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-Jahrzehntelang fristeten die ékologisch wirtschaftenden Betriebe in Deutschland ihr kaum
wahrgenommenes Dasein im Schatten einer (iberméchtigen konventionellen Landwirtschatft.
Dann tibernahm Renate Kinast das deutsche Verbraucherschutzministerium und rief als

politische Losung aus, der 6kologische Landbau solle seinen Fldchenanteil innerhalb von zehn
Jahren von weniger als vier auf zwanzig Prozent erhéhen. Dies geschieht naturgemaB nicht auf
Zuruf = weshalb entsprechende FérdermalBnahmen und Anreize die politische Willensbekundung
~ begleiteten. Dje offensiv vertretene Férderung des Okolandbaus versetzte die Apologeten der

: konventionellen Wirtschaftsweise in erh6hte Alarmbereitschaft. Sie bezweifeln, dal3 der
Okologische Landbau positive Umweltleistungen glinstiger erbringen kann als eine entsprechend
umgestaltete konventionelle Landbewirtschaftung. Sieht die konventionelle Landwirtschaft nur ihre
Férderfelle davonschwimmen? Oder ist die Férderung des 6kologischen Landbaus etwa lediglich
Ausdruck eines nicht begriindbaren Zugesténdnisses an verunsicherte Verbraucher im Nachgang
von BSE und MKS? Die Autoren der folgenden beiden Beitrédge sehen neben den positiven
Umweltleistungen auch ékonomische Griinde fir eine politische Férderung des Okolandbaus,
wéhrend der dritte Beitrag der Serie die Durchschlagkraft der vorgebrachten Argumente bezweifelt.

Vom Aschenputtel zum Lieblingskind

Zur politischen Férderung des Okolandbaus

Stephan Dabbert* und Anna Maria Héring

m Januar 2001 tibernahm Renate Kii-

nast das deutsche Ministerium fiir Ver-
braucherschutz, Erndhrung und Land-
wirtschaft. Damit wurde die Frage, ob
eine gezielt den 6kologischen Landbau
fordernde Politik zuldssig und 6kono-
misch sinnvoll ist, auch in Deutschland
ins BewuBtsein einer breiten Offentlich-
keit gebracht. Die Frage ist legitim und
wichtig, besonders wenn politische Ziele
wie "20 Prozent Okolandbaufliche in 10
Jahren" formuliert werden. Jedoch tiuscht
der Eindruck, Frau Kiinast sei die Erfin-
derin politischer MaBBnahmen fiir den
okologischen Landbau: In Danemark wer-
den bereits seit Mitte der 80er Jahre und
in Deutschland seit 1988 6kologisch wirt-
schaftende Betriebe direkt finanziell
unterstiitzt. Die wahrscheinlich ein-
schneidendste politische Weichenstellung
fiir den 6kologischen Landbau in Europa
war die Einfiihrung der EU-Kennzeich-
nungsverordnung fiir Bioprodukte im
Jahre 1991.

Seiner Entstehungsgeschichte nach ist
der 6kologische Landbau staatsfern. Die
Pioniere, die wihrend der ersten Jahr-
zehnte des letzten Jahrhunderts dieses
System iiberwiegend in Grofbritannien,
Deutschland und der Schweiz entwickel-
ten, bauten nicht auf staatliche Unterstiit-

* Postadresse: Prof. Dr. S. Dabbert

Institut fiir Landwirtschaftliche Betriebslehre
Universitiat Hohenheim

D-70593 Stuttgart (Deutschland)

E-Mail: dabbert@uni-hohenheim.de

zung, weder in der Vermarktung noch in
anderen Bereichen. Der Grundgedanke
war eine selektive Nutzung moderner
Technologien. Es sollte also auf solche
Technologien und Verfahrensweisen ver-
zichtet werden, die entweder potentiell
risikobehaftet sind, wie chemisch-synthe-
tische Pflanzenschutzmittel, oder die den
landwirtschaftlichen Betriebszusammen-
hang weitgehend auflésen, indem etwa
durch den unbegrenzten Zukauf leicht-
16slicher Diingemittel und von Futtermit-
teln eine extreme Spezialisierung ermog-
licht wird. Seit seinen Anfingen fristete
der 6kologische Landbau iiber viele Jahr-
zehnte ein wenig beachtetes Schattenda-
sein. Dies dnderte sich, als die Umwelt-
bewegung der 70er und 80er Jahre den
okologischen Landbau als interessantes
Gegenmodell zum herrschenden Trend
der Produktivititssteigerung der land-
wirtschaftlichen Erzeugung entdeckte.
Mit dem Erfolg der Umweltbewegung
wurden ab Mitte der 80er Jahre verschie-
dene Politiken fiir den o6kologischen
Landbau eingefiihrt. Die Aktiven des
Okolandbausektors nahmen diese Ent-
wicklungen einerseits mit Genugtuung
auf, diskutierten sie andererseits aber
auch kritisch. Mit der EU-Kennzeich-
nungsverordnung fiir Bioprodukte von
1991 ging namlich faktisch die Defini-
tionsmacht iiber das Konzept des 6kolo-
gischen Landbaus, die liber viele Jahr-
zehnte von privaten Verbidnden und
Vereinigungen gehalten worden war,
plétzlich in die Hand des Staates iiber.

Nicht mehr die Verbinde des 6kologi-
schen Landbaus bestimmten, was 6kolo-
gischer Landbau ist, sondern der Staat
legte fest, welche Bedingungen in der
Produktion mindestens erfiillt sein muf3-
ten, damit Lebensmittel als "aus dkologi-
schem Landbau" gekennzeichnet werden
durften. Dabei bezogen sich fast eine De-
kade lang die staatlichen Vorschriften nur
auf die pflanzliche Produktion, das heif3t
sie klammerten den der Okolandbaube-
wegung seit ihren Urspriingen wichtigen
Bereich der tierischen Erzeugung aus.
Zwar behielten die Verbiande des dkolo-
gischen Landbaus betrédchtlichen Einfluf3,
nicht zuletzt, weil die von ihnen definier-
ten Richtlinien strenger als das EU-
Niveau waren. Trotzdem war ihnen die
Problematik des staatlichen Eingriffes be-
wublt, der mit der wiinschenswerten For-
derung der Transparenz und damit dem
faktischen Verbot von Pseudo-Biopro-
dukten gekoppelt war. 1992 wurden EU-
weit im Rahmen der nach EU-Landwirt-
schaftskommissar McSharry benannten
Reform die Agrarumweltprogramme eta-
bliert. Als Teil dieser Programme wurde
in den meisten EU-Lédndern eine finan-
zielle, flichenbezogene Forderung des
okologischen Landbaus eingerichtet.

Es besteht kein Zweifel, daf} beide Po-
litikmafinahmen — EU-Kennzeichnungs-
verordnung und McSharry-Reform — die
Entwicklung des 6kologischen Landbaus
kraftig beeinfluflt haben: Etwa 9/10 der
im Jahre 2001 6kologisch bewirtschafte-
ten Flachen in Europa wurden nach 1991
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umgestellt [, Offensichtlich ist, daf3 die
Frage nach der Legitimation einer Forde-
rung des 6kologischen Landbaus politisch
relevant ist, wenn auch vielleicht schon
wesentlich langer als dies die 6ffentliche
Diskussion vermuten 1d63t. Die spezifi-
sche Frage nach der Rechtfertigung der
politischen Eingriffe zugunsten des dko-
logischen Landbaus fiihrt zur allgemei-
nen Frage: Welche staatlichen Eingriffe
sind generell zuldssig? Die Wohlfahrts-
theorie ! gibt aus einer liberalen, an der
freien Marktwirtschaft orientierten poli-
tischen Konzeption heraus Antworten.
Danach kann ein unvollstindiges Funk-
tionieren oder ein vollstdndiges Versagen
des Marktes staatliche Eingriffe rechtfer-
tigen. Wenn sich auf Basis der Wohl-
fahrtstheorie — die staatlichen Eingriffen
generell skeptisch gegeniibersteht — Ar-
gumente fiir eine politische Forderung
des 6kologischen Landbaus finden lassen,
dann kann man diese als tragfahig be-
trachten.

Ein Marktversagen liegt unter anderem in
Situationen vor, die unter die Schlagwor-
ter "Offentliche Giiter", "Infant Industry"
und "Risikovorsorge" fallen. Wie in den
folgenden Kapiteln gezeigt wird, kann der
Riickgriff auf diese Konzepte eine politi-
sche Forderung des 6kologischen Land-
baus begriinden.

Offentliche Giiter

Umweltgiiter, wie etwa saubere Luft
oder reines Wasser, sind hiufig 6ffentli-
che Giiter. Dies impliziert, dall die
privatwirtschaftliche Bereitstellung einer
effizienten Menge dieser Giiter erschwert
oder unmdglich ist. Offentliche Giiter
zeichnen sich durch zwei Eigenschaften
aus: Nichtausschliebarkeit und Nicht-
rivalitdt im Konsum. Nichtausschliebar-
keit bedeutet, dal3 es schwierig oder tech-
nisch unméglich ist, Personen vom
Konsum auszuschlie3en, die nicht fiir das
entsprechende Gut bezahlen. Im Idealfall
liegt dariiber hinaus Nichtrivalitit im
Konsum vor: Der Gebrauch des Gutes
durch eine Person reduziert also die Ver-
fiigbarkeit des Gutes fiir andere Personen
nicht. Besteht beispielsweise der gesell-
schaftliche Nutzen in dem Wissen, dal} es
Grauwale gibt, dann konnen beliebig
viele Personen an dem Gut "Existenz der
Grauwale" teilhaben, ohne sich darin
gegenseitig zu beeintrachtigen.

Es besteht weitgehende Einigkeit unter
den Agrardkonomen, daf3 staatliches Han-

) Eine makrodkonomische Theorie, die sich mit
der effizientesten Ressourcenverteilung in einem
Wirtschaftssystem befaf3t.

deln gerechtfertigt ist, wenn die Gesell-
schaft die Bereitstellung bestimmter Um-
weltgiiter wiinscht. Bei der Erzeugung
dieser Umweltgiiter konkurriert der 6ko-
logische Landbau mit agrarumweltpoliti-
schen Maflnahmen innerhalb der konven-
tionellen Landwirtschaft. Daher muf}
gezeigt werden,

dafB3 die Umweltauswirkungen des 6ko-
logischen Landbaus tatsdchlich positiv
sind, und zwar anhand naturwissen-
schaftlicher Kriterien. Hier ist zu beriick-
sichtigen, da man Umweltleistungen
prinzipiell auf die Flache oder aber auf
die erzeugte Produkteinheit beziehen
kann.

dal3 der 6kologische Landbau die Um-
weltleistungen kostengiinstiger erzeugen
kann als der konventionellen Landbau,
wenn innerhalb desselben spezifische
Eingriffe gefordert werden. Ein Beispiel
fiir eine solche Mafinahme innerhalb des
konventionellen Landbaus ist die finan-
zielle Forderung der Mulchsaat im Agrar-
umweltprogramm Baden-Wiirttembergs,
die dazu dienen soll, die Erosion zu ver-
mindern, und die dieses Ziel auch tat-
siachlich erreicht.

Schon die Beantwortung der Frage "Ist
der 6kologische Landbau umweltfreund-
licher als der konventionelle?" anhand na-
turwissenschaftlicher Kriterien ist nicht
so einfach, wie es auf den ersten Blick
scheinen mag. Dies liegt einerseits daran,
daB das Spektrum der Bewirtschaftungs-
intensitaten innerhalb des konventionel-
len Landbaus von der extensiven Weide-
wirtschaft fast ohne jeden Diingereinsatz
bis hin zur hochintensiven Viehhaltung
reicht. Aber auch der dkologische Land-
bau weist Abstufungen der Betriebssyste-
me und der Intensitdten auf, wenn auch
ein geringeres Spektrum abgedeckt wird
als im konventionellen Bereich. Zudem
sind 6kologische Betriebe stirker in be-
nachteiligten Regionen vertreten — wo
auch konventionelle Betriebe meist nicht
hochintensiv wirtschaften — weshalb sich
dort beide Bewirtschaftungssysteme we-
niger stark unterscheiden als in Intensiv-
regionen >4,

Da es keine umfassenden Primir-
studien gibt, die nach einheitlicher Me-
thodik viele Standorte und Betriebssyste-
me vergleichen, mufl dazu auf syn-
optische Auswertungen zuriickgegriffen
werden. Eine solche Auswertung einer
groflen Zahl europaweiter Studien nah-
men Stolze et al. Bl vor. Als Nullhypothe-
se formulierten sie, daf3 es keinen Unter-
schied zwischen den Umweltauswir-
kungen des konventionellen und des 6ko-
logischen Landbaus gibt, wiesen einen
Unterschied also erst dann aus, wenn die
Literatur diesen iiberzeugend belegte.
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Dabei verzichteten sie auf eine quantita-
tive Bewertung und hielten nur fest, ob
der 6kologische Landbau im Hinblick auf
den spezifischen Umweltindikator sehr
viel besser (++), besser (+), gleich (0),
schlechter (-) oder sehr viel schlechter
(--) als der konventionelle Landbau ein-
zustufen ist. Das Indikatorensystem lehn-
te sich im wesentlichen an das der OECD
1l an, wurde jedoch an einigen Stellen an
die spezielle Fragestellung angepal3t. Die
Studie (deren Ergebnisse sich auch durch
die Einbeziehung von Literatur aus jiing-
ster Zeit nicht wesentlich verdndern) wies
nur die flichenbezogenen Umwelteffekte
aus, weil andere Daten fehlten. Die Er-
gebnisse sind in Tabelle 1 dargestellt, Er-
lauterungen dazu finden sich im Kasten
1. Fa3t man diese auf Basis naturwissen-
schaftlicher Erhebungen vorgenommene
Bewertung zusammen, so schneidet der
6kologische Landbau insgesamt besser ab
als der konventionelle Landbau und weist,
gemessen an einem breiten Spektrum von
Indikatoren, durchweg positive Umwelt-
wirkungen auf. Allerdings kann der kon-
ventionelle Landbau im Hinblick auf ein-
zelne Indikatoren durchaus umwelt-
freundlicher sein.

Nicht vergessen darf man bei der Inter-
pretation der Tabelle 1, daf sich sowohl
der 6kologische als auch der konventio-
nelle Landbau dynamisch entwickeln. So
wurden etwa die 6kologischen Richtlinien
zur Tierhaltung erst im Jahre 2000 EU-
weit festgelegt. Thre Auswirkungen sind
daher in den naturwissenschaftlichen
Untersuchungen und deren Bewertung
noch nicht erfait. Man kann aber davon
ausgehen, dall mit diesen Richtlinien die
6kologische Tierhaltung im Sinne zuneh-
mender Tiergerechtheit noch verbessert
wird. Andererseits erhdhen Entwicklun-
gen wie das Verbot der Kéfighaltung fiir
Legehennen auch die Tiergerechtheit der
konventionellen Landwirtschaft und ver-
ringern wiederum die Unterschiede zwi-
schen beiden Produktionssystemen.

Der 6kologische Landbau braucht in
Mitteleuropa, wo seine Ertrdge in der
Regel geringer ausfallen als im konven-
tionellen Landbau, mehr Flache zur Er-
zeugung der gleichen Produkteinheiten.
Daher argumentieren Vertreter des kon-
ventionellen Landbaus, die Umweltaus-
wirkungen seien auf die Produkteinheit
zu beziehen und nicht auf die Fliche.
Dieses Argument erscheint uns wenig
tragfahig, solange in der EU Flachen-
stillegungsprogramme durchgefiihrt wer-
den und man dariiber hinaus versucht,
marginale Fldchen zur Bewahrung der
Kulturlandschaft in der Produktion zu er-
halten. Beide Entwicklungen kann man
so interpretieren, daf landwirtschaftliche



Agrarumweltpolitik

Tabelle 1. Was bringt der 6kologische Landbau fiir die Umwelt?

Quelle: ¥, verindert

INDIKATOREN

Okosystem
Floravielfalt
Faunavielfalt
Habitatvielfalt
Landschaft

Boden
Organische Substanz
Biologische Aktivitat
Struktur
Erosion

Grund- und Oberflachenwasser
Nitratauswaschung
Pestizide

Klima und Luft
CO,
N,O [20]
CH, 20
NH;
Pestizide

Betriebsinput und -output
Nahrstoffverbrauch
Wasserverbrauch
Energieverbrauch

Wohl und Gesundheit der Tiere
Haltungssysteme
Gesundheit

++ + 0 - --
X
X
X
X
X
X
X
X
X
X
X
X
X
X
X
X
X
X
X
X
X
X
X
X
X
X

Der 6kologiosche Anbau ist: ++ viel besser, + besser, 0 gleich, - schlechter,

- —viel schlechter als der konventionelle Landbau.

Wenn keine Daten zur Verfiigung standen, war die Bewertung ,,gleich®.
Subjektives Vertrauensintervall der abschlieBenden Bewertung (X).

Flache innerhalb der Européischen Union
nicht wirklich knapp ist. Allerdings ver-
deutlicht auch diese Argumentation, daf}
die Umweltauswirkungen des 6kologi-
schen Landbaus zeit- und situationsge-
bunden betrachtet werden miissen. Unter
anderen Bedingungen kann sich auch die
Beurteilung der Umweltfreundlichkeit der
Landbausysteme anders darstellen.
Verlassen wir den naturwissenschaft-
lichen Grund und betreten das 6konomi-
sche Diskussionsfeld, wird der Boden der
Argumente noch schwankender. Das
Kernproblem ist, dal nach wie vor der
Nutzen der Umweltgiiter nicht wirklich
verladBlich monetér quantifizierbar ist. So-
lange Validitéit und Reliabilitét der mone-
tdren Bewertung von Umweltgiitern skep-
tisch betrachtet werden ", muf3 fiir eine
6konomische Bewertung auf naturwis-
senschaftliche Indikatoren zuriickgegrif-

fen werden. Zudem scheint es sinnvoll,
nicht "6kologisch oder konventionell?" zu
fragen, sondern "wieviel Okologisch,
wofiir und wo?". Als Beispiel fiir eine
Kosten-Nutzen-Betrachtung einer Tech-
nologie wiren Studien zum Pestizidein-
satz zu nennen. Die entsprechende Lite-
ratur 19 besagt, dal im Durchschnitt
der Nutzen der Pflanzenschutzmittel ihre
Kosten iibersteigt. Dies iiberrascht nicht,
da lediglich die zwei Extremszenarien
Status-quo und vollstindiger Verzicht auf
Pflanzenschutzmittel verglichen werden.
Nicht bewertet werden also Szenarien, in
denen der Pestizideinsatz teilweise und
schrittweise nur dort aufgegeben wird, wo
seine Kosten den Nutzen iibersteigen.
Genau dies wire aber die politisch rele-
vante Frage. Weiterhin sind Kosten-Nut-
zen-Betrachtungen in der Regel aus-
schlieBlich auf den Pflanzenschutzmit-
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teleinsatz konzentriert und daher hin-
sichtlich der betrachteten Umweltauswir-
kungen sehr eng fokussiert.

Geht man davon aus, daf} eine moneti-
re Quantifizierung des Nutzens der Um-
weltleistungen des 6kologischen Land-
baus nicht mdglich ist, so kann man unter
Verwendung des Konzepts der Oko-
Effizienz folgende Frage stellen: Welches
ist der kosteneffektivste Weg, ein anhand
einer Reihe von Indikatoren politisch de-
finiertes Umweltniveau zu erreichen, und
welchen Anteil hat der dkologische Land-
bau an dieser Losung? ['!] Empirisch 1463t
sich diese Frage derzeit nicht zuverldssig
beantworten. Es bleibt nur der Riickgriff
auf Plausibilitdtsiiberlegungen. Wenn
Okonomen diese Frage stellen, gehen sie
in der Regel davon aus, da3 der 6kologi-
sche Landbau das von der Gesellschaft
gewiinschte Zielniveau der Umweltindi-
katoren zu wenig treffgenau erreicht. In
einigen Bereichen wird er dahinter zu-
riickbleiben, in anderen Bereichen wird
er es tibererfiillen. Die Konsequenz heifit:
Mit einer Kombination von EinzelmaR-
nahmen 148t sich das gewlinschte Zielni-
veau fiir jeden Indikator genau treffen,
damit sind die Kosten geringer als beim
okologischen Landbau, da einerseits ver-
mieden wird, da3 hohere als gewiinschte
Niveaus erreicht werden und es anderer-
seits nicht vorkommt, daB3 gewiinschte
Zielniveaus nicht erreicht werden. Diese
Sichtweise schlie3t sich an die Tinbergen-
Regel der 6konomischen Theorie an, nach
der die Zahl der politischen Instrumente
mindestens gleich der Zahl der Ziel-
dimensionen sein sollte [ 131,

Diese Argumentation ist nur richtig,
wenn eine Reihe von Voraussetzungen er-
fiillt ist: Die Umweltindikatoren miissen
melBbar sein, ihre Messung darf keine
Kosten verursachen, die Interaktionen
zwischen den Umweltindikatoren miissen
quantitativ beschreibbar sein und die
Transaktionskosten (die mit dem Instru-
ment verbundenen Informations- und
Kontrollkosten einschlielich der Admi-
nistrationskosten) einer Vielzahl politi-
scher Instrumente miissen bei Null liegen
oder jedenfalls sehr gering sein. In der
Realitit sind diese Annahmen jedoch
meist nicht erfiillt: Die Messung von
Umweltindikatoren ist schwierig und hiu-
fig mit erheblichen Kosten verbunden,
das Verstindnis fiir die Wechselwir-
kungen zwischen unterschiedlichen na-
turwissenschaftlichen Indikatoren inner-
halb agrarischer Produktionssysteme ist
nach wie vor begrenzt und die Admini-
stration detaillierter agrarumweltpoliti-
scher Programme kann hohe Kosten ver-
ursachen [, Daher erscheint es plausibel,
sich bei der agrarumweltpolitischen Poli-
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tikgestaltung auf Indikatoren zu stiitzen,
die einfach zu messen und auf Politikin-
strumente, die einfach zu verwalten sind.
In diesem Zusammenhang kann man den
okologischen Landbau als einen hoch-
integrierten Umweltindikator ansehen.
Wenn man unter politischer Férderung
flichenbezogene Forderung versteht, so
ist diese fiir den 6kologischen Landbau
jedenfalls einfacher zu administrieren, als
wenn eine Vielzahl sehr spezifischer
Mafnahmen innerhalb des konventionel-
len Landbaus verwaltet und {iberpriift
werden miissen. Der entscheidende Vor-
teil des Okologischen Landbaus liegt
darin, daf die Kontrolle bereits iiber die
EU-Kennzeichnungsverordnung instal-
liert ist. Daher kann man davon ausgehen,
daf} in der Praxis die Transaktionskosten
des agrarumweltpolitischen Instruments
okologischer Landbau gering sind.?

Will man also den 6kologischen Land-
bau als agrarumweltpolitisches Instru-
ment fordern, so erscheint es plausibel,
ihn dort einzusetzen, wo die Wahrschein-
lichkeit gering ist, da3 — im Vergleich zu
detaillierten Agrarumweltmafnahmen
innerhalb des konventionellen Landbaus
— die Zielverfehlungskosten héher sind als
die eingesparten Transaktionskosten. Dies
diirfte vor allem dort der Fall sein, wo
eine breite Verbesserung des Zustandes
einer groBBeren Zahl von Umweltindika-
toren angestrebt wird. Sollen jedoch nur
sehr spezifische Umweltziele erreicht,
also der Zustand eines oder weniger Um-
weltindikatoren verbessert werden, er-
scheint es sinnvoll, spezifische Mafinah-
men innerhalb des konventionellen
Landbaus einzufiihren.

Infant Industry

Im Bereich neuer Industrien und Sek-
toren wird staatliche Forderung damit be-
griindet, einer noch in den Kinderschuhen
steckenden [Infant Industry lber eine
Schwelle zu verhelfen, jenseits derer sie
aus eigener Kraft lebens- und konkur-
renzfahig ist. Im Fall des 6kologischen
Landbaus kann eine Foérderung damit be-
griindet werden, dal3 er positive externe
Effekte hervorbringt — die besondere For-
derung ist dabei auf einen Zeitraum be-
grenzt, nach dem der 6kologische Land-
bau die notwendige kritische Grofe
erreicht hat. Wihrend man mit dem
Argument, der 6kologische Landbau pro-
duziere 6ffentliche Giiter, auch eine dau-
ernde politische Forderung begriinden
kann, legitimiert das Infant-Industry-
Argument potentiell nur eine voriiberge-
hende Forderung. Es mag auch den stren-
gen Kriterien einer rein wohlfahrts-
6konomisch orientierten Sichtweise nicht

in jedermanns Augen standhalten, hat je-
doch erhebliche strategische Bedeutung.
Mit einer ganzen Reihe von Argumenten
werden wirtschaftliche Eingriffe und eine
spezifische Forderung durch den Staat
strategisch begriindet: Der betreffende
Sektor beféande sich noch in der Entwick-
lung, die Herstellungsmethoden seien
noch nicht vollstindig ausgereift, daher
die Produktionskosten zu hoch, und ohne
eine — allerdings auf einen Ubergangszei-
traum zu begrenzende — Foérderung werde
der Sektor nicht den Kinderschuhen ent-
wachsen konnen und soweit lebensfahig,
daB er alleine am Markt bestehen kann.
Diese Thesen wurden in jlingerer Zeit
etwa zum Transrapid, zur Gentechnik und
vor einiger Zeit auch zur Computerbran-
che vorgebracht. Wenn man sie grund-
sdtzlich akzeptiert, sind sie auch auf den
okologischen Landbau anwendbar.

Der 6kologische Landbau hat mit zahl-
reichen Strukturproblemen zu kdmpfen,
die urséchlich mit seiner geringen Grof3e
in Zusammenhang stehen:

In den meisten Mitgliedsstaaten der EU
(und dies galt vor 2001 auch fiir Deutsch-
land) sind dkologische Produkte selbst fiir
wohlwollende und interessierte Verbrau-
cher schwer zu erkennen, weil eine ein-
heitliche Kennzeichnung fehlt.

Der 6kologische Sektor ist insgesamt
immer noch zu klein, um Grofenvorteile
in der Verarbeitung und Vermarktung nut-
zen zu konnen. Einer der Griinde fiir die
relativ hohen Aufpreise, die die Verbrau-
cher zahlen miissen, ist die unzureichen-
de Effizienz zwischen Hoftor und La-
dentheke: Aufgrund der kleinen Mengen
miissen die Produkte aufwendig und teuer
gesammelt, verarbeitet und an den Ein-
zelhandel verteilt werden. Als Folge bleibt
auch die Nachfrage begrenzt und damit
bleiben wiederum Verarbeitung und Ver-
marktung relativ teuer.

Fiir Landwirte war es in der Vergan-
genheit stets schwierig, verldBliche Infor-
mationen zum Okologischen Landbau zu
erhalten. Dies betrifft Informationen zum
Markt, zur Technik und zur politischen
Forderung.

Es gibt nach wie vor auch innerhalb des
okologischen Landbaus eine Reihe von
biologisch-technischen Problemen, die
nicht hinreichend geldst sind, etwa im
Pflanzenschutz. Beispielsweise lassen
sich Pilzkrankheiten an Kartoffeln und
Weinstocken weder durch vorbeugende
MafBnahmen vollig vermeiden noch sicher

2) Siehe auch Beitrag in diesem Heft: S. Mann:

"Meritorik und Transaktionskosten: Okonomische
Argumente fiir eine Forderung des dkologischen
Landbaus", GAIA 12/2 (2003) 107—110.
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bekdmpfen. Solange der Sektor — und
damit der Absatzmarkt — klein ist, besteht
fiir die Privatwirtschaft auch bei solchen
Innovationen, die sich erfolgreich an die
Okolandwirte vermarkten lieBen, wenig
Anreiz fiir Investitionen. Dazu tritt das
Problem, daB3 der 6kologische Landbau
traditionell auf Systeminnovationen setzt,
die sich nicht an privatwirtschaftlich han-
delbare Giiter (wie Pflanzenschutzmittel)
anhdngen und damit verkaufen lassen.
Dabher ist die relative Bedeutung der 6f-
fentlichen Forschung fiir den 6kologi-
schen Landbau wesentlich hoher anzu-
setzen als fiir die konventionelle
Landwirtschatft.

Stuft man also den dkologischen Land-
bau als einen innovativen Sektor innerhalb
des Agrar- und Erndhrungssektors ein, fiir

den prinzipiell gute Marktchancen vor-
handen sind, so ist es sinnvoll und vertret-
bar, ihn temporiar verstirkt zu fordern. Dies
allerdings nur so lange, bis er eine hinrei-
chende GroBle und Marktstruktur erreicht
hat, um ohne weitere zusitzliche Unter-
stiitzung agieren zu kdnnen.

Risikovorsorge

Verwandt mit dem Argument der 6f-
fentlichen Giiter ist das Argument der
staatlichen Risikovorsorge, nach dem
dem Staat die Aufgabe zufillt, alterna-
tive Entwicklungspfade offen zu halten,
falls sich eine Mainstream-Technologie
plétzlich als Sackgasse erweisen sollte.
Die Dynamik technischer Fortschritte
macht auch vor der Landwirtschaft nicht
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halt. Immer wieder finden neue chemi-
sche Stoffe, Verfahrenstechniken oder in
jlingster Zeit auch gezielt genetisch ver-
anderte Organismen weltweit Eingang
in die landwirtschaftliche Praxis und er-
moglichen hdufig beeindruckende Pro-
duktivitdtssteigerungen. Parallel dazu
sind jedoch technische Entwicklungen
auch mit Risiken behaftet. Die Zeit-
spannen, die zwischen der Entwicklung
neuer Technologien und ihrer Umset-
zung in die Praxis liegen, werden immer
kiirzer; die weltweite Ausbreitung von
Technologien findet auch in der Land-
wirtschaft innerhalb weniger Jahre statt.

Diese auBlerordentliche Dynamik wirft
die Frage auf, wie mit Risiken bei der
Nutzung neuer Technologien umzugehen
ist, die moglicherweise am Beginn ihres
Einsatzes noch nicht zu erkennen sind.
Ein Weg kann sein, bewdhrte, liber lange
Zeitrdume nicht mit schwerwiegenden Ri-
siken behaftete Technologien in hinrei-
chendem Umfang beizubehalten. Beim
Auftreten plotzlicher, zuvor unerkannter
Risiken in dem Wirtschaftsbereich, der
alle Innovationen nutzt, besteht dann die
Moglichkeit, auf die bewdhrte Technolo-
gie umzuschwenken. Sollte sich etwa
innerhalb der ndchsten zehn Jahre her-
ausstellen, da3 Mobiltelefone allen bis-
herigen Untersuchungen zum Trotz
schwere Gesundheitsschidden hervorru-
fen, so bestehen die Festnetze nach wie
vor und konnen weiterhin genutzt werden.
Ein Abschalten der Mobilfunknetze
wirde die Wirtschaftstitigkeit zwar be-
eintrdchtigen, aber nicht zum Erliegen
bringen. Ahnlich kann man auch im Fall
des okologischen Landbaus argumen-
tieren: Sollte sich herausstellen, dal die
volle Nutzung aller technischen Fort-
schritte im konventionellen Landbau in
der Zukunft zu inakzeptablen Risiken
fithrt, so ist es sinnvoll, mit dem dkologi-
schen Landbau iiber eine Landwirt-
schaftsmethode verfiigen zu konnen, die
gezielt nur diejenigen technischen Fort-
schritte einsetzt, die risikobehaftete Tech-
nologien mdglichst vermeidet. In den
Worten von Isermeyer et al. ['9: »Vor die-
sem Hintergrund ist es verniinftig, dass
sich die Gesellschaft gerade fiir das sen-
sible Feld der Lebensmittelerzeugung dar-
auf verstandigt, einen gewissen Teil der
Produktion in einer Form durchfiihren zu
lassen, die ihre Nachhaltigkeit iiber viele
Jahrzehnte hinweg unter Beweis gestellt

Saubere Luft und reines Wasser sind
offentliche Giiter. Die Frage, ob diese
billiger durch den 6kologischen

oder den konventionellen Landbau
erzeugt werden konnen, ist
mitentscheidend fiir eine

politische Férderung.

(Photo: Ines Swoboda )
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hat. Zwar nutzt auch der 6kologische
Landbau moderne Technik, er vermeidet
aber soweit irgend moglich den Einsatz
potenzieller Risiko behafteter Technolo-
gieelemente. Damit kann der 6kologische
Landbau eine strategisch wichtige Rolle
in einer umfassenden Politik der Risiko-
absicherung spielen. Voraussetzung hier-
fiir ist allerdings, dass er in einem Um-
fang betrieben wird, der ihn zu einer
realistischen und funktionsfahigen Alter-
native zur konventionellen Landwirt-
schaft macht.«

Wie fordern?

Die Frage "Darf man den dkologi-
schen Landbau fordern?" ist intellektuell
interessant, biirgt fiir spannende Diskus-
sionen in universitiren Veranstaltungen
und bleibt doch etwas akademisch, wenn
man sie nicht um weitere Elemente er-
ginzt. Politisch ist die Frage in Deutsch-
land und in einer Reihe von anderen Mit-
gliedsstaaten der EU entschieden: Der
okologische Landbau soll gefordert wer-
den. Nimmt man dies zum Ausgangs-
punkt — entweder weil man es fiir richtig
hilt, weil man von den Argumenten
iiberzeugt ist oder einfach weil es sich
um eine politische Realitdt handelt — so
stellt sich die Frage: Wie kann man den
Okologischen Landbau am besten for-
dern? Dabei geht es besonders darum,
welche politischen Instrumente ange-
messen sind, um den Okologischen
Anbau voranzubringen.

Héufig beschrinkt sich jedoch die
Diskussion um die politische Férderung
des dkologischen Landbaus auf flichen-
bezogene Zahlungen an die Landwirte —
eine Verengung der politischen Hand-
lungsmoglichkeiten auf ein einziges In-
strument. Wir halten die Frage nach der
Wahl geeigneter Instrumente und ihrer
sinnvollen Kombination und Ausgestal-
tung fiir ebenso wichtig wie die Frage,
ob eine Forderung liberhaupt grundsitz-
lich begriindbar ist. In diesem Beitrag
koénnen wir sie nicht erschopfend beant-
worten, sondern verweisen auf Dabbert
et al. 'l Schlaglichtartig sei angemerkt,
daBl die Begriindungsfrage manchmal
iiberproportional stark diskutiert wird.
Nieberg und Strohm-Lémpcke U7 schat-
zen, dall von den 612 DM/Hektar land-
wirtschaftlich genutzter Fliche, die
durchschnittlich an deutsche Haupt-
erwerbsbetriebe bezahlt wurden, im
Jahre 1999/2000 nur etwa 1 Prozent fiir
die flichenbezogene Okolandbauférde-
rung ausgegeben wurde. Dies ist im Hin-
blick auf die Subventionierung der deut-
schen Landwirtschaft insgesamt nur ein
marginaler Betrag.
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Umweltwirkung des 6kologischen im Vergleich zum
konventionellen Landbau (Quelle: *, Erginzung zu Tabelle 1)

Okosystem (Artenvielfalt von Flora und Fauna, Habitatvielfalt und Landschafts-
schutz):

Der Okolandbau férdert die Vielfalt von Flora und Fauna stérker als die konventionelle
Landwirtschaft, weil er ohne synthetische Pflanzenschutzmittel und mineralische Din-
ger auskommt. Dies wirkt sich indirekt positiv auf den Schutz wildlebender Tiere und der
Landschaft aus: Unter anderem bieten die vielfaltigen Fruchtfolgen im dkologischen
Landbau mehr Lebensraume fiir wildlebende Tiere. Der Einsatz direkter MaBnahmen
zum Schutz von Biotopen und wildlebenden Tieren hangt vom einzelnen Landwirt ab.
Im Hinblick auf die Vielfalt von Habitat und Landschaft waren Forschungsdefizite er-
kennbar. Wie bei allen Formen der Landwirtschaft kann der 6kologische Landbau nicht
direkt zur Erhaltung wildlebender Tiere beitragen. Dennoch ist er das vertraglichste Land-
bausystem fir wildlebende Tiere und die Landschaft.

Boden (Organische Substanz, biologische Aktivitat, Struktur und Erosion):

Der 6kologische Landbau schont die Fruchtbarkeit des Bodens mehr als konventionel-
le Ackerbaumethoden. Dies beruht hauptsachlich auf dem héheren Anteil an organischer
Substanz und hoéherer biologischer Aktivitat. Der 6kologische Landbau scheint die Ero-
sion daher wirkungsvoller zu kontrollieren — dazu kommt die konsequente Bodenbe-
deckung in den Oko-Fruchtfolgen. Hingegen lassen sich bei der Bodenstruktur keine
Unterschiede zwischen den beiden Landbaumethoden feststellen.

Grund- und Oberflaichenwasser (Eintrag von Nitrat und Pestiziden):

Der 6kologische Landbau fiihrt im Vergleich zu anderen Landbaumethoden zu geringeren
oder ahnlichen Nitrat-Sickerraten. Die Sickerraten pro Hektar sind bis zu 57 Prozent
geringer. Pro Tonne produzierten Ertrags allerdings sind die Sickerraten ahnlich oder
leicht héher. Wer Hulsenfriichte zur falschen Zeit pfligt, unginstige Fruchtfolgen fahrt
oder Wirtschaftsdiinger auf ungepflasterten Oberflachen kompostiert, riskiert eine hdhere
Nitrat-Sickerrate. Praktiker, Berater und Forscher haben das Problem erkannt und
alternative MaBnahmen fiir die Praxis entwikkelt. Das Risiko der Kontamination von
Grund- und Oberflachenwasser mit synthetischen Pestiziden ist null.

Luft und Klima (CO, , N,O, CH,, NH;, Pestizide):

Studien zu CO,-Emissionen zeigen unterschiedliche Ergebnisse: Pro Hektar sind die
CO,-Emissionen im Okolandbau 40 bis 60 Prozent niedriger als im konventionellen
Ackerbau. Umgerechnet auf den Ertrag liegen dagegen die CO,-Emissionen des Oko-
landbaus oft héher ¥ oder gleich hoch 9. Vergleichbare Resultate — niedrigere Emis-
sionen pro Hektar, gleiche Emissionen bezogen auf den Ertrag — wurden in einer Unter-
suchung in Suddeutschland fiir die N,O- und CH,-Freisetzungen aus 6kologisch
bewirtschafteten im Vergleich zu integriert bewirtschafteten Flachen gemessen 2%,
Berechnungen der NH;-Emissionen von 6kologischen und konventionellen Landbau-
methoden ergeben, daB im Okolandbau weniger NH, freigesetzt wird. Trotzdem sollten
Aufstallungssysteme und "Handling" des organischen Diingers im Okobetrieb verbes-
sert werden, um die NH;-Emissionen weiter zu reduzieren.

Okobetriebe belasten die Atmosphére nicht mit synthetischen Pestiziden, weil sie diese
Mittel nicht verwenden.

Betriebs-Input (Nahrstoff-, Wasser- und Energieverbrauch):

Die Nahrstoffbilanzen von 6kologischen Betrieben sind im allgemeinen ausgewogen,
weil sich diese stark auf interne Nahrstoff-Kreisldufe stiitzen. Stickstoff-Uberschiisse
sind auf 6kologischen Betrieben deutlich geringer als auf konventionellen Betrieben, bei
Phosphat und Kalium gibt es Forschungsdefizite. Der Energieverbrauch scheint im Oko-
landbau geringer zu sein als in konventionellen Betrieben. Okobauern verwenden bei-
spielsweise keinen synthetischen Stickstoff, der viel Energie im HerstellungsprozeB
braucht. Forschungsergebnisse zum Wasserverbrauch bei 6kologischen und konven-
tionellen Landbaumethoden liegen nicht vor.

Wohl und Gesundheit der Tiere (Tierhaltung, Gesundheit):

Haltungssysteme und Gesundheitszustand sind stark vom Einzelbetrieb abhangig. Daher
unterscheiden sich die Haltungssysteme in dieser Untersuchung nicht merklich. Dies ist
auch auf den Mangel an vergleichenden Untersuchungen zuriickzufiihren. Bei der
Huhner- und Schweinehaltung ist von einer hdheren Wohlfahrt der Tiere auszugehen, da
die Richtlinien des Okolandbaus die natiirlichen Gewohnheiten der Tiere einbeziehen.
Der Gesundheitszustand der Tiere scheint weiterhin eng mit der wirtschaftlichen Bedeu-
tung der Tierhaltung auf dem Betrieb verbunden zu sein: Wird die Milchproduktion pro-
fessionell betrieben, gibt es weniger Falle von Stoffwechselstérungen, Euterkrankheiten
und Verletzungen. Milchkiihe auf Okobetrieben haben ein durchschnittlich langeres
produktives Leben als ihre konventionell gehaltenen Artgenossinnen.
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Es ist klar, daf die angesprochene The-
matik eine europaweite Diskussion erfor-
dert und dal} es nicht ausreicht, nur die
deutsche Politik zu betrachten ', Den-
noch sind im Hinblick auf die Instrumen-
te der Forderung des 6kologischen Land-
baus, die das deutsche Landwirtschafts-
ministerium in den letzten zwei Jahren
eingesetzt hat, einige Dinge hervorzuhe-
ben. Derzeit besteht die deutsche Politik
fiir den 6kologischen Landbau im we-
sentlichen aus drei Elementen:

1. Die Einfithrung eines einheitlichen
Biosiegels und die damit verbundene
Kampagne. Ziel ist es, die Identifikation
der Produkte fiir die Verbraucher zu ver-
einfachen, und damit die vorhandene
Nachfrage nach Okoprodukten leichter zu
bedienen.

2. Eine Erhéhung der flichenbezoge-
nen Primien und spezifischer Investi-
tionszulagen fiir den 6kologischen Land-
bau. Grob vereinfacht (Einzelheiten bei
Nieberg und Strohm-Lompcke [17) wur-
den die Flichenprdmien etwa um 50 Pro-
zent erhoht. Dies geschah in Abstimmung
mit den Landern und 146t diesen bei der
Ausgestaltung betrichtliche Freiheitsgra-
de. Bemerkenswert dabei ist, dafl die
Hohe der Okolandbauprimien in den
Bundesldndern keinesfalls so mit der po-
litischen Farbenlehre korreliert, wie man
dies aufgrund der 6ffentlichen Diskussion
erwarten konnte. So werden die hdchsten
Primien unter anderem in Bayern ge-
wihrt.

3. Einbeziehung der gesamten Ange-
botskette in die Forderung — von den
landwirtschaftlichen Betrieben iiber die
Verarbeitung und Vermarktung bis zum
Verbraucher. Dabei liegt der Schwerpunkt
auf Schulungs-, Aufklarungs- und allge-
meinen InformationsmaBnahmen sowie
auf der Forschungsférderung und der Ent-
wicklung neuer Technologien [16: 18191,

Bemerkenswert an der Kombination
politischer Instrumente ist, daB3 es in
Deutschland in nennenswertem Umfang
erst seit dem Jahre 2001 und damit unter
der viel kritisierten Ministerin Kiinast
gelungen ist, die enge Fixierung auf die
finanzielle Forderung des 6kologischen
Landbaus auf der Angebotsseite zumin-
dest aufzuweichen und ihr andere, von
einer Reihe von Wissenschaftlern schon
seit lingerem geforderte Maflnahmen
zur Forderung der Nachfrage an die
Seite zu stellen. Es wird interessant sein
zu beobachten, inwieweit es der Bun-
desregierung gelingt, das gezielte Mal3-
nahmenbiindel zu einem umfassenden
Aktionsplan fiir den deutschen Oko-
landbau weiterzuentwickeln, wie ihn der
Koalitionsvertrag vom Herbst 2002 vor-
sieht.
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individualistic merit good. Secondly, it is argued that supporting organic farming is worthwhile be-
cause it is a broadly recognized agricultural production system and it is environmentally friendly -
suggesting, in the end, reduced transaction costs.

Keywords : organic farming, merit goods, path dependencies, transaction costs
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Combined Heat and Power Generation
in Liberalised Markets and a Carbon-Constrained World

GAIA 12/2 (2003) 114-120

Abstract: Combined heat and power production (co-generation, CHP) is an important option for
carbon emission mitigation, the more rational use of energy, and a more sustainable develop-
ment. This article provides an essentially non-technical overview of co-generation technologies
and applications and the potentials, merits and drawbacks involved. The article looks at co-
generation within the context of two major prevailing trends - energy market liberalisation and a
growing concern about global climate change and the wasteful use of energy resources. We
show that, on the one hand, there is a plethora of different commercial and pre-commercial CHP
technologies and applications, with varying cost characteristics, diffusion prospects and poten-
tial environmental and socio-economic net benefits. On the other hand, we explain why, at least
at the moment, liberalisation constitutes a curse and a blessing for the further market penetra-
tion of CHP, and that both the Kyoto process and recent technological developments are key
drivers for the further deployment of CHP. Effective and long-term oriented policy action is
needed in order to further exploit market potentials and to enhance new potentials by removing
or alleviating existing non-technical barriers and market failures (e.g. related to financing,
institutional inertia, fair access to the electric grid). In order to enhance its effectiveness, such
policy action will to some extent also have to take into account the regionally, culturally, and
societally varying conditions, despite the ongoing economic integration.

Keywords : co-generation, combined heat and power, CHP, energy market liberalisation,
carbon emission mitigation
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