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Bayern und das EG-Bergbauernprogramm von 1975
Wissenschaftliche Expertise und subnationale Akteure
in der europaischen Agrarpolitik

Raphael Gerhardt

Résumé - La Baviére et le programme de la Communauté européenne en faveur
des paysans de montagne (1975). Expertise scientifique et acteurs infranationaux
dans la politique agricole européenne

En 1973, la CE adopta un programme de financement en faveur de I'agriculture de mon-
tagne qui divergeait en partie de la Politique Agricole Commune pratiquée jusque-la et
qui était basée sur les prix du marché et la productivité. La loi bavaroise sur la promotion
de I'agriculture (1970) a servi de modéle a I'idée de compenser les prestations de I'agri-
culture et de la sylviculture pour la préservation du paysage culturel. Toutefois, le soutien
pour une agriculture de montagne favorisant la sauvegarde des paysages alpins pour le
tourisme) a continué a ignorer la question des conflits entre la gestion du territoire et le
tourisme.

Agrarpolitische Leitvorstellungen im Konflikt:
Bayern, die Bundesrepublik Deutschland und die EWG

Auf der vierten Internationalen Alpwirtschaftstagung in Oberstdorf 1967
stellte der bayerische Landwirtschaftsminister Alois Hundhammer (1900-
1974) fest, dass «die Probleme der Berggebiete [...] nicht immer das notwen-
dige Verstindnis in den anderen Bevolkerungskreisen» finden und dass «auch
innerhalb der EWG-Instanzen [...] fiir dieses Verstindnis gerungen werden»
miisse.! Nur sechs Jahre spiter jedoch einigte sich der Agrarministerrat der
Europiischen Gemeinschaft auf eine Richtlinie «tiber die Landwirtschaft in
Berggebieten und bestimmten benachteiligten Gebieten», die 1975 in Kraft
trat.? Darin hiess es: «Es ist notwendig, dass die Erhaltung der Landschaft in
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Berggebieten und in bestimmten anderen benachteiligten Gebieten auch in
Zukunft sichergestellt wird; [...] die Landwirte erfiillen hier durch die Aus-
tibung ihrer Tiatigkeiten eine ausschlaggebende Funktion.»’

Wie es zu dieser Berlicksichtigung regionaler und naturraumlicher Beson-
derheiten im Rahmen der europiischen Agrarforderung kam, welche Rolle
der Freistaat Bayern als einziges Land der Bundesrepublik Deutschland mit
Alpenanteil dabei spielte ohne selbst iiber Kompetenzen im Gesetzgebungs-
prozess zu verfligen und welches Bild der Berglandwirtschaft dieser Politik
zugrunde lag, ist Gegenstand dieses Aufsatzes. Es wird beleuchtet, wie die
Alpen als Naturraum und als argumentatives Konzept die Gemeinsame Agrar-
politik (GAP) der Europiischen Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) veriander-
ten, aber auch, wie die Berglandwirtschaft im Kontext der «agrarischen Tran-
sition»* zu Europaisierungsprozessen im Alpenraum beitrug. Der Text basiert
auf Forschungen des Verfassers zum bayerischen Landwirtschaftsministerium
und dessen Rolle als agrarpolitschem Akteur. Er stiitzt sich daher im Wesent-
lichen auf die amtliche Uberlieferung der bayerischen Regierungsorgane, des
Bundeslandwirtschaftsministeriums und der Generaldirektion Landwirtschaft
der Europiischen Kommission. Im Mittelpunkt des politikgeschichtlichen
Zugriffs stehen die massgeblichen Akteure, deren Handlungsspielraume sowie
die politischen und gesellschaftlichen Diskurse, an denen sie sich beteiligten
und die auf sie zurtickwirkten.

Die 1957 gegriindete EWG setzte ihr Ziel eines europiischen Binnen-
marktes zunachst auf dem Agrarsektor um, sodass sich die Agrarpolitik in
den ersten Jahren der EWG zum am stiarksten vergemeinschafteten Politik-
feld entwickelte.” Die Ausgaben fiir die Agrarpolitik dominierten den Haus-
halt der Gemeinschaft, wofiir vor allem die Kosten der garantierten Erzeuger-
preise sorgten. Diese fiihrten jedoch schon Ende der 1960er-Jahre zu struk-
tureller Uberschussproduktion — den in der Offentlichkeit kritisch diskutier-
ten «Butterbergen» und «Milchseen».® Zudem bevorteilte diese Preispolitik
grossflichige, mechanisierte Betriebe in den Gunstlagen der Gemeinschaft
gegenuiber Betrieben in ungtinstigen naturraumlichen Lagen, wie etwa in den
Mittelgebirgen oder im Alpenraum, die aufgrund kleiner Parzellen, hiigeli-
ger Flachen und rauerem Klima geringere Ertrige erwirtschafteten.” Gemein-
same Strukturfordermassnahmen sollten ab 1964 die Ungleichheiten verrin-
gern und den Strukturwandel hin zu rentableren, grosseren Betrieben unter-
stutzen. EWG-Agrarkommissar Sicco Mansholt (1908-1995) erkannte die
Schwichen des Agrarmarktsystems und schlug 1968 in einem Memorandum
vor, Familienbetriebe zu grossen «Produktionseinheiten» zusammenzuschlies-
sen. Dadurch sollte sich deren Rentabilitit erhohen, die Uberschussproduk-
tion zurtickgehen und zugleich bessere Arbeits- und Einkommensbedingun-
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gen fiir die Landwirte erreicht werden. Soziale Massnahmen zum Ausstieg aus
der Landwirtschaft sollten den notwendigen Konzentrationsprozess begleiten.®
Unter Landwirten und Agrarpolitikern stiess der sogenannte Mansholtplan auf
harsche Kritik, warf man Mansholt doch vor, er wolle moglichst viele Bauern
zur Aufgabe bewegen. Nach zihen Debatten im Agrarministerrat traten 1972
drei Strukturforderrichtlinien der EWG in Kraft, die in abgeschwichter Form
die Ziele des Mansholtplans verwirklichen sollten. Um kiinftig nur noch soge-
nannte entwicklungsfahige Betriebe zu fordern, wurde eine Forderschwelle
eingefiihrt — ein Mindestgewinn, den ein Betrieb erreichen musste, um als for-
derfahig zu gelten.’

Das Konzept der Forderschwelle stammte von der deutschen Bundesre-
gierung, die 1969 die Einschrankung der Investitionsforderung auf zukunfts-
fahige Vollerwerbsbetriebe eingefiihrt hatte.” Nichtsdestotrotz behielt auch
in der Bundesagrarpolitik die Idealvorstellung des «bauerlichen Familien-
betriebs» ihren Stellenwert, vor allem bei den konservativen Unionsparteien.
In ganz Westeuropa, wenn auch in national unterschiedlichen Auspragungen,
stand das vage Ideal des Familienbetriebs im Mittelpunkt agrarpolitischer Dis-
kurse. Es entsprang konservativen, eigentlich biirgerlichen Wertevorstellungen,
wonach der Bauer mit seiner Familie fiir die Erndahrung der Nation sorgte und
aufgrund seines Eigentums als verantwortungsbewusster Staatsbiirger und in
Zeiten des Kalten Krieges als Bollwerk gegen den Kommunismus galt. Mit die-
sem Bild begriindeten die Regierungen staatliche Fordermassnahmen fiir den
Agrarsektor, auch wenn es mit den tatsachlichen Ursachen der Entwicklungen
im Agrarsektor nur wenig zu tun hatte."

In Bayern beanspruchten die Staatsregierungen der Nachkriegsjahrzehnte
zwar die Erfolgsgeschichte des Wandels vom Agrarland zum Industriestaat
fiir sich, massen dem Bauerlichen aber als Grundlage eines solchen konser-
vativen Gesellschaftsentwurfs eine ungebrochen hohe symbolische Bedeu-
tung zu.'? Besonders nach dem Wechsel hin zu einer sozialliberalen Bundes-
regierung 1969 trat die christlich-konservative bayerische Staatsregierung in
eine weltanschaulich gefirbte Opposition zu dieser. So brandmarkte die Par-
tei Christlich-Soziale Union (CSU) in tibertriebener Zuspitzung die Forder-
schwelle der Bundesregierung als eigentumsfeindlich: Die damit verbundene
Forcierung des Strukturwandels wurde vor dem Hintergrund des Ost-West-
Konflikts gar als Weg in den Sozialismus, da sie dem Ziel eines breit gestreuten
Eigentums an Grund und Boden zuwiderlaufe.”

Angesichts des seit Anfang der 1960er-Jahre immer stirker bemerkbar
werdenden Strukturwandels suchte das bayerische Landwirtschaftsminis-
terium nach Wegen, um eine moglichst grosse Zahl an landwirtschaftlichen
Betrieben zu erhalten. Unterstiitzt wurde es dabei vom Bayerischen Bauern-
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verband, dem allein schon aus Eigeninteresse an moglichst vielen zahlenden
Mitgliedern gelegen war. Aufgrund der Erkenntnis, dass eine rein auf Voller-
werbsbetriebe ausgerichtete Agrarpolitik in Bayern zu einem dramatischen
Riickgang der Betriebszahlen fithren wiirde, wahrend der Anteil an Nebener-
werbsbetrieben zunahm, riickten letztere in den Fokus bayerischer Agrarpo-
litik. Im 1970 verabschiedeten Gesetz zur Forderung der bayerischen Land-
wirtschaft sah die Staatsregierung vor, Voll-, Zu- und Nebenerwerbsbetriebe
als gleichberechtigte Betriebsformen zu behandeln und dazu Strukturen zur
Arbeitsteilung wie Maschinenringe, Betriebshilfsringe und Erzeugergemein-
schaften auszubauen.'* Nebenerwerbsbetriebe erfiillten jedoch nur selten die
Forderkriterien des Bundes und der EWG. Daran entziindete sich der Wider-
stand des bayerischen Landwirtschaftsministeriums, das nicht nur Eigentum
an Grund und Boden in moglichst breiter Streuung erhalten wollte, sondern
mit der Pflege der Kulturlandschaft ein zweites Argument fir die Aufrechter-
haltung der Landbewirtschaftung in allen Teilen des Landes in die Debatte ein-
brachte.”” Erstmals in einem europdischen Agrargesetz enthielt das Gesetz zur
Forderung der bayerischen Landwirtschaft von 1970 einen Abschnitt, der die
«Erhaltung des landlichen Raumes als Kulturlandschaft» explizit zum Gegen-
stand agrarpolitischer Massnahmen machte. Unter dem positiv konnotierten,
aber vagen Begriff der Kulturlandschaft wurde eine asthetisch definierte Vor-
stellung menschlich geprigter Landschaft im Einklang mit der Natur verstan-
den — bisweilen im bewussten Gegensatz zum Ideal der Wildnis in der ameri-
kanischen Naturschutzbewegung.'® Mit seinem Alpenanteil besass Bayern ein
Alleinstellungsmerkmal unter den Landern der Bundesrepublik und hatte sich
seit Ende der 1950er-Jahre erfolgreich in Bonn fiir spezifische Fordermassnah-
men eigesetzt."” Die 149 Bergbauerngemeinden in Bayern im Jahr 1970 umfass-
ten aber lediglich acht Prozent der Landesfliche Bayerns und 1,4 Prozent der
landwirtschaftlich genutzten Fliache der Bundesrepublik.'®

Fur die politische Vermarktung des Gesetzes zur Forderung der bayeri-
schen Landwirtschaft spielten die Alpen eine wesentliche Rolle, was die gestie-
gene Bedeutung der Alpen in der bayerischen Politik um 1970 insgesamt
widerspiegelte. Hier ist an erster Stelle der Tourismus zu nennen, dessen wirt-
schaftliches Potenzial der bayerischen Staatsregierung wohl bewusst war."” In
den Jahren zwischen 1955 und 1985 verband sich der Durchbruch des mas-
senhaften Wintertourismus in den Alpen mit permanent hohen Wachstums-
raten im Sommertourismus, wobei um 1970 noch tiberwiegend der Genuss
der Landschaftsschonheiten und die «Wertschatzung der bauerlichen Kultur-
landschaft» im Vordergrund standen.?” Zudem schenkte die Staatsregierung
der Aussenwahrnehmung des Landes wachsende Aufmerksamkeit. Politische
Bemiihungen zur Férderung der Exportwirtschaft, ob in China oder den USA,
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waren stets begleitet von kulturellen und landschaftlichen Reizen Bayerns. Ob
Volksmusik, Tracht oder die bayerische Landschaft: die Staatsregierung setzte
diese Elemente eines weltweiten, positiven Bayernbildes gezielt ein.?' Stellten
die Jahre um 1970 eine Phase massierter Gesetzgebungs- und Reformtatigkeit
dar,? so trafen die gross angelegten Infrastrukturprojekte der Staatsregierung
nun auch auf eine an Rickhalt gewinnende Umweltdebatte, in der als zu tief-
greifend empfundene Eingriffe ins Landschaftsbild kritisiert wurden.?? Mit
der Einrichtung eines Ministeriums fiir Landesentwicklung und Umweltfra-
gen Ende 1970, aber auch mit der Ausweisung des ersten deutschen National-
parks im Bayerischen Wald im Jahr 1969, versuchte die Staatsregierung den
Themenbereich Umwelt und Naturschutz als zukunftstrachtiges Handlungs-
feld zu besetzen.?* Dabei spielten die Alpen eine herausgehobene Rolle, wie
der vorgezogene Erlass der Verordnung tiber die «Erholungslandschaft Alpen»
als Teil des Landesentwicklungsprogramms im Jahr 1972 zeigt.”’ In der politi-
schen Kommunikation begann die seit 1962 mit absoluter Mehrheit in Bayern
regierende CSU, das bayerische Landschaftsbild als Ergebnis ihrer Regierungs-
arbeit zu vermarkten und so «das harmonische Nebeneinander von Fortschritt
und Tradition» zu inszenieren.?® Spitestens um 1970 hatten die CSU und die
von ihr gefiihrte Staatsregierung das Potenzial der bayerischen Landschaft als
Standortfaktor des Landes ebenso wie als identititsstiftendes Element fur die
Bevolkerung erkannt.

Agrarpolitik in Bayern um 1970:
Der Erhalt der Kulturlandschaft als neues Aufgabengebiet

In diesem Setting agierte das bayerische Landwirtschaftsministerium
unter Minister Hans Eisenmann, als es die im Gesetz zur Forderung der
bayerischen Landwirtschaft 1970 formulierten Ziele umzusetzen begann.
Hans Eisenmann (1923-1987), promovierter Agrarwissenschaftler und ehe-
maliger Landwirtschaftsbeamter, brachte mehrjihrige Erfahrung als Land-
rat des Landkreises Pfaffenhofen an der Ilm und damit einen breiten Blick
auf den landlichen Raum mit, als er 1969 Minister wurde. Binnen eines
Jahres gelang es ihm, das stagnierende Projekt eines bayerischen Agrarge-
setzes durchzusetzen. Das Gesetz enthielt neben einem symbolpolitischen
Bekenntnis der Staatsregierung zur Landwirtschaft die staatliche Forderung
von Zu- und Nebenerwerbsbetrieben sowie die Honorierung von Leistungen
der Land- und Forstwirtschaft fiir den Erhalt der Kulturlandschaft. Damit
widersprach es den agrarpolitischen Leitlinien der Bundesregierung und der
EWG, auch wenn diese inzwischen den Grossteil der Agrarpolitik bestimm-
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ten. Das bayerische Landwirtschaftsministerium postulierte mit dem Gesetz
einen umfassenden Zustiandigkeitsanspruch fiir den lindlichen Raum und
schuf neue Begriindungszusammenhinge fir Fordermassnahmen, die sich
von der Zahl der Landwirte entkoppelten. Dies kam einer Aufgabensiche-
rung fiir die staatliche Landwirtschaftsverwaltung gleich und griff zielge-
nau die politischen und gesellschaftlichen Diskurse der Zeit auf. Wenn die
Wettbewerbsfahigkeit im europaischen Markt nur fiir einen kleinen Teil der
bayerischen Betriebe erreichbar schien, so konnte der Erhalt des weltweit
geschitzten bayerischen Landschaftsbildes als staatspolitischer Auftrag fiir
die Land- und Forstwirtschaft und damit auch fiir das zustandige Ministe-
rium gesichert werden.?’

Eine der ersten Folgemassnahmen des Landwirtschaftsforderungsgesetzes
war das Griinlandprogramm. Da Griinlandbetriebe 40 Prozent der landwirt-
schaftlich genutzten Fliache Bayerns bewirtschafteten, aber nur 15 bis 20 Pro-
zent der Betriebe die Forderschwelle der Bundesregierung erreichten, bestand
hier nach Ansicht des Ministeriums besonderer Handlungsbedarf. Betroffen
waren vor allem die Flachen in Mittelgebirgen, im Voralpenland und in den
Alpen. Fir diese Betriebe sollten ungeachtet ihres geringeren Betriebsein-
kommens weiterhin Investitionen bezuschusst werden. Gefordert wurden die
Umstellung von Milchviehhaltung auf arbeitsextensive Viehhaltungsformen,
der Bau von Wirtschaftswegen und Almgebiduden, der Viehauftrieb auf Almen
sowie Investitionen in Spezialmaschinen und gemeinschaftlich betriebene Fut-
tertrocknungsanlagen.?®

Das bayerische Landwirtschaftsministerium setzte bei der Begriindung
seiner Massnahmen gezielt auf die Wirkung des bekannten Bildes einer bau-
erlich geprigten bayerischen Kulturlandschaft aus Voralpenland und Barock-
kirchen. In Werbematerialien dienten die Alpen als Kulisse und diskursive
Untermalung einer fiir grosse Teile Bayerns geltenden Agrarpolitik.?” Der neu
formulierte Zustandigkeitsanspruch des Ministeriums fiir den gesamten landli-
chen Raum kam vor allem in den Argumenten zum Ausdruck, die die Relevanz
der Landwirtschaft fiir die Gesamtgesellschaft betonten. So warnte Minister
Eisenmann vor den Folgen fiir das Landschaftsbild, wenn sich aufgrund der
Agrarpolitik des Bundes und der EWG in grossen Teilen der Mittelgebirgs-
und Gebirgslagen das Ende der Landbewirtschaftung und eine Entvolkerung
einstellen wiirden — angesichts der touristischen Bedeutung des Voralpen-
und Alpenraumes ein wirksames Argument.’® Eisenmann, aber auch leitende
Beamte des Ministeriums wie der Abteilungsleiter und spitere Amtschef Wolf-
gang von Trotha (1925-1979) machten sich ckologische Argumente zu Eigen
und prangerten in Reden die Folgen einer rein auf Gewinnmaximierung aus-
gerichteten Landwirtschaft an.*!
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Bereits kurz nach Inkrafttreten geriet das bayerische Griinlandprogramm
jedoch unter Druck aus Brussel. Waren in der Bundesrepublik formal die Lan-
der fiir die Agrarstrukturpolitik zustandig — auch wenn die Bundesregierung
tiber Forderprogramme und Mischfinanzierungen immer stirker eingriff —
so widersprach das Griinlandprogramm den 1972 verabschiedeten Struktur-
richtlinien der EWG. Diese forderten die Einstellung der Landwirtschaft in
benachteiligten Lagen zur Entlastung der iibersittigten Agrarmairkte, wes-
halb die Generaldirektion Landwirtschaft der EWG-Kommission in den baye-
rischen Fordermassnahmen Wettbewerbsverzerrungen erkannte.*? Der Leiter
der Grundsatzabteilung des bayerischen Landwirtschaftsministeriums, Wolf-
gang von Trotha, schlug daher vor, die bayerischen Regelungen in ihrer Formu-
lierung so nah wie moglich an diejenigen der EWG anzugleichen und politisch
auf eine Anderung der europiischen Richtlinien hinzuwirken.”

Bayern hatte seit Beginn der 1960er-Jahre eine erfolgreiche Praxis infor-
meller Aussenpolitik mit den Organen der EWG etabliert.’* Im Bereich der
GAP standen die Probleme der bayerischen Landwirtschaft aufgrund ihrer
Lage an der Zonengrenze, ihrer kleinbauerlichen Struktur und ihrer ungtinsti-
gen naturraumlichen Bedingungen im Vordergrund.”” Die Europidische Kom-
mission hatte ein offenes Ohr fiir die bayerische «Nebenaussenpolitik» und
war sich der foderalen Verfasstheit der Bundesrepublik stets bewusst. Im Land-
wirtschaftsministerium war es Wolfgang von Trotha, der dank seiner frihe-
ren Tatigkeit als Spiegelreferent beim Bevollmachtigten Bayerns beim Bund,
als Leiter eines 1964 neu eingerichteten EWG-Referats und Landerbeobachter
im standigen Agrarstrukturausschuss der Europaischen Kommission tiber die
besten Verbindungen nach Briissel verfiigte. Dank des engen Kontakts Tro-
thas zu Helmut von Verschuer (*1926), dem stellvertrenden Generaldirektor
fiir Landwirtschaft der Kommission erfuhr das Miinchner Landwirtschafts-
ministerium frithzeitig vom Vorhaben der Kommission, ein eigenes Programm
zur Forderung der Berglandwirtschaft aufzulegen.*®

Die Entstehung des EG-Bergbauernprogramms 1970-1974:
Wissenschaftliche Entscheidungsgrundlagen und politischer Kontext

Bei seiner Haushaltsrede vor dem Landtag im Mai 1975 brustete sich Land-
wirtschaftsminister Hans Eisenmann damit, die bayerische Auffassung von
Agrarpolitik sei «bestitigt [worden] durch die Einfiihrung des EG-Bergbau-
ernprogramms, fiir das wir in Bayern Schrittmacherdienst geleistet haben.»*’
Wie kam Eisenmann zu dieser Einschitzung? Parallel zur Ausarbeitung der
Strukturférderrichtlinien verstirkte die Europiische Kommission ab Ende der
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1960er-Jahre ihr Engagement in der Regionalpolitik und nahm dabei vor allem
die sozialen und ckonomischen Unterschiede zwischen den Regionen in den
Blick, die zu betrachtlichen Teilen Folge des landwirtschaftlichen Strukturwan-
dels waren.’® Im Februar 1970 hatte Agrarkommissar Sicco Mansholt in einem
Interview eingerdumt, die Nebenerwerbslandwirtschaft konne in bestimmten
Regionen eine dauerhafte Losung darstellen.”” Zudem kiindigte die EWG im
Zuge der Beitrittsverhandlungen mit Grossbritannien ein Férderprogramm fiir
die Landwirtschaft in benachteiligten Lagen an, da die bisherigen britischen
Ausgleichszahlungen an Landwirte in den Mittelgebirgen, den Wettbewerbs-
regeln der Gemeinschaft widersprachen. Der britische EG-Beitritt war aber
nicht der allein ausschlaggebende Anlass fiir die Entstehung des Bergbauern-
programms, wie dessen Entstehungsgeschichte zeigt.*

Die Generaldirektion Landwirtschaft der Kommission plante ab Mitte
1970 eine Studie zur Lage der Landwirtschaft im Alpenraum der Gemeinschaft,
die sie damit begriindete, dass sich die Landwirtschaft im Zuge des Struktur-
wandels auf Gunstlagen konzentriere, was durch die geplante Agrarstruktur-
politik der EWG noch beschleunigt werden kénne. Dies seien «umstrittene
Fragen», die «haufig Anlass zu unsachlichen Debatten» giben. Auch wenn es
aus den vorliegenden Quellen nicht hervorgeht, so konnte diese Einschatzung
mitunter auf die anhaltende Kritik Bayerns an der EWG-Agrarstrukturpoli-
tik zurtickgehen.* Im Herbst 1970 beauftragte die Kommission fiir die drei
Alpenlander der Gemeinschaft jeweils einen Experten mit der Durchfithrung
der Studie. Fur Frankreich war dies Paul Veyret, Leiter des Instituts fir alpine
Geographie an der Universitat Grenoble, fir Italien Carlo Zanon, Landwirt-
schaftsberater in Meran und fiir die Bundesrepublik Deutschland Paul Rin-
telen, Leiter des Instituts fiir Wirtschaftslehre des Landbaus an der Techni-
schen Hochschule Weihenstephan.*? Rintelen stand in engem Kontakt mit dem
bayerischen Landwirtschaftsministerium und war Minister Hans Eisenmann
als dessen Doktorvater eng verbunden. Der Arbeitsgruppe gehorten neben den
Experten und ihren Mitarbeitern die zustindigen Beamten der Generaldirek-
tion Landwirtschaft an. Sie traf sich mehrfach in Briissel und an den Arbeits-
orten der Experten in Frankreich, Italien und Deutschland und diskutierte die
Ergebnisse der Untersuchungen.®

Im September 1972 versammelte sich die Gruppe am Institut von Paul
Rintelen in Freising-Weihenstephan. Mit dem Besuch war eine Exkursion in
die oberbayerischen Alpen verbunden. Begleitet vom Bergbauernberater des
Landwirtschaftsamtes Miesbach besichtigte die Gruppe die Wintersport-
einrichtungen in Kiefersfelden und auf dem Sudelfeld, einen Rinderaufzucht-
betrieb mit touristischem Nebenerwerb und Alm sowie eine Futtertrocknungs-
anlage in Kiefersfelden. Rintelen wollte seinen Gisten in Abstimmung mit der
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bayerischen Agrarverwaltung offenbar die im bayerischen Griinlandprogramm
enthaltene Vorstellung von Bergbauernforderung vorfiihren, bestehend aus
extensiver Viehhaltung, Nebenerwerb, Gemeinschaftseinrichtungen und Tou-
rismus.** Die Kommission beauftragte Rintelen, die abschliessende Synthese
der drei Landerstudien auszuarbeiten. In dieser Synthese sollten, anders als
in den deskriptiven Einzelstudien, Vorschlige fir eine Bergbauernpolitik der
Gemeinschaft formuliert werden.

Die Studien: Bergbauern zwischen Betriebswirtschaft und Landschaftspflege

In seiner 180-seitigen Studie zur Lage der Landwirtschaft im Alpen-
raum der Bundesrepublik Deutschland konzentrierte sich Paul Rintelen auf
okonomische Probleme der Berglandwirtschaft. Der durch Rintelens Fach-
gebiet bedingte betriebswirtschaftliche Blick der Studie auf die Bergbauern-
betriebe fokussierte vor allem deren Rentabilitatsdefizite und Effizienznach-
teile gegentiber Betrieben in flachen Lagen. In verschiedenen Rechenmodellen
zeigte Rintelen auf, dass Milchproduktion und Almwirtschaft unrentabel seien
und vor allem fiir Nebenerwerbsbetriebe nur der Umstieg auf arbeitsextensi-
vere Bewirtschaftungsformen zukunftsfahig sei.*” Damit bestitigten Rintelens
Befunde die Vorstellungen der bayerischen Staatsregierung, die im Gesetz von
1970 die Umstrukturierung von Nebenerwerbsbetrieben forderte.

In seiner Studie griff Rintelen ein weiteres Anliegen bayerischer Agrarpo-
litik auf, die «Nebenwirkungen der land- und forstwirtschaftlichen Tatigkeit in
Berggebieten fiir die Allgemeinheit». Darin stellte er der durch die betriebswirt-
schaftliche Problematik aufgeworfenen Frage nach der Existenzberechtigung
der Berglandwirtschaft deren Bedeutung tir die Allgemeinheit gegentiber. Die
bisher als Nebenprodukte der Landbewirtschaftung erbrachten Leistungen
sollten kiinftig durch die Gesellschaft honoriert werden.*® Als Grinde daftr
fiihrte Rintelen die Bedeutung der hergebrachten Landbewirtschaftung fiir den
Wasserhaushalt und die Vermeidung von Bodenerosion an, betonte aber vor
allem die Wichtigkeit der Land- und Forstwirtschaft fiir den Erhalt des Land-
schaftsbildes. «Das liebliche Landschaftsbild, gekennzeichnet durch nebenein-
ander von Wald, Griinflachen, Felsenregionen und Gebirgsflachen, in das sich
malerische Bauerngehofte einfliigen» gelte es zu erhalten, da dies der «Wunsch
der gesamten Bevolkerung» sei.*’” Damit postulierte Rintelen den Status Quo
des von Land- und Forstwirtschaft gepragten Landschaftsbildes des Alpen-
raums als normativen Wert, dem tiberdies eine hohe wirtschaftliche Bedeutung
zukomme.** Ganz im Sinne der bayerischen Agrarpolitik kniipfte Rintelen die
Existenzberechtigung der Berglandwirtschaft an den boomenden Tourismus
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im bayerischen Alpenraum. Wihrend der Tourismus auf der von Land- und
Forstwirtschaft gepragten Landschaft aufbaue und auch deren Fliachen nutze,
bringe er fiir die Berglandwirte zusatzliche Einnahmequellen durch Fremden-
zimmer, Nebentatigkeiten und Moglichkeiten zur Direktvermarktung.*® Ausser-
dem profitierten die Bewohner der Berggebiete von der im Zusammenhang mit
dem Tourismus geschaffenen Infrastruktur wie Kliniken und Bader.”

Damit war Rintelens Argumentation, die Notwendigkeit von Zuschiissen
fiir die Berglandwirte tiber deren Bedeutung fiir den Erhalt der Kulturland-
schaft zu begriinden, identisch mit derjenigen der bayerischen Agrarpolitik,
wie sie 1970 im Landwirtschaftsforderungsgesetz formuliert worden war. Der
Tourismus erschien dabei als die grosse Zukunftsperspektive fiir die Landwirte
im Alpenraum, wobei negative Folgen und Nutzungskonflikte nicht anklan-
gen. Ebenso wenig wurden negative Auswirkungen der Land- und Forstwirt-
schaft auf die Umwelt thematisiert. Die von Land- und Forstwirtschaft gepragte
Umwelt wurde unkritisch als per se erhaltenswert begriffen.’!

Diese Argumentation findet sich in identischer Form in der zusammen-
fassenden Studie und den «Anregungen fur eine Entwicklungspolitik» wieder,
die ebenfalls von Rintelen stammten. Auch hier ging er von der Pramisse aus,
dass «die Aufgabe der Landbewirtschaftung im Alpenraum [...] fir die All-
gemeinheit katastrophale Folgen haben» wiirde:> «Das Landschaftsbild der
Alpen wiirde [...] trostlos werden und der Alpenraum seine Anziehungskraft
und seine Bedeutung als das grosse europiische Erholungs- und Wintersport-
zentrum verlieren. Das wiirde im Widerspruch zu der allgemeinen Tendenz
zunehmenden Freizeit- und Erholungsbedarfs der Bevolkerung stehen.»® Des-
halb sei auch eine Aufforstung der Alpen keine Losung.’* Der Zielkonflikt zwi-
schen der sinkenden wirtschaftlichen Attraktivitat der Berglandwirtschaft und
dem steigenden Interesse der Allgemeinheit an der Erholungslandschaft Alpen
sei nur durch eine «entsprechende Gegenleistung» der offentlichen Hand fiir
die Landschaftspflegeleistungen der Land- und Forstwirtschaft aufzulosen.”

Fir eine Bergbauernpolitik der Europiischen Gemeinschaft im Alpen-
raum schlug Rintelen vor, das Bergbauerngebiet iiber die Faktoren Hangnei-
gung und Dauer der Vegetationszeit abzugrenzen, Investitionsbeihilfen fiir die
Verbesserung der Rentabilitit bereitzustellen, Viehhaltungs- und Alpungs-
pramien zum Ausgleich der naturbedingten Nachteile einzufithren und fiir
nicht entwicklungsfihige Betriebe Sozialmassnahmen anzubieten.’® Bayerische
Vorstellungen gelangten also auf dem Umweg tiber Rintelen in das Bergbauern-
programm der EG. Dies lag auch daran, dass der italienische Experte Zanon
offenbar keinen zufriedenstellenden Schriftsatz eingereicht hatte, obwohl 69
Prozent der 323 700 Erwerbstitigen in der Berglandwirtschaft der EG auf Ita-
lien entfielen.”” Ausserdem hatte Zanon angegeben, keine Informationen tiber
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Leistungen der Landwirtschaft fiir die Allgemeinheit in Italien ermitteln zu
konnen.’® In der Studie des franzosischen Experten Veyret traten die starken
regionalen Unterschiede in der Bewirtschaftung und 6konomischen Lage zwi-
schen den nordlichen und siidlichen Alpengebieten ebenso wie zwischen sich
entvolkernden Talern und boomenden Tourismusorten deutlich hervor. Veyret
betonte ebenfalls die Bedeutung der Landwirtschaft fiir Landschaft und Tou-
rismus, da die Alpen nur durch die «kulturelle Leistung» der Landwirte weiter
fiir die gesellschaftlichen Bediirfnisse nutzbar blieben.” Aufgrund des franzo-
sischen Zentralismus existierten bisher so gut wie keine spezifischen Hilfen fir
die Berglandwirte, zumal die franzosische Agrarverwaltung ausserlandwirt-
schaftliche Aspekte bislang nicht beriicksichtigt habe.®® Offenbar verschaffte
die foderale Struktur der Bundesrepublik dem Land Bayern einen deutlichen
Vorsprung gegeniiber den zentralistischeren Staaten Frankreich und Italien.®!

Verabschiedung und Inhalt des Programms

Bereits im Februar 1973, einige Monate vor den Landerstudien, publizierte
die Generaldirektion die Synthese Rintelens und nutzte sie als Grundlage fiir
einen ersten Entwurf, den die Kommission dem Rat der EG am 21. Februar
1973 vorlegte.®? Da Grossbritannien und Irland — seit Anfang 1973 Mitglie-
der der Europaischen Gemeinschaft — sowie Italien auf eine Verabschiedung
der Richtlinie drangten, beschleunigten sich die Verhandlungen in Brissel.
Am 15. Mai 1973 einigte sich der Agrarministerrat darauf, dass die Kom-
mission eine Richtlinie vorbereiten solle, die es den Mitgliedstaaten erlaube,
besondere Fordermassnahmen fiir landwirtschaftliche Betriebe «in bestimm-
ten benachteiligten Gebieten» einzufiihren.”” Auch die bayerische Staatsregie-
rung versuchte nun auf unterschiedlichen Wegen, Einfluss auf die konkreten
Bestimmungen der geplanten Richtlinie zu gewinnen und mobilisierte hier-
fiir ihr gesamtes Arsenal an europapolitischen Instrumenten: von der direkten
Einladung des Agrarkommissars Pierre Lardinois (1924-1987) nach Miinchen
Uiber direkte Gespriche zwischen Spitzenbeamten der Generaldirektion Land-
wirtschaft und des bayerischen Landwirtschaftsministeriums bis hin zum Ver-
such, im Bundesrat eine einheitliche Position der Lander im bayerischen Sinne
herzustellen und zum Briefing des Bundeslandwirtschaftsministers Josef Ertl
(1925-2000). Der Umstand, dass die Staatsregierung dennoch keine Richtungs-
anderung in den Beratungen mehr erwirken konnte, zeigt sowohl die doch ein-
geschrinkte Durchschlagskraft eines Bundeslandes im Gesetzgebungsprozess
auf europiischer Ebene als auch die Komplexitat des Politikfelds an sich auf.
So sehr Bayern die Bergbauernforderung begriisste, ging es bei deren Umset-
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zung und Finanzierung um handfeste Kompetenzfragen nicht nur zwischen der
Bundesrepublik und der EG, sondern auch zwischen Bayern und dem Bund.*
Die bayerische Staatsregierung hatte mit ihrer informellen Aussenpolitik und
ihrer landespolitischen Gesetzgebung sicher dazu beigetragen, die Aufmerk-
samkeit der Europaischen Kommission fir das Thema Bergbauern zu erhohen,
was sich nicht zuletzt an der Beauftragung eines bayerischen Professors mit
der Studie zeigte. Insofern wirft die Genese des Bergbauernprogramms ebenso
sehr ein aufschlussreiches Schlaglicht auf die Rolle von Experten in der euro-
paischen Politik. Gerade am Fall Rintelens zeigt sich, dass auch Experten nicht
im luftleeren wissenschaftlichen Raum agierten, sondern in politische und per-
sonliche Netzwerke eingebunden waren. Am 20. November 1973 beschloss der
Agrarministerrat die Richtlinie Giber die Landwirtschaft in Berggebieten und
in bestimmten benachteiligten Gebieten.®” Aufgrund des nétigen Vorlaufs fiir
die Abgrenzung der Fordergebiete in den Mitgliedstaaten lief das Programm
erst Anfang 1975 an.®

Das EG-Bergbauernprogramm setzte sich im Wesentlichen aus zwei
Instrumenten zusammen, einer Ausgleichszulage fir die naturrdumlichen
Nachteile in Form von Vieh- oder Flichenprimien und Fordermoglichkei-
ten fur Investitionsmassnahmen, die die Kriterien der Strukturrichtlinien von
1972 aufweichten. So konnten auch Investitionen in Betrieben, die die Forder-
schwelle nicht erreichten gefordert werden, wenn sie in Kombination mit einem
Nebenerwerb ein vergleichbares Einkommen erzielten oder wenn ihr Fortbe-
stand aus landschaftspflegerischen Griinden oder zur Aufrechterhaltung der
Besiedelung notwendig erschien. Zudem gestand die EG den Mitgliedstaaten
die Forderung von Investitionen in Gemeinschaftseinrichtungen zur Weide-
wirtschaft und Futtermittelproduktion zu. Dabei ermoglichte die Richtlinie
den Mitgliedstaaten eine weitgehende Flexibilitat bei der Umsetzung der Mass-
nahmen sowohl hinsichtlich der Hohe der Ausgleichszahlungen als auch bei
der raumlichen Schwerpunktbildung, wobei auch tiber das Bergbauernpro-
gramm hinausreichende Massnahmen erlaubt waren.®’

Auch wenn Bayern eine flachenbezogene Ausgleichszulage mangels Leis-
tungsbezug ablehnte und die gemeindeweise Abgrenzung der Fordergebiete
als zu grobmaschig kritisierte, so bildeten doch zentrale Elemente des baye-
rischen Griinlandprogramms die Grundlage der EG-Richtlinie. Die EG trug
damit erstmals der erweiterten Auffassung von Agrarpolitik als Gesellschafts-
politik Rechnung, wie sie 1970 im bayerischen Landwirtschaftstorderungs-
gesetz formuliert worden war. Das EG-Bergbauernprogramm stellte eine teil-
weise Abkehr von der bisherigen Markt- und Produktionsorientierung der
GAP dar und bezog auch die Bedeutung der Land- und Forstwirtschaft fir
die Landschaft ein. Allerdings fiihrte dieses zusatzliche europaische Eingreifen
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in die Agrarstrukturpolitik zu einer weiteren Einschrinkung des Handlungs-
spielraums der Mitgliedstaaten, die nur noch die erginzenden Massnahmen
selbst gestalten konnten.%

Fazit

Die Entstehung einer Bergbauernpolitik im Rahmen der GAP war ein
markanter Schritt im Prozess der Europiisierung des Alpenraumes ebenso
wie sie als Teil der Regionalisierung europaischer Politik ab den 1970er-Jah-
ren zu sehen ist. Die am Vorbild Bayern orientierte Betonung des Erhalts der
Kulturlandschaft durch die Landwirtschaft sollte die Bedeutung des prima-
ren Sektors fiir die Gesamtgesellschaft hervorheben. Nutzungskonflikte, wie
sie etwa zwischen Landwirtschaft und Tourismus im Alpenraum bestanden,
blendete die agrarwissenschaftliche Studie der Expertenkommission weitest-
gehend aus. Bayerische Agrarpolitik und EG-Bergbauernprogramm setzten auf
den positiv konnotierten, aber vagen Begriff der Kulturlandschaft, um staatli-
che Unterstiitzung fiir die Berglandwirtschaft zu begriinden. Die Alpen fun-
gierten in diesem Kontext einerseits als naturraumliche Gegebenheit mit ihren
Auswirkungen auf die Landnutzung und andererseits als gesamtgesellschaft-
lich mehrheitsfahiges Argumentationsmuster. Hier sollten weiterfithrende Stu-
dien ankniipfen und die Haltung der Berglandwirte selbst zu diesen Argumen-
tationsmustern untersuchen.

Auftaktbild: Der bayerische Landwirtschaftsmi-
nister Hans Eisenmann (Mitte, mit Hut) bei einer
Almbegehung im Zuge eines Flurbereinigungs-
verfahrens im Rotwandgebiet (Lkr. Miesbach,
Oberbayern) am 30. Juli 1974, Begleitet wird

er von leitenden Beamten, Journalisten und
Landwirten. Ausschnitt einer Aufnahme des pro-
fessionellen Fotografen Heinz Wagner (1930-
2011), der den Termin im Auftrag des Ministers
fotografisch dokumentierte. Bildnachweis: Archiv
fir christlich-soziale Politik der Hanns-Seidel-
Stiftung, NL Eisenmann 25-13.
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