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BERICHTE UND DOKUMENTE

Die EU im
Weltagrarsystem -
die Notwendigkeit
zügiger Reformen

SIEGFRIED JANTSCHER

Resümee

Die Handelsstatistik der FAO zeigt,
daß die europäische Agrarwirtschaft
mit ihrem großen Handelsbilanzdefizit
trotz massivem Mitteleinsatzes bei der
Exportförderung - die EU ist der größ-
te Anwender von Exportsubventionen
- international wettbewerbsschwach
ist. Demgegenüber weisen die Haupt-
konkurrenten am Weltmarkt einen
deutlichen Überschuß in ihrer Agrar-
handelsbilanz auf. Gleichzeitig liegt
die agrarische Stützung (Konsumen-
ten- und Steuermittel- ausgedrückt in
der sog. Prozent-PSE-Kennzahl) in
der EU mit 50 Prozent deutlich über
jener der USA (21 Prozent), Kanadas
(17 Prozent), Australiens (10 Prozent)
oder Neuseelands (3 Prozent).

OECD wie FAO sind sich weitge-
hend einig darüber, daß die EU am
stärksten von der GATT-Uruguay-
Runde und ihren Liberalisierungsver-
pflichtungen betroffen sein wird. Kon-
krete Folgen der Uruguay-Runde sind
die (begrenzte) Öffnung der EU-Märk-
te und die Reduktion der Exportsub-
ventionierung. Die Öffnung der Märk-
te führt ferner zu verstärkter Wettbe-
werbsfähigkeit von Ländern und Re-

gionen, die bislang durch den Aus-
schluß der Agrarwirtschaft wohl das
Potential zu umfangreichen Agrar-
exporten hatten, wo aber die Möglich-
keiten fehlten. Man darf erwarten, daß
diese Produzenten nun verstärkt auf
die EU-Märkte drängen werden.

Gleichzeitig entwickeln sich Märkte
mit großen Nachfragezuwächsen (et-
wa China, Südost asien, z. T. Südame-
rika) während man in Europa einer
eher stagnierenden Nachfrage gegen-
übersteht.

Die USA, die wie die EU ihre Land-
wirtschaft hoch subventionieren, rea-
gieren auf diese Entwicklung und set-
zen im neuen Agrargesetz (Farm Bill)
gravierende Akzente zur Stärkung der
Wettbewerbsfähigkeit der amerikani-
schen Landwirtschaft (weitreichende
Liberalisierung, drastische Senkung
und Umlenkung der Förderungen, we-
sentliche Ausweitung der landwirt-
schaftlichen Flächen durch Wegfall
der Flächenstillegung etc.). Mit star-
ken Zuwächsen der USA am Agrar-
welthandel wird allgemein gerechnet
(OECD, FAO).

Für die EU könnte sich bei unverän-
derter oder nur geringfügiger Ände-
rung ihrer Agrarpolitik folgendes
Szenario einstellen: Der zur Zeit noch
hochgeschützte Heimmarkt wird im-
mer stärker geöffnet werden müssen
(weitere substantielle Liberalisie-
rungsschritte sind nach Ablauf dieser
GATT-Periode abzusehen) und poten-
te Exporteure werden auftreten.
Gleichzeitig läuft man Gefahr, durch
verpflichtende Reduktion der Export-
stützungen bzw. weitere Inflexibilität
bei der Preisgestaltung, sich von den
wichtigen Exportmärkten nachhaltig
zu verabschieden. Eine konsequente
Fortführung der Reform ist daher an-
gezeigt.
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Einen zunehmend wichtigen Aspekt
für die zukünftige Entwicklung der
europäischen Agrarwirtschaft bildet
Osteuropa. Aufgrund seiner Potenz
könnte Osteuropa in Zukunft durch-
aus eine wichtige Rolle in der europäi-
schen Landwirtschaft einnehmen. Ne-
ben den vielfältigen Problemen einer
Integration ist es vor allem das land-
wirtschaftliche Stützungsniveau und
-system sowie die Preispolitik, die eine
Integration erschweren. Auch aus die-
ser Perspektive ist eine zügige Reform
und Neugestaltung des Agrarsystems
der EU von großer Bedeutung.

1. Allgemeines

Es gibt eine Reihe von Aspekten der
Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP), die
wiederholt zu Diskussionen über Re-
formen in der europäischen Agrarpoli-
tik Anlaß geben.

Es sollen hier in aller Kürze einige
wesentliche Punkte ausgeführt wer-
den.

Schwerpunkt ist jedoch die Erörte-
rung der Notwendigkeit einer Agrar-
reform anhand aktueller Entwicklun-
gen, insbesondere die Liberalisierung
des internationalen Agrarhandels im
Rahmen des GATT und damit das Er-
starken nichteuropäischer Länder und
Regionen sowie der Osterweiterung.

1.1 Gesamtwirtschaftliche Betrach-
tung, Effizienz

Die Kosten, Transfers, Gewinne und
Verluste aufgrund der GAP (siehe da-
zu im Detail nachstehende Tabelle 1)
(1).

Die Haushaltskosten für die EU 12
im Jahr 1993 beliefen sich auf 35,25
Mrd. ECU. Die Wirtschaftsvorteile
(Verbraucherkosten) der Konsumen-
ten werden mit über - 55 Mrd. ECU
angegeben (Preisänderungen, die sich
durch ein anderes EU -Agrarsystem er-
gäben, sind nicht berücksichtigt).
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Die Wirtschaftsvorteile der Erzeu-
ger werden in dieser Analyse mit 71,5
Mrd. ECU angeführt. Die Einnahmen-
verluste für die gesamte Volkswirt-
schaft, d. s. anderen Wirtschaftszwei-
gen entstehende Kosten sowie entgan-
gene reale wirtschaftliche Gewinne,
belaufen sich auf 1,5 Prozent bis 3,5
Prozent des BIP.

Die OECD-Daten für 1994 zeigen
einen Gesamttransfer für 1994 von
113,18Mrd. ECU, d. s. etwa 16.000ECU
pro Bauer in der Gemeinschaft (2).

Zwar hat die Reform 1992 eine Än-
derung im System der Agrarstützung
gebracht, ein weiterer Anstieg der
Subventionsmittel konnte aber nach
Berechnungen der OECD (1993 +6
Prozent) damit nicht verhindert wer-
den (3).

Die englische National Consumer
Council (NCC) stellt in diesem Zusam-
menhang einige interessante Daten
zur Verfügung (4):

Die Verbraucherorganisation er-
rechnet, daß einer 4köpfigen Familie
in der Woche daraus ca.170 öS an Aus-
gaben für Lebensmittel zusätzlich er-
wachsen und aufgrund der Systematik
arme Familien einen überdurch-
schnittlich hohen Beitrag ihres Bud-
gets zu leisten haben. Nimmt man die
Gesamtkosten zusammen (Steuern
und Preise) so kostet dies einer vier-
köpfigen Familie nach NCC insgesamt
knapp 350 öS in der Woche.

Alleine die europäische Stützung
für die Tabakproduktion erreicht 1,16
Mrd. ECU d. s. etwa 5.300 ECU/ha.
Der NCC bringt die Ineffizienzen
auch darin zum Ausdruck, daß für
100 ECU, die in der Tasche des eu-
ropäischen Bauern landen, 170 ECU
aufgebracht werden müssen, während
der übrige Teil durch Lagerung, Ex-
portstützung, Vernichtung, Admini-
stration etc. verlorengeht. Die Ex-
porterstattung für Butter im Frühjahr
1995 beispielsweise betrug über
90 Prozent des Weltmarktpreises.
60 Prozent des Milchbudgets gehen
für den Export auf.
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1.2 Verteilung, Einkommen, Regionale
Aspekte, Umweltschutz (5)

Sowohl das Vorherrschen preispoli-
tischer Instrumente wie auch die För-
derungssystematik, d. i. die propor-
tionale Abhängigkeit umfangreicher
Zahlungen von Flächengrößen bzw.
Tierbeständen, bewirkt eine extrem
unsoziale Verteilung der Mittel zu-
gunsten von Großbetrieben. Auch
hierzu zitiert der NCC-Bericht Daten
der OECD. Das Durchschnittsnet-
toeinkommen aller EU-Farmer betrug
12.422 ECU, während Farmer mit
einem Umsatz von über 120.000 ECU
ein Nettoeinkommen von 74.113 ECU
hatten. In seinem Vortrag am öster-
reichischen Agrarmarketingtag stellte
der Kabinettchef von Kommissar
Fischler fest, daß 80 Prozent der EU-
Agrarmittel an Großbauern gingen (6).

Hinsichtlich der Einkommensvertei-
lung sind Daten aus Österreich, das
sich traditionell stärker als die EU an
sozialen und verteilungspolitischen
Zielen orientiert, aufschlußreich.

Der Grüne Bericht des Landwirt-
schaftsministers stellt dazu lapidar
fest: "Zumeist sehr stark nehmen die
land- und forstwirtschaftlichen Ein-
künfte je Familienarbeitskraft mit
steigender Betriebsgröße zu" (7).

Vergleicht man die durchschnittli-
chen Einkünfte aus Land- und Forst-
wirtschaft je FAK des untersten Vier-
tels mit jenem des obersten Viertels, so
belaufen sich die Werte in absoluten
Zahlen im ersten Fall auf 11.854 öS, in
letzterem Fall auf 311.029 öS; das
kommt einem Verhältnis von 1: 26,2
gleich. Weiter heißt es zur Einkom-
mensentwicklung, daß "... der unteren
Hälfte der FAK knapp 20 Prozent, der
oberen Hälfte über 80 Prozent zuflos-
sen ... ". Dabei ist hier noch der Aspekt
der Nichtberücksichtigung von Groß-
betrieben (über 1,500.000 öS StDB) so-
wie Kleinbetrieben (unter 90.000
StDB) zu berücksichtigen, der die
Disparitäten noch weiter vergrößern
würde. Das Fördersystem kann somit
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soziale, aber auch regionale Ziele (§ 1
Abs. 1 LWG) kaum erfüllen, wenn - so
wie hier der Fall - ein Großteil der
Förderungen so konzipiert ist, daß ein
Mehr an Produktion auch höhere För-
derungen bedeutet.

Die "Großen und Effizienten" ern-
ten den Großteil der öffentlichen Gel-
der und solange dies so ist, werden
ländliche Regionen weiterhin rückläu-
fige Entwicklung haben. Das Heraus-
streichen der Bedeutung der Förde-
rungen für regionalpolitische Aspekte
bleibt insofern ein Lippenbekenntnis
auch der österreichischen Agrarpoli-
tik. Am Beispiel des Fremdenver-
kehrslandes Österreich wird auch
klar, daß nicht der Großteil der klei-
nen und mittleren Betriebe des Alpen-
raumes die Umwelt belasten, sondern
große intensiv wirtschaftende Betriebe
die Hauptlast der landwirtschaftlich
verursachten Umweltprobleme tragen.

2. Liberalisierung des Agrarhandels

2.1 GATT/WTO- Verpflichtungen

Der Agrarbereich hat einen Anteil
am gesamten Welthandel von etwa 6
Prozent (8).

Betrachtet man die agrarischen
Handelsbilanzen der großen Handels-
partner, so wird zunächst ersichtlich,
daß die EU und Japan Hauptimport-
staaten sind.

Die USA (13 Prozent Weltmarktan-
teil an den Exporten) sowie die EU (8
Prozent Welt anteil im Export) sind die
bedeutendsten Akteure im internatio-
nalen Agrarhandel.

Die EU weist im Durchschnitt 1991
bis 1993 ein Handelsbilanzdefizit von
-17 Mrd. US-$ auf, während besonders
die Konkurrenten USA (+15,2 Mrd.
US-$) und Kanada (+20 Mrd. US-$)
einen deutlichen Handelsbilanzüber-
schuß aufweisen. Es ist also grund-
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sätzlich einmal festzustellen, daß die
Konkurrenzfähigkeit der EU trotz
massivem Einsatz von Exportsubven-
tionen (die EU ist der größte Anwen-
der von Exportsubventionen) (9) auf
den Weltmärkten schwach ist.

Dieser Umstand ist für die Ein-
schätzung der weiteren Entwicklung
insbesondere im Hinblick auf die Ver-
pflichtungen der GATT-Uruguay-
Runde eine wichtige Größe. Denn erst-
mals wurde in der GATT-Uruguay-
Runde der Agrarbereich einbezogen.
Die konkreten Verpflichtungen lauten
grob zusammengefaßt wie folgt:
- Eröffnung eines Mindestmarktzu-

tritts von 5 Prozent, Zollsenkung,
Tarifizierung

- Reduktion der internen Stützungen
um 20 Prozent

- Reduktion der Exportstützungen
um 36 Prozent wertmäßig und 21
Prozent mengenmäßig.
Zwar wird allgemein davon ausge-

gangen, daß durch die GAP-Reform
1992 die Verpflichtvngen der GATT-
Uruguay-Runde bereits umgesetzt

Tabelle 2:
GATT- Verpflichtungen

Wirtschaft und Gesellschaft

wurden, bei genauerer Betrachtung
stellt man jedoch fest, daß vielerorts
doch mit Problemen gerechnet wird
und die Chancen der EU, sich an die
neuen Produktions- und Exportbedin-
gungen anzupassen, bezweifelt wer-
den (10). Probleme sind insbesondere
im Bereich der Exportstützungen zu
erwarten (Untersuchungen der Welt-
bank zeigen, daß durch " ... dirty tarif-
fication and uneven distribution of
tariff cuts ... " insbesondere bei der
Marktöffnung keine größeren Han-
deisimpulse zu erwarten sind).

Es wird vielerorts davon ausgegan-
gen, daß die EU als größter Anwender
von Exportstützungen zusammen mit
Japan am stärksten von den GATT-
Verpflichtungen betroffen ist. Die
FAO etwa ist der Ansicht, daß das
GATT-Abkommen dem Agrarhandel
der Hauptexporteure USA, Kanada
und Lateinamerika signifikant nützt;
umgekehrt rechnet die Organisation
für die EU und für Japan mit einem
Anstieg der Nettoimporte (11). Das
Australian Bureau of Agriculture'

Type of Rule Market Access Export Competition Domestic Support
Base: 1986-1988 Base: 1986-1990 Base 1986-1988

Price Tariffication of NTM Reduction of outlays
on export subsidies
by36%

Reduction of new
tariffs by 36%
(minimum of 15%) Reduction of total

AMS by20%,
Quantity Minimum access Reduction of exceptfor

commitments: subsidised exports 'green box' measures
3% of domestic by 21%
consumption,
growing to 5%

Other Safeguard provision Peace Clause
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kommt zu ganz ähnlichen Schlüssen
und meint, daß das GATT eine Expan-
sion der US-Exporte ermöglicht und
nur wenige Produktionsbeschränkun-
gen beinhaltet. Es wird darin ein be-
merkenswerter Gegensatz zur EU und
anderen höher geschützten Regionen
festgestellt, als hier das GATT eindeu-
tige Beschränkungen bei Produktion
und Export zur Folge hat (12).

2.2 Neue Konkurrenten und Märkte

Die Senkung der Agrarstützungen
und Öffnung der Märkte stärkt ferner
die Wettbewerbsfähigkeit von Län-
dern und Regionen, die bislang durch
die Abschottungspolitik vom Welt-
bzw. EU-Agrarmarkt ausgeschlossen
waren.

Als Beispiel zeigt die folgende Ab-
bildung 1 die Produktionskosten bei
Ölsaaten in verschiedenen Ländern
(13), die anschließenden Tabellen der
FAO zeigen die Entwicklung der Pro-
duktion, des Im- und Exports von ÖI-
saaten und Getreide. Es zeigt sich, daß
Westeuropa als eine der ganz wenigen
Regionen seine Exporte zurückneh-
men wird müssen, damit an den stark
wachsenden Märkten nur in entspre-
chend geringerem Ausmaß partizipie-

Abbildung 1:

22. Jahrgang (1996), Heft 1

ren kann und gleichzeitig erhöhte Im-
porte speziell im Getreidesektor zu
verzeichnen hat (14).

Hinzu kommt, daß die bereits an-
visierten Freihandelsabkommen, u. a.
mit den Mittelmeerländern, den süd-
amerikanischen Mercosur-Staaten
und Südafrika, ebenfalls neue Heraus-
forderungen für Europa mit sich brin-
gen (15).

Es ist daher nicht überraschend,
wenn die OECD eine substantielle
Verschiebung der Handelsströme er-
wartet: "As the incidence of export
subsidisation declines, a larger share
of world market supplies will origina-
te in countries, were producers re-
spond more to world market signals.
This applies particularly to cereals
and oilseeds and to a lesser extent to
dairy products and meat" (16).

Wiewohl die Nachfrage in einigen
Ländern und Regionen aufgrund der
anhaltenden wirtschaftlichen Depres-
sion weiterhin schwach sein wird (17),
rechnet man aufgrund des raschen Be-
völkerungswachstums in vielen Staa-
ten und der Öffnung der Märkte welt-
weit mit steigender Nachfrage. Die
OECD sieht speziell in den wachs-
tumsstarken Staaten Asiens und
Süd amerikas interessante Export-
märkte (18). Die steigende Nachfrage

Produktionskosten

Argentina - sunseed

EU (Germany) - rape

Argentina - soya

Brazil- soya

USA- soya

50 100
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soll darüber hinaus auch von einer
Verstärkung des Trends zu qualitativ
höherwertigen Nahrungsmitteln mit
höheren Proteinanteilen begleitet sein
(19).

Während etwa der Fleischverbrauch
in den westlichen Industriegesell-
schaften eher stagniert, haben etliche
Entwicklungsländer bemerkenswerte
Steigerungsraten zu verzeichnen.
Nach einer Voraus schau der FAO hat
der Fleischverbrauch in den Entwick-
lungsländern mit 104 Millionen t erst-
mals jenen der entwickelten Länder
mit 99 Mio. t übertroffen. Der Ver-
brauch in den Entwicklungsländern
pro Kopf beträgt 23,3 kg mit Wachs-
tumsraten um 4 Prozent gegenüber
stagnierenden 77 kg in der entwickel-
ten Welt (20).

In einer Studie ortet das Internatio-
nal Food Policy Research Institute für
China eine Verdreifachung des Im-
portbedarfs bei Getreide bis zum Jahr
2000 (21).

Die Steigerung der landwirtschaftli-
chen Produktion in China bei Getrei-
de, aber auch bei anderen Produkten
wie etwa im Fleischsektor wird nicht
mit dem steigenden Bedarf mithalten
können. So rechnen die Forscher bis
2020 mit einer Verdoppelung des
Fleischkonsums (red meat).

Tabelle 5:
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2.3 Entwicklungen in den USA:

Es wurde bereits gesagt, daß die USA
die wichtigste Rolle im internationalen
Agrarhandel einnehmen (in den ersten
9 Monaten 1995 erreichten die US-
Agrarexporte ein Plus von 20 Prozent).
Aber auch die USA sind von den GATI-
Verpflichtungen betroffen. Das ameri-
kanische "Export Enhancement Pro-
gramme" für subventionierte Weizen-
exporte muß in der laufenden GATT-
Periode von 800 Mio.US-$ auf 364 Mio.
US-$ zurückgenommen werden (22).

Es erscheint einsichtig, daß die USA
ihre Wettbewerbsfähigkeit zu steigern
haben, wenn sie ihren Anteil am Welt-
handel.:halten bzw. vergrößern wollen
(23). Angesichts des Produktionspo-
tentials gilt es in den USA als ziel-
führendster Weg, die Subventionie-
rung der Produktion zu verringern
und gleichzeitig das Exportpotential
durch Rücknahme der Flächenstille-
gung zu realisieren. Mit der richtigen
Politik sind die USA imstande, Export
und Produktion bis zum Ende des
Jahrhunderts substantiell zu steigern.
In einer Studie des amerikanischen
Landwirtschaftsministeriums (USDA)
wird eine Ausweitung des Agrarex-
portes bis zum Jahr 2000 als reali-
stisch eingeschätzt (24).

Agrarexporte der USA nach Asien

Wachstum der Exporte
1986 bis 1993

Land

Marktanteile und Wachstumsraten nach Ländern

Quelle: USDA Lang-Term Agricultural Trade Strategy (LATS)

Marktanteile
im Einfuhrland

Japan
China
Hongkong
Südkorea
Indonesien

37 Prozent
14 Prozent
18 Prozent
34 Prozent
16 Prozent

8 Prozent
k.A.

14 Prozent
17 Prozent
15 Prozent
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Tatsächlich sind die USA bereits seit
geraumer Zeit dabei, die Rahmenbe-
dingungen festzulegen, die die Wett-
bewerbsfähigkeit der USA erhöhen
sollen und dies muß der EU ein Anstoß
für Reformen sein. Eine bereits akkor-
dierte Gesetzesvorlage sieht die um-
fangreichsten Änderungen der ameri-
kanischen Agrarpolitik seit mehr als
60 Jahren vor. Gemäß dem Entwurf
sollen die Zahlungen für die Landwir-
te von der Produktion vollständig ab-
gekoppelt werden. Das bedeutet kon-
kret, daß sowohl der Zielpreis als auch
die Ausgleichszahlungen (deficiency
payments) aufgegeben werden. Fer-
ner soll die konjunkturelle Flächen-
stillegung vollständig wegfallen und
die umweltbezogenen Flächen-
stillegungsprogramme eingeschränkt
werden bzw. nicht erneuert werden (25).

Hinsichtlich der Preisentwicklung
ist man sich uneinig. Wohl erwartet
man sich durch die Reduktion der sub-
ventionierten Exporte deutliche Preis-
steigerungen (26), doch wird gleichzei-
tig darauf hingewiesen, daß durch das
zu erwartende zusätzliche Potential
bei der Aufhebung von Flächenstille-
gungen dieser Preiseffekt wieder ega-
lisiert werden könnte.

Die USA werden somit den Weg in
Richtung Liberalisierung vorgeben
und damit entscheidende Weichen
auch für die EU-Landwirtschaft stel-
len. Die OECD erwartet jedenfalls
nicht unerhebliche Auswirkungen auf
den Agrarhandel bis ins Jahr 2000. Es
wird geschätzt, daß bei einer Produk-
tionssteigerung von 15 Prozent der
Anteil der US-Weizenexporte welt-
weit von 37 Prozent auf 48 Prozent,
während der Anteil der EU von 24
Prozent auf 18 Prozent sinken wird
(27).

2.4 Folgerungen

Die zu erwartenden weiteren Libe-
ralisierungsschritte sowohl im Rah-
men des GATT als auch durch die in
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den USA skizzierte Entwicklung, stei-
gende Nachfrage in boomenden Län-
dern und Regionen, zunehmende
Wettbewerbsfähigkeit neuer Mitbe-
werber, Öffnung der Märkte und Zu-
geständnisse an eine Reihe von Län-
dern und Regionen bis hin zur Inte-
gration der MOEL, machen eine
zügige Reform der EU-Agrarpolitik
unabdingbar. Andernfalls wird man
schmerzhafte Marktanteilsverluste am
Heimmarkt hinnehmen müssen und
sich gleichzeitig immer stärker von
den Weltmärkten verabschieden. Die
Eckpunkte dieser Reform sind in ei-
nem weiteren Beitrag des Autors in
diesem Heft dargestellt.
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