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PRINZIPIEN EINER UKOLOGISCH ORIENTIERTEN AGRARPOLITIK

von

Giunther WEINSCHENCK und Rolf WERNER,
Stuttgart-Hohenheim

1. Einleitung

Die Prinzipien, nach denen im Agrarbereich Umweltpolitik betrieben wird,
sind nicht leicht zu entdecken. Die gesetzlichen Bestimmungen - zu nen-
nen sind hier vor allem die Rahmengesetze des Bundes fiir den Naturschutz
und den Tierschutz - lassen der landwirtschaftlichen Nutzung von Land-
schaft und Tieren einen breiten Spielraum, den die Landwirte unter den
herrschenden wirtschaftlichen Bedingungen weitgehend nutzen. Aus der
Sicht der Forderungen nach harmonischer Umwelt- und Landschaftsnutzung
und moglichst artgerechter Tierhaltung ist dieser Spielraum zu groB.
Wachsende Umweltsensibilitdt hat daher in den letzten Jahren Umweltpro-
gramme1) wie Pilze aus dem Boden schieBen lassen.

2. Prinzipien in der Agrarpolitik
2.1 Vorhandene Gesetze, Programme und Konzepte

Man kann die kaum noch Uberschaubare Programmfiille nach institutionellen
Tragern und nach den verfolgten Zielen gliedern (vgl. Obersicht 1). In
der Regel gilt, je kleiner der Geltungsbereich der Institution und ihrer
Programme ist, um so konkreter, aber zugleich auch um so enger ist die
Zielsetzung der Programme, und um so hoher ist die Bedeutung biozentri-
scher Ziele.

L Programme schlieBen hier.und im folgenden auch rechtliche Regelungen

und Konzepte ein.
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Ubersicht 1:

Kategorisierung von Gesetzen,
fir den Umweltschutz im Agrarbereich

Programmen und Konzepten
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Rahmengesetzgebung durch das

bspw. die "Bodenschutz~ Rahmengesetzgebung durch

«+ Bund Landschaftspflege- und konzeption der Bundes- das Wasser- und Abfallbe-
— Naturschutzrecht, sowie das regierung” seitigungsrecht oder das
- Tierschutzrecht Pflanzenschutzrecht

Ausweisung von Schutzgebieten z.B. "Drittes mittel- Ausweisung von Wasser-
A nach dem Landschaftspflege~ fristiges Umweltschutz- schutzgebieten, Giillever-
© und Naturschutzrecht, ver- programm” und das ordnung und -erlasse

[ schiedene Landschaftspflege- "Gesamtprogramm zur sowie Programme zur Fo6r-
w Ldnder programme, Doménenkonzept Sicherung der natiir- derung des Baus von
, Baden-Wiirttemberg, Rand- lichen Lebensgrundlagen Giillelagerbehiédltern, etc.

streifen- und Wiesenvégel- und zur Gewdhrung von

A programme Ausgleichsleistungen”
© u.a. in Baden-Wiirttemberg
e Pilotprojekt des Kreises bspw. Schaffung von Abwasser- und Abfallbe-
- Unna zur Schaffung eines naturnahen Freizeit- seitigung

Biotopverbundsystenms, und Erholungsparks

- :

Kreise Programme zur Pflege und

BFund Ge Sanierung von Hecken, Obst-
® meinde wiesen, und anderen Biotopen,

[ Naturschutz mit Gemeinde-

- flachen, oder Ausweisung von
© Naturdenkmalen

wie der "Naturschutzfonds
__Stif - Baden-Wiirttemberg", der MaBnahmen fiir Freizeit-
I +t ung n Naturschutzvorhaben von und Erholungssuchende
Al Kreisen, Gemeinden, Ver-— fordert.
o+ bénden und Vereinen aber auch
>»aVerbiand Bachpatenschaften sowie viele
~oVereine andere Aktionen und Programme,
Lwolun d wie die Teilnahme an den Aus-
andere schreibungen von Umweltschutz-
A pPrivate preisen zeigen.
bspw. Verwendung eigener Fla-
Kirchen chen fiir eine umweltgerechte

Landbewirtschaftung




Ein typisches Beispiel fiir ein allgemein gehaltenes und daher im Hinblick
auf Ziele und MaBnahmen wenig konkretes Programm ist die Bodenschutzkon-
zeption der Bundesregierung, die lber den engeren Bodenschutz hinaus
beinahe alles abdeckt, was unter dem Thema Landschafts- und Umweltschutz
diskutiert wird. Es wird zwar eine umfassende Bestandsaufnahme okologi-
scher Probleme gemacht, konkrete Ziele und operationale MaBnahmen werden
dagegen kaum angefiihrt. Die Dringlichkeit der Problemlgsung und damit
die Rangordnung der Ziele bleibt offen. Ahnliches gilt fiir die MaBnahmen.
Hdufig finden sich Vorschldge, die kaum Verbesserungen erwarten lassen,
wie "Priifung der rechtlichen Moglichkeiten zur Erreichung der oben ge-
nannten Ziele" (BSchK, 3, S. 70) oder "Nutzung von Fliachen, die aus der
Landwirtschaft ausscheiden, fiir Zwecke des Naturschutzes und der Land-
schaftspflege (z.B. natiirliche Sukzession, naturnaher Waldbau)"

(BSchk, 3, S. 98).

Konkrete und enger gefaBte Zielsetzungen finden sich in den Programmen
der Lander, denen in den Rahmengesetzen des Bundes hdufig die Regelungs-
kompetenz iibertragen wird. Die griBte Bedeutung haben hier die Auswei-
sung von Naturschutz- und Landschaftsschutzgebieten und die anthropo-
zentrisch orientierten MaBnahmen zur Vermeidung der Trinkwasserver-
schmutzung. Dariiber hinaus gibt es eine wachsende Zahl vorwiegend bio-
zentrisch orientierter Programme, wie die Randstreifen- und Wiesenvigel-
programme, die in erster Linie auf die Erhaltung bestimmter Tier- und
Pflanzenarten gerichtet sind. Die Programme dieser Kategorie sind sehr
speziell. Fur den Schutz bestimmter Vogelarten, der Lebensgemeinschaf-
ten von Feuchtfldchen oder der Ackerbegleitflora und -fauna sind je-
weils ganz bestimmte MaBnahmen vorgesehen, die mit den Bewirtschaftern
der Lebensrdume dieser wildlebenden Tier- und Pflanzenarten gegen Aus-
gleichsleistungen freiwillig vereinbart werden (2). Ergianzend wird
haufig der Erwerb von Kernflachen angestrebt, wenn dort weitergehende
MaBnahmen geplant sind.

Die niederldndische "Relatienota" ist ein besonders ausgereiftes Programm
zum Schutz von Wiesenvogeln. Sie unterscheidet sich von den deutschen
Ansdtzen durch eine Entschdadigung des Fixkosteniiberhangs, durch den
Ausgleich moglicher Vermdgensverluste und durch die Anpassung der in
allen Programmen gewdhrten Bewirtschaftungsentschddigung an die Infla-
tions- und Einkommensentwicklung in Vergleichsgebieten. Um die
"Relatienota" umzusetzen, wurde bereits 1975 das “"Reichsamt fiir natur-
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nahe Bewirtschaftung landwirtschaftlicher Nutzfldchen" geschaffen.

Diese neue Behorde verfiigt allein in der Zentrale iiber 10 Mitarbeiter,
die teilweise aus den Flurbereinigungsbehdrden rekrutiert wurden (FRESE,
4).

Trdger, wie Lander, Gemeinden und Kirchen, gehen auf in ihrem Eigentum
befindlichen Fldchen in zwar noch geringer, aber in jiingster Zeit wach-
sender Zahl dazu iiber, ihre Eigentumsrechte fiir die Durchsetzung oko-
logischer Prinzipien zu nutzen, sei es, daB sie die Schaffung und Be-
treuung von Biotopen und Vernetzungselementen in eigener Regie und na-
tiirlich auf eigene Kosten iibernehmen, sei es, daB sie in Pachtvertrd-
gen entsprechende Auflagen bei geringeren Pachtpreisforderungen durch-
setzen.

Das Dominenkonzept Baden-Wiirttemberg ist ein solches Beispiel (MELUF,
8). Durch freiwillige Pachtvereinbarungen und die Vertragsgestaitung
bei Neuverpachtung sollen die Pachter je nach den ¢kologischen Erfor-
dernissen Biotope und Erosionsschutzstreifen anlegen, weniger diingen,
die Bodenbearbeftung reduzieren, die Fruchtfolgen erweitern und auf-
lockern, Ackerland in Griinland umwandeln und andere MaBnahmen durch-
fiihren.

2.2 Kostenverteilung

Fiir unsere weiteren Oberlegungen ist es von Interesse, daB das Verur-
sacherprinzip im Agrarbereich in der praktischen Politik nur begrenz-
te Bedeutung hat. Die Kosten der MaBnahmen der erwdhnten Programme
werden den Landwirten entweder gaf nicht oder nicht voll angelastet.

Schutzausweisungen nach dem Landschaftspflege- und Naturschutzrecht,
die lediglich eine bisherige Nutzung festschreiben, sind in der Regel
eine entschidigungslose Sozialbindung des Eigentums (HUTZEL, 6). Erst
wenn rechtmiBig ausgeiibte, bisher zulassige Nutzungen eingeschrinkt
oder untersagt werden, liegt eine entschdadigungspflichtige Enteignung
vor. Schutzausweisungen sind in der Regel so ausgelegt, daB keine Ent-
schadigungspflichten entstehen. Kosten, die sich durch eine Beschrédn-
kung der wirtschaftlichen Entwicklungsmdglichkeiten und im Gefolge
technischer Fortschritte ergeben konnten, sind von den Landwirten zu
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tragen.

Die bekannten Regelungen der Ausbringung von Giille in Nordrhein-Westfalen,
Niedersachsen und Schleswig-Holstein zwingen viele landwirtschaftliche
Betriebe zum Bau von Giillelagerbehaltern. Dieser wird gleichzeitig durch
Giil1eprogramme gefordert. Wie Berechnungen zum einzelbetrieblich kosten-
neutralen ZuschuBbedarf zeigen, reicht diese Forderung in der Regel

nicht aus, um die Kosten fiir die erweiterte Lagerhaltung zu decken

(HAXSEN und KLEINHANSS, 5; STREICHER, 11). Die Inanspruchnahme der
Giilleprogramme in Bundesldandern ohne Ausbringungsregelungen zeigt, daB
viele Landwirte trotzdem bereit sind, die nicht ausgeglichenen Kosten

zu tragen.

In Trinkwasserschutzgebieten werden Kosten bzw. Einkommensausfdlle, die
sich aus verschdrften Auflagen ergeben, zukiinftig erstattet. Ob die Er-
stattung nach dem Gemeinlastprinzip oder dem NutznieBerprinzip erfolgen
so11, entscheiden die Lander.

Die biozentrisch orientierten Programme, die eine extensive Nutzung in
Privatbesitz befindlicher Fldchen anstreben, arbeiten nach dem Anreiz-
und Freiwilligkeitsprinzip. Der als Entschddigung deklarierte Anreiz
zur Teilnahme an den Programmen orientiert sich in der Regel an dem
voraussichtlichen Einkommensausfall in einem fiktiven Durchschnittsbe-
trieb. Schlechter wirtschaftende Betriebe werden daher iiberbezahlt,
wdhrend der Anreiz fiir besser wirtschaftende Betriebe gering ist.

2.3 Nachfrageinduzierter Umwelt- und Tierschutz

Eine besondere Form tkologisch orientierter oder am Prinzip einer mdg-
lichst artgerechten Tierhaltung orientierten Wirtschaftsweise sind die
Zusammenschliisse von Produzenten,die sich zur Einhaltung bestimmter
Produktionsweisen verpflichten. Zu nennen sind hier die verschiedenen
Formen des alternativen Landbaues, aber auch Zusammenschliisse fiir art-
gerechtere Tierhaltung, wie die "Scharrelhaltungen" von Hiihnern und
Schweinen.

Fir unsere weiteren Oberlegungen ist von Bedeutung, daB diese dem Gko-
logischen Ideal oder dem Ideal einer artgerechten Tierhaltung zumindest
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nahekommenden Formen der Herstellung von Nahrungsmitteln die Deckung
ihrer hoheren Kosten in "Marktnischen" durchsetzen, in denen Verbrau-
cher einkaufen, die bereit sind, fiir die Erzeugnisse dieser Produktions-
weisen hohere Preise zu zahlen.

2.4 SchluBfolgerungen

Versuchen wir aus der angesichts der gebotenen Kiirze knappen und sicher
nicht ganz vollstdndigen Darstellung der Ansdtze fiir eine Umeltpolitik
im Agrarbereich einige fiir unser Thema wichtige SchluBfolgerungen zu
ziehen:

1) Unweltpolitik und der klassische Bereich der Agrarpolitik sind
nicht miteinander koordiniert. Die staatliche Agrarpolitik ist
im Prinzip umweltfeindlich. Preise und technische Mdglichkeiten
zwingen die Landwirte, die Intensitdat der Ausnutzung von Land-
schaft und Tieren bis an die Grenze des gesetzlich Erlaubten
voranzutreiben und lediglich die Grenzen zu beachten, die sich
aus dem Gebot der Erhaltung der Stabilitdt der Bewirtschaftungs-
grundlagen fiir einen als hinreichend lang betrachteten Zeithori-
zont ergeben, und daraus, daB Tierarztkosten und Tierverluste
wirtschaftliche Grenzen nicht iibersteigen diirfen. Der gesetz-
liche Rahmen ist so weit gefaBt, daB in vielen Produktionsbe-
reichen und Regionen Gkologisch verniinftige Grenzen seit ldnge-
rem iiberschritten sind.

2

~

Mit anthropozentrischer Zielsetzung wird Umweltpolitik vor
allem da tdatig, wo die Oberschreitung okologischer Grenzen zu
einer allgemein erkennbaren Beeintrdchtigung des Wohlergehens
der gerade lebenden Generation zu fiihren droht oder schon ge-
filhrt hat. Mit anderen Worten, Umweltpolitik ist in diesen Be-
reichen vor allem Reparaturpolitik, die sich auf die Beseiti-
gung bereits bestehender Schiden richtet. Das Vorsorgeprinzip,
wie es beispielsweise der Umweltbericht der Bundesregierung 1976
(13) hervorhebt!), ist weitgehend Lippenbekenntnis geblieben.

A Umweltpolitik erschopft sich nicht in der Abwehr drohender Gefahren
und der Beseitigung eingetretener Schiden. Vorsorgende Umweltpoli-
tik verlangt dariiber hinaus, daB die Naturgrundlagen geschiitzt und
schonend in Anspruch genommen werden.
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3)

4)

3.

Umweltpolitik mit vorwiegend biozentrischer Zielsetzung, wie
die Schutzauswéisungen nach dem Landschaftspflege- und Natur-
schutzrecht, zielt vorwiegend auf die Erhaltung des Status quo
ab, um weitere Beeintrdchtigungen der Umwelt moglichst zu ver-
meiden. Dariiber hinausgehende Ziele, die die Wiederherstellung
von dkologisch wiinschenswerten Landschaftsstrukturen anstreben,
werden nur in nicht miteinander koordinierten Pilotprogrammen
verfolgt.

Es gibt zwar - vornehmlich von Wissenschaftlern erarbeitete -
Konzepte fir eine umfassende Reform der Landschaftsnutzung,
etwa das Gutachten des Sachverstindigenrates fiir Umweltfragen
(10). In der politischen Wirklichkeit haben diese Vorschlige
bisher aber wenig Bedeutung erlangt. Zumindest im Agrarbereich
sucht man vergeblich nach einer politischen Konzeption, aus
der die Prinzipien ableitbar sind, nach denen die Belange von
Produktion und Umwelt aufeinander abgestimmt werden sollen.

Prinzipien einer umwel torientierten Agrarpolitik

Die Prinzipien, nach denen im Agrarbereich Unweltpolitik betrieben wer-

den sollte, sind zu trennen in:

- Prinzipien der Festlegung von Zielen der Agrar- und Umweltpolitik

und

- Prinzipien der Instrumentenwahl und der damit verbundenen Verteilung

3.

der Kosten.

1 Prinzipien fiir die Festlegung von Zielen

Um das schwierige Problem der Bestimmung der Prinzipien fiir die Festle-

gung und Formulierung von Zielen der Agrar- und Umweltpolitik einer

Losung ndherzubringen, miissen wir zundchst fragen, welches die entschei-

dende BezugsgridBe fiir die Bewertung der Unweltpolitik ist. Im Prinzip

si

nd drei Antworten mdglich:
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- Die menschlichen Bediirfnisse,
- die Ehrfurcht vor dem Leben,

- die Bediirfnisse der Natur.
3.1.1 Menschliche BedUrfnisse als BezugsgroBe

Wenn menschliche Bediirfnisse die BezugsgroBe sind, dann entscheidet
allein die Rationalitdt iiber die Intensitdt der Ausnutzung von Land-
schaft und Tieren. Dem Problem der Erhaltung der Artenvielfalt ist als
Alternative die Genbank gegeniiberzustellen, dem integrierten Pflanzen-
schutz die Prophylaxe, der Verminderung des Nitratgehaltes des Trinkwas-
sers durch Veranderung der Landbewirtschaftung die nachtrdgliche Reini-
gung im Wasserwerk. Alle diese Fragen, einschlieBlich derjenigen nach
den Formen der Tierhaltung, werden allein nach dem Minimalkostenprinzip
entschieden. Um herauszufinden, daB menschliche Bediirfnisse als Bezugs-
groBe flir die Bewertung von UmweltschutzmaBnahmen nicht ausreichen,
braucht man nicht so weit zu gehen wie Tribe (12) in seinem beriihmten
Aufsatz, in dem er fragt, was gegen Plastikbdume spricht, wenn diese
die gleichen niitzlichen und dsthetischen Funktionen erfiillen wie natiir-
liche Bdume. Natur verkorpert liber ihre Nitzlichkeit zur Befriedigung
von Bediirfnissen hinaus Werte, die zwar auch fiir den Menschen gelten,
aber unabhdngig von ihm bestehen. In dieser Auffassung sind sich 'Anthro-
pozentrik' und 'Biozentrik' einig (AUER, 1).

Allerdings lassen sich Umweltschutz und Umweltpolitik im Agrarbereich
auch nicht unabh@ngig von menschlichen Bediirfnissen betreiben, weil Land-
wirtschaft zu denjenigen Wirtschaftszweigen gehort, deren Produktion zur
Befriedigung menschlicher Grundbediirfnisse dient. Das gilt zwar nicht
immer und nicht iiberall fiir die gesamte Produktion, aber doch immerhin
fir bestimmte Anteile der Produktion, deren Hohe im wesentlichen von

der Beviolkerungsdichte und dem volkswirtschaftlichen Entwicklungsstand
abhdngt. Die Bediirfnisse der Natur als alleinige BezugsgroBe sind daher
generell kaum ein geeigneter MaBstab.

Die Frage nach der optimalen Intensitdt der Landschaftsausnutzung ist
in armen und dicht besiedelten Entwicklungsldandern, in denen die verfiig-
baren Ressourcen im besten Fall ausreichen, um die Grundbediirfnisse
einer in grofer Armut lebenden Bevilkerung zu befriedigen, anders zu
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beantworten als in den UberfluBgesellschaften westlicher Industrielinder,
in denen der Wohlstand der Agrarbevilkerung an der iiberintensiven Nut-
zung der Agrarlandschaften zu ersticken droht.

3.1.2 Das Prinzip der Ehrfurcht vor dem Leben

Das Prinzip der Ehrfurcht vor dem Leben fordert, allen Formen des Le-
bens mit der gleichen Achtung zu begegnen. In der von Schweitzer formu-
lierten Form bezeichnet es den Kern einer umweltgerechten Gesinnungs-
ethik. Um daraus eine operationale Handlungsethik abzuleiten, miissen
Verhaltensprinzipien fiir Situationen formuliert werden, in denen die
Bediirfnisse menschlichen Lebens mit den Bediirfnissen anderer Formen

des Lebens nicht ohne weiteres in Einklang zu bringen sind. Schweitzer
selbst hat darauf hingewiesen, daB die Beschaffenheit allen Lebens so
geartet ist, daB es unvermeidlich ist, im Lichte der Ethik der Ehrfurcht
vor dem Leben schuldig zu werden. Operationale Kriterien fiir die Ermitt-
lung einer dkonomisch und okologisch sinnvollen Einordnung landwirt-
schaftlicher Nutzung lassen sich erst gewinnen,wenn man aus der Ethik
Schweitzer's die Forderung nach Gewalteindammung und Gewaltminderung
gegen die Natur ableitet (LIEDKE, 7). Diese Forderung gibt den Vorrang
menschlicher Bediirfnisse zwar nicht grundsitzlich auf, sie stellt ihn
Jedoch in jedem Einzelfall infrage. Man kann aus ihr folgende Prinzi-
pien iiber den zuldssigen Grad der Ausnutzung der Natur fiir die Herstel-
lung von Nahrungsmitteln ableiten:

1) Die Intensitdt der Ausnutzung der Agrarlandschaft muB sich an der
Befriedigung der Grundbediirfnisse der von ihr lebenden Bevidlkerung
orientieren. Bis zur Befriedigung der Grundbediirfnisse haben Gko-
nomisch-technische Gesichtspunkte den Vorrang vor dkologischen For-
derungen, solange die Intensitdt der Landschaftsausnutzung die Gren-
zen der Stabilitdt des Agrardkosystems nicht soweit iiberschreitet,
daB die dauerhafte Befriedigung menschlicher Bediirfnisse gefdhrdet
ist.

2) Wenn die Nachfrage nach Nahrungsmitteln iiber die Grundbediirfnisse
hinausgeht, muB okologischen Prinzipien der Vorrang vor Gkonomischen
Prinzipien eingerdumt werden. Die zuldssige Intensitit der Ausnut-
zung der Agrarlandschaft wird nach okologischen Prinzipien bestimmt,
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und bei der Auswahl der Produktionsmethoden miissen die Beachtung oko-
logischer Prinzipien und die Beachtung der Prinzipien einer artge-
rechten Tierhaltung den Vorrang vor dem Minimalkostenprinzip haben.
Das Minimalkostenprinzip behd1t seine Geltung in dem durch die dko-
logischen Prinzipien und die Prinzipien einer artgerechten Tierhal-
tung abgegrenzten "Raum".

Die Beachtung dieser Prinzipien rechtfertigt unterschiedliche Intensi-
tdten der Landschaftsausnutzung, aber sie rechtfertigt nicht alle be-
stehenden Zustdnde. Sie rechtfertigt weder die ungehemmte Fortsetzung
des Bevdlkerungswachstums in den armen Agrargesellschaften der Dritten
Welt, noch die hohe Intensitdt der Landschaftsausnutzung in den reichen
Industriegesellischaften, noch bestimmte Formen moderner Tierhaltung.
Im Hinblick auf Operationalitdt 1dBt auch diese Formulierung Wiinsche
offen, die jedoch weniger auf einer Einigung iliber die Grundsdtze als
auf noch vorhandenen Wissensliicken beruhen. Um die Grenze festzulegen,
ab der okologische Prinzipien den Vorrang vor dkonomischen Prinzipien
haben sollen, muB in Abhangigkeit von kulturellen und wirtschaftlichen
Umstﬁnden'das Niveau der Grundbediirfnisse festgelegt werden, das aus
einer bestimmten Agrarlandschaft befriedigt werden soll.

Ukologische Optima und die Optima artgerechter Tierhaltung sind nicht
eindeutig bestimmt und vermutlich auch nur schwer eindeutig bestimmbar.
Ukologie und Ethologie sollten jedoch Bereiche oder Nutzungsmuster ab-
grenzen, in denen Produktion, die sich der Beachtung okologischer
Prinzipien verpflichtet weiB, nach Skonomischen Prinzipien organisiert
werden kann. Das dafiir erforderliche Wissen ist zur Zeit noch nicht
oder noch. nicht in der wiinschenswerten Vollstandigkeit und Genauigkeit
vorhanden. Fest steht lediglich, daB auf zu viel Fldche zu intensiv
und insgesamt zu viel produziert wird. Bevor wir daraus die vorldufige
SchluBfolgerung ziehen, daB okologische und okonomische Vernunft auf
Verdnderungen in die gleiche Richtung dringen, miissen wir daran er-
innern, daB die okologische Bewertung landwirtschaftlicher Produktion
in hohem MaBe von der Intensitdt abhdngt, mit der sie die Landschaft
nutzt. Die Vielfalt der Tier- und Pflanzenwelt, die durch die moderne
Landbewirtschaftung bedroht ist, und das reich strukturierte Land-
schaftsbild, das durch Ausrdumung der Landschaft in vielen Teilen der
Welt zerstort worden ist, sind erst durch Besiedlung und ErschlieBung
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der urspriinglichen Wald- und Steppenlandschaften fiir die landwirtschaft-
liche Produktion entstanden. Das okologische Ideal ist nicht eine sich
selbst iiberlassene Landschaft ohne landwirtschaftliche Produktion, son-
dern eine Landschaft, in die Landwirtschaft als eines ihrer tragenden
Elemente sinnvoll integriert ist.

3.2 Prinzipien der Instrumentenwahl

Obwoh1 Gkonomische und okologische Betrachtung in der Feststellung iber-
einstimmen, daB zu viel produziert wird, unterscheiden sie sich doch
wesentlich in den SchluBfolgerungen die sie daraus ziehen. Ukologische
Vernunft fordert eine raumdeckende Extensivierung der Landschaftsnut-
zung. Extensivierung und Produktionseinschrankung miiBten im Prinzip
raumdeckend, de facto aber vor allem dort erfolgen, wo das dkologische
Defizit am groBten ist, also in den fruchtbaren Ackerbaugebieten, in
denen mit hochster Intensitdt gewirtschaftet wird. Ukonomischer Ver-
nunft folgend, miiBten die ProduktionseinbuBen nach dem Gesetz der
komparativen Kosten erfolgen. Das heiBt, die zur Herstellung des Markt-
gleichgewichts erforderlichen Produktionseinschriankungen miBten sich
auf die benachteiligten Gebiete konzentrieren. Hier miiBte die Produk-
tion ganz aufgegeben werden, wéhrend sie in den intensiven Ackerbauge-
bieten weitgehend unverdndert weiterwachsen konnte.

Bei ihrer Entscheidung zwischen diesen beiden Prinzipien wird sich

die staatliche Agrarpolitik fragen miissen, ob es tatsdchlich Ziel der
wirtschaftlichen und technischen Entwicklung sein kann, die landwirt-
schaftliche Produktion aus Gebieten zu verdrdngen, in denen die rela-
tiv extensive Landbewirtschaftung integraler Bestandteil des Ukosystems
ist, wahrend in denjenigen Gebieten die Intensitdt weiter gesteigert
wird, in denen die dkologisch vertretbaren Intensitdtsgrenzen der Land-
schaftsausnutzung bereits iberschritten sind.

4. Paying the. Farmers to Love the Land
Eine so durchgreifende Verminderung der Ausnutzung der Agrarlandschaft,
wie sie bei Beibehaltung einer im wesenttichen raumdeckenden Landwirt-

schaft zur Herstellung .des Marktgleichgewichts erforderlich wdare, kann
nicht durch Rechtsvorschriften und Verordnungen herbeigefiihrt werden,
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solange die wirtschaftlichen Rahmenbedingungen kraftigen Anreiz geben,
diese Vorschriften zu verletzen. Mit gewissen Einschrankungen gilt das
auch fiir die Programme, die nach dem Freiwilligkeitsprinzip organisiert
sind, weil hier immer der Anreiz besteht, die Ausgleichszahlungen zu
kassieren und die Bestimmungen nicht einzuhalten. In beiden Fdllen ist
das Kontrollproblem nicht oder nur schwer lésbar, es sei denn, zu Gko-
logischen Zwecken verwandte Flachen werden der landwirtschaftlichen
Nutzung ganz entzogen.

"Paying the farmers to love the land" war jiingst ein Aufsatz im Econo-
mist, der uber Ansdtze der britischen Umweltpolitik im Agrarbereich be-
richtet. Der Kern einer umweltorientierten Agrarpolitik ist demnach die
Verdnderung der wirtschaftlichen Rahmenbedingungen. Diese sind so zu
gestalten, daB die Beachtung 6kologischer Forderungen im Einklang mit
den wirtschaftlichen Interessen landwirtschaftlicher Einzelbetriebe
steht. Ober die Instrumente einer solchen Politik ist so griindlich und
so ausfiihrlich geschrieben und diskutiert worden, daB wir uns mit einer
Aufzdhlung begniigen konnen.

1) Verteuerung der Verwendung ertragsteigernder und ertragsichernder
Produktionsmittel. Im wesentlichen soll eine Stickstoffabgabe in
Verbindung mit direkten Einkommensiibertragungen

eine Verringerung des Verbrauchs industriell hergestellten
Stickstoffs,

einen geringeren Einsatz chemischer Pflanzenbehandlungsmittel,

eine sorgfdltigere Anwendung wirtschaftseigenen Diingers und

eine vielseitigere Gestaltung der Fruchtfolgen

bewirken.

2) Direkte Einkommensiibertragungen in zwei Formen:

a) Um den Kostenanstieg aus der Verteuerung der Stickstoffab-
gabe auszugleichen. Im wesentlichen handelt es sich darum,
die Staatseinnahmen aus der Stickstoffabgabe dem landwirt-
schaftlichen Sektor "intensitdtsneutral" wieder zuzufiihren.
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b) Zur Erhaltung der Landwirtschaft als unentbehrlichem Bestand-
teil des Agrarckosystems iiberall da, wo ihre und seine Existenz
bedroht sind.

3) Ausgleichszahlungen. Sie dienen

a) der Entschddigung fiir den dauerhaften Entzug von Fldchen fiir
okologische Zwecke. Die Kontrolle bereitet in diesem Fall nur
geringe Probleme,

b) der Erhaltung und Schaffung kologisch wertvoller, extensiver
Landbewirtschaftungsformen, wie Obst- oder Streuwiesen. Wenn
die allgemeine Intensitdt der Landbewirtschaftung durch die
iibrigen MaBnahmen deutlich verringert wird, kann diese Form
der Ausgleichszahlung auf wenige, leicht kontrollierbare Fdl-
le beschrdnkt bleiben.

4) Rechtsvorschriften. Sie sollen artgerechte Tierhaltung sicherstel-
len. Da sich die Preise der betroffenen Produkte im europdischen
Binnenmarkt frei bilden, werden die Kosten einer tierfreundlichen
Produktion iiber die Markte weitergegeben.

Im Grunde gibt es keine wirklich befriedigende Alternative zu der be-
schriebenen Verdnderung der wirtschaftlichen Rahmenbedingungen, wenn

man es mit einer umweltorientierten Agrarpolitik wirklich ernst meint.
Trotzdem muB man im Sinne einer second-best-Losung danach fragen, wie
Umweltpolitik im Agrarbereich betrieben werden soll, wenn "die Agrar-
politik so ist, wie sie ist und nicht, wie sie sein sollte" .(SCHMITT,
9). Der Sachverstindigenrat fiir Umnweltfragen, der offenbar kein all-
zu groBes Vertrauen in einen durchgreifenden Wandel der staatlichen

Agrarpolitik hat, hat groBes Gewicht auf eine Verdnderung der recht-

lichen Rahmenbedingungen gelegt. Er fordert (SRU, 10, S. 352, § 1355):

" - Die Landwirtschaftsklauseln des Bundesnaturschutzgesetzes und
der entsprechenden Landergesetze sind aufzuheben.

- Statt dessen sind in diesen Gesetzen zum Schutz der natiir-
lichen Lebensgrundlagen Betreiberpflichten fiir die Landwirte
einzufiihren, die sich auf alle landwirtschaftlichen Tatigkei-
ten erstrecken.
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Zur genaueren Bestimmung des Inhalts der Betreiberpflichten
sind Regeln umweltschonender Landbewirtschaftung zu erarbeiten
und in einem Regelwerk zusammenzufassen".

In diesen Forderungen wird das Bestreben erkennbar, in der landwirt-
schaftlichen Umweltpolitik die gleichen Prinzipien anzuwenden, wie im
industriellen Bereich. Dabei wird iibersehen, daB die Struktur der Tand-
wirtschaftlichen Produktion anders ist. Die Prinzipien industrieller
Umweltpolitik, die sich im wesentlichen auf das Verursacherprinzip
stiitzen, lassen sich im wesentlichen aus zwei Griinden nicht unmittel-
bar auf den landwirtschaftlichen Bereich iibertragen:

- Bei der Vielzahl der Anbieter 1dBt sich die Beachtung von Rechts-
vorschriften hdufig gar nicht oder nur schwer kontrollieren.

- Da sich die Vielzahl der Anbieter in einem scharfen Verdrdngungs-
wettbewerb auf iiberfiillten und staatlich geregelten Mirkten be-
findet, lassen sich die Kosten von Auflagen nicht in den Preisen
weitergeben. Sie gehen daher voll zu Lasten des Einkommens der
Produzenten, das im Vergleich zu anderen Wirtschaftszweigen
ohnehin niedrig ist.

Die staatliche Agrarpolitik hat in diesem Punkt - wie eingangs erwdhnt -
unter dem Druck der gesunkenen Agrareinkommen bereits entschieden.
Wirtschaftliche Nachteile, die sich aus nutzungsbeschrankenden Aufla-
gen ergeben, werden erstattet. Das Verursacherprinzip findet im Agrar-
bereich keine oder nur sehr eingeschrdankte Anwendung. Umweltpolitik,
die sich vornehmlich auf die Verbindung von Auflagen und Ausgleichs-
zahlungen stiitzt, hat zwei miteinander eng verbundene Nachteile:

- Sie ist mit erheblichen Kontrollproblemen verbunden.

- Sie ist besonders teuer, weil zu den Ausgleichszahlungen
auch noch die Kosten der Kontrolle kommen.

In dem verstdndlichen Wunsch, Biirokratie und Kosten moglichst kleinzu-
halten, tendiert die Umweltpolitik im Agrarbereich dazu, nur das Mini-
mum des unbedingt Erforderlichen zu tun und zu bleiben, was sie zur

Zeit im wesentlichen ist: eine vor allem an menschlichen Bediirfnissen
orientierte Politik zur Beseitigung erkennbarer gesundheitlicher oder
wirtschaftlicher Schiden. Selbst die Ausdehnung der nachfrageinduzier-
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ten dkologie- und tierfreundlichen Verfahren der Produktion 1aBt keine
Losung erwarten. Wenn die Wandlungen des Verbraucherverhaltens die be-
stehenden Marktnischen wirklich betrdachtlich erweitern wiirden, was zur
Zeit ungekldrt ist, wiirden die Kontrollprobleme nicht nur auf der Pro-
duzentenebene, sondern auch auf den dann zwangsldufig langer werdenden
Marktwegen ein schwer zu bewdltigendes AusmaB annehmen.

Fiir die Umweltpolitik, die sich an ethischen Prinzipien orientiert und
dafiir wirtschaftliche Nachteile bewuBt in Kauf nimmt, ist die Zeit of-
fenbar erst reif, wenn die Wandlung des BewuBtseins der Wahlerbasis
weiter fortgeschritten ist. Es ware eine vornehme Aufgabe der Politik,
an dieser Wandlung zu arbeiten, statt sich von den Interessen von Grup-
pen leiten zu lassen, die Umweltpolitik nach dem Sankt Florians-Prinzip
betrieben wissen wollen. Die Zeit drdngt, sie ruft nach einer Politik,
die von Riicksicht auf Umwelt und Natur nicht nur spricht, sondern diese
auch durchsetzt. ‘
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