit Ende der achtziger Jahre kann man begrenzt von einer intentio-
nalen, agrarumweltpolitisch eingebetteten Nitratpolitik sprechen,
wihrend sie zuvor nur analytisch rekonstruierbar ist.

2. Dies hingt zusammen mit dem durch die politische Wahrnehmung
und o6ffentliche Diskussion steigender Nitratwerte im Grundwasser er-
zeugten politischen Problem- und Entscheidungsdruck sowie den in-
tensiven Vorarbeiten gemischter, auf das Nitratproblem angesetzter
Arbeitsgruppen (CORPEN, MEN).

3. In der Praxis dominierten bis Ende der achtziger Jahre wasserwirt-
schaftliche Manahmen, deren Umsetzung vorwiegend unpolitischer,
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10.

technisch-administrativer Natur war auf der Grundlage departmenta-
ler Akteurkooperation.

Die sich abzeichnende Nitratpolitik ist sowohl priventiv auf emis-
sionsvermeidende landwirtschaftliche Bewirtschaftungsformen als
auch korrektiv auf wasserwirtschaftliche und -technische LosungsmaB-
nahmen ausgerichtet.

Sie sieht (mittelfristig) eine Stickstoffabgabe und keine Ausgleichs-
zahlungen an Landwirte vor.

Die Nitratpolitik zeichnete sich durch die separate Behandlung von
Themenbereichen in verschiedenen Arenen aus in Ubereinstimmung
mit der eher niedrigen Integration von Politikbereichen.

Weder waren Krebsrisiken, Nitratbelastung von Gemiise oder synergi-
stische Effekte der Nitratauswaschung Themen der Politik, noch stan-
den genuin agrarpolitische MaBnahmen im Sinne von Metapriven-
tion zur Debatte.

Bei der dominanten Stellung agrarischer Interessen war die insbeson-
dere vom Umweltministerium ausgehende préventive Komponente
der »Nitratpolitik« auf Kooperation der Akteure, Konsens, moral sua-
sion und soziales Lernen ausgerichtet und mit Langfristperspektive
konzipiert.

Fir die Vergangenheit kann von Problemerkennung und -analyse,
aber kaum von Implementation in der franzosischen Nitratpolitik ge-
sprochen werden.

Policy impacts und outcomes sind schwer auszumachen und allenfalls
in Zukunft zu erwarten.
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9. Euwropiische Gemeinschaft

9.1 Landwirtschaft, Wasserwirtschaft und das Nitratproblem

In den meisten Lindern der Europédischen Gemeinschaft existieren iiber-
hohte Nitratwerte im Trinkwasser. Lediglich in Irland und, bei allerdings
mangelhafter Datenlage, Portugal und Griechenland, bestehen keine
ernsthaften diesbeziiglichen Probleme (EG-Kommission 1988b, Fried
1985). Die von hohen und zumeist steigenden Gruadwasser-Nitratkonzen-
trationen am stérksten betroffenen Regionen sind der Siidosten Englands,
_der Siidosten der Niederlande, Flandern, die verschiedenen aufgefiihrten
Gebiete in Deutschland und Frankreich, die landwirtschaftlich intensiv ge-
nutzten Gebiete im Nordwesten Italiens und im Osten Spaniens. Haupt-
verursacher ist stets die Landwirtschaft, wobei je nach Standortverhiltnis-
sen intensive Tierhaltung, Wein- und Gemiiseanbau und auch groffléchi-
ger Pflanzen-, insbesondere Getreideanbau, entscheidend sind. Uberwie-
gend treten hohe Nitratkonzentrationen im Grundwasser, bisweilen aber
auch in fiir die Trinkwassergewinnung genutzten Oberfldchenwéssern auf.
Soweit regional Privatbrunnen neben den iiberwiegend 6ffentlichen, hau-
fig kommunalen Wasserversorgungsunternehmen eine bedeutsame Rolle
bei der Trinkwasserversorgung spielen, sind sie zumeist am stdrksten von
iberhohten Nitratwerten betroffen und ist die Einhaltung des Nitrat-
grenzwertes am wenigsten gewéhrleistet. Bei im einzelnen unterschiedli-
chen landwirtschaftlichen, wasserwirtschaftlichen und hydrogeologischen
Bedingungen kann in der EG insgesamt von einer Zunahme und Auswei-
tung hoher Nitratwerte im Grundwasser und einem diesbeziiglich gewach-
senen ProblembewuBtsein der Offentlichkeit und Politik ausgegangen
werden. In den letzten Jahren wurden auch vermehrt die stickstoffbeding-
te Gewdsser- und Seeneutrophierung diskutiert, wihrend anderweitige
mit Nitrat verkniipfte Probleme, wie zum Beispiel hohe Nitratkonzentra-
tionen in Salaten und Blattgemiise, kein Thema waren.

Agrarproduktion und -struktur variieren in der EG stark. Kennzeich-
nend sind jedoch fast durchgiingig Rationalisierung, Intensivierung, Pro-
duktivititssteigerung, regionale Spezialisierung, abnehmende Betriebs-
zahl, Auslagerung von Produktionsstufen in die Vorleistungs- und Nah-
rungsmittelindustrie und steigende Selbstversorgung; das Schlagwort vom
»Wachsen oder Weichen« beschreibt die soziale Entwicklungsdynamik
dieser Okonomisierungstendenz. Bei starken Unterschieden hat die Land-
wirtschaft in fast keiner Region mehr einen Anteil von iiber 20 % an den
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Arbeitsplitzen bzw. von iiber 10 % am regionalen Sozialprodukt.! Die
Agrarpolitik war und ist immer noch der Kern von Politik auf EG-Ebene,
und die EG-Agrarausgaben betragen weiterhin rund zwei Drittel des EG-
Haushalts.

9.2 Okologisierung und Problemdefinition

Art, Intensitit und Wahrnehmung von Umweltproblemen variieren inner-
halb der EG wiederum stark. Bei UmweltbewuBtsein und Umweltpolitik
148t sich ein gewisses Nord-Siid-Gefille ausmachen.? Seit dem 1. EG-Um-
weltschutz-Aktionsprogramm von 1973 gab es den 1981 in ein Umwelt-
Generaldirektorat (DG XI) umgewandelten »Umweltsonderdienst« in der
EG-Kommission, aber erst 1987 wurde der Umweltschutz in der Einheitli-
chen Europdischen Akte als offizielle Aufgabe vertraglich verankert. Die
EG-Umweltpolitik verfiigte sowohl intern (finanziell und personell) als
auch extern (macht- und umsetzungsmiBig) in den siebziger und achtziger
Jahren im Vergleich der Sachbereiche der EG-Politik tiberwiegend {iiber
wenig Ressourcen. Gerade im Vergleich mit der EG-Agrarpolitik verfiigte
die EG-Umweltpolitik Anfang der achtziger Jahre nur iiber ein Zehntel
des Personals und ein Tausendstel der Finanzmittel (von Meyer 1983).

»The weak points of the EC environmental policy have always been the low

level at which quality requirements are set, the slow pace at which EC rules

are negotiated and decided upon, and the great delay with which EC meas-

ures are implemented by member states. It often seems as if member states

are able to pursue their own policies irrespective of EC-acts. The EC lacks

enforcement measures to pressure defaulting states to comply. The Single

European Act does not offer hope that this picture will be changed through

binding legal steps. It expresses the general willingness of the member states

to continue the existing environmental policy.« (Koppen 1988: 65 £.) ’
Ein wesentliches Kennzeichen der EG-Umweltpolitik war die Betonung
und die steigende Zahl regulativer Aktivititen. Von 1967 bis 1987 verab-
schiedete die EG-Kommission fast 200 Richtlinien und Verordnungen.
Unter den gegebenen budgetiren Zwingen und Verteilungsmustern

konnte die EG-Kommission ihren EinfluB in der Umweltpolitik am ehe-

1 Ausgenommen sind beziiglich ersterer wenige griechische Inselgebiete und der Sii-
den Griechenlands, der Siiden Italiens und Teile Irlands und beziiglich letzteren der
Norden Griechenlands und die griechischen Inselgebiete (EG-Kommission 1985a).

2 Aufgrund entsprechender Eurobarometeranalysen sind hierbei zweckmaiBigerweise
unterschiedliche Formen und Ebenen von UmweltbewuBtsein zu unterscheiden.
Eine hohe verbale Betroffenheit iiber Umweltprobleme in Umfragen, wie sie etwa
fiir Italien zu konstatieren ist, sagt noch nichts tiber sozialpsychologisch tiefer veran-
kerte 6kologische Orientierungen aus.
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sten iiber regulative Politikprogramme vergroBern.3 Ob die EG-Umwelt-
politik dadurch aber iiber ein umweltpolitisches Konzept verfigt, das ihr
die prioritdre Inangriffnahme zentraler Umweltprobleme anstelle einer
eher zufilligen, politisch bedingten Auswahl substantieller issues erlaubt,
und ob sie angesichts der Vielzahl paralleler Einzelrichtlinien, angesichts
der national vielfach divergierenden Interessenlagen und Regierungsposi-
tionen und angesichts der Defizite beim nationalen und lokalen Imple-
mentationsproze von Umwelt-Richtlinien {iber ihre symbolpolitische Be-
deutung hinaus zu substantiellen 6kologischen Schutzeffekten fiihrte, ist
fiir die siebziger und achtziger Jahre eher fraglich (vgl. Haigh 1986, Reich
1987, Siedentopf/Ziller 1988). Haufig wissen die regionalen und lokalen
Umweltbehdrden weit besser {iber die stark differierenden sachlichen
‘Umstidnde und politisch-6konomischen Vollzugskontexte Bescheid und
konnen daher eine pragmatischere und effektivere Umweltpolitik vor Ort
verfolgen. Andererseits hat die regulativ orientierte EG-Umweltpolitik
vielfach bei weniger umweltbewuBten nationalen Behoérden durchaus auch
zur Etablierung und Umsetzung von UmweltschutzmaBnahmen beigetra-
gen.

Umweltprobleme der Landwirtschaft zeichnen sich innerhalb der EG
in doppelter Hinsicht durch enorme Unterschiedlichkeit aus. Zum einen
bestehen etwa die gravierenden GiilleiiberschuBprobleme in den Nieder-
landen in Nordportugal einfach nicht. Zum anderen differieren selbst bei
strukturanalogen Problemlagen wie starker Mineraldiingung auf durchlés-
sigen Bdden die regionalen soziodkonomischen und soziokulturellen Ver-
hiltnisse, die Okologische Problemwahrnehmung, -bewertung und -be-
handlung entscheidend bestimmen. Dies hat fast zwangsldufig einen ganz
unterschiedlichen Umgang mit auf EG-Ebene aufgrund politisch-institu-
tioneller Bedingungen formal einheitlich konzipierten agrarumweltpoliti-
schen Politikprogrammen zur Folge.

Seit den achtziger Jahren fanden Umweltprobleme der Landwirtschaft
auf EG-Ebene zunchmend politische Anerkennung, wie dies in dem
Griinbuch der EG-Kommission (EG-Kommission 1985a), der diesbeziigli-
chen Anhérung des EG-Parlaments 1985 (du Vivier 1986) oder entspre-
chenden Veranstaltungen (vgl. Barth/L’Hermite 1987, Park 1989) zum
Ausdruck kommt. Allerdings darf dabei nicht vergessen werden, daB ein
steigendes Problembewul3tsein zum einen noch langst nicht unbedingt mit

3 »lt is difficult to overstate the significance of this structural difference between
regulatory policies and policies involving the direct expenditure of public funds. The
distinction is particularly important for the analysis of Community policy making,
since not only the economic, but also the political and administrative costs of
enforcing EC regulations is borne by the Member States.« (Majone 1989b: 166)
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entsprechend vermehrten Ressourcen und zum anderen mit noch weiter-
hin zunehmenden Umweltbelastungen der Landwirtschaft und einer diese
fordernden umweltwirksamen Agrarpolitik einherging. Eine mit vielfélti-
gen Umweltproblemen konfrontierte und (personell) entsprechende iiber-
lastete Generaldirektion Umwelt (DG XI) fokussierte verstindlicherweise
- analog den nationalen Umweltpolitiken in den siebziger Jahren - ihre
Anstrengungen auf industrielle und nicht auf landwirtschaftliche Umwelt-
risiken. In dem MaBe, wie sie letztere anging, sah sie sich mit entsprechen-
den Abwehrreaktionen und Gegenmafnahmen der méchtigen Generaldi-
rektion Landwirtschaft (DG VI) konfrontiert. Auf der anderen Seite hatte
sie die iberwiegend mangelhafte Implementation von Umwelt-Richtlinien
seitens der nationalen Behorden zu beklagen. Seit Ende der achtziger Jah-
re lassen sich in der DG VI signifikante politische Verénderungen beob-
achten, die wiederum analogen Wandlungsprozessen in den Mitgliedsstaa-
ten korrespondieren. Zum einen werden von einem wachsenden Anteil ih-
res Personals Umweltprobleme der Landwirtschaft als existent und poli-
tisch behandlungsbediirftig anerkannt# Zum anderen sah die DG VI in
eigenen, auf eine umweltvertrigliche Landwirtschaft abzielenden Schrit-
ten die Moglichkeit, die Kompetenzen {iber die Landwirtschaft betreffen-
de Politikmanahmen zu behalten, sich eine nunmehr dkologische Legiti-
mation fiir die Beibehaltung der im Zuge der angestrebten GAP-Reform
bedrohten Agrarsubventionen zu verschaffen und Ausgleichszahlungen
fiir umweltvertréigliche Bewirtschaftungsformen der Landwirtschaft regu-
lativ zu verankern.

Wenn auch noch bislang ohne substantielle Anderungen in der EG-
Agrarpolitik und weitgehend auf symbolpolitischer Ebene, so lassen sich
erste Bemiihungen um die Formulierung agrarumweltpolitischer Pro-
gramme auf EG-Ebene seit etwa Mitte der achtziger Jahre nicht leugnen,
die iiber das Niveau diesbeziiglicher Aktivititen einiger Mitgliedslinder
durchaus hinausgehen. Die Verabschiedung entsprechender Manahmen
der EG-Kommission, wie von ihr aufgezdhlt (EG-Kommission 1988a), ge-

4 Dabei wird allerdings die grundsitzliche Umweltfreundlichkeit der Landwirtschaft
in den politisch bedentsamen Dokumenten weiterhin betont. »Die europdische
Landwirtschaft ist traditionell umweltfreundlich .. . Dies Aussage besitzt auch heu-
te noch weitgehend Giiltigkeit . . . Die Gemeinschaft sah sich jedoch im Zuge der
radikalen Reform der GAP und der bestehenden UberschuBproblematik veranlat,
die Rolle der Landwirtschaft in Wirtschaft und Gesellschaft neu zu iiberdenken .. .
Es liegt daher auf der Hand, daB die Mafnahmen,die nunmehr im Hinblick auf
eine bessere Produktionskontrolle zu treffen sind, eine Garantie bieten miissen, dal
jeder weitere Produktionszuwachs in der Landwirtschaft nur in umweltvertragli-
chem MaBle stattfindet und gegebenenfalls das Umweltgleichgewicht wiederherge-
stellt werden kann.« (EG-Kommission 1988a: 1)
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schah allerdings keineswegs immer unter primér agrarumweltpolitischen
Motiven, und aufgrund des sich in der Agarumweltpolitik praktisch durch-
géngig uneinigen EG-Agrarminister-Rates ist die EG-Kommission auch
politisch kaum handlungsfahig. Zusammenfassend lassen sich die achtzi-
ger Jahre agrarumweltpolitisch als eine durch die offentliche Agrar-Um-
welt-Diskussion wesentlich mitverursachte Phase der politischen Problem-
wahrnehmung, -anerkennung und von der Landwirtschaftsseite versuchten
Problemvereinnahmung von Umweltproblemen der Landwirtschaft inter-
pretieren.

Hinsichtlich der Definition des Nitratproblems lassen sich auf EG-
Ebene grob drei Phasen unterscheiden. In der ersten Phase der Vorberei-
tung und Diskussion der EG-Trinkwasser-Richtlinie in den siebziger Jah-
‘ren spielte der Nitratparameter keine wichtige Rolle (Kromarek 1986). Es
handelte sich im wesentlichen um die Ubernahme der entsprechenden
WHO-Empfehlungen fiir Industrieldnder. Die Vermeidung von Gesund-
heitsrisiken ist dementsprechend die der Richtlinie zugrundeliegende
Zielsetzung. Die Landwirtschaft war an der Festsetzung der Standards
nicht beteiligt> und war sich ebenso wie die nationalen Regierungen der
spateren Konsequenzen des Nitratgrenzwerts fiir Landwirtschaft und Poli-
tik praktisch nicht bewuf3t.

In der zweiten Phase von etwa 1981 bis 1985 organisierte die DG XI
eine Reihe von Seminaren und vergab Studienauftrige (vgl. Fried 1985),
die sich angesichts der auftretenden Implementationsschwierigkeiten der
Richtlinie auf nationaler Ebene mit den jeweiligen nitratbezogenen ortli-
chen Grundwassergefihrdungen, wasserwirtschaftlichen Gegebenheiten
und administrativen Losungsmoglichkeiten befaBten. Diese Diskussion
umfaBBte neben wenigen Angehdrigen der EG-Kommission im wesentli-
chen Fachwissenschaftler, Vertreter der Wasserwirtschaft und von Ge-
sundheits- und Wasserbehdrden und sie beschrinkte sich auf sachliche,
rechtliche und technisch-administrative Zusammenhé#nge der Nitratbela-
stung des Grund- und Trinkwassers einschlieBlich der hierfiir verantwortli-
chen Nitrateintrige der Landwirtschaft. Es handelte sich vor allem um In-
formationsverbreitung und BewuBtseinsbildung, einerseits, und Positions-
abklirungen und -absicherungen der beteiligten Akteure, zum Beispiel
hinsichtlich der Umsetzungsnotwendigkeiten oder Revidierbarkeit des Ni-
tratstandards, andererseits.

In der dritten Phase seit etwa 1985 ist die Nitratdebatte auf EG-Ebene
gekennzeichnet durch jhre »6kologische« Ausweitung hinsichtlich der Ge-

5 Formal war die DG VI zwar zu konsultieren, verfiigte jedoch iiber kein Mitsprache-
recht, da es sich um gesundheitsbezogene Grenzwerte des Trinkwassers handelte.
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wiéssereutrophierung, evoziert etwa durch die 1. Internationale Nordsee-
schutz-Konferenz 1984, die zunechmende Stellvertreter- und Brennpunkt-
rolle von Stickstoff (Nitrateintrige und Ammoniakemissionen) in der sich
formierenden, regulative MaBnahmen einschlieBenden Agrarumweltpoli-
tik und die Auseinandersetzungen um die Durchsetzungsfihigkeit der
EG-Umweltpolitik in den Mitgliedslindern. Dies fiihrte zum einen zu
Ausarbeitung der und langwierigen Bargainingprozessen um die EG-Ni-
trat-Richtlinie® und zum anderen bis zu Auseinandersetzungen um die
mangelhafte Umsetzung der EG-Trinkwasser-Richtlinie vor dem Européi-
schen Gerichtshof. Wiahrend in diesen Diskussionen zwar ein breiteres
Spektrum der Folgewirkungen hoher Nitrateintrdge der Landwirtschaft
betrachtet wurde, blieben sie doch weitgehend auf Gewisser beschrénkt,
wihrend etwa Nitratbelastungen von und Nitratgrenzwerte fiir Salate und
Gemiise weiterhin kaum erortert wurden. Ebenso fiihrten diese Diskussio-
nen nicht zu einer Infragestellung der EG-Agrarpolitik, auch wenn deren
Mitverantwortung fiir die hohen Nitrataustrige der Landwirtschaft ver-
mehrt benannt und 6konomische Politikinstrumente wie die Einfithrung
einer Stickstoffsteuer immerhin diskutiert und in ihren Auswirkungen un-
tersucht wurden. Bedeutsam ist jedoch die nunmehr verstarkt préventive
Orientierung der Nitratdiskussion auf EG-Ebene.

Insgesamt erleichterten Okologiediskussion und die verstirkte um-
weltpolitische Einbettung des Nitratproblems seine politikrelevante Aner-
kennung und »Instrumentalisierung« fiir die ersten Ansitze einer Agrar-
umweltpolitik. Die betroffenen landwirtschaftlichen Akteure hatten in
diesen Nitratdebatten von Anfang an eine meist defensive Rolle inne,
nachdem sie an ihren ersten Phasen kaum beteiligt waren. Von einer
eigentlichen Nitratdiskussion kann auf EG-Ebene nur begrenzt gespro-
chen werden, insofern diese sachlich, zeitlich und sozial relativ segmen-
tiert stattfand und vielfach vor allem Ergebnisse nationaler Debatten auf
EG-Ebene zusammenfiihrte.

6 Richtlinie des Rates iiber MaBnahmen der Gemeinschaft zum Schutz von Siif3-, Kii-
sten- und Meerwasser vor der Verunreinigung durch Nitrate aus diffusen Quellen.
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9.3 Nitrat im Politikspiel der Akteure

Entlang der aufgezeigten Diskussionslinien lassen sich mehrere, zeitlich
gegeneinander versetzte Politikspiele um Nitrat unterscheiden, deren
Strukturmuster deutlich differieren: EG-Trinkwasser-Richtlinie, Imple-
mentation der Trinkwasser-Richtlinie, EG-Nitrat-Richtlinie, Evolution
von Agrarumweltpolitik. Parallel zur EG-Grundwasser-Richtlinie (80/68/
EWG), nach der allgemein solche Substanzen durch nur begrenzt ins
Grundwasser gelangen sollen, die es als Trinkwasser ungeeignet machen,
und zur EG-Oberflichengewisser-Richtlinie (75/440/EWG), die fiir Ni-
trat gleichfalls einen Grenzwert von 50 mg/l und einen Richtwert von
25 mg/1 festsetzt, wurde die EG-Trinkwasser-Richtlinie von 1973 bis zu ih-
rer Verabschiedung 1980 zwischen den verschiedenen nationalen Regie-
rungsdelegationen verhandelt, wobei die Stellungnahmen der Mitglieds-
staaten und Verbinde zu einer Lockerung ihrer Bestimmungen fiihrte.”
Die DG VI sollte sich nur zu den Auswirkungen der Richtlinie auf die Le-
bensmittelgesetzgebung dulern. DalB speziell die Nitrat- und Pestizidstan-
dards einer Trinkwasser-Richtlinie betriachtliche Folgen fiir den Agrarsek-
tor zeitigen konnten, wurde von der Agrarlobby offensichtlich noch nicht
erkannt.

Der Nitratparameter hat insgesamt keine bedeutungsschwere Rolle in
den Verhandlungen gespielt. Man einigte sich relativ schnell und ohne
groBBe Kompromisse auf die Werte, wobei auf die WHO-Norm als Refe-
renzstandard Bezug genommen wurde. Dabei spielte das Nitrosaminpro-
blem in den Beratungen keine Rolle. Die bundesdeutsche Delegation ver-
suchte vor dem Hintergrund der bestehenden TrinkwV, die Nitratstan-
dards abzuschwichen (100 mg/1 als zuldssige Hochstkonzentration), ohne
sich jedoch hierauf zu versteifen. Erfolgreich war sie aber mit dem Vor-
stoB, den urspriinglich vorgesehenen Nitratgrenzwert fiir abgepacktes
Trinkwasser fiir Siuglinge von zunichst 15, dann 25 mg/l ganz zu strei-
chen, nachdem dieser Komplex der Wasserverwendung in der Sduglings-
nahrung schon Streitgegenstand in der parallel diskutierten Mineralwas-
ser-Richtlinie (80/777/EWG) war. Von allen Lindern scheint Grofbri-
tannien den groBten Weitblick gehabt zu haben, was die praktischen Voll-
zugsprobleme des Nitratgrenzwerts anbetrifft. Die {ibrigen Verhandlungs-
partner sahen offenbar keinen AnlaB, eine zukiinftige Verschlimmerung
des Nitratproblems in Rechnung zu stellen (vgl. Kromarek 1986).

7 Siehe den Vergleich zwischen Entwurf 1975 und verabschiedeter Fassung 1980 bei
Darimont 1984.
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Zusammenfassend kann festgehalten werden, dal der Nitratparame-
ter aufgrund anderer zentralerer Stoffparameter, der vorliegenden, von
den beteiligten Personen akzeptierten WHO-Empfehlungen und der feh-
lenden Reflexion seiner Konsequenzen wenig kontrovers war und keine
wesentliche Rolle im politischen ProzeB3 der Formulierung der EG-Trink-
wasser-Richtlinie gespielt hat.

Zunehmend kontroverser wurden hingegen die mangelhaften nationa-
len Umsetzungen dieser Richtlinie. Iediglich Danemark hielt sich an die
vorgegebenen Fristen der Ubernahme der Bestimmungen in nationales
Recht innerhalb von zwei Jahren und ihrer administrativen Umsetzung
binnen fiinf Jahren. Bei den Bemiihungen um nationale Umsetzung sahen
sich insbesondere Lénder mit foderativer Struktur mit rechtspraktischen
Problemen konfrontiert, und zum anderen wurden die betrichtlichen und
langerfristigen Schwierigkeiten ihrer technisch-administrativen Umset-
zung bei regional iiberhohten und steigenden Nitratgehalten in den Ge-
wissern deutlich, die vielfach enorme wasserwirtschaftliche Investitionen
und/oder Verdnderungen in der landwirtschaftlichen Praxis erforderlich
machten. Verschiedene Bemiithungen um eine Revision des Nitratgrenz-
wertes nach oben verliefen jedoch ohne Erfolg.

Die EG-Kommission kiimmerte sich in den ersten Jahren wenig um
die nationale Umsetzung der Richtlinie und war - aus biirokratisch-recht-
licher Sicht verstindlich - auch primér nur an der korrekten formaljuristi-
schen Einhaltung und Ubernahme der EG-Vorschriften interessiert. Die
regionalen und ortlichen Gesundheits- und Wasserbehorden sahen in zu-
sitzlichen EG-Vorschriften héufig eine unnoétige biirokratische Verkom-
plizierung nationaler Trinkwasserregulierungen®, nahmen sie in ihrer Ver-
waltungspraxis nicht unbedingt ernst® und sahen auch teilweise keine Not-
wendigkeit, der EG-Kommission die gewiinschten Informationen iiber
faktische Werte der Trinkwasserparameter und die Vollzugspraxis zukom-
men zu lassen.10 Aufgrund einer entsprechenden Riige des EG-Parla-
ments 1987 bemiihte sich die EG-Kommission in den letzten Jahren ver-
stdrkt, bei den einzelnen Mitgliedsstaaten auf die korrekte Umsetzung der

8  Jiingst verabschiedete das italienische Parlament ein Gesetz, dessen Gegenstand
die nationale Ubernahme von weit iiber 100 EG-Richtlinien war.

9  So hat in Siiditalien ein Biirgermeister lant Frankfurter Rundschau infolge festge-
stellter hoher Pestizidkonzentrationen im Trinkwasser auf kommunaler Ebene
schlicht eine Anhebung der Grenzwerte verfiigt.

10 Dies gilt etwa fiir die bundesdeutschen Behdrden, wihrend die englischen weit
auskunftsfreudiger waren, weil sie aufgrund der anstehenden Privatisierung der
Wasserwirtschaft entsprechende Informationswiinsche von Kaufinteressenten be-
friedigen muBten.
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verschiedenen EG-Umwelt-Richtlinien zu dréngen und diese auch zu kon-
trollieren.11 Beschwerden einzelner Biirger an die EG-Kommission iiber
die Nichteinhaltung von Grenzwerten waren wesentlich fiir deren Aktiv-
werden im Hinblick auf die Verletzung spezifischer Standards in bestimm-
ten Mitgliedsstaaten. Vor allem aus Landern mit einer entwickelten zivi-
len Gesellschaft, aber weniger entwickelten nationalen Petitionsmdglich-
keiten kamen Beschwerden, so allein an die 200 aus GroBbritannien.!2
Nach mehrjahrigen informellen Verhandlungen erhob die EG-Kommis-
sion im Rahmen des dreistufigen Mahnverfahrens!3, die jeweils von der
EG-Kommission formal beschlossen werden miissen, schlieflich gegen al-
le Mitgliedslédnder auler Dédnemark und Portugal bis 1990 Klage vor dem
Européischen Gerichtshof wegen mangelhafter Umsetzung oder unzurei-
‘chender praktischer Anwendung der EG-Trinkwasser-Richtlinie. Dabei
betrafen diese Klagen jedoch nur im Falle GroBbritanniens und Spaniens
auch den Nitratparameter, obwohl dies durchaus auch bei einigen ande-
ren Liandern moglich gewesen wiire.14 Allerdings kann eine eher kontra-
produktive dkologische Wirkung solcher Klagen der EG-Kommission ver-
mutet werden, weil die nationalen Regierungen selbst bei Verurteilung
aufgrund der fehlenden Vollzugs- bzw. Sanktionskompetenzen der EG
diese politisch teils ignorieren konnen!S und weil sie die kooperative Mit-
arbeit der Mitgliedslidnder bei weiteren Umweltregulierungen negativ be-
einflussen kann, wie gerade das Beispiel der Nitrat-Richtlinie zeigt.
Insgesamt war die fiir die Umsetzung der EG-Trinkwasser-Richtlinie
zustidndige DG XI in einen Dreifronten-Konflikt verwickelt gegen die DG
VI, die nationalen Behérden und die Interessenverbinde der Landwirt-
schaft, der Wasserwirtschaft und des Umweltschutzes, wie dies in der die
Akteurkonstellation auf EG-Ebene schematisch darstellenden Abbildung
9.1 verdeutlicht wird. Ihre Aktivitdten seit Mitte der achtziger Jahre diirf-
ten zu einem verstirkten Vollzugsdruck zur Einhaltung des Nitratgrenz-
wertes gefiithrt haben. Die diesen Auseinandersetzungen zugrunde liegen-

11 Wesentlich war weiterhin das personliche Engagement des zustindigen EG-Be-
amten, mit allerdings entsprechenden Gegenreaktionen der nationalen Behérden.

12 Aus Griechenland kamen hingegen nur zwei oder drei solcher Beschwerden.

13 Uber 50 % der verschiedenen Mahnverfahren gehen auf Beschwerden von einzel-
nen Biirgern zuriick.

14 Vor allem waren viele der erteilten Ausnahmegenehmigungen bei formal korrek-
ter Interpretation der Richtlinie unzuldssig und wurden aufgrund der Intervention
der EG-Kommission ja auch teilweise zuriickgenommen.

15 So verklagte die EG-Kommission Italien in manchen Fillen wegen des gleichen
Vergehens zwei- oder gar dreimal.
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Abbildung 9.1:  Akteurkonfiguration in der Nitratpolitik der EG Mitte der
achtziger Jahre

Erkldrungen:

EG EG-Kommission

GD VI Generaldirektion Landwirtschaft

GD X Generaldirektion Umwelt

NR Nationale Regierungen

NLM Nationale Landwirtschaftsministerien
NUGM Nationale Umwelt- und /oder Gesundheitsministerien
EP Europdisches Parlament

EUB Europaisches Umweltbiiro

EAU EUREAU

DAl Diingemittelindustrie, Agrobusiness

COPA Europaischer Bauernverband

+ Akteur  fiir wirksame praventive MaBnahmen zur Losung des Nitratproblems, ihn miteinschlie-
Bend

- Akteur  weniger fir aktive (praventive MaBnahmen)

o Akteur  mit geringem Engagement und offener Haltung

~& — -®  {jherwiegend Gbereinstimmende Strategien der Akteure
-t ----- #  primar antagonistische Strategien der Akteure
-4~ — - unklare, ambivalente, aber vorhandene Beziehungen
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den Konflikte um Kompetenzen waren jedoch letztlich weit zentraler als
substantielle 6kologische Anliegen.

Parallel zu diesen insbesondere vom entsprechenden Rechtsreferat
der DG XI verfolgten Implementationsbestrebungen lief der Diskussions-
prozeB um die Nitrat-Richtlinie. GemiB8 dieser seit 1985 diskutierten
Richtlinie sollen die nationalen Regierungen durch iberh6hte Nitratwerte
(> 50 mg/1) gefahrdete Gebiete festlegen, in denen insbesondere die Mi-
neraldiingung und die Giilleausbringung zeitlich, rdumlich und mengen-
miBig (2 DE/ha) begrenzt werden, Giillespeicher zu errichten sind und
gegebenenfalls Viehbestandsobergrenzen und weitere Umweltvorschriften
fiir die landwirtschaftliche Praxis festgelegt werden sollen. Daneben soll
der Gesamtstickstoffgehalt kommunaler Abwisser in gefihrdeten Gebie-
‘ten 10 mg/1 nicht iiberschreiten. AuBerdem sind die Regierungen zur Be-
richterstattung an die EG-Kommission verpflichtet, so da diese die Um-
setzung der Richtlinie nach den vergangenen Erfahrungen besser zu kon-
trollieren vermag.

Auch wenn die meisten Mitgliedsstaaten den 1988 vorgelegten Richtli-
nienvorschlag (EG-Kommission 1988b) in ihren Stellungnahmen offiziell
begriiiten, tibten sie faktisch hinhaltenden Widerstand, der je nach Inter-
essenlage die Ausweisungskriterien der gefihrdeten Gebietel®, die Be-
grenzung auf 2 Dungeinheiten/ha, die Berichterstattungspflicht, die Mog-
lichkeit von Ausnahmebestimmungen, die Fristsetzungen etc. betraf. Mit
hoherer politischer Ebene nimmt die fiir diese komplexere Richtlinie er-
forderliche Sachkompetenz ab, so dafl die Umweltminister bis 1991 zu
keiner Einigung in der Sache fahig waren. Die Uneinigkeit der Umweltpo-
litiker war natiirlich Wasser auf den Miihlen der Agrarlobby. Innerhalb
der Agrarlobby agierte insbesondere die besonders betroffene Schweine-
haltung gegen die Richtlinie. Der Agrarminister-Rat sprach sich bis auf
Dinemark, das mit der Richtlinie keine Schwierigkeiten hitte, 1990 gegen
deren Verabschiedung aus. Die Generaldirektion Landwirtschaft bemiihte
sich zunehmend, durch eigene auf eine umweltvertriglichere Landwirt-
schaft hinauslaufende Aktivititen die politische Notwendigkeit einer Ni-
trat-Richtlinie zu unterlaufen. Das Vorgehen der Hauptakteure erklért
sich unter anderem aus den nationalen Interessenlagen. So wurde unter
der halbjdhrigen irischen EG-Prisidentschaft Anfang 1990 die Richtli-
niendiskussion noch einmal forciert, da sie Irland nur wenig tangiert, da-
nach unter italienischem Vorsitz wieder nur mehr wenig intensiv verfolgt,
um unter einem aktiven, am Gewisserschutz interessierten luxemburgi-

16 Nach dem Vorschlag der EG-Kommission wiren etwa die Niederlande oder auch
Dénemark durchaus insgesamt als gefahrdetes Gebiet einzustufen.
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schen Vorsitz zu einer Einigung im Umweltministerrat zu gelan§en, die
1991 letztendlich zur Verabschiedung der Nitrat-Richtlinie fiihrte.17

Die Richtlinie wurde deshalb so kontrovers diskutiert, weil es sich um
eine in ihren Konsequenzen weitreichende Richtlinie handelt, weil sie den
Konflikt zwischen Landwirtschaft und Umwelt widerspiegelt und ersterer
substantielle Beschrinkungen auferlegt, weil sie einen Prizedenzfall fiir
die Durchsetzbarkeit moglicher weiterer agrarumweltpolitischer Richtli-
nien darstellt18 und weil sie aufgrund ihres Umfangs die Abstimmung von
im einzelnen doch recht unterschiedlichen Interessenlagen der Mitglieds-
staaten verlangt. Nachdem die Verabschiedung der Nitrat-Richtlinie An-
fang 1991 noch offen war und eine symbolpolitische Einigung auf dem
kleinsten gemeinsamen Nenner nicht unwahrscheinlich erschien!®, ent-
spricht die Ende 1991 verabschiedete Fassung im Kern dem Kommissions-
vorschlag (2 DE/ha, Berichterstattungspflicht), von dem sie jedoch einer
Reihe formeller, auf Linderkompromissen?0 basierenden Details unter-
scheidet, die unter anderem auf grofere (auch weitergehende Mafinah-
men zulassende) Handlungsspielrdume der Mitgliedsstaaten und lange
Implementationszeitrdume hinauslaufen. Sicherlich trug die Diskussion
der Richtlinie auch zur Bereitschaft der Durchfithrung funktional dquiva-
lenter Maflnahmen seitens anderer nationaler oder EG-Institutionen bei
und zur Abklidrung des Umfangs politisch derzeit durchsetzbarer agrarum-
weltpolitischer Programme bei.

Nicht nur bei der Nitrat-Richtlinie, sondern auch bei anderen #hnli-
chen Vorhaben wie der Habitat-Richtlinie kam die Formulierung agrar-
umweltpolitischer Programme bis Ende 1990 kaum voran. Hierfiir diirfte
in doppelter Hinsicht ein KldrungsprozeB der Orientierung von Agrarum-
weltpolitik verantwortlich zeichnen. Zum einen geht es in einem sich neu
herausbildenden Politikfeld um die Abkldrung von »optimalen« Hand-
lungsstrategien der Hauptakteure und die machtpolitische Definition der

17 Nach den Erfahrungen der Vergangenheit fiir die beteiligten EG-Beamten selbst
iiberraschend wurden im ersten Halbjahr 1991 unter luxemburgischer Président-
schaft zwei Gewisserschutz-Richtlinien beschlossen: die Abwasser- und die Ni-
trat-Richtlinie.

18 Von daher wire die Verabschiedung der Nitrat-Richtlinie agrarumweltpolitisch
auch dann bedeutsam, falls man das Nitratproblem als wenig gravierend einstufte.

19 Sie hitte dann wenig substantielle Effekte, erlaubte es aber den nationalen Regie-
rungen, gegeniiber offentlicher Kritik die EG fiir unzureichende Standards und
Regulierungen zugunsten einer umweltvertriglichen Landwirtschaft verantwort-
lich zu machen.

20 Manche Mitgliedsldnder strebten nicht eine schwichere, sondern eine restriktive-
re Richtlinie an.
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entsprechenden Arenenstruktur, und zum anderen um die Abklarung des
kiinftigen Stellenwerts regulativer EG-Umweltpolitik.

Insbesondere die landwirtschaftlichen Akteure sehen sich angesichts
der Unabweisbarkeit der umweltpolitischen Regulierung auch der land-
wirtschaftlichen Produktion gendtigt, neue Handlungsstrategien und Poli-
tikmuster zu entwerfen, die ihren Interessen weitgehend Rechnung tra-
gen. So verfolgt die DG VI zunehmend eine Strategie der offiziellen Fin-
beziehung von umweltorientierten Aktivititen in die Agrarpolitik und der
Ubernahme entsprechender Verantwortlichkeiten, die sich nicht nur auf
gefahrdete Gebiete beschrinkt, sondern auf eine generell umweltvertrag-
liche Landbewirtschaftung abzielt und zugleich ein entsprechendes Ent-
gelt etwa in Form umweltorientierter Beihilfen fiir die Landwirte als
Landschaftsschiitzer und -pfleger vorsieht.2l Mit dieser Kopplung von
freiwilligen umweltbezogenen Bewirtschaftungsvereinbarungen und gewis-
sen Umweltvorschriften wire auBerdem die Legitimationsbasis fiir die
agrarumweltpolitischen Aktivititen der DG XI geschwicht, auch wenn die
substantiellen Umweltwirkungen dieser agrarumweltpolitischen Strategie
keineswegs gesichert sind. Analog beteiligt sich die DG VI auch an der
Diskussion um angemessene politische Instrumente wie die Erhebung
einer Stickstoffsteuer, deren politische Chancen durch die Verabschie-
dung der Nitrat-Richtlinie steigen diirften. Insgesamt ist die vermehrte
Diskussion in der EG um die zukiinftige Ausrichtung der EG-Agrarpolitik
durchaus von Bedeutung fiir das Nitratproblem; es spielt hierbei jedoch
keine maBgebliche Rolle.

Die zunehmende Komplexitit umweltpolitischer Regulierungen und
die regionale und lokale Vielfiltigkeit 6kologischer Problemlagen der
Landwirtschaft stellt bei wachsender Wahrnehmung dieser Tatbestinde
die Angemessenheit detaillierter und zugleich einheitlicher Umweltregu-
lierungen auf EG-Ebene in Frage. Verwoben mit jeweils unterschiedli-
chen Interessenlagen auf Ortlicher, nationaler und EG-Ebene, zum Bei-
spiel im Hinblick auf lokale wirtschaftliche Entwicklungsmdglichkeiten,
gewinnen angesichts solch kognitiv unsicherer Situationen und einer De-
- regulierungsdebatte politische Auseinandersetzungen um auch umweltpo-

litische Entscheidungs-, Volizugs- und Kontrollkompetenzen ein starkes
Gewicht.

Zusammengefalt zeichneten sich die Politikspiele um Nitrat auf EG-

Ebene durch folgende Merkmale aus:

21 Beispielsweise sah derselbe EG-Beamte der DG VI, der zuniéchst die rechtliche
Zulissigkeit von § 19 der Effizienzverordnung 797/85 bezweifelte, zwei Jahre spé-
ter bei demselben Artikel der Neufassung 1760/87 keinerlei Problem mehr.
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. Eine intentionale Nitratpolitik zeichnet sich allenfalls in Ansitzen mit
der angestrebten Nitrat-Richtlinie ab.

. Vor dem Hintergrund eines generell wachsenden UmweltbewuBtseins
auch in bezug auf die Landwirtschaft betraf das Politikspiel in den
achtziger Jahren zunichst einmal die Durchsetzung der politischen
Anerkennung der Existenz eines Nitratproblems und der Notwendig-
keit von entsprechenden Losungsmanahmen.

. Akteure aus Landwirtschaft und Agrarpolitik waren erst ab den achtzi-
ger Jahren am Politikspiel beteiligt, als sich dieses auf die Landwirt-
schaft als zentraler Verursacher ausdehnte. Den immer wahrscheinli-
cher werdenden priventiven MaBnahmen suchte die DG VI schlieBlich
durch die Entwicklung eigener agrarumweltpolitischer Politikkonzepte
gegenzusteuern. .

. Der politische Umgang mit dem Nitratproblem stand damit zuneh-
mend stellvertretend fiir die Evolution von Agrarumweltpolitik auf
EG-Ebene, nachdem dieser in den siebziger Jahren allein die Trink-
wasserversorgung ohne Bezug zur Landwirtschaft betroffen hatte.

. Der Kern der EG-Agrarpolitik wurde jedoch bislang von den nitratbe-
zogenen Politikspielen nicht beriihrt.

. Eine Koordination unterschiedlicher separater Teilpolitiken zwecks
Vermeidung kontraproduktiver Nebenwirkungen fand nicht statt, wie
das Beispiel des durch die Milchquotenregelung induzierten vermehr-
ten Griinlandumbruchs mit hohen Nitrataustragen illustriert.

. Bei zunehmender politischer Relevanz des Nitratproblems verliefen
die Hauptkonfliktfronten zwischen Agrar- und Umwelt-Generaldirek-
tion einerseits und EG-Kommission und nationalen Regierungen an-
dererseits. Die partiell hohe Konfliktintensitét rithrte daher, daB es in
diesen Politikspielen um die mogliche Anderung ihrer Spielregeln mit
einer Neuverteilung von Entscheidungs- und Vollzugskompetenzen
ging und geht.

. Der Politikstil 148t sich dadurch strukturbedingt als sowohl konfliktbe-
tont wie auch konsensorientiert kennzeichnen sowie als formalistisch-
regulativ, langwierig und technisch-biirokratisch in relativ geschlosse-
nen Experten-, Verbands- und Biirokratenkreisen.

. Das nitratpolitische Gemengelage aus unterschiedlichen nationalen
Positionen und Attitiiden, verschiedenen funktionalen Referenzen
(Entscheidungskompetenzen der Akteure, Abwehrstrategie der DG
VI, Anderung der GAP, unterschiedliche kognitive Problemsichten)
macht die Entwicklung der Politikspiele um Nitrat wenig vorhersehbar
und die entscheidende Rolle prozedural maBgeblicher Akteure wie
zum Beispiel des jeweiligen Ratsvorsitzenden wahrscheinlich.

191



9.4 Politische Programme

An nitratrelevanten Politikprogrammen sind auf EG-Ebene aufzufiihren
der Nitratgrenz- und -richtwert von 50 bzw. 25 mg/l in der EG-Trinkwas-
ser-Richtlinie (80/778/EWG) und der EG-Oberflichengewisser-Richtli-
nie (75/440/EWG), Seminare und einige Studien zum Nitratproblem in
bezug auf Gewdsser zu nennen sowie als mittelbar bedeutsam die Ma@-
nahmen zur Extensivierung der Erzeugung (797/85, 1760/87 bzw. 3808/
89), zur Stillegung von Flichen, zur Forderung des 6kologischen Land-
baus und grundsétzlich auch die Richtlinie iiber die Umweltvertréglich-
keitspriifung (85/337/EWG). Als weitreichendstes Politikprogramm ist
die Nitrat-Richtlinie mit den oben skizzierten Vorschriften anzusehen, die
jedoch erst im Dezember 1991 verabschiedet wurde. Diskutiert, aber nicht
ernsthaft weiterverfolgt wurde in den letzten Jahren auch die Stickstoff-
steuer.

Die dabei zum Tragen kommenden Politikinstrumente sind primér re-
gulativer, aber auch dkonomischer (Bewirtschaftungsvereinbarungen) und
persuasiver (Fachseminare) Natur. Die benannten Regelungen beziehen
sich entweder eindeutig auf die Wasserversorgung oder auf die Landwirt-
schaft und wurden dementsprechend in der DG XI bzw. DG VI entwik-
kelt. Eine Tendenz zugunsten eher priventiver MaBnahmen wird in der
anvisierten, allerdings auch entsprechend umstrittenen EG-Nitrat-Richtli-
nie deutlich. Die Entscheidung {iber die Kostentrigerschaft bei der Um-
setzung der Regulierungen verbleibt bei den einzelnen Mitgliedsstaaten;
nur bei den agrarpolitisch motivierten, auf Bewirtschaftungsvereinbarun-
gen aufbauenden Verordnungen ist eine, allerdings teils variable Auftei-
lung der Beihilfekosten zwischen EG und Mitgliedsland vorgegeben.

Insgesamt zeichnet sich die Formulierung nitratrelevanter Politikpro-
gramme durch wachsende Praventionsorientierung und agrarumweltpoliti-
sche Erméchtigungen, (strukturbedingte) Konsensorientierung, institutio-
nell eindeutige Zuordnung der Kompetenzen der Programmentwicklung,
regulativen Bias und Langwierigkeit aus.
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9.5 Regulierung und Vollzug

Hinsichtlich der beiden nitratrelevanten Politikprogramme ist folgendes
festzuhalten:

Die Umsetzung der EG-Trinkwasser-Richtlinie verlduft sehr viel lang-
samer als vorgeschrieben?2; zwar spielt der Nitratgrenzwert von 50 mg/l,
kaum aber der Richtwert von 25 mg/] in den nationalen Umsetzungsvor-
schriften eine Rolle; der Nitratstandard wird auf nationaler Ebene, wenn
auch teils ohne politische Akzeptanz seiner gesundheitlichen Notwendig-
keit, als grundsitzlich giiltig anerkannt; allerdings iiberschreiten die tat-
sdchlichen Nitratgehalte im Trinkwasser ihn noch héufig. Auf formal-
rechtlicher Ebene ist somit eine Implementationsverzgerung und teilwei-
se eine unzulingliche Umsetzung zu konstatieren, die bis zu Verfahren
vor dem Europiischen Gerichtshof gefiihrt haben; auf substantieller Ebe-
ne bestehen eindeutig Vollzugsdefizite.

Da die Nutzung von § 19 Effizienzverordnung und der Flichenstille-
gungsprogramme den nationalen Regierungen iiberlassen ist, kann es hier
kein formelles Vollzugsdefizit geben. In der Praxis waren bis 1990 nur in
einigen Lindern eine nicht nur marginale Zahl von umweltgefdhrdeten
Gebieten ausgewiesen worden, und auch das agrarmarktpolitisch moti-
vierte Flachenstillegungsprogramm der EG erfreute sich infolge unter-
schiedlicher Stillegungsprdmien nicht in allen Lindern eines starken Zu-
spruchs der Landwirte.

Bei regionalen und nationalen Regulierungskompetenzen und zwei
ganz unterschiedlichen nitratrelevanten Politikprogrammen der EG-Kom-
mission macht es keinen Sinn mehr, vom Regulierungsstil einer EG-Ni-
tratpolitik zu sprechen.

9.6 Policy impacts und outcomes

Policy impacts und outcomes einer EG-Nitratpolitik sind bislang allenfalls
fiir die Trinkwasser-Richtlinie méglich festzustellen. Insofern die Adressa-
ten der EG-Politik erst einmal die Regierungen der Mitgliedsldnder sind,
korrespondieren policy impacts den soeben geschilderten Vollzugserfolgen
bzw. -defiziten und policy outcomes dann den policy impacts oder outcomes
der nationalen Nitratpolitiken. Insgesamt kann demgemif von eindeuti-

22 Bei den Pestizidgrenzwerten diirfte sie auf absehbare Zeit ohne immense Investi-
tionen in Aufbereitungstechniken schon sachlich gar nicht durchgingig realisier-
bar sein.
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gen, wenn auch zeitverzogerten und teils unvollstdndigen policy impacts
gesprochen werden. Dabei kénnen sich die Kompetenzkonflikte zwischen
und unterschiedlichen kognitiven und evaluativen Raster?> von suprana-
tionaler EG-Administration und nationalen Politikadressaten auch kon-
traproduktiv und retardierend in bezug auf beiderseits grundsitzlich ange-
strebte policy outcomes erweisen. Hinsichtlich der Politikergebnisse sei auf
die entsprechenden Teilkapitel iiber die Finzellinder verwiesen.

9.7 Die Nitratpolitik der EG und ihre Determinanten

‘Bei den sich deutlich voneinander abhebenden Phasen nitratpolitischer
EG-Aktivititen und den wechselnden Zusténdigkeiten (z. B. halbjdhrliche
EG-Priasidentschaft je eines Mitgliedslandes) ist eine relativ eindeutige,
analytisch rekonstruierbare Nitratpolitik kaum zu erwarten und sind dem-
gemiB politiklogische »Ableitungen« aus den EG-weit teils in sich selbst
variierenden Ausprigungen von Politikdeterminanten kaum méglich. Vor
diesem Hintergrund sind die folgenden Ausfithrungen zu sehen.

Als gesellschaftsstrukturelle Determinanten kénnen angefiihrt werden
fiir die EG als Ensemble ein insgesamt steigendes, jedoch regional variie-
rendes UmweltbewuBtsein, eine kapitalistische, jedoch in ihrer kuiturellen
Formung und ihrem technisch-6konomischen Stand regional unterschied-
liche Wirtschafts- und Sozialstruktur, unterschiedliche Lebensstile und po-
litikkulturelle Traditionen. Fiir die EG als politischer Apparat sind zu
nennen ein hoher Biirokratisierungsgrad mit eher geringer Modernisie-
rungskapazitit, eine weitgehend fehlende zivile Gesellschaft, die Viel-
schichtigkeit politischer Abstimmungsprozesse mit entscheidendem Ge-
wicht nationaler Regierungsinteressen und eine ausgeprégte administrati-
ve Eigendynamik mit fehlender Tendenz zur Selbstbegrenzung. Dies 148t
eine biirokratisch-formale Behandlung des Nitratproblems innerhalb for-
mal eindeutiger Problemdefinition und Aufgabenstellung erwarten.

Als Kontextdeterminanten sind hervorzuheben die zentrale Rolle
einer staatlich administrierten, auf wirtschaftlichen AuBen- und Markt-
schutz abhebenden Agrarpolitik mit enormen institutionellen und kultu-
rellen sunk costs, eine noch junge und in ihren Ressourcen schwache Um-
weltpolitik, die Prdsenz der Akteure Landwirtschaft und, etwas weniger
ausgeprdgt, Wasserwirtschaft in Form europdischer Interessenverbinde,

23 Zum Beispiel hinsichtlich der sachlichen und agrarumweltpolitischen Bedeutsam-
keit von EG-Richtlinien oder hinsichtlich der Einschétzung ihrer Umsetzung als
iberfliissige Uberregulierung oder Vollzugsobstruktion.
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die groBen regionalen Unterschiede in Agrarproduktion und -struktur, die
differierenden nationalen agrar(umwelt)politischen Politikkonzepte und
die national unterschiedliche Politikrelevanz des Nitratproblems. Dies
148t keine oder eine die Landwirtschaft durch Ausgleichszahlungen oko-
nomisch absichernde Nitratpolitik mit praventiver Ausrichtung vermuten.

Politikstrukturell zeichnet sich die EG aus durch: eine biirokratische
Durchregulierung bei gleichzeitigen vielfdltigen informellen Abstim-
mungsprozessen, eine biirokratisch-regulative Orientierung der EG-Um-
weltpolitik, stark separate Politikbereiche und -arenen und geringe Poli-
tikintegration, eine an den jeweils vorherrschenden Macht- und Interes-
senlagen orientierte Politikentwicklung mit hidufiger nicht intendierten
Politikfolgen, ein hoher Formalisierungs- und oft niedriger Umsetzungs-
grad von EG-Politik, eine Fragmentierung und Kompetenzkonkurrenz der
EG-Institutionen wie EG-Parlament, EG-Kommission, Ministerrat, ein
von den maBgeblichen Akteuren geprégter, relativ geschlossener Politik-
formulierungsproze8, eine auf nationale Abgrenzung und politische Ein-
fluBnahme auf EG-Ebene orientierte Position der politischen Institutio-
nen der Mitgliedsstaaten und die vorrangige Giiltigkeit von »politics
determine policy« fiir den politischen Proze auf EG-Ebene. Dies macht
eine eher korrektive, regulative Nitratpolitik mit langwierigen Programm-
formulierungsprozessen und wenig effektiver Implementation wahrschein-
lich.

Situationsstrukturell sind hervorzuheben von politischer Bestandsra-
tionalitit gepréigte Politikspiele vom Typus des Gefangenendilemmas mit
perzipiertem Nullsummencharakter und fehlenden Moglichkeiten des
Spielabbruchs, hohe agrarpolitische sunk costs der Nitratauswaschung, der
durch den Nitratgrenzwert (unbeabsichtigt) generierte wachsende politi-
sche Entscheidungsdruck, mehrschichtige Konfliktlagen um ldnderspezifi-
sche Interessendivergenzen, Kostentrigerschaft, substantielle Politikorien-
tierung, Kompetenzen und Implementationsverpflichtungen in der Ak-
teurkonfiguration der »Nitratpolitik« und einer sich am Nitratproblem mit
herausbildenden Agrarumweltpolitik. Dies 148t andauernde, von vielflti-
gen (unterschwelligen) Machtspielen geprigte Politikspiele um Nitrat und
eine mehr préventiv orientierte Nitratpolitik im Zuge der Formierung von
Agrarumweltpolitik erwarten.

Historiographisch bedeutsam waren das zeitliche Zusammentreffen
der Krise der GAP und der Umsetzungsprobleme der EG-Trinkwasser-
Richtlinie, das Engagement des auf deren korrekte nationale Umsetzung
insistierenden EG-Beamten, die (umweltpolitischen) Priferenzen des im
halbjdhrlichen Turnus wechselnden Vorsitzenden des Ministerrats sowie
die seinerzeit von fast allen beteiligten Akteuren nicht perzipierten Impli-
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kationen des Nitratgrenzwertes. Dies macht verstdrkte politische und

rechtliche Auseinandersetzungen zwischen EG-Kommission und nationa-

len Regierungen, Verzdgerungen bei weitergehenden nitratbezogenen Po-
litikprogrammen und die politische Verkoppelung von land- und wasser-
wirtschaftlicher Interessenberiicksichtigung (issue linkage) wahrscheinlich.

Problemstrukturell zeichnet sich das Problem der Nitratbelastung der
Gewisser EG-weit durch seine unterschiedlichen Bedingungszusammen-
hinge (landwirtschaftliche Produktion, Boden- und hydrogeologische
Verhiltnisse, Trinkwasserversorgung) und sein véllig unterschiedliches
Ausma8} sowie durch insgesamt in der Tendenz steigende Nitratkonzen-
trationen aus. Diese Sachlage erfordert einen in der Sache regional diffe-
renzierten Umgang mit dem Nitratproblem und 148t eine zentral organi-
sierte, einheitliche Nitratpolitik als unangemessen erscheinen, soweit sie
mehr als Leitlinien und Rahmenbedingungen fiir regionale Nitratpoliti-
ken festlegt. :

Diese politiktheoretische Abschdtzung einer EG-Nitratpolitik trifft im
Gegensatz zu denjenigen nationaler Nitratpolitiken, wie vermutet, deren
Realititen nur partiell und 148t recht unterschiedliche Ausprigungen
einer solchen zu, so daB ihre Struktur durch die angenommenen Politik-
determinanten eben nur eingeschrénkt bestimmt wird. Zusammengefa3t
seien nochmals ihre folgenden Kennzeichen hervorgehoben:

1. Vor dem Hintergrund einer beachtlichen, wenig berechenbaren Ent-
wicklungsdynamik in den beiden letzten Dekaden kann von einer sich
abzeichnenden Nitratpolitik allenfalls seit Ende der achtziger Jahre ge-
sprochen werden.

2. Nitratbezogene Politikprogramme waren und sind primér regulativer
Natur mit einem beachtlichen Risiko, im mehrstufigen Implementa-
tionsprozef} zu »verdampfen«.

3. Dabei verschob sich die EG-»Nitratpolitik« von einer rein korrektiven
zu einer mehr priventiven Ausrichtung, bezog mit der Zeit auch an-
derweitige gewdasserbezogene Folgewirkungen hoher Nitrateintrage
der Landwirtschaft ein und setzte sich zunehmend nicht nur mit der
Formulierung, sondern auch der nationalen Implementation von Ni-
tratstandards auseinander.

4. Thre zeitliche Entwicklung hiingt aufgrund der mit ihr verkniipften und
sich im Wandel befindlichen mehrschichtigen Politikreferenzen und
Konfliktlagen stark von historiographischen Einfliissen ab.

5. Thr Zeithorizont ist strukturbedingt langfristig, insofern schon ihre
Umsetzung in nationale Politikprogramme leicht ein Jahrzehnt er-
reicht und substantielle nitratbezogene policy outcomes von daher al-
lenfalls mittelfristig zu erwarten sind.
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10. Schweiz!

10.1 Landwirtschaft, Wasserwirtschaft und das Nitratproblem

In der Schweiz bezogen in den achtziger Jahren weniger als 1 % der Be-
volkerung Trinkwasser mit Nitratgehalten iber 40 mg/l, dem empfohle-
nen und seit 1986 rechtsverbindlichen Grenzwert (Leu et al. 1986). Pro-
blemgebiete befinden sich durchweg im schweizerischen Mittelland.2 Im
Jura, in den Alpen und auf der Alpen-Siidseite liegen die Nitratwerte fast
ausnahmslos tief (Knoepfel/Zimmermann 1988). Hohe Nitratkonzentra-
tionen im Grundwasser von 10 bis 60 mg/1 (EDI 1979: 10) finden sich ins-
besondere in Gebieten mit industriell betriebener Tierhaltung und Giille-
iberschiissen und entsprechenden hydrogeologischen Verhiltnissen, wo-
bei auch jahreszeitliche Schwankungen und andere EinfluBfaktoren wie
Drainagen bei landwirtschaftlichen Meliorationen zu beachten sind. Da-
mit ist das Nitratproblem in der Schweiz ein lokal weitgehend begrenztes
und grundsitzlich losbares Problem von Giilleiiberschiissen aus intensiver
Tierproduktion. Dariiber hinaus fithrten hohe mineralische N-Diingerga-
ben etwa im Gemiise- oder Maisanbau ortlich zu verstdrkten Nitratbela-
stungen des Grundwassers. Uberhohte ortliche Nitratwerte waren teils
auch schon in den sechziger Jahren beobachtet worden. Seit Ende der
achtziger Jahre haben wasserwirtschaftliche WasserverschneidungsmaB-
nahmen und Begrenzung der Giilleausbringung zur weitgehenden Einhal-
tung des Nitratstandards im Trinkwasser gefiihrt, und eine wesentliche
Ausweitung des Nitratproblems steht nicht zu erwarten. Allerdings kon-
statiert ein Mitte 1991 erschienener Untersuchungsbericht insgesamt eine
signifikante Verschlechterung der Grundwasserqualitéit in der Schweiz,
weshalb die Schweizer Bundesregierung die Einrichtung eines Grundwas-
sermeBnetzes entsprechend dem bundesdeutschen Vorbild erwigt
(BUWAL 1990). Die Trinkwasserversorgung der Schweiz geschieht abge-
sehen von Haushalten in den Bergen durch meist kommunale WVUs, die
die Einhaltung des Nitratgrenzwertes grundsétzlich gewéhrleisten kénnen.

In der Schweiz wurde das Nitratproblem nach seiner fachpolitischen,
auf landwirtschaftliche Ursachen bezogenen Perzeption Anfang der sieb-
ziger Jahre als gesundheitliches Problem in zwei Bereichen diskutiert und

1 Die Ausfithrungen dieses Kapitels stiitzen sich insbesondere auf Knoepfel/Zimmer-
mann 1987, 1988.

2 In solchen Gebieten erhalten beispielsweise ca. 5 % der Bevilkerung Trinkwasser
mit mehr als 40 mg NO,/I (Knoepfel/Zimmermann 1988/1990).
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angegangen: als eines der Grundwasserbelastung und als eines der Gemii-
se- und Salatbelastung. In ersten Fall wurde mit der 1986 verabschiedeten
Verordnung {iber Fremdstoffe in Nahrungsmitteln der bis dahin geltende
Richtwert von 40 mg/l zum rechtsverbindlichen Grenzwert. Im zweiten
Fall wurden in den achtziger Jahren Richt- und Toleranzwerte (action
levels) empfohlen, bei deren Uberschreitung die kantonalen Lebensmittel-
inspektorate intervenieren kénnen bzw. bei Uberschreitung um 75 % dazu
quasi verpflichtet sind. Die 1979 erlassene »Wegleitung zum Gewisser-
schutz in der Landwirtschaft« mit Richtwerten fiir flichenbezogene Be-
standsobergrenzen in der Tierhaltung als praventiver Manahme war da-
bei vor allem Ergebnis der Phosphatbelastung der schweizerischen Mittel-
landseen.3 Nitrat im Grund- und Trinkwasser war kein Pfad im vergleichs-
‘weise friihen ProzeB einer Okologisierung der Schweizer Landwirtschaft
in den achtziger Jahren (Knoepfel/Zimmermann 1988).

Die Schweizer Landwirtschaft hat vor allem nach dem Zweiten Welt-
krieg wie andere europédische Landwirtschaften einen durch Mechanisie-
rung, Chemisierung, Spezialisierung, Rationalisierung, Intensivierung und
steigende Kapitalintensitit gekennzeichneten ProzeB der Okonomisierung
durchlaufen und dadurch auch vermehrte Umweltbelastungen hervorge-
rufen. Bis etwa 1980 stieg der Einsatz von Handelsdiinger auf durch-
schnittlich 70 kg N/ha als auch von Hofdiinger auf 155 kg N/ha landwirt-
schaftliche Nutzfliche (Stadelmann 1981) kontinuierlich an, wobei das
deutliche Ubergewicht von Hofdiinger eine Schweizer Besonderheit dar-
stellt. Uberhohte Tierbesitze und entsprechende Uberdiingung der land-
wirtschaftlichen Nutzfiichen mit organischem Diinger lassen den erhoh-
ten Phosphateintrag in die Oberflichengewésser und eine entsprechende
See-Eutrophierung in den siebziger und achtziger Jahren als wichtigste
Umweltbelastung der Schweizer Landwirtschaft erscheinen. Intensivie-
rung der Produktion und der qualitative und quantitative Ausbau nament-
lich des Futter- und Getreideanbaus waren bis Mitte der achtziger Jahre
erklartes Ziel der Schweizer Agrarpolitik (Knoepfel 1989b). Allerdings
wurde gerade in der Schweiz aus Griinden der Geographie auch bewuf3t
eine auf die 6konomische Uberlebensfihigkeit der Bergbauern ausgerich-
tete Agrarpolitik verfolgt. Das Preis- und Subventionsniveau der Schwei-

3 Eine Wegleitung in der Schweiz entspricht etwa einem Erlal in Deutschland, inso-
fern sie fiir die Behorden handlungsanleitend, aber fiir die Politikadressaten wie die
Landwirte nicht rechtsverbindlich ist. Einen dhnlichen Charakter der de facto, aber
nicht de jure Verbindlichkeit besitzen die administrativ - im auf der Basis des Le-
bensmittelgesetzes erlassenen Schweizer Lebensmittelbuch - festgesetzten Richt-
werte, wihrend die in administrativen Rundschreiben (des BAG) festgelegten Tole-
ranzwerte (action levels) fiir die Akteure handlungsleitend wirken (sollen).
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zer Landwirtschaft iibertrifft dabei vielfach noch dasjenige in der EG, und
der Anteil von Kleinbetrieben ist vergleichsweise hoch. Im Vergleich zum
Ausland zeichnet sich die Schweizer Landwirtschaft immer noch durch re-
lative Kleinrdumigkeit, gemischte Betriebe mit Futterbau und vielfiltigere
Fruchtfolgen aus (Keller/Weisskopf 1987). Die stirker agrarindustriell
ausgerichteten landwirtschaftlichen Betriebe, vor allem in der Schweine-
und Gefliigelhaltung konzentrieren sich rdumlich im Schweizer Mittelland
und den Seegebieten. SchlieBlich ist noch zu erwihnen, da8 der 6kologi-
sche Landbau in der Schweiz einen im internationalen Vergleich relativ
bedeutenden Stellenwert besitzt.

Die Trinkwasserversorgung stammt in der Schweiz zu 83 % aus
Grundwasser (Trueb 1988). Es wird iiberwiegend durch kleinere lokale
WVUs gewonnen und verteilt. Die Trinkwassergewinnung aus Privatbrun-
nen spielt siedlungsgeographisch bedingt ortlich eine gewisse Rolle. Die
durchaus zu beobachtende Uberschreitung von Grenzwerten in solchen
privaten Trinkwassergewinnungsanlagen war bislang in der Schweiz kein
politisches Thema.

Im historischen Verlauf 148t sich in den letzten Jahrzehnten in den be-
troffenen Kantonen ein allmihlicher Anstieg der Nitratgehalte im Grund-
wasser beobachten, trotz inzwischen in Gang gekommener priventiver
MaBnahmen. Die groBen Wasserwerke, die vorwiegend aufbereitetes See-
wasser und durch natiirliche Infiltration von FluBwasser gespeistes Grund-
wasser verteilen, weisen die geringsten Nitratkonzentrationen auf. Der
Trend zu hoheren Nitratkonzentrationen verlduft iiber die mittleren Was-
serwerke zu den kleineren, entsprechend dem ansteigenden Anteil der
Verwendung von echtem Grundwasser (Trueb 1988).

10.2 Okologisierung und Problemdefinition

Wie in anderen westeuropdischen Landern hat sich Umweltpolitik in der
Schweiz primér in den siebziger Jahren entwickelt. Dabei nimmt die inter-
ne und externe, andere Politiken betreffende Konsistenz umweltpoliti-
scher Verwaltungsprogramme und der regulative Vollzug umweltpoliti-
scher Vorschriften von der Industrie tiber Gewerbe, Landwirtschaft und
Offentliche Infrastrukturleistungen in der Tendenz ab (Knoepfel 1989b).
Wihrend sich die Schweizer Umweltpolitik heute durch im industriellen
Sektor klare, im internationalen Vergleich recht strenge und relativ ein-
fach kontrollierbare gesetzliche Anforderungen, vergleichsweise konsi-
stente Verwaltungsprogramme und einen relativ konsequenten Vollzug
auszeichnet, dominieren im Agrarsektor bei steigender Regulierungsdich-
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te liickenhafte persuasive Politikprogramme und verzdgerter Vollzug und
im Bereich staatlicher Infrastrukturpolitiken weiterhin eine fiir die Belan-
ge des Umweltschutzes ungiinstige Akteurkonstellation, eine schwache
rechtliche Position und ein ausgeprigtes Vollzugsdefizit (Knoepfel
1991b). Politisch-kulturell und institutionell kennzeichnen die Schweiz ein
relativ starkes, jedoch lokal und kantonal variierendes UmweltbewuBtsein,
eine zentrale Stellung der Kantone in der Umweltpolitik, vielfiltige lokale
Umweltinitiativen und die beachtliche Rolle plebiszitirer Elemente bei
umweltpolitischen Entscheidungen aus. Korporatistische Arrangements
auch umweltpolitischer Selbstregulierung prigen das Bild der Schweizer
Politikgestaltung mit.
~ Umweltprobleme der Landwirtschaft wurden politisch vergleichsweise
frith bereits in den siebziger Jahren mitdiskutiert, und wesentliche Wei-
chenstellungen der heutigen, kantonal geprigten Agrarumweltpolitik fan-
den damals statt (Knoepfel/Zimmermann 1987). Allerdings weisen auf
die Landwirtschaft bezogene umweltpolitische Politik- und Vollzugspro-
gramme auch in der Schweiz wie in den anderen Lindern ein deutliches
time lag auf. So resiimiert Knoepfel (1989a: 75 £.):
»Deutlicher Schwerpunkt des 1971 total revidierten Bundesgesetzes fiber den
Schutz der Gewdsser gegen Verunreinigung . . . ist die Reinigung industrieller
und kommunaler Abwisser. Dies beweisen die eindriicklichen Zahlen zum
Fortschreiten der Abwasserreinigung (AnschluBgrad 1987: 84,4 %), die bei
einem Gesamtinvestitionsvolumen von ca. 26 Milliarden (SFr) mit ungefahr
3 Milliarden Bundessubventionen erreicht werden konnten. Demgegeniiber
blieb der lidndliche Gewisserschutz im Bereich Landwirtschaft, der nament-
lich zum Schutz der Grund- und Trinkwasservorkommnisse vor Nitratauswa-
schungen und zum Schutz der Oberfldchengewisser vor Phosphatabschwem-
mungen infolge iiberhdhter Diingung nétig ist, bis weit in die siebziger Jahre
hinein ein Stiefkind der Gewisserschutzpolitik. In der ersten Hélfte der sieb-
ziger Jahre blieben sowohl die Bestimmungen zur allgemeinen Sorgfalts-
pflicht . .. als auch das gesetzgeberische Gebot zur Ausweisung von Grund-
und Trinkwasserschutzzonen weitgehend unvollzogenes Recht.
Deutlich zum Ausdruck kommt diese Vernachlissigung des landwirtschaftli-
chen Gewisserschutzes namentlich in der, fiir den Gewdsserschutz allgemein
als Pionierleistung angesehenen Verordnung iiber Abwassereinleitungen vom
8. Dezember 1975. In dieser Verordnung wurden bekanntlich erstmals Quali-
téitsziele fiir Oberflachengewisser und genaue Emissionswerte fiir Kldranla-
gen festgelegt. Die Verordnung enthilt jedoch keine diesen Emissionsgrenz-
werten vergleichbare Diingebeschrinkungen fiir die Landwirtschaft. Der
Landwirtschaft ist von den 16 Artikeln lediglich einer gewidmet (Art. 14) . ..
Auch die landwirtschaftsseits seit 1951 vorhandene Bestimmung zum Um-
weltschutz im Meliorationswesen blieb @hnlich unvollzogen wie diejenige des
Gewdsserschutzes . . .
Man kann zeigen, da die in der zweiten Halfte der siebziger Jahre aufkom-
mende Diskussion iiber Nitrate im Trinkwasser, iiber die Eutrophierung der
schweizerischen Mittellandseen infolge iiberhGhter Phosphatabginge aus
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Giille, aber auch die Diskussion iiber zu hohe Nitratriickstinde im Gemiise
kaum ausgereicht hitte, um die damals noch eindeutig der Ertragssteigerung
verpflichteten Landwirtschaftspolitiker an einen Verhandlungstisch mit den
Gewisserschiitzern zu bringen. DaB dies in den Jahren 1977 bis 1979 schlie8-
lich doch gelang, ist nur vor dem Hintergrund der in dieser Zeit einsetzenden
Uberschiisse in der tierwirtschaftlichen Produktion zu verstehen.«

Seit Anfang der siebziger Jahre meldeten einige Kantonschemiker, dafl
die zunehmende Intensivierung der Landwirtschaft, insbesondere die
Massentierhaltung durch Jaucheeinbriiche im landlichen Raum zu zuneh-
mender (bakteriologischer) Trinkwasserverschmutzung fithrten. Erst 1973
berichtete ein Kantonschemiker erstmals iiber erhohte Nitratgehalte im
Grundwasser. Bevor sich aus dem Thema »Jaucheeinbriiche« eine Nitrat-
debatte entwickeln konnte, kam es zu einer Themenspaltung in einen
»sichtbaren« (bakteriologischen und Pestizide betreffenden) und »unsicht-
baren« (Nitrat-, Chlorid- und Sulfationen betreffenden) Teil. Die 1977
verabschiedete »Wegleitung zur Ausscheidung von Gewisserschutzberei-
chen, Grundwasserschutzzonen und Grundwasserschutzarealen« resultier-
te primér aus dem ersteren Teil und erlaubt keine effektive nitratbezoge-
ne Wasserschutzgebietspolitik. Der »unsichtbare« Teil der landwirtschaft-
lichen Grund- und Trinkwasserbelastung fiel in der Schweizer Bundespoli-
tik nur deshalb nicht unter den Tisch, weil es 1977 zu einer Debatte um
die Korrosion von Trinkwasserleitungen kam, fiir die ein hartnéickiger
Berner Arzt Nitrat verantwortlich machte. So zunéchst eher zuféllig am
Leben erhalten wurde das Nitratproblem dann ab Ende 1977 in zwei the-
matisch getrennten administrativen Arbeitsgruppen »Nitrate in Nahrungs-
mitteln« und »Nitrat im Trinkwasser« weiter erértert. Wihrend sich die
erste, stark gesundheitsorientierte Arbeitsgruppe um das Bundesamt fiir
Gesundheitswesen (BAG) 1978 die Nitrat-Nitrosamin-Krebs-Hypothese
zu eigen machte und auf die Nitratbelastung von Salat und Gemiise als
Hauptgefahrenquelle im Vergleich zum Trinkwasser (7:2) konzentrierte,
setzten sich in der groeren zweiten Arbeitsgruppe um das Bundesamt fiir
Umweltschutz* (BUS) die Gewisserschiitzer mit den Landwirtschaftsver-
tretern auseinander und setzten aus Griinden des bestehenden politischen
Kontextes (Seenbelastung durch Phosphate, Klirschlamm-Pakt, bevorste-
hende Verabschiedung der Wegleitung zum Gewdsserschutz in der Land-
wirtschaft) auf persuasive Politik5, insbesondere sogenannte Naturlabors
zur Verdeutlichung der Dynamik des und verschiedener Einflufaktoren

4 Seit 1989 Bundesamt fiir Umwelt, Wald und Landschaft (BUS).
5 »Aufkldren, beraten, erziechen oder, kurz gesagt, iiberzeugen heift hier die wichtig-
ste Devise.« (Pedroli 1980: 1)
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wie der Bewirtschaftungsweise auf den Nitratkreislauf gegeniiber den
moglichst zu beteiligenden Bauern.

»Wo der Zielkonflikt (zwischen offener Ackerfliche und Gewisserschutz
trotz Anwendung geeigneter Anbaumethoden) bestehen bleibt, mu8 im Blick
auf das Ganze entschieden werden.« (Pedroli 1980: 8)

»Durch diese ‘List der Vernunft’ ist die Gewésserschutzpolitik dazu gekom-
men, die Grundwasserqualitit zur Disposition des ‘Ganzen’ zu stellen. Diese
AuBlerungen besiegeln den faktischen Ausstieg der mit Abwasserreinigung
und Klérschldmmen iiberbeschéftigten Gewisserschiitzer aus der Trinkwas-
serschutzdebatte. Damit ist der Ball wieder bei den Gesundheitsschiitzern.
Der 1986 rechtsverbindlich verabschiedete Grenzwert von 40 mg NO,/1 ist
das vorerst letzte Wort des BAG. Damit bringt es seine Absicht zum kompro-
miBlosen Gesundheitsschutz zum Ausdruck. So ‘wandert’ denn das Thema,
dank der Korrosions-Metamorphose 1977 fiir kurze Zeit auf die Ebene der
Bundespolitik gehoben, beziiglich seiner landwirtschaftsrelevanten Seite der
Ursachenbekdmpfung wieder auf die Ebene der Kantone zuriick. Dazu konn-
te das BAG nichts mehr beitragen. Dort erwartet Nitrat im Trinkwasser ein
nunmehr durch die Rechtsverbindlichkeit der Nitrat-Norm gestéirkter Kan-
tonschemiker, der die seit Beginn der achtziger Jahre wiederum zunehmend
gemeldeten Normiiberschreitungen kompromiBlos verfolgen wird. Seither
wird auf Symptomtherapie gesetzt.« (Knoepfel/Zimmermann 1988: 220 f.)

Anders und weitergehend entwickelte sich die Nitratdiskussion im Bereich
Gemiise und Salat. Auch wenn das Nitratproblem in Frischgemiisen erst
1977 in den Mitteilungen aus der Laborpraxis der Lebensmittelkontrolle
auftauchte, so spielten die Debatten um die Revision der Lebensmittelge-
setzgebung, intensiviert durch einen 6ffentlich bundesweit erérterten Hor-
monskandal um Kalbfleisch, und um den biologischen Landbau, der ge-
mif einem entsprechenden Verordnungsentwurf iiber biologisch ange-
baute Produkte 1987 hoffahig gemacht werden sollte, eine wesentliche
Rolle fiir die Prominenz der gemiisebezogenen Nitratdebatte in der
Schweiz’, die in dieser Intensitit unter den Vergleichsldndern allenfalls in
den Niederlanden zu finden ist und die Anfang bis Mitte der achtziger

6 »Die an diesen Versuchen beteiligten Behorden schétzten den Erfolg der Unter-
nehmung als sehr gering ein. Einige Labors muBten kurz nach Inbetriebnahme wie-
der geschlossen werden, bei anderen kam es zu politischen Pannen . . . Die genauer
untersuchten Beispiele zeigen jedenfalls, daB die Bereitschaft zur Mitwirkung an
solchen Experimenten von lokalen Macht- und Sozialstrukturen, vom allgemeinen
»Umgangston« und nicht zuletzt von der GroBwetterlage im Bereich Okologie und
Landwirtschaft abhingig ist.« (Knoepfel/Zimmermann 1988: 219)

7 »Die anbautechnischen Schwierigkeiten wie die Probleme mit den Pflanzenschutz-
riickstdnden und die Nitratfragen bergen sehr groe Risiken in sich, die fiir jeden
Gemiiseproduzenten nicht abzuschitzen sind. Eine objektive Information ist nir-
gends so dringend notwendig wie hier. Ein Gemiiseboykott, wie wir es beim Kalb-
fleisch erleben, kénnte fiir manchen Produzenten katastrophale Folgen Haben.«
(VSGP 1981: 11)
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Jahre im ErlaB von Toleranz- und Richtwerten fiir Nitrat in Kopfsalat und
Blattgemiisen (3 500 bzw. 4 000 mg NO3/kg) miindete. Hierfiir war auch
das Figeninteresse der in der Schweiz kaum durch staatliche Agrarmarkt-
politik geschiitzten Gemiisebauern an einer Absatzsicherheit versprechen-
den Qualitiitskontrolle und entsprechender Imagepflege maBgeblich8, das

Gesundheitsbehodrden, Agrarbehérden, Gemiisebauern und Bio-Landbau

de facto parallel und weniger gegeneinander agieren lie (vgl. Knoepfel/

Zimmermann 1987, Knoepfel et al. 1987). Seit 1985 ebbte die (6ffentli-

che) Diskussion um Nitrat im Gemiise ab im Gefolge substantieller MaB-

nahmen im Gemiisebau ab und spielte keine Rolle mehr.
Zusammenfassend kennzeichneten folgende Merkmale die Nitratdis-
kussion in der Schweiz:

1. Nitrat wurde eher zufillig durch spezielle duere Umstédnde voriiber-
gehend zu einem zentralen Thema der Agrar-Umwelt-Diskussion.

2. Als Thema wurde Nitrat zunéichst mehr oder weniger auerhalb der
klassischen Agrarpolitik generiert und hatte umwelt- bzw. gesund-
heitspolitisch motivierte Grenzen landwirtschaftlichen Tuns zum Ge-
genstand.

3. Einerseits entwickelte sich die Nitratdiskussion primédr im wissen-
schaftlich-6konomisch-administrativen und weniger im politischen
Raum, andererseits spielten auf Umwelt- und Verbraucherschutz ab-
hebende Debatten in den Medien eine wesentliche Verstiérkerrolle.

4, Die (biirokratische) Erorterung des Nitratproblems zeichnete sich
verschiedentlich durch Themenaufspaltungen auf (zum Beispiel Ni-
trat im Gemiise und Nitrat im Trinkwasser).

5. Im Vergleich mit der Phosphatdiskussion, in der die Landwirtschaft
nicht als alleiniger zentraler Verursacher dastand, besaBl die Nitrat-
problematik einen geringeren (administrativen) Stellenwert.

6. Wurde das Nitratproblem um 1980 auch auf Bundesebene diskutiert,
so spitestens seit Mitte der achtziger Jahre im wesentlichen nur mehr

8 »Wir haben die Information der Offentlichkeit iiber den Gemiisebau wihrend Jah-
ren unkoordiniert gelassen und nicht kontinuierlich betrieben. Demgegeniiber ha-
ben alternative Gruppen sehr aktiv und kontinuierlich Informationen, die ihren
Uberzeugungen entsprechen, verbreitet. Damit hat sich folgende Situation ergeben:
- Die Bevolkerung ist fiir Erndhrungsfragen sensibilisiert.

- Die wirklichen und vermeintlichen Schwachstellen des Gemiisebaus wurden zum
lohnenden Objekt fiir Sensationsmeldungen.

- Dies hat zur Verunsicherung des Konsumenten gefiihrt.

- Ein gewisses Unbehagen oder MiBtrauen gegeniiber dem konventionellen An-
bau hat sich verbreitet.

- In Extremfillen war die Angst derart, da Boykottaufrufe befolgt wurden (Ni-
trat).« (VSGP 1984: 3)

203



in wenigen betroffenen Kantonen (Aargau, Bern, Freiburg, Luzern,
St. Gallen, Thurgau, Waadt, Zug, Ziirich) und Gemeinden, und hier
im wesentlichen begrenzt auf Nitrateintrige der Landwirtschaft ins
Grundwasser und Trinkwasserbelastung.

7. Die Dominanz des Gesundheitsaspektes in der Nitratdiskussion der
siebziger Jahre ging einher mit im internationalen Vergleich weiter-
reichenden Richtwerten im Trinkwasser und im Gemdiise. In den acht-
ziger Jahren setzte sich eine weitere dkologische Perspektive in einer
mehr auf praktische Problemlosungen orientierten Nitratdebatte
durch.

8. Die breite Diskussion der landwirtschaftlichen Ursachen erhéhter Ni-
tratwerte, insbesondere der Giilleausbringung kontrastierte zur fakti-
schen Dominanz wasserwirtschaftlicher Mafinahmen, vor allem der
BrunnenschlieBung, in den siebziger und auch noch den achtziger
Jahren.

9. Auch wenn die substantiellen Effekte der Nitratdiskussion bislang
eher marginal geblieben sein diirften (zum Beispiel nur vereinzelte
und nitratbezogen wenig wirksame Ausweisung von Wasserschutzge-
bieten), so diirfte sie doch indirekt zur verstirkten Erdrterung von
Umweltproblemen der Landwirtschaft und vermehrten Sensibilisie-
rung der Landwirte fir Probleme des Gewisserschutzes beigetragen
haben.

10. Sachlich blieb die Nitratdiskussion auf relativ wenige begrenzte Fra-
gestellungen beschrinkt (Gesundheitsrisiken, Eutrophierung) und be-
traf kaum komplexere Gkologische Folgewirkungen wie synergistische
Effekte, Problemverlagerungen oder den globalen Stickstoffkreislauf.
Umgekehrt war die Nitratdiskussion jedoch sachlich und sozial einge-
bettet in breitere agrarumweltpolitische Themen wie biologischer
Landbau, Gemiisequalitit oder umweltvertrigliche standortangepal-
te Bewirtschaftungsformen.

10.3 Nitrat im Politikspiel der Akteure

Das Nitratproblem spielte in der Schweizer Agrar-, Umwelt- und Gesund-
heitspolitik voriibergehend gegen Ende der siebziger Jahre eine gewisse
Rolle. Von anhaltenderer und groBerer politischer Bedeutsamkeit war es
in wenigen Kantonen und hier wiederum einer Reihe von Gemeinden, in
denen die Nitratkonzentration im Grund- und Trinkwasser den Richt-
bzw. Grenzwert von 40 mg/1 iiberschritt bzw. sich ihm zunehmend niher-
te. Allerdings blieb der Politisierungsgrad auBer zu bestimmten Ereignis-
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sen und Zeitpunkten gering. Dem Schweizer Politikstil entsprechend do-
minierte auf der Grundlage relativ eindeutiger politischer Vorgaben (zum
Beispiel Nitratgrenzwert, Finanzierungskonditionen) eine korporativ
orientierte Vorgehensweise und pragmatisch auf soziales Lernen abhe-
bende MaBnahmengestaltung der beteiligten Akteure.

»Im Bereich Landwirtschaft und Umwelt fiihren stillschweigende bilaterale

Abmachungen zwischen Gewisserschutzimtern und den betroffenen Land-

wirten nicht selten dazu, daB gesetzlich an sich erforderliche Sanierungsmaf-

nahmen (z. B. eine Reduktion der Viehbestinde) vorerst unterbleiben. An-
stelle dessen soll zunéchst versucht werden, Gewissergefihrdungen iiber An-
derungen der Diingepraxis zu vermeiden. Wo schlieBlich gleichwohl eine Re-
duktion der Viehbestinde angeordnet werden muB, kommt es nicht selten zu
finanziellen Abgeltungen, fiir die wiederum eine gesetzliche Grundlage oft-
mals fehlt.? ... Dieser Handlungsimperativ ist in der Praxis allemal stirker

als der rechtsstaatliche Grundsatz des Erfordernisses einer klaren gesetzli-

chen Grundlage. Mit einem einfachen BudgetbeschluB, oftmals gutgeheiBen

in entsprechenden Volksabstimmungen, wird materielles Gewdésserschutz-

recht und namentlich das wichtige Verursacherprinzip kurzerhand aus den

Angeln gehoben. An die Stelle einfacher behordlicher Anordnungen treten

neben solchen bilateralen in der Praxis zunehmend auch multilaterale Ver-

handlungslsungen. Beispiele dafiir sind etwa der 1979 zwischen den eidge-
nossischen Forschungsanstalten, dem Bundesamt fiir Umweltschutz und dem
schweizerischen Bauernverband ausgehandelte ‘Klirschlamm-Pakt’ oder der
zwischen Gemiisehdndlern, Gesundheits- und Umweltschutzimtern erzielte

‘Nitrat-Pakt’.« (Knoepfel 1991a: 127)

Wihrend eindeutig nicht von einer Schweizer Nitratpolitik gesprochen
werden kann - Nitrat war kein Pfad der Okologisierung der Schweizer
Agrarpolitik und Landwirtschaft (Knoepfel/Zimmermann 1988) -, spiel-
ten nitratbezogene Politikprozesse in verschiedenen politischen Arenen
mit unterschiedlichen Akteuren in verschiedenen Zeitperioden eine Rol-
le. Hierbei sind im wesentlichen zu nennen: Nitratforschung, Nitrat im
Trinkwasser, Nitrat im Gemiise, kantonale Politikprogramme.

Die Etablierung agrarékologischer Forschung in der Schweiz verlief in
den siebziger Jahren zentral iiber die Forschungsanstalt fiir Agrikulturche-
mie und Umwelthygiene, Liebefeld-Bern (FAC-L), wobei das Nitratpro-
blem ein wesentlicher Gegenstand der Untersuchungen zur Gewdisserbe-
lastung und Bodenbelastung war. Die dem Bundesamt fiir Landwirtschaft

(BLW) unterstehende FAC-L fiihrte nicht nur Forschungsprojekte durch,

9 »Solche, dem Verursacherprinzip klar widersprechende Praktiken, bringen ihrer-
seits wiederum das Bestreben der Behdrde zu einer dkologisch-gesamtheitlichen
Betrachtungsweise zum Ausdruck: Denn sie entspringen normalerweise der Ein-
sicht, da8 beim Unterbleiben solcher Abgeltungen die landwirtschaftlichen Betrie-
be mangels hinreichender finanzieller Mittel aufgegeben werden miilten, womit
dann auch die wichtige 6kologische Ausgleichsfunktion der Landwirtschaft infrage
gestellt wiirde.« (Knoepfel 1991a: 127)
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sondern erfiillte etwa {iber mit der Diingeberatung verbundene Bodenun-
tersuchungen auch eine praktischen Dienstleistung, deren befriedigende
Einlésung zur politischen Legitimation dieser Institution und der agrar-
okologischen Forschung beitrug. Anfang der achtziger Jahre war die
FAC-L gesellschaftlich hinreichend anerkannt, daB sie etwa gegeniiber
dem BLW die Forderung des biologischen Landbaus offensiv vertreten
konnte und entsprechende Unterstiitzung seitens der Geschéftspriifungs-
kommission der eidgendssischen Rite fand (Knoepfel/Zimmermann
1987).

Das Thema Trinkwasser-Nitratbelastung spielte Ende der siebziger
Jahre, wie geschildert, bundespolitisch eine gewisse Rolle, fithrte jedoch
zu keiner umfassenderen und wirksamen agrarumweltpolitischen Regulie-
rung. Das Ergebnis relativ wenig effektiver und rechtswirksamer Regulie-
rungen, die die Landwirtschaft (priventiv) betreffen, und der Verabschie-
dung eines bereits zuvor als Richtwert geltenden Nitratgrenzwertes von
40 mg/1 wird vor dem Hintergrund nur vergleichsweise wenig betroffener
Personen, der perzipierten Verfiigbarkeit wassertechnischer Denitrifizie-
rungsmaBnahmen und dem agrarpolitisch angestrebten Ausbau des Fut-
ter- und Getreideanbaus verstdndlich. Die Gewdsserschiitzer zogen sich
nach der Bieler Tagung 1980 {iber Nitrate, Phosphate und Trinkwasser-
qualitéit behutsam aus der Nitratdebatte zuriick. Die Gesundheitsschiitzer
konzentrierten sich in der Praxis dann auf kantonaler Ebene vielfach auf
die korrektive wasserwirtschaftliche Durchsetzung der Einhaltung des Ni-
tratstandards, und das BAG betonte die sekundire Rolle des Trinkwas-
sers gegeniiber derjenigen der Nitratbelastung durch Gemise. Fiir den
Schweizer Bauernverband (SBV) hatte das Nitratproblem in den siebziger
Jahren noch keinen entscheidenden Stellenwert; eine praventive Regulie-
rung kam jedoch auch deshalb nicht zum Tragen, weil man offenbar eine
negative Reaktion vom BLW und SBV antizipierte, deren erklirtes Ziel
eine Ausdehnung der Ackerflache war. Eine Regulierung und Begrenzung
des Hofdiingereintrags war erst dann durchsetzbar, als die Agrarpolitik
aus wirtschaftlichen Griinden der Expansion der Tierproduktion Grenzen
setzte und gegen Ende der siebziger Jahre entsprechende Gesetze und
Verordnungen wie die Milchkontingentierung, Bestandsobergrenzen, Be-
willigungspflicht fiir Stallbauten, Wegleitung fiir den Gewdsserschutz in
der Landwirtschaft erlassen wurden. Seit den achtziger Jahren beteiligte
sich der SBV maBgeblich an der Diskussion und Politikformulierung im
Bereich Giille und Gewisserschutz und forderte vermehrt staatliche Un-
terstiitzungszahlungen fiir ein Giillegrubenprogramm. Im iibrigen wurde
von Agrarseite verstdrkt auf die entwickelten wassertechnischen Losungs-
moglichkeiten hingewiesen. Wiahrend der Gewdésserschutz im Bereich der
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Landwirtschaft und hierbei unter anderem auch Nitratauswaschung in den
achtziger Jahren durchaus eine wesentliche Rolle im Bereich der sich her-
ausbildenden Schweizer Agrarumweltpolitik spielte, traf dies fiir die Ein-
haltung des Nitratstandards im Trinkwasser auf Bundesebene nicht mehr
Zu.

Zentral waren nunmehr kantonale Politikprogramme in wenigen be-
troffenen Kantonen. Interessanterweise sprach sich der SBV gegen Ende
der achtziger Jahre immer deutlicher fiir Giilleregulierungen, Bestands-
obergrenzen von 3 GVE/ha und pflanzenbedarfsgerechte Diingung aus
und verwahrte sich - im Gegensatz zur Abwehr von Okologisierungsanfor-
derungen Anfang der achtziger Jahre - nurmehr gegen die Begrenzung
von Futtermittelimporten. Die Wasserwirtschaft beteiligte sich zwar vor
und nach 1980 an der Nitratdiskussion {iber die Ausrichtung mafigeblicher
Konferenzen, trat aber nicht als eigenstdndiger Akteur auf und spielte
dementsprechend nitratpolitisch kaum eine Rolle. Auf lokaler Ebene wa-
ren die WVUs fiir den praktischen Umgang mit dem Nitratproblem mit-
tels wasserwirtschaftlicher und teils auch wassertechnischer Malnahmen
(Verschnitt, BrunnenschlieBung, Entkeimungsanlagen) in den achtziger
Jahren jedoch von maBgeblicher Bedeutung. Insgesamt einigten sich die
Akteure vor dem Hintergrund einer partiellen Reorientierung der Agrar-
politik auf verschérfte Vorschriften zur Reduzierung des Nitrataustrags in-
folge der Giilleausbringung, deren Implementation auf kantonaler und
kommunaler Ebene jedoch in den achtziger Jahren recht partiell blieb. In
der Gewisserschutzgesetznovelle von 1991 soll die Viehbesatzdichte ge-
setzlich auf 3 GVE begrenzt werden, wobei hierbei jedoch die Phosphat-
eutrophierung der Gewdsser und nicht der Nitrataustrag mafgeblicher
Grund war. Gegen diese Gesetzesnovelle haben Kleinkraftwerksbetreiber
allerdings ein Referendum lanciert.

Relativ unabhéngig hiervon kam es durch ein von »spektakulidren«
Medienberichten und -sendungen letztlich forciertes proaktives Vorgehen
vom BAG, Schweizer Gemiiseunion (SGU) und der landwirtschaftlichen
Forschungsanstalt Widenswil zu einem »Gemiise-Pakt«, in dem auf der
Basis gemeinsamer Diskussionen und Forschungsarbeiten (auch im Rah-
men der groen AG Nitrate) Toleranz- und Richtwerte fiir Salate und ei-
nige Blattgemiise vereinbart wurden.!? Mitentscheidend fiir die koopera-
tive Strategie der Gemiiseproduzenten (VSPG) diirften Proteste der Ver-

10 In diesem Zusammenhang spielten vermutlich auch Rivalititen um gesundheits-
politische Kompetenzen zwischen Bund und den Kantonen eine Rolle, als die
Kantonschemiker 1977 einen auf die Nitratfrage bezogenen Vorsto8 beim BAG
starteten zur Abwehr einer drohenden Bundesintervention zugunsten einer mehr
bundesrechtlich bestimmten und einheitlicheren Lebensmitteliiberwachung.
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braucherorganisationen, unterstiitzt von Bio-Bauern (mit der Méglichkeit
von vor dem Hintergrund des Kalbfleisch-Hormonskandals durchaus
wirksamen Boykottaktionen), der geringe Agrarmarktschutz fiir den Ge-
miiseanbau und die parallele Haufung von Nitratproblemen in ausgespro-
chenen Gemiiseregionen wie dem Berner Seeland Anfang der achtziger
Jahre gewesen sein. Entscheidend war auch die »Nitratfixierung« der offi-
ziellen Politik um 1980 in der Diskussion um konventionellen versus dko-
logischen Landbau als einfachem Vergleichskriterium. Mit der seit 1982
empfohlenen Anwendung der N, ;; .-Methode zum Schutz des Bodens und
des Grundwassers gelang der stark verbandlich basierten Gemiseregulie-
rung im Gegensatz zur staatlichen Trinkwasserregulierung eine Verbin-
dung gesundheitlicher und 6kologischer Schutzzwecke. Die Gemiiseher-
‘steller bildeten in den achtziger Jahren die einzige pflanzenbauliche Bran-
che, die mit dieser Regulierung nachdriicklich und kollektiv ihren Beitrag
zur Senkung des Nitratgehalts in Gemiisen, in Boden und in den Gewis-
sern leisteten. Sie installierten zunehmend entsprechende eigene Produkt-
kontrollen und verzichteten schlieBlich teils auch bei den von hohen Ni-
tratgehalten besonders betroffenen Salat- und Gemiisesorten auf den
Winteranbau, der eine Einhaltung der Standards nur schwer zulafit. Dabei
spielten auch die geradezu professionellen Bemithungen der Hersteller-
verbinde zur 6kologischen Imagepflege auf einem nachfragebeherrschten
Absatzmarkt eine wichtige Rolle.

Kantonale Politikprogramme (Bern, Luzern, Aargau) bestimmen seit
spétestens etwa Mitte der achtziger Jahre nach den Umbruchphasen und
verabschiedeten Grundsatzentscheidungen die Schweizer Nitratpolitik,
wobei dem Aufbau entsprechender (informeller) Netzwerke entscheiden-
de Bedeutung zukam. Dabei waren fiir die Umsetzung vor Ort wiederum
kommunale Macht- und Interessenlagen von ausschlaggebender Bedeu-
tung. So gab es trotz einer giinstigen umweltpolitischen Ausgangslage im
Kanton Luzern umweltschutzresistente Gemeinden!! und war der Um-
weltschutz signifikant von der Initiative und vom Durchstehvermdgen ein-
zelner Gemeindebeamten abhingig (Knoepfel/Zimmermann 1990a). Die
vom Nitratproblem betroffenen Kantone verfolgten neben wasserwirt-
schaftlichen Mallnahmen eindeutig auch eine auf Lernprozesse und Ver-
haltensinderungen in der Landwirtschaft abzielende priventive »Nitrat-
politik«, wihrend auf Bundesebene de facto eher korrektive Politikstrénge
vorherrschten. Trotz der schwindenden Blockierungsmacht der Bauern
konnte die Gewdsserschutzpolitik bisher lediglich die Peripherie und nicht

11 »Es kann ndmlich nicht davon ausgegangen werden, da8 in landwirtschaftsstarken
Gemeinden die Behdrden die Ursachenbekdmpfung in der Landwirtschaft ohne
Druck in die Hand nehmen.« (Knoepfel/Zimmermann 1990a: 359)
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den Kern einer traditionsbasierten resistenten Agrarpolitik erreichen.

Analog zur Entwicklung in EG-Lindern setzte die Agrarlobby zwar nicht

de jure aber de facto vielfach Ausgleichszahlungen fiir 6kologisch beding-

te Ertragsausfille durch. Im bernischen Nitratprogramm von 1988/89, das
auf die einzelbetriebliche Beratung der Landwirte in Trinkwasser-Ein-
zugsgebieten mit starker Nitratbelastung abhebt und das durch entspre-
chende Forderbedingungen die finanzielle Beteiligung der ausgewéhlten

Gemeinden erreichte, war die Klarung der Entschiadigungsfrage Anfang

1990 noch offen (Knoepfel/Zimmermann 1988/1990). Zum anderen war

bislang der Vollzug agrarumweltpolitischer Programme vielfach kaum ge-

geben, da weder entsprechende Vollzugsstrukturen noch effektive Kon-
trollen existierten.
Zusammengefaflt zeichneten sich Politikspiele um Nitrat in der

Schweiz durch folgende Merkmale aus:

1. Sie fanden relativ frihzeitig in nur voriibergehend miteinander ver-
kniipften Politikarenen statt (Gewisserschutz, Trinkwasser, Gemiise).

2. Zentrale Akteure waren BAG, BUS, BLW, FAC-L, SBV, SGU und
VSPG. Landwirtschaftsschulen, biologischer Landbau, kantonale Am-
ter, betroffene WVUs und auch Verbraucher- und Umweltschutzver-
binde spielten gleichfalls eine gewisse Rolle, waren aber nicht ma8-
geblich und dauerhaft an allen Politikspielen beteiligt.

3. Die Regeln der Politikspiele zeichneten sich durch ihren stark infor-
mellen und konsensorientierten Charakter aus12, wobei sich korporati-
ve, parlamentarische und plebiszitire Politikgestaltung und Interessen-
vermittiung iiberlagerten.

4. Dabei bendtigt eine auf Konsens und soziales Lernen setzende Agrar-
umweltpolitik langen Atem und hat mit Vollzugsproblemen zu kiimp-
fen.

5. Diskussion und MaBnahmen in bezug auf Nitrat hatten iiberwiegend
technisch-administrativen und kaum genuin (partei-)politischen Cha-
rakter, wobei die Medienberichterstattung punktuell politisierend
wirkte und dadurch bisweilen Okologisierungsprozesse im Wissen-
schafts- und Verwaltungsbereich forderte.

6. Nitratpolitik war jeweils eingebettet und aufgefichert in iibergeordne-
te agrar- und umweltpolitische Diskussionszusammenhénge wie Ge-
wisserschutz, umweltschddigende Intensivlandwirtschaft, biologischer
Landbau, und entwickelte praktisch keine Eigensténdigkeit.

12 »Bereits in den siebziger Jahren wurde erkannt, daf3 das Nitratproblem nur in Zu-
sammenarbeit von Landwirtschaft und Wasserversorgung zu losen ist.« (Trueb
1988: 307)
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7. Auf der Basis weniger genereller Rahmenentscheidungen mit hohem
Verbindlichkeitscharakter zeichneten sich Umsetzung und Vollzug
konkreter nitratpolitischer Programme durch hohe sachliche, soziale,
rédumliche und zeitliche Flexibilitét aus.

8. Nach den nitratpolitischen Kontroversen auf Bundesebene Ende der
siebziger und Anfang der achtziger Jahre fand Nitratpolitik nur mehr
auf kantonaler und kommunaler Ebene in solchen Regionen statt, in
denen Nitratbelastungen des Trinkwassers ein nicht vernachlissigbares
Problem darstellten. Auf nationaler Ebene spielte Nitrat kaum mehr
eine Rolle in der Agrarumweltpolitik.

10.4 Politische Programme

Nitratrelevante Politikprogramme und -maBnahmen finden sich in der
Schweiz auf der Wasser- wie auf der Agrarseite. Infolge des stark infor-
mellen Politikstils sagen offizielle Politikprogramme, wie aus der Imple-
mentationsforschung geniigsam bekannt, teilweise noch weniger iiber die
tatsdchliche Politikumsetzung vor Ort aus als in den Vergleichsldndern.
Kantonale Politikprogramme und lokale nitratpolitische MaBnahmen be-
stimmen das Gesamtbild der nitratpolitischen Programmatik in der
Schweiz entscheidend mit, auf die hier jedoch nur hingewiesen werden
kann (vgl. Knoepfel/Zimmermann 1988/1990, 1990a, 1990b).

Auf der Wasserseite sind zu nennen der seit 1986 rechtsverbindliche
Nitratgrenzwert von 40 mg/1 in der Lebensmittelverordnung, regelmiBige
(flexible) Wasserqualititskontrollen auf kommunaler Ebene und die kon-
krete Wasserversorgungsanlagen betreffenden wasserwirtschaftlichen
MaBnahmen der WVUs,

Die Landwirtschaft stellt Adressat einer Reihe agrarumwelt- und ge-
wisserschutzpolitischer Vorgaben dar:

- die Wegleitung zu einer umweltgerechten Anwendung von Diingemit-
teln von 1974 mit Empfehlungen zur Giilleausbringung und Viehzahl-
begrenzung;

- die Wegleitung zum Gewdsserschutz in der Landwirtschaft von 1979, er-
génzt 1984 und 1987 mit Darlegungen tber umweltvertrigliche Diin-
gung, Viehzahldichte, Giillespeicher und -ausbringung (Bodenproben,
Verbot der Giilleausbringung auf gefihrdeten Béden und in Wasser-
schutzzonen, Verhinderung des Nitrataustrags durch Leckagen, Be-
schrinkung des Viehbesatzes);
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- das Umweltschutzgesetz von 1983 mit grundsatzlichen Bestimmungen
zur umweltgerechten Anwendung von Stoffen, die auch die Diingung
betreffen;

- die Stoffverordnung von 1986 mit Diingungsvorschriften und darauf be-
zogenen moglichen behérdlichen Beschrénkungsverfiigungen;

- das 1991 novellierte Gewisserschutzgesetz mit vorgeschriebener maxi-
maler Viehbesatzdichte von 3 GVE/ha und Subventionsregelungen fiir
die VergroBerung von Giillegruben in Berg- und Hiigelgebieten;

- Nitrat-Richtwerte fiir Salat (1982) und weitere Gemiisesorten (1984)
sowie zusitzliche verbandliche SelbstregulierungsmaBnahmen wie par-
tieller Verzicht auf den Winteranbau.

Mittelbar wirksame Vorgaben resultieren etwa aus dem Gesetz {iber Be-

wirtschaftungsbeitrdge an die Landwirtschaft mit erschwerten Produk-

tionsbedingungen (1979) sowie die entsprechende Vollziehungsverord-
nung (1980), dem Schweizer Milchlieferungsregulativ von 1971 mit Diin-

gungsvorschriften, dem Gesetz iiber den Natur- und Heimatschutz (1966),

oder der verbandlichen Regulierung des biologischen Landbaus (ab

1987).13 SchlieBlich ist noch die relativ intensive Nitratforschung in der

Schweiz als nitratpolitisch relevant aufzufiithren.

Relativ wirkungslos fiir die Nitratauswaschung sind in der Schweiz die
Ausweisung hydrogeologisch eindeutig zu klein bemessener Wasserschutz-
gebiete (Wegleitung zur Ausscheidung von Gewdsserschutzbereichen,
Grundwasserschutzzonen und Gewisserschutzarealen von 1977). Stick-
stoffsteuer und Diingerquoten wurden allenfalls in der akademischen Dis-
kussion thematisiert.

Auf kantonaler Ebene sind vor allem beratungsorientierte Politikpro-
gramme mit Informations-, Test- und Subventionskomponenten wie die
verschiedenen Naturlabors oder das Berner Nitratprogramm zu nennen,
die primir auf soziales Lernen der Landwirte anhand konkreter Erfahrun-
gen abzielen. Zwei Kantone (Bern, Appenzell-Aulerrhoden) subventio-
nieren mit kantonalen Mitteln den Bau von Gillebehiltern.14

Von groBer Bedeutung fiir die Vollzugsbehorden sind schlieBlich noch
zwei Urteile des Bundesgerichts von 1984 und 1985, die die RechtmiBig-
keit reduzierter Wasserkosten fiir nitratbelastetes Trinkwasser und des
Verbots der Giilleausbringung auf gefrorenen, schneebedeckten oder
durchniBten Béden betrafen.

13 Die urspriinglich anvisierte staatliche Verordnung iiber den biologischen Landbau
wurde nicht verabschiedet (vgl. Knoepfel/Zimmermann 1987).

13 Auf Bundesebene beschrinken sich die auf etwa 25 % der Kosten belaufenden
Zuschiisse auf landwirtschaftliche Betriebsinhaber in den voralpinen Hiigelzonen.
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Die eingesetzten Politikinstrumente waren primir persuasiver Natur
auf der Grundlage einiger rechtlicher Normen (Nitratgrenzwert, Verbot
der Giilleausbringung im Winter etc.). Okonomische Instrumente wurden,
insbesondere beim Bau von Giillespeichern, subsididr eingesetzt, teils oh-
ne entsprechende rechtliche Grundlage. Die Hauptkosten waren jedoch
von den betroffenen Landwirten respektive WVUs zu tragen. Gesicherte
Kostenschitzungen der nitratbezogenen land- und wasserwirtschaftlichen
MaBnahmen in der Schweiz liegen bisher nicht vor. Thre GroSenordnung
diirfte jedoch in den betroffenen Gebieten aufgrund vergleichbarer Preise
fiir Giillespeicher und Wasserverschneidung denjenigen in den Ver-
gleichsldndern dhneln. Im Vergleich lagen die Kosten fiir die Reduzierung
der Phosphateutrophierung der Schweizer Seen und deren Klidrung in der
‘Vergangenheit flichenbezogen eindeutig héher.

Insgesamt zeichnet sich die Formulierung nitratbezogener Politikpro-
gramme durch das Setzen auf moral suasion, situative Flexibilitdt, multila-
terale Verhandlungslosungen einschlieBlich lokaler und verbandlicher
Eigenregulierung und zunehmende Priventionsorientierung aus.

10.5 Regulierung und Vollzug

Die Einschitzung von Regulierung und Vollzug der Schweizer Nitratpoli-
tik hiingt stark von den zugrunde gelegten Beurteilungskriterien ab. Auch
wenn die Vollzugskontrolle auf der Wasserseite wie in anderen Léndern
gesicherter ist als auf der Landwirtschaftsseite, so ist diese hinsichtlich der
vermutlich am ehesten nitratbelasteten Privatbrunnen keineswegs gege-
ben. Aus rechtlicher Sicht kann hierbei jedoch nicht von einem Vollzugs-
defizit gesprochen werden, da die entsprechenden rechtsverbindlichen
Vorgaben bislang fehlen. Und die GréBenordnung der den Nitratgrenz-
wert iiberschreitenden 6ffentlichen Trinkwasserversorgung ist in Problem-
gebieten durchaus vergleichbar mit derjenigen anderer Lander.

Auf der Agrarseite ist die negative Bewertung der eindeutigen und of-
fen eingestandenen Vollzugsdefizite deshalb problematisch, weil zum
einen die entsprechenden Wegeleitungen der siebziger Jahre fiir die
Bauern nicht rechtsverbindlich waren und zum anderen eine auf soziale
Kooperation und soziales Lernen setzende Agrarumweltpolitik von vorn-
herein nicht mit einer raschen Einhaltung von Rechtsnormen rechnen
darf und anders gelagerte, langerfristig orientierte Priorititen setzt (vgl.
Knoepfel 1991a). Daher ist eine adidquate Evaluation der Implementation
nitratbezogener Politikprogramme noch verfriiht. Des weiteren ist in
Rechnung zu stellen, dal nur wenige Kantone mit signifikanten Nitratpro-
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blemen konfrontiert sind und die 6kologische Problematik der Phosphat-
eutrophierung und der Pflanzenbehandlungsmittel die Schweizer Agrar-
umwelt-Diskussion eindeutig dominiert. '
Allerdings erbrachten die empirischen Fallstudien (Knoepfel/Zim-
mermann 1988/1990, 1990a, 1990b) deutliche Hinweise, da zum einen
die vorherrschenden persuasiven Politikprogramme unter den gegebenen
agrarpolitischen Rahmenbedingungen ihr Ziel nur schwer und allméhlich
erreichen diirften!’, weil sich die Gruppe der auf maximalen Ertrag orien-
tierten Landwirte kaum durch Beratungsangebote zu mit Ertragseinbuen
verkniipften okologischen Bewirtschaftungsformen iiberzeugen 148t, und
daB zum anderen der politisch-administrative Umweltschutz Pionierarbeit
leistete, auf deren Grundlage der Agrarumweltpolitik in Zukunft bessere
Vollzugs- und Uberwachungskapazititen zur Verfiigung stehen konnten.
Ohne solche administrativen Ressourcen lag die fehlende Vollzugs-
kontrolle, die allenfalls durch exemplarische Bestrafung in Erscheinung
trat, vermutlich noch stirker als in legalistisch gepréigten Landern wie
Deutschland, Danemark und die Niederlande offen zutage. So wurden al-
te Stille nach einem Um- oder Neubau weiterbenutzt. Ebenso ist nicht
abzuschitzen, wieviel Tiere zwischen Betriebszdhlungen gehalten wurden,
die die Einhaltung der in der Wegleitung zum Gewésserschutz in der
Landwirtschaft seit 1979 vorgesehenen Bestandsobergrenzen von 4 GVE/
ha kontrollierbar machen konnten. Nur einzelne Kantone haben diese
Wegleitung gegen Ende der achtziger Jahre in eine gesetzliche Grundlage
iberfiihrt, darunter der Kanton Appenzell-AuBlerrhoden mit 2,5 GVE/ha.
Obwohl viele Landwirte eingestandenermalSen im Winter Giille ausbrach-
ten, kam es bis auf das exemplarische Urteil des Bundesgerichts 1985 ge-
gen einen Luzerner Bauern wegen verbotener Giilleausbringung nicht zu
Interventionen der ortlichen Gewisserschutzpolizei.
»Wenn man bedenkt, da im Bereich der Handelsdiinger deutlichere Spuren
intensiver Beratung der Landwirte sichtbar geworden sind, so kommt man
nicht um die Feststellung herum, daB im Bereich Hofdiinger das schwéachste
Glied in Sachen gewdsserschutzorientierter Manahmen seitens staatlicher
Behorden liegt.« (Knoepfel/Zimmermann 1988/1990: IV £.).
Die Kontrolle der Wasserversorgung erstreckt sich auf die o6ffentliche
Wasserversorgung mit de facto zwei bakteriologischen und einer chemi-
schen Untersuchung pro Jahr. Eine systematische Kontrolle der Kleinst-
versorgungen aus Privatbrunnen, die im Kanton Bern 10 % der Bevolke-
rung mit Trinkwasser versorgen,

15 Insgesamt waren die beratungsorientierten (kantonalen) Politikprogramme nach
langeren Zeitrdumen durchaus erfolgreich, wenn man ihrer Intention gemif um-
weltschonendere Bewirtschaftungsweisen generell und nicht speziell das Problem
erhohter Nitrateintrige als Beurteilungskriterium heranzieht,
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»ist weder nach dem Gesetz noch aus Kapazititsgriinden maoglich. Kontrollen
werden nur infolge Reklamationen vorgenommen. Erweist es sich, da3 die
Nitratwerte solcher Quellen zu hoch sind, wird dem Besitzer vom Kanton
z. B. nahegelegt, den Hof an das éffentliche Trinkwassernetz anzuschlieBen.«
(Knoepfel/Zimmermann 1988/1990: 165)

Auch Untersuchungen am Kopfsalat ergaben vielfach den offiziellen Vor-
gaben widersprechende iberhdhte Diingungs- und Nitratwerte (vgl
Knoepfel/Zimmermann 1987: 103). SchlieBlich wirkte sich auch die tradi-
tionell restriktive Informationspolitik einiger kantonaler Gesundheitsdi-
rektionen vollzugshemmend aus.

Aufgrund entsprechender verbandlicher Selbstregulierungsaktivititen
kann demgegeniiber im Bereich des Gemiisebaus von einer relativ wirksa-
_men Kontrolle der Einhaltung der Toleranzwerte von Nitrat im Salat und
Gemiise ausgegangen werden.

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dal unter Beriicksichti-
gung informeller Vereinbarungen und Netzwerke und kantonaler Politik-
programme eine relativ umfangreiche, vielfach »weiche, informelle Ko-
operation bevorzugende Regulierung des Nitratproblems in der Schweiz
existiert, soweit es den Eintrag ins Grundwasser und die Belastung von
Gemiise angeht. Der substantielle Vollzug dieser weichen Regulierungen
scheint in den letzten Jahren auBer im Gemiisebereich in einigen Fillen,
in denen die Kantone persuasive, regulative und 6konomische Elemente
strategisch-geschickt verkniipften, relativ erfolgreich zu sein, in anderen
Fillen hingegen kaum zu existieren. Unter Beriicksichtigung der bisheri-
gen lokalen Begrenztheit des Nitratproblems, der effektiven quasi-ver-
bandlichen Regulierung von Nitrat im Gemiise, der SanierungsmaBnah-
men im Falle nitratbelasteten Trinkwassers und des Ausbaus von Giille-
speichern ist der Vollzug der Schweizer Nitratpolitik per saldo aber nicht
wesentlich anders als in anderen Untersuchungslédndern zu beurteilen.

10.6 Policy impacts und outcomes

Policy impacts einer persuasiv und korporativ orientierten Schweizer Ni-
tratpolitik lassen sich allenfalls partiell eineindeutig ausmachen. Die of-
fentliche Wasserversorgung strebt insbesondere iiber wasserwirtschaftliche
Sanierungsmafinahmen die Einhaltung des primér gesundheits- und um-
weltpolitisch begriindeten und seit 1986 rechtsverbindlichen Nitratstan-
dards an, wobei dieser zusdtzlichen Rechtsverbindlichkeit aber augen-
scheinlich - im Unterschied etwa zur bundesdeutschen politischen Kultur
keine zentrale Stellung zukommt (vgl. das erwdhnte Urteil des Bundesge-
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richts P 496/83 von 1984). Auf der anderen Seite fallen die Privatbrunnen
bislang kaum unter dem EinfluBbereich administrativer Aktivitdten. Beim
Salat- und Gemiiseanbau haben drohende staatliche Regulierungen zu
einer staatlich sanktionierten quasi-verbandlichen Eigenregulierung ge-
fithrt und insofern zu entsprechenden nitratrelevanten Verhaltensénde-
rungen der Gemiiseproduzenten und policy outcomes in Form der iiber-
wiegenden Einhaltung der Nitratstandards und des partiellen Verzichts
auf Gemiiseanbau im Winter gefiihrt, soweit sich dies durch die diesbe-
ziiglichen Produktkontrollen, Feldkontrollen und die Aktivititen des Ni-
tratkontrolirings belegen 146t. Im iibrigen sind in der Landwirtschaft ver-
dnderte Diingeformen, die Errichtung von Giillespeichern und die be-
grenzte Teilnahme der Landwirte an der verstirkten (nitratbezogenen)
Umweltberatung empirisch belegbar. Policy impacts der Schweizer Nitrat-
politik kénnen somit angenommen werden, erkliren jedoch allenfalls teil-
weise Umweltlernen der Landwirte.

In den betroffenen Gebieten waren in den achtziger Jahren héufig
steigende Nitratgehalte im Grundwasser zu beobachten, so daB trotz er-
folgreicher SanierungsmaBnahmen vor allem durch Wassermischen die
Zahl der von zu hohen Nitratwerten betroffenen Wassergewinnungsanla-
gen eher zunimmt (Leu et al. 1986). Dies hidngt damit zusammen, daB die
Nitrateintrige der Landwirtschaft trotz erfolgreicher Demonstrationsvor-
haben allenfalls in jiingster Zeit zuriickgehen diirften, wobei hier keine ge-
sicherten landesweiten Daten verfiigbar sind. Policy outcomes lassen sich
somit zum einen eher mittel- und langerfristig und zum anderen im Ver-
gleich mit der Extrapolation agrarstruktureller Entwicklungstrends der
Vergangenheit plausibilisieren. So diirfte auch die Reorientierung der
Agrarpolitik in den achtziger Jahren zugunsten einer Begrenzung der in-
tensiven Tierproduktion stirker als in Deutschland zum mittelfristigen
Riickgang giillebedingter Nitrateintrige beitragen.

10.7 Schweizer Nitratpolitik und ihre Determinanten

Die Politikdeterminanten einer teils parastaatlichen und teils kantonal ba-
sierten Nitratpolitik in der Schweiz erlauben naturgemif nur sehr be-
grenzt die Erkldrung einer wiederum nur analytisch rekonstruierbaren
»Nitratpolitik«.

An relevanten gesellschaftsstrukturellen Determinanten sind zu nen-
nen eine wohl ausgebildete zivile Gesellschaft mit starker lokaler, kanto-
naler und sprachlich-regionaler Verankerung und signifikanten plebiszita-
ren Demokratiecelementen, ein politikrelevantes, aber zumeist issue-spezi-

215



fisch bestimmtes UmweltbewuBtsein mit einer begrenzten Politisierung
der Produktion, die relativ weitgehende Dezentralisierung von Entschei-
dungsprozessen (Subsidiaritit), eine traditional gut verankerte politische
Kultur, die sozial institutionalisierte Koexistenz von biirgerlichem Konser-
vatismus und »postmodernem Individualitdtskult«, die Existenz einer
Konsens- aber keiner Konfliktkultur, die wichtige Rolle intermedidrer
Netzwerke und Arbeitsgruppen und eine betrdchtliche Modernisierungs-
kapazitit der Wirtschaft. Dies diirfte die gesellschaftspolitisch relevante
Thematisierung des Nitratproblems zwar wahrscheinlich, aber von teils zu-
falligen Ereignissen abhédngig machen und 146t seine pragmatisch-konsen-
suelle fachlich-administrative Behandlung auf vorwiegend kantonaler und
lokaler Ebene erwarten.

" An relevanten Kontextdeterminanten sind zu nennen eine politisch
einflureiche und auf Intensivierung, begrenzte Selbstversorgung als auch
auf Erhaltung des Bergbauerntums ausgerichtete Agrarpolitik, die gesell-
schaftliche Hoffahigkeit des biologischen Landbaus seit den achtziger Jah-
ren, die langsam und in unterschiedlichem Ausmafl an Bedeutung gewin-
nende Okologisierung von Politikbereichen, eine kommunalwirtschaftlich
organisierte Wasserwirtschaft, die gewachsene Politikrelevanz von gesund-
heits- und umweltbewuBten Verbraucherorganisationen mit auf Boykott-
mdoglichkeiten beruhendem Sanktionspotential und die gerade auf lokaler
Ebene traditional verankerte soziokulturelle Rolle der Landwirtschaft.
Von daher ist eine die Interessen der Landwirte in Rechnung stellende,
okologisch effektive Nitratpolitik in verschiedenen (administrativen) Insti-
tutionen auf kooperativer Basis, aber auch unter zeitweiligen Polarisie-
rungstendenzen zu vermuten.

Politikstrukturell fallen ein konsensorientierter Korporatismus, kanto-
nale (und lokale) Entscheidungsfindung, Partizipationschancen der Bevol-
kerung, flexible Politikgestaltung mit konservativem Bias, eine gewisse Of-
fenheit des politischen Prozesses innerhalb relativ geschlossener Zirkel,
wandlungsfdhige Macht- und Interessenlagen und begrenzte Formalisie-
rung, Programmierung und Interventionsdichte auf. Dies macht eine kon-
sensuelle, technisch-pragmatische, korporatistische Nitratpolitik mit flexi-
bler Anpassung an sachliche und ortliche Gegebenheiten und der Mog-
lichkeit auch unerwarteter kantonaler bzw. kommunaler Plebiszitentschei-
dungen wahrscheinlich.

Situationsstrukturelle Determinanten sind zu sehen in der Existenz
agrarumweltpolitischer Programme, der Privalenz von Effektivitéts- und
Legitimationsrationalitit, der politischen Einbettung nitratpolitischer
MaBnahmen und Programme in unterschiedliche agrarumweltpolitische
Handlungskontexte (Gillewirtschaft und Gewisserschutz, Gemiiseregulie-
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rung, Phosphatemissionen), einer Akteurkonfiguration mit wenigen

Haupt- und einer Reihe von Nebenakteuren, der Landwirtschaft im weite-

ren Sinne (einschlieBlich Lebensmittelkontrolle) als Hauptbetroffener

und Hauptadressat der Nitratpolitik, kantonalen und lokalen Entschei-
dungszustindigkeiten und intentionalen, persuasiven Politikprogrammen.

Dies 146t eine kooperative Einbindung von Landwirtschaft und Agrarpoli-

tik, eine ldngerfristig angelegte auf die Landwirtschaft ausgerichtete Ni-

tratpolitik mit vielfdltigen, kontextuell gepragten inkrementalistischen

Bargainingprozessen vermuten.

Historiographisch erwdhnenswert scheinen die von engagierten Ein-
zelpersonen geprigte Themengestaltung der Nitratdiskussion, die Okolo-
gisierung der landwirtschaftlichen Forschung tiber die Forschungsanstalt
Liebefeld-Bern (FAC-L) und der sekundire agrarumweltpolitische, kan-
tonal und kommunal stark variierende Stellenwert des Nitratproblems.
Dies macht eher zufillige Politikentwicklungen im Rahmen einer generel-
len Okologisierungstendenz wahrscheinlich.

Problemstrukturell zeichnet sich das Nitratproblem in der Schweiz
durch seine regionale/lokale Begrenztheit mit dort langsam steigenden
Nitratwerten aus. Sowohl korrektive wasserwirtschaftliche und wassertech-
nische als auch priventive auf die landwirtschaftliche Diingung, Viehhal-
tung und Giillewirtschaft bezogene Problemlosungen sind verfiigbar. Von
daher sind in der Sache gemischte, kantonale Problemlosungsstrategien zu
vermuten.

Diese »politiklogische« Ableitung der zu erwartenden Nitratpolitik
stimmt recht gut mit der tatséchlich zu beobachtenden, in den vorherigen
Abschnitten beschriebenen iiberein. Nicht erfa8t wird von ihr lediglich die
interessante zeitliche Entwicklungsdynamik der Schweizer Nitratpolitik,
fiir die zusammenfassend folgende Merkmale kennzeichnend sind:

1. Auf der Grundlage korrektiver Verschneidungs- und Aufbereitungs-
maBnahmen zielt sie in der Sache auf Pridvention, aber kaum auf
Meta-Prévention, die den Kern der Agrarpolitik betreffen wiirde.

2. Sie driickt sich vor allem iiber technisch-administrative Vorgehenswei-
sen in verschiedenen Politikarenen aus. Vor allem Phosphat- und we-
niger Nitratpolitik nahm in der Schweiz eine Pfadfinderrolle bei der
Okologisierung der Agrarpolitik ein.

3. Sie setzt auf der Basis einiger bundesweiter rechtlicher Standards auf
kantonale persuasive (Beratungs-)Programme sowie auf verbandliche
Selbstregulierung im Gemiisebereich mit dem Akzent auf soziale Lern-
prozesse, Konsensbildung und Konfliktvermeidung.
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4. Vor dem Hintergrund einer kurzfristig geringen Umsetzbarkeit von
Nitratprogrammen lduft deren Vollzug teils mehr auf Programmum-
bau und Strukturbildung hinaus (Knoepfel 1989a).

5. Abgesehen von wasserwirtschaftlichen MaBnahmen tragen die Land-
wirte einen GroBteil der Kosten agrarbezogener Nitratprogramme.
Eine erfolgreiche Durchsetzung von Ausgleichszahlungen bzw. Sub-
ventionen ist ihnen bislang nur im Bereich Giillegruben begrenzt ge-
lungen.

6. Die nur analytisch rekonstruierbare Nitratpolitik artikulierte relativ
eindeutige Politikziele und war in diesem »weichen« Rahmen auch
handlungsfihig, wobei ihre sozialen Triger auch verbandliche quasi-

 politische sein kénnen.

7. Policy impacts und outcomes sind feststellbar, jedoch vielfach vermittel-
ter Natur und nur eingegrenzt vorhersehbar.

8. Eine vergleichsweise frithe politische Perzeption und Definition des
Nitratproblems auf nationaler Ebene geht in Ubereinstimmung mit
der Schweizer politischen Kultur iiber in die Konkretisierung und Im-
plementation von Politikprogrammen auf kantonaler Ebene in weni-
gen betroffenen Kantonen, wobei Nitrat als nationales politisches issue
verschwindet.
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11. Vergleichende Rekonstruktion nitratpolitischer

Prozesse

11.1 Landwirtschaft, Wasserwirtschaft und das Nitratproblem

Der Vergleich der untersuchten Linder beziiglich Struktur und Entwick-
lung des Nitratproblems ergibt folgendes, in Tabelle 11.1 skizziertes Bild:

1.

Die volkswirtschaftliche Bedeutung der Landwirtschaft hat in allen
Lindern abgenommen, wihrend ihre Intensitdt und Produktivitét zu-
nahm. Der durchschnittliche Diingemittelverbrauch in kg N/ha stieg
ebenfalls um 1980 stark an. Er variiert jedoch ldnderbezogen und hin-
sichtlich des Mineraldiingeranteils beachtlich. Allerdings zeichnen
sich die von hohen Nitratkonzentrationen in Trinkwassergewinnungs-
anlagen betroffenen Gebiete fast immer durch Diingergaben von
200 kg N/ha und mehr aus.

Grundwasser trigt lediglich in England nicht den Hauptteil zur Trink-
wasserversorgung bei. Jedoch gilt dies wiederum fiir das vom Nitrat-
problem hauptsichlich betroffene Siidostengland. Privatbrunnen spie-
len in einigen Regionen, in landesweiter Perspektive am stérksten in
Dénemark, noch eine bedeutsame Rolle. Im allgemeinen sind sie
auch aufgrund ihrer Flachgriindigkeit prozentual am stirksten von
hohen Nitratwerten betroffen.

Die Grundstruktur des Problems der Trinkwasser-Nitratbelastung ist,
wie zu erwarten, in allen Lindern die gleiche: moderne intensive
Landwirtschaft und ausgeprigte Grundwassernutzung der Wasserver-
sorgung mit regionaler bzw. lokaler Koinzidenz von hohen landwirt-
schaftlichen Stickstoffeintrdgen, mehr oder weniger durchléssigen Bo-
den zum Grundwasserleiter und Trinkwassergewinnung aus Grund-
wasser. Andere (anthropogene) Nitratquellen wie kommunale Abwis-
ser spielen allenfalls eine sekundire Rolle.

Die konkrete Ausformung dieser Grundstruktur variiert auch bei ver-
gleichbaren iiberhéhten Nitratgehalten des Trinkwassers durchaus:
Giilletiberschiisse oder hohe Mineraldiingergaben in Verbindung mit
nicht umweltvertriglichen Bewirtschaftungsweisen, aber phasenweise
auch Griinlandumbruch sind die Hauptursachen fiir grofe Nitrataus-
trage der Landwirtschaft. Die Dauer der Nitratauswaschung in die
Grundwasserleiter ist recht unterschiedlich. Die lokale Struktur der
Wassergewinnung und -versorgung differiert nach Brunnentiefe, Was-
sereinzugsgebiet, Wasserextraktionsmengen, Verbundformen etc.

219



Tabelle 11.1: Das Nitratproblem und seine Perzeption im internationalen
Vergleich (achtziger Jahre)

der Agrarproduktion

landwirtschaftliche
Ursache (Diingung)

Diingemitteleinsatz

um 1985 (kg N/ha)
mineralisch
organisch

A n P
e

Gemisebau

gemischt

130
70

9
von Nitrat ins Grund-
wasser

Struktur der Trink-

wasserversorgung:
Anteil Grundwasser
Anteil Privatbrunnen

Nitratgehalte im
Grundwasser

Trinkwasser-Nitratge-
halte Uber 50 mg/! (%)
ca. 1980
> 1985

wasserwirtschaftliche
MaBnahmen zentral

wassertechnische
MaBnahmen zentral

regional steigend

6
@
ja

technische Entwicklung

Ausléser

Struktur der Problem-
definition

Veranderungen in der
Problemdefinition

agrarbezogene MaB- seit Ende der 80er Jahre
nahmen wesentlich

Perzeption als gewich- ja

tiges Problem

Relevanz (M phierung)
Problemaspekte

Zeitpunkt der politik- um 1982

relevanten Perzeption

Gffentliche Nitratdebatte ja

EG-Trinkwasser-RL,
Trinkwasserbelastung

Einhaltung des Nitrat-
grenzwerts, Landwirtschaft
als Verursacher

mehr landwirtschafts-
bezogen

Mineraldiinger

85 (GB)
45 (GB)

lange

35 (GB ~ 30)
(<2

steigend

2
@
ja
technische Entwicklung

vielleicht in 90er Jahren

lange nein

um 1985

seit 1987

EG-RL, Trinkwasser-
belastung

{Landwirtschaft als Verur-
sacher), Wasserwirtschaft
als Problemléser

Folgen der Privatisierung
der Wasserwirtschaft

Indikator D E F

volkswirtschaftl. Bedeu- 1,5 1,7 (GB) 3,5

tung der Landwirtschaft

(% des BSP, 1987)

urséchlicher Bereich Viehhgltung, Weinbau, Getreideanbau Viehhaltung, Weinbau,

Pflanzenbau

gemischt

80
a5

verschieden

73
(<5)

regional steigend

ab 90er Jahre

begrenzt

(Eutrophierung)

um 1984

seit 1988
EG-RL

Techn. MaBnahmen zur Einhal-
tung des Nitratgrenzwerts,
Landwirtschaft als Verursacher

D = BR Deutschland; E = England bzw. GroBbritannien (GB); F = Frankreich; DK = Didnemark; NL = Niederlande;
CH = Schweiz; EG = Europiische Gemeinschaft
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DK NL CH EG
4,0 4.1 2,2 (1989) 3,2 (EG 12)
(Viehhaltung) Viehhaltung Viehhaltung Viehhaitung, Weinbau, Pflan-
(Gemiisebau) zenbau, Gemusebau
{gemischt) Giille Giille gemischt
130 250 70
70 160 155
kurz kurz mittel verschieden
99 65 83
10 01 (< 5)
steigend steigend steigend regional steigend
8 2* 1 ~1
@, () 1 ~1
ja (ia) (ia) ja
nein e Entwickiung h e E klung
ab Ende der 80er Jahre ab Ende der 80er Jahre ab Ende der 80er Jahre ab 90er Jahre
begrenzt ja eher nein erst nein, dann ja

Eutrophierung, Ammoniak-

Ammonikemission,

Nitrat im Gemiise,

emission, Meereseutroph. Nitrat im Gemise Eutrophierung

um 1984 um 1981 um 1977

begrenzt ja fokal

Trink ol . rhelastung Trink n g,

Fischsterben Giilletiberschisse Seeneutrophierung,
Jaucheeinbriiche

Landwirtschaft und andere  gesundheits- und um- Nitratstandards fir Trink-

als Verursacher; Einhaltung
des Nitratsgrenzwerts

gering

weltbezogen, Viehhaltung
als Vesursacher

mehr landwirtschafts-
bezogen

wasser und Gemiise, Vieh-

Eutrophierung

um 1985

EG-RL, Trinkwasser-
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Das zeitliche Auftreten und die Entwicklungsdynamik tiberhdhter Ni-
tratgehalte im Trinkwasser kann zwischen Problemgebieten in Abhén-
gigkeit von den Zeitpunkten landwirtschaftlicher Intensivierung und
verstdrkter Stickstoffeintrige, vom zeitlichen Verlauf der Nitrataus-
waschung in den Grundwasserleiter und von wasserwirtschaftlicher
Planung deutlich variieren.

Demgemil schwanken auch die zeitlichen Méglichkeiten und Ansatz-
punkte zur Losung des Nitratproblems, die im allgemeinen grundsétz-
lich vorhanden sind.

In der Praxis dominierten bislang eindeutig wasserwirtschaftliche
MaBnahmen der Problemldsung. Wassertechnische Verfahren wur-
den zwar in einigen Léndern entwickelt und erprobt, aber bislang
nicht als Problemldsungsstrategie préferiert.

Agrarbezogene MaBBnahmen wurden - mit Unterschieden in der Zeit -
mehr oder weniger durchgingig propagiert und zunehmend in der
landwirtschaftlichen Praxis erprobt. Sie trugen in den achtziger Jahren
jedoch allenfalls bedingt zur substantiellen Losung des Nitratpro-
blems bei.

In fast allen Lindern stellt die Nitratbelastung des Trinkwassers ein
regional konzentriertes Problem mit relativ dominanten Ursache-Wir-
kungszusammenhéngen dar. Dabei herrscht in England, den Nieder-
landen, der Schweiz und mit Einschrénkungen in Ddnemark ein we-
sentlich auf eine Region konzentriertes Problemmuster vor: Nitrat-
auswaschung in der Pflanzenproduktion mit hohen Mineraldiingerga-
ben in Siidostengland, Giilletiberschiisse im Siidosten der Niederlan-
de, (lokal) im schweizerischen Mittelland und in Dinemark bevorzugt
in Teilen Jiitlands. In Deutschland und in Frankreich finden sich meh-
rere Problemgebiete mit unterschiedlichen landwirtschaftlichen Pro-
duktionsschwerpunkten: Sonderkulturen in den FluBtilern und Tief-
ebenen Siid- und Mitteldeutschlands und Giilleiiberschiisse in Nord-
deutschland, intensive Pflanzenproduktion in der Picardie und im Pa-
riser Becken, Giilleiiberschiisse in der Bretagne und Weinbau um
Bordeaux und im Elsafl. Nur fiir Dédnemark stellt sich das Nitratpro-
blem ldngerfristig als ein mehr oder minder gleichformig landesweites
dar.

Ausmall und Signifikanz des Nitratproblems sind in den achtziger
Jahren in den Niederlanden und der Bundesrepublik als ausgeprag-
ter, in Ddnemark und der Schweiz als relativ gering einzustufen. Seine
Verschirfung steht vor allem in England und Frankreich zu erwarten.
Andere Problemaspekte als die Nitratbelastung des Trinkwassers wur-
den zwar vermehrt wahrgenommen und trugen dadurch zur verstérk-



ten Priferenz der Nitratpolitik zugunsten priventiver Problemldsun-
gen bei, bestimmten aber deren Entwicklung noch nicht wesentlich.

11.2 Okologisierung und Problemdefinition

In allen Vergleichslindern hat das UmweltbewuBtsein zugenommen und
entstanden umweltpolitische Debatten, Institutionen und Programme.
Umweltprobleme der Landwirtschaft wurden dabei zunéchst wenig beach-
tet, und von einer politisch-programmatisch ausgearbeiteten Agrarum-
weltpolitik kann Ende der achtziger Jahre allenfalls in Ddnemark und den
Niederlanden gesprochen werden. Deutliche Unterschiede innerhalb die-
ser generellen Entwicklungstendenz bestehen zwischen den Lindern etwa
im Hinblick auf deren Zeitpunkt und Fortgeschrittenheit, die Rolle von
Offentlichkeit, Partizipation und des Staates in diesem Proze8, die jeweili-
gen nationalen Politikstile und -profile sowie die Art und das Ausma@ der
jeweils zentralen Umweltprobleme. Dies gilt speziell auch fiir den Bereich
der Landwirtschaft. Dabei weisen alle Linder Merkmale des »agricultural
exceptionalism« auf und hat die Agrarpolitik eine politisch einfluBBreiche
Position inne, so daf} selbst bei politischer Wahrnehmung signifikanter
Umweltprobleme der Landwirtschaft und Anerkennung entsprechenden
Handlungsbedarfs agrarische Interessen, Entscheidungs- und Kontroll-
kompetenzen meist maBgeblich agrarumweltpolitische Programme und
deren Implementation prigen. Allerdings wird dieses Politik- und Regu-
lierungsmuster in den letzten Jahren zunehmend in Frage gestellt. Insge-
samt kann in allen untersuchten Lindern von einem allméahlichen gesell-
schaftlichen ProzeB der Okologisierung auch im Agrarbereich gesprochen
werden, der zunichst primir iiber die BewuBtseinsebene ablduft und die
Entstehung von Agrarumweltpolitik quasi erzwingt, liber dessen substan-
tielle Auswirkungen in der Landwirtschaft und Agrarpolitik aber Ende der
achtziger Jahre noch kaum eindeutige, empirisch generalisierbare Aussa-
gen moglich waren.

In allen Lindern wurde das Nitratproblem primir als eines gesunden
Trinkwassers perzipiert, wobei in den Niederlanden und der Schweiz an-
dere Fragen wie Nitratbelastung von Gemiise oder Ammoniakemissionen
der Landwirtschaft von vornherein parallel behandelt wurden.! Inzwi-
schen hat sich die Betrachtung des Nitratproblems relativ durchgéngig von
einer gesundheitspolitischen auf eine breitere umweltpolitische ausgewei-

1 Sie wurden mehr oder weniger eng begrenzt, zum Beispiel in der Wissenschaft auch
in den anderen Lindern diskutiert, ohne jedoch Politikrelevanz zu erlangen.
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tet, etwa im Zusammenhang mit dem von der 2. INK 1987 und der Helsin-
ki-Ministerkonferenz 1988 vereinbarten Ziel einer annihernden Halbie-
rung des Eintrages von Stickstoff und Phosphor in die Kiistengewisser.
Diese Perspektivenausweitung ist in England und Frankreich, wo das Ni-
tratproblem vergleichsweise spiter politische Bedeutsamkeit erlangte, al-
lerdings noch weniger ausgeprigt. Die gesellschaftliche Auseinanderset-
zung mit dem Nitratproblem, das im allgemeinen als ein noch durchaus
losbares Umweltproblem der Landwirtschaft angesehen werden kann, lei-
stet dabei vielfach Schrittmacherdienste auf dem Wege der Evolution
einer Agrarumweltpolitik.

Vor dem in den Linderkapiteln und eingangs dieses Unterkapitels
skizzierten umwelt- und agrarpolitischen Hintergrund werden die nicht
‘nur wissenschaftliche, sondern auch politische Perzeption des Nitratpro-
blems sowie die anhaltende Zuriickweisung urséchlicher Verantwortung
seitens der Landwirtschaft und der mithsame und konflikthafte Proze8
der praktischen und kostenwirksamen Umsetzung préventiver agrarbezo-
gener LosungsmaBnahmen verstandlich. Allerdings sind als entscheidende
Determinanten der Entwicklung einer Nitratdebatte und »Nitratpolitik«
viel mehr gesundheitsbezogene Ursachen zu sehen wie Methdmoglobiné-
mie und Krebsgefahr durch hohe Nitrataufnahme, deren wissenschaftliche
Untersuchung und die entsprechenden WHO-Empfehlungen, die politi-
sche Wichtigkeit gesundheitlich unbedenklichen Trinkwassers und die ent-
sprechende EG-Trinkwasser-Richtlinie. Auch wenn die Beurteilung der
medizinischen Notwendigkeit eines Nitratgrenzwertes von 50 mg/l kon-
trovers blieb, war der vor dem Hintergrund der 6ffentlichen Okologiedis-
kussion bestehende, je nach politischer Kultur in seinem Verpflichtungs-
charakter variierende rechtsverbindliche Imperativ gegeben, politisch fiir
dessen Einhaltung zu sorgen. Im Zuge dieses Prozesses gerieten die Land-
wirtschaft als Hauptverursacher und die Notwendigkeit sie betreffender
MaBnahmen zunehmend ins Blickfeld der politischen Diskussion und von
daher wiederum anderweitige Umweltfolgen landwirtschaftlicher Nitrat-
eintrige wie die Gewdssereutrophierung.

DaB dieses Muster der Definition des Nitratproblems und sein Stel-
lenwert in der sich parallel entfaltenden Agrar-Umwelt-Diskussion von
zentraler Bedeutung fiir die Entwicklung von Nitratpolitik waren, wird an
folgenden exemplarischen Uberlegungen deutlich.

In der Schweiz war keine EG-Trinkwasser-Richtlinie zu iibernehmen,
aber dafiir wurde aufgrund der WHO-Empfehlungen 1986 sogar ein Ni-
tratstandard von 40 mg/1 rechtsverbindlich. Hinsichtlich der Umweltpro-
bleme der Landwirtschaft spielte die Seeneutrophierung durch Phosphate
die zentrale Rolle, und die politische Diskussion um Nitratgehalte im Ge-
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miise hatte im Unterschied zu allen anderen Vergleichsldndern bis Mitte
der achtziger Jahre eine zumindest gleichwertige Bedeutung wie diejenige
um Nitratgehalte im Grund- und Trinkwasser, was aus gesundheitspoliti-
scher Sicht durchaus berechtigt ist. Somit findet sich in der Schweiz zwar
das partiell gleiche Muster der Problemdefinition, es wird aber hinsicht-
lich der Evolution einer Agrarumweltpolitik nicht zum zentralen Motor.

In England wurde der Nitratstandard der EG-Trinkwasser-Richtlinie -
gesundheitspolitisch durchaus vertretbar - lingere Zeit in Frage gestellt,
und standen daher nitratpolitisch primér wasserwirtschaftliche Ma3nah-
men zu seiner Einhaltung im Vordergrund. Umweltprobleme der Land-
wirtschaft wurden vor allem {iber Landschafts-, Arten- und Biotopschutz
zum politischen Thema. Erst als Ende der achtziger Jahre aufgrund ver-
schiedener politischer Entwicklungen das Nitratproblem zu einem zentra-
len issue wurde, finden sich die gleichen Strukturmuster der Nitratpolitik.

Aus Griinden der vergleichsweise spiten Politikrelevanz des Nitrat-
problems, verbunden mit einer um Jahre verzégerten rechtlichen Imple-
mentation der EG-Trinkwasser-Richtlinie in Frankreich oder zusammen-
hingend mit einem objektiv fehlenden Problemdruck in Richtung auf pré-
ventive MaBnahmen in Dénemark?, fand die politische Problemdefinition
in diesen Lindern im wesentlichen von Anfang an auch im Rahmen einer
Agrar-Umwelt-Diskussion statt, wie die Einrichtung von CORPEN und
MEN 1984 oder der dénische NPO-Aktionsplan von 1985 indizieren.

In Deutschland und den Niederlanden kam Nitrat am stérksten eine
Pfadfinderrolle in der entstehenden Agrarumweltpolitik zu, nachdem das
Nitratproblem in den Anfangsphasen seiner politikrelevanten Erérterung
in den siebziger Jahren aber keineswegs konsensuell als in erster Linie ein
Problem tiberhohter landwirtschaftlicher Nitrateintrige diskutiert wurde.

Von entscheidender Bedeutung fiir die inhaltliche Ausrichtung der
nationalen Nitratpolitiken ist die Nichtthematisierung oder Zuriickwei-
sung folgender Problemdimensionen und Losungsméglichkeiten (vgl. Ka-
pitel 4.1). .

Zum einen fehlt weitestgehend die Reflexion kontextueller Einbet-
tung bei der Erdrterung nitratbezogener Politikkonzepte. Weder wurden
okologische Sekundireffekte oder synergistische Effekte hoher Nitratein-
trége anvisiert, noch wurde stirker nach der gesundheits- oder umweltpo-
litischen Berechtigung einer Konzentration politischer (und Skonomi-
scher) Ressourcen auf die Losung des Nitratproblems und ihren mogli-
chen Folgen gefragt, was mit der starken politischen Verbindlichkeit von

2 Durch die Option, neue Brunnen in tieferen Grundwasser-Aquiferen zu bohren, ist
die Einhaltung des Nitratgrenzwertes mit Hilfe wasserwirtschaftlicher MaBnahmen
in Didnemark zumindest mittelfristig kein »echtes« Problem.
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Gesundheitsstandards und der (kognitiven) Uberforderung regulativer
Politik in komplexen Problemlagen zu tun haben mag. Zum zweiten wur-
den die agrarstrukturellen und -politischen Bedingungen einer umweltbe-
lastenden Landwirtschaft zwar teilweise thematisiert, standen aber nicht
wirklich zur Disposition der Nitratpolitik. Es kam zwar immerhin ab Mitte
der achtziger Jahre zur verstirkten Diskussion einer Stickstoffsteuer oder
-abgabe, aber eine solche wurde weder in die Praxis umgesetzt (in einem
fiir den Landwirt verhaltensrelevanten MaBe)3 noch wurde der Kern der
etablierten Agrarpolitiken durch die Nitratdiskussion in Frage gestelit.

Zum dritten wurden weiterreichende wasserbezogene Losungsvarian-
ten wie Wassersparen, getrennte Wassersysteme fiir Trink- und Brauch-
wasser oder Versorgung der Bevolkerung mit Flaschen- und Tankwasser
'in nitratbelasteten Gebieten, abgesehen von Einzelfillen?, nirgends poli-
tisch als ernsthafte Problemlésungen erwogen und verfolgt.

Diese drei Gesichtspunkte verdeutlichen die zentrale Rolle der Pro-
blemdefinition fiir die Entwicklung der Nitratpolitik, die somit in der Sa-
che grundsatzlich auch ganz anders hitte verlaufen kénnen. Die angefiihr-
ten nationalen Besonderheiten belegen zwar die durchaus vorhandenen
Unterschiede in der politischen Problemwahrnehmung, die grundsétzlich
noch einmal nach Akteuren zu differenzieren wire, widersprechen aber
nicht dem im wesentlichen relativ homogenen Gesamtbild nationaler Pro-
blemdefinitionen mit Trinkwasserfokus und (spaterer) agrarumweltpoliti-
scher Verortung, von dem nur die Schweiz etwas starker abweicht.

Zusammenfassend machte die Art der Problemdefinition fiir die Ni-
tratpolitik einen starken (indirekten oder direkten) Einfluf der Wissen-
schaft, eine Konfrontation von Landwirtschaft und Wasserwirtschaft, eine
Zuspitzung auf und Vermischung von Kosten- und Sachargumenten (vor
dem Hintergrund der auch umweltpolitischen Privilegierung der Land-
wirtschaft), eine Problembewiltigung im Rahmen géngiger Politikformen
und -kanéle und die Ausklammerung des Kerns der Agrarpolitik wahr-
scheinlich. Zugleich fithrte die Prominenz des Problems der Trinkwasser-
Nitratbelastung - sachlich kaum gerechtfertigt - zu einer gewissen (zeitwei-
sen) Unterbelichtung anderer Umweltprobleme der Landwirtschaft in der
Agrarumweltpolitik.

3 Diese Aussage gilt insbesondere fiir die hier nicht untersuchten Lander Osterreich,
Finnland und, begrenzt, Schweden.

4 Die Ausgabe von kostenlosem Mineralwasser fiir Eltern mit Kleinkindern im Falle
iiberhohter Nitratwerte fand durchaus in einer ganzen Reihe von Gemeinden statt.
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11.3 Nitrat im Politikspiel der Akteure

Bis in die siebziger Jahre hinein spielte Nitrat in der Agrar-, Umwelt- und
im groBen Ganzen auch in der Gesundheitspolitik praktisch keine Rolle
im Politikspiel der Akteure.

Fiir die (vergleichende) Rekonstruktion der Rolle von Nitrat im Poli-
tikspiel der Akteure ist eine Unterscheidung verschiedener zeitlicher Pha-
sen der Evolution von Nitratpolitik sinnvoll, wobei diese keineswegs not-
wendig dem Modell des Politikzyklus entsprechen miissen. Grob zusam-
mengefaBt lassen sich, mit zeitlichen Variationen zwischen den Lindern,
unterscheiden: eine im wesentlichen vorpolitische Phase wissenschaftli-
cher Untersuchung und Diskussion in den sechziger und siebziger Jahren,
eine Phase der gesundheitspolitischen Diskussion und Festlegung von Ni-
tratstandards fiir Trinkwasser in den siebziger und teils noch achtziger
Jahren, eine Phase der Formulierung nitratrelevanter Politikprogramme
ab Ende der siebziger Jahre und eine Phase der Programmimplementa-
tion und des Programmumbaus seit etwa Mitte der achtziger Jahre. In die-
sen verschiedenen Phasen variierte zum einen der Stellenwert von Nitrat
im Politikspiel der Akteure stark mit seinem Hohepunkt in der dritten
Phase und wandelten sich zum anderen in Anpassung an die sich &ndern-
de Spielsituation die nitratpolitischen Strategien der Akteure.

Um das hier verwandte Bild nitratrelevanter Politikspiele nochmals zu
verdeutlichen, ist hervorzuheben, daB dabei der politische Prozef$ als ein
im Rahmen gewisser Regeln (in einer Politikarena) ablaufendes Spiel
konzeptualisiert wird, in dem die beteiligten Akteure - konflikt- oder kon-
sensorientiert - mit den ihnen jeweils zur Verfiigung stehenden Mitteln ih-
ren Interessen entsprechend ganz unterschiedliche Ziele verfolgen kén-
nen. Wichtig ist, daB ein Politikspiel im allgemeinen auf mehreren Ebe-
nen ablduft: Zum einen bemiihen sich die teilnehmenden Akteure im
Rahmen der geltenden Spielregeln gemif ihren Interessenlagen, ihnen
vorteilhaft erscheinende Ziele zu erreichen und Vorstellungen umzuset-
zen; zum anderen versuchen sie auch mehr oder weniger, eine fiir sie vor-
teilhafte Verdnderung der Spielregeln fiir zukiinftige Politikspiele zu er-
reichen.> SchlieBlich kann das Politikspiel areneniibergreifend angelegt
sein und/oder sich auf das Arenenarrangement selbst beziehen: dabei ver-
suchen (beteiligte oder bislang ausgeschlossene) Akteure, durch die Her-
stellung (oder Abwehr) thematischer Beziige (issue linkages, package deals)
bis hin zu Arenenverkoppelungen mit Hilfe wechselseitiger (institutionali-

5 Verénderung der Spielregeln kann auch nicht intendiertes Ergebnis von Politikspie-
len sein.
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sierter) Input-Output-Relationen und durch grundlegende Arenen-Rear-
rangements ihre Ziele zu erreichen, bei denen es zur inhaltlichen Ver-
schiebung des eine Arena konstituierenden Politikraums, zur Aufldsung
alter und zur Etablierung neuer Arenen kommen kann.

Charakteristisch fiir den Umgang mit dem Nitratproblem ist, daB} es in
ganz verschiedenen politischen Arenen behandelt wird, die von ihrem
Aufmerksamkeitshorizont, ihren Regulierungsleistungen und den in ihnen
agierenden Akteuren her erst einmal wenig miteinander zu tun haben.
Gesundheitspolitik und Agrarpolitik, Gewdésserschutz und Veredelungs-
produktion werden gemeinhin nicht als enger zusammengehorig angese-
hen. In diesen Politikarenen (vgl. Abbildung 11.1) stellt das Nitratproblem
nur ein issue unter vielen dar und bei weitem nicht das wichtigste.

Abbildung 11.1: Schematische Darstellung der nitratrelevanten Politikarenen

SN Aligemelns Agrarpalittk ==
S~
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Quelle: Conrad 1990a: 422

Charakteristisch, aber nicht ungewoéhnlich, sind schlieBlich noch die ab-
nehmende Eingriffskompetenz und Sanktionierbarkeit umweltpolitischer
MaBnahmen, je mehr sie priventiven, ursachenbezogenen Charakter ha-
ben. Die fiir das Trinkwasser zustdndigen Gesundheitsbehdrden konnen
in der Bundesrepublik Deutschland bei einer Uberschreitung der Grenz-
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werte die Verteilung solchen Trinkwassers untersagen. Die Zugriffsmog-
lichkeiten und Kontrolle der Wasserbehdrden auf bzw. iiber die Qualitit
des Grund- und Rohwassers sind bereits deutlich begrenzter. Diese unter-
liegt zunéchst allein den Wasserversorgungsunternehmen selbst. Umwelt-
politische Regulierungen der Landwirtschaft schieBlich sind einerseits
durch Zustdndigkeitsschranken der Umweltbehorden und andererseits
durch das Fehlen wirksamer Instrumente erschwert. Politische Durchsetz-
barkeit und 6kologische Wirksamkeit zugleich war fiir die meisten praven-
tiven MaBnahmen zur Losung des Nitratproblems bislang kaum gegeben.

Insgesamt lassen sich die Politikspiele um Nitrat vielfach vor allem in
der BRD, England und den Niederlanden, jedoch weniger in Ddnemark
und Frankreich einstufen als »Schwarzer-Peter-Spiele« um die Kosten der
Problemldsungb, wobei im Laufe der Zeit aufgrund der Dynamik des Poli-
tikspiels und der sich verindernden Randbedingungen auch die situa-
tionsangemessenen Strategien der Akteure variierten, um den Schwarzen
Peter von sich fernzuhalten (vgl. Kapitel 4.4).

Die Wasserwirtschaft spielte das Nitratproblem teils bis in die achtzi-
ger Jahre hinein vielfach herunter, attackierte zunehmend die Landwirt-
schaft als Schuldigen und verwies auf die Zusténdigkeit des Staates fiir die
Durchsetzung préventiver Problemlésungen. Die Landwirtschaft wies die
Kritik an ihrer Rolle als Problemverursacher lange zuriick, verwies auf an-
dere Quellen, die agrardkonomischen Rahmen- und Wettbewerbsbedin-
gungen und verfilgbare wasserwirtschaftliche und -technische Lodsungs-
moglichkeiten und beanspruchte Ausgleichszahlungen und Subventionen
fiir eigene MaBnahmen und Bewirtschaftungsbeschrdnkungen. Staatlichen
Organen ging es vielfach um Kostenabwilzung (auf andere Behérden
oder gesellschaftliche Akteure wie die Wasserwirtschaft) und Symbolpoli-
tik, den Agrarbehdrden auBerdem um Zeitgewinn und die Verhinderung
restriktiverer MaBnahmen.

Sekundér haben auch genuine Machtspiele einzelner Akteure eine ge-
wisse Rolle gespielt. Zu nennen sind etwa: Ubernahmeinteressen groBerer
WVUs an kleinen, von hohen Nitratwerten betroffenen (kommunalen)
WVUs (vgl. Schwarz 1988), die Schaffung von (umweltpolitischen) Ein-
griffsmoglichkeiten des MURL in die Landwirtschaft mit Hilfe der Giille-

6 Genuine Machtspiele waren nur von sekundérer Bedeutung. Die Akteure setzten
zwar Macht ein, um fiir sie vorteilhafte Kostenldsungen des Nitratproblems zu er-
reichen, aber sie betrachteten und nutzten dieses nicht vorrangig als einen geeigne-
ten Fall, um generell ihre Machtposition zu verbessern. Als politisches Machtspiel
148t sich Nitratpolitik am ehesten insofern interpretieren, als es um den Prizedenz-
fall der Institutionalisierung von Ausgleichszahlungen respektive der Kostentriiger-
schaft der Landwirtschaft fiir agrarbezogene UmweltschutzmaBnahmen generell

geht.
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verordnung (vgl. Teherani-Kronner 1985), die Bemithung um die Auswei-
tung der wasserrechtlichen Kompetenzen des Bundes (WHG-Novelle,
Grundwasser- und Bodenschutzprogramme), der Versuch einiger lokaler
Gruppen der \GRUNENY, iiber die Nitratproblematik ihre Wahlchancen
und Wirkmoglichkeiten zu erhéhen (vgl. Bruckmeier 1988a, Gitschel
1987b) oder in tradierten regionalen Differenzen begriindete (katholi-
sches Vechta, protestantisches Umland) bzw. als Waffe gegen den Ver-
drangungswettbewerb agroindustrieller Tierhaltungsbetriebe eingesetzte
Boykotte von an sich durchaus lukrativen Giilleiibernahmevertrigen (vgl.
Teherani-Kroénner 1988).

In der Tendenz lassen sich die Politikspiele um Nitrat in den Ver-
gleichsléndern als inhaltlich auf gleichartige Losungsmuster hinauslaufend
‘und in ihren Formen recht unterschiedlich resiimieren. Inhaltlich sind sie
in jhrer Grundstruktur gekennzeichnet durch die kompromif(hafte Ver-
kniipfung von Sach- und Verteilungskonflikten, die - direkt oder indirekt -
auf Umweltauflagen in der Landwirtschaft gegen Ausgleichszahlungen
hinauslaufen. Auch in Lindern ohne formelle Ausgleichszahlungen wie in
Dénemark oder Frankreich existieren agrarpolitisch verankerte Subven-
tionsmodi, etwa als staatliche Beihilfen oder Steuernachldsse beim Bau
von Giillespeichern. Fiir den Bereich der in den Niederlanden und der
Schweiz relevanten Nitratgrenzwerte fiir Blattgemiise trifft dieses Muster
jedoch nicht zu.

In den Politikspielen der siebziger und achtziger Jahre ging es vor al-
lem um Prozesse der Festlegung von Agenda und der Problemdefinition,
um die Aushandlung interessenstrategisch giinstiger Politikprogramme
und Kostenregelungen, wihrend deren Implementation noch kaum auf ih-
rer Tagesordnung stand, von Politikspielen um die Umsetzung der EG-
Trinkwasser-Richtlinie einmal abgesehen. Dabei hat das vorherrschende
Verstdndnis des Nitratproblems als eines der Gesundheitsgefdhrdung
durch Trinkwasserbelastung wesentlich dazu beigetragen, daf sich vor al-
lem Landwirtschaft und Wasserwirtschaft als Kontrahenten in der Nitrat-
politik gegeniiberstehen. Soweit wie in der Schweiz der Gemiisepfad zeit-
weise statt des Trinkwasserpfades im Vordergrund stand, war die Wasser-
wirtschaft weniger in der Nitratpolitik involviert.

Wesentliche Themen und Konfliktpunkte waren in diesem Zusam-
menhang einmal Fragen der Regulierungsmodi und -ebenen, gerade auch
im Hinblick auf lokale Selbstregulierung, Entscheidungskompetenzen und
Zustandigkeiten der Akteure, des weiteren die politische Prioritét land-
wirtschaftlicher, wasserwirtschaftlicher oder umweltpolitischer Interessen,
wie die Vorrangigkeit eines landesweiten Grundwasserschutzes, Verursa-
cherprinzip und Ausgleichszahlungen, die rechtliche Zulédssigkeit umwelt-
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politischer Eingriffe in die Landwirtschaft, die Entwicklung wasserwirt-

schaftlicher Aufbereitungstechnologien und die Prioritdt landwirtschaft-

lich-préventiver oder wasserwirtschaftlich-korrektiver Regulierungsmu-
ster, und schlieBlich der Ubergang von symbolischer zu substantieller Ni-
tratpolitik.

Wesentliche Kennzeichen und Resultate der Politikspiele um Nitrat
waren:

- gesundheitspolitisch begriindete Zielvorgaben und insbesondere die Ni-
tratstandards der 1980 verabschiedeten EG-Trinkwasser-Richtlinie, von
denen nicht ohne politische Risiken abgewichen werden konnte;

- die Dominanz eines wissenschaftsbasierten Problemverstindnisses, das
zur Wichtigkeit kognitiver Kompetenzen der Akteure und von Informa-
tionsvermittlung in der Nitratpolitik, zur Anerkennung der ursichlichen
Rolle landwirtschaftlicher Bewirtschaftungsweise und Diingung und zur
angestrebten Vorrangigkeit praventiver Problemldsungen beitrug;

- die technisch-administrativ gepréigten Formen und die bedeutsame Rol-
le von withinputs (Easton 1967) in den Politikspielen;

- wechselnde Akteurstrategien und soziale Lernprozesse;

- eine national und tber die Zeit variierende Rolle des durch hohe Ni-
tratwerte erzeugten Problemdrucks und genuiner Nitratpolitik;

- die separate politisch-administrative Behandlung der Nitratbelastung
von Gemiisen;

- der ProzeB der iiber die EG-Agrarkrise vermittelten Reorientierung der
Agrarpolitik zugunsten umwelt- und naturschutzpolitisch legitimierter
Subventionszahlungen mit der Folge erleichterter Durchsetzbarkeit
praventiver Problemlésungen;

- keine echte Bedrohung etablierter Politikstrukturen und

- die teils auch nitratpolitisch vermittelte Herausbildung einer neuen
Arena der Agrarumweltpolitik.

Der Verlauf der Politikspicle um Nitrat macht aber auch deutlich, wie an-
dere (zufillige) EinfluBfaktoren und real steigende Nitratbelastung dazu
beitrugen und wesentlich den Zeitpunkt bestimmten, da und wann 6ko-
logische und gesundheitliche Aspekte der Stickstoffdiingung in der Land-
wirtschaft selbst trotz fehlender vested interests in dieser Richtung diskus-
sionswiirdig wurden und auch zu (ersten) praktischen MaBnahmen fiihr-
ten. Dabei hat auch die UberschuBproblematik des Gemeinsamen Mark-
tes potentiell den Spielraum fiir eine gewisse Deintensivierung der land-
wirtschaftlichen Produktion aus Griinden des Umweltschutzes vergroBert
und damit Uberlegungen iiber Begrenzungen der Viehbesatzdichte und
des Diingemitteleinsatzes hoffahig gemacht.
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Die nicht unbedingt in allen, teils parallel ablaufenden Politikspielen
involvierten Hauptakteure waren die staatlichen Agrar-, Umwelt- und
teils Gesundheitsministerien und deren nachgeordnete Behdrden, diesbe-
ziigliche Forschungs- und Beratungsinstitutionen, Landwirtschaft, Wasser-
wirtschaft, teils EG-Kommission, Diingemittelindustrie und Umwelt- und
Verbraucherverbinde. AuBler in Dénemark spielten die politischen Par-
teien kaum eine Rolle in der Nitratpolitik. Neben der zu erwartenden
zentralen Konfliktlinie zwischen Agrar- und Umwelt- respektive Gesund-
heitsinteressen waren solche zwischen verschiedenen Wirtschaftsberei-
chen, zum Beispiel Landwirtschaft, Wasserwirtschaft und Tourismus, zwi-
schen verschiedenen Orientierungen und Positionen innerhalb der Haupt-
akteure, zum Beispiel landwirtschaftliche Kleinbetriebe, Agroindustriclle
‘und 8kologischer Landbau, zwischen verschiedenen Verwaltungsebenen
und politischen Instanzen (EG-Parlament und EG-Kommission, Bundes-
und Linderregierungen, Kommunalverwaltung) und soiche entlang be-
wullter politischer trade-offs etwa zwischen Agrarexport, Erhaltung von
Klieinbauerntum, wirtschaftliche Entwicklung landlicher Rdume, und Um-
weltschutz in der Landwirtschaft zu verzeichnen. In allen Léndern spielte
der Staat im Politikspiel um Nitrat eine maBgebliche Rolle, auch dann,
wenn er, wie etwa in England, wenig an der Entwicklung und Durchset-
zung staatlicher Regulierungen interessiert war.

Von den bestehenden Machtlagen in der neu entstehenden agrarum-
weltpolitischen Arena her begiinstigten instrumentelle, relationale und
strukturelle Machtressourcen (vgl. Schneider 1988) die Landwirtschaft ge-
geniiber Umweltinteressen: Sie verfiigt(e) tiber groBere finanzielle, perso-
nelle und administrative Ressourcen zur Verteidigung ihrer Interessen;
die Verwirklichung von Umweltschutz in der Landwirtschaft héngt von de-
ren Kooperationswilligkeit ab, nicht aber umgekehrt die landwirtschaftli-
che Praxis von derjenigen der Umweltschiitzer; schlieBlich stiitz(t)en die
soziokulturelle Verankerung und die héaufige rechtliche Sonderstellung
der Landwirtschaft gegeniiber Umweltregulierungen auch strukturell de-
ren Machtposition. Entsprechend waren auch die wasserwirtschaftlichen
Akteure gegeniiber der Landwirtschaft vielfach in einer ungiinstigen Posi-
tion zur Durchsetzung ihrer Interessen.

Bei diesen strukturell eher gleichartigen Macht- und Interessenlagen,
Konfliktlinien und Akteurstrategien finden sich die Unterschiede zwi-
schen den Lindern vor allem in ihren differierenden nationalen Politiksti-
len und -profilen (vgl. Tabelle 11.2, S. 234-235). Die in den nationalen Ni-
tratpolitiken beobachteten Politikstile und -profile entsprechen weitge-
hend den generell fiir diese Linder typischen (vgl. Feick/Jann 1988, 1989,
Richardson 1982, Freeman 1985, Sturm 1985). Was ins Auge fillt, sind der
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groBere Rahmen, Partizipationsgrad, die ausgeprigtere Kontinuitit und
die aktivere Politikgestaltung in den kleineren Lindern. Formalisierung
und Regulierungsintensitit sind in Deutschland, Danemark und den Nie-
derlanden stirker. Insgesamt 148t sich aber kaum ein gruppentypisches
Muster in Politikstil und -profil bei den untersuchten Léndern ausmachen.

Zusammenfassend lassen sich auf der »Metaebene« der Verdnderung

der Regeln des Politikspiels und des Arenenarrangements folgende Punk-
te auffihren:

1.

Umweltpolitisch motivierte externe Eingriffe in die Landwirtschaft auf
dem Niveau inhaltlicher Bewirtschaftungsauflagen erscheinen zuneh-
mend als politisch akzeptable Manahmen.

Umgekehrt scheint es der Landwirtschaft zumindest innerhalb gewis-
ser Grenzen teilweise zu gelingen, die bloBe Unterlassung umweltschi-
digender Bewirtschaftungsweisen rechtswirksam als ausgleichspflichtig
zu verankern und damit zur ErschlieBung neuer Subventionsquellen
beizutragen.

Damit hidngt die Auseinandersetzung iiber eine angemessene Ausle-
gung des Verursacherprinzips im 6konomischen Sinne zusammen, wo-
bei es sich zweifellos um eine politische Wertentscheidung handelt, die
unterschiedlich ausfallen kann.

Die begrenzte Einbeziehung und Beteiligung von Vertretern der Um-
weltverbinde und der Offentlichkeit in das bzw. am Politikspiel um Ni-
trat sind wohl vor allem auf deren generell stirkere Beriicksichtigung
in umweltpolitischen Politikprozessen seit Ende der siebziger Jahre
und weniger auf spezielle Strategien der Hauptakteure im Rahmen der
Nitratpolitik zuriickzufithren und halten sich vorerst noch in relativ en-
gen Grenzen.

Bemiihungen um eine Verdnderung der Regeln des Politikspiels be-
treffen schlieBlich die Definition des Nitratproblems sowohl hinsicht-
lich seiner Erweiterung als auch seiner Begrenzung: 6kologische Vor-
sorge statt bloBer Gesundheitssicherung, einerseits, lokale und sachli-
che Eingrenzung sowie Verschiebung der Aufmerksamkeit auf andere
Schadstoffe und deren Quellen, andererseits.

Auf der Ebene von Arenenverkopplungen und -rearrangements féllt
zunéchst die zu beobachtende Etablierung einer Politikarena »Um-
weltpolitik und Landwirtschaft« auf, woran die Nitratdebatte vielfach
mafgeblich mitbeteiligt war.

Damit einher geht die allméhliche Offnung der Landwirtschaft, weni-
ger der Agrarpolitik fiir 6kologische Belange, auch wenn von einer
schlagkriftigen Agrarumweltpolitik noch nicht gesprochen werden
kann.
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Tabelle 11.2: Politikstile und -profile nationaler Nitratpolitiken

(achiziger Jahre)
Indikator D E F
Polltikstil
Verfahren
Konflikthaftigkeit stark stark unterschiedlich
Konkurrenzorientierung mittel schwach schwach
Kooperativitat gering, aber steigend stark unterschiedlich
Konsensorientierung mittel stark mittel bis stark
Informalitét mittel hoch hoch
Dramatik mittel gering gering
partizipative Offenheit relativ gering gering gering
Transparenz begrenzt éffentlich gering gering
Verhandlungsatmosphére unterschiedlich relativ entspannt relativ entspannt
Problemidsungsverhalten
Altivitats-/Reaktivitats- mehr reaktiv reaktiv mehr reaktiv
grad
Gestalf spekdi gradt gradualistisch gradualistisch
Geschwindigkeit langsam langsam langsam
Zeitperspektive kurz- und langfristig kurz- und langfristig mittel- bis langfristig
Problem- und Ziel- eher eng eng und weit eng und weit
perspektive
Politikprofil
Formalisierung mittel bis hoch gering de facto gering
Integration steigend gering gering
Kontinuitat steigend gering bis mittel mittel
Programmierung gering bis mittel gering gering
Interventionsintensitat steigend gering gering

8. SchlieBlich ist die Hersteltung von Themenverkniipfungen und Paket-
l6sungen (issue linkages, package deals) zu nennen, bei denen die Lo-
sung des Nitratproblems mit anderen (agrarpolitischen, wasserpoliti-
schen) Zielen verkniipft wird; in der BRD lassen sich Wasserpfennig,
Griinbracheprogramm oder die Definition ordnungsgeméiBer Landbe-

wirtschaftung in diese Richtung interpretieren.

Insgesamt lassen sich zwar vorsichtige Anderungen in den Regeln des Po-
litikspiels und vermehrt issue linkages, jedoch nur sehr begrenzt weiterrei-

chende Arenen-Rearrangements beobachten.

Unterschiedliche substantielle und regionale Struktur, Schirfe und
zeitliche Inzidenz des Nitratproblems préigten sicherlich die konkreten In-
halte nationaler und regionaler nitratbezogener Politik- und Regulie-
rungsmuster. Zeitpunkt, Umfang, politische Problemperzeption, formelle
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DK NL CH EG

schwach bis mittel stark unterschiedlich unterschiedlich
schwach mittel schwach schwach

mittel mittel stark gering
unterschiedlich stark stark mittel bis stark
mittel mittel mittel unterschiediich
gering mittel unterschiedlich gering

mittel relativ groB mittel relativ gering
relativ &ffentiich relativ &ffentlich relativ 6ffentlich gering

relativ entspannt unterschiedlich unterschiedlich relativ entspannt

aktiv und reaktiv reaktiv und aktiv reaktiv und akdtiv reaktiv und aktiv

umf: d u. grad gradualistisch u. umnf: d  gradt relativ umfassend
teils rasch langsam unterschiedtich langsam

kurz- und mittelfristig langfristig mittelfristig mittelfristig

eher eng eher eng relativ vielfaltig klar abgegrenzt
relativ hoch relativ hoch lokal hoch hoch

betréchtlich teilweise unterschiedlich steigend

steigend steigend mitte! variierend

mitte! mittel steigend mittel /unterschiedlich
steigend mittel eher gering (gering)

Programmstrukturen und verfiigbare Implementationsressourcen der Ni-
tratpolitik weisen diesbeziiglich hingegen keine eindeutigen Zusammen-
hénge auf.’

7 Nur in der Schweiz und den Niederlanden wurden Nitratstandards fiir Blattgemiise
erlassen. In der Schweiz wurde das Nitratproblem eher friih, in Frankreich und D&-
nemark eher spit politisch angegangen. In der BRD, England und den Niederlan-
den wurde der Anspruch auf Ausgleichszahlungen fiir Bewirtschaftungsbeschrin-
kungen in allerdings kleineren oder gréfleren Schutzzonen verankert, wihrend sie
in Dianemark und Frankreich nicht vorgesehen sind. Die Niederlande und mégli-
cherweise Frankreich schreiben eine Phosphat- bzw. eine Stickstoffabgabe in unter-
schiedlicher Form vor, die anderen Linder bisher nicht.
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11.4 Politikprogramme und ihre Implementation

Tabelle 11.3 (S. 238-239) listet die wesentlichen nitratrelevanten (staatli-
chen) Politikprogramme der untersuchten Lindern und den Stand ihrer
Implementation Ende der achtziger Jahre auf. Dabei wurde in Anlehnung
an die Ausfiithrungen in den einzelnen Lénderkapiteln unterschieden zwi-
schen wasserbezogenen und agrarbezogenen Programmen, mittelbar be-
deutsamen Programmen, politisch erdrterten, aber nicht verabschiedeten
Programmen und noch in der Diskussion befindlichen, geplanten Pro-
grammen. Durchaus bedeutsame Unterschiede im Detail strukturanaloger
Nitratprogramme, zum Beispiel eine Giillelagerkapazitit von neun oder
nur zwei Monaten oder eine Mengenbegrenzung auf 3 oder 2 DE /ha sind
‘in der Tabelle nicht noch einmal eigens angegeben. Fiir die einzelnen

MaBnahmenpakete ist der Grad ihrer substantiellen Implementation (bei

vorhandener Vollzugskontrolle) aufgefiihrt, wobei im Sinne einer Grob-

einschéitzung lediglich zwischen weitgehender (+), partieller (o) und man-
gelhafter (-) Implementation der Programmziele differenziert wird. Er-
génzend sind die verwandten Politikinstrumente, der Zeithorizont und die
die Kosten der Maflnahmen tragenden sozialen Akteure der Nitratpolitik
summarisch aufgefiihrt.

Beim Vergleich der untersuchten Lander fallen nun folgende Paralle-
len und Unterschiede in ihren »Nitratpolitiken« auf:

1. England und Frankreich sind die beiden Lénder mit deutlich weniger
nitratpolitischen Programmen. Allerdings schlieBt dies nicht die mog-
liche Existenz funktional dquivalenter nichtstaatlicher Selbstregulie-
rung aus, die in England ja Tradition hat und sich auch in Frankreich
entwickelte (vgl. Larrue/Knoepfel 1988). Uber die policy outcomes
solcher privater Formen der Selbstregulierung im Vergleich mit den-
jenigen staatlicher Regulierungsmodi kann an dieser Stelle keine ein-
deutige empirische Aussage gemacht werden. Es erscheint jedoch
nicht gerechtfertigt, in dieser Hinsicht eine grundsitzliche Uberlegen-
heit staatlicher Regulierungsprogramme anzunehmen. Gerade vor
dem Hintergrund der bestehenden soziokulturellen Traditionen der
Landwirtschaft spielen neben strukturellen auch habituelle Verhal-
tensdeterminanten eine entscheidende Rolle. Nicht von ungefihr
setzt auch die staatliche Nitratpolitik in Deutschland und den Nieder-
landen auf freiwillige Bewirtschaftungsvereinbarungen zur Realisie-
rung umweltvertriglicher Landbewirtschaftung, und werden in allen
Lindern persuasive Politikinstrumente betont.

2. Inden agrarbezogenen Politikprogrammen schlagen sich auch die na-
tionalen Unterschiede in der Struktur des Nitratproblems nieder: pri-
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mir ein Giilleproblem in den Niederlanden oder der Schweiz, primér
eines der Mineraldiingung in England.

Die mittelbar fiir das Nitratproblem bedeutsamen Politikprogramme
sind in allen Vergleichsldndern primir vermehrte Umweltberatung,
Extensivierungsprogramme und die Forderung des o6kologischen
Landbaus, deren substantielle Umsetzung im Hinblick auf ihren Bei-
trag zu reduzierten Nitrataustrigen in der Landwirtschaft allerdings
vielfach offen oder fragwiirdig ist.

Wihrend die BRD und auch die Niederlande seit 1990 vermehrt mit
der Umsetzung ihrer Nitratprogramme beschiftigt sind, planen die
anderen Lander noch fiir sich weitergehende préventiv orientierte ni-
tratpolitische Programme wie die Ausweisung nitratsensitiver Gebiete
in England, die (noch offene) Erhebung einer Stickstoffabgabe in
Frankreich oder die Novellierung des Gewasserschutzgesetzes in der
Schweiz.

Insgesamt unterscheiden sich die Lander hinsichtlich der Klassen ein-
gesetzter Politikinstrumente, der Kosten tragenden Akteure und des
mittel- bis langfristigen Zeithorizontes ihrer Programme nicht wesent-
lich. Die Niederlande fallen durch betrichtliche staatliche Eigenlei-
stungen (Giillebanken) auf, England durch die geringe Bedeutung
rechtlicher und 6konomischer Instrumente und die minimale Kosten-
belastung der Landwirtschaft, und die Schweiz durch die geringe Rol-
le finanzieller Anreize.

Auf EG-Ebene dominieren nicht unerwartet regulative wasserbezoge-
ne Politikprogramme. Die Verabschiedung einer Nitrat-Richtlinie als
agrarbezogenes MafBnahmenpaket erfolgte 1991 nach langwierigen
Verhandlungen.

Insgesamt 148t sich im Laufe der Zeit eine Entwicklung zugunsten
praventiv orientierter Politikprogramme ausmachen. Die Linder mit
im Vergleich frithen Nitratdebatten und Regulierungsmanahmen
scheinen demgemad8 in dieser Richtung weiter fortgeschritten, wobei
Dénemark teilweise eine Ausnahme darstelit.

In ihrer Grundtendenz laufen die Politikprogramme auf gleichartige
Regulierungsansitze hinaus: Nitratgrenzwert im Trinkwasser, Be-
schriankungen der Giilleausbringung und Schaffung von Giillelagerka-
pazitdt, umweltvertragliche Diingungsformen. Eine markante, in den
ibrigen Léndern nicht vorgesehene Komponente der Nitratpolitik
stellen die Grenzwerte fiir Gemiise und Salate in der Schweiz und den
Niederlanden dar.
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Tabelle 11.3: Nitratprogramme und ihr Vollzug im internationalen Vergleich

(Ende der 80er Jahre) [weitgehender (+), mittlerer (o), geringer {-) Vollzugserfolg]

Indikator D E F
wasserbezogene Grenzwert der TrinkwV: Grenzwert: Grenzwert:
Programme 50 mg/l (1986) 50 mg/i (1985/89) (o) 50 mg/I (1985/89)
90 mi/l (1976) (o) davor 100 mg/! (Richtwert) | davor unterschiediiche
NotmaBnahmen bei Grenz- | wassertechnische Nitrat- Richtwerte (o)
wertiiberschreitung (+) forschung (o) Wassergesetz (-}
Genehmigung von und Zu- | Ausnahmegenehmi- wassertechnische
schiisse zu Sanierungs- gungen (+) Nitratforschung (+)
maBnahmen der Wasser- Ausnahmegenehmi-
wirtschaft (+) gungen (+)
wassertechnische Nitrat-
forschung (+)
agrarbezogene Giilleverordnungen mit Code of good agricultural Wasserschutzgebiete (-)
Programme Zeit- und Mengenbe- practice (-) RSD mit zeitlichen und ortli-

grenzungen (o)
Wasserschutzgebiete,
WHG (o)
Ausgleichszahlungen,
Wasserptennig (o)
Zuschisse fiir Gille-
speicher (+)
Finanzierung von Nitrat-
forschung (+)
Giillebdrse, Gilleaufbe-
reitung ()
Diingemittelgesetz (-)
Halbierung der Nahrstoff-
eintrage bis 1995 (-)
Nitratrichtwerte fir
Gemiise (7)

Nitratforschung (o)

chen Beschrankungen der
Qiilleausbringung {-)
Giillespeicher (-)
Zuschiisse fir Giillespeicher
und Schutzgebiete (o)
Nitratforschung (o)

mittelbar bedeutsame

Umweltberatung (-}

Novelie Landwirtschafts-

Umweltberatung ()

Programme Extensivierungs- und Na- gesetz (1986) () Dezentralisierung (?)
turschutzprogramme (o} Umweltberatung (-) Management agreements (-)
Bodenschutz (-} Management agreements {-) | Immissionsrecht (-)
Gewisserrandstreifen- Privatisierung der
programme (o) Wasserwirtschaft (+)
Forderung des dkolog. Extensivierungspro-
Landbaus {0) gramme (-)
Immissionsrecht, Abfall- Aufforstung (-}
gesetz (0}

abgelehnte/nicht Stickstoffabgabe Wasserschutzgebiete

verabschiedete Prioritat des Grundwasser- Diingerquotierung

Programme schutzes in Grundwas- Gulleregulierung

serschutzprogrammen
Festlegung ordnungs-
gemaBer Landwirtschaft

geplante Programme

Abwasserverwaltungs-
vorschrift (kommu-
nale Abwasser)

Dingemittel VO

nitratsensitive Ge-
biete

Stickstoffabgabe

Novelie Wassergesetz
»gruner Plan«

regionale Umweltbehdrden

Politikinstrumente

moral suasion
Recht
finanzielle Anreize

moral suasion
{Recht)
{finanziele Anreize)

moral suasion
Recht
finanziele Anreize

Zeithorizont mittelfristig langfristig {langfristig)
Kostentragerschaft Landwirtschaft Wasserwirtschaft Wasserwirtschaft
Wasserwirtschaft Staat Staat
Staat Landwirtschaft




DK NL CH EG
Grenzwert: Grenzwert: Grenzwert: Grenzwert:
50 mg/! (1980) 50 mg/I (1984) 40 mg/ (1986} 50 mg/l
25 mg/| (1980) (Richtwert) (o)

davor 80 mg/! (o)
kommunale und indu-
strielle Abwasser-
reinigung (+)
AnschluBzwang von Pri-
vatbrunnen bei Grenz-
wertiiberschreitung ()

davor 100 mg/l (+)
wassertechnische Nitrat-
forschung (o)

davor Richtwert (+)
Gewisserschutzgesstz (?)
2Zuschiisse zu Sanierungs-
maBnahmen (o)

(NPO)-Aktionsplan
(1985, 1987) mit Giille-
tagerkapazitaten (o)

Zeit- und Mengenbe-
schriankungen der Giille-
aufbringung (o)

obligator. Diingeptan (-}

Winterzwischenfrucht-
anbau (o)

Verbot der Strohver-
brennung (?)

Gewasserrandstreifen-
programme (+)

Zuschiisse fiir Gille-
speicher (+)

Nitratforschung (o)

Nitratforschung (+)

Grenzwerte fiir Ge-
miise (o)

Diingemittel- u. Boden-
schutzgesetz mit obli-
gatorischem Diingeplan,
zeitlichen und érilichen
Beschrénkungen der
Gulleausbringung (o),
stufenweiser Reduzierung
der Phosphatmengen (?)
u. Phosphatabgabe (0)

Zuschiisse fur Giillespei-
cher (+)

Giiflebanken, -transport,
-aufbereitung ()

Gilllebuchfiihrung und
-iiberschuBabgabe (+)

Wassergewinnungs- und
-schutzgebiete (o)

Ausgleichszahlungen (?)

Grenzwerte fiir Gemiise (o)
Wegleitung Diingemitte!l (-)
Wegleitung Gewdsserschutz
in der Landwirtschaft (-)
Gewdsserschutzgesetz mit
maximaler Viehdichte (?)
Wasserschutzgebiete (-)
Naturlabors (-)
Zuschisse fir Giille-
speicher (o)
Nitratforschung {0)
zeitliche und ortliche
Beschrinkungen der
Gilleausbringung (o)

Umweitberatung (-)
Extensivierungspro-
gramme (0)
Forderung des dkolog.
Landbaus (o)
baurechtl. Zulassung {0)

Manag. agreements (o}
Extensivierungspro-
gramme (-)
Raumplanung, Boden-
schutz (?)
Immissionrecht (-}
Forderung des dkolog.
Landbaus {0}

Umweitberatung (o}

Extensivierungspro-
gramme (?)

Verordnung uber und
Forderung des biolog.
Landbaus (o)

Effizienz VO (-)
wasserbezogene Richtlinien
und Verordnungen (?)

Stickstoffsteuer

Glilleverbrennung, -ver-
senkung im Meer

Stickstoffsteuer

Aktionsplan fir dauer-
hafte landwirtschafti.
Entwicklung

Naturschutzplan

Gewasserschutz-
gesetznovelle

Nitrat-Richtlinie mit
Festlegung gefahrdeter Ge-
biete, Zeit- und Mengenbe-
schrankungen der Giilleaus-
bringung, Regulierung der
Mineraldiingung, Giillespei-
cherung, N-Gehait kommuna
ler Abwésser, Berichtspflicht

moral suasion

moral suasion

moral suasion

Recht

Recht Recht Recht
finanzielle Anreize finanzielle Anreize {finanzielle Anreize)
und Abgaben
staatl. Eig istung
mittelfristig langfristig eher mittel- bis mittel- bis langfristig
langfristig
Landwirtschaft Landwirtschaft Landwirtschaft
Wasserwirtschaft Wasserwirtschaft Wasserwirtschaft
Staat Staat Staat




10.

11.

Adressaten der Nitratpolitik sind im wesentlichen eindeutig die Land-
wirtschaft, teils primér Viehhaltung oder Pflanzenbau, und die Was-
serwirtschaft. Policy impacts konnen {iberwiegend unterstellt werden,
lassen sich aber selten eindeutig im Sinne einer Kausalbeziehung fest-
machen, da gleichgerichtete Lernprozesse und Verhaltensdnderungen
teilweise auch ohne die diesbeziiglichen Politikprogramme stattfin-
den.

Generell sehen sich alle Vergleichslidnder bei agrarbezogenen Politik-
programmen zumindest in der Anfangsphase ihrer Implementation
mit betrdchtlichen, allerdings kaum vermeidbaren Vollzugsschwierig-
keiten konfrontiert. Umgekehrt scheinen durchgingig einmal verab-
schiedete nitratbezogene Regulierungen bei entsprechendem politi-
schen backing nach einer Ubergangsphase zunehmend befolgt zu wer-
den (GVO in NRW, Einhaltung von 45 kg/ha N;, in Baden-Wiirt-
tembergs Wasserschutzgebieten, Giillebuchfiihrung in den Niederlan-
den), wobei diese Verbesserung allerdings weniger einer vielfach
durchaus beachtlichen Vollzugskontrolle als mehr diesbeziiglichen
Lernprozessen und Verhaltensdnderungen der Landwirte zugunsten
einer umweltvertréglicheren Landwirtschaft zuzurechnen sein diirften.
Auch wenn die Implementation wasserbezogener Nitratprogramme
ebenfalls mit teils deutlichen Zeitverzogerungen verbunden ist, wie et-
wa die beachtliche Zahl von EG-rechtlich unzuldssigen Ausnahmege-
nehmigungen fiir (zeitlich befristete) Grenzwertiiberschreitungen in
der Trinkwasserversorgung in der Bundesrepublik, England und
Frankreich illustriert, so weist sie doch bislang im Durchschnitt besse-
re Vollzugsergebnisse auf8 Hier kommen auch die weit stirkere
staatliche Regulierungstradition und die technisch-organisatorisch
besser etablierte und leichter durchzufithrende Vollzugskontrolle zum
Tragen.

12. Hinsichtlich der Einhaltung der Nitratgrenzwerte in Salaten und

Blattgemiisen wiesen die Stichproben vor allem im Winter teils zahl-
reiche, jedoch iiberwiegend geringfiigige Uberschreitungen auf, so
daB hier nicht unerwartet zunéchst gleichfalls nur begrenzte Vollzugs-
erfolge unterstellt werden kénnen. Durch die auf verbesserte Quali-
tatskontrolle und einen verbraucher- und umweltfreundlichen Ruf ab-
zielende partiell korporativen Eigenregulierung des Gemiisepfads sei-

8
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Dabei berticksichtigt die iiberwiegende Bewertung der Trinkwasserversorgung von
wenigen Prozent der Bevilkerung mit iherhohten Nitratwerten als lediglich mittle-
ren Vollzugserfolg, daB dieser Anteil bezogen auf simtliche (geschlossenen) Trink-
wassergewinnungsanlagen mit hohen Nitratkonzentrationen durchaus nicht uner-
heblich ist.
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13.

14.

tens der Schweizer Gemiiseproduzenten und durch die Durchsetzung
von Nitratkontrollen vor der Ernte kann jedoch mit einer zunehmen-
den Einhaltung der Nitrath6chstmengen gerechnet werden.

Die Feststellung von policy outcomes hiangt auch vom Referenzpunkt
ab. Wihrend substantielle Politikergebnisse bei korrektiven wasserbe-
zogenen MaBnahmen trotz hiufig weiterhin steigender Nitratgehalte
im Grundwasser relativ eindeutig unterstellt werden konnen, lassen
sich solche préventiver agrarbezogener Mainahmen vielfach erst nach
lingeren Zeitrdumen in Form geringerer Nitratkonzentrationen im
Grund- und Trinkwasser nachweisen, selbst wenn die Nitrateintrége
durch die Landwirtschaft bereits zuriickgegangen sein sollten. Sodann
lassen sich gerade beim Einsatz persuasiver Politikinstrumente policy
outcomes grundsdtzlich nicht zwingend nachweisen. Jedenfalls kann
mit solchen im wesentlichen erst in den neunziger Jahren gerechnet
werden. ,

Eine relative Wertigkeit verschiedener Programme im Hinblick auf
ihren Beitrag zur »Losung« des Nitratproblems 148t sich aus zwei
Griinden nicht angeben: Zum einen ist die deutliche kognitive Ein-
grenzung des Nitratproblems auf die Gesundheitsgefahren hoher Ni-
tratgehalte im Trinkwasser sowie teilweise in Gemiisen wissenschaft-
lich nicht zwingend, zum anderen hingt gerade innerhalb dieses ge-
sundheitsbezogenen Rahmens die Priferenz fiir bestimmte Politik-
programme von konkreter Problemperzeption und Ldsungsstrategie
ab. Allenfalls spricht die Kombination aus deutlich und absehbar stei-
genden Nitrateintrdgen ins Grundwasser, der Akzeptanz des Grenz-
wertes von 50 mg/1 und der meist gegebenen 6konomischen Vorteil-
haftigkeit landwirtschaftsbezogener Maflnahmen fiir eine préventiv
orientierte Nitratpolitik.

Eine genuine bewuBte Nitratpolitik ist in keinem Vergleichsland eindeutig
auszumachen.? Auf der Ebene politischer Programmformulierung findet
sich eine solche am ehesten in den Niederlanden und auf EG-Ebene.

11

In

.5 Die Determinanten von Nitratpolitik

Tabelle 11.4 sind die in den vorangehenden Lénderkapiteln benannten

zentralen Determinanten von Nitratpolitik vergleichend zusammenge-
stellt.

9

Wie bereits in Kapitel 3 ausgefiihrt, bezeichnet dieser Terminus mehr als margina-
le, konsistente, intentionale Politikaktivitdten, aber kein eigensténdiges Politikfeld.
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Tabelle 11.4:  Determinanten von Nitratpolitik im internationalen Vergleich

Indikator

geselischaftsstrukturelle
Determinanten

relevantes Umweltbewuft-
sein u. Okologiebewegung
leistungsfahige Wirtschaft
begrenzte Modernisie-
rungskapazitat
legalistische Verwaltungs-
tradition

aflméhliche Politisierung
der Produktion
Postmaterialismusdiskus-
sion

starke zivile Gesellschaft
Geselischait mit Klassen-
bewuBtsein

politische Kultur starker
Selbstregulierung und in-
formeller, sozial verbindli-
licher gentlemen’s agree-
ments

Zentralismus und Regio-
nalismus

klassengepragte zivile Gesell-
schaft

NationalbewuBtsein
Regionalismus
Stadt-Land-Gegensétze
Zentralismus

starke Steilung des Staates
Modernisierungskapazitat

Kontext-
Determinanten

einfluBreiche, birokrati-
sche, subventionsorien-
tierte Agrarpolitik
regulative Umweltpolitik
fehlende Agrarumweitpoli-
tik (bis 1987)

Wachsen oder Weichen
sunk costs in Landwirtschaft
und Wasserwirtschaft
wissenschaftsbasierte
Nitratdiskussion

marktorientierte Landwirt-
schaft

einfluBreiche Agrarpolitik
aktionsfahige Wasserwirt-
schaft

sunk costs in Landwirtschaft
und Wasserwirtschaft
fehlende Agrarumweltpolitik
{bis 1987}

administrativ schwache
Umweltpolitik

strukturell heterogener, export-
orientierter Agrarsektor mit
internen Konfliktfinien
konzentrierte Wasserwirtschaft
einfluBreiche Agrarpolitik mit
starken Implementations-
ressourcen

administrativ schwache Um-
weltpolitik

fehlende Agrarumweltpolitik

politikstrukturelle
Dsterminanten

eher geschlossene Politik-
formulierung

begrenzte Implementa-
tionskapazitat
Féderalismus

geringe Politikkoordination
Zentralitat von Rechtsfor-
migkeit und Parteipolitik

geschlossene Politikformu-
lierung

macht- und interessenab-
hangige Implementations-
kapazitat

informelle, korporative Poli-
tikgestaitung

geschiossene Politikformu-
lisrung

hohe Organisations- und Res-
sourcenkapazitat des PAS
geringe Politikintegration
»Elitenformalismus«

situationsstrukturelle
Determinanten

Landerzustandigkeit fir
Gewasserschutz
segmentierte Politikarenen
Landwirtschaft gegen Was-
serwirtschaft

Kopplung von Sach- und
Verteilungskonflikten
Gefangenendilemma
Pfadfinderrolie von Nitrat

Agrar- versus Umweltmini-
sterien

England versus EG
Gefangenendilemma
segmentierte Politikarenen
Entscheidungsdruck nach
1985

segmentierte Politikarenen
Gefangenendilemma
wachsender Entscheidungs-
druck seit 1985

Agrar- versus Umweltministe-
rium

Pfadfinderrolie von Nitrat

historiographische
Determinanten

lokate Wasserpolitik
engagierte individuen in
der Nitratpolitik
Wechselhaftigkeit in der
Entwicklung konkreter
Agrarumweltpolitik

Privatisierung der Wasser-
wirtschaft

Beschwerden von Biirgern
und Umweltgruppen bei
der EG-Kommission
wechselhafte Politikentwick-
lung im Konkreten

Engagement der Wasserge-
bietsamter

lokale Selbstregulierung
Koinzidenz von Dezentralisie-
rung und verschérfter Nitrat-
politik

problemstrukturelie
Determinanten

unterschiedliche regionale
Problemlagen bei tenden-
ziell steigenden Nitratge-
halten des Grundwassers

hohe Nitratgehalte des
Grundwassers im Siidosten
infolge intensiver Mineral-
dingung

unterschiedliche regionale
Problemlagen bei steigenden
Nitratgehalten des Grundwas-
sers
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DK

NL

CH

EG

relevantes UmweltbewuBt-
sein

starke zivile Geselischaft
biirokratische Politik
steigende Politisierung
der Produktion

relevantes UmweltbewuBt-
sein

starke zivile Geselischaft
biirokratische und informel-
le Politik

steigende Politisierung der
Produktion
Modernisierungskapazitat

relevantes Umwelt- und
VerbraucherbewuBtsein
starke zivile Gesellschaft
Koexistenz von Konserva-
tismus und «postmoder-
nem« Individualismus
Konsens-, aber keine Kon-
fliktkultur
Modernisierungskapazitat
steigende Politisierung der
Produktion

Nation verschiedener re-
gionaler Kulturen

hoher Biirokratisierungsgrad
geringe Modernisierungska-
pazitat

Bedeutungsgewinn von Um-
weltschutz

Prévalenz nationaler Regie-
rungsinteressen

bedeutsamer exportorien-
tierter Agrassektor
einfluBreiche Agrarpolitik
partiell durchsetzungsfa-
hige Umweltpolitik
betréchtlicher Anteil von
Privatbrunnen
Okologisierung von Poli-
tikbereichen

bedeutsamer exportorien-
tierter Agrarsektor
einfluBreiche Agrarpolitik
Tradition der Wasserregu-
lierung

staatlich-regulative Umwelt-
politik

strukturel! verankerte sozio-
Bke isch-bkologisch

einfluBreiche Agrarpolitik
Politikrelevanz von Ver-

zentrale Stellung einer biiro-
kratischen Agrarpalitik mit

braucherverbinden enormen sunk costs
hofféhiger 6kologi gulative, hwa-
Landbau che Umweltpolitik

kommunale Wasserwirt-
schaft

Okologisierung von Poli-
tikbereichen

Konfliktlagen
Politikrelevanz von Umwelt-
und Verbraucherverbénden

bislang fehlende Agrarumweit-
politik
Krise der EG-Agrarpolitik

relativ offene Politikformu-
lierung

administrative Organisa-
tions- und Ressourcen-
kapazitat

rechtsférmige Politik
Korporatismus

relativ offene Politikformu-
lierung

mittlere Implementations-
kapazitit
konsensorientierte, forma-
lisierte und kontinuierliche
Politikgestaltung

kantonale Politikgestaltung
konsensorientierter Korpo-
ratismus

relativ offene Politikformu-
lierung mit Plebisziten
variierende Implementa-
tionskapazitat
konservativer Hintergrund
des politischen Prozesses

geschlossene informelle,
expertengeprigte Politikfor-
mulierung in segmentierten
Politikarenen

fehlende umweltpolitische Im-
plementationskapazitat
institutionelle Politikfragmen-
tierung

Nitratpolitik innerhalb von
Agrarumweltpolitik
Verkopplung von Nitrat-
und Phosphatemissionen
wenige Hauptakteure
vorlibergehend starke
Prioritét der Umweltpolitik

Nitratpolitik innerhalb von
Agrarumweltpolitik

hohe »Alttasten«

zentrale Rolle des Agar-
ministeriums
Pfadfinderrolle von Nitrat

Nitratpolitk innerhalb von
Agrarumweltpolitik
kantonale Ei

Bestandsrationalitét
Gefangenendilemma
mehrschichtige Konflikt- und

zusténdigkeiten
Orientierung auf soziales
Lernen

verschiedene Regulie-
rungshereiche

Interessenlagen
segmentierte Politikarenen

Umweltbundesamt als
eigenstandiger Akteur
«griine Mehrheit« im Par-
lament

Interimsgesetz 1984
Nitratforschung der Was-
serwirtschaft

Bedeutsamkeit engagierter
Individuen und der Okolo-
gisierung der FAC-L
sekundare Stellung des
Nitratproblems

Koinzidenz von GAP-Krise und
Umsetzungsproblemen der
Trinkwasser-Richtlinie
fehiende Folgenwahrnehmung;
bei deren Diskussion
engagierter, fur die Kontrolle
ihrer nationalen Umsetzung
zustandiger EG-Beamter

keine regionaltypischen
Problemiagen

geringer Problemdruck
bei steigenden Nitratge-
haiten des Grundwassers

gravierendes Gilleiber-
schuBproblem in den Siid-
ostregionen, verbunden
mit hohen Ammoniak-
und Phospatemissionen

lokal (regional) begrenzte
Nitratprobleme mit steigen-
den Nitratgehaiten des
Grundwassers, primér in-
folge lokaler Giilleausbrin-

gung

groBe Varianzen in nationaler/
regionaler Problemstruktur,
-wahrnehmung und -behand-
lung
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Aus Tabelle 11.4 lassen sich nur schwer eindeutige Zusammenhénge zwi-
schen bestimmten Determinanten und einer spezifischen Nitratpolitik
herausfiltern, was auf die Komplexitit, Vielschichtigkeit und Interaktions-
dynamik der Determinanten konkreter Politikmuster hinweist. Damit ver-
mag die Politikanalyse zwar empirisch plausible Interpretationsfiguren
zum besseren Verstdndnis von Politikprozessen anzubieten, aber keine
zwingenden Kausalerkldrungen konkreter Politiken.

Folgende Zusammenhiinge lassen sich aufgrund der Verkniipfung der
in den Tabellen 11.3 und 11.4 komprimierten Angaben iber Nitratpoliti-
ken und ihre Determinanten plausibilisieren:

1. Problemstrukturelle Determinanten haben einen EinfluB auf die
sachlichen Schwerpunkte von Nitratpolitik. Bei aller sozialpsycholo-
gisch und politisch bestimmten Wahrnehmung und Definition des Ni-
tratproblems schlégt seine - innerhalb des gesellschaftlich konsentier-
ten kognitiven Rahmens - »objektive« Struktur auf die Politikformu-
lierung durch. Die niederldndische Nitratpolitik orientiert sich auf
praventiver Ebene trotz durchaus auch hoher Mineraldiingergaben
am Giilleproblem. Die Schweizer Nitratpolitik ist kantonal bestimmt
und bei dem hohen Anteil organischer Diingung ebenfalls primér giil-
lebezogen. In Deutschland und Frankreich finden sich entsprechend
eher gleichgewichtig auf Mineraldiingung und Giilleausbringung be-
zogene Politikprogramme.

2. Ein auf formell-rechtliche Regulierungen ausgerichteter Politikstil in
der Bundesrepublik, Danemark und den Niederlanden sowie auf EG-
Ebene schligt sich deutlich in deren Nitratpolitiken nieder, wihrend
Englands informell-korporative Politikgestaltung im weitgehenden
Verzicht auf rechtsverbindliche agrarumweltpolitische MaBnahmen
zum Ausdruck kommt.

3. Eine in allen Lindern einflufireiche Agrarpolitik diirfte durchgéngig
maBgeblich dazu beitragen, dal Umweltauflagen fiir die Landwirt-
schaft nur allméhlich substantiell und nicht nur symbolisch durchge-
setzt werden konnen und die wirtschaftlichen Interessen der Land-
wirtschaft dabei mehr oder weniger stark beriicksichtigt werden. Da
der Agrarsektor in fast allen Industriestaaten politisch und 6kono-
misch gestiitzt wird, bote sich wohl allein Neuseeland als empirischer
Test dieser Aussage an.

4. Hingegen hat die volkswirtschaftliche Bedeutung respektive Bedeu-
tungszuschreibung offenbar keinen priagnanten Einflufl auf die Nitrat-
politik. Allenfalls 148t sich eine stérkere Belastbarkeit durch Umwelt-
auflagen (einschlieBlich einer Phosphat- oder Stickstoffabgabe) einer
mehr markt- und exportorientierten Landwirtschaft wie der ddnischen
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oder niederldndischen vermuten. Die politisch-rechtliche Absicherung
von Ausgleichszahlungen in den Niederlanden, England und der
BRD, nicht jedoch in D#&nemark, Frankreich und der Schweiz ver-
deutlichen die Unzuléssigkeit eindeutiger Schlufifolgerungen.

Linder mit stdrkerem UmweltbewuBtsein und einer bereits beobacht-
baren Politisierung der Produktion scheinen zumindest zeitlich eher
in praventiver Richtung nitratpolitisch aktiv zu werden. Wie die Re-
konstruktion des Prozesses der Problemdefinition deutlich macht (vgl.
Kapitel 11.2), diirfte in diesem Zusammenhang Nitratpolitik nur als
ein Element einer solchen soziokulturellen Konstellation und damit
als Korrelation und nicht als Ursache-Wirkungs-Zusammenhang zu
interpretieren sein.

Umweltverbinde haben eine Frithwarnfunktion und belebten die (6f-
fentliche) Nitratdiskussion, besaen aber iberwiegend nur geringen
EinfluB auf die konkrete Ausrichtung der Politikprogramme, wie die
Beispiele der Niederlande und der Schweiz mit recht aktiven Umwelt-
bzw. Verbraucherverbianden zeigen.

Nationale Politikstile schlugen sich bislang nur sehr begrenzt in der
inhaltlichen Ausrichtung der Nitratpolitiken nieder. Die relative Of-
fenheit oder Geschlossenheit der Programmformulierung und die dif-
ferierenden Implementationskapazititen des politisch-administrativen
Systems (PAS) fiithrten nicht zu national deutlich unterschiedlichen
Politikprogrammen. Allerdings sprechen durchaus auch aufzeigbare
Ahnlichkeiten in den Politikmustern und Regulierungsmodi von
Deutschland und den Niederlanden (zum Beispiel Rechtsformigkeit
von Regulierungen) oder von Frankreich und der Schweiz (zum Bei-
spiel Signifikanz regionaler Implementationsressourcen) gegen die Ir-
relevanz nationaler Politikstile. Der Befund ihrer begrenzten Bedeut-
samkeit mag auch daran liegen, daB das Nitratproblem in den vergan-
genen Dekaden iiberwiegend einen geringen politischen Stellenwert
besaB und daB diesbeziigliche Folgewirkungen auf die Nitratpolitik
erst in der Zukunft im Zuge ihrer Implementation zum Tragen kom-
men mgen.

Die politisch erfolgreiche Verkniipfung von Sach- und Verteilungsfra-
gen, insbesondere seitens der Landwirtschaft, macht Ausgleichszah-
lungen fiir Umweltauflagen wahrscheinlicher, wie die Beispiele Bun-
desrepublik, England und Niederlande und die Verhandlungen um
die EG-Nitrat-Richtlinie indizieren. Aber auch hier ist vor eineindeu-
tigen Korrelationsaussagen zu warnen, wie die Diskussion um eine
Stickstoffabgabe in Frankreich verdeutlicht und wo die Strategie der
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Agrarverbinde einer solchen Verkniipfung bislang (noch) nicht er-
folgreich war.

9. Die mehr oder minder als Gefangenendilemma darstelibare Spielsi-
tuation von Landwirtschaft und Wasserwirtschaft macht eine Koope-
ration beider Akteure nur aufgrund die Auszahlungsmatrix verin-
dernder politischer Vorgaben und des Schattens einer kommenden
agrarumweltpolitischen Zukunft (vgl. Axelrod 1984) wahrscheinlicher.
Sonst zahlt sich insbesondere fiir die Landwirtschaft ein Konfliktver-
halten und Kooperationsverzicht konomisch fast stets aus. Allerdings
ist das Beispiel Englands mit wenigen politischen Vorgaben und feh-
lendem agrarumweltpolitischen Schatten der Zukunft wohl kein hin-
reichender Beleg fiir die Stringenz dieser Hypothese.

'10. DaB das Engagement bestimmter Individuen oder Organisationen die
Entwicklung und die Durchsetzbarkeit von Nitratpolitik mafgeblich
beeinfluBlt, belegen etwa der umweltpolitisch profilierte Landwirt-
schafts- und Umweltminister Nordrhein-Westfalens, die EG-Aktivité-
ten der britischen Friends of the Earth, manche franzosische Wasser-
gebietsdmter, das ddnische Umweltbundesamt oder der in der DG XI
fiir die Kontrolle der nationalen Umsetzung der EG-Trinkwasser-
Richtlinie zustdndige EG-Beamte. Ebenso hat die Koinzidenz steigen-
der Nitratwerte mit der Krise der EG-Agrarpolitik zweifellos den
Spielraum fiir eine gewisse Deintensivierung der landwirtschaftlichen
Produktion aus Griinden des Umweltschutzes erweitert.

Fiir die sechs Klassen von Politikdeterminanten erscheint zusammenfas-

send die differentielle Erklarungskraft von Kontext- und historiographi-

schen Determinanten als am augenfilligsten fiir die substantielle Umset-
zung von Nitratprogrammen. Die (erzwungene) Reorientierung der

Agrarpolitik, die Formulierung einer Agrarumweltpolitik und die poli-

tisch-institutionelle Absicherung und Durchsetzungsfihigkeit von Um-

weltpolitik, einerseits, und das tiberdurchschnittliche Engagement von

Einzelpersonen und manchen Organisationen sowie zeitliche Koinziden-

zen mit der Privatisierung der Wasserwirtschaft GroBbritanniens oder der

Dezentralisierung des politisch-administrativen Systems Frankreichs, an-

dererseits, scheinen substantielle Erfolge (oder MiBBerfolge) der Nitratpo-

litik signifikanter zu beeinflussen als unterschiedliche nationale Politiksti-
le, sozio6konomische Basisstrukturen oder substantielle, d. h. agrarische,
hydrogeologische oder die Trinkwassergewinnung betreffende nitratspezi-
fische Problemlagen.

Methodologisch erscheint eine Gewichtung der relativen Bedeutung
unterschiedlicher Klassen von Politikdeterminanten allerdings unange-
messen. Je nach interessierender Erklirungsebene variiert die Wichtigkeit
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einzelner Determinanten. Deren Taxonomie zielt ja gerade darauf ab, be-
obachtete Politiken aus der Uberlagerung und dem Zusammenspiel der
sechs ausgezeichneten politikrelevanten Variablensets relativ umfassend
erkldren zu konnen, ohne damit die zwingende Notwendigkeit spezieller
Determinanten zu behaupten.

Dagegen ist die Frage nach der die Entwicklung von Nitratpolitik pra-
genden Dynamik zweifellos von politiktheoretischem Interesse.

Welche Dynamik erzeugt zum einen die Interaktion der verschiedenen
Sets von Politikdeterminanten, und welche Dynamik resultiert aus der
Uberlagerung und strukturbedingten Verkopplung verschiedener Politik-
ebenen, -arenen und -spiele. Da eine entsprechend ausgearbeitete Politik-
theorie jedoch nicht vorliegt, werden im folgenden Abschnitt lediglich
einige plausibel abschitzbare nitratpolitische Entwicklungstrends aufge-

z4hlt,

11.6 Entwicklungstendenzen

In den neunziger Jahren diirfte sich die Nitratpolitik im Grundtenor in

den einzelnen Lindern #hnlich, im konkreten aber recht verschieden ent-

wickeln. Generell ist mit folgenden Entwicklungstendenzen zu rechnenl0;

1. Okologisierungstendenzen werden sich gesellschaftsweit fortsetzen.
Umwelt- und Naturschutzfragen werden stdrker beriicksichtigt wer-
den. Das UmweltbewuBtsein der Landwirte nimmt zu.

2. Die Formulierung und Detaillierung agrarumweltpolitischer Pro-
gramme wird sich ausweiten.

3. Die Landwirtschaft wird eher vielfiltiger werden, und verschiedene
Leitmodelle (konventionelle, 6kologisch orientierte, High-tech-Land-
wirtschaft) werden koexistieren.

4. Der Agrarstrukturwandel wird sich eher verstirken, aber regional
nach Standortgunst weiter differenzieren.

5. Die vertikale Integration am Markt wird zunehmen mit Folgen fiir die
Entscheidungsspielrdume der unterschiedlichen Akteure im Agrar-
sektor.

6. Die EG-Agrarpolitik wird weiterhin via politisch kontroverser Model-
le einen Abbau der UberschuBproduktion anstreben, wobei offen ist,
wie stark die Rolle des Marktes wird.

10 Unterstellt wird dabei wie stets bei derartigen Extrapolationen in die Zukunft das
Ausbleiben extremer Ereignisse und Turbulenzen sowie grundlegender Struktur-

verdnderungen.
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10.

11.

12.

Der soziokulturelle Druck zugunsten einer umweltvertriglicheren
Landwirtschaft diirfte zunehmen, allerdings mit der parallelen Ver-
breitung der alternativen Option einer stirkeren Differenzierung des
landlichen Raums in landwirtschaftliche Produktionsstandorte, Erho-
lungs- und Naturschutzregionen.

Andere (globale) Umweltprobleme als die der (nationalen) Landwirt-
schaft werden in den Vordergrund der offentlichen Diskussion treten,
und auch innerhalb der Agrar-Umwelt-Diskussion wird das Nitratthe-
ma an Bedeutung verlieren.

Von der politischen Debatte zum admlmstratlven Vollzug, so diirfte
sich die Entwicklung der Nitratpolitik charakterisieren lassen.

In der Agrar- und Umweltverwaltung wird Nitrat aber einen wichtigen
Platz einnehmen.

Gemischte Regulierungsmuster aus Selbstregulierung und konkreten,
jedoch flexiblen politisch-administrativen Vorgaben diirften zum all-
méihlich dominanten Modus der Umsetzung nitratpolitischer Pro-
gramme werden.

Politische Brisanz diirfte zunehmend nur mehr von &rtlichen Konflik-
ten um hohe Nitratwerte und die Implementation von Nitratprogram-
men ausgehen.

Landerspezifisch lassen sich folgende Einschatzungen plausibilisieren:

1.
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In der Bundesrepublik Deutschland werden andere Gesundheits- und
Umweltprobleme der Landwirtschaft wie Pestizidemissionen oder
Tierpharmaka im Vordergrund etwa der Agrar-Umwelt-Diskussion
stehen. Der Agrarstrukturwandel samt seiner agrarsozialen und agrar-
6kologischen Folgen wird massiv bleiben. Die Eingliederung und die
Umweltprobleme der ehemaligen DDR-Landwirtschaft werden in
den Vordergrund der politischen Diskussion riicken. Die Nitratpolitik
werden biirokratisch geprigte Regulierungen, die Ausweisung von
Wasserschutzgebieten mit deutlicheren Bewirtschaftungsauflagen als
in der weiter zuriickliegenden Vergangenheit und die Erprobung ent-
sprechender Modelle von Ausgleichszahlungen als auch die Fortset-
zung Okologisch begriindeter Agrarsubventionen prigen. Dabei diirf-
ten auch Gerichtsstreitigkeiten und -urteile eine wachsende Rolle
spielen (vgl. Conrad 1992).

In England diirfte die pragmatische und kontroverse Agrar-Umwelt-
Diskussion anhalten. Okologisch motivierte management agreements
und deren umweltpolitische Effektivitdt kdnnten im Vordergrund sol-
cher Debatten stehen. Konflikte mit der EG-Kommission hinsichtlich
der Implementation der Nitrat-Richtlinie diirften an Bedeutung ge-
winnen. Das Nitratproblem kdnnte durchaus noch eine zentrale Stel-



lung in der britischen Agrarumweltpolitik einnehmen. Die notwendi-
ge Erneuerung des Wasserleitungsnetzes einer privatisierten Wasser-
wirtschaft wird der Frage nach der Durchfithrung und Finanzierung
wasserwirtschaftlicher Mafinahmen in den von hohen Grundwasser-
Nitratgehalten betroffenen Gebieten zusitzliche Brisanz verleihen.

In Frankreich kann mit einer effektiven, aber auch pragmatischen,
sich auf die markanten Problemgebiete konzentrierenden Umsetzung
der teils konsensuell entwickelten nitratpolitischen Programme ge-
rechnet werden, wobei die angestrebte Nitratabgabe der Landwirt-
schaft - im Falle ihrer Verabschiedung - durch anderweitige (versteck-
te) Agrarsubventionen teilweise kompensiert werden konnte.

In Dianemark wird sich die modifizierte, den landwirtschaftlichen In-
teressen mehr entgegenkommende Implementation nationaler agrar-
umweltpolitischer Programme kontinuierlich fortsetzen, wobei die
EG-Nitrat-Richtlinie infolge der absehbaren Notwendigkeit der Aus-
weisung zumindest umfangreicher Landesteile als gefahrdete Gebiete
zu verschérften politischen Auseinandersetzungen fiihren diirfte. In
einigen Gebieten konnte es ldngerfristig zu einer Verschidrfung des
Nitratproblems kommen, wenn sich die bislang bevorzugte wasser-
wirtschaftliche Ausweichstrategie des Bohrens tieferer Brunnen durch
zunehmende Nitratkonzentrationen auch in diesen tieferliegenden
Agquiferen als mittelfristig erfolglos erweisen sollte. Dann konnte Ni-
trat noch zu einem zentralen agrarumweltpolitischen Thema werden,
da es dann als ein im Prinzip landesweites Problem der Trinkwasser-
versorgung eingestuft werden miifte.

Auch die Niederlande wiren mehr oder weniger landesweit von der
EG-Nitrat-Richtlinie betroffen. Hier ist mit Auseinandersetzungen
mit der EG-Kommission zu rechnen, da die niederldndische Regie-
rung wohl kaum eine Bestandsobergrenzen beinhaltende Reorientie-
rung ihrer intensiven, exportorientierten Landwirtschaft anstreben
diirfte. Zur Bewiltigung des Giilleproblems ist aber mit gegeniiber
den jetzigen Nitratprogrammen noch mit gewissen Verschirfungen zu
rechnen. Zusétzlich ist im Rahmen der Nitrat-Richtlinie eine Auswei-
tung der Nitratpolitik auf den Pflanzenbau und die Mineraldiingung
nicht unwahrscheinlich. Die Gewédhrung von Ausgleichszulagen in
Wassergewinnungsgebieten wird sich etablieren, wihrend wegen der
groBen betroffenen Fliachen Ausgleichszahlungen fiir schwiichere Be-
wirtschaftungsauflagen in weiteren Schutzzonen weniger wahrschein-
lich sind. Die Landwirtschaft wird sich vermutlich maBgeblich an den
Kosten der Nitratprogramme beteiligen miissen.
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6. Die Tradition kantonaler und kommunaler Nitratprogramme wird sich
in der Schweiz fortsetzen und in Umfang und Detaillierung parallel zu
lokal steigenden Grundwasser-Nitratgehalten ausweiten. Diese Pro-
gramme sind dementsprechend den ortlichen Gegebenheiten angepal3t
und primér auf das Giilleproblem ausgerichtet. Die Umweltberatung
in einer (trotz entgegengerichteter agrarpolitischer Manahmen) von
regional differenziertem Strukturwandel betroffenen Landwirtschaft
wird verstirkt werden.

7. Auf EG-Ebene diirfte sich ein Konzept der Agrarpolitik durchsetzen,
das - bei Begrenzung der traditionellen Agrarmarktsubventionen - eine
(zusétzliche) 6konomische Absicherung der Landwirtschaft aufgrund
umweltvertriglicher Produktionsformen vorsieht. Dadurch wird die
DG VI verstarkt mitzustéindig fiir Umweltpolitik im Agrarsektor und
kann die sich abzeichnende EG-Agrarumweltpolitik entscheidend mit-
definieren. Nach Verabschiedung der Nitrat-Richtlinie wird es auch
um deren (mangelnde) nationale Umsetzung zu Verfahren vor dem
Europidischen Gerichtshof kommen. Aufgrund des politischen Drucks
in Richtung auf eine Erweiterung der EG werden agrarumweltpoliti-
sche Fragen aber kaum ins Zentrum der EG-Politik riicken, ihre recht-
liche Regulierung im Falle neuer Mitgliedsstaaten jedoch politisch
noch komplizierter und in ihrer Implementation noch schwerer kon-
trollierbar werden. Dies kénnte ldngerfristig auch zu einer Reorientie-
rung der regulativ geprigten EG-Umweltpolitik fithren (Majone
1989b). ‘
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12. Interpretation der Untersuchungsergebnisse

Dieses Kapitel faBt die wesentlichen Merkmale der Nitratpolitik in den
untersuchten Lindern in sachlicher, sozialer und zeitlicher Hinsicht zu-
sammen, diskutiert den EinfluB formaler Politikstrukturen, erdrtert die
Stimmigkeit und Triftigkeit einiger formaler und substantieller Hypothe-
sen und fragt anhand der Skizze von drei prototypischen Szenarien der
Nitratpolitik um das Jahr 2000 nach der Bedeutung stochastischer Mo-
mente fiir ihre Entwicklung. AbschlieBend wird der Versuch einer knap-
pen selbstkritischen Evaluation der vorgelegten vergleichenden Rekon-
struktion nationaler Nitratpolitiken unternommen.

12,1 Nitratpolitik in der Sach-, Sozial- und Zeitdimension

1. Sachdimension

Von seinem Entstehungszusammenhang her bestimmte die Gefahr der
Methimoglobindmie durch hohe Nitratgehalte des Trinkwassers die poli-
tische Perzeption des Nitratproblems. Dies fithrte zu entsprechenden
Grenzwertempfehlungen und -festlegungen durch die WHO und im Rah-
men nationaler Gesundheitspolitiken in den sechziger und siebziger Jah-
ren und zu deren teilweiser Herabsetzung auf 25 bis 50 mg/! in der EG-
Trinkwasser-Richtlinie, in revidierten nationalen Rechtsverordnungen so-
wie in den iiberarbeiteten WHO-Empfehlungen in den achtziger Jahren.
Somit bestimmte ein gesundheitspolitisch motivierter Qualitétsstandard
des Trinkwassers mafgeblich die Problemdefinition der Nitratpolitik.
Wihrend hinsichtlich moglicher Gesundheitsrisiken der Nitrataufnahme
die Nitratbelastung von Salat und Gemiise und das Krebsrisiko durch en-
dogene gebildete Nitrosamine die Nitratdiskussion in den einzelnen Lin-
dern in unterschiedlichem Ausmall prégten, riickten ansonsten zuneh-
mend Ursache-Wirkungszusammenhinge, ProblemldsungsmaBnahmen
und dkologische Problemlagen ins Zentrum der Nitratdiskussion. Sie be-
trafen den Zusammenhang von landwirtschaftlichen Bewirtschaftungswei-
sen und Nitrateintrigen der Landwirtschaft, den Stickstoffkreislauf im Bo-
den und die hydrogeologischen Bestimmungsfaktoren der Nitratauswa-
schung ins Grundwasser, geeignete wasserwirtschaftliche und wassertech-
nische MaBnahmen, Eutrophierung der Gewésser und Boden sowie agrar-
technische Verfahren und landwirtschaftliche Bewirtschaftungstechniken
der Problemldsung. In diesem Prozel wurde zum einen die Landwirt-
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schaft, kaum aber deren agrarpolitische Rahmenbedingungen als Haupt-
verursacher des Nitratproblems geselischaftlich identifiziert und zum an-
deren das verfiigbare Wissen im Rahmen einer teils intensiven Nitratfor-
schung stark erweitert und detailliert. Zugleich wurde das Nitratproblem
zunchmend weniger isoliert betrachtet und in die Kontexte der Agrar-
Umwelt-Diskussion, einerseits, sowie diejenigen zum Beispiel medizini-
scher, gewdsserkundlicher oder auf den Stickstoffkreislauf bezogener
Fachdiskussionen, andererseits, eingebettet.

Auf der Ebene von Politikformulierung waren die agrarwirtschaftli-
chen und -politischen Bedingungen landwirtschaftlicher Produktion und
Strukturwandels, einerseits, und ein steigendes UmweltbewuBStsein und
das wachsende politische Gewicht der Umweltpolitik, andererseits, ent-

“scheidende Kontextdeterminanten. Die Krise einer zur UberschuBproduk-
tion fithrenden Agrarpolitik und der angesichts zunehmend perzipierter
Umweltprobleme der Landwirtschaft wachsende gesellschaftliche Druck
zugunsten einer umweltvertréglicheren Agrarproduktion fithrten in der
Tendenz zu politischen Problemldsungen nach dem Muster »Umwelt-
freundlichkeit gegen Geldzahlungen«, die die Durchsetzung substantieller
Umweltanliegen in der Landwirtschaft gegen die Offnung neuer Subven-
tionskandle fiir den Agrarsektor méglich machten. Dabei differieren Aus-
maf und konkrete Form dieses Regulierungsmusters von Land zu Land
betréchtlich. Umgekehrt war Nitrat in einigen Lindern wesentliches Me-
dium der Entwicklung einer agrarumweltpolitischen Arena und von
Agrarumweltpolitik. Dies erleichterte die allméhliche Umorientierung ni-
tratbezogener Politikprozesse von primér korrektiven auf vermehrt pré-
ventive Politikprogramme. Wiahrend gegeniiber der Landwirtschaft als
Adressat der Nitratpolitik persuasive Politik vorherrschte, die erst in den
letzten Jahren stérker regulative und 6konomische Politikinstrumente ein-
bezieht, ging es - bei unterschiedlicher Stringenz in den einzelnen Lén-
dern - gegeniiber der Wasserwirtschaft vor allem um die zumindest for-
melle Implementation eines rechtsverbindlichen Standards. Hier entfalte-
te der Nitratgrenzwert der EG-Trinkwasser-Richtlinie eine politisch unbe-
absichtigte starke Eigendynamik.

Es lassen sich zwar in den meisten Lindern eine (zeitweise) hohe poli-
tische Aufmerksamkeit gegeniiber dem Nitratproblem und vielf4ltige dies-
beziigliche politische Debatten und MaBnahmen konstatieren, jedoch
kaum eine genuine Nitratpolitik. Die zunehmende Integration nitratpoliti-
scher MaBinahmen iiber die Gesundheitspolitik hinaus in eine sich entwik-
kelnde Agrarumweltpolitik erscheint der Sachlage dabei durchaus ange-
messen.
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Politikstrategisch dominierte ein technik- und adressatenzentrierter
Ansatz in der Nitratpolitik, indem sie auf geeignete technische Mainah-
men seitens ihrer Adressaten und diesbeziigliche Lernprozesse setzte, wie
Wasserverschneidung oder Denitrifizierungsanlagen seitens betroffener
WVUs, den Bau von Giillespeichern und eine umweltvertriglichere Giil-
leausbringung in der Viehhaltung oder Diingungsberatung und die Nut-
zung der Np..-Methode im Pflanzenbau. In der Praxis reagierte die Poli-
tik vor dem Hintergrund steigender Umweltsensibilitidt der Bevolkerung
vielfach im Sinne von symbolpolitischem Krisenmanagement auf 6ffent-
lichkeitsrelevante (lokale) Ereignisse und ging primér inkrementalistisch
vor, wihrend sich die damit einhergehenden Strukturwandel- und Okolo-
gisierungsprozesse im Agrarsektor im wesentlichen eher naturwiichsig und
aus den withinputs des politischen Prozesses ergaben.

In der Sachdimension unterscheiden sich die untersuchten Linder in
Problemstruktur und -druck von landwirtschaftlicher Nitratauswaschung
und Grund- und Trinkwasserbelastung, in der Regulierung der Nitratge-
halte in Salat und Gemiise und in der volkswirtschaftlichen Bedeutung der
Landwirtschaft. Politisch differieren der Stellenwert des Nitratproblems,
der Entwicklungsgrad von Agrarumweltpolitik und die nationalen Politik-
stile und -profile der Nitratpolitik. Somit unterscheiden sich die Ver-
gleichslinder unter Beriicksichtigung verschiedenartiger sachlich-substan-
tieller Problemlagen weniger in den Inhalten als in den Formen und den
Zeitpunkten der Formulierung und Implementation ihrer Nitratpolitik.

2. Sozialdimension

In der Sozialdimension fillt zundchst die starke Rolle des Wissenschafts-
systems ins Auge, das Problemwahrnehmung und verfiigbare ProblemIs-
sungen wesentlich geprégt hat, ohne jedoch damit die Priferenzen der Ni-
tratpolitik innerhalb dieses Rahmens, z. B. zugunsten wasserwirtschaftli-
cher Problemlésungen, entscheidend zu beeinflussen (vgl. Conrad 1990a,
1991c). Landwirtschaft, Agrar- und Umweltministerien und -behoérden so-
wie teilweise Gesundheitsbehorden, Wasserwirtschaft, EG-Kommission
und Umweltverbéinde bestimmten die Akteurkonfiguration, wihrend die
Parteinpolitik und die Gerichte nur in wenigen Fillen eine bedeutsame
Rolle spielten. Das Grundmuster der Akteurkonfiguration in der Nitrat-
politik besteht aus zwei Akteurpaaren mit relativ polaren Interessenlagen
und Positionen, bestehend aus jeweils einer politisch-administrativen und
einer gesellschaftlichen Akteurgruppe, ndmlich dem Landwirtschaftsmini-
sterium samt nachgeordneter Organisationen sowie der Landwirtschaft
und teilweise Nahrungsmittel- und Diingemittelindustrie, einerseits, und
dem Umwelt- und teils Gesundheitsministerium samt nachgeordneter Be-
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hérden und Amter sowie, in stark variierendem AusmaB, Wasserwirt-
schaft, Umweltschutzorganisationen und teils Verbraucherverbédnde, an-
dererseits.! Bei ungefihr gleich starken, daher auf Verhandlungen ange-
wiesenen Akteurpaaren verstirkt eine solche Viereckskonstellation
Trends zum Konfrontationsabbau und zum Kompromif} sowie zur Bevor-
zugung »weicher« Vollzugsinstrumente in der Nitratpolitik (Knoepfel
1991b). Je nach politischer Stirke der Akteurgruppen kamen priventive
Politikprogramme mehr oder weniger, frither oder spater zum Zuge.

Politikspiele um Nitrat fanden (zunéchst) in unterschiedlichen Politik-
arenen statt, in denen Nitrat keine zentrale Bedeutung zukam. Erst infol-
ge der politisch-administrativen Eigendynamik des Nitratgrenzwertes der
,,EG-Trinkwasser-Richt]inie2 und der zunehmend priventiven, auf die
Landwirtschaft bezogenen Losungsanforderungen kam es zur Uberlage-
rung und Verkniipfung von Politikspielen mit heftigen, kontroversen, auch
offentlich ausgetragenen Nitratdebatten und bildeten sich relativ klare
Konfliktlinien zwischen Landwirtschaft und Wasserwirtschaft, zwischen
Agrar- und Umweltbehérden und zwischen Kompetenzanspriichen ver-
schiedener Politikebenen (EG-Kommission, nationale Regierung, Linder-
oder Provinzregierungen, Kommunalverwaltung) heraus.> Damit einher
gingen eine verstirkte Interaktion und Kommunikation der Akteure und
soziale Lernprozesse, die Internationalisierung und »Kommunalisierung«
der Nitratdiskussion mit vermehrter Themenverkniipfung und -integration
und ein politischer Bedeutungsgewinn des Nitratthemas. Aufgrund der
partiellen Kopplung formeller 6konomischer und kompetenzméfiger In-
teressen der Akteure mit dem issue Nitrat* gewann das Nitratthema an

1 Diese Basiskonfiguration wird natiirlich durch Interessendifferenzen innerhalb der
jeweiligen Akteurgruppen iiberlagert.

2 Dem korrespondierte in der Schweiz mehr oder weniger die Vorgabe von 40 mg/1,
die erst 1986 gesetzlich verankert wurde.

3 Daneben gab es durchaus auch noch andere, teils akteurinterne Konfliktlinien wie
zwischen Umweltschiitzern und Wasserwirtschaft in der Bundesrepublik und teils in
den Niederlanden, zwischen dem Interesse der kommunalen Abwasserwirtschaft an
der Kldrschlammabnahme durch Landwirte und deren Interesse an wenig behinder-
ter Giilleausbringung in der BRD und der Schweiz, oder zwischen verschiedenen
soziookonomischen Gruppierungen in der Landwirtschaft wie Pflanzenbauer und
Viehhalter in den Niederlanden, 6kologischer und konventioneller Landbau in der
Schweiz und der BRD oder Kleinbauern und Agrarindustrielle in Frankreich und
der BRD. _

4 Einkommensverhiltnisse der Landwirte und Wasserkosten und -preis kleinerer
WVUs in ldndlichen Gebieten konnen signifikant von dem Modus der Einhaltung
des Nitratgrenzwertes beeinfluft werden, und Entscheidungsspielrdume und Hand-
lungsmoglichkeiten von EG-, Bundes-, Linder- und lokalen Behorden wurden bei
der Implementation des Nitratgrenzwertes offensichtlich und kontrovers.
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politischer Brisanz und fiihrte verstirktd zu vielfiltigen Bargainingprozes-
sen und Auseinandersetzungen.

Insgesamt spielten staatliche Organe in allen Lindern auch bei teils
bewutem Politikverzicht, wie in England, eine zentrale Rolle im Politik-
spiel um Nitrat.

Im Zuge der Heterogenisierung und Verflissigung von Interessen-
und Motivlagen und der Auflsung etablierter Politikroutinen mit der Be-
deutungszunahme informalen Verwaltungshandels (vgl. Bohne 1981) und
einer Deregulierungsbewegung (vgl. Hancher/Moran 1989) sowie der
Formierung eines neuen Politikfeldes, der Agrarumweltpolitik, besafl und
besitzt das Modell der (lokalen) Selbstregulierung des Nitratproblems je-
doch eine mehr oder minder ausgepriigte Anziehungskraft in den unter-
suchten Lindern. Somit laufen (private) Selbstregulierung und staatliche
Strukturbildung und Regulierung in der Nitratpolitik vielfach parallel. Die
entscheidenden gesellschaftlichen Rahmenbedingungen fiir die substanti-
elle Durchsetzung priventiver nitratrelevanter Politikprogramme liegen
allerdings auf der Ebene 6konomischer und kultureller Bedingungsver-
hiltnisse, wie mangelnde Internalisierung von Umweltkosten, prekire
Einkommenslage und Zukunftsperspektive vieler Landwirte, fehlendes
bzw. nicht internalisiertes Leitbild moderner umweltvertriiglicher Land-
wirtschaft, denen die Nitratpolitik Rechnung zu tragen hatte.

Die Unterschiede zwischen den Landern beziehen sich vor allem auf
das unterschiedliche Ausmaf an nitratpolitischem Engagement und Zu-
gang der Akteure, die Rolle staatlicher Regulierung und den unterschied-
lichen Stellenwert supra- und subnationaler Politikebenen.

So waren Umweltverbénde in den Niederlanden und Verbraucherver-
bande in der Schweiz nitratpolitisch bedeutsamer als in der Bundesrepu-
blik und Frankreich. Die Landwirtschaftsverbdnde befaBten sich in der
BRD frith mit dem Nitratproblem (vgl. Welte/Timmermann 1982) und
waren maBgeblich am Proze der Programmformulierung beteiligt (zum
Beispiel WHG-Novelle 1986, Giilleverordnung in Nordrhein-Westfalen
1984), wihrend sie in Dénemark hiervon relativ {iberrascht wurden und
das Landwirtschaftsministerium miihsam politisches Terrain zuriickgewin-
nen mulBite. Die Diingemittelindustrie war in Frankreich und England we-
sentlich, in Ddnemark und den Niederlanden hingegen kaum an der ni-
tratpolitischen Diskussion beteiligt. Die Wasserwirtschaft der BRD und
der Niederlande engagierte sich nach anfinglicher Problemverharmlosung

5 Auch der Verabschiedung des Nitratgrenzwertes von 90 mg/l in der TrinkwV der
BRD von 1976 gingen zum Beispiel intensive Verhandlungen voraus, die mit Zu-
stindigkeitsstreitigkeiten zwischen Bund und Lindern zusammenhingen (vgl. Con-
rad 1990a).
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stark in der Nitratdiskussion, wihrend dies fiir Dénemark, England und
Frankreich weit weniger giit.

Staatliche Regulierung und Formalisierung besaen in der Nitratpoli-
tik Danemarks, der Niederlande und der BRD einen hoheren politischen
Stellenwert als in England und Frankreich mit entsprechenden Konse-
quenzen fiir die nitratpolitische Akteurkonfiguration und die Regeln des
Politikspiels.

Die EG-Kommission besaB speziell fiir die englische Nitratpolitik
einen betrichtlichen Stellenwert. Regionale Politikregulierung spielt(e) in
Deutschland und der Schweiz nitratpolitisch eine entscheidende Rolle.

3. Zeitdimension

Als zeitliches Grundmuster der Entwicklung des gesellschaftlichen und
politischen Umgangs mit dem Nitratproblem 148t sich cum grano salis die
Reihenfolge festhalten: gesundheitsbezogene Problemwahrnehmung -
Grenzwertfestlegung - wasserwirtschaftliche KorrekturmaBnahmen - Er-
weiterung des Problemhorizonts und Diskussion préiventiver Nitratpro-
gramme - Implementation dieser Programme im Rahmen einer neu ent-
stechenden Agrarumweltpolitik. Dazu parallel laufen regional steigende
Nitratkonzentrationen im Grundwasser und vermehrte lokale Problemlo-
sungen wasserwirtschaftlicher oder landwirtschaftlicher Art im Sinne der
(Wieder-)Einhaltung des Nitratgrenzwertes und verringerter landwirt-
schaftlicher Nitratauswaschung. Gerade in der Nitratpolitik kommt dabei
die zeitliche Sequenz von steigendem Umwelt(problem)bewuBtsein, Ent-
wicklung umweltpolitischer Programme, Durchfiihrung umweltpolitischer
MaBnahmen und substantiellen outcomes der Umweltpolitik zum Tragen.
Dabei fallen die (aufgrund groBerer Problemnihe) hiufiger zu beobach-
tende lokale Initiierung von Nitratpolitik, der Wandel von konfliktbeton-
ter zu kooperativerer Programmdiskussion und -implementation unter
den Politikadressaten Landwirtschaft und Wasserwirtschaft auf der Basis
sozialer Lernprozesse und Kompromil6sungen sowie eine gewisse Dis-
krepanz zwischen kontroverser politisierter Problemdefinition und Pro-
grammdiskussion und routinisierterer administrativer Norm- und Pro-
grammimplementation auf.

Die Entwicklung der Nitratpolitik lief iiberwiegend parallel zur Ent-
stehung einer Arena »Landwirtschaft und Umwelt«. Sie war aber kaum
mit signifikanten Policy-Innovationen verkniipft, sondern verlief eher in-
nerhalb etablierter politischer Kanédle und Routinen, auch unter Beriick-
sichtigung der Betonung persuasiver und auf Selbstregulierung abheben-
der Politik. SchlieBlich 148t sich der nitratpolitische Prozef in der Zeitdi-
mension kennzeichnen durch eine gewisse grenzwertbasierte Eigendyna-
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mik, deren policy impacts und outcomes teils nur politisch relativ langfri-
stig, ndmlich in Jahrzehnten zu erwarten sind.6 Pointiert formuliert, er-
klart sich die zeitliche Inzidenz (und Entwicklung) von Nitratpolitik aus
der Koinzidenz (und Entwicklung) von Problemdruck, Verfiigbarkeit von
Problemlésungstechnologien, (6ffentlichem) UmweltbewuBtsein und. zu-
falligen Politikentscheidungen (EG-Trinkwasser-Richtlinie).

In der Zeitdimension sind die Unterschiede zwischen den untersuch-
ten Lindern mit am augenscheinlichsten. Sowohl was die Formulierung
und Implementation nitratbezogener Politikprogramme als auch was die
Entwicklung und Umsetzung einer Agrarumweltpolitik angeht, differieren
die Linder in Zeitpunkt und Tempo der Politikentwicklung betréchtlich.
Im Hinblick auf die Entstehung von Agrarumweltpolitik gehoren die
Schweiz und die Niederlande mehr zu den Friih- und Frankreich und Dé-
nemark mehr zu den Spitentwicklern. Deren politische Formulierung und
Abstimmung scheint lediglich in Danemark relativ rasch abgelaufen zu
sein. Thre Umsetzung diirfte iiberall lange dauern und hatte Ende der
achtziger Jahre ansatzweise in der Schweiz, den Niederlanden, Dédnemark
und der Bundesrepublik begonnen. Nitratrelevante Politikprogramme
iiber den Trinkwasserstandard hinaus wurden in der Schweiz relativ frith
(Ende der siebziger Jahre) und in England und Frankreich relativ spét
(Ende der achtziger Jahre) entwickelt. Analog ist mit deren Implementa-
tion in England und Frankreich erst in den neunziger Jahren zu rechnen.
Die (Um-)Orientierung auf eine préventiv angelegte Nitratpolitik ist je-
doch bei allen Lindern mit partieller Ausnahme Englands auf Mitte der
achtziger Jahre anzusetzen.

6 So war, um ein Beispiel zu geben, entgegen optimistischen offiziésen Verlautbarun-
gen von Vertretern der Landwirtschaftskammern und -dmter die N . -Methode En-
de der achtziger Jahre immer noch relativ wenig verbreitet. Rechnet man eine Dif-
fusionszeit von zehn Jahren und fiir den Nachweis einer reduzierten Nitratkonzen-
tration im Grundwasserleiter weitere zehn Jahre, so hat man eine realistische Zeit-
spanne fiir eine wirksame verursacherorientierte Losung des Nitratproblems vor
Augen. Bei klareren Verhiltnissen wie der Zwischenbegriinung im Weinbau, die
auch dem Erosionsschutz dient, sind Erfolge rascher zu verzeichnen (Schweiger

1988).
257



12.2 Interessenberiicksichtigungsmuster, politische Arenen, Machtlagen
und Regulierungsmuster

Prégnant formuliert geht es in diesem Abschnitt um die Frage, inwieweit
strukturelle Einfliisse unabhingig von der aktuellen Interessenartikulation
und den politischen Schachziigen der Akteure den Verlauf der Nitratpoli-
tik” determiniert haben. Hitte sich diese bei anders, zum Beispiel einhel-
lig auf eine priventive Losung des Nitratproblems angelegten Strategien
und Verhaltensmustern der Akteure, aber gleicher Politikstruktur in eine
ganz andere Richtung oder doch nach dem im wesentlichen gleichartigen
Muster entwickelt? Fiir welche nitratrelevanten non-decisions (Bachrach/
‘Baratz 1970) sind bestehende politische Strukturen verantwortlich? Be-
kanntlich sind zu Strukturen geronnene soziale Beziehungen, Herrschafts-
verhiltnisse und vergangene Entscheidungen etc. nicht kurzfristig durch
politische Entscheidungen zu revidieren und wirken als ausschlaggebende
withinputs (Easton 1967) des Entscheidungsprozesses.

1. Interessenberticksichtigungsmuster

Die formale Kategorie des Interessenberiicksichtigungsmusters hebt ab
auf die gesellschaftlich und politisch institutionalisierten vielfiltigen Fil-
termechanismen, die dafiir sorgen, daB nicht beliebige, sondern meist nur
bestimmte Interessen und Anliegen in der Politik Beriicksichtigung finden
(vgl. Knoepfel et al. 1980).8 Diese Filtermechanismen kénnen die Fahig-
keit zur wirksamen Interessenartikulation, die Offenheit des politischen
Systems fiir das Einbringen und die Behandlung von (neuen) Themen und
Fragestellungen, systematische Unterschiede in der substantiellen Beriick-
sichtigung von Interessen, in der Implementation von Regulierungen und
in der Kontrolle und Sanktionierung von VerstoBen oder die Priorititen
und die Zeitpunkte der Beriicksichtigung unterschiedlicher Interessenla-
gen betreffen.

Im Rahmen einer die Berticksichtigung von Umweltgesichtspunkten in
Agrarpolitik und Landwirtschaft thematisierenden Untersuchung interes-
siert nun vor allem, ob und in welcher Weise bestehende Interessenbe-
riicksichtigungsmuster die politische Perzeption und Behandlung des Ni-
tratprobiems beeinfluflt haben und sich ldnderspezifisch unterscheiden.

7 Die Analyse ihrer strukturellen EinfluBfaktoren beschrinkt sich hier aus pragmati-
schen Griinden auf die Wasserseite des Nitratproblems.

8 Davon zu unterscheiden ist die Tatsache, daB grundsitzlich nur eine begrenzte An-
zahl von Themen, Problemen, Interessen etc. politisch relevant und durchgesetzt
werden kann.

258



Fiir die Bundesrepublik Deutschland hielten sich Asymmetrien in der
Interessenberiicksichtigung auf der Ebene der Nitratpolitik in Grenzen.
Die politische Perzeption des Nitratproblems wurde nicht systematisch
aufgrund von Interessenselektivititen verhindert. Die Konzentration auf
den Trinkwasserpfad 148t sich eher aus den spezifischen bundesdeutschen
Bedingungen und der Eigendynamik der Nitratdebatte als aus systemati-
scher Interessenfilterung erkldren, wie der Vergleich mit England, der
Schweiz oder den Niederlanden zeigt. Auch der »Gesundheitsbias« der
Nitratdiskussion ist nicht nitratspezifisch.? Interessenselektivitdten kamen
dann allerdings auf der Ebene nitratbezogener Politikformulierung und
-implementation zum Tragen. Die Festlegung von Trinkwasserstandards,
einerseits, und die im politischen Prozef fest verankerte Berticksichtigung
der Auswirkungen umweltpolitischer MaBnahmen auf die landwirtschaftli-
chen Einkommen, andererseits, begiinstigten systematisch eine Priferenz
der Nitratpolitik zugunsten korrektiver wasserwirtschaftlicher oder -tech-
nischer Problemlosungen und die Vermeidung von Kostenbelastungen
und Auflagen fiir die Landwirtschaft.10 Die Einhaltung von Trinkwasser-
standards seitens der Wasserwerke 146t sich leichter durchsetzen und kon-
trollieren als diejenige einer geringen landwirtschaftlichen Nitratbela-
stung, und die Kosten lassen sich leichter auf den Verbraucher oder Steu-
erzahler abwilzen (vgl. Schifer 1987).

Sehr viel stirker schlagen systematische Interessenberiicksichtigungs-
muster auf der Ebene von Umweltpolitik allgemein durch, die damit auch
fiir die Nitratpolitik spiirbar werden. Nicht nur beeinfluBt die Etablierung
von Umweltpolitik insgesamt und von Agrarumweltpolitik im besonderen
die Chancen wirksamer Nitratpolitik maBgeblich - in den fiinfziger und
sechziger Jahren hatte das Nitratthema kaum eine Chance, politisch rezi-
piert zu werden -, sondern es kommt die bisherige strukturelle Unterprivi-
legierung des Umweltschutzes in Programmformulierung und Implemen-
tation (Sening 1985) natiirlich auch in bezug auf die Nitratpolitik zum
Tragen. Damit bestitigt sich erneut, dal Umweltprobleme inzwischen
zwar mit ihrer politischen Wahrnehmung rechnen kdnnen, jedoch noch
nicht mit ihrer gleichberechtigten Bearbeitung und Losung in den Alltags-
routinen der Politik (Sharkansky 1970).

In den Bereichen der Agrar-, Raumordnungs- und Wasserpolitik spiel-
te das Nitratproblem bislang keine bzw. eine iiberwiegend sekundéire Rol-

9  Erstellt durchaus eine Interessenselektivitit dar, etwa im Sinne der Vorrangigkeit
gesundheitlicher vor ékologischen Anliegen, ist aber auf der Ebene von Umwelt-
und Gesundheitspolitik generell anzusiedeln.

10 Damit wird ceteris paribus nur die strukturelle Bevorzugung, nicht die politische
Realisierung dieser Priferenz behauptet.
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le. Ob man dies auf spezifische Interessenberiicksichtigungsmuster zuriick-
fithren kann, ohne dieses Konzept zu iiberdehnen, hingt auch davon ab,
ob man das Nitratproblem als ein fiir diese Politikbereiche relevantes er-
achtet.

Am ehesten 148t sich dies fiir die Wasserpolitik bejahen. Hier trug die
systematische Unterbelichtung von Fragen der Grundwasserqualitit ge-
geniiber solchen der quantitativen Verfiigbarkeit von Wasserressourcen
zur Vernachlissigung des Nitratproblems aufgrund von in der Vergangen-
heit verankerten Interessenselektivitidten bei. Fiir die frithere Prioritét der
Qualitdt von Oberflachengewdéssern 146t sich das nur sehr eingeschrinkt
behaupten, insofern hier weniger Interessenfilterung als sachliche und ko-
gnitive Griinde, etwa der eines hoheren Verschmutzungsgrades der Ober-
flachengewdsser, ausschlaggebend waren.

Auch der Raumplanung kann man trotz ungenutzter Handlungsspiel-
rdume fiir eine bessere Verzahnung von Raumordnungs- und Umweltpoli-
tik (Fiirst et al. 1986) nicht einfach die systematische Vernachldssigung
Okologischer, speziell gewdsserschiitzender Belange unterstellen. Ent-
scheidender diirfte vielmehr die (strukturelle) Benachteiligung der Raum-
planung gegeniiber Fachplanungen und die bestenfalls kompensatorische
Rolle der Raumordnungspolitik gegeniiber »autonomen« raumbedeutsa-
men Entwicklungstendenzen sein (vgl. zum Beispiel Scharpf/Schnabel
1980).

Und die Agrarpolitik kann die mangelnde Beriicksichtigung des Ni-
tratproblems kontern mit der Frage, ob dies denn ihre Aufgabe sei und sie
nicht Wichtigeres zu tun habe.

Vergleicht man die Interessenberiicksichtigungsmuster der anderen
Linder mit diesem Bild, so stimmen sie in ihrer Grobstruktur der struktu-
rellen Unterprivilegierung des Umweltschutzes im wesentlichen mit jhm
iberein. Varianten lassen sich etwa in folgenden Punkten ausmachen.

Soweit Agrarproduktion und -handel starker marktwirtschaftlich orga-
nisiert und agrarpolitisch weniger abgesichert sind, wie etwa der Gemiise-
anbau in der Schweiz und den Niederlanden, aber durchaus auch in den
iibrigen Léndern, ist die Durchsetzung von Nitratstandards im Gemiise
augenscheinlich leichter moglich.

Die infolge der unterschiedlichen politischen Kultur und des anders-
gelagerten Parteiensystems stérkere Offenheit der kleineren Linder Dé-
nemark, Niederlande und Schweiz fiir Umweltbelange scheint die politi-
sche Durchsetzung substantieller nitratbezogener MaBnahmen zu erleich-
tern.

Bei einem tiberwiegend sehr hohen Grundwasseranteil an der Trink-
wasserversorgung und der bisherigen Verfiigbarkeit noch unbelasteter
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(tieferliegender) Grundwasseraquifere féllt bei diesen Lindern zugleich
die politische Kopplung von Nitratpolitik mit Programmen zur Begren-
zung von Phosphatemissionen auf, die zum einen nicht allein die Land-
wirtschaft betreffen, zum anderen vor allem ein Problem der Oberfldchen-
gewisser-Eutrophierung und des Bodenschutzes darstellen. Das Interes-
senberiicksichtigungsmuster dieser Linder scheint somit Paketldsungen
(in der Umweltpolitik) zu begiinstigen. Allerdings zeigt das Beispiel Bel-
gien mit hohen Nitratwerten im Grundwasser, wenig substantiellen nitrat-
politischen MaBinahmen, relativer Parteienvielfalt und den beiden seit den
achtziger Jahren politisch signifikanten Umweltparteien (vgl. Kitschelt
1989) die begrenzte Stringenz einer solchen Korrelation.

SchlieBlich ist in Frankreich und auch in England das Interesse an der
wirtschaftlichen Entwicklung ldndlicher R4ume. in Politik und Verwaltung
stark verankert, so da die Modernisierung der Agrarproduktion und die
Industrialisierung solcher Rdume bislang systematisch Prioritdt iiber um-
welt;l)i)litische Anliegen wie eine Begrenzung der Nitratauswaschung besa-
Ben.

2. Politische Arenen

Des weiteren 148t sich die Frage nach der (Nicht-)Beriicksichtigung und
-behandlung des Nitratproblems in bezug auf die bestehende Konstella-
tion politischer Arenen angehen, die trotz systematischer Ausblendung
bestimmter Problemlagen nicht notwendig spezifische Interessenberiick-
sichtigungsmuster voraussetzt. Die mehr oder weniger separate Behand-
lung von Problemen in verschiedenen Politikarenen hat zwangsliufig Fol-
gen fiir die Selektion und Art der Problembearbeitung. Dies ist jedoch
spitestens ab einem gewissen Komplexitétsniveau von Gesellschaft wie
von Politik unvermeidbar, so da die Frage nur sein kann, welche Grenz-
ziehungen und Konfigurationen in bezug auf die politische Bearbeitung
gesellschaftlicher Probleme optimal sind und welche Nachteile mit jhnen
jeweils verbunden sind. Zweifellos sind Querschnittspolitiken wie die Um-
weltpolitik im Rahmen der auf Fachpolitiken zugeschnittenen vorherr-
schenden Arenenkonfiguration strukturell benachteiligt. Zum einen wer-
den Umweltbelange innerhalb der einzelnen Politikarenen systematisch
unterbelichtet und in umweltpolitische Arenen abgeschoben, zum ande-
ren werden in letzteren entwickelte umweltpolitische Programme und Re-
gulierungen sowohl bereits in ihrem Entstehungsproze$ als auch bei ihrer
Umsetzung, was die Interaktion mit anderen Politikarenen mit ein-

11 Analog argumentierte auch die spanische Regierung, um Modifikationen der EG-
Nitrat-Richtlinie und einen besonderen Finanzausgleich durchzusetzen.
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schlieft, stets verwéssert und partiell unterlaufen. Dariiber hinaus bildet
sich eine agrarumweltpolitische Arena gerade erst heraus und verfiigt
noch kaum iiber ein eigenes Vollzugshinterland (Conrad/Knoepfel 1984).
Entscheidend fiir einen wirksamen Umweltschutz wird aber die (allméhli-
che) Verankerung - und damit selbstverstdndliche Beriicksichtigung - von
Umweltbelangen in den Politikspielen der etablierten fachpolitischen
Arenen wie der der Agrarpolitik sein. Dies trifft fiir den Umgang mit dem
Nitratproblem vorerst kaum zu, wihrend seine segmentierte Problem-
wahrnehmung nach Mallgabe arenenspezifischer Regulierungskompeten-
zen in Agrar-, Wasser-, Gesundheitspolitik etc. insbesondere in den acht-
ziger Jahren durchaus aufgebrochen wurde.

- Insgesamt machten die Arenenkonstellation (vgl. Abbildung 11.1)
ebenso wie die vorherrschenden Interessenberiicksichtigungsmuster kor-
rektive Losungen des Nitratproblems wahrscheinlicher als priventive. Der
wesentliche Unterschied zwischen den untersuchten Lidndern besteht in
dem fritheren oder spéteren Zeitpunkt der Herausbildung einer agrarum-
weltpolitischen Arena und der Permeabilitdt anderer fachpolitischer Are-
nen fiir 6kologische Belange. Hier schneiden die Schweiz und die Nieder-
lande etwas besser ab, und entsprechend war die Nitratpolitik dieser Lin-
der relativ frithzeitig agrarumweltpolitisch eingebettet und auch priventiv
orientiert.

3. Machtlagen

Sodann bleibt die Frage nach dem Einflul bestehender Machtverhiltnisse
auf die Nitratpolitik zu beantworten. Es kann an dieser Stelle nicht auf die
unterschiedlichen Konzepte und die Schwierigkeiten eines angemessenen
Begriffes von Macht eingegangen werden (vgl. exemplarisch Albrecht/
Hummel 1990, Bachrach/Baratz 1970, Dahl 1961, Luhmann 1975, Na-
schold 1971, Parsons 1969). In Anlehnung an Schneider (1988) wurde in
Kapitel 3 zwischen instrumentellen, relationalen und strukturellen Macht-
potentialen unterschieden.

Zwischen den verschiedenen Akteuren bestehen auf all diesen drei
Ebenen von Macht zwar Ungleichgewichte mit einer insgesamt stérkeren
Position der Agrarseite gegeniiber der Wasserseite, die im wesentlichen
die soziopolitisch verankerte Subventionierung der Landwirtschaft und
die weitgehende Blockierung priventiver Umweltpolitik betreffen, aber
sich ansonsten nur fallspezifisch begrenzt in konkreten Machtdifferentia-
len niederschlagen. Erleichtert wird die Bestimmung der Rolle von
Machtlagen fiir die Entwicklung der Nitratpolitik durch die beiden Be-
funde, daB zum einen die direkt nitratbezogenen vested interests relativ be-
grenzt waren (im wesentlichen zu finden bei der Landwirtschaft, der Was-
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serwirtschaft, der Diingemittelindustrie und der Agrarverwaltung) und es
zum anderen bei den Politikspielen um Nitrat nicht primar um Macht (ge-
winn) ging.

Betrachtet man fiir die BRD zunéchst die beiden Protagonisten Land-
wirtschaft und Wasserwirtschaft, so ist zuniichst einmal festzuhalten, da
beide Akteure gegeniiber anderen Wirtschaftsinteressen machtméaBig hau-
fig unterlegen sind und diesen (rdumlich) weichen miissen. Hingegen do-
minieren sie in ihrem eigenen Bereich und besitzen iiber staatlich admini-
strierte bzw. genehmigte Preise eine vergleichsweise hohe finanzielle Absi-
cherung. Diese bereichsspezifisch starke Machtstellung gilt auch zwischen
Landwirtschaft und Wasserwirtschaft, so daf beide Akteure in ihrem je-
weiligen Bereich iiber eine Vetoposition gegeniiber dem anderen verfi-
gen, jedoch kaum in der Lage sind, Macht iiber den anderen in dessen
Terrain auszuiiben. Wo die wechselseitige Abgrenzung briichig wird, wie
in Wasserschutzgebieten, bestehen keine ausgeprigten Machtdifferentia-
le; eher erzeugt hier Macht Gegenmacht (vgl. Luhmann 1975). Die betrof-
fenen Landwirte, obwohl als Einzelpersonen einem WVU machtméBig
cher unterlegen, sind in der Lage, ein Ausweisungsverfahren iiber Jahr-
zehnte hinauszuzégern, wihrend das WVU nach der Ausweisung die Ein-
haltung der vielfach sehr moderaten Bewirtschaftungsbeschrinkungen im
Prinzip weitgehend durchsetzen kann.

Die Wasserbehorden besitzen gegeniiber der Wasserwirtschaft im
Prinzip eine starke Stellung, sind andererseits aber auf diese angewiesen,
um sich gegeniiber anderen staatlichen und privaten Akteuren behaupten
zu konnen. Ahnliches gilt auch fiir die Wasserwirtschaft, so daB zwischen
diesen beiden Akteuren ein struktureller Kooperationsdruck besteht bei
nur geringen Machtdifferentialen.!?

Auch die Macht der Agrarpolitik und -verwaltung gegeniiber der
Landwirtschaft ist trotz staatlich regulierter Agrarmérkte begrenzt, insbe-
sondere aufgrund des dkonomischen Gewichts des gesamten Agrarsek-
tors, aufgrund der engen Klientelbeziehungen und aufgrund des - als hiu-
fig wahlentscheidend perzipierten - Wahlerpotentials der Landwirtschaft.

SchlieBlich sind in bezug auf Diingemittelverbrauch, Diingungsverhal-
ten und Bewirtschaftungsweisen der Landwirte keine bedeutsamen wech-
selseitigen Machtpositionen der Landwirtschaft, der Diingemittelindu-
strie, des Agrarhandels und der Lebensmittelindustrie auszumachen, von

12 Da8 staatlich kontrollierte oder gar organisierte Unternehmen Eigeninteressen
und Eigenmacht entwickeln, diirfte inzwischen hinreichend gesichert sein und ist
unter anderem am Beispiel der Elektizititsversorgung empirisch abgesichert (vgl.
die Aufgabe der WAA Wackersdorf infolge des Riickzugs der VEBA 1989; Bru-
che 1977 sowie Lahl/Zeschmar 1984).
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Bereichen der Vertragslandwirtschaft einmal abgesehen. Ebenso sind die
Unternehmen, die inzwischen Technologien der Denitrifizierung fiir die
Trinkwasserversorgung anbieten, nicht in einer Machtposition, deren Nut-
zung in der Wasserwirtschaft zum Standard werden zu lassen, auch wenn
dies landwirtschaftlichen Interessen parallel 1duft und von staatlichen For-
derinstanzen begriiit werden mag.

ZusammengefaBit finden sich in bezug auf das Nitratproblem keine
ausschlaggebenden Machtdifferentiale zwischen den relevanten Akteu-
ren.13 Landwirtschaft und Wasserwirtschaft verfiigen iiber instrumentelle
Machtressourcen (Finanz- bzw. Haushaltsmittel), sind in ihrer eigenen
Domiéne zwar von den relationalen Machtpotentialen der entsprechenden
‘Behorden, jedoch kaum vom anderen Proponenten abhingig und sind
beide strukturell auf rechtlicher Ebene durch Gesundheits-, Wasser- bzw.
Landwirtschaftsgesetze oder -klauseln abgesichert. Auch hier liegen die
Verhiltnisse in den anderen Lindern analog, wenn auch im Falle vorherr-
schender kleinrdumiger kommunaler Wasserversorgung oder politisch
schwachen Umwelt- und Wasserbehorden die Agrarseite machtmiBig
eher etwas giinstiger abschneidet.

Wesentlich ist hingegen die bestehende weitgehende Machtlosigkeit
der Agrarumweltpolitik - etwa auch im Unterschied zur Gesundheitspoli-
tik gegeniiber der Wasserwirtschaft -, die nicht nur auf der Ebene der Pro-
grammformulierung, sondern vor allem in Vollzugs- und Kontrollproble-
men und Informationssperren zum Ausdruck kommt.!4 Thre Adressaten
sind die Landwirtschaft und die kommunalen Behérden sowie potentiell
die Agrarpolitik. Sie verfiigt bislang weder finanziell noch personell tiber
die notwendigen (Macht-)Ressourcen, hingt relational von der Koopera-
tionsbereitschaft threr Adressaten ab und ist strukturell noch wenig recht-
lich und institutionell verankert. Zwar variiert die Durchsetzungsfahigkeit
agrarumweltpolitischer MaBnahmen zwischen den Landern und nimmt sie
in der Tendenz zu. Thre Machtbasis ist jedoch bisher in allen Lindern ge-
ring. Dies macht in anderer Perspektivel® die faktische Vorrangigkeit kor-
rektiver wasserwirtschaftlicher Maflnahmen bis in die achtziger Jahre und

13 Die Landwirtschaft vermochte eine sie als Hauptverursacher des Nitratproblems
einstufende Problemdefinition nicht zu verhindern; die Wasserwirtschaft und die
Wasserbehdorden besaBen nicht die Macht, ein Diinge- und Bewirtschaftungsver-
halten der Landwirte zu erzwingen, das die Nitratauswaschung minimiert.

14 Man kann dies auch so formulieren, dafl die Landwirtschaft (und die Agrarpoli-
tik) die Macht haben, das Eindringen 6kologischer Anforderungen in ihren Kern-
bereich weitgehend zu blockieren oder zu entschérfen.

15 Interessenselektivititen lassen sich ja durchaus als Macht- und Herrschaftsver-
héltnisse interpretieren.

264



die nur allmihliche Umsetzbarkeit priventiver agrarbezogener Program-
me in der Nitratpolitik versténdlich.

4. Regulierungsmuster

Der Vergleich der nitratpolitischen Regulierungsmuster der untersuchten
Linder weist in sachlicher Hinsicht zwar unterschiedliche Gewichte, aber
ein gleichartiges Manahmenspektrum auf, das in Tabelle 12.1 verdeut-
licht wird (vgl. hierzu auch Tabelle 4.3): gesundheitsbezogene Standards,
wasserwirtschaftliche MaBnahmen, Nitratforschung, Giilleregulierung, ni-
tratbezogene landwirtschaftliche Beratung, Schutzzonenausweisung, ortli-
che Kooperation von Landwirtschaft und Wasserwirtschaft (Eigenregulie-
rung). :

Es lassen sich dabéi ganz unterschiedliche Regulierungsstile ausma-
chen!$, die jedoch meist alle, etwa auf lokaler Ebene, in jedem Land an-
zutreffen sind, wenn auch mit national verschiedener Gewichtung. So
schlagen unterschiedliche Regulierungsmuster und -stile zwar auf die
Modi nationaler Nitratpolitiken durch, doch ist deren Vielfiltigkeit und
Variabilitdt zu groB, um hier eindeutige Korrelationen behaupten zu kdn-
nen, die iiber die bereits bezeichneten Differenzen in den nationalen Poli-
tikstilen und -profilen hinausgehen.

Somit legt der Vergleich nationaler Interessenberiicksichtigungsmu-
ster, Arenenkonstellationen, Machtlagen und Regulierungsmuster die
Vermutung nahe, dal das Nitratproblem als issue politisch eine zu geringe
Bedeutung besitzt, um zweifellos vorhandenen nationalen Differenzen in
den politisch-institutionellen Strukturen und withinputs eine erkldrungs-
trichtige Bedeutung zukommen zu lassen. Wahrend grundséatzlich struk-
turanaloge Akteurkonstellationen, Interessenberiicksichtigungsmuster
und Arenenkonfigurationen dhnliche nitratpolitische Grundmuster plausi-
bel machen, scheinen nationale Differenzen in der Nitratpolitik, abgese-
hen von unterschiedlichen politischen Kulturen und Politikstilen, cher
durch nitratspezifischere historiographische, situationsstrukturelle und
problemstrukturelle und weniger durch politikstrukturelle Determinanten
zu erkldren zu sein.

Dies wird anhand der summarischen Projektion von Nitratpolitik auf
eine Reihe der in Kapitel 3 aufgefithrten politikanalytischen Taxonomien
nochmals deutlich.

16 In Conrad 1990a unterschied ich stille, partizipativ-prozedurale, korporative,
machtbetonte, substantiell oder symbolisch orientierte und auf Regulierungsver-
zicht hinauslaufende Regulierungsstile.
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Hinsichtlich der unterschiedenen substantiellen Losungen des Nitrat-
problems: Metaprévention, Pravention, Korrektur und Kompensation 1463t
sich mehr oder minder ausgeprégt eine allmihliche Verschiebung von pri-
mdr korrektiven zu préventiven Regulierungsstrategien konstatieren.

Bei den Politikinstrumenten: Persuasion, rechtliche Regeléngen,
marktméBige Regelungen, Eigenleistungen, Manahmen auf Metaebene
und Maflnahmenverzicht werden alie eingesetzt, allerdings mit deutlichen
nationalen Priferenzen, einer Betonung persuasiver Politik gegeniiber der
Landwirtschaft und regulativer Politik gegeniiber der Wasserwirtschaft.

Von den Finanzierungsmodi: Verursacherprinzip, NutznieBerprinzip,
Gemeinlastprinzip kommen ebenfalls alle, mit nationalen Unterschieden,
zum Tragen, wobei vor allem die Prioritdt des Verursacherprinzips poli-
tisch kontrovers war.

Auch bei den Politikrationalitdten: Effektivitits-, Effizienz-, Legitima-
tions- und Bestandsrationalitét finden sich typischerweise Mischungen in
bezug auf eine ja tiberwiegend nur analytisch rekonstruierte Nitratpolitik.

Das gleiche gilt fiir vorfindbare Entscheidungstypen und Entschei-
dungsstile. Programmatisch handelte es sich vorwiegend um Planungs-, im
Vollzug um Routine- und bei (unerwarteten) Grenzwertiiberschreitungen
teils auch um Krisenentscheidungen. Gerade die durchgefiihrten lokalen
Fallstudien belegen die Existenz von Konfrontation, Bargaining, Problem-
l6sen und Paternalismus in den Entscheidungsstilen kommunaler und re-
gionaler Entscheidungstrager.

Im Hinblick auf mogliche Konflikttypen: Wertekonflikte, Mittelkon-
flikte, Interessenkonflikte Giber relativ bestimmte und {iber absolut be-
stimmte Giiter handelt es sich beim Nitratproblem zunéchst einmal um
einen Mittelkonflikt sowie teilweise um einen Interessenkonflikt um ein
absolut bestimmtes Gut (Gesundheit, saubere Gewisser), die beide am
ehesten kooperativ bearbeitet werden konnen (vgl. Ziirn et al. 1990).17 Ob
eine solche Konfliktlosung zustande kommt, ist damit noch nicht gesagt.

17 »Ein Wertekonflikt besteht dann, wenn zwischen mindestens zwei Akteuren un-
vereinbare Positionsdifferenzen {iber ein anzustrebendes Ziel bestehen. Gibt es
dagegen zwischen den Akteuren einen Dissens {iber den Weg zur Erreichung
eines gemeinsamen Ziels, so liegt ein Mittelkonflikt vor. Bei Interessenkonflikten
wird danach unterschieden, ob das umstrittene Gut absolut oder relativ bewertet
wird. Ein absolut bewertetes Gut zeichnet sich dadurch aus, daf3 es seinen Wert
unabhingig davon bezieht, wieviel von demselben Gut andere besitzen (zum Bei-
spiel ausreichende Nahrung oder saubere Gewisser). Demgegeniiber bezieht ein
relativ bewertetes Gut seinen Wert erst daraus, daB8 ein Akteur mehr davon be-
sitzt als andere (zum Beispiel Waffenpotential eines Staates oder sein internatio-
nales Ansehen).« (Ziirn et al. 1990: 157)
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Jedoch weisen die beschrittenen Regulierungswege in den untersuchten
Lindern auf diesbeziigliche Bemiihungen und Erfolgschancen hin.18

Spieltheoretisch unterscheiden sich Hirschjagd und Gefangenendilem-
ma von Hiihnchenspiel und Geschlechterkampf dadurch, daB erstere den
Akteuren eine dominante Strategie nahelegen, letztere nicht, mit optima-
lem Ergebnis bei der Hirschjagd und suboptimalem Ergebnis beim Gefan-
genendilemma. Beim Trinkwasser-Nitratproblem befinden sich Landwirt-
schaft und Wasserwirtschaft im wesentlichen in einem Gefangenendilem-
ma, insofern Kooperationsverweigerung fiir die Landwirtschaft, aber meist
auch fiir die Wasserwirtschaft 6konomisch zumeist vorteilhaft ist, unab-
hingig von der Kooperation oder Nichtkooperation des anderen Akteurs.
Nur insofern die Entscheidungssituation fiir die Wasserwirtschaft héufig
nicht so eindeutig ist1? und es sich um Spiele mit wiederholten Interaktio-
nen und mit mehr als zwei Spielern handelt, wobei der Staat die Auszah-
lungsmatrizen gerade fiir die Landwirtschaft zu dndern droht und auch
vermag, nimmt die Wahrscheinlichkeit der Kooperation in Abhéngigkeit
von diesen Kontextbedingungen zu, wie der Vergleich Englands mit Di-
nemark demonstriert.

Das Modell des Politikzyklus ist zweifellos komplexer und realitétsan-
gemessener als eine simple Zweck-Mittel-Vorstellung von Politik, obwohl
auch dieses Modell einige gravierende Defizite aufweist (vgl. zusammen-
fassend Conrad 1990a: 448 f.). Auch wenn sich die Nitratpolitik erwar-
tungsgemaf nicht umstandslos auf die Phasen des Politikzyklus abbilden
148t, so erscheint die heuristische und typisierende Verwendung dieser
Begriffe dennoch sinnvoll, soweit es die Bereiche der Problemwahrneh-
mung und -selektion, der Problemartikulation und -definition, der Politik-
formulierung, Programmentwicklung und Entscheidung betrifft, jedoch
weniger in bezug auf Implementation, Feedback, Evaluation und Termi-
nation. Von daher spricht die Empirie der Nitratpolitik nicht gegen die

18 »Im Gegensatz zur generellen Agrar-Umwelt-Diskussion handelt es sich bei der
Nitratdebatte im wesentlichen um einen Interessen- und kaum um einen Wert-
konflikt. Dies erleichtert pragmatische Kompromisse und Lésungen des Nitrat-
problems, selbst wenn in deren Konstruktion und Interpretation teils differieren-
de Okonomiebegriffe und Vorstellungen {iber Wirtschafts- und Sozialstruktur und
politische Entscheidungsformen eingehen (vgl. Kitschelt 1984). Der bisher weiter-
hin vorherrschende Umgang mit dem Nitratproblem in den hierfiir normalerweise
vorgesehenen (quasi-)politischen und burokratischen Kanilen trotz verstirkter
6ffentlicher Diskussion bestitigt diese Einschitzung, ohne damit bereits seine ge-
sellschaftlich akzeptable Losung’ zu gewédhrleisten.« (Conrad 1990a: 181)

19 Ausgleichszahlungen fiir landwirtschaftliche Bewirtschaftungseinschrénkungen
konnen fiir sie durchaus 6konomisch vorteilhafter sein als wasserwirtschaftliche
MaBnahmen.
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Verwendung von Begriffen des Politikzyklus-Modells und seine heuristi-
sche Funktion; seine dariiber hinausgehende konzeptionelle und interpre-
tative Nutzung trigt jedoch nur wenig zum besseren Verstdndnis der De-
terminanten und Verlaufsmuster der Nitratpolitik bei.

ZusammengefaBt besteht der Haupteinfluf3 von politischen Strukturen
auf den Verlauf nitratrelevanter Politikprozesse auf der der eigentlichen
Nitratpolitik vorgelagerten Ebene der strukturellen Unterprivilegierung
von Umweltschutzinteressen, sowohl was die Umweltpolitik selbst angeht
als auch im Hinblick auf die institutionalisierte Verankerung von Umwelt-
gesichtspunkten in anderen Politikbereichen. Diese generellen Muster
schlagen entsprechend auf die Nitratpolitik durch, wobei Macht eine eher
nachrangige Rolle spielt, fiir die (nitratbezogene) Agrarumweltpolitik al-
lerdings auch iiberwiegende Machtlosigkeit gegeniiber ihrem Adressaten
zu konstatieren ist.

Nach dieser analytisch-deskriptiven Interpretation nationaler Nitrat-
politiken erdrtern die beiden folgenden Abschnitte einige diesbeziigliche
formale und substantielle Hypothesen anhand des empirischen Materials
der Landerstudien.

12.3 Formale Hypothesen

Als formale Hypothesen seien die folgenden genannt:

1. Die objektive Problemlage beeinflult maBgeblich die Entwicklung von
konkreter Nitratpolitik.

2. Nitratbezogene Intentionen spielen in der Politikformulierung und
-umsetzung eine wichtige Rolle.

3. Je nach nationalen politischen Input- und Output-Strukturen kommen
Konflikte um Nitrat mehr im ProzeB der Programmentwicklung oder
der Implementation zur Geltung.

4. Nur die Kopplung inhaltlich-6kologischer Anliegen mit formellen In-
teressen und ihre Ubersetzung in formale Regulierungen 48t jene so-
zial wirksam werden.

5. Fir Nitratpolitik gilt: politics determine policy.

6. Agrar6konomie und Agrarkultur, und nicht politics und withinputs be-
stimmen entscheidend den gesellschaftlichen Umgang mit dem Nitrat-
problem.

7. In funktional differenzierten Gesellschaften bearbeiten soziale Funk-
tionssysteme das Nitratproblem lediglich gema8 ihrer jeweiligen funk-
tionsspezifischen Codes und Programme, und eine gesamtgesellschaft-
liche Problemldsung ist strukturell nicht méglich.
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ad 1: Diese Aussage ist zu unprézise, um ihre empirische Triftigkeit hin-
reichend iiberpriifen zu kénnen. Zum einen hingt Politikgestaltung we-
sentlich von der subjektiven Perzeption einer Problemlage und ihre Ver-
kniipfung mit den jeweiligen Interessen der Akteure im Politikspiel ab,
wie die unterschiedlichen Zeitpunkte und Reaktionsmuster nationaler
ebenso wie lokaler Nitratpolitiken belegen. Zum anderen kénnen Pro-
blemdefinition und Programmformulierung unter den Rahmenbedingun-
gen kapitalistischer Industriegesellschaften aber nicht beliebig variieren.
In den Niederlanden werden bei landwirtschaftsbezogenen MaBnahmen
vor allem die Giilleiiberschiisse und in England vor allem die Mineraldiin-
gung im Vordergrund stehen. Die Hypothese 148t sich also dahingehend
prazisieren, da8 die Entwicklung konkreter Nitratpolitik in ihrer Sachdi-
mension maBgeblich von der objektiven Problemlage im Rahmen der in
den Vergleichslindern politisch zum Tragen kommenden Problemdefini-
tion, zum Beispiel Giilleliberschiisse als Problem von Nitrat- oder Ammo-
niak- oder Phosphatemissionen, beeinflut wird.

ad 2: Diese Hypothese behauptet die Wichtigkeit inhaltlich-sachbezoge-
ner Intentionen der Akteure fiir die Nitratpolitik. Wiederum gilt dies fiir
deren Sachdimension. Da} diese im ProzeB der Politikformulierung und
-umsetzung relevant war, belegen die Problemperzeption und -behand-
lung maBigeblich pragende Rolle der Wissenschaft, der deutlich technisch-
administrative Charakter der Nitratdebatten und Programmformulie-
rungsprozesse und die Betonung persuasiver Informationspolitik gegen-
iber der Landwirtschaft im Hinblick auf das Nitratproblem in allen Ver-
gleichsldndern. Nitratpolitik war keineswegs mehr oder minder aus-
schlieBlich von formalen Interessen und Strategien der Akteure bei Irrele-
vanz jedweder Sachdiskussion bestimmt, wie sich dies fiir manche andere
Themen der Politik beobachten 146t.

ad 3: Diese These behauptet, daB Konflikte in Lindern mit relativ offe-
nen Artikulations- und Aggregationsprozessen20 eher im Proze der Poli-
tikformulierung ausgetragen werden und in Lindern mit relativ geschlos-
senen Input-Strukturen eher in der Implementationsphase von Politiken
manifest werden. Ordnet man die BRD, England und Frankreich als rela-

20 Als Indikatoren fiir die Offenheit oder Geschlossenheit politischer Input-Prozesse
konnen die Konstitution und der Zugang von Interessenorganisationen zum poli-
tischen ProzeB, die Struktur des Parteiensystems und die strategische Position des
Parlaments im politischen Prozef gelten. Als Indikatoren fiir die staatliche Hand-
lungskapazitit zur Implementation von politischen Programmen sind zu nennen
der Grad interner Fragmentierung der Exekutive, die Existenz oder Abwesenheit
von Foderalismus und lokaler Autonomie, die Rolle und Autonomie der Verwal-
tungsgerichtsbarkeit im politischen Implementationsproze8 und die wirtschafts-
und industriepolitischen Fihigkeiten einer Regierung (Kitschelt 1983: 81).
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tiv geschiossene und die Niederlande, Danemark und auch die Schweiz als
relativ offene politische Systeme ein, so trifft die Hypothese fiir die Nitrat-
politik allenfalls teilweise zu. Die Nitratdebatten waren in der Phase der
Programmformulierung in den Niederlanden, der BRD, der Schweiz und
zeitweise auch in Dénemark intensiv, wurden aber auch in England und
Frankreich gegen Ende der achtziger Jahre 6ffentlich kontrovers ausgetra-
gen. In der Implementationsphase, die in einigen Lindern gerade erst be-
gonnen hat, nahm die Vehemenz der offentlichen Diskussion iiberwie-
gend ab, um anderen issues wie Pestizidbelastungen von Gewissern Platz
zu machen, kam es jedoch von Seiten der Landwirtschaft noch zu massi-
ven Protestaktionen und zu (wegweisenden) Gerichtsurteilen gegeniiber
einigen Landwirten in Deutschland, Ddnemark oder der Schweiz.

ad 4: Der zweite Teil dieser These ist weiterreichender Natur. Er besagt,
daB inhaltliche Anliegen nicht nur mit formellen Interessen verkniipft
werden, sondern auch in formale Regulierungen miinden miissen, um so-
zial wirksam zu werden. Der erste Teil der Hypothese folgt mehr oder we-
niger theoretisch aus der gesellschaftstheoretischen Pramisse, daB es sich
bei den untersuchten Léndern um funktional differenzierte Industriege-
sellschaften mit der Vorrangigkeit der Problembehandlung in sozialen
Funktionssystemen und hier formalen Organisationen entlang institutio-
nalisierter Prozeduren handelt. Die sogenannten neuen sozialen Bewe-
gungen haben zwar die AusschlieBlichkeit dieses Modus der Problembear-
beitung in Frage gestellt, aber seine Vorherrschaft bislang noch nicht un-
terminiert. DaB dieser Modus aber noch nicht die Fixierung substantieller
Problembehandlung in formalen Regulierungen impliziert, zeigen auf ver-
schiedene Weise die Beispiele England, Schweiz und Frankreich. Die bri-
tische Regierung setzte gegeniiber der Landwirtschaft nitratpolitisch expli-
zit auf informelle Selbstregulierung, auch wenn sie sich aufgrund des um-
weltpolitischen Drucks verschiedener Akteure gezwungen sah, einige for-
male Rahmenregulierungen zu verabschieden. In der Schweiz standen
ebenfalls trotz rechtlicher Rahmenvorgaben soziales Lernen der Landwir-
te und lokale bzw. kantonale Verhandlungslésungen im Vordergrund. In
Frankreich setzt die Implementation rechtlich vorhandener agrarumwelt-
politischer Regulierungsméglichkeiten entsprechenden Implementations-
willen und -ressourcen voraus, die in der Nitratpolitik bislang noch kaum
existieren. Somit kann lediglich der erste Teil der Hypothese als (tautolo-
gisch) zutreffend gelten.

ad 5: Diese politiktheoretische Hypothese behauptet, dall die jeweiligen
politischen Auseinandersetzungen und Kréfteverhiltnisse, also die Politik-
spiele die Politikprogramme mehr oder weniger vollstindig determinie-
ren, wihrend nach der umgekehrten Hypothese, policy determines politics,
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intentionale Politiken die diesbeziiglichen politischen Konflikte und Bar-
gainingprozesse bestimmen. In der Realitdt des politischen Prozesses fin-
den sich nicht unerwartet Beispiele fiir beide Thesen, insofern politics und
policy sich ja gerade wechselseitig prigen. Fiir die Nitratpolitik 148t sich
fiir die Phase der Problemdefinition und Politikformulierung wohl ein
Ubergewicht von politics konstatieren, vor allem insofern mit den beste-
henden Interessenlagen und Krifteverhiltnissen nicht tibereinstimmende
Politikkonzepte noch wenig Realisierungschancen in der Praxis hatten. Je
mehr jedoch nitratpolitische Programme verabschiedet wurden, umso
mehr bestimmen sie sowohl im Vollzug als auch bei der Weiterentwick-
lung diesbeziiglicher Politikprogramme die entsprechenden Politikspiele,
wie etwa im Zuge weitergehender agrarumweltpolitischer Regierungspla-
ne der Positionswechsel des Akteurs Landwirtschaft in Nordrhein-Westfa-
len von einem Gegner zum Verteidiger der Giilleverordnung illustriert.

ad 6: Diese These hebt auf die Prioritit auBBerpolitischer Determinanten
des geselischaftlichen Umgangs mit dem Nitratproblem ab. Ihre Plausibili-
tét ergibt sich aus folgenden Beobachtungen. Verschiedene persuasive Be-
mithungen um ein verdndertes Diingeverhalten der Landwirte, wie Natur-
labors in der Schweiz, vermehrte Umweltberatung in Deutschland, erwie-
sen sich iberwiegend als (zunéchst) wenig erfolgreich. Auch wenn dies
teilweise unzureichenden Beratungskonzepten und entgegenstehenden
Beratungstraditionen zuzurechnen sein mag, so ist solange nicht mit
einem Okologisch orientierten Verhalten der meisten Landwirte zu rech-
nen, solange dieses unter den gegebenen agrarpolitischen Rahmenbedin-
gungen dkonomisch bestraft wird, insbesondere weil die Okonomisierung
der Landwirtschaft gerade ihr herausragendes Kennzeichen seit dem
Zweiten Weltkrieg war. Des weiteren sind die Moglichkeiten regulativer
Politik bei einer die Eigenstidndigkeit der Bauern betonenden Agrarkul-
tur-Tradition ohne deren Mitwirkungsbereitschaft begrenzt. Gesamtge-
sellschaftlich zu beobachtende Okologisierungstendenzen schlagen sich,
relativ unabhiingig von agrarumweltpolitischen MaBnahmen, durchaus im
BewuBtsein vieler Landwirte nieder, deutlicher als bei manchen ihrer Ver-
treter in bduerlichen Organisationen. Entsprechende Untersuchungen un-
terscheiden denn auch verschiedene Typen von Landwirten (vgl. Knoep-
fel/Zimmermann 1988/1990, Kolsch/Dettmer 1990).21 Wenn die Hypo-
these auf den gesellschaftlichen, und nicht nur politischen Umgang mit
dem Nitratproblem abhebt, so kann sie in der Tendenz als angemessen
gelten, soweit es um agrarbezogene Malinahmen in bezug auf das Nitrat-

21 Zum Beispiel Maximalisten, vorsichtige Traditionalisten, Modernisten und Post-
Modernisten bei Knoepfel/Zimmermann 1988/1990.
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problem geht. Politics und withinputs mogen zwar die staatliche Nitratpoli-
tik stark prégen, aber deshalb noch ldngst nicht unbedingt deren agrar-
okonomisch und agrarkulturell geprigte praktische Umsetzung vor Ort in
der Landwirtschaft. Dabei ist die Hypothese im Sinne relativer Gewichte
von Okonomie, Kultur und Politik zu verstehen. Zweifellos beeinflussen
nitratpolitische Vorgaben wie etwa das Verbot der Giilleausbringung im
Winter das Verhalten der Landwirte. Aber dieses Beispiel verdeutlicht
auch, daf} sein Zutreffen Vollzugskontrolle voraussetzt, was etwa im Falle
von Mengenbegrenzungen bei der Giilleausbringung keineswegs unter-
stellt werden kann (vgl. Teherani-Kronner 1987).
ad 7: Mit dieser Hypothese habe ich mich in Conrad (1990a: 523 ff.) ni-
her auseinandergesetzt. Infolge der nicht nur in der akademischen Diskus-
sion bestehenden Affinitit politikstrategischer Uberlegungen zu Luh-
manns systemtheoretischer Fassung des Okologieproblems seien hier den-
noch die diesbeziiglichen zusammenfassenden Abschnitte wiedergegeben.
Nach Luhmann besteht Gesellschaft systemtheoretisch betrachtet »aus
nichts anderem als aus Kommunikationen, und durch die laufende Repro-
duktion von Kommunikation durch Kommunikation grenzt sie sich gegen
eine Umwelt andersartiger Systeme ab« (Luhmann 1986: 24).22 Die Basie-
rung sozialer Funktionssysteme auf Kommunikationen ist theoretisch kon-
sequent, fihrt aber auf der Ebene empirischer Forschung zu erheblichen
Problemen, da bereits aus forschungsprogrammatischen Griinden Wissen-
schaft, Wirtschaft, Politik etc. als soziale Systeme im allgemeinen eher auf
Organisationen oder wenigstens Personen bzw. Rollentrdger (Wissen-
schaftler, Unternehmer, Politiker) hin interpretiert werden als auf deren
Kommunikationen.23 Umgekehrt bin ich mir dieser Differenz und der un-
ter Umstdnden gravierenden Folgen ihrer Auflésung durchaus bewuft:
Die Ausstattung bzw. Verkleidung moralischer oder politischer Aussagen
von Wissenschaftlern oder wissenschaftlichen Organisationen mit wissen-
schaftlicher Autoritit kann diese legitimieren und der politischen Diskus-
sion entziehen; sie kann aber auch die Glaubwiirdigkeit wissenschaftlicher
Aussagen als wahre Sitze und der Wissenschaft selbst in Frage stellen.

22 Entsprechend ist etwa das Rechtssystem nicht auf seinen organisatorischen und
professionell arbeitenden Komplex (Gesetzgebung, Justiz, Anwilte) zu beschrén-
ken, sondern es ist jede Kommunikation dazuzurechnen, die sich an der Differenz
von Recht und Unrecht im juristischen Sinne orientiert (Luhmann 1986: 126).

23 Die analytische Unterscheidung von sozialen Funktionssystemen und sozialen Or-
ganisationssystemen, die” »reale« Entscheidungen treffen, hilft zwar aus diesem
Dilemma, macht aber wiederum nur innerhalb der Systemtheorie selbst Sinn.
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Soziokulturelle Evolution beruht unter anderem darauf, daf} die Ge-
sellschaft nicht auf ihre Umwelt reagieren muB.24 Sie reagiert nur unter
den sehr beschrinkten Bedingungen ihrer eigenen Kommunikationsmog-
lichkeiten auf Umweltprobleme, und das heiBlt nach MaBgabe der jeweili-
gen Codes und Programme sozialer Funktionssysteme - oder im Protest
gegen diese Systeme.25 In beiden Fillen besteht die doppelte Gefahr von
zu wenig und zuviel Resonanz. Nur wenn 6kologische Problemlagen den
Doppelfilter der Codierung (Wahrheit/Unwahrheit im Wissenschaftssy-
stem, Recht/Unrecht im Rechtssystem etc.) und der Programmierung (auf
okologische Fragen bezogene Theoriebildung in der Wissenschaft, Her-
ausbildung von Umweltrecht im Rechtssystem etc.) durchlaufen, gewinnen
sie systeminterne Relevanz und gegebenenfalls weitreichende Beachtung
(Luhmann 1986: 220). Dabei erzwingt die strukturell bedingte Nichtsubsti-
tuierbarkeit sozialer Funktlonssysteme auch em laufendes Verschieben
von Problemen von einem ins andere System.26 Funktionale Spezifikation
wird mit hohen Interdependenzen bezahlt, die ihrerseits durch System-
grenzen kontrolliert werden.2’

Unabhingig von solchen wechselseitigen Abhéingigkeiten und Stérun-
gen ist ein Zusammenwirken der Funktionssysteme in fast allen Féllen un-
erlaBlich, da die Welt eben nicht von sich aus so geregelt ist, daB3 Ereignis-
se oder die Realisierung von Konzepten in der Praxis im groen und gan-
zen in das (systemtheoretische) Raster spezifischer Funktionen fallen.28
Eine - in einem normativ-6kologischen Sinne angemessene - Reaktion auf
okologische Problemlagen wie das Waldsterben kann in funktional diffe-
renzierten Gesellschaften danach allenfalls dann erreicht werden, wenn
jene erstens durch Ubersetzung in systemspezifische Codes, Kriterien und
Programme auf Resonanz stoflen, ohne zweitens die sozialen Funktionssy-

24 Dabei wird von dem Extremfall einer radikalen Ausléschung allen menschlichen
Lebens abgesehen, nach der gesellschaftliche Kommunikation ohnehin nicht
mehr moglich ist.

25 Auch in funktional differenzierten Gesellschaften gibt es funktional nicht oder
mehrdeutig zugeordnete »lebensweltliche« Kommunikation, die jedoch gesell-
schaftlich weniger folgenreich ist - es sei denn um den Preis der Riicknahme funk-
tionaler Differenzierung.

26 Politisch gesetzte Umweltstandards haben wirtschaftliche Anpassungsreaktionen,
aber moglicherweise auch Bankrotts zur Folge. Entscheidungen von Verwaltungs-
gerichten kénnen die Realisierung von Politikprogrammen blockieren.

27 Es ist jedenfalls verfehlt, aus diesen wechselseitigen Abhingigkeiten auf Entdiffe-
renzierung zu schlieBen.

28 »Der Bau von Kernkraftwerken ist aufgrund von wissenschaftlichen Forschungs-
ergebnissen zunichst durch eine politische Entscheidung iiber rechtliche Haf-
tungsbeschrankungen wirtschaftlich ermdglicht worden.« (Luhmann 1986: 99)
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steme damit zu tiberlasten?d, und wenn drittens sich das Zusammenwir-

ken der Funktionssysteme konstruktiv und nicht destruktiv entwickelt.30
Zunichst ist es interessant festzuhalten, dafs Luhmanns Vorstellungen

vom Umgang sozialer Funktionssysteme mit okologischen Problemlagen
beim Nitratproblem dort am wenigsten zutreffen, wo diese Untersuchung
ihren Fokus hat, ndmlich in der Politik und in bezug auf die Rolle von Of-
fentlichkeit und Umweltverbidnden. Ein wesentlicher Grund hierfiir liegt
in der zu einfachen Sicht Luhmanns der zentralen Funktionsmechanismen
des politischen Systems. Diese lassen sich gerade nicht auf den binfiren

Code Regierung/Opposition reduzieren, wonach Politik sich primir an

den komplexen Interessen der Wihler orientiert.

»Die Fixierung auf den Regierungs-Oppositions-Code ... unterschitzt die
Varietdt der Interaktionslogiken oder Konfliktregelungs-Mechanismen des
politischen Systems.« (Scharpf 1988: 68)

Insbesondere trifft eine solche Definition der Politik als Nullsummenspiel
»nicht die vielen Varianten von konkordant, korporatistisch oder faderal ver-
flochtenen Prozessen der Politikformulierung und Implementation, in denen
kooperative und konkurrierende Handlungsmotive zugleich wirksam sind.«
(Scharpf 1989a: 18)

Luhmanns theoretischer Verzicht auf das Konstrukt handlungsfihiger Ak-

teure und eine Beschrinkung auf autopoietische, sich selbst durch Kom-

munikation reproduzierende Funktionssysteme wird durch den Nachweis
in Frage gestellt,
»dal} die wechselbeziigliche Interaktion zwischen strategisch handelnden Ak-
teuren keineswegs im unkalkulierbaren infiniten RegreB endet, sondern all-
seits antizipierbare Lisungen hervorbringt« (Scharpf 1989a: 15).3

Luhmanns simplizistische Auffassung des politischen Systems wird gerade

bei Thematisierung und Behandlung dkologischer Problemlagen fragwiir-

dig, wie auch das Beispiel des Nitratproblems illustriert, und sie verleitet

29 Zuviel Resonanz vermutet Luhmann vor allem im politischen System, weil ihm
zum einen gemd$ historischer Traditionen die notwendigen Entscheidungen mur
allzu leicht zugeschoben werden (kénnen), zum Beispiel die Festlegung von
Rechtsnormen, von wirtschaftlichen Rahmenbedingungen, und weil es weniger sy-
stemimmanente Beschrankungen fiir 6kologische Kommunikation als in der Wirt-
schaft oder der Wissenschaft gibt, ja es gerade auf die Effektivitdt von Illusionen
wie weitgehenden umweltpolitischen Vorstellungen zum Beispiel einer 6kologi-
schen Anpassung der Wirtschaft ankommt.

30 So ldBt sich etwa im Zusammenwirken von politischem und Rechtssystem als Re-
aktion des Rechtssystems auf die wahrgenommene Umweltproblematik eine neue
Springflut von Normen beobachten; das politische System findet sich dann in der
Notwendigkeit, vorgeben und verkraften zu miissen, da8 es Entrechtlichung und
Verrechtlichung gleichzeitig will (Luhmann 1986: 147).

31 Typischerweise sind ja auch nicht die Funktionssysteme selbst, sondern die darin
handelnden Akteure Adressaten der Politik.
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auch zu einer eingeengten Funktionsbestimmung von Umweltverbédnden,
die gerade nicht in das Bild von Gesellschaft als eines Sets selbstreferen-
tieller Funktionssysteme passen.

Waihrend die bisherigen Ausfiihrungen den begrenzten Nutzen der sy-
stemtheoretischen Interpretation des gesellschaftlichen Umgangs mit dem
Nitratproblem konstatieren, setzt die mehr methodologisch orientierte
Kritik von Luhmanns Theorievorstellung grundsétzlicher an (vgl. Bruck-
meier 1988c, Haferkamp/Schmid 1987). Sie moniert, da die historische
Dimension weitgehend fehlt, die sozialwissenschaftliche Erkldrung erst er-
moglicht, daB sich Luhmanns Theorie de facto jeglichen Erkldrungsan-
spruchs begibt und ihre Faszination nur durch assoziative Deskription ge-
winnt und daB auf der Basis einer bloBen Heuristik sozialer Funktionssy-
steme im wesentlichen nur eine systemtheoretische Reformulierung empi-
risch plausibler Allgemeinplitze zu erwarten ist. Infolge ihres latent tauto-
logischen Charakters lassen sich aus Luhmanns Theoriegebdude keine
empirisch-operationalen Hypothesen ableiten; vielmehr treffen seine
Uberlegungen immer zu, sagen aber substantiell fast nichts aus. Schon
durch die theoretische Reduktion von Politik auf Kommunikation kann
diese als Handeln gar nicht mehr erscheinen. Schlieflich vermag Luh-
mann die beiden sich zunehmend in den Vordergrund des geselischaftli-
chen Diskurses schiebenden widerspriichlichen kulturellen Tendenzen von
Kontingenzerhthung und Fundamentalisierung (vgl. van den Daele 1991),
die unterschiedliche Naturauffassungen, Moralkonzepte und Wissensfor-
men reprisentieren, zwar zu benennen, nicht aber soziologisch bzw. so-
zialhistorisch zu erkliren 32

Insgesamt 148t sich festhalten, daB die Luhmann’sche Theorie uns
zwar fiir den Eigensinn und die Borniertheit funktionsspezifischer Kom-
munikationsprozesse sensibilisieren kann, sie jedoch infolge ihrer Ab-
straktheit und Beliebigkeit keinen addquaten Zugang zum Verhéltnis von

32 »Kontingenzerhthung ist der Kern der kulturellen Rationalisierung und ‘Entzau-

berung’, die Max Weber als das Wesen der Moderne beschrieben hat. Auf der
Ebene der Sozialstruktur entspricht ihr die Differenzierung der Gesellschaft zu
verselbstandigten Teilbereichen (Wirtschaft, Wissenschaft, spezialisierte Berufe
usw.), die sich in relativer Eigenstindigkeit voneinander entwickeln. Zusammen
mit der normativen Verankerung innovativer Freiheitsrdiume durch den moder-
nen Verfassungsstaat sichert diese Struktur, daf} stiindig soziale Triger konstitu-
iert werden, die Motive und Mittel haben, den ProzeB der Kontingenzerhdhung
weiter zu treiben. Ein Ende ist nicht abzusehen.
Die gegenliufige Tendenz der ‘Fundamentalisierung’ stellt dem Ressourcenkon-
zept von Natur einen remoralisierenden Naturbegriff entgegen, erneuert gegen-
iiber der Moral der Freiheit absolute, gleichsam mit Tabucharakter versehene
moralische Forderungen und wertet nicht-objektivierende Erkenntnisweisen als
Mittel des Weltzugangs auf.« (van den Daele 1991: 15)
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Natur und Gesellschaft und insbesondere zur Okologieproblematik ver-
mittelt.

12.4 Substantielle Hypothesen

An politologisch interessanten inhaltlichen Hypothesen iiber Nitratpolitik

seien folgende aufgefiihrt:

1. Die wichtige Rolle des Nitratproblems im Kontext der Gewisser-
schutz- und Agrarumweltpolitik beruht auf historischem Zufall, insbe-
sondere den nicht bedachten Folgen des Nitratparameters in der EG-

. Trinkwasser-Richtlinie.

2. Bei der Evolution von Agrarumweltpolitik nahm das Nitratproblem
eine Pfadfinderrolle ein.

3. Die gesellschaftliche Thematisierung von Umweltproblemen der Land-
wirtschaft und die Formulierung einer Agrarumweltpolitik sind ent-
scheidend fiir signifikante policy impacts und outcomes der Nitratpoli-
tik.

4, Symbolpolitik und eine lediglich formelle Implementation von Nitrat-

programmen kennzeichnen die Nitratpolitik.

Nitratpolitik tangiert nicht den Kern der Agrarpolitik.

6. »Objektive« Bedeutung des Nitratproblems, seine technische Losbar-
keit und Okologisierungsgrad einer Gesellschaft (UmweltbewuBtsein,
Politikrelevanz 6kologischer Fragen) bedingen zusammen seine Poli-
tikrelevanz.

7. Die Unbestimmtheit von Nitratpolitik rithrt aus der parallelen Verfliis-
sigung und dem evolutiondren Strukturwandel von Politik auf drei
Ebenen her: genereller Bedeutungsverlust formeller Politikroutinen im
Evolutionsproze der Moderne (Zunahme von Quasi- und Subpolitik;
vgl. Beck 1986), Entstehung einer neuen Arena der Agrarumweltpoli-
tik, und »postmoderne«33 Struktur des Nitratproblems.

ad 1: Diese These hat insofern einiges fiir sich, als es aufgrund der gerin-

gen gesundheitlichen Risiken von mit unter 100 mg/1 nitratbelastetem

Trinkwasser zumindest keine dréngenden gesundheitspolitischen Griinde

fiir eine hervorgehobene Stellung des Nitratproblems im Vergleich zu an-

deren Stoffen und Problemlagen gab. So spielte es in der Schweiz und in

Dénemark auch allenfalls voriibergehend eine politisch gewichtige Rolle.

w

33 Diese Bezeichnung hebt die Mehrschichtigkeit und nicht einfach auf traditionelle
Konfliktlinien und Zusammenhéinge projizierbare Struktur des Nitratproblems
hervor: verschiedene Ursachen, verschiedene Folgen, verschiedene Losungsmog-
lichkeiten, verschiedene prozedurale Regulierungsoptionen.
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Ebenso lassen sich bei den Akteuren keine Interessenlagen ausmachen,
fiir deren Verfolgung sich speziell Nitrat besonders gut eignete. Allenfalls
bildete Nitrat im Wissenschaftssystem einen geeigneten Aufhdnger, um
Forschunfsinteressen zur ertragsmaximierenden Diingung, zur Krebsent-
stehung3* oder zum globalen Stickstoffkreislauf abzustiitzen. Wahrend
der Nitratparameter bei den Verhandlungen iiber die EG-Trinkwasser-
Richtlinie keine wichtige Rolle spielte, erwies sich die Implementation des
Nitratgrenzwertes dann als unvorhergesehen schwierig. Von daher ist pri-
mdr die politische Eigendynamik, die aus der Diskrepanz zwischen rechts-
verbindlich einzuhaltenden Standards und deren faktisch ohne enormen
Aufwand kaum méglicher Einhaltbarkeit resultiert, fiir den (zeitweise) ho-
hen politischen und administrativen Stellenwert des Nitratproblems ver-
antwortlich.35 Von daher war etwa 1970 die spitere zentrale Bedeutung
von Nitratpolitik in der Gewisserschutz- und neu entstehenden Agrarum-
weltpolitik in einigen Lindern kaum vorhersehbar.

ad 2: Diese Hypothese trifft nur fiir die BRD und eingeschrénkt fiir die
Niederlande und eventuell Frankreich zu. Insofern sich die Herausbildung
einer neuen Politikarena an konkreten Sachfragen kristallisiert, kann,
aber muB nicht das Nitratproblem diese Funktion {ibernehmen. In keinem
Land hatte nur ein Sachthema eine solche Pfadfinderrolle inne. So waren
dies in der BRD noch Arten- und Biotopschutz, in England Landschafts-,
Arten- und Biotopschutz, in der Schweiz und in Ddnemark Phosphat und
Gewissereutrophierung und in den Niederlanden Pestizide, Phosphat, Ni-
trat und Artenschutz. Insofern Stickstoffdiingung und Giilleausbringung
einen zentralen Platz in der modernen Landwirtschaft innehaben, verbun-
den mit entsprechenden vested interests, wird eine Pfadfinderrolle von Ni-
trat in der Agrarumweltpolitik wahrscheinlich, falls das Nitratproblem zu
einem Kernpunkt in der Agrar-Umwelt-Diskussion geworden ist. Von da-
her ist die Wahrscheinlichkeit der empirischen Bestitigung der Hypothese
als nicht allzu gering einzuschitzen. Dies bestitigt das Beispiel Englands,
wo Nitrat Ende der achtziger Jahre doch noch zu einem wichtigen Thema
der Agrar-Umwelt-Diskussion und der Agrarumweltpolitik geworden ist.

34 Entsprechende Anmerkungen wurden beispielsweise iiber das DKFZ (Deutsches
Krebsforschungszentrum) gemacht.

35 Eine analoge Dynamik 148t sich seit Ende der achtziger Jahre fiir die Pestizid-
grenzwerte der EG-Trinkwasser-Richtlinie beobachten. In Lindern, in denen
Rechtsverbindlichkeit eine geringere politische Wichtigkeit hat, entwickelt sich
eine solche Eigendynamik auch weniger. So verfiigte ein Biirgermeister in Siidita-
lien auf kommunaler Ebene infolge festgestellter hoher Pestizidkonzentrationen
im Trinkwasser laut Frankfurter Rundschau schlicht eine Anhebung der Grenz-

werte.
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ad 3: Diese Hypothese hebt auf die zentrale Stellung giinstiger Kontext-
bedingungen fiir eine erfolgreiche Nitratpolitik ab. So wie oben die Be-
deutung von Agrardkonomie und Agrarkultur hervorgehoben wurde, ver-
weist auch sie darauf, da} ohne eine entsprechende agrarumweltpolitische
BewuBtseinsbildung im o6ffentlichen und politischen Raum spezifische
MaBnahmen leicht leerlaufen, weil sie einerseits kaum iiber die erforderli-
che politische Ab- und Unterstiitzung verfiigen und andererseits von den
Politikadressaten nicht unbedingt ernst genommen werden. Fiir die Ni-
tratpolitik 148t sich zumindest eine deutliche Korrelation, wenn schon
nicht ein kausaler Zusammenhang zwischen der verstdrkten Diskussion
von Umweltproblemen der Landwirtschaft und der Evolution von Agrar-
umweltpolitik, einerseits, und substantiellen impacts und outcomes der Ni-
tratpolitik, andererseits, konstatieren, wie die Dominanz von nitratbezoge-
ner Symbolpolitik in den untersuchten Léndern teils bis Ende der achtzi-
ger Jahre indiziert (vgl. Conrad 1990a, 1991a).

ad 4: Diese Hypothese geht mit der vorangehenden konform. Sie gilt we-
sentlich fiir die frithen Phasen der nationalen Nitratpolitiken. Ihre weitge-
hende Richtigkeit ist hier jedoch wenig verwunderlich, da solche Politik-
muster fiir neue, technisch-administrativ 1sbare Problemlagen moderner
Industriegesellschaften typisch sind. In Lindern, in denen die politische
Kultur die rechtliche Ausformulierung und Absicherung von Politik weni-
ger betont wird, wie GroBbritannien, kennzeichnet zwar auch Symbolpoli-
tik, aber weniger die formelle Implementation von Politikprogrammen die
englische Nitratpolitik.

ad 5: Fir die Richtigkeit dieser These gibt es Argumente auf drei Ebe-
nen. Einmal trifft sie empirisch fiir alle untersuchten Linder zu. Sodann
wire der Beitrag einer zum Beispiel mehr marktorientierten, aber auch
okologische Belange mehr in Rechnung stellenden Agrarpolitik zur Ver-
minderung der Nitrateintrige der Landwirtschaft vermutlich relativ be-
grenzt (vgl. Conrad 1990a: 312 ff.). SchlieBlich hat sich eine genuine Ni-
tratpolitik in keinem Land witklich etabliert, die denn den Kern der
Agrarpolitik iiberhaupt erst tangieren kdnnte.

ad 6: Diese Hypothese iibertrigt entsprechende Aussagen Vaahtorantas
(1990) auf die Nitratpolitik. Fiir sie spricht die Plausibilitdt und die Kom-
binationswirkung dieser drei unterschiedlichen Determinanten der Um-
weltpolitik in modernen Industriegesellschaften. Zum einen kann unter-
stellt werden, da8 aufgrund der wissenschaftlich-technischen Prigung die-
ser Gesellschaften Umweltpolitik sich zumindest & la longue auf die als
gravierender eingeschéitzten Umweltprobleme konzentrieren wird. Zum
anderen préferiert die Umweltpolitik systematisch solche Umweltproble-
me, die sie technisch 16sen kann, da eine solche Strategie Erfolg ohne In-
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fragestellung gesellschaftsstruktureller Pramissen verspricht. SchlieBlich
impliziert eine weitergehende Okologisierung einer Gesellschaft offentli-
chen Druck und die Ausbildung »umweltindustrieller« vested interests mit
entsprechend wachsender Politikrelevanz Skologischer Themen. Fiir das
Nitratproblem heiBt dies, daB es in Landern mit gréeren Nitratbelastun-
gen, einem stirkeren UmweltbewuBtsein und, gegebenenfalls, der groBe-
ren Verfigbarkeit nitratbezogener Technologien wie Denitrifizierungsan-
lagen oder Giilleaufbereitungsanlagen eine stirkere Politikrelevanz ge-
wonnen haben sollte. Diese Bedingungen treffen zusammen nur fiir die
Niederlande und einige kleinere Regionen in der BRD zu. Nun kann man
zwar fiir diese Linder fiir die Vergangenheit die vergleichsweise hochste
Politikrelevanz des Nitratproblems konstatieren; aber in einer etwas lén-
gerfristigen Perspektive, die die neunziger Jahre miteinbezieht, ist diese
Aussage empirisch noch nicht als gesichert anzusehen.

ad 7: Bei dieser Hypothese kann zwar das Zutreffen ihrer Voraussetzun-
gen unterstellt werden, nicht jedoch der behauptete kausale Zusammen-
hang. Dieser 148t sich zwar noch plausibilisieren, aber kausale Attribuie-
rungen dieser Art sind in sozialen Umbruchsituationen sozialwissenschaft-
lich nur schwer moglich.

Wenn kaum mehr zu iiberschen ist, daB in der heutigen Politik die
Entscheidungen meist nicht in den eigentlich gesetzlich dafiir vorgesehe-
nen Institutionen bzw. Verfahrenswegen getroffen werden, »sondern auf
einer groen Zahl von institutionell gar nicht vorgesehenen Schleich-,
Um- und Nebenwegen« (Offe 1982: 15), dann kann angenommen werden,
daB3 der subtile generelle Legitimationsverlust formeller, institutionalisier-
ter Politik als gesellschaftlich addquater und wirksamer Form der Pro-
blembehandlung und Regelung gesellschaftlicher Problemlagen einen si-
gnifikanten Entwicklungstrend der Moderne darstellt (vgl. auch die Dere-
gulierungsdebatte der achtziger Jahre). Postmoderne Problemlagen in der
Risikogesellschaft zeichnen sich in ihrer Komplexitit, ihren vielféltigen
Betroffenheiten und ihrer Expertendefiniertheit gerade dadurch aus, da§
die Politik zu keinen eindeutigen, fiir die betroffenen Parteien akzepta-
blen Problemlésungen mehr in der Lage ist, dies jedoch systematisch be-
haupten muB. Organisierte Unverantwortlichkeit (Beck 1988) generiert
(zwangslaufig) Legitimationsprobleme im Spitkapitalismus (Habermas
1973). SchlieBlich weisen neue Politikfelder wie die Agrarumweltpolitik in
ihrer Entstehungsphase typischerweise keine festen Strukturen und Orga-
nisationsformen auf, sondern zeichnen sich durch permanente Verdnde-
rungen in ihren Zielen, Reichweite, Spielregeln, Akteurkonfiguration, In-
stitutionalisierungsmodi und Programmatik aus.
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Nitratpolitik als Teil einer entstehenden Agrarumweltpolitik in einer
durch 6kologische Krisentendenzen geprégten Risikogesellschaft 148t sich
dann nur schwer abgrenzen und auf bestimmte Politikmuster und -berei-
che fixieren.36 Fraglich wird allerdings der Stellenwert einer solchen Aus-
sage der Unbestimmtheit von Nitratpolitik, wenn sie in dieser allgemeinen
Form fiir mehr oder weniger alle Politik gilt, die sich auf technologische
oder 6kologische Detailfragen bezieht.

12,5 Nitratpolitik: Struktur, Intention und Chaos

JIn der Retrospektive erscheinen die hiufig nur analytisch zu rekonstruie-
renden Nitratpolitiken in ihrer Genese wie in ihrem Muster als eine gut-
verteilte Mischung von Struktur, Intention und Chaos, die politiktheore-
tisch nicht auf einen einfachen Begriff zu bringen ist.

Im Entstehungszusammenhang spielten zum einen international rela-
tiv dhnliche strukturelle Gegebenheiten, wie die Privilegierung des Agrar-
sektors, die Unterprivilegierung der Umweltpolitik oder die politisch sen-
sitive Rolle der Trinkwasserqualitéit, zum zweiten intentionale Handlungs-
orientierungen, wie agrarpolitische Kompensationsanspriiche oder Forde-
rungen nach umweltvertriglichen Bewirtschaftungsweisen der Landwirt-
schaft, und zum dritten eher zuféllige Ereignisse und Koinzidenzen, wie
die Krise der EG-Agrarpolitik, die Privatisierung der britischen Wasser-
wirtschaft oder das Engagement eines Umweltbeamten, sowie nicht vor-
hersehbare, eher stochastisch anmutende Politikprozesse, wie die um die
Verankerung von Ausgleichsanspriichen der Landwirtschaft in Wasser-
schutzgebieten in der WHG-Novelle oder um die Festlegung von ord-
nungsgemifBer Landwirtschaft zusammen, um dann nationale Nitratpoliti-
ken zu generieren, die zwar einerseits in mancher Hinsicht vergleichbare
Grundmuster aufweisen, sich aber andererseits in ihren konkreten For-
men, Orientierungen und Vollzugswirklichkeiten markant unterscheiden.

ZusammengefaBt: Es kam, wie es kommen mubBte, aber es hitte kon-
kret auch alles ganz anders kommen koénnen. Deutlich wird dies an der
trotz sicher unterschiedlicher Eintrittswahrscheinlichkeiten vergleichbaren

36 Genau dies korrespondiert ja auch der empirischen Beobachtung, daf sich die
verschiedenen nationalen Nitratpolitiken selten als solche verstanden und verste-
hen und primér analytische Konstrukte der Politikanalyse darstellen.
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Plausibilitit folgender drei Alternativszenarien3’, die ganz verschiedenar-
tige nitratpolitische Zukiinfte skizzieren.38
1. Ein strukturell den Status quo fortsetzendes und in krisenhafte Pro-

blemlagen fithrendes Szenario »Krise des Status quo« wére exempla-
risch durch folgende Merkmale charakterisiert: Fortsetzung der gegen-
wirtig vorherrschenden Politik- und Regulierungsmuster einer biiro-
kratischen Agrarpolitik und technokratisch-symptomorientierten Um-
weltpolitik, Vorherrschen einer Agrarumweltpolitik, die von muddling
through (Lindblom 1965, 1979) und organisierter Unverantwortlichkeit
(Beck 1988) mit papiernen Pseudoregulierungen, von wachsender
Vollzugsobstruktion der Politikadressaten infolge steigender sozialer
Erosionsprozesse und Legitimationsverluste der Politik und von zu-
nehmender Verharmlosung der Umweltprobleme der Landwirtschaft
im Kontext der politischen Vorrangigkeit anderer (globaler) Umwelt-
probleme gekennzeichnet ist, Fortsetzung des agrarstrukturellen Wan-
dels zugunsten einer vermehrt agrarindustriellen, konventionell basier-
ten Landwirtschaft, hiufigere Nitratdurchbriiche im Untergrund,
wachsende Belastung des Grundwassers mit Fremdsubstanzen und
6kologisches Absterben der Kiistengewdsser, sodann auf gesamtgesell-
schaftlicher Ebene die Ausbreitung der Charakteristika der Risikoge-
sellschaft (Beck 1986), steigende Ausldnderkonflikte infolge anhalten-
der Migrationsstrome aus osteuropdischen und Entwicklungsldndern
und die Prominenz von Skandalen im Politikgeschehen.

In einer solchen gesellschaftspolitischen und 6kologischen Situation ist
in der Nitratpolitik mit non-policy, Symbolpolitik, einer biirokratischen
Politik der Aktenberge und vereinzelter substantieller Umweltschutz-
maBnahmen - als Tropfen auf den heien Stein - zu rechnen, die sich
durch Problemvertuschung, -verdringung und -verharmlosung und die
Vorrangigkeit von Verteilungskonflikten auszeichnet.

Ein »High-tech-Markt«-Szenario wire charakterisiert durch eine unter
anderem die Gentechnik nutzende High-tech orientierte Landwirt-
schaft (Bossel et al. 1986) auf zunehmend marktwirtschaftlicher Basis
in einem echten EG-Binnenmarkt mit entsprechenden agrarindustriel-
len Produktionsstrukturen (GroBbetriebe, Spezialisierung, wirtschaftli-
che Vernetzung, Produktionsplanung und -integration), das technokra-

37

38

Es handelt sich dabei nicht um Szenarien im engeren Sinne der Entwicklung mog-
licher Zukiinfte mit Hilfe der Szenario-Technik, sondern lediglich um einen fiir
den Leser nachvollziehbaren Anril solcher keineswegs auszuschlieBender Zu-
kiinfte.

Eine gewisse Parallelitit zu den in Conrad 1987a aufgezeigten (agrarpolitischen)
Politikoptionen ist nicht zu verkennen.
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tisch effektive, in sich liberzeugende Management von Umweltproble-
men der Landwirtschaft, der Wasserwirtschaft und der Freizeitindu-
strie etwa via Gefdhrdungshaftung, Internalisierung von Umweltko-
sten, Segregation (landwirtschaftliche Intensivgebiete, umweltfreundli-
che Hobby-Landwirtschaft, Wasserschutzgebiete mit rigorosen sank-
tionsbewehrten  Bewirtschaftungsauflagen, Fernwasserversorgung,
Freizeitparks mit Okozertifikat), effizienter Diingung und Giillenut-
zung, Wasseraufbereitung, technokratisch professioneller Landschafts-
pflege und Naturschutzgestaltung, sowie auf gesamtgesellschaftlicher
Ebene Fortsetzung der sozialstrukturellen Standardisierungs- und Indi-
vidualisierungstendenzen, Informations- und Biorevolution, Anzeichen
eines superindustriellen Durchbruchs (als fiinfte lange Kontradieffsche
Welle; Huber 1982), steigende Modernisierungskapazitat (Janicke
1990), wachsende rdaumliche Funktionsteilung auf nationaler und auf
globaler Ebene mit einer Konzentration und Absicherung technologi-
scher und Okonomischer Potentiale und Kompetenzen in wenigen
Weltregionen (Japan/Ostpazifik, USA, EG/Westeuropa).

Vor einem solchen Hintergrund stellt sich das Nitratproblem als ein
technisch und organisatorisch leicht losbares dar (geringere Nitratein-
trage der Landwirtschaft, rdumlich vielfach abgegrenzte Trinkwasser-
gewinnung mit substantiell geschiitzten Wasserschutzgebieten, Wasser-
aufbereitung sofern erforderlich), das die Nitratpolitik durch Vorgabe
verbindlicher Raumplanungsdaten, Vertrauen auf Selbstregulation sei-
tens der Landwirtschaft, Wasserwirtschaft und Kommunen (manage-
ment by delegation), die Selbstregulierungskrifte des Marktes ange-
sichts der realisierten Gefahrdungshaftung und Internalisierung von
Umweltkosten und wirksame Vollzugskontrollen technokratisch 16sen
oder zumindest auf ein politisch akzeptables Niveau beschrinken
kann.

3. FEin 6ko-soziales Szenario zeichnete sich aus durch den substantiellen
Niederschlag gesamtgesellschaftlicher Okologisierungstendenzen und
-dynamik in der Landwirtschaft mit der soziokulturellen Selbstver-
stdndlichkeit von Anspruch und Erwartung einer umweltvertriglichen
Landwirtschaft und der starken Verbreitung des 6kologischen Land-
baus. Die wachsende umweltpolitische Prominenz von globalen Um-
weltproblemen beeintréichtigt dann nicht die Entwicklung einer sub-
stantiell ausgerichteten Agrarumweltpolitik zur Bewiltigung der Um-
weltprobleme der Landwirtschaft wie des Nitratproblems, sondern ord-
net ihr nur eine sachlich angemessene Stellung zu. Eine auf dauerhafte
Entwicklung in der Landwirtschaft mit entsprechenden Formen der
Diversifizierung und regionaler Eigenstiandigkeit setzende Agrar- und
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Umweltpolitik verfiigte aufgrund ihrer soziokulturellen Verankerung
iiber Durchhaltevermdgen angesichts zunichst infolge unvermeidlicher
zeitlicher Verzogerungen und Latenzeffekte vielfach noch zunehmen-
der Umweltprobleme der Landwirtschaft wie zum Beispiel steigende
Nitratgehalte des Grundwassers und verweigerte sich nicht technolo-
gisch basierten Losungsansitzen. Auf gesamtgesellschaftlicher Ebene
liefen Prozesse der institutionellen und sozialen Verankerung sowie
der inhaltlichen Stabilisierung von Trends zum &kologischen Umbau
der Industriegesellschaft, zur Selbstbegrenzung bei gleichzeitiger Ent-
faltung von Modernisierungsfahigkeit, zur Internalisierung von Um-
weltkosten ab. Politik zeichnete sich durch offene Input-Strukturen,
partizipative Politikgestaltung, partielle Dezentralisierung von Ent-
scheidungsprozessen und -kompetenzen, die Betonung sozialer Lern-
prozesse, Gebrauchswertorientierung (Marx 1972) und damit den ho-
hen Stellenwert inhaltlicher Sachkonflikte aus.
Fiir die Nitratpolitik bedeutete eine solche gesellschaftspolitische Si-
tuation vermutlich ihre starke agrarumweltpolitische Einbettung, die
Vorrangigkeit von Privention und Metaprivention bei gleichzeitiger
Férderung von soziokulturell zunehmend verankerter &kologisch ori-
entierter Selbstregulation und die Priferenz fiir persuasive Politikin-
strumente (Umweltberatung), den Verzicht auf Detailregulierung und
exemplarische Kontrolle und Bestrafung beim Vollzug nitratbezogener
Politikprogramme und in der Sache die- Ausrichtung auf eine mehr
oder weniger flichendekkende agrarbezogene Ldsung des Nitratpro-
blems.
Die skizzierten prototypischen, auf innere strukturelle Konsistenz abstel-
lenden und etwa auf das Jahr 2000 und danach abhebenden Szenarien
dienen dem Zweck, trotz ihrer deshalb vernachléssigbaren Eintrittswahr-
scheinlichkeiten39 aufgrund der in ihnen jeweils betonten spezifischen,
faktisch feststellbaren Entwicklungstendenzen die Spannweite moglicher
realer Zukiinfte zu verdeutlichen. Welche von ihnen auch immer eintreten
wird, die jeweilige Nitratpolitik diirfte sich stets plausibel aus der Kombi-
nation struktureller und intentionaler EinfluBfaktoren erkldren lassen.
Die mogliche Bandbreite wenn auch nicht beliebiger Entwicklung nimmt
allerdings dem ausschlieBlichen Bezug auf sachproblembezogene, sozio-
strukturelle und intentionale Erkldrungsebenen an Plausibilitat, so daB

39 Die Eintrittswahrscheinlichkeit des Umbruchs in der Sowjetunion und Osteuropa
Ende der achtziger Jahre war aufgrund der bestehenden strukturellen Vorausset-
zungen keineswegs gering, wenn man vom speziellen Zeitpunkt einmal absieht,
auch wenn er von den meisten westlichen Wissenschaftlern und Entscheidungstri-
gern zuvor so nicht ins engere Kalkiil einbezogen worden war.
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sich als zusitzliche Referenzebene die Chaostheorie anbietet, die der rela-
tiven Unbestimmtheit von Zukunft, die sich in den vielfiltigen méglichen
Entwicklungspfaden von Nitratpolitik ausdriickt, Raum 148¢t, auch ohne
sogleich auf den berithmten Schmetterlingseffekt (butterfly effect) zu rekur-
rieren.40 Gerade in (krisenhaften) Umbruchsituationen 148t sich nach der
Theorie dynamischer Systeme nichts vorhersagen und treten Uberra-
schungen leichter auf.#! Die Frage, ob sich dennoch Ordnungsprinzipien
hinter der Vielfalt (chaotischer) Formen verbergen, die die Chaostheorie
und fraktale Geometrie (vgl. Spektrum der Wissenschaft 1989) zu ent-
schliisseln versuchen, gewinnt damit natiirlich an Interesse. Jedenfalls er-
scheint es durchaus denkbar, hinter vollig unterschiedlichen konkreten
Formen von Nitratpolitik dabei zum Tragen kommende einheitliche (frak-
‘tale) Entwicklungsdynamiken aufzudecken. Dieser Verweis auf die mogli-
chen »chaotischeng, nicht strukturellen oder intentionalen Momente von
Nitratpolitik sollte zum Abschlufl dieser vergleichenden Analyse ihrer
Entwicklung auf der Ebene methodologischer Reflexion noch einmal auf
die dabei verbleibenden Spielrdume und Unsicherheiten hinweisen.

12.6 Zusammenfassende Evaluation der Rekonstruktion

Eine knappe Evaluation der bislang dargestellten Rekonstruktion natio-
naler Nitratpolitiken schliet dieses Kapitel ab. Unter Verweis auf die
entsprechenden Ausfithrungen in Kapitel 3 ist zu betonen, da3 das Ergeb-
nis einer Evaluation entscheidend von den einer Arbeit unterstellten
Zwecken abhéngt. Wie dort ausgefiihrt, sind weder Theorietests noch ein-
eindeutige (Kausal-)Erkldrungen noch konkrete Politikempfehlungen Ziel
dieses Buches. Vielmehr geht es in Wiederholung der entsprechenden
Passage zusammengefaflit darum, dem Leser eine komplexe hermeneuti-
sche Interpretationsfolie der Entwicklung von Nitratpolitik als einem ana-
lytisch ausgewéhlten, exemplarischen, von den politischen Akteuren nicht
notwendig als solchen perzipierten Fall der Struktur- und ProzeBmuster
von Okologisierungsprozessen und deren Variationsspielrdumen in Ab-
héingigkeit von deren verschiedenen relevanten Politikdeterminanten zu
vermitteln, die sich der mehrschichtigen Kontextabhangigkeit ihrer Aussa-
gen bewuflt ist und von daher auf die Identifizierung eineindeutiger Kau-

40 Vor diesem Hintergrund erscheint auch die Erkenntnis, daB eine im naturwissen-
schaftlichen Sinn hinreichende Erkldrung sozialer Einzelphdnomene durch kausa-
le GesetzmiBigkeiten immer nur zu (historisch) singuldren Erkldrungen fiihrt, in
einem anderen Licht.

41 Ein markantes Beispiel ist die Lage der Sowjetunion in 1991.
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salzusammenhénge verzichtet, vielmehr angesichts der zunehmenden He-

terogenitiit von Interessen- und Motivlagen sowie der Verfliissigung von

organisatorisch-institutionellen Zusammenhéngen in modernen Gesell-
schaften die relative Unergiebigkeit oder gar Unmdglichkeit generalisie-
render sozialwissenschaftlicher Kausalaussagen behauptet.

Wenn sich behaupten 148t, da die Darstellung und Analyse der Ni-
tratpolitik zumindest in ihren wesentlichen Ziigen dieser eher wissen-
schaftlich »weichen« Intention entspricht, deren Erfiillungsgrad sich aber
kaum quantitativ angeben 148t, so erscheint es unter evaluativen Gesichts-
punkten sinnvoll, die Arbeit, die auch einen LernprozeB des Autors im
Hinblick auf die Begrenztheit, mangelnde Stringenz und Komplementari-
tit sozialwissenschaftlicher Theorien und Modelle widerspiegelt, anhand
einiger spezieller Fragen und Kritikpunkte sowie ihrer eigenen Anspriiche
zu beleuchten.

1. Die Rekonstruktion der (nationalen) Nitratpolitiken verbleibt weitge-
hend auf der Ebene intelligenter Spekulation und weist eher feuilleto-
nistischen als wissenschaftlichen Charakter auf.

Dieser Kritik ist entgegenzuhalten, daBl eine analytisch relativ komplex

angelegte, vergleichende sozialwissenschaftliche Untersuchung, die

nicht auf die Uberpriifung bestimmter Hypothesen abstellt, innerhalb
eines akzeptablen Umfangs ihrer Darstellung stets auch den Charakter
begriindeter (qualitativer) MutmaBungen und Einschitzungen (edu-
cated guesses and assessments) aufweisen wird, insbesondere wenn sie
darauf abzielt, primér die groBen Linien nationaler Nitratpolitiken zu
rekonstruieren. Die aufgefithrten Beispiele dienen eingestandenerma-
Ben der Illustration der mehr abstrakten politiktheoretischen Uberle-
gungen, fiir die sich bekanntlich fast immer auch Gegenbeispiele aus-
findig machen lassen. Die Reliabilitit und Validitit der Ausfiihrungen
basiert dabei auf zwei wichtigen Voraussetzungen. Zum einen kann auf
die sehr viel detaillierteren und substantiierteren Verdffentlichungen
der Fallstudien im Rahmen des gesamten Forschungsvorhabens »Oko-
logisierung der Agrarpolitik« verwiesen werden, auf die insbesondere
eingangs der meisten Linderkapitel explizit Bezug genommen wird.

Zum anderen beruhen die vorgetragenen Einschdtzungen der Nitrat-

politiken auf jenen Informationen und teils subtilen Kenntnissen, die

man als (partieller) Insider und Zugehoriger zu Gesprichskreisen und
communities {iber einen lingeren Zeitraum gewinnt.4

42 Nicht umsonst schitzen gerade Praktiker die subtilen Kenntnisse von Insidern so-
zialer Netzwerke und communities. Und nicht umsonst wurde in Kapitel 2 auf den
Abschluf der systematischen empirischen Erhebungsarbeiten um das Jahr 1988

hingewiesen.
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2. Die angebotene Erkldrung der Nitratpolitik ist itberkomplex und da-

her beliebig, politiktheoretisch nicht iiberzeugend und analytisch nicht
ausgewiesen.
Es ist richtig, da8 das Erkldrungsmuster nicht den eingangs in Kapitel 3
bei Haftendorn (1990) zitierten Anforderungen entspricht und keines-
wegs einfach ist. Auch wurden die benutzten politikanalytischen Kate-
gorien kaum niher ausgebreitet und in einen theoretischen Zusam-
menhang gestellt. Und die theoriegeleitete Verkniipfung der einzelnen
Erklarungsebenen, insbesondere von Mikro- und Makroebene wurde
nicht weiter verfolgt. Es ist auch ein Defizit dieser Arbeit, daB sie ihr
Erkldrungsmodell von Nitratpolitik nicht mit alternativen Interpreta-
tionsmustern theorievergleichend konfrontiert und seine behauptete
Uberlegenheit dann anhand der empirischen Daten systematisch priift
und belegt. Gegenzufragen ist allerdings zum einen, ob diese Anforde-
rungen innerhalb des begrenzten Rahmens dieser Untersuchung, in
der das analytische Modell von sechs Klassen unterschiedlicher Politik-
determinanten erst entwickelt wurde, bereits angemessen und einlds-
bar sind. Zum anderen hitte eine solche Ausrichtung des Buches sei-
nen fiir den Praktiker ohnehin vorhandenen politiktheoretischen Bias
noch weiter verstdrkt. SchlieBlich kann auf der Grundlage der ausge-
werteten Literatur zu (vergleichenden) Politikanalysen die relative
analytische Bestimmtheit und Differenziertheit der verwandten Analy-
sekategorien behauptet werden, auch wenn diese nicht weiter expli-
ziert wurden. Die Mehrdimensionalitit und Komplexitit des gesamten
Interpretationsrasters stellt eine davon unabhéngige Problematik dar,
die bereits zugestanden wurde, aber hier nicht weiter vertieft werden
soll. Sicherlich ist die eklektizistische Verkniipfung verschiedener Er-
klarungsebenen und Theoriestringe ohne einen entsprechenden meta-
theoretischen Rahmen fiir den Praktiker allenfalls von indirektem (be-
wuBtseinsbildenden) Nutzen.

3. Die Arbeit stellt keine Politikanalyse im strengen Sinn dar.

Gegeniiber dieser Kritik ist zu betonen, dal Nitratpolitik als analyti-
sches Konstrukt einzustufen ist und nur partiell als intentionale Politik
identifizierbar war. Auch stellt eine diverse substantielle Politikprozes-
se zusammenfassende komplexe hermeneutische Interpretationsfolie
nicht primér auf genuine Politikanalyse ab. Allerdings orientierte sich
die Untersuchung in ihrer Vorgehensweise durchaus primir an politik-
analytischen Kategorien. Von daher beruht diese sachlich partiell zu-
treffende Kritik auf einem teils unangemessenen MaBstab.

4. Die auf der Grundlage der Linderfallstudien angestrebte und mogli-
che komparative Politikanalyse wurde nicht wirklich durchgefiihrt.
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Diese Kritik ist zu einem gewissen Grad berechtigt. Uber die dem
Analyseraster dieser Untersuchung folgende zusammenfassende Re-
konstruktion nationaler Nitratpolitiken kam deren systematischer poli-
tikanalytischer Vergleich zu kurz. Dennoch weisen meines Erachtens
die Ausfithrungen des Kapitels 11 Grundmerkmale vergleichender Po-
litikanalyse auf. SchlieBlich sprechen politisch-pragmatische Griinde
fiir die Begrenzung des Detaillierungsgrades der vergleichenden Ana-
lyse nationaler Nitratpolitiken in diesem Forschungsvorhaben, da die
Relevanz der Details nitratpolitischer Prozesse in den siebziger und
achtziger Jahren in sich verdndernden Politikfeldern fiir die Nitratpoli-
tik der neunziger Jahre héufig nicht mehr gegeben sein diirfte.

. Eine auf der Analyse der Nitratpolitik basierende Strategie der Agrar-
umweltpolitik wurde nicht ausgearbeitet.

Diese Kritik trifft weitgehend zu. Es kann jedoch zum einen auf die
methodologisch begrenzten Moglichkeiten einer solchen Vorgehens-
weise und zum anderen auf die entsprechenden Ausarbeitungen zu
einem paradigmatischen Konzept von Agrarumweltpolitik in Conrad
(1990a, 1991a) verwiesen werden.

. Eine Uberpriifung der Angemessenheit der empirischen Darstellung
der Nitratpolitiken ist dem Leser nicht moglich.

Diese Aussage trifft sicherlich zu. Die Arbeit belegt im allgemeinen
weder ihre einzelnen empirischen Aussagen nédher noch setzt sie sich
mit anderen Untersuchungen zum gleichen Thema wissenschaftlich
auseinander. Zur Entlastung kann sie zum einen wieder auf die zitier-
ten Fallstudien verweisen und zum anderen auf den weitgehenden
Mangel vergleichbarer politikanalytischer Untersuchungen von Nitrat-
politik. Sodann ist sie sich des zwangsldufigen trade-off zwischen Ver-
wendung eines komplexen Interpretationsrasters, einem begrenzten
Darstellungsumfang und der Stringenz und Uberzeugungskraft der
Ausfithrungen bewuft.

. Die eingangs in Kapitel 2 aufgelisteten Forschungsfragen werden nur
rudimentdr beantwortet.

Diese Kritik trifft nur vordergriindig zu. Zum einen sollten nicht pri-
mir diese Fragen systematisch und explizit abgearbeitet werden; und
den drei zentralen Fragestellungen der vergleichenden Politikanalyse
ist ein eigenes Kapitel gewidmet. Zum anderen lassen sich der Darstel-
lung und Analyse der Nitratpolitiken durchaus vielfach ausreichende
Hinweise entnehmen, die dem Leser die selbstindige Beantwortung
vieler Fragen erméglichen.
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8. Das Verhiltnis von Aufwand zu Ertrag ist als ungiinstig zu bewerten.
Hierzu ist zum einen nochmals die Abhéngigkeit einer Evaluation von
den einer Arbeit unterstellten Zwecken hervorzuheben. Zum anderen
entkriften der Vergleich mit dem Ressourceneinsatz bei analogen
komparativen Politikanalysen und der Blick auf die Gesamtzahl (iiber
100) und die Inhalte der im Rahmen des Forschungsvorhabens »Oko-
logisierung der Agrarpolitik« veréffentlichten Arbeiten diese Kritik.
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13. Zentrale Fragestellungen

Nach der zusammenfassenden Darstellung verschiedener nationaler Ni-
tratpolitiken und ihrer politikanalytischen Rekonstruktion sollen nun vor
dem Hintergrund der angesprochenen Hypothesen und Szenarien (Ent-
wicklungstendenzen) die eingangs in Kapitel 2 formulierten, fiir das Ni-
tratproblem zentralen politikstrategischen Fragestellungen erdrtert wer-
den.

13.1 Kontingenzen in der Nitratpolitik

Wie kontingent war die Entwicklung der Nitratpolitik? Hitte konkret al-
les auch anders verlaufen kénnen? Zusammenfassend lautet die Antwort:
sowohl als auch nicht. Sie hingt ab von der gewéhlten Abstraktionsebene,
einerseits, und der Differenzierung von Nitratpolitik nach ihren Kompo-
nenten, andererseits. Die folgenden Ausfithrungen konkretisieren und
substantiieren zum einen diese abstrakte Antwort und sichern sie zum an-
deren analytisch-argumentativ ab.

Vor dem Hintergrund der sechs hier nur kompakt zusammengefaBSten
Landerfallstudien wird zunichst deutlich, da sich die jeweiligen analy-
tisch rekonstruierten nationalen Nitratpolitiken sachlich, sozial und zeit-
lich zwar einerseits recht unterschiedlich entwickelt haben, andererseits
aber auch einige grundlegende Gemeinsamkeiten aufweisen, was den ho-
hen Stellenwert des Nitratgrenzwerts fiir Trinkwasser, das (anfidngliche)
Setzen auf persuasive Politikinstrumente gegeniiber der Landwirtschaft
und die allméhliche Verschiebung und Ausweitung einer vor allem an der
Wasserversorgung korrektiv ansetzenden zu einer zunehmend auch die
Landwirtschaft einbeziehenden préventiv orientierten Nitratpolitik anbe-
trifft.

In sachlicher Hinsicht fallen an Unterschieden etwa auf der nitratpoli-
tisch signifikante Stellenwert hoher Nitratwerte in Salaten und Gemiise in
der Schweiz und den Niederlanden, die Verkniipfung der umweltpoliti-
schen Diskussion von Nitrateintrigen mit Ammoniakemissionen der
Landwirtschaft in den Niederlanden, die Konzentration der Nitratdiskus-
sion auf Viehdung in den Niederlanden und auf Mineraldiinger in Eng-
land oder die unterschiedliche Einbettung von Nitratpolitik in Agrarum-
weltpolitik in den Vergleichsldndern. Sozial unterscheiden sich die Linder
weniger in der Wissenschaftsorientiertheit der Nitratdebatte als in der Be-
tonung rechtlicher Absicherung und staatlicher Regulierungen in der Ni-
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tratpolitik. So kontrastieren die weitgehend korporativ basierte Gemiise-/
Salatregulierung (Knoepfel/Zimmermann 1987) in der Schweiz und das
nicht vollig unbegriindete Insistieren auf der 6kologischen Wirksamkeit
freiwilliger management agreements in England deutlich zu den Giillever-
ordnungen in Deutschland und analogen Vorschriften im dénischen Ak-
tionsplan von 1987. Zeitlich lassen sich etwa deutliche Unterschiede in der
politischen Perzeption des Nitratproblems zwischen der Schweiz, einer-
seits, und Didnemark und Frankreich, andererseits, ausmachen.

Die bezeichneten Gemeinsamkeiten werden vor dem relativ iiberein-
stimmenden historischen Hintergrund einer auf Marktschutz und Subven-
tionen bauenden Agrarpolitik und des kulturellen Verstidndnisses des
‘Bauern als freier Unternehmer und genuiner Landschaftspfleger sowie
der Zentralitit der Trinkwasserversorgung in der Gesundheitspolitik ver-
stindlich. Einerseits geht die zunehmende Priferenz zugunsten préventi-
ver Mallnahmen meist mit zusdtzlichen staatlichen Subventionen fiir die
Landwirte, etwa fiir den Bau von Gillespeichern, einher, andererseits
kommen sowohl Ausgleichszahlungen fiir Bewirtschaftungsbeschridnkun-
gen als auch Abgaben auf (iiberm#Bige) Giilleausbringung und Stickstoff-
steuer (Finnland, Schweden, Osterreich) als dkonomische Instrumente,
teils auch parallel (Niederlande), zum Einsatz.

Unterschiede in der Problemdefinition, bei hiufig spiterer Anglei-
chung der Problemsicht im Zuge internationaler Kommunikation, erschei-
nen in ihren substantiellen Auswirkungen gravierender als solche in den
Politikinstrumenten zur Umsetzung nationaler Politikprogramme, denn
die Problemdefinition steckt maflgeblich den Rahmen ab, den diesbeziigli-
che Politikprogramme dann auf unterschiedliche Weise ausfiillen mogen.
Dies illustriert besonders die Gegeniiberstellung der Niederlande und der
Schweiz: Trotz im Grunde gleichartiger Perzeption des Nitratproblems in
beiden Lindern konzentrierten sich Nitratdebatte und politischer Defini-
tionsprozel in den Niederlanden auf Nitrat als Giilleproblem und in der
Schweiz auf Nitrat im Gemiise. Nach relativ erfolgreicher verbandlich-
korporativer Losung des letzteren Problems trat in der Schweiz die Giille-
problematik wieder stérker in den Vordergrund der nitratpolitischen Aus-
einandersetzungen, wihrend die (6ffentliche) Diskussion iiber hohe Ni-
tratgehalte in Blattgemiise in den Niederlanden parallel zur Giilledebatte
anhielt.

Umgekehrt kann die Implementation nitratpolitischer Programme
grofle Differenzen aufweisen, so daB auch gleichartige Politikprogramme
ganz unterschiedliche substantielle Erfolge verzeichnen kénnen, wie die
unterschiedlichen Vollzugsdefizite bei der Implementation der EG-Trink-
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wasser-Richtlinie auch nach deren Ubernahme in nationales Recht illu-
strieren.

Zwangsliufig treten nationale (und regionale) Unterschiede in der Ni-
tratpolitik um so mehr in den Vordergrund, je konkreter die Analyseebe-
ne wird. Im einzelnen unterschieden sich etwa auch die Giilleverordnung
Nordrhein-Westfalens von 1984 und der Giilleerlal Niedersachsens von
1983 durchaus, obwohl sie hinsichtlich ihrer sachlichen Grundkonzeption,
ihrer inhaltlichen Standards und ihrer organisatorischen Verortung weit-
gehend ibereinstimmten (vgl. Conrad/Teherani-Krénner 1989). Insge-
samt finden sich kaum krasse Differenzen in den verschiedenen nationa-
len Nitratpolitiken, was ihre sachliche Orientierung, ihre politisch-organi-
satorische Verortung, ihre Politikadressaten oder ihre wesentlichen Kon-
fliktpunkte angeht. Jeweils zielen vor dem Hintergrund eines wachsenden
UmweltbewuBtseins eine sich auf den Agrarbereich ausweitende Umwelt-
politik und eine allmihlich Umweltgesichtspunkte aufgreifenden Agrar-
politik darauf ab, die Landwirtschaft zu einer Verringerung ihrer Nitrat-
emissionen zu veranlassen und die Konflikte zwischen Landwirtschaft und
Wasserwirtschaft durch unterschiedliche prozedurale, rechtliche und 6ko-
nomische Manahmen zu regulieren. Allerdings diirfte dieser Befund von
im Grundsatz iiberwiegenden Gemeinsamkeiten mit der Auswahl der un-
tersuchten Linder zusammenhéingen. Bereits in Griechenland, und erst
recht in Bulgarien, der Tiirkei oder Kenia unterscheiden sich nitratpoliti-
sche MaBnahmen, soweit iiberhaupt existent, weit einschneidender von
den hier empirisch untersuchten Landern. Damit wird nur die »tautologi-
sche« Aussage bestitigt, dal inhaltlich gleichartige Politikdeterminanten
im Falle einer hohen Erklarungskraft der Determinanten zu dhnlichen Ni-
tratpolitiken fithren miissen. Insofern sind die hier exemplarisch illustrier-
ten Ahnlichkeiten und Unterschiede unter den Vergleichslindern nicht
verwunderlich.

Von entscheidender Bedeutung fiir mogliche Kontingenzen in der Ni-
tratpolitik wird damit die Frage, ob die jeweiligen spezifischen nationalen
Gegebenheiten und Bedingungszusammenhénge von Nitratpolitik diese
so eindeutig pradeterminieren, dafl deren Varianzen im internationalen
Vergleich lediglich Unterschiede nationaler Politikvoraussetzungen und
nicht Optionen fiir andersartige Verlaufsformen indizieren. Am Beispiel
verdeutlicht hieBe dies, da8 die Erhebung einer Stickstoffabgabe zwar in
den Niederlanden, nicht aber in England moéglich sein mag, weil entweder
deren Durchsetzung im englischen PolitikprozeB aufgrund der gegebenen
Krifteverhidltnisse und agrarpolitischen Traditionen nicht méglich ist oder
aber im Falle ihrer Durchsetzung auf der Implementationsebene unter-
laufen wiirde. Somit stellt sich die Frage, ob die identifizierten Struktur-
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analogien nationaler Nitratpolitiken bei gegebenen Politiktraditionen und

dominanter Position von Agrarinteressen zwangsliufig ein bestimmtes

Entwicklungsmuster von Nitratpolitik implizieren oder ob deren Spiel-

raum fiir alternative Entwicklungspfade dennoch als betrichtlich einzustu-

fen ist.

Die Beantwortung dieser Frage hingt letztlich von zugrunde liegen-
den wissenschaftstheoretischen Pramissen ab, zum Beispiel welcher Stel-
lenwert handlungstheoretischen gegeniiber strukturtheoretischen Erkli-
rungsmodellen eingerdumt wird, ob also etwa Individuen fiir Politikent-
wicklung noch eine ausschlaggebende Rolle spielen konnen. Meine Posi-
tion in dieser Hinsicht lduft auf die Verkniipfung und nicht Gegeniiber-
stellung von intentionaler und struktureller Erkldrung hinaus: Die jeweils
vorliegenden Politikmuster und gesellschaftlichen Bedingungszusammen-
hénge - und nicht nur naturwissenschaftliche GesetzméBigkeiten - bilden
ein durch bestimmte Strukturen geprigtes Kriftefeld, in dem sehr wohl
deutlich unterschiedliche, allerdings nicht beliebige Handlungsoptionen
realisierbar bleiben, jedoch mit recht verschiedenen Durchsetzungschan-
cen und damit Eintrittswahrscheinlichkeiten.! Im wissenschaftlichen Ver-
stdndnis politischer Prozesse bestimmen dann nicht nur bestehende Struk-
turen die Realisierungschancen intentionaler Handlungskonzepte, son-
dern verindern diese iiber die Zeit auch jene.

Fiir die empirisch kontroltierte Einschitzung der Kontingenzen in der
Nitratpolitik ist nun die Beurteilung der relativen Rigidit4t bzw. Variabili-
tit bestehender Strukturdeterminanten zentral, die allerdings nur eine ge-
wisse Plausibilitdt fiir sich beanspruchen kann. Folgende Gesichtspunkte
erscheinen dabei wesentlich:

1. Eine historische Umbruchsituation, in der sich mehr oder minder alle
gegebenen Strukturen verfliissigen und zur Disposition stehen, wie
jingst in Osteuropa, kann fiir den Bereich der Agrarumweltpolitik
nicht unterstellt werden. Von daher werden die bestehenden Verhilt-
nisse nitratpolitische Optionen begrenzen.

2. Die soziokulturelle und institutionelle Verankerung der politischen
Privilegierung der Landwirtschaft ist so massiv, daf der diesbeziiglich
zu beobachtende Wandel nur allmahlich stattfindet. Von daher sind
weiterreichende préventive oder gar metapriventive Nitratpolitiken al-
lenfalls in einem linger dauernden (konflikthaften) ProzeB der Politik-
formulierung erwartbar.

1 Die Analyse der gesellschaftlichen Umbriiche in Osteuropa um 1989 oder die Fein-
analyse von Regionalkonflikten in der Dritten Welt (vgl. Senghaas 1989) verdeutli-
chen soiche weitreichenden Entwicklungsmdglichkeiten, aber auch ihre gesell-
schaftsstrukturellen Voraussetzungen.
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. Insofern die Umweltpolitik einen jungen Politikbereich darstellt, in
dem subjektive Problemwahrnehmung und -bewertung sachnotwendig
von entscheidender Bewertung und institutionelle Versdulungen noch
wenig ausbildet sind, dirften hier die Sichtweise und das Engagement
von Einzelpersonen und intentionale Politik eine maBgebliche Rolle
spielen. Dies gilt insbesondere fiir eine gerade neu entstehende Agrar-
umweltpolitik.

. Umgekehrt ist die Durchsetzungsfahigkeit von Umweltanliegen gegen-
iber anderen Politikbereichen sozio6konomisch und politikstrukturell
als bisher schwach, allerdings langsam wachsend einzustufen (vgl. Con-
rad 1990a, Janicke 1990).

. Die zunehmende Erkenntnis der Uberforderung von Politik in kom-
plexen Problemlagen hat im Rahmen der Deregulierungsdebatte zu
verstirkten Bemithungen um funktional dquivalente Formen gesell-
schaftlicher Regulierungsmodi mit der Wiederentdeckung von (korpo-
rativer) Selbstregulierung gefithrt (vgl. Conrad 1990e, 1991b, Hancher/
Moran 1989, Knoepfel 1991a, Ladeur 1987, Majone 1990, Voigt 1991).
Vor diesem Hintergrund gewinnen verschiedenartige gesellschaftliche
Formen des Umgangs mit dem Nitratproblem an Legitimitét, so dal
sich diesbeziigliche Handlungsspielrdume vergroBern.

. Prozesse des subtilen generellen Legitimationsverlustes formeller, in-
stitutionalisierter Politik als gesellschaftlich addquater und wirksamer
Form der Problembehandlung und Entscheidungsfindung in modernen
Industriegesellschaften gehen einher mit einem wachsenden Bedarf
nach formaler (politischer) Behandlung und Regelung gesellschaftli-
cher Problemlagen, weil traditionell (besser) funktionierende Formen
sozialer Selbstregulation auf der Basis etablierter Werte und Normen
gleichartige Delegitimationsprozesse erfahren, indem diesbeziigliche
gesellschaftliche Arrangements und Prozeduren immer weniger als so-
zial gegebene und anerkannte vorausgesetzt werden konnen. Diese
Strukturdynamik beinhaltet eine kontinuierliche Verfliissigung ver-
bindlicher Strukturen und weist auf die Frage nach der anderen (refle-
xiven) Moderne (Beck 1991) hin, so daB durchaus die These von der
historischen Phase eines grundlegenden historischen Strukturwandels
(und -bruchs) auf gesamtgesellschaftlicher Ebene postuliert werden
kann. Ein solcher macht auch nitratbezogene Politikmuster unsicherer
und wandelbarer, erhoht also die Kontingenzen in der Nitratpolitik.

. Da es sich beim Nitratproblem primér um einen Interessen- und Mit-
telkonflikt und nicht um einen schwerer l6sbaren Wertekonflikt han-
delt, lassen sich diesbeziigliche Konfliktlagen mit Hilfe der etablierten
Formen der Konfliktkanalisierung durch Politik und Recht im allge-
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meinen austragen und bewiltigen. Dies spricht wiederum fiir die Exi-
stenz beachtlicher Kontingenzen in der Nitratpolitik.

8. SchlieBlich ist das Nitratproblem in seiner gesellschaftlich vorwiegend
perzipierten Form auf unterschiedlichen Wegen technokratisch 16sbar,
was die Einhaltung des Nitratgrenzwertes angeht. Damit hat die Politik
ein lgsbares Problem vor sich. Dies erlaubt Reaktionsformen von der
Nichtwahrnehmung? und -behandlung des Nitratproblems bis zu seiner
weitgehenden Problemldsung.

Insgesamt machen diese Gesichtspunkte einen Kontingenzbereich in der

Nitratpolitik plausibel, der durch die Moglichkeit zu allméhlicher, jedoch

nicht rascher Formulierung und Implementation weiterreichender, die

Landwirtschaft adressierender Politikprogramme gekennzeichnet ist und
der auf substantieller Ebene mehr Unterschiede erlaubt als auf der Ebene
formeller Politikstrukturen, wie etwa nationale Politikstile und -profile.

Mit anderen Worten, fiir alle Vergleichsldnder wird ein Optionsspielraum

von rein symbolischer bis hin zu substantiell weitreichender Nitratpolitik

angenommen, die jedoch kaum stark von den jeweils typischen nationalen

Politikstilen und -profilen abweichen wird. Auch préventive und sogar auf

Metaprévention angelegte, den Kern der Agrarpolitik betreffende Nitrat-

politiken werden fiir mdglich gehalten, jedoch erst im Zuge eines ldnger

wihrenden, tiber Dekaden reichenden Umorientierungs- und Bargaining-
prozesses, in dem Konflikte auszutragen und zu regeln sind und soziale

Lernprozesse der Akteure stattfinden. Die Gemiise-/Salatregulierung in

der Schweiz, der dénische Aktionsplan von 1987 oder die EG-Nitrat-

Richtlinie sind partielle Beispiele fiir einen solchen strukturell moglichen,

aber nicht notwendigen EntwicklungsprozeB von Nitratpolitik.

13.2 Nitratpolitische Handlungsspielriume und Steuerungsfihigkeit

Aus den Ergebnissen der Uberlegungen iiber Kontingenzen in der Nitrat-
politik ergeben sich relativ zwanglos die bestehenden Handlungsspielriu-
me. Ob diese allerdings politisch auch genutzt werden und ob dariiber
hinaus eine genuine Strategie- und Steuerungsfahigkeit der Gesellschaft
bzw. des Staates auch besteht und realisiert wird, ist eine andere, weiter-
gehende Frage.

An der Frage nach den Handlungsspielrdumen der Politik wird deut-
lich, wie sehr die Antwort von den jeweiligen Pramissen und Spezifizie-

2 Eslassen sich weiterhin Staaten benennen, in denen trotz einer wichtigen Rolle der
Landwirtschaft das Nitratproblem schlicht kein Thema ist.
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rungen abhingt (vgl. etwa auch exemplarisch frithere Arbeiten wie Grot-

tian/Murswieck 1974). Je mehr zum einen Handlungsbedingungen als ge-

geben vorausgesetzt werden, um so geringer sind natiirlich die Handlungs-
spielrdume. Werden die gegenwirtige Ausrichtung der Agrarpolitik (vgl.

Priebe 1985, Kluge 1989), die de facto vorherrschende Interpretation von

§ 3 Abs. 2 Nr. 2 WHG als keine Erlaubnispflichtigkeit der Diingung impli-

zierend> oder das bisherige Diingeverhalten der Landwirte hingegen als

(politisch) dnderbar angesehen, erweitern sich die Handlungsspielrdume

der Nitratpolitik betrdchtlich. Zum anderen sind Handlungsspielrdume

akteurspezifisch zu betrachten. Die Handlungsoptionen etwa des Umwelt-
bundesamtes, der Umweltministerien der Linder, der Landwirtschafts-
kammern oder des BMELF hinsichtlich méglicher nitratpolitischer MaB-
nahmen differieren enorm. Sicherlich hat die staatliche Nitratpolitik eine
weitgehende Wahlmoglichkeit, bei der Behandlung des Nitratproblems
auf staatliche Regulierung wie in Dinemark oder weitgehende (private)

Selbstregulierung vor Ort wie in England zu setzen. Hat sie sich aber zum

Beispiel fiir letztere Option entschieden, so ist sie im folgenden stark auf

die umweltpolitische Eigenverantwortlichkeit der privaten Akteure und

primér persuasive Politik angewiesen und kann selbst fiirs erste kaum
mehr direkt steuernd eingreifen.
Handlungsspielriume der Politik werden entlang der benannten sechs

Klassen von Politikdeterminanten sicher bestimmt

1. durch bestehende substanticlle (zum Beispiel 6konomisch begrenztes
Steueraufkommen) und formelle (zum Beispiel verfassungsrechtliche
Vorgaben) strukturelle Restriktionen politischen Handelns, die sich so-
wohl auf die Umwelt (zum Beispiel unvermeidbarer Agrarstrukturwan-
del) als auch auf die interne Struktur (zum Beispiel foderative Struk-
tur) des politischen Systems bezichen kdnnen,

2. durch Interessen und Verhaltensdispositionen der Akteure (zum Bei-
spiel UmweltbewuBtsein und Kooperationsbereitschaft der Landwir-
te),

3. durch das Problembewufitsein der Politik (zum Beispiel Nitrat nur als
Problem zuldssiger Trinkwasserbelastung oder als (Teil-)Problem um-
weltvertriglicher Landwirtschaft) und

3 Vgl die diesbeziigliche Fachliteratur: Breuer 1985, Conrad/Gitschel 1988, Hotzel
1985, von Mutius 1985, Preusker 1982, Résgen 1983, Salzwedel 1983. 1989 endete
ein entsprechendes Verfahren zwischen der Stadt Bielefeld und einem Massentier-
haltungsbetrieb nach entsprechend abgelehnendem Widerspruchsbescheid des Re-
gierungsprisidenten Detmold mit einem Vergleich, in dem die Landwirtschaftskam-
mer und der klagende Landwirt die Anwendbarkeit von § 3 Abs. 2 Nr. 2 WHG auf
die Giilleausbringung anerkannten.
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4. durch die Ziele und Reichweite von Politik (zum Beispiel Durchsetzung
einer umweltvertréglichen Landwirtschaft versus Einhaltung des Trink-
wasserstandards versus Politikverzicht).

Analytisch bezieht sich die Frage nach nitratpolitischen Handlungsspiel-
rdumen zundchst nach der Spannweite mdéglicher Politikausrichtung und
-umsetzung und erst in diesem Rahmen nach der Realisierbarkeit spezifi-
scher MaBlnahmen. Es ist also etwa sowohl nach den Moglichkeiten einer
metapraventiv orientierten Nitratpolitik angesichts entgegenstehender
agrarpolitischer Macht- und Rechtspositionen als auch nach denjenigen
eines weitgehenden Politikverzichts angesichts wachsenden Drucks einer
umweltbewuBten Offentlichkeit zu fragen. Eine formal-abstrakte Antwort
'188¢ sich im Prinzip entlang zweier Analysedimensionen formulieren.

Zum einen werden die Handlungsspielrdume im allgemeinen um so
begrenzter, je substantiellere Gestalt die Politik annimmt. Sind die Mog-
lichkeiten des Einbringens politischer Ideen noch nahezu unlimitiert, so
ist ihre Umsetzung in Politikprogramme schon weit schwieriger und deren
Realisierung in der Praxis erst recht fraglich.* Frankreich ist ein Beispiel
dafiir, daB rechtlich durchaus vorhandene nitratpolitische Handlungsop-
tionen wie die Ausweisung von Wasserschutzgebieten politisch auch des-
halb nicht angestrebt werden, weil ihre Implementation aufgrund der &rt-
lichen soziotkonomischen und soziopolitischen Bedingungen in der Ver-
gangenheit voraussichtlich »verdampft« wére.

Zum anderen bestimmen sich Handlungsspielrdume der Politik aus
den in Kauf genommenen (verschiedenartigen) Kosten der Realisierung
spezifischer Handlungsprogramme. Bei fiir die Landwirte vorteilhaften
staatlichen Ausgleichszahlungen fiir (nitratrelevante) Bewirtschaftungsbe-
schrinkungen oder bei deren entschidigungsloser Durchsetzung mit (mas-
siver) polizeilicher Kontrolle und strafrechtlichen Sanktionen erscheinen
tiberhohte Nitrateintrdge der Landwirtschaft zwar vermeidbar, aber die
okonomischen und politischen Kosten der ersten und die rechtlichen, po-
litischen und auch 6konomischen Kosten der zweiten Option diirften fiir
das politische System inakzeptabel sein, selbst wenn es sie ernsthaft ins
Auge fassen wiirde.

Entlang dieser analytischen Differenzierungen sind die nitratpoliti-
schen Handlungsspielrdume auf genereller Ebene und fiir konkrete Bei-
spiele wie folgt einzuschéitzen:

1. Die Handlungsspielriume zugunsten einer priventiv orientierten, sub-
stantiellen Nitratpolitik wurden iiber die Zeit gro3er, da agrarumwelt-

4 Das schliefit nicht aus, dafl die Implementation eines Politikprogramms eine Eigen-
dynamik entwickeln kann, die diese leichter als die Programmformulierung macht.
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politische MaBnahmen strukturell (zum Beispiel durch entsprechende
Gesetze), auf Akteurebene (zum Beispiel durch eine weniger ausge-
prégte politische Sonderstellung und entsprechend verénderte Subven-
tionsstrategien der Landwirtschaft), bewuBtseinsmiBig (zum Beispiel
durch Wahrnehmung und Anerkennung von Umweltproblemen der
Landwirtschaft in den Agrarministerien) und auf einer konzeptionell
breiteren Basis politisch zunehmend besser abgesichert und durchsetz-
bar wurden. Umgekehrt wurden die Chancen fiir nitratbezogenen Poli-
tikverzicht geringer, wie besonders das englische Beispiel zeigt.

2. Fiir das im allgemeinen fiir WVUs und Landwirte nicht existenzbedro-
hende und nicht mit Wertekonflikten belastete Nitratproblem sind die
politischen Handlungsspielrdume im Prinzip als hoch anzusetzen, da
die (politischen) Risiken einer sich noch innerhalb institutionell und
kulturell etablierter Bahnen bewegenden Nitratpolitik als eher gering
einzustufen sind. Die Verabschiedung der EG-Trinkwasser-Richtlinie,
die als verbindlich proklamierte Vorgabe einer Halbierung der Stick-
stoffeintriéige in die Nordsee auf der 2. INK® und die nach der diesbe-
ziiglichen Einigung der Umweltminister der EG im Juni 1991 bevorste-
hende Verabschiedung der EG-Nitrat-Richtlinie belegen diese Ein-
schiitzung ebenso wie die wesentlich groferen Widerstdnde bei der
materialen Implementation dieser nitratpolitischen Vorgaben.

3. Je mehr sich die Nitratpolitik innerhalb der vorherrschenden nationa-
len Politikstile und -profile bewegt, um so gréBer werden in der Ten-
denz ihre Handlungsspielrdume in substantieller Hinsicht, wihrend
dies fiir prozedurale Politikinnovationen zunéchst nicht unterstellt
werden kann.

4. Je nach »Modernitit« der politischen Kultur differieren die strukturel-
len Restriktionen von Nitratpolitik. Wahrend die gesellschaftspoliti-
sche Verbindlichkeit (symbolpolitisch herausgehobener) formaler Re-
gulierungen und programmatischer (umweltpolitischer) Zielvorgaben
fiir die verbleibenden Handlungsspielriume in Deutschland als weit
gewichtiger einzustufen ist als in Italien, limitieren dort soziokulturelle
Normen deutlich mehr das Verhalten der Akteure.

5. Hinsichtlich der beiden benannten Analysedimensionen Realisierungs-
grad und Kosten einer Politik 148t sich auf allgemeiner Ebene festhal-

5 Der Nitratparameter der EG-Trinkwasser-Richtlinie und das Ziel der Halbierung
der Stickstoffeintrdge in die Nordsee oder den Rhein sind zwei Beispiele fiir die
Selbstbindung erzeugende Eigendynamik von sachlich keineswegs zwingenden, aber
aus eher symbolpolitischen Griinden festgelegten gesundheits- oder umweltpoliti-
schen Vorgaben, deren Implementationsschwierigkeiten dabei kaum bedacht wur-
den.
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ten, da} die nitratpolitischen Handlungsspielrdume mit zunehmender
Politikumsetzung immer stirker auf die Kooperation ihrer Politik-
adressaten angewiesen sind und daf die moglichen (politischen) Ko-
sten einer substantiellen Nitratpolitik vor dem Hintergrund von Agrar-
strukturwandel und Agrarkrise in der Perzeption der politischen Ak-
teure vermutlich gréBer waren als in der Wirklichkeit einer sich ent-
wickelnden Agrarumweltpolitik.

Die struktur-, akteur-, bewuf3tseins- und strategiebedingten nitratpoli-
tischen Handlungsgrenzen haben sich in den letzten beiden Dekaden
auch gelockert. Substantielle strukturelle Restriktionen wie die schwa-
che machtméBige Position einer sich neu formierenden Agrarumwelt-
politik oder bestehende 6konomische Strukturen der Agrarproduktion
waren bedeutsamer als formelle, insofern etwa die rechtlichen Mog-
lichkeiten der Durchsetzung des Nitratstandards zumindest auf Seiten
der Gesundheits- und Wasserpolitik mehr oder minder gegeben waren.
Auf Akteurebene belegen Didnemark, die Niederlande und Frank-
reich, daB der nitratpolitische Kompromif3 von Umweltauflagen gegen
Ausgleichszahlungen in Deutschland und England zwar nahelag, aber
keineswegs zwangsléufig war. Der BewuBtseinswandel iiber Problemla-
gen und Eingriffsmdéglichkeiten der Nitratpolitik und deren zuneh-
mend weiterreichende, langerfristige Zielvorgaben in mehr oder weni-
ger allen Vergleichsldndern indizieren - im Rahmen einer »technokra-
tischen« Problemdefinition - eine Ausdehnung nitratpolitischer Hand-
lungsspielrdume.

Anhand einiger konkreter Beispiele sollen diese nun noch genauer mar-
kiert werden.

1.

Theoretisch war die Festlegung nationaler Nitratgrenzwerte geméaf
dem Richtwert von 25 mg/l in der EG-Trinkwasser-Richtlinie mog-
lich, praktisch jedoch vor dem Hintergrund bestehender wasser- und
landwirtschaftlicher Interessen- und Machtlagen und wissenschaftsge-
prigten ProblembewuBtseins nicht. Umgekehrt gelang es England
nicht, an einem Grenzwert von 100 mg/1 als politisch noch vertretbar
festzuhalten. Hinsichtlich des Trinkwassergrenzwertes bestanden so-
mit allenfalls in Form von Ausnahmegenehmigungen, Sanierungsfri-
sten und der Einbeziehung von Privatbrunnen gewisse Handlungs-
spielrdume. Dagegen waren diese bislang fiir Salate und Gemiise be-
treffende Standards weit groBer. Allerdings waren die (politisch-kul-
turell bedingten) Spielrdume hinsichtlich der substantiellen Imple-
mentation des Trinkwassergrenzwertes vor Ort insbesondere in den
mediterranen EG-Léndern immer noch beachtlich.
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In der Schweiz und den Niederlanden wurden fiir Blattgemiise ange-
sichts des im internationalen Vergleich groBeren politischen Gewichts
der Verbraucherverbdnde und der stirkeren Problemwahrnehmung
der Akteure Nitratgrenzwerte verabschiedet, was in den anderen Lin-
dern gar nicht auf der politischen Tagesordnung stand. Das problem-
und marketingbewuBte Vorgehen einschlieBlich substantieller MaB-
nahmen der Schweizer Gemiiseproduzenten - vor dem Hintergrund
der einfluBreichen Position einer konzentrierten Nahrungsmittelbran-
che - belegt den beachtlichen (selbstregulativen) Handlungsspielraum
dieser (agrarischen) Akteure bis hin zum partiellen Verzicht auf Ge-
miiseanbau im Winter aufgrund sonst nicht einzuhaltender Grenzwer-
te, einen Schritt, der in der wirtschaftlich anders strukturierten, ex-
portorientierten niederléndischen Gemiiseproduktion bislang zuriick-
gewiesen wird.

Hinsichtlich moglicher substantieller Losungen des Trinkwasser-Ni-
tratproblems bestand im Prinzip auch die raumordnungspolitische
Option der groBraumlichen Segregation von Trinkwassergewinnung
und (intensiver) Landwirtschaft. Deren Schranken rithren aus den re-
gional flichendeckend steigenden Nitratkonzentrationen im Grund-
wasser und den daraus resultierenden betréchtlichen Zusatzkosten fiir
die Wasserwirtschaft. :

Eine priventiv orientierte, auf verringerte Nitrateintrige der Land-
wirtschaft abzielende Nitratpolitik war im Laufe der Zeit immer leich-
ter moglich. Sie setzte ein entsprechendes, ldngerwieriges dkologisch
orientiertes Umdenken der Landwirtschaft oder hohe Eigenleistun-
gen des Staates in Form von Ausgleichszahlungen oder Beihilfen
und/oder staatlich getragenen DiingungsmaBnahmen voraus.® )
Eine auf der Ebene von Metaprivention ansetzende Nitratpolitik, die
etwa auf weniger preisgestiitzte Agrarmérkte und auf die Internalisie-
rung von Umweltkosten abzielt, hatte agrarpolitisch und Skonomie-
strukturell keine Chance, wie bereits die seit Jahrzehnten akademisch
immer wieder vertretenen Politikempfehlungen vieler Agrardkono-
men verdeutlichen. Hingegen erhohte die Krise der EG-Agrarpolitik
in den achtziger Jahren die Chancen des Einsatzes dkonomischer Po-
litikinstrumente ein wenig.

Fine auf bloBe Kompensation wie die medizinische Behandlung von
Methdmoglobindmiefillen und medizinisch begriindete Entschidi-
gungszahlungen abzielende Nitratpolitik wire zumindest in Lindern

6 Auch wenn die gesamten Diingungskosten und die Diingung selbst beispielsweise
vom Landwirtschaftsamt {ibernommen wurden, garantierte dies noch nicht, daf§
mifltrauische Bauern nicht nachts noch heimlich nachdiingten.
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mit einer einfluBreicheren Okologiebewegung léngerfristig nur schwer
durchsetzbar gewesen. Die in Einzelfillen iiber kaufwirksame Boy-
kottaufrufe politikrelevant gewordenen Verbraucherverbénde wie im
Schweizer Kalbfleisch-Hormon-Skandal machen diese Einschitzung
plausibel.

7. Deutlich wird an diesen Punkten, daf3 die akteurspezifische 6konomi-
sche Vorteilhaftigkeit oder Nachteiligkeit von Nitratprogrammen
letztlich meist die entscheidende Determinante nitratpolitischer
Handlungsspielrdume darstellt.”

8. Hinsichtlich der nitratpolitisch anfallenden Kosten konnten diese bis-
lang im Prinzip weitgehend der Wasserwirtschaft auferlegt werden,
entweder in Form wasserwirtschaftlicher oder -technischer Mafinah-
men oder durch Aufkauf von Land um Trinkwassergewinnungsanla-
gen mit anschlieBender Verpachtung unter Bewirtschaftungsauflagen,
weil diese sie relativ problemlos auf den Wasserverbraucher iiberwil-
zen kann. Ebenso kénnte die 6ffentliche Hand die Kosten iiberneh-
men, solange sie keine exorbitante GroBenordnung erreichen.8 Aller-
dings kénnten die damit moglicherweise verbundenen politischen Ko-
sten, etwa in Form von Glaubwiirdigkeitsverlusten einer Agrarum-
weltpolitik, hoch sein, was die Ausschopfung dieser Option ganz un-
abhingig von den budgetéren Eigeninteressen des Staates beschrén-
ken diirfte. Die Ubernahme aller anfallenden Kosten seitens der
Landwirtschaft war aufgrund der bestehenden Machtverhiltnisse un-
ter den Akteuren eine kaum realisierbare Option. Allerdings belegen
die anvisierten Nitratprogramme in Danemark und Frankreich die
durchaus vorhandene Option, dafl die Landwirtschaft den GroBteil
der Kosten der Nitratpolitik ibernimmt.

9. FEine auf die Internalisierung von Umweltkosten zielende, in den acht-
ziger Jahren breiter diskutierte Stickstoffsteuer oder -abgabe war poli-
tisch zwar zunichst kaum durchsetzbar, blieb aber in der Diskussion.
Vor dem Hintergrund realisierbarer Mineraldlsteuern diirfte auch
eine dkologisch wirksame Stickstoffsteuer von 500 % nicht von vorn-
herein nitratpolitisch unmdéglich sein. Wichtige Voraussetzung wére
aus Wettbewerbsgriinden vermutlich nur ihre EG-weite Einfiihrung.

7 Erst als aufgrund der Auswirkungen von Eutrophierung und Verschmutzung der
Adria die italienische Fremdenverkehrsindustrie sich durch ausbleibende Touristen
wirtschaftlich ernsthaft bedroht sah, konnten die hohen Eintrige der Landwirtschaft
in der Poebene politikrelevant diskutiert werden.

8 Immerhin diirften in der BRD bis Ende der achtziger Jahre ca. 5 Milliarden DM
Kosten im Kontext des Nitratproblems angefallen sein (vgl. Conrad 1990a).
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10. Die nitratrelevante Ausweisung von Wasserschutzgebieten mit ent-
sprechenden Bewirtschaftungsauflagen war bislang nur in manchen
Bundesldndern der BRD in groBerem Ausmal erfolgreich, wihrend
eine solche Strategie in England, Frankreich, Ddnemark oder der
Schweiz substantiell nicht zum Tragen kam. Dabei diirften weniger
die rechtlichen Voraussetzungen fiir die Ausweisung entsprechender
Schutzzonen als deren praktische Umsetzung im Einzelfall diese poli-
tische Option begrenzen, wie auch die jahrelangen Verfahren der
Schutzgebietsausweisung in der BRD belegen (vgl. Eike 1987).

Nach dieser Erorterung nitratpolitischer Handlungsspielrdume geht es im

folgenden um die Diskussion der Steuerungsfihigkeit des Staates in der

Nitratpolitik. Die Notwendigkeit eines differenzierten analytischen Instru-

mentariums fiir die Untersuchung von Politiksteuerung hatte ich in Con-

rad (1990a: 514 ff.) herausgearbeitet.

Politische Steuerung setzt zumindest die Steuerbarkeit eines Steue-
rungsobjekts und die Steuerungsfihigkeit cines Steuerungssubjekts voraus.
Diesbeziigliche Primissen differieren allerdings je nach préferiertem
steuerungstheoretischen Ansatz. Hob die staats- und planungstheoretische
Steuerungsdiskussion der friihen siebziger Jahre die geringe Steuerbarkeit
der von der Politik anvisierten Steuerungsobjekte, insbesondere Wirt-
schaftsunternehmen und Industriebranchen, hervor, so stellt etwa Scharpf
(1988) auf mogliche Steuerungspathologien infolge der begrenzten Steue-
rungsfihigkeit des politischen Systems ab, und weist Luhmann (1989) die
Maoglichkeit der politischen Steuerung sozialer Funktionssysteme explizit
zuriick. Die Steuerbarkeit eines Steuerungsobjekts hat mit dessen Abhéin-
gigkeit von externen Ressourcen, seiner interorganisatorischen und inter-
temporalen Strategiefihigkeit, seiner Selbststeuerungsfihigkeit und seiner
Offenheit fiir die eingesetzten Steuerungsinstrumente zu tun. Die Steue-
rungsfihigkeit des politischen Systems hingt von der Kohidrenz seiner
Steuerungsintentionen, seiner internen Fragmentierung und organisato-
risch-institutionellen Vielfalt, seiner kollektiven Handlungsfahigkeit, sei-
nen Sanktionspotentialen und seiner multilingualen Kommunikations-
kompetenz (Scharpf 1989a) ab. Sowohl fiir Steuerungssubjekt als auch fiir
Steuerungsobjekt ist das Aggregationsniveau seiner Konzeptualisierung
von politiktheoretischer Bedeutung: Handelt es sich jeweils um Indivi-
duen, Organisationen, soziale Akteure, soziale Funktionssysteme oder
Gesellschaften als Ganzes? Eine Theorie der politischen Steuerung muB
sich auf die zugleich funktions- und akteurbezogene Matrix-Struktur der
Gesellschaft und damit das Koordinations- und Integrationspotential von
Individuen und Organisationen einlassen und dart sich nicht nur auf sozia-
le Funktionssysteme kaprizieren, deren politische Steuerbarkeit man
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theoretisch durchaus in Frage stellen mag. Steuerungspathologien resul-
tieren aus der Interferenz zwischen kompetitiven und kooperativen Situa-
tionsdeutungen und zwischen Sach- und Verteilungsfragen im Interak-
tionsprozeB der Akteure. Reduziert man (politische) Steuerung nicht auf
einzelne Steuerungsakte, sondern versteht sie als sich iiber Zeit erstrek-
kende Handlungszusammenhénge, an denen mehrere Akteure beteiligt
sein kénnen, so handelt es sich damit fast stets um einen Steuerungsprozef,
in dem Steuerungssubjekt und Steuerungsobjekt wechselseitig voneinan-
der abhingen.

»Wenn politische Steuerung heute iiberhaupt méglich ist, dann wird sie je-

denfalls nicht von einem singuldren Akteur ausgeiibt, sondern allenfalls von

Konstellationen von kollektiven oder korporativen Akteuren, die jeweils iiber

bestimmte Anteile an den Steuerungsressourcen verfiigen oder mitverfiigen,

die in ihren Interessen und Situationsdentungen differieren und die dennoch -

und das ist entscheidend - in der Lage sind, sich wechselseitig zu berticksichti-

gen.« (Scharpf 1989a: 14).

Politische Steuerung setzt ein Steuerungsziel bzw. eine Steuerungsintention
voraus, und sie kann sich verschiedener Steuerungsinstrumente (Steue-
rungsprinzipien) bedienen, um dieses Ziel zu erreichen zu suchen. Beziig-
lich der Steuerungsziele ist es wichtig zu beachten, ob es primédr um die
Verhaltenssteuerung der Politikadressaten oder um bestimmte substan-
tielle Ziele geht, welcher Steuerungsanspruch ihnen unterliegt? und wel-
che Zielkollisionen aufgrund unterschiedlicher, sich wechselseitig tangie-
render Steuerungsintentionen in verschiedenen Politikbereichen beste-
hen. Die Auswahl geeigneter Steuerungsinstrumente setzt eine Vorstel-
lung des Steuerungsobjekts iiber die Wirkungsbeziehungen zwischen Steu-
erungsaktivitdten und -ergebnissen voraus.

Entsprechend ist systematisch zwischen Steuerungshandeln und Steue-
rungswirkung zu trennen. Generell hingt der Steuerungserfolg immer auch
vom Steuerungswissen der Akteure ab. Wie aus der Analyse politischer
Prozesse bekannt ist, muB politische Steuerung den gesamten Politikzyk-
lus in ihren Horizont einbeziehen, um der aus ihm resultierenden Dyna-
mik des Steuerungsprozesses Rechnung zu tragen. Steuerungserfolge in der
Programmformulierung garantieren noch nicht die Uberwindung von
Vollzugs- und Motivationsproblemen bei der Implementation politischer
Programme (Mayntz 1980, 1983).

9 So kann etwa die Umweltpolitik strategisch abzielen auf die bloBe Reparatur und
Kompensation von Umweltschiden, auf die auf Entsorgung abstellende additive
Umwelttechnik, auf dkologische Modernisierung durch umweltfreundliche Technik
und auf Strukturverdnderung als Substitution umweltproblematischer Formen von
Produktion und Konsum durch 6kologisch angepaBte Formen (Janicke 1988).
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SchlieBlich ist auch nach dem Steuerungsinteresse und Steuerungswillen
des Steuerungssubjekts und der Steuerungsfihigkeit und dem Autonomiebe-
streben des Steuerungsobjekts zu fragen. Auf der einen Seite kann nicht
einer politischen Deklaration umstandslos ein tatsdchlicher Steuerungs-
wille unterstellt werden, wie die Rekonstruierbarkeit vieler Politiken als
muddling through belegt; auf der anderen Seite ist eine Dichotomisierung
zwischen Selbststeuerung und Staatsintervention unangemessen, wenn
man bedenkt, daB die organisierte Handlungsfahigkeit gesellschaftlicher
Akteure trotz der hieraus resultierenden groBeren Veto-Macht gegeniiber
staatlichen Steuerungsversuchen unter bestimmten Voraussetzungen eine
politische Steuerung wie auch die Losung der aus der sozialen Komplexi-
tit erwachsenden Realprobleme auch begiinstigen kann (Mayntz 1987).10

Gerade mit der zunehmenden Auflosung klarer hierarchischer Bezie-
hungen in modernen, komplex strukturierten Gesellschaften erzeugt die
dauerhafte Beziehung zwischen einer begrenzten Zahl konstanter Interak-
tionspartner eine zur Symmetrie tendierende wechselseitige Abhéngigkeit,
die die konsensuale Aushandlung zur Norm werden 148t (Scharpf 1989a).
Die spieltheoretische Analyse solcher sich herausbildender Verhandlungs-
systeme weist auf unterschiedliche Grade kollektiver Handlungsféhigkeit
der Akteure im politischen System hin, die aus fallspezifisch variierend
unterschiedlichen institutionellen Voraussetzungen, Handlungszwéngen,
Strategiefahigkeiten und Verhandlungsmacht resultieren.1

Die Bedeutung von Bargaining- und Persuasionsprozessen im Interak-
tionsproz3 der Akteure nimmt zu. Aufgrund der in den meisten Fillen
gleichzeitigen Wirksamkeit von kooperativen und konkurrierenden Hand-
lungsmotiven der Akteure ermdglicht erst die differenzierte Analyse von
solchen Mixed-Motive-Konstellationen und -Spielen empirisch gehaltvolle
Aussagen iiber die jeweilige Handlungs- und Steuerungsfiahigkeit politi-
scher Institutionen (vgl. Scharpf 1988).-Da es im Kontext der Theorie
nicht-kooperativer Spiele keine analytischen, sondern nur pragmatische
Nash-Losungen gibt (Nash 1950, 1953), bietet sich fiir die Milderung von
Steuerungspathologien verflochtener Politik die Trennung von Koopera-

10 Je mehr soziale Funktionssysteme »eigene Handlungsfihigkeit und damit Selbst-
steuerungsfahigkeit gewinnen, desto eher konnen sie die Politik von Steuerungs-
aufgaben entlasten; desto schwerer wird es aber auch, Steuerungsintentionen der
Politik gegen die abweichenden Eigeninteressen hochorganisierter Sektoren
durchzusetzen. Aus Steuerungsobjekten werden veto-fiahige Partner in Verhand-
lungssystemen.« (Scharpf 1989a: 17)

11  Scharpf (1988) leitet etwa aus dem kurzfristigen Erfolgszwang demokratischer Po-
litik die Tendenz zum Tausch kurzfristiger Vorteile gegen institutionelle Konzes-
sionen an strategiefihigere Verhandlungspartner wie private Industrie ab.
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tior}zund Konflikt, Wertschopfung und Verteilung als Lésungsmoglichkeit
an.

In analytischer Perspektive kann die politische Steuerbarkeit des ge-
sellschaftlichen Umgangs mit dem Nitratproblem zundchst prinzipiell un-
terstellt werden, weil seine Regulierung so angelegt sein kann, daf} sie
nicht notwendig bestehende Politikstrukturen, Macht- und Interessenla-
gen grundsitzlich in Frage stellen muB. Praktisch ist angesichts des haufig
zu beobachtenden stark segmentierten und partiell eher chaotischen Ver-
laufs der nitratrelevanten Politikprozesse hier nicht nur fiir die Vergan-
genheit der weitgehende Ausfall einer gezielten politischen Steuerung zu
konstatieren, sondern es ist auch zu fragen, ob die Suche nach einem an
Steuerung interessierten Akteur iiberhaupt angemessen ist, wenn eine Ni-
tratpolitik gar nicht existiert. Von daher ist zunéchst nur das strategische
Interesse einzelner Akteure und Personen an der Durchsetzung oder Ver-
hinderung bestimmter Entscheidungen und Maflnahmen im Politikspiel
zu unterstellen, nicht aber eine konsistente auf Nitrat bezogene policy, die
erst einer empirischen Uberpriifung ihres formulierten Steuerungsanspru-
ches unterzogen werden konnte. Wie jiingere Entwicklungen nationaler
Nitratpolitiken jedoch aufzeigen, ist diese methodologisch begriindete
Skepsis nicht unbedingt aufrecht zu erhalten.

Bezieht man die skizzierten analytischen Kategorien und angesproche-
nen Probleme politischer Steuerung zunéchst einmal auf die deutsche Ni-
tratpolitik, so ergibt sich zusammenfassend folgendes Bild:

Landwirtschaft und Wasserwirtschaft als Adressaten und damit Steue-
rungsobjekte der Nitratpolitik verfiigen in nicht unbetriachtlichem Ausmal
iiber Strategieféhigkeit, Selbststeuerungsfahigkeit und deutliches Autono-
miebestreben gegeniiber staatlichen Eingriffen. Bei der Landwirtschaft ist
die Abhingigkeit von staatlichen Ressourcen hoch; diese stehen jedoch
nicht zur Disposition der Agrarumweltpolitik, vielmehr ist die Agrarpoli-
tik gerade darum bemiiht, die Agrarsubventionen zu sichern. Steuerungs-
objekte sind nicht soziale Funktionssysteme, sondern soziale Akteure, ver-
standen als Aggregat von einzelnen Organisationen wie Wasserversor-
gungsunternechmen und einzelnen Individuen wie Landwirte. Grundsétz-
lich kann eine Offenheit der Steuerungsobjekte gegeniiber den von der
Nitratpolitik benutzten Steuerungsinstrumenten unterstellt werden: Der

12 Wenn etwa »eine Verstidndigung iiber generelle Regeln der ausgleichenden Ge-
rechtigkeit erreicht werden kann, wird der Verteilungskonflikt im konkreten Falle
neutralisiert, und die Partner kénnen sich stattdessen auf die Suche nach produk-
tiven Losungen konzentrieren ... Wenn es gelingt, Verteilungsfragen zu separie-
ren, erleichtert dies konstruktive Verhandlungen iiber die im gemeinsamen Inter-
esse zu regelnden Sachfragen.« (Scharpf 1988: 78 f.)
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Nitratgrenzwert der TrinkwV stellt ein wirksames rechtliches Instrument
gegeniiber der Wasserwirtschaft dar; zeitliche Ausbringungsverbote fiir
Giille (Recht), Ausgleichszahlungen (Geld), lokale Kooperation (Verfah-
ren), Umwelt- und Diingungsberatung (Persuasion) und staatlich finan-
zierte Demonstrationsvorhaben und N . -Untersuchungen in Wasser-
schutzgebieten (Eigenleistung) haben Wirkungen in der Landwirtschaft.
Allerdings wirken gerade gegeniiber Landwirten die eingesetzten Steue-
rungsinstrumente nicht durchgéingig (Mengenlimitierung von 3 DE/ha,
Umweltberatung).

_Die Steuerungsfihigkeit eines Steuerungssubjekts ist in der Nitratpoli-
tik bisher nur begrenzt gegeben, weil priaventive Steuerungsintentionen
wenig durchsetzungsfihig waren, die Agrarpolitik die Gewdésserschutzpoli-
tik bei bestehenden Zielkollisionen vielfach leerlaufen lassen konnte und
der Steuerungswille allenfalls begrenzt vorhanden war. Somit waren die
Kohérenz der Steuerungsintentionen und die nutzbaren Sanktionspoten-
tiale gering und die interne Fragmentierung und organisatorisch-institu-
tionelle Vielfalt in der Nitratprolitik gro8. Eine kollektive Handlungsfa-
higkeit eines eindeutigen Stuerungssubjekts gab es bestenfalls in margina-
len Ansitzen. Steuerungssubjekte waren primér einzelne Individuen und
Referate in Ministerien und allenfalls rudimentir spezifische Organisatio-
nen transzendierende soziale Akteure, aber nicht soziale Funktionssyste-
me. Grundsitzlich standen der Politik ausreichende Steuerungsressourcen
zur Verfiigung, die sie sich jedoch teilweise nicht zu nutzen getraute, wie
das Beispiel der erstmaligen Anwendung von § 3 Abs. 2 Nr. 2 WHG durch
den Bielefelder Umweltdezernenten im Jahre 1988 zeigt. Die Nitratpolitik
verfiigte auch durchaus iiber ein beachtliches Steuerungswissen und ein
BewuBtsein von der Differenz zwischen Verwaltungshandeln und Steue-
rungswirksamkeit, hatte jedoch keinen Uberblick iiber die Dynamik und
die Gesamtheit des nitratpolitischen »Steuerungsprozesses«. Informa-
tions-, Uberzeugungs- und Bargainingprozesse spielten innerhalb und
auBerhalb der sich herausbildenden Verhandlungssysteme eine entschei-
dende Rolle. Unter anderem auch aufgrund der keineswegs immer ausrei-
chend substantiierten Einschdtzung der wahlpolitischen Bedeutung der
Landwirtschaft (vgl. Hagedorn 1989, Hagedorn/Schmitt 1985) war die
Verhandlungs- und Veto-Macht der Agrarlobby so grof3, daB sie die recht-
liche Verankerung von Ausgleichszahlungen fiir Diingungsbeschrankun-
gen und die groBziigige Subventionierung des Baus von Giillespeichern
durchsetzen konnte.

Mit der zunehmenden Entkopplung von Kostenverteilungs- und Sach-
fragen und damit der partiellen Trennung von konfliktbeladenen und kon-
sensfahigen Themen zeichnet sich allméhlich eine politisch tragbare Lo-
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sung des Nitratproblems ab, die auch auf die Selbststeuerungs- und Ko-
operationsfihigkeit von Landwirtschaft und Wasserwirtschaft setzen kann.
Es erscheint mir allerdings nicht gerechtfertigt, diese Entwicklung als
einen in einem LernprozeB der Nitratpolitik begriindeten Steuerungser-
folg anzusehen. Vielmehr kann angesichts des weitgehenden Fehlens
einer Nitratpolitik und eines nitratpolitischen Steuerungssubjekts, ange-
sichts der Unterschitzung des Nitratproblems in der Vergangenheit und
angesichts der Dominanz von nitratpolitischen Schwarzer-Peter-Spielen
von politischer Steuerung kaum gesprochen werden. Politische Steue-
rungsfihigkeit und Steuerungswille waren nur sehr eingegrenzt gegeben.
Die sich abzeichnende Form der Losung des Nitratproblems ist vielmehr
_primér als Resultat eines relativ turbulenten und fragmentierten Politik-
prozesses und eines damit verbundenen Lernprozesses der Akteure zu in-
terpretieren.

Die Steuerungsperspektive 148t sich zwar im Rahmen der analytischen
Rekonstruktion der bundesdeutschen Nitratpolitik durchaus nutzbringend
auf diese anlegen; ein entsprechendes Steuerungsinteresse sollte aber den
maBgeblichen staatlichen Akteuren nur in einem begrenzten Umfang un-
terstellt werden. An einer Regulierung des Nitratproblems hatte nicht al-
lein die staatliche Politik ein Interesse, und deren Steuerungsbemiithungen
bestanden iiberwiegend aus in ganz verschiedenen Regulierungsbereichen
eingebetteten EinzelmaBnahmen und -programmen.

Im Léndervergleich kann man hinsichtlich der Ansitze und Fahigkeit
zur politischen Steuerung in der Nitratpolitik folgendes festhalten.

Ein dber die Einhaltung des Trinkwasserstandards hinausgehendes
Steuerungsziel 1468t sich am ehesten fiir die Niederlande und - in Umrissen
- fiir Frankreich ausmachen. In diesen Landern wird eine ldngerfristig pri-
ventive Nitratpolitik nicht nur, wie in allen Lindern, von speziellen Akteu-
ren, sondern auf der Basis eines langwierigen Konsensbildungsprozesses
vom politischen System insgesamt angestrebt.!3 Damit ist die Gefahr von
in der Praxis sich widersprechenden Steuerungsintentionen und interner
Fragmentierung geringer. In der Bundesrepublik und in Didnemark wur-
den klare Steuerungsintentionen eher von ausgewihlten, aber politisch
nur begrenzt durchsetzungsfahigen Akteuren wie dem dénischen Umwelt-
bundesamt oder dem Sachverstindigenrat fir Umweltfragen oder im
Rahmen situativer Akteurkonstellationen wie der »griinen« Mehrheit im
dénischen Parlament verfolgt. Infolgedessen kann eine durchgéngige, poli-
tisch-institutionell verankerte nitratpolitische Strategie fir die Vergangen-

13 Dies schlieft massive Interessengegensitze, etwa zwischen Agrar- und Umweltmi-
nisterium, nicht aus.
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heit nicht unterstellt werden. Symptomatisch waren vielmehr regional-
und akteurspezifisch variierende Steuerungsziele. Fiir England und die
Schweiz kann fiir die Vergangenheit kein iibergreifendes nitratbezogenes
Steuerungsinteresse angenommen werden. England setzte viel mehr auf
Selbstregulierung und non-policy. In der Schweiz lassen sich auf der Ebene
der vom Nitratproblem betroffenen Kantone préiventive Steuerungsziele
ausmachen.

Die Verfiigbarkeit entsprechender Steuerungsinstrumente (Recht,
Geld, Verfahren, Eigenleistung etc.) und die (partielle) Steuerbarkeit der
Politikadressaten kann als grundsitzlich gegeben angenommen werden.
Sicherlich entscheidet letztendlich etwa das WVU, ob es zur Einhaltung
des Nitratgrenzwertes wasserwirtschaftliche oder wassertechnische MaB-
nahmen, wie in Monchengladbach, ergreift oder die Ausweisung eines
Wasserschutzgebietes betreibt; ebenso entscheidet der einzelne Landwirt
dber die Umstellung seines Betriebes auf okologischen Landbau und, da-
mit verbunden, den Verzicht auf N-Mineraldiingung, wobei eine solche
Entscheidung in der Bundesrepublik oder der Schweiz heute weit weniger
als noch vor zehn Jahren mit einer sozial miBliebigen AuBenseiterrolle
unter den Landwirten einhergeht und von daher leichter zu treffen ist.

Analytisch 148t sich vor diesem empirischen Hintergrund auf die Ab-
hingigkeit der nitratpolitischen Steuerungsfihigkeit von den bestehenden
nationalen politisch-institutionellen Strukturen und weniger von den
»duBeren« agrarwirtschaftlichen oder machtpolitischen Rahmenbedingun-
gen schlieBen. In seinem Vergleich nationaler Energiepolitiken schrieb
Kitschelt (1983) Staaten mit demokratisch offenen, aber aggregationsfihi-
gen Input-Strukturen des politischen Prozesses und durchsetzungsfihigen
staatlichen Handlungs- und Implementationskapazititen (Output-Struk-
turen) bei deren institutioneller Stabilisierung die groften Chancen bei
der Bewiltigung »postmoderner« Problemlagen und Konfliktfronten zu,
die aus gebrauchswertorientierten Konflikten um produktive und repro-
duktive Lebensqualitéiten und um die (Um-)Verteilung von Lebens- und
Handlungschancen aufgrund der Imperative industrieller Expansion und
Machtsteigerung resultieren (Politisierung der Produktion). Allerdings ist
dabei die fallspezifische Variabilitit solcher Politikstrukturen zu beriick-
sichtigen, um vorschnelle, empirisch schwer haltbare Generalisierungen zu
vermeiden. Hinsichtlich der nationalen Nitratpolitiken diirfte die Schweiz
diesem Bild am nichsten kommen und sollte von daher die gré3te Steue-
rungsfahigkeit besitzen. England und Frankreich weisen eher geschlossene
Input-Strukturen, aber relativ effektive Output-Strukturen auf. Die Nie-
derlande erscheinen als ein relativ offenes, aber in seinen Output-Struktu-
ren nur begrenzt effektives politisches System, die Bundesrepublik als ein
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eher geschlossenes System mit nur begrenzten Implementationskapaziti-
ten. Didnemark nimmt hinsichtlich seiner Input- und Output-Strukturen
eher eine mittlere Position ein. Somit sollten England, Frankreich, Dine-
mark und die Niederlande eine méaBige und die Bundesrepublik eine ge-
ringe Steuerungsfihigkeit in der Nitratpolitik aufweisen. Von den verfiig-
baren empirischen Daten her 148t sich diese politiktheoretische Ableitung
nitratpolitischer Steuerungsfihigkeiten jedoch angesichts des unterschied-
lichen Steuerungswillens und der unterschiedlich weit entwickelten Nitrat-
politiken bislang weder bestétigen noch zuriickweisen.

Zusammenfassend kann allerdings aufgrund der technischen und ad-
ministrativen Beherrschbarkeit und der fehlenden tiefergreifenden sozio-
Skonomischen oder soziokulturellen Konfliktrelevanz des Nitratproblems
‘von einer prinzipiell entwickelbaren, sei es auch begrenzten Steuerungs-
und Strategiefdhigkeit der Nitratpolitik ausgegangen werden.

13.3 Gesellschaftspolitische Lernprozesse und Okologisierung

»Seit die 6kologische Krise das selbstzerstdrerische Naturverhiltnis fortge-
schrittener Industriegesellschaften untibersehbar gemacht hat, setzen wir auf
okologische Vernunft. DaB} es verniinftig ist, die Belastung der Natur zu verrin-
gern, ist kaum strittig. Doch gegen die Vermutung, daB diese dkologische
Vernunft die herrschende Unvernunft im Umgang mit der Natur auch wirk-
lich korrigieren kann, sollen im folgenden Zweifel angemeldet werden. Denn
die dkologische Moral, die den praktischen Umgang mit der Natur regelt,
bleibt von der 6kologischen Vernunft in einer eigentiimlichen Weise unbeein-
druckt. Diejenigen, die eine dkologische Vernunft predigen, wundern sich, daf3
diese Vernunft nicht auf fruchtbaren Boden fillt. Sie fiithren das in der Regel
auf handfeste 6konomische Interessen zuriick. Doch dieser Hinweis greift zu
kurz. Denn nicht nur die materiellen Interessen bestimmter Industrien, son-
dern auch die ideellen Interessen der Bevolkerung - wie etwa das hiufig ein-
geklagte Recht auf ‘freie Fahrt fiir freie Menschen’ - verweigern sich dieser
Vernunft. Offensichtlich klaffen dkologische Vernunft und ékologische Moral
weit auseinander. Wir wissen wohl, was wir tun sollten. Doch wir tun es nicht.
Woran liegt das?

Die 6kologische Vernunft scheint nur einen Teilaspekt unseres Umgangs mit
der Natur zu korrigieren. Wenn wir von dkologischer Vernunft sprechen, dann
meinen wir, daf die Ausbeutung der Natur zu weit gegangen ist und daf die
Belastung der Natur eingeschrinkt werden mufB. Folgten wir nur dieser Ver-
nunft, wiirde das zwar den ausbeuterischen Umgang mit der Natur ‘rationa-
ler’ machen; doch ein ausbeuterischer Umgang mit der Natur bliebe er wei-
terhin. An den industriellen Ausbeutungsdiskurs, der unser Naturverhéltnis
bislang beherrscht hat, kann der 6kologische Belastungsdiskurs, der die Natur
nach dem ihr Zutriglichen beurteilt, nahtlos anschlieBen. Dann beiden Dis-
kursen iiber die Natur ist eine spezifische Erfahrungsweise der Natur eigen:
Natur wird als ein Objekr menschlicher Bediirfnisse wahrgenommen und er-

310



fahren. Die aus dem Belastungsdiskurs sich ergebende dkologische Vernunft

fiihrt deshalb keineswegs zu einem ‘anderen’ Umgang mit der Natur. Sie re-

produziert vielmehr weiterhin unsere historisch lange eingeiibten und kultu-

rell tief verankerten Einstellungen und Handlungsweisen im Umgang mit der

Natur. Die 6kologische Vernunft scheint die kulturell tief verankerten Vor-

aussetzungen unseres selbstzerstorerischen Naturverhdltnisses nicht aufbre-

chen zu kénnen.« (Eder 1988: 9 £.)

Dieses Teilkapitel fragt auf der Ebene von gesellschaftsstrukturellen und
Kontextdeterminanten der Nitratpolitik nach der gesellschaftlichen Reali-
tit von Entwicklungstendenzen und Bedingungen okologischer Vernunft
und Moral. Wie lern- und innovationsfahig sind westliche Industriegesell-
schaften? Wie weit kommt es zu Okologisierungsprozessen? Existieren
funktionale Aquivalente fiir formelle Politik? Es geht also um die sozial-
und politikstrukturellen Bedingungen der geselischaftlichen Durchsetzung
und Verankerung &kologischer Anliegen und somit um den Erfolg sub-
stantiellen Strukturwandels und weniger um seine spezifischen sozialen
Triger, solange bei diesem ProzeB ein Mindestma8 der Beriicksichtigung
sozialer Interessen gewihrleistet bleibt (vgl. die strukturanaloge Argu-
mentation in Kitschelt 1989). v

Das einleitende Zitat weist auf mogliche grundsitzliche Grenzen einer
utilitaristischen 6kologischen Vernunft bei der Bewiltigung der 6kologi-
schen Krise hin. Als ein politikstrategischer Vorteil wurde in der bisheri-
gen Analyse gerade die technokratische Losbarkeit des Nitratproblems
herausgestellt. Dies entspricht seiner Losbarkeit durch die 6kologische
Vernunft, impliziert aber auch eine moglicherweise kontraproduktive Wit-
kung fiir einen im Sinne 6kologischer Moral angemessenen Umgang mit
Umweltproblemen der Landwirtschaft. Jedenfalls ist in dieser Perspektive
zwischen zwei Stufen von Okologisierung zu unterscheiden: einer anthro-
pozentrisch-instrumentellen und einem Weg zum Frieden mit der Natur
(Meyer-Abich 1984).

Insgesamt kann in den untersuchten Lindern, mit gewissen zeitlichen
Versetzungen, von einem ProzeB der Okologisierung sowohl generell seit
den sechziger und siebziger Jahren als auch im Bereich der Landwirtschaft
seit den siebziger oder achtziger Jahren ausgegangen werden, seitdem
Umweltbelange 6ffentlich, politisch, aber auch sozial und 6konomisch zu-
nehmend an Gewicht gewonnen haben, ohne damit bereits gesellschafts-
politisch Prioritét erlangt zu haben. In seiner vorherrschenden, weiterhin
auf Naturbeherrschung ausgerichteten Form stellt dieser ProzeB aller-
dings kaum bestehende formale Grundmuster von Politik und Okonomie
in Frage noch 16st er bestehende Diskrepanzen zwischen unterschiedli-
chen, offentlich kontrovers diskutierten Gesellschaftsmodellen auf (vgl.
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Kitschelt 1984); vielmehr verliert die Okologie in diesem ProzeB ihre poli-
tische Unschuld (Huber 1982).

Okologisierung ist ein allmahlicher gesellschaftlicher ProzeB, der zu-
néchst primér iiber die BewuBtseinsebene abliuft. Ob sich Okologisierung
dann auch substantiell auswirkt, ist nicht vorab entschieden, sondern em-
pirisch zu untersuchen. Die breite bewuBtseinsmaBige Verankerung der
Okologischen Dimension fand auf der Basis Zeit beanspruchender sozialer
Lernprozesse statt, die sich (kumulativ) an ganz unterschiedlichen konkre-
ten Gegensténden und Themen festmachen konnten und nicht unbedingt
auf korrespondierende umweltpolitische Anstrengungen angewiesen
waren.

~ Das gestiegene UmweltbewuBtsein hat seit etwa Ende der siebziger
Jahre das traditionelle Bild des Landwirts als Naturschiitzer in Frage ge-
stellt, Umweltprobleme der Landwirtschaft zum offentlichen Thema ge-
macht, hieriiber auch fiir deren Politikrelevanz gesorgt und es erleichtert
inzwischen woh! die Implementierbarkeit agrarumweltpolitischer Pro-
gramme. Wichtig ist, daB Okologisierung sich auf die Internalisierung von
Umweltgesichtspunkten in einem Bereich selbst bezieht. Solange die Be-
achtung von Umweltbelangen zum Beispiel der Agrarpolitik lediglich von
auBen aufgezwungen wird und diese sie nicht von sich aus bei ihren Akti-
vitdten beriicksichtigt, erscheint es problematisch, von Okologisierung zu
sprechen. Allerdings kann externer Druck durchaus ein Mittel sein, um
»interne« Okologisierung anzustoBen. Insgesamt macht der zweifellos zu
beobachtende ProzeB gesellschaftlicher Okologisierung substantielle
MaBnahmen zugunsten einer umweltvertriglichen Landwirtschaft sicher
wahrscheinlicher und durchsetzbarer. Ob er allerdings die parallele Ver-
schirfung von Umweltproblemen aufgrund andauernder Industrialisie-
rungs- und Okonomisierungsdynamik von Industriegesellschaften aufzu-
fangen vermag, ist eine eher offene Frage.

Okologisierung wirkt vor allem gedanklich-konzeptionell auf die Ge-
samtorientierung von Agrarumweltpolitik. Sachlich hat sie via 6kologi-
scher Forschung Einflul durch substantielle 6kologische Vorgaben fiir
agrarumweltpolitische Programme. Politisch-formell wirkt sie sich durch
die gesellschaftspolitische Stiarkung von Umweltschutzinteressen, aber
auch - in der Vergangenheit - durch die damit verbundenen Polarisie-
rungseffekte aus. Faktisch diirfte sich Okologisierung am ehesten iiber die
Verfiigbarkeit und Nutzung umweltfreundlicher Technologicoptionen und
die Kritik agrarstruktureller Gegebenheiten, zum Beispiel der Regionali-
sierung der Agrarproduktion, weniger iiber die substantielle Verénderung
von bestehenden Rahmendaten der Landwirtschaft ausgewirkt haben.

312



Das gestiegene UmweltbewuBtsein und die verstirkt zu beobachten-
den Bemiithungen um umweltvertrégliche Formen der Landbewirtschaf-
tung bei einer zunehmenden Zahl von Landwirten (vgl. Rau 1990, Schur
1990, Wentingmann 1988, Knoepfel 1990) werfen die Frage auf, ob das
gestiegene UmweltbewuBtsein in Agrarpolitik und -biirokratie nicht nur
ohnehin bereits ablaufenden Wandlungsprozessen in Richtung auf eine
umweltvertriglichere Landwirtschaft eine entsprechende umweltpolitische
Optik verleiht, aber in der Sache keine zusitzlichen Umweltwirkungen
hat. Eine solche Einschitzung stellt meines Erachtens eine Uberzeichnung
dar, da es vermutlich gerade die Wechselwirkungen zwischen Offentlicher
Kritik, wachsendem UmweltbewuBtsein der Landwirte und staatlichen
agrarumweltpolitischen Anstrengungen und Anreizen sind, die in jhrem
Zusammenspiel einer umweltvertriaglichen Landwirtschaft allméhlich den
Boden bereiten kénnten.

Soziale Lernprozesse und Okologisierung lassen sich auf den Ebenen
sozialer Alltagspraxis, formaler Institutionen und Strukturen sowie wissen-
schaftlicher und ethischer Reflexion seit etwa den siebziger Jahren in al-
len untersuchten Lindern in einem mehr oder weniger groen und fortge-
schrittenen Ausmal} ausmachen, was die Formulierung und Implementa-
tion einer Nitratpolitik wesentlich erleichtern bzw. deren préiventive Aus-
richtung {iberhaupt erst ermdglichen diirfte. Von Interesse sind hier die
Griinde fiir den national unterschiedlichen Grad dieser Okologisierungs-
prozesse.

Wiederum sehen sich alle Linder mit sich immer deutlicher abzeich-
nenden historischen Strukturbriichen und -verdnderungen in der Evolu-
tion der Moderne konfrontiert, dic mit neuartigen Konfliktlinien und
einer wachsenden Verfliissigung von Lebens- und Politiklagen einherge-
hen und auf die sie unterschiedlich erfolgreich und adaptiv reagieren kon-
nen. Die vielfiltigen Unsicherheiten und Umbruchsituationen, die sich
noch wechselseitig iiberlagern und zu einer Neuen Uniibersichtlichkeit
(Habermas 1985) fithren, kommen etwa in Phdnomenen wie Wertewandel
und der Verbreitung linkslibertdrer Wertemuster (Kitschelt 1989), einer
unvollendeten, halbierten Moderne mit problematischen sozialen und
psychologischen Folgewirkungen von Individualisierung, Generalisierung,
Homogenisierung und Rationalisierung, Grenzen des Wachstums und
einer Verschirfung des Nord-Siid-Konflikts, der Erosion traditioneller
Politikroutinen und Normen mit der Kontrastierung von biirokratischer
(kontraproduktiver) Uberregulierung und (lokaler bzw. issue-spezifischer)
Selbstregulierung, einer 6kologischen Krisensituation und einer sich eta-
blierenden (technokratischen) Umweltpolitik zum Ausdruck.
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Bestimmt sich die (umweltpolitische) Modernisierungsfihigkeit eines
Landes neben entsprechend hohem (dkologischen) Problemdruck mit J4-
nicke (1990) aus seiner Wirtschaftsleistung, seiner Innovationsfihigkeit,
seiner Strategiefdhigkeit, seiner Konsensfahigkeit und seiner Féhigkeit zu
flexibler Problemdifferenzierung (Zapf 1991), so schneiden die Bundesre-
publik Deutschland, die Schweiz und begrenzt die Niederlande und Déne-
mark im Hinblick auf ihre Wirtschaftsleistung, die Schweiz und die Nie-
derlande im Hinblick auf ihre Innovationsfihigkeit, Frankreich im Hin-
blick auf seine Strategiefahigkeit, die Niederlande, die Schweiz und be-
grenzt Didnemark und England im Hinblick auf ihre Konsensfdhigkeit und
Frankreich, die Niederlande und begrenzt die Schweiz im Hinblick auf ih-
re Fahigkeit zur Problemdifferenzierung relativ giinstig ab. Nach dieser
qualitativen, eine gewisse empirische Plausibilitdt beanspruchenden Ein-
schitzung sollte unter anderem die umweltpolitisch »erfolgreichste« Ni-
tratpolitik am ehesten in den Niederlanden anzutreffen sein. Eine solche
evaluative Aussage ist aber zum gegenwirtigen Zeitpunkt empirisch kaum
haltbar und methodisch kaum vertretbar. Sie diirfte erst um die Jahrhun-
dertwende angemessen {iberpriifbar sein.

Auf den verschiedenen Ebenen der Nitratpolitik belegt der Linder-
vergleich recht eindeutig die Existenz funktionaler Aquivalente. Dies gilt
grundsatzlich auf substantieller, finanzieller, prozeduraler und Zustdndig-
keitsebene. Agrar- oder wasserbezogene Mafinahmen vermogen die Ein-
haltung des Trinkwasserstandards zu gewéhrleisten. Die Kosten werden in
unterschiedlichem AusmaB von der Landwirtschaft, der Wasserwirtschaft
und dem Staat getragen. Die Kopplung von moral suasion mit finanziellen
Anreizen kann ebenso zu geringeren Nitrateintrigen seitens der Land-
wirtschaft filhren wie rechtliche Ge- und Verbote oder staatlich organi-
sierte Giillebanken. Nationale Ministerien, Linderbehorden, Kommunen
und private Tréger sind in den Vergleichslindern in unterschiedlichem
MaB an nitratbezogenen MaBnahmen beteiligt und verfiigen dabei iiber
differierende Entscheidungskompetenzen.

Das issue Nitrat diirfte wiederum zu speziell sein, um generalisierbare,
eindeutige Aussagen iber die relative Vorteilhaftigkeit bestimmter Policy-
Merkmale und Regulierungsmuster zuzulassen. Nur im konkreten Finzel-
fall, aber nicht allgemein lassen sich empirische Aussagen lber die relati-
ve Vorteilhaftigkeit eines nitratpolitischen Regulierungsmodus gegeniiber
anderen machen, wobei diese bezeichnenderweise von Land zu Land vari-
ieren kann. Die englische Priferenz fiir private Selbstregulierung diirfte
etwa in Deutschland oder Dénemark vermutlich substantiell und politisch
weniger angemessen und funktional sein. Der durch weitere Beispiele im
Bereich Landwirtschaft und Umwelt, wie die eigenstidndige verbandliche
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Kennzeichnung von Produkten aus Okologischem Landbau nach der
Nichtverabschiedung der 1985 vom BAG vorgelegten Verordnung »Anga-
be aus biologischem Landbau« in der Schweiz, weiter untermauerbare
SchluB der prinzipiellen Existenz funktionaler Aquivalente fiir formelle
Politik besagt eben wenig iiber deren praktische situative Realisierungs-
moglichkeiten. Vor dem angedeuteten Hintergrund gesellschaftlicher
Strukturbriiche und Wandlungsprozesse verbieten sich aber auch theore-
tisch-methodisch in der Tendenz eindeutige evaluative Aussagen iiber die
Uberlegenheit konkret-spezifischer Regulierungsmodi gegeniiber ihren
funktionalen Aquivalenten in der Nitratpolitik.

Insgesamt vermitteln die unterschiedlich weitreichenden und durch
funktional unterschiedliche Regulierungsmodi gekennzeichneten politi-
schen Formen des gesellschaftlichen Umgangs mit dem Nitratproblem
den Eindruck, da$ hierbei primér der 6kologischen Vernunft zum Durch-
bruch verholfen werden soll, wihrend gesellschaftliche Lernprozesse zu-
gunsten einer genuin Okologischen Moral im Hinblick auf das Nitratpro-
blem allenfalls unter der Hand und abseits etablierter Politikroutinen als
eher unbewuBter Okologisierungsvorgang stattfinden.
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14. Schlufifelgerungen

Dieses Kapitel fa3it die wesentlichen Ergebnisse der vergleichenden Poli-
tikanalyse in Form resiimierender SchluBfolgerungen zusammen, ehe im
SchluBkapitel eine Reihe politikstrategischer Empfehlungen benannt und
begriindet wird. Die SchluBfolgerungen gliedern sich dabei in eine pri-
gnante Auflistung der Bestimmungsfaktoren von Nitratpolitik, die Zusam-
menfassung erkldarungsrelevanter Charakteristika nationaler Nitratpoliti-
ken einschlieBlich politikanalytischer Quintessenzen und abschlieende,
die nitratpolitische Analyse generalisierende agrarumweltpolitische
~SchluBfolgerungen.

Als zentrale Bestimmungsfaktoren der Entwicklung von Nitratpolitik
sind fiir alle Vergleichsldnder mehr oder weniger durchgéingig zu nennen:
1. eine Agrarpolitik und eine Entwicklung der Landwirtschaft, die durch

Intensivtierhaltung, hohe Diingungsgaben und teilweise auch Griin-

landumbruch das Nitratproblem wesentlich mitgeneriert haben;

2. eine weitgehende Abschottung der Landwirtschaft vor umweltpoliti-
schen Regulierungen in der Vergangenheit;

3. die zunehmende Politikrelevanz des 6ffentlichen UmweltbewuBtseins
auch im Agrarbereich;

4. eine weitgehend separate Gestaltung von Agrarpolitik, Wasserpolitik
und Raumordnungspolitik;

5. die iiberwiegend korrektive Orientierung der Umweltpolitik;

6. das Fehlen einer Agrarumweltpolitik und mehr oder minder von ni-
tratbezogenen Politikprogrammen in der Vergangenheit; -

7. die Verankerung nitratpolitischer MaBnahmen in unterschiedlichen,
wenig koordinierten Politikfeldern;

8. der Nitratgrenzwert in der EG-Trinkwasser-Richtlinie und in nationa-
len Rechtsverordnungen;

9. die Fokussierung auf den Trinkwasserpfad;

10. die technokratische Losbarkeit des so perzipierten Nitratproblems;

11. die faktisch meist divergierenden Interessenlagen von Landwirtschaft
und Wasserwirtschaft;

12. die zentrale Rolle der Kostentrigerschaft bei den meisten nitratpoliti-
schen MaBnahmen;

13. teilweise lokale Nitratkontroversen;

14. die Ausweitung der politischen Problemperzeption auf 6kologische

Folgeprobleme von Nihrstoffeintrigen generell.

In Schlagworten zusammengefaflit war die Entwicklung von Nitratpolitik
mehr oder minder gekennzeichnet durch kontroverse (6ffentliche) Debat-
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ten, Forschungs- und Demonstrationsprojekte, Bargainingprozesse um die

Kostenverteilung, symbolpolitische MaBnahmen, Politikverzicht, Quasi-

Politik der Eigenregulierung, zunehmend regulative Politik und unbeab-

sichtigte Konsequenzen vergangener Politikentscheidungen.

Die wesentlichen Umstéinde, die diese Entwicklung bewirkten, waren
vor allem interne, nicht-intentionale Politikentwicklungen in einem relativ
»freien« Politikraum, unbeabsichtigte Folgewirkungen gewisser politischer
Entscheidungen, die Krise und partielle Reform der EG-Agrarpolitik, be-
wulter Politikverzicht, intentionale agrarumweltpolitische Mainahmen,
wachsendes UmweltbewuBtsein und, agrarstrukturell bedingt, zunehmen-
de Umweltprobleme der Landwirtschaft.

Dabei lassen sich im Ergebnis etwa folgende wesentlichen Erkenntnis-
se aus der vergleichenden Untersuchung von Nitratpolitiken festhalten:

1. Das Nitratproblem ist prinzipiell mit Hilfe von technical fixes weitge-
hend lésbar.! Dies erhoht die Wahrscheinlichkeit seiner tatséichlichen
Einfriedung und Ldsung im Vergleich zu anderen grundsétzlichen,
technokratisch nicht losbaren Umweltproblemen der Landwirtschaft.

2. Diese technisch-administrative »technokratische« Losbarkeit des Ni-
tratproblems erleichterte wesentlich die Durchsetzbarkeit nitratpoliti-
scher Programme.

3. Dabei war der EinfluB des Wissenschaftssystems auf die Wahrneh-
mung, Definition und Behandlung des Nitratproblems hoch.

4, Die Dominanz der Nitratbelastung des Trinkwassers (Trinkwasser-
pfad) in Nitratdiskussion und -politik 148t sich zwar in der histori-
schen Rekonstruktion erkldren, aber etwa im Vergleich mit der Ni-
tratbelastung von Gemiise (Gemiisepfad) oder dem Verbrauch orga-
nischer Substanzen im Untergrund oder den Ammoniakemissionen
sachlich nicht rechtfertigen.

5. Die mit Trinkwasser-Nitratgehalten von 50 bis 100 mg/1 verbundenen
Gesundheitsgefahren sind nicht als so gravierend anzusehen, daB alle
verfiigbaren Ressourcen unter trade-off-Gesichtspunkten zur Vermei-
dung solcher Nitratkonzentrationen aufgebracht werden miiten und
daB kein Handlungs- und zeitlicher Spielraum fiir langerfristige Vor-
sorgemaBnahmen besteht.

1 Durch pflanzenbedarfsgerechte Diingungspraxis und standortgerechte grundwasser-
schonende Landbewirtschaftung 148t sich in vielen Fillen die Nitratauswaschung
ohne Ertragseinbuflen, jedoch nicht immer ohne zusitzlichen Arbeits- und MeBauf-
wand, auf eine akzeptable GroBenordnung reduzieren (Rohmann 1987). In einigen
Fillen sind jedoch Grundwasserschutz und Landwirtschaft nicht vereinbar. Hier
sind dann Prioritédtsentscheidungen unvermeidlich.
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10.

Nitratbedingte Problemlagen werden auch zunehmend differenzierter
sowie als okologische und nicht mehr rein gesundheitliche angesehen
und immer mehr als bloBes Teilelement von Umweltproblemen der
Landwirtschaft verstanden.

Es sind eher historisch zufiilige Griinde, die das Nitratproblem in der
entstehenden Agrarumweltpolitik einer Reihe von EG-Lindern so
prominent werden lieBen.

Der Staat spielte in der in allen Lindern analytisch zu rekonstruieren-
den Nitratpolitik eine maBgebliche Rolle, war in der Umsetzung sei-
ner Politikprogramme jedoch sehr stark auf die Mitwirkung nicht-
staatlicher Akteure angewiesen.

Gemil dem offentlichen UmweltbewuBtsein, den bestehenden tech-
nischen Losungsmoglichkeiten, dem wachsenden Problemdruck und
den Regeln der jeweiligen Politikspiele konnten die Behorden zwar
nicht beliebig auf des Nitratproblem reagieren. Sie hatten aber immer
noch viel Spielraum in ihren Aktivititen, der sich insbesondere in de-
ren differierenden substantiellen impacts niederschligt.

Die Akteurkonfiguration in der Nitratpolitik bestand im Kern aus
einem Grundmuster von vier Akteurgruppen, in dem sich als poli-
tisch-administrative Akteure Landwirtschaftsministerium sowie. Um-
welt- und teils Gesundheitsministerium samt der ihren zugeordneten
Behorden und Amter und als gesellschaftliche Akteure Landwirt-
schaft und teilweise Nahrungsmittel- und Diingemittelindustrie, einer-
seits, sowie, in stark variierendem Ausmal}, Wasserwirtschaft, Um-
weltschutzorganisationen und teils Verbraucherverbdnde, anderer-
seits, mit relativ polaren Interessenlagen und Positionen gegeniiber-
standen. Bei ungefihr gleich starken, deshalb auf Verhandlungen an-
gewiesenen Akteurpaaren verstarkt eine solche Viereckskonstellation
Trends zum Konfrontationsabbau und zum Kompromil sowie zur Be-
vorzugung »weicher« Vollzugsinstrumente in der Nitratpolitik
(Knoepfel 1991b). Je nach politischer Stdrke der Akteurgruppen ka-
men priventive Politikprogramme mehr oder weniger, frither oder
spéter zum Zuge.

2
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Auch Akteure aus dem Wissenschaftssystem lassen sich iiberwiegend diesen beiden
Positionen zuordnen wie die Agrar- und Wasserforschung. Nur in Dénemark spiel-
ten parteipolitische Interessenlagen eine mafigebliche Rolle.

Hier sind beispielhaft zu nennen etwa das iiber die letzte Dekade wachsende politi-
sche Gewicht von Umweltministerien, die schwache Position der Umweltverbinde
bei gleichzeitig geringem nitratpolitischen Engagement der Wasserwirtschaft in
England, das infolge der politischen Kultur und des ausgeprigten UmweltbewuBt-
seins auch bei nur konsultativer Einbindung starke Gewicht der Verbraucherver-
bénde bei der Gemiiseregulierung in der Schweiz und den Niederlanden.
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11. Die Uberlagerung des Grundkonflikts zwischen Landwirtschaft und
Agrarministerium, einerseits, und Wasserwirtschaft, Umweltverbén-
den und Umweltministerium, andererseits, durch Differenzen inner-
halb dieser Akteurpaare* schwichte im allgemeinen das jeweilige Ak-
teurpaar gegeniiber dem anderen und verzogerte die Durchsetzung
und Verabschiedung von Nitratprogrammen, unterstiitzte aber auch
hiufig notwendige Lernprozesse der Akteure.

12. Lokale Losungen des Nitratproblems scheiterten iiberwiegend aus lo-
kalen und nicht aus iiberregionalen (politischen) Griinden.

13. Zwischen spezifischen Determinanten von Nitratpolitik, wie Pro-
grammstruktur oder Akteurkonstellation, und ihren Ergebnissen be-
steht fiir sich kein eineindeutiger Zusammenhang>

14. Als zeitlich relativ stabile Determinanten der Nitratpolitik kénnen im
Gegensatz zu vielen anderen, frither gleichfalls stabilen Faktoren
noch angesehen werden die ProzeBmuster der jeweiligen nationalen
Politikspiele, also das pattern of politics, die Prioritdt 6konomischer
Entscheidungskriterien und die Grundstruktur der (EG-)Agrarpolitik
trotz gewisser Reformansitze.

15. Zwar wurden einzelne nitratbezogene Mafinahmen politisch bewuBt
konzipiert und verabschiedet. Eine bewuBte, diese verschiedenen Po-
litikprogramme integrierende Nitratpolitik entwickelte sich jedoch al-
lenfalls ansatzweise Ende der achtziger Jahre in einigen Lindern, wo-
bei sie dann in eine sich herausbildende Agrarumweltpolitik eingebet-
tet wurde. Dies erleichterte auch eine umfassendere Problemperspek-

4 Zum Beispiel zwischen Umweltbehorden von Bund und Lindern in der BRD oder
von Zentralregierung und Departements in Frankreich, zwischen Umweltschutzver-
béinden und der Wasserwirtschaft in der BRD, zwischen Wasserwirtschaft und Re-
gierungspolitik in England, den Niederlanden oder der BRD, zwischen Agrarindu-
striellen und Bauernopposition in der BRD oder zwischen Gemiiseproduzenten und
6kologischem Landbau in der Schweiz.

5 Gleichartige Akteurkonstellationen in der BRD und England gehen einher mit auf
formal-rechtlicher Ebene sehr unterschiedlichen Regulierungen. Ahnliche Akteur-
konstellationen kénnen auch mit substantiell deutlich unterschiedlichen Regulie-
rungen einhergehen wie unter Umstdnden eine Stickstoffabgabe in Frankreich,
einerseits, und Ausgleichszahlungen in Deutschland und England, andererseits. Bei
analogen Akteurkonstellationen blieb die Regulierung der Nitratgehalte in Salaten
und Blattgemiise in den Niederlanden kontrovers, wihrend sie in der Schweiz seit
Mitte der achtziger Jahre kein bedeutsames Thema mehr darstellt. In den Nieder-
landen wiesen die politischen Kontroversen iiber die Begrenzung und Regulierung
der Giilleausbringung und der Nitratgehalte in Blattgemiisen trotz unterschiedli-
cher Akteurkonfigurationen deutliche Parallelen auf. Relativ anspruchsvolle pri-
ventiv orientierte Politikprogramme in Dédnemark hatten im Prinzip nicht wesent-
lich weniger wasserwirtschaftliche korrektive MaBnahmen zur Folge als in England.
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tive, die unterschiedliche (6kologische) Folgewirkungen iberhohter
Nitrateintrage beriicksichtigt.

Bis 1990 finden sich eine Reihe nitratbezogener rechtlicher Regelun-
gen und Politikprogramme in den untersuchten Lindern - weniger in
England und der Schweiz -, deren substantielle, die Nitratauswa-
schung verringernde Wirksamkeit allerdings fraglich ist. Von daher ist
die Frage nach einer biirokratischen Uberverwaltung und fehlender
administrativer Effektivitat durchaus berechtigt.

Dabei machen die legalistische und »0konomistische« Tradition der
Bundesrepublik Deutschland an diese Traditionen anschlieBende Ni-
tratprogramme politisch und gesellschaftlich vermutlich durchset-
zungsfihiger. So erscheint sowohl die Verankerung von Ausgleichs-
zahlungen fiir Beschrankungen ordnungsgemiBer Landbewirtschaf-
tung in Wasserschutzgebieten als auch die standortabhingige Erlaub-
nispflichtigkeit der Diingung geméi §3 Abs.2 Nr.2 WHG in der
BRD, jedoch keineswegs unbedingt in anderen Lidndern umweltpoli-
tisch vertretbar und opportun.

Im iibrigen zeigt gerade die Entwicklung der Nitratpolitik in den mei-
sten Lindern, daB lokale Selbstregulierung, etwa durch ortliches
WVU, Landwirte, landwirtschaftliche Beratung und kommunale Be-
horden, im allgemeinen mehr Erfolg verspricht als biirokratische
Feinregulierung, deren substantielle Umsetzung leicht unterlaufen
wird oder kontraproduktiv wirken kann.

Im Ergebnis finden wir gleichartige substantielle Nitratpolitiken bei
sehr unterschiedlichen nationalen und regionalen Politikmustern.
Dabei lauft die Entwicklung der nationalen Nitratpolitiken bei aller
Variation im Detail auf einen politischen Kompromifl der Durchset-
zung von Umweltauflagen in der Landwirtschaft gegen mehr oder we-
niger umfangreiche Subventions- und Ausgleichszahlungen hinaus.
Der Bereich der Nitratpolitik ist auch ein Beispiel dafiir, daB nicht
nur formelle politische Interessen, sondern auch substantielle Interes-
sen an einer Losung des Nitratproblems gerade in lingerfristiger Per-
spektive im politischen Prozef} eine Rolle spielen kénnen.

Im Gegensatz zu noch 1985 ist heute die Option der Einfithrung einer
Stickstoffsteuer im Zuge der zunehmenden Hoffihigkeit von Oko-
steuern in der agrarumweltpolitischen Diskussion im Prinzip akzep-
tiert. Zentral ist dabei die Beriicksichtigung der Wettbewerbsgleich-
heit innerhalb der EG. Dabei macht die Einfihrung einer einheitli-
chen Stickstoffabgabe im Gegensatz zur differenzierten Honorierung
okologischer Leistungen insbesondere im Bereich des Naturschutzes
etwa nach einem Okopunkt-Modell (Streit et al. 1989) Sinn.
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Nicht nur aus taktischen politischen, sondern auch aus sachlichen
Griinden sollten Strategien zur Losung des Nitratproblems mehr auf
(agrar-)Jumweltpolitische MaBnahmen als auf die (noch unrealisti-
sche) Verdnderung der agrarpolitischen Rahmenbedingungen der
Landwirtschaft setzen. Erstere sind im allgemeinen effektiver und
schneller durchsetzbar. Somit spricht viel fiir sogenannte »mittlere«
6kologische Regulierungen der Landwirtschaft, die die gesamte Ni-
tratproblematik und auch dariiber hinausgehende verwandte Umwelt-
probleme der Landwirtschaft im Blick haben, aber deshalb nicht so-
gleich eine tiefgreifende Anderung der Agrarpolitik anstreben.

Fiir den Erfolg einer priventiv orientierten Nitratpolitik ist die kultu-
relle Umstellung der Landwirte zugunsten einer umweltvertréiglichen
Landwirtschaft letztlich entscheidend. Deren Verhaltensrelevanz setzt
aber geeignete Rahmenbedingungen voraus, wie sie etwa mit einer In-
ternalisierung von Umweltkosten zu erreichen wire. Dies erfordert
nicht notwendig eine auf Metapravention angelegte Nitratpolitik,
aber dennoch eine entsprechende Neuorientierung der Agrarpolitik.
Mittelfristig wird das Nitratproblem eher ein politisch sekundéres
Umweltproblem werden angesichts der Zuspitzung und wachsenden
Perzeption globaler Umweltprobleme, ohne damit jedoch fiir die
landwirtschaftliche, wasserwirtschaftliche und Verwaltungspraxis mar-
ginal zu werden.

Indirekte soziopolitische Folgewitkungen von Nitratpolitik lassen sich
dabei in dreifacher Hinsicht vermuten. Zum einen war sie in manchen
Lindern das Medium zur Etablierung einer Agrarumweltpolitik, die
sich zumindest bis Anfang der neunziger Jahre immer noch im Status
nascendi befand, hatte von daher eine Pfadfinderrolle inne. Diese Fo-
kussierung politischer Diskussion und Programmentwicklung hatte je-
doch zum anderen auch in gesundheits- und umweltpolitischer Sicht
eine Uberbetonung des Nitratproblems und tendenzielle Vernachlés-
sigung andere Umweltprobleme der Landwirtschaft zur Folge. Drit-
tens unterstiitzt eine technokratische Nitratpolitik leicht die Prioritét
eines technical-fix-Ansatzes in der Agrarumweltpolitik, dessen Ange-
messenheit zumindest bezweifelt werden kann.

Damit kénnte eine primér technisch-administrative Bewiltigung des
Nitratproblems eher verhindern, da8 es auf der Basis einer genuin
umweltvertriglich ausgerichteten Landwirtschaft quasi en passant und
umfassender geldst wird, in der es nicht primér nur um Maximalertra-
ge, sondern um 6kologische EingepaBtheit und Produktqualitdt etwa
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im Sinne des okologischen Landbaus geht.® Aus dieser Perspektive
nimmt das Nitratproblem die 6kologische Modernisierungskapazitat
einer Gesellschaft allenfalls eingeschrinkt in Anspruch. Demgemif
ist fiir die Zukunft mit einer weniger politisierten und mehr admini-
strativ-alltdglichen Behandlung des Nitratproblems zu rechnen.

28. Insgesamt entsprechen die Ergebnisse der Politikanalyse auf abstrak-
ter Ebene im grofen und ganzen den politikwissenschaftlichen Er-
kenntnissen und Erwartungen iiber Struktur und Verlaufsmuster des
politischen Prozesses und bergen somit wenig Uberraschungen abge-
sehen von manchen Strukturelementen lokaler Nitratkontroversen.

29. Aus politiktheoretischer Perspektive bietet sich fiir die komparative
Analyse von Nitratpolitik nur die Chance unterschiedlicher Perspekti-
ven und des Perspektivenwechsels, aber keine einfache Theorie an,
die Nitratpolitik eindeutig und hinreichend erklart.

30. Dies riihrt wesentlich daher, daB Nitratpolitik einerseits mehr ein
analytisches Konstrukt als - im Sinne eines konsistenten, agrarumwelt-
politisch eingebetteten Programmpakets - eine tatsdchliche policy im
Selbstverstandnis der politischen Akteure darstellt und dal anderer-
seits im Kontext gesellschaftlicher und agrarumweltpolitischer Um-
bruchsituationen empirisch gehaltvolle Politiktheorie es generell
schwerer hat als unter Bedingungen konstanterer Strukturen.

Resiimierend verdeutlicht die komparative Politikanalyse nationaler Ni-
tratpolitiken somit, daf} sich auf abstrakter Ebene deutliche Parallelen
und Ubereinstimmungen ausmachen lassen, auf konkreter Ebene jedoch
Vielfalt und weniger Gleichartigkeit und Einheitlichkeit bereits innerhalb
einiger Lander vorherrschen. Von daher lassen sich - fiir den politischen
Praktiker - aus dieser lindervergleichenden Untersuchung, nicht unerwar-
tet, zwar politikstrategische Handlungsorientierungen, aber keine handfe-
sten konkreten Handlungsempfehlungen abieiten. An dementsprechen-
den - die Analyse von Nitratdiskussion und -politik vorsichtig generalisie-
renden - agrarumweltpolitischen SchluBfolgerungen seien die folgenden
festgehalten:

1. Verinderungen der landwirtschaftlichen Praxis werden priméir durch
»Sachzwiinge«, d. h. vor allem 6konomisch induzierten Agrarstruktur-
wandel evoziert und nur sekundéir durch Agrarpolitik. Letztere hat im
wesentlichen beschleunigende oder retardierende Wirkungen (Thiede
1988). Dabei sind die Flexibilititen und Handlungsmoglichkeiten von

6 Dadurch kdme es beispielsweise weder zu liberméBiger Nitratauswaschung noch zu
hohen Nitratgehalten im Gemiise, wobei allerdings im 6kologischen Landbau das
Problem hoher Nitrataustrige infolge massiven Leguminosenanbaus keineswegs
von vornherein vernachléssigbar ist.
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Agrarumweltpolitik angesichts der Krise der bisherigen Agrarpolitik
heute partiell deutlich groer als vor zehn und mehr Jahren.

2. Die hochinstitutionalisierte staatliche Regulierung von Agrarmérkten,
landwirtschaftlichen Einkommen und Agrarpreisen garantiert in kei-
ner Weise analog die angemessene Regulierung agrarumweltpoliti-
scher Probleme. Die vorherrschenden Regulierungsmuster wirkten
sich im Gegenteil nachteilig auf Umweltpolitik und -regulation im
Agrarsektor aus.

3. Vor dem Hintergrund eines fortgesetzten Agrarstrukturwandels, einer
cher vielfiltiger werdenden Agrarproduktion und einem verstérkten
Anpassungsdruck an Markt und Umweltvertriglichkeit’ diirfte eine
marktkonforme Agrarumweltpolitik durchaus wachsende Erfolgsaus-

7 Folgende Entwicklungstendenzen speziell der bundesdeutschen Landwirtschaft bis
zum Jahr 2000 erscheinen mir, unter Vernachldssigung der fritheren DDR-Land-
wirtschaft, wahrscheinlich (vgl. vor allem Thimm et al. 1988, sowie Anker/Schmitz
1989, Bechmann 1987, Bossel et al. 1986, Commins/Higgins 1986, Conrad 1987a,
Meinhold et al. 1986): .

1. Die Landwirtschaft wird eher vielfiltiger werden, und verschiedene Leitmodel-
le (konventionelle, Skologisch orientierte, High-tech-Landwirtschaft) werden
koexistieren.

2. Die UberschuBproduktion wird sowohl durch Preissenkungen in Richtung
freier Markt als auch durch Flichenstillegungen angegangen werden.

3. Der Agrarstrukturwandel wird sich noch verstidrken, aber regional nach Stand-
ortgunst weiter differenzieren. Etwa 50 % der landwirtschaftlichen Betriebe
werden bis zum Jahre 2000 ausscheiden.

4, Hobbylandwirtschaft und Nebenerwerbslandwirtschaft mit Einkommenskombi-
nationen aus normaler Landwirtschaft, Direktvermarktung, Fremdenverkehr
und Landschaftspflege werden sich ausdehnen.

5. Okoprodukte haben gute, nachwachsende Rohstoffe, insbesondere Biodthanol
eher schlechte Marktchancen.

6. Die vertikale Integration am Markt wird zunehmen, wobei die EinfluBméglich-
keiten der Landwirte von ihren eigenen Marktstrategien abhéngen.

7. Umwelt- und Naturschutzfragen werden in Zukunft viel stirker beriicksichtigt
werden.

8. Eine stirkere Differenzierung des lindlichen Raums in landwirtschaftliche Pro-
duktionsstandorte, Erholungs- und Naturschutzregionen wird Platz greifen.

9. Der Landwirt wird sich zusehends als anpassungsfahiger Unternehmen bewéh-
ren miissen.

10. Moderne Technologie wird auch unter Umweltgesichtspunkten eine wesentli-
che Rolle in der Landwirtschaft spielen.

11. Produkte des Skologischen Landbaus werden zunehmend iiber den konventio-
nellen Lebensmittelhandel vermarktet werden, wobei die Produktehrlichkeit
von entscheidender Bedeutung sein wird.

12. Auch fiir den 6kologischen Landbau wird sich im Zuge seiner Ausweitung der
6konomische Druck auf marktangepafte Produktionskosten erhhen.
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sichten haben, wihrend die vorherrschende biirokratische Agrarpoli-
tik unter zunehmende Legitimationsprobleme geraten diirfte.

Im Licht typischer Zeitrdume und ProzeBmuster von Politikentwick-
lung erscheint der etwa zwanzigjahrige Entwicklungsproze$3 einer all-
mihlichen 6ffentlichen und politischen Wahrnehmung von Umwelt-
problemen der Landwirtschaft, 6ffentlicher Kontroversen und politi-
scher Auseinandersetzungen sowie der Verabschiedung diesbeziigli-
cher Politikprogramme keineswegs als besonders langwierig. Von da-
her konnte man erwarten, da} Politik, nicht aber stringente staatliche
Regulation in diesem Bereich inzwischen eine Rolle spielen. Letztere
diirfte jedoch, dabei den jeweiligen nationalen Politikstilen entspre-
chend, in Zukunft an Bedeutung gewinnen.

Wie der (zeitliche) Vergleich von Frankreich und den Niederlanden
deutlich macht, ist die politische Perzeption der Dringlichkeit von
Umweltproblemen der Landwirtschaft von erheblicher Bedeutung fiir
die Entwicklung einer Agrarumweltpolitik. Ein entsprechendes o6f-
fentliches Umweltbewufitsein und ein Umweltanliegen giinstiges poli-
tisches Klima sind daher in der Tendenz wichtiger fiir die Verbreitung
umweltvertriglicher Landwirtschaft als spezielle agrarumweltpoliti-
sche Programme. Im allgemeinen sind in substantieller Hinsicht somit
giinstige wirtschaftliche und kulturelle Rahmenbedingungen wichtiger
als der genuine politische ProzeB. Allerdings beeinflussen die spezifi-
schen Merkmale von Politikprogrammen sehr wohl den substantiellen
Erfolg von UmweltschutzmaBnahmen, wie nicht nur zum Beispiel die
Implementation von Wasserpfennig und SchALVO in Baden-Wiirt-
temberg, sondern bereits die unbedachten Folgen des Nitratgrenzwer-
tes der EG-Trinkwasser-Richtlinie und diejenigen der EG-Nitrat-
Richtlinie deutlich machen.

Eine gewisse Okologisierung der Agrarpolitik lieB sich in den einzel-
nen Lindern in den achtziger Jahren, erleichtert durch die Krise der
EG-Agrarpolitik, begrenzt beobachten als ein eher gesamtgesell-
schaftlich bedingter, wenig gesteuerter naturwiichsiger Prozel unter
(zunichst) iberwiegend ungiinstigen politisch-institutionellen Voraus-
setzungen und eine solche Okologisierung teils férdernden, teils
bremsenden Interessenlagen.

Staatliche Politik und Regulation spielen fiir den Umweltschutz in der
Landwirtschaft eine Rolle, wenn auch in unterschiedlichem Ausmalf.
Sie hatten hier bereits einen wenn auch recht begrenzten Effekt.
Staatliche Politik und Regulation sind auch in historischer Perspekti-
ve fur den Umweltschutz in der Landwirtschaft bedeutsam. Ohne sie
wiren die Umweltprobleme der Landwirtschaft mit an Sicherheit
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grenzender Wahrscheinlichkeit gravierender.8 Damit wird die Mog-
lichkeit funktionaler Aquivalente nicht geleugnet, aber deren mogli-
che Evolution in den vergangenen Dekaden historisch-empirisch
mehr oder weniger ausgeschlossen.

Die relative Offenheit umweltpolitischer Debatten und die relative
Geschlossenheit des agrarpolitischen Prozesses machen die Vorran-
gigkeit symbolischer Politik gegeniiber substantieller Politik im Hin-
blick auf eine umweltvertrigliche Landwirtschaft bereits plausibel.
Zentrale Gesichtspunkte agrarumweltpolitischer Entscheidungspro-
zesse sind die relative Prioritdt von Agrar- und von Umweltinteressen,
die Veranderung des Kerns der Agrarpolitik, die Moglichkeiten der
Interessenkopplung und Kompromififindung, die Diskrepanz zwi-
schen wissenschaftlicher und politischer Wahrnehmung von Umwelt-
problemen der Landwirtschaft und die Interventionsdichte agrarum-
weltpolitischer Regulierungen. Die Gefahr biirokratischer Uberregu-
lierung ist angesichts der vielschichtigen Struktur von Umweltproble-
men der Landwirtschaft nicht von der Hand zu weisen.

Das analytische Bild staatlicher Agrarumweltpolitik und -regulierung
ergibt ein relativ komplexes Muster konkreter regulativer Merkmale,
die sich selten ganz zugunsten einer Seite analytischer Differenzierun-
gen verbuchen lassen: Es finden sich staatliche, private und gemischte
regulative MaBnahmen, Regulierung und Nichtregulierung, Regula-
tion mit und ohne Implementation etc. Dabei présentieren die unter-
suchten Linder kaum einmal ein Bild eines prototypischen spezifi-
schen agrarumweltpolitischen Regulierungsmusters. v
Die Hauptgriinde fiir die variierenden Prozemuster einer sich her-
ausbildenden Umweltregulation im Agrarbereich sind in differieren-
den nationalen politischen Kulturen (Politikstile und Politikprofile;
vgl. Feick/Jann 1989, Conrad 1991a), Opportunititsstrukturen (Kit-
schelt 1985b) und administrativen Ressourcen und Autoritdt auszu-
machen.

Je nach tatsdchlich praktiziertem Politik- und Verwaltungsstil vermo-
gen strukturanaloge Regulierungsmuster deutlich unterschiedliche
substantielle Wirksamkeit zu entfalten, wie der Vergleich Déanemarks
und der Niederlande in der Gewésserschutzpolitik zeigt (bureaucratic
versus responsive regulatory paradigm; Andersen 1991).

Die Entwicklung des Umweltschutzes in der Landwirtschaft stiitzt die
Hypothese, da3 die Implementation umweltpolitischer Programme

8

Diese Aussage bezieht sich nicht auf die wohlbekannten negativen Umweltwirkun-
gen der Agrarpolitik (Conrad 1990a), sondern allein auf agrarumweltpolitische Re-
gulierungsbemiihungen.
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zunehmend von Programmumbau und Strukturbildung mittels Pro-
blemdruck, Uberzeugung und sozialem Lernen abhéngt und sich nicht
langer vorwiegend auf bekannte Wege formalen oder informellen
Verwaltungsvollzugs verlassen kann (Knoepfel 1989b, 1991a).

Ob eine EG-Richtlinie eine zentrale Rolle firr die Entwicklung effek-
tiver Agrarumweltpolitik spielt, héngt unter anderem stark von der
politischen Kultur eines Landes ab, wie die Beispiele der BRD (starke
Verbindlichkeit rechtlicher Vorgaben), GrofBbritanniens (Gering-
schitzung legalistischer Vorgehensweisen und der EG) und Italiens
(Leben mit fehlendem Vollzug, lokal eigenmichtige Heraufsetzung
von Trinkwasserstandards) belegen.

Die gesellschaftspolitischen Vorstellungen iiber den angemessenen
gesellschaftlichen Umgang mit einem Problembereich sind differen-
zierter geworden, indem sie 6ffentliche und private Regulierung, for-
male politische und informale Selbstregulation ebenso wie explizit re-
gulatorische und nicht-regulative Prozeduren wie Marktmechanismen
nebeneinander zulassen. Von daher ist die blofle Gegeniiberstellung
von bestimmten (idealtypischen) Regulierungsformen fiir die empiri-
sche Analyse nurmehr wenig angemessen.

Die Offenheit gegeniiber und Aufmerksamkeit fiir funktionale Aqui-
valente zu traditionellen Formen staatlicher Intervention und Regula-
tion indizieren wachsende administrative Flexibilitdt und eine Abnah-
me ideologischer Fixierungen. Die Frage der Regulierung wird zuneh-
mend als pragmatische Optimierungsaufgabe perzipiert, wobei funk-
tional dquivalente Optionen mit Blick auf ihre verschiedenartigen so-
zialen, 6konomischen, politischen und kulturellen Implikationen ge-
geneinander abgewogen werden.

Entsprechend finden sich zwischen auf Selbstregulation und auf Um-
weltrecht setzenden Politikprogrammen auch differenziertere Ansitze
einer auf Selbstorganisation aufbauenden regulativen Agrarumwelt-
politik, wie zum Beispiel die Kombination von Giilleverordnung, Giil-
leborse, immissions- und wasserrechtlichen Vorgaben, staatlichen Zu-
schiissen und Kooperationsmodellen zwischen Wasserversorgung und
Landwirtschaft in Nordrhein-Westfalen.

Private (lokale) Selbstregulation wird im Falle der Internalisierung 6f-
fentlicher Anliegen auch vermehrt als vorteilhafte Option herausge-
stellt, weil Informationszugang, Managementqualitdten und der direk-
te Feedback von Nutzen und Schéden eines gewidhlten Regulierungs-
modus an die beteiligten sozialen Akteure und Regulierungsinstanzen
hiufig besser gewihrleistet sind.
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Die nationalen und sachspezifischen Unterschiede agraramweltpoliti-
scher Regulierungen weisen in Verbindung mit betréchtlichen natio-
nalen Parallelen in den grundsétzlichen agrarumweltpolitischen Stra-
tegien auf die bestehende Flexibilitit gesellschaftlicher Arrangements
auf konkreter Ebene hin, um zu im Prinzip relativ dhnlichen sozialen
Modi und méglicherweise auch &hnlichen substantiellen Ergebnissen
zugunsten des Umweltschutzes in der Landwirtschaft zu gelangen.
Die Notwendigkeit einer staatlichen Agrarumweltpolitik 148t sich an-
hand des empirischen Materials plausibilisieren, wenn auch nicht als
zwingend ableiten. Agrarumweltpolitische Programme und Regulie-
rungen bieten sich als ein Medium der Fokussierung und Substantiie-
rung fiir die 6ffentliche (Agrar-Umwelt-)Diskussion an und dienen
auch anderen als den offiziell-formellen Zwecken eines vermehrten
Umweltschutzes in der Landwirtschaft, indem sie den gesellschaftli-
chen Akteuren und Institutionen ein Forum flir den politischen
Kampf um mehr Macht und bessere Bargainingpositionen zur Verfii-
gung stellen. Trotz der Aufweichung traditioneller Politikroutinen
stellen staatliche Politik und Regulation im Bereich von Landwirt-
schaft und Umwelt weiterhin relevante Kanéle und Medien fiir gesell-
schaftliche Definitions-, Entscheidungs- und Entwicklungsprozesse
dar, auch wenn sie keineswegs mehr die einzig zentralen sein mogen.
Die (objektive) Zunahme der Komplexitit dkologischer und sozialer
Konfigurationen und unseres Wissens iiber diese Entwicklungsprozes-
se machen regulative Arrangements zum gesellschaftlichen Umgang
mit diesen Problemen in irgendeiner Form relativ unausweichlich.
Eine an 6kologischen Zielen substantiell orientierte Agrarumweltpo-
litik miBte vor dem Hintergrund der hier vorgetragenen Analyse ins-
besondere abheben auf

- (a) die vermehrte Umweltvertriglichkeit des Agrarstrukturwandels,

24,

(b) die Nutzung von Technologie zugunsten einer umweltvertrégli-
chen Landwirtschaft,

(c¢) die diesbeziigliche Anwendung des Instruments der Umweltver-
traglichkeitspriifung,

(d) die mittelfristige Internalisierung von Umweltkosten in der Land-
wirtschaft,

(e) die handlungsrelevante individuelle wie soziokulturelle Internali-
sierung eines entsprechenden UmweltbewuBtseins in der Land-
wirtschaft.

Gerade angesichts der absehbaren gesellschaftspolitischen Bedeu-

tungszunahme anderweitiger nicht-landwirtschaftlicher (globaler)

Umweltrisiken muf} sich eine solche auf substantielle Wirksamkeit
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orientierte Agrarumweltpolitik auch bewuBt sein, daB3 der von ihr be-
notigte lange Atem vermutlich nicht auf Dauer von dem giinstigen
Hintergrund eines starken 6ffentlichen Interesses an einer umweltver-
traglichen Landwirtschaft, an einer dsthetischen bduerlichen Kultur-
landschaft und an Okoprodukten ausgehen kann.



15. Empfehlungen

»Willst du ein Schiff bauen, rufe nicht Minner zu-
sammen, um Holz zu beschaffen und Werkzeuge
vorzubereiten - sondern lehre sie die Sehnsucht nach
dem weiten, endlosen Meer!«

(A. de Saint-Exupéry)

Die abschlieBenden Empfehlungen dieser vergleichenden Untersuchung
von Nitratpolitiken zeigen, wie bereits in Kapitel 3 begriindet, politische
Handlungsorientierungen auf, enthalten aber bewuflt keine Vorschlige
fiir konkrete MaBnahmen.! Sie sind auf zwei Ebenen - Agrarumweltpolitik
und Nitratpolitik - angesiedelt und haben drei Storichtungen: allgemeine
politisch prozedurale, agrarbezogene und wasserbezogene. Entsprechend sind
die folgenden Empfehlungen gegliedert. Sie werden jeweils knapp begriin-
det und in Tabelle 15.1 hinsichtlich zentraler Evaluationskriterien (sachli-
che Angemessenheit, Bedeutsamkeit, Finfachheit, politische Durchsetz-
barkeit, Implementierbarkeit, Finanzierbarkeit, Legitimitdt, Effektivitit,
Fristigkeit) pauschal bewertet.

Bei den Empfehlungen handelt es sich um politisch-administrative -
und damit primir auf staatliche Organisationen bezogene - Empfehlungen
und nicht um sachliche Detailempfehlungen, wie sie sich hiufig in ent-
sprechenden Studien und Tagungsbinden finden. Dabei betreffen sie so-
wohl Politikgestaltung in bezug auf ihre Adressaten als auch (notwendige)
behordeninterne Lernprozesse. Die Empfehlungen richten sich auf die
bundesdeutsche Politik und beanspruchen daher nicht, richtungsweisend
fiir die Nitratpolitiken anderer Linder zu sein. Innerhalb der Bundesrepu-
blik sind sie jedoch weniger an spezifische Akteure oder Institutionen wie
zum Beispiel das Umweltbundesamt adressiert, auch wenn davon ausge-
gangen werden kann, dafl ihre Umsetzung vornehmlich jeweils bestimmte
Akteure betrifft.

Diese Struktur der Empfehlungen hiingt damit zusammen, da8 es ih-
nen um eine angemessene substantielle Bewiltigung des Nitratproblems
in der BRD und nicht etwa beispielsweise um die Stiarkung der politischen
Stellung umweltpolitischer Institutionen geht. Innerhalb dieser Zielrich-
tung der Empfehlungen ist natiirlich auf ihre wirtschaftliche Tragfahigkeit,
politische Realisierbarkeit und die Vermeidung unerwiinschter sozialer
Nebenwirkungen zu achten. Insofern die Empfehlungen im wesentlichen
politisch bereits verfolgte oder in der Diskussion befindliche MaBnahmen

1 Zur Begriindung wird auf Funote 4 in Kapitel 2 verwiesen.
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Tabelle 15.1: Grobevaluation der Empfehlungen zur Nitratpolitik

wirtschaft

Empfehlung B8 B P | K L E z
1 Beachtung und Begrenzung legalistischer deutscher  + - o [ + + 2] [
Politik
2 Schaffung geeigneter umweltpalitischer Gkonomi- + - - - [ o + -
scher und kultureller Rahmenbedingungen
3 Forderung von Umweltlernen + - - - o o + -
4 Lernen von anderen Landern 0 - [} - [¢] 0 0 -
5 nur begrenzt staatliche Eigenleistungen - + + + + + ? -
6 verstédrkt prozedurale Agrarumweltpolitik + - o o + [} + -
7  Starkung lokaler Selbstregulierung + o o ? + [} + -
8 Raumplanerische Abstimmung von Landwirtschaft o - - - + o + -
und Wasserwirtschaft
9 Langfristperspektive der Nitratpolitik + - [¢] - + o + -
10  keine mittelfristige Uberbewertung des Nitratproblems - + [} + + + ? -
11 Verabschiedung der EG-Nitrat-Richtlinie [ + + - - o +? +
12  Gesetzesvollzug statt neuer Gesetze + [+ - - ] (] + o
13  begleitende Volizugsevaluation [ - - - <] o 0 -
14  Lénderzustindigkeit in der Nitratpolitik 0 + + + + + + +
15  bessere Koordination giner ausreichenden Nitratfor- - o [ - + + ? -]
schung
16 besonderse Beachtung von Umweltproblemen der + ] + - -? + + <]
ehemaligen DDR-Landwirtschaft
17 Symbolpolitische Halbierung von N-Eintragen in die - [ + - - + - [¢]
Nordsee
18 Konsistenz und Langfristperspektive der Agrarpolitk ~ + - - - + ] +? -
19  Forderung der Okologisierung der Agrarpolitik + - - - + o + -
20 typendifferenzierte Agrarumweltpolitik o - o - + o + -
21 Verbesserung und Evaluation der landwirtschaftli- + - o o o o o? -
chen (Umwelt-)Beratung
22  Festlegung ordnungsgemaBer Landwirtschaft [} - - - + o - +
23  Leistungsbezogene Verglitung fiir landwirtschaftli- [} - - o + o [} o
chen Umweltschutz
24  Gefahrdungshaftung auch in der Landwirtschaft [ ] - - [¢] o +? [¢]
25 exemplarische Vollzugskontrolle und Sanktionen + + o + + + o a
in der Agrarumweltpolitik
26  Datenzugriff und -verfiigbarkeit der Agrarumwelt- + o - - + [*] [+] [¢]
politik
27 Novellierung des BNatG - - <] - 0? + - o
28 Einbettung der Nitratpolitik in die Agrarumweltpolitk o - [ - + [ + -
29  Ausweisung von Wasserschutz- und Wasserrangge- + - o - - + + -
bieten
30 genersller Bodengrenzwertvon 90 kg N__ [} + -] - + ] + o
31 Verabschiedung und Umsetzung der Du"r'{rg'emittel- o ] + - + + + [
Anwendungs-Verordnung
32 verbesserte Gllleverordnungen, Forderung und + ) [ ] - + o -
Organisation von Giillespeicherung, -transport und
-aufbereitung
33 Besteuerung von Stickstoffdiinger und Viehbesatz- [} [¢] - + + o [} [}
dichte
34  Nitratgrenzwerte fiir Salat und Blattgemiise [ + - ] + [¢] o [¢]
35 Losung des Nitratproblems im &kologischen Land- - - o [} + o - -
bau
36 Reduzierung der Ammoniakemissionen der Land- o - -] - o? + - -
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Empfehlung B s P t K L E 4

37 Ausbau und Transparenz des Grundwassergiite- - - + -] -] + - ©
MeBnetzes

38 Fortfiihrung der Gewa dstreifenprogramme - - + o o + - o

39 wasserwirtschaftiiche und agrarumweltpolitische [} - o o + + [} -

Evaluation nitratbezogener wasserwirtschaftlicher
und -technischer MaBnahmen

40 wasserwirtschaftliche Sanierungsprogramme mit - <] + + ] -] [} [
befristeter Grenzwertiberschreitung

41  keine weitere staatliche Férderung von nitratbezoge- - + (-] + + [] - +
ner Wasseraufbereitung

.
)
+
o
o
o
+
o

42  AnschiuB nitratbelasteter Privatbrunnen an die 6ffent-
liche Trinkwasserversorgung

Anmerkungen zu Tabelle 15.1:

Die Tabelle gibt nur eine grobe Einschitzung der Empfehlungen hinsichtlich der aufgefiihrten Evalua-
tionskriterien flir die Nitratpolitik (!) wieder, wobei dasjenige der sachlichen Angemessenheit nicht ei-
gens berticksichtigt wurde, weil der Autor dies verstandlicherweise fiir seine Empfehlungen unterstelit.
Dabei bedeuten B = Bedeutsamkeit, S = Einfachheit (Schlichtheit), P = palitische Durchsetzbarkelt, |
= Implementierbarkeit, K = Kosten fir die Gesellschaft insgesamt bzw. fir die Politik (Finanzierbar-
keit; geringe Kosten, leichte Finanzierbarkeit [+]), L = Legitimitét, E = Effektivitdt und Z = Zeitper-
spektive (kurzfristige [+] oder langfristige [-] Realisierbarkeit). Entsprechend der Bewertung groB/
hoch (+}, mittel {0) und gering (-} ist eine mit iiberwiegend (+) bewertete Empfehlung ausgesprochen
positiv einzustufen.

widerspiegeln und keine »ungewohnlichen« Vorschlige beinhalten, reflek-
tieren sie auch die nach meiner Einschitzung in ihren »progressiven« Ele-
menten durchaus angemessene Entwicklung bundesdeutscher Nitratpoli-
tik.

Das Eingangszitat dieses SchluBkapitels macht eine Grundiiberzeu-
gung des Autors hinsichtlich der Verwirklichung 6kologischer Ziele deut-
lich. Ohne eine entsprechende innere Haltung und normative Uberzeu-
gung der Beteiligten und Adressaten von Politik mdgen zwar speziell
abgegrenzte umweltpolitische Programme auch in einer zunehmend
»postmodernen« Gesellschaft, dic nicht mehr die Verbindlichkeit be-
stimmter inhaltlicher Werte und Normen unterstellen kann, noch imple-
mentierbar sein, aber kaum die relativ umfassende Realisierung der da-
hinter stehenden substantiellen Okologischen Ziele, die durch formale
Politikprogramme nie vollstdndig abzudecken sind und die gerade ange-
sichts immer komplexer werdender und begriffener 6kologischer Vernet-
zungen, autopoietischer Systeme und unsicherer Risikoabschitzungen ad-
ministrativ und regulativ nicht mehr einzufangen sind (vgl. Knoepfel
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1991a).2 Somit wird eine Nitratpolitik, die auf einer Okologisierung der
Landwirtschaft ohne rigide nitratspezifische Vorgaben beruht, als ldnger-
fristig effektiver eingeschatzt als eine, die auf eine relativ weitreichende
und umfassende biirokratische Regulierung des Nitratproblems baut.
Denn im ersten Fall werden die Landwirte die Beriicksichtigung von Um-
weltgesichtspunkten als selbstverstidndliche internalisiert haben, auch
wenn es zu gelegentlichem unbeabsichtigten Fehlverhalten ohne dessen
Sanktionierung kommen mag, wihrend im zweiten Fall die Nitratpolitik
spitestens auf der Ebene der Vollzugskontrolle des 6fteren kapitulieren
diirfte.

vPoIitisch—prozedurale Empfehlungen fiir die Agrarumweltpolitik

1. Die legalistische Pragung deutscher Politik ist in Form der Rechtsfor-

migkeit von Agrarumweltpolitik und Nitratpolitik in Rechnung zu
stellen, aber nicht aktiv zu verfolgen.
Begriindung: Politische Programme und Regulierungen, die nicht an
das national vorherrschende Politikprofil adaptiert sind, haben im all-
gemeinen geringere Erfolgschancen. Insbesondere kénnen sie zu kon-
traproduktiven Folgewirkungen in Form langwieriger rechtlicher Aus-
einandersetzungen um die formale Zuléssigkeit und Korrektheit be-
stimmter MaBnahmen fithren. Umgekehrt ist nach der durchgefiihr-
ten Politikanalyse der substantielle Erfolg gerade préventiver nitrat-
politischer Programme von der Mitwirkung der Politikadressaten und
Moglichkeiten lokaler Selbstregulierung abhiingig, so dafl die Beto-
nung formell-rechtlicher Verwaltungsmanahmen bei deren infolge-
dessen begrenzter Durchsetzbarkeit wenig erfolgversprechend er-
scheint (vgl. Knoepfel 1989a).

2. Umweltpolitisch ist die Schaffung der geeigneten 6konomischen und
kulturellen Rahmenbedingungen als Voraussetzung entsprechend ak-

2 Nicht von ungefihr werden gerade im Bereich von Umweltpolitik und -recht Kon-
zepte reflexiven Rechts diskutiert (vgl. Maus 1986, Nahamowitz 1985, Teubner
1989, Conrad 1991b). So verweist Ladeur angesichts der kumulativen, dispersen und
Langzeiteffekte von Umweltbelastungen auf die Notwendigkeit einer jenseits von
traditioneller Regulierung und Okonomisierung liegenden, mit UngewiBheit operie-
renden und groBere Zeithorizonte einbeziehenden komplexeren Strategie der Um-
weltpolitik, »die das Auftreten von Selbstorganisationsphidnomenenen in der Wirt-
schaft beriicksichtigt, . .. sich auf die Steigerung und Erhaltung der Varietit von
Funktions- und Leistungsspezifizierungen des nur weich zu steuernden ¢konomi-
schen und technologischen Systems konzentriert ... und deshalb eher als Regula-
tion von Selbstregulation zu konzipieren ist.« (Ladeur 1987: 9,18,14)
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tiver Mitarbeit der Politikadressaten bei der Umsetzung agrarumwelt-
politischer und nitratpolitischer Ziele anzustreben.

Begriindung: Die Verhaltensrelevanz vorhandenen UmweltbewuBt-
seins und Kooperationsbereitschaft basiert wesentlich auf deren ein-
sehbarer Sinnhaftigkeit und Vereinbarkeit mit anderen Zielen der
Akteure. Nur wenn umweltvertrigliche Landwirtschaft, insbesondere
die Vermeidung hoher Nitrataustrige, dkonomisch Sinn macht und
im sozialen Umfeld positiv bewertet wird, kann mit der substantiellen
Umsetzung von (persuasiven) Nitratprogrammen und mit nitratbezo-
gen effektiver Selbstregulierung gerechnet werden. '

Nicht von ungefihr hatte die (frither primér Produktions- und Pro-
duktivititssteigerung betonende) landwirtschaftliche Beratung unter
den gegebenen agrardkonomischen Bedingungen mit ihrer umwelt-
orientierten Diingungsberatung in allen Vergleichsldndern nur gerin-
ge Erfolge 3

3. Umweltlernen (vgl. Jinicke et al. 1985) in Ausbildung, Fortbildung

und beruflicher Praxis ist politisch zu férdern und institutionell abzu-
sichern. Dies gilt insbesondere auch fiir die staatlichen Agrarbehor-
den selbst.
Begriindung: Ohne entsprechendes UmweltbewuBtsein und besseres
Wissen um seine praktisch-konkrete Umsetzung miissen (priventive)
Nitratprogramme wegen fehlender soziokultureller Verankerung der
6kologischen Dimension viel eher mit ihrem Scheitern auf substan-
tieller Ebene rechnen. Diese Empfehlung zielt wesentlich auf die
staatliche Forderung ohnehin ablaufender Okologisierungsprozesse
einerseits und ihre bewuBte Etablierung in der Agrarverwaltung ande-
rerseits. Dabei geht es ihr um die Durchsetzung von 6kologischer Ver-
nunft und weniger von okologischer Moral.

4. Die deutsche Agrarumweltpolitik sollte - etwa hinsichtlich der Arran-
gements lokaler Selbstregulierung - von den Erfahrungen anderer
(westeuropdischer) Lander beim Umgang mit dem Nitratproblem im
Hinblick auf das Aufze'gen moglicher alternativer Handlungsoptio-
nen zu lernen versuchen.

Begriindung: Der Landervergleich zeigte die Moglichkeit alternativer
realisierter Nitratprogramme auf. Eine Erweiterung des Horizonts
der Politikformulierung impliziert ja nicht die kritiklose Ubernahme

3 Nur der reiche Philanthrop oder der Oko-Freak, aber nicht der unter wirtschaftli-
chen Existenznéten oder doch niedrigen Einkommensverhiltnissen leidende Land-
wirt kann sich zum Beispiel eine 6konomisch unrentable Giilleaufbereitung leisten.

4 Dieser Empfehlung geht es um Lernbereitschaft durch Léndervergleich generell
und nicht um die Ubernahme spezifischer im Ausland praktizierter Modelle.
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auslindischer Modelle, scheint jedoch gerade innerhalb der EG auf-
grund der ihr inhdrenten Harmonisierungstendenzen angemessen.
Wesentlich ist, da fiir derartige Lernprozesse hinreichend Zeit und
Ressourcen im Verwaltungsalltag bereitgestellt werden.

5. Das politische Instrument staatlicher Eigenleistung sollte im wesentli-

chen auf die landwirtschaftliche (Umwelt-)Beratung und Wassergiite-
MeBsysteme begrenzt bleiben.
Begriindung: Eine auf vermehrte lokale Selbstregulierung setzende
Strategie wiirde durch Ausweitung staatlicher Leistungserbringung
konterkariert. Die Notwendigkeit staatlicher Giillebanken nach dem
niederldndischen Beispiel erscheint weder sachlich und raumord-
nungspolitisch noch im Sinne einer auf Problemvermeidung zielenden
préventiven Nitratpolitik gerechtfertigt. Die landwirtschaftliche Bera-
tung ist bereits liberwiegend staatlich organisiert. Das schliefit jedoch
Umweltberatung durch die ebenfalls existierende Industrieberatung
und Ringberatung keineswegs aus. Die staatliche Zustdndigkeit fiir
die und Nutzung der in den letzten Jahren anfgebauten Grundwasser-
giite-MeBnetze erscheint angemessen und inzwischen gleichfalls pro-
blemlos.”

6. Prozedurale Ma3nahmen auf Metaebene (vgl. Abbildung 3.4) sind in
der Agrarumwelt- und Nitratpolitik verstérkt zu verfolgen.
Begriindung: Wenn Modelle lokaler Selbstregulierung, insbesondere
die vermehrte Kooperation zwischen Landwirtschaft und Wasserwirt-
schaft, begriiBt werden, dann sind Manahmen sinnvoll, die diese Mo-
delle férdern und auf andere Regulierungen der Nitratpolitik abstim-
men (zum Beispiel Verfahren der Ausweisung von Wasserschutzge-
bieten) und die zu einer gewissen Korporatisierung, aber auch Plurali-
sierung (zum Beispiel Einbezichung von Umweltschutzverbinden; vgl.
Bruckmeier 1987c, Conrad 1990a) der Akteure fithren.

7. Komplementir ist die Eigenvetantwortung und Eigeninitiative der lo-
kalen Umweltbehérden durch entsprechende Vorgaben seitens der
Lander zu stirken und die lokale Kooperation nichtstaatlicher Orga-
ne und Akteure, speziell ortliches Wasserwerk, Landwirte und Offi-
zialberatung, auch mit Toleranz gegeniiber abweichenden lokalen
Problemldsungen zu férdern.

Begriindung: Gegen lokale Untétigkeit, Dienst nach Vorschrift und
ortlichen Widerstand ist die Implementation von Umweltprogram-
men nur schwer moglich. Lokale Initiative und Kreativitdt zugunsten

5 Hier gab es in der Anfangsphase durchaus Kompetenzstreitigkeiten zwischen Was-
serbehorden und Wasserwirtschaft.
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umweltfreundlicher . Problemigsungen werden durch uniforme biiro-
kratische Detailregulierungen tendenziell unterdriickt. Die Haupt-
schwierigkeit diirfte in dem Finden der addquaten Balance zwischen
zentralen Vorgaben und dezentraler Eigenregulierung liegen, wobei
hier an entsprechende Ergebnisse der Kommunal-, Organisations-
und Partizipationsforschung angekniipft werden kann. Eigenregulie-
rung zeichnet sich gerade durch die Moglichkeit unkonventioneller
Prozeduren und MaBnahmen aus. Da iiber deren Wirksamkeit im lo-
kalen geselischaftlichen Raum, den die lokalen Akteure zumeist bes-
ser kennen als externe staatliche Aufsichtsbehorden, im Vergleich mit
standardisierten (zentralstaatlichen) Regulierungsmustern vorab héu-
fig nur schwer valide Aussagen gemacht werden konnen, sollten
»eigenwillige« Modelle toleriert werden, solange sie von .den beteilig-
ten Akteuren als erfolgversprechend eingestuft werden und solange
sie staatlichen Rahmenvorgaben geniigen (zum Beispiel Einhaltung
des Trinkwassergrenzwerts, Information und Beteiligung kommunaler
Organe).

8. Konkurrierende Nutzungsanspriiche von Landwirtschaft und Wasser-

wirtschaft sollten im Rahmen der Raumplanung und Raumordnung
frithzeitig und mit der Aussicht auf Vermeidung mancher Konflikte
thematisiert und abzustimmen versucht werden.
Begriindung: Die Nutzung der Raumordnungspolitik zur besseren Be-
wiltigung von Umweltproblemen war bisher gering und ist ausbaufa-
hig, gerade angesichts absehbarer rdumlicher Auswirkungen des
Agrarstrukturwandels, allerdings politisch nur schwer in die Fachpla-
nungspraxis einbringbar. Dennoch sollte diese Chance zu nutzen ver-
sucht werden, nachdem es bislang im wesentlichen bei Papierstudien
geblieben ist. DaB umweltfreundliche (nitratbezogene) Anderungen
des bestehenden wasserwirtschaftlichen und landwirtschaftlichen Sta-
tus quo je spiter desto schwieriger zu realisieren sind, muB3 davon
nicht abhalten.

Politisch-prozedurale Empfehlungen fiir die Nitratpolitik

9. Nitratpolitik muB langfristig angelegt und entsprechend abgesichert
sein.
Begriindung: Zum einen ist das Nitratproblem aufgrund hydrogeolo-
gischer Bedingungen teilweise nur ldngerfristig 1osbar, zum anderen
kann nicht unterstellt werden, dal ihm unter sich dndernden gesell-
schaftlichen und umweltpolitischen Bedingungen weiterhin die 6ffent-
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liche und hohe politische Aufmerksamkeit zuteil werden wird wie in
den achtziger Jahren in einigen Lindern, die den notwendigen politi-
schen Entscheidungs- und Handlungsdruck erzeugten. Dies gilt nicht
nur aufgrund des zunehmenden Stellenwertes globaler Umweltpro-
bleme oder von Umweltproblemen der ehemaligen DDR-Landwirt-
schaft, sondern auch aufgrund der Verschiebung der Agrar-Umwelt-
Diskussion etwa von Nitrat- zu Pestizideintrigen und -grenzwerten.
10. Die Agrarumweltpolitik muB ihre Aufmerksamkeit und ihre Ressour-
cen auf die Umweltprobleme der Landwirtschaft und des Agrarsek-
tors insgesamt verteilen und sollte dem Nitratproblem mittelfristig
keinen zu herausgehobenen Stellenwert einrdumen.
Begriindung: Bei der wichtigen Rolle von Stickstoffdiingung und Giil-
leausbringung in der Landwirtschaft war und ist die Fokussierung auf
das Nitratproblem politikstrategisch funktional fiir die Etablierung
von Agrarumweltpolitik in der BRD. Mittelfristig wiirde dies aber zu
einer Ablenkung von anderen Umweltproblemen fithren, die als dem
Nitratproblem durchaus ebenbiirtig eingestuft werden kénnen (zum
Beispiel Biotopschutz, Bodenschutz, Pestizidresiduen, Tierpharmaka).
11. Die Bundesregierung sollte die Verabschiedung der EG-Nitrat-Richt-
linie6 ohne weitere Verwisserung unterstiitzen - und sie auch umset-
zen.
Begriindung: Diese Richtlinie bietet eine relativ umfassende rechtli-
che Basis fiir die Durchfithrung préventiv orientierter nationaler und
regionaler Nitratprogramme, die teils deutlich iiber bestehende natio-
nale bzw. Lindervorschriften hinausgeht, zum Beispiel mit 2 DE/ha
und mit Diingungsbeschrinkungen in nitratgefihrdeten Gebieten.
Die zweifellos vorhandenen rechtlichen und administrativen Abstim-
mungsprobleme (zum Beispiel die Festlegung gefihrdeter Gebiete in
Relation zu Wasserschutz- und Wasservorranggebieten) konnten auch
als Anreiz zur Verschiebung weg von formalrechtlichen zu mehr sach-
bezogenen Priorititen in der deutschen Gesundheits- und Umweltpo-
litik dienen.” In der Sache liuft die Richtlinie auf eine Stirkung be-
reits verfolgter Nitratpolitik hinaus. Auch die in ihr vorgesehene Be-
richtspflicht mufl nach den Erfahrungen mit der geringen Informa-
tionsbereitschaft deutscher Wasser- und Gesundheitsbehorden (ge-
geniiber der EG) nicht negativ bewertet werden.

6 Zum Zeitpunkt der Niederschrift der Empfehlungen war die Verabschiedung dieser
Richtlinie noch véllig offen.

7 Hier lieBe sich moglicherweise am franzosischen Beispiel lernen.
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12. Fiir den regulativen Umgang mit dem Nltratproblem sind die beste-
henden gesetzlichen Grundlagen als im Grundsatz® ausreichend anzu-
sehen. Es geht mehr um deren politisch-administrative Nutzung.
Begriindung: Lebensmittel- und Bedarfsgegenstindegesetz, Wasser-
haushaltsgesetz, Abfallgesetz, Diingemittelgesetz und Bundesimmis-
sionsschutzgesetz bieten zwar keine optimalen, aber doch ausreichen-
de Voraussetzungen zur rechtlichen Regelung des Nitratproblems wie
Grenzwertfestsetzung, Giilleverordnung, Wasserschutzgebietsauswei-
sung, baurechtliche Anforderungen.. Problematisch sind zum einen
vielmehr der rechtliche und administrative Vollzug (zum Beispiel 3
statt 2 DE/ha in den meisten Giilleverordnungen, keine Anwendung
von § 3 Abs. 2 Nr. 2 WHG, verzdgerte Ausweisung von Wasserschutz-
gebieten). Zum anderen wiirde der ProzeB einer nitratpolitisch be-
griindeten Anderung dieser gesetzlichen Grundlagen den Verwal-
tungsvollzug tendenziell demotivieren und politische Energien bin-
den, die dann andernorts fehlten.

13. Die Implementation nitratbezogener Politikprogramme sollte beglei-

tend evaluiert werden.
Begriindung: Politikevaluation fuhrt immer noch weitgehend ein
Schattendasein. Abgesehen von den fiir die Proponenten einer Politik
damit verbundenen Risiken vermag sie jedoch zu einem besseren
Wissen iiber Wirksamkeit und Erfolg von Politikprogrammen zu fiih-
ren und deren Modifikation bzw. alternative MaBnahmen anzuregen
und zu begriinden.?

14. Die Hauptkompetenzen fiir nitratpolitische MaBnahmen sollten - bei
Forderung lokaler Eigenregulierung - auf Lénderebene liegen.
Begriindung: Diese Empfehlung entspricht zum einen den bereits be-
stehenden und eingespiclten Zustindigkeiten, insbesondere im Was-
serrecht. Zum zweiten sind die Linder bei bundeseinheitlichen Rah-
menvorgaben (WHG, AbfG, TrinkwV) besser in der Lage, auf regio-
nal- und standortspezifische Problemlagen angemessen zu reagieren
als der Bund. Drittens sind die Lander (auch die Regierungsprésiden-
ten respektive Bezirksregierungen) im Prinzip durchsetzungsfahig ge-

8 Damit werden nicht generell konkrete einzelgesetzliche Mafnahmen wie etwa die
Verabschiedung einer Giilleverordnung in Bayern oder eines Gesetzes zur Erhe-
bung einer Stickstoffsteuer abgelehnt.

9 Positive Beispiele in dieser Hinsicht sind die begleitende Implementationsuntersu-
chung zur Giilleverordnung in Nordrhein-Westfalen (vgl. Teherani-Kronner 1985,
1987) und die Begleituntersuchungen der LUFA Augustenberg und der DVGW-
Forschungsstelle Karlsruhe zur Umsetzung der SchALVO (vgl. Rohmann 1990,
Rohmann/Timmermann 1990, Timmermann 1989).

337



15.

16.

nug, um nitratpolitische Regelungen auch bei lokaler Lethargie oder
ortlichem Widerstand durchzusetzen und fiir deren landeseinheitliche
Umsetzung zu sorgen!0, auch wenn ihr tasichlicher Durchsetzungswil-
le fir agrarumweltpolitische SchutzmaBnahmen je nach politischer
Couleur betréchtlich variiert.

Die Forderung der Nitratforschungl! ist insgesamt als ausreichend zu
betrachten. Sie sollte fortgefiihrt und die Bemiithungen um bessere
Koordination und Abstimmung zwecks Vermeidung von Doppelfor-
schung sollten intensiviert werden. Besonderes Augenmerk sollte auf
die weitere Entwicklung besserer, einfacher und billiger Methoden
der Nitratbestimmung und des N-Diingerbedarfs (vgl. UBA 1988), die
Fortentwicklung von Verfahren der Giilleausbringung und -aufberei-
tung, die Untersuchung von Méglichkeiten der Giillekommerzialisie-
rung, auf lokale Untersuchungen der Denitrifikationskapazitit des
Untergrunds und der Dynamik der Nitratauswaschung ins Grundwas-
ser und auf Begleituntersuchungen bei der Umsetzung bestimmter ni-
tratpolitischer Programme und MaBnahmen gerichtet werden.
Begriindung: Ein weiterer Ausbau der Nitratforschung erscheint ange-
sichts insgesamt begrenzter Fordermittel und anderen dringenden
umweltpolitischen Forschungsbedarfs nicht angebracht, zumal For-
schungsvorhaben dabei leicht Alibicharakter fiir das Ausbleiben rea-
ler Problemldsungen annehmen kdnnen. War in der Vergangenheit
ein gewisser unkoordinierter Wildwuchs in der Nitratforschung trotz
dadurch auftretender Mehrfachuntersuchungen forschungsstrategisch
zu rechtfertigen, so ist nunmehr eine méBige Abstimmung von For-
schungsvorhaben angebracht, wie dies inzwischen auch bereits haufi-
ger geschieht. Die genannten praxisorientierten Forschungsschwer-
punkte benennen meines Erachtens diejenigen Punkte, bei denen
Forschung und Entwicklung derzeit potentiell am stirksten zu verbes-
serten Losungen des Nitratproblems beitragen kénnen.

Angesichts der deutschen Wiedervereinigung ist verstirktes Augen-
merk auf die Umweltprobleme und Nitrateintrdge der ehemaligen
DDR-Landwirtschaft zu richten.

10

11

338

Dem steht nicht entgegen, daB} viele landespolitische Aktivititen erst durch Druck
von unten zustandekamen.

Unter Nitratforschung werden hier alle Forschungsvorhaben subsumiert, die sich
auf den Stickstoffkreislauf beziehen, vom Stickstoffeintrag in der Landwirtschaft
iiber Nitratauswaschung ins Grundwasser und Nitratanreicherung in Lebensmit-
teln bis zum Metabolismus im Menschen (Methdmoglobin, Nitrosamin), oder die
nitratbezogene sozialwissenschaftliche Analysen durchfiihren.



17.

Begriindung: Dieser Empfehlung geht es angesichts der gravierenden
Umweltprobleme in den neuen Bundesldndern, gerade auch von re-
gional hohen Trinkwasser-Nitratgehalten und Giilleliberschiissen, um
eine Okologisch angemessene Gewichtung agrarumweltpolitischer Ak-
tivitdten und Ressourcen, gegebenenfalls auch zu Lasten solcher in
den alten Bundeslidndern. Sie macht damit jedoch keine der anderen,
zunichst einmal im Kontext der alten Bundesrepublik Deutschland
entwickelten Empfehlungen tiberfliissig.

Am Ziel der Halbierung der Stickstoffeintrige in die Nordsee ist al-
lein schon aus symbolpolitischen Griinden festzuhalten.

Begriindung: Aufgrund betrichtlichen Stickstofftransports vom Atlan-
tik in die Nordsee rekurriert die okologische Begriindung reduzierter
Stickstoffeintrige vor allem auf die betroffenen kiistennahen Gewis-
ser der Nordsee. Des weiteren ist Stickstoff nur eine Substanz im um-
weltpolitischen Konzept des Nordseeschutzes. SchlieBlich bemiihten
sich die zustidndigen Verwaltungen auch durch geeignete Verfahren
der Referenzdatenfestlegung um die politische Machbarkeit und sub-
stantielle Aufweichung des von den Umweltministern proklamierten
Ziels. Von daher geht es dieser Empfehlung mehr um den Beitrag zur
politischen Glaubwiirdigkeit der Durchsetzbarkeit von umweltpoliti-
schen Zielen und (grenziiberschreitender) Umweltpolitik als um die
substantielle Halbierung der Stickstoffeintrige in die Nordsee.12

Agrarbezogene Empfehlungen fiir die Agrarumweltpolitik -

18.

Die Agrarpolitik muf3 langerfristige Perspektiven entwickeln, konsi-
stenter und mittelfristig verlaBlicher werden.
Begriindung: Bisher gilt fiir die aktuelle Agrarpolitik stark: politics

-determine policy, auf der Grundlage einer administrativen Preis- und

Mengenregulierung der Agrarproduktion. Die Agrarpolitik kann den
weiteren, in Kapitel 14 angedeuteten Strukturwandel nur abbremsen
und abmildern, aber nicht aus der Welt schaffen. Proklamierte Ziele
der Agrarpolitik wie die Erhaltung der bauerlichen Familienbetriebe
erzeugten 1n der Vergangenheit unrealistische Erwartungen bei den
Landwirten!® und unterminierten zunehmend die Glaubwiirdigkeit

12

13 .

Fiir die Ostsee sieht die dkologische Gefahrensituation schon kritischer aus.

Die Mehrzahl der Landwirte rechnet heute damit, da ein betrichtlicher Anteil
der Haupterwerbsbetnebe nicht weitergefiihrt werden kann, und verhilt sich auch
entsprechend, wie die hohe Zahl an Betriebsaufgaben und das Ubergewicht alte-

rer Landwirte belegen.
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der Agrarpolitik (vgl. Priebe 1985). Die verschiedenen, kontrovers dis-
kutierten agrarpolitischen Reformkonzepte (vgl. Conrad 1987c,
1990a, 1991a) sind in der Praxis kaum vereinbar. Eine konsistente und
durchgehaltene, dem Strukturwandel adaptierte Agrarmarkt-, -sozial-
und -strukturpolitik ermdglichten es den Landwirten, sich auf diese
einzustellen und situationsangemessene Betriebsentscheidungen zu
treffen. Auf einer solchen Basis sind agrarumweltpolitische MaB3nah-
men von ihm eindeutiger einzuordnen und eventuall zu akzeptieren.
Die zu beobachtende allmihliche Okologisierung der Agrarpolitik4
ist konzeptionell, personell, finanziell und institutionell zu férdern.
Begriindung: Die bewuBte und durchdachte Férderung dieses Okolo-
gisierungsprozesses vermag diesen zum einen zu beschleunigen, zum
anderen unkoordinierte, gegenliufige Politikprogramme!S zu vermei-
den und die zwangsldufigen Enttduschungen sowohl von Umweltkriti-

14

15
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Als Grundelemente einer substantiell wirksamen Okologisierung der Agrarpolitik

und der Landwirtschaft hatte ich benannt (Conrad 1990a: 593 £.):

1. Inhaltlich geht es um die Durchsetzung einer umweltvertriglichen Landwirt-
schaft und um die Regeneration und Entwicklung des gesamten Naturhaus-
haltes im l4ndlichen Raum.

2. Umweltgesetze und die Internalisierung der Umweltkosten kénnen zum Er-
reichen dieser Ziele wesentlich beitragen, aber letztlich werden nur eine 6ko-
logisch angepaf3te Agrartechnologie und ein entsprechendes Umweltbewul3t-
sein in der Landwirtschaft dies gewéhrleisten kdnnen.

3. Moderne Technologie, was als Option auch die Gentechnologie einschliefit,
ist fiir die bezeichneten inhaltlichen Ziele zu nutzen.

4, Umweltprobleme der Landwirtschaft sind im (globalen) Zusammenhang der
Umweltkrise zu sehen und entsprechend in die Umweltpolitik generell einzu-
betten.

5. Die beiden inhaltlichen Zielvorgaben implizieren Agrarumweltpolitik auf
mehreren raumlichen Ebenen: Segregation (grofere separate Naturschutzge-
biete, regional starke Externivierung), Vernetzung (6rtliche und iiberdrtliche
Biotopverbundsystéme) und Kombination (Intensitdtsminderung, umweltver-
tragliche Agrarproduktion) (vgl. Hampicke 1987).

6. Bezugsrahmen und Ankniipfungspunkte fiir die Agrarumweltpolitik sind die
EG-Agrarpolitik und EG-Regionalpolitik, der Agrarstrukturwandel mit der
relativen Zunahme der Nebenerwerbslandwirtschaft und lokale bzw. regiona-
le endogene Entwicklungspotentiale.

7. Okologisierung der Landwirtschaft ist langfristig nur auf der Basis zugelasse-
ner Eigeninitiative und Eigenregulierung moglich, so da8 die Gefahr einer
umweltpolitischen Uberregulierung zu vermeiden ist.

8. SchlieBilich ist die Einbettung von Agrar-Umwelt-Diskussion und -Politik in
gesamtgesellschaftliche Wandlungsprozesse angemessen zu beriicksichtigen.

So berichtete die Frankfurter Rundschau vom 6.7.1987, daB BMELF und BMU

unabhéngig voneinander mit jeweils 1,6 Millionen DM in der Dannenberger

Marsch an der Elbe Entwisserungsmafinahmen zwecks besserer Kultivierung

bzw. zur Erhaltung dieses Feuchtgebietes férdern (wollen).
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21.

kern als auch von zu Umweltleistungen bereiten Landwirten zu redu-
zieren und zu kanalisieren. Sie erhoht die Durchsetzbarkeit 6kologi-
scher Gesichtspunkte in der Agrarpolitik und kann substantiell wir-
kungslose, aber als umweltorientiert verkaufte Projekte verhindern.16
Die Agrarumweltpolitik muB sich darauf einstellen, daf sie es mit
produktions- und sozialstrukturell divergierenden Formen der Land-
wirtschaft zu tun hat, entsprechend differenziert vorgehen mul3 und
nicht bei jedem Typus auf seine Vereinbarkeit mit spezifischen Um-
weltanforderungen rechnen kann.

Begriindung: Konventionelle, 6kologisch orientierte und High-tech-
Landwirtschaft basieren auf verschiedenen Grundmodellen; und tra-
ditionale, konventionelle, 6kologisch orientierte und agrarindustrielle
Landwirte sind gegeniiber Umweltanliegen ganz unterschiedlich of-
fen. Persuasive Agrarumweltpolitik, zum Beispiel zugunsten arbeitsin-
tensiver gestaffelter Diingungsgaben, diirfte etwa bei alten Nebener-
werbslandwirten oder Agrarindustriellen kaum Erfolgsaussichten ha-
ben.

Die landwirtschaftliche Offizialberatung sollte - entgegen den Ent-
wicklungstendenzen der letzten Dekade (vgl. Bruckmeier 1987¢) -
personell und finanziell besser ausgestattet werden, um Umweltbera-
tungl” als zusitzliche Aufgabe ernsthaft wahrnehmen und integrieren
zu kénnen. Zugleich sind Begleituntersuchungen zur besseren Gestal-
tung und Evaluation der Beratung zu verstirken,18

Begriindung: Die Agrarumweltpolitik sollte nicht primér inhaltlich in
die begrenzt ausdifferenzierte Beratung intervenieren, sondern viel-
mehr die Voraussetzungen fiir eine schlagkriftige Beratung verbes-
sern. Da iiber die Wirksamkeit der Offizialberatung, zumal der Um-
weltberatung, so gut wie keine gesicherten Erkenntnisse vorliegen,
sind begleitende Evaluationsstudien trotz damit mdglicherweise ver-
bundener kontraproduktiver Effekte (die Beratung hat allenfalls ein
ambivalentes Interesse an der Aufdeckung ihrer Wirksamkeit) wiin-
schenswert. Diese kénnten insbesondere {iber die Optimierung von
Beratungsgestaltung, die Auswahl von Lernkontexten, die Vorteilhaf-

16

17

18

So fiihrt etwa simple Extensivierung ohne jede Mahd auf vielen in der Vergangen-
heit intensiv gediingten, nahrstoffreichen Boden leicht zu landschaftsokologisch
unerwiinschter natiirlicher Sukzession.

Damit wird nicht einer separaten Umweltberatung das Wort geredet. Sie sollte
vielmehr stets integraler Bestandteil der landwirtschaftlichen (Diingungs-)Bera-
tung sein.

Zur Verbesserung der Umweltberatung in der Landwirtschaft selbst siehe Bruck-
meier 1987e.

341



tigkeit bestimmter Beratungsformen (zum Beispiel vermehrte gesamt-
betriebliche Einzelberatung) und die Grenzen der Beratung Aussagen
erbringen.

22. Der Begriff der ordnungsgeméaflen Landbewirtschaftung und Land-
wirtschaft ist zu prézisieren. Damit einher gehen die Festlegung von
Regeln umweltschonender Landbewirtschaftung und die Einfithrung
von Betreiberpflichten (vgl. SRU 1985).

Begriindung: Die genauere Festlegung von ordnungsgeméfBer Landbe-
wirtschaftung (Landwirtschaft) stellt einen Schliissel fiir die Realisier-

~barkeit einer Reihe agrarumweltpolitischer Malinahmen und Pro-
gramme dar. Entscheidend wird sein, daf} diese Festlegung nicht nur
Kriterien der Bodenfruchtbarkeit und Pflanzenproduktion, sondern
auch des Umwelt- und Naturschutzes beriicksichtigt, ohne damit jegli-
che Umweltschidigung ordnungsgemiBer Landbewirtschaftung per
definitionem ausschlieBen zu wollen. Eine solche Festlegung ist zur
rechtsverbindlichen Abgrenzung von Anspriichen der Landwirte auf
Ausgleichszahlungen dringlich und nach dem Stand der wissenschaft-
lichen Erkenntnis, nicht nur innerhalb der BRD, auch moglich. Auf-
grund der wechselseitigen Blockierung durch umweltschutz- und
agrarbestimmte Definitionsversuche (vgl. Agrarministerkonferenz
1987, LAWA 1989) ist zu erwigen, ob bei Nichteinigung nach einer
angemessenen Frist dem BMU unter Hinzuziehung von Agrarwissen-
schaftlern nicht das Recht auf eine rechtsverbindliche Festlegung des
Begriffs der ordnungsgeméBen Landbewirtschaftung fiir eine lidngere
Ubergangszeit eingerdumt werden sollte.

23. Die Agrarumweltpolitik sollte auf leistungsbezogene Vergiitungen

und nicht pauschale, umweltpolitisch legitimierte Ausgleichszahlun-
gen fiir Landwirte hinwirken.
Begriindung: Eine solche Politikorientierung erhoht die langerfristige
Glaubwiirdigkeit der Agrarumweltpolitik (Verzicht auf Etiketten-
schwindel) und erzwingt die Entflechtung und explizite Ausweisung
agrarsozial-, agrarmarkt- und agrarumweltpolitischer Politikziele und
-programme mit der Folge einer partiellen Entkopplung von Sach-
und Verteilungsfragen (vgl. zur weiteren Begriindung Conrad 1990a,
1991a).

24. Parallel zur Einfithrung einer verstarkten Gefdhrdungshaftung im in-
dustriellen Bereich ist auf entsprechende Bestimmungen fiir die
Landwirtschaft zu achten. Die Anwendbarkeit von § 22 WHG ist auch
fiir das Nitratproblem bei Vorliegen ausreichender Verdachtsmomen-
te (Anbaufriichte, Bodenverhiltnisse, Hydrogeologie, Nitratgehalte
im Grundwasser) abzusichern.
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26.

Begriindung: Wenn der Landwirtschaft keine umwelt- und gesund-
heitspolitische Sonderstellung eingerdumt werden soll, dann ist dem
Prinzip der Gefahrdungshaftung auch hier Geltung zu verschaffen.!?
Dann bedarf es aber nicht mehr des genauen Kausalnachweises im
Einzelfall, also ob Landwirt X auf dem Feld Y im Zeitraum Z durch
sein Diingeverhalten eine Nitratkonzentration C im Grundwasserlei-
ter G verursacht hat, sondern der Landwirt bzw. bei Gemeinschafts-
haftung (§ 22 Abs.1 WHG) die betroffenen Landwirte haben bei
Vorliegen starker Verdachtsmomente?0 seine bzw. ihre Schuldlosig-
keit zu beweisen. Die entsprechende Anwendung von § 22 Abs. 2
WHG in einigen Gerichtsurteilen wiirde zweifellos die Sensibilitdt der
Landwirtschaft fiir priventive Losungen des Nitratproblems nicht nur
auf dem Papier, sondern auch in der Praxis deutlich wachsen lassen.
Der administrative Vollzug agrarumweltpolitischer Programme sollte
auf exemplarische Kontrollen und Bestrafung abheben, aber auf fli-
chendeckende Uberwachung im Detail verzichten.2!

Begriindung: Exemplarische Kontrollen und Bestrafung wirken legiti-
mationsférdernd, weil die Behoérden damit klarmachen, daf sie bereit
sind zu handeln und nicht nur {iber Umweltschutz reden. Ein Vollzug,
der keine Vollzugsstrukturen und damit auch keine Kontrollelemente
beinhaltet, wirkt bei untergeordneten Einheiten wie den Gemeinden,
aber auch bei den Landwirten unglaubwiirdig (Knoepfel/Zimmer-
mann 1990a: 352). Umgekehrt ist eine flichendeckende Uberwachung
aufwendig, evoziert obrigkeitsstaatliche Tendenzen und unterminiert
die erwiinschte Kooperationsbereitschaft der Landwirte und die
Glaubwiirdigkeit der Umweltberatung, die ja auf Freiwilligkeit und
Uberzeugung beruht.

Ein zentraler Schliissel fiir eine effektive Agrarumweltpolitik ist der
Zugang von Umweltbehérden zu Betriebsdaten landwirtschaftlicher
Betriebe. Dieses auf die Erfiillung ihrer Aufgaben bezogene Zugriffs-
recht ist rechtlich abzusichern und durch die Koppelung von Zuschiis-
sen, verbilligten Krediten und Steuererleichterungen fiir Landwirte an

19

20

21

Rechtlich lauft Gefihrdungshaftung vor allem auf eine Umkehr der Beweislast
hinaus, wie das in Japan in der Umweltpolitik bereits seit den siebziger Jahren
mit Erfolg praktiziert wird (vgl. Weidner 1988, Tsuru/Weidner 1985, 1989).

Mit dieser Einschriankung soll vermieden werden, dal sich Wasserwerke mit Ni-
tratproblemen ohne genauere Priifung der nidheren Umstdnde an Bauern schad-
los halten kénnen.

Dies gilt nicht fiir staatliche Beihilfen oder Ausgleichszahlungen. Hier kann, wie
im Falle des Wasserpfennigs in Baden-Wiirttemberg, zumindest fiir einige Zeit
groBflichige, wenn auch nicht flichendeckende Uberwachung der Einhaltung der
N,,in-Werte erforderlich und angemessen sein.
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eine entsprechende Buchfithrungs- und Offenlegungspflicht zu stir-
ken.

Begriindung: Die in der Vergangenheit soziokulturell begriindete Ab-
lehnung der Buchfithrungspflicht landwirtschaftlicher Betriebe 4Bt
sich heute auch in der BRD nicht mehr substantiieren. Insbesondere
beim Vollzug der Giilleverordnung hat sich die Nichtverfiigbarkeit
von Tierbestandsdaten als wesentliches Hemmnis fiir die Kontrollier-
barkeit der Einhaltung des mengenbezogenen Standards von 3 DE/ha
seitens der Vollzugsbehoérden erwiesen. Ansonsten diirfte die Daten-
verfiigbarkeit weniger fiir das Nitratproblem als fiir andere Umwelt-
probleme landwirtschaftlicher Betriebe von entscheidender Bedeu-
tung fiir die Umweltbehorden sein.

Die Novellierung des BNatG ist weiter zu verfolgen.

Begriindung: In der BNatG-Novelle wird der »6kologische Minimal-
rahmen« fiir eine umweltvertrigliche Landwirtschaft und daraus re-
sultierende Rechte und Pflichten der Landwirte abgesteckt??, der
dann auch fiir anderweitige (speziellere) agrarumweltpolitische Maf3-
nahmen maBgeblich sein diirfte.

Agrarbezogene Empfehlungen fiir die Nitratpolitik

28.

Eine angemessene landwirtschaftsbezogene priventive Behandlung
des Nitratproblems erfordert konzeptionell und im Vollzug ihre Ein-
bettung in eine Agrarumweltpolitik.

Begriindung: Zum einen geraten so kumulative und synergetische Ef-
fekte von Nitrat im Zusammenspiel mit anderen Emissionen und
Strukturelementen der Landwirtschaft in den Blick ebenso wie mdgli-
che frade-offs, zum Beispiel zwischen Ammoniakemissionen und Ni-
tratauswaschung nach Giilleausbringung. Zum anderen verlangen Ef-
fizienz- und Effektivitdtsgesichtspunkte die organisatorische und kon-
zeptionelle Integration von Teilelementen der Agrarumweltpolitik,
deren-Hauptadressat bei verschiedenen Einzelmanahmen ja meist
der einzelne Betrieb ist, zum Beispiel wenn es um die fachkundige
Ausbringung von Diinge- und Pflanzenschutzmitteln geht, um unnoti-
ge Emissionen von Ammoniak, Nitrat, Phosphat und Pestiziden zu
minimieren.

22
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Nicht umsonst scheiterte die Novellierung des BNatG in der vergangenen Legisla-
turperiode an Finanzierungsfragen.



29. Wasserschutz- und Wasservorranggebiete (moglich nach den Landes-

entwicklungs- und Raumordnungsprogrammen der Linder) sind kon-
sequenter als in der Vergangenheit auszuweisen?3; die Bewirtschaf-
tungsauflagen miissen im Interesse eines wirksamen Gewisserschut-
zes hinreichend streng und kontrollierbar sein, und eine Uberwa-
chung ist auch sicherzustellen, womit gegebenenfalls auch Natur-
schutzverbinde und dhnliche private Vereinigungen beauftragt wer-
den konnen. Die Ausweisungsverfahren sind vorrangig zu betreiben
und die Verfahrensbestimmungen gegebenenfalls zu effektivieren.
Fiir die Landwirtschaft sind Ausgleichszahlungen nach § 19 Abs. 4
WHG in den entsprechenden Verordnungen festzulegen.2* Zugleich
sind BuB3gelder fiir den Fall der klaren Verletzung der Bestimmungen
der Wasserschutzgebietsverordnung vorzusehen. Die Praktikabilitit
des auf 45/90 kg N, basierenden Grundwasserschutzkonzeptes von
Sontheimer/Rohmann (1986) sollte dabei empirisch ermittelt werden.
Begriindung: Die schleppende und mit meist zu geringen Diingungs-
beschrinkungen versehene Ausweisung von Wasserschutzgebieten ist
im Interesse des Grundwasserschutzes unverziiglich zu effektivieren.
Nach dem Finanzierungsmodell des Wasserpfennigs entfallen zumin-
dest die auf Kostenerwdgungen basierenden Hemmschwellen von
Schutzgebietsausweisungen. Dabei geht es selbstredend nicht nur um
nitratbezogene Bewirtschaftungsauflagen. Insofern das Nitratproblem
bisher nicht als flichendeckendes anzusehen ist und § 19 Abs. 1 Nr. 3
WHG die Ausweisungsmoglichkeiten erleichtert, besteht keine Not-
wendigkeit genereller Diingungserlaubnis nach § 3 Abs. 2 Nr. 2 WHG,
wie dies im SRU-Gutachten (1985) vorgeschlagen, aber als politisch
nicht durchsetzbar und administrativ nicht praktikabel abgelehnt wur-
de. Bei Verzicht auf flichendeckende Auflagen fiihrt bei Bevorzugung
praventiver Losungen des Nitratproblems wohl kein Weg an dem sau-
ren Apfel aufwendiger Wasserschutzgebiets-Ausweisungsverfahren
vorbei, die jedoch im allgemeinen aufgrund einer Vielzahl von Um-
weltgefdhrdungen der Trinkwassergewinnung wiinschenswert sind.

23

24

»Das bisherige Konzept der Trinkwasserschutzgebiete sollte zwar unter anderem
aus den hygienischen Aspekten heraus beibehalten werden, kann aber allein nicht
ausreichen ... Damit die bisherigen Wasserschutzgebiete ihren Zweck wirklich
erfiillen kénnen, miissen sie den tatsdchlichen Einzugsgebieten entsprechen . ..
Wegen der extremen Nitratauswaschung nach Griinlandumbruch sollte dieser in
Wasserschutzgebieten generell untersagt werden, wobei auch der mehrjihrige
Anbau von Feldfutterpflanzen abgrenzungsméiBig beriicksichtigt werden miifte.«
(Bruckhaus/Berg 1990:55f)

Dies ist in den meisten Bundesléndern inzwischen auf formal-rechtlicher Ebene
geschehen.
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Ohne ausreichende Uberwachung strenger Bewirtschaftungsauflagen
ist vorerst mit deren Einhaltung nicht generell zu rechnen. Bezogen
auf Nitrat ist zu entscheiden zwischen radikalen Losungen im Interes-
se einer einfachen, aber aufgrund damit verbundener hoherer Aus-
gleichszahlungen nicht unbedingt billigeren Kontrolle, wie sie etwa
auf Fohr in Schleswig-Holstein praktiziert wurde (Begrenzung auf ex-
tensive Griinlandnutzung) und immer noch pauschalen, aber auch
Ackerbau weiterhin zulassenden Losungen mit Bodengrenzwerten fiir
Nitrat oder dem Ausschlu3 bestimmter Anbaufriichte (vgl. Entwurf
der Richtlinie W 104; DVGW 1989). Der Vorschlag von Sontheimer/
Rohmann (1986) hat den Vorteil, da3 er dem Landwirt relativ weitge-
hende Entscheidungsfreiheit in der Bewirtschaftungsweise 1468t und
dennoch eine gerade noch praktikable Verwaltungskontrolle zuldft.
Entgegen einer Reihe kritischer theoretischer Einwénde bestitigen
die Felduntersuchungen von Rohmann (1987) die Méglichkeit eines
Grenzwertes von 45 kg N, ohne gravierende Schwierigkeiten und
standortbedingte Ungerechtigkeiten fiir den einzelnen Landwirt.
Dementsprechend ist auch auf BuBgeldern bei Uberschreitung des
Grenzwertes von 90 kg N_... zu insistieren, wenn das Konzept von
Sontheimer und Rohmann bestitigt und angewandt werden sollte.
Ausgleichszahlungen sind inzwischen nicht nur rechtlich vorgesehen,
sondern erscheinen auch aus sozialen und 6kologischen Griinden ge-
rechtfertigt (vgl. Conrad 1988b, Hampicke 1987).

Auch auflerhalb von Wasserschutzgebieten ist die verbindliche Vor-
schrift einer standortgerechten Nutzung und der Einhaltung eines Bo-
dengrenzwerts von ca. 90 kg N . in den Landeswassergesetzen bzw.
darauf basierenden Landesverordnungen zu erwégen. Thre Einhaltung
ist stichprobenartig zu iiberpriifen und bei Uberschreitung mit BuB-
geld zu belegen.

Begriindung: Nach § 1a und 34 WHG sind umweltgefihrdende Ge-
wisserbeeintrichtigungen grundsétzlich zu vermeiden. Ein Boden-
grenzwert von 90 kg N,,... im Spétherbst ist abgesehen von speziellen
Ausnahmefillen (zum Beispiel Moorbéden, Griinlandumbruch) ohne
Ertragseinbulen einzuhalten, so daB bei Uberschreitungen auch
kaum mehr von ordnungsgemiBer Landwirtschaft gesprochen werden
kann.

Die sich derzeit noch im Beratungsproze befindende Diingemittel-
Anwendungs-Verordnung ist bei inhaltlicher Ubereinstimmung mit
der EG-Nitrat-Richtlinie zu verabschieden und die landwirtschaftliche
Diingungspraxis dann gema8 ihrer Vorgaben intensiver zu kontrollie-
ren.
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Begmndung Die konkrete Umsetzung einer guten fachlichen Dun-
gungspraxis vor Ort unter Beriicksichtigung okologlscher Aspekte?’,
und dies nicht nur in Schutzgebieten, ist sowohl ein ﬂachendeckend
wirkender Beitrag zu verringerten Nitrateintrigen der Landwirtschaft
als auch ein Indikator fiir substantielle Verdnderungen der Landbe-
wirtschaftung in Richtung auf eine umweltvertrigliche Landwirt-
schaft. Dariiber hinaus ist eine standortangepaflte und pflanzenbe-
darfsgerechte Diingung fiir den Landwirt vielfach keineswegs mit wirt-
schaftlichen EinbuBen verbunden (vgl. Rohmann/Sontheimer 1985).
Neben der grundsitzlich erforderlichen guten fachlichen Diingungs-
praxis gemif der 1989 verabschiedeten Novelle des Diingemittelge-
setzes ist dariiber hinaus die gesonderte abfallrechtliche Regulierung
der Giillewirtschaft durch Gulleverordnungen zu befiirworten.26 Die
Giilleverordnungen sind jedoch in ihren Normen und ihrer Uberwa-
chung zu verbessern, wobei sie sich auch auf wasser- und immissions-
rechtliche Bestimmungen (wie in Nordrhein-Westfalen) stiitzen kon-
nen. Dies sollte die Forderung kommerziell aussichtsreicher Giilleauf-
bereitung und -nutzung und die Verpflichtung zur Fithrung von Giil-
lebiichern (wie in den Niederlanden) einschlieBen. Zugleich sind die
Forderung und Organisation der Giillespeicherung und des Giille-
transports zu optimieren, so dal zum Beispiel kostengiinstigere ortli-
che Gemeinschaftslager, zum Beispiel im Rahmen von Giillebdrsen,
und nicht nur, wie in der Vergangenheit, einzelbetriebliche Giillespei-
cher bei ihrem Bau staatlich geférdert werden.

Begriindung: Im Gegensatz zur Mineraldiingung handelt es sich bei
der Giilleausbringung insbesondere von Giilletiberschu8betrieben pri-
miér um Abfallbeseitigung, deren Kosten der betroffene Betrieb mog-
lichst zu externalisieren bestrebt sein wird. Eine Besteuerung von
Hofdiinger erscheint als wenig praktikabel. Von daher sind rechtliche
Regulierungen erforderlich, die einen wirksamen Grundwasserschutz
durch ihre zeitlichen und mengenbezogenen Normen, ihre praktische

- Implementierbarkeit und ihre sanktionsbewehrte Uberwachung zu ge-

withrleisten vermdgen. Dabei 1468t sich aus den bisherigen Fehlern und
Schwierigkeiten des Vollzugs der nordrhein-westfilischen Giillever-
ordnung und des niedersichsischen Giilleerlasses durchaus lernen.?’

25

26

27

Das fiir deren Spezifizierung zustindige BMELF hatte zunéchst vorgesehene,
weiterreichende 6kologisch motivierte Regelungen im DUMG verhindert.

Auf rechtlicher Ebene sind hier durchaus funktionale Aquivalente denkbar, die
sich weniger auf das Abfallgesetz stiitzen.

Zu weiteren detaillierten Empfehlungen in diesem Bereich siehe Teherani-Krén-
ner 1987.

347



33.

34,

Die Notwendigkeit restriktiverer Normen und verbesserter Uberwa-
chung sind inzwischen bereits weitgehend umweltpolitischer Gemein-
platz. Technisch und wirtschaftlich interessante Optionen der Giille-
aufbereitung und -nutzung scheinen durchaus zu existieren, wie die
Erprobung der Entstickung von Kraftwerken mit Hilfe von Gille ver-
deutlicht (vgl. Frankfurter Rundschau vom 4.1.1991, S. 24).

EG-weit sollte auf Handelsdiinger eine Stickstoffsteuer von ca.
2DM/kg N und fiir Viehbesatzdichten iiber 2 GVE/ha eine Steuer
von ca. 200 DM/ha je angefangener GVE/ha erhoben werden.
Begriindung: Mit diesen Umweltsteuern wiirde das Nitratproblem
nicht geldst, aber eine Reihe der besonders problematischen Diin-
gungsspitzen wiirden gekappt werden, und sei es nur durch die evo-
zierte, psychologisch begriindete erhGhte Aufmerksamkeit gegeniiber
dem Problem der Nitratauswaschung. Umweltschonende Bewirtschaf-
tungsweisen wiirden in bezug auf das Nitratproblem begiinstigt. Die
Steuer auf Viehbesatzdichten zielt nicht allein auf das Nitratproblem,
umgeht aber zugleich elegant die Schwierigkeiten einer Besteuerung
von Hofdiinger. Beide Steuern entsprichen einem wohlverstandenen
Verursacherprinzip, auch wenn sie - wie die meisten produkt- und
sachbezogenen Steuern - keine Einzelfallgerechtigkeit garantieren.
Sie unterstellen per se gewisse Umweltrisiken des Nitrateintrags, auch
wenn dies im Einzelfall gar nicht zutrifft. Wiederum ist dies kein Spe-
zifikum dieser beiden nitratbezogenen Umweltsteuern. Der Verwal-
tungsaufwand fiir ihre Erhebung wiirde sich in Grenzen halten. Es be-
steht keine hohe zeitliche Dringlichkeit fiir die Einfiihrung dieser
Steuern, so dal} die Kldrung strittiger Fragen und Vollzugsprobleme
abgewartet werden kann.28 Entstehende Einkommensprobleme wi-
ren im Rahmen der Agrarsozialpolitik zu losen.

Fiir Salate und Gemiise sind Grenzwerte festzusetzen und deren Ein-
haltung stichprobenartig zu tiberpriifen.

Begriindung: Aus medizinischer Sicht ist diese MaBnahme dhnlich be-
rechtigt wie der Trinkwasser-Grenzwert. Sie ist (unter Voraussetzung
ihrer EG-Konformitét) politisch durchsetzbar. Ihre substantielle Im-
plementation diirfte sich des 6fteren mit Grenzwertiiberschreitungen
konfrontiert sehen. Sie kann jedoch einen Beitrag zur Bewuf3tseinsbil-

28
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Eine an die Steuern gekoppelte (flichenbezogene) Ausgleichszahlung ist im Ge-
gensatz zu dem SRU-Gutachten in der Empfehlung nicht vorgesehen. Vielmehr
konnten die eingehenden Steuermittel fiir die Kosten der verbesserten Beratung,
fiir die Bezuschussung von wasserwirtschaftlichen oder -technischen Mafnahmen
und fiir die Mitfinanzierung von Ausgleichszahlungen in Wasserschutzgebieten
verwandt werden.



35.

36.

dung in Gemiisebau und Nahrungsmittelwirtschaft zugunsten von
Umwelt- und Qualitdtsaspekten in der Nahrungsmittelproduktion lei-
sten. :

Im Rahmen einer verstiarkten Forderung des okologischen Landbaus
sind dessen Probleme und Losungsméglichkeiten hinsichtlich der Ni-
tratauswaschung gezielt zu untersuchen.??

Begriindung: Insofern der &kologische Landbau oder ihm nahekom-
mende Anbauweisen eine nicht zu unterschitzende ldngerfristige Op-
tion fiir eine umweltvertrigliche Landwirtschaft darstellen, sollten L§-
sungswege fir das auch hier vorhandene Nitratproblem rechtzeitig
griindlich untersucht werden.30

Die Ammoniakemissionen der Landwirtschaft sind zu reduzieren.
Begriindung: Diese Empfehlung hat insofern mit Nitratpolitik zu tun,
als die Modi der Giilleausbringung zu erhohter Nitratauswaschung
oder vermehrten Ammoniakemissionen fithren kénnen. Da die Land-
wirtschaft in Gebieten hoher Viehdichte regional und lokal fiir Um-
weltbelastungen infolge saurer Ammoniumdepositionen, insbesonde-
re durch Ausregnung iiber Waldgebieten, wesentlich mitverantwort-
lich ist, sollte sich die Agrarumweltpolitik dieses Umweltproblems der
Landwirtschaft (wie in den Niederlanden und Dénemark) verstéirkt
annehmen.

Wasserbezogene Empfehlungen fiir die Agrarumweltpolitik

37.

Die in den achtziger Jahren eingerichteten Grundwassergiite-Mef3net-
ze sollten weiter ausgebaut werden, wobei auf Datenzuginglichkeit
und -transparenz zu achten ist.

Begriindung: Diese Empfehlung ist nicht nitratspezifisch. Sie legt
Wert auf die Verfiigbarkeit der Mefldaten, da diese zum einen die
geographische Verteilung und die zeitliche Entwicklung der Nitrat-
konzentrationen im Grundwasser fiir die Gewésserschutzpolitik und
die diesbeziigliche 6ffentliche Diskussion zugénglich machen, zum an-
deren interessierten (umwelt- und wasserpolitischen) Instanzen des
ofteren nicht vorlagen bzw. nicht vorgelegt werden konnten.

29

30

Damit wird nicht gegen eine weitere Verbreitung des integrierten Landbaus Stel-
lung bezogen.

Auch von Vertretern des okologischen Landbaus wird inzwischen eingerdumt,
daB das Risiko der Nitratauswaschung nicht qua Bewirtschaftungsweise ohne wei-
teres vermeidbar ist.
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38.

Aus Griinden des Arten- und Biotopschutzes und zur Vermeidung
der Eutrophierung von Oberflachengewissern sind die Gewisserrand-
streifenprogramme weiter zu verfolgen und entsprechende Bewirt-
schaftungsauflagen gegebenenfalls (wie in Dénemark) gesetzlich vor-
zuschreiben.

Begriindung: Beim Arten- und Biotopschutz sind Diingungsbeschrin-
kungen nur eine Komponente unter mehreren. Und die Nitratbela-
stungen der FlieBgewdsser rithren, abgesehen von lokalen Ausnah-
men, iberwiegend aus Grundwassereintrdgen. Von daher handelt es
sich bei dieser Empfehlung um eine mehr generell agrarumweltpoliti-
sche, in der der Nitrateintrag nur als ein Teilelement im Rahmen
eines integrierten Politikprogramms anzusehen ist.

Wasserbezogene Empfehlungen fiir die Nitratpolitik

39.

40.
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Uber nitratbezogene wasserwirtschaftliche und wassertechnische (Sa-
hierungs-)MafBnahmen sollte sowohl im Rahmen wasserwirtschaftli-
cher Planungen insgesamt als auch im Licht mdglicher landwirt-
schaftsbezogener Alternativen wie Wasserschutzgebietsauflagen ent-
schieden werden.

Begriindung: Einerseits sind durch Planungskoordination umfassende-
re Perspektiven und wirtschaftliche Einsparungen der beachtlichen
Investitionen der offentlichen Trinkwasserversorgung in Rohrnetz,
Wassergewinnung und Aufbereitung moglich; andererseits sind pra-
ventive agrarbezogene Nitratprogramme im allgemeinen kostengiin-
stiger als korrektive wasserwirtschaftliche MaBnahmen (O’Hara 1984,
Finck/Haase 1987). Bei dieser Empfehlung ist davon auszugehen, da
sie in der Praxis bereits weitgehend realisiert wird.
Wasserwirtschaftliche und in Ausnahmefillen auch wassertechnische
MaBnahmen zur Einhaltung des Nitratgrenzwerts der TrinkwV sind
im Rahmen entsprechender Sanierungsprogramme durchzufiihren,
wobei die vorgesehenen befristeten Ausnahmegenehmigungen fiir
Grenzwertiiberschreitungen ohne grofle Bedenken erteilt werden soli-
ten (vgl. BGA 1986). Das BGA sollte einen Gesamtiiberblick iiber
Zahl und Art solcher MaBnahmen anstreben und erhalten. Offentli-
che Zuschiisse fiir solche Manahmen konnen im iiblichen Rahmen
gewihrt werden.

Begriindung: Diese Empfehlung entspricht der bereits géngigen Pra-
xis, lediglich ergéinzt um die Forderung nach einem bislang nicht vor-
handenen Uberblick. Bei den marginalen Gesundheitsgefahren von



41.

42.

Trinkwasser-Nitratgehalten zwischen 50 und 100 mg/] besteht kein
Grund, mit befristeten Ausnahmeregelungen restriktiv vorzugehen.
Andererseits sollten Offentliche Zuschiisse nicht zu leicht und tippig
flieBen, um die betroffenen WVUs zu veranlassen, prioritdr § 22
Abs. 2 WHG zu nutzen. Information, Kontrolle und Petitionsmoglich-
keit der Offentlichkeit, wie in den entsprechenden EG-Bestimmungen
vorgesehen und zum Beispiel in GroBbritannien auch extensiver ge-
nutzt, diirften die Sanierungsprozesse beschleunigen. Durch entspre-
chende Konsultationsprozesse sollten sich Konflikte mit der EG-
Kommission um diese groBziigige Auslegung der EG-Trinkwasser-
Richtlinie vermeiden lassen.

Aufbereitungstechnologien zur Nitratentfernung sollten so wenig wie
méglich installiert werden, um Prizedenzfille zugunsten einer sol-
chen Losung zu vermeiden. Thre Entwicklung wurde staatlicherseits
zur Geniige gefordert, so dafl ihr Einsatz dann nicht weiter staatlich
subventioniert werden, sondern 6konomisch rentabel sein sollte.
Begriindung: Abgesehen vom Argument der teilweisen Problemver-
schiebung sollte es der Landwirtschaft nicht moéglich sein, eigene
MaBnahmen mit dem Hinweis auf den Stand der Technik bei der
Trinkwasseraufbereitung zu umgehen. Sind Aufbereitungstechnolo-
gien zur Nitratentfernung erst einmal weit verbreitet, ist eine Préfe-
renz zugunsten priventiver Losungen des Nitratproblems schwerer
durchzuhalten. Zugleich wiirde die Position der Wasserwirtschaft in
der Pestizidfrage geschwicht. Wenn sich ein WVU fiir den Einsatz
wassertechnischer MaBnahmen zur Einhaltung des Nitratgrenzwertes
entscheidet, sollte es dies in Zukunft gemaB wirtschaftlicher Uberle-
gungen und ohne staatliche Zuschiisse wie in den bisherigen Demon-
strationsprojekten tun.

Nitratbelastete private Flachbrunnen in lindlichen Gebieten sind, so-
weit wirtschaftlich einigermaBen vertretbar, an die 6ffentliche Trink-
wasserversorgung anzuschlieBen. In Ausnahmeféllen kdnnen die be-
troffenen Haushalte ihre Trinkwasserversorgung durch Flaschen oder
Tanklieferung sicherstellen.

Begriindung: Diese Empfehlung zielt auf den mittelfristigen AnschiuB}
praktisch aller Haushalte an die o6ffentliche Trinkwasserversorgung
aus gesundheitspolitischen Griinden innerhalb eines pragmatischen
Aktionsrahmens ab und ist nicht nitratspezifisch angelegt. Andere Po-
sitionen erscheinen hier ohne weiteres ebenso vertretbar. Private
Trinkwasserversorgung spielt im allgemeinen nur noch in den nérdli-
chen Bundeslindern eine Rolle (insgesamt ca. 250 000 Eigenversor-
gungsanlagen). Hier ist das Nitratproblem sukzessive in den néchsten
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Jahren I6sbar, wenn seitens der Wasserwirtschaft keine unsozialen
Kostenregelungen durchzusetzen versucht werden (vgl. Teherani-
Kronner 1989a).

Die in diesem SchluBkapite] aufgelisteten und begriindeten Empfehlun-

gen zeichnen sich zusammenfassend dadurch aus, daf sie vor allem

1. auf eine préventive Nitratpolitik setzen,

2. in dieser Hinsicht fortschrittliche, in der Politik verfolgte Nitratpro-
gramme bestitigen,

3. mehr allgemeine Handlungsorientierungen als konkrete Handlungs-
empfehlungen fiir die Nitratpolitik darstellen und

4. MaBnahmen unterstreichen, die zwar trivial einleuchtend erscheinen
und bereits praktiziert werden, aber eben unzureichend und unzuldng-
lich.

Insofern dieses Buch zu einem besseren, mehrere Linder vergleichenden

Verstédndnis der Strukturen und Dynamik von politics und policy um Nitrat

beitragen will, gehen die Empfehlungen bereits iiber diesen Rahmen hin-

aus.
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