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LANDWIRTSCHAFT IM TRANSFORMATIONSPROZES
- AUS DEUTSCHER SICHT -

von
D. KIRSCHKE und S. NOLEPPA’

1 Einleitung

Seit nunmehr sechs Jahren dauern die tiefgreifenden Verinderungen in den Mittel- und Ost-
europdischen Lindern (MOEL) und den Neuen Unabhingigen Staaten (NUS) an. Wir wissen
heute, daB die Auflosung alter und der Aufbau neuer, wirtschafilich tragfihiger Strukturen in
diesen Staaten mehr Zeit in Anspruch nehmen wird, als man noch zu Beginn des Transformati-
onsprozesses angenommen hatte. Anfang der 90er Jahre geiduBerte Vermutungen, wonach der
AnpassungsprozeB nur eine relativ kurzfristige Episode in der volkswirtschaftlichen Entwick-
lung eines Transformationslandes darstellen wiirde, haben sich nicht bestitigt.

Auch im Agrarbereich wird der ProzeB des Ubergangs von der Plan- zur Marktwirtschaft noch
lange Zeit andauern. Vor diesem Hintergrund kommt der Gestaltung der Agrarpolitik eine ent-
scheidende Rolle fiir die Lage des Agrarsektors und fiir dessen weitere Entwickiung zu. Diese
Feststellung wirft allerdings Fragen auf: So erscheint zum einen die theoretische Fundierung
des Transformationsprozesses noch keineswegs ausgereift, und es ist deshalb nicht offensicht-
lich, wie angesichts eines Theoriedefizits agrarpolitisches Handeln sinnvoll formuliert und ge-
staltet werden kann. Zum anderen ist festzustellen, daB zahlreiche Vorstellungen ,,westlicher
Okonomen zum Verlauf der Transformation und zu den politischen Gestaltungsmoglichkeiten
nicht umgesetzt werden konnten bzw. sich als ungeeignet erwiesen haben; hier besteht Diskus-
sionsbedarf zur Bedeutung und zu dem besonderen Beitrag einer wissenschaftlichen Beratung
-zu Fragen der Agrarpolitik in Transformationslindern. Diese beiden Problembereiche zur Rolle
der Agrarpolitik und zur Relevanz der Politikberatung im TransformationsprozeB stehen im
Mittelpunkt dieses Aufsatzes. Der Beitrag faBt den Erkenntnisstand zu den aufgeworfenen
Fragen zusammen, und er reflektiert Eindriicke und Erfahrungen, die in verschiedenen Projek-
ten zur wissenschaftlichen Politikberatung in Transformationslindern gesammelt wurden'.

Im folgenden werden zundchst Fakten und Erklarungsansitze zur Krise des Agrarsektors im
TransformationsprozeB zusammengetragen und erortert. Vor diesem Hintergrund wird dann
auf Problembereiche und Ansatzpunkte agrarpolitischen Handelns in der Transformation ein-
gegangen, wobei die Agrarpolitik in der Russischen Foderation im Vordergrund der Betrach-
tung steht. Im abschlieBenden Kapitel werden Méglichkeiten und Grenzen der Politikberatung
im Agrarbereich diskutiert.

Prof. Dr. Dieter KIRSCHKE und Dr. Steffen NOLEPPA, Institut filr Agrarpolitik, Marktichre und Agrar-
entwicklung, Humboldt-Universitit zu Berlin, Luisenstr. 56, 10099 Berlin

So obliegt beiden Autoren maBgeblich die Durchfiihrung des von der Bundesregierung finanzierten Pro-
jekts , Agrarpolitische und betriebswirtschaftliche Beratung" fiir den Oblast Tula in der Russischen Fode-
ration. Das Projekt wird finanziert durch das Bundesministerium fiir Ernshrung, Landwirtschaft und For-
sten (BMELF), vertreten durch die GFA - Gesellschaft fiir Agrarprojekte mbH. Darilber hinaus wurden
durch KIRSCHKE Beratungsprojekte zur Agrarpolitik in Bulgarien, der Tschechischen Republik, der
Slovakischen Republik und Ungarn begutachtet.
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2 Die Krise des Agrarsektors im Transformationsproze8: Fakten und Erkliirungs-
ansiitze

Zu den Transformationslindern werden insgesamt 22 Staaten Mittel- und Osteuropas sowie
der ehemaligen Sowjetunion gezihlt. Den MOEL und den NUS wird generell ein groBes Pro-
duktions- und u.U. auch Exportpotential zugesprochen (NOLEPPA 1994, S. 398). Doch in der
gegenwirtigen Situation beobachten wir, daB die Transformationsstaaten weit davon entfernt
sind, ihre Potentiale in der Agrarproduktion zu nutzen. Vielmehr ist der Agrarsektor in den
MOEL und den NUS von einer Krise betroffen, wobei die Zeichen der Krise insbesondere in
der Russischen Foderation und anderen Republiken der ehemaligen Sowjetunion und in den
Balkanstaaten deutlicher sichtbar sind als etwa in den mitteleuropaischen Landern.

Zahlreiche Beobachtungen charakterisieren die Krise: Unternehmen der Agrarwirtschaft sind
konfrontiert mit verschlechterten sektoralen Terms of Trade; die Exportméglichkeiten fiir
landwirtschaftliche Rohstoffe sind zuniickgegangen; verstirkte Importe von insbesondere ver-
arbeiteten Nahrungsmitteln erschweren die Marktsituation einheimischer Agrarerzeuger;
Landwirtschaftsunternehmen geraten in Liquidititsschwierigkeiten, miissen Arbeitskrifte ent-
lassen oder in einen unbezahlten Dauerurlaub schicken; Ersatzinvestitionen kénnen in vielen
Fillen nicht mehr und Neuinvestitionen oft nur im Rahmen von auslindischen Beteiligungen
durchgefiihrt werden; das Management in den Betrieben kiimpft um die Existenz des Unter-
nehmens, die Erwirtschaftung eines Mindesteinkommens fiir die Mitarbeiter und die Aufrecht-
erhaltung eines sozialen Systems im landlichen Raum.

Die Krise des Agrarsektors hat zu einem allgemeinen Produktionsriickgang geflihrt. Abbil-
dung 1 stellt am Beispiel der Getreideproduktion fiir ausgewihlte Transformationsstaaten die
Entwicklung im pflanzlichen Bereich dar. Ahnliche Entwicklungen sind auch fiir andere Pro-
duktionsbereiche und den Sektor Landwirtschaft insgesamt auszumachen.

Abbildung 1: Entwicklung der Getréideproduktion in ausgewiihlten Transformationsstaaten,
1990 - 1995 (1990 = 100)

1990 1991 1992 1993 1994 1995

[—Russische Foderation ----- Ukraine ------ Tschechische Republik ------ Polen

Quelle: CENTRE FOR CO-OPERATION WITH THE ECONOMIES IN TRANSITION (1996)
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Generell kann festgestellt werden:

— Fiir die meisten Transformationsstaaten ist der Riickgang in der Tierproduktion drastischer
und anhaltender als.in der Erzeugung pflanzlicher Produkte.

— Der Produktionseinbruch ist insgesamt in den NUS stirker, und Anzeichen einer Erholung
des Sektors sind in dieser Region, im Gegensatz zu den MOEL, noch nicht sichtbar.

Die empirischen Fakten deuten fiir den Agrarbereich auf einen J- bzw. U-formigen Verlauf der
Anpassung in der Produktion hin?, und auch in anderen Volkswirtschaftssektoren ist eine sol-
che Verlaufsform zu beobachten, was als Ansatzpunkt fiir eine Theorie der Transformation
interpretiert werden mag (SIEBERT 1992, S. 9ff;; BLANCHARD 1996, S. 117f.). Solche
theoretischen Uberlegungen sind allerdings noch recht blaB. Fiir eine gehaltvolle Theorie der
Transformation miifiten die relevanten Bestimmungsfaktoren der Anpassungsprozesse wihrend
des Ubergangs von der Plan- zur Marktwirtschaft identifiziert sein, es miiBten dariiber hinaus
die Zusammenhiinge zwischen den einzelnen Determinanten dieses Prozesses geklirt und in
eine entsprechende Modellstruktur iiberfiihrt sein, und dieses Modell miiite schlieBlich empi-
risch gepriift werden. Von diesem Anforderungskatalog scheint indessen oftmals nur das Pro-
blem der Identifizierung wesentlicher Bestimmungsfaktoren geldst zu sein. Fiir den Agrarbe-
reich werden in diesem Zusammenhang folgende Bestimmungsfaktoren des Anpassungsprozes-
ses hervorgehoben (BUCKWELL 1994; JACKSON und SWINNEN 1994; BOGER 1996):

— Zbgerlich vorgenommene institutionelle Reformen, insbesondere bei der Privatisierung von
Staatseigentum,

- inflationdre Entwicklungen, die ein hohes MaB an Unsicherheit in bezug auf Produk-
tionsentscheidungen und Investitionen verursachen,

— eine insgesamt gesunkene reale Kaufkraft der Bevolkerung, welche zu einem Nachfrage-
riickgang nach Nahrungsmitteln und zu strukturellen Verschiebungen in der Erndhrungszu-
sammenstellung fiihrt,

— ein ineffizienter Verarbeitungs- und Transportsektor mit z.T. ausgeprigten Monopolstruk-
turen,

— der Zusammenbruch von nationalen und internationalen Mirkten fiir landwirtschaftliche
Produkte und Produktionsfaktoren,

— ungeeignete Produktionstechnologien,
— Mingel im Management und Informationsdefizite sowie
— Schwierigkeiten bei der Beschaffung von Krediten.

Die Nennung dieser Faktoren markiert noch keine Theorie der Transformation; und in der Tat
ist es bislang nicht gelungen, die besondere Bedeutung einzelner Determinanten sowie die
Wechselwirkungen zwischen den Bestimmungsfaktoren und der Anpassung in der Transfor-
mation hinreichend zu kliren. Wir miissen dariiber hinaus sehen, daB der Transformationspro-
zeB fortdauern wird und eher einen Zustand der Volkswirtschaften in den MOEL und den
NUS als einen Ubergang darstellt. Das aber bedeutet, daB8 das zwingend erforderliche wirt-

2 Das wird insbesondere auch deutlich, wenn die Entwicklung der Bruttoagrarproduktion herangezogen

wird (vgl. hierzu CENTRE FOR CO-OPERATION WITH THE ECONOMIES IN TRANSITION 1996).
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schafts- und agrarpolitische Handeln in Transformationsstaaten noch weitgehend ohne eine
geschlossene theoretische Grundlage erfolgen muB3. Im Agrarbereich sind die Probleme evi-
dent, und sie bediirfen zu ihrer Losung richtiger agrarpolitischer Entscheidungen. Angesichts
des Theoriedefizits ist deshalb zu fragen, wie in einer solchen Situation staatliches Handeln
gestaltet werden sollte und welchen Beitrag hierzu die Wissenschaft und insbesondere die wis-
senschaftliche Agrarpolitik leisten kann und sollte.

3 Problembereiche und Ansatzpunkte agrarpolitischen Handelns in der Russischen
Foderation

Der Frage zur Gestaltung staatlichen Handelns im Agrarbereich soll am Beispiel der Russi-
schen Foderation nachgegangen werden. Der politische Druck in der Russischen Foderation,
gegen die krisenhafte Situation in der Landwirtschaft vorzugehen, ist gro und andauernd und
hat zu vielen Aktivititen gefiihrt. Davon zeugen zahlreiche Gesetze und Gesetzesinitiativen in
den zuriickliegenden Jahren sowie die aktuelle Situation im Land®. Grundsitzlich geht es auch
in RuBland darum, unternehmerisches Handeln im Agrarbereich zu fordern. Staatliches Han-
deln im Agrarbereich muB hierfiir geeignete Rahmenbedingungen schaffen und Verzerrungen,
die eine optimale Allokation von Ressourcen und eine effiziente Produktion verhindern, besei-
tigen helfen.

Vor diesem Hintergrund macht es einige Miihe, die vielfiltigen agrarpolitischen Ansitze in der
Russischen Foderation einzuordnen und zu bewerten. Es ist jedoch hilfreich, grundsitzlich zwi-
schen Ordnungs- und Ablaufspolitik zu unterscheiden, und bei der Ablaufspolitik auf die drei
Politikbereiche Markt- und Preispolitik, Strukturpolitik sowie Einkommens- und Sozialpolitik
zu fokussieren. In diesem Beitrag ist sicherlich eine umfassende Betrachtung hierzu nicht mog-
lich; die folgende Diskussion soll beispielhaft zeigen, welche Probleme und Losungsansitze
derzeit gesehen werden.

Prioritdrer Politikbereich in der russischen Agrarpolitik scheint die Ordnungspolitik zu sein.
Insbesondere versucht man, durch die Privatisierung und die Reorganisation der ehemaligen
Kolchosen und Sowchosen, die Férderung sogenannter ,Fermer- und Haushaltswirtschaften”,
einen Landkodex und spezielle landwirtschaftliche Steuerinstrumentarien, wesentliche recht-
liche und andere institutionelle Voraussetzungen fiir die Funktionsfihigkeit landwirtschaftlicher
Produkt- und Faktormirkte zu schaffen. Zwei grundlegende Ansatzpunkte ordnungspolitischen
Handelns sollen niher beleuchtet werden.

In der Russischen Foderation ist zum einen die Meinung weit verbreitet, Bodeneigentum den
Personen zu iiberlassen, die mit dieser natiirlichen Ressource auch wirtschaften. Eine solche
enge Bindung von Eigentum an die Bewirtschaftung wird jedoch die Entwicklung einer lei-
stungsfihigen Landwirtschaft langfristig behindern, weil eine wiinschenswerte Konzentration
der Ressourcen in den Hinden derjenigen, die mit ihnen effizient umzugehen wissen, unter-
bleibt. Notwendig wire es daher auch, verstirkt auf die Schaffung von Mirkten, auf denen
diese Rechte und Vermégenstitel gehandelt werden konnen, hinzuwirken.

Auch wird in der Russischen Féderation héufig und nicht zu Unrecht die Meinung vertreten,
das bestehende Steuersystem fiir den Agrarbereich sei ineffizient, weil z.B. Gewinne verschlei-
ert werden konnen und die Zahlungsmoral der Unternehmen schlecht sei. Diskutiert wird da-
her, das Steuersystem zu #ndern, etwa indem feste Steuern erhoben oder die Steuern an den
Faktoreinsatz gebunden werden. Ohne Zweifel sind solche Steuern leichter zu erheben bzw.

3 Eine Zusammenfassung bietet in diesem Zusammenhang VON BRAUN et al. (1996) und CENTRE FOR
CO-OPERATION WITH THE ECONOMIES IN TRANSITION (1996).
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deren Zahlung ist besser zu kontrollieren als etwa bei Gewinnsteuern. Die diskutierten Be-
steuerungsformen bergen jedoch die Gefahr in sich, die Anreize fiir eine effiziente und lei-
stungsorientierte Wirtschaftsweise zu vermindern und damit die Entwicklung des Unterneh-
mertums im Agrarbereich zu schwichen. Nicht die Art der Steuer scheint deshalb das Problem
zu sein, sondern eine noch unzureichende organisatorische Untersetzung des Steuersystems.

Ein wesentlicher Bestandteil des ordnungspolitischen Rahmens einer Volkswirtschaft ist die
Art der Koordination des Wirtschaftssystems. Vor diesem Hintergrund stellt sich fiir die Russi-
sche Foderation die grundsitzliche Frage nach dem Zusammenspiel zwischen unternehmeri-
scher Entscheidungskompetenz und staatlicher Lenkung im Agrarsektor. Problematisch ist es,
wenn Agrarpolitik mit direkten MaBnahmen bis auf die Ebene einzelner Betriebe hinab ver-
sucht, EinfluB auf wirtschaftliche Entscheidungen auszuiiben oder diese gar vorzugeben. Ein
solches Handeln des Staates hemmt nicht nur die eigentlich gewiinschte Entstehung und Ver-
breitung von Unternehmertum, es bindet auch Kapazititen, die sinnvoller fur die Gestaltung
und Einhaltung gesamtwirtschaftlicher und sektoraler Rahmenbedingungen genutzt werden
konnten.

Einen besonderen Stellenwert in der russischen Agrarpolitik scheint auch die Markt- und
Preispolitik einzunehmen. Schon zu Beginn des Ubergangsprozesses wurde versucht, die
Agrarmiirkte zu liberalisieren. Man kam so den Vorstellungen zahlreicher ,,westlicher Oko-
nomen nahe, wonach neben der Privatisierung die Liberalisierung eine Schliisselrolle fir die
effiziente Allokation der vorhandenen, aber knappen Ressourcen gerade auch in den Transfor-
mationslidndern spielen sollte (KIRSCHKE 1996, S. 3). Diese Versuche wurden in der Russi-
schen Foderation als Fehlschlag angesehen: Vor dem Hintergrund verschlechterter sektoraler
Terms of Trade und geringer Einkommensméglichkeiten im Agrarsektor diskutieren die agrar-
politischen Entscheidungstriger heute vielmehr iiber die Gewihrung staatlicher Preis- und Ab-
satzgarantien, die Regulierung von Faktorpreisen und die Festsetzung von Parititspreisen, um
Preisstrukturen zu verindern und vorteilhafte Rahmenbedingungen fiir die Agrarunternehmen
im Land zu setzen. Ebenso werden verschiedene Instrumente zur Einschrinkung des intra- und
interregionalen Handels erortert, wie bspw. Zélle auf landwirtschaftliche Rohstoffe und Verar-
beitungsprodukte oder auch Quoten. Fraglich ist jedoch, ob diese Politikoptionen eine geeigne-
te Perspektive darstellen, um unternehmerisches Handeln im Agrarbereich zu fordern. Ohne
Zweifel spiegeln die jiingsten und gegenwirtigen Entwicklungen von Produkt- und Betriebs-
mittelpreisen unvollkommene Mirkte wider und fithren zu EinkommenseinbuBen bei Landwir-
ten. Sie signalisieren somit ein wichtiges Betitigungsfeld fiir die Agrarpolitik. Preisveranderun-
gen sind aber auch immer Anzeichen von strukturellen Anpassungserfordernissen, um Preise
auf Dauer festschreiben zu wollen, wie es bspw. iiber die Sicherstellung einer Preisparitit be-
absichtigt ist, heiBt, volkswirtschaftliche Entwicklungen zu behindern und mégliche Wohi-
standsgewinne nicht zu nutzen.

Vor diesem Hintergrund konnen allenfalls kurzfristige Preisstiitzungspolitiken zur Behebung
temporirer Marktungleichgewichte und Handelspolitiken zur Forderung der Wettbewerbsfi-
higkeit der russischen Landwirtschaft, etwa im Sinne des Erziehungszollarguments, zu einer
angemessenen Einkommenserwirtschaftung beitragen helfen. Gewarnt werden muB jedoch
davor, in diesen preis- und handelspolitischen Instrumenten eine sinnvolle, langfristige Alterna-
tive zur Liberalisierung zu sehen: Zum einen erfordert eine Politik der Preisstiitzung enorme
technische und Kontrollvoraussetzungen und wiirde, wie das Beispiel der Agrarpolitik in der
Europiischen Union zeigt, wohl letztendlich nicht durchgehalten, d.h. finanziert werden kon-
nen; zum anderen wiirde die in der Russischen Foderation erwogene Umsetzung, namlich die
Bindung der Preise an die Produktionskosten, die Gefahr in sich bergen, Marktsignale und
strukturelle Anpassungserfordernisse zu iibersehen. Zu uberpriifen ist, ob es nicht sinnvoller
wiire, ordnungspolitisch an der eigentlichen Ursache der offensichtlichen ,Preisdisparitat an-
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zusetzen, den unvollkommenen Mirkten, und auch direkte einkommenspolitische Manahmen
zur Sicherung einer angemessenen Entlohnung des Faktors Arbeit zu ergreifen.

Strukturpolitische Aspekte stehen im Vergleich zur Ordnungspolitik und zur Markt- und Preis-
politik eher im Hintergrund der aktuellen agrarpolitischen Diskussion. Die formulierten und
z.T. bereits umgesetzten Instrumente und MaBnahmen, zB. die Entwicklung eines Marken-
handels, die Schaffung von GroBmirkten, die Entwicklung von neuen Instrumenten zur Nut-
zung und Finanzierung von Ressourcen und die Foérderung von Forschung und Ausbildung,
weisen aber in die richtige Richtung. Sie sind ein wirkungsvoller Hebel, um den Faktoreinsatz
in der russischen Landwirtschaft und generell deren Leistungsfahigkeit zu verbessern. Auch die
Forderung der Investitionstitigkeit in den landwirtschaftlichen Betrieben ist unter den derzeiti-
gen Bedingungen grundsitzlich zu begriilen, weil sie direkt bei der Verbesserung der Produk-
tionsbedingungen und der Steigerung der Produktivitit ansetzt.

Doch auch bei der Forderung der Investitionstitigkeit in der Landwirtschaft soll kritisch nach
der Rolle des Staates gefragt werden. Gegenwirtig hat es den Anschein, dafl Investitionen
,verordnet“ werden, etwa durch die Zuweisung von Maschinen und Auflagen zur Instandset-
zung und Nutzung vorhandener baulicher Anlagen. Sinnvoll wire es jedoch, den Landwirten
selbst zu iberlassen, in welchen Bereichen sie zusitzliche Aufwendungen einsetzen wollen, und
fur diese Investitionen durch den Staat etwa Zinssubventionen zu gewihren. Eine solche Poli-
tik wiirde wiederum die Entscheidungskompetenz des betrieblichen Managements stirken und
unternehmerische Landwirtschaft entwickeln helfen.

Bedeutende Aktivitaten der russischen Agrarpolitik im Bereich der Einkommens- und Sozial-
politik werden gegenwirtig nicht gesehen und scheinen bislang wenig prioritir zu sein. Gerade
dieser Politikbereich bietet jedoch zahlreiche Ansatzpunkte fiir eine Weiterentwicklung und
setzt zudem direkt an zwei wesentlichen Problemstellungen in der russischen Landwirtschaft
an: erstens der Abfederung von hohen sozialen Kosten im Zuge wirtschaftlicher Reformen und
zweitens der nachhaltigen Einkommenserwirtschaftung im Agrarbereich. Nach wie vor tragen
insbesondere die landwirtschaftlichen Betriebe und nicht der Staat zur Aufrechterhaltung eines
sozialen Netzes fur den lindlichen Raum bei. Diese Betriebe durch staatliche Aktivititen
schrittweise von Aufgaben im Bereich der medizinischen Versorgung oder Kinderversorgung
sowie im kommunalen Bereich zu entlasten, ist sicherlich eine sinnvolle Perspektive und kann
einen wesentlichen Beitrag zur Reorganisation der Landwirtschaft darstellen. Betont werden
soll, daB in einem solchen Vorgehen ein durchaus direkterer und schnellerer Beitrag des Staa-
tes zur Umstrukturierung der Betriebe und zur Entfaltung unternehmerischen. Handelns gese-
hen wird als etwa in der Stiitzung der Produktion tiber preispolitische Instrumente. Gleiches
gilt fiir die Sicherung und Erhéhung der im Agrarbereich zu erwirtschaftenden Einkommen.
Einkommenspolitiken, die unabhingig von der Produktion gestaltet sind, fiihren direkter zum
Ziel und werden dariiberhinaus weniger volkswirtschaftliche Verluste zur Folge haben und zu
weniger Verzerrungen fiihren als etwa Faktorsubventionen oder Preisstiitzungen fiir Agrarpro-
dukte.

Die russische Agrarpolitik hat eine besondere Verantwortung und Aufgabe: Sie muf8 Unter-
nehmertum und Wettbewerb fordern, sie mufl dartiber hinaus aber auch Unternehmertum und
Wettbewerb erst noch entwickeln helfen. Gerade dieser doppelte Ansatz, diese Gratwanderung
zwischen dem politischen Ziel Marktwirtschaft und den aktuellen politischen Aufgaben in der
gegenwirtigen Situation unterscheidet Agrarpolitik in der Russischen Foderation und anderen
Transformationsstaaten von einer Agrarpo]itik in ,traditionellen” Marktwirtschaften. Vor die-
sem Hintergrund muB bei aller Kritik im Einzelfall Zuriickhaltung geiibt werden bei einer
grundsitzlichen Bewertung der russischen Agrarpolitik; allein das weiter vorn diskutierte
Theoriedefizit zwingt uns dazu. Nicht das leichtfertige Empfehlen von ,,marktwirtschaftlichen
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Politikkonzepten scheint angebracht, sondern die Anpassung bekannter Politikinstrumente und
MaBnahmen an eine neue Situation (KIRSCHKE und NOLEPPA 1995, S. 19). Wir wissen
nicht, was in der Transformation ,richtig” ist; wichtig ist es, vor allem Erfahrungen zu vermit-
teln, etwa zur Wirkungsweise von agrarpolitischen MaBnahmen in Marktwirtschaften und bei
der Entwicklung von agrarpolitischen Konzepten zusammenzuarbeiten.

4 Maglichkeiten und Grenzen der Politikberatung im Agrarbereich

Zahlreiche Linder und internationale Organisationen unterstiitzen die MOEL und die NUS zu
Fragen der Wirtschafts- und Agrarpolitik. Grundsitzlich kristallisieren sich dabei vor allem
zwei Aufgabenstellungen fir die Kooperation mit den Partnern in den MOEL und den NUS
heraus: '

— Die Verbesserung der Entscheidungsgrundlagen fiir die agrarpolitischen Entscheidungstra-
ger (indirekte Politikberatung),

- die Unterstiitzung der agrarpolitischen Entscheidungstriger bei der Entscheidungsfindung
(direkte Politikberatung).

Sind schnelle Erfolge und ,,groBe Wiirfe“ in der bisherigen Beratung kaum zu erkennen, so gibt
es doch vorzeigbare Resultate (BREMER 1996, S. 6). Ohne Zweifel haben einige Projekte
eine Art Katalysatorfunktion zur Verbesserung der analytischen Grundlagen fiir die Bewertung
und Gestaltung von Wirtschafts- und Agrarpolitiken ausgeiibt. Auch schafft eine solche Ko-
operation Orientierung fiir die Entscheidungstriger in Transformationslindern und leistet somit
einen wesentlichen Beitrag zur Konzept- und Strategieentwicklung vor Ort.

Die ersten, durchaus positiven Resultate in der Politikberatung diirfen aber nicht dariiber hin-
wegtiduschen, daB gegenwirtig noch zahlreiche Hemmfaktoren eine erfolgreiche Zusammenar-
beit zwischen West und Ost zu Fragen der Agrarpolitik in Transformationslindern behindern.
Diese Situation spiegelt ohne Zweifel das skizzierte Theoriedefizit zum Verlauf des Transfor-
mationsprozesses wider; die Erklirungsmuster fir Politikgestaltung und die Erfahrungen mit
Projekten, die die Berater mitbrachten, sind vielfach iiberschitzt worden. Dieses Defizit wird
zunehmend erkannt und soll an dieser Stelle nicht weiter diskutiert werden. Der mangelnde
Erfolg in der Politikberatung hat aber auch grundlegend mit noch vorhandenen Kooperations-
problemen zwischen West und Ost zu tun. Folgende Problembereiche sollen hier angesprochen
werden:

Die inhaltliche Interpretation von Agrarpolitik als punktuelle Gestaltungsaufgabe,
— die Verbesserung des Problemléseverhaltens zu Fragen der Agrarpolitik,
— die institutionelle Organisation der Zusammenarbeit,

- die Verbesserung der Informationsbasis als Voraussetzung fiir eine sinnvolle Gestaltung von
Agrarpolitiken, i

- die Verbesserung der analytischen Grundlagen und Methoden fiir eine sinnvolle Gestaltung
von Agrarpolitiken sowie

— der Zeithorizont fiir die Zusammenarbeit.
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Die Gestaltung von Agrarpolitiken ist eine komplexe Handlungsaufgabe: Zahlreiche Ziele miis-
sen beachtet werden, Zusammenhiinge zwischen wichtigen Variablen eines Agrarsystems sind
nicht immer bekannt, und die Wirkung einzelner politischer Instrumente kann oftmals nicht
richtig eingeschitzt werden. Vor diesem Hintergrund muB vor allen Dingen die Diskussion und
Entwicklung agrarpolitischer Konzepte im Mittelpunkt der Zusammenarbeit stehen, auch wenn
konkrete Ergebnisse zu einzelnen agrarpolitischen Instrumenten dabei zuriicktreten miissen.
Die Erwartungen der Projektpartner in Transformationslindern sind hierbei oftmals zu punk-
tuell. Auch ist von seiten des deutschen Projekttrigers eine allzu ,,projektméBige” Interpreta-
tion eher fehl am Platze. SchlieBlich vermitteln Berater bisweilen den Eindruck, daB Konkretes
aus dem eigenen Land, wie etwa Gesetzgebungen oder spezielle Informations- und Analysesy-
steme, direkt auf ein Transformationsland iibertragen werden kénnen. Punktuelle Fragen zur
Agrarpolitik diirfen also nicht alleiniger Inhalt und Zweck von Politikberatung sein; sie bieten
Ansatzpunkte fiir eine Zusammenarbeit, miissen aber immer in eine grundlegende Konzeptdis-
kussion integriert werden.

Politikberatung ist immer auch eine Investition in Humankapital. Die Beteiligten lernen neue
Methoden und Vorgehensweisen kennen, und die Zusammenarbeit sollte dazu fithren, die Re-
levanz solcher Methoden und Vorgehensweisen fiir die Losung der anstehenden Aufgaben in
einem Transformationsland einzuschitzen. In diesem Sinne sollte Politikberatung zu einer Ver-
besserung des Problemloseverhaltens zu Fragen der Agrarpolitik fiihren, und ein solches Er-
gebnis wire wichtiger als die Erarbeitung einer konkreten Losung fiir eine konkrete Frage. Die
Erwartungen zur Politikberatung im TransformationsprozeB sind hier auf beiden Seiten biswei-
len zu sehr ergebnisorientiert, sie sollten eher prozeBorientiert sein.

Soll Politikberatung erfolgreich zu einer Verbesserung des Problemléseverhaltens beitragen, so
ist eine richtige institutionelle Organisation der Zusammenarbeit wesentlich. Es kommt darauf
an, ein Arbeitsteam zu etablieren, das sich der gemeinsamen Aufgabe widmet und kontinuier-
lich arbeitet. Eine solche Institutionalisierung der Zusammenarbeit sollte bereits bei Projektbe-
ginn vorgenommen werden, so daB Planung, Durchfiihrung und Kontrolle der Kooperation auf
eine effiziente Basis gestellt werden. Oftmals behindern hierarchische Strukturen, eine unzurei-
chende Delegierung von Verantwortung und eine mangelnde Wertschatzung des Nutzens von
Teamarbeit in Transformationslindern die Schaffung geeigneter Arbeitsmoglichkeiten.

Eine wesentliche Erfahrung in Projekten zur Politikberatung in Transformationslandern ist es,
daB der Nutzen eines breiten und offenen Informationssystems fiir die agrarpolitische Ent-
scheidungsfindung noch zuriickhaltend gewertet wird. Im Einzelfall mag das noch auf eine
Aufrechterhaltung von Machtkonstellationen zuriickgefiihrt werden konnen; oftmals wird je-
doch auch der Aufbau eines Informationssystems nicht als notwendige Voraussetzung und
Entscheidungsgrundlage fiir die sinnvolle Gestaltung von Agrarpolitiken gesehen. Eine solche
Sicht behindert nicht nur die konkrete Zusammenarbeit; sie ist auch mit verantwortlich dafiir,
daB die Schaffung einer institutionellen Basis fiir die Zusammenarbeit nur zogerlich entwickelt
und daB agrarpolitische Beratung nur bedingt als Instrument zur Entwicklung des Problemls-
severhaltens geschitzt wird.

Ahnliche Uberlegungen wie zur Bedeutung von Informationen gelten zur Nutzung analytischer
Methoden und Vorgehensweisen in der agrarpolitischen Entscheidungsfindung. Es ist bemer-
kenswert, welch hoher Wert in Transformationslindern einer wissenschaftlichen Fundierung
des Produktionsbereichs beigemessen wird, wihrend eine analytische Fundierung der Agrar-
politik zuriickhaltend beurteilt wird und deshalb noch wenig entwickelt ist. Die Erkenntnis, daf3
Wissenschaft agrarpolitische Entscheidungen nicht ersetzen, sondern lediglich die Entschei-
dungsgrundlagen fiir eine sinnvolle Gestaltung von Agrarpolitik verbessern kann, ist zwar auch
in Transformationslandern nicht neu, doch geht sie nicht wirklich in das Denken und Handeln
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vieler Entscheidungstriger ein. Indessen sollte natiirlich auch bei der Nutzung spezieller Me-
thoden beachtet werden, daB das in einem marktwirtschaftlichen System genutzte Instrumen-
tarium nicht einfach auf die Bedingungen in einem Transformationsland iibertragen werden
kann, sondern angepaBt und weiterentwickelt werden mu (KIRSCHKE und NOLEPPA 1995,
S. 12). ‘

Angesichts der hier skizzierten Hemmfaktoren ist es offensichtlich, daB Politikberatung in
Transformationslindern eine kontinuierliche Zusammenarbeit und einen ,langen Atem“ be-
dingt. Projekte sollten deshalb nicht allzu zeitlich begrenzt formuliert, sondern als ein Instru-
ment fortlaufender Zusammenarbeit, gegebenenfalls zu wechselnden Themenbereichen und
Fragestellungen, gesehen werden. Nur ein lingerer Zeithorizont und eine gewisse Flexibilitét in
bezug auf Beratungsinhalte wird den dringend notwendigen und nachhaltigen Dialog zu Fragen
der Agrarpolitik auch erfolgreich werden lassen.

5 Zusammenfassung

Im Mittelpunkt des Beitrags stehen zwei Problembereiche: die Rolle der Agrarpolitik und die
besondere Bedeutung wissenschaftlicher Beratung zu Fragen der Agrarpolitik im Transforma-
tionsprozeB. Zur Krise des Agrarsektors sind die Fakten hinreichend bekannt, doch ist es bis-
lang nicht gelungen, einzelne Erklirungsansitze zu einer Theorie der Transformation zusam-
menzufiigen. Angesichts dieses Theoriedefizits ergibt sich als generelles Problem, wie agrar-
politisches Handeln in den MOEL und den NUS sinnvoll formuliert und gestaltet werden kann.
Am Beispiel der Russischen Foderation wird diskutiert, welche einzelnen Probleme der Politik-
gestaltung im Agrarsektor gesehen werden und welche Ansatzpunkte sich fiir die Weiterent-
wicklung der Agrarpolitik anbieten. SchlieBlich werden einige Hemmfaktoren angesprochen,
die gegenwirtig eine erfolgreichere Zusammenarbeit zwischen West und Ost in der wissen-
schaftlichen Politikberatung behindern.
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