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Liebe Leserinnnen und Leser,

Sie halten die erste Ausgabe unseres neuen

Zeitschriftenformats LandInForm / Spezial

in den Handen! Die Deutsche Vernetzungsstelle
Landliche Raume freut sich, Ihnen dieses neue
erganzende Sonderheft zu unserem bekannten
Magazin fiir Lindliche Raume, LandInForm, zu
prasentieren.

LandInForm / Spezial erscheint unregelmaBig
und greift ein einzelnes Thema auf, um es vertieft zu
beleuchten und umfassend darzustellen. Die erste
Ausgabe befasst sich mit dem Thema ., Offentliche
Giiter und Gemeinwohlleistungen der Landwirt-
schaft*. Die Beitrage, die Sie in diesem Heft finden,
wurden liberwiegend von Autoren verfasst, die an ei-
nem DVS-Fachgesprach im Juni 2010 zum Thema of-
fentliche Giiter, teilgenommen haben.

Kiinftig méchten wir mit LandInForm / Spezial wei-
tere aktuelle Themen aufgreifen und thematisch aufbe-
reiten. Anlass kann — wie bei dieser Ausgabe — ein
Fachgesprich oder eine andere DVS-Veranstaltung
sein, oder aber ein Informationsbedarf, den wir auf-
grund aktueller Entwicklungen ausgemacht haben.

Uber Riickmeldungen und konstruktive Kritik zum
neuen LandInForm / Spezial freuen wir uns!

Viele Anregungen und SpaB3 beim Lesen wiinscht
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In der Diskussion um die Ausrichtung
der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP)
nach 2013 sind ,offentliche Giiter* in
der EU-Kommission ein zentraler Be-
griff. Die Zielsetzung der GAP korre-
spondiert mit der gesellschaftlichen
Nachfrage nach offentlichen Giitern,

deren Bereitstellung nicht durch
Marktmechanismen gesichert werden
kann.

Der Erhalt seltener Arten der Ag-
rarlandschaft ist ebenso wie die
»Erhaltung der Bekdmpfbarkeit von
Schadorganismen* ein  offentliches
Gut. Fiir Strategien zur Erhaltung
beider Giiter analysiert die Phytome-
dizin Organismen, Okosystem und
Managementstrategien.

Art und Umfang der von der Landwirt-
schaft erbrachten offentlichen Giiter
werden durch die sich stetig wandeln-
den okonomischen Rahmenbedingun-
gen und technologischen Moglichkeiten
bestimmt und nur in Grenzen durch
von der Gesellschaft definierte Regeln
zur Ausgestaltung landwirtschaftlicher
Produktionsverfahren gelenkt werden
konnen.



Grufiwort

Liebe Leserinnen und Leser,

ie Diskussion iiber die Weiterent-

wicklung der Gemeinsamen Agrarpo-
litik wird im Herbst dieses Jahres mit den
Vorschlagen der EU-Kommission in eine
entscheidende Phase treten. Dabei nimmt
die Frage der offentlichen Giiter einen
breiten Raum ein. Die Frage ist nicht neu.
Sie beschiftigt die Wissenschaft schon
seit mehr als einem halben Jahrhundert.
In der Diskussion liber die Reform der ge-
meinsamen Agrarpolitik hat sie nunmehr
eine Renaissance erfahren.

Es steht auBer Frage: Agrarproduktion ist
mehr als die Bereitstellung von marktfahi-
gen Produkten. Die Land- und Forstwirt-
schaft erbringt vielfaltige Leistungen — von
der Versorgungssicherung mit Nahrungs-
mitteln iiber die Landschaftspflege bis hin
zu Umweltgutern. Sie stellt damit neben
den klassischen Marktprodukten von der
Bevolkerung gewiinschte offentliche Gii-
ter bereit, fiir die es keine Marktpreise
gibt. Die Bereitstellung dieser Gemein-
wohlleistungen ist allein allerdings noch
kein Grund fiir staatliche Interventionen.
Solange die Agrarpreise und die vor-
handenen Strukturen ein ausreichendes
Einkommen gewibhrleisten, wirft die Be-
reitstellung der offentlicher Giiter keine
Probleme auf. Sie werden praktisch als
Koppelprodukt mit der Produktion land-
und forstwirtschaftlicher Giiter zu Ver-
fugung gestellt. Anders ist es allerdings,
wenn diese Voraussetzungen nicht mehr
gegeben sind oder die Nachfrage der Ge-
sellschaft nach diesen Leistungen zunimmt.
Dann kann unter den geltenden Wettbe-
werbsbedingungen (Produktionsstandards
und sonstigen Rahmenbedingungen) der
Bedarf nicht mehr zum Nulltarif und nur
unter Aufwendung zusitzlicher MaBnah-
men und Mitteln gedeckt werden. In einer
Zeit, in der die Gemeinsame Agrarpolitik
und deren Mittelbedarf auf dem Priifstand
stehen, gewinnt deshalb die Frage an Be-
deutung, welche Gemeinwohlleistungen
fir uns unverzichtbar sind und wie wir
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deren Bereitstellung im Rahmen der Ge-
meinsamen Agrarpolitik kiinftig sicher-
stellen wollen. Diese Frage betrifft beide
Saulen der Agrarpolitik.

Wissenschaftler hinterfragen gegenwartig
unter dem Diktat knapper Haushaltsmit-
tel und dem Aspekt einer zielgerichteten
Honorierung von Gemeinwobhlleistungen
das heutige System der Direktzahlungen
in der ersten Sdule der Gemeinsamen
Agrarpolitik kritisch, Dennoch kann nicht
geleugnet werden, dass die Land- und
Forstwirtschaft ihre wichtigen Gemein-
wobhlleistungen nur dann erbringen kann,
wenn sie in ihrem Grundbestand gesichert
ist. Mehr noch — sie kann diese Leistungen
um so eher erbringen, je weniger sie durch
Preis- und Einkommensdruck gezwungen
ist, alle Rationalisierungsmoglichkeiten
auszuschopfen. Es stellt sich im Rahmen
der Reformdiskussion somit die Frage,
welche Folgen ein starkerer Umbau der
bestehenden Agrarpolitik fiir das Angebot
gesellschaftlich gewiinschter Gemeinwohl-
leistungen der Land- und Forstwirtschaft
hatte. Solange hierauf keine gesicherten
Antworten gegeben werden, darf es nicht
verwundern, dass sich die Politik einer
Anderung der Direktzahlungen im Rah-
men der ersten Saule der Agrarpolitik nur
mit Vorsicht nihert. Direktzahlungen bil-
den die Basis einer administrativ einfach
zu handhabenden einkommenswirksamen
Pauschalvergiitung. Sie sind damit die Vo-
raussetzung, dass Offentliche Giiter tber-
haupt in groBerem Umfang bereitgestellt
werden konnen.

Angesichts der starken Inanspruchnahme
und Belastungen der natiirlichen Ressour-
cen besteht allerdings mehr denn je die
Notwendigkeit, die Agrarpolitik moglichst
zielgerichtet auf kiinftige Herausforde-
rungen beispielsweise im Zusammenhang
mit dem Klimawandel, der Erhaltung der
Biodiversitat, dem Wassermanagement,
der Bereitstellung erneuerbarer Energi-

en sowie einer tier- und umweltgerech-
ten Produktion auszurichten. Hier steht
die zweite Saule der Agrarpolitik kinftig
noch starker in der Verantwortung, liber
spezifische MaBnahmen einen wirksamen
Anreiz fiir ein Angebot an gezielten Leis-
tungen zu geben, das lber verpflichtende
Standards hinausgeht. Ergebnisse sind hier
um so wichtiger als es dabei um die Zu-
kunftssicherung fiir folgende Generatio-
nen, aber auch um das Selbstverstandnis
der Agrarpolitik geht. Die Gemeinsame
Agrarpolitik ist zudem gefordert, auch
Uber diese Herausforderungen hinaus
einen nachhaltigen Beitrag zur Strate-
gie ,,Europa 2020 zu erbringen und da-
mit ihren europidischen Mehrwert zu
dokumentieren.

Keine Frage: Die Thematik der ,offent-
lichen Giiter* ist von grundsatzlicher
Bedeutung. Sie erweist sich als auBeror-
dentlich vielschichtig und erlaubt unter-
schiedliche Sichtweisen. Es ist deshalb zu
begriiBen, dass die Deutsche Vernetzungs-
stelle fiir landliche Raume ausgehend von
einem Fachgesprach im Juni dieses Jahres
sachkundige Vertreter der EU-Kommissi-
on, der berufsstandischen Verbande und
Organisationen sowie der Wissenschaft
in dieser Spezialausgabe von LandInform
zusammengebracht hat und sie mit Bei-
tragen aus verschiedenen Blickwinkeln zu
diesem fiir die Weiterentwicklung der Ge-
meinsamen Agrarpolitik wichtigen Thema
Stellung beziehen lasst.

Dr. Theodor Bihner, BMELV



Einleitung
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Offentliche Giiter sind in aller Munde, insbesondere, wenn es um die Wei-

terentwicklung der gemeinsamen Agrarpolitik der EU geht. Doch was
verbirgt sich hinter dem wirtschaftswissenschaftlichen Konzept der 6f-

fentlichen Giiter? Und welche Rolle kann es bei der Neuausrichtung der
Agrarpolitik spielen?

n der Diskussion um die Gemeinsame

Agrarpolitik der EU wird verstarkt
nach Argumenten gesucht, Zahlungen aus
dem Agrarhaushalt nicht mehr als Subven-
tionierung der Landwirtschaft zu zahlen,
sondern die Zahlungen mit den Gemein-
wohlleistungen, die die landwirtschaftliche
Tatigkeit fiir die Gesellschaft bereitstellt,
zu begriinden.

System- und Paradig-
menwechsel in der For-
derung der Landwirt-
schaft in Furopa

Unstrittig ist, dass die Landwirtschaft die
Kulturlandschaft und den landlichen Raum
geschaffen hat und maBigeblich beeinflusst.
Mit dem Wandel der Landwirtschaft, ih-
rer Modernisierung und Intensivierung
aber gefihrdet die Landwirtschaft die
Kulturlandschaft, die geschaffene Biolo-
gische Vielfalt und den landlichen Raum.
Dennoch ist das Leitbild der Landwirt-
schaftspolitik in Europa das Konzept der
Multifunktionalitit: Zur Produktion von
Lebensmitteln und Rohstoffen, treten
okologische, soziale und gesellschaftliche
Gemeinwohlleistungen hinzu, wie der
Umwelt- und Naturschutz, die Schaffung
von Arbeitsplatzen und der Erhaltung ei-

nes lebenswerten landlichen Raums als
Beitrag der Landwirtschaft.

Ziel: Unterstiitzung
beim Verfolgen und
Verstehen der Debatte

Schon die Vielfalt und Komplexitidt der
Begriffe in diesem Umfeld — Offentliche
Giiter, Gemeinwohlleistungen, Okosys-
temdienstleistungen, Externe Effekte, All-
mendegiiter — macht die Verfolgung der
Debatte schwierig. Vielfach fehlt ein allge-
mein akzeptierte Definition. Infolgedessen
existiert bei den verschiedenen Akteuren
kein einheitliches Verstandnis. Auffallend
ist etwa, dass umweltorientierte Akteure
in der Diskussion offentlichen Giitern wie
selbstverstandlich auf die neuen Heraus-
forderungen im Biodiversitits-, Klima- und
Wasserschutz beziehen. Landwirtschafts-
orientierte Akteure hingegen verweisen
mit derselben Sicherheit auf Versorgungs-
und Produktionssicherheit und Fragen der
Preisstabilitit und Globalisierung.

Diese Begriffe und die Fragen nach ihrer
Bedeutung im Rahmen der Diskussion
um die GAP nach 2013 wollte die DVS in
einem Fachgespriach zwischen einem Ver-
treter der EU-Kommission, Wissenschaft-

lern verschiedener Fachdisziplinen und
Vertretern von Verbanden, klaren. Ergan-
zend haben wir weitere Institutionen, wie
z.B. die kirchliche Entwicklungshilfe und
Gewerkschaft gebeten, erganzende Kom-
mentare zu verfassen. Erganzend kon-
kretisieren Beitrage aus dem Bereich des
Pflanzenschutzes und der Erhaltung gene-
tischer Ressourcen der Agrobiodiversitit,
welche offentlichen Giiter jenseits des gut
untersuchten Umwelt- und Naturschut-
zes existieren und wie eine verstirkte
Konzentration der Agrarforderung auf
offentliche Giiter aussehen konnte.

Die Dokumentation soll zur Debatte zwi-
schen Wissenschaft, Politik und Verban-
den um die Weiterentwicklung der EU-
Agrarpolitik beizutragen.

Wir wiinschen lhnen viel SpaB3 bei der
Lektiire und freuen uns iiber Anmerkun-
gen und Rickmeldungen zum Thema!




Die Landwirtschaft erbringt offentliche Giiter. Um aus diesem Angebot
aber eine Legitimation fiir die zur Zeit an wenige Bedingungen gekniipften

Direktzahlungen zu machen, ist zu klaren, bei welchen Giitern es sich wirk-
lich um positive externe Effekte der Landwirtschaft handelt.

Eine kurze Einfithrung
in die 6konomischen
Grundlagen offentli-
cher Giiter

Die Okonomie bzw. Mikrodkonomie
versteht sich als ,,die Wissenschaft von
der Knappheit und der Bewaltigung von
Knappheitsfolgen* (Endres 2000, S. 1) und
beschiftigt sich somit mit allen knappen
Gltern, was sowohl Marktgiiter als auch
andere von der Gesellschaft als knapp
empfundene Giiter wie beispielsweise den
Blick auf eine schone Landschaft umfasst.
Das Letztgenannte ist ein Bespiel fiir ein
offentliches Gut. Offentliche Giiter, auch
Gemeinwobhlleistungen genannt, zeichnen
sich in ihrer reinen Form dadurch aus,
dass niemand von ihrer Nutzung ausge-
schlossen werden kann und dass es keine
Rivalitdt in der Nutzung gibt, also die Nut-
zung nicht die Nutzungsmoglichkeiten an-
derer Personen einschrankt (Hardin 1968,
Cornes & Sandler 1999, OECD 200lI,
Perman, et al. 2003). Beide Eigenschaften
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findet man zum Beispiel bei einem Deich
oder Leuchtturm.

Markte Poordinieren
einen effizienten
Giuteraustausch ..

Die Okonomie geht zudem davon aus,
dass unter bestimmten Voraussetzungen,
der Markt ohne staatliche Eingriffe zum
fir alle Beteiligten optimalen Ergebnis
kommt. Vereinfacht dargestellt, treffen ei-
genniitzige Produzenten und Konsumen-
ten auf dem Markt aufeinander, beginnen
zu handeln und verwirklichen so die ma-
ximale Wohlfahrt fir alle, als wiirden sie
von einer ,unsichtbaren Hand“ geleitet.
Ein Markt fiihrt jedoch nur dann zu ma-
ximaler Wobhlfahrt, wenn eine Reihe von
Bedingungen erfiillt sind. Beim Vorliegen
von externen Effekten, nicht klar definier-
ten Eigentumsrechten, Monopolstellun-
gen, GroBenvorteilen, Steuern, Transakti-
onskosten, Informationsproblemen oder
anderen Stérungen, welche dazu fiihren,

Ein gemeinsam errichte-
ter Deich schiitzt Haus
und Hof aller Kiistenbe-
wohner und erspart auf-
wendigen Einzelschutz.

dass die Kosten der Verkaufer nicht mit
dem Nutzen der Kaufer tGibereinstimmen,
kann ein Markt nicht wohlfahrtsmaximie-
rend wirken. Diese Bedingungen sind of-
fensichtlich sehr restriktiv und werden in
der Realitdt daher nur selten alle erfiillt
(Fullerton & Stavins 1998, S. 433).

.. und Versagen bei
offentlichen Giitern

Im Falle offentlicher Giiter kann der Markt
allein kein optimales Ergebnis herbeifiih-
ren. Wenn bei offentlichen Gilitern Nicht-
Rivalitit in der Nutzung besteht, ist dies
gleichbedeutend damit, dass durch einen
weiteren Nutzer eines offentlichen Gutes
den bisherigen Nutzern keine zusitzli-
chen Kosten oder Nachteile entstehen.
Dann sollte niemand liber den Preisme-
chanismus eines Marktes von ihrer Nut-
zung ausgeschlossen werden. Somit wire
ein Handel des Gutes uber einen Markt
nicht wohlfahtsmaximierend. Gleichzeitig
kann ein offentliches Gut in reiner Form
gar nicht Uber den Markt gehandelt wer-
den: Fiir die Moglichkeit, Giiter liber den
Markt absetzen zu kdnnen, ist vor allem die
Nicht-AusschlieBbarkeit von Bedeutung:
Wenn diejenigen, die nicht bereit sind, fiir
ein Gut oder eine Leistung zu zahlen, von
der Nutzung nicht ausgeschlossen werden
konnen, kann das Gut (die Leistung) nicht
verkauft werden. Deshalb ist es dem Be-
reitsteller dieser Leistung nicht moglich,



Beitrage aus dem Fachgesprach

die Kosten der Leistungserbringung lber
den Markt zu decken. Die positiven Ef-
fekte, die von dem Gut ausgehen, bleiben
fir den Bereitsteller extern, d.h. er be-
kommt die Leistung nicht bezahlt. Somit
werden solche positiven externen Effekte
nur dann produziert, wenn dies ohne Zu-
satzkosten moglich ist. Durch bestimmte
traditionelle Formen der Landwirtschaft
wurde zum Beispiel unabsichtlich eine
artenreiche Kulturlandschaft geschaffen.
Hecken, die der Abwendung von Wind-
erosion oder der Trennung von Weiden
dienen sollten, schufen auch Lebensraum
fiir viele Tiere.

In dem Moment aber, in dem die privat-
wirtschaftlich rentabelsten Produktions-
weisen diese Giiter nicht mehr zufillig
produzieren, werden sie bei einer rein auf
den Markt ausgerichteten landwirtschaftli-
chen Produktion langfristig gar nicht mehr
erstellt. Sind diese wegfallenden Leistun-
gen jedoch gesellschaftlich erwiinscht,
heiBt das, dass der Markt in diesem Fall
nicht in der Lage ist ein ,,sozial optimales*
Ergebnis hervorzubringen.

Offentliche Giiter kénnen somit nur ge-
sichert werden, wenn der Staat die ver-
lorene Optimalitit des Marktsystems
wiederherstellt (Endres 2000, S. VI) oder
stellvertretend fiir seine Biirger als Nach-
frager nach diesen nicht marktfahigen Gu-
tern auftritt und so die Erbringung positi-
ver externer Effekte honoriert.

Perspektiven: Welche
offentlichen Giiter Pann
die Landwirtschaft
bereitstellen?

Im Zusammenhang mit der Debatte um
eine Anderung der Zahlungen der GAP
wird diskutiert, welche nicht marktgan-
gigen offentlichen Giiter die Landwirt-
schaft fir die Allgemeinheit anbietet und
ob zumindest einige dieser Giiter von der
Landwirtschaft per se erbracht werden.
Dies ware eine Legitimationsmoglichkeit
fiir die gegenwartig an sehr wenige Be-
dingungen gekniipften Direktzahlungen an
landwirtschaftliche Betriebe. Inwieweit es
sich im Bereich der Okosystemleistungen,
der Versorgungssicherheit und der Vita-
litait des lindlichen Raumes wirklich um
positive externe Effekte der Landwirt-
schaft handelt, soll im Folgenden disku-
tiert werden.

Umweltgiiter sind das
Paradebespiel hono-
rierbarer

offentlicher Giter

Streng genommen kann man von einem
absolut positiven externen Effekt der
Landwirtschaft, der eindeutig zu hono-
rieren wire, nur sprechen, wenn dieser
Effekt ohne die landwirtschaftliche Nut-
zung entfallen wiirde bzw. dann zusitzlich
erzeugt werden misste (OECD 2001, S.
16ff). Haufig wird man sich jedoch dafiir
entscheiden, auch relativ positive Effek-
te zu honorieren, wenn zum Beispiel ein
landwirtschaftlicher Betrieb die Nitrat-
belastung deutlich unter das rechtlich er-
laubte MaB senkt.

Die wichtigsten offentlichen Giiter im Be-
reich Umwelt und Natur, die von der Land-
wirtschaft bereitgestellt werden, konnen
als Giter und Dienstleistungen der bio-
logischen Vielfalt, hier insbesondere der
Okosysteme verstanden werden (SCBD
2007, LUPG 2009). Die dort genannten
regulativen und kulturellen Dienstleistun-
gen der Biodiversitit, der unterstiitzen-
den Okosystemdienstleistungen haben
ihren Wert auch darin, dass sie es erleich-
tern, auf Lebensmittelkrisen zu reagieren,
so dass die Chance
erhoht wird, eine

(Baumgartner & Becker 2008), sollten

entsprechende  Leistungen  honoriert
werden.
Die zurzeit vorherrschende landwirt-

schaftliche Praxis wirkt allerdings eher
der Erhaltung der Biodiversitat entgegen.
So hat beispielsweise die Individuenzahl
der auf Feldern und Wiesen lebenden Vo-
gelarten in den vergangenen 25 Jahren um
44 % abgenommen (EBCC 2007; EBCC
2008). Das Anlegen von Strukturelemen-
ten und extensiv genutzten Ackern, Wie-
sen und Weiden bietet beispielsweise die
Chance diesem Trend entgegenzuwirken.
Relative positive externe Effekte konnen
in allen Bereichen des Umwelt- und Na-
turschutzes auftreten, in denen bereits
ordnungsrechtliche Regelungen existieren
und zum Beispiel aus Griinden des Grund-
wasserschutzes weiter gehende Emissi-
onsreduzierungen erwiinscht sind. Somit
ergibt sich aus den positiven externen
Effekten bestimmter landwirtschaftlicher
Bewirtschaftungsformen eine Legitimation
fiir die Honorierung entsprechender land-
wirtschaftlicher Praktiken, jedoch keine
Legitimation einer finanziellen Férderung
jeglicher landwirtschaftlicher Produktion.

Grundversorgung
der Bevolkerung si-
cherzustellen. Die-

Menschliches Wohlergehen

*

se Okosystemleis-

tungen haben einen Giiter, versorgende Leistungen
Nahrung, Roh- und Brennstoffe,
Genetische Ressourcen,
Biochemiekalien,

nicht unerheblichen
Gegenwert. Allein
die  Schutzgebiete
der Erde versorgen

Kulturelle Leistungen
Spirituelle und religiose Werte,
Wissenssystem,
Bildung und Inspiration,

Trinkwasser Erholung, dsthetische Werte

Unterstiitzende Leistungen

nach einer aktuellen
internationalen Stu-
die der Vereinten
Nationen die Men-
schen mit Okosys-
temdienstleistungen
im Wert von 4,4
bis 5,2 Billionen
US-Dollar pro Jahr
(TEEB-Studie, vgl.
BMU 2008, Sukhdev
2008). Da ihre Er-
haltung im Rahmen
der Vorsorge deut-
lich kostenglnstiger
sein dirfte, als die
nachtragliche Behe-
bung von Schiden

Regulierende Leistungen

Primarproduktion,
Bereitstellung von Lebensraumen,
Naihrstoffkreislauf,
Bodenbildung, Bodenerhalt,
Erzeugung von Luftsauerstoff,
Wasserkreislauf

Befallsresistenz, Herbivorie,
Bestdubung, Samenverbreitung,
Klimaregulierung, Regulierung
von Schadlingen und Krankhei-
ten, Schutz vor Naturgefahren,
Wasserreinigung, Regulierung der
Bodenersosion

t*

Biologische Vielfalt

Abb. I: Okosystemgiiter und -dienstleistungen, die die Natur
auf der Basis der Biologischen Vielfalt und der Okosysteme
bereitstellt, dienen dem menschlichen Wohlergehen

(MEA 2005).



Notfallvorsorge sichert
Versorgungssicherheit

Es ist anzunehmen, dass die Bevolke-
rung nicht bereit ist, Risiken einzugehen,
wenn es darum geht, ihre Versorgung mit
Grundnahrungsmitteln zu sichern. Im Be-
reich der Versorgungssicherheit kann
daher ein staatlicher Eingriff gerechtfer-
tigt sein, um die Gesellschaft gegen Le-
bensmittelknappheiten abzusichern. Dies
geschieht allerdings nicht in erster Linie
durch die Produktion von landwirtschaft-
lichen Gutern, sondern durch die Einfiih-
rung von SicherungsmaBnahmen wie zum
Beispiel die Vorratshaltung von Grund-
nahrungsmitteln und VerteilungsmaBnah-
men fiir diese. Zielgerichtete MaBnahmen
fir die verletzlichsten Bevolkerungsteile
sind hier ein sehr viel effektiveres Instru-
ment als die undifferenzierte Forderung
der landwirtschaftlichen Produktion. So
kann die Forderung landwirtschaftlicher
Tatigkeit durchaus zur Produktion von
Biotreibstoffen fiir die Mobilitat des rei-
cheren Teiles der Erdbevolkerung fiihren,
ohne den Hunger drmerer Teile der Be-
volkerung zu stillen.

Die Erhaltung der Bodenfruchtbarkeit
und der Produktionskapazitat dient der
Versorgungssicherheit mehr als manche
rein auf kurzfristige Gewinnmaximierung
orientierte landwirtschaftliche Praxis.
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Vitale landliche Rau-
me und kulturelles
Erbe - eine integrierte
Aufgabe

Die Erhaltung der Vitalitdt ldindlicher
Rdume wird ebenfalls als offentliches Gut
bewertet unter der Annahme, dass die Vi-
talitat landlicher Raume im Gegensatz zur
Vitalitit stadtischer Raume in Gefahr ist.
Der Grund hierfiir liegt vor allem darin,
dass Standortentscheidungen von Firmen
und Privatpersonen externe Effekte mit
sich bringen, die durch die spezifischen Ei-
genschaften von Infrastruktur verursacht
werden. Werden Infrastruktureinrichtun-
gen wie StraBen, Schulen, Abwasserver-
sorgung etc. nicht voll ausgenutzt, stei-
gen mit jedem weiteren Nichtnutzer die
Kosten fiir die verbleibenden Nutzer so
dass es irgendwann ausgesprochen teuer
wird, die notwendige Infrastruktur auf-
rechtzuerhalten. Wenn sie reduziert wird
(weniger Schulen, Krankenhiuser etc.),
wird ihre Nutzung noch weniger attrak-
tiv und der Abwanderungstrend verstarkt
sich. Dieser negative externe Effekt von
Abwanderungen wird von keinem Haus-
halt und keiner Firma in ihrer Entschei-
dungsfindung beriicksichtigt. Gleichzeitig
kommt es in vielen Ballungszentren zur
Uberfiillung der bestehenden Infrastruk-
tur. Damit liegt hier ein klares Marktver-
sagen vor, das ein staatliches Eingreifen
zur Sicherung der Attraktivitat und der
wirtschaftlichen  Betdtigungsméoglichkei-
ten in den lindlichen Raumen rechtfertigt.
Ob Investitionen in die Landwirtschaft zur
Losung dieses Problems zielfiihrend sind,
muss nach den regionalen Gegebenhei-
ten entschieden werden. MaBnahmen zur
Erhaltung der Vitalitat landlicher Raume
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sollten fiir Landwirte zuganglich sein, aber
auch den nicht-landwirtschaftlichen Be-
reich im Auge haben.

Die Aufrechterhaltung des kulturellen
Erbes ist ein weiteres nicht-marktfahiges
Gut, das bei der Suche nach Férderbegriin-
dungen fiir die Landwirtschaft diskutiert
wird. Hierbei handelt es sich zweifelsoh-
ne um ein offentliches Gut, das die Cha-
rakteristika der Nicht- AusschlieBbarkeit
und der Nicht-Rivalitit in hohem MaBe
aufweist. Fir viele Landschaftselemente
wie Knicks oder Steinwalle gilt ebenfalls,
dass sie auf der landwirtschaftlich genutz-
ten Flache bereitgestellt werden miissen.
Auch traditionelle Hoéfe haben nicht nur
in Freiluftmuseen ihren Wert. Sofern ein
gesellschaftlicher Bedarf an diesen Giitern
herrscht, verdienen demnach bestimmte
traditionelle Praktiken, meist traditionel-
le und extensive Nutzungsformen, eine
Unterstiitzung.

Ausgleich fiir den
globalen Standort-
wettbewerb ?

Von einigen Seiten wird eine Grundfor-
derung jeglicher landwirtschaftlicher
Produktion damit begriindet, dass die
europdischen Landwirte eine Reihe von
Auflagen erfiillen miissen, die von vielen
ihrer Konkurrenten nicht gefordert wer-
den. Eine Kompensation der heimischen
Landwirtschaft ware jedoch nur dann
zu rechtfertigen, wenn die europiische
Produktion im Vergleich zum anderen
Standort mit weniger negativen externen
Effekten bei globalen Umweltgiitern
verbunden wire. Die Regulierung lokaler
Umwelt- und Naturschutzeffekte ist auf
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die besonderen Gegebenheiten in Europa
zuriickzufiihren und gehort zu den Stand-
ortvoraussetzungen, die liber die Wettbe-
werbsfahigkeit unterschiedlicher Standor-
te entscheiden. Sie stellt demnach keinen
Rechtfertigungsgrund fiir Eingriffe in den
Markt dar. Einige aktuelle Studien (Gro-
te, Deblitz et al. 2002, Hirschfeld 2006)
zeigen fiir Deutschland, dass die zusatzli-
chen Kosten durch Umweltregulierungen
marginal sind, obwohl der GroBteil der
zusatzlichen Kosten nicht durch MaB-
nahmen gegen globale Umweltprobleme
verursacht wird. Demnach ergibt sich aus
diesem Argument keine Rechtfertigung
fiir eine finanzielle Unterstiitzung land-
wirtschaftlicher Tatigkeit per se.

Fazit

Zusammenfassend kann festgestellt wer- IIN 5 14-3 514055

den, dass von landwirtschaftlichen Ak-
tivitaten positive externe Effekte ausge-
hen konnen, die bei einer rein am Markt
orientierten Produktion langfristig nicht
oder nur unzureichend bereitgestellt
werden. Hierbei handelt es sich vor allem
um Umwelt- und Naturschutzleistungen,
Teilaspekte der Vitalitit lindlicher Raume
in bestimmten Regionen sowie um einige
kulturelle Leistungen. Festzuhalten bleibt
aber auch, dass nicht jeder landwirtschaft-
liche Betrieb positive Effekte verursacht.

Umwelt- und Naturschutzleistungen so-
wie die Bereitstellung einer abwechs-
lungsreichen Kulturlandschaft sind fir
okonomisch durchrationalisierte Betriebe
mit Opportunitatskosten verbunden und
unterbleiben deshalb ohne zusitzliche
Anreize. Diese Anreize vor allem im Um-
welt- und Naturschutz flichendeckend zu
setzen, sollte eine der zentralen Aufgaben
einer zukiinftigen Gemeinsamen Agrarpo-
litik sein.

Der Sachverstindigenrat fiir Umweltfra-
gen (SRU) sieht in seiner Stellungnahme
,,Fur eine zeitgemaBe Gemeinsame Agrar-
politik (GAP)* (2009) hier vordringlichen
Handlungsbedarf in folgenden Bereichen:

* Die Erfiillung von Mindestanforde-
rungen des Umwelt- und Naturschut-
zes auch in den intensiv genutzten
Hochertragsstandorten.

* Die Erhaltung einer extensiven land-
wirtschaftlichen Produktion mit ihren
positiven Effekten fiir die Artenvielfalt
und die abiotischen Ressourcen.

* Die Erhaltung bestimmter landwirt-
schaftlicher Praktiken auf naturschutz-
fachlich bedeutsamen Flachen, die von
der Nutzungsaufgabe bedroht sind.

Zukiinftig sollte die GAP so umgestaltet
werden, dass sie diesen Zielen gerecht
wird. Der SRU schligt dazu vor, drei Ho-
norierungsformen einzufiihren:

I. eine Okologische Grundpriamie,
die fir die Bereitstellung von

10 % landwirtschaftlichen Nutzfla-
che als ,6kologische Vorrangfla-
chen® und fiir die Erbringung von

AgrarumweltmaBnahmen, die wei-
terhin gezielt okologische Anforde-
rungen in den Mitgliedstaaten umset-
zen sollen, sowie

die Forderung von Naturschutz-
leistungen ohne zwingenden Be-
zug zur Landwirtschaft  durch
Landschaftspflegemittel.
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gezahlt  wird,
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Bereitstellung offentlicher Guter
durch die Landwirtschaft

von Martin Scheele

In der Diskussion um die Ausrichtung der Gemeinsamen Agrarpolitik
(GAP) nach 2013 sind ,,6ffentliche Giiter‘ in der EU-Kommission ein zen-
traler Begriff. Die Zielsetzung der GAP korrespondiert mit der gesell-

schaftlichen Nachfrage nach offentlichen Giitern, deren Bereitstellung
nicht durch Marktmechanismen gesichert werden kann.

n Diskussionen um die Gemeinsame

Agrarpolitik wird vermehrt auf den
Begriff “offentlichen Giiter” Bezug ge-
nommen. Solche Referenzen finden sich
in Stellungnahmen von Agrarpolitikern
und Verbandsvertretern. Aber auch wis-
senschaftliche Arbeiten wenden sich ver-
mehrt den ,,6ffentlichen Gitern* zu.

Der Begriff der ,offentliche Gliter um-
schreibt Giiter oder Dienstleistungen,
deren Bereitstellung nicht liber Markte
koordiniert wird. Infolgedessen ist Staats-
handeln erforderlich, um ein Angebot
nach MaBgabe des gesellschaftlichen Be-
darfs sicherzustellen.

Die Renaissance dieses Erklarungsansat-
zes im Zusammenhang mit der Gemeinsa-
men Agrarpolitik ist naheliegend: SchlieB-
lich geht es hier um eine Politik, deren
Aufgaben und Zweck mit einem breiten
Spektrum gesellschaftlicher Anliegen in
Verbindung gebracht werden: Genannt
seien Versorgungssicherheit und Qualitat
von Nahrungsmitteln, die Bewirtschaf-
tung natlrlicher Ressourcen, die Erhal-
tung von Artenvielfalt und Habitaten, die
Pflege der Kulturlandschaften, Férderung
der Wettbewerbsfihigkeit der Landwirt-
schaft sowie die nachhaltige Lindliche
Entwicklung.

Begriff und Konzeption
der offentlichen Guter

Die Theorie ,,6ffentlicher Giiter wird ge-
meinhin auf Samuelsons Artikel ,,The pure
theory of public expenditure” aus dem
Jahre 1954 zuriickgefiihrt. Dieser Artikel
beschiftigt sich insbesondere mit zwei
Kernfragen: Warum brauchen wir Politik?
Unter welchen Bedingungen werden Be-
lange gesellschaftlichen Interesses nicht
durch Markte gedeckt?

LandInForm / Spezial

Kernelement der theoretischen Konzep-
tion ist die Definition der bestimmenden
Merkmale offentlicher Giter:

¢ Nicht-Rivalitit: Der von einem Oof-
fentlichen Gut ausgehende individuelle
Nutzen wird nicht geschmalert, wenn
auch Dritte davon profitieren.

* Nicht-AusschlieBbarkeit: Das of-
fentliche Gut steht der Gemeinschaft
zur Verfiigung, und ein Ausschluss von
Nichtzahlern von der Nutzung ist nicht
ohne weiteres moglich.

Nicht-Rivalitat und Nicht-AusschlieBbar-
keit fiihren dazu, dass Personen in den Ge-
nuss offentlicher Giiter kommen konnen,
ohne sich an den Bereitstellungskosten zu
beteiligen. Infolgedessen lauft eine grund-
satzlich bestehende individuelle Zahlungs-
bereitschaft ins Leere. Die Freifahreropti-
on wird zur dominanten Verhaltensweise.

Soweit jedoch offentliche Giiter nicht zum
Nulltarif verfiigbar sind, werden sie auf-
grund der Abwesenheit von Anreizen in
Form einer hinreichenden Bezahlung nicht
bereitgestellt. Bei Abwesenheit von Mark-
ten als Mechanismen des Zusammenspiels
von Nachfrage und Angebot, ist die Be-
reitstellung offentlicher Giiter nur durch
politisch gesetzte Anreize erzielbar.

Gesellschaftliche
Knappheit ist Voraus-
setzung fiir politische
Intervention

Die Feststellung von Nicht-Rivalitat und
Nicht-AusschlieBbarkeit als Merkmale
offentlicher Giiter impliziert, dass politi-
sche Intervention erforderlich ist, um das
Angebot bestimmter Glter und Dienst-
leistungen sicherzustellen. Jedoch sind
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diese Merkmale keineswegs hinreichende
Bedingungen fiir die Notwendigkeit von
Staatshandeln. Tatsachlich gibt es Beispie-
le offentlicher Giiter, die als Nebeneffekte
individuellen Handels ohnehin bereitge-
stellt werden. Soweit der offentliche Be-
darf an einem offentlichen Gut aufgrund
solcher nicht-intendierten Nebeneffekte
hinreichend gedeckt ist, bedarf es kei-
ner zusatzlichen staatlichen Intervention.
Letztere ist jedoch erforderlich, wenn
ein bestimmtes offentliches Gut nicht im
gesellschaftlich gewiinschten Umfang vor-
handen ist.

Dieser Zusammenhang sei an einem Bei-
spiel erlautert: Die iliber Jahrhunderte
praktizierte landwirtschaftliche Landnut-
zung hat in Europa eine Vielfalt okologisch
und asthetisch wertvoller Kulturland-
schaften hervorgebracht. Der o&kologi-
sche oder asthetische Landschaftswert
war jedoch keineswegs Resultat einer
darauf ausgerichteten Aktivitit, sondern
erfolgte als Nebeneffekt einer fiir sich ge-
nommen rentablen landwirtschaftlichen
Produktion.

Das folgende Schaubild | zeigt die Bereit-
stellungskosten des Angebots von ,,Um-
welt* durch landwirtschaftliche Boden-
nutzung. Wie im vorangehenden Absatz
beschrieben, steht in der Ausgangssituati-
on ein Umfang von U in als Nebeneffekt
landwirtschaftlicher Aktivitat zur Verfii-
gung, ohne dass dem Landwirt Zusatz-
kosten aufgrund dieses Angebots an ge-
sellschaftlichen Leistungen entstehen. Bei
einem Kostenverlauf entsprechend der

Angebotsfunktion AU
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Zahlungsbereitschafts-
oder Nachfragefunktion
NU zutreffend dargestellt
ist, stellt das kostenfreie
Angebot gesellschaftlicher
Leistungen der Landwirt-
schaft die gesellschaftliche Nachfrage voll-
standig zufrieden. Die Nebeneffekte der
Landwirtschaft erzeugen zweifellos einen
umfassenden gesellschaftlichen Nutzen.
Jedoch ergibt sich aufgrund der Abwesen-
heit von Knappheit kein Handlungsbedarf
in Bezug auf die Sicherung des hinreichen-
den Angebots.

Technische und wirtschaftliche Entwick-

lungen haben jedoch dazu gefiihrt, dass

die Konstellation der Ausgangssituation

vielfach nicht mehr gegeben ist. Techni-
sche Entwicklungen eroffnen Option
fir Formen der Bodennutzung, die
okonomisch rentabler, aber beziiglich
der Umwelt- und Landschaftswerte
weniger vorteilhaft sind. Standortbe-
dingt kann es auch sein, dass die Un-
wirtschaftlichkeit landwirtschaftlicher
Bodennutzung eine Nutzungsaufgabe
nahelegt. Umwelt- und Landschafts-
pflegeleistungen wiaren dann lediglich
als gezielte, und damit kostentrachtige
Aktivitat sicherzustellen.

Bei einem technisch und okonomisch
bedingten Wechsel zur Angebotsfunk-
tion AUy stehen Umwelt- und Land-
schaftspflegeleistungen in einem Umfang
hoher als U nicht mehr zum Nulltarif
zur Verfiigung. Fir ein lber Uj hin-
ausgehendes Angebot entstehen dem
Landwirt Kosten aufgrund der gezielten
Verwendung von Produktionsfaktoren
fiir die Umwelt- und Landschaftspflege
oder aufgrund des Verzichts auf renta-
blere Optionen der Bodennutzung. Die
gesellschaftliche Nachfragefunktion NU

legt jedoch nahe, dass ein hoheres Ange-
bot an solchen Leistungen wiinschenswert
ist. Ein gesellschaftliches Optimum ergibt
sich, wo die Kosten einer zusatzlichen
Einheit von Umwelt- und Landschafts-
pflegeleistungen der gesellschaftlichen
Zahlungsbereitschaft fiir diese zusatzliche
Einheit entsprechen. Dies ist bei einem
Umfang von U3 gegeben. Der Preis pro
Einheit der Umwelt- und Landschaftspfle-
geleistung ergebt sich als P, Sofern also
Umwelt- und Landschaftspflegeleistungen
diesen Preis erzielen, ist es fiir Landwirte
okonomisch sinnvoll, diese im gewiinsch-
ten Umfang anzubieten.

Der Offentlichkeits-
grad als Bestim-
mungsfaktor der
Entscheidungsebene

Wenngleich die vorangehenden Betrach-
tungen mit der Schlussfolgerung endeten,
dass ein Handlungsbedarf lediglich bei
Knappheit konstatiert werden kann, sei an
die Uberlegungen des vorigen Abschnitts
erinnert. Ein Knappheitspreis von P kann
seine Steuerfunktion nur bei privaten, d.h.
marktgangigen Giitern entfalten, wahrend
bei offentlichen Gutern politische Steuer-
mechanismen erforderlich sind.

An dieser Stelle erscheint eine kritische
Betrachtung der relevanten Steuerme-
chanismen geboten. Ausgangspunkt sol-
cher Betrachtungen ist, dass Markte als
effektive und effiziente Mechanismen das
Zusammenspiel von Nachfrage und An-

Abb. I: Nicht alle offentlichen Giiter miissen von der Gesellschaft be-
zahlt werden. Liegt die kostenlos bereitgestellt Umweltqualitat (U))
fiir eine spezifisches &ffentliches Gut (AU)) iiber der gesellschaftlichen
Nachfrage (NU), ist eine Bezahlung nicht notig.



gebot regeln, sofern die entsprechenden
Giiter oder Dienstleistungen die Merk-
male marktgangiger Gliter aufweisen.
Die Exklusivitat in der Nutzung priva-
ter, marktgangiger Gliter Ubersetzt den
individuellen Bedarf in eine individuelle
Zahlungsbereitschaft. Sofern letztere mit
der erforderlichen Kaufkraft einhergeht,
entwickelt sich eine effektive Nachfrage
aufgrund derer Anbieter in den Wettbe-
werb um das kostengiinstigste Angebot
eintreten werden.

Aus den im vorigen Abschnitt ausgefiihr-
ten Griinden obliegt es im Fall der of-
fentlichen Giiter sozialen und politischen
Steuerungsmechanismen, eine Nachfrage
zu artikulieren. Jedoch hat die 6konomi-
sche Theorie in diesem Zusammenhang
darauf hingewiesen, dass es keineswegs
immer um ein zentralistisches Handeln auf
der hochsten Ebene politischer Koordina-
tionsmechanismen gehen muss.

Tatsachlich sind Giiter und Dienstleistun-
gen gemeinschaftlichen Interesses vor-
stellbar, deren Bereitstellung durch das
Zusammenspiel kleinerer gesellschaftli-
cher Gruppen ermoglicht werden kann.
Haufig zitiertes Beispiel sind die soge-
nannten Clubgiiter: Das Erstellen und

Betreiben eines Golfplatzes erfordert
das Engagement einer groBeren Gruppe.
Der Umfang dieser Gruppe ist dadurch
bestimmt, dass einerseits der individuel-
le Zahlungsbeitrag und andererseits die
Uberfiillungseffekte aufgrund einer ge-
meinschaftlichen Nutzung akzeptabel sein
missen. Dieser Zusammenhang lasst sich
auf viele Beispiele wie etwa lokale Block-
heizkraftwerke, gemeinschaftliche Be-
ratungsdienste oder regionale Vermark-
tungseinrichtungen tbertragen.

Jedoch gibt es viele Anliegen, deren bio-
physischen Eigenschaften ein Zusammen-
spiel auf der kleinraumigen oder regionalen
Ebene obsolet werden lisst. Der Schutz
von Gewassern erfordert das Zusammen-
spiel auf der Ebene von Wassereinzugsge-
bieten und Flusssystemen. Damit ergibt
sich vielfach bereits die Notwendigkeit
nationaler oder grenziiberschreitender
Regelungsinstitutionen. Der Schutz der
Meere und des Klimas ist aufgrund der
hochgradigen Diffusion des Schidigungs-
zusammenhangs im Umweltmedium nur
im internationalen Kontext denkbar.

Mit Blick auf den Erklarungsgehalt der
Theorie der offentlichen Giiter ist daher
eine Verfeinerung der Begrifflichkeit gebo-
ten. Tatsachlich gibt es in der Realitdt nur
wenige Reinformen offentlicher Giiter.
Sinnvoller erscheint es von einem ,,0f-
fentlichkeitsgrad* von Giitern auszugehen.
Der spezifische ,,Offentlichkeitsgrad” ei-
nes Gutes oder einer Dienstleistung wird
durch deren bio-physischen Eigenschaften
oder Bereitstellungsbedingungen gepragt.
Dieser Zusammenhang sei anhand des fol-
genden Schaubildes 2 dargestellt.

Auf der linken Seite des Spektrums signali-
siert ein niedriger Offentlichkeitsgrad die
Moglichkeit einer Steuerung von Angebot
und Nachfrage liber Markte. Fiir diese Ka-
tegorie von ,,pri-

vaten Giitern und
Dienstleistungen®

Politik sichern die jeweili-

gen bio-physischen

‘ Eigenschaften eine

exklusive Nutzung.

Preis- Gruppen- Rechtsetzung Der  zahlungsbe-
steuerung prozess und Verwaltung reite  Nachfrager
ist alleiniger Nutz-

nieBer. Er wird

sich dieses Gutes
jedoch nur bedie-
nen konnen, wenn

er die Bereitstel-
lung durch seine

Abb. 2: Zusammenhang zwischen Offentlichkeitsgrad und nutzbarem Koor-
dinationsmechanismus zur Sicherung der Versorgung mit den Gilitern und
Dienstleistungen.
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aktive Nachfrage
stimuliert.

In der Mitte des Spektrums unterschied-
licher Offentlichkeitsgrade befinden sich
Giliter- und Dienstleistungen, deren bio-
physischen Eigenschaften dazu fiihren,
dass die Kapazitit eines einzelnen poten-
tiellen Nutzers lberfordert ist. Die Be-
reitstellung von Giitern mit einem mitt-
leren Offentlichkeitsgrad obliegt daher
einer Gruppe, die auf der Grundlage eines
selbstdefinierten ~ Gemeinschaftsstatuts
oder im Rahmen lokal oder regional etab-
lierter Institutionen aktiv werden.

Auf der rechten Seite des Spektrums
unterschiedlicher  Offentlichkeitsgrade
finden sich offentliche Giiter, deren bio-
physischen Merkmale und Bereitstellungs-
bedingungen weit iliber die lokale und
regionale Ebene hinausweisen und daher
Entscheidungen auf der Ebene iibergeord-
neter Institutionen der Nationalstaaten
oder der Europidischen Union nahelegen.

Zusatzkriterien be-
stimmen die Koordinie-
rungsebene mit

Die vorangehenden Uberlegungen beziig-
lich einer Kongruenz von Offentlichkeits-
grad und Handlungsebene sind ein wich-
tiger Ausgangpunkt fiur die Klarung der
Frage, auf welcher politischen Ebene die
Bereitstellung offentlicher Giiter koordi-
niert werden sollte. Die Bezugname auf
das Kriterium des Offentlichkeitsgrads ist
notwendig, jedoch nicht hinreichend. Eine
solche Verkiirzung erfolgt etwa in der
okonomischen Regel der ,Fiskalischen
Aquivalenz*, der zufolge Bereitstellungs-
entscheidung und Kostenanlastung auf
den Kreis der unmittelbar Betroffenen
beschrankt sein soll.

Tatsachlich sind folgende Zusatzkriterien
hochgradig relevant:

* Finanzielle Solidaritdit: In der EU
kommt dem Ziel einer Angleichung der
Lebensverhiltnisse eine hohe Bedeu-
tung zu. Sofern Umweltziele von regi-
onaler oder nationalstaatlicher Bedeu-
tung, wie etwa der Schutz von Boden
und Wasser oder der Erhalt 6kologisch
wertvoller Landschaften die finanzielle
Kapazitat einer jeweiligen Region oder
eines Mitgliedstaates Ubersteigt, er-
scheint es angemessen die Kostenanlas-
tung nicht auf die nutznieBende Region
zu beschranken. Die vorhandenen Me-
chanismen finanzieller Solidaritat haben
auch in Bezug auf solche Umweltanlie-
gen ihre Berechtigung. Sofern jedoch
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eine finanzielle Beteiligung der EU
Ebene geboten erscheint, ist es selbst-
verstandlich, dass Entscheidungen iiber
den Forderrahmen auf der EU Ebene
angesiedelt sind.

Gleiche Wettbewerbsbedingun-
gen: Die Bereitstellung offentlicher
Giiter kann vielfaltige beschrankende,
aber auch begiinstigende Implikationen
fir die Landwirtschaft haben. Sofern
die Umweltsicherung liber Handlungs-
restriktionen erfolgt, besteht in einem
gemeinsamen Markt ein erhebliches
Interesse daran, dass die Wettbewer-
ber gleichen Wettbewerbsbedingen
ausgesetzt sind. Auch bestiinde die Ge-
fahr, dass die Furcht vor Wettbewerbs-
nachteilen auf der nationalen oder
regionalen Ebene als effektive Bremse
einer angemessenen Umweltsicherung
wirkt. Auch beziiglich positiver Anreiz-
mechanismen besteht ein Interesse an
einem gemeinsamen Forderrahmen:
Anreizmechanismen richten sich auf be-
stimmte Regionen oder Betriebsformen
und konnten in dieser Differenzierung
durchaus  Wettbewerbsimplikationen
haben. Ein auf der EU-Ebene entschie-
dener Forderrahmen ist zweifellos ge-
eignet, solchen Wettbewerbswirkun-
gen Grenzen zu setzen.

Gemeinsames Interesse (Options-
werte): Bestimmte offentliche Giiter
oder Dienstleistungen, wie etwa der
Erhalt der Artenvielfalt, mogen ihre
konkrete Wirkung auf der lokalen
Ebene entfalten. Jedoch geht das
Interesse daran weit liber den lo-
kalen Kontext hinaus. Der Schutz

von Rote Liste Arten ist ein An-
liegen, dem europaweit ein hoher
Stellenwert zugemessen wird. Die
okonomische The-

orie spricht in

diesem

Zu -

sammenhang von  Optionswerten.
Letztere umschreiben Konstellationen,
in denen Individuen Giitern eine hohe
Wertigkeit zusprechen, obwohl eine
direkte Nutzung nicht konkret geplant
oder technisch maglich ist. Options-
werte haben gerade im Bereich der
Umweltsicherung eine gewichtige, hiu-
fig aber unterschitzte Bedeutung. Fiir
offentliche Giiter, fiir die trotz ihrer
lokalen oder regionalen Artikulation
Uberregional oder Uliberstaatlich umfas-
sende Optionswerte geltend gemacht
werden, liegt es nahe die Entscheidung
Uber die Bereitstellung nicht auf der re-
gionalen oder nationalen, sondern auf
der EU Ebene anzusiedeln.

Die Beriicksichtigung der vorgenannten
Kriterien und insbesondere dasjenige der
Optionswerte verweist Bereitstellungs-
entscheidungen, die allein nach MaB3gabe
des Offentlichkeitsgrad auf der lokalen
oder regionalen Ebene anzusiedeln wa-
ren, haufig auf die europdische Ebene.

Entlohnung gesell-
schaftlicher Leistun-
gen nach ,Spielregeln

P4

Die vorgestellten Uberlegungen, dass die
Bereitstellung von Umwelt- und Land-

schaftspflegeleistungen nur erfolgt, wenn
die dabei anfallenden Kosten auch getra-
gen werden, lasst nicht ohne weiteres den
Schluss zu, dass jede Umweltsicherung
durch die Landwirtschaft mit einer Zah-
lung an Landwirte einhergehen muss. Es
gibt keinen Anlass flir die Bezahlung sol-
cher positiven Umweltwirkungen, die als
kostenfreie Nebeneffekte aus rentabler
Bodennutzung resultieren.

Dariiber hinaus ist es iibliche Praxis ge-
sellschaftlicher Umweltsicherung, ein Ba-
sisniveau der Umweltqualitat durch ver-
pflichtende Standards umzusetzen, wobei
die dadurch entstehenden Kosten von
den Wirtschaftsakteuren selbst getragen
werden. Eine solche Vorgehensweise ist
nach MaBgabe des Verursacherprinzips
geboten und betrifft die Landwirtschaft
ebenso wie andere Wirtschaftssektoren
oder Privatpersonen.

Fir Umwelt- und Landschaftspflegeleis-
tungen, die Uber das gesetzlich Gebotene
hinausgehen, muss jedoch argumentiert
werden, dass solche Leistungen auf frei-
williger und vertraglicher Basis nur gegen
Bezahlung auf Grundlage geeigneter po-
litischer MaBnahmen erbracht werden.
Tatsachlich nutzen die Anbieter solcher
Umwelt- und Landschaftspflegeleistungen
Produktionsfaktoren, die in alternativer
Verwendung einen wirtschaftlichen Er-
trag erzielen wiirden. Sofern
die Gesellschaft ein Inter-
esse an der Erbringung
von Umwelt- und
Landschafts-
pflegedienst-
leistungen
verwen-
det, liegt

e s



Umweltziel »
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kostenfreie Leistung *

Umweltqualitat

Gemeinlastprinzip: Anreize
zur Bereitstellung

von Umweltleistungen

Verursacherprinzip: Vermeidung von

von Umweltleistungen

Beeintrichtigungen zu Lasten der Landwirte

kostenfreie, gekoppelte Bereitstellung

Abb. 3: Die Erzielung
unterschiedlicher Qua-
litatsstufen von Umwelt
und Landschaft konnen
mit verschiedenen Stu-
fen der Kostenzuwei-
sung in Verbindung ge-
bracht werden.

nahe, die Produktionsfaktoren entspre-
chend zu entlohnen.

Die Abbildung 3 bringt die verschiede-
nen Stufen der Umweltsicherung in einen
konsistenten Zusammenhang. Die Erzie-
lung unterschiedlicher Qualitdtsstufen
von Umwelt und Landschaft kénnen mit
verschiedenen Stufen der Kostenzuwei-
sung in Verbindung gebracht werden: Die
allgemein verbreitete Anwendung des
Begriffs der ,,offentlichen Giiter auf die
gesamte Skala unterschiedlicher Umwelt-
qualitaten stellt in gewisser Weise einen
Bruch mit der etablierten 6konomischen
Terminologie dar. Letztere erfordert fiir
die Bestimmung der Giitereigenschaft ei-
gentlich das Bestehen von Knappheit und
damit die Notwendigkeit von Transakti-
onen zur Sicherung der Bereitstellung.
Diese Bedingung ist fiir den Bereich der
kostenfreien Leistung trotz des zweifel-
los bestehenden gesellschaftlichen Nut-
zens nicht gegeben. Entsprechend fiihrt
die Einordnung dieses Bereichs der Skala
als ,offentliches Gut*“ zu Missverstand-
nissen lber den Handlungsbedarf. Der
Bereich gesetzlich ausgeschlossener, aber
technisch moglicher Vorteilsnahme durch
Wirtschaftsakteure wird fiir den Stan-
dardfall marktgangiger Giiter gemeinhin
aus dem Definitionsbereich 6konomisch
relevanter Transaktionen ausgeschlossen.
In Analogie wire zu diskutieren, ob nicht
diejenigen Umwelteffekte, die nach MaB-
gabe des Verursacherprinzips als recht-
lich unzulassig identifiziert wird, auch aus
dem Definitionsbereich offentlicher Gii-
ter auszuschlieBen wiren. Nach Mal3gabe
dieser Uberlegungen wiirde sich der De-
finitionsbereich offentlicher Giiter im Be-
reich der Umwelt- und Landschaftspflege
auf vertragliche Leistungen gegen Zahlung
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oberhalb des Referenzniveaus bindender
Umweltvorschriften beziehen.

Gemeinwohlorientierte
Ziele der GAP

Auf Grundlage der vorangehenden Aus-
fiilhrungen lassen sich die Ziele der Ge-
meinsamen Agrarpolitik in die Perspek-
tive der offentlichen Giiter einordnen.
Diesbeziiglich ist zu unterstreichen, dass
der relevante Aktionsbereich nicht auf die
Thematik der Umwelt- und Landschafts-
pflege beschrankt ist. Letztere werden
zwar haufig als eingingige Beispiele fiir
offentliche Giiter angefiihrt. Jedoch sind
offentliche Giiter in Bezug auf die Agrar-
politik sinnvoller Weise weiter zu fassen.
Zudem geht es nicht nur um offentliche
Giiter von allgemeinem Interesse, son-
dern auch um solche offentlichen Giter,
die als Risikoabsicherung, Verbesserung
des Humankapitals oder der verfiigbaren
Informations- und Kommunikationskapa-
zitaiten zugunsten des landwirtschaftli-
chen Sektors bereitgestellt werden.

Als grundlegendes und lange etabliertes
Ziel ist die Versorgungssicherung zu
nennen. Die erratischen Bewegungen
landwirtschaftlicher Markte sowie die
durchschlagenden Missernten der ver-
gangenen Jahre haben dieses Anliegen in
die Erinnerung gerufen. Dabei geht es kei-
neswegs um die Verengung auf den Slogan
»Europa ernahrt die Welt". Jedoch ist es
evident, dass die Ausrichtung der Agrar-
politik in Europa, seien es die vollige oder
partielle Offnung von Mirkten, die Inten-
sivierung oder Extensivierung der Pro-
duktion oder Produktionsbegrenzungen,
die Forderung des okologischen Land-

baus oder innovativer Technologien, Aus-
wirkungen auf die Ernahrungssicherung
im globalen MaBstab in Rechnung stellen
muss. Zu unterstreichen ist, dass die Ver-
sorgungssicherung immer auch Sicherung
der Produktionskapazitait bedeutet. In
diesem Zusammenhang kommt der Absi-
cherung landwirtschaftlicher Einkommen
nach wie vor eine zentrale Bedeutung zu.

Ein weiteres Grundanliegen, das mit der
Erndhrungssicherung in qualitativer Hin-
sicht verwandt ist, ist die Nahrungs-
mittelqualitdt. Sie basiert einerseits
auf Standards, deren Festlegung nicht
Bestandteil der gemeinsamen Agrarpoli-
tik ist. Dariiber hinaus geht es aber um
die Information des Verbrauchers iiber
die Merkmale von Produkten und Pro-
duktionsprozessen und deren regional
unterschiedlichen Bedingungen. Die dif-
ferenzierende Information iiber solche
Merkmale ist ein integraler Bestandteil
der Qualitatsproduktion in der EU, mit
erheblichen Implikationen fiir die inter-
nationale Wettbewerbsfihigkeit der EU
Landwirtschaft im wichtigen Premium-
Segment der Agrarproduktion.

Die nachhaltige Bewirtschaftung
natiirlicher Ressourcen ist wesentliche
Grundlage einer langfristigen Sicherung
der Produktionskapazitit. Die Sicherung
der Ressourcenqualitat wird vielfach auf
ein unmittelbares Eigeninteresse der
Landwirte reduziert. Jedoch ist in Rech-
nung zu stellen, dass die Konkurrenz
zwischen kurz- und langfristiger Opti-
mierung, sowie der Konkurrenzdruck auf
internationalen Markten der individuellen
Ressourcensicherung in gewissem MafBe
entgegenstehen. Infolgedessen haben
die Sicherung der Stabilitat und Nachhal-
tigkeit der Boden- und Wassernutzung
sowie die Abfederung der unmittelbar
anfallenden Kosten langfristig erforderli-
cher Beschrankungen einen hohen Stel-
lenwert im Zielkatalog der gemeinsamen
Agrarpolitik. Auch in diesem Zusammen-
hang sei darauf verwiesen, dass das Ziel
der nachhaltigen Ressourcenbewirtschaf-
tung mit dem Ziel der Einkommenssiche-
rung verbunden ist, da eine ckonomisch
schwache Landwirtschaft nur begrenzt in
der Lage sein wird, die jeweiligen Anfor-
derungen zu erfiillen.

Angesichts der erforderlichen Aktionen
zum Klimaschutz verfolgt die gemein-
same Agrarpolitik Ziele in Bezug auf eine
Verbesserung der Kohlenstoff-Festlegung
und der Emissionsreduzierung. Die Land-
wirtschaft hat diesbezuglich ein Potential,
dessen Ausnutzung jedoch erhebliche ge-
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meinschaftliche Anstrengungen zur Siche-
rung dieses offentlichen Gutes erfordert.
Gleichzeitig ist Anpassung an die Folgen
des Klimawandels ein wichtiger Teilas-
pekt der auf den Klimaschutz ausgerich-
teten Zielsetzungen der gemeinsamen
Agrarpolitik. Da Klimaanderungen mit
erheblichen Schwankungen der Ertrige
und damit der Marktentwicklungen ver-
bunden sein konnen, hat Risikoabsiche-
rung einen hohen Stellenwert.

Der Erhalt der Artenvielfalt und der
landwirtschaftsnahen Habitate sind fester
Bestandteil des Zielkatalogs der gemein-
samen Agrarpolitik. Diesbeziiglich ist auf
die enge Beziehung zwischen der land-
wirtschaftlichen Bodennutzung und dem
Erhalt der Artenvielfalt und landwirt-
schaftsnahen Habitate zu verweisen. Ei-
nerseits ist letzterer haufig abhingig von
einem MindestmaB landwirtschaftlicher
Bodennutzung. In Bezug auf die intensive
Bodennutzung besteht jedoch auch eine
deutliche Bodennutzungskonkurrenz. In
beiden Fillen ergibt sich ein erheblicher
Handlungsbedarf fiir die Bezahlung von
Umweltleistungen liber den Bereich der
verpflichtenden Vorgaben hinaus. Gerade
in Bezug auf weniger wettbewerbsfihige
Regionen muss unterstrichen werden,
dass solche UmweltmaBnahmen nur dann
greifen, wenn Landwirte als Adressaten
solcher MaBnahmen zur Verfligung ste-
hen. Infolgedessen, ist ein MindestmaR an
Einkommenssicherung gerade auch mit
Blick auf die Ziele des Erhalts der Arten-
vielfalt und der Habitate in Betracht zu
ziehen.

Die Pflege der Vvielfiltigen europdi-
schen Kulturlandschaften gehort zu
den lange etablierten Zielsetzungen der
gemeinsamen Agrarpolitik. Wenngleich
eine okologisch intakte Kulturlandschaft
als Okosystem vielfiltige Umweltinteres-
sen in ein koharentes Konzept integriert,
geht das

Interesse am Erhalt der Kulturlandschaft
Uber den rein okologischen Aspekt hin-
aus. Die Kulturlandschaft ist wesentlicher
Bestimmungsfaktor der Attraktivitat
landlicher Rdaume als Wohnumfeld, als
Ort fiir Wirtschaftsansiedlungen, sowie
des wirtschaftlichen Erfolgs im Bereich
von Tourismus und Freizeitwirtschaft.
Der Erhalt der Kulturlandschaft erfor-
dert, je nach regionalen Bedingungen, ge-
zielte Anpassungen der Bewirtschaftung.
Die Landwirtschaft wird solche Leistun-
gen jedoch nur dann anbieten konnen,
wenn diese einen wirtschaftlichen Ertrag
erbringen.

Die Wettbewerbsfihigkeit der Land-
wirtschaft ist ein zentrales Anliegen der
landlichen  Entwicklungspolitik. Dabei
geht es um die Verbesserung des physi-
schen Kapitals und des Humankapital,
der Vermarktung und der Strukturen. In
Bezug auf die Zielhierarchie ist die Ver-
besserung der Wettbewerbsfahigkeit
der Landwirtschaft eine der zentralen
Voraussetzungen fiir die Erreichung der
oben aufgefiihrten, iibergreifenden Ziel-
setzungen. Es erscheint evident, dass
die Ernahrungssicherung und der Erhalt
der Produktionsgrundlagen ebenso wie
die nachhaltige Ressourcenbewirtschaf-
tung und die Pflege der Umwelt und der
Kulturlandschaft langfristig nur auf der
Grundlage einer wirtschaftlich leistungs-
fahigen Landwirtschaft vorstellbar sind.

C)kologisch, okonomisch und sozial
funktionsfihige landliche Raume ist
ebenfalls Kernanliegen der Gemeinsamen
Agrarpolitik. Trotz des Rickgangs der
landwirtschaftlichen  Primarproduktion
an der regionalen Wirtschaftsleistung und
Beschaftigung, spielt die Landwirtschaft
aufgrund der Verschrankung mit vor- und
nachgelagerten Wirtschaftsbereichen
sowie der Funktion der Ressourcenbe-
wirtschaftung und der
Landschaftspflege

nach wie vor eine sichtbare Rolle im land-
lichen Raum. Dariiber hinaus ergeben sich
im landwirtschaftsnahen Bereich landli-
cher Wirtschaftsaktivititen, einschlieB-
lich des Landtourismus und der Freizeit-
wirtschaft, okonomische Potentiale fir
landliche Raume, die es zu erschlieBen gilt.

Schlussbemerkungen

Die Konzeption offentlicher Gliter bietet
eine solide konzeptionelle Grundlage zur
Erlauterung der Zielsetzungen und des
Instrumenteneinsatz der Gemeinsamen
Agrarpolitik. Die Zielsetzung der Ge-
meinsamen Agrarpolitik korrespondiert
mit der gesellschaftlichen Nachfrage nach
offentlichen Giitern, deren Bereitstellung
nicht durch Marktmechanismen gesichert
werden kann. Zweifellos gehoren die In-
strumente der gemeinsamen Agrarpolitik
regelmaBig auf den Priifstand. Jedoch blei-
ben Pauschalkritiken oft den Nachweis
schuldig, welche Folgen ein radikaler Um-
bau dieser Politik fiir das Angebot gesell-
schaftlicher erwiinschter Gemeinwohl-
leistungen der Landwirtschaft hat.

Die Diskussionen um die weitere Reform
der Agrarpolitik steht auf der Tagesord-
nung. In diesem Zusammenhang zeichnet
sich ein Konsens dahingehend ab, dass die
Landwirtschaft wichtige Gemeinwohlleis-
tungen erbringt und dass die zentrale Auf-
gabe der gemeinsamen Agrarpolitik darin
bestehen muss, die Bereitstellung gesell-
schaftlich erwiinschter offentlicher Giiter
durch die Landwirtschaft abzusichern.

Dr. Martin Scheele

Generaldirektion Landwirt-
schaft und landlicher Raum,
Europaische =~ Kommission
und dort u.A. Leiter der AG
Offentliche Giiter

Die Ausfiihrungen dieses Beitrages geben die
Auffassungen des Autors wieder und sind
nicht unbedingt identisch mit Positionen der
Europiischen Kommission.
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Die GAP, Subsidiaritat und
offentliche Guter:

Marktversagen — Politibversagen — Burokratieversagen

Die Gemeinsamen Agrarpolitik erfiillt neben agrarpolitischen Zielen auch
die Funktion eines Verteilungssystems. Die Sicherung monetarer Zuwen-
dungen erschwert die optimale Ausrichtung ihrer Instrumente. Gleich-

zeitig konnen die Mittel in den Landern nicht frei, sondern nur gemaB der
Gemeinschaftsbeschliisse verwendet werden.

Agrarékonomische Analysen, die sich
mit Agrarpolitik auseinandersetzen,
bewegen sich im Spannungsfeld zwischen
der gesamtwirtschaftlichen Knappheit
von Giitern und Ressourcen und der Nei-
gung der (Agrar-)Politik, diese Knappheit
zumindest in Teilen zu ignorieren. Dies
bedeutet, dass etablierte Theorien und
Denkansitze angewendet werden, um
okonomische Probleme der agrarischen
Produktion, des landlichen Raums und des
Verbrauchs von Nahrungsmitteln, etc.,
zu lésen: Knappe Ressourcen wie Arbeit,
Boden, Kapital werden, sofern die Bedin-
gungen eines freien Marktwettbewerbs
gegeben sind, durch das Zusammen-
spiel aus Angebot und Nachfrage ihrer
bestmoglichen Verwendung zugefiihrt.
,Bestmoglich® bezieht sich dabei auf den
fiir die Wirtschaftswissenschaft zentra-
len Begriff der Effizienz: Eine effiziente
Verwendung vorhandener Ressourcen
liegt vor, wenn bei gegebener Struktur
der Volkswirtschaft keine Steigerung von
Produktion oder Verbrauch eines Gutes
mehr moglich ist, ohne dass bei einem
anderen Gut Verzicht geleistet werden
miisste. Aufgrund der Wechselwirkungen
verschiedener Markte kann daher nie aus-
geschlossen werden, dass wohlmeinende
politische Eingriffe den marktwirtschaft-
lichen Koordinierungsmechanismus an
anderen Stellen der Volkswirtschaft emp-
findlich storen. Im statischen Modell ist
diese Moglichkeit staatlichen Eingreifens
regelmiBig diskussionswiirdig, wenn die

3. offentliche Giiter oder externe Effekte
(vgl. den Beitrag von Holm-Miiller und
Budde).

Offentlich finanzierte agrardkonomische
Forschung versteht ihren Beitrag gerade
nicht als Dienstleistung fiir eine spezifi-
sche Interessensgruppe wie etwa land-
wirtschaftliche Produzenten, politisch
nicht neutrale Entscheidungstriger oder
spezielle Verbraucherinteressen. Viel-
mehr verstehen wir die offentliche agra-
rokonomische Forschung als Anwalt der
Allgemeinheit, so dass die Bewertung des
Zusammenspiels aus Markten und Politik
sich am groBtmoglichen gesamtgesell-
schaftlichen Nutzen, gemessen an einer
effizienten Verwendung der knappen Res-
sourcen, zu orientieren hat.

Es ist Aufgabe der Agrarokonomie, lber
Moglichkeiten  zur  Effizienzsteigerung
(Analyse der Politikinstrumente) zu in-
formieren und dariber hinaus auch den
agrarpolitischen Zielkatalog kritisch zu
reflektieren. Dabei bleibt unbenommen,
dass nicht wirtschaftspolitische Argumen-
te ebenfalls eine Motivation fiir politische
Markteingriffe bilden konnen. In diesem
Fall kann eine wirtschaftswissenschaftliche
Betrachtung den Souverian jedoch iiber die
volkswirtschaftlichen Kosten informieren,
mit welchen evtl. bewusst in Kauf genom-
mene Ineffizienzen einhergehen.

... eine exemplarische
agrarokonomische
Analyse

Ein Beispiel soll die typische Herange-
hensweise kritischer ~ Agrarokonomie
als Anwalt des offentlichen Interesses
verdeutlichen. Wir nehmen an, die po-
litischen Entscheidungstrager in einem
hypothetischen Land schliigen vor, die
Rolle von ,landlicher Entwicklung® inner-
halb der nationalen Agrarpolitik durch
eine Aufstockung des Budgets zu starken.
Wihrend ,,landliche Entwicklung* auf den
ersten Blick den meisten Menschen als
wiinschenswert und somit forderungs-
wiirdig erscheinen diirfte, konnte sich
eine agrarokonomische Bewertung dieser
Politik wie folgt gestalten: Sobald eine be-
stimmte Summe X fiir das politische Ziel
»landliche Entwicklung® verwendet wer-
den soll, stehen diese Mittel aber fiir kei-
ne anderen Zwecke mehr zur Verfligung.
Dabher sollten die Gelder nur dann fiir das
angestrebte Ziel ,,landliche Entwicklung*
eingesetzt werden, wenn dieses auch tat-
sachlich die hochste Prioritit unter allen
alternativen Zielen genieBt. Betrachtet
man das als ,lindliche Entwicklung* for-
mulierte Ziel eingehender, stellt sich aus
wirtschaftswissenschaftlicher Sicht die
Frage, welche ZielgroBen innerhalb des
volkswirtschaftlichen Marktgefiiges Uber-
haupt verandert werden sollen, und mit
welchen Instrumenten dies geschehen

folgenden Fille vorliegen: Budgetaufstockung soll. Beispielsweise konnte das Oberziel
der liandlichen »landliche Entwicklung” so umgesetzt

I. Marktmacht, z.B. aufgrund verbotener . werden, dass eine Steigerung landwirt-
Preisabsprachen, Entw"Cklung"' schaftlicher Einkommen erreicht werden

2. unvollkommene Information, z.B. durch
fehlende Transparenz innerhalb der
Prozesskette und
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soll. Damit wiirde die Summe X von der
Gruppe der Steuerzahler auf die Grup-
pe der Landwirte umverteilt. Ein solcher
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Vorgang kann durchaus
mehrheitlich gewollt sein,
sofern eine Gesellschaft
Landwirte — anhand welcher
Kriterien auch immer — pau-
schal als unterstiitzungswiirdig
identifiziert hat.

Ein weiterer Ansatzpunkt fiir die
Umsetzung von ,landlicher Ent-
wicklung® konnte sein, dass die Be-
reitstellung offentlicher Giiter durch
die Landwirtschaft gefordert werden
soll. Sofern aus agrarékonomischer Sicht
die Verwendung der Summe X hierfiir
gerechtfertigt sein soll, muss gelten, dass
die Gesellschaft auch tatsiachlich Bedarf
fir diese offentlichen Giiter mindestens
in Hohe der Summe X hat.

Aus wissenschaftlicher Sicht ist zu beto-
nen, dass das Effizienzkriterium es ge-
bietet, nach moglichst kostengiinstiger
Bereitstellung dieser Giiter zu fragen. So
lassen sich fiir viele auf den ersten Blick
,offentliche” Giiter relativ leicht Markte
etablieren, z.B. durch Zuweisung handel-
barer Besitzstinde. Gelingt eine solche
Festlegung von Eigentumsrechten fiir vor-
mals offentliche Giliter, so werden diese
gleichsam privat, so dass die marktwirt-
schaftliche Koordinierung vorteilhafter
wird. Hinzu kommt, dass die Quantifizie-
rung des Gesamtbedarfs, welchen eine
Gesellschaft fiir ein tatsachlich offent-
liches Gut hat, per Definition schwierig
ist, weil die Gesamt-Zahlungsbereitschaft
fir ein solches Gut nicht zweifelsfrei er-
mittelt werden kann (Siehe auch Beitrag
Weingarten).

»Landliche Entwicklung® konnte jedoch
von der Politik auch als Steigerung der In-
vestitionstatigkeit mittelstandischer Be-
triebe in bestimmten landlichen Regionen
definiert werden, und Summe X konnte
fir Investitionsbeihilfen bereitstehen. In
diesem Fall ergabe sich aus (agrar-okono-
mischer Sicht die Frage, warum die ent-
sprechenden Betriebe unter gegenwarti-
gen Marktbedingungen eigentlich weniger
als im gewiinschten Umfang investieren.
Sollte mangelnde Wettbewerbsfahigkeit
ihrer Produkte der Grund sein, wiirden
Investitionsbeihilfen vor allem dazu die-
nen, ein Uberangebot von offenbar wenig
nachgefragten Produkten zu erkaufen.
Summe X ware volkswirtschaftlich daher
effizienter investiert, wenn sie z.B. in die
Forschung fiir solche Produkte flosse, mit
denen die landlichen Unternehmen lang-
fristig mehr Gewinn erwirtschaften konn-
ten. Dieser gesteigerte Gewinn wiirde
dann quasi ,von selbst zu einer starkeren

Investitionstatigkeit im landlichen Raum
fiihren.

Ein drittes Beispiel flr politisch anvi-
sierte ,,landliche Entwicklung* konnte in
der Pflege lindlichen Brauchtums liegen.
Agrarokonomie fragt in diesem Zusam-
menhang, welche Elemente der regiona-
len Kultur tatsachlich bewahrt werden
sollen, und ob es notwendig ist, dies bei-
spielsweise durch monetire Transfers in
Hohe X an bestimmte ,,besonders hei-
matverbundene’ Individuen zu erreichen,
oder ob nicht entsprechend ausgestattete
Freilichtmuseen ein transparenterer Weg
waren, um moglichst vielen Blirgern Zu-
gang zu dem entsprechenden Kulturgut
zu verschaffen.

Diese Beispiele eines hypothetischen
»landlichen Entwicklungsprogramms® ver-
deutlichen, wie kritische Agrarokonomie
im offentlichen Interesse nach der effizi-
enten Verwendung volkswirtschaftlichen
Vermogens fragt. Dieser Herangehens-
weise folgend, betrachten wir im Folgen-
den einige reale Elemente der GAP.

Marktversagen - Poli-
tibversagen -
Birokratieversagen

Eine der Grundregeln der Wirtschafts-
politik (Tinbergen 1952) besagt, dass fiir
jedes Ziel mindestens ein Instrument zur
Verfiigung stehen sollte. Daraus lasst sich
schlieBen, dass die praktische Politikge-
staltung dann erschwert ist, wenn mit nur
einem Instrument (z. B. Direktzahlungen)
eine Vielzahl von Zielen verfolgt wird.
Die Gemeinsame Agrarpolitik der Euro-
paischen Union stellt ein komplexes Ge-
menge von verschiedenen Einzelpolitiken
dar, die sich in ihrer heutigen Ausgestal-
tung haufig nur durch den historischen
Entwicklungspfad erklaren lassen, und die
in dieser Form wohl kaum vorliegen wiir-
den, wenn man heute eine zukunftsfiahige
Agrarpolitik am ReiBbrett neu schaffen
konnte.

Der Kampf gegen
Marktversagen: Warum
gibt es die GAP?

Die GAP zielt auf die Beseitigung einer
Reihe scheinbarer und tatsachlicher Fal-
le von Marktversagen, die in den 1960er
Jahren festgeschrieben und seit dem
nicht veriandert wurden (z.B. hat die

Steigerung der Investitionstatigkeit
mittelstandischer Betriebe - eine mogliche
Zielsetzung landlicher Entwicklung

Markt- und Preispolitik ihre Wurzeln in
der Konferenz von Stresa 1958). Diese
Ziele lauten in Artikel 39 des Vertrags
von Lissabon immer noch: Steigerung der
Produktivitit der Landwirtschaft durch
technischen Fortschritt, Rationalisierung
und bestmoglichen Einsatz der Faktoren;
auf diese Weise Gewahrleistung einer an-
gemessenen Lebenshaltung fiir die in der
Landwirtschaft titigen Personen, Markt-
stabilisierung, Sicherung der Versorgung
und Belieferung der Verbraucher mit
Lebensmitteln zu angemessenen Preisen
(Rat der EU 2008). Neben diesen im Ver-
trag niedergelegten Zielen stellt auch das
Leitbild eines ,,europiischen Modells fiir
die Landwirtschaft* ein wichtiges Ober-
ziel in der Agrarpolitik dar, in welchem
Multifunktionalitat und Nachhaltigkeit
der Landwirtschaft betont werden, ohne
dass dieses Ziel allerdings enger operati-
onalisiert wird (Rat der EU 2006). Auch
die jiingste Reform, der Health Check der
GAP, identifiziert so genannte ,,neue Her-
ausforderungen* — erneuerbare Energien,
Klimawandel, Wasserwirtschaft, Arten-
vielfalt und UmstrukturierungsmaBnah-
men im Milchsektor (EU-Kommission
2009). Auch hier steht allerdings die De-
finition operationalisierbarer Ziele aus.

Politik versagt beim
Kampf gegen versa-
gende Markte

Bei der okonomischen Beurteilung mogli-
cher Politikoptionen ist zu beachten, dass
die GAP als einziger vergemeinschafteter
Politikbereich neben den rein agrarpoli-
tischen Zielen auch noch eine in jedem
foderale System wichtige Funktion erfiillt,
namlich die Aufgabe eines Verteilungssys-
tems. Ein Ergebnis der doppelten Funkti-



on ist, dass die einzelnen Mitgliedslinder
der EU wihrend der Verhandlungen liber
die GAP neben ihren eigentlichen agrar-
politischen Zielen die Auswirkungen der
Vorschlage auf die nationale Verteilungs-
position beriicksichtigen. Der Sicherung
von monetire Zuwendungen fiir die eige-
nen Lander bzw. fur spezielle Partikularin-
teressen kommt dabei eine erhebliche Be-
deutung zu. Folge dieser Konstellation ist,
dass der Instrumentenmix nicht optimal
auf die Ziele der GAP zugeschnitten ist,
sondern teilweise nur eine Umverteilung
von Geld zwischen den Landern darstellt.
Eine Umverteilung auf diesem Wege kann
jedoch nicht effizient sein, da die Lander
nicht frei iiber die Finanzmittel verfiigen
konnen, sondern die Mittel gemiB den
Gemeinschaftsbeschliissen  verwenden
missen. Die Liander diirfen die Mittel
nicht nach ihren eigenen Priferenzen in
den Politikbereichen hochster Dringlich-
keit einsetzen.

Diese Ausgangskonstellation fiihrt nicht

nur zu einer Verengung des Spektrums

der uberhaupt angedachten Reformopti-

onen auf diejenigen, welche die relative

Verteilungsposition der Mitgliedstaaten
weitestgehend
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unverandert lassen, sondern widerspricht
auch finanzwissenschaftlichen Grundsat-
zen. Zunachst ist oftmals das Prinzip der
Subsidiaritat verletzt, denn viele der Uber
die EU finanzierten MaBnahmen waren
sicherlich auf nationaler oder regiona-
ler Ebene besser angesiedelt, und haitte
auch vom jeweils betroffenen nationalen
oder regionalen Gemeinwesen geschul-
tert werden konnen (Robert Bosch Stif-
tung 2000). Selbst in den Fallen, in denen
wegen unzureichender finanzieller Mittel
der regionalen Gemeinwesen ein Eingrei-
fen der iibergeordneten Behorde nach
dem Subsidiaritatsprinzip zu rechtfertigen
ware, tritt regelmaBig ein Konflikt mit
dem erweiterten Prinzip der fiskalischen
Aquivalenz zu Tage, nach welchem die
Identitdt von NutznieBer und Triger der
wirtschaftlichen Last zur Finanzierung ei-
ner offentlichen MaBnahme anzustreben
ist (Brimmerhoff 2007).

Bei vielen MaBnahmen, wie etwa den ent-
koppelten Direktzahlungen, ist weder ein
Rickgriff auf Subsidiaritat noch auf fiska-
lische Aquivalenz zu erkennen. Subsidia-
ritait erforderte die Einschrankung allein
auf MaBnahmen von europaischem Mehr-
wert, also auf offentliche Giiter, die auf

europaischer Ebene und nicht nur

auf regionaler Ebene wirken.

Wenn auch eine Umvertei-
lung durch zentrale Finan-
zierung dem Grundsatz
der fiskalischen Aquivalenz
widerspricht, so lieBe sich
der Widerspruch doch
vermindern, wenn die Ver-
wendung der finanziellen
Mittel dem regionalen Ent-
scheidungstrageriiberlassen
bliebe. Dies konnte durch
eine reine Umverteilung
auf EU-Ebene bspw. durch
einen finanziellen  Aus-
gleichsmechanismus  ohne
Vorgaben hinsichtlich der
Mittelverwendung erreicht
werden. Die Erfahrungen
mit subsidiaren Entschei-
dungen und Kofinanzierung
in der 2. Sdule zeigen, wel-
che Vorteile, aber auch wel-
che Probleme und Konflikte
zwischen Verteilungsinter-
essen und fachlichen Zielen
bei solchen Mechanismen
entstehen. In der 2. Saule
ist in Deutschland die Ent-
scheidung Ulber anzuwen-
dende MaBnahmen sowie
deren zugehorige Budgetie-

rung zwar grundsatzlich Landersache. Die
EU verlangt jedoch eine finanzielle Selbst-
beteiligung von ca. 20-50%, wodurch der
politische Handlungsspielraum der jewei-
ligen Landesregierungen mitunter stirker
eingeschrankt wird, als dies im Falle einer
Subsidiaritait ohne entsprechende Kofi-
nanzierung der Fall wire.

Die GAP erfin-
det sich neu:
Biirokratieversagen

Durch die jlingsten Erweiterungen der EU
haben die wirtschaftlichen Unterschiede
zwischen den Mitgliedstaaten zugenom-
men. Die neuen Mitgliedslinder haben
sich aktuell mit Forderungen zu einer
Angleichung des Direktzahlungsniveaus
zwischen den EU-Landern positioniert
und damit den Reformdruck erhoht. Ins-
gesamt wird eine Koalitionsfindung in ei-
ner heterogeneren EU 27 (noch) schwie-
riger. Genauso, wie auch innerhalb der
Landwirtschaft die Interessen aufgrund
des fortschreitendem Strukturwandel
und Spezialisierung immer heterogener
werden. Ein Teil der Landwirte will sich
dem freien Markt stellen, bei einem ande-
ren Teil der Betriebe dagegen hiangt das
Einkommen zum groBen Teil von Direkt-
zahlungen ab. Der Unterschied ist in eini-
gen neuen Mitgliedsstaaten sogar groBer,
in Rumanien etwa erhalten | Millionen
Landwirte keine Zahlungen, weil sie zu
klein sind oder Schwierigkeiten mit den
notwendigen Formularen haben, wahrend
einige GroBbetriebe eher profitieren.

Die EU-Zahlungen sind fiir jeden Betrieb
offen gelegt und orientieren sich im We-
sentlichen an der landwirtschaftlichen
Nutzfliche (Bureau und Mahé 2008).
Diese ungleiche und oftmals als unge-
recht empfundene Verteilung fiihrt nicht
nur zu kritischen Diskussionen in der Of-
fentlichkeit, sondern auch zu Verteilungs-
debatten innerhalb der Landwirtschaft.
Die heterogenen Interessen schlagen
sich entsprechend auch in den Verban-
den und Interessenvertretungen nieder.
Dies spiegelt sich in Deutschland etwa in
der zu beobachtenden Aufsplitterung der
landwirtschaftlichen Interessenvertretung
wieder (Bauernverband, Arbeitsgemein-
schaft Bauerliche Landwirtschaft, Bundes-
verband Deutscher Milchviehhalter, etc.).
Hiermit diirfte sich der in der Vergangen-
heit sehr geschlossene Auftritt der deut-
schen landwirtschaftlichen Interessens-
vertretung auf der EU-Ebene zukiinftig
abschwachen.
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Diese Entwicklungen wiirden eigentlich
eine Reformierung der GAP zu Gunsten
der eigentlichen Zielerreichung und zu
Gunsten einer effizienteren Gestaltung
einzelner MaBnahmen nahelegen. Insbe-
sondere die Bereitstellung offentlicher
Giter im Rahmen der 2. Saule identifi-
ziert a priori keine begiinstigte Interes-
sengruppe mehr, die sich langfristig fiir
einen Erhalt dieser MaBnahme einsetzen
wiirde. Dies bedeutet jedoch keineswegs,
dass nur die Allgemeinheit profitieren
wiirde: In der 2. Sdule werden EU-weit
2009 mittels regional differenzierter
Programme 13,6 Mrd. € in drei Achsen
ausgegeben (Gesamthaushaltsplan 2009):
Erstens zur Steigerung der Wettbe-
werbsfahigkeit (z.B. Investitionsforde-
rung, Infrastruktur), zweitens fir Umwelt
und Landmanagement (z.B. Agrarum-
weltmaBnahmen, Ausgleichszulage fiir
benachteiligte Gebiete) und drittens fiir
wirtschaftliche Diversifizierung und Le-
bensqualitat, erginzt durch achseniiber-
greifende Leader-Programme. Im hetero-
genen MaBnahmenbiindel sind zwar viele
MaBnahmen auf die Erstellung offentli-
cher Giiter ausgerichtet, aber aufgrund
der oft ebenso vorhandenen Zielsetzung
des Einkommenstransfers (z.B. bei der
Investitionsférderung) sind sie zum Teil
dkonomisch ineffizient (Zahrnt 2009)
und aufgrund ihrer multi-Ziel-multi-Pro-
gramm Struktur zunehmen intransparent
umgesetzt. Letzteres forciert administra-
tiven Aufwand und konnte zur Entstehung
einer neuen Besitzstandsgruppe fiithren:
Spezialisten der GAP- Biirokratie.

Kritische Bewertung
und Fazit

Ausgehend von den vorangegangenen
Betrachtungen und einem eingehenden
Blick in die agrarokonomische Literatur
lassen sich aus wissenschaftlicher Sicht
folgende Reformbausteine fiir eine ef-
fizientere, zukunftsfihige GAP nach 2013
identifizieren:

* Definiertes, langfristig angelegtes
Ausstiegsszenario aus den Direkt-
zahlungen. Fir die Direktzahlungen
ware eine klare Zieldefinition hilfreich;
andere Ziele, die auch von der heutigen
Ausgestaltung tangiert werden, konn-
ten Uber spezielle Instrumente bes-
ser und kostenglinstiger verwirklicht
werden. Bspw. ist eine stabilisierende
Wirkung der Direktzahlungen auf die
landwirtschaftlichen Einkommen zwar
sicherlich vorhanden, aber zielgenauer

mit Instrumenten wie Versicherungen
zu erreichen.

* Umwandlung der bestehenden
Markteingriffe in ein stabilisieren-
des Sicherheitsnetz. Die Erfahrun-
gen der vergangenen Jahre wie auch
die Vorhersagen internationaler Orga-
nisationen deuten auf tendenziell eher
starker schwankende Preise fiir Agrar-
produkte auf den Weltmarkten in den
nachsten Jahren hin. Damit sollte die
Politik zum einen die noch bestehen-
den interventionistischen Instrumente
abbauen, um die Anpassungsfahigkeit
der EU-Landwirtschaft auch auf den
Weltmarkten wirksam werden zu las-
sen; zum anderen sollten wirksame
Mechanismen zur Abfederung drasti-
scher Preisanderungen erfolgen.

* Riickfiihrung der GAP auf ihren Kern.
Die Schaffung einer okologisch, 6ko-
nomisch und sozial nachhaltigen

Wirtschaftsweise innerhalb der Land- BN 513314044

wirtschaft wird auch zukiinftig ein
Politikfeld sein, das aufgrund der Be-
sonderheiten der Landwirtschaft spe-
ziellen Instrumenteneinsatz erfordert.
Allerdings darf dabei nicht verkannt
werden, dass eine ausschlieBlich auf die
Landwirtschaft bezogene Politik kaum
einen spiirbaren Beitrag zur Regional-
entwicklung leisten konnen wird. Dazu
ist die wirtschaftliche Bedeutung der
Landwirtschaft fast iberall in Europa
zu gering.

e Trennung von GAP und innereu-
ropdischem Finanzausgleich. In
Bezug auf die budgetiren und oko-
nomischen Verteilungswirkungen der
GAP lasst sich vermuten, dass in der
EU der 27 schon die Messung der ge-
samten Verteilungswirkung der GAP
ungleich komplexer ist. Fir eine Mo-
dernisierung der GAP erscheint es von
Vorteil, Agrarpolitik und Umverteilung
zu trennen. Hierbei ist in keinster Wei-
se die grundsitzliche Notwendigkeit
eines finanziellen Ausgleichs zwischen
den Regionen und Mitgliedstaaten der
EU in Frage gestellt.

« Offentliche Giiter unter Beriick-
sichtigung der Zahlungsbereit-
schaft kosteneffizient zur Verfii-
gung stellen. Jedes Land bzw. Region
hat aufgrund unterschiedlicher Agrar-
strukturen und lokaler Priferenzen
verschiedene Vorstellung liber das op-
timale MaB an offentlichen Giitern. Die
zweite Sdule muss konsequent auf die
Produktion dieser gesellschaftlich ge-

schitzten offentlichen Guter, die dann
moglichst kostenglinstig bereitzustellen
sind, ausgerichtet werden. Nur wenn
der Wirkungsbereich der offentlichen
Giiter tatsachlich auf europiischer
Ebene anzusiedeln ist, sollte eine
gemeinschaftliche Politik etabliert
werden, anderenfalls wiirde das
Subsidiaritatsprinzip  grundsitz-
lich verletzt. Auch Kofinanzie-

rung und Renationalisierung nur

lokal oder regional wirkender
Politiken konnten grund-

satzlich geeignet

sein, dem Sub-

sidiaritats-

prinzip

starker
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Gemeinwohlleistungen
derpllandwireschaht
diejGemein'same;
NgrarpelitiEfnachyZ0ilS

Fiir offentliche Giiter gibt es keinen Markt. Wenn der Staat eingreifen will,
stellt sich das Problem der Ermittlung der aus gesellschaftlicher Sicht richtigen
Menge und des Preises: Wie viel und welche Kulturlandschaft fragt die Gesell-

schaft nach? Welcher (Grenz-)Nutzen und welche (Grenz-)Kosten sind hiermit
verbunden? Wie viel soll dafiir bezahlt werden?

20

n vielen Empfehlungen und Stellungnah-
men Uber die Ausgestaltung der Ge-
meinsamen Agrarpolitik (GAP) nach 2013
stellt die Entlohnung der Landwirtschaft
fiir die von ihr erbrachten Gemeinwohl-
leistungen eine zentrale Forderung dar. Fiir

landlichen Raumen und zur Versorgungs-
sicherheit oder auf Leistungen im Hoch-
wasser- und Lawinenschutz (vgl. Plankl et
al. 2010, Cooper et al. 2009).

Konsum (z.B. der Freude an einer scho-
nen Landschaft) ausgeschlossen werden
und es liegt keine Rivalitiat im Konsum vor
(der Nutzen, den jemand aus der scho-
nen Landschaft zieht, wird nicht geringer,
wenn ein anderer sich gleichzeitig daran

letztere werden synonym auch die Begrif- Grundsatzliche erfreut). Wahrend bei privaten Giitern
fe ,,offentliche Giiter” bzw. ,gesellschaft- ﬁberlegungen der Preismechanismus als ,,unsichtbare

lich gewiinschte, nicht marktgingige Leis-
tungen“ der Landwirtschaft verwendet.
In diesem Zusammenhang wird oftmals
auf biotische oder abiotische Umwelt-
leistungen verwiesen, auf die Einhaltung
hoéherer Standards in den Bereichen Um-
welt-, Arbeits- oder Verbraucherschutz,
auf den Erhalt der Kulturlandschaft, den
Beitrag der Landwirtschaft zu vitalen

LandInForm / Spezial

Idealtypischerweise lassen sich in den
Wirtschaftswissenschaften Giiter in pri-
vate und offentliche Giiter (und in die
Zwischenformen  Allmendegiiter und
Clubgiiter) unterteilen.

Im Gegensatz zu privaten Giitern kann
bei offentlichen Giitern niemand vom

Hand des Marktes” zu einer optimalen
Abstimmung von Angebot und Nachfrage
fiihrt, kommt es bei offentlichen Giitern
zu einem Marktversagen, da sich fiir die-
se kein Marktpreis herausbildet. Aus dem
Vorliegen eines Marktversagens wird dann
oft schnell die Forderung nach der Hono-
rierung der Gemeinwohlleistungen der
Landwirtschaft erhoben, da es ansonsten

Fotos v.l.n.r. © M. Grohmann, Maclatz, Giinter }
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zu einer suboptimalen Versorgung
mit diesen offentlichen Giitern
kame.

Dies ist aber nicht automatisch der
Fall. Staatlicher Handlungsbedarf
besteht nicht zwangslaufig, da nicht
alle offentlichen Guiter auch “knap-
pe Giiter” sind. Oftmals fallen
solche offentlichen Giiter als
Koppelprodukte bei der Pro-
duktion “klassischer” Agrargii-
ter an. Solange die Landschaft
offen gehalten wird, weil der
Ackerbau oder die Weide-
wirtschaft auch ohne Hono-
rierung des Gutes ,,Offenhal-
tung der Landschaft* rentabel
ist, ist das Gut nicht knapp und
es besteht keine Notwendigkeit

fir eine Honorierung.

Wenn das offentliche Gut knapp ist,
also in einem aus gesellschaftlicher Sicht
zu geringem AusmaB bereit gestellt wird,
gibt es eine Vielzahl von Instrumenten,
die Abhilfe schaffen konnen. Neben der
Honorierung als positivem 6konomischen
Anreiz kommen grundsitzlich auch Inst-
rumente wie Beratung, negative 6kono-
mische Anreize, ordnungsrechtliche MaB-
nahmen oder die staatliche Erstellung in
Betracht. Notwendig ist es, “Leistungen”
und “Unleistungen” voneinander abzu-
grenzen. Hierbei kommt der Verteilung
der Eigentums- oder Nutzungsrechte, die
sich in der guten fachlichen Praxis wider-
spiegelt, die entscheidende Rolle zu. Da es
fir offentliche Giiter keinen Markt gibt,
stellt sich, wenn der Staat eingreifen will,
immer das Problem der Ermittlung der aus
gesellschaftlicher Sicht optimalen Menge
und des Preises: wie viel (und welche) Kul-
turlandschaft beispielsweise fragt die Ge-
sellschaft nach, welcher (Grenz-)nutzen
und welche (Grenz-)kosten sind hiermit
verbunden, wo liegt das Optimum?

{avlena, alle pixelio.de

Quantifizierung von
Gemeinwohlleistungen
der Landwirtschaft

Plankl et al. (2010) versuchten, bestimmte,
gesellschaftlich gewiinschte, nicht markt-
gangige Leistungen der Landwirtschaft
auf der Grundlage eines umfangreichen
Literaturreviews zu quantifizieren. Um
tatsiachlich erbrachte oder potentielle
Leistungen insbesondere in den Berei-
chen ,,Naturschutz®, ,,Landschaftspflege*
und ,Kulturlandschaft zu untersuchen,
wurden ca. 80 Studien aus dem deutsch-
sprachigen Raum ausgewertet, in denen
die Zahlungsbereitschaft nach solchen
Leistungen mittels Befragungen unter-
sucht wurde. Die Ergebnisse zeigen, dass
bei rund 50 % bis 90 % der Befragten eine
generelle Zahlungsbereitschaft existiert
und fiir diese und auch die konkrete Zah-
lungsbereitschaft unterschiedliche sozio-
okonomische, soziodemografische und
okologische Bestimmungsfaktoren nach-
gewiesen wurden. Eine einfache Hoch-
rechnung der in der Regel auf regionalen
Studien basierenden Ergebnisse auf das
Bundesgebiet und die Umrechnung auf
Euro je Hektar sind wissenschaftlich aller-
dings nicht belastbar.

Fiir die Gemeinwohlleistung ,,Offenhal-
tung der Landschaft“ wurden von Nie-

berg (2010) die hiermit verbundenen be- I 5147 FT4717)

triebswirtschaftlichen Kosten ermittelt.
Diese hingen stark davon ab, ob 1.) die
Landschaft zu geringsten Kosten offen
gehalten werden soll, 2.) die Landschaft
landschaftsasthetisch  gestaltet werden
soll oder ob 3.) Naturschutzziele erreicht
werden sollen. Basierend auf Daten des
Kuratoriums fiir Technik und Bauwesen
in der Landwirtschaft (KTBL) kalkuliert
Nieberg (2010), dass die Offenhaltung der
Landschaft sich, wenn damit keine weite-
ren Ziele verfolgt werden, fiir weniger als
100 € je ha und Jahr realisieren ldsst. Bei
einer Verfolgung von Naturschutzzielen
konnen die Kosten jedoch auf tiber 300 €/
ha anwachsen.

Zimmer et al. (2010) analysierten die
durch Umweltregulierungen im deut-
schen Ackerbau verursachten Kosten und
ErloseinbuBen anhand eines Fallbeispiels,
in dem ein typischer ostdeutscher Acker-
baubetrieb einer Referenzsituation gegen-
Ubergestellt wird, welche die Bedingungen
eines westlich gefilhrten Ackerbaube-
triebs in der Ukraine widerspiegelt. Nach
den Ergebnissen des Fallbeispiels belau-
fen sich die betriebswirtschaftlichen Ge-

samtkosten von Umweltregulierungen im
Vergleich zur unterstellten ukrainischen
Referenzsituation fiir Weizen auf 19 €/
ha bzw. 2 €/t Weizen. Fiir Raps liegen die
entsprechenden Werte bei ebenfalls 19 €/
ha und bei 5 €/t. Gemessen an den Voll-
kosten fiir die Produktion von Weizen und
Raps ,,sind die in dem analysierten Fallbei-
spiel ermittelten betriebswirtschaftlichen
Gesamtkosten von Umweltregulierungen
eine eher marginale GroBe. Ihr Anteil be-
lauft sich auf 1,6 % bei Weizen und 1,7 %
fir Raps* (Zimmer et al. 2010, S. 45).
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Empfehlungen fir die
Gemeinsame Agrarpoli-
tik nach 2013

Die Diskussionen liber die Ausgestaltung
der GAP nach 2013 sind in vollem Gange
(vgl. Weingarten 2010). Im Mittelpunkt
der Reformdiskussionen steht die Zukunft
der Direktzahlungen. Ein weiteres zentra-
les Element nahezu aller Studien und Emp-
fehlungen stellt die Entlohnung der von
der Landwirtschaft erstellten Gemein-
wohlleistungen dar, die kurz auf den Punkt
gebracht wird: “Public money for public
goods”. GroBe Unterschiede bestehen in
der Konkretisierung, was genau unter den
Gemeinwohlleistungen oder offentlichen
Gitern zu verstehen ist, welchen Wert
die Gesellschaft ihnen beimisst, mit wel-
chen Instrumenten ihre Erbringung zu den
gesamtwirtschaftlich geringsten Kosten
erreicht werden kann, und welche Rolle
hierbei — und bei der Finanzierung — der
EU, den Mitgliedstaaten und den Regionen
zukommt. Die Empfehlungen in der ge-
genwartigen Diskussion reichen von einer
weitgehenden Beibehaltung des Status
quo (z.T. mit einer ,,Umetikettierung* der
Direktzahlungen) bis zur alleinigen Forde-
rung von Gemeinwohlleistungen (und nur
solcher mit iibernationaler Bedeutung) als
einziger Rechtfertigung fiir eine Gemein-
same Agrarpolitik. Die zielgerichtete Ho-
norierung solcher Gemeinwohlleistungen
erfordert spezifische Instrumente, die
(teilweise) in der 2. Sdule der GAP zu fin-
den sind. Das heutige System der Direkt-
zahlungen eignet sich hierfiir nicht.
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Der Wissenschaftliche Beirat Agrarpolitik
beim BMELYV (2010) spricht sich daher fiir
eine schrittweise Abschaffung des gegen-
wartigen Systems der Direktzahlungen bis
2020 und im Gegenzug fur eine finanzielle
Aufstockung oder Neukonzipierung von
PolitikmaBnahmen aus, mit denen der Ag-
rarsektor und die landlichen Rdaume mog-
lichst zielgerichtet auf kiinftige Herausfor-
derungen vorbereitet werden und knappe
Gemeinwohlleistungen gezielt entlohnt
werden. Hohere Produktionsstandards in
der EU rechtfertigen allenfalls sehr gerin-
ge Direktzahlungen. Die heutige Cross-
Compliance-Regelung stellt kein iiberzeu-
gendes Argument fiir die Erhaltung der
Direktzahlungen dar,

] Autor:

da diese im Wesentlichen nur die Einhal-
tung des bestehenden Fachrechts fordert.
Eine pauschale Flichenpramie als Entgelt
fir den Erhalt der Flachen in gutem Zu-
stand kann dort gerechtfertigt sein, wo
Flichen ansonsten brach fallen wiirden
und bald nicht mehr landwirtschaftlich ge-
nutzt werden konnten. Die Pramienhohe
sollte sich dann an den Kosten der Offen-
haltung der Flachen orientieren.

Prof. Dr. Peter Weingarten

Johann Heinrich von Thiinen-
Institut, Institut fur Landliche
Raume
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Guter in der Landwirtschaft

von Volker Beckmann und Christian Schl

Die institutionelle Verkniipfung von offentlichen und privaten Giitern

stellt eine Moglichkeit dar, das Angebot an offentlichen Giitern privat zu
organisieren. Die Rolle des Staates beschrankt sich dabei auf die Definiti-

on und Durchsetzung von Eigentums- und Vertragsrechten.

Was ist eine Instituti-
on aus wissenschaft-
lichem Blickwinkel?

Einfiihrend erscheint es uns zunichst
wichtig, einige Grundbegriffe der Ins-
titutionendokonomie zu erlautern. In-
stitutionen werden in dieser Disziplin
verstanden als Systeme von formellen und
informellen Regeln, die menschliches Ver-
halten strukturieren, z.B. Gesetze, Ver-
trage, Normen oder Traditionen (North
1990). Wirtschaftliche Institutionen sind
dabei alle diejenigen Regelsysteme, die
sich auf die Produktion, den Austausch
und den Konsum von Giitern und Dienst-
leistungen beziehen, wozu vor allem die
Eigentums- und Vertragsrechte zihlen,
aber auch die spezifischeren Regeln, die
Markte, Unternehmen, Haushalte oder
auch Staaten konstituieren. Institutionen
konnen dabei sowohl spontan entstehen,
in gegenseitiger Ubereinkunft verhandelt
oder auch einseitig gesetzt werden. Fir
die okonomische Analyse von Instituti-
onen sind Anreize und Transaktionskos-
ten von zentraler Bedeutung (Beckmann
2000). Regeln setzen Anreize, indem
sie definieren, welche Handlungen in be-
stimmten Situationen erlaubt, erforder-
lich oder verboten sind und was passiert,
wenn ein RegelverstoB eintritt (Ostrom
2005). Als Transaktionskosten (TAK)
bezeichnet man dabei die Aufwendungen,
die entstehen, um Informationen zu ge-
winnen, Entscheidungen zu treffen oder

zu verhandeln, Absprachen und Regeln zu
Uberwachen sowie diese durchzusetzen
oder an veranderte Rahmenbedingungen
anzupassen. Jede Art von Institutionen
setzt Handlungsanreize und ist zudem
unweigerlich  mit  Transaktionskosten
verbunden.

Eigenschaften der Gi-
ter und bestehenden
Institutionen bestim-
men TAK

In der traditionellen mikrookonomischen
Theorie wurde lange angenommen, dass
Markte kostenlos funktionieren und die
Anreize durch die ,unsichtbare Hand’ so
setzen, dass die Produktion und der Kon-
sum von Giitern und Dienstleistungen
effizient erfolgen. Es war Ronald Coase
(1937), der auf die Kosten der Benutzung
von Markten aufmerksam gemacht und
damit den Weg der modernen Institutio-
nendkonomie geebnet hat. Jeder Markt-
austausch ist mit Transaktionskosten
verbunden und Markte sind haufig so orga-
nisiert, dass die Kosten des Marktaustau-
sches fiir die beteiligten Akteure gesenkt
werden. Ein gutes Beispiel hierfiir sind
die hoch entwickelten Aktienmarkte, die
von privatwirtschaftlichen Unternehmen
wie der Deutschen Borse gewinnbringend
organisiert werden. Andererseits kon-
nen Markte unter Umstanden aber auch
Anreize zum betriigerischen Verhalten

schaffen, indem z.B. Verkaufer wichtige
Informationen verschweigen und — wie die
Okonomen sagen — ,Zitronen’ verkaufen,
also Produkte oder Dienstleistungen mit
einer geringeren als der vereinbarten bzw.
angekiindigten Qualitat. In diesem Fall sind
Transaktionskosten aufzuwenden, um die
aus dem opportunistischen Verhalten des
Verkaufers und der Informationsasymme-
trie resultierenden Transaktionsrisiken zu
reduzieren. Die Transaktionskosten bzw.
-risiken der Nutzung des Marktes zum
Austausch von Giitern und Dienstleistun-
gen konnen ohne weiteres so hoch wer-
den, dass kein Marktaustausch zustande
kommt und/oder andere Organisations-
formen an die Stelle des Marktes treten,
wie z.B. Unternehmen, Kooperationen,
Vereine, Haushalte oder auch die staatli-
che Bereitstellung. In der vergleichenden
Institutionenforschung wird deshalb der
Frage nachgegangen, wie die Produkti-
on, der Austausch und der Konsum von
Giitern und Dienstleistungen vorteilhaft,
also moglichst produktions- und transak-
tionskosteneffizient, organisiert werden
kann. Eine der grundlegenden Erkenntnis-
se ist dabei, dass die Wahl vorteilhafter
Institutionen und Organisationsformen
von zahlreichen Eigenschaften der Giiter
und Dienstleistungen, den Eigenschaften
des Austausches, der Produktion- und
Konsumprozesse, den institutionellen
Rahmenbedingungen sowie den Verhal-
tensweisen und sonstigen Eigenschaften
der Akteure abhingt (Williamson 1996,
Hagedorn 2008).
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Institutionen bestim-
men den Offentlich-
lichkeitsgrad mit

Aus institutionenokonomischer  Sicht
erscheint es sinnvoll, bei der Nichtaus-
schlieBbarkeit von Personen von der Nut-
zung offentlicher Giiter zwischen tech-
nischem und institutionellem Ausschluss
zu unterscheiden. So kann beispielsweise
das Betreten der Kernzone eines Natur-
schutzgebietes zwar physisch kaum oder
nur zu unverhiltnismaBig hohen Kosten
verhindert werden (z.B. durch die Errich-
tung eines Zaunes), gleichwohl kann ein
entsprechendes Betretungsverbot gesetz-
lich oder vertraglich verankert oder der
Zugang nur bestimmten Personengruppen
gestattet sein. Lasst sich das Betreten des
Gebietes durch (unberechtigte) Personen
nun mit relativ geringem Aufwand beob-
achten und drohen im Falle der Nicht-
beachtung des Betretungsverbotes hohe
Sanktionen, kann ein solcher institutionel-
ler Nutzungsausschluss durchaus effektiv
sein. Auch wenn also aus technischen
Griinden niemand von der Nutzung aus-
geschlossen werden kann, konnen durch
geeignete Institutionen Markte geschaffen
werden; allerdings steigt dabei der damit
verbundene organisatorische Aufwand.
An diesem Beispiel wird deutlich, dass so-
wohl der physische als auch der rechtlich-
institutionelle Charakter von offentlichen
Glitern berticksichtigt werden muss.

Die Kopplung von
offentlichem Gut und
Marktgut ist moglich

Aufgrund der Nichtrivalitit im Konsum
wiirde jedoch bei reinen offentlichen
Giitern aus gesellschaftlicher Sicht jeder
Ausschluss die gesellschaftliche Wohl-
fahrt reduzieren. In diesem Falle, so die
traditionelle Mikrookonomie, kann und
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sollte niemand von der Nutzung ausge-
schlossen werden. Es gibt somit keinen
Anreiz fiir die Entstehung von Markten;
und wenn Markte doch entstehen, sorgen
sie fiir eine ineffiziente Bereitstellung des
offentlichen Gutes. In der Tat zielen Insti-
tutionen im Umweltbereich haufig darauf
ab, das Entstehen von Markten sogar zu
verhindern und einen freien Zugang zu
offentlichen Giitern zu gewahrleisten. Ein
Beispiel dafiir ist das in Deutschland ver-
ankerte Betretungsrecht von privaten Fla-
chen wie Waldern und Fluren zum Zwecke
der Erholung. Das private Eigentumsrecht
ist in diesem Fall explizit eingeschrankt,
um offentliche Giiter bereitzustellen. Im
Umkehrschluss erlaubt dieses Recht der
Landwirtschaft aber auch nicht, von der
steigenden Nachfrage nach Erholung di-
rekt zu partizipieren, indem beispielswei-
se Betretungsrechte gehandelt werden.
Die Tatsache, dass es sich um offentliche
Giiter handelt, ist also nicht zwingend in
der technischen Natur zu suchen, son-
dern immer im Zusammenspiel mit den
Verfligungsrechten zu sehen. Landeigen-
tiimer und -bewirtschafter werden so im
erheblichen Umfang zum Angebot an of-
fentlichen Glitern verpflichtet.

Muss der Staat fur alle
offentlichen Giter
bezahlen?

GemaB der traditionellen Mikrookono-
mie bedingen Nichtausschliessbarkeit
und Nichtrivalitat, dass offentliche Gii-
ter staatlich angeboten und durch Steu-
ergelder finanziert werden koénnen und
miissen (Samuelson 1964). Aus instituti-
onenckonomischer Perspektive ist diese
Schlussfolgerung zumindest voreilig. Ein
in der Literatur beriihmt gewordenes
Beispiel sind Leuchttiirme. Sie erhohen
zwar die Sicherheit der Schifffahrt, ein-
zelne vorbeifahrende Schiffe sind dabei
aber kaum von der Nutzung des Lichts zu

ihrer Orientierung auszuschlieBen. Selbst
wenn eine solche technische Moglichkeit
bestiinde, wire es wohlfahrtsokono-
misch auch nicht sinnvoll, da alle vorbei-
fahrenden Schiffe die Information nutzen
konnen, ohne die Nutzung durch andere
Schiffe zu mindern. Leuchttiirme miissen
und sollten deshalb staatlich bereitgestellt
werden, so die Schlussfolgerung. Wieder-
um war es Coase (1974), der gezeigt hat,
dass dieser Schluss voreilig ist, weil nicht
alle organisatorischen oder institutionel-
len Alternativen beriicksichtigt werden.
Anhand einer historischen Betrachtung
der Entstehung der Leuchttiirme in Eng-
land und Wales, zeigt er, dass viele der
ersten Leuchttiirme privat bereitgestellt
wurden. Privatpersonen und Reedereien
konnten vom Konig das Recht erhalten,
fir den Bau von Leuchttiirmen eine zu-
satzliche Hafengeblhr zu erheben. Somit
wurden also offentliche Giiter (Licht der
Leuchttiirme) mit privaten Giitern (Anle-
gen im Hafen) verkniipft, um das Angebot
an offentlichen Giitern zu ermoglichen.
Ein weiteres Beispiel hierfiir sind private
Fernsehsender, die Informationen und Un-
terhaltung als offentliche Dienstleistungen
produzieren, indem sie diese mit privaten
Giitern (Werbung) verbinden. Auch der
okologische Landbau kann in dieser Wei-
se interpretiert werden, da er die Erstel-
lung privater Giiter (Nahrungsmittel) mit
offentlichen Giitern (Umweltschutz) ins-
titutionell verbindet. Die institutionelle
Verkniipfung von offentlichen und priva-
ten Giitern stellt deshalb eine Moglichkeit
dar, das Angebot an offentlichen Giitern
privat zu organisieren. Die Rolle des Staa-
tes beschrankt sich hier auf die Definition
und Durchsetzung von Eigentums- und
Vertragsrechten.

In der Institutionenckonomie wird davon
ausgegangen, dass neben der marktlichen
und staatlichen Bereitstellung auch zahl-
reiche weitere institutionelle und orga-
nisatorische Alternativen in Frage kom-
men, um die Nachfrage und das Angebot
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an offentlichen Giitern zu koordinieren.
Dies gilt grundsatzlich auch fiir das An-
gebot an offentlichen Giitern durch die
Landwirtschaft. Dabei sind zunachst die
rein produktionstechnischen Zusammen-
hange wichtig, durch die haufig private
und offentliche Guter gleichzeitig produ-
ziert werden (technische Verbundenheit
der Produktion). Eine landwirtschaftlich
gepragte Kulturlandschaft kann eben nur
durch agrarische Formen der Landnut-
zung entstehen und erhalten werden; ob-
gleich sich hier natiirlich die Frage stellt,
welche Form der Landbewirtschaftung
genau mit der gewiinschten Kulturland-
schaft einhergeht. GleichermaBen tragt
die Anpflanzung und Pflege einer Hecke
nicht nur zu Minderung der Bodenerosion
und somit zur Sicherung der Fruchtbarkeit
des privaten Gutes Boden bei, sondern
lasst gleichzeitig offentliche Gliter in Form
von Habitaten entstehen. Die technische
Verbundenheit der Produktion kann aber
auch unerwiinscht sein, wie das Beispiel
eines Energiepflanzenanbaus illustriert,
infolge dessen verstarkter Diinger- oder
Pestizideinsatz das Grundwasser belastet
(Baumgartner et al. 2006).

Sofern technisch und auch zu angemes-
senen Kosten moglich, kann eine Entkop-
pelung des Angebots von privaten und
offentlichen Giitern aus Sicht eines Land-
wirts allerdings durchaus betriebswirt-
schaftlich sinnvoll und effizienzsteigernd
sein, da in der Regel ja nur eine Entloh-
nung fur das private Gut erfolgt. Sowohl
der okologische Landbau und Regional-
marken als auch Agrarumweltprogramme
und gesetzliche Bewirtschaftungsauflagen
bieten hier jedoch grundsitzlich Moglich-
keiten flr eine institutionell gekoppelte
Bereitstellung offentlicher und privater
Giiter.

Wie genau die Bereitstellung von offent-
lichen Giitern der Landwirtschaft aus in-
stitutionenokonomischer Sicht nun orga-
nisiert werden sollte, hiangt allerdings vor
allem von den Eigenschaften der jeweili-
gen Giiter ab. Offentliche Giiter kénnen
so beispielsweise lokaler oder globaler
Natur, mit bestimmten Produktions- oder
Konsumaktivititen  verbunden  sowie
messbar oder nicht messbar sein. Zudem
sind die Prozesse ihrer Bereitstellung hau-
fig gepragt von hoher Unsicherheit, unkla-
ren Ursache-Wirkungszusammenhingen,
externen stochastischen Ereignissen wie
Niederschlagen sowie von Komplexitit
und Irreversibilitit. Die Vielfalt der Giiter-
eigenschaften widersetzt sich einfachen
Losungen bei der Gestaltung geeigneter,
also produktions- und transaktionskos-

tenminimierender Institutionen und Or-
ganisationsformen bei der Bereitstellung
offentlicher Giliter der Landwirtschaft
(vgl. Ostrom 2007).

Entsprechend hat sich in den letzten Jahr-
zehnten im Rahmen der EU-Agrarpolitik
ein breites Spektrum an Instrumenten zur
Bereitstellung von offentlichen Giitern in
der Landwirtschaft herausgebildet. EU-
kofinanzierte =~ Agrarumweltprogramme
und Cross Compliance gehoren hier
ebenso dazu wie die regionale MaB-
nahmenentwicklung in den LEADER-
Programmen. Ergianzt werden diese
agrarpolitischen Instrumente durch
vor allem umweltorientierte Politi-
ken wie NATURA 2000 und die EU-
Wasserrahmenrichtlinie, die ebenfalls
einen erheblichen Einfluss auf die Art
und Weise der agrarischen Produktion
entfalten. Diese Bandbreite an Instru-
menten ist angesichts der Heteroge-
nitdit sowohl der offentlichen Giiter
in der Landwirtschaft (z.B. sauberes
Trinkwasser, Bodenfruchtbarkeit, Biodi-
versitat, Klimaschutz) als auch der land-
wirtschaftlichen Bewirtschaftungsformen
und Produktionssysteme in der EU nicht
erstaunlich. Hinzu kommen haufig diver-
gierende Praferenzen dahingehend, wel-
che offentlichen Giiter — nicht zuletzt
auch vor dem Hintergrund begrenzter
Finanzmittel — denn gezielt und prioritar
bereitgestellt werden sollen, wo dies ge-
schehen soll und welche Institutionen und
Organisationsformen zur Politikimple-
mentierung hierfiir geeignet scheinen.

institutionenokonomi-
sche Sicht auf Politi-
ken zur Bereitstellung
offentlicher Giter

Aufgrund der Eigenschaften von offent-
lichen Giitern in der Landwirtschaft ist
die Gestaltung und Implementierung
von Politiken (z.B. von Agrarum-
weltprogrammen) zu deren
verstarkten Be-

Foto (GNU) Jastoch, Wikipedia
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reitstellung in der Regel mit hohen
Transaktionskosten, genauer Ent-
scheidungsfindungs- und Imple-
mentierungskosten, verbunden.
Entscheidungsfindungskosten  sind
alle jene Kosten, die im Zuge der MaB-
nahmengestaltung fiir die Gewinnung von
Informationen, z.B. iiber die in den Agrar-
betrieben tatsichlich anfallenden Kosten
fiir die Durchfiihrung einer Agrarumwelt-
maBnahme oder Uber die konkrete, lokale
Auspragung eines Agrarumweltproblems,
aufgewendet werden missen. Dariiber
hinaus zahlen hierzu Verhandlungs- und
Koordinationskosten, die beispielsweise

LandInForm / Spezial

eine Rolle spielen, wenn unterschied-
liche Interessengruppen oder einzelne
Akteure in den Entscheidungsprozess
zur inhaltlichen Ausgestaltung von Pro-
grammen mit einbezogen werden. Da-
bei besteht ein enger Zusammenhang
(trade-off) zwischen der Qualitat einer
Entscheidung — im Falle von Agrarum-
weltprogrammen z.B. die 6kologische
Treffsicherheit oder produktionstech-
nische Angepasstheit einer MaBnah-
me — und den zur Erreichung dieser
Qualitdt aufzuwendenden Kosten (Bir-
ner und Wittmer 2004). Eine weitere
wichtige Kostenkategorie fiir Effizienz-
betrachtungen stellen die Implemen-
tierungskosten, auch Vollzugskosten
genannt, dar, mit denen alle Kosten
gemeint sind, die fiir die Uberwachung
der MaBnahmendurchfiihrung und fiir
die Sanktionierung von Vertrags- bzw.
Regelverletzungen aufgewendet wer-
den miissen.

Wie sollte die Ent-
wicklung der GAP
weitergehen?

Beckmann et al. (2009) zeigen, dass
die Einbeziehung von lokalen Akteuren
sowie von Umweltverbinden in die
Entscheidungsfindung auch tatsachlich
die Effektivitat von AgrarumweltmaB-
nahmen erhéhen kann. Die Mehrzahl
der von den Autoren befragten Wis-
senschaftler, Vertreter von Agrar- und
Umweltverwaltungen und -verbanden
fordert demzufolge auch eine weite-
re Dezentralisierung der Entschei-
dungsfindung bei EU-kofinanzierten
Agrarumweltprogrammen sowie eine
starkere Partizipation nichtlandwirt-
schaftlicher gesellschaftlicher Gruppen.
Die von Eggers et al. (2008) durchge-
fiihrten Befragungen unterschiedlicher
Akteursgruppen deuten jedoch darauf
hin, dass die Einbeziehung lokaler Akti-
onsgruppen nach Meinung der Akteure
zwar durchaus die Effektivitit von Agra-
rumweltmaBnahmen férdern konnte, dies
jedoch regelmaBig an den hohen Imple-
mentierungskosten scheitert.

Eine Reihe empirischer Arbeiten betonen
in diesem Zusammenhang, dass Transak-
tionskosten im Agrarumweltbereich so-
wohl auf Seiten der landwirtschaftlichen
Unternehmen (private Transaktionskos-
ten, z.B. Falconer 2000) als auch in den
Umwelt- und Agrarverwaltungen (offent-
liche oder staatliche Transaktionskosten,
z.B. Falconer und Whitby 1999) anfallen.
So stellen beispielsweise Mettepenningen

et al. (2009) fest, dass die privaten Trans-
aktionskosten durchaus erheblich sein
konnen. Bei den von ihnen untersuchten
Agrarumweltprogrammen beliefen sie
sich immerhin auf etwa 25% der jeweili-
gen Kompensationszahlungen. Genos-
senschaftliche bzw. kooperative Organi-
sationsformen bei der Bereitstellung von
offentlichen Giitern in der Landwirtschaft
stellen hier eine Moglichkeit dar, Transak-
tionskosten sowohl auf Seiten der Land-
wirte als auch des Staates zu reduzieren.
Derartige ,Club’-Losungen, wie beispiels-
weise die Umweltgenossenschaften in den
Niederlanden, haben in den letzten Jahr-
zehnten sowohl in der Praxis als auch in
der wissenschaftlichen Diskussion erheb-
lich an Bedeutung gewonnen (z.B. Hage-
dorn 2002, Polman et al. 2010).

Ebenfalls mit Bezug zu Honorierungssyste-
men fiir die Bereitstellung offentlicher Gii-
ter der Landwirtschaft weist Vatn (2010)
darauf hin, dass aufgrund der hohen Trans-
aktionskosten und der spezifischen Eigen-
schaften offentlicher Giiter im Umwelt-
bereich staatliche und andere offentliche
Akteure bei der Entwicklung, Umsetzung
und Uberwachung der Programme hiufig
die wichtige Rolle von Intermediaren ein-
nehmen. Neben der Finanzierung und der
administrativen Uberwachung der Pro-
gramme definieren diese zudem die kon-
kreten Verfiigungs- und Nutzungsrechte
von Landnutzern und somit die Grenzen
zwischen freiwilligen, kompensati-
onsfahigen und verpflichtenden,

nicht  entschadigungsfahigen
Bewirtschaftungspraktiken.

Neben dem NATURA 2000-
Netzwerk und den EU-kofi-
nanzierten Agrarumweltpro-
grammen stellen die Cross
Compliance-Regelungen im Zu-
sammenhang mit den Betriebs-

und Flachenpramien —die bereits

fiir sich eine wesentliche Rolle

bei der Offenhaltung von land-
wirtschaftlichen Flachen spielen
und so zum Kulturlandschaftser-
halt beitragen — ein wesentliches
Instrument zur verstarkten Bereit-
stellung offentlicher Giiter in der
Landwirtschaft dar (z.B. Dupraz et
al. 2010). Allerdings wirken diese
— ebenso wie die Agrarumweltpro-
gramme — nur wenig zielgerichtet.
Zudem beinhalten die derzeitigen
Cross Compliance-Regeln in den
meisten Mitgliedsstaaten zumeist
ohnehin nur die bereits bestehenden
nationalen und EU-weiten ordnungs-
rechtlichen Bewirtschaftungsauflagen.
Dennoch leisten sie aufgrund der zu-




satzlichen Sanktionsmaoglichkeiten — nam-
lich dem (Teil-) Einzug der Betriebs- und
Flaichenpramien im Fall eines VerstoBes
gegen die Auflagen — durchaus einen Bei-
trag zur Senkung der Wahrscheinlichkeit
von RegelverstoBen (Jongeneel und Brand
2010).

Fazit

Zusammenfassend gilt es bei der Ge-
staltung von Politiken fiir die verstarkte
Bereitstellung offentliche Giiter in der
Landwirtschaft zu bedenken, dass ziel-
gerichtete MaBnahmen in der Regel mit
hoéheren Transaktionskosten fiir die Ent-
scheidungsfindung und Implementierung
einhergehen. Aufgrund der Eigenschaften
offentlicher Giiter in der Landwirtschaft
konnen diese Kosten durchaus erheblich
sein. Wichtige Fragen bei der Politikgestal-
tung aus institutionenokonomischer Sicht
sind deshalb u.a. welche Ziele verfolgt
werden sollen, wer und mit welchen Ver-
fahren lber die Ziele und iiber die MaB-
nahmeninhalte bestimmen  sollte,
wie und durch wen die
Politik finanziert

werden

sollte, welche marktlichen oder ande-
ren Organisationsformen dabei gewihlt
werden sollten und ob sich die jeweiligen
Politikinstrumente und bestehenden Ins-
titutionen sinnvoll erganzen oder sogar
gegenlaufige Anreize bieten.

Aus unserer Sicht erscheint hier unter
anderem eine verstarkte Forderung von
Ansatzen zur institutionellen Kopplung
der Bereitstellung marktlicher und offent-
licher Giiter, beispielsweise in Form von
Regionalvermarktungsinitiativen, ebenso
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vielversprechend wie die Schaffung ei-
nes gleichermaBen forderlichen als auch
flexiblen institutionellen Rahmens fiir
das Engagement regionaler Nachfrager
offentlicher Giiter sowie entsprechende
Finanzierungsmodelle als komplementare
Ansitze zu EU-Politiken. SchlieBlich kann
auch die verstarkte Nutzbarmachung neu
entwickelter marktlicher Strukturen, wie
beispielsweise des globalen Emissions-
handels, einen erheblichen Beitrag zur
Bereitstellung offentlicher Giiter in der
Landwirtschaft leisten.
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Pflanzenschutz und offentliche Guter
der Agrarlandschaft

von Barbel Gerowitt und Horst-Henning Steinmann

Der Erhalt seltener Arten der Agrarlandschaft ist ebenso, wie die ,,Erhal-
tung der Bekampfbarkeit von Schadorganismen‘ ein 6ffentliches Gut. Fiir

Strategien zur Erhaltung beider Giiter analysiert die Phytomedizin Orga-
nismen, Okosystem und Managementstrategien.
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Der phytomedizinische
Blickwinkel

Pflanzenproduktion ist Giiterproduktion
mit Kulturpflanzen als biologischen Res-
sourcen auf der Grundlage von Boden-
und Standortproduktivitit. Das Ziel ist die
Produktion von Nahrungs- und Futtermit-
teln oder Rohstoffen fiir den Non-Food-
Bereich. Der Einsatz von Produktionsfak-
toren wie Saatgut, Energie, ggf. Wasser,
Nahrstoffen und Pflanzenschutzmitteln
hilft, die Produktivitit zu steigern. Als
,»Nebenprodukt” dieser wirtschaftlichen
Tatigkeit entstehen agrarisch gepragte
Landschaften, deren Wasserhaushalt, Bio-
diversitat und Landschaftsbild durch die
jeweilige Nutzung bestimmt wird. Die an-
gebauten Kulturpflanzen miissen sich den
Produktionsstandort und die Produktions-
ressourcen mit anderen Organismen - Mi-
kroorganismen, Pflanzen und Tieren der
Agrarlandschaft - teilen. Die Phytomedi-
zin beschiftigt sich mit deren Biologie und
dem Zusammenspiel der Kulturpflanzen

mit diesen Organismen

LandInForm / Spezial

unter der Vorgabe von Produktionszielen.
Unter Pflanzenschutz fat man die Instru-
mente zum Management der Schaderre-
gerpopulationen zusammen.

Phytomedizinisch
relevante Organismen

Bei der Nutzung von Agrarlandschaften
entwickeln sich Organismengemeinschaf-
ten, die an diese Nutzung angepasst sind.
Besonders gut haben dies Arten bewiltigt,
die wir als ,,Schadorganismen* bezeichnen
(Unkrauter, Krankheitserreger (Pilze,
Bakterien, Viren), Schadlinge (hauptsich-
lich Insekten, Schnecken, Kleinsduger,
Vogel)). Aber auch andere Organismen
sind spezialisiert auf Agrarokosysteme:
Niitzlinge, die ihrerseits von landwirt-
schaftlichen Schadlingen leben, nitzliche
Organismen, die zum Stoffabbau und -um-
satz beitragen und schlieBlich ,,Begleiter*,
die vom Pflanzenproduktionssystem ab-
hangen, aber fiir das System weitgehend
indifferent sind. ,,Niitzlichkeit* wird da-
bei aus dem Blickwinkel des agrarischen

Landnutzers definiert und trifft fiir alle
Okosystemdienstleistungen von Organis-
men zu. Die Uberginge zwischen Scha-
den, Nutzen und Indifferenz sind flieBend.
Auch sind die Wirkungen nicht immer
pragnant sichtbar. Die Pflanzenprodukti-
on beruht in erheblichem Umfang auf dem
lautlosen ,,Funktionieren® der vielfiltigen
Vernetzungen und Verkniipfungen der
Organismen im Agrarokosystem. Diese
werden auch als Okosystemdienstleistun-
gen bezeichnet.

Es ist offensichtlich, dass fiir den Landwirt
die phytomedizinisch relevanten Organis-
men im Vordergrund stehen, verursachen
sie doch Ertragsausfille, die deutlich sicht-
bar und messbar sind. Die Schadwirkung
kann dabei ganz unterschiedlich ausfallen;
sie umfasst die Spanne von kurzfristig
heftigen Schiaden ohne Dauerwirkung am
Standort bis zu einer schwachen Wirkung,
die sich aber langfristig am Standort akku-
muliert. Sie betrifft die erzeugten Mengen
sowohl wie deren Produkt- und Prozes-
squalitat. Die Nutzwirkung ist dagegen
weniger gut dokumentiert, besonders im
Hinblick auf das einzelne Feld oder den
Betrieb.
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Deutlich komplizierter wird die Sicht,
wenn weitere anthropogene Leitbilder
wie Seltenheit und Schénheit hinzu kom-
men. Seltene Unkrautarten haben ein
hohes gesellschaftliches Ansehen und der
Feldhamster, der vor wenigen Jahrzehn-
ten noch als Schadling galt, steht mittler-
weile unter Schutz. Dieser Leitbildeinfluss
betrifft vor allem Pflanzen und Tiere der
Agrarlandschaft, bei Pilzen und Bakterien
ist er bisher nicht zu finden.

Strategien und
Entscheidungen

Phytomedizinische Abwagungen spielen
bei nahezu allen AckerbaumaBnahmen
landwirtschaftlicher Kulturen eine groBe
Rolle. Vorbeugende MaBnahmen sollen
das Risiko der Vermehrung von Schador-
ganismen vermindern. Zu den vorbeugen-
den MaBnahmen gehoren: eine geeignete
Fruchtfolge, angepasste Bodenbearbei-
tung, angepasste Diingung, Aussaat, Sor-
tenwahl und HygienemaBnahmen. Diese
Instrumente sind indirekt und langfristig
wirksam. Sie verursachen Kosten in Form
von entgangenen Erlésen hoherwertiger
Fruchtarten, erforderlichen Spezialtech-
niken, einer moglicherweise geringeren
Ertrags- und Qualititsleistung, hohere
Arbeitserledigungskosten und Riistzeiten.
Dariiber hinaus ist die Wirkung einzel-
ner MaBnahmen oft nicht direkt sichtbar
und eine unmittelbare, sicher eintreten-
de und ausreichende Wirkung kann nicht
fest eingeplant werden. In Folge davon
sind Ackerbausysteme, die auf vielen
vorbeugenden Instrumenten basieren,
betriebswirtschaftlich weniger attraktiv
als phytomedizinisch riskante Strategi-
en, die auf eine Erlédsmaximierung set-
zen. Solche zweifelsfrei hochproduktiven
Ackerbausysteme basieren in grofem
MaBe auf dem Einsatz des chemischen
Pflanzenschutzes, um die Ertragsleistung
und die Qualitat der Produkte langfristig
zu sichern. Dadurch ermoglichen es ins-
besondere Pflanzenschutzmittel, Produk-
tionssysteme riskanter zu gestalten, d.h.
vorbeugende MaBnahmen weitgehend zu
vernachlassigen. Die Produzenten werden
mit der Verflgbarkeit von Pflanzenschutz-
mitteln letztendlich auch ermuntert, den
Schadorganismen vorrangig mit direkten
Pflanzenschutzverfahren zu begegnen an-
statt sich auf die unsicheren und miihevol-
len indirekten Instrumente zu verlassen.

Wihrend vorbeugende MaBnahmen also
eher zu Vielfalt in den Anbausystemen
fuhrten, fuhrt Pflanzenschutzmitteleinsatz
meistens zu ihrer Vereinfachung. Das ist

aber keine zwangslaufig ablaufende Kette;
natiirlich werden auch Pflanzenschutz-
mittel in vielfdltigen Systemen eingesetzt
— auf lange Sicht sind sie hier aber weniger
notwendig.

Konsequenzen fiir
Organismengemein-
schaften

Die Gestaltung von Ackerbausystemen
hat okosystemare Konsequenzen auf der
Populationsebene der Organismen. Durch
wiederholte Anwendungen ackerbaulicher
MaBnahmen wird ein Selektionsdruck
erzeugt. Je hoher der Selektionsdruck,
beispielsweise durch vereinfachte Frucht-
folgen mit dem stets wiederholten Anbau
der gleichen Feldfrucht, umso mehr pro-
fitieren spezialisierte Organismen, deren
Populationen oftmals dramatisch zuneh-
men. Populationen anderer, weniger gut
angepasster Organismen halten diesem
Druck hingegen nicht stand und nehmen in
ihrem Umfang ab. Obwohl sich dieses Pha-
nomen in der Regel auf Arten auswirkt, so
ist doch besser von Organismen die Rede,
da Selektionsprozesse auch unterhalb der
Artebene wirken konnen. Selektion wirkt
haufig auf Rassen und Pathotypen inner-
halb der Erregerarten, z. B. bei pilzlichen
Schaderregern. Diejenigen Organismen-
gruppen, die weniger gut angepasst sind,
nehmen ab. Das gilt gleichermaBen fiir
Schadorganismen, niitzliche und indiffe-
rente Arten.

Phytomedizinisch riskante Produktions-
systeme haben demzufolge haufig diese
Auswirkungen:

* Einzelne Arten bzw. Biotypen unter den
Schadorganismen nehmen stark zu

* Nutzorganismen nehmen tendenziell ab
* indifferente Organismen nehmen stark ab

Diese Auswirkungen sind hier nicht zum
ersten Mal beschrieben; ganz im Gegenteil
es handelt sich quasi um Allgemeinplatze.
Wichtiger ist es daher darauf hinzuwei-
sen, dass diese okosystemaren Wirkun-
gen nicht nur direkter Art sind, d. h. auf
Wirkungen der Praparate des Pflanzen-
schutzes beruhen, sondern auch indirekt
wirken, indem durch die Verfiigbarkeit
der Pflanzenschutzmittel die Vorausset-
zungen fiir selektierende Ackerbausyste-
me geschaffen werden.

Pflanzenschutz ist also ein zentrales Ele-
ment, das innerhalb der pflanzlichen Pro-
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duktion auf verschiedenen Ebenen wirkt.
Im folgenden Abschnitt soll gezeigt wer-
den, wie diese Wirkungen das Prinzip der
offentlichen Gliter betreffen.

Offentliche Giiter im
Pflanzenschutz

Das Prinzip der Offentlichen Giiter kann
hier nicht in allen Einzelheiten erklart
werden. Dazu sei auf andere Quellen in
dieser Ausgabe verwiesen. In diesem
Beitrag sollen darunter Giiter und Leis-
tungen verstanden werden, die mit dem
Pflanzenschutz in einem agrardkologi-
schen Kontext einhergehen und nicht ein-
zelnen Nutzern zugeordnet werden kon-
nen. Vielmehr haben auf diese Giiter und
Leistungen auch andere Nutzer — seien es
andere Landwirte oder die Allgemeinheit
— einen Anspruch. Die Einschrankung auf
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Agrarokologie macht
deutlich, dass Giiter
der menschlichen Ge-
sundheit, die im Zu-
sammenhang mit dem
Pflanzenschutz durch
Exposition oder Riick-
stande beeintrach-
tigt werden konnen,
hier nicht betrachtet
werden. Diese Giiter
werden bereits im Zu-
lassungsverfahren aus-
fihrlich bewertet. Bei
der Zulassung werden
auch  Auswirkungen

v on

den niher darauf eingehen wollen. Dies
soll auf den Ebenen der Organismen und
des Managements geschehen.

Organismen

Unter den aus phytomedizinischer Sicht
relevanten Organismen sind zunachst Ar-
ten interessant, die in traditionellen Ag-
rarlandschaften gute Bedingungen fanden,
die aber in zeitgendssischen Ackerbau-

systemen kaum noch eine Lebens-
grundlage haben. Im Grunde
sind alle mit  der
Ag- rarnutzung

assoziierten
nitzlichen
und indiffe-
renten Arten
den offentlichen
Gitern zu
zurechnen.

Einige die-
ser Arten
waren
vormals
al s

Schad-

organis-

men ange-

sehen, sind

dies mittler-

weile aufgrund

ihres geringen Vor-

kommens aber nicht

mehr. Sie sollen aus Griinden

des Naturschutzes oder auch des

Die Kornrade friiher ge- Ressourcenschutzes nicht noch
frchtetes Ackerunkraut starker gefihrdet werden. Dies
- heute eine seltene und gilt z.B. fiir alle seltenen oder sel-
geschiitzte Art ten gewordenen Ackerunkrauter.

Pflanzen-
schutzmit-
teln auf den
Naturhaushalt
und die nach-
haltige  Pflan-
zenproduktion
abgeschatzt.
Dieser Aspekt
wird jedoch in
der Diskussion
der offentlichen
Glter  bisher
unzureichend
wahrgenom-
men, weshalb
wir im Folgen-
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Sie sind eindeutig Produkte einer
bestimmten Landnutzung, deren letzte
Vorkommen den Charakter eines offent-
lichen Gutes haben. Im Einzelfall konnen
sich derartige Populationen allerdings er-
holen und wieder ein bekampfungswiirdi-
ges AusmalB erreichen.

Das Vorkommen seltener Arten steht in
der Offentlichkeit in besonders groBem
Ansehen. Auch die Tiere der Agrarland-
schaft werden als offentliche Giiter wahr-
genommen. Mikroorganismen der Agrar-
landschaft, z.B. im Boden vorkommende,
werden hingegen mit deutlich weniger
Wertschatzung betrachtet, obwohl sie
von bemerkenswertem gesellschaftlichen
Wert sein konnen.

Zunichst ungewohnt ist es fiir uns, die
Schadorganismen ebenfalls als Offentliche
Gliter zu betrachten. Es klingt zunachst
absurd, wenn sogar diejenigen betrach-
tet werden sollen, die stark zu genom-
men haben, massive Schiaden verursachen
und mit Pflanzenschutzmitteln bekampft
werden missen. Dennoch ist es gerecht-
fertigt, auch diese Organismen nicht nur
in betrieblicher Ebene zu betrachten
(Landwirt, Feld, Population), sondern
auch mit ihrer offentlichen Eigenschaft
wahrzunehmen.

Eine wichtige Entwicklung ist im Moment
die Zunahme einzelner Schadorganismen
—namlich solcher die besonders angepasst
an spezialisierte Produktionssysteme sind
(Beispiele: Ungrasarten im Getreide,
Schadinsekten im Raps). Diese Erregerpo-
pulationen erfordern in phytomedizinisch
risikoreichen Ackerbausystemen einen
massiven Einsatz von Pflanzenschutzmit-
teln. Dabei ist Pflanzenschutzmittel nicht
gleich Pflanzenschutzmittel — in allen Pra-
parategruppen (Herbizide, Insektizide,
Fungizide) gibt es verschiedene Wirk-
stoffe, die jeweils an unterschiedlichen
Stellen in den Stoffwechsel der Schad-
organismen eingreifen und diese auf ver-
schiedene Weise abtoten. In Abhingigkeit
vom Wirkungsmechanismus kann bei den
Wirkstoffen ein Wirkungsverlust durch
Resistenz der Schadorganismen eintreten.
Resistenz betrifft in der Regel nicht kom-
plette Arten, sondern Populationen dieser
Arten und entsteht durch Selektion und
Mutation. Bei fortdauerndem Selektions-
druck verdriangen die resistenten Bioty-
pen die sensitiven. Derartige Phanomene
machen seit einiger Zeit Schwierigkeiten
bei der Aufrechterhaltung riskanter Pro-
duktionssysteme im Ackerbau (Rapsglanz-
kafer, Ungraser, Getreidepathogene). Es
wirken also gleichgerichtete Selektions-
mechanismen, die wir von der Artebene
kennen, bei steigendem Selektionsdruck
auf Genotypenebene. Da viele dieser von
Resistenzen betroffenen Schaderreger
mobil sind und nicht vor den Feldgrenzen
haltmachen, gehoren sie nicht dem einzel-
nen Bewirtschafter, sondern auch seinen
Kollegen. In dem Fall, dass die Bekdampf-
barkeit der Erregerpopulationen und da-
mit die Aufrechterhaltung der Produktion
einzelner Agrarerzeugnisse beeintrach-
tigt ist, ergibt sich sogar eine offentliche
Dimension.

Management
Aufgrund des anhaltenden Trends zur

Vereinfachung der Ackerbausysteme an-
dern sich die Lebensbedingungen fiir alle
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Organismen der Agrarlandschaft. Arten,
die im Riickgang begriffen sind und aus ge-
sellschaftlichen Griinden erhalten werden
sollen, bendtigen zum Uberleben Manage-
mentmethoden, die moglicherweise der
heute vorherrschenden Ackerbaupraxis
entgegen-istehen. Diese sind deshalb nur
mit hoheren Kosten zu erreichen. Wir
konnen also nicht davon ausgehen, dass
sich Offentliche Giiter langfristig weiter-
hin von selber in ausreichender Menge
einstellen. Dafiir dass sie erhalten wer-
den konnen, werden Anbaumethoden
bendtigt, die ihr Uberleben in rationalen
PopulationsgroBen sichern — nicht zu viel
aber eben auch nicht zu wenig. Es ist zu
priifen, inwieweit solche Anbaumetho-
den (Fruchtfolge u.a.) auch das lautlose
»Funktionieren“ der Agrarokosysteme
unterstiitzen, verbessern oder behindern.
Hier sind alle Formen der Okosystem-
dienstleistungen relevant: Ab- und Umbau
organischer Substanz, Samenpradation,
Bestaubung - um nur einige zu nennen.
Auch Resistenzen gegeniiber Pflanzen-
schutzmitteln sind mit der Vereinfachung
der Anbaumethoden eng verkniipft. Bei
hohem Selektionsdruck wegen einseitiger
Managementmethoden passen sich Schad-
organismen starker an — das gilt fiir die
Populations- wie auch die Resistenzent-
wicklung. Prinzipiell haben alle Schador-
ganismen das Potential, sich anzupassen.
Dies kann schneller oder langsamer er-

folgen, je nach populationsdynamischen
Eigenschaften der Art. Das betrifft auch
andere Bereiche, z.B. durch ziichterische
Fortschritte erstellte neue Sorten — das
Potential der Anpassung durch neue Bio-
typen bei den Schadorganismen ist stets
gegeben. Gegenliber Pflanzenschutzmit-
teln ist die Situation insofern dramatisch
als die Anwendungsbreite und -intensitat
weniger Wirkmechanismen in wenigen
Kulturen besonders hoch ist. Verbesser-
te Methoden beim Pflanzenschutzmitte-
leinsatz konnen die Resistenzentwicklung
jedoch verzogern. Hier ist besonders der
Wechsel von verschiedenen Wirkstoffen
zu nennen. Langfristig effizienter ist die
Kombination mit moglichst vielen vor-
beugenden MaBnahmen, um bereits die
Schadorganismenpopulationen gering zu
halten und die Empfindlichkeit gegeniiber
Pflanzenschutzmitteln zu erhalten.

Fazit

Organismen in Agrarsystemen haben
ebenso den Charakter Offentlicher Giiter,
wie Eigenschaften von Schadorganismen-
populationen. Der Sachverhalt ,,Erhaltung
der Bekampfbarkeit von Schadorganis-
men* hat damit ebenso Charaktereigen-
schaften eines offentlichen Gutes, wie
die Bewahrung von Vorkommen seltener
Arten. Genaugenommen stehen dahinter

Lange Zeit eine Plage und ein gefiirchteter Getreideschadling,
heute eine seltene und geschiitzte Art: Der Feldhamster.

[ ]Autor/innen:

vergleichbare Prozesse: der erste lauft
auf der Artebene, der zweite auf der Bio-
typenebene ab. In beiden Fillen sind die
Populationsentwicklungen entscheidend.
Der eine Prozess ist charakterisiert durch
Seltenheit von einigen Arten zulasten
haufigerer Arten, der andere durch Sel-
tenheit einer Eigenschaft (Empfindlich-
keit) zulasten einer anderen Eigenschaft
(Resistenz). Auch GegenmaBnahmen be-
ruhen auf dem gleichen Instrumentarium,
indem in die Populationsentwicklungen
steuernd eingegriffen wird. Diese Gegen-
maBnahmen werden sich aber in Details
unterscheiden. Gemeinsam ist ihnen, dass
sie hoheren Aufwand verlangen und kurz-
fristig auch weniger Produktivitat, d.h.
Nahrungsmittel- und Rohstoffprodukti-
on bedingen. Langfristig erscheinen die-
se MaBnahmen in einem etwas besseren
Licht, weil sie die Bewirtschaftbarkeit der
Systeme, die Erhaltung von Biodiversitat
und wahrscheinlich auch wichtige Okosys-
temleistungen gewdhrleisten. Je nachdem
wie stark vorbeugende MaBnahmen ein-
gesetzt werden, wird es auch Auswirkun-
gen auf andere Bereiche geben: vielfaltige
Fruchtfolgen dndern z. B. das Landschafts-
bild. Wenn weniger Pflanzenschutzmittel
eingesetzt werden konnen, wirkt dies na-
tiirlich auch stark auf die abiotischen Um-
weltrisiken, die mit Pflanzenschutzmitteln
einhergehen. Das ware ein vorteilhafter
Nebeneffekt.

Prof. Dr. Barbel Gerowitt,

Universitat Rostock, Institut fiir Landnut-
zung — Phytomedizin und Vorsitzende des
Beirates fiir Biodiversitat und genetische
Ressourcen des BMELV und

und Dr. Horst-Henning Steinmann,

Georg-August Universitat Gottingen,
Forschungs- und Studienzentrum Landwirt-
schaft und Umwelt




Offentliche Giiter im Bereich der

Agrobiodiversitat

von Frank Begemann

Die Vielfalt der Agrobiodiversitit ist ein globales 6ffentliches Gut. Durch
Erhaltung und Ziichtung gefahrdeter einheimischer Nutzpflanzen und

Nutztierrassen sowie Stammen und Wildpopulationen von Fischarten
konnen Landwirte in hohem MaB zu ihrem Schutz beitragen.

Auf den ersten Blick klingt es wenig
plausibel, dass im Bereich der Biolo-
gischen Vielfalt fir die Land-, Forst-, Fi-
scherei- und Erndhrungswirtschaft, der
sogenannten ,,Agrobiodiversitit®, offent-
liche Giiter existieren. Geht es doch um
Wirtschaftsbereiche, die sehr stark von
Landwirten, Forstwirten und Fischwirten
privatwirtschaftlich bzw. unternehmerisch
gepragt sind. Sie zielen darauf ab, Markt-
produkte herzustellen, die fiir die Ernih-
rung der Bevolkerung benétigt werden und
dienen auch zur Einkommenssicherung im
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Die Pflanzenziichtung bendtigt genetische
Ressourcen, um leistungsstarke und wi-
derstandsfihige Sorten zu entwickeln, die
den Landwirten als Saat- und Pflanzgut
angeboten werden konnen. In den letz-
ten hundert Jahren kam es dabei zu einer
zunehmenden Arbeitsteilung, auBer bei
Obst und Wein findet in den Hauptkultu-
ren die Ziichtung nun fast ausschlieBlich
in privaten Ziichtungsunternehmen statt.
Ahnlich sieht es in der Tierziichtung aus,
auch wenn hier die Ziichtung, mit Aus-
nahme des Huhns und teilweise beim

Sicherung geneti-
schen Materials in
Genbanken

Daher haben sich viele Staaten dieser Erde
unter dem Dach der Welternihrungsor-
ganisation, der Food and Agriculture Or-
ganisation of the United Nations (FAO),
zusammengetan und globale Aktionsplane
zur Erhaltung und nachhaltigen Nutzung
der pflanzen- und tiergenetischen Res-
sourcen erstellt. Fiir die pflanzengeneti-

lindlichen  Schwein, noch weitgehend in der Hand  schen Ressourcen wurde sogar ein Inter-
Raum. der Landwirte selbst liegt. Betriebe nut-  nationaler Vertrag verhandelt, der seit
zen die kiinstliche Besamung in der Rin- 2004 rechtlich bindend in Kraft getreten
Die land-  derzucht, unterschiedliche Rassen und ist. 122 Staaten und die Europaische Uni-
wirtschaft-  Elterntiere zur Kreuzung und Leistungs-  on sind inzwischen Vertragsparteien die-
l'ichen steigerung ihrer Schweine, Schafen und  ses sogenannten ,Pflanzenvertrags".
Betriebe Ziegen. Teichwirte nutzen Satzfische, die
setzen ihr  durch Fischziichter in ihren genetischen  Der Vertrag beschreibt die Notwendig-
Privatei-  Anlagen und auch hinsichtlich der Leis- keit und Méglichkeiten, wie die pflanzen-
gentum tungseigenschaften verbessert werden. genetischen Ressourcen fiir die Erndhrung
ein, d.h. Eine gezielte Zucht ist hier unter anderem  und Landwirtschaft zum einen besser ge-
vor allem  beim Karpfen bekannt. schiitzt und zum anderen aber auch leich-
ihren eige- ter erschlossen werden konnen. Dazu
nen Grund  Wihrend die Ziichter zum einen auf ak-  wurde fiir die ca. 60 wichtigsten landwirt-
und  Bo- tuelle Sorten, Rassen, Zuchtstimme und  schaftlichen Nutzpflanzen und Griinland-
den, der Populationen zuriickgreifen, iiber die sie  arten ein sogenanntes ,,multilaterales Sys-
oft  Uber selbst verfiigen oder die ihnen der Markt ~ tem* eingerichtet, in dem die genetischen
Generatio-  bereitstellt, sind zunehmend auch Eigen-  Ressourcen zum Wohle der Allgemeinheit
nen inner-  schaften von friiher genutzten Landsor-  erhalten und unter gleichen Bedingungen
halb der ten, alten Landrassen oder auch Wild-  zuginglich gemacht werden. De facto
Familien vorkommen verwandter Arten unserer handelt es sich bei diesem ,,multilatera-
vererbtist.  Kulturpflanzen und Nutztiere Ressourcen  len System* um eine globale, virtuell-ver-
Daneben fiir die Ziichtung. Hier liegen interessante  netzte Genbank mit vielen AuBenstellen
sindjedoch  Merkmale zur Resistenz, Qualititsverbes-  in zahlreichen Staaten dieser Welt. Etwa
weitere serung und Leistungssteigerung, die zur ~ 900.000 Pflanzenproben aus internatio-
Betriebs-  Sicherung der Erndhrung und Anpassung  nalen Agrarforschungszentren und natio-

mittel erforderlich. Dazu gehort ganz we-
sentlich auch geeignetes Saat und Pflanz-
gut von Nutzpflanzen, gehoren Nutztiere
und Fische zum Besatz ihrer Teiche. Hier
stellt sich nun die Frage, wo und aus wel-
chen Ressourcen, welchen genetischen
Ressourcen, diese Betriebsmittel herge-
stellt werden.
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an den Klimawandel benctigt werden.
Interessant sind solche genetischen Res-
sourcen besonders dann, wenn ihre land-
wirtschaftlichen Eigenschaften bekannt
sind, sie also charakterisiert und evaluiert
sind. Diese Aufgabe ist von gesamtgesell-
schaftlichem Interesse.

nalen Sammlungen wurden inzwischen in
diese globale Genbank eingebracht. Diese
Proben stehen entweder unter der Ver-
waltung und Kontrolle der Mitgliedsstaa-
ten und sind offentlich zuginglich oder
werden von natiirlichen und juristischen
Personen in den Mitgliedstaaten freiwillig
in diese globale Genbank eingebracht.



Beitrage aus dem Fachgesprach

Neben den Pflanzenproben selbst wer-
den auch alle verfligbaren sogenannten
Passportdaten (d.h. Daten, die liber die
Herkunft Auskunft geben und eine Probe
identifizieren helfen, wie ein Reisepass)
und — nach MaBgabe des geltenden Rechts
— alle sonstigen damit zusammenhangen-
den verfigbaren und nicht vertraulichen
beschreibenden Informationen gesammelt
und bereitgestellt. Dazu gehoren Charak-
terisierungs- und Evaluierungsdaten, die
zum Auffinden ziichterisch interessanter
Merkmale wertvoll sind.

Offentliches Gut:
Zugang zu und Wis-
sen tiber genetische
Ressourcen

Mit der globalen Genbank und dem mul-
tilateralen System, werden somit zwei
globale offentliche Giiter gesichert: (1) die
genetischen Ressourcen und (2) das Wis-
sen iiber diese Ressourcen. Der Zugang
zu diesen offentlichen Giitern wird lber
einen weltweit einheitlichen Standard
geregelt (SMTA - standardisierte Materi-
aliibertragungsvereinbarung). Damit wird
sichergestellt, dass Vorteile, die aus der
Nutzung der genetischen Ressourcen und
dem Wissen dazu entstehen nicht Einzel-
nen, sondern wieder der Allgemeinheit
zugutekommen. Dieser globale Pool an
genetischen Ressourcen kann so nach und
nach auch durch neue Produkte erweitert
werden, die mit genetischem Material aus
dieser Genbank entwickelt wurden und
weiter fiir die Forschung und Ziichtung fiir
die Landwirtschaft und Ernahrung frei zur
Verfligung stehen. Dariiber hinaus wird
das allgemein verfiigbare Wissen (ber
diese Ressourcen fortlaufend erweitert,
wovon auch wiederum die Allgemeinheit
profitiert.

Die Genbankstruktur
in Deutschland

Deutschland beteiligt sich am Auf-
und Ausbau dieser beiden offentlichen
Guter durch genetische Ressourcen
und das verfligbare Wissen zu diesen
Ressourcen, die aus deutschen Samm-
lungen und Datenbanken eingebracht
werden. Mit der Durchfiihrung dieser
Aufgabe wurde das Informations- und
Koordinationszentrum fiir Biologi-
sche Vielfalt (IBV) der Bundesanstalt
fir Landwirtschaft und Erndhrung
(BLE) durch das Bundesministerium
fir Ernahrung, Landwirtschaft und
Verbraucherschutz (BMELV) beauf-

Deutsche Genbank

Tabak-Genbank

Landwirtschaftliches
Technologiezentrum

Nationales Inventar PGRDEU

Rebe

-
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gl N
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Genbank fiir
Wildpflanzen fir
Erndahrung und
Landwirtschaft

tragt. Das IBV unterhilt zu diesem
Zweck Datenbanken als Nationale
Inventare zu genetischen Ressourcen der
landwirtschaftlichen und gartenbaulichen
Nutzpflanzen (PGRDEU), der Nutztiere
(TGRDEU), der Forstpflanzen (FGRDEU)
und der Fische und Wassertiere (AG-
RDEU). Diese Datenbanken speichern
Informationen iiber die in Deutschland
vorhandenen genetischen Ressourcen, so
dass sie den Auf- und Ausbau der offent-
lichen Giiter und Infrastruktur unterstiit-
zen konnen.

Die Datenbank schafft eine Grundlage
zur Einstufung der Rassen in verschiede-
ne Gefihrdungskategorien und somit zur
Publikation der Roten Liste der gefihr-
deten einheimischen Nutztierrassen in
Deutschland. In Verbindung verschiede-
ner Parameter wie der genetischen Ero-
sion (Gefihrdung) und der Angepasstheit
an regionale Bedingungen geben die Da-
tenbanken Hinweise auf die genetischen
Ressourcen, die als offentliche Giiter an-
gesehen werden konnen.

Agobiodiversitat in der
landwirtschaftlichen
Praxis

Landwirte profitieren nicht nur indirekt
uber die Moglichkeit, von Ziichtern bes-
seres Saat- und Pflanzgut oder Zuchttiere
und Satzfische angeboten zu bekommen,
um mit diesen Betriebsmitteln ihre Ertra-
ge sichern oder steigern zu konnen. Land-
wirte konnen sich auch direkt an der Er-
haltung der offentlichen Giiter beteiligen,
indem sie bestimmte gefihrdete einhei-
mische Nutzpflanzen und Nutztierrassen
sowie Stimme und Wildpopulationen von
Fischarten erhalten und ziichten. In die-
sem Sinne tragen Landwirte nicht zuletzt
auch wieder zum Schutz globaler &ffentli-
cher Giiter im Bereich der Agrobiodiver-
sitat bei. Ein Forderrahmen dafiir besteht
tiber die Kulturlandschaftsprogramme
der Bundeslander, die Gemeinschaftsauf-
gabe zur Verbesserung der Agrarstruktur
und des Kistenschutzes (GAK) von Bund
und Landern sowie die Forderung der
Entwicklung des landlichen Raums durch
den Europidischen Landwirtschaftsfonds
fir die Entwicklung des landlichen Raums
(ELER).

Dr. Frank Begemann,

BLE, Informations- und
Koordinationszentrum
fir Biologische Vielfalt,
Bonn




NgrarpolitiEhmySinnefvon
THomstrmentem el escllilscna s

von Jutta Roosen

Die Multifunktionalitdt der Landwirtschaft betont, dass die landwirtschaftli-
che Produktion mit der Erstellung anderer, von der Gesellschaft nachgefragter
Leistungen in Verbindung steht. Obwohl die vermeintlichen Wiinsche von Ge-

sellschaft und Verbrauchern regelmdBig in politischen Diskursionen angefiihrt

werden, gibt es nur wenige empirische Studien, die diese Nachfrage beziffern.
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ie Multifunktionalitit der Land-

wirtschaft wird vielfach herange-
zogen, um zu unterstreichen, dass die
landwirtschaftliche Produktion mit der
Erstellung anderer, von der Gesellschaft
nachgefragten Leistungen in Verbindung
steht. Es geht um die Erndhrungssiche-
rung, die Erstellung von sicheren und
qualitativ.  hochwertigen Produkten,
den Erhalt der Kulturlandschaft und
der Biodiversitat und die Entwicklung
und Lebensqualitdt im landlichen Raum.
Obwohl diese Wiinsche von Gesell-
schaft und Verbrauchern regelmaBig
in politischen Diskussionen angefiihrt
werden, gibt es nur wenige empirische
Studien, die diese Nachfrage beziffern.
Einzelne Themen werden im Folgenden
behandelt.

Erndhrungssicherung

Die ausreichende Versorgung der Be-
volkerung zu angemessenen Preisen ist
gerade dem deutschen Konsumenten
wichtig. Objektiv betrachtet erreicht
Deutschland in vielen landwirtschaftli-
chen Markten hohe Selbstversorgungs-
grade und auch das Lebensmittelpreis-
niveau ist in Deutschland im Vergleich
zu anderen EU-15 Mitgliedsstaaten
relativ niedrig. Durch die Entkopplung
der agrarpolitischen Instrumente vom
Produktionsanreiz ist die Versorgung
mit landwirtschaftlichen Produkten
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deutlich unabhingiger von der Agrar-
politik geworden. Dariiber hinaus ist
fur die Ernahrungssicherung weniger
der Selbstversorgungsgrad von Bedeu-
tung, als die Fahigkeit in Krisenzeiten
Produktionsfaktoren anzupassen. Diese
Anpassungsfihigkeit wird staatlicher-
seits durch ein Sicherheitsnetz, wie der
Lagerhaltung, gewihrleistet, sollte je-
doch auch den Erhalt von Humankapi-
tal (landwirtschaftlichem Know-how),
physischen wie auch natiirlichem Ka-
pital, Boden und landwirtschaftlicher
Biodiversitit, mit einbeziehen.

Sichere Lebensmittel

Eine staatliche Politik zur Gewahrleis-
tung von Lebensmittelsicherheit ist
aufgrund von Informationsproblemen
am Markt von groBer Bedeutung. Viele
Eigenschaften von Lebensmitteln sind
Vertrauenseigenschaften, d. h. der
Verbraucher kann vor und nach
Kauf und Verzehr die wah-

re Qualitdit nur bedingt
einschatzen.

So muss sich ein Konsument darauf
verlassen konnen, dass Lebensmittel
bei sachgerechter Zubereitung gesund-
heitlich unbedenklich sind und Riick-
stainde von Tierarzneimitteln lassen
sich nur durch analytische Verfahren
nachweisen. Zur Behebung solcher In-
formationsnachteile des Verbrauchers
gibt es deswegen Vorschriften fir die
Herstellung und den Vertrieb von Le-
bensmitteln und die Lebensmittelkont-
rolle, die deren Einhaltung iiberwacht.
Konsumenten praferieren hier eine
starke staatliche Kontrolle. Diese Hal-
tung besteht ungeachtet diverser pri-
vatwirtschaftlicher Initiativen zur Zer-
tifizierung von Produktionsprozessen
bspw. durch GLOBALGAP oder den
International Food Standard.
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Qualitat von
Lebensmitteln

Wie bei der Lebensmittelsicherheit
sind es hier Informationsprobleme, die
eine staatliche Intervention rechtferti-
gen konnen. Da Lebensmittel von Ein-
zelpersonen konsumiert werden und
diese somit NutznieBer besonderer
Qualitaten sind, geht es darum, Markte
so zu gestalten, dass den differenzier-
ten Qualitatswiinschen der Verbrau-
cher Rechnung getragen werden kann.
Im Vergleich zur Lebensmittelsicherheit
geht es hier jedoch nicht darum, einen
Mindeststandard (gesundheitliche Un-
bedenklichkeit) fiir alle zu fordern, viel-
mehr sollte das Ziel sein, dem Vielfalts-
bediirfnis der Konsumenten gerecht zu
werden. So kann der Staat durch die
Forderung von Kennzeichnungs- und
Zertifizierungsprogramme die Markt-
transparenz gewihrleisten. Beispiele
sind die Biokennzeichnung oder die
Auszeichnung regionaler Spezialitaten.

Landschaftspflege
und Forderung des
landlichen Raums

Die Pflege von Kulturlandschaften und
der Erhalt von Arbeitsplitzen in der
Landwirtschaft werden gerade von
Menschen in landlichen Regionen ge-
fordert. Studien zu MaBnahmen der
Agrarpolitik belegen dies mit Zahlungs-
bereitschaften, weisen jedoch auch auf
eine deutliche Varianz der Verbrau-
cherpriferenzen hin. So haben Konsu-
menten in stadtischen Gebieten eher
eine Zahlungsbereitschaft fiir die For-
derung von qualitativ hochwertigen Le-
bensmitteln und sind dafiir auch bereit
bspw. hohere Steuern zu zahlen. Diese
Heterogenitiat von Verbraucherprife-
renzen unterstreicht die Bedeutung re-
gionaler Ansitze in der Agrarpolitik.
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Die Forderung der Landwirtschaft durch die
Gemeinsame Agrarpolitik wird in Diskussionen
haufig durch die vermeintlichen Forderungen
der Gesellschaft nach Leistungen wie sicheren
und qualitativ hochwertigen Lebensmitteln, Er-
nahrungssicherheit, der wirtschaftliche Forde-
rung des lindlichen Raums, der Pflege der Land-
schaft und dem Schutz der Umwelt Nachdruck
verliehen.

Erste Hinweise, welcher Meinung die Bevolke-
rung tatsachlich ist, bietet u.a. die Eurobarome-
terbefragung von 2009, in der die europaische
Bevolkerung befragt wurde, welche vornehmli-
chen Aufgaben sie fiir die Landwirtschaft sieht.
Dies sind fir Deutschland die Bereitstellung
gesunder und unbedenklicher Produkte fiir die
Bevolkerung (57% der Nennungen) und das Ge-
wahrleisten einer tierschutzgerechten Nutztier-
haltung (30% der Nennungen).




ErnahrungssicherunggundiGAR:
oifentlichesiGutiundiMenschenrecht

Zu den offentlichen Giitern der Landwirtschaft zdhlt ohne Zweifel auch die
weltweite Erndhrungssicherung. Mehr noch: eine angemessene Erndhrung fiir
Alle ist ein international verankertes Menschenrecht. Dieses zu achten, zu

schiitzen und zu gewdhr-leisten, ist daher eine volkerrechtliche Verpflichtung
der EU und ihrer Mitgliedstaaten.

Foto © www.kappisdesign.de, pixelio.de
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ie Landwirte bei der Bereitstel-

lung offentlicher Giiter und gesell-
schaftlicher Leistungen zu unterstiitzen,
sollte bei der anstehenden Reform der
Gemeinsamen Agrarpolitik das Kernan-
liegen sein. Zu diesen offentlichen Gii-
tern zdhlt die biologische Vielfalt, Kli-
maschutz, vitale landliche Raume, ohne
Zweifel aber auch die weltweite Ernih-
rungssicherung. Mehr noch: eine ange-
messene Ernahrung fiir Alle ist ein in-
ternational verankertes Menschenrecht.
Dieses zu achten, zu schiitzen und zu ge-
wiabhrleisten, ist daher eine volkerrecht-
liche Verpflichtung der EU und ihrer
Mitgliedstaaten. Diese Verpflichtung gilt
auch im Rahmen der Agrarpolitik.
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Subventionierte Agrar-
exporte verzerren den
globalen Markt

Derzeit sind lber eine Milliarde Men-
schen chronisch untererndhrt. Verant-
wortlich dafiir sind in vielen Fillen vor
allem die Regierungen von Entwick-
lungslandern selber. Durch ihre gegen-
wartige Agrar- und Handelspolitik tragt
aber auch die EU zu Verletzungen des
Menschrechts auf Nahrung bei: Insbe-
sondere iiber bilaterale Handelsabkom-
men drangt sie aktuell viele Lander des
Siidens zur Offnung ihrer Markte. Durch
direkt oder indirekt subventionierte Ag-
rarexporte liberschwemmt sie zugleich
die lokalen Markte in diesen Landern.
Zahlreichen Milchbauern in Burkina

auf angemessene Erndhrung wurde mit-
unter klar gefahrdet oder verletzt.

Verfall der
Erzeugerpreise...

Exportsubventionen sind dafiir ein
Grund, langst aber nicht mehr der wich-
tigste. 2009 erhielten europdische Ex-
porteure fiir Milchausfuhren immer noch
181 Millionen Euro, sowie fiir Schweine-
und Gefliigelfleisch 59,9 beziehungsweise
91,6 Millionen Euro. Hauptgrund fiir die
Billigexporte ist inzwischen allerdings
der extreme Verfall der Erzeugerprei-
se in der EU. Lagen diese 1986-88 noch
71 Prozent liber den durchschnittlichen
Weltmarktpreisen, so betragt der Ab-

Faso, Kamerun und Bangladesch, To- stand 2007- 2009 laut OECD
matenbauern in Ghana, Gefliigelhaltern  nur noch neun Pro-
in Kamerun, Ghana und Benin sowie zent. Fur die
Schweinehaltern der Elfenbeinkiiste  euro- pa-

wurde dadurch in den vergangenen Jah-
ren ganz oder teilweise der Zugang zu
Markten und angemessenen Erzeuger-
preisen deutlich erschwert. Das Recht

Foto oben © www.Stephanie Hofs
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ische Agrarindustrie ist das ein Segen.
Sie erhilt dadurch Zugang zu giinstigen
Rohstoffen und kann trotz sinkender
Exporterstattungen ihre Ausfuhren zu
Dumpingpreisen ausweiten. Mit einem
Weltmarktanteil von 17 Prozent ist
die EU seit 2003 in der Landwirtschaft
Exportweltmeister.

... von der EU aktiv
gefordert

Diesen Verfall der Erzeugerpreise hat
die EU durch Senkung der Interventi-
onspreise, eine moderate Marktoffnung
sowie Anreize zur Produktionssteige-
rung, etwa die Anhebung der Milch-
quote, aktiv befordert. Ermoglicht wird
Dumping zudem auch durch entkop-
pelte Direktzahlungen, welche mit 32
Milliarden Euro inzwischen den grofBten
Teil der Agrarsubventionen ausmachen.
Denn ohne diese Stiitzungen waren nur
die wenigsten Betriebe liberhaupt in der
Lage, derart niedrige Erzeugerpreise zu
akzeptieren. Einen potenziellen Dum-
pingeffekt haben zudem die etwa sieben
Milliarden Euro, welche im Rahmen der
zweiten Saule jahrlich gezielt zur Ver-
besserung der Wettbewerbsfihigkeit
der europdischen Land- und Forstwirt-
schaft eingesetzt werden.

Far eine faire GAP-
Reform

Wie also konnte die GAP reformiert
werden, damit sie dem offentlichen Gut
und Menschenrecht der angemesse-
nen Erndhrung auch auBerhalb der EU
Rechnung triagt? Gemeinsam mit dem
Forum Umwelt und Entwicklung und
der ,Verbandeplattform“ fordert das
Bischofliche Hilfswerk Misereor vor
allem fiir ein Abriicken von der einsei-
tigen Orientierung auf Wachstum und
Exporte. Zu ihren Kernforderungen ge-
héren eine sofortige und bedingungslose
Abschaffung aller Exportsubventionen
und solcher Investitionsbeihilfen, die
nicht der okologischen Erneuerung
dienen. Direktbeihilfen sollen nicht
pauschal gekiirzt, aber zwecks
gerechter Verteilung je nach Be-
triebsgroBe degressiv gestaffelt und
an striktere Umweltstandards sowie an
die Anzahl Arbeitskrafte je Hektar ge-
koppelt werden.

Damit Bauern fiir ihre Produkte kiinf-
tig wieder faire Preise erhalten, sollen

chlaeger, pixelio.de

Konzentrationsprozesse im Einzelhan-
del und bei der Agrarindustrie einge-
diammt sowie fiir Milch eine flexible und
binnenmarktorientierte Steuerung der
Produktionsmenge eingefiihrt werden.
Dadurch wiirden zwei Fliegen mit einer
Klappe geschlagen. Durch Absenken
der Exportmengen und eine Anhebung
der Exportpreise wiirden die Markte in
Entwicklungslandern entlastet. Zugleich
wiirden hiesige Bauern aus der Niedrig-
preisspirale befreit. Damit wire auch
weiteren offentlichen Giitern gedient,
namlich der Starkung vitaler lindlicher
Raume und dem Erhalt menschenwiir-
diger Arbeitsplatze auf dem Land. Ent-
wicklungs- und agrarpolitische Anliegen
sind keine Gegensitze. Kohirenz
wiirde auch dem Grofteil euro-
paischer Bauern dienen.
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Offentliche Giiter und
Gemeinwohlleistungen der
Landwirtschaft

von Sonke Hauschild

Landwirtschaft muss sich zwischen den Polen ,,Einkommenserzielung* und
»Bereitstellung offentlicher Giiter* bewegen. Die betrieblichen, standortli-
chen, gesellschaftlichen und politischen Einfliisse und Anforderungen kénnen

nur in unternehmerischer Eigenverantwortung immer wieder neu auf den Be-
trieben austariert werden.

Vorbemerkung

Die ,,Produktion®, das Erbringen offent-
licher Guter und Leistungen gehort seit
Anbeginn zur Landwirtschaft wie das
Erzeugen von Lebensmitteln oder Agrar-
rohstoffen. Allein dies zeigt, dass Land-
wirtschaft nicht in Kategorien des Ge-
werbes oder der Industrie zu fassen ist.
Landwirtschaft arbeitet anders und wirkt
dadurch bis heute prigend nicht nur in
Wirtschafts- sondern auch viele Lebens-
bereiche der Gesellschaft hinein. Nur wer
das versteht, begreift den offentlichen
Wert dieses Jahrhunderte alten Wirt-
schaftsbereiches. Was unterscheidet die
Landwirtschaft?

* Die Arbeitsablaufe werden von der Na-
tur vorgegeben. Biologische und klima-
tische Anderungen im jahreszeitlichen
Rhythmus erfordern eine hohe Flexi-
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bilitat, eine Vielfalt der Arbeitsablaufe
und ein umfangreiches Fachwissen.

Der Landwirt bringt die Arbeit zum
,,Rohstoff* und nicht umgekehrt. Das ist
einmalig in unserer Wirtschaft. Der Ar-
beitsplatz des Landwirts ist der Acker.
Dabei bewahren und pflegen Bauern die
Landschaft.

Es gibt in keinem Wirtschaftsbereich so
viele selbstindige Unternehmen wie in
der Landwirtschaft. Der hohe Eigenka-
pitalanteil und Grund und Boden sind
dabei stabilisierende Faktoren fiir die
Betriebe und den landlichen Raum.

Landwirte wirtschaften auf ihren
Ackern und Wiesen vor den Augen der
Offentlichkeit. Das prigt nicht nur die
Landschaft, sondern auch die Einstel-
lung der Bewirtschafter.

* Landwirte sind sich ihrer Verantwor-
tung fiir die Erndhrungssicherheit und
Energiebereitstellung bewusst.

* Nur die Landwirtschaft hat bisher eine
vollstindige EU-Integration erfahren.
Wir machen die Erfahrungen, die ande-
ren helfen.

* Ohne Landwirtschaft als Basis waren
eine starke Ernahrungsindustrie und
eine  nachhaltige  Energiewirtschaft
kaum denkbar.

Offentliche Giiter und Dienstleistungen,
wie sie umfassend in der Untersuchung
nach Cooper, Hardt und Baldock 2009
definiert wurden (6ffentliche Umweltgii-
ter: Agricultural landscapes, farmland bio-
diversity, water quality, water availability,
soil functionality, climate stability — carbon
storage, climate stability — greenhouse gas
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emissions, air quality sowie offentliche
soziale Guter: farm animal welfare, rural
vitality, food security), sind im Laufe der
Jahrhunderte langen Bewirtschaftung von
Land und der landwirtschaftlichen Nutz-
tierhaltung praktisch ,,nebenher* erbracht
worden. Die vielfiltige Kultur- und Agrar-
landschaft gerade in Europa ist das direkte
Ergebnis einer an die regionalen Gegeben-
heiten angepassten Landbewirtschaftung.

Es ist gesellschaftlicher und politischer
Konsens, das bisher Erreichte und die
Kraft der Landwirtschaft zur Gestaltung
des landlichen Raumes fiir die Zukunft zu
erhalten. Dazu ist jedoch zu bedenken,
dass das bisher Erreichte die Folge wirt-
schaftlichen Handelns und nicht von ad-
ministrativen Vorgaben war, Kulturland-
schaft zu gestalten.

Landwirtschaft war stets gezwungen, auf
die klimatischen und geologischen Ge-
gebenheiten einer Region einzugehen,
um hohe und stabile Ertrage zu erzielen.
Angesichts der Klimaprognosen wird die
Landwirtschaft in dieser Hinsicht vor wei-
tere grofe Herausforderungen gestellt.

Das bisher erfolgreiche Anpassungsver-
halten der Landwirtschaft lasst sich auch
an den regional deutlich unterscheidbaren
Baustilen flir landwirtschaftliche Gebaude
und Stallungen ablesen. Viele dieser Ge-
baude oder Gebiudetypen stehen heute
unter Denkmalschutz. Sie sind aber eben-
so wenig aufgrund einer behordlichen Vor-
gabe entstanden, kulturhistorisch bedeu-
tende Bauwerke zu errichten. Vielmehr
hat es sich wirtschaftlich gerechnet, diese
Gebaude zu errichten. Durch eine Land-
wirtschaft, die im Laufe der Jahrhunder-
te zur Landschaftsgestaltung gezwungen
war, sind vielfiltige Biotope und eine brei-
te Biodiversitit in der Kulturlandschaft
entstanden, die ohne die wirtschaftliche
Aktivitat der Landwirtschaft heute nicht
vorhanden waren.

Fazit: Das Kultur aber auch Natur schaf-
fende Wirken der Landwirtschaft ist als
Neben- oder Koppelprodukt einer wirt-
schaftlich interessanten Landbewirtschaf-
tung und Tierhaltung entstanden. Als
erstes bleibt daher festzuhalten, dass die
Basis der Erzeugung offentlicher Giiter,
wie oben beschrieben, auch in Zukunft
eine erfolgreiche wirtschaftliche Aktivi-
tat der landwirtschaftlichen Betriebe sein
muss. Eine theoretisch denkbare Uber-
walzung der Erzeugung offentlicher Gii-
ter an staatliche Stellen wiirde mit einem
immensen Personal-, Finanz- und Verwal-
tungsaufwand verbunden sein und damit
von vornherein zum Scheitern verurteilt.

Die notwendige Schlussfolgerung lautet:
Landwirtschaft muss sich zwischen den
beiden Polen ,,notwendige Einkommens-
erzielung" versus ,,gewiinschte Bereitstel-
lung offentlicher Gliter” bewegen, aber
sie muss dieses selbstandig und in unter-
nehmerischer Verantwortung tun kénnen.
Gerade dies Verhalten hat in der Vergan-
genheit zu einer vielfiltigen Kulturland-
schaft gefiihrt. Es wird auch in Zukunft die
Basis dafiir sein.

Landwirtschaft muss sich aber auch zu-
nehmend einer weltweiten Konkurrenz
stellen, die in Bezug auf die Erzeugung of-
fentlicher Giiter in weiten Teilen eher auf
Kosten der Zukunft lebt, statt sie fiir kom-
mende Generationen zu gestalten. Daraus
folgt, dass die Bereitstellung offentlicher
Giliter in Europa - wie schon in der Ver-
gangenheit - mit einem ausreichenden fi-
nanziellen Anreiz fiir die Landwirtschaft
verbunden sein muss. Die Bereitstellung
offentlicher Giter, allein mit der Sozial-
pflichtigkeit des Eigentums zu begriinden,
tragt nicht.

Erste und Zweite Saule
der Gemeinsamen
Agrarpolitik

Die europidische Agrarpolitik besteht zum
einen aus der ersten Saule, den so ge-
nannten Direktzahlungen an die Betriebe.
Bemessungskriterium ist grundsatzlich die
Flache. In der zweiten Saule der europa-
ischen Agrarpolitik geht es um Wettbe-
werbsfahigkeit in der Landwirtschaft, Ag-
rarumweltmaBnahmen und die Férderung
des landlichen Raumes. Auch hier spielt
die Landwirtschaft die maB3gebliche Rolle.

Zur Ersten Saule

Die Landwirtschaft hilt Direktzah-
lungen in &dhnlicher Hohe wie derzeit
auch in Zukunft fir unverzichtbar und
gerechtfertigt:

|. Die trans- und internationalen Ver-
handlungen um Marktzugang werden
weiter vorangetrieben, sei es im Rah-
men der WTO-Verhandlungen oder
aktuell zwischen EU und Mercosur. Die
weitere gegenseitige Offnung von Mark-
ten ist ein erklartes politisches Ziel zu-
mindest Europas. Dies betrifft direkt
und in erhohtem MaB die europaische
Landwirtschaft. Denn der Schwerpunkt
europaischer Exporte liegt im Bereich
des sekundaren und tertiaren Sektors.
Daher erscheinen Zugestandnisse im
primiaren Sektor immer wieder als

probates Mittel, um Forderungen in
anderen Bereichen durchzusetzen. Zu-
gleich jedoch fithren gesellschaftliche
Anspriiche - teilweise in Gesetzesform
gegossen, teilweise als dariiber hin-
aus gehende Forderungen formuliert
- dazu, dass die Produktionskosten der
europaischen Landwirtschaft erheblich
Uber denen der Wettbewerber in ande-
ren Weltregionen liegen. Da die Land-
wirtschaft aber in Bezug auf die Preis-
gestaltung ihrer Erzeugnisse direkt vom
Weltmarkt abhangt, schlagen erhohte
Kosten sich sofort und massiv in einer
geringeren Wettbewerbsfihigkeit nie-
der. Landwirte sehen sich im Vergleich
zu Angestellten und Arbeitern, aber
selbst kleinen Gewerbe Treibenden
in der unvorteilhaften Lage, dass ein
Weltmarktpreis fiir ihre Produkte ohne
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Beriicksichtigung von Gesundheits-,
Sozial-, Tierschutz-, Umweltschutz und
Arbeitsschutzstandards derartig massiv
auf das eigene Einkommen durchschlagt.
Dieses ist einzigartig in unserer Wirt-
schaft und muss daher zumindest teil-
weise abgefedert werden. Direktzah-
lungen dienen, wie es auch von Seiten
der EU Agrarkommission klar gestellt
wird, bis heute in erster Linie zur Stabi-
lisierung der Betriebe und deswegen als
unverzichtbarer Einkommensbestand-
teil und damit gleichzeitig Garant zur
Bereitstellung offentlicher Giiter.

2.Die Offnung der Agrarmirkte fiihrt
angesichts vieler Faktoren (Klima-
schwankungen,  Bevolkerungswachs-
tum, Wirtschaftsentwicklung in den
Schwellenlandern, Abhingigkeit der
Agrarrohstoffpreise vom Olpreis, En-
gagement von Spekulanten) zu starker
schwankenden Preisen fiir Agrarpro-
dukte. Landwirtschaft als einer der ka-
pitalintensivsten ~ Wirtschaftsbereiche
Uberhaupt steht gerade auf kleinen Be-
trieben oder auf Betrieben mit geringer
Eigenkapitalbasis in der Gefahr, extreme
Preis- und damit Einkommensschwan-
kungen mittelfristig nicht aus eigener
Kraft Uberstehen zu konnen, obwohl
der Betrieb langfristig gesehen durchaus
rentabel wirtschaftet. Hier bietet die
Direktzahlung eine Einkommen stabili-
sierende Wirkung. Ohne Direktzahlung
wiirde sich der Strukturwandel in der
Landwirtschaft ohne Frage erheblich
beschleunigen verbunden

LandInForm / Spezial

mit erheblichen negativen Effekten auf
die Vitalitdt der landlichen Raume.

3. Klimaveranderungen treffen die Land-
wirte von zwei Seiten: als speziell Be-
troffene im Rahmen des Wirtschaftens
auf der landwirtschaftlichen Nutzfla-
che sowie als vordringliche Adressa-
ten, wenn es um die Moglichkeit einer
Kohlenstofffestlegung geht. In Bezug
auf die Erste Saule ist durch den fort-
schreitenden Klimawandel in den kom-
menden Jahrzehnten mit starkeren Er-
tragsschwankungen auf den Flachen zu
rechnen. Landwirte, die sich vor den
betrieblichen Herausforderungen se-
hen, sich an die Klimaveranderungen
anzupassen, zugleich aber eine Konzen-
tration auf bestimmte Betriebszweige
sowie betriebliches Wachstum zu be-
waltigen, brauchen daher zunehmend
stabilisierende Stlitzen wie die der EU-
Direktzahlungen, die bereits heute rund
die Hilfte des Einkommenkuchens der
deutschen Landwirtschaft ausmachen.

4. Wir miissen anerkennen, dass es einen
direkten Zusammenhang zwischen der
Biodiversitit auf landwirtschaftlichen
Flachen, dem landwirtschaftlichen Ein-
kommen sowie dem Preis fiir Lebens-
mittel in Form ,kommunizierender
Rohren® gibt. Eine Forderung nach
mehr Biodiversitait muss daher entwe-
der einhergehen mit steigenden Preisen
fiur Lebensmittel oder einem steigenden
Einkommen der Landwirtschaft. Vor
diesem Hintergrund bleiben die EU-

Direktzahlungen ein wesentlicher Ga-

rant dafiir, dass die Landwirtschaft auch
in Zukunft weiterhin einen Beitrag zur
Biodiversitat im landlichen Raum leisten
kann.

5. Gerade in vielen europaischen Rand-
regionen ist es notwendig, die Vitalitat
der lindlichen Riaume aufrecht zu er-
halten und die offentliche Daseinsvor-
sorge zu akzeptablen Kosten nachhaltig
sicherzustellen. Die dauerhafte Bewirt-
schaftung der Fliachen durch Landwirte
ist dazu ein wichtiger Garant.

Um einen ,Verwaltungskollaps* auf den
Betrieben sowie in der Verwaltung zu
verhindern, ist es angeraten, liber die
Erste Sdule ein Grundvolumen an Zah-
lungen auf die Betriebe zu Ubertragen,
ohne dass damit neue Auflagen verbun-
den sind. Durch dieVorgaben iiber Cross
Compliance (Fachrecht, Umbruchverbot
Griinland, Guter landwirtschaftlicher und
okologischer Flichenzustand - GLOZ) ist
auch kiinftig ein direkter Nutzen fiir die
Bevolkerung unverkennbar.

Mit der Ausgleichszulage fiir benachteilig-
te Gebiete gibt es zudem ein Instrument
der Differenzierung der Zahlungen nach
regionaler Betroffenheit.

Insgesamt sind die Zahlungen jedoch nach
Mitgliedstaat weiterhin zu differenzieren,
um auch sozialen Verwerfungen innerhalb
des jeweiligen Staates zu begegnen.

Wir halten es vor diesem Hintergrund
fur falsch, offentliche Giter und Ge-
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meinwohlleistungen in Europa danach zu
unterscheiden, ob sie bereits gesetzlich
vorgeschrieben sind oder ob dariiber hi-
nausgehende Leistungen auf freiwilliger
Basis erbracht werden. Denn es besteht
tendenziell die Gefahr, bei knappen Mit-
teln Forderungen zu streichen und mehr
Anforderungen lber das Ordnungsrecht
festzuschreiben. Damit wiirde man den
Staat/die Bevolkerung aus einer Finanzie-
rungspflicht entlassen.Nur knappein Pro-
zent aller offentlichen Ausgaben werden
in der EU fir die GAP ausgegeben.

Weltweit betrachtet werden die zu Be-
ginn des Artikels definierten offentlichen
Guter nicht Gberall als Grundstandard ei-
ner landwirtschaftlichen Erzeugungsweise
verstanden. Ein Raubbau an Mensch und
Natur sind die Folge. Daher muss sich die
Definition eines offentlichen Guts, das zu
entlohnen ist, einer weltweiten Vergleich-
barkeit stellen oder in Europa entspre-
chend extra honoriert werden, solange es
beispielsweise im Rahmen der WTO nicht
zu einer Formulierung von verbindlichen
Standards in diesem Bereich kommt.

Zur Zweiten Saule

Mit der Zweiten Saule der GAP wird heu-
te unter anderem die Forderung offentli-
cher Giiter der Landwirtschaft abgedeckt.
Doch darf die Forderung hier nicht nur
auf eine Fokussierung im Bereich Natur-
und Umweltschutz hinauslaufen. Vielmehr
miissen die Starkung der Landwirtschaft
im landlichen Raum sowie die Forderung
von Innovation und Bildung gerade im
Bereich der Landwirtschaft wesentliche
Schwerpunkte der Forderung sein.

Die  MaBnahmenausgestaltung  sollte
sich an folgenden Rahmenbedingungen
orientieren:

. Es muss eine entsprechende Flexibilitat
in der MaBnahmengestaltung gegeben
sein, damit die Akzeptanz der MaBnah-
me erhoht wird.

2.Es muss eine Regionalitit in Bezug auf
die Ausgestaltung moglich sein, um ge-
rade den regionalen Besonderheiten im
Bereich Umwelt und Naturschutz nach-
kommen zu konnen,

3. Es ist die Bedeutung einer Freiwilligkeit
der Instrumente zu betonen.

4.Es ist eine Betriebsbezogenheit der
MaBnahmen einzufiihren, das heilt,
jede MaBnahme sollte jedem Landwirt
zugianglich sein, ohne Beschrankung auf

Gebietskulissen (natura 2000, WRRL,
u.a.)

5.Es sollte gerade eine Angebots-
und Ergebnisorientierung der
MaBnahmen erwogen werden.
Dies hatte verschiedene Vorteile:

a. Zum einen wiirde eine Markt orien-
tierte Preisfindung dieser zusitzlichen
offentlichen Giiter der unternehmeri-
schenLandwirtschaftentgegenkommen.

b. Es wiirde der Verwaltung entge-
genkommen, indem aufgrund der
Angebotsorientierung eine Punktlan-
dung bei der Mittelausgabe moglich
wire. Zudem dirfte die Verwaltung
durch die Beschriankung auf die End-
kontrolle anstatt einer Wegkontrolle
erheblich entlastet werden. Es wire
auch denkbar, die Endkontrolle an-
deren Institutionen zu Uberlassen.

c. Des Weiteren wiirde dem Wunsch
der Steuerzahler auf Gegenleistung
fir den Einsatz seiner Steuergelder
aufgrund der Ergebnisorientierung.
Notwendig dazu ist allerdings, auf
eine Sanktionsbewehrung im Falle der
Nichteinhaltung zu verzichten. Die
Bestrafung des Landwirts im Falle der
Nichteinhaltung wiirde in einer Nicht-
auszahlung beschrankt.

6.Die Kofinanzierung muss iiberdacht
werden. MaBnahmen, die den im Health
Check formulierten ,,neuen Heraus-
forderungen dienen, sollten weiterhin
eine erhohte EU-Kofinanzierungssatz
enthalten. Aufgrund der engen Haus-
haltslage in vielen Landern muss auch
Uber eine groBere Flexibilitat bei der
Kofinanzierung nachgedacht werden.

Fazit

Multifunktionalitat ist das ,,Markenzei-
chen“ der europiischen, insbesondere
der deutschen Landwirtschaft. Diese gilt
es aus Sicht der Landwirtschaft unbedingt
zu erhalten. Bei immer durchlassigeren
AuBengrenzen braucht die europiische
Landwirtschaft auch zukiinftig einen wirk-
samen Ausgleich fiir hohere EU-Standards
in Umwelt-, Verbraucher-, Tier- und Na-
turschutz sowie fiir den Erhalt der Kultur-
landschaft und die Gewibhrleistung einer
ausreichenden heimischen Produktions-
kapazitit und zunehmend fiir den Klima-
schutz. Das bisherige System aus erster
und zweiter Sadule hat sich bewihrt. Es
bleibt im Detail zu verbessern, muss aber
fortgefiihrt werden. Die Landwirtschaft

profitiert von der Gemeinsamen Agrar-
politik in der heutigen Ausrichtung eben-
so wie der landliche Raum.

Der pauschalierte Direktausgleich muss
erhalten bleiben. Cross Compliance dage-
gen muss so einfach wie moglich gestaltet
werden. Die Modulation ist abzuschaf-
fen. In der Zweiten Saule muss sich die
Forderung weiter auf die Leistungen der
Landwirtschaft konzentrieren, ohne den
landlichen Raum zu vernachlassigen. Not-
wendig ist vor allem eine angemessene
Honorierung der AgrarumweltmaBnah-
men, zu denen auch immer MaBnahmen
in den Bereichen Tier- und Klimaschutz
gehoren.

BN Autor:

Sonke Hauschild,

Bauernverband
Schleswig-Holstein
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EandwinésehafitloffienitlichejGuter,
Agrarfordenung;

Art und Umfang der von der Landwirtschaft erbrachten offentlichen Giiter
werden durch die sich stdtig wandelnden 6konomischen Rahmenbedingungen
und technologischen Maoglichkeiten bestimmt und nur in Grenzen durch von

der Gesellschaft definierte Regeln zur Ausgestaltung landwirtschaftlicher Pro-
duktionsverfahren gelenkt werden konnen.
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Die Landwirtschaft erbringt, wie kein
anderer Wirtschaftssektor, offent-
liche Guter mit elementarer Bedeutung
fiir die Gesellschaft. Sie reichen von der
Sicherstellung der Erndhrung lber die
Bewahrung und Pflege einer attraktiven
Kulturlandschaft bis hin zur Erhaltung
von Orts- und Landschaftsbild pragender

LandInForm / Spezial

Architektur. Dariiber hinaus bestehen
vielfaltige Erwartungen der Gesellschaft
beispielsweise in den Bereichen Natur-,
Gewisser- und Landschaftsschutz, Bo-
denschutz, Immissions- und Tierschutz,
denen die Landwirtschaft gerecht wird. In
der Debatte iiber die Fortentwicklung der
landwirtschaftlichen Forderpolitik nach
2013 werden Uberlegungen zur kiinftigen
Ausgestaltung der Agrarforderung mit
verschiedenen Aspekten der Erbringung
offentlicher Giiter durch die Landwirt-
schaft verkniipft. Mit diesem Beitrag sol-
len Fragen zur Thematik beantwortet und
Fakten zur Versachlichung der Diskussion
geliefert werden.

Sich wandelnde wirt-

schaftliche Rahmenbe-
dingungen und techno-
logische Moglichkeiten

Im aktuellen Diskurs verstellen Moment-
aufnahmen oftmals den Blick auf grundle-
gende Zusammenhange und langerfristige
Wirkungsbeziehungen, die fiir eine rea-
listische Einschitzung der Grenzen und
Moglichkeiten von politischen Entschei-
dungen im Blick auf die Erbringung offent-
licher Giiter relevant sind.

Zahlreiche mit der Landwirtschaft ver-
bundene offentliche Giiter pragen sich in
Abhangigkeit von Art und Intensitit der

landwirtschaftlichen Produktion aus. Da-
mit spiegeln sie seit jeher die okonomi-
schen, technischen und gesellschaftlichen
Rahmenbedingungen ihrer Epoche wider.
Als Folge deren stetiger Weiterentwick-
lung unterliegen Art und Umfang der von
der Landwirtschaft bereitgestellten of-
fentlichen Giiter im Zeitablauf ebenfalls
einem permanenten Wandel.

Sohabenvorindustrielle Bewirtschaftungs-
systeme in Mitteleuropa eine maximale
Biotop- und Artenvielfalt hervorgebracht,
die allerdings auch mit groBflachigen De-
vastierungsprozessen einherging. Die heu-
te aus Naturschutzsicht oftals MaBstab he-
rangezogene damalige okologische Vielfalt
war bei Betrachtung der steuernden du-
Beren Faktoren das Ergebnis von Bewirt-
schaftungssystemen, die durch fehlendes
Wissen, fehlende Mittel und von Versor-
gungsengpassen einer stark wachsenden
Bevolkerung geprigt waren und heutigen
Umweltanforderungen nicht gerecht wiir-
de. Umgekehrt ist die heutige Intensitat
landwirtschaftlicher Bewirtschaftung in
Mitteleuropa das Ergebnis eines immen-
sen technischen Fortschrittes in Verbin-
dung mit begrenzt verfiigbarer Flache und
einer im historischen Vergleich auBeror-
dentlich hohen Bevolkerungsdichte.

Als Zwischenergebnis bleibt festzuhalten,
dass Art und Umfang von der Landwirt-
schaft erbrachter offentlicher Giiter maB-
geblich durch die sich stetig wandelnden
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okonomischen Rahmenbedingungen und
technologischen Moglichkeiten bestimmt
werden und nur in Grenzen durch von der
Gesellschaft definierte Regeln zur Aus-
gestaltung landwirtschaftlicher Produk-
tionsverfahren gelenkt werden konnen.
Art und Umfang friherer, unter anderen
Rahmenbedingungen erbrachter offentli-
cher Giiter sind daher grundsatzlich nicht
oder nur partiell reproduzierbar. Diesen
Sachverhalt gilt es in der forderpolitischen
Diskussion zu beachten. Auf die vorge-
nannten von der Gesellschaft definierten
Regeln soll im Weiteren naher eingegan-
gen werden.

Anforderungen der Ge-
sellschaft und Katego-
risierung offentlicher
Giiter

Das in der Vergangenheit dominierende
agrarpolitische Ziel der Versorgungssi-
cherung ist heute durch vielfaltige Zielset-
zungen, insbesondere zum Umwelt- und
Naturschutz erganzt. Im Einklang mit
dieser Akzentverschiebung wurden in den
vergangenen zwei Jahrzehnten in mehre-
ren Reformschritten die Markte geoffnet,
Preis stiitzende MaBnahmen abgebaut,
Pramien fiir die Landwirtschaft von der
Produktion entkoppelt und an diverse
Umweltauflagen gebunden.

Flankierend hat der Gesetzgeber in diver-
sen Regelwerken Standards definiert, die
von der Landwirtschaft einzuhalten sind.
Sie konkretisieren das europiische agrar-
politische Leitbild einer multifunktionalen
Landwirtschaft, die den Anforderungen
der Gesellschaft durch die Erbringung ei-
ner Vielzahl offentlicher Glter Rechnung
tragt. Die hier definierten Standards
reichen iiber die Anforderungen an
landwirtschaftliche ~ Unterneh-

men in Produktionsregionen

auBerhalb Europas hinaus.

Weitere offentliche G-

ter, deren Anforderun-

gen noch oberhalb

dieser Standards

einzuordnen sind,

werden unter In-

anspruchnahme

von  Angeboten

der Agrarumwelt-

forderung  durch

landwirtschaftli-

che Unternehmen

erbracht.

Als Ergebnis ist festzuhalten, dass sich
die von der Landwirtschaft erbrachten
offentlichen Giiter in drei Kategorien un-
terteilen lassen:

I. Offentliche Giiter, die mit der landwirt-
schaftlichen Bewirtschaftung unmittel-
bar verbunden sind, (z.B. Versorgung
der Bevolkerung mit hochwertigen und
preiswerten Lebensmitteln, Offenhal-
tung und Pflege der Kulturlandschaft,
Riickfihrung organischer Reststoffe in
den Nihrstoffkreislauf, Sicherung von
Arbeitsplitzen im landlichen Raum,
ErschlieBung und Erhaltung von We-
gen auch fur Sport und Freizeitzwecke
usw.).

2. Offentliche Giiter, die als Folge gesell-
schaftlicher, iiberwiegend ordnungs-
rechtlicher Vorgaben erbracht werden
(z.B. Grinlanderhaltung aufgrund von
Umwandlungsverboten auf ackerfahigen
Standorten,  Mindestbewirtschaftung
landwirtschaftlicher Flachen, Extensiv-
nutzung in Natur- und Wasserschutz-
gebieten, Immissionsschutzbestimmun-
gen bei Stallbauten, Anforderungen
an die Lagerung und Ausbringung von
Diingemitteln/Giille, usw.).

3. Offentliche Giiter, die auf Nachfrage
des Staates beispielsweise im Rahmen
der Agrarumweltforderung erbracht
werden (z.B. Griinlandextensivierung,
Vertragsnaturschutz, Anlage und Pflege
von Uferrandstreifen und Bliihstreifen-
programm usw.)

Die unter I. und 2. zugeordneten offent-
lichen Giiter werden derzeit durch Ge-
wahrung von Direktzahlungen honoriert
(1.Saule);

die unter 3. genannten offentlichen Giiter
im Rahmen von MaBnahmen zur Forde-
rung des Landlichen Raums (2. Saule).

Drei Thesen zu Agrar-
forderung und offentli-
chen Gitern

These |: Kiirzungen der Direkt-
zahlungen hitte weitreichende
Konsequenzen fiir die Struktur der
Landwirtschaft und die Erbringung
offentlicher Giiter

Basis der heute gewahrten Direktzahlun-
gensind produktionsgebundene Zahlungen
der Vergangenheit, die als Folge der Ag-
rarreformbeschliisse in 2003 entkoppelt
wurden und in Deutschland bis zum Jahr
2013 in eine einheitliche regionale Fliachen-
pramie Uberfiihrt werden. Die Gewih-
rung der Direktzahlungen ist im Rahmen
der Cross-Compliance an die Einhaltung
bestehender gesetzlicher Bestimmungen
und dariiber hinausreichender Regelungen
zur Erhaltung eines guten landwirtschaftli-
chen okologischen Zustandes gekniipft.

Die wirtschaftliche Bedeutung der Di-
rektzahlungen fiir landwirtschaftliche
Unternehmen in Deutschland ist auBer-
ordentlich. Im Wirtschaftsjahr 2008/2009
entfielen nach den Ergebnissen des bun-
desweiten Testbetriebnetzes auf einen
durchschnittlichen Haupterwerbsbetrieb
Direktzahlungen in Hohe von 21.004 Euro;
das entspricht rund 55 % des Gewinns. In
Nebenerwerbsbetrieben liegt der Anteil
der Direktzahlungen am Gewinn noch
deutlich dariiber.
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Daher ist davon auszugehen, dass eine
Kirzung der Direktzahlungen den Struk-
tur-wandel beschleunigen wiirde. Aber
wire deshalb die flichendeckende Bewirt-
schaf-tung gefihrdet? Obwohl durch den
bereits vollzogenen Strukturwandel die
Mehrzahl der vormals vorhandenen land-
wirtschaftlichen Betriebe bereits ausge-
schieden ist, ohne dass in groBem Umfang
Flachen brach gefallen waren, hat sich in
vielen Regionen die Zahl der Betriebe so
weit ausgediinnt, dass in Abhangigkeit von
einer Kiirzung der Direktzahlungen struk-
turelle Briiche insbesondere in Regionen
mit ungiinstigen Produktionsbedingungen
wahrscheinlich sind. Die daran gekniipften
,offentlichen Gilter wiirden zumindest
teilweise weg brechen und nicht mehr in
dem von der Gesellschaft gewiinsch-

ten Umfang bereit gestellt.

Die verbleibenden Betriebe miissten
infolge des steigenden Kosten- und
Wettbewerbsdrucks ihre Betriebs-
fihrung noch starker auf die Anforde-
rungen der Welt-markte ausrichten
unter Einschrankung der Moglichkei-

ten, offentliche Giiter zu erbringen.
Auch Produktionsverfahren, die in
besonderem MaBe mit der Erbringung
offentlicher Giiter in Verbindung gebracht
werden wie beispielsweise die weide-ge-
bundene Viehhaltung, wiirden gefihrdet.
Ein Ersatz von nicht mehr durch die Land-
wirtschaft bereit gestellten offentlichen
Giitern durch Dritte (z.B. Offenhaltung
und Pflege der Kulturlandschaft) diirfte
keinesfalls so kostengiinstig herzustellen
sein, wie es landwirtschaftlichen Betrie-
ben moglich ist.

These 2: Erhohte Anforderungen an
die europdische Landwirtschaft verur-
sachen erhebliche Zusatzkosten

Die Auffassungen iiber die Wettbewerbs-

relevanz der in Europa geltenden Produk-
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tionsstandards gehen weit auseinander.
Nachfolgend soll versucht werden, an ei-
nigen Beispielen, die nicht den Anspruch
auf Vollstandigkeit erheben, die mit er-
hohten Auflagen fiir die hiesige Landwirt-
schaft verbundenen Kosten groBenord-
nungsmaBig einzuordnen. Es sei an dieser
Stelle ausdriicklich darauf hingewiesen,
dass hiermit keine inhaltliche Bewertung
der angesprochenen Regelungen verbun-
den ist.

* Beispiel Umweltauflagen Stall-
bauten: Am Beispiel eines 1.000er
Schweinemaststalls soll der Fokus auf
die Vorschriften des Immissionsschutz-
rechts und zur Giillelagerung gerichtet
werden. Nach Kalkulationen der Land-

wirtschaftskammer NRW summieren
sich die Kosten fiir immissionsschutz-
rechtliche Gutachten zur Baugeneh-
migung, Bereitstellung vergroBerter
Liegeflichen je Schwein, Vorhalten gro-
Berer Gilillelagerkapazititen, Einsatz
der Schleppschlauchausbringungstech-
nik und weitere Aufwendungen auf tiber
8,00 € je produziertem Mastschwein.
Bei 3.000 produzierten Mastschweinen
errechnet sich fiir den Beispielsbetrieb
ein Nachteil von rd. 24.000 € pro Jahr.

Beispiel Dokumentations- und
Kennzeichnungspflichten: In den
vergangenen Jahren und Jahrzehnten
haben sich vielfaltige Dokumentations-
und Kennzeichnungspflichten etabliert.
Hierzu zdhlen Kennzeichnungs- und
Meldepflichten im Bereich der Tierhal-
tung oder umfangreiche Aufzeichnungs-
pflichten fir den Einsatz von Diinge-
und Pflanzenschutzmitteln. Daneben
sind die Verbringung organischer Diin-
gemittel zu dokumentieren und Nahr-
stofffliisse im Betrieb zu bilanzieren.
Hinzu kommen Dokumentationspflich-
ten zur Rickverfolgbarkeit landwirt-
schaftlicher Erzeugnisse. Nach Erfah-
rungswerten der landwirtschaftlichen
Unternehmensberatung der Landwirt-
schaftskammer NRW ist der mit die-
sen Managementaufgaben verbundene
Aufwand fiir einen durchschnittlichen
Milchviehbetrieb mit 70 Milchkiihen
und Nachzucht auf rd. 300 Std. pro Jahr
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zu veranschlagen. Unter Annahme eines
Kostensatzes von 25 Euro je Std. verur-
sachen die genannten Pflichten jahrliche
Kosten in einer GroBenordnung von rd.
7.500 €.

Weitere Beispiele fiir Kosten verursachen-
de erhohte Produktionsstandards sind die
naturschutzrechtliche  Eingriffsregelung,
der zufolge in Verbindung mit Bauvorha-
ben Ausgleichs- und ErsatzmaBnahmen zu
planen und zu Lasten des MaBnahmentra-
gers durchzufiihren sind oder die Regelun-
gen zur Erhaltung von Dauergriinland auf
ackerfahigen Standorten, die den hiervon
betroffenen Betrieben anderweitige Nut-
zungsoptionen etwa bei einer Aufgabe der
Viehhaltung verbieten, oder Anforderun-
gen an die Lagerung und Ausbringung von
Pflanzenschutz- und Diingemitteln.

Festzuhalten bleibt, dass die im Sinne des
europiischen Landwirtschaftsmodells
definierten erhohten Anforderungen an
landwirtschaftliche Unternehmen erheb-
liche Zusatzkosten verursachen konnen,
die die Produktion im Vergleich zu Wett-
bewer-bern auBerhalb Europas verteuern
und Direktzahlungen rechtfertigen.

These 3: Im Wege der Agrarumwelt-
forderung erbrachte offentliche Giiter
sind unverzichtbar

Mit dem Instrument der Agrarumweltfor-
derung tritt der Staat indirekt als Nach-
frager nach offentlichen Gitern auf. Die
Forderangebote richten sich auf die Er-
bringung von Umweltleistungen, die liber
das ordnungsrechtlich fixierte Niveau hi-
nausreichen und deshalb honoriert wer-
den. Die Bedeutung dieser Forderange-
bote fiir den abiotischen und biotischen
Ressourcenschutz ist beachtlich. Bei-
spielsweise werden im nordrhein-
westfalischen Teil der Eifel rd. 40 %

des Griinlandes extensiv oder nach

den Kriterien des Vertragsnatur-
schutzes bewirtschaftet. Der in

der Vergangenheit auch in dieser

Region festzustellende Riickgang
zahlreicher Tier- und Pflanzen-

arten konnte dadurch nicht

nur aufgehalten, sondern um-

gekehrt werden. Das europa-

ische Ziel, den Riickgang der
biologischen Vielfalt bis 2010

zu stoppen, wurde in dieser

Region insbesondere dank

der Agrarumweltforderung

nicht nur erreicht, sondern

sogar Ubertroffen. Sowohl

die Vermittlung als auch die

Erreichung zahlreicher Um-

welt- und Naturschutzziele

ist unter den heutigen Rahmenbedingun-
gen ohne umfangreiche Angebote der Ag-
rarumweltforderung kaum darstellbar.

Bei der Bewertung der wirtschaftlichen
Bedeutung dieser FordermaBnahmen ist
zu beachten, dass die fiir Agrarumwelt-
maBnahmen gewahrten Zahlungen einen
Ausgleich flir wirtschaftliche Nachteile
oder eine Honorierung fiir erbrachte oko-
logische Leistungen darstellen. Sie haben
den Charakter von Entschadigungszah-
lungen, die den teilnehmenden Landwir-
ten eine Kompensation fiir den Verzicht
auf Markterlose gewahren. Sie sind daher
im Gegensatz zu den Direktzahlungen
kaum einkommenswirksam.

Moglichkeiten zur
Entbiirokratisierung
nutzen

Den vielfiltigen, aktuell diskutierten Mo-
dellen lber die Fortentwicklung der |. und
2. Sdule soll an dieser Stelle nicht noch ein
weiteres hinzugefiigt werden. Stattdessen
wird auf das Positionspapier des VLK ,,Die
gemeinsame Agrarpolitik der Europa-
ischen Union nach 2013 — Positionen zur
Neuausrichtung des Programms und der
Steuerungsansatze im Bereich der landli-
chen Entwicklung® verwiesen.

Erheblicher Handlungsbedarf besteht je-
doch auch im Blick auf die administrative
Umsetzung von FérdermaBnahmen. Die
mit der administrativen Umsetzung ver-
bundenen Kosten auf Seiten der Landwir-
te und der Verwaltung sind betrachtlich,
die vielen FordermaBnahmen zugrunde
liegenden Regelungen oftmals kompliziert
und fiir viele Landwirte schwer verstand-
lich. Eine Reduktion des biirokratischen
Aufwandes konnte daher nicht nur alle
Beteiligten entlasten, sondern auch die
Schwelle zur Teilnahme an Programmen
zur  Agrarumweltforderung absenken.

* Verzicht auf die Einflihrung zusatzlicher
Kriterien als Fordervoraussetzung fiir
die Bewilligung von Pramien

* Beschriankung der Forderangebote der
2. Saule auf MaBnahmen mit hohen po-
tenziellen Antragstellerzahlen im Inte-
resse einer verbesserten Verwaltungs-
effizienz

* Formulierung einfacher, nachvollziehba-
rer, sinnvoller und verstandlicher Aufla-
gen, die praxisiiblichen Gegebenheiten
gerecht werden als Voraussetzung fiir
eine moglichst hohe Akzeptanz sowie
eine einfache verwaltungsmiBige Um-
setzung und Kontrolle

* Einrechnung einer  angemessenen
Anreizkomponente bei der Kal-
kulation ~ von  Fordersitzen  von
AgrarumweltmaBnahmen

Fazit

Die Landwirtschaft erbringt eine Vielzahl
von der Gesellschaft erwiinschter und
geschatzter offentlicher Guter. Zwischen
Art und Umfang erbrachter offentlicher
Giiter und der Ausgestaltung landwirt-
schaftlicher Forderpolitik bestehen &du-
Berst groBe Abhangigkeiten. Diese sind in
der Diskussion um die Weiterentwicklung
der Forderpolitik nach 2013 zu beachten.

Nachfolgende Ansatzpunkte zur Entbi- BN Autor:

rokratisierung sollten deshalb bei der
Weiterentwicklung der Agrarforderung
aufgegriffen werden:

* Abschaffung der Zahlungsanspriiche, da
sie nach Uberfiihrung der Direktzahlun-
gen in eine einheitliche Regionalpramie
in Deutschland iiberfliissig sind

* Abschaffung der Modulation durch ab-
schlieBende Festlegung der Mittelaus-
stattung fir die |. und 2. Saule

* Reduzierung der CC-Auflagen und
Priifgegenstinde

Dr. Armin Hentschel,

Verband der Landwirt-
schaftskammern
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Die Debatte zu den offentlichen
Gutern innerhalb der GAP

von Frieder Thomas

Das Prinzip ,,public money for public goods* sollte in der kiinftigen Agrarpoli-
tik einen wichtigen Platz einnehmen. Es ist jedoch kein ausreichendes Korrek-

tiv fiir Marktversagen. Es gibt zahlreiche Griinde, warum sich die Agrarpolitik
weltweit und EU-weit auch anderer steuernder Instrumente bedienen muss.
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ie Debatte zur kiinftigen Gestaltung

der Gemeinsamen Europiischen Ag-
rarpolitik wird derzeit dominiert von der
Diskussion um den Umfang und die Ver-
teilungskriterien von Direktzahlungen. In
dieser Debatte spielt die Forderung ,,6f-
fentlicher Giiter eine wichtige Rolle. Das
Prinzip ,,public money for public goods*
hat seine Stdarken und sollte daher in der
Agrarpolitik auch starker verankert wer-
den. Es hat jedoch auch einige gravieren-
de Schwichen. Darum ist unbedingt eine
derzeit fast vollstindig fehlende Debatte
liber weitere Steuerungsinstrumente zu
fiihren. Dieses Defizit ist um so erstaun-
licher, als die Dimensionen und Formen
von Transferleistungen bisher immer in
einem engen Begriindungszusammenhang
mit der jeweiligen Marktpolitik standen.

Offentliche Giiter ha-
ben ihre Starken ...

Durch die Debatte iiber offentliche Gu-
ter wird mehr denn je deutlich, dass
offentliche Gelder sinnvoll und zielge-
richtet ausgegeben werden miissen. Das
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europdische Agrarmodell der Multifunk-
tionalitat steht starker als bisher auf dem
Priifstand. Das ist das iiberaus Erfreuliche
an der Debatte. Denn fiir viele Beteiligte
— ganz gleich ob sie innerhalb der land-
wirtschaftlichen ~ Wertschopfungskette
arbeiten (Bauern, Verarbeiter, Hindler)
oder auBen stehen (Verbraucher, Um-
welt- und Tierschiitzer, Tourismusbran-
che und viele andere mehr) — war diese
Multifunktionalitit bisher eine relativ
leere Worthiilse, die vor allem der Be-
sitzstandswahrung derer diente, die am
meisten von den derzeitigen Regelungen
profitieren. Nun wird endlich deutlich,
wie heterogen Strukturen und Produk-
tionsformen in der Landwirtschaft sind,
dass Landbewirtschaftung nicht per se of-
fentliche Giiter erzeugt und dass die der-
zeit relativ einheitlichen Flachenpramien
mit dem Argument ,,Erzeugung offentli-
cher Giiter* nicht zu rechtfertigen sind.

Gut kompatibel mit der aktuellen
Politik

Eine Starke des Konzepts ist es, dass es
in die klassische Okonomie passt. Zwar
missen Agrarokonomen nun mit Bedau-
ernzugestehen, dass es ein jahrelang
verleugne-

tes Marktversagen gibt. Aber nun wer-
den eben neue Mirkte geschaffen. Die
Offentlichkeit (der Staat, die EU) tritt als
Nachfrager auf und bald ist alles wieder
im Lot. Das ist zumindest die Hoffnung,
die gehegt wird.

Im Umweltbereich gut
umzusetzen

Solange das Konzept der offentlichen
Giliter vor allem beispielhaft am Thema
Umwelt diskutiert wird, scheint die Sa-
che relativ einfach umzusetzen zu sein. Es
ist zwar nicht immer leicht, die Kriterien
fiir die ,,6ffentlich nachgefragte Umwelt*
zu definieren: Welche Artenvielfalt wol-
len bzw. welche brauchen wir? Was fragt
man bei den Landwirten am sinnvollsten
nach, wenn man der Klimaerwarmung
entgegentreten will? Wie entlohnt man
die ,,Leistung®, mineralischen Stickstoff
durch Leguminosen-Stickstoff zu er-
setzen! Alles keine Fagen, die einfach
zu beantworten waren. Aber das Heer
der Agrarwissenschaftler will ja auch be-
schaftigt sein. Da werden schon Antwor-
ten gefunden werden.

Um einen Markt fir offentliche Giiter zu
offnen, miissen Anreize geschaffen wer-
den - nicht Ausgleiche.
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... und Schwachen

Das Konzept hat aber auch erhebliche
Schwichen.

Die gegenwartige Praxis bzw. die Vorga-
ben von WTO und EU, dass Agrarum-
weltmaBnahmen entgangenen Nutzen
ausgleichen (Erstattung Minderertrige)
oder erhohten Aufwand entschadigen
diirfen, steht einer umfassenden Akzep-
tanz unter den Landwirten entgegen.

Die 6ffentliche Nachfrage ist nicht
attraktiv

Wenn man tatsachlich einen Markt fiir of-
fentliche Guter schaffen will, dann muss
es eine attraktive Nachfrage fiir diese
Gliter geben. Es muss Anreize und nicht
nur Ausgleiche geben. Sonst werden nur
diejenigen angesprochen, die ohnehin von
umweltfreundlichen  Produktionsweisen
liberzeugt sind und sich freuen, dass sie
nun wenigstens nicht mehr benachteiligt
sind. Allein das Budget fiir Agrarumwelt-
maBnahmen zu erhohen, wird daher we-
nig bringen, wenn sich nicht auch die Form
der Mittelvergabe andert.

Kein Markt fiir das Soziale

Viel wichtiger aber ist: Wer auf den Drei-
klang der Nachhaltigkeit achtet, wird be-
merkt haben, dass in der aktuellen Dis-
kussion um offentliche Giiter Okonomie
und Okologie durchaus zusammenfinden.
Die geeignete umweltfreundliche Pro-
duktionstechnik wird man finden kénnen.
Aber Uber soziale Fragen und dariiber, in
welcher Art und Weise Menschen mit-
einander — oder gegeneinander? — in der
Land- und Erndahrungswirtschaft arbeiten
und auf den Dérfern leben wollen, wird
kaum diskutiert. Hier herrschen grofBe
Defizite. Wer ist der offentliche Nachfra-
ger fir Fairness in der Wertschopfungs-
kette vom Acker lber den Handel bis hin
zum Konsumenten? Wer ist der offentli-
che Nachfrager fiir Erndhrungssouverani-
tat in Entwicklungslandern? Wer ist der
offentliche Nachfrager fiir eine vielfiltige
Agrarstruktur, die die Grundvorausset-
zung flr das Europaische Agrarmodell der
multifunktionalen Landwirtschaft ist? Hier
stoBt das Prinzip der Nachfrage durch die
Offentlichkeit auf grundsitzliche Proble-
me. ,,Fairness®, ,,Ernahrungssouveranitat*
oder ,, Agrarstruktur” kann man nicht so
einfach direkt nachfragen wie Produkte
oder 6kologische Ziele (Produktionstech-
nik). Wenn franzoésische Bauern fordern,
dass sie lieber ein paar Bauern als Nach-
barn im Dorf behalten mochten, als allei-

ne immer mehr Hektare bewirtschaften
zu mussen, finden sie durchaus Zustim-
mung in weiten Kreisen der Bevélkerung.
Agrarokonomen werden aber schnell aus-
rechnen, dass das nicht effizient ist. Sol-
che sozialen Ziele kann man nicht in Krite-
rien verpacken, die ein Bauer einhalt und
dafiir ,,0ffentlich honoriert” wird; und der
andere eben nicht. Hier wird der Unter-
schied zwischen dem engen Blickwinkel
reduzierter 6konomischer Theorie und
praktischer (Agrar)Politik deutlich. Aufga-
be der Politik ist ja nicht, den Menschen
ein ,effizientes Leben zu ermoglichen.
Wer will schon effizient leben? Aufgabe
der Politik ist es vielmehr, das soziale Mit-
einander der Menschen zu gestalten und
damit auch Losungen dafiir zu finden, wie
wir leben und wirtschaften wollen. Trotz
der Erfahrung, dass es nicht nur Marktver-
sagen, sondern auch Politikversagen gibt:
Die Entscheidung dariiber, wie wir leben
und arbeiten wollen, konnen wir nicht al-
lein den Kraften des Marktes Gberlassen.

Marktversagen ist auch bei Mdrkten
fiir o6ffentliche Gliter moglich

Es ist eine Stirke des Konzepts der ,,6f-
fentlichen Giiter®, dass es hervorragend
in die bisherigen marktliberalen Konzepte
passt. Aber das ist auch eine Schwiche.
Die Markte fir offentliche Giiter sollen
ein Korrektiv fiir offensichtliches Markt-
versagen sein. Aber die Kenntnisse iiber
die Wirkungsweisen von Markten fiir of-
fentliche Giiter sind noch begrenzter als
diejenigen fir Produktmarkte. Die Ge-
fahr, dass auch offentliche Markte nicht so
funktionieren wie erhofft, ist groB.

Denn marktliberale Konzepte sind ja nicht
gescheitert, weil die hinter ihnen stehen-
den Theorien als Gedankenkonstrukt vol-
lig falsch sind. Deren ,,Problem* ist nur,
dass die realen Zustinde auf dieser Welt
einfach nicht so sind, wie sie sein miissen,
damit alles so funktioniert, wie es die The-
orie beschreibt. Den Markten fiir offentli-
che Giiter konnte es dhnlich ergehen.

Mirkte fiir 6ffentliche Giiter
sind abhidngig von o6ffentlichen
Haushalten

Offentliche Gelder sind gefragt. Es gibt —
ganz unabhangig von den vielfaltigen Inter-
essen innerhalb der Land- und Ernahrungs-
wirtschaft— erfahrungsgemiB wechselnde
Prioritaten dafiir, welche Giiter mit be-
grenzten offentlichen Mitteln nachgefragt
werden. Die extrem unterschiedlichen
Budgets fiir AgrarumweltmaBnahmen
in den deutschen Bundeslandern zeigen
beispielhaft, dass die Prioritaten politisch

gesetzt werden und keinesfalls ,,objektiv*
sind. Verlassen kann man sich daher nicht
darauf, dass die offentlichen Haushalte als
Nachfrager immer im notwendigen MaBe
zur Verfligung stehen. Es ist daher drin-
gend geboten, sich andere Steuerungsop-
tionen offen zu halten.

Die Verflechtung von Miarkten
erfordert andere Steuerungsinstru-
mente als ,,6ffentliche Nachfrage‘

In vielen Fallen kann dem Marktversagen
gar nicht durch eine offentliche Nachfrage
entgegengesteuert werden. Welche of-
fentliche Nachfrage verhindert die Preis-
steigerungen fiir Nahrungsmittel und da-
raus resultierende Hungersnote, die sich
aus der engen Verflechtung von globalen
Energie- und Nahrungsmittelmarkten
ergeben? Welche offentliche Nachfrage
verhindert den Einstieg von Finanzspe-
kulanten in Agrarmirkte mit dhnlichen
Auswirkungen?
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Argumente fir die
aktive Gestaltung der
Agrarmarkte

Diese kritische Auseinandersetzung mit
,»public money for public goods" ist kein
Plidoyer gegen dieses Prinzip. Direkt-
zahlungen sind wichtig: Als Honorar
fir bestimmte Leistungen, als Ausgleich
fir Standortnachteile oder als Beschaf-
tigungsanreiz (was leider derzeit nicht
realisiert wird). Es gibt aber auch viele
Griinde, warum eine aktive politische Ge-
staltung der Agrarmarkte mit ganz ande-
ren Instrumenten notwendig ist.

Verschiedene Ziele in Einklang
bringen

Die Agrarpolitik hat viele verschiedene
Ziele in Einklang zu bringen: Mengen-
steigerung in Mangelregionen und Uber-
schussabbau in Uberschussregionen, Ge-
wahrung von Ernahrungssouveranitat und
Verteilungsgerechtigkeit, Sicherung res-
sourcenschonender Bewirtschaftungswei-
sen, Beitrag zur Klimastabilisierung, Erhalt
von Kulturlandschaften und Biodiversitat
uv.a.m. Die Preissignale auf den Agrar-
markten als Steuerungsinstrumente sind
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ungeeignet, eine ausgewogene Zielerei-
chung zu gewahrleisten. Bei ungeregeltem
Marktgeschehen ist ein Einklang zwischen
diesen Zielen daher nicht zu erreichen.

Landwirtschaftliche Okonomie ist
keine Shareholder-Okonomie

Bei der Gestaltung von Agrarmarkten
sind die Besonderheiten biuerlicher Oko-
nomie bisher zu wenig beachtet worden.
Die bisherigen Theorien und Erklarungs-
modelle gehen von einfachen Beziehungen
unter den Beteiligten aus. Die Realitit ist
jedoch um so komplizierter, je mehr so-
ziale Beziehungen und Bewertungen die
okonomischen Entscheidungen einzelner
Individuen beeinflussen. Landwirte fiih-
ren ihren Betrieb in der Regel nicht, um
den vorhandenen Besitz als ,,Kapital“ zu
vermehren. Der Betrieb dient als Ar-
beitsplatz und ist als solcher fiir moglichst
viele Generationen zu sichern. Aus die-
sen Griinden reagieren Landwirte wenig
empfindlich gegeniiber Preissignalen. Da
die meisten von ihnen keine andere Wahl
haben als zu produzieren, produzieren
sie weiter, solange ihr Einkommen ihnen
ihr Uberleben ermdglicht, selbst wenn
die Preise sinken. Erst wenn die Preise
so stark fallen, dass sie ein befriedigendes
Einkommen liberhaupt nicht mehr erzie-

len kdnnen, horen sie auf. Aber selbst dann
erfolgt die Betriebsaufgabe meist erst mit
dem Wechsel in den Altersruhestand. Die
Ubergangszeit sichern sich viele Landwir-
te durch den fortschreitenden Verbrauch
des Eigenkapitals. In der Landwirtschaft
erfolgt also die Produktionsanpassung
nach dem Prinzip ,,Alles oder Nichts*
Der Betrieb wird dann aber wiederum an
Landwirte libergeben, die sich im Stadium
des ,,Alles* befinden. Eine Mengenanpas-
sung ist daher bei den Produzenten eher
nicht zu erwarten!

Die Machtverteilung in den Wert-
schopfungsketten verdandern

Der Elastizititsunterschied zwischen
Angebot und Nachfrage fiihrt zu einer
Ungleichverteilung von Marktmacht und
Rendite. Das unterschiedliche Kraftever-
haltnis vom landwirtschaftlichen Betrieb
bis zum Einzelhandel erfordert eine Regu-
lierung dieser Krafteverhaltnisse.

Uberschiisse reduzieren und Man-
gel beseitigen

Trotz Uberschussproduktion in vielen

Landern dieser Welt nimmt der Hunger

weltweit zu. Diese Uberschussproduktion

in begiinstigten Lagen fiihrt zu einem welt-
weiten Preisverfall, der viele Land-
wirte in ihrer Existenz bedroht und
damit strukturelle Probleme erzeugt.
Diese Uberschiisse miissen abgebaut
werden, denn es besteht weltweit
nahezu Einigkeit, dass die Stabilisie-
rung der Erndhrungslage nicht durch
bessere Verteilung (Transport von
Uberschijssen), sondern durch Er-
nahrungssouveranitiat und Produktivi-
tatssteigerung am Ort der Nachfrage
erreicht werden muss.
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Unterschiede der Bedeutung
der Landwirtschaft in den ver-
schiedenen Volkswirtschaften
beriicksichtigen

Die Landwirtschaft hat fiir die Volkswirt-
schaften der Lander dieser Erde sehr un-
terschiedliche Bedeutung. In Abhangigkeit
von dieser unterschiedlichen Bedeutung,
den jeweiligen  Standortbedingungen
und der weltweit sehr unterschiedlichen
Produktivitit mussen sich die nationalen
Strategien der Ernahrungssicherung un-
terscheiden. Nur durch eine aktive Ge-
staltung der internationalen Agrarmarkte
konnen diese verschiedenen Strategien
gleichzeitig verfolgt werden.

Einen Preiskorridor fiir Agrarpreise
einrichten - weltweit

Wir brauchen einen Preiskorridor fiir
Nahrungsmittel: Nicht zu hoch, damit
arme Menschen sich Nahrungsmittel leis-
ten konnen. Nicht zu tief, damit Bauern
einen Anreiz haben zu produzieren.

Ein Blick in die Geschichte der Agrar- und
Wirtschaftspolitik zeigt, dass mit der Un-
terstiitzung der Landwirtschaft viele Er-
folge erzielt werden konnten. Staatliche
Einflussnahme — Ende des |9. und Anfang
des 20. Jahrhunderts zunichst in Euro-
pa, bis 1930 in fast allen OECD-Staaten,
spater auch in vielen Entwicklungslandern
Asiens — war die Grundlage fiir die posi-
tive Entwicklung der internationalen Nah-
rungsmittelwirtschaft und fiir die Stabili-
sierung der Ernahrungssicherung. In sehr
armen Landern, die es sich nicht leisten
konnten ihre Landwirtschaft zu unter-
stlitzen, zog die schlechte Situation in der
Landwirtschaft ganze Volkswirtschaften
nach unten.

Die derzeit zunehmende Preisvolatilitat
erhoht die Risiken fir landwirtschaftliche
Betriebe, fordert in erheblichen MaBe den
Strukturwandel und destabilisiert Nah-
rungsmittelmarkte. Transferzahlungen
sind hilfreich, aber keine Alternative zu
stabilen Preisen.

Spekulation verhindern

Im Jahr 2008 sind die Lebensmittelpreise
so stark gestiegen, dass es in armeren Re-
gionen zu Unruhen kam. Die Ursachen fiir
den Preisanstieg sind zwar komplex. Eine
wesentliche Ursache war aber der Ein-
stieg von Spekulanten in die Agrarmarkte,
weil andere Anlagemoglichkeiten wegfie-
len. Die Nahrungsmittelversorgung der
Weltbevolkerung darf jedoch nicht den
Interessen der Kapitalanleger, die kurz-
fristig die hochstmogliche Anlagerendite
suchen, untergeordnet werden.

Nahrungsmittelmidrkte von den
Energiemirkten abkoppeln

Der Anteil der non-food-Rohstoffe, die
von der Landwirtschaft erzeugt werden,
nimmt zu; insbesondere Rohstoffe zur
Energieerzeugung. Es entsteht eine hohe
Flachenkonkurrenz zwischen Nahrungs-
mittel- und Energiemarkten. Die Nah-
rungsmittelmarkte miissen vom Einfluss
der Energiemarkte abgekoppelt werden.

Nachfrage beeinflussen

Zur Sicherung von Klima und Welter-
nahrung ist ein Wandel von energie-
aufwindig erzeugten Produkten (ins-
besondere Fleisch aus Ackerfutter) in
weniger energieverschwenderische Pro-
dukte notwendig.

Fazit

Das Prinzip ,,public money for public
goods” sollte in der kiinftigen Agrarpoli-
tik einen wichtigen Platz einnehmen. Es ist
jedoch kein ausreichendes Korrektiv fiir
Marktversagen. Es gibt zahlreiche Griin-
de, warum sich die Agrarpolitik weltweit
(und EU-weit) auch anderer steuernder
Instrumente bedienen muss.

BN Autor:

Dr. Frieder Thomas,

Agrarbiindnis e.V.
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ArbeitenghuriotientclichelGuites
PAgrarforderunggfiurimehr
Beschahtigun,

von Thomas Hentschel

Art und Umfang der von der Landwirtschaft erbrachten offentlichen Giiter
werden durch die sich stetig wandelnden 6konomischen Rahmenbedingungen
und technologischen Maoglichkeiten bestimmt und nur in Grenzen durch von

der Gesellschaft definierte Regeln zur Ausgestaltung landwirtschaftlicher Pro-
duktionsverfahren gelenkt werden konnen.
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ie Diskussion iiber die Entwicklung

der Gemeinsamen Agrarpolitik wird
im Herbst diesen Jahres mit der Veroffent-
lichung des Kommissionsentwurfs einen
ersten Hohepunkt erreichen. Hatten die
bisherigen Diskussionen mehr den Cha-
rakter eines Meinungsaustausches, wird
es dann richtig zur Sache gehen. Ange-
sichts der zahlreichen 6konomischen Kri-
sen, die unsere Politiker mit offentlichen
Mitteln heilen wollen, wird es zunehmend
schwieriger die hohen Agrarsubventionen
zu verteidigen. SchlieBlich kann einem
Nicht — Agrarexperten nur schwer ver-
mittelt werden, warum der alleinige Be-
sitz von landwirtschaftlicher Flache (bzw.
Zahlungsanspriichen) zusitzlich  durch
Flachenpramien belohnt wird.

Gesellschaftlich trag-
fahige Agrarpolitik...

Konsequenterweise mahnen viele gesell-
schaftliche Gruppen und Interessensver-
treter eine Anderung des bestehenden
Subventionsmodells an. Politisch eher
zu vertreten ist dagegen die Forderung
wie sie z.B. von den Landern Berlin und
Mecklenburg Vorpommern geauBert wur-
den: ,,dass die zwei Saulen der GAP der
Entlohnung konkreter gesellschaftlich
gewiinschter und nutzlicher Leistungen
dienen soll*. Wihrend es im Rahmen der

LandInForm / Spezial

zweiten Saule vielfiltige Ansitze in diese
Richtung gibt, verharren die traditionellen
Interessenvertreter auf der Beibehaltung
der bisherigen Subventionsweisen. Sollen
die fiir die Erhaltung einer flichendecken-
den europaischen Landwirtschaft notwen-
digen Subventionen auch iiber kiinftige
Forderperioden hinaus weiterhin erfol-
gen, missen rechtzeitig gesellschaftlich
tragfahige Modelle entwickelt, diskutiert
und schrittweise umgesetzt werden.

...durch starkeren
Arbeitsbezug...

Gemeinsam mit anderen
gesellschaftlichen  Grup-
pen fordert die Indust-
riegewerkschaft  Bauen-
Agrar-Umwelt (IG BAU)
mit den anderen euro-
paischen  Agrargewerk-
schaften einen starkeren,
direkten Arbeitsbezug in
der Agrarpolitik. Hier gibt
es groBe Schnittmengen,
mit der Forderung nach
Beriicksichtigung der of-
fentlichen Giiter in der
Agrarforderung.

Nun wird Arbeit zwar
nicht als offentliches Gut

zu angesehen — aber das Produkt der
Arbeit und auch die Art und Weise wie
gearbeitet wird, kann sowohl Vermehrung
als auch zur Beeintrichtigung von offentli-
chen Giitern beitragen.

So ist z.B. das als offentliches Gut verstan-
dene Kulturlandschaftsbild und die biologi-
sche Vielfalt erst durch

jahrhunderte  an-

dauernde Landbe-

wirtschaftung, also

durch menschliche

Arbeit entstanden.

Mit einer nur auf
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dem Markt ausgerichtete agrarische Pro-
duktion drohen diese Werte und Giiter
weiter zerstort zu werden. Hier ist es
die Aufgabe des Staates im Sinne einer
nachhaltigen Landwirtschaft einzugreifen.
Naher ins Zentrum dieser Agrarpolitik
muss der Faktor Arbeit riicken! Auch in
der Agrarpolitik muss der liberale Wahl-
spruch ,,Arbeit muss sich wieder lohen*
seine Giiltigkeit haben.

...und Beriicksichti-
gung der Arbeitsweise

Aber auch die Art und Weise wie gearbei-
tet wird, muss stirker in den Focus der
Diskussion einbezogen werden. Es kann
doch nicht sein, dass der hart arbeitende
Milchbauer ebenso um seinen Lohn ge-
bracht wird, wie der saisonal beschiftigte
Arbeitnehmer in der Spargel- oder Obst-
ernte, nur weil einige GroBhandelsketten
die Preise kartellartig bestimmen. Als
Alternative muss eine Agrarpolitik entwi-
ckelt werden, die auf mehr und bessere
Beschaftigung setzt: auf starkere Beach-
tung von Klima schonenden Produktions-
verfahren, auf die Produktion von gesiin-
deren Nahrungsmitteln zur Verbesserung
der ,Volksgesundheit“ sowie der Erhal-
tung von unseren natlrlichen Lebens-
grundlagen. Um dies zu erreichen
muss mehr in die 6ffentlichen

Giiter Bildung und De-

mokratie inves-

tiert werden. Denn nur Beschiftigte, die
Uber die okologische und soziale Trag-
weite ihres Handelns Bescheid wissen und
auch in der Lage sind dies im Betrieb, in
den Regionen und der Gesellschaft umzu-
setzen werden optimal zur Vermehrung
offentliche Guiter beitragen.

Verkniipfung der Agrar-
forderung an soziale
Leistungen

Wie die Ausgestaltung aussehen kann,
dariiber gibt es mittlerweile konkrete
Vorstellungen, etwa die Bemessung der
Agarforderung an die Zahlung von Sozi-
alversicherungsbeitragen oder an Stan-
dardarbeitszeitmodelle; sowie endlich die
Einbeziehung der sozialen Dimension in
eine nachhaltige Agrarpolitik, wie z.B. die
Aufnahme des Arbeits- und Gesundheits-
schutzes in die Cross-Compliance Rege-
lungen oder eine starkere Forderung der
Bildung, besonders fiir Arbeitnehmerin-
nen und Arbeitnehmer.

Bei den kommenden Diskussionsrunden
sollte nicht auf den bekannten Positio-
nen beharrt werden, es muss eine offene
Diskussion werden, bei der die Meinun-
gen nicht nur gehort und diskutiert, son-
dern auch Alternativen ernsthaft gepriift
werden.




Ein 3-Komponenten-Modell zur
Integration von offentlichen
Gutern in die Agrarpolitik

von Rainer Oppermann

Das aktuelle Fordersystem ist im Hinblick auf die 6kologischen Herausforde-
rungen und die Erbringung offentlicher Giiter ineffizient und inkohdrent. Es

bedarf einer Korrektur dahingehend, dass das gesamte Agrarfordersystem der
Sicherung der Multifunktionalitdt der Landwirtschaft dient.

52

Eine umfassende Nach-
haltigkeit ist eine
Herausforderung

Eines der elementaren Handlungsfelder
und Herausforderungen der Agrarpoli-
tik ist die Steuerung der Landwirtschaft
im Hinblick auf eine umfassende 6kono-
mische, okologische und soziokulturelle
Nachhaltigkeit. Hierzu bestehen einer-
seits zahlreiche internationale und euro-
paische Verpflichtungen, andererseits sind
eine 6konomisch stabile Landwirtschaft
und ein umfassender Schutz der natiirli-
chen Ressourcen wie Klima, Wasser, Bo-
den, Biodiversitdt und Landschaften auch
im ureigenen Interesse der Landwirt-
schaft. Allerdings gibt es fiir den Schutz,
die Entwicklung und den pfleglichen Um-
gang mit den Umweltressourcen keinen
oder nur einen marginalen Marktwert,
d.h. der Landwirt wird fiir die Erbringung
von Leistungen in dieser Hinsicht nicht an-
gemessen entlohnt. Daher handelt es sich
hierbei um offentliche Giiter.

Im Sinne der Theorie offentlicher Giiter
(vgl. Scheele 2010, Aufsatz in diesem Heft)
sind dies vor allem die Guter, fur die eine
gesellschaftliche Nachfrage oder gesell-
schaftliche Verpflichtungen bestehen und
die nicht auf dem Markt frei gehandelt
werden. Den groBten Teil der offentlichen
Giiter der Landwirtschaft machen die
Umwelt- und Ressourcenschutz-Dienst-
leistungen der Landwirtschaft aus, also
Sicherung und Forderung der Schutzgiiter
Wasser, Boden, Klima, Biodiversitat und
Landschaft. Eine umfassende Erdrterung
des Themenfeldes ,,6ffentliche Giiter in
der Landwirtschaft findet sich bei Cooper
et al. (2009). Hierfir muss die Gesell-
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schaft Wege und Losungen finden, wie sie
die Erbringung dieser von ihr gewlinschten
Leistungen fordert und zur Zielerreichung
fiihrt - verbunden mit der Aufgabe, die-
se Nachhaltigkeit auch im 6konomischen
und soziokulturellen Kontext der Land-
wirtschaft zu erreichen.

Situation der Umwelt-
probleme im Berich der
Landwirtschaft weiter-
hin dramatisch

In den vergangenen Jahrzehnten und bis
zum heutigen Tag haben die Umweltpro-
bleme der Landwirtschaft zugenommen.
Dies lasst sich an einer Vielzahl von Indi-
katoren ablesen, wie z.B. den Indikatoren
zur Wasserqualitat oder zur Biodiversitit.
Die agrarpolitischen Instrumente haben
diese Probleme bislang nicht gelost. Die
bisherigen  Cross-Compliance-Regelun-
gen haben sich als weitgehend ungeeignet
zur Erhaltung eines guten Umweltzustan-
des erwiesen (BirdLife 2009, IFAB 2009).
Nur mit hohen Kosten und komplexen
Agrarumweltprogrammen (mit nationaler
Kofinanzierung) kann bislang meist nur
kleinflachig eine okologisch nachhaltige
addquate Bewirtschaftung gesichert wer-
den (partiell / kleinflichig gute Erfolge,
insgesamt nach wie vor unbefriedigende
und sich verschlechternde Situation). So
gibt der europiische Steuerzahler mehr-
fach Geld aus:

* fiir die Direktzahlungen, die die Pro-
duktion auf allen landwirtschaftlichen
Flachen unterstiitzen und damit auch
eine intensive Produktion begiinstigen
(glinstige  Produktionskosten  durch

hohe ,,flatrate-Zahlungen® bei geringen
Gegenleistungen),

« fiir die Agrarumweltzahlungen fiir eine
extensivere Produktion, die aus natio-
nalen oder regionalen Finanzhaushalten
kofinanziert werden mussen,

* fir weitere nationale und regionale Fi-
nanzierungen von Naturschutz, Klima-
schutz, Wasserschutz etc. aus anderen
Programmen, ggf. zur Beseitigung von
Umweltschaden.

Aus Sicht der Landwirtschaft lohnt es sich
oftmals nicht, bei Agrarumweltprogram-
men mitzumachen, weil die Entlohnung
fir die entsprechenden MaBnahmen zu
niedrig ist, dies einen erhohten Betriebs-
aufwand zur Folge hat, der nicht ins Be-
triebsmanagement passt oder / und weil
biirokratischer Aufwand und Kontrollrisi-
ko steigen. Aus Sicht der Lander stehen
oftmals nicht geniligend Kofinanzierungs-
mittel bereit, um umfangreiche und ad-
aquate Programme aufzulegen und auch
hier ist ein hoher biirokratischer Aufwand
gegeben.

Somit ist das aktuelle Fordersystem ist im
Hinblick auf die okologischen Herausfor-
derungen und die Erbringung der offentli-
chen Giiter ineffizient und inkoharent. Es
bedarf einer Korrektur dahingehend, dass
das gesamte Agrarfordersystem die Si-
cherung der Multifunktionalitit der Land-
wirtschaft unterstutzt.

Ein 3-Komponenten-Modell zur Inte-
gration von offentlichen Giitern in die
Agrarpolitik
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Basierend auf den bisherigen Erfahrun-
gen mit den agrarpolitischen Instru-
menten muss daher ein kiinftiges Ag-
rarmodell mehrere Komponenten zur
effizienten und zielgerichteten Erbringung
der Ressourcenschutz-Dienstleistungen
beriicksichtigen:

I.Es muss flachenspezifisch wirksam
sein und so zielgenau die gewiinsch-
ten Effekte herbeifilhren (diese sind
unterschiedlich z.B. von Portugal bis
Finnland, von Bayern bis Schleswig-Hol-
stein und von Marktfruchtbetrieben zu
Milchviehbetrieben).

2. Es muss interessant sein fiir die Betrie-
be, mit einem bestimmten Mindestanteil
an MaBnahmen mitzumachen, damit ein
solches Modell flaichenhaft breitenwirk-
sam wird und es sich fiir den Landwirt
lohnt, sich mit dem Ressourcenschutz
auseinanderzusetzen.

3. Der Landwirt darf nicht mit neuen He-
rausforderungen allein gelassen werden
und der Birokratieaufwand muss ver-
ringert werden.

Ein 3-Komponenten-Mo-
dell der GAP nach 2013

Entsprechend diesen Herausforderungen
sollte die Agrarpolitik auf ein 3-Kompo-
nenten-Modell bauen (vgl. auch Opper-
mann et al. 2010), das im Folgenden niher
ausgefiihrt wird.

Flichenspezifische und at-
traktive Zahlungen fiir
AgrarumweltmaBnahmen

Um bestimmte Umwelteffekte zu errei-
chen und entsprechende offentliche Gii-
ter zu produzieren, miissen flachenspezi-

fische MaBnahmen in einem bestimmten
Mindestumfang umgesetzt werden. Die
Zahlungen miissen so ausgelegt sein, dass
es fiir die Landwirte attraktiv ist, die MaB3-
nahmen durchzufiihren. Dies sind z.B. Ge-
wasserrandstreifen, die gleichzeitig den
Schutz von Wasser, Boden, Biodiversitat
und Landschaft bewirken oder die Kulti-
vierung bliitenreicher Getreidefelder, die
die Bestauberfunktion, die Biodiversitat
und Bodenschutz beglinstigen.

Diese MaBnahmen koénnen nicht als
Cross-Compliance-Verpflichtungen Ulber
alle landwirtschaftlichen Betriebe gestiilpt
werden, weil sie zum einen betriebsindivi-
duell sehr unterschiedlich sind (abhingig
von der naturraumlichen Situation und
der Betriebsausrichtung), zum anderen
weil mit allgemeinen Regelungen keine
gute Zielerreichung vor Ort erreicht wer-
den kann. Wohl aber kann eine allgemeine
Verpflichtung zu einem bestimmten Min-
destanteil an oko-

umzusetzen. Viele Landerhaushalte haben
keinen Spielraum fiir eine Aufstockung
der nationalen bzw. regionalen Kofinan-
zierungsmittel. Weitere MaBnahmen kon-
nen dann landerspezifisch umgesetzt wer-
den und ggf. wie bisher zu 50-60 % seitens
der EU kofinanziert werden.

Wichtig ist, dass eine klare Programmie-
rung und Zielansteuerung erfolgt, d.h.
landerspezifisch muss genau dargestellt
werden, welche MaBnahmen in welchem
Umfang notwendig sind, um die genann-
ten Ziele zu erreichen (also z.B. laufende
km Gewadsserrandstreifen zum Schutz vor
Nahrstoffeintrag, Flache in ha an Bliihfla-
chen und -streifen zur Stiarkung der Be-
stauberfunktion und zur Erreichung einer
bestimmten Siedlungsdichte von Feldhase,
Feldlerche und anderen Tieren, etc. ). Die
Zielerreichung muss durch entsprechen-
des Monitoring verfolgt werden.

logischen Vorrang-
flichen erfolgen,
die dann jedoch
betriebsindividuell
und ggf. jahrwei-
se unterschiedlich
ausgewahlt werden
konnen (Naheres
hierzu unter 2.).

Entscheidend
ist, dass die fla-
chenspezifischen
MaBnahmen Uber-
greifend moglichst
vielen  Schutzgi-

Direktzahlungen
ohne okologische
Leistungen

Status quo bis 2013

betriebliche
_> Ressourcenschutzzahlung

Sockel-Direktzahlung

A

Zukunftsszenario ab 2014

tern dienen, dass
sie angemessen
und attraktiv be-
zahlt werden, dass
sie einen gewis-
sen  Mindestum-
fang  einnehmen
und dass sie be-
triebsindividuell
gewahlt  werden.
Diese prioritiaren
MaBnahmen, die
gleichzeitig mehre-
ren Zielen dienen,
sollen zu (90-)100
% von der EU ge-
fordert  werden,
damit es fir die
Lander  attraktiv
ist, diese MaBnah-
men im notwen-
digen Umfang zu
programmieren
und zusammen mit
der Landwirtschaft

gebaut werden.

Kernaufbau der aktuellen Agrarforderung und perspektivisch ab 2014 zur Er-
reichung der EU-Umweltziele (jeweils nur fiir die Landwirte). - Die lbrigen
ELER-MaBnahmen sind hier nicht dargestellt, sie sollen erhalten und ggf. aus-
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Betriebliche Ressourcenschutz-
zahlungen

Erganzend zu den flichenspezifischen
Zahlungen soll es eine betriebliche Res-
sourcenschutzzahlung fiir einen Mindest-
umfang von mindestens 10 % 6kologischen
Vorrangflichen geben (bezogen auf die
landwirtschaftlichen Nutzflichen). Eine
solche pauschale, ha-bezogene, betriebli-
che Ressourcenschutzzahlung soll den Zu-
satzaufwand abgelten, den Landwirte mit
der Integration des Ressourcenschutzes
in das Betriebsmanagement haben (z.B.
Planung der Flachen, spezielles Manage-
ment, Schulung, Ausbildung und Control-
ling etc.), - die konkreten Leitungen, z.B.
ob Bliihstreifen angelegt oder Griinlan-
dextensivierung durchgefiihrt wird, sind
lber Flachenzahlungen abzugelten. Mit
einer pauschalen betrieblichen Ressour-
censchutzzahlung konnen zugleich sehr
viele Landwirte erreicht werden und so
der Ressourcenschutz in breitem Umfang
umgesetzt werden.

Wichtig ist, dass die 10 % Mindestfliche
fiir den Ressourcenschutz jeweils getrennt
fiir die Nutzflaichentypen anzusetzen sind,
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also z.B. mindestens 10 % des Ackerlandes
und 10 % des Griinlandes. Die Erfahrun-
gen aus Nachbarlindern wie der Schweiz
zeigen, dass andernfalls vorwiegend
Griinland als Ressourcenschutzfliche ein-
gebracht wird und gerade im Ackerland,
wo ein besonderer Mangel an 6kologisch
wertvollen  Strukturen herrscht (z.B.
mangelhafte Bestduberfunktion), keine
entsprechenden Strukturen eingerichtet
werden.

Beratungs- und
Umsetzungsmanagement

Erganzend zu den flichen- und betriebs-
spezifischen Zahlungen soll ein Beratungs-
und Umsetzungsmanagement eingefiihrt
werden. Dadurch soll erreicht werden,
dass sich die Landwirte zum einen nicht
durch diese ,,neuen Herausforderungen®
tiberfordert filihlen, zum anderen aber
auch, dass die Umsetzung betriebsspe-
zifisch in einer guten und fachlich guten
Weise erfolgt. Aufgabe ist es, die Land-
wirte bei der Auswahl der Ressourcen-
schutzflichen sowie dem betrieblichen
Management von Extensivflichen, Saum-,
Rand- und Pufferstreifen in Form von
zertifizierter  Betriebsberatung und
konkreten Managementplanen zu
unterstiitzen.

Gleichzeitig  konnte
man dies mit ei-
ner adminis-
trativen

Vereinfachung verkniipfen, indem seitens
entsprechend geschulter und zertifizierter
Berater die Antragstellung und -kontrolle
tibernommen wird. So konnte seitens der
staatlichen Verwaltung der administrative
Aufwand gesenkt werden und insgesamt
eine vertrauensvollere Zusammenarbeit
zwischen Landwirt, Beratung und Verwal-
tung aufgebaut werden. Selbstverstandlich
fallen fiir ein solches Beratungs- und Um-
setzungsmanagement Kosten an, die abge-
deckt werden miissen (geschatzt ca. 5 %
der Gesamtzahlungen pro Betrieb).

Umsteuerung

Es zeigt sich, dass mit einem zielgerich-
teten 3-Komponentensystem die Bereit-
stellung und Erbringung von offentlichen
Gilitern erreicht werden kann. Die Frage
ist, wie die bisherige Agrarforderung ent-
sprechend umgesteuert werden kann.
Dies zeigt Abb. | schematisch auf. Die
bisherigen Direktzahlungen sollen teil-
weise fur die Leistung von betrieblichen
und EU-prioritairen Ressourcenschutz-
zahlungen sowie fiir das dazugehorige
Beratungs- und Umsetzungsmanagement
verwendet werden. Die-
se hatten den Charakter
von |.Sdule-Zahlungen,
indem sie moglichst
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komplett von der EU-Ebene finanziert
werden und so auch attraktiv fiir die Lan-
der sind. Beziiglich der inhaltlichen Aus-
gestaltung hitten sie den Charakter von
bisherigen 2. Saule-MaBnahmen, indem
sie von den Lindern programmiert und
konkret ausgestaltet werden mdussen. Im
Gegenzug zur Einrichtung dieser Ressour-
censchutzzahlungen kénnen im Laufe der
Jahre die bisherigen Direktzahlungen, die
kaum an okologische Gegenleistungen
gebunden sind, allmahlich abgeschmolzen
werden. Daneben sollten auch die bishe-
rigen anderen ELER-MaBnahmen mit Ko-
finanzierung der Lander weiterlaufen und
ggf. ausgebaut werden.

Zusammenfassung und
Ausblick

Das in groben Ziigen skizzierte Modell
zeigt den Weg einer Agrarpolitik auf, die
sich ernsthaft um die Sicherung der 6kolo-
gischen Nachhaltigkeit kimmert. Es setzt
auf drei Komponenten: auf flichenbezo-
gene Zahlungen fiir EU-prioritire Res-
sourcenschutzmaBnahmen, auf pauschale
betriebliche Ressourcenschutzzahlungen
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zur Abgeltung des allgemeinen Aufwan-
des zur Integration von mindestens 10 %
Ressourcenschutzflichen in jeden Betrieb
und auf ein Beratungs- und Umsetzungs-
management fiir die Landwirte, das eine
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Offentliche Giiter oder
Gemeinwohlleistung?

Fachbegriffe kurz erklart

In der offentlichen Debatte konnen die Begriffe 6ffentliche Giiter, All-

mendegiiter, Gemeinwohlleistungen synonym gebraucht werden und
einander ersetzen, auch wenn Fachwissenschaftler zwischen ihnen feine und
wichtige Unterschied benennen. Die Definition ist von zwei Seiten her mog-
lich. Einerseits haben diese Giiter und Leistungen bestimmte Eigenschaften,
niemand kann oder soll von ihrer Nutzung ausgeschlossen werden. Zusitz-
lich spielt noch die sog. Nutzungsrivalitat eine Rolle. Wenn beliebig viele
Menschen das Gut nutzen konnen, ohne dass andere in der Nutzung beein-
trachtigt werden, handelt es sich um ein reines offentliches Gut. Besteht eine
Nutzungskonkurrenz, handelt es sich um ein Allmendegut. Die zweite Blick-
richtung ist nicht von den Eigenschaften der Giiter, sondern dem Nutzen fiir

die Gemeinschaft bestimmt.
Gemeinwohlleistungen werden in einem kooperativen Prozess, freiwillig, zu-
weilen aber auch unbeabsichtigt, als Nebenprodukt anderer Aktivitaten - die
sogenannten externen Effekte - erzeugt und stehen allen zur Verfiigung.
Die Bereitstellung offentlicher Giiter liber einen Markt funktioniert wegen
der NichtausschluBbarkeit nicht. Gleichzeitig fiihrt die Freifahreroption,
auch soziales Dilemma genannt (siche Artikel Scheele) dazu, dass auch kei-
ner einen Anreiz hat, zum offentlichen Gut beizutragen. Ausfiihrlicher wer-
den die Grundlagen insbesondere von den Autoren Holm-Miiller & Budde
und Scheele erldutert. Bei Beckmann & Schleyer finden sich Erklarungen zu
den gelegentlich auftauchenden Begriffe der wissenschaftlichen Institution
und der Transaktionskosten. Der Begriff der Okosystemdienstleistun-

gen wird in Abb.| bei Holm-Miiller und Budde illustriert.

Grenznutzen und Grenzkosten - Was meinen Okonomen damit? Im
Lehrbuch steht: Grenzkosten sind die Kosten, die durch die Produktion einer
zusatzlichen Einheit eines Produktes entstehen. Damit weisen Okonomen

darauf hin, dass nicht jede Tonne geerntetes Getreide pro Hektar dem Land-
wirt gleich viele Kosten verursacht. So ist die erste Tonne die teuerste, da
dazu zunachst alle Investitionen in Land und Technik notig sind. Genauso ist

nicht jede Einheit z.B. von Naturgiitern gleich nutzenstiftend. Die erste Ein-
heit bringt noch sehr viel nutzen, ist aber die Landschaft beispielsweise schon

gut mit Hecken und extensiven Lebenrdaumen ausgestattet, bringen weitere

Strukturelemente weniger Nutzen fiir Natur und Allgemeinheit.



