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NOTWENDIGKEIT UND MÖGLICHKEITEN DER POLITIKBERATUNG 

von 

W. HENRICHSMEYER* 

1 Einordnung 

Politikberatung für den Agrarbereich ist in den meisten Ländern der Welt ein schwieriges Ge
schäft. Dies ergibt sich zum einen aus der komplexen Sachproblematik des Agrarsektors, der 
einem säkularen Strukturwandel unterliegt, vielfliltige externe Effekte erzeugt und bedeutsame 
gesellschaftliche Grundziele tangiert. Das resultiert aber auch aus der komplizierten Gemen
gelage divergierender Gruppen- und/oder Länderinteressen, die die agrarpolitischen Willens
bildungs- und Entscheidungsprozesse auf der nationalen und internationalen Ebene in starkem 
Maße mitbestimmen. 

Im Transformationsprozeß der mittel- und osteuropäischen Länder liegen Gegebenheiten vor, 
die die Politikberatung noch schwieriger gestalten als dies ohnehin schon der Fall ist. Deshalb 
stellen sowohl die Politikberatung für die MOE-Länder wie auch die Erarbeitung von Strate
gien zur Osterweiterung der EU im Bereich der Agrarpolitik besondere Herausforderungen für 
die wissenschaftliche Agrarpolitik dar. 

In diesem Beitrag zum Abschluß der Tagung kann nicht versucht werden, die Aufgaben, For
men und Vorgehensweisen der Politikberatung zu diesen beiden Fragenkomplexen im einzel
nen systematisch abzuhandeln. Einiges ist dazu bereits in verschiedenen Referaten dieser Ta
'gung ausgeführt worden (siehe u.a. BÖSE 1998). Stattdessen sollen im folgenden einige mehr 
grundsätzliche Überlegungen zur Politikberatung in die Diskussion eingebracht werden. 

Grundsätzlich kann wissenschaftlich basierte Politikberatung von zwei unterschiedlichen 
Grundpositionen aus erfolgen: 

• 

• 

* 

Zum einen kann von den Zielvorstellungen der jeweils verantwortlichen politischen 
Führung ausgegangen werden, die sich in den politischen Willensbildungsprozessen 
der einzelnen Länder herausbilden und explizit oder implizit den meisten Beratungs
aufträgen staatlicher Institutionen zugrundeliegen. Aufgabe wissenschaftlicher Politik
beratung ist es dann, möglichst effiziente Politikstrategien und Maßnahmenbündel im 
Hinblick auf politisch vorgegebene Ziele zu erarbeiten und im politischen Dialogpro
zeß den Entscheidungsträgern zu vermitteln. 

Darüber hinaus gehört es aber auch zu den Aufgaben wissenschaftlicher Agrarpolitik, 
Grundsätze für die Gestaltung ordnungspolitischer Rahmenbedingungen und politi
scher Maßnahmen zu erarbeiten, die sich losgelöst von spezifischen politischen Inter
essen bestimmter Entscheidungsträger an gesamtgesellschaftlichen Zielvorstellungen 
orientieren und von den Wissenschaftlern eigenverantwortlich in die öffentliche und 
politische Diskussion eingebracht werden. Diese Aufgaben werden vor allem von ein-
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zeinen Wissenschaftlern in Forschungsprojekten und Publikationen sowie von institu
tionalisierten wissenschaftlichen Beratungsgremien (Wissenschaftliche Beiräte, Sach
verständigenräte u.dgl.) wahrgenommen. 

In der praktischen Politikberatung sind diese beiden grundsätzlich zu unterscheidenden Posi
tionen jedoch nicht völlig getrennt voneinander zu sehen: Wenn z.B. die wissenschaftliche 
Beratung politischer Entscheidungsträger in der Form eines wechselseitigen Politikdialogs 
über alternative Politikoptionen erfolgt, so lassen sich häufig trade-off-Beziehungen zwischen 
verschiedenen Zielen herausarbeiten und Kriterien gesamtwirtschaftlicher Effizienz in den 
Abwägungsprozeß einbringen, die ansonsten (etwa im Gewande wissenschaftlicher Gutach
ten) kaum wahrgenommen werden. Andererseits werden bei der Abfassung wissenschaftlicher 
Gutachten immer häufiger auch politökonomische Gesichtspunkte berücksichtigt, um die 
Chancen politischer Aufmerksamkeit und Akzeptanz zu erhöhen. 

In den beiden hier zu betrachtenden Problemfeldern, der Politikberatung für die einzelnen 
MOE-Länder und der Strategie der Osterweiterung der EU, stellen sich diese beiden Aufgaben 
wissenschaftlicher Agrarpolitik jeweils in besonderer Weise. 

2 Politikberatung für die MOE-Länder 

Bei der Politikberatung für die MOE-Länder lassen sich aus agrarökonomischer Sicht zwei 
große Aufgabenfelder unterscheiden: Die Neugestaltung der politischen und marktwirtschaft
lichen Institutionen sowie die Erarbeitung eines Konzeptes für die Gestaltung der Agrar
politik, dabei insbesondere auch im Hinblick auf den Beitritt zur EU. 

2.1 Neugestaltung politischer und marktwirtschaftlicher Institutionen 

Eine einzigartige Besonderheit der Transformationsländer besteht in dem abrupten System
wechsei, der eine Neugestaltung nahezu aller politischen und ökonomischen Institutionen und 
Organisationen in einem sehr kurzen Zeitraum notwendig macht. Dieses ist eine neuartige 
Aufgabe und große Herausforderung für die Politikberatung, da hierfür kaum historische Er
fahrungen vorliegen. Gleichzeitig bietet sich aber auch die Chance, Erkenntnisse der Neuen 
Institutionenökonomie zu berücksichtigen und von den Erfahrungen mit vergleichbaren In
stitutionen in anderen Ländern zu profitieren. 

Wenn man die in jüngster Zeit vorgelegten Bestandsaufnahmen zum Prozeß und derzeitigen 
Stand der institutionellen Neuordnung in den Transformationsländern betrachtet, so fallt die 
Zwischenbilanz für die einzelnen Länder recht unterschiedlich aus (CSAKI and LERMAN 1998; 
siehe auch den Beitrag zu dieser Tagung: TnLACK und SCHULZE 1998). Das gilt insbesondere 
für den zentralen Bereich der Privatisierung und Herausbildung neuer Organisationsformen 
der Unternehmen in der Land- und Ernährungswirtschaft. Die Bestandsaufnahmen belegen, 
daß in den einzelnen Ländern verschiedene Wege der Privatisierung und Institutionen
gestaltung beschritten wurden und demzufolge auch sehr unterschiedliche Unternehmens
formen entstanden sind. Wichtigste Bestimmungsfaktoren waren dabei offenbar die jeweilige 
"historische Erblast", die ökonomische Gesamtsituation und vor allem der Einfluß politischer 
Interessengruppen. Der bisherige Verlauf des Umstrukturierungsprozesses ist daher eher auf 
der Grundlage politökonomischer Ansätze als anband der Kriterien der Neuen Institutio
nenökonomie zu erklären. Inwieweit wissenschaftlich basierte Politikberatung die Entschei
dungen über die Wahl der Eigentums- und Organisationsformen beeinflußt hat, läßt sich kaum 
abschätzen. 
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Demgegenüber ist der Beitrag westlicher Experten zum Aufbau formeller Institutionen 
(Aufbau der Administration, Agrarstatistik, Marktinformation, Ausbildung und Beratung) 
allerorten unverkennbar. Das gilt insbesondere für die Institutionen, die im Hinblick auf den 
EU-Beitritt dem "acquis communitaire" zu entsprechen haben. Vielfach werden dabei die Or
ganisationsformen westlicher Bezugsländer adaptiert, häufig diejenigen des Heimatlandes des 
jeweiligen Beraters. 

Insgesamt gesehen ist wohl festzustellen, daß die wissenschaftliche Politikberatung bei der 
Neug!lStaltung der fundamentalen marktwirtschaftlichen Institutionen Chancen verpaßt hat. Es 
sollte daher eine Zukunftsaufgabe der agrarökonomischen Forschung und wissenschaftlicher 
Politikberatung sein, vergleichende Analysen des bisherigen Verlaufs des institutionellen 
Wandlungsprozesses in den einzelnen MOE-Ländern vorzunehmen, und auf dieser Grundlage 
sowie unter Berücksichtigung von Erkenntnissen der Neuen Institutionenökonomie E~pfeh
lungen für die Weiterentwicklung der Institutionen und Organisationsformen in der nächsten 
Phase des Transformationsprozesses zu erarbeiten und in den Beratungsdialog einzubringen. 

Ein damit eng verbundenes Aufgabenfeld wissenschaftlicher Politikberatung besteht darin, 
ordnungspo6tische Grundvorstellungen zu vermitteln, die zum Verständnis der Funktions
weise marktwirtschaftlicher Systeme unabdingbar sind. Dieses ist in den MOE-Ländern des
halb besonders wichtig, weil in der ersten Phase nach dem Umbruch viele institutionelle Vor
aussetzungen für das Funktionieren von Märkten noch nicht existierten. Daher werden häufig 
Fehlentwicklungen nicht den mangelnden Voraussetzungen, sondern dem Marktmechanismus 
schlechthin angelastet. Derartige Fehlbeurteilungen beschränken sich jedoch keineswegs al
lein auf die Umbruchphase der MOE-Länder, sondern sind auch in den westlichen Industrie
ländern weit verbreitet, nicht zuletzt im Bereich der Agrarwirtschaft. Es ist daher eine niemals 
endende Aufgabe wissenschaftlicher Agrarpolitik, ordnungspolitische Grundsätze zu vermit
teln oder doch an diese zu erinnern. Hierzu gehört natürlich auch, die verschiedenen Möglich
keiten von Marktversagen (u.a. externe Effekte, Verteilungsprobleme) zu erläutern sowie An
satzstellen und Grundsätze ergänzender bzw. korrigierender politischer Maßnahmen aufzuzei- . 
gen. 

Es ist jedoch eine schwierige Aufgabe, diese allgemeinen Grundkenntnisse im Rahmen der 
üblichen Beratungsprojekte zu vermitteln. In umfassender Form kann dieses nur in den Uni
versitäten geschehen;· auf diesem Wege läßt sich jedoch nur die jüngere Generation anspre
chen. Zur Beschleunigung des Transformationsprozesses ist es aber von entscheidender Be
deutung, auch die derzeit handelnden Akteure in Politik und Agrarwirtschaft einzubeziehen, 
und zwar möglichst auf allen Ebenen der Hierarchie. Dieses kann wohl nur in der Weise ge
schehen, daß bei jeder Art von Vorhaben (Studie, Seminar, Beratungsprojekt) die Vermittlung 
der relevanten Grundlagenkenntnisse in der jeweils angemessenen Form einbezogen wird. 

2.2 Erarbeitung agrarpo6tischer Konzeptionen und Programme 

Die Hauptaufgabe wissenschaftlicher Politikberatung besteht in der Unterstützung der agrar
politischen Entscheidungsträger bei der Erarbeitung einer agrarpolitischen Grundkonzeption 
und damit kompatibler Programme für die wichtigsten Aktionsbereiche. Auch diese Aufgabe 
ist in den MOE-Ländern mit einer Reihe besonderer Schwierigkeiten verbunden, die insbe
sondere aus einer zwiespältigen Zielorientierung, einer noch nicht konsolidierten Datenbasis 
sowie eingeschränkter Möglichkeiten politikbezogener Wirkungsanalysen resultieren. 

Bei der Zielfindung und -konkretisierung stehen natürlich zunächst einmal die drängenden 
heimischen Probleme im Vordergrund: Sicherung der Verbraucherversorgung zu einiger
maßen tragbaren Preisen, Vermeidung von Einkommenseinbrüchen und Sicherung der Ent-
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wicklungsmöglichkeiten der Unternehmen in der Agrarwirtschaft, die Wiedergewinnung bzw. 
Neuerschließung von Exportmöglichkeiten sowie die Vermeidung übermäßiger BUdgetbe
lastungen durch die Agrarpolitik. Die damit verbundenen Zielkonflikte entsprechen grund
sätzlich denjenigen in den westlichen Industrieländern; angesichts des allgemeinen Produk
tions- und Einkommenseinbruchs in der ersten Phase des Transformationsprozesses haben sie 
in den MOE-Ländernjedoch eine größere Intensität und Sprengkraft. 

Gleichzeitig schielen die Agrarpolitiker der MOE-Länder jedoch auch stets auf die EU
Agrarpolitik und versuchen, sich dieser anzunähern, in der Erwartung, damit die Chancen für 
den angestrebten EU-Beitritt zu verbessern. Aber auch der Blick auf die EU-Agrarpolitik bie
tet keine verläßliche Zielorientierung, da diese selbst reformbedürftig ist. Die Entschei
dungsträger der MOE-Länder sprechen daher gelegentlich auch von einem "moving target". 

Aus diesen Gründen ist es zunächst einmal eine wichtige Teilaufgabe der Politikberatung, den 
agrarpolitischen Akteuren der MOE-Länder das derzeitige System der EU-Agrarpolitik zu 
erklären, das in langwierigen politischen Willensbildungsprozessen entstanden ist und ein 
kompliziertes Regelwerk darstellt, das für Außenstehende nur schwer überschaubar ist. Ver
antwortungsvolle Politikberatung darf sich daher nicht darauf beschränken, den politischen 
Entscheidungsträgern und der zuarbeitenden Ministerialbürokratie das derzeit gültige Regel
werk der EU-Agrarpolitik zu vermitteln oder gar eine analoge Umsetzung in diesen Ländern 
anzuraten. Sie muß vielmehr darauf bedacht sein, die Grundtendenzen erwartbarer Änderun
gen weltweiter Rahmenbedingungen sowie der EU-Agrarpolitik vorauszudenken und dies 
(einschl. der verbleibenden Unsicherheiten) den politischen Entscheidungsträgern in den 
MOE-Ländern zu vermitteln. 

Eine weitere Schwierigkeit der Politikberatung und politikbezogener Analysen besteht darin, 
daß die statistischen Datengrundlagen in den MOE-Ländern teilweise unvollständig, in
konsistent und fehlerhaft sind, so daß sich selbst die Diagnose des bisherigen Verlaufs des 
agrarsektoralen Transformationsprozesses schwierig gestaltet (KöcKLER und QUlRING1998). 
Eine nicht zu unterschätzende Aufgabe wissenschaftlicher Politikberatung besteht daher darin, 
Führung zu geben beim schrittweisen Aufbau einer konsistenten, verläßlichen Datenbasis, die 
als Grundlage für eine sachgerechte Problemdiagnose und politikbezogene Wirkungsanalysen 
dienen kann. 

Auch im Bereich der quantitativen Analyse lassen sich die in den westlichen Industrielän
dern erprobten Methoden und Modelle nicht einfach übertragen, da aufgrund des abrupten 
Umbruchs und noch verbliebener statistischer Mängel kaum hinreichend lange, verläßliche 
Zeitreihen bestehen. Daher sind viele konventionelle ökonometrische Methoden kaum an
wendbar. Häufig muß daher mit stark vereinfachten, pragmatischen Modellen gearbeitet wer
den, die der besonderen Daten- und Problemlage der MOE-Länder angepaßt sind. 

Trotz dieser Einschränkungen sind quantitative Modelle auch in den MOE-Ländern unver
zichtbare Hilfsmittel der Politikberatung, da sich nur auf dieser Grundlage komplexere Ziel
Mittel-Zusammenhänge erfassen lassen. Angesichts grundsätzlicher methodischer Begren
zungen, sowie der noch existierenden Mängel der Datenbasis verbleibt jedoch meistens noch 
ein erheblicher Unsicherheitsbereich und Ermessensspielraum bei der vergleichenden Beur
teilung der Auswirkungen alternativer Politikoptionen. Daher ist es insbesondere bei der Poli
tikberatung in den Transformationsländern besonders wichtig, daß die Berater über eine breite 
Theoriegrundlage verfügen, die es ihnen ermöglicht, agrarsektorale Wirkungszusammenhänge 
zu erfassen und ordnungspolitische Grundvorstellungen bei der Erarbeitung von Politikemp
fehlungen zu berücksichtigen. 
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3 PoHtikberatung zur Strategie der Osterweiterung der EU 

Von Beginn an hat die Agrarpolitik bei den strategischen Überlegungen zur Frage der Ost
erweiterung eine bedeutende Rolle gespielt - auch auf der Ebene der ,,hohen Politik". Zu
nächst wurde sie vielfach als Hemmschuh für die Osterweiterung angesehen, da die finanziel
len Konsequenzen einer Übernahme der EU-Agrar- und Regionalpolitik kaum verkraftbar 
erschienen. Von einigen politischen Akteuren wurde daher zunächst die Zielsetzung verfolgt, 
den Beitritt der MOE-Länder möglichst lange hinauszuzögern, lange Übergangsfristen vorzu
sehen oder auch den Agrarbereich zunächst ganz auszuklammern. 

Mittlerweile hat sich jedoch weitgehend die Erkenntnis durchgesetzt, daß die politischen und 
ökonomischen Risiken eines längeren Hinausschiebens beitrittswilliger und -flihiger MOE
Länder noch wesentlich gravierender einzuschätzen sind als die mit der Erweiterung verbun
denen Probleme. Es ist daher wohl davon auszugehen, daß ein recht zügiger zeitlicher Fahr
plan der Osterweiterung realisiert wird, etwa wie er in der ,,Agenda 2000" der EU-Kom
mission vorgesehen ist 

Daher stellt sich nicht mehr die Frage, ob die Agrarpolitik bei der Osterweiterung der EU ein
bezogen werden sollte, sondern nur noch wie dieses unter den verschiedenen politischen und 
ökonomischen Nebenbedingungen geschehen kann. Dabei steht auf der politischen Ebene vor 
allem die Frage im Vordergrund ob, und wenn ja, in welcher Weise und in welchem Ausmaß 
der weitere Prozeß der EU-Agrarreform durch die Osterweiterung beeinflußt wird. 

3.1 Zu den Grundsätzen der,PoHtikgestaltung in einer sich erweiternden EU 

In diesem Beitrag wollen wir uns nicht näher mit der aus wissenschaftlicher Sicht grund
legenden Frage beschäftigen, nach welchen Grundsätzen der Prozeß der EU-Agrarreform nach 
ordnungspolitischen und wohlfahrtsökonomischen Kriterien weitergeführt werden sollte. 
Hierzu liegen verschiedene wissenschaftliche Beiträge und Gutachten vor (u.a. WISSEN
SCHAFfLICHER BEIRAT 1997; SACHVERSTÄNDIGENRAT 1997). Auch zu der weitergehenden 
Grundsatzfrage der Integration der europäischen Agrarwirtschaft in die Weltagrarwirtschaft ist 
derzeit ein Gutachten des Wissenschaftlichen Beirats des BML in Bearbeitung. Im Hinblick 
auf unsere spezifische Fragestellung ist als Ergebnis leicht ableitbar, daß bei zügiger Realisie
rung einer umfassenden LiberaIisierungsstrategie die marktpolitischen Probleme der Oster
weiterung gleichzeitig gelöst würden. Als besonderes Problem verbliebe dann im wesentli
chen nur die Aufgabe, im Hinblick auf das Kohäsionsziel ein Konzept für die Ausgestaltung 
struktur- und regionalpolitischer Maßnahmen zu entwickeln, das der besonderen Problemlage 
der MOE-Länder im Transformationsprozeß Rechnung trägt. 

Unter dem Gesichtspunkt der politischen Relevanz derartiger wissenschaftlicher Grund
satzaussagen ist jedoch wohl ernüchternd festzustellen, daß allgemeine, grundsatzorientierte 
Aussagen und Empfehlungen häufig Nichtwissenschaftlern, vielfach auch den zu beratenden 
politischen Akteuren, recht abstrakt und realitätsfern erscheinen, da sie notwendigerweise 
zunächst einmal von den Politikverflechtungen des realen politischen Geschehens abstra
hieren. Trotz dieser scheinbaren Realitätsfeme bieten jedoch die für die verschiedenen Pro
blemaspekte zu erarbeitenden Grundsatzaussagen eine unverzichtbare Orientierungshilfe für 
wissenschaftlich basierte Politikberatung, wie auch als Grundlage für zu initiierende Lernpro
zesse in der Öffentlichkeit und im politischen Raum. Dabei ist jedoch die Übersetzung der 
inhaltlichen Botschaft in eine allgemein verständlich Sprache eine Aufgabe, die häufig zu 
kurz kommt. Es muß daher eine ständige Aufgabe wissenschaftlicher Agrarpolitik sein, in 
dieser Hinsicht Verbesserungen anzustreben. 
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3.2 Politikberatung zur Osterweiterung im Spannungsfeld divergierender Interessen 

Die politische Diskussion zur Frage der Osterweiterung und EU-Agrarreform wird durch sehr 
unterschiedliche Interessen der am Entscheidungsprozeß beteiligten politischen Akteure ge
prägt: 

• Einige politische Akteure versuchen darauf hinzuwirken, daß die derzeitige EU
Agrarpolitik weitgehend beibehalten oder, soweit notwendig, möglichst wenig verän
dert wird. Diese Akteure sehen die Verteidigungsmöglichkeit ihrer Grundposition 
durch die Osterweiterung eher gefährdet. Soweit sich infolge der Osterweiterung nicht 
akzeptable Überschüsse und Budgetbelastungen ergeben, befürworten sie einen ver
stärkten Einsatz mengensteuernder Maßnahmen (Quotenkürzung, F1ächenstillegung). 
Auch die offizielle Agrarpolitik der Bundesrepublik Deutschland djirfte hier wohl ein
zuordnen sein. 

• Andere politische Akteure, wie z.B. die Regierungen Großbritanniens und Schwedens, 
setzen sich für eine konsequente Weiterfuhrung der Agrarreformpolitik mit schritt
weiser Annäherung der EU-Preise an die Weltmarktpreise und damit zügiger Integra
tion der erweiterten EU in die Weltagrarwirtschaft ein. Sie erkennen in der Oster
weiterung der EU die Chance, weitergehende Schritte der EU-Agrarreform leichter 
durchsetzen zu können. 

Die EU-Kommission hat in der Agenda 2000 eine Strategie für den Bereich der Agrarpolitik 
vorgestellt, die zwischen diesen beiden Extrempositionen einzuordnen ist und auf eine Wei
terentwicklung der Reformpolitik in Teilbereichen hinausläuft. Es kann wohl davon ausge
gangen werden, daß diese Vorschläge in erheblichem Maße durch politisch-ökonomische Er
wägungen bestimmt sind, da die EU-Kommission zwar das alleinige Vorschlagsrecht für po
litische Reformmaßnahmen hat, sich aber letztlich nur die Vorschläge umsetzen lassen, die im 
EU-Ministerrat eine qualifizierte Mehrheit finden. 

Aus diesen Ausführungen wird deutlich, daß eine besondere Beratungssituation vorliegt, 
wenn politische Entscheidungsträger zu beraten sind, die in das Geflecht politischer Be
ziehungen eingebunden sind und unter politischen Nebenbedingungen und Vorgaben zu agie
ren haben. Bei dieser Art von Politikberatung muß man versuchen, sich in die konkrete Situa
tion der Entscheidungsträger hineinzuversetzen, um sowohl deren Motivation und Ziele wie 
auch die relevanten Nebenbedingungen und Einschränkungen zu erfassen. Dabei sollte der 
wissenschaftliche Berater natürlich nicht die oben diskutierten Grundsätze vergessen. Häufig 
bietet allein der Einstieg in einen Forschungs- und Beratungsdialog die Chance, die Vorzüge 
einer an ordnungspolitischen Grundsätzen orientierten und auf nachhaltige Steigerung der 
Wettbewerbsfähigkeit angelegten Agrarpolitik zu vermitteln. 

Angesichts der sehr unterschiedlichen Zielvorstellungen und Positionen der verschiedenen 
politischen Entscheidungsträger besteht jeweils ein sehr unterschiedlich gearteter Bedarf für 
wissenschaftlich basierte politikberatung, der im folgenden kurz gekennzeichnet werden soll. 

Der EU-Kommission kommt von ihrem Grundauftrag als ,,Hüterin der Verträge" die Aufgabe 
zu, den Europäischen Integrationsprozeß voranzubringen. Es entspricht daher ihrem Auftrag 
und Selbstverständnis, auf einen zügigen Beitritt der MOE-Länder hinzuwirken und relativ 
progressive Vorschläge zur Weiterentwicklung der EU-Agrarreform zu erarbeiten. Da sie 
nicht unmittelbar vom Votum der Wähler abhängig ist, bedeutet dieses einerseits eine ein
geschränkte demokratische Legitimation, gewährt ihr aber auch die Möglichkeit, sich dem 
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Einfluß politischer Interessengruppen mehr zu entziehen als dieses Ld.R. bei nationalen 
Agrarministern der Fall ist. 

Vor diesem Hintergrund läßt sich die Entscheidungssituation der EU-Kommission wie 
folgt charakterisieren: Zielsetzung dürfte sein, einen zügigen Beitritt der beitrittswilligen und -
fähigen MOE-Länder zu ermöglichen und den 1992 eingeleiteten Prozeß der Agrarreform 
weiterzuführen. Als einschränkende Nebenbedingungen hat sie dabei zu berücksichtigen: (I) 
die sehr unterschiedlichen Interessenlagen der einzelnen Mitgliedsstaaten, die die Durch
setzung progressiver Vorschläge erschweren und bei einer stärker weltmarktorientierten 
Preispolitik hohe Kompensationszahlungen erforderlich machen und (2) die finanziellen Be
grenzungen durch die "Agrarleitlinie", die zwar dem Bereich der Agrarpolitik innerhalb des 
EU-Budgets immer noch einen hohen Anteil zuordnet, der auch auf absehbare Sicht bei zügi
gem Fortgang der Reformprozesses abgesichert erscheint, aber beim ,,Erkaufen" weiterer Re
formschritte im Ministerrat durch zusätzliche Kompensationszahlungen dennoch als Begren
zung zu berücksichtigen ist. 

Ein zentrales Beratungsinteresse der EU-Kommission dürfte daher darauf hinauslaufen, In
formationen über die Ziel-Mittel-Zusammenhänge solcher Politikoptionen zu erhalten, die 
diesen Zielsetzungen und Nebenbedingungen genügen. Angesichts der Komplexität der zu 
berücksichtigenden Wirkungszusammenhänge sowie der Unsicherheiten ökonomischer und 
politischer Rahmenbedingungen ist dieses eine äußerst schwierige, aber unverzichtbare Auf
gabe. 

Ein völlig anderer Informationsbedarf besteht bei den politischen Entscheidungsträgern der 
EU-Mitgliedsstaaten. Dabei sind zwei Gruppen von EU-Mitgliedsstaaten zu unterscheiden: 

Die Agrarminister einiger Mitgliedsstaaten stehen weitgehenden Schritten der EU
Agrarreform in Verbindung mit einer zügigen Einbeziehung der MOE-Länder eher reserviert 
gegenüber. Sie sind vor allem daran interessiert, solche Forschungsarbeiten auf den Weg zu 
bringen, in denen mögliche problematische Folgewirkungen und Risiken der von der EU
Kommission anvisierten Reformvorschläge für die heimische Landwirtschaft aufgezeigt wer
den, um damit ihre Verhandlungsposition stärken zu können. 

Dagegen sehen die Entscheidungsträger der an einer zügigen Fortsetzung der EU-Agrarreform 
interessierten Mitgliedsstaaten nur einen europaweiten Informations- und Beratungsbedarf 
über die Grundsätze einer marktorientierten und weltweit ausgerichteten Agrarpolitik. Sie 
stehen differenzierten Analysen der Folgewirkungen großer Reformschritte eher skeptisch 
gegenüber, da eine explizite Ausweisung problematischer Folgewirkungen einen zügigen 
Fortgang des Reformprozesses stören könnte. 

3.3 Agrarreform und Osterweiterung als besondere Herausforderung für die wissen
schaftliche Politikberatung 

Aus den bisherigen Ausführungen ist bereits deutlich geworden, daß die EU-Agrarreform und 
Osterweiterung der EU eine besondere Herausforderung für die wissenschaftliche Forschung 
und Politikberatung darstellen. Schwierigkeiten ergeben sich vor allem aus den folgenden 
Gründen: 

• Die skizzierten Beratungsaufgaben erfordern nicht nur eine umfassende ordnungspoli
tische Fundierung, sondern angesichts der skizzierten Problemlage auch komplexe 
quantitative Wirkungsanalysen, insbesondere zum Aufgabenfeld der EU-Kommission. 
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• 

• 

• 

Die quantitativen Modellanalysen müssen sowohl die Mitgliedsländer der derzeitigen 
EU-15 als auch die beitrittswilligen MOE-Länder umfassen. 

Aufgrund der geschilderten Datensituation, der noch großen gesamtwirtschaftlichen 
Bedeutung des Agrarsektors und der besonderen Schwierigkeiten quantitativer Analy
sen in den MOE-Ländem stellt die ModelIierung der Anpassungsreaktionen der Agrar
sektoren dieser Länder an die Rahmenbedingungen des Gemeinsamen Marktes eine 
besondere Herausforderung dar (siehe Abschnitt 2.3). 

Angesichts der erheblichen Bedeutung der erweiterten Europäischen Union im Rah
men der Weltagrarwirtschaft, sind auch die Wechselbeziehungen zu den Weitagrar
märkten zu berücksichtigen. Darüber hinaus stellen die langfristigen Perspektiven der 
Entwicklung der Weltagrarmärkte eine zentrale Eckgröße der ökonomischen Szena
rioannahmen dar. 

Aus allen diesen Gründen stellt die quantitative Analyse der Auswirkungen alternativer Er-
. weiterungsstrategien eine umfassende und komplexe Aufgabe dar, die sich - zumindest beim 
derzeitigen Forschungsstand - nur ansatzweise erfüllen läßt. Verschiedene Beiträge zu dieser 
Tagung haben gezeigt, daß zu einigen Aspekten der komplexen Problematik beachtliche For
schungsprojekte mit Beratungsbezug in Bearbeitung sind, die hier nur stichwortartig kom
mentiert werden können. 

Das von BANSE erarbeitete CGE-Modell erfaßt grundSätzlich die in den MOE-Ländern be
deutsamen intersektoralen gesamtwirtschaftlichen Verflechtungen, muß diesen Vorzug jedoch 
durch einen hohen Grad der Aggregation und sehr einfache (realitätsferne) Annahmen über 
die Arbeitsmobilität und Kapitalbildung erkaufen. 

Das von MÜNCH präsentierte Mehr-Produkt-Modell hat den Vorzug, die Palette der wichtig
sten Agrarmärkte in den MOE-Ländern zu unterscheiden, enthält jedoch nur rudimentäre Be
ziehungen zu den Faktormärkten und ermöglicht keine Aussagen über so wichtige Ziel größen 
wie die Einkommensentwicklung und die Kapitalbildung. 

Der von ERJAVEC und REDNAK (1998) vorgestellte agrarsektorale Gesamtrechnungsansatz hat 
den Vorzug, daß die Wechselbeziehungen zwischen Produktion und Faktoreinsatz sowie die 
Einkommensentstehung im Agrarsektor geschlossen erfaßt werden, der Ansatz erlaubt in der 
vorliegenden Form jedoch nur recht simple Simulationsrechnungen. 

Zusammenfassend· ist zu dem Komplex der quantitativen Modellanalysen festzustellen, daß 
sich wohl niemals ein umfassender Modellansatz erstellen läßt, der die verschiedenen relevan
ten Problemaspekte in hinreichend differenzierter und methodisch angemessener Weise erfaßt. 
Die Strategie der Modellentwicklung und darauf aufbauender Politikberatung muß daher sein, 
durch ein wohl abgestimmtes Ensemble verschiedener Modelle die für die Politikgestaltung 
relevanten Aspekte der Gesamtproblematik in angemessener Form zu erfassen. Hierzu kann 
eine Weiterentwicklung der oben genannten Modelle beitragen. Darüber hinaus ist, basierend 
auf den Arbeiten von KÖCKLER und QUIRING (1998), auch die Erarbeitung von vollständigen 
Agrarsektormodellen für die MOE-Länder vorgesehen, die den bereits existierenden Modellen 
für die EU-15 entsprechen (WEBER 1998). Weiterhin sind auch die ebenfalls bereits existie
renden Welthandelsmodelle (v. LAMPE 1997) einzubeziehen, um die wechselseitigen Bezie
hungen zu den Weltagrarmärkten und Politikänderungen in anderen Teilen der Welt (u.a. 
WTO-Verhanrllungen) modellieren zu können. 
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4 Schlußbemerkungen . 

Als Quintessenz der Ausführungen zu den Notwendigkeiten und Möglichkeiten der Politikbe
ratung, sowohl für die MOE-Länder wie zur Strategie der Osterweiterung der EU, ist festzu
halten: 

Die wissenschaftlich basierte Politikberatung kann und sollte sich den beiden unterschied
lichen Grundaufgaben nicht entziehen: 

• der Erarbeitung und Vennittlung allgemeiner Grundsätze für die Gestaltung der 
Agrarpolitik aus gesamtgesellschaftlicher Sicht, 

• sowie der Beratung politischer Entscheidungsträger in ihren jeweils spezifischen Ent
scheidungssituationen. 

Politikberatung, die allein die Einhaltung marktwirtschaftlicher und wohlfahrtsökonomischer 
Grundsätze einfordert, ist zwar in ihrer Argumentation konsequent, läuft jedoch Gefahr, von 
den zu Beratenden nicht wahrgenommen zu werden (ähnlich wie manche Sonntagspredigt in 
der Kirche). 
Politikberatung, die sich allein auf Wirkungsanalysen im Hinblick auf politisch vorgegebene 
Zwischen- oder Teilziele beschränkt, findet natürlich das Ohr der politischen Entscheidungs
träger, kann jedoch leicht in die Irre führen. 

Wie so häufig im Leben, sollte man auch in der Politikberatung ein gutes Mischungsverhältnis 
von Grundsatzorientierung und pragmatischer Problemsicht anstreben. 
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