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Vorwort

Mit den Luxemburger Beschliissen zur Halbzeitbewertung der EU-Agrarpolitik wird die lange
Geschichte der Reformen dieses Politikbereichs fortgesetzt. Es wird aber auch ein neues
Kapitel mit neuen Instrumenten aufgeschlagen, deren Konsequenzen noch nicht absehbar
sind. Vor diesem Hintergrund werden in dieser Studie die Luxemburger Beschliisse in die
bisherige Entwicklung der Gemeinsamen Agrarpolitik eingeordnet, und es wird insbesondere
eine Bewertung der wesentlichen Elemente dieser Beschliisse erfolgen. Schlielich werden
grundlegende Optionen fiir die Weiterentwicklung der Gemeinsamen Agrarpolitik aufgezeigt
und diskutiert.

Die Studie reflektiert den Stand der EU-Agrarpolitik und die Diskussion zu den Luxemburger
Beschliissen am Beginn des Jahres 2004. Zur Diskussion der Entwicklungen im Jahr 2004
wird auf weitere Veroffentlichungen hingewiesen (KIRSCHKE und WEBER 2004; GRETHE,
HAGER und KIRSCHKE 2005).

Die Studie ist als Forschungsauftrag fiir das Bundesministerium der Finanzen erarbeitet und
von Herrn Ministerialrat Hermes betreut worden. Thm danken wir fiir eine konstruktive
Zusammenarbeit, offene Gespriache und viele Einsichten und Ansichten. Unser Dank geht
auch an Frau Oberregierungslandwirtschaftsriatin Heike Rose und weitere Mitarbeiterinnen
und Mitarbeiter des Bundesministeriums flir wertvolle Anregungen und Unterstiitzung. Wir
haben auch von dem umfangreichen Datenmaterial profitiert, das uns von dem Haus zur
Verfiigung gestellt worden ist. Fiir die technische Unterstiitzung bei der Fertigstellung der
Studie danken wir Kerstin Oertel und Regina Schiffner.

Mit der vorgelegten Studie soll auch der Dialog zwischen Politik und Wissenschaft vertieft
werden. Die Autoren hoffen, einen Beitrag zur Bewertung und konkreten Entscheidungs-
unterstiitzung zu Entwicklung, Stand und Perspektiven der EU-Agrarpolitik zu leisten.

Berlin, Dezember 2004

Dieter Kirschke Gerald Weber
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Kurzfassung

l.

Die Landwirtschaft wird in Deutschland und der Europdischen Union (EU) als ein Wirt-
schaftsbereich gesehen, den man nicht allein dem freien Spiel der Marktkréfte tiberlassen
kann. Agrarpolitik hat deshalb Sorge dafiir zu tragen, dass die mit dem Agrarbereich ver-
bundenen gesellschaftspolitischen Ziele, die mehr als nur 6konomische Ziele sind, auch
erreicht werden. Die Geschichte der Agrarpolitik in der EU ist deshalb eine Geschichte
umfangreicher staatlicher Interventionen, aber sie ist auch eine Geschichte stidndiger
Reformen. Mit den Agrarreformen von 1992 und 1999 hat man versucht, die negativen
Konsequenzen des grundlegenden Konzepts der protektionistischen Preispolitik einzu-
dimmen. Mit den Luxemburger Beschliissen vom 26. Juni 2003 hat die EU einen
weiteren Schritt in Richtung einer marktorientierten Agrarpolitik getan. Gleichzeitig soll
aber auch das Konzept einer multifunktionalen Landwirtschaft umgesetzt werden.

Dabei geht es darum, den Schutz der natiirlichen Umwelt und von Ressourcen, den Erhalt
der Kulturlandschaft und den sozialen Zusammenhalt im Rahmen eines umfassenden
Nachhaltigkeitsbegriffs bei zunehmender Integration in den internationalen Wettbewerb
zu gewihrleisten. Auflerdem sollen der Tierschutz sowie Lebensmittelsicherheit und
Lebensmittelqualitdt verbessert werden.

Mit dieser Studie wird das Ziel verfolgt, Entwicklung, Stand und Perspektiven der
Agrarpolitik in Deutschland und der EU einzuschitzen und zu bewerten. Dabei sind drei
Teilziele hervorzuheben:

o Die Entwicklung der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) bis zur Agenda 2000 soll in
den wesentlichen Eckpunkten herausgearbeitet und eingeordnet werden.

e Die Luxemburger Beschliisse, und insbesondere die Entkopplung der Direktzahlungen
von der Produktion, sollen bewertet werden.

e Optionen fiir die Weiterentwicklung der GAP sollen aufgezeigt und diskutiert werden.

Die Ziele der Agrarpolitik in Deutschland und der EU reflektieren die agrarsektorale und
gesellschaftliche Entwicklung, sind aber auch geprigt worden von der agrarstrukturellen
und erndhrungswirtschaftlichen Ausgangssituation nach 1945. Die in den offiziellen Ziel-
katalogen fiir die Agrarpolitik in Deutschland und der EU genannten Teilziele lassen sich
zumeist vier Zielbereichen zuordnen: Wohlfahrt, Verteilungsgerechtigkeit, Versorgungs-
sicherheit und Nachhaltigkeit. Heute sind mit dem Agrarbereich gesellschaftspolitische
Vorstellungen verbunden, die iiber Produktion und Marktorientierung hinausgehen.
Betont werden Umwelt- und Qualitétsziele sowie ldndliche Entwicklung. Die Einbettung
einer multifunktionalen Landwirtschaft in die Weltagrarwirtschaft ist zu einer zentralen
agrarpolitischen Angelegenheit geworden. Dennoch bleibt die Einkommenszielsetzung
ein wichtiger Maf3stab in der Diskussion um EU-Agrarreformen. Aber auch die Begren-
zung der offentlichen Ausgaben fiir die Landwirtschaft spielt als Ziel eine wesentliche
Rolle.

In einem marktwirtschaftlich ausgerichteten System bediirfen wirtschaftspolitische Ein-
griffe einer besonderen Legitimation. Die entscheidende Legitimation der Agrarpolitik
liegt darin, dass durch die Agrarproduktion externe Kosten und Nutzen entstehen. Bei
Existenz solcher Externalititen oder auch beziiglich der Produktion 6ffentlicher Giter
kann man sich nicht darauf verlassen, dass marktwirtschaftliche Lenkungsmechanismen
zu einem gewiinschten Ergebnis fithren. Das korrigierende Eingreifen des Staates durch
eine geeignete Ordnungspolitik sowie durch fiskalische Maflnahmen kann helfen, die
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Wohlfahrt zu steigern. Allerdings sollten bei staatlichen Eingriffen in marktwirt-
schaftlichen Systemen Anreizstrukturen beeinflusst werden, anstatt privates Handeln
durch ,,planwirtschaftliche“ Vorgaben zu bestimmen. Ferner sollten agrarpolitische
Interventionen zu moglichst geringen Nebeneffekten fiihren. In der GAP ist gerade dieses
Prinzip wenig beachtet worden, z.B. als man sich dafiir entschied, die landwirtschaft-
lichen Einkommen {iber eine protektionistische Preispolitik anzuheben.

Eine protektionistische Markt- und Preispolitik markiert das ,historische” Grundmuster
der GAP. Grundidee war es, durch variable Zolle (Abschopfungen) und variable
Exportsubventionen (Erstattungen) einen Inlandspreis fiir Agrarprodukte oberhalb des
Weltmarktpreises zu etablieren. Von einer solchen Preispolitik profitieren die Produzen-
ten durch eine hGéhere Produzentenrente, wihrend die Wohlfahrt der Konsumenten zu-
riickgeht. Fiir den EU-Haushalt entstehen je nach der internationalen Handelsposition
Budgeteinnahmen oder -ausgaben. Insgesamt entsteht als Konsequenz einer solchen
Politik ein Wohlfahrtsverlust: Um das Einkommen und die Konsummdoglichkeiten der
Gruppe der Produzenten zu erhohen, verzichtet der Rest der Gesellschaft auf Konsum-
moglichkeiten in einem groBeren Ausmall. Transferpolitisch ist eine solche Politik also
wenig effizient, und sie ist deshalb keine erstbeste Politik zur Behandlung der Einkom-
mensproblematik im Agrarbereich.

Neben dieser grundsitzlichen Kritik an der protektionistischen Preispolitik werden ver-
schiedene weitere Problembereiche diskutiert. Es geht dabei um problematische Um-
verteilungseffekte zwischen den EU-Mitgliedstaaten, die besondere Anreize zur Auf-
rechterhaltung oder zum Abbau der protektionistischen EU-Agrarpreispolitik darstellen.
Ferner wird auf die moglichen Zusammenhange zwischen protektionistischer Preispolitik
auf der einen Seite und technischem Fortschritt, Strukturwandel und Transforma-
tionsprozessen auf der anderen Seite hingewiesen. Es ergeben sich allerdings keine Hin-
weise darauf, dass sich nach Einbeziehung solcher dynamischen Effekte eine grund-
sitzlich andere Bewertung der protektionistischen Preispolitik ergibt als bei der statischen
Wohlfahrtsanalyse. Zum moglichen Zusammenhang zwischen protektionistischer Preis-
politik und nachhaltiger Landbewirtschaftung wird angemerkt, dass eine Liberalisierung
zu einer gewissen Extensivierung beitragen wiirde, wéhrend die im Rahmen der
Diskussion um Multifunktionalitit oftmals vorgenommene Trennung zwischen Markt-,
Preis- und Handelspolitiken auf der einen Seite und den Politiken der ,,2. Sdule* auf der
anderen Seite eher kiinstlich ist.

Das grundlegende Problem der GAP sind die fiir die Zielerreichung wenig geeigneten
MaBnahmen, die u.a. zu zunehmenden Marktiiberschiissen und Agrarausgaben des EU-
Haushaltes gefiihrt haben. Zwar wurde ab etwa Mitte der 80er Jahre eine restriktivere
Preispolitik verfolgt, die in die ,,Stabilisatorenregelungen® fiir Getreide, EiweiB3pflanzen,
Olsaaten, Tabak und Olivendl einmiindete, aber die protektionistische Preispolitik selbst
blieb unangetastet. Mit Maflnahmen wie der Absatzforderung, der Milchgarantiemengen-
regelung und der Flichenstilllegung versuchte man, die negativen Konsequenzen einzu-
ddmmen. Die fiir den Abbau der Produktionsiiberschiisse eigentlich notwendigen Preis-
senkungen wurden als sozial nicht tolerierbar angesehen. Gerade am Beispiel des Milch-
sektors mit seinen dirigistischen Elementen wird erkennbar, dass die Reformunfahigkeit
strukturelle Verdnderungen in Richtung hoherer internationaler Wettbewerbsfahigkeit
behindert hat.

Auch wurde sichtbar, dass die EU auf den Weltagrarmérkten Wettbewerbsfahigkeit mit
Hilfe staatlicher Subventionen herstellt und sich damit als unfairer Wettbewerber erweist.
Mit dem Abschluss der von 1986 bis 1994 dauernden Uruguay-Runde des Allgemeinen
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10.

11.

Zoll- und Handelsabkommens (GATT) wurde multilateral vereinbart, die Markte zuneh-
mend zu 6ffnen, Exportsubventionen abzubauen und handelsverzerrende interne Stiit-
zungsmalBnahmen zu senken. Mit ausschlaggebend flir das Verhandlungsergebnis war,
dass man sich von einer Liberalisierung einen Beitrag zur Senkung des Preisdruckes auf
den internationalen Mérkten versprach. Dadurch sollte auch der Teufelskreis zwischen
geringen Produktionsanreizen, Abwanderung und sinkender Agrarproduktion in den
Entwicklungsldndern durchbrochen werden. Allerdings werden in der Gruppe der Ent-
wicklungsldander durch eine weltweite Liberalisierung des Agrarsektors — im Gegensatz
zu exportorientierten Lindern wie die USA oder die Léander der Cairns-Gruppe —
Interessen in unterschiedlicher Weise beriihrt. Zu nennen sind Wohlfahrtsverluste durch
steigende Weltmarktpreise fiir die so genannten Low Income Food Importing-Lénder,
aber auch die Erosion von Wohlfahrtsgewinnen in einigen Entwicklungslédndern, die
einen préferenziellen Zugang zum EU-Markt haben.

Ein weiteres Ergebnis der Uruguay-Runde war die McSharry-Reform von 1992, mit der
die EU den internationalen Verpflichtungen gerecht werden wollte. Die Grundlage dieser
Agrarreform war die Senkung des Preisniveaus bei Ackerfriichten und Rindfleisch,
verbunden mit einer Kompensation der Einkommensverluste fiir die Erzeuger durch
Flachenzahlungen und Tierprdmien. Fiir diese Direktzahlungen hat die EU die interna-
tionale Akzeptanz als Gegenleistung fiir ihre Liberalisierungszugestéindnisse erhalten. Die
Direktzahlungen sind seitdem als Blaue Box-Subventionen von den Abbauverpflich-
tungen in Bezug auf die interne Stlitzung ausgenommen. 1999 wurde dann eine weitere
Reform der EU-Agrarpolitik beschlossen, die Agenda 2000. Es ging um einen weiteren
Abbau der Preisstiitzung bei Ackerfriichten und Rindfleisch sowie um eine entsprechende
Kompensation durch Anhebung der Direktzahlungen. Mit der Agenda 2000 sollte dieses
Prinzip auch auf den Milchmarkt iibertragen werden, was jedoch zunéchst verschoben
worden ist. In Fortsetzung der Agrarreform von 1992 werden auch die umweltrelevanten
MafBnahmen im Agrarbereich ausgeweitet.

Die Reformen von 1992 und 1999 geben ein insgesamt noch nicht iiberzeugendes Bild.
Auch wenn die Reformen sicherlich zu einer stiarkeren Markt6ffnung und Integration der
EU-Landwirtschaft in die Weltmérkte gefiihrt haben, ist zu kritisieren, dass die protek-
tionistische Preispolitik nicht vollstindig abgeschafft wurde und dass durch die Direkt-
zahlungen neue Probleme hinzukamen. Heute sind es verzerrte Produktpreise und ver-
zerrte Pramienstrukturen, die die Produktionsstruktur bestimmen. Konsequent wire es
gewesen, einkommens- und sozialpolitische Ziele unmittelbar durch direkte Einkom-
menszahlungen an die Landwirte und nicht indirekt {iber andere Produktionsfaktoren oder
gar den Produktpreis anzugehen. Insbesondere ist auch zu kritisieren, dass die GAP in
Bezug auf Umwelt- und Qualititsziele wenig oder gar nicht zielorientiert ist.

Nach wie vor verursacht die GAP den quantitativ bedeutendsten Teil der Ausgaben des
EU-Haushaltes, wenngleich die mehrjihrige finanzielle Vorausschau Ausgabenobergren-
zen gesetzt hat, die zur Zeit offensichtlich deutlich unterschritten werden. Positive
Finanzwirkungen der Agrarreformen kdnnen darin gesehen werden, dass die Ausgaben
fiir die GAP heute zu drei Vierteln aus Direktzahlungen bestehen und dass diese damit
nicht mehr so stark von den unsicheren Marktentwicklungen abhingen. Dies hat auch
dazu gefiihrt, dass Berechnungen der Nettozahler- und Nettoempfangerpositionen heute
aussagekriftiger sind, was die Ermittlung von ,,Verlierern* und ,,Gewinnern“ der GAP
unter den EU-Mitgliedstaaten angeht. Auch wenn Deutschland und andere Nettozahler
danach ein Interesse an der Riickfiihrung der EU-Hilfen fiir die Landwirtschaft haben
miissten, bietet eine solche Aufrechnung hierfiir solange keine ausreichende Begriindung,
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wie Agrarpolitik als eine gesellschaftspolitische Aufgabe von gemeinschaftlicher Rele-
vanz aufgefasst wird. Die Frage eines notwendigen Finanzausgleichs zwischen drmeren
und reicheren EU-Léndern sollte nicht mit Fragen der Finanzierung gemeinsamer
Politiken, wie der Agrarpolitik, vermengt werden. Hierfiir wire ein separates Finanz-
ausgleichssystem notwendig.

Die Luxemburger Beschliisse vom 26. Juni 2003 beziehen sich im Wesentlichen auf die
Entkopplung der Direktzahlungen von der Produktion, die Bindung der Direktzahlungen
an die Einhaltung von Standards (Cross compliance), die Kiirzung der Direktzahlungen
(Modulation), MaBnahmen zur Forderung des ldndlichen Raumes sowie auf einen
weiteren Abbau von Markteingriffen.

Beziiglich der Entkopplung der Direktzahlungen ist zu erwarten, dass die Landwirte nach
der Umsetzung des Beschlusses ihre Produktion primér an Marktsignalen ausrichten und
von den Zahlungen keine produktionslenkende Wirkung mehr ausgeht. Eine vollstindige
Entkopplung wiirde den Schlussstrich unter die protektionistische Preispolitik der EU
ziehen. Nach den Luxemburger Beschliissen ist eine Vielzahl von Entkopplungs-
modellen, wie eine ,.einheitliche Betriebspramie®, eine ,,regionale Betriebspramie®, die
Unterscheidung zwischen Acker- und Griinlandprdmie sowie Kombimodelle, moglich.
Fiir alle diese Moglichkeiten gilt das Grundprinzip der Trennung von Produktion und
Subventionszahlung. Aus der Sicht der Allokationseffizienz ergeben sich zwischen
diesen Modellen deshalb keine grundsitzlichen Unterschiede. Fiir die Allokations-
effizienz ist jedoch entscheidend, ob die pramienberechtigte Fliche vergleichsweise eng
oder weit definiert wird. Entspricht die prdmienberechtigte Fliche der gesamten Acker-
und Dauergriinlandfldche, so gibt es eine vollstindige Entkopplung. Ein solcher Fall wire
etwa bei einer einheitlichen Flachenprdmie gegeben.

Eine Entkopplung der Direktzahlungen ist aus gesamtwirtschaftlicher Sicht zu begrii3en,
da die Orientierung der Produktion am Markt zu Wohlfahrtsgewinnen, zu einer Ver-
besserung der internationalen Wettbewerbsfahigkeit der Agrar- und Erndhrungswirtschaft
und zu einer hoheren Transfereffizienz fiihrt. Die Landwirte erhalten die Moglichkeit, auf
rentablere Produktionsrichtungen umzusteigen, ohne Pridmien zu verlieren. Aus dyna-
mischer Sicht werden richtige Signale fiir Investitionen im Agrarbereich gegeben.
Allerdings sollte die Entkopplung begleitet werden durch eine weitere Liberalisierung der
Agrarmirkte, insbesondere bei Zucker, Milch und Rindfleisch, die immer noch hohe
Protektionsraten aufweisen. Nur bei einer solchen Perspektive kann der positive Effekt
der Entkopplung umfassend genutzt werden. Auch kénnen die Moglichkeiten zur Teil-
entkopplung bei Getreide, Rindfleisch und Milch dazu fiihren, dass die gewiinschten
positiven Wohlfahrtseffekten nicht in vollem Umfang erreicht werden.

Der zu erwartende beschleunigte Strukturwandel als Folge einer Entkopplung kann die
regionalen Wirtschaftsstrukturen und lédndlichen Rdume negativ beeinflussen. Betriebs-
aufgaben im vor- oder nachgelagerten Bereich der Landwirtschaft konnen die regionale
Wirtschaftsentwicklung vor besondere Herausforderungen stellen. Der konkrete Hand-
lungsbedarf fiir die regionale Wirtschaftspolitik wird derzeit in der politischen Diskussion
zu den Luxemburger Beschliissen noch zu wenig thematisiert.

Aus budgetirer Sicht wird die Entkopplung die Ausgaben fiir die EU-Agrarpolitik zu-
nédchst nicht senken. Mittelfristig wird es aber zu einer Senkung der Transferzahlungen
kommen konnen, weil nach erfolgten Strukturanpassungen ein gleiches Einkommens-
niveau bei geringerer Subvention zu erreichen ist. Eine solche Perspektive eréffnet neue
finanzpolitische Spielrdume fiir eine Senkung der Agrarausgaben in der ,,1. Sdule” und
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eine Stirkung der Mittel in der ,,2. Sdule* der GAP. Dies kénnte zu einer weiteren
Einkommensverbesserung im Agrarbereich und damit zu weiteren Einsparungen fiihren.

Ein weiterer wichtiger Bewertungsaspekt zum Entkopplungsbeschluss bezieht sich auf
die Vorleistungen, die die EU damit fiir die laufenden WTO-Verhandlungen erbringt. Der
Entkopplungsbeschluss diirfte die Problematik der von den WTO-Partnern gewiinschten
Abschaffung der Blauen Box wesentlich entschérfen.

Eine wichtige Frage ist auch die der gesellschaftlichen Legitimation der EU-Agrarpolitik.
Zu bedenken ist, dass unter Umstinden umfangreiche staatliche Transfers weit in die
Zukunft festgeschrieben werden. Das diirfte zu einer verstarkten Diskussion der Vertei-
lungsgerechtigkeit fiihren. Die groBBere Transparenz der entkoppelten Zahlungen kdnnte
dazu fiihren, dass die Legitimation der Zahlungen zunehmend in Frage gestellt wird.

Nach den Luxemburger Beschliissen ist die Einhaltung von Grundanforderungen an die
Betriebsfiihrung sowie die Erhaltung der Flichen in gutem landwirtschaftlichen und
okologischen Zustand die Voraussetzung fiir eine Primienzahlung. Fiir den Fall, dass
diese Voraussetzungen nicht erfiillt werden, sollen Pramienzahlungen gekiirzt oder
gestrichen werden. Die Cross compliance-Regelung bedeutet, dass ein zusétzliches
Sanktionsinstrument eingefithrt wird, was ordnungspolitisch bedenklich ist. Prdmien-
zahlungen als eine Art Honorierung gesellschaftspolitischer Leistungen konnten die
Diskussion iiber eine Anhebung der Standards stimulieren und auch zu der Frage fiihren,
warum eine Aufrechterhaltung der Forderung von MaBinahmen in der ,,2. Sdule* der GAP
erforderlich sein soll. Sinnvoller wére es, ohne eine solche Regelung klar zwischen der
Umsetzung von Mindeststandards und gezielten Férdermaflnahmen zu unterscheiden.

Die Alternative zu einer Anhebung der Mindeststandards ist die gezielte Forderung nicht-
marktbezogener gesellschaftspolitischer Ziele durch 6konomische Anreizmechanismen
bei gegebenen Mindeststandards. Die richtige Balance zwischen diesen beiden Optionen
zu finden, ist eine wichtige wirtschaftspolitische Aufgabe: Einerseits kann eine zu starke
und zu schnelle Anhebung von Mindeststandards zu Friktionen in der wirtschaftlichen
Entwicklung fiithren; andererseits konnen Fordermafinahmen zu einem reinen Subven-
tionsmechanismus degenerieren. Sinnvoll wire eine Kombination beider Politikansitze,
wenn z.B. die Umsetzung nicht-marktbezogener gesellschaftlicher Ziele zundchst gezielt
gefordert wird und die Forderung dann schrittweise durch die Anhebung von Mindest-
standards ersetzt wird. Diese Diskussion muss aber auch vor dem Hintergrund der WTO-
Regeln gesehen werden. Eine Anhebung von Standards in einem Land ist zuldssig, darf
jedoch nicht zu Handelsbeschrankungen fithren. Das Beispiel des EU-Importverbots von
,2Hormonfleisch®, das durch ein WTO-Schiedsgerichtsverfahren als unzuléssiges Handels-
hemmnis eingestuft worden ist, zeigt die Grenzen einer nationalen oder auch EU-weiten
Diskussion der Verdnderung von Standards, wenn diese nicht durch internationale Ver-
einbarungen getragen werden. Solche Erfahrungen sprechen fiir die gezielte Umsetzung
von Umwelt- und Qualitétszielen in der ,,2. Sdule®.

Nach den Luxemburger Beschliissen sollen die Betriebsprdmien und Direktzahlungen bis
zum Jahr 2007 um 5% gekiirzt werden, wobei eine Freibetragsregelung Pramienzah-
lungen von bis zu 5.000 € von der Kiirzung ausnimmt. Die freiwerdenden Mittel sollen
fiir MaBnahmen zugunsten der ldndlichen Entwicklung in der ,,2. Sdule” der GAP
gewonnen werden (Modulation). Mit dieser im Prinzip richtigen Entscheidung sollte
allerdings nicht die Erwartung verbunden werden, dass die derzeitige regionale Vertei-
lung der Hilfen auch nach dieser Mittelumschichtung erhalten bleibt. Eine zielorientierte
Politik in der ,,2. Saule* muss von der Sache her zu regionalen Umverteilungen fiihren.
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Vor diesem Hintergrund ist der Beschluss, dass mindestens 80% der Modulationsmittel in
dem Mitgliedstaat verbleiben miissen, in dem sie angefallen sind, als eher zaghaft zu
werten. Fiir Deutschland soll der im Land verbleibende Anteil der Modulationsmittel
als Ausgleich fiir den Wegfall der Roggenintervention sogar mindestens 90% betragen.
Hier zeigt sich, dass starke Tendenzen zur Besitzstandswahrung in Bezug auf die
Subventionen der ,,1. Sdule* zugunsten einer zielorientierten Politikgestaltung in der
,,2. Sdule® noch zu iiberwinden sind.

Mit den Luxemburger Beschliissen wird die Politik fiir den ldndlichen Raum weiter aus-
gebaut. Insbesondere sollen die Lebensmittelqualitit und der Tierschutz verbessert
werden. Bei den Agrarumweltmalinahmen wird zudem der EU-Finanzierungsanteil um
10 Prozentpunkte aufgestockt. Die beschlossenen Maflnahmen stellen nicht gerade eine
wesentliche Fundierung der Politik fiir die ,,2. Sdule* dar. Eine Neuausrichtung ist
gewollt, aber die Probleme bei der konkreten Konzeption sind noch grof3. Es ist nicht
sichtbar, auf welcher Grundlage Prioritdten fiir eine sinnvolle Politikgestaltung gesetzt
werden konnen. Das konzeptionelle Vakuum fiihrt auch dazu, dass Politik in der
,»2. Sdule* als reine Verteilungspolitik gesehen und missbraucht wird.

Mit den Luxemburger Beschliissen wird auch der weitere Abbau der Markt- und
Preisstiitzung fortgesetzt; dieser spielt jedoch, mit der Ausnahme von Milch, eine eher
untergeordnete Rolle. Die Liberalisierung der EU-Agrarmirkte sto3t nach wie vor auf
Widerstinde und bleibt somit eine zentrale Aufgabe der EU-Agrarpolitik. Uber die
Luxemburger Beschliisse hinaus hat die Kommission weitere Vorstellungen zu einer
Liberalisierung von EU-Agrarmérkten vorgelegt. Es handelt sich dabei um die Sektoren
Tabak, Olivendl, Baumwolle, Zucker und Hopfen. Die Kommission legt in ihren Reform-
vorstellungen fiir Tabak, Baumwolle, Olivendl und Hopfen die gleichen Grundsétze
zugrunde wie fiir die von den Reformbeschliissen vom Juni 2003 erfassten Sektoren, d.h.
eine Entkopplung der Einkommensstiitzung von der Produktion und die Einbeziehung der
Direktzahlungen in die Betriebspramienregelung.

Ein besonderes Kennzeichen der Zuckermarktordnung ist es, dass diese noch nie grund-
legend reformiert wurde und die Finanzierung der Marktstiitzungsmafnahmen mittels der
Produktionsabgaben weitgehend ausgabenneutral erfolgt. Eine Reform der Zuckermarkt-
ordnung ist aber nicht nur deshalb tiberfillig, weil sie die Verbraucher und die StiBwaren-
industrie mit hohen Preisen belastet und die marktaufteilende Wirkung des Quoten-
systems die Entwicklung einer wettbewerbsfahigen Zuckerwirtschaft behindert, sondern
auch deshalb, weil sie entwicklungspolitische Ziele mit den falschen Mitteln verfolgt.
Der Zuckermarktordnung kommt wegen der gewéhrten Handelspriaferenzen eine ent-
wicklungspolitische Funktion zu. Gleichwohl werden ihr negative Effekte auf das
Wachstum und die Strukturentwicklung in den Entwicklungsldndern zugeschrieben;
kritisch zu werten ist die einseitig auf Zucker ausgerichtete Wirtschaftsstruktur in einigen
der begiinstigten Lander sowie die unvermeidliche Tatsache, dass die Wohlfahrtsgewinne
der Entwicklungslénder, die sie aus den Handelsprédferenzen ziehen, bei einer Liberalisie-
rung des EU-Zuckermarktes erodieren werden. Im Bereich Zucker kommt auf die EU die
grole Verantwortung zu, den Reformprozess nicht nur innerhalb der EU durch soziale
und regionalwirtschaftliche Mafnahmen abzufedern, sondern auch entwicklungspoliti-
sche Alternativen fiir die Zuckererzeuger in der Dritten Welt anzubieten.

Bei der Umsetzung der Beschliisse in Deutschland erscheint eine vollstindige Ent-
kopplung sinnvoll. Eine Teilentkopplung der Direktzahlungen ist allenfalls zur Erleichte-
rung von Ubergangsprozessen hilfreich. Die Diskussion um innergemeinschaftliche
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Wettbewerbsverzerrungen im Agrarbereich diirfte sich bei einer Teilentkopplung ver-
schirfen. Inakzeptabel ist der zusitzliche Verwaltungsaufwand fiir zwei parallele Sys-
teme von Direktzahlungen.

Zwischen der ,,einheitlichen Betriebspramie* und der ,,regionalen Betriebspramie* gibt es
hinsichtlich der Verteilungswirkungen erhebliche Unterschiede. Bei der ,,einheitlichen
Betriebsprdmie* werden praktisch die gegenwértigen Prdmienunterschiede zwischen den
Betrieben festgeschrieben; die ,,regionale Betriebspramie® kann im Vergleich zum Status
quo dagegen zu teilweise deutlichen Verteilungsidnderungen bei den Prdmien fiihren. Die
mittel- und langfristige Legitimationsbasis fiir eine ,,regionale Betriebsprdmie* ist eher
einleuchtend: Gesellschaftspolitisch konnte man diese als eine Pramie zur Erhaltung der
Kulturlandschaft und zur nachhaltigen Landbewirtschaftung interpretieren. Die Zukunfts-
perspektive konnte eine einheitliche Flichenpramie in den Bundesldnden und auch in
Deutschland sein. Vor diesem Hintergrund konnte die Umsetzung der Luxemburger
Beschliisse zur Entkopplung auch zielfithrender gestaltet werden: Im Ausgangspunkt
wiirden die Betriebe die ,einheitlichen Betriebspriamien™ erhalten. Wéhrend einer
Ubergangszeit wiirden die kiinftigen ,,regionalen Betriebsprimien* allmihlich aufgebaut
und die ,einheitliche Betriebspramien* entsprechend abgebaut werden. Als Ergebnis
ergibt sich eine schrittweise und vorhersehbare Anpassung der betrieblichen Primienzah-
lungen an das kiinftige Niveau.

Trotz des Scheiterns der WTO-Konferenz in Cancun bleibt es bei den weiteren Ver-
handlungen zur Agrarhandelsliberalisierung im Rahmen der Doha-Runde bei den alten
Themenbereichen: Marktzugang bei Importen, Abbau von Exportsubventionen und
Riickfiihrung der inlédndischen Stiitzung im Agrarbereich. Fiir die EU spielen zudem die
nicht-handelsbezogener Anliegen eine wichtige Rolle. Es geht um die Absicherung der so
genannten multifunktionalen Landwirtschaft im EU-Raum, die Anerkennung des Vor-
sorgeprinzips in der Nahrungsmittelsicherheit, die Ausweitung von Herkunfts- und
Kennzeichnungsregelungen und die Anerkennung von Ausgleichszahlungen im Tier-
schutz als Griine Box-Subventionen. Die européischen Vorstellungen stolen indessen auf
wenig Resonanz. Beim Marktzugang fordern die Cairns-Gruppe, die USA und Ent-
wicklungsldnder eine substanzielle Zollsatzkiirzung, wihrend die EU Ausnahmen bei so
genannten sensitiven Produkten anstrebt. Bei Exportsubventionen gibt es analog die
Forderung einer vollstindigen Abschaffung; hier versucht die EU Freiraum und einen
zeitlichen Ubergang zu gewinnen. Einzig beim Abbau der inlindischen Stiitzung
scheinen sich die USA und die EU anzunihern, indem sie fiir Ubergangszeiten und einen
geddmpften Abbau in der Blauen Box und in der Gelben Box pliddieren. Der Cairns-
Gruppe und den Entwicklungsldndern geht es um die vollstindige Abschaffung der
Gelben Box und der Blauen Box. Uberdies diskutieren diese Linder iiber die Einfiihrung
von Obergrenzen fiir die Griine Box.

Vor diesem Hintergrund stellen sich einige Fragen fiir die EU-Agrarpolitik: Eine erste
Frage bezieht sich auf die Griine Box-Fihigkeit der neuen entkoppelten Subventionen. Je
vollstindiger eine Entkopplung gelingt, umso augenscheinlicher ist es, dass die neuen
Subventionen in die Griine Box gehdren. Auch ist zu kldren, inwieweit alles das, was
heute oder kiinftig der ,,2. Sdule* der GAP zugerechnet wird, auch wirklich Griine Box-
fahig ist. Trotz solcher Unwégbarkeiten hat die EU ein deutliches Interesse an einem
Abschluss der Doha-Runde. Es geht ihr um die Absicherung der neuen Ausrichtung der
GAP. Wegen der Unwigbarkeiten auf den internationale Agrarmdrkten und in der
gesamten Weltwirtschaft ist klar, dass die grundlegende Perspektive fiir eine Weiter-
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entwicklung der GAP nach wie vor eine vollstdndige Integration der EU-Landwirtschaft
in die internationale Agrarwirtschaft bleiben muss.

Weitere wichtige Rahmenbedingungen fiir die EU-Agrarwirtschaft und die GAP zeichnen
sich durch die Osterweiterung ab. Insgesamt ist nicht damit zu rechnen ist, dass die
Osterweiterung zu einer ,,Uberschwemmung® der Mirkte der heutigen EU-Mitglied-
staaten mit Agrar- und Erndhrungsgiitern aus den neuen Mitgliedstaaten fiihrt. Ande-
rerseits steigt das Risiko, dass sich Marktungleichgewichte verstarken, vor allem auf
Mairkten, mit denen die EU Probleme haben wird, die WTO-Limits in Bezug auf sub-
ventionierte Exporte einzuhalten. Dies diirfte insbesondere bei Rindfleisch der Fall sein.
Es konnen sich fiir die deutsche Agrar- und Erndhrungswirtschaft aber auch zusitzliche
Absatzchancen, z.B. bei Schweinefleisch und qualitativ hochwertigen Erndhrungsgiitern,
ergeben. Die Notwendigkeit, die Agrarstiitzung von der Produktion zu entkoppeln, um
falsche Produktionsanreize zu vermindern und die internationale Wettbewerbsfahigkeit
zu fordern, wird durch die Erweiterung nur unterstrichen.

Das Problem der GAP-Finanzierung fiir die neuen Mitgliedstaaten wird in dem Mal3e
zunehmen, wie sich die Hohe der Direktzahlungen bzw. entkoppelten Pradmien an das
Niveau in den bisherigen Mitgliedstaaten angleichen wird. Es ist nicht zu erwarten, dass
diese Transfers in ausreichendem Umfang zur Modernisierung der Landwirtschaft
eingesetzt werden. Die Zahlungen engen den Finanzspielraum der EU fiir zielgerichtete
Hilfen zur Modernisierung der Land- und Erndhrungswirtschaft, zur Qualitdtsverbesse-
rung der Erzeugnisse, fiir den Strukturwandel und zur umweltgerechten Bewirtschaftung
tiberdies ein. In den neuen Mitgliedstaaten muss es vor allem darauf ankommen, die
internationale Wettbewerbsfahigkeit der Agrar- und Erndhrungswirtschaft zu stiarken. Die
Osterweiterung erhdht somit den Druck auf die Agrarpolitik, weitere Reformen in
Angriff zu nehmen. Diese Entwicklung wird voraussichtlich eine nochmalige Anpassung
der Agrarpolitik in Richtung niedrigerer Direktzahlungen einfordern.

Eine zentrale offene Frage ist, wie in der EU nach den Luxemburger Beschliissen die
kiinftige Agrarproduktion und Landnutzung aussehen wird. Es ist offensichtlich, dass es
zu einer erheblichen Anderung der Produktionsstruktur kommen wird, die auch mit zum
Teil erheblichen Flichenstilllegungen verbunden sein wird. Als Konsequenz dieser Ent-
wicklung diirften sich auch im vor- und nachgelagerten Bereich Anpassungserfordernisse
und Anderungen in den regionalen Wirtschaftsstrukturen ergeben. Es besteht Forschungs-
bedarf auf Seiten der Wissenschaft, und zum anderen wird es neue Herausforderungen fiir
die Agrar- und Wirtschaftspolitik geben. So konnte es notwendig werden, strukturelle
Anpassungsprozesse gezielt zu unterstiitzen. Eine solche Perspektive konnte auf eine
integrierte regionale Agrar- und Wirtschaftspolitik mit einem umfassenden Landnut-
zungskonzept hinauslaufen.

Als weitere Konsequenz der Luxemburger Beschliisse wird die Frage der internationalen
Wettbewerbsfahigkeit der EU-Agrarwirtschaft eine zentrale Rolle spielen. Es kommt
darauf an, weitere Schritte in Richtung Wettbewerbsfahigkeit zu gehen, indem der Abbau
noch bestehender protektionistischer Preispolitiken, insbesondere bei Zucker, Milch und
Rindfleisch, und die vollstindige Entkopplung aller Produktbereiche vorangetrieben
wird. Als korrespondierende weitere politische Aufgabe muss aber auch die Entwicklung
zu einer wettbewerbsfiahigen Agrarwirtschaft bewusst begleitet und unterstiitzt werden.
Angesichts der Bedeutung, die der internationalen Wettbewerbsfahigkeit als grundlegen-
des Ziel, auf dem andere Zielvorstellungen aufbauen, zukommt, erscheint die aktuelle
politische Auseinandersetzung mit diesem Thema unzureichend.
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Als eine dritte wichtige Politikfrage wird sich in Zukunft die zielgerichtete Politikgestal-
tung in der ,,2. Sdule* der GAP darstellen. Im Rahmen der EU-Politik fiir die regionale
Entwicklung ist die konkrete Definition von MaBnahmen und die Operationalisierung
vielfach noch zu schirfen und das Maflnahmenbiindel sicherlich noch zu erweitern.
Dariiber hinaus ist die Wirksamkeit einzelner Mafinahmen noch genauer einzuschitzen,
um Prioritdten setzen zu konnen. Es sind noch viele Fragen zu kldren, um ein konsisten-
tes Programm fiir die Politikgestaltung in der ,,2. Sdule™ zu entwerfen.

SchlieBlich sei das Problem einer expliziten Einkommenspolitik fiir den Agrarbereich
und direkter Einkommensiibertragungen angesprochen. Betrachtet man Verteilungsge-
rechtigkeit und angemessene Einkommen als politisches Ziel, so wire es sinnvoll, dieses
Ziel unmittelbar am Einkommensniveau sowie an der Bediirftigkeit zu orientieren und fiir
eine Ubergangszeit Transferzahlungen zur Abfederung sozialer Hirten zu begriinden.
Das wire aus einkommenspolitischer Sicht eine erstbeste Mafinahme.

Ziel des Abbaus von Marktstiitzungsausgaben wire es, Marktinterventionen kiinftig als
Marktstabilisierung zu interpretieren und hierfiir ein begrenztes Finanzvolumen zur Ver-
fiigung zu stellen. Eine solche politische Perspektive wiirde auf weiteren Agrarmérkten
zu Direktzahlungen sowie kiinftig entkoppelten Zahlungen und damit zunichst zu einer
finanziellen Ausweitung dieses Politikbereichs fiihren.

Zur Entwicklung der Direktzahlungen und der kiinftig entkoppelten Zahlungen gibt es
verschiedene Optionen: So konnten solche Zahlungen einmal zeitlich degressiv gestaltet
werden, was den Charakter dieser Zahlungen als Kompensationszahlungen fiir struktu-
relle Anpassungsprozesse unterstreichen wiirde. Allerdings wire eine bloe Kiirzung von
Pramienzahlungen ohne klares Konzept einer aktiven Politik zur Forderung von Struk-
turwandel und Wettbewerbsfdhigkeit, zur Umsetzung von Umwelt- und Qualitéitszielen
und zur Forderung landlicher Rdume nicht befriedigend. Einsparungsmoglichkeiten
wiirden andererseits auch bestehen, wenn man gegeniiber dem beschlossenen System der
Pramienzahlungen die Alternative personenbezogener, zeitlich degressiver Transferzah-
lungen erwéigen und das Element der Bediirftigkeit beriicksichtigen wiirde.

Eine finanzielle Stirkung der ,,2. Sdule* wird mit einer vertieften Diskussion iiber den
sinnvollen Einsatz solcher Mittel in dieser Sdule einhergehen miissen. Werden mit ent-
koppelten Zahlungen Leistungen der Landwirte im Bereich nachhaltiger Landbewirt-
schaftung oder auch regionaler Entwicklungen abgegolten, so ergibt sich hier vielleicht
sogar ein sinkender Finanzierungsbedarf in der ,,2. Siule®.

In ihrer Prognose zu den Finanzwirkungen der Reformbeschliisse vom Juni 2003 geht die
Kommission davon aus, dass die Agrarausgaben im Bereich der Marktordnungen, ein-
schlieBlich der Direktzahlungen und Betriebspramien, fiir die EU-25 die kiinftige finan-
zielle Obergrenze iibersteigen werden. Will man die Agrarausgaben spiirbar zuriick-
filhren, so miissen auch eventuelle Finanzierungslicken im Zuge der Osterweiterung
berticksichtigt werden. Aus diesem und anderen Griinden konnte sich, grob geschitzt, ein
Kiirzungsbedarf von 2,5-3,5 Mrd. € ergeben, also etwa 5-7%, bezogen auf die Ausgaben-
schitzung fiir 2013. Dem entgegenzuhalten ist, dass die tatsdchlichen Agrarausgaben in
den vergangenen Jahren niedriger lagen als die Vorgaben der finanziellen Vorausschau.

Pragmatisch kann man Kiirzungsmdglichkeiten im EAGFL auch daran festmachen, in-
wieweit die Hohe der Zahlungen fiir einzelne Produkte der Bedeutung dieser Produkte
entspricht. So liee sich zum Beispiel vereinbaren, dass von einer erforderlichen Kiirzung
der Agrarausgaben alle Produktionssektoren innerhalb der Landwirtschaft betroffen
werden, jedoch diejenigen Sektoren stirkere EinbuBlen haben werden, die einen im Ver-
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gleich zu ihrem Produktionswertanteil hohen Anteil am EAGFL haben. Ein solcher
Ansatz wiirde zu {iiberproportionalen Ausgabenkiirzungen bei Tabak, Faserpflanzen,
Olivenodl, Zucker, Ackerkulturen, Schaf- und Ziegenfleisch, Rindfleisch sowie bei Reis
fithren. Wollte man auf diese Weise die Agrarausgaben zum Beispiel um 15% kiirzen, so
konnte dies zu einer Entlastung der deutschen Nettozahlerposition in einer GroBen-
ordnung von 700 Mio. € fiihren. Eine solche Vorgehensweise zur Kiirzung der Agrar-
ausgaben entspriche sicherlich nicht den Kriterien einer zielorientierten Agrarpolitik.
Dennoch konnte daraus — nach einer geeigneten Ergénzung des Produktionswertindi-
kators um weitere gesellschaftliche Zielindikatoren — eine gewisse Versachlichung der
notwendigen Kiirzungsdiskussion erwachsen.

Generell ist festzuhalten, dass eine stirkere Zielorientierung in der GAP dazu fiihren
wird, dass die gesetzten Ziele mit einem geringeren finanziellen Aufwand erreicht wer-
den konnen. Hier bietet sich eine konkrete Chance, die hohen Ausgaben der EU-Agrar-
politik zuriickzufiihren.

In Bezug auf die politische und institutionelle Perspektive fiir weitere GAP-Reformen ist
offensichtlich, dass in der gegenwirtigen Diskussion das Argument der Besitzstands-
wahrung lberwiegt und das Argument einer kiinftig stirkeren gesellschaftspolitischen
Legitimation der Prdmien noch nicht aufgegriffen wird. Aus regionalpolitischer Sicht
konnten sinkende Transferzahlungen dann leichter akzeptiert werden, wenn sich durch
eine Politikdnderung neue finanzpolitische Spielrdume fiir andere Politiken aufzeigen.
Ebenso wichtig ist es, dass freiwerdende Finanzmittel zum Teil von der eigenen Region
genutzt werden konnen. Durch die Luxemburger Beschliisse wird es im Wesentlichen
nicht zu einer Anderung der Nettozahlerpositionen kommen. Es ist deshalb anzunehmen,
dass sich auch in Zukunft Anreize und Widerstdnde fiir eine weitere Reform und fiir eine
Senkung des Agrarhaushaltes an der beschriebenen Nettozahlerposition festmachen
lassen werden.

Die Reform der EU-Agrarpolitik bleibt auch nach den Luxemburger Beschliissen eine
politische Herausforderung. Ein wesentlicher Schliissel, um die gesetzten agrarpoliti-
schen Ziele zu erreichen, ist die konsequente Stirkung der internationalen Wettbewerbs-
fahigkeit der EU-Agrarwirtschaft. Auf dieser Grundlage wére eine zielgerichtete Weiter-
entwicklung mdglich und aus gesamtwirtschaftlicher und finanzpolitischer Sicht zu
begriilen.
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Summary

The main objectives of the study are to illuminate the development of the Common Agricul-
tural Policy (CAP) up to the Agenda 2000 reforms, to evaluate the reform decision of June
2003, and to show and discuss options for the future development of the CAP.

In chapter 2 the objectives of the CAP are described and the justification for agricultural pol-
icy making is discussed. The scientific basis for policy evaluation is sketched out. It is found
that the CAP has not met basic principles of economic policy making that have to be respect-
ed in order to enhance welfare, equity, and sustainability.

In chapter 3 the development of the EU’s agricultural policy from protectionist price support
to the agricultural policy reforms in 1992 and 1999 is discussed. It is important to note that
international agricultural trade problems caused by protectionism have earmarked the nego-
tiations in the Uruguay round (1986-1994) of the GATT and that EU agricultural policy re-
forms were motivated by the agreement to increase market access, to reduce export subsidies,
and to lower domestic support. Financial aspects of the CAP form a special point in this
chapter.

In chapter 4 the CAP reform decisions of June 2003 are analysed. Important issues are de-
coupling of farm support from production decisions, cross compliance to meet environmental
and food safety standards and good agricultural practices, a strengthened focus on rural
development, and reduced price support. Also the actual debate on the implementation of the
reform measures in Germany is discussed. One conclusion from this chapter is that it is not
yet very clear on which principles policy priorities have to be set and that such a conceptual
vacuum might prompt member states and regions to abuse rural development money as mere
financial transfers.

In chapter 5 future perspectives for the CAP are discussed. Based on an assessment of
international framework conditions such as WTO agreements and EU east enlargement the
needs for further agricultural policy reforms are analysed. With respect to the farm income
objective of the CAP, it is recommended to strive for a stronger dependence of the level of
transfer payments on individual income and social indigence. Special themes of this chapter
are options to reduce the budgetary burden of the CAP as well as the political and institutional
perspectives for a further reform.

Finally, in chapter 6, it is concluded that the reform decisions of June 2003 point to the proper
direction but that the CAP will still have to go a long distance until EU agriculture will come
closer to the vision of an internationally competitive sector that satisfies society’s demand for
sustainable farming, too.
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1. Einleitung

1.1 Problemstellung

Die Geschichte der Agrarpolitik in der Européischen Union (EU) ist eine Geschichte umfang-
reicher staatlicher Interventionen und stdndiger Reformen. Konzipiert in den 60er Jahren, ist
das urspriingliche Konzept der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) wesentlich gepragt durch
deutsche und franzdsische Vorstellungen zur Agrarpolitik in der Nachkriegszeit: Aus deut-
scher Sicht waren die Landwirte liber hohe Preise zu schiitzen, und aus franzdsischer Sicht
mussten Agrarmirkte organisiert werden (KOESTER und KIRSCHKE 1985). So entwickelte sich
in der EU seit Ende der 60er Jahre eine protektionistische Preispolitik, die durch Marktord-
nungen zunehmend ausgebaut und perfektioniert werden sollte. Schon ftriih, in den 70er Jah-
ren zeigten sich negative Konsequenzen der GAP; ,,Milchseen und ,,Butter- und Getreide-
berge* wurden in der Offentlichkeit kritisiert und fiihrten zu einer zunehmend restriktiven
Preispolitik und Maflnahmen zur Absatz- und Nachfragesteigerung. In den 80er Jahren kamen
mit der Einfiihrung der Garantiemengenregelung bei Milch 1984 dirigistische Elemente hin-
zu; seit Ende der 80er Jahre wird mit der freiwilligen Flachenstilllegung experimentiert.

Mit solchen Agrarreformen hatte man zunichst versucht, negative Konsequenzen des
Konzepts der protektionistischen Preispolitik einzuddmmen. Die Agrarreform von 1992
leitete dann aber eine grundlegende Anderung der EU-Agrarpolitik ein. Diese so genannte
McSharry-Reform fiihrte zu einem Abbau der Preisstlitzung und im Gegenzug zur Einfiihrung
von Direktzahlungen als Ausgleich von Einkommensverlusten fiir die Landwirte; FIa-
chenzahlungen und Tierprdmien wurden neue Elemente der GAP. Dieser neue Weg wurde
mit der Agenda 2000 fortgesetzt. Hinzu kam, dass seit den 90er Jahren dem Schutz der
Umwelt und der Entwicklung ldndlicher Rdume eine zunehmende Bedeutung im Rahmen der
EU-Agrarpolitik zugemessen wird. Die Konferenzen von Cork und Salzburg markierten den
Weg, und seit der Agenda 2000 sprechen wir von dem Ausbau der ,,2. Sdule” als neue
agrarpolitische Perspektive. Mit den Luxemburger Beschliissen vom 26. Juni 2003 hat die EU
einen weiteren Schritt in Richtung einer marktorientierten Agrarpolitik getan, und das zeigt
sich vor allem in dem Entkopplungsbeschluss.

Die Geschichte der EU-Agrarpolitik legt zwei Uberlegungen nahe:

o Der Agrarbereich wird in Deutschland und der EU als ein Wirtschaftsbereich gesehen, den
man nicht einfach dem freien Spiel der Marktkréfte iiberlassen kann. Agrarpolitik hat viel-
mehr Sorge zu tragen, dass die mit dem Agrarbereich verbundenen gesellschaftspolitischen
Ziele auch erreicht werden.

o Andererseits hat es beim Entwurf der EU-Agrarpolitik offenbar Konstruktionsfehler gege-
ben, die immer wieder zu Korrekturen gefiihrt haben. Die grundlegende Kritik an der EU-
Agrarpolitik ist oft diskutiert worden; es geht darum, dass die gesellschaftspolitischen
Ziele der EU-Agrarpolitik mit den falschen Mitteln, und konkret: der protektionistischen
Preispolitik, erreicht werden sollten.

Ein Ergebnis dieser Entwicklung ist, dass die Finanzierung der Agrarpolitik in Deutschland
und der EU seit langem einen erheblichen Umfang angenommen hat. Die Agrarausgaben im
EU-Haushalt beliefen sich im Jahr 2002 auf 43 Mrd. €; seit den 70er Jahren betrug der Anteil
der Agrarausgaben am EU-Haushalt immer mehr als ein Drittel und auch schon mehr als die
Hilfte, 2002 waren es 49%. Als Mal} der Stiitzung des Agrarbereichs durch die Volkswirt-
schaft hat sich seit den 90er Jahren das von der OECD entwickelte und heute so bezeichnete
Producer Support Estimate (PSE) durchgesetzt (OECD 2003a, 2003b). Im Jahr 2002 betrug
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das PSE in der EU 36%; d.h. 36% der Erlose im Agrarbereich werden durch staatliche
Interventionen erzielt, entweder durch Preisschutz oder Transferzahlungen.

Vor diesem Hintergrund stellt sich die grundlegende Frage, wo wir heute stehen in der Ent-
wicklung und Reform der EU-Agrarpolitik. Zeichnen sich mit der McSharry-Reform und der
Agenda 2000 und insbesondere mit den Luxemburger Beschliissen vom 26. Juni 2003 Ent-
wicklungen ab, die in eine richtige Richtung und insbesondere zu einem effizienteren Einsatz
von Haushaltsmitteln fithren? Welche Optionen gibt es fiir weitere Reformschritte?

1.2 Zielsetzung

Auf der Grundlage der skizzierten Problemstellung wird mit dieser Studie das Ziel verfolgt,
Entwicklung, Stand und Perspektiven der Agrarpolitik in Deutschland und der EU einzuschit-
zen und zu bewerten. Dabei geht es einmal um die langfristige Entwicklung dieses Politik-
bereichs und eine grundlegende Bewertung aus wissenschaftlicher Sicht; zum anderen sollen
die aktuelle Lage und die kiinftige Entwicklung in besonderer Weise diskutiert werden.
Folgende drei Teilziele sind hervorzuheben:

o Die Entwicklung der GAP bis zur Agenda 2000 soll in den wesentlichen Eckpunkten her-
ausgearbeitet und eingeordnet werden.

e Die Luxemburger Beschliisse, und insbesondere die so genannte Entkopplung, sollen be-
wertet werden.

o Optionen fiir die Weiterentwicklung der GAP sollten aufgezeigt und diskutiert werden.

Die Einschitzung und Bewertung der GAP erfolgt vor dem Hintergrund der mit der
Agrarpolitik verfolgten gesellschaftspolitischen Ziele. Nicht alle Aspekte konnen dabei im
Detail angesprochen werden; die Studie konzentriert sich auf gesamtwirtschaftliche und
budgetire Fragen und ordnet diese in ein Gesamtkonzept von Agrarpolitik ein.

1.3 Vorgehensweise

Die Vorgehensweise in dieser Studie wird mit Abb. 1.3-1 illustriert. Entsprechend der Ent-
wicklung der GAP werden die einzelnen Etappen chronologisch diskutiert: Es geht also zu-
nichst um die Markt- und Preispolitik, dann um die McSharry-Reform 1992 und die Agenda
2000, die Luxemburger Beschliisse von 2003 und schlieBlich die Perspektiven fiir die Weiter-
entwicklung. Alle politischen MaBnahmen in diesen Entwicklungsetappen der GAP haben
Auswirkungen auf die grundlegenden gesellschaftspolitischen Ziele, die im Agrarbereich
verfolgt werden und die hier mit den Stichworten Wohlfahrt, Verteilungsgerechtigkeit und
Nachhaltigkeit bezeichnet werden. Wohlfahrt steht fiir gesamtwirtschaftliche oder auch effi-
zienz- bzw. wettbewerbsorientierte Ziele der GAP, wobei wir uns entsprechend der Zielset-
zung der Studie auf das ,,klassische* Wohlfahrtsziel bei gegebener Ressourcenausstattung und
gegebenen Rahmenbedingungen und Fragen der Strukturentwicklung konzentrieren. Vertei-
lungsgerechtigkeit steht fiir das verteilungspolitische Ziel, das in erster Linie die FEin-
kommenssituation der Landwirte, aber generell die distributiven Konsequenzen der GAP
beschreibt. Entsprechend der Zielsetzung der Studie steht die budgetire bzw. haushalts-
politische Zielsetzung im Vordergrund. Nachhaltigkeit beschreibt eine dritte wesentliche
Séule im Zielsystem der GAP, die wichtig fiir eine Bewertung ist.
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Abb. 1.3-1: Entwicklung und Bewertung der EU-Agrarpolitik

Wohlfahrt Verteilungs- Nachhaltigkeit
gerechtigkeit
Wohl-/: Struktur- Ein- Bud-
fahrt / entwick- kommen/ get
lung
Markt- und
Preispolitik

Reform 1992/
Agenda 2000
Luxemburger Be
schlisse 2003
Perspektiven / / / /

Quelle: Eigene Darstellung

Die Studie ist in vier Hauptteile gegliedert. In Kapitel 2 werden zundchst Grundlagen der
Agrarpolitik in Deutschland und der EU diskutiert. Es geht um die Entwicklung agrarpoli-
tischer Ziele und um die Legitimation von Agrarpolitik in marktwirtschaftlichen Systemen.
Da es in dieser Studie insbesondere um Einschidtzung und Bewertung geht, sollen ferner die
wissenschaftlichen Grundlagen von Politikbewertung skizziert werden.

In Kapitel 3 wird dann die Entwicklung der EU-Agrarpolitik von der protektionistischen
Markt- und Preispolitik zu Beginn dieser Politik bis zur Agenda 2000 diskutiert. Dabei geht
es zundchst um eine Bewertung der Konsequenzen der Markt- und Preispolitik und dann der
ersten Reformen dieser Politik. Von besonderer Bedeutung sind dann die internationalen
Konsequenzen der protektionistischen Preispolitik, die im Rahmen der Uruguay-Runde des
GATT zur McSharry-Reform 1992 und dann zur Agenda 2000 gefiihrt haben. Als spezieller
Punkt soll die finanzielle Entwicklung der GAP diskutiert werden.

In Kapitel 4 werden dann die Luxemburger Beschliisse zur Halbzeitbewertung der Agenda
2000 analysiert. Im Vordergrund steht dabei natiirlich die Entkopplung der Direktzahlungen
von der Produktion. Wichtig ist dann aber auch die beschlossene Regelung zur Cross
compliance und die verstirkte Ausrichtung der Politik auf die ,,2. Sdule. Es geht ferner um
den beschlossenen weiteren Abbau der Markt- und Preisstiitzung und um die aktuelle Dis-
kussion zur Umsetzung der Luxemburger Beschliisse in Deutschland.

In Kapitel 5 werden die kiinftigen Perspektiven fiir die Agrarpolitik in Deutschland und der
EU diskutiert. Es geht um die kiinftigen und insbesondere internationalen Rahmenbedingun-
gen und um weiteren Reformbedarf und sinnvolle Schritte fiir weitere Reformen. Als
besonderer Punkt sollen Mdglichkeiten einer Riickfithrung der Agrarausgaben diskutiert
werden. Eine Diskussion politischer und institutioneller Perspektiven schlie3t das Kapitel ab.
Zum Schluss der Studie wird ein Ausblick zur Entwicklung und zu den Perspektiven der EU-
Agrarpolitik gegeben.
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2. Grundlagen der Agrarpolitik in Deutschland und der
Europiischen Union

2.1 Entwicklung agrarpolitischer Ziele

Die Ziele der Agrarpolitik in Deutschland und der EU haben sich in den letzten 50 Jahren
fortentwickelt. Sie reflektieren die agrarsektorale und gesellschaftliche Entwicklung, sind aber
auch in starkem Malle gepriagt von der agrarstrukturellen Ausgangssituation und der Versor-
gungsnotlage nach dem Zweiten Weltkrieg.

In den meisten der vom Krieg unmittelbar betroffenen Lédndern Europas war die Agrarproduk-
tion um mehr als ein Drittel gesunken (HENNING 1978, S. 259). Der Agrarsektor in West-
deutschland war 1945 gekennzeichnet durch das Uberwiegen einer kleinbetrieblichen Struktur
und eine im Verhéltnis zur Bevolkerungsgrofle relativ kleine Nutzfliche. Dennoch waren die
Versorgungsengpdsse spitestens mit dem Jahr 1950 iiberwunden. Anfang der 50er Jahre
begann im fritheren Bundesgebiet eine lang andauernde Phase des Strukturwandels, in dessen
Verlauf sich die Zahl der landwirtschaftlichen Betriebe von 1,8 Mio. (1949) auf 0,4 Mio.
(2000) verringerte (siche Abb. 2.1-1). In der gleichen Zeitspanne sank dort die Zahl der
landwirtschaftlichen Arbeitskrifte von etwa 6,7 auf 1,2 Mio., wobei die Relation zwischen
der betrieblichen Arbeitsleistung und dem landwirtschaftlichen Arbeitskriaftebestand im
Zeitablauf bestéindig gesunken ist. Diese Entwicklung, die in dhnlicher Form auch in den an-
deren Mitgliedstaaten der EU zu beobachten war, wurde mafBgeblich bestimmt durch die
Intensivierung der Produktion, die Realisierung biologisch-technischer Fortschritte und die
Mechanisierung, die zu einer Zunahme der Flichen- und Arbeitsproduktivitéit gefiihrt haben.
Der volkswirtschaftliche Strukturwandel und Mobilitdtshemmnisse der landwirtschaftlichen
Arbeitskrifte fiihrten zu einem Zurilickbleiben des landwirtschaftlichen Einkommens hinter
der gesamtwirtschaftlichen Einkommensentwicklung. Der grof3te Teil der Subventionen, die
in der EU und ihren Mitgliedstaaten heute fiir den Agrarsektor ausgegeben werden, hat seinen
Ausgangspunkt in dem Versuch, dieser Einkommensdisparitit entgegenzusteuern und die aus
der Uberalterung der Agrarbevolkerung resultierenden Finanzierungsprobleme der landwirt-
schaftlichen Sozialversicherungen auszugleichen.

In der sowjetischen Besatzungszone war die Ausgangslage fiir die Versorgung der Bevolke-
rung giinstiger als in den westlichen Besatzungszonen, da die Ertragskraft der Boden stirker
war als im Westen und grofere Betriebsformen mit einem hoheren Mechanisierungsgrad
vorherrschend waren (HENNING 1978, S. 229-232). Die Bodenreform von 1945 fiihrte zu-
néchst zu einer Zerstiickelung des landwirtschaftlichen Privatbesitzes, aber auch zur Griin-
dung von Staatsgiitern (Volkseigene Giiter). Zwischen 1952 und 1960 erfolgte die Zwangs-
kollektivierung des groBten Teils der in Privatbesitz befindlichen Flichen und Betriebe mit
einer anschlieBenden Phase der VergroBerung und Spezialisierung. Im Jahr 1989 unterschied
sich die Agrarstruktur in der DDR grundlegend von der in der BRD: Wihrend in der BRD
eine auf privatem Unternechmertum basierende mittel- bis kleinbduerliche Struktur vor-
herrschte, erfolgte die Agrarproduktion in der DDR auf der Basis zentraler Planvorgaben in
kollektivierten oder sich in Staatseigentum befindenden Grofbetrieben.
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Abb. 2.1-1:  Entwicklung der Zahl der landwirtschaftlichen Betriebe und
Arbeitskrifte im fritheren Bundesgebiet (in 1000)
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten aus HENNING (1978, S. 270) und BMVEL (2002, 2003a)

Im Jahr 1990, zum Zeitpunkt der Wiedervereinigung, waren die agrarpolitischen Ziele der
Bundesregierung noch durch das Leitbild des béuerlichen Familienbetriebs geprigt; es
erfolgte ein nur allmdhliches Abriicken von der groBen- und organisationsformbezogenen
Definition dieses Leitbildes (HENRICHSMEYER und WITZKE 1994, S. 36f.). Auch nach Ab-
schluss der Privatisierung der ostdeutschen Landwirtschaft unterscheiden sich die Agrar-
strukturen in den neuen Landern von denen in Westdeutschland vor allem durch die grof3ere
Fléichenlausstattung je Betrieb und einen niedrigeren Arbeitskriftebesatz bezogen auf die
Fléache.

Mit der Wiedervereinigung ist in der EU die ohnehin groBe Vielfalt in den Betriebs- und
Organisationsformen, den natiirlichen und wirtschaftlichen Standortbedingungen und den
Faktorausstattungen der Agrarunternechmen mit ihren spezifischen soziodkonomischen
Perspektiven gestiegen. Die Osterweiterung der EU wird diese Vielfalt noch erhéhen und mit
ihr auch die Vielfalt der soziookonomischen Probleme in der Landwirtschaft und den
landlichen Rdumen, denen sich die Agrarpolitik widmen muss. Trotz relativ niedriger Lohne

' Die Rechtsform des Einzelunternehmens mit einem Anteil von 78,8% (2001) an der Gesamtzahl der

ostdeutschen Agrarbetriebe (96,6% im frilheren Bundesgebiet) ist mittlerweile die vorherrschende
Rechtsform. Die durchschnittliche Flidchenausstattung der Betriebe in den neuen Lindern betrug im Jahr
2001 182 ha im Vergleich zu 28 ha in Westdeutschland (BMVEL 2003a, Tabelle 31). Der grundlegende
Unterschied in der Flachenausstattung zwischen ost- und westdeutschen Betrieben zeigt sich auch dann,
wenn die Durchschnittgrofien jeweils getrennt nach einzelnen Rechtsformen und Betriebstypen miteinander
verglichen werden. Die betriebliche Arbeitsleistung in den Einzelunternehmen bezogen auf jeweils 100 ha
Flache war mit 1,9 AK-Einheiten in den neuen Landern deutlich geringer als im fritheren Bundesgebiet mit
3,9 AK-Einheiten. Der Pachtflichenanteil ist mit 88% in den neuen Landern deutlich hoher als im fritheren
Bundesgebiet mit 64% (BMVEL 2003a, Tabelle 35). Auch der Fremdkapitalanteil ist in den neuen Léndern
hoher.
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ist die Wettbewerbsfahigkeit der mittel- und osteuropdischen Landwirtschaft noch nicht in
ausreichendem Malle gegeben, wobei die Griinde hierfiir au8erordentlich vielschichtig und je
nach Region sehr unterschiedlich sind.” Die EU-Agrarpolitik steht damit vor einer ihrer
groBiten Herausforderungen, die sie mit den jiingsten Agrarformbeschliissen sowie den
agrarpolitischen Vorgaben zur Integration der mittel- und osteuropdischen Landwirtschaft bei
weitem noch nicht geldst hat. Vor diesem Hintergrund ist nicht nur zu hinterfragen, inwieweit
die unterschiedlichen Ziele der EU-Agrarpolitik mit den Reformen der GAP erreicht werden,
sondern auch, ob die agrarpolitischen Ziele, die zu einem wesentlichen Teil aus der Griin-
dungszeit der Europdischen Gemeinschaft stammen, heute noch zukunftsweisend sind. Fiir
die Bewertung von agrarpolitischen Reformen ist es daher zunichst wichtig, die verschie-
denen agrarpolitischen Ziele zu systematisieren.

Offizielle Zielkataloge fiir die Agrarpolitik finden sich fiir Deutschland im Landwirtschaftsge-
setz (LwGQ) von 1955 und in den jeweils aktuellen Zielfestlegungen der Bundesregierung, die
in den jdhrlichen erndhrungs- und agrarpolitischen Berichten verdffentlicht werden (z.B.
BMVEL 2003a). Die Ziele der GAP sind in dem 1958 in Kraft getretenen Vertrag zur Griin-
dung der Europédischen Gemeinschaft (EGV) definiert. Im LwG standen zunéchst der Beitrag
der Landwirtschaft zur volkswirtschaftlichen Entwicklung und das Einkommensziel fiir die
Landwirte im Vordergrund, und diese Orientierung wurde im Wesentlichen auch im EGV
verankert. Die in den Zielkatalogen von LwG und EGV genannten Teilziele lassen sich zu-
meist vier Zielbereichen zuordnen: Wohlfahrt, Verteilungsgerechtigkeit, Versorgungssicher-
heit und Nachhaltigkeit. Die Gewichtung der einzelnen Teilziele ist in der praktischen Politik-
gestaltung einem stetigen Wandel unterworfen.

Beim Wohlfahrtsziel geht es darum, ,,die Produktivitdt durch Férderung des technischen Fort-
schritts, Rationalisierung (...) und den bestmdglichen Einsatz der Produktionsfaktoren (...) zu
steigern® (Art. 33(1)a), EGV?) und dadurch ,,der landwirtschaftlichen Bevolkerung, insbeson-
dere durch Erhohung des Pro-Kopf-Einkommens der in der Landwirtschaft titigen Personen,
eine angemessene Lebenshaltung zu gewéhrleisten” (Art. 33(1)b), EGV). Die Erh6hung der
landwirtschaftlichen Pro-Kopf-Einkommen ist jedoch aufgrund der in der EU weitgehend ge-
sattigten Nachfrage nach Agrarprodukten nur bei ausreichender Abwanderung der Arbeits-
krifte aus der landwirtschaftlichen Produktion moglich. Durch Erhéhung der Produktivitét
soll die Landwirtschaft aber auch zur volkswirtschaftlichen Entwicklung beitragen. Wegen
des in den mittel- und osteuropdischen Léndern vergleichsweise hohen Anteils der Landwirt-
schaft am Bruttoinlandsprodukt und am Arbeitskréftebestand wird dieses Ziel insbesondere
auch im Hinblick auf die regionalwirtschaftliche Entwicklung wieder an Bedeutung in der
EU-Agrarpolitik gewinnen.

Als weitere Teilziele, die sich dem Wohlfahrtsziel zuordnen lassen, nennt der EGV die Stabi-
lisierung der Mérkte (Art. 33(1)c)) sowie angemessene Verbraucherpreise (Art. 33(1)e)). Das
Ziel der Preisstabilisierung soll insbesondere durch die Preisregelungen der verschiedenen
Marktordnungen fiir Agrarprodukte erreicht werden. Das Ziel angemessener Verbraucher-
preise fand in der praktischen Politikgestaltung eine nur geringe Beachtung; durch die ein-
kommenspolitisch motivierte Stiitzung der Agrarpreise weit oberhalb des Niveaus der Welt-
marktpreise wurde dieses Ziel konterkariert.

Zu nennen sind unter anderem ein mangelnder Zugang zu Krediten, kleinstbetriebliche Strukturen oder
veraltete technische Ausstattung in den Verarbeitungsbetrieben (WEBER und SCHULZE 2000).

Hier und in allen weiteren Beziigen auf den EGV wird auf die Textfassung nach dem Vertrag von Nizza
Bezug genommen.
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In §1 des LwG wird das Ziel der Verteilungsgerechtigkeit als ,,Angleichung der sozialen Lage
der in der Landwirtschaft titigen Personen an die vergleichbaren Berufsgruppen® beschrieben.
Bei beschleunigtem volkswirtschaftlichen Strukturwandel und gehemmter Mobilitdt der
landwirtschaftlichen Arbeitskrifte ist die Beseitigung der Einkommensdisparitét, die durch
das Zuriickbleiben des landwirtschaftlichen Einkommens hinter der gesamtwirtschaftlichen
Einkommensentwicklung entsteht, zu einem ,klassischen* Ziel der Agrarpolitik geworden.
Dies hat zu einer jahrzehntelangen Dominanz der Agrarpreispolitik gegeniiber der Agrarstruk-
turpolitik gefiihrt.

Beim Ziel der Versorgungssicherung (Art. 33(1)d), EGV) ging es zunichst darum, eine men-
genmiBig ausreichende Erndhrungsbasis zu sichern. Heute hat das Ziel, qualitativ hoch-
wertige Nahrungsmittel zu erzeugen, eine groe Bedeutung erlangt. Nach zahlreichen
Lebensmittelskandalen und der BSE-Krise bei Rindfleisch gehdren zu den Zielen eines ver-
besserten Verbraucherschutzes u.a. mehr Produktsicherheit und Transparenz hinsichtlich der
Herkunft, Produktionsweise und Vermarktung von Lebensmitteln, agrarischen Rohstoffen
sowie der in der Landwirtschaft eingesetzten Produktionsfaktoren.

Die heutige Vielfalt agrarpolitischer Ziele in Deutschland und der EU erklért sich aus der Ent-
wicklung des Agrarsektors und aus den gesellschaftlichen Anforderungen, die an die Land-
wirtschaft und die Agrarpolitik gestellt werden. Negative Umwelteffekte der Landwirtschaft,
wie z.B. Nitrat im Trinkwasser oder Schadstoffeintriige in Okosysteme, haben zu einer Beto-
nung des Ziels einer nachhaltigen Agrarproduktion gefiihrt. Eine integrierte Agrarumwelt-
politik sollte dabei in bestmoglicher Weise die Belange der Erndhrungssicherung, des Ein-
kommenserwerbs sowie des Umwelt- und Ressourcenschutzes berticksichtigen. Parallel zur
Umweltdiskussion sind auch Tierschutzaspekte stirker in den Vordergrund getreten.

Von der Landwirtschaft werden dariiber hinaus Beitrige zu weiteren gesellschaftlichen
Zielen, wie z.B. zum Erhalt der Kulturlandschaft, zur wirtschaftlichen und sozialen Lebens-
fahigkeit ldndlicher Rdume oder zur Foérderung des regionalen Tourismus, erwartet. Die
Leistungen, die die Landwirtschaft in diesen Bereichen erbringt, besitzen Eigenschaften
offentlicher Giiter und Externalititen. Sie werden deshalb in der heutigen agrarpolitischen
Diskussion auch als Non commodity outputs (nicht-warenbezogene Outputs) bezeichnet
(OECD 2001). Der vielfach verwendete Begriff Multifunktionalitit bedeutet in diesem
Zusammenhang, dass die Landwirtschaft sowohl warenbezogene als auch nicht-waren-
bezogene Outputs produziert. Die Aufrechterhaltung des multifunktionalen Angebots der
Landwirtschaft ist heute ein zentrales Anliegen der Agrarpolitik in der EU (EUROPEAN
COMMISSION 1999).

Seit den 80er Jahren wird die Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit als ein grundlegendes
Ziel der EU-Agrarpolitik stdrker betont. Diese dem Wohlfahrtsziel entsprechende Zielsetzung
findet sich in verschiedenen Dokumenten und Reformbeschliissen zur EU-Agrarpolitik (z.B.
RAT DER EUROPAISCHEN UNION 2003a). Allerdings ,,besteht keine Einigkeit dariiber, was
unter dem Begriff internationale Wettbewerbsfahigkeit zu verstehen ist“ (GRIES und
HENTSCHEL 1994, S. 416). Wenngleich angesichts der vielfdltigen gesellschaftlichen Anfor-
derungen an den Agrarsektor eine alleinige Ausrichtung der Landwirtschaft an die
Erfordernisse der Weltagrarmérkte zu kurz greift, kann eine nachhaltige sozio6konomische
Perspektive fiir die europdische Landwirtschaft heute nicht mehr auf der Grundlage einer
weitgehenden Abkoppelung von den Preissignalen der Weltmirkte entwickelt werden. Ein
Agrarsektor, der nur mit Hilfe von Marktinterventionen, Importschutz, Exportsubventionie-
rung und staatlichen Transfers international wettbewerbsfdahig wére, konnte auf Dauer die
oben angesprochenen multifunktionalen Leistungen nicht erbringen.
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Neben den eher offiziellen Zielen der Agrarpolitik gibt es in der praktischen Politikgestaltung
weitere Zielvorstellungen von teilweise nicht geringer Bedeutung. So spielt fiir die EU-Agrar-
politik heute das Ziel der Budgetbegrenzung eine wesentliche Rolle; tatsdchlich beansprucht
die EU-Agrarpolitik heute etwa noch fast die Hilfte des EU-Budgets. Eine Anderung der EU-
Agrarpolitik ist gerade auch aus diesem Grund immer wieder angemahnt worden.

Die Diskussion um die agrarpolitischen Ziele in Deutschland und der EU zeigt, dass mit dem
Agrarbereich grundlegende gesellschaftspolitische Vorstellungen verbunden werden, die iiber
Produktion und Marktorientierung hinausgehen. Dies zeigt ganz deutlich die aktuelle Be-
tonung auf Umwelt- und Qualititsziele sowie ldndliche Entwicklung. Im klassischen Sinne
konnte man von Marktversagen sprechen, was politischen Handlungsbedarf impliziert. Welt-
weit stellt sich der Agrarpolitik die Aufgabe, den grundlegenden Konflikt zwischen der Siche-
rung der Erndhrung und dem Schutz natiirlicher Ressourcen zu 16sen. 200 Jahre nach Malthus
(vgl. MALTHUS 1798) hat dieser Konflikt eine globale Dimension gewonnen. Fiir die
Agrarpolitik in der EU bedeutet dies, dass die Einbettung einer multifunktionalen EU-Land-
wirtschaft in die Weltagrarwirtschaft zu einer zentralen agrarpolitischen Angelegenheit ge-
worden ist. Trotz dieser Neuorientierungen bleibt die Einkommenszielsetzung ein zentraler
Malistab in der Diskussion um EU-Agrarreformen.

2.2 Zur Legitimation von Agrarpolitik in einer Marktwirtschaft

Grundlage fiir ein marktwirtschaftliches System sind individuelle Entscheidungen und deren
Koordination iiber den Markt. Marktwirtschaftliche Systeme fuflen auf der Grundiiberzeu-
gung, dass wirtschaftliches Handeln im Eigeninteresse, so das Streben nach Gewinn oder
Einkommen, und die Entlohnung der Produktionsfaktoren am Markt entsprechend ihrer Wert-
grenzproduktivititen zugleich auch den effizientesten Weg darstellen, das allgemeine Wohl-
fahrtsniveau zu erhdhen. Die EU-Agrarpolitik ist vor dem Hintergrund dieses ordnungspoliti-
schen Rahmens zu sehen und zu werten.

Auch in einem marktwirtschaftlichen System entsteht agrarpolitischer Handlungsbedarf. Kon-
kret definiert werden die politischen Handlungsspielrdume vor allem durch die Gesetzgebung
in Parlamenten und in hierfiir legitimierten staatlichen und iiberstaatlichen Organen.

Agrarpolitischer Handlungsbedarf ergibt sich vor allem aus zwei Griinden: Zum einen bei
Unvollkommenheiten des marktwirtschaftlichen Systems und zum anderen bei Existenz von
Externalititen, die in einem marktwirtschaftlichen System nicht automatisch berticksichtigt
werden. Unvollkommenheiten auf den Agrarmérkten, wie z.B. Marktmacht, spielen fiir die
EU-Agrarpolitik eine eher untergeordnete Rolle, wéahrend sie z.B. im Transformationsprozess
von besonderer Bedeutung sind. Die entscheidende Legitimation der EU-Agrarpolitik liegt
deshalb darin, dass durch die Agrarproduktion externe Kosten (z.B. durch Nitrateintrége in
das Grundwasser) oder externe Nutzen (z.B. durch die Bereitstellung einer Bienenweide)
entstehen. Bei Existenz solcher Externalitidten oder der Produktion offentlicher Giiter (z.B.
schone Agrarlandschaft) konnen die privaten und sozialen Grenzkosten bzw. die privaten und
sozialen Grenznutzen der Agrarproduktion voneinander abweichen. In diesen Féllen kdnnen
marktwirtschaftliche Lenkungsmechanismen zu Wohlfahrtsverlusten fiithren. Das korrigie-
rende Eingreifen des Staates iiber geeignete steuerliche MaBBnahmen oder Subventionen, aber
auch durch eine geeignete Ordnungspolitik, kann helfen, solche Wohlfahrtsverluste zu ver-
mindern. In einem allgemeineren Sinn entstehen externe Nutzen und Kosten im Agrarbereich,
weil gesellschaftliche Ziele verfolgt werden, die {iber die klassische Wohlfahrtszielsetzung
hinausgehen und die durch marktwirtschaftliche Lenkungsmechanismen allein nicht erreicht
werden konnen. Es geht um die nachhaltige Landbewirtschaftung, um Umwelt- und Qualitéts-
ziele und um die Entwicklung ldndlicher Raume.
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Bei staatlichen Eingriffen in marktwirtschaftlichen Systemen sind einige Prinzipien zu beach-
ten. So sollten Anreizstrukturen beeinflusst werden, anstatt privates Handeln durch ,,planwirt-
schaftliche Vorgaben zu bestimmen. Vor diesem Hintergrund sind einige MaBBnahmen der
EU-Agrarpolitik als bedenklich einzustufen, wie z.B. die Zuckermarktordnung, die Quoten-
regelung bei Milch sowie das Instrument der Flichenstilllegung. Als ein gutes Beispiel flir
eine zielorientierte Beeinflussung von Anreizstrukturen der Landwirte kann man andererseits
die Gewdhrung der Mutterkuhpriamie werten, wenn man freilich der Mutterkuhhaltung einen
besonderen gesellschaftlichen Wert, z.B. aus kulturhistorischer Sicht der Agrarentwicklung in
Europa oder landschaftsisthetischen Griinden, beimisst. Eine Mutterkuhprdmie wére dann die
Konsequenz des externen Nutzens dieser Form der Landbewirtschaftung.

Bei agrarpolitischen Interventionen ist ferner zu beachten, dass sie zu moglichst geringen
Nebeneffekten fiihren sollten. Gibt es eine Divergenz zwischen privaten und sozialen Grenz-
kosten oder Grenznutzen, so ist nicht jede Politik, die externe Effekte zu integrieren hilft, als
gleichwertig zu betrachten. Es gilt jedoch vielmehr, zwischen erstbesten, zweitbesten oder
schlechteren Politiken zu unterscheiden (vgl. CORDEN 1997). In der EU-Agrarpolitik ist ge-
rade dieses Prinzip fiir die Gestaltung von Agrarpolitik in marktwirtschaftlichen Systemen
wenig beachtet worden. Das klassische Beispiel ist das urspriingliche Konzept der GAP,
landwirtschaftliche Einkommen {iber eine protektionistische Preispolitik anheben zu wollen.
Im folgenden Kapitel wird dieser Ansatz ausfiihrlich analysiert und bewertet.

Bei den heute verstirkt diskutierten Zielen einer nachhaltigen Landbewirtschaftung, der Ver-
besserung von Produkt- und Prozessqualitdt und der Entwicklung ldndlicher Rdume ist oft-
mals unklar, wie eine erstbeste Politik aussehen konnte. Probleme bestehen z.B. in der
Operationalisierung der Ziele, der Bewertung von Externalititen und 6ffentlichen Giitern (vgl.
RANDALL 2002), der Zuordnung von externen Kosten und Nutzen zu den individuellen Verur-
sachern und der Identifizierung von Wirkungen einzelner politischer Mafinahmen. Ferner sind
zahlreiche administrative und rechtliche Restriktionen bei der Umsetzung von Politiken zu
beriicksichtigen. Hier besteht erheblicher Bedarf fiir eine wissenschaftliche Unterstiitzung
politischer Entscheidungsprozesse im Rahmen einer Politik, die heute vereinfachend mit dem
Begriff der multifunktionalen Landwirtschaft belegt wird.

Bei der Verfolgung von iiber das klassische Wohlfahrtsziel hinausgehenden Zielen entsteht
freilich auch so etwas wie eine ,,Grauzone® der Politikgestaltung. So kann man solche Ziele
auch durch die Anhebung von Mindeststandards in Produktions- und Marktprozessen um-
setzen wollen. Das konnte aber Probleme bei der Wettbewerbsfihigkeit schaffen und Ein-
kommensnachteile bei den Betroffenen verursachen, obwohl doch eigentlich die Anreiz-
strukturen verbessert und konkret die Bereitstellung von nicht-marktbezogenen Leistungen
entlohnt werden sollte. Ebenso besteht die Gefahr, durch eher willkiirliche Anhebungen von
Standards strukturelle Anderungs- und Anpassungsprozesse zu iiberlasten. In der Realitiit
findet man beide Vorgehensweisen, also den Weg iiber die Anhebung von Standards bzw. die
Entlohnung nicht-marktbezogener Leistungen, und das kann durchaus Sinn haben. Wichtig ist
es, ein klares Bild von Wettbewerbsfahigkeit bei definierten Standards zu entwickeln und
dariiber hinausgehende gesellschaftliche Anforderungen zielgerichtet durch spezielle
Instrumente (z.B. in der ,,2. Sdule* der EU-Agrarpolitik) umzusetzen.

2.3 Bewertung von Agrarpolitiken

Bei der Bewertung von Agrarpolitiken wird die Wirkung einer agrarpolitischen MaBBnahme
mit der Wirkung einer alternativen MaBnahme verglichen. Bewertung heif3it also Vergleich.
Fiir einen solchen Vergleich sind einige Aspekte zu beachten, die im Folgenden skizziert
werden sollen.
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Eine grundlegende Bedingung fiir die Bewertung von Politiken ist die Formulierung eines mit
der Politik verfolgten Ziels und die Definition einer Zielskala. Abb. 2.3-1 zeigt eine solche
Skala; als Zielsetzung wird das Wohlfahrtsziel betrachtet. Diese Zielsetzung ist zu operatio-
nalisieren, d.h. es ist ein geeigneter Indikator fiir Wohlfahrt zu definieren, mit dessen Hilfe
man das Niveau der Zielerreichung bestimmen kann. In Anlehnung an die angewandte
Wohlfahrtsokonomie (KIRSCHKE und JECHLITSCHKA 2002) ist dieser Indikator die Zahlungs-
bereitschaft, also jener Geldbetrag, den Nachfrager (maximal) fiir den Konsum einer be-
stimmten Menge eines Produkts ausgeben wiirden. Abb. 2.3-1 zeigt entsprechend das Wohl-
fahrtsniveau in der Ausgangssituation.

Abb. 2.3-1:  Zielskala und Politikbewertung

| [ | | |
I | I I >
Politik Ausgangs- Politik Optimale Wohlfahrt
A’ situation A Politik [Zahlungsbereitschaft]

Quelle: Eigene Darstellung

Nach Abb. 2.3-1 fiihrt Politik A zu einer Wohlfahrtssteigerung, wir sprechen auch vom Nut-
zen der Politik A gegeniiber der Ausgangssituation. Politik A wird andererseits zu Kosten
gegeniiber der Ausgangssituation fithren, weil das Wohlfahrtsniveau sinken wiirde. Eine opti-
male Politik wiirde zu einem maximalen Wohlfahrtsniveau fiihren; der Nutzen dieser Politik
gegeniiber Politik A wiirde durch die entsprechende Wohlfahrtsdifferenz angegeben werden.

Bei der Bewertung von Politiken sind einige ,,einfache Wahrheiten® zu beachten. Gibt es zu
einer Politik — angeblich — keine Alternative, so ist natiirlich keine Bewertung moglich; die zu
bewertende Politik ist damit gleichermaf3en gut oder schlecht. Bei einer solchen Problemlage
bedeutet Bewertung deshalb zunéchst, nach alternativen politischen Mallnahmen zu suchen.
Andererseits kann jede Politik sowohl als gut oder als schlecht gewertet werden, wenn man
unterschiedliche Referenzsituationen zugrunde legt. In Abb. 2.3-1 ist Politik A gegeniiber der
Ausgangssituation als positiv einzuschétzen, gegeniiber der optimalen Politik jedoch als
negativ.

Mit der angewandten Wohlfahrtsokonomie werden die theoretischen Grundlagen des Ziel-
indikators fiir Wohlfahrt gelegt. Oft wird dabei zwischen den Gruppen der Konsumenten, der
Produzenten und des ,,Staates” unterschieden. Die Konsumentenrente beschreibt das Wohl-
fahrtsniveau fiir die Konsumenten; sie ist als Differenz des Nutzens aus dem Konsum, den
Konsumenten angesichts eines bestimmten Giiterbiindels haben, und der Ausgaben fiir dieses
Giterbiindel definiert. Die Produzentenrente beschreibt andererseits das Wohlfahrtsniveau der
Produzenten; sie wird als Differenz zwischen Erlésen und (variablen) Produktionskosten
definiert und beschreibt den potenziellen Nutzen aus dem Konsum, der Produzenten aus ihrer
unternehmerischen Titigkeit entsteht. Das Wohlfahrtsniveau ,,des Staates™ schlielich be-
schreibt den Nutzen aus dem Konsum, den Mitglieder einer Gesellschaft aus der finanz-
politischen Aktivitit des Staates ziehen konnen. Dementsprechend stellen Budgetausgaben
Nutzenentgang dar, wihrend Budgeteinnahmen einen potenziellen Nutzen beschreiben. Die
Wohlfahrt einer Gesellschaft ergibt sich als Summe aus der Konsumentenrente, der Produ-
zentenrente und der (Netto-)Budgeteinnahmen des Staates.
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Mit der angewandten Wohlfahrtsokonomie konnen Wohlfahrtseffekte, aber auch grund-
legende Verteilungseffekte von Politiken unmittelbar beschrieben werden. So fiihrt eine pro-
tektionistische Preispolitik gegeniiber einer Freihandelspolitik offensichtlich zu einer steigen-
den Produzentenrente und einer sinkenden Konsumentenrente. Fiir den Staat entstehen im
Importfall Budgeteinnahmen und im Exportfall Budgetausgaben. In Kapitel 3.1 werden solche
Wohlfahrts- und Verteilungseffekte der protektionistischen Preispolitik genauer untersucht.

Die Operationalisierung von Zielen in der Agrarpolitik und die Definition von Zielskalen ge-
staltet sich vergleichsweise einfach, wenn monetire Groen betrachtet werden, wie bei
Wohlfahrts- und Verteilungszielen. Bei dem zunehmend bedeutender werdenden Zielbereich
der nachhaltigen Landbewirtschaftung ist diese Aufgabe schwieriger und komplexer. So
mogen in Bezug auf Ziele wie sauberes Grundwasser und Bodenerhalt relevante Indikatoren
noch zu identifizieren sein (z.B. Nitratgehalt, Bodenabtrag); wie aber sieht es mit der Opera-
tionalisierung von Artenvielfalt oder Kulturlandschaft aus? Hier liegen Herausforderungen fiir
eine sinnvolle Bewertung und Gestaltung von Politiken in der Gegenwart.

Dass man um die grundlegende Logik der Politikbewertung, wie in Abb. 2.3-1 skizziert, auch
bei komplexen Fragen nicht herum kommt, zeigt die Diskussion um den 6kologischen Land-
bau. Sieht man diesen und dessen finanzielle Forderung nicht allein als Wert an sich, so ist zu
klaren, welche konkreten Ziele Okologischer Anbau beriihrt, wie diese operationalisiert
werden konnen und welche Wirkung 6kologischer Anbau etwa im Vergleich zur konventio-
nellen Produktion hat. Wie also sieht es aus mit dem Schadstoffgehalt pflanzlicher Produkte,
aber auch mit der Qualitét von Milch und Eiern bei 6kologischer und konventioneller Produk-
tion? Nur auf der Grundlage einer solchen Betrachtung kann sinnvoll bewertet, kann abge-
wogen werden zwischen verschiedenen politischen MaBnahmen und k&nnen Priorititen
gesetzt werden in Bezug auf die verfolgten Ziele.

Ein weiterer Gedanke ist fiir die Bewertung von Politiken wesentlich: Fiihren verschiedene
politische MaBnahmen zu einer Verbesserung der Zielerreichung, so miissen sie dennoch
nicht gleichwertig sein und konnen als unterschiedlich geeignet bewertet werden, das gesetzte
Ziel zu erreichen. Das Problem ist, dass MaBnahmen zu Nebenwirkungen oder auch
Verzerrungen fithren konnen, die einen positiven Zielbeitrag abschwichen oder auch konter-
karieren konnen. Fiir den Vergleich solcher Maflnahmen ist der Gedanke einer Politikhie-
rarchie hilfreich: Eine erstbeste Politik fiihrt nicht zu Nebenwirkungen, bei einer zweitbesten
oder schlechteren Politik sind hingegen Nebenwirkungen zu beachten (vgl. CORDEN 1997).

Betrachten wir als Beispiel das klassische Einkommensproblem im Agrarbereich, das durch
geeignete politische Maflnahmen vermindert werden soll. Abb. 2.3-2 zeigt verschiedene Poli-
tikansitze und deren Bewertung in einer Politikhierarchie. Geht es also darum, das Einkom-
men von Landwirten zu erhohen, so wire eine direkte Subvention des Faktors Arbeit die
erstbeste Politik. Eine solche Politik hétte keine Verzerrungen zur Folge, weil das Problem,
die Einkommensdisparitit, durch die Subvention des Faktors Arbeit direkt angegangen wird.
Fiir eine solche Politik, bei der beschriebenen Problemlage, ist der Begriff direkter Einkom-
mensiibertragungen geprigt worden (vgl. KOESTER und TANGERMANN 1976; KIRSCHKE 1998).

Eine Steigerung des Einkommens der Landwirte wére auch durch eine Produktsubvention und
damit eine Angebotspreisanhebung zu erreichen, doch wiirde in diesem Fall nicht nur der
Einsatz des Faktors Arbeit, sondern der Einsatz weiterer Faktoren in der Agrarproduktion
steigen. Bezogen auf die Fliche, kime es zu einer unerwiinschten Intensivierung der Produk-
tion, zu einer Verzerrung der Faktorintensititen, die der positiven Wirkung auf das Ein-
kommen der Landwirte entgegenwirkt. Wir sprechen deshalb von einer zweitbesten Mal-
nahme im Umgang mit dem Problem der Einkommensdisparitit.
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Abb. 2.3-2:  Politikhierarchie bei einer Anhebung des Einkommens der Landwirte

Bewertung Politik Nebenwirkungen (,,Verzerrungen*)

Erstbeste Subvention des Faktors Arbeit Keine

Politik (,,Direkte Einkommensiibertragung®)

Zweitbeste Produktsubvention Verzerrung der Faktorintensitéten

Politik

Drittbeste Zoll/ Verzerrung der Faktorintensititen

Politik Exportsubvention Verzerrung der Konsumstruktur

Viertbeste Zoll/ Verzerrung der Faktorintensititen

Politik keine Exportsubvention Verzerrung der Konsumstruktur
Autarkieverzerrung

Quelle: Eigene Darstellung nach CORDEN (1997)

Eine generelle Anhebung des Inlandspreises durch eine protektionistische Preispolitik, durch
einen Zoll im Importfall und eine Exportsubvention im Exportfall, wiirde man als drittbeste
politische Maflnahme bezeichnen. Als weitere Nebenwirkung neben der Verzerrung der Faktor-
intensitdten kdme die Verzerrung der Konsumstruktur hinzu. Um das Einkommen der Land-
wirte zu erhohen, wird zusitzlich die Verzerrung der Nachfrage in Kauf genommen.

Orientiert man schlielich das Maf3 der protektionistischen Preispolitik an der Handelssitua-
tion bei einzelnen Agrarprodukten, so konnte es des Weiteren zu einer Handelsverzerrung
kommen. Solche Uberlegungen sind in der EU-Agrarpolitik nicht fremd: Verbreitet etwa ist
die Vorstellung, eine protektionistische Preispolitik im Exportfall zuriickzufiihren, wahrend
im Importfall offenbar keine Probleme gesehen werden. Eine solche Politik wiirde aber dazu
fiihren, die Handelsmoglichkeiten und den eigenen komparativen Vorteil in der Agrarproduk-
tion noch weiter zu beschneiden als das durch eine protektionistische Preispolitik ohnehin
bereits der Fall ist. Man spricht von einer zusdtzlichen Autarkieverzerrung und wiirde eine
solche Politikorientierung als viertbeste Politik bezeichnen.

Eine weitere grundlegende Frage der Bewertung von Politiken ist der Umgang mit mehreren
Zielen. Es ist offensichtlich, dass gerade im Agrarbereich dieser Frage eine besondere Be-
deutung zukommt. Abb. 2.3-3 zeigt verschiedene Moglichkeiten auf. Im linken oberen Teil
der Abbildung werden die theoretischen Grundlagen skizziert: Gezeigt wird, welche Mdglich-
keiten der Zielverwirklichung z.B. zwischen Wohlfahrt und nachhaltiger Landbewirtschaf-
tung bestehen und wie die Gesellschaft verschiedene Zielkombinationen wertet. Zu einer
Maximierung der gesellschaftlichen Zielfunktion fiihrt die angegebene optimale Zielkombi-
nation zwischen Wohlfahrt und nachhaltiger Landbewirtschaftung. Die Steigung der Ziel-
moglichkeitenkurve, die im Optimum der Steigung der gesellschaftlichen Indifferenzkurve
entspricht, gibt den Trade off zwischen den betrachteten Zielen an, also den Verzicht auf
Wohlfahrt, um den Zielwert nachhaltiger Landbewirtschaftung zu steigern, und umgekehrt.

In der Praxis der Politikbewertung bei mehreren Zielen finden sich verschiedene pragma-
tische Ansdtze, z.B. die Maximierung eines Ziels, wenn ein bestimmter Wert eines zweiten
oder weiterer Ziele erreicht wird. Im oberen rechten Teil der Abbildung wird diese Vorge-
hensweise skizziert. Der Ansatz ist vergleichsweise einfach zu handhaben; das Ergebnis kann
jedoch sehr entscheidend von den gesetzten Zielrestriktionen abhidngen. So wiirde die
Restriktion N fiir das Ziel nachhaltige Landbewirtschaftung bei der Zielmdglichkeitenkurve I
zu einem hohen Wohlfahrtsniveau fiihren, wihrend bei der Zielmoglichkeitenkurve II das
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zuldssige Wohlfahrtsniveau recht gering ausfallen wiirde. Geht man so vor, so sollten Sensi-
tivitdtsanalysen zur Bedeutung der gesetzten Restriktionen durchgefiihrt werden.

Abb. 2.3-3:  Politikgestaltung bei mehreren Zielen

(1) Theoretische Grundlagen (2) Ziele als Restriktionen
'y A
Wohifahrt Gesellschaftliche Wohifahrt
Indifferenzkurve
Optimum
Zielméglichkeitenkurve
¢ 1 I

> — >

Nachhaltige N Nachhaltige

Landbewirtschaftung Landbewirtschaftung
(3) ,Pluralistischer* Ansatz (4) Erweiterte angewandte Wohlfahrtsbkonomie

A
Wohlfahrt Preis
GKpriv
Markt-
leichgewicht
\g g / GKsoz
U P
Mdglichkeitsraum
p
Optimum Optimum
Ist-Situation N

> - >

Nachhaltige q q Menge

Landbewirtschaftung

Quelle: Eigene Darstellung

Der linke untere Teil der Abbildung skizziert ein oft diskutiertes Dilemma fiir Politik-
gestaltung in einer pluralistischen Gesellschaft. Zuldssig sind oftmals nur Lésungen, die ver-
schiedene Gruppen in angemessener Weise beteiligen und begiinstigen bzw. entscheidender
noch, belasten. Die Abbildung macht deutlich, dass eine solche Vorgehensweise den
(schraffierten) ,,Moglichkeitsraum® fiir Politikgestaltung iibermifBig eingrenzt. In der ange-
gebenen Ist-Situation wiren z.B. alle Zielkombinationen im norddstlichen Quadranten sinn-

Working Paper Nr. 71/2004, WISOLA, Humboldt-Universitdt zu Berlin



14 Dieter Kirschke und Gerald Weber

voll; das Wohlfahrtsniveau konnte erhdht werden, ohne das Ziel der nachhaltigen Land-
bewirtschaftung einzuschrianken und umgekehrt.

Ein verbreiteter Ansatz der Politikbewertung wird schlielich im unteren rechten Teil der Ab-
bildung dargestellt. Hier werden Ziele neben dem Wohlfahrtsziel in die Logik der angewand-
ten Wohlfahrtsokonomie integriert und Zahlungsbereitschaften ermittelt, z.B. die Zahlungs-
bereitschaft der Gesellschaft fiir die Schonheit von Kulturlandschaft als Folge der Landbe-
wirtschaftung. In der Abbildung wird dargestellt, dass solch ein externer Nutzen zu einer
Divergenz in der Bewertung der Agrarproduktion fithrt. Wir sprechen von privaten Grenz-
kosten (GK,yiy) der Produktion in Bezug auf das Wohlfahrtsziel und ohne Relevanz des Land-
wirtschaftsziels und von sozialen Grenzkosten (GKj,,) bei Beriicksichtigung beider Ziele. Als
Konsequenz ergibt sich, dass der Marktmechanismus nicht zu einer Maximierung der gesell-
schaftlichen Zielsetzung fiihren wiirde, dass das aber durch eine entsprechende Subvention zu
erreichen wére. Bei einem negativen externen Effekt wire entsprechend eine Besteuerung der
betrachteten Aktivitit angezeigt.

Die Diskussion macht deutlich, dass es bei Existenz mehrerer verfolgter Ziele im Agrarbe-
reich keine einheitliche Vorgehensweise in der Bewertung und Gestaltung von Politiken
geben muss, der gewéhlte Ansatz aber klar sein soll. Integriert man die Bewertung verschie-
dener Ziele auf der Grundlage des Konzepts der Zahlungsbereitschaft, so fiihrt das wiederum
zum Problem einer Hierarchie verschiedener politischer MaBnahmen: Es ist zwischen
erstbester, zweitbester und schlechteren Politiken zur Erreichung einer Zielsetzung zu unter-
scheiden.

3. Von der Markt- und Preispolitik zur Agenda 2000

3.1 Konsequenzen der Markt- und Preispolitik

Eine durch Marktordnungen abgesicherte protektionistische Markt- und Preispolitik markiert
das ,,historische* Grundmuster der GAP seit ihrer Einfiihrung Ende der 60er Jahre. Grundidee
war es, einen Inlandspreis fiir Agrarprodukte oberhalb des Weltmarktpreises zu etablieren
(vgl. KOESTER 1992). Hierzu werden variable Zodlle (Abschdpfungen) erhoben, um die
Binnenmirkte gegen auslédndische Anbieter abzuschirmen. Auf den Binnenméirkten selbst
sollten Interventionsregelungen einen Preisriickgang verhindern. Als die EU dann durch Pro-
duktivitétssteigerungen zunehmend in eine Exportsituation hineinwuchs, kamen als weiteres
Kernelement der GAP variable Exportsubventionen (Erstattungen) hinzu. Diese sollten das
EU-Angebot auf den Weltmarkten konkurrenzfdhig machen.

Die grundlegenden Konsequenzen dieser protektionistischen Preispolitik werden mit
Abb. 3.1-1 veranschaulicht. Als Folge des hoheren Inlandspreises gegeniiber Freihandel pro-
fitieren die Produzenten durch eine hohere Produzentenrente, wihrend die Konsumentenrente
zurilickgeht. Diese Verteilungswirkung gilt im Import- und im Exportfall. Fiir den Staat stellen
sich hingegen die Konsequenzen der protektionistischen Preispolitik grundlegend unter-
schiedlich in Abhédngigkeit von der Handelssituation dar. Im Importfall entstehen Budgetein-
nahmen durch Zoélle, im Exportfall hingegen Budgetausgaben durch Exporterstattungen.
Addiert man die Anderungen von Produzentenrente, Konsumentenrente und Budget als Folge
der protektionistischen Preispolitik, so entsteht ein Wohlfahrtsverlust, der durch die beiden
schraffierten Dreiecke angegeben wird. Dieser Wohlfahrtsverlust ist also eine grundsétzliche
Konsequenz der protektionistischen Preispolitik, und er entsteht unabhéngig von der Handels-
situation.
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Abb. 3.1-1: Wohlfahrts- und Verteilungseffekte einer protektionistischen Preispolitik

(1) Importfall (2) Exportfall
A A
Preis Angebotskurve Preis Angebotskurve
Wohlfahrtsverlust
Wohlfahrtsverlust
pi
Exporterstattungs-
betrag
pw
pi
Abschdpfungs-
betrag
pw /
Nachfragekurve Nachfragekurve
S s' d' d > d’ d S S¢ -l
q q q q Menge q q q q Menge
(+) And. Produzentenrente (+) And. Produzentenrente
And. Konsumentenrente And. Konsumentenrente
N -) N -)
Budgeteinnahmen Budgetausgaben
+ | (¥) + -)
/% Wohlfahrtsverlust ;/%//%7 /%/é Wohlfahrtsverlust
- | = ) v

Quelle: Eigene Darstellung

Die Analyse soll in einigen Punkten geschérft werden. So wird vielfach argumentiert, dass
eine Schutzpolitik {iber hohe Preise zwar im Exportfall abzulehnen ist, wihrend eine solche
Politik im Importfall durchaus akzeptabel erscheint. Diese Argumentation orientiert sich
offensichtlich vornehmlich an den Budgeteffekten. Sie verkennt, dass eine protektionistische
Preispolitik die Verbraucher immer belastet und immer auch zu gesamtwirtschaftlichen Wohl-
fahrtsverlusten fiihrt. An Budgeteffekten allein kann man deshalb nicht die gesamtwirtschaft-
lichen Effekte einer Politik ablesen, und die protektionistische GAP ist aus wohlfahrtstheore-
tischer Sicht nicht erst zu kritisieren, seit Exporte subventioniert werden. Generell entstehen
Wohlfahrtsverluste durch eine protektionistische Preispolitik unabhingig von der Handels-
situation.

Festzuhalten ist auch, dass eine protektionistische Preispolitik keine reine Umverteilungs-
politik, kein ,,Nullsummenspiel® ist, sondern die Konsummoglichkeiten einer Gesellschaft
insgesamt schmilert. Im Englischen werden diese Wohlfahrtsverluste deshalb auch als ,,dead
weight loss* bezeichnet. Um das Einkommen und die Konsummdglichkeiten der Gruppe der
Produzenten zu erhohen (Anderung der Produzentenrente), verzichtet der Rest der Gesell-
schaft auf Konsummaoglichkeiten in einem groeren Ausmal. Transferpolitisch ist eine solche
Politik wenig effizient.
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In einem allgemeineren Sinn ist eine protektionistische Preispolitik deshalb keine erstbeste
Politik zur Behandlung der Einkommensproblematik im Agrarbereich. In Kapitel 2.3 wurde
argumentiert, dass es sich allenfalls um eine drittbeste und wahrscheinlich schlechtere politi-
sche Mallnahme handelt. Politikreformen vor diesem Hintergrund sollten versuchen, Neben-
wirkungen und Verzerrungen abzubauen und die verfolgte Zielsetzung direkt umzusetzen.

Die protektionistische Preispolitik in der EU vollzieht sich im supranationalen Verbund einer
Zollunion, und das hat besondere Konsequenzen fiir Umverteilungen zwischen den Mit-
gliedsldndern. Abb. 3.1-2 zeigt Transfereffekte fiir ein Import- und fiir ein Exportland. Ein
Importland erhilt als Folge der EU-Mitgliedschaft bei einer protektionistischen Preispolitik
geringere Budgeteinnahmen. Die Importe aus Mitgliedsldndern werden nicht mehr besteuert,
und die Abschopfungen fiir Importe aus Drittlindern werden nach Briissel iberwiesen. In der
Literatur spricht man von einem Handelstransfer und einem indirekten Finanztransfer
(KIRSCHKE 1981); beide sind fiir das Importland negativ und fithren somit zu einem Wohl-
fahrtsverlust.

Abb. 3.1-2: Transfereffekte der Gemeinsamen Agrarpolitik in der Européischen
Union

(1) Importfall (2) Exportfall
A A

Prei Prei
reis Angebotskurve reis Angebotskurve
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! Indirekter
+ +
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pi "
(6 / \
pw [~ /
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Quelle: Eigene Darstellung

Fiir ein Exportland ergeben sich demgegeniiber ein positiver Transfer- und Wohlfahrtseffekt
in Bezug auf die eigene Marktsituation. Exporte in Mitgliedsldnder miissen bei einer protek-
tionistischen Preispolitik nicht mehr subventioniert werden; es entsteht ein positiver Handels-
transfer. Die Exporterstattungen in Drittlinder zahlt bei einer EU-Mitgliedschaft jetzt die
Briisseler Kasse; das entlastet die nationalen Zahlungen, und es entsteht ein positiver indi-
rekter Finanztransfer. Das Bild wird abgerundet durch den direkten Finanzbeitrag, den Bei-
trag zu den Eigenmitteln der EU, den sowohl das Import- als das Exportland zum gemein-
samen Haushalt der Union leisten miissen. In der Summe entsteht ein Transfer zwischen den
EU-Mitgliedslandern, der zu entsprechenden Wohlfahrtssteigerungen bzw. -minderungen
fiihrt und allein aus diesem Grund zu besonderen Anreizen zur Aufrechterhaltung oder zum
Abbau der gemeinsamen protektionistischen Preispolitik fiihrt. Bei Milch und Rindfleisch
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z.B. ist klar, dass Irland bei hohen Exporten und als kleines Land mit geringem direkten
Finanzierungsbeitrag von den gegenwirtigen Marktordnungen deutlich profitiert, wihrend
Italien als Importland und mit vergleichsweise hohem direkten Finanzbeitrag deutlich verliert.
Festzuhalten ist, dass solche internen Verteilungsprobleme und -konflikte nur deshalb ent-
stehen, weil es eine protektionistische Preispolitik gibt; ohne diese wiirde es keine Umvertei-
lungen und also auch keine Konflikte, in dieser Hinsicht, geben.

In der EU-Diskussion spielt die Netto-Belastung der offentlichen Haushalte bei einzelnen
Agrarprodukten eine nicht unwichtige Rolle. Vor dem Hintergrund der hier angesprochenen
Transferproblematik sind einige Anmerkungen erforderlich. So spiegelt die Netto-Belastung
Offentlicher Haushalte den tatséchlichen Transfer und damit die Wohlfahrtseffekte fiir die
Mitgliedslander auf einzelnen Agrarmirkten nur unvollstindig wider. Es fehlt der Handels-
transfer als Folge des innergemeinschaftlichen Handels, und dieser ist natiirlich um so
bedeutender, je grofer der innergemeinschaftliche Handel ist. Durch die Netto-Belastung der
offentlichen Haushalte werden Richtung und Ausmal der Wohlfahrtseffekte der Importldnder
und der Exportlander nicht unbedingt richtig eingeschétzt.

Die Konsequenzen einer protektionistischen Preispolitik auf die Wohlfahrt einer Gesellschaft
sind auch in dynamischer Hinsicht und damit bei strukturellen Anderungen zu betrachten
(vgl. KIRSCHKE und WEBER 2004). So kann es Zusammenhdnge zwischen Strukturentwick-
lungen und Preispolitiken geben; Preispolitiken konnen den technischen Fortschritt, den
Strukturwandel und Transformationsprozesse beeinflussen. Bekannt ist das ,klassische*
Erziehungszollargument* (CORDEN 1997). Die Idee ist, dass durch eine voriibergehende pro-
tektionistische Preispolitik zwar Wohlfahrtsverluste in der Gegenwart entstehen, der Entwick-
lungspfad einer Volkswirtschaft aber auf ein hoheres Niveau gefiihrt werden kann. Je nach
AusmalB der gegenwirtigen Verluste und der kiinftigen Wohlfahrtsgewinne sowie der gesell-
schaftlichen Zeitpriaferenz kann sich Protektion also lohnen oder nicht. Natiirlich kann
Protektion aber auch zu einem niedrigeren Entwicklungspfad fiihren; in diesem Fall kiimen zu
den ,statischen” Wohlfahrtsverlusten einer protektionistischen Preispolitik ,,dynamische®
Wohlfahrtsverluste hinzu.

Tatsdchlich sind solche moglichen Zusammenhédnge zwischen Strukturentwicklungen und
Preispolitiken wissenschaftlich einmal stirker thematisiert worden als das derzeit der Fall ist.
Diskutiert wurden das ,,Preisbandargument® zur Wirkung von Preispolitik im Strukturwandel
(WEINSCHENCK und HENRICHSMEYER 1970) und auch mogliche Zusammenhéinge zwischen
Preispolitik und Effizienz bzw. Ineffizienz in der Produktion (KIRSCHKE und SCHAPS 1988;
KIRSCHKE 1991). Es ist bemerkenswert, dass solche Themen nicht gerade heute in Transfor-
mationsprozessen einen grofleren Raum einnehmen als das tatsdchlich der Fall ist. In Bezug
auf die EU-Agrarpolitik ergeben sich allerdings keine Hinweise, die der ,,statischen* Wohl-
fahrtsbetrachtung und der grundlegenden Liberalisierungsperspektive fiir die EU-Agrarpolitik
aus wohlfahrtstheoretischer Sicht widersprechen wiirden.

SchlieBlich sei der mdgliche Zusammenhang zwischen protektionistischer Preispolitik und
nachhaltiger Landbewirtschaftung angesprochen, der auf den ersten Blick so offensichtlich
nicht ist. Es ist allerdings zu begriinden, dass hohe Preise zu einer Intensivierung der Pro-
duktion, bezogen auf die Fliche, fiihren und dass damit die protektionistische Preispolitik eine
wesentliche Ursache fiir die intensive Landwirtschaft mit allen ihren kritisierten Folgen ist.
Eine Liberalisierung wiirde hier zu einer gewissen Extensivierung beitragen. Natiirlich kann
nicht erwartet werden, dass bei einem Abbau der protektionistischen Preispolitik automatisch
die Zielsetzung einer nachhaltigen Landbewirtschaftung bestmdglich erreicht wird. Auch in
diesem Fall wird es einer gezielten Politik in der ,,2. Séule* bediirfen; jedoch konnte dieser
Politikbereich sicherlich entlastet werden.
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In Abb. 3.1-3 werden mdgliche Zusammenhinge zwischen internationaler Wettbewerbs-
fahigkeit und multifunktionaler Landwirtschaft skizziert (siche KIRSCHKE und WEBER 2004).
Schematisch dargestellt werden Zusammenhinge zwischen den beiden Hauptbereichen der
EU-Agrarpolitik, der Markt-, Preis- und Handelspolitik und der Politik in der ,,2. Sdule®, und
den klassischen Dimensionen von internationaler Wettbewerbsfahigkeit sowie Multifunktio-
nalitdt. Bei diesem Begriff wird zwischen der Reduzierung negativer externer Kosten und der
Bereitstellung 6ffentlicher Giiter unterschieden. Es ist festzuhalten, dass wir in der Diskussion
um Agrarpolitik oftmals eine Trennung zwischen einzelnen Politik- und Zielbereichen vor-
nehmen. Markt-, Preis- und Handelspolitiken werden vielfach vor dem Hintergrund einer
Wohlfahrtsbetrachtung gewertet; sie spielen deshalb fiir internationale Wettbewerbsfahigkeit
eine zentrale Rolle. Politiken der ,,2. Sdule” scheinen demgegeniiber fiir den Bereich der
Multifunktionalitit reserviert. Eine solche Trennung bei MaBBnahmen und Zielen ist natiirlich
kiinstlich; sie wiirde nur dann dem konkreten Problem der Politikgestaltung entsprechen,
wenn wir es, formal gesehen, mit einer separablen gesellschaftlichen Zielfunktion zu tun
hétten.

Abb. 3.1-3: Internationale Wettbewerbsfihigkeit und multifunktionale
Landwirtschaft

Internationale Multifunktionalitat
Wettbewerbsf&—ihigkelt
»ability »ability Reduzierung Bereit-
to sell” to earn” negativer stellung
externer offentlicher
Kosten Giiter
Markt- Preis- und
Handelspolltlk +/- / +/-
/,,2. Saule“-Politik +/_ / +/_ )

Quelle: Nach KIRSCHKE und WEBER (2004)

Tatsdchlich beeinflussen Politiken der ,,2. Sdule” die internationale Wettbewerbsfahigkeit,
und man braucht nicht die Legehennenproblematik anzusprechen, um diesen Punkt zu un-
terstreichen. Es ist nur folgerichtig, wenn solche Implikationen von Politiken, die Umwelt-
und Qualitdtsziele verwirklichen sollen, im Hinblick auf die internationale Wettbewerbs-
fahigkeit untersucht werden sollten. Die Diskussion um die Wertung der Cross compliance in
der EU-Agrarpolitik in Kapitel 4.2 zeigt, dass es hier offensichtlich Grauzonen politischer
Bewertungen gibt.

Es ist auch anzusprechen, wie Markt-, Preis- und Handelspolitiken Zielbereiche von Multi-
funktionalitit beriihren, z.B. die Bereitstellung 6ffentlicher Giiter. Wenn etwa im Rahmen der
derzeitigen Diskussion von Entkopplung von Produktion und Direktzahlungen die Befiirch-
tung angesprochen wird, dass es zu negativen Konsequenzen fiir Agrar- und Kulturland-
schaften kommen konnte, so ist das ein sehr konkreter Punkt fiir die politische Bewertung und
die wissenschaftliche Analyse (z.B. ANDERSON 2000; BLANDFORD und BOISVERT 2001;
PAARLBERG, BREDAHL und LEE 2002; PETERSON, BOISVERT und DE GORTER 2002; WEBER
2003).
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3.2 Reformen der Agrarpolitik und internationale Rahmenbedingungen

Schon bald nach ihrer Etablierung Ende der 60er Jahre und mit dem Ausbau zu Beginn der
70er Jahre wurden die negativen Konsequenzen der protektionistischen Preispolitik auf den
EU-Agrarmérkten sichtbar und zunehmend kritisiert. Das grundlegende Problem dieser Poli-
tik waren nicht die Ziele, sondern dass diese mit einer wenig geeigneten Mallnahme, der
protektionistischen Preispolitik, erreicht werden sollten. Dieses grundlegende Problem wurde
in verschiedenen Reformansétzen seit Mitte der 70er Jahre zundchst nicht angegangen. So ist
seit dieser Zeit in der EU, insbesondere auf Driangen der Kommission, zwar eine mehr oder
weniger restriktive Preispolitik gefahren worden, aber das Grundprinzip, die protektionisti-
sche Preispolitik selbst, blieb unangetastet. Neben einer restriktiven Preispolitik hat man
zudem versucht, mit weiteren Reformansitzen die negativen Konsequenzen der GAP einzu-
ddmmen. Das waren zundchst MaBBnahmen zur Forderung des Absatzes und der Vermarktung
und dann zunehmend dirigistische MaBnahmen. Im April 1984 wird auf dem Milchmarkt
praktisch eine Mengenquotierung eingefiihrt, und seit 1987 gibt es, zunichst freiwillig, das
Instrument der Flachenstilllegung bei Ackerfriichten. Erst mit der McSharry-Reform von
1992 wird dann fiir Ackerfriichte und Rindfleisch das Grundmuster der protektionistischen
Preispolitik geéndert.

Die Einleitung einer ldngerfristig angelegten restriktiveren Preispolitik ab etwa 1984 war ins-
besondere auf den Getreide- und Olsaatenbereich bezogen. Allerdings wurde diese Preis-
senkungspolitik zundchst nur begrenzt produktionswirksam, weil zum einen in diese Zeit auch
Preissenkungen bei wichtigen Inputgiitern (Energie) fielen und zum anderen nationale
Regierungen offenbar ,.erfolgreich® waren, die Senkung der administrierten Preise durch
Uberkompensation von Abwertungen im Rahmen des agrimonetiren Systems zu konterka-
rieren (vgl. HENRICHSMEYER und WITZKE 1994, S. 565). Ab 1988 sollte das Anwachsen der
Erzeugungsmengen von Getreide, EiweiBpflanzen, Olsaaten, Tabak und Olivendl sowie der
hierdurch bedingten Uberschiisse durch so genannte ,,Stabilisatorenregelungen® eingedimmt
werden. Mit diesen zunidchst auf finf Jahre befristeten Regelungen wurden garantierte
Héchstproduktionsmengen vereinbart, deren Uberschreitung automatisch zur Auslésung von
Sanktionsmechanismen, wie die Senkung der administrierten Preise sowie die Erh6hung der
Mitverantwortungsabgabe bei Getreide, fiihren sollten. Bereits damals wurde relativ rasch
klar, dass die damit beschlossene Preissenkungslinie kaum ausreichen wiirde, dem Anstieg
der Produktion Einhalt zu gebieten (vgl. WEBER und WINTER 1992; WEBER 1993). Eine
Stabilisierung der EU-Getreideerzeugungsmengen auf dem Niveau Anfang der 90er Jahre in
Hohe von etwa 160 Mio. t (EU-12) hitte unter der damaligen Perspektive wegen der weiter-
hin zu beobachtenden Anstiege der Flichenertrége allenfalls durch eine umfassende Libera-
lisierung der Agrarmirkte erreicht werden konnen (vgl. WEBER 1993). Dabei muss ein-
geraumt werden, dass die damalige mittelfristige Prognose fiir die Getreideproduktion die
dann im Jahr 1996 tatsichlich erzeugten Getreidemengen in Hohe von rund 192 Mio. t (EU-12)
vor allem wegen der stirker als erwartet angestiegenen Flachenproduktivitidt bei Futter-
getreide und Roggen noch um etwa 10% unterschétzt hat. Alles in allem zeigt dieses Beispiel
aus der jiingeren Geschichte der Markt- und Preisstiitzung, dass es nahezu unmoglich ist,
konkrete Mengenziele in der landwirtschaftlichen Produktion durch eine Politik der staatlich
gelenkten Preisanpassung auch nur annéhernd zu erreichen.

Die Fléachenstilllegung als Mallnahme einer direkteren Mengensteuerung hat sich erst spéter
etabliert. Finanzielle Anreize zu einer freiwilligen Flichenstilllegung wurden gleichzeitig mit
den Stabilisatorenregelungen eingefiihrt. Die obligatorische Flachenstilllegung hielt 1992 mit
der McSharry-Agrarreform Einzug in den agrarpolitischen Instrumentenkoffer. Landwirte mit
einer Produktionskapazitdt von mehr als 92 t Getreide mussten einen bestimmten Anteil ihrer
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Flache als Voraussetzung fiir den Bezug der Flichenzahlungen stilllegen. Eingefiihrt wurde
die obligatorische Stilllegung zunichst mit einem Satz von 15%. Verschiedene Prognosen zur
Getreideproduktion aus der zweiten Hélfte der 90er Jahre haben gezeigt, dass der Flachen-
stilllegungssatz bis zum Jahr 2005 ohne weitere Reform der Agrarpolitik hétte deutlich erhoht
— moglicherweise mehr als verdoppelt — werden miissen, damit die in den WTO-Verpflich-
tungen festgelegten Obergrenzen zu den subventionierten Getreideexporten auch nach 2000
einzuhalten sind (z.B. WEBER 1997, S. 27f.). Die obligatorische Flichenstilllegungsregelung
gilt bis heute. Der Basissatz fiir die obligatorische Stilllegung ist allerdings fiir den Zeitraum
2000-2006 auf 10% festgesetzt. Seit Beginn der zweiten Hélfte der 90er Jahre schwankt die
Getreideerzeugung der EU-15 in einem Bereich zwischen 200 und 215 Mio t. Der niedrigere
Flachenstilllegungsprozentsatz ist sicherlich auch ein Erfolg der weiteren Reformen seit 1992
und 1999, die die preislichen Anreize zur Produktionsausdehnung weiter eingeschréankt
haben. Die Flachenstilllegungspramie entspricht heute der Beihilfe fiir den Getreideanbau.
Uber die obligatorische Stilllegung hinaus kénnen die Landwirte subventioniert auch weitere
Flachen ,,freiwillig*™ stilllegen.

Fiir die Einfiihrung der Garantiemengenregelung bei Milch im Jahr 1984 war weniger die Er-
kenntnis ausschlaggebend, dass eine staatliche Preissteuerung zur Einhaltung von Mengen-
zielen wenig Erfolg versprechend ist; vielmehr wurde eine sehr drastische Preissenkung, wie
sie fiir den Abbau der Produktionsiiberschiisse notwendig geworden wire, bei Milch als sozial
nicht tolerierbar angesehen (vgl. HENRICHSMEYER und WITZKE 1994, S. 565). Der Produk-
tionszuwachs konnte durch die Garantiemengenregelung gezielt gestoppt werden. So schwankt
die Kuhmilcherzeugung in der EU-15 in einem recht engen Band zwischen etwa 120 und
122 Mio. t. Gleichwohl ist der Spielraum fiir die Preisstiitzungspolitik entgegen den Hoffnun-
gen, die so manche Agrarpolitiker bei der Einfiilhrung der Quoten gehegt haben mdgen,
wegen der Effekte auf die Nachfrage von Milchprodukten und damit auf die Hohe der zu
exportierenden Uberschiisse von Butter und Magermilchpulver nach oben hin begrenzt.
Dennoch weisen die Erzeugerpreise fiir Milch entgegen den Tendenzen bei Getreide und an-
deren Agrarerzeugnissen in den letzten Jahren eher ansteigende Entwicklungen auf. Erzielten
die deutschen Erzeuger z.B. im Jahr 1994/95 fiir Milch einen durchschnittlichen Preis von
rund 30 €/dt, so lag dieser Preis im Jahr 2000/2001 bereits bei rund 33 €/dt (vgl. BMVEL
2002, Tabelle 508). Die Garantiemengenregelung hat damit zur Stabilisierung der Einkom-
men der Milcherzeuger beigetragen. Hingegen diirfte die internationale Wettbewerbsfahigkeit
der EU-Milchwirtschaft darunter gelitten haben, dass das Milchquotensystem das Betriebs-
groBenwachstum wegen der mit dem Quotenzukauf verbundenen zusitzlichen Investitions-
kosten erheblich behindert. So lag der Preis fiir 1 kg Milchquote im Oktober 2003 bei
bundesdurchschnittlich 40 Cent, jedoch mit erheblichen regionalen Unterschiede zwischen
18 Cent in Brandenburg und 60 Cent in Oberbayern (ZMP 2003). Damit wird die Stallplatz-
erweiterung mit zusdtzlichen Investitionskosten in Hohe von mindestens etwa 1.000 € je
Milchkuh belastet, wobei sicherlich auch Spitzenwerte von 6.000 € je Milchkuh erreicht wer-
den konnen. Hieraus ist unmittelbar die investitionshemmende Wirkung der Milchgarantie-
mengenregelung erkennbar. Hierbei ist noch anzumerken, dass sich die Quotenpreise in den
letzten beiden Jahren auch wegen der mit der Reformdiskussion verbundenen Unsicherheit
tiber die Zukunft des Milchsektors bereits mehr als halbiert haben.

Neben den oben beschriebenen Instrumenten einer restriktiveren Preispolitik, der Garantie-
mengenregelung bei Milch und der Fliachenstilllegung wurde auch immer wieder versucht,
den Absatz einzelner Agrarerzeugnisse durch gezielte MaBBnahmen der Absatzforderung zu
starken. Zu denken ist dabei sowohl an diverse Schulmilchaktionen als auch an die Marke-
ting- und Werbeforderung z.B. durch die Centrale Marketing-Gesellschaft der deutschen
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Agrarwirtschaft mbH (CMA). Da es sich bei den einzelnen Agrarprodukten in der Regel um
recht homogene Giiter handelt und in der EU eine allgemeine Sittigungstendenz im Bereich
des Nahrungsmittelabsatzes zu verzeichnen ist, filhren diese MaBnahmen kaum zu einer
nachhaltigen allgemeinen Ausdehnung der Nachfrage nach Agrarprodukten. Die Férderung
von Innovationen zur Verwendung von Agrarprodukten als nachwachsende Rohstoffe in so
verschiedenen Bereichen wie Energie, Schmierstoffe oder Kunststoffersatz ist sicherlich eine
interessante Perspektive. Ein nennenswertes Absatzvolumen lie3 sich bislang jedoch ohne
massive staatliche Forderung, wie z.B. bei Biodiesel durch Befreiung von der Mineral-
oOlsteuer, nicht erzielen. Sollten sich die wirtschaftlichen Rahmenbedingungen, z.B. durch eine
massive Steigerung der Rohdlpreise, entsprechend verdndern, konnten hier aber auch
profitable Produktionsketten entstehen.

Seit Ende der 70er Jahre entwickelt sich die EU im Agrarbereich zunehmend von einer
Import- in eine Exportregion, und dies ist der Beginn einer zunehmenden internationalen
Kritik an der GAP. Es wird sichtbar, dass die EU auf den Weltagrarmérkten als unfairer Kon-
kurrent agiert, der Wettbewerbsfahigkeit mit Hilfe staatlicher Subventionen herstellt. In der
von 1986 bis 1994 stattgefundenen Uruguay-Runde des Allgemeinen Zoll- und Handels-
abkommens (GATT) wird dieses Verhalten an den Pranger gestellt, und das Ergebnis sind
Beschliisse zu einer deutlichen Liberalisierung im Weltagrarhandel: zunehmende Markt-
6ffnung, Abbau von Exportsubventionen und Senkung handelsverzerrender interner Subven-
tionen (EUROPAISCHE GEMEINSCHAFTEN 1994). Ein weiteres Ergebnis der Uruguay-Runde ist
auch die McSharry-Reform von 1992, mit der die EU den internationalen Verpflichtungen
gerecht werden will.

Die internationale Wirkung der protektionistischen Preispolitik vollzieht sich als Preisdruck
auf den Weltagrarmérkten. Ist die EU Importeur gegeniiber der Restwelt, so sinkt als Folge
dieser Politik die Importmenge und damit der Weltmarktpreis. Ein analoger Effekt ergibt sich
fiir die EU als Exporteur auf den Weltmirkten. Die erhohte Exportmenge als Folge der pro-
tektionistischen Preispolitik fiihrt zu einem sinkenden Weltmarktpreis. Festzuhalten ist, dass
dieser Effekt der EU-Agrarpolitik auf den Weltmérkten sowohl in einer Import- als auch in
einer Exportsituation auftritt; man mag sagen, dass er angesichts der Entwicklung auf den
EU-Agrarmédrkten zundchst versteckt war und mit der zunehmenden Exportsituation und die
Exportsubventionen deutlich sichtbar wurde. Zur Hohe des Preisdrucks sind verschiedene
Analysen durchgefiihrt worden; der Preisdruck ist auf etwa 5-10% bei Getreide, auf 10-20% bei
Zucker und Rindfleisch und auf 30-50% bei Milch geschitzt worden (z.B. PARIKH et al. 1988;
VON LAMPE 1997). Folglich wiirden die Weltmarktpreise bei einer Liberalisierung steigen.

Abb. 3.2-1 zeigt Wohlfahrts- und Verteilungseffekte der EU-Agrarpolitik fiir Drittldnder, bei-
spielhaft fiir ein Importland und fiir ein Exportland und unter der Annahme, dass diese Lander
eine Freihandelspolitik betreiben. Als Folge des gesunkenen Weltmarktpreises wiirde die
Konsumentenrente in allen Lédndern steigen und die Produzentenrente sinken. Fiir die Land-
wirte in Drittlindern stellt sich die protektionistische Preispolitik deshalb als Belastung dar;
EU-Agrarprobleme werden auf ihren Riicken bereinigt. In vielen Entwicklungsldndern wird
dadurch der so genannte Teufelskreis zwischen geringen Produktionsanreizen, Abwanderung
und sinkender Agrarproduktion noch unterstiitzt. Die EU-Agrarpolitik ist damit nicht allein
verantwortlich fiir Agrarprobleme in vielen Entwicklungslandern, aber sie ist als ein Faktor
schon zu nennen.

Addiert man die skizzierten Verteilungseffekte in Drittlindern als Folge der protektionisti-
schen Preispolitik in der EU zu einem Wohlfahrtseffekt, so féllt dieser fiir ein Importland
positiv und fiir ein Exportland negativ aus. So ist nachvollziehbar, dass exportorientierte
Lander, wie die USA oder die Lander der Cairns-Gruppe, deutliche Kritiker der EU-Agrar-
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preispolitik sind, wahrend die oftmals nicht klare Haltung in der Gruppe der Entwicklungs-
lander zeigt, dass hier offensichtlich Interessen in unterschiedlicher Weise beriihrt werden.
Vor diesem Hintergrund wird auch die ambivalente Haltung der Gruppe der Entwicklungs-
linder gegeniiber einer weiteren Liberalisierung im Agrarbereich verstdndlich. Nach der
Uruguay-Runde hat man sich insbesondere Gedanken gemacht iliber die Konsequenzen der
Liberalisierung und damit steigender Weltmarktpreise fiir die so genannten Low Income Food
Importing-Lander. Die Konsequenzen einer Liberalisierung fiir einzelne Lénder sind eben
nicht nur und so eindeutig positiv, wie das manchmal gern behauptet wird. Analog ist es
deshalb auch schlecht moglich, die Konsequenzen der EU-Agrarpreispolitik fiir Drittlander
als so eindeutig negativ zu bezeichnen, wie das oft geschieht.

Abb. 3.2-1: Wohlfahrts- und Verteilungseffekte der EU-Agrarpreispolitik fiir

Drittléinder
(1) Importland (2) Exportland
A A
Preis Preis
A N
pw pw
(+)
pw' pw'

'
Menge Menge

A - Inlandische Angebotskurve, N - Inlandische Nachfragekurve

-) And. Produzentenrente -) And. Produzentenrente

+ (+) And. Konsumentenrente + (+) And. Konsumentenrente

Wohlfahrtsgewinn = Wohlfahrtsverlust

Quelle: Eigene Darstellung

Noch komplexer wird das Bild, wenn man einige indirekte Effekte der EU-Agrarpreispolitik
fiir Drittlinder untersucht. So profitieren einige Entwicklungslander im Rahmen des Zucker-
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abkommens, das sie mit der EU geschlossen haben, von dem hohen EU-Zuckerpreis, da sie
eine begrenzte Menge Zucker zollfrei in die EU exportieren diirfen. Das ist nichts anderes als
ein produktgebundener Transfer als Folge der protektionistischen Preispolitik der EU. Diese
Lander wiirden offensichtlich als Folge einer Liberalisierung der EU-Zuckermarktordnung
verlieren.

Die besondere Rolle der EU in der Uruguay-Runde und die Kritik an der GAP ergeben sich
daraus, dass die EU als grof3e Region eine bedeutende Rolle im Weltagrarhandel einnimmt.
Die eigene Agrarpolitik hat deshalb deutliche Auswirkungen auf Drittldinder, wihrend das fiir
einen kleineren Wirtschaftsraum selbst bei einer stirkeren protektionistischen Preispolitik
nicht der Fall ist. Abb. 3.2-2 zeigt die Producer Support Estimates (PSE) fiir OECD-Lénder
im Vergleich der Zeitrdume 1986-88 und 1999-2001. Diese PSEs (bis 1999 Producer Subsidy
Equivalent und danach Producer Support Estimate; OECD 2002a) beschreiben das Ausmaf3
indirekter und direkter staatlicher Transfers an die Landwirte, bezogen auf den Produktions-
wert. Die Abbildung zeigt, dass der Wert fiir die EU leicht liber dem OECD-Durchschnitt
liegt und wie dort von 1986-88 bis 1999-2001 gesunken ist. ,,Wahre Freihandelsldnder* sind
Neuseeland und Australien; in Kanada und den USA ist der Schutz etwa halb so hoch wie in
der EU, und das ist auch etwa das heutige Schutzniveau in den mittel- und osteuropiischen
Liandern; ,,protektionistische Hochburgen sind andererseits Japan, Island, Korea, Norwegen
und die Schweiz.

Abb. 3.2-2: Producer Support Estimates im Agrarbereich nach OECD-Liindern,
1986-88 und 1999-2001 (% des Produktionswerts)
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Quelle: OECD (2002a)

Die Uruguay-Runde hat im Ergebnis dazu gefiihrt, dass Zolle, Exportsubventionen und interne
StiitzmalBnahmen zwar nicht spektakuldr, aber doch deutlich gesenkt worden sind. Der EU
war der spétere Beschluss zundchst zu weitgehend; sie hat zugestimmt und als Gegenleistung
die internationale Akzeptanz der mit der Reform von 1992 eingefiihrten Direktzahlungen
erhalten, die seitdem als Blaue Box-Subventionen diskutiert werden.
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Die USA waren in der Uruguay-Runde fiihrend in der Liberalisierungsdebatte, und sie waren
auch entscheidend verantwortlich fiir das Ergebnis, das letztlich in einem ,,Deal” zwischen
den USA und der EU im so genannten Blair-House-Abkommen vorbereitet worden ist. Die
USA standen fiir eine konsequente Liberalisierungspolitik, und sie haben diese auch im eige-
nen Land mit der Farmbill von 1995 umgesetzt. Seit 2002 gibt es nun allerdings eine neue
Farmbill, und diese wird von vielen als Trendwende, als neue protektionistische Ausrichtung
der US-Agrarpolitik angesehen. Wie hat sich die US-Agrarpolitik konkret entwickelt? Tabelle
3.2-1 zeigt staatliche Zahlungen an die US-Landwirte von 1996 bis 2000 (KIRSCHKE 2003c).
Pre-FAIR-Zahlungen beziehen sich auf die 1995 ausgelaufene Landwirtschaftspolitik und
sollen nicht weiter diskutiert werden. Umweltzahlungen gibt es in der US-Agrarpolitik auch;
aber auch dariiber ist eigentlich nicht zu reden, weil diese in der WTO-Diskussion kein
Thema sind. Ein wichtiger Punkt sind dann aber die Direktzahlungen; denn es gibt auch in
den Vereinigten Staaten so etwas wie produktbezogene Beihilfen. Diese produktbezogenen
Direktzahlungen sind schon seit 1995 ein Element der amerikanischen Landwirtschaftspolitik
gewesen. Weiterhin gibt es so genannte Loanzahlungen, eine Art Mindestpreispolitik, und
eine solche Mindestpreispolitik ist sicherlich als protektionistisch einzustufen. Allerdings
spielte diese Politik zu Beginn der Umsetzung der Uruguay-Runde noch keine so grof3e Rolle;
man ist da erst angesichts der Weltmarktpreisentwicklung bis zum Jahr 2000 und 2001 in
grolere Zahlungen an die Landwirtschaft hineingewachsen.

Tabelle 3.2-1: Staatliche Zahlungen an Landwirte in den USA, 1996-2000 (Mio.US §)

1996 1997 1998 1999 2000
Pre-FAIR Programme - 732 - 575 -5 n.v. n.v.
Umwelt 2.099 1.950 1.579 1.849 2.003
Direktzahlungen 5.973 6.120 6.001 5.046 4.851
»Loan* Zahlungen 0 0 1.792 5.894 7.561
Nothilfe,
Versicherungen 0 0 2.841 7.804 8.870
Total 7.340 7.495 12.208 20.593 23.285

Quelle: USDA, zitiert in KIRSCHKE (2003¢)

Nothilfemafinahmen und Versicherungsunterstiitzungen sind schlielich spezifische Elemente
der amerikanischen Agrarpolitik, die zur Griinen Box gerechnet werden. Es wird dariiber
diskutiert, ob eine solche Zuordnung legitim ist oder ob man solche Instrumente vielleicht
auch in die europdische Agrarpolitik einfiithren sollte, mit dem Hintergedanken, Transfer-
zahlungen sicherer zu machen. Aber das soll hier nicht diskutiert werden. Insgesamt sind die
amerikanischen Zahlungen an die Landwirte Ende der 90er Jahre stark in die Hohe geschnellt,
und das ist der Punkt, der Kritik hervorruft. Wie sieht nun die neue Farmbill aus? Im Wesent-
lichen sind die beiden protektionistischen Instrumente Direktzahlungen und Loanzahlungen
aufgestockt worden. Hinzugekommen ist ein drittes Instrument, die Zielpreispolitik, welche
durch so genannte antizyklische Zahlungen umgesetzt werden soll. Wenn demnach ein von
der Politik vorgegebener Zielpreis nicht erreicht wird, dann erfolgt ein ,,topping up®, was
nichts anderes als eine Produktsubvention ist. Wenn wir also diese drei Instrumente zusam-
men betrachten, dann miissten sie eigentlich in die Gelbe Box.
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Das neue US-Landwirtschaftsgesetz entspricht sicherlich nicht der bisherigen WTO-Diskus-
sion und fithrt nicht zu einem Abbau des Protektionismus, aber man muss auch sehen, dass
die Dimension dieser neuen Subventionierung der US-Landwirtschaft nicht die Dimension
annchmen wird, die derzeit noch in der EU existiert. Die amerikanische Landwirtschafts-
ministerin wird auch nicht miide zu betonen, dass die Amerikaner sich auf Grund ihrer Be-
rechnungen trotz des neuen Gesetzes immer noch im Rahmen des nach der letzten Uruguay-
Runde Erlaubten befinden. Faktisch wirkt sich die neue Politik wegen der hohen Welt-
marktpreise noch wenig aus, d.h. es ist noch nicht viel an staatlichen Zahlungen erfolgt.
Zudem sind die Kongresswahlen vorbei, Priasident Bush und die Republikaner haben gewon-
nen, und das Landwirtschaftsgesetz gilt zundchst bis zum Jahr 2007. So sollte das neue
Landwirtschaftsgesetz vielleicht nicht als eine Kehrtwende in der amerikanischen Agrar-
politik angesehen werden. Allenfalls mindert es die Verhandlungsposition der Amerikaner in
der jetzigen WTO-Runde und stirkt die Européer, aber man muss auch die unterschiedliche
Ausgangssituation der letzten Uruguay-Runde sehen.

3.3 McSharry-Reform und Agenda 2000

Mit der nach dem damaligen Agrarkommissar McSharry benannten Reform der EU-Agrar-
politik im Jahr 1992 kam es zu einer grundlegenden Anderung wesentlicher Prinzipien der
GAP. Diese Agrarreform ist vor allem vor dem Hintergrund der Uruguay-Runde zu verstehen.
Die EU sah sich einem erheblichen Druck zum Abbau ihrer protektionistischen Preispolitik
ausgesetzt, und die Reform von 1992 sollte die Grundlage fiir einen erfolgreichen Abschluss
der Uruguay-Runde schaffen. Tatsdchlich ist es zu einem Abschluss, fiir die EU auf der
Grundlage der Reform von 1992, gekommen, wobei das neue Konzept der GAP von den
Handelspartnern zunichst akzeptiert wurde, jedoch keineswegs als endgiiltig befriedigend
angesehen wird. In der aktuellen WTO-Runde ist die derzeitige GAP deshalb wieder ein
zentrales Thema.

Die Grundlage der Agrarreform von 1992 ist die Senkung des Preisniveaus bei einigen
Agrarprodukten, verbunden mit einer Kompensation der Einkommensverluste fiir die Erzeu-
ger. Abb. 3.3-1 zeigt die wesentlichen Elemente dieser Reform. Bei Ackerfriichten, und kon-
kret bei Getreide, Olsaaten und EiweiBpflanzen, wurde die Preisstiitzung abgebaut und durch
produktspezifische Fldchenpramien ersetzt. Analog hierzu wurde bei Rindfleisch die Preis-
stiitzung zuriickgefiihrt, und es wurden Tierprdmien als Kompensation fiir die Einkommens-
ausfille eingefiihrt. Flankierend sind mit der Agrarreform von 1992 umweltrelevante Mal3-
nahmen in die Agrarpolitik eingefiihrt worden, so etwa Prdmien flir Extensivierung und
Aufforstung. Das Grundprinzip dieser Agrarreform war also der Ersatz einer protektionisti-
schen Preispolitik durch die Einfiihrung von Faktorsubventionen.

1999 wurde dann auf dem Européischen Rat in Berlin eine weitere Reform der EU-Agrar-
politik beschlossen, die Agenda 2000. Diese ist eine Fortsetzung der Agrarreform von 1992.
Es geht um einen weiteren Abbau der Preisstiitzung bei Ackerfriichten und um eine entspre-
chende Kompensation durch Flichenpriamien. Bei Rindfleisch wurden analog die Preisstiit-
zung zuriickgefiihrt und die Primien angehoben. Mit der Agenda 2000 sollte dieses Prinzip
auch auf den Milchmarkt {ibertragen werden, allerdings erst in einigen Jahren. Auch hier
sollte das Preisniveau reduziert und die Einkommensausfille der Milchproduzenten durch
eine Milchkuhprdamie ersetzt werden. In Fortsetzung der Agrarreform von 1992 wurden die
umweltrelevanten MaBnahmen im Agrarbereich ausgeweitet.
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Abb. 3.3-1: Elemente der Agrarreform von 1992 und der Agenda 2000
Agrarreform Agenda 2000
von 1992
Ackerfriichte Preisstiitzung Abbau Weiterer Abbau
Flachenprdamien Produktspezifisch Anhebung, Vereinheitlichung
Rindfleisch Preisstiitzung Abbau Weiterer Abbau
Tierpramien Einfiihrung Anhebung
Milch Preisstiitzung Abbau
(Vorschlag) Milchkuhpramie Einfiihrung
Umweltrelevante Extensivierung, Fortfiihrung,
MafBnahmen Aufforstung Fortfiihrung,
Cross compliance,
Modulation

Quelle: Eigene Darstellung

Wie ist diese Neuorientierung der EU-Agrarpolitik im letzten Jahrzehnt zu werten? Diskutiert
man diese Frage in Bezug auf die Ziele der GAP, so gibt es ein differenziertes und insgesamt
noch nicht iiberzeugendes Bild. Die grundlegende Kritik an der EU-Agrarpolitik gilt auch fiir
die McSharry-Reform und die Agenda 2000: Es geht darum, dass im Prinzip richtige Ziele
nicht konsequent und mit den richtigen Instrumenten verfolgt werden. So haben die Reformen
in Bezug auf die Wohlfahrtszielsetzung und die internationale Wettbewerbsfahigkeit sicher-
lich zu einer stirkeren Marktoffnung und Integration der EU-Landwirtschaft in die Welt-
mérkte gefiihrt, aber die protektionistische Preispolitik wurde nicht vollstindig abgeschaftt,
und durch die Direktzahlungen kamen neue Probleme hinzu. So haben wir es heute in der EU
nicht mehr nur mit einer verzerrenden Preisstruktur durch die Preispolitik, sondern zusétzlich
mit einer verzerrenden Prdmienstruktur durch Direktzahlungen zu tun. Es sind verzerrte
Produktpreise und verzerrte Pramienstrukturen, die die Produktionsstruktur bestimmen; es ist
kein Angebot bei freier und unverzerrter Preisbildung (vgl. EUROPAISCHE KOMMISSION 1998;
EUROPEAN COMMISSION 2000).

Zu einem wesentlichen Teil war und ist die GAP einkommens- und sozialpolitisch motiviert,
und es wire konsequent, diese Zielsetzung unmittelbar durch direkte Einkommenszahlungen
an die Landwirte und nicht indirekt iiber andere Produktionsfaktoren oder gar den Produkt-
preis anzugehen. Jahrzehntelang hat nun die EU eine solche ineffiziente Einkommenspolitik
iiber Produktpreise praktiziert, und nach der Agrarreform von 1992 und der Agenda 2000
sollte diese Politik zwar zuriickgefiihrt werden, aber noch immer werden die Landwirte nicht
direkt subventioniert, sondern die Einkommenszahlungen an den Agrarbereich werden an
Flachen und Tiere gebunden. Diese Politikdnderung ist noch nicht {iberzeugend. Um ein Bild
zu gebrauchen: Bisher wird in der EU-Agrarpolitik die Milch subventioniert, um das Einkom-
men des Landwirts zu stiitzen; kiinftig soll nicht mehr die Milch, sondern die Kiihe sollen
subventioniert werden, aber noch immer nicht direkt der Landwirt selbst.

In Bezug auf Umwelt- und Qualitétsziele schlieBlich blieben die Agrarreform von 1992 und
die Agenda 2000 noch weit von vielfach artikulierten Visionen zuriick. Zwar wurden die flan-
kierenden MaBBnahmen eingefiihrt und die ,,2. Sdule* ausgebaut; aber der zentrale Bereich der
Agrarpolitik bleiben die Markt- und Preispolitik und nunmehr die Direktzahlungen, und beide
Politikbereiche sind in Bezug auf Umwelt- und Qualititsziele wenig oder gar nicht ziel-
orientiert, was ja auch nicht intendiert war.
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Tabelle 3.3-1 zeigt Beispielrechnungen zu den Auswirkungen der Agenda 2000 (unter Ein-
beziehung der vorgeschlagenen und zunichst verschobenen Milchmarktregelung) und einer
einheitlichen Flachenprdmie auf sektorale EinkommensgroBen in den neuen Bundeslédndern
(KIRSCHKE et al. 1998). Ausgangspunkt ist die Situation nach Umsetzung der McSharry-
Reform und vollstindiger Anpassung der Betriebe. In dieser Grundvariante betragen die Pra-
mien in den neuen Bundesldndern 633 DM/ha LF; es ergibt sich ein Gesamtdeckungsbeitrag
von 1.470 DM/ha LF; und Gewinn und Fremdl6hne belaufen sich auf 665 DM/ha LF. Die
Grundvariante belegt damit das oft diskutierte Bild, dass Gewinn und Fremdl6hne quasi auf
die Prdmienzahlungen zuriickzufiihren sind und nicht durch die eigentliche landwirtschaft-
liche Aktivitit entstehen.

Tabelle 3.3-1: Auswirkungen der Agenda 2000 und einer einheitlichen Flichenprimie auf
sektorale Einkommensgrofien in den neuen Bundeslindern (in DM/ha LF)

Branden- | Mecklen- Sachsen Sachsen- | Thiiringen Neue
burg burg-Vor- Anhalt Bundes-
pommern linder
Grundvariante
Primien 656 643 597 632 622 633
Gesamt- 1.325 1.420 1.641 1.510 1.538 1.470
deckungsbeitrag
Gewinn und 607 647 751 653 709 665
Fremdlohne
Agenda 2000
Primien 821 799 810 785 799 803
Gesamt- 1.331 1.434 1.632 1.555 1.555 1.486
deckungsbeitrag
Gewinn und 609 643 724 664 712 663
Fremdlohne
Einheitliche Flichenprimie

Primien 450 450 450 450 450 450
Gesamt- 1.112 1.222 1.492 1.389 1.371 1.287
deckungsbeitrag
Gewinn und 365 445 637 509 550 486
Fremdlohne

Quelle: KIRSCHKE et al. (1998)

Die Agenda 2000 beeinflusst das Ergebnis fiir die Betriebe nicht wesentlich, Gesamt-
deckungsbeitrag sowie Gewinn- und Fremdl6hne bleiben etwa auf gleichem Niveau. Indessen
steigt das Pramienniveau noch auf 803 DM/ha LF an, und dieser Effekt ist im Wesentlichen
auf die Beriicksichtigung der Milchkuhprdmie zuriickzufiihren. Auch durch die Agenda 2000
entsteht deshalb kein besonderer Effekt auf eine bessere Marktorientierung der Landwirt-
schaft in dem Sinne, dass ein hoherer Beitrag zum Gesamtdeckungsbeitrag durch die eigent-
liche landwirtschaftliche Aktivitit entsteht.

Interessant sind hier die Beispielrechnungen zu den Auswirkungen einer einheitlichen
Flachenpramie von 450 DM/ha LF, die dem bundesdeutschen Durchschnitt nach Umsetzung
der McSharry-Reform entspricht. Der Prdmienriickgang von 353 DM/ha LF gegeniiber der
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Agenda 2000-Variante wire aus Sicht der ostdeutschen Lénder natiirlich negativ, aber Ge-
samtdeckungsbeitrag und Gewinne und Fremdlohne fallen deutlich weniger stark; Gewinne
und Fremdlohne fallen gegeniiber der Agenda 2000-Variante um 177 DM/ha LF. Anders
ausgedriickt: Bei einer Kompensation des Riickgangs bei den Gewinnen und FremdlShnen
wiirden Prdmien frei werden, oder aber bei gleicher Pramienzahlung konnten Gewinne und
Fremdlohne steigen. Die einheitliche Flachenprdmie ist ein Beispiel fiir eine entkoppelte
Pramie; hier zeigt sich, dass durch mehr Marktorientierung finanzpolitische Spielrdume frei
werden. Die unterschiedlichen Auswirkungen in den einzelnen ostdeutschen Bundesldndern
konnen der Tabelle 3.3-1 entnommen werden. Sie beschreiben die unterschiedlichen Anpas-
sungsmoglichkeiten in diesen Landern auf Politikénderungen.

In Abb. 3.3-2 wird skizziert, wie der kiinftige Weg fiir die EU-Agrarwirtschaft und die EU-
Agrarpolitik in die internationale Wettbewerbsfdhigkeit aussehen konnte. Bis zur Agrarreform
1992 besteht der Schwerpunkt der EU-Agrarpolitik in der Umsetzung der gemeinsamen
Marktorganisationen. Einen nur geringen Stellenwert erhalten Agrarstruktur und Umwelt. Mit
der Agrarreform von 1992 werden die Elemente der gemeinsamen Marktorganisation
zurlickgefahren und Kompensationszahlungen in das Gebédude der EU-Agrarpolitik einge-
fiihrt. Agrarstruktur und Agrarumweltpolitik gewinnen nur unwesentlich an Bedeutung. Dies
ist der Status quo der EU-Agrarpolitik, wie er mehr oder weniger durch die Agenda 2000
fortgeschrieben wird. Nach den Luxemburger Beschliissen konnten sich die gemeinsamen
Marktorganisationen weiter zu einer Marktstabilisierung und die Pramienzahlungen zu einer
Anpassungshilfe entwickeln. Die Bedeutung dieser beiden Politikbereiche in der Agrarpolitik
und deren Finanzierung wiirde sinken, wihrend der Gestaltung von Umwelt- und Kultur-
landschaft und der landlichen Entwicklung grofleres Gewicht beigemessen werden wiirde.

Abb. 3.3-2:  Von der Gemeinsamen Agrarpolitik zur Gemeinsamen Politik fiir den
landlichen Raum

Protektionistische McSharry-Reform/ Nach den

Preispolitik Agenda 2000 Luxemburger Beschliissen

vor 1992 nach 1992 2007 207?7?
Anpassungs-

AN hilfe
N Pramien- Anpassungs-
AN zahlungen hilfe 7 Markt-

N el stabilisierung

Gemeinsame

Marktqrgani- Markt- L anlich
sation stabilisierung ELe LD
Gemeinsame Entwicklung
Marktorgani-
sation .

Landliche
Entwicklung

Umwelt- und
Kulturlandschaft

Agrarstruktur

Umwelt- und
Kulturlandschaft

Agrarumwelt

Quelle: Eigene Darstellung nach BUCKWELL (1998)

3.4 Finanzierung der Agrarpolitik

Die GAP verursacht nach wie vor den quantitativ bedeutendsten Teil der Ausgaben des EU-
Haushaltes. Die Agrarreformen von 1992 und 1999 haben die Dominanz der Agrarausgaben
in der Ausgabenstruktur des EU-Haushaltes nicht wesentlich verdndert.
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Tabelle 3.4-1 gibt einen Uberblick iiber die Entwicklung der Agrarausgaben im EU-Haushalt
seit 1999. Im Jahr 1999 betrug der Anteil der Garantieausgaben des Européischen Ausrich-
tungs- und Garantiefonds fiir die Landwirtschaft (EAGFL, Abt. Garantie) am EU-Haushalt
47,4%. Die Agrarreform der Agenda 2000 hat nicht zu einer Verringerung dieses Anteils ge-
fiihrt: Bis zum Jahr 2001 ist der Anteil auf 52,2% angestiegen, wihrend er in den Folgejahren
wieder in etwa auf das Niveau des Jahres 1999 zuriickgefallen ist.

Tabelle 3.4-1: Entwicklung der Ausgaben des Europiischen Ausrichtungs- und
Garantiefonds fiir die Landwirtschaft, Abteilung Garantie, im
Zeitraum 1999-2004 (EU-15)

1999 | 2000 | 2001 | 2002 |2003 (HP)|2004 (HVE)
Mio. €
Ackerkulturen 17.865,9 | 16.663,1 | 17.466,1 | 18.590,1 | 16.790,0
darunter

Getreide 11.961,0 | 12.294,6 | 11.963,4( 13.901,1

Olsaaten 2.429,2 1.624,6 2.097,4 1.631,4

EiweiBpflanzen 647,2 524.,4 4496 4773

Sonstige Ackerkulturen 1.544,7 361,0 1.420,2 6783

Fliachenstillegung 1.283,8 1.858,5 1.535,5 1.902,0
Zucker 2.112,8 1.910,2 1.497,1 1.395,9 1.482,0
Olivenol 2.091,8 2.210,1 2.523,8 2.329,3 2.341,0
Trockenfutter und 376,4 381,3 374,8 388,3 389,0
Koérnerleguminosen
Textilpflanzen 1.027,1 991,4 826,3 816,4 908,0
Obst und Gemiise 1.454,1 1.551,3 1.558,1 1.551,4 1.609,0
Wein 614,6 765,5 1.196,7 1.348,7 1.381,0
Tabak 911,1 989.,4 973,5 963,2 973,0
Andere pflanzliche Erzeugnisse 285,3 350,0 297,1 302,9 303,0
Pflanzliche Erzeugnisse 26.739,1 | 25.812,3 | 26.713,5| 27.686,2 | 26.176,0 26.835,0
Milcherzeugnisse 2.510,1 2.5443 1.906,3 2.360,0 2.672,0
Rindfleisch 4.578,6 4.539,6 6.054,0 7.071,9 8.404,0
Schaf- und Ziegenfleisch 1.894,3 1.735,6 1.4473 5524 1.805,0
Schweinefl., Eier und Gefliigel 432.8 4352 137,1 107,2 204,0
Fisch 7,8 9,4 13,4 15,3 14,0
Andere tierische Erzeugnisse 16,4 11,6 0,2 12,0 0,0
Tierische Erzeugnisse 9.440,0 9.275,7 9.558,3| 10.118,8 | 13.099,0 13.122,0
Andere Maflnahmen 773,4 1.173,0 1.447,6 1.059,8 808.,0
Marktordnungsausgaben insg. 36.952,5| 36.261,0 | 37.719,4 | 38.864,8 | 40.083,0 40.982,9
Léndl. Entwicklung 2.588,2 4.176,4 4.363,8 4.418,9 4.698,0 4.803,0
(nur Garantie)
Sonstiges 0,0 0,0 0,1 -69.,4 0,0 0,0
Abt. Garantie insgesamt 39.540,7 | 40.437,4 | 42.083,3 | 43.214,3 | 44.781,0 45.785,9
Ausgaben EU-Haushalt insg. 83.491,6 | 80.448,9 | 80.660,7 | 87.852,9 ( 97.502,9 95.586,9
EAGFL, Abt. Garantie, in % 47,4 50,3 52,2 49,2 45,9 47,9

HP = Haushaltsplan, HVE = Haushaltsvorentwurf.

Quelle: EUROPAISCHE GEMEINSCHAFTEN (2003); EUROPAISCHE KOMMISSION (2003a); EUROPAISCHE UNION
(2003¢); KOMMISSION DER EUROPAISCHEN GEMEINSCHAFTEN (2003f)
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Tabelle 3.4-2 zeigt die Ausgabenobergrenzen fiir den Agrarbereich im finanziellen Voraus-
schauzeitraum 2000-2006. Die Ausgabenobergrenze fiir die Abteilung Garantie des EAGFL
ist fiir die EU-15 auf durchschnittlich jahrlich 42,5 Mrd. €, gemessen in Preisen von 1999,
fixiert, wobei 38,2 Mrd. € auf Marktordnungsausgaben, einschlieBlich Direktzahlungen, und
4,3 Mrd. € auf Verpflichtungen im Rahmen der landlichen Entwicklung entfallen. Fiir die
Landwirtschaft der neuen Mitgliedstaaten sind fiir den Durchschnitt der Jahre 2004-2006
Briisseler Hilfen aus dem Garantiefonds (EAGFL, Abteilung Garantie) in Hohe von jéhrlich
3,3 Mrd. €, in Preisen von 1999, als Verpflichtungen eingeplant, davon gut die Hilfte fiir die
landliche Entwicklung. Damit ergibt sich fiir die EU-25 eine Agrarausgabenobergrenze im
Durchschnitt der Jahre 2000-2006 von 43,9 Mrd. € in Preisen von 1999. Dies entspricht
44,8% der gesamten Verpflichtungserméchtigungen des EU-Haushaltes.

Tabelle 3.4-2: Agrarausgaben in der finanziellen Vorausschau 2000-2006

(zu Preisen von 1999)

2000 | 2001 | 2002 | 2003 2004 2005 2006 |22000-
2006
Mio. €

Landwirtschaft 40.920 ( 42.800| 43.900| 43.770| 42.760| 41.930| 41.660| 42.534
Marktordnungsausgaben 36.620| 38.480( 39.570| 39.430| 38.410| 37.570| 37.290| 38.196
Entwicklung des landlichen 4300 4.320| 4.330| 4.340( 4.350| 4360 4.370| 4.339
Raumes (nur Garantie)

Verpflichtungsermiichti- 92.025| 93.475| 93.955| 93.215| 91.735| 91.125| 90.660| 92.313

.| gungen insgesamt
5" Anteil der Landwirtschaft 44,5 45,8 46,7 47,0 46,6 46,0 46,0 46,1
& | an den Verpflichtungs-

ermdchtigungen (%)

Zahlungsermichtigungen 89.600 | 91.110| 94.220| 94.880( 91.910| 90.160| 89.620| 91.643

insgesamt

Anteil der Landwirtschaft 45,7 47,0 46,6 46,1 46,5 46,5 46,5 46,4

an den Zahlungsermdchti-

gungen (%)

Landwirtschaft 40.920 | 42.800| 43.900| 43.770| 44.657| 45.677| 45.807| 43.933
Marktordnungsausgaben 36.620( 38.480( 39.570| 39.430| 38.737| 39.602| 39.612| 38.864
Entwicklung des landlichen 4300 4.320| 4.330| 4.340( 5.920| 6.075| 6.195| 5.069
Raumes (nur Garantie)

Verpflichtungsermiichti- 92.025| 93.475| 93.955( 93.215| 102.935| 104.938| 106.501 | 98.149

«, | gungen insgesamt
g Anteil der Landwirtschaft 44,5 45,8 46,7 47,0 43,4 43,5 43,0 44,8
& | an den Verpflichtungs-

ermdchtigungen (%)

Zahlungserméchtigungen 89.600| 91.110| 94.220( 94.880| 100.800| 101.600| 103.840| 96.579

insgesamt

Anteil der Landwirtschaft 45,7 47,0 46,6 46,1 44,3 45,0 44,1 45,5

an den Zahlungsermdichti-

gungen (%)

Quelle: EUROPAISCHE KOMMISSION (2003c¢)
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Die Ausgabenobergrenzen weichen in bedeutendem Umfang von den tatsdchlichen Ausgaben
des EU-Haushaltes ab. Dies zeigt Tabelle 3.4-3, in der die Ausgabenobergrenzen fiir den
Agrarbereich und flir den EU-Haushalt insgesamt den tatsdachlichen Ausgaben der Jahre 2000-
2002 sowie den Haushaltsansétzen fiir 2003 und 2004 gegeniibergestellt sind. Fiir den finan-
ziellen Vorausschauzeitraum 2000-2006 zeichnet sich demnach eine Unterschreitung der
Agrarausgabenobergrenze um durchschnittlich jahrlich 2 Mrd. € in jeweiligen Preisen ab. Die
Ausgabenobergrenze fiir den Gesamthaushalt der EU wird sogar in zweistelliger Milliarden-
hohe unterschritten.

Tabelle 3.4-3: Vergleich der tatsichlichen Ausgabenentwicklung (EAGFL, Abteilung
Garantie) mit der finanziellen Vorausschau 2000-2006

(in jeweiligen Preisen)
2000 2001 2002 2003 2004 @2000-
2004
Mio. €

Verpflichtungserméchtigungen:

Landwirtschaft 41.738 44.530 46.587 47.378 47.211 45.489
Marktordnungsausgaben 37.352 40.035 41.992 42.680 42.408 40.893
Entwicklung des lédndlichen 4.386 4.495 4.595 4.698 4.803 4.595
Raumes (nur Garantie)

Ausgaben insgesamt 93.792 97.189 100.672 102.145 102.995 99.359

Zahlungsermiichtigungen:

Ausgaben insgesamt 91.322 94.730 100.078 102.767 101.543 98.088

Ausgaben (1993: Haushaltsplan, 1994: Haushaltsvorentwurf)

Landwirtschaft 40.437 42.083 43.214 44.781 45.786 43.260

wvo| Marktordnungsausgaben 36.261 37.719 38.865 40.083 40.983 38.782
S Entwicklung des landlichen 4.176 4.364 4.419 4.698 4.803 4.492
=1 Raumes (nur Garantie)

Sonstiges 0 0 -69 0 0 -14
Ausgaben insgesamt 80.449 80.661 87.853 97.503 95.587 88.410
Abweichung zwischen Ausgaben und Verpflichtungserméchtigungen
Landwirtschaft -1.301 -2.447 -3.373 -2.597 -1.425 -2.228

Marktordnungsausgaben -1.091 -2.315 -3.127 -2.597 -1.425 -2.111

Entwicklung des landlichen -210 -131 -176 0 0 -103

Raumes (nur Garantie)

Ausgaben insgesamt -13.343 -16.528 -12.819 -4.642 -7.408 -10.948

Abweichung zwischen Ausgaben und Zahlungserméchtigungen

Ausgaben insgesamt | -10.873 ‘ -14.069 -12.225 -5.264 ‘ -5.956 -9.678

Quelle: EUROPAISCHE GEMEINSCHAFTEN (2003); EUROPAISCHE KOMMISSION (2002a, b); KOMMISSION DER
EUROPAISCHEN GEMEINSCHAFTEN (2003f)

Die wesentlichen Anderungen in der Struktur der Agrarausgaben betreffen nicht den Anteil
am EU-Haushalt, sondern die Verwendung nach der Art der wirtschaftlichen MaBlnahme. Vor
den Reformen waren die Preisstiitzungsregelungen die wichtigsten Mechanismen der land-
wirtschaftlichen Einkommenspolitik. Zur Aufrechterhaltung eines hohen Preisniveaus auf den
EU-Agrarmirkten waren umfangreiche Exporterstattungen und Binnenmarktinterventionen
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notwendig. Dadurch waren die EU-Haushaltsausgaben fiir die Landwirtschaft eine kaum vor-
hersagbare Grofle, die in ithrer Hohe von den nicht unerheblichen Schwankungen der Agrar-
produktion, der Weltmarktpreise und der Wechselkurse der europdischen Wéhrungen zum
US-Dollar abhingig war. Dies fiihrte immer wieder zu Finanzierungskrisen, die die europii-
sche Integration behinderten.

Mit der Agrarreform von 1992, mit der umfangreiche Preissenkungen beschlossen und als
Ausgleich Flachen- und Tierprdmien eingefiihrt wurden, wurden auch die Agrarausgaben im
EU-Haushalt weitgehend von den Produktions- und Weltmarktpreisschwankungen abgekop-
pelt. Die Bestimmungsgriinde der Agrarausgaben sind in einem Direktzahlungssystem weni-
ger komplex und besser vorhersagbar als in einem Exporterstattungs- und Marktinterven-
tionssystem. Damit waren die Agrarausgaben mit der Reform auch besser vorhersagbar ge-
worden. Durch die Agenda 2000 wurde die Preisstiitzung nochmals zuriickgefahren und das
Direktzahlungssystem im Gegenzug weiter ausgebaut. Wie Tabelle 3.4-4 zeigt, entfallen
heute rund drei Viertel der Ausgaben im Marktordnungsbereich auf Direktzahlungen. Nur
noch etwa ein Viertel der Ausgaben im Marktordnungsbereich sind damit unmittelbar abhén-
gig von aktuellen Marktentwicklungen. Mit den Agrarreformen von 1992 und 1999 sind
damit auch Hiirden, die einer solideren Finanzplanung fiir die Gemeinschaftspolitiken ent-
gegenstehen, gesenkt worden, wihrend die mit der interinstitutionellen Vereinbarung ge-
schaffenen Pflicht zur mehrjdhrigen finanziellen Vorausschau den Rahmen fiir eine solidere
Finanzplanung abgibt.

Tabelle 3.4-4: Ausgaben des Europiischen Ausrichtungs- und Garantiefonds fiir die
Landwirtschaft, Abteilung Garantie, nach Marktordnungsbereichen und
wirtschaftlicher Art der Mainahmen im Haushaltsjahr 2002

Direkt- Ausfuhr- Lagerung Sonstiges Garantie-
zahlungen | erstattungen ausgaben insg.
Mio. €

Ackerkulturen 18.222,6 99,3 219,2 49,0 18.590,1
Zucker 0,0 1.151,6 16,6 227,7 1.395,9
Olivenol 2.268,5 0,1 7,9 52,8 2.329,3
Trockenfutter und Kdrnerleguminosen 72,8 0,0 0,0 315,5 388,3
Textilpflanzen 0,6 0,0 0,0 815,8 816,4
Obst und Gemiise 316,8 46,4 0,5 1.187,7 1.551,4
Wein 0,0 23,8 320,1 1.004,8 1.348,7
Tabak 951,8 0,0 0,0 11,4 963,2
Andere pflanzl. Erzeugnisse 2229 41,1 37,8 1,2 303,0
Milcherzeugnisse 0,0 1.159,6 4542 746,2 2.360,0
Rindfleisch 5.970,2 386,7 104,1 610,9 7.071,9
Schaf-/Ziegenfleisch 553,6 0,0 0,2 -14 552.,4
Schweinefleisch, Eier und Gefliigel, 0,0 104,4 2,7 0,1 107,2
Bienen
Fisch 0,0 0,0 0,0 15,3 15,3
Sonstiges 221,0 419,3 -0,2 362,2 1.002,3
Marktordnungsausgaben insg. 28.800,8 34323 1.163,1 5.399,2 38.795,4
Liandliche Entwicklung 4.363,8 4.418,9
Abteilung Garantie insges. 9.763,0 43.214,3

Quelle: KOMMISSION DER EUROPAISCHEN GEMEINSCHAFTEN (2003f)

Working Paper Nr. 71/2004, WISOLA, Humboldt-Universitdt zu Berlin



EU-Agrarpolitik: Entwicklung, Stand, Perspektiven 33

Die EU-Agrarpolitik ist nicht nur wegen des hohen Anteils der Agrarausgaben am EU-Haus-
halt von finanzpolitischer Brisanz; sie nimmt wesentlichen Einfluss auf die zwischenstaat-
lichen Transfers innerhalb der Union. Mit dem im europédischen Vertragswerk verankerten
Prinzip der finanziellen Solidaritdt ist praktisch auch eine europapolitisch gewollte Umvertei-
lung von Wohlstand aus reicheren Mitgliedstaaten in drmere Mitgliedstaaten gemeint, eine
Art ,,EU-Finanzausgleichssystem*.

In einem Finanzausgleichssystem miissen nicht nur Einzahlungen und Riickfliisse in trans-
parenter Weise offen gelegt werden konnen, sondern es sollte auch Klarheit dariiber bestehen,
welche Liander Empfanger der Leistungen sind. Diese Bedingungen erfiillt das ,,EU-Finanz-
ausgleichssystem* gerade auch wegen der Mechanismen der GAP nur unzureichend. Eine
buchhalterische Berechnung von ,,Riickfliissen* und ,,Transfers® zwischen Mitgliedstaaten ist
in einem System von Marktinterventionen, Auflenschutz und Exporterstattungen ohne grofen
Aussagegehalt. Auf einem Gemeinsamen Agrarmarkt ohne Binnengrenzen fiihren Markt-
interventionen und Exporterstattungen, die durch die Interventionsstellen eines Mitglied-
staates getétigt werden und aus dem EU-Haushalt finanziert werden, zur Stiitzung der Agrar-
preise auch in den anderen Mitgliedstaaten. Die Landwirte des Landes, dem diese Riickfliisse
zuflieBen, sind nur zum Teil die NutznieBer dieser Riickfliisse, wihrend moglicherweise
Landwirte in anderen Mitgliedstaaten stirker von den hohen Preisen profitieren. Die Auf-
rechnung von Riickfliissen und ihre Gegeniiberstellung mit Finanzierungsanteilen der
Mitgliedstaaten gibt dann nur begrenzten Aufschluss dariiber, welches Land ,,Gewinner* oder
,Verlierer” in diesem System ist.

Tabelle 3.4-5: Riickfliisse aus dem Europiischen Ausrichtungs- und Garantiefonds
fiir die Landwirtschaft, Abteilung Garantie, in die Mitgliedstaaten im
Zeitraum 1999-2002

1999 2000 2001 2002
Mio. € % Mio. € % Mio. € % Mio. € %

B 1.002,8 2,5 954,6 2,4 938,6 2,2 942,1 2,2
DK 1.255,6 32 1.304,7 32 1.114,2 2,6 1.221,0 2,8
D 5.724,7 14,5 5.641,9 13,9 5.880,1 14,0 6.784.,4 15,7
EL 2.570,9 6,5 2.597,2 6,4 2.616,6 6,2 2.633,8 6,1
E 5.231,1 13,2 5.469,0 13,5 6.193,7 14,7 5.933,0 13,7
F 9.348,3 | 23,6 89819 222 9.248,0| 22,0 9.752,1 22,6
IRL 1.680,3 42 1.678,3 4,1 1.599,4 3,8 1.709,2 4,0
I 4.656,4 11,8 5.031,3 12,4 5.347,9 12,7 5.671,9 13,1
L 23,3 0,1 20,6 0,1 29,5 0,1 37,1 0,1
NL 1.299,7 33 1.396,6 3,5 1.155,5 2,7 1.132,7 2,6
A 839,0 2,1 1.018,5 2,5 1.054,7 2,5 1.090,1 2,5
P 653,3 1,7 652,0 1,6 881,6 2,1 753,7 1,7
FIN 559,7 1.4 727,6 1,8 816,1 1,9 837,7 1,9
S 734.,8 1,9 798.,0 2,0 780,3 1,9 816,8 1,9
UK 3.9222 9,9 4.058,7 10,0 4.380,3 10,4 3.642,6 8,4
EU 38,5 0,1 135,9 0,3 46,9 0,1 256,3 0,6
Insgesamt 39.540,6 | 100,0 40.466,8 | 100,0 42.083,4 | 100,0 43.214,5| 100,0
Abweichung -0,1 29,4 0,1 0,2

Summe der Ausgaben 39.540,7 40.437,4 42.083,3 43.214,3

nach Sektoren

Quelle: KOMMISSION DER EUROPAISCHEN GEMEINSCHAFTEN (2003f)
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Durch die Umstellung der landwirtschaftlichen Einkommenspolitik auf ein System von
Direktzahlungen ist die Berechnung der Riickfliisse aus dem EU-Haushalt in die Mitglied-
staaten sowie der daraus abgeleitenden Nettozahler- und Nettoempféangerpositionen jedoch
aussagekriftiger geworden. Tabelle 3.4-5 zeigt, dass im Bereich der Agrarausgaben etwa ein
Fiinftel bis ein Viertel der Riickfliisse nach Frankreich flieBt. An zweiter Stelle steht Deutsch-
land, wohin in den Jahren 1999-2002 14,5% aller Agrarausgaben geflossen sind. In Tabelle
3.4-6 wurden von den Riickfliissen in die einzelnen Mitgliedstaaten die mit dem jeweiligen
Finanzierungsanteil der Lénder gewichteten EU-Agrarausgaben abgezogen. Es zeigt sich,
dass Deutschland nicht nur das Land mit den zweithdchsten Riickfliissen, sondern gleichzeitig
auch das Land mit der hochsten ,,Nettozahlung® bei den Agrarausgaben ist, da der Finanzie-
rungsanteil am gesamten EU-Haushalt in Héhe von mehr als 20% deutlich oberhalb des
Riickflussanteils liegt. Fiir Deutschland ergibt sich demzufolge ein finanzpolitisches Interesse
an einer Riickfiihrung der EU-Agrarausgaben, wenngleich die ,,Nettozahlung* bei dem gegen-
wirtig unterdurchschnittlichen gesamtwirtschaftlichen Wachstum Deutschlands wegen des
sinkenden Finanzierungsanteils abnimmt.

Tabelle 3.4-6: Nettozahler- und Nettoempfingerpositionen beziiglich des Europaischen
Ausrichtungs- und Garantiefonds fiir die Landwirtschaft, Abteilung
Garantie, im Zeitraum 1999-2002

1999 2000 2001 2002
Netto- Finanzie- Netto- Finanzie- Netto- Finanzie- Netto- Finanzie-
zahlung/ rungs- zahlung/ rungs- zahlung/ rungs- zahlung/ rungs-
-empfang anteil -empfang anteil -empfang anteil -empfang anteil

Mio. € % Mio. € % Mio. € % Mio. € %
B -527,0 3.9 -599,1 3.9 -900,6 4.4 -726,5 39
DK 462,9 2,0 532,2 1,9 188,4 2,2 287,8 2,2
D -4.359,7 25,5 -4.3423 24,8 -4.393,5 244 -2.936,6 22,6
EL 1.9253 1,6 1.985,6 1,5 1.913,5 1,7 1.894,3 1,7
E 2.248,6 7,6 2.513,7 7,3 2.761,0 8,2 2.310,9 8,4
F 2.650,4 17,0 2.328,4 16,5 1.711,6 17,9 1.927,5 18,2
IRL 1.173,1 1,3 1.185,7 1,2 968,6 1,5 1.145,9 1,3
I -496,5 13,0 -12,4 12,5 -699,7 14,4 -564,4 14,5
L -69,7 0,2 -64,4 0,2 -104,1 0,3 -64,5 0,2
NL -1.137,2 6,2 -1.123,7 6,2 -1.717,7 6,8 -1.337,3 5,7
A -144,0 2,5 58,5 24 -34,3 2,6 90,1 2,3
P 65,7 1,5 76,6 1,4 2223 1,6 97,3 1,5
FIN -19,8 1,5 165,6 1.4 173,9 1,5 182,8 1,5
S -389.4 2,8 -409,2 3,0 -437,1 2,9 -336,6 2,7
UK -1.382,8 13,4 -2.295,0 15,8 347,77 9,6 -1.970,7 13,1
Insg. 0,0 100,0 0,0 100,0 0,0 100,0 0,0 100,0

Quelle: Eigene Berechnungen auf der Basis von Daten aus EUROPAISCHE GEMEINSCHAFTEN (2003); EUROPAISCHE
KOMMISSION (2003a); EUROPAISCHE UNION (2003¢); KOMMISSION DER EUROPAISCHEN GEMEINSCHAFTEN
(20031)

Auch wenn die Berechnung von Nettozahler- und Nettoempfangerpositionen im Agraraus-
gabenbereich aufgrund der Reform der Agrarpolitik aussagekriftiger geworden ist, ist gleich-
wohl anzumerken, dass die weiter oben skizzierte Zuordnungsproblematik im Prinzip solange
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giiltig bleibt, wie Agrarpolitik als eine gesellschaftspolitische Aufgabe von gemeinschaft-
licher Relevanz aufgefasst wird. Die Frage eines notwendigen Finanzausgleichs zwischen
armeren und reicheren EU-Léndern sollte deshalb nicht mit Fragen der Finanzierung gemein-
samer Politiken wie der Agrarpolitik vermengt werden. Ist aus integrationspolitischen Griin-
den ein europiischer Finanzausgleich notwendig, so sollte dies in einem separaten Finanz-
ausgleichssystem unabhingig von den iibrigen gemeinschaftlichen Politikfeldern erfolgen.

4. Luxemburger Beschliisse zur Halbzeitbewertung der Agenda 2000

Mit den Luxemburger Beschliissen hat die Europdische Union ein weiteres Kapitel in ihrer
GAP aufgeschlagen. Die Beschliisse beziehen sich im Wesentlichen auf folgende Malinah-
men: Entkoppelung der Direktzahlungen von der Produktion, Bindung der Direktzahlungen
an die Einhaltung von Standards (Cross compliance), Kiirzung der Direktzahlungen (Modu-
lation), MaBBnahmen zur Foérderung des ldndlichen Raumes sowie ein weiterer Abbau von
Markteingriffen (RAT DER EUROPAISCHEN UNION 2003a).

4.1 Entkopplung der Direktzahlungen von der Produktion

Ein zentrales Element der Reformbeschliisse ist die Entkopplung der Direktzahlungen von der
Produktion. Entkopplung bedeutet prinzipiell, dass Direktzahlungen nicht mehr an die Pro-
duktion oder an die Produktionsausrichtung gekniipft werden. Es ist zu erwarten, dass die
Landwirte ihre Produktion dann primér an Marktsignalen ausrichten und die Direktzahlungen
keine produktionslenkende Wirkung mehr haben. Eine vollstindige Entkopplung wiirde also
auch im Agrarbereich zu einer grundlegenden Ausrichtung auf marktwirtschaftliche Prin-
zipien fiihren; es wire der Schlussstrich unter eine urspriinglich als protektionistische Preis-
politik konzipierte EU-Agrarpolitik.

Die Luxemburger Beschliisse sehen eine betriebsbezogene Entkopplung als Grundmodell vor
(,,einheitliche Betriebspramie®). Bei diesem Modell werden alle Direktzahlungen eines Be-
triebes zu einer einheitlichen Betriebsprdmie zusammengerechnet und auf eine betriebliche
Referenzfliche (Fldchen, fiir die im Bezugszeitraum Direktzahlungsanspriiche bestanden)
bezogen. Dies begriindet einen Zahlungsanspruch je Hektar pradmienberechtigter Flache. Als
pramienberechtigt gilt die gesamte Acker- und Griinlandflache, wobei Flachen fiir Dauer-
kulturen, Feldgemiise und Feldobst sowie Kartoffeln (auller Kartoffelstirke) ausgenommen
sind. Als Alternative ist nach den Luxemburger Beschliissen eine regionale Anwendung der
einheitlichen Betriebspriamie (,,regionale Betriebspramie) moglich. Bei diesem Modell wer-
den die Prdmienanspriiche einer Region auf eine regionale Referenzfliche bezogen, wobei
unter anderem auch zwischen Acker- und Griinlandflache differenziert und der Umfang der
prdmienberechtigten Fliache ausgeweitet werden kann. Ergebnis dieser Entkopplungsregelung
konnte also auch eine regional einheitliche Flichenpridmie sein, bei der die gesamte Acker-
und Griinlandfldche die pramienberechtigte Fliche darstellen wiirde.

Als Ergebnis der Luxemburger Beschliisse sind also eine Vielzahl von Entkopplungsmodellen
moglich, wobei das Grundprinzip der Trennung von Produktion und Subventionszahlung fiir
alle gilt. Das tatsdchliche Ausmal} der Entkopplung hingt allerdings auch von der konkreten
Definition der Referenzflichen und der prdmienberechtigten Fliche und damit von der
Ausgestaltung des Entkopplungsmodells ab. Abb. 4.1-1 skizziert den Zusammenhang. Von
der gesamten Acker- und Dauergriinlandflidche eines Betriebes oder einer Region wird eine
bestimmte Referenzfliche definiert. Die in der Abbildung schraffierte Fliche gibt die pri-
mienberechtigte Fliache an, die grofer ist als die Referenzflache, weil sie auch Flachen ent-
hilt, fiir die im Bezugszeitraum keine Direktzahlungen geleistet wurden. Offensichtlich ist der
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Entkopplungseffekt umso grofBler, je groBer die pramienberechtigte Fliche im Verhéltnis zur
Referenzfliche ausfillt. Wird die pramienberechtigte Flache also vergleichsweise eng defi-
niert, wird der Entkopplungseffekt in der Tendenz behindert. Entspricht die pramienberech-
tigte Flache andererseits der gesamten Acker- und Dauergriinlandfldche, so gibt es eine voll-
stindige Entkopplung. Ein solcher Fall wire etwa bei einer einheitlichen Fliachenpriamie
gegeben. Angesichts der laufenden Diskussion um spezielle Entkopplungsmodelle sollte
dieser Aspekt beachtet werden.

Abb. 4.1-1:  Definition von Referenzfliche und pramienberechtigter Fliche

Referenzflache

Pramienberechtigte Flache

Acker- und Griinlandflache

Quelle: Eigene Darstellung

Eine Entkopplung der Direktzahlungen von der Produktion ist aus gesamtwirtschaftlicher
Sicht grundsétzlich zu begriiBen. Die Orientierung der Produktion am Markt fithrt zu Wohl-
fahrtsgewinnen und zu einer Verbesserung der internationalen Wettbewerbsfahigkeit der
Agrar- und Erndhrungswirtschaft. Die Entkopplung schafft die Voraussetzungen fiir eine aus
okonomischer Sicht sinnvolle Integration der EU-Landwirtschaft in die internationale Agrar-
wirtschaft. Aus dynamischer Sicht werden die richtigen Signale fiir Investitionen im Agrarbe-
reich gegeben; auch auf diese Weise trigt Entkopplung zu einer nachhaltigen Agrarentwick-
lung bei.

Bei einer grundsitzlich positiven Bewertung der Entkopplung aus gesamtwirtschaftlicher
Sicht ist allerdings zu beachten, dass diese im Rahmen eines agrarpolitischen Systems statt-
findet, das noch immer durch eine protektionistische Preispolitik bei verschiedenen Produkten
gekennzeichnet ist. Hohe Protektionsraten finden sich nach wie vor bei Milchprodukten,
Rindfleisch und Zucker. Hier kann eine Entkopplung offensichtlich nicht zu einer Entzerrung
der Produktionsstruktur und damit zu gesamtwirtschaftlichen Wohlfahrtsgewinnen beitragen.
Es ist deshalb wichtig, dass Entkopplung begleitet wird durch eine weitere Liberalisierung der
Agrarmairkte; nur bei einer solchen Perspektive kann der positive Effekt der Entkopplung um-
fassend genutzt werden.

Bei der Bewertung der Entkopplung ist allerdings zu beachten, dass durch den zu erwartenden
beschleunigten Strukturwandel die Entwicklung regionaler Wirtschaftsstrukturen und lénd-
licher Rdume auch negativ beeinflusst werden kann. So kann es z.B. zu Betriebsaufgaben
auch im vor- oder nachgelagerten Bereich der Landwirtschaft kommen, die die regionale
Wirtschaftsentwicklung vor besondere Herausforderungen stellen. Solche Entwicklungen
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werden in regional differenzierter Weise auftreten und konnen zu einer unerwiinschten
Beschleunigung des Strukturwandels und Entleerung ldndlicher Rdume beitragen. Hier ent-
steht als Folge der Entkopplung konkreter Handlungsbedarf fiir eine regionale Wirtschafts-
politik, der derzeit in der politischen Diskussion zu den Luxemburger Beschliissen noch zu
wenig thematisiert ist. Anzumerken ist hier, dass solche Konsequenzen einer Entkopplung nur
dann auftreten werden, wenn es sich bei dieser um eine vollstindige Entkopplung handelt.
Oben wurde argumentiert, dass es im Rahmen derzeit diskutierter Entkopplungsmodelle auch
zu einer nur begrenzten Entkopplung kommen konnte. In diesem Fall wiirden strukturelle
Anpassungserfordernisse abgeschwécht werden.

Aus finanz- und einkommenspolitischer Sicht ist eine Entkopplung positiv zu werten, weil sie
zu einer Verbesserung der Transfereffizienz fiihrt. Die Landwirte erhalten die Moglichkeit,
auf rentablere landwirtschaftliche Produktionsrichtungen umzusteigen, ohne dabei Prdmien zu
verlieren. Sehen sie in der Landwirtschaft keine Perspektiven, wird andererseits der Anreiz
erhoht, auBerlandwirtschaftliche Erwerbsmoglichkeiten zu suchen. So erdffnet sich grund-
satzlich die Perspektive, dass ein gleiches Einkommensniveau mit geringeren Transferzah-
lungen erreicht werden kann. Die Transfereffizienz erhoht sich, weil bei gleicher Zielerrei-
chung in der Agrarpolitik der Steuerzahler entlastet wird. Eine weitere Erhdhung der Trans-
fereffizienz aus gesamtwirtschaftlicher Sicht ergibt sich, wenn Konsumenten durch eine wei-
tere Liberalisierung der Agrarmirkte im Rahmen einer Entkopplung entlastet werden. Anzu-
merken ist auch hier, dass die grundlegende finanz- und einkommenspolitische Bewertung
einer Entkopplung natiirlich nur dann zutrifft, falls es sich bei dieser um eine vollstindige
Entkopplung handelt. So konnte die Verbesserung der Transfereffizienz bei Entkopplungs-
modellen mit begrenzter Entkopplung geringer ausfallen.

Aus budgetirer Sicht wird der Entkopplungsbeschluss zunéchst nicht zu einer Senkung der
Ausgaben fiir die EU-Agrarpolitik fithren, weil kiinftig alle Direktzahlungen in anderer
Weise, aber in gleichem Umfang, erfolgen sollen. Wegen der erhohten Transfereffizienz wird
es allerdings, zumindest mittelfristig, zu einer Senkung der Transferzahlungen kommen
konnen, weil nach erfolgten Strukturanpassungen ein gleiches Einkommensniveau bei
geringerer Subvention zu erreichen ist. Eine solche Perspektive erdffnet neue finanzpolitische
Spielrdume, die fiir eine Senkung der Agrarausgaben in der ,,1. Sdule* und eine Starkung der
Mittel in der ,,2. Sdule* der GAP genutzt werden konnten. Der Ausbau der ,,2. Sdule selbst
konnte zu einer weiteren Einkommensverbesserung im Agrarbereich beitragen, insbesondere
dann, wenn er zur Stirkung der internationalen Wettbewerbsfahigkeit und der regionalen
Wirtschaftskraft im ldndlichen R&um beitrdgt. Die Umschichtung von Mitteln von der
,»1. Saule* in die ,,2. Sdule* als Folge der Entkopplung kdnnte somit zu einem positiven Riick-
kopplungseffekt und damit zu weiteren Einsparungen fiihren.

Die Entkopplung der Subventionszahlungen von der Produktion ist das Kernelement der
Luxemburger Beschliisse. Festzuhalten ist allerdings, dass auch nach diesem Entkopplungs-
beschluss eine Entkopplung nicht vollstindig erfolgen muss: Bis zu 25% der Direktzahlungen
fiir Getreide etwa konnen gekoppelt bleiben; bei Schafen und Ziegen sind dies 50%; bei
Rindfleisch gibt es differenzierte ,,Entkopplungssitze*. Bei Milch ist eine Entkopplung erst ab
2008 zwingend. Als Folge dieser Teilentkopplung ergeben sich natiirlich alle Einschriankun-
gen in der Bewertung des Entkopplungsbeschlusses, wie sie bereits angesprochen wurden. So
fiihrt eine Teilentkopplung aus gesamtwirtschaftlicher Sicht nicht zu den gewiinschten
positiven Wohlfahrtseffekten, und die Transfereffizienz wird, wenn {iberhaupt, nur unzurei-
chend verbessert. Andererseits werden Anpassungserfordernisse an den strukturellen Wandel
weniger deutlich auftreten.
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Neben der gesamtwirtschaftlichen sowie budget- und verteilungspolitischen Einschidtzung des
Entkopplungsbeschlusses sind weitere Aspekte zu reflektieren. So wurde der Entkopp-
lungsvorschlag von der Kommission vor allem auch damit begriindet, in den laufenden WTO-
Verhandlungen den Druck auf die EU-Agrarpolitik zu verringern. In diesen Verhandlungen
fordern die Cairns-Gruppe und andere WTO-Mitglieder den weiteren Abbau produktions- und
handelsverzerrender Ma3nahmen. Insbesondere sollen nach den Vorstellungen dieser Lander
die von den Verpflichtungen zum Abbau inlidndischer Subventionen ausgenommenen Direkt-
zahlungen der EU (Blaue Box-Subventionen) vollstandig abgebaut werden. Durch den Ent-
kopplungsbeschluss diirfte die Problematik wesentlich entschirft worden sein. Vollstindig
entkoppelte Subventionen wiren offensichtlich nicht mehr produktions- und handelsver-
zerrend; aus den Blaue Box-Subventionen wiirden neue Griine Box-Subventionen. Die noch
bleibende Kopplung und die noch ausstehenden Entscheidungen zu den Entkopplungs-
modellen lassen allerdings eine so klare Einordnung nicht zu, so dass es zu politischen Ein-
schitzungen und Verhandlungen zu dieser Frage kommen wird. Das Ergebnis ist offen,
wenngleich die entkoppelte EU-Agrarpolitik deutlich WTO-kompatibler geworden ist.

Eine wichtige Frage ist auch die der gesellschaftlichen Legitimation der EU-Agrarpolitik.
Durch die Entkopplung werden die GAP transparenter sowie das Niveau und die Struktur der
Transfers nachvollziehbarer. Das ist aus gesellschafts- und finanzpolitischer Sicht zu begrii-
Ben, wahrend Einwidnde gegen entkoppelte Zahlungen aus verbandspolitischer Sicht gerade
aus diesem Aspekt heraus verstdndlich, aber sicherlich nicht akzeptabel werden. Zu bedenken
ist weiter, dass durch die Luxemburger Beschliisse umfangreiche staatliche Transfers weit in
die Zukunft festgeschrieben werden sollen, die in ihrer Notwendigkeit und Legitimation in
den Beschliissen selbst nicht hinterfragt sind. Das diirfte zu einer verstirkten kritischen
Diskussion der Verteilungsgerechtigkeit solcher Transferzahlungen im Agrarsektor selbst und
in der gesamten Gesellschaft fiithren. Die groflere Transparenz der entkoppelten Zahlungen
konnte also dazu fiihren, dass die Legitimation solcher Zahlungen in der GAP zunehmend in
Frage gestellt wird und der politische Druck zur Kiirzung dieser Zahlungen wéchst.

4.2 Cross compliance und ,,2. Sdule“

Cross compliance

Nach den Luxemburger Beschliissen ist die Bewirtschaftung von Land, konkret die Einhal-
tung von Grundanforderungen an die Betriebsfiihrung sowie die Erhaltung der Flichen in
gutem landwirtschaftlichen und 6kologischen Zustand, die Voraussetzung fiir eine Prdmien-
zahlung. Diese Voraussetzung ist natiirlich klar zu definieren. Es ist deshalb nachvollziehbar,
dass entsprechende Zahlungsvoraussetzungen festgelegt werden. Konkret sollen Prdmien-
zahlungen die Einhaltung von Standards voraussetzen. Fiir den Fall, dass diese Vorausset-
zungen nicht erfiillt werden, sollen Prdmienzahlungen gekiirzt oder gestrichen werden. Diese
Verkniipfung von Direktzahlungen und der Einhaltung von Standards bei der Bewirtschaftung
von Land wird als Cross compliance bezeichnet.

Der konkrete Verordnungstext schreibt fiir die Landwirte die Einhaltung von 18 Richtlinien
vor (RAT DER EUROPAISCHEN UNION 2003b, Anhang III). Diese beziehen sich auf den Um-
weltschutz, die Gesundheit von Mensch, Tier und Pflanze, die Kennzeichnung und Regis-
trierung von Tieren, die Meldung von Krankheiten und den Tierschutz. Zur Umsetzung dieser
Regelung sind die Mitgliedstaaten verpflichtet, ein Betriebsberatungssystem einzufiihren. Fiir
die landwirtschaftlichen Betriebe ist die Teilnahme an diesem System zundchst freiwillig; bis
zum Ende des Jahres 2010 wird die Kommission einen Bericht vorlegen und gegebenenfalls
einen Vorschlag iiber die verbindliche Einfiihrung der Betriebsberatung machen.
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Grundlage einer Bewertung der Cross compliance-Regelung sind zunichst theoretische Uber-
legungen zur Einhaltung von Standards, und konkret: Mindeststandards, in marktwirtschaft-
lichen Systemen. Die Einhaltung von Mindeststandards ist natiirlich zu kontrollieren und eine
Nichteinhaltung zu sanktionieren. Fiir die in der Cross compliance-Regelung angesprochenen
Standards gibt es solche Kontroll- und Sanktionsmechanismen bereits. Die Regelung bedeutet
also, dass ein zusétzliches Sanktionsinstrument, die Kiirzung oder der Wegfall von Priamien-
zahlungen, eingefiihrt wird. Eine solche doppelte Bestrafung fiir den gleichen Tatbestand ist
ordnungspolitisch bedenklich. Sie wiirde zudem zu einer Ungleichbehandlung bei einer
Verletzung der Mindeststandards fiihren: Landwirte, die hohe Prdmienzahlungen erhalten,
miissen groBere Bestrafungen befiirchten, wihrend Landwirte mit geringen oder keinen
Pramienzahlungen nur geringere finanzielle Einbuflen hétten.

Die Einfiihrung der Cross compliance-Regelung ist in erster Linie eine politische Entschei-
dung. Die bestehenden Kontroll- und Sanktionsmechanismen zur Einhaltung von Mindest-
standards in der landwirtschaftlichen Produktion sind offensichtlich nicht hinreichend ausge-
baut oder werden nicht in angemessener Weise umgesetzt, um diese Einhaltung von Mindest-
standards zuverldssig zu gewdhrleisten. Die Cross compliance-Regelung soll helfen, hier zu
einer Verbesserung beizutragen. Zum anderen dient die Cross compliance-Regelung auch
dazu, die gesellschaftliche Legitimation der Prdmienzahlungen zu festigen. Pramienzahlungen
werden damit zu einer Art Honorierung gesellschaftlicher Leistungen. Beide Uberlegungen
sind nachvollziehbar; dennoch erscheinen sie nicht geeignet, um den grundlegenden ord-
nungspolitischen Einwand gegeniiber der Cross compliance-Regelung zu entkréften.

Auch aus einem anderen Grund ist die Cross compliance-Regelung zu hinterfragen. Akzep-
tiert man namlich die — politische — Interpretation, dass Pramienzahlungen als eine Art Hono-
rierung gesellschaftspolitischer Leistungen angesehen werden, so hétte das zwei offensicht-
liche Konsequenzen. Einmal konnte die Frage gestellt werden, warum denn angesichts des
Niveaus der Zahlungen nicht mehr gesellschaftliche Leistungen des Agrarbereichs erwartet
werden konnen. Solche Uberlegungen kénnten die Diskussion iiber eine Anhebung der
Standards stimulieren. Auf der anderen Seite stellt sich die Frage, warum eine Aufrechterhal-
tung oder gar ein Ausbau der Forderung von MaBnahmen in der ,,2. Saule* der GAP erfor-
derlich sein soll, wenn doch bereits die Primienzahlungen gesellschaftliche Leistungen ab-
gelten (zu mdglichen Uberschneidungen vgl. OSTERBURG et al. 2003). Die Cross compliance-
Regelung fiihrt deshalb zu einer recht komplexen Bewertungskonstellation in Bezug auf die
gegenwartige und kiinftige GAP. Sinnvoller wiére es, ohne eine solche Regelung eine klare
Unterscheidung zwischen der Umsetzung von Mindeststandards und gezielten Forder-
malBnahmen und damit zwischen MaBBnahmen der ,,1. Sdule* und der ,,2. Sdule* zu haben.

Mindeststandards versus Forderung in der ,,2. Siule“ der GAP

Vor diesem Hintergrund sind theoretische Uberlegungen zur Definition von Standards und
zur Umsetzung nicht-marktbezogener gesellschaftspolitischer Ziele in marktwirtschaftlichen
Systemen hilfreich. Es ist zunéchst offensichtlich, dass die Definition eindeutiger und einheit-
licher Standards im Sinne von Mindeststandards Voraussetzung fiir die Funktion marktwirt-
schaftlicher Systeme ist. Solche Mindeststandards schaffen die Grundlage fiir Chancengleich-
heit zwischen den Anbietern und sind Voraussetzung fiir Markttransparenz, Konsumenten-
souveridnitdt und damit fiir einen funktionsfdhigen Wettbewerb. Mindeststandards konnen im
Laufe der wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Entwicklung verdndert und insbesondere
angehoben werden, wenn z.B. eine erhohte Umweltqualitit in der Produktion und in den
Produkten gewiinscht wird. Die Alternative zu einer solchen Anhebung der Mindeststandards
ist die gezielte Forderung nicht-marktbezogener gesellschaftspolitischer Ziele durch 6konomi-
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sche Anreizmechanismen bei gegebenen Mindeststandards. Im Agrarbereich gibt es hierfiir
viele Beispiele, und gezielte Fordermafinahmen nicht-marktbezogener gesellschaftspolitischer
Ziele werden insbesondere im Zusammenhang mit der ,,2. Saule* der GAP diskutiert.

Beide Politikoptionen finden sich in der wirtschafts- und gesellschaftspolitischen Entwick-
lung, und in der Tat kdnnte man von einer Balance zwischen diesen beiden Optionen als wirt-
schaftspolitische Aufgabe sprechen. Eine zu starke und zu schnelle Anhebung von Mindest-
standards kann zu Friktionen in der wirtschaftlichen Entwicklung fiihren, so dass Fordermal-
nahmen in diesem Fall als die bessere Politikoption erscheinen. Andererseits konnen Forder-
mafinahmen sich verselbstindigen und zu einem reinen Subventionsmechanismus degene-
rieren. Sinnvoll wére auch eine Kombination beider Politikansétze, wenn z.B. die Umsetzung
nicht-marktbezogener gesellschaftlicher Ziele zunichst gezielt gefordert wird und schrittweise
durch die Anhebung von Mindeststandards ersetzt wird. Ein klassisches Beispiel aus der
Wirtschaftspolitik ist die Einfilhrung des Abgaskatalysators in der Automobilproduktion.

Es ist offensichtlich, dass die Diskussion um die Erh6hung von Mindeststandards bzw. um die
Forderung nicht-marktbezogener Leistungen der Landwirtschaft genau vor dem Hintergrund
dieser theoretischen Uberlegungen erfolgen sollte. So ist nachvollziehbar, dass durch die
Anhebung von Mindeststandards in der landwirtschaftlichen Produktion umwelt- und gesell-
schaftspolitische Ziele konsequent umgesetzt werden sollen. Die Diskussion um die Kifig-
haltung von Legehennen macht allerdings deutlich, dass hierdurch strukturelle Anpassungs-
moglichkeiten liberfordert werden kénnen. Eine gezielte finanzielle Férderung von umwelt-
und gesellschaftspolitischen Zielen im Agrarbereich ergibt sich als sinnvolle Alternative.
Andererseits darf natiirlich diese Politik nicht zu einer reinen Umverteilung von Subventionen
von der ,,1. Sdule in die ,,2. Sdule” der GAP fiihren, wenn die gesetzten Ziele nicht erreicht
werden.

Zur Diskussion um Standards und gezielte FordermaBnahmen sind auch die handelspoliti-
schen Rahmenbedingungen von Bedeutung. In der WTO ist die Regelung eindeutig: Eine
Anhebung von Standards in einem Land ist zuldssig, darf aber nicht zu Handelsbeschrankun-
gen fiihren. Die praktische Umsetzung dieser Regelung zeigt sich am Fall des Fleischimports
von hormonbehandelten Rindern aus Nordamerika. Nach der Untersagung der Importe durch
die EU ist durch ein WTO-Schiedsgerichtsverfahren festgestellt worden, dass es fiir ein
solches Importverbot keine international anerkannte wissenschaftliche Grundlage gibt und
dass dieses folglich als unzuldssiges Handelshemmnis anzusehen ist. Daraus folgt, dass diese
MaBnahme abzuschaffen oder der Geschédigte zu kompensieren ist. Das Beispiel zeigt die
Grenzen einer nationalen oder auch EU-weiten Diskussion der Verdnderung von Standards,
wenn diese nicht durch internationale Vereinbarungen getragen werden. Solche oder dhnliche
Erfahrungen sprechen fiir die alternative Vorgehensweise, die gezielte Umsetzung von
Umwelt- und Qualitétszielen durch eine Forderung in der ,,2. Sdule* anzustreben.

Modulation

Die Luxemburger Beschliisse bedeuten zunéchst eine Festschreibung der Pridmienzahlungen
an die Landwirte. Allerdings sollen nach diesen Beschliissen die Zahlungen bis zum Jahr
2007 um 5% gekiirzt werden; Prdmienzahlungen von bis zu 5.000 € sind jedoch von der
Kiirzung ausgenommen (Freibetragsregelung). Die freiwerdenden Mittel sollen fiir MaBBnah-
men zugunsten der ldndlichen Entwicklung gewonnen werden. Dieser obligatorische Einstieg
in die Umschichtung von Mitteln aus der ,,1. Sdule” in die ,,2. Sadule* der GAP wird als
Modulation bezeichnet.
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Es ist argumentiert worden, dass eine Stirkung der Mittel fiir die ,,2. Sdule* eine sinnvolle
agrarpolitische und regionalpolitische Perspektive darstellt. Die Beschliisse zur Modulation
filhren deshalb in die richtige Richtung. Mit einer Stirkung der ,,2. Sdule* sollte allerdings
nicht die Erwartung verbunden werden, dass die derzeitige regionale Verteilung der Pramien-
zahlungen auch nach der Umschichtung von der ,,1. Sdule* in die ,,2. Séule* erhalten bleibt.
Eine zielorientierte Politik in der ,,2. Sdule* muss von der Sache her zu regionalen Umver-
teilungen fithren. Vor diesem Hintergrund ist der Beschluss, dass mindestens 80% der Modu-
lationsmittel in dem Mitgliedstaat verbleiben miissen, in dem sie angefallen sind, als eher zag-
haft zu werten. Fiir Deutschland soll der im Land verbleibende Anteil der Modulationsmittel
sogar mindestens 90% betragen; hiermit soll ein Ausgleich geschaffen werden fiir den Weg-
fall der Roggenintervention, von dem erhebliche finanzielle Einbulen der landwirtschaft-
lichen Unternehmen in den norddstlichen Bundesldndern mit negativen Wirkungen auf die
regionale Wirtschaftskraft befiirchtet werden. Hier zeigt sich, wie auch bei einer agrar-
politischen Neuorientierung Subventionen als Besitzstinde angesehen werden und welche
Beharrungstendenzen eine zielorientierte Politikgestaltung in der ,,2. Sdule* noch zu iiber-
winden hat.

Ausgestaltung der ,,2. Saule*

In den letzten zehn Jahren sind die MaBnahmen zur Forderung des ldndlichen Raumes
wesentlich ausgebaut worden. Die Konferenzen von Cork und Salzburg markieren die Rich-
tung, und seit der Agenda 2000 wird von der ,,2. Sdule* der GAP gesprochen. Im Wesent-
lichen umfasst die Férderung des ldndlichen Raumes drei Forderschwerpunkte: MaBBnahmen
zur Strukturverbesserung und zur Erhohung der Wettbewerbsfahigkeit, die Anpassung und
Entwicklung von ldndlichen Gebieten sowie die so genannten flankierenden MaBnahmen.
Insgesamt zédhlen bis zu den Luxemburger Beschliissen 22 PolitikmaBBnahmen zu diesem
Politikbereich (EUROPAISCHE KOMMISSION 2003Db).

Mit den Luxemburger Beschliissen wird dieser Politikbereich weiter ausgebaut und durch
neue MaBnahmen erginzt. Tabelle 4.2-1 gibt einen Uberblick iiber die wesentlichen be-
schlossenen MafBnahmen. Demnach soll insbesondere die Lebensmittelqualitdt erhoht und der
Tierschutz verbessert werden. Es geht um die Unterstiitzung bei der Verbesserung der
Qualitét der Produkte und ihrer Vermarktung. Bei den AgrarumweltmaBBnahmen wird der EU-
Finanzierungsanteil um 10 Prozentpunkte auf 85% in Ziel-1-Gebieten und auf 60% in anderen
Gebieten aufgestockt. Weiterhin soll die Teilnahme an dem Betriebsberatungssystem finan-
ziell unterstiitzt werden.

Die beschlossenen Mallnahmen erscheinen plausibel, stellen aber nicht gerade eine wesent-
liche Fundierung der Politik fiir die ,,2. Sdule* dar. Wiederum zeigt sich ein grundlegendes
Dilemma dieses Politikbereichs: So sehr eine Neuausrichtung auch gewollt ist, so grof3 sind
noch die Probleme bei der konkreten Konzeption. Bei den jetzt fiir diesen Bereich relevanten
MalBnahmen ist die gewlinschte Neuorientierung erkennbar, doch die konkrete Strukturierung
und Zielorientierung bleibt vage. Zu schirfen sind die Definition und Operationalisierung des
Zielbereichs, die Wirkung einzelner Mallnahmen auf verfolgte Ziele ist wenig fassbar, und es
ist nicht erkennbar, auf welcher Grundlage Priorititen fiir eine sinnvolle Politikgestaltung
gesetzt werden konnen. Gefragt ist nach wie vor ein geschlossenes und konsistentes Konzept
fiir die Politik zur Forderung des ldndlichen Raumes. Ohne ein solches Konzept stellt sich
nicht nur die Frage nach der neuen Legitimation von Agrarpolitik und Politik fiir den
landlichen Raum; dieses Vakuum fiihrt auch dazu, dass Politik in der ,,2. Sdule* als reine Ver-
teilungspolitik gesehen und missbraucht wird.
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Tabelle 4.2-1: Luxemburger Beschliisse zur Ausgestaltung der ,,2. Sidule* der
Gemeinsamen Agrarpolitik

Lebensmittelqualitit | Neues Kapitel iiber MaBBnahmen zur Verbesserung und Forderung der
Lebensmittelqualitét.

Obergrenzen:

— QualitdtsmaBBnahmen: Beihilfe von max. 3.000€/Jahr fiir max. 5 Jahre
— WerbemaBnahmen: Beihilfe bis zu 70% der Kosten

— Umsetzung durch Mitgliedstaaten fakultativ

Tierschutz Einbeziehung des Tierschutzes in das Kapitel {iber Agrarumwelt-
mafnahmen.

Obergrenzen fiir Beihilfe:
— 500 €/GVE

Agrarumwelt Anstieg des EU-Kofinanzierungsanteils um 10 Prozentpunkte von 75%
auf 85% in Ziel-1-Gebieten und von 50% auf 60% in anderen Gebieten.

Einhaltung von Beihilfen fiir Landwirte zur Erleichterung der Teilnahme an dem
Standards Betriebsberatungssystem:

— bis zu 80% der Kosten, aber hochstens 1.500 € pro Beratungsdienst-
leistung

Beihilfen fiir Landwirte zur Anpassung an EU-Standards, die noch nicht
in nationales Recht umgesetzt sind:

— maximal 10.000€/Betrieb und Jahr

Junglandwirte Erhohung der Niederlassungsbeihilfe von 25.000 € auf 30.000 € fiir Jung-
landwirte, die iiber einen Zeitraum von 3 Jahren ab ihrer Niederlassung im
Zusammenhang mit ihrer Tétigkeitsaufnahme landwirtschaftliche
Beratungsdienste in Anspruch nehmen

Forst Unterstiitzung von Investitionen in staatlichen Forsten aus Umweltgriinden.
Jéhrliche Pramie auch fiir private Pachter

Quelle: EUROPAISCHE UNION (2003a)

4.3 Abbau der Markt- und Preisstiitzung

Die Luxemburger Beschliisse setzen die Umorientierung der EU-Agrarpolitik von der protek-
tionistischen Markt- und Preispolitik zu einer direkten Unterstiitzung der Landwirtschaft fort,
wenn auch dem weiteren Abbau der Markt- und Preisstiitzung in diesen Beschliissen, mit der
Ausnahme von Milch, eine eher untergeordnete Rolle zukommt. Abbildung 4.3-1 zeigt zu-
ndchst diese Umorientierung der EU-Agrarpolitik seit dem Zeitraum 1987/92; angegeben ist
die Entwicklung der PSE fiir ausgewédhlte Agrarprodukte und deren Zusammensetzung.

Bei Weizen ist das PSE im betrachteten Zeitraum bei praktisch 45% unverindert geblieben.
Gleichzeitig ist aber die Markt- und Preisstiitzung abgebaut und durch Direktzahlungen er-
setzt worden. Im Durchschnitt der Jahre 2000-2002 betrégt die Markt- und Preisstiitzung nur
noch etwa 2%. Bei Olsaaten hat es im Betrachtungszeitraum keine Marktpreisstiitzung
gegeben; das prozentuale PSE ist von 59% auf 35% gesunken. Die Daten fiir Milch spiegeln
wider, dass fiir dieses Produkt nach wie vor die ,,alte” Markt- und Preispolitik gilt. Praktisch
das gesamte prozentuale PSE errechnet sich als Folge der Marktpreisstiitzung. Der Wert ist
von 57% im Durchschnitt der Jahre 1987-1992 auf 44% im Zeitraum 2000-2002 gesunken.
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Eine interessante Entwicklung nahm die Stiitzung im Rindfleischsektor. Sie ist im Betrach-
tungszeitraum von 53% auf 73% gestiegen, obwohl seit der McSharry-Reform von 1992 die
Marktpreisstiitzung durch Direktzahlungen substituiert worden ist. Die Marktpreisstiitzung ist
von 43% im Jahresdurchschnitt 1987-1992 zunichst auf 33% im Zeitraum 1993-1999
gefallen und betriagt in 2000-2002 wieder 38%.

Abb. 4.3-1:  Producer Support Estimates (PSE) fiir ausgewihlte Agrarprodukte in
der Europiischen Union, 1987/92-2000/02 (%)
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D = Durchschnitt.
Quelle: Eigene Zusammenstellung mit Daten aus OECD (2003b)

Vor dem Hintergrund dieser Entwicklung entsprechen die Luxemburger Beschliisse der Linie
einer zunehmenden Marktliberalisierung. Als ein wesentlicher Beschluss ist die Aufgabe der
Roggenintervention zu werten, die in einzelnen Regionen Deutschlands zu deutlichen Preis-
riickgdngen flihren wird und fiir die keine direkten Kompensationen vorgesehen sind. Eine
indirekte Kompensation ist iiber die verstirkte Nutzung der Modulationsmittel fiir betroffene
Regionen vorgesehen. Im Getreidebereich sind ferner die monatlichen Zuschlige um 50%
abgesenkt worden, ebenfalls abgesenkt wurden die Hartweizenbeihilfe und der Interven-
tionspreis bei Reis um 50%, wobei diese Interventionspreissenkung kompensiert wird. Alles
dies sind vielleicht nicht weit reichende Beschliisse, aber doch weitere Bausteine auf dem
Weg zu einer Liberalisierung.

Einschrankend muss an dieser Stelle gesagt werden, dass die von der Kommission vorge-
schlagene weitere generelle Senkung des Interventionspreises bei Getreide (KOMMISSION DER
EUROPAISCHEN GEMEINSCHAFTEN 2002a) nicht beschlossen worden ist. Hier zeigt sich, dass
die Idee der Liberalisierung der EU-Agrarmérkte nach wie vor auf Widerstdnde stof3t. Nicht
nachvollziehbar ist bei den Luxemburger Beschliissen ebenfalls, dass die obligatorische
Flachenstilllegung aufrecht erhalten bleiben soll. Eine solche Stilllegungsverpflichtung
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widerspricht dem Grundprinzip der Entkopplung und schriankt dadurch die Entwicklung der
Wettbewerbsfahigkeit der EU-Landwirtschaft als Folge des Entkopplungsbeschlusses ein.
Man kann die Beibehaltung der Flichenstilllegung andererseits auch als Konsequenz bzw. als
Vorsichtsmaflnahme bei noch nicht vollstindig erfolgter Entkopplung interpretieren. An-
zumerken ist, dass wegen der Fortfilhrung der Stilllegungsverpflichtung kiinftig mit neuem
und erheblichem Verwaltungsaufwand zu rechnen ist, weil sich ein Handel mit Stilllegungs-
prdmienrechten entwickeln wird und verwaltet werden muss.

Die beschlossenen Interventionspreissenkungen bei Milch stellen einen deutlichen Schritt in
Richtung Marktliberalisierung dar. Bei Butter ist eine Interventionspreissenkung von 25% in
vier Schritten bis zum Jahr 2007 beschlossen worden, bei Magermilchpulver um 15% in drei
Schritten bis 2006. Entsprechend steigen die Kompensationszahlungen von 11,81 €/t im Jahr
2004 auf 35,50 €/t im Jahr 2006 an. Das Ausmal} der vorgesehenen Preissenkung wird dazu
fiihren, dass die Garantiemengenregelung trotz der vorgesehenen Verldngerung bis 2014 zu-
nehmend wirkungsloser wird. Hierzu tridgt auch die bereits mit der Agenda 2000 beschlossene
Quotenausweitung ab 2006 bei. Die unterschiedliche Senkung der Interventionspreise er-
scheint sinnvoll, weil sie das unterschiedliche Schutzniveau von Butter und Magermilch-
pulver gegeniiber dem Weltmarkt widerspiegelt. Die Beschliisse zum Milchmarkt fiihren
damit zu einer Anndherung des Preisniveaus fiir Milchprodukte an die Weltmarktpreise und
zu einer Angleichung der Preisrelationen zwischen den Milchprodukten auf Binnen- und
Weltmérkten. Bei noch bestehendem Markt- und Preisschutz erdffnen sich hier neue
Handelsmoglichkeiten und eine bessere Nutzung des komparativen Vorteils der europdischen
Milchwirtschaft auf den Weltmarkten.

Uber die Luxemburger Beschliisse hinaus hat die Kommission weitere Vorstellungen zu einer
Liberalisierung von EU-Agrarmirkten vorgelegt, die diese Beschliisse vervollstdndigen
sollen. Es handelt sich dabei um die Sektoren Tabak, Olivendl, Baumwolle und Zucker
(KOMMISSION DER EUROPAISCHEN GEMEINSCHAFTEN 2003b, 2003¢ und 2003d) sowie Hopfen
(KOMMISSION DER EUROPAISCHEN GEMEINSCHAFTEN 2003a). Insbesondere Tabak, Baum-
wolle und Olivendl sind Sektoren mit Besonderheiten, die eine gewisse Sonderbehandlung im
Rahmen der allgemeinen Agrarreform verstindlich machen: Allen drei Sektoren gemeinsam
ist, dass die Produktion hauptsichlich in Gebieten mit wirtschaftlichem Riickstand erfolgt.

Die Kommission legt jedoch in ihren Reformvorstellungen fiir Tabak, Baumwolle, Olivendl
und Hopfen die gleichen Grundsétze zugrunde wie fiir die von den Reformbeschliissen vom
Juni 2003 erfassten Sektoren: Um eine hohere Wettbewerbsfahigkeit, stabilere Einkommen
und eine bessere Umweltvertriaglichkeit zu erreichen, schldgt die Kommission auch hier eine
Entkopplung der Einkommensstiitzung von der Produktion vor und die Einbeziehung der
Direktzahlungen in die Betriebsprdmienregelung. Auch in diesen Sektoren soll durch die
Auflagenbindung der Zahlungen (Cross compliance) auf die Erzeuger ein stirkerer Druck zur
Einhaltung von Umwelt- und Lebensmittelsicherheitsstandards ausgeiibt werden. Im Einzel-
nen lassen sich die Entkopplungsvorstellungen der Kommission folgendermallen zusam-
menfassen:

o Bei der Erzeugung von Tabak gelingt es der Vielzahl der arbeitsintensiven Kleinbetriebe
trotz Anstrengungen bei der Umstellung auf qualitativ bessere Anbausorten nicht, ohne die
bestehenden Direktzahlungen ausreichende Einkommen zu erwirtschaften. Zudem wird in
den an die Produktion gekoppelten Pridmien ein Widerspruch zur EU-Gesundheitspolitik
gesehen. Deshalb soll wihrend eines Ubergangszeitraumes eine stufenweise Entkopplung
der Anbauprimien von der Produktion erfolgen, wobei am Ende des Ubergangszeitraumes,
d.h. im dritten Jahr der Reform, die Priamien vollstindig entkoppelt sein sollen. In
Abhéngigkeit von der erzeugten Menge soll jedoch nur ein bestimmter Anteil der Pramien
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in die Betriebspramie einbezogen werden, wihrend ein anderer Anteil in einen Mittel-
rahmen fiir notwendige Umstrukturierungsmafinahmen einflieBen soll. Bei Betrieben mit
einer Jahresproduktion von mehr als 3,5 Tonnen wird ein mit der Produktionsmenge
abnehmender Anteil der urspriinglichen Primie in die Betriebspramie iberfiihrt. Die
Kommission erwartet, dass so insgesamt 20% der Mittel auf Umstrukturierungsmafnah-
men in die ,,2. Sdule* der GAP umgeschichtet werden kénnen. Damit soll dem besonderen
Strukturanpassungsbedarf in den betroffenen Regionen Rechnung getragen werden.

o Eine Besonderheit in der Produktion von Olivendl sind die positiven Umweltauswirkungen
und die Landschaft erhaltenden Funktionen, die von extensiv bewirtschafteten Olivenhainen
ausgehen. Mehr als eine nur einkommenspolitische Funktion erfiillen die in diesem Sektor
gezahlten Erzeugerbeihilfen aber auch deshalb, weil die Olmiihlen und Verarbeitungs-
betriebe in den strukturschwachen Gebieten auflerlandwirtschaftliche Arbeitsplitze bereit-
stellen. Weil die aus o0kologischen und landschaftsdsthetischen Griinden als notwendig
erachtete Pflege der Olivenhaine bei einer vollstindigen Entkopplung der Férderung von
der Produktion gefihrdet ist, schligt die Kommission vor, nur 60% der Zahlungen in die
entkoppelte Betriebsprimie einzubeziehen und 40% der Zahlungen in Abhdngigkeit von
der Flachen- oder Baumzahl zu leisten.

e Der intensive Anbau von Baumwolle mit dem Trend zur Monokultur sowie der kiinstlichen
Bewisserung und dem intensiven Pestizideinsatz wird wegen der starken Umweltbelas-
tungen kritisiert. Die gegenwértig mengenabhingig gewihrte Direktbeihilfe, die an die
Verarbeiter ausgezahlt wird, welche wiederum den Erzeugern einen Mindestpreis garan-
tieren, erscheint daher in einem deutlichen Widerspruch zur Nachhaltigkeitspolitik. Des-
halb sollen 60% der Zahlungen entkoppelt werden und 40% in eine neue Fldchenzahlung
iiberfiihrt werden, wobei letztere nur fiir eine landerspezifische Hochstflache gewdhrt wer-
den soll. Die iibrigen bisherigen Marktstiitzungsausgaben sollen &hnlich wie im Tabak-
sektor in einen Umstrukturierungs-Mittelrahmen umgeschichtet werden.

o Fiir Hopfen strebt die Kommission eine vollstindige Entkopplung der Beihilfe an; aller-
dings spricht sie sich auch dafiir aus, dass es den Mitgliedstaaten {iberlassen werden soll,
bis zu 25% der Beihilfe gekoppelt auszuzahlen.

Ein besonderes Kennzeichen der Zuckermarktordnung (EUROPEAN COMMISSION 2004) ist es,
dass diese noch nie grundlegend reformiert wurde, eine flichendeckende Erzeugung durch die
Produktionsquotenregelung sichergestellt wird und die Finanzierung der Marktstiitzungsmal3-
nahmen mittels der Produktionsabgaben weitgehend ausgabenneutral erfolgt.

Eine weitere Besonderheit besteht darin, dass die Zuckermarktordnung iiber das Zucker-
protokoll Bestandteil des entwicklungspolitischen Engagements der Union ist: Die Zucker-
erzeugung in den AKP-Lindern profitiert durch Handelspraferenzen unmittelbar von den
hohen, weit iiber dem Weltmarktniveau liegenden EU-Preisen. Gleichwohl sprechen auch
entwicklungspolitische Griinde fiir eine grundlegende Reform der Zuckermarktordnung (vgl.
auch TANGERMANN 2002b):

e Die EU-Zuckermarktordnung ist nicht nur in die Kritik anderer industrialisierter Lander
geraten, die ihr handelsverzerrende Wirkungen vorwerfen, sondern ihr werden negative
Effekte auf das Wachstum und die Strukturentwicklung in den Entwicklungslédndern zuge-
schrieben.

e Im Rahmen ihrer ,,Alles-auBler-Waffen-Initiative® und ihrer AKP-Politik sollte die EU
ihren entwicklungspolitischen Weg nicht iiber den schédlichen Umweg einer protektionis-
tischen EU-Zuckerpolitik gehen. Werden die Importschranken flir Zucker aus Entwick-
lungslidndern gesenkt, so kann das hohe EU-Preisniveau nur gehalten werden, wenn die
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dann anwachsenden Uberschiisse wiederum subventioniert exportiert werden. Dies dringt
auf eine grundlegende Liberalisierung des Zuckersektors, auch wenn dadurch die unmittel-
baren Vorteile eines préiferenziellen Zugangs der Entwicklungsldnder zum EU-Markt ge-
schmilert werden (BROCKMEIER und SALAMON 2003). Allerdings erreichen die wenig ziel-
gerichteten Handelspriferenzen nicht unbedingt die Armen in den Entwicklungsldandern,
sondern diejenigen Teilnehmer am internationalen Warenaustausch, die aufgrund ihres
politischen und wirtschaftlichen Einflusses in der Lage sind, Marktunvollkommenheiten zu
ihrem Vorteil zu gestalten.

Gegen eine grundlegende Reform der Zuckermarktordnung kénnen demnach entwicklungs-
politische Griinde kaum geltend gemacht werden; im Gegenteil: Sie sprechen eher fiir eine
Reform. Eine Reform ist aber auch deshalb léngst {iberfillig, weil die Zuckermarktordnung
die Verbraucher und die SiiBwarenindustrie mit hohen Preisen belastet und die marktauftei-
lende Wirkung des Quotensystems nicht mit marktwirtschaftlichen Prinzipien zu vereinbaren
ist und die Entwicklung einer wettbewerbsfahigen Zuckerwirtschaft behindert.

Bislang hat die Kommission verschiedene Optionen zur Zukunft der Zuckermarktordnung
untersucht (KOMMISSION DER EUROPAISCHEN GEMEINSCHAFTEN 2003g). Diese reichen von
einem Szenario der Fortfilhrung des bisherigen Systems bei Senkung von Zollen, Binnen-
marktpreisen und Produktionsquoten iiber ein Szenario der Preissenkung bei gleichzeitiger
Quotenabschaffung bis zu einem Szenario der volligen Liberalisierung des Zuckersektors. Es
ist angesichts der Lobbystéirke der Zuckerindustrie schwierig, fiir eine vollige Liberalisierung
ausreichend politische Unterstiitzung zu finden. Hinzu kommt, dass erhebliche negative Folgen
fiir die Entwicklung bestimmter ldndlicher Rdume befiirchtet werden fiir den Fall, dass die
relativ hohen und sicheren Einkommen der Zuckererzeuger drastisch fallen.

Aus systematischen Griinden spricht vieles dafiir, den in den anderen Sektoren eingeschla-
genen Weg der Preissenkung sowie eines teilweisen Ausgleichs der Einnahmeverluste iiber
eine entkoppelte Betriebspramie auch im Zuckersektor zu gehen, dabei jedoch den Zucker-
sektor finanziell stidrker an der notwendigen Forderung des Umstrukturierungsprozesses zu
beteiligen. Die Produktionsquoten konnen nur dann abgeschafft werden, wenn die Anreize
zur Erzeugung von Zucker deutlich sinken. Die Erfahrungen mit der nur zégerlichen Heran-
gehensweise im Milchsektor zur Abschaffung des strukturschidlichen und das einzelbetrieb-
liche Wachstum hemmenden Quotensystems zeigen, dass eine nur stufenweise Absenkung
der Preisstiitzung bei allmdhlicher Erhohung der Produktionsquoten kein Erfolg versprechen-
der Weg ist, den Zuckersektor zu reformieren. Strukturverbesserungen konnen nur dann er-
reicht werden, wenn den fiir eine Konzentration der Produktion auf die hierfiir am besten ge-
eigneten Standorte notwendigen Wachstums- und Schrumpfungsprozessen freier Lauf gege-
ben wird. Dies spricht fiir eine Abschaffung des Quotensystems bei einem umfassenden
Abbau der Preisstiitzung. Eine Abschaffung der Produktionsquoten wiirde den Strukturwandel
sowohl in der Primérerzeugung als auch in der Verarbeitung vorantreiben.

Anders als bei vielen Milcherzeugungsregionen handelt es sich bei den Zuckererzeugungs-
regionen um eher begiinstigte Standorte mit Erwerbsalternativen und nicht um Randlagen.
Dennoch sollte bei einer radikalen Liberalisierung auch im Zuckersektor der Umstrukturie-
rungsprozess durch betriebliche Umstellungshilfen, regionalwirtschaftliche MaBBnahmen zur
Anpassung der Wirtschaftsstruktur und durch soziale Abfederung begleitet werden. Ein Aus-
gleich iiber direkte Transfers sollte ausschlieflich von der Produktion entkoppelt erfolgen,
also durch Einbeziehung in die Betriebsprdmie. Zu erwéigen wire, dass die in die Betriebs-
primie einzubeziehenden Zahlungen an die Zuckerriibenerzeuger nur einen Teil der Ein-
nahmeausfille kompensieren und zeitlich degressiv gestaltet werden. Am Ende eines Uber-
gangszeitraumes sollten die Zahlungen nicht hoher als im Getreidebereich liegen.
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Die eingesparten Mittel fiir die Marktinterventionen und Exporterstattungen in Héhe von der-
zeit 1,5 Mrd. € sollten teilweise in Mittel fiir die ,,2. Sdule* der GAP umgeschichtet werden,
aus der betriebliche Umstellungshilfen und besondere regionalwirtschaftliche MaBBnahmen fiir
die Zuckererzeugerregionen finanziert werden konnten. Ein anderer Teil dieser Mittel konnte
fiir Umstrukturierungsmafnahmen in den von der Reform betroffenen Zuckererzeuger-
regionen der Entwicklungsldnder verwendet werden. Eine zeitlich befristete Beibehaltung der
Produktionsabgabe konnte zusitzliche Mittel fiir spezifische, die Zuckerwirtschaft betreffende
UmstrukturierungsmaBBnahmen im Rahmen der ,,2. Sdule* der GAP schaffen. Hierdurch wiir-
den die von einer Abschaffung der Quotenregelung profitierenden Erzeugerregionen zur
Umstrukturierung derjenigen Erzeugerregionen beitragen, die iiber keine ausreichende Wett-
bewerbsfahigkeit in der Zuckererzeugung verfiigen. Im Sinne einer schnelleren Marktbereini-
gung ist dies auch im Interesse der wettbewerbsfdahigen Standorte.

Die Vorstellungen der Kommission zur Reform der oben angesprochenen Sektoren, die aber
insbesondere bei Zucker noch zu prézisieren sind, zeigen, dass auch nach den Luxemburger
Beschliissen die weitere Liberalisierung von Agrarmérkten ein zentrales Thema der EU-
Agrarpolitik bleibt. Nach wie vor gibt es einzelne Produkte, die von der Umorientierung der
EU-Agrarpolitik ausgenommen sind, und nach wie vor gibt es bei einzelnen Produkten er-
hebliche Unterschiede zwischen Inlands- und Weltmarktpreisen. Die Liberalisierung der EU-
Agrarmirkte bleibt eine zentrale Aufgabe der EU-Agrarpolitik.

4.4 Umsetzung der Beschliisse in Deutschland

Die Luxemburger Beschliisse haben den Mitgliedstaaten zahlreiche Wahlmoglichkeiten bei
der Ausgestaltung des kiinftigen agrarpolitischen Pradmiensystems erdftnet. Die Mitgliedstaa-
ten konnen zum einen in vorgegebenen Grenzen das Ausmall der Entkopplung bestimmen,
und sie konnen zum anderen bei der Ausgestaltung der Entkopplung zwischen einer ,,einheit-
lichen Betriebsprdmie* und einer ,,regionalen Betriebsprdmie® wihlen. Erstere bemisst sich
nach der betrieblichen Prdmienhdhe im Referenzzeitraum 2000-2002 und ist auf eine Refe-
renzfliche begrenzt. Die ,,regionale Betriebspramie* wird demgegeniiber aus der regionalen
Pramienh6he im Referenzzeitraum 2000-2002 berechnet, indem die gesamte Summe einheit-
lich auf alle landwirtschaftlichen Flachen, auBer Dauerkulturen, umgelegt wird; dabei kann
auch zwischen Acker- und Griinland differenziert werden. Verschiedene Kombinationen zwi-
schen der ,,einheitlichen Betriebspramie* und der ,,regionalen Betriebsprdmie* sind moglich.

Betrachtet man zunéchst die Moglichkeit der Teilentkopplung im Vergleich zu einer vollstén-
digen Entkopplung, so wiirde eine Teilentkopplung dazu fiihren, dass die mit der Entkopplung
verbundenen Ziele nur ,,zum Teil* erreicht werden. Da die Entkopplung als Perspektive fiir
die EU-Agrarpolitik zu begriilen ist, erscheint eine Teilentkopplung daher wenig sinnvoll; sie
wiirde allenfalls Ubergangsprozesse erleichtern helfen.

Eine Teilentkopplung ist auch deshalb problematisch, weil die vielfdltigen nationalen Ausge-
staltungsmoglichkeiten zwischen den Mitgliedstaaten, aber auch innerhalb der Mitgliedstaaten
(z.B. zwischen den Bundesldndern), zu zusétzlichen Konflikten fiihren konnen. Die Dis-
kussion um innergemeinschaftliche Wettbewerbsverzerrungen im Agrarbereich diirfte sich
damit verschérfen, und das alte Problem der Externalisierung von Kosten nationaler Politiken
wird neu belebt. Die vielfiltigen Moglichkeiten zur Teilentkopplung widersprechen den
Zielen des Gemeinsamen Binnenmarktes. Inakzeptabel erscheint auch der zusétzliche Verwal-
tungsaufwand fiir zwei parallele Systeme von Direktzahlungen, die bei einer Teilentkopplung
entstehen.
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Zwischen der ,einheitlichen Betriebspramie* und der ,regionalen Betriebspramie® gibt es
hinsichtlich der Wohlfahrtswirkungen nur geringfiigige Unterschiede, weil beide entkoppelt
sind (WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT AGRARPOLITIK, NACHHALTIGE LANDBEWIRTSCHAFTUNG
UND ENTWICKLUNG LANDLICHER RAUME BEIM BMVEL 2003; ISERMEYER 2003a). Allerdings
gibt es bei der Verteilungswirkung erhebliche Unterschiede: So werden bei der Betriebs-
pramie praktisch die gegenwértigen Pradmienunterschiede festgeschrieben. Die regionale Ein-
heitsprdmie kann im Vergleich zum Status quo dagegen je nach Ausgestaltung zu teilweise
deutlichen Verteilungsdnderungen bei den Pramien fiithren.

In der aktuellen Diskussion in Deutschland zur Umsetzung der Luxemburger Beschliisse
scheint sich die generelle Linie durchgesetzt zu haben, so schnell und so weitgehend wie
moglich auf die vollstindige Entkopplung zu setzen, und diese Perspektive ist zu begriilen.
Die Diskussion konzentriert sich deshalb auf verschiedene Kombinationsmodelle, wobei
sowohl Kombinationen zwischen einer ,,einheitlichen Betriebspramie® und der ,,regionalen
Betriebsprimie® als auch Kombinationen verschiedener Varianten der ,,regionalen Betriebs-
pramie” betrachtet werden. Die meisten Bundesldnder haben sich fiir ein Modell auf der
Grundlage der ,,regionalen Betriebspramie® ausgesprochen, wihrend insbesondere Bayern eine
,»einheitliche Betriebspramie® einfithren mochte.

Die unterschiedliche Wertung verschiedener Modelle in der aktuellen Diskussion ist vorwie-
gend verteilungspolitisch motiviert. Die ,.einheitliche Betriebsprdmie® fiihrt zu einer Fest-
schreibung der derzeitigen Transferzahlungen an einen einzelnen Betrieb. Hier bestehen
grundsétzliche Fragen zur Legitimation solcher Zahlungen in der Zukunft, und innerhalb der
Landwirtschaft selbst ist die ungleiche Verteilung solcher Zahlungen umstritten. Andererseits
wiirde die Wahl des Modells der ,,einheitlichen Betriebspramie* verteilungsbedingte Wider-
stainde durch die Betroffenen bei der Umstellung der EU-Agrarpolitik minimieren. Bei der
Wabhl der regionalen Betriebspramie konnte es andererseits zu einer erheblichen Umverteilung
zwischen den Betrieben innerhalb einer Region kommen, die ebenfalls zu erheblichen
Widerstinden gegen eine solche Umsetzung fithren wiirde. Allerdings scheint die mittel- und
langfristige Legitimationsbasis fiir eine ,,regionale Betriebspramie* eher einleuchtend: Gesell-
schaftspolitisch konnte man diese Pramie als eine Art ,,Bewirtschaftungspramie®, eine Pramie
zur Erhaltung der Kulturlandschaft bzw. als eine Prdmie zur nachhaltigen Landbewirtschaf-
tung interpretieren. Das mag gesellschaftspolitisch Transferzahlungen an den Agrarbereich
eher akzeptabel machen, soll aber hier nicht als Plddoyer fiir ein solches Entkopplungsmodell
gewertet werden. Jede Subvention ist, wie oben diskutiert, an ihrer konkreten Wirkung auf
das verfolgte Ziel zu werten, und das gilt natiirlich etwa auch fiir eine einheitliche Flachen-
pramie nach dem Modell der ,,regionalen Betriebspramie*.

Nach der Agrarministerkonferenz vom 27. November 2003 zeichnen sich erste Perspektiven
fiir ein Kombinationsmodell fiir Deutschland ab (BMVEL 2003b). Basis soll das Modell einer
»regionalen Betriebsprdmie® sein, und es soll das gleiche Modell in allen Bundesldndern
gelten. Differenziert werden soll zwischen einer einheitlichen Ackerprdmie, zu der im
Wesentlichen die Zahlungen fiir Ackerfriichte zusammengefasst werden sollen, und einer
einheitlichen Griinlandprdmie; Grundlage hierfiir sind die Schlachtprdmien fiir GroBrinder,
die nationalen Erginzungsbeitrige und die Extensivierungszuschlige fiir Rinder. In Bezug auf
Milch ist die Regelung noch offen. Diskutiert wird zunédchst die Einfithrung einer ,.einheit-
lichen Betriebspramie®, die schrittweise in eine ,,regionale Betriebspramie* {iberfiihrt werden
konnte. SchlieBlich ist vorgesehen, dass es bei der konkreten Ausgestaltung der Regelung zu
einer Umverteilung des Prdmienvolumens von ,pridmienstarken® zu ,pramienschwachen
Landern von maximal 5% kommen soll.
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Fiir eine Bewertung dieser Vorstellungen ist zu unterstreichen, dass diese eine reine Vertei-
lungsdiskussion widerspiegeln, die allerdings nicht immer offen gefiihrt wird. Es ist offen-
sichtlich, dass das gesuchte Kombinationsmodell vor allen Dingen die Zustimmung in ver-
schiedenen Gruppen der Landwirtschaft finden und vielleicht auch eine grundlegende
Zukunftsperspektive fiir entkoppelte Zahlungen in der EU-Landwirtschaft aufzeigen soll. Die
Diskussionen deuten an, dass diese Zukunftsperspektive eine einheitliche Flichenprimie in
den Bundeslédndern und auch in Deutschland sein kdnnte. Vor diesem Hintergrund konnte die
Umsetzung der Luxemburger Beschliisse zur Entkopplung auch zielfiihrender und transpa-
renter gestaltet werden, wie durch Abb. 4.4-1 illustriert werden soll. Nach dieser Abbildung
wiirde fiir einen Betrieb im Ausgangszeitpunkt zum einen eine ,,einheitliche Betriebspramie*
und zum anderen eine ,,regionale Betriebspramie* errechnet werden. Die ,,regionale Betriebs-
primie* markiert die Perspektive fiir die entkoppelten Zahlungen nach einer Ubergangszeit,
z.B. 2014. Im Ausgangspunkt wiirde der Betrieb zunichst die ,.einheitliche Betriebspramie*
erhalten, die im Beispiel hoher ist als die ,sregionale Betriebsprimie”. Wihrend der Uber-
gangszeit wiirde die kiinftige ,,regionale Betriebspramie® allméhlich aufgebaut und die ,,ein-
heitliche Betriebspramie* entsprechend abgebaut werden. Als Ergebnis ergibt sich eine
schrittweise und vorhersehbare Anpassung der betrieblichen Pridmienzahlungen an das
kiinftige Niveau, wie sie in der Abb. 4.4-1 durch die fett markierte Linie dargestellt wird. Eine
solche Gestaltung der Ubergangszeit wiirde fiir die Betriebe zu einer bestmdglichen
Planungssicherheit in Bezug auf die Einkommensentwicklung fiihren, und sie wiirde aus
gesellschaftspolitischer Sicht eine fundierte Grundlage fiir kiinftige Pradmienzahlungen in der
EU-Agrarpolitik legen.

Abb. 4.4-1: Anpassung der Entkopplungsprimien im Hinblick auf eine regionale
Betriebsprimie 2014

A

Einheitliche
Betriebspramie

Regionale | _________________ SN _____ =
Betriebspramie

Ausgangs- 2014
zeitpunkt

Quelle: Eigene Darstellung

Unabhéngig von der Gestaltung des Entkopplungsmodells ergeben sich noch einige Fragen,
die der Kldrung bediirfen. So ist in Abb. 4.4-1 eine regionale Betriebspramie als mittel- und
langfristige Perspektive unterstellt, was derzeit noch offen ist. Es diirfte indessen klar sein,
dass eine Einigung und Festlegung iiber das Grundmuster kiinftiger entkoppelter Transfer-
zahlungen von zentraler Bedeutung fiir die Gestaltung der kiinftigen EU-Agrarpolitik ist. So
wire es bedauerlich, wenn es wegen der nicht offen gefiihrten Verteilungsdebatte im Agrar-
bereich zu einem komplizierten Regelwerk bei den Transferzahlungen kommen wiirde, das
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auf der einen Seite Konflikte iiber die tatsdchlichen Entwicklungen dieser Zahlungen nicht
vermeiden und auf der anderen Seite die einkommenspolitische Abfederung des Ubergangs-
prozesses nicht explizit gestalten wiirde. Ein weiterer Aspekt bezieht sich auf das Problem
moglicher Absenkungen kiinftiger Transferzahlungen. Eine solche Absenkung ist im Rahmen
der Vereinbarung tiber die finanzielle Disziplin moglich, aber auch im Rahmen der Erweite-
rung der EU um Bulgarien und Ruménien sowie im Rahmen einer stiarkeren Umschichtung
von Mitteln von der ,,1. Sdule* in die ,,2. Sdule* der GAP wahrscheinlich. Natiirlich sind kon-
krete Entwicklungen derzeit noch nicht vorhersehbar; sie legen aber doch eine moglichst ein-
fache und transparente Gestaltung des Entkopplungsmodells, wie z.B. einer ,,regionalen Be-
triebspramie* als Perspektive, nahe, weil eine solche Primie gegebenenfalls in einfacher Weise
an neue agrarpolitische Zielsetzungen und Rahmenbedingungen angepasst werden kann.

5. Perspektive fiir die Agrarpolitik in Deutschland und der
Europiischen Union

Auch nach den Luxemburger Beschliissen zur Halbzeitbewertung der EU-Agrarpolitik wird
es weiteren Reformbedarf fiir diese Politik geben. Die kiinftige Entwicklung wird bestimmt
werden durch die Rahmenbedingungen und noch offene Fragen nach der aktuellen Reform.
Es stellt sich die Frage, welche sinnvollen Schritte und Perspektiven es fiir die weitere
Entwicklung der Agrarpolitik in Deutschland und der EU gibt.

5.1 Kiinftige Rahmenbedingungen

Seit den 80er Jahren und insbesondere seit der Uruguay-Runde haben die internationalen
Rahmenbedingungen und die internationale Agrarpolitik einen entscheidenden Einfluss auf
die Entwicklung der EU-Agrarpolitik gehabt. Trotz des Scheiterns der WTO-Konferenz in
Cancun ist das Thema der laufenden Welthandelsrunde klar, und es ist das alte Thema: Es
geht um weitere Liberalisierung und Abbau von Protektion im Agrarbereich. Die Diskussionen
konzentrieren sich wie in der Uruguay-Runde auf drei Themenbereiche: den Marktzugang bei
Importen, den Abbau von Exportsubventionen und die Riickfiihrung der inldndischen Stiit-
zung im Agrarbereich.

Diskussionsgrundlage in der laufenden Welthandelsrunde ist derzeit noch das so genannte
Harbinson-Papier vom 18. Mirz 2003 (WTO 2003). Harbinson hat versucht, eine Grundlage
fiir die Einigung der Handelspartner im Agrarbereich zu formulieren. Die wesentlichen
Punkte seines Vorschlages finden sich in Abb. 5.1-1. Beim Marktzugang wird zwischen Pro-
dukten mit unterschiedlich hohen Zollsidtzen unterschieden. Bei Produkten mit einem Zollsatz
von iiber 90% soll dieser um durchschnittlich 60% und mindestens um 45% bei einzelnen
Produkten abgesenkt werden. Diese Forderung ist von unmittelbarer Relevanz fiir die EU;
denn es betrifft die Produkte Zucker, Rindfleisch und Milch. Nach dem Harbinson-Papier ist
der Zollschutz bei diesen Produkten praktisch um die Hélfte abzubauen. Bei weniger stark ge-
schiitzten Importprodukten fillt der geforderte Zollabbau nach dem Harbinson-Papier ge-
ringer aus. Des Weiteren sollen neben dem Zollabbau die mit der Uruguay-Runde eingefiihr-
ten Zollkontingente auf durchschnittlich 10% ausgeweitet werden. Beide Mafinahmen sollen
im Zeitraum von fiinf Jahren umgesetzt werden.

Bei den Exportsubventionen fordert das Harbinson-Papier einen vollstindigen Abbau im
Zeitraum von 5-9 Jahren. Ferner sind u.a. Regeln zu Exportkrediten vorgesehen, die insbe-
sondere den Agrarhandel der USA betreffen und die fiir die EU einen besonderen Verhand-
lungspunkt darstellen. Die Entwicklung der Exporterstattungen der EU wird in Abb. 5.1-2
dargestellt. Es zeigt sich, dass die Exporterstattungen seit Ende der 70er Jahre stark angestie-
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gen sind und ein Maximum von ca. 10 Mrd. € zwischen 1987 und 1994 erreicht haben. Nach
1994 ist ein Riickgang auf heute ca. 4 Mrd. € zu verzeichnen. Ein grof3er Teil der Exportsub-
ventionen ist bis 1995 im Getreidebereich angefallen. Seit den 80er Jahren gleichbleibend
hoch sind die Exportsubventionen fiir Zucker, Milch und Rindfleisch. Die Exportsubven-
tionen spiegeln somit deutlich die Entwicklungen in der Uruguay-Runde und die laufenden
Diskussionen in der Doha-Runde wider.

Abb. 5.1-1: Harbinson-Papier II im Rahmen der WTO-Runde (18. Mirz 2003)

— Marktzugang (Zollsatze, gebundene Werte)
>90% —» —60 % J, —45 % min.
15-90% ——» —50% I, —35 % min.
<15% —» —40 % J, — 25 % min.
Zollkontingente 10 % (8 — 12 %)
Zeitraum: 5 Jahre

— Exportsubventionen (gebundene Werte)

—100 %
Zeitraum: 5 — 9 Jahre
Regeln zu Exportkrediten

— Inlandsstiitzung

Griine Box bleibt

Blaue Box —50 %

Zeitraum: 5 Jahre
oder ——» Gelbe Box

Gelbe Box (gebundene Werte)
- 60 %
Zeitraum: 5 Jahre
keine Ausweitung fur einzelne Produkte

— Besonderheiten fur Entwicklungslander

— Nicht handelsbezogene Anliegen nicht beriicksichtigt

Quelle: Eigene Darstellung nach SCHAPS (2003) und WTO (2003)

Bei den Diskussionen um die Inlandspreisstiitzung wird in der laufenden WTO-Runde
wiederum zwischen der Blauen Box, der Griinen Box und der Gelben Box unterschieden.
Harbinson schligt vor, dass Subventionen in der Griinen Box uneingeschrankt zuldssig blei-
ben sollen. Die Blaue Box, also die Direktzahlungen der EU nach der McSharry-Reform, soll
demgegeniiber in einem Zeitraum von fiinf Jahren um 50% reduziert werden, oder aber die
Blaue Box soll aufgelost und der Gelben Box zugerechnet werden. Beide Optionen wiirden
dazu fiihren, dass die Blaue Box-Subventionen in ihrer derzeitigen Form nicht mehr haltbar
wiren, und das war natiirlich eine entscheidende Motivation fiir die Luxemburger Beschliisse
zur EU-Agrarpolitik.
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Abb. 5.1-2: EU-Exporterstattungen nach Sektoren
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Abbildung 5.1-3 macht deutlich, wie sich der Schutz des EU-Agrarsektors vom Ende der 80er
Jahre bis heute entwickelt hat. Ausgewiesen ist der aggregierte PSE-Wert fiir alle Produkte,
und es werden die Subventionen nach Gelber, Griiner und Blauer Box unterschieden. Die
Abbildung zeigt, dass das Gesamtniveau des Schutzes trotz Uruguay-Runde noch gestiegen
ist. Allerdings wird auch die Strukturdnderung im Schutz des Agrarsektors deutlich. Ende der
80er Jahre handelte es sich praktisch vollstindig um Subventionen der Gelben Box. Diese
sind bis heute deutlich zurtickgefiihrt worden, wenngleich das Niveau immer noch recht hoch
erscheint. Mit der McSharry-Reform und nach der Agenda 2000 nehmen die Blaue Box-
Subventionen einen erheblichen Teil ein. Deutlich gestiegen sind auch die Griine Box-
Subventionen.

Das Harbinson-Papier enthidlt auch verschiedene Ausfithrungen iiber Besonderheiten der
Entwicklungsldnder in der laufenden Welthandelsrunde, die hier aber nicht weiter erdrtert
werden sollen. Fiir die EU spielt zudem das Thema nicht-handelsbezogener Anliegen eine
wichtige Rolle. Es geht dabei um vier Aspekte: Die Absicherung der so genannten multifunk-
tionalen Landwirtschaft im EU-Raum, die Anerkennung des Vorsorgeprinzips in der Nah-
rungsmittelsicherheit, die Ausweitung von Herkunfts- und Kennzeichnungsregelungen und
die Anerkennung von Ausgleichszahlungen im Tierschutz als Griine Box-Subventionen
(EUROPEAN COMMISSION 2003). Dieser letzte Punkt ist weitgehend akzeptiert, doch generell
ist der Stand der Diskussion iiber nicht-handelsbezogene Anliegen in der laufenden WTO-
Runde recht erniichternd; denn die europdischen Vorstellungen stoBen bislang auf wenig
Resonanz. Den Stand internationaler Gepflogenheiten zu nicht-handelsbezogenen Aspekten
macht wiederum das Thema des Importverbots fiir Fleisch von hormonbehandelten Rindern
deutlich. Die internationale Gemeinschaft ist nicht bereit, der Argumentation der EU zu
folgen und betrachtet die Vorgehensweise als unzuldssigen Eingriff in den internationalen
Handel.
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Abb. 5.1-3:  Schutz des EU-Agrarsektors, 1986/88-2000/02 (Producer Support Estimate)
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Wie wird es weitergehen in der laufenden WTO-Runde? Es ist absehbar, zumal vor dem Hin-
tergrund der Prasidentschaftswahl in den USA und der Bildung einer neuen Kommission in
Briissel im Jahr 2004, dass ein baldiger Abschluss der WTO-Runde wohl nicht zu erwarten
ist. Indessen bleiben die Interessengegensitze bestehen, und die EU hat nach wie vor bei
einigen Fragen keine starke Position. Beim Marktzugang fordern die Cairns-Gruppe, die USA
und Entwicklungsldnder eine substanzielle Zollsatzkiirzung, wihrend die EU Ausnahmen bei
so genannten sensitiven Produkten anstrebt. Bei Exportsubventionen gibt es analog die For-
derung einer vollstdndigen Abschaffung; hier versucht die EU Freiraum und einen zeitlichen
Ubergang zu gewinnen. Einzig beim Abbau der inlindischen Stiitzung scheinen sich die USA
und die EU anzunihern, indem sie fiir Ubergangszeiten und einen gedimpften Abbau in der
Blauen Box und in der Gelben Box pléddieren. Fiir die Cairns-Gruppe und die Entwicklungs-
lander ist die Forderung hingegen deutlich: Es geht ihnen um die vollstdndige Abschaffung
der Gelben Box und der Blauen Box. Uberdies diskutieren diese Linder neuerdings iiber die
Einfiihrung von Obergrenzen fiir die Griine Box. Offensichtlich hat man die Aufstockung der
Griine Box-Subventionen in Industrieldndern, und insbesondere auch in der EU, bemerkt und
beobachtet diese mit Argwohn.

Vor diesem Hintergrund stellen sich einige Fragen fiir die EU-Agrarpolitik: Eine erste Frage
bezieht sich auf die Griine Box-Féhigkeit der neuen entkoppelten Subventionen. Je vollstin-
diger eine Entkopplung gelingt, umso augenscheinlicher ist es natiirlich, dass die neuen Sub-
ventionen in die Griine Box gehoren. Andererseits wird es auch nach den Luxemburger
Beschliissen noch gekoppelte Subventionen geben. Hier wird es eine Frage der konkreten
Umsetzung der Luxemburger Beschliisse und der politischen Verhandlungen in der WTO-
Runde sein, inwieweit die noch verbleibenden Blaue Box-Subventionen toleriert werden oder
nicht. Ein neues Problem konnte sich in Bezug auf die Griine Box und fiir Subventionen in
der ,,2. Sdule* auftun, wenn die Kritik an der Subventionsaufstockung in diesem Bereich zu-
nimmt. Hier ist es unwahrscheinlich, dass der Abbau von Griine Box-Subventionen im Rah-
men der WTO ein Thema darstellen werden, weil sie nach eigener Definition nicht mehr als

Working Paper Nr. 71/2004, WISOLA, Humboldt-Universitdt zu Berlin



54 Dieter Kirschke und Gerald Weber

minimal handelsverzerrend sind. Allerdings diirfte die Frage schon bedeutender werden zu
kliren, inwieweit alles das, was heute oder kiinftig der ,,2. Sdule* der GAP zugerechnet wird,
auch wirklich Griine Box-fahig ist.

Indessen ist anzumerken, dass trotz solcher Unwigbarkeiten der laufenden WTO-Runde die
EU ein deutliches Interesse an einem Abschluss dieser Runde hat. Dabei geht es einmal um
die Fortentwicklung des internationalen Handels auBerhalb des Agrarbereichs auf der Grund-
lage eindeutiger und besserer Regelungen, womit insbesondere die so genannten Singapur-
Themen angesprochen werden. Auch im Agrarbereich steht einiges auf dem Spiel; geht
es doch um die Absicherung der neuen Ausrichtung der EU-Agrarpolitik, die mit den
Luxemburger Beschliissen eingeleitet worden ist. SchlieBlich endete zum 31. Dezember 2003
die so genannte Friedenspflicht nach der Uruguay-Runde, so dass kiinftig als unerlaubtes
Handelshemmnis angesehene Regelungen, wie z.B. die Zuckermarktordnung, von Handels-
partnern angegriffen und vor das WTO-Schiedsgericht gebracht werden kdnnen. Hier gibt es
deutliche Anzeichen fiir eine solche Entwicklung.

Neben der internationalen Agrarpolitik und der WTO-Runde spielt natiirlich auch die Ent-
wicklung auf den Weltagrarmirkten eine Rolle zur Einschitzung der kiinftigen Rahmenbedin-
gungen der EU-Agrarpolitik. Hier ist in den letzten Jahren auf verschiedenen Agrarmirkten
eine Tendenz zu festeren und zumindest nicht mehr fallenden Preisen zu beobachten (von
Witzke 2000), die zu neuen Absatzchancen fiir EU-Agrarprodukte insbesondere im Quali-
titsbereich flihren konnten. Eine solche Entwicklung kénnte auch zu einer Entlastung der
Gespriache in der WTO-Runde fiihren; denn bei festen Weltmarktpreisen diirfte das Thema
der Abschaffung von Exportsubventionen an Gewicht verlieren und vielleicht auch zu einer
weniger kritischen Sicht von Blaue Box-Subventionen beitragen. Andererseits sei erwihnt,
dass solche Marktentwicklungen auch durch gegenldufige gesamtwirtschaftliche Entwicklun-
gen tiiberlagert werden konnen. So wirkt der derzeit starke Euro praktisch wie ein niedriger
Weltmarktpreis fiir Agrarprodukte mit negativen Konsequenzen fiir den Weltmarktabsatz,
und, angesichts moglicherweise steigender Exportsubventionen, vielleicht auch fiir die Dis-
kussion in der WTO-Runde. Bei solchen Unwigbarkeiten scheint es klar, dass die grund-
legende Perspektive fiir eine Weiterentwicklung der GAP nach wie vor eine vollstindige Inte-
gration der EU-Landwirtschaft in die internationale Agrarwirtschaft bleiben muss.

Weitere wichtige Rahmenbedingungen fiir die EU-Agrarwirtschaft und die GAP zeichnen
sich durch die Osterweiterung ab. In der westeuropédischen Landwirtschaft wird beflirchtet,
dass die Osterweiterung wegen des zusétzlichen Angebotes zu erheblichem Preisdruck auf
den EU-Agrarmérkten fithren wird. Modellanalysen von FROHBERG und WEBER (2002) sowie
von MANEGOLD, KLEINHANB und OSTERBURG (2001) zeigen jedoch, dass insgesamt nicht
damit zu rechnen ist, dass die Osterweiterung zu einer ,,Uberschwemmung® der Mirkte der
heutigen EU-Mitgliedstaaten mit Agrar- und Erndhrungsgiitern aus den neuen Mitgliedstaaten
fiihrt. Dies liegt zum Teil daran, dass die Erzeugerpreise vieler Agrarprodukte in den
Beitrittsldndern bereits heute nicht mehr sehr stark von denen in der EU abweichen, und zu
einem anderen Teil daran, dass die Wettbewerbsfahigkeit der mittel- und osteuropdischen
Landwirtschaft in vielen Bereichen noch unterentwickelt ist. Andererseits wird die Ubertra-
gung der GAP auf die neuen Mitgliedstaaten nicht génzlich ohne Folgen fiir die Agrarmérkte
in den bisherigen Mitgliedstaaten bleiben. Durch die Osterweiterung steigt das Risiko, dass
sich Marktungleichgewichte verstirken, vor allem auf Mérkten, mit denen die EU auch ohne
Erweiterung Probleme haben wird, die WTO-Limits in Bezug auf subventionierte Exporte
einzuhalten. Dies diirfte insbesondere bei Rindfleisch der Fall sein (FROHBERG und WEBER
2002; EUROPEAN COMMISSION 2002). Die Notwendigkeit, die Agrarstiitzung von der Produk-
tion zu entkoppeln, um Produktionsanreize zu vermindern, wird dadurch nur unterstrichen.
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Es konnen sich fiir die deutsche Landwirtschaft aber auch positive Entwicklungen aus der
Osterweiterung ergeben. In den oben angesprochenen Modellanalysen wird z.B. davon ausge-
gangen, dass der EU-Beitritt zu Preissenkungen in den neuen Mitgliedstaaten bei Schweine-
fleisch, Gefliigelfleisch und Eiern fiihrt. Die Ausweitung der Nachfrage und Verringerung des
Angebotes, die dadurch ausgelost werden, konnen zu einer Festigung der Preise in den
bisherigen EU-Mitgliedstaaten beitragen und zusitzliche Absatzmdoglichkeiten erdffnen.
Dartiiber hinaus haben die Marktentwicklungen in Mittel- und Osteuropa wéhrend der letzten
14 Jahre gezeigt, dass qualitativ hochwertige Erndhrungsgiiter aus Westeuropa sehr gute
Absatzchancen und die heimische Produktion zum Teil verdrangt haben.

Die Probleme der Osterweiterung im Agrarbereich sind aber auch aufs Engste mit dem
Problem der Finanzierung der GAP verbunden. Das Problem der GAP-Finanzierung fiir die
neuen Mitgliedstaaten wird in dem MaBe zunehmen, wie sich die Hohe der Direktzahlungen
bzw. entkoppelten Prdmien an das Niveau in den bisherigen Mitgliedstaaten angleichen wird.
Diese Entwicklung wird voraussichtlich eine nochmalige Anpassung der Agrarpolitik in Rich-
tung niedrigerer Ausgaben einfordern. Da bereits drei Viertel der Agrarausgaben auf diese
Form der Transfers entfillt und sich hohe Transferleistungen an eine relativ kleine Berufs-
gruppe ohnehin nicht auf Dauer politisch durchsetzen lassen, ist die Kiirzung der Direkt-
zahlungen und Betriebspriamien iiber die vorgesehene Modulation hinaus vorgezeichnet.

Mit den Direktzahlungen bzw. Betriebsprdmien stehen auch den Agrarunternehmen in den
neuen Mitgliedstaaten mehr Finanzmittel zur Verfligung. Wegen der Verteilung nach dem
»GieBkannenprinzip® ist jedoch nicht zu erwarten, dass die Transfers in ausreichendem Um-
fang zur Modernisierung der Landwirtschaft eingesetzt werden. Die Zahlungen engen den
Finanzspielraum der EU fiir zielgerichtete Hilfen zur Modernisierung der Land- und Ernéh-
rungswirtschaft, zur Qualitdtsverbesserung der Erzeugnisse, fiir den Strukturwandel und zur
umweltgerechten Bewirtschaftung ein. In den neuen Mitgliedstaaten muss es fiir die GAP vor
allem darauf ankommen, die internationale Wettbewerbsfahigkeit der Agrar- und Erndh-
rungswirtschaft zu stirken. Hierfiir spricht neben sektorspezifischen und auf den lindlichen
Raum bezogenen Argumenten auch das im Vergleich zur EU groflere gesamtwirtschaftliche
Gewicht der Landwirtschaft in den neuen Mitgliedstaaten. Wegen dieses groferen gesamt-
wirtschaftlichen Gewichtes miissen aber auch die Verzerrungen, die die GAP auf den Faktor-
und Produktmaérkten verursachen wird, minimiert werden.

Die Osterweiterung erhoht somit den Druck auf die Agrarpolitik, weitere Reformen in Angriff
zu nehmen. Insbesondere sollte auch das Paradigma des traditionellen Familienbetriebs in der
EU-Agrarpolitik neu iiberdacht werden. Die Ausrichtung der Agrarstrukturpolitik auf Klein-
betriebe wird den Realitédten in Mittel- und Osteuropa kaum gerecht.

5.2 Weiterer Reformbedarf und sinnvolle Schritte

Auch in Zukunft wird sich die EU-Agrarpolitik weiter entwickeln miissen, und es gibt
weiteren Reformbedarf. Abb. 5.2-1 soll helfen, die derzeitige Situation einzuschétzen und
Perspektiven aufzuzeigen. Die Abbildung unterstreicht zunédchst einmal die grundlegenden
Zielbereiche der EU-Agrarpolitik: Es geht um Marktorientierung, Einkommenssicherung und
um nachhaltige Landbewirtschaftung. Nimmt man diese Ziele wortlich, so lieBe sich eine
Vision fiir die kiinftige EU-Agrarwirtschaft formulieren. Nach einer solchen Vision wiirden
wir in der EU eine international wettbewerbsfdahige Agrarwirtschaft haben; die Landwirte
wiirden aus ihrer Tétigkeit angemessene Einkommen erwirtschaften; und gesellschafts-
politisch angestrebte Umwelt- und Qualititsziele wiirden zielgerichtet und durch geeignete
politische MaBnahmen umgesetzt werden. Offensichtlich sind wir von einer solchen Vision
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europdischer Agrarwirtschaft und Agrarpolitik noch deutlich entfernt. Die Luxemburger
Beschliisse mag man als Schritte in die richtige Richtung bezeichnen, aber es sind offen-
sichtlich noch weitere Schritte zu tun, und es ergeben sich verschiedene Fragen.

Abb. 5.2-1:  Perspektiven der EU-Agrarpolitik

Ziele Luxemburger Vision
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Internationale
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Quelle: Eigene Darstellung

Eine zentrale offene Frage ist, wie in der EU nach den Luxemburger Beschliissen zur Ent-
kopplung die kiinftige Agrarproduktion und Landnutzung in diesem Wirtschaftraum aussehen
wird. So ist es unklar, wie sich die Landwirte an die fundamental gednderten Rahmenbedin-
gungen anpassen und in welchem Zeitraum sie das tun werden. Es ist offensichtlich, das es zu
einer erheblichen Anderung der Produktionsstruktur kommen wird, die auch mit zum Teil
erheblichen Flachenstilllegungen verbunden sein wird. Als Konsequenz dieser Entwicklung
diirften sich auch im vor- und nachgelagerten Bereich Anpassungserfordernisse ergeben und
zu Anderungen in den regionalen Wirtschaftsstrukturen fithren. Praktisch haben wir es bei
den bevorstehenden Anderungen mit einem wirtschaftspolitischen Experiment groBen Stils zu
tun, dessen Ergebnis schwer einzuschétzen ist. Hier besteht zum einen Forschungsbedarf auf
Seiten der Wissenschaft, und zum anderen wird es neue Herausforderungen fiir die Agrar-
und Wirtschaftspolitik geben, die derzeit noch gar nicht absehbar sind. So konnte es not-
wendig werden, strukturelle Anpassungsprozesse nicht sich selbst zu iiberlassen, sondern ge-
zielt zu unterstiitzen. Eine solche Perspektive konnte auf eine integrierte regionale Agrar- und
Wirtschaftspolitik hinauslaufen. Bei einer gesellschaftlich unerwiinschten Entwicklung der
Flachennutzung wiirde es andererseits erforderlich werden, durch gezielte Malnahmen gegen-
zusteuern und die Agrarpolitik in ein umfassenderes Landnutzungskonzept zu integrieren.

Als weitere Konsequenz der Luxemburger Beschliisse wird die Frage der internationalen
Wettbewerbsfahigkeit der EU-Agrarwirtschaft eine zentrale Rolle spielen. Mit der Entkopp-
lung der Pramienzahlungen von der Produktion wird eine wichtige Voraussetzung zur Ver-
besserung der internationalen Wettbewerbsfahigkeit und der Nutzung des komparativen Vor-
teils der EU-Landwirtschaft geschaften, doch die Beschliisse markieren erst den Anfang einer
Entwicklung. Politisch gesehen wird es darauf ankommen, weitere Schritte in Richtung
Wettbewerbsfahigkeit zu gehen, und das bedeutet z.B. konkret eine weitere Liberalisierung
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und den Abbau noch bestehender protektionistischer Preispolitiken, insbesondere bei Zucker,
Milch und Rindfleisch, und auch die weitere und vollstindige Entkopplung aller Produkt-
bereiche. Als korrespondierende weitere politische Aufgabe gilt es aber auch, die Entwick-
lung zu einer wettbewerbsfahigen Agrarwirtschaft bewusst zu begleiten, gegebenenfalls zu
unterstiitzen oder auch soziale Harten abzumildern. AugenmaR ist auch angezeigt, wenn durch
andere gesellschaftspolitische Zielsetzungen die Wettbewerbsfahigkeit des Agrarbereichs eher
gehindert als gefordert wird. Hier ist zumindest ein gemeinsames Vorgehen auf européischer
Ebene angesagt, oder es ist bewusst in Richtung Politikgestaltung in der ,,2. Sdule* zu denken.
Angesichts der Bedeutung, die der internationalen Wettbewerbsfahigkeit als grundlegendes
Ziel, auf dem andere Zielvorstellungen aufbauen, zukommt, halten wir die aktuelle politische
Auseinandersetzung mit diesem Thema fiir unzureichend. In der Diskussion um die
Neuorientierung in Deutschland und der EU wird dieses Ziel zwar oft beschworen, aber
wenig als politische Handlungsaufgabe gesehen.

Als eine dritte wichtige Politikfrage wird sich in Zukunft die zielgerichtete Politikgestaltung
in der ,,2. Sdule” der GAP darstellen. Die Notwendigkeit einer solchen Umorientierung wurde
bereits betont, doch es gibt viele Fragen, die bei einer Umsetzung zu kldren sind. Zunéchst
einmal stellt sich die Frage nach der sinnvollen Definition geeigneter Mafinahmen. Im Rah-
men der EU-Politik fiir die regionale Entwicklung sind bereits viele Mallnahmen festgelegt
worden, doch die konkrete Definition und Operationalisierung ist noch zu schérfen, und das
MalBnahmenbiindel ist sicherlich noch zu erweitern. Dariiber hinaus ist die Wirksamkeit
einzelner Maflnahmen noch genauer einzuschitzen, um Maflnahmen im Vergleich richtig zu
finanzieren und Prioritdten setzen zu konnen. Die Bewertung strukturpolitischer Maflnahmen
im Rahmen der Halbzeitbewertung (ZALF et al. (unverdffentl.)) weist in die richtige
Richtung, doch sind noch viele Fragen zu kldren, um ein konsistentes Programm fiir die
Politikgestaltung in der ,,2. Sdule* zu entwerfen. Zudem sind bei der Umsetzung eines
solchen Programms zahlreiche Restriktionen, z.B. finanzieller Art bei Kofinanzierungen in
Deutschland und im supranationalen Verbund, zu beachten.

Abb. 5.2-2 zeigt, wie man dieses Problem der Politikgestaltung in der ,,2. Séule* als Program-
mierungsproblem beschreiben und einen solchen Programmierungsansatz fiir die konkrete
Entscheidungsunterstiitzung in der Politikgestaltung nutzen kann. Die Abbildung beschreibt
die verschiedenen MaBnahmen, fiir die die Finanzierung zu bestimmen ist und fiir die Prio-
ritdten gesetzt werden sollen. Es werden weiterhin zwei Zielbereiche skizziert, fiir die kon-
krete Zielbeitrdge festzulegen sind. Das kann durch die Nutzung von Expertenwissen, durch
Indikatoren oder weiter gehende analytische Ansétze erfolgen. In einem solchen Ansatz kén-
nen weiterhin verschiedene Restriktionen, wie Ober- oder Untergrenzen fiir einzelne Mal3-
nahmen, beriicksichtigt werden. Der Ansatz kann dann PC-gestiitzt und interaktiv fiir die
Strategieentwicklung genutzt werden, wie KIRSCHKE und JECHLITSCHKA (2002, 2003a) be-
schreiben und wie dieser im Rahmen einer von der DFG geforderten Forschergruppe in
Zusammenarbeit mit dem Land Sachsen-Anhalt genutzt und weiter ausgebaut wird (DFG-
FORSCHERGRUPPE 2003).

Die Luxemburger Beschliisse machen ferner deutlich, dass die kiinftige EU-Agrarpolitik als
integriertes Politikkonzept auszubauen und umzusetzen ist. So sehr etwa der Entkopplungs-
beschluss zu begriilen ist, so kann dieser doch nicht isoliert von dem Ausbau der ,,2. Siule*
betrachtet werden. Es ist angesprochen worden, dass es als Konsequenz des Entkopplungs-
beschlusses zu einer Anderung der Produktion und der Landnutzung kommen kann, die ge-
sellschaftspolitisch unerwiinscht sind. Ein Beispiel wére hier die bereits angesprochene
gesellschaftspolitisch erwiinschte Mutterkuhhaltung, die bei Entkopplung und ohne entspre-
chende Forderung in der ,,2. Sdule* sicherlich stark zuriickgehen wiirde. Hier wird deutlich,
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dass Entkopplung eigentlich mit einer konkreten Vorstellung zur Politikgestaltung in der
»2. Sdule* verbunden werden miisste; es bedarf also eines integrierten Konzeptes, um sinnvoll
Agrarpolitik zu gestalten.

Abb. 5.2-2: Programmierungsansatz fiir die Politikgestaltung in der ,,2. Sidule*
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Quelle: KIRSCHKE und JECHLITSCHKA (2002), S. 224

SchlieBlich sei das Problem einer bewussten Einkommenspolitik fiir den Agrarbereich und
direkter Einkommensiibertragungen angesprochen. Betrachtet man Verteilungsgerechtigkeit
und angemessene Einkommen als politisches Ziel, so wére es sinnvoll, dieses Ziel durch
politische MaBlnahmen nicht nur indirekt zu ,,streifen®, sondern durch eine geeignete Politik
direkt anzugehen. Vorstellbar wiren hier direkte Einkommensiibertragungen, die sich unmittel-
bar am Einkommensniveau und an der Bediirftigkeit orientieren wiirden und die fiir eine
Ubergangszeit in der EU-Agrarpolitik zur Abfederung sozialer Hérten entsprechende Trans-
ferzahlungen begriinden wiirden (vgl. auch BREUSTEDT 2003). Das wére aus einkommens-
politischer Sicht eine wirklich erstbeste MaBBnahme ohne die verschiedenen Nebenwirkungen,
die immer wieder als Konsequenz einer ungezielten Einkommenspolitik im Agrarbereich
beklagt worden sind.

Konnte also die kiinftige EU-Agrarpolitik dazu fiihren, die oben angesprochene Vision fiir die
Agrarwirtschaft zu verwirklichen? Abb. 5.2-3 soll illustrieren, dass die Umsetzung einer
solchen Vision durchaus denkbar ist und nicht so schwierig sein muss. Gezeigt wird in der
Abbildung eine Mutterkuhherde in einer Auenlandschaft als ein mogliches Beispiel einer
Versohnung zwischen Wettbewerbsfahigkeit, Einkommenserzielung im Agrarbereich und der
Verwirklichung von Umwelt- und Qualititszielen. Was konnte hinter diesem Bild stehen? Es
konnte einen grofleren Betrieb darstellen oder eine Gemeinschaft von Betrieben, der bzw. die
Forderungen fiir gesellschaftliche Leistungen aus der Landbewirtschaftung erhélt, etwa eine
Flachenprimie fiir Landbewirtschaftung und/oder eine Primie fiir Mutterkuhhaltung. Das
Bild konnte ferner eine landwirtschaftliche Produktion darstellen, die sich zu Weltmarkt-
preisen dem Wettbewerb stellen muss; und es konnte fiir eine Politik stehen, die den Land-
wirten auf dem Weg zu dieser internationalen Wettbewerbsfahigkeit hilft und im strukturellen
Wandel einkommensstiitzend wirkt. Das Bild wiirde eine Einbettung der EU-Landwirtschaft
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in die internationale Agrarwirtschaft zeigen bei einer gleichzeitigen Forderung des Agrarbe-
reichs und gesellschaftlicher Akzeptanz dieser Forderung, weil in diesem Fall etwa ein regio-
nal gewlinschtes Landschaftsbild entsteht. Aus finanzpolitischer Sicht wiirde diese gezielte
Umsetzung der agrarpolitischen Ziele dazu fiihren, dass die angestrebten Ziele ohne Neben-
wirkungen — und deshalb mit geringerem finanziellen Aufwand — erreicht werden konnten. Ist
eine solche Vision von EU-Agrarpolitik nicht vorstellbar?

Abb. 5.2-3: Mutterkuhherde in einer Auenlandschaft

Quelle: FREISTAAT SACHSEN (1993), S. 13 (Bildautor: Rainer Schuhmann)

5.3 Moglichkeiten einer Riickfiihrung der Agrarausgaben

Angesichts der hohen Ausgaben fiir die derzeitige EU-Agrarpolitik und die Neuorientierung
dieser Politik mit den Luxemburger Beschliissen stellt sich die Frage, wie kiinftig die Agrar-
ausgaben strukturiert werden sollten. Dariiber hinaus wird eine stirkere Zielorientierung in
der GAP dazu fiihren, dass die gesetzten Ziele mit einem geringeren finanziellen Aufwand
erreicht werden konnen. Hier bietet sich eine konkrete Chance, die hohen Ausgaben der EU-
Agrarpolitik zuriickzufiihren. Im Folgenden sollen einige Uberlegungen vorgetragen werden.

In der aktuellen Diskussion um die GAP wird einer solchen finanziellen Perspektive nur
wenig Raum gewidmet, obwohl die Grenzen der finanziellen Belastbarkeit in der EU, gerade
auch im Hinblick auf die Osterweiterung, offensichtlich werden. Tatsdchlich entsteht biswei-
len der Eindruck, dass es bei der Neuorientierung allein um Umverteilung geht, etwa von den
derzeitigen Direktzahlungen zu kiinftig entkoppelten Zahlungen oder von der Umverteilung
von der ,,1. Sdule* in die ,,2. Sdule* der GAP; die konzeptionelle Perspektive und mdgliche
finanzielle Konsequenzen werden nicht geniigend diskutiert. Aus Sicht einer Interessen-
vertretung mag es durchaus verstdndlich sein, wenn eine neue Legitimation der Transferzah-
lungen zu einer weitgehenden Aufrechterhaltung dieser Zahlungen fiihrt; doch ist eine solche
Perspektive aus sektoraler und gesamtwirtschaftlicher Sicht zu hinterfragen.
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Im derzeitigen GAP-Finanzierungssystem entstehen Ausgaben vor allem fiir drei grofere
Bereiche: die Direktzahlungen, die Marktstiitzungsausgaben im weiteren Sinn, zu denen Ex-
porterstattungen, Offentliche Lagerhaltungskosten und weitere Ausgaben gehdren und die
Ausgaben fiir die ldndliche Entwicklung (vgl. Tabelle 3.4-4). Eine Diskussion der kiinftigen
Struktur und der Hohe des EAGFL, Abteilung Garantie, muss deshalb an diesen drei Berei-
chen ansetzen.

Weitgehende Einigkeit besteht zundchst iiber den weiteren Abbau von Marktstiitzungsaus-
gaben, wozu auch der vollstindige Abbau der Exportsubventionen gehort. Des Weiteren
wiirde ein solcher Abbau verschiedene Marktstiitzungsmalinahmen auf den Binnenmérkten
umfassen. Ziel wire es, Marktinterventionen kiinftig als Marktstabilisierung zu interpretieren
und hierfiir ein begrenztes Finanzvolumen zur Verfiigung zu stellen. Eine solche politische
Perspektive wiirde auf weiteren Agrarmérkten zu Direktzahlungen und kiinftig entkoppelten
Zahlungen und damit zunidchst zu einer finanziellen Ausweitung dieses Politikbereichs fiih-
ren. Anzumerken ist, dass der Abbau von Marktstiitzungsmaflnahmen die grundlegende Linie
der Liberalisierung in den WTO-Verhandlungen stiitzt. Zu {iberlegen ist ferner, ob Markt-
stabilisierungsmaflnahmen durch den Sektor selbst heraus finanziert werden sollten.

Zur Entwicklung der Direktzahlungen und der kiinftig entkoppelten Zahlungen gibt es ver-
schiedene Optionen: So kdnnten solche Zahlungen einmal zeitlich degressiv gestaltet werden,
was den Charakter dieser Zahlungen als Kompensationszahlungen fiir strukturelle Anpassungs-
prozesse unterstreichen wiirde. Demgegeniiber steht die Vorstellung, z.B. eine einheitlichen
Flachenpramie als Entgelt fiir die Leistungen von Landwirten zur Erhaltung von Kulturland-
schaft und einer nachhaltigen Landbewirtschaftung zu interpretieren. Eine bloBe Kiirzung von
Pramienzahlungen ohne klares agrarpolitisches Konzept wire deshalb nicht recht befriedi-
gend. Auch miissten im Rahmen eines solchen Konzepts solche Kiirzungen von Direkt-
zahlungen in eine aktive Politik zur Forderung von Strukturwandel und Wettbewerbsfahigkeit
und in eine integrierte Politik zur Umsetzung von Umwelt- und Qualitétszielen und zur
Forderung landlicher Rdume eingebettet werden.

Einsparungsmoglichkeiten wiirden auch bestehen, wenn man gegeniiber dem jetzt beschlosse-
nen System der Pramienzahlungen die Alternative personenbezogener, zeitlich degressiver
Transferzahlungen erwiagen wiirde. Man konnte dann den Transferbedarf noch stirker auf die
in der Landwirtschaft Beschiftigten ausrichten und insbesondere dabei auch das Element der
Bediirftigkeit berticksichtigen. Solche direkten Einkommensiibertragungen konnten auch
helfen, den Prozess des Strukturwandels zu fordern. Sie wiirden in der Tendenz dazu fiihren,
dass die Einkommensstiitzung im Agrarbereich noch direkter und zielgerichteter an den im
Sektor Tétigen ausgerichtet werden konnte, so dass der finanzielle Aufwand gegeniiber der
beschlossenen Regelung deutlich vermindert wiirde. Ein solches Konzept direkter Einkom-
mensiibertragungen entspricht natiirlich primir der einkommenspolitischen Zielsetzung der
Agrarpolitik und miisste entsprechend zeitlich begrenzt fiir eine Ubergangszeit gestaltet
werden. Die Zielsetzung einer nachhaltigen Landbewirtschaftung wiirde hierdurch nicht ange-
sprochen werden und wire der ,,2. Sdule* vorbehalten.

In Zusammenhang mit der Diskussion um Direktzahlungen und Entkopplung ist immer wie-
der diskutiert worden, solche Zahlungen mit steigender Betriebsgrofle zu kiirzen. Ein solches
Vorgehen wire wenig sachgerecht; es wiirde den strukturellen Wandel der Betriebe in unzu-
lassiger Weise einschrianken, und in Bezug auf nachhaltige Landbewirtschaftung lieBe sich
kein positiver Effekt begriinden. Es ist heute weitgehend anerkannt, dass umweltgerechte und
nachhaltige Landbewirtschaftung nichts mit der Betriebsgroe zu tun hat. Auch aus ver-
teilungspolitischer Sicht wiren solche betriebsgroBenabhdngigen Transferzahlungen wenig
zielgerichtet. In der ostdeutschen Landwirtschaft etwa ist der Arbeitskréiftebesatz (Arbeits-
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kriafte je Hektar Fliche) in den groflen Betrieben (Juristische Personen) gréBer als in den
kleineren Einzelunternehmen und Personengesellschaften. Tatsichlich erhalten die kleineren
Betriebe daher pro Arbeitskraft hohere Transferzahlungen als die groBeren Betriebe. Eine
betriebsgroenabhingige Begrenzung von Transferzahlungen konnte deshalb genau das
Gegenteil erreichen, was man aus verteilungspolitischer Sicht vielleicht beabsichtigt. Im
Beispiel wiirde sie zu einer Umverteilung ,,von unten nach oben* fiihren.

Zur derzeitigen Diskussion um verschiedene Entkopplungs- und Kombimodelle ist zu sagen,
dass natiirlich eine vollstindige Entkopplung den groBten finanzpolitischen Spielraum eroft-
net. Eine Teilentkopplung wiirde demgegeniiber strukturelle Anpassungen und damit die Ver-
wirklichung groBerer Einkommenschancen am Markt fiir die Landwirtschaft einschranken.
Folglich wiirde in diesem Fall ein einkommenspolitisch motivierter Subventionsbedarf weni-
ger schnell abgebaut werden.

In Bezug auf die Art der entkoppelten Priamie ist nicht direkt ersichtlich, bei welcher sich hier
groflere finanzpolitische Spielrdume ergeben konnten. Die einheitliche Betriebspramie fixiert
den Status quo der Prdmienzahlungen auf einzelbetrieblicher Ebene. Vielleicht konnte sich
hier ein groBerer politischer Druck zum Abbau dieser Pramien abzeichnen. Bei der regionalen
Betriebspramie wird es zu Umverteilungen kommen, die bei den Verlierern unter Umsténden
den Ruf nach Kompensationen wecken konnten. Auch ist zu vermuten, dass hier auf
regionaler Ebene ein Besitzstand (z.B. in den jeweiligen Bundesldndern) errichtet wird, der
auch bei Politikdnderungen nur schwer zu reduzieren sein wird. Ein Beispiel fiir eine solche
Perspektive ist die Diskussion um den Verbleib und die Nutzung von Modulationsmitteln in
den Bundesléndern.

In Bezug auf die Finanzierung der ldndlichen Entwicklung ist es eine erklérte Politik der EU,
diesen Politikbereich auszubauen. Hier stellt sich natiirlich die Frage, ob eine solche Per-
spektive auch in einem erheblichen Umfang zu einer Ausweitung der Finanzierung fiihren
sollte. Es wurde argumentiert, dass die Politikgestaltung in der ,,2. Sdule* konzeptionell noch
stiarker zu entwickeln ist und dass moglicherweise Grenzen fiir einen sinnvollen Einsatz von
Mitteln bestehen. Eine finanzielle Stiarkung der ,,2. Sdule” wird damit einhergehen miissen
mit einer vertieften Diskussion iiber den sinnvollen Einsatz solcher Mittel in dieser Séule.
Umfang und Struktur der finanziellen Ausstattung der ,,2. Sdule* kdnnen ferner nicht unab-
hingig von der Finanzierung der ,,1. Sdule” gesehen werden. Werden etwa kiinftig entkop-
pelte Zahlungen als einheitliche Flachenprdmie konzipiert und sollen dadurch Leistungen der
Landwirte im Bereich nachhaltiger Landbewirtschaftung oder auch regionaler Entwicklungen
abgegolten werden, so ergibt sich hier natiirlich kein zusétzlicher oder vielleicht sogar ein
sinkender Finanzierungsbedarf in der ,,2. Sdule®. Anders sieht die Situation aus, wenn Direkt-
zahlungen allein einkommenspolitisch motiviert und gegebenenfalls sogar auslaufend sind.
Hier wiirde der Zielbereich nachhaltiger Landbewirtschaftung konsequent und auch durch
eine finanzielle Aufstockung in der ,,2. Sdule* umgesetzt werden miissen. In jedem Fall gilt:
Umschichtung ohne Konzept ist wenig sinnvoll.

In ihrer Prognose zu den Finanzwirkungen der Reformbeschliisse vom Juni 2003 geht die
Kommission davon aus, dass die Agrarausgaben im Bereich der Marktordnungen, einschliel3-
lich der Direktzahlungen und Betriebspramien, fiir die EU-25 auf 49,4 Mrd. € im Jahr 2013
ansteigen werden und damit die kiinftige finanzielle Obergrenze im Rahmen der Rubrik la
um 855 Mio. € iibersteigen (BMF 2003). Demnach konnte sich unter Beriicksichtigung einer
Sicherheitsmarge von 300 Mio. € ein Kiirzungsbedarf von 1,155 Mrd. € ergeben. Wiirde man
versuchen, innerhalb dieses Finanzrahmens auch noch diejenigen Ausgaben unter Rubrik 1a,
die durch den Beitritt Ruméniens und Bulgariens zur EU entstehen werden, abzudecken, so
wiére eine beachtliche Finanzierungsliicke zu decken. FROHBERG und WEBER (2002) beziffern
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die Transferleistungen an Ruminien und Bulgarien bei einer vollstindigen Ubertragung der
Marktordnungen und Direktzahlungen auf rund 2,5 Mrd. € in Preisen von 1999. Dies sind
allein die Ausgaben in den Bereichen Ackerfriichte, Zucker, Milch und Rindfleisch. In diesen
Schitzungen nicht enthalten sind die Ausgaben fiir andere wichtige Sektoren, wie Wein,
Gemiise und Obst. Andererseits ist anzumerken, dass die Direktzahlungen bzw. Betriebs-
pramien, die die ruménischen und bulgarischen Erzeuger erhalten werden, bis zum Jahr 2013
mit Sicherheit noch nicht ihr volles Niveau erreicht haben werden. Eine Ausgabenschétzung
von nur rund 1 Mrd. € an zusétzlicher Marktstiitzung und Direktzahlungen miisste allerdings
schon recht optimistische Annahmen unterstellen, was die Beitrittsbedingungen fiir diese
beiden Lénder angeht.

Will man die Agrarausgaben spiirbar zuriickfiihren, so sollten die oben angedeuteten Finan-
zierungsliicken sowie der Beitritt Bulgariens und Ruméniens in die Kalkulation einbezogen
werden. Aus diesen Komponenten kdnnte sich damit, grob geschétzt, ein Kiirzungsbedarf von
2,5-3,5 Mrd. € ergeben, also etwa 5-7%, bezogen auf die Ausgabenschitzung fiir 2013. Dem
entgegenzuhalten wére, dass die tatsdchlichen Agrarausgaben in den vergangenen Jahren
2 Mrd. € niedriger lagen als die Vorgaben der finanziellen Vorausschau.

Pragmatisch und vielleicht etwas mechanistisch, ohne die konzeptionelle Diskussion zu ver-
tiefen, mag man Kiirzungsmoglichkeiten im EAGFL vielleicht auch daran festmachen, inwie-
weit die Hohe der Zahlungen fiir einzelne Produkte der Bedeutung dieser Produkte entspricht.
Hierzu soll in einem Rechenbeispiel unterstellt werden, dass eine deutliche politische
Vorgabe zur Kiirzung der Zahlungen unter der Rubrik 1a in Hohe von 15% umzusetzen sei
und sich dieser Kiirzungssatz auf das Jahr 2013 beziehen solle. In den Berechnungen zu
Tabelle 5.3-1 ist unterstellt worden, dass die erforderliche Kiirzung vollstindig tliber die
Titel 1 (Pflanzliche Produkte) und Titel 2 (Tierische Produkte) der Rubrik 1a zu erbringen sei,
wobei die Hélfte der Einsparung proportional zur Ausgabenhohe in den einzelnen Sektoren
erbracht werden soll (proportionale Kiirzung). Die andere Halfte der Einsparung solle nur in
den Sektoren erbracht werden, die im Vergleich zu ihrem Anteil am landwirtschaftlichen Pro-
duktionswert einen iiberproportional hohen Anteil an den Ausgaben in den Titeln 1 und 2
haben (progressive Kiirzung). Die progressive Kiirzung in Tabelle 5.3-1 kann dann folgen-
dermaflen auf die hiervon betroffenen Sektoren aufgeteilt werden: Zunichst werden die posi-
tiven Abstinde zwischen Ausgabenanteilen und Produktionswertanteilen® berechnet, die
Summe der positiven Abstinde ermittelt und die Anteile der einzelnen Sektoren an der
Summe der positiven Abstiande kalkuliert. In einem anschlieBenden Rechenschritt erfolgt eine
Aufteilung der progressiven Kiirzung entsprechend den zuletzt berechneten Anteilen auf die
einzelnen hiervon betroffenen Sektoren. Die Gesamtkiirzung je Sektor ergibt sich aus der
Summe der proportionalen und progressiven Kiirzung.’

Im Ergebnis wiirde die oben skizzierte Vorgehensweise bedeuten, dass von einer erforder-
lichen Kiirzung der Agrarausgaben alle Sektoren betroffen sind, jedoch diejenigen Sektoren
stirkere EinbuBlen haben werden, die einen im Vergleich zu ihrem Produktionswertanteil
hohen Anteil am EAGFL haben. Nach der konkreten Beispielrechnung wiirden bei den Sek-
toren Obst und Gemiise, Wein, Hopfen, Saatgut, Milch, Schweinefleisch, Eier und Gefliigel
Ausgabenkiirzungen nur in Héhe der proportionalen Kiirzung von 7,8% erfolgen. Die relativ
hochsten Ausgabenkiirzungen géibe es bei Tabak und Faserpflanzen (21%), Olivendl (19%),

In unserem Rechenbeispiel haben wir die Ausgaben- und Produktionswertanteile des Jahres 2001 zugrunde
gelegt.

Die Ausgaben in 2013 nach Sektoren vor Kiirzung wurden aus den Ausgabenanteilen des Jahres 2001
hochgerechnet auf der Basis der Gesamtausgabenschitzung der Kommission fiir 2013 (BMF 2003).
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gefolgt von Zucker und Ackerkulturen (17%). Relativ hohe Kiirzungen wiirden auch bei
Schaf- und Ziegenfleisch (16%), Rindfleisch (15%) sowie bei Reis (14%) erfolgen. Insgesamt
konnten so die Agrarausgaben um rund 7,4 Mrd. € reduziert werden.

Die Aufteilung der Einsparsumme auf die Sektoren kann freilich mit dem Anteil der pro-
gressiven bzw. proportionalen Einsparung an der gesamten Einsparsumme nach dem obigen
Muster variiert werden. In Tabelle 5.3-2 wurde eine Parametrisierung des progressiven
Kiirzungsanteils von 0% iiber 20%, 40%, 60%, 80% bis zu 100% der gesamten Einspar-
summe vorgenommen. Im Extremfall von 100% progressivem Kiirzungsanteil betriige der
Spitzenkiirzungssatz bei Tabak immerhin nahezu 27%.

Tabelle 5.3-1: Aufteilung einer 15%igen Kiirzung in der Agrarausgabenrubrik 1a
nach Sektoren

Sektor Anteil Produk- | Progres- | Propor- An-  |Progres-| Propor- | An-
an den tions- sive tionale | passung | sive | tionale |passung
Ausgaben wert- An- An- insg. An- An- insg.
von Titel 1 | anteil | passung | passung passung | passung
und 2
% Mio. €
Ackerkulturen 48,2 19,8 9,2 7,8 17,01 2.099| 1.785| 3.884
Zucker 4,1 1,6 9,5 7,8 17,3 187 153 340
Olivensl 7,0 1,8 11,5 7,8 19,3 382 258 640
Faserpflanzen 23 0,4 12,8 7,8 20,6 139 84 223
Obst und 4,3 19,6 0,0 7,8 7,8 0 159 159
Gemiise
Wein 3.3 5,0 0,0 7,8 7,8 0 122 122
Tabak 2,7 0,4 13,3 7,8 21,1 169 99 269
) < | Hopfen 0,0 0,1 0,0 7,8 7,8 0 1 1
§ <| B[ Reis 0,5 0,3 6,3 7,8 14,1 15 19 34
=1 Bl B
O] £| ©| Saatgut 0,3 0,4 0,0 7,8 7,8 0 10 10
=l<el=
(LS 2 &= Milch 53 14,5 0,0 7,8 7,8 0 195 195
ﬁ Rindfleisch 16,7 9,0 7,2 7,8 15,0 569 619 1188
Schaf- und 4,0 2,0 7,8 7,8 15,6 147 148 295
Ziegenfleisch
Schweinefleisch 0,2 10,1 0,0 7,8 7,8 0 7 7
Eier 0,0 1,8 0,0 7,8 7,8 0 1 1
Gefliigel 0,1 4,3 0,0 7,8 7,8 0 5 5
Andere 1,1 8,9 0,0 7,8 7,8 0 40 40
Produkte
Summe 100,0 100,0 3.707 | 3.707 | 7.414
Titel 1 und 2

Quelle: Eigene Berechnungen auf der Basis von Daten aus EUROPAISCHE GEMEINSCHAFTEN (2003); EURO-
PAISCHE KOMMISSION (2003a); EUROPAISCHE UNION (2003¢); KOMMISSION DER EUROPAISCHEN
GEMEINSCHAFTEN (2003f)
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Tabelle 5.3-2: Alternative Aufteilungen einer 15%igen Kiirzung der Agrarausgaben in

Rubrik 1a
Variation des progressiven Faktors

0,0 0,2 0,4 0,6 0,8 1,0

Ackerkulturen 15,6 16,1 16,7 17,2 17,8 18,3
Zucker 15,6 16,3 17,0 17,7 18,4 19,1
Olivendl 15,6 17,1 18,6 20,1 21,6 23,1
g Faserpflanzen 15,6 17,6 19,6 21,6 23,7 25,7
0§ Obst und Gemiise 15,6 12,5 9,4 6,2 3,1 0,0
% Wein 15,6 12,5 9,4 6,2 3,1 0,0
20 Tabak 15,6 17,8 20,0 22,1 243 26,5
§ Hopfen 15,6 12,5 9,4 6,2 3,1 0,0
%, Reis 15,6 15,0 14,4 13,8 13,1 12,5
;%0 Saatgut 15,6 12,5 9,4 6,2 3,1 0,0
g Milch 15,6 12,5 9,4 6,2 3,1 0,0
2 Rindfleisch 15,6 15,3 15,1 14,9 14,6 14,4
% Schaf- und Ziegenfleisch 15,6 15,6 15,6 15,6 15,5 15,5
E[ schweinefteisch 15.6 12,5 9.4 6.2 3.1 0.0
Eier 15,6 12,5 9,4 6,2 3,1 0,0
Gefliigel 15,6 12,5 9,4 6,2 3,1 0,0
Andere Produkte 15,6 12,5 9.4 6,2 3,1 0,0

Quelle: Eigene Berechnungen auf der Basis von Daten aus EUROPAISCHE GEMEINSCHAFTEN (2003); EURO-
PAISCHE KOMMISSION (2003a); EUROPAISCHE UNION (2003 ¢); KOMMISSION DER EUROPAISCHEN
GEMEINSCHAFTEN (2003f)

Auf der Basis der oben skizzierten Kiirzungsschemata konnen auch die Wirkungen auf die
deutsche Nettozahlerposition zuriickverfolgt werden. Bei einem angenommenen deutschen
Finanzierungsanteil von 24,4% und einem progressiven Kiirzungsanteil von 50% betriige die
Entlastung der deutschen Nettozahlerposition im Bereich dieser Ausgaben rund 724 Mio. €
im Jahr 2013. Eine Variation des progressiven Anteils hat auf die deutsche Position allerdings
einen nur bescheidenen Einfluss. Bei 100% progressivem Kiirzungsanteil betriigen die Ein-
sparungen rund 692 Mio. €, bei 0% progressivem Kiirzungsanteil 756 Mio. €.

Abschlielend bleibt anzumerken, dass eine solche, oben skizzierte Vorgehensweise zur Kiir-
zung der Agrarausgaben sicherlich nicht den Kriterien einer zielorientierten Agrarpolitik ent-
spricht. Fiir den Fall auftretender Finanzierungsliicken konnten solche eher mechanistischen
Formeln jedoch helfen, eine gewisse Versachlichung der dann notwendigen Kiirzungsdis-
kussion zu beschleunigen, zumal das verwendete Kriterium der Proportionalitit zwischen
Agrarausgaben und Produktionswert sich nicht auf die Agrarausgaben insgesamt, sondern nur
auf die erforderlichen Finanzierungsanpassungen bezoge. Im Sinne einer rationaleren Agrar-
politik wére es sicher wiinschenswert, den Indikator Produktionswert zu ergdnzen um weitere
Indikatoren, die die sonstigen gesellschaftlichen Anforderungen an den Agrarsektor, z.B. im
Bereich der Multifunktionalitit, erfassen. Die Verwendung eines solchermaflen erweiterten
Begriffs von ,,Produktionswert in dem oben skizzierten Schema zur Riickfiihrung der
Agrarausgaben anstelle des bisher verwendeten Produktionswertindikators ist ein theoretisch
gangbarer Weg zur weiteren Versachlichung der Kiirzungsdiskussion. Allerdings mangelt es
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noch sowohl an der konzeptionellen Entwicklung als auch an der praktischen Umsetzung
eines solchen Produktionswertbegriffes im Rahmen einer um multifunktionale Aspekte erwei-
terten landwirtschaftlichen Gesamtrechnung.

5.4 Politische und institutionelle Perspektiven

Die Weiterentwicklung der Reformen in der EU-Agrarpolitik haben immer auch die verschie-
denen Interessen der Mitgliedsldnder und beteiligter Gruppen in diesen Léndern widerge-
spiegelt. Wie sich deshalb die GAP weiter entwickeln wird, hingt wesentlich von der Artiku-
lation solcher Interessen und sich entwickelnden Mehrheitsverhdltnissen ab. Die Diskussion
in Deutschland zur Ausgestaltung der Luxemburger Beschliisse zeigt auch die Besonderheiten
von Entscheidungsprozessen in einem foderalistischen System auf.

Aus landwirtschaftlicher und einzelbetrieblicher Sicht ist zunédchst klar, dass der mogliche
Verlust an Primienzahlungen die entscheidende Grofle fiir Widerstinde gegen eine Agrar-
reform ist. In Bezug auf das von der Europédischen Kommission favorisierte Modell der ,,ein-
heitlichen Betriebspramie* diirfte indessen kein wesentlicher Widerstand zu erwarten sein. So
spricht sich beispielsweise der Deutsche Bauernverband (DBV) im Wesentlichen fiir eine
»einheitliche Betriebspramie* aus (DBV 2003). Bei dieser Pramienregelung wird der Status
quo fortgeschrieben, und es ergeben sich zusitzliche Einkommenschancen durch die starkere
Marktorientierung. Natiirlich besteht aus verbandspolitischer Sicht die Beflirchtung, dass
generell eine ,,sichtbare* Betriebsprdmie einem stdrkeren Abbaudruck unterliegen wird. Den-
noch scheint in der gegenwértigen Diskussion das Argument der Besitzstandswahrung zu
iiberwiegen, und das Argument einer kiinftig stirkeren gesellschaftspolitischen Legitimation
der ,regionalen Betriebsprdmie* bzw. einer einheitlichen Flachenprdmie wird derzeit noch
nicht aufgegriffen. Dariiber, ob sich gegeniiber derzeit diskutierten verschiedenen Entkopp-
lungsmodellen stirkerer oder schwécherer Widerstand aus verbandspolitischer Sicht abzeich-
net, ldsst sich kaum spekulieren.

Aus regionalpolitischer Sicht wurde bereits argumentiert, dass eine starke Tendenz zur Siche-
rung supranationaler und nationaler Transferzahlungen besteht. Sinkende Transferzahlungen
konnten dann leichter akzeptiert werden, wenn sich durch eine Politikdnderung neue finanz-
politische Spielrdume fiir andere Politiken aufzeigen. Vor diesem Hintergrund ist wiederum
die Stiarkung der Wettbewerbsfihigkeit eine wesentliche Perspektive fiir die kiinftige EU-
Agrarpolitik. Ebenso wichtig ist es, dass freiwerdende Finanzmittel zum Teil von der eigenen
Region genutzt werden konnen (z.B. Modulation).

Auf nationaler Ebene in der Europdischen Union werden durch EU-Agrarreformen neben
eigenen nationalen agrarpolitischen Zielsetzungen vor allen Dingen zwischenstaatliche Trans-
ferzahlungen bertihrt. In Kapitel 3.4 wurde berechnet, dass es im Jahr 2002 insgesamt sieben
Nettozahler und acht Nettoempfanger im Bereich der Agrarausgaben gibt. Grofiter Netto-
zahler ist Deutschland, gefolgt vom Vereinigten Konigreich und den Niederlanden. Bezieht
man die Nettozahlungsstrome jedoch auf die Bevolkerungsgrofle der Lander, so gibt sich eine
hohe Nettozahlerposition insbesondere bei den Benelux-Staaten und Schweden; eine mittlere
Nettozahlerposition haben Deutschland und das Vereinigte Konigreich; eine geringe Netto-
zahlerposition ergibt sich fiir Italien. Grofite Nettoempfinger absolut sind Spanien,
Frankreich, Griechenland und Irland; bezieht man den Transfer wiederum auf die Bevolke-
rungsgrofle, so sind mit Abstand die groften Nettoempfangerldnder im Agrarausgabenbereich
Irland und Griechenland, im mittleren Bereich liegen Danemark und Finnland sowie Spanien
und Frankreich.
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Durch die Luxemburger Beschliisse wird es im Wesentlichen nicht zu einer Anderung dieser
Positionen kommen. Es ist deshalb anzunehmen, dass sich auch in Zukunft Anreize und
Widerstinde fiir eine weitere Reform und fiir eine Senkung des Agrarhaushaltes an der
beschriebenen Nettozahlerposition festmachen lassen werden. Im vorheriges Kapitel wurde
gezeigt, dass z.B. Deutschland seine Nettozahlerposition durch eine Senkung der Agraraus-
gaben erheblich verbessern kann, wobei es ziemlich unerheblich ist, ob bei einzelnen Markt-
ordnungen stérker gekiirzt wird als bei anderen.

6. Ausblick

Die Reform der EU-Agrarpolitik bleibt auch nach den Luxemburger Beschliissen eine politi-
sche Herausforderung. Die beschlossenen MaBBnahmen fiihren in die richtige Richtung, doch
ist die EU-Agrarpolitik noch weit von der Vision einer international wettbewerbsfdhigen und
nachhaltigen Landbewirtschaftung entfernt.

Die EU-Landwirte werden sich bei ihren Investitions- und Produktionsentscheidungen kiinftig
starker an qualitative und quantitative Nachfrageentwicklungen auf den européischen und in-
ternationalen Agrarmérkten ausrichten als bisher und sich dabei primér an Marktpreisen und
nicht mehr so stark an produktionsabhédngigen Subventionen orientieren. Der Wettbewerb
unter den Agrarunternehmern um vorhandene und sich zukiinftig entwickelnde Absatzmérkte
wird sich auch im internationalen Rahmen verstérken. Dies wird den Strukturwandel in der
europdischen Landwirtschaft beschleunigen.

Versteht man die entkoppelte Betriebspramie als ein Instrument zur sozialen Abfederung des
Strukturwandels, so wird klar, dass die Betriebsprdmie nicht auf Dauer bestehen bleiben kann.
Sie verliert ihre politische Legitimation, sobald die durch die Reform ausgelosten An-
passungsprozesse im Wesentlichen abgeschlossen sein werden.

Auf der politischen Ebene wird zwar versucht, die Betriebsprdmie als Entlohnung fiir be-
stimmte gesellschaftspolitische Leistungen der Landwirtschaft, so etwa fiir die Pflege der
Kulturlandschaft, zu interpretieren. So nahe liegend eine solche politische Interpretation auch
ist, so kommt doch nur eine Fladchenpridmie einer sinnvollen Legitimation nahe. Eine Entloh-
nung der Landwirte fiir gesellschaftspolitische Leistungen ist sinnvoll, aber sie darf nicht pau-
schal erfolgen. Insbesondere die einheitliche Betriebspramie orientiert sich in ihrer Héhe an
den in der Vergangenheit erhaltenen Direktzahlungen. Sie differenziert nicht nach der Art und
der gesellschaftlichen Bewertung der zu pflegenden Kulturlandschaft und auch nicht nach den
Pflegekosten. Nimmt man die gesellschaftspolitischen Argumente ernst, so miissen pauschal
gewdhrte Pramien abgebaut und durch zielgerichtete Anreize ersetzt werden. Hierdurch wiirde
ein zweiter Aspekt von Wettbewerbsfahigkeit gefordert, nimlich die Wettbewerbsfahigkeit
der Landwirtschaft im Hinblick auf die Erfiillung von gesellschaftspolitischen Zielvor-
stellungen, die tiber die Produktion fiir den Markt hinausgehen.

Wichtig ist, dass sich beide Aspekte der Wettbewerbsfahigkeit kiinftig ergéinzen, damit die
Agrarpolitik auch finanzierbar bleibt. Nur Agrarunternehmen, die auf den européischen und
internationalen Agrarmérkten wettbewerbsfahig sind, konnen Beitrdge zur Erreichung von
gesellschaftspolitischen Zielsetzungen auch bei begrenzten Agrarausgaben leisten. Ein
wesentlicher Schliissel, um die gesetzten agrarpolitischen Ziele zu erreichen, ist also die
konsequente Stirkung der internationalen Wettbewerbsfahigkeit der EU-Agrarwirtschaft. Auf
dieser Grundlage wire eine zielgerichtete Weiterentwicklung moglich und aus gesamtwirt-
schaftlicher und finanzpolitischer Sicht zu begrii3en.
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