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VORWORT

Der vorliegende 25. Band der Schriften der Gesellschaft fiir Wirtschafts- und
Sozialwissenschaften des Landbaues e. V. enthilt die auf der 28. Jahrestagung
vom 7. bis 9. Oktober 1987 in Bonn vorgetragenen Referate. Das Tagungsthema
lautete "Wirtschaftliche und soziale Auswirkungen unterschiedlicher agrar-

politischer Konzepte".

Die 28. Jahrestagung unserer Gesellschaft findet in einer Zeit statt, in der sich
grundlegende Verinderungen in der agrarpolitischen Konzeption der Europiischen
Gemeinschaft andeuten mit weitreichenden Konsequenzen fiir die zukiinftige

Entwicklung des Agrarsektors.

Eine der wichtigen Funktionen agrarskonomischer Gesellschaften besteht darin,
durch ihre Arbeit einen Beitrag zu leisten zur Verbesserung der wirtschaftlichen
und sozialen Lebensverhiltnisse der landlichen Bevélkerung.

Wie weit sollen dabei das Engagement und die EinfluBnahme des Wissenschaftlers
gehen? Soll er beispielsweise vorhandene wirtschaftliche und soziale Rahmen-
bedingungen als gegeben betrachten und unter diesen Bedingungen nach best-
moglichen Losungen suchen? Oder soll er die bestehenden institutionellen
Verhiltnisse als variable GroBen in dem von ihm analysierten System ansehen, die
es moglicherweise zu verindern gilt? Beriicksichtigt die starke Betonung
okonomischer Effizienz durch den Wissenschaftler immer und in ausreichendem
MaBe die sozialen und menschlichen Belange? Soll die Wissenschaft sich nur zu
Themen von grundsitzlicher Bedeutung oder auch zu aktuellen Tagesereignissen
duBern?

Diese Fragen durchziehen die Diskussionen vieler Jahrestagungen seit Griindung
unserer Gesellschaft, auch die der Bonner Tagung 1987.

Die im vorliegenden Tagungsband enthaltenen Analysen zu den Grundsitzen fiir
die Politikgestaltung, zu den zu erwartenden Rahmenbedingungen der EG-Agrar-
politik sowie zu den Wirkungszusammenhidngen und Auswirkungen unterschied-
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licher Markt- und Preispolitiken stellen den wichtigen Beitrag dar, den die
agrarokonomischen Wissenschaften nach ihrem heutigen Erkenntnisstand zur
Unterstiitzung der praktischen Politik bei der Losung der schwierigen gegen-
wirtigen Probleme leisten konnen.

Allen Autoren sei herzlich gedankt.

Bonn und Kiel, im Juli 1988

WILHELM HENRICHSMEYER
CAY LANGBEHN



BEGRUSSUNG UND EROFFNUNG DURCH DEN VORSITZENDEN

Prof. Dr. E. WOHLKEN, GieBen

Hochzuverehrende Respektspersonen, sehr geehrte Gaste, liebe Mitglieder unserer
Gesellschaft!

Zur 28. Jahrestagung der Gesellschaft fiir Wirtschafts- und Sozialwissenschaften
des Landbaues, die wir im Hinblick auf das Tagungsthema bewuBt in Bonn abhal-
ten, heiBe ich Sie herzlich willkommen.

An erster Stelle begriiBe ich die Mitglieder des Deutschen Bundestages sowie die
Abgeordneten der Linderparlamente, die zu unserer groBen Freude zu dieser
Tagung gekommen sind.

Als Vertreter des Herrn Bundesministers KIECHLE, der selbst an unserer Veran-
staltung nicht teilnehmen kann, begriiBe ich Herrn Staatssekretir GALLUS, der
auch freundlicherweise einige Worte an uns richten wird.

Sehr geehrter Herr Staatssekretir, unsere Gesellschaft ist lhrem Hause auf viel-
faltige Weise verbunden. Ein Teil der Mitarbeiter des Bundesministeriums fiir
Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten sind Mitglieder unserer Gesellschaft,
etliche lhrer Mitarbeiter wirken an dieser Tagung aktiv mit oder haben in den
vergangenen Jahren mit Vortrigen und Diskussionsbeitrigen unsere Tagungen
bereichert. Nicht zuletzt hat Thr Haus unsere jahrlichen Tagungen auch finanziell
gefordert, wofiir wir auBerordentlich dankbar sind. Wir wissen die erfreuliche
Zusammenarbeit sehr zu schatzen und hoffen auf deren kontinuierliche Fort-
setzung und Vertiefung.

Die Regierung des Bundeslandes Nordrhein-Westfalen, in dem wir in diesem Jahre
unsere Tagung abhalten, wird am Freitagvormittag durch Herrn Staatssekretar
Dr. BENTRUP vertreten sein. Heute wird stellvertretend fiir Herrn Staatsminister
MATTHIESEN Herr Leitender Ministerialrat Prof. Dr. VOGEL die Teilnehmer
dieser Tagung begriiBen. Herr VOGEL, Sie sind heute doppelt zugegen, als Repri-
sentant der Landesregierung und als Mitglied unserer Gesellschaft.



Wenn ich Herrn Prof. Dr. med. FLEISCHHAUER als Rektor der Universitit Bonn
und Hausherrn nicht begriiBen kann, so bitte ich Sie um Verstindnis. Ein unvor-
hergesehener Besuch der Wissenschaftsministerin des Landes Nordrhein-Westfalen,
Frau BRUNN, bindet die Universititsspitze. Lassen Sie mich jedoch verbindlichen
Dank sagen fiir die freundliche Aufnahme in der Universitit Bonn, in der wir
bereits zum vierten Male zu Gast sein diirfen. Ich bitte Sie, Herr HENRICHS-
MEYER, diesen unseren Dank dem Rektor zu iibermitteln.

Die von mir persdnlich Angesprochenen sind natiitlich nicht die Einzigen, iiber
deren Teilnahme an der Tagung meine Kollegen und ich hocherfreut sind. Wie
immer gilt ein herzlicher WillkommensgruB
- den ausliandischen Gisten, die teilweise sogar regelmiBig Gedankenaustausch
mit uns pflegen,
- den Damen und Herren aus der Verwaltung, der Wirtschaft und den Verbin-
den, insbesondere denen, die moglicherweise erstmals wegen des Tagungs-
themas zu uns gestoBen sind sowie

- der Presse, soweit sie unserem Tun Aufmerksamkeit schenkt.

Aus dem Kreis der pauschal Angesprochenen méchte ich eine Institution gesondert
erwihnen, die Landwirtschaftliche Rentenbank, weil diese das Wirken unserer
Gesellschaft seit vielen Jahren substantiell fordert und damit wesentlich zur
Verbreitung der erarbeiteten Einsichten beitrigt.

Mit dem Tagungsthema "Wirtschaftliche und soziale ‘Auswirkungen unterschied-
licher agrarpolitischer Konzepte" wird ein Problembereich angesprochen und zur
Diskussion gestellt, der

- sehr facettenreich ist,

- bereits seit lingerem erortert wird und

- von sehr unterschiedlichen Positionen aus angegangen werden kann.

Wir haben das umstrittene Thema und den Tagungsort gewihlt, um ein Forum zu
bieten, das eine offene Diskussion erlaubt, mit der das gegenseitige Verstandnis
fir die Argumente von Wissenschaft und Politik gefordert werden soll. Die
derzeitige agrarpolitische Situation ist durch die allgemeine Erkenntnis gekenn-
zeichnet, daB die angestrebten Ziele der Agrarpolitik mit den bisher verfolgten
MaBnahmen langfristig nicht erreichbar sind. Daraus folgt, daB sowohl iiber die
konzeptionelle Ausrichtung der Agrarpolitik als auch iber ihre instrumentelle
Ausgestaltung neuere Uberlegungen angestellt werden miissen. Dies ist der Kern
des heutigen Tagungsthemas. Es wird am heutigen Tage zunichst von den wirt-
schaftspolitischen Grundsitzen her vorgestellt und vor dem Hintergrund von
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technologischem Wandel, okonomischen Sachzwingen und politischen Intentionen
erortert.

Eine gewisse Breite und Tiefe ist durch die parallelen Gruppensitzungen dem
Bereich der Wirkungsanalyse von agrarpolitischen Instrumenten in dieser Tagung
eingeriumt worden. Die Ergebnisse der Donnerstagsitzungen in Arbeitsgruppen
werden am Freitag im Plenum zusammengefaBt prisentiert. Auf dieser Basis
sollen dann die Grundvorstellungen iiber Losungsmoglichkeiten aus der Sicht der
praktischen Agrarpolitik vorgestellt werden.

Die Zahl der Anmeldungen zu dieser Tagung und die Teilnehmerzahl am Tagungs-
beginn bestirken uns in der Hoffnung auf eine fruchtbare Tagung,
- die zu besserer Klarheit iiber erfolgversprechende Gestaltungsmoglichkeiten
der Agrarpolitik beitrigt,
- die Vertriaglichkeitsgrenzen wirtschafts- und agrarpolitischer Eingriffe sicht-
bar werden 3Bt und
- das Verstindnis fiir die Anliegen der von den agrarpolitischen MaBnahmen
Betroffenen verstirkt.

Ich bitte nun Sie, Herr Staatssekretir GALLUS, um Ihr GruBwort.






Es gilt das gesprochene Wort

GRUSSWORT

des Parlamentarischen Staatssekretirs
beim Bundesminister fiir Ernihrung, Landwirtschaft und Forsten
Georg GALLUS, Bonn

Im Namen von Bundesminister Ignaz KIECHLE danke ich fiir die Einladung zu
dieser Tagung. Minister KIECHLE bedauert es sehr, wegen einer anderen dienst-
lichen Verpflichtung nicht teilnehmen zu konnen. Mit dem diesjihrigen Tagungs-
thema sind Sie hochaktuell. Sie behandeln Themen, mit denen sich die praktischen
Agrarpolitiker tiglich auseinandersetzen.

Ich brauche nicht zu betonen, wie sehr mein Haus die Arbeit lhrer Gesellschaft
schitzt - gerade wegen dieser wissenschaftlichen Auseinandersetzung mit aktuel-
len Themen. Unser Interesse wird auch dokumentiert durch viele Angehtrige
meines Hauses, die Mitglieder der GeWiSoLa sind oder die als Referenten,
Zuhérer und Diskussionsteilnehmer an lhren Tagungen mitwirken.

Dieser Erfahrungsaustausch zwischen wissenschaftlicher und praktischer Agrar-
politik ist stets erforderlich. Er niitzt allen Beteiligten, weil er unterschiedliche
Standpunkte verdeutlicht und iiber ein besseres gegenseitiges Verstindnis zu einer
ausgewogenen Meinungsbildung beitragen kann. Um so mehr freue ich mich, daB
auch in diesem Jahr neben der Wissenschaft das gesamte agrarpolitische Spektrum
von Liandern, Verbinden und EG-Kommission bis hin zu einer Reihe von Gisten
aus dem Ausland hier vertreten ist. Auch wenn die Umsetzung wissenschaftlicher
Agrarpolitik in die Praxis vielen zu langsam gehen mag und den Praktikern die
Wissenschaft manchmal zu realititsfern erscheint, brauchen wir den Dialog. Zu
wiirdigen ist schlieBlich das Bemihen der GeWiSoLa, viele junge Nachwuchs-
wissenschaftler zu Wort kommen zu lassen, die sich hier mit den Thesen der
"Etablierten" und der Praktiker auseinandersetzen.

Doch nun zum heutigen Tagungsthema: "Wirtschaftliche und soziale Auswirkungen
unterschiedlicher agrarpolitischer Konzepte".



Es ist in der Tat so, daB wir in der Agrarpolitik an einem Scheideweg stehen, an
dem wir uns klar werden miissen, welche der verschiedenen Handlungsalternativen

wir ergreifen wollen - welche Richtung wir in Zukunft einschlagen.

Alle sind wir uns dariiber einig, daB wir der Ressourcenverschwendung in Form
von unsinnigen Uberschiissen und dem weltweiten Subventionswettlauf ein Ende
setzen miissen. Nur bei der Frage des "Wie?" scheiden sich die Geister.

Etwas vereinfacht dargestellt stehen sich zwei Konzepte gegeniiber:

- Das eine, das den Preis als wichtigstes, wenn auch nicht alleiniges Instru-
ment der Einkommensstiitzung sieht. Es will diese Funktion des Preises
durch verschiedene Instrumente direkter Kapazitatsbegrenzung und Nach-
frageausweitung stiitzen und direkte Einkommensiibertragungen erginzend
einsetzen, wo es aus sozial-, regional- und umweltpolitischen Griinden
erforderlich ist. Das ist, kurz gesagt, das Konzept der Bundesregierung.

- Das andere Konzept stellt den Preis stirker als Steuerungsinstrument fiir
den Markt und die strukturelle Anpassung der Landwirtschaft in den Vorder-
grund, das heiBt,Preisdruck fiir die Landwirte wird bewuBt akzeptiert. Kapa-
zititsbegrenzende MaBnahmen haben nachrangige Bedeutung. Die entste-
henden Einkommensprobleme sollen vorrangig durch direkte Ubertragungen
gelost werden.

Dies ist mit einigen Ausnahmen das Konzept vieler Agrarskonomen. Auch
die EG-Kommission und eine Reihe von Mitgliedstaaten geben dem Preis
eine sehr viel stiarkere Steuerungsaufgabe als wir das mdchten. Wir meinen -
und konnen uns dabei durchaus auf wissenschaftliche Aussagen berufen, daB
ein solches Konzept auch die leistungsfihigen Familienbetriebe, denen
eigentlich die Zukunft gehoren sollte, mit schwerwiegenden Einkommens-
problemen belasten wiirde und wegen der geringen Preiselastizitit des
Angebots dennoch das UberschuBproblem zumindest kurz- bis mittelfristig
nicht 16sen wiirde.

Beim Vergleich der Grundkonzepte sehen wir aber auch, daB abgesehen von
einigen Puristen nahezu alle, die sich mit der Agrarpolitik befassen, ein "Biindel
von MaBnahmen" fiir erforderlich halten. Die Unterschiede liegen in dem Gewicht,
das der einen oder anderen MaBnahme, insbesondere der Preispolitik beigemessen
wird. Und hier gibt es ohne Zweifel Annsherungsmoglichkeiten. Sie sehen dies
zum einen in AuBerungen von Agrarpolitikern, in denen nicht zuletzt angesichts
der Zwinge, die von Briissel auf uns zukommen, die Grenzen der Preispolitik und
die Notwendigkeit des strukturellen Wandels wieder stirker betont werden.
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Wir sehen dies auf der anderen Seite aber auch zum Beispiel im jlingsten Gut-
achten des Wissenschaftlichen Beirats beim BML zum Thema "Handlungsalter-
nativen der EG-Agrarmarktpolitik", das sich nicht allein an wissenschaftlichen
Idealvorstellungen orientiert, sondern die "politischen" Rahmenbedingungen in

seine Vorschlige einbezieht.

Wir Politiker haben erfahren miissen, daB wir in den letzten Jahren trotz hohen
politischen Einsatzes Preissenkungen nicht verhindern konnten. Fiir die Produkte,
fir die wir keine direkte Mengenbegrenzung haben, miissen wir auch in den
kommenden Jahren mit zusitzlichem Preisdruck rechnen. Wir tun also klug daran,
in unsere agrarpolitischen Uberlegungen eine derartige Entwicklung mit einzu-

beziehen.

In Teilen der Wissenschaft scheint sich auf der anderen Seite die Erkenntnis
durchzusetzen, daB eine marktorientierte Preispolitik, das heiBt eine Steuerung
der Agrarproduktion allein durch die Preise, schwerwiegende Einkommensprobleme
und tiefgreifende strukturelle Veridnderungen hervorrufen wiirde, deren Beseiti-
gung durch direkte staatliche Einkommenstransfers mit nahezu uniiberwindlichen

politischen und skonomischen Problemen behaftet wire.

Neben einer "Preispolitik des mittleren Weges" - wobei ich offenlassen mochte,
was als mittlerer Weg anzusehen wire - empfiehlt der Wissenschaftliche Beirat
daher erginzende struktur- und einkommenspolitische MaBnahmen, die die
produktionseinschrinkenden Effekte einer vorsichtigen Preispolitik unterstiitzen,
die Einkommen erganzen, und auch umweltpolitischen Zielen verstirkt Rechnung
tragen. Hierzu gehdren MaBnahmen wie die Vorruhestandsregelung in Verbindung
mit Stillegungs- und Extensivierungsauflagen, die Verstarkung der Ausgleichs-
zulage verbunden mit Extensivierungsauflagen sowie die gezielte Flichenstillegung
und -umwidmung zu Zwecken des Naturschutzes und der Landschaftserhaltung. Es
ist sicher richtig, daB angesichts des aufgestauten Problemdrucks in der Agrar-
politik nur durch eine Biindelung dieser verschiedenen MaBnahmen eine
wesentliche Verbesserung der gegenwartigen Situation zu erreichen sein wird.
Hier treffen sich Uberlegungen der Agrarskonomen mit Gedanken, die zur Zeit im
BML und dariiber hinaus von der Bundesregierung und den Lindern unter dem
Stichwort "Aktionsprogramm fiir die deutsche Landwirtschaft" erortert werden.

Eine ganz entscheidende Frage, die auch hier auf dieser Tagung zu diskutieren
sein wird, ist, wie dieses differenzierte MaBnahmenpaket optimal aufeinander
abgestimmt und zu einem langfristigen agrarpolitischen Konzept zusammengefaBt
werden kann. Nur ein Beispiel dazu: Wir filhren auf der einen Seite Extensivie-
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rungs- und Flichenstillegungsprogramme ein, auf der anderen Seite fordern wic
mit der Ausgleichszulage und mit anderen Einkommensiibertragungen die Auf-
rechterhaltung der Bewirtschaftung in benachteiligten Gebieten. Beides sind fiir
sich gesehen wichtige MaBnahmen. Sie sind aber nur dann Bestandteil eines
konsistenten Programms, wenn sie aufeinander abgestimmt sind.

Ergebnis der bisherigen Uberlegungen im BML zu einem "Aktionsprogramm" war
die Zusammenstellung eines langfristig ausgerichteten zielgruppenorientierten
MaBnahmenangebots. Es soll

- die Mirkte entlasten,

- die strukturelle Entwicklung und damit die Wettbewerbsfihigkeit unserer

Betriebe fordern,
- die besonderen Leistungen auBerhalb der Nahrungsproduktion honorieren sowie
- sozial vertretbare Alternativen auBerhalb der Landwirtschaft aufzeigen.

Es wiirde zu weit gehen, hier auf einzelne MaBnahmen dieses Konzepts einzuge-
hen. Nur einen wichtigen Punkt mochte ich herausgreifen: MaBnahmen zur
Marktentlastung sind nur dann politisch akzeptabel, wenn sie EG-weit und gleich-
gewichtig in den Mitgliedstaaten durchgesetzt werden. Je weniger dies gelingt,
um so mehr miiBte mit einer restriktiven Agrarpreispolitik die Marktanpassung
erzwungen werden - mit allen damit verbundenen negativen Folgen. Es ist daher
nur konsequent, einen gewissen Sanktionsmechanismus vorzusehen, der alle
Mitgliedstaaten zur gleichgewichtigen Anwendung zu MarktentlastungsmaBnahmen
zwingt, oder aber ihnen bei Nichtanwendung dieser MaBnahmen eine Mitverant-
wortung bei der UberschuBverwertung auferlegt.

Auch dies von uns in Briissel vorgestellte Modell wird mit seinem Fiir und Wider
sicher hier erdrtert werden. Es wird dagegen eingewendet, daB es gegen das
Prinzip der finanziellen Solidaritit verstoBt. Dem ist entgegenzuhalten, daB die
bisherigen "Besitzstinde" der Mitgliedstaaten voll gewahrt wiirden. Finanzielle
Solidaritat kann fiir unverkdufliche Uberschiisse nicht unbegrenzt gelten, was
letztlich ja bei der Garantiemengenregelung Milch EG-weit akzeptiert worden ist.
Die Gemeinschaft muB nicht nur solidarisch bei der Finanzierung der UberschuB-
verwertung, sondern auch bei der Losung der UberschuBproblematik, das heiBt bei
der Rlickfiihrung der Produktion sein.

Dies ist eines von vielen schwierigen aktuellen agrarpolitischen Themen, meine
Damen und Herren, die Sie in den nichsten Tagen diskutieren werden. Ich konnte
die Probleme hier nur anreiBen. lhnen wiinsche ich bei lhrer Tagung viele frucht-
bare Diskussionen und uns allen viele neue Erkenntnisse.
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GRUSSWORT

des Ministers fiir Umwelt, Raumordnung und Landwirtschaft
des Landes Nordrhein-Westfalen
Klaus MATTHIESEN

(vorgetragen von LMR Prof. Dr. Gisbert VOGEL)

Herr Vorsitzender,

meine Damen und Herren!

Herr Minister MATTHIESEN ist leider verhindert, Sie personlich hier zu begriiBen.
Er hat mich gebeten, die Teilnehmer an dieser 28. Jahrestagung, die in Bonn und
damit bei uns in Nordrhein-Westfalen stattfindet, in seinem Namen und im Namen
der Landesregierung sehr herzlich zu begriiBen und einige Gedanken zu Ihrer

Tagung vorzutragen.

Das Thema "Wirtschaftliche und soziale Auswirkungen unterschiedlicher agrar-
politischer Konzepte" hat hochste Aktualitit. Diejenigen, die vor zwei Jahren
dieses Thema gewihlt haben, haben damit eine gute Entscheidung getroffen.

Man kann aber auch sagen, daB dieses Thema von dauerhafter Aktualitit ist,
nicht erst seitdem die EG besteht, sondern mindestens seit den Auseinander-
setzungen zwischen Bismarck und Caprivi. Das war vor rund 100 Jahren. Man

kann davon ausgehen, daB dies auch in Zukunft so sein wird.

Diese Erwartung ist berechtigt. Zur Reform der EG-Agrarpolitik hat es, wie Sie
wissen, inzwischen eine Fillle von Vorschligen gegeben, nicht nur von der
EG-Kommission, auch von politischen Parteien, Regierungen, Verbinden und
beachtenswerte Vorschlige auch aus Kreisen der Wissenschaft. Dennoch ist es nie
zu einer durchgreifenden Reform gekommen. Viele Wissenschaftler sind frustiert,
weil die Politik immer andere Wege gegangen ist.

Die agrarpolitische Diskussion in der Bundesrepublik hat in den letzten Monaten
eine neue Dimension erhalten. Man spricht von der Notwendigkeit eines Jahr-
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hundertvertrages mit der Aufforderung zu noch groBeren finanziellen Leistungen
und mit der Einfiihrung eines Bewirtschaftungsentgelts, einer neuen Kategorie von
Einkommenstransfer. Dem steht die Tatsache des in Milliardenhshe defizitiren
EG-Haushalts gegeniiber. Auch im Bundeshaushalt und in den meisten Linder-
haushalten fehlt offensichtlich die Luft zur Finanzierung solcher Programme.
Dariiber hinaus sind wir der Meinung, daB niemand mit der Verwendung eines
solchen Begriffs "Jahrhundertvertrag" Hoffnungen auf Existenzgarantien wecken
sollte, die unerfiillbar sind.

In der Diskussion und zum Teil auch in der Praxis sind die unterschiedlichsten
Modelle. Wir kennen auf der einen Seite mit dem Stichwort "Mehr Markt"
marktwirtschaftlich orientierte Modelle, bei denen

- Angebot und Nachfrage die Preise regeln,

- die Strukturentwicklung von auBen nicht beeinfluBt wird und

- administrative MaBnahmen sich auf die Einkommensiibertragung zum Zwecke
der sozialen Sicherung beschrinken.

Auf der anderen Seite haben wir die planwirtschaftlich orientierten Modelle, wie
sie seit langer Zeit in der Zuckermarktordnung und seit 1984 bei Milch praktiziert
werden, wobei die Anhinger dieses Modells hoffen, liber die zentralverwaltete
Drosselung von Produktion und Angebot Spielraum fiir eine sogenannte aktive
Preispolitik zu gewinnen, was bis jetzt eine Illusion geblieben ist.

Die seit Jahren praktizierte Agrarpolitik ist bekanntlich kein reinrassiges
Konzept, sondern eine Mischform. Mit ihr sollten stets mehrere Ziele verwirklicht
werden, die leider schwer oder gar nicht in Einklang zu bringen sind, wie z. B.
Sicherung der landwirtschaftlichen Einkommen vorrangig iiber die Preise, Siche-
rung der Versorgung der Bevolkerung mit preiswerten, qualitativ hochwertigen und
gesundheitlich unbedenklichen Nahrungsglitern, Sicherung von Natur und Land-
schaft und lindlichen Riumen.

Wir wissen, was die Einkommensorientierung der Preispolitik bewirkt hat:

- Intensivierung des Einsatzes von ertragssteigernden Produktionsmitteln mit
negativen kologischen Folgen,

- UberschuBproduktion mit negativen Folgen fiir den EG-Haushalt und die
Agrarerzeugung in Landern der Dritten Welt.

Diese Wirkungen werden schlieBlich seit Jahren noch verstirkt durch die Gewih-
rung der umsatzbezogenen Einkommenshilfe tiber die Vorsteuerpauschale.
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Mein Minister fordert eine durchgreifende Reform der EG-Agrarpolitik an Haupt
und Gliedern, kein dauerndes Kurieren an Symptomen, wo stets nur bis zum
Tellerrand des EG-Haushalts oder auch dariiber hinaus behandelt wird. Er ist
tiberzeugt, daB es unsere Landwirtschaft ruiniert, wenn die derzeitige Agrarpolitik
fortgefilhrt wird. Man muB sich zu der ehrlichen Aussage durchringen, daB fiir
eine aktive Preispolitik keine Chancen bestehen, daB Produktionseinschrinkungen
EG-weit unentbehrlich und folglich produktionsneutrale, personenbezogene Ein-
kommenshilfen notwendig sind.

Es ist ein leidenschaftlicher Wunsch meines Ministers, die Kollegen der Wissen-
schaft zu ermutigen, sich den Niederungen der realexistierenden Agrarpolitik
nicht zu verschlieBen. Es muB bezweifelt werden, ob sich wissenschaftlich fun-
dierte Politikberatung damit begniigen kann, daB wissenschaftliche Gutachten von
Zeit zu Zeit vorgelegt, von der Politik mit Schmerzen zur Kenntnis genommen
und dort sofort zu den Akten gelegt werden.

AbschlieBend mochte ich lhnen einen angenehmen Aufenthalt hier in Bonn und
damit bei uns in Nordrhein-Westfalen wiinschen. Gute Vorschlage sollten nicht nur
hier im Auditorium zu Gehdr gebracht und anschlieBend im Tagungsband dauer-
haft verwahrt werden, sondern sich auch in der praktischen Agrarpolitik wieder-
finden. Ich schlieBe mit der Hoffnung auf eine erfolgreiche Tagung.
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GRUNDSATZE FUR DIE GESTALTUNG DER AGRARPOLITIK
IN DER SOZIALEN MARKTWIRTSCHAFT

von

Giinther SCHMITT, Gﬁttingenl)

1 Einleitung

Eine jlingst unter europiischen Agrarskonomen durchgefiihrte Befragung (HERR-
MANN und SCHAFER 1985) liBt erkennen, daB diese zwar das gegenwirtige
AusmaB an staatlichen Eingriffen in der Landwirtschaft beklagen, dennoch iiber
das '"richtige MaB" an derartigen Staatsinterventionen sehr unterschiedlicher
Meinung sind. Diese Ambivalenz der Agrarskonomen gilt indes nicht nur fiir die
Gegenwart, sondern begleitet die Geschichte der Agrarpolitik gleichsam von
Anfang an?), Deshalb gilt nach wie vor die von Arthur HANAU (1958, S. 16)
vertretene "Auffassung, daB in der Wirtschaftstheorie und Wirtschaftspolitik die
Besonderheiten der Agrarwirtschaft eine tiefere Bearbeitung und Ausweitung
verdienen. Dies gilt hinsichtlich einer wirklich sinnvollen Eingliederung der Agrar-
wirtschaft in die Soziale Marktwirtschaft ... Angesichts der Besonderheiten der
Landwirtschaft kann es keine wirkungsvolle 'Wirtschaftspolitik aus einem GuB'
geben. Es gibt aber auch keine Patentrezepte zur Losung des landwirtschaftlichen
Einkommensproblems ... Hiermit stehen wir vor der groBen und schwierigen
Aufgabe, die richtigen Ansatzpunkte und das rechte MaB fiir die Forderungs-
maBnahmen zu finden."

Die ordnungspolitisch so bedeutungsvolle Frage, ob und in welchem AusmaB die
Landwirtschaft im Vergleich zu anderen Wirtschaftsbereichen "Besonderheiten"
besitzt und ob, mit welchen staatlichen Mitteln und in welchem AusmaBe diesen
Besonderheiten zu begegnen ist, um ihr die vom Landwirtschaftsgesetz von 1955
verhieBene "Teilnahme an der fortschreitenden Entwicklung der ... Volkswirt-
schaft" zu ermoglichen, scheint also immer noch offen zu sein. Auf welche
Ursachen ist dies zuriickzufiihren? Dieser Frage werde ich in diesem Beitrag
nachgehen, indem ich die als "Besonderheiten" bezeichneten Formen des Markt-

versagens, wie sie von den Agrardkonomen fiir die Landwirtschaft reklamiert
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werden, sowie solche, die bisher von diesen kaum untersucht wurden, analysieren
mochte. Als "Marktversagen" werden in der Theorie der Wirtschaftspolitik Ergeb-
nisse marktwirtschaftlicher Prozesse bezeichnet, "die unter gesellschaftlichen
Gesichtspunkten unerwiinscht erscheinen oder in bestimmten Fillen statischen
Allokationskriterien nicht entsprechen" (WATRIN 1986, S. 6). In der Regel liegt
ein so definiertes Marktversagen vor, wenn (1) Unvollkommenheiten auf den
Produkt- und Faktormirkten bis hin zum Extremfall des "natiitlichen" Monopols
vorherrschen, wenn (2) unerwlinschte technologisch bedingte externe Effekte
auftreten und (3) als Sonderfall externe Effekte das fehlende AusschluBprinzip des
Marktes die Produktion erwiinschter (6ffentlicher) Giiter verhindert sowie (4)
wegen hoher Transaktionskosten effiziente Versicherungsmirkte bei bestehender
Unsicherheit nicht existieren. In dynamischer Sicht gelten auch (s) Marktunvoll-
kommenheiten in Form ausgeprigter und sich wiederholender Marktungleich-
gewichte (Marktinstabilitit) als Marktversagen, das zu entsprechender Ressour-
cenverschwendung (Arbeitslosigkeit) fiihrt. SchlieBlich kann auch dann von
Marktversagen gesprochen werden, wenn Marktprozesse die optimalen Fort-
schrittsraten wegen suboptimaler Forschungsinvestitionen verfehlen. Dabei handelt
es sich freilich um eine Form des Versagens, die bisher von Okonomen wenig
beachtet wurde. Die genannten Formen von Marktversagen bieten nach Auffas-
sung der meisten Wirtschaftswissenschaftler AnlaB und Begriindung fiir staatliche
Eingriffe zu ihrer Korrektur vorausgesetzt, daB diese Investitionen tatsichlich
eine Verbesserung der Marktergebnisse erwarten lassen. Allerdings bleibt dabei
hiufig die Frage nach den Beziehungen zwischen einem beobachteten Markt-
versagen und zu dessen Korrektur beabsichtigter staatlicher Interventionen
unberiicksichtigt, zumal gerade solche Staatseingriffe ihrerseits die Ursache von
Politikversagen bilden ko&nnen: Staatsversagen erweist sich ja hiufig als der
"siamesische Zwilling" des Marktversagens (PFAHLER 1986, S. 64). Auf dieses
Problem der marktwirtschaftlichen Ordnung, das besonders auch ein solches der

Agrarpolitik darstellt, werde ich in Abschnitt s eingehen.

Zuvor gilt es jedoch, Ursachen, Relevanz und Dimensionen detjenigen spezifischen
Formen eines moglichen Marktversagens zu analysieren, die mit Blick auf die
Landwirtschaft genannt werden. Im Vordergrund stehen dabei meist Unvollkom-
menheit der landwirtschaftlichen Faktormirkte, in Sonderheit des Arbeitsmarktes,
iiber dessen unzureichende Allokationseffizienz seitens der Agrarokonomen weit-
gehend Einigkeit besteht und die iibereinstimmend fiir die Landwirtschaft benach-
teiligende Einkommensverteilung verantwortlich gemacht werden. Diesem Problem
werde ich mich im folgenden Abschnitt 2 zuwenden. In Abschnitt 3 werde ich die
Frage "suboptimalen" Ressourceneinsatzes zur Generierung von technischen
Fortschritten seitens der Landwirtschaft diskutieren. Sie wird als eine dort
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relevante Form des Marktversagens angesehen, ist aber bisher wenig untersucht
worden. SchlieBlich (Abschnitt 4) werde ich mich mit den fiir die Landwirtschaft
so bedeutungsvollen Fragen der Marktinstabilititen auseinandersetzen. Eine
Erorterung der nicht minder bedeutungsvollen technologisch bedingten externen
Effekte der Landbewirtschaftung werde ich hier nicht vornehmen, da diese in
dem nachfolgenden Referat von Carsten THOROE behandelt werden.

Ich verzichte hier auch auf eine Diskussion des dornenvollen Problems des
"richtigen" Referenzsystems, das ja zur Lokalisierung und Quantifizierung des
jeweiligen Marktversagens notwendig ist3). Hinzufiigen mdchte ich aber eine
operationable Definition der "Sozialen Marktwirtschaft", die ich als eine Wirt-
schaftsordnung begreife, hier aber nicht in bezug auf ihre ethische Begriindung

erdrtern kann4)

, die ihre ©Skonomische Aufgabe darin sieht, gravierende Fehl-
entwicklungen wirtschaftlicher Prozesse als Folge auftretenden Marktversagens zu
vermeiden, idealerweise freilich nur dann, wenn die dazu im Rahmen einer
freiheitlichen Wirtschaftsordnung zur Verfiigung stehenden (ordnungskonformen)
Instrumente der Wirtschaftspolitik gewihrleisten, daB sie die gesamtwirtschaft-
liche Effizienz auch tatsichlich verbessern. Das gilt auch fiir die in einer sozialen
Marktwirtschaft meist im Vordergrund stehenden verteilungspolitischen Korrek-
turen, die gerade dort ihren Platz haben, wo die Verteilungsergebnisse der
Marktprozesse ungeniigend sind, weil es bestimmten Personengruppen verwehrt
ist, sich den sich rasch wandelnden Erfordernissen dieser Prozesse in einem
zumutbaren AusmaBe anzupassen. Ob und inwieweit dies fiir die Landwirtschaft,
genauer fiir die dort Titigen zutrifft, soll nachfolgend untersucht werden. Fest-
halten mochte ich aber, daB in der Landwirtschaft gleiche soziale MaBstibe
anzulegen sind, anhand derer der sozialen Verpflichtung dieser Wirtschaftsordnung
Genlige getan wird.

2 Immobilitit auf dem landwirtschaftlichen Arbeitsmarkt:

Fakten und MutmaBungen
2.1 Der empirische Befund

Spitestens seit den von Theodore SCHULTZ (1945, 1953) durchgefiihrten Analysen
des Anpassungsprozesses der Landwirtschaft im Verlauf der wirtschaftlichen
Entwicklung besteht unter Agrardkonomen dariiber Konsens, daB es den auf den
(landwirtschaftlichen) Arbeitsmirkten vorherrschenden Unvollkommenheiten zuzu-
schreiben ist, daB in der Landwirtschaft ein dauethafter Uberbesatz an Arbeit

vorhanden ist. Dieser "overlag supply of labour does lower both the physical
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and value productivity per worker unit", mit dem Ergebnis, daB "earning per
worker in agriculture are declining relative to earning in industry" (SCHULTZ,
S. 92 f.): Disparitdt von Produktivitit und Entlohnung des Faktoreinsatzes in der
Landwirtschaft gegeniiber derjenigen auBerhalb des Agrarsektors als Resultat
unzureichender intersektoraler Arbeitsmobilitit. Agrarskonomen haben zur Erkli-
rung dieser Immobilititen im einzelnen, jedoch nicht in ihtem Ergebnis vonein-
ander abweichende theoretische, indes selten wirklich empirisch iiberpriifte
Erklarungshypothesen entwickelt. Sie reichen von der These bestehender Wett-
bewerbsbeschrinkungen auf den landwirtschaftlichen Produktmirkten (GIERSCH
1961, S. 228) iiber die Tretmiihlentheorie von COCHRANE (1958) und deren Neu-
interpretation als "Theorie der ruindsen Branchenkonkurrenz" (BARTLING 1986,
vgl. dazu auch EICKHOFF 1986, EICKHOFF und DURRBECK 1987), die Theorie
der quasifixen Produktionsfaktoren (JOHNSON 1958) bis hin zu der These sektor-
spezifischer Priferenzen der Landwirte zugunsten der Landbewirtschaftung. Alle
diese Thesen stellen eigentlich mehr oder minder phantasiereiche Variationen der
Opportunitdtskosten-Theorie dar (vgl. dazu vor allem HATHAWAY 1963 und
SCHMITT 1972), wonach die in der Landwirtschaft Titigen so geringe Opportu-
nitdtskosten aufweisen, daB ihr Verbleiben dort im Vergleich zu den auBerhalb
erzielten zu entsprechend niedrigen Einkommen fiihren muB. lhre Bestitigung
findet diese Theorie offensichtlich in den vielen Untersuchungen iiber die (rela-
tive) Einkommenslage der Landwirtschaft zahlreicher Linder, nicht zuletzt in
Form der von der deutschen Bundesregierung alljahrlich vorgelegten Agrarberich-
ten der Bundesregierungs).

Wendet man jedoch den Blick von einzelnen Lindern, in denen dieses intersek-
torale Produktivitits- und Einkommensgefille deutlich hervortritt, hin zu einem,
eine Vielzahl von Lindern umfassenden Vergleich, etwa innerhalb der OECD oder
allein innerhalb der EG, so zeigt sich nicht nur, daB Niveau und Entwicklung der
(relativen) Produktivititen und Einkommen in der Landwirtschaft sehr stark
streuen, sondern daB es Zeitriume und Linder gibt, wo ein solches Produktivitits-
und Einkommensgefille zwischen Land- und iibriger Volkswirtschaft gar nicht
aufgetreten ist. Das zeigt sich anhand des in der Ubersicht 1 ausgewiesenen
Verhiltnisses der Arbeitsproduktivitit in der Landwirtschaft zu derjenigen in der
gesamten Volkswirtschaft in den wichtigsten OECD-Landern, aber auch in bezug
auf Niveau und Entwicklung der je Jahresarbeitseinheit erzielten Wertschopfung
bzw. Betriebseinkommen (deflationiert) in der Landwirtschaft der EG-Mitglieds-
lander (Ubersicht 2), wie sie von der EG-Kommission aufgrund von Buchflihrungs-
daten bzw. von EUROSTAT aufgrund der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung

laufend ausgewiesen werden®).
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Ubersicht 1: Verhiltnis der Arbeitsproduktivitit der Landwirtschaft zur Arbeits-
produktivitit der gesamten Volkswirtschaftl/ in einigen OECD-Mit-
gliedslandern, 1960-1982, in Prozent

Land 1960-67 | 1968-73 | 1974-79 | 1980-82 | 1960-82
OECD-Linder insg. 30,5 33,1 38,2 35,7 33,1
EG-Mitgliedslinder 43,0 44,7 46,1 44,9 44,1
davon: Belgien 78,9 86,9 79,4 76,7 80,0
Dinemark 35,2 - 61,7 69,9 -
BR Deutschland 40,3 40,0 40,0 40,0 39,8
Griechenland 40,7 40,9 47,0 55,5 43,2
Frankreich 44,4 48,5 50,5 48,2 46,8
Italien 41,5 39,7 44,7 45,9 42,1
Niederlande 90,4 93,5 85,4 7355 86,3
Verein. Konigreich 71,4 81,3 85,4 76,9 78,8
Spanien 54+ 41,9 41,2 36,9 46,8
Portugal SI,3 52,5 60,6 - -
Vereinigte Staaten 49,2 63,0 76,9 77,1 60,8
Australien 108,9 92,5 88,1 76,0 97,6
Kanada 47,7 52,0 62,7 70,3 5443
Schweden 48,4 52,5 64,5 $71 53,4
Japan 39,8 3T, | 42t 36,0 39,5
Neuseeland - 110,02 88,3 76,0 -

1 Beitrag der Landwirtschaft zum Bruttosozialprodukt (in Marktpreisen) je Er-
werbstitigen in Prozent des BIP je (zivilen) Erwerbstitigen insgesamt.

2 1973.
Quelle: OECD (1984), S. 36 und s8.

Gerade diese betrichtlichen internationalen Unterschiede in der relativen Hohe
der in der Landwirtschaft erzielten Produktivitit und Einkommen waren um die
Mitte der soer Jahre Gegenstand intensiver Forschungsbemiihungen. Vor allem
waren es Colin CLARK (1957), J. BELLERBY (1956) und Marc LATIL (1956), die
sich um eine Erklirung gerade dieser internationalen Divergenzen bemiihten. Eine
iiberzeugende Erklarung ist ihnen freilich nicht gelungen. Zwar weisen sie auf die
zuvor angesprochenen Erklirungshypothesen hin, vertiefen auch die eine oder
andere Betrachtungsweise, verfehlen jedoch eine iiberzeugende Erklirung dieser
Unterschiede zwischen verschiedenen Lindern, weil sie nicht zu zeigen vermogen,
daB und warum die Mobilitatsfriktionen in den einzelnen Lindern so unterschied-
lich stark ausgeprigt sind, weswegen ein so stark ausgeprigtes intersektorales
Produktivitits- und Einkommensgefille auftritt”’.
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8 Ubersicht 2: Niveau und Entwicklung der "Wertschopfung" je Jahresarbeitseinheit (JAE) in der Landwirtschaft der

EG-Mitgliedslinder, 1970-1984

BR Griechen-| Frank-

Luxem- | Nieder- [Vereinigtes
Deutschland| land reich EG-10

Irland Italien burg lande |Konigreich

Belgien [Dinemark

Nettowertschopfung zu Faktorkosten (real) je JAE, EG-10 = 100 (1981/85)1)

1971/77 193,5 137,4 114,3 47,1 113,6 58,2 79,6 94,0 200,7 154,8 100,4

1977/81 186,8 143,1 101,6 55,1 102,4 59,1 85,5 97,5 194,0 135,9 97,4

1981/85 216,8 180,9 98,1 63,6 103,1 57,1 84,0 114,1 222,6 140,0 100,0
Nettowertschopfung (Betriebseinkommen) je JAE (real), EG-9 = 100 (1980/842)

1975/793) 158,0 166,8 96,8 - 89,4 72,9 46,4 110,6 188,7 I1L,S 81,4
1980/843 182,5 184,3 89,0 - 99,9 81,1 71,4 120,3 201,0 103,9 100,0
Bruttoinlandsprodukt zu Marktpreisen je Einwohner4), EG-10 = 100
197§ 106 113 110 5S 109 66 86 121 110 99 100
1984 10§ 116 11§ 54 109 67 87 123 101 96 100

1) JAE - Jahresarbeitseinheit. Deflationiert mit implizitem Preisindex des Bruttoinlandsproduktes (1980 = 100), umgerechnet zu
konstanten Wechselkursen von 1980 (in ECU); die LindergroBen sind bezogen auf den Durchschnitt 1981/8s.

2) Nettowertschdpfung zu Faktorkosten (Betriebseinkommen), deflationiert mit dem impliziten Preisindex des Bruttoinlandspro-
duktes (1975/76 = 100), umgerechnet mit konstanten Wechselkursen von 1975/76; die LindergroBen sind bezogen auf den
Durchschnitt der Jahre 1980/84.

3) Jeweils Wirtschaftsjahre 1975/76 - 1979/80 bzw. 1980/81 - 1984/8s.
4) In Preisen und Kaufkraftparititen von 1980.

Quelle: Eurostat 1986 und 1987, Kommission der Europiischen Gemeinschaft 1986 sowie eigene Berechnungen.



2.2 MutmaBungen

Die Ursachen fiir die beobachteten internationalen Divergenzen miissen wohl
anderer Natur sein als bisher angenommen. Einen Einstieg in eine anders geartete
Erklarung wird, wie sich rasch erweisen wird, damit nicht nur international,
sondern auch fiir im Zeitablauf (intertemporal), zwischen Regionen (interregional),
ja zwischen einzelnen landwirtschaftlichen Betrieben auftretenden “intersekto-
ralen" Unterschieden von Produktivitit und Einkommen von einer von EUROSTAT
vorgetragenen Erliuterung ihrer o. a. empirischen Befunde geboten (1987,
S. s4 £.). Dort heiBt es niamlich: "Nach der Erhebung iiber die Struktur der land-
wirtschaftlichen Betriebe von 1983 ist der Anteil der Betriebsinhaber mit anderer
Erwerbstitigkeit von einem Mitgliedsland zum anderen sehr unterschiedlich. In
der BR Deutschland und in Griechenland iiben nahezu 40 % eine andere Erwerbs-
tatigkeit aus. Demgegeniiber erreicht dieser Anteil in den Niederlanden und in
Luxemburg nur 19 %. Somit zeigt sich, daB die Niederlande, in denen die hochsten
landwirtschaftlichen Einkommen erzielt werden, auch den groBten Anteil an
Betriebsinhabern aufweisen, die vollzeitlich fiir den Betrieb arbeiten und damit
keine Einkommensquellen aus anderer Titigkeit haben ... Es zeigt sich, daB die
Bruttowertschopfung zu Marktpreisen der Landwirtschaft je JAE in der Regel in
den Betrieben ohne andere Erwerbstitigkeit deutlich hoher ist als in jenen mit
anderer Erwerbstitigkeit ... Die Effizienz des Arbeitseinsatzes in der landwirt-
schaftlichen Erwerbstitigkeit ist damit in den Betrieben ohne andere Erwerbs-
tatigkeit deutlich hoher."

Dieser Hinweis kann nun mit Hilfe der von Gary S. BECKER (1965) angeregten,
inzwischen vielfach ausgebauten "New Household Economics", in ihren Ansitzen,
soweit es den landwirtschaftlichen Haushalt angeht, aber bereits von Alexander
TSCHAJANOW (1923) angelegten, schlieBlich von Chihiro NAKAJIMA (1986)
systematisch ausgebauten (subjektiven) Theorie des landwirtschaftlichen Haus-
haltes systematisch interpretiert und analysiert werdenS). Ausgangspunkt dieser
theoretischen Uberlegungen ist also der landwirtschaftliche Haushalt als die tiber
den Einsatz der ihm zur Verfiigung stehenden Ressourcen (Arbeit) entscheidende
Institution, nicht aber der Betrieb, wie die traditionelle landwirtschaftliche
Betriebslehre unterstelltg). Schaubild 1 stellt eine Ubertragung dieser, die
optimale zeitliche Allokation der Arbeit darstellenden Haushaltstheorie auf die in
dem o. a. Zitat angesprochene Situation eines sog. "Nebenerwerbsbetriebes A" im
Vergleich zu einem "Vollerwerbsbetrieb B" dar. Sachgerechter wire es allerdings,
von entsprechenden Haushalten zu sprechen.
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Im oberen Teil von Schaubild 1 sind die fiir beide Haushalte maBgeblichen Aus-
gangsbedingungen dargestelltw). Ausgehend von einem gleichen, von beiden
Betrieben angestrebten Nutzenniveau (Indifferenzkurve 1) verfiigt der Vollerwerbs-
betrieb B iiber eine groBere (effizientere) Produktionskapazitit als der Neben-
erwerbsbetrieb A, dargestellt an den beiden Ertragskurven (Einkommensmiog-
lichkeitenkurven) YLA bzw. YLB. Der Haushalt B optimiert seinen landwirtschaft-
lichen Arbeitsaufwand bei TALB, wihrend A nur die Arbeitszeit von TALA in der
Landbewirtschaftung, dagegen die Arbeitszeit TANLA in auBerlandwirtschaftlicher
Erwerbstitigkeit aufwendet. Die Gesamtarbeitszeit von A betrigt TANL+LA, ist
also groBer als die von B (TALB) und entsprechend unterschiedlich fallt die GroBe
der Freizeit aus. A erzielt ein Gesamteinkommen in Hohe von
solches von YLuB.

Das Verhiltnis von auBerlandwirtschaftlicher zu landwirtschaftlicher Arbeitszeit
(Erwerbskombination) im Haushalt A wird bestimmt von der Hohe des (auBer-
landwirtschaftlichen) Lohnsatzes GENLA (Grenzprodukt der auBerlandwirtschaftli-
chen Arbeit) zur Hohe des Grenzertrages aus der Landbewirtschaftung Gl:“.LA
(mittleres Schaubild). Im unteren Schaubild sind Grenz- und Durchschnittsertrige
von Haushalt B aufgetragen. Ein Vergleich dieser GroBen mit derjenigen von
Haushalt A fithrt nun zu folgenden Einsichten: (1) Der Grenzertrag der Arbeit in
der Landwirtschaft GELA ist bei dem optimalen Zeitaufwand von TALA groBer
als in B (GELB) bei TALB, wihrend der Durchschnittsertrag der Arbeit DELB
groBer ist als derjenige von A (DELA). (2) Bezieht man den gesamten Arbeits-
zeitaufwand von Haushalt A auf den landwirtschaftlichen Betrieb, so ergibt sich
ein noch wesentlich niedriger Durchschnittsertrag DELA bei TANL+LA und ein
negativer Grenzertrag GELA. Hieraus folgt, daB (3) die in der OECD-Statistik
ausgewiesenen Relationen der Arbeitsproduktivitit in der Landwirtschaft zu
derjenigen auBerhalb dann besonders irrefiilhrend ist, wenn Linder mit unter-
schiedlichem Anteil sog. Nebenerwerbsbetriebe an der Gesamtzahl der landwirt-
schaftlichen Betriebe miteinander vergleichen werden. Es folgt weiter (4), daB
derartige ‘“Irrtimer" auch, wenn auch im kleineren AusmaBe, dann bestehen
bleiben, wenn nur auf den auf die Landbewirtschaftung entfallenden Arbeits-
aufwand abgehoben wird, wie es in Form der standardisierten JAE bei den
EUROSTAT- und INLB-Berechnungen erfolgt.

Aus dem Gesagten sind zwei allgemein giiltige und fiir unsere Betrachtung wich-
tige SchluBfolgerungen zu ziehen: Zum ersten konnte gezeigt werden, daB inter-
national bestehende Unterschiede in dem intersektoralen Verhiltnis von Produk-
tivitit und Einkommen ihre Ecklirung in unterschiedlicher Anpassung der Land-

wirtschaft an die gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen in Form einer
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stirkeren (oder schwicheren) Ausprigung der Mehrfachbeschiftigung (Neben-
erwerbslandwirtschaft) der in der Landwirtschaft (teilweise) Beschiftigten findet.
Weiter folgt, daB sich hiermit auch interregionale Produktivitidts- und Einkom-
mensunterschiede innerhalb der Landwirtschaft und gegeniiber der Nicht-Land-
wirtschaft erkliren lassen ebenso wie intertemporale Verinderungen des inter-
sektoralen Produktivitits- und Einkommensgefilles. Letzteres gilt dann, wenn
Verinderungen der gesamt- und agrarwirtschaftlichen Rahmenbedingungen eine
Ausweitung oder Einschrinkung der Mehrfachbeschiftigung vorzugswiirdig werden
lassen. Zum zweiten folgt aus diesen theoretischen Erdrterungen, daB aus den
jeweils statistisch beobachteten inter- und intrasektoralen Produktivitits- und
Einkommensunterschieden keineswegs auf das Vorhandensein und AusmaB des in
Form von Marktunvollkommenheiten des Arbeitsmarktes auftretenden Markt-
versagens geschlossen werden kann.

3 Landwirtschaft und technische Fortschritte als Problem eines offentlichen
Gutes

Die Unterstiitzung der Landwirtschaft durch Forderung von Forschung, Beratung
und Ausbildung gehort zu den iltesten Formen der Landwirtschaftsforderung
durch den Staat. Damit antwortet die Gesellschaft auf die offensichtliche Tat-
sache, daB einerseits die durch Forschung generierten und durch Ausbildung und
Beratung vermittelten "technischen" Fortschritte in der Landwirtschaft iiber-
wiegend den Charakter eines offentlichen Gutes {fehlendes Markt-AusschluBprin-
zip) besitzen, andererseits die Struktur der Landwirtschaft (BetriebsgroBenstruk-
tur) es verhindert, daB diese selbst Investitionen in Forschung, Beratung und
Ausbildung in ausreichendem MaBe vornehmen kann. Dies hat bereits Joseph
SCHUMPETER (1950 (1942), S. 131) erkannt und damit seine beriihmte These
belegt, wonach ein gewisses MaB an Wettbewerbsbeschrinkungen die Vorausset-
zung fiir entsprechende Investitionen durch private Unternehmer bilden (vgl. dazu
u. a. KAMIEN und SCHWARTZ 1975). Auch SCHULTZ (1945, S. 75) hat diese
Zusammenhinge betont, wenn er schreibt, daB "the small family-type farm is
obviously in no position to finance, organize, and conduct the highly complicated,
costly studies entailed in agricultural chemistry, plant, and animal breeding,
feeding, agronomy, and the many other applied sciences that enter into farm
technology. It is therefore, appropriate that the cost be borne by society as a

whole, through the agency of government."

Indes scheint es an der Zeit, diese These des geradezu als klassisch zu bezeich-

nenden Versagens der "Agrarmirkte" in bezug auf die Generierung technischer
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Fortschritte und deren Transformation in die Landwirtschaft zu iiberpriifen.
Zweifel an dieser These griinden sich vor allem auf drei tiefgreifende Verinde-

rungen, die sich inzwischen vollzogen haben, namlich

1. Zwar hat der ungestiime Strukturwandel in der Landwirtschaft in den (west-
lichen) Industrielindern keineswegs zu den von mancher Seite befiirchteten Kon-
zentrationsprozessen ("Agrarfabriken") gefithrt, wenn man von Ausnahmen absieht
(Gefliigelwirtschaft), dagegen sind solche Konzentrationsprozesse in den der
Landwirtschaft vor- und nachgelagerten Wirtschaftsbereichen eingetreten. Dort
hat sich deshalb auch die privatwirtschaftliche Agrarforschung etablieren und
entfalten konnen neben der weiterhin vom Staat geforderten. Zwar sind die
Informationen iiber AusmaB und Wachstum dieser privaten Forschungsaktivitaten
sehr begrenzt, doch wissen wir z. B. aus den Vereinigten Staaten, daB diese dort
inzwischen, gemessen an der Hohe ihrer finanziellen Aufwendungen, diejenigen
des Staates weit iiberschritten haben (RUTTAN 1982, S. 241 ff.): Ob und inwie-
weit dieser "Substitutionsprozess" staatlicher durch private Forschungsaktivitaten
zu einer Akzeleration oder zu einem "crowding out" der Privatforschung gefiihrt

hat, ist allerdings unbekannt.

2. Ubersehen wird in diesem Zusammenhang, daB die Begiinstigung der Landwirt-
schaft durch protektionistische MaBnahmen nicht nur die privatwirtschaftliche
Rentabilitit der Anwendung, sondern auch die Generierung von privaten For-
schungsinvestitionen erhoht hat. Entsprechend ist der Satz von SUITS (1979,
S. 26), wonach "if farmers have done little themselves to raise their own pro-
ductivity, they have provided a ready market for any improvement in method,
once it has developed and demonstrated", zu erginzen ist durch den Hinweis, daB
die staatliche Agrarpolitik ein erhebliches MaB zu dieser Entwicklung beigetragen
hat. Insofern ist es wohl berechtigt zu sagen, daB die negativen Auswirkungen des
Agrarprotektionismus nicht so sehr in jenen Produktionseffekten ihre Ursache
haben, die sich anhand komparativ-statischer Betrachtungsweisen ableiten lassen,
sondern vor allem darin, daB der Protektionismus auch die Generierung und
Anwendung technischer Fortschritte forciert hat, wie sie nur anhand komparativ-
dynamischer Analysen zu ermitteln wiren. Die privatwirtschaftliche Effizienz von
Investitionen in Forschung, Beratung und Ausbildung hat sich ebenso wie diejenige
der Anwendung von technischen Fortschritten in der Landwirtschaft immer mehr
von der gesamtwirtschaftlichen Effizienz entfernt, mit der Folge entsprechender
Allokationsverluste. Ich habe mich dazu ausfiihclich an anderer Stelle geiuBert
(SCHMITT 1986).
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3. Weiterhin muB darauf verwiesen werden, daB schrittweise Verianderungen eigen-
tumsrechtlicher, vor allem patentrechtlicher Regelungen der Forschungsergebnisse
technischer Fortschritte immer mehr den Charakter eines &ffentlichen Gutes
genommen und ihnen einen solchen als private Giiter verliehen hat. Das zeigt sich
am deutlichsten anhand der gegenwirtig sich vollziehenden biotechnologischen
Revolution in den Agrarwissenschaften (vgl. dazu u. a. Office of Technology
Assessment 1984, S. 335 ff.).

Angesichts dieser, hier nur kurz angesprochenen institutionellen und strukturellen
Verianderungen und deren Implikationen fiir die Agrarforschung stellt sich die
Frage, ob und inwieweit es berechtigt ist, in diesem Zusammenhang noch von
einem wirklichen Marktversagen zu sprechen. Jedenfalls ist die besonders von
RUTTAN vertretene Auffassung, daB eine systematische Unterinvestition im
Bereich der staatlichen Agrarforschung zu beklagen sei, erheblichen Zweifeln
ausgesetzt. Entsprechend ist es eine bisher nicht geklirte empirische Sachfrage,
ob und inwieweit es in den Industrielindern weiterhin einer so massiven Ergan-
zung der stark expandierenden privaten Agrarforschung durch staatliche For-
schungsforderung bedarf, wenn diese anhand gesamtwirtschaftlicher Effizienz-
kriterien gemessen wird. Und dies ist ja das maBgebliche Kriterium, das Agrar-
okonomen an die Berechtigung von Staatseingriffen zur Korrektur auftretenden
Marktversagens anlegen. ‘

4 Das umstrittene Problem der Marktinstabilititen: Markt- oder Politikversagen

Ich wende mich nunmehr dem vielleicht am heftigsten umstrittenen Problem der
Ursachen von Instabilititen der Agrarmirkte zu, das in die Frage einmiindet, ob
diese iiberwiegend als Marktversagen zu gelten haben und entsprechende staat-
liche Eingriffe rechtfertigen oder ob sie vor allem gerade diesen Eingriffen
zuzuschreiben sind.

Zunichst ist allerdings darauf aufmerksam zu machen, daB Landwirtschaft in
einer freien Marktwirtschaft in so ausgeprigter Weise derartigen Marktinstabili-
titen ausgesetzt ist, wie dies fiir nur wenige andere Wirtschaftsbereiche gelten
diirfte. Die Ursachen hierfiir sind schnell genannt. Sie liegen vor allem darin, daB
(1) die engen Substitutions- und Komplementirbeziehungen der verschiedenen
Agrarprodukte unter- bzw. miteinander dazu fiihren, daB partielle oder regional
begrenzte Instabilititen auf die Ubrigen Produktionsbereiche und Regionen der
Landwirtschaft durchschlagen: das Phinomen der ortlichen und produktionsweiten
Interdependenz der Agrarmirkte, das bereits SCHUMPETER (1950, S. i31) mit
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seinem Hinweis darauf, daB "es auBerhalb der Landwirtschaft nicht viele Beispiele
fiic eine vollkommene Konkurrenzwirtschaft gibt", betont hat. Verschirft wird (2)
dieser ProzeB durch die fiir nahezu alle Agrarprodukte giiltige geringe Preis-
elastizitit von Angebot und Nachfrage, was COCHRANE (1958, S. s2) zu der
Feststellung veranlaBt hat, wonach "any small change in demand, or supply must
give rise to a large change in the farm price level" und "the finest of lines
seperates the conditions of too much and too little in agriculture". SchlieBlich
(3) sollte nicht aus dem Auge verloren werden, daB die Landwirtschaft in ihrer
engen Abhingigkeit von den weltweiten Entwicklungen auf den Agrarmirkten
unmittelbar und, wie unter (1) zuvor dargelegt, umfassend von Wechselkurs-
schwankungen beriihrt wird (vgl. dazu RAUSSER 1985 und SCHUH 1985). Das
zeigt sich im iibrigen anhand der Diskussion um den Grenzausgleich in der EG, die
sich ja ansonsten von wechselkurs- oder sonstwie bedingten Instabilititen der
Weltmirkte weitgehend abgekoppelt hat.

Angesichts der Bedeutung und des AusmaBes derartiger Instabilitdten ist es nicht
verwunderlich, daB die meisten Agrarokonomen in der Forderung nach stabili-
sierenden Eingriffen auf den nationalen und internationalen Mirkten iberein-

”). Dabei stiitzen sie sich auf zahllose wohlfahrtstheoretische Unter-

stimmen
suchungen, die die mit solchen StabilisierungsmaBnahmen verbundenen Alloka-
tionsgewinne betonen (vgl. dazu u. a. FRENZ 1987 und die dort aufgefiihrte
Literatur). Doch sind solche Analysen von geringem empirisch relevanten Aus-
sagegehalt, weil es von den jeweiligen Annahmen abhiangt, ob und in welchem
AusmaBe solche Gewinne zu erwarten sind. Insofern ist auch hier COCHRANE
(1980, S. 508) zuzustimmen, wenn er meint, daB "welfare analysis based upon the
concept of consumer and producer surplus has not in the past made, and will not
in the future make, any recognizable contribution to the making of decisions ...
either to initiate commodity stabilization programs or to reject them". Dieses
Zitat l@Bt nicht nur den geringen EinfluB der Okonomen auf wirtschafts- und
agrarpolitische Entscheidungen erkennen, sondern auch das fiir das Problem der
Instabilititen sowie der Stabilisierungspolitik so bedeutsame Dilemma, in dem sich
gerade Agrarskonomen befinden: Angesichts eines bestehenden Theorie-Defizits
(Referenzsystem) sind sie nicht in der Lage, eine optimale Stabilisierungspolitik
anhand der davon zu erwartenden Allokationsgewinne zu entwerfen. Aber auch
wenn sie dazu in der Lage wiren, gibe es keine Gewihr dafiir, daB diesen Vor-
schligen auch gefolgt wiirde, und dies allein schon deshalb, weil auf nationaler
Ebene und schon gar auf internationaler Ebene keine Institutionen vorhanden sind,
die solchen Vorschligen einer rationalen (Stabilisierungs-)Politik zum Durchbruch
verhelfen konnten. Das vielfache Gegeneinander nationaler StabilisierungsmaB-
nahmen und die hilflosen Bemithungen auf internationaler Ebene zeigen dies allzu
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deutlich. Damit sind wir aber zugleich bei dem Problem des Zusammenhanges
zwischen Markt- und Politikversagen, das in bezug auf das Stabilisierungsproblem
besonders evident ist, angelangt. Diesem Problem sei der nachfolgende Abschnitt
gewidmet, wobei nur zu dem Charakter dieses Problems Stellung genommen wird,
ohne auf die spezielle Frage in bezug auf StabilisierungsmaBnahmen eingehen zu
konnen.

s Politik- versus Marktversagen: Ein unaufldsliches Dilemma?

Bisher haben wir uns bemiiht, fiir die Agrarwirtschaft spezifische Formen und
Ursachen eines Marktversagens aufzuspiiren und zu diskutieren. Marktversagen
gibt, wie auch bereits erwihnt, AnlaB und Begriindung fiir korrigierende Staats-
eingriffe auch in einer marktwirtschaftlich orientierten Wirtschaftsordnung
heutigen Verstindnisses. Indes treten bisher nur unzulinglich analysierte Probleme
bei der Konzeptionierung und Implementierung einer Wirtschaftspolitik auf, die
darauf abzielt, ein beobachtetes und theoretisch-rational vermeidbares Markt-
versagen zu beseitigen oder doch in seinen negativen Allokationswirkungen zu
mildern. Dabei handelt es sich um drei verschiedene, indes voneinander keines-
wegs unabhingige Problembereiche einer rationalen Wirtschaftspolitik:

1. Wirtschaftspolitische MaBnahmen sind das Ergebnis eines im gegebenen poli-
tisch-institutionellen Rahmen sich vollziehenden Entscheidungsprozesses. Sie sind
damit Gegenstand der EinfluBnahme von Interessengruppen. Diese verfolgen das
Ziel der politischen Rentensuche, mit dem Resultat suboptimaler Entscheidungen
und damit verbundener Allokationsverluste, zu denen sich noch diejenigen gesel-
len, die aus den Kosten der "Rentensuche" selbst erwachsen.

2. Wirtschaftspolitische MaBnahmen des Staates besitzen zumeist den Charakter
"offentlicher Giiter". Wie diese geben sie den Wirtschaftssubjekten dazu Veran-
lassung, ihre wahren Priferenzen zu verbergen. Insofern beinhalten sie stets allein
schon deshalb die Gefahr des Politikversagens. Dieses Problem der Nicht-Auf-
deckung der wahren Praferenzen erschwert eine rationale Planung wirtschafts-
politischer MaBnahmen.

3. In diesem Zusammenhang muB schlieBlich darauf hingewiesen werden, daB
Wirtschaftssubjekte versuchen, wirtschaftspolitische MaBnahmen zu antizipieren
und diese in ihrem rationalen Entscheidungskalkiil zu beriicksichtigen. Derartig
auf rationalen Erwartungen basierende Entscheidungen konterkarrieren die von der
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Wirtschaftspolitik erwarteten Wirkungen und tragen somit ein weiteres Mal zum

Staatsversagen bei.

Alles in allem muB deshalb davon gesprochen werden, daB Politikversagen in der
Regel einem "siamesischen Zwilling" gleicht, dessen andere "Hilfte" das selbst
Marktversagen bildet. Diese Januskopfigkeit staatlichen Handelns verstirkt die
angesichts des Informationsdefizits des Entscheidungstrigers ohnehin bestehende
Gefahr, Marktversagen lediglich gegen ein nicht minder folgenreiches Politik-
versagen einzutauschen. Deshalb gilt uneingeschriankt der Satz, wonach "es eine
Daueraufgabe der Ordnungspolitik bleibt, das angemessene Verhiltnis zwischen
marktwirtschaftlicher Lenkung und staatlicher Steuerung immer wieder neu zu
bestimmen. Ubersteigerungen in der einen oder anderen Richtung lassen die
jeweiligen Defizite besonders deutlich hervortreten. Nicht zuletzt hier liegt eine
Chance, die erforderliche Balance wieder herzustellen" (ISSING 1987, S. 4). Ich
hoffe gezeigt zu haben, wohin zu gehen ist, wenn diese "erforderliche Balance"
im Bereich der staatlichen Agrarpolitik gefunden werden soll.

FuBnoten

2 Arbeit aus dem Institut fiir Agrarskonomie der Universitit Gottingen. Eine
ausfiihrliche Fassung dieses Referates erscheint unter dem Titel "Landwirt-
schaft in der Sozialen Marktwirtschaft - Neu betrachtet" (SCHMITT 1988).
Dort findet sich auch ein ausfiihrlicheres Literaturverzeichnis.

2) Vgl. dazu u. a. BENEDICT (1953), BORCHARDT (1984), HANAU (1958) und
HATHAWAY (1963).

3) Ausfiihrlich dazu SCHMITT (1988) und die dort aufgefiihrte Literatur sowie
STREISSLER (1980).

4) Siehe hierzu u. a. KLOTEN (1986) und BLUM (1980) und die dort angefiihrte
Literatur.

s) Vgl. dazu GEBAUER und SCHMITT (1987).

6) Im e)inzelnen dazu SCHMITT und GEBAUER (1987) und SCHMITT (1987 und
1988).

7) Ausfishrlicher dazu SCHMITT (1988).

8 Ausfiihrlich dazu GEBAUER (1987) und die dort angegebene Literatur.
9) Ausfiihrlich dazu GEBAUER (1987).

10) Vgl. dazu vor allem SCHMITT und GEBAUER (1987).

1y, ai SCHUH (1985), RAUSSER (1985), HANAU (1958), COCHRANE (1958 und
1980).
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GRUNDSATZLICHE MOGLICHKEITEN FUR DIE BERUCKSICHTIGUNG
UMWELTPOLITISCHER UND OKOLOGISCHER ZIELE
IN MARKTWIRTSCHAETLICHEN SYSTEMEN

von

Carsten THOROE, Hamburg

Zusammenfassung

Die Uberlegenheit eines marktwirtschaftlichen Systems liegt vor allem darin, daB
es in einem Umfeld, in dem sich permanent und auch sprunghaft und in oftmals
unvorhergesehener Weise Verinderungen vollziehen, Informationen iiber Preis-
verinderungen iiberaus effizient verarbeiten kann. Will man diese Vorteile eines
marktwirtschaftlichen Systems im Umweltbereich besser nutzen, dann miissen
umweltrelevante Folgen der Produktion und des Konsums den Handelnden starker
angelastet oder vergiitet werden, Verknappungen an Umweltgiitern miissen sich in
steigenden Preisen fiir deren Nutzung niederschlagen und durch eine verschirfte
Haftpflicht muB schon den Risiken kiinftiger Umweltbelastungen besser Rechnung
getragen werden.

1 Einleitung

Den Ausfilhrungen iiber die grundsitzlichen Mboglichkeiten fiir die Beriicksichti-
gung umweltpolitischer und dkologischer Ziele in marktwirtschaftlichen Systemen
werden drei Vorbemerkungen vorangestellt.

Erstens soll ganz kurz angesprochen werden, was als wesentliches Merkmal und
zentrale Funktion eines marktwirtschaftlichen Systems erachtet wird: Ein markt-
wirtschaftliches System ist ein offenes, dezentrales Ordnungssystem, das durch
selbststeuernde - negative - Riickkoppelungen gesteuert wird; ebenso wie ein
Okosystem. Beide sind durch vielfiltige Nutzungskonkurcenzen geprigt. Im wirt-
schaftlichen Bereich liegt die Uberlegenheit eines marktwirtschaftlichen Systems
gegeniiber einer zentralen Steuerung vor allem darin, daB es in einem Umfeld,
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in dem sich permanent und auch sprunghaft und in oftmals unvorhersehbarer
Weise Verinderungen vollziehen, Informationen ilberaus effizient verarbeiten
kann. Dies geschieht iiber Preisverinderungen, die allen am WirtschaftsprozeB
Beteiligten die verinderte Lage signalisieren und Anpassungen auslsen, die auf

eine verbesserte Ressourcenallokation hinzielen.

Zweitens sei betont, daB Umweltprobleme aufgrund einer mangelnden Abstimmung
zwischen oOkonomischen und &kologischen Systemen unabhingig von der Wirt-
schaftsordnung festzustellen sind. Es lassen sich anschauliche Beispiele dafiir
finden, daB die Umweltbelastungen in Zentralverwaltungswirtschaften noch
ungleich groBer sind als in Marktwirtschaften. Gleichwohl sollen die folgenden

Ausfiihrungen auf marktwirtschaftliche Wirtschaftssysteme beschrankt bleiben.

Drittens verlangt die Differenziertheit der Umweltprobleme fiir das Aufzeigen
konkreter Handlungsalternativen nach einer differenzierten Analyse. Diese kann
hier nicht geleistet werden. Hier soll es um die grundsitzlichen Moglichkeiten
gehen. Daflir sollen zunichst kurz einige wirtschaftstheoretische Ansitze der
Einordnung und Behandlung von Umweltproblemen herausgearbeitet werden.

2 Steuerungsdefizite des Marktes

In konomischen Modellen erkliren sich Umweltprobleme vor allem aus Steue-
rungsdefiziten im marktwirtschaftlichen System. Diese kann man unterschiedlich
einordnen und unter verschiedenen Aspekten beleuchten und analysieren: den
externen Effekten, den Verfiigungs- und Eigentumsrechten und den offentlichen
Glitern.

2.1 Externe Effekte

Externe Effekte liegen dann vor, wenn die Aktivitit eines Individuums Auswir-
kungen auf das Nutzen- oder Produktionsniveau anderer hat. Angesichts der
vielfiltigen Beziehungen und Verflechtungen zwischen den einzelnen Individuen
sind externe Effekte in der wirtschaftlichen Realitit nicht die Ausnahme, sondern
die Regel. Diese Wechselbeziehungen in den Handlungen der Individuen auf das
Nutzen- und Produktionsniveau anderer werden zu einem erheblichen Teil iiber
den MarktprozeB verarbeitet. Verinderungen in den Marktpreisen und den
getauschten Mengen filhren zu einer Besser- oder Schlechterstellung Dritter.
Hierin liegt keine Schwiche, sondern gerade eine Stirke des marktwirtschaft-
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lichen Systems. Bei Anderungen der Knappheitsrelationen nimmt es ohne Ansehen
der Person eine entsprechende Verinderung in der Bewertung vor. Dies verindert
die Einkommensrelationen zwischen den einzelnen Wirtschaftssubjekten, vielmehr
aber noch die Vermogensrelationen. Solche externen Effekte, die durch die Teil-
nahme am MarktprozeB entstehen, nennt man pekuniire externe Effekte. Sie
stellen okonomisch kein Effizienzproblem dar. Sie konnen aber zu einem politi-
schen Problem werden, wenn diejenigen, die sich aufgrund von Marktveranderun-
gen Vermogensverlusten ausgesetzt sehen, den Staat dringen, diese "unsozialen"
Effekte zu verhindern oder zu kompensieren.

Von diesen pekuniiren externen Effekten zu unterscheiden sind die technologi-
schen externen Effekte. Diese wirken nicht iiber den Markt, sondern sie sind darin
begriindet, daB die Nutzen- oder Produktionsfunktionen der Betroffenen unmittel-
bar von den Aktivitaten des Urhebers abhingig sind. Nur diese technologischen
externen Effekte werfen ein Effizienzproblem auf und konnen als eine Art von
Marktversagen bezeichnet werden.

Die okonomische Theorie hilt lehrbuchmiBig das Instrumentarium zur Internali-
sierung solcher externen Effekte bereit: die Pigou-Steuer. Diese stellt nicht
darauf ab, daB negative externe Effekte vermieden werden, sondern darauf, daB
sie in dem Entscheidungskalkiil des Handelnden in Rechnung gestellt werden. Auf
die formale Darstellung dieser Zusammenhinge soll hier verzichtet werden.

Eine solche Besteuerung kniipft eng an Vorstellungen iiber Verursacher und
Betroffene an. Fiir die Losung des Allokationsproblems ist es aber zunichst
irrelevant, wer Verursacher und wer Betroffener ist. In einer Welt ohne Trans-
aktionskosten (Ressourcen, die aufgewendet werden miissen, um Tauschbeziehun-
gen und Vertrige zustandezubringen, abzuwickeln und zu iiberwachen) zihlt allein
die Nutzungskonkurrenz. Dies wissen wir seit COASE, der das Externalititen-
problem einer Neubetrachtung unterzogen hat (COASE 1960). COASE weist nach,
daB bei vernachlissigbaren Transaktionskosten Tauschbeziehungen zu einer Inter-
nalisierung externer Effekte fiihren, so daB Externalititen bei geringen Trans-
aktionskosten kein Effizienzproblem darstellen.

In der Realitdt sind nun aber Transaktionskosten keineswegs vernachlissigbar. Bei
positiven Transaktionskosten wird die Allokation der Ressourcen durch die Fest-
legung und Zuteilung von Eigentumsrechten bestimmt. Ist diese Zuteilung getrof-
fen, macht auch -das Verursacherprinzip wieder einen SinnI): Verursacher ist
derjenige, der die Nutzung der wohldefinierten Rechte eines anderen beeintrich-

tigt. Dieses Verursacher-Prinzip spielt in der praktischen umweltpolitischen
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Diskussion eine zentrale Rolle, wohl nicht zuletzt, weil eine Betrachtung in der
Kategorie von Verursacher und Betroffenen der in der Umweltdiskussion vor-
herrschenden moralisierenden Denkweise eine Unterscheidung zwischen Verur-
sacher (als dem Schuldigen) und Betroffenen (als den Opfern) ermoglicht.

2.2 Eigentumsrechte

Unter dem Begriff Eigentumsrechte wird die Berechtigung verstanden, bestimmte
Aktivititen zu ergreifen und auch die Verpflichtung, andere zu unterlassen. Mit
dem Einbau der Eigentumsrechte in die okonomische Analyse hat man sich die
Anwendung des wohl ausgebauten analytischen Instrumentariums der Preistheorie
fiir die Umweltproblematik weiter erschlossen.

Durch die Schaffung von Eigentumsrechten wird dem Eigentiimer die Moglichkeit
gegeben, fremde Nutzungsanspriiche abzuwehren oder diese nur zuzulassen, wenn
Fremdnutzer bestimmten Bedingungen (beispielsweise der Zahlung eines Nutzungs-
entgeltes) zustimmen. Durch die konkrete Festlegung von Eigentumsrechten -
diese konnen durchaus auch beim Staat liegen - kdnnen Transaktionskosten, die ja
- wie hervorgehoben - das eigentliche Problem im Zusammenhang mit den exter-

nen Effekten darstellen, entscheidend gesenkt werden.

Die in den letzten Jahrzehnten zunehmende Nutzungskonkurrenz um die Umwelt-
giiter hitte bei wohldefinierten Eigentumsrechten an diesen Giitern dazu fiihren
miissen, daB fiir deren Nutzung, die ja aufgrund zunehmender Knappheit hsher zu
bewerten ist, ein hoherer Preis zu entrichten wire. Es sind aber keine Eigentums-
rechte an der Umwelt entstanden. Das vielfach beklagte Marktversagen im
Umweltbereich beruht zu einem erheblichen Teil nicht darauf, daB die marktwirt-
schaftlichen Anpassungsmechanismen nicht funktionieren, sondern darin, daB der
Ordnungsrahmen, den jedes funktionierende marktwirtschaftliche System braucht,
unzureichend festgelegt ist (EICKHOFF 1986).

Der bisher diskutierte analytische Rahmen zur Erfassung der Umweltschutzpro-

blematik bedarf noch einer wichtigen Erginzung: der Theorie der offentlichen
Giiter.
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2.3 Offentliche Giiter

Bei offentlichen Giitern, also Giitern, die sich durch mangelnde Konsumrivalitit
und mangelnde AusschlieBbarkeit kennzeichnen lassen, sind die externen Effekte
in der Regel mit sehr hohen Transaktionskosten verbunden. Ein offentliches Gut
konnen zahlreiche Individuen nutzen, wenn es bereitgestellt wird. Der Bereit-
steller kann aber die MitnutznieBer nicht an den Produktionskosten beteiligen.
Deshalb kommt es, so eine gingige These, in einem marktwirtschaftlichen System
zu einer Unterversorgung mit offentlichen Giitern.

Es ist aber keineswegs ausgeschlossen, daB offentliche Giiter auf Mirkten gehan-
delt werden. Die Priferenzen fiir diese Giiter miissen sich nur in einer tatsich-
lichen Nachfrage ausdriicken (OLSON 1968), und dies kann durchaus ohne staat-
liche Mitwirkung geschehen.

Eine mangelnde Offenbarung der Priferenzen bei offentlichen Giitern kann im
Umweltbereich unter verschiedenen Bedingungen iiberwunden werden (FREY 1985,
S. 50).

- Eine neue "Umweltethik" konnte die Menschen veranlassen, ihre Nachfrage
nach Umweltgiitern zu bekunden und die notwendigen Kosten zu iiber-
nehmen.

- Die Individuen konnen sich aufgrund freiwilliger Vereinbarungen gegenseitig
verpflichten, die Kosten der Bereitstellung von Umweltleistungen zu iiber-
nehmen. Derartige Ubereinkommen verursachen bei einer Vielzahl von
beteiligten Personen aber meist prohibitiv hohe Transaktionskosten.

- Bei kleinen Gruppen von Beteiligten kann die Bereitstellung eines offent-
lichen Gutes durch Verhandlungen erreicht, oder - bei ungleichen Partnern -
auch von einem einzelnen allein tibernommen werden.

- Das offentliche Gut kann mit einem privaten Gut untrennbar verbunden sein
(oder werden).

In der Realitat mogen diese Bedingungen in den meisten Fillen wenig dazu
angetan erscheinen, ein Versorgungsdefizit mit solchen offentlichen Giitern zu
beheben. Gleichwohl hat in den letzten Jahren die These von einer Uberversor-
gung mit Sffentlichen Giitern anstelle eines Versorgungsdefizits zunehmend Ver-
fechter gefunden. Die Erklirung hierfiir ist darin zu suchen, daB die Bereit-
stellung offentlicher Giiter der politischen Ebene tiberantwortet wird. Einzelne
Wihler und Interessengruppen versuchen, ihre Priferenzen fiir offentliche Giiter
durch entsprechende Forderungen an den Staat durchzusetzen und dies in mog-
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lichst hohem MaBe. Die Kosten hierfiir miissen nimlich nicht nur von ihnen allein,
sondern von der Allgemeinheit getragen werden.

Eine marktsystemkonforme Antwort auf das Problem “"sffentlicher Giiter" liegt
darin, daB der Staat Hemmnisse fiir vertragliche Losungen aus dem Weg riumt
oder auch selbst als Vertragspartner auftritt. Er muB aber keineswegs die offent-
lichen Giiter selbst bereitstellen.

3 Widerstinde gegen marktwirtschaftliche Instrumente

Die Umweltpolitik in der Bundesrepublik Deutschland und in praktisch allen
Lindern der industriellen Welt wird sehr viel stirker durch regulative Politik, also
durch formal verbindliche Festlegungen von Handlungsanforderungen und die
Sicherstellung der Befolgung durch Gebote, Verbote, Genehmigungsvorbehalte,
Auflagen, Uberwachungen und Sanktionen, als durch den Markt gesteuert. An der
analytischen Durchdringung und der Erarbeitung des grundlegenden marktwirt-
schaftlichen Instrumentariums zur Behebung von Steuerungsdefiziten hat es nicht
gemangelt (vgl. z. B. WICKE 1982), wohl aber an ihrer politischen Uberzeugungs-
kraft. Hieran haben auch zahireiche eindringliche Plidoyers und Bekenntnisse fiir
mehr Marktwirtschaft von wissenschaftlicher Seite wenig gedndert (vgl. BONUS
1983; SCHATZ 1983).

Auf welche Probleme und Widerstinde man stoBt, wenn es um die Einfiihrung
marktwirtschaftlicher Instrumente im Umweltschutz geht, soll kurz an den Bei-
spielen Stickstoffsteuer und Emissionszertifikaten umrissen werden. Die Diskus-
sion um die Stickstoffsteuer zeigt anschaulich die Schwierigkeiten, die der
Anwender einer Steuer- oder Abgabenlosung mit dem Ziel einer Internalisierung

negativer externer Effekte entgegenstehen.

- Zunichst wird der Tatbestand der Schidigung, hier die Nitratbelastung des
Grundwassers, in Zweifel gezogen und iiber eine adiquate Bewertung ge-
stritten.

- Dann wird die Kausalitit zwischen Schidigung und abgabenpflichtiger Hand-
lung, hier der Stickstoffdingung, in Frage gestellt, indem auf komplexe
natiirliche Kreislaufbeziehungen verwiesen wird, die eine partielle Zurech-
nung unmdglich machen.

- Weiter gilt es, eine handhabbare Bemessungsgrundlage fiir die Ursache, hier
fiir den Stickstoffeintrag, zu finden. ErfaBbar ist - wenn auch hier schon

Schwierigkeiten auftreten konnen - der mineralische Stickstoffdiingereinsatz.
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Nimmt man nur ihn als Bemessungsgrundlage der Besteuerung, diskriminiert
man - ungerechtfertigterweise - die mineralische Diingung gegeniiber der
organischen.

Gravierende Probleme ergeben sich hinsichtlich einer sachgerechten Tarif-
gestaltung. Da nicht die Diingung selbst den negativen externen Effekt der
Nitratbelastung hervorruft, sondern nur eine "Uberdiingung", miiBte im Tarif
dieser Tatbestand der "Uberdiingung" erfaBt werden.

SchlieBlich wird der Problemtatbestand mit einer Reihe weiterer Probleme
vermischt. Vielfiltige unerwiinschte und auch erwiinschte Nebenwirkungen
werden ins Spiel gebracht. Ein komplexes Zielbiindel wird geschniirt, vor
dessen Hintergrund das Ausgangsziel, die Internalisierung eines negativen
externen Effekts, verblaBt.

Nicht viel anders sieht es in der Praxis mit dem zweiten marktwirtschaftlichen
Standardinstrument, der Zertifikatslossung, aus (ZIMMERMANN 1984; HAUFF
1984).

Hier treten zunichst wiederum erhebliche Probleme hinsichtlich der fest-
zusetzenden Mengen fiir einzelne Emissionsarten auf, da die schidigenden
Effekte von dem Zusammenwirken einer Vielzahl von EinfluBfaktoren ab-
hingig sind. '

Bei der Einfiihrung der Zertifikatslosung ergibt sich ein Verteilungsproblem:
Ein Zuteilungssystem, die Zuteilung iiber Genehmigungsverfahren, wird durch
ein anderes, die Ausgabe handelbarer Rechtstitel, deren Skonomisch sinn-
volle Vergabe eine Versteigerung wire, ersetzt.

Schwierig ist die Festlegung von Grenzen fiir Gebiete, innerhalb derer die
Zertifikate gehandelt werden diicfen. Die Nutzungskonkurrenzen und damit
die Umweltprobleme haben hiufig einen sehr engen standortlichen Bezug,
der beim Austausch von Zertifikaten eine angemessene Berlicksichtigung
finden miiBte.

SchlieBlich erfordert auch eine Zertifikatslosung einen nicht unerheblichen
Kontrollaufwand; denn schlieBlich muB gewahrleistet sein, daB der Emis-
sionsstrom zu keinem Zeitpunkt groBer ist als nach den verfiigbaren Zerti-
fikaten zugelassen.

Solche Implementierungsschwierigkeiten marktwirtschaftlicher Losungsansitze
mogen ein Grund dafiir sein, daB selbst unter Okonomen die Befiirwortung markt-
wirtschaftlicher Losungsansitze im Umweltschutz keineswegs vorherrschend ist,
wie eine Umfrage aus dem Jahre 1981 zeigt (FREY, SCHNEIDER, POMMEREHNE,
1985).
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In der offentlichen Diskussion stoBen solche Losungsansitze aber vor allem
deshalb auf Unverstindnis oder Widerstand, weil sich das Denken in Kategorien
der Nutzungskonkurrenz zu wenig durchgesetzt hat. Schon die Verwendung des
Begriffs Umweltverschmutzung statt Umweltnutzung zeigt, daB hier vorwiegend
in moralischen Kategorien argumentiert wird.

Kann man aber erwarten, daB der politische EntscheidungsprozeB im Umwelt-
bereich leistungsfihiger ist?

4 Rentensuche im politischen EntscheidungsprozeB

Bei einer regulativen Politik werden die Nutzungskonkurrenzen weniger offenbar,
auch die damit zusammenhingenden Einkommens- und Vermogenseffekte treten
nicht offen zu Tage. Gleichwohl: Die Politik legt fest, wer de facto Emissionen
titigen darf, wer was an Einwirkungen zu dulden hat, wer welche Auflagen zu
erfiillen hat und so weiter. Mit all' diesen Entscheidungen gehen in der Regel
betrichtliche Vermodgenswirkungen einher. Die Genehmigung einer Anlage versetzt
den Betreiber in die Lage, diese Anlage gewinnbringend zu nutzen; die Verweige-
rung einer Genehmigung bedeutet Verzicht auf moglichen Gewinn. Deshalb nimmt
es nicht wunder, daB von seiten der Betroffenen versucht wird, den politischen
EntscheidungsprozeB jeweils zu ihren Gunsten zu beeinflussen. Es ist die Suche
nach Renten, nicht erzielt iiber den Markt, sondern iiber den politischen ProzeB.
Und in einer solchen rent-seeking-society spielen die Interessengruppen, die
organisierte Vertretung der Interessen, eine ganz entscheidende Rolle.

Bei einer geplanten Emissionsminderung beispielsweise gibt es zum einen die
Interessen derer, die sich einen Vermogensvorteil versprechen konnen: immissions-
geschiadigte Waldbesitzer und Landwirte, Hausbesitzer in Wohngebieten, Mieter,
Erholungssuchende, Naturfreunde usw. Fir diese potentiellen Gewinner liegt es
nahe, vermehrten Umweltschutz zu fordern und diese Forderung in den politischen
EntscheidungsprozeB einzubringen. Demgegeniiber steht die Gruppe derer, die
Emissionen verursachen. Sie wiitden durch eine Verringerung der Emissionen
erhshten Kosten oder geringeren Ertrigen, kurzum: einer VermogenseinbuBe -
gegeniiberstehen und setzen einer Emissionsreduzierung entsprechenden Wider-
stand entgegen. Je nach dem Grad der Betroffenheit werden sich diese Gruppen
in unterschiedlichem MaBe organisieren lassen. Sie werden versuchen, sich
Biindnispartner unter denen zu suchen, die zwar nicht unmittelbar einen Verms-
gensvorteil oder -nachteil zu erwarten haben, die sich aber mittelbar einen
Nutzen aus der RegulierungsmaBnahme oder dessen Verhinderung versprechen
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konnen. Es entstehen Interessenfusionen in Mehrheitskoalitionen (log-rolling), wie
sie den parlamentarischen EntscheidungsprozeB prigen. Die Zuteilung der knappen
Umweltressourcen erfolgt nicht nach Effizienzkriterien, sondern nach dem jewei-
ligen politischen Krifteverhiltnis. Je schlagkriftiger eine Interessenorganisation,

desto stirker ihr Gewicht im politischen Entscheidungsprozes.

Angesichts der zum Teil gravierenden Verteilungswirkungen umweltpolitischer
Eingriffe nimmt es nicht wunder, daB die Politik sich schwer tut, sachdienliche
Entscheidungen rechtzeitig zu fillen. Auftretende Nutzungskonkurrenzen konnen
eine ganze Zeitlang negiert werden. Man postuliert eine Zielharmonie (z. B. zwi-
schen Landbewirtschaftung und Natur- und Landschaftsschutz), selbst wenn
zumindest in Teilbereichen die Konkurrenzbeziehung lingst offenkundig ist. Der
Respekt vor Besitzstanden, der fiir den Politiker iiberlebenswichtig sein mag, 1iBt
die Durchsetzung und Implementierung von UmweltschutzmaBnahmen, die ange-
sichts der begrenzten Verfiigbarkeit natiirlicher Ressourcen erforderlich sind, ins

Hintertreffen geraten.

Der Marktmechanismus, der ohne Ansehen der Person konkurrierende Anspriiche
iiber knappheitsadiquate Preise auf ein erfiillbares MaB zuriickschraubt, hat hier

seine entscheidende Uberlegenheit.

s Probleme individualistischer Koordinationssysteme im Umweltbereich

Bisher sind die Umweltprobleme nur als Knappheitsprobleme betrachtet worden.
Eine Zieldiskussion eriibrigt sich, solange man davon ausgehen kann, daB die
individuellen Priferenzen im gesellschaftlichen EntscheidungsprozeB in angemes-
sener Weise Beriicksichtigung finden. Die marktwirtschaftlichen und demokrati-
schen Entscheidungssysteme lassen ja Pluralitdt in den individuellen Zielvorstel-
lungen zu und verpflichten die einzelnen Akteure nicht auf eine einheitliche Ziel-
richtung fiir ihr Handeln. Die Grundidee individualistischer Koordinationssysteme
liegt ja gerade in der Annahme, daB die Menschen am besten selbst wissen, was
fiir sie gut ist, daB die Verfolgung ihres Selbstinteresses - kombiniert mit Selbst-
verantwortung fiir das eigene Handeln - Ergebnisse hervorbringt, die auch dem

Gemeinwohl dienen.
Im Zusammenhang mit den Umweltproblemen muB die Leistungsfahigkeit der

individualistischen Koordinationssysteme vor allem im Hinblick auf sogenannte
Zusammensetzungsfehlschliisse hinterfragt werden (KOSLOWSKI 1983).
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Wenn die Wirkung individueller UmweltschutzmaBnahmen marginal ist, konnen
sich die Individuen in einem Dilemma befinden, das allgemein als Assurance-
Dilemma bezeichnet wird (SEN 1967). Sie stimmen einer Handlungsmaxime zu,
befolgen sie aber nicht, weil die anderen diese auch nicht befolgen. Das Beispiel
einer Geschwindigkeitsbeschrinkung zur Verminderung des SchadstoffausstoBes
mag dies verdeutlichen. Viele sind iiberzeugt, daB eine Begrenzung der Geschwin-
digkeit eine wirksame MaBnahme gegen die Luftverschmutzung ist und befiir-
worten die Einfiilhrung einer solchen Geschwindigkeitsbegrenzung. Solange diese
aber nicht verabschiedet ist, fahren sie munter d'rauf los, obwohl sie schon heute
durch langsameres Fahren den SchadstoffausstoB mindern konnten.

Das Grundproblem des Zusammensetzungsfehlschlusses liegt darin, daB zahlreiche
individuell vernachlissigbare Nebenwirkungen sich zu einer schwerwiegenden,
sozial unerwiinschten Gesamtwirkung summieren konnen. Da die Individuen die
Wechselwirkungen zwischen ihren Handlungen und den Handlungen anderer nicht
durchschauen oder gar antizipieren konnen, kann nur eine Zentralinstanz durch
Planung und Rahmensetzung diese Unsicherheit tiber die Gesamtergebnisse indivi-
dueller Handlungen verringern.

Ein anderes Problem kann sich daraus ergeben, daB Individuen die Wirkungen ihrer
Handlungen auf andere nicht beriicksichtigen wollen. DaB die Verfolgung des
Selbstinteresses dem Allgemeinwohl dient, haben ja auch schon die Klassiker
unter den Vorbehalt gestellt, daB dieses Selbstinteresse durch das eigene Gewis-
sen, allgemeine Regeln der Ethik oder staatliche Normen hinreichend kontrolliert
ist. Weder ein UbermaB an Selbstinteresse, das sich in Egoismus und Selbstsucht
duBert, dient dem Gemeinwohl, noch ein Defizit, das sich in Sorglosigkeit und
Faulheit bis hin zur Leistungsverweigerung zeigt (RECKTENWALD 1983).

Gerade im Hinblick auf Fragen der Natur ist eine oftmals ausgesprochen anthro-
pozentrische Betrachtungsweise festzustellen (WEINSCHENCK/WERNER 1987).
Diese zeigt sich auch in den Formulierungen des Umweltprogrammes der Bundes-
regierung. Der Schutz der Wirde des Menschen ist das Oberziel der Umwelt-
politik. Diese wird als bedroht angesehen, wenn Gesundheit und Wohlbefinden des
Menschen jetzt oder in Zukunft gefihrdet werden.

Eine Anderung hier kann sich daraus ergeben, daB die Individuen von sich aus in
ihren Priferenzen diese anthropozentrische Sicht stirker liberwinden, wenn sie
von sich aus moralisch handeln, wenn man so will. Sie kann auch herbeigefiihrt
werden durch politische Fiihrung. Doch dies ist kein Problem der Wirtschafts-
ordnung.
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6 Ansitze fiir eine marktwirtschaftliche Umweltpolitik

Ausgehend von der skonomischen Diagnose der Umweltprobleme, externe Effekte
bei hohen Transaktionskosten, liegen die Ansatzpunkte flir eine marktwirtschaft-
liche Umweltpolitik auf der Hand:

- Internalisierung externer Effekte
- Senkung von Transaktionskosten.

Steuern und Abgaben, handelbare Zertifikate und Vertrige sind die Instrumente,
die an die Stelle einer regulativen Politik zu setzen wiren. Diese Ansatzpunkte
wurden bereits diskutiert, und es wurde deutlich gemacht, welche Schwierigkeiten
es bereitet, marktwirtschaftliche Elemente in der Umweltpolitik durchzusetzen.
In der traditionellen skonomischen Diskussion der Umweltprobleme kommt jedoch
ein Aspekt zu kurz, dessen Beachtung vielleicht realistischere Perspektiven fiir
die Durchsetzung marktwirtschaftlicher Elemente in der Umweltpolitik bewirken

konnte: das Problem von Unsicherheit und Risiko.

Umweltschidden ergeben sich haufig nicht daraus, daB einzelne Individuen in voller
Kenntnis der Auswirkungen ihres Handelns "planvoll" Umweltschidigungen herbei-
fiihren. Oftmals sind diese Schiadigungen nicht nur unterwiinscht, sondern lange
Zeit auch unbekannte Nebenwirkungen. Die intensive Diskussion unter den Exper-
ten iiber die Ursachen der neuartigen Waldschiden mag als Beispiel dafiir dienen,
wie wenig wir iiber umweltrelevante Nebenwirkungen wissen. Umweltschiadigende
Wirkungen werden hiufig erst mit groBer zeitlicher Verzoégerung sichtbar. Bei
ihnen tritt zudem vielfach das Problem eines qualitativen Sprungs auf: Die
Effekte werden erst dann als problematisch empfunden, wenn sie eine "kritische
Masse" erreichen, zuvor aber werden sie weitgehend toleriert. Und schlieBlich
sind Umweltschiadigungen hiufig das Ergebnis unvorhergesehener oder unbeab-
sichtigter Ereignisse, von Unfillen in einem weiteren Sinne. Das juristische
Instrumentarium von Unfallfolgen ist der Schadenersatz. Bisher greift die Scha-
denersatzpflicht im Umweltbereich hiufig zu kurz, weil es den Geschidigten
nicht gelingt, den Verursacher auszumachen und ihm ein Verschulden nachzu-
weisen.

Verringerte Anforderungen an den Kausalititsnachweis und eine gesamtschuldne-
rische Haftung bei kumulativer Verursachung konnten Ansatzpunkte fiir einen
wirksameren Schadenausgleich sein.

Die Schwierigkeiten, die das Prinzip der Verschuldenshaftung aufwirft, konnten
durch verschiedene Formen der Beweiserleichterung und noch konsequenter durch
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eine generelle Einfilhrung einer Gefihrdungshaftung tiberwunden werden (VOIGT
1983, S. 151). Wie man es aus dem StraBenverkehrsgesetz kennt, kénnte eine
solche Gefahrdungshaftung in Verbindung mit einer Haftpflichtversicherung ein
wirksamer Schutz fiir Betroffene vor Vermogensschiden sein. Vor allem wiirde
hiervon aber ein Anreiz ausgehen, Schadensrisiken zu erforschen und abzubauen.
DaB durch verschirfte Schadenersatzpflichten einiges zum Schutz der Umwelt auf
den Weg gebracht werden kann, zeigt das japanische Beispiel (TSURU/WEIDNER
1985).

Als entscheidender Vorteil eines marktwirtschaftlichen Systems war eingangs die
negative Riickkoppelung hervorgehoben worden. Gerade diese kénnte durch eine
Verinderung in den Haftungsregeln erreicht werden. Sie wiirde bewirken, daB die
Risiken neu verteilt werden. Und dies mag dem Gerechtigkeitsempfinden vieler
entsprechen. Fiir die Entwicklung von Wirtschaft und Gesellschaft ist aber ent-
scheidender, daB dadurch die Risiken besser erforscht und konsequenter vermieden
werden.

FuBnote

1 Zum Streit um das Verursacher-Prinzip im Zusammenhang mit dem Wasser-
pfennig siehe Diskussion zwischen BONUS (1986) und SCHEELE/SCHMITT
(1986), die im Wirtschaftsdienst iiber mehrere Runden ausgetragen wurde.
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AGRARPOLITISCHE KONZEPTE AUS DER SICHT
DER BUNDESREGIERUNG

von

Kurt EISENKRAMER, Bonn

1 Vorbemerkung

Agrarpolitik war schon immer eine schwierige Gratwanderung zwischen unter-
schiedlichen Zielen und Vorstellungen der am EntscheidungsprozeB Beteiligten. Sie
ist unter dem Druck wachsender Uberschiisse in allen westlichen Industrielzndern
und enger werdender Finanzierungsspielrdume in den letzten Jahren zunehmend zu

einem Krisenmanagement geworden.

Wachsende Uberschiisse, ein ausgeschopfter Budgetrahmen, zunehmende Einkom-
mensprobleme und eine permanente Verschlechterung der internationalen Handels-
beziehungen sind Symptome einer internationalen Agrarkrise der westlichen
Industrielander auf dem Weg in eine postindustrielle Dienstleistungs- und Freizeit-
gesellschaft, die bei hoher Produktivitit der eingesetzten Faktoren durch Markt-
sittigung gekennzeichnet ist.

Die EG-Agrarpolitik ist somit unter doppelten Druck geraten: Sie muB zum einen
die Probleme im Innenbereich losen und zugleich ihren Beitrag zum Abbau der
weltweiten Uberkapazititen im Rahmen einer koordinierten Produktions- und
Handelspolitik aller Ausfuhrlinder leisten. Denn lingst hat die EG eine handels-
politische Bedeutung erlangt, die ihr eine aktive Rolle bei der Losung der
Weltagrarprobleme zuweist.

Bei der Suche nach tragfihigen Konzepten darf gerade auch dieser internationale
Aspekt nicht vernachlissigt werden, zumal die Probleme des Agrarhandels auf-
grund ihrer Tragweite zu einem zentralen Thema von Weltwirtschaftsgipfeln und
multilateralen Verhandlungen geworden sind.
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2 Agrarpolitische Losungsansitze unter verinderten Rahmenbedingungen

Ein wirksames EG-Agrarkonzept muB unter Beriicksichtigung der weltweiten
Bemiihungen um eine konzertierte Korrektur der Agrarpolitiken im Rahmen der
laufenden GATT-Verhandlungen vorrangig

- bei der Produktionsriickfiihrung ansetzen,

- eine strukturelle Entwicklung ermdglichen, die die Wettbewerbsfihigkeit und
damit die Einkommenssituation unserer Betriebe verbessert sowie

- besondere Leistungen honorieren, die von der Gesellschaft nachgefragt, aber

iiber den Preis fiir Nahrungsmittel nicht entgolten werden.

Die Wirksamkeit eines solchen Konzepts diicfte jedoch begrenzt bleiben, wenn es
nicht durch MaBnahmen der Raumordnungspolitik, der regionalen Wirtschafts- und
Arbeitsmarktpolitik sowie der Verkehrs- und Umweltpolitik - d. h. einer inte-
grierten Politik fiir den lindlichen Raum - ressortiibergreifend erginzt wird. Bei
begrenzten Einkommensmoglichkeiten im landwirtschaftlichen Bereich bestimmen
letztlich die Einkommensalternativen im auBerlandwirtschaftlichen Bereich die
weitere wirtschaftliche Entwicklung unserer Landwirtschaft und der lindlichen
Gebiete.

Legt man die genannten MaBstibe an, dann bleiben von der Vielzahl der im
politischen Raum diskutierten agrarpolitischen Konzepte im wesentlichen zwei
Alternativen iibrig:

niamlich

(1) die Kapazititsanpassung vorrangig durch marktorientierte Preise, d. h. durch
gezielte nachhaltige Preissenkungen in Verbindung mit direkten Einkommens-

iibertragungen
oder

(2) der subventionierte Kapazititsabbau in der Nahrungsmittelproduktion, der
tiberschuBbedingte Preistiickginge nicht ausschlieBt und die Nutzung neuer
Produktions- und Verwendungsalternativen fiir agrarische Rohstoffe ein-
bezieht.

Die Bundesregierung ist der Auffassung, daB unter den verinderten Rahmen-
bedingungen eine Politik des gezielten Preisdrucks zu unzumutbaren Hirten fiir
die deutsche Landwirtschaft fiihren wiirde. Die eintretenden Einkommensverluste
konnten auch nicht annihernd durch die einsparbaren Marktordnungsausgaben
ausgeglichen werden. Da die Angebotselastizitit fiir Agrarprodukte aufgrund der
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geringen Faktormobilitat im Agrarbereich zumindest kurz- und mittelfristig sehr
niedrig ist, wire die Marktentlastung bei dieser Politik vergleichsweise gering.
Uber Ausfuhrerstattungen wiirden weiterhin erhebliche Haushaltsmittel gebunden,
die nur zu einem Teil fiic die Landwirtschaft einkommenswirksam sind.

Aufgrund dieser Uberlegungen favorisiert die Bundesregierung die Alternative des
subventionierten Kapazitatsabbaues und in Verbindung damit - soweit wirtschaft-
lich sinnvoll - die ErschlieBung neuer Produktions- und Verwendungsalternativen.

3 Konzept der Bundesregierung

Das BML stellt zur Zeit Uberlegungen zu einem "Aktionsprogramm fiir die
deutsche Landwirtschaft" an, mit dem iiber ein breit gefichertes zielgruppen-
orientiertes MaBnahmenangebot den dargestellten Rahmenbedingungen und agrar-
politischen Erfordernissen Rechnung getragen wird.

Das Programm biindelt bisherige und neue MaBnahmen zu einem langfristigen
Konzept, das Landwirten die Moglichkeit ersffnen soll, in

- eigener Einschiatzung ihrer Situation und ihrer Chancen sowie in
- voller Freiwilligkeit

verschiedene betriebliche Entwicklungen zu wihlen und notwendige Anpassungen
ohne iibermaBige Hirten zu vollziehen.

Es richtet sich auf

- landwirtschaftliche Familien, die ihr Einkommen vornehmlich aus der Erzeu-
gung von Nahrungsmitteln und industriellen Rohstoffen erwirtschaften und
mit der agrarstrukturellen Entwicklung in anderen Mitgliedstaaten mithalten
miissen,

- landwirtschaftliche Familien, die unter natiirlichen oder strukturellen Nach-
teilen wirtschaften und/oder Aufgaben im Rahmen des Umwelt- und Natur-
schutzes, des Wasserschutzes sowie der Landschaftspflege wahrnehmen,

und schlieBlich auf

- landwirtschaftliche Familien, die den Wunsch haben, die landwirtschaftliche
Tatigkeit ganz aufzugeben oder zugunsten anderer, zusitzlicher Erwerbs-
moglichkeiten einzuschrinken.
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Aufgrund der mittlerweile vorhandenen Uberschiisse gehen wir davon aus, daB die
notwendige Marktentlastung nur durch ein Biindel von kapazititsvermindernden
und -umlenkenden MaBnahmen erreicht werden kann. Dies gilt vor allem fiir
Getreide, dem fiicr die Einkommensbildung wichtigsten pflanzlichen Produkt,
weniger dagegen fiir andere Produkte wie z. B. Milch und Zucker, die einer
Kontingentsregelung unterliegen. Im Vordergrund stehen dabei die extensivere
Nutzung sowie Stillegung von Produktionskapazitiaten bis hin zu einer freiwilligen
Vorruhestandsregelung und langfristig auch der verstirkte Anbau von nach-
wachsenden Rohstoffen.

Aus fiskalpolitischer Sicht kommt es vorrangig darauf an, das MaBnahmenpaket in
der Weise aufeinander abzustimmen und durch struktur-, sozial- und umwelt-
politische MaBnahmen zu erginzen, daB ein moglichst hoher Teil von bisher an die
UberschuBproduktion gekoppelter Ausgaben eingespart wird. Fiir die Landwirt-
schaft ist diese Politik allemal sinnvoller als iiber die UberschuBproduktion Ein-
kommensstiitzung zu betreiben, bei der ein immer geringerer Teil der insgesamt
aufgewendeten Haushaltsmittel einkommenswirksam wird.

Ein wesentliches Problem ergibt sich allerdings aus dem gegenwirtigen Finanzie-
rungssystem der Gemeinschaft, das bisher keine Anreize enthilt, auf nationaler
Ebene MaBnahmen zur Drosselung des Produktionswachstums zu ergreifen, sondern
vielmehr den Bestrebungen einzelner Mitgliedstaaten entgegenkommt, eine
expansive nationale Agrarpolitik auf Kosten des Gemeinschaftshaushalts zu
betreiben. Daher ist von deutscher Seite z. B. bei dem pflanzlichen Leitprodukt
Getreide ein finanzieller Sanktionsmechanismus vorgeschlagen worden, der
ausgehend von einer EG-Hochstmenge dafiir Sorge trigt, daB die Regierungen der
Mitgliedstaaten tatsichlich produktionsbeschrinkende MaBnahmen ergreifen.
Hierbei soll jeder Mitgliedstaat in die finanzielle Mitverantwortung genommen
werden, der sich nicht an die gemeinsamen Beschliisse zur Marktentlastung halt.

Nur so ist letztlich ein gleichgewichtiger Beitrag aller Mitgliedstaaten zur Ver-
minderung der Agrariiberschiisse zu erwarten.

Bei konsequenter Durchfiihrung dieses Vorschlags, der auf EG-Ebene allerdings
noch auf groBe Widerstinde stoBt, konnte die mit dem Kapazititsabbau ver-
bundene kalkulierbare Entlastung des Weltmarktes zugleich als Beitrag der EG zur
Verbesserung der internationalen Handelsbeziehungen in die laufenden GATT-
Verhandlungen eingebracht werden.
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An agrarpolitischen Konzepten ist also kein Mangel - wie zuletzt auch der Vor-
schlag des BDI zur Agrarpolitik einmal mehr zeigt. Wir sind bereit, zu der
weiteren agrarpolitischen Diskussion konstruktive Beitrige zu leisten. Auch diese
Tagung der GeWiSoLa hat hierzu zahlreiche Anregungen geliefert. Nunmehr sind
vor allem die Agrarpolitiker gefordert, unserer Landwirtschaft und uns allen
tragfihige europiische Perspektiven zu ersffnen.
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PERSPEKTIVEN WISSENSCHAFTLICHER UND TECHNOLOGISCHER
ENTWICKLUNGEN FUR DIE LANDWIRTSCHAFT

von

Giinther WEGGE, Bonn

Stand und Abschitzung des wissenschaftlich-technischen Fortschritts

Bereits eingeleitete und sich anbahnende Entwicklungen auf den beiden technolo-
gischen Innovationsfeldern - der Biotechnologie und der Informationstechnik -
werden zur groBten Herausforderung fiir die europidische und damit auch fiir die
deutsche Landwirtschaft werden. Nach US-amerikanischen Schitzungen werden
80 % des weltweiten Zuwachses an Nahrungsgiiterproduktion, der fiir die Versor-
gung einer wachsenden Zahl an Menschen erforderlich ist, auf die Anwendung von
technischen und biologischen MaBnahmen entfallen. Soweit es sich dabei um
westliche Industrielinder handelt, werden ff)lgende Anwendungsbereiche im Vor-
dergrund stehen:

Im Bereich der Biotechnologie

Im Bereich der pflanzlichen Erzeugung laufen die Entwicklungen in erster Linie

auf eine Verbesserung erwiinschter Eigenschaften hinaus. Dies kann beispielsweise
geschehen durch:

- Gewinnung/Selektion leistungsfihiger Mikroorganismen fiir die Stickstoff-
fixierung und schnellere Vermehrung und Selektion leistungsfihiger Pflanzen
aus Zellkulturen.

- Spezifische Zellkulturtechniken zur Herstellung genetisch verinderter Pflan-
zen mit bestimmten positiven und vererbbaren Merkmalen, z. B. Krankheits-
resistenzen.

- Genetische Modifikation, die sich neben der Zellkulturtechnik und den tiber-
kommenen Ziichtungstechniken zunehmend auf die Nutzung der rekombinan-
ten DNA - also die Gentransfertechnik im engeren Sinne - stiitzt.
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Ahnliche Ziele verfolgt die biotechnologische Entwicklung auf dem Gebiete der
tierischen Produktion. Als Anwendungsbeispiele sollen genannt werden:

- die in vitro Fertilisation und der Embryotransfer von Hochleistungstieren in
"Ammenkiihe" sowie Embryosplitting,

- die mikrobiologische Massenherstellung von Diagnostika (Analytika), Thera-
peutika (Pharmazeutika) und Impfstoffstoffen,

- die artifizielle Gewinnung von tierischen Hormonen und Enzymen sowohl mit
Hilfe genetischer Manipulationen im Tier selbst als auch auf mikrobiellem
Wege in vitro,

- die Rekombination von Genen zur gezielten Verbesserung von vererbbaren
Eigenschaften.

Im Bereich der Informationstechnik

Nicht minder spektakulire Entwicklungen zeichnen sich im Bereich der neuartigen
Informationssysteme ab.

So wird es im Bereich der pflanzlichen Produktion z. B. méglich werden, das

Auftreten von biotischen Krankheitserregern weit besser als je zuvor unter
Kontrolle zu bringen. Durch Einfihrung und Ausbau moderner Informationstech-
niken wird es dariiber hinaus moglich sein, das landwirtschaftliche Management
ganz erheblich zu verbessern. Dies gilt sowohl fiir die kostengiinstige und
effektive Bekampfung von Pflanzenkrankheiten als auch - ganz allgemein - fiir

das Management der Feldbestellung, der Aussaat, der Saatpflege und der Ernte.

Im Bereich der tierischen Erzeugung lauft die Computertechnik u. a. darauf hin-

aus, die Futterzuteilung individuell zu steuern, die Milchleistung quantitativ und
qualitativ rechnerisch zu erfassen, Melk- und Fiitterungssysteme zu installieren,
die einen vollkommen individual angepaBten natiitlichen Haltungsthythmus von
Futteraufnahme und Milchabgabe gewihrleisten und vieles andere mehr.

Ich habe in diesem kurzen Ausblick auf den Stand der landwirtschaftsnahen
Technologieentwicklung bewuBt beide Bereiche vorgestellt - also die Biotechno-
logie und die Informationstechnologie. Denn erst wenn beide Entwicklungen
miteinander kombiniert werden, was ibrigens in den wissenschaftlichen Zentren
schon langst der Fall ist, so werden sie ein HochstmaB an Effektivitit in der
landwirtschaftlichen Praxis gewinnen. Bei einer solchermaBen kombinierten
Anwendung beider technologischer Entwicklungen wird es dem Landwirt nicht nur
moglich sein, bestimmte wissenschaftliche Erkenntnisse in der Praxis zu iiber-

54



nehmen, sondern dariiber hinaus auch den angestrebten Nutzen im okonomischen
Sinne zu optimieren. Man konnte also durchaus von einem synergistischen Effekt

aufgrund des Zusammentreffens beider technologischer Entwicklungen sprechen.

Abschitzung der Entwicklungen

Es ist nicht Aufgabe dieses Beitrags, die landwirtschaftliche Relevanz der tech-
nologischen Entwicklung umfassend und liickenlos abzuschitzen. Hierzu liegen von
wissenschaftlicher Seite bereits umfassende Informationen vor, wie sie z. B. von
der DLG, von der Enquetekommission des Deutschen Bundestages, von der
EG-Kommission oder vom USDA publiziert worden sind. Aus all diesen Quellen ist
zu entnehmen, daB die Ubernahme von wissenschaftlich-technologischen Kennt-
nissen in die Praxis mit einem erheblichen Produktivititszuwachs verbunden ist
und dies wohl am ausgeprigtesten in der tierischen Erzeugung. So schitzt das
amerikanische Office of Technological Assessment allein bei der Milchleistung
einen Zuwachs von 12 % - bei iibrigens gleicher Futteraufnahme - wenn die Kiihe
mit Wachstumshormonen behandelt wiirden. Noch spektakulirere Perspektionen
ergeben sich dieser Quelle zufolge beim Zuwachs an Muskelgewebe in Rind und
Schwein.

Bei allem Respekt vor den Fortschritten im Bereich der schlagzeilenproduzieren-
den Gentechnik im engeren Sinne diicfen wir uns aber nicht den Blick verstellen
lassen fiir die Ergebnisse, die in den iibrigen technologischen Forschungsbereichen
zur oder an die Praxisreife heran gediehen sind. Gemeint sind die sog. "traditio-
nelle" Ziichtungsforschung, die landwirtschaftliche Betriebstechnik unter EinschluB
der Elektronik oder die Mikrobiologie mit dem Schwerpunkt der Fermentations-
technik. Zur Kennzeichnung der agrarpolitischen Herausforderung, die sich aus
dem technischen Fortschritt im weiteren Sinne ergibt, sei auf einen eher beschei-
denen Denkarisatz von Prof. SCHON, Vélkenrode, zuriickgegriffen. In einem
Beitrag fiir die DLG fiihrte er aus, daB allein durch die volle Nutzung der der-
zeit vorhandenen Technik eine weitere Verringerung der Zahl der Voll-AK von
890 000 (in 1986) auf unter 300 0oo "denkbar wire". Vermutlich wiirde es kaum
Widerspruch auslésen, wenn die vergleichbare Zahl fiir ein Prognosejahr 2000 rund
150 000 Voll-AK lauten wiirde.

Es wire allerdings kurzsichtig, die sich aus der technologischen Entwicklung
ergebenden agrarpolitischen Probleme auf den gemeinsamen Nenner zu reduzie-
ren: Es miissen eben so und soviele landwirtschaftliche Produktionsfaktoren aus
der Landwirtschaft ausscheiden. Eine solche Betrachtungsweise wiirde iibersehen

55



erstens die fiir den Faktoreinsatz vorteilhaften impacts der technologisch
bedingten Produktivitatszuwichse, nimlich die Moglichkeiten

der ErschlieBung neuer Absatzmirkte fiir landwirtschaftliche Produkte
(z. B. biogene chemische Rohstoffe, EiweiBfuttermittel etc.)

der Gewinnung zusitzlicher Anteile an konventionellen Agrarmirkten
aufgrund Kostensenkung

zweitens die auBerhalb der Nahrungs- und Rohstofferzeugung liegenden
sonstigen gesellschaftlichen Leistungen der Landwirtschaft.

Zwischenresumee

Zusammenfassend und projiziert auf die zentrale agrarpolitische Problemlage wird

man sagen konnen, daB der mit dem technologischen Fortschritt verbundene Pro-

duktivititszuwachs (bzw. die zu erwartenden Zuwichse)

einerseits zur erheblichen Verschirfung der bereits gegebenen UberschuB-
situation filhren muB und somit den ohnehin schon gegebenen agrarpoliti-
schen Handlungsbedarf in Richtung Faktoranpassung potenziert,

andererseits Chancen auf neuen und traditionellen Produktmarkten bietet,
wobei ebenfalls erheblicher Handlungsbedarf gegeben ist.

Die sich aus diesem Zwischenresumee ableitende Losungsstrategie wire demnach

eine zweifache.

Einmal kommt es darauf an, die in der Erstellung von Nahrungsgiitern ein-
gesetzten Produktionsfaktoren (i. w. Arbeitskrifte, LF) so zu beeinflussen,
daB sowohl der UberschuBerzeugung entgegengewirkt (= Herausnahme von
Faktoren) als auch die Wettbewerbsfahigkeit der verbleibenden Betriebe
gestarkt wird (= Strukturverbesserung durch betriebliches Wachstum).

Zum anderen ist es erforderlich, unter verantwortlicher Nutzung des tech-
nisch-biologischen Fortschritts neue Produktions- und Verwendungsalterna-

tiven fiir die Landwirtschaft zu erschlieBen.

Diese Doppelstrategie ist ein wesentlicher Bestandteil des im BML entworfenen

"Aktionsprogramms fiir die biuerliche Landwirtschaft".

Aus der Sicht eines fiir die Agrarforschung und Entwicklung zustindigen Mitarbei-
ters des BML ist der in diesem Programm enthaltene Leitgedanke einer verbes-
serten Wettbewerbsfihigkeit der deutschen Landwirtschaft besonders hervorzu-

heben.
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Politisch-administrativer Handlungsbedarf

Nachdem das "Aktionsprogramm" in seinen Umrissen bereits bekannt gemacht
worden ist, sollen sich die weiteren Ausfiihrungen auf den Teil der Doppelstrate-
gie konzentrieren, die den Beitrag der wissenschaftlich-technologischen Entwick-
lung zur Gewinnung neuer Produktions- und Absatzalternativen betreffen.

Dieser Beitrag liegt grundsitzlich in der ErschlieBung kostengiinstiger Verfahren,
die in der landwirtschaftlichen und agrargewerblichen Produktion angewendet
werden konnen. Dies ist die eigentliche Domine der Agrarforschung, die seitens
des BML mit neuer Prioritit verfolgt wird. Zu den vorrangigen Forschungsberei-

chen zihlen u. a.

- die Biotechnologie/Gentechnik mit den eingangs genannten Anwendungs-
feldern,

- die ErschlieBung von Produktions- und Verwendungsalternativen, wozu die
nachwachsenden Rohstoffe gehsren, und

- die Okosystemforschung im Interesse der Erhaltung der natiirlichen Lebens-

grundlagen.

Der mit Forschung verbundene administrative Handlungsbedarf des BML diirfte
weitgehend bekannt sein. Er erstreckt sich von der Planung und Koordinierung des
mittel- und langerfristigen Forschungsbedarfs iiber die Zurverfiigungstellung hin-
reichender finanzieller und personeller Ressourcen bis hin zur Mitgestaltung
gesetzlicher Regelungen z. B. im Bereich der biotechnischen Sicherheit oder des
Erfindungsschutzes.

Wenngleich insbesondere seitens des BML-Forschungsbereiches sicherlich noch
viele Unzulanglichkeiten zu beklagen sein werden, so diicften die Engpisse fiir das
Wirksamwerden des wissenschaftlich-technologischen Beitrags zur Losung der
genannten agrarpolitischen Probleme jedoch kaum nur in einem unzureichenden
Forschungsmanagement liegen. Vielmehr sind diese Engpasse weit eher in allge-
meinen und speziellen Rahmenbedingungen zu sehen, die der Ubernahme von
wissenschaftlichen Erkenntnissen in der Praxis entgegenstehen. Sie konnen daher
mit Fug und Recht als Innovationshemmnisse bezeichnet werden.

Aus der Vielzahl solcher innovationshemmenden Gegebenheiten sollen thesen- und

schlagwortartig und zur weiteren Diskussion einige herausgegriffen werden, die
aus personlicher Sicht heraus besonders gravierend sind:
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1. Die Unsicherheit iiber die iiberfillige EG-agrarpolitische Reform: Solange
Landwirte nicht wissen, auf welche agrarmarkt- und preispolitische Gege-
benheiten sie sich einstellen miissen - auf welche Preise fiir welche
Produkte, auf welche Absatzmoglichkeiten oder auf welche Mengenregelun-
gen -, werden sie schwerlich zu risikobeladenen betrieblichen Entscheidungen
zu bewegen sein. Dies gilt auch und insbesondere fiir die nachfolgenden
Verarbeitungsstufen.

2. Das Unvermdgen der EG-Institutionen im Agrarbereich zukunftstrichtige
Entwicklungen zu fordern: Die EG wendet zwar erhebliche Mittel fiir For-
schung auf; kommt es aber auf die Umsetzung der Forschungsergebnisse in
die Praxis an, erlahmt ihr Vermogen, entsprechende MaBnahmen zu ergrei-
fen.

3. Das in Politik und Praxis verbreitete "Marktordnungsdenken": Hiermit ist die
Vorstellung gemeint, der Staat sei fiir die Ausrichtung der Produktion (was
soll produziert werden), fiir deren Entlohnung und schlieBlich fiir deren
Absatz voll mitverantwortlicher Partner der Landwirtschaft. Mit dieser

Rolle aber ist der Staat, wie die Erfahrung lehrt, weit iiberfordert.

4. Die ebenfalls in der Offentlichkeit verbreitete Vorstellung, die Stiitzung der
Nahrungsmittelproduktion sei allenfalls eine laBliche Siinde, die der Roh-
stoffproduktion fiir den Nicht-Nahrungsbereich dagegen eine Todsiinde: Diese
von Teilen der Industrie genihrte Vorstellung iibersieht die Zusammenhange
zwischen Produktionsstiitzung und Produktionsausrichtung.

s. Die vergleichsweise ungiinstige Faktorausstattung vieler deutscher Betriebe,
wodurch die Ubernahme mancher nur groBtechnisch rentablen Innovationen
erschwert bis verhindert wird. Damit in engem Zusammenhang steht ein
suboptimaler Organisationsstand der deutschen Landwirtschaft, deren Merk-
mal immer noch der eigenstindige bauerliche Familienbetrieb ist.

6. Das Fehlen von Risikokapital in der Landwirtschaft.

Diese kurze nicht nach Prioritdten geordnete Aufzihlung kann nur einige "Inno-
vationsblocker" aufzeigen. Ihre Uberwindung geht in jedem Fall iiber das hinaus,
was Forschung und Forschungsmanagement zu leisten vermdgen. Wenn die
Chancen des wissenschaftlich-technologischen Fortschritts fiic die Landwirtschaft
genutzt werden sollen, dann sind alle Politikbereiche aufgefordert, fiir die Nut-
zung positive Rahmenbedingungen zu schaffen. Beispielsweise ist folgendes ge-
meint:
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Solange die Produktion von Nahrungsgiitern im Rahmen von Agrarmarkt-
ordnungen gestiitzt wird, solange wird es grundsitzlich erforderlich sein,
auch biogene Rohstoffe fiir den Nicht-Nahrungsbereich in einem vergleich-
baren Schutz (keinesfalls: gleichhohen Schutz) einzubeziehen. Dies ist keine
Absage an die vom BML stets erhobene Forderung, daB es Aufgabe von
Forschung und Entwicklung ist, auf die Wettbewerbsfihigkeit von biogenen

Rohstoffen hinzuwirken.

Die Entwicklung von leistungsfihigen landwirtschaftlichen Betrieben ist fiir
die Umsetzung von wissenschaftlich-technologischen Erkenntnissen iiberaus
hilfreich. Von daher erhebt sich die Forderung, strukturelle Mobilititshemm-

nisse abzubauen, die das Wachstum der Betriebe behindern.

Die Nutzung von Produktions- und Verwendungsalternativen sowie der Vor-
teile moderner Informationssysteme wird in vielen Fillen eine engere
Kooperation in der Landwirtschaft bedingen. Daher sollten die Moglichkeiten
des Marktstrukturgesetzes und der iiberbetrieblichen Investitionsforderung

voll ausgeschopft und ggf. erweitert werden.

Flichenextensivierung und Flichenstillegung werden in einem erheblichen
MaBe dazu beitragen miissen, die Uberschiisse an Nahrungsgiitern abzubauen:
Bei der Ausgestaltung dieser MaBnahmen diirfen aber keine neuen "Innova-
tionshemmnisse" fiir die Landwirtschaft geschaffen werden. Die Erzeugung
von nicht marktordnungsgestiitzten biogenen Rohstoffen sollte auf freiwer-
denden Flachen grundsitzlich ebenso moglich sein wie die Aufforstung. Bei
einer solchen Flichenverwendung lieBe sich sogar ein Teil der Mittel ein-
sparen, die der Landwirtschaft sonst zum Ausgleich des entgangenen

Deckungsbeitrags gewihrt werden.

Die Nutzung neuartiger technischer und biologischer Verfahren in der Praxis
ist auch fiir leistungsfihige Betriebe mit nicht unerheblichen Risiken ver-
bunden. Hier stellt sich der Wirtschaft die Frage nach der Beschaffung von
Risikokapital. Staatlicherseits kann und sollte die Forderung nicht iiber das
Stadium von Modellvorhaben mit Beispielcharakter getragen werden.

Eine ganz wesentliche Voraussetzung fiir die Umsetzung wissenschaftlich-tech-

nologischer Erkenntnisse in die Praxis ist schlieBlich das allseitige Einvernehmen

dariiber, daB der biologisch-technische Fortschritt verantwortbar sowie gesell-

schaftlich-politisch akzeptabel ist. Hingewiesen sei nur auf die Erfordernisse der

Umweltfreundlichkeit, des Artenschutzes und des Tierschutzes. Dieses Einver-

nehmen kann weder dekretiert noch von einer Seite postuliert werden. Vielmehr

bedarf es hierzu einer stindigen Abstimmungsbereitschaft aller Beteiligten.
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Unterhalb dieser allgemeinen gesellschaftlich-politischen Akzeptanzebene muB
biologisch-technischer Fortschritt aber auch agrarpolitisch verantwortbar sein. Er
muB fiir landwirtschaftliche Betriebe zuginglich und gewinnbringend sein und
nicht nur den Unternehmenserfolg der gewerblichen Wirtschaft aufbessern. Darauf
zu achten, daB die agrarpolitischen Belange gewahrt bleiben, ist eine der wich-
tigen Aufgaben auch des BML.
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WELTWEITE OKONOMISCHE UND POLITISCHE RAHMENBEDINGUNGEN
FUR DIE EG-AGRARPOLITIK

von

Stefan TANGERMANN, Géttingen

1 Einleitung

Die EG-Agrarpolitik ist haufig als (fast) ausschlieBlich binnenorientiert bezeichnet
worden. Soviel diese Charakterisierung einer in der Tat in starkem MaBe mit
ihren heimischen Problemen befaBten und in die Schwierigkeiten der Entschei-
dungsfindung zwischen den Mitgliedslindern verstrickten Politik auf sich hat, sie
ist weder in einem positiven noch in einem normativen Sinn voll akzeptabel. In
positiver Hinsicht ist festzustellen, daB externe Faktoren zumindest bei bestimm-
ten Gelegenheiten und in der jlngeren Vergangenheit in zunehmendem MaBe fiir
die Gestaltung wenigstens einiger Elemente der EG-Agrarpolitik Bedeutung gehabt
haben (siehe z. B. TANGERMANN 1987a). Allerdings hat die EG sich auf der
internationalen Ebene bisher eher passiv verhalten. Sie hat externe Faktoren zwar
in einem gewissen MaBe zur Kenntnis genommen und fiir sich genutzt. Die aktive
Gestaltung der internationalen Rahmenbedingungen hat sie aber anderen Lindern
ilberlassen.

In normativer Sicht kann es keinen Zweifel geben, daB eine EG-Agrarpolitik, die
sich gegeniiber internationalen Erfordernissen taub stellt, sich selbst keinen guten
Dienst erweist. SchlieBlich resultieren die zunehmenden Schwierigkeiten der
Gemeinsamen Agrarpolitik in einem nicht geringen MaBe aus der Tatsache, daB
die EG sich nicht geniigend auf die Entwicklung der internationalen Rahmen-
bedingungen eingestellt hat. Angesichts des groBen Gewichts, das die EG im
internationalen Agrarhandel hat, sollte sie im Ubrigen mehr als bisher bedenken,
daB sie die weltweiten Rahmenbedingungen in einem ganz erheblichen MaBe durch
ihre eigenen Aktionen selbst beeinflussen kann.

Vor diesem Hintergrund soll hier der Versuch unternommen werden, einige - sehr
subjektiv ausgewishlte - Aspekte der weltweiten Rahmenbedingungen der EG-
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Agrarpolitik zu diskutieren und dabei das Augenmerk insbesondere auf die Fragen
zu richten, ob externe Faktoren in Zukunft méoglicherweise vermehrten EinfluB
auf die Handlungsmoglichkeiten der EG-Agrarpolitik ausiiben werden und wie die
EG ihr Rollenverstindnis so #ndern konnte, daB sie von einer eher passiven
Reaktion auf internationale Vorginge Fortschritte in Richtung auf eine mehr
aktive Mitgestaltung der internationalen Rahmenbedingungen macht.

2 Wirtschaftliche Rahmenbedingungen

Ein sichtbares und fiir die Handlungsméglichkeiten der EG-Agrarpolitik entschei-
dendes Charakteristikum der Weltagrarmirkte ist das gedriickte Preisniveau.
Grund fiir diesen Preisdruck ist die anhaltende Uberkapazitit der Weltagrarwirt-
schaft. In den westlichen Industrielandern sind mehr Ressourcen in der Landwirt-
schaft beschiftigt, als bei Vorherrschen von Marktbedingungen ein Einkommen
erwirtschaften konnten, das der Faktorentlohnung in anderen Wirtschaftsbereichen
entspricht (D. G. JOHNSON 1986). Die Regierungen dieser Linder betreiben
Politiken, die darauf ausgerichtet sind, den Kapazititsabbau und insbesondere die
sozialen Anpassungslasten, die mit einem vermehrten Abzug von Produktions-
faktoren (insbesondere Arbeitskriften) aus dem Agrarsektor verbunden wiren, zu
mildern. Sie exportieren ihre Uberkapazititen auf den Weltmarkt (durch subven-
tionierte Exporte oder durch Importhindernisse) oder sie beschrinken die Agrar-
produktion auf administrativem Weg.

In der Mehrzahl der Entwicklungslinder ist die Situation grundsitzlich anders. Bei
Grundnahrungsmitteln (insbesondere Getreide) produzieren die Entwicklungsldnder
als Gruppe weniger als sie verbrauchen, und das gegenwirtige Verbrauchsniveau
ist so gering, daB mehrere hundert Millionen Menschen unterernihrt sind oder
hungern (FAO 198s). Bei anderen Agrarprodukten (GenuBmittel, landwirtschaft-
liche Rohstoffe) sind die Entwicklungslinder zwar Exporteure. lhre Exporterldse
waren aber in jlingerer Zeit stagnierend oder riicklaufig (FAO 1986a). Auf der
anderen Seite ist offensichtlich, daB viele Entwicklungslinder ihren Agrarsektor
durch negative Protektion, iiberbewertete Wahrungen und unzureichende wirt-
schafts- und strukturpolitische Forderung behindern (Weltbank 1986). lhre tat-
sichliche Agrarproduktion ist deshalb geringer als ihr Produktionspotential. Fiir
die globale Situation der Weltagrarwirtschaft bedeutet das, daB die Uberkapazitit
in den westlichen Industrielindern zum Teil kompensiert wird.

Auch die sozialistischen Staaten Osteuropas tragen zur Verschleierung der Uber-
kapazitit in den westlichen Industrielindern bei. Aufgrund vielfiltiger politischer
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und administrativer Unzuldnglichkeiten wird dort offensichtlich weniger produ-
ziert als mit dem gegebenen (oder einem leicht ausgeweiteten) Faktorbestand
produziert werden konnte.

Uberkapazitit ist kein unabinderliches Charakteristikum der Weltagrarwirtschaft.
Sie ist vielmehr im wesentlichen die Folge des Agrarprotektionismus der west-
lichen Industrielinder. Zwar wire auch ohne Politikeingriffe ein Hang zur Uber-
kapazitat gegeben, weil die Produktivitit der weltweiten Agrarproduktion die
Tendenz hat, schneller zu steigen, als die Nachfrage nach Agrarprodukten zu-
nimmt. Der marktwirtschaftliche AnpassungsprozeB wiirde aber, durch sinkende
Realpreise infolge des Produktivititsanstiegs bedingt, zu Faktoranpassungen
filhren, die immer wieder einen Abbau der tendenziellen Uberkapazititen bewir-
ken wiirden. Da der Agrarprotektionismus der Industrielinder diesen ProzeB
verzogert, bleiben die Uberkapazititen erhalten. Der Versuch fast aller Industrie-
linder, die Uberkapazititen auf die Weltmirkte abzuladen, fiihrt dort schlieBlich
zu gedriickten Preisen.’

In welchem AusmaB das Preisniveau an den Weltagrarmirkten tatsichlich ge-
driickt ist, ist nicht zu allen Zeiten mit gleicher Klarheit zu erkennen, weil Preis-
schwankungen immer wieder die kurzfristige Entwicklung bestimmen. Dabei ist
die Gefahr unverkennbar, daB die Beurteilung der Perspektiven der Weltlandwirt-
schaft sich zu sehr an solchen kurzfristigen Entwicklungen orientiert.

Wihrend der Hochpreisphase in der ersten Hilfte der siebziger Jahre waren viele
Beobachter und Akteure (nicht zuletzt auch Agrarskonomen) davon iiberzeugt, daB
nun eine Zeit knapper Nahrungsmittelversorgung angebrochen sei. Unter dem
Eindruck des gleichzeitig eingetretenen ersten Olpreisschocks und beeinfluBt von
den pessimistischen Prophezeiungen der verschiedenen zu dieser Zeit publizierten
Weltmodelle gewann die Vorstellung von einer tiefgreifenden "Welternihrungs-
krise" an EinfluB auf das Denken und auf agrarpolitische Entscheidungen.

Gegenwirtig sind die Weltmarktpreise fiir Agrarprodukte ungewdhnlich niedrig.
Das gilt bereits fiir die in US-Dollar gemessenen Preise. Da auBerdem der Dollar
in den vergangenen zwei Jahren stark abgewertet worden ist, erscheinen die
Weltmarktpreise aus Sicht der Linder, deren Wihrungen nicht an den Dollar
gebunden sind, erst recht gedriickt. Gleichzeitig sind bei wichtigen Agrarproduk-
ten, insbesondere bei Getreide, die Lagerbestinde auBergewshnlich hoch. Die
Beurteilung der weltweiten Marktlage hat sich entsprechend gewandelt. Wieder
wird von einer Krise gesprochen, allerdings nicht mehr von der "food crisis",
sondern von der "farm crisis" (OECD 1987). Sowohl fiir die Situation in der
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ersten Hilfte der siebziger Jahre als auch fiir die gegenwirtige Lage im inter-
nationalen Agrarhande! ist die Bezeichnung "Krise" gerechtfertigt, wenn damit die
aus der jeweiligen ungewdhnlichen Marktlage resultierenden wirtschaftlichen und
politischen Schwierigkeiten gemeint sind. Allerdings ist Vorsicht am Platze, wenn
die jeweils aktuelle "Krise" gedanklich in die Zukunft extrapoliert wird, wie dies
immer wieder geschehen ist (D. G. JOHNSON 1985).

Die Verknappungserscheinungen vor etwa fiinfzehn Jahren waren zu einem
erheblichen Teil agrarpolitisch bedingt (sieche z. B. HEIDHUES und HOLLSTEIN
1978, oder JOSLING 1980). Sie sind von Preisriickgingen abgelsst worden, die ihre
Ursachen zum Teil in agrarpolitischen Uberreaktionen auf die vorausgegangene
Hausse hatten. Die Weltagrarwirtschaft ist seitdem durch wechselnde Knapp-
heitslagen gegangen, die Preise an den internationalen Agrarmirkten haben in
starkem MaBe geschwankt. Die gegenwirtige besonders ausgeprigte Depression
hat ihre Ursache wiederum zu einem erheblichen Teil in agrarpolitischen Fehl-
entscheidungen in verschiedenen Teilen der Welt. Die Agrarpolitik vieler Linder
hat den weltweiten Riickgang des Wachstums der Importnachfrage nicht friih
genug erkannt und den Anstieg der landwirtschaftlichen Produktivitit unter-
schatzt. Sie hat die marktpolitischen Signale zu lange auf Expansion stehen
lassen. Auch jetzt kommt es wieder zu agrarpolitischen Kursanpassungen. Insbe-
sondere die USA, aber auch die EG haben verschiedene Schritte unternommen, um
das Wachstum ihrer Agrarproduktion zu bremsen oder - wie bei Milch - sogar das
Angebot zu reduzieren. Die Weltagrarmirkte befinden sich deshalb moglicher-
weise am unteren Wendepunkt eines ihrer mittelfristigen (unregelmiBigen) Preis-
zyklen.

In einer solchen Situation ist es besonders schwer, die kurzfristigen Erscheinungen
von den fundamentalen Faktoren zu unterscheiden. Wichtiger als die kurzfristigen
Entwicklungsaussichten ist allerdings die Tatsache, daB der langfristige Trend der
realen Weltmarktpreise zentraler Agrarprodukte (insbesondere Getreide) eindeutig
nach unten weist.z) Es gibt allen Grund fiir die Vermutung, daB dieser sinkende
Preistrend weiter andauern wird (wenngleich sich nach der gegenwirtigen Phase
besonderen Preisdrucks moglicherweise eine zwischenzeitige Erholung einstellen
konnte). Entscheidend dafiir ist das auch fiir die liberschaubare Zukunft weiterhin
zu erwartende Zusammentreffen von hohen Raten der Produktivititssteigerung in
der landwirtschaftlichen Erzeugung mit vergleichsweise geringem Wachstum der
Nachfrage nach Agrarprodukten.

Allem Anschein nach ist - bei aller notwendigen regionalen und produktspezifi-
schen Differenzierung - ein Ende oder auch nur ein Nachlassen der globalen
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Produktivititssteigerung in der Weltlandwirtschaft noch nicht zu erkennen. Neue
Entwicklungen in der Biotechnologie konnten sogar zu einem Anstieg des Pro-
duktivititswachstums fiihren. Anpassungen im Faktoreinsatz der Landwirtschaft,
die ausreichend wiren, um das weitere Produktionswachstum deutlich zu ver-
mindern, sind insofern kaum zu erwarten, als in den westlichen Industrielindern
bereits der Abbau der gegenwirtig bestehenden Uberkapazititen politisch und

sozial schwer genug fallen wird.

Von der Nachfrageseite her ist ebenfalls nicht mit Entwicklungen zu rechnen, die
den sikularen Trend zu sinkenden Realpreisen umkehren konnten. Das Wachstum
der Weltbevolkerung ist leicht riicklaufig. Eine langfristige Zunahme des welt-
weiten Einkommenswachstums ist nicht zu erwarten. Die Einkommenselastizititen
der Nachfrage nach Agrarprodukten diirften auch in der Zukunft mit steigenden
Einkommen langsam abnehmen.

Ein weiterer langfristig wichtiger Faktor ist zu beriicksichtigen. In Entwicklungs-
lindern besteht anscheinend oft ein Zusammenhang zwischen wirtschaftlichem
Wachstum und der Ausrichtung der Agrarpolitik. Mit zunehmendem Niveau der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung wird tendenziell die negative Protektion des
Agrarsektors reduziert und schlieBlich sogar in einen wachsenden positiven Agrar-
schutz umgekehrt. Dieses Entwicklungsmuster, das geradezu den Charakter einer
historischen GesetzmiBigkeit zu haben scheint, ist inzwischen verschiedentlich
empirisch belegt worden.3) Fiir die Beurteilung der lingerfristigen Perspektiven
im internationalen Agrarhandel kann dies gravierende Konsequenzen haben, denn
vermutlich ist damit zu rechnen, daB aufgrund dieses Verlaufsmusters in den
Entwicklungslandern die Agrarproduktion auf lange Sicht zunehmende Impulse
erhilt und der Verbrauch von Nahrungsmitteln, der ansonsten rasch (wenn nicht
gar rasant; siche MELLOR und JOHNSTON 1984) wachsen kann, gedimpft wird.
Wirtschaftliches Wachstum trigt damit auch in den Entwicklungslandern den Keim
zur Entstehung genau der agrarpolitischen Probleme in sich, unter denen die
Industrielinder heute leiden.

Die Weltagrarwirtschaft diirfte also auch fiir die iiberschaubare Zukunft von einer
langfristigen Tendenz zu Uberschiissen und entsprechend riickldufigen Realpreisen
gekennzeichnet sein. Diese hier sehr allgemein und qualitativ formulierte Aussage
wird von der Mehrzahl der in neuerer Zeit erschienenen detaillierten Studien und
quantitativen Projektionen ’belegt.“) In der Vorausschau auf die nichsten etwa
finf bis zehn Jahre kommen die meisten Studien sogar zu dem Ergebnis, daB die
absehbare weltwirtschaftliche Entwicklung, insbesondere der nach wie vor nicht
tiberwundene Wachstumseinbruch und die Verschuldungsprobleme der Entwick-
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lungslidnder, aber auch die wirtschaftliche ‘Lage in den Ostblockstaaten sowie die
erkennbaren Produktionstrends in den verschiedenen Lindergruppen zu deutlich
rlickldufigen Wachstumsraten der Nachfrage auf den Weltagrarmirkten und damit
zu einem stark gebremsten Wachstum des Weltagrarhandels fiihren werden.

3 Politische Rahmenbedingungen

Die anhaltende Depression an den Weltagrarmirkten und die bedriickenden Aus-
sichten fiir die Zukunft, vor allem aber auch die schwerwiegenden internen
Probleme, die viele Industrielinder mit ihrer Agrarpolitik haben, bilden gegen-
wirtig den Hintergrund einer politischen Konstellation, wie sie in der Entwicklung
der internationalen Agrarbeziehungen nach dem Zweiten Weltkrieg wohl historisch
einmalig genannt werden kann. Probleme des Agrarhandels haben zur Zeit in der
internationalen Politik einen hohen und bisher nicht bekannten Stellenwert
erreicht. Wo immer auf internationaler Ebene iiber wirtschaftspolitische Fragen
gesprochen und verhandelt wird - der Agrarhandel ist dabei gegenwirtig eines der
Hauptthemen. Herausragendes Ereignis in dieser Hinsicht war die Ministerrats-
Tagung der OECD in Paris im Mai 1987, bei der die OECD-Studie iiber "National
Policies and Agricultural Trade" (OECD 1987) verabschiedet wurde. Bei all diesen
Gelegenheiten ist mit einer friiher nicht bekannten Nachdriicklichkeit die gra-
vierende Natur der gegenwirtigen weltweiten UberschuBprobleme hervorgehoben
und die Notwendigkeit einer konzertierten Korrektur der Agrarpolitik in allen
beteiligten Lindern betont worden. Es hat den Anschein, als wiirde auf der
internationalen Ebene zunehmend deutlich, daB der Agrarprotektionismus jedes
einzelnen Landes letztlich nichts anderes darstellt als den Versuch, die politischen
und sozialen Lasten des Abbaus der landwirtschaftlichen Uberkapazititen auf
andere Linder abzuwilzen. Die Kernfrage der internationalen Agrarpolitik ist
deshalb, welchen Beitrag die einzelnen Linder zum Abbau der weltweiten Uber-

kapazitat leiten werden.

Neben den Gesprichen in internationalen Gremien sind einzelne Linder in beson-
derem MaBe aktiv geworden, um ihr Interesse an einer Anderung der Lage mit
Nachdruck deutlich zu machen. So haben in den vergangenen Jahren die USA in
einer Reihe von landwirtschaftlichen Streitfillen die Konfrontation insbesondere
mit der EG gesucht. Es ist dabei zu teilweise heftigen Auseinandersetzungen
gekommen, die mit der Androhung und bisweilen auch Durchfiihcung von Retor-
sions- und VergeltungsmaBnahmen nicht mehr weit von einem Handelskrieg ent-
fernt waren (sieche z. B. MANEGOLD 1986).
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Bemerkenswert aktiv ist auch Australien geworden. Es hat in den letzten Jahren
offene Attacken gegen die Agrarpolitik einiger seiner Handelspartner geritten.
Dazu gehorten Aktivititen wie kritisch angelegte Untersuchungen iber die
Agrarpolitik Japans (Bureau of Agricultural Economics 1981) und der EG (idem
1985; STOECKEL 198s5) sowie iiber die Situation des internationalen Handels und
politische Losungsmoglichkeiten (G. MILLER 1986), die mit erheblichem publi-
zistischem Aufwand herausgebracht wurden; die Vorlage von Vorschligen zur
Krisenbekimpfung (Australian Government 1987); und diplomatische Aktivititen,
einschlieBlich offentlicher Auftritte des australischen Premierministers in den von
Australien kritisierten Landern.

Australien hat dariiber hinaus eine entscheidende Rolle bei der Entstehung der
"Cairns-Group" gespielt, in der sich vierzehn am Agrarexport interessierte Linder
(die sich - nicht vollkommen zutreffend - als "non-subsidizing countries" oder
"fair traders" bezeichnen) zusammengeschlossen haben, um fiir die Agrarverhand-
lungen der Uruguay-Runde ihre Haltung aufeinander abzustimmen und ihre Inter-
essen gemeinsam durchzusetzen. Dieser ZusammenschluB ist ein vollig neuer
politischer Faktor im internationalen Agrarhandel. Eine seiner wichtigsten Aus-
wirkungen ist, daB die internationalen Verhandlungen tiber Agrarfragen nun nicht
mehr alleine von der bipolaren Auseinandersetzung zwischen den USA und der EG
(mit einer Nebenrolle Japans) dominiert sind, sondern daB die Entscheidungs-
findung auf einer breiteren Ebene stattfindet. Auf der Anklagebank sitzt nicht
mehr alleine die EG. Auch die USA sehen sich massiver Kritik ausgesetzt.
Wichtig ist auch die Tatsache, daB in der Cairns-Group eine Reihe von Entwick-
lungslandern vertreten ist.

Die neue GATT-Runde schlieBlich wird in den kommenden Jahren ein entschei-
dendes Element der politischen Rahmenbedingungen fiir den internationalen
Agrarhandel sein. In ihren Zielen fiir den Agrarbereich, wie sie in der Deklaration
von Punta del Este formuliert worden sind, geht diese Runde weit iiber die
friheren GATT-Runden hinaus. Politisch und analytisch sind die Agrarverhand-
lungen intensiv vorbereitet worden, insbesondere durch die Aktivititen des
GATT-Committee on Trade in Agriculture und durch die Agrarhandels-Studie der
OECD (OECD 1987). Eine Reihe von Mitgliedslindern des GATT, insbesondere die
USA und die Linder der Cairns-Group, sieht in den Agrarverhandlungen ein
wichtiges, wenn nicht entscheidendes Element der Uruguay-Runde. Erfolg oder
MiBerfolg dieser GATT-Runde diirften in einem bisher nicht gekannten MaBe von
Fortschritten im Agrarhandel abhingen.
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4 Konsequenzen fir die EG

Interne ‘wie externe Faktoren zwingen die EG-Agrarpolitik dazu, auf dem bisher
nur zogerlich eingeschlagenen Weg zu agrarpolitischen Reformen in' Zukunft mit
Nachdruck voranzuschreiten. Das Gewicht der externen Faktoren hat dabei
gegeniiber den internen Erwigungen in den letzten Jahren deutlich zugenommen.
Will die EG nicht ihre Interessen in anderen Bereichen des internationalen Han-
dels verletzen und ihre auBenpolitischen Beziehungen belasten, so kann sie sich
diesem Druck auf agrarpolitische Anpassung genauso wenig entziehen wie andere
Industrieldnder.

In dieser Situation wire die EG gut beraten, wenn sie die internationalen Rah-
menbedingungen nicht nur zur Kenntnis nimmt und mehr oder weniger passiv
darauf reagiert, sondern wenn sie in stirkerem MaBe, als sie das bisher im
Agrarbereich getan hat, die Rolle einer den internationalen Agrarhandel aktiv
gestaltenden Kraft, wenn nicht gar eines Vorreiters agrarpolitischer Reformen auf
der internationalen Ebene iibernimmt. Hier sollen nur zwei Griinde, ein wirt-
schaftlicher und ein politischer, dafiir genannt werden.

Es hat oft den Anschein, daB die EG im Hinblick auf ihren Drittlandshandel mit
. Agrarprodukten noch immer von der "small country assumption" ausgeht
(MEESTER 1987). Dabei ist die EG inzwischen ein so groBer Akteur im inter-
nationalen Agrarhandel, daB ihr Verhalten auf allen wichtigen Produktmirkten
einen wesentlichen EinfluB auf das Geschehen ausiibt. Der Umfang der
EG-Exporte und die Hohe ihrer Exporterstattungen wirken sich spiitbar auf die
Preisbildung an den Weltmirkten und auf die Atmosphire im internationalen
Agrarhandel aus. Bisher ist nicht erkennbar, daB die EG diese simple Tatsache
geniigend bei der Gestaltung ihrer Agrarmarktpolitik beriicksichtigt.

Ein politischer Faktor, der fiir eine aktivere Rolle der EG in der internationalen
Handelspolitik spricht, ist der Niedergang der hegemonialen Vormachtstellung der
USA. In handelspolitischer Hinsicht hat diese tiefgreifende Verinderung der
weltpolitischen Strukturen zumindest zwei Konsequenzen. Zum einen leiden die
USA (wie England im ausgehenden neunzehnten Jahrhundert) unter dem
"diminished giant syndrome" (BHAGWATI und IRWIN 1987), das sich auch in wirt-
schaftlicher Hinsicht in erstarkendem Isolationismus, d. h. vor allem in ausgeprigt
protektionistischen Tendenzen manifestiert (ebenda). Eine besondere und gegen-
wirtig in den USA sehr virulente Erscheinungsform dieses Syndroms ist die
Neigung zu handelspolitischer Reziprozitit. Die EG wird deshalb stirker als in
der Vergangenheit damit rechnen miissen, daB es aus dem Wald des internatio-
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nalen Agrarhandels genauso herausschallt, wie sie hineinruft. Das gilt im Nega-
tiven wie im Positiven. Aktive Bemiihungen der EG um eine Liberalisierung des
internationalen Agrarhandels und ein entsprechender eigener Beitrag der Gemein-
schaft werden ihre Wirkung auf die amerikanische Politik nicht verfehlen.

Zum anderen folgt aus dem Niedergang der politischen und wirtschaftlichen
Hegemonialstellung der USA, daB der internationalen wirtschaftlichen Ordnung die
filhrende Hand fehlt. Die tonangebende, vorwirtsdringende und ordnende Rolle,
die die USA beispielsweise in den ersten etwa zwei Dekaden des GATT gespielt
haben, ist zur Zeit nicht besetzt. Die EG ist aus mancherlei Griinden nicht in der
Lage, dieses Vakuum zu fiillen. Sie muB aber - zusammen mit den anderen
Handelspartnern - aus dieser Situation die Konsequenz ziehen, daB nur ein hohes
MaB an internationaler Kooperation und eine stindige Bereitschaft zu kollektiven
Aktionen auf internationaler Ebene dazu beitragen konnen, einen weiteren Zerfall
der internationalen Handelsordnung aufzuhalten oder gar eine Wende zum
Besseren einzuleiten. Das verlangt unter anderem eine Stirkung der bestehenden

internationalen Institutionen und eine Absicherung ihrer Funktionsfihigkeit.

Im internationalen Handel kommt es darauf an, die Rolle des GATT zu stirken.
Gerade im Agrarbereich miissen dabei viele Schwachstellen iiberwunden werden
(HARTWIG und TANGERMANN 1987). Die EG kann dazu einen herausragenden
Beitrag leisten, indem sie ihre Agrarhandelspolitik, die sich bisher weitgehend der
EinfluBnahme von GATT-Disziplinen entzieht, zum Verhandlungsgegenstand macht
und indem sie Anpassungen der GATT-Regeln zustimmt, die in Zukunft auch der
EG wirksamere Beschrinkungen auferlegen.

Eine wichtige Funktionsbedingung fiir internationale Koordination in Institutionen
wie dem GATT ist die GewiBheit, daB alle Partnerstaaten sich auch in Zweifels-
fillen an die Regeln halten. Die bisherigen GATT-Regeln fiir den Agrarhandel und
die Art und Weise, wie die Regierungen mit ihnen umgegangen sind, haben diese
Bedingung nicht erfiillt (TANGERMANN 1987b). Es wird deshalb in der Uruguay-
Runde darauf ankommen, neue und bessere Regeln zu entwickeln. Eine Moglich-
keit, die ernsthaft erwogen werden sollte, ist die Begrenzung und der Abbau von
handelsverzerrenden MaBnahmen auf der Grundlage von Vereinbarungen tiber
"producer subsidy equivalents", wie sie von den USA in den Agrarverhandlungen
der Uruguay-Runde vorgeschlagen wurden (GATT 1987). Dieser Weg hitte den
groBen Vorteil, daB er erhthte Transparenz und damit mehr GewiBheit in den
internationalen Agrarhandel bringen wiirde. Eine groBe Zahl technischer und

politischer Probleme wire zu losen, wenn dieser Weg beschritten werden sollte.
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Fir die Mehrzahl dieser Probleme lassen sich aber pragmatische Losungen finden
(TANGERMANN, JOSLING, PEARSON 1987).

Die EG konnte einen wichtigen Beitrag zur Verbesserung der Situation im inter-
nationalen Agrarthandel leisten, wenn sie diesen Ansatz unterstiitzt. Andernfalls
miiBte sie mit eigenen innovativen und konstruktiven Vorschligen aufwarten.
Wollte sie sich weiterhin auf eine bloBe Verteidigung der Gemeinsamen Agrar-
politik beschrinken und grundlegende Verbesserungen der GATT-Regeln fiir den
Agrarhandel blockieren, so hitte sie die Zeichen der Zeit nicht verstanden.

In den Agrarverhandlungen des GATT geht es primidr um eine Verbesserung der
Situation im internationalen Agrarhandel. Es geht aber auch um viel mehr. "In the
final analysis agricultural protectionism ... may prove to be the Achilles Heel of
the free trade system which has flourished so well since World War 11" (HILLMAN
1984). Die EG-Agrarpolitik wird sich dieser Erkenntnis nicht entziehen kénnen.

FuBnoten

2 Fiir einen Uberblick iiber eine groBere Zahl von Untersuchungen zu den inter-
nationalen Auswirkungen des Agrarprotektionismus in den Industrielindern so-
wie liber die quantitativen Ergebnisse dieser Untersuchungen sieche FAO (1987).

2 Eine ausfiihrliche Analyse der langfristigen Realpreisentwicklung an den Welt-
agrarmirkten findet sich bei SCANDIZZO und DIAKOSAWAS (1987). Siehe auch
D. G. JOHNSON (1985) sowie ANDERSON und TYERS (1987).

3 Siehe z.B. D. G. JOHNSON (1986) und die dort zitierten Arbeiten von BINS-
WANGER und SCANDIZZO (1983) sowie T. C. MILLER (1986); HONMA und
HAYAMI (1986); BALISACAN und ROUMASSET (1987).

4 Siche z. B. FAO (1981); International Wheat Council (1984); D. G. JOHNSON
(1985) (sowie die dort genannte Literatur); FAO (1986b); ALEXANDRATOS und
MAGIERA (1986) (sowie die dort genannte Literatur); OECD (1987a).
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DAS KONZEPT DER KOMMISSION FUR DIE ZUKUNFTIGE GAP
von

H. H. WACHTER, Brlssel

Im Jahr 1987 wird moglicherweise eine Wende in der Geschichte der gemeinsamen
Agrarpolitik der Europdischen Gemeinschaft eintreten: Wenn der Rat die Vor-
schlage der Kommission libernimmt, werden die Aktionen dieser Politik in Zukunft
im wesentlichen durch die zur Verfilgung stehenden Haushaltsmittel, weniger aber
durch agrarpolitische Zielsetzungen bestimmt. Damit wire das vor mehr als 25
Jahren begonnene Unternehmen (und noch immer die einzige gemeinsame Politik
der EG) an einen Punkt angelangt, der das aufhebt, was damals - 1960/61 - ein
wesentlicher Antrieb fiir diese Politik war: die Freiheit von mengenmiBigen

Beschriankungen im Agrarbereich.

Die von der Kommission dem Rat vorgeschlagene strenge Haushaltsdisziplin -
tatsiachlich aber im wesentlichen eine Disziplin fir den EAGFL-Garantie, der
etwa 2/3 aller Haushaltsaufgaben der Gemeinschaft auf sich vereint - wird eine
harte Priifung fiir den Agrarrat darstellen.

Tatsichlich haben sich die vom Rat aufgrund der von der Kommission in den 8cer
Jahren mit groBer RegelmiBigkeit vorgelegten Vorrschlige getroffenen Entschei-
dungen bisher als nicht ausreichend erwiesen, um den stindig groBer werdenden
Problemen der GAP angemessen zu begegnen: Es beganri 1980 mit den "Uberle-
gungen zur GAP", gefolgt 1981 von "Leitlinien fiir die europiische Landwirt-
schaft", 1983 der "Anpassung der gemeinsamen Agrarpolitik", 1985 als wesent-
liches Dokument fiir die Neuausrichtung das "Griinbuch" mit ScthBfolgerungI),
gefolgt 1987 von einer Gesamtkonzeption im agrarpolitischen Bereich: "Perspek-
tiven der Gemeinsamen Agrarpolitik" als Beitrag fur den ab 1992 vorgesehenen
einheitlichen Markt der EG.

Die dabei deutlich werdende zunehmende Restriktion der Vorschlige erwies sich
als unausweislich. Das konstante Auseinanderklaffen von Absichten und Ergeb-
nissen, die offensichtliche Unwirksamkeit der - in der Regel vom Rat zu spit
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und zu halbherzig - getroffenen MaBnahmen: So hat, im Vergleich zu den Vor-
schligen der Kommission, allein die Entscheidung des Rates iiber die Preise fiir
das Wirtschaftsjahr 1986/87 den Haushalt 1987 mit 1 Mrd. RE Ausgaben mehr
belastet. Die Fettsteuerregelung ist dabei noch nicht einmal enthalten: lhre wohl
zu erwartende Nichtannahme durch den Rat bedeutet eine jihrlich fortwirkende
Haushaltsbelastung von etwa 2 Mrd. ECU! Nimmt man nur das aufgelaufene
Finanzierungsdefizit ins Auge, so ergibt sich unter EinschluB der aufgestapelten
Interventionserzeugnisse ein nicht durch die eigenen Finanzmittel der Gemein-
schaft gedeckter Fehlbetrag zwischen 1984 und 1988 von fast 15 Mrd. RE.

Angebot und Nachfrage sowohl auf dem Binnenmarkt als auch, insbesondere in
den letzten Jahren, auf den Ausfuhrmirkten klaffen immer weiter auseinander.
Exogene Faktoren wie Wiahrungsprobleme und hierbei insbesondere die seit 1985
fallende $ : ECU-Relation, der Zusammenbruch der Weltmarktpreise durch Uber-
angebot fiihren zu einer Kostenexplosion fiir den Agrarhaushalt der Gemeinschaft:
von 1980 = 10 Mrd. ECU auf 1987 = 27 Mrd., also fast dem Dreifachen in sieben
Jahren! Dazu kommt eine Aufhiufung immer groBer werdender Mengen von
Agrargiitern in der offentlichen Hand (Wert 01.12.1986: 11 Mrd. ECU), die man
als nicht vorgenommene Ausgaben rubrizieren muB. Die psychologischen Riick-
wirkungen auf die offentliche Meinung (insbesondere in der Bundesrepublik
Deutschland und im Vereinigten Konigreich) sind bekannt und das Erzeugungs-
potential der in den letzten Jahren hinzugetretenen neuen Mitgliedstaaten,
insbesondere Spaniens, ist bisher noch nicht einmal voll in Erscheinung getreten
(Olivensl, Obst und Gemiise, Wein).

Dabei konnte die Landwirtschaft ihre relative Einkommenssituation nur marginal
verbessern. Im Ganzen fiel sie gegenilber dem auBerlandwirtschaftlichen Bereich
zunehmend zurlick. Finanzielle Rettungsaktionen - immer hiufiger auf nationaler
Ebene und in den reicheren Lindern, vor allem in der Bundesrepublik (z. B. Vor-
steuerpauschale) - erwiesen sich bisher als unzureichend, den Trend umzukehren;
sie beschidigten dagegen das Gemeinschaftsklima nicht unerheblich.

Kaum jemand bezweifelt daher noch, daB sich die gemeinsame Agrarpolitik und
die europiische Landwirtschaft in einer Krise befinden. Seit kurzem stridubt sich
daher auch Frankreich nicht mehr, an einer Reform der GAP mit dem Ziel der
Anpassung des notwendigen Angebots an die Nachfrage mitzuwirken - bis dahin
dort als "Malthusianismus" zuriickgewiesen.
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Heute, am Ausgang von 1987 ergibt sich somit:

1. Die wirtschaftliche Lage in weiten Teilen der Landwirtschaft ist unbefriedi-

gend: insbesondere fehlen Perspektiven.

2. Die neue GATT-Runde (URUGUAY) hat begonnen, und der Druck der
wesentlichen Handelspartner (USA, Australien, Kanada) auf Zugestindnisse
und Wohlverhalten der EG im AuBenhandelsbereich (Ausfuhrerstattungen)
wird politisch immer splirbarer.

3. Das Jahr 1992 ist von der Kommission als der Beginn des einheitlichen
Marktes proklamiert worden. Wenn man sich daraus Allokationsvorteile
erwartet, so konnten die negativen Riickwirkungen auf die Landwirtschaft,
besonders in den Lindern mit hirteren Wihrungen (Bundestepublik vor allem,
Holland und Belgien) erheblich werden. Das Anpassungspotential der Agrar-
preise (Bsp.: Getreide Bundesrepublik und Vereinigtes Konigreich) liegt teil-
weise bei etwa 30 %. Damit wird das Grundmuster der Agrarpreisdifferenzen
von 1962/64 praktisch wiederhergestellt.

Die Kommission hat daher ihre Vorstellungen ilber die weitere Zukunft der Land-
wirtschaft erneut in Vorschligen prizisiert. Allein 1987 wurden fiinf grundlegende
Dokumente vorgelegt:

KOM 100: Die einheitliche Akte muB ein Erfolg werden (15.02.1987)

KOM 410: Bilanz der MaBnahmen zur Steuerung der Agrarmirkte und Perspek-
tiven der gemeinsamen Agrarpolitik (03.08.1987)

KOM 430: Mitteilung der Kommission ilber die Haushaltsdisziplin
KOM 166: Einkommensbeihilfen und Vorruhestandsregelung (14.04.1987)
KOM 452: Die Anwendung der Landwirtschaftsstabilisatoren (6 Teile)

Die Stabilisatoren sollen sicherstellen, daB die Agrarausgaben tatsichlich so
begrenzt werden konnen, wie der Europdische Rat es beschlossen hat. Dabei ist
leicht zu erkennen, daB der Anteil an quantitativen Marktregelungen zunimmt:
Nicht mit Ausstieg aus den Marktordnungen, sondern mit ihrer Verstirkung
reagiert die Kommission. Die sie leitenden konzeptionellen Grundlagen kénnen wie
folgt zusammengefaBt werden:

1. Die drei Grundsitze der gemeinsamen Marktpolitik niamlich: einheitlicher
Markt, gemeinsame Preise und finanzielle Solidaritit bleiben nach wie vor
gtiltig.

2. Die Preispolitik wird nach ihrem Versagen von ihrer Doppelfunktion als

Einkommenstriger und Element der Marktsteuerung weitgehend entkleidet.
Die Marktverwaltung soll flexibel gestaltet werden.
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3. Eine Renationalisierung wird abgelehnt.

4. Das europiische Modell der Landwirtschaft, d. h. eine Familienbetriebs-
struktur, wird verteidigt.

s. Sozial-, Struktur- und Einkommenspolitik werden ausgebaut, um den schwie-
rigen AnpassungsprozeB, vor dem die europiische Landwirtschaft steht, zu
erleichtern.

Die dabei anzuwendenden Aktionsfelder sind im wesentlichen die folgenden:

1. Die alte Last der offentlichen Bestinde an Agrarprodukten soll, so schnell
es geht, beseitigt und deren Neubildung durch elastischere Interventions-
regelungen verhindert werden; Zieljahr ist 1992.

2. Der Zuwachs der Haushaltskosten des EAGFL-Garantie ist auf ein MaB, das
niedriger ist als der Zuwachs an eigenen Mitteln (+ 4,5 % jdhrlich) zu be-
schrinken.

3. Die gemeinsamen Marktorganisationen werden in geeigneter Weise - Auf-
lockerung der starren Preispolitik und Interventionsgarantie - durch die
Einfiihrung zusidtzlicher Verwaltungsinstrumente fiir Mengenbegrenzungen
und Beitrigen im Rahmen der Erzeugermitverantwortung angepaBt. Der
Kommission sollen dabei weitere Zustindigkeiten der Marktverwaltung Uber-
tragen werden.

4. Die auBenwirtschaftliche Komponente hat der Zielsetzung Rechnung zu
tragen (GATT-Runde). Ziel ist insbesondere eine Harmonisierung des AuBen-
schutzes der EG und eine konzertierte Aktion der hauptbetroffenen Uber-
schuBlinder zum Abbau von Erzeugungsiiberhingen.

s. Das Wesentliche ist jedoch nach wie vor, angesichts dieses schwierigen
Umfelds, die Entmutigung innerhalb der Landwirtschaft durch geeignete
MaBnahmen aufzufangen und wirtschaftlich und sozial tragbare Zukunfts-
perspektiven zu entwickeln.

I. Abbau der Interventionsbestiande

Der Abbau der Interventionsbestinde erweist sich aus zwei Griinden als dringend
und erforderlich: 1. Wegen der auBerordentlich hohen Kosten fur Aufkauf und
Lagerung und 2. wegen der schidlichen Ruckwirkungen auf die Marktpreisbildung
sowohl im Binnenmarkt als auch auf den durch generelle Uberschisse gekenn-
zeichneten Weltmirkten: Getreide, Milcherzeugnisse (Butter) und Rindfleisch sind
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hier mit Vorrang zu nennen. Die Kommission hat daher ein Programm fiir den
Abbau der Butterbestinde und fiir Rindfleisch vorgeschlagen, um Ende 1988 bei
einem sogenannten "normalen" Bestand anzukommen. Die hierflir erforderlichen
Finanzmittel sind betrichtlich, da die Aktivierung der Verluste erst beim Absatz
erfolgt: alleine das Butterprogramm fiir 1 000 000 t kostet in zwei Jahren
3,2 Mrd. ECU! Bei Rindfleisch sollen 1988 600 000 't zusitzlich ausgefiihrt
werden.

Tabak ist fast unverkiuflich, bei Getreide wird ab 1. November 1987 eine Flut
von nichtbackfihigem Weizen erwartet. Neue Interventionserzeugnisse wie Alko-
hol werden neue Verluste bringen. Der einzige "Lichtblick" ist Magermilchpulver,
das bis auf 700 000 t verkauft werden konnte (fiir 1988 wird ein vollstindiger
Abbau erwartet).

Il. Beschrinkung des Ausgabenzuwachses des EAGFL-Garantie

Die Kommission sieht sich gezwungen, von 1987 an eine allgemeine und nicht
unerhebliche Verschirfung der restriktiven Markt- und Preispolitik fiir landwirt-
schaftliche Erzeugnisse vorzusehen.

Ihre Vorschlige fiir die Landwirtschaftsstabilisatoren sind der vorliufig letzte Akt
einer Reihe vom Rat bereits teilweise in Kraft gesetzten restriktiven MaB-
nahmen, die 1980 mit der Einfiihrung von Mitverantwortungsabgaben bei Milch
begonnen wurden. Es handelt sich dabei im wesentlichen um folgende Elemente:

- Beteiligung der Erzeuger an den finanziellen Lasten durch die sogenannte
Mitverantwortungsabgabe (Milch, Getreide).

- Die Festlegung von Garantieschwellen, die - hier allerdings noch als Pro-
duktionsrechte konzipiert - mit den Zuckerquoten 1968 begannen und in den
Jahren 1982-1984 so ausgedehnt wurden, daB fiir fast die Hilfte der Markt-
ordnungserzeugnisse, die rund zwei Drittel der Ausgaben des EAGFL betra-
fen, solche begrenzenden Schwellen bestehen.

Sie erlebten mit der Festsetzung von Quoten bei Milch (und Tomaten) ihre
schirfste Ausprigung.

- Eine restriktive Preispolitik bei praktisch allen Erzeugnissen. Das Ziel dabei
ist nicht nur, das Garantieniveau abzusenken, sondern auf mittlere Frist das

institutionelle - Preisgefiige so aufzuweichen, daB sich im Binnenraum der
Gemeinschaft mehr "Markt" entwickeln kann.
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- Dazu gehort schlieBlich der- Abbau von Interventionsgarantien mit dem Ziel,

diesen ihre urspriingliche Funktion des saisonalen Auffangnetzes zuriick-
zugeben und die Intervention als einen "Absatzweg an sich" zu beenden.

Die Wirkung der bisher getroffenen MaBnahmen hat dazu gefiihrt, daB von
1984-1988 etwa 23 Mrd. ECU an Haushaltsmitteln eingespart werden konnten, was
zwar bemerkenswert, aber deswegen noch kein AnlaB zum Jubel ist, da im
gleichen Zeitraum die tatsichlichen jihrlichen Garantiekosten von 18 Mrd. ECU
1984 auf 27 Mrd. 1987 angestiegen sind (und 1988 moglicherweise nahe an
30 Mrd. ECU herankommen).

D. h., die bereits als teilweise drakonisch zu klassifizierenden und zu verstand-
lichen Unmutsreaktionen bei den Landwirten fiilhrenden MaBnahmen langen bisher
noch immer nicht aus, das gesteckte Ziel zu erreichen. Um dies nunmehr sicher-
zustellen, hat die Kommission die Landwirtschaftsstabilisatoren ins Auge gefaBt,

die in der Lage sein sollen, die Ausgaben der einzelnen Marktorganisationen
tatsichlich und mit gréBtmaglicher Sicherheit auf die Betrige zu beschrinken, die
im Haushalt der Gemeinschaft enthalten sind.

[ll. Landwirtschaftsstabilisatoren

Die Elemente und die Wirkungsweise der Stabilisatoren sollen am Beispiel des
Getreides dargestellt werden.

Nach dem Vorschlag der Kommission (Okt. 1987) soll der Rat eine Garantie-
schwelle fiir 155 Mio. t Getreide insgesamt fiir das Wirtschaftsjahr 1988/89 fest-
legen (Ernte 1986: 164 Mio. t; 1987: 155 Mio. t). Stellt sich heraus, daB diese
Menge iberschritten wird, so hat die Kommission folgende Befugnisse, um zu
reagieren (jeweils vor dem 1. November):

Die Auslosung der MaBnahmen erfolgt von einer Mengeniiberschreitung von 1 %
an; sie konnen kumulativ, aber auch einzeln bestimmt werden:

- Festsetzung eines negativen Korrektivs des Interventionspreises (fiic das
laufende Wirtschaftsjahr),

- Festlegung eines zusatzlichen Betrages zur Mitverantwortungsabgabe,

- Festsetzung eines (spateren) Datums der Interventionsperiode.

Dabei hat sich die Kommission an zwei Begrenzungen zu orientieren: max. § %
der Minuskorrektur des Interventionspreises 1988/89 und von 7,5 % flir die nach-
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folgenden Jahre, Begrenzung der zusitzlichen Mitverantwortungsabgabe auf die
gleichen Werte.

Falls diese MaBnahmen nicht ausreichen sollten, das Ziel zu erreichen, muB im
darauffolgenden Wirtschaftsjahr die Gesamtgarantiemenge vom Rat herabgesetzt
werden. Dieser Vorschlag wird z. Zt. im Ministerrat (kontrovers) diskutiert.

IV. Konzept fiir die zukiinftige europdische Landwirtschaft

Da das Zusammenwirken der genannten MaBnahmen die Wiederherstellung eines
annehmbaren Marktgleichgewichts fiir landwirtschaftliche Erzeugnisse zum Ziel
hat, wird mit der Realisierung (d. h. Eindimmung der Erzeugung) ein bislang
bestehendes, nicht unerhebliches Einkommenspotential fiir die Landwirtschaft
verschwinden - mit bereits jetzt schon erkennbaren Folgen fiir eine groBe Zahl
von landwirtschaftlichen Betrieben. Mit der Herstellung des einheitlichen Marktes
ab 1992 werden, um zu diesem Ziel zu kommen, weitere und voraussichtlich in
der Bundesrepublik besonders spiicbare Riickwirkungen auftreten. Der Abbau des
Wihrungsausgleichssystems bei gleichzeitiger Stabilisierung der Wihrungsrelation
wird nimlich kaum ohne weitere Belastungen fiir die deutsche Landwirtschaft
durchgefiihrt werden kdnnen.

Zu diesem zentralen agrarpolitischen Komplex hat die Kommission zwei wesent-
liche Elemente als Inhalt ihrer Politik herausgestellt:

1. lhre Bekriftigung, das europiische Modell der Landwirtschaft, nimlich den
biauerlichen Familienbetrieb erhalten zu wollen und

2. die Moglichkeit zu eroffnen, daB unter bestimmten Umstanden nationale
Beihilfen vorgesehen werden konnen, die nicht mehr von vornherein der
Verbotsdrohung des EG-Vertrages unterliegen (Art. 92 ff.).

Sie hat dariiber hinaus ein Biindel von sozio-strukturellen MaBnahmen vorgeschla-
gen, die den Landwirten die Anpassung an die Zukunftsentwicklung erleichtern
sollen.

Zur Verdeutlichung ihrer Absichten hat die Kommission die landwirtschaftlichen
Betriebe der Gemeinschaft gedanklich in drei Gruppen zusammengefaBt:

1. Betriebe, die auch unter den zukiinftigen erschwerten Marktbedingungen
lebensfihig sind.
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2. Eine Zwischengruppe von Betrieben, die potentiell lebensfihig sind, im

Augenblick aber Anpassungsschwierigkeiten an die neuen Gegebenheiten auf-
weisen (etwa 1/3 der Betriebe der Gemeinschaft).

3. Landwirtschaftliche Betriebe, die eine starke soziale Komponente aufweisen,

d. h. nicht allein von landwirtschaftlicher Titigkeit leben kénnen.

So sind vorgesehen:

Fiir

Fiir

Fiir

Gruppe 1:

Vorruhestandsregelung (fiir 55 Jahre alte Betriebsleiter) verbunden mit
Landabgabe.

Anwendung der allgemeinen, bereits in Kraft befindlichen StrukturmaBnah-
men (insbesondere fiir Berggebiete und benachteiligte Gebiete, Extensivie-
tung der Ausbaufliche usw.).

Gruppe 2, die das Hauptziel der klassischen StrukturmaBnahmen darstellt:

Einkommensbeihilfen im Rahmen einer Gemeinschaftsregelung (schitzungs-
halber fiir etwa 500 ooo Betriebe in der Gemeinschaft und mit 1,8 Mcd. RE
Kosten fiir den EAGFL-Garantie).

Die Gesamtheit der bereits heute bestehenden StrukturmaBnahmen.
Vorruhestandsregelung (ab §5 bis 65 Jahre) verbunden mit Flichenabgabe
oder BetriebsvergroBerung.

Gruppe 3:

Nationale Einkommensbeihilfen (ohne Gemeinschaftsbeteiligung, aber nach
gemeinschaftlichen Kriterien).

Anwendung allgemeiner StrukturmaBnahmen.

Aktionen der horizontalen Strukturfonds (Regionalfonds, Sozialfonds zusam-
men mit dem EAGFL-Ausrichtung).

Diese MaBnahmen, die im April 1987 von der Kommission vorgelegt wurden,

werden im Augenblick noch vom Ministerrat diskutiert. Die Kommission hat

hierfiir nicht gerade stehende Ovationen vom Rat erhalten. Eine Besonderheit

dieser Vorschlige sind die national zu finanzierenden Einkommensbeihilfen. Da

dieser Vorschlag mit einer sozusagen eisernen Regel der Vergangenheit bricht, die

nationale Beihilfen grundsitzlich untersagte (jedoch in der Praxis hiufiger

akzeptiert oder, wie insbesondere durch die Bundesrepublik, erlitten wurde), ist

die Diskussion im Rat, wie zu erwarten war, duBerst kontrovers angelaufen.
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Da die bisherige finanzielle Ausstattung des EAGFL-Ausrichtung von etwa 1 Mrd.
RE jihrlich (das sind weniger als 5§ % der Marktausgaben) angesichts des Umfangs
der zu losenden Aufgaben nicht als ausreichend angesehen werden kann, sieht die
Kommi;sion unter Beriicksichtigung der nationalen Zahlungen fiir die Einkom-
mensbeihilfen und der Ubernahme durch den EAGFL-Garantie der Kosten fiir die
GemeinschaftsmaBnahme eine Verdoppelung der Ausstattung der Sozial- und
Strukturfonds bis 1992 vor. Im iibrigen erwartet sie durch eine besser organisierte
Zusammenarbeit der Strukturfonds fiir die drmsten Regionen der Gemeinschaft
eine spiirbare Hilfe fiir die dort ansissigen Landwirte.

V. Erginzende MaBnahmen

Die Kommission untersucht aktiv die Frage, wie eine weitere Diversifizierung der
landwirtschaftlichen Erzeugung gefordert werden kann (alternative Pflanzen fiir
Verwendung im technischen Bereich wie Bio-Athanol, von Holzproduktion; aber
auch von Einkommensquellen aus nichtlandwirtschaftlichen Titigkeiten z. B. durch
Entwicklung des Fremdenverkehrs, des Handwerks in benachteiligten Gebieten,
MaBnahmen zugunsten der Umwelt usw. ...).

Die Reform der Gemeinsamen Agrarpolitik soll nach Ansicht der Kommission
nimlich weit mehr als die Eindimmung der Erzeugung und der Ausgaben fiir die
Landwirtschaft im Wege restriktiver MaBnahmen sein, sie ist die Gelegenheit zur
Eroffnung neuer Perspektiven fiir die Landwirtschaft und den lindlichen Raum der
Gemeinschaft.

Die Ausgangsbedingungen fiir die deutsche Landwirtschaft sind dabei sicherlich
nicht die vorteilhaftesten:

- Landwirtschaftliche Erzeugung vollzieht sich in der Bundesrepublik in einem
Umfeld besonders hohen Lebensstandards mit allen Riickwirkungen auf die
von den Landwirten subjektiv empfundene eigene soziale Lage.

- Die wirtschaftliche Kraft des nichtlandwirtschaftlichen Bereiches ist groBer
als in den anderen Mitgliedslindern: die potentiell stindig zu Aufwertungen
tendierende DM bringt permanenten Anpassungsdruck (bei gleichzeitigem
Abbau des Grenzausgleichssystems).

- Die strukturelle Situation ist die wohl unglinstigste unter denjenigen Lindern
der EG, die eine ihnliche Produktionsstruktur aufweisen, also ihre Kon-
kurrenten sind (d. h. die Nordschiene der EG). Alle ihre "Konkurrenten" -
Vereinigtes Konigreich, Frankreich, Holland, Dinemark und Belgien - haben
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bessere Voraussetzungen, den Konkurrenzkampf zu bestehen: Bessere Be-

triebsstrukturen (Vereinigtes Konigreich und Frankreich), bessere Organisa-

tion (Belgien und Danemark) oder giinstigere Kostenstruktur (Holland).

- Besonders hohe Umweltsensibilitit in der Bevdlkerung und relatives Unver-

stindnis der Offentlichkeit fiir das als erforderlich angesehene Stiitzungs-

system mit seinen Auswiichsen (Uberschiisse).

Das fiihrt ganz zweifellos zu einer politisch schwierigen Entscheidungsfindung in

der Bundesrepublik. Preisabbau oder Produktionseindimmungen lassen sich kaum

als einkommensfordernd darstellen: Die Wahlmoglichkeiten sind auBerordentlich

gering geworden.

FuBnote:

1) KOM (80)
KOM (82) 608

KOM (83) soo endg.

KOM (85) 333

KOM (85) 750 endg.
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PREISINDUZIERTE PRODUKTIVITATSEFFEKTE UND
ANGEBOTSVERSCHIEBUNGEN IM AGRARBEREICH

von

Dieter KIRSCHKE, Berlin
und Jens SCHAPS, Briissel

1 Einleitung: Besteht ein Zusammenhang zwischen Strukturwandel und
Preispolitik?

Wer iiber Anpassungen in der Landwirtschaft, iiber Strukturinderungen und Pro-
duktivitatsfortschritte schreibt, setzt sich heute nicht selten der Kritik aus. Fiir
manchen ist Strukturwandel in der Landwirtschaft verdichtig und unerwiinscht: er
widerspriche dem derzeit betonten agrarpolitischen Ziel, eine Vielzahl von
leistungsfihigen biuerlichen Familienbetrieben zu sichern (Agrarbericht 1987); er
erhohe die Uberschiisse; und er begiinstige groBere Betriebseinheiten, die fiir
umweltpolitische Probleme verantwortlich gemacht werden. So richtig oder
falsch, zu begriiBen oder abzulehnen solche Schliisse sein mogen - Strukturwandel
findet natiiclich statt.l) Nur wird nicht mehr, wie zu fritherer Zeit, der Wert
einer aktiven Strukturpolitik betont; Strukturpolitik vollzieht sich heute eher
unbeabsichtigt und indirekt: iiber die Preispolitik.

Uber die Wirkungen der Preispolitik auf die Agrarstruktur gibt es viele Vermu-
tungen. In der Gemeinsamen Agrarpreispolitik sieht mancher den Versuch, die
Landwirtschaft von strukturellen Anpassungszwingen zu befreien; andere weisen
auf die Gefahr eines Anpassungstaus hin, der eine um so stirkere Anderung der
Strukturen in der Zukunft nach sich zoge. Gemeinsam gilt fiir solche Thesen
folgendes: sie sind recht spekulativ und verengen das Verstindnis auf einige -
vielleicht relevante, vielleicht aber auch nebensichliche - Aspekte.

Ein Wandel in der Agrarstruktur beeinfluBt tendenziell die Produktivitit und
damit das Angebot des Sektors. Wir mdchten in diesem Aufsatz den Zusammen-
hang zwischen solchen Angebotsverschiebungen und der Preispolitik untersuchen.

Genauer: Preisinderungen fiihren zu Bewegungen auf kurzfristigen sektoralen
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Angebotskurven, konnen aber auch Verschiebungen dieser Kurven im Zeitablauf
verursachen; solche preisinduzierten sektoralen Produktivitatseffekte und Ange-
botsverschiebungen sind Gegenstand der AnalyseZ). Zunichst werden mdgliche
Begriindungen zusammengestellt und Implikationen aufgezeigt; in der empirischen
Analyse wird dann Uberpriift, ob sich solche Zusammenhinge iiberhaupt nach-
weisen lassen.

2 Hypothesen iiber preisinduzierte Angebotsverschiebungen

Ein miglicher EinfluB von Preisinderungen auf Verschiebungen kurzfristiger
Angebotskurven ist verschiedentlich angesprochen worden; die Diskussion ist
jedoch wenig geschlossen und umfaBt unterschiedlichste Aspekte. WEINSCHENCK
und HENRICHSMEYER (1970a) haben seinerzeit eine lebhafte Diskussion ausge-
lost: sie sprechen von einem Preisband, das einen optimalen Strukturwandel
erlaube3). Steigt der Preis liber eine Obergrenze, sinkt die Abwanderung aus der
Landwirtschaft und die Zahl der Berufsanfinger nimmt zu: der inter- und intra-
sektorale Strukturwandel wird gehemmt. Sinkt der Preis unter eine Untergrenze,
so findet ebenfalls kein optimaler Strukturwandel statt: auch effiziente Betriebe
werden dann aus der Produktion ausscheiden und die Struktur zugunsten weniger
effizienter Betriebe verschlechtern, weil deren Produktionsschwelle hiaufig bei

einem recht niedrigen Preis liegt.

Aus dieser Argumentation folgt, daB die Lage sektoraler Angebotskurven abhingig
ist vom Preis; ein maximaler "shift" wird bei einem Preisniveau innerhalb des
Preisbandes erzielt. Freilich weiB niemand so recht, wo dieses Preisband im
konkreten Fall liegt. Es konnte durchaus einem Preisniveau entsprechen, wie es
sich bei einem Abbau des Agrarprotektionismus in der EG einstellen wiirde.

Es konnte aber auch hoher liegen, das wire dann in der Tat eine mogliche Recht-
fertigung fiir protektionistische Eingriffe im Sinne des klassischen Erziehungs-
zollarguments (CORDEN 1974)4). Eine weitere Preisanhebung iiber die Obergrenze
hinaus wiirde dann freilich zu einem negativen dynamischen Effekt filhren: zu den
Protektionskosten in der Gegenwart kimen die Kosten eines gebremsten Struktur-
wandels hinzus).

Der aufgezeigte mogliche Zusammenhang zwischen Preisniveau und Angebots-
verschiebung kann weiter qualifiziert werden. KOESTER (1977) vergleicht unter-
schiedliche Agrarstrukturen in der Europidischen Gemeinschaft und weist darauf
hin, daB das Preisband fiir einen optimalen Strukturwandel nicht fiir jedes Land
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gleich sein miisse; moglicherweise fiihre deshalb ein gleiches Preisniveau zu einem
suboptimalen Strukturwandel. Ebenso kann man argumentieren, daB solche Preis-
bander filir Regionen und auch fiir Produkte unterschiedlich stark von Freihandels-
bedingungen - wenn iberhaupt - abweichen. SchlieBlich mag nicht nur das Preis-
niveau die Lage der Angebotskurve zu beeinflussen, sondern auch eine Preis-
dnderung: sie indert die Erwartungen und damit die Entscheidung, zu "wachsen"
oder zu "weichen".

Angebotsverschiebungen werden nicht nur durch eine geinderte Betriebsstruktur,

sondern vor allem auch durch technische Fortschritte ausgelost; Flachenertrige

und Milchleistung etwa steigen stetig an. Neue Technologien fallen nicht aus-
schlieBlich "wie Manna vom Himmel", sondern miissen vorbereitet und erarbeitet
werden - sie sind induziert. Hier liegt es nahe, einen positiven AnstoB von einem
hohen Preisniveau zu erwarten (HAYES und SCHMITZ 1987): ein hoher Preis
erhoht den erwarteten Nutzen einer Forschungsinvestition und macht sie damit
eher akzeptabel6). Allerdings ist auch eine andere Argumentation plausibel: ein
niedriger Preis erhoht den Zwang, nach besseren Produktionstechniken zu suchen
und die Produktivitit der vorhandenen Produktionsfaktoren zu steigern; eine
solche Sicht variiert in die klassische Diskussion induzierter technischer Fort-
schritte (BINSWANGER und RUTTAN 1978). Nicht auszuschlieBen ist endlich, daB
zumindest ein Teil der technischen Fortschritte nicht durch das Preisniveau - und
vielleicht auch durch Preisinderungen - induziert wird, sondern exogen statt-
findet.

Die aufgezeigten Thesen legen wiederum nahe, daB die Lage sektoraler Angebots-
kurven vom Preis abhingt. Allerdings wird die Kurvenverschiebung hier, im
Gegensatz zu einer preisinduzierten Anderung der BetriebsgroBenstruktur nach
WEINSCHENCK und HENRICHSMEYER, bei besonders niedrigen und hohen Prei-
sen vergleichsweise hoch sein. Auch in diesem Fall kann freilich tber die genaue
Lage der Funktion nur spekuliert werden.

Einige weitere Hypothesen iiber preisinduzierte Angebotsverschiebungen sind
nennenswert. So mindert ein hohes Preisniveau den Zwang zu effizienter Produk-

tion; auch heute noch, so lautet ein Beispiel, konnten die Maschinenkosten in der
deutschen Landwirtschaft durch iiberbetriebliche Zusammenarbeit und Nutzung
von Maschinenringen erheblich gesenkt werden. Niedrige Preise fiihrten demnach
zu vergleichsweise starken Verschiebungen sektoraler Angebotskurven, eine

Konsequenz, die zugleich die angebliche Existenz einer inversen Angebotsfunktion
erklart.

8s



HAYES und SCHMITZ (1987) weisen auf zwei wichtige Konsequenzen der Gemein-
samen Agrarpreispolitik hin: ein vermindertes Preisrisiko und supranationale Inter-

essendivergenzen, bedingt durch die gemeinsame Finanzierung. Eine Risikominde-
rung fiihrt tendenziell zu einem erhdhten Angebot bei gleichem Preis7); allerdings
diicfte ein solcher Sprung nur einmal auftreten - wie etwa bei der Ubernahme der
EG-Agrarpreispolitik durch GroBbritannien, er begriindet keinen unmittelbaren
Zusammenhang zwischen Angebotsverschiebung und Preisniveau. Die gemeinsame
Finanzierung der Agrarpolitik konne ebenso einzelne EG-Linder anregen, die
eigene Produktion zu fordern und die Kosten zu externalisieren (KOESTER 1977) -
Weizen als griines Ol Frankreichs. Auch in diesem Fall konnen sprunghafte
Angebotsverschiebungen begriindet werden, eine Abhingigkeit vom Preisniveau ist
jedoch nicht unmittelbar einsichtig. Eher deuten beide Thesen auf eine erhshte
autonome Angebotsverschiebung, bedingt durch den EG-Rahmen, hin. Dieser
Effekt kdnnte ferner durch preisinduzierte Bodenpreis- und, allgemeiner, Vermé-

genswertianderungen verstarkt werden.

Eine letzte Hypothese betrifft schlieBlich den Zusammenhang zwischen Preis- und
Strukturpolitik. Zu beobachten ist die tendenzielle Abkehr von einer betonten
Strukturanpassungspolitik zugunsten einer Strukturerhaltungspolitik (SCHMITT und
GEBAUER 1087), bei gleichzeitiger Fortsetzung einer protektionistischen Preis-
politik und der neuerlichen Vorstellung einer "aktiven" Preispolitik bei gedrossel-
ter Produktion. Preisanhebungen waren deshalb in der Vergangenheit verbunden
mit verminderten Strukturausgaben und damit einer geringeren Angebotsverschie-
bung. Uber eine mogliche Kausalitit in diesem Zusammenhang l&Bt sich nur
spekulieren: er mag das Wunschdenken widerspiegeln, den Strukturwandel bremsen
und die Preispolitik retten zu konnen, oder auch nur das Diktat der leeren
Kassen.

3 Preispolitik bei Angebotsverschiebungen

Die aufgezeigten Hypothesen begriinden einen Zusammenhang zwischen unter-
schiedlichen Preisniveaus oder Preisinderungen und der Lage kurzfristiger Ange-
botskurven. Dieser Zusammenhang liBt sich formalisieren: wir skizzieren, wie
mikroskonomische Modelle entsprechend erweitert werden kodnnen und welche

Konsequenzen daraus fiir die Analyse von Marktpolitiken entstehen.
Ausgangspunkt ist die Formulierung folgender Angebotsfunktion:

(1) q(t) = f£[p(t), plt), t]
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8)

mit q = angebotene Menge, p = Preis”’ und t = Zeitindex.

Die funktionale Abhingigkeit zwischen q und p beschreibt sowohl Bewegungen auf
einer statischen Komponente der Angebotskurve als auch deren preisniveau-
induzierte Verschiebung, wahrend p auf preisinderungsinduzierte und t auf auto-
nome Verschiebungen weist. Es bietet sich deshalb ang), die Angebotsfunktion zu
prizisieren und in einen statischen Teil und einen Verschiebungsfaktor zu zer-
legen:

(2) q(t) = exp{mt + u(plt) + wipt)} glp(t)

mit m = autonomer, u = preisniveauinduzierter und w = preisinderungsinduzierter
Verschiebungsfaktor. Die Funktionen u(.) und w(.) beschreiben damit den uns
interessierenden PreiseinfluB auf die Verschiebung; sie fassen die diskutierten
Hypothesen zusammen, geben freilich noch keinen Hinweis auf den genauen
Funktionsverlauf.

Auf der Grundlage der Gleichung (2) konnen die Implikationen preisinduzierter
Angebotsverschiebungen fiir die Analyse von Marktpolitiken untersucht werden.
Fiir die Wirkung der Preispolitik auf das Angebot giltIO):

(3) q/q = w + {u'p + w'p (p/p) + €lp/p

mit € = Preiselastizitit des Angebots. Hier wird deutlich, daB die Wirkung einer
Preisanderung Uber die Preiselastizitit des Angebots hinaus erheblich verstirkt,
aber auch abgeschwicht und sogar umgedreht werden kann: eine formale Erkli-
rung fiir die “inverse" Angebotsfunktion.

Zahlreiche Politikvariablen, wie etwa Erzeugererldse und -einkommen, AuBen-
handel und Budget, werden durch diese Zusammenhinge beeinfluBt. Fiir die Aus-
gaben des Staates etwa gilt:

(4) A/A = (x/x-D*Q/q + y(é/c, p/p, p*/p*)

mit A = Staatsausgaben, x = Selbstversorgungsgrad = angebotene Menge/nach-
gefragte Menge, ¢ = nachgefragte Menge, p* = We]tmarktpreis“). Hier zeigt
sich, daB preisinduzierte Angebotsverschiebungen eine - prozentual - viel stirkere
Wirkung auf die Staatsausgaben haben als auf das Angebot; die GroBe dieses
Effekts hingt vom Selbstversorgungsgrad ab.
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SchlieBlich wird die Gestaltung einer optimalen Preispolitik durch preisinduzierte
Angebotsverschiebungen beeinfluBt. Soll das Realeinkommen, auf der Grundiage
des Konzepts der Zahlungsbereitschaft (KIRSCHKE 1987), maximiert werden, so
ist folgendes dynamische Optimierungsproblem zu losen (KAMIEN und SCHWARTZ
1981):

T
(s) max R = [{U(c(t) - K(gt) + V(gt) + [qt) - clt)]p* ()} dt
{p(e)} o

unter folgenden Bedingungen:

plo) = p,

p(T) = pp

c{t) = hip(t)

qt) = exp fut + u(p(t) + wpE)} g (p(t)

wobei U = Nutzen aus dem Konsum, K = Kosten der Produktion, V = Nutzen aus
der Angebotsverschiebung. U entspricht der Fliche unter der Nachfragekurve,
K der Fliche unter der Angebotskurve zu jedem Zeitpunkt; V hingegen beschreibt
die Erhdhung des Realeinkommens durch die preisinduzierte Angebotsverschie-
bung: sie entspricht der Differenz der Flichen unter der Angebotskurve zu unter-

schiedlichen Zeitpunktenlz)

Die Ableitung eines optimalen Preispfades soll hier am Beispiel preisniveauindu-
zierter Angebotsverschiebungen aufgezeigt werden. GemiB der Euler-Bedingung
erhilt man folgende notwendige Bedingung fiir ein Optimum:

(6) p - p* = u'gp/lg-clg

Der optimale Inlandspreis ist nicht gleich dem Weltmarktpreis: er ist hsher als
dieser, falls Preisanhebungen die Angebotskurve nach auBen verschieben, er ist
niedriger, falls das Gegenteil der Fall ist. Das AusmaB dieser Abweichung hingt
vom Verlauf der Angebots- und Nachfragekurven ab; je elastischer diese sind, um
so geringer ist die Abweichung. Hier zeigt sich, daB eine Abweichung des Inlands-
preises Kosten verursacht, deren Hohe mit dem Nutzen aus der Angebotsver-

schiebung verglichen werden miissen.
Zwei Folgerungen sind offensichtlich. Erstens: Preisinduzierte Angebotsverschie-

bungen verindern die Bedingungen fiir eine optimale Preispolitik; die Wirkung
preisinderungsinduzierter Verschiebungen des Angebots wire deshalb shnlich.
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Zweitens: nicht stets ist eine generelle Preispolitik das erstbeste Instrument. Im
gezeigten Beispiel wire es besser, den Preis flir die Konsumenten auf der Hohe
des Weltmarktpreises zu belassen und nur den Angebotspreis zu indern. Da in
diesem Fall keine Kosten auf der Nachfrageseite auftreten, konnte die Korrektur
des Angebotspreises zur Berlicksichtigung der preisinduzierten Verschiebung
groBer ausfallen.

4 Zur empirischen Relevanz preisinduzierter Angebotsverschiebungen

Die Existenz preisinduzierter Angebotsverschiebungen ist plausibel und hat
wichtige Konsequenzen fiir die Gestaltung von Politiken; es gilt nun, die empiri-

sche Relevanz des Problems zu untersuchen.

Ausgangspunkt sind die Daten des Informationsnetzes Landwirtschaftlicher Buch-
fithrungen (INLB) (EG-Kommission 1987). Das INLB bietet die Moglichkeit, Einzel-
betriebe iiber einen ausreichenden Zeitraum hinweg zu verfolgen und iiber die
Analyse von identischen Betrieben die Wirkung von betriebsindividuellen Aus-
zahlungspreisen auf die entsprechenden Angebotsmengen dieser Betriebe abzu-
schitzen.

Die Attraktivitat dieser Vorgehensweise begriindet sich vor allem aus folgenden
Gesichtspunkten:

a) Einzelbetriebliche Auszahlungspreise variieren zwischen einzelnen Betrieben
deutlich. Dieser Effekt ist fiir einzelne Produkte weniger stark ausgeprigt,
er kann aber fiir fast alle Produkte nachgewiesen werden.

b) Einzelbetriebliche Angebotsinderungen lassen sich damit auch am ge-
nauesten aus den betriebsindividuellen Preisanderungen ableiten.

c) Zeitreihenanalysen auf aggregierten Sektordaten machen lediglich durch-
schnittliche Tendenzen deutlich und verdecken moglicherweise Detail-
informationen, die gerade einzelbetriebliche Anpassungen initiiert haben.

Zur empirischen Illustrierung werden die franzésischen Milcherzeuger herangezo-
gen, die mit insgesamt 1 348 Betrieben fiir die Jahre 1980-1984 vorgelegen haben.
Tabelle 1 zeigt einige ausgewahlte Struktur- und Betriebsdaten dieser Betriebe
fiir das Jahr 1984.

Der Milchmarkt bietet sich fir die Analyse deshalb an, weil zwischen den milch-
erzeugenden Betrieben hinreichende Preisunterschiede bestehen und die Milch-
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erzeugung weniger witterungsabhingig erfolgt als die Produktion der pflanzlichen
Erzeugung. Frankreich hat zudem im Milchsektor die groBte Auswahl an identi-
schen Betrieben, die nicht notwendigerweise eine hohe Spezialisierung in der
Milcherzeugung haben. Es handelt sich vielmehr um alle Betriebe, die Milch
erzeugen und somit fiir einen Mitgliedstaat der Gemeinschaft die Gesamterzeu-
gung konstituieren.

Die verwendete Schatzfunktion knlipft an Gleichung (2) an und lautet konkret”):
(7) lnqt = lna + 7t + up, + Wp, + elnpt

mit p; = Milchpreis zum Zeitpunkt t, P = Anderung des Milchpreises zum
Zeitpunkt t und q, = Milchmenge

Die Datengrundlage des INLB erlaubt es nicht, den autonomen Verschiebungs-
faktor wzu spezifizieren. w und Ina werden in einer ersten Anniherung durch die
Niveaukonstante B, ersetzt. Tatsachlich konnen nur Aussagen itber die Koeffi-
zienten u, w und € gemacht werden, die fiir unsere Arbeit von eigentlicher Bedeu-
tung sind.

Zur weiteren Aufschliisselung der verzogerten Angebotsanpassungen an Preis-
effekte zuriickliegender Zeitpunkte 4Bt sich Gleichung (7) neben t ebenfalls iiber
t-1 und t-2 aufbauen. Die Interpretation der Parameter sei an dieser Stelle noch
einmal wiederholt:

Bo = Niveaukonstante,

u = preisniveauinduzierter Verschiebungskoeffizient,

w = preisinderungsinduzierter Verschiebungskoeffizient und
€ = Preiselastizitit des Milchangebots.

Tabelle 2 faBt die wesentlichen empirischen Ergebnisse der Schitzfunktion (7)
zusammen. Folgende Aussagen lassen sich treffen:

a) Die iber B, abgesicherte Niveaukonstante 4Bt sich empirisch nicht nach-
weisen. lhre Streuung ist erheblich, und sie ilberlagert in der zugrundelie-
genden Form alle iibrigen Einfllisse. In den Ansitzen 2-4 wurde sie deshalb
herausgenommen.

b) Die Gleichungen (2) bis (4) schlisseln die verzogerten Preiseffekte auf das
aktuelle Milchangebot auf. Dabei fillt auf, daB der Parameter u (preis-
niveauinduzierter Verschiebungskoeffizient) fiir alle Ansitze negativ ist und
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Tabelle 1: Betriebsdaten milcherzeugender Betriebe in Frankreich
- Durchschnittswerte aus dem INLB Rechnungsjahr 1984/85

Jahresarbeits- Ldw. gen. Anzahl Milcherzeugung Milchpreis Milchleistung Betriebs-
einheiten Fliche - (ha) Milchkiihe (in Tonnen) (ECU/t) (kg/Kuh) einkommen/JAE
(JAE) (ECU)
1,64 35,3 21,2 87,4 252 4 216 10 829

1 ECU = 2,23 DM

Frankreichs, 1980-1984

Tabelle 2: Modellspezifikationen und Schitzergebnisse preisinduzierter Angebotsverschiebungen in milcherzeugenden Betrieben

Parameter Statistik
Modell 2
B, u(t) ut-1) ul(t-2) wit) wit-1) w(t-2) (t) (t-1)  (t-2) F R
I 5.0%* -0.T1%* 1.25%% -0.13 * -
2 -0.22%* 2.14%% 1.95** **  0.88
3 ~0.28%% 3.16%% 1.88%% **  0.89
4 -0.11%¥ 0.012 2.07%* **  0.88
* Irrtumswahrscheinlichkeit < § % u = preisniveauinduzierter Verschiebungskoeffizient
** Irrtumswahrscheinlichkeit < 1 % w = preisinderungsinduzierter Verschiebungskoeffizient
€ = Preiselastizitidt des Angebots




damit auf eine preisniveauinduzierte Linksverschiebung der Angebotskurve
deutet. Dabei ist es unerheblich, wie weit die Lag-Struktur in die Vergan-

genheit zuriickreicht, mit einem allerdings stirker ausgeprigten Wert in

(t-1).

c) Der preisinderungsinduzierte Verschiebungskoeffizient ist positiv und beein-
fluBt offenbar in (t) und (t-1) am deutlichsten das Milchangebot. Der (t-2)
verzogerte Parameterschitzwert strebt gegen Null und kann als unbedeutend
angesehen werden. Das absolute Niveau der Parameterschitzwerte macht
den EinfluB von Preisinderungen auf das Milchangebot deutlich, der erheb-
lich ausgeprigter ist als die Wirkung der niveauinduzierten Verschiebung.

d) Die Preiselastizitit des Angebots ist deutlich positiv im Bereich zwischen
1.9-2.1. Somit wird die Wirkung einer Preisinderung liber den Parameter-
schiatzwert w erheblich verstirkt und in geringerem Umfang abgeschwicht
tiber u. Die Gesamtwirkung auf das Angebot wird jedoch iiberwiegend von w
und € getragen.

Preisinduzierte Angebotsverschiebungen lassen sich also fiir die milcherzeu-
genden Betriebe Frankreichs nachweisen: das gilt sowohl fiir preisniveau-
induzierte Angebotsverschiebungen als auch fiir preisinderungsinduzierte
Verschiebungen. Das Vorzeichen dieser Effekte ist unterschiedlich. Aller-
dings iiberwiegt der positive Shift-Effekt.

s SchluBbetrachtung: Preisinduzierte Angebotsverschiebungen -
ein vernachlissigtes Phianomen in der Agrarpolitik?

Preisniveau und Angebotsverschiebungen sind von zentraler Bedeutung in der
agrarpolitischen Diskussion, eine direkte Verkniipfung zwischen beiden GroBen
wird jedoch kaum gesehen. Unser Aufsatz zeigt, daB dies nicht zulissig ist:
zahlreiche plausible Hypothesen legen den Zusammenhang nahe; preisinduzierte
Angebotsverschiebungen haben zudem wichtige Konsequenzen fiir die Analyse,
Erklirung und Bewertung preispolitischer MaBnahmen; empirisch schlieBlich
konnte dieser Zusammenhang beispielhaft herausgearbeitet werden.

Die hier vorgestellte Analyse ist weder umfassend noch spektakulir, fiihrt aber zu
folgender Frage: Falls in der Diskussion um die Agrarpreispolitik lediglich von
gegebenen Angebotskurven ausgegangen und von preisinduzierten Verschiebungen
abstrahiert wird - reden wir dann nicht Uber einen zentralen Aspekt einfach
hinweg?
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FuBnoten

1)

2)

3)

4)

s)
6)

7
8)
9)
10)
1)
12)

13)

Im Agrarbericht (1987) wird gezeigt, daB der agrarstrukturelle Anpassungs-
prozeB sich tatsichlich verlangsamt hat: die Arbeitsleistung, gemessen in
AK-Einheiten, ging 1986 gegeniiber dem Vorjahr um 1,5 % zuriick (jahrlicher
Durchschnitt 1970-86: -3,3 %) und die Zahl der landwirtschaftlichen Betriebe
um 1,8 % (1976-86: -2,3 %).

Hier wird also zwischen statischen und dynamischen Eigenpreiseffekten bei
kurzfristigen Angebotskurven unterschieden; (statische) Kreuzpreiseffekte
werden nicht betrachtet.

Der Aufsatz von WEINSCHENCK und HENRICHSMEYER war seinerzeit der
Auftakt zu einer Auseinandersetzung iiber die "Moglichkeit der Preispolitik".
Siehe PLATE und BOCKENHOFF (1970a, b) sowie WEINSCHENCK und HEN-
RICHSMEYER (1970b, c).

Ein moglicher positiver Struktureffekt rechtfertigt nicht stets protektioni-
stische Eingriffe: abzuwigen ist ein erwarteter kiinftiger Nutzen mit den
Kosten in der Gegenwart, wobei Zeitpriferenz und die mogliche Irreversibili-
tit solcher MaBnahmen aus politischen Griinden in die Uberlegung eingehen.
Grundsitzlich gilt zudem: es gibt bessere Instrumente zur Forderung des
Strukturwandels als eine generelle Preisstiitzung; Erleichterungen zur Be-
triebsaufgabe und Aufstockung wie auch - als zweitbeste Politik - eine Anhe-
bung des Produzentenpreises erzielen die gleiche Wirkung, vermeiden aber -
odcler \Iiermindern - die gesamtwirtschaftlichen Verzerrungen protektionistischer
Politiken.

Das wire dann ein "inverser Erziehungszolleffekt".

Ganz deutlich wird dieser EinfluB des Preisniveaus bei den geringen For-
schungsausgaben fiir Nahrungsmittel, im Vergleich zu denen bei Nicht-Nah-
rungsmitteln, in vielen Entwicklungslindern (JAHNKE, KIRSCHKE und LAGE-
MANN 1987).

Bereits 1971 hat SANDMO gezeigt, daB - unter Wettbewerbsbedingungen -
fluktuierende Preise zu einer verminderten Produktion fiihren.

Der Punkt iiber einer Variablen kennzeichnet die erste Ableitung nach der
Zeit: p = dp/dt.

In Anlehnung an die Beriicksichtigung technischen Fortschritts in der Wachs-
tumstheorie (ROSE 1973).

Auf die Darstellung der Abhingigkeit der Variablen vom Zeitindex wird ver-
zichtet; der Beistrich beschreibt die erste Ableitung einer Variablen.

Genauer: relevanter AuBenhandelspreis (cif - Preis flir Importe, fob - Preis
fur Exporte).

Es ist U' = K' = p, V' = u'g/g'. Von der Beriicksichtigung von Zeitpriferenzen
wird abstrahiert.

Fiir den Funktionsteil g(p(t)) wird also eine isoelastische Funktion unterstellt,
die Verschiebungsfaktoren u(.) und w(.) sind linearisiert.
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EMPIRISCHER KENNTNISSTAND UBER DIE AUSWIRKUNGEN ALTERNATIVER
AGRARPREISPOLITIKEN AUF SEKTORALER UND BETRIEBLICHER EBENE

von

Kurt MEINHOLD +, Hans KOGL und Helmut SCHRADER,
Braunschweig-Volkenrode

Einfiihrung

Unsere Ausfiihrungen zum Thema umfassen zwei Teile. Im ersten Teil wird ein
Uberblick iiber den Stand der Diskussion gegeben und nach Griinden fiir die aus
der Sicht der praktischen und wissenschaftlichen Agrarpolitik gleichermaBen
unbefriedigende Situation gefragt.

Im zweiten Teil wollen wir iiber einige Ergebnisse berichten, die wir im Zusam-
menhang mit der Langfristanalyse von Preiswirkungen fiir den Agrarsektor im
Laufe der letzten Jahre erarbeiten konnten. Dabei wollen wir besonders Einkom-
menswirkungen und Fragen des Kapitaleinsatzes und -bedarfs behandeln, andere
GroBen wie Angebotsentwicklung, Faktoreinsatz, Haushalts- und Konsumenten-
belastungen werden weitgehend ausgeklammert (siehe dazu MEINHOLD, KOGL
und SCHRADER 1987).

1 Zum empirischen Kenntnisstand der sektoralen Wirkung alternativer
Preispolitiken

In der wissenschaftlichen Diskussion der letzten 25 Jahre sind in diesem Zusam-
menhang drei Eckpunkte hervorzuheben:

1. Das sogenannte Professorengutachten, gestiitzt auf die Arbeit von PLATE
und WOERMANN (1962), das sich mit der Wirkung einer Getreidepreissen-
kung beim Eintritt in den gemeinsamen Agrarmarkt beschiftigte,

2. die Anfang der siebziger Jahre zwischen WEINSCHENCK und HENRICHS-
MEYER (1970) einerseits und PLATE und BOCKENHOFF (1970) andererseits
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gefiihcte Diskussion, inwieweit Agrarpreise ihrer Funktion zur Sicherung der
landwirtschaftlichen Einkommen und des betrieblichen Wachstums und der
Marktsteuerung gerecht werden konnen und

3. die in jiingster Zeit zwischen WEINSCHENCK (1986) und SCHMITT (1987)
gefiihrte Diskussion Uber den médglichen Beitrag verinderter Agrarpreise fiir
die zuklnftige Ausgestaltung der Agrarpolitik.

Wahrend die Anpassungserfordernisse des Agrarsektors an verinderte gesamtwirt-
schaftliche Rahmenbedingungen, so unterschiedlich diese im Ablauf der letzten 30
Jahre auch waren, auBer Frage stehen, so teilen sich die Meinungen zur Frage,
inwieweit dieser ProzeB iiber die Preispolitik beeinfluBt werden kann und sollte.
Es liegt in der Natur der Sache, daB dabei aus betriebswirtschaftlicher Sicht die
einzelne Unternehmung im Mittelpunkt steht, wogegen bei gesamtwirtschaftlicher
Betrachtung mehr die Reaktionen auf den Faktor- und Produktmirkten interes-
sieren. Es sei daran erinnert, daB dem Professorengutachten reale Preissenkungen
von maximal 12 bis 14 v. H. liber einen Zeitraum von zwdlf Jahren bei allerdings
real erheblich steigenden Einkommenserwartungen zugrunde lagen. Vergleicht man
damit die Preisentwicklung der letzten drei bis vier Jahre sowie die Preisverinde-
rungen, die zur Heranfiihrung an das Marktgleichgewicht fiir notwendig gehalten
werden (beispielsweise der Wissenschaftliche Beirat des BML 1987), so wird das
AusmaB des zukiinftigen Anpassungsbedarfs deutlich. S. BAUER (1984) stellt zu
den Auswirkungen von Preisverinderungen fest, daB '"gegeniiber der Kurzfrist-
betrachtung iiber die Einschitzung der langfristigen Einkommenswirkung der
Preispolitik weit weniger Einigkeit herrscht".

Auch WEINSCHENCK (1986) kommt zu dem SchluB, daB "uber die Wirkung sin-
kender Preise in der modernen europdischen Landwirtschaft kaum Erfahrungen
vorliegen". WEINSCHENCK vermutet aufgrund von kostentheoretischen Uber-
legungen, daB eine Anpassung an weltmarktniveauzhnliche Preise ohne begleitende
Faktorsubvention zum Ausscheiden ganzer Regionen fiihren wiirde. Dem hilt
SCHMITT (1987) entgegen, daB dies keineswegs als sicher gelten muB, sondern
“auf jeden Fall zu priifen bleibt, ob und inwieweit diese Auswirkungen sich tat-
sichlich vollziehen oder ob nicht technisch-skonomisch sinnvolle Strukturen
erwartet werden kdnnen".

Wir konnen somit wie folgt zusammenfassen: Die Kurzfristanalyse von Preis-
wirkungen stellt aus theoretischer und empirischer Sicht kein groBeres Problem
dar. Bezuglich der Langfristanalyse ist jedoch ein empirisches Defizit festzu-
stellen, was teilweise auf Schwierigkeiten bei der Operationalisierung quantita-
tiver Modelle zuriickzufiihren ist, teilweise aber auch seine Ursache in einem
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Theoriedefizit haben diicfte. Argumentationen in diese Richtung werden von den
Vertretern einer verhaltensorientierten Wirtschaftswissenschaft vorgebracht
(SCHANZ 1977 und BRANDES 1985). Ob Anpassungsfahigkeit aus Sicht der Be-
triebe und Anpassungsnotwendigkeit aus Sicht des Marktes, wenn man von den
vorliegenden Strukturen ausgeht, allein iiber den Preismechanismus zur Deckung
gebracht werden konnen, oder ob wir nicht doch "Marktversagen" zu konstatieren
haben, bleibt eine offene Frage.

2 Zum methodischen Kenntnisstand

Es mag auf den ersten Blick erstaunlich sein, daB gerade in einer so zentralen
Frage wie der Anpassung des Agrarsektors, wie die bisherigen Ausfilhrungen
gezeigt haben, ein empirisches Erkenntnisdefizit evident ist, obwohl seit der
Veroffentlichung des sog. Professorengutachtens die Hinwendung zu mathemati-
schen Methoden fiir die quantitative Analyse wirtschaftlicher Zusammenhinge
einen starken Aufschwung erfahren hat und obwohl der Sektoranalyse und der
Analyse von Individualentscheidungen, um die es sich ja letzten Endes bei
Anpassungsreaktionen handelt, ein breiter Raum gewidmet wurde. Methodische
Uberblicke und Anwendungsbeispiele lassen sich an vielen Orten finden (z. B.
HENRICHSMEYER und BAUERSACHS 1979, COLMAN 1983).

Im dynamischen Ansatz werden i. d. R. ausgehend von einem Basisjahr Produk-
tionsentscheidungen mit ihren Einkommenswirkungen durch dynamische Verkopp-
lung mit Einkommensverwendungsentscheidungen verkniipft, so daB sich das zu
erwartende Kapitalbildungsvermsgen und daraus resultierende Kapazititsverinde-
rungen in etwa abbilden lassen (HEIDHUES 1966, DE HAEN 1971). Dis bisherigen
Erfahrungen mit dynamischen Sektormodellen (BAUER 1979) und mit intersekto-
ralen Modellansitzen (FROHBERG 1980) haben gezeigt, daB ex post-Entwicklun-
gen von Faktoreinsatz und Angebot auf aggregierter, sektoraler Ebene realitits-
nah abgebildet werden konnen. Auch zukinftige Angebotsreaktionen lassen sich
mit den genannten Sektormodellen iiber einen begrenzten Zeithorizont realistisch
eingrenzen.

Nach Betriebsgruppen differenzierte dynamische Ansitze, die auch die Einkom-
menswirkungen von Preisinderungen innerhalb der Landwirtschaft aufzeigen, sind
demgegeniiber bisher nicht operational entwickelt. Sie lassen sich u. E. auf
absehbare Zeit auch nicht mit empirischem Gehalt fiillen, da die Bestimmungs-
griinde der Strukturverlagerung zwischen den Betriebsgruppen aufgrund von
Datenmingeln (Verhaltenspatametern) nicht hinreichend quantifizierbar sind
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(BEUSMANN 1980). Selbst auf kleinrdumlicher Ebene konnten bisher nur ex post-
Entwicklungen in etwa erklirt werden (STEIGER 1968).

Komparativ-statische Vergleichsrechnungen von Gegenwarts- und Zukunftsbedin-
gungen bei Technologie und Politik in der Landwirtschaft, insbesondere Agrar-
preisalternativen, wurden bereits von PLATE und WOERMANN (1962) in ihrer
Studie uber die "Landwirtschaft im Strukturwandel der Volkswirtschaft" durch-
gefiihrt, um die Einkommenswirkungen und ihre Implikationen fiir die strukturellen
Anpassungserfordernisse der Betriebe empirisch darzustellen. Mit Hilfe von nach
Regionen und Betriebsgruppen differenzierten komparativ-statischen Sektormodel-
len konnte darilber hinaus der empirische Kenntnisstand iiber die potentiellen
Auswirkungen von Preisinderungen auf die Einkommensentstehung innerhalb der
Landwirtschaft wesentlich erweitert werden (HENRICHSMEYER und BAUER-
SACHS 1979, BAUERSACHS 1984). Diese und weitere Bemiihungen sind in ihrer
Aussagefihigkeit allerdings durch die fehlende Einbeziehung von Einkommens-
verwendungsentscheidungen und wegen der dabei méglichen Storung des fiir den
reibungslosen Ablauf des Strukturwandels erforderlichen "FlieBgleichgewichts"
zwischen aufgebenden und aufstockenden Betrieben beeintrichtigt. Diesen mit
komparativ-statischen Analysen verbundenen Nachteil, daB die Ubergangsmoglich-
keiten von einem Anfangszustand auf einen Projektionszeitpunkt unter Beachtung
von Einkommensverwendungsentscheidungen und Kapitalbildungsprozessen bisher
nicht iberpriifbar erschienen, glauben wir auf Basis des von uns entwickelten,
nach BetriebsgroBen und Effizienzgruppen differenzierten Sektormodells reduzie-
ren, wenn auch nicht ganz beseitigen zu konnen.

3 Ein Modell zur Analyse von Langfristwirkungen im Agrarsektor

In marktwirtschaftlichen Systemen sind die Eingriffsmoglichkeiten des Staates
auBerhalb der Durchsetzung von Rechtsvorschriften auf mehr oder weniger
indirekte Aktionsparameter beschrinkt. Dem Landwirt verbleibt nach wie vor die
Entscheidung lber Produktion und Einkommensverwendung. Wie nun der Landwirt
reagiert (deskriptives Problem) und ob damit auch die von politischer Seite
angestrebten Ziele (normatives Problem) erreicht werden, ist Gegenstand einer
Reihe spezieller methodischer Ansitze (siehe NORTON und SCHIEFER 1980). Da
die simultane Losung dieses Entscheidungsprozesses auf sektoraler Ebene noch
erhebliche Probleme aufwirft - MeBbarkeit, Gewichtung und Kompatibilitit der
Ziele - behilft man sich i. d. R. damit, zunichst die Entscheidungssituation des
Agrarsektors moglichst gut zu erfassen, um dann alternative Politiken im Sinne
von exogenen Variablen in das Entscheidungskalkiil einzubeziehen.
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Ein aus theoretischer Sicht attraktives Modell zur Erklirung der Anpassungs-
reaktionen auf der Mikroebene schligt ROBINSON (1986) vor. Danach miissen fiir
die Abbildung des Entscheidungsverhaltens folgende Punkte beachtet werden:

1. Eine Zielfunktion, die Kosten und Nutzen von Einkommen und Freizeit in
zeitlich horizontaler und vertikaler Sicht abwigt,

2. Beriicksichtigung erwartbarer technischer Fortschritte in der Produktion,

3. Einbeziehung von Transferkosten, die bei der Anpassung des Faktor- und
Betriebsmitteleinsatzes entstehen,

4. Beriicksichtigung von Preiserwartungen,

5. Berlicksichtigung von Unsicherheit.

Die Ursachen des empirischen Erkenntnisdefizites iiber langfristige Anpassungs-
reaktionen werden spitestens bei dieser Aufzihlung offenbar. Sie liegen in der
Schwierigkeit, die Parameter dieser Verhaltensfunktionen a priori zu schitzen.
Wihrend dies auf individueller Ebene noch grundsitzlich mittels interaktiver
Methoden moglich erscheint, ist fiir den Sektor als Aggregat ein derartiges
Unterfangen wohl kaum realistisch.

Einen praktikablen Weg konnten die schon friiher vorgebrachten Argumente iiber
die Anpassungsfihigkeit der Betriebe bei veranderten Preis/Kostenrelationen wei-
sen (HEIDHUES 1967, WEINSCHENCK 1958, WEINSCHENCK und MEINHOLD
1969, WEINSCHENCK 1986).

Basis unseres Ansatzes ist deshalb eine entscheidungsorientierte Kostenrechnung,
um empirisch gehaltvolle Informationen iber langfristige Preiswirkungen zu
liefern. Aber auch diese Vorgehensweise ist nicht frei von Problemen. Kosten und
Nutzen von Entscheidungen konnen selbst dann, wenn sie auf monetire Zahlungs-
strome reduziert werden, nur in einem Totalmodell der Entscheidung exakt erfaBt
werden. Da dies auf betrieblicher Ebene, von sektoraler Ebene ganz zu schweigen,
aus vielen Grlinden letzten Endes eine Utopie bleiben muB, ist man auf eine
Reduktion der Realitit angewiesen. Damit treten Probleme bei der Kosten-
rechnung auf, wobei besonders die Quantifizierung von Opportunititskosten in-
folge der partiellen Betrachtungsweise des Entscheidungsraums sowie Zurechnung
und Bewertung von Fixkosten (HAX 1967) zu nennen sind. Als Mindestbedingung
fir eine realititsnahe Kostenanalyse erscheint deshalb eine Unterscheidung des
Sektors nach BetriebsgroBenklassen (Darstellung von Skaleneffekten) und Effi-
zienzunterschieden zwischen den Betrieben (Messung des Betriebsleitereinflusses)
notwendig. Andere, die Rentabilitit beeinflussende Unterscheidungen, treten
dahinter, wie an anderer Stelle dargestellt (CORDTS, DEERBERG und HANF
1983), deutlich zuriick. Als Rentabilititskriterium der Produktion ist fur alle
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Subsektoren die Differenz zwischen Erlds abziiglich variabler Kosten, abziiglich
zuteilbarer Gemeinkosten und abzlglich von Abschreibungen maBgeblich. Dem
stehen kalkulatorische Faktoranspriiche gegeniiber, die sich an den auBerlandwirt-
schaftlichen Opportunititskosten orientieren, aber auch durch bereits getroffene
Entscheidungen (Pacht- und Zinszahlungen) und Nutzenvorstellungen (Konsum)
bedingt sind. AuBerlandwirtschaftliche Einkiinfte des Betriebsleiterehepaars haben
wir bei der Analyse der Einkommensentstehung ebenfalls hinzugezogen. Wir erhal-
ten so insgesamt elf Subsektoren, nimlich einen Teilsektor der kleinen Voll-
erwerbs- und Zuerwerbsbetriebe, einen Teilsektor der mittleren Vollerwerbs-
betriebe, einen Teilsektor der groBen Vollerwerbsbetriebe, jeweils gestaffelt nach
drei Effizienzklassen. Nebenerwerbslandwirtschaft und kommerziell betriebene
Landwirtschaft wurden ohne Effizienzdifferenzierung dargestellt. Weitere Sub-
sektoren lassen sich angliedern, wie wir es am Beispiel der Rohstoffproduktion in
MEINHOLD, KOGL und SCHRADER (1987) demonstriert haben. Untereinander
sind alle Subsektoren durch Austausch von Zwischenprodukten verbunden sowie
ebenfalls gegeniiber dem EG-Raum und dem Weltmarkt. Die Befriedigung der
mengenmiBig vorgegebenen Nachfrage kann so je nach Rentabilititslage entweder
aus inlandischer Produktion, aus dem EG-Raum oder vom Weltmarkt erfolgen,
genauso wie umgekehrt im Inland nicht benétigte bzw. nicht absetzbare Produkt-
mengen dem Weltmarkt angedient werden. Damit verbundene Budgetmittel
werden verbucht, sind jedoch im Modell nicht entscheidungsrelevant.

Um zu einer operationalen Einbeziehung der bestehenden agrarpolitischen Ziele zu
kommen, also

- Einkommensteilnahme der in der Landwirtschaft Titigen,

- Versorgungssicherung der Bevdlkerung zu angemessenen Preisen,
- ungestorte AuBenhandelsbeziehungen,

- Schutz der natiiclichen Umwelt,

sind sowohl Schnittstellen als auch Bilanzgleichungen in das Modell eingebaut, die
die damit zusammenhingenden monetiren und physischen Strome zu erfassen

versuchen.

Unsere Vorgehensweise ist zusammenfassend durch folgende Analyseschritte

gekennzeichnet:

1. Differenzierte Ermittlung von Produktion, Faktoreinsatz und Einkommens-
entstehung (Nettowertschopfung) nach BetriebsgroBen und Effizienzgruppen
innerhalb der GréBenklassen zur Beschreibung der Einkommenssituation im

Basisjahr.
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2. Komplettierung der Einkommensrechnung durch auBerbetriebliche Einkom-
men einerseits und kontraktbestimmte Steuern und Abgaben andererseits zur
Ableitung des fiir Konsum- und Kapitalbildung verfiigbaren Einkommens.

3. Ableitung des privaten Verbrauchs bei vorgegebener Konsumfunktion und
Ermittlung des Potentials fiic Eigenkapitalbildung bzw. Substanzverzehr als
ResidualgroBe.

4. Fortschreibung der Strukturentwicklung nach bisher beobachtbaren Trend-
verlagerungen der Produktionskapazititen, Fortschreibung der Technologie-
bedingungen in den Betriebsgruppen.

s. Ermittlung von Einkommensentstehung und Kapitalbildung im Projektionsjahr
bei unterschiedlichen Preisalternativen.

6. Vergleich von Kapitalbedarf der Modellssungen und Kapitalbildung nach
Wachstums- und Schrumpfungsgruppen des Sektors im Analysezeitraum,
Ermittlung der Konsistenz bzw. der Finanzierungsdefizite in Abhangigkeit
von den Preisalternativen.

4 Ergebnisse der Modellrechnungen

Die Basislosung 1985 (vgl. auch MEINHOLD, KOGL, SCHRADER 1987) ergibt
zunichst die Nettowertschopfung (Erldse minus variable Kosten und Abschrei-
bungen) in den einzelnen Betriebsgruppen. Unter Beriicksichtigung von Buchfiih-
rungsinformationen und anderen statistischen Quellen haben wir daraus in Tabelle
1 die Eigenkapitalbildung der Gruppen in der Ist-Situation abgeleitet. Aus dieser
Kalkulation fiir das Basisjahr 1985 wird folgendes erkennbar:

1. Unter den Preisbedingungen von 1985 ist in erfolgreichen Betrieben mittle-
rer GroBe und in groBen Betrieben die Eigenkapitalverinderung positiv.
Weniger erfolgreiche groBe Betriebe haben eine schwach negative Eigen-
kapitalentwicklung. Alle iibrigen Gruppen leben bereis im Basisjahr mehr
oder weniger von ihrer Substanz.

2. Diese Ergebnisse decken sich weitgehend mit den entsprechenden Daten der
Buchfithrungsstatistik. Substanzverzehr in den schrumpfenden Betriebsgrup-
pen fiihrt auf Dauer zur Abstockung oder Betriebsaufgabe, oftmals mit der
Aufnahme einer Nebenerwerbstitigkeit als Ubergangslssung.

3. Das FlieBgleichgewicht kann unter diesen Bedingungen in etwa aufrecht-
erhalten werden. Im Sektor entsteht hochgerechnet ein Finanzierungsdefizit
von ca. 1,1 Mrd. DM, das durch Nettokreditaufnahme gedeckt werden kann.
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Tabelle 1: Nettowertschopfung, verfiigbares Einkommen und Kapitalbildung in den sozialskonomischen Gruppen,
differenziert nach Betriebserfolg 1985

I (2) (3) (4) (s) (6) (7
Anzahl Nettowert- Zins- und Gewinn Verfiigbares Privater Eigenkapital-
schopfung Pacl;)taus- Einkommen Verbrauch verinderung
gaben
in 1 000 DM/Einh. DM/Einh.  DM/Einh. DM/Einh. DM/Einh. DM/Einh.
Kleine VE- und ZE-Betriebe 206,0
1. E = erfolgreiche $I1,§ 20 890 3 340 17 5§50 17 130 21 §70 -4 440
2. M = mittlere 103,0 14 600 4 240 10 360 1I 740 18 870 -7 130
3. W = weniger erfolgreiche $I,$ 10 330 6 730 3 $90 6 660 18 000 -1 340
Mittlere VE-Betriebe 103,5
4. E = erfolgreiche 25,9 43 240 6 500 36 740 29 940 27 970 +I 970
5. M = mittlere S1,7 32 120 7 860 24 260 19 §50 22 780 -3 230
6. W = weniger erfolgreiche 25,9 22 950 II 320 11 630 10 440 18 220 -7 780
GroBe VE-Betriebe 117,6
7. E = erfolgreiche 29,4 84 s90 15 330 69 260 54 200 40 100 +14 100
8. M = mittlere 58,8 66 120 17 290 48 830 39 230 32 620 +6 610
9. W = weniger erfolgreiche 29,4 48 s40 23 330 2§ 210 22 110 24 060 -1 950
10. = Nebenerwerbsbetriebe 293,6 2 710 1 590 I 120 22 100 24 050 -1 950

Quellen und Anmerkungen: (1) = Agrarbericht 1986 nach Quartilen eingeteilt.

(2) = Modellergebnis.

(3) = aus Buchfiithrungsergebnissen abgeleitet.

(4) = eigene Berechnung aus (2)-(3).

(5) = aus Gewinn zuziiglich auBerbetrieblicher Einkommen des Betriebsleiterehepaares abziiglich Steuern
und Abgaben nach Buchfiihrungsergebnissen abgeleitet.

(6) = aus vertfiigbarem Einkommen & ) mit folgender Konsumfunktion (C) berechnet: C = 18 oco DM +
0,5 (Y - 10 ooo DM) fiir Y > 10 ooo DM; C = 18 ooo DM fiir Y < 10 000 DM nach Angaben der
Einkommens- und Verbrauchsstichprobe 1978 des SBA.

(7) = eigene Berechnung aus (5)-(6).



Des weiteren wurde die Anzahl der Betreibseinheiten in den sozialskonomischen
Gruppen und GroBenklassen mit ihren Produktionskapazititen gemiB den bisheri-
gen Trendverlagerungen fortgeschrieben und nach Effizienzgruppen unterteilt.
Diese Fortschreibung ist zwar fiir die stirker einkommensorientierte Alternative
der Preispolitik plausibel, muB aber fiir marktorientierte Preispolitik mit -5 v. H.
Realpreissenkung in ihrer Giiltigkeit uberpriift werden. AuBerdem wurden die
Technologie- und Marktbedingungen fortgeschrieben. Hinsichtlich der Preisent-
wicklung wurden zwei Alternativen formuliert: Eine einkommensorientierte Preis-
politik mit einer jihrlichen Realpreissenkung von 2 v. H. bei nichtquotierten
Produkten und etwas geringeren Preisinderungen bei den Quotenprodukten
(Zuckerriiben, Milch), eine marktorientierte Preispolitik mit einer jihrlichen
Realpreissenkung von 5 v. H. bei den nichtquotierten Produkten und entsprechend
modifizierten Preisannahmen bei den Quotenerzeugnissen.

Zu beiden Preisalternativen haben wir fiir 1995 eine Modellssung erstellt. Die
Ergebnisse signalisieren (sieche dazu auch MEINHOLD, KOGL und SCHRADER
1987)

1. bei einkommensorientierter Preispolitik eine volle Nutzung der Kapazititen,
erhebliche Zunahme der Uberschiisse, insbesondere bei Getreide, und eine
deutliche Zunahme der Budgetbelastungen, aber auch eine leichte Zunahme
der realen Einkommen in den Betriebsgruppen;

2. bei marktorientierter Preispolitik einen Abbau der UberschuBkapazititen und
im groBen und ganzen einen Riickgang der betrieblichen Einkommen um
mehr als 40 v. H. trotz Ausnutzung von Skaleneffekten und technischen
Fortschritten.

Die jahrliche Zunahme des Kapitalbedarfs (Nettoinvestitionen) betrigt in den
Wachstumsgruppen (groBe Betriebe) bei einkommensorientierter Preispolitik ca.
900 Mio. DM und bei marktorientierter Preispolitik ca. 700 Mio. DM (siehe
Tabelle 2).

Um der zentralen Frage nachzugehen, ob und wieweit die bisherigen Wachstums-
betriebe unter den beiden Preisalternativen in der Lage sind, die Kapazitits-
erweiterungen zu finanzieren, wurden Kapitalbildung und jihrlicher Kapitalbedarf
fir Nettoinvestitionen in diesen Gruppen einander gegeniibergestellt (siehe
Tabelle 3): Bei einkommensorientierter Preispolitik betrigt die gesamte Kapital-
bildung der zusammengefaBten Wachstumsgruppen 1995 wie 1985 ca. 800 Mio. DM.
Der jahrliche Kapitalbedarf liegt nur ca. 140 Mio. DM hsher und kann durch
Fremdkapitalaufnahme finanziert werden. Bei marktorientierter Preispolitik wiirde
in den betrachteten Gruppen im Jahr 1995 ein Substanzverlust von ca.
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Tabelle 2: Produktionsnotwendiger Bedarf an Maschinen- und Gebiudekapital 1985 und 1995 bei unterschiedlicher
Agrarpreispolitik in den sozialskonomischen Gruppen differenziert nach Betriebserfolg

Agrarpreisniveauinderung

Basis- Einkommensorientierte Marktorientierte
I6sung Preispolitik Preispolitik
-2 v.H. p.a. bis 1995 -5 v.H. p.a. bis 1995
Kapitalbedarf Kapitalbedarf Anderung Kapitalbedarf Anderung
Mio. DM Mio. DM Mio. DM p. a. Mio. DM Mio. DM p. a.
1985 1995 gegeniiber 1985 1995 gegeniiber 1985
Kleine VE- und ZE-Betriebe -1 322 -1 455
1. E = erfolgreiche 9 989 6 686 - 330 6 737 - 32§
2. M = mittlere 19 066 12 230 - 684 11 616 - 745§
3. W = weniger erfolgreiche 8 754 s 678 - 308 4 902 - 385
Mittlere VE-Betriebe - 933 - 879
4. E = erfolgreiche 7 660 4 842 - 282 S 124 - 254
5. M = mittlere 13 922 9 377 - 455 9 613 - 431
6. W = weniger erfolgreiche 6 285 4 324 - 166 4 348 - 194
GroBe VE-Betriebe + 935 + 718
7. E = erfolgreiche I0 400 13 385 + 298 13 394 + 299
8. M = mittlere 19 241 23 407 + 417 22 509 + 327
9. W = weniger erfolgreiche 8 558 10 756 + 220 9 473 + 92
10. Nebenerwerbsbetriebe 12 593 8 965 - 363 7 SII - 508
Agrarsektor insgesamt 118 197 10T 437 -1 676 97 014 -2 118

Quelle: Eigene Berechnungen




Tabelle 3: Kapitalbildung und Kapitalbedarf 1985 und 1995 bei unterschiedlicher
Agrarpreispolitik in den Wachstumsgruppen (erfolgreiche Betriebe
mittlerer GroBe und groBe Betriebe insgesamt)

Betriebsgruppen | Anzahl LF Netto-! | Gewinn? Kapital-3 Kapit:al-4
E = erfolgreich | Betriebe wert- bildung | bedarf
M = mittlere schopfung Anderung
W = weniger p.a

erfolgreich | 1 ooo 1 000 ha | Mio. DM | Mio. DM| Mio. DM | Mio. f)M

a) Basislosung 1985

4. Mittlere E 25,9 600 1119 951 52 -
7. GroBe E 29,4 I 240 2 487 2 036 415 -
8. GroBe M 58,8 2 480 3 888 2 871 390 -
9. GroBe W 29,4 1 240 1 427 741 - 57 -
Wachstums-

gruppe insg. 143,5 5 560 8 921 6 599 800 -

b) Einkommensorientierte Preispolitik -2 v.H. p.a. 1995

7. GroBe E 36,1 I 645 3 221 2 542 550 300
8. GroBe M 72,2 3 290 4 829 3 342 300 420
9. GroBe W 36,1 1 645 1 822 917 - 60 220
Wachstums-

gruppe insg. 144,4 6 s80 9 872 6 801 790 940

c) Marktorientierte Preispolitik -5 v.H. p.a. 1995

7. GroBe E 36,1 1 645 1 907 1468 |- s20 300
8. GroBe M 72,2 3 290 2 594 1552 |-I 490 330
9. GroBe W 36,1 1 645 878 178 |- 800 90
Wachstums-

gruppe insg. 144,4 6 580 s 379 3 198 -2 810 720

Quelle: Eigene Berechnungen
Anmerkungen:

! Modellergebnisse

2 berechnet unter der Annahme preisabhingiger Pachtzahlungen und konstanter
Zinszahlungen fiir 1995

3 abgeleitet aus dem Gewinn unter der Annahme konstanter Entnahmen flur den
privaten Verbrauch von 1985, siehe Tabelle 1

4 siche Tabelle 2
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2,8 Mrd. DM auftreten. Dem steht ein Kapitalbedarf von ca. 700 Mio. DM gegen-
tiber, so daB sich insgesamt ein Finanzierungsdefizit von 3,5 Mrd. DM ergibe.
Daraus wird deutlich, daB der WachstumsprozeB dieser Gruppen bei jihtlich
s v. H. Preissenkung nicht iiber ein Jahrzehnt aufrechterhalten werden konnte.
Bei Interpolation der Modelldsungen von 1985 und 1995 ergibt sich, daB zu Beginn
der neunziger Jahre die Kapitalbildung auch im effizientesten Teil der Wachs-
tumsgruppe negativ wird. Hieraus ergibt sich als weitere Konsequenz, daB zu
diesem Zeitpunkt eine restriktive Preispolitik entweder modifiziert werden muB
oder durch flankierende MaBnahmen (Liquidititshilfen, Einkommensiibertragungen)
erginzt werden miiBte, um den Fortbestand des FlieBgleichgewichts von Wachsen
und Weichen weiterhin zu garantieren. Die Frage der Ausgestaltung solcher
HilfsmaBnahmen fiir Wachstumsbetriebe wie auch sozialer BegleitmaBnahmen fiir
Abstockungsbetriebe wire ein weiteres zu klirendes Problem.

s Uberlegungen zur Ausgestaltung der kiinftigen Agrarpreispolitik und zum
erreichten Kenntnisstand

1. Eine sofortige Umkehr zu einer wieder einkommensorientierten Preispolitik
ohne kapazititsbegrenzende BegleitmaBnahmen wiirde zu einem Anwachsen
von Uberschiissen und Budgetbelastungen fiihren, die nicht nur handels-
politisch, sondern vor allem aus gesamtwirtschaftlicher Sicht nicht vertret-
bar wiren.

2. Weitere kapazititsbegrenzende MaBnahmen, die obligatorischen Charakter
haben, schrinken die Dispositionsfreiheit der Betriebe ein, konservieren die
vorhandenen, groBenteils ineffizienten Strukturen und bedeuten Verzicht auf
realisierbare Effizienzgewinne.

3. Kapazititsbegrenzende MaBnahmen auf freiwilliger Basis, z. B. die subven-
tionierte Flichenstillegung mit Pflegeauflagen, konnen zwar der UberschuB-
entwicklung entgegenwirken, haben aber, wenn sie einkommensneutral sein
sollen, Budgetbelastungen in ihnlicher GroBenordnung wie eine einkommens-
orientierte Preispolitik ohne Kapazititsbegrenzung zur Folge.

4. Eine restriktive Preispolitik erfordert eine Flankierung nicht nur durch
sozialpolitisch motivierte, personenbezogene Hilfen in einkommensschwachen
Betriebsgruppen, sondern in absehbarer Zeit (Anfang der neunziger Jahre)
auch durch Liquidititshilfen an Wachstumsbetriebe.

5. Eine Preisstrategie derart, daB die begonnene Realpreissenkung noch bis
etwa 1990 beibehalten wird, danach aber auf einen einkommensorientierten
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Preispfad zuriickgekehrt wird, hitte zwar den Vorteil, daB man auf Liquidi-
titshilfen und soziale StiitzungsmaBnahmen teilweise verzichten konnte. Es
ist dabei aber nach aller Erfahrung damit zu rechnen, daB allein der
Ankiindigungseffekt bewirkt, daB keine nennenswerten Kapazititseinschrin-
kungen erfolgen, da ein groBer Teil der Betriebsgruppen dem voriibergehen-
den Anpassungsdruck durch Konsumeinschrinkung zu begegnen versucht.
Daraus folgt, daB Korrekturen der Preispolitik lingerfristig beibehalten und
iber geeignete BegleitmaBnahmen von Fall zu Fall entschieden werden
miiBte.

Beziiglich des heute erreichten Kenntnisstandes iiber die Auswirkungen agrar-
preispolitischer Alternativen kommen wir zu folgenden SchluBfolgerungen:

6. Auf der Grundlage betriebsgruppendifferenzierter, statischer Sektormodelle
ist man heute weit besser als vor 2§ Jahren in der Lage, quantitative
GroBenordnungen fiicr die Zukunftsperspektiven in der Landwirtschaft im
Laufe eines Jahrzehnts aufzuzeigen und Bandbreiten der Preispolitik mit
ihren 8konomischen Konsequenzen einzugrenzen.

7. Mindestreaktionen des Angebots, der Strukturanpassung und anderer Wir-
kungen lassen sich ableiten, wenn man - wie in unserer Analyse exempla-
risch geschehen - auf der Basis empirisch beobachteter Ausgangsbedingungen
Spieltdume der Einkommensverwendung und Kapitalbildung in die Betrach-
tung einbezieht und dazu vorhandene betriebliche und sektorale Informa-
tionsquellen nutzt.

8. Prognosen dariiber, wann, wo und in welchem AusmaB Anpassungsreaktionen
und Folgewirkungen mit an Sicherheit grenzender Wahrscheinlichkeit ein-
treten werden, sind mit dem gegenwirtig entwickelten Instrumentarium der
Analyse vor allem deswegen nicht moglich, weil die Daten- und Informa-
tionsliicken bei betriebsgruppendifferenzierten dynamischen Sektoranalysen
auf absehbare Zeit nicht zu schlieBen sind.
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EINKOMMENS- UND STRUKTURWIRKUNGEN
MARKTORIENTIERTER PREISPOLITIK

von

Otmar SEIBERT, Weidenbach-Triesdorf

1 Einfiihrung

Solange die Europdische Gemeinschaft bei wichtigen Agrarprodukten noch
ZuschuBgebiet war, genoB die Einkommenszielsetzung bei den jihrlichen Agrar-
preisfestsetzungen deutlichen Vorrang. Die Marktsteuerungsfunktion der Preise
wurde weitgehend vernachlissigt, aus heutiger Sicht eine wesentliche Ursache der
UberschuBprobleme. Wie die Analyse aktueller Reformvorschlige zeigt, wird eine
Losung der Agrarprobleme nun von einer stirkeren Marktorientierung der Agrar-
preise erhofft. Scheiterte die einkommensorientierte Preispolitik wegen der
Vernachlissigung der Marktprobleme, so liegt heute allerdings die Vermutung
nahe, daB auch eine marktorientierte Preispolitik scheitern wird, wenn sie die

Einkommensprobleme vernachlissigt.

Der folgende Beitrag soll mogliche Auswirkungen einer stirker marktorientierten

Preispolitik auf verschiedenen Ebenen aufzeigen:
- auf die Betriebseinkommen von Buchfiihrungs-Testbetrieben,

- auf Faktorintensitidt, Produktionsstruktur und Betriebseinkommen landwirt-
schaftlicher Betriebe aus ausgewihlten Gemeinden,

- damit in der Tendenz zugleich auf die regionale Entwicklung der Agrar-
struktur und Umweltsituation.

Dabei geht es nicht um den empirischen Nachweis tatsichlicher Reaktionen auf
Agrarpreisinderungen oder die Konstruktion entsprechender Schitzmodelle. Von
den Struktur-, Intensitits- und Leistungsdaten praktischer Betriebe ausgehend
sollen vielmehr Entwicklungen aufgezeigt werden, wie sie nach Verinderungen der
Agrarpreise bei Okonomisch rationalem Verhalten der Landwirte in typischen
Landbaugebieten erwartet werden konnten.
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2 Alternative Varianten einer marktorientierten Preispolitik

Vorausschitzungen der kiinftigen Mengen- und Preisentwicklung sind in der Land-
wirtschaft mit erheblichen Unsicherheiten behaftet. Noch groBere Probleme
stellen sich bei der Kalkulation fiktiver Preisalternativen, weil deren Auswir-
kungen auch auf die Entwicklung von Produktivitit und Vorleistungseinsatz zu
beriicksichtigen sind. Insofern kann es hier nur um das Aufzeigen von Szenarien
gehen. Dabei erschien es sinnvoll, statt einer kurzfristigen, drastischen Senkung
der Agrarpreise einen auf mittlere Sicht kontinuierlich restriktiven Kurs der
Agrarpreispolitik vorauszusetzen. Im einzelnen werden zwei Varianten unter-
schieden (vgl. SEIBERT, VON MEYER 1987):

- Eine optimistische Variante, bei der die realen Agrarpreise mittelfristig

konstant bleiben;

- Eine pessimistische Variante, bei der die realen Erzeugerpreise um 4 %

jahrlich zuriickgehen.
Aus der Sicht der Landwirte markieren beide Varianten somit die Rinder eines
Feldes moglicher Entwicklungsalternativen.
2.1 Globale Annahmen
Unibhﬁngig vom Kurs der Agrarpreispolitik erschien es vertretbar, eine Steige-
rung der Vorleistungspreise um jihrlich 2 % anzunehmen. EinschlieBlich der
erwarteten Mengenreaktionen auf Produktpreisinderungen wurden den Kalkula-

tionen also folgende Annahmen zugrunde gelegt:

Optimistische Variante (Konstanz der realen Erzeugerpreise):

Produktion: Preise Steigerung  + 2,0 %/J.
Mengen Steigerung  + 1,0 %/J.
Vorleistungen: Preise Steigerung  + 2,0 %/J.
Mengen Riickgang - 0,5 %/J.

Pessimistische Variante (Senkung der realen Erzeugerpreise um 4 %/J.):

Produktion:  Preise Senkung - 2,0 %/J.
Mengen Riickgang - 1,0 %/J.
Vorleistungen: Preise Steigerung  + 2,0 %/J.
Mengen Riickgang - 2,0 %/J.
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2.2 Produkt- und vorleistungsspezifische Annahmen

Wegen der Probleme bei der Formulierung differenzierter Annahmen zur Ent-
wicklung einzelner Output- und InputgroBen wurde vereinfachend angenommen,
daB es mittelfristig zu keinen groBeren Verinderungen der Preisrelationen zwi-
schen den verschiedenen Outputpositionen der Agrarproduktion kommen wird.
Insofern standen Preisniveau- und weniger Preisstruktureffekte im Vordergrund.l)

Auf der Vorleistungsseite erschien es dagegen notwendig, von differenzierten
Preisentwicklungen auszugehen. Ebenso wurden bei den Mengenverinderungen
sowohl auf der Output- wie der Inputseite deutliche Unterschiede in den jewei-
ligen Zu- und Abnahmeraten unterstellt. Zu deren Festsetzung wurden zunichst
auf der Basis der Produktions- und Produktivititsentwicklung der letzten zehn
Jahre status quo-Trends ermittelt und diese gegebenenfalls um aktuelle Ent-
wicklungen der letzten Jahre korrigiert. Nach Verbindung der so ermittelten
Struktur mengenmiBiger Veranderungen von Output und Input mit den Global-
annahmen zur optimistischen und pessimistischen Variante ergeben sich als Grund-
lage der weiteren Berechnungen die in den Ubersichten 1 und 2 wiedergegebenen
Verinderungsraten.

3 Auswirkungen alternativer Preisvarianten auf der Ebene der deutschen
Haupterwerbslandwirtschaft

Die Befiirchtungen, daB eine starker marktorientierte Preispolitik die Existenz
vieler Landwirte gefahrdet, wirft die Frage auf, wie sich die vorher beschriebe-
nen Preisvarianten auf die verschiedenen Betriebsformen auswirken. Dazu werden
in Ubersicht 3 die Effekte der beiden Varianten zunichst auf die Betriebs-
einkommen der HE-Testbetriebe des Agrarberichts wiedergegeben, die nach ihrer
Anzahl die Hailfte aller Betriebe, nach ihrem Produktionsvolumen den iiber-
wiegenden Teil der deutschen Landwirtschaft reprisentieren. Im Verlauf eines
Jahres und bei rein statischer Betrachtung wiren Verinderungen des Betriebs-
einkommens in folgendem AusmaB zu erwarten (vgl. auch die Darstellung bei
PRIEBE 1986, S. 5o ff.):

- Zunahmen bei der optimistischen Variante um rund 180 DM/ha LF bzw.
4 580 DM/Betrieb;

- Abnahme bei der pessimistischen Variante um rund 170 DM/ha LF bzw.
4 250 DM/Betrieb.
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Ubersicht 1: Annahmen iiber die Entchklung von Produktionsmengen und -preisen bei alternativen Varianten einer markt-

orientierten Preispolitik !

Anteil am Mengenverinderung (% p. a.) Preisverdnderung (% p. a.)
Produkt.-Wert optimistische pessimistische optimistische pessimistische
(%) Variante Variante Variante Variante
Getreide 9,0 + 2,0 - 0,8
Zuckerrtiben 33 + 1,0 - 0,5
Kartoffeln 2,2 + 0,5 - 1,5
Sonst. pfl. Erzeug. 16,7 + L4 - 0,8 einheitlich einheitlich
Pflanzl. Erzeugnisse
insgesamt 32 * Da - 08
Milch 27,0 [ - 2,0 + 2,0 - 2,0
Rinder 17,5 + I,§ - 0,5
Schweine 18,2 ) + 1,5 o
Gefliigel, Eier 550 o - 2,0
Sonst. tier. Erzeug. 1,0 + 0,5 - I,I
Tierische Erzeugnisse
insgesamt 68,8 + 0,5 - I,I
Dienstleistungen 0,0 + 1,0 - 1,0
Produktionswert
insgesamt 100,0 + 1,0 - 1,0 +2,0 - 2,0

1) Die Verdnderungsraten wurden fiir einen Zeitraum von drei Jahren vorausgeschitzt.

Quelle: Eigene Annahmen und Berechnungen auf der Grundlage der landwirtschaftlichen Gesamtrechnung.
Vgl. SEIBERT, VON MEYER (1987).
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Ubersicht 2: Annahmen liber die Entw
orientierten Preispolitik!

jcklung von Vorleistungsmengen und -preisen bei alternativen Varianten einer markt-

Anteil an Mengenverianderung (% p. a.) Preisverinderung (% p. a.)
Vorleistungen optimistische pessimistische optimistische und pessimistische
(%) Variante Variante Variante

Saat- u. Pflanzgut 3,8 - 0,5 - 2,0 + 3,5
Futtermittel 38,6 - 0,5 - 2,5 + 2,5
Diingemittel 11,8 - 2,0 - 3,5 - 3,0
Pflanzenschutz 2,8 o) - 1,0 + 3,0
Vieh 0,7 + 0,§ - 1,$ o

Unterhalt. Masch. 10,8 - 1,5 - 2,5 + 4,5
Unterhalt. Gebiude 3,2 o - 1,0 + 3,5
aAJigg;l?g:tschafts- 10,7 + 1,0 o + 3,0
Energie 16,5 o - 1,0 + 1,5
Sonst. Vorleistungen 1,1 - 0,5 - 2,0 o

forcisurgen w00

1 Die Veranderungsraten wurden fiir einen Zeitraum von drei Jahren vorausgeschatzt.

Quelle: Eigene Annahmen und Berechnungen auf der Grundlage der landwirtschaftlichen Gesamtrechnung.

Vgl. SEIBERT, VON MEYER (1987).




Ubersicht 3: Auswirkungen alternativer Varianten einer marktorientierten Preis-
politik auf die HE-Testbetriebe (einjihrige Betrachtung)

HE-Testbetriebe IST Optimistische Pessimistische
(24,72 ha LF) (D 82/83-83/84 Variante Variante
1 ooo DM/ Verdanderungen
Betr. DM/ha | DM/ha % DM/ha %
Betriebsertrag 147 5 935 + 183 + 3,I - 172 - 2,9
Sachaufwand 105 4 246 + 68 + 1,6 + 10 + 0,2
Betriebseinkommen 42 1 689 + 11§ + 6,8 - 182 - 10,2

Quelle: Eigene Berechnungen auf der Grundlage der Agrarberichte 1984 und 198s.
Vgl. SEIBERT, VON MEYER (1987)

Ubersicht 4: Auswirkungen alternativer Varianten einer marktorientierten Preis-
litik auf HE-Marktfrucht- und HE-Futterbaubetriebe in Hessen
einjihrige Betrachtung)

IST Optimistische Pessimistische

@ 82/83-83/84 Variante Variante

1 ooo DM/ Verinderungen

Betr. DM/ha | DM/ha % DM/ha %
HE-Marktfruchtbetrieb (42,6 ha LF)
Betriebsertrag 208 4 886 + I71 + 3,5 - 122 - 2,5
Sachaufwand 157 3 677 + I + 1,3 - 8 - 0,2
Betriebseinkommen 52 1 209 + 120 + 9,9 - 114 - 94

HE-Futterbaubetriebe (36,4 ha LF)

Betriebsertrag 166 4 573 + 128 + 2,8 - 146 - 32
Sachaufwand 124 3 403 + 45 + 1,3 - 2 - 0,
Betriebseinkommen 43 I 170 + 83 + 7,1 - 144 - 12,3

Quelle: Eigene Berechnungen auf der Grundlage der hessischen Buchfiihrungs-
statistik. Vgl. SEIBERT, VON MEYER (1987).

Angesichts der Struktur- und Einkommensunterschiede innerhalb der hauptberuf-
lichen Landwirtschaft erscheint es zweckmiBig, diese globalen Ergebnisse nach
Betriebsformen zu differenzieren. Aus der hessischen Buchfiihrungsstatistik
werden dazu die Durchschnitte der HE-Marktfrucht- und HE-Futterbaubetriebe
herangezogen (vgl. Ubersicht 4). Sie lassen sich folgendermaBen charakterisieren:

- Die Marktfruchtbetriebe verzeichnen glinstige Produktionsbedingungen bei

zugleich Uberdurchschnittlichen BetriebsgrdBen. Je Familienarbeitskraft
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- und je Betrieb werden hier die hochsten Betriebseinkommen von allen
Betriebsformen erzielt.

- Die Futterbaubetriebe sind mit 62 % die zahlenmiBig groBte Gruppe mit
zugleich unglinstigen natiitlichen Produktionsbedingungen. In 67 % aller
hessischen Futterbaubetriebe werden weniger als 20 ha bewirtschaftet, die

Betriebseinkommen je AK und je Betrieb liegen hier am niedrigsten.

Di

den Marktfruchtbetrieben von ihrem hoheren Einkommensniveau aus einen wei-

e optimistische Preisvariante (Erzeugerpreise nominal + 2 %, real + o %) gibt

teren Vorsprung. Mit 9,9 % gegeniiber 7,1 % verzeichnen sie nicht nur relativ,
sondern auch absolut groBere Einkommenszuwichse als die Futterbaubetriebe. Die
Abstinde im Betriebseinkommen/Betrieb, die in der Ausgangsbasis bei 8 915 DM
liegen, erweitern sich folglich nach der Preiserhthung auf 10 990 DM. Schon
hieraus wird deutlich, daB einkommensschwache Betriebe ihren Riickstand durch
Preisanhebungen nicht aufheben konnen.

Bei der pessimistischen Variante (Erzeugerpreise nominal - 2, real - 4 %) ver-
groBern sich die Einkommensunterschiede zwar ebenfalls, wenn auch nur um rund
400 DM/Betrieb. Diesmal sind die Einkommensverluste der Futterbaubetriebe
sowohl relativ wie absolut hoher als die der Marktfruchtbetriebe.

Um die Einflisse der Preisverinderungen unabhingig von den unterschiedlichen
BetriebsgroBen zu erkennen, werden die Verinderungen der Betriebseinkommen je
ha nochmals zusammengefaBt:

- Bei der Preiserhthung steigen die Betriebseinkommen
- in den Marktfruchtbetrieben um 120 DM/ha,
- in den Futterbaubetriecben um 83 DM/ha.

- Bei der Preissenkung vermindern sich die Betriebseinkommen
- in den Marktfruchtbetrieben um 114 DM/ha,
- in den Futterbaubetrieben um 144 DM/ha.

Die (einkommensschwiacheren) Futterbaubetriebe werden demnach von beiden
Preisvarianten ungtinstiger betroffen. Die Griinde fiir diese asymmetrische Reaktion
liegen in den unterschiedlichen Produktions- und Aufwandsstrukturen und den
unterstellten produktspezifischen Anderungsraten der Betriebsformen begrlindet.
Fur das Abschneiden der Futterbaubetriebe ist vor allem maBgebend, daB im
zentralen Betriebszweig der Milchproduktion keine weitere Mengenexpansion
unterstellt wurde.
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4 Auswirkungen alternativer Preisvarianten am Beispiel reprisentativer
hessischer Untersuchungsgemeinden

Wenn bereits bei der groben Unterscheidung nach Betriebsformen deutliche
Unterschiede in den Einkommenswirkungen sichtbar werden, ist anzunehmen, daB
bei weitergehender Differenzierung nach Standort- und BetriebsgroBenverhilt-
nissen noch erheblich groBere Abweichungen sichtbar werden.

4.1 Auswahl und Struktur der Gemeinden

Im folgenden werden Ergebnisse aus fiinf hessischen Untersuchungsgemeinden dar-
gestellt, die fiir die unterschiedlichen Naturbedingungen und Strukturverhiltnisse
in Hessen typisch sind. Die Auswahl reicht von besten natlirlichen Standort-
bedingungen, groBbetrieblicher Agrarstruktur und giinstigen Marktanbindungen bis
hin zu von der Natur benachteiligten Griinlandstandorten mit kleinbetrieblicher
Struktur in marktferner Lage:

Gemeinde Landbaugebiet ErtragsmeBzahl
Wollstadt Wetterau 70
Volkmarsen Warburger Borde 50
Wehretal Werratal/MeiBner Vorland 46
Feldatal Nordostl. Vogelsberg 36
Ehrenberg Hohe Rhon 24

Ehrenberg liegt vollstindig im Kerngebiet, Feldatal vollstindig und Wehretal mit
einem Ortsteil im benachteiligten Gebiet nach den Bergbauernrichtlinien von
1986.

Das Gefille in den Ertragsverhiltnissen zwischen den Gemeinden folgt im wesent-
lichen den natiirlichen Standortbedingungen. Mit der natiirlichen Ungunst nimmt
der Grlinlandanteil von weniger als 2 % in Wollstadt bis auf 60 bis 9o % in
Feldatal und Ehrenberg zu, der Anteil von Marktfriichten entsprechend ab. Dabei
ist kein Ausgleich der ungiinstigen nattirlichen Standortbedingungen in den Struk-
turverhiltnissen und BetriebsgroBen zu erkennen.

Fiir jede Gemeinde wurden die wesentlichen Strukturdaten der Betriebe aus den

Gasolkarteien erfaBt und mit Leistungs- und Kostendaten der Landwirtschafts-
verwaltung sowie allgemeinen Kalkulationsdaten verkniipft. Um unterschiedliche
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BetriebsgroBen und sozialokonomische Verhiltnisse beriicksichtigen zu konnen,
wurden die Betriebe in folgende Gruppen eingeteilt:

- Vollerwerbsbetriebe: Stabile Vollerwerbsbetriebe, die mittelfristig voraus-
sichtlich ohne weitere Hilfe bestehen konnen (VE-Betriebe);

- Haupterwerbsbetriebe: Betriebe, die mittelfristig als VE-Betriebe gefihrdet
sind oder heute bereits mit Zuerwerb gefiihrt werden (HE-Betriebe);

- Nebenerwerbsbetriebe: Betriebe, die nur im Nebenerwerb existenzfahig sind
(NE-Betriebe).

Zusammenfassend ist fiir die Produktionsbedingungen in den Untersuchungs-
gemeinden folgendes charakteristisch:

(1) In Wollstadt ein Zusammenwirken giinstiger natiirlicher Produktionsbedingungen
mit guter Verkehrslage. Bei Schwerpunkten im Anbau von Getreide und Zucker-
riiben sowie in der Schweinehaltung iiberwiegen VE-Betriebe mit einer GroBe um
40 ha LF. Die Rinderhaltung spielt kaum noch eine Rolle, in den NE-Betrieben
wurde sie bereits vollig aufgegeben.

(2) In Volkmarsen liegen bei mittleren bis giinstigen Naturbedingungen und durch-
schnittlichen BetriebsgroBen die Produktionsschwerpunkte gleichermaBen auf
Marktfruchtbau und Rinderhaltung. In der Milchviehhaltung reichen die Bestands-
groBen bereits an die der Futterbaugemeinden heran. 47 % der Betriebe werden
hauptberuflich gefiihrt, die Nebenerwerbsbetriebe sind mit einer Durchschnitts-
groBe von 6 ha LF zum Teil stirker auf Eigenversorgung ausgerichtet.

(3) Wehretal hat bei mittleren natiirlichen Produktionsbedingungen in den VE- und
HE-Betrieben iiberdurchschnittliche BetriebsgroBen mit Getreideanbau sowie
Milchkuhhaltung und Schweinemast. Zwei Drittel aller Betriebe sind kleine
NE-Betriebe mit nur 6 ha LF, teilweise mehr auf Eigenversorrung als auf Markt-
produktion ausgerichtet.

(4) In Feldatal iiberwiegt bereits das Griinland mit rund 60 bis 70 % der LF.
Produktionsschwerpunkt ist die Milchviehhaltung. Flurzersplitterung und teilweise
ungiinstige Gebaudeverhiltnisse schaffen tiber die Standortbedingungen hinaus
zusitzliche Probleme. §7 % aller Betriebe sind NE-Betriebe mit durchschnittlich
drei Milchkihen.

(s) In Ehrenberg treffen ungiinstige natlirliche Standortbedingungen mit markt-
ferner Lage zusammen. Bei nahezu reiner Griinlandwirtschaft sind die Betriebe
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auf Milchproduktion angewiesen. 88 % aller Betriebe werden mit durchschnittlich
vier bis fiinf Milchkijhen nebenberuflich bewirtschaftet.

4.2 Methodik der Kalkulationen

Die Kalkulationen auf Gemeindeebene erfolgen mit Hilfe einperiodischer LP-
Modelle. Die Ausgangsmatrix geht von der tatsichlichen Faktorausstattung der
Betriebe in den Betriebsgruppen und den tatsichlich angewandten Produktions-
verfahren aus. Zeitliche Basis fiir die Produktionsstruktur sowie die Preis- und
Kostenverhiltnisse ist das Jahr 1985. Durch Aggregation der Produktionsverfahren
ergibt sich der Standard-Deckungsbeitrag der Betriebe, durch Abzug der antei-
ligen Fest- und Spezialkosten das Standard-Betriebseinkommen. Die Hohe der
festen Spezial- und Gemeinkosten muBte auf der Grundlage von Schitzfunktionen
des KTBL in Abhingigkeit von der Betriebsform und dem jeweiligen Standard-
deckungsbeitrag ermittelt werden.

Einkommenswirkungen: Das Standardbetriebseinkommen2) bildet die Grundlage der
Einkommensrechnungen. Zwar entspricht es nicht voll dem Einkommen der Land-
wirte, doch fehlen fiir die Betriebsgruppen die zur Ermittlung des Gewinns
notwendigen Informationen iber Zinsen, Pachten, neutrale Positionen usw.
Weder die Ausgleichszulagen nach dem EG-Bergbauernprogramm noch der Ein-
kommensausgleich iber die Umsatzsteuer oder sonstige einkommenswirksame
StiitzungsmaBnahmen werden im Standard-Betriebseinkommen beriicksichtigt.

Strukturwirkungen: Die modellinternen Anpassungsreaktionen an die beiden

Varianten einer marktorientierten Preispolitik zeigen sich in Verinderungen

- der Bewirtschaftungsintensitit,
- der Anbau- und Viehhaltungsstruktur.

Diese einzelbetrieblichen Struktureffekte lassen sich unmittelbar aus den LP-
Modellen ableiten und auf Gemeindeebene hochrechnen.

Umweltwirkungen: Jeder Art des Anbaus und der Viehhaltung kdnnen neben Ein-
kommenswirkungen auch Umweltwitkungen zugeordnet werden. Insofern sind aus
verinderten agrarpolitischen Rahmenbedingungen, wie z. B. einer marktorientier-
ten Preispolitik, zugleich auch umweltbezogene Verinderungen zu erwarten. Sie
konnen in einer verinderten Betriebsorganisation ebenso zum Ausdruck kommen
wie in einer verinderten Bewirtschaftungsintensitit. Hier werden primir die
Umweltwirkungen erfaBt, die sich aus Verschiebungen der Produktionsstruktur im
Vergleich zur Ausgangsstruktur des Jahres 1985 ergeben.
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4.3 Einkommenswirkungen

Die Einkommensverhiltnisse im Basisjahr 1985 sind in Ubersicht 5 dargestellt. Die

Hohe des Betriebseinkommens je ha folgt tendenziell dem Verlauf der Flachen-
produktivitit und zeigt dabei eine deutliche Abstufung nach den natiirlichen
Produktionsbedingungen. Hinsichtlich der Einkommensstreuung zwischen den

Betriebsgruppen fallen zwei Charakteristika auf:

(1) Die geringsten relativen Unterschiede bestehen in den "Extremstandorten"
Wollstadt und Ehrenberg. In Wollstadt erlauben die giinstigen natiirlichen Voraus-
setzungen bei stirkerer Veredlungsproduktion allen Betriebsgruppen vergleichs-
weise hohe Einkommenswerte je ha. In Ehrenberg begrenzt dagegen gerade die
natiirliche Ungunst selbst bei intensiver, wenngleich bodengebundener Wirtschafts-
weise im Hauptberuf die Einkommenswerte nach oben. Im Betriebsertrag je ha
liegen deshalb die VE- und NE-Betriebe beider Gemeinden nur um 20 % aus-
einander.

(2) Die groBten relativen Einkommensunterschiede verzeichnen die "mittleren”
Standorte Wehretal und Feldatal. Einerseits nutzen hier die hauptberuflichen
Landwirte ihren - im Vergleich zu Ehrenberg - hoheren Intensititsspielraum,
andererseits verharren die NE-Betriebe trotz hoher Aufwendungen auf einem
vergleichsweise niedrigen Ertragsniveau.

Sicher spielt hier auch eine Rolle, daB die Nebenerwerbslandwirte bei auBerland-
wirtschaftlicher Einkommensabsicherung auf die Ausnutzung letzter Intensitits-
spieltdume eher verzichten als Haupterwerbslandwirte. Die niedrigen Einkom-
menswerte im kleinbetrieblichen Bereich hingen aber auch von der dortigen
Aufwandsstruktur und diese mit der BetriebsgroBe zusammen. Als Folge hoher
Festkostenbelastungen verbleiben in den Nebenerwerbsbetrieben im Extrem nur 10
bis 12 % des Betriebsertrages als Betriebseinkommen, wahrend diese Einkommens-

quote im Vollerwerbsbereich der giinstigen Standorte 25 bis 31 % erreicht.

Im Betriebseinkommen je Betrieb werden die absoluten Einkommensunterschiede
durch die positive Korrelation zwischen BetriebsgrdBe in ha LF und Betriebs-
einkommen je ha verstirkt. Im Bereich der VE- und HE-Landwirtschaft liegen die
Extreme zwischen

- rund 75 coo DM (VE-W&llstadt)
- rund 17 700 DM (HE-Ehrenberg).
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Ubersicht s: Betriebseinkommen IST 1985 sowie Einkommenswirkungen marktorientierter Preispolitik in fiinf ausgewihlten
hessischen Untersuchungsgemeinden

Betriebseinkommen

Betriebseinkommen 1986 bei marktorientierter Preispolitik

Optimistische Variante

Pessimistische Variante

LF IST 1985 Verianderung Verinderung
zu IST zu IST

ha DM/Betr. DM/ha DM/Betrieb % DM/Betrieb %
Wollstadt VE 39,8 76 362 I 919 83 517 + 7 155 + 9,4 71 042 -§ 320 - 7,0
HE 17,0 26 503 1559 29 224 + 2727 + 10,3 24 307 -2 196 - 8,3
NE IL,S 10 049 874 11 376 + 1 327 + 13,2 9 156 - 893 - 89
Volkmarsen VE 40,4 62 466 I 546 65 419 + 2953 + 4,7 57 231 -5 235 - 8,4
HE 25,9 42 455 1639 45 104 + 2 649 + 6,2 39 433 - 3 022 - 7
NE 6,3 5 816 923 6 404 + 588 + 10,1 4 846 - 950 - 16,3
Wehretal VE SI,I 69 506 1 360 76 482 + 6 976 + 10,0 64 358 - 5 148 - 74
HE | 27,3 40 235 I 474 43 306 + 3 071 + 7,6 35 491 - 3 470 - 8,6
NE 6,7 2 893 432 3 558 + 665 + 23,0 2 345 - 548 - 18,9
Feldatal VE 36,9 46 725 1 266 50 212 + 3 487 + 7,5 41 838 - 4 887 - 10,5
HE 22,9 25 258 1 103 27 720 + 2 462 + 9,7 22 793 - 2 465 - 9,8
NE 8,8 5 487 624 6 284 + 797 + 1455 4773 - 714 - 13,0
Ehrenberg VE 40,2 40 160 999 43 215§ + 3 05§ + 7,6 35 958 - 4 202 - 10,5
HE 23,3 18 313 786 19 839 + 1 526 + 8,3 16 335§ - 1978 - 10,8
NE 8,9 S 431 610 5 972 + 541 + 10,0 4 713 - 718 - 13,2

Quelle: Eigene Berechnungen.




Im NE-Bereich reicht die Spanne von rund 10 300 (Wollstadt) bis rund 2 goo DM
(Feldatal):

Jeweilige Gemeinde mit
niedrigstem | hochstem Disparitit
Betriebseinkommen (BE)/Betr.

BE/Betr. ha/Betr.| BE/Betr. ha/Betr.

VE-Betriebe 40 160 40,2 70 362 39,8 1:1,9
HE-Betriebe 18 313 23,3 42 455 25,9 1:2,3
VE- und HE-Betriebe 18 313 23,3 76 362 39,8 1:4,2
NE-Betriebe 2 893 8,8 10 049 11,5 1:3,5

Die optimistische Preisvariante fiihrt generell zu Einkommensverbesserungen um

etwa $-20 % der IST-Betriebseinkommen von 1985 (vgl. Ubersicht s). Dabei
steigen die relativen Einkommenszuwichse von den VE- zu den NE-Betrieben,
weil letztere bei ungiinstigeren Ertrags-Aufwands-Verhiltnissen zugleich niedri-
gere Basiseinkommen aufweisen. Die absoluten Einkommenszuwichse liegen
dagegen mit bis zu 7 ooo DM/Betrieb im hauptberuflichen Bereich héher. Dies ist
unmittelbare Folge der hier hoheren Flichenproduktivitit und BetriebsgroBe. In
der Tendenz steigen die relativen Einkommenszuwichse mit der natiirlichen
Standortgunst. Bedeutet die optimistische Preisvariante fiir die VE-Betriebe der
Futterbaugemeinden eine durchschnittliche Einkommensverbesserung um etwa 7
bis 8 %, reicht der relative Zuwachs in Wollstadt iiber 9 % hinaus. Eine ver-
gleichbare Tendenz zeigen auch die HE- und NE-Betriebe.

Die pessimistische Variante verursacht in allen Betriebsgruppen Einkommens-

verluste. Sie liegen zwischen 7 und 19 % der Basiseinkommen von 1985 (vgl.
Ubersicht 5). Im einzelnen wird folgende Systematik deutlich:

- Die relativen Einkommensverluste nehmen mit sinkender BetriebsgréBe zu,
d. h. von den VE- zu den NE-Betrieben. Dies ist vorwiegend Folge der
unterschiedlichen Festkostenbelastungen/ha.

- Die absoluten Einkommensverluste steigen mit zunehmender BetriebsgroBe
und erreichen im Maximum mehr als § ooo DM/Betrieb. Sie steigen zugleich
mit der natiirlichen Ungunst der Lage.

Alles in_allem wiirden von der hier unterstellten pessimistischen Preisalternative
die Futterbaustandorte deshalb besonders betroffen. In der Praxis wiren umfang-
reiche Betriebsstillegungen zu erwarten, weil nicht davon ausgegangen werden
kann, daB jahrliche Einkommensverluste von 4 000 bis 5§ coo DM/Betrieb in den
VE-Betrieben bzw. 2 000 bis 2 500 DM in den HE-Betriebe bei
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- bereits niedrigem Einkommensniveau,
-~ kontingentiertem Milchabsatz,
- fehlenden Produktionsalternativen

allein iiber die Ausschopfung von Rationalisierungsreserven aufgefangen werden
konnen. Wie die Strukturentwicklung seit 1985 zeigt, 148t sich diese Erwartung in
der Realitidt nachvollziehen, obwohl die Einkommensentwicklung in den Futterbau-
betrieben aufgrund des stabilen Milchpreises und der niedrigen Futtermittelpreise
seit 1985 giinstiger verlaufen ist als hier unterstellt wurde (vgl. Agrarbericht
1987, 1, S. 20 ff.).

4.4 Struktur- und Umweltwirkungen

Sofern von den Preisvarianten innerbetriebliche Verinderungen der Bodennutzung
und Viehhaltung ausgehen, ergeben sich iiber die Einkommensebene hinaus auch
strukturelle Effekte. Weil Bodennutzung und Viehhaltung auBerdem konkrete
Umweltbeziige aufweisen, lassen sich aus strukturellen Verschiebungen zugleich
Hinweise auf die Umweltwirkungen der Preisvarianten ableiten.

Fir die Interpretation der folgenden Hinweise ist es wichtig, daB in den Kalku-
lationen jeweils Skonomisch rationales Handeln der Landwirte unterstellt wird.
Inwieweit dies in der Realitit auch tatsichlich angenommen werden kann, ist
schwierig zu beurteilen. Es leuchtet jedoch ein, daB sich konomisch begriindbare
Intensitdts- und Strukturidnderungen c. p. um so eher einstellen werden, je linger-
fristiger die Berachtungsweise und je dringender der Skonomische Anpassungs-
bedarf ist.

Aufgrund ihrer "moderaten" Formulierung lésen weder die optimistische noch die
pessimistische Preisvariante bedeutendere Organisationsinderungen aus. In
Wollstadt und Feldatal bleibt die Produktionsstruktur vollig unverindert, in
Volkmarsen ergibt sich kein eindeutiges Bild. In den Gemeinden Wehretal und
Ehrenberg lassen sich die Tendenzen so zusammenfassen:

Optimistische Preisalternative: Sofern die Ausweitung intensiverer Futterbau-

verfahren moglich ist, wird dies zu Lasten extensiverer Nutzung realisiert.
Teilweise wird extensives Griinland intensiviert, teilweise der Anbau von Getreide
zugunsten des Ackerfutteranbaus eingeschrinkt. Die Folge ist eine Erhdhung der
betrieblichen Grundfutterleistung, die eine leichte Ausdehnung der Rindvieh-
haltung erlaubt.
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Okologische Effekte sind allenfalls aus der im Durchschnitt intensiveren Flichen-

nutzung zu erwarten. Angesichts der geringfiigigen Verschiebungen im Anbau und
in der Tierhaltung bleiben die Wirkungen allerdings begrenzt. Die Anbauverschie-
bungen erreichen einen maximalen Umfang von etwa 7 % der Griinlandfliche in
Ehrenberg (VE) bei Ausdehnung des Griinlandes mittlerer Intensitdt zu Lasten des
Extensivgriinlandes. Die Differenz in der Diingungsintensitit liegt bei 70 kg
Stickstoff je ha (116 kg statt 46 kg N/ha).

Von der pessimistischen Preisalternative gehen noch geringere Struktureffekte aus

als im Falle optimistischer Preisentwicklungen. Ausloser ist in Wehretal wie in
Ehrenberg die Abstockung der Firsenproduktion, als deren Folge die Grundfut-
terproduktion eingeschriankt wird. Diese Einschriankung erfolgt im Marktfrucht-
standort Wehretal durch verminderte Zusatzfutterproduktion (Riibenblatternte), im
Griinlandstandort Ehrenberg durch Extensivierung der Griinlandnutzung.

Umfassendere innerbetriebliche Reaktionen wiirden eine deutlich restriktivere
Preispolitik voraussetzen. Dazu wire es notwendig, entweder die Erzeugerpreise
drastischer zu senken als hier unterstellt wurde oder in dynamischer Sicht die
Auswirkungen der pessimistischen Variante lber einen lingeren Zeitraum hinweg
zu verfolgen.

FuBnoten:

1 Diese vereinfachende Annahme basierte auf dem Kenntnisstand des Jahres
1985. Durch die Stabilisierung der Milchpreise bei deutlicher Absenkung nahezu
aller iibrigen Agrarpreise wire sie aus heutiger Sicht so nicht mehr haltbar.

2) Nachstehend z. T. vereinfacht "Betriebseinkommen" genannt.
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AUSWIRKUNGEN DER AGRARPREISPOLITIK
von

Siegfried BAUER, Bonn

1 Vorbemerkungen

Der hier zu diskutierende Themenbereich "Auswirkungen der Agrarpreispolitik" ist
so alt, so bedeutsam und so aktuell wie die Agrarpreispolitik selbst. Die mit dem
Thema verbundene Fragestellung zielt auf den empirischen Kenntnisstand der
agrarokonomischen Forschung liber die Wirkungen agrarpreispolitischer Aktivititen
auf den Agrarsektor sowie auf das gesamt- und weltwirtschaftliche Gefiige ab. Da
die beiden letzten Aspekte in keinem der drei Referate behandelt werden, wollen
wir auch hier die Fragestellung auf die agrarsektoralen Wirkungen beschrinken.
Die Betrachtungsweise ist eindeutig im Sinne der positiven Theorie auf Erklirung
und Vorhersage ausgerichtet.

Diese Fragestellung und Betrachtungsweise stellt einen traditionellen Bereich der
agrarskonomischen Forschung dar, der sich der Erarbeitung, Uberpriifung und
Vermittlung von "Grundlagenwissen" iiber reale Zusammenhinge und Erkenntnissen
iiber Ziel-Mittel-Beziehungen widmet. Solche empirischen "Grundlagenerkennt-
nisse" stellen eine wichtige Informationsbasis fiir agrarpolitische Entscheidungs-
trager und generell fiir die agrarpolitische Diskussion dar. Sie bilden aber auch
die Grundlage fiir wissenschaftliche Stellungnahmen und Gutachten zur aktuellen
Agrarpolitik, wenn diese wissenschaftlich fundiert sein sollen und nicht nur
Meinungen, Vorurteile und Bekenntnisse wiedergeben sollen. Auf dieser Grundlage
sind schlieBlich auch die politikentscheidenden Zielkonflikte bei alternativen
MaBnahmen und Strategien zu konkretisieren.
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2 Preisinduzierte Produktivititseffekte und Angebotsverschiebungen im
Agrarbereich

Der von KIRSCHKE und SCHAPS gewihlte Titel ihres Beitrages verspricht in der
Tat grundlegende Beitrige iiber die angesprochenen agrarsektoralen Zusammen-
hinge; der erste Teil des Themas wird jedoch im Referat nicht behandelt. Dabei
stellt die Frage nach dem EinfluB der Agrarpreise auf partielle oder globale
Produktivititen in der Tat auf einen zentralen und agrarpolitisch relevanten
Problemzusammenhang ab, nimlich auf die Beziehungen zwischen der Preispolitik
und der Effizienz der Agrarproduktion (SCHMITT 1986). Soweit ich zu iibersehen
vermag, ist - zumindest fiir die EG-Landwirtschaft - nicht einmal die Richtung
des Beziehungszusammenhangs klar. Eine Systematisierung und Zusammenfiihrung
(Gewichtung) einzelner theoretischer Wirkungsrichtungen (preisinduzierte Fort-
schritte, Struktureffekte, preis- und einkommensabhingige Investitionen und
Arbeitskriftenachfrage) und keine entsprechende empirische Uberpriifung hitten
hier mehr Licht ins Dunkel bringen kénnen, zumal in der internationalen Literatur
verschiedene erfolgsversprechende Ansitze vorliegen.

Im zweiten Teil werden vermeintliche preisinduzierte Angebotsverschiebungen
diskutiert, analysiert und quantifiziert. Leider vermiBt man eine konzeptionell
schliissige Abgrenzung und Definition. Dieser Mangel ist deshalb so gravierend,
weil

- ohne Definition neuer Begriffe und Konzepte kaum eine wissenschaftliche
Auseinandersetzung méglich ist,

- ausgehend von der mikrotkonomischen Theorie i. a. zwischen preisbedingten
Bewegungen auf der Angebotskurve und Verschiebungen der Angebotsfunk-
tion durch Nichtpreisfaktoren (sog. Shift-Faktoren) unterschieden wird
(HENRICHSMEYER/GANS/EVERS 1980),

- die Fristigkeit der Betrachtung und die Annahmen iiber die Beweglichkeit
der Faktoren entscheidend die Hohe der Preiselastizitit bestimmen
(KOESTER 1981, S. 102 ff., BAUER 1986, S. 202 ff.).

Die Schwierigkeiten einer fundierten Diskussion scheinen daher zu riihren, daB
KIRSCHKE und SCHAPS implizit eine kurzfristige Angebotskurve unterstellen, die
allerdings nicht definiert wird, und die mittel- und lingerfristigen Auswirkungen
der Preispolitik in die Verschiebung der Kurven hineininterpretieren. Der Zweck
dieser "Theorieerweiterung" ist nicht einsichtig. Sie filhrt auch zu Verwirrungen
beziiglich des Inhalts und der Aussagekraft des Elastizititskonzepts. Da Angebots-
reaktionen immer im Zeitablauf stattfinden, bildet m. E. ein dynamisches
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Konzept sektoraler Anpassungen (BAUER 1986), das zu datierten Angebotselasti-
zititen fihrt (BRANDES 1985), eine geeignete theoretische Grundlage.

Auch die vermeintlich herausgefundene empirische Relevanz iiberzeugt nicht. So

fragt man sich z. B.:

- Wie sinnvoll ist der Versuch, auf der Basis identischer Betriebe "preisindu-
zierte Struktureffekte und Angebotsverschiebungen" nachweisen zu wollen?

- Wie ist das Weglassen der Niveaukonstante zu rechtfertigen, um ein posi-
tives Vorzeichen fiir den PreiseinfluB "nachzuweisen"? Die Autoren hitten
auch bei Nachfragedaten einen positiven PreiseinfluB erhalten. Anders
ausgedriickt: Aus Skonomischer Sicht wurde das Identifikationsproblem nicht
bzw. nicht hinreichend beriicksichtigt; aus ©konomischer Sicht ist eine

Angebotsfunktion, die durch den Ursprung geht, wohl wenig plausibel.

- Ist beim heutigen Stand der empirischen Analyse der Versuch, eine Milch-
angebotsfunktion zu schitzen, die nur vom Milchpreis bzw. dessen Ande-
rungen abhingt (vgl. dazu z. B. ANKER/SCHMITZ 1987, LORIZ-HOFFMANN
1988), noch ernst zu nehmen?

Damit bleibt festzuhalten: Zu den eingangs erwahnten zentralen agrarskonomi-
schen und -politischen Fragen werden kaum, weder in theoretischer, konzeptio-
nell-methodischer noch in empirischer Hinsicht weiterfilhrende oder erhellende

Beitrige geliefert.

3 Empirischer Kenntnisstand tiber die Auswirkungen alternativer Agrarpreis-
politiken auf sektoraler und betrieblicher Ebene

Der zu diesem Thema vorgelegte Beitrag von MEINHOLD, KOGL und SCHRADER
gibt im ersten Teil einen knappen historischen und methodischen AbriB zum
empirischen Kenntnisstand und zu agrarsektoralen Analyseansitzen. Diese origi-
nelle Ubersicht und die verarbeitete bzw. angegebene Literatur ist all jenen zu
empfehlen, die sich mit sektoralen Wirkungen agrarpolitischer MaBnahmen be-
schiftigen.

Im zweiten Teil werden von den Autoren Ergebnisse eigener Modellrechnungen zu
den Wirkungen der Preispolitik vorgestellt. Dazu einige Anmerkungen:

- Der Versuch, ein betriebsgruppenspezifisches Sektormodell zur Analyse und
Vorausschitzung agrarsektoraler Zusammenhinge zu entwickeln, ist weit-
gehend Neuland und daher sehr begriiBenswert.
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- Die dem Modell zugrundeliegenden zentralen Annahmen z. B. iiber Fristig-
keit der Betrachtung, Variabilitit der Faktoren bzw. iiber die zugrunde-
gelegten Opportunititskosten werden nicht explizit dargestellt, wodurch die
Interpretation und Beurteilung der Ergebnisse erschwert wird.

- Die Autoren rlicken das Problem der Kapitalbildung unter dem EinfluB der
Preispolitik in den Vordergrund der Ergebnisauswertung. Fiir diesen wich-
tigen und hiufig vernachlissigten Zusammenhang scheint jedoch der kompa-
rativ-statische Modellansatz wenig geeignet. Eigenkapitalbildung, Finanzie-
rung und Investitionen sind typische dynamische Prozesse, die erhebliche
Riickwirkungen auf die Einkommensentstehung auslssen (BAUER 1986,
LORIZ-HOFFMANN 1987).

- Der analytische Gehalt eines betriebsgruppenspezifischen Sektormodells wird
durch die exogene Vorgabe des Betriebsstrukturwandels erheblich gemindert.
Zwar existieren partielle Erkldrungsansitze (z. B. BEUSMANN 1980), eine
Einbeziehung in geschlossene Sektormodelle ist bislang jedoch noch nicht
gelungen und wohl auch nicht ernsthaft versucht worden.

- Weiterhin ist zu fragen, weshalb die Autoren eine einfache Konsumfunktion
annehmen und nicht auf den detaillierten 6konometrischen Analysen iiber
Kapitalbildung, Finanzierung und Investitionen von einem der Autoren
(SCHRADER 1984) aufbauen.

- SchlieBlich stellt man verwundert fest, daB die politischen SchluBfolgerungen
fast vollkommen losgeldst von den Ergebnissen der empirischen Analysen
formuliert werden.

Fazit: Unbeachtet der Kritik an den vorgelegten Modellauswertungen scheint der
gewihlte Modellansatz eine geeignete Grundlage fiir methodische und empirische
Weiterentwicklungen und Modifikationen (BAUER 1986) und nach erfolgreichen
Tests des Erkldrungsgehalts auch fiir inhaltliche Politikanalysen.

4 Einkommens- und Strukturwirkungen marktorientierter Preispolitik

Das von SEIBERT vorgelegte Referat beschiftigt sich ebenfalls iberwiegend mit
Einkommenswirkungen einer restriktiven Preispolitik. Das vorgelegte Zahlenwerk
ist jedoch insofern als problematisch anzusehen, als weder die Modellannahmen
dargelegt noch die numerischen Annahmen begriindet bzw. aus den bisherigen
Entwicklungstendenzen (soweit nachvollziehbar) abgeleitet werden. So verwundert
z. B. im Rahmen der Kurzfristanalyse

132



- die numerische Festlegung von Einzelannahmen iiber landwirtschaftliche
Preise und Mengen ohne Konkretisierung von Vorstellungen liber gesamtwirt-
schaftliche und weltwirtschaftliche Rahmenbedingungen,

- die implizite Unterstellung einer 1,5 %igen (optimistische Variante) bzw.
I %igen (pessimistische Variante) Vorleistungsproduktivitatssteigerung (vgl.
dazu SCHMITT 1986),

- die Feststellung, daB "unabhingig vom Kurs der Agrarpolitik die Annahme
einer mittelfristigen Steigerung der Vorleistungspreise um jihrlich 2 % sinn-
voll erschien" (landwirtschaftliche Vorleistungen! Preiszusammenhang Ge-
treide-Futtermittel-Veredlungsprodukte),

- die Annahme iiber Produktionsmengenreaktionen (implizierte kurzfristige
Angebotselastizititen) wobei Faktoranpassungen auBer acht bleiben (die
unterstellten Mengenanpassungen verstirken die negativen Einkommens-
effekte, zur Fristigkeit der Betrachtung wird keine Aussage gemacht),

- die Art der Ergebnisinterpretation (Verinderungen nach einem Jahr), die
z. T. miBverstindlich ist, z. T. zu falschen SchluBfolgerungen fiihren, da die
zugrundeliegende komparativ-statische Betrachtungsweise nicht konsequent
durchgehalten wurde.

Die nur teilweise angesprochenen kritischen Punkte verwundern um so mehr, als
bereits seit geraumer Zeit wesentlich systematischere Analysekonzepte vorliegen
(z. B. ROTHE 1981), die verschiedentlich fiir analoge Problemstellungen verwen-
det wurden (z. B. BAUER 1983, BAUER/HENRICHSMEYER/ROTHE 1980). Der
Autor hat sich offensichtlich mit der vorliegenden Literatur nicht beschiftigt.

Zwei Anmerkungen zum wissenschaftlichen Gehalt der Analysen auf Gemeinde-
ebene (LP-Kalkulationen):

- Da weder Konzepte und Struktur des Modells dargelegt noch die zentralen
Modellannahmen (z. B. Variabilitit der Faktoren, Opportunititskosten) er-
ldutert werden (es fehlen auch entsprechende Literaturverweise), konnen die
Ergebnisse kaum sinnvoll interpretiert und beurteilt werden.

- Angesichts der bekannten rigorosen Reaktionseigenschaften von LP-Modellen
scheint der Versuch von vorneherein wenig erfolgversprechend, Struk-
tur- und Umweltwirkungen aus den Modellssungen bei einjihriger Fort-
schreibung verschiedener Preisvarianten herausinterpretieren zu wollen.

Die abschlieBende Anmerkung: "entweder die Erzeugerpreise drastischer senken"
oder "in dynamischer Hinsicht die Auswitkungen ... Uber einen lingeren Zeitraum
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hinweg zu verfolgen", scheint nicht nur analytisch wenig tiberzeugend, sie ist auch

wenig dazu angetan, fiir eine stirkere Berlicksichtigung empirischer Analysen in

der

praktischen Agrarpolitik zu plidieren.

s Einige zusammenfassende und konzeptionelle Thesen
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Wissenschaftliche Auseinandersetzung ist nur moglich, wenn die den jeweiligen
Betrachtungen zugrundeliegenden Annahmen als solche gekennzeichnet und
herausgestellt werden. Diese wissenschaftliche Grundforderung wird m. E. in
den vorgelegten Beitrigen nur unzureichend erfiillt.

Auch die ebenso selbstverstindliche Grundforderung, daB auf dem jeweils
erreichten Stand der Forschung aufgebaut und dieser auf aktuelle Probleme
libertragen bzw. weiterentwickelt wird, sollte m. E. in der Forschung ernster
genommen werden.

Den Autoren ist zugute zu halten, daB bei dem begrenzten Umfang der
Papiere eine detaillierte Darstellung von umfangreicheren Modellanalysen
kaum moglich ist. Um eine wissenschaftliche Nachvollziehbarkeit und fun-
dierte Auseinandersetzung zu erméglichen, sind erginzende Verdtfentlichungen
der konzeptionellen Grundlagen, Detailannahmen, Daten und von Ergebnissen
notwendig. Moglicherweise sind einige Kritikpunkte zu relativieren, wenn

erginzende Informationen vorliegen.

Agrarpolitisch relevante Sektoranalysen erfordern m. E. ein breit und lang-
fristig angelegtes Forschungskonzept, das aufeinanderaufbauend verschiedene
Theorieelemente und empirisch getestete Teilzusammenhinge integrieren
kann. Partielle Analysen zu Teilfragen mogen bestimmte Primirwirkungen
verdeutlichen, die oft mindestens ebenso bedeutsamen Folge- und Nebenwir-

kungen bleiben jedoch im Dunkeln.

Die Analyse von Problemen und die Entwicklung geeigneter Methoden und
Konzepte sollte wieder stirkere Beachtung finden als das Sammeln von Argu-
menten fiir vorher bereits bekannte L&sungen (vgl. dazu auch PETIT 1985).
Dies scheint mir eine Voraussetzung dafiir, daB wissenschaftliche Analysen
wieder stirker von der praktischen Agrarpolitik zur Kenntnis genommen

werden.



6. Die Diskussion zu diesem Themenbereich gibt erneut AnlaB, dariiber nachzu-
denken, wie wissenschaftliche Fortschritte stimuliert werden kénnen und ob
die Ausrichtung, Organisation und die impliziten Bewertungskriterien der
agrarskonomischen Forschung diesen Anforderungen geniigen (vgl. hierzu auch
die Ausfithrungen von HANF anliBlich der Erdffnung der Europidischen Kon-
ferenz der Agrarskonomen, 1987).

7. Auch die Gesellschaft fiir Wirtschafts- und Sozialwissenschaften des Land-
baues sollte iiberdenken, welchen Beitrag sie leisten kann, damit die agrar-
Skonomische Forschung in der Bundesrepublik auch im internationalen Ver-
gleich konkurrenzfihig bleibt.
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ALLOKATIONS- UND VERTEILUNGSWIRKUNGEN
VON QUOTENREGELUNGEN

von

Monika HARTMANN und Peter Michael SCHMITZ, Frankfurt

1 Problemstellung

Wachsende UberschuB-, Finanz- und Einkommensprobleme in der Landwirtschaft
lassen die Suche nach einer grundlegenden Reform der bisherigen Agrarpolitik
immer dringlicher werden. Der von der praktischen Politik favorisierte Ansatz zur
Losung der Konflikte wird in der Anwendung von angebotsbegrenzenden MaB-
nahmen gesehen.

Das Ziel des vorliegenden Beitrags ist es zu untersuchen, ob angebotsbegrenzende
administrative Eingriffe geeignet sind, die brisanten agrarpolitischen Probleme zu
losen, und welche Nebenwirkungen sowie gesamtwirtschaftlichen Allokations- und

Verteilungseffekte mit der Anwendung dieses Instruments verbunden sind.

2 Theoretische Analyse von Quotenregelungen

Die okonomischen Auswirkungen von Quotenregelungen sind in besonderem MaBe
abhingig von der Ansatzstelle der Quotierung (Produktion, Angebot, Faktor-
einsatz, Handel), der spezifischen Ausgestaltung (vgl. WEINSCHENCK und
SCHMITT 1967, S. 65 ff., SCHMITT 1970, S. 12 f.; HENZE und ZEDDIES 1979a,
S. 37 ff.), den flankierenden MaBnahmen und Folgeeingriffen, der Anpassung der
Wirtschaftssubjekte an die Mengenregulierung sowie nicht zuletzt von der
Existenz simultan wirksamer Markteingriffe, wie zum Beispiel einer Preisstiit-
zungspolitik. Zur Eingrenzung dieses Wirkungsspektrums soll sich die nachfolgende
Analyse vornehmlich auf eine Quotenregelung konzentrieren, wie sie im Rahmen
der gemeinsamen Agrarpolitik fiir den EG-Milchmarkt konzipiert wurde. Gegen-
stand der nachfolgenden Uberlegungen ist demnach eine Quotenpolitik, die im
Rahmen einer gegebenen Preisstiitzungspolitik den Abbau von Uberschiissen und
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eine Haushaltsentlastung anstrebt. Als Referenzsystem zur Ausweisung der Allo-
kations- und Verteilungseffekte dient deshalb eine bereits etablierte Preisstiit-
zungspolitik nach EG-Muster.

2.1 Partiell, statisch, deterministisch

Die Auswirkungen einer Quotierung des Marktangebots im Rahmen eines Preis-
stiitzungssystems sollen mit Hilfe von Schaubild 1a illustriert werden. Es handelt
sich zunichst um eine kurzfristige, deterministische und nur auf den quotierten
Markt beschrankte Betrachtung. Die Einfiihrung einer Quotierung

- ldBt den Marktpreis, die Nachfragemenge sowie die Konsumentenrente so-
lange unverindert, wie die Angebotsmenge oberhalb der unter Preisstiit-
zungsbedingungen relevanten Nachfragemenge fixiert wird,

- senkt das Marktangebot auf die Quotenmenge und reduziert damit angebots-
seitig die Uberschiisse am Markt, die sich insgesamt als Summe aus Uber-
produktion (g4 - qg) und Unterkonsumption (q; - qy) ergeben (vgl. hierzu
OSKAM 1981, S. 10),

- verringert gleichzeitig ceteris paribus die Budgetbelastung um die Fliachen
d+e +fbeiA o und die Flichen b + c + d + e + f bei A'Quo’

- verkleinert die Produzentenrente um die Fliche d bei AQuo und um die
Fliche b + ¢ + d + h bei AuQuo'

Unter den getroffenen Annahmen ergibt sich deshalb ein Wohlfahrtsgewinn in
Hohe der Fliche e + f, wenn die Quotierung auf dem Freihandelsniveau (AQuo)
erfolgt, und es ergibt sich ein Wohlfahrtseffekt von e + £ - h bei einer iiberschuB-
beseitigenden Quotierung auf dem aktuellen Nachfrageniveau (A' uo)' Da dieses
Niveau das erklirte Zielkriterium von Quotentegelungen darstellt (SCHMITT 1970,
S. 11; HENZE und ZEDDIES 1979b, S. 227; Wissenschaftlicher Beirat 1986, S. 4),
ist zu prifen, wovon die GroBenordnungen der Flichen e + f (Gewinn) und h
(Verlust) abhingen. Definiert man einen quoteniquivalenten Preis beziiglich des
Angebots P‘Q , ergibt sich ein eindeutiger Wohlfahrtsverlust, wenn folgende

uo
Bedingung gilt:

(Pi - Pf) < (Pf - P'Quo)

Je restriktiver man demnach die Quote ansetzt, desto niedriger liegt der quoten-
dquivalente Preis beziiglich des Angebots und um so eher ist selbst bei partieller,
statischer Betrachtung ein Wohlfahrtsverlust zu erwarten. Ist umgekehrt aus
politischen Griinden lediglich eine Quotierung auf dem aktuellen Produktions-
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niveau g, moglich (vgl. hierzu TANGERMANN 1984, S. 164), verzichtet man auf
den statischen Wohlfahrtsgewinn in Hohe der Flichen e + f.

2.2 Generell, dynamisch, stochastisch

Bezieht man andere Mirkte in die Analyse von angebotsbeschrinkenden MaB-
nahmen ein, ergeben sich Allokations- und Verteilungseffekte auch auf diesen
Mirkten sowie Riickkoppelungseffekte auf dem quotierten Markt. Schaubild 1 soll
diese Zusammenhinge verdeutlichen. Die Quotierung des Produktangebots auf
9Quo (Schaubild ra) hat eine nachlassende Nachfrage nach Inputfaktoren (ic)
sowie eine Ausweitung des Angebots von substitutiven Produkten (1d) zur Folge
(vgl. BAUER 1984, S. 12; BUCHHOLZ 1984, S. 12 ff.; Wissenschaftlicher Beirat
1986, S. 15; GIAEVER 1987, S. 325; WEINSCHENCK und SCHMITT 1967, S. 70 f.;
HENZE und ZEDDIES 1979b, S. 230; KOESTER und NUPPENAU 1984, S. 136 f.).
Die Existenz von komplementiren Produkten wird im folgenden vernachlassigt.
Bei normalen Angebots- und Nachfragereaktionen ergeben sich hieraus unter
Freihandel Preissenkungen auf beiden Markten, die ihrerseits die Angebotsfunktion
(= Grenzkostenfunktion) auf dem quotierten Markt nach A' verlagern (1a). Der
urspriingliche Verlust der Anbieter auf dem quotierten Markt in Hohe der Fliache
d reduziert sich damit auf d - i und der Nettowohlfahrtsgewinn steigt von e + f
auf e + f + i. Gleichzeitig miissen die Anbieter auf dem Inputmarkt Verluste in
Hohe von r + s hinnehmen, wihrend die Konsumenten am Substitutenmarkt w + x
gewinnen. Der Gewinn der letzteren kann allerdings nicht realisiert werden, wenn
auch das substitutive Produkt einer PreisstUtzung unterliegt. Diese im Schaubild
1d ebenfalls dargestellte Alternative fuhrt zwar zu noch kleineren Verlusten der
Anbieter landwirtschaftlicher Produkte insgesamt, triagt aber gleichzeitig zu
anwachsenden Staatsausgaben fiir Exporterstattungen in Hohe von u + v bei. Als
Fazit der Erweiterung der Analyse um angrenzende Mirkte l4Bt sich demnach
festhalten, daB die Einkommensverluste der Anbieter des quotierten Produkts
etwas kleiner ausfallen als bei rein partieller Betrachtung. Dagegen treten
zusiatzliche Wohlfahrtsverluste in Form von EinkommenseinbuBen fur die Vor-
leistungsproduzenten sowie von zunehmenden Exporterstattungen bzw. abneh-
menden Importabschdpfungen fiir konkurrierende Marktordnungsprodukte auf.

Die Erweiterung der Analyse um dynamische und stochastische Aspekte ist in
Schaubild 1b dargestellt. Gegentiber der partiellen, statischen und deterministi-
schen Betrachtung ergeben sich hierbei quotenbedingte Verlagerungen der Grenz-
kosten- bzw. Angebotsfunktion auf A' sowie der Grenznutzen- bzw. Nachfrage-

funktion auf N'. Erstere ist die Folge einer Bremsung des Strukturwandels, der
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Verlangsamung bzw. Umlenkung von Forschungs- und Entwicklungsaktivititen
sowie der Erhshung der Politik- und Produktionsrisiken (SCHMITT 1970, S. 17 ff.;
McCABE 1986, S. 202 f.; RABINOWICZ und BOLIN 1987, S. 307), wahrend
letztere sich als Konsequenz einer quotenbedingten Effizienzminderung im Nach-
fragebereich (z. B. Molkerei) ergibt (Wissenschaftlicher Beirat 1986, S. 1s;
Wissenschaftlicher Beirat 1983, S. 9). Die hiermit verbundenen Wohlfahrtsverluste
entsprechen der Fliche p im Angebotsbereich und der Fliche j im Nachfrage-
bereich. Zusitzlich macht der Nachfrageriickgang von ay auf q'p wachsende
Exporterstattungen in Hohe von k + 1 notwendig. Der Nettowohlfahrtseffekt im
Schaubild 1b betrigt demnach o - p - j - k - 1. Durch die Erweiterung der
Analyse um dynamische und stochastische Aspekte kommen ausnahmslos negative
Elemente in die Bewertung, von denen angenommen werden kann, daB sie mittel-
bis langfristig den potentiellen, statischen Wohlfahrtsgewinn (o) Uberschreiten.
Betroffen von diesen langfristigen WohlfahrtseinbuBen sind insbesondere die
Erzeuger des quotierten Produkts selbst, aber auch die Nachfrager bis hin zum
Endverbraucher und die Steuerzahler, sofern die Nachfrageausfille die Angebots-
beschrinkung iberkompensieren. Auch ist zu erwarten, daB rentensuchende
Interessengruppen eine drohende Angebotsbeschrinkung abzuwehren bemiiht sind
bzw. eine begiinstigende Zuteilung von Produktionsrechten erreichen wollen.
Dieser ProzeB der Rentensuche ist seinerseits ressourcenverbrauchend und muB
ebenfalls als Wohlfahrtsverlust erfaBt werden (FAMINOW und BENSON 1984;
HENRICHSMEYER, BAUER und GANS 1981, S. 35). SchlieBlich mussen die Kosten
des Biirokratie- und Kontrollaufwands von KontingentierungsmaBnahmen in der
wohlfahrtstheoretischen Analyse kalkuliert werden (Wissenschaftlicher Beirat
1986, S. 33; HENZE und ZEDDIES 1979a, S. 6; RABINOWICZ und BOLIN 1987,
S. 307). Diese Kosten sind, wie die Allokationsverluste, um so hoher, je disaggre-
gierter die Quotenzuteilung erfolgt.

2.3 Handelbarkeit von Quoten

Im Rahmen eines Quotensystems stellt das Nutzungsrecht an Quoten in der Regel
einen bedeutenden Vermogenstitel dar (VEEMAN 1982, S. 25; HUBBARD 1987,
S. 343). Der Wert dieses Nutzungsrechts variiert in Abhingigkeit von den Diffe-
renzen aus den zugrundeliegenden Grenzerlssen und Grenzkosten. Bei Handelbar-
keit von Quoten bestimmen diese Differenzen das Quotenangebot bzw. die
Quotennachfrage eines jeden Produzenten am Markt (vgl. ARCUS 1978, S. 66;
HARVEY 1984, S. 193). Dabei kommt es nur dann zum Handel mit Quoten, wenn
bei festgesetztem Produktpreis die Grenzkosten der Produzenten am Markt einen
unterschiedlichen Verlauf aufweisen (vgl. hierzu ARCUS 1978, S. 68) und die
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mit dem Quotenhandel verbundenen Transaktionskosten den Nutzen aus dem
Handel nicht tibertreffen. Unter der Annahme, daB die Neukombination von
Vermogenstiteln ohne Kosten moglich ist, filhrt die Handelbarkeit von Quoten zu
einer Faktorreallokation, wie sie sich auch bei einer Preissenkung um den Quoten-
wert ergeben hitte (vgl. HENZE und ZEDDIES 1979a, S. 61). Die Einbeziehung
der mit dem Handel von Produktionsrechten verbundenen Transaktionskosten
ergibt dagegen eine Verringerung bzw. im Extremfall eine Eliminierung der
gehandelten Quotenmenge mit der Folge einer suboptimalen Faktorallokation.

Bei Beriicksichtigung dynamischer Aspekte verdndern sich Gleichgewichtspreis und
Gléichgewichtsmenge auf dem Quotenmarkt in Abhingigkeit von Anderungen des
Umfangs der Global- und/oder Einzelquoten, der Preise von Produkten und
Einsatzfaktoren, der Produktionstechnik, der Marktzinsen und/oder des Diskon-
tierungszeitraums (vgl. ARCUS 1978, S. 68; HUBBARD 1987, S. 349 ff.; HENZE
und ZEDDIES 1979a, S. 78).

Dementsprechend miissen bei der Bewertung des Quotenhandels die sich hieraus
ergebenden zusitzlichen Risikoaspekte mit beriicksichtigt werden. Damit wird der
Quotenhandel nicht mehr allein von der Effizienz der Produktion bestimmt,
sondern auch von den Erwartungen und Risikoeinstellungen der Produzenten sowie
deren Zugang zu den Kapitalmirkten (vgl. ARCUS 1978, S. 68; OSKAM und VAN
DER STELT-SCHEELE 1987, S. 93; TANGERMANN 1984, S. 165; HENZE und
ZEDDIES 1979a, S. 203). Die Folge davon ist, daB sich die Reallokation der
Faktoren noch weiter vom Optimum entfernt. Die damit verbundenen Effizienz-
verluste sind vor allem dann bedeutend, wenn sich Quoten als geeignete Speku-
lations- bzw. Vermogensobjekte herausstellen.

Die positiven Wirkungen der Handelbarkeit von Quoten (vgl. HENZE und ZEDDIES
1979a, S. 206 ff.; HUBBARD 1987, S. 343; Wissenschaftlicher Beirat 1986, S. 37;
HENRICHSMEYER, BAUER und GANS 1981, S. 35; Wissenschaftlicher Beirat
1983, S. 9; WIENBERG und HOLLER 1986, S. 205; BAUER 1984, S. 12) wie die

- Forderung des inter- und intrasektoralen Wettbewerbs sowie struktureller
Anpassungsprozesse,

- Realisierung von regionalen und betrieblichen Spezialisierungsgewinnen,

- Erhthung des einzelbetrieblichen Dispositionsfreiraums sowie der Flexibili-
tat,

ermoglichen somit zwar eine teilweise Abschwichung der negativen Allokations-
effekte administrativer Angebotsbeschrankungen, sind jedoch bei weitem nicht in

der Lage, diese auszugleichen. Dies gilt insbesondere dann, wenn der Handel
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mit Quoten nicht iiber lokale, regionale bzw. nationale Grenzen hinaus mdglich

gemacht wird. Im iibrigen beziehen sich diese Vorteile nur auf die Angebotsseite

und lassen die ‘Allokationsverluste im Nachfragebereich unbertihrt. Dariiber hinaus

ist die Handelbarkeit von Quoten mit einer Reihe zusitzlicher Probleme ver-
bunden. So fiihrt der freie Handel mit Produktionsrechten

zur Zementierung dieses Instruments auf dem quotierten Markt, da die mit
dem Ankauf von Quoten erlangten Vermogenswerte bei einer Riickkehr zur
Preissteuerung vernichtet wiirden.

zur Gefahr der Ausweitung angebotsbeschrinkender MaBnahmen auf andere
Mirkte, indem fir Produzenten mit Erwerbsalternativen ein erheblicher
Anreiz besteht, ihre Produktionsrechte zu verkaufen und die Produktion
alternativer Erzeugnisse auszuweiten.

zur teilweisen intersektoralen Ubertragung der kontingentsbedingten Renten.
Produktpreisanhebungen und produktions- bzw. kostensenkende technische
Fortschritte kommen damit immer stirker Nichtlandwirten zugute.

zu einer Erhohung der Budgetkosten, da erstens die Uberschiisse durch
Angleichung der Produktion an die Globalquote ansteigen, zweitens verstarkt
Uberschisse auf anderen Mirkten auftreten und schlieBlich drittens handel-
bare Quoten einen zusitzlichen Druck in Richtung auf eine aktive Preis-
politik ausiiben konnen (vgl. hierzu HENRICHSMEYER, BAUER und GANS
1981, S. 36).

zur Gefahr der Renationalisierung der EG-Agrarpolitik, da den Grundprin-
zipien eines gemeinsamen Agrarmarktes nur ein EG-einheitlicher Markt fiir
Kontingente Rechnung tragen wiirde, ein solcher politisch aber nicht durch-
setzbar ist.

Die volle Handelbarkeit von Quoten ist in der realen Politikgestaltung selten

anzutreffen. Hiufig wird stattdessen eine beschrinkte, an die Fliche gebundene

Handelbarkeit zugelassen. In diesem Fall verringern sich die potentiellen Alloka-

tionsgewinne aus der Handelbarkeit und der Wert der Quote schligt sich im

Flichenwert nieder. Hieraus resultiert eine Spaltung des Boden- und Pachtmarkts,

die die Quotenflichenbesitzer zu Lasten der Nicht-Besitzer begiinstigt (vgl.

Wissenschaftlicher Beirat 1986, S. 23).
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2.4 Flankierende MaBnahmen und Folgeeingriffe

Die Allokations- und Verteilungseffekte einer Quotenregelung werden von flankie-
renden MaBnahmen und Folgeeingriffen maBgeblich mitgepriagt. Fiir erstere sind
unter Preisstiitzungsbedingungen von besonderer Bedeutung eine aktive Preis-
politik, die betrieblich differenzierten Quotenkiirzungen sowie die Herauskauf-
aktionen (z. B. Milchrente).

In der Regel soll eine aktive Preispolitik eine Kompensation der quotenbedingten
Einkommensausfille fur die Erzeuger sicherstellen (TANGERMANN 1984, S. 165).
Tatsichlich fiihrt diese MaBnahme aber nicht nur zu einer reinen Umverteilung
von den Verbrauchern und Steuerzahlern zu den Erzeugern, sondern es entstehen
der Gesellschaft zusitzliche Allokationsverluste im Nachfragebereich (vgl. BUCH-
HOLZ 1984, S. 14). Erfolgt die aktive Preispolitik ausschlieBlich iiber eine
Reduktion von Produktionssteuern, so wird die Finanzierung der angestrebten
Einkommenstransfers an die Erzeuger bei Preisstiitzung und Quotierung allein von
den Steuerzahlern getragen. Hierbei treten keine Allokationseffekte auf.

Wird bei der Quotenfestlegung eine Differenzierung nach Standort, nach Produk-
tionsniveau und nach vergangenem Produktionszuwachs vorgenommen, wie bei der
EG-Garantiemengenregelung fiir Milch in der BR Deutschland, ergeben sich
Umverteilungseffekte zwischen den Anbietern, insbesondere zu Lasten der effi-
zienten und wachstumsfihigen Betriebe (KOESTER und NUPPENAU 1984, S. 134).
Gleichwohl kann den weniger erfolgreichen Betrieben bzw. den Betrieben auf
ungiinstigen Standorten nicht nachhaltig geholfen werden, weil gerade sie zur
Einkommenssicherung auf eine Aufstockung der Produktionskapazitaten angewie-
sen sind. Die damit verbundene sektorale Effizienzminderung potenziert sich im
Zeitablauf, weil die Betriebe in immer geringerem MaBe ihre potentiellen
economies of scale ausnutzen.

Das Herauskaufen von Produktionskapazititen als weitere flankierende MaBnahme
wird mit dem Ziel verfolgt, erstens eine gewisse Manovriermasse flir staatliche
Sonderzuteilungen bei Hirtefillen zur Verfiigung zu haben und zweitens die hiufig
zu groBziigig bemessene Erstzuteilung an Quotenrechten weiter zu begrenzen
(Wissenschaftlicher Beirat 1986, S. 24 und S. 3s5; WIENBERG und HOLLER 1986,
S. 198 ff.). Da der Quotenwert auch vom Stiitzpreis fir das Produkt abhingt (vgl.
Kap. 2.3), kann das Herauskaufen insbesondere bei einer aktiven Preispolitik sehr
teuer werden. Damit sich unter Budgetaspekten ein Herauskaufen von Produk-
tionskapazititen Uberhaupt lohnt, muB die Einsparung an Exporterstattungen
groBer ausfallen als die finanzielle Belastung durch Aufkaufaktionen. Im Falle
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hoher Produktivititsfortschritte kann bei letzteren ein immer hoherer Betrag
notwendig werden, um eine gleiche UberschuBreduktion zu erzielen.

Nach aller Erfahrung der westlichen Industrielinder mit Quotenregelungen reichen
diese flankierenden MaBnahmen allein nicht aus, um die UberschuB- und Finanz-
probleme nachhaltig zu 15sen. Tatsichlich ist dariiber hinaus eine Reihe von
Folgeeingriffen etabliert worden oder wird zumindest intensiv diskutiert, die in
unmittelbarem Zusammenhang zur Quotenregelung stehen (TOPUTH 198s,
S. 32 ff.; HENZE und ZEDDIES 1979a, S. 7 f. und S. 79; Wissenschaftlicher Beirat
1983, S. 8; BUCHHOLZ 1984, S. 18). Diese zwangsldufige Zunahme der Regulie-
rungsdichte infolge einer produktspezifischen Quotierung wird in ihrer Kausalitit
nicht immer erkannt (RABINOWICZ und BOLIN 1987, S. 308). Um so mehr scheint
es sinnvoll, diese Kausalitit anhand praktischer Erfahrungen aus der Agrarpolitik
westlicher Industrieldnder offenzulegen. Als Folgeeingriffe gelten

- Bestandsobergrenzen, die ein Umlenken der freien Produktionskapazitaten in
andere Bereiche der tierischen Produktion beschrinken,

- Pachtmarkteingriffe, die bei jeglicher. Flachenbindung von Mengenbeschran-
kungen die induzierten Fliachenzukaufaktivititen der betroffenen Erzeuger
verhindern,

- Beimischungsvorschriften, die den Absatz sichern und bei aktiver Preispolitik
im Quotenfall eine nachfrageseitige UberschuBneubildung vermeiden,

- Imitationsverbote, die im Endnachfragebereich Substitutionsvorginge unter-
binden. Diese werden dem Verbraucher aber weniger als Verbrauchsvor-
schrift, sondern vielmehr als Verbraucherschutzaktion prisentiert (vgl. hier-
zu WIENBERG und HOLLER 1986, S. 205),

- Ausdehnungen von Quotenregelungen (z. B. Flichenstillegung) auf andere
Produktmirkte bzw. auf die Inhaltsstoffe des quotierten Produkts selbst,
sofern diese variabel sind,

- Ausdehnungen der Quotierung auf das ausliandische Angebot in Form von
direkten Importquoten oder, subtiler, in Form von "freiwilligen" Selbst-
beschrankungsabkommen.

Diese Folgeeingriffe werden notwendig, weil die Wirtschaftssubjekte versuchen,
sich der Mengenbeschrinkung anzupassen bzw. sie zu umgehen. Mit steigender
Regulierungsdichte kommen jedoch insbesondere die langfristigen Allokations-
verluste zum Tragen sowie hohe Aufwendungen fiir Verwaltung und Kontrolle der
Eingriffe. Gleichzeitig wird eine gezielte Umverteilungspolitik immer weniger
realisierbar und die gewiinschten Einkommenseffekte geraten auBer Kontrolle.
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3 Empirische Analyse von Quotenregelungen
3.1 Das Mit-Ohne-Prinzip und das Aquivalenzprinzip

Bei der empirischen Analyse der Auswirkungen von Quotenregelungen sind ins-
besondere zwei Probleme zu losen, deren Nichtbeachtung hiufig zu MiBverstind-
nissen und Fehlinterpretationen in der agrarpolitischen Diskussion AnlaB gibt. Zum
einen ist das Mit-Ohne-Prinzip zu beachten, das eine mdglichst prizise Beschrei-
bung dariiber verlangt, wie sich bestimmte okonomische Variablen ohne Ein-
fiihcung der Quotierung entwickelt hitten. Zum anderen ist das Aquivalenzprinzip
zu beachten, das einen Politikvergleich erst dann zulaBt, wenn man sich auf das
adiquate Aquivalenzkriterium geeinigt hat. Dies kann zum Beispiel eine gleich
hohe UberschuBreduktion oder Budgetentlastung im Falle einer Quotierung oder
einer Preissenkung sein.

Gegen das Mit-Ohne-Prinzip verstoBt die aktuelle agrarpolitische Diskussion,
indem sie Erfolg oder MiBerfolg von Quotenregelungen, z. B. am Milchmarkt, mit
Vorliebe an der zeitlichen Entwicklung von Produktion, Uberschiissen, Budget-
ausgaben etc. vor und nach Einfiihrung der MaBnahmen miBt. DaB die Entwicklung
dieser Variablen (z. B. der Budgetbelastung) nicht monokausal durch die Quoten-
politik zu erkliren ist, sondern auch von anderen EinfluBfaktoren abhingt, wird
hiufig iibersehen. Die Erfolgs- oder MiBerfolgsmessung ist um die Verinderung
dieser EinfluBfaktoren zu bereinigen.

Gegen das Aquivalenzprinzip verstsBt die Diskussion, indem sie beispielsweise die
derzeitige Garantiemengenregelung mit einer "brutalen Preisdruckpolitik" ver-
gleicht, die zum UberschuBabbau fiihrt. Dabei wird gern verdringt, daB die
Garantiemengenregelungen die UberschuBbildung selbst mittel- bis langfristig nur
marginal zu verringern in der Lage sein werden, wie die Entwicklung am Zucker-
markt zeigt. Das Aquivalenzprinzip wiirde in diesem Fall fordern, die Mengen-
und die Preislosung hinsichtlich ihrer Auswirkungen auf Einkommen, Budget und
Wohlfahrt bei gleicher (iquivalenter) UberschuBentwicklung miteinander zu ver-
gleichen.

Die Einhaltung beider Prinzipien wirft empirisch einige Probleme auf. Zwei
empirische Ansitze zur Analyse von Quotenregelungen sind bislang verfolgt
worden: Der okonometrische Ansatz und der Programmierungsansatz (ARCUS
1978; SCHMITZ 1983; VEEMAN 1982; VAN KOOTEN und SPRIGGS 1984; HENZE
und ZEDDIES 1979a; THOMSON und HUBBARD 1985; OSKAM 1985; OSKAM und
VAN DER STELT-SCHEELE 1987; KERSTEN und SALAMON 1984; OSKAM 1981).
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Gerade fir den Milchmarkt der EG ist eine Reihe von skonomischen Arbeiten
vorgelegt worden. Ausnahmslos ist dabei ein Schitzzeitraum bis zur Einfiihrung
der Quotenregelung verwendet worden, um das Problem des Strukturbruchs zu
umgehen. Fiir die Simulation der Auswirkungen einer Quotierung ist dann bei
Annahme konstanter Verhaltensparameter aus dem Schitzzeitraum eine quoten-
dquivalente Preissenkung bezlglich der Angebotsmenge berechnet worden. Das
Problem dieser Vorgehensweise ist, daB die geschatzten Parameter keinerlei
Informationen tiber das Verhalten unter QuoteneinfluB beinhalten und die neueren
Daten am Milchmarkt nicht verarbeiten. Die normativen Programmierungsmodelle
sind auf den ersten Blick tauglicher fiir eine Analyse von Quotenregelungen, weil
die Zielfunktion lediglich unter Hinzunahme éiner weiteren Restriktion maximiert
oder minimiert werden muB (vgl. BOUSSARD 198s, S. 330). Letztere sind hiufig
aber eher einzelbetrieblich und angebotsseitig orientiert und lassen die intra-
sektoralen und gesamtwirtschaftlichen Beziige vermissen (eine Ausnahme hiervon
sind KERSTEN und SALAMON 1984). Das Aggregationsproblem wiegt hierbei
besonders schwer, und man kann in der Regel nicht auf konsistent geschitzte
Verhaltensparameter zuriickgreifen.

Neuere Ansitze im Bereich der qualitativen Okonometrie kénnten hier moglicher-
weise weiterhelfen (vgl. CHAMBERS und JUST 1982 sowie RAUSSER und
RIBOUD 1982). Speziell fiir den Milchmarkt der BR Deutschland hat ANKER
(1987) aus gepoolten Daten fiir Frankreich und die BR Deutschland eine Angebots-
und Nachfragefunktion fiir den deutschen Milchmarkt geschitzt, wobei unter
Verwendung von Daten bis 1986 und der iterativen OLS-Schitzung nach HECK-
MANN (vgl. JUDGE, GRIFFITHS, HILL und LEE 1980) von dem QuoteneinfluB
nicht verzerrte Parameterwerte geliefert werden. Interessant hierbei ist, daB der
PreiseinfluB angebotsseitig signifikant ist und das richtige Vorzeichen aufweist,
wihrend eine OLS-Schitzung im gleichen Zeitraum keinen signifikanten Preis-
einfluB auszuweisen in der Lage ist. Gerade dieses Phinomen fiihrt hiufig dazu,
den PreiseinfluB im Rahmen einer Reformstrategie hinsichtlich seiner Angebots-
wirkungen zu unterschitzen. Nach ANKER betrigt die kurzfristig unverzogerte
Preiselastizitit des Angebots im Durchschnitt des Schitzzeitraums o.21, wihrend
die um zwei Perioden verzogerte Preiselastizitit des Angebots einen Wert von
0.38 aufweist. Die Preiselastizitit der Nachfrage ist -0.44 und die Einkommens-
elastizitit betrigt o.4s.
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3.2 Politiksimulation

Im folgenden werden die Schitzergebnisse von ANKER fiir eine ex-ante Politik-
simulation unter Beachtung des Mit-Ohne-Prinzips und des Aquivalenzprinzips
verwendet. Die FErgebnisse dieser Simulationen sind in Ubersicht 1 zusammen-
gefaBt. Folgende Erkenntnisse lassen sich daraus ableiten:

- Je nachdem uber welches Kriterium und zu welchem Zeitpunkt die Aqui-
valenz hergestellt wird, ergeben sich ganz unterschiedliche Ergebnisse. Soll
mit beiden Politikoptionen bereits 1985 der gleiche Angebotsmengeneffekt
erreicht werden, ist eine jihrliche Preissenkung im Rahmen einer Libe-
ralisierungsstrategie von 19,7 % notwendig, wihrend eine Aquivalenz im Jahr
1990 lediglich eine jahrliche Preissenkung von 12,7 % erfordert.

- Im Hinblick auf die agrarpolitischen Ziele einer Quotenpolitik scheint die
Wahl des Aquivalenzkriteriums "UberschuBabbau" wesentlich sinnvoller.
Gemessen daran sind die Quotenpolitik und die Preissenkungsstrategie fiir
das Jahr 1990 dann als gleich einzustufen, wenn die jihrliche nominelle
Preissenkung 2,7 % betrigt. Vor dem Hintergrund dieser GroBenordnung
scheinen die in der Reformdiskussion hiufig genannten zweistelligen Sen-
kungsraten weit iibertrieben.

- Vergleicht man diese iquivalenten Politiken im Hinblick auf ihre Alloka-
tions- und Verteilungswirkungen gegeniiber der oben erwihnten Referenz-
situation, ziehen Konsumenten und Steuerzahler deutliche Vorteile aus der
Preislosung, wihrend die Produzenten nachhaltig verlieren. Bei der Mengen-
losung verlieren die Konsumenten, die Steuerzahler gewinnen, allerdings
weniger als bei der Preislosung, und die Produzenten verzeichnen einen
Einkommenszuwachs.

- Die partielle Nettowohlfahrt steigt in beiden Fillen an, allerdings bei der
Preislosung um mehr als das Doppelte, so daB bei entsprechenden direkten
Kompensationszahlungen neben der UberschuBiquivalenz noch eine Erzeuger-
einkommensiquivalenz hergestellt und trotzdem ein Nettogewinn fiir die
Gesellschaft insgesamt erzielt werden kénnte.

4 Fazit

Bei der Analyse der Allokations- und Verteilungswirkungen von Quotenregelungen
unter Preisstiitzungsbedingungen ist folgendes deutlich geworden:
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Die gewiinschte Entlastungswirkung (Uberschiisse, Finanzen) tritt hiufig
nicht ein, weil nationale und einzelbetriebliche Hirtefallregelungen das
System durchléchern, Quoten bei .der Einfilhrung in der Regel zu hoch
angesetzt werden, aktive Preispolitiken nachfrageseitige Substitutionspro-
zesse und damit eine erneute UberschuBbildung auslssen und die Erzeuger in
andere Produktionsrichtungen mit Preisstiitzung ausweichen.

Auch die von vielen Drittlindern erwartete Entlastungswirkung ist anzu-
zweifeln, weil das UberschuBproblem lediglich auf andere Mirkte verlagert
wird, das auslindische Angebot (Importe) haufig in die Quotenregelung oder
dhnlich restriktive Regelungen einbezogen wird und im Inputbereich die
Importnachfrage infolge der Angebotsbeschrinkung zuriickgedringt wird.

Unerwiinschte Verteilungseffekte werden induziert, indem gerade einkom-
mensschwiichere Verbraucher, Inhaber kleiner und mittlerer Betriebe ohne
Hirtefallregelung, Nicht-Quotenbesitzer bzw. Nicht-Quotenflichenbesitzer
und im politischen WillensbildungsprozeB weniger gut Organisierte diskri-
miniert werden.

Falsche Signale und enge Dispositionsspieltaume werden fiir eine ganze
Generation landwirtschaftlicher Unternehmer gesetzt, fiir die es wichtiger
sein wird, Verordnungen zu kennen und im politischen Verteilungskampf
Quoten zu erlangen als sich allein auf unternehmerische Grundsitze zu
konzentrieren.

Neben ordnungspolitischen Bedenken treten nachhaltige Effizienzverluste bei
den Erzeugern selbst sowie in vor- und nachgelagerten Produktionsbereichen
auf, indem intra- und intersektorale Strukturen konserviert werden und die
Ressourcen, Chancen und Innovationsaktivititen nicht zum besten Wirt
wandern, sondern per Verordnung von den Schreibtischen aus verteilt und
hiufig fehlgelenkt werden.

Insbesondere langfristig entstehen volkswirtschaftliche Verluste in Form von
WachstumseinbuBen, zusitzlichem Biirokratie- und Kontrollaufwand, Kosten
der Rentensuche von Interessengruppen sowie von wachsenden Politikrisiken
fiic Erzeuger, Verarbeiter und Verbraucher.

Partielle Quotenregelungen induzieren Anpassungsreaktionen, die Folgeein-
griffe zur Sicherung des Flaschenhalsprinzips und zur Vermeidung der
Umgehung notwendig machen. Die Regulierungsdichte nimmt erfahrungs-
gemiB auf allen angrenzenden Mirkten des Produkt- und Faktorbereichs zu
und verstirkt damit die Effizienzverluste.



- Eine generelle Handelbarkeit von Quoten und Herauskaufaktionen kdnnen die
Allokation verbessern, jedoch ist diese Verbesserung um so weniger zu
erwarten, je hoher die Transaktionskosten dieser neuen Koordinations-
mechanismen sind, je mehr man die freie Handelbarkeit national oder
regional eingrenzt und je intensiver man mit beiden flankierenden MaB-
nahmen auch regionalpolitische Ziele zu erreichen sucht.

- Unter Beriicksichtigung der Neben- und Fernwirkungen ist eine vorsichtige
Preisliberalisierung wesentlich giinstiger zu beurteilen als eine Quotierung
unter Preisstiitzungsbedingungen.
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Schaubild 1: Okonomische Effekte von Quotenregelungen bei Preisstiitzung
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Ubersicht 1: Politiksimulation unter Beachtung des Mit-Ohne-Prinzips und des A'quivalenzprinzipsl) fiic den Milchmarkt

Quoteniquivalente Preissenkung (%) bzgl. 1985 1986 1987 1988 1989 1990
- der Angebotsmenge -19.70 -18.36 -13.64 -12.79 -12.59 -12.70
- der UberschuBmenge -5.07 -4.1§ -3.23 -2.99 -2.84 -2.73
Wohlfahrtseffekte (Mio. DM) einer im Jahr Konsumenten- Produzenten- Staats- ) Netto-
1990 UberschuBgleichen 2 rente rente ausgaben3 wohlfahrt
- Quotenpolitik infolge einer nominalen

Preissteigerung von 1 % p. a. -878 SIS -640 277

zwischen 1984 und 1990
- Preissenkungspolitik 2 291 -2 811 -1 171 651

1 Die Simulation erfolgt auf der Grundlage der Schitzergebnisse von ANKER (1987). Fiir die exogenen Variablen gelten im Zeit-
raum 1985-1990 folgende Verinderungsraten: Lohne in der Landwirtschaft (3 % p. a.); Verfiigbares Realeinkommen (1,5 % p. a.);
Verbraucherpreisindex (1,5 % p. a.); Preisindex fiir Futtermittel ((1.2 + 0.2 *Ap;;))

(0.5 + 0.5 *Ap/p) % p. a.).

2) Das Referenzsystem besteht in einem Fortschreiben der vor 1984 giiltigen Milchmarktpolitik bei konstantem Milchpreis auf dem
Niveau von 1984. Die Wohlfahrtseffekte werden mit Hilfe der Angebots- und Nachfragefunktion ermittelt, die sich 1990 unter

Beriicksichtigung der Entwicklung der exogenen EinfluBfaktoren ergeben hitten.

3)

Quelle: Eigene Berechnungen

Der Weltmarktpreis wird auf dem Niveau von 1984 festgeschrieben.

% p. a.); Preisindex fiir tierische Erzeugnisse







BILANZ DER GARANTIEMENGENREGELUNG NACH DREI JAHREN
von

D. GOEMAN und T. HOLLER, Bonn

"Preisstiitzungssysteme ... verstoBen gegen die
elementare Erkenntnis der Wirtschaftstheorie,
daB man nimlich Preise nicht dauernd iiber den
freien Marktpreisen halten kann, wenn man nicht
auch die Produktionsmengen kontrolliert."

H. NIEHAUSY

1 Einleitung

Die Warnung von NIEHAUS an die Adresse der praktischen Agrarpolitiker, die
Stiitzungspreise nicht zu weit Uber die freien Marktpreise anzuheben, wurde
besonders kraB auf dem uberschiissigen EG-Milchmarkt Anfang der 8oer Jahre
miBachtet. Eine nie dagewesene Exportkonjunktur fiir EG-Milcherzeugnisse
tiuschte damals einen ausgeglichenen Markt vor, der vermeintlich Anhebungen
der Stiitzpreise in zweistelliger Gr‘dBenordnungZ) erlaubte. Zu der Zeit hatten,
ausgehend von den Niederlanden, neue rationellere Produktionstechniken breiten
Eingang in die Praxis gefunden und erméglichten zusammen mit ziichterischer
Anlehnung an nordamerikanische Rinderrassen einen breiten Produktivitﬁtsschub.3)
Die spezialisierte Milcherzeugung eines bauerlichen Familienbetriebes mit 40 bis
60 Kiihen, die MANSHOL”I'4) 1968 als Ziel fiir die 8oer Jahre vorgestellt hatte,
war viel frither praxistiblich geworden, so sehr man sie seinerzeit als unrealistisch
hingestellt hatte.S

Uberbordene EG-Milchmengen bei rlickliufigen Exporten ab 19816) lieBen schnell
das in Wicklichkeit am Milchmarkt nie tiberwundene UberschuBproblem in rasch
steigenden finanziellen Belastungen des EG-Haushaltes fiir Intervention, Lager-
haltung und verbilligten Absatz von Butter und Magermilchpulver sichtbar
werden.7) Alle Versuche, die europiische Milchflut einzudimmen, z. B. durch
Abschlachtprimien fiir Milchkiihe 1969/70, Primien fir Umstellung von Milch-
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auf Fleischerzeugung 1972/73, Nichtvermarktungs- und Umstellungs-Primien von
1977 bis 1981, Mitverantwortungsabgaben ab 1977 und restriktive Preispolitik im
Verein mit EinkommensausgleichsmaBnahmen fiir Berggebiete und benachteiligte
Regionen (1975/76) sowie Kleinerzeugerhilfen (1982/83 bis 1985/86) scheiterten
oder blieben ohne Wirkung, nicht zuletzt wegen des insgesamt inkonsequenten
Einsatzes des agrarpolitischen Instrumentariums.®) Die Diskussion uber die
Quotenregelung, die schon in den Vorjahren die Verwaltung, Verbinde und Wissen-
schaftler beschiftigt hatte, flammte erneut auf und regte viele Milcherzeuger an,
ihre Ausgangsposition herzhaft zu verbessern.

Die Milchgarantiemengenregelung war daher, wie NIEHAUS vorhergesehen hatte,
die Notldsung, die letztlich auch in der EG ergriffen werden muBte. Sie war nur
bei weitgehendem Freiraum fiir die Mitgliedstaaten bei der Durchfiihrung konsens-
fahig. Sie wird inzwischen weltweit von 22 Lh‘nderng) angewendet, auf die 34 %
der Weltmilchproduktion entfallen.

2 Bestandsaufnahmelo)’ 11)

iber die EG-Garantiemengenregelung

Um eine wirksame Mengenregelung in ein bestehendes EG-Marktorganisations-
system einzufiigen, bedarf es vier wichtiger Voraussetzungen. Erstens muB das
mengenmiBig zu ziigelnde Erzeugnis einen leicht kontrollierbaren, engen Absatz-
kanal (Flaschenhals) bei der Vermarktung durchlaufen, der nicht ohne weiteres
umgangen werden kann. Neben Zucker ist dies bei Milch in idealer Weise der Fall.
Die Molkereien erfassen in der EG knapp 93 % der erzeugten Kuhmilch. Die
Mengen, soweit sie verflittert oder im Erzeugerhaushalt verbraucht werden, sind
als nicht direkt marktbelastend zu vernachlissigen. Die restlichen direkt
vermarkteten Mengen von rund 3,2 % der Erzeugung sind erfaBbar, besonders
leicht dann, wenn Landbutter abgesetzt wird und fir die anfallende Magermilch
eine Verbilligung aus dem EG-Haushalt beantragt wird. Zweitens muB die Mengen-
begrenzung bei den meisten Erzeugnissen &ffentlich-rechtlich geregelt werden.n)
Drittens muB eine scharfe Sanktion fiir den Fall der Nichtbeachtung der Mengen-
begrenzung vorhanden sein. Viertens darf der Effekt der Angebotsziigelung nicht
durch Substitutionsprozesse (z. B. durch Imitationserzeugnisse) unterlaufen
werden.

Die beiden letzten Bedingungen sind im Milchmarkt nicht ausreichend erfillt,

worauf einige Schwierigkeiten mit der Garantiemengenregelung zurlickzufiihren
sind.
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Andere EG-Marktorganisationen erfiillen diese Voraussetzungen bei weitem nicht
so vollstindig. Dagegen wurden bei Zucker und Milch wirksame "Marktstabilisa-
toren"'3’ in die EG-Marktorganisation integriert.

Bei der Einfilhrung der Garantiemengenregelung standen folgende wesentliche
Motive Pate:

- Die EG-Milcherzeugung sollte wieder so nahe an den EG-Verbrauch heran-
gefiihrt werden, daB ohne Preissenkungen - wenn méglich sogar mit Preis-
steigerungen - die Finanzierung der verbleibenden Uberschiisse (ca. 18 Mio. t)
gesichert wiirde.

- Die Milcherzeugung sollte auch an dkologisch gewiinschten, weniger wett-
bewerbsfihigen Standorten ohne einkommens-iquivalente Erzeugungsalter-
native erhalten bleiben (Flichenbindung der Garantiemengen).

- SchlieBlich sollte, zumal fiir den kleineren bduerlichen Familienbetrieb, eine
moglichst die Einkommen schonende Mengenbegrenzung getroffen werden,
die insgesamt vorteilhafter sein sollte als eine Preissenkung.

- Die Regelung sollte den Mitgliedstaaten Spielraum bei der Durchfiihrung im
einzelnen belassen, der innergemeinschaftliche Handel mit Milcherzeugnissen
aber frei bleiben.

Dem einzelnen Milcherzeuger im Formel A-System bzw. der Molkerei im Formel
B-System wurden sog. Referenzmengen zugeteilt. Die Summe der Referenz-
mengen sollte die nationale Garantiemenge und die Summe der Garantiemengen
der Mitgliedstaaten - einschlieBlich Reserve - die Garantiemenge der EG ergeben.

In Ubersicht 1 sind die Gesamtgarantiemengen Milch in 1 ooo t flir die einzelnen
Garantiemengenjahreu) angeflihrt.

Fir Milch, die tiber die Referenzmengen hinaus geliefert wird, gilt nicht die
Preisgarantie der Marktorganisation, vielmehr unterliegt sie einer Abgabe, die so
bemessen wurde, daB sie einerseits die zusitzliche Erzeugung wirtschaftlich
uninteressant machen sollte und andererseits den Absatz zuviel erzeugter Milch
finanzieren konnte.

In Formel A wurde der Milcherzeuger Abgabeschuldner, in Formel B die Molkerei.

In Formel A betrug bis 31.03.1987 die Abgabe 75 % des Milchrichtpreises, in
Formel B 100 %. Dieser Satz gilt nunmehr auch fiir Formel A.
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Ubersicht 1: Garantiemengen Milch (Molkereilieferung, Direktvermarktung)

(1 ooo t)
i | 1984/85 1) [ 1985/86 1) | 1986/87 1) | 1987/88 1) 2) | 1986/89 1) 2) |
ILand i Barantiesenge | Garantieaenge ! Garantiesenge II Garantieaenge | Garantieaenge i
| | | | I
| IMolke- & Direkt- : Ins- IMolke- : Direkt- : Ins- IMolke- : Direkt- : Ins- IMolke- :dav. zeitw.: Direkt- : Ins- [Molke- :dav. zeitw.: Direkt- : Ins- |
| | rei svermarkt.:gesast | rei :vermarkt.:gesaat | rei :vermarkt.:gesast | rei :ausgesetzt :vermarkt.:gesaat | rei :ausgesetzt :vermarkt.:gesaat |
\ H
| |
| | s ' ! s : | : : | : : | : : |
18 1 3163 : 480 : 3643 | 3141 : 450 : 3611 1 3211 : 400 : 3611 | 3147 128 3 392 : 3539 1 3115 177 3 388 : 3503 |
1K | 4932 : 1: 4933 | 4662 : 1+ 4883 | 4882 : 1: 4883 | 4784 195 : 1 4785 | 4736 269 : 1: 47371
1D | 23487 305 : 23792 | 23423 : 130 : 23553 | 23423 : 130 : 23553 | 22955 937 ¢ 127 : 23082 | 22720 1288 1 126 1 22848 |
16R | 472 2 16 s S8B 1 487 : {16 : §831 537: 46 : 5831 §28 21 ¢ 45 : 5711 52t 30 ¢ 45 : 566 |
IF | 25585 + 1183 : 26768 | 25494 : 1014 : 26508 | 25434 : 874 : 26508 | 25121 1025 : 837 : 25978 | 24865 1410 ¢ 848 ¢ 25713 |
11RL | 3280 : 16 ¢ 5296 | 5280 : 16 ¢ 5296 | 5280 ¢ 16 : 5296 | S174 [Y ] 16 : 5190 | 5122 290 : 16 + 5138 )
113 | 8798 : 1116 99141 8798 : 1116 : 99141 8798 : 1116 : 9914 | Bé22 a2 ¢ 1094 ¢ 9716 | 853 484 ¢ 1083 : 9617 |
IL | 268 : 13 2691 265: 1: abb | 265: 11 2661 260 112 t ebl | 2% 15 ¢ 1: 281
INL | 12052 3 145 : 12197 | 11979 : 95 ¢ 12074 1 11979 : 95 : 12074 | 11739 479 ¢ 93 : 11832 | 11620 859 ¢ 92 : 11712 |
1K 1 15687 : 398 : 15885 | 15330 : 395 : 15725 | 15330 : 395 : 15725 | 15023 813 ¢ 388 : 15611 1 14870 843 ¢ 384 1 15254 |
:E 4) I - ¢ = & - | &50: 750 : 5400 | 4650 : 750 : 5400 | 4407 186 : 485 : 5292 | 4561 256 : 678 : 5239 |
1EG (10): | 1 s ! : | : : | ! : | [ : i
|- Reserve 5) 1 393: 0: 3931 393: 0: 3931 393: : 3931 393 0 : 0: 3931 3N 0: 0: 3931
1- Garantiesenge 1 99917 ¢ 3761 : 99917 | 99472 : 3334 :102806 | 99732 : 3074 :102806 | 97744 3976 : 3014 :100758 | 96753 5464 ¢ 2984 : 99737 ‘
;EG (1) | : : | ! : : ! : : | H ' ]
|- Reserve 5)6) | - : - 3+ - | 393: 0: 3931 393: 3931 443 0: T 431 443 0 0 6431
|- Garantiesenge | - : - - 1104122 : 4084 :108206 1104362 : 3824 :108206 1102401 4160 ¢ 3699 :106100 1101344 S719 ¢ 3662 :105026 |

+

1) Barantiesengenjahr: 1.4.-31

.3.; 1984/85 jedoch 2.4.-31.3.

2) Voa Rat beschlossene tillegunq bereits beracksichtigt. = .
ann durch eine Abschlachtaktion von Kuhen ersetzt werden.
kann insbesondere durch eine Herauskaufaktion ersetzt werden.
L 25,000 t, VK 65.000 t. Es wird unterstellt, dag diese Aufteilung bis 1988/89 fortgefuhrt wird.
) Erhohung der EG-Reserve fur 1987/88 fur E ua 50.000t. Es wird unterstellt, dap diese Menge bis 1988/89 fortgefuhrt wird.

3) Die zeitweilige Aussetzung
4) Die zeitweilige Ausse zung
S) E6-Reserve wurde 1984/835 bi

s 1986/87 wie folgt verteit: IRL 303.000 t



Die Mitgliedstaaten, vor die Aufgabe gestellt, die Garantiemenge auf einzelne
Molkereien bzw. Milcherzeuger aufzuteilen, muBten dafiir eine Basis haben; sie
hatten die Wahl zwischen den Jahren 1981 bis 1983. Die Bundesregierung wihlte
dafiir das nichstgelegene Basisjahr 1983.

Die Genauigkeit der Statistik spielte selbstverstindlich eine groBe Rolle. Gerade
Linder wie Irland, Italien und Belgien verlangten Quotennachbesserungen aufgrund
statistischer Ungenauigkeit, und auch wir hatten uns hinsichtlich der GroBen-
ordnung der Selbstvermarktung verschitzt.

Die Frage, wie die Mengen auf die einzelnen Milcherzeuger verteilt werden
sollten, stellte die Mitgliedstaaten und insbesondere die Bundesregierung vor
allergroBte Probleme.

Viele Mitgliedstaaten gingen nach der Formel vor, exakte Aufteilung anhand der
Liefer- oder Direktabsatzmengen im Basisjahr minus Gesamtkiirzungssatz X % und
zogen zusitzlich einen Prozentsatz Y zugunsten einer nationalen Reserve ab. Der
einbehaltene Beitrag zur nationalen Reserve war vorgesehen fiir die Bedienung
von Hirtefillen und die Zuteilung an neue Milcherzeuger (newcomer).

In der Bundesrepublik Deutschland wurde der Ausstattung der Betriebe, die sich
bereits in der Milcherzeugung befanden, ein politischer Vorrang zugebilligt.
Insgesamt wurden rund 122 0ooo Antrige gestellt und bisher bei rund 82 ooo
Antrigen eine Referenzmenge von insgesamt rund 2,2 Mio. t bewilligt. Mittels
der Reservebildung wurde EinfluB auf eine ausgewogene Struktur der Milch-
erzeugung und die Befriedigung der Vertrauensschutzfille genommen. Der
Kiirzungssatz X variierte im Einzelfall zwischen 2 % und 12,5 %, wobei GroBe der
Milchanlieferung je Betrieb und Verhalten beim Milchangebot in der Zeit von 1981
bis 1983 ebenso zu beriicksichtigende Kriterien waren wie die Einstufung als Voll-
oder Nebenerwerbsbetrieb.

Die nationale Reserve wurde in der Bundesrepublik Deutschland durch die Hirte-
und Vertrauensschutzregelung stark in Anspruch genommen. Fiir die nationale
Reserve wurde daher im wesentlichen durch die erste Milchrentenaktion unter
Einsatz erheblicher deutscher Haushaltsmittel (10 Jahre 100 Mio. DM pro Jahr)
Referenzmengen mobilisiert.

Andere Mitgliedstaaten nutzten ebenfalls diese durch EG-Ermichtigung zuge-
standene MaBnahme, wobei in Belgien, Luxemburg und Frankreich Differenzie-

159



rungen der Aufkaufpreise und -mengen nach dem Alter der antragstellenden, zur
Aufgabe der Milcherzeugung bereiten Landwirte vorgenommen wurden.

In der Bundesrepublik Deutschland hat der Bund mit dem Ankaufpreis, der sich
nach wie vor an dem in zehn Jahresraten gewahrten Ausgleich von insgesamt
100 DM/100 kg stillgelegter Milcherzeugung orientiert, gleichzeitig EinfluB auf
die Pachtpreise fiir Flachen mit Referenzmengen genommen. Hierbei schlagt sich
zusitzlich nieder, daB die nationalen Regelungen zugunsten der Wirksamkeit des
Aufkaufprogramms den Ubergang von Futterflichen von einem Milcherzeuger zum
anderen mit einem Referenzmengenverfall zugunsten der Bundesrepublik Deutsch-
land von 20 % erschwert.'S Neuerdings (ab 01.08.1987) gilt eine Minderung von
80 % fiir die 300 000 kg je Betrieb tiberschreitende Referenzmenge.“S

Ein Vergleich der Referenzmengen der Herauskaufaktionen mit dem Volumen
bewilligter Referenzmengen fiir Fille des Vertrauensschutzes und hoherer Gewalt
zeigt, daB die Vertrauensschutzregelung offenbar zu groBziigig gehandhabt wurde
und im AusmaB wegen unzureichender Informationen nicht richtig eingeschitzt
werden konnte. Die eigentliche Hirtefallregelung bot jedoch zu geringe Méglich-
keiten, auch soziale, nicht primir durch die Garantiemengenregelung bedingte
Hirtefidlle zu beriicksichtigen. Dies konnte auch nicht das Ziel einer Regelung
sein, die getroffen wurde, die Gemeinsame Marktorganisation Milch funktionsfzhig
zu erhalten.

3 Auswirkungen der Garantiemengenregelung

Die Garantiemengenregelung sollte 1984/85 insgesamt eine Reduzierung der
Angebotsmengen zu 1983/84 von rund 4,5 % in der EG (10) erbringen, tatsichlich
wurden 5,3 % erbracht.

1985/86 wurde jedoch die EG-Garantiemenge um 760 ooo t oder 0,76 % iiber-
schritten. Diese relativ gute Einhaltung der Garantiemenge kam zustande, trotz
einer erheblichen Verbilligung der Futtermittel im Vergleich zum Vorjahr.

Nach vorliufigen Ergebnissen entsprach 1986/87 die Uberlieferung der Garantie-
menge fast genau dem Prozentsatz des Vorjahres. Darin enthalten ist die
rechnerische Erhthung der Milchliefermenge um rund 200 ooo t durch die ab
01.10.1986 erfolgte Verschirfung der Fettregelung (Ubersicht 2).

Insgesamt besteht eine Tendenz zur Uberliefetungm)’ls).
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Ubersicht 2: Entwicklung der Milchanlieferung im Vergleich zur Garantiemenge in den EG-MitgliedsliindernI

)

| 1 1983/84 | 1984/85 ! 1985/88 | 1984/87 2)

| | -1 | 1

ILand IMilchan- IGarantie-IRuck-  IMilchan- IUebersschreitung IGarantie-IMilchan- |Uebersschreitung IGarantie-INilchan- IUebersschreitung IFettge- IKorrektur|Uebersschreitung |
[ Ilieferunglsenge  |fuhrungs-Ilieferunglder Garantiemengeloenge  Ilieferunglder Garantiesengelnenge  Ilieferungider Barantiesengelhalts- IMilchan- Ider Garantieaengel
| | Isoll | | | | | | | ! linderung |lieferungl

| 11000t 11000t 1 % 11000t 11000t | % 11000t 11000 ¢ 11000 ¢ 1 % 11000t 11000t | 1000 & | X 1% Punkte 11000 t 3)1 1000 t | %

|

I | | | |

18 I 3291 318 -3,2 3083 -80  -2,51 3181 3260 99 1 31 3339 128 4,0 0,06 18 144 4,5
10K I 5281 | 4932 ~b,8 4918 -4 -0,3 1 4882 4901 19 0,4 1| 4882 4875 -6 0,1 0,04 19 13 0,3
10 I 25472 | 23487 -1,8 23468 21 -0,1 | 2323 2319 296 1,3 1 2323 23991 558 2,4 0,04 90 (] 2,8
16R ! 439 | 472 7,5 415 =57 -12,1 1 487 446 21 4,51 537 453 -84 -15,8 -0,05 0 -84  -15,8
IF | 26238 | 25583 -2,5 25539 -4 0,2 | 25494 25748 2% 1,11 25634 25497 -137 -0,5 0,00 0 -137 -0,5
HRL &) ) 54321 5563 2,8 5575 -8 -0,1 1 5563 5580 b 0,11 5503 5537 -4 -0,8 -0,05 0 -4 -0,8
1 | 8301 6798 3,0 8252 -o46  -b6,2 1 8798 8356 -442  -5,01 878 8443 =355 -4,0 0,00 0 -355  -4,0
IL &) | 204 | 293 3,2 209 I LN 290 2% 4 1,4 | 290 2% 0 0,0 0,01 ] 0 0,0
IHL I 12929 1| 12052 -4,0 12100 40 0,41 11979 12287 308 2,6 1 11979 12199 220 1,8 0,08 a8 308 2,6
I &) | 16788 | 15552 -T,4 15507 -4§  -0,3 1 15395 15613 210 1,4 1 15395 15698 303 2,0 0,00 4 307 2,0
1E | - - - - - - 1 450 - - -1 kS0 4701 51 1,1 0,00 0 51 1,1
|

1EG (100 1 104670 | 99917 -4,5 99164 -773 0,81 9472 100232 760 0,81 99732 100313 561 0,6 0,02 217 79 0,8
|

166 (1) | - - - - - - | 108122 - - -1 104382 105014 832 0,6 0,02 27 849 0,8

1) Ohne Direktversmarktungsaengen,

2) Vorlaufig.

3) Rechnerische Erhohung; inwieweit die Erhohung zu einzelbetrieblichen Abgaben fuhrt, ist zur Zeit nicht bekannt.
4) Einschlieflich Geseinschaftsreserve.



Die durch die Garantiemengenregelung bewirkte Drosselung der Milchproduktion
hatte uberproportionale Auswirkungen auf die Erzeugung von Butter und Mager-
milchpulver und erst recht auf die Interventionsangebote selbst.

Insgesamt konnte der Zuwachs der UberschuBerzeugung gestoppt und damit echeb-
licher Schaden fir die EG-Agrarpolitik insgesamt vermieden werden. Die eigent-
liche Marktsanierung diirfte jedoch erst durch die Beschliusse des Rates vom
16. Dezember 1986 und 4. Mirz 1987 erreicht werden, die insbesondere der
zwischenzeitlich eingetretenen Verschlechterung der Absatzméglichkeiten auf dem
Weltmarkt Rechnung trigt. Wie WIENBERG und HOLLER zu Recht ausfiihren,
diirfte allein die Produktionseinschrinkung 1984 gegentiber der bisherigen Ent-
wicklung eine Ausgabensteigerung in der GréBenordnung von 5,5 Mrd. DM ver-
mieden haben.l9) OSKAM et al. kommen fiir 1988 auf eine geschitzte Haushalts-
entlastung von 10,7 Mrd. DM.ZO) Die EG-Kommission schitzt fiic den Fiinfjahres-
zeitraum der Garantiemengenregelung die Haushaltsentlastung gegeniiber einer
unveridnderten Milchmarktpolitik auf rund so Mrd. DM.ZI)

Die Garantiemengenregelung war als Alternative fiic eine massive Preissenkung
zur Marktsanierung gedacht. Vielfach wurde eine Anhebung der Marktordnungs-
preise als Ausgleich zum mengenmiBigen Produktionsriickgang in Aussicht
gestellt. In der Tat wurden in der Preisrunde 1985/86 die Preise fiir Milch um
netto +1,5 % angehoben. In den Folgejahren hat sich aber eine Preisanhebung
nicht verwirklichen lassen. Die stirker als angenommen riickliufigen Exporte
rechtfertigen keine weiteren Preissteigerungen.

Die Daten -iiber die Einkommensentwicklung der Milcherzeuger stehen erst ver-
spitet zur Verfiigung. Gegeniiber einer alternativen Preissenkung zur Wieder-
herstellung des Milchmarktgleichgewichtes ist die Einkommenssituation der Milch-
erzeuger durch die Garantiemengenregelung stabilisiert und im Vergleich zu
anderen Produktionszweigen verbessert wordcn.zz) Dabei darf jedoch nicht auBer
acht bleiben, daB die Mitgliedstaaten unter Aufwendung erheblicher Haushalts-
mittel fiir die vorzeitige endglltige Einstellung der Milcherzeugung den erforder-
lichen Mengenriickschnitt so gering wie moglich gehalten haben.

Die Einkommensentwicklung zeigt deutlich, daB die Milcherzeuger - gut bera-
ten23) - offenbar bemiiht waren, ihre Erzeugungskosten zu senken. Dabei sind
jhnen die sinkenden Kraftfutterpreise sehr entgegengekommen. Es hat den
Anschein, daB die Kostenreduzierung einkommenstrichtiger ist als die Produk-

tionsausweitung unter Inkaufnahme von Preissenkungcn.24)
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Die Differenzierung der Pacht fiir Futterflichen mit oder ohne Referenzmengen
wird vielfach als das Auftauchen eines neuen Produktionsfaktors beklagt. Zahl-
reiche Anpassungs- und Ausgleichsprozesse wurden dadurch innerhalb der Futter-
bauwirtschaft ausgelost.

Die Einfilhrung der Garantiemengenregelung hat durch die Reduzierung des
Kuhbestandes und die Verringerung der Nachzuchtremontierung den Zuchtvieh-

markt zeitweise beeintrﬁchtigt.zs)

Ahnlich ist auch der Schlachtviehmarkt belastet worden, der ein zusitzliches
Angebot von Kuh- und Firsenfleisch zu bewiltigen hatte. Die EG milderte diese
Situation durch Aufkaufprogramme fiir die private Lagerhaltung, in die Kuhfleisch
einbezogen wurde. Lingerfristig diirfte wegen der Verringerung der Kilberzahlen
der Rindfleischmarkt der EG durch die Garantiemengenregelung eher entlastet
werden.

Die Verringerung der Kuhzahl in der Gemeinschaft von 25,1 Mio. auf 23,9 Mio.,
das Streben nach Kostensenkung, zumal durch bessere Verwertung des Grund-

futters, fiihrten zu einer Schwichung der Nachfrage nach Milchleistungsfutter.m)

Bei der durch die Garantiemengenregelung bewirkten Angebotsdrosselung ist es
nicht zu einer regionalen Verschiebung der Produktionsschwerpunkte gekom-

men.27)

Die Auswirkung auf die Struktur der Milchkuhhaltung bestitigt nicht die gegen
das System der Garantiemengenregelung vorgebrachten Vorwiitfe des Struktur-
hemmnisses. In der EG hat sich die Erhshung des durchschnittlichen Kuhbestandes
beschleunigt.zs) Die Auswertung der deutschen Statistiken ergibt dagegen zwar
auf den ersten Blick, daB sich, gemessen am durchschnittlichen Kuhbestand, die
Veranderungsrate verringert hat.29) Bei niherem Hinsehen zeigt sich aber, daB
auch bei Anwendung der Garantiemengenregelung erhebliche Strukturprozesse
stattgefunden haben. In den Bestinden bis zu 14 Milchkiihen war zwischen 1983
und 1986 ein Riickgang von mehr als 20 % zu verzeichnen, wihrend die Bestinde
zwischen 40 und s9 Kithen um fast 23 % wuchsen und die Bestinde von mehr als
60 Kiihen im Zusammenhang mit der Einfithcung der Garantiemengenregelung um
tund 5 % zurlickgingen.

Der oft gehorte Vorwurf, die Regelung habe einseitig die groBen Betriebe begtin-
stigt, kann durch die Statistik nicht belegt werden. DaB in den unteren Bestands-
klassen die stirkste Abnahme stattfand, ist nichts neues und wurde durch die
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Herauskaufprogramme eher beschleunigt. Auf die Herauskaufprogramme haben in
erster Linie die Erzeuger mit weniger als 15 Kihen reagiert.

Auch die Molkereistruktur ist durch die Milchmengenriickfihrung der Garantie-
mengenregelung betroffen. Vor allem die jingsten Beschliisse zur Mengen-
stillegung im Zusammenwirken mit den Verinderungen am Interventionssystem
haben eine Konzentration und Stillegung iberstindiger Kapazititen zur Folge.
Rein rechnerisch miiBten bis zu 15 % der vorhandenen Molkereikapazitit abgebaut
werden, was in etwa der Kapazitit der Molkereien bis zu 30 Mio. kg Jahres-
milcherfassung entspriche.3°

Zunichst zeigt die allgemeine Erfahrung mit der Garantiemengenregelung, daB
der uberbordende Milchmarkt geziigelt und das Interventionssystem auf seine
Funktion zum Saisonausgleich zuriickgefiihrt werden konnte.

Die Erfahrung lehrt aber auch, in der Europdischen Gemeinschaft gerit ein
solches System, selbst wenn die Voraussetzungen, wie bei Milch, an sich giinstig
sind, schnell zu einem ZiuBerst komplizierten, schwer zu iiberblickenden Rege-
lungsmoloch. Dies gilt ganz besonders, wenn bei der nationalen Umsetzung noch
aus politischer Riicksichtnahme und zu groBer Permissivitdt zusitzliche admini-
strative Filigrane in das System eingebaut werden.

Gerade die nationalen, urspriinglich gut gemeinten Hirte- und Vertrauensschutz-
regelungen haben die Garantiemengenregelung erheblich erschwert und vielfach
sogar in MiBkredit gebracht. Das Politikverstindnis, das zugunsten der Mengen-
regelung in den Dborfern vorhanden war, ist dadurch oft getriibt worden. Die
bisherige Solidaritit unter Berufskollegen ist vielfach offen in MiBgunst und Neid
umgeschlagen.

Einige Mitgliedstaaten, die diese Zusatzelemente vermieden und insoweit die
Garantiemengenregelung von vornherein hirter durchgefiihrt haben, haben sich
dadurch erhebliche Schwierigkeiten erspart.

Insgesamt ist aber der Anteil von vor Gerichten widersprochenen Verwaltungs-
entscheidungen wesentlich geringer als aufgrund Schweizer Erfahrungen erwartet

wurde.

Auf der anderen Seite hat die Garantiemengenregelung eine groBe Zahl von
Milcherzeugern empfindlich getroffen, die durch anderweitige soziale und finan-
zielle Schwierigkeiten bereits erheblich belastet waren. Nicht die hiufig selbst-

164



verschuldeten Griinde, sondern die neue staatliche MaBnahme wurde daraufhin zur
Ursache fiir die widrige personliche Lage erklart, ohne daB die Administration in
diesen Fillen mangels vorgesehener Regelungen ausreichend helfen konnte.

Der Mittelaufwand, dem neuen System zum Erfolg zu verhelfen3l), ist nicht
unbetrichtlich. Gleichwohl ist anzunehmen, daB er erheblich geringer ist als bei
einer allgemeinen Einkommensiibertragung zur Milderung einer angebotsziigelnden
Preissenkung. Zum Teil sind die zusitzlichen Mittel auch notwendig geworden, um
jahrelang aufgestaute Probleme, wie z. B. den Abbau der Uberschiisse, zu losen.

Die Garantiemengenregelung hat einen neuen Produktionsfaktor fiir die Milch-
erzeuger geschopft, der mit Einflihrung auch Verteilungsprobleme aufgeworfen
hat, die in recht komplizierten Regelungen zum Ubergang von Referenzmengen
von einem Erzeuger zum anderen sowie zwischen Verpiachtern und Pichtern ihren
Niederschlag gefunden haben. Da dieser Produktionsfaktor unentgeltlich verteilt
wurde, ist der Referenzmengenhunger gegeniiber dem Staat unendlich groB. Die
schwierigen Probleme der Referenzmengeniibertragung, der Referenzmengennach-
frage gegeniiber dem Staat und das Problem der "newcomer" lieBen sich lssen
durch Ubergang zu einem System beschrinkter Handelbarkeit der Referenzmen-
gen. Dies ist in der Bundesrepublik Deutschland allerdings erst moglich, wenn

- Referenzmengensumme und Garantiemenge libereinstimmen und
- grundsitzlich Klarheit iiber die weitere Entwicklung des Systems besteht.32)

4 Ausblick

Die Einfiihrung der Garantiemengenregelung als ultima ratio zur Ziigelung des
tiberschiissigen Milchangebotes bei hohen Preisen und auskémmlichen Erzeuger-
einkommen unterlag wegen der Irreversibilitit des Systems skrupulésen Hemmun-
gen. Das System kann man zwar grundsitzlich 1989 abschaffen. Dann miiBte man
aber die Preise kriftig senken. Da inzwischen die Mengenbegrenzung das Inter-
ventionssystem auf seine Saisonausgleichsfunktion am Milchmarkt mit Ecfolg
zurlickgefiihrt hat, hat die EG-Kommission in Einschitzung der Widerstinde im
Ministerrat gegen derartige Preissenkungen einen Verlingerungsvorschlag unter-
breitet.

Moge NIEHAUS nicht nachtriglich auch fiir andere EG-Marktorganisationen Recht

behalten, bei denen die Voraussetzungen fiir Mengenregelungen weit ungtinstiger
waren.
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32)
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Neuerdings wird fir die voribergehende Stillegung' von Referenzmengen ein
Einkommensausgleich gezahit.

In diesem Zusammenhang sei auf die Ergebnisse der Studie OSKAM, A. J., et
al., a. a. O., verwiesen, die bei einem Vergleich von vier verschiedenen
Marktsystemen und den politischen Priorititen auf EG-Ebene (Erzeugerein-
kommen, Haushaltsetsparnis) relative Vorteile fur das Garantiemengensystem
sieht (S. XIII).



AUSWIRKUNGEN VERSCHIEDENER KONZEPTE DER MARKT- UND
PREISPOLITIK AUF DEN EINZELBETRIEB

von

Horst WAGNER, Bonn

Ziel meiner Ausfilhrungen ist es, staatliche Konzepte auf ihre Auswirkungen auf
den Einzelbetrieb darzustellen. Meine Erfahrungen beziehen sich auf die Region
Rheinland und beinhalten schwerpunktmiBig die Quotenregelung fiir Milch. Die im
Jahre 1984 eingeflihrte Quotenregelung wird heute in der agrarpolitischen Dis-
kussion allgemein als Erfolg eingestuft. So filhrte Bundesminister KIECHLE
anlaBlich der DLG-Tagung 1987 sinngemiB aus: "Die Milchmengenregelung ist ein
Korsett, das insgesamt stlitzt, sicherlich ab und zu etwas zwickt". Erinnern wir
uns an das Jahr 1983, der Milchsee quoll iiber. Es gab kein Produktionsverfahren,
das so risikolos alle Kosten der Produktion abdeckte (Ubersicht 1).

Ubersicht 1: Gesamtkosten der Milcherzeugung (Stand: Dezember 1983)

Milchleistung 4 000 S 000 6 000
Variable Spezialkosten, Entlohnung,

Arbeit, Pacht 2 850 3 205 3 660
Gebiudekosten 10 v. H. von 6 ooo DM 600 600 600
Festkosten 250 250 250
Zwischensumme 3 700 4 055 4 510
./. Erlss Altkuh, Kalb 715 71§ 715

= iber den Milchpreis abzudeckende
Kosten 2 985 3 340 3795

Mindestmilchpreis zur Deckung der
Gesamtkosten 74,6 66,8 63,3

Bei allen Kalkulationen zur Einkommenssteigerung in Betrieben mit Milchvieh-
haltung ergab sich zwangsliufig die Beratungsempfehlung, die Zahl der Milchkiihe
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zu erhdhen. Beratung orientiert sich bekanntlich am einzelbetrieblichen Nutzen
und kann auf Berge oder Tiler wenig Riicksicht nehmen. Steigende Milchleistun-
gen und Aufstockungen hatten zur Folge, daB die Milchanlieferung von 1976 bis
1983 um 25,7 % zunahm bzw. der Selbstversorgungsgrad von 116 % in 1976 auf
131 % in 1983 anstieg. Die Steigerung der Milchproduktion ist aber weniger - wie
oft behauptet - eine Folge der staatlichen Forderung als vielmehr der Aus-
wirkungen von Milchleistungssteigerungen je Kuh (Ubersicht 2).

Ubersicht 2: Entwicklung der Milchanlieferung von 1976 bis 1986 (in Mio. t)

EGI) Bundesrepublik NR

1976 83,965 20,046 1,029
1977 86,706 20,578 1,036
1978 90,728 21,443 1,078
1979 93,175 22,050 LIIS
1980 96,130 22,948 1,171
1981 96,471 23,032 1,214
1982 99,885 23,670 1,227
1983 103,735 25,176 1,301
1984 101,335 24,304 1,283
1985 99,748 23,637 1,254
1986 101,257 24,196 1,294
1983 : 1976 +23,9 % +25,7 % +25,8 %
1983 : 1980 +10,5 %
BE-Pline 600 x 30 Kiihe = 18 000 x 5 000 kg = 90 Mio. kg = +7 %

1) bis 1979 = 9 EG-Linder; ab 1980 = 10 EG-Linder

Die Quotenregelung

Es ist nicht meine Aufgabe, die Vor- und Nachteile einer Quotenregelung darzu-
stellen. Hierzu hat Herr Dr. GOEMAN sehr abgewogen Stellung bezogen. Lassen
Sie mich aber einige Anmerkungen zur Einfiihrung machen, die sicherlich nicht
ganz in das euphorische Bild passen. Sie sollen aber die Frage beantworten,
warum soviel Enttiuschung im Lande ist. Die Erwartungshorizonte wurden nicht
erfullt, die Uberwachungsmentalitit nahm zu. Warum?
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- Die Landwirte sind liber die Alternativen zur Kontingentierung nicht voll
informiert worden. Alle anderen Alternativen, wie z. B. gleitende Anpassung
tiber den Milchpreis wurden von vornherein negativ beurteilt.

- Den Landwirten wurde vielfach suggeriert, daB nach einer Kontingentierung
eine aktive Preispolitik folgen kann, die eine dynamische Einkommens-
entwicklung auch bei niedriger Kuhzahl ermoglicht. "Ich stelle mir den
zuktinftigen Betrieb mit 125 0oo kg Milchkontingent vor" (I. KIECHLE).

- Die Nachteile, die insbesondere junge Betriebsleiter zu erwarten haben,
wurden nicht ausreichend genug dargestellt.

- Das Wachstum in der Milchviehhaltung mit oder ohne staatliche Férderungs-
maBnahmen mit dem Ziel, wettbewerbsfihige Betriebe aufzubauen, wurde
mit dem Ausspruch "Ich habe es nie verstanden, daB der Staat zu Investi-
tionsspriingen von 30 auf 60 Kiihe verholfen hat." in Frage gestellt.

- Den westdeutschen Landwirten wurden von seiten der Agrarpolitik die Pro-
bleme der Wettbewerbsstellung der deutschen Landwirtschaft bei einer
Kontingentierung nicht ausreichend genug dargestellt.

- Der Staat hat zu wenig bedacht, daB er kurz vorher entwickelte Betriebe,
die um etwa 20 % in ihren Kapazititen reduziert wurden, in finanzielle
Schwierigkeiten bringt, da die Existenzsicherung auf die volle Kapazitat
ausgelegt war.

- Alle haben zu wenig beriicksichtigt, daB Beamte nicht immer in der Lage
sind, Uiber Richtlinien Existenzsicherung zu betreiben.

Warum diese Anmerkungen?
1. Weil man weitere planwirtschaftliche Elemente im Kocher hat und

2. weil bei der positiven Bilanz oft vergessen wird, daB es Zehntausende
Einzelschicksale gibt, deren Existenz aufs Spiel gesetzt wurde. Diese
Menschen haben das Gefiihl, daB nicht mehr ihre Tiichtigkeit, sondern Stich-
tage Uber ihre Existenz entscheiden.

Wer in seiner dienstlichen Tatigkeit mit den Mitarbeitern etwa 2 ooo Einzelfille
verzweifelter Menschen, die aufgrund fehlender Merkmale nicht in die Richtlinien
passen, vor sich sitzen sah, denkt differenzierter. Wer diese Problematik mit der
Bemerkung "Ab und zu zwickt es" abtut, braucht sich tiber das nachlassende
Vertrauen in staatliche Institutionen nicht zu wundern.
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Damit mochte ich nicht die Quotenregelung an sich in Frage stellen, sondern
einmal deutlich machen, welche Fehler gemacht wurden. So ist ein differenzierter
Abzug ist keine MaBnahme, Existenzen aufzubauen, sondern hochstens existenz-
fihige Betriebe auszugrenzen.

Die Quotenregelung im Rheinland

Im Rheinland gibt es rund 11 0oo milcherzeugende Betriebe. In Ubersicht 3 ist die
Zahl der Fille nach den einzelnen Verordnungen bzw. Richtlinien dargestellt.
Danach wurden fir sieben MaBnahmen insgesamt 169 167 t zugeteilt, das sind
12,94 % der Anlieferungsmenge von 1983.

Wie hat sich diese Quotenregelung auf den einzelnen Betrieb ausgewirkt? Hier
sind, wie Ubersicht 3 zeigt, sicben MaBnahmen zur Vermehrung der Milch und die
Rentenaktionen zu unterscheiden, die letztlich folgenden Saldo bringen (Uber-
sicht 4).

Durch die Hirtefallregelung wurden je Fall im Durchschnitt 13 Kiihe zugeteilt,
die schwerpunktmiBig im Bereich zwischen 20 und 40 Kiihen lagen. Insgesamt
wurde der Strukturwandel zugunsten groBerer Bestinde iiber die Hirtefallregelung
forciert (Ubersicht s). Insgesamt sind die Kiihe vermehrt in Betriebe mit
Zukunftschancen gewandert. Kleinere blieben anteilmiBig stirker auBen vor. Nach
der Hartefallregelung trat aber eine weitgehende Stagnation ein. Die Verinderung
> 60 Kiihe zeigt, daB es zu einer Verringerung der Bestinde kommt, bei denen bei
einigen unserer Mitbewerber erst der Familienbetrieb beginnt (Ubersicht 6).

Die Milchrentenaktion hat zuerst einmal in Ackerbaubetrieben die Kuhzahl dra-
stisch reduziert (aufgeschobene Entscheidungen).

Die I. und II. Generalklausel bescherte der Landwirtschaftskammer Rheinland
1 728 Antrige, davon in der Generalklausel I mit 419 Bewilligungen und einer
zusitzlichen Referenzmenge fiir Betriebe bis 100 000 kg und in der General-
klausel II mit 425 Bewilligungen oder einer zusitzlichen Referenzmenge von
14 832 kg. In beiden Fillen handelt es sich weitgehend um Betriebe,

- die heute bereits kein Eigenkapital mehr bilden,

- die tiber ein zu geringes Einkommen verfiigen,

- bei denen die zugeteilte Referenzmenge nicht zur Existenzsicherung bei-
tragen konnte.
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Ubersicht 3: Stand der Abwicklung 30. Juni 1987

Ma8nahme Zahl der Bewilli- Ableh- Wider- Zwischen- Anho- Verf. WB Klage Antrag/ zugeteilte

Antrige gungen nungen sprliche nach- rungen ruht Klage Referenz-
richten zuriick- menge
gezogen

Aufstockung 3 090 2 518 537 538 84 321 k. A. 100 25 36 149 746

Hohe

Gewalt 928 573 343 157 1 o8 k. A.]ca- 19 3 8 6 532

Sonderfille 642 451) 601 IS 12 67 k. A.J6s° 29 7 3 -

G I-

Haneed T 680 419 159 54 - - - 22 - 4 3 245

G 1-

kli?jig 1l I 148 425 733 248 - 100 32 96 6 4 6 304

Ben. Geb. 250 194 44 9 - - - 99 - - 6 662

Feucht-

wiesen 246 236 7 3 - I - 22 - I 3 162

Summe % 169 1671)

9]

= 12,94 % der Anlieferungsmenge 1983




Eines hat aber die Il. Generalklausel gezeigt: Das Vorhaben "Milch in den Topf
und unter Beteiligung der Praxis zu verteilen" sollte eine einmalige Angelegenheit
sein. Flir 1 100 Kiihe hat man fast drei Jahre gebraucht.

Ein wesentliches Element zur Existenzsicherung war die Ubertragungsregelung bis
zum 01.08.1987. Insgesamt sind 1 053 Fille iibertragen worden mit einer
Referenzmenge von 67 604 728 kg (Ubersicht 7), davon sind s4 135 830 kg ohne
Abzug.

Die Mengen gingen in einzelnen Regionen zu etwa 40 % in Betriebe mit iiber so
Kiihen. Damit wird deutlich, daB vorzugsweise an Landwirte Ubertragen wird, die
auch noch in einigen Jahren liquide sind.

Ubersicht 4: Gesamtbilanz der Quotenregelung

I Milchanlieferung im Rheinland 1983 I 30I sO3 t
abzglich Kiirzung 7,5 % @ J. 97 611 t
Referenzmenge Rheinland 1203890t

1L 1. Rente 52 716 t
2. Rente 9547 t
3. Rente 1824¢
4. Rente 1379t
s. Rente 65 466 t

ll. Vergebene Referenzmengen aus Ubersicht 3 169 167 t
+ gegeniiber 1983 + 6090t
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Ubersicht s: Strukturwandel durch Hirtefille (Aufstockung)

. Bestand Bestand Bestand Bestand
irl?:t;lsi?net bis 20 20 bis 40 40 bis 60 60 bis 80
8 Kihe Kihe Kithe Kithe
Bewilligte 2 497 529 1279 543 146
Betriebe % 100 21 SI 22 6
Milchkiihe
- vorher 33 Stiick 15 Stiick 29 Stiick 48 Stiick 68 Stiick
- nachher 46 Stiick 29 Stiick 43 Stiick 61 Stiick 77 Stiick
+ 13 Stiick 14 Stiick 14 Stiick 13 Stiick 9 Stiick

Dr. Budde/ Fr. Degel, Landwirtschaftskammer Rheinland, Bonn

Ubersicht 6: Entwicklung der BestandsgroBenklassen Milchkiihe zwischen 1975

und 1986 in v.

H.

in %

1980 : 197§

1982 : 1980

in %

1984 : 1982

in %

in

1986 : 1984

%

GroBenklasse Tiere Halter

Tiere Halter

Tiere Halter

Tiere Halter

< 20 Kiihe - 37 - 42 -15s -16 -18 - 16 I - 14
20 - 30 Kithe + 5 + 4 - -5 -14 - 1I5 8§ - 8
30 - 40 Kiihe + 68 + 66 + 7+ -1 - I 6 - 5
40 - 60 Kiihe +1§7 +I52 +26 + 2§ 34 + 31 + 5

> 60 Kiihe +240  +24§ +64 + 65 42+ 48 7,6 - §,5
insgesamt + 2 - 26 + 2,7 - 8,1 1,4 - 8,8 52 - 9,2
@ Bestand + 37,5 + 11,8 + 11,1 + 4,3
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Ubersicht 7: Ubergegangene Referenzmenge mit und ohne Abzug, Rheinland

Summe Zahl der iibergegangene abgegebene 20 % Abzug beim Ubernehmen
Bescheinigungen Fliache in ha Refericr:‘nirgnenge kg - angek. Referenzmenge in kg
1/1984 129 1 198,13 8 718 072 - 8 718 o072
IV/1984 20 170,97 753 700 § 220 748 480
1/1985 72 774,41 4 031 985 94 659 3938 326
11/1985 44 475,159 3 079 903 54 833 3 025 o70
11/1985 63 840,9 5 667 197,5 84 260,5 s 582 935
1V/1985 48 659,7 2 999 244 149 170 2 823 074
1/1986 88 984,59 4 605 485 239 505 4 365 979
11/1986 59 1 059,66 6 813 798 212 221 6 601 577
111/1986 75 I 294,94 5 818 438 189 062 5 627 376
1V/1986 24 395,6 2 171 364 248 533 1 916 092
/1987 327 2 910,12 16 186 397 1 874 685 14 312 712
11/1987 104 1 605,95 10 164 193 219 158 9 945 035
insgesamt 1 053 12 370,129 71 009 776,5 3 371 306,5 67 604 728




Ausblick

Mit der Quotenregelung wurde das marktwirtschaftliche Ziel, die Milchmenge zu
reduzieren, erreicht. Zugleich wurde aber eine Vielzahl von Landwirten aus-
gegrenzt. Bedauerlich ist die Tatsache, daB bei einem Ubergang von Referenz-
mengen keine Forderung moglich ist; das bringt einen Wettbewerbsnachteil von
etwa 15 000 DM bei einer Investition von 300 oco DM.

Vollig unverstidndlich ist der Abzug in Hohe von 80 % bei einer Referenzmenge
von Uber 300 000 kg, das sind 50 Kilhe. Damit werden bei uns die Betriebe aus-
gegrenzt, die wettbewerbsfihig sind bzw. wir horen dort auf, wo anderswo der
Familienbetrieb beginnt. Diese oft an nicht lebensfihige Betriebe orientierte
Agrarpolitik hat mittel- und langfristig verheerende Folgen.

Ziel kann es daher nur sein, sobald wie moglich zu einer an marktwirtschaftlichen
Elementen orientierten Politik zuriickzukehren. Dazu gehdren

- die Handelbarkeit der Kontingente und
- der Wegfall der staatlichen Abziige.

Inwieweit man Obergrenzen einfiihrt (600 000 kg?, sofern ein Junglandwirt kaufen
will) oder ob die Ubertragung regional begrenzt wird, sind Rahmenvorschriften,
tiber die jederzeit diskutiert werden sollte. Nur so wird der Einzelbetrieb mit der
Kontingentierung leben kdnnen.

Weitere staatliche MaBnahmen

Im Bereich der Landwirtschaftskammer wurden 1986 129 Antrige fiir 2 889 Mut-
terkithe bearbeitet, das sind 22,39 Kihe pro Betrieb oder knapp 800 DM. Dieser
Betrag reicht sicherlich zu einer Existenzsicherung nicht aus. Ferner wurden lber
758 Antrige, 53 939 Schafe mit einer Gesamtsumme von 1,54 Mio. DM Primie
bearbeitet. Bei den 758 Antrigen handelt es sich um etwa 100 Betriebe, deren
Einkommen weitgehend aus der Schafhaltung stammt.

Als neue MaBnahme wurde die Primie fiir Rindfleischerzeuger eingefiihrt. Wih-
rend des Antragstellungszeitraumes vom 06.04. bis 05.06.1987 wurden 3 800
Antrige mit ca. 69 ooo Bullen gestellt. Das sind 18 Bullen pro Betrieb oder
1 080 DM pro Betrieb. Ich iiberlasse es lhrer Phantasie festzustellen, ob solche
MaBnahmen geeignet sind, die Existenzsicherung biuerlicher Familienbetriebe zu
forcieren oder ob sie dazu fihren, daB man wegen der staatlichen MaBnahmen
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stimuliert wird, Produkte zu erzeugen, die den gesamten Fleischmarkt durch-
einanderbringen.

Mehr Enthaltsamkeit des Staates bei dem Ziel, mehr Ordnung und weniger Markt
zu schaffen, ist das sicherste Mittel, dem Unternehmer mehr Freirdume und
damit mehr Uberlebenschancen zu lassen. Mit dem Schlagwort "Mehr Sicherheit
und mehr soziale Gerechtigkeit" hat man selten Probleme gelost, aber immer
neue geschaffen. Heute wickeln unsere Berater in so % Uber der Arbeitszeit
staatliche MaBnahmen ab. Es ist abzusehen, wann es 60, 70 und mehr Prozent
sein werden.
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AUSWIRKUNGEN VON QUOTENREGELUNGEN
von

Gerhard POSCHACHER, Wien

Die europidische Agrarpolitik steht vor ihrer groBten Herausforderung seit Beste-
hen des gemeinsamen Agrarmarktes, begriindet mit den Vertrigen von Rom im
Jahre 1958. Die Erfahrungen, die die Gemeinschaft mit der Landwirtschaftspolitik
gemacht hat, sind nicht gerade ermutigend (v. d. GROEBEN 1987). Dazu kommt,
daB die Position der Landwirtschaft in den einzelnen Mitgliedslindern unter-
schiedlich ist (ERTL 1986).

Die von SCHMITT und TANGERMANN im Rahmen der GEWISOLA-Tagung 1987
aufgezeigten agrar- und marktpolitischen Schwierigkeiten, die wissenschaftlich
untermauerten Dimensionen der Agrarkrise haben eine entscheidende Wurzel: es
fehlt ein praktikables und konsensfihiges Agrarkonzept. Niemals zuvor wurde
niamlich auf so dramatische Weise in den EG-Staaten sowie in den USA deutlich,

- wie groB die Unzufriedenheit der Bauern mit ihrer Einkommenssituation ist,

- wie sich die Verunsicherung der Verbraucher infolge einer mangelnden
Verstiandnisfihigkeit fiir agrarpolitische MaBnahmen angesichts von UberfluB
und Hunger immer mehr verbreitet,

- wie gering die politische und administrative Akzeptanz der von wissen-
schaftlicher Seite vorgeschlagenen Losungsmoglichkeiten zur Behebung der
Markt- und Einkommensprobleme ist und

- wie sich die Kluft zwischen Praxis, Verwaltung, Interessensvertretungen und
Wissenschaft stindig vergroBert.

Es fehlt ein auf die Erhaltung biuerlicher Betriebsstrukturen ausgerichtetes
agrarpolitisches Langzeitprogramm, das von den Bauern bejaht und von den
Konsumenten verstanden wird, gleichzeitig aber von der offentlichen Hand auch
finanziert werden konnte.

Das Ergebnis dieser fehlenden agrarskonomischen Ausgewogenheit, die skologische
Widerspriichlichkeit und mangelnde Einbindung in die angestrebte soziale Markt-
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wirtschaft gebar in den meisten europdischen Industriestaaten einen agrarischen
Popanz, nimlich die von CONRAD auf dieser Jahrestagung analysierte biirokra-
tische Agrarpolitik. Sie manifestiert sich in immer stirkeren administrativen
Eingriffen auf Erzeuger- und Vermarktungsebene mit problematischen Allokations-

und Verteilungswirkungen sowie in institutionellen und strukturellen Erstarrungen.

NIEHAUS und HANAU, die noch die Vision einer gestaltenden Agrarpolitik im
Wirtschaftsganzen hatten, miiBten sich heute mit dem verwalteten Bauern herum-
schlagen, fiir den allenthalben Mindesteinkommen und verstirkte Transfer-
zahlungen verlangt werden. Hatte NIEHAUS (1974) recht, wenn er meinte, eine
Uberwindung des Dilemmas zwischen Markt- und Einkommenspolitik wird wahr-
scheinlich iiberhaupt nicht mdglich sein?

Ein Blick in die Tagungsunterlagen l4Bt erkennen, daB die Losungsvorschlige fiir
den Abbau von Agrariiberschiissen und einer damit verbundenen Verbesserung des
preispolitischen Spielraumes fiir die Landwirtschaft zum Teil sehr widerspriichlich
sind. Sie reichen von marktwirtschaftlichen und fast rein skonomischen Ansitzen,
vertreten von SCHMITT und TANGERMANN, bis zu stark Skologischen Aspekten,
wie sie mehrmals von WEINSCHENCK dargestellt wurden. Uber die Auswirkungen
von Quotenregelungen kommen HARTMANN und SCHMITZ zwar zu eindrucksvoll
belegten Nachteilen (mangelnde Entlastungswirkung, unerwiinschte Verteilungs-
effekte), lassen aber politisch konsensfshige Alternativen weitgehend vermissen.
GOEMANN und HOLLER lieBen daher keinen Zweifel daran, daB es in der EG
derzeit keine praktikablen und durchsetzbaren anderen Ldsungsmodelle zur
Eindimmung der Milchflut gibt als die Quotenregelung. In der EG wurde die
gleiche Erfahrung gemacht wie in Osterreich, wo es seit 1978 eine Richtmengen-
regelung gibt: Quoten haben Nachteile, aber die iiberbordende Milchflut wurde
gebremst.

In Usterreich wird versucht, mit einer tko-sozialen Agrarkonzeption einen Ausweg
aus der Agrarkrise zu finden. In einem Land, in dem von etwa 300 ooo Betrieben
knapp 120 000 auf Bergbauern entfallen, erhebliche Wirtschaftsprobleme entlang
der Grenzen zu den Oststaaten (Abwanderung, mangelnde Infrastruktur) bestehen
und von den jihrlichen 120 Millionen Gistenichtigungen 80 % auf das Berggebiet
entfallen, ist es notwendig, den agrarischen Strukturwandel im Einklang mit der
gesamtokonomischen Entwicklung zu steuern. Die Agrarquote von etwa 8 % (1987)
diicfte bis 1995 nach einer Studie des Wirtschaftsforschungsinstitutes in Wien auf
6 % absinken. Es geht darum, den Berg- und Grenzlandbauern durch verstirkte
Direktzahlungen (1988: 528 Millionen Schilling) und sinnvolle InvestitionsmaBnah-
men auch in Zukunft eine Lebenschance zu bieten. Dies wird fiir die dsterreichi-
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sche Agrarpolitik auch im Falle eines EG-Beitritts - entsprechende Initiativen
sind 1988 zu erwarten - entscheidend sein.

Der Abbau der Uberschiisse bei Milch, Getreide und Vieh bleibt ein vordringliches
Anliegen der oko-sozialen Agrarpolitik, wie sie in ihrer Grundkonzeption von
Landwirtschaftsminister Dipl.-Ing. RIEGLER im Griinen Plan 1988 vorgestellt
wurde.

Die Richtmengenregelung bei Milch wird verbessert (z. B. Handelbarkeit der
Quoten), das Marktordnungssystem liberalisiert. Ein Rinderproduktionskonzept soll
verstirkt auf wirtschaftseigenes Futter und den Vorrang der Qualitit vor
Quantitit abzielen. Die neue Agrarstrategie auf der Ackerfliche wurde mit einem
verstirkten Anbau von Alternativen (1988: 45 ooo Hektar Pferdebohnen und
Kdrnerertbsen, 30 ooo Hektar Raps) sowie einem Griinbracheprogramm zur Ent-
lastung des Getreidemarktes, fur den Bodenschutz und zur Verminderung des
groBen Defizits bei pflanzlichen Fetten und Ulen sowie der hohen Futtermittel-
importe (1986: 500 ooo Tonnen) eingeleitet.

Es geht um eine neue Agrarpolitik und um die Beantwortung der zentralen Frage,
wie kann der technisch-biologische Fortschritt sinnvoll gesteuert werden und
welche Antwort hat die Agrarskonomie als Alternative zum verwalteten Bauern,
zur biirokratischen Agrarpolitik, und wie kann es gelingen, eine konzertierte
Korrektur (EISENKRAMER, GEWISOLA 1987) bei der Produktionsriickftihrung ohne
unzumutbare Konflikte fiir die Bauern und negative Auswirkungen fiir den lind-
lichen Raum zu realisieren.
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MASSNAHMEN ZUR GEZIELTEN REDUKTION DER
LANDWIRTSCHAFTLICHEN FAKTORKAPAZITAT

von

Ludger WILSTACKE, Braunschweig-Volkenrode

1 Einleitung

In der europdischen Agrarpolitik besteht weitgehende Einigkeit dariiber, daB eine
unverinderte oder nur geringfiigig modifizierte Fortfiihrung der bisherigen Politik
nicht linger moglich sei. Uber die einzuschlagenden Wege und die einzusetzenden

Instrumente gehen die Meinungen jedoch weit auseinander.

So wird in der Bundesrepublik zunehmend iiber neue und erginzend einzusetzende
agrarpolitische Instrumente diskutiert, um eine ausschlieBlich oder iiberwiegend
iiber Markt- und Preismechanismen bewirkte Anpassung des Produktionsvolumens
und des Umfangs landwirtschaftlich genutzter Produktionsfaktoren zu vermeiden.
Mittels finanzieller Anreize sollen Landwirte dazu bewegt werden, ihre Produk-
tion voriibergehend oder auch dauerhaft zu verringern bzw. ganz einzustellen. Die
Uberlegungen umfassen neben dem Boden (Flichenstillegung) und dem AK-Besatz
(Vorruhestand) auch die Nutzung des Kapitals (Milchrente, Primie fiir weniger
gehaltene Mastrinder) oder bei Betriebsstillegungsprimien simtliche Produktions-
faktoren gleichzeitig.

Abgesehen von der fritheren Landabgaberente sowie den seit 1969 jeweils befri-
stet durchgefiihrten verschiedenen Programmen zur Einstellung bzw. Umstellung
der Milchproduktion, die allerdings teilweise unter anderen landwirtschaftlichen
und gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen als heute wirksam waren, liegen
fiir bundesdeutsche Verhiltnisse keinerlei Kenntnisse Uber die voraussichtlichen
Wirkungen dieser neuartigen Instrumente vor. Dieses bezieht sich nicht nur auf
Langzeiteffekte, Nebenwirkungen und erst nach Durchlauf von Zwischenstufen
entstehende indirekte Effekte, sondern es besteht bereits weitgehende Unklarheit
dariiber, wie groB der voraussichtliche Teilnehmerkreis und dessen Produktions-
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bzw. Faktorpotential sein ktnnte. Letztgenannter Aspekt ist Gegenstand der im
folgenden wiedergegebenen Untersuchung:

Welche staatlichen Angebote wiitden in welchem Umfang, bei welchen Betrieben,
in welchen Regionen und zu welchen Bedingungen auf positive Resonanz stoBen,
vermutlich zu einer Teilnahme fuhren und welche Auswirkungen auf Faktoreinsatz
und Produktionsvolumen wiren damit verbunden?

Die Untersuchung erstreckt sich auf das Land Niedersachsen und stiitzt sich auf
drei Informationsquellen: Eine Auswertung der Antragsunterlagen simtlicher
1986/87 am niedersichsischen Grlinbracheprogramm teilnehmenden Landwirte,
Sonderauswertungen der Agrarberichterstattung 1986 sowie eine Befragung von
rund 2 200 praktischen Landwirten im Winter 19871).

2 Flichenstillegung
2.1 Griinbrache Niedersachsen

Im Frithsommer 1986 wurde der sogen. "GrlinbrachegroBversuch" gestartet. Das
Programmangebot richtete sich an alle Landwirte ab 5 ha Ackerfliache und sah im
wesentlichen folgendes vor: Landwirte, die fir die Dauer eines Jahres auf einem
Teil ihrer Ackerfliche - mindestens 1 ha, hichstens jedoch 20 % der Ackerfliche
bzw. 20 ha - die Produktion einstellen, erhalten als finanziellen Ausgleich einen
ZuschuB von 1 000,- DM pro ha bei einer Ackerzahl bis 40 und von 1 200,- DM
pro ha bei hoher bonitierten Bden. Die brachgelegten Flichen sind zu begriinen,
die Aufbringung von Giille, Kldrschlamm, Diinge- und Pflanzenschutzmitteln ist
untersagt und der Pflanzenaufwuchs darf nicht zu Futterzwecken genutzt oder
verkauft werden.

2.1.1 Tatsichliche Inanspruchnahme

Insgesamt standen fiir das Grinbracheprogramm 1986/87 120 Mill. DM zur Ver-
fugung, die jedoch bei weitem nicht ausgenutzt wurden. Von den rund 61 0oo
antragsberechtigten Landwirten, die 96,4 % der gesamten Ackerfliche des Landes
bewirtschaften, nahmen 7 706 (12,6 %) am Programm teil (Tabelle 1). Wahrend
die Beteiligungsquoten der Haupt- und Nebenerwerbsbetriebe nicht nennenswert
differierten, bestanden deutliche regionale und betriebsgroBenabhingige Unter-
schiede. In den BetriebsgroBenklassen bis unter so ha LF nahmen zwischen
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8 und 11 % der Antragsberechtigten teil. Demgegeniiber lag in der Klasse so bis
unter 100 ha die Beteiligungsquote mit 21,7 % etwa doppelt so hoch und in der
Klasse ab 100 ha LF nahmen sogar 38,5 % der Antragsberechtigten am Programm
teil.

Tabelle 1: Griinbracheantragsteller, -antragsberechtigte und Beteiligungsquote
nach BetriebsgroBe und Region

BetriebsgrsBe von ... Antragsteller Antragsberechtigteﬂ Beteiligungs-
bis unter ... ha LF abs. 9 abs. 9 quote in %
Region
() (2) (3) (4) (s) = (1) : (3)
5- 10 396 Ss1 4 680 7,7 8,5
10 - 20 1 063 13,8 12 532 20,5 8,5
20 - 30 998 12,9 12 418 20,3 8,0
30- 50 1938 25,1 17 637 28,9 11,0
50 - 100 2 562 33,2 11 827 19,4 21,7
100 u. m. 750 9,7 I 947 32 38,5
Kiste 376 4,9 6 910 IL,3 514
Nordw. Geest 543 7,0 § 502 9,0 9,9
Emsland 541 7,0 7 738 12,7 7,0
Stidoldenb./Mittelw. I 498 19,4 17 712 29,0 8,5
Heide 2771 35,9 9 097 14,9 30,8
Hildesh./Braunschw. | 1 081 14,0 7 276 11,9 14,9
Weser/Leine Bergland 896 15,6 6 806 11,2 13,2
Insgesamt 7 706 100,0 61 041 100,0 12,6

1 Inhaber landwirtschaftlicher Betriebe mit 5 und mehr ha Ackerfliache
(Stand: 1986)

Quelle: Antragsunterlagen der Grlinbracheteilnehmer; Sonderauswertung Agrar-
berichterstattungsstatistik.

Regional lag die Beteiligung in der Kiistenregion mit einer Quote von 5,4 % am
niedrigsten und in der Heide, wo fast jeder Dritte das Programmangebot nutzte,
bei weitem am hochsten. In den anderen Landesteilen mit ebenfalls tiberwiegend
niedrigeren Ackerzahlen (Nordwestliche Geest, Emsland, Sidoldenburg/Mittel-
weser) lag dagegen die Beteiligungsquote nicht nur unter dem Landesdurch-
schnitt, sondern auch deutlich niedriger als in der Hildesheim/Braunschweiger
LoBborde und im angrenzenden Weser/Leine Bergland, wo Uberwiegend bessere
Flichenqualititen vorherrschen und 14,9 bzw. 13,2 % der Antragsberechtigten
sich zu einer Teilnahme entschlossen.
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Bei Verwendung der Ackerzahl als MaBstab fiir die Bodenqualitit der Brache-
flichen ergibt sich, daB in Uberproportionalem Umfang Flichen geringerer Giite in
das Programm eingebracht worden sind. Gut zwei Drittel der Bracheflichen
wiesen eine Ackerzahl zwischen 20 und 40 auf im Vergleich zu §7 % bei der
antragsberechtigten Ackerfliche.

2.1.2 Teilnahmepotential

Gemessen an den zunichst bereitgestellten Haushaltsmitteln fiel die tatsichliche
Beteiligung wesentlich niedriger als erwartet bzw. erhofft aus. Den Befragungs-
ergebnissen zufolge wurde offensichtlich nur der kleinere Teil der prinzipiell
interessierten Landwirte erreicht. Fast die Hilfte der befragten Nichtteilnehmer
hatte seinerzeit eine Beteiligung erwogen und wiederum bei 45 % von diesen
waren die Teilnahmeerwigungen eingehender bis intensiver Art. Umgerechnet auf
die Antragsberechtigten Nichtteilnehmer ergibt dies knapp 12 000 zwar ernsthaft
interessierte, aber dennoch nicht teilnehmende Landwirte. Ahnlich wie bei der
tatsdchlichen Programmteilnahme stieg auch hier mit zunehmender BetriebsgroBe
sowohl der Anteil der Landwirte mit Teilnahmeerwigungen als auch der Anteil
derjenigen mit intensiven Uberlegungen deutlich an. Regionale Schwerpunkte eines
zwar vorhandenen, aber nicht realisierten Interesses sind insbesondere die Hildes-
heim/Braunschweiger LoBborde und auch die Heide. Herausragender Grund bei der
Entscheidung gegen eine Teilnahme war vielfach die Hohe des Zuschusses, die fiir
ilber 80 % der interessierten Landwirte "teilweise" bzw. "sehr starke" Bedeutung
bei der Entscheidung gegen eine Teilnahme hatte. Mit groBem Abstand folgen als
Griinde "Verbot der Aufwuchsnutzung" (42,9 %), "Ganzjihrige Begriinungspflicht"
(40,3 %), "Starrer Brachezeitraum" (33,6 %) und "Verbot der Giilleausbringung"
(31,1 %). Die geduBerten Vorstellungen iber die erforderliche Mindestzahlung
liegen mit durchschnittlich fast 1 700,- DM pro ha erheblich iiber den Zuschiissen
des Jahres 1986/87. Zwar hegen Landwirte mit besseren Boden durchaus hshere
Zahlungserwartungen, aber die Unterschiede sind wesentlich kleiner als diejenigen,
die schlieBlich bei den verschiedenen Sitzen fir das Brachejahr 1987/88 Berlick-
sichtigung fanden.

2.1.3 Produktionsmindernde Effekte

Da es sich bei der Griinbrache lediglich um eine einjihrige Teilflichenstillegung
handelt, wird vielfach befiirchtet, daB vor allem oder tiberwiegend Flichen mit
weit unterdurchschnittlichen Ertrigen vorlibergehend aus der Produktion genom-
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men wiirden und der Marktentlastungseffekt somit wesentlich geringer sei als die
Reduzierung des Flichennutzungsumfanges. Diese Erwartungen werden durch die
Untersuchungsergebnisse nur in sehr begrenztem MaBe gestiitzt. So wurden zwar
mehr Flachen mit geringerer Ackerzahl brachgelegt als ihrem Anteil an der
Ackerfliche entspricht. Dies beruht auf zwei Gegebenheiten. Die nicht am Grin-
bracheprogramm teilnehmenden Landwirte bewirtschaften Ackerflichen, die im
Durchschnitt geringfiigig (8,5 %) besser bonitiert sind als die Ackerflichen der
Teilnehmer. Weiterhin weisen bei den Teilnehmern die brachgelegten Flichen um
etwa 10 % niedrigere Ackerzahlen als die gesamten Ackerflichen der Betriebe
auf.

Zieht man jedoch die in der Vergangenheit auf den jetzt brachgelegten Flichen
erzielten Ertrige heran und vergleicht diese mit den Durchschnittsertrigen der
‘Teilnehmer und der Nichtteilnehmer, so zeigen sich bei allen Fruchtarten nur
relativ geringe Abweichungen (Tabelle 2). Die in der Befragung erhobenen
durchschnittlichen Ertrige weisen bis auf einen geringen Niveaueffekt bei fast
allen Fruchtarten eine gute Ubereinstimmung mit den Ertragsangaben der
amtlichen Statistik auf und spiegeln auch die erwarteten Unterschiede zwischen
den Ertrigen der Teilnehmer und der Nichtteilnehmer sowie zwischen den
betriebsdurchschnittlichen Ertrigen der Teilnehmer und ihren Ertrigen auf den
brachgelegten Flichen wider. Aus den daraus errechneten Ertragsrelationen wird
jedoch ersichtlich, daB das AusmaB der Unterschiede zwischen diesen Gruppen nur
relativ gering ist. Angesichts der Schliissigkeit der gesamten diesbeziiglichen
Befragungsergebnisse kann diesen Werten eine hohe Aussagefihigkeit zugemessen
werden. Demnach durften die Ertrige der brachgelegten Flichen im Durchschnitt
etwa bei rund 9o % der Durchschnittsertrige gelegen haben.

Flichenstillegungsprogramme zielen zumindest implizit vorrangig auf eine Ver-
ringerung der Getreideproduktion ab. Die Befragungsergebnisse geben allerdings
AnlaB zu deutlichen Vorbehalten. Anders als erwartet nannten die befragten
Betriebsleiter fiir fast 30 % der Brachefliche andere Pflanzen, die auf diesen
Flichen angebaut worden wiren, wenn keine Teilnahme am Griinbracheprogramm
erfolgt wire, und durch Anderungen des Anbauprogramms auf den librigen Flichen
wurde dieses Ergebnis allenfalls geringfiigig kompensiert, denn drei Viertel der
Befragten gaben an, das Anbauprogramm auf diesen Flichen wegen der Griin-
brachebeteiligung nicht geindert zu haben.
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= Tabelle 2: Getreide- und Hackfruchtertrige auf den Griinbracheflichen im Vergleich zu anderen Flichen
oo

angebaute bzw. verdringte Fruchtart

Ertrag Ein- Getreide Hackfrucht
eit
. 4) Sommer-  Winter- Hafer/ Zucker- Kar-
Weizen gerste gerste Roggen Menggetr. riiben toffeln
Bundcsrepublikl) dt/ha 63,1 41,7 51,6 42,7 44,95) 518,8 360,7
Niedersachsenl) dt/ha 7 3,26) 45,6 52,9 42,4 46,45) 476,7 386,2

Griinbracheteilnehmer:
Bracheflh‘chenz) dt/ha 56,0 40,3 50,6 38,4 41,5 423,2 344,9
Betriebsdurchschnitt3) dt/ha 57,8 42,8 SI,4 42,7 43,9 449,8 347,0

Nichtteilnehmer:
Betriebsdurchschnitt3) dt/ha 61,3 43,8 52,3 44,6 44,5 471,7 348,2

Brachefliche zu Betriebs-

durchschnitt Griinbrache- % 96,9 94,2 98,4 89,9 94,5 94,1 99,4
teilnehmer

Brachefliche zu Betriebs-

durchschnitt Nicht- % 91,4 92,0 96,7 86,1 93,3 89,7 99,9
teilnehmer :

9]
6) Vorjahr nur 57,8.

4)

1986. - 2) Jahr vor der Griinbrache (1986). - 3 Dreijahresdurchschnitt. - * Sommer- und Winterweizen. - s) Hafer. -

Quelle: SBA: Bodennutzung und pflanzliche Erzeugung, 1986. Reihe 3, S. 14-19. Befragung. - Eigene Berechnungen.



Ausgehend von diesen Befragungsergebnissen sind in Tabelle 3 die Marktent-
lastungseffekte der Griinbrache zusammenfassend dargestellt. Die groBten
Reduktionseffekte sind demzufolge bei Roggen und Sommergerste mit 4,4 bzw.
3,2 % Verringerung der Ernte zu verzeichnen, wihrend die Einschrinkung bei den
anderen Getreidearten 1,3 und bei Weizen sogar nur 0,9 % betragt. Da der
ZuschuB zur Griinbrache flichenbezogen gewihrt wird und gleichzeitig die Ertrige
der Getreidearten je ha variieren, ergeben sich auch fiir die Getreidearten unter-
schiedliche ZuschuBbetrige je dt nicht produzierten Getreides.

2.2 Interesse an anderen Formen der Flichenstillegung

Bei der Durchfiihrung von Flichenstillegungsprogrammen besteht grundsitzlich
eine Vielzahl von Ausgestaltungsmoglichkeiten, von denen im Zuge der Befragung
nur wenige Varianten berticksichtigt werden konnten, um Verwirrung und Uber-
forderung der Befragten zu vermeiden. Es wurden bei einheitlicher Unterstellung
einer fiinfjahrigen ununterbrochenen Beteiligung vier Varianten vorgelegt, die sich
zum einen hinsichtlich des Merkmals stationire versus Rotationsbrache sowie zum
anderen hinsichtlich der Bewirtschaftungs- und Nutzungsauflagen unterschieden.
Die Ergebnisse (Schaubild 1) weisen aus, daB eine Rotationsbrache, die den
Landwirten im Vertragszeitraum noch einen etwas groBeren Entscheidungsspiel-
raum beliBt, wesentlich eher akzeptiert wird als eine stationire Brache; die
Beteiligungsbereitschaft liegt bei ihr fast doppelt so hoch. Ferner wird bei diesen
Varianten ersichtlich, daB der Frage der Aufwuchsnutzung offensichtlich eine
hohere Entscheidungsrelevanz zukommt als dem Verbot des Einsatzes von
Pflanzenschutzmitteln und jeglicher Diingung. Bei beiden Bracheformen
(rotierend/stationidr liegt das bekundete Interesse bei untersagter Aufwuchs-
nutzung um etwa ein Drittel niedriger. Der Kreis der Interessenten schrumpft bei
der Rotationsbrache von 31,4 % mit erlaubter Aufwuchsnutzung auf 21,2 % mit
untersagter Nutzung und umfaBt bei stationirer Brache ohne Aufwuchsnutzung
nur noch 12,3 %. Zwischen der Beteiligungsneigung und den Merkmalen Erwerbs-
form und Alter des Betriebsinhabers bestehen bei diesen Angebotsformen keine
eindeutigen Zusammenhinge. Demgegenilber wichst der Anteil interessierter
Landwirte mit zunehmender BetriebsgroBe bei allen hier erfragten Stillegungs-
formen in mehr oder weniger eindeutiger Form an, und auch zwischen den
Regionen liegen bei den einzelnen Varianten teilweise erhebliche Abweichungen
vor.

Der Flichenumfang, den interessierte Landwirte bei diesen Formen voraussicht-
lich in ein Programm einbringen wiirden, ist Zhnlich wie bei der Griinbrache
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Tabelle 3: Verringerung von Anbaufliche und Ernte durch Griinbrache im Jahre 1986/1987 sowie ZuschuB nach Fruchtarten

Ein- . Sommer- Winter- Hafer/ Zucker- Kar-

Merkmal heit Weizen gerste gerste Roggen Menggetr. rilben toffeln
Anteil an der 1)2)
Griinbracheflache % 9,9 16,2 12,8 25,8 5,9 2,2 5,7
Vettingerung3)

Anbaufliche % 1,14 3,58 1,42 4,90 1,49 0,50 2,61

Ernte?! % 0,88 3,17 1,36 444 1,34 0,45 2,33
ZuschuB je ha Brache-
fliche DM 1,14$ 1,015 1,104 1,026 1,082 1,149 1,000
ZuschuB je dt Produktions-
verringerung DM 20,5 25,2 21,8 26,7 26,1 2,7 2,9

1 Anbau falls keine Teilnahme an der Griinbrache.
2) Ubrige Fruchtarten: 21,5 %.
3) Im Vergleich zum Vorjahr bzw. zur Ernte 1987/88, die aus Anbau 1986/87 und Ertrag 1986 geschiatzt wurde.

4) Ernteeffekt leicht unterschitzt, da ein geringfiigiger, unkorrigierter Niveauunterschied zwischen den beiden Datenbasen besteht.
Ertrige aus der Befragung liegen bei fast allen Fruchtarten leicht unter den Ertriagen der amtlichen Statistik.
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Schaubild 1: Interesse an anderen Formen der Stillegung von Ackerflichen
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1986/87 je Betrieb relativ gering. Jeweils 70 bis 80 % der Interessenten nennen
einen potentiellen Stillegungsumfang von weniger als 6 ha, so daB sich ein
Durchschnitt zwischen 4,3 ha (Rotationsbrache mit Aufwuchsnutzung) und 5,8 ha
(stationire Brache ohne Aufwuchsnutzung) errechnet. Dies ergibt einen durch-
schnittlichen Anteil von rund 16 bis 19 % an der Ackerfliche der Interessenten.
Lediglich in Betrieben mit absolut geringem Ackerflichenumfang liegt der Anteil
um ein Mehrfaches dartiber. Bezogen auf die gesamte Ackerfliche ergibt sich ein
Anteil an potentieller Flichenstillegung von 2,7 bis 5,3 %.

3 Verringerung der tierischen Produktion

Erhebliche Marktungleichgewichte und kostentrichtige Uberschisse bestehen auch
bei der Erzeugung tierischer Produkte, insbesondere bei Milch und Rindfleisch.
Geht man davon aus, daB groBe Teile des in der Tierproduktion eingesetzten
Kapitals gar nicht oder nur mit erheblichen Verlusten anderweitig verwertet
werden konnen, so kniipfen Vorschlige zur freiwilligen Produktionsminderung zwar
am Produktionsvolumen an, aber sie bedeuten letztendlich eine Verringerung bzw.
zeitweise Nichtnutzung des in der landwirtschaftlichen Produktion gebundenen
Kapitals.

3.1 Milcherzeugung

Trotz der seit 1984 bestehenden Kontingentierung sahen die Agrarpolitiker im
letzten Jahr weiteren Handlungsbedarf zur Verminderung der Milchuberschisse
und kiirzten linear die Quoten aller Milcherzeuger voribergehend bzw. dauerhaft
gegen Gewihrung eines einheitlichen Einkommensausgleiches. Dies beinhaltete
erneut eine erhebliche Einengung der betrieblichen Entscheidungsméoglichkeiten.
Es stellt sich daher die Frage, ob sich dieser Reduktionseffekt evtl. auch auf
weniger schematischen Wegen, namlich durch finanzielle Anreize zur freiwilligen
vorlibergehenden oder dauerhaften Nichtnutzung der Quoten hitte erreichen
lassen.

Aus den Fragen zur Bereitschaft der Milchkuhhalter zur Beteiligung an Milch-
rentenprogrammen ergibt sich, daB man sich von einer lediglich geringfiigigen
Verbesserung (0,14 DM pro kg fiir sieben Jahre) zwar ein gewisses Echo (7,8 %
eventuell interessierter Milchkuhhalter) versprechen konnte, aber der Anteil
interessierter Milcherzeuger erst bei einer kriftigen Aufstockung der Zahlung auf
bis zu 0,30 DM pro kg auf insgesamt etwa ein Viertel ansteigen wlirde. Landwirte
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Schaubild 2: Interesse von Milch- und Rindfleischerzeugern an Formen freiwilliger Produktions-
minderung in %
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mit kleineren Milchkuhbestinden bis unter 20 Tieren bekundeten in erheblich
groBerer Zahl ein Teilnahmeinteresse als Milchkuhhalter mit groBeren Betrieben.
Sie sind in der Stichprobe deutlich unterreprasentiert, so daB mit den vorliegend
genannten Zahlen das Potential ansprechbarer Milchproduzenten unterschatzt
wird. Besonders groB ist das Interesse in den Ackerbaugebieten, bei ilteren
Landwirten ab s5 Jahren und bei Nebenerwerbslandwirten.

Eine weitere, im Vergleich zur linearen Quotenkiirzung weniger starre Form der
Produktionsverringerung konnte in dem Versuch bestehen, Landwirte zur zeit-
weiligen Nichtnutzung ihrer Milchproduktionsrechte gegen Gewidhrung einer
Ausgleichszahlung zu bewegen, wobei die Beteiligung freiwillig wire und der
Umfang der Minderung vom Teilnehmer individuell gewihlt werden kénnte. Jeder
zehnte Kuhhalter antwortete auf diese Frage mit "ja, sicher" und weitere 21,4 %
mit "eventuell'. Im Gegensatz zur Milchrente lag hier bei den (iiberreprisen-
tierten) Haltern mit groBeren Bestinden eine groSere Beteiligungsbereitschaft
vor. Auch zur Flachenausstattung der Betriebe besteht ein positiver Zusammen-
hang, wihrend die Gliederung nach Altersstufen ausweist, daB jiingere Betriebs-
leiter ein weit iiberdurchschnittliches Interesse fiir diese Form aufweisen.
Regional liegt der Anteil interessierter Kuhhalter genau wie bei der Milchrente
besonders hoch in der LoBborde und zusatzlich in der Heide. Neben der Teil-
nahmequote hingt der erzielbare Mengeneffekt von dem AusmaB der von den
Interessenten angestrebten Minderung ab. Der groBte Teil derselben (44,5 %)
nennt hier Minderungen von lediglich bis zu 10 %. Fast jeder fiinfte gab jedoch
auch drastische Minderungen von 40 % und mehr an.

3.2 Rindfleischerzeugung

In der Mastrinderhaltung diicften die Chancen, die Gesamtproduktion mittels
finanzieller Anreize nachhaltig zu verringern, wesentlich kleiner sein als bei der
Bodenproduktion, wo mit der Flichenstillegung der knappe und nicht vermehrbare
Faktor Boden aus dem ProduktionsprozeB ausscheidet, und als bei der Milch, bei
der einzelbetriebliche Quoten die Produktionsméoglichkeiten der Erzeuger begren-
zen. Ungeachtet dieser ungiinstigeren Voraussetzungen wird auch fiir die Rind-
fleischerzeugung iiber die Gestaltung diesbeziiglicher Angebote nachgedacht.

Unter den in der Befragung vorausgesetzten Bedingungen - fiinfjihrige Laufzeit,
voller Einkommensausgleich sowie Festlegung des Umfanges der Produktions-
verringerung durch den interessierten Landwirt selbst - ergab sich eine im Ver-
gleich zur Stillegung von Flichen bzw. Milchquoten erheblich hshere Resonanz.
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Nur jeder vierte Mastrinderhalter lehnt dieses Angebot zur voriibergehenden
Produktionsminderung eindeutig ab, wihrend zwei Drittel ihre Bereitschaft zur
evtl. Teilnahme artikulieren. Dieser hohe Interessiertheitsgrad gilt fast durch-
gingig, denn die Aufgliederung nach betrieblichen und personellen Merkmalen
weist nur relativ geringfiigige Nuancierungen aus. Fiir die einzelnen Gruppen
schwanken die Angaben ohne eindeutige Tendenz in der Regel etwa zwischen 60
und 70 % eventueller Bereitschaft. Ein hiervon abweichend hoheres Interesse laBt
sich lediglich bei den Betrieben iiber 100 ha LF (78,4 %) sowie in den Regionen
Hildesheim/Braunschweiger LoBborde und Weser/Leine Bergland erkennen. Neben
der sehr hohen Teilnahmebereitschaft zeigt sich, daB die Produzenten dabei nicht
nur an geringfiigige, sondern iiberwiegend an ganz erhebliche Verringerungen ihrer
Produktion denken. Rund die Hilfte nannte Reduzierungen zwischen 10 und s0 %
und fast ein Drittel gab an, die Produktion dann ganz einstellen zu wollen. Auch
bei diesem Aspekt weisen die Verteilungsmuster nur relativ geringfiigige Unter-

schiede auf.

Neben prinzipieller Teilnahmebereitschaft und potentiellem Verringerungsumfang
sind die Vorstellungen iiber die erforderliche Pramienhdhe entscheidend fiir die
Erfolgschancen eines staatlichen Angebotes zur Produktionsminderung. Unter
vollem Ausgleich fiir den Einkommensausfall je nicht produziertem Tier verstan-
den die meisten Interessenten (66 %) Betrige bis zu 750,- DM und nannten somit
keineswegs irreale GroBenordnungen. Unter Einbeziehung auch der Extremwerte

errechnet sich eine Durchschnittsprimie von 756,- DM je nichtproduziertem Tier.

Aus der evtl. Teilnahme und dem Umfang der jeweiligen Produktionsverringerung
errechnen sich die in Tabelle 4 aufgefiihrten Potentiale zur Produktionsreduzie-
rung mittels finanzieller Anreize. Die hier fiir die einzelnen Formen ausgewie-
senen Werte sind jeweils in dem in der Befragung zugrunde gelegten Kontext zu
sehen. Bei der Mastrindererzeugung konnen demnach fast 30 % der Gesamt-
produktion als prinzipiell erreichbar angesehen werden. Regionale Schwerpunkte
der Produktionsminderung wiirden in den Regionen Hildesheim/Braunschweiger
LoBbsrde und Weser/Leine Bergland liegen, wihrend in Siidoldenburg/Mittelweser
die Produktionsverminderung relativ am geringsten sein wiirde. Demgegeniiber
fillt die Bereitschaft zur freiwilligen, kurzfristigen und voriibergehenden Ver-
ringerung der Milchproduktion mit 7,5 % der Gesamterzeugung vergleichsweise
gering aus. Weit iiber dem Durchschnitt liegt auch hier der Wert fiir die Region
Hildesheim/Braunschweig. Hieraus kann jedoch nicht der SchluB gezogen werden,
daB die Quoteninhaber nicht mehr mit entsprechend gestalteten staatlichen
Angeboten erreichbar wiren. Zwar bliebe die voraussichtliche Resonanz auf ein

gegeniiber den bisherigen Milchrentenprogrammen geringfiigig verbessertes Ange-
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bot (sieben Jahre lang jeweils 0,14 DM pro kg) mit 4,7 % Produktionsriickgang
auch nur gering, aber bei einer hoheren Zahlung (bis zu 0,30 DM pro kg) betrigt
das Potential mit 14,1 % das Dreifache dieses Wertes.

Tabelle 4: Umfang der potentiellen Produktionsminderung in Prozent der Ge-
samtproduktion bei unterschiedlichen finanziellen Anreizen fiir Mast-
rinder- und Milchkuhhalter nach Regionen

Angebot zur Verringerung
Region Milcherzeugung
Mastrinde
erzeugungb vorﬁbe&-) dauerhaft
gehend .
o,14 DM/kg |bis 0,30 DM/kg
Kiiste 31,9 8,6 2,5 12,5
Nordw. Geest 32,5 5,8 4,1 18,0
Emsland 28,1 4,8 557 17,1
Siidoldenb./Mittelweser 22,7 5,6 4,5 11,0
Heide 31,7 7,6 7,0 13,7
Hildesh./Braunschweig 49,8 14,4 14,7 13,9
Weser/Leine Bergland 35,1 8,9 9,0 26,0
Insgesamt 28,7 755 47 14,1

1 Fiir fiinf Jahre gegen Erhalt eines vollen Einkommensausgleichs.
2 Dieses und/oder nichstes Jahr gegen Erhalt von 0,30 DM/kg.

- Im Weser/Leine Bergland umfaBt dieses Stillegungspotential gut ein Viertel der
gesamten Produktion, wihrend in den Regionen Siidoldenburg/Mittelweser und
Kiiste, in denen zusammen rund 60 % der gesamten Milch erzeugt werden, die
prozentuale Reduzierung mit 11,0 bzw. 12,5 % nicht einmal halb so groB sein
wiirde. Angesichts der trotz mehrjihriger Quotenregelung immer noch erheblichen
Marktordnungskosten bei Milch liegen hier, sofern die Quotenregelung beibehalten
wird, offensichtlich noch Chancen zur weiteren Eindimmung der UberschusB-
mengen und der dadurch verursachten Haushaltsbelastungen.

4 Vorruhestand und Betriebsstillegung

Seit langerer Zeit in der Diskussion, aber auf EG-Ebene in der Ausgestaltung
bislang noch nicht konsensfihig, sind Uberlegungen zur Verringerung des Faktor-
einsatzes und der Produktion mittels Anreizen zum vorzeitigen Ruhestandseintritt
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dlterer Betriebsinhaber. Je nach Vorschlag unterscheiden sich die Auflagen zur
Betriebsstillegung bzw. Flichenverwendung so stark, daB teilweise keinerlei
Marktentlastungseffekte mehr davon erwartet werden konnen. Zu den drei
wichtigsten Konzepten wurden die Betriebsinhaber jeweils befragt: zehnjihrige
Betriebs- und Flachenstillegung in Anlehnung an das Konzept des "Sozialen
Marktentlastungsprogramms" des BML (SMP), Betriebsstillegung ohne Auflagen zur
Flichenverwendung in Anlehnung an das Konzept der Landabgaberente sowie

vorzeitige Betriebsiibergabe an einen Nachfolger ohne Auflagen.

In der Regel wird daran gedacht, diese Moglichkeiten Landwirten ab dem ss.
Lebensjahr zu ersffnen. Auch die Landwirte aus der darunterliegenden Alters-
klasse wiirden in den nichsten Jahren in wachsendem MaBe antragsberechtigt
werden, so daB in die Auswertung alle befragten Inhaber ab 45 Jahren einbezogen
wurden (Schaubild 3). ErwartungsgemaB lag das Teilnahmeinteresse um so héher,
je weniger einschrinkend die Auflagen zur kiinftigen Nutzung der Betriebe und
der Flichen sind. Der Interessentenkreis wichst von etwa 24 % beim SMP iiber
40 % (Landabgaberente) auf schlieBlich s8 % bei der vorgezogenen Betriebsiiber-
gabe ohne jegliche Auflagen an. Fiir die beiden Formen der Betriebsstillegung gilt
ferner, daB mit abnehmender Flachenausstattung das Interesse zunimmt. Dies
trifft beim SMP besonders fiir die Inhaber kleinerer Betriebe mit § bis 10 ha LF
zu, wo fast jeder zweite und damit doppelt so viele Befragte wie im Durchschnitt
ein prinzipielles Interesse bekundete. Aber auch von den Inhabern groBerer
Betriebe ab so ha LF zeigte sich noch ein erheblicher Prozentsatz von gut 14 %
interessiert. Bei der vorzeitigen Betriebsiibergabe ohne Auflagen war dagegen der

Anteil interessierter Inhaber nicht mit der BetriebsgroBe korreliert.

Von der Bundesregierung wird das Konzept der Betriebsstillegung in Verbindung
mit obligatorischer Stillegung der zugehdrigen Flichen aus Griinden der Markt-
entlastung favorisiert. Welcher Anteil des insgesamt vorhandenen Produktions-
volumens bzw. der Faktorausstattung mit diesem Konzept in etwa stillgelegt
werden konnte, zeigt Tabelle s auf. Es ist unmittelbar ersichtlich, daB wegen des
iiberdurchschnittlichen Interesses der kleineren Betriebe die prozentuale Ver-
ringerung bei allen Merkmalen wesentlich niedriger liegt als die der Zahl der
Betriebe. Bei Zusammenfassung aller Interessenten ab 45 Jahren und ohne Elimi-
nierung evtl. Mitnahmeeffekte wiirde sich die Zahl der Betriebe um 14 % ver-
ringern lassen. Besonders niedrig wiirde mit Ausnahme der Zuchtsauenhaltung die
Produktionsminderung in der tierischen Produktion ausfallen, bei der die
Abnahmerate nur halb so hoch liage. Bei der Bodennutzung wiirde die Abnahme-
rate etwa 75 % der Abnahmerate der Zahl der Betriebe betragen. Beriicksichtigt
man, daB Griinbracheteilnehmer ein groBeres Interesse am SMP bekundeten und
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Schaubild 3: Interesse von Landwirten ab 45 Jahren an Vorruhestandsformen in %
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in der Stichprobe iiberreprisentiert waren, so daB hier tendenziell eine Uber-

schatzung vorliegt, und zieht man in die Betrachtung nur das aktuell erreichbare

Potential von Landwirten ab ss5 Jahren ein, so ergibt sich, daB mit dieser

Angebotsform vermutlich nur ‘ein sehr geringer Reduktionseffekt zwischen 2

und 4 % der Gesamtproduktion zu erzielen sein diirfte. Dies ist deutlich weniger,

als von den Befiirwortern dieses Konzepts in der Regel erwartet wird, und

impliziert iiberdies, daB auch alle "eventuell" Interessierten das SMP in Anspruch

nehmen.

Tabelle s: Umfang der Produktion/Faktorausstattung in Prozent der Gesamt-
produktion/-ausstattung bei Landwirten mit unterschiedlichem Inter-
esse an vorgezogenem Ruhestand mit zehnjihriger Betriebsstillegung
(SMP) nach Alter des Betriebsinhabers und Interessiertheitsgrad

45 bis 54 Jahre 55 Jahre und alter Insgesamt

Produktion
bzw. Interessiertheitsgrad | Interessiertheitsgrad | Interessiertheitsgrad
Faktor-
ausstattung in . in . in .

. even- insge- |. even- insge- |. even- insge-

jedem jedem jedem

Fall tuell samt Fall tuell samt Fall tuell samt
LF LS 50 64 | L3 26 39 | 28 7,6 104
éFt y L4 49 64 L4 2,4 38 2,8 7,4 10,2
b L7 s4 7 | L4 28 42 | 31 82 113
fliche
Getreide-
prodr:I:tieon L6 50 66 L3 27 40 29 7,7 10,6
Mastrinder-
produktion 08 29 37 | LI 23 34 | L9 52 71
Mastschweine-
produktion | @9 7 36 | L4 13 27 | 23 40 63
Zuchtsauen-
bestand 8 52 7,0 | 09 23 31| 27 74 102
Milchkuh-
bestand L1 4,2 5,3 0,8 1,7 2,5 L9 59 7,8
Milch-
produktion LI 41 52 | 0,7 L7 24 L7 58 7,5
Anzahl
Betriebe 2,1 62 82 | 21 36 56 | 42 97 13,9
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s Zusammenfassung

Der vorliegende Beitrag behandelt die voraussichtliche Inanspruchnahme ver-
schiedener Formen staatlicher Angebote zur freiwilligen Produktionsverringerung
bzw. -einstellung gegen Erhalt einer Einkommensausgleichszahlung. Er stlitzt sich
auf die Ergebnisse einer Befragung praktischer Landwirte in Niedersachsen und
leitet hieraus Potentiale und Wirkungen ab. Hiernach hat das Gros der praktischen
Landwirte grundsitzlich keine Vorbehalte gegen diese neue Form der Politik-
gestaltung zur Verringerung der Uberschiisse. Die Teilnahmebereitschaft unter-
liegt je nach Produktionsbereich, Angebotsform und Dotierung jedoch erheblichen
Schwankungen. Die Chancen zur Produktionseinschrankung diicften bei spezifi-
schen Angeboten, die vorrangig auf ein Produkt bzw. einen Faktor ausgerichtet
sind, groBer sein als bei umfassenden betriebsorientierten Programmen, da letzt-
. genannte in der Regel eine Beschrinkung auf den Personenkreis ilterer Betriebs-

inhaber vorsehen.

Die hier vorgestellten Befragungsergebnisse zur voraussichtlichen Inanspruch-
nahme staatlicher Stillegungsangebote und die daraus errechneten méglichen
Effekte beinhalten natirlich keine umfassende agrarpolitische Analyse und
Wertung dieses neuen Politikansatzes. Hierzu bedarf es weiterer und anders
angelegter Forschungsarbeiten.

FuBnote

1 Diese Fragen sind Bestandteil der sogen. dkonomischen Begleitforschung zum
niedersichsischen Griinbracheprogramm. Eine ausfiihrliche Darstellung des
Untersuchungskonzeptes und der Datengrundlage erfolgt in: WILSTACKE, L.,
R. PLANKL: Untersuchung von Akzeptanz, Wirkungen und Verbesserungs-
moglichkeiten staatlicher Angebote zur Flichenstillegung und Produktions-
mind)erung. Arbeitsbericht aus dem Institut fiir Strukturforschung (in Vorberei-
tung).
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DIE BEDEUTUNG EINER VORRUHESTANDSREGELUNG FUR DEN
LANDWIRTSCHAFTLICHEN STRUKTURWANDEL

von

Konrad HAGEDORN und Klaus KLARE,

Braunschweig-Volkenrode

1 Einleitung

Die agrarpolitische Diskussion iiber eine Vorruhestandsregelung fiic Landwirte
bietet in der Bundesrepublik Deutschland ein eigentiimliches Bild, das dem
Betrachter sehr widerspriichlich erscheinen muB: Einerseits sehen sowohl land- -
wirtschaftliche Interessengruppen wie der Deutsche Bauernverband als auch
verschiedene Akteure und Organe der staatlichen Agrarpolitik, aber auch zahl-
reiche Agrarokonomen aus der Wissenschaft, in einer solchen Regelung eine
MaBnahme, die zur Losung der aktuellen Probleme der Landwirtschaft und Agrar-
politik beitragen konnte (vgl. HAGEDORN und KLARE 1987, S. 2§4-262).
Andererseits wird dieser Schritt nun schon seit mehreren Jahren erwogen und
trotzdem immer wieder verschoben. Als Erklirung hierfiic sind vor allem gra-
vierende Unterschiede zwischen den Zielsetzungen und den ihnen entsprechenden
Ausgestaltungsvorschligen anzusehen, die mit einer Vorruhestandsregelung aus der
Sicht der Wissenschaft und der nationalen sowie gemeinschaftlichen Agrarpolitik
primir angestrebt werden sollen. Diese Unterschiede, die zu entsprechenden
Konsensfindungsproblemen fiihren, werden in Abschnitt 2 dargestellt. Die hieraus
hervorgehende ambivalente Einstellung mancher Agrarpolitiker gegeniiber jegli-
cher Form mobilititsorientierter Agrarstrukturpolitik macht es notwendig, in
Abschnitt 3 einige Uberlegungen zur gegenwirtigen Legitimierbarkeit einer
Forderung des Agrarstrukturwandels anzustellen. AbschlieBend werden im
Abschnitt 4 die voraussichtlichen direkten und indirekten Wirkungen verschiedener
Vorruhestandskonzepte auf den Strukturwandel der Landwirtschaft skizziert.
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2 Vorliegende Konzepte einer Vorruhestandsregelung fiir Landwirte

Es werden nur solche Konzepte berlicksichtigt, die in einer weitgehend ausgear-
beiteten Form vorliegen, da sonst eine Wirkungsanalyse kaum moglich ist. Diese
Voraussetzung erfiillen die folgenden drei Empfehlungen:

- der Vorschlag einer "Neuen Landabgaberente" (NLAR) von HAGEDORN und
KLARE (1986),

- der Rohentwurf eines "Sozialen Marktentlastungsprogramms" (SMP) aus dem
Bundeslandwirtschaftsministerium (BUHNER und GOCHT 1987, S. 181 ff.)
und

- die Vorschlige der EG-Kommission zur "Foérderung der Einstellung der land-
wirtschaftlichen Erwerbstitigkeit" ('"Vorruhestandsregelung" (VR); Kommis-
sion der EG 1987).

Eine Synopsis der drei Konzepte ist in Ubersicht 1 erfolgt. Sie macht insbeson-
dere folgenden Gegensatz deutlich:

(1) Die im wissenschaftlichen Bereich entwickelten Vorstellungen von einer
Vorruhestandsregelung fiir Landwirte (NLAR) sind in erster Linie durch das Ziel
einer "nachhaltigen Agrarstrukturverbesserung" mittels Erhshung der Faktor-
mobilitat in der Landwirtschaft geprigt. Durch eine Forderung der (vorzeitigen)
Betriebsaufgabe sollen Arbeitskrafte (vorzeitig) aus dem Sektor ausscheiden bzw.
Hofnachfolger von Betrieben, mit denen voraussichtlich kein ausreichendes Ein-
kommen erwirtschaftet werden kann, vom Einstieg in die Landwirtschaft abge-
halten und insbesondere die freiwerdenden Flichen weiterbewirtschaftenden
Landwirten zwecks Aufstockung zur Verfiigung gestellt werden. Gleichzeitig soll
die Einfiihrung einer NLAR die Durchsetzung einer langfristig am Marktausgleich
orientierten Agrarpreispolitik erleichtern.

(2) In der agrarpolitischen Praxis (auf Bundesebene stirker als auf EG-Ebene) wird
dagegen offenbar dem Ziel "rasche Marktentlastung" durch voriibergehende
Betriebsstillegungen Prioritit eingeriumt. Dabei soll durch die Auflage, selbst-
bewirtschaftete Eigentumsflichen in jedem Fall befristet stillzulegen und zuge-
pachtete Flichen nur mit Zustimmung des Pichters, nach der Milchkontingen-
tierung auch auf dem Getreidemarkt ein Abbau von Uberschiissen durch Mengen-
regulierung erreicht werden: dort durch die Begrenzung der Produktmenge, hier
wegen des fehlenden "Flaschenhalses" durch die Einschrinkung des Faktorein-
satzes. Gleichzeitig soll die Einkommensfunktion der Agrarpreise aufrechterhalten
werden.
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3 Zur Legitimierbarkeit einer Forderung des Agrarstrukturwandels

Die vorrangige Ausrichtung des skizzierten Entwurfs einer NLAR auf eine aktive
Forderung des Strukturwandels steht demnach in einem deutlichen Widerspruch zu
den Vorschligen insbesondere der Bundesregierung, die angesichts der brisanten
Finanzsituation der EG primir auf eine Marktentlastung abzielen; ein Wider-
spruch, der dhnlich immer wieder zwischen den von Wissenschaftlern entwickelten
Vorstellungen von sektoraler Strukturpolitik und ihrer tatsiachlichen Handhabung
durch praktische Wirtschaftspolitiker festzustellen ist. Wissenschaftler empfehlen
gewohnlich mobilititsfordernde MaBnahmen, die die Unternehmen dazu veran-
lassen sollen, sich an die gesamtwirtschaftliche Entwicklung anzupassen. Politiker
praktizieren dagegen lieber eine strukturerhaltende als eine strukturverindernde
Politik. Die Agrarstrukturpolitik ist hierfiir ein eindrucksvolles Beispiel: Obwohl
die vielfiltigen Verinderungsprozesse in der Landwirtschaft eigentlich politisch
unterstiitzt, strukturell gestaltet und sozial abgefedert werden miBten, hat die
praktische Agrarpolitik die moglichst weitgehende Aufrechterhaltung der beste-
henden Agrarstruktur zu einem Hauptziel ihrer Politik erklirt (vgl. Agrarbericht
1987, S. 3 und 62).

Diese Diskrepanz zwischen Theorie und Praxis sektoraler Strukturpolitik ist
Ausdruck einer schwierig zu l8senden Legitimationsproblematik: Im Grunde
entspriche eine auf Dauer angelegte Strategie der Strukturwandelfsrderung
durchaus dem Eigeninteresse der Wirtschaftspolitiker. Da sie hierdurch zu einem
hoheren Sozialprodukt beitragen konnen, wird nicht nur das Aufkommen an
Steuern und Abgaben groBer, sondern steigende Einkommen fdrdern auch die
Abgabebereitschaft der Biirger. Im Ergebnis konnten die Politiker sich demnach
eines erweiterten Handlungsspielraums bedienen. Trotzdem weichen alle politi-
schen Parteien und Organisationen mehr oder weniger von diesem langfristig
erfolgversprechenden Pfad ab. Der Grund dafiir ist eine gewisse Interessen-
harmonie, die in diesem Punkt zwischen den Unternehmen schrumpfender Bran-
chen und den sich ihnen zugehorig fiihlenden Wirtschaftspolitikern besteht (siehe
HAGEDORN und KLARE 1987): Fiir beide bildet die Aussicht, daB das Sozial-
produkt lingerfristig wahrscheinlich hsher sein wird, wenn ein stetiger Struktur-
wandel zugelassen und unterstiitzt wird, nur einen geringen Anreiz, sich mit
diesem ProzeB und seiner Forderung einverstanden zu erkliren. Angehorige
schrumpfender Branchen fiirchten den Verlust ihres gegenwirtigen dkonomischen
und sozialen Status, und Wirtschaftspolitiker sind fiic die Erhaltung oder Ver-
besserung ihres politischen Status haufig auf kurzfristige Erfolge angewiesen,
z. B. auf die Stimmenmehrheit bei der nichsten Wahl.
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Ubersicht 1: Konzepte einer Vorruhestandsregelung fiir Landwirte - Gemeisamkeiten und Unterschiede

Merkmal

VORRUHESTANDSKONZEPTE

EG-Vorschldge zur Vorruhe-

Neue Landabgaberente Soziales Marktentlastungs-
standsregelung (VR)

(NLAR) programm (SMP)

Deklarierte
Ziele

A : GEMEINSAMKEITEN

Verbesserung der Agrarstruktur und des Umweltschutzes, Abbau oder Begrenzung von Uberschiissen, Verminde-
rung sozialer Hirten bei ilteren Landwirten

Flankierende
MaBnahmen

Ziel-Mittel- Mit einem Mittel sollen positive Beitrige zu mehreren angestrebten Zielen geleistet werden. Im Ansatz bedeutet

Beziehung dies eine Losung vom Ziel-Mittel-Schema der herkommlichen Theorie der Wirtschaftspolitik und eine Hinwendung
zum Politikverstindnis der Neuen Politischen Okonomie

Zielgruppe Altere Alterskassenlandwirte mit kleineren Betrieben bzw. unzureic‘henden Einkommensverhiltnissen unter Ein-
beziehung mitarbeitender Familienangehdriger

Durchfiihrung | Liberale Handhabung der MaBnahmen: Freiwillige Inanspruchnahme auf der Grundlage von Anreizen (kein Teil-
nahmezwang), Einbeziehung der gesamten Produktionskapazitit des Betriebes (einschlieBlich Produktions-
kontingentcj

B: UNTERSCHIEDE

Vorrangige Verbesserung der Agrarstruktur Verminderung der UberschuBpro- Verminderung der UberschuBpro-

Zielset- duktion duktion und Verbesserung der Agrar-

zung(en) L struktur

Keine Vermeidung von (weiteren)
nominalen Preissenkungen; Einkom-
menssicherung durch (zeitlich be-
fristete) Einkommensiibertragungen

Vermeidung von (weiteren) nomi-
nalen Preissenkungen; Einkom-
menssicherung durch Festhalten
an der Einkommensfunktion der
Preise

Durchsetzung einer marktorientier-
ten Agrarpreispolitik (erhebliche
reale Preissenkungen); Erzeugung
eines Schubs von Betriebsauflosun-

gen durch spezielle Anreize
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Fortsetzung Ubersicht 1:

VORRUHESTANDSKONZEPTE

Merkmal Neue Landabgaberente Soziales Marktentlastungs- EG-Vorschlige zur Vorruhe-
(NLAR) programm (SMP) standsregelung (VR)
Ausgestaltung
- Anreize ... | ... um die Agrarstruktur zu ver- ... um die Agrariiberschiisse zu ... um die Agrariiberschiisse zu
bessern: vermindern: vermindern und die Agrarstruktur
- Erhhung des individuellen Alters- | - Gewishrung einer Marktent- zu vetbessern:
geldes um NLAR-Zuschlige, um lastungsprimie, bestehend aus - Einfilhrung einer VR in Verbindung
iiberhaupt eine Betriebsaufgabe drei Komponenten: mit Betriebsstillegung (fakultativ
zu erreichen . Sockelbetrag: individuelle fiir alle Mitgliedstaaten), nationale
- Verstirkung des Anreizes zur Vor- Alt € eldzgi'n zum Zeitounkt Ausgaben bis zu 50 % des Hochst-
verlegung der Betriebsaufgabe d e;sgt ¢ Tl um zetpun betrages erstattungsfahig
durch entsprechende Ausgestal- A Ff.l: hn ragshti ung h 6rte - Einftihrung einer VR in Verbindung
tung der NLAR i 1:: ncr‘llzu?‘csltag.sje ";:)% _°l';. mit strukturverbessernder Flachen-
- Steuerliche Anreize zur Erleichte- 6'306 Df\?l;h ]:'l';s €n 200,- bi1s abgabe (ebenfalls fakultativ), natio-
rung der Betriebsauflosung . Ub "~ h ad Beitri nale Ausgaben je nach regionalem
- Reversibilitat von Entscheidungen 1 (;rn.a tmf] éf. he' rgge.zlur Entwicklungsniveau bis zu 50 % des
bis zur tatsichlichen Inanspruch- an .w'hr schattlichen Sozial- Hochstbetrages erstattungsfihig
nahme der NLAR versicherung - Einbindung der VR in ein Konzept
direkter Einkommensiibertragungen
(Gemeinschaftsrahmen)
- Auflagen - langfristige Betriebsaufgabe - 10jahrige Stillegung des Betrie- - Stillegung des Betriebes minde-
- Flachenverpachtung oder -ver- bes einschlieBlich der bewirt- stens fiir § Jahre und wenigstens
duBerung schafteten Fliche, ggf. mit Aus- bis zum reguliren Rentenalter
nahme zugepachteter Flichen oder
- strukturverbessernde Flichenab-
gabe an Betriebe mit kiinftig aus-
reichender Einkommenskapazitit
- Antrags-
zeitraum Nicht befristet s Jahre s Jahre
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Fortsetzung Ubersicht 1:

Merkmal

VORRUHESTANDSKONZEPTE

Neue Landabgaberente

(NLAR)

Soziales Marktentlastungs-
programm (SMP)

EG-Vorschliage zur Vorruhe-
standsregelung (VR)

Zielbeitrige
- Agrar-
steuktur

- Markt-
entlastung

- Soziale
Hirten

Verbesserung der Agrarstruktur

durch

- Intergenerationsmobilitit zur
Minderung der Zahl der Ein-
kommensbezieher

- Erhohung der Mobilitat der
selbstbewirtschafteten Eigen-
tums- und zugepachteten Fli-
chen

Abbau von Uberschiissen
- kurzfristiger Beitrag durch
staatl. Vorkaufsrecht fiic
- Milchkontingente (Milchrente)
- Zuckerkontingente (markt-
gerechte Entschidigung)

- langfristiger Beitrag durch
- marktorientierte Agrarpreis-
politik als flankierende MaB-
nahme (Erleichterung der Auf-
hebung von Kontingenten)

- Minderung sozialer Hirten durch
- vorzeitige Gewshrung und Er-
hohung des Altersgeldes

Verbesserung der Agrarstruktur

durch

- Intergenerationsmobilitit zur
Minderung der Zahl der Ein-
kommensbezieher, soweit aus der
befristeten Betriebsstillegung
eine endgiiltige -aufgabe wird

- Erhohung der Mobilitit der zuge-
pachteten Flichen in der Einfiih-
rungsphase des SMP, danach
Pachtflichenentzugseffekte

Abbau von Uberschiissen
- kurzfristiger Beitrag in den Be-
reichen
- Milch (Milchrente)
- Getreide und Rindfleisch
(Stillegung von Acker- und
Griinland)

- langfristiger Beitrag durch
- FolgemaBnahmen des SMP
(stetige Ausdehnung der Fli-
chenstillegungen erforderlich)

- Minderung sozialer Hirten durch
- vorzeitige Gewihrung des
Altersgeldes

Die Zielbeitrige hiangen vornehm-
lich davon ab, wie die Mitglied-
staaten die VR innerhalb des vor-
gegebenen Gemeinschaftsrahmens
ausgestalten. Deshalb sind hierzu
kaum konkrete Aussagen mdoglich,
solange keine nationalstaatlichen
Entwiirfe vorliegen. Im Grundsatz
ist allerdings davon auszugehen, daB
die Wirkungen der Variante 1
("Marktentlastungscente") denjenigen
des SMP und die Effekte der Va-
riante 2 ("Betriebsaufgaberente")
denjenigen der NLAR ihnlich sind.
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Fortsetzung Ubersicht 1:

Merkmal

Neue Landabgaberente
(NLAR)

Soziales Marktentlastungs-
programm (SMP)

VORRUHESTANDSKONZEPTE

EG-Vorschlage zur Vorruhe-
standsregelung (VR)

- Umwelt-
schutz

- —— — — — — =

Inanspruch-
nahme

Finanzierung

- Verbesserung der natiirlichen
Umwelt (kurz- und langfristig)
durch
- Erfiillung von Auflagen bei der
Bewirtschaftung abzugebender
Flichen (Pachtvertragsgestal-
tung)

- Entschidigungszahlungen, wenn
ordnungsgemiBe Landbewirt-
schaftung eingeschrinkt wird

In den ersten 5 Jahren nach der
Einfiihrung ca. 22 500 bis 37 500
Betriebsaufgaben durch NLAR
unter Beriicksichtigung eines er-
heblichen "Nachholbedarfs"

Finanzierung durch

- Umlenkung von Subventionen

- Umschichtung im Sozialetat

- Beitrage der aktiven Landwirte

- Verbesserung der natiirlichen

Umwelt

- kurzfristig auf stillgelegten
Flachen

- langfristig abhingig von Folge-
maBnahmen des SMP (eine
Steigerung der Bewirtschaf-
tungsintensitiat durch Boden-
verknappung ist moglich)

In den vorgesehenen 5 Antrags-
jahren (It. Maximalschitzung des
BML) 61 0oo Betriebsstillegungen
durch SMP auf Bundesebene

(447 000 auf EG-Ebene)

Finanzierung durch den Staat

(auf langere Sicht wird davon aus-
gegangen, daB die Mehrausgaben
geringer sind als die Haushalts-

entlastungen)

In den vorgesehenen 5 Antrags-
jahren (It. vorsichtiger Schitzung
der EG-Kommission% auf EG-Ebene
40 000 Betriebsstillegungen und
66 000 strukturverbessernde Be-
triebsaufgaben

Gemeinschafts- und nationale Fi-

nanzierung (auf lingere Sicht wird
die Haushaltsmehrbelastung gerin-
ger eingestuft als die -entlastung)




Einen Ausweg aus diesem Konflikt ermoglichen liberal gehandhabte und freiwillig
in Anspruch genommene MaBnahmen, die die Selektion nach abstockenden und
aufstockenden Betrieben allein den Entscheidungen der Betroffenen UberliiBtI):
Wenn iltere Landwirte sich freiwillig fiir eine Betriebsaufgabe entscheiden, diese
auch noch im Generationswechsel stattfindet und auBerdem durch eine vorgezo-
gene und verbesserte Altersrente erleichtert wird, und sie dariiber hinaus ihren
Berufskollegen vorzeitig eine Erweiterung der Einkommenskapazitit ihrer
Betriebe bieten konnen, so wird diese Variante einer "weichen Strukturpolitik" von
den Betroffenen kaum als Druck, sondern eher als eine Erleichterung durch die
Agrarpolitik empfunden werden. Infolgedessen 14Bt sich darauf eine politische
Argumentation im Sinne des ungeliebten "Wachsens oder Weichens" nicht stiitzen,
so daB sich auf diese Weise kaum ein reformhemmendes Protestpotential ent-
wickeln kann.

4 Voraussichtliche Wirkungen der vorgeschlagenen Konzepte auf den landwirt-
schaftlichen Strukturwandel und andere Ziele

Eine Vorruhestandsregelung fiir Landwirte kann auf zweierlei Weise einen EinfluB

auf den Strukturwandel in der Landwirtschaft ausiiben:

(1) Sie kann die Entscheidungen der Landwirte, ihrer potentiellen Hofnachfolger
und sonstigen Familienmitglieder zur Weiterentwicklung des Betriebes, zum Uber-
gang vom Haupt- zum Nebenerwerb, zur Betriebsauflssung und/oder zur Mobilitat
unmittelbar, d. h. durch die gebotenen Forderungsanceize beeinflussen (direkte
Wirkungen).

(2) Sie kann diese Entscheidungen aber auch mittelbar beeinflussen, z. B. iiber
eine Verinderung der politischen Durchsetzbarkeit eines Ab- oder Aufbaues des
Protektionsniveaus vor allem im Bereich der Agrarmarkt- und -preispolitik
(indirekte Wirkungen).

4.1 Direkte Wirkungen auf den Strukturwandel

Um die Auswirkungen des SMP und der NLAR auf den agrarstrukturellen Wandel
abschitzen zu ktnnen, wire es notwendig zu unterscheiden, ob diese MaBnahmen

- von den Begiinstigten lediglich "mitgenommen" wiirden, also der Betrieb im
Generationswechsel ohnehin aufgegeben und diese Aufgabe nicht vorgezogen
wiirde (Mitnahmeeffekte),
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- ein zeitliches Vorziehen der Aufgabe bewirken (Vorzieheffekte) oder
- eine Auflosung anderenfalls weiterbewirtschafteter Betriebe hervorrufen
wiirde (Aufgabeeffekte).

Im Detail kann eine solche Differenzierung gewiB nicht erreicht werden. Es ist
jedoch unmittelbar einsichtig, daB der Anteil der Mitnahmeeffekte bei einer
fithlbar stirkeren Inanspruchnahme der NLAR im Vergleich zum SMP geringer
wiirde und umgekehrt. Weitreichende Konsequenzen ergeben sich fiic den Struktur-
wandel auch aus der im SMP enthaltenen Forderung, fiir die Dauer von zehn
Jahren jegliche flichengebundene und bodenunabhingige landwirtschaftliche
Marktproduktion auf den Eigentumsflichen einzustellen.

4.1.1  Zur voraussichtlichen Inanspruchnahme des "Sozialen Marktentlastungs-
programms" und der "Neuen Landabgaberente"

Aus einem hypothetischen Vergleich des SMP mit der bis 1983 gewihrten Alten
Landabgaberente (ALAR) 14Bt sich die SchluBfolgerung ziehen, daB aller Voraus-
sicht nach nur eine deutlich geringere Zahl von Landwirten als der geschitzte
Maximalwert am SMP teilnehmen wiirde (vgl. KLARE, HAGEDORN und WIL-
STACKE 1986, S. 40-69). Die zu diesem Ergebnis fiihrende Untersuchungsmethode
beriicksichtigt einmal die in einigen Punkten unterschiedliche Abgrenzung der
anspruchsberechtigten Personenkreise und die ebenfalls voneinander abweichenden
Leistungsvoraussetzungen. Zum anderen wird die Hohe des jeweils verfiigbaren
Einkommens verglichen, die die in Frage kommenden Landwirte im Falle einer
Weiterbewirtschaftung ihres Betriebes einerseits sowie bei einer Betriebsaufgabe
und Inanspruchnahme von ALAR bzw. SMP andererseits erwarten konnen, wobei
keine generell hohere Attraktivitat einer der beiden MaBnahmen gegeniiber der
anderen erkennbar wird.

Im tbrigen ist daran zu erinnern, daB z. B. zwischen 1980 und 1983 pro Jahr nur
zwischen ca. 2 500 und 1 850 Landwirte die ALAR in Anspruch genommen haben,
die o. g. Maximalschitzung aber davon ausgeht, daB jihrlich ca. 12 0oo Landwirte
das SMP in Anspruch nehmen werden. Auch die Ergebnisse einer diesbeziiglichen
Befragung praktischer Landwirte deuten auf eine deutlich geringere potentielle
Resonanz hin, als den Schitzungen des Bundeslandwirtschaftsministeriums zugrun-
degelegt wird (vgl. WILSTACKE 1986).

Die NLAR wiirde wahrscheinlich erheblich haufiger in Anspruch genommen als die
ALAR und das SMP, so daB die oben fiir den Beginn der achtziger Jahre genannte
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Anzahl von ALAR-Zugingen im Falle einer entsprechenden Neuregelung deutlich
iiberschritten wiirde. Eine solche hohere Attraktivitit der NLAR ist nicht zuletzt
dadurch zu erkliren, daB bei der vorgeschlagenen Ausgestaltung die langjihrigen
Erfahrungen mit der ALAR (vgl. HAGEDORN und KLARE 1986, S. 46-84) im
Sinne einer Verbesserung des Landabgaberentenkonzepts genutzt werden konnten.
In einer von WILSTACKE, PLANKL und UPHOFF (1987) durchgefiihrten Repri-
sentativerhebung bei niedersichsischen Landwirten im Rahmen der Begleit-
forschung zum Niedersichsischen Griinbracheprogramm, in der u. a. auch die
Einstellung zum SMP und zur NLAR erfragt wurde, wurde die o. g. Hypothese
eindrucksvoll- bestitigt: An einem SMP wiirden sich ca. 20 % aller niedersachsi-
schen Landwirte, die 45 Jahre alt oder ilter sind und mindestens § ha LF bewirt-
schaften, 'bestimmt' oder 'eventuell' beteiligen, an einer NLAR-Regelung dagegen
ca. 37 %. Besonders stark ausgeprigt ist dabei die Priferenz fiir eine NLAR bei
Haupterwerbslandwirten und in flichenreicheren Betrieben.

4.1.2 Auswirkungen auf die Fliachenausstattung

Bei der Betriebsstillegung im Rahmen des SMP wird das daraus resultierende
Pachtflichenangebot durch die Zwischenschaltung der Stillegungszeit (zumindest
im Falle der Eigentumsflichen) um zehn Jahre verzogert. Dadurch ergeben sich
drei sehr unterschiedliche Phasen, die den landwirtschaftlichen Strukturwandel

gleichsam einem Wechselbad aussetzen:

Das durch die Betriebsstillegungen in der Anlaufphase (1.-s. Jahr) ausgeldste
Vorziehen von Betriebsaufgaben fiihrt in der Hauptphase des Programms (6.-10.
Jahr) zu einem entsprechenden Ausfall von Betriebsauflosungen und folglich zu
einem massiven Entzug von Pachtflichen, die in der sich dann anschlieBenden
Auslaufphase (r1.-15. Jahr)lvinfolge der Beendigung der Stillegungsfrist auf wenige
Jahre zusammengedringt und daher in stark liberproportionalem Umfang auf dem
Pachtmarkt angeboten werden. Diese Wellenbewegungen des Pachtflichenangebots
mit entsprechend gegenldufigen Ausschligen der Pachtpreise erschweren den im
ProduktionsprozeB verbleibenden Landwirten den ohnehin schwierigen ProzeB
struktureller Anpassung. Demnach werden die nach wie vor bestehenden Anpas-
sungsnotwendigkeiten nicht abgebaut, die Anpassungsmoglichkeiten dagegen er-
heblich beeintrichtigt. Das politisch ausgeloste Wechselbad auf dem Pachtmarkt
bedeutet einen Verlust an Orientierungsmoglichkeiten fiir vorausplanende Be-

triebsinhaber.
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Der ProzeB des Strukturwandels, der durch ein Nebeneinander von Auflésung und
Aufstockung von Betrieben gekennzeichnet ist, wiirde demnach durch das SMP
erheblich gestort werden. Infolgedessen ist es fiir die agrarpolitische Beurteilung
des SMP wenig hilfreich, nur den kurzfristigen Pachtflichenfreisetzungseffekt der
Anlaufphase und den langfristigen Pachtflichenfreisetzungseffekt der Auslauf-
phase als "positive Struktureffekte" zu wiirdigen, den dazwischen liegenden
Pachtflichenentzugseffekt in der Hauptphase des Programms aber aus der
Betrachtung auszuklammern (vgl. BUHNER und GOCHT 1987, S. 179 u. 184). Da
in dieser Phase die kiinftigen Wachstumschancen der verbleibenden Betriebe
drastisch eingeschrinkt werden, kann sich der Anpassungs- und Einkommensdruck
erthohen und zum Ausloser fiir weitere protektionistische MaBnahmen werden.

Aus unmittelbar einsichtigen Griinden ist eine solche Storung des Strukturwandels
durch die NLAR auszuschlieBen: Soweit &kologischen Zielen keine Prioritit
eingerdumt wird, steht die gesamte, durch die NLAR mobilisierte Fliche den im
ProduktionsprozeB verbleibenden Landwirten zur Aufstockung zur Verfiigung.
Infolgedessen und wegen der voraussichtlich fiihlbar stirkeren Inanspruchnahme
der NLAR werden die Zupachtméglichkeiten (bezogen auf Mengen und Preise) fiir
aufstockungswillige Landwirte dauerhaft giinstig beeinfluBt. Da die verpachtenden
Bodeneigentiimer groBtenteils Nichtlandwirte sind, hat dies eine Einkommens-
umverteilung zugunsten der Erwerbstitigen in der Landwirtschaft zur Folge.
Verhindert wird ferner eine zunehmende Verzerrung der Verteilungsstruktur
zuungunsten von Landwirten mit geringerer Eigentumsfliche, die daher auf Zu-
pachtmoglichkeiten angewiesen sind, und zugunsten anderer, deren Existenz wegen
groBerer Eigentumsfliche weniger vom Pachtflichenangebot abhingig ist.

4.1.3 Auswirkungen auf die Viehhaltung

Der Wandel in der Viehhaltung wiirde durch das SMP tendenziell zhnlich beein-
fluBt wie durch die NLAR. Weil zum Abbau der Uberschiisse in der Milcherzeu-
gung bei beiden ‘MaBnahmen das Herauskaufen und Einbehalten von Milchkontin-
genten durch den Staat vorgeschlagen wird, ergibe sich fiir die im Produktions-
prozeB verbleibenden Landwirte vorerst auch kein zusitzlicher Aufstockungs-
spielraum. Als gering wiren solche zusitzlichen Spielriume zunichst auch im
Bereich der Rindfleischerzeugung einzustufen. Allerdings kdme es hier durch die
NLAR zu keiner Verschlecht.erﬁng der relativen Vorziiglichkeit der flicheninten-
siven Rindermastverfahren, die hiufig nur bei geringen Pachtpreisen wirtschaft-
lich sinnvoll betrieben werden kann, weil die Inanspruchnahme der NLAR nicht an
eine Flichenstillegung gekoppelt wird.
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In der flichenunabhingigen Veredlungswirtschaft fallen Uberschiisse wegen der
hier stirker an marktwirtschaftlichen Prinzipien orientierten Marktordnungen nur
in vergleichsweise geringen Mengen an, so daB die im ProduktionsprozeB ver-
bleibenden Landwirte durch Inanspruchnahme des SMP und der NLAR freiwer-
dende Kapazititen iibernehmen konnten. Es wire also nicht nur - wie in der
Rindviehhaltung - eine Erhohung der durchschnittlichen BestandsgroBe aufgrund
der vermuteten, iiberwiegenden Aufgabe kleinerer Tierbestinde zu erwarten,

sondern gleichzeitig eine Erhohung des Aufstockungsspielraums.

Dennoch ergibe sich aus der vermutlich fithlbar stirkeren Inanspruchnahme der
NLAR im Vergleich zum SMP ein erheblicher Unterschied: In der Milch- und
Rindfleischerzeugung konnte das angestrebte Marktgleichgewicht in kiirzerer Frist
erreicht werden, wobei allerdings aufgrund der Verbundproduktion voriibergehend
mit einer stirkeren Angebotserhshung von Rindfleisch gerechnet werden miiBte.
Die Aussichten auf eine Erweiterung der Aufstockungsspielriume in diesen Pro-
duktionsbereichen fiir die weiterwirtschaftenden Landwirte wire somit bei der
NLAR giinstiger zu beurteilen. Fiir die flichenunabhingige Veredlungswirtschaft
gelten entsprechende SchluBfolgerungen, allerdings nicht nur fiir die Zukunft,
sondern bereits fiir die Gegenwart, weil der mit der NLAR erreichbare groBere
Aufstockungsspielraum von den weiterwirtschaftenden Landwirten sofort realisiert
werden konnte.

4.1.4 Auswirkungen auf andere Ziele

Da die diesbeziglichen Effekte bereits an anderer Stelle dargelegt wurden (vgl.
HAGEDORN, KLARE und WILSTACKE 1986, S. 40-119), soll hier lediglich kurz

auf die Marktentlastungswirkungen eingegangen werden:

(1) Die im Falle des SMP erreichbare. Einschriankung der kontingentierten Milch-
produktion ist ganz wesentlich auf die gleichzeitige Gewihrung der Milchrente
zuriickzufiihren und kann nicht ausschlieBlich dem SMP zugerechnet werden. Eine
absolute Verringerung der Getreideliberschiisse ist mit dem SMP nicht zu erwar-
ten, sondern lediglich ein verlangsamtes Wachstum der UberschuBproduktion in
diesem Bereich. AuBerdem ist zu beriicksichtigen, daB das Flachenstillegungs-
programm lediglich im Sinne einer Niveau- (und Zeit-)verschiebung wirkt, aber
keinen EinfluB auf die ungehindert fortbestehende Dynamik des Entstehens
weiterer UberschuBkapazititen z. B. als Folge von Ertragszuwichsen hat: Bei
einem Antragszeitraum von fiinf Jahren und einer Stillegungszeit von zehn Jahren
kehren die Flichen nach zehn bis 15 Jahren bis auf die dauerhaft fiic nichtland-
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wirtschaftliche Zwecke umgewidmeten Grundstiicke in die landwirtschaftliche
Produktion zuriick. In der Zwischenzeit werden wahrscheinlich mehrere Faktoren
wirksam bleiben bzw. werden, die das UberschuBpotential erhshen (z. B. Ertrags-
zuwichse, Preisanreize etc.) und die Marktentlastungswirkungen von Fliachen-
stillegungen iiberkompensieren werden.

(2) Da die NLAR im Vergleich zum SMP attraktiver ist, laBt sie - in Verbindung
mit der Milchrente - eine stirkere Einschrankung der Milchproduktion erwarten,
so daB eine raschere Losung der UberschuBproblematik in diesem Bereich
erreichbar ist. Im ibrigen kann eine NLAR infolge der in Abschnitt 4.2.1 noch
darzustellenden indirekten Effekte umfassender und nachhaltiger zu einer markt-

orientierten Anpassung der Produktionskapazititen beitragen.

4.2 Indirekte Wirkungen
4.2.1 Die reformfordernde Rolle einer "Neuen Landabgaberente"

Agrarpolitische Reformversuche konnen an selbsterzeugten Reformwiderstinden
scheitern, wenn die politisch-skonomischen Riickkoppelungseffekte unpopulirer
Agrarpolitikanderungen nicht systematisch in die Reformentwiirfe einbezogen und
die Handlungskonzepte nicht auf ihre Vermeidung oder Verarbeitung ausgerichtet
sind. Genau hier liegt eine politische Schliisselfunktion eines Betriebsauflosungs-
programms, oder allgemeiner gesprochen: von MaBnahmen, die die verteilungs-
politischen Anspriiche der Landwirtschaft an die Agrarpolitik herabsetzen. Je
mehr die durch sie motivierten freiwilligen Entscheidungen den Strukturwandel
verstetigen und dadurch den Einkommensdruck mildern, desto weniger werden
Landwirte und ihre Interessenvertreter politischen Druck auf das agrarpolitisch-
administrative System ausiiben. Oder anders herum betrachtet: Je weniger die
Agrarpolitik durch solche Entlastungsstrategien' Vorkehrungen zur Vermeidung
einer Uberstrapazierung der Anpassungsmoglichkeiten der Landwirte trifft, desto
erfolgreicher werden die Organisationen und Funktionire der Landwirtschaft ihre
bewihrten Widerspruchsmechanismen gegen Agrarpolitikinderungen mobilisieren
konnen.

Im Kern handelt es sich hier demnach um ein konkretes Anwendungsbeispiel fiir
die von HIRSCHMAN (1975) aufgezeigte Dichotomie von "exit" und "voice" als
alternative Reaktionsformen auf den Leistungsabfall von "Organisationen', in
diesem Falle der Agrarpolitik: Um die Krifte des politischen Widerspruchs zu
miBigen, sind die Wege fiir ein Ausweichen der Landwirte auf Skonomische
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Alternativen zu erleichtern. Diese konnen grundsitzlich in zwei Richtungen fiih-
ren: zu einer Erhdhung des Produktionswertes der Landwirtschaft durch Mehr-
produktion und hohere Agrarpreise oder zur vermehrten Abwanderung aus der
Landwirtschaft. Fast alle in der Reformdiskussion befindlichen Entwiirfe, sowohl
die marktorientierten Vorschlige des "Preisdrucks" als auch die administrativ
lenkenden Konzepte des "Mengendrucks" haben eines gemeinsam: Sie setzen die
SchlieBung der bisher bevorzugten Ausweichoption "Erhshung des sektoralen
Produktionswertes" in der Logik des agrarpolitischen Reformprozesses an die
erste Stelle, ohne kompensatorisch die andere Ausweichoption "Abwanderung"
(insbesondere im Generationswechsel) weiter zu 6ffnen.

Unausgewogene Agrarpolitikinderungen dieser Art bringen das Protestpotential
der Landwirtschaft und die EinfluBmechanismen ihrer Organisationen und Inter-
essenvertreter erst richtig zur Entfaltung; eine reformhemmende Gegenbewegung,
die nur durch eine sorgfiltigere politische Konzeptualisierung agrarpolitischer
Innovationen vermieden werden kann, die gemiB umgekehrter Logik gestaltet
werden sollte: Erst wenn substitutiv wirkende Ausweichoptionen attraktiver
gemacht worden sind, kénnen die bisher durch produktionsstimulierende Anreize
iiberfrachteten Ausweichoptionen Preiserhshung und Produktionsausdehnung durch
eine zuriickhaltende Agrarpreispolitik eingeschrinkt werden, ohne daB eine
Reformblockade zu erwarten ist. DaB allerdings auch dieses zweite Reform-
element nicht "vergessen" werden darf, haben die Erfahrungen mit den Ab-
schlacht- und Nichtvermarktungsprimien fiir Milcherzeuger gezeigt. Ein durch
eine NLAR subventionierter Kapazititsabbau wiirde sehr schnell wieder durch
einen Kapazititsaufbau kompensiert werden, wenn Preisanreize und politische
Signale den expandierenden Betrieben dies lohnend erscheinen lassen und sie nicht
durch eine Kontingentierung daran gehindert werden. In der agrarpolitischen
Realitit besteht durchaus die Gefahr, daB diese Komponente des Reformprozesses
unterbleibt oder nicht durchgehalten wird, weil sich bisher offenbar kein politi-
sches Junktim zwischen den beiden Reformbestandteilen herstellen laBt.

4.2.2 Reformhemmende Effekte des "Sozialen Marktentlastungsprogramms"

Betriebs- und Flichenstillegungen ktnnen keine Dauerldsung fiir die Probleme der
EG-Agrarpolitik sein, sondern allenfalls eine Zwischenlosung, der nachhaltig
wirksame Konzepte eines Kapazititsabbaus folgen miissen. Im Grunde miiBte
daher jede agrarpolitische Diskussion iiber voriibergehende Flichenstillegungs-
programme mit einer Erorterung der danach notwendigen (Re-)Integration der
Flichen verbunden werden. Letztere ist voraussichtlich mit erheblich mehr
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Schwierigkeiten verbunden als die Herausnahme von Flichen. Hierdurch mag zu
erkliren sein, daB eine simultane Problematisierung beider Punkte in der politi-
schen Praxis kaum anzutreffen ist. Es drangt sich der Eindruck auf, daB es die
Ungleichzeitigkeit der beiden eben genannten, inhaltlich zusammengehsrenden
Phasen von Stillegungsaktionen ist, die diese politisch besonders opportun er-
scheinen 1idBt. Flichenstillegungsprogramme, die die o. g. Konsequenz der
Flichen(re)-integration nicht beriicksichtigen, ermoglichen nur eine temporire
Neutralisierung vorhandener UberschuBkapazititen und lassen das Problem ihres
tatsachlichen Abbaus ungelost.

Gegen diese pessimistische SchluBfolgerung spricht allerdings die manchmal
vertretene Auffassung, ein voriibergehend eingesetztes Flichen- oder Betriebs-
stillegungsprogramm konne durchaus eine positive Funktion iibernehmen, weil es
als vor- oder zwischengeschaltetes Provisorium einen problemldsenden Beitrag zu
einer langfristig orientierten Reformstrategie in der EG-Agrarpolitik leisten
konne. Unter dieser Priamisse sollte das SMP danach beurteilt werden, ob die
Agrarpolitiker sich dadurch vielleicht des aktuellen Problemdrucks entledigen
konnten, ohne einerseits das unpopulire Mittel der Agrarpreissenkung einsetzen
und andererseits zu nur schwer wieder abschaffbaren Regelungen wie einer
Kontingentierung greifen zu miissen. Das Programm konnte dann als voriiber-
gehende MaBnahme zur Beschaffung einer "agrarpolitischen Atempause" dienen,
um den so gewonnenen politischen Handlungsspielraum dafiir zu nutzen, Konzepte
zur Sanierung der Europdischen Agrarpolitik zu erarbeiten und politisch durch-
zusetzen.

Zu einer solchen Einschitzung geben die vorliegenden Ergebnisse von Wirkungs-
analysen wenig AnlaB, weil das SMP die Probleme der Agrarpolitik nicht durch
nachhaltigen Kapazititsabbau lost, sondern sie im wesentlichen verschiebt (z. B.
wegen des Wiedereintretens der UberschuBsituation nach dem Programmende), sie
dabei teils verschirft (z. B. wegen der ungebremsten Kapazititsausdehnung durch
Ertragssteigerungen) und neue Probleme entstehen 148t (z. B. durch die Beein-
trichtigung des Strukturwandels). Im Gegensatz zu der Erwartung, sich durch eine
finanziell aufwendige Problemverschiebung eine lingere konfliktarme Disposi-
tionsphase erkaufen zu konnen, ist mit erheblichen zusitzlichen Risiken, Kon-

tlikten und Handlungsanforderungen fiir die Zukunft zu rechnen.
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4.2.3 Vorruhestandscegelung fiir Landwirte als gemeinsame agrarpolitische
MaBnahme der EG

Die beiden von der EG-Kommission vorgeschlagenen Varianten einer Vorruhe-
standsregelung mit Betriebsstillegungen oder Flichenabgabe entsprechen im
Prinzip dem SMP bzw. der NLAR. Infolgedessen sind von ihnen auch. dhnliche
Effekte zu erwarten. Es bedarf daher keiner nochmaligen, gesonderten Analyse
dieser beiden Optionen, zumal sie als Rahmenrichtlinien konzipiert sind und daher
keine genaue Auskunft iiber die konkrete Ausgestaltung der daran orientierten
nationalen Regelungen geben konnen. Lediglich auf die Verschirfung der Konsens-
bildungsproblematik, die auf der EG-Ebene durch eine obligatorische Koppelung
einer Vorruhestandsregelung an Betriebsstillegungen hervorgerufen wird, soll
abschlieBend noch hingewiesen werden: Da die Mitgliedslander sowohl im Hinblick
auf den Strukturwandel als auch in bezug auf die Uberproduktion unterschiedliche
Interessen und Ideologien vertreten, fiihrt ein Junktim zwischen den beiden,
darauf jeweils bezogenen L&sungsansitzen nur zu einer (unndtigen) Komplizierung
oder gar Blockade des kollektiven Entscheidungsprozesses, wobei es insbesondere
zu einer Uberforderung des Einigungsvermogens im Agrarministerrat kommen
kann. Trotz der grundsitzlich hoheren Beteiligung des EAGFL im Falle einer
Betriebsstillegung im Vergleich zur strukturverbessernden Flichenabgabe ist kaum
zu erwarten, daB sich ein Mitgliedsland freiwillig fiir Betriebsstillegungen ent-
scheiden wird, wenn die anderen diese nicht ebenfalls einfiihren, da es den Verlust
von Marktanteilen (und kiinftigen nationalen Produktionsquoten?) fiir seine Land-
wirte befiirchtet. Infolgedessen sprechen auch EG-politische Erwigungen datfiir,
das Vorruhestandskonzept und Fliachenstillegungspline separat zu behandeln, so

daB sie in getrennten Verfahren verabschiedet und implementiert werden kionnen.

s Zusammenfassung

Durch ein Betriebsauflosungsprogramm in Verbindung mit einer Vorruhestands-
regelung fiir Landwirte konnte den Agrarpolitikern der schwierige ReformprozeB
in der EG-Agrarpolitik erleichtert werden: Die dadurch motivierten freiwilligen
Entscheidungen konnten den Strukturwandel verstetigen und so den Einkommens-
druck mildern, so daB sich eine Uberstrapazierung der Anpassungsmoglichkeiten
der Landwirte und folglich eine Mobilisierung von Reformwiderstinden vermeiden
lieBe. Nach dem zu diesem Zweck vorgeschlagenen Landabgaberentenmodell
konnen Landwirte vom 3s5. Lebensjahr an ihre Bereitschaft zur spiteren Betriebs-
auflssung erkliren und erhalten dann jedes Jahr bis zum Erreichen des Vorruhe-

standsalters zusitzliche Rentenanwartschaften. Die Zielsetzung dieses Konzepts,
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den Agrarstrukturwandel zu fordern und ihn gleichzeitig sozial abzufedern, spielt
allerdings in der agrarpolitischen Diskussion, wie entsprechende Vorschlige der
EG-Kommission und vor allem der Bundesregierung zeigen, nur eine untergeord-
nete Rolle. Infolge der brisanten Finanzsituation der EG ist hier immer mehr der
Aspekt der Flichenstillegung als Mittel kurzfristigen UberschuBmanagements in
den Vordergrund geriickt, das durch eine Vorruhestandsregelung mit obligatori-
scher Betriebsstillegung erfolgen soll. Eine solche Kombination konnte nur dann
reformfordernd wirken, wenn sie den Agrarpolitikern eine "agrarpolitische Atem-
pause" verschaffen konnte, die sie zur Konzipierung und Durchsetzung einer
nachhaltigen Reform der Agrarpolitik nutzen kdnnten. Da jedoch die Probleme
der Agrarpolitik im wesentlichen nur verschoben, sich dabei teils verschirfen und
zusitzliche Konflikte hervorgerufen wiirden, ist eher mit reformhemmenden
Effekten zu rechnen.

FuBnote

1) Diese Hypothese konnte erst kiirzlich durch eine empirische Untersuchung
eindrucksvoll bestitigt werden. In einer Befragung niedersichsischer Landwirte,
die im Rahmen der Begleitforschung zum "Niedersichsischen Griinbrachepro-
gramm" durchgefiihrt wurde, sprachen sich ca. drei Viertel der Landwirte
gegen eine obligatorische Flichenstillegung aus, bei der alle Landwirte einen
bestimmten Prozentsatz ihrer Fliche stillzulegen hatten und dafiir eine
flichenbezogene Ausgleichszahlung bekimen (vgl. WILSTACKE, PLANKL und
UPHOFF 1987).
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RAUMLICHE VERTEILUNG DER LANDWIRTSCHAFTLICHEN
PRODUKTION UND INTERREGIONALE WETTBEWERBSFAHIGKEIT

von

C.-H. HANF, Kiel

1 Vorbemerkungen

Die agrarpolitische Diskussion und die Realitit der Ministerratbeschliisse haben
vielen deutschen Produzenten und Vermarktern agrarischer Produkte zum BewuBt-
sein gebracht, daB langfristig Agrarprodukte nur dann erzeugt werden konnen,
wenn sie auch Verbraucher finden. Es wurde daher und wird noch eine Vielzahl
von Aktivititen ergriffen, deren Ziel es ist, Marktanteile insbesondere fiir
regionale Erzeugergruppen zu erobern bzw. zuriickzugewinnen, die man im Ver-
trauen auf das bequeme Interventionssystem der Konkurrenz iiberlassen hatte.
Beispielhaft seien hier nur die Initiative "Gut von Holstein", die nieder-

siachsischen Marketingbemiihungen und ihnliche Aktivitidten genannt.

Langfristig durchsetzen werden sich auf den Mirkten bei zunehmender Konkur-
renz allerdings nur solche Regionen,

- die eine erfolgreiche, ein positives Image bildende Werbung einsetzen,

- die aufgrund der natiirlichen Voraussetzungen und des technischen "know
how" in der Lage sind, die gewlinschten Qualititen anzubieten und

- die so kostenglinstig produzieren, daB sie im Preiswettbewerb bestehen kon-
nen.

Der folgende Beitrag beschriankt sich auf die Analyse einer Komponente, die aber
unter Umstinden fiir die Wettbewerbsposition einer Region ausschlaggebend sein
kann. Dies ist die regionale Verteilung und die intraregionale Konzentration der
landwirtschaftlichen Produktion. Die regionale Verteilung findet dabei ihren
meBbaren Niederschlag in der Produktionsdichte (Einheiten/km?), die intra-
regionale Konzentration wird vereinfachend an der durchschnittlichen Produk-
tionsmenge je Erzeugerbetrieb gemessen. Da eine Vielzahl von Verdffentlichungen
zur Kostendegression in der landwirtschaftlichen Produktion in Abhingigkeit von
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der BetriebsgroBe existiert, konzentriert sich der Beitrag auf solche Wirkungen,
die tiber die einzelbetrieblichen Skaleneffekte hinausgehen.

2 Produktionsdichte als Standortfaktor

Die landwirtschaftliche Produktion findet im Raum verteilt statt und die Uber-
windung des Raumes ist fiir die landwirtschaftliche Produktion ein determinie-
render Kostenfaktor. Die Notwendigkeit der Raumiiberwindung schligt sich dabei
vor allem in den physischen Transportkosten nieder, worauf in Abschnitt 3 niher
eingegangen werden soll.

Die Raumiiberwindung ist dariiber hinaus bei der Kontrolle der Produktion und bei
der- Durchfiihrung einzelner Arbeitsginge infolge der Wegezeiten kostenwirksam.
Das Problem der Kontrolle der Produktion und der damit verbundenen Wegezeiten
gewinnt zunehmend an Bedeutung, wo vertragliche Regelungen zwischen
.Erzcugcrn und Abnehmern der Agrarprodukte in die Ausgestaltung des Produk-
tionsprozesses eingreifen. Aus Griinden der Sicherstellung bestimmter Qualitats-
eigenschaften, seien sie objektiver oder subjektiver Natur, werden immer hiufiger
genau definierte Produktionsbedingungen beziiglich Sortenwahl, Diingung etc.
vertraglich fixiert. Die Einhaltung dieser Bedingungen seitens des Landwirtes wird
zwar im allgemeinen noch als "Vertrauenssache" gehandhabt, gelegentliche
Kontrollen vor Ort erweisen sich jedoch als unabdingbar, wenn Fehlverhalten
nicht oder nur schwer am Produkt vor seiner Bearbeitung erkannt werden konnen.
Die Kontrollnotwendigkeit und Kontrollhiufigkeit wird zweifellos zunehmen, wenn
regionale Markenprodukte mit spezifischen Eigenschaften (z. B. Freilandeier,
biologische Produkte) versuchen, Marktsegmente fiir sich zu erobern. In seiner
Untersuchung tiber die "Marken"fihigkeit von Kartoffeln kommt beispielsweise
KREISER zu dem Ergebnis, daB die Produktions- und Behandlungskontrolle die
groBte Schwierigkeit der Etablierung einer Markenkartoffel darstellt bzw. eine
wirksame Kontrolle zu hohen Kosten filhren muB. Wege- und Kontrollzeiten lassen
sich am ehesten reduzieren, wenn der Anbau raumlich eng um das Verarbeitungs-
bzw. Handelsunternehmen konzentriert ist und in relativ groBen Produktions-
einheiten erfolgt. Nur Regionen mit hoher Produktionsdichte und relativ groBen
Produktionseinheiten haben daher langfristig eine Chance, iiber spezifische
Qualititsprodukte einen iiberdurchschnittlichen Marktpreis zu erzielen.

Ein weiterer Aspekt, bei dem Produktionsdichte und BetriebsgroBenstruktur einen
wesentlichen Beitrag zur relativen Wettbewerbsfihigkeit von Regionen liefern,
wird in der agrarskonomischen Literatur gelegentlich diskutiert. Die Einfiihrung
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technischer Fortschritte und Effizienz steigernder Managementtechniken ist
offensichtlich von der durchschnittlichen BetriebsgroBe und der Produktionsdichte
abhingig. Zum einen weisen Betriebsleiter groBerer Betriebe im Durchschnitt
einen besseren Ausbildungsstandard auf, was die Neigung zur Informations-
beschaffung und die Neigung zur Innovation erhsht (BAUMANN 1983; HULSEN
1982; FEDER, O'MARA 1981; FEDER 1982; LINDNER 1980; MIEBERT 1974). Der
Skonomische Nutzen der Informationsbeschaffung wichst zudem proportional mit
dem Umfang der Produktion, wohingegen die Kosten der Informationsbeschaffung
nahezu unabhingig vom Produktionsumfang sind (NIENHOFF 1986). Da Landwirte
einen erheblichen Anteil ihrer Information aus Gesprichen mit anderen Land-
wirten in ihrer Umgebung ziehen (HULSEN 1982; GABERSEK 1983), sinken die
Informationskosten Uber neue Technologien mit zunehmender Produktionsdichte,
gleichzeitig stabilisiert sich der Erwartungswert des Nutzens neuer Technologien
durch den stirkeren und intensiveren InformationsfluB. Verstirkt wird diese
Tendenz dadurch, daB die regionale Offizialberatung in der Regel iiber regional
bedeutsame Produkte besser informiert ist als Uber Produkte mit regional
geringer Verbreitung.

SchlieBlich ist zu beachten, daB eine ausreichende Produktionsdichte die Voraus-
setzung fiir die Existenz konkurrierender Unternehmen auf der der Landwirtschaft
vor- und nachgelagerten Seite innerhalb einer Region ist. Beriicksichtigt man die
relativ hohen Hemmnisse, die ein Landwirt zur Uberwindung riumlicher Infor-
mationsbarrieren zu iberwinden hat (KUHL und HANF 1985) und beriicksichtigt
man weiterhin die hohe Intransparenz agrarischer Giitermarkte und die starke
Preis- und Konditionsvariation (WEBER 1983), so liBt sich vermuten, daB ein
Absinken des Konkurrenzdruckes zu einer gewissen kostensteigernden Ineffizienz
in der Sammlung und Distribution fiihrt.

Die regionale Produktionsdichte ist liber den Gesichtspunkt der Transportkosten-
einsparung hinaus, somit zumindest beziiglich dreier Faktoren, wettbewerbs-
wirksam:

1. Eine hohe Produktionsdichte erleichtert die Qualitdtskontrolle und ist somit
Voraussetzung zur Schaffung agrarischer "Markenprodukte".

2. Eine hohe Produktionsdichte erleichtert die Diffusion und Adaption neuer
Technologien und Effizienz echdhender Managementtechniken.

3. Eine hohe Produktionsdichte kann verhindern, daB der Landwirt einem
Monopol- bzw. Monopsonunternehmen gegeniibersteht, das seine Monopol-
macht zur Kosteniiberwilzung nutzt.
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Die regionale Produktionsdichte sollte daher als zusitzlicher, quasifixer Standort-
faktor in den von WEINSCHENCK und HENRICHSMEYER (1966) aufgestellten
Katalog der Standortfaktoren aufgenommen werden. Er ist somit ein agrarisches
Pendant zum hiufig genannten "Agglomerationsvorteil" der industriellen Standort-
lehre.

3 Zur Bedeutung der Transportkosten

Die Entwicklung der Verkehrstechnik und der Ausbau der verkehrstechnischen
Infrastruktur sowie der zunehmende Veredlungsgrad der Produkte haben zu einer
relativen und auch absoluten Verringerung der Transportkosten beigetragen, vor
allem bei den Streckentransporten zwischen den regionalen Sammel- bzw. Ver-
arbeitungsorten und den regionalen Distributionsorten. Die intraregionalen Trans-
porte haben dagegen in wesentlich geringerem Umfange von der Verbesserung der
Infrastruktur und den technischen Fortschritten im Transportwesen profitiert. Die

wichtigsten Komponenten der intraregionalen Transporte sind:

a) Innerbetriebliche Transporte vom Feld zum Hof und umgekehrt.
b) Transporte vom Hof zur regionalen Ver- und Bearbeitungsstitte und von den
Verteillagern zum Hof.

c) Transporte zur Distribution innerhalb eines Verbrauchsgebietes.

Die letztgenannte Kategorie von Transportkosten hat zwar eine erhebliche Bedeu-
tung fir die Struktur der landwirtschaftlichen Produktion und der Verarbeitung
agrarischer Giiter, sie wirkt jedoch nur sehr indirekt auf die regionale Wettbe-
werbsfihigkeit, so daB die Bedeutung der regionalen Distributionskosten hier nicht
weiter betrachtet werden soll.

Die innerbetrieblichen Transporte (innere Verkehrslage) stellen auch heute noch
eine wesentliche Quelle fiir Unterschiede im Einkommen landwirtschaftlicher
Betriebe dar. Untersuchungen des agrardkonomischen Institutes der Universitit
Gent zeigen beispielsweise, daB der notwendige jihrliche Arbeitsaufwand in
landwirtschaftlichen Familienbetrieben in Belgien, die noch nicht flurbereinigt
sind, um etwa 20-25 v. H. hoher liegt als in vergleichbaren Betrieben, die erst
kiirzlich in ein Flurbereinigungsverfahren einbezogen waren. In der agrarskono-
mischen Diskussion in der Bundesrepublik wird der inneren Verkehrslage dagegen
relativ wenig Gewicht beigemessen.

Unabhingig von der Frage, ob Flurbereinigungen noch volkswirtschaftlich sinnvoll
sind, ist jedoch festzustellen, daB die innere Verkehrslage einer derjenigen
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Faktoren ist, die die regionale Wettbewerbskraft mitbestimmen. Da Flurbereini-
gungsmaBnahmen jedoch auf Gemeindeebene durchgefiihrt werden, sind Unter-
schiede durch den Flurzustand vor allem bei sehr kleinrdumigen Analysen zu
beachten.

Der fiir die Unterschiede in der regionalen Wettbewerbskraft vielleicht wichtigste
Teil der Transportkosten sind die intraregionalen Transportkosten, die bei der
Sammlung der landwirtschaftlichen Produkte zur Weiterverarbeitung zu einem
konsumfihigen Gut bzw. zur Zusammenfassung von fiir den Fernhandel aus-
reichenden LosgroBen entstehen. Diese intrasektoralen Sammelkosten variieren
selbstverstindlich erheblich von Produkt zu Produkt und ihnen ist je nach Produkt
ein sehr unterschiedliches Gewicht beizumessen. Bei einer Reihe von Produkten
sind aber regionsspezifische Unterschiede festzustellen, die einen spiirbaren Ein-
fluB auf die Produktionskosten ausiiben. Von wesentlicher Bedeutung fiir deren
Hohe sind - neben der Verkehrssituation in der jeweiligen Region - vor allem zu
nennen:

1. die Produktionsdichte in der Region,
. die GroBe der Produktionseinheiten,

. die GroBe der Erfassungs- bzw. Verarbeitungseinheiten,

S woN

. die Wettbewerbssituation auf der Erfassungsseite, wobei insbesondere von
Bedeutung ist, ob klar abgegrenzte Gebietsmonopsone oder iiberlappende
Einzugsbereiche existieren.

Auf die quantitative Bedeutung dieser Kostenposition als wettbewerbsdifferen-
zierender Faktor wird im folgenden Abschnitt am Beispiel der Milchsammlung
niher eingegangen.

4 Die Sammelkosten fiir Milch in Abhingigkeit von verschiedenen EinfluB-
groBen

4.1 Anmerkungen zur Berechnungsgrundlage

Die praktische Ausgestaltung der Tourenplanung in vielen Molkereien sowie eine
Reihe von Planungsrechnungen mit heuristischen Tourenplanungsansitzen (NAGEL
1978; MULLER-MERBACH 1971; SCHMIDT-TIEDEMANN 1987) zeigen, daB die
geschlossene Rundtour im allgemeinen vorziiglich ist. Bei den vorliegenden
Kalkulationen wird deswegen davon ausgegangen, daB eine Molkerei ihr Einzugs-
gebiet in geschlossene Teilgebiete differenziert, die dann jeweils in einer Tour
abgesammelt werden. Dies hat den Vorteil, daB zunichst der EinfluB von Produk-
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tionsdichte und BestandsgroBe anhand einer einzelnen Tour untersucht werden
kann. Die notwendigen Streckentransporte von den Tourgebieten zur Molkerei
werden dann anschlieBend betrachtet, um eine Vorstellung -iiber die Bedeutung der
GroBe des Einzugsgebietes auf die Sammelkosten zu echalten.

Die Berechnungen stiitzen sich dabei auf eine Erhebung des Zeitbedarfes beim
Sammeln von Milch, die SCHMIDT-TIEDEMANN (1987) durchgefiihrt hat. Aus
seinen Unterlagen ergeben sich folgende Zeiten bzw. Fahrgeschwindigkeiten:

1. Die durchschnittliche Fahrgeschwindigkeit wihrend der Sammeltour betrigt
etwa 30 km/h, diese entspricht 2 min/km.

2. Die durchschnittliche Fahrgeschwindigkeit zwischen Tourbeginn bzw. -ende
und Molkerei betrigt etwa 60 km/h bzw. 1 min/km.

3. Die Standzeit auf den Hofen 148t sich in zwei Komponenten aufteilen:
a) 4,5 min pro Hof fiir Rangieren, AnschlieBen, Verlustzeiten etc.
b) 4,8 min pro 1 0oo 1 Milch zur Ubernahme der Milch.

Insbesondere die nichtaktive Verweildauer auf dem Hof von 4,5 min liegt deutlich
hsher als in verschiedenen Literaturquellen angegeben wird. Es ist aber zu
bedenken, daB bei der in der Bundesrepublik Deutschland hiufig anzutreffenden
engen Hoflage auch relativ hohe Zeitverluste entstehen; in Teilgebieten Nord-
deutschlands und des Allgius, wo Einzelhsfe iiberwiegen, diicften die im folgenden
ausgewiesenen Sammelkosten daher etwas Uberhtht sein. Andererseits wurde nicht
beriicksichtigt, daB infolge saisonaler Ausprigung der Milchproduktion die Ver-
wendung durchschnittlicher Werte zu einer systematischen Unterschﬁtz:mg der
Kosten fithrt, was insbesondere fiir die Weidebetriebe in Einzelhoflage zutrifft.

4.2 EinfluB von Produktionsdichte und BetriebsgriBe

Die ducchschnittliche Produktionsdichte von Milch liegt in der Bundesrepublik bei
ca. 100 t pro Jahr und km? bzw. bei 275 1 pro Tag und km?2. Als BezugsgroBe ist
hier die Gesamtfliche zu benutzen, da auch die nicht-landwirtschaftlichen
Flichen zu durchfahren sind. Zur Kennzeichnung unterschiedlicher regionaler
Dichtebedingungen wird von folgenden Werten ausgegangen: - 140 1/Tag und km?
(etwa Rheinland-Pfalz); - 280 1/Tag und km? (etwa Bundesdurchschnitt); - 560
1/Tag und km? (etwa Schleswig-Holstein).

Zur Kennzeichnung unterschiedlicher BetriebsgroBen wurde von folgender Tages-
leistung je Betrieb ausgegangen: 200 1/Hof; 400 1/Hof; 600 1/Hof. Des weiteren
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wurde unterstellt, daB pro Tour 8 000 | Milch gesammelt werden ksnnen.

Die wichtigsten Daten und Rechenschritte zur Bestimmung der Sammelkosten sind
in Tabelle 1 wiedergegeben. In Spalte (1) und (2) sind die regionalen Bedingungen
wiederholt und in Spalte (3) ist die Zahl der Hofe berechnet, die bei einer
8 000 I-Tour angefahren werden konnen. Die durchschnittliche Entfernung von Hof
zu Hof wurde auf der Basis der korrespondierenden Gesamtfliche eines Hofes bei
gegebener Produktionsdichte und BetriebsgroBe berechnet. Es wurde eine
quadratische Form unterstellt und die Kantenlinge als Entfernung verwendet
(Spalte 4). Zur Berechnung der Fahrzeit und der Standzeit wihrend der Tour
(Spalte 6, 7) wurden die Angaben aus 4.1 verwendet. Die Arbeitskosten (Spalte 8)
wurden auf der Basis einer Bruttoausgabe je Arbeitsstunde von 24 DM berechnet.
Fiir die Fahrzeugkosten (Spalte 9} wurden 3 DM/km angenommen.

Die Erfassungskosten je Liter Milch ohne Berticksichtigung des Transports vom
Sammelgebiet zur Molkerei schwanken nach diesen Berechnungen zwischen
3,37 Dpf/kg und 1,10 Dpf/kg je nach regionaler Produktionsdichte und durch-
schnittlicher BetriebsgroBe. Hier sei angemerkt, daB einerseits in Holland sowohl
die durchschnittliche BetriebsgroBe als auch die Produktionsdichte oberhalb der
hier angegebenen Werte liegt, wohingegen in vielen Mittelgebirgsgebieten der
Bundesrepublik nicht einmal die unteren Werte erreicht werden.

4.3 EinfluB der MolkereigroBe auf die Sammelkosten

Im vorausgehenden Abschnitt 4.2 wurde untersucht, wie sich Produktionsdichte
und BetriebsgroBe auf die Sammelkosten innerhalb einer Tour auswirken. Bei
groBeren Molkereien ist dariiber hinaus zu beriicksichtigen, daB zum Teil erheb-
liche Strecken von der Molkerei zum Sammelgebiet und zuriick gefahren werden
miissen. Um eine Vorstellung iiber die GroBenordnung dieses Kostenfaktors zu
erhalten, wurden unter der Annahme, daB sich die jeweils zusitzlichen Sammel-
gebiete ringformig anlagern, die tiglich insgesamt zwischen Molkerei und Sam-
melgebiet zu fahrenden Kilometer berechnet. Es wurde dabei die kiirzeste
Entfernung in einem quadratischen System zugrundegelegt und mit einem
Zuschlag von 25 v. H. fiir notwendige Abweichungen vom Luftlinienweg gerech-
net. Die entsprechenden Kilometerangaben und die daraus resultierende Kosten-
belastung je Liter angelieferter Milch sind aus Tabelle 2 zu entnehmen. Bei der
Kostenkalkulation wurde wie in 4.2 von 3 DM/km und 0,4 DM/Minute ausgegangen
(Fahrgeschwindigkeit 60 km/h). Die Streckentransporte sind dabei unabhingig
von der BetriebsgroBe, aber abhingig von der Produktionsdichte, da bei abneh-
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vom Sammelgebiet zur Molkerei

Tabelle 1: Berechnung der Sammelkosten pro Liter Milch bei unterschiedlicher Produktionsdichte und BetriebsgroBe ohne Transport

Prod.dichte | | Milch Zahl der @ Ent- [Sammelweg| Fahrzeit Standzeit Kosten Kosten @ Kosten
1 Milch/Tag | pro Hof Hofe pro fernung pro Tour pro Tour pro Tour Arbeit Sammel- je Liter
und km?2 und Tag Tour Hof zu Hof (min) (min) (DM) fahrzeug Milch

(km) (DM) (Dpf.)
(1) (2) (3) (4) (s) (6) (7) (8) (9) (10)
140 200 40 1,2 48 96 218 125,6 144 3,37
. t
a8 | 400 20 L7 34 68 128 78,4 102 2,26
600 13 2,1 27 54 97 60,4 81 1,77
280 200 40 0,8 32 64 218 112,8 96 2,61
. 100 t
(S:O i m3) 400 20 1,2 24 48 128 70,4 72 1,78
600 13 L,$ 19 38 97 54,0 57 1,39
560 200 40 0,6 24 48 218 106,4 72 2,23
. t
(;;‘ o i(:noz) 400 20 0,8 16 32 128 64,0 48 1,40
600 13 1,0 13 26 97 49,2 39 1,10




mender Dichte und gleicher Verarbeitungskapazitit c. p. das Einzugsgebiet

wichst.

Die in Tabelle 2 ausgewiesenen Kosten je Liter zeigen eine deutliche Variation in
Abhingigkeit von der MolkereigroBe und vor allem der Produktionsdichte. Hier ist
zu erginzen, daB die Kosten der zusitzlichen Streckentransporte eher unter- als
iiberschatzt sind

- weil eine Durchschnittsgeschwindigkeit von 60 km/h im Streckentransport in
vielen Einzugsgebieten nicht erreicht wird und vor allem

- weil im allgemeinen nicht von ideal arrondierten Einzugsgebieten ausgegan-
gen werden kann, da Molkereiwachstum in der Regel durch Fusion erfolgt.

Tabelle 2: Umfang und Kosten der Transporte vom Sammelgebiet zur Molkerei
bei unterschiedlicher Produktionsdichte und unterschiedlicher GroBe
der Molkereien

Jahres- Streckenkilometer pro Tag Zusitzliche Transportkosten
kapazitit bei einer Milchdichte (t/km?) in Dpf/kg bei einer
in 1 000 t Milchdichte (t/km?2)

50 100 200 50 100 200

30 114 81 57 0,485 0,344 0,242

60 412 292 206 0,876 0,622 0,438

90 I 048 744 524 1,437 1,020 0,719

120 I 590 1130 795 1,648 1,170 0,824

150 2 182 I §50 I 091 1,818 1,291 0,909

200 3 398 2 414 1 699 2,124 1,508 1,062

250 4 449 3 I6I 2 22§ 2,199 1,561 1,100

300 6 218 4 418 3 109 2,566 1,823 1,283

4.4 Produktionsdichte und optimale Molkereikapazitit

Bei der Beurteilung der regionalen Wettbewerbskraft in Abhingigkeit von der
Produktionsdichte ist dariiber hinaus zu beriicksichtigen, daB sich die Zunahme der
Transportkosten bei sinkender Dichte auch (zumindest theoretisch) auf die
optimale MolkereigroBe negativ auswirkt. Die optimale MolkereigroBe bei gege-
bener Vermarktungsstruktur ist dann erreicht, wenn die Summe aus den durch-
schnittlichen Verarbeitungskosten (degressiv mit der Molkereikapazitit) und den
durchschnittlichen Sammelkosten (progressiv) ein Minimum ist. Da keine Ver-
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arbeitungskostenfunktionen vorliegen, 1Bt sich dieser Nachteil hier nicht quanti-
fizieren. Prinzipiell gilt jedoch, daB bei geringer Produktionsdichte das Optimum
bei geringerer Produktionskapazitat und damit bei hsheren Durchschnittskosten
der Verarbeitung liegen muB. Regionen mit geringer Produktionsdichte haben
gegeniiber solchen mit hoher Dichte demnach drei Wettbewerbsnachteile:

1. Die Sammelkosten pro Tour liegen wegen der c. p. groBeren durchschnitt-
lichen Hofentfernung hoher.

2. Die Streckentransportkosten sind wegen des c. p. groBeren Einzugsgebietes
hoher.

3. Die Verarbeitungskosten sind wegen der geringeren optimalen MeiereigroBe
hoher.

4.5 Kosten der Konkurrenz zwischen Milchnachfragern

Aus der Sicht der Minimierung der Sammelkosten sind arrondierte Monopson-
gebiete in jedem Fall am glinstigsten, da jede Uberlappung von Einzugsgebieten
die Sammelkosten erhsht. Andererseits ist es nicht ganz von der Hand zu weisen,
daB Wettbewerb zwischen den Molkereien um die Anbieter von Milch die
Effizienz der Molkereien steigern kann, wodurch die notwendige Erhshung der
Sammelkosten aufgehoben werden kann. Die Erhdhung der Sammelkosten lassen
sich abschitzen, wenn man aus den Tabellen 1 und 2 die entsprechenden
Transportkosten fiir unterschiedliche Produktionsdichten entnimmt. Bei Molkereien
mit 120 000 t verarbeiteter Milch pro Jahr in einem Gebiet mit einer Produk-
tionsdichte von 200 t/kmZ und einer durchschnittlichen Milchlieferung von
600 1/Betrieb ergibe sich eine Kostensteigerung um maximal 0,636 Dpf/l von
1,924 Dpf/Liter (1,10 Dpf/l + 0,824 Dpf/l) auf 2,560 Dpf/Liter (1,39 Dpf/l +
1,170 Dpf/l), wenn zwei Molkereien statt einer in einem Gebiet Milch sammeln.
Unter ungiinstigeren Produktionsbedingungen (Dichte 100 t/km2 und 200 1/Hof)
ergibe sich dagegen eine Kostenerhshung um maximal 1,238 Dpf/l von 3,78 Dpf/I
(2,610 Dpf/l + 1,170 Dpf/l) auf 5,018 Dpf/l (3,37 Dpf/l + 1,648 Dpf/l). Den Luxus
und den Vorteil konkurrierender Nachfrager nach Milch werden sich daher nur
Regionen leisten konnen, die bei hoher Produktionsdichte auch eine relativ hohe
DutchschnittsbetriebsgroBe aufweisen.
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4.6 Reduzierung der Sammelkosten durch Verringerung der Abholfrequenzen

In einer Reihe von Milchproduktionsregionen nutzen bereits heute eine Reihe von
Molkereien die Mboglichkeit, ihre Transportkosten durch Verringerung der Abhol-
frequenz zu senken. Bei Ubergang von tiglicher zu zweitagiger Abholung und
gleichzeitiger Beibehaltung der Tourengebiete lassen sich Transportkosten-
einsparungen zwischen 1,11 Dpf/l (s0 t/km?; 200 1/Betrieb) und ca. 0,3 Dpf/I
(200 t/km?2; 400 1/Betrieb) realisieren. Es ist jedoch zu bedenken, daB ein Teil
dieser Kosten nicht eingespart, sondern nur von der Meierei zum Landwirt
iiberwilzt wird. Den eingesparten Transportkosten stehen zusitzliche Milchlager-
kosten auf den Betrieben gegeniiber. Wirtschaftlich sinnvoll ist diese MaBnahme
daher wohl nur in ungiinstig strukturierten Gebieten; durchsetzbar ist sie dagegen
iiberall dort, wo Gebietsmonopsone existieren.

s SchluBbemerkungen

In den vorausgehenden Abschnitten 2 bis 4 wurde eine Reihe qualitativer und
quantitativer Argumente dargelegt, die zeigen, daB eine regionale Produktions-
konzentration (Produktionsdichte) und eine intraregionale Konzentration (Betriebs-
groBe) die Wettbewerbskraft einer agrarischen Region tendenziell erhsht und die
daraus resultierenden Kosteneinsparungen im iiberbetrieblichen Bereich durchaus
GroBenordnungen annehmen kénnen, die langfristig fiic die Aufrechterhaltung der
Produktion in einem bestimmten Gebiet mit entscheidend sein kdnnen.

Erginzend sei noch vermerkt, daB sich langfristig daraus auch positive Riick-
koppelungen ergeben konnen. Verarbeitungsbetriebe landwirtschaftlicher Produkte
sind in der Regel relativ klein und somit geeignet zur Ansiedlung im landlichen
Raum mit seiner relativ geringen Dichte an Arbeitskriften. Wettbewerbsstarke
Verarbeitungsunternehmen bieten und erhalten somit Arbeitsplatze, die vor allem
von ausscheidenden Landwirten besetzt werden konnen. Dadurch wicd der
AbwanderungsprozeB aus der Landwirtschaft und damit die betriebliche Konzen-
tration gefordert, was wiederum tendenziell zu einer Verbesserung der regionalen
Wettbewerbssituation fiihrt.
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FAKTORANPASSUNG UND WETTBEWERBSFAHIGKEIT
von

Wilhelm SCHOPEN, Bonn

Diskussionsersffnung

Die Bundesregierung lehnt eine Politik des verschirften Preisdrucks ab, sie setzt
wegen der aufgestauten Probleme auf kapazititsvermindernde und nachfrage-
steigernde MaBnahmen. Beim subventionierten Kapazititsabbau hat eine EG-
weite, flir die Mitgliedstaaten obligatorische Vorruhestandsregelung mit Betriebs-
stillegung Vorrang, weil dies die kurzfristig wirksamste freiwillige MaBnahme ist.
Die von HAGEDORN und KLARE hieraus abgeleitete generalisierende Aussage,
daB eine strukturverindernde Ausgestaltung der Vorruhestandsregelung “nicht
legitimierbar" sei, ist aus folgenden Griinden nicht zulissig:

Erstens erbringt die Vorruhestandsregelung mit Betriebsstillegung neben dem
Kapazititseffekt durchaus auch positive Struktureffekte und giinstige Umwelt-
beitrige.

Zweitens wire die Vorruhestandsregelung mit Betriebsstillegung nur eine MaB-
nahme eines umfangreichen Biindels von MaBnahmen zur Erreichung komplexer
agrarpolitischer Ziele. Diese MaBnahmen miissen aufeinander abgestimmt sein, sie
konnen jedoch einzeln durchaus unterschiedliche Zielpriorititen verfolgen bzw.

auf unterschiedliche Zielgruppen ausgerichtet sein.

Seit Konzipierung des Marktentlastungsprogramms der Bundesregierung Anfang
1986 ist die agrarpolitische Entwicklung fortgeschritten. Andere Mitgliedstaaten
messen aufgrund anderer struktureller Ausgangsbedingungen und agrarpolitischer
Zielvorstellungen dem Kapazititsabbau erheblich geringere Bedeutung bei als die
Bundesregierung. Dies gilt auch fiir die Bundeslinder, die - wie die Mehrzahl der
EG-Mitgliedstaaten - die Last der UberschuBfinanzierung nicht in dem MaBe zu
tragen haben wie die Bundesrepublik Deutschland.
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Es ist davon auszugehen, daB die Mehrheit der Mitgliedstaaten in der EG einer
Vorruhestandstegelung mit fakultativer Anwendung von Betriebsstillegungen
einerseits und strukturverbessernder Abgabe andererseits zustimmt. In diesem
Falle wird sich die Bundesregierung aus Wettbewerbsgriinden einer zweidimen-
sionalen Ausgestaltung auch bei uns nicht verschlieBen kénnen.

Je stirker andere Mitgliedstaaten die strukturverbessernde Abgabe betonen, um
so mehr diirfte dies auch bei uns der Fall sein. Dies hitte zur Folge, daB andere
MaBnahmen zur direkten Kapazititsverminderung, z. B. Extensivierung und Teil-
flichenstillegung stirker betont werden miiBten, falls eine Politik des rigorosen
Preisdrucks vermieden werden soll.

Die aus regionalpolitischer Sicht befiicchteten Nachteile einer konzentrierten
Betriebs- und Flichenstillegung, die auch HANF in seinem Beitrag anspricht,

lassen sich durch eine entsprechende Ausgestaltung begrenzen.

In diesem Zusammenhang ist bisher dem sog. Ausschreibungsverfahren zu wenig

Beachtung geschenkt worden.

Dieses Verfahren wird in den USA mit Erfolg beim sog. Conservation-Reserve-
Program angewendet, durch das bis 1990 ca. 18 Mio. ha Ackerfliche langfristig
stillgelegt werden sollen. Die Primien lagen bisher zwischen 210 und 420 DM/ha.
lhre Hohe wird im Ausschreibungsverfahren ermittelt, d. h. Landwirte geben ein
Angebot ab, zu welcher Primie sie bereit sind, ihre Flichen auf mindestens zehn
Jahre stillzulegen.

Der Staat erteilt je nach Bodengiite bis zu einem regional festgesetzten Flichen-
anteil und bis zu einer festgesetzten Primienhthe den gtinstigsten, d. h. niedrig-

sten Angeboten den Zuschlag.

Vorteil dieses Verfahrens ist, daB hier fiir die Stillegungsflichen ein "Marktpreis"
gezahlt wird. Durch die festzulegenden regionalen Hochstsitze liBt sich die

Inanspruchnahme den regionalen Erfordernissen anpassen.

Ahnlich wie im Vorschlag von KLARE und HAGEDORN zur "Neuen Landabgabe-
rente”" wird z. Z. auch im BML erwogen, Betriebsinhaber unter 55 Jahren an die
Vorruhestandsregelung hetanzufilhren. Das Potential evtl. Interessierter ist - wie
auch WILSTACKE in seiner Untersuchung zeigt - in dieser Altersgruppe relativ
groB.
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Wihrend etwa ein Viertel aller landwirtschaftlichen Unternehmer in der Bundes-
republik Deutschland 55 bis 64 Jahre alt ist, erreichen weitere 20 % in den
nichsten fiinf Jahren diese Altersschwelle. Unter der naheliegenden Annahme
einer weiterhin restriktiven Markt- und Preispolitik kommt diese Altersgruppe
unter zunehmenden Einkommensdruck. Die Einkommenskombination ist diesen

Betriebsinhabern oft wegen fehlender Erwerbsalternativen verwehrt.

Es wird deshalb die Moglichkeit gepriift, diesen Landwirten bereits ab 50 Jahren
eine Uberbriickungshilfe zu zahlen,

- wenn sie an der Extensivierung teilnehmen und
- sich verpflichten, ab dem ss. Lebensjahr die Vorruhestandsregelung in An-
spruch zu nehmen.

Eine solche MaBnahme wiirde strukturverbessernd wirken, den Strukturwandel
sozial abfedern und gleichzeitig einen zusitzlichen kapazitatsvermindernden
Effekt haben.

Das von KLARE und HAGEDORN vorgeschlagene Konzept einer "Neuen Land-
abgaberente" geht sehr viel weiter, indem es bereits Betriebsleitern ab 35 Jahren
eine Option auf eine erhdhte Landabgaberente einrdumt. Gegen dieses Konzept ist

insbesondere einzuwenden:

- Betriebsinhaber diirften zogern, sich iiber so lange Zeitrdume hinsichtlich
der Betriebsaufgabe festzulegen. Wenn die Option véllig unverbindlich ist -
wie KLARE und HAGEDORN vorschlagen -, entfiele fiir den Staat eine
wesentliche Rechtfertigung fiir die Gewidhrung der Zusatzprimie.

- Auch Politiker diirften sich kaum festlegen, auf praktisch unabsehbare Zeit
eine Landabgaberente anbieten zu miissen. Eine Landabgaberente sollte
Ubergangs- und nicht Dauerinstrument sein.

- SchlieBlich tritt bei der "Neuen Landabgaberente" der Beitrag zur L&sung
aktueller Probleme - Kapazititsabbau und unzureichende Einkommen - zu
sehr in den Hintergrund.

Am Beispiel des niedersidchsischen Griinbracheprogramms weist WILSTACKE nach,
daB die Teilflichenstillegung derzeit eine Alternative zur UberschuBverwertung
durch Lagerung und Exporterstattungen ist, mit der Haushaltskosten eingespart
werden kodnnen.

Mit einem ZuschuB von 20,50 DM je dt Produktionsverringerung bei Weizen ist
etwa nur die Hilfte der derzeitigen UberschuBverwertungskosten fiir Grenz-
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mengen erforderlich. Hervorzuheben ist, daB die in den USA gemachte Erfahrung
eines "Unterlaufens" der Teilflichenstillegung durch Stillegung von Grenzertrags-
flichen und Intensivierung auf den Restflichen offensichtlich in Niedersachsen
nur geringe Bedeutung hatte.

Die Ertrige der brachegelegten Flichen lagen in Niedersachsen bei ca. 9o % der
Durchschnittsertrdge (in den USA geht man von ca. 75 % aus). Ausschlaggebend
hierfiic diirfte die erheblich hohere durchschnittliche Produktionsintensitit in
Niedersachsen sein.

Aus der Sicht der Bundesregierung ist folgendes entscheidend: Extensivierung,
Flichen- und Betriebsstillegung sind nur dann fiir die deutsche Agrarpolitik
akzeptabel, wenn sie EG-weit und gleichgewichtig in den Mitgliedstaaten erfolgen.

Bundesminister KIECHLE hat daher das Konzept einer stirkeren nationalen Mit-
verantwortung beim Kapazititsabbau in Briissel vorgestellt. Das Konzept beinhal-
tet, daB ausgehend von einer EG-Hochstmenge alle Mitgliedstaaten aufgefordert
werden, gleichgewichtig Beitrige zur Kapazititsverminderung oder evtl. auch
Nachfrageausweitung im chemisch-industriellen Bereich mit den verschiedenen

dafiir verfiigbaren MaBnahmen zu erbringen.

Falls Mitgliedstaaten diese MaBnahmen nicht anwenden, miiBte eine nationale
Mitverantwortung fiic die auf den jeweiligen Mitgliedstaat entfallende Uber-
schuBmenge zur Anwendung kommen, fiic deren Ausgestaltung eine Vielzahl von
Moglichkeiten gegeben ist.

Ein Blick in die USA zeigt:

1987 wurden dort 30 Mio. ha Ackerfliche (AF) stillgelegt, dies waren 10 Mio. ha
meht als im Vorjahr (AF der Bundesrepublik Deutschland 7,2 Mio. ha). Davon
entfielen 21 Mio. ha auf kurzfristige Teilflichenstillegung in Verbindung mit
Warenprogrammen. 9 Mio. ha wutden bisher als erosionsgefihrdete Flichen im
Rahmen des langfristigen Conservation-Reserve-Programs stillgelegt.

Es ist schwer vorstellbar, daB bei diesen Vorleistungen - so sehen es die USA -
die EG angesichts der laufenden internationalen Gespriche iiber einen Abbau der
Stutzungsbetrige an einem wie auch immer gearteten, groBeren Flichenstille-
gungsprogtamm vorbeikommt, falls der sehr viel problematischere Weg der

Marktanpassung iiber drastische Preissenkungen vermieden werden soll.
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ZUSAMMENFASSUNG DER DISKUSSION DER THEMENGRUPPE:
"AUSWIRKUNGEN VON MASSNAHMEN ZUR REDUKTION DER LANDWIRT-
SCHAFTLICHEN FAKTORKAPAZITAT -
FAKTORANPASSUNG UND WETTBEWERBSFAHIGKEIT"

von

Giinther STEFFEN, Bonn

Die Diskussion konzentrierte sich sehr stark auf die umfassendere Frage der
MaBnahmen zur Angebotsreduzierung durch die Flichenstillegung, vorgetragen von
den Herren WILSTACKE, HAGEDORN und KLARE; in der Diskussion kommentiert
durch Herrn SCHOPEN. Ein ergianzender Beitrag zur Frage der Erfassungskosten
bei der Milch auf die Wettbewerbsstellung des Verarbeiters, vorgetragen von
Herrn KUHL, wurde beziiglich der Aussagefihigkeit der Daten behandelt.

In einem Diskussionsschwerpunkt standen die Ergebnisse einer empirischen Studie
im Mittelpunkt, aus dem voraussichtliche Potentiale und Wirkungen einer geziel-
ten Flichenstillegung, einer Verringerung der tierischen Produktion diskutiert
wurden. Die Behandlung der Probleme des Vorruhestandes und der Betriebs-
stillegung bildeten den AbschluB. Angesprochen wurde dabei besonders das
amerikanische Verfahren, nach dem den Landwirten Angebote fiir ein Stillegen
von Fliachen zu bestimmten Preisen gemacht wurden und damit eine Anpassungs-
moglichkeit der Betriebe besteht.

Die stirker generell ausgerichtete Frage nach einer Politik des verschirften
Preisdruckes im Gegensatz zur Kapazititsverminderung wurde in Verbindung mit
dem Vorschlag einer Vorruhestandsregelung angesprochen. Im Mittelpunkt stand
dabei die Frage, inwieweit aus der vorrangigen Betonung der Betriebsstillegung
durch die Bundesregierung die generalisierende Aussage abgeleitet werden kann,
daB man primidr an der Marktentlastung und weniger an Strukturveranderungen
interessiert sei. Von den Referenten wurde demgegeniiber aufgrund der vorlie-
genden Befragungsergebnisse zum Ausdruck gebracht, daB wegen des iiberdurch-
schnittlichen Interesses der kleinen Betriebe an der Betriebsstillegung eine

prozentuale Verringerung des Produktionsvolumens bzw. der Faktorausstattung
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wesentlich geringer als die Zahl der ausscheidenden Betriebe liegen wiirde und
somit der Marktentlastungseffekt geringer als die Strukturverinderung ist.

Die Diskussion machte dariiber hinaus deutlich, daB die Auswirkungen der einen
oder anderen MaBnahme bezlglich Marktentlastung, agrarstrukturellen Wandels
und okologischer Effekte aufgrund der bisher vorliegenden Informationen nur
begrenzt in ihrer zuklnftigen Wirkung abgeschitzt werden kdnnen. Man ist auf
Vermutungen angewiesen, die verstindlicherweise bei gleichzeitig unterschied-
lichen Zielvorstellungen zu sehr differenzierten Aussagen fiihren.
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ERSTE ERKENNTNISSE AUS DEM GROSSVERSUCH "GRUNBRACHE"
IN NIEDERSACHSEN

von

K.-W. SCHULZE-WESLARN, Bonn

1 Einleitung

Vor dem Hintergrund wachsender struktureller Uberschiisse auf den meisten
Agrarmirkten und den daraus resultierenden Kosten der UberschuBverwertung, die
die Grenzen der Finanzierbarkeit zu sprengen drohen, sind dringend MaBnahmen
zur Verringerung der UberschuBproduktion erforderlich.

Eine Losung vornehmlich oder allein iiber die Preispolitik wird von der Bundes-
regierung abgelehnt, da die Preissenkungen, die eine filhlbare Einschrinkung der
Produktionsmengen bewirken wiirden, so drastisch ausfallen miiBten, daB die damit
verbundenen sozialen, gesellschaftspolitischen und regionalen Folgen unvertretbar
wiren.

Die ErschlieBung von Produktions- und Verwendungsalternativen im Nahrungs- und
Nichtnahrungssektor kann auch nur einen Beitrag zur Minderung des Problems
leisten, aber nicht das Problem l8sen. Vor wenigen Jahren noch als "Defizit-
produkte" bezeichnete Friichte wie Raps und Kérnerleguminosen haben aufgrund
verbesserter relativer Vorzuglichkeit gegeniiber Getreide in den letzten Jahren
einen solchen Anbauschub erfahren, daB auch diese Produkte bereits an die
Grenzen, insbesondere an die der Finanzierbarkeit, stoBen.

Insofern bleiben nur mengenbegrenzende MaBnahmen, die bereits bei Zuckerriiben
seit Beginn der Europidischen Gemeinschaft in Form von Quoten und bei der Milch
seit 1984 als Milchgarantiemengenregelung praktiziert werden. Beide Regelungen
lassen sich nicht ohne weiteres auf den derzeit im Vordergrund der Probleme
stehenden Getreidemarkt ubertragen, da
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1. das Getreide nicht iiber einen sogenannten Flaschenhals - wie beispielsweise
Zuckerfabrik oder Molkerei - erfaBt wird und

2. eine einzelbetriebliche Quotierung beim Getreide zwingend eine vergleichbare
Regeluﬁg bei allen anderen marktordnungsgestiitzten Produkten, wie z. B.
Raps, Kornerleguminosen u. a., bedingen wiirde, um Ausweichreaktionen auf
diese Produkte mit den bekannten Folgen zu verhindern. Abgesehen von
anderen negativen Begleiterscheinungen wire der damit verbundene Verwal-
tungsaufwand nicht durchfiihrbar.

2 Flichenstillegung

Uberlegungen zur Verringerung der Produktion von Ackerbauerzeugnissen - auBer
Zuckerriiben - gehen deshalb zwangsliufig in Richtung Verringerung des Faktors
Boden. Grundsitzlich gibt es zwei verschiedene Moglichkeiten, wobei die Ent-
scheidungsfreiheit des Landwirts und die Freiwilligkeit der Teilnahme in jedem
Fall im Vordergrund zu stehen haben:

1. die Herausnahme der Fliche ganzer Betriebe aus der landwirtschaftlichen
Produktion, z. B. in Verbindung mit einer Vorruhestandsregelung fiir den auf-
gebenden Landwirt. Dieses vom BML unter dem Titel "Soziales Marktent-
lastungsprogramm" diskutierte Modell wurde im vergangenen Jahr von BUHNER
und GOCHTI) auf der GeWiSoLa-Tagung in Weihenstephan vorgestellt. In
Briissel befindet sich ein vergleichbarer Denkansatz unter dem Stichwort
"Vorruhestandsregelung" in der Diskussion, jedoch mit sehr viel stirker
strukturverbessernder Tendenz, so daB eine Marktentlastung kaum erwartet
werden kann,

2. die befristete Herausnahme von Teilflichen aus der landwirtschaftlichen
Erzeugung in fortgefiihrten landwirtschaftlichen Betrieben. Hierzu gehdren der
GroBversuch "Griinbrache" des Landes Niedersachsen und die am 4. Mirz dieses
Jahres vom Ministerrat in Briissel verabschiedeten und am 26. Juni 1987 im
Amtsblatt der EG versffentlichten sogenannten Extensivierungsregelungen im
Rahmen der sozio-strukturellen MaBnahmen der Verordnung (EWG) 1760/87 vom
15. Juni 1987. Danach miissen innerhalb von neun Monaten alle Mitgliedstaaten
ihren Landwirten Programme fiir die Reduktion der Erzeugung von Getreide,
Rindfleisch und Wein um mindestens 20 % fiir die Dauer von mindestens fiinf
Jahren auf freiwilliger Basis gegen entsprechende Ausgleichsleistungen anbie-
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ten. Bei Getreide muB dies auch iiber eine Verringerung der Anbaufliche

erfolgen konnen.

3 GroBversuch "Griinbrache" in Niedersachsen
3.1 Ziel

Der GroBversuch "Griinbrache" des Landes Niedersachsen wurde im Sommer 1986
gestartet, nachdem sich Bundesminister KIECHLE bereits am Rande der Preis-
verhandlungen 1986/87 im April 1986 das grundsitzliche Einverstindnis der Kom-
mission der Europdischen Gemeinschaft zu einem solchen Versuch geholt hatte, da
sich abzeichnete, daB das Paket der sozio-strukturellen MaBnahmen, das auch
einen Teil Extensivierung mit Teilflachenstillegung bei Getreide beinhaltete, nicht
kurzfristig vom Ministerrat verabschiedet werden wiirde. Der Versuch sollte iiber
vier Jahre laufen. Das Land Niedersachsen sah 20 Mio. DM und der Bund
100 Mio. DM/Jahr vor.

Ziel des Versuchs ist es festzustellen, in welchem MaBe iiber eine zeitliche
Herausnahme landwirtschaftlicher Nutzflichen aus der Nahrungsgiiterproduktion
ein Beitrag

- zur Marktentlastung

- zur Haushaltsentlastung

- zur Verbesserung der okologischen Situation intensiver Ackerbaustandorte
sowie

- zur Entspannung der Weltgetreidemirkte

bei gleichzeitiger Einkommenssicherung der sich beteiligenden Landwirte geleistet
werden kann. Zugleich sollten die mit einem solchen Programm verbundenen
Verwaltungs- und Kontrollaufgaben praktisch erprobt werden.

Die "Richtlinien iiber die Gewihrung von Zuwendungen an landwirtschaftliche
Betriebe fiir die Produktionsstillegung landwirtschaftlich genutzter Ackerflichen
durch Griinbrache (Griinbrache-Progtamm)" vom 04.06.1986 des Ministers fiir
Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten des Landes Niedersachsen sehen im
wesentlichen folgendes vor:

- Gewiahrung von Zuwendungen an landwirtschaftliche Betriebe, die landwirt-
schaftlich genutzte Ackerflichen voriibergehend als Griinbracheflichen ver-
wenden und somit zur Verringerung der Produktion landwirtschaftlicher
Erzeugnisse und zur Verbesserung der dkologischen Situation beitragen

239



- Zuwendungsempfinger konnen Haupt- und Nebenerwerbslandwirte sein

- die Fliche muB mindestens 1 ha groB sein und darf maximal 20 % der
Ackerfliche bis zu 20 ha ausmachen

- das Brachejahr lauft in der Regel vom o1.09. bis 31.08.

- die Fliche ist zu begriinen, nicht zu diingen, auch nicht mit Giille oder
Klidrschlamm, nicht mit Pflanzenschutzmitteln zu behandeln

- der Aufwuchs darf nicht zu Futterzwecken verwendet oder in irgendeiner
Form vermarktet werden

- der ZuschuB betrigt bei einer Acker-/Griinlandzahl bis 40 1 ooo DM/ha/Jahr,
bei hoher bonitierten Flichen 1 200 DM.

3.2 Teilnahme 1986/87

Die Beteiligung der Landwirte an dem Versuch war im ersten Jahr geringer als
erhofft. Insgesamt beteiligten sich 7 706 Betriebe mit einer Fliche von 33 467 ha
und einem Mittelbedarf von knapp 35,3 Mio. DM. Die durchschnittliche Griin-
brachefliche je Betrieb betrug 4,35 ha, der durchschnittliche ZuschuB 1 047 DM/
ha und 4 557 DM/Betrieb.

Regional konzentriert sich die Teilnahme auf Standorte mit schlechterer Boden-
qualitdt, d. h. vor allem auf das Gebiet der Heide mit 35,9 % der Antragsteller
insgesamt. In dieser Region sind das 30,5 % der Antragsberechtigten. Es sind vor
allem die Landkreise Gifhorn, Celle, Harburg, Lineburg, Soltau-Fallingbostel und
Ulzen. Besonders gering war die Beteiligung in den Kiustenregionen und im
Weser-Ems-Gebiet.

Vermutliche Griinde fiir die geringe Beteiligung waren

eine psychologische Hemmschwelle der Landwirte, Flichen brachliegen zu

lassen und nicht zu produzieren

- relativ kurze Antragsfrist im ersten Jahr (ab Juni), die jedoch spiter ver-
lingert wurde

- Befiirchtung einer Benachteiligung flir den Fall, daB auch fir Getreide
einzelbetriebliche Quoten eingefiihrt wiirden

- Nachteile fir vor- und nachgelagerte Bereiche wie Landhandel und Genos-
senschaften
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- Begiillungsverbot in Gebieten mit viehstarken Betrieben
- Verbot der Nutzung des Aufwuchses

- Hohe der Ausgleichsleistung.

)

Landwirte die zu geringe Hohe der Ausgleichsleistung als Hauptgrund fiir die

Aus einer Untersuchung der FAL? wissen wir, daB von 80 % der interessierten

Nichtteilnahme genannt wurde. Das war vorauszusehen, da die Deckungsbeitrige
beim Getreide von weniger als 800 DM/ha bis deutlich iiber 2 ooo DM/ha reichen.
Bei einer freiwilligen MaBnahme ist eine Beteiligung fiic den Landwirt aber nur
interessant, wenn er den bei Nichtbewirtschaftung entgangenen Deckungsbeitrag
erstattet bekommt. Der Durchschnittsbetrag von 1 050 DM ZuschuB je ha zeigt,
daB iberwiegend Flichen mit weniger als 40 Bodenpunkten in das Programm
eingebracht wurden. Zur Verbesserung der Akzeptanz eines solchen Markt-
entlastungsprogramms muB also in erster Linie der Ausgleich je ha besser an den
jeweils erzielbaren Deckungsbeitrigen orientiert werden und ggf. Zuschlige fiir
Bearbeitungsauflagen, falls diese vorgesehen werden, gemacht werden.

Ob und inwieweit die anderen Hemmfaktoren bereinigt werden konnen, bleibt
weiteren Beratungen vorbehalten.

Das Verbot der Nutzung des Aufwuchses sollte auch bei einer bundesweiten

MaBnahme aufrechterhalten bleiben, da irgendeine Verwendung als Futtermittel
oder dergleichen Produktionskapazititen an anderen Orten in anderen Betrieben
freisetzen wiirde, die moglicherweise dort dann wieder zur Getreideproduktion
genutzt werden konnten, wodurch der marktentlastende Effekt insgesamt ver-
ringert wiirde.

Ebenfalls ist die ganzjihrige Begriinungspflicht unbedingt aufrecht zu erhalten als

Schutz gegen Wind- und Wassererosion, aber auch zur Verhinderung von Nihr-
stoffauswaschungen. Allerdings sind offenbar noch weitere Uberlegungen zur
sinnvollen Ausgestaltung der Begriinung erforderlich. Im Bezirk der Landwirt-
schaftskammer Hannover zeigte sich im ersten Brachejahr folgendes Bild:

Selbstbegriinung 9%
Leguminosen und deren Gemenge 22 %
Kleegrasgemische 17 %
reine Graseinsaaten 14 %
Raps, Senf, Olrettich 24 %
Sonstiges (im Friihjahr gedrilltes Winter-

getreide, Phacelia, Wildackergemische) 14 %
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Das kostengiinstigste Verfahren ist zweifellos die Selbstbegriinung, die auch aus
Skologischer Sicht im Hinblick auf Artenreichtum sicher positiv zu bewerten ist.
Allerdings scheinen in der Praxis zum Teil Schwierigkeiten im Hinblick auf

Problemunkriuter oder auch die ausreichende Begriinung aufgetreten zu sein.

Der starre Brachezeitraum kann sicher besonderen Anbaubediirfnissen angepaBt
werden. Allerdings sollte - auch aus Griinden der Gleichbehandlung - grundsitzlich
an einem 12-Monatszeitraum fiir das Brachejahr festgehalten werden.

Auf das Verbot der Giilleausbringung sollte ebenfalls nicht verzichtet werden,

obwohl dadurch von vornherein Betriebe, die mit ihrem Viehbesatz an die
Grenzen, die in Giilleregelungen festgelegt sind, stoBen, ausgeschlossen sind. Aber
ohne ein solches Verbot wire nicht zu vermeiden, daB die Brachefliche als
Giillekloake miBbraucht wird, da sie ganzjihrig problemlos befahrbar ist.

3.3.2 Brachejahr

Fiir das Brachejahr 1987/88 wurden die Richtlinien des Griinbracheprogramms
aufgrund der Erfahrungen des ersten Jahres angepaBt. Insbesondere wurden fol-

gende Anderungen vorgenommen:
- es konnen bis zu 33 % der AF und bis zu 35 ha angemeldet werden

- auf Antrag kann ein anderer zwdlfmonatiger Zeitraum (o1.09. bis 31.08.)
festgesetzt werden. Erfordert die nachfolgende Hauptfrucht eine friihzeitige
Raumung des Aufwuchses der Griinbrache, kann der Zwolfmonatszeitraum

ausnahmsweise auf elf Monate gekiirzt werden

- der ZuschuBbetrag errechnet sich aus einem Grundbetrag von 700 DM/ha und
einem Zuschlag von 15 DM pro Bodenpunkt/ha. Bei den gestaffelten Betra-
gen werden als Mindestbetrag 1 000 DM/ha und als H&chstbetrag 1 400 DM/
ha (= 47 Bodenpunkte) gewihrt. Bei mehr als 55 Bodenpunkten werden
einheitlich 1 600 DM/ha gewihrt

- die als Griinbrache verwendeten Ackerflichen gelten im Sinne anderer
Bestimmungen als Getreidefliche.

Durch die letztgenannte Erginzung soll den Befiirchtungen der Landwirte ent-

gegengewirkt werden, daB sie im Fall einzelbetrieblicher Mengenregelungen fiir
Getreide als Teilnehmer schlechter gestellt werden als Nichtteilnehmer.
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Die urspriinglich vom Land Niedersachsen vorgesehene Staffel - 700 DM/ha plus
1s DM/Bodenpunkt; mindestens 1 0oo DM, maximal 1 800 DM/ha - konnte der
Bund aus verschiedenen Griinden nicht akzeptieren. Insbesondere ergab sich durch
das Inkrafttreten der o. g. Verordnung EWG 1760/87 eine neue Rechtslage, da alle
Mitgliedstaaten verpflichtet sind, bis Ende Mirz 1988 u. a. fiir Getreide ent-
sprechende Extensivierungsregelungen mit Teilflachenstillegung anzubieten. Um
also die ab 1988 geltende bundesweite MaBnahme nicht unnétig zu prajudizieren
und die Beratungen mit den Bundeslindern nicht zu erschweren, hat der Bund das
Land Niedersachsen gebeten, den GroBversuch mit unverinderten Konditionen
fortzufilhren. Unter diesen Voraussetzungen konnte davon ausgegangen werden,
daB die Teilnahme sich etwa im Rahmen des ersten Brachejahres halten wiirde

und dafiir 35 Mio. Bundesmittel in 1988 wie auch 1987 ausreichend sein wiirden.

Um die Aussagekraft des GroBversuches zu verstirken, hat das Land Nieder-
sachsen dennoch die Richtlinien in der o. g. Form angepaBt und zusitzlich zu den
7 Mio. DM Komplementirmitteln zu den vorgesehenen 35 Mio. DM Bundesmitteln
weitere 5 Mio. DM bereitgestellt. Damit sind fiir das Brachejahr 1987/88 ins-
gesamt 47 Mio. DM vorgesehen. Der Bund beteiligt sich jeweils nur bis zu
1 200 DM/ha im urspriinglichen Verhiltnis von s/6 zu 1/6. Alle iiber 1 200 DM/ha

hinausgehenden Betrige werden allein vom Land Niedersachsen getragen.

3.4 Teilnahme 1987/88

DaB durch die dargelegten Richtlinienanderungen die Bedenken der Landwirte
gegen eine Teilnahme weitgehend ausgerdumt wurden, zeigt das Antragsverfahren
in diesem Jahr sehr deutlich. Erst mit Schreiben vom 17. Juli 1987 an die Land-
wirtschaftskammern eingeleitet, sollte es bis zum 1. Oktober 1987 laufen. In der
zweiten Augusthilfte muBte das Verfahren bereits gestoppt werden, weil die
vorgesehenen Finanzmittel iiberzeichnet waren.

Bis zum 15. August 1987 lagen bereits 7 920 Antrige mit einer Fliche von
50 623 ha und einem Mittelbedarf von 57,8 Mio. DM vor. Das entspriche einer
DurchschnittsgroBe von 6,39 ha (1986: 4,35 ha) und einem Durchschnittsbetrag von
1 142 DM/ha (1986: 1 047 DM/ha).

Das Ministerium fiic Ernihtung, Landwirtschaft und Forsten des Landes Nieder-
sachsen schitzt, daB etwa weitere 3 000 bis 4 000 Antrige mit einer Fliche von
25 000 bis 30 000 ha und einem Mittelbedarf von iiber 30 Mio. DM eingegangen

wiren, wenn das Antragsverfahren nicht gestoppt worden wire. Ich halte diese
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Schitzung fiir vorsichtig - angesichts der Pressekampagnen in niedersichsischen
Fachblattern gegen den Bund mit der Forderung, die urspriinglich mittelfristig
vorgesehenen 100 Mio. DM Bundesmittel bereitszustellen.

Hinsichtlich der regionalen Verteilung und der Aufteilung der Flichen nach der
Hohe des Zuschusses liegen z. Zt. nur vorlidufige Auswertungen dec Landwirt-
schaftskammer Hannover vor. Dort waren bis zum 26.08.1987 insgesamt § 935
Antriage mit einer Gesamtfliche von knapp 38 ooo ha angemeldet. Davon ent-
fielen etwa 47 % auf Flichen bis 1 200 DM/ha (ungefihr bis 33 Bodenpunkte),
35 % auf Flichen mit einem ZuschuB von 1 200 bis 1 400 DM/ha und 18 % auf
solche mit 1 600 DM/ha. Auffallend ist, daB im Regierungsbezirk Braunschweig
die angemeldete Fliche von ca. 6 450 ha 1987 auf 10 900 ha, d. h. um 70 %
anstieg, daB im Regierungsbezirk Liineburg die Fliche von 13 900 ha nochmals um '
25 % auf 17 430 ha zunahm, wahrend der Regierungsbezirk Hannover mit
6 700 ha wenig mehr Fliche als im Vorjahr verzeichnen konnte.

Alles in allem zeigt dieses Ergebnis - vorbehaltlich niherer Analysen -,

- daB die finanziellen Anreize fiir 1987/88 fur weite Bereiche Niedersachsens
auch auf giinstigeren Standorten ausreichend waren

- daB der finanzielle Anteiz fiir die Entscheidung des Landwirtes der aus-
schlaggebende Faktor ist und

- daB alle anderen Griinde, die angeblich gegen eine Beteiligung an einem
solchen Progtamm sprechen, hinter diesem Kriterium zuriickstehen.

4 Beitrag zur Zielvorgabe und SchluBfolgerung fiir eine bundesweite MaBnahme
4.1 Marktentlastung

Geht man davon aus, daB bei einem auf Freiwilligkeit beruhenden Programm der
Landwirt zunichst die Frilchte nicht mehr produziert und die Flichen brach legt,
die ihm den niedrigsten Deckungsbeitrag bringen, dann wird das in aller Regel
Getreide sein, und zwar in der Rangfolge Sommergetreide, Roggen, Wintergerste
und Winterweizen. Dies witd auch durch die Untersuchung von WILSTACKE3)
bestitigt. Fast die Hilfte der von den Befragten genannten Fruchtarten entfiel
auf Sommergetreide und Roggen. Auf letzteren sogar 25 % in Abhingigkeit von
den vor allen Dingen in der Heide vorherrschenden Standortvoraussetzungen. Im
tibrigen weist die Anbaustatistik Niedersachsen in die gleiche Richtung. DaB fur
knapp 8 % der Brachefliche Kartoffeln und Zuckerriiben als beabsichtigte Anbau-
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arten genannt wurden, steht meines Erachtens der grundsitzlichen Uberlegung
nicht entgegen, da es sich wahrscheinlich um Uberkapazititen in den jeweiligen
Betrieben fiir diese Produkte gehandelt haben wird.

Rechnet man vorsichtig nur mit einem Durchschnittsertrag von 4 t/ha, dann
ergibt sich in Niedersachsen 1987 aufgrund dieses Programms eine Verringerung
der Getreideerzeugung um knapp 135 0oo t. Wenn das Getreideproblem EG-weit
ausschlieBlich ilber eine vergleichbare MaBnahme gelost werden sollte, ergiabe sich
folgende Kalkulation:

UberschuBerzeugung in der EG ab 1990 voraussichtlich 10 Mio. t, die iberhaupt
nicht mehr abgesetzt werden konnen (unter Beriicksichtigung traditioneller
Exporte in der GréBenordnung von 17 Mio. t).

Davon entfallen etwa 1,6 Mio. t auf die Bundesrepublik Deutschland.

Bei durchschnittlich 4 t/ha miiBten 400 000 ha bundesweit in eine solche MaB-
nahme einbezogen werden.

Eine fiihlbare Marktentlastung in der EG wire erreichbar, wenn ein solches Pro-
gramm EG-weit entsprechend ausgestaltet und praktiziert wiirde.

4.2 Haushaltsentlastung

Das erste Jahr hat gezeigt, daB im Durchschnitt fiir 1 050 DM/ha etwa 4t
Getreide nicht produziert wurden, d. h., bei einem Angebot von rund 260 DM/t
war ausreichend Anreiz fiir die Landwirte gegeben, kein Getreide zu produzieren.
WlLSTACKE4) errechnet aufgrund der Befragungsergebnisse Betrige in der
GroBenordnung von 205 bis 267 DM/t. Ich gehe davon aus, daB das zweite Jahr
diese Schitzung bestitigen wird, wobei die in Niedersachsen im Mirz 1987 auf
der Basis des Getreidepreisniveaus 1986/87 festgelegten Staffeln moglicherweise
etwas hoch ausgefallen sind, da die Preisbeschliisse fiir 1987/88 noch nicht vor-
lagen.

Inzwischen zeichnet sich ab, daB die Getreideerzeugerpreise im Schnitt etwa 8 %

unter denen des Vorjahres liegen, was zu einer Verringerung des Deckungs-
beitrages etwa um das Doppelte in v. H. filhren diicfte.
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Insofern kann davon ausgegangen werden, daB 250 DM/t bei dem derzeitigen
Preisstiitzungsniveau ausreichenden Anreiz zur Nichtproduktion bieten wiirden.
Fiir 1,6 Mio. t Getreide oder 400 0oo ha wiren 400 Mio. DM bundesweit erfor-
derlich. Geht man davon aus, daB die Tonne UberschuBgetreide iiberhaupt nicht
mehr abgesetzt werden kann, wiitden in dem Falle Kosten der UberschuBver-
wertung in Hohe des Warenwertes anfallen = etwa 400 DM/t derzeit. Mit einer
Entlastung von 150 DM/t nichterzeugten Getreides fiir den EAGFL kdnnte dann
mindestens gerechnet werden, wobei nicht beriicksichtigt ist, daB Briissel im
Rahmen des EG-Extensivierungsprogramms lediglich 25 % eines noch festzule-
genden Hochstbetrages (ungefihr 220 DM/t sind in der Diskussion) erstatten wird.
Falls trotz der Uberschiisse Exporte auf dem Weltmarkt moglich sein sollten,
wire ein solches Programm solange - fiskalisch betrachtet - interessant, solange
Exporterstattungen plus Lagerhaltungskosten iiber 250 DM/t liegen wiirden. In
direkter Abhingigkeit vom Stiitzungsniveau des Getreidepreises oder der Betriebs-
mittelpreise kann dieser Wert darunter oder auch dariiber liegen.

4.3 Verbesserung der kologischen Situation

Die Ansichten und Erwartungen, inwieweit eine Teilflichenstillegung insbesondere
in Form einer Rotationsbrache wie beim GroBversuch Griinbrache in Nieder-
sachsen positive okologische Auswirkungen vor allem auf intensiven Ackerbau-
standorten haben kann, sind unterschiedlich. Wissenschaftliche Untersuchungen
dazu werden weitere Erkenntnisse bringen. Dennoch 14Bt sich jetzt schon sagen,
daB eine Fliche, die ein Jahr lang unbearbeitet und ohne Diingung und Behandlung
mit Pflanzenschutzmitteln brachliegt, hinsichtlich Artenreichtum und Wildflora
und Fauna sicher so positiv zu bewerten ist, wie die inzwischen weit verbreiteten

und von Ukologen gelobten Ackerrandstreifenprogramme.

Eine fiinfjihrige Dauerbrache, die zuklinftig im Rahmen eines bundesweiten
Programms auch vorgesehen ist, bringt moglicherweise groBeren okologischen
Gewinn.

4.4 Entspannung der Weltgetreidemirkte

Eine Entspannung auf den Weltgetreidemarkten wire nur zu erzielen, wenn die

MaBnahmen, wie unter dem Abschnitt Marktentlastung beschrieben, EG-weit
greifen und die EG-Erzeugung um etwa 10 Mio. t nachhaltig verringert wiirde.
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4.5 Einkommenssicherung der Landwirte

Solange das Programm auf dem Prinzip der Freiwilligkeit beruht, ist die Ein-
kommenssicherung fiir die beteiligten Landwirte bei gegebenem Preisstiitzungs-
niveau bei Getreide sichergestellt, da kein Landwirt sich an dem Programm
beteiligen wird, wenn der gewihrte ZuschuB nicht den entgangenen Deckungs-
beitrag zumindest ausgleicht. Die richtige Bemessung dieses Zuschusses durch den
Staat wird nicht einfach sein. Vielleicht kann auch eine Art Ausschreibungsver-

fahren zur richtigen Dotierung beitragen.

Der Effekt, den Druck bei den Getreidepreisen zu verringern und damit mittel-
fristig eine Einkommenssicherung oder gar -verbesserung anzustreben, wird
wiederum nur erreicht werden konnen, wenn tatsichlich die EG-weite Markt-
entlastung erzielt wird.

4.6 Verwaltungsaufwand

Die Landwirtschaftskammer Hannover hat eine Aufstellung iiber den Gesamt-
verwaltungsaufwand fiir

- Annahme und Bearbeitung der Antrige an Kreis- und AuBenstellen
- Abwicklung der MaBnahme in der Hauptverwaltung

- Durchfiihrung der stichprobenartigen Uberpriifung durch Mitarbeiter der
Hauptverwaltung

vorgelegt. Danach ergaben sich

6 310 Stunden fiir die Beratung und
s 350 Stunden fiir die Verwaltung, d. h.

282 500 DM Personal- sowie 69 700 DM Sachkosten

oder insgesamt etwa 1,5 Std. und 60 DM je Antrag oder 10,50 DM/ha.

Bei der stichprobenartigen Uberpriifung, die gemarkungsweise von der Zentrale
durchgefiihrt wurde, wurden in 2,2 % der Fille Regelwidrigkeiten im Sinne der
Richtlinien festgestellt (keine Begriinung, unrichtige GroBenangabe, Einsaat zu
Futterzwecken, Mietenplatz).

Nach Ansicht des Ministeriums fur Ernzhrung, Landwirtschaft und Forsten Han-
nover ist der Aufwand hoch, aber vertretbar.
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s Ausblick auf EG- und bundesweite MaBnahme

Nach der o. g. Verordnung (EWG) 1760/87 des Rates vom 15. Juni 1987 miissen ab
1988/89 in allen Mitgliedstaaten vergleichbare MaBnahmen zur Verringerung der
Getreideerzeugung, die unter dem Stichwort "Extensivierung" laufen, angeboten
werden.

Entscheidender Unterschied zum GroBversuch Griinbrache in Niedersachsen ist,
daB sich teilnehmende Landwirte auf mindestens fiinf Jahre verpflichten miissen,
ihre Getreideerzeugung um mindestens 20 % zu verringern. Bei Getreide muB
dies, gemiB der Verordnung, auch iiber eine Verringerung der Getreidefliche um
mindestens 20 % moglich sein.

Ein erster auf Arbeitsebene vorliegender Entwurf des BML sieht vor, daB das
sowohl in Form der Rotationsbrache - d. h. jedes Jahr wird eine andere Fliche im
Rahmen der Fruchtfolge brach gelegt - als auch durch eine Form der Dauer-
brache - d. h. dieselbe Fliche wird iiber mindestens fiinf Jahre der landwirt-
schaftlichen Nutzung entzogen - als auch durch die Umstellung auf eine Form des
alternativen Landbaus, wie 2. B. organisch-biologisch, biologisch-dynamisch,
ANOG u. 3. moglich sein soll. Bei der Umstellung der Bewirtschaftung des
Betriebes auf eine der letztgenannten Formen wird die Forderung auf fiinf Jahre
begrenzt, da davon ausgegangen werden kann, daB die Betriebe nach der Umstel-
lung die hoheren Preise fiir Produkte aus anerkanntem Anbau erzielen k&nnen,
wodurch der Tatbestand des Einkommensausfalls entfillt. Zwischenstufen mit
teilweiser Verringerung des Einsatzes produktionssteigernder und -sichernder
Produktionsmittel, d. h. eine Extensivierung im eigentlichen Sinne, sind bisher
nicht vorgesehen, da eine Kontrolle nach dem derzeitigen Kenntnisstand nicht
gewihrleistet werden kann und zugleich in die Mengenerfassung in den einzelnen
Betrieben eingestiegen werden miiBte, was mit einem unvertretbaren Verwaltungs-

aufwand verbunden wire.

Wesentliche Bestandteile der niedersichsischen Richtlinie werden fiir die Rota-
tionsbrache iibernommen. Wichtig ist, daB der Aufwuchs nicht genutzt werden
darf.

Bei der Dauerbrache sollen nichtlandwirtschaftliche Nutzung - Freizeit und

Erholung, Naturschutz - mdglich sein. RegelmiBige Einnahmen daraus sind bei der

Berechnung des Zuschusses gegenzurechnen.
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6 SchluB

Die Verringerung des Produktionsfaktors Boden durch Teilflichenbrache als
Instrument zur Mengenreduktion ist zwar nicht die kostenglinstigste Losung, vor
dem Hintergrund der vorhandenen und zu erwartenden Uberschiisse insbesondere
beim Getreide jedoch eine sinnvolle Moglichkeit. Eine Vorruhestandsregelung mit
Betriebsstillegung im Sinne des sozialen Marktentlastungsprogramms wire aus
finanzpolitischer und verwaltungsmiBiger Sicht positiver zu sehen. Solange jedoch
auf EG-Ebene eine Einigung in dieser Hinsicht nicht erzielt wird, sollte die
sogenannte Extensivierung auf der Grundlage der Verordnung (EWG) 1760/87
konsequent in allen Mitgliedstaaten umgesetzt werden. Alle Mitgliedstaaten
arbeiten daran, die genaue Ausgestaltung, die fiir die Wirksamkeit ausschlag-
gebend sein wird, bleibt jedoch abzuwarten. Ausschlaggebend ist dabei fiir die
Akzeptanz auf freiwilliger Basis der ZuschuBbetrag je ha, der sich am entgange-
nen Deckungsbeitrag orientieren muB und in Abhingigkeit vom Stiitzungsniveau
vom Getreide festzulegen ist. Bei richtiger Dotierung greift ein solches Programm
und kann sowohl zur Marktentlastung als auch zur Haushaltsentlastung sowie zur
Einkommenssicherung der beteiligten Landwirte beitragen. Dies ist die wichtigste
Erkenntnis aus dem GroBversuch Griinbrache Niedersachsen.

Im ibrigen muB bei einer bundesweiten MaBnahme darauf geachtet werden, daB
das Programm einfach und verwaltungsmiBig mit moglichst geringem Aufwand
durchfithrbar sein muB und daB okologische Belange moglichst optimale Beriick-
sichtigung finden.

Auswirkungen von Bracheprogrammen auf die der Landwirtschaft vor- und nach-
gelagerten Wirtschaftsbereiche und den lindlichen Raum bediicfen weiterer
Untersuchungen und entsprechender Beachtung bei der Gestaltung der Programme.
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MASSNAHMEN ZUR UMWIDMUNG LANDWIRTSCHAFTLICHER
NUTZFLACHEN FUR NATURSCHUTZZWECKE

von

Manfred KOHNE, Gottingen

1 Einfiihrung

DaB mehr Naturschutz betrieben werden muB, kann wohl als unumstritten gelten
(zur Begriindung vgl. bspw. Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen 1985,
Tz 567 ff. und Tz 1207 ff.). Da die Landwirtschaft die Hilfte der Flache der
Bundesrepublik nutzt, kommt ihr sowie der Forstwirtschaft, die weitere 30 v. H.
einnimmt, eine zentrale Bedeutung zu. Die Anforderungen des Naturschutzes an
die Landwirtschaft sind im wesentlichen folgende (vgl. bspw. Landesanstalten/
-imter fiir Umwelt-, Naturschutz und Landschaftspflege 1987): Ein Teil der z. Z.
landwirtschaftlich genutzten Fliche soll dauerhaft aus der Agrarproduktion
herausgenommen werden und als besondere Biotope (z. B. Hecken, Feldgehslze,
Feuchtflichen) ausschlieBlich dem Naturschutz dienen. Ein weiterer Teil soll
zukiinftig nur noch extensiv und dabei vorrangig im Sinne des Naturschutzes
genutzt werden (z. B. als Feuchtgriinland, Magerrasen, extensive Ackernutzung).
Beide Teile sollen gemeinsam etwa 10 v. H. - mit regionalen Unterschieden zwi-
schen s v. H. und 20 v. H. - der agrarischen Kulturlandschaft einnehmen (Rat von
Sachverstindigen fiir Umweltfragen 1985, Tz 1218). SchlieBlich soll die iibrige
landwirtschaftliche Nutzung von der gegenwirtigen, als zu hoch empfundenen
Intensitdt auf ein mittleres Niveau zuriickgefiihrt werden.

Die Aussichten fiir eine allgemeine Verringerung der Intensitit der Agrarproduk-
tion sind z. Z. gering. Trotz sinkender Agrarpreise bleiben die Preisrelationen zu
den ertragsteigernden Betriebsmitteln in der Regel so, daB sie den einzelnen
Landwirt zur Sicherung von Einkommen und Wettbewerbsfihigkeit zu einer hohen
Intensitit anregen. Die praktische Agrarpolitik zeigt auch wenig Neigung,
bestimmte ertragsteigernde Betriebsmittel besonders zu besteuern (z. B. Stick-
stoff) oder gar zu verbieten (z. B. CCC). Dagegen sind zur volligen oder partiel-
len Umwidmung landwirtschaftlich genutzter Flichen fiir den Naturschutz in
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den letzten Jahren erhebliche Aktivititen angelaufen - vor allem durch die
primir fur den Naturschutz zustindigen Bundeslinder. Im folgenden werden die
diesbeziiglichen MaBnahmen dargelegt. AnschlieBend werden einige Probleme und
Ansidtze zu deren Losung aufgezeigt.

2 MaBnahmen zur Flichenumwidmung

Zur Anregung der Umwidmung landwirtschaftlicher Nutzflichen fiir Naturschutz-
zwecke gibt es mittlerweile ein ganzes Biindel von MaBnahmen. Diese werden
teils isoliert, hiufiger jedoch kombiniert, angewendet. Die wichtigsten MaBnah-
men, ihre Moglichkeiten und Grenzen sind folgende:

- die Anregung der Eigeninitiative der Eigentiimer oder Nutzungsberechtigten.
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In diesem Rahmen stellen Landwirte kostenlos Flichen fiir den Naturschutz
zur Verfligung. Es handelt sich in der Regel um kleine Flichen, die wegen
Feuchte, Hanglage, Flachgriindigkeit oder aus anderen Griinden kaum wirt-
schaftlich nutzbar sind. Solche Flichen sind jedoch oft fiir den Naturschutz
besonders wertvoll. So kdnnen Feldgehslze, Hecken, Tiimpel u. a. entstehen.
Beziiglich der Verfahrensweise gibt es verschiedene Varianten: Der Landwirt
stellt nicht nur die Fliche zur Verfligung, sondern er iibernimmt auch die
Gestaltung und spitere Pflege des Biotops. Oder Biotopgestaltung und Pflege
werden ausschlieBlich von der offentlichen Hand oder einem Naturschutz-
verband tibernommen. Zwischen diesen Extremen gibt es Zwischenstufen. In
der Regel wird die Biotopgestaltung durch die &ffentliche Hand mit einem
hohen Anteil (bis zu 85 v. H.) bezuschuBt. Regional unterschiedlich gewihren
auch die Jigerschaften oder andere im Naturschutz engagierte Verbinde
entsprechende Zuschiisse. Jedoch ist es nicht allein die materielle
Forderung, die die Privatinitiative zur Biotopgestaltung anregt. Ebenfalls
wichtig ist die Information der Betroffenen iiber die Niitzlichkeit solcher
MaBnahmen - sowohl fiir eine intakte Natur als auch fiir das Image der die
Natur nutzenden Landwirte, Jiger und Fischer. Beitrige mit Beispielen in
den Fachzeitschriften sowie besondere Broschiiren vermitteln Anregungen.
Hierdurch ist bereits einiges erreicht und auch noch weiterhin erreichbar.
Jedoch wird sich dies nur auf kaum wirtschaftlich nutzbare Flichen be-
schrinken und damit in relativ engen Grenzen halten. Denn angesichts der
unglinstigen Wirtschaftslage werden Landwirte wirtschaftlich nutzbare Fli-
chen kaum ohne Ausgleichszahlung aus der Produktion nehmen.



- Biotopgestaltungen im Rahmen von Flurbereinigungen. Der traditionellen
Flurbereinigung wird zu Recht vorgeworfen, daB sie zur Austiumung der
Landschaft, zur Melioration von Feuchtflachen und zu anderen, dem Natur-
schutz widersprechenden Landschaftsverinderungen beigetragen hat. Dies
hat sich mittlerweile jedoch geindert. Ukologische Belange werden zuneh-
mend berlicksichtigt. Die Umorientierung hat bereits Friichte getragen, wie
der Agrarbericht der Bundesregierung 1987 (S. 88) zahlenmaBig belegt.

- der Kauf oder die Anpachtung von Flichen. Kdufer oder Pichter sind die
offentliche Hand, Naturschutzstiftungen oder Naturschutzverbinde. Im Falle
der offentlichen Hand werden oft Siedlungsgesellschaften mit dieser Aufgabe
betraut. Der Kauf ist die beste Losung, wenn Flichen dauerhaft aus der
Agrarproduktion herausgenommen wund ausschlieBlich dem Naturschutz
gewidmet werden sollen. Dies trifft besonders fiir Kernzonen von Schutz-
gebieten zu, ferner fiir zu schaffende Feuchtgebiete, Feldgeholze und #hn-
liche Landschaftselemente. Der Kauf kann auch dann angebracht sein, wenn
zwar noch eine agrarische Nutzung zulassig, diese jedoch wegen strenger
Extensivierungsvorschriften weitgehend oder véllig unrentabel ist. Gegen den
Kauf wird verschiedentlich eingewendet, daB die offentliche Hand - sie ist
der wichtigste Kiufer in diesen Fillen - zunehmend zum Landeigentiimer
werde, was gesellschaftspolitisch unerwiinscht sei. So sehr dies ansonsten zu
bedenken ist, gilt es hier jedoch kaum. Denn diese Flichen sind fr den
bisherigen Eigentiimer wirtschaftlich wertlos. Wiitden sie ihm nicht
abgekauft, so wire er mit laufenden Ausgleichszahlungen abzufinden. In der
Regel ist ihm jedoch mit einer Kapitalentschidigung mehr gedient, da er
diese anderweitig arbeitsplatzsichernd (z. B. zum Kauf von Ersatzland) ver-
wenden kann. Ferner ist zu bedenken, daB die dauerhafte Flichenumwidmung
fir Naturschutzzwecke letztlich im Interesse der Allgemeinheit ist. Daher
erscheint es auch aus diesem Blickwinkel angebracht, anderweitig nicht
mehr wirtschaftlich nutzbare Flachen in Gemeineigentum zu liberfihren.

Neben dem bisher angesprochenen Kauf zur unmittelbaren Naturschutznut-
zung konnen Flichen auch aufgekauft werden, um sie fiir entsprechende
Tauschvorginge zu nutzen. ErfahrungsgemiB sind die Landwirte eher zur
Abgabe oder Extensivierung von Flichen bereit, wenn ihnen Ersatzland zur
Verfligung gestellt wird. Daher kann es fiir die Triger des Naturschutzes
angebracht sein, im Umfeld von Schutzgebietsausweisungen Flichen aufzu-
kaufen, um sie betroffenen Landwirten bei vdlliger Stillegung von Flichen
zum Tausch und bei Extensivierungen moglicherweise auch zur Pacht anbie-
ten zu konnen.
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Werden Hecken, Feldgeholze und idhnliche kleinere Landschaftselemente
geschaffen, dann scheuen sich die Landwirte verschiedentlich, solche Fla-
chen zu verkaufen. Das gilt besonders, wenn sie iiber groBere zusammen-
hingende Flichen verfiigen und damit fremdes Eigentum in ihce Flichen
eingesprenkelt wiirde. Fiir diese Fille besteht neben dem Kauf und dem
Eigentumsverbleib beim Landwirt eine weitere Mboglichkeit: Der Landwirt
erhilt die iibliche Verkehrswertentschidigung fiir die umzuwidmende Fliche.
Diese Fliche verbleibt jedoch in seinem Eigentum und wird mit einer zeit-
lich unbegrenzten beschrinkt perssnlichen Dienstbarkeit zugunsten der
offentlichen Hand belastet, womit die Nutzung als Biotop sichergestellt
wird. Der Unterschied zum Kauf liegt darin, daB die Fliche fiir den Fall,
daB der Schutzzweck spiter einmal wegfallen sollte, die Fliche zur Nutzung
an den Eigentiimer zuriickfillt.

Neben dem Kauf und der soeben skizzierten Konstruktion wird auch die
Anpachtung von Flichen durch die Triger des Naturschutzes praktiziert.
Dies ist dann naheliegend, wenn der Eigentiimer die umzuwidmenden Flichen
nicht verkaufen, sondern nur verpachten méchte und ein Enteignungsverfah-
ren nicht betrieben werden soll oder kann. Ein solches Verfahren ist ja nur
unter bestimmten rechtlichen Voraussetzungen moglich. Ansonsten ist die
Anpachtung dann angebracht, wenn die Nutzung fiir den Naturschutz voraus-
sichtlich nicht dauerhaft ist, z. B. bei voriibergehender Ackerbrache oder bei
Versuchsvorhaben. SchlieBlich kann die Anpachtung auch fiir Tauschzwecke
erfolgen.

die hoheitliche Ausweisung von Schutzgebieten. Fiir die hoheitliche Auswei-
sung von Schutzgebieten gibt es verschiedene rechtliche Instrumente
(HOTZEL 1986, S. 320 ff.). Das Bundesnaturschutzgesetz und die Natur-
schutzgesetze der Linder gehen davon aus, daB der Landschaftsplan das
wesentliche Mittel ist, die Ziele des Naturschutzes und der Landschafts-
pflege zu verwirklichen. Daneben sehen die Lindergesetze noch die Mog-
lichkeit des Erlasses von Satzungen, ordnungsbehordlichen Verordnungen und
einstweiligen Sicherstellungen vor. SchlieBlich gibt es noch den pauschalen
Schutz bestimmter Typen von Biotopen durch Gesetz.

Da die Landschaftsplanung bisher noch nicht weit entwickelt ist, kommt in
der Praxis den ordnungsbehrdlichen Verordnungen die groBte Bedeutung zu.
Durch sie wurden und werden bisher die meisten Schutzgebiete ausgewiesen.
Durch Verordnungen konnen sowohl bisherige Flichennutzungen festgeschrie-
ben als auch Nutzungsinderungen verfligt werden. Beispiele fiir die Fest-



schreibung von Nutzungen sind das Umbruchverbot fiir Griinland oder das
Verbot zusitzlicher EntwisserungsmaBnahmen. Beispiele fiir Nutzungsinde-
rungen sind die Extensivierung von Griinland bis hin zur volligen Stillegung,
das Gebot der Wiedervernissung von Flichen oder die Vorschrift der Riick-
umwandlung von Acker in Griinland. Einstweilige Sicherstellungen konnen im
Vorfeld von Schutzgebietsausweisungen erlassen werden. Mit ihnen werden
die bisherigen Nutzungen fir ein bis vier Jahre (je nach Bundesland) fest-
geschrieben.

Der gesetzliche Schutz bestimmter Typen von Biotopen ist mit der Novel-
lierung des Bundesnaturschutzgesetzes vom 10.12.1986 neu in dieses Gesetz
aufgenommen worden (§ 20c BNatG). Ein solcher Schutz fand sich bereits
bisher in einigen Landesgesetzen. In der bundesgesetzlichen Regelung sind
als besonders geschiitzte Biotope u. a. genannt: Moore, Siimpfe, binsenreiche
NaBwiesen, Borstgras- und Trockenrasen, bestimmte Heiden, Felsgelande.
Die Landwirtschaft ist davon kaum betroffen, da es sich um nicht oder nur
sehr marginal landwirtschaftlich nutzbare Flichen handelt. Moglicherweise
werden jedoch die Bundeslinder von der in § 20c Abs. 3 BNatG enthaltenen
Ermichtigung Gebrauch machen und weitere, groBere Flichenareale unter
den pauschalen Schutz stellen, so daB dann die Landwirtschaft breiten-
wirksam davon getroffen wiirde. Dies kann insbesondere fiir feuchte sowie
fiir bisher weniger intensiv genutzte Griinlandflichen eintreten. Durch
gesetzliche Regelungen werden bisherige Flichennutzungen (soweit solche
vorliegen) festgeschrieben und Nutzungsinderungen zu hoherer Intensitit
sehr erschwert. Allerdings werden keine Nutzungsinderungen zu geringerer
Intensitdt, also Extensivierungen, vorgeschrieben. Dazu bedarf es nach wie
vor der behordlichen Verfahren.

Die hoheitliche Ausweisung von Schutzgebieten - Naturschutzgebiete, Land-
schaftsschutzgebiete, geschiitzte Landschaftsbestandteile u. a. - ist das
klassische Instrument des konservierenden Naturschutzes. Dieser war, wenn
liberhaupt, auf die Erhaltung des Bestehenden ausgerichtet. Seit Anfang der
8oer Jahre gehen die Bemiihungen verstirkt dahin, Naturschutz offensiv zu
betreiben, d. h., insbesondere auch Anderungen bestehender Nutzungen
zugunsten des Naturschutzes herbeizufiihren. Es zeigte sich jedoch bald, daB
dies auf hoheitlichem Wege hiufig zu Konfrontationen mit den Grundeigen-
timern oder Nutzungsberechtigten fiihrte. Da dies letztlich auch nicht im
Sinne einer raschen Verbreitung und okologisch effektiven Gestaltung von
Schutzgebietsausweisungen war, wird jetzt vermehrt auf Kooperations-
l6sungen gesetzt. Deren wichtigsten Elemente sind eine friihzeitige Einbe-
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ziehung der Betroffenen in die Planungen sowie der AbschluB freiwilliger
vertraglicher Vereinbarungen (EBEL und HENTSCHEL 1987). Damit sind
allerdings die hoheitlichen MaBnahmen nicht vollig tiberflissig geworden:
Abgesehen davon, daB das Konzept des kooperativen Naturschutzes noch
nicht Uberall praktiziert wird, sind hoheitliche MaBnahmen noch immer dann
erforderlich, wenn auf anderen Wegen SchutzmaBnahmen nicht hinreichend
schnell, nicht umfangreich genug und nicht hinlinglich langfristig bewerk-
stelligt werden konnen. AuBerdem geben die Instrumente des hoheitlichen
Naturschutzes und die dazu ergangene Rechtsprechung den Hintergrund ab,
vor dem freiwillige Vereinbarungen zu vollziehen sind - insbesondere hin-
sichtlich der Entschidigung. SchlieBlich bewitken freiwillige Vereinbarungen
nur die Riicksichtnahme auf die Schutzziele durch die Bewirtschafter der
Flichen. Es besteht jedoch kein Schutz gegeniiber Dritten, insbesondere
gegeniiber Freizeitakteuren. Dazu bedarf es, falls erforderlich, erginzender
hoheitlicher MaBnahmen.

Freiwillige Vereinbarungen zwischen den Landwirten und den Trigern des
Naturschutzes wurden soeben bereits angesprochen. Solche Vereinbarungen
haben in den letzten Jahren rasche Verbreitung gefunden (vgl. bspw. Natur-
landstiftung Hessen e. V. 1987). Sie werden mittlerweile in allen Bundes-
landern, wenn auch in teils unterschiedlicher Form und in unterschiedlichem
AusmaB, angeboten. Die meisten Vereinbarungen beziehen sich auf eine
extensive Nutzung des Griinlandes. Dabei werden teils noch vorhandene
extensive Nutzungen festgeschrieben oder (hdufiger) Extensivierungen im
Vergleich zur bisherigen Nutzung (z. B. kein Pflanzenschutz, geringerer
Diingereinsatz, geringerer Viehbesatz, spitere Mihtermine) vereinbart.
Beziiglich des Ackerbaus stehen herbizidfreie und teils auch weniger
gediingte Ackerrandstreifen im Vordergrund. Die Vertragsdauer bewegt sich
zwischen ein und vier Jahren, mit der Moglichkeit der Verlingerung. Die
Entschidigung erfolgt pauschal, allerdings differenziert nach Auflagen-
paketen und Standorttypen. Die freiwilligen Vereinbarungen wurden bisher
von den Betroffenen gut angenommen (vgl. bspw. Minister fiir Ernihrung,
Landwirtschaft und Forsten des Landes Schleswig-Holstein 1987). Die wei-
tere Verbreitung ist vorrangig ein Problem der Finanzierung, weniger der
Bereitschaft der Betroffenen zur Mitwirkung. Allerdings muB auch bedacht
werden, daB bisher vorwiegend solche Flichen einbezogen worden sind, die
bereits relativ extensiv genutzt wurden. Und: Zumindest in den Fillen, in
denen lediglich bisherige Nutzungen festgeschrieben wurden, waren und sind
die Ausgleichszahlungen attraktiv.



- eine Kombination von hoheitlichen MaBnahmen und freiwilligen Vereinba-
rungen. Es wurde oben schon darauf hingewiesen, daB in bestimmten Fillen
auf hoheitliche MaBnahmen nicht verzichtet werden kann, freiwillige Ver-
einbarungen also allein nicht zum Ziel filhren. Fiir solche Fille bietet sich
die Kombination beider MaBnahmen an. In der Praxis besteht sie bisher
darin, daB ein Grundschutz durch Verordnung erfolgt. Hierdurch werden im
wesentlichen die bisherigen Nutzungen des betroffenen Gebietes festge-
schrieben - mit Ausnahmemdglichkeiten. Fiir skologisch besonders wichtige
Teilzonen werden dann Nutzungsinderungen im Sinne des Naturschutzes
vertraglich geregelt (EBEL und HENTSCHEL 1987).

- die Ausnutzung agrarpolitischer Programme, die direkt auf die Flichennut-
zung einwirken. Solche Programme konnten auch fiir den Naturschutz
genutzt werden. Bisher geschieht dieses jedoch kaum.

Die Ausgleichszulage fiir benachteiligte Gebiete wird vorwiegend nach
einkommenspolitischen Erwigungen vergeben. Sie wird je GV und je ha
Futterfliche bemessen. In die Futterfliche wird -mit Unterschieden zwi-
schen den Bundeslandern - auch der Ackerfutterbau bis hin zum Futter-
hackfrucht- und Maisanbau einbezogen. Fiir den Naturschutz ist damit
nichts zu gewinnen. Dies wire anders, wenn die Ausgleichszulage nur fiir
Griinland und dabei im umgekehrten Verhiltnis zur Intensitit vergeben
wiirde. Dies wiirde allerdings eine Anderung der mit der Ausgleichszulage
verfolgten Ziele bedingen.

Teilflachenstillegungen in Form einer einjihrigen Rotationsbrache, wie sie
1986 in Niedersachsen angelaufen ist, bringen kaum etwas fiir den Natur-
schutz. Dies wire anders bei mehcjihriger Brache und bei bestimmten
Begriinungsformen. Bei dem bevorstehenden bundesweiten Programm zur
Stillegung von Teilflichen wie auch bei dem zu erwartenden Betriebs-
stillegungsprogramm konnte durch eine entsprechende Differenzierung der
Ausgleichszahlungen auf naturschutzdienliche Bracheformen hingewirkt
werden.

Flichenaufkaufprogramme wie das ebenfalls 1986 in Niedersachsen ge-
startete Konsolidierungsprogramm (vgl. TAUCHER 1986) kdnnen auch fiir
den Naturschutz genutzt werden, indem die aufgekauften Flichen ent-
weder direkt oder auf dem Tauschwege indirekt dem Naturschutz zuge-
fuhrt werden. In Niedersachsen war dies im ersten Jahr allerdings nicht
der Fall. Der groBere Teil der aufgekauften Flichen wurde vielmehr an
die bisherigen Eigentiimer zuriickverpachtet. In dem jetzt angelaufenen
zweiten Jahr soll dies allerdings anders werden.
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Die Aufforstung bisher nicht forstwirtschaftlich genutzter Flichen wird
hoch bezuschuBt - bis zu 85 v. H. der forderungsfihigen Kosten. AuBer-
dem wird bei bisher ausgleichszulagenberechtigten Flichen die Ausgleichs-
zulage weiter gewihrt. Bei so hoher Subventionierung kann auf die Wald-
gestaltung - auch im Sinne des Naturschutzes - EinfluB genommen
werden. Zum Teil geschieht dies auch bereits, indem fiir Laubholzkulturen
hshere Zuschiisse als fiir Mischkulturen und fiir diese wiederum hohere als
fiir Nadelbaumarten gewshrt werden. Dariiber hinaus konnte mit Hilfe der
Forderinstrumente auch darauf hingewirkt werden, daB Freiflichen und

besondere Biotope in die Waldbegriindung eingebaut werden.

3 Einige Probleme und L&sungsansitze

Die nachfolgend zu ersrternden Probleme werden offenbar, wenn man die wich-
tigsten Ziele der Beteiligten mit der gegenwirtigen Situation vergleicht. Der
Naturschutz strebt ein moglichst flichendeckendes, also nicht nur auf bestimmte
Standorte konzentriertes, Biotopverbundsystem an. Dieses muB langfristig ge-
sichert sein. Die Landwirte erwarten einen angemessenen Ausgleich fiic Einkom-
mens- und Vermogensverluste. Sofern an eine Aufgabe der landwirtschaftlichen
Titigkeit in absehbarer Zeit nicht gedacht ist, soll ferner die beabsichtigte
Betriebsentwicklung durch die NaturschutzmaBnahmen nicht beeintrichtigt wer-
den. Fiir die offentliche Hand ist die Finanzierung das groBte Problem. Die eng
begrenzt verfiigbaren Mittel sollen moglichst so eingesetzt werden, daB damit
moglichst schnell und moglichst viel an Naturschutzleistungen erzielt wird.
AuBerdem soll eine Kollision mit anderen agrarpolitischen sowie raumordnerischen
Zielen vermiedern werden. Im Lichte dieser Ziele sind die nachfolgenden Pro-

bleme zu erdrtern.

- Das Ziel des Naturschutzes, etwa 10 v. H. der agrarischen Kulturlandschaft
in seinem Sinne zu gestalten, ist bei weitem noch nicht erreicht. Dies ist
auch nicht verwunderlich, da die diesbeziiglichen Bemiihungen erst seit
wenigen Jahren angelaufen sind. Bei Fortsetzung des bisherigen Trends
wiirde der Umfang extensiv genutzter Griinlandflichen ziigig zunehmen.
Jedoch verblieben besonders die folgenden beiden Probleme: Es wiirden zu
wenig Flichen dauerhaft zu Biotopen umgewidmet. Und: Die Extensivie-
rungen konzentrieren sich bisher ganz Uberwiegend auf Gebiete, die nicht so
intensiv agrarisch genutzt werden. An den besonders intensiv genutzten
Agrarstandorten - Ackerbauregionen und Gebiete mit starker Veredlungs-
wirtschaft - hat bisher keine Nutzungsinderung von Flichen im Sinne des
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Naturschutzes stattgefunden. An diesen Standorten sind die Chancen fiir
Extensivierungen besonders ungiinstig. Denn in den Ackerbaugebieten wiren
sie mit hohen Einkommensverlusten und damit hohen Ausgleichszahlungen
verbunden. An den veredlungsstarken Standorten wirken die bei der Exkre-
mentbeseitigung einzuhaltenden Grenzen (die moglicherweise noch reduziert
werden) bereits heute restriktiv. An diesen Standorten kdnnen sich die
Flichenanspriiche des Naturschutzes realistischerweise nur an der unteren
Grenze, d. h. bei 5 v. H. Flichenanteil oder gar etwas weniger, orientieren.
Dieser geringe Flichenanteil miiBte dann vorwiegend ausschlieBlich dem
Naturschutz dienenden Biotopen (Hecken usw.) vorbehalten bleiben. Daneben
ist fiir extensive landwirtschaftliche Nutzungen wenig Raum. Um wenigstens
den genannten geringen Fliachenanteil zu erreichen, wire es - abgesehen von
entsprechenden hoheitlichen MaBnahmen - am wirksamsten, wenn die 6ffent-
liche Hand Flichen von aufgebenden Landwirten aufkaufen wiirde, um sie
direkt oder (wohl hiufiger) im Tauschwege dem Naturschutz zuzufiihren.
Allerdings sollte gerade an diesen intensiv genutzten Standorten an die
Privatinitiative wie auch die moralische Verpflichtung der Landwirte
appelliert und sollten die Vorteile von Biotopen fiir eine langfristige Erhal-
tung natiirlicher Regelungsvorginge herausgestellt werden, um die Landwirte
an der Bereitstellung der Flichen angemessen zu beteiligen. (Die eigent-
liche Biotopanlage wird ja bereits ganz iiberwiegend von der 6ffentlichen
Hand finanziert.) In diesem Rahmen konnte es teilweise auch ausreichen,
wenn den Landwirten, die Flichen fiir Biotope bereitstellen, zuvor von der
offentlichen Hand erworbenes Ersatzland zu Vorzugskonditionen (geringerer
Preis, giinstige Darlehen) zum Kauf angeboten wird.

Der entscheidende EngpaB fur eine stirkere Umwidmung landwirtschaftlich
genutzter Flichen fiir Naturschutzzwecke ist die Finanzierung. Die Bereit-
schaft der Landwirte zu Extensivierungen ist bei ausreichenden Ausgleichs-
zahlungen gegeben. Und dem Ankauf von Flichen kommt der Bodenmarkt
mit zukiinftig hoherem Angebot und niedrigeren Preisen entgegen. Da
Naturschutz Sache der Bundeslinder und Kommunen ist, ist die Finanzierung
(bisher) in erster Linie deren Problem. Angesichts der desolaten Haushalts-
lage dieser Gebietskorperschaften ist zu befiirchten, daB die Mittel fiir den
Naturschutz nicht auf-, sondern eher abgestockt werden. Die Verantwort-
lichen sollten jedoch bedenken, daB es sich hier um Zukunftsinvestitionen
handelt - vermutlich auch in Wihlerstimmen. Im einzelnen ist an folgendes
zu denken, um den Finanzrahmen fiir den Naturschutz zu erweitern:
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Die Linder sollten ihre Priorititen uberpriifen. Allein im Agrarbereich
gibt es MaBnahmen, die weniger vorrangig sind - m. E. beispielsweise die
verschiedenen Junglandwirtefsrderungen.

Das Stiftungswesen kann noch ausgebaut werden. Darauf deuten bereits
die regionalen Unterschiede hin. So gibt es beispielsweise in Niedersach-
sen keine landesweit titige Naturschutzstiftung. Dagegen gibt es in
einigen Bundeslandern mehrere.

Der Bund hat sich bisher lediglich an einigen Naturschutzvorhaben mit
gesamtstaatlich reprisentativer Bedeutung beteiligt. Unter bestimmten
Voraussetzungen kann er sich auch an NaturschutzmaBnahmen beteiligen,
wenn diese im Zusammenhang mit MaBnahmen zur Verbesserung der
Agrarstruktur oder in Verbindung mit wasserwirtschaftlichen und kultur-
bautechnischen MaBnahmen stehen. Davon muB in stirkerem MaBe Ge-
brauch gemacht werden.

Die EG beteiligt sich neuerdings unter bestimmten Voraussetzungen an
Umweltbeihilfen. Zu solchen zihlen die Ausgleichszahlungen fiir Extensi-
vierungen im Sinne des Naturschutzes. Allerdings hat der EG-Beitrag mit
maximal rund 60 DM/ha z. Z. noch eher symbolischen Charakter. Es ist
aber ein Einstieg, der moglicherweise - insbesondere soweit mit den
umweltrelevanten MaBnahmen Marktentlastungen verbunden sind - aus-
gebaut werden kann.

Angesichts der finanziellen Engpisse werden die Umwidmungsziele des
Naturschutzes auf mittlere Sicht nicht zu verwicklichen sein. Wie anfangs
ausgefiihrt, steht eine allgemein extensivere Landwirtschaft in noch weiterer
Ferne. Daher ist es wichtig, daB agrarpolitische MaBnahmen, die unmittelbar
auf die Flichennutzung einwirken, jedoch vorrangig andere Ziele verfolgen,
mit in die Verbesserung der 8kologischen Situation eingespannt werden. Oben
wurden dazu einige Hinweise gebracht.

Agrarpolitische MaBnahmen, die direkt auf die Flichennutzung einwirken,
gewinnen an Bedeutung. Ausgleichszulage, Teilflichenstillegung, Extensivie-
rung, Betriebsstillegung, Bodenkauf von verschuldeten Betrieben und neuer-
dings auch Bewirtschaftungsentgelt sind die wichtigsten Stichworte dazu. Es
besteht die Gefahr, daB sich die verschiedenen MaBnahmen konterkarieren
und damit nicht zuletzt auch finanziell ineffizient machen. Wird beispiels-
weise flir eine Fliache bei Aufrechterhaltung der gegenwirtigen Produktion
eine Ausgleichszulage fiir benachteiligte Gebiete gezahlt, dann muB diese im

I

Falle einer Umwidmung fiir Naturschutzzwecke (auf freiwilliger' Basis) auch



erst einmal als Entschidigung vorweg gezahlt werden. Oder: Werden fiir
Flichen Stillegungspramien gewahrt, dann werden sich die Landwirte im
Falle einer Umwidmung fiir Naturschutzzwecke in ihren Entschidigungs-
erwartungen zumindest auch an diesen Primien orientieren. Neben solchen
direkten Interdependenzen bei denselben Flichen gibt es natiirlich indirekte
Zusammenhinge. Stillegungspramien, Bodenmarktinterventionen, auch die
Ausgleichszulage halten die Pacht- und Bodenpreise hoher als sie sonst
wiren und erschweren damit u. a. die Umwidmung fiir Naturschutzzwecke.
Die direkten Interdependenzen miissen moglichst ausgeschlossen werden.
Denn es hat keinen Sinn, daB fiir ein und dieselbe Fliche Zahlungen mit
gegensitzlicher Zielsetzung vorgesehen werden. Werden die direkten Inter-
dependenzen ausgeschaltet, dann werden die indirekten auf kleintdumiger
Ebene zumindest teilweise auch abgebaut. Das Mittel dazu ist die Land-
schaftsplanung. Sie ist im Bundesnaturschutzgesetz (§§ s ff. BNatG) sowie in
den entsprechenden Landesgesetzen ausdriicklich vorgesehen. Sie muB nur
aktiver betrieben werden. Abgesehen vom Naturschutz ist die Landschafts-
planung auch dann erforderlich, wenn so gegensitzliche Instrumente wie
Ausgleichszulage und Flichenstillegungsprimie nebeneinander angewendet
werden. Beziiglich des Naturschutzes sollte zukiinftig gelten, daB fiir
Flichen, die fiir den Naturschutz umgewidmet (auch extensiviert) werden
sollen, nur Zahlungen fiir diese Umwidmung vorgesehen werden, jedoch nicht
gleichzeitig auch eine Ausgleichszulage bei Weiterfiihrung der bisherigen
Nutzung oder eine Brachlegung im Sinne von Marktentlastungsprogrammen.
Es muB also eine Forderungsentflechtung stattfinden.

Im Rahmen der Landschaftsplanung sollte auch bedacht werden, ob” Natur-
schutz und Wasserschutz auf denselben Flichen betrieben werden kann. Je
nach drtlichen Gegebenheiten konnen hier Gemeinsamkeiten (verschiedent-
lich aber auch Gegensitze) bestehen. Durch solch einen Mehrfachschutz
vermindert sich der Flichenbedarf und erhdht sich die Effizienz der not-
wendigen finanziellen Mittel.

Die Ausgleichszahlungen an die Landwirte miissen moglichst zutreffend
angesetzt werden. Das ist bisher noch nicht hinceichend gelungen. In der
groBen Linie 4Bt sich folgendes feststellen: In den Fillen, in denen lediglich
bisherige Nutzungen festgeschrieben werden, sind die Ausgleichszahlungen
teilweise zu hoch angesetzt. Verschiedentlich waren auch die Ankaufspreise
fiic Naturschutzflichen, gemessen am Marktniveau, iiberhsht. Andererseits
sind die Ausgleichszahlungen in den Fillen, in denen stirkere Nutzungs-
dnderungen vorgeschrieben werden, moglicherweise zu niedrig. Dies kann
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nur ortlich beurteilt werden, da dies nicht nur von der Art der Auflagen,
sondern auch von der Ausgangssituation abhingt. Bei Entschidigungsbetrigen
im GroBenbereich von 500 DM/ha muB diese bereits relativ extensiv sein.

Eine moglichst zutreffende Gestaltung der Ausgleichszahlungen (einschlieB-
lich der Ankaufspreise) dient nicht nur einem fairen Interessenausgleich. Aus
der Sicht der offentlichen Hand sind sie auch fiir einen moglichst effektiven
Mitteleinsatz geboten. Mit Blick auf die Landwirte konnen so die bisher
teilweise beobachteten pacht- und kaufpreissteigernden Wirkungen weit-
gehend vermieden werden. Werden laufende Ausgleichszahlungen nicht
wesentlich hoher angesetzt als die auszugleichenden Einkommensbeeintrich-
tigungen, dann ist die wichtigste Ursache fiir Pachtpreissteigerungen besei-
tigt. Pacht- und Kaufpreisanhebungen beeintrichtigen die Entwicklungs-
moglichkeiten der Landwirte, die lingerfristig in der Agrarproduktion ver-
bleiben wollen. Bei diesen werden also zu hoch bemessene Ausgleichszah-
lungen durch diesen Nachteil zumindest teilweise wieder kompensiert. Es ist
verstindlich, daB in der Anlaufphase der Naturschutzprogramme die Aus-
gleichszahlungen attraktiv gestaltet werden, um voranzukommen. Zukiinftig
muB jedoch den unerwiinschten Nebenwirkungen mehr Rechnung getragen
werden.

Bei den freiwilligen vertraglichen Vereinbarungen beliduft sich die Laufzeit
auf ein bis vier Jahre. Auch diese, eigentlich zu kurzen, Vertragszeiten sind
fiir die Anlaufphase verstindlich. Dem Naturschutz ist letztlich nur mit
langfristigen Losungen gedient. Auch fiir die Landwirte beinhalten diese
Vertragszeiten Risiken. Denn wurden Flichen iiber einige Jahre extensiviert,
dann ist dies nicht ohne weiteres reversibel. Auf dem Griinland stellen sich
andere Pflanzen- und u. U. auch Wasserverhiltnisse ein. Aus der Sicht des
Naturschutzes sind vor allem lingere Vertragszeiten erstrebenswert. Fiir die
Landwirte ist eine Regelung der Endbedingungen erforderlich. Hierzu kann
verschiedenes vorgesehen werden: Vertragsverlingerung, Verkauf oder Ver-
pachtung der Flichen an die Triger des Naturschutzes sowie ferner auch
Hilfen fiir die Riickversetzung der Flidchen in den urspriinglichen Zustand,
falls sie nicht mehr im Sinne des Naturschutzes genutzt werden sollen.

Mit laufenden Ausgleichszahlungen gelingt es grundsitzlich, laufende Ein-
kommensbeeintrichtigungen auszugleichen. Es verbleiben jedoch zwei
Probleme: die mogliche Wertminderung belasteter Flichen und die Beein-
trichtigung der Entwicklungsmoglichkeiten der Betriebe. Das Wertminde-
rungsproblem #uBert sich vor allem bei einem spiteren Verkauf, u. U. aber




auch schon bei Beleihungen. Werden Flichen nicht sicher dauerhaft mit
Auflagen belastet, wie es bei vertraglichen Vereinbarungen regelmiBig der
Fall ist, dann kann keine Entschidigung fiir Wertminderung vorgesehen
werden. Die Losung des Problems kann in Anlehnung an die Vorgehensweise
in den Niederlanden erfolgen: VerduBert ein Landwirt eine belastete Fliche
und erhilt er dabei (begriindet) einen deutlich vom Verkehrswert vergleich-
barer unbelasteter Flichen abweichenden Preis, dann wird ihm die Differenz
erstattet. Findet sich kein Kiufer, dann ist die den Naturschutz betreibende
Institution (vorbehaltlich ihrer finanziellen Moglichkeiten) verpflichtet, die
Fliche zum Verkehrswert vergleichbarer unbelasteter Flichen zu iiber-
nehmen. Das in einigen Gebieten bestehende Risiko starker Bodenpreis-
senkungen bleibt damit grundsitzlich beim Landwirt.

Werden groBere Flichenanteile eines Betriebes mit Auflagen versehen, dann
werden dessen Entwicklungsmoglichkeiten eingeschrinkt. Dies konnte -
ebenfalls nach niederlindischem Vorbild - finanziell ausgeglichen werden,
indem die Entwicklungsmoglichkeiten solcher Betriebe im Zeitablauf mit
denjenigen vergleichbarer unbelasteter Betriebe verglichen werden. Auf-
lagenbedingte Einschrankungen von Entwicklungsmoglichkeiten durch Geld
auszugleichen, ist jedoch nur die zweitbeste Losung. Denn die Landwirte
wollen in der Regel nicht von Zuwendungen leben, sondern von einem
angemessenen Arbeitsplatz. AuBerdem sind die nachfolgend angesprochenen
Alternativen oft auch langfristig finanziell giinstiger fiir die offentliche
Hand. Wenn der Betrieb ohnehin keine guten Entwicklungsmiglichkeiten hat,
sollte die Aufgabe und der Berufswechsel (spitestens im Generationswechsel)
gefordert werden. Entwicklungsfahigen Betrieben sollte moglichst mit
Ersatzflichen und u. U. auch mit Milchquoten geholfen werden. Hier muB es
das Ziel sein, eine moglichst ausreichende Produktionskapazitit an unbe-
lasteten Flichen zu erhalten oder zu schaffen. Auflagenbelastete Flichen
sollten, besonders bei stirkerer Extensivierung, moglichst nur zusitzlich
{oder auch im Nebenerwerb) bewirtschaftet werden. Damit sinken auch die
notwendigen Ausgleichszahlungen. Insbesondere an den Standorten, an denen
in groBerem Umfang Flichenumwidmungen fiir den Naturschutz stattfinden
sollen, ist es also angebracht, daB sich der Staat stirker in den agrar-
strukturellen Wandel einschaltet, die Bodenmobilitit erhsht, Flichen fiir
Naturschutzzwecke abzweigt und die Entwicklungsfihigkeit auflagenbetrof-
fener Betriebe vor allem durch Ersatzland erhilt. Auf diese Weise lassen
sich zwei Ziele erreichen, die m. E. kombiniert verfolgt werden sollten,
nimlich: die Bereitstellung von mehr Flichen fiir den Naturschutz einerseits
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und die Erhaltung bzw. Entwicklung einer 8konomisch effizienten und inter-
national wettbewerbsfihigen Landwirtschaft andererseits.

Literatur

Der Minister fiir Ernihrung, Landwirtschaft und Forsten des Landes Schleswig-
Holstein (1987): Bericht liber die LandesmaBnahme zur Extensivierung
der Landbewirtschaftung in Schleswig-Holstein. Kiel.

Der Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen (1985): Umweltprobleme der
Landwirtschaft, Sondergutachten, Mirz 1985. Stuttgart und Mainz.

EBEL, F. und A. HENTSCHEL (1987): Neue Wege des Naturschutzes in Nordrhein-
Westfalen im Vergleich mit Naturschutzprogrammen anderer Bundes-
lander. Berichte iiber Landwirtschaft, Hamburg und Berlin, S. 412-434.

HOTZEL, H. J. (1986): Umweltvorschriften fiir die Landwirtschaft. Stuttgart.

Landesanstalten/ -imter fur Umwelt-, Naturschutz und Landschaftspflege (1987):
Gemeinsame Empfehlung zur Beriicksichtigung von Zielen des Natur-
schutzes und der Landschaftspflege bei der Extensivierung und
Flichenstillegung im Bereich der Landwirtschaft. Natur und Land-
schaft, Bonn, S. §7-61.

Naturlandstiftung Hessen e. V. (1987): Naturschutzprogramme mit der Landwirt-
schaft. Bad Nauheim.

TAUCHER, E. H. (1986): Frische Brise in der Agrarstrukturpolitik - Niedersachsen

trifft mit landwirtschaftlichem Konsolidierungsprogramm ins Schwarze.
Landlicher Raum, Géttingen, S. 174-177.

264




MARKT-, FINANZ- UND SOZIALPOLITISCHE AUSWIRKUNGEN
EINES FLACHENSTILLEGUNGSPROGRAMMS

von

R. WOLFFRAM, Bonn*

1 Problemstellung

In der agrarpolitischen Diskussion Uber den richtigen Weg zur Reform der
EG-Agrarmarktpolitik gewinnt zunehmend die Meinung an Bedeutung, daB die
UberschuBprobleme auf den EG-Agrarmirkten nur Uber eine Politik des Preis-
drucks gelost werden kénnen.

Auch fur diejenigen, die diese Politik fur verhingnisvoll halten, gibt es keinen
Zweifel dariiber, daB Preissenkungen zum Marktgleichgewicht fithren. Spitestens
bei einem Preis von Null ist auch das Angebot gleich Null. Diese Feststellung
diirfte jedoch wohl kaum als eine grundlegend neue wissenschaftliche Erkenntnis

gewertet werden.

Fraglich bleibt dagegen, ob bei dem heutigen wissenschaftlichen Kenntnisstand
der sozialskonomischen Zusammenhinge einerseits und der Wirkungsmechanismen
markt- und preispolitischer MaBnahmen andererseits mit einer Politik, deren
Kernstiick der Preisdruck darstellt, die vielschichtigen Probleme des Agrarsektors
gelost werden konnen. Herauszustellen sind dabei insbesondere

1. die erheblichen Struktur- und damit Einkommensdisparititen innechalb der
Landwirtschaft und zwischen den Agrarsektoren der einzelnen EG-Mitglieds-
lander

2. hohe Produktivititszuwichse in der pflanzlichen und tierischen Produktion

3. die nahezu stagnierende Inlandsnachfrage

* Den Herren Dipl.-Ing. agr. J. MICHELS, Dipl.-Ing. agr. H. RENDER, Dipl.-Ing.
agr. P. HARDT und Dipl.-Volksw. B. LUCKE danke ich fur die Auswertung des
statistischen Materials und viele wertvolle Anregungen.
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4. die ebenfalls nahezu stagnierende Weltmarktnachfrage fiir z. B. Getreide
und Zucker - trotz extrem niedriger Weltmarktpreise - bedingt durch die
begrenzte internationale Kaufkraft

5. die fehlende Wettbewerbsfihigkeit fur EG-Agrarprodukte auf den Welt-
mirkten. Unter gesamtwirtschaftlichen und entwicklungspolitischen Ge-
sichtspunkten muB jede Exportpolitik - von wenigen Spezialprodukten abge-
sehen - als verfehlt bezeichnet werden

6. die unkoordinierte Finanz- und Wirtschaftspolitik innerhalb der EG.

Es kann nicht darum gehen, die Bedeutung der Preispolitik fiir die Steuerung von
Marktabldufen zu widerlegen. Das iibergeordnete Ziel einer rationalen Agrar-
marktpolitik bleibt die Herstellung des Marktgleichgewichts auf allen Agrar-
miarkten, weil nur unter dieser Bedingung auch die Nebenziele (soziale Sicherung,
Umweltschutz usw.) realisierbar sind. Dabei muB Marktgleichgewicht nicht
gleichbedeutend sein mit einem Selbstversorgungsgrad von 100 v. H., dieser kann
auch darunter liegen.

Ausgehend von den aufgezeigten Restriktionen im Agrarsektor der EG kann das
Marktgleichgewicht nicht iiber Preisdruck erreicht werden. Diese Politik ist
genauso zum Scheitern verurteilt, wie die in der Vergangenheit praktizierte
Politik der permanenten Heraufsetzung von bereits iiber den mittelfristigen
Gleichgewichtspreisen liegenden Interventionspreisen. Es kommt dabei nur zu
einem "Rollentausch"; Letztere Politik scheiterte an der Unfinanzierbarkeit,
erstere wird an den sozialen Problemen in der Landwirtschaft und - sollen diese
abgewendet werden - danach ebenfalls an der Unfinanzierbarkeit scheitern.

Hieraus leitet sich die Forderung nach einer Politik ab, die erhebliche Produk-
tionseinschrankungen zur Korrektur der in den vergangenen Jahren entstandenen
Fehlentwicklungen vor allem auf den UberschuBmirkten bewickt. Diese Korrektur
muB und kann unter Berlicksichtigung sozialer, betriebswirtschaftlicher und
handelspolitischer Aspekte erfolgen. Die Moglichkeit hierfiir bietet der subven-
tionierte Kapazititsabbau als wesentliches Steuerungsinstrument im System der
sozialen Marktwirtschaft (vgl. hierzu MULLER-ARMACK 1948, S. 153).

Der wichtigste Ansatzpunkt fiir den Kapazititsabbau im Agrarsektor sind MaB-
nahmen zur Flichenstillegung. Im Rahmen dieses Referats wird dabei differen-
ziert zwischen

- der Stillegung von Teilflichen eines Betriebes
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- der Stillegung von ganzen Betrieben und damit sowohl von flichenabhingigen
als auch -unabhingigen Produktionskapazititen.

Die vergleichende Beurteilung der beiden MaBnahmen erfolgt auf der Grundlage

eines kosten-nutzen-analytischen Ansatzes.

2 Kosten-nutzen-analytischer Systemvergleich
2.1 Darstellung des modifizierten Kosten-Nutzen-Ansatzes

Der kosten-nutzen-analytische Systemvergleich setzt die Definition eines konsi-
stenten Referenzsystems voraus. Die Wahl des Referenzsystems ist fiir die
Beurteilung der Unterschiede zwischen den einzelnen markt- und preispolitischen
MaBnahmen ohne Bedeutung, nicht jedoch fiir den Informationswert der jeweiligen

Kosten-Nutzen-Elemente.

Entsprechend zu den bisher von uns durchgefithrten Systemvergleichen (vgl. u. a.
WOLFFRAM und HOFF 1983) basiert auch diese Analyse auf dem Rentenansatz,
gegeniiber der klassischen Vorgehensweise durch die Wahl des Referenzsystems
modifiziert.

Als Referenzsystem wirds nicht - wie dieses in vielen Untersuchungen der Fall ist
- die bestehende Marktsituation zugrundegelegt, sondern von einer Marktsituation
ohne Uberschiisse ausgegangen {vgl. hierzu WOLFFRAM und HOFF 1987).

Dieses Referenzsystem wurde gewihlt,

- um die aus der gegenwirtigen UberschuBproduktion entstehenden volkswirt-
schaftlichen Verluste zu verdeutlichen

- weil der Bezug auf eine Angebots- und Nachfragesituation unter Weltmarkt-
preisbedingungen zu unrealistischen Kosten und Nutzen fiihrt

- weil die Staatsausgaben fiir jedes System in voller Hohe ausgewiesen werden

- um das aus der gegenwirtigen UberschuBproduktion resultierende Sektor-
einkommen zu quantifizieren

- weil sich fiir die derzeitige Situation die Einkommenswirksamkeit der
Staatsausgaben aus der Relation von "iiberschuBbedingten Nutzen der Land-
wirtschaft" zu den Kosten der UberschuBbeseitigung berechnen liBt.
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Im Rahmen des modifizierten Rentenansatzes wurde von dem Begriff der Pro-
duzentenrente aus folgendem Grund abgewichen: Durch die Wahl des Referenz-
systems sind die bei den einzelnen markt- und preispolitischen MaBnahmen ent-
stehenden Anderungen der Produzentenrente nicht vergleichbar mit den fiir &ie
klassische Situation der Preisbildung unter Marktgleichgewichtsbedingungen
ermittelten Anderungen der Produzentenrente. Unter dem Begriff "lberschuB-
bedingter Nutzen" werden alle maBnahmebedingten positiven und negativen Ein-
kommensinderungen der Landwirtschaft gegeniiber dem Referenzsystem zusam-
mengefaBt, und zwar

- Einkommen aus der UberschuBproduktion. Dieses errechnet sich aus dem
Deckungsbeitrag der UberschuBproduktion abziiglich der auf diese Produk-
tionsmenge entfallenden Fixkosten

- Einkommensverluste durch Preissenkung oder Mitverantwortungsabgaben

- direkte Einkommensiibertragungen, Sozialhilfe, Pramien usw.

2.2 Modelltheoretischer Systemvergleich

Auf der Grundlage des modifizierten Kosten-Nutzen-Ansatzes erfolgt anhand des
Schaubildes und der Ubersicht 1 die vergleichende Beurteilung zwischen den
naqhstehend aufgefiihrten markt- und preispolitischen MaBnahmen:

- Derzeitige Regelung

- Preissenkung in Verbindung mit direkten Einkommensiibertragungen

- Subventionierter Kapazititsabbau ilber Teilflichenstillegungen in Verbindung
mit einer Preissenkung

- Subventionierter Kapazititsabbau iiber Betriebsstillegungen in Verbindung
mit einer Preissenkung.

Dabei wird von folgenden Annahmen ausgegangen:

1. Das Referenzsystem entspricht einer Marktsituation ohne Uberschiisse
(Schaubild). Zum Interventionspreis P, wird die Menge A3 angeboten und die
Menge N; nachgefragt.

2. Das Schaubild stellt eine Momentaufnahme der systembedingt unterschied-
lichen Anpassungsprozesse dar, die sich wihrend des kurz- bis mittelfristigen
Analysezeitraums vollziehen.

3. Die Angebotsfunktion ist in einem weitén Preisbereich preisunelastisch.

4. Die variablen Kosten der UberschuBproduktion liegen tiber dem Weltmarkt-
preis.

s. Die Nachfrage reagiert preisunelastisch.
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Schaubild: Schematische Darstellung des kosten-nutzen-analytischen Systemvergleichs

P, GK
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A 1,234 © Angebot GKy : Angebotskurve der derzeitigen Regelung
P 12 ° Interventionspreis GK 1
N12 : Nachfrage 0K 2
P w . Weltmarktpreise

: Angebotskurve bei Teilfldchenstillegungen
. Angebotskurve bei Betriebstillegungen
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Ubersicht 1: Kosten-nutzen-analytischer Systemvergleic

hI)

MaBnahmen
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preissenkung)

wirtschaft

+b_+b_+c+ f-F
. b2 cte +e+

-a+c+e_+e_+f-F
12

-a+c+e_+e_+f-F
12

direkten Einkommens- Teilflachen- Betriebs-
tibertragungen) stillegung stillegung

Interventionspreis PI P2 P2 P2
Angebot I 5 A n A4
Nachfrage I , N 5 N2
UberschuB AN AN, o o
Staatsausgaben -bI—bz-c-cI—ez—f-g—h—k -c-fk -c—d—el-f -c-f
Anderung der
Konsumentenrente - +a+bl ﬂ“""’1 +a+bl
UberschuBbedingter
Nutzen der Land- 2) 2) 2) 2)

-a+c+e_+e_+f-F
12

Volkswirtschaft-
licher Gewinn (+)/
Verlust (-)

-g-h-k-F?

+b_+e_+e —k—Fz)
12

+b_-d+e —F2)
I 2

+b_+e_+e —F2)
112

1)

2) Fixkosten der UberschuBproduktion.

Vgl. Schaubild. Referenzsystem: Derzeitige EG-Interventionspreistegelung ohne Uberschiisse.




2.2.1 Derzeitige Regelung

Die Fortsetzung der derzeitigen Markt- und Preispolitik bedingt, daB zum Inter-
ventionspreis P, der Angebotsmenge A, nur die Nachfragemenge N, gegeniiber-
steht. Der Absatz der strukturellen Uberschiisse (A; - N;) erfolgt auf dem Welt-
markt zum Preis P,. Die Konsequenzen dieser Politik sind (vgl. hierzu auch
Ubersicht 1):

- Hohe Staatsausgaben (nach MaBgabe der Flichen -b;-b,-c-e;-e,-f-g-h-k)

- Ein in bezug auf die Staatsausgaben relativ geringer "iiberschuBbedingter
Nutzen" der Landwirtschaft (b;+b,+c+e;+e,+f-F). Dabei symbolisiert F die
Fixkosten der UberschuBproduktion

- Ein hoher, nachhaltiger volkswirtschaftlicher Verlust (-g-h-k-F).

2.2.2 Preissenkung in Verbindung mit direkten Einkommensiibertragungen

Das Marktgleichgewicht soll iiber sukzessive Preissenkungen erreicht werden. Zur
Vermeidung sozialer Hirten erfolgt eine direkte Einkommensiibertragung. Die
Senkung des Interventionspreises von P; auf P, fiihrt zu einer Einschrinkung des
Angebotes von A; auf A, und einem Anstieg der Nachfrage von N; auf N,. Die
monetiren Wirkungen sind:

- Die Staatsausgaben verringern sich auf -c-f-k unter der Annahme, daB an
die einkommensschwachen Betriebe ein produktionsneutraler Einkommens-
transfer nach MaBgabe der Fliche c erfolgt

- Die Senkung des Verbraucherpreises fihrt zu einem Gewinn an Konsumen-
tenrente von +a+b;

- Die Senkung des Interventionspreises in Verbindung mit direkten Einkom-
mensiibertragungen hat fiir die Landwirtschaft gegeniiber der derzeitigen

Regelung einen Einkommensverlust nach MaBgabe der Flichen -a-b;-b, zur
Folge

- Der volkswirtschaftliche Verlust nimmt gegeniiber der derzeitigen Regelung
ab, und zwar um (by+e;+e,-k-F) - (-g-h-k-F) = by+e;+e,+g+h.
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2.2.3 Subventionierter Kapazititsabbau durch Teilflichenstillegungen

Bei einem Teilflachenstillegungsprogramm wird die Herstellung des Marktgleich-
gewichts in einem Schritt erreicht. Alle Betriebe miissen ihre Produktion um
einen bestimmten Prozentsatz reduzieren. Insofern kann die Teilfldchenstillegung
einer Quotenregelungi gleichgesetzt werden. Die Landwirte erhalten als Verlust-
ausgleich eine Primie nach MaBgabe der Flichen +c+d+e;+f. Zusitzlich erfolgt
eine Senkung des Interventionspreises von P; auf P,. Kosten-nutzen-analytisch
ergeben sich folgende Auswirkungen:

- Die Staatsausgaben entsprechen den Primienzahlungen an die Landwirtschaft
in Hohe von -c-d-e;-f. Uber die monetiren Wirkungen dieser MaBnahme auf
den Staatshaushalt im Vergleich zur derzeitigen Regelung und zur Preis-
senkung ist eine allgemeingtiltige Aussage nicht moglich

- Die Gewinne an Konsumentenrente nach MaBgabe der Flichen +a+b; resul-
tieren aus der Preissenkung

- Der "uberschuBbedingte Nutzen" (-a+c+ej+e,+f-F) hingt nicht nur von der
Hoéhe der Priamienzahlung ab, sondern wird - im Gegensatz zur Betriebs-
stillegung - entscheidend beeinfluBt durch den Anstieg der durchschnittlichen
totalen Kosten. Damit der "iiberschuBbedingte Nutzen" die gleiche Hohe wie
bei der Betriebsstillegung erreicht, ist die vom Staat zu zahlende Pramie in
der Teilflichenstillegung hoher anzusetzen.

2.2.4 Subventionierter Kapazititsabbau durch Betriebsstillegungen

Durch ein Betriebsstillegungsprogramm soll die Angebotsmenge - entsprechend zur
Teilflichenstillegung - ebenfalls in einem Schritt an die Nachfragemenge ange-
paBt werden, ausgehend von folgenden Annahmen:

- Durch die Zahlung einer Primie in Hohe der Differenz P; - GK (Deckungs-
beitrag) wird die Stillegung von Betrieben subventioniert, deren variable
Kosten, aufgrund von Struktur- und Standortnachteilen, im Bereich A - N,
der Grenzkostenkurve liegen /

- Der Interventionspreis wird, in Anpassung an die MaBnahme "Preissenkung in
Verbindung mit direkten Einkommensilbertragungen", sukzessive verringert,
und zwar in der ersten Stufe von Py auf P,

- Die Senkung der Marktordnungskosten durch die gleichzeitige Stillegung
anderer Betriebszweige bleibt in der theoretischen Darstellung unberiick-
sichtigt.
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Aus

2.3

Die

den Kosten-Nutzen-Elementen lassen sich folgende Zusammenhinge ableiten:
Die Staatsausgaben sinken deutlich gegeniiber den iibrigen Systemen auf -c-f

Der Gewinn an Konsumentenrente entspricht infolge der Preissenkung eben-
falls den Fliachen +a+b;

Die Landwirtschaft erzielt trotz der relativ geringen Staatsausgaben einen
gleich hohen ‘"iiberschuBbedingten Nutzen" wie bei der Teilflachenstillegung
(-a+crep+ey+f-F)

Der volkswirtschaftliche Verlust wird am stirksten vermindert: (b;+e;+e,-F)
- (-g-h-k-F) = by+e;+e +g+h+k. Damit erweist sich ein Betriebsstillegungs-
progtamm fiir die mittelfristige Problemldsung als eindeutig iiberlegenes
Konzept.

Empirischer Systemvergleich

empirische Kosten-Nutzen-Analyse beschrinkt sich, aufgrund der Themen-

stellung des Referates, auf den Vergleich eines Teilflichen- und Betriebs-

stillegungsprogramms mit der derzeitigen Regelung. Grundlage der Analyse bilden
die EG-Agrarstrukturerhebungen fiir das Jahr 1983. Auf regionaler Ebene wurden
Einkommensrechnungen fiir 14 Betriebstypen und neun BetriebsgroBenklassen

durchgefiihct. Den in Ubersicht 2 ausgewiesenen Berechnungen liegen folgende

Annahmen zugrunde:

I.

Im Rahmen einer obligatorischen Teilflichenstillegung von Getreideanbau-
flichen soll der GetreideiiberschuB in der EG um ca. 23 Mio. t gesenkt
werden.

. Durch die freiwillige Stillegung struktur- und einkommensschwacher Betriebe

werden die Uberschiisse auf den Mirkten fir Getreide, Milch, Rindfleisch
und Wein weitgehend abgebaut.

. Die Primienhshe entspricht bei der Teilflichenstillegung dem Deckungs-

beitragsentgang. Die Primie wird bei der Betriebsstillegung in Anpassung an
die im Zeitablauf sinkende Kapitalkostenbelastung degressiv gestaffelt.
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Ubersicht 2: Kosten und Nutlz)en unterschiedlicher Marktordnungssysteme auf dem

EG-Agrarmarkt!’ (in Mrd. DM)
Derzeitiges Teilflachen- Betriebs-
lnterventiosls- stillegung3 stillegung4
system2
Staatsausgaben
- ohne Primie - 32,3 - 27,5 - 552
- Pramie - - 5,3 - 15,0
- insgesamt - 32,3 - 32,8 - 20,2
Nutzen der Ver-
braucher ° 0 °
UberschuB-
bedingter Nutzen 10,4 10,4 10,4
der Landwirtschaft
Volkswirtschaft-
licher Gewinn bzw. - 21,9 - 22,4 - 9,8
Verlust

1 Preis-, Mengen- und Kostengeriist im Durchschnitt der Jahre 1981-1984; Markt-
ordnungskosten im Durchschnitt der Jahre 1985 und 1986 fiir Getreide, Milch,
Rindfleisch und Wein.

UberschuBmenge bei Getreide: 23,2 Mio. t, Milch; 27,8 Mio. t, 9 Mio. t Milch-
eiweiB in Rohmilchiquivalent, Rindfleisch: 0,85 Mio. t und Wein: 18,6 Mio. t hl.

3) UberschuBreduktion bei Getreide um 23,2 Mio. t (4,6 Mio. ha).

4) UberschuBabbau bei Getreide: 25,7 Mio. t (5,9 Mio. ha), Milch, 27,1 Mio. t,
Rindfleisch: 1,1 Mio. t, Tafelwein: 22,7 Mio. hl, Raps/Sonnenblumen: 0,6 Mio.
t, Hiilsenfriichte: 0,1 Mio. t und Oliven: 0,4 Mio. t, stillgelegte landwirtschaft-
liche Nutzflache: 15,1 Mio. ha.

2)

2.3.1 Beurteilung von Teilflichen- und Betriebsstillegungsprogrammen

aus der Sicht des Staates

1. Flichenstillegungsprogramme bewitken - im Gegensatz zur Preissenkung -
bereits kurz- bis mittelfristig eine deutliche Einschrinkung der UberschuB-

produktion.

2. Die Staatsausgaben sinken bei Betriebsstillegungen gegeniiber der derzeitigen
Regelung um ca. 12 Mrd. DM. Demgegeniiber fithren Teilflichenstillegungen
sogar zu einem Anstieg der Staatsausgaben um ca. 0,5 Mrd. DM. Diese
unterschiedliche finanzwirtschaftliche Effizienz ist wie folgt zu erkliren:
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(1) Wihrend sich die Verringerung der UberschuBproduktion bei Teilflichen-
stillegungen nur auf Getreide erstreckt, kommt es durch Betriebs-
stillegungen auch zu Produktionseinschrinkungen bei anderen Marktord-
nungsprodukten. Die durchschnittlichen Marktordnungskosten je ha still-
gelegter Betriebsfliche liegen z. B. in der Bundesrepublik mit ca.
2 400 DM erheblich tber denen je ha Getreideflache (1 100 DM).

(2) Bei Betriebsstillegungen kann die Primienhohe niedriger bemessen wer-
den als bei Teilflichenstillegungen, weil
- mittelfristig keine Kapitalkosten mehr anfallen
- vor allem Betriebe mit kosten- und/oder leistungsbedingt niedrigen
Gewinnen aus der Produktion ausscheiden.
Die Weiterfilhrung dieser auslaufenden Betriebe wiirde demgegeniiber
hohe Ersatzinvestitionen erforderlich machen.

In den Berechnungen wurde unterstellt, daB die MaBnahme nicht zu Einkom-
mensverlusten fiic die Landwirtschaft fiihrt. Trotzdem kommt es zu drasti-
schen Marktordnungskosteneinsparungen. Dariiber hinaus lieBe sich die Ent-
lastung des Staates z. B. iiber die Erhebung von Mitverantwortungsabgaben
noch wesentlich steigern.

. Die fiir den subventionierten Kapazititsabbau aufgewandten Staatsausgaben

verbleiben zu 100 v. H. im Kreislauf der europiischen Volkswirtschaften.

. Die Einkommenswirksamkeit der eingesetzten offentlichen Mittel zugunsten
der Landwirtschaft bei Betriebsstillegungen liegt betrichtlich hoher als bei
der derzeitigen Regelung. Teilflachenstillegungen filhren dagegen nicht zu
einer Verbesserung der Einkommenswirksamkeit.

. Bei Teilflachenstillegungen ist es fiir den Staat unproblematischer, die
Primienzahlungen - nach einer gewissen "Eingewohnungsphase" fiir die
Landwirtschaft - einzustellen, entsprechend zur Haushaltsneutralitit der
B-Zuckerquote. Diese Kosteniiberwilzung kann bei Betriebsstillegungen aus
sozialen Griinden nicht erfolgen.

. Betriebsstillegungen erhalten nicht nur, sondern verbessern sogar den Ent-
scheidungsspielraum fiir andere markt- und preispolitische MaBnahmen wie
Preissenkungen, Mitverantwortungsabgaben u. i., weil sich die Einkommens-
disparitit innerhalb der Landwirtschaft verringert.
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7. Die langfristige Stillegung von Betrieben und von Teilflichen ermoglicht

eine nachhaltige Entlastung nicht nur der Binnen-, sondern auch der Welt-
agrarmarkte und bietet dadurch einen erheblichen Verhandlungsspielraum in
der GATT-Runde und gegeniiber den USA.

2.3.2 Beurteilung von Teilflichen- und Betriebsstillegungsprogrammen

aus der Sicht der Konsumenten

Betriebsstillegungen schaffen durch die Senkung der durchschnittlichen totalen

Kosten der verbleibenden Produktion einen Preissenkungsspielraum und ermog-

lichen so die Entstehung von Konsumentenrentengewinnen. Demgegeniiber verstir-

ken Teilflichenstillegungen durch den Anstieg der Stiickkosten die Tendenz zu

einem hoheren Verbraucherpreisniveau.

2.3.3 Beurteilung von Teilflichen- und Betriebsstillegungsprogrammen

aus der Sicht der Landwirtschaft

1. Die subventionierte Stillegung von Betrieben ermiglicht einen tiefgreifenden
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Strukturwandel unter Berlicksichtigung der Prinzipien der sozialen Markt-
wirtschaft. Die Verringerung der Strukturdisparitit innerhalb der EG erfolgt
ohne gesellschaftspolitische Spannungen durch die soziale Sicherung der
aufgebenden Betriebsleiter.

Die subventionierte Stillegung von landwirtschaftlichen Betrieben kann als
vertikaler Eingriff in die gesamte Agrarproduktion charakterisiert werden.
D. h., diese MaBnahme erfaBt nur die struktur- und einkommensschwachen

Betriebe. Sie filhrt bereits kurzfristig zu einer nachhaltigen Marktentlastung

- bei gleichzeitiger Ausrichtung der Produktion auf das langfristige
Marktgleichgewicht

- ohne Destabilisierung des gesamten Agrarsektors

- ohne unmittelbare Riickwirkung auf die verbleibenden Betriebe.

. Sowohl die Teilflichenstillegung als auch die in der Kosten-Nutzen-Analyse

nicht beriicksichtigte Preissenkung lassen sich als horizontaler Eingriff dar-
stellen. D. h., alle landwirtschaftlichen Betriebe werden durch diese MaB-
nahme unmittelbar betroffen. Die Einkommensverluste entsprechen bei



- der Teilflichenstillegung dem Deckungsbeitragsentgang. Diese MaB-
nahme bewirkt einen Anstieg der durchschnittlichen totalen Kosten
aller Betriebe. Teilflachenstillegungen beeinflussen nicht den Struktur-
wandel, wenn nach MaBgabe des entgangenen Deckungsbeitrages ent-
schadigt wird

- der Preissenkung ebenfalls dem Deckungsbeitragsentgang. Die Zahlung
von direkten Einkommensiibertragungen bremst den Strukturwandel und
verzogert den Abbau der UberschuBproduktion, da Einkommensiiber-

tragungen unter realistischen Annahmen nie produktionsneutral wirken

- Das Getreideangebot reagiert in einem sehr weiten Preisbereich nahezu
vollkommen preisunelastisch. Um die unterstellte Einschrinkung der
Getreideproduktion um ca. 23 Mio. t zu erreichen, miiBte das durch-
schnittliche Getreidepreisniveau von derzeit ca. 43 DM/dt auf ca.
29 DM (Erzeugerstufe, einschl. Mehrwertsteuer) bzw. um ca. 33 v. H.
gesenkt werden.

Die Hoffnung, daB Preissenkungen in absehbarer Zeit eine nachhaltige Ver-
besserung der Wettbewerbsfihigkeit fiir EG-Agrarprodukte auf den Welt-
mirkten bewirken, muB als illusorisch bezeichnet werden. Unter den der-
zeitigen und zukiinftigen Absatzbedingungen auf den Binnen- und Welt-
markten ergibt sich die Konsequenz, daB die durch den preisbedingten
Strukturwandel freigesetzten Flichen nicht fiir Betriebsaufstockungen zur
Verfiigung stehen diirfen.

Die Wiedereinbeziehung der stillgelegten Flichen in die Produktion ist nur
dann sinnvoll, wenn die Stiickkosten unter den Weltmarktpreisen liegen.

3 SchluBfolgerungen
Die Reform der EG-Agrarmarktpolitik sollte in zwei Stufen erfolgen:

1. Stufe: Verringerung der Strukturdisparitit innerhalb der EG und gleichzeitiger
Abbau der strukturellen Uberschiisse iiber einen subventionierten
Kapazititsabbau durch die Herausnahme ganzer Betriebe. Die subven-
tionierte Teilflichenstillegung entspricht einer Quotenregelung. Sie
fuhrt zwar zu einer Produktionseinschrinkung, aber - Gegensatz zur
Betriebsstillegung - nicht zu einer Senkung der Staatsausgaben.
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2. Stufe: Kontinuierliche Anpassung der Interventionspreise an

- die gesunkenen durchschnittlichen totalen Kosten der verbliebenen
Agrarproduktion in der EG

- die aus dem technischen Fortschritt resultierende Senkung der
Grenzkosten

- die verinderten Marktbedingungen,

um das erneute Entstehen struktureller Uberschiisse zu verhindern.
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ALLOKATION NATIONALER FAKTORSUBVENTIONEN
iN DER BUNDESREPUBLIK DEUTSCHLAND

yon

Béatrice KNERR, Stuttgart-Hohenheim

Problemstellung

Bei der offentlichen Diskussion um die notwendige Riickfiihrung der EG-Agrar-
iiberschiisse steht heute die Senkung der Produktpreise im Mittelpunkt. Weniger
Beachtung wird hingegen den nationalen Subventionen geschenkt, die die Pro-
duktionsentscheidung des Landwirts im selben MaBe bestimmen. Gerade hier ist
die Agrarpolitik der Bundesrepublik in jiingster Zeit erklirtermaBen dazu ange-
treten, die Moglichkeiten des "nationalen Einkommensausgleichs" wahrzunehmen.
Wihrend die Gesamtausgaben des Bundeshaushalts in der Periode 1983 bis 1987
eine Steigerungsrate von 7 % aufwiesen, nahm der Agrarhaushalt, bedingt durch
einen starken Anstieg der an die Landwirte gezahlten Beihilfen, um 33 % auf
nahezu 8 Mrd. DM zu. Gleichzeitig entstehen hohe Einnahmeverzichte durch
steuerliche Vergiinstigungen. Da sich damit offensichtlich die Subventionspolitik
mit zunehmendem Mitteleinsatz mehr und mehr auf die nationale Ebene ver-
lagert, erscheint eine nihere Betrachtung ihrer Auswirkungen dringend geboten.
Integriert in die Steuer- und Sozialpolitik oder einzelbetriebliche Forderungs-
programme und versehen mit den entsprechenden Etiketten bleiben diese MaB-
nahmen allerdings weit stiarker von Kritik verschont als die Produktpreise. Die

Intransparenz des Gesamtsystems erschwert ihre Analyse.

Die verstirkte nationale Subventionspolitik wird direkt aus der restriktiveren
Preispolitik auf EG-Ebene abgeleitet: "Einer Politik der Preissenkung stellt (die
Bundesregierung) ... das Konzept der Riickfithrung der UberschuBproduktion und
gezielte Einkommenshilfen gegeniiber." (Agra-Europe, S. 4) Das Ziel wird jedoch
nur vage definiert. Viele Agrarokonomen sehen in der allgemeinen Steigerung
der landwirtschaftlichen Einkommen das gegenwirtig vorrangig verfolgte Ziel der
staatlichen Agrarpolitik. Zweifellos steht die verfolgte "Einkommenspolitik"
jedoch in engem Zusammenhang mit der Strukturpolitik, die ebenso vage mit
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dem Schlagwort der "Vermeidung einer zu starken Unternehmenskonzentration in
der deutschen Landwirtschaft" umschrieben wird. So bekennt sich die Bundes-
regierung offiziell zu einer Politik der Erhaltung und Stirkung der "biuerlichen
‘Landwirtschaft", ohne diese genau zu spezifizieren. Sie vermeidet es damit,
Angaben iiber Grenzwerte zu machen, bei deren Uberschreiten von einer Gefihr-
dung relevanter Zielvorstellungen auszugehen und entsprechende GegenmaBnahmen
zu treffen wiren (GEBAUER und SCHMITT 1987, S. 139). Um Aussagen iiber den
Erfolg der gegenwirtigen "Einkommenspolitik" zu machen, erscheint es deshalb
nicht ausreichend, nur deren globale Einkommenseffizienz (KOESTER und
NUPPENAU 1987) zu priifen. Es ist vielmehr notwendig, auch die verfolgten
strukturpolitischen Ziele zu iiberpriifen. Die folgenden Ausfilhrungen beschiftigen
sich daher mit der Frage, welche gesamtsektorale Betriebsstruktur durch die
gegenwirtige nationale Faktorsubvcntionspolitikl) gefordert wird.

1 Vorgehensweise

Die wegen der Vielzahl unterschiedlicher Beihilfeinstrumente notwendige Auswahl
der zu untersuchenden MaBnahmegruppen erfolgte nach dem Kriterium der hoch-
sten Belastung fiir den Bundeshaushalt wihrend des Betrachtungszeitraums 1981
bis 1986. Erster Ansatzpunkt zur Ableitung der Begiinstigungseffekte ist die
Identifizierung der Tatbestinde, an welche die Subventionierung ankniipft. Die
daraus abgeleiteten Hypothesen iiber die strukturellen Einfliisse werden anhand
empirischer Betrachtungen uberpriift. Zu diesem Zweck wurden die landwirt-
schaftlichen Betriebe nach den Kriterien der BetriebsgréBe und der Produktions-
richtung in 16 Gruppen unterteilt. Die Einteilung in die Kategorien der Betriebs-
groBe erfolgt nach der Hohe des Standardbetriebseinkommens (StBE) in drei
Gruppen: StBE < 30 o0oo DM (ihr gehdren 36,7 % der Betriebe an), 30 ooo <
StBE so ooo DM (dies entspricht 29,7 % der Betriebe) und StBE 2 50 ooo DM
(entsprechend 33,5 % der Betriebe). Hinsichtlich der Produktionsrichtung werden
nach dem Kriterium des iiberwiegenden Anteils am StBE Marktfrucht-, Futterbau-,
Veredlungs- und Gemischtbetriebe unterschieden. Die Betrachtung konzentriert
sich auf Vollerwerbsbetriebe; die Analyse nach dem Kriterium der Produktions-
richtung bezieht daneben auch die Zuerwerbsbetriebe mit ein.
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2 Agrarsoziale Sicherung

Die Ausgaben fiir die landwirtschaftliche Sozialpolitik erreichen im laufenden
Jahr nahezu § Mrd. DM; ihr Anteil an den Gesamtausgaben des Einzelplans 10
beliuft sich damit, ebenso wie in den vorangegangenen sechs Jahren, auf rund
60 %. Mehr als die Hilfte dieses Betrages flieBt in den Bereich der Altershilfe
(LAH), 20 % in die landwirtschaftlichen Alterskassen (LKKs); seit der Verab-
schiedung des Sozialversicherungs-Beitragsentlastungsgesetzes (SVBEG) 1986
werden weitere 450 Mio. DM als allgemeine Zuschiisse zur Sozialversicherung der
Landwirte verteilt.

Obwohl die Beihilfen zur LAH mit dem erklarten Ziel der Finanzierung der "Alten
Last" gewdhrt wurden, dient tatsdichlich nur ein kleiner Teil davon der SchlieBung
der altersbedingten Finanzierungsliicke (HAGEDORN 1982, S. 25). Bis 1985 knipf-
ten sie an keinerlei personliche oder betriebsbezogene Kriterien an, auBer der
landwirtschaftlichen Tatigkeit. Die daraus entstandene relativ hohere Sozial-
kostenbelastung der unteren landwirtschaftlichen Einkommensgruppen wurde
aufgrund der bestindigen Forderung nach einer Anniherung des landwirtschaft-
lichen an das allgemeine gesetzliche Rentenversicherungssystem (GRV) (z. B.
Wissenschaftlicher Beirat beim BML 1979) durch einen degressiv gestaffelten
BeitragszuschuB aus Bundesmitteln mit dem 3. Agrarsozialen Erginzungsgesetz
(3.ASEG) abgebaut. Aufgrund der alleinigen Abhingigkeit dieser Beihilfe vom
Wirtschaftswert und vom auBerbetrieblichen Einkommen wirkt allerdings eine
Erhohung des betrieblichen Einkommens per se nicht zuschuBmindernd. Ebenso-
wenig erhilt der, der aus einem Betrieb mit hohem Wirtschaftswert ein nur
geringes Einkommen erzielt, eine Beihilfe. An erster Stelle steht damit nicht die
Unterstlitzung einkommensschwacher Landwirte - dies hitte einer konsequent
personenbezogenen Berechnungsgrundlage bedurft -, sondern die Forderung
bestimmter landwirtschaftlicher Unternehmen. Durch den Wirtschaftswert als
Bemessungsgrundlage erhilt der Boden zudem eine iiberproportionale Bedeutung,
und nur der Flichenzukauf wirkt beihilfenschidlich, nicht dagegen die inner-
betriebliche Aufstockung, unabhingig von deren Einkommenswirkung. Da typi-
scherweise die Relation zwischen Gewinn - welcher der eigentliche Ankniipfungs-
punkt fiir den ZuschuB sein sollte - und Wirtschaftswert am hdchsten in den
Veredlungs- und Futterbaubetrieben und am weitaus geringsten in den Markt-
fruchtbetrieben ist, zeichnet sich ab, daB letztere relativ am wenigsten von
diesem neuen System profitieren.

Gegenilber der fiir die Disparitdtsrechnungen des BML herangezogenen Referenz-
gruppe der Bezieher des gewerblichen Vergleichslohnes 148t sich fiir einen
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verheirateten Landwirt mit 20 Beitragsjahren bei der Altersversicherung fiir das
Jahr 1986 eine Sockelersparnis von DM 3 733,20 p. a. errechnen. Diesen betrag
muB ein Mitglied der GRV mehr zahlen, um den gleichen Rentenanspruch wie ein
in der LAK Versicherter zu erhalten; der Beitrag zur LAK entspricht damit bei
gleicher Leistung rund einem Viertel des Beitrages zur GRVZ). Zusammen mit den
Zuschiissen nach dem 3.ASEG erreichen die Beihilfen im Rahmen der LAH 1986
bis zu 4 333 DM (Tabelle 1). Es bestitigt sich die Vermutung, daB die Bewirt-
schafter von Marktfruchtbetrieben bei annZhernd gleicher Einkommenskapazitit
und gleichem Gewinn geringere Zuschiisse erhalten als die der anderen Betriebs-
formen, da sie die beihilfeschidlichen Wirtschaftswertgrenzen friiher erreichen.
Die hochsten Zuschiisse erhalten die Veredlungsbetriebe aufgrund ihres relativ
geringen Wirtschaftswerts. Die Bedeutung der Verglinstigung fiir das betriebliche
Einkommen der Landwirte ist sehr unterschiedlich: wihrend in der oberen
BetriebsgrbBenkla;se die Beihilfen nur 5,6 bis 7 % des Gewinns ausmachen,
erreichen sie in der unteren Klasse zwischen 22,6 % und nahezu einem Drittel,
wobei die Veredlungsbetriebe, wie in allen Klassen, an der Spitze stehen. Aus-
geschlossen von den Beihilfen bleiben, weil Mitglied der LAG nur werden kann,
wer einen Betrieb bewirtschaftet, der eine sog. "Existenzgrundlage" bildet, die
Bewirtschafter sehr kleiner Hofe, auch wenn sie keine sonstigen Einkiinfte haben.
Angesichts des deklarierten Anspruchs der LAH, die landwirtschaftliche Bevolke-
rung sozial abzusichern, erscheint dies paradox. Darauf, daB es sich dabei um ein
Stiick Strukturpolitik handelt, deuten die niheren gesetzlichen Bestimmungen hin:
"Es genligt nicht, wenn eine Einzelperson ihren Lebensunterhalt aus dem landwirt-
schaftlichen Unternehmen erwirtschaften kann. Eine Existenzgrundlage erfordert
vielmehr, daB die Ertrige ausreichen, um einer biuerlichen Familie eine Lebens-
grundlage zu bieten."3) Schitzungsweise 9 o0oo Landwirte ohne nennenswertes
auBerbetriebliches Einkommen bewirtschaften Betriebe, die die von den LAKs
definierten Grenzen des "Existenzminimums" nicht erreichen (KNERR 198s,
S. 234 ff.).

Auch die Zuschiisse zur LKK dienen heute - obwohl ebenfalls mit der Begriindung
der "Alten Last" eingefuhrt - dazu, die landwirtschaftliche Bevolkerung insgesamt
deutlich besser zu stellen, als es bei einer Eingliederung in das allgemeine
Krankenversicherungssystem der Fall wire. Da nach dem Willen des Gesetzgebers
dem "Wunsch der Landwirte nach sozialer Paritit ... durch Schaffung eines
Krankenversicherungsschutzes Rechnung getragen werden sollte, der dem der
Mehrzahl der tbrigen Biirger ... entspricht" (Deutscher Bundestag 1972, S. 2),
errechnet sich der Beglinstigungseffekt aus dem Referenzsystem der fur die
Mehrzahl der Erwerbstitigen giiltigen Regelungen. In fast allen LKKs ist der
Wirtschaftswert die betragsbestimmende GroBe; die Staffelung in jeweils zehn
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Tabelle 1: Ersparte Beitrige und Zuschiisse zur sozialen Sicherung (1986), Steuer-
ersparnis (198% und Forderbetrige des EFP (1984) nach Betriebs-
formen und -groBenklassen 1986

Betriebsform - DM in v. H. des Gewinns
StBE in Tsd. DM StBE in Tsd. DM

< 30 30-50 > so <30 30-50 > 50
Alterssicherung®/
Marktfrucht 3973 3733 3733 22,7 1,5 5,6
Futterbau 4 333 4 033 3 733 22,6 11,6 6,9
Veredelung 4333 4 033 3733 31,7 12,7 7,0
Gemischtbetr. 4333 3973 3733 26,5 13,1 7,0
Krankenversicherung
Marktfrucht -1 212 321 I 551 -6,9 0,7 2,3
Futterbau - 443 913 1 983 -2,3 2,6 357
Veredelung - 873 614 2 019 -6,4 1,9 3,8
Gemischt 946 225 1779 -5,8 0,7 3,3
ZuschuB nach SVBEG
Marktfrucht 1 100 1 000 0 6,3 3,1 o
Futterbau 1 §00 1 300 o 7,8 3,7 o
Veredelung 1 500 1 300 o 11,0 451 [
Gemischt 1 500 1 100 o 9,1 3,6 o
Ersparte Sozialbeitrige insgesamt
Marktfrucht 3 861 4 965 5 284 22,0 15,3 7,9
Futterbau S 390 6 246 5 716 28,2 17,9 10,6
Veredelung 4 960 S 947 5 752 36,2 18,8 10,7
Gemischt 4 888 5 298 5 §I2 29,8 17,4 10,4
Einkommensteuer
Marktfrucht 642 1116 1 444 3,7 3,4 2,1
Futterbau 2 208 4 040 1218 11,5 11,6 2,2
Veredelung 996 4 300 1210 7,3 13,6 2,2
Gemischt 1 590 2 900 1 206 9,7 95 2,2
Vermogenssteuer
MarEtirucﬁt 568 1 394 3 424 352 452 $y1
Futterbau 389 I 120 1 991 2,0 3,2 3,7
Veredelung 3 977 1927 0,3 3,1 3,6
Gemischt 450 1 219 2 358 2,7 4,0 4,4
Gewerbekapitalsteuer
Markttrucht 123§ 2 506 5 605 7,0 757 8,4
Futterbau 966 2 188 3 939 5,0 6,3 753
Veredelung 579 2 303 3 951 4,2 753 754
Gemischt 1 089 2 374 4 698 6,6 7,8 8,8
Gesamte Steuerersparnis
Marktfrucht 2 445 § 016 10 474 13,9 15,4 15,6
Futterbau 3 563 7 348 7 148 18,6 21,1 13,3
Veredelung 1 626 7 $81 7 089 11,6 23,9 13,2
Gemischt 31 6 492 8 261 19,3 21,3 15,5
Durchschnittlicher Fbrderbetrag des EFP
Marktfrucht 108 572 435 0,9 1,6 0,7
Futterbau 155 548 962 0,9 1,9 2,1
Veredelung 70 303 240 1,4 1,8 0,8
Gemischt 962 240 1 302 8,1 1,1 3,2

1) Das durchschnittliche StBE der Marktfruchtbetriebe mit StBE > so ooo DM ist
um rund 20 v. H. hther als das der anderen Betriebsformen; die Vergleichbar-
kelt dieser Gruppe ist deshalb eingeschrinkt.

Davon 3 733 DM fiir alle Betriebe einheitliche Sockelerspatnisse.

Quelle: Eigene Berechnungen
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regional unterschiedliche Beitragsklassen macht das Gesamtsystem jedoch schwer
durchschaubar und ex ante-Aussagen duBerst schwierig. Eine nihere Uberpriifung
zeigt, daB im Bundesdurchschnitt die Beitragsersparnis - verglichen mit dem
System der AOK - mit zunehmender GroBe des bewirtschafteten Betriebs bis auf
rund 2 000 DM ansteigt. Die Landwirte der unteren GroBenklassen wiirden im
Durchschnitt sogar deutlich besser fahren, wenn sie in der AOK versichert wiren
(Tabelle 1). Die Begiinstigung steigt auch relativ zum Gewinn mit der Betriebs-
groBe an und erreicht bis zu 3,8 % des Gewinns in Veredlungsbetrieben. Die
geringsten Vorteile erzielen auch hier die Bewirtschafter von Marktfrucht-
betrieben.

Durch das SVBEG erhalten schitzungsweise drei Viertel der Haupterwerbsland-
wirte direkte Beihilfen4) die nach der Hohe des Wirtschaftswerts degressiv
gestaffelt sind; der oberen Wirtschaftswert-Grenze entspricht ein Gewinn von
durchschnittlich 41 324 DM, ein Einkommen, bei dem die Angehtrigen anderer
Berufsgruppen keinerlei soziale Beihilfen aus Einkommensgriinden zu erwarten
haben. Erkliartes Ziel der Einfiihrung des SVBEG ist der Ausgleich der durch die
restriktivere Preispolitik bedingten Einkommensverluste "der Landwirtschaft".
Allerdings zzhlen nicht alle Verlierer der Preispolitik zur Gruppe der Gewinner
des SVBEG. In den GenuB dieser Beihilfe kommen vor allem die unteren Betriebs-
groBen (Tabelle 1). Auch hier erhalten die Marktfruchtbetriebe mit 1 100 DM den
geringsten ZuschuB, in allen anderen Betriebsformen belauft er sich auf
1 soo DM. Relativ zu ihrem Gewinn profitieren die Veredlungsbetriebe am
starksten. Die obere BetriebsgroBenklasse bleibt allgemein von den Zuschiissen
ausgeschlossen.

Eine Gesamtschau aller Beihilfen zur Agrarsozialen Sicherung zeigt, daB die
Bewirtschafter mittlerer Veredlungs- und Futterbaubetriebe die absolut hochsten
Betrige erhalten. Die geringsten Vorteile erzielen in allen Klassen die Markt-
fruchtbetriebe. Die etwas hoheren Beihilfen der Futterbau- gegeniiber den Ver-
edlungsbetrieben sind auf die fiir sie giinstigeren Regelungen der LKKs zuriick-
zufiihren. Die verhaltnismiBig groBte Bedeutung haben die Vergiinstigungen des
Sozialversicherungssystems fiir die Veredlungsbetriebe; sie erreichen hier in der
unteren Klasse eine GroBenordnung von mehr als einem Drittel des Gewinns, in
der mittleren Gruppe noch fast 20 %. Die Tatsache, daB auch Landwirte der
oberen GroBenklasse, die im Durchschnitt einen Gewinn von liber 56 ooo DM
aufweisen, soziale Beihilfen erhalten, verdeutlicht, daB fiir einen erheblichen Teil
der aufgewandten Milliarden keinerlei soziale Rechtfertigung gegeben werden
kann.
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Die Bedeutung der sozialen Beihilfen fiir das Einkommen der Landwirte war bis
1985 riickldufig (Abbildung 1). Von der starken Erhohung der Zuschiisse seit 1986
profitiecen vor allem die untere und mittlere Klasse und hierbei vor allem die
Bewirtschafter von Veredlungsbetrieben.

Abbildung 1: Gesamte ersparte Sozialbeitrige von Vollerwerbslandwirten nach
Klassen des StBE sowie Zuerwerbslandwirten, in v. H. des Gewinns,

1981-1986
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Quelle: Eigene Berechnungen mit Daten der Materialbinde zu den Agrarberichten
der BRD, 1982-87.




Die ordnungs- und sozialpolitisch wiinschenswerte Eingliederung der Landwirte in
das allgemeine soziale Sicherungssystem wiitde vor allem Nachteile fiir die
kleinen und mittleren Veredlungs- und Futterbaubetriebe mit sich bringen. Die
derzeitige Regelung behindert, indem sie die Liquiditit der Betriebe in den
unteren Klassen erhoht, die Mobilitit der Produktionsfaktoren und trigt zur
Abbremsung des notwendigen Strukturwandels bei. Die Tatsache, daB die Bewirt-
schafter von Marktfruchtbetrieben, unabhingig von ihrem tatsichlichen Einkom-
men, geringere Zuschiisse erhalten als auf andere Produktionsrichtungen spe-
zialisierte Landwirte, verstdBt gegen grundsitzliche Prinzipien einer sozialen
Beihilfe und verzerrt den Wettbewerb. Da - sieht man von auBerbetrieblichen
Einkommen ab - lediglich die Erhshung des Wirtschaftswerts beihilfeschidlich ist,
werden andere Investitionsformen als Boden begiinstigt. Insgesamt steht damit die
gegenwirtige Ausgestaltung des Agrarsozialen Sicherungssystems im Gegensatz zu
der unter dem Aspekt einer langfristig wettbewerbsfihigen und einkommens-
sichernden Agrarstruktur notwendigen Forderung, daB vor allem der Faktor Arbeit
zu verringern ist, um die land-man-ratio zu verbessern sowie nach einer Aus-
richtung des agrarpolitischen Mitteleinsatzes auf MaBnahmen, "die den aufge-
stauten strukturellen AnpassungsprozeB erleichtern und beschleunigen" (HENZE
1987, S. 205).

3 Steuerliche Sonderregelungen

Die steuerliche Verglinstigung mit dem hochsten Subventionswert fiir die Land-
wirtschaft ist die Einkommensteuer, durch die dem Fiskus jihrlich nach regie-
rungsamtlichen Schitzungen ein Einnahmeverzicht von nahezu einer halben
Milliarde DM entsteht.

Der nach § 13a ermittelte Gewinn macht in den mittleren BetriebsgroBenklassen
zwischen so und 70 % des Buchfiihrungsgewinns aus, in der unteren Klasse
zwischen 62 % in den Futterbau- und 106 % in den Marktfruchtbetrieben. Die
Betriebe der oberen sowie die Marktfruchtbetriebe der mittleren Klasse bleiben
wegen Uberschreitung der zulissigen Wirtschaftswertgrenzen von der Gewinn-
ermittlung nach Durchschnittsitzen ausgeschlossen. Aufgrund ihrer boden- und
damit wirtschaftswertintensiven Produktion erzielen sie den geringsten Vorteil.
Innerhalb derselben Betriebsgruppe steigt c. p. die Steuerersparnis mit zuneh-
mendem Gewinn aufgrund der Steuerprogression iiberproportional.

Da - sofern die zulissigen VE-Grenzen nicht lberschritten sind - die Bewirt-
schaftung einer groBeren Fliche unmittelbar steuerschidlich ist, die innerbetrieb-
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liche Aufstockung dagegen die Belastung, unabhingig von ihrer Einkommens-
wirkung, nicht erhoht, ist die Netto-Verzinsung bei letzterer Anlageform c. p.
hoher, was vor allem an der Schwelle zur Buchfiihrungspflicht nicht ohne EinfiuB
auf die Investitionsentscheidungen sein diirfte.

Wird zusitzlich der landwirtschaftliche Freibetrag berticksichtigt, so haben die
mittleren Veredlungsbetriebe mit durchschnittlich 4 300 DM die absolut hochsten
Ersparnisse; nur 300 DM niedriger sind sie in den Futterbaubetrieben (Tabelle 1).
Marktfruchtbetriecbe sparen dagegen innerhalb derselben GroBenkiasse nur ein
Viertel davon. Lediglich in der oberen Klasse, wo sich nur der Freibetrag aus-
wirkt, bewegen sich die Steuervorteile in allen Betriebsformen ungefihr in der
gleichen GriBenordnung.

Die oft geforderte Aufhebung der Gewinnermittlung nach Durchschnittsitzen
sowie des landwirtschaftlichen Freibetrags hitte fiir die Marktfruchtbetriebe die
geringste Bedeutung, denn die Steuerersparnis macht hier in allen Klassen weniger
als 4 % des Gewinns aus. In den mittleren Verediungsbetrieben, wo sie fast 14 %
erreicht, wiitde eine Aufhebung dagegen erheblichere Probleme mit sich bringen.
Von Nachteil wire die Streichung dieser Subvention insbesondere fiir iiberdurch-
schnittlich wirtschaftende Landwirte, wihrend Betriebe mit schlechter Gewinn-
situation bei einer Normalbesteuerung hiufig wesentlich besser fahren wiirden.
Auch wenn mancher diese besondere Forderung effizient arbeitender Betriebe
begriiBen mag, entspricht sie nicht den klar an der Leistungsfahigkeit orientierten
Prinzipien der Einkommensbesteuerung.

Nicht alle steuerlichen Vergiinstigungen fiir die Landwirtschaft werden, wie die
einkommensteuerlichen, offiziell ausgewiesen. Hier sind insbesondere Vermogen-

und Gewerbekapitalsteuer zu nennen.

Der Vorteil des Landwirts im Rahmen der Vermogensbesteuerung ergibt sich

daraus, daB er statt der von Betriebsinhabern anderer Sektoren zu verwendenden
Summe der zum Bilanzwert anzusetzenden Besitzposten den Wirtschaftswert
seines Betriebes der Besteuerung zugrunde legen darf. Kleinbetriebe mit einem
Netto-Bilanzvermogen, das unter der Freibetragsgrenze von 140 ooo DM liegt,
werden durch diese Regelung nicht begiinstigt, da sie ohnehin keine Vermogens-
steuer zahlen miiBten. Insbesondere die Inhaber groBerer Betriebe erzielen hohe
Steuervorteile. Sie erreichen in den am stirksten profitierenden Marktfrucht-
betrieben in der oberen Klasse im Durchschnitt 3 424 DM (Tabelle 1), was s %
des Gewinns entspricht. Da hier das Bilanzvermdgen hoher und die Verschuldung
geringer ist als im Durchschnitt der anderen Betriebsformen, ziehen sie den
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relativ stirksten Vorteil aus dieser Regelung. Aufgrund ihrer hohen Fremdkapital-
quote werden Veredlungsbetriebe weniger stark begiinstigt.

Die vermogensteuerliche Sonderregelung kommt einer Investitionsforderung fiir
landwirtschaftliche Betriebe gleich. Sofern das Nettovermdgen 140 ooo DM iiber-
schreitet, ist das Wertgrenzprodukt der zusitzlichen Investition um o,5 Prozent-
punkte, den Steuersatz, hther, als wenn sie einer Normalbesteuerung unterlage.
Wenn der Wirtschaftswert hoher ist als Fremdkapital und Freibetrag zusammen,
gilt dies jedoch nicht mehr fiir Bodenzukiufe, die, da sie den Wirtschaftswert
unmittelbar erhdhen, einen etwas geringeren Vorteil erzielen.

Ebensowenig wie bei der Vermdgensteuer liegen Schitzungen iber den staat-
lichen Einnahmenverzicht bei der Gewerbekapitalsteuer vor. Auch hier beruht der
steuerliche Vorteil fir den Landwirt auf der Verwendung des Wirtschaftswerts als
ErsatzmaBstab fiir das tatsichliche Betriebsvermogen. Bei ca. 96 % aller land-
wirtschaftlichen Betriebe liegt der Wirtschaftswert unter der Freibetragsgrenze

von 120 000 DM; sie wiren jedoch nahezu alle steuerpflichtig, wenn das
Betriebsvermogen entscheidend wire. Auch hier erzielt die obere Klasse der
Marktfruchtbetriebe mit 5§ 600 DM den absolut groBten Vorteil. Es kommt hier
wie in der oberen Klasse der Futterbaubetriebe zu einer Ersparnis von tiber 8 %
des Gewinns. Die ibrigen Gruppen erzielen Steuervorteile, die zwischen 4 und 8 %
ihres Gewinns liegen. Die Verzinsung von Investitionen iiber der Freibetragsgrenze
erhoht sich damit gegeniiber einer Normalbesteuerung (sofern die VE-Grenzen zur
gewerblichen Tierhaltung nicht tiberschritten sind) um 0,628 Prozentpunktes), mit
Ausnahme von Bodenzukiufen, bei denen die Nettoverzinsung wegen der Besteue-
rung des Wirtschaftswerts etwas geringer ist. Es ergibt sich daraus gegeniiber
einer Normalbesteuerung ein erhshter Investitionsanreiz.

Insgesamt ist die Bedeutung der Faktorsubventionen im Rahmen steuerlicher
Verglnstigungen in den mittleren Betrieben am groBten: sie erreichen hier in
allen Betriebsformen, mit Ausnahme der Marktfruchtbetriebe, eine GroBenordnung
von Uber 20 % des Gewinns (Tabelle 1), wobei die Veredlungsbetriebe an der
Spitze stehen, und zeigen wihrend des Betrachtungszeitraums eine ansteigende
Tendenz (Abbildung 2). Relativ am wenigsten profitieren die oberen Betriebs-
groBen mit 13 bis 17 %; die absoluten Ersparnisse sind hier allerdings am hsch-
sten.
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Abbildung 2: Entwicklung der Steuerersparnis in v. H. des Gewinns 1981-1986
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Quelle: Eigene Berechnungen mit Daten der Materialbinde zu den Agrarberichten
der BRD, 1982-87.
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4 Einzelbetriebliche Forderung

In das heutige Programm zur Forderung von "Investitionen in Betrieben mit
Betriebsverbesserungsplan" (EFP), das vor dem Wegfall der Forderschwelle 1984
noch Programm zur Forderung von "Investitionen in entwicklungsfihigen Betrie-
ben" hieB, flossen 1986 rund 200 Mio. DM aus Bundes- und 150 Mio. DM aus
Landesmitteln. Mit dem Wegfall der Forderschwelle soll das Programm "verstirkt
auf die Sicherung des biuerlichen Familienbetriebs ausgerichtet" (Agra-Europe,
Dok. 12) werden. Seither steigen die Ausgaben dafiir, die stark riickliufig waren,
wieder an, iiberproportional dazu steigt die Zahl der Forderfille, von 1 784 im
Jahre ihres Tiefstandes 1984 auf 3 752 Fille 1986. Mit der Abschaffung der
Forderschwelle wurde von dem Konzept der "objektiven Einkommenschwelle" fiic
die Grenze der Existenzfihigkeit des landwirtschaftlichen Betriebs zu einem
Konzept der "subjektiven Schwelle" (WEINSCHENCK 1977) libergegangen.

Da auBer dem AusschluB der einkommensteuerrechtlich als "gewerblich" geltenden
Betriebe und der Festlegung einer Prosperitatsschwelle (sie lag 1986 bei Gesamt-
einklinften von 65 ooo DM) sowie einer Arbeitseinkommensgrenze (sie lag bei
38 600 DM) die Forderungskriterien recht vage formuliert sind und nicht nur die
Lander, sondern auch die fiir die Priifung der einzelnen Antrige zustindigen
Amter einen weiten Ermessensspielraum haben, 1iBt sich anhand der generellen
Vorschriften die Gruppe, die in den GenuB der Fordermittel kommt, nicht klar
abgrenzen.

Verglichen mit den oben genannten Faktorsubventionen haben die Beihilfen durch
das EFP im Durchschnitt der Betriebe eine geringe Bedeutung. Die Forderdichte
nimmt innerhalb des Zeitraums, fiic den bisher Auswertungen ilber die Forder-
struktur verfiigbar sind, mit der BetriebsgrsBe ab und erreichte 1984 nur noch in
der oberen Klasse 1 %. Der durchschnittliche Forderbetrag pro Haupterwerbs-
betrieb ist mit rund 1 300 bzw. 1 000 DM am h&chsten in der oberen GréBen-
klasse der Gemischt- und Futterbaubetriebe (Tabelle 1). Bei den Veredlungs- und
den Marktfruchtbetrieben flieBen die hochsten Betrige dagegen in den mittleren
GroBenbereich. Die bis 1983 zunehmende Bedeutung der Futterbaubetriebe bei der
Forderung ist mittlerweile vor dem Hintergrund der Milch-Quotierungen riick-
ldufig. Die Tatsache, daB sich hinter den Durchschnittszahlen der Forderstruktur
starke regionale Unterschiede verbergen (KNERR 1985, S. s7 ff.), stiitzt die
These, daB die mangelnde Operationalitit der Zielsetzungen der Gemeinschafts-
aufgabe den Wunsch der Linder widerspiegelt, "sich durch die Unverbindlichkeit
und Unbestimmtheit der Formulierungen einen individuellen Gestaltungsspielraum
zu sichern" (GEBAUER 1985, S. 40).
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Durch die Auswahl der zu fordernden Vorhaben wird versucht, EinfluB auf die
Kapitalstruktur zu nehmen. Beihilfen werden schwerpunktmiBig fiir Gebzude-
investitionen - sie machten iiber die Jahre fast drei Viertel der Forderanlisse aus,
wobei Rindviehstille an der Spitze stehen - gegeben. Bodenzukiufe sollen nur in
Ausnahmefillen gefordert werden; die VE-Grenzen zur Forderung von Erweite-
rungsinvestitionen wurden wihrend der letzten Jahre stindig herabgesetzt. Ent-
scheidende Anderungen in der zukiinftigen Forderstruktur wird Entscheidung des
PLANAK bewirken, die Forderung von Kapazititsausweitungen in der Rindermast
und Schweinehaltung auszusetzen und nur noch Investitionen zur Rationalisierung

und Arbeitserleichterung zu fordern.

Ein deutlicher Hinweis auf die veranderte Forderpolitik ist die Tatsache, daB die
in frilheren Agrarstrukturberichten des BML gemachte Aussage, daB die struktu-
rellen Bedingungen fiir die landwirtschaftliche Produktion in einem Gebiet um so
besser sind, "je hoher die durchschnittliche BetriebsgroBe und der Anteil der
landwirtschaftlich genutzten Fliche der Betriebe mit einem Standardbetriebs-
einkommen von 30 ooo DM und mehr, und je niedriger die Zahl der Arbeitskraft-
einheiten je 100 ha LF und der Anteil der Betriebe von 2 bis 10 ha LF" (BML
1981-82, S. 22),in dem neuesten Bericht nicht mehr zu finden ist. Vor diesem
Hintergrund ist zu erwarten, daB sich die Forderung immer stirker in den
mittleren bis unteren BetriebsgroBenbereich verlagern wird.

s SchluBfolgerungen

Eine Kritik an der mangelnden Durchsetzungskraft der bundesdeutschen Agrar-
politik hinsichtlich hsherer EG-Agrarpreise und an den dadurch bedingten Ein-
kommenseinbuBen iibersieht, daB es mit Hilfe der im nationalen Rahmen mog-
lichen Faktorsubventionen gerade in jiingster Zeit gelungen ist, den deutschen
Landwirten in ganz erheblichem Umfang Einkommensbeihilfen zugute kommen zu
lassen. Die in den letzten Jahren vorgenommenen Erweiterungen der finanziellen
Hilfen waren sehr hiufig von der Erklirung begleitet, daB es sich hierbei um
einen Ausgleich fiir niedrige Produktpreise handelt. Wire dies der Fall, so miiBten
die Betriebe am stirksten unterstiitzt werden, die die hochsten EinbuBen erleiden.
Daran orientieren sich die MaBnahmen jedoch in keiner Weise, die Verluste durch
die Preispolitik und die Gewinne durch die nationale Subventionspolitik konnen
damit flr den einzelnen Landwirt recht unterschiedlich ausfallen. Unter dem
Etikett des allgemeinen Einkommensausgleichs werden vielmehr gezielt vor allem
kleinere und mittlere Betriebe gefordert. Diese Strukturpolitik wird durch einige
der bereits bestehenden Forderinstrumente weiter abgestlitzt. Nicht zuletzt
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auch wegen des damit verbundenen Verzichts auf solche strukturbeeinflussenden
Instrumente stoBen vielleicht die Forderungen nach einer Eingliederung der land-
wirtschaftlichen Bevolkerung in die allgemeinen Sozial- und Steuersysteme auf
erhebliche Widerstinde.

Obwohl innerhalb des Agrarsozialen Sicherungssystems Beihilfen nicht nach
personlichen Kriterien der Bediicftigkeit gewihrt werden, werden unter diesem
Etikett viele Milliarden verteilt. Sie dienen zu einem erheblichen Teil dazu, die
Liquiditit in Betrieben der unteren und mittleren GroBenklasse zu erhdhen und
damit deren Existenz auch dann noch zu sichern, wenn dies unter wirtschaftlichen
Gesichtspunkten nicht mehr gerechtfertigt ist. Die Tatsache, daB Landwirte, die
sich auf Veredlung oder Futterbau spezialisiert haben, bei gleicher Einkommens-
situation zwangslaufig hohere Zuschiisse erhalten als Landwirte mit Marktfrucht-
betrieben, ist sozial nicht vertretbar. Zudem flieBt durch die Sockelersparnis ein
erheblicher Teil der Mittel in die obere BetriebsgroBenklasse. Einkommenshilfen
an wirklich bediirftige Landwirte entsprechend den Grundsitzen der Sozialhilfe
und unabhingig von einer weiteren landwirtschaftlichen Titigkeit wiirden deut-
lichere Signale setzen und gleichzeitig soziale Harten vermeiden (KNERR 1981).
In seiner gegenwirtigen Ausgestaltung trigt das Agrarsoziale Sicherungssystem
dazu bei, die Faktormobilitit zu bremsen und den notwendigen Strukturwandel
weiter aufzustauen. Ahnliche Schliisse lassen sich aus dem Steuersystem ableiten.
Es 148t sich nur schwer eine Begriindung fiir die Aufrechterhaltung der historisch
aus Sonderregelungen ohne jede Vergiinstigungsabsicht gewachsenen einkommens-
steuerlichen Vorteile ableiten. Das Argument der mangelnden Zumutbarkeit einer
Buchfiihrung erscheint nicht stichhaltig; eine einfache Einnahmen-Ausgaben-
Rechnung kann angesichts des Bildungsstandes der deutschen Landwirte als
ducchfiihrbar angesehen werden. Der Verzicht auf diese Moglichkeit ist eine wie
immer motivierte - politische Entscheidung; sie begiinstigt kleine und mittlere
Betriebe, und hier insbesondere Veredlungs- und Futterbaubetriebe. Auch beim
EFP sind, wie bei der Agrarsozialen Sicherung, die in den beiden letzten Jahren
eingefithrten Neuregelungen darauf ausgerichtet, Fordermittel in kleinere
BetriebsgroBen zu verlagern. Statt den Strukturwandel zu beschleunigen, wie es
die urspriingliche Intention dieses Progtamms war, werden die Mittel dazu ver-
wendet, Strukturen zu konservieren. ‘

Die Ausgestaltung der dargestellten MaBnahmen trigt dazu bei, eine Agrar-
stcuktur mit niedriger land-man-ratio und relativ hohem Besatz an physischem
Kapital zu fordern. Immer hohere Summen missen fiic immer weniger wettbe-
werbsfihige Betriebe aufgewendet werden. In Betriebsgruppen, die bei einer
zunehmend restriktiven Preispolitik immer hoherer Beihiifen bediirfen, bieiben
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Produktionsfaktoren (einschlieBlich Quoten) gebunden, die offentliche Beihilfen
lebensfihigen Betrieben fiir ihr Wachstum fehlen. Es soll hier nicht in Frage
gestellt werden, daB der unvermeidliche Strukturwandel sozial abgepuffert werden
sollte und daB die notwendigen Preissenkungen ohne eine solche Abpufferung in
der Bundesrepublik kaum durchgesetzt werden konnen. Die heute eingesetzten
Instrumente sind hierfiir jedoch kaum geeignet. Eine Biindelung der Mittel, die
gegenwirtig zum groBen Teil weder okonomisch noch sozialpolitisch sinnvoll
verwendet werden, in gezielten Programmen, die den Strukturwandel fsrdern und
abpuffern, erscheint dringend notwendig. Hier wire z. B. zu denken an personen-

gebundene direkte Einkommensiibertragungen.

Hinsichtlich des Flichen- und Viehbesatzes spezialisierter landwirtschaftlicher
Betriebe sowie der Hohe des Betriebseinkommens befindet sich die Bundesrepublik
deutlich unter den "SchluBlichtern" der EG (Agrarberichte 1986 und 1987). Bei der
Maschinenausstattung liegt sie jedoch weit an der Spitze. Dies findet seine
Parallele in der deutschen Forderpolitik. Vom "Kostenoptimum pro AK" sind auch
spezialisierte Betriebe in aller Regel sehr weit entfernt (Tabelle 2). Die unum-
gingliche Anpassung der EG-Preispolitik an die Marktbedingungen wird den
Landwirten der meisten anderen EG-Linder deshalb vermutlich weniger Schwie-
rigkeiten bereiten als den deutschen; die zunehmenden Schwierigkeiten der Bun-
desrepublik bei den EG-Preisverhandlungen sind ein deutliches Zeichen dafiir.

Tabelle 2: Kostenoptimum pro AK und tatsichliche Faktorausstattung pro AK in
verschiedenen Betriebsgruppen der BRD

Kosten- Durchschnittlicher Bestand pro AKZ)

°Pt'm”T) StBE 30000  StBE

pro AK 30 000 50 000 50 000
Acfﬁ;};ﬂg 60 in Marktfruchtbete. 16,38 20,33 30,22
Mll(gfgl/(xli)(e) 60 in Futterbaubetr. 9,37 13,82 20,32
Zu?gz/sgllj(e)n 100 in Veredlungsbetr. 25,90 39,10 36,20
Mastschweine .

(St/AK) 1 ooo in Veredlungsbetr. 102,60 163,10 437,20

Quelile: 1) KAPPELMANN und GROSSKOPF (1985, S. 83)
2) Eigene Berechnungen mit Daten des Agrarberichts 1987
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Die wiinschenswerte breite offentliche Diskussion der Frage, ob sich die Bundes-
republik eine mittelfristig nicht wettbewerbsfihige BetriebsgroBenstruktur, bei
der die Landwirte immer mehr zu Staatsangestellten und immer weniger zu
Unternehmern werden, leisten kann und will, ist nur schwer durchsetzbar. Der
Erfolg der Landwirte bei der Durchsetzung ihrer gruppenspezifischen Interessen
scheint nicht nur in einer geschickten Mobilisierung der Uffentlichkeit auf der
Basis  gesellschaftlich-politisch-ideologischer ~ Ziel- und Wertvorstellungen
(SCHMITT 1985) begriindet zu sein, sondern ebenso in einem Mangel an Informa-
tionen dieser Uffentlichkeit Uber die tatsichlichen Kosten und Konsequenzen der
uniiberschaubar gewordenen Subventionspolitik. Eine offen gefiihrte Diskussion
dariiber, ob es tatsichlich im Interesse des Gemeinwohls liegt, den letzten Endes
unvermeidlichen Strukturwandel zu derart hohen Kosten zu bremsen, wird damit
vermieden. Auf Grund der breiten Streuung und unterschiedlichen Etikettierung
der MaBnahmen kann die gegenwirtige Subventionspolitik im Rahmen der
ausgabenstirksten MaBnahmen nahezu unbemerkt von der Offentlichkeit als
Instrument der Strukturpolitik genutzt werden. Als DenkanstoB zur Erklirung der
Motive dieser Forderpolitik, die fur einen Okonomen vielleicht nur schwer
verstindlich ist, mogen einige Sitze H. H. von ARNIMS dienen: "Ein Politiker,
der auf die Erhaltung seiner Macht aus ist, scheint sich ... durchaus rational zu
verhalten, wenn er das politische Wundermittel der Subventionsgewihrung nach
Kriften nutzt, um den Subventionsabbau aber einen groBen Bogen macht ... Diese
Gegebenheiten erkliren manches, zum Beispiel den Umstand, daB der eigentliche
Zweck einer Subvention in aller Regel nicht genannt, sondern sorgfiltig verborgen
und fast wie ein Amtsgeheimnis gehiitet wird ... Der Grund ist folgender: Die
offene Nennung rein machtpolitischer Ziele (die Bauern bei Laune halten, es mit
den Arbeitgebern nicht verderben etc.) finde in der UOffentlichkeit kein Ver-
stindnis ... Klarheit tber den Zweck wiirde die Subvention iiberpriifbar machen."
(v. ARNIM 1987, S. 86 f.)

Ein Festhalten an der proklamierten Politik eines "Einkommensausgleichs" fiir
unbefriedigende EG-Preise in ihrer gegenwirtigen Ausgestaltung trigt bei zum
Entstehen einer Spirale aus nationalen Subventionen, dadurch geforderter Uber-
schuBproduktion und notwendigen Preissenkungen, die wiederum neue Zuwendun-
gen zum Ausgleich der dadurch bedingten Einkommensverluste notwendig machen.
Am Ende werden weitere Quotierungen dann fiir unumginglich gehalten. Die
aufgewendeten Mittel sollten stattdessen gezielt zur Unterstiitzung und wirklichen
sozialen Abpufferung eines Strukturwandels hin zu wettbewerbsfihigen und auch

unter Marktbedingungen existenzfihigen Betrieben eingesetzt werden.

294



FuBnoten

1) Faktorsubventionen seien in diesem Zusammenhang definiert als Beihilfen,
deren Gewshrung unmittelbar von der nach bestimmten Kriterien festgelegten
Verwendungsart eines Produktionsfaktors abhingt.

2) In der GRV konnen sich auch selbstindige Unternehmer versichern; sie machen
zum groBen Teil von dieser Moglichkeit Gebrauch.

3 Urteil v. 16.11.62; Rdschrb. AH 163 v. 12.2.1963. - Zit. nach NOELL 1974.
4 Eigene Berechnungen nach Angaben des Agrarberichts 1987.

s Der Berechnung wurde ein bundesdurchschnittlicher Hebsatz von 314 % zu-
grunde gelegt.
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ALLOKATIONSWIRKUNGEN DIREKTER EINKOMMENSUBERTRAGUNGEN
AN DIE LANDWIRTSCHAFT

von

R. KLAIBER, Stuttgart-Hohenheim

1 Einleitung

Seit einiger Zeit ist ein verstirkter Ausbau von zur Preispolitik komplementiren
einkommenspolitischen MaBnahmen festzustellen. Dieser Entwicklung liegt die
Erkenntnis zugrunde, daB die derzeitig praktizierte EG-Preispolitik nur unzurei-
chend in der Lage ist, die von den agrarpolitischen Entscheidungstrigern
gewlinschte Einkommensbildung der in der Landwirtschaft Titigen herbeizufiihren.
Es hat sich gezeigt, daB die einkommenspolitisch motivierte agrarsektorale Preis-
stlitzungspolitik im Umfeld kriftiger Produktivititssteigerungen, unbegrenzter
Abnahmegarantien und stagnierender Endproduktnachfrage lediglich steigende
UberschuBmengen induziert, die Problematik unzureichender Einkommen der
meisten landwirtschaftlich Erwerbstitigen jedoch ungeltst 14B8t. Daraus resultie-
rend ergab sich die Forderung nach einer Erhthung der Einkommenseffizienz des
agrarpolitischen Mitteleinsatzes liber eine Trennung von Preis- und Einkommens-
politik. Durch eine restriktive Preispolitik (ANDRIESSEN 1987, S. 8) soll eine
Angleichung des privaten an das soziale Wertgrenzprodukt der Produktion vor-
genommen und damit die Allokationsfunktion der Preise verbessert werden. Um
die daraus resultierenden Einkommensverluste und sozialen Hirten fiir die land-
wirtschaftlichen Haushalte zu mildern, ist ein verstirkter Einsatz direkt ein-
kommenserhshender MaBnahmen geplant. Dabei wird davon ausgegangen, daB es
mittels direkter Einkommenstransfers moglich ist, eine produktionsneutrale Ein-
kommenspolitik zu betreiben. Produktionsneutralitit wird dabei insbesondere von
jenen Formen direkter Einkommensiibertragungen erwartet, deren Hohe unab-
hingig von der laufenden Produktion ist. Angesichts der mit einer derartig ver-
dnderten Einkommenspolitik verbundenen erheblichen administrativen Probleme
und der geringen Akzeptanz seitens der Landwirte ist diese Umorientierung der
Agrarpolitik nur dann sinnvoll, wenn die direkten Einkommenstransfers nicht zur
Finanzierung des betrieblichen Faktoreinsatzes herangezogen werden.
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Ziel dieses Beitrages ist es, die Allokationswirkungen der von der laufenden
Produktionsperiode  unabhingigen direkten Einkommenstransfers theoretisch
anhand der Erkenntnisse iiber die Verflechtung von Unternehmen und Haushalt in
der Landwirtschaft und empirisch anhand der landwirtschaftlichen Buchfiihrungs-
ergebnisse zu untersuchen. Die Diskussion der Allokationswirkungen beschrankt
sich auf die Erorterung des Einflusses direkter Einkommenstransfers auf die
Konsumausgaben und das Investitionsniveau.

2 Zur Definition und den Formen direkter Einkommensiibertragungen

Unter dem Begriff “direkte Einkommensiibertragungen" 1iBt sich ein breites
Spektrum von zum Teil recht unterschiedlichen MaBnahmen subsumieren. WILLE
(1976, S. 41) folgend lassen sie sich verstehen als "direkte Geldzuwendungen der
offentlichen Hand, die bestimmten landwirtschaftlichen Betrieben und/oder Per-
sonen ohne marktmiBige Gegenleistung gewihrt werden und die das verfiigbare
Einkommen der Empfinger unmittelbar erhshen".

Die Auswirkungen auf den Faktoreinsatz hingen im wesentlichen von der Wahl
der Bemessungsgrundlage ab. Je nach Bezugsperiode, die der Zahlung zugrunde
liegt, und der Variablen, an welche die Zahlung ankniipft, sind unterschiedliche
Auswirkungen auf den betrieblichen Faktoreinsatz zu erwarten. Einkommens-
iibertragungen kdnnen zum einen auf betriebliche Gegebenheiten bezogen sein und
dabei an dem Einsatzniveau bestimmter Produktionsfaktoren, der Produktions-
menge bzw. dem Umsatz oder dem erzielten Gewinn ankniipfen. Zum anderen
konnen sie personenbezogen eingesetzt werden, indem sie in Form eines Pauschal-
betrages je Kopf oder in Abhingigkeit vom Einkommen zugeteilt werden.

Die auf den variablen Faktoreinsatz oder die Produktion der laufenden Produk-
tionsperiode bezogenen direkten Einkommensiibertragungen bewirkenl) iiber eine
Reduzierung der Grenzkosten bzw. Erhohung der Grenzerlose eine Verlagerung des
einzelbetrieblichen Leistungs-Kosten-Gleichgewichts auf ein hoheres Faktor-
einsatzniveau und wirken damit direkt faktoreinsatzsteigernd.

Werden die direkten Einkommenstransfers unabhingig von der laufenden Produk-
tionsperiode zugeteilt, indem sie an vergangene Produktionsperioden ankniipfen
" oder personenbezogen gewshrt werden, dann verindern sie weder die produkt-
noch die faktorbezogenen Grenzerlose. Da von ihnen damit kein unmittelbarer
Anreiz zur Erhohung des Faktoreinsatzes ausgeht, werden sie als "produktions-
neutral" eingestuft. Dabei werden jedoch die mit ihnen moglicherweise einher-
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gehenden mittelbaren Allokationswirkungen nicht beriicksichtigt. Diese ergeben
sich daraus, daB die Transferzahlungen das verflighare Einkommen der Haushalte
und aufgrund der engen Verflechtung von Unternehmen und Haushalt zugleich die
Liquiditit der Unternehmen erhdhen. Es ist zu erwarten, daB dies nicht ohne
EinfluB auf die Investiti<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>