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Ministerium fiir Verbraucherschutz, Erndhrung und

Landwirtschaft. In der Folge wurde die Frage, ob eine
gezielt den dkologischen Landbau férdernde Politik sinnvoll
ist, ins Bewusstsein einer breiten Offentlichkeit gebracht —
eine legitime und wichtige Frage, besonders wenn politische
Ziele wie ,20 Prozent Oko-Landbaufliche in zehn Jahren“
formuliert werden. Man darf gespannt sein, inwieweit es der
Bundesregierung gelingt, ihr Mafinahmenbiindel zu einem
umfassenden Aktionsplan fiir den deutschen Oko-Landbau
weiterzuentwickeln, wie ihn der Koalitionsvertrag vom
Herbst 2002 vorsieht.

Im Januar 2001 iibernahm Renate Kiinast das deutsche

Beschleunigte Entwicklung durch die Politik

Seiner Entstehungsgeschichte nach ist der okologische
Landbau staatsfern. Die Pioniere, die wihrend der ersten
Jahrzehnte des letzten Jahrhunderts dieses System tiberwie-
gend in Grofibritannien, Deutschland und der Schweiz ent-
wickelten, bauten nicht auf staatliche Unterstiitzung, weder
in der Vermarktung noch in anderen Bereichen. So fristete
der 8kologische Landbau seit seinen Anfingen tiber viele
Jahrzehnte ein wenig beachtetes Schattendasein. Dies dnderte
sich, als die Umweltbewegung der 70er und 80er Jahre ihn als
Gegenmodell zum herrschenden Trend der Produktivitats-
steigerung der landwirtschaftlichen Erzeugung entdeckte. Als
dann ab Mitte der 80er Jahre verschiedene politische Maf3-
nahmen fiir den 6kologischen Landbau ergriffen wurden,
wurden diese von den Akteuren des Oko-Sektors einerseits
mit Genugtuung aufgenommen, andererseits aber auch kri-
tisch diskutiert.

Mit der EU-Kennzeichnungsverordnung fiir Bio-Produk-
te von 1991 ging nédmlich faktisch die Definitionsmacht tiber
das Konzept des 8kologischen Landbaus, die iiber viele Jahr-
zehnte von privaten Verbinden und Vereinigungen gehalten
worden war, plétzlich in die Hand des Staates tiber. Den Ver-
binden war die Problematik einer geringeren Einflussmog-
lichkeit bewusst.

1992 wurden EU-weit im Rahmen der nach EU-Land-
wirtschaftskommissar McSharry benannten Reform die
Agrarumweltprogramme etabliert. Als Teil dieser Program-
me wurde in den meisten EU-Lindern eine finanzielle, fld-
chenbezogene Forderung des 6kologischen Landbaus einge-
richtet. Es besteht kein Zweifel, dass beide Mafinahmen der
Politik — EU-Kennzeichnungsverordnung und McSharry-Re-
form — die Entwicklung des tkologischen Landbaus kraftig
beeinflusst haben: Ftwa neun Zehntel der im Jahre 2001 6ko-
logisch bewirtschafteten Flichen in Europa sind nach 1991
umgestellt worden (vgl. Grafik auf Seite 11) (Lampkin, 2003).

Die spezifische Frage nach der Rechtfertigung politischer
Eingriffe zu Gunsten des 6kologischen Landbaus fithrt zu der
allgemeinen Prage: Welche staatlichen Eingriffe sind generell
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zuldssig? Die Wohlfahrtstheorie ' gibt aus ihrer an der freien
Marktwirtschaft orientierten politischen Konzeption heraus
Antworten. Danach kann ein unvollstindiges Funktionieren
oder ein vollstindiges Versagen des Marktes staatliche Ein-
griffe rechtfertigen. Wenn sich auf Basis der Wohlfahrts-
theorie, die staatlichen Eingriffen generell skeptisch gegen-
tibersteht, Argumente fiir eine politische Forderung des 6ko-
logischen Landbaus finden lassen, dann kann man diese als
tragfahig betrachten. Ein Marktversagen liegt unter anderem
in Situationen vor, die unter die Schlagworter ,,Offentliche
Giiter, ,Infant Industry“ und ,,Risikovorsorge® fallen.

Umweltgiiter fiir die Gesellschaft

Unter Agrardkonomen besteht weitgehende Einigkeit, dass
staatliches Handeln gerechtfertigt ist, wenn die Gesellschaft
die Bereitstellung bestimmter Umweltgiiter wiinscht. Bei der
Erzeugung dieser Umweltgiiter konkurriert der kologische
Landbau mit agrarumweltpolitischen Mafnahmen inner-
halb der konventionellen Landwirtschaft. Daher muss gezeigt
werden,

- dass die Umweltauswirkungen des 6kologischen Land-
baus anhand naturwissenschaftlicher Kriterien positiv
zu beurteilen sind;

~ dass der ckologische Landbau die Umweltleistungen
kostengiinstiger erzeugen kann als konventioneller Land-
bau, bei dem spezifische Eingriffe geférdert werden.

Schon die Beantwortung der Frage ,Ist der ckologische
Landbau umweltfreundlicher als der konventionelle?“ ist
nicht so einfach, wie es auf den ersten Blick scheinen mag. Es
gibt keine umfassenden Primérstudien, die nach einheitlicher
Methodik viele Standorte und Betriebssysteme vergleichen.
Eine synoptische Auswertung einer grofen Zahl europaweiter
Studien nahmen Stolze et al. (2000) vor. Sie wiesen dabei le-
diglich die flichenbezogenen Umwelteffekte aus, weil andere
Daten fehlten. Die Autoren kommen zu dem Ergebnis, dass
der &kologische Landbau insgesamt besser abschneidet als
der konventionelle Landbau und — gemessen an einem brei-
ten Spektrum von Indikatoren — durchweg positive Umwelt-
wirkungen aufweist. Allerdings kénnen bei einzelnen Indika-
toren auch andere Landbaumethoden umweltfreundlicher
sein (siehe Tabelle 1).

Der &kologische Landbau braucht in Mitteleuropa, wo
seine Ertrdge in der Regel geringer ausfallen als im konven-
tionellen Landbau, mehr Fliche zur Erzeugung der gleichen

1 Eine makrogkonomische Theorie, die sich mit der effizientesten Ressourcenverteilung in einem
Wirtschaftssystem befasst.
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Der 6kologische Anbau ist: ++ viel besser, + besser, 0 gleich,
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Produkteinheiten. Daher argumentieren Vertreter des kon-
ventionellen Landbaus, die Umweltauswirkungen seien auf
die Produkteinheit zu beziehen und nicht auf die Fliche.
Dieses Argument erscheint uns wenig iiberzeugend, solange
in der EU Flachenstilllegungsprogramme durchgefiihrt wer-
den und man dariiber hinaus versucht, marginale Flichen
zur Bewahrung der Kulturlandschaft in der Produktion zu
erhalten. Beide Entwicklungen kann man so interpretieren,
dass landwirtschaftliche Fliche innerhalb der Europiischen
Union nicht wirklich knapp ist.

129,1/2004 | OKOLOGIE & LANDBAU




Das Kernproblem bei einer 6konomischen Diskussion des
Themas ist, dass nach wie vor der Nutzen der Umweltgtiter
nicht wirklich verldsslich monetér quantifizierbar ist. Unter
Verwendung des Konzepts der Oko-Effizienz ldsst sich fol-
gende Frage stellen: Welches ist der kosteneffizienteste Weg,
ein anhand einer Reihe von Indikatoren politisch definiertes
Umweltniveau zu erreichen, und welchen Anteil hat der dko-
logische Landbau an dieser Losung (Dabbert et al., 2002)?

Wenn Okonomen diese Frage stellen, gehen sie in der
Regel davon aus, dass der Skologische Landbau das von der
Gesellschaft gewiinschte Zielniveau der Umweltindikatoren
zu wenig treffgenau erreicht. In einigen Bereichen wird er
hinter dem gewiinschten Zielniveau zurtickbleiben, in ande-
ren Bereichen wird er es tibererfiillen. Die Konsequenz heifit
fiir sie: Mit einer Kombination von Einzelmafinahmen liee
sich das gewtinschte Zielniveau fiir jeden Indikator genau
treffen, mit geringeren Kosten als beim dkologischen Land-
bau (sieche auch Alvensleben, 1998, und Henrichsmeyer,
1994).

Kontrolle verursacht hohe Kosten

Diese Argumentation ist jedoch nur richtig, wenn eine
Reihe von Voraussetzungen erfiillt ist: Die Umweltindikato-
ren miissen messbar sein, ihre Messung darf keine Kosten
verursachen, die Interaktionen zwischen den Umweltindika-
toren miissen quantitativ beschreibbar sein und die Trans-
aktionskosten (die mit dem Instrument verbundenen Infor-
mations- und Kontrollkosten einschlieSlich der Administra-
tionskosten) einer Vielzahl politischer Instrumente miissen
bei Null liegen oder sehr gering sein.

In der Realitit sind diese Annahmen jedoch meist nicht
erfiillt: Die Messung von Umweltindikatoren ist schwierig
und hiufig mit erheblichen Kosten verbunden, das Verstdnd-
nis fiir die Wechselwirkungen zwischen unterschiedlichen
naturwissenschaftlichen Indikatoren innerhalb agrarischer
Produktionssysteme ist nach wie vor begrenzt, und die Ad-
ministration detaillierter agrarumweltpolitischer Programme
kann hohe Kosten verursachen (Falconer/ Whitby, 1999).

Daher erscheint es plausibel, sich bei der agrarumwelt-
politischen Politikgestaltung auf einfach zu messende Indi-
katoren zu stiitzen und auf Politikinstrumente, die einfach zu
verwalten sind. In diesem Zusammenhang kann man den
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Sauberes Wasser — ein Umweltgut, von dem die gesamte Gesellschaft
profitiert. (Foto: Ines Swoboda)

skologischen Landbau als einen hochintegrierten Umwelt-
indikator ansehen.

Wenn man unter politischer Férderung flichenbezogene
Forderung versteht, so ist diese fiir den kologischen Land-
bau jedenfalls einfacher zu verwalten, als wenn eine Vielzahl
sehr spezifischer Maffnahmen innerhalb des konventionellen
Landbaus verwaltet und tiberpriift werden miissen. Der ent-
scheidende Vorteil des okologischen Landbaus liegt darin,
dass die Kontrolle bereits tiber die EU-Kennzeichnungsver-
ordnung installiert ist. Daher kann man davon ausgehen,
dass in der Praxis die Transaktionskosten des agrarumwelt-
politischen Instruments 6kologischer Landbau gering sind.

Okologischer Landbau:
_Industrie noch in Kinderschuhen®?

Mit einer ganzen Reihe von Argumenten werden wirt-
schaftliche Eingriffe und eine spezifische Forderung durch
den Staat strategisch begriindet: Der betreffende Sektor be-
finde sich noch in der Entwicklung oder die Herstellungsme-
thoden seien noch nicht vollstandig ausgereift, daher die Pro-
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duktionskosten zu hoch. Im Bereich neuer Industrien und
Sektoren wird staatliche Férderung damit begriindet, einer
noch ,,in den Kinderschuhen steckenden® neuen Industrie
(Infant Industry) iiber eine Schwelle zu verhelfen, jenseits
derer sie aus eigener Kraft lebens- und konkurrenzfihig ist.

Wenn man diese Argumente grundsitzlich akzeptiert,
sind sie auch auf den tkologischen Landbau anwendbar. Der
6kologische Landbau hat mit zahlreichen Strukturproblemen
zu kimpfen, die ursdchlich mit seiner geringen Grofle in Zu-
sammenhang stehen. Gleichzeitig kann er als innovativer Sek-
tor innerhalb des Agrar- und Erndhrungssektors eingestuft
werden, fir den prinzipiell gute Marktchancen vorhanden
sind. Somit ist es sinnvoll und vertretbar, ihn temporar ver-
starkt zu fordern, bis er eine hinreichende Grofie und Markt-
struktur erreicht hat, um ohne weitere zusitzliche Unter-
stlitzung agieren zu kénnen. Wahrend man mit dem Argu-
ment, der 6kologische Landbau produziere éffentliche Giiter,
auch eine dauernde politische Férderung begriinden kann,
legitimiert das Infant-Industry-Argument nur eine voriiber-
gehende Forderung, die jedoch eine erhebliche strategische
Bedeutung hat.

Der dkologische Landbau als Risikovorsorge

Verwandt mit dem Argument der offentlichen Giiter ist
das Argument der staatlichen Risikovorsorge, das dem Staat
die Aufgabe zuschreibt, alternative Entwicklungspfade offen
zu halten fiir den Fall, dass sich eine allgemein angewandte
Technologie plétzlich als Sackgasse erweisen sollte.

Die Dynamik technischer Fortschritte wirft die Frage auf,
wie mit Risiken bei der Nutzung neuer Technologien umzu-
gehen ist, die moglicherweise am Beginn ihres Einsatzes noch
nicht erkennbar sind. Ein Weg kann sein, bewihrte, tiber
lange Zeitraume nicht mit schwer wiegenden Risiken behaf-
tete Technologien in hinreichendem Umfang beizubehalten,
auf die dann beim Auftreten plétzlicher unerkannter Risiken
umgeschwenkt werden kann.

Der 6kologische Landbau vermeidet risikobehaftete Technologien. Im Bild:
In vitro wachsende transgene Kartoffelpflanzen. (Foto: Ch. Méllers)
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Eine Risikovorsorge wire es zum Beispiel, neben der vol-
len Nutzung des technischen Fortschritts im konventionellen
Landbau noch tiber eine andere Landwirtschaftsmethode —
den okologischen Landbau — verfiigen zu kénnen, die gezielt
risikobehaftete Technologien vermeidet. Denn es ist verniinf-
tig, ,dass sich die Gesellschaft gerade fiir das sensible Feld der
Lebensmittelerzeugung darauf verstidndigt, einen gewissen
Teil der Produktion in einer Form durchfiihren zu lassen, die
ihre Nachhaltigkeit iiber viele Jahrzehnte hinweg unter Be-
weis gestellt hat. Zwar nutzt auch der 6kologische Landbau
moderne Technik, er vermeidet aber so weit irgend moglich
den Einsatz potenziell risikobehafteter Technologieelemente.
Damit kann der 6kologische Landbau eine strategisch wichti-
ge Rolle in einer umfassenden Politik der Risikoabsicherung
spielen. Voraussetzung hierfiir ist allerdings, dass er in einem
Umfang betrieben wird, der ihn zu einer realistischen und
funktionsfihigen Alternative zur konventionellen Landwirt-
schaft macht® (Isermeyer et al., 2003).

Wie soll die Forderung aussehen?

In Deutschland und einer Reihe von anderen Mitgliedstaa-
ten der EU ist politisch entschieden worden, den 6kologischen
Landbau zu férdern. Nimmt man dies zum Ausgangspunkt —
weil man es fiir richtig hilt, weil man von den Argumenten
tberzeugt ist oder weil es sich um eine politische Realitit
handelt —, stellt sich die Frage: Wie kann man den Oko-Land-
bau am besten fordern? Dabei geht es besonders um die Aus-
wahl der angemessenen politischen Instrumente.

Wenn sich die Diskussion um die politische Férderung
des Oko-Landbaus auf flichenbezogene Zahlungen an die
Landwirte beschrénkt, ist das eine Verengung der politischen
Handlungsmdglichkeiten auf ein einziges Instrument. Wir
halten die Frage nach der Wahl geeigneter Instrumente und
ihrer sinnvollen Kombination und Ausgestaltung fiir ebenso
relevant und wichtig wie die Frage, ob eine Forderung iiber-
haupt grundsitzlich begriindbar ist. In diesem Beitrag kon-
nen wir sie nicht erschépfend beantworten, sondern verwei-
sen auf Dabbert et al. (2002). Angemerkt sei, dass die Be-
griindungsfrage manchmal tiberproportional stark diskutiert
wird. Nieberg und Strohm-Lémpcke (2001) schitzen, dass
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von den 612 DM pro Hektar landwirtschaftlich genutzter
Fliche, die durchschnittlich an deutsche Haupterwerbsbe-
triebe bezahlt wurden, im Jahre 1999/2000 nur etwa ein Pro-
zent fiir die flichenbezogene Forderung des Oko-Landbaus
ausgegeben wurde — ein marginaler Betrag im Vergleich zur
Subventionierung der deutschen Landwirtschaft insgesamt.

Bemerkenswerte Kombination politischer
Instrumente

Es ist klar, dass die Thematik der politischen Férderung
des okologischen Landbaus eine europaweite Diskussion er-
fordert und dass es nicht ausreicht, nur die deutsche Politik
zu betrachten (siehe auch Dabbert et al., 2002). Dennoch
sind im Hinblick auf die Instrumente der Forderung des
okologischen Landbaus, die das deutsche Landwirtschaftsmi-
nisterium in den letzten zwei Jahren eingesetzt hat, einige
Dinge hervorzuheben. Die aktuelle deutsche Politik fiir den
okologischen Landbau besteht im Wesentlichen aus drei
Elementen:

1. Etablierung des einheitlichen Bio-Siegels. Damit ist
eine Kampagne verbunden, um die Identifikation der
Produkte fiir die Verbraucher zu vereinfachen und die
Nachfrage nach Oko-Produkten leichter zu bedienen.

2. Erhoéhung der flichenbezogenen Priamien und spezi-
fischer Investitionszulagen fiir den 6kologischen Land-
bau. Grob vereinfacht wurden die Flichenprédmien in
Abstimmung mit den Landern um etwa 50 Prozent
erh6ht (nihere Einzelheiten bei Nieberg und Strohm-
Lompcke, 2001).

3. Einbeziehung der gesamten Angebotskette in die Forde-
rung — vom landwirtschaftlichen Betrieb tiber die Ver-
arbeitung und Vermarktung bis zum Verbraucher. Dabei
liegt der Schwerpunkt auf Schulungs-, Aufklirungs- und
allgemeinen Informationsmafinahmen sowie auf der
Forschungsférderung und Entwicklung neuer Techno-
logien (Isermeyer et al., 2001; Bundesregierung, 2002;
BMVEL, 2002).

Bemerkenswert an der Kombination politischer Instru-
mente ist, dass es in Deutschland erst seit 2001 in nennens-
wertem Umfang gelungen ist, die enge Fixierung auf finan-
zielle Forderung des 6kologischen Landbaus auf der Ange-
botsseite aufzuweichen und ihr andere, von verschiedenen
Wissenschaftlern schon seit lingerem geforderte Mafinahmen
zur Forderung der Nachfrage an die Seite zu stellen. Es wird
interessant sein zu beobachten, inwieweit es der Bundes-
regierung gelingt, das gezielte Mafinahmenbiindel zu einem
umfassenden Aktionsplan fiir den deutschen Oko-Landbau
weiterzuentwickeln, wie ihn der Koalitionsvertrag vom
Herbst 2002 vorsieht.
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