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1 Protektion und Stabilisierung als Elemente der EG-Agrarpreispolitik

1.1 Agrarpreispolitik, nationale Probleme und intemnationaler Handel

In den meisten Industrieltindern werden massive staatliche Eingriffe zugunsten der Landwirtschaft
unternommen. Diese Eingriffe sind keine neue Erscheinung, ihre historischen Wurzeln lassen sich
Uber einen weiten Zeitraum zuruck verfolgen (TRACY, 43). Die Motive dieser weitreichenden In-
terventionen sind vielfdltiger Natur. Als entscheidender gemeinsamer Beweggrund der Agrarpolitik
findet sich dennoch Uber alle Unterschiede der spezifischen historischen und nationalen Situation
hinweg die Einsicht, daB in einem besonders rasch schrumpfenden Wirtschaftsbereich Schwierigkei-
ten entstehen, die ohne staatliche Hilfen schwer zu meistern sind 1).

1) Siehe dazu z.B, SCHMITT, 39, und die dort angegebene Literatur,
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Die Mannigfaltigkeit der ergriffenen agrarpolitischen MaBinahmen zeugt von einem erheblichen Ein-
fallsreichtum der beteiligten Politiker und Administratoren. Trotz unterschiedlichster Techniken ist
jedoch der wesentlichste Teil der Instrumente nach wie vor darauf ausgerichtet, die Erl8spreise der
heimischen Landwirte zu steuern. Auch im Rahmen der gemeinsamen EG-Agrarpolitik haben preispo-
litische MaBnahmen ausschlaggebende Bedeutung. Die Agrarpreispolitik ist dabei in der Regel dazu
verwendet worden, die inltndischen Agrarpreise uber das Weltmarktniveau hinauszuheben und gegen-
Uber Schwankungen auf den Weltagramtrkten abzuschirmen. Die nach dem zweiten Weltkrieg im
Rahmen der GATT-Verhandlungen erreichten Fortschritte in der Liberalisierung des internationalen
Handels haben den Agrarsektor nahezu unberthrt gelassen.

Vieles spricht fur die Vermutung, daB diese Losltsung der nationalen Agrarmirkte von der Entwick-
lung der internationalen Handelsbeziehungen nicht eine bewuBte Form der Handelspolitik war, son-
dem lediglich eine mit mehr oder minder Bedauern hingenommene Konsequenz der Verfolgung natio-
naler agrarpolitischer Ziele mit einem traditionellen Instrumentarium: "Countries ... view their
interferences with agricultural trade as an adjunct to their domestic agricultural policies and pro-
grammes and the nations have generally been unwilling to negotiate about matters that they consider
to be primarily of domestic concern." (JOHNSON, 21, S. 22). Auch die Festsetzung der EG-
Marktordnungspreise scheint bisher weitgehend an der internen Situation orientiert und ohne Ruck-
sicht auf die Weltagrarmirkte erfolgt zu sein 1), Als Beleg dafur @Bt sich z.B. das Gutachten des
Wissenschaftlichen Beirates beim BML uber "Orientierungskriterien fur die landwirtschaftliche

Preis- und Einkommenspolitik" (46) nennen. Ob die Festlegung des internen Agrarpreisniveaus auch
in irgendeiner Beziehung zur Situation auf den Weltagrarmirkten gesehen werden kdnnte, wird in
diesem Gutachten mit keinem Satz erwogen.

Die folgenden Ausfthrungen stellen den Versuch dar, einige Aspekte zu diskutieren, unter denen
Niveau und Schwankungen der Weltagramarktpreise Bedeutung fur die Gestaltung der inldndischen
Agrarpreispolitik haben kénnen. Ein solcher Versuch ist leicht der Gefahr ausgesetzt, zur Verhir-
tung von einem unter zwei extremen Standpunkten beizutragen. Das eine Extrem liegt in der Auf-
fassung, die Agrarpreispolitik habe die innereuropdischen Anpassungsprobleme der Landwirtschaft zu
|8sen und kdnne dabei wenig Rucksicht auf die Weltmdrkte nehmen. Das andere Extrem ist die Hal-
tung der uneingeschriinkten Freihdndler, denen jede Abweichung zwischen inltndischem und inter-
nationalem Preis ein Dom im Auge ist. Ausgangspunkt der folgenden Uberlegungen ist die Vermutung,
daB auch hier eine ausgewogene Lésung in der Mitte liegt und daB8 es weniger um die Entscheidung
geht, die Weltmarktpreise unmittelbar im Inland gelten zu lassen oder sie véllig zu vergessen, son-
dern daf es - mehr vielleicht, als bisher in der Agrarpreispolitik realisiert - darauf ankommt, Kri-
terien dafUr zu diskutieren, wie weit die inltndischen Agrarmirkte gegenuber Niveau und Schwan-
kungen der Weltmarktpreise abgeschirmt werden sollen.

1.2 Beziehungen zwischen Protektion und Stabilisierung

Zwei Grunde sprechen daftr, Protektion und Stabilisierung gleichzeitig zu behandeln. Einerseits
scheinen Mainahmen, die urspringlich zur Stabilisierung des inldndischen Agrarpreisniveaus gegen-
Uber dem Weltmarkt konzipiert waren, eine immanente Tendenz zu haben, sich zu protektionistisch
genutzten Instrumenten auszuwachsen. Andererseits - und dies mag zum Teil bereits ein Grund hier-
fur sein - bereitet es konzeptionelle und empirische Schwierigkeiten, Protektion und Stabilisierung
zweifelsfrei voneinander zu trennen.

Die Entwicklung anfangs nur der Stabilisierung dienender MaBnahmen zu Methoden der Anhebung
des Stutzungsniveaus lieBe sich anhand vieler Beispiele - nicht nur aus dem Bereich der Agrarpolitik -

1) Die wesentlichen Qualifikationen dieser Behauptung ergeben sich lediglich aus einer gewissen
Besorgnis Uber die steigenden Ausgaben fur Exporterstattung und aus der neuerlichen Anhebung
des Zuckerpreises im Hinblick auf vermutete Weltmarktknappheiten.



verfolgen, Nicht zuletzt durfte die politische EinfluBnahme der betroffenen Produzenten darauf ge-
richtet sein, einmal eingefuhrte Stabilisierungsinstrumente auch zu anderen Zwecken zu nutzen.
Deutliche Warnungen vor dieser Gefahr finden sich noch in einem Gutachten des Ausschusses fur
landwirtschaftliche Marktordnung aus dem Jahr 1950, 3. Dort wird die Notwendigkeit der Marktsta-
bilisierung begriindet und dann abschlieBend ausgefuhrt: "Die Inlandspreise durfen jedoch niemals
fur lange Zeit wesentlich uber oder unter dem Stand ordnungsmdBiger cif-Preise gehalten werden. "
1). Die spitere Entwicklung ist von dieser Forderung deutlich abgewichen.

Die Schwierigkeiten der Unterscheidung zwischen Protektion und Stabilisierung hingen vornehmlich
mit der Definition eines geeigneten Betrachtungszeitraums zusammen, Protektion kann als Anhebung
des inlandischen Guterpreises Uber das Preisniveau auf dem Weltmarkt angesehen werden 2), wihrend
mit Stabilisierung in diesem Zusammenhang die Abschwichung der Auswirkungen von Weltmarktpreis-
Schwankungen auf den inldndischen Markt gemeint ist. Was als Verdnderung des Niveaus und was als
zeitweilige Abweichung vom Niveau angesehen wird, htingt vom gewtthlten Zeithorizont ab. Diese
Definition des Betrachtungszeitraums ist insoweit keine reine Spielerei mit Begriffen, wie daraus Kon-
sequenzen fur die Entscheidung gezogen werden, ob eine bestimmte Verdnderung des Weltmarkt-
preisniveaus aus Stabilisierungsgrunden vom inldndischen Markt ferngehalten werden soll oder nicht,
Diese Uberlegung gibt gleichzeitig einen Anhaltspunkt fur ein mégliches Abgrenzungskriterium. Als
Schwankungen kénnten alle die Preisbewegungen definiert werden, denen die inldndische Produk-
tions- und Konsumstruktur nicht folgen kann, ohne daBl die Umstellungskosten den Vorteil der Reallo-
kation Ubersteigen. Solche Preisbewegungen kénnten als "funktionslos" bezeichnet werden 3).

Trotz gewisser Schwierigkeiten einer eindeutigen Unterscheidung zwischen Niveaubeeinflussung und
Milderung von Schwankungen sollen im folgenden Protektion und Stabilisierung gegenuber dem Welt-
markt als zwei gedanklich zu trennende Mainahmen behandelt werden, da sie, wenn auch empirisch
nicht immer leicht gegeneinander abzugrenzen, doch verschiedene wirtschaftspolitische Grundpro-
bleme betreffen.

1.3 AusmaBl von Protektion und Stabilisierung

Fur die quantitative Messung der Protektion sind verschiedene Mafstibe entwickelt worden, die sich
durch ihren analytischen Gehalt und ihre wirtschaftspolitische Bedeutung unterscheiden 4). Fur einen
ersten Uberblick eignet sich besonders der nominale Protektionsgrad, der angibt, um welchen Anteil
die inltndischen Erzeugerpreise durch SchutzmaBBnahmen Uber den Weltmarktpreis hinausgehoben

sind 5), Im Durchschnitt Uber alle erfaten Produkte errechnete NEIDLINGER (37) fur die Bundesre-
publik Deutschland einen withrend der letzten funfziger und ersten sechziger Jahre weitgehend gleich-
bleibenden Agrarschutz von etwa einem Drittel. Den gleichen Wert ermittelte HOWARTH (19), fur
den Gesamtbereich der Sechser-EG im Durchschnitt der Jahre 1965/66 bis 1967/68. Ein Vergleich

mit den Ergebnissen von McCRONE (34) zeigt einen Anstieg des Protektionsgrades von der Mitte der

1) Dieser Satz findet sich im Gutachten A, das die Auffassungen von v. DIETZE, HANAU, NIE-
HAUS, TEICHMANN und WOERMANN wiedergibt (3, S. 65).

2) Dies ist die Definition der nominalen Protektion, wihrend die Bestimmung der effektiven Protek-
tion auf den Schutz der inléndischen Wertschpfung abstellt. Siehe dazu CORDEN, (5). Im folgen-
den ist mit Protektion, wenn nicht ausdrucklich anders angegeben, stets nominale Protektion ge-
meint,

3) Siehe dazu SCHMITT (39), und vor allem die dort genannten Arbeiten von HANAU,

4) Fur eine generelle Darstellung sieche CORDEN (5). Einige spezifische MaBstdbe und eine Diskus-
sion ihrer agrar- und handelspolitischen Relevanz finden sich in einer von JOSLING u.a, fur die
FAO angefertigten Studie (9).

5) Bezugsbasis fur die Anteilszahlen sind die Inlandspreise.
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funfziger zur Mitte der sechziger Jahre: Fur Deutschland hatte der Agrarschutz 1956 18 vH.betra-
gen, fur die sptteren sechs EG-Ldnder zusammen 14 vH. 1). Seit Mitte der sechziger Jahre bis zum
Zeitpunkt vor dem starken Anstieg der Weltmarktpreise 1973 dagegen scheint sich insgesamt die Si-
tuation fur die Bundesrepublik Deutschland nur noch wenig getindert zu haben 2),

Uberschlagsrechnungen (KOESTER und TANGERMANN, 31) zeigen, daB 1972 die Agrarpreise auf
dem Weltmarkt knapp 30 vH.unter dem deutschen Niveau gelegen haben. 1973 allerdings hat die be-
ginnende Hausse auf den Weltmirkten den deutschen Protektionsgrad mit 18 vwH.wieder auf das Ni-
veau in der Mitte der funfziger Jahre gedruckt (ebenda).

Detailiertere Angaben fur einzelne Produkte und verschiedene Lander sind in einer von JOSLING
v.a. fur die FAO erstellten Untersuchung (9) enthalten. Neben verschiedenen anderen Mafistdben
zur Beurteilung der Protektionswirkungen agrarpolitischer Manahmen sind dort auch "producer
subsidy equivalents” in Prozent ausgewiesen, die etwa mit nominalen Protektionssttzen vergleich-
bar sind 3). Fur die Bundesrepublik Deutschland werden folgende Werte angegeben:

1968 1969 1970

Weizen 35 44 40
Gerste 40 46 44
Mais 35 31 28
Zucker 68 52 33
Milch 55 61 60

Aus diesen Zahlen wird der im Vergleich zu anderen Getreidearten relativ niedrige AuBlenschutz bei
Mais, die hohe - mit von 1968 bis 1970 ansteigenden Weltmarktpreisen allerdings abnehmende - Pro-
tektion bei Zucker und der starke Schutz der Milchproduktion deutlich.

Eine Fortsetzung dieser Studie fur die jungsten Jahre (JOSLING, 29), in der allerdings fur die ur-
sprunglichen sechs EG-Mitglieder leider nur Durchschnittswerte ausgewiesen werden, zeigt, wie die
stark ansteigenden Weltmarktpreise implizit zu einem Ruckgang der Protektion oder sogar negativer
"Protektion" gefuhrt haben. Siehe dazu Ubersicht 1.,

Im Gegensatz zu Studien Uber das Protektionsniveau scheinen Untersuchungen Uber das AusmaB der
Stabilisierung des Binnenmarktes gegenuber Schwankungen der Weltmarktpreise seltener zu sein. Fur
ein einzelnes Produkt mag Schaubild 1 eine ungeftihre Vorstellung vermitteln. In dieser Graphik ist
die monatliche Entwicklung des Weizenpreises innerhalb der Bundesrepublik Deutschland derjenigen
des Importpreises frei Rotterdam (beide in DM) gegenubergestellt. Zundchst fallt die - weitgehend
der zeitlichen Staffelung der Interventionspreise parallele - saisonale Preisbewegung auf dem Inlands-
markt ins Auge, der kein vergleichbares Saisonschema der Importpreise gegenubersteht. Das legt die
Frage nahe, ob es vorteilhaft sein kdnnte, einen gréBeren Teil des jahreszeitlichen Marktausgleichs
durch internationalen Handel statt durch interne Lagerhaltung herbeizufuhren. Sieht man von diesen
Saisonbewegungen ab, so scheint in dem hier dargestellten Zeitraum bis zur zweiten Hilfte von
1972 kein fundamentaler Unterschied zwischen der Preisvariabilittt auf dem Inlands- und dem Welt-
markt bestanden zu haben. Einigen stirkeren Bewegungen des Weltmarktpreises stehen einzelne "po-
litikbedingte" Sprunge des Inlandspreises (Ubergang zum EG-Preis 1967, DM-Aufwertung 1969) ge-
genuber, Von Ende 1972 an allerdings hat die bekannte starke Verdnderung des Weltmarktpreises

1) Wie bei HOWARTH (19) ausgewiesen.

2) Die Preissenkung bei Inkrafttreten der EG-Marktordnungen 1967 durfte allerdings zu einem zwi-
schenzeitlichen Absinken des Protektionsgrades gefuhrt haben.

3) Der Unterschied besteht darin, daB dieser Maflstab im Gegensatz zur nominalen Protektion auch
Subventionen zu erfassen versucht, die nicht im Erzeugerpreis enthalten sind. Wo derartige Sub-
ventionen nicht existieren, sind beide Mafstdbe weitgehend vergleichbar.
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Ubersicht 1: "Producer Subsidy Equivalent" in Prozent fur ausgewthlte Linder und Agrarprodukte

Land | Produkt 1968 1969 1970 1971 1972 1973 1974
EG(6) Weizen 34 4] 39 42 24 -42 -29
Gerste 39 53 32 50 26 -1 =12
Mais 52 43 32 49 35 5 1
Milch 67 70 59 29 26 33 /
UK Weizen 26 25 18 28 12 2 1
Gerste 37 30 14 14 1 3 1
Milch 52 53 52 42 28 23 20
USA | Weizen 29 4] 44 36 45 7 0
Genste 1 12 12 2 19 4 3
Mais 21 21 19 13 18 11 8
Zucker 106 79 71 65 28 /
Milch 53 60 60 45 28 /
Quelle: JOSLING (29).

/. z.Zt. noch nicht verfugbar. Die Reihen fur Zucker in EG und UK sind z.Zt,
insgesamt noch nicht verfugbar.

Schaubild 1: Weizenpreis auf dem Weltmarkt und in der Bundesrepublik Deutschland,

Monatsdaten
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eingesetzt, die ohne Parallele im Inland ist. Die vorher vorwiegend das Niveau stutzende EG-
Marktpolitik hat seit dieser Zeit ihr Stabilisierungspotential voll ausgespielt. Es erschiene interes-
sant, fur diesen wie fUr andere Mtrkte genauer zu untersuchen, in welcher Relation zueinander wih-
rend einzelner Zeitabschnitte Niveaustutzung und Stabilisierung gestanden haben.

2 Weltmarktpreise und agrarpolitische Entscheidungen_

2,1 Preisniveau

Auf die Frage, in welcher Relation zu den Weltmarktpreisen die inléndischen Guterpreise festzule-
gen sind, hat die an neoklassischen Gleichgewichtsvorstellungen und am Prinzip der gesamtwirt-
schaftlichen Wohlfahrtsmaximierung orientierte grundlegende Theorie des internationalen Handels
eine einfache Antwort zu geben: Die inltindischen Preise mussen den Weltmarktpreisen gleichen.
Diese Antwort, die die konsequente Anwendung des marktwirtschaftlichen laissez-faire-Gedankens
auf das Spezialproblem des internationalen Handels darstellt, kennzeichnet nach CORDEN (é) die
erste Stufe post-merkantilistischer normativer Theorie der Handelspolitik. Die Einsicht, da manche
Abweichungen der Realitidt von den Annahmen der vollkommenen Konkurrenz dazu fuhren, daf3
laissez-faire nicht in jedem Fall automatisch ein Optimum garantiert, war Grundlage der zweiten
Stufe. Verschiedene Argumente wurden entwickelt, die zeigten, daB Handelsbeschrinkungen, vor-
nehmlich Z&lle, Abweichungen korrigieren und deshalb Bestandteil einer optimalen Politik sein kdn-
nen. Die Unterstellung liegt nahe, daB viele der gegenwtirtigen protektionistischen Agrarpolitiker
zur Zeit diese zweite Stufe erreicht haben.

Die dritte - und vorerst letzte Stufe der normativen Handelstheorie hat nach CORDEN die Verbin-
dung zwischen laissez-faire und Freihandel geldst und zu der Erkenntnis gefuhrt, daB nur wenige
binnenwirtschaftliche Verzerrungen die Beschrtinkung des internationalen Handels rechtfertigen und
daB first-best L8sungen in der Regel fiskalpolitische MaBnahmen sind, die unmittelbar an den binnen-
wirtschaftlichen Verzerrungen ansetzen und den internationalen Handel ungestsrt lassen.

Die folgenden Uberlegungen stellen weitgehend eine Anwendung dieser Betrachtungsweise dar 1),
"Abweichungen" oder "Verzerrungen" gegenuber dem grundlegenden neoklassischen Gleichgewichts-
modell sind dabei unvollkommene Marktfunktionen, vor allem aber Erweiterungen der Zielfunktion
Uber das einfache Ziel der Wohlfahrtsmaximierung hinaus. Verschiedene mégliche Argumente fur
eine Beschriinkung des internationalen Handels mit Agrarprodukten werden einzeln diskutiert, Die
Behandlung muf3 verbal und kurz bleiben. Ein im Anhang dargestelltes einfaches mathematisches

Modell, auf das verschiedentlich Bezug genommen wird, behandelt einzelne Aspekte etwas rigoro-
ser 2).

Die besondere Bedeutung von Agrarprodukten als lebensnotwendige Verbrauchsguter |68t es notwen-
dig erscheinen, durch entsprechende wirtschaftspolitische MaBnahmen sicherzustellen, daB die Ver-
sorgung der Konsumenten mit diesen Gutern jederzeit sichergestellt ist, Entsprechende Zielsetzungen
sind in den agrarpolitischen Zielkatalogen fast aller Léinder, auch in demjenigen der EG enthalten.
Da vor allem die Versorgung aus dem Ausland unter bestimmten Umsttinden gefdhrdet sein kann, er-
scheint es ratsam, eine gewisse Produktionskapazitdt im Inland aufrechtzuerhalten 3), Dieses Ziel

1) Eine zusammenfassende Darstellung der grundlegenden Gedanken dieser "theory of domestic
distortions" findet sich bei BHAGWATI (4). Eine ausfuhrliche Behandlung zahlreicher Einzelas-
pekte gibt das genannte Buch von CORDEN (6).

2) Aus Grunden der Raumknappheit ist dieser Anhang, der in der zur Tagung verteilten Fassung des
Referates enthalten war, hier fortgelassen. Auf Anfrage sendet der Verfasser Interessenten den
Anhang gesondert zu.

3) Zu einer ausfuhrlichen Diskussion dieses Problemkreises siehe HENZE (18).
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einer ausreichenden Selbstversorgung wird hiufig als Argument fur eine Protektion der inldndischen
Landwirtschaft gegentber dem Weltmarkt genannt.

Fur die Beurteilung dieses Protektionsargumentes ist es zuntichst notwendig, die Zielsetzung "aus-
reichende Selbstversorgung" nther zu spezifizieren. Die sprachliche Verwandtschaft legt es nahe,
die Hohe des laufenden Selbstversorgungsgrades als Kriterium zu withlen. Wird demgemdB tatsdch-
lich der Anteil der Importe am laufenden inldndischen Verbrauch oder einfach die absolute Hshe
der Importe als feste ZielgréBe vorgegeben, so ist eine Anhebung der inltndischen Agrarpreise uber
den Weltmarktpreis das optimale Instrument, solange die Weltmarktpreise nicht hoch genug sind, um
die gewinschte Selbstversorgung herbeizufuhren (siehe dazu Abschnitt 3) des Anhangs) 1), Aller-
dings scheint es fraglich, ob eine derartige Spezifikation des Versorgungsziels dem zugrundeliegen-
den wirtschaftspolitischen Motiv voll entspricht. Vielmehr scheint es der Absicht, die Versorgung
fur Krisenzeiten sicherzustellen, eher angemessen, zuntichst das erwiinschte Verbrauchsniveau wih-
rend einer Versorgungskrise festzulegen und dann die Produktionsstruktur entsprechend zu planen,
den Verbrauch jedoch wihrend ungestdrter Phasen nicht zu verzerren.

Wird entsprechend dieser Uberlegung lediglich ein bestimmtes Produktionsvolumen verlangt, so ist

das optimale Instrument eine Subventionierung der Agrarproduktion (siehe Abschnitt 2) des Anhangs)2),
Ist auch Lagerhaltung mdglich, so hdngt das optimale Subventionsniveau von den Grenzkosten der
Lagerhaltung ab (siehe Abschnitt 4) des Anhangs) 3), 4). AuBerhalb der Krisenzeit sollte sich dage-
gen bei dieser Zielformulierung der Verbrauch an den Weltmarktpreisen orientieren,

Uberlegungen zur Versorgungssicherung scheinen allerdings bei der aktuellen Gestaltung der EG-
Agrarpreispolitik, wenn tberhaupt, héchstens eine untergeordnete Rolle zu spielen, Offizielle Stel-
lungnahmen zum gewiinschten minimalen Produktionsniveau sind nicht bekannt, Das |8t sich leicht
mit der Tatsache erkldren, daB das gegenwdrtige Produktionsvolumen ohnehin deutlich tber einem
derartigen Minimalniveau liegt, was sich zumal fur die UberschuBprodukte zweifelsfrei behaupten
1aBt. Allerdings scheint es erwtigenswert, ob nicht dennoch derartige Uberlegungen angestellt wer-
den sollten, die zumindest mit dem AusmaB der gegenwtirtigen Abweichung zwischen tatstchlicher
Produktion und gewiinschtem Minimalvolumen eines unter verschiedenen Kriterien einer rationalen
Agrarpreispolitik bieten kénnten.

In regionaler Differenzierung zu sehende Zielsetzungen spielen auch in der Agrarpolitik eine zu-
nehmende Rolle. Erhaltung der Kulturlandschaft, Schutz vor Entvilkerung einzelner Landstriche,
Bewahrung einer regional breitgestreuten wirtschaftlichen Aktivitdt sind Motive, die sich dieser
Kategorie zuordnen lassen. Es bedarf keiner ausfuhrlichen Diskussion, um darzulegen, daf3 eine
generelle Protektion des Agrarpreisniveaus gegentber dem Weltmarkt ein Instrument ist, das derar-
tige Ziele nur mit einer Reihe von Nachteilen erreicht und deshalb keine first-best Losung darstellt.
Ist es schon schwer einsehbar, warum der gesamte Verbrauch von Agrarprodukten verzerrt werden
sollte, um einzelne regionalpolitische Effekte zu erreichen, so ist es umso weniger klar, warum
alle Landwirte von einer MaBnahme betroffen werden sollten, die lediglich bei einigen, bei denje-
nigen in den Zielregionen ndmlich, Verhaltenstinderungen hervorrufen soll. An diesem Beispiel wird
die Grundaussage der "theory of domestic distortions" in besonders plastischer Weise deutlich: Wirt-
schaftspolitische MaBnahmen sollten so dicht wie mdglich am Punkt der angestrebten Wirkung an-

1) Siehe FuBinote 2) S. 52,

2) dto.

3) Siehe hierzu die ausfuhrlichen Uberlegungen bei HENZE (18). Eine interessante Behandlung die-
ses Problemkreises mit einem Modell der Aktivitatsanalyse findet sich bei FOLKESSON (11 u.12).

4) Siehe FuBnote 2) S. 52,
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setzen, statt durch eine generelle Beschriinkung des internationalen Handels neben dem erwiinschten
Effekt nachteilige Nebenwirkungen ("by-product distortions”, CORDEN, 6, S. 12 ff) hervorzurufen.
In diesem Fall wire eine gezielte Subventionierung der Flidchenbewirtschaftung bzw. des Arbeitsein-
satzes in den betroffenen Regionen die optimale Mafinahme.

Die EG-Richtlinie zur Férderung der Landwirtschaft in Berggebieten und in bestimmten benachteilig-
ten Gebieten, wenngleich offensichtlich starker unter sozialpolitischen Motiven als zur gezielten
regionalpolitischen Entwicklung beschlossen, stellt einen Schritt in die dargestellte Richtung dar.

Neben den genannten Zielsetzungen durfte das wesentliche Motiv fur staatliche Manahmen zugun-
sten der Landwirtschaft die Milderung der Schwierigkeiten sein, die sich, zumal bei eingeschrinkter
Faktormobilitdt, in einem rasch schrumpfenden Wirtschaftsbereich ergeben. Diese Schwierigkeiten
werden dann besonders gro8, wenn der erforderliche Ruckgang des Arbeitskriftebestandes uber die
durch Ausscheiden im Verlauf des Generationswechsels erreichbare Verminderungsrate hinausgeht
(HEIDHUES, 16). Die dabei auftretenden sozialen Probleme zeigen sich einerseits in den Hindernis-
sen eines Uberwechselns zu auBlerlandwirtschaftlichen Arbeitsplétzen, andererseits in den daraus re-
sultierenden niedrigen Einkommen in einem Teil der landwirtschaftlichen Betriebe, Die Agrarpolitik
versucht in der Regel, diese Probleme zu mildern, indem sie die Nachfrage nach in der Landwirt-
schaft eingesetzten Ressourcen steigert, um deren Einkommen zu erhdhen (JOSLING, 25).

Die Erhdhung des inldndischen Agrarpreisniveaus Uber die Weltmarktpreise durch MaBnahmen des
AuBenhandelsschutzes ist dabei zuntichst bei statischer Betrachtung und typisch neoklassischen An-
nahmen aus zwei Grunden problematisch. Zum einen fuhrt sie zu einer Verzerrung des Verbrauchs
von Agrarprodukten und damit zu einem Verlust an Konsumentenwohlfahrt, Zum anderen wirkt sie
undifferenziert auf den gesamten landwirtschaftlichen Faktoreinsatz. Ist die Begrenzung des Abwan-
derungsdrucks vornehmliche Zielsetzung und damit ein (Jahr fur Jahr neu festzulegender) minimaler
Bestand an Arbeitskriften angestrebt, so stellt eine Subvention auf den Arbeitseinsatz in der Land-
wirtschaft das gunstigste Instrument dar (siehe Abschnitt 5) des Anhangs) 1). Wird ein vorgegebenes
minimales Einkommen der landwirtschaftlichen Arbeitskrdfte angestrebt, so erweisen sich direkte Ein-
kommensubertragungen gegenuber der PreisstUtzung als Uberlegen (siehe Abschnitt 6) des Anhangs) 2).

In diesem Zusammenhang sind jedoch zwei Annahmen zu diskutieren, die der Darstellung bisher impli-
zit zugrundelagen. Die erste bezieht sich auf die Kosten von Subventionszahlungen, die zweite be-
trifft die Behandlung von Einkommensumverteilungen. Beide Aspekte durften im normativen wie im
positiven Sinn erhebliche Bedeutung fur den Agrarprotektionismus haben.

Bisher war unterstellt worden, daB die Erhebung von Finanzmitteln und die Zahlung von Subventionen
keine gesamtwirtschaftlichen Kosten verursacht, Ist diese Annahme nicht gerechtfertigt, so sind die
Aussagen abzuwandeln (CORDEN, 6, S. 42 ff). Unter diesen Umstiinden kann es zweckmidBig sein,
den inléndischen Agrarpreis tber das Weltmarktpreisniveau anzuheben. Allerdings ist in der Regel

ein trade-off zwischen Kosten der Subventionierung und nachteiligen Nebenwirkungen der Protek-
tion zu berucksichtigen, so daB die gUnstigste Losung typischerweise eine Kombination von Protek-
tion und Subventionierung darstellt (siehe Abschnitt 7) des Anhangs) 3).

Wo dabei das zweckmtBige Verhdltnis von Subvention und Protektion liegt, hdngt entscheidend da-
von ab, welche (Grenz-)Kosten fur Erhebung der Finanzmittel und Zahlung der Subvention zu unter-
stellen sind, Diese Kosten haben zum einen die Form von Allokationsverzerrungen, wie sie in der
Theorie der optimalen Steuererhebung behandelt werden (z.B. MUSGRAVE, 36). Es laBt sich zeigen

1) Siehe FuBinote 2 S. 52.
2) dto.
J) dto.
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(CORDEN, 6, S. 43 ff), daB derartige Kosten in keinem Fall einen AuBenhandelsschutz rechtferti-
gen. Zum anderen ist der Ressourceneinsatz zu berticksichtigen, der fur Steuererhebung und Subven-
tionszahlung notwendig ist. Es scheint fraglich, ob angesichts eines ohnehin weit ausgebauten Steuer-
und Subventionssystems und angesichts der erheblichen administrativen Aufwendungen fir den AuBRen-
handelsschutz bei Agrarprodukten derartige Grenzkosten eine ins Gewicht fallende Hshe haben,

SchlieBlich wird immer wieder betont, daB es politische Kosten der Erhebung &ffentlicher Mittel
gibt. WEINSCHENCK (45) formuliert das so, daB der Grenznutzen einer 5ffentlichen Geldeinheit
hoher sei als derjenige einer privaten. CORDEN (6, S. 55) fuhrt aus: "Explicit taxation imposes
psychic costs which implicit taxation does not. These are costs in the minds of the taxed public and
hence costs to the government in loss of popularity. One cannot ignore an element of irrationality
and illusion in popular attitudes to taxation. " Soweit derartige Kosten bestehen, sind sie eine schwer
von der Hand zu weisende Begrundung fur eine Belastung der Verbraucher durch gestiitzte Preise.
Demokratische Gesellschaftsordnungen kénnen Eigenschaften (und Vorteile) haben, die in neoklas-
sischen Gleichgewichtsmodellen nicht zum Ausdruck kommen. Derartige qualitative Feststellungen
sollten jedoch nicht verhindern, daBl Uber die quantitative Bedeutung dieser Argumente nachge-
dacht wird, Der in einigen Bereichen feststellbare Trend zum Ersatz privater durch sffentliche Aus-
gaben (z.B. Nah- und Schienenverkehr, Postwesen, Ausbildung) 168t zumindest daran zweifeln,
wie stark die Hherbewertung einer 6ffentlichen gegentber einer privaten Mark tatstichlich politisch
eingeschitzt wird. Daneben scheint die Gefahr groB3, dafl die politische Kehrseite dieses Arguments
in der alltdglichen Auseinandersetzung der Interessengruppen die stirkere Wirkung entfaltet. Auch
hierzu ist CORDEN (6, S. 56) zu zitieren: "Protection unnoticed is protection more secure." Es ist
unschwer verstdndlich, weshalb landwirtschaftliche Interessenvertretungen die Preisstitzung gegen-
Uber einer direkten Einkommenssubventionierung vorziehen,

SchlieBlich bleibt darauf hinzuweisen, da Moglichkeiten bestehen, zwar weiterhin die Verbraucher
von Agrarprodukten zu belasten, wenn man meint, die Verbrauchsverzerrungen nicht durch direkte
Steuern abbauen zu sollen. Immerhin aber lieBen sich unter Umstdnden auf der Produktionsseite Vor-
teile erreichen, wenn die Transfers nicht Uber die Erzeugerpreise, sondern durch zwischengeschal -
tete staatliche Eingriffe unter die Produzenten verteilt wirden (KOESTER und TANGERMANN, 31).

Eine andere Eigenschaft der obigen Uberlegungen zur wohlfahrtsoptimalen Agrarpreispolitik betrifft
die implizierten Konsequenzen fur die Einkommensverteilung. Im Sinne der Pareto-Optimalitét wurde
nur gefragt, ob sich gesamtwirtschaftliche Verbesserungen erreichen lassen, die bei entsprechender
Kompensation zumindest ein Wirtschaftssubjekt besser und kein anderes schlechter zu stellen erlau-
ben. Ob eine solche Kompensation in der Realitdt méglich und wahrscheinlich wiire, wurde nicht
behandelt. Eine andere Betrachtungsweise kdnnte von dem ausgehen, was CORDEN (6, S. 107 ff)
als "conservative social welfare function" bezeichnet und wie folgt erlgutert: "Put in its simplest
form it includes the following income distribution target: any significant absolute reductions in real
incomes of any significant section of the community should be avoided." Es erscheint plausibel, daf
das Verhalten politischer Entscheidungstriger in demokratischen Gesellschaften eher von einer der-
artigen Norm als vom Gedanken der Pareto-Effizienz bestimmt ist und daB sich daraus ein erheblicher
Teil des Protektionismus erkldren laBt. Auch ein Ubergang vom AuBenhandelsschutz zu Subventions-
maBnahmen wirde vermutlich, selbst wenn er das gesamte Einkommen des Agrarsektors ungeschmdlert
lieBe, die Einkommensverteilung innerhalb der Landwirtschaft auf Dauer nicht vollkommen unver-
gndert erhalten. Ein andavernder Preisschutz ist das sicherste Mittel zur Bewahrung der gegenwirti-
gen Einkommensverteilung.

Auch wenn dem Okonomen nach géngiger Auffassung kein Recht zur Beurteilung von Wohlfahrtsfunk-
tionen zusteht, scheint doch zumindest der Hinweis angebracht, daB auch das in der EG praktizierte
Verfahren der Agrarpreispolitik Konsequenzen fur die Einkommensverteilung hat, die manchen weni-
ger konservativen, politisch dagegen ebenfalls breit akzeptierten BemUhungen um eine gleichmdfi-
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gere Verteilung deutlich zuwider laufen 1), JOHNSON (21, S. 184) stellt dazu lapidar fest:
"There are no equity grounds that can be brought to bear to justify the transfer.of income from
consumers, including low-income consumers, to relatively high-income owners of farm land, "
Zumindest erschiene es etwas einseitig, gerade mit Argumenten der Einkommensverteilung am ge-
genwdrtigen System des Agrarschutzes festhalten zu wollen.

2.1.4 Terms of Trade

Eines der stdrksten Argumente, die auch unter Allokationsgesichtspunkten einen Aulenhandelsschutz
bei Agrarprodukten rechtfertigen kdnnen, spielt in der offenen politischen Diskussion fast keine Rol-
le. Das durfte vornehmlich mit den internationalen Verteilungswirkungen zu erkldren sein, die die-
ses Argument impliziert. Es handelt sich um die bekannte Aussage der Optimalzoll-Theorie, daf3

ein Land, dessen Anteil am Welthandel groB genug ist, um die Terms of Trade zu beeinflussen, seine
nationale Wohlfahrt erhthen kann, wenn es Protektion betreibt 2), Das optimale AusmaB des Zoll-
schutzes ist erreicht, wenn der inldndische Preis der Grenzausgabe (bzw. bei Exporteuren der Grenz-
einnahme) auf dem Weltmarkt entspricht, Unter einfachen Annahmen betrigt also bei einer Preis-
elastizitdt des Importangebotes von e der optimale Protektionsgrad (1/e) . 100 Prozent (siehe Ab-
schnitt 8) des Anhangs) 3), 4). Da die EG-Lander zusammengenommen ein bedeutender Nettoimpor-
teur von Agrarprodukten sind, kdnnen sie davon ausgehen, daB ihre Importmengen die Weltmarkt-
preise nicht unbeeinflult lassen, Kénnten die EG-Agrarpolitiker z,B. unterstellen, daf3 die Preis-
elastizitdt des relevanten Importangebots 5 betrigt, so wire ein Zollsatz von 20 % optimal.

Die Entscheidungssituation ist allerdings nicht so einfach, wie diese Uberlegung es unterstellt. Die
oligopolistische Struktur der Weltmarkte fuhrt dazu, daB die EG-Lander nicht von einer gegebenen
Angebotskurve ausgehen ksnnen, sondern GegenmaBnahmen ihrer Handelspartner in Rechnung stel-
len mussen. Typischerweise wird gefolgert, daB derartige GegenmafBnahmen den Vorteil einer Opti-
malzoll-Politik schmilern und in der Regel sogar negativ werden lassen (z.B. JOHNSON, 23). Die
besonderen Verfahren des Auenhandelsschutzes fur Agrarprodukte, die in vielen Lindern tblich
sind, kdnnen u.U. die gegenteilige Wirkung haben und protektionistische Manahmen aus nationa-
ler Sicht besonders vorteilhaft erscheinen lassen. Schaubild 2 soll den Grundgedanken dieser Uber-
legung veranschaulichen. Dieses Schaubild zeigt die Situation auf dem Weltmarkt, die urspringlich
bei Freihandel durch die Importnachfrage-Kurve des Inlands N_ und die Importangebotskurve A, ge-
kennzeichnet ist und zu einer Importmenge q, und einem Weltmarktpreis po fuhrt. Durch Auenhan-
delsschutz, der die Importmenge auf q begrenzt, kann das Inland den Weltmarktpreis driicken und
einen Terms of Trade-Gewinn in Hshe von (Po-P2)q) realisieren 5). Die ubliche Vorstellung tiber
VergeltungsmaBnahmen der Exporteure geht davon aus, daB3 diese durch entsprechende Eingriffe ihre
Angebotskurve nach links verschieben, um den Weltmarktpreis wieder anzuheben; in diesem Beispiel
wirde eine Verschiebung nach A gerade wieder zum alten Preis fuhren. Der Terms of Trade-Gewinn
ginge verloren, und das Inland hatte nur noch den Nachteil einer verzerrten Allokation,

Auf den Weltagrarmirkten dagegen mag die Entwicklung anders verlaufen. Das Inland kénnte beab-
sichtigen, seinen Landwirten den Preis pj zu garantieren, und deshalb variable Abschspfungen ein-
fuhren, die die Importnachfragekurve bei py abknicken und darunter sehr wenig elastisch werden
lassen (N7). Die Exportldnder dagegen wollen ihren Landwirten weiterhin den Preis p,, .zukommen

1) Eine quantitative Untersuchung dazu findet sich bei JOSLING und HAMWAY (30).

2) Unter der umfangreichen Literatur hierzu siehe z.B. SCITOVSKY (40) oder GRAAF (13).
3) Zu einer ausfuhrlichen Diskussion siehe CORDEN (6), S. 158 ff.

4) Siehe FuBnote 2), S.52.

5) Im Schaubild ist nicht notwendigerweise der orthodoxe Optimalzoll angegeben.
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Schaubild 2: AuBenschutz und GegenmafBinahmen der Handelspartner bei Agrarprodukten
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lassen; ihre MaBnahmen mégen zum Teil in Angebotsbeschriinkungen liegen (Linksverschiebung der
Angebotskurve), schlieBen daruberhinaus aber auch variable Exporterstattungen ein, die die Import-
angebotskurve bei p,, abknicken lassen (A,). Der Weltmarktpreis sinkt dann auf p3. Das Inland hat
einen erheblichen Terms of Trade-Gewinn in Hshe von (Po~P3)a2-

So simpel diese Analyse ist 1), so scheint sie dennoch manche typische Aspekte einiger Weltagrar-
markte zu enthalten. Allerdings kann aus ihr noch nicht ohne weiteres gefolgert werden, daB eine
Verminderung der Agrarprotektion in der EG in jedem Fall zu Wohlfahrtsverlusten der Mitglieds-
ldnder fuhren wirde. Die wesentlichen Einschriankungen ergeben sich aus den folgenden Gesichts-
punkten:

- Protektion fuhrt in jedem Fall zu Wohlfahrtsverlusten durch Terms of Trade-Effekte, wenn sie das
Inland vom Importeur zum Exporteur werden l&Bt (UberschuBprodukte in der EG).

- Wenn die Importmengen bei einem Gut durch den AuBenhandelsschutz zu stark zurickgehen, ist
der optimale Protektionsgrad uUberschritten (Produkte mit annihernder Selbstversorgung in der EG).

- Protektion bei einigen Gutern kann zur Verschlechterung der Terms of Trade bei nicht geschitz-
ten Substituten fuhren (CORDEN, 6, S. 194). Im Beispiel der EG kdnnte das der Fall bei eiweif3-
reichen importierten Futtermitteln sein, die Getreide z.T. ersetzen (Soya).

- Innerhalb der EG treten schwierige Verteilungsprobleme auf, da einige Ldnder Netto-Importeure,
andere dagegen Netto-Exporteure sind,

- Der Terms of Trade-Verlust bei Reduktion des Protektionsgrades hangt davon ab, wie sich die Ex-
portldnder tatstchlich verhalten. Da sich die weltweite Wohlfahrt bei einem Abbau der Protek-
tion steigern l&Bt, kdnnen auf dem Verhandlungswege u.U. allseitig vorteilhaftige Lésungen ge-
funden werden.

Auf die letzten beiden Gesichtspunkte wird unten noch zurickzukommen sein.

2.2 Preisstabilitat

Es ist weithin akzeptiert, dal die besonderen Marktbedingungen bei landwirtschaftlichen Produkten
dazu fuhren, daB Agrarpreise der Gefahr besonders starker Schwankungen ausgesetzt sind (z.B.
HANAU, 15) und daB eine wesentliche Aufgabe der Agrarmarktpolitik darin besteht, das Ausmaf
derartiger Schwankungen in Grenzen zu halten. Auf Markten, die Uber Im- oder Exporte mit dem
Weltmarkt in Beziehung stehen, gehort zu einer derartigen Stabilisierungspolitik auch die Milde-
rung des Einflusses von Schwankungen der Weltmarktpreise, Die EG-Marktordnungen sind deshalb
so gestaltet, daf sie die inldndischen Agrarpreise nicht nur gegenuber dem Niveau, sondern auch
gegentber kurzfristigen Variationen der Weltmarktpreise weitgehend abschirmen,

1) Sie berucksichtigt z,B. nicht die Auswirkungen auf die Weltmdrkte anderer Guter und ist schon
insofern sehr unvollstandig.
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Wihrend die Niveaustitzung bisweilen kritisiert wird, scheint die Stabilisierung kaum diskutiert zu
werden. Dahinter kénnte die Annahme stehen, daB der Vorteil mit zunehmender Stabilitdt monoton
steigt. Das wirft die Frage auf, ob es etwas wie einen optimalen Grad der Stabilisierung gegenuber
dem Weltmarkt gibt. In neoklassischer Denkweise geschulte skonomische Analyse wirde unterstellen,
daB es Nutzen und Kosten von Stabilitdt gibt und dafl ein maximaler Nettonutzen erreicht ist, wo
Grenzkosten und Grenznutzen gleich werden. Ohne auf die vielschichtige Problematik von Stabili-
tdtsnutzen und -kosten und die umfangreiche Literatur dazu eingehen zu wollen, sollen hier nur eini-
ge im Zusammenhang mit der EG-Agrarpreispolitik besonders naheliegende Aspekte angesprochen
werden,

Der Nutzen der Stabilitst ergibt sich zum einen aus der Risikoabneigung von Konsumenten und Pro-
duzenten (z.B. ARROW, 2). Vor allem auf der Konsumentenseite ist damit gleichzeitig auch ein aus-
geprigtes sozialpolitisches Motiv berthrt, weil Preisschwankungen bei Nahrungsmitteln fur niedrige
Einkommensgruppen ein hoheres Risiko in Relation zu den gesamten Verbrauchsausgaben bedeuten als
in hsheren Einkommensklassen 1). Zum anderen htingt der Stabilitdtsnutzen mit Allokationsgesichts-
punkten zusammen. Oben war bereits bei der Abgrenzung von Protektion und Stabilisierung auf msg-
liche Fehlallokation bei Preisschwankungen hingewiesen worden.

Andererseits verhindert Stabilisierung, daB die Produzenten sich auf die Variabilitst der volkswirt-
schaftlichen Opportunitttskosten von Agrarprodukten einstellen. Welcher Nettoeffekt sich daraus
fur die inldndische sektorale Faktorallokation ergibt, ist schwer allgemein zu sagen. Zum einen
ksnnte Risikoabneigung der Produzenten bei instabilen Preisen zu einem geringeren aggregierten
Faktoreinsatz fuhren als bei Preisstabilitdt. Andererseits konnte eingeschrinkte Reversibilitdt von
Arbeitseinsatz, Investitionen und Produktionsverfahren zu ratchet-Effekten fuhren: Bei Preisanstiegen
eingeleitete Expansion wird bei sinkenden Preisen nicht wieder voll ruckgtngig gemacht; die Konse-
quenz kénnte dann hoherer Faktoreinsatz bei Instabilitit sein.

Geht man dennoch zundchst davon aus, daB der Nutzen mit zunehmender Stabilitdt eindeutig an-
steigt, so wire nun nach den Stabilititskosten zu fragen. Typischerweise wiren Kosten in der Art
einer Versicherungspréimie zu erwarten, Im Zusammenhang mit Agrarmdrkten kénnten diese Kosten
die Form von Lagerhaltung zum Ausgleich von Mengenschwankungen annehmen. Mit zunehmender
Lagerhaltung und damit zunehmendem Stabilisierungspotential ansteigende Kosten wiren mit dem
erreichbaren Stabilisierungsnutzen zu vergleichen und wurden typischerweise irgendwo unterhalb
vollkommener Stabilitdt ein Optimum angeben. Fur die EG-Agrarpolitik dagegen scheint es solche
(gesamtwirtschaftlichen 2)) Kosten der Stabilisierung nicht zu geben. Sie kann mit dem gewahlten
Instrumentarium von variablen Abschpfungen und Erstattungen den Weltmarkt als einen Puffer wir-
ken lassen, der ohne eigenen aktiven Stabilisierungsbeitrag der EG sdmtliche Schocks aufnimmt, Da
die (europdischen) Kosten der Stabilisierung null sind, erscheint msglichst weitgehende Stabilisie-
rung als die gunstigste Losung. Entsprechend scheint in der Realitdt auch verfahren zu werden.

Es liegt nahe, aus dieser Uberlegung den SchluB zu ziehen, daB bei weltweiter Betrachtung Lénder,
die sich wie die EG verhalten, ein AusmaR der Stabilitit fur ihre internen Agrarmérkte realisieren,

das oberhalb des globalen Optimums liegt. Denn irgendwo auf der Welt entstehen die Kosten der in-
ternen EG-Stabilisierung. Da die Abschirmung des EG-Agrarmarktes zu erhdhter Instabilitdt auf dem

1) Soweit in landwirtschaftlichen Betrieben die Relation aus Einkommen und Verkaufserldsen mit
zunehmenden Verkaufserlssen abnimmt (HEIDHUES und TANGERMANN, 17), ist die Situation
hinsichtlich des relativen Risikos auf der Produzentenseite eher umgekehrt,

2) Staatliche Aufwendungen fur Erstattungen stellen lediglich Umverteilung dar, Da hier zundchst
von Niveaustitzung abstrahiert und lediglich reine Stabilisierung diskutiert wird, gleichen sich
zudem Erstattungen und Abschdpfungen im Zeitablauf aus. Zudem wird unterstellt, dafl der Staat
als ganzes wenig Risikoabneigung hat, da er immer liquide genug ist, Weltmarktpreisschwankun-
gen auszugleichen.
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Weltmarkt fUhrt, kdnnen diese Kosten zwei Formen annehmen: Andere Lander haben besonders weit-
reichende MaBnahmen zur Stabilisierung des Weltmarktes zu ergreifen (z.B. Vorratshaltung der USA)
und/oder das erhshte Risiko besonders starker Instabilitdt hinzunehmen (z.B. Entwicklungslénder mit
wenig ausgebautem AuBenschutz und knappen Devisenreserven). Diese Folgerung ist jedoch unter
zwei Aspekten zu qualifizieren. Einerseits bedeutet nicht jede "Abwilzung" von Instabilitat auf den
Weltmarkt gleichzeitig auch eine Belastung anderer Lander. In dem AusmaB, in dem sich positive
und negative Abweichungen verschiedener am Handel beteiligter Lidnder gegeneinander ausgleichen,
haben im Gegenteil alle Partner einen Gewinn 1). Der Welthandel ist in dieser Hinsicht ein beson-
ders effizienter Stabilisator (JOSLING, 28). Das Instrumentarium des EG-AuBenschutzes allerdings
ist so konstruiert, daB es die Pufferwirkung des Weltmarktes nicht nur auf diesen Umfang beschrinkt,
sondern jegliche Instabilitat abwiilzt, ob sie von anderen Léndern aufgenommen werden kann oder
nicht,

Andererseits ist zu bedenken, daB die Stabilisierung des Binnenmarktes - nicht nur in der EG - mit
NiveaustUtzung Hand in Hand geht. Das weltweite Produktionsvolumen ist damit hsher als es auf
freien Mdrkten wire, Dieses Mehr an Produktion kann in gewisser Weise als Puffer gegen Instabili-
tat gesehen werden. Zwar wird dadurch noch nicht Stabilitdt an sich geschaffen, die Instabilitat
findet aber sozusagen auf einem hoheren Versorgungsniveau statt und ist damit u.U. weniger gravie-
rend. Bei der Beurteilung dieses schwer zu bewertenden Arguments ist allerdings zu bedenken, daB
das durch Protektion einiger Lander gedrickte Weltmarktpreisniveau in anderen, weniger protektio-
nistischen Landern die Ausweitung des Produktionsvolumens dampft. Das hat Konsequenzen nicht nur
fur die Versorgungslage der gesamten Welt, sondern auch fur die Verteilung der Lasten von Instabili-
tdt. Soweit die Ddmpfung des eigenen Produktionsvolumens Linder mit bedeutendem ZuschuBbedarf
und knappen Devisenreserven betrifft, sind diese schlechter gestellt, da eine gréBere eigene Produk-
tion sie unabhdngiger von Weltmarktschwankungen machen kénnte,

Per Saldo hat es den Anschein, als lieBe sich die Hypothese aufrechterhalten, dal die Maglichkeit
der kostenfreien Abwilzung von Instabilitat auf den Weltmarkt dazu fihrt, daBl die Léander mit pro-
tektionistischer Agrarpolitik in globaler Sicht ein zu hohes MaB interner Stabilitét realisieren, Wird
dieser Hypothese zugestimmt, so ist daraus die Forderung abzuleiten, daf diese Lénder sich einer-
seits verstarkt an den Kosten internationaler Stabilisierungsbemthungen beteiligen und andererseits
etwas mehr Instabilitat des Weltmarktes in ihren heimischen Madrkten absorbieren soliten, Das kénnte
gleichzeitig dazu fuhren, daB bewuBter als bisher erwogen wird, welches AusmaB an interner Stabili-
tdt angestrebt werden soll. LINDBECK (33) weist darauf hin, daB bisher zu wenig Uber die Alterna-
tive zur Abwehr externer Stdrungen nachgedacht werde, die darin bestehe, die interne Reaktions-
flexibilitdt zu erhshen.

2.3 Wirkungen und Ruckwirkungen

War bisher diskutiert worden, wie sich die Agrarpreispolitik angesichts der Entwicklung der Welt-
marktpreise verhtlt, so ist nun zu fragen, welche Rickwirkungen auf die Weltmarktpreise sich da-
raus ergeben, Dieser Aspekt kann relativ kurz abgehandelt werden, da die wesentlichen Folgerun-
gen unmittelbar deutlich sind.

Anhebung des inldndischen Agrarpreisniveaus stimuliert die Produktion und démpft die Nachfrage,
reduziert also die Importnachfrage bzw. steigert das Exportangebot gegentber dem Weltmarkt. Das
gilt wegen des Konsumeffekts, wenn auch in wesentlich geringerem AusmaB3, selbst bei mengenmid-
Riger Beschrinkung des inldndischen Angebots. Da Angebot und Nachfrage auf dem Weltmarkt nicht

1) Unter diesem Aspekt wire es interessant zu diskutieren, inwieweit die Bildung eines europdischen
Agrarmarktes mit besonders intensivem internen Ausgleich zur Stabilisierung des Weltmarktes
beigetragen hat und in welcher Relation dieser mdgliche Stabilisierungsbeitrag zur destabilisie-
renden Wirkung des gemeinsamen AuBlenschutzes steht.
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véllig preiselastisch, sondern wegen protektionistischer Manahmen in anderen Landern eher relativ
unelastisch sind, ergibt sich daraus ein Druck auf die Weltmarktpreise. Unmittelbar Leidtragende
sind die Exportlénder. Schwieriger zu beurteilen sind die Folgen fir die gegenwdirtig auf Importe
angewiesenen Entwicklungslinder. Einerseits profitieren sie gegenwirtig von der Méglichkeit preis-
werter Einfuhren. Andererseits werden die Anreize zur Entwicklung des eigenen Agrarsektors abge-
schwiicht, was bei beschrankten alternativen Entwicklungsméglichkeiten auf léngere Sicht nachtei-
lig sein kann.

Abschirmung des inlindischen Marktes gegen Fluktuationen des Weltmarktes engt den Umfang des
insgesamt zur Pufferung verfigbaren Volumens ein und erhdht damit die Instabilitdt des Wel tmarktes.
Da das Instrumentarium des EG-AuRenschutzes so konstruiert ist, da3 nicht nur externe Stérungen ab-
gewehrt, sondern auch interne Mengenschwankungen weitgehend ungeddmpft ausgelagert werden,
erhsht sich die Instabilitdt des Weltmarktes noch. Leidtragende sind diejenigen, die sich zur Stabi-
lisierung des Weltmarktes verpflichtet fuhlen, bzw. diejenigen, die nicht die Mittel haben, diese
Instabilitst abzuwehren.

Zusammengefaflt 1aBt sich also sagen, daB die handelspolitischen Komponenten der Agrarpolitik zur
Abwehr von etwas dienen, was sie zum Teil selbst verursachen: Niedrige und instabile Weltmarkt-
preise. Diese Situation entsteht nicht zuletzt dadurch, daB - entsprechend den binnenwirtschaftli-
chen Allokationsproblemen bei externen Effekten - aufgrund der internationalen Entscheidungssitua-
tion ein Teil der Auswirkungen agrarpreispolitischer MaBnahmen nicht in den Liandern anfdllt, die
diese MaBinahmen ergreifen. Eine andere Formulierung dafir ist, daB die industrialisierten Lander
versuchen, ihre eigenen Agrarprobleme auf den Weltmarkt zu exportieren (z.B. JOSLING, 27).

In den vorausgehenden Abschnitten sind die Beziehungen zwischen Weltmarktpreisen und interner
Agrarpreispolitik allgemein diskutiert worden. Welche Bedeutung die dabei abgeleiteten Aussagen
fur die praktische Gestaltung der Politik haben kénnten, |4t sich jedoch kaum beurteilen, solange
die Grolenordnungen der méglichen Effekte nicht bekannt sind. Im folgenden sollen daher die Er-
gebnisse einiger Schitzversuche kurz wiedergegeben werden. Dabei ergibt sich das Problem, da3
unterschiedliche methodische Ansitze und abweichende regionale und zeitliche Geltungsbereiche
einen Vergleich zwischen den zitierten Arbeiten weitgehend verhindern. Die angegebenen Zahlen
mégen daher mehr dazu geeignet sein, das Interesse an den GréBenordnungen zu wecken, als end-
gultige Erkenntnisse zu vermitteln.

3.1 Wohlfahriseffekte

Verschiedene Versuche sind unternommen worden, den Wohifahrtsgewinn abzuschdtzen, der bei
einem Abbau der Agrarprotektion durch bessere Nutzung der intemationalen Arbeitsteilung erzielt
werden konnte, Die ambitionierteste Untersuchung durfte dabei diejenige sein, die im Rahmen der
FAO-Projektionen fur 1980 mit Hilfe eines Modells fur das Gleichgewicht auf den Weltagrarmirk-
ten usa, die Auswirkungen des Agrarprotektionismus auf das Welteinkommen zu ermitteln versucht
(8). Zwar gibt die Problematik des dabei verwendeten Modells, wie in der Studie selbst betont wird,
einigen AnlaB zur Skepsis gegenuber den Ergebnissen. Immerhin aber stellt diese Arbeit zumindest
den Versuch dar, die Ruckwirkungen der nationalen Politiken auf die Weltagrarmarkte explizit mit
zu erfassen. Es wird gefragt, wie sich das Bruttosozial produkt aller am Welthandel beteiligten Léin-
dergruppen 1980 dndern wirde, wenn alle Linder auf jeden Agrarprotektionismus verzichten sollten,
Lediglich die verbesserte Verwendung der Ressourcen wird berucksichtigt, Anderung der Konsumen-
tenwohlfahrt ist nicht in den Ergebnissen enthalten. Folgende Zahlen werden genannt:
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Anstieg des Bruttosozialprodukts

Mrd. g v.H.des Aus-
gangswerts
Entwickelte Lander 26,4 0,8
Entwicklungsldnder 37,6 5,8
Zentralverwaltungswirtschaften 20,3 2,2
Welt insgesamt 84,3 1,7

Von der Steigerung des gesamten Welteinkommens um 1,7 vH.wurden danach die Entwicklungsldn-

der mit nahezu sechs Prozent hsherem Sozialprodukt den gréften Vorteil haben. Aber auch die In-
dustrielénder kdnnten ihr Sozialprodukt um nahezu ein Prozent steigern, wenn sie den Agrarprotek-
tionismus abbauten.

Auf nationaler Ebene hat JOSLING (24) eine Studie fur das Vereinigte Konigreich durchgefihrt,
die den Gewinn an Konsumentenwohlfahrt einbezieht 1), Fur das Ende der sechziger Jahre kommt er
zu dem Ergebnis, daB der Ubergang vom System des deficiency payment zu Weltmarktpreisen einen
Gewinn von 3 Mill. E (weniger als 0,01 vH.des britischen Bruttosozial produkts) erbringen ksnnte.
Waren die Preise nicht durch staatliche Transfers, sondern durch AuBlenhandelsschutz gestitzt ge-
wesen, so hitte der zustitzliche Gewinn 2 Mill. E betragen, worin sich der Effekt auf die Konsu-
mentenwohlfahrt wiederspiegelt. Hitten statt der damaligen Preise bereits die hoheren Agrarpreise
der EG gegolten und wiren diese ebenfalls von den Konsumenten getragen worden, so hidtte der ge-
samtwirtschaftliche Wohlfahrtsverlust gegeniber der Situation bei Weltmarktpreisen 34 Mill. E
(knapp 0,1 vH.des Bruttosozialprodukts) betragen.

Zu hsheren Werten gelangen GULBRANDSEN und LINDBECK (14), die die Wohlfahrtsverluste auf-
grund der Agrarprotektion in Schweden fur 1967 abzuschitzen versuchen, Aufgrund der auch von
JOSLING verwendeten Analyse von Angebots- und Nachfragekurven bei Agrarprodukten ermitteln
sie einen moglichen Wohlfahrtsgewinn bei Senkung des Protektionsgrades auf das durchschnittliche
Niveau der tbrigen schwedischen Wirtschaftsbereiche in Hohe von 0,8 Mrd. Schwedenkronen oder
etwa 0, 6 v.H.des schwedischen Bruttosozialprodukts. Neben dieser Schitzung geben diese Autoren
auch den mdglichen Wohlfahrtsgewinn an, der sich errechnet, wenn der landwirtschaftliche Ressour-
ceneinsatz nicht entsprechend der tatstichlichen Angebotskurve des Agrarsektors, sondern gemdfd
gesamtwirtschaftlicher Opportunititskosten der Produktionsfaktoren bewertet wird, Fur diesen An-
satz kommen sie zu Wohlfahrtseffekten von 4,7 Mrd, Schwedenkronen oder 3,5 vH. des schwedischen
Sozialprodukts,

Die angesprochene Bewertungsfrage weist auf eines der grundlegenden Probleme derartiger Untersu-
chungen hin, das darin besteht, daB in komparativ-statischer Analyse ein unmittelbarer Ubergang
von gestitzten Agrarpreisen zu dem niedrigeren Weltmarktniveau unterstellt wird, Abgesehen da-
von, daf3 eine derartige plétzliche Preistinderung politisch schwer vorstellbar ist, ergibt sich dabei
die Schwierigkeit, die tatsdchlichen Reaktionen des Agrarsektors und die realisierbaren Opportuni-
tatskosten abzuschitzen. KOESTER und TANGERMANN (31) haben deshalb versucht, in dynami-
scher Betrachtungsweise unterschiedliche Entwicklungspfade miteinander zu vergleichen, die sich
bei verschiedenen Anderungsraten der realen Agrarpreise in der Bundesrepublik Deutschland einstel-
len kénnten, Lediglich die Effekte auf der Produktionsseite werden dabei bericksichtigt, Ergebnis
dieser Schidtzung ist, daB eine zukinftige Anhebung der nominalen Agrarpreise mit einer Rate, die
um 1 wH.jghrlich unter der Steigerungsrate bei Fortsetzung der gegenwdrtigen Preispolitik liegt, im
Jahr 5 (10; 15) nach Beginn dieser zurickhaltenderen Agrarpreispolitik zu einem Wohlfahrtsgewinn
von etwa 1,1 (1,8; 3,0) Mrd, DM je Jahr fuhren kann; diese Betridge wurden etwa 0,1 vH.(0,2 v.H;
0,3 vH) des dann zu erwartenden deutschen Volkseinkommens ausmachen. Gleichzeitig wurde in

1y Siehe dazu auch JOHNSON, 21, S. 233 ff.
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dieser Studie die Sensibilitdt der Ergebnisse gegenuber der angenommenen Hohe des Weltmarktpreis-
niveaus geprift, um daraus Aussagen Uber die relative Vorzuglichkeit verschiedener Politikalterna-
tiven angesichts ungewisser Voraussicht Uber die Weltmarktsituation ableiten zu kénnen. Es zeigte
sich, daBl die genannten, fur eine "mittlere" Entwicklung der Weltmarktpreise geltenden Ergebnisse
erheblich nach oben oder unten zu modifizieren sind, wenn niedrigere oder hshere Weltmarktpreise
erwartet werden kdnnen, Auch bei relativ hohen Weltmarktpreisen ergab sich allerdings noch ein
Allokationsvorteil fur die zuruckhaltendere Preispolitik.

Die zitierten Ergebnisse zeigen Wohlfahrtsverluste aufgrund protektionistischer Agrarpreispolitik,

die in Relation zum gesamten Sozialprodukt fur so gering gehalten werden msgen, daBl eine Diskus-
sion darUber sich kaum lohne, Sie scheinen damit das Argument von LEIBENSTEIN (32) zu stutzen,
daB Verluste an Allokationseffizienz durch Marktverzerrungen im Vergleich zu mangelnder techni-
scher Effizienz innerhalb der Betriebe ("X-efficiency") so geringfugig sind, daB man wesentlich mehr
tber letztere als Uber erstere nachdenken solle. Allerdings wiire in diesem Zusammenhang zu disku-
tieren, wie weit gerade durch gestutzte Agrarpreise auch der Druck auf héchste innerbetriebliche
Effizienz beeinfluBt wird. Der hohe Stand der Produktionstechnik in einigen traditionellen Niedrig-
preis-Ldndern mag in diesem Zusammenhang von Bedeutung sein.

3.2 Veréinderung der Weltmarktpreise

Mit Ausnahme der FAO-Studie haben die im vorigen Abschnitt zitierten Untersuchungen lediglich die
binnenwirtschaftlichen Auswirkungen der Agrarprotektion berucksichtigt und die Effekte fir den Welt-
markt und damit die Ruckwirkungen auf andere Ltnder nicht einbezogen, Dabei wire es von erhebli-
chem Interesse, abzuschitzen, in wieweit das gegenwiirtige Niveau der Weltmarktpreise vom Agrar-
protektionismus der am Handel beteiligten Lander beeinfluBt ist, Die komplexe Struktur der Welt-
agrarmidrkte allerdings 4Bt derartige Schitzungen zu problematischen Unterfangen werden. Das mag
erkldren, weshalb relativ wenige Untersuchungen hierzu vorzuliegen scheinen und weshalb deren Er-
gebnisse weit voneinander abweichen.

Die umfassendste Studie ist wiederum die bereits oben genannte Ergéinzung zur FAO-Projektion fur
1980 (8). Sie versucht abzuschitzen, um welche Prozentstitze die Weltmarktpreise 1980 gegeniber
der Situation bei Fortbestand der gegenwdirtigen protektionistischen MaBnahmen ansteigen kdnnten,
wenn alle beteiligten Lander jeglichen Agrarprotektionismus aufgdben, Folgende Steigerungssitze

in vH.werden genannt:

Weizen 28,3 Rindfleisch 20,1
Reis 64,4 Schweinefleisch 9,9
Futtergetreide 23,9 Geflugelfleisch 27,8
Zucker 53,8 Milchprodukte 30,8

Zu teilweise erheblich abweichenden Ergebnissen kommen die ohne Verwendung eines formalen Mo-
dells von den vermuteten Mengeneffekten der nationalen Agrarprogramme ausgehenden Schiétzungen
von JOHNSON (21) fur das Ende der sechziger Jahre. JOHNSON vermutet, da8 bei Weizen, Fut-
tergetreide und Soya wihrend dieser Zeit die Weltmarktpreise kaum oder hochstens um 10 v.H.tber
den tatstichlichen Preisen gelegen hitten, wenn vollkommener Freihandel geherrscht hatte. "I would
conclude that if there were a gradual and consistent move towards free trade in agricultural products,
substantial price increases would ocour only for butter, sugar, rice and perhaps for beef and veal."
(21, S. 160). Das AusmaB der bei diesen Produkten erwarteten Preisanstiege wird allerdings nicht an-
gegeben,

Eine relativ grobe aggregierte Schitzung fuhrt GULBRANDSEN und LINDBECK (14) zu der Annahme,
dafl das gesamte Niveau der Weltmarktpreise fur Agrarprodukte in der Mitte der sechziger Jahre um
20 bis 30 Prozent hsher gelegen hitte, wenn alleine alle westeuropdischen Lander auf jeden Agrar-
protektionismus verzichtet hdtten,
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Wenn diese Schiitzungen auch schwer auf einen gemeinsamen Nenner zu bringen sind, so l&8t sich
doch aus ihnen die generelle Vermutung ableiten, daB ein Abbau des Agrarprotektionismus zumin-
dest bei einigen wichtigen Produkten zu einer spiirbaren Preissteigerung auf dem Weltmarkt fihren
wiurde, daB dieser Anstieg jedoch im allgemeinen nicht ausreichen wiirde, um die Weltmarktpreise
etwa von dem Niveau zu Ende der sechziger und Anfang der siebziger Jahre auf das interne EG-
Niveau anzuheben. Ein weltweiter Abbau des Agrarschutzes wirde unter diesen Bedingungen mit
einer Senkung des internen Agrarpreisniveaus einhergehen. Wie weit diese Aussage angesichts der
gegenwirtigen Weltmarktsituation zu modifizieren ist, 166t sich schwer beurteilen, solange nicht
geklirt ist, welche Bedeutung kurz- und langfristige Faktoren fir die jungsten Verdnderungen ha-
ben,

3.3 Stabilisierung

Spdrlicher noch als hinsichtlich des Niveaus scheinen Untersuchungen zu sein, die sich mit den
Schwankungen der Weltmarktpreise und ihrer Abhingigkeit von den nationalen Agrarpolitiken be-
fassen. Das dirfte z.T. daran liegen, daB Fragen der Weltmarktstabilisierung héufig nicht so sehr

im Zusammenhang mit der Gestaltung der nationalen Agrarpolitiken, sondern mehr unter dem Aspekt
ausgleichender Lagerhaltung oder internationaler Abkommen diskutiert werden 1), Sollte dagegen

die oben besprochene Hypothese zutreffen, daBl eine weltweite Tendenz zu tber das Optimum hinaus-
gehender interner Stabilisierung besteht, so wire auch die Frage von Bedeutung, welchen Beitrag
eine Abwandlung der nationalen Agrarpolitiken zur Stabilisierung des Weltmarktes leisten kdnnte,

Hier soll kurz diskutiert werden, wie sich eine Offnung der internen Agrarmérkte gegentber den
Schwankungen auf dem Weltmarkt auswirken wirde. Ausgangspunkt ist dabei eine nationale Markt-
politik wie diejenige der EG, die sdmtliche Preisschwankungen des Weltmarktes Uber variable Ab-
schopfungen und Erstattungen in ihren Auswirkungen auf den Binnenmarkt vollkommen abfdngt. Der
Beitrag zur Stabilisierung des Weltmarktes, den eine vollstindige Offnung gegenuber dessen Schwan-
kungen 2) erbringen konnte, htingt einerseits von der relativen Grofle des inldndischen und des
Weltmarktes ab und ist andererseits von der relativen Hdhe der Angebots- und Nachfrageelastizititen
auf Binnen- und Weltmarkt bestimmt. Solange kurzfristige Schwankungen betrachtet werden, durften
die Preiselastizitdten der Nachfrage und des Angebotes (letzteres innerhalb der Produktionsperiode
ohnehin nur aus Lagerbestinden) auf dem Binnenmarkt relativ gering sein. Man kann vermuten, daf3
sie auf dem Weltmarkt eher noch niedriger sind, da viele Lander versuchen, die Schwankungen des
Weltmarktpreises ohne Auswirkung auf die internen Mirkte bleiben zu lassen.

Nimmt man zur Vereinfachung an, daB die Summe der Preiselastizittiten von Angebot und Nachfrage
auf dem Weltmarkt kurzfristig ebenso hoch ist wie auf dem betrachteten Binnenmarkt, so ist nur noch
nach der relativen MarktgrsBe zu fragen. Wahlt man die Bedeutung der EG fur die Weltgetreide-
markte als Beispiel, so kommt man zu folgenden Relationen zwischen Gesamtverbrauch innerhalb der
Neuner-EG und gesamten Weltexporten 3) (Weltexporte = 100):

1970/71  1971/72  1972/73

Weizen 84,6 84,9 64,9
Ubriges Getreide 152,2 145,0 126,0
Getreide insgesamt 17,3 115,2 93,0.

FaBt man diese Zahlen grob dahingehend zusammen, daB der Umfang des internen EG-Getreidemark-

1) Vergleiche hierzu etwa JOSLING (28) und SINHA (41).

2) Diese Offnung gegentber den Schwankungen kénnte durchaus mit einer weiteren Stutzung des in-
ternen Preisniveaus einhergehen. Siehe dazu unten,

3) Weltexporte ohne intra EG-Handel. Errechnet nach 10, 42 und 44.

63



tes etwa demjenigen des Weltmarktes entspricht (mit niedrigerer Bedeutung der EG bei Weizen und
hoherer bei Ubrigem Getreide), so l&Bt sich unter den genannten Elastizitdtsannahmen sagen, daf3

eine Offnung des EG-Getreidemarktes gegenuber den Preisschwankungen des Weltmarktes letztere
etwa halbieren kénnte.

Eine derartig grobe Uberschlagsrechnung kann selbstverstandlich nicht mehr als Hinweise auf denk-
bare GroBenordnungen geben, sie zeigt aber, daB die Offnung oder SchlieBung der internen Agrar-
miérkte gegeniber den Schwankungen des Weltmarktes erhebliche Bedeutung fur dessen Instabilitat
haben kann.

4___ Mogliche Konsequenzen

Fuhrt schon die abstrakte normative Analyse nicht in jedem Fall zu eindeutigen Aussagen, so ist es
noch schwieriger, die Frage zu beantworten, welche Konsequenzen sich aus dieser Analyse fur die
winschenswerte oder auch nur fur die wahrscheinliche Gestaltung der tatsdchlichen Politik ergeben.
Ein wichtiger Ausgangspunkt durfte dabei die Unterstellung sein, daB Nationen sich vornehmlich
von ihrem eigenen Interesse leiten lassen und daB deshalb auch weltweit vorteilhafte Verénderungen
nur zu erreichen sind, wenn die Liénder, die diese Verdnderungen herbeifthren konnten, auch in der
einen oder anderen Form an den Vorteilen teilhaben werden. Aus dieser Sicht liegt die Unterschei-
dung nahe zwischen solchen Veriénderungen, die fur die betroffenen Ldnder unmittelbar vorteilhaft
sind und deshalb gewisse Chancen der Realisierung auch im nationalen Alleingang haben, und ande-
ren Malnahmen, deren Erfolg international verteilt ist, so daB lediglich auf Gegenseitigkeit ausge-
richtete Verhandlungen auf internationaler Ebene zum Ziel fuhren konnten.

4,1 MafBnahmen im nationalen Interesse

Wird bisweilen gesagt, ein Abbau des Agrarprotektionismus habe fur alle beteiligten Lander Vorteile,
so zeigen Uberlegungen hinsichtlich der Terms of Trade, daB fur die Importlander der Abbau des ei-
genen Agrarschutzes lediglich soweit von Interesse ist, wie er gegenwirtig Uber dem Optimalzoll
liegt. Die Diskussion der spezifischen Gegenreaktionen von Agrarexporteuren zeigte, dafl dieser im
begrenzten nationalen Interesse optimale Zoll unter Umsttdnden relativ hoch sein kann, Er ist aller-
dings mit Sicherheit Uberschritten, wenn wie im Fall der EG Produkte bis zum Nettoexport gestitzt
werden oder wenn der verbleibende Nettoimport verschwindend gering wird. Ist die Idee des Opti-
malzolls auch mehr ein gedankliches Konzept als eine unmittelbar verwendbare Richtschnur fur die
praktische Festlegung eines bestimmten Protektionsgrades, so |aBt sich doch folgern, daB die EG
aus einem teilweisen Abbau des AuBlenschutzes Allokationsvorteile ziehen kdnnte. DaB dabei auch
die Exportldnder bessergestellt wirden, kann als positiver Nebeneffekt betrachtet werden,

Obwohl die Erwartung gesamtwirtschaftlichen Vorteils innerhalb der EG Hoffnung auf eine teilweise
Reduktion des Protektionsgrades auch ohne Abstimmung mit anderen Léndern machen kénnte, schei-
nen die politischen Aussichten darauf nicht allzu vielversprechend zu sein. Die Sorge Uber die Ein-
kommenssituation in der EG-Landwirtschaft scheint einer Verringerung des AuBlenschutzes im Wege
zu stehen, und alternative Moglichkeiten der Einkommensstitzung durch binnenwirtschaftliche MaB3-
nahmen werden nur z8gernd in Betracht gezogen. Das kdnnte damit erkldrt werden, daf3 die Kosten
der Bereitstellung derartiger direkter Einkommenshilfen fur zu hoch erachtet werden. Allerdings
spricht manches dafur, daB eher die politischen Kosten sichtbarer Belastungen und Zahlungen als
dkonomische Kosten dieser staatlichen Transfers das gegenwiirtig wirksame Hindernis darstellen.
Eine fortgesetzte Diskussion der Politikalternativen und ihrer Vor- und Nachteile gerade auch im
wissenschaftlichen Bereich kdnnte diese politische Einschdtzung im Lauf der Zeit wandeln.

Wahrscheinlicher jedoch durfte sein, daB statt dessen ansteigende politische Kosten einer unverén-
derten Fortsetzung der gegenwirtigen Politik eine Wandlung herbeifthren 1). Ist es schon erstaun-

1) Zu den Chancen einer Anderung der EG-Handelspolitik bei Agrarprodukten siehe mit &hnlicher
Argumentation auch JOSLING (26).
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lich, mit welcher Gelassenheit Verbraucher und Steuerzahler bisher manche Auswirkungen der EG-
Agrarpreispolitik hinnehmen, so kénnte bei ansteigenden finanziellen Lasten der gegenwdértigen Poli-
tik und zunehmender Absurditit einzelner MaBnahmen zur "Marktentlastung” (Getreidedenaturie-
rung, Magemilchkreislauf, Weindestillation) doch eines Tages eine Fuhlbarkeitsschwelle Uberschrit-
ten und damit ein Umdenken eingeleitet werden. Der Beziehung zwischen EG-Agrarpreispolitik und
Weltmarktpreisen kénnte dann auch aus interner Sicht wieder vermehrt Bedeutung zugemessen wer-
den. Rechtzeitiges Nachdenken uber die dann mdglichen Konsequenzen kénnte die Basis der verfug-
- baren Politikalternativen verbreitern.

4.2 Verdnderungen im internationalen Interesse

Eine Liberalisierung des internationalen Agrarhandels, die zu Protektionsgraden unterhalb des Opti-
malzolls fuhrt, hat fir die betroffenen Lander nationale Nachteile. Und auch ein Beitrag zur Stabi-
lisierung des Weltmarktes scheint fur die Lander, die sich bisher durch variablen AuBenschutz wirk-
sam abschirmen kdnnen, mehr nationale Kosten als Vorteile zu bringen. In diesem Bereich kénnen
lediglich internationale Verhandlungen weiterfuhren, die den beteiligten Lindem im Gegenzug zu
eigenen Zugestdndnissen Vorteile auf anderen Gebieten bieten, Die bisherigen Erfahrungen im Rah-
men der GATT-Verhandlungen und der Welterndhrungskonferenz geben allerdings wenig AnlaB zu
weitreichendem Optimismus. Dabei scheinen die Aussichten umso schlechter zu sein, je weniger es
gelingt, die Agrarverhandlungen in den allgemeinen Rahmen der Gespriiche uber die Liberalisierung
des internationalen Handels und die zukinftige Gestaltung der Entwicklungshilfe einzuspannen,
weil die Mdglichkeiten gegenseitigen Nehmens und Gebens dann umso stdrker eingeschrinkt sind,

Unter den z.B. im REY-Report (38) diskutierten verschieden weitreichenden Msglichkeiten interna-
tionaler Absprachen Uber einen weltweiten Abbau des Agrarprotektionismus scheint gegenwirtig
bestenfalls der am wenigsten ambitionierte Schritt reale Chancen zu haben, der in einer Einigung
darauf bestinde, nicht noch durch neue MaBnahmen das Protektionsniveau weiter anzuheben. Dabei
*durfte einer umfassenden quantitativen Untersuchung der Handelseffekte aller von den einzelnen
Léndern verwendeten agrarpolitischen MaBinahmen als Beurteilungsgrundlage wichtige Bedeutung zu-
kommen, wie sie z.B. von JOHNSON (21) gefordert wird und in einer FAO-Studie (9) bereits in
Ansdtzen verwirklicht ist, Eine offene Diskussion Uber quantitative Mafstdbe der Protektion und Uber
Wirkungen auf das Handelsvolumen kdnnte die Grundlage fur das "Einfrieren" des Protektionsniveaus
und einen spdteren allmshlichen Abbau sein. Dabei verdienen vor allem Vorschldge Interesse, die
darauf abzielen, in die internationalen Verhandlungen lediglich solche Manahmen des Agrarschutzes
einzubeziehen, die durch ihre Auswirkungen auf Produktion und Konsum den Handel mit Agrarpro-
dukten beeinflussen, den Landern jedoch freie Hand bei solchen Instrumenten zu lassen, die die
Agrareinkommen stiitzen ohne Effekte auf die Agrarmdrkte zu haben 1), Wurden derartige Vorschlige
akzeptiert und in der Gestaltung der nationalen Agrarpolitiken berucksichtigt, so wirde eines der
wesentlichen Hindernisse auf dem Weg zur Liberalisierung des Agrarhandels verringert, das in der
Sorge der Regierungen Uber den zunehmenden Anpassungsdruck auf die Landwirte bei verringertem
Niveau des AuBlenschutzes besteht. '

Parallel zu den Verhandlungen tiber einen Abbau des Protektionsniveaus sind Fortschritte in den in-
ternationalen Bemuhungen um Stabilisierung der Weltagrarmirkte erforderlich. In diesem Zusammen-
hang werden vornehmlich Lagerhaltung und Warenabkommen diskutiert, Es erscheint erwégenswert,
daneben auch vermehrt die Méglichkeit einer teilweisen Offnung der Binnenmérkte gegenuber den
Bewegungen des Weltmarktes ins Auge zu fassen und damit das in einem freieren internationalen Han-
del liegende Stabilisierungspotential zu nutzen. Dabei braucht nicht notwendigerweise auch das
durchschnittliche Stitzungsniveau vermindert zu werden. So kénnte sich z,B, die EG entschlieflen,
ihre Abschépfungen und Erstattungen etwas weniger variabel als gegenwiirtig zu handhaben und
stattdessen einen Teil der Preisschwankungen des Weltmarktes in die Binnenmdrkte hineinwirken zu

1) Siehe z.B. JOHNSON (22) und JOSLING (26).
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lassen. Durch eine entsprechende Konstruktion der Formel zur Berechnung der Abschépfung bzw,
Erstattung konnte dennoch das durchschnittliche Agrarpreisniveau innerhalb der EG aufrechterhal-
ten werden 1). Gleichzeitig wire eine Ausweitung der Bandbreite zwischen Schwellen- und Inter-
ventionspreis erforderlich, um die Intervention nicht zu schnell greifen zu lassen. Bei starkem Ruck-
gang der Weltmarktpreise kdnnten dennoch Mengen vom Weltmarkt in die inlgndische Intervention
flieBen, bei entsprechender Konstruktion der Exporterstattungen bzw. -belastungen wirden umge-
kehrt inldndische Interventionsbesttinde zur Auflockerung des Weltmarktes in Phasen extrem hoher
Preise beitragen. Die Einbeziehung der inltdndischen Interventionsbestinde in die Stabilisierung des
Weltmarktes ist zwar kein notwendiger Bestandteil der vorgeschlagenen Abwandlung der Abschsp-
fungsformel, sie kdnnte jedoch einen von anderen Landern begrifiten zustitzlichen Stabilisierungs-
beitrag der EG leisten. Da eine derartige Anderung des gegenwirtigen EG-Systems der variablen
Abschtpfungen und Erstattungen fur die EG selber keinen unmittelbaren Vorteil hat, kénnte sie le-
diglich bei entsprechenden Gegenleistungen anderer Lander eingefuhrt werden. Das kénnte z.B,
bedeuten,daB die EG die Mdglichkeit einer solchen Abwandlung ihres Systems als Angebot in die
GATT-Verhandlungen einbringt und dafur gleichwertige Reaktionen ihrer Verhandlungspartner er-
wartet.

So gering die Aussichten auf Liberalisierung des Agrarhandels gegenwtirtig auch scheinen, es bleibt
doch zu hoffen, daB in zukinftigen Verhandlungen Leistungen und Gegenleistungen gefunden und
vereinbart werden, die zu allseitigem Vorteil eine allmshliche Offnung der nationalen Agrarmérkte
erlauben, Sollten derartige Fortschritte ausbleiben, so sind die gréBten Nachteile noch nicht ein-
mal unbedingt im Agrarbereich selbst, sondern u.U. eher noch auf den Ubrigen Warenmtrkten zu
befurchten. Der REY-Report (38, S. 75) warnt eindringlich: "there is danger, ... that the scope
and significance of agricultural trade may hamper more general progress in trade policy and trade
relations, " ~

5__Spezialprobleme innerhalb der EG_

In den vorausgehenden Abschnitten war bisher die EG wie eine einzelne Nation mit einheitlichen
Interessen und einem voll integrierten Markt behandelt worden. Solange jedoch das einzelstaatli-
che Element innerhalb der Gemeinschaft noch stark, wenn nicht sogar stdrker als das supranationale
Denken ausgeprigt ist, ergeben sich aus den hier dargelegten Uberlegungen verschiedene Konse-

quenzen fur Regelungen innerhalb der EG, Zwei wichtige Folgerungen sollen kurz angesprochen
werden.

Zwei wesentliche Argumente fur einen AuBenschutz bei Agrarprodukten stehen in Beziehung zu Ver-
teilungsfragen. Einkommenssicherung fur den Agrarsektor durch PreisstUtzung betrifft die binnenwirt-
schaftliche, Verbesserung der Terms of Trade beeinfluBt die internationale Einkommensverteilung.
Beide Aspekte haben Bedeutung auch fur die Verteilung zwischen den EG-Mitgliedsstaaten. Je nie-
driger der Selbstversorgungsgrad eines EG-Landes im Vergleich zum Durchschnitt der Gemeinschaft
ist, umso mehr tragen die Verbraucher dieses Landes zur EinkommensstUtzung der Landwirte in ande-
ren Mitgliedsltindern bei und umgekehrt, Plastischer formuliert: Ein erheblicher Teil der Einkommens-
transfers an franzésische Landwirte wird von deutschen Verbrauchern geleistet. Historische Konstella-
tionen und anders verlaufende Verteilungswirkungen auf Ubrigen Gebieten mégen diese internationa-
len Transfers innerhalb der Gemeinschaft rechtfertigen, Die Uberlegungen zu den politischen Ko-
sten einer méglichen direkten Einkommenssubventionierung erhalten jedoch unter diesem Aspekt

1) Gegenwdrtig werden die Abschtpfungen a aufgrund des Schwellenpreises s und des Weltmarkt-
preises w berechnet als a = s-w. Entsprechend obigem Vorschlag kénnte die Hshe der Abschop-
fungen nach der Formel a= ¢ +(s-w) bestimmt werden mit 0L & <1 und einer Konstanten c,
die bei gegebenem X fur das angenommene bzw. gegenwiirtige Durchschnittsniveau des Welt-
marktpreises gerade zum gewinschten Inlandspreis fuhrt. Nach dieser Abschspfungsformel wiurde
der Anteil 1-Otder Preisschwankungen auf dem Weltmarkt ins Inland Ubertragen.
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eine zusitzliche Dimension. Es ist zu entscheiden, ob diese internationalen Transfers, soweit sie
politisch erwiinscht sind, durch sichtbare Leistungen, etwa in Form von Finanzbeitrigen zum EG-
Haushalt, oder in unsichtbarer Weise durch Verbraucherbelastungen geleistet werden sollen. Ein
Gesichtspunkt fur diese Entscheidung mag darin liegen, daB die Regierung eines Landes, das Netto-
Transfers an andere Mitgliedslinder erbringt, dies auBenpolitisch vermutlich besser verwerten kdnn-
te, wenn diese Transfers als sichtbare Zahlungen zutage ldgen.

Der EG-Verteilungsaspekt der Terms of Trade-Erwtigungen ergibt sich daraus, daf die gemeinsame
Durchfthrung und Finanzierung der Agrarmarktpolitik die Situation der Nettoimport- und Netto-
exportlander unterschiedlich berthrt. Im Hinblick auf die Terms of Trade auf dem Weltmarkt wiirden
die Importlédnder typischerweise eine Stimulierung, die Exportldnder eine Dampfung der inléndischen
Produktion befurworten. Die Einbindung in die gemeinsame Agrarpolitik modifiziert diese Interessen-
lage in zweifacher Weise, da der AuBenhandel nun nicht nur mit dem Weltmarkt, sondern auch mit
den im Agrarpreis zum inléndischen Niveau parallel laufenden anderen Mitgliedsldndern erfolgt,
und da die Zolleinnahmen bzw. Exportsubventionen nicht mehr unmittelbar die nationalen Budgets
berthren. Fur die Importldnder sinkt damit der Anreiz zur Ausweitung der inléndischen Produktion,
fur die Exportlénder wird ein Anstieg ihrer Agrarerzeugung weniger nachteilig. Verbleibt fur die
Gemeinschaft, wie das in der EG der Fall ist, insgesamt noch ein Nettoimportbedarf, so kann sich
eine gemeinsame Ddmpfung der Importe vom Weltmarkt nach wie vor lohnen. Finanzielle Ausgleichs-
maBnahmen innerhalb der Gemeinschaft hitten dann allerdings die erwinschte Verteilung des Ge-
winns zu sichern. Es widre interessant, die Finanzbeziehungen innerhalb der EG unter diesem Aspekt
ndher zu analysieren.

Eine andere Folgerung aus den Uberlegungen zur Protektion gegenitber dem Weltmarkt betrifft die
Differenzierung des Agrarpreisniveaus zwischen den EG-Mitgliedslandern, wie sie gegenwirtig
durch den Grenzausgleich erfolgt. Eine gangige Forderung der Freihandels-Anhidnger lautet, die-
ser Grenzausgleich musse zugunsten eines einheitlichen Agrarpreises abgebaut werden, um eine bes-
sere Arbeitsteilung innerhalb der EG zu erreichen. In der Diskussion daruber haben bisher Uberle-
gungen zur Allokation zwischen dem Gesamtbereich der EG einerseits und dem Weltmarkt anderer-
seits anscheinend eine untergeordnete Rolle gespielt.

Welche Bedeutung derartige Uberlegungen haben kénnten, héngt davon ab, wie die realistische Al-
ternative zum gegenwirtigen System des Grenzausgleichs aussdhe. Bestinde sie darin, daB ledig-
lich die Lander mit positivem Grenzausgleich diesen abbauen, die Staaten mit einem Agrarpreis-
niveau unterhalb der gemeinsamen Ebene ihren negativen Grenzausgleich jedoch beibehalten, so
wurde der durchschnittliche Protektionsgrad der EG gegenuber dem Weltmarkt gesenkt und der Han-
del mit Drittlindern gefsrdert. Ware jedoch die Alternative, daB3 alle Lénder gleichzeitig zum ge-
meinsamen Agrarpreisniveau zurtickkehren, so kdnnte die Antwort nicht derartig einfach ausfallen.
Die Grenzausgleichssitze, Angebots- und Nachfrageelastizitdten und Marktvolumina innerhalb der
einzelnen Linder muBten miteinander verglichen werden, wenn festgestellt werden soll, ob ein der-
artiger Abbau des Grenzausgleichs den Handel mit Drittlindern f8rdern oder einschrianken wirde.
Bedenkt man neben diesen Uberlegungen noch, daB auch die oben angesprochenen Transferstrome
innerhalb der EG durch die nationale Differenzierung der Agrarpreise erheblich betroffen werden
ksnnen, so erscheint das Problem des Grenzausgleichs auf den EG-Agrarmirkten noch wesentlich
komplexer, als bereits die bisher gefuhrte kontroverse Diskussion vermuten lie3.
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