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Wenn ein Betrieb eine Buntbrache ansat, verzichtet er auf eine intensivere Nutzung der Flache. Wie gross die
Einkommensveranderung ist, hangt vom Marktumfeld, der Hohe der anderen Direktzahlungen und dem Ertrags-
potenzial des Standorts ab. (Foto: Gabriela Brandle, Agroscope)

Die Erbringungskosten von Okomassnahmen sind je
nach Betrieb und Region unterschiedlich hoch und wer-
den erheblich von Marktpreisen und den anderen Di-
rektzahlungsprogrammen beeinflusst. Deshalb sollten
bei der Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems
dynamische Aspekte und Interaktionseffekte zwischen
Markt, Direktzahlungen und betrieblichen Strukturen
starker beriicksichtigt werden.

Mit der Agrarpolitik 2014-2017 (AP 14-17) und der
darin eingebetteten Revision der Direktzahlungsver-
ordnung wurde der Grundsatz verankert, dass jede
gemeinwirtschaftliche Leistung, welche die Landwirt-
schaft nach Artikel 104 der Bundesverfassung erbringen
soll, mit einer spezifischen Direktzahlungsart gefordert
wird (Mann und Lanz 2013). Aufgrund der sogenann-
ten Koppelproduktion, d.h. der Verbundenheit von
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landwirtschaftlicher Produktion und der Erbringung
gemeinwirtschaftlicher Leistungen Uber technische und
betriebswirtschaftliche Wechselbeziehungen, ist die
Definition von Massnahmen, die strikt nur auf ein Ziel
wirken, jedoch komplex (Flury und Huber 2007). Die
Koppelproduktion erschwert einerseits die Entkopp-
lung von Direktzahlungen und Produktionsentschei-
den, so wie es die Agrarpolitik seit der Trennung von
Preis- und Einkommenspolitik in den neunziger Jahren
vorsieht (Decoupling). Andererseits hat sie Einfluss auf
die Zielgenauigkeit (Targeting) und die Feinjustierung
(Tailoring) der Direktzahlungen, insbesondere da die
natirlichen, strukturellen und betrieblichen Produkti-
onsvoraussetzungen in der Landwirtschaft sehr hete-
rogen sind. Um in diesem Kontext die Effektivitat und
Effizienz der Direktzahlungen beurteilen zu kénnen,
stellt sich die Frage, wie gut die aktuellen Direktzah-
lungsbeitrage auf die Kosten der Leistungserbringung
abgestimmt sind; dies auch mit Blick auf den Bericht der
OECD zur Schweizer Agrarpolitik, der eine noch starke-
re raumliche Spezifizierung der Direktzahlungen emp-
fiehlt (OECD 2015).

Die Artikelserie «Kosten von Okomassnahmen» in diesem
Heft beleuchtet die Frage zu den Kosten der Leistungser-
bringung aus verschiedenen methodischen Blickwinkeln.
Mittels einer Auswertung der Buchhaltungen der Zent-
ralen Auswertung (Meier und von Grinigen 2017), kal-
kulatorischen Vollkostenrechnungen (Huber und Flury
2017) und Modellsimulationen (Mack 2017) wurden die
Erbringungskosten fur die okologischen Leistungen ex-
tensiv genutzte Wiese, Buntbrache und graslandbasier-
te Milch- und Fleischproduktion (GMF) sowie die land-
schaftspflegerischen Leistungen farbige Hauptkulturen
und Erhaltung der Hochstamm-Obstbaume analysiert.

Erbringungskosten im Mittel héher als Direktzahlungen
Die Erbringungskosten, wie sie in den Studien berechnet
wurden, ergeben sich aus dem Vergleich einer Referenz-
kultur (z.B. einer intensiven Wiese) mit einer 6kologi-
schen oder landschaftspflegerischen Leistung (z.B. einer
Biodiversitatsforderflache). Sie berucksichtigen damit
nicht nur die Kosten, die sich aus der Einhaltung der
Auflagen fur die Bewirtschafterinnen und Bewirtschaf-
ter ergeben, sondern auch die Mindererlése aufgrund
geringerer landwirtschaftlicher Produktion (Opportuni-
tatskosten). Die Ergebnisse zeigen, dass die Direktzah-
lungen fur extensive Wiesen der Qualitatsstufe | und
Hochstammobstbaume tiefer sind als die durchschnitt-
lichen, planerischen Erbringungskosten. Die Zahlungen
fur farbige Hauptkulturen liegen relativ nahe bei den
mittleren Erbringungskosten. Fir extensive Wiesen der

Qualitatsstufe Il und Buntbrachen Ubersteigen dagegen
die Direktzahlungen die berechneten, durchschnittli-
chen Erbringungskosten.

Diese durchschnittlichen Kosten bertcksichtigen die
innerbetrieblichen Kapazitaten, d.h. die Verfugbar-
keit von Flache und Arbeit auf den Betrieben sowie die
Strukturen der Betriebe allerdings nur ungeniigend.
Wenn ein Betrieb eine zusatzliche Hektare Biodiversi-
tatsforderflachen anmeldet, hangt die Hohe der Erbrin-
gungskosten ganz wesentlich davon ab, ob der Verlust
der landwirtschaftlichen Produktion und die damit ver-
bundenen Mindererlése durch eine Anpassung der ver-
bleibenden landwirtschaftlichen Produktionsaktivitaten
kompensiert werden kann. Reduziert die Biodiversitats-
forderflache beispielsweise das Futterangebot auf dem
Betrieb, hangt die Hohe der Erbringungskosten davon
ab, ob der Betrieb andere Flachen intensivieren kann,
oder ob er den Tierbestand anpassen muss.

In den Simulationen mit dem Modellsystem SWISSland
(Mohring et al. 2016), das die innerbetrieblichen Zusam-
menhange abbildet, konnten diese Anpassungsreakti-
onen der Betriebe in der Berechnung der Erbringungs-
kosten bertcksichtigt werden. Dadurch konnten die
betrieblichen Erbringungskosten, d.h. alle Kosten, die
dem Betrieb entstehen, wenn er eine zusatzliche Einheit
der oOkologischen oder landschaftspflegerischen Leis-
tung erbringt, berechnet werden. Im Vergleich zu den
durchschnittlichen planerischen Erbringungskosten sind
diese betrieblichen Erbringungskosten in jedem Fall hé-
her und liegen im Mittel fur samtliche 6kologischen und
landschaftspflegerischen Leistungen hoher als die im
Jahr 2016 ausgerichteten Direktzahlungen. Unter den
gegebenen Produktionskapazitaten wuirde es sich im
Durchschnitt fur die Betriebe also nicht lohnen, die Be-
teiligung an den untersuchten Umweltprogrammen zu
erhéhen. Meier und von Grlnigen (2017) zeigen in die-
sem Kontext, dass Betriebe mit einem hohen Anteil an
okologischen und landschaftspflegerischen Leistungen
sich bezuglich der Arbeitsentschadigung nicht von an-
deren Betrieben unterscheiden. Erfolgsbestimmend, im
positiven wie im negativen Sinne, sind andere Faktoren
als die Beteiligung an den ausgewahlten 6kologischen
und landschaftspflegerischen Programmen.

Durchschnitt ist keine gute Vergleichsgrosse

Zur Einordnung dieser Vergleiche mussen zwei Aspekte
hervorgehoben werden. Erstens resultiert aus der Vari-
abilitat der Produktionsbedingungen und der Betriebs-
strukturen eine grosse Heterogenitat der Erbringungs-
kosten von 6kologischen und landschaftspflegerischen
Leistungen. Dies wird sowohl in den planerischen Voll-
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Abb. 1 | Bei Okomassnahmen, bei denen die Direktzahlungen die Erbringungskosten iibersteigen, kénnte eine Versteigerung der Leistungen die Kos-
ten der Okoprogramme reduzieren. (Foto: Gabriela Brandle, Agroscope)

kostenrechnungen als auch in den modellbasierten Si-
mulationen bestatigt. Die betrieblichen Erbringungskos-
ten beispielsweise schwanken fur die Massnahme GMF
zwischen null (Erbringung der Leistung ware auch ohne
Zahlung wirtschaftlich) bis zum mehrfachen Wert der
heutigen Ansatze der Direktzahlungen.

Die grosse Heterogenitat der Erbringungskosten ist auch
aus anderen Studien bekannt (Uthes et al. 2010; Huber
et al. 2012; Brunner und Grét-Regamey 2016) und impli-
ziert, dass eine generelle Einordnung der Héhe der Di-
rektzahlungen aufgrund von Mittel- und Durchschnitts-
werten nur bedingt aussagekraftig ist. Je nach Leistung,
Betriebstyp und -struktur sowie Region kénnte eine Re-
duktion der Direktzahlungsbeitrage erfolgen, und die
Erbringungskosten wirden nach wie vor gedeckt, bezie-
hungsweise die Leistung wirde nach wie vor erbracht.
Als Losungsansatz fir die Problematik der Heterogenitat
von Erbringungskosten okologischer und landschafts-
pflegerischer Leistungen wird in der 6konomischen
Literatur oft eine Ausschreibung beziehungsweise Ver-
steigerung der Leistungen betrachtet. Im Design solcher
Massnahmen mussten den administrativen Kosten fur

die Ausschreibung, Umsetzung und Kontrolle auf Ebe-
ne Betrieb, Kanton und Bund jedoch grosse Beachtung
geschenkt werden (Hochli et al. 2009, Ulber et al. 2011).

Opportunitatskosten einer alternativen Nutzung
Zweitens wird die Héhe der Erbringungskosten wesent-
lich durch die Leistungsseite beeinflusst. Fur die flachen-
basierten o6kologischen und landschaftspflegerischen
Leistungen zeigt sich, dass die Erbringung zusatzlicher
Leistungen grésstenteils durch eine Reduktion von inten-
siven Produktionsaktivitdten kompensiert wird. Damit
beeinflussen die Faktoren Marktumfeld (Preise), Hohe
der anderen Direktzahlungen und das Ertragspotenzial
(Standort) die Hohe der Erbringungskosten wesentlich.
Die Bedeutung der Leistungsseite fur die Erbringungs-
kosten impliziert, dass es weniger die (Produktions-)Kos-
ten einer 6kologischen oder landschaftspflegerischen
Leistung an sich als vielmehr die Opportunitatskosten
einer alternativen Nutzung sind, welche die Héhe der
Erbringungskosten bestimmen.

Eine Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems muss
daher sorgfaltig auf die anderen Politikinstrumente ab-
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gestimmt werden und auf das Austarieren zwischen
Markt und Direktzahlungen achten (siehe dazu OECD
2015). Markt- und Umweltleistungen sind in der Land-
wirtschaft aufgrund der betrieblichen Zusammenhéange
nie vollstandig voneinander zu trennen, wie die Berech-
nung der Opportunitatskosten in dieser Studie zeigen.
Zudem haben die Praferenzen und Einstellungen der
Landwirte nicht nur einen Einfluss auf die Teilnahme an
Programmen (Jahrl et al. 2012), sondern auch einen fir
den Gesetzgeber nicht a priori beobachtbaren Einfluss
auf die Hohe der Erbringungskosten.

Starkere Differenzierung bedingt Zielliicke

Das bestehende Direktzahlungssystem kennt bereits
eine relativ starke Differenzierung der verschiedenen
Instrumente nach Zonen, Hangneigungen, Kulturen,
Technologien (Ressourcenbeitrage) und Betriebstypen
(z.B. Bio). Die Heterogenitat der Erbringungskosten
legt nahe, dass es grundsatzlich angezeigt ware, das
System und die Hohe der geleisteten Zahlungen noch
starker auf spezifische Leistungserbringer und deren
Erbringungskosten zuzuschneiden, beispielsweise Gber
zusatzliche Kriterien, nach denen die Direktzahlungen
abgestuft werden. Obwohl die Erbringungskosten im
Durchschnitt hoéher sind als die Direktzahlungsbeitra-
ge, kénnte Uber ein spezifisches Versteigerungssystem
theoretisch die komplette Produzentenrente (Betrag,
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um den die Direktzahlungen die Erbringungskosten
Ubersteigen) abgeschopft werden und in andere oder
komplementdre Umweltinstrumente investiert bzw.
eingespart werden. Der Ausgangspunkt fur dieses so-
genannte Tailoring musste aber eine ausreichend prazi-
se definierte Ziellicke sein. Entweder weil die Zielvor-
gaben nicht erreicht werden oder weil die erbrachten
Leistungen kosteneffizienter erbracht werden kéonnten.
Nur so liesse sich die durch das Tailoring erhéhte Kom-
plexitdt mit entsprechender Kostenfolge und Vertei-
lungswirkungen einem konkreten Nutzen gegenuber-
stellen.

Die Wichtigkeit der Interaktionen zwischen den einzel-
nen Direktzahlungsinstrumenten und dem Markt wirde
aber auch dann bestehen bleiben, wenn die Héhe der
Produzentenrenten Gber ein noch spezifischeres System
gesteuert wirde. Aus dieser Perspektive sollte sich die
Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems starker
auf dynamische Aspekte (d.h. Anpassungen uber die
Zeit) — dazu gehoren auch die Professionalisierung der
Landwirte und technische Entwicklungen - und Inter-
aktionseffekte zwischen Markt, Direktzahlungen und
Strukturentwicklung ausrichten. Ein noch starkeres Tar-
geting und Tailoring, welches das Direktzahlungssystem
komplexer machen wirde, wéare jedoch unter Berlck-
sichtigung von dynamischen und Interaktions-Aspekten
immer schwerer zu steuern. =
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