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Zusammenfassung

Zusammenfassung

Die flaichenbezogenen Direktzahlungen der ersten Saule der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP)
stellen den groRten Teil der 6ffentlichen Mittel an die aktiven Landwirte dar. Im Jahr 2016 belie-
fen sich diese Zahlungen fiir Deutschland auf 4,84 Mrd. Euro. Pro Hektar werden somit jahrlich
etwa 280 Euro gezahlt. Im Hinblick auf die Weiterentwicklung der GAP fir die Zeit nach 2020 und
aufgrund der grof3en finanziellen Bedeutung der Direktzahlungen fiir die Landwirte, werden teil-
weise kontroverse Diskussionen lber die kiinftige Mittelverteilung und den Einsatz dieser Zah-
lungen zur bestmoglichen Erreichung von agrar- und umweltpolitischen Zielen gefiihrt. Ein viel
diskutiertes Thema ist insbesondere die Umverteilung der Direktzahlungen zugunsten kleinerer
Betriebe.

Um die Informationsbasis fiir Verhandlungen zu verbessern, hat das Bundesministerium fir Er-
nahrung und Landwirtschaft (BMEL) das Thiinen-Institut beauftragt, die Wirkungen der Direkt-
zahlungen auf den Strukturwandel in der Landwirtschaft zu analysieren. Besondere Aspekte des
Auftrags waren die Uberwilzung der Zahlungen an Verpichter, die Auswirkungen auf den be-
trieblichen Strukturwandel sowie GroReneffekte hinsichtlich des Betriebsaufwands und der Un-
ternehmensgewinne. Um die Ergebnisse einer interessierten Offentlichkeit zugédnglich zu ma-
chen, wird die auf einzelne Fragen des BMEL antwortende Stellungnahme nun publiziert.

Wesentliche Ergebnisse der Untersuchung sind:

e Der Strukturwandel in der Landwirtschaft wird nur in geringem Umfang von den Direktzah-
lungen, viel starker dagegen von Erfolgsunterschieden zwischen den Betrieben, dem wissen-
schaftlich-technischen Fortschritt sowie natirlichen, wirtschaftlichen und rechtlichen Rah-
menbedingungen etc. beeinflusst.

e |Im Zeitablauf wird seit der Entkoppelung der Direktzahlungen, bei einem insgesamt hohen
Pachtanteil in Deutschland, ein zunehmender Teil der Direktzahlungen auf die Eigentlimer der
Flachen Gberwalzt.

e Die Hohe der Uberwilzung der Direktzahlungen auf die Bodeneigentiimer variieren je nach
analysiertem Zeitraum, Region, Pachtanteil und Untersuchungsansatz teilweise deutlich

e Am starksten profitieren von den Direktzahlungen groRe Ackerbaubetriebe mit einem hohen
Eigenlandanteil, wahrend Betriebe mit einer hohen Wertschépfung je Flacheneinheit (z. B.
Sonderkultur- und Veredlungsbetriebe) und hohen Pachtanteilen nur in relativ geringem Um-
fang von diesen Zahlungen profitieren.

e Vor dem Hintergrund der Diskussion um eine groRenabhédngige Ausgestaltung der Direktzah-
lungen zeigt die Analyse der Testbetriebsnetzdaten, dass sinkende Gesamtkosten je Hektar
Landwirtschaftlich genutzter Flache bis zu BetriebsgroRen von 400 ha (Ackerbau) bzw. 300 ha
(Milchviehbetriebe) zu beobachten sind, wahrend die Gewinne je nicht entlohnte Arbeitskraft
auch bei noch groReren Betriebseinheiten — insbesondere im Ackerbau — weiter deutlich zu-
nehmen.



Zusammenfassung

Dennoch duBern sich die Autoren der Stellungnahme kritisch gegeniiber einer Kappung oder De-
gression der Direktzahlungen, da diese zu Anpassungen der Unternehmen fiihren die letztlich die
intendierte Steuerungswirkung beeintrachtigen.

Die Stellungnahme kommt zu dem Schluss, dass politische Ansatze zur Steuerung der Direktzah-
lungen auf bestimmte Betriebsgruppen bzw. -groflen ohne einen expliziten Bezug zur Einkom-
menssituation der Einzelbetriebe letztendlich nur begrenzt zu einer besseren Einkommensstiit-
zung beitragen.

JEL: Q18,Q12, Q15

Schliisselwérter: Gemeinsame Agrarpolitik, Strukturwandel, Direktzahlungen, Uberwilzung, Gro-
Reneffekte



Summary

Summary

Direct payments under the first pillar of the Common Agricultural Policy (CAP) represent the larg-
est part of public funds received by active farmers. In 2016, these payments amounted to 4.84
billion euros in Germany. This means that about 280 euros per hectare are paid annually. In view
of the further development of the CAP after 2020 and due to the great financial importance of
direct payments for farmers, controversial discussions are being held on the future distribution of
funds and the use of these payments for the best possible achievement of agricultural and envi-
ronmental policy objectives. A much discussed topic is in particular the redistribution of direct
payments in favour of smaller farms.

In order to improve the information basis for negotiations, the Federal Ministry of Food and Agri-
culture (BMEL) has commissioned the Thiinen Institute to analyse the effects of direct payments
on structural change in agriculture. Special aspects of the investigation were capitalization of di-
rect payments into land rental rates, the effects on farm structural change as well as economies
of scale with regard to operating expenses and company profits. In order to make the results ac-
cessible to an interested public, the statement responding to questions of the BMEL is now pub-
lished.

The main findings of the investigation are:

e Structural change in agriculture is influenced only to a small extent by direct payments. Dif-
ferences in success between companies, scientific and technological progress and the natural,
economic and legal framework conditions have a much stronger impact.

e Against the background of a high overall share of leased land in Germany, an increasing pro-
portion of direct payments has been capitalized into land value and therefore transferred to
the owners of the land since the introduction of the decoupling of direct payments.

e The amount of the transfer of the direct payments to the landowners varies considerably in
some cases, depending on the period analysed, the region, the share of the lease and the in-
vestigation approach.

e Large arable farms with a high proportion of own land benefit most from direct payments,
while farms with a high value added per unit area (e.g. special crop and pig and poultry farms)
and high shares of leased land benefit from these payments only to a relatively small extent.

e Against the background of the discussion about degressive direct payments, the analysis of
the national farm accountancy data network (FADN) shows a decrease of total costs per hec-
tare of agricultural area up to farm sizes of 400 ha (arable farming) and 300 ha (dairy farms),
while, especially in arable farming, profits per unpaid worker continue to increase significant-
ly in even larger farm units.

Nevertheless, the authors of the paper take a critical view of a capping or degressive granting of
direct payments, as these lead to adjustments in farms which ultimately impair the intended im-
pact.



Summary

The authors conclude that political attempts to redistribute direct payments to certain groups or
sizes of farms without explicit connection to the actual income situation of the individual farms
have only a very limited potential to contribute to a more target-oriented income support.

JEL: Q18,Q12, Q15

Key words: Common Agricultural Policy, Structural Change, Direct Payments, Capitalization, Size
Effects
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Kapitel 1 Einleitung

BMEL-Auftrag: Bitte um Stellungnahme zum Thema

»Analyse der Wirkung von Direktzahlungen auf den
Strukturwandel in der Landwirtschaft”

1 Einleitung

Der vorliegende Beitrag zu ausgewahlten Wirkungen der Direktzahlungen mit Bezug zum Struk-
turwandel in der Landwirtschaft beruht auf einer Stellungnahme des Thiinen-Instituts flir Be-
triebswirtschaft fiir das Bundesministerium fir Erndhrung und Landwirtschaft (BMEL) vom
12.09.2017. Darin wurde der aktuelle Stand des Wissens zu diesem Thema zusammengefasst und
um Auswertungen des BMEL-Testbetriebsnetzes erganzt; umfangreiche eigene Analysen waren
aufgrund der Kurzfristigkeit der Stellungnahme nicht umsetzbar. Das BMEL hat nun darum gebe-
ten, diese Stellungnahme aufgrund von vermehrten Anfragen einer interessierten Offentlichkeit
zur Verfiigung zu stellen.

Der Beitrag ist anhand der folgenden Themenbl&cke, die vom BMEL vorgegeben waren, struktu-
riert:

1. Grundsatzliche Wirkungen der entkoppelten flaichenbezogenen Direktzahlungen auf den
Strukturwandel in der Landwirtschaft

2. Uberwilzung von Direktzahlungen

3. Strukturwirkung der Umverteilungspramie / Einfiihrung einer Kappungsgrenze der Direkt-
zahlungen

4. Zusammenhang zwischen GréReneffekten und Direktzahlungen

Der Beitrag schlie8t inhaltlich teilweise an einen friiheren Bericht des Thiinen-Instituts , Analyse
der Vorschlage der EU-Kommission vom 12. Oktober 2011 zur kiinftigen Gestaltung der Direkt-
zahlungen im Rahmen der GAP nach 2013“ an (Forstner et al., 2012).

Zum besseren Verstdandnis sollen im Folgenden zundchst einige Erlduterungen zu den Direktzah-
lungen und zum Strukturwandel vorangestellt werden.

Direktzahlungen (DZ) wurden mit der sogenannten MacSharry-Reform im Jahr 1992 als Ausgleich
fir die deutliche Kirzung der Stiitzpreise fir Getreide und Rindfleisch eingefiihrt. Sie waren zu-
nachst als Flichen- oder Tierpriamien an die Produktion (Getreide, Olsaaten etc. sowie Rinder-,
Schaf- und Milchpramien) gekoppelt. Mit der Agrarreform 2003 begann die Europdische Union,
die DZ von der Produktion zu entkoppeln. Dies flihrte dazu, dass die Zahlungen nicht mehr davon
abhingen, welches Produkt in welcher Menge erzeugt wurde. In Deutschland wurden die DZ ab
2005 in Form von Betriebspramien an landwirtschaftliche Betriebe gezahlt. Da die Zahlungen be-
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triebsindividuell auf der Basis der Produktion der Vorjahre festgelegt wurden (,historisches Mo-
dell”), waren die Pramienrechte bzw. Zahlungsanspriiche (ZA) der Betriebe unterschiedlich hoch.
Die Landwirte konnten die ZA aktivieren, wenn sie pramienberechtigte landwirtschaftliche Fla-

chen im entsprechenden Umfang nachweisen konnten (vgl. Isermeyer, 2003; Grethe et al. 2005;
Garvert, 2017). Wahrend in Deutschland zunachst ein ,,dynamisches Kombimodell“ aus regional
einheitlicher Pramie und betriebsindividuellen Pramien (auf historischer Basis) umgesetzt wurde,
folgte ab 2010 bis 2013 stufenweise eine vollstdndige Entkopplung der DZ von der Produktion.
Diese Umwandlung von einem Betriebs- zu einem Regionalmodell beinhaltet jedoch weiterhin
regional (Ldnderebene) unterschiedliche Direktzahlungen je Hektar landwirtschaftliche genutzte
Flache (ha LF). Diese Unterschiede werden in den Jahren 2017 bis 2019 ausgeglichen, so dass ab
2019 in ganz Deutschland weitgehend einheitliche DZ je ha LF gewahrt werden. Regionale und
betriebliche Unterschiede in den durchschnittlichen Flachenpramien resultieren weiterhin aus
den verschiedenen Elementen der DZ (Basis-Prdamie, Greening-Pramie, Umverteilungspriamie,
Junglandwirtepramie und Kleinerzeugerregelung) (vgl. BMEL, 2015).

Die entkoppelten DZ sind Gber ZA an die Bewirtschaftung von landwirtschaftlichen Flachen ge-
bunden. Je nach Bodeneigentumsstruktur, Flachenausstattung der Betriebe, Produktionsrichtung,
Wettbewerbssituation am Bodenmarkt, Intensitat der Flachenbewirtschaftung und Wertschop-
fung je Hektar entfalten DZ unterschiedliche betriebliche und agrarstrukturelle Wirkungen. Diese
Zusammenhange werden noch komplexer, wenn unterschiedliche Risikoeinstellungen und Ent-
wicklungsstrategien der Bewirtschafter beriicksichtigt werden.

Bis 2014 konnten Betriebe die ZA innerhalb von 13 definierten Handelsregionen handeln. Dies
ermoglichte den Betrieben hdhere Einnahmen aus den DZ, indem sie zum einen ZA fiir Flache
kauften konnten, fiir die sie bisher keine ZA besafRen, und zum anderen konnten Sie ZA erwerben,
die einen hoheren Wert in der Auszahlung besaRen als ihre eigenen ZA. Je nach Marktlage sowie
Risikoeinstellung, Kenntnisstand und Liquiditatsbedarf der Akteure bildeten sich so unterschiedli-
che Preise fiir die ZA heraus.

Das Volumen der DZ betrug 2016 insgesamt 4,84 Mrd. Euro (BMEL 2017). Davon entfielen auf die
Basispramie 2,95 Mrd. Euro, die Greening-Pramie 1,43 Mrd. Euro und auf die Junglandwirtepra-
mie 0,046 Mrd. Euro. Aus dem urspriinglichen Basispramienvolumen wurden die Umverteilungs-
pramie in Hohe von 0,33 Mrd. Euro und die Kleinerzeugerregelung 0,022 Mrd. Euro finanziert.'
Die Relevanz der DZ lasst sich am besten mit dem Bezug auf die Nettowertschopfung zu Faktor-
kosten” bemessen. Diese Relation schwankte in den Jahren 2015 bis 2017 zwischen 0,39 (2015)
und 0,26 (2017). Im Durchschnitt bekamen die Landwirte bzw. die ,beglinstigten Antragsteller”
im Jahr 2016 rund 15.300 Euro DZ pro Betrieb; diese waren jedoch sehr ungleich zugunsten von
groRflachigen Betrieben verteilt: 60,6 % des gesamten DZ-Volumens entfielen auf die 14,5 % der

Die Differenz zum DZ-Gesamtvolumen in Hohe von 59,6 Mio. Euro resultiert aus Riickerstattungsmitteln, die sich aus
der Riickzahlung der nicht genutzten Mittel fiir den Krisenfonds ergeben.

> Diese entspricht dem Gewinn der landwirtschaftlichen Betriebe; Daten des BMEL (2017a).
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Empfanger mit den hochsten DZ (mind. 25.000 Euro); auf die 4,5 % groRRten Empfanger (mind.
50.000 Euro) entfielen 38,4 % des gesamten DZ-Volumens.

Die DZ kénnen wie andere (agrar-)politische MaRnahmen agrarstrukturelle Auswirkungen haben.
Die Identifizierung dieser Zusammenhange ist allerdings oftmals schwierig oder teilweise sogar
unmoglich, weil neben einzelnen MaRBnahmen noch viele andere EinflussgroRen auf den Struk-
turwandel wirken (nicht zuletzt die grundlegenden und groBen Dynamiken auf den Agrar- bzw.
Nahrungsmittelmarkten). Falls die Politik steuernd auf die Agrarstruktur im Sinne von Betriebs-
und Produktionsstrukturen eingreifen mochte, besteht aufgrund der Komplexitdt der Zusam-
menhange immer die Gefahr, dass nicht erwiinschte sowie unabsehbare Nebeneffekte die Zieler-
reichung beeintrachtigen oder dieser sogar entgegenwirken.

Strukturwandel in der Landwirtschaft ist ein sehr vielseitiger Begriff. In diesem Beitrag werden
darunter in erster Linie Verdanderungen der Anzahl, GroBe, Erwerbsform und Produktionsstruktur
der landwirtschaftlichen Betriebe verstanden. Daneben zeigt sich Strukturwandel unter anderem

auch in Form von Verdnderung der Betriebsausrichtung (z. B. Spezialisierung oder Diversifizie-
rung), der Eigentumsstruktur oder der Organisation der Arbeitserledigung. Strukturwandel ent-
steht durch die Veranderung der Relationen der Produktionsfaktoren Boden, Arbeit und Kapital,
die haufig eine Verlagerung dieser Produktionsfaktoren zwischen Betrieben und zwischen Be-
triebszweigen (z. B. Ackerbau, Milchproduktion) mit sich bringen. Eine Verlagerung von Produkti-
onsfaktoren zwischen Betrieben kann zu einem BetriebsgroRenwachstum oder zu einer Betriebs-
verkleinerung (z. B. beim Ubergang zum Nebenerwerb) fiihren. Die sinkende Anzahl der Betriebe
in Verbindung mit Wachstum der verbleibenden Betriebe ist ein zentraler Indikator fiir Struktur-
wandel in der Landwirtschaft.

Im vorliegenden Beitrag wird bei den entkoppelten flaichengebundenen DZ und deren Wirkungen
auf Agrarstrukturen nur Bezug auf die Basis-, Umverteilungs- und Junglandwirtepramie genom-
men. Dennoch sei angemerkt, dass auch die Greening-Pramie durch ihre Kopplung an bestimmte
MaRnahmen (Anbaudiversifizierung, Erhalt des Dauergriinlands, Flaichennutzung im Umweltinte-
resse) Wirkungen auf (Anbau-)Strukturen in der Landwirtschaft hat.
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2 Grundsatzliche Wirkungen der Direktzahlungen (D2)

Die DZ werden inzwischen bereits Uber einen langeren Zeitraum in einer gut kalkulierbaren und
gleich bleibenden Hohe pro Hektar LF an die Flachenbewirtschafter gezahlt. Sofern keine anderen
Effekte (z.B. Uberwilzung) eintreten, bewirken sie beim einzelnen Landwirt sowohl eine Erhé-
hung als auch eine Stabilisierung seines Einkommens.

2.1 Was sind die grundsatzlichen Wirkungen der entkoppelten flachenbe-
zogenen DZ auf den Strukturwandel?

Zunachst werden kurz die wesentlichen aus der Literatur bekannten EinflussgréRRen fir den land-
wirtschaftlichen Strukturwandel dargestellt. Da entkoppelte flachenbezogene DZ nur dann struk-
turwirksam sind, wenn sie auch einkommenswirksam oder an bestimmte Produktionsbedingun-
gen geknipft sind, werden die Einflussfaktoren schematisch erldutert. Danach werden Ergebnisse
aus verschiedenen Studien zusammengefasst, in denen der Zusammenhang zwischen entkoppel-
ten flachenbezogenen DZ und Strukturwandel untersucht wurde.

2.1.1 Determinanten des Strukturwandels in der Landwirtschaft

In der Literatur gibt es zahlreiche Erklarungsansatze und empirische Untersuchungen zum Struk-
turwandel in der Landwirtschaft (Balmann, 1995; Margarian, 2010). Die empirischen Ansatze sind
meist auf bestimmte Aspekte des Strukturwandels (z. B. Ausgangsstrukturen, regionale Spezifitat)
gerichtet, so dass sie zum hier diskutierten Thema nur wenig beitragen kdnnen. Es gibt jedoch
einige Beitrage, in denen die Kapitalisierung von Subventionen in Bodenpreisen untersucht wer-
den (relevant fiir Kapitel 2 ,,Uberwilzungseffekte®).

Die Theoriebeitrage zum agrar- und betriebsstrukturellen Wandel sind vielfdltig, so dass unter-
schiedliche Erklarungsansatze vorgebracht und untersucht werden. Ein konsistentes und voll-
standiges Erklarungsmodell gibt es jedoch nicht. Als wichtige Einflussfaktoren werden vor allem
folgende genannt:

e Erfolgsunterschiede landwirtschaftlicher Unternehmen: Diese fiihren auf den Markten (vor
allem auf den Bodenmarkten) dazu, dass die Produktionsfaktoren zu den erfolgreicheren Be-
trieben wandern.

e Wissenschaftlich-technischer Fortschritt: Dieser bringt Skaleneffekte und damit verbundene
Produktivitatssteigerungen mit sich, die tendenziell zu groBeren Strukturen (ha LF, Tierbe-
stande, etc.) beitragen dirften (Harrington und Reinsel, 1995).

e Moglichkeiten der Einkommenskombination oder der Nebenerwerbslandwirtschaft: Diese
konnen den Strukturwandel abpuffern oder ganz neue Spielarten der Landwirtschaft (Nut-
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zung von Synergien zwischen Landwirtschaft und Gewerbe) generieren (Breustedt und Glau-
ben, 2006; Glauben et al., 2006, Loughrey et al., 2013).

e Pfadabhangigkeiten bei der Produktionsstruktur und Betriebsfiihrung (Balmann et al., 2006;
Zimmermann und Heckelei, 2012): Diese fihren dazu, dass die Ausgangssituation eine sehr
grofRe Bedeutung fir die weitere strukturelle Entwicklung besitzt.

e Zunehmende Anforderungen des Marktes (Isermeyer, 2014): Insbesondere der Handel stellt
zunehmend Anforderungen an das bereitgestellte Absatzvolumen und standardisierte Quali-
taten von abgesetzten Waren und fordert den Nachweis von Zertifizierungssystemen etc. Dies
drangt tendenziell kleinere Anbieter aus Massenmarkten.

e Tradition, Erbsitten und Erbrecht, Lebensstile, unternehmerische Verhaltensmuster etc. be-
einflussen regional unterschiedlich den Strukturwandel (Margarian, 2010).

e Entwicklung der Input- und Output-Preise sowie makroékonomische Indikatoren® (Zimmer-
mann und Heckelei, 2012): Diese befordern die Entwicklung in der Landwirtschaft ebenso wie
sie Anreize zum Verlassen des Sektors liefern.

e Existenz von Status-Quo-Renten: Diese aufgrund von unvollkommenen Maérkten entstande-
nen Renten fUhren dazu, dass die profitierenden Akteure wenig zu Verdnderungen neigen,
sondern die Renten erhalten wollen (Margarian, 2010).

e Regionale Strukturen und die politischen Rahmenbedingungen (Chau und de Gorter, 2005;
Margarian, 2010; Ben Arfa et al., 2015; Neuenfeldt et al., 2017) kénnen je nach Gegebenhei-
ten unterschiedlich stark auf die Richtung und die Geschwindigkeit des Strukturwandels wir-
ken.

e Riumliche Interaktionen® (Storm et al., 2015; Graubner, 2017): Diese kdnnen einen groRen
Einfluss auf die strategische Entscheidungen der Landwirte ausiiben.

Dariiber hinaus konnen die rechtlichen Rahmenbedingungen (z. B. das Erb-, Steuer-, Umwelt-,
Tierschutz- und Baurecht sowie das Forderrecht in der zweiten Siule der GAP) einen wesentli-
chen Einfluss auf den agrarstrukturellen Wandel haben. Aktuell hervorzuheben ist in diesem Zu-
sammenhang die novellierte Diingeverordnung.

2.1.2 Theoretische Wirkungen der DZ

Die DZ konnen unterschiedliche Wirkungen haben, wobei die Ausgangssituation der Betriebe, die
inhaltliche Ausgestaltung und die Form der Implementierung der DZ (historisches, regionales,
hybrides Modell), die Struktur und die Funktionsfahigkeit der Faktormarkte (vor allem des Bo-

Vor allem Arbeitslosenquote bzw. Beschaftigungsmoglichkeiten, Kapitalkosten, gesamtwirtschaftliche Entwicklung (z. B.
Brutto-Wertschopfung).

Benachbarte landwirtschaftliche Betriebe interagieren in Bezug auf Preissetzung und Landmarkt sowie durch Technolo-
gielibernahme oder -transfer.
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denmarktes) einen groRen Einfluss darauf haben (z. B. Garvert, 2017; Graubner, 2017; Hennig,
2017; Kilian, 2010):

e Verbesserung der Liquiditdt und Stabilitat: Die jahrlichen Zahlungen in mehrjahrig gleichblei-
bender Héhe verschaffen den Betrieben unabhéangig von jahrlichen Markt- und Witterungs-
schwankungen ein sicheres Einkommen. In ,schlechten” Jahren werden die Zahlungen kaum
durch Steuern vermindert. Die Sicherheit der Zahlungen hangt von Politikentscheidungen ab.

e Besserer Zugang zu Kapital bzw. bessere Finanzierungsbedingungen: Aus Sicht der Banken
oder anderer Finanzierungspartner fiihren die DZ zu einem verlasslichen Zahlungsstrom, der
bei Bedarf als Sicherheit eingebracht werden kann.

e Erhohung der Investitionstatigkeit: Diese kann einerseits die Wachstumsgeschwindigkeit er-
héhen und andererseits bei wenig erfolgreichen Betrieben notwendige Investitionen ermogli-
chen, um tberhaupt am Markt zu bleiben.

e Erhohung der Pachtpreise: Je nach Wettbewerbssituation auf dem Bodenmarkt fihrt der Er-
halt der DZ bei den Betrieben zu einer Erh6hung der Zahlungsbereitschaft fur landwirtschaft-
liche Flachen. Einerseits steigt dadurch (bei vollkommenem Markt nahezu um die Hohe der
DZ) das Pachtpreisniveau, und andererseits erhéhen sich je nach Kenntnis der Verpéachter
Uber die Gewahrung von DZ deren Pachtpreisforderungen.

e Verbesserte Ausstiegsoption: Bei sehr hohen regionalen Pacht- und Kaufpreisen kann der
Ausstieg aus der Landwirtschaft eine rentable Option sein, wenn der Eigenlandanteil hoch ist,
mit dem eigenen Betrieb kaum ein Gewinn gemacht wird, ein groRerer Investitionsstau vor-
liegt und die Hofnachfolge nicht gegeben ist (Vorzieheffekt).

Auf den strukturellen Wandel in der Landwirtschaft kdnnen diese Effekte beschleunigend oder
konservierend wirken. Die Effekte sind abhangig von der Marktstruktur und dem Marktverhalten
der Akteure (Optimist/Pessimist, Risikoneigung etc.), den Eigentums- und Produktionsstrukturen
und letztlich von den Uberwilzungseffekten (siehe Kapitel 2).

2.1.3 Empirische Analysen zu den Wirkungen der DZ

In verschiedenen Studien (z. B. Garvert, 2017; Graubner, 2017; Klaiber et al., 2017; Hennig, 2017;
Feichtinger und Salhofer 2015; Kilian, 2010) mit Bezug auf Deutschland oder ausgewahlte Regio-
nen in Deutschland wurde der Einfluss von DZ auf die Pacht- und Kaufpreise von Boden durch DZ
analysiert. Die meisten Analysen kommen zu dem Schluss, dass die DZ zu einer Kapitalisierung in
den Bodenpreisen fiihren und dass — je nach Struktur des Bodenmarktes (Pachtanteil) — die Wir-
kungen auf das Einkommen der Bewirtschafter sehr unterschiedlich ausfallen kann.’ Eine eindeu-
tige Wirkungsrichtung im Hinblick auf die Richtung, Form und Geschwindigkeit des Agrarstruk-
turwandels kann aus den Ergebnissen jedoch nicht abgeleitet werden.

> Naheres zur Einkommenswirkung und insbesondere zu Uberwalzungseffekten enthilt Kapitel 2.



8 Kapitel 2......... Grundsatzliche Wirkungen der Direktzahlungen (DZ)

Fir andere Mitgliedstaaten der Europdischen Union und fiir die USA liegen ebenfalls einige Un-
tersuchungen vor, die sich sowohl auf gekoppelte als auch auf entkoppelte Zahlungen beziehen.
Fiir 15 EU-Mitgliedstaaten haben Rizov et al. (2013) in einer Analyse der 1.-Sdule-GAP-Zahlungen
auf Basis von FADN-Daten (Zeitraum 1990 bis 2008) gezeigt, dass DZ Produktivitdtszuwachse er-
zeugen konnen, die aus einer hoheren Risikobereitschaft bei Investitionen und auf einer verstark-
ten Bereitschaft zur Kreditaufnahme resultieren. Sie kdnnen aber auch konservierend wirken und
zu einer suboptimalen Verteilung der Produktionsfaktoren bzw. zur Erhaltung von technisch inef-
fizienten Produktionsstrukturen beitragen. Dies ist verstarkt der Fall, wenn DZ gekoppelt sind.
Goetz und Debertin (2001) finden fiir DZ in den USA einen negativen Zusammenhang zwischen
der Hohe von gekoppelten Zahlungen und der Aufgabewahrscheinlichkeit der Empfangerbetrie-
be. Ciaian et al. (2008) kommen in ihrer Studie zum Schluss, dass entkoppelte Zahlungen den
Strukturwandel verringern, da existierende Betriebe mit ZA einen besseren Zugang zum Pacht-
markt haben als solche ohne ZA (z. B. Betriebsneugriinder). Dieser Zusammenhang gilt, wenn ZA
knapp sind. Auf Hoflibernahmen hat dies keinen Einfluss, da ZA auf den Hofnachfolger Gberge-
hen.

Bei der Interpretation der Ergebnisse ist jeweils darauf zu achten, auf welchen Betrachtungszeit-
raum sich die Analyse stiitzt und welcher regionale Bezugsraum gewihlt wurde. Uberdies sind die
Art der Kopplung/Entkopplung, die Einfihrung der DZ bzw. die gesammelten Erfahrungen der
Akteure mit den DZ, die Moglichkeit und Form der Handelbarkeit der DZ sowie die Methodik der
Analyse zu beruicksichtigen.

2.2 Welche Effekte auf den Strukturwandel bestehen durch die erhohte
Einkommenssicherheit der Betriebe infolge der Gewahrung von DZ?

Diese theoretischen Zusammenhange wurden bislang empirisch nur wenig untersucht. In diesem
Abschnitt untersuchen wir zwei Teilaspekte: 1.) die Wirkung der DZ auf die Einkommenssicher-
heit und 2.) die Wirkung erhohter Einkommenssicherheit auf den Strukturwandel.

2.2.1 Wirkung der DZ auf die Einkommenssicherheit

Jahrlich konstante DZ erhdhen grundsatzlich die Einkommenssicherheit. Sie reduzieren zwar nicht
die absoluten jahrlichen Einkommensschwankungen, verringern jedoch die relative Streuung
(gemessen z. B. Uiber den Variationskoeffizient). Durch die Erhohung des Einkommensniveaus
reduzieren sie die Wahrscheinlichkeit fiir eine Unterschreitung des Existenzminimums (WBA,
2011, S. 27). Der volatilitatsreduzierende Effekt wird gemindert, wenn Betriebe aufgrund der Ab-
sicherung durch die DZ den Einsatz anderer Risikomanagementinstrumente einschranken (Anton
und Kimura 2009; Finger und Lehmann 2012) oder risikoreichere Aktivitaten aufnehmen (Vrolijk
et al. 2009).
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Die tatsdchliche Erhéhung der Einkommenssicherheit hdangt ab von der Einkommenswirksamkeit
der DZ, der Einkommensvolatilitdt sowie der Bedeutung der DZ fiir das Gesamteinkommen. Da
diesbezliglich erhebliche Unterschiede zwischen den Betrieben bestehen (Filler et al. 2010;
Vrolijk et al. 2009; Hansen und EllRel, 2016), fallt die Erhéhung der Einkommenssicherheit be-
triebsindividuell sehr unterschiedlich aus. Tendenziell haben DZ einen gréReren Anteil am Ein-
kommen in Ackerbaubetrieben sowie sonstigen Futterbaubetrieben, wahrend der Anteil der DZ
am Einkommen in Veredlungs- und in Milchviehbetrieben in der Regel deutlich geringer ausfallt
(Hansen und EllRel, 2016). Die Volatilitdt der Einkommen war in den letzten zwanzig Jahren be-
sonders groB bei Veredlungs- und sonstigen Futterbaubetrieben, in den letzten Jahren auch bei
Milchviehbetrieben. Untersuchungen, die den sich ergebenen Beitrag der DZ zur Reduktion der
Einkommensvolatilitdt quantifizieren, sind fir Deutschland nicht bekannt. Die empirischen Stu-
dien flr andere Staaten zeigen — abhangig von der Untersuchungsmethode und der Ausgestal-
tung des Direktzahlungssystems —, dass DZ in der Schweiz die Einkommensvolatilitdt reduzieren
(EI Benni et al. 2012), wahrend sie in Italien aufgrund von Anpassungsreaktionen der Landwirte
keinen Effekt auf die Einkommensvolatilitdt haben (Severini et al. 2017).

Die DZ waren in Deutschland im Zeitablauf nicht konstant. Neben Anpassungen im Pramienge-
samtvolumen haben Veranderungen in der Ausgestaltung (z. B. Entkopplung; Einfiihrung der ein-
heitlichen Regionalpramie; Umverteilungspramie) zu Veranderungen in der Héhe der DZ auf be-
trieblicher Ebene gefiihrt. Die volatilitatsreduzierende Wirkung der DZ fallt entsprechend gerin-
ger aus, als dies bei zeitlich konstanten DZ der Fall wére. Vor dem Hintergrund dieser Politikunsi-
cherheit bleibt zudem offen, in welchem Umfang eine ex-post zu beobachtende Erhéhung der
Einkommenssicherheit durch DZ bei den Landwirten tatsachlich entscheidungsrelevant ist, d. h. in
unternehmerischen Entscheidungen (wie z. B. Betriebsfortflihrung) eingeht.

2.2.2 Wirkung erhéhter Einkommenssicherheit auf den Strukturwandel

Wir konzentrieren uns im Folgenden auf die Wirkungen erhéhter Einkommenssicherheit auf a)
die Entscheidung zur Aufgabe eines Betriebes und b) die Entscheidung zum Einstieg in die Land-
wirtschaft (i.d.R. durch Hoflibergabe innerhalb der Familie).

Nach unserer Kenntnis existieren fiir Deutschland keine Studien, in denen der Einfluss verringer-
ter Einkommensvolatilitdten auf die Zahl landwirtschaftlicher Betriebe empirisch untersucht wur-
de. Verschiedene Autoren haben lediglich den Einfluss einer erhéhten Einkommensvolatilitdt auf
die Entscheidung zur Aufgabe der Milchproduktion in Deutschland untersucht. Deren Ergebnisse
liefern auch Hinweise fiir die hier betrachtete Fragestellung.

Zu (a): Fur die Beurteilung der Auswirkungen einer reduzierten Einkommensvolatilitdt auf die
Entscheidung zur Betriebsaufgabe sind zwei 6konomische Mechanismen von Bedeutung: Zum
einen verringert eine hohere Volatilitdt der landwirtschaftlichen Einkommen den Nutzen zukiinf-
tiger Einkommen fir risikoaverse Entscheider. Eine durch die Gewdhrung von DZ erh6hte Ein-
kommenssicherheit wiirde also in diesem Fall ceteris paribus zu einer Verlangsamung des Struk-



10 Kapitel 2......... Grundsatzliche Wirkungen der Direktzahlungen (DZ)

turwandels fihren. Zum anderen kommt die wissenschaftliche Literatur mit Bezug auf die Real-
optionstheorie zu dem Schluss, dass bei hoheren Volatilitaten der ,Wert des Wartens’ steigt, und
dies dazu fiihren kann, dass die Landwirte spater aus der Produktion aussteigen (Pieralli et al.
2017; Feil und MuBhoff 2013). Der volatilitdtsreduzierende Effekt der DZ wiirde bei einem risiko-
neutralen Entscheider daher eine Beschleunigung des Strukturwandels implizieren. Fir einen
risikoaversen Entscheider wirken diese beiden Mechanismen gegenldufig. Eine empirisch basierte
Quantifizierung und Saldierung dieser von der Risikoeinstellung abhangigen gegenlaufigen Effek-
te mit Bezug zur Hofaufgabe liegt nicht vor (fiir eine exemplarische Illustration der Effekte siehe
MuRhoff et al., 2013). Festzuhalten bleibt, dass hohere Volatilitdten je nach Risikoeinstellung zu
friheren oder spateren Ausstiegsentscheidungen der Landwirte filhren kénnen. Da in der Litera-
tur (Meraner und Finger, 2017; Maart-Noelck und MuRhoff, 2014; Reynaud und Couture, 2012)
Landwirte Gberwiegend als risikoavers charakterisiert werden, diirfte die Gewahrung von DZ aber
tendenziell zu einer Verlangsamung des Strukturwandels fiihren.

Zu (b): Eine geringere Einkommensvolatilitdt erhoht ceteris paribus. die Wahrscheinlichkeit fiir
eine Hoflibernahme und stabilisiert damit die Zahl der Betriebe. Zudem wird nach den Ergebnis-
sen der Realoptionstheorie bei geringerer Einkommensvolatilitdt die Entscheidung fiir eine Hof-
ubernahme zeitlich friher gefallt.

Eine reduzierte Einkommensvolatilitdt kann also zu verschiedenen Effekten bzgl. der Entschei-
dungen Uber den Zeitpunkt der Betriebsaufgabe bzw. des Einstiegs in die Landwirtschaft (Hof-
Ubernahme) fiihren. Empirische quantitative Studien liegen hierzu nicht vor. Entscheidend fir
eine ,strukturkonservierende’ Wirkung einer erhéhten Einkommenssicherheit aufgrund der DZ
dirfte die Einschatzung der Landwirte beziiglich der Wahrscheinlichkeit einer (langerfristigen)
Fortfiihrung der DZ sein.

Insgesamt ist festzuhalten, dass theoretisch gegenlaufige Wirkungen einer durch DZ erh6hten
Einkommenssicherheit auf den Strukturwandel ableitbar sind. Aus unserer Sicht durfte aufgrund
der Risikoaversion der meisten Landwirte die strukturkonservierende Wirkung der erhéhten Ein-
kommenssicherheit tendenziell iberwiegen. Die wichtigsten Bestimmungsfaktoren fir die Grol3e
des Effekts sind Einkommenswirksamkeit der DZ, Hohe der Einkommensvolatilitdt, Bedeutung der
DZ fir das Gesamteinkommen sowie Einschatzung der Landwirte bezliglich der Wahrscheinlich-
keit einer (langerfristigen) Fortfihrung der DZ. Die Wirkung fallt damit je nach Betrieb, Betriebs-
typ und Region unterschiedlich aus.

2.3 Von welchen weiteren Determinanten hangt die Wirkung der DZ ab?

Neben betriebsbezogenen haben auch zahlreiche regions- und politikbezogene Faktoren einen
Einfluss auf die Einkommens- und Strukturwirkungen der DZ. Zu nennen sind hier insbesondere
folgende Faktoren:

e Pachtanteil: Betriebe mit einem hohen Pachtanteil profitieren aufgrund des Uberwilzungsef-
fektes (siehe Kapitel 2) weniger von den DZ als Betriebe mit einem hohen Eigentumsanteil.
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Letztere dirften deshalb im Strukturwandel auch tendenziell Vorteile haben. Betriebe, die
stark Uber Flachenpacht wachsen wollen bzw. missen (z. B. als Folge des neuen Diinge-
rechts), sind dagegen relativ benachteiligt.

e Regionaler Wettbewerb und Pachtpreisniveau: In Regionen mit starkem Wettbewerb um
den Faktor Boden und hohen Pachtpreisen nimmt die Einkommenswirkung der DZ fiir die ak-
tiven Bewirtschafter ab, da die DZ Uiber den Wettbewerb um die Flache liberwiegend an den
Flacheneigentiimer durchgereicht werden.

e Bodengiite: Mit sinkender Bodengilite und damit einhergehenden geringeren Ertrdagen sind
Betriebe eher geneigt, die Flachen nicht mehr zu bewirtschaften. Die DZ kdnnen somit dazu
beitragen, Grenzertragsflaichen in der Bewirtschaftung zu halten, wenn die Mindestanforde-
rungen der Gewahrung der Zahlungen die Pramien nicht ibersteigen. Fir die Erhaltung der
Bewirtschaftung von ,Grenzertragsflachen” gibt es allerdings mit der Ausgleichszulage und
speziellen AgrarumweltmaRBnahmen andere spezifischere PolitikmaRnahmen.

e Transparenz der DZ: Da Hohe und Zahlungsmodalitaten fir das Festlegen von Pachtentgelten
von grofRer Bedeutung ist, unterscheiden sich die zwei Betriebspramienmodelle (Betriebsmo-
dell vs. Flichenpramie) hinsichtlich der Uberwilzung. Bei entkoppelten betriebsbezogenen DZ
(historische Referenz) ist der Bewirtschafter und Empfanger der DZ Uber die Hohe der Zah-
lungen je Hektar besser informiert als der Verpachter, weil eine Umrechnung der betriebsin-
dividuellen DZ auf die Flache erforderlich ist und dies in der Regel nur der Empfanger der be-
triebsindividuellen DZ tun kann. Daraus resultiert eine Informationsasymmetrie zugunsten
des Péachters. Vor diesem Hintergrund fiihrt eine regional einheitliche Flachenpramie im
Rahmen der Betriebspramienregelung, wie in Deutschland, zu einer hoheren Uberwilzung
und somit geringeren Transfereffizienz als bei einer Entkopplung auf Betriebsebene, bei der
die Landwirte alle unterschiedlich hohe Flachenpramien bekommen.

e Die Erwartungshaltung von Landwirten beziiglich der Agrarpolitik und damit beziglich der
zukiinftigen Hohe der DZ (bzw. beziiglich ihrer Fortflihrung) bestimmt u. a. die einzelbetriebli-
che Hohe der abdiskontierten Summe aller zukiinftigen Grundrenten (vgl. Koester 2002, S. 9).
Da die agrarpolitischen Entwicklungen mittel- und langfristig nicht vorhersehbar sind, wird
dieser Teil der Diskontrate auch als Risikopramie bezeichnet (neben witterungs- und produk-
tionsbedingten Risiken).

e Der Handel mit Flachen findet im Allgemeinen auf kleinrdumigen Teilmarkten statt, die haufig
durch Unvollkommenheiten (Oligopole oder Monopole auf der Angebots- und/oder Nachfra-
geseite) charakterisiert sind.

e Auflagen: Die mit den Direktzahlungen verbundenen Auflagen kdnnen je nach Zustand des
Betriebes bzw. Anpassungsbedarf, je nach Kontrolldichte und Intensitdt der Rechtsdurchset-
zung sowie Sanktionsregelungen einen grofRen Einfluss auf die Gewahrung der DZ und die Be-
triebsstrukturen haben. Dadurch kdnnen sich langfristig die Gewinne und somit die Nachfrage
nach Flachen (bzw. die Zahlungsbereitschaft fiir Flachenpacht oder -kauf) und schlieBlich auch
die Pachtpreise verringern.
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e Gewerbliche Einkommen: Fiir Betriebe mit relevanten zusatzlichen gewerblichen Einkom-
mensquellen (z. B. Energieerzeugung durch Biogas, Windkraft etc.) sind die DZ vergleichswei-
se wenig bedeutsam.

e Viehdichte: Betriebe mit hoher Viehdichte pro Hektar LF haben im Durchschnitt eine relativ
hohe Wertschopfung pro Hektar; dementsprechend sinkt die Bedeutung der DZ bei deren be-
trieblichen Entscheidungen. Dies gilt auch fiir viehhaltende Betriebe mit Verwertung der Giille
in Biogasanlagen, da diese ebenfalls eine hohe Wertschépfung pro Hektar generieren.

e Verfiigbarkeit bzw. Ausgestaltung von Zahlungsanspriichen (ZA): Wenn sich die Verfiigbar-
keit oder Ausgestaltung der ZA &dndert, ist es aus Sicht der Landwirte rational, die Landnut-
zung anzupassen. Anpassungsmoglichkeiten sind Nichtbewirtschaftung, alternative Bewirt-
schaftung oder Anderung des bewirtschafteten Flichenumfangs (Ciaian et al., 2016).

Im Vergleich zu den DZ kénnen vor allem die rechtlichen Rahmenbedingungen (z. B. das Erb-,
Steuer-, Umwelt-, Tierschutz- und Baurecht sowie das Forderrecht in der zweiten Sdule der GAP)
einen starken Einfluss auf die betrieblichen Strukturen und deren Wandel haben. Aktuell hervor-
zuheben ist in diesem Zusammenhang die novellierte Diingeverordnung.

2.4 Gibt es Unterschiede in den Wirkungen der DZ zwischen verschiede-
nen BetriebsgrofRen und -spezialisierungen? Welche Betriebe profi-
tieren im Hinblick auf den Strukturwandel besonders, welche nicht?

Auf der Basis von theoretischen Uberlegungen kénnen folgende Tendenzen abgeleitet werden:

e Aufgrund der linear gewadhrten DZ profitieren Betriebe ceteris paribus mit zunehmendem
Umfang der Flachenbewirtschaftung.

e Aufgrund der Flachenbindung der DZ dirften groBe Ackerbaubetriebe ceteris paribus von
diesen Zahlungen tendenziell starker profitieren (mit zunehmender Flachenausstattung ab-
nehmende Arbeitskraftbesdtze und damit steigende Gewinne je AK und damit steigender Ein-
kommensbeitrag der DZ).

e Auch extensiv bewirtschaftete Betriebe auf Grenzertragsflachen profitieren von den DZ inso-
fern, dass sie ohne diese Zahlungen die Flachen mdglicherweise nicht mehr bewirtschaften
wirden (siehe nachstes Teilkapitel).

e Durch die Bindung der DZ an den Faktor Land nimmt der Anteil der DZ mit zunehmender
Wertschépfung pro Hektar ab. In Weinbau-, Gemiise-, Obstbau-, Sonderkultur- und Baum-
schulbetrieben sowie tierischen Veredlungsbetrieben mit hohen Viehbeséatzen ist die Bedeu-
tung der DZ in Relation zur flichenbezogenen Wertschopfung vergleichsweise niedrig (z.B. im
Vergleich zu Betrieben mit extensivem Ackerbau) und somit ist bei diesen Betrieben ein rela-
tiv geringer Einfluss der DZ auf betriebliche AnpassungsmalRnahmen bzw. den betrieblichen
Strukturwandel zu erwarten.
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Am meisten diirften theoretisch daher— ohne Beriicksichtigung von Uberwilzung und Marktef-
fekten — von den DZ groRe extensiv wirtschaftende Ackerbaubetriebe profitieren. Bei dieser Be-
triebsgruppe dirften somit auch Veranderungen der DZ am starksten auf (Des-)Investitions-
entscheidungen wirken.

Empirische Analysen zu dieser Fragestellung liegen bislang kaum vor. In einer jingst von Neuen-
feldt et al. (2017) vorgestellten Studie wurde fiir Deutschland festgestellt, dass DZ nur einen ge-
ringen Einfluss auf die Verteilung der Betriebsformen haben. Ein leichter Einfluss konnte bei den
Ackerbau-, Milchvieh- und Gemischtbetrieben mit einem Standardoutput von mehr als
250.000 Euro identifiziert werden. Allerdings ist die Richtung nicht eindeutig und hangt von vielen
Gegebenheiten ab, die in der zitierten Studie nicht berlicksichtigt werden konnten.

2.5 Bestehen Unterschiede hinsichtlich der kurz- und langfristigen
Wirkung der DZ?

Da der Fortbestand der DZ weder in seiner Hohe noch in seiner Form mittel- und langfristig vor-
hersehbar ist, diirften die Einstellungen der Akteure (z.B. Risikoeinstellung) eine zunehmende
Bedeutung erhalten. Je risikoaverser ein Landwirt ist, desto hoher wird bei unsicheren Erwartun-
gen seine Risikopramie ausfallen, was ceteris paribus tendenziell zu einem friiheren Ausstieg aus
der Landwirtschaft fihren diirfte. Die risikogeneigteren Landwirte wiirden hingegen tendenziell
am Markt bleiben.

Mit zunehmender Laufzeit des 1.-Saule-Forderregimes ist davon auszugehen, dass die Informati-
onsasymmetrie zwischen Verpachter und Pachter abnimmt, so dass die Vorteile der DZ vom Bo-
deneigentiimer zunehmend eingepreist werden. Da die Pachtvertragsdauer bei Boden zwischen
einem Jahr und mehr als 15 Jahren variiert, werden in jedem Jahr neue Vertrage im Rahmen der
nun geltenden DZ-Modalititen abgeschlossen. Es findet somit eine zunehmende Uberwilzung
bzw. Kapitalisierung der DZ statt, sofern die Marktverhaltnisse dies zulassen.

Bei langfristigen Pacht-Altvertragen konnen noch giinstige Bedingungen ohne DZ genutzt werden.
Bei neu abgeschlossenen Pachtvertragen ist zwischen kurz- und langfristigen Vertragen ein unter-
schiedliches Pachterverhalten bei der Berlicksichtigung der DZ zu erwarten. Mit zunehmender
Laufzeit nimmt die politische Unsicherheit zu, so dass Abschlage bezliglich der Kapitalisierung der
DZ vorgenommen werden dirften.

In Zeiten steigender Pachtpreise, wie es derzeit der Fall ist, sind die Verpdchter daran interessiert,
diese Entwicklung zu ihren Gunsten zu nutzen. Umgekehrt wollen sich Pachter, die bereit sind,
hohe Pachtpreise zu zahlen, die Moglichkeit offenhalten, bei fallenden Ertragen auch die Pacht-
preise reduzieren zu kénnen. Diese Flexibilitdat der Pachter, um den Markt- und Politikunsicher-
heiten zu begegnen, kann durch entsprechende Vertrage oder durch kiirzere Laufzeiten mit Ver-
langerungsoption geregelt werden. Nach Auskunft von Betriebsberatern gibt es Hinweise, dass
die Dauer der abgeschlossenen Pachtvertrage aufgrund der hohen Preise und Unsicherheiten im
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Markt tendenziell abnimmt. Die Agrarstrukturerhebung enthalt keine Angaben zu den Laufzeiten
der Pachtvertrage, so dass auf dieser Basis keine Entwicklung beobachtet werden kann.

Bei Kaufpreisen diirfte die Uberwélzung der DZ weniger ausgeprigt sein als bei Pachtpreisen, weil
Kaufpreise starker durch langfristige Erwartungen (einschl. Spekulation) und von zahlreichen au-
Berlandwirtschaftlichen Entwicklungen gepragt sind, und in vielen Regionen bereits weit Uber
den kapitalisierten Ertragswerten liegen (siehe Kapitel 2).
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3 Uberwilzung von Direktzahlungen

3.1 In welchem Umfang werden DZ auf die Bodenpreise (Kauf, Pacht)

tuiberwalzt?

Im ersten Schritt wird der Preisbildungsprozess am Bodenmarkt aus theoretischer Sicht kurz be-
leuchtet. AnschlieBend wird die Uberwilzung von DZ theoretisch und anhand von empirischen
Studien dargestellt.

Preisbildungsprozess am Bodenmarkt

Mit Hilfe der sogenannten Grundrententheorie wird in der Literatur versucht, die Bildung der
Kauf- und Pachtpreise fiir Boden theoretisch zu erklaren (vgl. Koester, 2002, S. 2). Die Grund-
rente ist eine ResidualgroRe zur Entlohnung des Bodens nach Entlohnung aller anderen Fakto-
ren und kann als maximale Pachtzahlungsbereitschaft betrachtet werden. Sie setzt sich aus
der Qualitatsrente (gute vs. schlechte Bodenqualitat), der Lagerente (marktnah vs. marktfern,
aber auch betriebsnah vs. betriebsfern) und der Intensitatsrente (intensive vs. extensive Be-
wirtschaftung) zusammen. In Abhédngigkeit von den Fahigkeiten des Betriebsleiters konnen
unterschiedliche Grundrenten je Hektar erwirtschaftet werden, die bei rationaler Betrachtung
die jeweilige Zahlungsbereitschaft maligeblich bestimmen dirften. AuRerdem wird die
Grundrente durch agrarpolitische Eingriffe beeinflusst; z. B. erhéhen DZ die Grundrente und
somit die Kauf- bzw. Pachtzahlungsbereitschaft.

Abweichend von diesen theoretischen Preisbildungsprozessen ist allerdings auch vorstellbar,
dass ein Betriebsleiter aus strategischen oder anderen Griinden (z. B. sehr hofnahe Flache,
Arrondierung, Flichen zur Einhaltung von Auflagen®) partiell oder ganz auf die Entlohnung der
Arbeit oder des Kapitals verzichtet, um an bestimmte Flachen zu gelangen. Die maximale
Pachtzahlungsbereitschaft ware dann deutlich héher als die Grundrente.

Neben der Grundrente ist die lokale Konkurrenzsituation auf dem Bodenmarkt ein entschei-
dender Faktor fiir die Bildung der Kauf- und Pachtpreise (Habermann und Ernst 2010). Der
Kauf oder die Pacht von landwirtschaftlichen Flachen findet tGberwiegend auf (kleinrdumig)
abgegrenzten Teilmarkten statt. Diese sind aufgrund der oftmals geringen Anzahl von Anbie-
tern und Nachfragern von Unvollkommenheiten (Oligopole oder Monopole auf der Angebots-
oder Nachfrageseite) gekennzeichnet.

In veredlungs- oder anderen wertschopfungsintensiven Regionen fiihren steuer- sowie um-
weltrechtliche Regelungen haufig dazu, dass die gezahlten Pachtpreise fir landwirtschaftliche

Z.B. Einhaltung der 2-GV-Grenze je ha LF in der Agrarinvestitionsférderung oder Flachen zur Vermeidung der Gewerb-
lichkeit im Zusammenhang mit der VE-Grenze (§ 13a Einkommensteuergesetz).
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Flichen (Grenzbetrachtung vs. Durchschnittsbetrachtung’) teilweise weit tiber die erzielbaren
Grundrenten bei ackerbaulicher Nutzung hinausgehen (Bertelsmeier, 2005).

Uberwidlzung der DZ

In der wissenschaftlichen Literatur wird einhellig von einer Uberwilzung der (entkoppelten) DZ in
die Kauf- und Pachtpreise von landwirtschaftlichen Flachen ausgegangen, wodurch die Trans-
fereffizienz dieser Zahlungen gemindert wird (vgl. u. a. WBA 2010, Swinnen et al. 2008, Garvert
2017).8 Das AusmaR der Uberwilzung hingt von zahlreichen Faktoren ab, so dass keine pauscha-
len Aussagen zur Hohe dieses Effekts gemacht werden kénnen:

e In der Regel werden Pachtvertrige (iber lingere Zeitrdume geschlossen, so dass Anderungen
in der Hohe der DZ nicht unmittelbar Pachtpreisveranderungen zur Folge haben. Der Uber-
wilzungseffekt tritt dann erst zeitverzégert ein.’

e Die ungleiche Kenntnis der Ausgestaltung, Funktionsweise und Verldsslichkeit der DZ zwi-
schen den (tendenziell besser informierten) Pachtern und den Verpachtern dirfte im Zeitab-
lauf abnehmen, so dass auch hierdurch mit der Zeit eine Verstarkung der Uberwilzung statt-
finden dirfte.

e Auf Bodenmarkten, in denen regionale und einzelbetriebliche Faktoren zu wirtschaftlich
,hicht darstellbaren Preisen” (z. B. negativen Grundrenten) fihren, diirften die DZ und deren
Uberwilzung von geringer Bedeutung sein. Ein Beispiel fiir derartige Fille kénnen , Filetsti-
cke” zur Arrondierung von Flachen oder zu anderen Zwecken sein.

e Bei Kaufpreisen diirfte die Uberwilzung der DZ weniger ausgepragt sein als bei Pachtpreisen,
weil Kaufpreise starker durch langfristige Erwartungen (einschl. Spekulation) und zahlreichen
auBerlandwirtschaftlichen Entwicklungen gepragt sind, und in vielen Regionen bereits weit
Uber den kapitalisierten Ertragswerten liegen.

Empirische Analysen zeigen, dass der Uberwilzungseffekt bei der Gewahrung von DZ je nach Un-
tersuchungsregion, -zeitraum, -methodik und in Abhdngigkeit von den getroffenen Annahmen ein
unterschiedliches Ausmall annehmen kann (vgl. Feichtinger und Salhofer 2013a; Garvert 2017).
Fiir Deutschland werden im Folgenden zentrale Ergebnisse aus ausgewahlten Studien zusam-
mengefasst, wobei zu bericksichtigen, dass in diesen Studien entkoppelte DZ erst ansatzweise
Berlicksichtigung finden.

Die Zahlungsbereitschaft fiir einen zuséatzlichen Hektar bzw. zusatzliche Hektare ist deutlich héher als der Pachtpreis fur
die schon vorhandenen Hektare (das kommt beispielsweise dann vor, wenn aufgrund rechtlicher Vorgaben ohne die
Pacht weiterer Flachen der Viehbestand abgestockt werden misste).

Es gibt auch Studien, die keinerlei Kapitalisierung feststellen; ein Beispiel hierfiir sind spezialisierte Ackerbaubetriebe
des italienischen FADN (Moro et al., 2013). Graubner (2017) weist bezlglich dieser Studie darauf hin, dass es deutlich
weniger ZA als pramienberechtigte Fliche gibt und daher die fehlende Uberwalzung auch dadurch erkldrbar ist.

Eine zeitverzogerte Anpassung der Pachthdhen ist auch bei einer Verringerung der DZ ist zu erwarten. Um Strukturbri-
che zu vermeiden, ist ein mogliches Abschmelzen der DZ schrittweise in einem vorher definierten Zeitraum (z.B. 10 Jah-
re) vorzunehmen.
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Garvert (2017) kommt in einer Literaturauswertung zu dem Ergebnis, dass die Direktzahlun-
gen in Deutschland zu 12 % bis 100 % in hdheren Pachten kapitalisiert werden.” Die ausge-
werteten Studien stammen aus unterschiedlichen Zeitraumen (1986 bis 2011). Im seinem Fa-
zit geht er von einer Uberwilzungsrate von 30 % bis 60 % aus.

Eine Uberwilzung wurde auch fiir Griinland in den alten Bundesliandern nachgewiesen (Hen-
nig, 2017). Fir die Analyse standen Agrarstrukturerhebungsdaten aus den Jahren 2001 bis
2013 zur Verfiigung. Die Ergebnisse zeigen besonders nach der Entkoppelung zum Anfang der
Betrachtungsperiode (ab 2005) in Hohe von 49 bis 64 Cent pro Hektar je zusatzlichen Euro
Pramie und zum Ende des Beobachtungszeitraums 2013 in H6he von 87 bis 94 Cent pro ha je
zusitzlichen Euro Pramie hohe Uberwilzungseffekte.

Klaiber et al. (2017) stellen auf Basis von einzelbetrieblichen Paneldaten in Bayern fest, dass
sich die entkoppelten DZ stark in hoheren Pachtpreisen kapitalisieren und dies nach der inter-
regionalen Harmonisierung ab 2010 noch zugenommen hat. Die Uberwilzungsrate hat sich im
Zeitablauf (von 2005 bis 2011) von 37 % auf 53 % erhoht.

Die Verfiigharkeit von ZA und deren Einfluss auf die Uberwilzung der DZ hat Kilian (2010)
untersucht. Seinen Ergebnissen zufolge fiihrt ein Uberschuss an ZA dazu, dass sich die DZ ten-
denziell stark im Pacht- bzw. Bodenpreis kapitalisieren, weil die Eigentliimer von ZA Flachen zu
deren Aktivierung bendtigen. Andersherum ist die Situation, wenn ZA im Verhaltnis zur Flache
knapp sind. Nach Kilian (2010) ist in Deutschland davon auszugehen, dass es mehr ZA als not-
wendige Aktivierungsflache gibt und somit der Wert der ZA gering ist bzw. sich im Boden-
bzw. Pachtpreis kapitalisiert (ibid., S. 12). Nach der Neuzuteilung der ZA im Jahr 2015 und der
kiinftigen Einheitlichkeit der DZ ab 2019 ist der von Kilian analysierte Zusammenhang weiter-
hin relevant, das Volumen der gehandelten ZA diirfte jedoch niedriger liegen.

In der Studie von Feichtinger und Salhofer (2013b) wurden rund 7.400 Landverkdufe in Bay-
ern aus den Jahren 2001 und 2007 analysiert. Die Autoren kommen auf Basis dieser Daten zu
dem Ergebnis, dass eine Verringerung der DZ um 1 % zu einer Reduktion der Kaufpreise im
Jahr 2001 um 0,06 % bzw. im Jahr 2007 um 0,27 % fihren wirde. Bezogen auf durchschnittli-
che Bodenpreise wiirde dies bei einer Verringerung der DZ um 50 Euro/ha Bodenpreissen-
kungen in Hohe von 849 Euro/ha (2007) bzw. 280 Euro/ha (2001) nach sich ziehen. Im Zuge
der Agrarreform 2003 mit der Einfiihrung entkoppelter DZ hat sich demnach ein deutlich ho-
herer Uberwilzungseffekt eingestellt. Ob die Entkopplung der Primien oder andere Einfliisse
den Anstieg des Uberwélzungseffekts bedingen, bedarf nach Ansicht der Autoren allerdings
weiterer Analysen (ibid., S. 12).

Kilian und Salhofer (2009) untersuchten anhand von Pachtpreisen auf Gemeindeebene in
Bayern die Kapitalisierung von DZ. Sie bestatigen in dieser empirischen Analyse die theoreti-

10

Der niedrigste Wert entstammt der von Garvert zitierten Analyse von Briimmer und Loy (2001), in der fur Schleswig-
Holstein im Zeitraum 1986 bis 1998 gekoppelte DZ analysiert wurden. Der oberste Wert stammt von Habermann und
Ernst (2010), die fir Westdeutschland auf Basis eines allgemeinen rdumlichen Modells entkoppelte DZ untersuchten
(ebenfalls zitiert bei Garvert, 2017)
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schen Uberlegungen, dass sich Subventionen, die an den Faktor Boden gekniipft sind, stiarker
im Bodenpachtpreis niederschlagen als Output-Subventionen. Sie zeigen, dass ein zusatzlicher
Euro an Produktionspramien vor der Reform den Pachtpreis im Durchschnitt um 40 bis 50
Cent erhoht hat. Nach der Reform im Jahr 2005 (beschlossen 2003) steigt die Kapitalisierung
zusatzlich um etwas weniger als 20 Cent (ibid., S. 142). Sie kommen zu dem Schluss, dass
durch die starke Bindung der Zahlungsanspriiche an den Faktor Boden sogar noch von einer
starkeren Kapitalisierungsrate als vor der Reform ausgegangen werden muss.

Fazit: Uberwélzungseffekte im Zusammenhang mit DZ kénnen sowohl theoretisch als auch empi-
risch nachgewiesen werden. Die Kapitalisierung in Pachtpreise dirfte dabei aus mehreren Griin-
den stéarker sein als die in Kaufpreise. Es ist anzumerken, dass sich die verfligbaren empirischen
Untersuchungen fir Deutschland in der Regel auf Daten fiir die Zeit vor dem Jahr 2010 beziehen,
so dass die vollstdandig entkoppelten DZ noch nicht addquat bericksichtigt werden konnten. Da
im Zeitablauf Gber Neuabschlisse bei Pachtvertragen und die Beseitigung von Informationsdefizi-
ten und Politikunsicherheiten die Uberwilzungseffekte zunehmen diirften, sind diese empiri-
schen Ergebnisse lediglich als erste Hinweise auf die mittlerweile tatsachlich eingetretenen Effek-
te zu interpretieren.

3.2 Welche Determinanten beeinflussen den Grad der Uberwilzung?
Gibt es Unterschiede beziiglich des Zeithorizonts (kurz-/langfristig)?

Eine Vielzahl von EinflussgréBen bestimmen die Kauf- und Pachtpreise fiir Boden. Wie in der vor-
herigen Antwort aufgefiihrt, findet der Handel mit Flachen im Allgemeinen auf kleinrdumigen
Teilmarkten statt, die hdufig durch Unvollkommenheiten (Oligopole oder Monopole auf der An-
gebots- oder Nachfrageseite) charakterisiert sind.

Der Uberwilzungseffekt hingt unter anderem von der Nachfrage nach und dem Angebot an Fla-
chen, von der Pachtdauer und dem Pachtflachenanteil sowie von den Bedingungen ab, an welche
die DZ gekniipft sind (z. B. Greening-Auflagen) (vgl. Bertelsmeier 2005, S. 43-44). An dieser Stelle
sei auf den relativ hohen Anteil der gepachteten Flache in Deutschland hingewiesen (ca. 59 %,
Destatis, 2016). Garvert (2017, S. 195) kommt in seiner Untersuchung zu dem Schluss, dass die
Uberwilzungsrate bei hohen Pachtpreisen ansteigt. Dies ist vor allem in produktionsintensiveren
Regionen der Fall, in denen der Wettbewerb um Flache stark ausgepragt ist.

Garvert (2017) weist darauf hin, dass mit zunehmender Laufzeit des 1.-Sdule-Férderregimes auch
die Informationsasymmetrie zwischen Verpachter und Padchter abnimmt, so dass vom Bodenei-
gentlimer zunehmend der monetdre Wert der DZ durch eine Erhéhung des Pachtpreises bei neu-
en Pachtvertragen eingefordert wird. Da die Pachtvertragsdauer bei Boden in der Praxis stark
variiert (1 bis Gber 15 Jahre), werden in jedem Jahr neue Vertrdge im Rahmen der nun geltenden
DZ-Modalitdten abgeschlossen. Es findet somit eine zunehmende Uberwilzung bzw. Kapitalisie-
rung der DZ statt, sofern die Marktverhaltnisse dies zulassen.
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Bei langfristigen Pacht-Altvertragen kénnen noch gilinstige Bedingungen ohne DZ genutzt werden.
Bei neu abgeschlossenen Pachtvertragen ist zwischen kurz- und langfristigen Vertragen ein unter-
schiedliches Pachterverhalten bei der Berlicksichtigung der DZ zu erwarten. Mit zunehmender
Laufzeit nimmt die politische Unsicherheit zu, so dass Abschlage bezliglich der Kapitalisierung der
DZ vorgenommen werden dirften.

In Zeiten steigender Pachtpreise, wie es in jingerer Vergangenheit der Fall war, sind die Verpach-
ter daran interessiert, diese Entwicklung zu ihren Gunsten zu nutzen. Umgekehrt wollen sich
Pachter, die bereit sind, hohe Pachtpreise zu zahlen, die Mdglichkeit offenhalten, bei fallenden
Erzeugerpreisen auch die Pachtpreise reduzieren zu kdnnen. Diese Flexibilitdt der Pachter, um
den Markt- und Politikunsicherheiten zu begegnen, kann durch entsprechende Vertrdge oder
durch kiirzere Laufzeiten mit Verlangerungsoption geregelt werden. Nach Auskunft von Betriebs-
beratern gibt es Hinweise, dass die Dauer der abgeschlossenen Pachtvertrdge aufgrund der ho-
hen Preise und Unsicherheiten im Markt tendenziell abnimmt. Die Agrarstrukturerhebung enthalt
keine Angaben zu den Laufzeiten der Pachtvertrage, so dass auf dieser Basis keine Entwicklung
beobachtet werden kann.

3.3 Sind die Determinanten und Wirkungen auf den Pachtmarkten und
Kaufmarkten fiir Boden unterschiedlich?

Die Erwartungshaltung von Landwirten beziiglich der Agrarpolitik und damit der zukiinftigen HO-
he der DZ (bzw. ihrer Fortfiihrung) bestimmt u. a. die einzelbetriebliche Hohe der abdiskontierten
Summe aller zukiinftigen Grundrenten (vgl. Koester, 2002, S. 9). Da die agrarpolitischen Entwick-
lungen mittel- und langfristig unvorhersehbar sind, stellt dieser Teil der Diskontrate eine zusatzli-
che Risikopramie dar (neben witterungs- und produktionsbedingten Risiken).

Da Pachtvertrage wesentlich flexibler hinsichtlich Fristigkeit und Anpassung an veranderte Rah-
menbedingungen gestaltet werden kdnnen, ist davon auszugehen, dass hier die Risikopramie
deutlich geringer angesetzt wird. Zudem sind die Transaktionskosten (z. B. Grunderwerbssteuer,
etc.) beim Bodenkauf wesentlich hoher, was zu einem vorsichtigeren Preiskalkil fihren dirfte.

3.4 In welchem Umfang beeinflusst eine Uberwilzung von DZ auf den Bo-
denpreis den Strukturwandel?

Wie in den vorangegangen Abschnitten von Kapitel 2 erliutert, hingt die Uberwilzung von DZ
auf den Bodenpreis von einer Vielzahl von Faktoren ab. Vor diesem Hintergrund kann das Aus-
maR der Beeinflussung des Uberwilzungseffekts auf den Strukturwandel nicht abgeschatzt wer-
den. DZ fiihren grundsatzlich zu einer Einkommenserhéhung, so dass einkommensschwachere
Betriebe ggf. langer in der Produktion bleiben. Hierdurch ergabe sich eine Verlangsamung des
Strukturwandels.
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4 Strukturwirkung der Umverteilungspramie / Einfiihrung einer Kappungs-
grenze der Direktzahlungen

4.1 Welchen Einfluss hat die derzeitige Ausgestaltung der Umverteilungs-
pramie auf den Strukturwandel? Werden bestimmte Betriebsformen
dadurch besonders begiinstigt?

Die Struktureffekte der derzeitigen Umverteilungspramie (max. knapp 2.000 Euro pro Jahr bei
46 ha LF (BMEL, 2015)) dirften gering sein. Grundsatzlich beglinstigt diese Pramie tendenziell
Betriebe mit einer geringen Flachenausstattung (und einem hohen Eigentumsanteil) zu Lasten
groRerer Betriebe. In Abhangigkeit von der Hohe der Umverteilungspramie sind Strukturwirkun-
gen vorstellbar: Kleinere Betriebe konnen ggf. langer in der Produktion bleiben. Bei gréRBeren Be-
trieben sind Anpassungsreaktionen durch Aufteilung und Abgrenzung von Betrieben denkbar.
Das Ausmal der Anpassungsreaktionen hangt von der Hohe der Umverteilungspramie und den
betriebsindividuellen Anpassungskosten ab (z.B. flir Betriebsteilungen, zuséatzliche Buchfiih-
rungskosten). Zu Anpassungen wiirde es theoretisch immer dann kommen, wenn die Anpas-
sungskosten (z. B. Kosten fiir die Ausgestaltung neuer Vertrdge) geringer sind als die Umvertei-
lungspramie, die der Betrieb ohne Anpassung nicht erhalten wiirde. Betriebsteilungen als Anpas-
sungsreaktion allein zur Gewinnung von zusatzlichen Umverteilungspramien dirften allerdings
wegen des relativ geringen Pramienvolumens eher selten sein.

Die modellgestitzte Untersuchung von Balmann und Sahrbacher (2014) in einer kleinstrukturier-
ten Region (Suddeutschland) und einer grofRstrukturierten Region (Ostdeutschland) auf Basis von
Simulationsanalysen zeigt, dass sich durch die Einflihrung der Umverteilungs- und der Jungland-
wirtepramie die Anzahl der Betriebsaufgaben zwischen 2013 und 2020 kaum verandert. Im Hin-
blick auf kleinere Betriebe mit bis zu 30 ha haben gemaR dieser Untersuchung die Umverteilun-
gen geringe Auswirkungen dahingehend, dass zwar Anreize zur Fortfiihrung kleiner und auch un-
rentabler Betriebe gesetzt werden, aber deren mittel- und langerfristige Entwicklungsmaoglichkei-
ten kaum verbessert werden. Die Zahlungen diirften zum Teil in Form hoéherer Pachtpreise und
flihren tendenziell zu einer Strukturkonservierung verpuffen. Andererseits wiirden grofSere und
erfolgreichere Betriebe in ihrer Entwicklung behindert, weil tendenziell weniger kleine Betriebe
aus der Landwirtschaft aussteigen und somit ihre Flachen nicht zur Verfiigung stellen. Wiirden
diese Pramien nach 2020 wieder abgeschafft, ware zu erwarten, dass der zuvor verzégerte Struk-
turwandel beschleunigt stattfinden wiirde (ibid., S. 2-3). Bezogen auf die Erwerbsform wirden
auch Nebenerwerbsbetriebe tendenziell gestiitzt.

Etwas starker dirfte sich die Junglandwirteforderung auswirken, die fiir Hofnachfolger mit einem
Betrieb bis 90 ha LF einen voribergehenden Einkommensvorteil (max. funf Jahre) von max.
4.050 Euro je Betrieb und Jahr ergeben kann. Diese Anreize kénnen nach Einschatzung von
Balmann und Sahrbacher (2014) bei wenig rentablen Betrieben dazu fiihren, dass die Betriebe
weitergefiihrt werden, wenngleich die langerfristige betriebliche Entwicklungsperspektive prob-
lematisch ist. Andererseits ist davon auszugehen, dass tatsachlich nur ein relativ geringer Anreiz
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auf die Fortflihrung von nicht existenzfahigen Betrieben ausgehen dirfte, da die Summe der Zah-
lungen bei Junglandwirten mit kleineren Betrieben deutlich geringer ausfallen.

Des Weiteren ist anzumerken, dass diese Anpassungsreaktionen moglicherweise lediglich zu sta-
tistischen Auswirkungen fihren (z. B. steigt die Zahl der Betriebe durch Betriebsteilungen), sich in
der Realitat allerdings nur die rechtliche Struktur der Unternehmen (ohne Auswirkungen auf die
Produktion) verandert.

Es stellt sich grundsatzlich die Frage, ob Effizienznachteile kleinerer Betriebe durch die EU-
Umverteilungspramie ausgeglichen werden sollten. Moéglicherweise werden durch die Umvertei-
lung Rationalisierungspotenziale nicht erschlossen. Auerdem ist darauf hinzuweisen, da es auch
fir kleinere Betriebe moglich ist, durch Maschinen- oder Betriebskooperationen GroReneffekte
zu nutzen.

4.2 Wie misste die Umverteilungspramie ausgestaltet sein, um eine deut-
lich starkere Wirkung im Hinblick auf den Strukturwandel zu erzielen?
Welche Betriebsformen wiirden hiervon profitieren, welche weniger?

Es wird bei der Beantwortung der Frage unterstellt, dass der Strukturwandel durch die Gewah-
rung einer Umverteilungspramie gebremst werden soll, da sie tendenziell (in der bisherigen
Form) den kleineren und mittleren Betrieben zugutekommt. Die Frage ist somit, wie die Stiitzung
kleinerer und mittlerer Betriebe wirksam durch die Umverteilung der DZ gestaltet werden kann.
Das MaR fiir ,Signifikanz” misste politisch festgelegt werden.

Wie die Umverteilungspramie ausgestaltet sein musste, ,um eine deutlich starkere Wirkung im
Hinblick auf den Strukturwandel zu erzielen”, kann nicht pauschal beantwortet werden. Grund-
satzlich wiirden eher solche Betriebsformen von einer hoheren Umverteilungspramie profitieren,
die — je nach Ausgestaltung der Umverteilungspramie — (iber eine relativ geringe Flachenausstat-
tung und einen hohen Eigentumsanteil verfliigen. Zudem sind einer hoheren Pramie Anpassungs-
reaktionen durch Aufteilung und Abgrenzung von Betrieben zu erwarten. Das Ausmal’ der Anpas-
sungsreaktionen hangt von der Hohe der Umverteilungspramie und den Anpassungskosten ab
(z. B. fur Betriebsteilungen, zusatzliche Buchflihrungskosten). Zu Anpassungen wiirde es theore-
tisch immer dann kommen, wenn die Anpassungskosten (z. B. Kosten fir die Ausgestaltung neuer
Vertrage) geringer sind als die Umverteilungspramie, die der Betrieb ohne Anpassung nicht erhal-
ten wirde.

Des Weiteren ist anzumerken, dass diese Anpassungsreaktionen lediglich zu statistischen Auswir-
kungen fliihren wiirden (z. B. Anstieg der Zahl der Betriebe durch Betriebsteilungen), sich in der
Realitat allerdings nur die rechtliche Struktur der Unternehmen (ohne Auswirkungen auf die Pro-
duktion) verénderte.
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In den Auswertungen des Thiinen-Instituts zu ,Modellszenarien fir die klinftige Ausgestaltung
der DZ“ werden unterschiedliche Formen der Umverteilungspramie in einer komparativ-
statischen Simulationsanalyse betrachtet (EllRel et al., 2016, 2017). Bei einer Erhéhung der Um-
verteilungspramie (,Forderung der ersten Hektare”) wirden erwartungsgemaR tendenziell die
flachenarmeren Betriebe profitieren. Beispielsweise kénnen bei einer Verdopplung der bisheri-
gen Umverteilungspramie auf 100 Euro fir die ersten 30 Hektare und 60 Euro fir die nachsten 16
Hektare mit Hilfe von Simulationen auf der Basis des Testbetriebsnetzes die folgenden Effekte
beobachtet werden (ibid., S. 10-11). Am starksten profitieren Betriebe mit einer Flachenausstat-
tung von 30 bis 60 ha, in denen die Einkommen um 2,5 % steigen. Bei den Betrieben ab 100 ha
verringern sich in zunehmendem Mals die DZ je Betrieb (um bis zu -7,2 %) und die Gewinne je AK
(um bis zu -2,6 %). Von der Erhéhung der Umverteilungspramie profitieren aufgrund ihrer im
Schnitt geringen Flachenausstattung insbesondere die Nebenerwerbsbetriebe (Gewinnerhéhung
um 4,3 %). Bei den im Durchschnitt mit viel Flache ausgestatteten juristischen Personen verrin-
gern sich dagegen die Gewinne um 2,4 %.

4.3 Wie misste eine Kappung / Degression der DZ gestaltet werden, um
Einfluss auf den Strukturwandel auszuiiben? Welche Effekte waren
ggf. zu erwarten?

Eine Kappung oder Degression hat je nach Ausgestaltung mehr oder weniger starke Strukturwir-
kungen. Anpassungsreaktionen durch die Nutzung von Gestaltungsspielrdumen zur Aufteilung
und Abgrenzung von Betrieben sind zu erwarten. Zu Anpassungen wirde es theoretisch immer
dann kommen, wenn die Anpassungskosten (z. B. Kosten flir die Ausgestaltung neuer Vertrage,
mehrfache Buchfiihrung bei Betriebsteilung) geringer sind als die DZ, die der Betrieb ohne Anpas-
sung durch eine Kappung/Degression verlieren wirde.

In Auswertungen des Thiinen-Instituts wurden auf der Basis der ZID-Daten"' des Jahres 2015 un-
terschiedliche Kappungs- und Degressionsszenarien in einer komparativ-statischen Simulations-
analyse betrachtet (EllRel et al., 2016, 2017). Ein relativ ,einschneidendes” Kappungsszenario
waére zum Beispiel eine Kappung der Basispramie ab 150.000 Euro. Die Betroffenheit der Unter-
nehmen und Regionen durch diese Regelung ware wie folgt (EllBel et al., 2016, S. 4-5):

e Diese Form der Kappung trafe etwa 2.000 Betriebe (von insg. 297.000). Bei diesen Betrieben
liegt die Reduzierung der Basispramien bei durchschnittlich 43 %.

e Sie wirde nur auf Betriebe mit mindestens 800 ha LF auswirken. Bei diesen Betrieben kommt
es im Durchschnitt zu erheblichen Verminderungen der DZ, die ceteris paribus zu Ge-
winnriickgangen von durchschnittlich etwa 11 % je Arbeitskraft fihren.

' Daten der Zahlungsanspriiche von aktiven Landwirten.
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e Ackerbau- und Gemischt-/Verbund-Betriebe waren aufgrund des vergleichsweise hohen An-
teils an Betrieben mit Gber 800 ha LF am starksten betroffen. Gleiches gilt im Hinblick auf die
Rechtsform fiir die juristischen Personen, die in der Regel (iber eine grofRe Flachenausstattung
je Betrieb verfligen. Der Gewinn plus Personalaufwand je Arbeitskraft geht bei den juristi-
schen Personen ceteris paribus um knapp 10 % zuruick.

Insgesamt waren wenige Betriebe von einer Kappung der Basispramie ab 150.000 Euro betroffen,
aber die betroffenen Betriebe miissen erhebliche PramieneinbuRen hinnehmen. Hinsichtlich der
Auswirkungen einer Kappung auf den Strukturwandel ist damit zu rechnen, dass die durch Be-
triebsteilungen entstehenden statistischen Effekte wesentlich groBer waren als die wirtschaftlich-
faktischen.

Sollten bei der Kappung die Summe der gezahlten landwirtschaftlichen Loéhne beriicksichtigt
werden, wirden sich das Kappungs- bzw. Kirzungsmodell nur noch auf sehr wenige Betriebe
auswirken (ElIRel et al., 2016). Die sektorale Wirkung des Modells ist praktisch zu vernachlassi-
gen. Es wiirden aber hohe Biirokratiekosten bei der Verwaltung und den Landwirten entstehen.
Die Gestaltungsspielrdume der Betriebe waren bei Anrechnung des Lohnaufwands grof3. Zum
Beispiel konnten Familien-AK in Lohnarbeitsverhaltnisse Gberfihrt werden. Die Anrechenbarkeit
von Aufwendungen fir zugekaufte Lohnarbeiten (Lohnunternehmer) misste geklart und geregelt
werden.

Bei einer progressiven Kiirzung der Basispramie ab 150.000 Euro wiirden die Effekte auf die Pra-
miengewdhrung je nach Ausgestaltung der Degression deutlich reduziert, wobei ebenfalls rund
2.000 Betriebe — ganz liberwiegend juristische Personen in Ostdeutschland — betroffen waren.

4.4 Welchen Unterschied macht es, ob die Kappung / Degression der DZ
am einzelnen Betrieb oder aber am Unternehmensverbund als
Gesamtheit ansetzt?

Die Referenz einer Kappung oder Degression ist vor dem Hintergrund zahlreicher komplexer Un-
ternehmen (z. B. Mutter-Tochter-Verbindungen, Holding-/Konzernstrukturen) in der Landwirt-
schaft relevant. Dies gilt auch fiir Familienunternehmen, die ihre Betriebe (natirliche Personen)
aufteilen und durch verschiedene Familienmitglieder fihren, ohne dass dies (forder-)rechtlich
bedeutsam ist oder in der Agrarstatistik sichtbar wird. Bei Unternehmensverbiinden sind mehre-
re Unternehmen in Form von juristischen Personen durch Kapitalverflechtung oder eine andere
Form der Verflechtung (z. B. Einfluss durch Stimmengewicht) verbunden.

Grundsatzlich erlaubt das Steuerrecht zahlreiche Gestaltungsspielraume fiir méglicherweise von
einer Kappung oder Degression der DZ betroffene Unternehmen. Anpassungsoptionen kdnnen
konkret durch Betriebsaufteilungen erfolgen. Dadurch kénnen negative Folgen von Kap-
pung/Degression der DZ teilweise oder ganz vermieden werden. Zu Anpassungen wirde es theo-
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retisch immer dann kommen, wenn die Anpassungskosten (z. B. Kosten fiir die Ausgestaltung
neuer Vertrage, mehrfache Buchfiihrung bei Betriebsteilung) geringer sind als die DZ, die der Be-
trieb ohne Anpassung durch eine Kappung/Degression verlieren wirde. Die Teilung eines Be-
triebs verhindert keine Kappung/Degression der DZ, wenn die resultierenden Betriebe von ein
und derselben natiirlichen Person gefiihrt werden bzw. sich in deren Eigentum befinden, da im
Forderrecht mehrere Betriebe im Eigentum einer natirlichen Person aggregiert werden. Aller-
dings waren die Gestaltungsmoglichkeiten innerhalb einer Familie groR.

Es dirfte gravierende Auswirkungen auf Unternehmensverbiinde haben, wenn die Kappung oder
Degression anstatt am einzelnen Betrieb am Unternehmensverbund ansetzen wirde. Das Aus-
mald dieser Wirkungen und die AnpassungsmaBnahmen der betroffenen Unternehmen kdnnen
aufgrund der fehlenden Datengrundlage nicht abgeschatzt werden.
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5 Zusammenhang zwischen GroBBeneffekten und Direktzahlungen (insbe-
sondere bei Ackerbau- und Milchviehbetrieben)?

Vor dem Hintergrund der weitgehend einheitlichen flaichenbezogenen DZ in Deutschland stellt
sich die Frage, ob groRere bzw. flichenstarkere Betriebe GroRenvorteile haben und somit starker
von den DZ profitieren und, ob damit eine groRenabhangige Ausgestaltung (z. B. Kiirzung oder
Kappung) dieses Instruments begriindet werden konnte.

Im Folgenden werden zunichst einige theoretische Uberlegungen zu den positiven und negativen
GroReneffekten im Zusammenhang mit zunehmender BetriebsgréoBe bzw. zunehmendem Um-
fang der Bewirtschaftungseinheiten zusammengefasst (Kapitel 4.1). Anschliefend werden eigene
Berechnungen zu GroReneffekten auf Basis des Testbetriebsnetz Landwirtschaft durchgefiihrt
(Kapitel 4.2). Diese Ergebnisse werden flir Haupterwerbsbetriebe insgesamt und fiir spezialisierte
Ackerbau- und Milchviehbetriebe grafisch dargestellt” und um ausgewihlte weitere empirische
Ergebnisse erganzt (Kapitel 4.3).

Da bisher in Deutschland keine umfassenden empirischen Untersuchungen zu GréReneffekten
vorliegen, die sehr groRe Betriebe (bis 10.000 oder 20.000 ha) beriicksichtigen, kdnnen hierzu
keine Aussagen getroffen werden. Vereinzelt verfligbare Kosten- und Erfolgskennzahlen zu gro-
Ben Agrarholdings aus nichteuropdischen Landern sind aufgrund der im Vergleich zu Deutschland
oder anderen EU-Mitgliedstaaten sehr unterschiedlichen rechtlichen und wirtschaftlichen Rah-
menbedingungen unseres Erachtens nicht geeignet, um aussagekraftige Hinweise fir GroBenef-
fekte in Deutschland zu liefern.

5.1 Theoretische Uberlegungen zu GroReneffekten

Grundsatzlich konnen bei GroReneffekten folgende drei Kategorien unterschieden werden (z. B.
Koutsoyiannis, 1979; Steinhauser et al., 1982; Chavas, 2008):

e Economies of scale: Vorteil durch Erhéhung oder Vervielfaltigung der im Unternehmen vor-
handenen Faktoreinsatzverhaltnisse; dieser Vorteil kann erreicht werden, indem zum Beispiel
Tochtergesellschaften an verschiedenen Standorten mit identischem Produktionsprofil ge-
grindet werden.

e Economies of size: Vorteil durch Erhohung des Outputs und die dadurch resultierende Vertei-
lung von Fixkosten (auch Management) auf eine groRere Produktionsmenge.

e Economies of scope: Vorteil durch die Erzielung von Verbundeffekten; dies kann zum Beispiel
Vorteile durch Diversifizierung der Produktion oder Dienstleistungsangebote beinhalten.

2 |m Anhang auf in Form von Tabellen.
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Isermeyer (1993) hat in einem theoriegeleiteten Beitrag die wesentlichen Vorteile und Nachteile
groRerer Bewirtschaftungseinheiten fir die Milchviehhaltung zusammengefasst. Zwar gab es in
der Zwischenzeit zahlreiche technische und auch organisatorische Neuerungen (z. B. Automati-
sierung in den Bereichen Melken, Flitterung und Laufflachenreinigung), aber die Argumente diirf-
ten grundsatzlich weiterhin gelten:

Durch die Nutzung groBerer Maschinen bei gleichzeitig besserer Auslastung sinken ceteris
paribus die Fixkosten je ha bzw. je Output- Einheit.”

Bei groReren Flachen sinken die Rist- und Wegezeiten, wodurch die Arbeitsproduktivitat
steigt.

GrolRere Betriebe haben durch den Handel gréBerer Partien eine starkere Verhandlungsposi-
tion beim Ein- und Verkauf. Auf der Beschaffungsseite unterliegen auch Maschinenkaufe so-
wie deren Finanzierung einer Stickkostendegression.

Auch in der Produktion besitzen die Kosten der Informationsbeschaffung einen Fixkostencha-
rakter und sinken mit zunehmender Betriebsgrof3e. In der Folge ist es fiir grofRere Betriebe in
der Regel glinstiger, produktionstechnische Informationen zu beschaffen, so dass diese ggf.
zu einer insgesamt hoheren Produktivitat flihren kénnen.

Allerdings sind bei sehr groBen Betrieben auch negative Skaleneffekte zu erwarten. Hierzu
zahlt vor allem der steigende Koordinationsaufwand fiir das Management der Betriebe und
die damit verbundenen langen Entscheidungswege (sog. Transaktionskosten). Des Weiteren
steigen bei sehr groRBen Betrieben die Kosten fiir Kontrolle der Arbeitsqualitdt oder es gelingt
nicht mehr die Qualitdt der Arbeit zu kontrollieren. In der Folge kdnnen die naturalen Leis-
tungen (sehr) groRer Betriebe sinken und die Produktionskosten steigen."

Hervorzuheben sind auch die mit zunehmender Flachenausstattung steigenden Transportkos-
ten, die je nach Arrondierung oder Zersplitterung der Flachen und Verkehrsinfrastruktur sehr
unterschiedlich stark auf die Produktionskosten wirken kénnen. Diesen steht entgegen, dass
in den letzten Jahren im Bereich der Logistik die Fahrgeschwindigkeit der Maschinen und die
Transportkapazitaten deutliche Fortschritte gemacht haben, die weiter entfernt liegende Fla-
chen wesentlich attraktiver machen. AuRerdem wird die Etablierung von AuBenstandorten
und weiteren Betriebssitzen bei weit entfernt liegenden Bewirtschaftungsstandorten zuneh-
mend gangige Praxis.

Die aufgefiihrten Aspekte sind in der Literatur umfangreich beschrieben. Bei empirischen Analy-
sen zu GroReneffekten stehen in der Regel outputbezogene Kennzahlen im Vordergrund. Ent-

13

14

Auch kleinere Betriebe konnen von grolReren Maschinen bei gleichzeitig besserer Auslastung profitieren, indem sie zum
Beispiel mit einem grofReren Betrieb zusammenarbeiten oder die Dienstleistungen von Lohnunternehmen in Anspruch
nehmen.

Es ist allerdings zu erwarten, dass sich durch eine zunehmende Digitalisierung und Nutzung von Sensortechnik die Gro-
Re, ab der negative GroReneffekte zum Tragen kommen kénnen, weiter nach oben verschiebt.
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sprechende Beispiele sind die Produktionskosten je Output-Einheit bei der Erzeugung von Milch,
Fleisch oder Getreide. Diese sind letztlich fur die Wettbewerbsfahigkeit ausschlaggebend.

Da im vorliegenden Beitrag jedoch die flaichenbezogenen DZ im Fokus stehen, sollen nachfolgend
anhand eigener Analysen GréReneffekte mit Bezug auf den Umfang der bewirtschafteten Flache
darstellt werden. Die DZ werden in erster Linie als ein Instrument der Einkommensstiitzung gese-
hen. Vor diesem Hintergrund werden neben den Unterschieden in den Kosten zwischen ver-
schiedenen GroRenklassen auch Unterschiede in wirtschaftlichen Erfolgskennzahlen wie dem
Gewinn dargestellt. Diese Informationsbasis kann zur Einschatzung beitragen, ob Unterschiede in
den Einkommen zwischen den GréBenklassen ggf. eine groRenabhangige Staffelung der flachen-
gebundenen Direktzahlungen rechtfertigen.

5.2 Eigene Analyse auf Basis der Daten der BMEL-Testbetriebe

Im Folgenden werden fur die Wirtschaftsjahre 2013/14 bis 2015/16 Ergebnisse auf Basis der
BMEL-Testbetriebe grafisch dargestellt.” Sie sollen zeigen, ob und in welchem AusmaR sich Gro-
Reneffekte beziglich der Kosten- und Einkommensstruktur beobachten lassen. Die Kosten setzen
sich aus dem Betriebsaufwand und den kalkulatorischen Kosten fiir eigene Produktionsfaktoren
(Kapital, Arbeit und Boden) zusammen. Die Ansatze der kalkulatorischen Faktorkosten basieren
auf Auswertungen des BMEL. Als Einkommensmalstab dient der Gewinn, welcher in der Ergeb-
nisdarstellung auf die nicht entlohnte Arbeitskraft und die Flacheneinheit (ha LF) bezogen wird. In
allen Analysen werden einzelbetriebliche Gewichtungsfaktoren verwendet, um die Ergebnisse fiir
die Grundgesamtheit hochzurechnen (vgl. BMEL 2016, S. 176). Der Mittelwert wird anhand des
Median ausgewiesen, weil dieser gegeniiber extremen Beobachtungswerten relativ robust ist.

Bei der Interpretation der empirischen Ergebnisse ist folgendes zu beachten:

e Es werden nur Haupterwerbsbetriebe in Form von natiirlichen Personen betrachtet. Die in
der Regel weit Uberdurchschnittlich groBen und haufig etwas komplexer strukturierten Be-
triebe in Form juristischer Personen bleiben unberiicksichtigt. Diese Beschrdankung auf Einzel-
unternehmen und Personengesellschaften im Haupterwerb dient der Bildung homogener
Gruppen im Hinblick auf den relevanten Erfolgsvergleich anhand des Gewinns je nicht ent-
lohnte Arbeitskraft. Bei Einbeziehung von juristischen Personen in den Vergleich miisste auf
die ErfolgsgrofRe Gewinn plus Fremdléhne ausgewichen werden; dies wiirde bei Betrieben mit
Familien- und Fremdarbeitskraften zu wenig aussagekraftigen Ergebnissen im Hinblick auf die
Einkommen der Unternehmerfamilien fihren.

e Betriebe mit groBerer Flachenausstattung wirtschaften tendenziell flichenintensiver bzw.
produktionsextensiver (geringerer Viehbesatz je ha LF, mehr arbeitsextensive Friichte wie Ge-
treide und Raps anstelle von Hackfriichten oder Feldgemiise).

> In Anhang sind die Ergebnisse zusatzlich tabellarisch aufgefiihrt (Tabelle A1-A3).
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e Gewerbliche Nebenbetriebe finden nur dann Berticksichtigung, wenn sie in der Buchfiihrung
der landwirtschaftlichen Betriebe enthalten sind. Separate landwirtschaftliche und landwirt-
schaftsnahe Betriebe, die steuerrechtlich gewerblich sind, sind nicht Bestandteil des Testbe-
triebsnetz Landwirtschaft.

a) Auswertungen zu den Haupterwerbsbetrieben insgesamt

Die Analyse der Gesamtheit der Haupterwerbsbetriebe zeigt, dass mit zunehmender Flachenaus-
stattung deutliche Kostendegressionseffekte bis zur GroRenklasse ,,400 - 499“ ha LF existieren
(Abbildung 1). Auffallend sind die hohen Kosten je Hektar bei den Betrieben mit weniger als 50 ha
LF. Diese durften vor allem aus den im Vergleich zu den Betrieben der oberen GréRRenklassen un-
terschiedlichen Produktionsausrichtungen resultieren. Die Flachenknappheit zwingt kleinere
Haupterwerbsbetriebe zu einer intensiveren Nutzung des Faktors Boden (insbesondere durch
Tierhaltung, Sonderkulturen etc.), was eine entsprechend héhere Wertschépfung je Flachenein-
heit nach sich zieht.

Wahrend der Gewinn je Hektar in den GrofRenklassen bis ,,300 - 399“ ha LF abnimmt, steigt der
Gewinn je nicht entlohnte Arbeitskraft stetig und deutlich mit zunehmender BetriebsgréRe an
(siehe auch Anhang Tabelle A1).

Abbildung 1: Gewinn und Kosten in Haupterwerbsbetrieben nach GroRenklassen bezogen
auf die Hektarzahl

Durchschnitt der Wirtschaftsjahre 2013/14 bis 2015/16
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GroRenklassen nach Zahl der Hektare
@ Kosten je ha LF (linke Achse) B Gewinn je ha LF (linke Achse) /A Gewinn je nicht entlohnte Arbeitskraft (rechte Achse)

Anmerkungen: Fir die Analysen wurden ausschlieflich Betriebe im Haupterwerb (Rechtsformen Einzelunternehmen und Personen-
gesellschaften) betrachtet. Die Kosten entsprechen dem Betriebsaufwand plus kalkulatorische Faktorkosten fir eigene Produktions-
faktoren (Eigenkapital, Arbeit und Boden) gemaR Ansatzen des BMEL. Dargestellt ist der Median der Kosten bzw. Gewinne fir die
drei betrachteten Wirtschaftsjahre.

Quelle: Auswertungen des Thiinen-Instituts fiir Betriebswirtschaft auf Basis des Testbetriebsnetz Landwirtschaft.
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b) Auswertungen zu Ackerbaubetrieben

Fiir die Analyse der Ackerbaubetriebe wurde nur die Untergruppe ,Spezialisierte Getreide-, Ol-
saaten- und Eiweilpflanzenbetriebe” ausgewdhlt, um eine vergleichsweise homogene Gruppe
bezogen auf die erzeugten Produkte zu erhalten. Spezialisierte Feldgemiisebetriebe oder Hack-
fruchtbetriebe sind somit nicht beriicksichtigt. Abbildung 2 zeigt, dass mit zunehmender Flachen-
ausstattung deutliche Kostendegressionseffekte existieren. Allerdings nehmen die Kosten ab der
GroRenklasse ,,300 - 399“ ha LF nicht weiter ab, sondern steigen teilweise wieder an (siehe auch
Anhang Tabelle A2).

Beim Bezug auf den Betriebserfolg (Gewinn je nicht entlohnte Arbeitskraft) lassen sich bis in die
obersten GroRenklassen deutlich positive GroReneffekte feststellen (Abbildung 2). Die Gewinne
sind lediglich in den unteren beiden GroRenklassen (,,0 - 49“ und ,,50 - 99“ ha LF) relativ dhnlich.
Wird der Gewinn auf den Hektar LF bezogen, konnen keine klaren GroReneffekte beobachtet
werden. Wahrend der Gewinn je Hektar tendenziell bis zur GroRenklasse ,,200 - 299“ ha LF sinkt,
nimmt er in den hoheren GroRenklassen leicht zu (siehe auch Anhang Tabelle A2). Der grolRe Ge-
winnriickgang je ha von der ersten auf die zweite GroRRenklasse |asst sich mit der relativ intensi-
ven Wirtschaftsweise der hier eingeordneten Betriebe erklaren.

Abbildung 2: Gewinn und Kosten in spezialisierten Getreide-, Olsaaten- und EiweiRpflan-
zenbetrieben nach GréRenklassen bezogen auf die Hektarzahl

Durchschnitt der Wirtschaftsjahre 2013/14 bis 2015/16
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Anmerkungen: Fiir die Analysen zu Ackerbaubetrieben wurden ausschlieRlich spezialisierte Getreide-, Olsaaten- und EiweiRpflanzen-
betriebe im Haupterwerb (Rechtsformen Einzelunternehmen und Personengesellschaften) betrachtet. Die Kosten entsprechen dem
Betriebsaufwand plus kalkulatorische Faktorkosten fuir eigene Produktionsfaktoren (Eigenkapital, Arbeit und Boden) gemaR Ansatzen
des BMEL. Dargestellt ist der Median der Kosten bzw. Gewinne flr die drei betrachteten Wirtschaftsjahre.

Quelle: Auswertungen des Thiinen-Instituts fiir Betriebswirtschaft auf Basis des Testbetriebsnetz Landwirtschaft.
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c) Auswertungen zu Milchviehbetrieben

Fir die Analyse der spezialisierten Milchviehbetriebe wurden analog zu den vorangegangenen
Ausfihrungen die GréRenklassen nach Umfang der Hektarzahl gebildet (Abbildung 3). Die Kosten
je Hektar sinken bis zur GréBenklasse ,200 - 299 ha LF und bleiben danach auf einem weitge-
hend gleichen Niveau. Die Gewinne je Hektar LF nehmen in den spezialisierten Milchviehbetrie-
ben deutlich ab (siehe auch Anhang Tabelle A3). Dies kann zum Teil mit der abnehmenden Milch-
produktion je Hektar bis zur GroRenklasse ,,200 - 299“ ha LF begriindet werden.

Der Gewinn je nicht entlohnte Arbeitskraft nimmt tendenziell mit zunehmender Flachenausstat-
tung der spezialisierten Milchviehbetriebe deutlich zu, wenngleich die Vorteile der oberen Gro-
Renklassen im Vergleich mit den oben gezeigten Ackerbaubetrieben wesentlich geringer sind und
das Gewinnniveau der spezialisierten Milchviehbetriebe deutlich niedriger liegt.

Abbildung 3: Gewinn und Kosten in Milchviehbetrieben nach GréRBenklassen bezogen auf
die Hektarzahl
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Anmerkungen: Die Analysen beziehen sich auf spezialisierte Milchviehbetriebe im Haupterwerb (Rechtsformen Einzelunternehmen und
Personengesellschaften). Die Kosten entsprechen dem Betriebsaufwand plus kalkulatorische Faktorkosten fiir eigene Produktionsfaktoren
(Eigenkapital, Arbeit und Boden) gemaR Ansatzen des BMEL. Dargestellt ist der Median der Kosten bzw. Gewinne fir die drei betrachteten
Wirtschaftsjahre.

Quelle: Auswertungen des Thiinen-Instituts fur Betriebswirtschaft auf Basis des Testbetriebsnetz Landwirtschaft.

In starker differenzierten Analysen missten auch die regionalen Besonderheiten betrachtet wer-
den. Zum Beispiel liegen in Siddeutschland, wo mit Fleckvieh, Braunvieh etc. eine andere Genetik
verwendet wird, die durchschnittlichen Milchleistungen relativ niedrig, aber durch den Verkauf
von Tieren zur Mast oder Schlachtung kann dieser Effekt moglicherweise durch hohere Erlése
kompensiert werden. Je nach Region und Bodenverfliigbarkeit dirften viele groRere spezialisierte
Milchviehbetriebe teilweise in nennenswertem Umfang auch Marktfruchtbau betreiben, so dass
hektarbezogene Auswertungen verzerrt sein kénnen.
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5.3 Weitere empirische Ergebnisse

Nachdem zuvor die Produktionskosten und der Gewinn fiir unterschiedliche GréRenklassen auf
Basis von Daten des Testbetriebsnetzes analysiert wurden, wird nachfolgend gepriift, inwiefern
diese Ergebnisse in anderen empirischen Analysen bestatigt werden. Fiir Ackerbaubetriebe wird

dariiber hinaus der Frage nachgegangen, ob Degressionseffekte auch bis hin zu sehr grolRen Be-
trieben, die tber die Klasseneinteilung des Testbetriebsnetzes hinausgehen, existieren.

In Auswertungen der Kosten typischer Ackerbaubetriebe aus dem agri benchmark Netzwerk
zeigen sich mit Blick auf die Arbeitserledigungskosten deutliche Kostendegressionseffekte mit
zunehmender BetriebsgroRe. So sind die Arbeitserledigungskosten eines typischen 900 ha Be-
triebes in der Magdeburger Borde etwa 200 Euro/ha (30 %) geringer als auf einem typischen
350 ha Betrieb aus der Region Stidhannover (Stute et al., 2016). Eine friihere empirische Ana-
lyse zu GroReneffekten von Ackerbaubetrieben in Deutschland kommt zu ahnlichen Ergebnis-
sen. Danach sinken die Kosten der Arbeitserledigung zwischen BetriebsgréBen von 200 und
600 ha um mehr als 100 Euro/ha (-17 %) (Zimmer, 2008). Die Ergebnisse zu den Kostende-
gressionen typischer deutscher Ackerbaubetriebe werden auch in Betriebszweigauswertun-
gen der Beratung bestéatigt. Macke (2009) vergleicht in diesem Zusammenhang die Produkti-
onskosten einer Gruppe groRer Betriebe (im Durchschnitt 650 ha) mit denen einer Gruppe
mittelgroRer Betriebe (im Durchschnitt 340 ha) und einer Gruppe kleiner Betriebe (im Durch-
schnitt 115 ha) in Deutschland und Osterreich. Zwischen den kleinen und den mittleren Be-
trieben ergeben sich Kostenunterschiede von etwa 100 Euro/ha. Die Gruppe der groRten Be-
triebe kann nochmals 95 Euro/ha glnstiger produzieren. Hauptursache der Kostenunter-
schiede sind die glinstigeren Arbeitserledigungskosten, die tiber 50 % der Kostenunterschiede
ausmachen. Die Naturalertrage und erzielten Produktpreise der Betriebsgruppen unterschei-
den sich hingegen kaum.

Fiir sehr groRe Betriebseinheiten sind in Deutschland keine statistischen Daten verfligbar. Um
dennoch Degressionseffekte sehr grofRer Betriebseinheiten abzuschétzen zu kénnen, wird auf
internationale Daten zu den Produktionskosten typischer Ackerbaubetriebe aus dem agri
benchmark Netzwerk zuriickgegriffen. Hierbei ist zu bericksichtigen, dass sich die Naturrdu-
me und die Intensitat der Produktion im internationalen Vergleich erheblich unterscheiden.
Eine Kostenanalyse in Bezug auf die Flache ist daher nicht zielfiihrend, so dass die Kostenun-
terschiede je Tonne Weizen dargestellt werden. Hinzu kommt, dass sich Skaleneffekte im We-
sentlichen in Form geringerer Arbeitserledigungskosten auswirken, weshalb sich die Analyse
auf den Vergleich der Arbeitserledigungskosten beschrankt. Aus dem internationalen Ver-
gleich typischer Ackerbaubetriebe lasst sich ableiten, dass bei Bewirtschaftungseinheiten von
Uber 1.000 ha die Kostendegressionen erheblich abzunehmen scheinen (vgl. Abbildung A1l).
Die Arbeitserledigungskosten der groRen russischen und ukrainischen Betriebe liegen in etwa
auf dem Niveau des deutschen 1.300-ha-Betriebes. Der 7.000-ha-Betrieb in der Ukraine hat
mit Gber 90 Euro je Tonne Weizen sogar deutlich hohere Arbeitserledigungskosten. Die Tatsa-
che, dass jenseits einer BetriebsgroRe von 1.000 ha die Skaleneffekte abnehmen, lassen sich
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damit begriinden, dass die Maschinen ab dieser Betriebsgrofe nicht mehr deutlich groRer
werden, sondern in noch grofReren Betrieben mehrere dieser Maschinen eingesetzt werden.

5.4 Fazit

Als Ergebnis bleibt festzuhalten, dass sich bei flaichenbezogenen Betrachtungen lUberwiegend
deutliche GroReneffekte nachweisen lassen. Die GroRenvorteile resultieren vor allem aus den
Kosten der Arbeitserledigung. Somit lieBe sich eine groflenabhdngige Staffelung der DZ mit Blick
auf die Produktionskosten auf den ersten Blick rechtfertigen. Allerdings zielen DZ vornehmlich auf
die Stlitzung von Einkommen und nicht auf den Ausgleich von Kostennachteilen ab. Somit sind
nicht die Produktionskosten, sondern die (kalkulatorischen) Gewinne und die Eigenkapitalbildung
je Unternehmen und je nicht entlohnte Familienarbeitskraft ausschlaggebend. Empirisch lassen
sich aus den Kostenvorteilen je Flacheneinheit nicht unmittelbare Einkommensvorteile je Fla-
cheneinheit feststellen. Insbesondere bei der Milchviehhaltung werden je Flacheneinheit in klei-
neren Betrieben sogar hohere Gewinne erwirtschaftet. Ursache ist, dass in der Praxis kleinere
Betriebe im Vergleich zu gréReren Betrieben haufig wertschopfungsintensiver wirtschaften. Hin-
zu kommt, dass sich insbesondere bei sehr groRen Unternehmen in der Rechtsform juristischer
Personen (Konsolidierungs-)Probleme ergeben, die eine exakte Kosten- und Erfolgszuordnung
erschwert. Die absoluten Gewinne je nicht entlohnte Arbeitskraft steigen mit zunehmender Be-
triebsgroRe jedoch deutlich an. Allerdings ist auch hieraus nicht zwangslaufig abzuleiten, dass
kleinere Betriebe ein insgesamt geringeres Einkommen zur Verfligung haben, weil diese zusatz-
lich auBerlandwirtschaftliches Einkommen generieren kénnen. Uberdies ist zu beriicksichtigen,
dass es bei einer grolenabhdngigen Staffelung der DZ je Flacheneinheit zu Anpassungsreaktionen
beispielsweise in Form von Betriebsteilungen kommen wird. Vor diesem Hintergrund scheint eine
groRenabhédngige Staffelung flachengebundener DZ nur sehr begrenzt geeignet, die Wirkungen
der DZ mit Blick auf einkommens- und strukturpolitische Ziele zu verbessern.

Die technischen Entwicklungen im Bereich der Digitalisierung und Sensortechnik kénnen unter
Umstanden erhebliche Wirkungen auf den betrieblichen Strukturwandel entfalten. Kapitalinten-
sive Entwicklungen, deren Nutzung erst ab bestimmten GroReneinheiten 6konomisch und tech-
nisch sinnvoll ist, werden tendenziell weiteres Betriebswachstum fordern. Andererseits konnten
sich aber auch modifizierte Formen der Arbeitserledigung (durch professionelle Dienstleister,
Bewirtschaftungsvertrdge etc.) entwickeln, die auch kleineren und mittleren Betrieben gute
Chancen eroffnen, von diesen Entwicklungen zu profitieren.
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6 Gesamtfazit

Die Wirkungen der Direktzahlungen (DZ) auf den landwirtschaftlichen Strukturwandel schatzen
wir insgesamt als eher gering und wegen deren Komplexitat in ihrer Richtung als nicht eindeutig
ein. Da Landwirte aber Gberwiegend als risikoavers einzuordnen sind, diirfte die Gewahrung von
DZ eher zu einer leichten Verlangsamung des Strukturwandels fihren. Empirische Nachweise sind
schwierig, weil zahlreiche weitere Einflussfaktoren auf den Strukturwandel wirken.

Die Héhe der Uberwilzung der DZ auf die Bodeneigentiimer wurde in einigen Studien fir
Deutschland oder ausgewahlte Regionen Deutschlands empirisch untersucht. Die ermittelten
Ergebnisse zu entkoppelten DZ variieren je nach Betrachtungszeitraum, Region, Pachtanteil und
Untersuchungsansatz der Analysen teilweise deutlich; sie bewegen sich aber lUberwiegend zwi-
schen einer Uberwilzungsrate von 30 bis 60 %. Die Uberwilzung ist Ergebnis eines dynamischen
Prozesses. Tendenziell profitieren von den entkoppelten DZ Betriebe mit einem hohen Eigenlan-
danteil, viel Flache und einer geringen Wertschopfungsintensitat je Hektar. Daher dirften cete-
ris paribus groRe Ackerbaubetriebe am stirksten von den DZ profitieren. Der Uberwilzungseffekt
der DZ hangt stark von der Wettbewerbssituation auf den regionalen Bodenmarkten ab. Mit zu-
nehmender Dauer der Existenz der entkoppelten DZ und der damit einhergehenden Beriicksichti-
gung der DZ beim Abschluss neuer Pachtvertrage dirften bei weiter schwindender Informations-
asymmetrie zwischen Pachter und Verpichter die Uberwilzungseffekte ceteris paribus zuneh-
men.

Da die DZ (ohne Greening-Pramie) im Kern das Ziel der Einkommensstiitzung landwirtschaftlicher
Betriebe bzw. der Bewirtschafter verfolgt, sollte neben der Betrachtung von Uberwilzungseffek-
ten bei DZ auch beriicksichtigt werden, wie sich flaichen- und betriebsbezogen die Kosten und
Betriebsgewinne mit zunehmender Flachenausstattung der Betriebe darstellen.

Die empirisch gemessenen 6konomischen Effekte groRBerer Betriebe sind uneinheitlich. Dies gilt
zundachst fir die gesamtbetrieblichen Kosten je ha LF, die im Durchschnitt stark von der Betriebs-
form etc. abhangt. Anhand der Daten des Testbetriebsnetzes fiir die Jahre 2013/14 bis 2015/16
zeigen sich deutliche Kostendegressionseffekte, aber nur bis zu einer Grofe von 400 ha LF
(Ackerbau) bzw. 300 ha LF (Milchviehbetriebe). Danach liegen die Kosten je ha LF auf ahnlich ho-
hem Niveau. Diese Ergebnisse sind vorsichtig zu interpretieren, weil flaichenreichere Betriebe
tendenziell mit einer geringeren Wertschépfungsintensitat je Hektar wirtschaften. AuRerdem
setzen sich die unterste und die oberste GroRRenkategorien aus besonders heterogenen Einzel-
werten zusammen, was die Ableitung von belastbaren Aussagen erschwert. Die entscheidende
GroRe fur Investitionen, Wachstum und letztlich den Strukturwandel ist jedoch der (kalkulatori-
schen) Gewinn — insbesondere je nichtentlohnte Familienarbeitskraft. Diesbeziglich ist festzu-
stellen, dass Betriebe mit zunehmender Flachenausstattung bessere Ergebnisse erzielen und po-
sitive GroReneffekte vor allem bei spezialisierten Ackerbaubetrieben zu beobachten sind.
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Alle politischen Ansdtze zur Verbesserung der Transfereffizienz und zur Steuerung der DZ auf be-
stimmte Gruppen (z. B. Forderung kleinerer Betriebe, Kappung der Zahlung bei grofReren Betrie-
ben) dirften Anpassungsreaktionen der Betriebe und Unternehmen mit sich bringen. Somit duirf-
ten diese politischen Regelungen zu unproduktiven Transaktionskosten und Umgehungsversu-
chen (Betriebsteilungen etc.) fiihren, die letztlich die intendierte Steuerungswirkung beeintrach-
tigen.
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Anhang Al

Anhang

Tabelle Al: Gewinn und Kosten in Haupterwerbsbetrieben nach GréRenklassen bezogen auf
die Hektarzahl

Durchschnitt der Wirtschaftsjahre 2013/14 bis 2015/16

GrolRenklassen

nach Zahl der Kosten je ha LF Gewinn je ha LF Gewinn je nicht entlohnte Arbeitskraft
Hektare Euro Euro Euro

Insgesamt (n =26.260) 4,517 651 26.820
0- 49 (n=8.979) 6.175 1.039 21.826
50 - 99 (n=8736) 3.891 569 28.013
100 - 149 (n=4.054) 3.225 442 35.267
150 - 199 (n=1.829) 2.619 410 47.778
200 - 299 (n=1.531) 2.046 348 57.394
300 - 399 (n=506) 1.848 325 72.452
400 - 499 (n=302) 1.672 363 107.327
500 - 599 (n=142) 1.743 329 124.959
> 600 (n=181) 1.726 369 135.362

Anmerkungen: Fir die Analysen wurden ausschlieBlich Betriebe im Haupterwerb (Rechtsformen Einzelunternehmen und Personen-
gesellschaften) betrachtet. Die Kosten entsprechen dem Betriebsaufwand plus kalkulatorische Faktorkosten fiir eigene Produktions-
faktoren (Eigenkapital, Arbeit und Boden) gemaR Ansatzen des BMEL. Dargestellt ist der Median der Kosten bzw. Gewinne fiir die
drei betrachteten Wirtschaftsjahre.

Quelle: Auswertungen des Thiinen-Instituts fir Betriebswirtschaft auf Basis des Testbetriebsnetz Landwirtschaft.



A2 Anhang

Tabelle A2: Gewinn und Kosten in spezialisierten Ackerbaubetrieben nach GréRenklassen
bezogen auf die Hektarzahl

Durchschnitt der Wirtschaftsjahre 2013/14 bis 2015/16

GréRenklassen

nach Zahl der Kosten je ha LF Gewinn je ha LF Gewinn je nicht entlohnte Arbeitskraft
Hektare Euro Euro Euro

Insgesamt (n=2.573) 2,118 426 42.070
0 - 49 (n=111) 3.056 569 22.261
50 - 99 (n = 686) 2.406 427 25.388
100 - 149 (n=551) 2.115 441 44.098
150 - 199 (n=315) 1.986 442 62.266
200 - 299 (n=442) 1.764 376 67.398
300 - 399 (n=178) 1.595 387 102.518
400 - 499 (n=141) 1.624 427 139.658
500 - 599 (n=63) 1.730 419 185.383
> 600 (n=86) 1.612 451 216.963

Anmerkungen: Fir die Analysen zu Ackerbaubetrieben wurden ausschlieRlich spezialisierte Getreide-, Olsaaten- und EiweiRpflanzen-
betriebe im Haupterwerb (Rechtsformen Einzelunternehmen und Personengesellschaften) betrachtet. Die Kosten entsprechen dem
Betriebsaufwand plus kalkulatorische Faktorkosten flr eigene Produktionsfaktoren (Eigenkapital, Arbeit und Boden) gemaR Ansatzen
des BMEL. Dargestellt ist der Median der Kosten bzw. Gewinne fir die drei betrachteten Wirtschaftsjahre.

Quelle: Auswertungen des Thiinen-Instituts fur Betriebswirtschaft auf Basis des Testbetriebsnetz Landwirtschaft.

Tabelle A3: Gewinn und Kosten in Milchviehbetrieben nach GroRenklassen bezogen auf die
Hektarzahl

Durchschnitt der Wirtschaftsjahre 2013/14 bis 2015/16

GroRenklassen

nach Zahl der Kosten je ha LF Gewinn je ha LF Gewinn je nicht entlohnte Arbeitskraft
Hektare Euro Euro Euro

Insgesamt (n=8.722) 4.264 758 26.730
0 - 49 (n=2.656) 4.836 985 23.094
50 - 99 (n=3417) 3.872 666 31.008
100 - 149 (n=1.565) 3.528 476 33.022
150 - 199  (n=600) 3.117 436 40.965
200 - 299 (n=329) 2.781 334 41.581
300 - 399 (n=78) 2.794 330 59.178
> 400 (n=77) 2.850 194 68.943

Anmerkungen: Die Analysen beziehen sich auf spezialisierte Milchviehbetriebe im Haupterwerb (Rechtsformen Einzelunternehmen
und Personengesellschaften). Die Kosten entsprechen dem Betriebsaufwand plus kalkulatorische Faktorkosten fiir eigene Produk-
tionsfaktoren (Eigenkapital, Arbeit und Boden) gemalR Ansatzen des BMEL. Dargestellt ist der Median der Kosten bzw. Gewinne fir
die drei betrachteten Wirtschaftsjahre.

Quelle: Auswertungen des Thiinen-Instituts fir Betriebswirtschaft auf Basis des Testbetriebsnetz Landwirtschaft.
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