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SCHWEIZERISCHE AGRARPOLITIK:
EINE POLIT-OEKONOMISCHE ANALYSE*

A. Mudespacher

1. EINLEITUNG

Die Agrarpolitik hat seit ihren Anfangen im letzten Jahrhundert im-
mer wieder zu hitzigen politischen Diskussionen und Auseinanderset-
zungen Anlass gegeben, Auch das Landwirtschaftsgesetz von 1951 ver-
mochte keine Ruhe zu schaffen. zumal die agrarpolitischen Probleme
nicht geringer wurden (Zunahme der Abwanderung. andauernde Einkom-
mensdisparit&dten. Produktionsiiberschiisse. etc,). Die Wissenschaft
hat seit 1951 immer wieder interessante Vorschldge zur Verbesserung
der Agrarpolitik gemacht (sog. alternative Konzepte). Die Vorschla-
ge sind Jjedoch_in der Politik kaum realisiert worden. Wir sind in
unserer Arbeitl) der Frage nachgegangen, weshalb gerade die heute
bestehenden Massnahmen verwirklicht worden sind und wie gross das
Veranderungspotential der schweizerischen Agrarpolitik ist. Wir
unternehmen dabei den Versuch. die Politik mit Hilfe der Ansdtze
der okonomischen Theorie zu untersuchen,

2. EINIGE GRUNDSAETZLICHE THESEN

Fur die gewdhlte Art der Politikanalyse ist die Vorgabe folgender
Thesen zugleich typisch und notwendig:

a) Die Agrarpolitik ist nicht einfach von Sachzwangen vorgegeben
oder wird von der Verwaltung oder dem Bundesrat diktatorisch

* Leicht gekiirzte Fassung des Referates der Jahrestagung der SGA
vom 11./12.4,1985

Dyaibherr P,/ Midespacher A. 1984 und 1985
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entschieden. Sie ist das Resultat eines politischen Entschei-
dungsprozesses und damit vom politischen System. von den betei-
ligten politischen Akteuren und ihrem Verhalten abhingig.

b) Die Handlungsweise dieser Akteure ist von ihrem individuellen
Nutzenkalkiil bestimmt. Wir unterstellen damit., dass das poli-
tisch handelnde Individuum genau so wie der wirtschaftlich han-
delne Mensch seinen Nutzen maximiert., Wir Ubertragen also eine
in der Oekonomie gangige Verhaltensannahme auf die Politik.

c) Die Agrarpolitik verursacht bei den Individuen Vor- und Nachtei-
le in Form von Nutzen oder Kosten. die an den Verteilungseffek-
ten der Agrarpolitik gemessen werden konnen.,

d) Aus eigsgen Untersuchungen, aber auch aus der umfangreichen Li-
teratur“’ kann abgeleitet werden., dass das Individuum organi-
siert sein muss. um in einem demokratischen politischen System
wie dem unseren seine Interessen durchzusetzen (die gemdss Ab-
schnitt c¢) definiert sind). Die Organisation und Durchsetzung
von Interessen verursacht natiirlich wieder Kosten. die nicht
fiir alle gleich hoch sind.

Die Arbeit versucht, den theoretisch erkannten Zusammenhang zwi-
schen politischem Erfolg und politischer Macht auf seinen empi-
rischen Gehalt zu testen. Dabei verwenden wir eine Kombination von
politologischen und okonomischen Ansatzen., die unseres Wissens
erstmals erlaubt, den erwdhnten Zusammenhang mit quantitativen Me-
thoden zu tberpriifen,

3. DER AGRARPOLITISCHE ENTSCHEIDUNGSPROZESS

Die eher politologisch und historisch angelegte Untersuchung des
agrarpolitischen Entscheidungsprozesses zeigt auf. in welcher Pha-
se des Entscheidungsprozesses die verteilungsrelevanten Entscheide
wesentlich gepragt werden. In einem Untersuchungszeitraum von

1874 - 1980 sind zahlreiche agrarpolitische Entscheidungsprozesse

2)ygl, Olson M, 1968, Downs A. 1968, Bernholz P, 1975, Germann R.E.
1975, Tschani H. 1983
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danach untersucht worden. in welcher Phase und in welchem poli-
schen Kraftefeld die verteilungsrelevanten Entscheidungen gefallt
werden. Es erwies sich., dass die Entschgide in der Agrarpolitik
(wie tUbrigens auch in anderen Bereichen )) im Verlauf der Zeit im-
mer stiarker bereits in der vorparlamentarischen Phase fallen, Die
Rolle der Verwaltung/Exekutive kann dabei zutreffender mit ausglei-
chend, denn mit bestimmend beschrieben werden.

4, DIE ANALYSE DER VERTEILUNGSWIRKUNGEN DER SCHWEIZERISCHEN AGRAR-
POLITIK

Weil die politische Durchsetzung von individuellen Interessen nur

iber deren Organisation méglich ist, muss sich die Verteilungsana-
lyse danach ausrichten. homogene Interessenlagen unter den Indivi-
duen zu finden und die Verteilungseffekte der Agrarpolitik beziig-

lich dieser Interessegruppen zu bestimmen.

Um homogene Interessen zu finden. konnen nun die denkbaren agrar-
politischen Massnahmen in verschiedenster Weise (theoretisch) vari-
iert werden, Wird beispielsweise der gesamte Transfer- oder der
Steuersatz verandert, so werden bereits zwei (in sich wenig homo-
gene) Interessengruppen sichtbar: jene Individuen, die ihr Ein-
kommen hauptsachlich aus dem Agrarsektor beziehen und deshalb v.a.
an den Transfers ) und weniger an deren Finanzierung interessiert
sind und jene. die die Agrarpolitik bezahlen und Nutzen aus den
gemeinwirtschaftlichen Leistungen des Agrarsektors ziehen und des-
halb an der Finanzierung und den externen Effekten interessiert
sind.

Variiert man den individuellen Transfersatz innerhalb der ersten
Gruppe, so kommt dies bei konstantem Gesamtbetrag einem reinen Null-
summenspiel gleich, bei dem sich keine homogenen Interessen finden

3)Vgl. Neidhart L. 1970, Hotz B. 1979

Dlransfers sind Leistungen des Staates (hier des Bundes) an Dritte
(vgl, Andel N, 1977. S. 491), Darunter sind auch die Preisiber-
hohungen durch Massnahmen an der Grenze zu zdhlen.

46



und keine stabile Koalition bilden l4sst. Dasselbe gilt fiir regio-
nale Differenzierungen des Transfersatzes,

Homogene Interessen finden sich hingegen. wenn die Bemessungsgrund-
lagen der Transfers oder der Steuern verandert werden. (Die Bemes-
sungsgrundlage ‘ist die Messgrosse, auf der die Ausrichtung des
Transfers oder die Berechnung der Steuer basiert, also z.B. die pro-
duzierte Menge je Landwirt),

Die Berechnung der unterschiedlichen Verteilungseffekte verschie-

dener Bemessungsgrundlagen der Agrartransfers und ihrer Finanzie-

rung hat zum Ziel, den politischen Erfolg dieser Interessengruppen
messen zu konnen. Dazu ist nicht das exakte., sondern nur das rela-
tive Ausmass und die Wirkungsrichtung der Effekte auf die Indivi-

duen mit homogener Interessenlage zu berechnen,

Als erstes muss der gesamte Umfang der Umverteilung., das Transfers-
total. erhoben werden. Darin eingeschlossen sind nicht nur die di-
rekten Zahlungen des Staates. sondern auch Umverteilungen, die der
Staat mit seinem Eingriff in den Markt verursacht., Das Transfers-
total betrug 1962 rund 1.3 Mrd. Fr. und erhthte sich bis 1978 auf
rund 4 Mrd., Fr. Auch real ist eine deutliche Steigerung - mit einer
leichten Abschwachung anfangs der 70er Jahre - erkennbar (vgl,

Abb, 1),
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Abb. 1: Entwicklung des Transfertotals 1962-781)
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Transfers

Flir die verschiedenen Bemessungsgrundlagen der Massnahmen und Inte-
ressengruppen kann nun mittels einer Verteilungsanalyse eine Pri-
ferenzordnung gefunden werden., die Uber die relative Begiinstigung
der Interessengruppen durch die verschiedenen Massnahmen Auskunft
gibt, Setzt man den Anteil der vorteilhaftesten Transfers oder
Steuern einer Interessengruppe ins Verhaltnis zum Transfertotal.
so erhdlt man einen Indikator fiir die relative Erfolgslage der
Gruppen., Die Berechnung basiert auf der sekundaren Inzidenzstufe,
Die Analyse schloss also die Anpassungsreaktionen der Transferemp-
fanger und Steuerzahler ein., vernachlassigte hingegen die Kreis-
laufeffekte.

5)Zum Inzidenzbegriff und den Methoden der Inzidenzanalyse vgl,
Frey R.L. 1981, 1982 und 1984
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Tab., 1: Der politische Erfolg der Interessengruppen anhand der Er-

folgsindikatoren
Erfolgsindi- | Durch Rang | Veréanderung
katoren schnitt (Politik-

In- 62-78 in % | erfolg) Durch- Durch- Dif-
teressen- schnitt schnitt fe-
gruppen 62-64  76-78 renz
Grosse Produzenten 63.7 1 69.4 62.4 -7.0
Verarbeiter 58.4 2 58.5 57.1 -1.4
Importeure 47.6 3 51.6 41,2 -10.4
Faktorlieferanten

- Landw, Kapital 22.5 b 21,8 23,9 +2.1
- nicht-landw. Kapital 21,7 5 19,5 21,7 + 2.2
Detaillisten 13.3 6 6.0 16.4 +10.4
Kleine Produzenten 153 6 10.9 13,4 + 2.5
Konsumenten/Steuerz. 6.9 8 3.1 8.5 + 5,4

In der Tabelle 1 sind in der ersten Spalte die vorgefundenen Inte-
ressengruppen aufgefiihrt, Faktorlieferanten von landwirtschaftli-
chem Kapital sind die Produzenten intermediarer Giter., wie z.B. die
Viehproduzenten, Die kleinen Produzenten sind nicht wie tblich an-
hand der landwirtschaftlichen Nutzfl&dche oder der Produktionsmenge
definiert, sondern entsprechend unserem Ansatz aufgrund der gegen-
tber den grossen Produzenten unterschiedlichen Wirkungsweise der
Transfers. Kleine Produzenten sind in dieser Analyse Bauern., deren
Arbeitskraft durch den Betrieb nicht voll ausgelastet ist. Die Ta-
belle 1 weist weiter den Politikerfolg der Interessengruppen aus.
Weitaus am erfolgreichsten waren demnach die grossen Produzenten
und die Verarbeiter, mit Abstand folgen die Importeure. Die grossen
Produzenten und die Importeure haben im Laufe der Zeit an Erfolg
eingebiisst, wahrend die Interessengruppen am Schluss der Liste durch-
wegs leicht zulegen konnten,
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5. INTERESSENORGANISATIONEN UND POLITISCHER ERFOLG

Die Ergebnisse der theoretisch gebildeten Interessengruppen (Tab. 1)
konnen auf die real existierenden Interessenorganisationen Ubertra-
gen werden., Auf diese Weise kann der politische Erfolg jeder Inte-
ressenorganisation fiir vier verschiedene Zeitperioden bestimmt wer-
den, Indem die Summe der Abweichung vom Mittelwert des Erfolgsindi-
kators einer Gruppe minimiert wird, konnen drei klar abgrenzbare
Gruppen von Organisationen gefunden werden, die wir als erfolg-
reiche. durchschnittlich begiinstigte und wenig erfolgreiche Organi-
sationen bezeichnen., Die zu untersuchenden Interesseorganisationen
sind aufgrund der Analyse der Entscheidungsprozesse (Abschnitt 3)
ausgewahlt worden. Die relative Erfolgslage der Organisationen von
1962 - 1978 in der Agrarpolitik ist in Tabelle 2 angegeben.

Bei insgesamt 80 Interessenorganisationen sind Daten Uber die we-
sentlichen Machtmittel (Organisationsgrad. Finanzen., Personal.
Marktanteil der Mitglieder. Fihrungsstruktur, Mitgliederanzahl. Be-
ziehungen zu anderen Organisationen und Spitzenverbanden etc.) er-
hoben worden. Der Zusammenhang zwischen politischem Erfolg und den
Machtmitteln der Organisationen ist mit einer Diskriminanzanalyse
uberpruft worden. Unsere Hypothese. dass die Einkommensverteilungs-
effekte der schweizerischen Agrarpolitik von 1962-78 auf die unter-
schiedlichen Machtfaktoren der am politischen Willensbildungspro-
zess beteiligten Interessenorganisationen zurtickgefiihrt werden kon-
nen. wurde mit sehr geringer Irrtumswahrscheinlichkeit gestitzt.
Das Resultat sagt also aus. dass die Ausgestaltung der verteilungs-
relevanten Materie der schweizerischen Agrarpolitik weitgehend von
den organisierten Interessen bestimmt wurde.
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Tab. 2: Der politische Erfolg der Interessenorganisationen im

Agrarsektor
Erfolgreiche Durchschnittlich Wenig erfolgreiche
Organisationen begiinstigte Organisationen
Organisationen
3 Kase-Exporteure 1 Miller 5 Grossmetzgereien
(75 - 78) 2 Viehimporteure 6 Butterunion
4 Fettindustrie 3 Kase-Exporteure 7 Buttergrosshandel
13 Gefliigelimport 4 Fett-Industrie 8 Getreide + Futtermittel
15 Weinimport (65 - 69) 9 Industrie + Landwirt-
(70 - 78) 14 Eierimporteure schaft
17 Getreide-Import 15 Weinimporteure 10 Diingerhandel
22 Milchwirtschaft (62 - 69) 11 Inlandkdsegrossisten
26 Viehhandel 20 Metzgermeister 12 Kdseimporteure
27 Futtermittelfab. 21 Milchkaufer 14 Eierimporteure
34 Milchproduzenten 24 VELEDES (65 - 69)
37 Vignerons (70 -78) 16 Fleischwarenfabriken
39 Viehproduzenten 25 Milchhandel 18 Hartweizenmiiller
47 VLGS 27 Futtermittelfab. 19 Kundenmiiller
56 COOP (75 - 78) (70 - 74) 23 Heuhandel
57 Migros (75 - 78) 31 Weinhdndler ‘ 24 VELEDES (62 - 69)
32 Schweinehandel 25 Milchhandel (75 - 78)
(75 - 78) 28 Handelsmiiller
33 Weich - + Halbhart- 29 Samenmiiller
kasefabrikanten 30 Kartoffelhandler
(75 - 78) 32 Schweinehandel (70 - 74)
36 Kartoffelproduzenten | 33 Weich- + Halbhartkase-
38 Provins (62 - 69) fabrikanten
45 Braunviehziichter 35 Saatziichter
46 Fleckviehziichter 38 Provins (70 - 78)
48 Riibenpflanzer 40 SEG
Aarberg (65 - 69) 41 Christl. Landangestellte
42 Landw. Angestellte
43 GefliigeThalter
Anmerkung: Hat eine Organisation wahrend 44 Gefliigelziichter
der vier Beobachtungsperioden 46 Fleckviehziichter (65-69)
(1962-64, 65-69, 70-74 und 75- 48 Riibenpflanzer Aarberg
78) die Erfolgsposition verdn- 49 Ostschw. Riibenpflanzer
dert, so wird sie bei beiden 50 Weinbauverein
Gruppen aufgefiihrt. Die Zeit- 51 Gefliigelmdster
spanne der ZugehOrigkeit wird 52 Aviculteurs
bei derjenigen Gruppe angegeben, 53 Kartoffelverarbeitung
zu der sie kiirzer gehorte. 54 Union des Producteurs
- 55 Bduerl. Aktionskomitees
58 Fédération Consommatr.
59 Konsumentinnenforum
60 AGAK
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Die Tabelle 3 zeigt als weiteres Ergebnis die Bedeutung der einzel-
nen Machtmittel fir den politischen Erfolg einer Interessenorgani-
sation auf., Die wenig begiinstigten Organisationen unterscheiden sich
deutlich im tieferen Marktanteil, kleinerem finanziellen Aufwand

und in der Nicht-Integration in wichtigen politischen Institutionen.
Die erfolgreichen unterscheiden sich vor allem gerade im letzteren

von den durchschnittlich erfolgreichen Organisationen.

Tab. 3: Der politische Erfolg der Interessenorganisationen im

Agrarsektor
Machtmittel Erfolgreich Durchschnittlich Nicht
begiinstigt erfolgreich
Marktanteil hoch durchschnittlich tief
Infrastruktur durchschnittlich | durchschnittlich schlecht ausge-

bis sehr gut

baut

Beteiligung an durchschnittlich | durchschnittlich kaum
parastaatl. bis gut bis sehr gut
Organisationen
Sitzanteil
im Spitzen- vorhanden wenig kaum
verband
¢ Prasident- hoch unter- bis leicht tief
schaftsdauer uberdurchschnittl.
Eigene meist Eigene od. fremde oft keine
Zeitung vorhanden, oft vorhanden, Zeitung
durchschnittl. durchschnittl.
Auflage hohe Auflage

Anzah1 Fiihrungs-
mitglieder

keine Aussage

keine Aussage

eher gering
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6. SCHWEIZERISCHE AGRARPOLITIK: SUCHE NACH EINEM AUSGLEICH ZWISCHEN
DEN STAERKEREN INTERESSEN

In der schweizerischen Agrarpolitik kommt eine bestimmte Massnahme
dadurch zustande. dass zwischen den starken und mittelstarken Orga-
nisationen eines Marktes ein Interessenausgleich stattfindet. Die
Massnahmen werden so ausgestaltet., dass allen stirkeren Beteilig-
ten Vorteile erwachsen. Die Verwaltung, die interesseniibergrei-
fenden Organisationen und die Spitzenverbande spielen hier eine
wichtige Rolle, In der schweizerischen Agrarpolitik sind als Folge
davon entsprechend haufig kompromissfordernde Zusatzmassnahmen und
spezielle Regelungen fiir starkere Interessen anzutreffen,

Es soll nicht der Eindruck aufkommen. die Agrarpolitik sei unver-
riickbar durch die Interessenorganisationen festgeschrieben. Impulse,
die von ausserhalb des Agrarsektors stehenden Akteuren, von Macht-
verschiebungen innerhalb des Agrarsektors und von der Entwicklung
der schweizerischen und weltwirtschaftlichen Lage ausgehen kdnnen.
vermdgen das bestehende Machtgefiige zu beeinflussen und damit auch
die Agrarpolitik zu ver&ndern,
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