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1__Einfuhrung

Die Kosten-Nutzen-Analyse wurde entwickelt, um den Nutzen staatlicher Manahmen fur
eine Volkswirtschaft quantitativ zu ermitteln (vgl. DUPUIT, 7; RECKTENWALD, 43), i.e.
um beurteilen zu kdnnen, ob es aus gesamtwirtschaftlicher Sicht sinnvoll ist, eine Manahme
anzuwenden oder nicht, um aus einem Bundel alternativer Instrumente dasjenige auszuwihlen,
das im Licht gesamtwirtschaftlicher Betrachtungsweise den hchsten Nutzenzuwachs ver-
spricht und/oder um laufende bzw. ausgelaufene staatliche MaBnahmen einer Kontrolle zu
unterziehen. Dieser von DUPUIT (7) bereits vor mehr als 130 Jahren vorgeschlagene und
zwischenzeitlich wieder in Vergessenheit geratene Ansatz fand seine ersten und wohl auch
erfolgreichsten Anwendungen bei der Beurteilung und Auswahl staatlicher Investitionsobjekte,
wie z.B. wasserwirtschaftliche Mainahmen (ECKSTEIN, 8), oder der Bau von U-Bahnen
(HESSE und ARNOLD, 371).
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Obwohl die Zielfunktion staatlicher Entscheidungstriiger in aller Regel mehr als eine Dimen-
sion aufweist, beschrtnken sich die meisten Kosten-Nutzen-Analysen auf die Analyse der
Auswirkungen staatlicher Manahmen auf die Wertschopfung einer Volkswirtschaft (MAASS,
35). Auswirkungen auf andere Ziele werden - wenn Uberhaupt - dem Bereich der intangib-
len Werte 1) zugewiesen.

Bei Instrumenten, die im wesentlichen auf die gesamtwirtschaftliche Erhshung der Effizienz
des Faktoreinsatzes abzielen, wie dies bei Investitionsvorhaben der oben genannten Art der
Fall ist, erscheint eine Beschrinkung auf das Ziel der Erhshung der Allokationseffizienz
durchaus vertretbar und auch sinnvoll, wenn wesentliche (unerwunschte) Wirkungen auf an-
dere Ziele nicht zu erwarten sind. Problematischer wird dies schon, wenn MaBnahmen struk-
turpolitischer Art, die ja auch auf die Verbesserung der Faktorallokation abzielen, einer
Kosten-Nutzen-Analyse unterzogen werden, weil diese meist auch erhebliche (unter Um-
stdnden auch seitens des Staates gewollte) Verteilungswirkungen aufweisen (vgl. hierzu
auch HEDTKE, 29). Aber staatliche Aktivitdten zielen bekanntlich nicht nur auf die Ver-
besserung der Faktorallokation ab. Hiufig und gerade auch im Bereich der Agrarpolitik ste-
hen sozial- oder verteilungspolitische Ziele im Vordergrund. - Seitens des Staates ist in der
Bundeshaushal tsordnung denn auch deutlich das Bedurfnis formuliert worden, tber alle MaB-
nahmen von groflerer finanzieller Bedeutung, also auch solchen, die in erster Linie auf an-
dere Ziele als das der Verbesserung der Faktorallokation abzielen, Informationen uber deren
Wirkung zu erlangen (Bundeshaushaltsordnung, 5). Eine Beschrinkung der Analyse auf die
Allokationseffizienz scheint daher bei den Mafinadhmen der letztgenannten Art ganz und gar
nicht ausreichend zu sein.

Ziel dieser Arbeit ist es daher zu untersuchen, ob und - wenn ja - wie MaBnahmen mit auch
sozial- bzw. verteilungspolitischer Zielsetzung in Kosten-Nutzen-Analysen behandelt wer-
den kdnnen und welche Zielbeitrige die wichtigsten sozial- oder verteilungspolitisch moti-
vierten MaBnahmen der Agrarpolitik zu leisten vermégen. Der Schwerpunkt der Uberlegun-
gen liegt dabei nicht in einer auf die Detaillierung der MaBnahmeneffekte ausgerichteten
Wirkungsanalyse, sondern in der Zielanalyse als unverzichtbare Voraussetzung fur eine ziel -
orientierte Bewertung der betrachteten Politikwirkungen. Hierzu wird zundchst zu diskutie-
ren sein, auf welche Weise sozial- und verteilungspolitische Zielbeitrtige in geeigneter
Weise in Kosten-Nutzen-Analysen berucksichtigt werden kénnen und wie die relative Vor-
zuglichkeit der Verfahren bestimmt werden kann.

Wir wollen uns nun der Frage zuwenden, auf welche Weise mehrere Ziele in Kosten-Nutzen-
Analysen beriicksichtigt werden kdnnen. Fur eine sachgerechte Analyse der Nutzen und Ko-
sten einer staatlichen MaBBnahme wiire es am einfachsten, wenn die staatlichen Entschei-
dungstridger dem Analytiker eine Zielfunktion vorlegen konnten, deren Ziele quantifizier-
bar sind, in derselben Einheit (z.B. Geldeinheiten) gemessen werden kdnnen und deren
Zielgewichtung gegeben ist. Die Arbeit des Analytikers kdnnte sich dann, wie in der klas-
sischen Kosten-Nutzen-Analyse, auf die Emittlung der jeweiligen Nutzen-Kosten-Elemente,
deren Quantifizierung, der Festlegung des (der) Betrachtungszeitraums(rdume) und des (der)
Diskontierungsfaktors(en) beschrinken und wirde den politischen Entscheidungstriigern eine
eindeutige und damit im politischen Raum lei cht handhabbare Aussage Uber den Nettonutzen
einzelner Mainahmen(bundel) bzw. Uber die relative Vorziuglichkeit altemativer Instrumente
liefern kdnnen. (Zu Versuchen, neben dem Effizienzziel auch Verteilungsziele in Kosten-
Nutzen-Analysen zu berucksichtigen, in denen explizit eine Zielfunktion verwendet wird,

vgl. z.B. MC.GUIRE und GARN, 37).

1) Unter "intangible Werte" werden im allgemeinen all diejenigen Nutzen~ und Kostenele-
mente subsumiert, die nicht monetir bewertet werden konnen.(Vgl.z.B. PREST und
TURVEY, 41).



Im allgemeinen werden die politischen Entscheidungstrdger jedoch nicht willens und/oder in
der Lage sein, dem Analytiker eine fur die Analyse brauchbare Zielfunktion zu liefern, weil
die Ziele der Politik nicht immer hinreichend operational sind, der offizielle Zielkatalog
nicht immer vollstandig ist und/oder Uber die Gewichtung der Ziele keine konkreten Vorstel-
lungen bestehen, so daBl der Verwendung explizit formulierter Zielfunktionen in Kosten-
Nutzen-Analysen schon von daher Grenzen gesetzt sind. Die Verwendung nur eines Erfolgs-
kriteriums - darauf lduft ja die Verwendung einer explizit formulierten Zielfunktion hinaus -
1&68t allerdings die Beitrdge einer Mainahme zu den verschiedenen Zielen nicht mehr erken-
nen. Dies wire dann nicht sonderlich problematisch, wenn die zur Quantifizierung der ver-
schiedenen Zielbeitrdge einer staatlichen Mainahme erforderlichen Informationen alle be-
kannt widren und wenn die Zielgewichtung intertemporal invariant wiire. Beides ist sicher
nicht der Fall .

Zur Quantifizierung der Zielbeitrdge einer MaBnahme sind in der Regel nicht alle notwen-
digen Informationen bekannt, so daB mit Annahmen Uber bestimmte skonomische Sachverhalte
oder Zusammenhtinge gearbeitet werden muB8. Nicht immer wird es dem Analytiker gelingen,
Annahmen, die zur Quantifizierung einzelner Zielbeitrige notwendig sind, derart zu tref-
fen, daB sie die Realitdt hinreichend genau widerspiegeln, oder die fur die Fragestellung an-
gebrachte Methode zu withlen. Die Verwendung nur eines aggregierten Erfolgskriteriums
birgt die Gefahr in sich, daB der Blick der politischen Entscheidungstréiger allzu sehr auf

das Erfolgskriterium gelenkt wird und die Probleme der Quantifizierung der einzelnen Ziel-
beitrige Ubersehen werden. Daruber hinaus kdnnen sich Fehleinschdtzungen durch den Tat-
bestand ergeben, daB das Gewicht, das die politischen Entscheidungstrtiger den einzelnen
Zielen zumessen, sich im Zeitablauf verdndert und MaBBnahmen noch nach einer zum Zeit-
punkt der Erstellung der Analyse gultigen Zielfunktion beurteilt werden.

Wegen der Schwierigkeiten bei der Aufstellung einer Zielfunktion und den Gefahren der
Fehlinterpretation seitens der Politiker oder der Verwaltung durfte die Verwendung explizit
formulierter mehrdimensionaler Zielfunktionen fur Kosten-Nutzen-Analysen im allgemeinen
kein gangbarer Weg sein.

Eine andere Moglichkeit, mehrere Ziele in Kosten-Nutzen-Analysen zu berucksichtigen,
besteht darin, daB das Ziel der Maximierung der sozialen Wohlfahrt durch Nebenbedingun-
gen eingeschrinkt wird (MARGLIN, 36, S. 19 ff.). Auch hier wird nur ein Kriterium zur
Beurteilung einer MaBnahme bzw . zur Beurteilung der relativen Vorzuglichkeit mehrerer
alternativer MaBnahmen ausgewiesen, so daB die politischen Entscheidungstriger seitens des
Analytikers eindeutige Handlungsvorschlége erhalten.

Die mit der Verwendung von explizit formulierten Zielfunktionen in Kosten-Nutzen-Analy-
sen verbundenen Schwierigkeiten, wie insbesondere der Zielgewichtung und deren Verdnde-
rung im Zeitablauf, werden durch dieses Verfahren zwar nicht vermieden, aber doch abge-
schwicht. Statt der Zielgewichtung muB jetzt eine Entscheidung Uber das Niveau der ein-
zelnen Nebenbedingungen getroffen werden. Hiervon hingt entscheidend ab, welche MaB-
nahmen Uberhaupt in die Analyse einbezogen werden; eine auch nur sehr knappe Nichter-
fullung einer Nebenbedingung kann eine MaBnahme dann aus der Analyse ausschlieBen, auch
wenn alle anderen Nebenbedingungen erfullt sind und ein hoher Wohlfahrtsgewinn damit zu
erzielen wire, so daBl eine Parametrisierung der Nebenbedingungen in jedem Fall notwendig
erscheint. Hierdurch kann allerdings auch wieder die Eindeutigkeit der Empfehlung des Ana-~
lytikers eingeschrtinkt werden .

Die Maximierung des Wohlfahrtsgewinns unter Nebenbedingungen erscheint allerdings nur
dann angebracht, wenn die politischen MaBinahmen in erster Linie auf dieses Ziel hin ausge-
richtet sind. Bei MaBnahmen der Sozial - oder Verteilungspolitik erscheint eine solche Vor-
gehensweise nicht sachgerecht, da die Wirkung einer bzw . alternativer Manahmen nicht an
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dem durch sie angestrebten Hauptziel gemessen werden wirde. Der Erfolg von sozial- oder
verteilungspolitischen Instrumenten sollte, wenn das Verfahren der Maximierung eines Ziels
unter Nebenbedingungen angewendet wird, in der Tat an den konkreten Zielen der Sozial-
oder Verteilungspolitik gemessen werden, wobei die anderen Ziele, wie insbesondere das
Wohlfahrtsziel, als Nebenbedingungen zu berucksichtigen wiren.

Eine dritte prinzipielle Mdglichkeit der Berucksichtigung mehrerer Ziele in Kosten-Nutzen-
Analysen besteht darin, die Auswirkungen einzelner MaBnahmen bzw. alternativer Instrumen-
te getrennt nach den einzelnen Zielen vorzunehmen (vgl. z.B. BILLERBECK, 3, S. 32 ff.)
und die Bewertung damit den politischen Entscheidungstrigern zu Uberlassen. Dies hat zwar
den Nachteil, daB seitens des Analytikers keine eindeutigen Handlungsvorschlige mehr un-
terbreitet werden. Es ist jedoch bereits diskutiert worden, daB auch bei den beiden vorste-
henden Verfahren zu einer sachgerechten Beurteilung einer Mainahme bzw. der relativen
Vorzuglichkeit alternativer Instrumente auch bei Verwendung nur eines (gegebenenfalls ag-
gregierten) Erfolgskriteriums zusttzliche Angaben Uber die Wirkungen der MaBnahmen auf
einzelne Ziele oder eine Paramentrisierung der Nebenbedingungen notwendig sind, so daf3
die Eindeutigkeit der Handlungsvorschlige auch bei diesen Verfahren verloren gehen kann.

Die Vorteile der nach Zielen getrennten Ausweisung der Nettonutzen staatlicher MaBnahmen
liegen auf der Hand. Die Auswirkungen von MaBnahmen werden direkt an den jeweiligen
Zielen gemessen. Den politischen Entscheidungstrigern werden die unterschiedlichen Beitrd-
ge einer MaBnahme fur die verschiedenen Ziele verdeutlicht; sie werden dadurch auch ge-
zwungen, sich der relativen Bedeutung ihrer Ziele bewuBlt zu werden, und sie kénnen die
Ergebnisse einer Kosten-Nutzen-Analyse bei vertinderter Zielgewichtung entsprechend modi-
fizieren. Gleichzeitig kann den politischen Entscheidungstrigern gezeigt werden, ob eine
auf ein Ziel hin ausgerichtete Mainahme in der Tat in der Lage ist, einen wesentlichen Bei-
trag zu seiner Erreichung zu leisten, oder ob die Wirkungen auf andere Ziele nicht sogar
groBer sind. Das zuletzt genannte Verfahren erscheint aus den genannten Grunden am ehe-
sten geeignet, in einer Kosten-Nutzen-Analyse, die Auswirkungen von MaBnahmen auf mehr
als ein Ziel untersucht, angewendet zu werden.

3__Die Ziele der Agrarsozial politik

Die Zielstrukturen des Landwirtschaftsgesetzes (32) und des EWG-Vertrags (24) verdeutlichen
ebenso wie vielftltige agrarpolitische Erkldrungen (vgl. z.B. ERTL, 23, S. 7), daB das Ziel
einer "gleichrangigen Teilnahme der Landwirtschaft an der allgemeinen Einkommens- und
Wohlstandsentwicklung" die herausragende Position eines Zentralziels der Agrarpolitik ein-
nimmt (vgl. dazu auch ERTL, 13, S. 1589; 15, S. 235; 16, S. 830; 17, S. 87; 18, S. 301;
19, S. 576; 20, S. 999; 22, S. 1058; 23, S. 8; Agrarberichte, 1; MULLER-HEINE, 40;
HEIDHUES, 30; MEHLER, 38). Die sozialen Sicherungs-, Einkommens- und Strukturziele der
Agrarsozialpolitik, denen die folgenden Uberlegungen gelten, stellen Unterziele dieses agrar-
politischen Zentralziels dar (vgl. dazu ERTL, 13, S. 1589).

3.1 Das agrarsoziale Alterssicherungsziel als agrarpolitisches Ziel sozialer Sicherung

Die Positionierung des agrarsozialen Sicherungszieles, eine "sozialrechtliche Gleichstellung
der landwirtschaftlichen Bevlkerung" herbeizufuhren, als Unterziel des zentralen agrarpoli-
tischen Einkommens- und Wohlstandszieles charakterisiert einen mit dem Regierungswechsel
im Jahr 1969 verbundenen Wandel zur stiirkeren Betonung der Agrarsozial politik (vgl. dazu
ERTL, 21, S. 1017;16, S. 826; 11, S. 15; 9, S. 1690; 14, S. 63). Im Hinblick auf das
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agrarsoziale Alterssicherungsziel 1) beruhte dieses Umdenken sicherlich auch auf der Ein-
sicht, daB der bisherige Grundsatz der landwirtschaftlichen Altershilfe, den Landwirten
einen "Bargeldzuschufl zum privatrechtlichen Altenteil zu gewthren" (WANGLER, 47),
nicht mehr der gegebenen agrarsozialen Situation gerecht wurde und "eine Abldsung der
Teilaltersversorgung durch eine versicherungsrechtliche Vollversorgung" notwendig war
(LOGEMANN, 33, S. 1368; vgl. dazu auch ERTL, 10, S. 4). Dieses auf eine soziale
Gleichstellung abzielende Alterssicherungsziel entspricht zwar vollkommen dem Gleichheits-
postulat als dominierendem gesellschaftspolitischem Leitgedanken (vgl. MOLITOR, 39,

S. 9 ff), hinsichtlich der zu seiner Verwirklichung geeigneten politischen Konzeption 2) feh-
len jedoch die erforderlichen Hinweise. Diese soll Grundsdtze enthalten, deren Konformitit
und Konsistenz hinsichtlich des genannten Alterssicherungsziels und deren gemeinsame Ko-
hidrenz gesichert ist und die daher als sehr verbindliche Vorschriften fur die konkrete Aus-
richtung der agrarsozialen AlterssicherungsmaBBnahmen gelten kénnen 3). Im einzelnen ist
zundichst zu kldren, welcher nichtlandwirtschaftlichen Bevslkerungsgruppe die landwirt-
schaftliche Bevslkerung gleichzustellen ist. Als Bezugsgruppe konnen nur die nicht im &ffent-
lichen Dienst beschiftigten und in der gesetzlichen Rentenversicherung versicherten Arbeit-
nehmer herangezogen werden. Dabei ist davon auszugehen, daB in der Landwirtschaft unter-
schiedliche soziale Gruppen - selbstindige Landwirte und mitarbeitende Familienangehsrige
bzw. Arbeitnehmer - und gleichzeitig unterschiedliche Institutionen der Altersvorsorge -

das traditionelle Altenteil und die gesetzliche Sozialversicherung - gegeben sind. Dieser
Sachverhalt ist maBgebend fur den Umfang desjenigen individuellen sozialen Sicherungsbe-
darfs, der durch eine gesetzliche Sozialversicherung gedeckt werden mu8. Auf der Grund-
lage dieser Primissen muB die Aufstellung von Kriterien zur Ausgestaltung der Versicherungs-
leistungen und der entsprechenden Leistungsvoraussetzungen erfolgen: Regeln zur Bemessung
der Renten, Rentenanpassungsgrundsitze, Merkmale einer Mindestrente, das Prinzip der fle-
xiblen Altersgrenze, Kriterien und Voraussetzungen zur Gewdhrung von Invaliditidtsrenten,
der Einbezug von Ausfall-, Ersatz- und Zurechnungszeiten in der Berechnung der Zahl an-
rechnungsfahiger Versicherungsjahre, Leitstitze zur Gestaltung der Hinterbliebenenrenten
und zur sozialrechtlichen Behandlung der Frau. Ebenso sind Grunds&tze zur Finanzierung

- Merkmale der Beitragserhebung, Regelungen des Wanderversicherungs- und Wanderungs-
ausgleichs und Prinzipien fur die Gewdhrung von Bundeszuschissen - und zur Frage der ad-
ministrativ-organisatorischen Zuordnung der landwirtschaftlichen Alterssicherung zu formu-
lieren.

3.2 Einkommenspolitische Ziele der Agrarsozialpolitik

Das sektorale Einkommensziel ist als unmittelbares und wichtigstes Unterziel des agrarpoliti-
schen Zentralziels einer "gleichrangigen Teilnahme der Agrarbevélkerung an der allgemeinen
Einkommens- und Wohlstandsentwicklung" anzusehen. Eine traditionell auf die intersektorale

1) Der Begriff "Alterssicherungsziel" stellt eine verkurzte Ausdrucksform des Zieles von der
Absicherung gegen die Risiken des "Alters", der "Invaliditit" und des "Todes des Emih-
rers" dar. Die willkurliche Zuweisung dieser Funktionen an die Institutionen der gesetz-
lichen Alterssicherung ist aus der historischen Entwicklung der gesetzlichen Rentenversi-
cherung in Deutschland erkldrbar.

2) Eine politische Konzeption ist der "Entwurf von Grundlinien, Grundrissen, Leitgedanken,
Prinzipien, die ein Ganzes in allen seinen Einzelteilen und in seinem Aufbau bestimmen

sollen.” (PUTZ, 42, S. 11).

3} Zum Inhalt einer solchen agrarsozialpolitischen Alterssicherungs-Konzeption ist hier nur
ein kurzer Uberblick gegeben. Ausfuhrliche konzeptionelle Betrachtungen zum agrarso-
zialen Alterssicherungsziel wurden bereits vorgelegt und sollen an dieser Stelle nicht er-
neut ausgebreitet werden (vgl. dazu HAGEDORN, 28).
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Einkommensdisparitdt fixierte agrarpolitische Betrachtungsweise, die ausdruckliche gesetzli-
che Dokumentation eines dieser Disparitit entgegengerichteten Agrareinkommensziels (vgl.
Landwirtschaftsgesetz, 32), und die alljdhrlichen intersektoral vergleichenden Einkommens-
rechnungen als zentraler Gegenstand der Agrarberichte sowie der dazu sich bildenden 8ffent-
lichen Diskussion verdeutlichen den unverriickbaren agrarpolitischen Stellenwert der land-
wirtschaftlichen Einkommen. Anhaltspunkte fur die Operationalisierung dieses Ziels bietet die
in der praktischen Agrarpolitik Ubliche Methodik zur Darstellung der einkommenspolitischen
Situation: Sowohl in den jdhrlichen Vergleichsrechnungen (vgl. Agrarberichte, 1) als auch

in anderen offiziellen Verdffentlichungen (vgl. z.B. ERTL, 20, S. 997) werden zu diesem
Zweck jeweils Einkommensdurchschnitte aus der Landwirtschaft (Reineinkommen je Familien-
arbeitskraft) und der Nichtlandwirtschaft (gewerblicher Vergleichslohn) gegenubergestellt,
und das AusmaB ihrer Paritiit oder auch der Uberwundenen Disparittit wird dann als Indikator
der einkommenspolitischen Zielerreichung gewertet. Die Unzuldnglichkeit dieses einseitigen
Ziel- und Erfolgskriteriums mdgen folgende Uberlegungen veranschaulichen:

1. Die Ursache intersektoraler Einkommensunterschiede zu Ungunsten des Agrarsektors liegt
bekanntlich in zu geringen Opportunittitskosten landwirtschaftlicher Erwerbstitiger und
ist letztlich auf Mobilitdtskosten im Falle einer Abwanderung zurickzufuhren, die grund-
satzlich zwei unterschiedlichen Kategorien zugeordnet werden kdnnen: Zum einen kénnen
sie Nutzenkomponenten darstellen, auf die im Falle einer Abwanderung verzichtet werden
muB3 (z.B. die selbstindige Tatigkeit als Landwirt), zum anderen kdnnen sie aber auch
Kostenkomponenten sein, die durch die Abwanderung verursacht werden (z.B. Umschu-
lungs~ und Umzugskosten) .

2. Sicherlich kann man davon ausgehen, daB ein betrdchtlicher Anteil des Defizits sektora-
ler Opportunitatskosten auf spezielle landwirtschaftliche Nutzenkomponenten, also Mo-
bilitdtskosten der erstgenannten Art, zurUckzufthren ist. Dann ist fur eine Vielzahl land-
wirtschaftlicher Erwerbsttitiger méglicherweise zwar nicht ein parititisches Einkommen,
aber doch eine mit Nichtlandwirten vergleichbare und fur sie auch zufriedenstellende
sozialskonomische Situation dadurch gegeben, da das Einkommensdefizit durch die nicht
in den meBbaren EinkommensgréBen erfaten Nutzenfaktoren kompensiert wird. Die Her-
stellung intersektoraler Einkommensparitit durch eine staatlich geférderte Mobilitat wurde
hier lediglich einen Ersatz dieser Nutzenkomponenten durch einen Einkommenszuwachs
bewirken. Die Schaffung eines paritdtischen Agrareinkommensniveaus durch mittelbare
oder unmittelbare Einkommenszuweisungen wirde mdglicherweise aufgrund der Existenz
spezieller landwirtschaftlicher Nutzenkomponenten zu einer Situation der Ungleichheit
zu Ungunsten der Nichtlandwirte fuhren. Angesichts dieser unvermeidbaren Konflikte ist
der Sinn eines Einkommensparititsziels zumindest fraglich.

3. Die Mobilitdtskosten der zweitgenannten Kategorie - tatsdchlich wihrend der Abwande-
rung entstehende Kosten und Aufwendungen - verursachen intersektorale Einkommensun-
terschiede, die nicht durch sektorspezifische Nutzenkomponenten ausgeglichen werden
und daher unmittelbar eine Situationsverbesserung verlangen. Diesem Zweck kdnnen zwei
grundstitzlich unterschiedliche agrarpolitische Vorgehensweisen dienen: Besonders empfeh-
lenswert sind solche Aktivittiten, die den einzelnen in die Lage versetzen, aus eigener
Kraft langfristig ein ausreichendes Einkommen zu erwerben. Weil jedoch ein solches Ziel
nur durch Investitionen verschiedenster Art erreichbar ist und die dazu erforderlichen
Ressourcen immer knapp sind, mUssen fur ihre Vergabe ProduktivitdtsmaBstibe zugrunde-
gelegt werden . Eine Ausrichtung dieser allokationspolitischen Mafinahmen nach dem Ein-
kommensparitttsziel wiire ineffizient. Wenn oder solange mit diesen Mitteln die Herstel-
lung eines ausreichenden Einkommensniveaus nicht oder noch nicht msglich ist, bedarf es
staatlicher Transferzahlungen, die nach sozialen Kriterien zu bewilligen sind. Auch hier
kann das Einkommensparitdtsziel nicht die Richtschnur fur die Bemessung des Einkommens-
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transfers sein, denn die Verfolgung dieser Maxime, durchgehend fir eine gesamte Volks-
wirtschaft, wirde die totale Egalisierung der Einkommen bedeuten. Ein solcher Zustand
entspriiche zwar vollkommen dem Gleichheitspostulat, hitte aber unubersehbare alloka-
tionspolitische Konsequenzen. Fur staatliche Transferzahlungen ist es daher notwendig,
von dem sozialpolitisch motivierten Leitbild eines bedarfsorientierten Mindesteinkommens

auszugehen.

4. Das agrarpolitische Einkommensparitttsziel beruht letztlich auf der Vorstellung von einer
Gleichverteilung der Einkommen; ein Zustand, der unerreichbar, und eine Vorstellung,
die deshalb wirklichkeitsfern ist. Der permanente Versuch, dieses Unerreichbare doch er-
reichbar erscheinen zu lassen, findet Ausdruck in der Konzentration auf den Vergleich
sektoraler Durchschnittseinkommen. Nicht nur durch die Aggregation der Einkommen zu
solchen globalen Gréflen, sondern auch durch die von diesem einsam herausragenden
Ziel- und Erfolgskriterium scheinbar ausgehende Faszination entsteht die Gefahr, daB die
eigentlich betrachtungswirdigen sozialen und strukturellen MiBstinde im Blickfeld des
Politikers keinen Platz finden, sondern im Hintergrund verborgen bleiben. Seine Aufmerk-
samkeit gelangt so nicht zu den wirklich wahrzunehmenden Ansatzstellen staatlicher
Agrarpolitik: den Bereichen skonomischer Ineffizienz einerseits sowie den Erscheinungs-
formen sozialer Unterprivilegierung andererseits.

Diese Uberlegungen mégen verdeutiichen, wie sehr ein Ersatz des wenig sinnvollen Einkom-
mensparitttsziels durch ein Leitbild bedarfsorientierter Mindesteinkommen zu begruien wire.
Die Frage, ob denn dieser Grundsatz zumindest in der Agrarsozialpolitik befolgt wird, mu3
zundchst unbeantwortet bleiben, weil eine inhaltliche Beschreibung des agrarsozialpoliti-
schen Einkommensziels durch die Bundesregierung nicht vorliegt. Vielfiltig dagegen sind

die offiziellen Begriindungen fur die absolute Notwendigkeit agrarsozial politischer Einkom-
menszuschusse:

1. Infolge des Strukturwandels und der daraus sich ergebenden ungunstigen Altersstruktur
weise die landwirtschaftliche Sozialversicherung hohe, von der Allgemeinheit mitzutra-
gende alte Lasten auf (vgl. ERTL, 16, S. 64).

2. Die Einengung nationaler agrarpolitischer Kompetenzen durch den EWG-Vertrag erfordere
eine verstdrkte Nutzung der einkommenspolitischen Mdglichkeiten der in nationaler Hand
verbliebenen Agrarsozialpolitik (vgl. ERTL, 9, S. 1689).

3. Die Bundeszuschisse seien als Kostenentlastung fur landwirtschaftliche Betriebe gedacht
und zur Aufrechterhaltung der betrieblichen Entwicklungsfshigkeit notwendig (vgl. ERTL,
18, S. 299).

4. Die Landwirte seien nicht in der Lage, hohe Rentenversicherungsbeitréige zu entrichten.
Die Landwirte werden in ihrer Gesamtheit als hilfsbedurftig dargestellt. Eine Unterschei-
dung nach sozial Bedurftigen und ausreichend Versorgten erfolgt nicht (vgl. ERTL, 16,

S. 1690).

Obwohl in diesen verschiedenartigen Argumenten zuntchst kein durchgehender Grundsatz er-
kennbar ist, Iiegen hier trotzdem wohl recht ungewshnliche, aber dennoch dominierende
Leitgedanken vor: Zum einen scheint es von den Politikem gewollt und fur sie wichtig zu
sein, daB Uberhaupt Einkommensubertragungen an die Landwirte getitigt werden, und nicht,
daB sie nach bestimmten sinnvollen Kriterien ausgestaltet werden. Die oben dargelegte Ar-
gumentation hat dementsprechend die Aufgabe, die Wichtigkeit solcher Einkommensubertra-
gungen anhand verschiedener Ursachen herauszustellen, und nicht, die Art ihrer Ausgestal-
tung und Verteilung zu begriinden. Zum anderen ist sicherlich beabsichtigt, kein Mitglied
des Berufsstandes von den einkommenspolitischen Zuwendungen auszuschlieBen. Daher mus-
sen zwangsldufig intrasektoral selektive soziale Bedarfsgrundstitze gemieden werden.
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3.3 Strukturpolitische Ziele der Agrarsozial politik

Da die im Verlaufe des Agrarstrukturwandels erforderlichen inter- und intrasektoralen Faktor-
wanderungen nur unzureichend erfolgen, ergibt sich fur die Agrarpolitik die Notwendigkeit,
diese Mobilittitsprozesse zu unterstitzen. Sie hat daher die Aufgabe, sowohl die Entwicklung
ausgewdhlter wachstumsfshiger landwirtschaftlicher Betriebe als auch die erforderlichen Be-
triebsabstockungen und -auflssungen und die Aufnahme auBerlandwirtschaftlicher Tatigkeiten
zu férdern. Bedenkt man, daB langfristig msglicherweise die Uberwiegende Anzahl landwirt-
schaftlicher Betriebe mit der letztgenannten Notwendigkeit konfrontiert werden wird und
diese Abstockungsvorgtinge erst die Voraussetzungen fur die Aufstockung wachsender Betriebe
schaffen, dann ist es gewiB zuldssig, diesem Teilbereich des Agrarstrukturwandels die gréBere
Bedeutung zuzumessen. Der Unterstitzung entsprechender intersektoraler Arbeitskriiftebewe-
gungen und intrasektoraler Bodenmobilitdt muB daher - im offensichtlichen Gegensatz zur ge-
genwdirtigen Verteilung agrarstrukturpolitischer Aktivitdten - die Hauptaufmerksamkeit der
landwirtschaftlichen Strukturpolitik gewidmet werden.

Die gegenwiirtige Agrarsozial politik enthdlt als mobilitdtsfsrdernde MaBnahmen 1) die Land-
abgaberente und den NachentrichtungszuschuB 2). Offensichtlich sollen sie zur Verfolgung
sowohl strukturpolitischer als auch verteilungspolitischer Zielsetzungen dienen (vgl. ERTL,
13, S. 1592). Der Versuch, diesen beiden Zielen mit denselben Maflnahmen gerecht zu wer-
den, fuhrt jedoch erfahrungsgemdB zu betrichtlichen Effizienzverlusten (vgl . SCHMITT und
von WITZKE, 45, S. 38 - 72). Vorzuziehen ist daher eine Agrarsozialpolitik, die den Erfor~
demissen der sozialen Sicherung durch einen entsprechenden Ausbau der sozialen Sicherungs-
maBnahmen nachkommt und sich damit die Mdglichkeit ersffnet, agrarstrukturelle MaBnah-
men allein in den Dienst der Mobilitdtsfsrderung zu stellen.

Wesentlich fur die Effizienz einer solchen an abstockende landwirtschaftliche Betriebe ge-
richteten Mobilitatsférderung ist die Kompatibilitst ihrer Ziele mit den Zielen der einzelbe-
trieblichen Investitionsférderung fur aufstockende landwirtschaftliche Betriebe. Notwendig
ist ebenso eine Kohiirenz der entsprechenden MaBnahmen. Die einzelbetriebliche Investi-
tionsforderung sollte nur solche Betriebe in ihrer Entwicklung unterstiitzen, die aufgrund
ihres voraussichtlichen Reineinkommens, ihrer kunftigen Kapitalbildungsfahigkeit und der
Effizienz des Faktoreinsatzes eine langfristige Entwicklungsfahigkeit mit ausreichender Si-
cherheit vermuten lassen (zur Beurteilung der einzelnen Fsrderungskriterien vgl. im einzel-
nen: BLOCK, 4; LUTHGE, 34). Bietet sie jedoch auch nicht entwicklungsfihigen Betrieben
Investitionshilfen an, dann dringt sie in eine der Mobilitttsfsrderung vorbehaltenen Ziel-
gruppe ein und kompensiert hier die seitens der Agrarsozialpolitik geschaffenen Mobilittits-
anreize. Der geforderte Grundsatz der Selektivitdt in der einzelbetrieblichen Investitions-
forderung ist zwar durchaus in der agrarstrukturpolitischen Konzeption der Bundesregierung
enthalten (vgl. dazu ERTL, 13, S. 1592; 12, S. 1784), wird jedoch durch die Schaffung
modifizierter Férderungsvoraussetzungen und komplementtrer Férderungsmainahmen mehrfach
durchbrochen.

Fur die Effizienz der agrarstrukturpolitischen Mobilitttsférderung (und auch der einzelbetrieb-
lichen Investitionsfsrderung) wichtig ist schlieBlich auch eine allokationspolitisch sinnvolle

1) Weitere mobilitdtsfordemde MaBinahmen fur Landwirte, deren Durchfuhrung jedoch nicht
in der Hand der landwirtschaftlichen Sozialversicherungstriger liegt, sind die Fsrderung
der Umschulung und der Arbeitsaufnahme durch die Bundesanstalt fur Arbeit sowie die so-
zialskonomische Beratung fur Landwirte.

2) Als "NachentrichtungszuschuB" wird ein "ZuschuB zur Nachentrichtung von Beitridgen an
die gesetzliche Rentenversicherung" bezeichnet, der insbesondere abwandernden Landwir-
ten gewdhrt wird (§§ 47 bis 50 GAL) .
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Handhabung der finanziellen Fsrderungsmittel . Werden diese nach Magabe von Verteilungs-
kriterien in einer Weise vergeben, daf sie in betrachtlichem AusmaB und vielleicht sogar
Uber lange Zeitrdume selbst zur Entlohnung der investierten Faktoren beitragen, dann ermsg-
lichen sie den Einsatz solcher Faktoren, die durch den Produktionsprozef nicht ausreichend
entlohnt werden. Auf diese Weise wird die Entwicklung solcher landwirtschaftlicher Betriebe
gefordert, die ohne diese permanenten Einkommensubertragungen nicht wachstumsfahig wa-
ren und daher besser mit Hilfe von Mobilititsanreizen zur Betriebsabstockung oder -auflssung
bewegt werden sollten. Es ist deshalb notwendig, daB die vergebenen Fsrderungsmitte| den
Charakter strukturpolitischer Anreize (vgl. SCHMITT, 46, S. 6) erhalten und nicht selbst zu
umfangreichen Komponenten der Faktorentlohnung werden.

In diesem Abschnitt soll das Verhdltnis zwischen den aufgezeigten sozial-, einkommens- und
strukturpolitischen Zielen und einigen Instrumenten der Agrarsozialpolitik anhand wichtiger

erzeugter Effekte charakterisiert und hinsichtlich der maBgeblichen politischen Hintergrunde
analysiert werden. Nicht beabsichtigt ist eine weitgehende Detaillierung oder eine Quanti-
fizierung der aufgezeigten Politikwirkungen.

4.1 Effekte im Hinblick auf das agrarsoziale Alterssicherungsziel

Zur Beurteilung der landwirtschaftlichen Alterssicherung auf der Grundlage des agrarsozialen
Alterssicherungsziels, eine "soziale Gleichstellung" der Agrarbevélkerung zu gewihrleisten,
ist von einer Gegenuberstellung der landwirtschaftlichen Versicherten mit den Mitgliedern
der Arbeiter- und Angestelltenrentenversicherungen als Bezugsgruppe 1) auszugehen. Dieser
Vergleich fuhrt sowohl zu positiven als auch zu negativen Aussagen Uber den gegebenen

Grad der Zielerreichung: Zwar sind die landwirtschaftlichen Altersgelder wie die Arbeitneh-
merrenten dynamisiert worden, die Altersgeldgrundbetriige gewdhrleisten ein stabiles Mindest-
rentenniveau und sie werden dem gesellschaftspolitischen Postulat der Gleichstellung von
Mann und Frau infolge ihrer Differenzierung nach Verheirateten und Alleinstehenden sicher
eher gerecht als die Arbeitnehmerrenten 2) . Unubersehbar bleiben dennoch zahlreiche schwer-
wiegende Inkonsistenzen (vgl. hierzu auch SCHMITT und von WITZKE, 45): So sind in der
landwirtschaftlichen Alterskasse lediglich selbstindige Landwirte, nicht jedoch auch die mit=-
arbeitenden Familienangehsrigen pflichtversichert, obwohl diese sicherlich der sozialen Vor-

1) In einem solchen Vergleich sind jedoch nicht die Arbeitnehmer des &ffentlichen Dienstes
einzubeziehen, da diese infolge ihrer Mitgliedschaft in einer Uberwiegend staatlich finan-
zierten Zusatzaltersversorgung gegentber den privat beschiftigten Arbeitnehmern erheb-
lich privilegiert sind (vgl. HAGEDORN, 28).

2) In den Rentenversicherungen der Arbeitnehmer betrigt die Witwenrente nur 60 v.H. der
Versichertenrente. Die landwirtschaftliche Alterskasse gewihrt sowohl der hinterbliebe-
nen Witwe als auch dem alleinstehenden Versicherten zwei Drittel des Altersgeldes fur
Verheiratete. Einer Entscheidung des Bundesverfassungsgerichtes vom 12.3.1975 zufolge
ist bis 1984 die Hinterbliebenenversorgung im Sinne der Gleichberechtigung von Mann
und Frau zu regeln. Zur Vorbereitung entsprechender Reformen hat die Bundesregierung
am 17.8.1977 eine "Kommission fur die soziale Sicherung der Frau und der Hinterbliebe-
nen" eingesetzt (Bundesministerium fur Arbeit und Sozialordnung, 6).
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sorge besonders bedurfen 1) . Da keine einkommensabhtingige Renten- und Beitragsbemessung
wie in der Rentenversicherung der Arbeiter bzw. Angestellten erfolgt, ist nicht grundsétz-
lich gewdhrleistet, daBl die Beitrtige der individuellen Leistungsfshigkeit und die Renten dem
gewohnten Lebensstandard des Alterskassenmitgliedes entsprechen. Die Relation von Beitri-
gen zu Leistungen dagegen ist infolge umfangreicher Bundeszuschusse in der landwirtschaft-
lichen Alterskasse gunstiger als in den Rentenversicherungen der Arbeitnehmer. Auch die
Staffelung der landwirtschaftlichen Altersgelder nach der Zahl der Beitragsjahre unterschei-
det sich von der beitragsabhingigen Berechnung der Arbeitnehmerrenten 2).

Femer sieht das landwirtschaftliche Alterssicherungssystem keine flexible Altersgrenze, keine
Berufsunfthigkeitsrente und keinen Einbezug von Ersatz-, Ausfall- und Zurechnungszeiten in
die Zahl der anrechnungsfihigen Versicherungsjahre vor (vgl. dazu im einzelnen SCHEWE,
44) . Das Fehlen von Wanderversicherungsvereinbarungen zwischen den hier verglichenen
Versicherungsorganisationen schlieBlich fuhrt zu erheblichen Versicherungsnachteilen und
Mobilitatshemmnissen fur abwanderungswil lige Landwirte.

Dieser Uberblick zeigt, daB die gegenwiirtige landwirtschaftliche Alterssicherung dem Ziel
einer "sozialrechtlichen Gleichstellung der Agrarbevélkerung" nicht gerecht wird. Die Bun-
desregierung versucht die aufgezeigten intersektoralen Abweichungen auf die Existenz be-
rufsstiindischer und sozialer Eigenheiten der Landwirte zurickzufUhren. "lhre soziale Stellung
unterscheidet sich tatsdchlich und grundsttzlich von der des Arbeitnehmers. Fur die Sozial-
politik liegen daher in der Landwirtschaft andere Voraussetzungen vor als in anderen Berei-
chen" (ERTL, 21, S. 1017; 14, S. 63 und 44). Trifft der hier vermittelte Eindruck einer
gdnzlichen Unvergleichbarkeit landwirtschaftlicher und nichtlandwirtschaftlicher Bevslke-
rungsgruppen hinsichtlich sozialpolitisch relevanter Merkmale zu, dann erscheint auch eine
Realisierung des Prinzips sozialer Gleichstellung in der Ausgestaltung der agrarsozialen Si-
cherung aussichtslos. Insofem ist diese auf agrarsektorale Besonderheiten gestitzte Argumen-
tation der Bundesregierung geeignet, die durch die Zieldeklaration eingegangene Verpflich-
tung zur Verwirklichung sozialrechtlicher Gleichstellung zu l8sen.

Es stellt sich unmittelbar in diesem Zusammenhang die Frage, warum tberhaupt ein doch so
anspruchsvolles Ziel der Agrarsozialpolitik zuntichst vorangestellt wird, wenn man spiter
wieder von seiner instrumentellen Verwirklichung Abstand nimmt. Moglicherweise ist ein sol-
ches Vorgehen erkltrbar durch die auBerordentliche Attraktivittt der "sozialrechtlichen
Gleichstellung" als politischer Leitsatz, der ja bereits aufgrund seiner ethischen Qualitut
die Vorstellung einer sehr sinnvollen Politik vermittelt. Vermutlich ist aber nicht hinreichend
bedacht worden, daf3 die tatstichliche Verwirklichung eines solchen Vorsatzes ein betrticht-
liches Anwachsen der agrarsozial politisch bedingten Umverteilungsstrome bedeutet, deren
Finanzierung aus ffentlichen Mitteln gegenwirtig offensichtlich durch die begrenzte Belast-

1) Lediglich diejenigen mitarbeitenden Familienangehsrigen, die 1965 mindestens 50 Jahre
alt waren, erhielten danach das Recht zur freiwilligen Mitgliedschaft in der landwirt-
schaftlichen Alterskasse (§ 38 GAL) . Die ihnen gewihrte Rente ist jedoch um die Hilfte
niedriger als die eines alleinstehenden ehemals selbstindigen Landwirts und wird auch
nicht durch einen Verheiratetenzuschlag aufgestockt. Auch eine Hinterbliebenenversor-
gung wurde fur sie nicht eingerichtet. Die Gesetzesregelung ist mit dem Gedanken der
Gleichbehandlung von Personen aus unterschiedlichen sozialen Positionen nicht verein-
bar.

2) Die Steigerungsrate der Arbeitnehmerrenten betrtigt 1,5 v.H. je anrechnungsfihiges Ver-
sicherungsjahr. Die landwirtschaftlichen Altersgelder werden nach MaBgabe der 15 (Jahre)
Uberschreitenden Zahl der Beitragsjahre mit einem Steigerungssatz von 3,0 v.H. gestaf-
felt.
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barkeit des Agrarhaushalts Einhalt geboten wird 1). Eine Fortsetzung des Ausbaus der agrar-
sozialen Sicherung kann daher nur Uber eine erhshte finanzielle Inanspruchnahme der land-
wirtschaftlichen Versicherten erfolgen. Ein solches Vorgehen, ndmlich finanzielle Mittel von
allen Landwirten zu fordern, ist nicht kompatibel mit dem sektoralen Einkommensziel, das ja
eine Verteilung von Mitteln an moglichst alle Landwirte vorsieht. Infolge dieses Zielkonflik-
tes wird offensichtlich auf eine weitergehende Verfolgung des agrarsozial politischen Gleich-
stellungsziels verzichtet zugunsten des mit hoherer Prioritdt angestrebten sektoralen Einkom-
mensziels.

4.2 Einkommenspolitische Effekte der Agrarsozialpolitik

Die umfangreichen Bundeszuschusse zur landwirtschaftlichen Sozialversicherung rufen erheb-
liche einkommenspolitische Wirkungen hervor. Die landwirtschaftliche Alterssicherung ver-
teilt die gewthrten Bundeszuschusse 2) mittels einer einheitlichen BeitragsermdBigung gleich-
mdBig an alle Alterskassenmitglieder. In der landwirtschaftlichen Kranken- und Unfallver-
sicherung werden die zugeteilten Bundeszuschusse in dhnlicher Weise weitergegeben. Weil
hier jedoch der Einheitswert oder Arbeitswert der Beitragsberechnung zugrunde liegt und diese
Bemessungsgrundlagen im allgemeinen positiv mit dem Einkommen des Versicherten korreliert
sind, steigen die so gewdhrten Einkommensubertragungen mit zunehmendem Einkommen des
Landwirts. Auf diese Weise werden mittels sozialpolitischer MaBnahmen gtinzlich unsoziale
Effekte erzeugt. Diese Verteilungstechniken folgen weder dem Leitziel bedarfsorientierter
Mindesteinkommen noch der Forderung nach einer Verbesserung der intrasektoralen Einkom-
mensverteilung. Vielmehr bestdtigen sie die bereits geduBerte Vermutung tber den Charakter
des sektoralen Einkommensziels: Nicht die Art der intrasektoralen Verteilung, sondern allein
die Tatsache der intersektoralen Umverteilung scheint wichtig zu sein. AuBerdem soll offen-
sichtlich kein Mitglied des Agrarsektors von den einkommenspol itischen Zuwendungen ausge-
schlossen werden.

Die Ursachen fur die Anwendung solcher Verteilungskriterien liegen méglicherweise in der
Vorstellung, daB VerteilungsmaBnahmen das einer Regierung entgegengebrachte und fur sie
lebenswichtige AusmaB3 an Ansehen und Sympathie bestimmen. Eine intrasektoral selektive
Vergabe von Einkommensubertragungen wirde vielleicht eine ablehnende Haltung der infolge
dieser Auswahl nicht beginstigten Landwirte hervorrufen, insbesondere, wenn bereits beste-
hende Anspriiche eingeschrankt wirden. Wenn auch die Vermeidung solcher konflikttrichti-
ger Verdnderungen durchaus verstandlich erscheint, so muB3 sie schlie8lich doch durch einen
Verlust an Verteilungseffizienz erkauft werden.

4.3 Strukturpolitische Effekte der Agrarsozialpolitik

Obwohl sozialrechtliche MaBinahmen zur Strukturverbesserung sinnvollerweise der Mobilitats-
forderung dienen sollten, Ubernehmen sie in der gegenwirtigen Agrarsozialpolitik vorwiegend
Verteilungsaufgaben. Der Nachentrichtungszuschufl soll diejenigen Versicherungsnachteile
ausgleichen, die abwandernden Landwirten infolge der sektorspezifischen Ausgestaltung des

1) Die Bundeszuschusse zur Agrarsozialpolitik nehmen gegenwiirtig ca. 54 v.H. des Agrar-
haushalts in Anspruch und zeigen eine zunehmende Tendenz (vgl. dazu HAGEDORN,
26; 27).

2) Nach der in § 13 GAL niedergelegten Gesetzesgarantie sind die Bundeszuschisse zur
landwirtschaftlichen Alterskasse auf 87,5 v.H. der Alters- und Waisengeldausgaben fest-
gelegt. Sie steigen demnach jshrlich mit gleichen Raten wie die genannten Leistungsauf-
wendungen. Die Landabgaberente und der Nachentrichtungszuschu3 werden allein aus
Bundesmitteln finanziert.
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agrarsozialen Alterssicherungssystems entstehen 1). Ein mobilitdtsfordernder Effekt ist dage-
gen kaum zu erwarten, weil der Verbleib in der landwirtschaftlichen Alterskasse fur die
Landwirte vorteilhafter ist als die Inanspruchnahme des Nachenttichtungszuschusses (vgl .
SCHMITT und von WITZKE, 45). Durch die Landabgabenrente sollen die ehemaligen Inhaber
ausgelaufener landwirtschaftlicher Betriebe eine ausreichende Altersversorgung erhalten.
Nach den bisherigen Erfahrungen ist der Mobilittitseffekt dieser MaBnahme gering (vgl. Wis-
senschaftlicher Beirat, 48; SCHMITT und von WITZKE, 45). Im Grunde mUssen die von der
Landabgaberente und dem NachentrichtungszuschuB3 erfullten Sicherungsfunktionen durch
einen entsprechenden Ausbau der landwirtschaftlichen Alterssicherung wahrgenommen wer-
den. Solange sie dem mobilitttsfsrdemden Instrumentarium aufgeburdet werden, bleibt des-
sen strukturpolitischer Férderungseffekt gering, denn auch hier wird das in der praktischen
Agrarpolitik offenbar gultige Prinzip der Vorrangigkeit verteilungspolitischer vor allokations-
politischen Zielsetzungen wirksam. '

Der in der Zielanalyse erhobenen Forderung nach Kompatibilittt der in der Mobilit&ts- und
Investitionsfsrderung verfolgten Ziele entspricht das Verlangen nach Kohiérenz der in den
Dienst dieser Ziele gestellten Mainahmen. Diese Bedingung ist im vorliegenden Fall offen-
sichtlich nicht erfullt: Die einzelbetriebliche Investitionsférderung beschrankt sich nicht auf
die Auswahl entwicklungsfahiger landwirtschaftlicher Betriebe, sondern bezieht auch die
Zielgruppe der Mobil itdtsférderung dadurch ein, dafi sie ihnen im Rahmen komplementérer
Férderungsmafnahmen - Bergbauernprogramm, ldndliche Siedlung, Nebenerwerbsférderung,
Aufstiegshilfe, Wohnhausférderung - Investitionshilfen offeriert. Femer erméglicht die lang-
fristig einkommenswirksame Vergabe von Investitionsbeihilfen, Zinsverbilligungen und 6f-
fentlichen Darlehen ein einzelbetriebliches Wachstum auch dort, wo eine ausreichende Ren-
tabilitdt und somit eine echte Entwicklungsfshigkeit im Grunde nicht vorliegen. Diese Ex-
pansion und verteilungsorientierte Gestaltung der strukturpolitischen Instrumente ist sicher-
lich ein Ausdruck des politisch motivierten Bestrebens, allen innerlandwirtschaftlichen Grup-
pen Mdglichkeiten zur Inanspruchnahme der Investitionsmittel zu verschaffen. Offensichtlich
ist in der Agrarstrukturpolitik eine intrasektorale Selektivitit nach allokationspolitischen Ef-
fizienzgrundstitzen ebensowenig aufrecht zu erhalten wie in der Agrarsozialpolitik eine intra-
sektorale Selektivitit nach sozialpolitischen Bedarfsgrundstitzen gegeben ist.

5__Schiuffolgerungen

Ein auffilliges Charakteristikum der betrachteten agrarsozialpolitischen Aktivitdten ist die
mangelnde zielorientierte Selektivitit der MaBnahmen im Hinblick auf die jeweils einbezo-
genen Personenkreise oder Betriebsgruppen. Dies zeigt sich nicht nur in den dargestellten
Uberlegungen uber die einkommenspolitischen Effekte der Agrarsozialpolitik, die eine Selek-
tivitat der getditigten Einkommensubertragungen nach dem sozial politisch motivierten Leit-
bild bedarfsorientierter Mindesteinkommen vemnissen lassen. Auch die aus Erwtigungen der
MaBnahmenkohtrenz am Rande betrachteten Instrumente der einzelbetrieblichen Investitions-
forderung erfullen nicht die Voraussetzung einer geniigenden Selektivitdt nach allokations-
politischen Effizienzkriterien. Ursache dieser Inkonsistenzen mag vielleicht die Vorstellung

1) Die Versicherungszeiten aus der landwirtschaftlichen Alterskasse und aus der Rentenver-
sicherung der Arbeiter bzw . Angestellten werden nicht zu einem gemeinsamen Rentenan-
spruch zusammengefaBt. Ein Anspruch auf Altersruhegeld wird jedoch in beiden Versiche-
rungen erst durch eine 15-jshrige Beitragszeit begrindet. Die aus diesen Grunden fur ab-
wandernde Landwirte entstehenden Versicherungsnachteile sollen durch eine staatliche Be-
zuschussung der Beitragsnachentrichtung zur Arbeiter- bzw. Angestelltenrentenversiche-
rung kompensiert werden.

404



sein, die GroBzugigkeit verteilungswirksamer Manahmen beeinflusse das politische Ansehen
der Regierung. Denn eine Anwendung selektiv wirkender Effizienz- oder Bedarfsgrundsitze
wirde zwangsldufig zum AusschluB bestimmter Gruppen des Agrarsektors von den offenbar
recht begehrten Sozial- und StrukturmaBnahmen fuhren und méglicherweise eine Antipathie
der Betroffenen hervorrufen. Eine solche Reaktion ist insbesondere dann zu erwarten, wenn
einmal gewthrte MaBnahmen wieder zurickgezogen werden. Sicherlich ist man geneigt, sol-
che Konflikte zu vermeiden.

Die Folge dieses politischen Vorgehens ist, daB einzelne MaBnahmen zwar einem groen Per-
sonenkreis gewshrt werden, jedoch nur eine begrenzte Anzahl von Personen einen an sinn-
vollen Zielen orientierten Grund fur die Anwendung dieses politischen Instruments bietet.
Beispielsweise werden die Einkommenszuschusse in der Agrarsozialpolitik an alle Landwirte
verteilt, obwohl sicherlich nur eine vergleichsweise geringe Zahl von Landwirten nach so-
zialen Bedarfsgrundstitzen einen Anspruch auf diese Unterstiitzung hitte. Solche und dhnliche
MaBnahmen sind wenig effizient, weil die verteilten Mittel nur zum Teil zur zielkonformen
Verwendung gelangen und hier méglicherweise dann nicht ausreichend zur Verfugung stehen,
da hohe Betrtige ineffizient verteilt werden.

Gleichzeitig ergibt sich aus der dargestellten Ausrichtung der Agrarpolitik die Tatsache, daf3
mehrere unterschiedliche agrarpolitische Instrumente auf eine bestimmte Gruppe der Agrar-
bevélkerung abzielen. Sind die jeweils verfolgten Ziele nicht kompatibel oder die Mafnah-
men selbst nicht kohdrent, kommt es zu einer Kompensation der erzeugten gegenldufigen Ef-
fekte und so zu politischen Effizienzverlusten. Beispielhaft fur eine solche Situation ist das
oben beschriebene gleichzeitige Angebot von Mobilitiéts- und Investitionsanreizen fur nicht
entwicklungsfahige Betriebe.

Die Verwendung agrarpolitischer MaBnahmen fur einen zu gro8 bemessenen landwirtschaftli-
chen Personenkreis hat aber vielfach noch weitergehende Konsequenzen: Fur unterschiedliche
in diesem Personenkreis enthaltene soziale Gruppen ist hdufig auch die Verfolgung unter-
schiedlicher agrarpolitischer Ziele sinnvoll, wie zum Beispiel die bereits erlduterte Abgren-
zung von Zielgruppen fur die Mobilitdts- und Investitionsforderung zeigt. Daruber hinaus ha-
ben solche intrasektoralen Gruppen oft auch unterschiedliche an die Agrarpolitik gerichtete
Wiunsche und Interessen. Der Versuch, diesen unterschiedlichen Zielen und Erwartungen mit
ein und derselben MaBinahme gerecht zu werden, fuhrt hdufig dazu, daB agrarpolitische Mit-
tel in den Dienst mehrerer verschiedenartiger Zielsetzungen gestellt werden. Der agrarpoli-
tische Mitteleinsatz ist im allgemeinen jedoch erheblich effizienter, wenn einzelne MaBinah-
men konsequent und eindeutig auf ein einziges Ziel hin ausgestaltet werden kdnnen. Als
Beispiel mag hierfur die sowohl auf verteilungs- als auch auf strukturpolitische Ziele ausge-
richtete Landabgaberente gelten.

Die vorliegende Betrachtung zeigt weitere Beispiele fur derartige Zielkombinationen. So
werden mit dem Instrumentari um der landwirtschaftlichen Alterssicherung nicht nur soziale
Sicherungs-, sondern auch sektorale Einkommensziele angestrebt. Die Investitionsférderung
dagegen verfolgt sowohl Einkommens- als auch Allokationsziele. In beiden Fillen ist eine
eindeutige Prioritidt des Agrareinkommensziels erkennbar. Diese Beobachtung bestdtigt die
Erkenntnis, daB kurzfristig erreichbare politische Effekte den langfristig aufzubauenden,
aber nachhaltigen Wirkungen vielfach vorgezogen werden: Der weitere Ausbau der agrarso-
zialen Alterssicherung im Sinne einer langfristig wirksamen individuellen Vorsorge und eine
langfristige sektorale Effizienzsteigerung mit der Folge nachhaltiger Einkommensverbesserun-
gen stehen offenbar hinter den kurzfristigen Erfolgen sofort wirksamer Umverteilungsmafnah-
men zurick.
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