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1. Einleitung 

Einerseits geht es in diesem Text darum, die durch die Organisation for Economic Co-opera-
tion and Development OECD am 23. Juni 2017 vorgelegte „Evaluation of the relevance of 
border protection for agriculture in Switzerland“ (OECD 2017) aus der Perspektive der Evalu-
ationsforschung zu würdigen. Andererseits besteht die Aufgabe des Dokumentes darin, die 
Befunde der genannten Evaluation in die Diskussion zur Schweizer Agrarpolitik einzuordnen.  

Die erste Zwecksetzung würde im Grunde genommen eine fundierte Meta-Evaluation – also 
eine Evaluation der Evaluation – erforderlich machen, welche die vorliegende Primärevalua-
tion einer systematischen und transparenten Bewertung bezüglich ihrer Qualität unterziehen 
würde. Ich werde mich im Folgenden aber auf einige selektive Beobachtungen beschränken 
müssen. Es sei an dieser Stelle auch betont, dass ich die Entstehung der Evaluation begleitet 
und verschiedentlich die Möglichkeit hatte, während des Evaluationsprozesses meine Sicht-
weise einzubringen.  

Bezüglich der zweiten Zwecksetzung ist festzustellen, dass auch hier keine umfassende Ein-
ordnung möglich ist, nicht zuletzt auch aus dem Grund, weil dazu eine gründliche Bestandes-
aufnahme der gesamten Agrarpolitik unter Berücksichtigung anderer relevanter Politikfelder 
(wie die Handels-, Wettbewerbs-, Raumordnungs- und Umweltpolitik) erforderlich wäre. Dies 
ist im vorgegebenen Rahmen nicht möglich. Auch hier muss ich meine Ausführungen auf 
einige punktuelle Anmerkungen beschränken.  

Ich werde nachfolgend die zugrundeliegende Evaluation kurz aus meiner Sicht darstellen (Ka-
pitel 2), um sie im Anschluss aus der Evaluationsperspektive zu würdigen (Kapitel 3) und 
agrarpolitische einzuordnen (Kapitel 4). Ich schliesse mit einigen weiterführenden Überlegun-
gen (Kapitel 5).  
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2. Die Evaluation der OECD 

Die durch die OECD erarbeitete Evaluation (OECD 2017) befasst sich nicht mit der Wirksam-
keit der einschlägigen Rechtsgrundlagen zum Grenzschutz (vgl. dazu aber Loi et al. 2016), 
sondern mit der Relevanz des Grenzschutzes als Instrument zur Erreichung der übergeord-
neten Politikziele, namentlich der sicheren Versorgung der Bevölkerung, der Erhaltung der 
natürlichen Lebensgrundlagen und der Pflege der Kulturlandschaft und der dezentralen Be-
siedlung des Landes (gemäss Art. 104 BV, SR 101) sowie der Gewährleistung des Tierwohls 
(gemäss Art. 1 Bst. e, Landwirtschaftsgesetz, SR 910.1). Der Fokus der Studie liegt auf den 
Zollkontingenten, die als wichtigstes Instrument des Schweizer Grenzschutzes im Agrarbe-
reich gelten. Unter einem Zollkontingent wird eine Einfuhrregelung verstanden, bei der Im-
porte in einem bestimmten Umfang mit einem geringeren Zollansatz belastet werden als die 
darüber hinaus gehenden Einfuhren. Zusätzlich zur Bewertung der Zweckmässigkeit des 
Grenzschutzes hatte die Studie auch den Auftrag erhalten, alternative Politikinstrumente vor-
zuschlagen, die zur Erreichung der genannten Ziele beitragen können, sowie deren Stärken 
und Schwächen im Vergleich zum Grenzschutz herauszuarbeiten.  

Basierend auf bestehenden Studien zum Grenzschutz und dessen Auswirkungen setzt die 
Evaluation ein Simulationsmodell, genannt OECD METRO (ModElling Trade at the OECD), 
ein um herauszufinden, welche Effekte ein Wegfallen des Grenzschutzes auf die einheimi-
sche landwirtschaftliche Produktion und auf die Importe hätte. Die Evaluationsstudie verwen-
det damit einen ökonomischen Zugang zur Fragestellung. Eine zentrale Bedeutung erhält da-
bei die sogenannte Multifunktionalität der Landwirtschaft, die betont, dass der Agrarsektor 
nicht nur als Produzent landwirtschaftlicher Produkte gesehen werden sollte, sondern auch 
Beiträge in Form sogenannter „non-commodity outputs“ leistet, also Beiträge beispielsweise 
zur Landschaftspflege, zum Umweltschutz oder zur ländlichen Entwicklung. Gerade in diesen 
Feldern ist aufgrund von Externalitäten häufig Marktversagen anzutreffen. Während die Pro-
duktion und der Handel der Agrarprodukte mit dem Simulationsmodell analysiert werden, be-
ruhen die Aussagen der Evaluation bezüglich der „non-commodity outputs“ auf Resultaten 
anderer Studien oder auf ökonomisch fundierten Plausibilitätsüberlegungen.  

Die Befunde der Studie sind deutlich: Der Grenzschutz ist wenig geeignet, um die Agrargü-
terproduktion auf die übergreifenden Zielsetzungen auszurichten. Die einheimische Produk-
tion von Fleisch, Getreide und Gemüse sowie anderen Agrarprodukten wird zwar durch den 
Grenzschutz mit wenigen Ausnahmen gesteigert. Die Studie stellt fest, dass der Grenzschutz 
die einheimische Agrarproduktion fördert und die Erreichung der Produktionsziele sichert. Sie 
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kommt aber ebenso zum Schluss, dass auch unter Bedingungen eines liberalisierten Agrar-
handels mehr als 85 Prozent der heutigen inländischen Produktion bestehen bleiben würde. 
Jedoch ist der Grenzschutz nicht imstande, einen wesentlichen Beitrag zur Erhaltung der na-
türlichen Lebensgrundlagen, zur Pflege der Kulturlandschaft und zur dezentralen Besiedlung 
des Landes sowie zur Gewährleistung des Tierwohls zu leisten. Neben der mangelnden Ziel-
genauigkeit des Grenzschutzes bestehen auch massgebliche Effizienzverluste, namentlich 
durch Regulierungsrenten, die durch nicht adressierte, aber gut informierte und marktmäch-
tige Akteure abgeschöpft werden. Die Studie kommt deswegen zum Schluss, dass eine Libe-
ralisierung mit einer Reduktion des Grenzschutzes oder mit einem vollständigen Verzicht von 
Vorteil wäre und schlägt folgende Alternativen vor: Einerseits sollen bestehende Instrumente 
neu ausgerichtet und gestärkt werden; dabei werden namentlich die regionale Differenzierung 
der Direktzahlungen, die vermehrte Steuerung über Umweltstandards sowie die Instrumente 
zur Informationen der Konsumentinnen und Konsumenten angesprochen. Andererseits emp-
fiehlt die Studie zwei neue Instrumente des Risikomanagements, namentlich erstens eine frei-
willige Absicherung gegen Geschäftsrisiken von Landwirtschaftsbetrieben (wie Marktvolatilität 
oder Wetterereignisse), um die Risikofähigkeit der Landwirtschaftsbetriebe zu stärken, und 
zweitens staatliche Zahlungen bei Katastrophenereignissen, welche die Reaktionsmöglich-
keiten des einzelnen Agrarbetriebs wie des Agrarmarktes übersteigen.  

3. Die Evaluation aus Sicht der Evaluation  

Die OECD wählt einen dezidiert ökonomischen Zugang zur Fragestellung. Daraus ergibt sich 
auch die Setzung relevanter Bewertungskriterien, namentlich die Effizienz, aber auch Hand-
lungslogiken der Marktteilnehmenden. Die Evaluation stützt sich dabei aber nicht auf etab-
lierte ökonomische Modelle der Evaluation ab (Widmer/De Rocchi 2012: 75-9) und bewertet 
die Effizienz des Grenzschutzes nicht mit einem Vergleich der Regulierungskosten mit den 
Regulierungsnutzen (also durch die Regulierung ausgelöste Kosten respektive Nutzen), son-
dern argumentiert auf der Ebene des Marktes für Agrarprodukte und der Markteffizienz. Ge-
rade der Begriff „non-commodity outputs“ verdeutlicht die dabei verfolgte Analyseebene: Mit 
„output“ werden hier nicht die Leistungen und Produkte der staatlichen Massnahme gemeint 
(also hier etwa die Einfuhrbewilligungen oder die Zolleinnahmen), wie dies bei der Evaluation 
öffentlicher Politiken üblicherweise der Fall ist (vgl. zum Beispiel Weiss 1998 244-50, Le-
vin/McEwan 2001, Frey/Widmer 2011), sondern Effekte der Handlungen der Marktteilneh-
menden (etwa hinsichtlich der dezentralen Besiedelung), was in der Evaluationsliteratur bei 
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bestehender kausaler Attribution allenfalls als „policy impact“ bezeichnet würde. Das Refe-
renzsystem der vorliegenden Analyse bildet demnach der Agrarmarkt, also die Produktion 
und der Handel mit Agrarprodukten und die dabei zu beobachtenden Mengen und Preise. 
Diese Perspektive ist zwar gut geeignet, die entsprechenden Marktmechanismen abzubilden, 
veränderte Marktbedingungen zu simulieren und deren Auswirkungen auf die Markteffizienz 
zu beurteilen. Bei den „non-commodity outputs“ hingegen stösst dieser Zugang an seine 
Grenzen. Die Studienverantwortlichen greifen deswegen bei diesbezüglichen Fragen soweit 
vorhanden auf bestehende Studien zurück (wie zum Beispiel Flury 2008, Huber 2008 oder 
Suter et al. 2016; vgl. auch Huber/Flury 2017) und berufen sich auch auf beobachtete Korre-
lationen ohne fundierte Wirkungsnachweise. Die vorgelegte Evidenz ist aus diesen Gründen 
hinsichtlich der Markteffekte des Grenzschutzes deutlich robuster als hinsichtlich der weiteren 
Effekte.  

Die Vorschläge hinsichtlich alternativer Policy-Instrumente, als Ersatzmassnahmen bei einer 
Aufgabe oder einer Reduktion des Grenzschutzes vorgeschlagen, um die damit zusammen-
hängenden (negativ eingeschätzten) Effekte zu kompensieren respektive abzuschwächen, 
fallen eher bescheiden aus. Einerseits wird die Stärkung oder Anpassung bereits bestehender 
Instrumente empfohlen, andererseits werden (teilweise vermeintlich) neue Instrumente für 
das Risikomanagement in die Diskussion eingebracht. Angesichts der bereits heute reich in-
strumentierten schweizerischen Agrarpolitik ist dies aber wenig überraschend und den Stu-
dienverantwortlichen auch nicht anzulasten. Von Evaluationen sollte man keine Wunder er-
warten! Eher zu Kritik veranlasst jedoch der Umstand, dass nur ansatzweise erkennbar ist, 
wie und in welchem Umfang die vorgeschlagenen Instrumente zur Erreichung der genannten 
übergreifenden Ziele beitragen können. Hier würde man sich griffigere Aussagen wünschen, 
deren Ausarbeitung aber wohl im Rahmen dieses Evaluationsprojektes nicht möglich war.  

4. Die Evaluation aus Sicht der schweizerischen Agrarpolitik  

Die Evaluation lässt keine Zweifel offen, dass das bestehende Grenzschutzsystem die beste-
henden Regulierungsziele weder zielgenau noch effizient zu erreichen vermag. Die durch die 
Studienverantwortlichen vorgeschlagenen alternativen Instrumente erscheinen zwar geeignet, 
gewisse unerwünschte Effekte eines Verzichts auf den Grenzschutz graduell einzuschränken. 
Sie werden aber aufgrund der bestehenden Informationen kaum in der Lage sein, die Effekte, 
etwa den Rückgang der bäuerlichen Einkommen, vollständig zu kompensieren. Dieser Aspekt 
ist jedoch von zentraler Bedeutung für die politische Akzeptanz einer entsprechenden Reform. 
Eine Infragestellung der Weiterexistenz der bäuerlichen Betriebe in der Schweiz und damit 
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eine Gefährdung der inländischen landwirtschaftlichen Produktion beeinträchtigt die politische 
Reformbereitschaft massgeblich.  

Zu bedenken gilt es aber auch, dass die Analyse einige Gesichtspunkte wenig beachtet. Ich 
denke dabei etwa an den Umstand, dass ein Wegfall des Grenzschutzes auch einen erhebli-
chen Verlust an öffentlichen Einnahmen darstellt. Der Bund nahm im Jahr 2016 mit Einfuhr-
zöllen auf Agrarprodukten 643 Mio. CHF (OECD 2017: 15) ein. Auch wenn man diesen Betrag 
um den Erhebungsaufwand reduziert, verbleibt eine erhebliche finanzielle Lücke im Bundes-
haushalt, die es durch andere Einnahmen oder durch Ausgabenkürzungen zu kompensieren 
gälte.  

Wie aufgezeigt resultieren volkswirtschaftliche Gewinne bei einer Liquidation des Grenzschut-
zes, etwa durch eine Preisreduktion für die verarbeitende Industrie und die Endkonsumentin-
nen und -konsumenten. Wie weit sich die schweizerischen Konsumentenpreise den internati-
onalen Preisen annähern würden, ist aber schwierig einzuschätzen. Wie verschiedene Preis-
vergleiche für Produkte ohne Einfuhrzölle in anderen Sektoren zeigen, bestehen Preisdiffe-
renzen, die sich nur beschränkt mit den schweizerischen Marktbedingungen (wie höhere Dis-
tributionskosten aufgrund von Lohnniveau oder Immobilienkosten) erklären lassen. Von einer 
vollständigen Anpassung auszugehen erscheint aber wenig plausibel.  

Der Grenzschutz soll auch eine ökologische Produktion und das Tierwohl fördern. Bei einer 
strikt nationalen Betrachtungsweise liesse sich argumentieren, dass bei einer gleichbleiben-
den Regulierung der schweizerischen Landwirtschaft durch einen Rückgang der Produktions-
mengen aufgrund steigender Importanteile eine Extensivierung bezüglich Umweltschutz und 
Tierwohl in der Schweiz eine Verbesserung erreicht würde. Öffnet man aber die Perspektive 
und beurteilt die Effekte etwa für das Tierwohl aus einer globalen Perspektive, ergibt sich bei 
höheren schweizerischen Tierschutzstandards durch eine Verlagerung der Produktion ins 
Ausland insgesamt eine Verschlechterung für das globale Tierwohl.  

5. Schluss 

Angesichts der vorliegenden Evidenz (aufgrund von OECD 2017, aber auch anderen Evalu-
ationen wie Loi et al. 2016) besteht bezüglich des Grenzschutzes unbestritten Handlungsbe-
darf. Einerseits steht dabei dessen Reduktion oder ein gänzlicher Verzicht zur Diskussion. 
Diese Entwicklungsperspektive steht in engem Bezug zu Bestrebungen der Marktöffnung, so-
wohl im Rahmen eines europäischen Freihandels, aber auch auf globaler Ebene. Der gegen-
seitige Marktzugang stellt für die Schweizer Wirtschaft ein bedeutendes Anliegen dar und 
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verspricht volkswirtschaftliche Vorteile. Mit dem Abbau von tarifären Handelshemmnissen, 
wie sie die Einfuhrzölle darstellen, ergibt sich aber auch eine zumindest vorübergehende Ge-
fährdung der Marktposition der schweizerischen Landwirtschaft. Als Reaktion auf diese Ge-
fährdung sind als Begleitmassnahmen die in der Evaluation vorgeschlagenen alternativen In-
strumente sicherlich zu prüfen. Jedoch gilt es auch zu beachten, dass der gegenseitige Markt-
zugang auch Entwicklungsmöglichkeiten für die Schweizer Landwirtschaft bietet, die es zu 
nutzen gilt.  

Mit Fokus auf die schweizerische Agrarwirtschaft lässt sich aber andererseits auch über eine 
Anpassung des schweizerischen Grenzschutzes nachdenken. Wie die vorliegende Evidenz 
deutlich macht, bestehen zwei zentrale Herausforderungen: Erstens fallen die durch das Zoll-
regime generierten Renten am falschen Ort an: Es profitieren weder die Produzenten materiell 
noch wird deren Verhalten in erwünschter Weise beeinflusst. Die Renten werden weitgehend 
durch die vorgelagerten (Produktionsmittel) und die nachgelagerten Stufen (namentlich den 
Handel) in der Wertschöpfungskette abgeschöpft. Zweitens bestehen erhebliche Ineffizienzen, 
welche das System bei einer volkswirtschaftlichen Betrachtungsweise sehr teuer macht. Zur 
Erhöhung der Zielgenauigkeit und der Effizienz könnte neben der Abschaffung auch eine Re-
form des Grenzschutzes beitragen. Diese Thematik stand nicht im Fokus der OECD-Studie, 
es lässt sich aber trotzdem erkennen, dass ein wesentlicher Ansatzpunkt von Reformbemü-
hungen die ausgeprägte Kompliziertheit des Zollsystems darstellt. Diese hat zwei negative 
Effekte, die eine Vereinfachung sicherlich mildern könnte: Nur eine beschränkte Zahl von 
durch Expertise und Marktposition privilegierten Marktteilnehmern ist erstens in der Lage, das 
System gezielt für eigene Zwecke zu nutzen. Eine Vereinfachung würde dieses Machtun-
gleichgewicht nicht eliminieren, aber doch erheblich reduzieren können. Zweitens ist davon 
auszugehen, dass einerseits der Legitimationsbedarf für den Grenzschutz weiter ansteigt und 
andererseits eine Versachlichung der Debatte um eine Abkehr vom Grenzschutz angestrebt 
wird. In jedem Fall ist dabei eine Stärkung der Transparenz hilfreich. Solange nur ein kleiner 
Kreis von Eingeweihten in der Lage ist, das komplizierte System und seine Konsequenzen zu 
verstehen, riskiert man sowohl eine (unbegründete) Erosion der Akzeptanz des Grenzschut-
zes wie auch eine (gleichermassen unbegründete) Reformunwilligkeit der Politik.  

Abschliessend sei noch auf eine meines Erachtens für die weitere Entwicklung zentrale Ba-
nalität hinzuweisen: Die Zeiten ändern sich! Dies wurde der Schweizer (Agrar-)Wirtschaft in 
der letzten Dekade etwa anhand der Frankenstärke deutlich aufgezeigt. Von Veränderungen 
der Marktbedingungen mit ähnlichem Ausmass ist auch für die Zukunft auszugehen. Ohne 
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dies hier vertiefen zu können, sei etwa daran erinnert, dass sich die landwirtschaftliche Pro-
duktion aufgrund technischer Innovationen, namentlich der Digitalisierung und der Robotik, 
erheblich verändern wird. Die Landwirtschaft wird wohl noch deutlich kapitalintensiver werden, 
während die Bedeutung der Lohnkosten aufgrund einer weiteren Reduktion der Zahl der in 
der Landwirtschaft tätigen Arbeitskräfte abnehmen wird. Derartige Veränderungen werden 
sich durch einen Grenzschutz kaum aufhalten lassen.  
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