
15.	 Warum wir Agrarstrukturgesetze brauchen
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Aktuelle Entwicklungen: Strukturwandel  
und Akkumulation von Land 

Weltweit geht landwirtschaftliche Nutzf läche in erheblichem Ausmaß ver-
loren: durch Bodenerosion, Nutzungsänderungen und Versiegelung. Al-
lein in Deutschland sind zwischen 1993 und 2019 rund 1,1 Millionen Hektar 
verschwunden.1 Da Boden nicht vermehrbar ist, ist das Ausmaß landwirt-
schaftlich nutzbarer Fläche begrenzt. Irreversibler Verlust verstärkt die 
bereits bestehenden Flächenkonkurrenzen und bedroht die Ernährungs-
sicherheit. Insgesamt ist Boden die Grundlage für das Gemeinwohl, sein 
Zustand und der Umgang mit ihm sind von besonderer Bedeutung für die 
gesamte Gesellschaft. Dem Boden – einschließlich der in ihm lebenden Or-
ganismen, der Pf lanzen, Tiere und Mikroorganismen – erkennt das deut-
sche Verfassungsrecht dementsprechend einen besonderen Stellenwert zu, 
indem es ihn zu den »natürlichen Lebensgrundlagen« im Sinne des Artikel 
20a Grundgesetz (GG) zählt, die in Verantwortung gegenüber künftigen 
Generationen vom Staat insbesondere durch entsprechende Gesetzgebung 
zu schützen sind.2 Dass Boden einen besonderen gesellschaftlichen Stellen-
wert hat, betont auch ein Urteil des Bundesverfassungsgerichts von 1967, in 

1  �Bundesministerium für Ernährung und Landwirtschaft (BMEL): Presseerklärung Nr. 195 
vom 27. September 2019.

2  �Das wirf t die Frage auf, ob Boden nur zu schützen ist, weil er andere ernährt und trägt – 
wie die Formulierung des deutschen Verfassungsrechts »Lebensgrundlage« impliziert, 
oder auch um seiner selbst willen. Zweifelsohne liegt der Norm eine anthropozentrische 
Perspektive zugrunde, siehe S. Huster/J. Rux, in: V. Epping/C. Hillgruber: BeckOK Grund-
gesetz, Art. 20a GG, Rn. 11-12. 
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dem es heißt: »eine gerechte Rechts- und Gesellschaftsordnung […] [zwinge] 
dazu, die Interessen der Allgemeinheit beim Boden in weit stärkerem Maße 
zur Geltung zu bringen als bei anderen Vermögensgütern.«3 Daraus folgt für 
das Gericht, dass der Verkehr mit landwirtschaftlichen Flächen stärker be-
schränkt werden kann als der mit anderen »Waren«. Das deutsche Recht er-
laubt den Handel mit Flächen – einschließlich landwirtschaftlich nutzbarer.4 
Per Gesetz soll jedoch sichergestellt werden, dass landwirtschaftlich nutz-
bare Fläche vorrangig an Landwirte und Landwirtinnen veräußert wird und 
damit in den Händen jener bleibt, die es bewirtschaften.5 Entsprechend se-
hen auch die bodenmarktpolitischen Ziele, wie sie die Bund-Länder-Arbeits-
gruppe »Bodenmarktpolitik« 2014 formulierte, die Aufrechterhaltung und 
Förderung einer breiten Streuung des Bodeneigentums, die Vermeidung 
marktbeherrschender Positionen auf regionalen Bodenmärkten und den 
Vorrang von Landwirtinnen und Landwirten beim Flächenerwerb vor.6 Die 
tatsächlichen Entwicklungen auf dem Bodenmarkt stehen hierzu jedoch im 
krassen Gegensatz. Investoren und Investorinnen, die der jeweiligen Region 
und dem landwirtschaftlichen Sektor fremd sind, erwerben gegenwärtig 
immer mehr Landeigentum und behandeln den Boden als Spekulationsob-
jekt.7 Der rasante Anstieg von Bodenpreisen ist die Konsequenz.

3  �Bundesverfassungsgericht, Urteil vom 12.01.1967 – 1 BvR 169/63, unter III. 1. b). Siehe: 
https://www.servat.unibe.ch/tools/DfrInfo?Command=ShowPrintText&Name=bv021073, 
zuletzt abgerufen am 24.02.2023. 

4  �Ein solcher Umgang mit Boden gilt in westlichen Gesellschaften als selbstverständlich. In-
digenen Rechtskulturen ist ein solches Verständnis von Boden als Ware fremd. Dazu Katja 
Schubel: Mit dem Rechtsinstrument der Commons-Public-Partnership zur Demokratisierung urba-
ner und ländlicher Bodenbeziehungen in diesem Band.

5  �F. J. Kunert: Flankierung des bodenpolitischen Ordnungsrahmens für die Agrarstruktur-
entwicklung, S. 44.

6  �Bund-Länder-Arbeitsgruppe »Bodenmarktpolitik«: Landwirtschaftliche Bodenmarkt-
politik: Allgemeine Situation und Handlungsoptionen. Bericht der Bund-Länder-Arbeits-
gruppe »Bodenmarktpolitik« gemäß Beschluss der Amtschefinnen und Amtschefs der 
Agrarressorts der Länder vom 16. Januar 2014, S. 38-40. Außerdem: Bund-Länder-Initiative 
Landwirtschaftlicher Bodenmarkt (BLILB): Stellungnahme der »Bund-Länder-Initiative 
Landwirtschaftlicher Bodenmarkt (BLILB)« zum Erwerb von Agrarimmobilien durch Fi-
nanzinstitute (Banken, Sparkassen, Volks- und Raif feisenbanken), 2020.

7  �Zur Finanzialisierung von Boden unter anderem das Interview mit Susanne Heeg und Hannes 
Langguth: Finanzialisierung – ein Problem in der Stadt wie auf dem Land in diesem Band.
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Ungebremster Strukturwandel?

Rechtliche Vorgaben für den Handel mit landwirtschaftlich nutzbaren Flä-
chen trif ft das Grundstückverkehrsgesetz (GrdstVG) des Bundes. Es sieht 
ein Genehmigungserfordernis für Veräußerungen von Grundstücken bzw. 
ihren Teilf lächen vor. Das GrdstVG verweist auf das Reichssiedlungsgesetz 
(RSiedlG), das den gemeinnützigen Siedlungsunternehmen in § 4 RSiedlG 
ein siedlungsrechtliches Vorkaufsrecht gewährt.8 Eine andere Rechtsgrund-
lage gilt bisher nur in einem Bundesland: Baden-Württemberg hat von 
der – den Ländern im Rahmen der Förderalismusreform im Jahr 2006 zuge-
standenen – Gesetzgebungskompetenz in Art. 74 Abs. 1 Nr. 18 GG Gebrauch 
gemacht und im Jahr 2009 ein Agrarstrukturverbesserungsgesetz (ASGV) 
erlassen.9 Es wäre aber an der Zeit, dass andere Länder dies auch tun.

Seit der Finanzkrise 2007/2008 und der einhergehenden weltweiten Nied-
rigzinspolitik erwerben auch in Deutschland landwirtschafts- und ortsfrem-
de Investoren zunehmend landwirtschaftlich nutzbare Flächen. Dazu gehen 
sie wie folgt vor: Mittels Share Deals (Anteilskäufen) kaufen sie sich Anteile an 
landwirtschaftlichen Betrieben, die als juristische Person Eigentum an Boden 
haben.10 Insbesondere die in den ostdeutschen Bundesländern im Zuge der 
Zwangskollektivierung in der DDR entstandenen, riesigen Betriebe – die auch 
nach der Wende zur Stabilisierung ländlicher Räume erhalten wurden – eig-
nen sich für solche Anteilskäufe.11 Durch diese Anteilskäufe können die Käufer 
das siedlungsrechtliche Vorkaufsrecht umgehen, denn nach geltender Rechts-
lage kann das Vorkaufsrecht nur dann ausgeübt werden, wenn das Grund-
stück selbst gekauft wird, nicht aber wenn Betriebsanteile erworben werden. 
Das Privileg, das das Vorkaufsrecht den Landwirten und Landwirtinnen ein-
räumen soll, wird derart ausgehebelt. 

8	� Dazu Jan Brunner, Anne Klingenmeier und Katja Schubel: Vorkaufsrechte gegen Bodenkonzentra-
tion und für eine gerechtere Verteilung von Grundeigentum in diesem Band.

9	� Gesetz über Maßnahmen zur Verbesserung der Agrarstruktur in Baden-Württemberg 
(Agrarstrukturverbesserungsgesetz – ASGV), GBl. 2009,  645: https://www.landes-
recht-bw.de/bsbw/document/jlr-AgrStrVerbGBW2009rahmen, zuletzt abgerufen am 
20.02.2024.

10  �A. Tietz: Überregional aktive Kapitaleigentümer in ostdeutschen Agrarunternehmen: 
Entwicklungen bis 2017, 2017, S. VII.

11  �J. Gerke: Nehmt und Euch wird gegeben! – Hohe Sondersubventionen für wenige Groß-
agrarier in der ostdeutschen Landwirtschaft nach 1990.
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Investoren, die landwirtschaftliche Betriebe und Flächen über Anteils-
käufe erwerben, sind so vielfältig wie finanzstark. Dazu gehören u.a. die 
Südzucker AG, die Deutsche Agrarholding (DAH) des Bauunternehmers Gustav 
Zech, die Lukas-Stif tung der Aldi-Familie, der Möbelkonzern Steinhof f-Familien-
holding, die Lindhorstgruppe, die weltweit größte Rückversicherungsgesell-
schaft Münchener Rück und der Brillenhersteller Fielmann.12 Häufig wollen 
diese Akteure die Betriebe aus wirtschaftlichen Überlegungen anschließend 
noch weiter vergrößern.13 Durch diese Transaktionen steigen die Boden-
preise und lokale Landwirte und Landwirtinnen können sich die höheren 
Kauf- und Pachtpreise nicht mehr leisten.14 Schon jetzt sind die Bodenwerte 
weitgehend von der Ertragsentwicklung in der Landwirtschaft entkoppelt, 
wobei die Bodenpreise im Osten geringer sind als im Bundesdurchschnitt.15 
Außerdem sorgen steigende Kauf- und Pachtpreise sowie die abnehmende 
Flächenverfügbarkeit dafür, dass Existenzgründungen in der Landwirt-
schaft immer schwieriger werden. Das Wirken von Investoren kann sich auf 
die gesamte Region auswirken und die Lebensverhältnisse im ländlichen 
Raum verschlechtern: Werden beispielsweise arbeitsintensive Betriebszwei-
ge wie die Tierhaltung immer mehr abgebaut und qualifizierte Arbeitspro-
zesse in urbane Räume verlagert werden, kann das zu mehr Arbeitslosigkeit 
in ländlichen Räumen führen.16 Das Bundesministerium für Ernährung und 
Landwirtschaf t (BMEL) erwartet, dass durch zunehmende Landkonzentra-
tion die Wertschöpfung abnimmt, was die vor Ort gewachsenen, sozialen 
Strukturen bedroht.17 Die Arbeitsgemeinschaf t bäuerliche Landwirtschaf t (AbL) 
befürchtet sogar einen schwer umkehrbaren Strukturumbruch im ländli-

12  �J. Friedrichs/M. Schmitt: Die Wahrheit über unsere Landwirtschaft – Von Geldgier, Inves-
toren und Getreide, in: ZDFzeit (2022).

13  �BLILB: Stellungnahme der »Bund-Länder-Initiative Landwirtschaftlicher Bodenmarkt 
(BLILB)« zum Erwerb von Agrarimmobilien durch Finanzinstitute (Banken, Sparkassen, 
Volks- und Raif feisenbanken), S. 1.

14  �BMEL: Agrarministerkonferenz am 27.09.2019 in Mainz – Anlagen zum endgültigen Er-
gebnisprotokoll, TOP 17: Bund-Länder-Initiative »Landwirtschaftlicher Bodenmarkt«.

15  �F. Appel et al.: Stellungnahme zum Entwurf des Gesetzes zum Erhalt und zur Verbesse-
rung der brandenburgischen Agrarstruktur.

16  �J. Brunner: Landgrabbing in Ostdeutschland: Ursachen, Auswirkungen, Widerstand, 
S. 32.

17  �BMEL: Stellungnahme des BMEL bei der AMK in Mainz am 27.09.2019 zum TOP 17 »Land-
wirtschaftlicher Bodenmarkt«, 2019.
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chen Raum durch den Betrieb großer Flächen durch sektorfremde, regional 
nicht verankerte Akteure.18

Wie real diese Gefahr ist, zeigen die Zahlen. In Ostdeutschland gibt es be-
reits jetzt einzelne überregionale Unternehmensverbünde mit mehr als 15.000 
Hektar Fläche.19 Zum Vergleich: Die durchschnittliche Betriebsgröße eines 
landwirtschaftlichen Betriebes betrug in Deutschland 2020 etwa 63 Hektar.20 

Bisher existieren wenige detaillierten Studien zur Konzentration von 
landwirtschaftlichen Flächen in der Hand von überregional aktiven In-
vestoren. Zwei davon stammen aus den Jahren 2015 und 2017 und wurden 
vom Thünen-Institut durchgeführt.21 Danach sind im Landkreis Märkisch-
Oderland in Brandenburg, östlich von Berlin, außerlandwirtschaftliche 
Investoren Mehrheitseigentümer von 47 Unternehmen, also von 44  % aller 
untersuchten Unternehmen, und bewirtschaften zusammen 38 % der analy-
sierten landwirtschaftlichen Nutzf läche.22 Eine Betrachtung des Zeitraums 
von 2007 – 2016 lässt eine gewisse Dynamik erkennen und führt zu der Ver-
mutung, dass Anteilskäufe seitens Investorinnen und damit verbundene 
Landkonzentration in diesem Landkreis bis heute fortlaufend stattfinden.23 

Ohne eine Änderung der Rechtslage wird eine Umkehrung der gegen-
wärtigen Entwicklungen hin zu kleinteiligeren und lokal verankerten Ag-
rarstrukturen in Zukunft kaum gelingen. In einigen Bundesländern haben 
daher verschiedene Verbände an Gesetzesentwürfen gearbeitet, die – wie 
es das Agrarstrukturverbesserungsgesetz in Baden-Württemberg im An-
satz schon tut– dazu beitragen sollen, dass agrarstrukturell unerwünschte 

18  �AbL (Hg.): Ackerland in Bauernhand – Vorschlag der Arbeitsgemeinschaft bäuerliche 
Landwirtschaft für dringend notwendige Regulierung des Bodenmarkts am Beispiel An-
teilkäufe (Share Deals).

19  �B. Forstner/A. Tietz: Kapitalbeteiligung nichtlandwirtschaftlicher und überregional aus-
gerichteter Investoren an landwirtschaftlichen Unternehmen in Deutschland; A. Tietz: 
Verbundene Unternehmen im Agrarbereich: Definition und Möglichkeiten der Identi-
fizierung, S.  1.; BMEL: Stellungnahme der »Bund-Länder-Initiative Landwirtschaftlicher 
Bodenmarkt (BLILB)« zum Erwerb von Agrarimmobilien durch Finanzinstitute (Banken, 
Sparkassen, Volks- und Raif feisenbanken), S. 1.

20  �Statistisches Bundesamt (Destatis): Landwirtschaftliche Betriebe insgesamt und Betrie-
be mit ökologischem Landbau nach Bundesländern, 2021.

21  �A. Tietz: Überregional aktive Kapitaleigentümer in ostdeutschen Agrarunternehmen: 
Entwicklungen bis 2017, dort auch zum Folgenden.

22  �Ebd., S. 79ff.
23  �Ebd., S. 86ff.
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»übermäßigen Flächenanhäufung« vermieden wird.24 Außerdem wird vor-
geschlagen lokale Unternehmen, Existenzgründer*innen und kleinere Be-
triebe besonders zu fördern. 

Mit Recht gegensteuern: Agrarstrukturgesetzentwürfe  
und rechtspolitische Hürden

Für die gesetzliche Regulierung der Agrarstruktur sind, wie erwähnt, seit 
der Grundgesetzreform im Jahr 2006 die Bundesländer zuständig. Dass Ba-
den-Württemberg mit dem Agrarstrukturverbesserungsgesetz von 2009 als 
erstes Bundesland tätig wurde, resultierte aus der – durchaus begründeten 

–  Befürchtung des drohenden Ausverkaufs landwirtschaftlicher Nutzf lä-
chen an Schweizer Investoren.25 In Sachsen-Anhalt (in den Jahren 2015 und 
2020)26 und in Niedersachsen (im Jahr 2017)27 gab es ebenfalls Versuche, auf 
den Erlass von Agrarstrukturgesetzen hinzuwirken, um der Übernahme von 
landwirtschaftlichen Betrieben durch außerlandwirtschaftliche Investoren 
vorzubeugen und sie bestenfalls zu unterbinden.28 Schließlich wurden im 
Jahr 2024 auch in Brandenburg, Sachsen und Thüringen Gesetzesentwürfe 
erarbeitet, die sehr unterschiedliche Ansätze verfolgten. Sie wurden vor al-
lem wegen des Widerstandes der Landesbauernverbände zunächst auf Eis 

24  �Ministerium für Landwirtschaft, Umwelt und Klimaschutz (MLUK) Brandenburg: Eck-
punktepapier – Geplante Neuerungen gegenüber dem bisherigen Grundstücksverkehrs- 
und Siedlungsrecht durch den vorläufigen Entwurf BbgASG, 2022.

25  �Dazu der Gesetzentwurf der Landesregierung: Erstes Gesetz zur Umsetzung der Föde-
ralismusreform und zum Bürokratieabbau im Geschäftsbereich des Ministeriums für Er-
nährung und Ländlichen Raum, Drucksache 14/5140 23. 09. 2009, S. 40.

26  �Gesetzentwurf Fraktionen CDU, SPD und BÜNDNIS 90/DIE GRÜNEN: Entwurf eines Ag-
rarstrukturgesetzes Sachsen-Anhalt – ASG LSA (2020).

27  �Niedersächsische Landesregierung: Entwurf für ein Gesetz zur Sicherung der bäuerlichen 
Agrarstruktur in Niedersachsen (Niedersächsisches Agrarstruktursicherungsgesetz – 
NASG –).

28  �AbL (Hg.): Ackerland in Bauernhand – Vorschlag der Arbeitsgemeinschaft bäuerliche 
Landwirtschaft für dringend notwendige Regulierung des Bodenmarkts am Beispiel An-
teilkäufe (Share Deals).
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gelegt.29 Ob und wie sie nach den Landtagswahlen im September 2024 weiter 
verfolgt werden, bleibt abzuwarten. 

2015 wurden zudem »Eckpunkte des Bundes für ein gesamtdeutsches 
Fördersystem für strukturschwache Regionen« ab 2020 veröffentlicht.30 In 
diesem wird, um die Problemlage anzugehen, die Bestimmung einer an den 
größten regionalen Betrieben orientierten, zulässigen Betriebsgröße favo-
risiert. Agrarstrukturgesetze könnten dann festlegen, dass diese Größe von 
anderen Betrieben nicht überschritten werden darf oder auch, dass eine 
bestimmte Größe zumindest eine Prüfschwelle darstellt, ab der die Auswir-
kungen einer Transaktion jedenfalls vorab geprüft werden müssen. 

Mit Blick auf die Entwürfe für Agrarstrukturgesetze in einzelnen Bundes-
ländern lässt sich feststellen, dass die Flächengröße des Unternehmens bzw. 
des Unternehmensverbundes, die sich aus den betreffenden Transaktionen 
ergibt, als wesentliches Kriterium für die Erteilung von Genehmigungen oder 
den Erlass von Auf lagen gilt. Eine Betrachtung der Art des Käufers und des-
sen lokaler Verankerung spielt dagegen eine untergeordnete Rolle. Das hängt 
damit zusammen, dass solche Kriterien und ihre Implikationen für die Agrar-
struktur nur schwer überprüf bar sind. Die Feststellung einer Bedrohung der 
Agrarstruktur wäre jedoch notwendig, um vor dem Hintergrund der bisheri-
gen Rechtsprechung eine staatliche Intervention zu rechtfertigen.

Sowohl der Deutsche Bauernverband31 als auch die Arbeitsgemeinschaf t bäu-
erliche Landwirtschaf t (AbL) betonen die Gefahren einer ungebremsten Kon-
zentration von Flächen für die Agrarstruktur in Deutschland und begrüßen 
die Gesetzesentwürfe als Pfade zur Verbesserung der Agrarstruktur. Die 
ostdeutschen Landesbauernverbände, der ehemalige Grundbesitzerverband 
(jetzt: Familienbetriebe Land und Forst) und der Genossenschaf tsverband leh-
nen die Agrarstrukturgesetze dagegen mit der Begründung ab, dass sie die 
unternehmerische Freiheit der Betriebe einschränken würden.32 Auch einige 

29  �Dazu beispielsweise die Stellungnahme des Sächsischen Landesbauernverbandes e.V.: 
https://www.slb-dresden.de/news/medieninformation-landwirtschaf tsverbaende-in-
sachsen-lehnen-entwurf-zum-agrarstrukturgesetz-ab, zuletzt abgerufen am 20.12.2024.

30  �Bundesministerium für Wirtschaft und Energie (BMWE): Eckpunkte des Bundes für ein 
gesamtdeutsches Fördersystem für strukturschwache Regionen ab 2020.

31 � Deutscher Bauernverband e. V.: Position zum Bodenmarkt, 2014.
32  �Landesbauernverband Brandenburg e.V.: Agrarstrukturgesetz. Klärende Antworten ste-

hen seit Monaten aus, Pressemitteilung vom 20.02.2024.
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Parteien setzen sich gegen diese Gesetze ein.33 Sie verkennen dabei, dass die 
unternehmerische Freiheit kleinerer Betriebe gerade durch Bodenkonzen-
tration und Anstieg der Bodenpreise gefährdet wird. Für die weiteren Ent-
wicklungen rund um den Erlass von Agrarstrukturgesetzen bleibt zu hoffen, 
dass die gesamtgesellschaftliche Bedeutung der Agrarstruktur möglichst 
bald von einer breiten Öffentlichkeit anerkannt wird.

Abschließende Gedanken

Dass das geltende Rechts Share Deals und ihre negativen Auswirkungen auf 
die Agrarstruktur und die landwirtschaftliche Arbeit lokaler Bauern und 
Bäuerinnen nicht ausreichend verhindern kann, kommt mehr und mehr im 
gesellschaftlichen Diskurs an. Letztendlich obliegt es den politischen Kräf-
ten, den Grunderwerb unter Beachtung der grundgesetzlichen Vorgaben – 
einschließlich des Sozialstaats- und Demokratieprinzips aus Art. 20 Abs.1 
GG, der staatlichen Schutzpf licht für die Lebensgrundlagen nach Art. 20a 
GG, der Sozialpf lichtigkeit des Eigentums aus Art. 14 Abs. 2 GG – zu regu-
lieren. Vieles spricht dafür, dass bei einem Weiterbestehen des rechtlichen 
Status Quo mit den benannten Rechtslücken und der bemängelten Intrans-
parenz, die beschriebenen Konzentrationsprozesse weitergehen und Betrie-
be immer größer werden. Welche Auswirkungen diese zunehmende Boden-
konzentration und Veränderungen der Unternehmensstrukturen auf die 
Umwelt, den gesellschaftlichen Zusammenhalt und die ländlichen Struk-
turen haben, ist wissenschaftlich bisher nicht umfassend untersucht. Die-
se Forschungslücke sollte dringend gefüllt werden, denn die Agrarstruktur 
hat Einf luss auf unser Zusammenleben, ob in der Stadt oder auf dem Land. 
Hervorzuheben ist außerdem, dass alle Folgen der gegenwärtigen Entwick-
lungen – von Umweltproblemen zu sozialem Zusammenhalt im ländlichen 
Raum – durch den Erlass von Agrarstrukturgesetzen allein kaum behoben 
werden können. Vielmehr bräuchte es einen breiteren Ansatz der Agrar- und 
Ernährungspolitik, auch unter Einbeziehung der Erkenntnis, dass Boden-

33  �So hat in Sachsen etwa die CDU eine Beratung zum Agrarstrukturgesetz abgelehnt. Der 
damalige Ministerpräsident bezeichnet das als Bruch des Koalitionsvertrages. Dazu: A. 
Deter: Sächsische CDU stoppt den Entwurf eines Agrarstrukturgesetzes, in: top agrar on-
line, Beitrag von 01.05.2024. 
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schutz auch eine Frage seiner Verteilung ist. Wer eine reale Beziehung zum 
bewirtschafteten Boden hat, kümmert sich eher um seinen Zustand und 
nachhaltige Bewirtschaftungsmethoden – und leistet einen Beitrag zur Zu-
kunftsfähigkeit der Landwirtschaft.34 
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