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Struktur

Wodurch sind Ziele/MaBnahmen ,legitimiert™?
Wohlfahrtsmaximierung mit/ohne Staat
Historische Wurzeln von Agrarpolitik
Legitimation von Direktzahlungen

Ursachen von Legitimationsdefiziten
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warum Wirtschaftspolitike

Marktwirtschaft: Marktkrafte sichern dezentrale Koordination

Wirtschaftspolitik ...
— unndtig, wenn die Ziele durch die ,Selbstheilungskrafte™ der Markte
hinlanglich und rasch genug realisiert werden
— erforderlich, wenn die erwinschten Anpassungen zu langsam und
zuwenig zuverlassig stattfinden

Klassische Begriindung von Wirtschaftspolitik: Marktversagen
Wirtschaftspolitik ...

— regelnde und gestaltende MaBnahmen, durch die das Wirtschaftsgeschehen mit
adaquaten Mitteln in Richtung erwiinschter Zielsetzungen gelenkt werden soll

Frage 1: wie werden ,erwlinschte Zielsetzungen" festgelegt?
Frage 2: welche Kriterien definieren ,adaquate Mittel™?
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Wirtschaftts-/Finanzpolitik

vorgegebene Ziele

[. Allokationsziele II. Distributionsziele IIII. Konjunkturziele IV. Wachstumsziele'

a. Art und Umfang a. Einkommens-
offentlicher Giiter verteilung

a. Vollbeschiftigung a. Globales Wachstum

b. Preisniveau-
stabilitéit

b. Struktur offentlicher b. Vermdgens-
Giiter verteilung

b. Strukturelles (regio-
nales/sektorales)
Wachstum
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c. AuBenwirtschaft-] c¢. Vermeidung von
liches Gleich- i Umweltschiaden

Quelle: Zimmermann/Henke, Einflihrung in die Finanzwissenschaft (4. Auflage, 1985)
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Rationalverhalten - Ziele

B Wohlfahrtsbkonomische Sicht
— logisch konsistente Praferenzordnungen
- Wirtschaftspolitik entspricht Optimierungsproblem unter Restriktionen
— Verhaltenssteuerung durch Veranderung von Restriktionen

B Bestimmung einer Sozialen Wohlfahrtsfunktion schwierig
— Arrow-Paradoxon
— ,Condorcet Theorem": Problem zyklischer Mehrheiten
— Mehrgipfligkeit/Mehrdimensionalitat von Praferenzordnungen, etc.
® Problem: ohne Kenntnis der zugrunde liegenden Praferenzordnung
ist rationales wirtschaftspolitisches Handeln nicht mdglich!

B Legitimitat (agrar)politischer Ziele aus wohlfahrtsdkonomischer Sicht?
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Rationalverhalten - Mittel

B Wirtschaftspolitik: Korrektur von Marktversagen
— Offentliche Guter, Externalitaten, Marktmacht, asymmetr. Information

B Legitimitat' der eingesetzten Mittel?

B Okonomen: Effizienz als zentrales Kriterium
— statische Effizienz: effizienter Ressourceneinsatz
— dynamische Effizienz: technischer Fortschritt, Innovationsverhalten
- Umgehungsmaoglichkeiten, distributive Effekte, ...

B Nicht-Okonomen: Fairness, Moral, Altruismus, etc
— ,Do-no-harmi-Heuristiken
— identifiable victim effect’
— Status-Quo Bias
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Rationalverhalten - Staat

Schutz von Leben und Eigentum der Burger (protective state)
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Schutzmechanismen
— Gewaltenteilung, Rechtsstaatlichkeit, Demokratie, Freiziigigke:

Wandlung zum Leistungsstaat (proguctive state)
Umverteilungseffekte: Gewinner / Verlierer
Leistungsstaat: zusatzliche Ebene von Rationalitat staatlichen Handelns

Politikversagen tritt neben Marktversagen \ce
ouot© o
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Historische Agrarkrisen

Frihphase: Schutz eines wichtigen Wirtschaftssektors vor
auslandischer Konkurrenz

® 19. Jahrhundert: Anderung der Angebotssituation ...
— neue Anbauflachen (Russland, USA)
— ertragreichere Getreidesorten
— leistungsfahigeres Transportwesen
— 1880er Jahre: erste Schutzzolle in D, F, I

B Nachfrageeinbruch durch Weltwirtschaftskrise...
B ...systematische agrarpolitische Eingriffe als Reaktion!
m ,Agrarmarktordnungen™ mit protektionistischer Ausrichtung
— ZOlle, Sonderbewilligungen, ,supply management™
— QOsterreich: variable Importabgaben, ,deficiency payments',
Inputsteuern, TBTs etc
m Ahnliche MaBnahmen auch in anderen Landern ...
B ... Legitimierung dieser Eingriffe: Abwehr drohender gesamtwirt-

schaftlicher und sozialer Probleme
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,Optimale" Agrarpolitik EU<e

Protektionistische agrarpolitische Konzepte der Griindungsstaaten
der EWG: (,temporare") Urform der Gemeinsamen Agrarpolitik

Dominanz des ,state assistance paradigm' (Knudsen, 2009)
Liberaleres Konzept als langerfristige Option diskutiert...

... progressiver Ansatz im ,, Spaak-Report" (1956)
- ,optimaler" Selbstversorgungsgrad
— Familienbetriebe und technisch-organisatorischer Fortschritt
— Abwanderung und regionale Absorption
— Preisstabilisierung: welche Produkte in welchem AusmafB
— Vohersage und Beeinflussung von Nachfrageentwicklungen

Ahnliche Analysen seitens internationaler Organisationen
— OEEC (1957), FAO (div. Jg), GATT (1958, , Haberler Report™)

Liberalisierung der GAP scheitert an Resilienz des ,state assistance
paradigms'
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Landwirtschaft als ,,special case”

Warum muss der Agrarsektor permanent subventioniert werden?

Agrarokonomie: ,,Agrarmarkte sind anders"
— nhiedrige Preiselastizitaten plus Angebotsschocks
— niedrige Einkommenselastizitaten
— arbeitssparender technischer Fortschritt

B Optimale Faktorallokation eingeschrankt
— inter- und intrasektorale Ressourcentransfers
— niedrige Faktormobilitat
— Unterschiede zwischen privaten und sozialen Kosten
B Mehrdimensionale Zielfunktion
— Selbstversorgungsgrad, Einkommensniveau/-paritat, Wettbewerbs-
fahigkeit, nachhaltige Nutzung von Ressourcen
— Zielbeschrankungen/komplexe Interaktionen: ,Second Best"-L6sung?
B Legitimation Agrarpolitik
- ,...politische Akkordierung dieser Anpassungsprozesse unumganglich®
— Partialanalyse einer geschlossenen Wirtschaft als geeignete Basis?
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Alternative Ansatze...

W ,First Best"-Ansatz in Agrarpolitik?
— Betriebe erzeugen private Guter unter Marktbedingungen
— Externalitaten durch 6konomische Anreizmechanismen internalisiert
— Bereitstellung knapper offentlicher Giter durch Grenzkosten plus
Anreizkomponente honoriert
— Versicherungsmarkte entscharfen exogene Schocks
— Sozialpolitik sichert politisch definierte Mindesteinkommen
B DenkanstoBe existieren...
- ,Mansholt Plan" (1968) scheitert nach massiven Protesten
— wissenschaftliche Analysen von Liberalisierungsszenarien
— Beflrworter eines liberalen Reformkurses der GAP unter Mitgliedstaaten
B Ausnahmebeispiel: Neuseeland
— langfristig erfolgreiche Umstellung nach massivem Transitionsschock
— Ubertragbarkeit auf andere Lander?

B EU: Uberwindung des ,state assistance paradigms' bis dato gescheitert
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Historische Lehren...

Politik(maBnahm)en sind nicht Ergebnis rationaler Suchprozesse

zur Wohlfahrtsoptimierung ...

... intensiver politischer Debatten, in denen alle Beteiligten /innerhalb
gegebener Institutionen und Regeln inren Vorteil suchen

(Agrar)Okonomische Sichtweise
— Agrarpolitische MaBnahmen kontrar zu objektiven Analysen
— historische Fortschritte bei Zielerreichung marginal

Denkmodell ,agricultural exceptionalism™ (Knudsen, 2009)
— Selbstverstandnis von Landwirten, Agrarpolitikern, Administratoren
— Einfluss etablierter Regeln und Institutionen grof3
— Rationale Kritik 6konomischer Analysen bleibt ohne Einfluss

Langfristiges Charakteristikum von Agrarpolitik: ,,Pfadabhangigkeit™

Ergebnis der konkreten Interaktion von ,/nstitutional design with
corresponding incentives for political agents” (Dani Rodrik)
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Warum Agrartorderunge

®m  Landwirte erbringen vielfaltige Leistungen fiir die Gesellschaft, die
uber den Markterlos fur ihre Produkte nicht abgegolten werden.
Deshalb unterstutzt der Staat die Landwirtschaft finanziell. [...] (Bundesministerium
fur Erndhrung und Landwirtschaft, ,Landwirtschaft verstehen®, August 2014, Berlin)

M Erstens sollen damit die vielfaltigen gesellschaftlichen Leistungen der
Landwirtschaft honoriert und gesichert werden. [...] Verantwortung fur den
Erhalt der Kulturlandschaften, die Versorgung der Bevdlkerung mit qualitativ
hochwertigen Lebensmitteln, [...] pragen das soziale Geflige in den Dérfern und
schaffen Einkommens- und Beschaftigungsmadglichkeiten im landlichen Raum

B Zweitens [...] Ausgleich dafur, dass Landwirte in Europa gerade in den
Bereichen Umwelt-, Tier- und Verbraucherschutz deutlich hohere Standards
einhalten missen als ihre Kollegen in anderen Teilen der Welt. [...]
verteuern in vielen Fallen die Produktion und kdnnen in einem globalisierten
Markt als Wettbewerbsnachteil wirken.[...]"

B Analoge Argumente prasentieren EU Kommission, Landwirtschaftsministerien
anderer Lander, agrarische Interessenvertretungen, etc.
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Interne Problemsicht

W [...] trotz ausgepragtem Fokus auf Einkommensstltzung bleibt die
Profitabilitat der Landwirtschaft niedrig (S. 8)

[...] Produktivitatswachstum in Landwirtschaft hat sich verlangsamt
Diversitat der Agrarstruktur mit hohem Anteil an Kleinbetrieben als
bleibendes Charakterlstlkum (S. 9)

B [...] durch die Direktzahlungen weist die aktuelle GAP einen starken Fokus auf

Einkommensstitzung auf (S. 15)
B [...] Aktuelle Stiitzungsniveaus sind weitgehend auf die historische
Produktionssituation bezogen und verursachen eine ungleiche Verteilung

zwischen Betrieben (S. 11)

B [...] Direktzahlungen provozieren Kritik und sind gegeniiber der Allgemeinheit
schwer zu rechtfertigen (S. 11)

(aus: ,Consultation Document for Impact Assessment”, EU Com, Jan. 2011)
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Ausgabenstrukiur GAP 2014-20

Life + Agencies

Fisheries 344
6 574 3 257 0%
1%
2% )
Margins
//— 417
0%

Rural Development
84 936
23%

Rubrik 2:

»,Bewahrung und Bewirtschaftung
der naturlichen Ressourcen”

Market Measures
12724
3%

Direct Payments
265127
71%
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Grundproblem Direktzahlungen

,Bereitstellung grundlegender

offentlicher Guter”

,Grundsicherung fir agrarische Einkommen*

Betriebseinkommen
niedrig

Betriebseinkommen
hoch

Umweltsaldo
positiv

Umweltsaldo
null/negativ

Quelle: Europaische Kommission (2010)
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Lorenzkurven fur DZ in EU Staaten
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Quelle: Sinabell, Schmid, Hofreither (2013)
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DZ als Kompensation

W ,Vertrauensschutz"
— Kompensation von Erlos- bzw. Einkommenseffekten als Folge
einer ,nicht vorhersehbaren™ Politikanderung ...
— ...zeitlich limitierte bzw. degressive Ausgestaltung ndtig
— Volumen agrarischer Stitzungsformen kaum verandert (PSE)

B Einkommenswirkungen reduzierter DZ
- wettbewerbsfahige Regionen: Brachfallen groBer Flachen nicht
zu erwarten (Isermeyer, 2012; SCENAR-II-Studie, 2009)
— Benachteiligte Gebiete: existenzielle Probleme madglich, jedoch
zielgenauere Instrumente als EDZ erforderlich / verfligbar

B Direktzahlungen als Kompensation flir hohe Pachtpreise?
— Pachthohe: Zahlungsbereitschaft anderer Betriebe
— Direktzahlungen positiv korreliert mit Pachtpreisen
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D/Z und Einkommen

M DZ als ,Ausgleich fir niedrige(re) landwirtschaftliche Einkommen'
— Argument zielt auf sektoral niedrigere (Idw) Durchschnittseinkommen
— Flache als BezugsgroBe: Bedurftigkeit ohne Relevanz...
— ... auch ,uberdurchschnittliche’ Einkommen erhalten Transferzahlungen
m Okonomische Sicht

— Einkommensunterschiede sind Merkmal marktwirtschaftlicher Systeme
— Unterschiedliche Durchschnittskosten und Marktgleichgewicht?
— nicht-agrarische Einkommen miissen berticksicht werden
— EDZ entsprechen ,sektoraler Sozialpolitik ohne Bedarfspriifung'
B Einkommenswirkungen von EDZ
— Argument: DZ machen x% des Gewinns aus ... ohne DZ droht
GewinneinbuBe um x%
— Subvention mit einer Inzidenz von 100%°?
— Uberwilzungseffekte vernachldssigt (Boden)
— Senkung DZ beschleunigt Strukturwandel (Stlckkostensenkung)
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Okologisierung der GAP

Umsetzungs-
mechanismus

Freiwillig
mit
Ausgleichszahlungen
fur entstandene

c Entwicklung Kosten und
L des Einkommensverluste
5 ﬂg’ landlichen Obligatorische
E = R MaBnahmen mit
g = finanzieller Unter-
=S Okologisierungskomponente / St“;:‘&'t‘agn(_!::ﬂl‘:gepﬁ'te
E :::. (Greening) fiir die Okologisierung)
= -
w2 Cross-Compliance ME T I
Voraussetzungen
(Grundanforderungen
Landwirtschaftliche Flache an die Betriebs-
(die fur Direktzahlungen in Betracht kommt) flihrung sowie guter

landwirtschaftlicher
und okologischer
Zustand)

Quelle: Homepage der Europadischen Kommission
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D/ und Standards

Tierschutz, Gewasserqualitat, Inputbeschrankungen etc.
B Regulierungen fast immer auf Subsektoren bezogen

B GAP: ,Cross-Compliance”
— Uberwiegend Mindestnormen
— generell glltig, aber Kosteneffekte differieren
— implizite Annahme: Betrieb halt ,property rights" an Umwelt

B Kosten/ErldseinbuBen durch Umweltregulierungen
— Plankl et al (2010): Ackerbau in D 19 EUR je ha (< 2% der
Produktionskosten)
— Isermeyer (2012) max 50 EUR pro ha

B Direktzahlungen deutlich hoher ...
B ... keine Legitimierung genereller, identischer DZ flir alle Betriebe
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,Greening’

Legitimierung fir unbefristete Fortfihrung der DZ der 1. Saule

Elemente und Wirkungsbereich (Impact Assessment, EU Komm, 2011)
— Okologische Ausgleichsflichen (< 13% Flache)
— Dauergriinland (< 5% Flache)
— Anbaudiversifizierung (< 4% Flache)

B Kosten von ,Greening'
— Gesamtkosten EU-27: ca 5 Mrd. EUR / ca 30 EUR/ha (EU Com)
— Gesamtkosten fiir EU Steuerzahler: 30% der DZ (12 Mrd. EUR)
— Ankindigung der KOM: /... ] agri-environmental actions based on the
supplementary costs for carrying out these actions”

B Problembereiche ,Greening'
— Auswirkungen auf Umweltzustand marginal (Thinen-Institut, 2014)
— beeintrachtigt Akzeptanz und Budget von MaBnahmen der 2. Saule
— Tierhaltungsbereich in ,Greening' ignoriert

B Legitimation im Sinne der politischen Argumentation schwach
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Ausgeblendete Dimension (1)

B , Nutztierhaltung/Fleischkonsum®

— Fortschritte in der Ressourcennutzung, aber Defizite im Bereich
Tierschutz und Umweltschutz

— Haltungsbedingungen von Nutztieren ,nicht zukunftsfahig® (WBA, 2015)
— Hygienerisiken
— negative gesundheitliche Folgen eines hohen Fleischkonsums
B Umsetzung der WBA-Leitlinien: Verbraucherpreise steigen um 3-6 %
B Zahlungsbereitschaft der Konsumenten ev. gegeben...
B ...Bereitschaft der Produzenten zur Ubernahme von (agrarpolitisch
kompensierten) Kostennachteilen von 13 bis 23 %? (WBA, 2015)
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Ausgeblendete Dimension (2)

B ,Pestizideinsatz/Gesundheit/Biodiversitat™
— Glyphosat (Hochstufung auf ,probably carcinogenic')
— Debatte um Neonicotinoide (EASAC, 2015)
— Grundwasserschutz: Atrazin und Metaboliten noch immer haufigste
Grenzwertlberschreitungen etc

B Risiken fur menschliche Gesundheit seit Jahrzehnten in Diskussion
— “Stockholm Convention on Persistent Organic Pollutants”: neun der
zwOlf gefahrlichsten persistenten Chemikalien sind Pestizide
— Akute Gesundheitsgefahren fur Beschaftigte in Landwirtschaft
— Langfristfolgen (Nahrungsmittel): Leukamie, Lymphome, Karzinome, etc
— WHO (2004): 3 Mill Personen kontaminiert, 250000 Todesfalle pro Jahr

B Lehrstlck flr perfektionierte Standard-Lobbyingstrategien...

W ... Vorsichtsprinzip™ als Objekt strategischer Debatten zwischen
Wissenschaftlern
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Beharrung vs ,,Change”

M Strategische Voraussetzungen fur erfolgreiche Verteidigung

etablierter/Uberholter politischer Positionen (Skogstad, 2013)

1. Politikvision muss breit akzeptierte Werte beinhalten (Fortschritt,
Fairness, Nachhaltigkeit, Wachstum etc)

2. Verknlpfung der Vision mit aktuellen Befiirchtungen/Angsten

3. multidimensionaler Politikvorschlag erweitert Argumentations-
maglichkeiten zugunsten der Gruppenposition

4. Strategisches Management der Politikvision muB innerhalb der
Interessengruppe abgestimmt sein

M Kriterien fur grundlegenden Paradigmenwechsel
— Entscheidungstrager sehen herrschendes Paradigma als gescheitert
— alternatives, politisch/6konomisch tragbares Paradigma ist verfligbar
— Verschiebungen bei Interessenkoalitionen / Entscheidungsprozessen

B Historisches Beispiele
— MacSharry-Reform 1992 (GATT), Fischler-Reform (Osterweiterung, GATT)
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/usammentfassung

M Agrarpolitische Ziele und MaBnahmen
— Politikfeld ist gesetzlich gut legitimiert
— eigene Sektorpolitik 6konomisch argumentierbar

B MaBnahmen gepragt von (Effizienz)Defiziten bei Zielerreichung ...

W ... ,optimale™ Losung scheitert nicht an Wissensdefiziten, sondern an
Gewichtung von Gruppeninteressen im Entscheidungsprozess

B Konsequenz: Agrarreformen gepragt von ,Pfadabhangigkeit™

B Tangermann (2014)
— Politik erfullt nicht den von ihren Urhebern formulierten Anspruch,
mehr Effizienz, Transparenz und Gerechtigkeit zu verwirkiichen

m Jeremy Rifkin (2015)
— "Agriculture ... most inefficient parts of our economic value chain toaay”

®m Driver fur Uberwindung des ,state assistance paradigms'?
— Grenzkosten flir Kommunikation, Datenerfassung/-austausch sinken
— Nutzung von ICT zur Effizienzsteigerung in Landwirtschaft
— Soziale Medien steigern Wissen Uber Landwirtschaft in Bevolkerung
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