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Herrschaft kraft Interessenkonstellation

Agrarverbinde in der Europiischen Gemeinschaft und in
der Bundesrepublik Deutschland

Elmar Rieger

Die Gemeinsame Agrarpohnk der Europiischen Gemeinschaft wurde
noch Ende der siebziger jahre als Eckpfeiler der Europiischen Integration

.gesehen.! Ihre Leistungen fiir die Entwicklung der Landwirtschaft der
" Mitgliedslinder der Union waren uniibersehbar. Der Stadi-Land-Konflike,

jahrhundertelang eine politik-, institutionen- und kulturprigende Kon-
stante der europdischen Geschichte, verlor seine Bedeutung. Die Eingliede-
rung der Landwirtschaft und der lindlichen Riume in die moderne Indu-
strie- und Wohlstandsgesellschaft, die allgemeine Angleichung der Er-
werbs- und Lebenschancen zwischen den sozialen Gruppen machte inner-
halb weniger Jahre enorme Fortschritte. Die Bedeutung der Gemeinsamen
Agrarpolitik reicht aber weiter, Die Bildung europiischer Institutionen,
der Aufbau staateniibergreifender Foren der Meinungsbildung und Inter-
essenklirung, die Entwicklung neuartiger verwaltungstechnischer und -
rechtspolitischer Instrumente auf einer iibernationalen Ebene, die gemein-
same Entwicklung besonderer Kooperations- und Steuerungsformen
durch supranationale Instanzen und Mitgliedsstaaten wurden, weit {iber
den unmittelbaten Anlafl hinausreichend, durch die Vergemeinschaftung
des grofiten Teils der Agrarpolitik entscheidend geprigt und gefordert,

In der Zwischenzeit hat sich die Wahrnehmung und Bewertung der
Gemeinsamen Agrarpolitik grundlegend gedndert. Nationale Europapoli-
tiker wie fithrende Mitglieder der Kommission, breite Kreise der Offent-
lichkeit wie das akademische Fachpublikum sehen die Gemeinsame

1 In diesem Beicrag geht es vorrangig um die Genese der Gemeinsamen Agrar-
politik und des. auf sie bezogenen Verbandshandelns. Aus diesem Grund .
orientiere ich mich am 3lteren Sprachgebrauch — Européische Gemeinschaft
statt Europiische Union. Auch haben sich durch die Ratifizierung des
Unionsvertrages die institutionellen Grundlagen der Gemeinsamen Agrar-
politik verindert. Diese Verinderungen bleiben hier aufler Betracht.
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Agrarpolitik vorwiegend als Hindernis der Integrationspolitik, als Quelle
stindiger Stbrungen und Reibungen, als Paradebeispiel der Verschwen-
dung &ffentlicher Mittel, als listige und irgerliche Blockierung von ca.
70% der Haushaltsmittel der Gemeinschaft, die nicht fiir andere Zwecke
eingesetzt werden kénnen, und die deshalb den Handlungsspielraum der
Gemeinschaftspolitik empfindlich einschrinke. Tatsichlich diirfte es sehr
schwer fallen, im Chor der Groflen Koalition der Ablehnung und Fun-
damentalkritik eine plausible Erklirung der Ursachen der Entwicklung
der Gemeinsamen Agrarpolitik zu einem scheinbar &ffentlichen Argernis
ersten Ranges zu erkennen. Eine Ubereinstimmung gibt es allerdings. Von

den meinungsfiihrenden Medien bis zu den fachwissenschaftlichen Kreisen -

ist man sich einig, dafl den nationalen Berufs- und Interessengruppen, zu-
sammen mit ithrem transnationalen Zusammenschluf}, dem Comité des
Organisations Professionelles Agricoles de la Communauté Européenne
{COPA), eine herausragende Rolle zukommt. In allen politikwissenschaft-
lichen Studien zur Gemeinsamen Agrarpolitik, von Paul Ackermanns
Studie iiber die Entscheidung iiber den europdischen Getreidepreis (1970)
iiber den - politik-5konomischen Erklirungsversuch von Agnes Sputek
{1993) bis zur vergleichenden Analyse der jiingsten Reformversuche durch
H. Wayne Moyer und Timothy E. Josling (1990}, sind die Agrarverbinde
die entscheidende Variable der Erklirung und Theoriebildung. Diese
‘Einmiitigkeit und die stereotype Wiederholung eines immer gleichen Er-
klirungsmusters 14flt allerdings den Verdacht aufkommen, daff die Her-
vorhebung der Verbinde genauso erklirungsbediirftig ist wie das Phino-
men einer hochgradig stabilen, trotz stindig schrumpfender wirtschaft-

licher Bedeutung und kleiner werdendem personellen Umfang immer.

groflere Finanzmittel in Anspruch nehmenden Politik.

Die Dominanz der agrarischen Interessengruppen in den Erklirungs-
versuchen ist natiirlich kein Zufall. Ich méchte hier aber die These vertre-
ten, dafl die Behauptung eines iibermifligen und -dominierenden, im
Grunde unkontrollierten und damit undemokratischen Verbandseinflus-
ses bei der Gestaltung und Entwicklung der nationalen wie transnationa-
len Agrarpolitik in wesentlichen Punkten zu kurz greift. Erstens wird
ausgeblendet, um welche Art von Politik es sich handelt, welche Ur-
spriinge sie hat, und welche Funktionen sie erfiillt. Die entscheidende
Frage lantet deshalb, warum die sehr kostenintensive Preisstiitzung seit
der Griindung der Gemeinsamén Agrarpolitik der Gemeinschaft zum
wichtigsten agrarpolitischen Instrument aufstieg, und warum dieses von
der agrarischen Interessenvertretung so erfolgreich verteidigt werden
kann? Die Beantwortung dieser Frage kann vielleicht helfen, die Beson-
‘derheiten des Verbandseinflusses in der Gemeinsamen Agrarpolitik besser
zu verstehen. Zweitens wird in der Regel zu wenig beachtet, mit welcher

- e e e -
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Form von politischer Organisation man es bei der Europiischen Gemein-
schaft zu tun hat. Ein genauerer Blick auf die Bauprinzipien der Gemein-
schaft kann zeigen, dafl sie eine zusitzliche und sehr wichtige Quelle der
Stabilitit und der Konfliktfshigkeit agrarischer Interessenpolitik auf der
Ebene der einzelnen Mitgliedslidnder ist. Wichtiger ist allerdings- die Her-
vorhebung der Tatsache, dafl die Gemeinschaft nicht als eigenstéindige Po-
litikebene gesehen werden sollte, sondern immer im Zusammenhang mit
der Politik der Mitgliedsstaaten, d.h. als Mehrebenensystem.

L

In ihrem Kern handelt es sich bei der Gemeinsamen Agrarpolitik und
ihren nationalen Erginzungen um eine wohlfahrtsstaatliche Politik.2 Da-
mit ist gemeint, daf} bei der Griindung und spiter bei der Ausweitung der
Gemeinsamen Agrarpolitik das Wohlstandsniveau und die soziale und
wirtschaftliche Sicherheit der gesamten Landwirtschaft die Ziele, das In-
strumentarium und die zentralen, die Politik legitimierenden und steuern-
den Rationalititskriterien prigten. Das ist ein grundsétzlicher, in seiner
Bedeutung und seinen Folgen kaum zu unterschitzender Unterschied zur
Situation der Zwischenkriegszeit bzw. zu fritheren Epochen staatlicher
Agrarpolitik. Deren wichtigstes Merkmal bestand im wesentlichen darin,
mit einem verhiltnismiflig geringen Finanzeinsatz entweder die allgemei-
nen Rahmenbedingungen fiir eine moderne Agrarwirtschaft zu gestalten,
oder fiir bestimmte, was den Umfang betrifft, eher kleine, POlltlSCh aber
sehr einflufireiche, Produzentengruppen Quasi-Monopole und einen ho-
hen Marktschutz zu garantieren. Zum konstituierenden Merkmal der
neuen Agrarpolitik wurde dagegen der Versuch, der gesamten landwirt-
schaftlichen Erwerbsbevlkerung, also hauptsichlich der grofle Masse der
kleineren und mittleren Betriebe, ein Minimum an sozialer Sicherheit zu
verschaffen, die Lebensverhiltnisse dieser Gruppén, die in der Regel bis zu
diesem Zeitpunkt {iberhaupt nicht in den Blick nationaler Politik ge-
kommen waren, zu verbessern. Eine grofle Rolle spielten bei dieser Um-

. orientierung und Neuordnung der Agrarpolitik die politischen Erfahrun-

gen der Weltwirtschaftskrise, die ja auch eine sehr tiefgreifende Agrar-
depression war, und die selbst in den USA, dem Land mit der am wei--
testen fortgeschrittenen Agrarwirtschaft, zu einer Verelendung grofler
Teile der Landbevdlkerung fiihrte. In den meisten europiischen Lindern
wandten sich die landwirtschaftlichen Gruppen und ihre Organisationen

2 Fiir cine ausfihrlichere Beschreibung und Erklirung siehe Rieger (1994).
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den extremen rechten, die parlamentarische Demokratie ablehnenden Par-
teien zu und wurden zu deren wichtigsten Stiitze (Puble 1975: 25-27;
Schieder 1979: 51-55).

.- Nach dem Zweiten Weltkrieg riickte deshalb die wirtschaftliche Lage
der drmeren Schichten der Landbevélkerung in den Mittelpunkt des poli-
tischen Interesses. Vor dem Hmtergrund der allgemeinen Nahrungsmit-
telknappheit, der Notwendxgke;t eines schnellen Ausbaus der Nahrungs-
mittelproduktion, setzte sich in den westeuropiischen Staaten allgemein
die Auffassung durch, iiber eine umfassende wirtschaftliche Férderung der
Landwirtschaft nicht nur eine schnelle Modernisierung der Agrarwirt-
schaft und eine Erhdhung ihrer Produktivitit zu erreichen, sondern auch
die soziale und politische Integration der Landbevdlkerung in die neuen
parlamentarischen Regimes Westeuropas férdern zu kdnnen (Mikward
1992: 224-237).

Bereits di¢ blofle Gréfie der Agrarbevilkerung machte die Lésung der
wirtschaftlichen Schwierigkeiten der Landwirtschaft zu einem dringenden
gesellschaftspolitischen Problem, und bestimmte dadurch auch die Ent-
wicklungschancen der neuen politischen Systeme. Zu Anfang der 50er
Jahre waren in Italien 40% der Erwerbsbevdlkerung in der Landwirtschaft
beschiftigt, in Frankreich 30%, und in der Bundesrepublik Deutschland
23% (Flora 1983). In allen Lindern der kiinftigen Gemeinschaft der Sechs
reflektierten neue und umfangreiche Gesetzgebungsverfahren die ver-
stirkte Aufmerksamkeit des Staates fiir die gesamte Agrarwirtschaft, und
nicht nur fiir ausgewihlte, gut organisierte Produzentengruppen, wie es
vor dem zweiten Weltkrieg die Regel war. Eine besondere und weg-
weisende Rolle spielte das deutsche Landwirtschaftsgesetz aus dem Jahr
1955. Mit thm wurde festgeschrieben, dafl die aus strukturellen Griinden
stark eingeschrinkten Entwicklungsmdglichkeiten und die vergleichsweise

. schwache Leistungskraft der deutschen Landwirtschaft durch besondere
staatliche F5rdermafinahmen auf der Basis jihrlicher Vergleichsrechnun-
gen kompensiert werden miissen.? Bei diesen Férdermafinahmen handelt
es sich aber nicht mehr um ein punktuelles, durch auflergewshnliche Um-
stinde bewirktes Eingreifen des Staates, sondern um eine staatliche, gesell-
schaftspolitisch motivierte und orientierte Dauerintervention, mit dem
Ziel einer ‘allgemeinen Hebung des Wohlstandsniveaus der gesamten agra-
rischen Erwerbsbevblkerung, Kernpunkt dieser neuen Agrarpolitik war
die Uberzeugung, dal ohne eine umfassende staatliche Dauerintervention

3§ 1 des Landwirtschaftsgesetzes hilt als Ziel fest, die Landwirtschaft in die

. Lage zu versetzen, ihre »naturbedingten und wirtschaftlichen Nachteile ge-
geniiber anderen Wirtschaftsbereicherr auszugleichen«, um dadurch eine An-
gleichung der »sozialen Lage der in der Landwirtschaft titigen Menschen an
die vergleichbarer Gruppen« zu erreichen. Vgl. dazu Kluge (1989).

i
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der Riickstand der Einkommenslage und der Lebenschancen in der Land-
wirtschaft im Vergleich zur Entwicklung in der Industrie und bei den
Dienstleistungen zunehmen wiirde. Die Sicherung der Existenz der Be-
triebe stand ausdriicklich im Mittelpunkt dieser Konzeption. Leitidee und
Schliisselbegriff dieser allgemeinen, nicht nur auf die Bundesrepublik be-
schrinkten agrarpohnschen Wende, wurde »Paritit« bzw. »Disparitite,
also organisierter gesellschaftlicher Ausgleich unter staatlicher Verantwor-
tung.* Damit kam vor allem die Idee zum Tragen, mit Hilfe einer urafas-
senden, staatlich vorgeschriebenen und, was die politische Entscheidungs-
bildung und ihre Verfahren betrifft, hochgradig formalisierten staatlichen
Regulierung des gesamten Agrarsektors zu erreichen. Damit wurden Ein-
kommensverluste und wirtschaftliche Schwierigkeiten des Agrarsektors
insgesamt oder einzelner Produzentengruppen direkt und unvermittelt als
in staatlicher Verantwortung liegend gesehen.

Bei den Faktoren, die diesen Umschwung bewirkten, miissen in erster
Linte die allgemeinen gesellschaftspolitischen Verinderungen des erstens
Nachkriegsjahrzehnts genannt werden, hauptsichlich das nur scheinbar
paradoxe, sich aber im Grunde erginzende, ein neues System gesellschaft-
licher Arbeitsteilung und ‘Ordnung reflektierende Nebeneinander von

~ freier, privatkapitalistischer Wirtschaftsentwicklung, und einer sozialpo-

litischen Mobilisierung der Gesellschaft unter dem Banner des »Sozial-
staats« oder »Wohlfahrtsstaatse (Marshall 1992: 131-146). Die Prigung und
Firbung der Agrarpolitik durch die neue gesellschaftspolitische Konstella-
tion mit ihrem Schwerpunkt der sozialen und politischen Integration, des
organisierten Ausgleichs sozialer und wirtschaftlicher Ungleichheiten, war
vergleichsweise wichtiger als die unmittelbaren Einfliisse agrarischer Inter-
essengruppen. Auf der anderen Seite haben diese Verinderungen die insti-
tionellen und organisatorischen Grundlagen wie auch des politischen Um-
felds der Agrarpolitik den agrarischen Interessenverbinden neue Hand-
lungsspielrfume und Machtchancen erdffnet. Die daraus resultierenden
langfristigen Konsequenzen, hauptsichlich die enorm gesteigerten Fin-

flulchancen der Agrarverbinde und ihre dadurch verstirkte Kon-

flikefshigkeit, die hohe Dividende interessenpolitischer Mobilisierung,
war zum damaligen Zeitpunks sicher nicht abzuschitzen. -

Im Unterschied zu den traditionellen Formen der Agrarpolitik war
die neue, wohlfahrtsstaatliche Agrarpolitik unglemh stirker auf interme-
diire Institutionen und Organisationen angewiesen. Eine Agrarpolitik, die

4 Der Charakter einer allgemeinen, auch iiber Westeuropa hinausreichenden
Umorientierung der Agrarpolitik lifit sﬁch daran ablesen, daf} selbst in den
USA unter dem Stichwort der »parity« ein umfangreiches, bundesstaatliches
und geserzlich garantiertes Subvenuonssystem aufgebaut wurde {Puhle 1975:
201-209).




308 ) Elmar Rieger

auf die Verbesserung der Lebenslage der gesamten landwirtschaftlichen

Erwerbsbevdlkerung ausgerichtet ist, braucht eine Art von sachverstindi-
ger Dauerbeobachtung, die mit Hilfe der staatlichen Verwaltung allein
nicht zu bewerkstelligen ist. Die Grofle dieses Problems ist kaum zu un-
terschitzen. Erstens war in den unmittelbaren Nachkriegsjzhren der
Agrarsektor, was die Zahl der Betriebe betrifft, nicht nur sehr viel gréfier
als er es heute ist, auch seine innere Struktur war vielfiltiger, durch enor-
me regionale Unterschiede und durch eine starke Isolierung vieler Lind-
licher Gebiete gekennzeichnet. Zweitens brachte die Verstetigung und

Formalisierung der agrarpolitischen Subventionierung und die in regel-

mifligen Abstinden neu auszuhandelnden Preisfestsetzungen einen Grad
der Institutionalisierung der Zusammenarbeit von Interessengruppen und
staatlicher Agrarverwaltung hervor, die vorher unbekannt war. Die Ver-
inderungen der Agrarpolitik férderten die Umwandlung der Interessen-
verbinde in parteipolitisch eher neutrale bzw. gemifligt konservative Mas-
senorganisationen, in denen die strikt auf den Agrarsektor bezogenen in-
termedidren Funktionen im Vordergrund standen. Fiir die neue agrarpoli-
tische Konstellation ist es deshalb auch bezeichnend, dafl die agrarpoliti-
sche Entwicklung in ganz Westeuropa, in den Mitgliedslindern der Ge-

meinschaft wie auf der Ebene der Union selbst, die politischen Macht- -

wechsel und die Veriinderungen in der Zusammensetzung der Regierungs-
koalitionen so gut wie keine Bedeutung hatte.

Diese Herausbildung starker Interessenorganisationen verlief in den
westeuropiischen Lindern, was die Konkurrenzsituation bzw. die Mono-
pollage der neuformierten agra.rischen Organisationen betrifft, zwar mit
unterschiedlichem Tempo, und mit durchaus charakteristischen Abwei-
chungen, aber grundsitzlich in die gleiche Richtung. Deshalb kénnen die
Art und Weise der Einbeziehung der Landwirtschaft in die Europdische

- Wirtschaftsgemeinschaft, die Griindung und der Ausbau der Gemeinsa-
men Agrarpolitik, als eine Verlingerung nationaler Entwicklungslinien
gesehen werden. Das gilt besonders fiir die Rolle der Interessenverbinde.
Vor dem Hintergrund der starken Stellung der Agrarverbinde in den na-
tionalen Kontexten war es alles andere als zweifelhaft, dafl den Verbinden
eine zentrale Rolle bei der Gestaltung der neuen Institutionen zukommen
wiirde. Schliefilich ging es um eine Politik, die, anders als in den Kern-

bereichen der Européischen Integration, gemeinsamer Markt und Wett- -

bewerbsrecht, unmittelbar die Finkommens- und Lebenschancen eines
groflen Teils der Erwerbsbevdlkerung der Gemeinschaft der Sechs gestal-

5 Das ist auch eine interessante Parallele zur Expansion des Wohlfahrtsstaates
in diesen Jahrzehnten (Flora 1986). Fiir die dhnlich verlaufende agrarpoliti-
sche Entwicklung in den USA vgl. Browne (1988), Hansen {1991) und Pa-
sour (1990).
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- ten wiirde, und deshalb auf einen hohen Grad von Akzeptanz von Seiten

der unmittelbar Betroffenen angewiesen war.

Die Bedeutung und die Stellung der COPA im politischen System der
Gemeinsamen Agrarpolitiké reflektiert gewissermaflen die Bauprinzipien
der Europiischen Gemeinschaft. Bei betden handelt es sich in erster Linie

um eine Verlingerung mitgliedsstaatlicher Interessen im Rahmen einer

neuen Kollektivorganisation. Zentrales Moment ist die Absicht, sowoh!
im gemeinsamen Auflenverhiltnis wie im jeweiligen Innenverhiltnis neue,
zusitzliche Macht- und Gestaltungschancen zu gewinnen. Anders ausge-
driickt, das entscheidende, die Europiische Gemeinschaft als Organisation
wie als Handlungszusammenhang konstituierende Merkmal der Europii-
schen Integration besteht nicht darin, dafl die sie tragenden Prozesse der
wirtschaftlichen Vergesellschaftung und der formalen Vergemeinschaftung
auf eine Art von iibergreifender Gebietsherrschaft mit einheitlichem Er-
zwingungsstab — Biirokratie, Gerichte, Polizei und Militir — hinauslaufen
wiirden. Vor allem die politische Vergemeinschaftung, die Bildung parti-
kularer Zweckverbinde, zielt in erster Linie auf die Beeinflussung allein
der jeweiligen nationalen Strukturen, und erst in zweiter Linie darauf, dafl
die beteiligten Staaten »eine gemeinsam handelnde und wirtschafilich und
politisch von ibrer Gesamigr§ffe Gebrauch machenden Einheit« sind (Werner
von Simson, zit. nach Schwarze 1993: 39, meine Hervorhebung).”

IL.

Die Transformation einer bloflen Addition agrarpolitischer Funktionen
zu einer Kumulierung und Verselbstindigung von Verbandsmacht ist im
wesentlichen auf das Zusammenfallen der gesellschaftspolitischen Neu-
orientierung der westeuropiischen Agrarpolitik mit der Art und Weise
der Vergemeinschaftung im Rahmen der Europiischen Integration zu-
riickzufiithren. Das erklirc aber noch nicht, wie sich die Verbandsmacht,
sel es in den Mitgliedslindern oder auf der transnationalen Ebene, trotz
ihrer hochgradig partikularistischen Orientierung durchsetzt.

Fiir eine genauere Analyse der Stellung der Agrarverbﬁnde im System
der Gemeinsamen Agrarpolitik und der Art und Weise, wie der Einflufl
der Agrarverbinde bei der Gestaltung der staatlichen Agrarpolitik wirk=

6 Die wichtigsten Arbeiten sind Averyt (1977), Braun (1572), und Burckhardt-
Reich und Schumann (1983).

7 Fiir eine grundsitzliche Analyse der Europiischen Union als Mehrebenen-
system und als Kollektivorganisation vgl. Le1bfned und Pierson (1994) und
Rieger (1993b).
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sam wird, kann eine Unterscheidung fruchtbar gemacht werden, die Max
Weber im Rahmen seiner »Soziologie der Herrschaft« getroffen hat. Ange-
sichts einer breiten Fiille unterschiedlicher Formen der Herrschaft und
der gleitenden Ubergange zwischen ihnen, stellte er zwei Typen einander
gegeniiber, die seiner Meinung nach die beiden Pole eines Kontinuums be-
zeichnen. Dabei handelt es sich zum einen um »Herrschaft kraft Interes-
senkonstellation (insbesondere kraft monopolistischer Lage)«, und zum
anderen um »Herrschaft kraft Autoritidt (Befehlsgewalt und Gehorsams-
.pflicht)« (Weber 1980: 542). Das entscheidende Merkmal des ersten Typs
besteht darin, daf die institutionellen Strukturen selbst bestimmte Interes-
sen privilegieren und schiitzen kdnnen, so daf} diese nicht eigens mobili-
siert und jedesmal aufs neue durchgesetzt werden miissen. Aus der
Perspektive der in dieses Handlungssystem eingebundenen Akteure mufi,
im Extremfall, diese Form der Inter&ssendurchsetzung iberhaupt nicht
wahrgenommen werden; sie verfolgen ihre eigenen Interessen und Ziele,
die allerdings durch die besonderen Umstinde »zwingend diktiert« sind,
so dafl die Befriedigung ihrer Interessen zugleich die Befriedigung der
durch die besondere Interessenkonstellation begiinstigten Interessen be-
deutet. Derartige Formen der Herrschaft, Weber nennt als Beispiele Zen-
tralbanken und wirtschaftliche Monopollagen, kommen ohne ausdriickli-
chen Bezug auf irgendwelche Druck- und Sanktionsmittel aus. Diese Mo-
mente sind dagegen konstituierende Elemente einer »Herrschaft kraft
Autoritite, die eine hierarchische Struktur der Uber- und Unterordnung
voraussetzt, und in der die Art und Weise der Ausiibung von Herrschaft
in Form von mehr oder weniger groffen Handlungsspielriumen be-
schreibbar ist, und nicht als Befriedigung bestimmter, inhaltlich fixierter
Interessen. Nur fiir diese Konstellation gilt der Webersche Begriff der
Macht als »Chance, innerhalb einer sozialen Beziehung den eigenen
Willen auch gegen Widerstreben durchzusetzen« (Weber 1980: 28). Der
Handlungsspielraum und die Bewegungsgesetze einer »Herrschaft kraft
Interessenkonstellation« sind im Vergleich dazu gewissermaflen ein
interessenpolitisches perpetuum mobile.

Die wichtigsten Ziige des politisch-institutionellen Systems. der Ge-
meinsamen Agrarpolitik lassen sich mit Hilfe des theoretischen Kon-
strukes der »Herrschaft kraft. Interessenkonstellation« erfassen. Dariiber
hinaus gibt es aber auch Hinweise auf die Grenzen des Verbandseinflusses
sowohl im nationalen wie im transnationalen Rahmen. Diese Form von
Herrschaft, diese besondere Quelle von Machtchancen, ist von der Auf-
rechterhaltung des status quo abhingig, und deshalb besonders anfillig fiir
Verinderungen ihrer Umwelt, ihrer politisch-institutionellen Grundlagen.
Gerade am Beispiel der Gemeinsamen Agrarpolitik kann gezeigt werden,
wie sich in einer lingerfristigen Perspektive Erfolg in sein Gegenteil ver-

Agrarverbinde in der EU und in der Bundesrepublik Deutschland 311

wandeln kann, weil die durch eine bestimmte Struktur privilegierten
Interessen immer Gefahr laufen, aus eigener Kraft die Grundlagen ihrer
Privilegiernung nicht mehr langer garantieren zu koénnen. Dieser Punkt
kénnte im Zusammenhang mit der Gemeinsamen Agra.tpohuk in nichster
Zukunft erreiche sein. Zumindest erinnert die jetzige Situation an die be-
kannten Bilder in amerikanischen Zeichentrickfilmen, in denen die Figur
immer noch weiterliuft, nachdem sie lingst den Grund unter den Fiiflen
verloren hat — und genau in dem Moment abstiirzt, in dem sich sich des-
sen bewuflt wird.®

Es sind im wesentlichen die zwei oben beschtiebenen Momente, die

. dazu gefiihrt haben, daf sich die Bedeutung und die Aktualisierung von

Einfluf der agrarischen Interessengruppen im politischen System der Ge-
meinsamen Agrarpolitik als »Herrschaft kraft Interessenkonstellation« be-
schreiben lifit. Das erste Moment hiingt damit zusammen, daf} die mit-
gliedsstaatliche Agrarpolitik wie die Agrarpolitik der Gemeinschaft aus
bestimmten, eine reine Interessenpolitik iibersteigenden Griinden, eine
wohlfahrtsstaatliche Politik ist, d.h. eine Politik, die auf die wirtschaft-
liche Sicherung der Einkommenschancen der gesamten agrarischen Er-
werbsbevilkerung und auf die Garantierung eines Wohlstandsniveaus un-
abhingig von der Marktentwicklung zielt. Die agrarischen Interessenver-
binde sind die Verbindungsglieder zwischen einer umfangreichen, iber
das gesamte Territorium der Gemeinschaft verteilten, hochgradig differen-
zierten und sehr heterogenen Masse von Betrieben, und den nationalen
bzw. supranationalen Instanzen, die iber das widerspruchsvolle System
aus institutionellen Preisen, kompensierenden Beihilferegelungen, regiona-
len Ausgleichsregelungen und strukturpolitischen Fiirderprogrammen
entscheiden. Ohne die Vermittlungsleistungen der Verbiinde wiire eine
derartige Politik schlechterdings nicht vorstellbar. _

Die agrarischen Verbinde erfiillen dadurch, auf den Agrarsektor bezo-
gen, Funktionen, fiir die in den Kernbereichen des Wohlfahrtsstaates die
Volksparteien, Gewerkschaften und ein breites Netz intermediirer Orga-
nisationen bereitstehen. Die Verbinde sind deshalb in der Lage, diese Poli-
tik der Dauerintervention mit ihrem sehr hohen Bedarf an Feinstenerung
die notwendige Akzeptanz und Legitimitét zu sichern. Diese Funktionen

8 Ich beziche mich hier auf die Erfolge der Agrarverbinde sowohl bei der Re-
form der Gemeinsamen Agrarpolitik wie beim Abschluft der GATT-Ver- -
bandlungen, Der Erfolg besteht in der Sanktionierung des status quo bei
einer gleichzeitigen handelspolitischen Neutralisierung bestimmter Instru-
mente der Gemeinsamen Agrarpolitik, Eine der unmittelbaren Konsequen-
zen besteht darin, daf seiv 1990 die Ausgaben des EAGFL um jihrlich 15%
steigen {Schrader 1993). Ich glaube niche, daf} dieser »Kompromifi« lange zu
halten ist.
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sind auch deshalb so wichtig, weil in der Agrarpolitik, trotz threr massi-
ven sozialpolitischen Orientierung und trotz der fiir die einzelnen Be-
triebe existentiellen Bedeutung der Subventionierung und der Preislen-
kung, keine Verrechtlichung dieser Leistungen stattgefunden hat, wie sie
in den anderen Bereichen des Wohlfahrtsstaates mit der Ausbildung eines
eigenen Rechts, spezialisierter Gerichte und quasi-Gerichte (Tribunale und
dhnliche Anh&rungsverfahren) zu beobachten ist’ (Zacher 1984).% Eine
starke Verbandsmacht und ihre alltigliche Prisenz in den agrarpolitischen
Arenen ist deshalb das funktionale Aquivalent zur Verrechtlichung in den
Kernbereichen wohlfahstsstaatlicher Politik. Zwei Griinde kénnen haupt-
sichlich fiir das Ausbleiben der Verrechtlichung angefithrt werden. Der
erste ist struktureller Art. Der Grofiteil der agrarpolitischen Subventionie-
rung geschieht iiber die VerkaufserlSse der Betriebe, ist also im Grunde
unsichtbar. Der Anteil der Subvention ist direkt an den output des Betrie-
bes gekniipft und dariiber hinaus schwer zu ermitteln. Damit ist bereits
der zweite Grund bezeichnet. Es liegt auf der Hand, dafl eine derartige

* Subventionierung hauptsichlich die Groflbetriebe begiinstigt, deren Besit-

zer ja keineswegs zufilliz die Verbandspolitik bestimmen.’® Das Ausmafl
der interessenpolitischen Verzerrung der Agrarpolitik lifit sich einmal
daran ablesen, dafl nach Berechnungen der Kommission 80% der Mittel
des EAGFL ungefihr 20% der Betriebe erhalten, die aber mehr als die
Hilfte der landwirtschaftlich genutzten Fliche der Union bewirtschaften
(Kommission 1991: 2). Gleichzeitig werden im Unionsdurchschnitt 28%
des Betriebseinkommens im auferlandwirtschaftlichen' Erwerb erwirt-
schaftet. Wohlfahrtsstaatliche Transfers, hauptsichlich Renten und Kin-
dergeld, machen ca. 18% des Betriebseinkommens aus (MacKinnon et al.
1991: 63, Tabelle 2).11 Diese Zahlen machen deutlich, dafl das Uberleben
des Groflteils der jetzt noch existierenden kleineren und mittleren Be-
triebe vor allem darauf zuriickzufiihren ist, daBl es ihnen gelang, neue Ein-
kommensquellen zu erschlieflen, und sie eben nicht mehr auf den beson-
deren Schutz durch die agrarpolitischen Leistungsprogramme im engeren
Sinne angewiesen sind. Damit ist der Kern der Wirkungsweise der »Herr-
schaft kraft Interessenkonstellation« bezeichnet — aber auch seine Obsoles-

9 Fiir eine umfassendere Beschretbung dieser Unterschiede und ihre sozialen
und politischen Konsequenzen vgl. Rieger (1994), Kap. IV.

10 Fir eine genauere Analyse der innerverbandlichen Willensbildung vgl. Spu-
tek (1993: 179-183), und fir wichtige Hinweise auf die Schwierigkeiten der
Behauptung der Monogolsituation des Deutschen Bauernverbandes siche
Heinze (1992).

11 Nach dieser Studie, die sich auf das Jahr 1989 bezieht, betrligr der Anteil der
auflerlandwirtschaftlichen Einkommen am betrieblichen Einkommen bei der
Gruppe der weniger verdienienden Landwirte — ca. 40% der Betriebe — 48%.
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zenz, ihr historischer, iiberholter Charakter. Die wohlfahrtstaatliche
Orientierung der Agrarpolitik entsprang national- und gesellschaftspoliti-
schen Wurzeln. Sozialer Ausgleich und gesellschaftliche Solidaritit sind
auch heute noch ihre wichtigsten Antriebskrifte. Trotz einer enorm ge-
schrumpften Landwirtschaft bilden die Landwirte nach wie vor eine grofie
und relativ geschlossene Wihlergruppe, die gerade aufgrund ihrer massi-

‘ven Staatsabhingigkeit eine »Versorgungsklasse« spezifischer Art!2 bilde,
-und die deshalb im Kalkiil der Parteistrategien eine besondere Rolle spiel.

Die Durchfithrung einer wohlfahrtsstaatlich ausgerichteten und legitimier-
ten Agrarpolitik macht es nun zwingend notwendig, hierbei Wege einzu-
schlagen, die interessenpolitisch akzeptabel sind, die also gleichzeitig eine
Privilegierung der Grofiproduzenten bewirken. Was allerdings die Hal-
tung des Deutschen Bauernverbandes gegeniiber Nebenerwerbslandwirten
und kleineren Vollerwerbsbetrieben betrifft, so ist sie bestenfalls als ambi-
valent zu bezeichnen.!3 Andererseits darf die Beschworung der Solidaritit
aller Landwirte durch den Bauernverband nicht nur blofle Rhetorik sein,
will er nicht seine Machtstellung verlieren, die im wesentlichen darin
besteht, die Interessen aller Landwirte vertreten zu kénnen. Wie verschie-
dene Studien aber gezeigt haben, sind die Einkommensparititen inner-
halb der Landwirtschaft enorm; gleichzeitig bewirken die verbandlichen

Binnenstrukturen eine negative Selektion, was die Interessen der kleineren

und mittleren Betriebe betrifft. Entscheidend ist deshalb, wieweit es dem

nationalen Bauernverband gelingt, Konkurrenzorganisationen zu verhin-
dern, um seine »Herrschaft kraft Interessenkonstellation« zu sichern.

1.

Das zweite Moment, das wesentlich dazu beigetragen hat, daf} die Ver-
binde und ihre- tragenden Klientele nach wie vor zu den Hauptnutz-
niefern der Gemeinsamen Agrarpolitik zihlen, liegt in der Konstruktion
der Gemeinschaft als ein grundsitzlich asymmetrisch gestaltetes Mehr-
ebenensystem. Die Organe der Gemeinschaft haben zwar einerseits keinen
eigenen Verwaltungsunterbau, also, in der Sprache Max Webers, keinen

12 Vgl, dazu Rieger (1993a: 34-39).

13 Vgl, dazu die Bemerkung von Puble: »Bei Durchsicht der einschligigen Jah-
resberichte dréingt sich der Eindruck auf, daf} bislang alle Bundesregierungen’
wesentlich stirker auf eine F3rderung der landwirtsschaftlichen Kleinbe-
triebe sowie die Teilerwerbs, Nebenerwerbs- und Freizeitbetriebe hinge-
wirkt haben als der Deutsche Bavernverband« {1975: 106).

14 Fiir einen Uberblick vgl. Gebauer (1988) und Sputek (1993).
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biirokratischen Erzwingungsapparat, sondern sind beim Vollzug ihrer

Aufgaben auf die nationalen, mitgliedsstaatlichen Verwaltungen angewie-
sen. Transnationale Verbandszusammenschliisse geben der Kommission
die Maglichkeit, die Abhingigkeit von nationalen Verwaltungen und Re-
g1erungsemnchtungen auszugleichen. Im Interesse ihrer eigenen Macht-

stellung und im Interesse der Gewinnung eigenstindiger, nicht von den

Interessen und Absichten der Mitgliedsstaaten abgeleiteter Legitimitiit, hat
deshalb die Kommission frithzeitig versucht, auf die Organisierung trans-
nationaler Verbandszusammenschliisse hinzuarbeiten, und sich dadurch
eigene Informationsquellen zu erschliefen.

Damit wiederholt sich, freilich in einer eingeschrinkten Form, dieses
Moment der »Herrschaft kraft Interessenkonstellation« auch auf der Ge-
meinschaftsebene. Die Durchfithrung einer die Lebénslage und wirtschaft-
liche Situation der Landbevtlkerung insgesamt beeinflussenden Agrarpoli-
tik kann nur dadurch sichergestellt werden, dafl sie in einer Form ge-
schieht, die den eigentlichen Klientelen der Agrarverbinde Vorteile
bringt. In eingeschrinkter Form ist dieses Moment deshalb wirksam, weil
die Kommission der Gemeinschaft, aufgrund ihrer personellen Zusam-
mensetzung, internen Entscheidungsbildung und institutionellen Stellung,
eine groflere Unabhingigkeit gegeniiber den Becinflussungsversuchen der
agrarischen Interessengruppen besitzt, als die nationalen Regierungen. Das
zeigt sich zum Beispiel ‘daran, dafl die Stellungnahmen der Kommission
gegeniiber der weiteren Entwicklung der Gemeinsamen Agrarpolitik und
ihren handelspolitischen Auswirkungen regelmiflig sehr viel kritischer
ausfallen als die des Ministerrates. Weitergehende Folgen hat diese Unab-
hingigkeit allerdings nicht, weil das dominierende Organ im System der
Unionspolitik der Ministerrat ist, dessen nationale Vertreter sehr viel
enger an die Positionen der agrarischen Interessengruppen gebunden sind
als die Kommission.

Die eigentliche Bedeutung der Gemeinschaft fiir die agrarischen Inter-
essengruppen liegt deshalb in der Mdglichkeit ihrer Instrumentalisierung
als Machtmittel gegeniiber den handelspolitischen Interessen der aufler-
europdischen Agrarexportlinder. Es kann kein Zweifel daran bestehen,
daf ohne die Gemeinschaft keines der westeuropiischen Linder in der
Lage wilre, das gegenwirtige System. des Agrarprotektionismus gegen den
auflereuropiischen Druck zu verteidigen.

Langfristig ist das derzeitige System einer sozialpolitisch motivierten,

interessenpolitisch aber stark verzerrten Agrarpolitik, deren Kosten (ein-
schliefilich Steuerausfille) die Bruttowertschépfung des Agrarsektors um
65% iibersteigt, 15 nur aufrechtzuerhalten, wenn der Charakter einer parti-
kularistischen Privilegierung einzelner Gruppen nicht allzu deutlich zu

15 Siehe Sputek {1993, S. 40), Tabelle 2.13.
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tage tritt. Aus diesem Grund verteidigt der DBV die Kniipfung der Preis-
subventionierung an die betriebliche Produktion mit der Solidaritit aller
Landwirte und mit dem — angesmhts der tatsichlichen institutionellen
Struktur der Agrarwirtschaft — im Grunde seltsamen Argument, die Land-
wirte wollten ihre Einkommen auf dem Marks erlésen. Eine Umstellung
der Subventionierung auf andere Instrumente und Rationalitﬁtskriterien,
etwa die Sicherung der Existenz der kleineren Betriebe durch eine Art »be-
triebliches Mindesteinkommen«, wie es zum Beispiel die Kommission
selbst vorgeschlagen hat, wiirde die Grofibetriebe allein auf die durch den
Verlust der Preissubventionierung sehr viel kleineren Markterltse verwei-
sen. Genau diese Wende scheint aber zumindest in der nichsten Zukunft
politisch nicht durchsetzbar zu sein (Hill 1989: 197-206).

Iv.

Diese kurze Skizze des Einflusses der Agrarverbinde auf die gemeinschaft-
liche wie die nationale Agrarpolitik wollte hauptsichlich darauf aufmerk-
sam machen, daf} bei der Untersuchung der Struktur des Verbandswesens
in der Gemeinschaft und der Verbandspolitik die Besonderheiten des je-
weiligen Politikfeldes wie die wechselseitigen Zusammenhinge zwischen
Gemeinschaftspolitik und nationaler Politik wichtige Dimensionen einer
mdglichen Erklirung der Besonderheiten von Verbandsstrukturen wie der
Dominanz bestimmter Interessengruppen sind.

Interessengruppen und Verbinde scheinen zwar aufgrund ihrer Sicht-
barkeit und ihrer Bffentlichkeitswirksamen Selbstdarstellung einschlieft-
lich einer relativ leichten Zuginglichkeit fiir Sozialwissenschaftler gera-
dezu pridestiniert als Ausgangspunkt fiir eine fruchtbare Analyse des
Briisseler Entscheidungssystems und damit auch fiir ein tieferes Verstind-
nis zentraler Elemente der Europiischen Gemeinschaft (Burckhardi-Reich
und Schumann 1983: 3).16 Trotzdem hilt sich’ der Eindruck, die entspre-
chende Forschung hinge auf eine eigentiimliche Art und Weise in der
Luft. Der wahrscheinlich wichtigste Grund fiir diesen Eindruck sind

16 Die Idee eines privilegierten Zugangs der Analyse politischer Systeme wurde
allerdings bereits sehr frith von Roy Macridis kritisiert: »Group theory
claims that it is more »comprehensive« and »operamonal« in that it directs the
student to the study of concrete and observable entities ~ the groups — and
leads him immediatly to the promised heaven of data-accumulation and ex-
planation. When the real test of the utility of the theory comes, however —
field work — groups prove to just as stubborn in yielding their secrets as
other structures and units of the systeme (1961: 45).
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einige grundlegende Unsicherheiten einmal in bezug auf die spezifische
Natur der Europiischen Gemeinschaft selbst, also welcher Art von politi-
schem System sie ist und wie sich ihr Verhsltnis zu den Mitgliedsstaaten

gestaltet, und zweitens bezfiglich der Tatsache, dafl der Ministerrat als -

dominantes Entscheidungszentrum der Gemeinschaft ein arcanum imperii
par excellence, eine Art black box darstellt, was ¢inmal die Méglichkeiten
einer Zurechenbarkeit von Entscheidungen auf nationale Reprisentariten
bzw. organisierte Interessen, und dann die Chancen der Einforderung und
Kontrolle eines Interessenausgleichs betrifft.” Diese Organisation der
Willensbildung, Entscheidungsfindung und Herrschaftsausiibung hat
zwangsliufig den Geruch des Machiavellismus, weil Offentlichkeit ver-
hindert oder zumindest erschwert wird. Beide Momente legen die Vermu-
tung nahe, dafl den transnationalen Verbinden in der Gemeinschaft eine
grofle Bedeutung zukommt, ohne daf aber diese Vermutung setbst aus-
driicklich Gegenstand des Forschungsinteresses wire. Hinsichtlich des
ersten Moments kommt eine einfache Analogie insofern zum Tragen, als
vor dem Hintergrund einer relativ allgemeinen, d.h. struktur- und institu-
tionenprigenden Dominanz organisierter Interessen im politischen
System entwickelter Gesellschaften angenommen wird, dafl im Gefolge
der europiischen Integration mit der Ausbildung eines neuartigen politi-
schen Zentrums auf eigenstindiger Machtgrundlage eine entsprechende
Anlagerung organisierter Interéssen zu erwarten ist.!8 Mit schner Regel-
mifligkeit wird hier auf die Briisseler Agrarlobby als Paradebeispiel fiir die
Machtstellung von Verbinden in der EG verwiesen. Hinsichtlich des
zweiten Momentes institutionell verankerter Schwierigkeiten einer ad-

17 Es ist deshalb kein Zufall, daff der Grofiteil der Forschung sich auf die Un-
tersuchung institutioneller Strukturen und des organisatorischen Gefiiges des
Mehrebenensystems aus Gemeinschaft und Mitgliedstaaten konzentriert, und
weniger auf die Analyse zentraler Entscheidungen, in denen das Verhalten
der wichtigsten Akteure im Mittelpunl stehen miifite, In der Regel steht

deshalb in der Literatur die Beschreibung von Erscheinungsformen trans- -

und internationaler Politik und strukturell verankerter Einflufiméglichkei-
ten jenseits der traditionellen, staatlich definierten Politikarenen im Vorder-
grind, und weniger um die Abschitzung und Bewertung der Wirksamkeit
der Wahrnehmung bestimmter Interessen und die Analyse vertikal struktu-
rierter, nationale Grenzen transzendierende Wirkungszusammenhinge
(Burckhardt-Reich und Schumann 1983: 4-5; Kohler-Koch 1990: 119, und
1992), ‘
18 Vgl dazu Beate Kohler-Koch: »Dehnen Verbandsforscher ihren Unter-
_ suchungsbereich auf die EG-Politik aus, so geschicht dies ohne Reflexion der
Besonderheiten des EG-Systems und mit Hilfe von Analysemodellen, die —
meist implizit ~ die grundsitzliche Gleichwertigkeit von Staat und EG-
System unterstellen« {Kohler-Koch 1992; 82). '
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dquaten Beschreibung und Analyse transnationaler Verbandsp(‘)litik
schliefit man angesichts des Problems der Zurechnung von Entscheidun-
gen von Gemeinschaftsorganen auf das »heimliche« Wirken von Interes-

senorganisationen. Diese Vermutung liegt auch deshalb nahe, weil die

Gemeinschaftsbildung bisher hauptsichlich durch wirtschaftliche Rationa-
liitskriterien legitimiert wurde.. Diese Funktionsbestimmung der Ge-
meinschaft legt zwangsliufig ein herausragendes Interesse der Wirtschafts-
verbinde an der Integration und der Gemeinschaftsbildung nahe. Aus die-
sem Grund wurde vor allem in den ersten Jahren der Entwicklung der
EWG den transnationalen Verbandszusammenschliissen eine dominante,
den Integrationsprozef stiitzende Rolle zugesprochen {Haas 1958: 318-323
und 354; Kohler-Koch 1992: 81). Insofern als der Gemeinschaft eigenstin-
dige politische Funktionen - zugesprochen werden, wurde eine entspre-
chende Verlagerung des interessenpolitischen Kalkiils und der Loya.!xtéit
von Gruppen und ihren Verbinden erwartet.!® Bislang ist das alle.rdm.gs
noch nicht eingetreten — und wird es wohl auch nicht, zumindest nicht in
der nichsten Zukunft, Die Griinde dafiir liegen hauptsichlich darin, dafl -
einmal die Gemeinschaftsebene mehr oder weniger durchgingig und

" systematisch an die Mitgliedsstaaten angebunden ist, und dafl zweitens die

Gemeinschaft gerade von Seiten der Interessengruppen dafiir beniitzt wer-
den kann, ihre Machtposition im nationalen System zu stirken und aus- -
zubauen. Der Deutsche Bauernverband ist dafiir ein Beispiel. Und dieses
Beispiel sagt mehr iiber die tragenden Krifte und die Ziele des Integra-
tionsprozesses aus, als manche Europaforscher wahrhaben wollen.
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