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Agrarpolitik: Integration durch -
Gemeinschaftspolitik?

Elmar Rieger
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Die Gemeinsame Agrarpolitik ist die am weitesten entwickelte und
durchstrukturierte Politik der Européischen Gemeinschaft. Der Um-
fang der von ihr ausgehenden supranationalen Regulierung eines Wirt-
schaftssektors, die Intensitit der agrarwirtschaftlichen Integration und
nicht zuletzt die finanziellen und administrativen Ressourcen, die die-
ser Politikbereich nach wie vor bindet, verschaffen ihr einen Ausnah-
mestatus im politischen System der Gemeinschaft. Die folgenden
Ausfiihrungen konzentrieren sich auf die Urspriinge, Grundiagen und
inhaltlichen Schwerpunkte der Vergemeinschaftung der Agrarpolitik
1 (1.), auf eine Auseinandersetzung mit den verschiedenen ErkEirungs-
, versuchen der besonderen Entwicklung der Gemeinsamen Agrarpoli-
T S ' o tik und ihrer Persistenz trotz einer ziemlich allgemeinen negativen

' - Haltung gegeniiber dieser Politik (2.), und schlieflich auf den Versuch
4 einer Bestimmung der spezifischen Natur der Buropiischen Integrati-

* onim Bereich der Landwirtschaft (3.).

e,
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1. Institutionelle Urspriinge und politische Ziele der
Vergemeinschaftung der Agrarpolitik
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Die Entscheidung fiir eine wirtschaftliche und institutioneile Integra-
tion der westeuropéischen Land- und Agrarwirtschaft gehtrte nicht zu
den auslosenden Momenten oder gar zu den auch langfristig tragen-:
- den Motiven der politischen Vergemeinschaftung und der wirtschaft-
lichen Integration Europas. Die westeuropdische Landwirtschaft wie
auch die institutionellen Strukturen der westeuropiischen Agrarpolitik
waren durch Merkmale geprigt, die entsprechende Sonderlosungen
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einer agrarwirtschaftlichen und agrarpolitischen Integration verlang-
ten. Dazu sind im Zusammenhang mit den agrarischen Sozial- und
Wirtschaftsstrukturen hauptsiichlich das dominierende Element der
zum groBen Teil noch kleinbetrieblichen Familienlandwirtschaft, eine
- -stark ausgepréigte Unterbeschiiftigung der landwirtschaftlichen Lohn-
arbeitskriifte, der- ausgesprochen periphere Charakter.eines GroBteils
der Agarregionen und der allgemein niedrige produktionstechnische
Stand der Agrarwirtschaft zu zéhlen (Dovring 1965; Franklin 1968).
Die Agrarpolitik der Nachkriegszeit unterschied sich insofern von an-
deren Formen der Wirtschaftspolitik, als sie weniger an der Schaffung
der allgemeinen Rahmenbedingungen fiir die moglichst freie Entfal-
tung einer liberalen Agrarwirtschaft orientiert war, sondern mit gro-
Bem finanziellen und administrativen Aufwand die Lebenslage der
landwirtschaftichen Erwerbsbevolkerung unmittelbar zu beeinfluBen
versuchte, '

Zwei Besonderheiten im langwierigen, fast eine Dekade umfassen-
den Griindungsproze8 der Gemeinsamen Agrarpolitik verweisen auf
grundlegende Merkmale dieser Gemeinschaftspolitik. Die erste Be-
sonderheit ist die eigentlich iiberraschend spiite Einbeziehung des Ag-
rarsektors in die Buropiische Integration und in den Aufbau gemein-
schaftlicher Institutionen, nimlich zu einem Zeitpunkt, zu dem einmal
die groBen agrar- und ernghrungswirtschaftlichen Problemé der Nach-
kriegszeit bereits Uberwunden waren und zum anderen in allen Mit-
gliedstaaten die teilweise sehr unterschiedlichen institutionellen Rah-
menbedingungen der nationalen Agrarpolitik bereits ihre definitive
Gestalt gefunden hatten. Um so erstaunlicher scheint deshalb die Ra-
dikalitit — gemessen am Grad der Vergemeinschaftung ~ mit der in
diesem Politikfeld mit dem Prinzip nationalstaatlicher Souverinitit

gebrochen wird. Es liegt ja keineswegs in der Natur der Sache, daB -

ausgerechnet die Agrarintegration — in durchaus positiver Absicht —
als Symbol der Européischen Integration und als ,,Gradmesser des In-

tegrationswillens und der Integrationsfihigkeit” bezeichnet werden-

konnte (Wichter 1962: 709). Die spite Regelung der Grundsitze der

agrarwirtschaftlichen Integration ist ein erster Hinweis darauf, da8 .

zum einen die Agrarintegration besonderen Zwingen ausgesetzt war
und zum anderen mit der Vergemeinschaftung der Agrarpolitik auch
Ziele veriolgt wurden — oder, vorsichtiger ausgedriickt, die Verfol-
gung von Zielen méglich gemacht wurde —, die sehr viel stiitker auf
die spezifisch nationalen Interessen zuriickzufiihren sind, als es der

legt.

EntschluB zur Bildung eines umfassenden Agrarbinnenmarktes nahe-
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- Die zweite Besonderheit ist die nach langwierigen Verhandlungen
zustandegekommene Entscheidung fiir ein System geschlossener, ge-
meinschaftsweit geltender Marktordnungen mit einem vergleichswei-
se hohen Preisniveau. Bereits zu diesem Zeitpunkt begannen sich bei
allen wichtigen Agrarerzeugnissen jene UberschuBprobleme abzuzeich-
nen, die zur Daverkrise der Gemeinsamen Agrarpolitik fiihren sollten
(Weinstock 1987). Die Systeme der Markt- und Preisregulierung und
das hohe Preisniveau als Ergebnis einer hochgradig verbandspolitisch
bestimmten Verhandlungssituation zu interpretieren, greift allerdings

.zu kurz (Ackermann 1970). Die interessenpolitische Dynamik agrar-

politischer Preisfestsetzungen ist nur eine Seite der Medaille. Hinter den
Reizworten , Marktregulierung® und ,hohe Agrarpreise® verbirgt sich
ein umfassender Komplex gesellschaftspolitischer bzw. sozialer Wert-
haltungen, Gerechtigkeitsvorstellungen und Rationalititskriterien, de-
ren Legitimit#it sowohl in breiten Kreisen der Bevlkerung wie auch
im politischen System auBer Frage steht. Dieser Komplex ist der Aus-
gangspunkt fiir die Revolutionierung der Agrarpolitik, die alle fortge-
schrittenen Industriegesellschaften im Gefolge der Agrardepression
der dreiBiger Jahre und der Versorgungsengpiisse im Zweiten Welt-
krieg erfubren (Milward 1992: 228; Paarlberg 1989).

Der betrichiliche politische, finanzielle und administrative Auf-
wand, der mit dem allgemeinen Funktionswandel der Agrarpolitik und
der besonderen Form der Vergemeinschaftung der Agrarpolitik not-
wendig wurde, ist das Ergebnis einer bestimmten gesellschaftspoliti-
schen Konstellation, in der wohlfahrtsstaatliche Elemente eine zentra-
le Stellung einnehmen. Der Blick auf die zeitgendssische Diskussion
1Bt keinen Zweifel daran, da mit den Beschlissen iiber Marktpreise
und die Organisation von europiischen Marktordnungen auch Ent-
scheidungen dariiber ficlen bzw. festgeschrieben wurden, auf welche
Art und Weise die Landwirtschaft in Westeuropa in Gesellschaft und
Politik eingegliedert werden soll (Milward 1992: 224-317; Répke
1979: 257). Diese Entscheidungen beziehen sich auf das Problem der
sozialen und politischen Integration der Landbevolkerung in die neu-
formierten Nationalstaaten mit ibren grundlegend verinderten Inter-
ventionsstrukturen und den sie leitenden Wertideen. :

Die Legitimitdt der noch sehr prekiiren demokratisch-parlamentari-
schen Nachkriegsordnungen Deutschlands, Ttaliens und zsm Teil auch
Frankreichs hing entscheidend davon ab, daB sich diese neuen Ord-
nungen, in einem weit gréBeren MaB als noch in der Zwischenkriegs-
zeit, fiir das Bediirfnis aller Bevtlkerungsgruppen nach sozialer und
wirtschaftlicher Sicherheit empfiinglich zeigten und diese Anspriiche
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einl6sen konnten. Die Stabilitit nicht nur der ersten Nachknegsregle_
rungen, sondern des gesamten politischen Systems hing auch davon
ab, wie schnell es gelang, vor allem die groBe Masse der Landbevi)-
kerung iiber die Teilhabe am industriewirtschaftlichen Aufschwung in
die Gesellschaft zu integrieren. Marktwirtschaftliche Ordnungskon-
zepte schienen im Unterschied zu einer umfassenden staatlichen Re-
gulierung der Agrarwirtschaft dieser Aufgabe nicht gerecht zu wer-
-den, wihrend man sich umgekehrt von einer derartigen sektoralen Ge-
__sellschaftspolitik auch eine Steigerung der Agrarproduktion versprach,
Es kam deshalb vor allem darauf an, fiir die Landwirtschaft gewisser-
maBen funktionale Aqulva]ente zu Sozialversicherungen und dhnli-
chen Einrichtungen einer materialen Sozialpolitik zu finden, die ein
vergleichbares MaB an sozialer und wirtschaftlicher Sicherheit leisten
konnten, _

Die groBen agrarpolitischen Gesetzgebungswerke der fiinfziger Jahre
in Westdeutschland, Frankreich, Italien und GroBbritannien kreisten
deshalb keineswegs zufillig um das Problem der Paritiit, d.h. die Be-
hauptung strukturell bedingter Unterschiede in den wirtschaftlichen
Entwicklungsmiglichkeiten der Landwirtschaft gegeniiber der Indu-
* striewirtschaft mit dem damit verbundenen Gefille in den Lebensla-
gen und Lebenschancen .der jeweiligen Bevblkerungsgruppen. Das
itberragende und gemeinsame Ziel der westeuropiischen Gesellschaf-
ten war deshalb die soziale und politische Integration der Landbevil-
kerung in das nationale politische und soziale System bei gleichzei-
tiger Stabilisierung einer zu einem groBen Teil noch kleinbetriebli-
chen Familienlandwirtschaft. In allen westeuropiiischen Lindemn ein-
- schlieBlich Grofbritanniens kam es im ersten Nachkriegsjahrzehnt zu
umfangreichen GesetzgebungsmaBnahmen, die der Landwirtschaft ei-
nen wirtschaftlichen und politischen Sonderstatus einrdumten und die
mit politischen Mitteln eine auf Dauer gestellte Frderung allein der
nationalen Agrarwirtschaft chne Berticksichtung des industriewirt-
schaftlichen und internationalen Umfeldes anstrebten (Priebe/Sche-
per/von Urff 1984: 43-114; Tracy 1989: 215-241).

Die Orientierung an primér ‘wohifahrtsstaatlichen Normen und
Werten, d.h. die Verkniipfung formaler Gleichheitsrechte mit materiel-
len Anspriichen gegeniiber der Sffentlichen Gewalt auf der Grundiage
spezifischer Gerechtigkeitsvorstellangen, wurde zur entscheidenden
Antriebskraft der agrarpolitischen Entwicklung in Westeuropa (Mik-
ward 1992: 229), Agrarpolitik entwickelte sich dabei von einer selek-
tiven, von rivalisierenden Interessengruppen geprigten Wirtschafts-
politik zu einer umfassenden und systematischen Sozialpolitik, die ei-
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ne uneingeschriinkte Verantwortung fiir die Einkommensverhiltnisse
und die Lebensiage der gesamten Agrarbevilkerung iibernahm,
Diese grundlegende gesellschafts- und sozialpolitische Orientie-

. fung der mitgliedstaatlichen Agrarpolitik wurde auf die Gemeinsame

Agrarpolitik iibertragen. Hier liegt einer der Griinde fiir die Hartnickig-
keit, mit der das System der Gemeinsamen Agrarpolitik gegen innere
wie #uBere Kritik verteidigt wurde und iiber die vielen Krisen hinweg
immer noch Bestand hat. Die Marktordnungen der Gemeinsamen Agrar-
pofitik und die Einkommensbeihilfen bedeuten eine unmittelbare Ver-
kniipfung von Einkommensverhiiltnissen einer Bevdlkerungsgruppe
einerseits und der Gemeinschafitspolitik andererseits. Diese Verkniip-
fung kommt auch dadurch zum Ausdruck, daB auSenhandels- und fi-
nanzpolitische Erwidgungen der gesellschafts- und sozialpolitischen
Orientierung der Gemeinsamen Agrarpolitik untergeordnet werden.
Allerdings war diese Entwicklung alles andere als ein selbstverstiind-
licher Bestandteil der Europiiischen Integration.

Die groBen Schwierigkeiten der Agrarintegration ergaben sich
hauptséichlich dadurch, da8 die grundsiitzliche Idee der EWG; die Schaf-
fung eines neuen Binnenmarktes, in dem Marktkriifte auf der Grundlage
freier Konkurrenz eine neue Dynamik entfalten kénnen, fiir die Land-

-uynd Agrarwirtschaft von vornherein als nicht durchfiihrbar angesehen

wurde (Mansholt 1953). Die Probleme einer angemessenen Ernihrung
und Versorgung der Bevillkerung Buropas haben aber sehr friih Pline
fiir eine agrarwirtschaftliche Integration reifen lassen. Die wirtschafts-
politische Rationalitiit einer derartigen Politik stand auBer Frage
(Wissler 1949: 52-59). Erstens wurde durch die Art und Weise der
Beendigung des Zweiten Weltkrieges das vergleichsweise hochindu-
strialisierte und urbanisierte Westeuropa, das traditionell auf Agrar-
einfuhren angewiesen war, von den UberschuBgebieten Ostdeutsch-
lands, Osteuropas und Rufllands abgeschnitten und war deshalb nach
damaliger Einschitzung auf Hilfe der USA dringend und aller Wahr-
scheinlichkeit nach auch fiir eine lingere Zeit angewiesen. Zweitens
hatte der Agrarprotektionismus im Gefolge der Weltwirtschaftskrise
zusammen mit der emihrungswirtschaftlichen Autarkiepolitik im Zwei-
ten Weltkrieg die Entwicklung von hauptséichlich binnenwirtschafitich
orientierten Agrarsekioren hervorgebracht und damit die im Laufe des
neunzehnten Jahrhunderts entstandenen internationalen Austauschbe-
ziehungen weitgehend zerstdrt. Und drittens bedeutete die Abhéngig-
keit von amertkanischen Agrarexporten die Bindung von Devisen, die
an anderer Stelle wirksamer eingesetzt werden konnten (Lindberg
1963: 220-225; Milward 1984: 435-442).
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Trotz der dringenden agrarwntschafthchen Probleme und der durch-
aus iberzeugenden wirtschaftspolitischen Rationalitiit einer Agrarinte-
gration blieben die westeuropiiischen Regierungen nicht nur bei einer
vorrangig nationalen Regulierung der Landwirtschaft, sondern bauten
sie noch weiter aus. Diese Entwicklung stand in einem deutlichen Wi-
derspruch zur Diskussion um eine agrarwirtschaftliche Integration En-
ropas wie auch zu der von amerikanischer Seite betriebenen Politik
der Liberalisierung des Welthandels (Gareis/Schiitz 1953, 1955; Papi
1952). Die Erklirung dieses Widerspruchs ist erstens in der bereits an-
gesprochenen grundlegenden Strukturverinderung der westeuropii-
schen Nachkriegsgesellschaften zu umfassenden, sozialer Kohision und
gesellschaftlicher Solidaritit oberste Prioritit einriumenden Wohl-
fahrtsstaaten zu suchen. Und zweitens war die Agrar- und Landwirt-
schaft der meisten westeuropiischen Linder weder volkswirtschaftlich
noch sozialstrukturell bedeutend genug, um Ausgangspunkt e:genstan-
diger, aber sektoral emgegrenzter Integrationsbestrebungen sein zu kn-
nen.

Nachdem sich die Regierungen der urspriinglichen Sechsergemein-.

schaft zur Bildung einer Wirtschaftsgemeinschaff durchgerungen hat-
ten, stellte sich jedoch die Frage, ob und wie die Landwirtschaft in
diese Gemeinschaft einbezogen werden kinne. Uber das ob wurde inso-
fern schnell Einigkeit erzielt, als bereits unmittelbar nach Kriegsende
Vorschlﬁge mr Schaffung gemeinsamer Agrarmiirkte und zur Bildung
eines ,Griinen Pools” als Lésung der dringenden Fragen landwirt-
schaftlicher Produktion und der Em#hrungswirtschaft auf die politi-
sche Tagesordnung kamen. Aber erst die Gemeinschaft fiir Kohle und

Stahl und spiiter die Europdische Wirtschaftsgemeinschaft machten

eine Agrarintegration insofern zu einem konkieten und durchfiihrba-
ren Projekt, als durch sie die institutionellen und politischen Vorbilder
fiir ein derartiges Vorhaben zur Verfiigung standen. Ohne die institu-
tionellen Vorgaben und Méglichkeiten, die die Europiischen Gemein-
schaften der nationalen Agrarpolitik boten, wiire aber eine derartige
Form der Vergemeinschaftung und der Agrarintegration niemals in
Frage gekommen. Thre formale Legitimitit und die politischen Vor-
aussetzungen ihrer Durchfiihrbarkeit erhielt die Gemeinsame Agrar-
politik durch die institutionellen Blaupausen der Montan-Union und
des EWG-Vertrags.

Gerade das Vorbild der ausgepriigt supranationalen Elemente der
Montanunion, deren Integrationskonzept gleichzeitig umfassender
und tlefgrclfender war als das der Europfiischen Wirtschaftsgemein-
schaft, erdffnete einer Agrarintegration neue Wege. Die supranationa-
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len Elemente der Montanunion in Verbindung mit ihren ausdriicklich
sozialpolitischen Kompetenzen kamen der-Agrarintegration insofern
entgegen, als ja die nationale Agrarpolitik der Sechsergemeinschaft
hochgradlg staatsbestimmt und umfassend angelegt war (Collins
1975: 21}. Der Agrarsektor der westeuropiischen Linder war zwar
nicht bedeutend genug, eine eigenstindige und sektoral eingegrenzte
Integration zu erzwingen, er war aber immer noch wichtig genug, um
die Ausgrenzung aus einer umfassenderen Wirtschaftsgemeinschaft
nicht zuzulassen. Erstens sprach bereits die blofe GréBe der landwirt-
schaftlichen Erwerbsbevdikerung in Italien, Frankreich und in der
Bundesrepublik fiir eine Einbezichung. Zweitens war die Landwirt-
schaft flir Frankreich und die Beneluxliinder traditionell ein wichtiger
Bestandteil ihres AuBenhandels. Und drittens wurde im Gemeinsamen
Agrarmarkt ein wirksames Mittel der Wiederherstellung einer agrar-
wirtschaftlichen Arbeitsteﬂung gesehen, die durch die Teilung Deutsch-
lands und dle Blockbildung im Gefolge des Kalten Krieges zerstirt
worden war’.

Im EG-Vertrag stehen deshalb die Ausfiihrungen zur Landwirt-
schaft unter den ,,Grundlagen der Gemeinschaft®, also auf gleicher
Ebene wie der freie Warenverkehr, die Freiziigigkeit, der freie Dienst-
leistungs- und Kapitalverkehr und der Verkehr. AuBerdem wird in
Art. 3 die ,Einfiihrung einer gemeinsamen Politik auf dem Gebiet der
Landwirtschaft” als Tatigkeit der Gemeinschaft besonders hervorge-
hoben. Allerdings verweist bereits die Formulierung des Art. 39 —
»Der Gemeinsame Markt umfaBt auch die Landwirtschaft und den
Handel mit landwirtschaftlichen Erzeugnissen* (meine Hervorhebung,
E.R.) — darauf, daB die Einbeziehung der Landwirtschaft alles andere
als selbstverstindiich war. AuBerdem enthiclten die entsprechenden
Ausfiihrungen des Vertrages kaum mehr als ein ,,agreement to agree*
(Dam 1967: 219). Das 148t auch die Aufzihlung der Ziele erkennen,
die im Art. 39 des EG-Vertrags genannt werden und deren Wider-
spriichlichkeit offensichtlich ist. Nach diesem Artikel ist das Ziel der
Gemeinsamen Agrarpolitik die Steigerung der Produktivitiit der Land-

I Fiir Walter Hallstein war die Einigung anf eine 'gememsmne Agrarpolitik ein
Zeichen dafilr, daB auch im Rahmen des EWG-Vertrages eine ansgesprochen
supranationale Politik, die sich am Vorbild der Gemeinschaft fiir Kohle und
Stahl messen kann, moglich ist 1962: 19). :

2 Das iibliche Argument eines ,,Tauschs* franzdsischer Zugestindnisse im Indu-
stribereich mit deutschen Zugestiindnissen im Agrarbereich gehért zu den
wohl unausrottbaren Legenden zur Europfischen Integration (Milward 1992:
283-4; Vaubel 1994: 174; Willgerodt 1983: 111-114).
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wistschaft, die Erhbhung und Sicherung der Einkommen der landwirt-
schaftlichen Erwerbsbevilkerung, die Stabilisierung der Mirkte, die
-Sicherstellung der Versorgung und die Belieferung der Verbraucher
zu angemessenen Preisen. Diese Widerspriiche verweisen deshalb
cher auf das gemeinsame Interesse der Mitgliedstaaten an einem gro-
Ben Interpretatlonssplelraum und weniger auf ein schliissiges agrarpo-
litisches Konzept.

Der EG-Vertrag 148t deshalb auch ausdriicklich offen, auf welchem -

Wege die Agrarintegration zu erreichen sei. Art. 40 (2) zihlt drei
Muglichkeiten auf: (a) Gemeinsame Wettbewerbsregeln, (b) bindende
Koordinierung der verschiedenen einzelstaatlichen Marktordnungen
und (¢) Europtische Marktordnungen. Diese grundstitzliche Offenheit
hinsichtlich der zukiinftigen Form der Gemeinsamen Agrarpolitik konn-
te allerdings nicht dariiber. hinwegtduschen, daB keine Regierung der
Mitgliedstaaten damit rechnen konnte, die parlamentarische und ver-

bandspolitische Zustimmung zu einer Lisung zu bekommen, die hinter

dem Schutz- und Leistungsnivean der nationalen Agrarpolitik zurtick-
blieb. Art. 43, 3 (a) berechtigt deshalb auch die Mitgliedstaaten, ein
Veto gegen die Einfithrung gemeinsamer Agrarmarktordnungen ein-
zulegen, wenn diese nicht ,gleichwertige Sicherheiten fiir die Be-
schiiftigung und Lebenshaltung der betreffenden Erzeuger bietet”,
_ Dariiber hinaus riumt Art. 44 den Mitgliedstaaten das Recht ein, filr
bestimmte Produkte ein System von Mindestpreisen anzuwenden, um
Preiseinbriiche in Folge des Abbaus der Zblle und mengenmiBigen
Beschriinkungen zwischen den Mitgliedstaaten zu verhindern.

Aus diesem Grund reflektiert die Konzentration der Gemeinsamen
Agrarpolitik auf eine Preispolitik im Rahmen von Marktordaungen
mit einem entsprechenden Zollschutz zwangsliufig die Grundzlige der
nationalen Agrarpolitik der Sechsergemeinschaft. Wie in den jeweili-

. gen nationalen Kontexten, so war auch die zukiinftige, supranational

organisierte Preispolitik auf die soziale und wirtschaftliche Situation
grofler Gruppen von Agrarproduzenten bezogen. Im Mittelpunkt stan-

den dabei die allgemeine Problematik der niedrigen Einkommen -

hauptséchlich der kleineren Betriebe und die gleichermaBen allgemei-
ne Problematik jener Preisschwankungen, die auf die fiir Agrarmérkte
typische zyklische Aufeinanderfolge von Uber- und Unterangebot zu-
riickzufiihren sind. Diese Schwerpunktsetzungen sind angesichts der
Art und Weise, wie die Gemeinsame Agrarpolitik ihre elgentﬁmhche
Gestalt gewann, auch kaum anders zu erwarten.
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2. Manifeste und latente Funktionen der
Gemeinsamen Agrarpolitik

Gemessen an ihren im EG-Vertrag fixierten Zielvorstellungen ist die
Gemeinsame Agrarpolitik nach weitgehend einhelliger Meinung ein
Fehlschlag. Die ,,Ausnahme" ist die Stelgerung der Produktivitit der
westeuropiischen Landwirtschaft. Sie ist allerdings ein eher zweifel-
hafter Erfolg. AuBerdem hielt sich auf diesem Gebiet die Titigkeit der
Gemeinschaft in engen Grenzen. Sie ist weder mit Agrarforschung
und landwirtschaftlichem Beratungswesen noch mit Verbesserungen
der lindlichen Infrastruktur oder allgemein der Verbesserung und Ra-
tionalisierung der betrieblichen Grundlagen der Land- und Agrarwirt-
schaft befaBt. Falls die Gemeinschaft iiberhaupt in diesen Bereichen
aktiv ist, beschrinkt sie sich auf die Erganzung von MaBnahmen.der
Mitgliedstaaten.

MiBt man die Gemeinsame Agrarpolmk an ihren eigenen Zielen,
scheint harsche Kritik durchaus. angebracht Zn sein (Hitris 1994: 169-
185; Hrubesch 1987; Willgerodt 1983)’. Wie kann man die Persistenz
dieser Politik angesichts der offensichtlichen Zielverfehlungen erkli-
ren? Zwei sehr einfluBreiche Erkldrungsansitze wurden formuliert, die
helfen sollen, diesen perplexen Tatbestand zu erhellen. Der erste ver-
weist auf die dominante Rolle von Interessenverbiéinden, die erfolgreiche

‘wcapture” der Gemeinsamen Agrarpolitik durch die Agrarverbinde. Der

theoretische Ansgangspunkt dieser Erklirungsversuche sind die bekann-
ten Arbeiten von Anthony Downs (1957) und Mancur Olson (1965).
Der zweite Ansatz konzentriert sich auf die besondere Form der Ver-
ﬂechtnng von Steuerungsebenen der Gemeinsamen Agrarpotitik. Er
wurde in prignanter Form von Fritz Scharpf in seiner These von der
~Politikverflechtungsfalle” formuliert (1985).

Fiir eine bestimmte Richtung sozialwissenschaftlicher Theoriebil-
dung ist die Gemeinsame Agrarpolitik ein Paradebeispiel fiir das ,rent-
seeking™ von Interessengruppen: der gezielte Aufban von Verbands-
macht, um die starke politische und finanzwirischaftliche Zentralisie-
rung der europiischen Agrarpolitik und ihre -finanziellen Mittel im
Interesse der eigenen Klientele anszuniitzen (Haase 1983; Nello 1984;
Paarlberg 1989: 1158-1159; Rausser 1982; Vaubel 1994: 173-175),
Allerdings legen die oblgen Ausfiihrungen iiber die Veriinderungen

3 Zum agrarstrukturellen Wandel in Westeuropa unter dem EinfluB der gemein-
samen Agrarpolitik vgl. Bowler (1985) und Rieger (1995a).
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der moralischen Okonomie des westeuropéischen Agrarprotektionis-
mus die Vermutung nahe, dal die herausragende Stellung der Agrar-
verbiinde eine Funktion der besonderen Orientierung der Agrarpolitik
ist. Trifft diese Vermutung zu, dann ist die Macht der agrarischen In-
teressenverbiinde stark eingeschriinkt und ihre Machtstellung im we-
sentlichen abgeleiteter und ‘nicht originéirer Natur. Entsprechend ge-
ring ist dann auch das Erklirungspotential von Ansiitzen, die Ver-
bandspolitik in den Mittelpunkt der Analyse der Agrarpolitik fortge-
schrittener Industriegesellschaften stellen. .
Erst nachdem die westeuropiischen Gesellschaften zu Wohifahrts-
staaten wurden, also zu Gemeinwesen, in denen MaBistibe sozialer
Mindestsicherung, spezifische Gerechtigkeitsvorstellungen, der Aus-
gleich regionaler Gefille von Lebenslagen und Lebenschancen und
die umfassende Integration aller Bevlkerungsgruppen im Mittelpunkt
standen, wurden die Agrarverbinde in die Lage versetzt, ihre Interes-
sen entsprechend zu formulieren und, was von entscheidender Bedeu-
tung ist, auch zu legitimieren. Es waren also der aligemeine Struktur-
wandel der Politik und die verinderte Form und Rolle von Statlich-

- keit mit ihrem enorm verbreiterten Interventionspotential, die fiir die

neuen Formen der Agrarpolitik und die daran anschiieBende neue
Rolle von Agrarverbinden konstitutiv wurden. Diese institutionelle
Perspektive wendet sich deshalb ausdriicklich gegen Theorien der
Formulierung von Agrarpolitik, die den agrarischen Interessengrup-
pen als Erklirungsfaktoren eine zentrale Rolle zugestehen. Die spezi-
fische Zielrichtung agrarischer Interessen im Nachkriegseuropa, die
Forderung nach wirtschaftlicher und sozialer Sicherheit, nach inter-
sektoraler ,Paritiit* der Einkommensverhiltnisse, ist eine Reaktion auf
das neue, administrativ und parteipolitisch institutionalisierte wohl-
fahrtsstaatliche Handlungspotential der westeuropdischen Gesellschaf-
ten.

Eine zweite einfluBreiche Interpretation der iiberraschenden Persi-
stenz der Gemeinsamen Agrarpolitik stammt von Fritz W. Scharpf.
Die Gemeinsame Agrarpolitik ist fiir Scharpf das Paradebeispiel fiir
eine ,Politikverflechtungsfalle”, d.h. die systematische, auf die insti-
tutionellen Strukturen der Burop#ischen Gemeinschaft zurlickzufiih-

“rende Begiinstigung suboptimaler Politikergebnisse. Bei. der Gemein--

samen Agrarpolitik kommt die ,.Selbstblockierung" und ,.Selbstbeschi-
digung* eines europdischen Politikbereichs deshalb so deutlich zum
Tragen, ,,weil sie der Vollkompetenz eines Bundesstaates am. néichsten
kommt* (Scharpf 1985: 331). Fiir Scharpf ist der Ausgangspunkt en-

ropdischer Politikverflechtung die Verlagerung wichtiger politischer
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Aufgaben auf die néchsthéhere institutionelle Ebene, wobei die Wahr-
nehmung dieser Aufgaben an die ,einvernehmliche Zustimmung der
Mitgliedstaaten” gebunden bleibt (1985: 331). Fiir ihn ist das ent-
scheidende Moment der Verselbstindigung der Pathologie der euro-
pﬁischen Agrarpolitik die Einstimmigkeits-Regel. Vor dem Hinter-
grund der groBen Regelungsdichte der Gemeinsamen Agrarpolitik be-
deute Nicht-Einigung ,.die Weitergeltung fritherer Beschliisse und nicht

~ die Riickkehr in einen Zustand ohne kollektive Regelung” (1985: 337).

‘Die l-;'instimm.ig.kcitsregel filhre deshalb dazu, daB die ,alte Regelung
(...} nicht korrigiert werden (kann), solange auch nur ein Mitglied an ihr

festhalten will. Anstatt freiwilliger Zustimmung herrscht also jetzt insti-

tutio_neller Zwang, und anstatt optimaler Interessenverwirklichung die
Privilegierung der durch die Status-Quo-Politik begtinstigten Minderheit
und eine im Zeitablauf zunehmend schlechtere Ubereinstimmung mit
der realen Problem- und Interessenlage” (1985: 337-338).

Der Scharpfschen These von der Politikverﬂechtungsfalle ist im

- Zusammenhang mit der Gemeinsamen Agrarpolitik in zwei Punkten

zu w%dersprechen. Der erste Punkt ist die tatsichliche Bedeutung der
Einstimmigkeits-Regel, der zweite Punkt seine Darstellung der Funk-
tionen und Ziele der Gemeinsamen Agrarpolitik. Zum ersten Punkt ist
anzumerken, daB die Einstimmigkeitsregel bei der BeschluBfassung
des Ministerrats eine komplexere Angelegenheit ist, als es seine Dar-
stellung glauben macht. Zum einen ist die Grundlage der Einstimmig-
keits-Regel der sogenannte Luxemburger Kompromi8 vom 29. Januar
1966. Er sieht u.a. vor, daB ,,bei sehr wichtigen Interessen die Erorte-
rung fortgesetzt werden muB, bis ein einstimmiges Ergebnis erzielt
worden ist” (zit. nach Ipsen 1972: 497). In seinem Kern ist der Lu-
xemburger KompromiB eine politische Frklirung ohne vertragliche
oder gesetzliche Grundlage. Die Kommission war an der Formulie-
rung des Kompromisses nicht beteiligt und hat auch seine Giiltigkeit
nie anerkannt. Die tatsiichliche Bedeutung des Luxemburger Kom-

- promisses und die auf ihn zurlickgehende Konsenspraxis im Bereich

der gemeinsamen Agrarpolitik ergibt sich erst vor dem Hintergrund
und im Zi{sammenspiel mit dem Prinzip der qualifizierten Mehrheit,
der eigentlichen Regel der BeschluBfassung ith Agrarministerrat (Lahr

1983; Vasey 1988).

Seit Beginn der achtziger Jahte zeichnete sich im Agrarministerrat
zunehmenq ab., dal es sich bei einem Veto nach dem Luxemburger
KomprormB nicht um ein liberum veto handelt’. Die anderen Mit-

*. 4 Liberum veto, wortlich ,.freies™ Veto: ein Veto ohne Begriindungspflicht.
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gliedstaaten"mﬂssen die Legitimitiit des Vetos anerkennen, miissen
davon ﬂbcrzeugt sein, daB tatsiichlich ,.sehr wichtige Interessen® auf
dem Spiel stehen’. Zum anderen bedeutet ein Veto weder unbefristetes
Verschieben einer Entscheidung noch die Weitergeltung des status
quo. Fiir den Fall, da8 ein Veto im Agrarministerrat das Funktionieren
der Gemeinsamen Agrarpolitik gefihrdet, kann die Kommission von

ihrer Notkompetenz Gebrauch machen. Entscheidend ist dabei, da8,-

entgegen der Annahme von Scharpf, der status quo mcht erhalten
bleiben mus:

- The Commission did not confine itself to maintaining the status quo on a tempor-
ary basis, which could have led to speculative operations and unnecessary ex-
penditure, but actually implemented the proposed package where this involved
changes in the status-quo, e.g. price cuts. Thus the Federal Republic in 1985 and
Greece in 1988 could not prevent the package accepted by all the other delegati-
ons from being implemented, albeit by the Commission rather than the Council*
(Vasey 1988: 731}

Insgesamt 148t die Entwicklung der Gemeinsamen Agrarpolitik kei-
neswegs den SchiuB zu, die Mitgliedstaaten hitten ihre eigenstindige
- Handlungsfihigkeit verloren und sich gleichzeitig durch die institu-
tionell induzierten Schwierigkeiten einer Konsensbildung auf der eu-
ropiischen Ebene selbst blockiert. Die fiir die Struktur und die Wir-

kungen der Gemeinsamen Agrarpolitik grundlegenden und sehr weit- -

reichenden Entscheidungen, die seit Beginn der achtziger Jahre gefal-
lén sind, vom Beginn einer generell restriktiven Preispolitik tiber die
Einschrinkung der Intervention in die Agrarmirkte durch Quotenrege-
lungen, Garantieschwellen und Mitverantwortungsabgaben bis zum
Einstiég in die Entkoppelung von Marktordnungs- und Einkommens-
politik durch die Reform vom Sommer 1992, lassen durchaus auf ein
funktionierendes Entscheidungssystem schlieBen’,

5 Zum Beispiel wurde 1982 das britische Veto gegen die Preisbeschliisse des
Agrarministerrats nicht anerkannt. Die Vertreter der Mitgliedstaaten lieBen
nicht zu, die britische Position im-Agrarministerrat mit dem Wunsch der Briten
nach einer Vertingerung ihres Beitrags zum Haushalt der Gemeinschaft zm ver-
binden. Der Beschluf wurde mit qualifizierter Mehrheit verabschiedet (Vasey
1988: 726-727).

6 Vgl. dazu auch den Hinweis eines Referatsleiters im Bundesministerium fir
Erniihrung, Landwirtschaft und Forsten auf ,ein Phiinomen {...), das bisher -
wenn (iberhaupt —, nor wenig beachtet und gewiirdigt wird: Die Fihigkeit der
Gemeinschaft zo schnellen agrarpolitischen Entscheidungen anch und gerade
in Bereichen hichster politischer Schwierigkeit und grofiter technischer Kom-
plexitit (...). Es kann wohl festgestellt werden, da8 die Gemeinschaft —~ zumin-
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Wenn man, anders als Scharpf, nicht von inhirenten Defiziten des
Verhandiungssystems der Gemeinsamen Agrarpolitik ausgeht, wie
148t sich dann die Dauerhaftigkeit der offenkundigen Defizite und Pro-
bleme dieses Politikbereichs erkliren? Weder die UberschuBproduktion
mit ihren vielfiiltigen Konsequenzen noch die offensichtlichen Verzer-
rungen in den Verteilungsergebnissen, die die nSrdlichen gegeniiber
den stidlichen Agrarsektoren privilegieren, noch die iiberproportiona-
len Vorteile der Preispolitik fiir die GroBerzeuger gegeniiber den klei-
neren Betrieben lassen sich mit den Zielvorgaben der Geémeinsamen
Agrarpolitik in Einklang bringen. Eine derartige Konstellation, wo
manifeste Ziele dauerhaft und offensichtlich auBer acht gelassen wer-
den kinnen, lﬁBt deshalb vermuten, da sie bestimmte , latente” Funk-
tionen erfiillt’. Diese latenten Funktionen oder verborgenen Zweckmi-
Bigkeiten konnen erkliren, warum die Gemeinsame Agrarpolitik trotz
der offensichtlichen Probleme ihre Struktur nicht nur erhalten, sondern
ihre Ressourcen auch immer weiter. ausdehnen konnte, Die Zusammen-
hiinge, die im folgenden kurz beschrieben werden sollen, konnten dar-
auf hindeuten, daB die manifesten Ziele der Gemeinsamen Agrarpoh-
tik, die im EG-Vertrag ausdriicklich benannt werden, vielleicht weni-
ger wichtig sind als ihre latenten Funktionen.

Diese latenten Funktionen leiten sich von der “institutionellen
Struktur der Gemeinsamen Agrarpolitik her. Sie beziehen sich auf die
nicht beabsichtigten und auch als solche von den beteiligten Akteuren

- nicht bewuBt reflektierten, aber trotzdem ,,0bjektiven” Konsequenzen

der Gemeinsamen Agrarpolitik. Die systematische Anwendung des
Konzepts der latenten Funktionen kann Hinweise darauf geben, daB
sowohl die besondere Entscheidungsstruktur mit ihren scheinbar wi-
dersinnigen Politikergebnissen als auch die Konzentration der Ge-
meinsamen Agrarpolitik auf die Preispolitik als Mittel der Beeinflus-
sung agrarischer Einkommen in bestimmten Zusammenhiingen und zu
bestimmten Zeitpunkten positive Funktionen fiir die westeuropiische
Landwirtschaft erfiillen kann. Drei Funktionen sollen hier hervorge-
hoben werden: die Intensivierung des auBenwirtschaftlichen Schutzes,
die Verbreiterung der Interessenbasis der Gemeinsamen Agrarpolitik
und schlieBlich die Kompensation der interessenpolitischen Defizite
parlamentarisch-demokratischer Systeme

dest im Bereich der Agrarpohtnk entschexdungsfreumger und —t“ahlger ist als
viele ihre Mitglieder” (Schwinne 1994: 149).

7 Die Unterscheidung zwischen manifesten und latenten Funktlonen sozialer und
politischer Strukturen geht auf Robert Merton zuriick (1968 73-138)
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< Das Kdnze'pt der latenten Funktionen kann deshalb der sozialwis-

senschaftlichen Analyse ein Instrument in die Hand geben, aus dem

scheinbaren Versagen der Gemeinsamen Agrarpolitik nicht umstands-
los auf institutionelle Schwerfilligkeit und Selbstblockierung, bloBes
U?erdauem aufgrund des Eigeninterésses der Bifrokratie oder die erfolg-
reiche Manipulation von einschligigen Interessengruppen schliefien zu
miissen (Merton 1968: 119), AuBerdem kann diese Perspektive zeigen,
daB die Reform der Gemeinsamen Agrarpolitik auch deshalb eine

 »unendliche Geschichte* (Heinrichsmeyer 1991) ist, weil sich die Re- .
-fomversuche nur auf die manifesten, nicht aber auf die latenten Funk-

tionen und ZweckmiBigkeiten richten. Solange aber keine funktiona-
len Aquivalente fiir diese latenten Funktionen geschaffen werden, so-
lange sind auch keine grundsétzlichen Verinderungen der institutio-
nellen Struktur der Gemeinsamen Agrarpolitik zu erwarten.

Eine erste wichtige latente Funktion ergibt sich aus den Konsequen-
zen der umfassenden Natur der Vergemeinschaftung zentraler Teile mit-
gliedstaatlicher Agrarpolitik. Die Entscheidung fiir ein sehr umfassendes
Konzept der agrarwirtschaftlichen Integration, d.h. die Einigung auf ge-
meinschaftsweit geltende Preise auf der Grundlage geschlossener Markt-

‘ordnungen mit Absatzgarantien, ein variables System des AuBSenschut-

zes und eine gemeinschafiliche Finanzierang der Agrarpolitik, hatte den
unschiéitzbaren Vorteil, die Landwirtschaft zu einem zentralen Feld der
politischen Vergemeinschaftung und der Bildung einer Zollunion zu
machen. Denn damit lag auch die Vertretung der landwirtschaftlichen
Interessen der Mitgliedslinder gegentiber Dritten bei der Gemeinschaft,
Die Lage der westeuropsiischen Landwirtschaft in ihrer internationalen
politischen und wirtschaftlichen Umwelt wie auch die Verhandlungs-
position der Mitgliedsléinder veriinderten sich dadurch grundlegend. In-
dem sie als Teil der EWG-Institutionen und des Binnenmarktes in die
allgemeine 'AuBenhandelspolitik der Gemeinschaft eingebunden wur-
den, erhthte sich das Gewicht der agrarpolitischen Interessen der Mit-
gliedsléinder ganz betrichtlich. Die Bewiiltigung der (gewichtigeren)
Probleme im industriell-gewerblichen Bereich wurde von der Lésung
der Probleme im landwirtschaftlichen Bereich abhingig. Wie die ver-
schiedenen Verhandlungsrunden im Rahmen des GATT gezeigt haben,
war ein erfolgreicher Abschlu$ nur dann méglich, nachdem agrarpoliti-
sche Streitfragen ausgeklammert wurden. Von grundsitzlicher Bedeu-
tung war allerdings der Umstand, daB durch die Gemeinsame Agrarpo-
litik die Mitgliedskinder in die Lage versetzt wurden, fiir die Agrarpoli-
tik die generelle Herausnahme aus dem liberalen Freihandelsregime des
GATT unter dem Art. XXIV zu erreichen (Evans 1971: 82-85).
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Indem weite Bereiche der nationalen Agrarpolitik Teil der EWG
wurden, fielen sie wie die anderen Bereiche der Zollunion unter jene
Regelung des GATT, die fiir regionale Wirtschaftszusammenschliisse -
einen gemeinsamen Zollschutz als Ausnahme vom Ziel einer grund-
sitzlich liberalen und multilateralen Ordnung der internationalen Wirt-
schaft zulieBen (Martinstetter 1959; Snape 1993). Eine protektionistisch
orientierte nationale Agrarpolitik der westeuropiischen Linder auBer-
halb des Rahmens der EWG wiire auf die Dauer wahrscheinlich von kei-
ner Regierung gegen den Widerstand der Agrarexportlinder aufrecht-
zuerhalten gewesen, weil cinzelne Linder eine Herausnahme ihzer
Agrarpolitik aus dem Regelwerk des GATT nicht durchsetzen konn-
ten.
Es war deshalb auch kein Zufall, daB die wichtigen Entscheidun-

- gen {iiber die zukiinftige Gestalt der Gemeinsamen Agrarpolitik mit

dem AbschluB der Dillon-Runde des GATT zusammenfielen, wo eines
der groBien Hindernisse die Behandlung der Agrarpolitik der westeuro-
piischen Linder war. Und es hatte seinen Grund, wenn im ,,Economist™
dic Gemeinsame Agrarpolitik als ,diabolisch® bezeichnet wurde, als
Agrarprotektionismus (The Economist, December ,,deus ex machina®
der westeuropiiischen Linder zur Rettung ihres 15, 1962). Im Rahmen
der Kennedy-Runde des GATT, die im Jahr 1964 begann, stand dann
auch von vornherein auSer Frage, da8 nur durch eine weitgehende
Ausklammerung des Agrarbereichs Fortschritte im gewerblich-
industriellen Bereich erreicht werden konnen. Die Landwirtschaft der
Mitgliedslénder der Gemeinschaft hatte durch den supranationalen
Ansatz der Gemeinsamen Agrarpolitik einen sicheren Hafen erreicht.

Eine zweite latente Funktion der Gemeinsamen Agrarpolitik ist die
Erzeugung einer potentiellen Interessenkongruitit von Agrathandel
und Nahrungsmittelindustrie einerseits und Landwirtschaft anderer-
seits. Damit wird die Interessenbasis der Gemeinsamen Agrarpolitik
entscheidend vergrdfert und ihr politisches Gewicht erhht.

Zwei Merkmale der Gemeinsamen Agrarpolitik sind dabei beson-
ders bemerkenswert. Das erste Merkmal ist die besondere Struktur des
Interventionssystems der Marktordnungen. Beim GroBteil der Agra-
rerzeugnisse greift die Intervention nicht bei den priméiren Erzeugnis-
sen, sondern erst anf einer nachgeordneten Verarbeitungsstufe. Auf-
gekauft, eingelagert und verschiedenen Zwecken zugefiihrt — Verkauf
auf dem Markt zur Stabilisierung des Angebots, subventionierter Ex-

- port, Vernichtung oder Denaturierang — werden also in der Regel be-
reits bearbeitete oder im Handel befindliche Produkte. Selbst bei Ge-
treide gibt es keine direkte Belieferung der Interventionsstellen durch
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die Landwirte, weil diese Stellen Mindestmengen verlangen, die ein-
zelne Landwirte nicht erfiillen kénnen. Ohne die aktive Mitarbeit der
Nahrungsmittelindustrie wire die Gemeinsame Agrarpolitik nicht funk-
tionsfihig (Harris/Swinbank/Wilkinson 1983: 241). Diese Art und Wei-
se der Organisation bindet die der Landwirtschaft nachgeordnete Agrar.
und Emihrungswirtschaft der ersten Verarbeitungsstufe an das politi-
sche System der Gemeinsamen Agrarpolitik und verstiirkt-dadurch ihr
politisches Gewicht (Harris/Swinbank/Wilkinson 1983: 238). Sowohl
Landwirte als auch die Nahrungsmittelindustrie der ersten Verarbei-
tungsstufe haben das gleiche Interesse an mglichst hohen Interventi-
-onspreisen. Dazn kommt noch, daB die Kommission hauptsichlich
mit Hilfe bestimmter Teile der Verarbeitungsindustrie und des Agrar-
handels den Export in Drittlinder organisiert. Handel und Industrie
sind dabei darauf angewiesen, dal die Kommission die Exportsub-
ventionen so festlegt, daB ihnen ein ansreichender Gewinn entsteht.

. Die gleiche Wirkung einer Verbreiterung der Interessenbasis hat
ein zweites Merkmal der Gemeinsamen Agrarpolitik, die Ausdehnung
der Instrumente und Mechanismen der Agrarpreisstiitzung ber die
landwirtschaftlichen Grunderzeugnisse und Produkte der ersten Ver-
arbeitungsstufe hinaus auf héherwertige Verarbeitungserzeugnisse.
Das bedeutet, daBl z.B. auch Margarine, Stirke und verschiedene Zu-
bereitungen aus Friichten durch Sonderregelungen erfafit werden, die
dhnliche Wirkungen wie Marktordnungen entfalten — vor allem was
den Schutz gegen billigere Importe betrifft — und auf die auch das Sy-
stem der Wihrungsausgleichsbetriige Anwendung findet. Der Grund
dafiir ist in dem Umstand begriindet, daB die europdische Nah-
rungsmittelindustrie gegentiber der auBereuropdischen Konkurrenz,
deren Rohstoffe in der Regel bedeutend billiger sind, nicht bestehen
kénnte. Deshalb wurden paraliel zu den Marktordnungen fiir die ver-
schiedenen Primirprodukte umfassende Handelssysteme fiir Verarbei-
tungserzeugnisse aufgebaut (Harris/Swinbank/Wilkinson 1983: 243).
Die Position der Nahrungsmittelindustrie gegeniiber der Gemeinsa-
men Agrarpolitik ist aus diesem Grund zutiefest ambivalent. Auf der
einen Seite profitiert sie von einem groBen und abgeschirmten euro-
pdischen Markt mit einem hohen und stabilen Preisniveau und ist in-
sofern NutznieBer der Marktabnegelung der Gemeinsamen Agrarpoli-

tik. Auf der anderen Seite ist sie an billigen Rohmaterialien interes- .

siert und gehort insofern zu den Kritikern der Marktordnungspolitik

der Gemeinschaft. Eine wichtige Konsequenz dieser Ambivalenz be-

steht nun darin, daB die Nahrungsmittelindustrie zu keiner einheitli-
chen Politik gegeniiber der Gemeinsamen Agrarpolitik fihig und ihr
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EinfluB entsprechend gering ist. Diese erklung. der Elhbmdung der
Nahrungsmittelindustrie in die Gemeinsame Agrarpolitik wird noch

. dadurch verstérkt, daB sowohl die Marktordnungen als auch die paral-

lelen Systeme fiir Verarbeitungsprodukte die groBen Unternehmen des
Agrarhandels und der Nahrungsmittelindustrie gegeniiber den kleine-
ren privilegieren und damit auch spezifische, wechselseitige Abhin-
gigkeitsbeziehungen mit der Agrarmarktbiirokratie schaffen.

Eine dritte, ihre institutionelle Struktur stabilisierende und legiti-
mierende Funktion der Gemeinsamen Agrarpolitik ergibt sich aus ih-
rem supranationalen Ansatz. Aus dem mit schnellem Tempo schwin-
denden Anteil der Landwirtschaft an der Bevblkerung ergibt sich
mehr oder weniger zwangsliufig eine systematische parlamentarische
Unterrepriisentation dieser Gruppe. Im Rahmen der Gemeinsamen
Agrarpolitik werden die Konsequenzen der Unterreprisentation durch
die zusitzliche, durch den sektoralen Ansatz der Vergemeinschaftung
gruppenformig ausgerichtete Orgamsatlon der Interessenartikulation

.auf der Ebene der Gemeinschaft bis zu einem bestimmiten Grad kom-

pensiert (Rieger 1995b). Dazu trigt auch bei, daB der Rat der EG als
Zentralinstanz der politischen Verhandlung und des Interessenaus-
gleichs sich zu einem fachlich homogenen Agrarministerrat entwickel-
te. Diese Konstruktion erlaubt eine sehr viel stirkere Kohirenz und
Kontinuitit in der agrarpolitischen Entscheldungsfindung, als es im
Rahmen der fachlich heterogenen Kollegialstruktur einer Regierung
oder eines Kabinetts mdglich wire. Dieses Moment einer zusitzlichen
Sicherung landwirtschaftlicher Interessen gegen die Unwigbarkeiten
parlamentarischer Mehtheiten auf der nationalen Ebene wird noch
durch den quasi-8ffentlichen Status der landwirtschaftiichen Interes-
senvertretung auf der Ebene der Gemeinschaft unterstiitzt (Verschuer
1964: 142-143). Die Kommission hat bei der. Entwicklung und Um-
setzung der Gemeinsamen Agrarpolitik die Einbindung der EG-
Zusammenschliisse der Agrarverbinde nachdriicklich geférdert. Die
Griie, die differenzierte Struktur und die planméBige Beteiligung der
COPA (Comité des organisations professionnelles agricoles) am Pro-
zeB der Verwirklichung der Gemeinsamen Agrarpolitik sorgt dafiir,
daB die sehr komplexen und spannungsreichen Regelungstatbestiinde-
auf eine Art und Weise bearbeitet werden, die ihrer besonderen sozia-
len und politischen Bedeutung gerecht wird. Die Rolle der Agrarver-
biinde im System der Gemeinsamen Agrarpolitik kann als Klassisches
Beispiel der von Wolfgang Streeck hervorgehobenen Vorteile ,,pnva-
ter Interessenregierung® gelten:




418 ‘ : Elmar Rieger

S0 haben private Interessenregierungen oft detaillierteres Wissen tiber zu regeln-
de Probleme oder verfiigen iiber bessere Experten. Wo dies nicht von vornherein
der Fall ist, sind Gruppenmitglieder hiinfig gegentiber Verblinden bei- der Weiter- -
gabe von Informationen weniger zurlickhaltend als gegentiber staatlichen Stellen,

- Verblinde sind auch weniger als BehBrden an bijrokratische . Verfahrensweisen
oder rechtstaatlich-verfassungsrechtliche Normen gebunden; dies macht sie typi-
scherweise flexibler, was die Legitimitit und Effektivitiit verbandlicher Selbstre-
gulierung erh6hen kann. Nicht zuletzt steht daher zu- vermuten, daB Verbiinde bes-
ser als staatliche Agenturen in der Lage sind, sozial unvertriigliche Priiferenzen der

—in jhnen organisierten Gruppen durch interne diskursive Enttiuschungsarbeit in
sozial vertriigliche zu transformieren™ (Streeck 1994: 16-17).

Mit der Schwiichung der sozialpolitischen Elemente der gemeinsamen
Preispolitik unter dem Eindruck der Finanzkrise der Gemeinschaft
verloren allerdings die agrarischen Interessenorganisationen an Ein-
fluB. Das gilt besonders fiir die COPA, die in den siebziger Jahren als
wichtigstes Beispiel einer ,.europdischen* Interessenorganisation galt
(Averyt 1977; Burckhardt-Reich/Schumann 1983; Moyanc 1990).
Nachdem sich seit dem Ende der siebziger Jahre die Kommission
selbst zum wichtigsten Kritiker der Gemeinsamen Agrarpolitik ent-
wickelte und auf grundlegende Reformen dringte, und nachdem auch
die stirker sozialpolitisch orientierten Instrumente der Strukturpolitik
an Bedeutung gewannen, riickte die nationale Ebene der Interessenpo-
litik in den Vordergrund (Phillips 1990: 47). Dazu kommt noch, daf
inzwischen die sozio-konomische Strukturpolitik zunehmend von einer
strikt landwistschaftlichen Orientierung abriickt und diese Politik in ei-
nen allgemeineren regional- und entwicklungspolitischen Kontext ein-
bindet. Indem landwirtschaftliche Interessenpolitik stirker mit be-
schiftigungspolitischen und 3kologischen Problemen und Akteurskon-
" stellationen konfrontiert wird, relativiert sich auch zwangslinfig ihr
EinfluB. Trotzdem sorgt die institutionelle Struktur der Gemeinsamen
Agrarpolitik nach wie vor dafiir, landwirtschaftlichen Interessen ein
griBeres Gewicht zu geben, als sie es in einem ausschlieBlich nationa-
len Rahmen wahrscheinlich hiitten.

3. Die politische Kontrolle der agrar- und '
landwirtschaftlichen Integration

Die Ausﬁihrpngen des vorstehenden Abschnittes versubhen deutlich
zu machen; welche strukturellen Faktoren und interessenpolitischen
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Zusammenhiinge das politische System der Gemeinsamen Agrarpoli-
tik stabilisieren. Die Hervorhebung verborgener ZweckmiBigkeiten
der-Gemeinsamen Agrarpolitik gibt aber auch Hinweise darauf, wel-
clge Art von Integration mit der Gemeinsamen Agrarpolitik erreicht
wird und wie sich das Verhiltnis von mitgliedstaatlicher Agrarpolitik
und (‘ler Agrarpolitik der Gemeinschaft gestaltet.

Die allgemeinste Definition von JIntegration* ist die einer Um-
wand!t;ng vormals getrennter Einheiten in Bestandteile eines zusam-
menhdngenden Systems. Der entscheidende Unterschied zum vorheri-
gen Zustand besteht in der Entstehung wechselseitiger Abhiingigkei-
ten, das heit, Verinderungen in einem Teil bewirken voraussagbare
Verlinderungen in den anderen Teilen (Deutsch 1968: 224). Wenn von
dieser einfachen Definition von Integration ausgegangen wird, dann
schel.nt ein durchgehender roter Faden der Agrarintegration und der
auf sie bezogenen mitgliedstaatlichen und supranationalen Politik dar-
In zu bestehen, die Wirkungen der Vergemeinschaftung zentraler Be-
standteile der mitgliedstaatlichen Agrarpolitik gerade im Hinblick auf
die ,wechselseitige Abhingigkeit” so weit wie moglich zu kontrollie-
ren ode_r Bar ganz auszuschalten.

In diesem letzten Abschnitt wird deshalb die These zu entwickeln
versucht, daB im Bereich der westeuropiischen Land- und Agrarwirt-
schaft nicht eine , Sozialintegration®, sondemn eine ,,Systemintegration*
zu beobachten ist’. Weder die Europische Gemeinschaft im allgemei-
hen noch die Gemeinsame Agrarpolitik im besonderen entwickelte sich

-zum Bezugspunkt eines die mitgliedstaatlichen Grenzen transzendie-

renden Werte- und Normensystems der landwirtschaftlichen Erwerbs-
bevilkerung. Wihrend noch die frithen Ansiitze der neofunktionali-
stschen Integrationstheorie davorr ausgingen, daB sich mit der Her-
ausbildung eines neuen, supranationalen Machtzentrums auch die

8 Diese Begriffe wurden von David Lockwood (1964/1979) in die sozialwissen- -
schaftliche Theoric cingefiihrt. Fiir eine Weiterentwicklung vgl. Rieger (1992).
l‘?ﬂf Begriff der Sozialintegration bezieht sich auf die Interessen- und Wert-
s‘mﬂlkfe zwischen Akteuren - individuellen und kollektiven —, der Begriff der

YStemntegranon bezieht sich auf die geordneten oder konfliktreichen Bezie-
hungen zwischen Teilen cines Systems, Im Zosammenhang mit der Systemin-
tegration kann man zwischen einer horizontalen und einer vertikalen Dimensi-
po unterscheiden. In der horizontalen Dimension sind beispielweise die Bezic-

ungen zwischen funktional differenzierten Wirtschaftssektoren oder die Wech-
selbemhuﬂ,g?n zwischen den typischen Subsystemen — Recht, Wirtschaft,
Kultur, Politik — moderner Gesellschaften angesiedelt. In der vertikalen Di-
Mension stehen Probleme im Vordergrund, die sich aus der Uber- und Unter-
ordnung verschiedener Steuerungsebenen ergeben. »
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identitiits- und verhaltenspriigenden Zugehtrigkeitsgefiihle, Loyalitéiten
und Erwartungshaltungen breiter Kreise der Bevolkerung verlagem
wiirden (Haas 1964: 21-22; Schmitter 1970), wurde berfalts Ende der
sechziger Jahre deutlich, daB sich fiir eine derartige Entwicklung kaym
Anhaltspunkte finden lassen (Lindberg/Scheingold '1970). Analogien

zwischen der institutionellen Entwicklung der Gemeinschaft und den

historischen Prozessen der Staats- und Nationenbildung schienen d_es-
halb kein brauchbarer Ausgangspunkt der Analyse und Mter[?retanon
der Européischen Integration. Dementsprechend veriinderte sich auch
die Einschitzung der eigentlichen Natur der Vergemeinschaftung und
der von ilir getragenen Integrationsprozesse (Puchala 1970). )

Die institutionelle Struktur und die Entwicklung der Gemeinsamen
Agrarpoiitik lassen sich besser verstehen, wenn_sie unter dem .Ge-
sichtspunkt der Probleme einer Systemintegration an.aiys.lert werden,
also im Kontext jener Spannungen und Konflikte, die sich aus .dem
Neben- und Gegeneinander funktional differenzierter, aber mit eigen-
stindigem Handlungspotential, eigenen Ressourcen, Wertbeziigen uqd
Rationalititskiiterien ausgestatteten Teilen eines Systems ergeben. D}e
Besonderheit der Gemeinsamen Agrarpolitik besteht nun darin, _da.B sie
auf die Probleme einer horizontalen und einer vertikalen Systemintegra-
tion bezogen ist. I folgenden liegt der Schwerpunkt auf den chz?rakte-
ristischen Konflikten, die sich aus einer funktionalen Differenzierung
institutioneller Kontexte in einer vertikalen Dimension ergeben. .

Die herausragenden Konflikt- und Spannungsquellen der (:icmem-
samen  Agrarpolitik sind zum einen die Versuche der Gememschfaft
einer Stirkung ihrer Selbsténdigkeit und autonomen Handlungsﬁl:ug—
keit und zum anderen die Anstrengungen der Mitgliedstaaten, fiir.lhre
Land- und Agrarwirtschaft die primire politische Instanz zu bleiben
und sowoh! die Wirkungen der Gemeinsamen Agrarpolitik a_.uf die
Lage der landwirtschaftlichen Erwerbsbevtlkerung wie augh die F(.}l'-
derungen ihrer Landwirtschaft an die Gemeinschaft bzw. die Gemein-
same Agrarpolitik zu mediatisieren. Diese Spannungen werden soweit
in Grenzen gehalten, als sich die institntionelle Struktur.der Gemein-
samen Agrarpolitik nir in beschrinktem und kontrolher'ten?' MaBe
wandelt. Dieses Maf ist das gemeinsame Interesse von Mitgliedstaa-
ten und Gemeinschaft an der Gemeinsamen Agrarpolitik, die haupt-
sichlich in Form ihrer manifesten und latenten Funktionen zum Aus-
druck kommt. Pariiber hinaus zeichnet sich bereits die Gesamtslruk?ur
des vertikal differenzierten agrarpolitischen Systems aus . Gemein-

schaftspolitik und mitgliedstaatlicher Agfarpolitik durch eine span-
nungsabfiihrende, stabilisiernde Konstruktion aus.
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Diese Konstruktion enthilt in dreierlei Hinsicht Momente einer
Institutionalisierung von Konflikten und Spannungen: in der systema-
tischen und wechselseitigen Verschrinkung von mitgliedstaatlichen-
und gemeinschaftlichen Steuerungsebenen, durch die sehr weitgehen-
de Neutralisierung der Wirkungen der Gemeinsamen Agrarpolitik durch
die Bewahrung nationaler Besonderheiten der institutionellen wie
auch der intermediiren Strukturen der Agrarpolitik und schlieBlich
durch die Einschrinkung der Bedeutung der Gemeinsamen Agrarpo-
litik bei der Bestimmung der land- und agrarwirtschaftlichen Einkom-
mens- und Lebensverhiltnisse. Diese Konstruktion trligt entscheidend

-dazu bei, die Herausbildung eines transnationalen Gemeinschaftsbe-
wuBtseins und eine entsprechende Verstirkung supranationaler Insti-
tutionen und Entscheidungszentren zu verhindern.

Der erste Punkt einer Kontrolle der Integrationswirkungen zeigt
sich an der Art und Weise, wie die Handlungsféhigkeit der Kommis-
sion an mitgliedstaatliche Interessen und Priiferenzen zu binden ver-
sucht wird. In einer formalen Perspektive sind die Rechte und Funk-
tionen der Kommission als-supranationaler Akteur durchaus _ein-
drucksvoll. Eine niihere Betrachtung der Wirklichkeit der Formulie-
rung der Gemeinschaftspolitik zeigt allerdings eine deutliche Relati-
vierung des formalen Monopols der Kommission hinsichtlich der In-
itilerung der Rechtssetzung der Gemeinschaft. Dazu leistet einmal die
Institutionalisierung des Europ#ischen Rats einen Beitrag, als von ihm
die gewichtigsten Anst6Be einer Weiterentwicklung der Gemeinschaft
ausgehen. Zweitens tragen die durchaus pragmatischen Erwigungen
der Kommission hinsichtlich des wahrscheinlichen Erfolgs ihrer Vor-
schlige an den Rat dazu bei, daB sie den jeweiligen Interessen der
Mitgliedstaaten besondere Aufmerksamkeit widmet. Und drittens kam
es durch die Herausbildung des VerwaltungsausschuBverfahrens ge-
rade im Bereich der Agrarpolitik zu einer sehr intensiven.und durch-
strukturierten wechselseitigen Verschriinkung der politischen: Steue-
rungsebenen bei der nachgeordneten gemeinschaftlichen Politikfor-
mulierung und Rechtsetzung. Mittels der Verwaltungsausschiisse kon-
trollieren und beeinflussen die Mitgliedstaaten in jenen Bereichen die
Titigkeit der Kommission, in denen ibr vom Rat Rechtsetzungsbe-
fugnisse tibertragen werden. Das VerwaltungsausschuBverfahren ist
damit gewissermaBen die Verliingerung und Intensivierung des Einflos-
ses der Mitgliedstaaten iiber den Rat hinaus (Usher 1988: 147-149). Auf
der Gegenseite hat die Kommission aufgrund ihrer sehr weitgehenden
Kompetenzen mehr Moglichkeiten als in anderen Wirtschafts- und
Politikbereichen, gegen MaBnahmen der Mitgliedstaaten vorzugehen,
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die Entscheidungen der Gemeinschaft konterkarieren konnten (Gils-

dorf/Sack 1994; Usher 1988: 150). Trotzdem wird man behaupten kon-
nen, daB der Kampf der Kommission gegen uneriaubte staatliche oder
regionale Beihilfen sehr stark von Erwigungen politischer Expedienz
geprigt sein diirfte.

Ein weiteres stabilisierendes, potentielle Konflikte kanahslerendes
und regulierendes Moment der institititionellen Struktur der Gemein-
samen Agrarpoltitik ist darin zu finden, daB die Gemeinschaft die
- Aufrechterhaltung- nationaler Besonderheiten der institutionellen Struk-
tur der Agrarpolitik auf verschiedenen Wegen zulit. Dazu zihit er-
stens die Absicherung und Perpetuierung nationaler handelspolitischer
Regelungen, die auf den Schutz empfindlicher Wirtschaftsbereiche
zielen. Thre Rechtsgrundlage ist der Art. 115 des EG-Vertrages, der die
Funktion einer souverinititsbewahrenden Schutzklausel erfiilit (Tanger-
mann 1994: 225). Ein zweiter Weg der Bewahrung nationaler Beson-

derheiten und ihrer Funktionsfihigkeit ist die Schaffung einer gemein--

schaftlichen Sondergesetzgebung in der Form, als Verordnungen erlas-
sen werden, deren Anwendung in anderen Mitgliedstaaten unter den ge-
gebenen Umstliinden praktisch nicht moglich ist. Drittens ist fiir das
Verstdndnis der Wirkungsweise der strukturpolitischen Instrumente
der Gemeinsamen Agrarpolitik wichtig zu wissen, daB ihre Imple-
mentierung von der Kooperation mit den Verwaltungen der Mitglied-
staaten abhingig ist. Mitgliedstaaten kénnen weder von der Gemein-
schaft gezwungen werden, bestimmte Strukturprogramme umzuset-
zen, noch konnen die Landwirte in den Mitgliedstaaten unter Umge-
hung ihrer nationalen Regierungen an diesen Programmen teilnehmen,
Aber selbst die Kooperation der nationalen Verwaltung in bestimmten
Programmen bedeutet nicht, dafl die bereitstehenden Mittel in Jedem
Fall auch tatsichlich ausgeschopft werden. Der Grund dafiir ist in der
Regel die nationale Ausrichtung der Agrarpolitik und die ihr zugrun-
deliegende Konstellation der verschiedenen agrarischen Interessen-
gruppen (Pricbe 1988). Viertens gibt es die Moglichkeit der Geneh-
migung nationaler Beihilfen im Rahmen allgemeiner Beihilferegelun-
gen oder von Zusatzbeihilfen, die auf einzelne Mitgliedstaaten be-

schriinkt sind. Auf diesem Weg ist eine sehr weitgehende nationale -

-und regionale Differenzierung land- und agrarwirtschaftlicher Ent-
wicklungen mdglich, mit der Gefahr einer allgemeinen Aufsplitterung
der Agrarregelungen in nationale Sonderrechte. Die Aufsplitterung
wurde noch durch das Aufbrechen des gemeinsamen Agrarmarktes in
verschiedene Preiszonen durch die Einfithrung des Systems der Wiih-
rungsausgleichsbetriige (,,Grenzausgleich”) verstirkt. Das System der
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Wiihrungsausgleichsbetréige bedeutet im Grunde eine Renationalisie-
rung des gcmeinsmen Agrarmarktes und erdffnet dariiber hinaus
Moglichkeiten einer politisch motivierten Manipulation der Hohe der
Wihrungsausgleichsbetriige und damit der nationalen Differenzierung
der Einkommenslage der Landwirte (Heine 1988: XXII; Willgerodt
1983: 108-109).

Damit sind wir beim letzten Punkt angekommen, der im Zusam-
menhang mit den Problemen einer vertikalen Systemintegration po-
tentiell spannungsabfiihrend wirkt und der ebenfalls dafiir sorgt, daB .
trotz der Supranationalitiit der Gemeinsamen Agrarpolitik die souve-
rénitétsbetonenden und -bewahrenden Elemente ihren Stellenwert be-
halten. Die Gemeinsame Agrarpolitik ist nur eine Determinante der
Lebenslage der landwirtschaftlichen Erwerbsbevoikerung. Obwohl die
Gemeinsame Agrarpolitik eine sehr weitgehende Verlagerung zentra-
ler Bestandteile mitgliedstaatlicher Agrarpolitik bedeutet und obwohl
die Gemeinschaft aufgrand ihrer umfassenden Kompetenzen im Be-
reich der Landwirtschaft grundsttzlich jedes Problem, das agrarpoli-
tisch refevant ist, regeln kann, spielen nationale und regionale Beihil-
fen fiir die Einkommen der landwirtschaftlichen Erwerbsbevolkerung
immer noch eine iiberragende Rolle. Das Verhiltnis dieser Leistungen
zu den Leistungen im Rahmen der Gemeinsamen Agrarpolitik ist des-
halb von Mitgliedstaat zu Mitgliedstaat unterschiedlich und von viel-
filtigen Wechselverhiltnissen geprigt. Deshalb ist es auch kein Wun-
der, daB die landwirtschaftliche Erwerbsbevolkerung, obwohl in ei-
nem formaten Sinne ,Agrarmarktbiirger”, sich fiir das nichst- und na-
heliegende interessiert: die Leistungen der Verwaltung ihres Landes,
deren Vermigen, EinfluB auf die Gemeinschaft auszuliben. Aus die- -
sem Grund kommt es bei der Hindlichen Bevéilkerung zu keiner Aus-
bildung eines GemeinschaftsbewuBtseins oder gar einer Verantwort-
lichkeit fiir die Gemeinschaft.

Zusammenfassend kann deshalb festgehalten werden, da8 durch
die Agrarintegration kein institutionell und sozialstrukturell homoge-
ner Sozialraum mit den gleichen wirtschaftlichen und politischen Im-
perativen, mit den gleichen Rechts- und Schutzanspriichen gegen eine
zentrale Instanz geschaffen wurde. Verteilungskonflikte werden zwi-
schen den Regierungen der Mitgliedsliinder ausgetragen, aber nicht
grenzitbergreifend zwischen den verschiedenen landwirtschafttichen
Gruppen. Weder zwischen den Landwirten und Gemeinschaftsorga-
nen noch zwischen den nach wie vor durch Grenzen getrennten Land-
wirten gibt es Berilhrungspunkte, die alternative und tiefergehende
Prozesse von Integration auslésen kénnten (Hill 1990). Die nationalen
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Regierungen bzw. die nationale Agrarpolitik hat in diesen wie in den
anderen, die Landwirtschaft beriihrenden Konflikten nach wie vor ein
‘Vermittlungsmonopol und dadurch auch eine starke Machtstellung
gegeniiber ihrer Landwirtschaft. Diese Position wurde durch die Ge-
meinsame Agrarpohtlk und die AgrannIegratlon eher nocly verstéirkt
als geschwacht

4. Die Zukunft der Landwirtschaft in ‘Westeuropa

Die vorangegangenen Uberlegungen zu den konstitutiven Problemla-
gen der Gemeinsamen Agrarpolitik und den fragenden Motiven der
Agrarintegration machen deutlich, daB die eigentliche Legitimations-
grundlage dieser Politik ein wirksamer Schutz gegeniiber den Fluk-
tuationen der Weltagrarmirkte und den handelspolitischen Interessen
der grofien Agrarexportlinder einerseits und der liber die Systeme in-
stitutioneller Preise erreichten sozialen und wirtschaftlichen Sicherheit
der Landwirte andererseits ist, Daraus folgt, daB die Gemeinsame
Agrarpolitik in ihrer gegenwiirtigen Gestalt fiir die Mitgliedsldnder in
dem MaBe entbehrlich wird, in'dem sie diese Funktionen nicht mehr
erfilllt. Die Einbindung der Gemeinsamen Agrarpolitik in das GATT
im Rahmen der Uruguay-Runde und die damit zusammenhiéngende
Umstellung des agrarpolitischen Instrumentariunis auf direkte Einkom-
mensbeihilfen haben deshalb auch bei einigen Kritikern die Hoffnung
auf eine stirkere Liberalisierung der Gemeinsamen Agrarpolitik auf-
‘kommen lassen (Miner/Hathaway 1988; Rayner/Ingersent/Hine 1990;
Reeves 1987).

Ein genauerer Blick aunf die Art und Weise der Einbindung der
Agrarpolitik in das GATT wie auch auf die Umstinde der Einfithrung
never Programme der Einkommenshilfe fiir Landwirte zeigt allerdings,
daB die Bedeutung der Gemeinschaft fﬁr die nationalen Regierungen
eher groBer als kleiner geworden ist’. Gerade die GATT-Vereinba-
' rungen machen deutlich, in welchem MaBe die institutionelle Einbin-

' dung in eine multilaterale und liberale Ordnung der Weltagrarméirkte
in ihrem Kemn eine politische Veranstaltung mit prinzipiell offenem
Ausgang ist. Was die GATT-Vereinbarungen gebracht haben, ist im
Grunde eine Institutionalisierung von Konflikten zwischen den Mit-

. gliedstaaten der Gemeinschaft einerseits und den konkurrierenden

9 Vgl dazu die verschiedenen Beitriige in Anania/Carter/McCalla (1994),
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Agrarexportliindern unter Fithrung der USA andererseits, aber nicht
ihre abschlieBende Losung. Es gibt jetzt Vereinbarnngen und Foren
einer geregelten Konfliktaustragung, die durch die gegenseitige Aner-
kennung der Legitimitdt unterschiedlicher agrar- und handelspoliti-
scher Ausrichtungen méglich gemacht wurden. Auch in Zukunft wird
gelten, daB die Gemeinschaft in den mebr oder weniger zwangsl#ufi-
gen Konflikten ein unentbehrliches Instrument der nationalen Regierun-
gen-zur Verteidigung ihrer Landwirtschaftspolitik und ihrer Agrar-

strukturen gegeniiber den Freihandelsinteressen der dommlerenden
Agrarexportnationen darstellt.
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Regieren durch Uberzeugen: Die Europiische
Union und der Treibhauseffekt’

Markus Jachtenfuchs

1. Einleitung

Die Analyse politischer Prozesse in der Europiiischen Union wird
héufig aus einer Perspektive durchgefiihrt, die Verhandlungsprozesse
im Rat betont, wo Staaten versuchen, ihre Positionen hinsichtlich der
Bearbeitung eines Problems unter bestimmten institutionellen Rah-
menbedingungen durchzusetzen. In dieser Sichtweise von Politik wird
zum einen von gegebenen Interessen und zum anderen von klaren und
eindeutig identifizierbaren Problemen ausgegangen. In diesem Beitrag
soll dagegen exemplarisch untersucht werden, wie Politik verliuft,
wenn Problemdefinitionen unklar und Interessen nicht festgelegt sind.
Dabei steht die Art und Weise, wie die besonderen Gegebenheiten in
der EU diesen ProzeB beeinflussen, im Mittelpunkt des Interesses. Es
geht um die Frage, auf welche Weise sich spezifische Interessen {iber-
haupt bilden und im politischen ProzeB als legitim akzeptiert werden.
Damit wird der Schwerpunkt auf die Rolle von Ideen fiir die Definiti-
on von Problemen und Interessen sowie fiir die Konstitution von Ak-
teursidentitiiten gelegt.

Im folgenden wird zunéichst die Problematik unterschiedlicher Zu-
gfinge zur Analyse von Politik in der EU herausgearbeitet und sodann
ein theoretisch fundiertes Konzept fiir die empirische Analyse der
Rolle von Ideen in diesem ProzeB entwickelt. Nach der Darstellung
der Problemstruktur und des institutionellens Umfeldes wird mit Hilfe
dlesesh'Konzeptes die Entwicklung der europiischen Klimapolitik ui-
tersucht. ‘

* Ich danke Thomas Gehring und Beate Kohler-Koch fiir anregende und hilfrei-
che Kommentare.




