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Zusammenfassung  

Mit der Farm-To-Fork-Strategie soll das Ziel des Europäischen Green Deals, die Transformation des euro-
päischen Wirtschaftssystems zu Klimaneutralität und umweltfreundlicher Produktion bis 2050 im Agrarsek-
tor implementiert werden. Die konkrete Umsetzung ist das Ergebnis politischer Entscheidungsprozesse, in 
die, etablierten Modellen der politischen Ökonomie folgend, politische Repräsentanten und Interessengrup-
pen involviert sind. Der Beitrag argumentiert anhand der Literatur, dass dabei Politikversagen auftreten kann, 
das durch Knowledge-Gaps oder durch Zielvorstellungen induzierte Incentive-Gaps entsteht. Daher unter-
sucht die vorliegende Studie die agrarpolitischen Ziele und Politikpräferenzen der wichtigsten deutschen 
Stakeholder-Organisationen in der Agrarpolitik. Die Ergebnisse lassen darauf schließen, dass, ausweislich 
der politischen Ziele und konkreten Politikpositionen für die Farm-To-Fork-Implementierung, durchaus die 
Gefahr eines erneuten Politikversagens in der deutschen beziehungsweise europäischen Agrarpolitik auf-
grund von fundamentalen Knowledge-Gaps besteht.

Schlagworte: Agrarpolitik, Europäischer Green Deal, Farm-To-Fork-Strategie, Politikversagen, Stakeholder- 
Partizipation

Summary 

The farm-to-fork strategy is intended to implement the goal of the European Green Deal, the transformation 
of the European economic system to climate neutrality and environmentally friendly production by 2050, 
in the agricultural sector. Following established models of political economy, the concrete implementation 
is the result of political decision-making processes involving political representatives and interest groups. 
The article argues that policy failures can occur as a result of knowledge gaps or incentive gaps induced by 
political objectives. Therefore, this study examines the agricultural policy objectives and policy preferences of 
the most important German agricultural stakeholder organizations. The results show that there is a real risk of 
fundamental policy failure in German and European agricultural policy due to fundamental knowledge gaps.

Keywords: Agricultural policy, European Green Deal, Farm to Fork strategy, policy failure, stakeholder 
participation
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1 Einleitung

Mittels des Green Deals soll die Wirtschaft Europas grund-
legend transformiert werden, um ressourcenschonender 
und effizienter zu werden. Hiervon ist auch der Agrar- und 
Ernährungssektor betroffen. Die Farm-To-Fork-Strategie 
(F2F) ist der kontrovers diskutierte Vorschlag der Europäi-
schen Kommission, die Ziele des Green Deals in diesem 
Wirtschaftszweig zu erreichen. Konkret wird eine Umset-
zung dieser Ziele angestrebt, indem produktionstechnische 
Restriktionen als konkrete, bis 2030 zu erreichende F2F-
Zielwerte formuliert werden (vgl. Henning et al., 2021):

1. Reduktion des mineralischen Düngereinsatzes um 20%,
2. Reduktion des Pflanzenschutzeinsatzes um 50%,
3. Reduktion der N-Bilanz-Überschüsse um 50%,
4. Anteil ökologischer Vorrangflächen mindestens 10%,
5. Anteil des ökologischen Landbaus mindestens 25%.

Diese Maßnahmen haben lokale und globale Auswirkun-
gen. Studien (Beckman et al., 2020; Barreiro-Hurle et al., 
2021; Bremmer et al., 2021; Henning et al., 2021; Jonge-
neel et al., 2021) kommen trotz unterschiedlicher Modelle 
und Szenarien übereinstimmend zu dem Ergebnis, dass die 
Einführung der F2F zu einem signifikanten Rückgang der 
landwirtschaftlichen Produktion in der EU sowie zu Preis-
steigerungen und einer weltweiten Verschärfung von Er-
nährungsunsicherheit führen wird. Unter Verwendung des 
ökologisch-ökonomischen Gleichgewichtsmodells CAPRI 
identifizieren Henning et al. (2021) ein optimales Szenario, 
das das Potenzial des Green Deals, eine Win-Win-Situation 
für Landwirt:innen und Verbraucher:innen herzustellen, das 
heißt eine signifikante Steigerung aller Ökosystemleistun-
gen und simultan eine Steigerung der landwirtschaftlichen 
Einkommen zu erreichen, unter anderem durch Einführung 
einer CO2-Bepreisung, ausschöpft.

Transformationen von Ernährungssystemen sind poli-
tische Entscheidungen, die am Ende eines politischen Pro-
zesses stehen. Grundsätzlich wird dieser Prozess in der 
politökonomischen Literatur als Spiel zwischen politischen 
Repräsentant:innen, ihren Wähler:innen und Interessen-
gruppen konzipiert (Brock und Magee, 1978; Grossman und 
Helpman, 1996; Henning et al., 2018). Jüngste theoretische 
Beiträge zeigen, dass politische Entscheidungen dabei einem 
Mean-Voter-Theorem folgen, das heißt, die finale politische 
Entscheidung resultiert als gewichteter Mittelwert der Ideal-
positionen (Braak et al., 2023) aller relevanten Stakeholder-
Organisationen (Regierungs- und Nichtregierungsorganisa-
tionen).

Im Rahmen dieser theoretischen politökonomischen An-
sätze erfolgt Policy Failure einerseits als Incentive-Problem, 
das heißt, die Gewichte von speziellen soziökonomischen 
Interessengruppen (IG) sind gegenüber des allgemeinen 
Wählerinteresses extrem verzerrt. Andererseits tritt es als 
Knowledge-Problem auf: Relevante Stakeholder:innen lei-
ten ihre Idealpositionen auf der Grundlage naiver Heuristi-
ken hinsichtlich der Wirkung spezieller Politikinstrumente 

ab (Henning und Hedtrich, 2018). Während klassische Lob-
bying-Theorien Politikversagen als Incentive-Problem ver-
stehen (vgl. z.B. Persson und Tabellini, 2000), interpretieren 
innovative Arbeiten von Caplan (2007) sowie Bischoff und 
Siemers (2011) Politikversagen primär als Knowledge-Pro-
blem. Insbesondere Caplan (2007) zeigt eindrucksvoll, dass 
gerade in funktionierenden Demokratien verzerrte Policy 
Beliefs1 auf Seiten der Wähler:innen zu einem basisdemo-
kratischen Politikversagen führen. Darüber hinaus argumen-
tieren Henning und Hedtrich (2018), dass auch auf Seiten 
der Stakeholder-Organisationen verzerrte Policy Beliefs zu 
Knowledge-Problemen führen können. Somit ergeben sich 
zwei Forschungsfragen für den aktuellen politischen Diskurs 
zu F2F:

1) Inwieweit existieren fundamental unterschiedliche 
Zielsetzungen für relevante Stakeholdergruppen, die 
Politikversagen als Incentive-Problem implizieren?

2) Bestehen fundamentale Unterschiede in den Politik-
positionen relevanter Stakeholdergruppen, die Rück-
schlüsse auf unterschiedliche Policy Beliefs erlauben 
und somit ein Indiz für Politikversagen aufgrund von 
Knowledge-Problemen darstellen?

Der vorliegende Beitrag beantwortet beide Fragen anhand 
einer Stakeholder-Studie und gibt somit einen Überblick 
über die politische Landschaft der F2F in Deutschland. Im 
folgenden Abschnitt wird die Rolle von Nichtregierungs-
organisationen (NROs) in der Agrarpolitik skizziert, bevor 
Abschnitt 3 Daten und Methodik der vorliegenden Studie 
darlegt. Zentrale Ergebnisse werden in Abschnitt 4 präsen-
tiert. Der Beitrag endet mit einem Fazit.

2 Nichtregierungsorganisationen im agrarpolitischen 
Prozess

Politische Entscheidungen resultieren aus einem politischen 
Prozess, der als Spiel zwischen Wähler:innen, Interessen-
gruppen und politischen Agent:innen modelliert wird (Brock 
und Magee, 1978; Grossman und Helpman, 1996; Henning 
et al., 2018). Politische Agent:innen suchen politische Un-
terstützung durch Interessengruppen, die Einflussressourcen 
gegen Kontrolle über politische Issues tauschen (Henning, 
2000). Neben profitorientierten Verbänden gewinnen öffent-
liche Interessen, vertreten durch NROs, an Bedeutung (Zim-
mer, 2023). Sie stellen, wie Wirtschaftsverbände, zusätz-
lich zu wissenschaftlichen Akteur:innen Fachexpertise für 
politische Entscheidungsgremien bereit (Heinrichs, 2001) 
und agieren somit als Knowledge Broker (Schaub und To-
sun, 2021). Die strategische Kommunikation dieses Wissens 
stellt eine andere Art der Einflussnahme dar: Informational 
Lobbying (vgl. Austen-Smith, 1993).

1 Policy Beliefs sind naive mentale Heuristiken bezüglich politischer 
Technologie, die die Komplexität von Politikwirkungen reduzieren.
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Politische Akteur:innen eines spezialisierten Subsystems 
wie der Agrarpolitik arbeiten dabei nicht für sich allein, son-
dern schließen sich zu Koalitionen zusammen (Sabatier und 
Weible, 2007), die beispielsweise auch den politischen Pro-
zess zur Dekarbonisierung der Europäischen Schifffahrt im 
Zuge des Green Deals prägen (Malmborg, 2023). Die Ko-
alitionsbildung basiert auf fundamentalen normativen Über-
zeugungen sowie allgemeinen normativen Einstellungen mit 
Bezug zum Subsystem (Weible et al., 2020). Letztere sind da-
bei als die Umsetzung der allgemein gültigen Überzeugungen 
in einem konkreten Politikfeld zu verstehen (Harrinkari et al., 
2016). Während diese beiden Arten von Überzeugungen sehr 
stabil sind, lassen sich die innerhalb eines Politikfelds rela-
tiv eng gefassten, auf Ausgestaltung und Wirkung konkreter 
Politikprogramme fokussierten, sekundären Überzeugungen 
wesentlich leichter beeinflussen (Sabatier und Weible, 2007) 
und korrespondieren mit konkreten Politikpositionen.

Die Repräsentation gesellschaftlicher Interessen ist im 
Allgemeinen eine Frage des Organisationstyps: Während 
organisierte Unternehmerinteressen die eigenen Interessen 
verfolgen, „sind es in erster Linie zivilgesellschaftliche 
Organisationen, deren Arbeit mit der öffentlichen Salienz 
von bestimmten Themen korrespondiert“ (Pakull et al., 
2020, 543f.). Ferner werden Wähler:innen mit extremen 
Einstellungen stärker repräsentiert als solche mit modera-
ten Einstellungen (Pakull et al., 2020). Der Wissenschaft-
liche Beirat für Agrarpolitik, Ernährung und gesundheitli-
chen Verbraucherschutz beim BMEL (WBAE) verweist auf 
die professionelle Vertretung gesellschaftlicher Interessen 
durch organisierte Verbände (WBAE, 2020). Dabei üben 
NROs einen bedeutenden Einfluss sowohl auf europäischer 
(Pappi und Henning, 1999; Henning, 2009), als auch auf 
nationaler Ebene (Grunenberg und Henning, 2020) aus. 
Der Agrarsektor weist gerade im Bereich Politikberatung 
eine starke Geschlossenheit auf, da sich Akteur:innen aus 
Politik, Verwaltung und Wissenschaft über längere Zeit-
räume hinweg kennen und dementsprechend gut vernetzt 
sind (Kropp und Wagner, 2015). Hinzu kommen eine dich-
te institutionelle Vernetzung sowie eine Multifunktions-
trägerschaft agrarpolitischer Akteur:innen (Nischwitz und 
Chojnowski, 2019). So ist es nur folgerichtig, dass agrar-
politische Interessenvertretung ganz überwiegend durch In-
side Lobbying – also den direkten Zugang zu politischen 
Entscheidungsträger:innen – stattfindet, wobei es gerade 
der Deutsche Bauernverband ist, der diesbezüglich eine ex-
ponierte Stellung einnimmt (Ewert, 2023).

Hinsichtlich der Ziele der Akteur:innen stellt sich die Fra-
ge nach gesellschaftlichen Narrativen zur Agrarpolitik. Ana-
lysen medialer Inhalte zeigen, dass öffentliche Diskurse zum 
Thema Agrar- und Ernährungswirtschaft im Spannungsfeld 
zwischen Natürlichkeit und Produktivität zu verorten sind 
(Kayser et al., 2011; Böhm et al., 2010): Positiven Aspekten 
der Natürlichkeit (Naturschutz, Nachhaltigkeit) stehen dabei 
negative Folgen (hohe Nahrungsmittelpreise, Welthunger) 
gegenüber. Letztere werden von den positiven Effekten ei-
ner auf Produktivität ausgelegten Landwirtschaft reflektiert, 
nämlich “[b]illige Lebensmittel” (Kayser et al., 2011 S. 76). 

Zudem priorisiert die Mehrheit der deutschen Bevölkerung 
den Umweltschutz deutlich gegenüber der Welternährung 
(Klümper et al., 2013).

3 Daten und Methode

Zur Beantwortung der Forschungsfragen wurde zwischen 
März und Juni 2021 eine Studie unter Stakeholdern der 
deutschen Agrarpolitik durchgeführt. Dafür wurde ein stan-
dardisierter Fragebogen genutzt, den jeweils ein:e Reprä-
sentant:in (z.B. Fachpolitiker:innen und -referent:innen) der 
teilnehmenden Organisationen selbstständig ausfüllte oder 
im Rahmen eines Online-Interviews beantwortete. Dabei 
wurde im Voraus betont, dass die Interviewpartner:innen die 
Position ihrer Organisation und nicht ihre persönliche Mei-
nung angeben sollten. Der Fragebogen umfasste politische 
Interessen, Positionen zu Zielindikatoren und Positionen zu 
F2F-Maßnahmen. Tabelle 1 gibt einen Überblick über die 
Variablen und Skalen.

Befragt wurden politische Institutionen (POL) der Ex-
ekutive (EXE) und Legislative (LEG) sowie Nichtregie-
rungsorganisationen (NRO), wobei letztere profit-/sektor- 
orientierte Interessengruppen (INT) und zivilgesellschaft-
liche Organisationen (ZGO) umfassen. Zusätzlich wurden 
wissenschaftliche Organisationen (WIS) berücksichtigt. Ins-
gesamt haben 56 Akteur:innen an der Studie teilgenommen 
(vgl. Abbildung 1).

Abbildung 1: Anzahl der befragten Organisationen

Quelle: Eigene Darstellung, 2024.

Die Ziel-Indikatoren wurden aus Gründen der Übersichtlich-
keit mittels einer Faktoranalyse zu latenten Zieldimensionen 
zusammengefasst. Zur Überprüfung der Geeignetheit der 
entsprechenden Variablen wurde das Kaiser-Meyer-Olkin-
Kriterium (KMO) herangezogen. Auf Basis des per Scree-
plot-Methode bestimmten Faktormodells wurden dann für 
alle Organisationen entsprechende Factor-Scores geschätzt. 
Um die Akteur:innen auf Basis dieser Zieldimensionen zu 
gruppieren, erfolgte eine Cluster-Analyse mittels k-Means 
Algorithmus. Den Input für diese Clusteranalyse stellten die 
geschätzten Factor-Scores dar.
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Variable Einheit Min Max
A. Politische Interessen Klimaschutz Punkte 0 100

Wasserschutz Punkte 0 100
Biodiversität Punkte 0 100
Welternährung Punkte 0 100
Anpassungskosten Punkte 0 100

B. Ziel-Indikatoren Klimaschutz Reduktion der Treibhausgasemissionen in %
2030 0 65
2050 0 100
N-Bilanz N-Bilanz in kg N /ha
2030 0 80
2050 0 80
Biodiversität
2030 % Landesfläche 0 40

% Meeresfläche 0 40
2050 % Landesfläche 0 40

% Meeresfläche 0 40
Welternährung Anteil von Ernährungsunsicherheit Betroffener in % 

der Weltbevölkerung
2030 0 27
2050 0 27
Anpassungskosten % des Pro-Kopf-Einkommens
2030 0 5
2050 5

C. F2F-Maßnahmen Reduktion chemischer Pflanzen-
schutzmittel

Reduktion in % 0 100

Reduktion der Nährstoffverluste Reduktion in % 0 100
Reduktion des Einsatzes von  
Düngemitteln

Reduktion in % 0 100

Ökologische Vorrangflächen % LF 0 15
Ökologischer Landbau % LF 0 40

Tabelle 1: Übersicht über die Fragebogenstruktur und die Variablen

Quelle: Eigene Darstellung, 2024.

4 Ergebnisse
4.1 Agrarpolitische Ziele

Aufgrund des KMO wurden die Zielindikatoren für die 
Anpassungskosten 2030 und 2050 sowie Stickstoff-Bilanz 
2050 nicht in die Faktoranalyse einbezogen. Die Faktorana-
lyse selbst resultierte in einer Zwei-Faktoren-Lösung, deren 
Modell in Abbildung 2 dargestellt ist. Die erste identifizierte 
Dimension (Z_Ecol) umfasst alle ökologischen Indikatoren 
(Klimaschutz, Biodiversität, N-Bilanz) für beide abgefragten 
Zeiträume. Dabei lädt der Faktor negativ auf die N-Bilanz-
Variablen. Die zweite Dimension bildet die Ernährungssi-
cherheit ab (Z_FoodSec).

Auf Grundlage dieses Faktor-Modells wurden zunächst 
Factor-Scores geschätzt, die den Input für die Cluster-Ana-
lyse darstellten. Zur besseren Interpretierbarkeit wurden die 
geschätzten Werte für Z_FoodSec dann mit -1 multipliziert, 
sodass höhere Werte eine höhere Ernährungssicherheit im-
plizieren. Mittels k-Means Algorithmus wurden drei Cluster 

identifiziert, deren Verteilung im agrarpolitischen Zielraum 
in Abbildung 3 dargestellt ist.

Organisationen im ersten Cluster streben dabei in beiden 
Dimensionen hohe Ziele an, das bedeutet, sie favorisieren 
mehr Umwelt- und Klimaschutz (Mittelwert: 0,43) sowie ein 
hohes Maß an Ernährungssicherheit (Mittelwert: 0,46; siehe 
Abbildung 3). Ein zweiter Cluster besteht aus Organisationen, 
die vergleichsweise zurückhaltende ökologische Ziele haben 
(Mittelwert: -0,05). In Bezug auf die Ernährungssicherheit 
sind die Akteur:innen dieses Clusters – wie in der grafischen 
Darstellung und dem Mittelwert von -1,32 klar erkennbar – 
im negativen Bereich positioniert (Abbildung 3). Den Kon-
trast zu dieser Gruppe stellt der dritte Cluster dar, der mehr 
Ernährungssicherheit (Mittelwert: 0,65) zum Ziel hat und 
dafür weniger Ökologie (-1,98) anstrebt (siehe Abbildung 3).

In Bezug auf die Größe und Zusammensetzung der Clus-
ter fällt auf, dass der „ambitionierte“ Cluster 1 aus 34 Organi-
sationen besteht, von denen Interessengruppen und Zivilge-
sellschaft die beiden größten Organisationskategorien bilden 
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Abbildung 2: Faktor-Modell agrarpolitischer Ziele

Abbildung 3: Faktor scores der einzelnen Organisationen nach Clustermitgliedschaft

Quelle: Eigene Darstellung, 2024.

Quelle: Eigene Darstellung, 2024.
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ren schwächere Maßnahmen, wobei Cluster 3 – die „Welter-
nährer“ – in allen Politiken kleinere Mittelwerte aufweist als 
Cluster 2. Zum Beispiel fordern Organisationen des Clusters 
3 eine Reduktion chemischer Pflanzenschutzmittel um etwas 
mehr als 32%, während der entsprechende Mittelwert für 
Cluster 2 40,05% Reduktion entspricht (siehe Abbildung 4).

Eine weitere interessante Systematik ergibt sich im Inter-
essengruppenvergleich: Hier zeigt sich deutlich, dass vor al-
lem Organisationen des Agribusiness starke F2F-Abschwä-
chungen befürworten: Im Durchschnitt präferieren sie eine 
Reduktion des Einsatzes chemischer Pflanzenschutzmittel 
um 15,17%, während landwirtschaftliche Organisationen 
42% und andere Interessengruppen 63% Reduktion fordern 
(siehe Abbildung 5).

Agribusiness-Verbände wollen den Einsatz mineralischer 
Dünger nur um 5% reduzieren, während die Präferenzen der 
landwirtschaftlichen Stakeholderorganisationen mit 22,58% 
sogar leicht über den F2F-Vorschlägen liegen. Andere In-
teressengruppen präferieren eine deutlich stärkere Reduk-
tion. Lediglich hinsichtlich der Reduktion der Nährstoff-
verluste ist die Differenz zwischen den Interessengruppen 
schwach ausgeprägt (siehe Abbildung 5). Dies gilt nicht für 
die Landnutzungspolitiken, für die sich das gleiche Muster 
zeigt: Agribusiness-Organisationen präferieren nur geringe  

(siehe Tabelle 2). Auch alle in der Studie berücksichtigten 
Fraktionen sowie die meisten Exekutiv-Organisationen sind 
Teil dieses Clusters. Cluster 2 besteht aus 15 Organisationen, 
von denen die meisten Interessengruppen sind. Die Gruppe 
der „Welternährer“ (Cluster 3) besteht aus sechs Interessen-
gruppen und einer Exekutivorganisation (Landesregierung) 
(siehe Tabelle 2).

Tabelle 2: Zusammensetzung der Cluster

4.2 Politiken

Tabelle 3 zeigt die zusammenfassende Statistik für die Poli-
tikpositionen sowie die korrespondierenden F2F-Werte.

In Bezug auf die chemischen Pflanzenschutzmittel präferie-
ren die Stakeholder mit einem Mittelwert von 48,06% eine 
leicht geringere Reduktion als in der F2F vorgesehen (siehe 
Tabelle 3). Mit 53,36% liegt der Mittelwert der Nährstoff-
verlust-Reduktion mehr als drei Prozentpunkte über dem 
F2F-Wert. Darüber hinaus beträgt der Mittelwert für den 
verringerten Düngereinsatz 27,46% (siehe Tabelle 4). Auch 
in Bezug auf die Landnutzung ist die durchschnittliche Posi-
tion unterhalb der F2F-Forderung: Während die Stakehol-
der-Antworten einen Anteil ökologischer Vorrangflächen auf 
8,64% der LF ausweisen, beträgt der präferierte Anteil des 
ökologischen Landbaus 23,68% LF.

Interessante Unterschiede lassen sich im Vergleich der 
identifizierten Stakeholder-Cluster feststellen. Die Gruppe 
der „ambitionierten Organisationen“ (Cluster 1) fordert – mit 
Ausnahme des ökologischen Landbaus von 9,8% LF – stär-
kere Maßnahmen als in F2F vorgesehen. Dies gilt insbeson-
dere für eine Reduktion der Nährstoffverluste um 62,35% 
im Vergleich zu den 50% in F2F sowie die Reduktion des 
mineralischen Düngers um 33,85% im Vergleich zu den 20% 
der F2F (siehe Abbildung 4). Die Cluster 2 und 3 präferie-

Kategorie Cluster 1 Cluster 2 Cluster 3
EXE 6 4 1
INT 10 9 6
LEG 4 0 0
WIS 4 1 0
ZGO 10 1 0
 34 15 7

Quelle: Eigene Darstellung, 2024.

Politik Min Mittelwert Max Std. F2F
Reduktion Chemischer Pflanzenschutz (%) 0 48,06 100 23,3 50
Reduktion Nährstoffverluste (%) 0 53,36 100 22 50
Reduktion mineralischer Düngereinsatz (%) 0 27,46 95 21,9 20
Ökologische Vorrangflächen (% LF) 0 8,64 15 4,02 10
Ökologischer Landbau (% LF) 0 23,68 40 10,2 25

Quelle: Eigene Darstellung, 2024.

Tabelle 3: Zusammenfassende Statistik für die Politik-Variablen und Referenzwerte der F2F

Einschränkungen der LF-Nutzung (4% ökologische Vor-
rangflächen und 5,71% ökologischer Landbau), landwirt-
schaftliche Stakeholder:innen befürworten immerhin 6% 
LF ökologische Vorrangflächen und 22% LF ökologischen 
Landbau. Mit 9% LF an ökologischen Vorrangflächen ist 
der Mittelwert der anderen IG immerhin dicht an den von 
F2F geforderten 10%; beim Öko-Landbau liegen diese Or-
ganisationen sogar einen Prozentpunkt darüber (siehe Ab-
bildung 5).

5 Fazit

Die vorliegende Studie hat sowohl die politischen Ziele 
als auch die konkreten Politikpräferenzen der deutschen 
Stakeholder:innen der Agrarpolitik untersucht. Mit Blick auf 
die allgemeinen agrarpolitischen Ziele ließen sich auf Basis 
einer Faktor- und Clusteranalyse, analog zum in Abschnitt 
2 skizzierten Konzept der Koalitionsbildung, drei Gruppen 
identifizieren, von denen die größte Gruppe aus „ambitio-
nierten“, vorwiegend zivilgesellschaftlichen, Organisationen 
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Abbildung 4: Cluster im Faktor-Raum

Abbildung 5: Politikmittelwerte der Interessengruppen

Quelle: Eigene Darstellung, 2024.

Quelle: Eigene Darstellung, 2024.
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besteht. Organisationen dieses „Öko-Clusters“ streben simul-
tan sehr hohe ökologische Ziele und ein hohes Maß an Ernäh-
rungssicherheit an, sie sehen keinen fundamental negativen 
Trade-off zwischen den Zieldimensionen „Ökologie“ und 
„Welternährung“. Interessanterweise existieren zwei weitere 
Cluster, von denen einer in beiden Zieldimensionen eher zu-
rückhaltend ist, während der andere Cluster als Gruppe von 
„Welternährern“ klassifiziert werden kann: Sie sehen eine 
fundamentalen negativen Trade-off zwischen „Ökologie“ 
und „Ernährung“. Dies korrespondiert mit der Medien-Ana-
lyse von Kayser et al. (2011), nach der den beiden positiven 
Wirkungen Naturschutz und Nachhaltigkeit negative Folgen 
von Natürlichkeit, nämlich hohe Nahrungsmittelpreise und 
Welthunger, gegenüberstehen. Somit bestehen zwischen den 
Clustern fundamental unterschiedliche Zielsetzungen. Mit 
Blick auf die zweite Forschungsfrage nach den konkreten 
Politikpositionen zeigt sich im Vergleich der Cluster, dass 
die „Welternährer“ eine sehr moderate agrarpolitische Regu-
lierung der Landnutzung und Agrarproduktion präferieren. 
Demgegenüber stehen die Positionen des „Öko-Clusters“, 
die für eine massive pauschale Reduktion chemischer Inputs 
und Regulation der Landnutzung in Richtung ökologischer 
Landbau und Vorrangflächen eintreten.

Berücksichtigt man, dass der Cluster der „Welternährer“ 
insbesondere Interessengruppen des Agribusiness enthält, 
während der Öko-Cluster die Mehrheit der Umwelt- und 
Zivilorganisationen umfasst, so könnte eine erste oberfläch-
liche Analyse zu dem Schluss kommen, dass die identifizier-
ten Zielkonflikte durchaus die Gefahr eines klassischen Poli-
tikversagens im Sinne eines Incentive Gaps in sich bergen. 
Konkret folgt dies aus der alt bekannten Logik, dass agrar-
politische Entscheidungen zentral durch Lobbying-Aktivitä-
ten des Agribusiness gegen allgemeine gesellschaftliche In-
teressen bestimmt werden. Eine genauere Analyse zeigt aber, 
dass diese einfachen polit-ökonomischen Rückschlüsse be-
züglich der komplexen Umsetzung des Green Deals vermut-
lich zu kurz greifen: Henning et al. (2023) analysieren zwei 
idealtypische F2F-Szenarien aufgrund von agrarpolitischen 
Narrativen, die mit den identifizierten Zielvorstellungen und 
Politikpositionen des Öko- sowie des Welternährer-Clus-
ters korrespondieren sowie zu ineffizienten und ineffekti-
ven Politikergebnissen führen. Gleichzeitig sind allerdings 
die befürchteten negativen Trade-offs zwischen „Ökologie 
und Welternährung“ nicht zu erwarten; so liegen die interna-
tionalen Agrarpreiseffekte der Umsetzung des Green Deals 
in der EU-Landwirtschaft für die simulierten Szenarien im 
Durchschnitt deutlich unter 5%. Allerdings zeigt sich auch, 
dass die vom Öko-Cluster favorisierte Förderung des öko-
logischen Landbaus wie auch pauschale Reduktion chemi-
scher Inputs keine effektiven und effizienten Instrumente zur 
signifikanten Erhöhung ökologischer Leistungen wie Klima-
schutz und Reduktion der Stickstoffbelastung für Grund-/
Fließgewässer sind (Henning et al., 2023).

Vor dem Hintergrund der wissenschaftlichen ökologisch-
ökonomischen Studien erscheint also die Gefahr eines er-
neuten fundamentalen Politikversagens in der deutschen 
beziehungsweise europäischen Agrarpolitik aufgrund von 

fundamentalen Knowledge-Gaps wesentlich wahrscheinli-
cher als klassisches Politikversagen aufgrund des asymmet-
rischen Einflusses der Agrar-Lobby. Es ist also insbesondere 
eine effektive Science-Society-Kommunikation gefragt, die 
es schafft, tatsächlich vorhandene Win-Win-Konstellationen 
einer nachhaltigen Landnutzung in Europa effektiv umzuset-
zen. Dafür empfiehlt sich ein partizipatorischer Ansatz der 
Wissenschaftskommunikation, der Wissenschaft und Stake-
holder-Organisationen als ebenbürtige Partner begreift: An-
statt eines bloßen Sender-Empfänger-Modells ermöglicht 
dieser Ansatz echte Interaktionen zur gemeinsamen Produk-
tion, Reflexion und Verbreitung von Wissen im Kontext von 
Transformationsprozessen (Metcalfe et al., 2022).
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