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Peter Rieder: Agrarékonomische Herausforderungen der Zukunft

Die Landwirtschaft tragt in allen Industrielandern nur noch einen kleinen
Teil zur nationalen Wertschépfung bei. Ihre gesellschaftliche Bedeutung
ist jedoch viel grésser. Diese Bedeutung ist im Rahmen der Uruguay-
runde unter dem Begriff Multifunktionalitdt der Landwirtschaft
festgehalten worden. Im Rahmen nationaler Politiken soll dieses
Konzept umgesetzt werden.

Gleichzeitig jedoch vollzieht sich auf den internationalen Mérkten eine
Liberalisierung. Es ist daher wichtig zu verstehen, wie diese Liberali-
sierung des internationalen Agrarhandels sich auf die offentlich aner-
kannten Zielsetzungen fir die Landwirtschaft in der Schweiz auswirken.
Wir behandeln diese Fragen in drei Teilen: 1) Liberalisierung der
Agrarmarkte; 2) Betroffenheit der Landwirtschaft bei einer nachsten
WTO-Runde und einem EU-Beitritt und 3) Massnahmen bzw. politische
Reaktionen.

und Produktionsfaktoren gegenseitige nationale Handelshemmnisse
abgebaut werden. Uns interessieren hier insbesondere folgende
Bereiche und Akteure:

e Private Fusionen von international tatigen Firmen, namentlich auch
von Firmen, die landwirtschaftiche Produkte und Produkti-
onsfaktoren herstellen, damit handeln und sie weltweit verkaufen
(Saatgut; Danger; Pestizide; Maschinen; Anlagen, etc.).

o Internationale Vereinbarungen von Regierungen wie Rohpro-
dukteabkommen und die GATT- bzw. der WTO-Verhandlungs-
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runden. Insbesondere haben die Verhandlungen der Uruguayrunde
des GATT wesentliche Ergebnisse beziglich Abbau des
Agrarprotektionismus, der Sicherstellung des Marktzutritts und des
Abbaus der Exportsubventionen gebracht. Diese Liberalisierungs-
erfolge bringen grundsétzlich den einzelnen Volkswirtschaften
langfristig wesentliche Wohlfahrtsgewinne'. Innerhalb der einzelnen
Volkswirtschaften gibt es jedoch stets Gewinner und Verlierer. Zu
den Verlierern gehdéren erwartungsgemass die bis anhin
geschiitzten Sektoren wie etwa die Landwirtschaft. Daher haben die
Regierungen ihren Landwiten Kompensationszahlungen ver-
sprochen. Diese erfolgen in den Industrienationen zunehmend
durch produktionsunabhangige Direktzahlungen (Green Box) oder
durch Zahlungen, die an produktionsbeschrankende Auflagen
gebunden sind (Blue Box).

Far unsere Fragestellung ist ferner wichtig, dass sich die Lander
verpflichtet haben, nur noch Tarife und keine Quoten im Aussen-
handelsschutz anzuwenden. Sogenannte nichttarifare Handels-
beschrankungen, aber auch Mengenregulierungen, sind daher
grundsatzlich nicht mehr zuldssig, auch nicht in bilateralen
Abkommen etwa zwischen der Schweiz und der EU. In der Realitat
gibt es aber noch eine grosse Zahl nichttarifarer Regelungen, die
den internationalen Handel beschranken.

In diese Gruppe gehéren die USA und die EU, aber auch China und
Russland. |hre nationalen Agrarpolitiken haben einen entscheidenden
Einfluss auf den internationalen Agrarmarkt.

e USA: Landwirtschaftsgesetz (FAIR Act) 1996: Dieses sieht einen
Abbau der produkigebundenen Zahlungen (Deficiency Payments),
vor. Es findet ein Ubergang zu betriebsbezogenen Direktzahlungen
statt. Zudem werden die Flachenbegrenzungen (das Soil Bank
Program) aufgehoben. Dies ist eine strategische Vorbereitung auf
eine nachste WTO/GATT-Runde bzw. auf eine erneute

" KIM ANDERSON and RICHARD BLUCKHURST, 1992, The Greening of World Trade Issues,
London
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Auseinandersetzung mit der EU wegen deren Agrarpro-
tektionismus.

EU: Der MacSharry Plan von 1992 wird weiter entwickelt, und neu

steht die Agenda 2000 inkl. Osterweiterung der EU zur Diskussion.

Mit dem MacSharry-Plan sind Teilerfolge erzielt worden. Eine

Weiterentwicklung wird aber nétig, weil

a) die Akzeptanz der Agrarpolitik bei der nichtlandwirtschaftlichen
Bevolkerung wegen agrarbedingten Umweltschutz- und
anderen Problemen abzunehmen scheint (siehe BSE-
Skandale 1996/97),

b) die USA ihre Marktanteile auf den Weltagrarmarkten vergros-
sern wollen,

c) eine politische bedingte Osterweiterung der EU bevorsteht,
und

d) ein weiterer technisch/biologischer Fortschritt bei stagnie-
render Nachfrage zu erwarten ist.

Von den Optionen fiir eine Neuausrichtung der EU-Agrarpolitik soll
hier jene von Kirschke et aFF erwahnt werden. Diese Autoren
untersuchen zwei Optionen, namlich eine Voll-Liberalisierung und
Teil-Liberalisierung der EU-Agrarmarkte. Die Produktionsauswir-
kungen sind mit einem international ausgerichteten Gleichge-
wichtsmodell (GTAP) berechnet worden.

Diese Ergebnisse zeigen, wie Liberalisierungen bei der EU-Agrarpolitik
dazu fihren, dass die Weltmarkipreise steigen. Besonders zeigt sich
auch, dass die Preisanstiege bei Fleisch und Milch wesentlich héher
ausfallen als bei den Getreidearten. Dies weist darauf hin, dass bei den
tierischen Produkten die EU der dominante Anbieter ist, wahrend es bei
den Getreideprodukten die USA sind. Preissenkungen in den grossen
Landern sind also der Weg, wie die Differenzen zwischen Weltmarkt-
und EU-Agrarpreisen reduziert werden kénnen. Die erwéhnten Autoren
weisen flr die Fortsetzung der EU-Agrarpolitik denn auch auf folgende
Notwendigkeiten hin:

- Preise innerhalb der EU miissen weiter gesenkt werden
- Vereinfachungen bei den Direktzahlungen seien nétig: Arbeit-
spramien und/oder Flachenpramien seien anzuwenden, und

DIETER KIRSCHKE, MARTIN ODENING, KONRAD HAGEDORN und HARALD VON WITZKE,
1997, Optionen fur die Weiterentwicklung der EU-Agrarpolitik, Kiel

91



Agrarwirtschaft und Agrarsoziologie 2/98: 89-106

- evit. Renationalisierungen der Einkommens-, Umwelt- und vor
allem der Strukturpolitik, nicht jedoch der Preis- bzw. Markt-

politik®

Tabelle 1: Erwartete Verdnderungen der Weltmarktpreise

Ist-Situation Teil-Liberali- | Volle Liberalisie-
(DM/t) _ sierung _ rung
(Anderung in | (Anderung in %)
%)

Weizen 240,0 3,9 4.4
Futtergetreide 175,0 2,1 2,8
Raps 390,0 9,9 10,0
Sonnenblumen 400,0 9,0 10,0
Rindtleisch 3200,0 5,2 21,6
Milch 300,0 8,0 33,2

Quelle: Kirschke et al.(1997), abgeéndert.

Die USA und die EU sind zwar die wichtigsten Spieler auf den Agrar-
markten. Daneben sind jedoch einige wichtige weitere Lander in die
Betrachtungen einzubeziehen, insbesondere China und Russland.

China: Mittelfristige Importschatzungen von China sind wegen der
chinesischen Agrarpolitik von unsicheren Erwartungen gepragt.
Ergebnisse von IFPRI- und FAO- Studien zeigen, dass gelegentliche
Ernteausfélle von China die Weltagrarpreise stark in die Hoéhe
treiben koénnten. Im Normalfall jedoch dirften nach diesen Studien
die chinesischen Importe keinen allzu grossen Einfluss auf die Welt-
marktpreise haben.

Russland: Hier stehen Aspekte seiner wirtschaftlichen Erholung im
Vordergrund. Unbestritten ist das grosse Produktionspotential, so
dass Russland mittel- bis langfristig ein Agrarexporteur werden
kénnte.

Nahrungsmittelproduktion in Entwicklungsléindern: Relativ gross
sind die geschéatzten Importe von Afrika und des Nahen Ostens.

a
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Deren Bedarf ist bezogen auf den Weltmarkt mehr ein
Kaufkraftproblem als ein Mengenproblem. Die geschéatzten Importe
werden die Weltmarktpreise nicht iber léangere Zeit stark beein-
flussen.

o Erwartete Entwicklungen der Weltmarktpreise fiir Agrarpro-
dukte: Modellschatzungen zeigen, dass die Trends eine eher stei-
gende Tendenz aufweisen, aber von bescheidenen Ausmass sind.

Die Weiterentwicklung sowohl der EU- wie auch der schweizerischen
Agrarpolitik hangt wesentlich von der Rolle der WTO* ab. Einerseits
betrifft dies die Umsetzung der Beschlisse der Uruguayrunde des
GATT im Jahre 1994 und anderseits die zu erwartenden Entscheidun-
gen der im Jahre 1999 beginnenden nachsten Agrarhandelsrunde der
WTO. Die Beschllisse der abgeschlossenen Uruguayrunde verlangen
grundsatzlich, dass der internationale Agrarhandel keine bilateralen
Mengenbeschrankungen aufweisen darf. Ebenso durften keine nicht-
tarifaren Handelshemmnisse den Markt beeintrachtigen. Diesbeziglich
liegen bereits mehrere Streitfdlle beim WTO-Schiedsgericht. Beim
,Hormonstreit erliess die EU ein Importverbot fir Fleisch, bei dem bei
der Mast der Tiere bestimmte Hormone angewendet wurden. Beim
,Bananenstreit® begtinstigte die EU Bananenimporte aus AKP-Staaten,
die durch die Lomé-Vertrage an die EU gebunden sind. In beiden Féllen
hat das WTO-Schiedsgericht entschieden, dass die EU mit diesen
Massnahmen die GATT-Vertrage verletze, und sie ihre Praxis andern
musse. Diese Entscheide sind auch fiir die Schweiz relevant, weil sie
mit der EU bilaterale Mengenabkommen besitzt bzw. solche in
bilateralen Abkommen anstrebt. Wenn also die WTO beginnt, ihre
multilateral vereinbarten Grundsatze strikter durchzusetzen, relativiert

*  WTO World Trade Organisation. Seit 1994 Nachfolgeorganisation des GATT.

NZZ 8.3. und 14.3.1997. Ferner ist anzunehmen, dass der Beschluss des eidg.

Parlaments, nur Fleisch einfihren zu lassen, zu dessen Produktion keine

antimikrobiellen Leistungsférderer (AML) verwendet wurden, auch im Widerspruch zu

GATT-Vereinbarungen steht.

®  SBV Der Monat in Wirtschaft und Finanz. Der ewige Streit um die Banane. Dezember
1997.
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sie damit nach und nach bilaterale Abkommen, welche folglich an
Bedeutung verlieren.

Von besonderer Bedeutung fiir die schweizerische Landwirtschaft und
Agrarpolitik dirften die in einer nachsten WTO-Handelsrunde ange-
strebten Problemlésungen sein. Aus heutiger Sicht werden dann im
Agrarbereich und bezuglich Entwicklungslander folgende Ziele ange-
strebt:’

- Weiterer Zollabbau bei den Agrarprodukten

- Abbau von Marktzutrittsbeschrankungen einzelner Lander

- Abbau von Exportsubventionen

- Einheitliche umweltbezogene- und phytosanitarische Standards

- Prazisierungen beziglich der Verbote mengenmassiger bilate-

raler Vereinbarungen
- Differenzierungen bei den Praferenzen fir Entwicklungslander

Werden substantielle Erfolge in diesen Punkten erzielt, durften sich die
agrarpolitischen Rahmenbedingungen fir die Schweiz stark verandern.
Dies aus zwei Grinden: Einerseits werden die erzielten bilateralen Ver-
handlungsresultate zwischen der Schweiz und der EU wie bei-
spielsweise beim Hartkaseexport neu in Frage gestellt. Anderseits
dirften die neue WTO-Handelsrunde graduelle internationale Anglei-
chungen bringen, die bestehende Differenzen zwischen der Schweiz
und der EU reduzieren bzw. abbauen. Fiuhren die WTO-Beschlisse zu
einem weitgehenden Abbau des EU- und des schweizerischen Agrar-
protektionismus, dann durfte die Schweiz als WTO-Mitglied nach und
nach in eine ahnliche Situation gelangen wie wenn sie Mitglied der EU
ware. Also wirde eine internationale Offnung der schweizerischen
Agrarmarkte (ber WTO-Recht herbeigefihrt. Folglich sind die
Annahmen (ber den Ausgang der nachsten WTO-Handelsrunde auch
fur einen méglichen EU-Beitritt der Schweiz dusserst wichtig.

7

AART DE ZEEUw, International agricultural trade negotiations under GATT/WTO:
Experiences, future challenges and possible outcomes. European Review of
Agricultural Economics. Vol. 24/3-4, S. 470-479.
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In diesem Abschnitt werden jene Aspekte beschrieben, die bei einem
EU-Beitritt Gber Markte auf die schweizerische Landwirtschaft wirken.
Dazu missen vorerst einige Annahmen gemacht werden, dann wird auf
die unterschiedlichen komparativen Kostennachteile hingewiesen, und
schliesslich wird auf die zu erwartenden zukiinftigen Preisunterschiede
eingetreten.

Annahmen dber politische Rahmenbedingungen

Zur Analyse der Auswirkungen eines Beitritts zur EU auf die schweize-
rische Agrarpolitik missen Annahmen zur Entwicklung des EU-
Agrarmarktes gemacht werden. Zum gegenwartigen Zeitpunkt ist es
naheliegend, die Vorschlage der EU-Kommission in der AGENDA 2000
hierfir zu Grunde zu legen. Diese Annahmen entsprechen in etwa auch
den Annahmen zur Teilliberalisierung der EU-Agrarméarkte in Tabelle 2.
Demnach werden also die schon heute viel tieferen EU-Agrarpreise
noch weiter sinken, gleichzeitig aber dirften die Weltmarktpreise leicht
ansteigen.

Kostennachteile der schweizerischen Agrarproduktion nach Pro-
duktkategorien

Wettbewerbsvor- oder -nachteile eines Landes gegeniilber einem
anderen kénnen durch die Kostenstrukturen der entsprechenden
Unternehmen ausgedrickt werden. Da diese je nach Produkt im
Vergleich Schweiz-EU sehr unterschiedlich sein kénnen, sind sie fur die
Analyse der Auswirkungen von entscheidender Bedeutung. In der
Okonomie wird hierfir der Begriff der komparativen Kostenvor- bzw. -
nachteile benutzt. Es wird also nach den relativen Differenzen bei den
Kosten eines Produktes gefragt. Fur unsere Fragestellung unterteilen
wir der Einfachheit halber die Produkte in zwei Kategorien, namlich
solche mit starken und solche mit geringen Kostennachteilen gegentber
der EU. Diese Kostennachteile kénnen ihrerseits zwei Arten von
Ursachen haben, namlich strukturelle, wie beispielsweise Betriebs-
grosse, teurer Boden, veraltete Gebaude und politisch bedingte teure
Produktionsfaktoren (z. B. Preiszuschlage auf importierten Futter-
mitteln), oder aber Kostennachteile, die durch die natirlichen Verhalt-
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nissen gegeben sind, wie beispielsweise Niederschlagsverhaltnisse,
natirliche Qualitat der Boden, langere Winter, steiles Gelande etc. Fir
die Analyse der Auswertungen ist nun von entscheidender Bedeutung,
dass diese im Vergleich EU-Schweiz je nach Produkten sehr unter-
schiedlich ausfallen kénnen. Tabelle 2 enthalt eine entsprechende Ein-
teilung. Die Angaben in Tabelle 2 besagen, dass im schweizerischen
Mittelland die natirlichen Nachteile als relativ gering eingeschatzt
werden. Sie sind wesentlich grosser im Berggebiet, insbesondere
wegen der langen Winter und der Topographie. Hingegen ordnen wir
bei wichtigen Produkten den strukturellen Nachteilen gegeniber der
Landwirtschaft der EU eine grosse Bedeutung zu. Es ist zudem anzu-
nehmen, dass bei der Milch die strukturellen Nachteile geringer als bei
den Ackerkulturen sind. Dies ist darauf zurtckzufihren, dass im EU-
Raum Nordeuropas die Betriebe mit Ackerkulturen wesentlich grosser
sind und damit ihre moderne Mechanisierung weit besser auslasten
kénnen als in der Schweiz, wo die meisten Ackerkulturen kleinflachig in
gemischten Betrieben angebaut werden.

Tabelle 2: Kostennachteile nach Produkten in der schweizerischen
im Vergleich zur EU-Landwirtschaft

Natrliche Nachteile Strukturelle Nachteile
Nachteile
Relativ kleine Milch im Talgebiet, Schweinehaltung,
Kostennachteile | Mast , Obst, Getreide, Rindviehmast, Zucht-
und Nutzvieh

Relativ grosse Zucker, Milch und Milch, Obst, Getreide
Kostennachteile | Zucht- und Nutzvieh im | Zucker, Raps
Berggebiet Handel und Verarbei-
tung

Auch bei Obst und Gemise sind die naturlichen Verhaltnisse in der
Schweiz ahnlich wie jene des ubrigen Europas nérdlich der Alpen.
Wenn also der Agrarschutz der Schweiz - als gedankliches Experiment -
nicht bestehen wirde, wiirde in jedem Land das angebaut, woflr es die
geringsten Kostennachteile aufweisen wirde. Dann wiirden die ausge-
sprochenen strukturellen Nachteile dazu fahren, dass in die Schweiz
gegeniber heute mehr Graswirtschaft und bedeutend weniger Ackerbau
betrieben wirde. Das Grasland wirde extensiv genutzt. Billige,
importierte  Futtermittel wirden die flachenunabhéngige Mast

beguinstigen.
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Auswirkungen der freieren Arbeitsmérkte

Ein EU-Beitritt der Schweiz hatte zur Folge, dass die Nlederlassungs-
und Arbeitswabhlfreiheit der EU-Birger nach und nach eingefiihrt wirde.
Das heutige Saisonierstatut musste wegfallen. Damit wirden
auslandische Arbeitskrafte erstens ganzjahrige Anstellungsvertrage
abschliessen konnen, und sie hatten die freie Wahl der Branche.
Abgesehen von der |ewelllgen allgemeinen Beschaftigungslage durfte
eine solche Anderung der geltenden Arbeitsmarktregelung fiir auslan-
dische Arbeitskrafte tendenziell zu hoheren Léhnen fir landwirtschaft-
liche Fremdarbeitskrafte fihren. Landwirtschaftliche Unternehmer wéaren
starker als bisher auf den allgemeinen Arbeitsmarkt angewiesen. In
einer so stark saisonal gepragten Nachfrage nach landwirtschaftlichen
Fremdarbeitskrafte darften die Landwirtschaftsbetriebe  haufig
kurzfristige Anstellungen vornehmen, wie dies auf EU-Landwirt-
schaftsbetrieben bereits heute mit Arbeitskraften aus den &stlichen
Nachbarléndern erfolgt.

Auswirkungen auf die Kosten von Betriebsmitteln, Maschinen, Gebé&u-
den und Boden

Neben Arbeitskraften werden beim landwirtschaftlichen Produktions-
prozess Realkapital (Gebadude, Maschinen, Diinger, etc.) und Boden
eingesetzt. An und far sich lassen sich far alle Betriebsmittel, fir
Maschinen und auch flr das Bauen aus den entsprechenden Statistiken
Preisunterschiede entnehmen. Bei Vergleichen ist aber aus zwei
Granden Vorsicht geboten: Die einheitliche Qualitat der Guter ist nicht
immer gegeben bzw. nicht Uberprifbar. Zweitens spielen gerade bei
den Baukosten, aber auch bei Traktoren jeweilige konjunkturelle
Situation der gesamten Wirtschaft eine Rolle. Lange Zeit war das Bauen
in der Schweiz teuer, weil die Baubranche ausgelastet war. Dies hat
sich mit der anhaltenden Rezession entscharft. Andererseits sind die
Zinsen fiur Kredite in der Schweiz immer etwas tiefer als in den umlie-
genden Landern. Zusammenfassend kann man sagen, dass die Preise
fur Realkapital in der EU in der Gréssenordnung von 10 bis 30 % unter
jenen in der Schweiz liegen. Im einzelnen bestehen aber je nach
Produktionsmittel grosse Differenzen. Futtermittel sind in der Schweiz
bis heute sehr viel teuerer als in der EU, weil die Schweiz auf Importen
noch relativ hohe Preiszuschlage erhebt. Allerdings werden diese
bereits jetzt GATT/WTO-konform abgebaut. Dunger und Pestizide sind
demgegentber preislich nur gering belastetet und daher relativ billig.
Andererseits sind im Vergleich zum nérdlichen Ausland Maschinen in
der Schweiz wesentlich teurer. Teilweise sind héhere Kosten auch
durch strengere staatliche Vorschriften bedingt, so etwa bei
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Tierschutznormen und Gewasservorschriften. Wir gehen davon aus,
dass ein EU-Beitritt insgesamt zu splrbaren Kostensenkungen bei der
landwirtschaftlichen Produktion fahren wird, auch ohne dass
Okologische Normen verwassert werden.

Die Preise fur landwirtschaftlichen Boden und Pachtland sind zur Zeit in
der Schweiz wesentlich héher als in den EU-Landern.® Fur unsere
Fragestellung kénnen wir jedoch den Bodenmarkt ausser Betracht
lassen, da die hohen Bodenpreise in der Schweiz ausschliesslich durch
ausserlandwirtschaftliche Bestimmungsgriinde erklarbar sind. Sie liegen
Uberall um ein Vielfaches Uber dem Ertragswert bzw. der Bodenrente
aus landwirtschaftlicher Nutzung. Andererseits ist die Hoéhe der
Pachtzinse durch das schweizerische Agrarpreisniveau erklarbar.
Zudem fahren an die Flache gebundene Milchkontingente und
Flachenbeitrage zu hohen Pachtzinsen.” Somit wiirden sich Pachtzinse
bei einem EU-Beitritt entsprechend anpassen und tendenziell sinken.
Jedoch ist die Kleinheit vieler Betriebe zu beriicksichtigen, deren fla-
chenmassige Vergréosserungen zu einer besseren Auslastung von
Maschinen und Gebauden fuhrt. Dieser zusétzliche Grenznutzen bei
Betriebsvergrésserungen wird sich noch tber lange Zeit in hohen Pacht-
zinsen niederschlagen.

Auswirkungen auf Produktpreise und Exportchancen

Ein EU-Beitritt der Schweiz wirde die Landwirtschaft der Schweiz in die
EU-Agrarmarktordnungen integrieren. An die Stelle des bisherigen
Aussenschutzes tritt der EU-Aussenschutz gegentiber Drittlandern.
Gleichzeitig musste sich die Schweiz an der finanziellen Solidaritat des
EAGFL" beteiligen. Uber diesen Fonds werden die gemeinsamen
Agrarausgaben aller einzelner Léander aus den Mehrwertsteuer-Beitra-
gen der Mitgliedsstaaten in die EU-Kasse finanzient.

Der Anpassungsbedarf der schweizerischen Agrarpreise bei einem EU-
Beitritt muss nach drei unterschiedlichen Aspekten analysiert werden.
Erstens muss ein Vergleich der heutigen Unterschiede nach Produkten
festgehalten werden. Zweitens mussen die Preise welche aufgrund der
eingeleiteten neuen schweizerischen Agrarpolitik entstehen, geschatzt

* HaNs PoppP, EMIL KALIN und ROGER SCHWARZENBACH, Bodenmarkt in der
Landwirtschaftszone, Nationales Forschungsprogramm Nutzung des Bodens in der
Schweiz, Band 36, Liebefeld-Bern 1989,

°  PETER RIEDER, Okonomische Eigenschaften des Bodenmarktes aus der Zeitschrift
Agrarwirtschaft und Agrarsoziologie, Bd. 2/1986, S. 9-20.

' EAGFL Européischer Ausgleichs- und Garantiefonds fur die Landwirtschaft.
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werden. Drittens muss eine Schatzung der EU-Preise nach AGENDA
2000 far die nachsten zehn Jahre vorgenommen werden. Daraus lasst
sich erst ein zukinftiger Anpassungsbedarf bei einem allfalligen Beitritt
herleiten. Anschliessend kénnen die Markte zudem nach ihren
regionalen Nachfragepotentialen unterschieden werden.

Tabelle 3 enthéalt die relevanten prozentualen Preisdifferenzen far die
oben skizzierten erforderlichen Schritte. In Kolonne 2 sind die aktuellen
Preisunterschiede in Prozenten fir die wichtigsten Produkte aufgefiihrt.
Kolonne 3 enthalt die durch die neue schweizerische Agrarpolitik
vorgesehenen relativen Preissenkungen in den nachsten zehn Jahren.
Kolonne 4 enthalt die nach AGENDA 2000 geschatzten relativen
Preissenkungen. Kolonne 5 enthdlt die sich daraus ergebenden
geschatzten Preisdifferenzen zwischen der Schweiz und der EU.

Die aktuellen Preisunterschiede zwischen der Schweiz und der EU sind
zur Zeit recht gross. Zwar hat die Schweiz ihre Preise vor 1995 bereits
gesenkt (und mit Direktizahlungen kompensiert), das Gleiche ist auf
tieferem Niveau aber auch in der EU auch erfolgt.

Die Angaben in Kolonne 3 entsprechen sinngemass den Angaben, wie
sie der Schweizerische Bundesrat in seiner Botschaft'' dem Parlament
1996 unterbreitet hat. Die politische Auseinandersetzung im Parlament
ging vor allem um die im Vorschlag noch enthaltenen produktge-
bundenen Preisstitzungen bei Milchprodukte-Exporten. Bei der vom
Parlament beschlossenen weiteren Kirzung dieser produktgebundenen
Exportbeitrage werden die Milchpreise mittelfristig um weitere 20 bis 30
% fallen.

1

Schweiz. Bundesrat, Botschaft zur Revision des Landwirtschaftsgesetzes, Bern 1996.
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Tabelle 3: Relevante Preisunterschiede auf Produzentenstufe
Produkte EU-Preise in | Geschétzte Geschatzte Geschatzte EU-
% der CH- Preissenkun- | Preissenkun- | Preise in % der
Preise 1995 |gen nach AP | gen nach CH-Preise zwi-
- 12002 AGENDA schen AP2002
2000 der EU | und AGENDA
(%) 2000
Brotgetreide 46 25 20 48
Futtergetreide 70 30 20 76
Zuckerriben 60 30 n.v. -
Schweinefleisch 56 25 n.v. =
Rindfleisch 66 25 30 63
Milch 49 24 10 59
Quellen: Europaische Kommission (vgl. Anm. 3)
Schweiz. Bundesrat, Botschaft zur Revision des Landwirtschaftsgesetzes,
Bern 1996

Kolonne 4 enthélt die geschétzten relativen Senkungen der EU-Agrar-
preise. Wie ersichtlich sind aus weiter oben erwdhnten Griinden
(nachste WTO-Runde; Osterweiterung, etc.) massive Preisreduktionen
zu erwarten. Die Verrechnung dieser Preissenkungen mit jenen der
schweizerischen Agrarpolitik sind in Kolonne 5 enthalten. Aus diesen
Angaben ergibt sich die notwendige schweizerische Anpassung bei
einem vollen Beitritt zu EU. Wie ersichtlich liegen die geschatzten
relativen Unterschiede auch dann bei 20 bis 50 Prozent. Unsere
Kalkulationen in Tabelle 3 zeigen jedoch, dass die Preisdifferenzen
zumindest nicht grésser, sondern insgesamt eher kleiner werden. Bei
der Milch wird der Abstand eindeutig kleiner. Das hangt damit zusam-
men, dass hier das bisherige schweizerische Preisniveau auf einem
besonders hohen Niveau lag. Von grosser Bedeutung ist nun ein Ver-
gleich dieser relativen Preisunterschiede nach Produkten mit den weiter
oben aufgeflhrten natdrlichen und strukturellen Kostennachteilen.

Die in Tabelle 3 dargestellten relativen Preisdifferenzen hatten bei

einem EU-Beitritt innerhalb der Schweiz besonders flr die vielen
intensiven Milchwirtschaftsbetriebe eine hohe Relevanz; denn diese
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sind im Vergleich zu den Betrieben in den EU-Staaten relativ klein,
haben daher sowohl eine relativ hohe Arbeitsproduktivitat als auch eine
hohe Flachenintensitat. Zusatzlich weisen sie in gewissen Regionen
sehr hohe Tierdichten auf, die 6kologisch nicht erwinscht sind. Infolge
dieser Eigenarten wirken sich Preissenkungen wirtschaftlich auf diese
strukturschwachen Betriebe, insbesondere auf die kleinflachigen, sehr
einschneidend aus. Hier besteht ein dringender Handlungsbedarf, auf
den wir weiter unten wieder zurtickkommen werden.

Hohe schweizerische Produzentenpreise und hohe Handels- und Ver-
arbeitungsmargen fiihren logischerweise auch zu wesentlich hdheren
Konsumentenpreisen. Diese Differenzen filhren dazu, dass zur Zeit die
schweizerischen Konsumenten schatzungsweise 15 bis 20 % der Nah-
rungsmittel im benachbarten Ausland einkaufen.” Eine Preisanpassung
bei einem Beitritt hatte also auch zur Folge, dass die Unterschiede bei
den Konsumentenpreisen zumindest kleiner wirden, was zu einer
Mehrnachfrage an Nahrungsmitteln innerhalb der Schweiz flhren
wirde.

Ein Beitritt der Schweiz zur EU wirde zweifelsohne politische Reaktio-
nen zu Gunsten des Agrarsektors mit seinen in der Bundesverfassung
verankerten Garantien auslésen. Die finanziellen Ausmasse von Aus-
wirkungen wurden mittels Szenarien berechnet. Solche erméglichen
Vergleiche zwischen der laufenden Revision des Landwirtschafts-
gesetzes (AP2002 mit einer Halbierung der Preisdifferenz zur EU), den
GATT-Vereinbarungen und einem allfalligen EU-Beitritt®. Die drei
Szenarien gehen von unterschiedlichen Annahmen bezlglich
Produktpreisen und Strukturanpassungen (Betriebsaufgaben) aus.
Unter den Annahmen eines gleichbleibenden Einkommens fir die
verbleibenden Landwirte und einer jahrlichen Abnahmerate der Betriebe
um nur 2 %, wie in den achtziger Jahren, ergeben sich unter den unter-
schiedlichen Preisannahmen folgende Betrage als erforderliche Direkt-

? RENE FREY und JORG LEDERMANN, 1990, Wie europafahig ist der schweizerische
Detailhandel? COOP-Symposium, Basel

®  PETER RIEDER, ALBERT ROSTI und ROBERT JORIN, Auswirkungen der Agrarpolitik 2002
auf die Schweizer Landwirtschaft, Institut fur Agrarwirtschaft, ETH Zurich, Bericht
Januar 1997.
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zahlungen: Beim GATT-Szenario rund 2,7 Mrd., bei einer Halbierung
der Preisdifferenz zu EU (Szenario AP 2002) rund 3.3 Mrd. und beim
EU-Beitrittsszenario rund 5.1 Mrd. Fr. Bezogen auf das EU-Szenario
stellt sich die bereits oben aufgeworfene Frage, wieweit mit
Direktzahlungen Strukturen erhalten werden sollen oder wie stark der
Strukturwandel allenfalls geférdert werden musste.

Strukturwandel hat im politischen Kontext unserer Betrachtungen vier
Determinanten. Diese sollen nun unter der Annahme eines EU-Beitritts
beschrieben werden.

Die wichtigste Determinante des landwirtschaftlichen Strukturwandels
war und ist immer die ubrige Wirtschaft bzw. die allgemeine Wirt-
schaftslage. Der jeweilige regionale Arbeitsmarkt bestimmt durch seine
Sogwirkung das Ausmass der jeweiligen Abwanderung. Fuhrt ein EU-
Beitritt zu einem erhéhten Wirtschaftswachstum, oder ist die
Wirtschaftslage generell befriedigend, stellt die Abwanderung fir die
betroffenen Landwirte kein Problem dar, auch wenn die Lage der
Betriebe relativ schlecht ist. Eine durch Witschaftswachstum
beschleunigte voribergehende Abwanderung erméglicht den verblei-
benden Landwirten, ihre Betriebe flachenméssig zu vergréssern und
dadurch wie oben erwahnt die durchschnittichen Totalkosten zu
senken. Als zweite Determinante weisen wir auf die Produkipreise bzw.
Inputpreise hin, die nicht (mehr) durch staatliche Autoritaten festgelegt
werden, sondern wie beschriecben im Rahmen von Aussen-
handelsregelungen der freien Preisbildung ausgesetzt sind. Diesbe-
zuglich wirde also die nationale Regierung Kompetenzen der EU-
Behorde abgeben. Dem Staat verbleiben somit die zwei Komponenten
Direktzahlungen und Strukturmassnahmen, um dem bedrangten
Agrarsektor Anpassungsprobleme lindern zu helfen. Die EU und die
Schweiz kennen bereits heute die beiden Instrumente Strukturhilfen und
Direktzahlungen, ebenso spezielle Zahlungen far besondere Oko-
logische Anbauformen. Auch wenn diese heute in der Schweiz und der
EU zum Teil noch unterschiedlich gestaltet sind, ist grundsatzlich davon
auszugehen, dass sie beide weiterbestehen bleiben. Folglich kénnen
wir aus schweizerischer Sicht die mdglichen Verhéltnisse zwischen
Direktzahlungen und Strukturanpassungen bzw. Wettbewerbsfahigkeit
der Landwirtschaft bei einem EU-Beitritt diskutieren.
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Ein Beitritt der Schweiz zur EU bringt sowohl fir die schweizerische
Landwirtschaft als auch fur die Verarbeitungs-, Handels- und Detaili-
stenbetriebe ein neues wettbewerbspolitisches Umfeld. Der bisherige
nationale Aussenhandelsschutz fallt weg, und alle Unternehmen der EU
kénnen auf schweizerischen Markten auftreten. Daher stellt sich die
Frage, wie sich der Anpassungsprozess hin zu einer vollstandigen
Integration der Agrarmarkte der erweiterten EU bewerkstelligen lasst, so
dass einerseits der Wettbewerb auf allen beteiligten Handelsstufen
funktioniert und anderseits keine grossen sozialen Harten auftreten.

Anpassung der Agrarpolitik an jene der EU heisst, dass die Landwirt-
schaftsbetriebe in den EU-Markt ,entlassen“ werden. Daher gelten far
sie auch die Produzentenpreise des gemeinsamen Marktes. Der
Ubergang von der Ist— zur EU-Situation kann nun politisch mit schnelle-
ren oder mit langsameren Preissenkungen erfolgen. Der entscheidende
Aspekt dabei ist nicht, dass die Einkommen der Landwirte sinken
kénnten, denn dafiir gibt es die Kompensation durch Direktzahlungen,
was Osterreich beim Beitritt in die EU bereits praktizierte). Von viel
grosserer Bedeutung ist, dass die schweizerische Landwirtschaft als
Rohstoffliferant bei einer langsamen Preissenkung und Struktur-
anpassung bisherige Marktanteile im Inland verlieren wird, weil bei
offenen Grenzen auslandische Anbieter (viel) konkurrenzféhiger sein
werden. Diese Aussagen legen den Schluss nahe, bei den Agrar-
preissenkungen ein rasches Tempo einzuschlagen bzw. mit dem Abbau
der bestehenden Preisdifferenzen frihzeitig zu beginnen. Aus volkswirt-
schaftlicher Sicht ist zu verhindern, dass in Folge eines verspateten und
daher Uberstiurzten Anpasssungsschocks ein sonst potentiell wett-
bewerbsfahiger Sektor seine inlandischen Marktpartner verliert. Diese
Aussage erhalt besonderes Gewicht, wenn wir uns erinnern, dass die
natirlichen komparativen Nachteile in der Schweiz bei strategisch
wichtigen Produkten relativ gering sind, wahrend die strukturellen
komparativen Nachteile relativ gross sind.

Es gibt auch Grande fir ein defensiveres Vorgehen, weil ein rascher
Strukturwandel an die Grenzen der Sozialvertraglichkeit stossen kann.
Die bisherigen Gangarten in der Schweizer Agrarpolitik waren immer
defensiv, indem das Einkommensproblem quasi zuerst gelést wurde
und erst dann zaghafte Liberalisierungsschritte unternommen wurden,
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zum Beispiel bei den Zugesténdnissen anldsslich der Uruguayrunde des
GATT 1994, Mit produkt- und faktorgebundenen Direktzahlungen
wurden jene Preissenkungen fast vollstandig kompensiert. Damit
werden aus Sicht der ékonomischen Effizienz den Landwirten falsche
Signale gegeben. Als Folge unterbleiben notwendige Anpassungs-
schritte bzw. diese werden auf spéater verschoben. Daher ist aus dem
Gesagten zu folgern, dass bei einer EU-Anpassung mindestens eine
mittlere Geschwindigkeit der Preissenkungen einzuschlagen ist, damit
der Sektor seinen Absatzmarkt nicht verliert. Zweitens dirfen Direkt-
zahlungen nur so hoch sein, dass sie nicht strukturerhaltend wirken
bzw. sie missen strukturneutral sein. Daher ist die Forderung zu
wiederholen, dass frihzeitig mit Strukturanpassungen zu beginnen ist,
um zu verhindern, dass bei einem Beitritt unlésbare Probleme zwischen
Marktanpassung und Einkommensforderungen auftreten werden.

Die Frage, wieviel Direktzahlungen und wieviel Strukturhilfe ist nicht nur
eine Frage, ob die Finanzierbarkeit durch die Bundeskasse maglich ist.
Vielmehr zeigten wir, dass das Ausmass von bzw. das Verhaltnis
zwischen Direktzahlungen und Strukturhilfen eine ganz entscheidende
Steuerungsgrosse ist, um zu verhindern, dass a) der Agrarsektor seine
traditionellen Markte verliert und b) dass der Agrarsektor nicht in eine
Strukturzementierung gerat und dabei seine Wettbewerbsfahigkeit im
dynamischen Umfeld verliert. Daher werden die eigentlichen Strukturan-
passungshilfen zu einem ausserst wichtigen Instrument, wenn es darum
geht, den unternehmerisch ausgerichteten Landwirten strukturelle
Anpassungsschritte finanziell zu erleichtern.

In der folgenden Tabelle sind vier mégliche Leitbilder aufgefuhrt, nach
denen sich eine Politik fur die Landwirtschaft der Schweiz in Anbetracht
starkerer Liberalisierungen mittel- bis langfristig ausrichten kann:

104



Peter Rieder: Agrarékonomische Herausforderungen der Zukunft

Tabelle 4: Vier Leitbilder und Strategien mit Problembereichen

I | ]} v
Traditionelle Okologische | Professionelle | Okologische
Haupt- und Haupt- und Haupterwerbs- | Haupterwerbs-
Nebenerwerbs- | Nebenerwerbs- | Landwirtschaft | landwirtschaft
landwirtschaft | landwirtschaft
Ziel Erhaltung még- | Erhaltung Unterstiitzung Unterstitzung
lichst aller .| méglichst aller einer wirtschaft- | einer wirtschaft-
Betriebe Betriebe bei lich orientierten | lich orientierten
gleichzeitiger Ex- | Lanawirtschaft Landwirtschaft
tensivierung und bei gleichzeitiger
Okologisierung Okologisierung
Strategie | Fortfihrung der | Neue Politik mit | Strukturwandel Strukturwandel
bisherigen Politik | bleibenden Ziel- | férdern férdern und
konflikten zwi- 6kologischen
schen Strukturer- Umbau unter-
haltung und stitzen
Umweltpolitik
Problem- | Mangelnde Pro- | Mangelnde Pro- | Soziale Harte- Soziale Harte-
bereiche fessionalitat; fessionalitat, ge- | félle; Keine félle; hohe
geringe Wettbe- | ringe Wettbe- Nutzung von Kosten der
werbsfahig-keit | werbsfahigkeit; Grenzstandorten; | Okologisierungs-
und Umweltqua- | hohe Kosten der | geringe Umwelt- | politik
litat; gefahrdetes | Einkommens- qualitat; gefahr-
Landschaftsbild; | und Okologisie- | detes Land-
hohe Kosten rungspolitik schaftsbild

Quelle: Abgeandert nach Baur et al.

Die Angaben in dieser Tabelle erfordern von den Politikern eine sehr
ernsthafte Entscheidung, namlich ob sie den einfachen Weg tUber

a) (Option 1) eine zunehmende Nebenerwerbslandwirtschaft wahlen,
der diese von den Preisen fur Agrarprodukte quasi loslost und die
so die Landwirtschaft zunehmend von der &ffentlichen Agrarpolitik
unabhangiger wird, oder aber

b) (Option Il) eine zunehmende Nebenerwerbslandwirtschaft wéahlen,
die erganzend zur Option | massive 6kologisch begrindete Beitrage
von der offentlichen Agrarpolitik erhalt, oder

" PRISKA BAUR, MARCO PEZzATTI, PETER RIEDER, Zukunftsperspektiven der Sidtiroler
Landwirtschaft, (im Druck) Zirich, 1998
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c) (Option Ill) ob man die bauerliche Politik auf eine rein professionelle
Landwirtschaft mit gut ausgebildeten, unternehmerisch gesinnten
Bauern ausrichten will, oder

d) (Option IV) ob man zuséatzlich zur Option 3 mit massiven Zahlungen
die professionelle Landwirtschaft zu 6kologisieren versucht.

Option | erfordert zwar im Zeitablauf immer weniger &ffentliche Mittel.
Sie flhrt aber zu einer Entprofessionalisierung, zu veralteten Strukturen
mangels neuer Investitionen, und damit stellt dieses Leitbild einen
Anfang vom Ende, also des Verschwindens der hauptberuflichen
Landwirtschaft dar. Dieser Weg erfillt keine der oben erwahnten For-
derungen, weder die Kriterien der Multifunktionalitit noch jene der
Nachhaltigkeit. Die Option Il kann die Forderungen der WTO nicht
erfillen. Sie flhrt kurzfristig wegen hoher &ffentlicher Beitrage zu 6ko-
logischen Produktionsverfahren; mittelfristig jedoch bricht sie wegen zu
geringer Wirtschaftlichkeit zusammen. Option [lI nimmt zuwenig
Rucksicht auf die externen Effekte jeglicher landwirtschaftlichen Pro-
duktion. Daher wird sie den damit verbundenen o&ffentlichen Gefahr-
dungen durch negative externe Effekte nicht gerecht. Folglich braucht
es eine agrarbezogene staatliche Umweltpolitik, die lenkend eingreift.
Diese Forderung ist in Option |V integriert, indem einerseits die Wirt-
schaftlichkeit gegeben ist, und andererseits wird die Okologie Uber
spezifische Lenkungsmassnahmen sichergestellt. Daher hat nur Option
IV eine langfristige Erfolgschance. Nur diese Option entspricht einer
nachhaltigen (wirtschaftlichen, &kologischen und sozialen) Landwirt-
schaft.
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