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Zusammenfassung i

Zusammenfassung

Im vorliegenden Beitrag wird dargelegt,

vor welchen Herausforderungen unsere Landwirtschaft steht,
dass die EU-Agrarpolitik hierauf nicht gut zugeschnitten ist,

wie eine grundlegend verbesserte Agrarpolitik aussehen kdnnte,
weshalb ein solcher Politikwandel aber wenig wahrscheinlich ist,

wie sich die Agrarpolitik wohl stattdessen weiterentwickeln wird.

Die wichtigsten Einschatzungen lassen sich wie folgt zusammenfassen:

Der Agrarsektor boomt weltweit. Die meisten Regionen Deutschlands waéren in der pflanzli-
chen Produktion auch ohne finanzielle Unterstitzung wettbewerbsfahig. In der Nutztierhal-
tung bestehen demgegentiber groRere Risiken fiir die Wettbewerbsfahigkeit.

Der Agrarstrukturwandel hat den Weg zu einer wettbewerbsfdhigeren Landwirtschaft geeb-
net. Manche Erscheinungsformen dieses Wandels (z. B. ,,industrielle Tierhaltung”) laufen je-
doch den Erwartungen zuwider, die die deutsche Bevolkerung an die Landwirtschaft stellt.

Landwirtschaftliche Produktionsmethoden und -strukturen maéglichst gut in Einklang mit den
gesellschaftlichen Anforderungen zu bringen, ist im Kern eine Aufgabe der Politik. Sie muss
die Leitplanken fir die Wirtschaft setzen. Freiwillige Labelling-Aktivitaten der Wirtschaft kon-
nen die Agrarpolitik ergdnzen, diese aber nicht ersetzen.

Die Politik tappt bei der Einschatzung der gesellschaftlichen Erwartungen teilweise im Dun-
keln. Beispielsweise werden aus dem Befund , Bevdlkerungsmehrheit kritisiert Billigfleisch,
kauft es aber” vollkommen unterschiedliche Schlisse gezogen — kein guter Startpunkt fir eine
rationale Politik. Daher sollte die Politik verstarkt in die Analyse gesellschaftlicher Erwartun-
gen und in den 6ffentlichen Diskurs investieren.

Auch Expertengremien geben auf die Frage ,Wo werden die gesellschaftlichen Erwartungen
derzeit am starksten verfehlt?“ recht unterschiedliche Antworten. In Deutschland stehen
Nutztierhaltung und Umweltschutz weit oben auf der Agenda, doch auch Flachenversiege-
lung, Bodendegradation, Phosphorverbrauch, landliche Entwicklung u. a. m. werden genannt.

Die EU-Agrarpolitik setzt den groRten Teil der Finanzmittel fir entkoppelte, flaichengebunde-
ne Direktzahlungen ein, die allen Landwirten zugutekommen und kaum Steuerungswirkung
entfalten. Die Zahlungen werden kiinftig an bestimmte Umweltauflagen gebunden; dieses
,Greening” ist jedoch kein effizientes Instrument zur Erreichung der gesellschaftlichen Ziele
fiir den Agrarbereich.

Die 2. Saule der EU-Agrarpolitik ist besser geeignet, um gesellschaftliche Ziele zu erreichen.
Mit den hier verankerten FérdermalRnahmen versucht die Politik gesellschaftlich erwiinschtes
Verhalten gezielt bei den Landwirten ,einzukaufen”. Viele Herausforderungen im Agrarbe-
reich lassen sich jedoch auch mit der derzeitigen 2. Sdule nicht bewaltigen, da die hier veran-
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kerten MalRnahmen noch zu sehr auf ,Forderung von Einzelbetrieben” und zu wenig auf ,,Er-
reichung konkreter gesellschaftlicher Ziele” ausgerichtet sind.

e Daraus leitet sich folgender Politikvorschlag ab: Schrittweiser Abbau der 1. Sdule und finanzi-
elle Aufstockung der 2. Sdule der EU-Agrarpolitik, verbunden mit einer Aufteilung dieser Saule
in (a) eine landliche Entwicklungspolitik (dezentral betrieben, sektoribergreifend konzipiert)
sowie (b) eine moderne Agrarstrukturpolitik, deren Ziel es ist, die Landwirtschaft moglichst
gut mit den gesellschaftlichen Erwartungen in Einklang zu bringen.

e Die Agrarstrukturpolitik der 2. Saule ist bisher im Wesentlichen so konzipiert, dass die Politik
Fordertatbestidnde formuliert (bzw. aus der Vorperiode Gbernimmt), diese mit gesellschaftli-
chen Erwartungen begriindet und dann alle Betriebe fordert, die die Tatbestande erfillen. Als
Alternativkonzept wadre zu erwdgen, dass die Politik kiinftig zundchst die gesellschaftlichen
Ziele formuliert (als konkrete Ziele, nicht als vage ,Begriindungen” fir FérdermalRinahmen),
die Zustandigkeiten fir die Zielerreichung klart, die bestgeeignete Strategie entwickeln lasst
und anschlieffend gemal dieser Strategie die 6ffentlichen Mittel so einsetzt, dass die Ziele
auch tatsachlich erreicht werden.

e Um eine insoweit weiterentwickelte Agrarstrukturpolitik zu etablieren, miissten die EU und
auch Deutschland im institutionellen Bereich Neuland betreten. Die derzeit etablierten Poli-
tikstrukturen sind darauf ausgerichtet, Produktionsbeschrankungen (Auflagen) zu erlassen
und Fordermittel auszuhandigen (Investitionsforderung, Flachenforderung, Forschungsforde-
rung usw.). Fir die Entwicklung und Umsetzung kraftvoller, koharenter Strategien sind sie
weniger geeignet, wie die vielen ,offen Baustellen” aus der jlingeren Vergangenheit anschau-
lich zeigen (Biodiversitat, Nutztierhaltung, landliche Entwicklung, ...).

e Aus heutiger Sicht erscheint es aber sehr unwahrscheinlich, dass sich die Realpolitik zu solch
weitreichenden Verdnderungen durchringen wird. Die bestehende Mehrebenen-Verflechtung
in diesem Politikfeld, die GesetzmaRigkeiten des foderalen Politikbetriebes und die Interes-
senlage einiger wichtiger Akteure sprechen dagegen.

e Deshalb ist eher davon auszugehen, dass die jetzt beschlossene Architektur der EU-Agrar-
politik auch tber das Jahr 2020 hinaus beibehalten wird, dann aber voraussichtlich mit einer
erhohten Greening-Dosis und einer verstarkten betriebsgroRenbezogenen Staffelung der Di-
rektzahlungen. Je mehr Finanzmittel in diesem Bereich gebunden werden, desto starker muss
dann bei den vielfaltigen anderen Herausforderungen im Agrarbereich auf Politikmafnahmen
ausgewichen werden, die eher in die Kategorie ,,Symbolpolitik” fallen.

Schliisselworte: ~ Gemeinsame Agrarpolitik, EU, Greening, Agrarstruktur, Tierwohl,
Gesellschaftliche Erwartungen

JEL-Code: Q10, Q18,Q57, Q58
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Summary

This paper shall outline

which challenges our agricultural sector will be facing,

why the current Common Agricultural Policy is not well-suited to meet these challenges,
how an improved agricultural policy could be designed,

why such a fundamental policy switch is rather unlikely to happen,

how agricultural policy will probably evolve instead.

The most important findings can be summarized as follows:

The agricultural sector is booming worldwide. In Germany, plant production would probably
remain profitably even if there were no public support available. In contrast, the international
competitiveness of German livestock production is much more vulnerable.

Agricultural structures have changed considerably, and this change has paved the sector’s
way towards international competitiveness. Some features of this structural change (e. g.
»factory livestock farming) are not appreciated by the majority of German citizens.

Aligning agricultural production systems with public expectations is in first place a political task.
Policy must create “guarding rails” for the economy. Voluntary entrepreneurial actions such as
labeling can be regarded as valuable contributions but not as a substitute for political measures.

Policymakers find it difficult to truly assess public expectations with regard to agriculture.
When for example the majority of a society is buying cheap meat while complaining at the
same time about ,industrial” livestock production, this observation leads to highly different
conclusions about the “real” public expectations. The high degree of uncertainty about public
expectations is not a good starting point for a rational policy. Hence, policy should invest in
the scientific analysis of public expectations and in the public dialogue about the results.

Even in expert groups, there is currently no clear answer to the question ,Where is currently
the greatest mismatch of public expectations and agricultural reality?”. In Germany, animal
welfare and pollution control are relatively high on the agenda, but also other challenges such
as loss of agricultural land, degradation of soils, scarcity of phosphorous fertilizers, or rural
development are nominated.

The Common Agricultural Policy (CAP) uses the largest share of its budget for per hectare-
payments which are decoupled from agricultural production and distributed more or less
evenly to all EU regions. These payments have only little impact on the structure of agricul-
tural production. In future, part of these payments will be subject to the so called “greening”
(requirements with regard to crop rotation; maintenance of grassland; ecologically sensitive
areas). This type of greening, however, cannot be regarded as an efficient policy instrument
to achieve public goals in agriculture.
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e In principal, the second pillar of the CAP provides a more suitable concept to efficiently reach
public goals. Public money is used in a more target-oriented way to “purchase” certain public
goods from a certain number of farmers. For many challenges in the agricultural sector, how-
ever, even the second pillar (in its current shape) is still not an adequate policy instrument
because the measures are mainly geared to “support farms” and not enough geared to
“achieve well-defined public goals”.

e This discussion leads to the following policy proposal: Stepwise transfer of the CAP budget
from the first into the second pillar, and a separation of the second pillar into (a) one pillar for
regional development aid (to be operated in a decentral and cross-sectoral manner) and (b) a
modern agricultural structural policy attempting to align agricultural production systems with
public expectations.

e Until now, the agricultural structural policy in the second pillar basically works as follows: Pol-
icy is (a) formulating criteria for individual farm support (or taking such criteria from the past
period), (b) justifying these criteria with public expectations, (b) giving financial support to all
farms which meet the criteria. An alternative concept would be: Policy is (a) formulating pub-
lic goals (as well-defined targets and not as vague ,justification” for farm support measures),
(b) clarifying responsibilities, (c) developing the best-possible strategy, (d) afterwards using
public money according to the strategy so that the goals are really achieved.

e Establishing such an agricultural structural policy would mean that the EU and Germany
would have to break new ground (with regard to institution-building). Current policy mecha-
nisms are mainly geared to either setting certain limitations (bans, decrees, etc.) or giving fi-
nancial support for certain activities (investment aid, area payments, research funding). They
are less suitable, however, to ,purchase” the development and/or the operation of a power-
ful, target-oriented, coherent strategy. This is exemplified by a large number of pending “con-
struction areas” (so-called strategies in the fields of biodiversity, animal welfare, rural devel-
opment etc. — none of them being sensu stricto a strategy)

e From where we stand, it seems highly unlikely that such far-reaching policy changes will ever
come true. This expectation is backed by a number of reasons, e.g. the current interaction of
several ,policy levels” (EU, member state, region), the mechanisms of political opinion-
making in a federal system with many actors, and the economic interest of some important
stakeholder groups.

e [t can rather be expected that the architecture of the current CAP will be maintained beyond
2020, then however with an increased dose of greening and a more pronounced degression
of direct payments with increasing farm size. The more financial means are tied in pillar 1 of
the CAP, the more our politicians will be forced to address all the unsolved issues in agricul-
ture (animal welfare, climate change, biodiversity, rural development etc.) by policy measures
which rather belong to the category ,,symbolic political gesture”.

Keywords: Common Agricultural Policy, EU, Greening, Agricultural structure, Animal wel-
fare, Societal expectations

JEL-Code: Q10, Q18, Q57, Q58
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1 Einleitung

,Die deutsche Landwirtschaft steht vor schwierigen Herausforderungen.” Mit solchen Worten
leiten Politiker seit Jahrzehnten ihre Vortrage ein, um anschlieBend darzulegen, dass die Politik
eine Vielzahl von FordermaRnahmen ergriffen habe, um den Agrarsektor bei der Bewadltigung
dieser Herausforderungen zu unterstiitzen.

Passt dieses Ritual noch in die heutige Zeit?

Im Folgenden wird gezeigt,

e wo die kiinftigen Herausforderungen fiir die Landwirtschaft liegen,

e weshalb gesellschaftliche Ziele trotz des erheblichen Mitteleinsatzes nicht erreicht werden,
e wie sich die Politik besser aufstellen kdnnte, um die Herausforderungen zu bewaltigen,

e weshalb ein derartiger Politikwandel aber wenig wahrscheinlich ist.

Der Beitrag soll das breite Thema in einem mdoglichst knappen Gesamtiiberblick abhandeln. Da-
her werden die einzelnen Passagen nur thesenartig formuliert und nicht bis ins Detail vertieft. Auf
weiterfiihrende Literatur wird verwiesen.
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2 Wie entwickeln sich die wirtschaftlichen Rahmenbedingungen?

Die Weltagrarpreise haben sich seit 2005 ungefahr verdoppelt. Bei einigen Produkten (z. B. Ge-
treide und Olsaaten) schlug diese Preissteigerung auf die Inlandspreise durch. Bei anderen Pro-
dukten (z. B. Milch) gab es nur geringe Steigerungen der Inlandspreise, weil die Weltmarktpreise
anfangs sehr weit unterhalb der EU-Preise lagen und die Weltmarktpreissteigerungen hier ,,nur”
dazu fuhrten, dass die Weltmarktpreise nun auf EU-Niveau liegen. Mittlerweile agieren die meis-
ten EU-Agrarbranchen auf Weltmarktpreisniveau.

Wahrend die Weltagrarwirtschaft seit langem hohe Wachstumsraten aufweist, war die Entwick-
lung der europdischen Landwirtschaft eher durch Stagnation gekennzeichnet. Innerhalb dieses
tendenziell stagnierenden européaischen Agrarraums hat sich die deutsche Agrarwirtschaft im
vergangenen Jahrzehnt relativ expansiv entwickelt. Die gute Wettbewerbsposition der deutschen
Agrarwirtschaft kommt auch in den steigenden Boden- und Pachtpreisen zum Ausdruck.

Der Strukturwandel in Richtung auf grofRere Betriebe ldauft derweil weiter. Jahr flr Jahr stellen
Einzelbetriebe fest, dass sie im Wettbewerb mit ihren wachsenden Nachbarbetrieben nicht mit-
halten kénnen. Mit anderen Worten: Die landwirtschaftliche Produktion ist wettbewerbsfahig,
viele landwirtschaftliche Betriebe sind es jedoch nicht.

Diese Diskrepanz zwischen sektoraler bzw. regionaler Wettbewerbsfahigkeit einerseits und ein-
zelbetrieblicher Wettbewerbsfahigkeit andererseits ist weltweit typisch fiir die Entwicklung von
Agrarsektoren. Sie wird jedoch von vielen Politikern nicht verstanden; diese versuchen mit Blick
auf die nicht wettbewerbsfahigen Einzelbetriebe glinstigere Rahmenbedingungen fiir die Wett-
bewerbsfahigkeit des Agrarsektor insgesamt zu schaffen (z. B. Einkommensstitzung) — und sind
anschliefend enttduscht dariber, dass sie damit die nicht-wettbewerbsféhigen Einzelbetriebe
nicht retten konnten (vgl. ausfiihrlich: Isermeyer, 2012).

Fiir die Abschatzung der kiinftigen wirtschaftlichen Situation der Landwirtschaft ist die Abschat-
zung des kiinftigen Erdolpreises immer wichtiger geworden, denn die Weltagrarpreise haben sich
an den Erdodlpreis angekoppelt. Sofern die Erddlpreise kiinftig auf ihrem hohen Niveau verbleiben
oder noch weiter steigen, wird das Agrarpreisniveau nicht wieder auf das niedrige Niveau von vor
2005 absinken (abgesehen von konjunkturellen Preistdlern).

Zur Frage, in welche Richtung sich der kiinftige Erddlpreis bewegen wird, gibt es unterschiedliche
Einschatzungen. Der Erdolpreis hat sich im vergangenen Jahrzehnt verfiinffacht, und bis vor kur-
zem bezweifelte kaum jemand, dass er auch kiinftig hoch bleiben wiirde. Inzwischen zeichnet
sich jedoch immer klarer ab, dass die internationalen Klimaschutzverhandlungen nicht zu einer
rechtlich verbindlichen, weltweiten Begrenzung der Treibhausgasemissionen fihren. Daher ist
mit einem weiteren Ausbau der auf fossilen Energietrdagern (Kohle, Gas, Uran) fuRenden Segmen-
te der Energiewirtschaft zu rechnen. Dieses — vermutlich letztmalige — Aufbdumen der fossilen
Energiewirtschaft konnte mittelfristig zu deutlich niedrigeren Erdoélpreisen fiihren (Kohleverflis-
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sigung, Erdgasautos, Heizdlsubstitution usw.) und das Agrarpreisgeflige Gber einen langeren Zeit-
raum hinweg mit nach unten ziehen. Die meisten Agrar- und Energieexperten halten dieses Sze-
nario allerdings derzeit fir weniger wahrscheinlich als eine Fortsetzung des Hochpreisszenarios
(vgl. ausfihrlich: Isermeyer, 2013).

Im Hinblick auf die kiinftige Wettbewerbsfahigkeit des deutschen Agrarsektors folgt daraus, dass
die pflanzliche Produktion wahrscheinlich wettbewerbsfihig bleibt, selbst wenn die Direktzah-
lungen der EU-Agrarpolitik schrittweise abgebaut wiirden. Diese Aussage gilt nicht ohne weiteres
fiir jene Regionen Deutschlands, die von der Natur benachteiligt sind (z. B. Berggebiete). Fiir die-
se Regionen steht jedoch in der 2. Sdule der EU-Agrarpolitik mit der Ausgleichszulage ein zielge-
richtetes agrarpolitisches Instrument bereit (vgl. Isermeyer, 2012).

Die internationale Wettbewerbsfahigkeit der deutschen Nutztierhaltung hat sich in der Vergan-
genheit stark verbessert. Hierzu hat der Agrarstrukturwandel beigetragen (regionale Konzentrati-
on, groRere Betriebe, hohere Tierleistungen, verdnderte Haltungsverfahren). Die Richtung dieses
Strukturwandels stoBt allerdings in der deutschen Bevolkerung auf zum Teil erhebliche Kritik,
wobei die Kritik in Meinungsumfragen wesentlich starker zum Ausdruck kommt als im individuel-
len Kaufverhalten, wo die Orientierung auf niedrige Preise nach wie vor dominiert. Ob sich dies in
den kommenden Jahren substanziell &ndern wird, erscheint aus heutiger Perspektive eher un-
wahrscheinlich.

Die Wettbewerbsfahigkeit der deutschen Nutztierhaltung ist aus mehreren Griinden starker ge-
fahrdet als die Wettbewerbsfahigkeit der Pflanzenproduktion. Erstens kann die Tierwohl-Debatte
dazu fiihren, dass die Auflagen fir die deutsche Nutztierhaltung so hoch geschraubt werden, dass
hier deutliche Kostennachteile gegeniiber auslandischen Standorten entstehen. Zweitens sind
mittlerweile grofRe Teile der Nutztierhaltung bodenunabhangig, d. h. sie kdnnen sich an Standor-
ten mit glinstigen wirtschaftlichen bzw. rechtlichen Rahmenbedingungen regional konzentrieren
(z. B. auRerhalb Deutschlands). Drittens gibt es bei der Pflanzenproduktion bei nicht vorhandener
Wettbewerbsfahigkeit eher die Moéglichkeit einer ,,passiven Sanierung”, indem die Flachen aus-
scheidender Betriebe von den Nachbarbetrieben Glbernommen werden und dort zu einer Verbes-
serung der Wirtschaftlichkeit fliihren. Die Mdglichkeiten der Nutztierhaltung, Kostensenkungen
durch Mitnutzung brachfallender Stallgebdude zu realisieren, sind demgegeniiber wesentlich
geringer.

Fazit: Die wirtschaftlichen Perspektiven fiir die deutsche Landwirtschaft sind gut. Das gilt insbe-
sondere fir die pflanzliche Produktion, die auch bei einem schrittweisen Abbau der Direktzahlun-
gen Uberwiegend wettbewerbsfahig bliebe. Demgegeniber gibt es in der Tierhaltung gréRere
Risiken fur die Wettbewerbsfahigkeit. Der BetriebsgroBenstrukturwandel setzt sich fort (mit oder
ohne Direktzahlungen), sowohl in der pflanzlichen als auch in der tierischen Produktion.
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3 Wo sollte die Politik regulierend eingreifen?

Der marktwirtschaftliche Wettbewerb bringt Agrarstrukturen hervor (Betriebsstrukturen, Produk-
tionssysteme), die zum Teil nicht mit den gesellschaftlichen Erwartungen an die Landwirtschaft
Ubereinstimmen.

Dass in der Bevolkerung Uber Landwirtschaft und Agrarpolitik kontroverser debattiert wird als
Uber viele andere Wirtschaftszweige, ist eigentlich nicht Gberraschend. SchlielRlich geht es um
unsere Lebensmittel, unsere landlichen Raume, unsere natirlichen Ressourcen und den Umgang
mit unseren Mitgeschopfen. Hierzu entwickelt jeder Mensch eine Meinung, und viele artikulieren
diese Meinung auch offentlich.

Viele Landwirte empfinden den Dauerstreit um Landwirtschaft und Agrarpolitik als frustrierend.
Aus ihrer Perspektive stellt es sich so dar, dass sie sich nun schon jahrzehntelang an wirtschaftli-
che Herausforderungen und immer neue rechtliche Rahmenbedingungen angepasst haben — um
am Ende dann doch wieder neue Kritik zu ernten. Sie fragen sich deshalb, wann denn der Agrar-
sektor nach all den Anpassungen die gesellschaftlichen Erwartungen endlich mal ,,gut” erfiille und
ob denn wirklich immer alles ,,schlecht” sei, was sie tun.

Solche Fragen sind verstandlich, fihren jedoch nicht weiter. Es liegt in der Natur (a) des demokra-
tischen Wettbewerbs um Wahlerstimmen sowie (b) des marktwirtschaftlichen Wettbewerbs um
Marktanteile, dass die Akteure unabladssig den Status quo infrage stellen und darum ringen, wie
sich die Wiinsche der Menschen noch besser als bisher erfiillen lassen.

Die Politik hat auf den gesellschaftlichen Druck in den vergangenen Jahrzehnten umfassend rea-
giert. Zum einen hat sie mithilfe des Fachrechts (Lebensmittelrecht, Umweltrecht, Tierschutz-
recht, usw.) eine kaum mehr zu liberschauende Fiille von Leitplanken errichtet, die alle Unter-
nehmer beachten missen, wenn sie in der biobasierten Wirtschaft tatig sein wollen. Zum ande-
ren hat sie mit der Gemeinsamen Agrarpolitik und der Energiepolitik eine Vielzahl von finanziel-
len Anreizen etabliert, um die Landwirte ,,am golden Ziige
te Richtung zu lenken.

III

in die von der Gesellschaft gewiinsch-

Da der gesellschaftliche Streit Giber die Landwirtschaft aber — allen Regelungen zum Trotz — nicht
abebben will, riickt gegenwartig eine klassische politische Grundsatzfrage wieder starker ins Be-
wusstsein: Ist die Politik (iberhaupt zustandig oder sollte sie die Steuerung der Landwirtschaft
nicht besser den Verbrauchern lberlassen?

(1) Politik oder Verbraucher — wer ist Giberhaupt zusténdig?

In einer Marktwirtschaft haben die Menschen die Moglichkeit, ihre Praferenzen durch ihr Ein-
kaufsverhalten zum Ausdruck zu bringen und dadurch Signale an die Produzenten zu senden.
Wenn ihnen ein bestimmtes Produkt besonders gut schmeckt oder wenn sie ein Produkt aus an-
deren Griinden fiir besonders wertvoll halten (z. B. besonders artgerechte Tierhaltung), dann
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sorgen sie mit ihrer erhdhten Zahlungsbereitschaft dafiir, dass mehr von diesen Produkten er-
zeugt wird.

Auf den ersten Blick ist also gar kein staatliches Handeln erforderlich, um dafiir zu sorgen, dass
die Wiinsche der Menschen von der Wirtschaft umgesetzt werden. Auf den zweiten Blick jedoch
schon:

Die Erzeugung eines Produkts hat vielfaltige Wirkungen auf gesellschaftliche Schutzgiiter (Boden,
biologische Vielfalt, Wasserqualitat, soziale Gerechtigkeit, Tierwohl usw.). Eine besonders Schutz-
gut-freundliche Produktion ist tendenziell mit héheren Kosten verbunden als eine Produktion, die
die Schutzgiter starker beansprucht bzw. verletzt. Da die Verbraucher dem Produkt aber nicht
ansehen konnen, ob es mehr oder weniger Schutzgut-freundlich erzeugt wurde, orientieren sie
sich bei ihrer Kaufentscheidung vorrangig am Aussehen des Produkts, an Werbebotschaften der
Verkdufer und am Preis. Besonders Schutzgut-freundliche Produktionssysteme laufen deshalb
Gefahr, im Wettbewerb den Kirzeren zu ziehen.

Theoretisch konnten die Erzeuger das korrigieren, indem sie alle Schutzgut-relevanten Wirkun-
gen, die wahrend der Erzeugung eines Lebensmittels auftreten, messen und dem Verkaufspro-
dukt mitgeben (Labelling), sei es in Form komplexer Beschreibungen (,Beipackzettel”) oder in
Form hoch aggregierter, einfacher Botschaften (,Nachhaltigkeitsampel“). Die insoweit informier-
ten Verbraucher kdnnten dann selbst entscheiden, wie wichtig ihnen welche Prozesseigenschaf-
ten sind, und die Produktion wiirde sich entsprechend ausdifferenzieren.

Praktisch ist dies wahrscheinlich kein erfolgversprechender Weg, um in der ganzen Breite der
Schutzgiiter klima-, wasser-, tierschutz-, sozial- und andere politische Ziele anzusteuern. Ange-
sichts der Tatsache, dass der Lebensmitteleinzelhandel mehr als 100.000 verschiedene Artikel
listet und dass schon bei einem einzigen Artikel (z. B. Apfel) je nach Herkunftsort, Jahreszeit usw.
unterschiedliche Ergebnisse erzielt werden, dirfte es kaum moglich sein, fir die ganze Palette
der Lebensmittel (haufig weiterverarbeitet, z. B. Tiefklihlpizza) ein rechtssicheres und zugleich
wirtschaftlich vertretbares Zertifizierungssystem zu etablieren. Und selbst wenn dies gelange, so
sdhen sich die Verbraucher vermutlich hoffnungslos Gberfordert mit dem moralischen Auftrag,
bei jedem Einkauf gedanklich stets eine Oko-, Sozial-, Tierschutz-, Regional-, usw. -Bilanz mitlau-
fen zu lassen — zumal sie neben den Hinweisen zur Prozessqualitdt auch noch die klassischen
Hinweise zur Produktqualitat (Nahrstoffgehalte, Konservierung usw.) zu ,verdauen” hatten.

AuBerdem muss an dieser Stelle natirlich auch die Trittbrettfahrerproblematik angesprochen
werden. Solange es den einzelnen Verbrauchern (iberlassen bleibt, freiwillig zu entscheiden, ob
sie einen Beitrag zur Erzeugung offentlicher Giter leisten oder nicht, tendieren die Menschen
zum Trittbrettfahrerverhalten: Sie hoffen, dass alle anderen ihren Beitrag leisten und somit das
offentliche Gut bereitgestellt wird, und sie finden zugleich Griinde, weshalb sie selbst nicht diese
»Spende” leisten, sondern ihr Geld lieber fiir etwas anderes ausgeben. Aus diesem Grund hat es
sich als sinnvoll erwiesen, die Bereitstellung offentlicher Giter (Naturschutz, Tierschutz, 6ffentli-
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che Sicherheit usw.) durch Gesetze zu regeln, welche die Lasten verbindlich und gerecht auf alle
Blrger verteilen.

Vermutlich wirde sich der Staat also kaum darauf einlassen, die Frage der Einhaltung gesell-
schaftlicher Mindestziele bezliglich Tierschutz, Arbeitsschutz, Umweltschutz usw. komplett den
Verbrauchern zu Uberlassen, denn er wiirde dann ja tatenlos zusehen, wie ein bestimmtes
Marktsegment (z. B. das ,, untere” Drittel) zu Bedingungen erzeugt wird, die den Wertvorstellun-
gen der Bevolkerungsmehrheit zuwiderlaufen. Sobald er aber in solchen Fallen mit Auflagen,
AgrarumweltmalRnahmen etc. gegensteuert, fiihrt dies zu einer Etablierung von zwei parallel an-
gelegten Regulierungssystemen — was nicht nur ziemlich teuer wird, sondern auch die Wirkung
des Labelling auf das Einkaufsverhalten der Verbraucher schmalert (warum sich selbst anstren-
gen, wenn doch der Staat schon Vorsorge getroffen hat?).

Fazit: Durch freiwilliges Labelling kénnen in einzelnen Lebensmittelsegmenten wertvolle Zusatzin-
formationen fir interessierte Verbraucher bereitgestellt werden. Labelling ist jedoch kein geeig-
netes Instrument, um in der ganzen Breite der Lebensmittel und Schutzgiter die Erreichung ge-
sellschaftlicher Ziele zu erreichen. Im Kern ist und bleibt deshalb die Politik dafiir verantwortlich,
durch gemeinschaftliche Regelwerke dafiir zu sorgen, dass die gesellschaftlichen Anforderungen
an die Landwirtschaft von den Erzeugern erfillt werden.

(2) Wie kann die Politik die gesellschaftlichen Erwartungen erkennen?

Die Wiinsche beziglich landwirtschaftlicher Produktionsmethoden, natirlicher Ressourcen etc.
unterscheiden sich von Mensch zu Mensch, und sie wandeln sich im Laufe der Zeit. In unserer
Demokratie ist es die Aufgabe der Parlamente, diese vielfiltigen Erwartungen zu biindeln, kon-
kurrierende Ziele abzuwagen, politische Handlungsoptionen zu priifen und letztlich Entscheidun-
gen zu treffen.

Auch innerhalb der Parlamente existiert eine groBe Meinungsvielfalt. Um dennoch zu Entschei-
dungen zu kommen, gilt die einfache Regel: Die Mehrheit entscheidet. Damit riickt die Frage in
den Mittelpunkt, wie die Volksvertreter in den Parlamenten zu ihren Informationen und Meinun-
gen kommen. Diese Meinungsbildung ist ein dynamischer Prozess mit vielen Akteuren. Besonders
wichtig sind zum einen die Wirtschafts-Lobbyisten und die NGO-Aktivisten, die die Parlamentarier
unmittelbar von ihrer jeweiligen Sicht der Dinge zu (iberzeugen versuchen, zum anderen die 6f-
fentlichen Medien, in denen tagtédglich Kommentare zum Zustand der Gesellschaft, zu unerfiillten
Erwartungen und moglichen politischen Handlungsoptionen abgegeben werden.

Alle Beteiligten sind heutzutage einem gigantischen UbermaR an Informationen ausgesetzt. Diese
unermessliche Informationsfiille hat eine ambivalente Wirkung: Einerseits ermoglicht sie jedem
Einzelnen, sich selbst im Internet Zugang zu einer bestimmten Information zu schaffen. Anderer-
seits fiihrt sie alle Beteiligten (Interessenvertreter, Journalisten, Politiker, aber auch Wissen-
schaftler) in Versuchung, aus der Informationsflut Teilinformationen auszuwahlen und so zu
kombinieren, dass vermeintlich abgesicherte ,Wahrheiten” entstehen. Tatsachlich wird aber in
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der Regel nicht die Wahrheit dargestellt, sondern nur ein Ausschnitt daraus, eingebettet in eine
moglichst plausibel klingende Interpretation. Auf diese Weise vollzieht sich tagtaglich in den Me-
dien ein Wettbewerb um Themensetzungen und Deutungshoheiten, und dieser findet letztlich
auch seinen Niederschlag in den Entscheidungen der Parlamente.

Fiir eine gute Politik ware es sehr wertvoll zu wissen, welche langerfristigen Praferenzen die Be-
volkerungsmehrheit in Bezug auf gesellschaftlich wichtige Fragestellungen verfolgt. Aktuelle Mei-
nungsumfragen sind hierzu aus zwei Grinden nur begrenzt brauchbar. Erstens reflektieren die
Befragten mit ihrer Aussage die aktuelle mediale Lage, die sich (siehe oben) sehr schnell &ndern
kann, wenn einige Wochen spéater ,eine andere Sau durchs Dorf getrieben” wird. Zweitens &u-
Rern die Befragten zumeist nur ihre Wiinsche in Bezug auf das gerade angesprochene Thema,
berlicksichtigen dabei aber nur unzureichend, dass jede Wunscherfiillung auch Kosten verur-
sacht, d. h. Abstriche bei der Verfolgung anderer gesellschaftlicher Ziele. Daher lasst sich aus
Meinungsumfragen, in denen nur einzelne ,Wiinsche” isoliert und konsequenzlos dargestellt
werden, kaum ein Rickschluss auf die von der Bevolkerungsmehrheit erwiinschte ,,Dosis“ an Poli-
tikveranderung ableiten.

Wie groB die Unsicherheit tiber die ,tatsdchlichen” Priferenzen der Bevolkerungsmehrheit ist,
zeigt sich aktuell in der deutschen Politikdebatte um die Zukunft der Nutztierhaltung. Hier wird
einerseits argumentiert, ein Grof3teil der Bevolkerung duRere sich in Meinungsumfragen ableh-
nend gegeniiber der industrialisierten Tierhaltung. Andererseits wird argumentiert, ein GroRteil
der Bevodlkerung kaufe tierische Erzeugnisse vorrangig nach MaRgabe des Produktpreises ein,
habe also offenbar keine ausgepragte Praferenz flr besonders tiergerechte Haltungsverfahren.
Solange hier nicht mehr Klarheit beziglich der gesellschaftlichen Wiinsche geschaffen werden
kann, haben wir eine denkbar unglinstige Ausgangsposition fir die Entwicklung tiberzeugender
Politikstrategien.

Um zu besseren Grundlagen fir die kiinftige Politikgestaltung zu gelangen, richtet das Thiinen-
Institut (im Verbund mit anderen Einrichtungen) eine Arbeitsgruppe ein, die die gesellschaftli-
chen Erwartungen hinsichtlich der land-, forst- und fischereiwirtschaftlichen Produktionssysteme
analysieren soll. Hierbei geht es nicht darum, den bestehenden Meinungsumfragen noch weitere
hinzuzufligen. Es geht auch nicht darum, einen ,,Runden Tisch” mit Interessenverbanden zu etab-
lieren. Ziel ist es vielmehr, durch eine intensive, langfristig angelegte, wissenschaftliche Analyse
herauszufinden, welche Eigenschaften der Produktionssysteme den ,normalen Birgern“ mehr
oder weniger wichtig sind, wie die Blirger mit Zielkonflikten umgehen und wie sich ihre Bewer-
tungen verandern, wenn sie mit einer verbesserten Faktengrundlage versorgt werden.

(3) Wo werden die gesellschaftlichen Erwartungen derzeit am starksten verfehlt?

Wie dargestellt, verfiigen wir derzeit noch nicht liber einen verlasslichen , Seismographen®, mit
dem man (a) systematisch jene Punkte identifizieren konnte, bei denen die gesellschaftlichen
Erwartungen und die agrarwirtschaftlichen Realitdten am starksten auseinanderweichen, und (b)
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systematisch analysieren konnte, bei welchen Defizitbereichen die Gesellschaft ihre Ressourcen
prioritar einsetzen wirde.

Daher bleibt nur der Versuch, durch eine Auswertung unterschiedlicher Quellen eine erste Anna-
herung an eine Antwort zu finden. Nachfolgend werden drei Quellenarten exemplarisch ange-
zapft:

(1)  Verlautbarungen der Politik. So hat zum Beispiel die EU in ihren einleitenden Texten zur
aktuellen EU-Agrarreform dargelegt, wo sie gegenwartig die groflten Herausforderungen
fiir den Agrarsektor sieht (v. a. Klima- und Umweltschutz, Einkommensstiitzung). Aus dem
Koalitionsvertrag, der nach der letzten Bundestagswahl geschlossen wurde, lassen sich eini-
ge aus deutscher Sicht prioritdren Ziele herauslesen (u. a. Tierwohl, Riickgang der Flachen-
versiegelung, landliche Entwicklung).

(2) Befragungen der Bevélkerung. Meinungsumfragen in der deutschen Bevélkerung fiihrten in
der jlingeren Vergangenheit zum Ergebnis, dass hier die grofSten Defizite in den Bereichen
Tierwohl und Umweltschutz gesehen werden (zitiert bei: Spiller, 2013). Beziiglich der Nutz-
tierhaltung, die besonders im Fokus der Kritik steht, existiert ein ganzes Biindel von Kritik-
punkten, allen voran Antibiotikaeinsatz, mangelnde Bewegungsfreiheit und zu grolRe Be-
stande (Zander et al., 2013).

(3) Einschétzungen von Expertengremien. Der Wissenschaftliche Beirat fiir Agrarpolitik (2010)
hat im Jahr 2010 zusammengestellt, wo seines Erachtens die wichtigsten Herausforderun-
gen im Handlungsfeld ,Lebensmittel, Landwirtschaft, landliche Radume” liegen: Sicherung
der Welterndhrung; gesunde Erndhrung; Lebensmittelsicherheit und -qualitat; Wettbe-
werbsfahigkeit; Preis- und Ertragsrisiken; Anpassung an den Klimawandel; Verringerung der
Emissionen; Biologische Vielfalt; Entwicklung landlicher Raume. Der WBGU (2014) artiku-
liert aus globaler Sicht besonderen Handlungsbedarf in den Bereichen Klimaschutz, biologi-
sche Vielfalt, Phosphorverbrauch und Bodendegradation.

Die meisten Expertengremien, die die o. g. Kataloge zusammengetragen haben, hatten den An-
spruch, gesellschaftliche Erwartungen im Uberblick zum Ausdruck zu bringen. Interessanterweise
zeigt selbst diese rudimentare, exemplarische Analyse, dass in den verschiedenen Quellen zum
Teil ganz unterschiedliche Herausforderungen ins Blickfeld geriickt werden.

Diese groBe Vielfalt von (mehr oder weniger unerfillten) gesellschaftlichen Erwartungen an die
Landwirtschaft macht die Gestaltung der Agrarpolitik nicht leichter. Ein systematisches Verfahren
zur Prioritatenbildung, so wie dies beispielsweise Kirschke et al. (2004) fir den Bereich der Agrar-
umweltprogramme angeregt haben, konnte sich bislang in der praktischen Agrarpolitik noch nicht
einmal ansatzweise durchsetzen.
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4 Wie zielgerichtet ist die aktuelle EU-Agrarpolitik, wie konnte sie besser
werden?

Die Politik hat grundsatzlich zwei Moglichkeiten, um ihre Ziele zu erreichen: Zum einen setzt sie
im Fachrecht durch Auflagen, Ge- und Verbote einen ordnungsrechtlichen Rahmen, an den sich
alle Wirtschaftsteilnehmer zu halten haben. Zum anderen etabliert sie finanzielle Anreize bzw.
Sanktionen (Subventionen, Steuerverglinstigungen, Steuern, Abgaben), um die Wirtschaftsteil-
nehmer zu gesellschaftlich erwiinschtem Verhalten zu bewegen.

Im weiteren Verlauf dieses Beitrags wird nur auf den zweiten Bereich eingegangen, und dabei
insbesondere auf den Einsatz 6ffentlicher Finanzmittel in der Agrarpolitik (Schwerpunkt: Gemein-
same Agrarpolitik (GAP)).

(1) Erste Sdule der GAP: GroBter Finanzposten, geringste Wirkung

Herzstiick der EU-Agrarpolitik sind nach wie vor die flaichendeckend gewadhrten, flaichenbezoge-
nen Direktzahlungen (1. Saule). Ein Drittel dieser Direktzahlungen wird ab 2015 an sogenannte
Greening-Voraussetzungen gekoppelt, d. h. Landwirte erhalten diese Zahlungen nur, wenn sie
bestimmte Bedingungen hinsichtlich der Fruchtartenvielfalt, des Griinlanderhalts und der Bereit-
stellung 6kologischer Vorrangflachen erfiillen. In Deutschland werden derzeit Direktzahlungen in
Hohe von Uber 5 Mrd. Euro pro Jahr ausgeschittet.

Verschiedene Analysen haben gezeigt, dass die begriinten Direktzahlungen der 1. Saule fur die
Kernziele, die mit dem Greening erreicht werden sollen (Klima- und Umweltschutz, vor allem Bio-
diversitat), nur geringe und sehr teure Beitrage bringen (Isermeyer et al., 2014, und die dort an-
gegebene Literatur). Fiir die anderen gesellschaftlichen Ziele (vgl. Kapitel 3) ist der Beitrag der 1.
Saule ebenfalls null oder sehr gering (Isermeyer, 2012).

Dieses Ergebnis ist nicht Gberraschend; bereits die theoretische Analyse des Wissenschaftlichen
Beirats (2010) hat gezeigt, dass entkoppelte, begriinte Direktzahlungen aufgrund der Architektur
dieser 1. Saule keine effiziente PolitikmaRnahme sein kdnnen. Das Drehen kleiner Schrauben in-
nerhalb dieses Politikrahmens kann den grundsatzlichen Makel nicht heilen.

(2) Zweite Saule der GAP: Wesentlich besser, aber auch kein Allheilmittel

In der 2. Sdule der EU-Agrarpolitik werden zielgerichtete MaBnahmen zur Entwicklung landlicher
Rdume gefordert. Hierflr stehen Deutschland aus der EU-Kasse ungefahr 1,3 Mrd. Euro pro Jahr
zur Verfugung, aus der nationalen Kofinanzierung (Bund, Lander, z. T. Kommunen) kommt noch
einmal ungefdhr der gleiche Betrag hinzu. Diese Mittel flieRen vor allem in Agrarumweltpro-
gramme, in Sonderzahlungen fiir Agrarflachen in benachteiligten Regionen, in die einzelbetriebli-
che Investitionsférderung sowie in allgemeine EntwicklungsmalBnahmen fir die landlichen Rau-
me.
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Die 2. Saule der EU-Agrarpolitik bietet prinzipiell glinstigere Voraussetzungen, um zielgerichtete
PolitikmaBnahmen zur Erreichung der gesellschaftlichen Ziele etablieren zu kénnen. Daher emp-
fiehlt die Wissenschaft seit geraumer Zeit, Fordermittel von der 1. Saule in die 2. Sdule der Ge-
meinsamen Agrarpolitik zu verlagern (Wissenschaftlicher Beirat, 2010).

Bei ndherem Hinsehen wird jedoch erkennbar, dass sich viele Herausforderungen auch Uber die
2. Saule nicht erfolgversprechend bewadltigen lassen. Dies soll skizzenartig anhand einiger Beispie-
le veranschaulicht werden:

Nutztierhaltung: Der klassische Losungsansatz besteht darin, neue technische Konzepte in
Versuchsbetrieben zu entwickeln und anschlieBend Technologietransfer zu betreiben. Dieser
Ansatz ist wichtig, wird fiir sich genommen aber voraussichtlich nicht dazu fiihren, dass eine
gesellschaftlich akzeptierte Nutztierhaltung entsteht. Aus diesem Grunde hat die DAFA (2012)
eine umfassende Strategie entwickelt, deren Ziel die messbare Verbesserung der Nutztierhal-
tung in Bezug auf die gesellschaftlichen Erwartungen ist. Die vorgeschlagenen MaRBnahmen
leiten sich konsequent von diesem Ziel ab, z. B. die Analyse gesellschaftlicher Erwartungen,
die EinfUhrung eines aussagekraftigen nationalen Tierwohl-Berichts (auf Basis eines umfang-
reichen, reprasentativen Messprogramms) oder die Entwicklung leistungsfahiger, nationaler
abgestimmter Strukturen fir on-farm-research zur schrittweisen Veranderung der Haltungs-
bedingungen in der Praxis. Diese MaBnahmen passen allerdings nur zu einem geringen Teil in
die bisherige landliche Entwicklungspolitik.

Nutzpflanzen-Biodiversitit: Weltweit gibt es eine Handvoll von Leitkulturen, deren zlichteri-
sche Bearbeitung sich fiir die kommerzielle Pflanzenziichtung weitaus mehr lohnt als die
zlichterische Bearbeitung von Nischenkulturen. Deshalb ist davon auszugehen, dass sich die
Ertragsschere zwischen Leit- und Nischenkulturen weiter 6ffnet und die Fruchtfolgen sich
weiter verengen. Der Ansatz der EU-Agrarreform, dieser Problematik durch die 3-Frucht-
arten-Regel und die Zulassung des Leguminosenanbaues auf 6kologischen Vorrangflachen
entgegenzuwirken, ist halbherzig und wird voraussichtlich keine nachhaltige Besserung brin-
gen. Erforderlich ist ein international abgestimmtes Konzept, um wenigstens ein oder zwei
Kulturarten dauerhaft in die Wettbewerbsfahigkeit zu fihren. Die Erarbeitung und Umset-
zung einer entsprechenden Strategie wiirde einen erheblichen Einsatz 6ffentlicher Mittel er-
fordern, doch passt auch dieser Ansatz fordertechnisch nicht in das bisherige Konzept der EU-
Agrarpolitik.

Wassernutzung/Aquakultur: Die Aquakultur boomt weltweit, doch Deutschland tritt hier auf
der Stelle. Der Anteil Deutschlands an der Welterzeugung liegt inzwischen unter 0,1 Prozent,
der Selbstversorgungsgrad bei Fisch unter 20 Prozent. Das bedeutet: Immer mehr Fischimpor-
te, oft per Flugzeug, und das in unserem wasserreichen Land, welches mehr als zwei Drittel
des Regenwassers ungenutzt in die Meere abflieRen lasst. Die DAFA (2014) hat die Ursachen
sorgfaltig analysiert und einen Vorschlag unterbreitet, wie man Steuermittel prioritar einset-
zen misste, um den Stillstand Gberwinden zu kénnen. Die drei Komponenten dieses Vor-
schlags sind: Einrichtung eines standortiibergreifenden Deutschen Aquakulturzentrums;
Durchfiihrung einer Reihe von Perspektivstudien; ein umfangreiches Verbundprojekt , stand-
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ortgerechte Expansion der Aquakultur” an wenigen ausgewahlten Standorten. Angeregt wird
ferner die Einbettung von Aquakulturkonzepten in Konzepte zur verbesserten Wassernut-
zung, z. B. durch vermehrte Wasserspeicherung und tiberregionalen Wassertransport. Derzeit
lassen wir den grofiten Teil des Niederschlags ungenutzt in die Weltmeere flieBen, leisten uns
aber via Lebensmittelimport einen erheblichen virtuellen Wasserimport aus anderen Landern.
Also auch hier: groBe Herausforderungen und Chancen, doch nur sehr partiell integrierbar in
die aktuelle EU-Agrarpolitik.

e Klimaschutz/Bioenergie: Der Wissenschaftliche Beirat (2008, 2011) hat gezeigt, dass die deut-
sche Bioenergiepolitik Kosten in Milliardenhdhe verursacht, jedoch nur sehr geringe Beitrage
zur Sicherung der Energieversorgung bringen kann. Der Beitrag fir den Klimaschutz ist nahe
null. Der Beirat hat ferner gezeigt, dass Deutschland auch mit einer deutlich verbesserten
(d. h. fur den Klimaschutz optimierten) Bioenergiepolitik keine nennenswerte Auswirkung auf
die globale Treibhausgasproblematik erzielen kdnnte. Daraus hat er die Empfehlung abgelei-
tet, die bisherige Breitenforderung der Bioenergie zu Giberdenken und sich auf Technologie-
entwicklung sowie Kaskadennutzung zu konzentrieren, auerdem auf solche Bioenergielinien,
die sich gilinstig in Programme zur okologischen Aufwertung von Agrarlandschaften einfligen
lassen (z. B. Kurzumtriebsplantagen in Biotopverbundsystemen). Im Hinblick auf das Klima-
schutzziel hat er vorgeschlagen, die ndchste Milliarde nicht fiir den weiteren Ausbau der Bio-
energie in Deutschland einzusetzen, sondern fir die Erarbeitung und Bewerbung einer globa-
len Klimaschutzstrategie. Auch dieser Rat verhallte wirkungslos, nicht zuletzt deshalb, weil
sich die vorgeschlagene MaRnahme nicht in etablierte Forderkonzepte einpassen lasst.

Zahlreiche weitere Beispiele lieRen sich anfiihren. Bei all diesen Beispielen geht es nicht um Pe-
titessen, sondern um Top-Herausforderungen fir die biobasierte Wirtschaft.

(3) Kernproblem: Statt der Zielerreichung riickt die Geldverteilung in den Mittelpunkt

Das zugrunde liegende Muster, mit dem die geringe Effizienz politischen Handelns erklart werden
kann, ist immer dasselbe: Benotigt wiirde eine auf Problemldsung ausgerichtete Strategie, wie sie
ein Unternehmen — nennen wir es , Deutschland-AG“ — entwickeln und umsetzen wuirde. Hierfir
gibt es jedoch im derzeit dominierenden Politikbetrieb keine ,Schublade”, keine Zustdandigkeiten,
keine Instanzen, und deshalb greifen die Akteure auf den verschiedenen Politikebenen zu allerlei
Symbol- und Ersatzhandlungen, die viel Geld kosten, aber die erhoffte Probleml&sung nicht errei-
chen.

Eine unternehmerisch betriebene , Deutschland-AG” wiirde, nachdem eine neue Herausforde-
rung erkannt worden ist, vermutlich eine Strategie entlang folgender Leitfragen entwickeln:

e Welches Ziel wollen wir konkret erreichen, und bis wann?
e Wie viele Ressourcen kdnnen bzw. wollen wir dafiir einsetzen?

e Welches Mallnahmenpaket ist am besten geeignet, um das Ziel mit den begrenzten Ressour-
cen zeitgerecht zu erreichen?
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e Welche Instanzen (zentral/dezentral) sind fur den Projekterfolg verantwortlich, und mit wel-
chen Ressourcen und Weisungsbefugnissen werden diese ausgestattet?

AnschlieBend wirde die als optimal erkannte Strategie beschlossen, als Projekt aufgesetzt und
mit konkreten Verantwortlichkeiten sowie Berichtspflichten versehen, durchfinanziert und umge-
setzt.

Die derzeitige Politik funktioniert vollkommen anders. Ausgangspunkt sind hier die bestehenden
,Geldverteilmechanismen®, sei es in der 1. Sdule der GAP (Flachen-Férderung), in der 2. Sdule der
GAP (Flachen- und Investitions-Férderung), in der Bioenergiepolitik (indirekte Preis-Stiitzung und
Investitions-Férderung) oder auch bei der systematischen Entwicklung verbesserter Technologien
oder Organisationskonzepte (Forschungs-Férderung). Wenn eine neue Herausforderung erkannt
wird, greifen die Entscheidungstrager dieses Thema auf und passen ihre Férderungs-Konzepte an
— zumeist auf allen Ebenen zugleich (Land, Bund, EU) und jeweils in mehreren Ressorts (Agrar,
Forschung, Umwelt, etc.).

In aller Regel gibt es dabei keine Strategie (im eigentlichen Sinne, siehe oben), schon gar keine
gemeinsame (EU, Bund, Land, ressortiibergreifend). Jede Instanz handelt fir sich und versucht
sich damit zu schmicken, auch einen Beitrag zur Bewiltigung der neuen Herausforderung geleis-
tet zu haben. Auf diese Weise mdchte sie zumindest dem moglichen Vorwurf der jeweiligen Wah-
ler entgehen, bei der Bewidltigung der neuen Herausforderung tatenlos geblieben zu sein.

Bei der konkreten Ausgestaltung der MalBnahmen geht es dann aber immer weniger um das ei-
gentliche Ziel — meist gibt es ja auch kein konkretes Ziel. Stattdessen riickt sehr schnell die Frage
in den Mittelpunkt, wer bei den vorgesehenen MalRnahmen (d. h. der Flachen-, Investitions-,
Preis-, Forschungs-Férderung) welchen Anteil des Steuergeldes bekommt, ob die Mittel gerecht
verteilt werden, ob alle die gleiche Chance beim Zugang zu den 6&ffentlichen Mitteln haben, in
welcher Region die ndchste Behorde angesiedelt wird, usw. AulRerdem miissen die Politiker die
Programme derzeit so gestalten, dass (a) die Steuermittel auch tatsachlich in jedem Jahr ,abflie-
Ben“ werden, und zwar so wie geplant (,bitte keine innovativen MalRnahmen mit riskantem Aus-
gang”). Und da es Uberall ,menschelt”, spielt in der realen Welt auch die Frage eine Rolle, ob die
Entscheidungshoheit der geldverteilenden Instanzen unangetastet bleibt (also: keine Einmi-
schung aus anderen Referaten des Ministeriums, aus anderen Ressorts der Regierung, aus ande-
ren Politikebenen).

Zugespitzt ausgedrickt: Es wird viel Energie darauf verwendet, die Fortsetzung des Geldvertei-
lens in den etablierten Verteilstrukturen mit den ,,neuen Herausforderungen” zu begriinden (ge-
genliber den Wahlern und Steuerzahlern) und die Verteilmechanismen ein wenig an die Begriin-
dungen anzupassen, im Ubrigen aber das etablierte Machtgefiige (a) in den Ministerien, (b) zwi-
schen den Ministerien und (c) zwischen den Politikebenen (EU, Land, Bund) moglichst wenig zu
storen.
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Stellt sich dann einige Legislaturperioden spater heraus, dass das eigentliche Ziel nicht erreicht
wurde (wie gesagt, meist gibt es ja gar kein konkretes), kann niemand verantwortlich gemacht
werden, denn von Beginn an waren ja alle nur teilzustandig bzw. teilunzustandig.

(4) Was miisste geschehen, um die gesellschaftlichen Ziele besser anzusteuern?

Vorausgesetzt, man fande Uberhaupt die Kraft fir einen Start in eine groRRe Politikreform, so be-
stiinde die erste Aufgabe darin, die Zustandigkeiten fiir die verschiedenen Ziele neu zu regeln und
dabei auf eine moglichst starke Entflechtung der Zustandigkeiten hinzuwirken (vgl. Wissenschaft-
licher Beirat, 2006).

Zusténdigkeiten

Dem Subsidiaritatsprinzip folgend, sollten die Bundeslander im Kern fiir die Entwicklung ihrer
landlichen Regionen verantwortlich sein. Sie sollten den Einsatz der Finanzmittel flexibel planen
kénnen, ohne ihn in das Korsett der EU-Agrarpolitik einpassen zu missen. Es sollte daher gepruft
werden, wie die Beschrankungen, die aus den bisherigen Prozeduren mit siebenjéhrigen Entwick-
lungsprogrammen, EU-Notifizierungen, Anlastungsrisiken usw. resultieren, iberwunden werden
kénnen.

In anderen Politikfeldern sind die Bundesldander jedoch nicht die richtige Instanz, um gesellschaft-
liche Ziele strategisch anzusteuern. Ein besonders augenfalliges Beispiel ist der Klimaschutz. Die
Minimierung der Treibhausgasemissionen ist eine globale Aufgabe; sie kann an unterschiedlichen
Standorten und bei unterschiedlichen Ansatzstellen (fossile Brennstoffe, Waldrodung, Moore,
Dingung, Wiederkauer, ...) umgesetzt werden. Wenn ein Bundesland versucht, ohne Einbindung
in eine Ubergeordnete Strategie in seiner Landwirtschaft die Treibhausgasemissionen zu reduzie-
ren, verursacht es Kosten, denen wahrscheinlich kein nennenswerter gesellschaftlicher Nutzen
gegenlber steht. Zum einen ist es gut moglich, dass als Folge der Politik emissionsintensive Pro-
duktionszweige in andere Regionen verlagert werden, sodass das Land zwar auf dem Papier gut
dasteht, aber fiir den Klimaschutz im Endeffekt gar nichts erreicht wurde. Und selbst wenn solche
Verlagerungseffekte ausbleiben, ist die im Land erzielte Emissionsminderung, gemessen an den
globalen Treibhausgasemissionen, praktisch gleich null. Also ware es besser, die Finanzmittel
nicht Land fiir Land zu ,verkleckern®, sondern im Ubergreifenden Verbund so einzusetzen, dass
tatsachlich ein spiurbarer Nutzen fiir das eigentliche Ziel (Klimaschutz) entsteht.

Beim Tierschutz, bei der Nutzpflanzen-Biodiversitat sowie bei Forschung und Entwicklung sind die
Lander wahrscheinlich ebenfalls nicht die optimale Strategieebene. Zwar ist unstrittig, dass im
Endeffekt Einrichtungen der Lander tatig werden missen (Behorden, Forschungseinrichtungen,
etc.), wenn sich etwas bewegen soll, aber die Orchestrierung dieser Tatigkeit sollte sinnvoller-
weise auf einer hoheren Ebene erfolgen.

An dieser Stelle stellt sich die Frage, ob der Bund die richtige ,h6here Ebene” ist oder ob man die
Zustandigkeit nicht noch eine Stufe hoher ansiedeln musste, d. h. auf EU-Ebene. Rein sachlich
sprache vieles fiir die EU-Ebene, doch muss beim aktuellen Stand der gemeinsamen Willensbil-
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dung in der EU bezweifelt werden, dass auf dieser Ebene die erforderliche Handlungsflexibilitat
und die erforderliche politische Verantwortung der Regierenden hergestellt werden kann (Ab-
wahl als Sanktion bei Zielverfehlung). Aus diesem Grunde ist es wohl besser, die politische Ver-
antwortung unmittelbar auf Bundesebene anzusiedeln und es der Bundesregierung zu lberant-
worten, sich jeweils auf hoheren Politikebenen (EU, UNO) in Gemeinschaftsstrategien einzubrin-
gen.

Finanzfliisse

Die nachste Frage lautet dann, weshalb (iberhaupt die Finanzmittel Gber die EU-Kasse laufen sol-
len, wenn sie doch anschlieBend weitgehend ohne EU-Beteiligung von den Bundesldndern oder
vom Bund nach Maligabe der dort entwickelten Strategien verausgabt werden. Nach der ,reinen
Lehre” waére hier tatsachlich zu erwagen, eine Re-Nationalisierung einiger Politikbereiche vorzu-
nehmen, d. h., den Mitteltransfer an die EU entsprechend zu reduzieren und den Finanzausgleich
zwischen Bund und Landern anzupassen.

Jedoch wiirde dieser Versuch mit grofSter Wahrscheinlichkeit zu einem Ende der agrarpolitischen
Reformiberlegungen fiihren, bevor diese Uberhaupt ernsthaft begonnen haben. Finanzfragen
sind in der Politik von (iberragender Bedeutung, die Verteilungsschliissel sind miihsam ausgehan-
delt, und insofern ist kaum zu erwarten, dass eine Agrarreform, die zugleich zu einer Verringe-
rung des EU-Budgets fliihren wiirde, eine politische Realisierungschance hatte.

Ein pragmatischer Vorschlag

Ein pragmatischer Ansatz bestliinde darin, das EU-Finanzsystem im Grundsatz beizubehalten und
in der Agrarpolitik bzw. der lindlichen Entwicklungspolitik folgende Anderungen anzuvisieren:

e Die 1. Sdule der GAP waére ab 2020 schrittweise abzubauen, einschlieBlich des begriinten An-
teils der Direktzahlungen.

e Die bisherige 2. Saule ware als landliche Entwicklungspolitik zu konzipieren, die sektoriber-
greifend betrieben wird. Die Entwicklung der hierfiir erforderlichen Strategien ware Sache der
jeweiligen Bundeslander. Sollten die Bundeslander dabei zu der Einschatzung kommen, dass
in einigen ihrer Regionen MalRnahmen zur Entwicklung der Agrarlandschaft erforderlich sind,
so sollte ihnen freistehen, auch solche MaRnahmen umzusetzen. Hierzu gehoéren z. B. MaRk-
nahmen zur Sicherung der Landwirtschaft in benachteiligten Regionen oder zur Verschone-
rung der Agrarlandschaft. Den Landern sollte nahegelegt werden, ihre Mittel moglichst gezielt
einzusetzen und nicht in das ,alte Muster” zuriickzufallen, die Mittel erst flachig zu verteilen
und hinterher zu tGberlegen, welche Auflagen man daran binden sollte. Der Bund und die EU
sollten in diesem Politikfeld lediglich Aufgaben in den Bereichen Evaluation, Forschung, inter-
regionaler Informationsaustausch und Finanzausgleich Gbernehmen.

e Fir eine moderne Agrarstrukturpolitik sollte eine zusatzliche ,,Saule” geschaffen werden, de-
ren Zielsetzung die verbesserte Erflillung der gesellschaftlichen Erwartungen an die Landwirt-
schaft ist. Diese Zielsetzung umfasst auf der einen Seite die Okosystemdienstleistungen (Na-
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tur-, Umwelt-, Klimaschutz), die Verbesserung des Tierwohls sowie agrarinterne Nachhaltig-
keitsfragen (z. B. Nutzpflanzen-Biodiversitat, siehe oben), auf der anderen Seite die Verbesse-
rung der Wettbewerbsfihigkeit des Agrarsektors. Die bisherige Trennung dieser beiden Be-
reiche (einerseits Wettbewerbsfahigkeit; andererseits Umwelt-, Natur- und Tierschutz) ist
nicht mehr zeitgemal3, denn es gilt, den Agrarsektor so auszurichten, dass er seine Wettbe-
werbsfahigkeit steigert, indem er sich bestmoglich im Einklang mit den gesellschaftlichen Er-
wartungen aufstellt.

Der zweite groRe Unterschied zur bisherigen 2. Sdule-Politik wiirde darin bestehen, dass ein
gewisser Teil der Mittel zundchst einmal fir Strategieentwicklung und Innovation eingesetzt
und erst danach gepruft wiirde, ob erganzend tatsachlich noch die Etablierung einer Dauer-
bezahlung der Dienstleistung fir alle Betriebe notig ist. Am Beispiel , Verzicht auf Schwanze
kupieren”: Anstatt langerfristig zigtausenden Schweinhaltern den 6konomischen Schaden zu
ersetzen, der ihnen durch den Verzicht entsteht (Betreuungsaufwand, Belegungsdichte, evtl.
Tierverluste), sollte der Staat besser zunachst in einer intensiven Zusammenarbeit von Wis-
senschaft, Beratung und einigen Dutzend Schweinehaltern (on-farm-research) kraftvolle Kon-
zepte entwickeln, mit denen (a) die gesellschaftlich erwiinschte Anderung méglichst kosten-
glnstig in die landwirtschaftliche Praxis integriert werden kann und (b) eventuell eine hoher-
preisige Vermarktung der Tiere erwirkt werden kann.

Die Zustandigkeit fiir diese zusatzliche Saule sollte aus den oben genannten Griinden nicht primar
bei den Landern liegen, sondern zumindest teilweise beim Bund. Der Bund hatte die Lander Gber
den Bundesrat einzubeziehen, und er hatte auf der anderen Seite zu prifen, inwieweit er sich in
Gemeinschaftsstrategien auf EU- und internationaler Ebene einbringt.

Um die Neufestlegung von Zustandigkeiten fiir einzelne Elemente der Gemeinsamen Agrarpolitik
zu erleichtern, sollten die unterschiedlichen Regelungen zur Kofinanzierung vereinheitlicht wer-
den. Gegenwartig favorisieren die Lander automatisch jene PolitikmaRnahmen, bei denen die EU-
Mittel nicht durch eigene Mittel kofinanziert werden missen. Die Begriindung dafir, dass Kofi-
nanzierung in der 2. Sdule der GAP erforderlich sei und in der 1. Sdule nicht, war seit jeher durf-
tig. Mit der Einfihrung des Greening hat die Politik nun eine Steilvorlage fiir die Angleichung der
Kofinanzierungssatze geliefert, denn es ist nicht ldanger vermittelbar, weshalb die Agrarumweltpo-
litik in der 2. Saule kofinanziert werden muss und die Agrarumweltpolitik in der 1. Sdule nicht.

Geeignete Institutionen

Wollte man tatsachlich eine Agrarpolitik etablieren, bei der nicht das ,Geldverteilen” an Landwir-
te im Vordergrund steht, sondern zuerst die Erarbeitung einer Giberzeugenden Strategie im Ver-
bund von Politik, Wirtschaft und Wissenschaft sowie anschlieBend die moglichst effiziente Um-
setzung dieser Strategie, dann ware damit auch institutionelles Neuland zu betreten.

Es kdnnte dann nicht mehr — wie dies bisher (iblich ist — am Beginn einer 7-Jahres-Periode festge-
legt werden, fiir welche ,Fordertatbestiande” die 6ffentlichen Mittel verwendet werden sollen.
Im Gegenteil: Es soll ja hier Gberhaupt nicht um Férderung gehen, d. h. weder um Investitions-
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Férderung noch um Forschungs-Férderung, sondern um die Erarbeitung und Umsetzung einer
Problemldsung mit (a priori) vollig unbekannten MaBnahmenbiindeln.

Erschwerend kommt hinzu, dass es derzeit vermutlich gar keine Institutionen gibt, die man als
uneingeschrankt geeignet fiir die Aufgabenerledigung (Strategieentwicklung und -umsetzung)
ansehen konnte. Privatunternehmen (Consulting-Firmen) handeln im Eigeninteresse, oft kurzfris-
tig; die neue Agrarpolitik benotigt jedoch keine Hochglanzberichte, sondern konkrete Problemlo-
sungen einschlieBlich eines langfristig ausgerichteten Umsetzungsmanagements — vergleichbar
einem grolRen offentlichen Gebaude, fiir dessen Realisierung eben nicht nur ein attraktiver archi-
tektonischer Gesamtentwurf erforderlich ist, sondern auch eine kompetente Bauleitung.

Und offentliche Einrichtungen? In friheren Jahrhunderten haben die Regierenden fiir agrarische
Grol3projekte, beispielsweise fiir die Urbarmachung ganzer Landstriche, ihre besten Beamten
eingesetzt und mit entsprechenden Befugnissen und Ressourcen ausgestattet (vgl. Blackbourn,
2007). In der heutigen Turbo-Drittmittelwelt erscheint dies allerdings sehr weit weg. Ministerien,
Projekttrager, Kammern, Forschungseinrichtungen usw. sind so sehr in kurzatmige Geldverteil-,
Geldverdien-, Exzellenz- und Evaluationssysteme eingebunden, dass Institutionen mit einer wirk-
lichen Befahigung zur Entwicklung und Umsetzung der bendtigten ,,groRen Losungen” vermutlich
erst wieder entwickelt werden missten.

Klare politische Ziele

Eine weitere Herausforderung wiirde darin bestehen, den jeweils zustandigen politischen Instan-
zen abzuverlangen, klar definierte Ziele zu benennen.

Bisher sucht man solche Ziele in den Gesetzestexten meist vergeblich. Stattdessen findet sich
dort eher eine Vielzahl von ,, Themen” (Biodiversitat, Umweltschutz, Wettbewerbsfahigkeit, Kli-
mawandel, usw.) ohne klare Zielspezifizierung und -priorisierung. Deshalb gerat die Angelegen-
heit leicht zur Tautologie: Wenn man namlich davon ausgeht, dass die Parlamentarier alle Politik-
optionen mit ihren Vor- und Nachteilen hinsichtlich des gesamten gesellschaftlichen Zielbiindels
sorgfaltig durchdacht haben, kann man z. B. eine Agrarumweltpolitik, die nur geringe Beitrage zu
Umweltzielen erbringt und sehr hohe Kosten verursacht, immer damit rechtfertigen, dass den
Parlamentariern vermutlich auch andere Ziele wichtig waren und sie insofern einen optimalen
Gesamtansatz gewahlt haben.

Damit die Politik hier nicht in die vollige Beliebigkeit abgleitet, muss sie herausgefordert werden,
die mit einem Gesetz konkret verfolgten Ziele moglichst klar zu benennen. Wenig tberzeugend
sind zum Beispiel Zielformulierungen wie ,,Honorierung von Umweltleistungen” oder ,,public mo-
ney for public goods”, solange diese nicht weiter konkretisiert werden. Sie kdnnen namlich in
zwei vollkommen verschiedene Richtungen interpretiert werden: Entweder soll angestrebt wer-
den, mit den verfiigbaren Finanzmitteln einen moglichst groRRen, zusdtzlichen Nutzen flir Schutz-
glter der Umwelt zu erzielen, oder es soll angestrebt werden, den Landwirten mit den offentli-
chen Geldern einen nachtraglichen Anerkennungsbeitrag fir bereits getatigtes ,Verhalten” (z. B.
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Offenhaltung der Landschaft) zukommen zu lassen. Solange solche zentralen Fragen zur Zielset-
zung unbeantwortet sind, fehlt jede Basis flir eine rationale Politikgestaltung (vgl. ausfihrlich:
Isermeyer, 2012).

Wenn dem Staat daran gelegen ist, als Treuhdander der Bevolkerung mit einem bestimmten Steu-
ermittelbudget moglichst viele gesellschaftliche Leistungen ,einzukaufen”, dann wird er seine
Finanzmittel wahrscheinlich nicht zur nachtraglichen Honorierung von Leistungen (z. B. ,,Offen-
haltung der Landschaft”) verwenden, die die Landwirte als Kuppelprodukt der Agrarerzeugung
ohnehin in ausreichendem Umfang bereitstellen (Isermeyer und Neander, 1991).
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5 Wie wahrscheinlich ist ein fundamentaler Kurswechsel der Agrarpolitik?

Erste Voraussetzung fiir einen grundlegenden Schwenk in der Agrarpolitik ware, dass die politisch
Verantwortlichen (Parlamentarier und Minister) sich mit den gravierenden Strukturdefiziten der
gegenwartigen Politikarchitektur auseinandersetzen und daraus den Wunsch nach einem grund-
legenden Wandel entwickeln.

Dieses scheint bisher nicht der Fall zu sein. Jedenfalls war es im Vorfeld der bisherigen Agrarre-
formen jeweils so, dass (a) der groRere Teil der Politiker keine Veranlassung fir einen grundle-
genden Umbau der Agrarpolitik sah und (b) jener kleinere Teil der Politiker, der fundamentale
Veranderungen wiinschte, sich nicht die Zeit genommen hat, um hier tiefer einzusteigen.

Es mag verwundern, dass an dieser Stelle das Zeitbudget von Politikern (und anderen o6ffentli-
chen Entscheidungstragern) als wichtiges Problem angesprochen wird. Doch liegt hier nach eige-
ner Erfahrung tatsachlich ein gravierendes Problem. Politiker, Spitzenbeamte, Wissenschaftler,
Forschungsforderer sind Teil eines immer schneller drehenden Raderwerkes, bei dem im Stun-
dentakt immer neue Themen auf den Tisch kommen und wieder heruntergeschaufelt werden
mussen. Fir die Politiker steht die nachste Wahl auf EU-, Bundes- Landes- oder Kommunalebene
immer schon in wenigen Monaten an — wie soll man sich da die Zeit nehmen, um an einem Poli-
tikrahmen zu arbeiten, dessen Friichte vermutlich erst im nachsten Jahrzehnt geerntet werden
kdnnen?

Wer sich fiir eine grundlegende Verbesserung der Politikarchitektur einsetzt, wird nicht umhin
kommen, die in der Vergangenheit entstandene Mehrebenen-Verflechtung in diesem Politikfeld
zu attackieren. Wenn aber politische Zustandigkeiten entflochten und neu geordnet werden sol-
len, dann ist es zwangslaufig so, dass einzelne Ebenen in bestimmten Politikfeldern Einfluss abge-
ben miissten — schwer zu verkraften fir die eigene Eitelkeit der Regierenden auf der jeweiligen
Ebene, auBerdem ein gefundenes Fressen fiir die jeweilige Opposition. In dieser Konstellation
genligend Blindnispartner zu finden, um auf allen Ebenen (Land, Bund, EU) politische Mehrheiten
fir ein fundamentales Reformwerk zu organisieren, ist eine Herkulesaufgabe, vor der Politiker
mit begrenztem Zeitbudget héchstwahrscheinlich zuriickweichen werden.

Ein grundlegender Wandel der Agrarpolitik wird aber vermutlich nicht nur deshalb ausbleiben,
weil keine Instanz ihn kraftvoll vorantreibt, sondern auch deshalb, weil er den Interessen wichti-
ger Player zuwiderlaufen wiirde.

e Bauernverbdnde: Die Vorsitzenden der Bauernverbande erklaren ihrem Wahlvolk bis zum
heutigen Tag, ein Abbau der Direktzahlungen sei nicht verkraftbar, weil diese Zahlungen die
Hélfte des Gewinns der landwirtschaftlichen Betriebe ausmachen. Zwar ist diese Argumenta-
tion wissenschaftlich nicht stichhaltig (vgl. Isermeyer, 2012), doch spielt das hier keine Rolle.
Wichtig ist, dass sie in der (Bauernverbands-)Welt weit verbreitet ist und somit den Vorsit-
zenden vehement aus den eigenen Reihen entgegenschallen wiirde, wenn sie es tatsachlich
wagen sollten, plotzlich einem radikalen agrarpolitischen Kurswechsel das Wort zu reden.
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e Finanzminister: Deutschland ist in der Agrarpolitik ein Nettozahler. Deshalb wird oft vermutet,
deutsche Finanzminister und Regierungschefs seien fiir einen Abbau der Agrarsubventionen.
Ubersehen wird dabei, dass die Hohe des Mitteltransfers an die EU praktisch unverinderbar
ist. Die entscheidende Frage aus Sicht eines deutschen Finanzministers lautet deshalb, ob ei-
ne Reform der GAP zu einem hdheren oder zu einem weniger hohen Mittelriickfluss nach
Deutschland fiihren wiirde. Unter diesem Blickwinkel ware ein Schwenk von der 1. zur 2. Sau-
le durchaus riskant, denn die derzeitige Bemessungsgrundlage , Agrarflaiche” ist sicher ab-
schatzbar, wahrend eine Mittelverteilung nach Maligabe eines wie auch immer festzustellen-
den ,Problemdrucks” (z. B. Entwicklungsstand landlicher Regionen) zu einem geringeren
Rickfluss fihren konnte.

... was vermutlich eher zu erwarten ist

Angesichts der vielfaltigen Hirden ist eher zu erwarten, dass sich der politische Rahmen fiir die
Zeit nach 2020 nicht grundlegend verindert, sondern dass es lediglich zu graduellen Anderungen
innerhalb dieses Rahmens kommen wird.

Die offentlichen Medien kdnnten eine solche Entwicklung durchaus wohlwollend begleiten. Die
Grundmelodie ,Unsere Landwirte arbeiten hart, tun viel fiir unsere landlichen Rdume und sollten
nicht schutzlos dem Weltmarkt ausgesetzt werden” ist in der Gesellschaft gut verankert; sie dirf-
te sich auch bei der nachsten Reformdebatte als weiterhin tragfahig erweisen. Und das fiir die
GAP 2013+ ausgegebene Spezialmotto ,Die GAP soll griiner und gerechter werden” kann fiir die
GAP 2020+ auch noch einmal herhalten, denn die Defizite der derzeitigen GAP in Bezug auf Um-
weltnutzen und Verteilungsgerechtigkeit treten ja offenkundig zutage. Komplizierte Debatten
darliber, ob der Wandel nach 2020 weit genug geht und ob die ,,Politikarchitekturen” iberhaupt
geeignet sind, lassen sich der allgemeinen Offentlichkeit kaum vermitteln.

Umweltverbande und innerlandwirtschaftliche Opposition werden diesem Kurs jedoch nur zu-
stimmen, wenn es in zwei Bereichen zu wesentlichen Veranderungen gegeniiber der GAP 2013+
kommt.

e Umverteilung: Mit den Elementen ,Degression und Kappung” sowie ,Umverteilungspramie”
hat die GAP 2013+ einen Einstieg in eine nach BetriebsgroRen gestaffelte Verteilung der Di-
rektzahlungen vorgenommen. GrolRbetriebe erhalten weniger Zahlungen je Hektar als Klein-
betriebe. Wissenschaftliche Analysen zeigen, dass auch modifizierte Direktzahlungen kein ge-
eignetes verteilungspolitisches Instrument sein kdnnen, sodass auch aus diesem Grund eine
schrittweise Abschaffung des Instruments empfohlen wird (Isermeyer, 2012). Sofern die Poli-
tik hierzu nicht die Kraft findet, ist zu erwarten, dass in der GAP 2020+ eine stirkere Umver-
teilung der Pramie erfolgen wird, d. h. ein groRerer Teil der Mittel zugunsten flaichenarmer
Betriebe eingesetzt werden wird.

e Greening: In den nachsten Jahren wird sich herausstellen, dass das jetzt eingefiihrte Greening
der Direktzahlungen nur einen geringen Nutzen fiir den Umwelt- und Klimaschutz erbringt.
Sofern die Politik nicht die Kraft zu einer grundlegenden Reform der Politikarchitektur findet,
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wird sie in der GAP 2020+ vermutlich ihr Heil (a) in einer Ausweitung und (b) in einer verbes-
serten Ausgestaltung der Greening-Verpflichtungen suchen. Vor diesem Hintergrund ware es
sinnvoll, in der jetzt beginnenden Politikperiode rasch eine 6kologische Begleitforschung zum
Greening auf den Weg zu bringen, damit fiir die GAP 2020+ wenigstens eine wissenschaftlich
abgestitzte Auswahl der besonders 6koeffizienten Greening-MalRnahmen erfolgen kann (vgl.
Isermeyer et al., 2014).

Die Herausforderungen, vor denen Landwirtschaft und Agrarpolitik insgesamt stehen (vgl. Kapitel
3), werden sich mit den begriinten Direktzahlungen nicht bewaltigen lassen. Der unbewiltigte
Problemdruck in den diversen Bereichen (Tierschutz, landliche Riume, usw.) wird der Offentlich-
keit nicht verborgen bleiben. Da die finanziellen Mittel aber weitgehend in den flachenbezogenen
(begriinten) Direktzahlungen der GAP gebunden sind, ist zu erwarten, dass die Politik in den an-
deren Politikfeldern im Wesentlichen auf ,,symbolische Handlungen” ausweichen muss, (a) man-
gels Strategie und (b) mangels finanzieller Ressourcen.

Schlussbemerkung

In der Kategorie ,Symbolpolitik” findet man haufig Modellvorhaben, Vernetzungsstellen, Infor-
mationszentren, Forschungsschwerpunkte, 10-Punkte-Plane und Ahnliches. Um Missverstindnis-
sen vorzubeugen: Solche Einrichtungen bzw. Aktivitaten konnen sehr wertvoll sein. Nur sind sie
kein Ersatz fur eine Uberzeugende Strategie, und sie sollten deshalb auch nicht vor oder anstelle
einer Strategie, sondern — sofern dann Uberhaupt noch nétig — zur Umsetzung einer Strategie
etabliert werden.

Leider ist es in der praktischen Politik oft andersherum: Wir haben kein klares Ziel, wir haben
auch keinen MalRnahmenkatalog, der konsequent auf ein klares Ziel ausgerichtet ist, aber wir
etablieren schon einmal eine ganze Reihe von MalRnahmen und Instanzen in der vagen Hoffnung,
dass die Probleme damit irgendwie geldost werden.

Diese kritischen Bemerkungen zur Agrarpolitik sind Gbrigens keine Aufforderung, die 6ffentlichen
Mittel in andere Politikbereiche umzuschichten. Erstens ware dies auch kein probates Mittel, um
die Herausforderungen im Agrarsektor zu bewadltigen, und zweitens musste erst noch bewiesen
werden, dass die Interventionslogik politischen Handelns in den anderen Politikfeldern zielgerich-
teter und stringenter ausfallt als im Agrarsektor.
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