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POLITISCH-UKONOMISCHE ASPEKTE DER UMWELTDISKUSSION
IN DER LANDWIRTSCHAFT

von

Martin SCHEELE, Gottingen

Die Auswirkungen der Landbewirtschaftung auf die Umwelt sind in den
letzten Jahren zunehmend Gegenstand der Gffentlichen Diskussion, der For-
schung und der agrarpolitischen Auseinandersetzungen geworden. Wesent-
liche Voraussetzung dafiir war ein allgemein gewachsenes UmweltbewuBtsein,
das sich im Zusammenhang mit einem verbreiterten Wissen um umweltschadi-
gende Nebenwirkungen produktiver Tdtigkeit herausgebildet hat. Angesichts
der zunehmend hoheren Prioritdt der Umweltpolitik in der Uffentlichkeit
ist es naheliegend, daB auch die Landwirtschaft einer kritischen Betrach-
tung1) unterzogen wird, zumal sie mit der Erndhrung und der Gestaltung
der Landschaft und damit des Lebens- und Erholungsraumes in sehr sensible
Bereiche menschlicher Bediirfnisbefriedigung involviert ist.

Der kritische Blick auf die Umwelteinwirkungen der Landwirtschaft wurde
unter anderem auch dadurch provoziert, daB eine kostspielige wirtschafts-
politische Sonderstellung der Landwirtschaft insbesondere mit dem Hin-
weis auf ihre landschaftspflegerische Funktion begriindet wurde. Die durch
Verbandsvertreter und Politiker bereits lange vor der Popularisierung
der Umweltdiskussion hergestellte Verkniipfung von Agrar- und Umweltpoli-
tik (z.B. REHWINKEL, 26, S. 32) bestimmt auch heute die Umweltpolitik in
der Landwirtschaft in unterschiedlicher Weise: Nach wie vor werden um-
weltpolitische Argumente fiir die landwirtschaftliche Einkommenspolitik
geltend gemacht, und zwar umso mehr, als die Kritik an der ursachlich
fiir Fehlallokation und Oberschiisse verantwortlichen Agrarpolitik von
einer breiteren Uffentlichkeit aufgegriffen wird. Angesichts dessen,

1) Als umfassende Darstellung der Umweltwirkungen der Landwirtschaft
vgl. SACHVERSTANDIGENRAT FOR UMWELTFRAGEN (SRU), 28.

2) Zur Bewertung der Agrarpolitik in der Uffentlichkeit vgl.
v. ALVENSLEBEN und VIERHEILIG, 1.
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daB budgetdre Restriktionen auf EG-Ebene MdBigung bei der Preispolitik
nahelegen, besteht auBerdem die Neigung, Finanztransfers vermittels der

weitgehend in nationaler Kompetenz verbliebenen Umweltpolitik bereitzu-
stellen (z.B. KIECHLE, 19). Dabei erhthen umweltpolitische Begriindungen
und der Verweis auf landschaftspflegerische Leistungen die Akzeptanz der
bislang wegen ihres Almosenimages und ihres im Vergleich zur Preispolitik
offensichtlicheren Subventionscharakters bei den landwirtschaftlichen
Standesvertretern wenig populdren direkten Einkommensiibertragung (HAGE-
DORN, 12, S. 35) als alternatives Instrument der Einkommenspolitik. Der
Leistungsbezug und die umweltpolitische Optik lassen direkte Einkommens-
ibertragungen fiir Landwirte und fiir an einer hohen Umweltqualitdt in-
teressierte Steuerzahler gleichermaBen akzeptabel erscheinen. Eine im

Gegensatz zu dieser scheinbaren Harmonie von Agrar- und Umweltpolitik
eher antinomische Beziehung beider Bereiche wird offensichtlich, wenn
umweltpolitische Eingriffe, die auf die Vermeidung umweltsché@digender
Produktionsintensitdten oder Produktionsverfahren abzielen, dabei aber
gleichzeitig auch - zumindest kurzfristig - die Moglichkeiten maximaler
Gewinnausschdpfung beschneiden, als mit dem Ziel des Erhaltes b3uerlicher
Familienbetriebe unvereinbar abgelehnt oder nur in Verbindung mit fi-
nanziellen Kompensationsleistungen akzeptiert werden (z.B. SCHNIEDERS,
34, S. 400). Agrarpolitische Zielsetzungen und Einkommensforderungen
verhindern dergestalt eine wirksame Umweltpolitik oder kniipfen das
Schicksal einer umweltpolitischen Fortentwicklung an budgetdre Handlungs-
spielrdume. SchlieBlich ergibt sich eine noch deutlicher gegensdtzliche
Beziehung von Agrar- und Umweltpolitik angesichts der unmittelbar durch
die Agrarpolitik verursachten Umweltprobleme bzw. Erschwernisse fiir eine
effektive Ausgestaltung der Umweltpolitik: Durch das kiinstlich hochge-
haltene Preisniveau ist die Tendenz einer hohen Bewirtschaftungsinten-
sitdt induziert worden,mit der Folge von Gewdsserbelastungen durch Diinge-
und Pflanzenschutzmittel und des Riickganges der Artenvielfalt (SRU, 28,
S. 296 und S. 166). Die preispolitische Diskriminierung von fiir die
Fruchtfolge giinstigen Extensivfriichten und die relativ ausgeprdagte Preis-
stabilitit der Marktordnungsfriichte haben einen ebenfalls dkologisch be-
denklichen Spezialisierungstrend ausgelost (de HAEN, 6, S. 2). Abgesehen
von diesen unmittelbaren Umwelteinwirkungen wird die Ausgestaltung der
Unweltpolitik durch die preispolitisch abgesicherte Konservierung ineffi-
zienter Strukturen, die umweltpolitische Eingriffe dkonomisch kaum ver-
kraften und die Schaffung von Besitzstinden, aus denen Forderungen nach
finanziellem Ausgleich fiir umweltpolitische Anpassungserfordernisse ab-
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geleitet werden, erheblich erschwert.

In dem vielschichtigen Beziehungsgeflecht von Agrar- und Umweltpolitik
1d8t sich als eindeutige Tendenz herausstellen, daB Verdnderungen des
politischen und dkonomischen Datenkranzes auf umweltpolitisch motivierte

bzw. begriindete institutionelle Innovationen1) drdngen. Wesentliche Mo-
mente dieser allokativ und distributiv wirksamen Umgestaltung der insti-
tutionellen Rahmenbedingungen der Landwirtschaft sind zum einen die Ver-

knappung des allgemein als wiinschenswert angesehenen Gutes "hohere Um-
weltqualitat" und der daraus resultierende umweltpolitische Handlungsbe-
darf, zum anderen eine Problemanhdufung im Bereich der Agrarpolitik, die
ein Ausweichen auf umweltpolitisch legitimierbare Politikalternativen

zur Folge hat. Ob der institutionelle Wandel tatsdchlich zu einer ur-
sachenaddquaten Lésung der Umweltprobleme flihrt oder ob lediglich eine
Oberakzentuierung des Einkommensziels unter Wahrung der umweltpolitischen
Optik eingeleitet wird, diirfte maBgeblich von den Gkonomischen und poli-
tischen Gegebenheiten der fiir die Umnweltpolitik relevanten politischen
Koordinationsmechanismen und der Durchsetzungsfahigkeit der darin in-
volvierten Interessengruppen abhdngen. Um hier Antworten zu finden und
Losungsansdtze herauszuarbeiten, sollen im folgenden der Gkonomische
Charakter des Gutes "hohere Umweltqualitdt", die Bestimmungsgriinde seines
Angebotes und seiner Nachfrage sowie die dabei relevanten EinfluBpo-
tentiale einer ndheren Betrachtung unterzogen werden.

Gesellschaftlich unerwiinschte Umweltbeeintrdchtigungen entstehen, wenn
private und soziale Grenzkosten der Produktion von einander abweichen
(MISHAN, 21, S. 3): Der Produktionsumfang wird am Gewinnmaximum ausge-
richtet, wobei die Kosten der dabei anfallenden umweltschadigenden Ne-
benwirkungen nicht in das private Kalkiil eingehen, sondern der Gesell-
schaft aufgebiirdet werden. Solche als negative externe Effekte bezeich-
neten Nebenwirkungen ergeben sich z.B. bei der gewinnoptimalen Stick-
stoffdiingung als Nitrateintrag in das Grundwasser. Von positiven exter-

nen Effekten wird gesprochen, wenn der Produktion positive Nebenwir-
kungen, die in Ermangelung einer Preisbildung ebenfalls nicht in das
Optimierungskalkiil eingehen, zuzuordnen sind. Eine marktorientierte
Steuerung des Umfanges externer Effekte unterbleibt, da Konsumenten

1) Zur Theorie der institutionellen Innovation z.B. RUNGE, 27, und
SCHMITT, 33.

267



sich - abhdngig von ihrem Budget und den von externen Effekten unbeein-
fluBten Preisen - an der gewiinschten Menge des betreffenden Gutes orien-
tieren, nicht aber an den bei dessen Produktion anfallenden Nebenwir-
kungen. Letztere werden dennoch iiber die Verknappung des ebenfalls er-
wiinschten Gutes einer priferierten Umweltqualitit spiirbar. Umweltqualitit
erweist sich so als typisches offentliches Gut, dessen Bereitstellung er-
wiinscht ist, aber ohne Tatigwerden des Staates unterbleibt. Wesentlicher
Grund dafiir ist das sogenannte Prisoner's Dilemma (vgl. HARDIN, 15 und
BRANDES, 4), das vorliegt, wenn z.B. die Sicherung einer hohen Umwelt-
qualitdt mit individuell zu tragenden Kosten verbunden ist, die fiir den
einzelnen umso hoher ausfallen, je weniger Biirger sich daran beteiligen,
wohingegen der Nutzen aufgrund der Nichtexklusivitdt des Konsums der
Allgemeinheit zufd11t. Die Neigung zum Trittbrettfahrerverhalten wird,
weil jeder den anderen eine solche Neigung als 'Konsequenz tkonomisch ra-
tionalen Verhaltens unterstellen wird, zur dominanten Strategie. Die
Folge ist, daB die Umweltqualitdt hinter den tatsichlichen Prdferenzen
zuriickbleibt. Entsprechend kann die Aussteuerung der Umweltqualitdt in
Ermangelung tkonomischer Signale nur vermittels politischer Koordina-
tionsmechanismen erfolgen. Priferenzen und umweltorientierte Werthal-
tungen filhren auf dem Wege der politischen Willensbildung zu einem al-
lokativ wirksamen institutionellen Design, das die Vermeidung von Um-
weltschaden gewdhrleisten soll. Dabei ergibt sich angesichts der auf-
grund des Verzichts auf kostengiinstige, aber umweltschddigende Produk-
tionsverfahren und Produktionsintensitdten auftretenden Opportunitdts-
kosten der Umweltpolitik ein Trade-off zwischen Umweltqualitdt und ver-
fiigbarer Giitermenge (SIEBERT, 35, S. 36).

Einer unverfdlschten Abbildung individueller Préferenzen im staatlichen
Handeln stehen jedoch vielfdltige Verzerrungen entgegen, so daB erheb-
liche Differenzen zwischen mehrheitlich gewiinschter und tatsdchlich vor-
handener Umweltqualitit bestehen kinnen: So diirften der artikulierten
Nachfrage kaum immer fundierte Kenntnisse der stofflichen und Gkonomi-
schen Wirkungszusammenhinge, sondern eher grundsdtzliche Umweltwert-
haltungen zugrunde liegen. Die Umweltideologie als Naherungswert flir
nutzenmaximierendes Verhalten efmﬁg11cht die Senkung der Informations-
kosten, wobei Fehlentscheidungen in Kauf genommen'werden.1 Als Folge
kann sich eine gegeniiber vollstindiger Information, die auch das Wissen

1) Vg1. dazu FIEKAU, 8.
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um die Kosten der Umweltpolitik einschlieBt, zu hohe Nachfrage nach Um-
weltgiitern ergeben. Ebenso ist bei fehlendem Wissen um schddliche Umwelt-
einwirkungen eine zu geringe Nachfrage nach Umweltgiitern denkbar. Fiir
eine gleichgewichtige Artikulation vorhandener Praferenzen besteht das
Problem maBgeblich darin, daB politische Artikulation und EinfluBnahme
selbst mit Kosten der Organisation und der Publizitdt verbunden sind,
die nur aufgebracht werden, wenn der erwartete Ertrag die Kosten iiber-
steigt (OLSON, 25, S. 21). So wird das Resultat politischer Entschei-
dungsprozesse weniger von mehrheitlich vorhandenen Praferenzen bestimmt,
sondern vielmehr von dem Kosten-Nutzen-Verhd1tnis und der daraus resul-
tierenden Organisations- und Durchsetzungsfdhigkeit der Interessengrup-
pen. Letztere zeigt sich im direkten Lobbying vermittels des Tausches
von Gruppenleistungen (MARGOLIS, 20, S. 299), also der Gewdhrung von
Fachinformationen und personlicher Protektion gegen wirtschafts- und
verteilungspolitische Privilegien, sowie in der Meinungsfiihrerschaft

und Wahlermobilisierung. Verzerrungen seitens des "Umweltgiiterangebotes"
durch die Sachwalter der Umweltqualitit, also die Politiker und Biiro-
kraten, ergeben sich daraus, dap diese die Umweltpolitik nur soweit auf-
greifen, wie -es ihrem Interesse, z.B. der Wiederwahl oder dem Bedeutungs-
zuwachs ihrer Abteilung, dienlich ist und nicht andere Interessen wie
die personliche Protektion durch andere Interessengruppen oder die Sen-
kung von Informationskosten durch die Zusammenarbeit mit fachlich kompe-
tenten Wirtschaftsverbinden (HAASE, 11, S. 63) in Gefahr sind.1) Hier
liegt der Ansatzpunkt fiir Interessengruppen, die durch umweltpolitische
Eingriffe eine Schmdlerung ihrer Gewinne erwarten, diesen entgegen zu
wirken. Die daraus resultierende Aufrechterhaltung einer mehrheitlich
nicht gewlinschten Produktionsform oder Produktionsintensitdt entspricht
der Sicherung von Quasi-Renten. Das Rent-Seeking (vgl. TOLLISON, 36)
wird umso intensiver ausfallen, wenn die unweltpolitischen Anpassungs-
erfordernisse mit hohen Umstellungskosten verbunden sind.

Die konkrete Ausgestaltung der Umweltpolitik erfolgt auf zwei einander
nachgelagerten Ebenen: Grundlegend vollzieht sich gesellschaftliche Kon-
sensfindung auf der konstitutionellen Ebene. Dabei handelt es sich so-
wohl um kodifizierte Formen der Verfassungsgebung als auch um allgemein-
gliltige Werthaltungen und Verhaltensgrundsitze, die als ldngerfristig

1)- Zur politischen Ukonomie des Politikerverhaltens vgl. auch McCORMIK
und TOLLISON, 22.
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wirksame Institutionen die prozedural-legislative Ausgestaltung der
Politik und dariiber schlieBlich die Allokation und Distribution prédgen
(BLAAS, 3, S. 264). Der konstitutionelle Konsens kann der Fiktion der
Einstimmigkeit folgend interpretiert werden (BUCHANAN und TULLOCK, 5,
S. 77) und bietet daher den Ansatz zur Uberwindung des Prisoner's Di-
lemmas. Die Bereitschaft zur Kooperation resultiert daraus, daB das
verbindliche Befolgen der konstitutionellen Grundregeln fiir alle den
hdchsten Nutzen bringt. Daher wird, auch wenn im speziellen Falle die
Kooperationsverweigerung ein kurzfristiges Nutzenmaximum bringt, auf
eine solche verzichtet, um den langfristig ein hoheres Nutzenniveau ge-
wahrleistenden konstitutionellen Konsens nicht zu gefahrden (HARDIN,
15, S. 187). Auf der konstitutionellen Ebene sind die Voraussetzungen
fir eine wirksame Umweltpolitik gegeben: Die Notwendigkeit der Umwelt-
politik ist allgemein anerkannt (KESSEL, 18, S. 127) und durch das Grund-
recht auf ein Leben in Wiirde und Gesundheit als bindender MaBstab fiir
die gesellschaftliche Rechtsordnung inhaltlich fundiert. Zur umweltpo-
litischen Leitlinie ist das Verursacherprinzip, welches dem Schadens-
verursacher die Pflicht zur Vermeidung oder Beseitigung desselben auf-
erlegt, erhoben worden (WICKE, 38, S. 75). Eine wichtige Voraussetzung
fir diese ursachennahe Problemlésung ist die konstitutionelle Veran-
kerung der Sozialpflichtigkeit des Eigentums, die die konkrete Inhalts-
bestimmung desselben, nicht aber die schrankenlose privatniitzige Ver-
fligungsgewalt zur Norm erhebt (SCHINK, 30, S. 188). Auf der konstitu-
tionellen Ebene geht die hohe Zustimmung zur Umweltpolitik einher mit
einem geringen Operationalisierungsgrad der eher als grundlegende Spiel-
regeln anzusehenden konstitutionellen Grundsdtze. Die verhaltensrele-
vante Ausgestaltung der Umweltpolitik erfolgt als Resultat politischer
Willensbildung erst auf der prozedural-legislativen Ebene in Form von
Verordnungen und Gesetzen, die unmittelbar allokative und distributive
Wirkungen haben. Letztere geben den davon betroffenen Interessengruppen
AnlaB, auf der prozedural-legislativen Ebene gegen umweltpolitische
MaBnahmen Widerstand zu leisten bzw. diese nur im Tausch gegen vertei-

lungspolitische Privilegien zu akzeptieren, auch wenn den diesen MaB-
nahmen zugrundeliegenden Normen auf der konstitutionellen Ebene zuge-
stimmt wurde. Eine solche Verfolgung von Partialinteressen ist aller-
dings nur umsetzbar, wenn sie nicht als offensichtlicher Bruch konsti-
tutioneller Regeln erkannt und sanktioniert wird, wofir auf der pro-

zedural-legislativen Ebene durchaus Spielrdume gegeben sind: Demokra-
tische Willensbildungs- und Entscheidungsprozesse sind in hohem MaBe
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mit disproportionaler Organisations-, Artikulations- und Durchsetzungs-
fahigkeit von Interessen behaftet. Politiker neigen zudem zur Privile-
gierung gut organisierter Minderheiten, weil deren Bevorzugung positive
Gegenleistung erwarten 1dBt, wdhrend die Kosten durch ihre Verteilung

auf die Gesamtbevdlkerung individuell kaum splirbar werden und folglich
negative Sanktionen z.B. bei der Wahl ausbleiben (SCHMITT, 31, S. 132).
Letzteres wird noch dadurch unterstiitzt, daB Wahlen nicht beziiglich kon-
kreter Fragestellungen, sondern auf Grundlage von Parteiprogrammen er-
folgen und sich zur Feinsteuerung. der Politik nicht eignen (HAGEDORN und
SCHMITT, 13, S. 264). Im Zuge des sich daraus ergebenden "Log-rolling"
(BERNHOLZ, 2, S. 87) werden fragwiirdige Ansdtze akzeptiert, solange
gleichzeitig wesentliche Anforderungen erfiillt sind. Weiterhin ermoglicht
"ideologische Abschirmung" die sanktionslose Durchsetzung von Partialin-
teressen, indem letztere als dem Gemeinwohl dienend deklariert werden,
also z.B. der finanziellen Unterstiitzung der Landwirtschaft positive Wir-
kungen fiir den Landschaftserhalt zugeordnet werden (SCHMITT, 32, S. 147).

Fir die Durchsetzungschancen einer wirksamen Umweltpolitik auf der pro-
zedural-legislativen Ebene diirfte das jeweilige EinfluBpotential der in
den Willensbildungs- und Entscheidungsprozess involvierten Interessen-
gruppen maBgeblich sein. Umweltorientierte Interessen sind in erster
Linie durch die Ukologiebewequng, die aus einer Vielzahl Tokaler Gruppen
sowie aus iiberregionalen Zusammenhdngen wie z.B. dem Bundesverband
Birgerinitiativen und Umweltschutz (BBU), dem Bund fiir Umwelt und Natur-
schutz Deutschiand (BUND) und der Partei der Griinen besteht, formuliert
und eingefordert worden. Wichtige Voraussetzungen ihrer Organisations-

fdahigkeit sind die Herausbildung grundsdtzlicher Umwe1twertha1tungen und
die Orientierung auf punktuelle Aktionen, deren Ertrag individuell nach-
vollziehbar bleibt (HARDIN, 15, S. 213). AuBerdem wirkt der Umstand, daB
Veriuste, in diesem Fall der bestehenden Umweltqualitdt, gemeinhin als
schwerwiegender empfunden werden als Gewinne gleichen AusmaBes, in be-
sonderer Weise mobilisierend (HANSEN, 14, S. 81) - jedenfalls solange
nicht Lebensbediirfnisse hoherer Prioritdt die Handlungsbereitschaft
absorbieren. In der offentlichen Diskussion kommt der Ukologiebewegung
das Prinzip der zunehmenden Legitimation ndhergesteckter Ziele (vgl.

v. WEIZSACKER, 37, S. 138) zugute. Danach ist fiir die Status-Quo-
Orientierung, die in der als bescheiden geltenden Forderung nach Be--
wahrung einer lebenswerten Umwelt zum Ausdruck kommt, gegeniiber den als
weitergesteckte Ziele erscheinenden Veranderungstendenzen ein hoheres
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Legitimationsvermogen anzunehmen. So kdnnen Umweltgruppen, wie der Auf-
stieg der Griinen und die "Ukologisierung" der Programme der etablierten
Parteien zeigen, in hohem MaBe Wahler mobilisieren. Diesem hohen Ein-
fluBpotential im zur Feinsteuerung der Umweltpolitik wenig geeigneten
Bereich der Wahlsteuerung steht allerdings eine weitgehende Wirkungslo-
sigkeit und Desintegration in dem der Wihlerkontrolle nicht unmittelbar
zuganglichen Feld politischer Koordinationsmechanismen, also der kon-
kreten AusschuBarbeit und der Mitwirkung bei der Gesetzesvorbereitung,
gegeniiber (SCHARPF, 29, S. 18)..Dies mag zum einen daran liegen, daB
Umweltgruppen im Tausch von Gruppenleistungen kaum Anreize zu bieten
haben, die eigenniitzige Interessen von Politikern mobilisieren kdnnten,
zum anderen daran, daB ihnen mit dem Bauernverband ein ausgesprochen
potenter Gegenspieler gegeniibersteht. Die vielfach gerade seitens der
Umwe1tgruppen ausgesprochene Forderung nach Kompensationsleistungen fiir
umweltgerechtes Verhalten der Landwirte ist vor diesem Hintergrund als
Versuch der Zielerreichung durch Senkung der Verhandlungskosten zu
sehen.,

Die hochgradig organisierte Interessengruppe der Landwirte wird in erster
Linie durch den Deutschen Bauernverband (DBV) vertreten. Der hohe Organi-
sationsgrad beruht darauf, daB die Landwirtschaft angesichts hoher Um-
stellungs- und Mobilitdatskosten versucht, dem vom Markt ausgehenden An-
passungszwang durch intensives Rent-seeking im Bereich politischer Ko-
ordinationsmechanismen zu entgehen (HAGEDORN und SCHMITT, 13, S. 271).
Der im Zuge der Rent-seeking-Aktivitdten im Bereich der Agrarpolitik
entstandene organisatorische Zusammenhalt wird durch von der Interessen-
organisation angebotene selektive Anreize (OLSON, 25, S. 130) wie Be-
ratung, Rechtsschutz und Verwaltungsleistungen sowie durch die ausge-
prigte ideologische Formierung des Bauernstandes gefestigt. Entsprechend

konnen die Landwirte als weitgehend gésch]oSsenes Wahlersegment wahlent-
scheidend sein und in der Rolle des Mehrheitsbeschaffers das Wahlverhal-
ten operativ einsetzen, um wirtschafts- und verteilungspolitische Pri-
vilegien durchzusetzen, umweltpolitische MaBnahmen abzuwehren oder damit
verkniipfte finanzielle Kompensationen zu erwirken. Einer negativen
Sanktionierung durch nicht-landwirtschaftliche Wahler wird durch ideo-
logische Abschirmung der landwirtschaftlichen Sonderrolle begegnet, in-
dem der Erhalt des bduerlichen Familienbetriebes zur dem Allgemeinwohl
dienenden Voraussetzung einer intakten Landschaft und Umwelt erkldrt
wird. Bei den darauf gerichteten Forderungen kommt ebenfalls das Prinzip
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der zunehmenden Legitimation ndhergesteckter Ziele zum Tragen. Auf die
Bedrohungen dieser bislang hochwirksamen ideologischen Abschirmung durch
zunehmende Kritik an den durch die Landwirtschaft verursachten Umwelt-
schiden reagiert die landwirtschaftliche Interessenvertretung mit umwelt-
orientierter Imagepflege und Uffentlichkeitsarbeit. Unter anderem wurde
zu diesem Zweck unter Beteiligung der Pflanzenschutz- und Diingemittelin-
dustrie die "Fordergemeinschaft integrierter Pflanzenbau" ins Leben ge-
rufen (ERNAHRUNGSDIENST, 7). Auch im der unmittelbaren Wéhlerkontrolle
weitgehend entzogenen Bereich der politischen Feinsteuerung, also der
Parlaments- und AusschuBarbeit, ist die Landwirtschaft durch berufsstan-
disch orientierte Abgeordnete, durch die in der "Gemeinsamen Geschdfts-
ordnung der Bundesministerien" festgelegten Verbandsanhdrung sowie durch
nichtinstitutionalisierte Kontakte hochgradig prdasent. Im Tausch von
Gruppenleistungen kann aufgrund des breiten Angebots an spezifischer
Fachkompetenz, der Fahigkeit politische Resultate beim Berufsstand zu
legitimieren sowie aufgrund weitldufiger Verbindungen zu den der Land-
wirtschaft nahestehenden Wirtschaftskreisen ein hohes Entgegenkommen bei
der Interessendurchsetzung erwartet werden. So wurde beispielsweise die
Landwirtschaftsklausel, die der Landwirtschaft widerlegbar per se umwelt-
gerechtes Verhalten bescheinigt, entgegen dem urspriinglichen Entwurf und
gegen den Widerstand der Ldndervertreter in das Bundesnaturschutzgesetz
eingefiigt (HARTKOPF und BOHNE, 16, S. 156). Im Rahmen der Novelle zum
Wasserhaushaltsgesetz konnte eine Regelung, nach der Landwirte fiir Ein-
griffe unterhalb der Enteignungsschwelle Entschdadigungen erhalten, durch-
gesetzt werden (HESSENBAUER, 17), obwohl diese bei der Expertenanhdrung
als mit umwe]tpo]itiséhen Grundsdtzen unvereinbar abgelehnt wurde
(FRANKFURTER ALLGEMEINE ZEITUNG, 9).

Den Politikern ist mit der Umweltpolitik ein neues Popularitdtsinstrument
entstanden (FREY, 10, S. 135) - andererseits aber auch - wie aufgezeigt -
ein neuer Konflikt mit der wahlstrategisch und im Tausch von Gruppenlei-
stungen wichtigen Gruppe der Landwirte. Die Konfliktlosung wird in einer
Integration von Umwelt- und Agrar- bzw. Verteilungspolitik gesucht, indem
umweltpolitische MaBnahmen mit Finanztransfers fiir die Landwirtschaft
verbunden werden. Ein weiterer Beweggrund der Politiker fir eine Inte-
gration von Agrar- und Umweltpolitik diirfte darin zu sehen sein, daB an-
gesichts der zunehmenden Kritik an der praktizierten Agrarpolitik, agrar-
politisch motivierte Finanztransfers durch umweltpolitische Begriindungen
legitimierbar werden sollen. Der Handlungsspielraum einer wirksamen Um-
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weltpolitik wird allerdings durch solche budgetwirksamen Problemverschie-
bungen im Zusammenspiel mit der ohnehin bestehenden Tendenz, Umweltpoli-
tik in der Landwirtschaft von Finanztransfers abhingig zu machen, emp-
findlich eingeschrdnkt. Werden bei einer solchen Umweltpolitik budgetire
Engpasse spiirbar, dirfte die hohere Prisenz der Landwirte im Bereich po-
litischer Feinsteuerung bewirken, daB Politiker bei der Umsetzung wihler-

“wirksam angekiindigter Unweltprogramme zwar der dkologischen Optik Rech-
nung tragen, effektive Handlungsanforderungen aber im iibrigen vermeiden
(vgl. FREY, 10, S. 136). Den umweltpolitischen Priferenzen der Politiker
steht die Ministerial- und Verwaltungsbiirokratie im groBen und ganzen
zustimmend zur Seite. Ihr Interesse an einer budgetwirksamen Integra-
tion von Umwelt und Verteilungspolitik (NIESSLEIN, 23, S. 181) erklart
sich zum einen aus dem Bemiihen um den Bedeutungszuwachs ihrer Abteilung,
der iber die Maximierung des jeweiligen Budgets verfolgt wird (NISKANEN,
24, S. 359), zum anderen aus einer anzunehmenden Vorliebe fiir konflikt-
reduzierende Strategien.

Die Analyse der Bedingungen im Bereich politischer Koordinationsmecha-
nismen zeigt, daB aufgrund disproportionaler Durchsetzungsfdhigkeit
unterschiedlicher Interessen und aufgrund systematischer Verzerrungen
umwel torientierter Priferenzen eine rationale Umweltpolitik erheblichen
Problemen gegeniibersteht. Als rational sei dabei eine Umweltpolitik ver-
standen, die zum einen der Einsicht folgt, daB der Wunsch der Konsumenten
nach einer hdheren Umweltqualitdt den im Bereich der Marktkoordination
zum Ausdruck gebrachten Prdferenzen grundsatzlich gleichberechtigt ist
und in demokratischen Gesellschaften umgesetzt werden muB. Zum anderen

versucht sie angesichts der durch den Verzicht auf technisch machbare,
aber umweltschidigende Produktionsverfahren und Produktionsintensitéaten
entstehenden gesellschaftlichen Kosten, den demokratisch zu ermittelnden
gewiinschten Umweltstandard nicht nur wirksam, sondern auch kostengiinstig
umzusetzen. Wesentliche Voraussetzung solcher Lﬁsungen ist die Vermeh-
‘rung gesellschaftlich verfiigbaren Wissens: Die Erforschung der stoff-
lichen, Gkonomischen und sozialen Bedingungen der Naturnutzung ist Grund-
lage einer rationalen Beurteilung der Umweltprobleme sowie der Ertrdge
und Kosten ihrer Vermeidung. Bestehende Disproportionalitdten der po-
litischen Durchsetzungsfdhigkeit, die Gefdhrdung des konstitutionellen
Konsens durch Privilegien, die Wirksamkeit ideologischer Abschirmungs-
mechanismen kénnen durch die Herstellung groBerer Transparenz im Bereich
politischer Koordinationsmechanismen reduziert werden, mit der Folge
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einer Erhdhung der Opportunititskosten der Durchsetzung von Partialin-
teressen und der Senkung der Legitimationskosten einer rationalen Umwelt-
politik. In der Bereitstellung dieses Wissens bestehen Aufgabe und
Chance der Wissenschaft, einer rationalen Umweltpolitik den Weg zu bahnen.
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