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EFFIZIENTE AGRARPOLITIK UND INTERDEPENDENZEN IM ANGEBOT
VON UMWELTGUTERN, NAHRUNGSMITTELN UND
INDUSTRIEROHSTOFFEN

von

J. -V. SCHRADER’

1 Einfiihrung

Jahrzehntelang haben sich staatliche, agrarpolitische Gestaltungsanspriiche vornehmlich auf
eine qualitativ und/oder quantitativ verbesserte Nahrungsmittelproduktion konzentriert. Dabei
nahmen MaBnahmen zur Senkung der Produktionskosten (Investitionsbeihilfen, Flurbereini-
gung, sozialpolitisch motivierte MaBinahmen) und preispolitischer Schutz den groBten Raum
ein. Neuerdings hat die Agrarpolitik auf grundlegend geinderte wirtschaftliche und gesell-
schafiliche Rahmenbedingungen reagiert: Wachsenden unverkiuflichen Nahrungsmitteliiber-
schiissen und daraus resultierenden Staatsausgaben wurde mit Produktionsbeschrinkungen,
begrenzten Senkungen der Garantiepreise und Kompensationszahlungen an die Landwirte be-
gegnet. Parallel hierzu begann die Férderung der Produktion von nachwachsenden Rohstoffen,
deren Erzeugung zuvor nur in sehr begrenztem Umfang einzelwirtschaftlich rentabel war. Ein
weiteres Feld fiir staatliche Aktivititen ergab sich daraus, daB der Offentlichkeit zunehmend
wechselseitige Beziehungen zwischen landwirtschaftlicher Produktion und der quantitativen
und qualitativen Verfligbarkeit von Umweltgiitern bewuBit wurde. Schon zu beobachtende
oder beflirchtete neue Knappheiten sind nicht nur das Ergebnis einer zunehmenden, all-
gemeinen Gefihrdung natiirlicher Lebensgrundlagen, sondern auch die Folge einer Verschie-
bung der Priferenzen der Bevolkerung. Der Begriff ,,Umweltgiiter wird hier weit gefaBt und
schlieBt auch landschaftspflegerische Leistungen ein.

Ziel des Beitrags ist es, die groe Zahl staatlicher Eingriffe unter gesamtwirtschaftlichen Ge-
sichtspunkten auf ihre Effizienz zu iiberpriifen, wobei die Interdependenzen in den Teilberei-
chen der Wirtschaftspolitik! im Mittelpunkt stehen und vielfach auf einschligige Untersuchun-
gen der angesprochenen Teilbereiche zuriickgegriffen werden kann. Dazu sollen zunichst
mogliche Umweltgiiter spezifiziert und auf ihre 6konomischen Merkmale (6ffentliche oder
private Giiter) untersucht werden und dann die Art der Beziehungen zwischen dem Angebot
von spezifischen Umweltgiitern und Agrarprodukten herausgearbeitet werden. Es folgt eine
Untersuchung der aktuellen, politischen Programme (Ziele und Instrumente), wobei Probleme
hinsichtlich der eigentlichen Effizienzanalyse daraus resultieren, daB Entscheidungs- und Fi-
nanzierungskompetenzen verschiedenen foderalen Ebenen zugeordnet sind, und die rdumliche
Reichweite offentlicher Giiter hiufig schwer zu bestimmen ist. AbschlieBend erfolgt eine Be-
wertung anhand eines abzuleitenden Referenzsystems.

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

Der Begriff soll im folgenden stets dann verwandt werden, wenn eine genauere Spezifizierung als Agrar-.
Umwelt- oder Forstpolitik schwer méglich oder aber iiberfliissig erscheint.
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2 Interdependenzen in der Bereitstellung des Giiterangebots

Ob die hier relevanten Giiter im Angebot im strengen Sinne substitutive oder komplementire
Giiter oder aber Mischformen darstellen, ist fiir den wirtschaftspolitischen Instrumenteinsatz
von erheblicher Bedeutung. Eine wichtige Voraussetzung hierfiir ist die Spezifizierung der re-
levanten Giiter. Wihrend die Klirung dieser Frage fiir marktgingige Giiter, also Nahrungs-
mittel und Industrierohstoffe, relativ unproblematisch ist, da sich deren Spezifizierung aus den
marktwirksamen Priferenzen der Wirtschaftssubjekte ableitet, treten diesbeziiglich bei 6ffent-
lichen Giitern, zu denen die hier zu diskutierenden natur- und landschaftsschiitzerischen Lei-
stungen im weiteren Sinne’ zu zihlen sind, erhebliche Probleme auf.

Als Umweltgiiter, die in direktem Zusammenhang mit Art und Umfang der Flichennutzung
genannt werden, zihlen:

- Erhalt oder VergroBerung der Artenvielfalt wildlebender Pflanzen- und Tierarten,

Erhalt oder Wiederherstellung einer Vielfalt von Biotopen.

- Erhalt oder Erhohung der Asthetik und Erholungsfunktion der Landschatt,

Erhalt oder Wiederherstellung der Kulturlandschaft.

Diese Aufzihlung von Zielen ist ein Extrakt aus Wiinschen von Biirgern, insbesondere aber
von Okologen, Landschaftsschiitzern und politischen Interessenvertretern. Wesentliche Teile
finden sich in der Verordnung der EWG Nr. 2078/92 und in zum Teil schon vorher formulier-
ten Kulturlandschafts- oder Umweltprogrammen der Bundeslinder wieder’. Der aufgelistete
Katalog ist sicher nicht vollstindig®. Wihrend zwischen erstem und zweitem Ziel ein enger,
positiver Zusammenhang besteht, hat das dritte Ziel eigenstindige Bedeutung, diirfte aber ten-
denziell positiv mit den ersten beiden korreliert sein. Ahnlich wie das vierte Ziel, das allerdings
zumindest partiell im Konflikt mit den ersten beiden Zielen steht, zeichnet es sich dadurch aus,
daB es schwer objektivierbar ist und deshalb individuell sehr unterschiedlich interpretiert wer-
den dirfte. Unter Kulturlandschaft wird iiblicherweise der stark von Menschen geprigte lind-
liche Raum verstanden, d.h. die Landschaft einschlieBlich Bebauung (Gebéude und Infrastruk-
tur), Flichennutzungsstruktur und Bewirtschaftungsform. Diese Kulturlandschaft ist, entspre-
chend den Nutzungsanspriichen der Bevolkerung, stetigen Anderungen unterworfen. Wahrend
in politischen Programmen in der Regel die Bewahrung des derzeitigen Zustands angestrebt
wird, wobei — iiber die obigen Merkmale hinaus — hiufig auch noch die Konservierung der

2 Bei bestimmten, landschaftspflegerischen Leistungen diirfte der Ubergang zu privaten oder Club-Giitern
flieBend sein, da hiufig durchaus Konsumrivalitit vorliegt und/oder NichtausschlieBbarkeit nicht gegeben
ist.

Zu einer niheren Beschreibung und Begriindung der Ziele (Umweltgiiter) vgl. insbesondere RSU (1994,
S. 302 f.). Zu einer Synopse der Linderprogramme vgl. PLANKL (1995).

Nicht aufgefiihrt sind u.a. die vom Rat von Sachverstéindigen fiir Umweltfragen (RSU) genannten Ziele, (a)
Sicherstellung und Wiederherstellung der natiirlichen Regelungsfunktionen des Bodens und (b) Verminde-
rung der Stoffeintriige durch die Landwirtschaft, die auf eine Beseitigung von negativen Nebenwirkungen
der Landbewirtschaftung abstellen und, zumindest was das erste Ziel anbetrifft, auch im Eigeninteresse der
Bodeneigentiimer liegt. DaB beziiglich beider Ziele, die im iibrigen durch naturwissenschaftliche Untersu-
chungen recht gut untermauert werden konnen, noch Nachholbedarf besteht, auch wenn in den vergange-
nen Jahren der Diingereinsatz schon deutlich reduziert wurde, liegt nicht zuletzt auch daran, daB die jetzi-
ge Praxis durch den eigentumsrechtlichen Begriff der ,,ordnungsgemifen Landbewirtschaftung” gedeckt
wird. Eine Neuabgrenzung des Begriffs im Bundesnaturschutzgesetz, die sich stirker am — Skonomisch
allerdings nicht relevanten — physikalischen Verursacherprinzip orientiert, wie es der RSU fordert, steht
noch aus. Die derzeit giiltige Definition wiirde eine Entschidigung der Landwirte fiir den Abbau der Ne-
benwirkungen verlangen, wie es de facto in den Extensivierungsprogrammen auch geschieht.



sektoralen Erwerbsstruktur angestrebt wird, geht es am Umweltschutz orientierten Wissen-
schaften um die ,,Wiederherstellung der Kulturlandschaft, die allen erforderlichen Umwelt-
funktionen einschlieBlich der Erholungsfunktion gerecht wird“ (RSU 1994, S. 303). Dieser im
ersten Hinsehen zu vermutende Widerspruch zwischen Bewahrung und Wiederherstellung 16st
sich allerdings weitgehend auf, wenn man den niheren Erlauterungen des RSU folgt: Danach
ist gleichfalls ein Erhalt der Kulturlandschaft das Ziel, jedoch sei die Landnutzung dauerhaft
und flichendeckend umweltgerecht zu gestalten und eine Segregation in teils intensive’ Land-
bewirtschaftung einerseits und verbreitete Brache an weniger ertragreichen Standorten ande-
rerseits, die in eine Naturlandschaft iibergeht, soll vermieden werden. Standortspezifische
Biotope sollten gemiB dem regional sehr unterschiedlichen Charakter (Boden, Klima, Oberfli-
chenform, Kulturgeschichte) der Landschaften erhalten oder wiederhergestellt und vernetzt
und auBerdem bis zu 10 % der Landesfliche als Naturentwicklungsgebiete anthropogenen
Einfliissen weitgehend entzogen werden.

Der wesentliche Unterschied dieser Forderungen im Vergleich zu den mehr (agrar)politisch
dominierten Programmen besteht darin, daB dort eine flichendeckende, im obigen Sinn um-
weltschonende Landbewirtschaftung, nicht vorgesehen ist, sondern die weitgehend vergleich-
baren Ziele auf ausgewihiten Teilflichen verwirklicht werden sollen. Uberraschen mu8, daB
der RSU explizit die ‘soziookonomische Situation’ in sogenannten benachteiligten Gebieten
als Begriindung fiir angeblich umweltorientierte Ma3nahmen anfiihrt. Zur Verhinderung des
groBfliachigen Brachfallens von Flichen an landwirtschaftlich ungiinstigen Standorten, die an-
geblich schon bisher extensiv genutzt wurden — was hier explizit fiir umweltfreundlich steht —
wird eine ‘Umpolung’ des bisherigen Agrarschutzes in Richtung einer gezielten Forderung von
Agrar-Umwelt-Kuppelproduktion vorgeschlagen (RSU 1994, S. 306). Zwar kann nicht be-
stritten werden, daB es sich dabei hiufig auch unter regionalen Beschiftigungsgesichtspunkten
um Problemgebiete handelt, jedoch bleibt die umweltpolitische Begnindung, um die es ei-
gentlich geht, unklar und ist der vorgeschlagene Instrumenteinsatz unter regionalpolitischen
Gesichtspunkten kaum zu begriinden’. So ist zunichst nicht einzusehen, weshalb in diesen
Gebieten nicht, wenn die agrarische Nutzung nicht mehr lohnt, entweder die forstliche Nut-
zung expandieren oder sich hier die auch vom RSU prinzipiell geforderten ‘Naturentwick-
lungsgebiete’ ausbreiten sollten. Dall gerade an diesen Standorten Naturlandschaften umwelt-
politisch von Nachteil sein sollen, bediirfte einer eingehenden Begriindung. Auch wenn des-
halb oder mit Begriindung durch das dritte Ziel (Asthetik oder Erholungsfunktion der Land-
schaft) oder Biotopschutz (erstes und zweites Ziel) gezielte BewirtschaftungsmaBnahmen an-
gezeigt wiren, beinhaltete dies nicht eine flichendeckende Férderung der existierenden
Agrarstrukturen.

Noch grundsitzlicher ist zu fragen, ob das vom RSU vertretene Leitbild der Wiederherstellung
einer Vielfalt historisch gewachsener Kulturlandschaften, womit eigentlich landwirtschaftliche
und/oder forstwirtschaftliche Nutzungsformen gemeint sind, unter 6kologischen und natur-
schiitzerischen Gesichtspunkten unstrittig ist. Die so angestrebten Formen sind im kulturhisto-
rischen Prozef lediglich eine Momentaufnahme, deren Wiederherstellung und Konservierung
letztlich willkiirlich erscheint. Der Hinweis auf die frither gréBere Artenvielfalt ist fraglos ge-
wichtig. Ginge es jedoch um die Maximierung der vorkommenden Zahl von Arten, wiren un-

5 Darunter wird vor allem ein hoher Einsatz von Pflanzenschutz- und Diingemitteln, nicht aber unbedingt

ein hoher Arbeits- oder Kapitaleinsatz je Hektar verstanden.

Dabei ist zunsichst generell zu fragen, ob in einem allgemein dichtbesiedelten, wenn nicht vielfach sogar
‘zersiedelten’ Land ein punktueller Riickzug der Besiedelung zugunsten von Naturlandschaften wiin-
schenswert sein kénnte. Wird dies verneint, so ist eine sektorneutrale Ansiedelungs- und Beschifti-
gungspolitik zu empfehlen, die sich aber im wesentlichen auf die Bereitstellung der Infrastruktur be-
schrinken sollte. Auch wenn es dabei nicht gelingt, Arbeitsplitze zu erhalten oder neu zu schaffen, ist dies
noch nicht mit einer Aufgabe der Besiedelung gleichzusetzen, sondern verlangt nur eine grofere Mobilitiit
von Beschiiftigten.
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ter Umstinden ganz andere Biotop- oder Bewirtschaftungsformen einzurichten, und dies
moglicherweise zu geringeren Kosten.

Die produktionstechnische Beziehung zwischen den vier oben aufgelisteten Umweltgitern und
Nahrungsmitteln oder Industrierohstoffen reicht von Komplementaritit bis zu mehr oder we-
niger Konkurrenz in der Flichennutzung, abhingig vor allem von der Intensitit der Agrarpro-
duktion. Eine intensive Agrarproduktion infolge hoher Protektionsraten gerit vor allem in
Konflikt mit der angestrebten Arten- und Biotopvielfalt (erstes und zweites Ziel), da sie die
Opportunititskosten der alternativen Flichennutzung oder einer eingeschrinkten Agrarpro-
duktion erhoht. Ob dieser Konflikt auch zur Kulturlandschaft besteht, ist eine Frage der oben
diskutierten Definition, ob niamlich die Bewahrung oder die Wiederherstellung im Vorder-
grund steht. Bewahrung bedeutet Erhalt dessen, was in der Vergangenheit als (kostenloses)
Komplementirprodukt einer auf Gewinnerzielung ausgerichteten intensiven Landbewirtschaf-
tung entstanden ist. Auch beziiglich der Asthetik und Erholungsfunktion kann es Konflikte
oder Komplementaritit geben. Letzteres diirfte iiberwiegen, wenn ein Protektionsabbau mar-
ginale Flichen aus der Produktion fallen lieBe, deren ‘Offenhaltung’ aber aufgrund dieses Ziels
erwiinscht wire. Trotzdem scheint kaum bestreitbar, daB ein Protektionsabbau, verbunden mit
einer dann extensiveren Agrarproduktion, in produktionstechnische Bereiche fiihrt, in denen
komplementire Beziehungen vorherrschen.

3 Aktuelle Rahmenbedingungen fiir das Angebot von Umweltgiitern, Nahrungs-
mitteln und Industrierohstoffen

Die Rahmenbedingungen fiir die Flichennutzung haben sich durch die Agrarreform der EU
von 1992 und durch Kulturlandschafts- oder Extensivierungsprogramme auf Ebene der Bun-
deslinder, die zum Teil schon vorher bestanden, aber in Anpassung an das EU-Rahmenpro-
gramm fiir die Extensivierung notifiziert wurden, entscheidend geindert’. Die Preise wichtiger
Agrarprodukte wurden in drei Stufen gesenkt, flichen- bzw. tierbezogene Kompensationszah-
lungen und ein konjunkturelles Flichenstillegungsprogramm eingefiihrt. Auf den stillgelegten
Flachen diirfen, unbeschadet der hierfiir erhaltenen Primien, nachwachsende Rohstoffe ange-
baut werden. Da die Preissenkungen begrenzt sind und die Kompensationszahlungen die
Weiterproduktion zur Voraussetzung haben, diirften sich die Extensivierungseffekte in relativ
engen Grenzen halten. Eine Aufgabe der Bewirtschaftung groBerer Areale ist offenbar nicht
angestrebt und insbesondere auch wegen der auBerdem gezahlten Ausgleichszulage (fiir die
Weiterbewirtschaftung) in benachteiligten Gebieten nicht zu erwarten. Deshalb und wegen der
finanziellen Forderung der Aufforstung ist auch eine Entspannung der Konkurrenzbeziehungen
zwischen agrarischer bzw. forstlicher Nutzung und den beiden ersten Umweltzielen (Biotop-
und Artenvielfalt) in den MaBnahmen nicht angelegt.

Dem Ziel Naturschutz und Landschaftspflege soll die Verordnung 2078/92 EWG dienen, die
den Rahmen fiir eigene Programme des Bundes und der Linder setzt. Die Umsetzung erfolgt
entweder im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe ,,Agrarstruktur und Kiistenschutz (GAK)“ bei
einem Finanzierungsanteil von Bund : Land von 60 : 40 und einer Erstattung von jeweils 50 %
der Kosten durch die EU, wenn der in der VO 2078 vorgesehene finanzielle Rahmen nicht
iiberschritten wird oder durch lindereigene Programme, wobei wiederum 50 % der Kosten
durch die EU erstattet werden. Die fiir die Initiierung und Durchfithrung der MaBnahmen zu-
stindigen Bundeslinder tragen demnach nur 20 (neue Bundeslinder: 10 %) bzw. 50 % der
Kosten dieser MaBnahmen (MEHL und PLANKL 1996). Im Rahmen der GAK geht es dabei um
die Extensivierung der Bewirtschaftung von Acker- und Griinland, wobei u.a. die Anwendung
von Mineraldiinger vollstindig und von Pflanzenschutzmitteln mit wenigen Ausnahmen unter-
sagt ist. AuBerdem ist der Griinlandumbruch verboten und die Viehbesatzdichte auf zwei

Zu einer niheren Analyse vgl. SCHRADER (1993 und 1994); RSU (1994, S. 305 f.).
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Grofvieheinheiten je Hektar beschrinkt. Da 6kologischer Landbau diesen Vorschriften ge-
niigt, sind diese Landwirte pramienberechtigt.

Die Landerprogramme enthalten dariiber hinaus hoch differenzierte MaBnahmen, die dem
Biotopschutz und dem Erhalt und der Pflege der Kulturlandschaft dienen sollen. Hierzu zahlen
Sumpfdotterblumenwiesen, Kleinseggenwiesen und trockenes Magergriinland in Schleswig-
Holstein oder die Pflege von traditionellen landschaftsprigenden Streuobstbestinden und der
Erhalt von nicht flurbereinigten Weinbausteillagen in Baden-Wiirttemberg, um nur einige Bei-
spiele zu nennen (PLANKL, 1995). Trotz der Primien in der GroBenordnung von 550
DM/Hektar und Jahr bei fiinfjshriger Vertragsdauer im Biotopschutz oder von 250
DM/Hektar im Falle der Extensivierung blieb die Beteiligung der Landwirte — und nur die sind
empfangsberechtigt — hinter den Erwartungen der Verwaltung zuriick. Die auf EU-Ebene pla-
fondierten Mittel (etwa 1 % der jihrlichen Agrarausgaben) diirften deshalb kaum ausgeschopft
werden. Dieses Verhalten weist darauf hin, dal die agrarische ‘Normalnutzung’ mit Marktein-
kommen und diversen Primien in der Regel ein hoheres Flicheneinkommen verspricht. Die
Ausgestaltung dieser Programme und die Finanzierungsmodalititen lassen folgendes erkennen:

- Die Ausgaben fiir die geplanten Programme werden vor allem im Wettbewerb zwi-
schen staatlichen Einzelhaushalten unnétig aufgebléht.

- Die umwelt- und landschaftsschiitzerischen Ziele werden auf Ebene der Bundeslander
formuliert, der Finanzierungsanteil betrigt — soweit man im Rahmen der EU-Verord-
nung bleibt — aber nur 20 (10 %) bzw. 50 %.

- Die EinzelmaBnahmen und die fiir gleiche Leistung’en der Landwirte gezahlten Pramien
konnen sich zwischen den Lindern deutlich unterscheiden, zumal die Lander den Zah-
lungsrahmen und den Sachkatalog der EU erweitern konnen, wenn sie geringere Refi-
nanzierungsquoten in Kauf nehmen.

4 Kriterien fiir eine effiziente Ressourcennutzung

In der allgemeinsten Form 1iBt sich eine effiziente Ressourcenallokation als diejenige Alloka-
tion beschreiben, die die Differenz des gesellschaftlichen Nutzens und der gesellschaftlichen
Kosten maximiert. Schon die formale Ableitung der konkreten Effizienzbedingungen, erst
recht aber ihre empirische Verifizierung, bereitet beziiglich der Flichennutzung aus verschie-
denen Griinden Schwierigkeiten. Hierzu zihlt, daB eine dezentrale Erreichung des Optimums,
wie sie auf Markten fiir private Giiter erwartet werden kann, wegen des 6ffentlichen Gutcha-
rakters der diskutierten Umweltgiiter kaum méglich ist (free rider-Problem) und als weitere
Erschwernis teilweise komplementire Beziehungen zwischen Agrar- und Umweltgiitern zu
beobachten sind. Selbst wenn streng substitutive Beziehungen zwischen Agrar- und Umwelt-
gitern angenommen werden (HENZE et al. 1995, S. 17), konnen zwar die Kosten®, kaum aber
der Nutzen des Umweltguts (6ffentlichen Guts) ermittelt werden. Als Ausweg werden Befra-
gungen vorgeschlagen und in zunehmendem MaBe auch genutzt, um die Priferenzen der Biir-
ger flir bestimmte Landnutzungsformen bis hin zur Nichtbewirtschaftung zu ermitteln. Im
Mittelpunkt steht dabei die Ermittlung von Zahlungsbereitschaften mit Hilfe der contingent-
value-Methode, deren theoretische Grundlagen und praktischen Probleme, die vor allem die
Befragungstechnik betreffen, in der Literatur ausfiihrlich diskutiert wurden®. Ohne hier auf
Einzelheiten eingehen zu konnen, kann festgehalten werden, daB fir den Erhalt bestimmter
Bewirtschaftungsformen, insbesondere aber von genauer spezifizierten Biotopen eine positive

® Eventuelle Verzerrungen gegeniber einer Marktlésung infolge schon vorhandener staatlicher Interventio-

nen werden in Kapitel 5 diskutiert.

Zu einem Uberblick vgl. u.a. HARTMANN (1991), HILFENHAUS (1991), ZIMMER (1994), KAMMERER (1995),
HENZE et al. (1995). Zu empirischen Analysen vgl. auBerdem JUNG (1995), DRAKE (1992).
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Zahlungsbereitschaft besteht. Auch wird in der Regel die theoretische Uberlegung bestitigt,
daB} das in der jeweiligen Landschaft knappere Element, wie z.B. Wald oder Wiesen plus Kii-
he, mit einer groBeren Zahlungsbereitschaft bedacht wird (ZIMMER 1994). Aus verschiedenen
Griinden bleiben jedoch Zweifel an der Aussagekraft der quantitativen Ergebnisse dieser Un-
tersuchungen. Sie riihren einerseits aus Fragestellungen, die eine realistische Einschitzung der
drohenden oder gewiinschten Veranderung kaum erwarten lassen'®, aber auch daraus, daB ei-
ne zuvor erfragte positive Einstellung zur Honorierung der Landwirtschaft bei der Prizisie-
rung der Zahlungsmodalitéiten in das Gegenteil umschligt (KAMMERER 1995, S. 190). Die in
Experimenten (Second Price Auction) nachgewiesene Konvergenz von Zahlungsbereitschaft
und Entschiadigungsforderung und deren Ubereinstimmung mit vor dem Experiment erfragten
Zahlungsbereitschaften scheinen ein sehr starkes Argument (HENZE et al. 1995, S. 7) fiir die
Ermittlung von Zahlungsbereitschaften mit Hilfe der contingent-value-Methode zu sein. Skep-
sis hinsichtlich der Zuverlissigkeit von tatsichlichen Befragungen im Vergleich zu Ex-
perimenten bleibt aber angebracht. Entscheidend sind die Anreizstrukturen fiir die Probanden
im Experiment (und auch vorher) und in Felduntersuchungen. Wihrend die Experimente so
angelegt sind, daf3 die Teilnehmer durch tatsichliche Handlungen Anreize haben, ‘ehrlich’ zu
sein, und auch in Vorweg-Befragungen keine Anreize haben, die Unwahrheit zu sagen, liegt
die Anreizstruktur in Feldversuchen anders. Hier kénnen die Befragten wissen, daB ihre Aus-
sage aus ihrer Sicht wohl zu einer Verbesserung des Giiterangebots fiihren konnte, die finan-
ziellen Konsequenzen aber zum groften Teil auf andere abgewilzt wiirden. Dies 148t befiirch-
ten, daf} trotz einer ausgefeilten Befragungstechnik die Zahlungsbereitschaft einerseits eher
Uibertrieben wird und andererseits im Ergebnis auch deshalb zu hoch ausgewiesen wird, weil
negative Zahlungsbereitschaften nicht in die Analyse einbezogen wurden (JUNG 1995; KAM-
MERER 1995)"". Weniger problematisch, aber naturgemi zur Losung des Entscheidungspro-
blems auch nur als Erginzung einsetzbar sind ‘conjoint’-Analysen, die Auskunft iiber die
Rangfolge der Priferenzen geben. Eine weitere Schwierigkeit bei der Abschitzung realisti-
scher Zahlungsbereitschaften ergibt sich daraus, daf die tatsichlichen Alternativen von Land-
schafts- und Bewirtschaftungsformen unter EinschluB der Bereitstellungskosten kaum abge-
fragt werden, wie aber das schon zitierte Ergebnis bei Kammerer (Zahlungsmodalititen) an-
deutet, die Ergebnisse stark beeinflussen konnen. So wire z.B. eine Alternative in einer libera-
len Agrarpolitik (keine wesentlichen Markteingriffe, keine unbefristeten flichen- oder tierge-
bundenen Transfers) zu sehen, die nicht nur die Bereitstellungskosten verschiedener Bewirt-
schaftungsformen bis hin zur Naturlandschaft gravierend verindern, sondern auch die allge-
meine Belastung der Biirger (Nahrungsmittelpreise, Steuern) reduzieren wiirde.

‘Zusammenfassend muB festgehalten werden, daB die Moglichkeiten fiir eine auch nur einiger-
maflen zuverlissige quantitative Abschitzung der Zahlungsbereitschaft fiir die eingangs durch
die vier Ziele skizzierten Umweltgiiter — zumindest bisher — noch eng begrenzt sind. Das liegt
einerseits an der Schwierigkeit, diese Giiter priizise zu definieren und die Interdependenzen
zwischen diesen Giitern eindeutig zu beschreiben, und andererseits an prinzipiellen Problemen

'° Vgl. zB. DRAKE (1992), der als Alternative zur jetzigen Bewirtschaftung in Siidschweden einen hohen
Flachenanteil monotonen Fichtenwaldes angibt.

""" Ein echter Fortschritt wire darin zu schen, daB einer Befragung der zitierten Art ein tatséchlicher Feldver-
such folgen wiirde, indem die geduBerte Zahlungsbereitschaft direkt zu einer finanziellen Transaktion fiih-
ren wiirde, hinsichtlich der Finanzierung somit das Aquivalenzprinzip eingefiihrt wilrde. Da entsprechend
der Second Price Auction fiir private Giiter auch hier aber nicht die gefiuBerte eigene Zahlungsbereitschaft
die tatsichlich zu zahlende Summe wire, miibte eine zuvor unterschriebene und abgesicherte Zahlungs-
und Entscheidungsregel angewandt werden. Ein entsprechender Mechanismus ist theoretisch durchaus ab-
leitbar (GROVES 1976). Die praktische Durchfiihrung ist allerdings nur in #uBerst kleinem Rahmen (in die-
sem Fall Gebiet) denkbar, da nicht eine Stichprobe, sondern eine Totalerhebung notwendig wire und dar-
iiber hinaus auch die Anbieter involviert werden miiiten, um eine realistische Abschéitzung der Kosten-
funktion in Abhingigkeit unterschiedlicher Umweltleistungen zu ermitteln.
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der Bedarfsermittlung fiir offentliche Giiter. Mangels besserer Alternativen zu den zitierten
Befragungen bleibt allerdings nur der Versuch, die Techniken weiter zu verbessern.

Unter den hier zu diskutierenden Effizienzgesichtspunkten und angesichts der beschriebenen
Probleme scheint schon im Vorfeld zweierlei wichtig: Einmal ist zu kliren, ob es sich bei den -
auf der Basis der vier Ziele zu definierenden Umweltgiitern durchgingig im strengen Sinne um
offentliche Giiter handelt; wird dies bejaht, so ist die raumliche Reichweite einzugrenzen und —
falls erforderlich — sind die Voraussetzungen fiir die Bildung von Institutionen zu schaffen, die
ein Angebot entsprechend der Reichweite erméglichen. Andernfalls sind privatwirtschaftliche
Losungen geboten und unter Umstanden durch institutionelle staatliche Hilfen (Vertragsrecht
u.d.) zu erleichtern. In engem Zusammenhang hierzu steht die Finanzierungsfrage. Effizienz
kann am besten dadurch erreicht werden, daB fiskalische Aquivalenz (Nutzer-Zahler-Kongru-
enz) angestrebt und der relevanten Ebene auch entsprechende Regelungskompetenz tibertra-
gen wird. Gegen diesen Grundsatz wird unter den gegebenen wirtschaftspolitischen Rahmen-
bedingungen massiv verstoBen, indem die regelnde Ebene nur 20 (10) bzw. 50 % der Kosten
trigt und — unterstellt, die Behérdenpriferenzen spiegeln jene der Biirger wider — einer Finan-
zierungsillusion unterliegt, die zu 6ffentlicher Verschwendung fiihrt.

Noch gravierendere Ineffizienzen sind auf der Angebotsseite zu konstatieren. Ausgehend von
dem eingangs dieses Kapitels ztierten Effizienzziel (Maximierung der Differenz aus gesell-
schaftlichen Nutzen und Kosten), ist kaum zu bestreiten, daB die Kosten des Umweltgiiteran-
gebots infolge massiver staatlicher Interventionen im Bereich der Nahrungsmittel- und Roh-
stoffproduktion nach oben verzerrt sind. Entscheidend dabei ist die resultierende relative Ver-
knappung und folglich starke Verteuerung des Boden, des wesentlichen ‘Produktionsfaktors’
fur Umweltgiiter. Dies fiihrt c.p. nicht zuletzt zu einer intensiveren Nutzung des Bodens mit
negativen Folgen fiir Wasser, Luft und Bodenqualitit und zu einem verringerten Angebot je-
ner Umweltgiiter, die iberwiegend in Konkurrenz zur agrarischen Nutzung stehen, also Bio-
top- und Artenschutz. Zur Landschaftsisthetik, Erholungslandschaft und Kulturlandschaft
konnen dagegen punktuell komplementire Beziehungen bestehen. Der Versuch, bestehende
Zielkonflikte durch zunehmende staatliche Zahlungen fiir Umweltgiiter und zwar auch gerade
fur das ohnehin schon jetzt bevorzugte Ziel Kulturlandschaft zu 16sen, ist ineffizient.

Der der Agrarpolitik zugrundeliegende Zielkatalog enthilt zahlreiche Inkonsistenzen und ist
mit ibergeordneten gesellschaftlichen Zielen nicht kompatibel (SCHRADER 1993). Statt mit
umweltpolitisch motivierten staatlichen Haushaltsausgaben in Konkurrenz zu staatlichen
Agrarhaushalten zu treten, die haufig noch von den gleichen Ressorts verwaltet werden und
letztlich vor allem den Bodeneigentiimern nutzen, ist eine generelle Liberalisierung der Agrar-
politik zu empfehlen. Der Riickzug agrarischer Nutzung kénnte dort, wo dies von den Biir-
gern nicht gewiinscht wird, durch gezielte Zahlungen vermieden werden. Die Opportunitits-
kosten fiir eine umweltpolitisch orientierte Bodenverwendung wiirden drastisch sinken.

5 Vorschliige zu einer Anderung der Rahmenbedingungen

Zentrale Punkte einer Liberalisierung der Agrarpolitik wiren ein weiterer Abbau des Preis-
schutzes und eine Aufgabe von flichen- und tierbezogenen Pramien (Ausgleichszulage, pri-
mierte Flachenstillegungen, Kompensation fur Preissenkungen, Aufforstungspriamien), die eine
land- oder forstwirtschafiliche Nutzung begiinstigen und letztlich auf eine Konservierung der
Erwerbstitigenstruktur zielen. Als Folge wiirde sich die agrarische Produktion wieder mehr an
jenen Standorten konzentrieren, die von der Natur bevorzugt sind. Eine derartige Entwicklung
wiirde keineswegs zu einer Intensivierung der Bodennutzung an den guten Standorten fiihren;
dies ist im Gegenteil die Folge der jetzigen Politik. Vielmehr wire eine generelle Extensivie-
rung verbunden mit einer groBraumigen Nutzung zu erwarten, vor allem auch an ungiinstige-
ren Standorten, die heute haufig infolge einer kleinbetrieblichen Struktur wenig konkurrenz-
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fahig sind. An Standorten, an denen dann auch eine groBflichige, extensive landwirtschaftliche
oder auch forstliche Nutzung nicht mehr lohnt, wiirde eine Naturlandschaft wiedererstehen,
die den sehr unterschiedlichen Grenzstandorten angepaft, schon deshalb vielfiltig und auch
okologisch stabil wire. Regelnde Eingriffe, die mit den Priferenzen der Biirger begriundet
werden konnen, wiren generell mit geringeren Opportunititskosten der Flichennutzung bela-
stet, die sich an den genannten Grenzstandorten gegen Null bewegen wiirden. Zu zahlen wire
dann vor allem fiir die erbrachte natur- oder landschaftspflegerische Leistung an die Erbringer
dieser Leistung und nicht wie heute im Rahmen der Programme der Lénder ausschlieBlich an
Landwirte. Zahlungen an die Bodeneigentiimer, deren Flichen der natiirlichen Sukzession un-
terliegen, auf denen Pflegeleistungen also nicht erbracht werden, eriibrigen sich auch fiir den
Fall, daB von diesen Flichen positive externe Effekte ausgehen.

Die skizzierte Entwicklung wiirde auch an den Gunststandorten negative externe Effekte der.
Landbewirtschaftung beziiglich Grund- und Oberflichenwasser, Boden und Luft tendenziell
verringern. Sollen auch dann noch verbleibende Beeintrichtigungen der Umwelt vermieden
werden, so ist zu kliren, ob die Verfiigungsrechte, derzeit definiert durch den Begriff
‘ordnungsgemiBe Landwirtschaft’, unveriindert bleiben. Dies hitte fiir alle weiteren Auflagen
Entschidigungsleistungen an die Landwirte zur Folge. Andernfalls wiren Restriktionen be-
ziiglich des Diinger- und Pflanzenschutzmitteleinsatzes, um den es hier vorrangig geht, ent-
schadigungslos durchsetzbar. Ganz grundsiitzlich gilt aber, da3 derartigen umweltpolitischen
Forderungen eine Kosten-Nutzenabwigung zugrundeliegen sollte, die den gegen Null tendie-
renden Nutzen von Null-Emissionen den volkswirtschaftlichen Kosten einer Produktionsein-
schrinkung gegeniiberstellt. Dabei ist zu beriicksichtigen, da8 ‘Uberschiisse’ und ‘Uberpro-
duktion’ ein Ergebnis der bisherigen Agrarpolitik sind und auch weltweite Knappheiten mit —
nicht nur voriibergehend — hohen Agrarpreisen durchaus vorstellbar sind. Generelle Verbote
von Duinge- oder Pflanzenschutzmitteln oder anderen produktionssteigernden Betriebsmitteln
sind deshalb nicht zu rechtfertigen. Vielmehr setzen alle Verwendungsrestriktionen den Nach-
weis der Gefihrdung oder Schidigung von Umweltgiitern voraus'2.

Der Umfang der realisierten Produktion von Umweltgiitern sollte Biirgerwiinsche und Bereit-
stellungskosten beriicksichtigen. Wegen der problematischen Priferenzermittlung scheint es
dringend geboten, zu priifen, (a) ob alle zuvor diskutierten Umweltgiiter, die sich aus den vier
Zielen ableiten lassen, tatsichlich die Merkmale offentlicher Giiter erfiillen und (b) welche
rdumliche Reichweite die identifizierten Giiter haben. Die Realitéit der Flichennutzung zeigt in
Deutschland schon heute zahireiche Beispiele fiir eine privatwirtschaftliche Bereitstellung von
Giitern, die unter den o.a. Zielkatalog fallen. So kann die Liineburger Heide sowohl als spe-
zielles Biotop als auch als spezielle Form einer Kulturlandschaft angesehen werden. Punktuell
werden schon heute Flichen von (Naturschutz-)Verbinden gekauft oder gepachtet, auf denen
dann Biotope entstehen oder eingerichtet werden, die den Préferenzen der Mitglieder entspre-
chen. Die Moglichkeiten eines so bereitgestellten privaten Angebots an Umweltgiitern wiirden
sich bei geringen Bodenpreisen deutlich erweitern und sollten — falls notwendig — durch insti-
tutionelle staatliche Hilfen gefordert werden. Vorstellbar sind vor allem Landschafisverbinde,
die sich entsprechend ihrer Priferenzen und jener von potentiellen Urlaubern den Erhalt be-
- stimmter Nutzungs- oder Bewirtschaftungsformen zum Ziel setzen und mit Hilfe zahlender
Urlauber auch die Kosten tragen (SCHRADER 1989). Ist trotzdem eine Verknappung bestimm-
ter Nutzungsformen zu befiirchten, sollte auf niedrigstmoglicher fiskalischer Ebene, unter
Wahrung der fiskalischen Aquivalenz, eingegriffen werden. Geht es dabei um Fragen der As-
thetik oder Kulturlandschaft, so diirfte in den seltensten Fillen der Bund oder gar die EU die

2 Die vom RSU befilrchtete Segregation von Gebieten mit unterschiedlicher Nutzungsform und -intensitit
scheint das beschriebene gesellschaftliche Problem einer standortabhiingigen Kurve steigender Vermei-
dungskosten von Umweltbeeintrichtigungen und fallenden Nutzens zu ignorieren (SCHMITZ und
HARTMANN 1993, S. 30).
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addquate Regelungs- geschweige denn Finanzierungsinstanz sein. Die derzeit praktizierte
Mischfinanzierung setzt falsche Anreize und widerspricht den von den Lindern ansonsten er-
hobenen Forderungen nach Selbstindigkeit.

Geht es um Arten- und Biotopvielfalt, so sollte mit Hilfe von Fachleuten ein Knappheitskata-
ster fur die EU erstellt werden. Je groBer die Knappheit, desto hoher die Ebene, von der gere-
gelt wird. Generell sollten dann entsprechende, in allen Anforderungen (u.a. Bereitstellungs-
dauer, Grofe) wohl definierte Biotope ausgeschrieben werden. Bewerber konnten niedere fis-
kalische Gebietskorperschaften, nicht zuletzt aber auch private Anbieter sein (Verbinde, Stif-
tungen, Einzelpersonen). Die Kosten werden von der regelnden Ebene getragen, wobei unter-
stelit werden kann, daB die Kosten aus zwei Griinden relativ iiberschaubar bleiben. Einmal
werden die gefragtesten Biotope in der Regel an Standorten liegen, die mit geringen Oppor-
tunititskosten der Flichennutzung belastet sind. Zum anderen diirften sich haufig Synergie-
effekte mit touristischer Nutzung und entsprechenden Einnahmen ergeben, die den notwendi-
gen ZuschuB der regelnden Gebietskorperschaften begrenzen. Allerdings kénnen auch ‘Mono-
polprobleme’ aufireten, wodurch unter Umstinden Enteignungsregeln unvermeidbar sind. Auf
diese Art wird ein Mindestangebot gesichert, das auf europiischer Ebene Konsistenz auch
zwischen Mitgliedslindern und Regionen herstellt. Dieses Mindestangebot kann von Gebiets-
korperschaften oder Privaten auf eigene Kosten beliebig erweitert werden, womit vor allem
der — nicht zuletzt — regional unterschiedlichen, weil einkommensabhingigen Zahlungs-
bereitschaft der Biirger Rechnung getragen wiirde.

Die Analyse der linderspezifischen Umweltprogramme 148t erkennen, daB es beziiglich der
dort aufgelisteten und geforderten Biotope starke Uberschneidungen gibt. Eine den regionalen
Knappheiten entsprechende ‘Spezialisierung’ in der Biotopbereitstellung ist kaum erkennbar.
Die hier skizzierte Organisation der Bereitstellung von Umweltgiitern wiirde dagegen Alloka-
tionsverzerrungen sowohl im Angebot von Umweltgiitern wie in der Agrarproduktion vermin-
dern, die daraus resultieren, da heute Agrarproduktion an Standorten aufrechterhalten und
gefordert wird, was nicht — wie héufig vorgegeben — eine Folge der Priferenzen der Biirger
fur Umweltgiiter, sondern die Konsequenz einer groben Verletzung der Kostentrager-Nutzer-
Kongruenz ist.

6 Zusammenfassung

Umweltgiiter, Nahrungsmittel und Industrierohstoffe werden unter agrar- und umweltpoliti-
schen Rahmenbedingungen angeboten, die in wichtigen Teilen widerspriichlich sind und des-
halb zu iiberh6hten Bereitstellungskosten fiihren. Kern des Problems ist die Dominanz einer
Agrarpolitik, die — gemessen an gesellschaftlichen Zielen — zu einer Uberbeanspruchung na-
tirlicher Ressourcen fiihrt. Sie gerit damit auch in massiven Gegensatz zu einer Umweltpoli-
tik, die versucht, den steigenden Priferenzen der Biirger fiir bestimmte Landnutzungsformen
gerecht zu werden, die von gezieltem Biotoperhalt bis hin zu Naturlandschaften reichen.

Die Politik versucht, diesen Konflikt durch Geld zu 16sen, indem sie die Haushaltsmittel fiir
Umweltprogramme erhoht. Damit versucht sie die Landwirte zu einer Anderung der Boden-
nutzungsformen zu bewegen. Um dies zu bewerkstelligen, mu8} sie die Bodeneinkommen der
Landwirte aus agrarischer Nutzung, die zu einem groBen Teil aus staatlichen Transferzahlun-
gen resultieren, mit Geldleistungen noch iibertreffen. Dieser ‘innerpolitische’ Wettkampf mit
Steuermitteln niitzt nur den Bodeneigentiimern, lauft einer den Priferenzen der Biirger ent-
sprechenden Bodennutzung zuwider und fithrt zu einer Verschwendung von Steuergeldern.

Eine Besserung dieser Situation wire durch eine grundlegende Liberalisierung der Agrarpoli-

tik, die ohnehin in Konflikt mit gesellschaftlichen Zielen steht, und eine Neuordnung der Kom-
petenzen in der Umweltpolitik zu erreichen. Umweltgiiter, die héufig den Charakter offentli-
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cher Giiter haben, sollten auf einer ihrer rdumlichen Reichweite entsprechenden fiskalischen
Ebene bereitgestellt werden. Auch wegen der Schwierigkeiten bei der Priferenzermittlung fiir
offentliche Giiter, die nicht auf Mérkten gehandelt werden, sollten zunichst alle Moglichkeiten
des privaten Angebots ausgeschopft werden, wie es beispielhaft mit der Liineburger Heide
demonstriert wird. Ansonsten sollte eine kleinrdumige Bereitstellung und Finanzierung domi-
nieren, da die raumliche Ausdehnung spezifischer Kultur- oder Naturlandschaften in der Regel
begrenzt ist. Die derzeit giiltigen Regeln, nach denen die Lander Naturschutzprogramme ent-
werfen und durchfiihren und zum Teil nur 10 % der Kosten tragen, den Rest aber aus Bonn
oder Briissel erhalten, fiihrt zu einer Finanzierungsillusion und Verschwendung von Steuer-
geldern.

Summary

Environmental and agricultural policies both in Germany and the EU are contradictory in
many respects. This increases supply costs of food and agricultural raw materials as well as
land based environmental goods. The core. of the problem is an agricultural policy which —
compared to basic social objectives — leads to an overexploitation of natural resources. This
creates increasing conflicts with an environmental policy, which — following changing prefe-
rences — tries to preserve or reestablish forms of land use such as specific biotopes or comple-
tely untouched natural landscapes.

Politicians throw money on the conflict by increasing budget outlays for environmental pro-
grams. Doing so, they try to convince farmers to alter the way they use their land. This, how-
ever, can be successful only if the alternative income surpasses the income of traditional
agricultural land use, which by now consists to a large extent of transfer payments by the sta-
te. This political competition with taxpayers’ money primarily benefits land owners; it does not
meet the preferences of people with respect to land use and is a waste of taxpayers’ money.

A fundamental remedy could be brought about (a) by a liberalization of the EU agricultural
policy and (b) by rearranging environmental policy competences of the different fiscal levels.
Environmental goods, which frequently have to be considered public goods, should be supp-
lied on a fiscal level which corresponds to the regional coverage. Because of the difficulties to
explore preferences for public goods it has to be carefully checked in advance, whether the
good in question is really a public good. There are examples of specific landscapes, e.g. the
Lineburger Heide, which in fact are supplied on a private basis. In general, environmental
goods should preferably be supplied and financed on a low regional level since regional cover-
age of specific landscapes or biotopes are limited. The prevailing rules with the Linder con-
ceptualizing and administrating environmental programs but financing a share of only 10 per-
cent — the major share coming from Bonn and Brussels — fosters financial illusion and a waste
of money.
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