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Geleitwort des Herausgebers

GELEITWORT DES HERAUSGEBERS

In den Wirtschaftssystemen der Industrielénder spielt die Landwirtschaft als Wirt-
schaftsbranche eine ordnungspolitische Sonderrolle. Zur Gewihrleistung von Versor-
gungssicherheit und angemessener Entlohnung der Landwirte als Produzenten von
Nahrungsmitteln wird der Agrarsektor nicht der Selbststeuerung eines freien Marktes
iberlassen, sondern weist ein hohes Mal an staatlicher Stiitzung und Schutz vor dem
Wettbewerb mit einer iiberlegenen, da kostengiinstiger produzierenden Konkurrenz
aus Entwicklungs- und Schwellenlidndern auf. Ein besonders plastisches Beispiel fiir
diesen Agrarprotektionismus in Industrieldndern stellt die EU-Zuckermarktordnung
dar — ein komplexes Regelungssystem aus Produktionsquoten, Mindestpreisen, Zollen
und Exportsubventionen, mit dem die Europidische Union fast 40 Jahre lang ihren Zu-
ckersektor vor den Produzenten anderer Lander hermetisch abgeschottet und zur Ver-
zerrung der Agrarhandelsstrome beigetragen hat.

Dies dnderte sich zum 1. Juli 2006. Bedingt durch ein Urteil der Welthandelsorgani-
sation (WTO) sowie die Gewdhrung handelspolitischer Konzessionen gegeniiber Ent-
wicklungslandern, war die EU zu einer folgenreichen Korrektur ihrer Zuckermarktpo-
litik gezwungen. Drastische Preissenkungen fiir Zucker und Zuckerriiben sowie eine
erhebliche Drosselung der Produktionsmengen 16sen nun gravierende Einkommens-
und Erloseinbriiche bei Europas Zuckerproduzenten und Zuckerriiben anbauenden
Landwirten aus. Weitreichende Umstellungen, Anpassungshandlungen sowie die Er-
schlieBung alternativer Wertschopfungspotenziale sind die unweigerliche Folgen eines
reformierten Zuckermarktes, die auch vor Bayern als einer der wettbewerbsfihigsten
Standorte der europdischen Riiben- und Zuckerproduktion nicht haltmachen.
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Agrarprotektionismus in Industrieldndern — das Beispiel der EU-Zuckermarktordnung

Die vorliegende Arbeit analysiert die protektionistischen Elemente der EU-
Zuckermarktordnung sowie ihrer Reform als Sinnbild fiir das allgemeine agrarpoliti-
sche Dilemma von Industrielédndern, ihren Agrarsektor einem globalisierten Wettbe-
werb nicht preisgeben zu wollen, gleichzeitig eine Liberalisierung aber nicht vollstin-
dig und dauerhaft verhindern zu konnen. Am Beispiel Bayerns werden dabei — diffe-
renziert nach dem Zuckerhersteller Stidzucker sowie Zuckerriiben anbauender Land-
wirtschaft — Auswirkungen der Reform und erforderliche Anpassungshandlungen un-
tersucht. An der Schnittstelle zwischen Betriebswirtschaftslehre, Agrarpolitik sowie
Geographie liefert diese Dissertation einen wichtigen Beitrag zur interdisziplindren
Weiterentwicklung des Fach- und Forschungsverstindnisses der Wirtschaftsge-
ographie.

Miinchen, im Mai 2008 Der Herausgeber
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1 EINLEITUNG

Zucker ist ein Produkt, bei dem der durch die Globalisierung der Wirtschaft ausge-
16ste Konflikt um eine Liberalisierung internationaler Handelsstrome besonders deut-
lich zu Tage tritt. Bei der Erzeugung und Vermarktung des Agrarproduktes Zucker
stehen sich Industrie- und Entwicklungslidnder in einem direkten Wettbewerbsverhilt-
nis gegeniiber. Die Exportinteressen sich entwickelnder Liander, die bei der Zuckerer-
zeugung hidufig einen komparativen Kostenvorteil aufweisen, kollidieren dabei unmit-
telbar mit dem Anliegen der Industrieldnder, ihren international meist nicht wettbe-
werbsfihigen Zuckersektor vor einer iiberlegenen Auslandskonkurrenz zu schiitzen.
Als beispielhaft dafiir gilt der Konflikt um die EU-Zuckermarktordnung, die stellver-
tretend fiir das allgemeine Dilemma von industrialisierten Gesellschaften steht, ihre
Landwirtschaft nicht einem freien und globalen Wettbewerb aussetzen zu wollen, sie
gleichzeitig aber einer Liberalisierung nicht vollstindig und dauerhaft entziehen zu
konnen.

1.1 Problemstellung und Forschungsfragen

Die Landwirtschaft stellt in vielen Industrieldindern traditionell einen der Wirt-
schaftszweige dar, die sich durch Héufigkeit und Reichweite staatlicher Eingriffe in
das Marktgeschehen von anderen Wirtschaftssektoren deutlich unterscheiden. Dabei
verfolgt der Staat zwei grundsitzliche Ziele: Erstens einen hinreichenden Grad an
Selbstversorgung der Bevolkerung mit Nahrungsmittel zu gewéhrleisten und zweitens
den Landwirten ein von unkontrollierbaren Rahmenbedingungen unabhingiges und
geregeltes Einkommen zu garantieren. Die Erreichung dieser Ziele und die damit ver-
bundene Stiitzung der heimischen Landwirtschaft erfolgt tiber den Einsatz verschiede-
ner agrarpolitischer Instrumente, die ein Sinken der Preise fiir inldndische Agrarpro-
dukte verhindern und die eigene landwirtschaftliche Giitererzeugung vor einer iiberle-
genen Konkurrenz aus dem Ausland schiitzen. Daher zeichnet sich der Agrarsektor
durch ein besonders hohes Protektionsniveau aus und zihlt zu den vom Staat am meis-
ten regulierten und gestiitzten Wirtschaftszweigen. Ein besonders anschauliches Bei-
spiel fiir den Agrarprotektionismus von Industrielindern stellt die EU-
Zuckermarktordnung (ZMO) dar.
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Dabei handelt es sich um ein komplexes System von Mindestpreisen sowie Preis-
und Absatzgarantien fiir Zucker und Zuckerriiben, das nach aufien durch Exportsub-
ventionen und Zolle abgesichert wird. Die EU sah sich dadurch iiber Jahre hinweg mit
einem doppelten Vorwurf Zucker produzierender Drittlinder konfrontiert: Auf der
Einfuhrseite schotte sie sich ab, auf der Ausfuhrseite betreibe sie Exportdumping.

Die Exportsubventionspraxis der EU ist besonders umstritten, denn mit ihren direkt
oder indirekt subventionierten Ausfuhren stieg die EU zum weltweit zweitgrofiten Zu-
ckerexporteur nach Brasilien auf. Da die Exportsubventionen zunehmend ins Visier
anderer Lénder gerieten, entwickelten sie sich zu einer schwerwiegenden Hypothek fiir
die internationalen Handelsbeziehungen. Uber eine VergroBerung des Zuckerangebots
auf dem Weltmarkt iiben sie einen starken Druck auf die Weltmarktpreise aus, der zu
Lasten anderer, natiirlich wettbewerbsfahiger Erzeuger geht, zu denen auch viele Ent-
wicklungsldnder gehoren. Ein auf Betreiben einiger Zucker produzierender Drittlinder
(Brasilien, Thailand, Australien) eingesetztes Streitschlichtungspanel der Welthan-
delsorganisation (WTO) kam schlielich zu dem Ergebnis, dass die Exportpraxis der
EU gegen geltendes Welthandelsrecht versto3e. Die WTO limitierte darauthin die eu-
ropdischen Zuckerexporte auf ein Minimum und zwang die EU damit letztendlich da-
zu, ihre fast 40 Jahre lang nahezu unveridnderte Marktordnung einer weitgehenden Re-
form zu unterziehen.

Eine weitere Reformnotwendigkeit leitet sich aus den handelspolitischen Konzessi-
onen der EU gegeniiber den 49 am wenigsten entwickelten Lindern (,,least developed
countries”) ab. Im Rahmen einer 2001 eingeleiteten Entwicklungsinitiative (,.eve-
rything but arms*) hat sich die EU zur zollfreien und unbegrenzten Einfuhr von Waren
und Giitern aus diesen Landern verpflichtet. Fiir Zucker als sensibles Agrarprodukt gilt
eine Ubergangsfrist, die 2009 jedoch ausléuft. Von diesem Zeitpunkt an kénnten die
Zuckereinfuhren in die EU stark zunehmen.

Beide Entwicklungen — die Zunahme zollfreier Entwicklungsldnderimporte und der
weitgehende Wegfall der Exportmoglichkeiten — setzen die Zuckererzeugung in der
EU einem erheblichen Druck aus, weil sie die ohnehin gegebene Uberschusssituation
massiv verschiarfen. Um Zuckerangebot und -bedarf auf dem EU-Binnenmarkt in ein
strukturelles Gleichgewicht zu bringen, sieht die ZMO-Reform im Kern daher eine
Drosselung der Zuckerproduktion um bis zu 8 Mio. t bzw. fast 40% vor.

Um die europdische Zuckerwirtschaft, deren Preisniveau um bis zu 300% iiber dem
Weltmarktpreis liegt, international wettbewerbsfihiger und den Gemeinschaftsmarkt
fiir zollfreie Importe aus Entwicklungsldndern weniger attraktiv zu machen sowie da-
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durch einem zu starken Anwachsen priferenzieller Einfuhren entgegenzusteuern, be-
inhaltet die Reform neben der Reduktion der Erzeugung auch eine drastische Senkung
der Preise fiir Zucker und Zuckerriiben.

Die Folgen dieser ReformmafBnahmen sind gravierend. Da sich die Einschriankung
der Erzeugungsmoglichkeiten und die Senkung der Preise in ihrer kontraktiven Wir-
kung gegenseitig verstirken, verschlechtert sich die 6konomische Lage der europii-
schen Zuckerindustrie zusehends. Um in dem durch die Reform veridnderten Wettbe-
werbsumfeld und unter einem verschérften Preis- bzw. Margendruck bestehen zu kon-
nen, sind die Unternehmen gezwungen, iiberall in der Zuckerproduktion Kosten einzu-
sparen sowie schlecht ausgelastete Erzeugungskapazititen stillzulegen und damit Zu-
ckerfabriken zu schlieen. Daneben gibt es eine Reihe von Malnahmen im operativen
wie im strategischen Bereich, um die ZMO-Reform umzusetzen und gleichzeitig die
Einschnitte im Zuckergeschift auszugleichen bzw. abzuddmpfen.

Die Landwirte miissen aufgrund der Preissenkung und der Einschrinkung der An-
baufldchen empfindliche Einkommenseinbuflen hinnehmen und stehen vor der grund-
sdtzlichen Wahlentscheidung, aufgrund der verschlechterten Rahmenbedingungen den
Zuckerriibenanbau einzustellen und sich betrieblich umzuorientieren oder an der Zu-
ckerriibe festzuhalten und bestimmte Manahmen zu ergreifen, um die Folgen der Re-
form abzufedern.

Die Auswirkungen der ZMO-Reform machen auch vor Deutschland und Bayern,
dessen Riiben- und Zuckererzeugung zu den wettbewerbsfihigsten in ganz Europa
zahlt, nicht Halt. So geriet das Unternehmen Siidzucker 2007 in eine 6konomische
Schieflage und war gezwungen, auch in Bayern Produktionskapazititen stillzulegen,
wie die SchlieBung der dltesten bayerischen Zuckerfabrik in Regensburg zeigt. Gleich-
zeitig verdndern sich durch die Reform die rdumlichen Anbaustrukturen in der Zucker-
riibenerzeugung.

Das Ziel dieser Arbeit besteht darin, den protektionistischen Charakter der EU-
Zuckermarktordnung zu durchleuchten, Ursachen sowie Inhalte ihrer Reform zu beur-
teilen sowie Auswirkungen und Anpassungshandlungen der Zuckerwirtschaft in Bay-
ern zu analysieren.

Datfiir ergeben sich zu Beginn des wissenschaftlichen Erkenntnisprozesses die fol-
genden drei Komplexe an forschungsleitenden Fragen:

» Was sind die Bestimmungsgriinde der Agrarprotektion in Industrielindern? Wor-
auf beruht die wirtschaftliche, politische und soziokulturelle Sonderstellung der
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Landwirtschaft in Industrieldandern? Mit welchen ordnungspolitischen Problemen
ist sie in marktwirtschaftlichen Systemen konfrontiert?

» Warum und inwieweit ist die EU-Zuckermarktpolitik ein typisches Beispiel fiir
ein protektionistisches Agrarregime? Wie funktioniert die EU-Zucker-
marktordnung und zu welchen Auswirkungen hat sie gefiihrt? Weshalb konnte
sie sich trotz erheblicher Verdnderungen des agrarpolitischen Umfelds fast un-
verdndert so lange behaupten? Wie hat sich der protektionistische Grundcharak-
ter der EU-Zuckermarktpolitik durch die Reform verdndert?

» Welche Auswirkungen ergeben sich aus der Reform der ZMO fiir den ,,Zucker-
standort Bayern und seine Akteure, differenziert nach Zuckerindustrie und
Landwirtschaft? Wie verdndern sich Anbau- sowie Produktions- und Standort-
strukturen? Bleibt die Wettbewerbsfahigkeit der Riiben- und Zuckererzeugung in
Bayern erhalten? Wie entwickelt sich die Wettbewerbsstellung der Zuckerriibe
im bayerischen Marktfruchtanbau? Welche Anpassungshandlungen ergreifen ei-
nerseits die Zuckerindustrie, andererseits die Zuckerriiben anbauenden Landwir-
te, um die reformbedingten Erloseinschnitte auszugleichen bzw. abzufedern?

Zur Analyse dieser Fragestellungen wird in folgendem Kapitel zunichst ein geeig-
neter forschungswissenschaftlicher Bezugsrahmen vorgestellt, bevor die Darstellung
des konkreten Aufbaus der Arbeit erfolgt.

1.2 Wissenschaftlich-konzeptioneller Rahmen

Die nachfolgenden Ausfiihrungen verstehen sich als wissenschaftlich-
konzeptionelles Grundgeriist der Arbeit. Dabei geht es nicht um eine konkrete Darstel-
lung der herangezogenen Theorien oder der im Einzelnen angewandten Methoden,
sondern viel mehr um den Forschungs- und Untersuchungsansatz bzw. das abstrakte
Wissenschaftsverstindnis, auf dessen Grundlage Theorie und Empirie angesiedelt
sind. Fiir die hier zu analysierenden Fragestellungen erscheint der Ansatz der relatio-
nalen Wirtschaftsgeographie, ergidnzt um Institutionen- bzw. Governance-Aspekte,
geeignet. Seine Eignung leitet sich aus der Kernhypothese ab, dass wirtschaftliche
Prozesse immer eine Bindung an Akteure oder Akteurskollektive (hier Zuckerindustrie
und Landwirtschaft), deren 6konomische Aktivititen in bestimmten Raumkategorien
angesiedelt sind, und Institutionen (hier Zuckermarktordnung) aufweisen, die ihre
Wirkung in einem gewissen raumlichen Umfeld entfalten.
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1.2.1 Relationale Wirtschaftsgeographie

Die von den deutschen Wirtschaftsgeographen H. BATHELT und J. GLUCKLER
(2002, 2003) konzipierte relationale Wirtschaftsgeographie ist ein Ergebnis der sog.
zweiten Transition des Fach- und Forschungsverstindnisses der Wirtschaftsgeo-
graphie. Wihrend die erste Transition den Ubergang von der deskriptiv ausgerichteten
Liander- bzw. Landschaftskunde zur Raumwirtschaftslehre meint, welche rdaumliche
Strukturen und deren Verdnderungen aufgrund rdaumlicher bzw. 6konomischer Ge-
setzmifBigkeiten beschreibt, erklart und bewertet (vgl. SCHATZL 2003: 21), steht die
zweite Transition fiir den Wechsel zu einer handlungs- und akteursorientierten Be-
trachtung (vgl. KULKE 2004: 14ff.; KLEIN 2005: 339ff.; BATHELT/GLUCKLER 2002:
26ff.). Nicht mehr der von sozialen und verhaltensorientierten Beziigen isolierte
Raum, sondern die Akteure (Individuen, Unternehmen, Organisationen), deren Han-
deln als Ursache fiir riumliche Strukturen und Formationen anerkannt wird, stehen im
Mittelpunkt der Betrachtung (vgl. HAAS/NEUMAIR 2004: 3362 und 2007: 4f.).

Diesem Verstidndnis zufolge ist die Anthropogeographie im Allgemeinen keine
handlungsorientierte Raumwissenschaft, sondern eine raumorientierte Handlungswis-
senschaft, indem die von ihr thematisierten ,,Raumprobleme* als Probleme menschli-
chen Handelns zu begreifen sind (vgl. WERLEN 2002: 13). Die Wirtschaftsgeographie
im Besonderen beschiftigt sich daher mit der ,,sachtheoretische[n] Aufkldrung sozio-
okonomischen Handelns sowie seiner Beziehungen in rdumlicher Perspektive®
(BATHELT/GLUCKLER 2002: 35f.).

Das Augenmerk dieser urspriinglich im angelséchsischen Sprachraum formulierten
Gegenposition zum raumwirtschaftlichen Ansatz (vgl. BARNES/GERTLER 1999;
STORPER/WALKER 1989; SCOTT 1998; LEE/WILLS 1997; MASKELL/MALMBERG 1999
u. a.), welche auch unter der Bezeichnung ,,neue Wirtschaftsgeographie® diskutiert
wird, liegt auf der Beachtung des gesellschaftlichen, sozialen und kulturellen Umfelds
der Akteure und deren Einbindung in selbiges. Eine solche wirtschaftssoziologisch
inspirierte handlungs- und akteursorientierte Perspektive markiert den sog. ,,sociologi-
cal turn® in der Wirtschaftsgeographie. Diese in sich noch nicht geschlossene For-
schungsperspektive wird vom relationalen Ansatz erweitert.

Im Mittelpunkt des Forschungsinteresses des relationalen Ansatzes stehen primér
nicht mehr der Raum oder das Rdumliche, sondern 6konomisches Handeln mit seinen
vielfaltigen rdumlichen Beziehungen. Dieses wird nicht als abstraktes, sondern als so-
ziales, in konkrete Strukturen eingebundenes Handeln gesehen. Gegenstand der Ana-
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lyse sind akteursgebundene Aspekte in raumlicher Perspektive (vgl. HAAS/NEUMAIR
2007: 31f.).

Das relationale Grundverstdndnis zeichnet sich durch drei grundlegende Merkmale
aus (vgl. BATHELT/GLUCKLER 2002: 36 und 2003: 250; GLUCKLER 2004: 88f.):

» Die Kontextualitit meint, dass ckonomisches Handeln als soziales Handeln
immer vor dem Hintergrund eines spezifischen Handlungskontextes stattfindet.
Der in diesem Zusammenhang von der Milieuforschung geprigte Begriff der
embeddedness* (vgl. GRANOVETTER 1985, 1992) integriert eine Sichtweise des
okonomischen Handelns in eine strukturelle Perspektive des Handlungskontextes
und steht fiir die Einbettung 6konomischer Aktivitdten in sozioinstitutionelle Be-
ziehungssysteme. Okonomisches Handeln ist demnach als raumzeitlich situiert
anzusehen. Mit der Konstellation spezifischer Beziehungen, in welche ein Akteur
eingebettet ist, lassen sich dann Aussagen treffen, zu welchem Handeln er neigt
oder neigen konnte (vgl. GLUCKLER 2001: 261f.).

» Da jeder Handlungskontext eine spezifische Entwicklung auslost, transformiert
sich die Kontextualitit des Handelns in eine dynamische, pfadabhingige Ent-
wicklung. Aufgrund dieser Pfadabhiingigkeit determinieren in der Vergangen-
heit liegende Entscheidungen und Interaktionen spezifische Handlungszusam-
menhinge in der Gegenwart. Moglichkeiten und Ziele des Handelns richten sich
damit entlang historischer Entwicklungspfade aus.

» Die Kontingenz' bringt zum Ausdruck, dass Skonomisches Handeln keinen uni-
versellen GesetzméBigkeiten unterworfen ist. Aufgrund der Kontextabhingigkeit
ist eine Pfadentwicklung nicht als deterministisch fiir die Zukunft zu begreifen,
vielmehr sind Abweichungen oder der Wandel zu neuen Entwicklungspfaden
moglich.

Ubertragen auf den Untersuchungsgegenstand dieser Arbeit, konkretisieren sich
diese drei Konsequenzen des relationalen Grundverstindnisses wie folgt: Was die
Kontextualitit, d.h. die Einbettung 6konomischer Aktivititen in einen sozioinstitutio-
nellen Handlungsrahmen, angeht, ist stets die Sonder- bzw. Ausnahmestellung zu be-
achten, welche die Landwirtschaft in den Wirtschafts- und Gesellschaftssystemen der
meisten Industrieldnder innehat und die Grundlage fiir jeglichen Agrarprotektionismus
darstellt. In den Industriegesellschaften werden die Agrarsektoren vor auflenwirt-
schaftlichem Wettbewerb abgeschirmt und gehoren zu den vom Staat am meisten re-
gulierten und gestiitzten Wirtschaftsbereichen. Die Kontextualitdt (agrar-)oko-
nomischen Handelns kommt damit in einer offenen oder verdeckten Protektions- und

! .Kontingent* bedeutet wortlich soviel wie ,,zufdllig” bzw. ,,wirklich oder moglich, aber nicht (we-
sens-)notwendig®.
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Subventionsmentalitidt zum Ausdruck, von der die Agrarpolitik in den Industrieldndern
getragen ist und die sich wie ein ,,roter Faden durch diese Arbeit zieht. Will man ag-
rarpolitische Reformen sowie die sich daraus ergebenden Anpassungshandlungen un-
tersuchen und bewerten, ist stets der Tatsache Rechnung zu tragen, dass es sich bei der
Landwirtschaft nicht um einen gewdhnlichen, sondern einen duflerst sensiblen Wirt-
schaftssektor handelt, von dem ein erheblicher gesellschaftlicher und vor allem politi-
scher Einfluss ausgeht, der weit liber die wirtschaftlich zu rechtfertigenden Verhiltnis-
se hinausragt. Dies gilt auch fiir den Zuckersektor der EU, der sich trotz der frithen
Indikation von Reformnotwendigkeiten und im Gegensatz zu anderen landwirtschaftli-
chen Teilmérkten als besonders reformresistent erwiesen und sich bis vor kurzem jeg-
lichen Anpassungshandlungen erfolgreich widersetzt hat.

Im Rahmen der Pfadabhiingigkeit schaffen Entwicklungen und Entscheidungen
aus der Vergangenheit die Ausgangssituation fiir Entscheidungen und Handlungen in
der Gegenwart. Der Beschluss der EU zur Reform ihres Zuckermarktes stellt vor die-
sem Hintergrund das vorldufig letzte Glied in einer vierzig Jahre wihrenden Kette
okonomischer Fehlentwicklungen dar. So haben kartellihnliche Marktstrukturen und
vor allem iiberhohte, staatlich administrierte Preise chronische Produktionsiiberschiisse
bewirkt, die — mit Erstattungen exportiert — zu einer Destabilisierung des Weltmarktes
gefiihrt und andere Zucker exportierende Linder dazu gedringt haben, ein WTO-Panel
einzusetzen. Dieses stellte darin einen Verstol gegen geltendes Welthandelsrecht fest
und zwang die EU zu einer weitreichenden Reform ihrer Zuckermarktordnung. Will
man Sinn und Wirkung der beschlossenen ReformmaBnahmen verstehen und beurtei-
len, ist es unerlisslich, sich — im Sinne einer pfadabhingigen Entwicklung — zu verge-
genwirtigen, wie der EU-Zuckermarkt die letzten vierzig Jahre funktioniert hat, um
Ursachen und Mechanismen der Fehlentwicklung zu identifizieren und daraus Not-
wendigkeit sowie Ausgestaltung der Reform abzuleiten.

Da die Weichen fiir die EU-Zuckermarktpolitik bereits Ende der 1960er Jahre ge-
stellt wurden, ergibt sich in diesem Zusammenhang auch die Frage, wie sie sich trotz
ihrer gravierenden ckonomischen Fehlentwicklungen so lange im Wesentlichen be-
haupten konnte. Offensichtlich haben in der Vergangenheit bestimmte Entwicklungen,
insbesondere das Wirken von Interessensgruppen, Beharrungsvermogen und Uberle-
bensfihigkeit der Zuckermarktordnung trotz grundlegend veridnderter Rahmenbedin-
gungen gestirkt und damit Fakten geschaffen, was den Reformprozess denn auch so
zdh machte und die Ausgestaltung der Reform erschwerte.
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Nach dem Prinzip der Kontingenz existieren keine allgemeinen GesetzmiBigkei-
ten, mit denen sich prognostizieren liee, wie die von der Reform betroffenen Akteure
— in Abhéngigkeit von den Standortbedingungen einer einzelnen Region, in der Zucker
produziert wird (hier Bayern) — im Ganzen reagieren. Daher gilt es, die reformbeding-
ten Anpassungshandlungen — analytisch differenziert nach Zuckerindustrie und Zu-
ckerriiben anbauenden Landwirten — im Einzelnen aufzuzeigen, aus betriebswirtschaft-
licher und unternehmensstrategischer Perspektive zu beleuchten sowie — unter Bertick-
sichtigung raumstruktureller und standortrelevanter Verdnderungen — fachlich zu be-
werten.

1.2.2 Institutionelle Aspekte und Governance-Strukturen

Die relationale Konzeption des Handelns beinhaltet nicht nur die Interaktion zwi-
schen den an einer sozialen Aktion beteiligten Akteuren, sondern auch die Auffassung,
dass Handlungen zwar keinen allgemeinen GesetzmaBigkeiten folgen, sehr wohl aber
in einen konkreten Kontext sowie ein stabiles und dauerhaftes soziales und 6konomi-
sches Beziehungsmuster eingebunden sind (vgl. BATHELT/GLUCKLER 2002: 29 und
35). Mit letzterem ist die Bildung von Institutionen gemeint, welche die Vorausset-
zung fiir interaktives Handeln darstellen. NORTH (1992: 4) versteht darunter ,,jegliche
Art von Beschrinkung, die Menschen zur Gestaltung menschlicher Interaktionen er-
sinnen®. Konkreter formuliert fallen unter den Begriff ,,Institution* abstrakte, in unter-
schiedlichen Situationen anwendbare, dauerhafte und fiir alle geltende, unpersonliche
Spielregeln (vgl. MENARD 1995: 167; OBENBRUGGE 2003: 161). Da soziales und dko-
nomisches Handeln nicht ohne solche Spielregeln auskommt, stellen Institutionen ei-
nen elementaren Bestandteil des Kontextes dar, in dem Handlungen betrachtet werden
(vgl. ScHAMP 2003: 154).

Es lassen sich zwei Arten von Institutionen unterscheiden (vgl.
BATHELT/GLUCKLER 2002: 29): Informelle Institutionen beinhalten nicht formali-
sierte, in konkreten Situationen entstehende, von den Akteuren wechselseitig aner-
kannte und reproduzierte Regeln, Normen, Gewohnheiten, Traditionen etc. Formelle
Institutionen wie Gesetze oder Verordnungen schreiben allgemeingiiltige Handlungs-
vorschriften fest, stellen die Grundlage fiir die bindende Unterscheidung von erlaub-
tem und sanktionierbarem Handeln dar und generieren Erwartungssicherheit unter den
Akteuren.

Man bezeichnet ,,die Gesamtheit aller Institutionen, die Handlungen oder Transak-
tionen zwischen (Wirtschafts-)subjekten innerhalb eines (6konomischen) Systems ko-
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ordinieren oder regulieren” (VOELZKOW 1999: 60), auch als Governance. Dabei han-
delt es sich allgemein um die Art und Weise, wie und durch welche Akteure die ge-
sellschaftlichen, politischen und wirtschaftlichen Verhiltnisse beeinflusst und gesteu-
ert werden (vgl. HESS 2006a: 377).

Im Vordergrund dieser Arbeit stehen die Governance-Strukturen eines fiir Industrie-
lander typischen protektionistischen Agrarregimes im Allgemeinen und die des EU-
Zuckermarktes im Besonderen. Da dieser durch eine Marktordnung, d.h. ein wirt-
schaftspolitisches System von Mafinahmen zur Beeinflussung von Angebot, Nachfrage
und Preisentwicklung in eine bestimmte, politisch gewiinschte Richtung, reguliert
wird, liegt das Augenmerk auf der Betrachtung formeller Institutionen, welche die
Pfadabhéngigkeit einer Entwicklung beeinflussen. Die Erkldrung der Verdnderung
solcher Institutionen, in diesem Fall die Reform der Zuckermarktordnung, erfordert
den Einbezug von Politiksystemen und eroffnet eine politisch-6konomische Perspekti-
ve der Wirtschaftsgeographie (vgl. SCHAMP 2003: 151).

Die relationale Wirtschaftsgeographie nach BATHELT und GLUCKLER schenkt der
Bildung von Institutionen aber nur auf eine sehr abstrakte Art und Weise Aufmerk-
samkeit. Betont wird lediglich die Bedeutung von Institutionen zur Schaffung und
Wahrung einer sozialen Ordnung. Warum und vor allem wie dies geschieht, wird theo-
retisch nicht erortert. Feststellen lidsst sich nur, dass 6konomisches Handeln durch eine
institutionelle Struktur geordnet wird, nicht aber wie diese das Handeln spezifisch re-
guliert und strukturiert (vgl. VON FRIELING 2005: 85).Vor dem Hintergrund der Prob-
lemstellung dieser Arbeit bedarf es daher einer Erweiterung des relationalen Grund-
verstdandnisses um institutionelle Aspekte bzw. Strukturen.

Nach dem der Politik- und Verwaltungswissenschaft entstammenden Prinzip des
akteurszentrierten Institutionalismus, mit dem sich die Problematik von Steuerung
und Selbstorganisation gesellschaftlicher Teilbereiche untersuchen ldsst (vgl.
MAYNTZ/SCHARPF 1995: 39), konnen wirtschaftspolitische Transaktionen und Prakti-
ken aus den Akteuren und deren Interaktionen hergeleitet werden. Der Institutionen-
begriff ist hier recht eng gefasst und beinhaltet Regelungsaspekte, ,,die sich (...) auf
die Verteilung und Ausiibung von Macht, die Definition von Zustindigkeiten, die Ver-
fiigung tiber Ressourcen sowie Autoritits- und Abhéngigkeitsverhiltnisse beziehen
(MAYNTZ/SCHARPF 1995: 40). Sie ermdglichen und restringieren das Handeln einer-
seits, lassen sich andererseits absichtsvoll gestalten und durch das Handeln der Akteu-
re anpassen. Den Ausgangspunkt hierfiir markiert die Bestimmung problem- oder
themenspezifischer Akteurskonstellationen, welche sich im Kontext institutioneller
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Rahmenbedingungen und Arrangements entfalten. Unter die institutionellen Rahmen-
bedingungen fillt die fach- und regionalspezifisch zu bestimmende Gesamtheit aller,
die wirtschaftlichen Transaktionen beeinflussenden Regeln. Die institutionellen Ar-
rangements umfassen dagegen die konkreten Interaktionsformen, welche deren Koo-
perations- und Machtbeziehungen steuern und die jeweilige Akteurskonstellation be-
dingen oder stabilisieren (vgl. OBENBRUGGE 2003: 162).

Abbildung 1: Themen- bzw. Problemstellung aus institutioneller Perspektive
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Quelle: Ofenbriigge 2003: 161, verdndert und angepasst.

Angewandt auf die Themenstellung dieser Arbeit, ergeben sich folgende Gegen-
standsbereiche einer institutionellen Betrachtung (vgl. Abbildung 1): Die institutio-
nellen Rahmenbedingungen werden durch die Strukturen und Mechanismen eines
protektionistischen Agrarregimes, welche das agrarokonomische Handeln in Industrie-
lindern determiniert, verkorpert. Das institutionelle Arrangement stellt die Zucker-
marktordnung der EU dar, die eine aus Zuckerriiben erzeugenden Landwirten und Zu-
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1 Einleitung

ckererzeugern bestehende Akteurskonstellation geformt hat, die durch wechselseitige
Absatz- und Lieferabhingigkeit, Anteilseignerschaft der Bauern an den Fabriken und
daher weitgehend homogene Interessen zusammengehalten wird. Gleichwohl ist eine
analytische Trennung zwischen den Akteursgruppen vorzunehmen, da Landwirte und
Zuckererzeuger sich in Wertschopfungs- und Unternehmensstruktur sowie rdumlicher
Gebundenheit unterscheiden. Die Interaktionen zwischen beiden Akteurskomplexen
finden in einem durch kartelldhnliche Marktstrukturen, einen an planwirtschaftliche
Verhiltnisse erinnernden binnen- und auBenwirtschaftlichen Dirigismus sowie in ei-
nem durch rege Lobbyingaktivitidten zur Artikulation und Durchsetzung ihrer Interes-
sen gekennzeichneten Umfeld statt.

Die wirtschaftlich-politisch relevante Umwelt dieser Konfiguration wird durch
den EU-Agrarmarkt verkorpert, in dem die Gemeinsame Marktordnung fiir Zucker ein
wesentlicher Bestandteil ist. Die auf ihre Ausgestaltung zuriickgehende und das
Gleichgewicht auf den Weltmirkten schwerwiegend storende Uberschussproduktion
hat eine weitreichende, auflenwirtschaftlich initiierte Reform notwendig gemacht, de-
ren Auswirkungen auf den Standort Bayern untersucht werden sollen.

Was den Maf}stabsbezug der hier dargestellten Governance-Strukturen (,,politics of
scale®) angeht, sind damit zwei Ebenen relevant. Da die EU-Agrarpolitik einen ver-
gemeinschafteten Politikbereich verkorpert, liegt die Zustindigkeit fir den EU-
Zuckermarkt bei der dem Nationalstaat iibergeordneten supranationalen EU-Ebene.
Die Auswirkungen sollen mit Bayern dagegen auf der regionalen MafBstabsebene ana-
lysiert werden.

1.3 Aufbau der Arbeit

Zur Bearbeitung der Forschungsfragen wurde folgender Aufbau gewihlt. Kapitel 2
befasst sich zundchst mit der allgemeinen Stellung des Agrarsektors in Industrielidn-
dern. Nach der Erlduterung der sektorspezifischen Eigenheiten sowie der gesamtwirt-
schaftlichen Bedeutung der Landwirtschaft wird ihre besondere strukturelle und sozio-
kulturelle Stellung in industrialisierten Gesellschaften hervorgehoben, auf welcher die
ordnungspolitische Sonderstellung der Landwirtschaft beruht.

Kapitel 3 beschiftigt sich zundchst mit dem Begriff ,,Agrarprotektionismus®, bevor
— gegliedert nach Agrarbinnen- und Agrarauflenhandelsprotektionismus — die bedeu-
tendsten Instrumente einer protektionistischen Agrarpolitik vorgestellt werden. Der
zweite Teil dieses Kapitels iibertriigt die Erkenntnisse der Politischen Okonomie auf
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die Organisation und Einflussnahme landwirtschaftlicher Interessensgruppen als wich-
tige Bestimmungsfaktoren der Agrarpolitik und leistet damit einen wesentlichen Bei-
trag zur Erkldarung von Genese und Fortbestand des Agrarprotektionismus.

Im Mittelpunkt von Kapitel 4 steht das Agrarprodukt Zucker. Nach einer Einfiih-
rung in wirtschaftsgeschichtliche Aspekte der Zuckerproduktion sowie ihrer Erzeu-
gungs- und Standortbedingungen erfolgt zunichst ein Uberblick iiber den Weltmarkt
fiir Zucker, in dem Daten zu Produktion und Verbrauch von Zucker, regionale Erzeu-
gungs- und AuBenhandelsstrukturen, Entwicklung und Einflussfaktoren der Welt-
marktpreisbildung sowie Determinanten der internationalen Wettbewerbsfihigkeit der
Zuckerproduktion vorgestellt werden. Daran schlief3t sich eine Betrachtung sowohl des
europdischen Zuckersektors als auch der Strukturen der deutschen Zuckerwirtschaft
aus agrarwirtschaftlicher und wirtschaftsgeographischer Perspektive an.

Kapitel 5 widmet sich der Zuckermarktpolitik der EU. Im ersten Teil werden die
einzelnen Regelungen der ,.alten”, bis zum 30. Juni 2006 geltenden Zuckermarktord-
nung vorgestellt. Dies ist erforderlich, um — aufbauend auf einer Beurteilung der durch
sie hervorgerufenen Fehlentwicklungen — das Verstindnis fiir die Notwendigkeit einer
weitgehenden Reform zu schaffen. Dabei gilt es — auf die in Kapitel 3 dargelegten Er-
kenntnisse der Politischen Okonomie zuriickgreifend — auch der Frage nachzugehen,
wie sich dieses System trotz seiner gravierenden einzel- und gesamtwirtschaftlichen
Fehlwirkungen fast 40 Jahre lang nahezu unveridndert behaupten konnte.

Im zweiten Teil dieses Kapitels werden dann Ziele und Inhalte der neuen reformier-
ten Zuckermarktordnung, die seit dem 1. Juli 2006 in Kraft ist, vorgestellt. Im An-
schluss folgen eine Beurteilung der einzelnen Reformelemente und der Erreichung
wichtiger Reformziele sowie eine Analyse der allgemeinen Auswirkungen der Neu-
ordnung des EU-Zuckermarktes, getrennt nach Weltmarkt und Drittlindern (Auflen-
wirkung) sowie europiischer und deutscher Zuckerwirtschaft (Binnenwirkung).

Gegenstand von Kapitel 6 sind — basierend auf einer mittels quantitativer Experten-
interviews durchgefiihrten empirischen Untersuchung — die durch die Reform hervor-
gerufenen Auswirkungen und Veridnderungen fiir Bayern als Standort der Riiben- und
Zuckererzeugung. Nach einer Einfithrung in das analytisch-methodische Vorgehen
sowie einer Vorstellung des Untersuchungsraumes werden — differenziert nach Zu-
ckerindustrie und Zuckerriiben anbauenden Landwirten — die konkreten Reformaus-
wirkungen sowie die ergriffenen Anpassungshandlungen analysiert. Die Arbeit endet
mit einem zusammenfassenden Fazit und einem Ausblick.
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