
Give to AgEcon Search

The World’s Largest Open Access Agricultural & Applied Economics Digital Library

This document is discoverable and free to researchers across the 
globe due to the work of AgEcon Search.

Help ensure our sustainability.

AgEcon Search
http://ageconsearch.umn.edu

aesearch@umn.edu

Papers downloaded from AgEcon Search may be used for non-commercial purposes and personal study only. 
No other use, including posting to another Internet site, is permitted without permission from the copyright 
owner (not AgEcon Search), or as allowed under the provisions of Fair Use, U.S. Copyright Act, Title 17 U.S.C.

No endorsement of AgEcon Search or its fundraising activities by the author(s) of the following work or their 
employer(s) is intended or implied.

https://shorturl.at/nIvhR
mailto:aesearch@umn.edu
http://ageconsearch.umn.edu/


Agrarwirtschaft 58 (2009), Heft 3 

141 

Entkoppelte Prämien, Bodenpreise und  
Wettbewerbsfähigkeit 
Stefan Kilian und Klaus Salhofer  
Technische Universität München  

 
Die Liberalisierung der landwirtschaftlichen Märkte führt 
zu steigendem Kostendruck auf die heimischen Landwirte, 
da die internationale Konkurrenz zunimmt. Von Seiten 
landwirtschaftlicher Interessensvertreter werden daher 
immer wieder Unterschiede in den Faktorkosten im Ver-
gleich zu beispielsweise Entwicklungsländern als Argument 
für die Aufrechterhaltung von Protektion und Subventionen 
geäußert (z.B. BAUERNBUND ÖSTERREICH, 2003). Einen 
wesentlichen Kostenfaktor der landwirtschaftlichen Pro-
duktion stellt Boden dar. Höhere Bodenpreise bedeuten 
höhere Produktionskosten. Dies gilt aus ökonomischer 
Sicht unabhängig davon, ob sich der Boden im Eigenbesitz 
befindet (kalkulatorische Opportunitätskosten) oder ge-
pachtet wird (pagatorische Kosten für Pachtaufwand).  
Allerdings mindert teueres Pachten landwirtschaftlicher 
Fläche direkt den betriebswirtschaftlichen Gewinn und da-
mit die Überlebenschance des Betriebs. Mittlerweile beträgt 
der Pachtanteil in Deutschland mehr als 60 % (DBV, 2008) 
und ist auch in vielen anderen EU Ländern sehr hoch. So 
weisen beispielsweise Belgien und Frankreich Pachtanteile 
von über 65 % auf. In fast allen EU Ländern liegt der 
Pachtanteil über 30 % mit einer steigenden Tendenz 
(SWINNEN et al., 2008).  

Die Wettbewerbsfähigkeit und Überlebensfähigkeit von 
Betrieben hängt also zu einem bestimmten Grad von den 
Bodenpreisen ab. Diese wiederum können stark durch die 
Agrarpolitik beeinflusst werden. Die Beobachtung, dass 
sich Protektionsmaßnahmen, wie zum Beispiel Einfuhrbe-
schränkungen, zu einem guten Teil in den Bodenpreisen 
kapitalisieren, geht bereits auf Arbeiten von Adam Smith 
und David Ricardo zur Grundrente zurück und wird auch 
im Zusammenhang mit modernen agrarpolitischen Maß-
nahmen, wie Preisstützungen oder später Direktzahlungen, 
immer wieder und seit sehr langer Zeit von Agrarökonomen 
thematisiert (FLOYD, 1965; HERDT and COCHRANE, 1966; 
OECD, 2008). Protektion und Subvention unterstützen 
damit, abhängig vom Pachtanteil, nicht unbedingt die akti-
ven Landwirte, sondern die Besitzer von Boden (genau 
genommen jene Personen, die bei Einführung einer Stüt-
zungsmaßnahme bzw. zum Referenzzeitpunkt den Boden in 
Besitz hatten). Dieses Argument ist natürlich nicht neu, 
wird aber in der politischen Diskussion wie auch in der 
wissenschaftlichen Evaluierung von alternativen agrarpoli-
tischen Maßnahmen immer wieder gerne übersehen oder 
wegdefiniert. So gut wie alle Studien zur Transfereffizienz 
(Verhältnis des Nutzens für die Landwirte zu den Kosten 
aller anderen Bevölkerungsgruppen, ausgelöst durch eine 
agrarpolitische Maßnahme) der Agrarpolitik nehmen an, 
dass eine Erhöhung der Grundrente gleichbedeutend mit 
einer Erhöhung des landwirtschaftlichen Einkommens zu 

setzen ist (z.B. GISSER, 1993; DEWBRE et al., 2001) oder 
gleichbedeutend, dass die gesamte Produzentenrente dem 
landwirtschaftlichen Einkommen entspricht (z.B. GARDNER, 
1983; SALHOFER, 1996). Beide Ansätze berücksichtigen 
nicht, dass ein Teil dieser Rente nicht den aktiven Landwir-
ten zugute kommt. Will man aber die Effizienz einer Agrar-
politik oder deren Reform richtig beurteilen, nimmt die 
Frage des Grads der Kapitalisierung vor dem Hintergrund 
hoher und stetig steigender Pachtanteile einen immer größe-
ren Stellenwert ein, so auch im Hinblick auf die letzte Re-
form der EU-Agrarpolitik im Jahre 2003. Konkret stellt sich 
die Frage, welchen Einfluss diese Reform auf die Kapitali-
sierung der Zahlungen in die Pacht- und Kaufpreise für 
Boden hat. Trägt sie zu einer stärkeren Wettbewerbsfähig-
keit der aktiven Landwirte bei oder profitieren weiterhin die 
Eigentümer des Landes? 

Bei der so genannten Fischler-Reform der Gemeinsamen 
Agrarpolitik der EU, die ab dem Jahre 2005 umgesetzt 
wurde, kam es zu einer Umstellung der Flächen- und Tier-
prämien auf so genannte entkoppelte Zahlungen. Der Ter-
minus „entkoppelt“ soll darauf hinweisen, dass die Zahlun-
gen nicht mehr von der produzierten Menge abhängen. 
Dieser Systemwechsel sollte vor allem die Verhandlungs-
position der EU in der laufenden WTO-Runde stärken, da 
eine höhere Konformität mit dem vorgegebenen Ziel der 
Produktionsneutralität erreicht werden konnte.  

Umgesetzt wurde der Kernpunkt der Fischler-Reform, die 
Entkopplung, durch die Betriebsprämienreglung. Landwirte 
erhalten ihre Betriebsprämie, die sich entweder von den 
durchschnittlichen Zahlungen der Jahre 2000 – 2002 (His-
torisches Modell) oder von einem regionalen Durchschnitt 
(Regionalmodell) oder von beidem (Hybrid-Modell) ablei-
tet, in Form von so genannten Zahlungsansprüchen. Da die 
Zahlungsansprüche auf ein Hektar landwirtschaftliche Flä-
che lauten, wurde die Betriebsprämie durch die Zahl der im 
Jahr 2005 bewirtschafteten Hektare dividiert und innerbet-
rieblich gleichwertige Zahlungsansprüche errechnet. Diese 
sind, ähnlich wie herkömmliche Finanztitel, losgelöst vom 
Boden handelbar. Dieses Instrument der Agrarpolitik ist 
völlig neu und erinnert an das sogenannte Bond-System, 
das von TANGERMANN (1991) vorgeschlagen wurde. Durch 
die Möglichkeit, die Zahlungsansprüche auch ohne Boden 
zu handeln, könnte man vermuten, dass sich dadurch die 
Zahlungen auch vom Faktor Boden entkoppeln und damit 
mittel- und langfristig zu einer Senkung der Boden- und 
Produktionskosten führen. Allerdings, und diese Einschrän-
kung erweist sich als sehr bedeutsam, können diese Zah-
lungsansprüche nur aktiviert und damit monetarisiert wer-
den, wenn einem Zahlungsanspruch auch ein entsprechen-
der Hektar an bewirtschafteter Fläche gegenübersteht. Als 
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bewirtschaftet gilt in diesem Zusammenhang auch die Er-
haltung des Bodens in gutem landwirtschaftlichen und 
ökologischen Zustand. Eine Produktion ist nicht erforder-
lich. 

Agrarökonomen haben schon sehr früh ihre Bedenken be-
züglich der Auswirkungen dieser handelbaren Zahlungs-
ansprüche auf die Pachtpreise geäußert. ISERMEYER (2003) 
sieht bereits völlig richtig, dass im Falle des Regionalmo-
dells die Prämienrente weitgehend den Grundeigentümern 
zufällt. KILIAN und SALHOFER (2008) erweitern die Arbeit 
von ISERMEYER (2003) auf den Kaufmarkt von Boden und 
zeigen, dass im Endeffekt immer das Verhältnis zwischen 
der Zahl der ausgegebenen Zahlungsansprüche und der 
Zahl der Hektare, mit der diese Zahlungsansprüche aktiviert 
werden können, ausschlaggebend sind. Sind Zahlungsans-
prüche im Überschuss vorhanden, so kapitalisiert sich zu-
mindest ein Teil der Zahlungen weiterhin im Faktor Boden. 
Am stärksten ist die Kapitalisierung im Fall des Regional-
modells und am schwächsten im Fall des Historischen Mo-
dells. Gibt es weniger Zahlungsansprüche als Fläche, so ist 
damit zu rechnen, dass sich die zukünftigen Zahlungen im 
Wert dieses „Finanztitels“ kapitalisieren und vom Preis für 
Boden entkoppeln. Zu ähnlichen Ergebnissen mit Hilfe 
anderer theoretischer Modelle kommen CORLEUX et al. 
(2008) und CIAIAN et al. (2008).  

Nicht ganz leicht zu beantworten ist jedoch die Frage, ob 
Zahlungsansprüche oder die Fläche im Überschuss vorhan-
den sind. So ist zwar die Zahl der ausgegebenen und akti-
vierten Zahlungsansprüche bekannt, die für eine Aktivie-
rung potenziell zur Verfügung stehende Fläche ist jedoch 
viel schwieriger zu berechnen. So basieren beispielsweise 
in Deutschland die Datenbanken, die Informationen zur 
landwirtschaftlichen Fläche beinhalten (u.a. Kataster und 
Agrarstatistik) auf unterschiedlichen Grundgesamtheiten 
und ermöglichen keine vollständige bzw. stichtagsgenaue 
Erfassung der Fläche. SALHOFER et al. (2009) versuchen 
das Verhältnis von Zahlungsansprüchen zur Fläche für 
Deutschland auf verschiedene Arten zu ermitteln und 
kommen zu dem Ergebnis, dass eher von einem Überschuss 
an Zahlungsansprüchen ausgegangen werden muss. Ihre 
Berechnungen werden auch von folgenden Beobachtungen 
unterstützt. Der tatsächliche Handel mit Zahlungsansprü-
chen ist sehr gering. Sieht man vom Transfer der Zahlungs-
ansprüche aufgrund einer Hofübergabe oder des Wechsels 
des Flächenbesitzes ab, so wurden zwischen 2005 und 2008 
lediglich ca. 1,5 % der Zahlungsansprüche gehandelt. Noch 
aussagekräftiger scheint jedoch, dass die Preise, die für 
Zahlungsansprüche bezahlt werden, gemessen an ihrem 
Barwert, sehr gering sind. So wurde im Jahre 2007 im 
Durchschnitt in den einzelnen Handelsregionen (Bundes-
länder) Deutschlands in etwa das 1-1,5-fache des Nenn-
werts bezahlt. Dies entspricht in keinster Weise dem Bar-
wert eines Zahlungsanspruches, der in etwa beim 5-10-
fachen (SALHOFER et al., 2009) des Nennwertes liegt. Diese 
offensichtlich sehr geringe Nachfrage nach Zahlungsans-
prüchen deutet darauf hin, dass sie im Überschuss vorhan-
den sind. Ein weiteres Indiz für einen Überschuss erscheint 
die Tatsache, dass nicht alle ausgegebenen Titel aktiviert 
werden. So wurden im Jahre 2008 in Deutschland ca. 1 % 
der Zahlungsansprüche nicht aktiviert. Ähnliche Ergebnisse 
bzgl. der Preise und Aktivierung wie für Deutschland wer-
den in SWINNEN et al. (2008) auch für viele andere EU-

Länder dokumentiert. Der durchschnittliche Preis von Zah-
lungsansprüchen im Vergleich zum Nennwert ist demnach 
in den meisten Mitgliedsstaaten ähnlich hoch wie in 
Deutschland. Der Prozentsatz der nicht aktivierten Zah-
lungsansprüche liegt in den meisten Mitgliedsstaaten (für 
welche Daten vorliegen) wesentlich höher als in Deutsch-
land (z.B. Frankreich 2,2 %, Spanien 1,2 %, Belgien 6,8%, 
Schottland 2,4 %). In keinem der Mitgliedsstaaten wird 
eine Zahlungsanspruchsknappheit dokumentiert. Darüber 
hinaus kann die Studie von SWINNEN et al. (2008) keine 
Indizien dafür finden, dass sich die Kauf- und Pachtpreise, 
so wie deren Entwicklung durch die Reform, verändert 
hätten. 

Diese Indizien dafür, dass sich die Betriebsprämien wahr-
scheinlich weiterhin in einem gewissen Ausmaß im Faktor 
Boden kapitalisieren, beantworten aber noch nicht die Fra-
ge, wie hoch die Kapitalsierung im Vergleich zu den frühe-
ren Flächen- und Tierprämien ist. Dieser Frage gehen KI-

LIAN et al. (2008) nach. Sie vergleichen die Stützungssys-
teme vor und nach der Fischler-Reform 2003 theoretisch 
und empirisch. Theoretisch argumentieren sie, dass die 
Flächenprämien vor der Reform als Subvention an den 
Faktor Boden gesehen werden können (Inputsubvention), 
die Tierprämien als eine Art Outputsubvention, die über die 
Höchstbesatzdichte auch in gewisser Weise an Land ge-
koppelt war. Im Falle eines Überschusses von Zahlungs-
ansprüchen sind nun nach der Reform alle Subventionen 
eng an den Faktor Boden gebunden, und die Betriebsprämie 
kann in ihrer Gesamtheit als eine Subvention an den Faktor 
Boden gesehen werden. Laut Theorie kapitalisieren sich 
aber Subventionen an den Faktor Boden stärker im Boden-
preis als Outputsubventionen (OECD, 2008). Es ist also 
damit zu rechnen, dass der Grad der Kapitalisierung mit der 
Umstellung auf die Betriebsprämien gestiegen ist. Empi-
risch können die Autoren diese theoretischen Überlegungen 
auch für Pachtpreise auf Gemeindeebene für Bayern bestä-
tigen. Sie zeigen zuerst, dass ein zusätzlicher Euro an Flä-
chen- und Tierprämien vor der Reform den Pachtpreis im 
Durchschnitt um 40 – 50 Cent erhöht hat. Nach der Reform 
steigt die Kapitalisierung zusätzlich um etwas weniger als 
20 Cent. 

Ein weiteres Problem ergibt sich durch die unterschiedliche 
Implementierung der Reform in den einzelnen Mitglieds-
staaten. Während viele Staaten (z.B. Frankreich, Spanien) 
das Historische Modell wählten, haben zum Beispiel 
Deutschland und England ein dynamisches Hybrid-Modell 
gewählt, das nach einer bestimmten Zeit in ein Regional-
modell übergeht. Darüber hinaus ist auch der Grad der 
Entkopplung zwischen den Mitgliedsstaaten sehr unter-
schiedlich. Während Frankreich und Spanien nur das gefor-
derte Minimum an Entkopplung umsetzten, kam es in 
Deutschland oder England zu einer vollständigen Entkopp-
lung aller Prämien. Unterschiedliche Implementierungsva-
rianten und Entkopplungsgrade führen aber zu unterschied-
lichen Kapitalisierungsraten und Auswirkungen auf die 
Bodenpreise und damit auf die Wettbewerbsfähigkeit. 

Die so genannte Entkopplung der Direktzahlungen durch 
die letzte Agrarreform erscheint auf den ersten Blick als ein 
großer Reformschritt. Tatsächlich bleiben die Zahlungen 
aber an den Faktor Boden gebunden und damit sind die 
Auswirkungen in vielerlei Hinsicht jenen vor der Reform 
ähnlich. Durch die starke Bindung der Aktivierung der 
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Zahlungsansprüche an den Faktor Boden muss sogar noch 
von einer stärkeren Kapitalisierungsrate, als vor der Reform 
ausgegangen werden. Die Kapitalisierung der Subventionen 
im Faktor Boden scheint aber aufgrund des bereits sehr 
hohen und kontinuierlich steigenden Pachtanteils ein zu-
nehmendes Problem für die aktiven Landwirte und die 
Transfereffizienz der Agrarpolitik zu sein. Die Kapitalisie-
rung könnte beträchtlich vermindert werden, wenn die 
Zahlungsansprüche vom Land entkoppelt würden. Diese 
Forderung ist auch ein wichtiges Element des Bond-
Systems (SWINBANK and TRANTER, 2004). Erreicht werden 
könnte diese Entkopplung dadurch, dass die Anzahl der 
Zahlungsansprüche im Vergleich zur Zahl der Hektare, die 
zur Aktivierung herangezogen werden können, vermindert 
wird. Der politische Widerstand gegen das Bond-System, 
das bereits bei der Reform der Gemeinsamen Agrarpolitik 
1992 diskutiert wurde (DAUGBJERG, 2004), lassen aller-
dings bezweifeln, ob die völlige Entkopplung der Zahlun-
gen vom Faktor Boden politisch überhaupt erwünscht ist.  
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