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AGRARUMWELTPOLITIK IN EINER OSTERWEITERTEN EU
von

J.-V. SCHRADER’

Einfiihrung

Mit Polen, Ungarn, Tschechien, Slowenien und Estland beginnen in Kiirze die Verhandlungen
iiber den Beitritt zur EU. Damit erlangt nicht nur der umfangreiche Rechtsrahmen der EU fiir
diese Linder Giiltigkeit, sondern auch die in diesem Rahmen agierende Politik. Beziiglich der
Europidischen Agrarpolitik und der hiermit eng verflochtenen Agrarumweltpolitik wird aller-
dings seit lingerer Zeit eine einfache Ubertragung auf die Beitrittslinder mit dem Argument
abgelehnt, daB dies — trotz der Agrarreform von 1992 — nicht finanzierbar sei. Hier soll jedoch
nicht das budgetire Argument im Vordergrund stehen, sondern die aus konomischer Sicht
wichtigere Frage der Effizienz. Es soll iiberpriift werden, ob die derzeitige Agrarumweltpoli-
tik der EU als effizient anzusehen ist und welche Korrekturen prinzipiell und speziell im Hin-
blick auf die EU-Erweiterung erforderlich sind.

Dazu wird zunichst ein kurzer Uberblick iiber die Agrarumweltpolitik in der EU gegeben und
eine vorlidufige Bewertung versucht. AnschlieBend sollen Kriterien fiir eine effiziente
Agrarumweltpolitik und - darauf aufbauend - Grundsitze fiir die Agrarumweltpolitik in einer
erweiterten EU abgeleitet werden.

1 Agrarumweltpolitik in der EU

In einer pragmatischen Abgrenzung sollen unter Agrarumweltpolitik jene politischen MaB-
nahmen verstanden werden, die mit dem Ziel ergriffen werden, iiber eine Beeinflussung der
landwirtschaftlichen Produktion zu einer Veridnderung der Quantitit und/oder Qualitéit von
Umweltgiitern' zu gelangen.

Dabei wird deutlich, daB der Begriff Agrarumweltpolitik sehr umfassend zu verstehen ist, da
letztlich die gesamte Agrarmarkt- und Agrarstrukturpolitik einzubeziehen ist, auch wenn
Umweltziele bei deren Konzipierung urspriinglich kaum beriicksichtigt wurden. Da8 sich dies
aber gedndert hat und Umweltbeziige stark in den Vordergrund riicken und nun auch zur
Rechtfertigung dieser Politiken heran gezogen werden, ist aus jiingsten offiziellen Quellen
klar zu entnehmen.’

Dr. Jorg-Volker Schrader, Institut fiir Weltwirtschaft, 24100 Kiel.

Darunter sollen nicht nur die Umweltmedien Boden, Wasser, Luft verstanden werden, sondern auch Land-
schaften (Nutzungs- und Bewirtschaftungsformen) und Biotope, sowie die Artenvielfalt, die durch diese be-
einfluBt wird.

So hat die Européische Kommission eine ausfiihrliche Beschreibung der Beziehung zwischen Agrar- und
Umweltpolitik veroffentlicht, aus der die enge argumentative Verkniipfung auf allen Ebenen deutlich wird
(Kommission 1997c). Festgeschrieben wurde dies im neuen Artikel 3d des Vertrags von Amsterdam, wo-
nach der Umweltschutz zu einer den sektoralen Politiken iibergeordneten Handlungsmaxime wird, die der
nachhaltigen Entwicklung dienen soll.
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Letztlich sind auch jene MaBSnahmen von Bedeutung, die zwar direkt Umweltgiiter betreffen,
aber — zumindest indirekt — die Agrarproduktion beeinflussen. Hierzu zihlen u.a. ver-
schiedene Rechtsvorschriften der EU so z.B. iiber

— Pflanzenschutzmittel und deren Riickstinde und

— den 6kologischen Landbau sowie die Richtlinien

— iiber Grundwasser

— Trinkwasser

— Nitrat

— zur Erhaltung der wildlebenden Vogelarten

— zur Erhaltung der natiirlichen Lebensridume (KOMMISSION 1997¢).

Teilweise sind diese Richtlinien mit finanziellen Mitteln ausgestattet, wie z.B. das Programm
,»Life*, mit dessen Hilfe gezielt Biotope erhalten oder bereitgestellt werden, die dem Schutz
bedrohter Vogelarten dienen. Uber die EU-Rahmenregelungen hinaus gibt es auf nationaler
oder regionaler Ebene Gesetze oder Verordnungen, in denen die Einzelheiten fiir das Giiltig-
keitsgebiet detailliert geregelt sind.

1.1 Ziele

Im Mittelpunkt dieser Analyse sollen jedoch jene Programme stehen, die direkt unter die obi-
ge Definition fallen und mit der EU-Verordnung 2078/92, die Teil der flankierenden MaB-
nahmen der Agrarreform von 1992 ist, ihre Rahmenvorschriften erhielten. Auf der Basis die-
ser Verordnung konnen die Mitgliedsldnder oder — wie in Deutschland — die Bundeslénder
(Regionen) Programme initiieren, die dem Natur- und Landschaftsschutz dienen. Konkreter
sollen die Programme ,umweltgerechte und den natiirlichen Lebensraum schiitzende land-
wirtschaftliche Produktionsverfahren* betreffen. Dazu wird den Mitgliedstaaten ein langer
Katalog von beihilfewiirdigen Leistungen vorgegeben. (KOMMISSION 1997c: 14)

Aus den beschriebenen Programmen, die teilweise schon Instrumente beinhalten, und aus ein-
schligigen wissenschaftlichen Quellen (RSU 1996: 14 und 22) lassen sich folgende Ziele her-
ausfiltern:
(a) Begrenzung der Agrarproduktion
(b) Schonung oder Entlastung der natiirlichen Medien: Wasser, Boden, Luft
(c) Regenerierung oder Schaffung spezifischer Biotope zwecks Erhalt oder Wiedergewin-
nung der Artenvielfalt
(d) Erhalt der Kulturlandschaft, u.a. definiert durch
—  heutige Bewirtschaftungsformen
—  flichendeckende landwirtschaftliche Bewirtschaftung
—  Arbeitsplatzsicherung in strukturschwachen Regionen.

1.2 Instrumente

Zur Verringerung der Externalititen der Landbewirtschaftung® hat die Politik mit einer Ver-
schirfung des Ordnungsrechts und — in jiingerer Zeit — verstirkt mit 6konomischen Anreizen
reagiert (s.0., VO (EU) 2078/92). Ordnungsrechtliche Regelungen — im Sinne von Ge- und
Verboten — bieten sich dort als probates Instrument an, wo es um konkrete Gefédhrdungen von

¥ Externalititen beziiglich der Ui Itmedien Wasser, Boden, Luft. Hinsichtlich des Bodens handelt es sich
strenggenommen nur insoweit um eine Externalitit, als Dritte durch Wind- oder Wassererosion betroffen
werden. Die Verschlechterung der Bodenqualitiit durch Erosion oder selbstbewirkten Schadstoffeintrag be-
trifft den Eigentiimer selbst und sollte ausreichender Anreiz fir den Eigentiimer sein, die Bewirt-
schaftungsform zielgerecht zu korrigieren.
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Menschen oder der Umwelt geht. In der Landwirtschaft betrifft dies insbesondere die Anwen-
dung von Pflanzenschutzmitteln, aber auch von Diingemitteln oder Klirschlamm. Die EU hat
diesbeziiglich Rahmen-Rechtsvorschriften* erlassen, die in nationale Regelungen umgesetzt
werden miissen. Auerdem hat die EU Rahmenvorschriften fiir die Gestaltung 6konomischer
Anreizsysteme fiir eine umweltschonendere Bewirtschaftung erlassen. Hierzu zihlen die
Rechtsvorschriften fiir den 6kologischen Landbau und insbesondere die Verordnung 2078/92,
die den Rahmen fiir nationale und regionale Programme zur Honorierung von Umweltleistun-
gen darstellt.

Der Entwurf konkreter Programme und deren Durchfiihrung obliegt in Deutschland — gemiB
dem Subsidiarititsprinzip — zwar den Bundeslidndern, durch die finanzielle Beteiligung und
die obigen Vorgaben nehmen die EU und auch der Bund aber wesentlichen EinfluB auf deren
Inhalt. In Deutschland fungiert der Bund als Vermittler zwischen EU-Kommission und den
Lindern und als Koordinator zwischen den Lindern. Der Bund beteiligt sich finanziell im
Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe ,,Agrarstruktur und Kiistenschutz* an jenen Programmen,
von denen er sich neben umweltverbessernden zugleich auch marktentlastende Wirkungen er-
hofft. Die forderfihigen MaBnahmen sind im einzelnen festgelegt (PLANKL 1997: 154). Pro-
gramme oder Programmteile, die iiberwiegend dem Arten- und Biotopschutz und/oder der
Landschaftspflege dienen, werden ausschlieBlich von der EU und den Léndern finanziert. Die
Finanzierungsanteile der EU belaufen sich allgemein auf 50 vH der Gesamtausgaben, in Ziel-
1-Regionen sind es 75 vH. Der Bund beteiligt sich mit 60 vH an den nicht von der EU getra-
genen Kosten, allerdings nur bei der ersten Kategorie von Programmen, die im Rahmen der
Gemeinschaftsaufgabe abgewickelt werden. Die Linder tragen demnach nur 20 bzw. 10 vH
der Kosten (Ziel-1-Regionen: u.a. neue Bundeslidnder). Bei ausschlieBlich umweltpolitisch
begriindeten Programmen finanzieren die Linder dagegen 50 bzw. 25 vH der Gesamtausga-
ben.

Dem weiten Rahmen entsprechend sind die Linderprogramme sowohl in der Art der ge-
forderten MaBnahmen als auch in der Hohe der Forderung duBerst vielfiltig. Im Vordergrund
der Programme steht die Forderung extensiver Produktionsverfahren im Ackerbau und bei
Dauerkulturen (PLANKL 1997: 157).

Die Vielfalt jener Programme der Linder, die iiberwiegend dem Arten- und Biotopschutz die-
nen, und nur von der EU kofinanziert werden, ist naturgemiB noch gréBer. Sie reicht von
Feuchtwiesen iiber Magerrasen bis zu Streuobstwiesen und dient verschiedentlich dem Erhalt
einzelner gefihrdeter Pflanzen- oder Tierarten (PLANKL 1996). In weiten Teilen der Pro-
gramme sind deutliche Uberschneidungen hinsichtlich geforderter Biotope zu erkennen. Dar-
iiber hinaus gibt es in den Ldndern Sonderprogramme mit deren Hilfe die Landwirte fiir wirt-
schaftliche Nachteile in Wasserschutzgebieten entschédigt werden, wo die Diingung, der Ein-
satz von Pflanzenschutzmitteln und die Wirtschaftsweise erheblich eingeschrinkt worden
sind.

2  Bewertung der Agrarumweltpolitik der EU

Eine Bewertung der skizzierten Politik verlangt die Festlegung einer Referenzpolitik. Dabei
wird Effizienz als generelles Ziel unterstellt. Dieses Vorgehen schlieBt ein, daB die oben ge-
nannten Ziele auf ihre Konsistenz und Kompatibilitdt mit iibergeordneten gesellschaftspoliti-
schen Zielen gepriift werden. Aufgrund der engen Verflechtung von Agrarumweltpolitik und
Agrarpolitik kann sich die Analyse nicht auf die Umweltpolitik beschrinken, da andernfalls
nur wenig relevante ,,second-worst“-Losungen betrachtet wiirden.

4 Zu einem Uberblick vgl. EU-Kommission (1997c: 21 f).
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2.1 Kriterien fiir eine effiziente Agrarumweltpolitik

Die Produktion von Umweltgiitern ist eng mit der Agrarproduktion verwoben, wobei die Be-
ziehungen teils komplementirer teils substitutiver Art sind (SCHRADER 1996). Allerdings un-
terscheiden sich die relevanten Giitergruppen insofern grundlegend, als Agrargiiter alle
Merkmale ,,privater Giiter aufweisen, die hier zur Debatte stehenden Umweltgiiter groBen-
teils aber als “offentliche Giiter einzuordnen sind. Daraus folgt, daB Produktion und Ver-
brauch von Agrargiitern durch Mirkte effizient koordiniert werden konnen. Dies gilt auch
unter Beriicksichtigung der relevanten gesellschaftspolitischen Ziele. (SCHRADER 1993: 13).
Als UbergangsmaBnahme sind zeitlich befristete personengebundene Transferzahlungen
denkbar, nicht aber permanente Flichen- oder tierbezogene Primien, wie sie derzeit gezahlt
werden. Fiir die Agrarumweltpolitik dndern sich damit die Rahmendaten und damit auch die
den Effizienzkriterien geniigende Politik ganz entscheidend: die Nutzungskonkurrenz zwi-
schen agrarischer Nutzung und Umweltanspriichen wird entschirft. Externalititen kénnen
nicht nur quantitativ, sondern auch qualitativ ihren Charakter indern. Die Bereitstellungs-
kosten fiir 6ffentliche Giiter im Umweltbereich diirften fallen.

Fiir Umweltgiiter ist dagegen Marktversagen anzunehmen, mit der Folge, da8 andere in-
stitutionelle Regeln zur Koordination von Verbraucherwiinschen und Produktionsméglich-
keiten abzuleiten sind. Allerdings mu8 die Analyse schon bei den Zielen einsetzen, erstens
weil die Priferenzen in diesem Fall nicht ,self revealing” sind, wie auf funktionierenden
Mirkten und zweitens, weil die Ziele auf ihre Konsistenz und Kompatibilitit mit iibergeord-
neten Zielen liberpriift werden miissen. Auch geht es darum, die Reichweite der Ziele abzu-
kldren.

2.1.1 Ziele

Die Analyse kann sich auf die Ziele b — d beschrinken, da die Begrenzung der Agrarpro-
duktion (Ziel a) auf effizienten Agrarmirkten keine Berechtigung hat, beziehungsweise der
Abbau der Marktinterventionen ohnehin zu verminderten Produktionsanreizen und zu einer
Produktionseinschriinkung fithren diirfte. Die Schonung und Entlastung der natiirlichen Me-
dien Wasser, Boden. Luft (Ziel b) und die Regenerierung oder Schaffung spezifischer Biotope
(Ziel c)*® diirfte positiv mit einer Produktionseinschriinkung korreliert sein. Ein Teil der ne-
gativen Externalitéiten der agrarischen Flichennutzung, (Ziel b) wiirde durch eine allgemein
extensivere Wirtschaftsweise und die Aufgabe der Bewirtschaftung absolut marginaler Fli-
chen beseitigt. Verbleibende Schidden oder Gefihrdungen der Umweltmedien sollten — je nach
Grad der Gefihrdung — durch Ge- und Verbote oder durch skonomische Anreize internalisiert

3 Die Rechtfertigung dieses Ziels (Cowdy 1997), von dem hier unterstellt wird, daB es den Priiferenzen der

EU Bevoélkerung entspricht, ergibt sich aus dem ,,Existenzwert* und ,,Quasioptionswert"“ oder — um iiber die
G dieser neoklassischen Betrachtung hinauszukommen die eine ,effiziente Ausrottung von Arten*
erlauben wiirde (Sollner 1997) — aus dem Vorsichtsprinzip. Dazu miissen nicht unbedingt die Priferenzen
zukiinftiger Generationen bemiiht werden, da diese ,,Bewahrung der Natur* durchaus auch Priferenzen von
Zeitgenossen entspricht. Das vorgeschlagene ordnungsrechtliche Verbot der Ausrottung von Arten, das als
Erginzung des neoklassischen Ansatzes in Richtung einer ,kologischen Okonomie* angesehen wird
(Sollner 1997: 428), diirfte in der Praxis kaum weiterhelfen, da es konkret nur selten um die absolute
Durchsetzung dieses Verbots (ohne Riicksicht auf die Kosten) geht. Sieht man von Arten der ,Roten Liste"
ab, bei denen u.U. tatséichlich Ausrottung droht, wird das ordnungsrechtliche Verbot der Totung héufig auch
dann angewandt, wenn nicht einmal ,.Knappheit* droht (Rabenvégel, Kormorane), sondern Eingriffe des
Menschen in eine Natur generell zuriickgedriingt werden sollen, die aber weitgehend durch menschliche
Einfliisse geprigt sind. Durch diesen ,Mibrauch* des Ordnungsrechts besteht aber die Gefahr, daB die Ar-
tenvielfalt eher reduziert wird. In der Regel, wie auch im Falle der VO 2078/92 der EU und der Lénderpro-
gramme, die dem Biotopschutz und letztlich dem Erhalt der Artenvielfalt dienen sollen, muB politisch iiber
den Umfang der bereitgestellten Mittel entschieden werden.
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werden, wobei die Festlegung der Eigentumsrechte nicht nur per se wichtig ist, sondern auch
deren Verteilung (vgl. Kapitel 2.1.2).

Die Schaffung und/oder Regenerierung von Biotopen zwecks Erhalt der Artenvielfalt (Ziel c)
wird durch eine Liberalisierung der Agrarpolitik in aller Regel erleichtert, weil die Oppor-
tunitédtskosten der Flichennutzung fallen und damit naturnihere Nutzungsformen an Boden
gewinnen oder mit geringeren finanziellen Anreizen zu bewerkstelligen sind. Nicht auszu-
schlieBen, wenn auch eher die Ausnahme, diirfte es sein, daB Lebensgemeinschaften, die an
intensive landwirtschaftliche Nutzung angepaBt sind, durch eine flichendeckende Ex-
tensivierung gefihrdet werden. Problematisch ist, daB die Abgrenzung von Biotopen, die dem
Erhalt der Artenvielfalt dienen, wissenschaftlich dann besonders schwer zu bewerkstelligen
ist, wenn es sich nicht um Naturlandschaften und dazugehorige natiirliche Biotope handelt,
sondern um solche anthropogenen Ursprungs, wie z.B. Streuobstwiesen, Magerrasen oder die
Liineburger Heide. Der trade-off beziiglich der Artenvielfalt zwischen der VergroBerung der
Vielfalt von Biotopen durch den Menschen und die damit verbundene Zerstiickelung oder
Verkleinerung von wirklich natiirlichen Biotopen diirfte noch weitgehend ungeklart sein. Die
fiir die Biotope anthropogenen Ursprungs typischen Lebensgemeinschaften diirften zwar zur
Ausweitung des Bestandes bestimmter vorhandener Arten, wohl kaum aber zur Entstehung
neuer Arten beigetragen haben, da hierfiir die Zeitperiode als zu kurz erscheint.

Angesichts prinzipiell knapper Mittel gilt es in jedem Falle eine Knappheitsrangfolge von zu
schiitzenden Arten aufzustellen, wobei die Verantwortlichkeit und Finanzierung auf einer um
so hoheren foderalen Ebene angesiedelt sein sollte, je gefahrdeter (knapper) die zu schiitzende
Art oder das Biotop ist. Das folgt aus der Forderung der Theorie des fiskalischen Foderalis-
mus, daB offentliche Giiter auf jener Ebene finanziert und bereitgestellt werden sollten, die ih-
rer raumlichen Reichweite entspricht. Globale Giiter erfordern mangels einer globalen Exeku-
tive Verhandlungen zwischen nationalen oder regionalen Autoritdten. Der Erhalt der Arten-
vielfalt stellt im Kern (Genressourcen) ebenfalls ein globales 6ffentliches Gut dar. Dies findet
in verschiedenen internationalen Abkommen zum Arten- und Biotopschutz auch seinen Nie-
derschlag. Deshalb sollten Uberlegungen zur kostengiinstigsten Bereitstellung, wie sie an ei-
nem anderen Beispiel, der Reduzierung von schidlichen Klimagasen in Form der ,,global en-
vironmental facilities” zum Ausdruck kommen, ebenfalls Eingang finden. Daraus folgt, da8
die von der EU bereitgestellten Mittel fiir den Artenschutz unabhiingig davon zu alloziieren
sind, ob die Projekte innerhalb oder auBerhalb der EU liegen. Dies verdeutlicht auch, daB ein
Zusammenhang zwischen verstirktem Biotopschutz und deshalb verminderter Agrarprodukti-
on in der EU und stirkeren Produktionsanreizen fiir Agrarprodukte und c.p. vermindertem
Biotopschutz in Regionen der Welt auftreten kann, in denen sich besonders rare Bio-
tope(Tropenwald) befinden. Diesbeziiglich scheinen die Kompetenzen zwischen EU und na-
tionalen Umweltbehérden nicht adiquat geregelt. Fiir zahlreiche der in Landerprogrammen
und der VO 2078 geforderten Biotope diirfte diese ,,Einmaligkeit kaum zutreffen. Generell
vermif3t man bei den hier diskutierten Zielsetzungen eine Abgrenzung zu oder Abstimmung
mit allgemeinen Programmen oder rechtlichen MaBnahmen (u.a. Nationalparks), die den Er-
halt von gefihrdeten Arten betreffen.

Einer anderen Kategorie als die zuvor diskutierten Ziele gehort das Ziel ,Erhalt der Kul-
turlandschaft” (Ziel d) an. Vielfach wird dem Begriff Kulturlandschaft noch das Adjektiv
,biuerlich* vorangestellt. Auch gibt es gewisse Differenzen zwischen ,.Bewahrung®, die von
politischer Seite, und ,,Wiederherstellung®, die vom Rat von Sachverstindigen fiir Umwelt-
fragen in den Vordergrund gestellt werden. Der wesentliche Unterschied liegt darin, daB der
RSU eine flachendeckende Extensivierung fiir richtig hilt, womit eine Segregation zwischen
intensiv genutzten Flichen und Brachflichen vermieden werden soll. Dagegen wird politisch
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die Bewahrung der derzeitigen Bewirtschaftungsformen und -strukturen in den Vordergrund
gestellt (SCHRADER 1996: 118 f.). Dabei wird eine flichendeckende Bewirtschaftung ange-
strebt und z.B. durch Flichenpriamien fiir sogenannte benachteiligte Gebiete auch finanziell
unterstiitzt. Intensitdtsunterschiede in der Bewirtschaftung werden gleichfalls durch die zuvor
angesprochenen Primien fiir den okologischen Landbau gefordert. Hinzu kommt, daB unter
dieses Ziel auch sozial- und beschiftigungspolitische Aspekte subsumiert werden, die mit
dem Erhalt der Kulturlandschaft kaum in Zusammenhang stehen (SCHRADER 1996: 119) und
gegebenenfalls mit anderen Instrumenten als der Umweltpolitik angestrebt werden sollten.

Entscheidend fiir die Beurteilung ist aber, daB das Ziel selbst schwer begriindbar erscheint und
in direktem Konflikt mit den zuvor diskutierten Umweltzielen (b und c) steht. Die derzeit be-
obachtbare Besiedlungsstruktur und Bewirtschaftungsform ist eine Momentaufnahme in ei-
nem stetigen VeridnderungsprozeB, der bisher vorrangig den 6konomischen Interessen der lo-
kalen Bevolkerung folgte. Das Ergebnis hinsichtlich der Siedlungs- und Bewirtschaf-
tungsformen und Betriebsstrukturen ist — auch in Abhingigkeit von der natiirlichen Land-
schaftsform — sehr unterschiedlich. Der Versuch der Bewahrung des jetzigen Zustandes
(BetriebsgroBen und Flurstiickgroen sowie Nutzungsformen :Wald, Acker, Griinland) fiihrt
schon jetzt in einigen Regionen zu schwerwiegenden gesamtwirtschaftlichen Effizienzverlu-
sten.

Wesentliche weitere Probleme sind die Eingrenzung der rdumlichen Reichweite der disku-
tierten Sffentlichen Giiter sowie die Ermittlung des Bedarfs. Hinsichtlich der Schonung der
Umweltmedien (Ziel b) spannt sich die Reichweite von eher lokalen Wirkungen beim Boden
bis zu globalen Effekten bei Wasser und Luft. Der ,Bedarf” sollte auf der Basis naturwissen-
schaftlicher Erkenntnisse politisch — von den je nach Reichweite zustindigen Gremien — fest-
gelegt werden.

Die Regenerierung oder Schaffung spezifischer Biotope (Ziel c), sofern diese tatsichlich dem
Erhalt der Artenvielfalt oder einzelner Arten dient®, ist als globales offentliches Gut an-
zusehen. In dem hier untersuchten Zusammenhang sollte die Kompetenz demnach auf EU-
Ebene angesiedelt sein. Der Knappheitsgrad, der sich aus dem ,,Ist-Zustand** im Vergleich zu
der sich aus der Zahl der zum Uberleben der Art notwendigen Individuen und Biotope ergibt,
kann wiederum wohl nur von Sachverstindigen beurteilt werden.

Der Erhalt der Kulturlandschaft (Ziel d) im Sinne der Bewahrung des Status quo steht weitge-
hend im Widerspruch zur Ausweitung oder Wiederherstellung knapper Biotope. Legt man den
Begriff weiter in dem Sinne aus, daB bestimmte Bodennutzungsformen eingefiihrt werden
sollen, die den dsthetischen Priiferenzen der Bevilkerung entsprechen, so handelt es sich auch
dann allenfalls um ein lokales offentliches Gut. Das schlieBt nicht aus, daB es hinsichtlich des
Zieles Biotopbereitstellung Synergieeffekte geben kann. Die Kompetenz sollte auf lokaler
Ebene liegen. Eine Méglichkeit zur Losung des schwierigen Problems der Bedarfsermittlung
liegt in der Befragung z.B. in Form der Contingent Value Method (cvm).’

6 Damit wird unterstellt, daB nicht in jedem Biotop knappe, im Sinne von global bedrohten Arten erhalten
‘werden. Es soll damit andererseits auch nicht angenommen werden, daB ein einzelnes Biotop zum Erhalt ei-
ner Art ausreichend ist.

7 Zueinem Uberblick iiber beispielhafte Untersuchungen und eine Beurteilung vgl. Schrader (1996).
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2.1.2 Effiziente Bereitstellung von Umweltgiitern

Bei der Ableitung einer effizienten Politik fiir den Agrarumweltbereich sind die folgenden

Rahmenbedingungen von Bedeutung:

a) Die Bereitstellung von Agrar- und Umweltgiitern beansprucht vorrangig eine Ressource,
den Boden, der unvermehrbar ist.

b) Bei den nachgefragten Giitern handelt es sich zum Teil um offentliche Giiter, die eine un-
terschiedliche Reichweite haben und deshalb auf unterschiedlichen rdumlichen Ebenen be-
reitgestellt werden sollten.

Aufgrund der massiven politischen Widerspriiche zwischen Anreizen fiir die Erhohung und
die Drosselung der Agrarproduktion und daraus resultierenden Kosten fiir die Bereitstellung
von Umweltgiitern wird im ersten Schritt eine oben angesprochene vollstindige Liberalisie-
rung der Agrarmirkte unterstellt. Damit verringern sich die Nutzungskonflikte gravierend,
verschwinden aber sicher nicht vollstindig.

Die Umsetzung von Verbraucherpriferenzen fiir Umweltgiiter in ,kaufkriftige“ Nachfrage
diirfte wegen der , free-rider*-Probleme zwar nur in seltenen Fillen in befriedigendem Um-
fang gelingen. Zahlreiche Beispiele des Vertragsnaturschutzes, wobei Naturschutzverbinde
und Landwirte die Partner sind, zeigen aber Moglichkeiten auf, die bei deutlich sinkenden
Opportunititskosten an Bedeutung gewinnen konnten. Diese Losung wird allerdings auch nur
in einem eingeschrinkten Sinne zu effizienten Losungen fithren. Private Verhandlungen kon-
nen selbst ohne (weitere) Transaktionskosten bei asymmetrischer Information im allgemeinen
nicht zu einer effizienten Losung im Sinne des ,,first best* filhren. Allerdings wird auch staat-
liches Eingreifen in diesen Fillen im allgemeinen nicht zu effizienten Losungen fithren kon-
nen (SCHWEIZER 1988). In dem Falle, daB nur wenige Personen betroffen sind, kann jedoch
davon ausgegangen werden, daB Effizienz im ,,second best*-Sinne, d.h. bei Beriicksichtigung
der sich aus der asymmetrischen Information bei rationalem Verhalten notwendigerweise er-
gebenden Beschriinkungen eher durch private Verhandlungen erreicht werden kann.

Scheidet eine private Losung aus, ist es Aufgabe der politischen Entscheidungstriger Menge
und Qualitit des gewiinschten Produktes festzulegen. Zur Finanzierung sind allgemeine Steu-
ern, spezifische pro-Kopf-Steuern oder/und auch nutzerspezifische Abgaben moglich, wie sie
schon seit langem in Form von Kurtaxen erhoben werden. Wo méglich und durchsetzbar, sind
spezifische Steuern zu bevorzugen, da sie die ,.free-rider-Probleme verringern. Mangels an-
derer Verfahren konnten, trotz bekannter Schwichen, Ergebnisse von Befragungen (u.a.
CVM) zur Bedarfsschiitzung dienen. Geht es nicht nur um isthetische Priferenzen, sondern
um die Beurteilung der Gefihrdung von Arten und Biotopen, diirfte die Beratung durch Sach-
verstindige unerlidBlich sein. Fiir eine kostengiinstige Bereitstellung ist von vorrangiger Be-
deutung, da nur eine meBbare Leistung und deren Erbringen honoriert wird. Eine allgemeine
Flichenprimie, die der Aufrechterhaltung der Landnutzung dient, scheint zu unspezifisch
(NELLINGER 1996: 370). Auch ist nicht zu erkennen, daB ein Zusammenhang zu bisher ge-
zahlten pauschalen Tier- oder Flichenprdmien besteht. Der Erbringer der Leistung kann der
auf eigenen Flichen wirtschaftende Landwirt, ein Pichter der relevanten Flichen oder auch
ein ,Umweltanbieter sein, der mit dem Eigentiimer partielle Bewirtschaftungsvertrige
schlieBt.

Zur Bewerkstelligung einer kostengiinstigen Losung des Koordinationsproblems zwischen
den zahlenden Nachfragern (hier unterstelltermaBen vertreten durch eine staatliche Gebiets-
korperschaft) und einer groBen Zahl von Anbietern miissen die Transaktionskosten und die
Renten der ,residual claimants®, das sind im allgemeinen die Landeigentiimer, gering gehalten
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werden. Differenzierte Vertrige diirften das Abschopfen von Renten von Umweltanbietern
mit niedrigen Opportunititskosten ermoglichen, sie verursachen aber hohe Transakti-
onskosten. Pauschale Losungen, insbesondere auch wenn die ,,Produkte* mit einer Punktliste
(Okopunkte) bewertet werden, verursachen hohe Renten. Dabei ist wichtig, den Rentenbegriff
dahingehend zu differenzieren, daB hier nicht ,,voriibergehende Gewinne aufgrund besonderer
okonomischer Leistungen”, sondern ,leistungslose“ Einkommen®, z.B. infolge -

naturgegebener -sehr niedriger Opportunititskosten oder groBer Informationsvorteile gemeint
sind.

An diesem Punkt setzen Uberlegungen an, die Koordination dadurch zu verbessern, daB zwi-
schen Anbietern und Nachfrager ein Umweltunternehmen oder ,,Agent* institutionalisiert
wird, der sich durch ausgeprigte Spezialisierungs- und Informationsvorteile auszeichnet und
dadurch in der Lage ist, sich als ,residual claimant* zu etablieren und dadurch Innovations-
renten anzueignen (LIPPERT et al. 1997: 7 f.).Damit wiren iiber das Eigeninteresse gezielte
Anreize vorhanden, die insbesondere unter dynamischen Aspekten zu Kostensenkungen bei
der Bereitstellung von Umweltgiitern fiihren konnten.® Dies gilt insbesondere, wenn — fiir be-
stimmte Umweltgiiter denkbar — eine geschlossene Fliche, also die Beteiligung aller Ei-
gentiimer erforderlich ist.

Problematisch an diesem Vorschlag bleibt, daB die Kontrollkosten fiir den Nachfrager sehr
hoch sind, und zwar gerade wegen des zu erwartenden Informationsvorsprungs des dann hiu-
fig — zumindest 6rtlich — monopolistischen Anbieters von Umweltgiitern. Auch ist nicht aus-
zuschlieBen, daB der Umweltagent in der Lage ist Kosten zu verbergen, die Dritten, wie z.B.
Gewerbebetrieben entstehen. Andererseits ist theoretisch schwer zu entscheiden, ob es dem
Agenten tatsichlich gelingt — durch differenzierte Vertrige —Renten der Landeigentiimer ab-
zuschopfen.

Unterstellt man, daB eine Institution mit der Funktion eines Umweltagenten existiert, stehen
dessen Angebote der Nachfrage der unterschiedlichen foderalen Ebenen nach Umweltgiitern
gegeniiber. Aufgrund verschiedener Vorteile bieten sich Ausschreibungsverfahren als Alloka-
tionsverfahren an, so daB der — 6rtliche — Umweltagent der Nachfrage z.B. der ortlichen Ge-
bietskorperschaft(en) nach bestimmten Bodennutzungsformen und/oder Bewirtschaf-
tungsstrukturen (Kulturlandschaft) und/oder der Nachfrage nach einem wohldefinierten Bio-
top zwecks Artenerhalt seitens der EU gegeniibersteht. Die Angebotspreise des Um-
weltagenten konnen, vorausgesetzt die natiirlichen Voraussetzungen sind fiir das nachgefragte
Biotop giinstig, durch gleichgerichtete Nachfrage sehr konkurrenzfihig sein. Andernfalls gilt
das Gegenteil. Wichtig hieran ist, daB die Priferenzen der ortlichen Bevolkerung mit den
iibergeordneten Priferenzen der EU-Bevélkerung sowie den ortlichen Angebotskosten in Ein-
klang gebracht werden. Dies scheint eine grundlegende Voraussetzung fiir eine effiziente Al-
lokation der Erzeugung von Agrar- und Umweltgiitern zu sein, deren Erfiillung mit der Er-
weiterung der EU noch an Bedeutung gewinnt.

2.2 Bewertung der Agrarumweltpolitik in der EU

Die skizzierte Agrarumweltpolitik in der EU versto8t in vieler Hinsicht gegen wichtige Vor-
aussetzungen fiir eine effiziente Politik. So sind schon die Ziele hiufig unklar oder wider-

LDemotivierende* Wirkungen, wie an anderer Stelle befiirchtet (Nellinger 1996: 371), gehen von einer so
gestalteten Regelung nicht aus.

q

Wichtige Merkmale des Umweltagenten treffen auf an Stelle vorgeschlagene und schon existieren-
de Landschaftspflegeverbinde (RSU 1996) bzw. — allgemeiner — Zweckverbinde zu (Schrader 1989: 105).
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spriichlich. Die Zuordnung der Kompetenz zu den einzelnen foderalen Ebenen entspricht
nicht den Kriterien des fiskalischen Foderalismus. Die in weiten Bereichen des nicht ord-
nungsrechtlichen Instrumenteinsatzes herrschende Kompetenzaufteilung verbunden mit einer
Mischfinanzierung verwischt Zustindigkeiten und fiihrt zu einer Finanzierungsillusion mit
kollektivem ,,free-rider*-Verhalten insbesondere auf der regionalen Ebene. Die Folge ist eine
verzerrte staatlich erhohte Nachfrage nach Umweltgiitern. Der zentrale Nutzungskonflikt hin-
sichtlich des Bodens zwischen Agrargiiter- und Umweltgiiterproduktion kénnte durch einen
generellen Abbau der Produkt- und Faktormarktinterventionen gelost werden. Statt dessen
werden zusitzliche Zahlungen fiir Umweltgiiter geleistet. Dies fiihrt zu einer Verschwendung
von Steuermitteln. NutznieBer sind ganz iiberwiegend nur die Bodeneigentiimer (SCHRADER
1996).

Uber diese fundamentale Ineffizienz hinaus ist die staatliche Nachfrage nach Umweltgiitern
auch schlecht belegt, da den Befragten — so dies iiberhaupt geschieht — meistens keine rea-
listische Beschreibung des Referenzsystems, nimlich jener Bewirtschaftungsformen die ohne
massive Agrarsubventionen vorherrschen wiirden, verstindlich gemacht wird. Vielmehr wird
im politischen ProzeB der Untergang einer ,,Kulturlandschaft“ suggeriert. Dies ist unplausibel,
vor allem aber wird nicht verdeutlicht, daB gerade Naturschutz durch eine sinkende Agrargii-
terproduktion billiger wird. ’

Bei der Umsetzung der Ziele wird auf Instrumentebene vielfach gegen grundlegende Effi-
zienzanforderungen verstoen. So werden in groBem MaBe Pauschalzahlungen je Hektar ge-
leistet, ohne daB eine konkrete Umweltleistung erkennbar ist. Das gilt fiir allgemeine Ex-
tensivierungsprimien aber insbesondere hinsichtlich der Pramien fiir den 6kologischen Land-
bau. So steht dem damit vorgeschriebenen vollstindigen Verzicht auf Mineraldiinger kein
umweltpolitischer Nutzen gegeniiber. Eine entsprechende Zuordnung von Okopunkten ist
deshalb schwer nachvollziehbar.'® Grundsitzlich kann ein Katalog von Okopunkten ein sinn-
voller Ansatzpunkt fiir die Honorierung von Umweltleistungen sein. Voraussetzung ist aber,
daB diese Schemata naturwissenschaftlich solide begriindet sind und den Priferenzen der Ge-
sellschaft entsprechen.

Bezugnehmend auf die oben diskutierte Institutionalisierung von Umweltagenten wire es
dringend erforderlich, daB die geleisteten Zahlungen nicht — wie derzeit festgelegt — auf
Landwirte beschrinkt werden, sondern generell zu Ausschreibungsverfahren iibergegangen
wiirde. Damit wiirde auch die Gefahr verringert, daB bei abnehmender Stiitzung der Agrargii-
terproduktion, die vielfach der Bewahrung gegebener Produktionsstrukturen und von Boden-
renten dient, dieses Ziel auf dem Umweg iiber vermehrte — aber hiufig nicht zu rechtfertigen-
de - Umweltzahlungen angestrebt wird. Andernfalls wiirde die angestrebte Al-
lokationsverbesserung im Agrargiiterbereich zumindest teilweise konterkariert, da die Agrar-
giiterproduktion in zahlreichen der ,Kulturlandschaftsprogramme* als Kuppelprodukt der
Umweltgiiter vorausgesetzt wird.

3 Beitrittslinder: Divergierende Faktorausstattung und Priiferenzunterschiede

Ziel der Osterweiterung der EU im 6konomischen Bereich ist die Mehrung des Wohlstands
durch eine Vereinheitlichung und Verbesserung der 6konomischen Rahmenbedingungen. In
diesem Zusammenhang ist zu fragen, welche prinzipiellen Strukturunterschiede bei der Nach-
frage und dem Angebot von Umweltgiitern zwischen EU und den Beitrittskandidaten bestehen
und welche Konsequenzen dies fiir die dann einheitlichen politischen und institutionellen

' Zu einer detaillierten Beschreibung des Bewertungssystems in Baden-Wiirttemberg vgl. Baudaux et al.

(1997: 189).
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Rahmenbedingungen haben sollte bzw. fiir die Allokation der Ressourcen im Agrarumweltbe-
reich haben wird.

3.1 Faktorausstattung und Priiferenzen

Durch den Beitritt von mittel- und osteuropdischen Lindern wird die grundlegende Faktor-
ausstattung in der EU noch heterogener. Leben in Belgien 756 Menschen auf einem Qua-
dratkilometer, so sind es in Deutschland 226, in Polen und Ungarn aber 122 bzw. 114 Per-
sonen. Das pro-Kopf Einkommen betrégt in Deutschland etwa das Vierfache im Vergleich zu
Polen. Schweden hat zwar ein dhnliches pro-Kopf Einkommen wie Deutschland aber nur 20
Einwohner je Quadratkilometer. Wie die Entwicklung in Deutschland aber auch in Schweden
gezeigt hat, diirfte die Nachfrage nach Umweltgiitern (Biotope, Bewirtschaftungsformen) — ab
einem bestimmten Einkommen — positiv mit dem Einkommen korreliert sein. Hieraus folgt,
daB sich die schon heute gravierenden Unterschiede in der Priferenzstruktur und in den
Knappheiten von Umweltgiitern zwischen einzelnen Regionen der erweiterten EU stark ver-
groBern. Die Opportunititskosten der Umweltgiiterproduktion unterscheiden sich aber deut-
lich wegen unterschiedlicher natiirlicher Voraussetzungen fiir die Agrarproduktion und der
unterschiedlichen Flichenausstattung. In Polen diirfte die Nachfrage nach Umweltgiitern zu-
nichst gering sein. Die Opportunitiitskosten werden nach Beitritt — trotz Angleichung der
Agrarpreise — c.p. aber niedriger als in der iibrigen EU liegen. Als weitere Determinante
kommt hinzu, daB sich die Linder hinsichtlich der natiirlichen Biotopstruktur teilweise unter-
scheiden.

3.2 Konsequenzen fiir die Politik und Ressourcenallokation

Aus den bisherigen Uberlegungen folgt, daB die Agrarumweltpolitik in der EU unter Effizi-

enzgesichtspunkten griindlich iiberdacht werden sollte. Geradezu als Voraussetzung fiir eine

verbesserte Effizienz erscheint dabei der Abbau, besser aber die Beendigung der Interven-

tionen auf den Produkt- und Faktormirkten des Agrarsektors. Wichtige Merkmale einer an

Efffizienzkriterien orientierten Politik, die die sehr unterschiedlichen natiirlichen und o6ko-

nomischen Bedingungen in der EU beriicksichtigt, wurden im vorigen Kapitel skizziert. Hier-

zu zihlen:

— eine prizise Zieldefinition, die auch die rdumliche Reichweite der fraglichen 6ffentlichen
Giiter beriicksichtigt '

— eine dementsprechende Kompetenzzuordnung zu den adiquaten foderalen Ebenen

— eine moglichst prizise Ermittlung der Priferenzen und Zahlungsbereitschaft der (6rtlichen)
Bevolkerung

— die Ausschreibung der nachgefragten Umweltgiiter

— die Honorierung von wohldefinierten Leistungen, wobei die Erbringer nicht notwendi-
gerweise Landwirte sein miissen

— die Unterstiitzung der Einrichtung von Institutionen, die die 6rtliche Koordination von An-
gebot und Nachfrage erleichtern und dadurch die Effizienz erhéhen konnen
(Umweltagenten).

Auch hinsichtlich der direkten Gefihrdung der Umweltmedien Boden, Wasser und Luft gilt
es, das Subsidiarititsprinzip zu wahren und auBerdem das Ordnungsrecht nur dort einzu-
setzen, wo konkrete Gefihrdungen von Menschen und Umwelt bestehen. So diirfte der Schutz
vor Bodenerosion ebenso wie die Reinhaltung von Grundwasser ganz liberwiegend ein lokales
oder regionales Problem darstellen, das deshalb keiner einheitlichen Vorschriften aus Briissel
bedarf.
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Wichtigstes Ergebnis der Beachtung der beschriebenen Prinzipien wire eine deutliche Sen-
kung der Bereitstellungskosten fiir Umweltgiiter. Konkret ist dabei vorstellbar — um nur ein
Beispiel zu nennen —, daB MaBnahmen zum Artenerhalt wie der Schutz von Luchsen, Wolfen
oder Biiren, Tiere fiir die Deutsche eine hohe Priferenz haben mogen, nicht unbedingt in
Deutschland ergriffen werden, da die hierfiir notwendigen groBen, zusammenhingenden, we-
nig besiedelten Flichen eher in Polen verfiigbar sind. Dieses Ergebnis als Zusammentreffen
von jeweiligen ortlichen Opportunititskosten und ortlichen bzw. nationalen Priferenzen der
Bevolkerung — konkretisiert in einer entsprechenden Ausschreibung — wiirde dann durch
Transferzahlungen von Deutschland nach Polen erméglicht. Die EU wiire nicht involviert, da
es sich unterstelltermaBen nicht um global oder in der EU vom Aussterben bedrohte Tierarten
handelt.

Analysiert man neuere Veroffentlichungen der Kommission'', sind kaum Fortschritte in die
skizzierte Richtung zu erkennen.'? In der Agenda 2000 wird zwar eine weitere Riickfithrung
der produktbezogenen Stiitzung und eine Senkung der flichenbezogenen Kompensati-
onszahlungen vorgeschlagen, andererseits wird das Instrument der pramierten Flichenstille-
gung, das die ,,minimalen* Opportunititskosten der Fliche nach oben verzerrt, prinzipiell bei-
behalten. Die Ausfiihrungen zum Thema Umweltschutz in der Landwirtschaft (KOMMISSION
1997a: 9) erwecken den Eindruck, daB die im Agrarbereich eingesparten Mittel nun zusitzlich
unter der Uberschrift ,,Umwelt* ausgegeben werden sollen. Ansatzpunkte fiir eine bessere
Begriindung der Umweltziele und die notwendige Abgrenzung von kaum begriindbaren MaB-
nahmen zum Erhalt der sektoralen und reglonalen Beschiftigungs- und Bodennutzungsstruk-
tur sind nicht zu erkennen.
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