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Ubersicht

Am 10. November 2006 hat die Kommission fuir Wirtschaft und Abgaben des Stéanderates die Motion
~Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems* (06.3635) eingereicht. In der vom Parlament tiberwie-
senen Motion wird der Bundesrat beauftragt, bis spatestens 2009 einen Bericht vorzulegen, der dem
Parlament eine Beurteilung ermdglichen soll, ob das Direktzahlungssystem im Rahmen einer nachs-
ten Reformetappe anzupassen sei.

Die Direktzahlungen haben seit dem Beginn der Reform der Agrarpolitik anfangs der neunziger Jahre
laufend an Bedeutung zugenommen. Mit der flachendeckenden Einfiihrung der Direktzahlungen konn-
te die Stltzung verstarkt von der Produktion entkoppelt, die Erbringung der gemeinwirtschaftlichen
Leistungen nach Artikel 104 BV verbessert und die Sozialvertraglichkeit der Reform sichergestellt
werden.

Im Rahmen der Diskussionen zur Agrarpolitik 2011 wurden von verschiedener Seite Zweifel gedus-
sert, ob der eingeschlagene Weg mit der laufenden Umlagerung von Marktstiitzungsmitteln zu den
Direktzahlungen richtig sei und ob das heutige Direktzahlungssystem noch geeignet sei, um die Ziele
der Agrarpolitik zu erreichen. Der vorliegende Bericht geht auf die Fragestellung der Motion ein, indem
zuerst die relevanten agrarpolitischen Rahmenbedingungen dargestellt und die Entwicklung bei den
Direktzahlungen im Ausland aufgezeigt werden. Anschliessend wird erlautert, welche Kriterien ein
wirksames und effizientes Direktzahlungssystem erfullen muss. Ein zentrales Element bildet die Be-
schreibung der gemeinwirtschaftlichen Leistungen und die Definition konkreter Ziele fiir jede Leistung.
Darauf aufbauend wird eine Beurteilung der heutigen Direktzahlungen vorgenommen und aufgezeigt,
wie das Direktzahlungssystem weiterentwickelt werden soll. Abschliessend erfolgt eine Wertung unter
den Gesichtspunkten der Effizienz, der internationalen Verpflichtungen und Entwicklungen (WTO und
EU) sowie den allgemeinen politischen Zielen des Bundesrates.

Agrarpolitische Einbettung und Rahmenbedingungen

Die Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems kann nicht losgeldst von den Entwicklungen auf
der Marktseite erfolgen. Diesbeziiglich zeichnen sich zwei Tendenzen ab: Wahrend die Preise fir
Agrarguter auf den internationalen Méarkten tendenziell ansteigen, wird der Grenzschutz in der
Schweiz wahrscheinlich weiter abnehmen (Doha-Runde der WTO, Freihandelsabkommen im Agrar-
und Lebensmittelbereich mit der EU, weitere Freihandelsabkommen). Insgesamt ist mit einem Ruck-
gang der Produzentenpreise in der Schweiz zu rechnen, wobei sich zunehmende Preisschwankungen
auf den internationalen Markten kiinftig vermehrt auf den Schweizer Markt auswirken werden. Das
Direktzahlungssystem ist deshalb so zu gestalten, dass die Landwirtschaft die gemeinwirtschaftlichen
Leistungen bei unterschiedlichen Preisverhéltnissen erbringen kann.

Der international steigende Preistrend ist einerseits bedingt durch die zunehmende Nachfrage nach
Nahrungsmitteln aufgrund der rasch wachsenden Weltbevélkerung sowie der steigenden Kaufkraft
und andererseits durch die begrenzten Moglichkeiten zur Erhohung der landwirtschaftlichen Produkti-
on wegen der limitierten natirlichen Ressourcen wie fruchtbarer Boden und Wasser. Aufgrund dieser
Entwicklung wird die Gefahr von Versorgungsengpéassen weltweit tendenziell zunehmen. Die Zielset-
zung der Versorgungssicherheit bleibt deshalb fur die Schweiz als Nettoimporteur von Nahrungsmit-
teln wichtig.

Neben den Direktzahlungen miissen auch die Gbrigen agrarpolitischen Instrumente laufend Gberprift
und den Anforderungen der Zeit angepasst werden. Im Interesse einer produzierenden Landwirtschaft
und einer wettbewerbsstarken Nahrungsmittelindustrie ist als Antwort auf die weitergehende Marktoff-
nung u.a. ein Schwerpunkt im Bereich der Absatzforderung im In- und namentlich im Ausland zu set-
zen. Nach Auffassung des Bundesrates sind Exportinitiativen sowie die pradgnante Vermarktung von
Schweizer Agrarprodukten verstarkt zu untersttitzen.

Verschiedene weitere Politikbereiche weisen Bertihrungspunkte zur Agrarpolitik und damit auch zu
den Direktzahlungen auf. Die Direktzahlungen sind kiinftig noch besser auf diese abzustimmen.
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Entwicklungen bei den Direktzahlungen im Ausland

Direktzahlungen oder ahnliche Stiitzungssysteme sind heute in den meisten mit der Schweiz ver-
gleichbaren Landern ein wichtiger Pfeiler der Agrarpolitik. In den untersuchten Agrarpolitiken der EU,
Norwegens, der USA und Kanadas kann ein Trend in Richtung starker entkoppelter Massnahmen
festgestellt werden. Die agrarpolitischen Stiitzungssysteme und inshesondere die Direktzahlungen
weisen jedoch von Land zu Land aufgrund der Ausrichtung auf nationale Eigenheiten grosse Unter-
schiede auf. Neben relativ spezifischen Unterstitzungsmassnahmen im Umweltbereich verfigen die
meisten Lander Uber zusétzliche Massnahmen, die nicht gezielt auf die Férderung gemeinwirtschatftli-
cher Leistungen ausgerichtet sind, sondern in allgemeiner Weise der Einkommenssicherung dienen.
Die EU wird in einer weiteren Reform der gemeinsamen Agrarpolitik ab 2013 voraussichtlich ihre Di-
rektzahlungen starker an die Erbringung von konkreten gemeinwirtschaftlichen Leistungen kntpfen.

Die Stutzung der Schweizer Landwirtschaft ist international gesehen vergleichsweise hoch. Die Diffe-
renzen zum Ausland lassen sich nur teilweise mit dem héheren Kostenumfeld und den topographi-
schen und klimatischen Nachteilen erklaren. Kleinere Strukturen und ein héherer Arbeitseinsatz als
Charakteristik einer bodenbewirtschaftenden bauerlichen Landwirtschaft tragen ebenfalls zu héheren
Kosten bei.

Das Konzept der Multifunktionalitat der Landwirtschaft und damit die grundlegende Legitimation fur die
Ausrichtung von Direktzahlungen ist bei wichtigen internationalen Organisationen wie OECD, Welt-
bank und Weltlandwirtschaftsrat heute anerkannt. Bei der WTO und der FAO ist dieses Konzept nicht
explizit verankert; die Bertuicksichtigung von nicht-handelsbezogenen Anliegen (,non-trade concerns*)
Zielt jedoch in die gleiche Richtung. Die Schweiz sollte daher mit den Direktzahlungen das Konzept
der Multifunktionalitat konsequent und glaubhaft umsetzen.

Theoretische Grundlagen

Die gemeinwirtschaftlichen Leistungen der Landwirtschaft gemass Art. 104 BV sind positive Externali-
taten der landwirtschaftlichen Produktion und haben den Charakter von 6ffentlichen Gutern. Da sie im
Falle reiner Marktbedingungen nicht im von der Gesellschaft gewiinschten Ausmass erbracht wirden,
ist eine Forderung dieser Leistungen mittels Direktzahlungen gerechtfertigt.

Die Hauptstossrichtung der seit Anfang der neunziger Jahre schrittweise umgesetzten Reform der
Agrarpolitik war die Entkopplung der Stitzung von der Produktion (,decoupling®). Die Entkopplung
allein reicht nicht aus, damit die Direktzahlungen wirksam und effizient sind. Die Direktzahlungen
mussen deshalb noch besser auf die Ziele ausgerichtet (,targeting”) und so bemessen werden, dass
die angestrebte Zielsetzung erreicht wird (,tailoring“). Wichtige Grundvoraussetzung dafir ist, dass
konkrete Ziele definiert werden.

Leistungsbeschreibung und Zieldefinition
Die gemeinwirtschaftlichen Leistungen der Landwirtschaft nach Art. 104 BV bilden die Basis fur die

Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems. Fir jede Leistung wird mindestens eine explizite Ziel-
setzung definiert:
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Leistung Zielsetzung

Sichere Versorgung der e Produktionskapazitéat durch Kalorienproduktion in heutigem Ausmass
Bevolkerung und strategisch wichtige Kulturen erhalten

e Genugend fruchtbaren Kulturboden erhalten

Erhaltung der natirlichen |e Biodiversitat erhalten und fordern
Lebensgrundlagen e Natirliche Ressourcen Boden, Wasser, Luft nachhaltig nutzen

Pflege der Kulturlandschaft | e  Kulturlandschaft offen halten
¢ Vielfaltige Landschaften erhalten und férdern

Dezentrale Besiedlung e Ziele werden auf kantonaler Ebene festgelegt

Tierwohl e Hohe Beteiligung bei besonders tierfreundlichen Haltungssystemen
erreichen

Einkommenssicherung e Leistungserbringung langfristig sichern

e Sozialvertragliche Entwicklung gewéhrleisten

Beurteilung des heutigen Direktzahlungssystems

Die Definition der Ziele erfolgt in einigen Bereichen erstmalig in dieser expliziten Form. Mit dem heuti-
gen Direktzahlungssystem werden die Ziele nur teilweise erreicht. Ziellicken bestehen bei der Ver-
sorgungssicherheit (Kulturboden), den natirlichen Lebensgrundlagen (Biodiversitat, Boden-, Wasser-
und Luftqualitat), der Kulturlandschatft (Offenhaltung und Vielfalt) sowie beim Tierwohl.

Verschiedene Evaluationen zeigen, dass die Einfiihrung des heutigen Direktzahlungssystems zu deut-
lichen Verbesserungen in den Bereichen Okologie und Tierwohl gefiihrt hat, ohne dass die Zielerrei-
chung in den Bereichen Versorgungssicherheit und Einkommenssicherung abgenommen hat. Die
durchgefiihrten Evaluationen attestieren dem heutigen Direktzahlungssystem beziglich Versorgungs-
sicherheit, Offenhaltung der Kulturlandschaft, Tierwohl und Einkommenssicherung eine gute Effektivi-
tat. Bezuglich Biodiversitat wird die Wirkung des heutigen Systems als moderat positiv beurteilt. Ge-
wisse Leistungen, wie die Landschaftsvielfalt und die Biodiversitat im S6mmerungsgebiet, werden mit
den heutigen Direktzahlungsinstrumenten nicht gezielt geférdert. Die bestehenden Instrumente rei-
chen zudem nicht aus, um eine namhafte Reduktion der Zielliicken im Bereich der natirlichen Res-
sourcen herbeizufiihren.

Bezlglich Effizienz bestehen noch in verschiedener Hinsicht Verbesserungspotenziale. Insbesondere
sind die heutigen Direktzahlungen zu wenig konsequent auf die Ziele ausgerichtet, was verschiedene
Fehlanreize verursacht. So entsteht aufgrund der Beitrage fur die Haltung Raufutter verzehrender
Nutztiere (RGVE-Beitrage) und der Beitrage fir die Tierhaltung unter erschwerenden Produktionsbe-
dingungen (TEP-Beitrage) bis zu einem gewissen Mass ein Anreiz zur Ausdehnung der Tierhaltung.
Das fuhrt zu einer Intensivierung mit den damit verbundenen negativen Auswirkungen auf die natirli-
chen Lebensgrundlagen. Gleichzeitig konkurrenzieren die RGVE- und TEP-Beitrage in unerwiinsch-
tem Masse die ackerbauliche Nutzung, die beziglich Versorgungssicherheit von zentraler Bedeutung
ist. Ein weiterer Fehlanreiz besteht darin, dass heute alle Direktzahlungen an die leistungsbezogenen
Kriterien Flache und Tierzahl gebunden sind, obwohl ein Teil der heutigen Zahlungen nicht die Leis-
tungserbringung, sondern die Sicherstellung einer sozialvertraglichen Entwicklung bezweckt. Das fihrt
zu Rentenbildung und hemmt die Strukturentwicklung.

Im heutigen Direktzahlungssystem wird neben den verschiedenen Einzelmassnahmen auch der tUber
den 6kologischen Leistungsnachweis (OLN) hinausgehende biologische Landbau als gesamtbetriebli-
ches Bewirtschaftungssystem mit Beitragen gefordert. Obwohl die Umweltwirkung der Beitrage fur den
biologischen Landbau feststeht, ist davon auszugehen, dass dieselbe Wirkung tiber zielgerichtete
Einzelmassnahmen effizienter erreicht werden kann. Die Anforderung im OLN, einen Mindestanteil
der landwirtschaftlichen Nutzflache (LN) als 6kologische Ausgleichsflache zu bewirtschaften, ist hin-
sichtlich ihrer Effizienz ebenfalls kritisch zu beurteilen. Die unterschiedlichen Kostenstrukturen und
das ungleiche Potenzial zur Bereitstellung von Biodiversitéat der landwirtschaftlichen Betriebe werden

damit nicht bertcksichtigt.
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Die Transaktionskosten des aktuellen Direktzahlungssystems sind vergleichsweise tief. Dies ist eine
der Hauptstarken des heutigen Systems. Wesentlich tragen der gut organisierte Vollzug durch Bund
und Kantone sowie der hohe Anteil an allgemeinen Direktzahlungen dazu bei. Die Transaktionskosten
missen aber auch vor dem Hintergrund allfalliger Zielverfehlungskosten beurteilt werden.

Einige der heutigen Direktzahlungsinstrumente sind in Bezug auf ihre Green-Box-Kompatibilitat im
Rahmen der WTO als kritisch zu beurteilen. Dies gilt in erster Linie fUr die tierbezogenen Beitrage
(RGVE- und TEP-Beitrage), in geringerem Masse auch fur den Zusatzbeitrag fur die offene Ackerfla-
che sowie die Tierwohlbeitrage.

Die Analyse zeigt, dass eine Weiterentwicklung des heutigen Direktzahlungssystems notwendig ist.
Konzept fir ein weiterentwickeltes Direktzahlungssy stem

Kernelement der Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems ist die Verbesserung der Zielausrich-
tung der einzelnen Instrumente. Insbesondere soll gegenlber heute klarer unterschieden werden,
welche Instrumente die Forderung der gemeinwirtschaftlichen Leistungen und welche die Sicherstel-
lung einer sozialvertraglichen Entwicklung bezwecken. Basierend auf der bisherigen Analyse ergibt
sich folgendes Konzept:

Mit Kulturlandschaftsbeitrdgen wird die Offenhaltung der Kulturlandschaft angestrebt. Die Offenhal-
tung wird erreicht, indem die land- und alpwirtschaftlichen Flachen flachendeckend bewirtschaftet
werden. Sie dient als Basis fiur die Erbringung der Gbrigen gemeinwirtschaftlichen Leistungen. Die
Hohe der Beitrage ist so zu bemessen, dass eine extensive Bewirtschaftung maglich ist. Die Beitrage
werden aufgrund der natirlichen Erschwernisse nach Zonen und Hangneigung differenziert.

Mit Versorgungssicherheitsbeitrdgen soll die Produktionskapazitat fir den Fall von Versorgungseng-
passen aufrechterhalten bleiben. Die Erhaltung der Produktionskapazitat (Kapital, Know-how) wird
erreicht, indem die natirlichen Ressourcen optimal genutzt und in heutigem Ausmass Kalorien produ-
ziert werden. Diese Zielsetzung wirde mit den Kulturlandschaftsbeitragen allein noch nicht erreicht.
Mit den Beitragen wird eine landwirtschaftliche Produktion geférdert, die Uber eine rein extensive Be-
wirtschaftung hinausgeht. Dazu missen Mindestanforderungen sowohl fur die ackerbauliche Nutzung
als auch fir die Grinlandnutzung festgelegt werden. Weiter gleichen Versorgungssicherheitsbeitrdge
produktionsbedingte Erschwernisse und komparative Kostennachteile der ackerbaulichen Produktion
aus und tragen zur Erhaltung von strategisch wichtigen Kulturen bei.

Die Biodiversitatsbeitrage bezwecken die Erhaltung und Férderung der Biodiversitat. Der Anreiz quali-
tativ wertvolle Flachen als Biodiversitatsforderflachen (heute 6kologische Ausgleichsflachen) zu be-
wirtschaften soll erhéht werden, so dass die entsprechenden Ziele mit diesen freiwilligen Beitragen
erreicht werden kénnen und die Anforderung, im OLN pro Betrieb einen Mindestanteil an Biodiversi-
tatsforderflachen auszuscheiden, schrittweise aufgehoben werden kann. Zudem werden einmalige
Aufwertungsmassnahmen und auf spezifische Zielarten ausgerichtete Artenférderungsprogramme
unterstitzt. Zur Erhaltung der funktionalen Biodiversitat auf der Produktionsflache soll der Verzicht auf
den Einsatz von gewissen Pflanzenschutzmitteln oder Mineraldiingern geférdert werden. Biodiversi-
tatsbeitrége werden auf der landwirtschaftlichen Nutzflache und neu auch im S6mmerungsgebiet ent-
richtet. Die Umsetzung der nationalen Inventare auf diesen Flachen wird kiinftig zusammen mit dem
Vollzug der Biodiversitatsbeitrage erfolgen.

Landschaftsqualitdtsbeitrdge tragen zur Erhaltung, Férderung und Weiterentwicklung vielfaltiger Kul-
turlandschaften mit ihren spezifischen regionalen Eigenheiten bei (z.B. Waldweiden). Landschaftsziele
werden auf regionaler Ebene durch Tragerschaften in einem partizipativen und sektoriibergreifenden
Prozess festgelegt. Die Bewirtschafter schliessen mit der Tragerschaft Bewirtschaftungsvereinbarun-
gen ab; diese werden vom Bund geprift und bewilligt. Der Bund richtet einen Einheitsbeitrag an die
Tragerschaft aus, welche die leistungsbezogene Verteilung im Projekt selber vornimmt.
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Mit Tierwohlbeitrdgen wird eine méglichst hohe Beteiligung an Programmen zur Foérderung besonders
tierfreundlicher Produktionsformen angestrebt. Die bewéahrten Programme besonders tierfreundliche
Stallhaltungssysteme (BTS) und regelmassiger Auslauf im Freien (RAUS) sollen weitergefiihrt wer-
den. Die Beitragshohe richtet sich nach den einmaligen und permanenten Mehrkosten der besonders
tierfreundlichen Haltungssysteme, wobei die am Markt erzielbaren Mehrerldse bertcksichtigt werden.

Mit diesen funf permanenten Direktzahlungsinstrumenten wird die Erbringung der gemeinwirtschatftli-
chen Leistungen durch die Landwirtschaft geférdert und langfristig sichergestellt.

Mit Anpassungsbeitragen soll eine sozialvertragliche Entwicklung gewahrleistet werden. Sie bemes-
sen sich nach der Differenz zwischen den Direktzahlungen, die ein Betrieb vor und jenen, die er nach
der Umsetzung der Reform erhdlt. Die Beitrage sind vollstandig von der Produktion entkoppelt und
werden personengebunden ausgerichtet. Sie sind befristet und sollen in sozialvertraglichem Rhyth-
mus abgebaut werden. Mit der klaren Trennung zwischen Instrumenten zur Leistungsférderung und
zur Sicherstellung einer sozialvertraglichen Entwicklung kénnen die strukturhemmenden Fehlanreize
der heutigen Direktzahlungen stark reduziert werden.

Damit die natirlichen Ressourcen nachhaltig genutzt werden, ist der 6kologische Leistungsnachweis
weiterhin Voraussetzung fur die Ausrichtung von Direktzahlungen. Daneben sollen die freiwilligen,
regionalen Projekte zur Vermeidung von negativen Externalitdten und Steigerung der Ressourceneffi-
zienz nach Art. 62a Gewdasserschutzgesetz und Art 77a und 77b Landwirtschaftsgesetz weitergefihrt
werden. Als zentrales Element zur Reduktion bzw. Schliessung der bestehenden Ziellicken im Um-
weltbereich werden befristete Ressourceneffizienzbeitrage eingefihrt. Damit soll die breitflachige Ein-
fuihrung von bewahrten ressourcenschonenden Techniken gefordert werden. Die Umweltwirkung
muss Uber die Dauer der Beitragszahlung hinaus erhalten bleiben. Eine Mdglichkeit dazu besteht dar-
in, die Anwendung der entsprechenden Technik als gute landwirtschaftliche Praxis nach Ablauf der
Forderung im OLN zu verankern.

Der Erhaltung von fruchtbarem Kulturboden in quantitativer und qualitativer Hinsicht kommt eine zent-
rale Bedeutung zu. Landwirtschaftlich genutzte Flachen, die in der Bauzone liegen, sollen von den
Direktzahlungen ausgeschlossen werden. Zudem wird geprtft, ob der Bund diejenigen Kantone oder
Gemeinden, die viel Kulturboden (namentlich Fruchtfolgeflachen) einzonen bzw. versiegeln, zur Mitfi-
nanzierung der Direktzahlungen verpflichten soll. Weiter soll der quantitative Bodenschutz in das Kon-
zept der Landschaftsqualitatsbeitrage verpflichtend eingebunden werden.

Die dezentrale Besiedlung wird indirekt Gber die Ausrichtung der vorgeschlagenen Direktzahlungsbei-
trage geférdert. Von besonderer Bedeutung sind diesbezlglich die Kulturlandschafts- und Versor-
gungssicherheitsbeitrage, die je eine Komponente fir den Ausgleich von natirlichen Erschwernissen
enthalten. Eine spezifische Unterstiitzung soll nicht Uber Direktzahlungen, sondern tber Strukturver-
besserungsmassnahmen erfolgen, da letzere besser geeignet sind, lokale Initiativen zur Erhéhung der
Wertschépfung zu fordern. Legen die Kantone fir besiedlungsgefahrdete Gebiete Ziele fest, kann der
Bund einen hdheren Beitrag an gemeinschaftliche Massnahmen leisten.

Die sozialen und strukturellen Eintretens- und Begrenzungskriterien sollen spezifischer auf die Ziele
ausgerichtet und vereinfacht werden. Bei der Anwendung der Kriterien soll klar differenziert werden
zwischen den leistungsbezogenen Direktzahlungen, die auf die Forderung der gemeinwirtschaftlichen
Leistungen ausgerichtet sind, und den Anpassungsbeitragen, mit denen eine sozialvertragliche Ent-
wicklung sichergestellt wird.

Wertung und weiteres Vorgehen

Die Einfihrung des heutigen Direktzahlungssystem hat die Trennung der Preis- und Einkommenspoli-

tik ermdglicht und zu namhaften Verbesserungen im Umweltbereich gefiihrt. Aufgrund von verschie-

denen Faktoren wie den veranderten Rahmenbedingungen, der Notwendigkeit einer verbesserten

Zielausrichtung und den Erkenntnissen aus der Evaluation des heutigen Direktzahlungssystems ist

der Bundesrat der Auffassung, dass dieses im Rahmen einer nachsten agrarpolitischen Reformetappe
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weiterzuentwickeln sei. Er schlagt mit dem Bericht ein sachlogisches und koharentes Direktzahlungs-
system vor, mit dem die Erbringung der gemeinwirtschaftlichen Leistungen durch die Landwirtschaft
wirksam und effizient geférdert werden kann. Das vorgeschlagene System ist mit den internationalen
Verpflichtungen vereinbar, liegt in der Stossrichtung der Arbeiten zur Weiterentwicklung der gemein-
samen Agrarpolitik der EU und ist koharent zu den Zielen und Leitlinien der Bundespolitik.

Die Hohe der Gesamtstlitzung der Landwirtschaft (Grenzschutz, Direktzahlungen etc.) und die Vertei-
lung auf die einzelnen Direktzahlungsinstrumente hangen stark von der Entwicklung der Rahmenbe-
dingungen ab, insbesondere von den Preisentwicklungen aufgrund der aussenhandelspolitischen
Szenarien. Aus heutiger Sicht ist davon auszugehen, dass die vom Bundesrat im Rahmen der Aufga-
benlUberprifung beschlossene Zielvorgabe fir das Ausgabenwachstum im Bereich der Landwirtschaft
von jahrlich 0,1 Prozent im Zeitraum 2008-2015 ausreichend ist. Mit den Effizienzsteigerungen auf-
grund der Weiterentwicklung der Direktzahlungen lassen sich die agrarpolitischen Ziele trotz sinken-
der Gesamtstitzung besser erreichen als bisher.

Die Verteilung der Mittel auf die einzelnen Direktzahlungsinstrumente kann zum jetzigen Zeitpunkt
noch nicht festgelegt werden, weil beziglich der kiinftigen Preisentwicklungen noch grosse Unsicher-
heiten bestehen. Die konkrete Ausgestaltung der Instrumente sowie die Hohe der Direktzahlungen
und die Mittelverteilung beabsichtigt der Bundesrat im Rahmen der nachsten Reformetappe zusam-
men mit den aussenhandelspolitischen Verhandlungsergebnissen und/oder einem Bundesbeschluss
Uber die Zahlungsrahmen fur die Jahre 2014 bis 2017 in einer entsprechenden Botschaft vorzulegen.
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1 Einleitung

Der Bericht Giber die Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems fligt sich in einen Reformprozess
der Agrarpolitik ein, welcher Anfang der neunziger Jahre eingeleitet wurde und Uber vier Reformschrit-
te konsequent weitergefihrt wurde (Ziff. 1.1). Im Rahmen der Beratungen zur AP 2011 wurden Zweifel
geéussert, ob das heutigen Direktzahlungssystem unter den veranderten Rahmenbedingungen noch
geeignet sei, um die Ziele der Agrarpolitik zu erreichen. Diese Frage soll mit dem vorliegenden Bericht
zuhanden des Parlaments geklart werden (Ziff. 1.2). Ausgehend vom Landwirtschaftsartikel in der
Bundesverfassung wurden in drei Arbeitsschritten unter Einbezug von externen Experten die Grund-
lagen fur den Bericht erarbeitet (Ziff. 1.3). Am Schluss des Kapitels wird aufgezeigt, wie sich die Um-
setzung der Vorschlage des Berichts in den Gesamtkontext der laufenden agrarpolitischen Projekte
einordnet (Ziff. 1.4).

1.1 Direktzahlungen und die Reform der Agrarpolitik

Gegen Ende der achtziger Jahre stiess die alte Agrarpolitik an ihre Grenzen. Sie zielte darauf ab, mit-
tels garantierter und kostendeckender Preise fir ein paritatisches Einkommen der Landwirte zu sor-
gen. Die staatlich fixierten Preise filhrten zu Produktionssteigerungen und damit zu Uberschiissen,
was in vielen Bereichen staatliche Mengenbegrenzungen erforderlich machte (Milch, Zuckerriiben,
Olsaaten). Die hohen Produktionsanreize verursachten zudem 6kologische Defizite, die von der Ge-
sellschaft nicht mehr akzeptiert wurden. Mit dem Siebten Landwirtschaftsbericht" leitete der Bundesrat
eine grundlegende Neuorientierung der Schweizer Agrarpolitik ein und legte mit der gleichzeitig ver-
abschiedeten Botschaft’ tiber erganzende Direktzahlungen den Grundstein fur die erste Reform-
etappe. Am 9. Oktober 1992 beschloss das Parlament mit Artikel 31a und Artikel 31b altes Landwirt-
schaftsgesetz (aLwG)3 die Rechtsgrundlage fir produktunabhangige Direktzahlungen. Gestitzt darauf
konnten die Ziele der Agrarpolitik nicht mehr nur Gber die administrierten Preise, sondern in zuneh-
mendem Masse auch lber produktunabhéngige Direktzahlungen erreicht werden (Entkopplung von
Preis- und Einkommenspolitik). In der Folge hat der Bundesrat mit seinen Beschlissen diesen
Grundsatzentscheid schrittweise umgesetzt, indem die administrierten Preise gesenkt und im Gegen-
zug die produktunabhéngigen Direktzahlungen ausgebaut wurden.

Am 9. Juni 1996 haben das Schweizer Volk mit 78 Prozent der Stimmen und alle Stande die geltende
Verfassungsgrundlage fur die Agrarpolitik angenommen (Art. 104 BV). Darauf basierend hat der Bun-
desrat mit der Botschaft zur Agrarpolitik 2002 (AP 2002)4 dem Parlament ein Gesamtkonzept in Form
eines neuen Landwirtschaftsgesetzes (LwG)5 unterbreitet. Die neue Rechtsgrundlage wurde am 29.
April 1998 vom Parlament verabschiedet und trat 1999 in Kraft®. Zentrale Elemente der zweiten Re-
formetappe waren die Aufhebung aller staatlichen Preis- und Abnahmegarantien sowie die weitere
Reduktion der Marktstitzungsmittel um einen Drittel innerhalb von funf Jahren. Zudem wurde die neue
Verfassungsbestimmung umgesetzt, die fir die Entrichtung von Direktzahlungen einen 6kologischen
Leistungsnachweis (OLN) voraussetzt.

Am 20. Juni 2003 hat das Parlament im Rahmen der Agrarpolitik 2007 (AP 2007) eine Teilrevision des
Landwirtschaftsgesetzes beschlossen’. Hauptpunkt dieser dritten Reformetappe war der Beschluss,
im Jahr 2009 die Milchkontingentierung aufzuheben. Weitere wichtige Anderungen waren die Einfiih-
rung der Versteigerung der Zollkontingente fir Fleisch sowie der Ausbau des Instrumentariums fir
Strukturverbesserungen und soziale Begleitmassnahmen.

Die vierte Reformetappe , die Agrarpolitik 2011 (AP 2011), wurde vom Parlament am 10. Oktober
2007 verabschiedet. Die Kernelemente sind die Reduktion der zur Preisstiitzung eingesetzten Mittel

BBl 1992 11 130

BBI 19921l 1

BBl 1992 VI 114

Botschaft vom 26. Juni 1996 zur Reform der Agrarpolitik, BBl 1996 IV 1.
SR 910.1

AS 1998 3033

AS 2003 4217

N o g b~ W N
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und die vollstandige Abschaffung von Exportsubventionen auf unverarbeiteten Landwirtschaftsproduk-
ten bis Ende 2009. Die frei werdenden Mittel werden in produktunabhangige Direktzahlungen umgela-
gert. Zudem werden die Zdlle fir Getreide und Futtermittel per Mitte 2009 weiter gesenkt.

1.2  Motion des Parlaments verlangt Bericht Giber Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems

Im Rahmen der Diskussionen zur Agrarpolitik 2011 wurden von verschiedener Seite Zweifel gedus-
sert, ob der eingeschlagene Weg mit der laufenden Umlagerung von Marktstiitzungsmitteln zu den
Direktzahlungen richtig sei und ob das heutige Direktzahlungssystem noch geeignet sei, um die Ziele
der Agrarpolitik zu erreichen. Die vorberatende Kommission des Standerates (WAK-S 06.038) verab-
schiedete in der Folge eine Motion, die vom Bundesrat verlangt, einen Bericht Uber die Weiterentwick-
lung des Direktzahlungssystems vorzulegen. Dieser soll im Hinblick auf eine n&chste Reformetappe
der Agrarpolitik eine Beurteilung ermdglichen, ob das Direktzahlungssystem anzupassen sei. Die Mo-
tion® lautet wie folgt:

Motion der Kommission fur Wirtschaft und Abgaben de s Standerates vom 10. November 2006
(06.3635):

Der Bundesrat wird beauftragt, bis spatestens im Jahre 2009 einen Bericht tiber die Weiterentwicklung
des Direktzahlungssystems vorzulegen.

Dabei sind insbesondere folgende Gesichtspunkte zu bertcksichtigen:

e Entwicklung bei anderen Direktzahlungssystemen (EU) und bei den internationalen Rahmen-
bedingungen (WTO, Agrarabkommen mit der EU);

® Angemessenheit der Abgeltung von nicht marktfahigen Leistungen, die von der Landwirtschaft

verlangt werden;

e moglichst zielgenauer Einsatz der Mittel im Hinblick auf die zu erzielende Wirkung (z.B. Pro-
duktivitat, Okologie, Tierwohl, dezentrale Besiedlung, Einkommenssicherung);

* Anreizmdglichkeiten fur die Betriebe, eine hohere Wirkung Uber den Standard hinaus zu erzie-
len (z.B. Biodiversitat);

e Bezugskriterien (Betrieb, Flache, Tiereinheiten, Arbeit);

e kostengunstiger und glaubwirdiger Vollzug.

Zielsetzung eines weiterentwickelten Direktzahlungssystems sollte sein, der Landwirtschaft einen
stabilen Rahmen zur Verfiigung zu stellen, der es ihr erlaubt, den verfassungsméssigen Auftrag wei-
terhin zu erfillen.

Der Bericht sollte eine Beurteilung ermdglichen, ob im Rahmen der AP 2015 das Direktzahlungssys-
tem anzupassen sei.

In seiner Antwort vom 5. Marz 2007 beantragte der Bundesrat die Annahme der Motion. Er hielt darin
unter anderem fest:

.Innerhalb der Agrarstutzung nimmt die Bedeutung der Direktzahlungen zukiinftig weiter zu. Sie wer-
den deshalb einen Schwerpunkt der Weiterentwicklungsarbeiten fir die Agrarpolitik nach 2011 bilden.
Auch unter den zukinftigen Rahmenbedingungen sollen die gemeinwirtschaftlichen Leistungen von
der Landwirtschaft erbracht werden kénnen. Der Bundesrat geht davon aus, dass die Uberpriifung
und die Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems auf der Basis der aktuell giltigen Verfassungs-
grundlage (Art. 104) vorgenommen werden sollen. Er ist bereit, das Resultat der Arbeiten bis Ende
2009 in Form eines Berichts vorzulegen.*

Das Parlament hat die Motion am 14. Marz 2007 angenommen.

®  06.3635 Motion WAK-S, Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems
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1.3 Vorgehen zur Erarbeitung des Berichts
1.3.1 Geltender Artikel 104 BV als Grundlage fir die Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems

Die Motion verlangt, dass das Direktzahlungssystem der Landwirtschaft erlauben soll, den verfas-
sungsmassigen Auftrag weiterhin zu erfiillen. Sie geht also implizit davon aus, dass Art. 104 BV un-
verandert Gultigkeit haben soll. Dies bekraftigte auch der Bundesrat in seiner Antwort (vgl. Ziff. 1.2).
Der Landwirtschaftsartikel von 1996 ist in der Bevélkerung nach wie vor breit verankert (Brandenberg
et al. 2007, vgl. Ziff. 6).

Artikel 104 macht inhaltliche Vorgaben, die fur die Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems rele-
vant sind, bezlglich Zielen, Kompetenzen und Ausgestaltung der Direktzahlungsinstrumente. Diese
werden nachfolgend erlautert und bilden Vorgaben fur die Weiterentwicklung des Direktzahlungssys-
tems.

Artikel 104 definiert sechs Grundziele der Agrarpolitik:
1. Sichere Versorgung der Bevélkerung (Abs. 1 Bst. a)
Erhaltung der nattrlichen Lebensgrundlagen (Abs. 1 Bst. b und Abs. 3 Bst. b)
Pflege der Kulturlandschaft (Abs. 1 Bst. b)

2

3

4. Dezentrale Besiedlung (Abs. 1 Bst ¢)

5. Foérderung des Tierwohls (Abs. 3 Bst. b)
6

Einkommenssicherung (Abs. 3 Bst. a)

Diese Grundziele werden in Ziff. 6 diskutiert und konkretisiert. Der Bericht beantwortet auch die Frage,
ob die Erreichung der Ziele im Einzelnen mit Direktzahlungen oder mit anderen agrarpolitischen In-
strumenten, resp. Instrumenten anderer Politikbereiche, angestrebt werden soll (vgl. Ziff. 8).

Bezlglich Kompetenzen halt Art. 104 klar fest, dass die Agrarpolitik eine Aufgabe des Bundes ist.
Dies gilt bezuglich der Definition von Direktzahlungsinstrumenten wie auch bezuglich der Finanzie-
rung. Aufgrund unterschiedlicher naturraumlicher Bedingungen sind regionale Differenzierungen bei
den Instrumenten zum Teil aber sinnvoll und méglich. Im Zusammenspiel der Agrarpolitik und anderer
Sektoralpolitiken ist auch die regionale Kofinanzierung einzelner Instrumente sinnvoll (vgl. Ziff. 5.3.4).

Schliesslich enthélt Art. 104 gewisse Vorgaben beziiglich Ausgestaltung der Direktzahlungsin-
strumente :

e Der 6kologische Leistungsnachweis (OLN) ist Voraussetzung fiir die Ausrichtung von Direkt-
zahlungen (Abs. 3 Bst. a).

e Besonders naturnahe, umwelt- und tierfreundliche Produktionsformen sind mit wirtschaftlich
lohnenden Anreizen zu fordern (Abs. 3 Bst. b).

e Die Forderung der Landwirtschaft konzentriert sich auf die bodenbewirtschaftenden bauerli-
chen Betriebe (Abs. 2).

1.3.2 Arbeitsschritte und Aufbau des Berichts

In einem ersten Arbeitsschritt wurden die gemeinwirtschaftlichen Leistungen der Landwirtschaft nach
Art. 104 BV beschrieben und pro Leistung konkrete Ziele definiert und Indikatoren festgelegt. An-
schliessend wurden fur die einzelnen Ziele die geeignetsten Einzelinstrumente bestimmt und in einem
dritten Schritt folgte die Integration der verschiedenen Einzelinstrumente in ein Gesamtkonzept. Dabei
galt es, sowohl die Interaktionen zwischen den Zielen, als auch die Mdglichkeiten eines kostengunsti-
gen Vollzugs sowie die Vertraglichkeit der Instrumente mit den Vorgaben aus der Bundesverfassung
und aus internationalen Vertragen (z.B. der WTO-Ubereinkommen) zu beriicksichtigen.
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Parallel dazu wurden weitere, in der Motion erwahnte Aspekte wie die Entwicklung der Rahmenbedin-
gungen und magliche Bezugskriterien bearbeitet. Darauf aufbauend ergibt sich folgende Gliederung
des Berichts:

o In Ziff. 2 wird das heutige Direktzahlungssystem beschrieben.

e In Ziff. 3 werden die Rahmenbedingungen dargestellt, die fir die Weiterentwicklung der Ag-
rarpolitik und insbesondere der Direktzahlungen von Bedeutung sind.

o Ziff. 4 zeigt auf, wie die Direktzahlungssysteme in anderen Landern konzipiert sind und weite-
rentwickelt werden. Weiter wird der Stellenwert der Multifunktionalitat im internationalen Kon-
text erortert.

o Ziff. 5 enthalt theoretische Grundlagen zu den gemeinwirtschaftlichen Leistungen und der
Funktion von Direktzahlungen sowie grundsatzliche Uberlegungen dazu, welche Kriterien ein
wirksames und effizientes Direktzahlungssystem erfiillen sollte.

e In Ziff. 6 werden die gemeinwirtschaftlichen Leistungen der Landwirtschaft beschrieben und
konkrete Ziele festgelegt. Weitere mogliche Leistungen der Landwirtschaft werden diskutiert.

o In Ziff. 7 wird das heutige Direktzahlungssystems beurteilt. Es wird aufgezeigt, inwiefern mit
dem heutigen Direktzahlungssystem die Ziele erreicht werden und ob es Effizienzverbesse-
rungspotenzial gibt.

e In Ziff. 8 wird das Konzept eines weiterentwickelten Direktzahlungssystems vorgestellt. Wah-
rend einige Instrumente des heutigen Direktzahlungssystems darin nicht mehr enthalten sind,
werden andere bisherige Massnahmen besser auf die Ziele ausgerichtet. Schliesslich werden
auch neue Instrumente vorgeschlagen. Mit angepassten Begriffen fur die einzelnen Beitrags-
arten wird besser aufgezeigt, welche Zielsetzung mit der jeweiligen Massnahme hauptséachlich
verfolgt wird.

e In Ziff. 9 wird eine Wertung des vorgeschlagenen Konzepts vorgenommen.
1.3.3 Einbezug von externen Experten

Bei der Erarbeitung des Berichts wurden die Wissenschaft, die interessierten Fachorganisationen und
die Beratende Kommission fur Landwirtschaft miteinbezogen.

Wissenschatftlicher Beirat

Wissenschaftliche Analysen und Grundlagen wurden bericksichtigt bei der Ausarbeitung der Ziele,
bei der Beurteilung des heutigen und bei der Erarbeitung des weiterentwickelten Direktzahlungssys-
tems. Daneben begleitete ein wissenschaftlicher Beirat die Entstehung des vorliegenden Berichts. Er
hatte die Funktion einer kritischen Instanz, die die Arbeiten von aussen betrachtet und Empfehlungen
zuhanden der Projektleitung abgibt. Er setzte sich aus folgenden Personen zusammen:

e Stefan Mann, Leiter Forschungsgruppe Soziookonomie, Agroscope Reckenholz-Tanikon ART
(Leitung)

o Stefanie Engel, Professorin fur Umweltpolitik und Umweltékonomie, ETH Zirich

e Claude Jeanrenaud, Professeur ordinaire d’économie nationale et directeur de I'Institut de re-
cherches économiques, Universitat Neuenburg

e Paul Messerli, Professor und Leiter der Gruppe fiir Wirtschaftsgeographie und Regionalfor-
schung am Geographischen Institut, Universitat Bern

e Matthias Stolze, Fachgruppenleiter Soziobkonomie, Forschungsinstitut fur biologischen Land-
bau, FiBL Frick

e Michael Winzeler, Leiter Forschungsbereich Biodiversitat und Umweltmanagement, Agrosco-
pe Reckenholz-Ténikon ART
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Begleitgruppe

Aufgrund des grossen oOffentlichen Interesses an der Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems
wurden die verschiedenen Stakeholder im Rahmen einer fachlichen Begleitgruppe frihzeitig in den
Prozess einbezogen. Eine breite Mitwirkungsmaoglichkeit wird sich im Rahmen der Vernehmlassung zu
einer allfélligen Botschaft bzw. der Anhérung bei der Umsetzung auf Verordnungsebene bieten. Die
Mitglieder der Begleitgruppe haben ihre Meinungen und fachlichen Anliegen in 3 Sitzungen einge-
bracht. Sie haben zu verschiedenen Fragen Stellung genommen und eigene Vorschlage eingebracht.
In der Begleitgruppe waren folgende Organisationen vertreten:

e Agridea, Hans Schipbach

e Avenir Suisse, Priska Baur

e Bio Suisse, Regina Fuhrer

e Coop, Sibyl Anwander Phan-huy

e economiesuisse, Rudolf Minsch

e Fodderation der schweizerischen Nahrungsmittelindustrien (FIAL), Lorenz Hirt

e |P-Suisse, Andreas Stalder

e Konferenz der Beauftragten fur Natur- und Landschaftsschutz (KBNL), Urs Meyer-Dotta

e Konferenz der kantonalen Landwirtschaftsdirektoren (LDK), RR Isidor Baumann, Uri

o Konferenz der kantonalen Landwirtschaftsdirektoren (LDK), RR Michel Probst, Jura

o Konferenz der Landwirtschaftsamter der Schweiz (KOLAS), Roger Bisig

e Pro Natura, Marcel Liner

e Schweizer Getreideproduzentenverband (SGPV), Fritz Glauser

e Schweizer Milchproduzenten (SMP), Peter Gfeller

e Schweizer Tierschutz (STS), Hansueli Huber

e Schweizer Vogelschutz (SVS), Michael Schaad

e Schweizerische Vogelwarte Sempach, Markus Jenny

e Schweizerischer Bauerinnen- und Landfrauenverband (SBLV), Christine Buhler-Gerber

e Schweizerischer Bauernverband (SBV), Christophe Eggenschwiler

e Schweizerischer Bauernverband (SBV), Ueli Niklaus

¢ Vereinigung Schweizerischer Futtermittelfabrikaten (VSF), Rudolf Marti

Beratende Kommission fur Landwirtschaft

Die Beratende Kommission fur Landwirtschaft nach Art. 186 LwG berat den Bundesrat bei der An-
wendung und Weiterentwicklung des Landwirtschaftsgesetzes. Sie hat sich an drei Sitzungen mit den
Vorschlagen zur Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems befasst und dabei offene Fragen und
mdgliche Losungsvorschlage behandelt.

1.4  Einordnung des Berichts in den agrarpolitischen Gesamtkontext
Gemass Auftrag der Motion befasst sich der Bericht in erster Linie mit den Direktzahlungen, die ein
sehr wichtiges Instrument der Agrarpolitik sind. Auch die Ubrigen agrarpolitischen Instrumente wie

Grenzschutz, Grundlagenverbesserungsmassnahmen, Absatzférderung etc. missen laufend tber-
prift und den Anforderungen der Zeit angepasst werden.
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Im Interesse einer produzierenden Landwirtschaft und einer wettbewerbsstarken Nahrungsmittelin-
dustrie ist als Antwort auf die weitergehende Marktdffnung u.a. ein Schwerpunkt im Bereich der Ab-
satzférderung im In- und namentlich im Ausland zu setzen. Nach Auffassung des Bundesrates sind
Exportinitiativen sowie die pragnante Vermarktung Schweizer Agrarprodukte verstarkt zu unterstitzen.
Die Marktanteile sollen gehalten und ausgebaut sowie die Konsumenten offensiver und dynamischer
von Schweizer Produkten Uberzeugt werden. Die entsprechenden Finanzmittel sind unter Beriicksich-
tigung der bestehenden Zahlungsrahmen bzw. der Finanzpléane fir diese Aufgaben bereitzustellen. Es
ist zentral, dass diese Kampagnen auf einer definierten Qualitatsstrategie mit tiberzeugendem
~Swissness“-Auftritt basieren. Dazu ist nétig, dass sich die Marktakteure verstarkt engagieren. Fir die
vergleichsweise bescheidenen Exportvolumina ist es aber von grosser Wichtigkeit, dass der Auftritt
gemeinsam und koordiniert erfolgt, um den Wiedererkennungswert der Herkunft Schweiz und der
Schweizer Qualitat zu sichern. Diese Aktivitdten missen rasch ergriffen werden. Daher ist beabsich-
tigt, solche Massnahmen mit Pilotprojekten noch in diesem Jahr zu lancieren. Die Koordination mit
den Begleitmassnahmen zu einem Agrarfreihandels- oder WTO-Abkommen wird sichergestellt.

Daneben muss der Bericht tiber die Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems auf die parallel
laufenden agrarpolitischen Projekte abgestimmt werden. In Abbildung 1 sind die wichtigsten Prozesse
dargestellt.

Abbildung 1:

Agrarpolitische Agenda
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Legende:

Agrarfreihandel mit der EU

Der Abschluss eines Freihandelsabkommen zwischen der Schweiz und der EU im Agrar- und Le-
bensmittelbereich (FHAL) hétte einen grossen Einfluss auf die Weiterentwicklung der Agrarpolitik nach
2011. Am 14. Méarz 2008 hat der Bundesrat entschieden, Verhandlungen fur ein FHAL aufzunehmen.
Das entsprechende Verhandlungsmandat hat er am 27. August 2008 nach Konsultation der parlamen-
tarischen Kommissionen und der Kantone verabschiedet. Nachdem die EU ihrerseits die entspre-
chenden Verhandlungsmandate erteilt hat, wurden die Verhandlungen am 4. November 2008 offiziell
eroffnet. Voraussichtlich werden die Verhandlungen rund zwei Jahre dauern, sodass ein allfalliges
Abkommen friihestens 2011 vom Parlament genehmigt werden kann und friihestens 2012 in Kraft tritt.
Falls gegen das Freihandelsabkommen das Referendum ergriffen wird, ist nicht mit einer Umsetzung
vor 2013 zu rechnen.

Doha-Runde der WTO

Zum zweiten wichtigen aussenhandelspolitischen Prozess gehéren die Verhandlungen im Rahmen
der Doha-Runde der WTO. Der Prozess wurde im Jahr 2001 in Doha (Katar) lanciert. Er soll zu einem
weiteren multilateralen Abbau des Grenzschutzes fiihren, wobei insbesondere auch die Anliegen der
Entwicklungslander berucksichtigt werden sollen (Entwicklungsrunde). Weder die Ministerkonferenz in
Cancun 2003 noch jene in Hongkong Ende 2005 fuhrten zu einem Durchbruch. Zwar wurde der Ver-
handlungsprozess stetig vorangetrieben und in vielen Punkten Konsens erzielt (z.B. Abschaffung der
Exportsubventionen bis 2013), eine abschliessende Einigung konnte jedoch bisher nicht erzielt wer-
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den. Das letzte Treffen auf Ministerebene im Juli 2008 fihrte zu keinem Abschluss, weil sich die USA
und Indien beziglich Modalitaten der Schutzklauselanwendung nicht auf einen Kompromiss verstan-
digen konnten. Auch ausserhalb des Agrarbereichs bestehen noch weit divergierende Positionen.
Momentan ist offen, ob und wann die Doha-Runde abgeschlossen werden kann. Sollte noch in die-
sem Jahr ein Abschluss zustande kommen, wére frihestens ab 2011 mit der Umsetzung der ersten
Zollabbauschritte zu rechnen.

Begleitmassnahmen FHAL und WTO

Falls ein Agrarfreihandelsabkommen mit der EU zustande kommt bzw. die Doha-Runde abgeschlos-
sen wird, wirde der Ruckgang des landwirtschaftlichen Sektoreinkommens voraussichtlich tber das
sozial vertrégliche Mass hinausgehen. Deshalb sind rechtzeitig Begleitmassnahmen vorzubereiten.
Momentan laufen diesbezuglich Arbeiten sowohl auf der Ebene der Instrumente wie auch auf der
Ebene der Finanzierung:

e Instrumente: Das Eidgendssische Volkswirtschaftsdepartement EVD hat eine Arbeitsgruppe
eingesetzt, in der wichtige Organisationen der Land- und Ernahrungswirtschaft vertreten sind.
Diese Arbeitsgruppe hat den Auftrag, zuhanden des EVD bis Mitte 2009 einen Bericht Uber
mogliche Begleitmassnahmen zu erarbeiten.

e Finanzierung: Der Bundesrat hat Ende 2008 eine Vernehmlassung fur eine Spezialfinanzie-
rung durchgefihrt und am 6. Marz 2009 die entsprechende Botschaft verabschiedet’. Geméass
diesem Vorschlag sollen zur Finanzierung von Begleitmassnahmen fir die Land- und Ernédh-
rungswirtschaft ab 2009 bis 2016 die Zolleinnahmen aus Agrarprodukten und Lebensmitteln in
der Gréssenordnung von anfanglich jahrlich 550 Millionen Franken als Bilanzreserve reser-
viert werden. Die notwendige Anpassung des LwG soll zu Beginn des Jahres 2010 in Kraft
gesetzt werden.

Zusammen mit der Ratifizierung eines FHAL oder eines WTO-Abkommens wird der Bundesrat dem
Parlament eine Botschaft zu den Begleitmassnahmen vorlegen. Darin werden einerseits die konkreten
Instrumente und andererseits die Hohe der dafir eingesetzten finanziellen Mittel zu regeln sein. Auch
die Frage, wie die zusétzlichen Aufwendungen in die Staatsrechnung integriert werden (Schulden-
bremse), muss zu diesem Zeitpunkt geklart werden.

Weitere Freihandelsabkommen

Freihandelsabkommen erméglichen den schweizerischen Unternehmen einen stabilen, rechtlich ab-
gesicherten und diskriminierungsfreien Zugang zu den Méarkten der Partnerlander. Neben der EFTA-
Konvention und dem Freihandelsabkommen mit der EWG von 1972 verfigt die Schweiz gegenwartig
Uber ein Netz von Freihandelsabkommen mit Landern ausserhalb der Europaischen Union (EU). Bis-
her wurden 21 solcher Abkommen abgeschlossen, 16 davon sind bereits in Kraft. Die Abkommen
werden normalerweise im Rahmen der Européischen Freihandelsassoziation (EFTA) abgeschlossen.
Dennoch hat die Schweiz die Moglichkeit, Freihandelsabkommen auch ausserhalb der EFTA abzu-
schliessen und macht davon auch Gebrauch, wie die abgeschlossenen bilateralen Verhandlungen
zwischen der Schweiz und Japan zeigen.

Landwirtschaftliche Zahlungsrahmen

Der Bundesrat will die bedeutenden mehrjahrigen Finanzvorlagen zeitlich besser auf die Legislatur-
planung abstimmen. Wichtige mehrjahrige Finanzvorlagen wurden bisher in aller Regel gegen Ende
der Legislatur vom Parlament verabschiedet. Teilweise werden wichtige Vorentscheide getroffen, wel-
che die Sach- und Finanzplanung in der neuen Legislatur einschranken. Hinzu kommt, dass die ein-
zelnen Finanzvorlagen zeitlich erheblich auseinanderfallen, was die Prioritdtensetzung aus einer fi-
nanzpolitischen Gesamtsicht erschwert. Kiinftig sollen wichtige Finanzvorlagen und die Legislaturpla-

° BBI2009 1335
18/185



nung in engem Bezug erarbeitet und dem Parlament in kurzer Abfolge unterbreitet werden. Damit
konnen die Finanzvorlagen bereits im zweiten, spatestens aber im dritten Legislaturjahr in Kraft treten.
Die Neuregelung soll auf Vorlagen in den Bereichen Landwirtschaft, Bildung und Forschung, offentli-
cher Verkehr sowie der Entwicklungszusammenarbeit Anwendung finden. Die Umstellung bedingt
eine Ubergangslosung, wobei bei den landwirtschaftlichen Zahlungsrahmen die Ubergangsphase zwei
Jahre betréagt. Der Bundesrat wird voraussichtlich 2010 eine Botschaft fur die landwirtschaftlichen
Zahlungsrahmen in den Jahren 2012 und 2013 verabschieden.

Voraussichtlich werden die Zahlungsrahmen anschliessend wieder im ordentlichen 4-Jahres-
Rhythmus, d.h. fir die Jahre 2014 bis 2017 festgelegt. Aus heutiger Sicht wird zusammen mit der
Verabschiedung dieser Zahlungsrahmen auch die nachste substanzielle Etappe der Agrarreform um-
gesetzt.

Fazit

Eine Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems muss eng koordiniert werden mit den anderen
agrarpolitischen Prozessen. Dies gilt sowohl fur die aussenhandelspolitischen Projekte FHAL und
WTO (inkl. Begleitmassnahmen) als auch fur die Finanzierungsbeschlisse fir die Jahre nach 2011.
Voraussichtlich werden Anpassungen an der Gesetzesgrundlage der Direktzahlungen entweder
gleichzeitig mit der Ratifikation eines FHAL und der Verabschiedung von Begleitmassnahmen oder
zusammen mit der Verabschiedung der Zahlungsrahmen fiir die Jahre 2014 bis 2017 erfolgen. Je
nachdem wie die Verhandlungen mit der EU verlaufen, ist sogar ein Zusammenschluss aller drei Pro-
zesse maoglich.
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2 Beschreibung des heute geltenden Direktzahlungssy stems

Das heute geltende Direktzahlungssystem basiert auf dem neuen Landwirtschaftsartikel in der Bun-
desverfassung und wurde im Rahmen der Agrarpolitik 2002 eingefuhrt (Ziff. 1.1). Mit den Direktzah-
lungen soll die Erbringung der gemeinwirtschaftlichen Leistungen durch die Landwirtschaft ge-
fordert werden. Sie setzen finanzielle Anreize, damit die von der Gesellschaft gewtinschten gemein-
wirtschaftlichen Leistungen gemass Art. 104 Abs. 1 BV durch die Landwirtschaft erbracht werden
(Forderung einer multifunktionalen Landwirtschaft). Mit dem gleichen Instrumentarium wird auch das
bauerliche Einkommen ergénzt (Art. 104 Abs. 3 Bst. a BV). Zudem werden mit Direktzahlungen Pro-
duktionsformen unterstiitzt, die besonders naturnah, umwelt- und tierfreundlich sind (Art. 104 Abs. 3
Bst. b BV).

Grundvoraussetzung fur den Bezug aller Direktzahlungen ist die Erbringung des dkologischen Leis-
tungsnachweises, OLN . Dazu kommen strukturelle und soziale Eintretens- und Begrenzung skri-
terien . Gemass Direktzahlungsverordnung (DZV)'° gelten folgende Voraussetzungen und Auflagen
far die Ausrichtung der Direktzahlungen:

o Okologischer Leistungsnachweis
0 Tiergerechte Haltung der Nutztiere
0 Ausgeglichene Diingerbilanz
0 Angemessener Anteil an 6kologischen Ausgleichsflachen
0 Geregelte Fruchtfolge
0 Geeigneter Bodenschutz
0 Auswahl und gezielte Anwendung von Pflanzenschutzmitteln
e Einhaltung der Gewasser-, Umwelt- und Tierschutzgesetzgebung
e Minimales Arbeitsaufkommen in Standardarbeitskréften (SAK)
e Altersgrenze
o Grenzwerte fir die Summe der Beitrage pro SAK

o Grenzwerte beziglich der Flache und der Tierzahl je Betrieb, ab denen die Beitrdge abgestuft
werden

e Anforderungen an die landwirtschaftliche Ausbildung
e Grenzwerte beziglich steuerbarem Einkommen und Vermégen
e Bodenbewirtschaftende bauerliche Betriebe
o0 Fuhren eines Betriebs auf eigene Rechnung und Gefahr
o Direktzahlungen nur fir bauerliche Betriebe
0 Abgrenzung der beitragsberechtigten Flachen
0 Anteil betriebseigener Arbeitskréfte
0 Hochsttierbestéande
¢ Direktzahlungen fur Flachen im ausléndischen Gebiet

Unterschieden wird zwischen allgemeinen und 6kologischen Direktzahlungen. Diese werden nach-
folgend erlautert.

¥ SR 910.13
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2.1 Allgemeine Direktzahlungen

Die allgemeinen Direktzahlungen (Art. 72 bis 75 LwG) sind in Beitrage unterteilt, die zur Sicherstellung
der flachendeckenden Bewirtschaftung im Tal- und Berggebiet ausbezahlt werden und Beitrage, die
zum Ausgleich von erschwerenden Produktionsbedingungen dem Berg- und Higelgebiet vorbehalten

bleiben™*. Die Beitrage sind sowohl flachen- als auch tiergebunden (Tabelle 1).

Tabelle 1: Ubersicht tiber die allgemeinen Direktzahlungen
Beitragsart Zielsetzung yone Bezugskriterium
Flachenbeitrag Pflege der Kulturlandschaft und Alle Zonen Flache: Beitrag pro Hektare landwirt-
Gesunderhaltung der Lebens- schaftliche Nutzflache (LN)
grundlagen
Zusatzbeitrag fur offenes Sicherstellung der Nahrungsmit- Alle Zonen Flache: Beitrag pro Hektare offene Acker-
Ackerland und Dauerkultu- telproduktion flache und Dauerkulturen
ren
Beitrége fur die Haltung Foérderung und Erhaltung der Alle Zonen Tiere: Beitrag pro Raufutter verzehrende
Raufutter verzehrender Wettbewerbsfahigkeit der Milch- Grossvieheinheit (RGVE). Als Raufutter
Nutztiere, RGVE-Beitrage und Fleischproduktion auf Raufut- verzehrende Nutztiere gelten Tiere der
terbasis und einer flachende- Rinder- und Pferdegattung, Schafe, Zie-
ckenden Nutzung, insbesondere gen, Bisons, Hirsche, Lamas und Alpakas.
durch Grinland Der Beitrag wird je ha Futterflache be-
grenzt und nach Zonen abgestuft (Forder-
limite).
Beitrége fiir die Tierhaltung Ausgleich der erschwerenden Berg- und Tiere: Beitrag pro RGVE abgestuft nach
unter erschwerenden Pro- Produktionsbedingungen der Hugelgebiet Zonen bzw. Erschwernis. Beitragsbegren-
duktionsbedingungen, TEP- | Viehhalter im Berg- und Higel- zung bzw. Flachenbindung analog RGVE-
Beitréage gebiet Beitréage
Allgemeine Hangbeitrage Ausgleich der erschwerten Fla- Berg- und Flache: Beitrag pro Hektare abgestuft
chenbewirtschaftung im Berg- Higelgebiet nach zwei Neigungsstufen
und Hugelgebiet
Hangbeitrage fiir Rebfla- Erhaltung und Stutzung des Alle Zonen Flache: Beitrag pro Hektare fir Terrassen
chen Rebbaus in Steil- und Terrassen- sowie fur Steillagen nach Neigung
lagen durch Ausgleich der er-
schwerenden Produktionsbedin-
gungen

Die Hohe der Beitrdge wurde so bemessen, dass die mit der Liberalisierung auf der Marktseite ver-
bundenen Einkommensverluste teilweise ausgeglichen und damit eine sozialvertragliche Entwicklung
sichergestellt werden konnten.

2.2

Okologische Direktzahlungen

Mit den 6kologischen Direktzahlungen (Art. 76 und 77 LwG) werden besondere ¢kologische und etho-
logische Leistungen unterstiitzt. Dazu gehoéren die Beitrage fur den 6kologischen Ausgleich, die Oko-
qualitétsbeitrage, die extensive Produktion von Getreide und Raps, der biologische Landbau, die
Ethobeitrage und die Zahlungen nach Artikel 62a Gewasserschutzgesetz (GschG)*? sowie die Som-
merungsbeitrdge geméass Sommerungsbeitragsverordnung (SC’)BV)13 (Tabelle 2)

11

Dem Grundsatz einer angemessenen Beriicksichtigung erschwerender Produktions- und Le-

bensbedingungen bei der Anwendung des Landwirtschaftsgesetzes (Art. 4 LwG) trégt auch das Di-
rektzahlungssystem Rechnung. Der hierzu verwendete Produktionskataster unterteilt die landwirtschaftlich
genutzte Flache in Erschwernisgebiete und -zonen. Er wird fur die Differenzierung von Massnahmen aus ver-
schiedenen Bereichen des LwG und des Ubrigen Bundesrechts eingesetzt und dient auch der Abstufung von
Direktzahlungen. Tabellen 1 und 2 mit den Direktzahlungsarten zeigen, welche Massnahmen auf den Produk-
tionskataster abgestitzt werden.
Der Produktionskataster unterteilt die Schweiz in das Tal-, das Berg- und das S6mmerungsgebiet. Das Talge-
biet ist in die Talzone und die Hligelzone untergliedert. Das Berggebiet umfasst die Bergzonen | bis IV. Higel-
zone und Berggebiet werden als ,Berg- und Hiigelgebiet' bezeichnet (BLW 2008).

2 SR 814.10
13 SR 910.133
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Tabelle 2:

Ubersicht tiber die 6kologischen Direktzahlungen

Beitragsart

Zielsetzung

tone

$ezugskriterium

Beitrége fur den 6kologischen Ausgleich

Extensiv genutzte Wiesen,
Streueflachen, Hecken, Feld-
und Ufergehdlze

Forderung besonderer Leis-
tungen, deren Anforderun-
gen (ber den OLN hinaus-

Wenig intensiv genutzte
Wiesen

gehen. Forderung Biodiversi-
tat, Erhaltung typischer
Landschaftsstrukturen und -

Buntbrache

elemente

Rotationsbrache

Ackerschonstreifen

Saum auf Ackerland

Alle Zonen Flache: Beitrag pro Hektare
abgestuft nach Zonen

Alle Zonen Flache: Beitrag pro Hektare

Talgebiet Flache: Beitrag pro Hektare

Talgebiet Flache: Beitrag pro Hektare

Alle Zonen Flache: Beitrag pro Hektare

Talgebiet und Bergzonen |
und Il

Flache: Beitrag pro Hektare

Hochstammfeldobstbaume Alle Zonen Beitrag pro Baum
Okoqualitats- und Vernetzungsbeitrage
Fir biologische Qualitat: Forderung von biologischer Alle Zonen Flache: pro Hektare, abge-
Extensiv genutzte Wiesen, Qualitat und Vernetzung stuft nach Zonen
Wenig intensiv genutzte ﬁkologischer AUSgleiChSﬂa-
Wiesen, Streue, extensive chen
Weiden, Waldweiden, He-
cken-, Feld- und Ufergehdlze
Fir biologische Qualitat der Alle Zonen Beitrag pro Baum
Hochstamm-Feldobstbaume
Fir die Vernetzung Alle Zonen Flache: pro Hektare, abge-
stuft nach Zonen
Weitere Okoprogramme
Beitrége fur die extensive Forderung des Verzichts auf | Alle Zonen Flache: pro Hektare
Produktion von Getreide und | Wachstumsregulatoren,
Raps Fungizide, chemisch-
synthetische Stimulatoren
der nattrlichen Abwehrkrafte
und Insektizide
Beitrége fur den biologischen | Forderung des biologischen Alle Zonen Flache: pro Hektare, abge-
Landbau Landbaus als besonders stuft nach Spezialkulturen,
umweltfreundliche Produkti- offener Ackerflache und
onsform Ubriger landwirtschaftlicher
Nutzflache
Ethobeitrage
Beitrége fur besonders Forderung besonders tier- Alle Zonen Tiere: Beitrag pro Gross-
tierfreundliche Stallhaltungs- | freundlicher Stallhaltungssys- vieheinheit (GVE), abgestuft
systeme, BTS teme, welche Uber das Tier- nach verschiedenen Tierka-
schutzniveau hinausgehen tegorien
Beitrége fur regelmassigen Forderung des regelmassi- Alle Zonen Tiere: Beitrag pro GVE,

Auslauf im Freien, RAUS

gen Auslaufs

abgestuft nach verschiede-
nen Tierkategorien

SOmmerungsbeitrage

Aufrechterhaltung der Be-
wirtschaftung und damit
Schutz und Pflege der Alp-
und Juraweiden

Sémmerungsgebiet und
entsprechend bewirtschafte-
te Einzelbetriebe ausserhalb
Sémmerungsgebiet

Tiere: Festgelegter Viehbe-
satz. Beitrag pro Normal-
stoss (NST). NST =1 RGVE
100 Tage gesémmert

Beitrége fiur den Gewasser-
schutz

Forderung von Massnahmen
zur Verhinderung der Ab-
schwemmung und Auswa-
schung von Stoffen in ober-
und unterirdischen Gewas-
sern

Alle Zonen

Flache: Projektbezogen
entsprechend Projektgebiet

Die Hohe der Beitrage leitet sich ab aus der Anforderung, dass sich besonders naturnahe, umwelt-
und tierfreundliche Produktionsformen wirtschaftlich lohnen sollen.




2.3  Vollzug
In den Vollzug des Direktzahlungssystems sind die Landwirtschaftsbetriebe, die Kantone und die von
ihnen beauftragten Inspektionsstellen sowie der Bund eingebunden. Die nachfolgende Abbildung gibt

einen schematischen Uberblick Uber die Prozesse:

Abbildung 2:  Prozesse beim Vollzug des Direktzahlungssystems

Bundesamt fur Landwirtschaft
Oberkontrolle
Validierung Auszahlung
A L
Kanton
Vollzug
Berechnung Auszahlung
ﬂr A
Gemeinde Akkreditierte Inspektionsstelle
Kontrolle der Kontrolle der Flachen, der Stall-
Strukturdaten haltung und der Aufzeichnungen
y 4

Landwirtschaftsbetrieb
Daten Aufzeichnungen Direktzahlungen

Die Landwirte sind dabei auf drei Arten in den Vollzugsprozess integriert: Sie missen mit Formularen
die entsprechenden Direktzahlungen beantragen, wahrend des Jahres die notwendigen Aufzeichnun-
gen Uber ihre Aktivitdten auf dem Betrieb als Basis fir die Inspektionen erstellen und den Betrieb in-
spizieren lassen.

Die Kantone bilden die wichtigste ausfuihrende Institution: Sie organisieren die Datenerhebung, die
Kontrollen der Einhaltung der Auflagen auf den Betrieben, die Prifung der Direktzahlungsberechti-
gung, tbernehmen den Vollzug bei Mangeln inkl. allfalliger Kiirzungen und zahlen die Direktzahlungen
an die Landwirte aus. Sie sind gleichzeitig das Bindeglied in der Kommunikation zwischen Gesetzge-
ber und Leistungserbringer (Landwirt). Den Kantonen ist es dabei Uberlassen, ob sie Teilbereiche wie
die Inspektionen oder die Datenerhebung an andere Akteure auslagern. So sind die Gemeinden in
den meisten Kantonen in die Datenerhebung und in die Kontrolle der Okoauflagen involviert (z.B. Kon-
trolle des Schnittzeitpunktes der Ausgleichsflachen).

Die Inspektionen der Betriebe (Erfilllung OLN, RAUS, BTS) werden in allen Kantonen von privaten
oder offentlichen, akkreditierten Inspektionsstellen durchgefiihrt. Diese kombinieren die 6ffentlich-
rechtlichen mit privatrechtlichen Labelkontrollen. Die Kontrolle des biologischen Landbaus ist in allen
Kantonen an private Organisationen ausgelagert. Mit der Inspektionskoordinationsverordnung vom 14.
November 2007 (VKIL)14 wurde eine gute Grundlage fir eine umfassende Koordination der verschie-
denen 6ffentlich- und privatrechtlichen Kontrollen geschaffen.

Das Bundesamt fur Landwirtschaft (BLW) hat als Uibergeordnete Stelle die Aufgabe, den kantonalen
Vollzug zu unterstiitzen und zu kontrollieren. Das Bundesamt zahlt zudem die Beitrédge an die Kanto-
ne aus und erstattet Giber den Vollzug Bericht.

4 SR 910.15
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2.4 Zunehmende Bedeutung der Direktzahlungen

Seit Beginn der Reform der Agrarpolitik Anfang der neunziger Jahre ist der Anteil der produktgebun-
denen Marktstiitzungen an den gesamten Agrarausgaben des Bundes stark zuriickgegangen (vgl.
Ziff. 1.1).

Abbildung 3:  Entwicklung der Mittelverteilung zwischen den drei Zahlungsrahmen
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Wahrend in den Jahren 1990/92 fast zwei Drittel der Ausgaben fiir Marktstitzungen aufgewendet
wurden, sank dieser Anteil bis 2007 auf unter 20 Prozent. Gleichzeitig haben die Direktzahlungen
laufend an Bedeutung gewonnen. Seit Anfang der neunziger Jahre stiegen die Ausgaben fir Direkt-
zahlungen von weniger als einem Drittel auf Gber 75 Prozent (Abbildung 3). Mit der Umsetzung der
AP 2011 werden sich die Verhéltnisse noch weiter Richtung Direktzahlungen verschieben (vgl.

Ziff. 1.1).
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3 Rahmenbedingungen

Eine Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems muss die Rahmenbedingungen, in denen sich die
Landwirtschaft national und international bewegt, berticksichtigen. Dabei spielen die Entwicklung auf
den internationalen Markten (Ziff. 3.1) ebenso eine Rolle wie die mdglichen Auswirkungen von aus-
senhandelspolitischen Abkommen wie einem FHAL oder einem Abschluss der Doha-Runde (Ziff. 3.2).
Relevant ist auch, welche Vorgaben von Seiten der WTO beziiglich der Ausgestaltung der Direktzah-
lungen bestehen (Ziff. 3.3). Schliesslich gilt es auch die Entwicklungen in den nationalen Politikberei-
chen mit Schnittstellen zur Agrarpolitik mit einzubeziehen (Ziff. 3.4)

3.1  Entwicklung der internationalen Agrarmarkte und der Erndhrungssituation
3.1.1 Preisentwicklungen auf den internationalen Agrarmarkten

Hohe Preisvolatilitat in den vergangenen zwei Jahren

Das Jahr 2007 war weltweit gekennzeichnet durch einen starken Anstieg der Preise wichtiger Grund-
nahrungsmittel auf den Weltmérkten. Die Preishausse begann bereits Ende 2006 bei den Milchpro-
dukten (Abbildung 4). Deren Preise lagen 2007 (Jahresdurchschnitt) bei Butter um 67 %, bei Mager-
milchpulver um 93 %, bei Vollmilchpulver um 91 % und bei Kédse um 51 % Uber jenen von 2006 (Jah-
resdurchschnitt). Beim Weizen begann die kraftige Hausse etwas spater, namlich Mitte 2007. Der
Preisanstieg beim Mais begann Ende 2007 und war etwas weniger ausgepragt.

Abbildung 4: Internationale Preisentwicklung bei verschiedenen Produktegruppen
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Die Preise von Weizen, Mais und Milchprodukten sind in der zweiten Halfte 2008 auf den internationa-

len Nahrungsmittelmérkten gegentiber den Hochststanden im Frihjahr betrachtlich gefallen und be-
fanden sich Ende Jahr praktisch wieder auf dem Niveau vor der Preishausse im Jahr 2007.

Ursachen fir die beobachteten Preisentwicklungen

In den neunziger Jahren entwickelten sich die Preise fur Agrarrohstoffe stabil. Seit der Jahrtausend-
wende ist hingegen eine Aufwartstendenz festzustellen, die 2007/08 in die oben beschriebene Preis-
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hausse mindete. Der anschliessende Riickgang der Preise war sehr stark. Das Niveau der Preise
liegt aber heute immer noch rund 50 Prozent Gber demjenigen zu Beginn des Jahrtausends. Der stei-
gende Trend wird durch die neusten Preisentwicklungen nicht in Frage gestellt.

Die Grunde fur die in den letzten Jahren beobachtete Entwicklung sind vielféltig. Offensichtlich ist, wie
Abbildung 5 zeigt, dass beim Getreide seit 1999 die Produktion das Angebot nur in sehr guten Land-
wirtschaftsjahren wie z.B. 2004 oder 2008 Uberstieg. Dadurch nahmen die Lagerbestande Uber die
Jahre hinweg deutlich ab. In der Abbildung 5 gut zu beobachten ist auch, dass die Nachfrage kontinu-
ierlich zugenommen hat, in den letzten zwei bis drei Jahren tendenziell noch stérker als in den Vorjah-
ren.

Abbildung 5:  Entwicklung von Angebot und Nachfrage sowie der Lagerbestande bei Getreide (ohne
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Die Nachfragesteigerung ist auf das Bevolkerungswachstum, die Wohlstandssteigerung, welche eine
bessere Erndhrung ganz allgemein und einen héheren Verbrauch von Milch und Fleisch zur Folge hat,
und in den letzten Jahren zusatzlich auf die gestiegene Nachfrage nach Biotreibstoffen zurlickzuftih-
ren. Letzteres ist auf die Verknappung von Erdél und verschiedene staatliche Programme, insbeson-
dere in der EU und in den USA, zur Reduktion von Treibhausgasemissionen zurtickzufiihren.

Das Angebot blieb in den meisten Jahren hinter der Nachfrage zuruick, weil die Anreize zur Ausdeh-
nung der Produktion zu gering waren. Die Preise fur landwirtschaftliche Rohstoffe waren tiber Jahr-
zehnte gefallen und hatten ein Niveau erreicht, welches fir Investitionen in die landwirtschaftliche
Produktion nicht forderlich war. Zwischen 2000 und 2007 hatte sich ein strukturelles Ungleichgewicht
aufgebaut, das einige Jahre durch den Abbau von Lagerbestanden verdeckt blieb. 2007 waren die
Lagerbestande bei Getreide auf ein kritisch tiefes Niveau gefallen und die Preise stiegen sehr stark,
da das Angebot die Nachfrage wiederum nicht ganz decken konnte. Dazu beigetragen hatten auch
durrebedingte Ausfalle in wichtigen Exportlandern sowie temporare Exportrestriktionen. Auch bei der
Milch waren die Lager fur Butter und Milchpulver im Frihjahr 2007 aufgebraucht, die Nachfrage nach
wie vor stark und die weltweite Milchproduktion reichte nicht ganz aus, um diese zu decken. Entspre-
chend stark stiegen die Preise. Weitere Griinde fur die Preissteigerungen in allen Produktkategorien
waren zudem die Verteuerung der Energie und die Abwertung des US-Dollars.
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Ende 2008 sah die Situation wieder anders aus. Beim Getreide wurde auf Grund der hohen Preise
mehr angebaut und insbesondere die Intensitat erhdoht. Zusatzlich waren die Wetterverhéltnisse welt-
weit glinstig, so dass das Angebot um rund 20 Millionen Tonnen hoher ausfiel als die Nachfrage. Die
Preise fielen entsprechend stark. Auch bei der Milch entspannte sich die Lage rasch wieder. Die Ent-
wicklung der beiden letzten Jahre zeigt klar, dass die Agrarmérkte schon bei kleinen Ungleichgewich-
ten sehr stark regieren kdnnen. Verstarkt werden die Schwankungen zusétzlich durch spekulative
Elemente. Die Meinungen daruber, in welchem Ausmass die Spekulation an den Warenterminbdrsen
fur die Preissteigerungen auf den internationalen Agrarmarkten verantwortlich ist, gehen allerdings
weit auseinander.

Langfristige Preisentwicklung tendiert nach oben

Im Agricultural Outlook der OECD-FAQO wird fiir das Jahr 2017 prognostiziert, dass sich die Preise fur
die meisten Agrarprodukte auf einem hdheren Niveau als im Durchschnitt der letzten Dekade einpen-
deln werden. Namhafte Preissteigerungen werden prognostiziert fir Weizen (+42 %), fur Mais
(+ 60 %), fiir Olsaaten (+ 64 %), fir Butter (+ 61 %) und fiir Kése (+ 56 %). Gemass OECD-FAO Out-
look weniger stark steigen wirden die Preise fir Rindfleisch (+ 18 %) und fir Schweinefleisch
(+ 24 %). Bei diesen Angaben handelt es sich um nominale Werte. Mit Ausnahme des Fleisches wir-
den geméss Outlook die Preise auch real ansteigen. Die in den vergangenen Jahren beobachtete
Trendumkehr wird somit von den Prognosen bestétigt.

Der Outlook der OECD-FAO geht davon aus, dass die Lagerbestande fur Getreide im Verhdaltnis zum
Verbrauch auf einem tiefen Niveau bleiben durften. Damit hat die Grundkonstellation wie vor der
Preishausse 2007 Bestand. In den letzten Jahren hat ausserdem die Klimavariabilitit zugenommen
und die Situation durfte sich in Zukunft noch verscharfen. Damit erhéhen sich auch die Ernteschwan-
kungen. Da die Nachfrage relativ unelastisch ist, muss deshalb fur die Zukunft davon ausgegangen
werden, dass Preisspringe, wie sie in letzter Zeit zu beobachten waren, jederzeit wieder eintreten
koénnen.

Damit dirfte auch die Spekulation attraktiv bleiben und politische Eingriffe, wie z.B. die Exportrestrikti-
onen bei Reis im Frihjahr 2008, diurften die Volatilitdéten an den Agrarmérkten hoch halten. Insgesamt
sind Spekulation und politische Eingriffe aber nicht Ausléser der Preishausse, sondern verstarken
Entwicklungen, die auf Grund der Besonderheiten der Agrarmarkte (unelastische Nachfrage, natirli-
che Begrenztheit des Angebots, Wettereinfliisse) entstehen.

Fazit

Fur die nachsten Jahre ist zu erwarten, dass die Agrarmérkte sehr volatil bleiben und die Preise fir
Agrarguter auf den internationalen Markten tendenziell ansteigen. Dadurch wird sich die Differenz zum
Schweizer Preisniveau voraussichtlich verringern. Preisschwankungen auf den internationalen Mérk-
ten wirken sich heute meist nur abgeschwécht auf die Preise in der Schweiz aus. Aufgrund der sin-
kenden Preisdifferenzen und des tieferen Grenzschutzes werden sich zunehmende Preisschwankun-
gen auf den internationalen Markten jedoch kinftig vermehrt auf den Schweizer Markt auswirken.

3.1.2 Erndhrungssicherung — eine grosse Herausforderung

Weltweite Erndhrungssituation

Die armen Bevolkerungsschichten in den Entwicklungslandern verwenden mehr als die Halfte des
Haushaltbudgets fur Nahrungsmittel. Zudem kaufen diese Haushalte weniger verarbeitete Produkte
ein. Die Preissteigerungen auf den Agrarrohstoffen schlagen entsprechend viel mehr auf die Budgets
der Konsumentinnen und Konsumenten durch als in den Industrielandern. Die hohen Preise zwingen
viele Haushalte mit geringem Einkommen, die Zahl der taglichen Mahlzeiten zu reduzieren oder die
verfugbaren Mittel fir Produkte mit einem tieferen Nahrwert einzusetzen. Geméass FAO hat sich die
Zahl der unterernahrten Menschen zwischen 2007 und 2008 von 850 auf 963 Millionen Menschen
erhoht.
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Besonders betroffen von einem Anstieg der Nahrungsmittelpreise sind jene Entwicklungslander, die
sowohl Erddl als auch Nahrungsmittel importieren missen. Ihre Reserven fir die Bezahlung der le-
bensnotwendigen Giter sind weitgehend erschopft. So bedeuten die Preissteigerungen zwischen
2006 und 2008 gemass Schatzung der FAO allein fur die sogenannten ,Low-income food deficit
countries” eine Zunahme der Importkosten fur Nahrungsmittel um 95 Prozent (FAO 2008). Ausserdem
wird der Staatshaushalt zu einem bedeutenden Teil durch Zolleinnahmen finanziert. Die Linderung der
Not durch das Senken von Zéllen reduziert den staatlichen Spielraum zur Finanzierung von Importen
oder Hilfen an die notleidende Bevolkerung.

Nachfrage steigt weiter an

Gemass Schatzungen der FAO (2008) soll die Nachfrage nach Agrarrohstoffen bis 2030 um 50 % und
bis 2050 um bis zu 100 % zunehmen. Ein wesentlicher Faktor dieser Nachfragesteigerung ist weiter-
hin das Wachstum der Erdbevdlkerung von heute rund 6,6 Milliarden Menschen auf ungefahr 9,2 Mil-
liarden Menschen im Jahr 2050 — dies entspricht dem mittleren Bevolkerungswachstumsszenario der
UN-Behorden. Pro Jahr miussen heute rund 75 Millionen Menschen zusatzlich ernéhrt werden. Dies
entspricht fast der Bevolkerung von Deutschland. Hinzu kommt, dass damit gerechnet wird, dass sich
die Kaufkraft in bevolkerungsreichen Schwellenldandern ebenfalls weiter erhdht und damit die Nachfra-
ge nach tierischen Produkten Uberproportional zunimmt. Die Nachfrage nach Agrarrohstoffen fir die
Energieproduktion und fur industrielle Zwecke durfte ebenfalls weiter zulegen. Bei den Biotreibstoffen
rechnen die OECD und die FAO fur das Jahr 2017, unter der Annahme, dass die gegenwartige For-
derpolitik fortbesteht, mit beinahe einer Verdreifachung der Produktionsmenge.

Beschrankte Ressourcen fur Ausdehnung des Angebots15

Der Prozess der Photosynthese setzt den Ertragszuwéchsen der einzelnen Pflanzen Grenzen und die
Flachenertrage hangen von den natirlichen Voraussetzungen wie Bodenfruchtbarkeit, Wasserverfig-
barkeit, Temperatur, Hohenlage, Saisondauer und Sonneneinstrahlung ab. Innerhalb einer Produkti-
onsperiode ist ausserdem das Wetter entscheidend fir Erfolg und Misserfolg. Dies unterscheidet die
landwirtschaftliche von der industriellen Produktion.

Das Festland der Erdoberflache breitet sich auf rund 14,8 Milliarden Hektaren aus. Davon wachst auf
9 Milliarden Hektaren Biomasse, der Rest ist Siedlungsflache oder unproduktive Flache wie Eis oder
Gebirge. Von den 9 Milliarden Hektaren sind 4 Milliarden Wald und 5 Milliarden Hektaren gelten als
landwirtschaftlich genutzt. Fir den Anbau von Acker- und Spezialkulturen werden gegen 1,6 Milliarden
Hektaren verwendet, die restlichen 3,4 Milliarden Hektaren werden in unterschiedlicher Intensitét als
Grasland genutzt oder es handelt sich um Naturschutzflachen oder momentan brach liegende Fla-
chen. Neueste Schatzungen gehen davon aus, dass sich der Umfang der brach liegenden Flachen
zwischen 50 und 100 Millionen Hektaren bewegt, meistens handelt es sich aber um ertragsschwéche-
re Flachen.

Die Moglichkeiten auf der Erde Ackerbau zu betreiben, sind somit beschrankt. Gemass einer
IIASA/FAO-Studie aus dem Jahr 2001 eignen sich héchstens rund 3,3 Milliarden Hektaren fir den
Ackerbau. Davon sind fast 800 Millionen Hektaren bewaldet und 600 Millionen Hektaren sind nur be-
dingt fur den Ackerbau nutzbar. Fir die Ausdehnung der Produktion von Agrarrohstoffen stehen also
nur beschrankt Flachen zur Verfugung.

Neben dem Boden ist die Ressource Wasser der limitierende Faktor fur die Produktion von Agrarroh-
stoffen. So bendtigt die Produktion von 1 Kilogramm Weizen rund 1 000 Liter Wasser und jene von 1
Kilogramm Rindfleisch bis 15 000 Liter. Eine fleischreiche Ernahrung braucht deutlich mehr Wasser
als eine vegetarische. Heute gehen rund 70 % des weltweit genutzten Stisswassers in die Produktion
von Agrarrohstoffen. Besonders kritisch ist Wasser in Gebieten mit wenig Niederschlag. Nach Schat-
zungen der UNO durften bis im Jahr 2025 rund 1,8 Milliarden Menschen in Gebieten mit akutem Was-
sermangel leben. Eine nachhaltige Produktion ist vor allem dort gefahrdet, wo mit Grundwasser inten-

> |m Rahmen des Berichts zur Beantwortung des Postulats Stadler (08.3270, Nahrungsmittelkrise, Rohstoff-

und Ressourcenknappheit) wird der Bundesrat eine umfassende Auslegeordnung zum Thema Ressourcen-
knappheit vorlegen. Die Verabschiedung des Berichts durch den Bundesrat ist im Jahr 2009 vorgesehen.
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siv bewassert wird und zu diesem Zweck mehr Wasser enthommen wird, als wahrend des Jahres
wieder nachfliesst. Dies gilt heute z.B. fir den Norden Chinas, die Punjab-Region Indiens oder fir
Gebiete im Nahen und Mittleren Osten. So hat Saudi-Arabien angektindigt, die Weizenproduktion bis
2016 aufzugeben, weil es die Grundwasservorkommen fiir andere Zwecke verwenden will.

In den letzten 50 Jahren sind die Ertrdge sowohl beim Pflanzenbau als auch in der Tierproduktion
aufgrund von Fortschritten in Zichtung und Produktionstechnik stark angestiegen. Beim Pflanzenbau
haben sich die Ertragszunahmen in den letzten Jahren teilweise abgeflacht. Die Steigerung der Fla-
chenertrage kann aber auch negative Auswirkungen auf die nattrlichen Ressourcen haben. So sinkt
in vielen Anbaugebieten die Bodenfruchtbarkeit als Folge einseitiger Fruchtfolgen, gleichzeitig werden
Wasser und Luft durch den vermehrten Einsatz von Produktionsmitteln wie Dinger und Pflanzen-
schutzmittel belastet. Fir die Zukunft besteht folglich die Herausforderung darin, hohe Ertrédge mit
nachhaltigen Methoden zu erzielen.

Neben der Landwirtschaft spielen auch die Fischerei und die Aquakultur eine sehr wichtige Rolle in
der Nahrungsmittelproduktion. Gemass dem Weltfischereibericht galten im Jahr 2007 rund ein Viertel
der weltweiten Fischbesténde als ausgefischt oder Uberfischt und rund die Halfte als vollbefischt (FAO
2009). Eine nachhaltige Ausdehnung des klassischen Fischfangs ist gemass FAO nicht mehr mdglich.
Produktionszuwéachse sind nur noch im Bereich der Aquakultur zu erwarten, wobei die beschrankten
Land- und Susswasserressourcen, die Verflgbarkeit von geniigend Futter sowie die limitierte Belast-
barkeit der Okosysteme auch hier einer Ausdehnung der Nahrungsmittelproduktion enge Grenzen
setzen.

Fazit

Die Analysen zeigen, dass international in Zukunft grosse Anstrengungen notwendig sind, um die
rasch wachsende Weltbevélkerung zu erndhren. Einerseits sind die dafir notwendigen Ressourcen
wie fruchtbarer Boden und Wasser weltweit begrenzt, anderseits gibt es physische Limiten fur Er-
tragssteigerungen je Flacheneinheit. Erschwerend kommt hinzu, dass die Intensivierungen der letzten
50 Jahre zu Umweltschaden gefuhrt und die Biodiversitat sowie die Regenerationsféahigkeit der natr-
lichen Ressourcen beeintrachtigt haben.

Die Gefahr von Versorgungsengpassen wird weltweit tendenziell zunehmen, weshalb die sichere Ver-
sorgung gemass Art. 104 Abs. 1 Bst. a BV eine wichtige Zielsetzung fur die Schweizer Agrarpolitik
bleibt. Da die Schweiz fast die Halfte der konsumierten Kalorien importiert, sollten die bestehenden
natirlichen Ressourcen weiterhin fir die Produktion von Nahrungsmitteln genutzt werden. Dadurch
kann die Schweiz ihre Abhangigkeit von Importen begrenzen und einen Beitrag zur globalen Ernah-
rungssicherung leisten. Eine optimale Nutzung der vorhandenen naturlichen Ressourcen ist in der
Schweiz aufgrund des hohen Kostenumfelds sowie den klimatischen und topografischen Nachteilen
nur gewabhrleistet, wenn die Landwirtschaft staatlich gestitzt wird. Bei zunehmend offeneren Grenzen
werden diesbeziglich die Direktzahlungen an Bedeutung gewinnen.

3.2 Auswirkungen von internationalen Abkommen

Parallel zu den Entwicklungen auf den internationalen Méarkten laufen momentan auf verschiedenen
Ebenen Bestrebungen, den internationalen Agrarhandel weiter zu liberalisieren (vgl. Ziff. 1.4). Insbe-
sondere ein Agrarfreihandelsabkommen mit der EU und/oder ein moglicher WTO-Abschluss hatten
grosse Auswirkungen fur die Schweizer Landwirtschaft. Sie werden nachfolgend skizziert.

3.2.1 Agrarfreihandel mit der EU

Inhalte eines Abkommens

Mit dem Verhandlungsmandat, das der Bundesrat am 14. Marz 2008 verabschiedet hat, wird eine
Marktoffnung der gesamten erndhrungswirtschaftlichen Produktionskette sowie eine Verstarkung der
Zusammenarbeit in den Bereichen Lebensmittel- und Produktsicherheit sowie beim Gesundheits-
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schutz mit der EU angestrebt. Fir den Agrar- und Lebensmittelsektor gilt im Gegensatz zu den Indust-
riegUtern noch kein freier Warenverkehr mit der EU. Aufgrund des Agrarabkommens von 1999'° sowie
des Protokolls Nr. 2 zum Freihandelsabkommen von 1972 besteht lediglich eine teilweise Offnung.
Ein Freihandelsabkommen Schweiz-EU im Agrar- und Lebensmittelbereich (FHAL) strebt eine umfas-
sende Liberalisierung des Handels mit Agrargutern und Lebensmitteln an. Das FHAL soll alle Stufen
der erndahrungswirtschaftlichen Produktionskette umfassen:

o die vorgelagerte Stufe , die Produktionsmittel und Investitionsguter liefert;
e die Landwirtschaft , die Nahrungsmittel und Rohstoffe produziert;

o die nachgelagerte Stufe , die landwirtschaftliche Produkte verarbeitet (erste und zweite Ver-
arbeitungsstufe).

Ein FHAL wirde die tarifaren Handelshemmnisse wie Zolle, Kontingente und Exportsubventionen
auf allen Stufen aufheben. Der Zollschutz soll je nach Sensibilitdt der Produkte gestaffelt, d.h. mit spe-
zifischen Ubergangsfristen abgebaut werden.

Gleichzeitig wird der Abbau der noch bestehenden nicht-tarifaren Handelshemmnisse  angestrebt.
Damit sind unterschiedliche Vorschriften in Bezug auf Herstellung, Beschaffenheit, Kennzeichnung
und Zulassung von Produkten gemeint. Voraussetzung ist eine umfassende Angleichung der betroffe-
nen Gesetzgebungen sowie die Anerkennung der Gleichwertigkeit bzw. Identitéat dieser Vorschriften.
Betroffen sind das gesamte Lebensmittelrecht, aber auch Vorschriften Uber Tiergesundheit, Tier-
schutz, Vermarktungsnormen, Pflanzenschutzmittel, Dinger, Futtermittel, pflanzliches Vermehrungs-
material und Sortenschutz. In sensiblen Bereichen sollen Sonderregelungen gesucht werden, etwa bei
den Marktzulassungsbestimmungen fir gentechnisch veréanderte Organismen, bei den Produktions-
landbezeichnungen oder bei gewissen Bestimmungen des Tierschutzes.

Dieses Konzept beinhaltet jedoch nicht die Ubernahme der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) der EU.
Die Schweiz ware in der Ausgestaltung der internen Landwirtschaftspolitik und insbesondere auch der
Direktzahlungen weiterhin autonom.

Auswirkungen

Die Produzentenpreise lagen in der EU im Durchschnitt der Jahre 2005/07 knapp 40 Prozent unter
den Preisen in der Schweiz. Wahrend bei Milch sowie Kuh- und Kalbfleisch die Differenzen rund

35 Prozent betrugen, lagen sie beim Rind- und Schweinefleisch bei mehr als 40 Prozent und bei Ge-
flugelfleisch sogar bei Uber 50 Prozent. Bei den pflanzlichen Produkten sind die Differenzen teilweise
noch grésser. Fir Getreide, Raps und Kartoffeln betrugen sie zwischen 50 und 60 Prozent, fur Zu-
ckerruben rund 40 Prozent. Bei einigen Produkten wie beispielsweise Milch und Eier wird sich voraus-
sichtlich auch mit offenen Grenzen im Inland ein Preis realisieren lassen, der Uber demjenigen in den
umliegenden Léandern liegt. Aufgrund der Preisentwicklungen auf den internationalen Agrarmarkten
und basierend auf den aktuellen Preisprognosen (vgl. Ziff. 3.1.1) ist bei einer Umsetzung eines FHAL
mit einem durchschnittlichen Riickgang der Produzentenpreise gegeniber AP 2011 von rund

30 Prozent zu rechnen.

'® Das im Rahmen der Bilateralen | abgeschlossene Agrarabkommen von 1999 sieht insbesondere Freihandel

fur Kése seit 1. Juni 2007 vor. Es enthéalt auch fur andere Produkte gewisse Zollkonzessionen. Ausserdem
werden in verschiedenen Bereichen (Saatgut, Pflanzenschutz, Futtermittel, lebende Tiere und tierische Er-
zeugnisse) technische Handelshemmnisse abgebaut.

Das Protokoll Nr. 2 zum FHA sieht seit der Anpassung im Rahmen der Bilateralen Il im Jahr 2004 fir zahlrei-
che landwirtschaftliche Verarbeitungsprodukte (Erzeugnisse der Nahrungsmittelindustrie) die zollfreie Einfuhr
in die EU und die subventionsfreie Ausfuhr aus der EU in die Schweiz vor. Umgekehrt kann die Schweiz die
gegenuber der EU bestehenden Preisnachteile bei den verwendeten landwirtschaftlichen Rohstoffe mit Zéllen
und Exportsubventionen ausgleichen.
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Kostenseitig ist ebenfalls mit einer Annéherung zwischen der Schweiz und der EU zu rechnen. Im
Rahmen der Arbeiten zur AP 2011 wurden ausfuhrliche Analysen zu den Preisunterschieden fur Vor-
leistungen und Abschreibungen  zwischen der Schweiz und den umliegenden EU-L&ndern durchge-
fuhrt'®. Am grossten sind die Preisdifferenzen bei den Futtermitteln. Hier ist bei einer Umsetzung eines
FHAL mit einer weitgehenden Annéherung und bedeutenden Kosteneinsparungen zu rechnen. Bei
den Ubrigen Kostenpositionen ist damit zu rechnen, dass sich die Preisdifferenz aufgrund des erhdh-
ten Kostendrucks und guinstigeren Beschaffungsmdoglichkeiten ebenfalls verringert.

3.2.2 Doha-Runde der WTO

Modalitaten im aktuellen Vorschlag

Am 6. Dezember 2008 hat der Verhandlungsfiihrer der WTO-Agrarverhandlungen einen neuen Ent-
wurf der Modalitaten im Landwirtschaftsbereich vorgelegt. Dieser Entwurf ist mehrheitlich bereinigt
und enthélt nur noch wenige offene Punkte. Bei der internen Stiitzung und den Exportsubventionen
sind folgende Verpflichtungen vorgesehen:

a) Reduktion der internen marktverzehrenden Stiitzung um die Halfte™
b) Aufhebung aller Exportsubventionen bis 2013

c) Keine Reduktionsverpflichtung bei den Zahlungen der Green-Box. In der Green-Box sind alle
heutigen Direktzahlungen natifiziert. Die Kriterien der Green-Box werden Uberarbeitet, wobei
sich gegeniber heute nur leichte Verscharfungen abzeichnen. Diese betreffen vorwiegend
den Nachweis einer definierten Referenzperiode, aufgrund derer die Zahlungen ausgerichtet
werden.

Beim Marktzugang ist eine Reduktion der Zélle gemass einer abgestuften Formel vorgesehen, wobei
der Abbau im obersten Band 70 Prozent betragen soll*°.

Maximal 4 Prozent der Zolllinien diirfen als sensibel deklariert werden. Bei sensiblen Produkten muss
der Zoll weniger stark gesenkt werden, gleichzeitig missen jedoch die Importkontingente je nach Ab-
weichung vom ordentlichen Zollabbau erhoht werden®. Lander wie die Schweiz, bei denen tiber

30 Prozent der Zolllinien im obersten Band liegen, kénnen zusatzlich maximal zwei Prozent der Zollli-
nien als sensibel deklarieren. Als Gegenleistungen missten die Zollkontingente aller sensiblen Pro-
dukte aber um weitere 0,5 % ausgedehnt werden. Zudem ist eine Limitierung der Z6lle bei maximal
100 % vorgesehen (sog. Capping), wobei auch hier gewisse Ausnahmemdglichkeiten mit entspre-
chender ,Bezahlung” vorgesehen sind.

Auswirkungen

Mit den im Rahmen der bisherigen Reformschritte beschlossenen Massnahmen kann die Abbauver-
pflichtung bei der Marktstutzung eingehalten werden. Dies gilt ebenfalls fur alle Exportsubventionen
nach dem LwG. Deren Aufhebung wurde im Rahmen der AP 2011 beschlossen und wird bis Ende
2009 umgesetzt. Betroffen von den Aufhebungsverpflichtungen wéren hingegen auch die Exportsub-

'8 vgl. Botschaft zur AP 2011 (BBI 2006 6337), S. 6376-6377.

Das aggregierte Stitzungsmass AMS (Amber Box) ist um 52,5% zu reduzieren, die gesamte handelsverzer-
renden Stitzung (OTDS) um 55%.

2 _Band 1 (0-20% Zoll): Zollabbau von 50%

- Band 2 (20-50% Zoll): Zollabbau von 57%

- Band 3 (50-75% Zoll): Zollabbau von 64%

- Band 4 (> 75% Zoll): Zollabbau von 70%

- Reduktion des Zollabbaus um 2/3: Ausdehnung um 4 Prozent des Inlandkonsums

- Reduktion des Zollabbaus um 1/2: Ausdehnung um 3.5 Prozent des Inlandkonsums

- Reduktion des Zollabbaus um 1/3: Ausdehnung um 3 Prozent des Inlandkonsums

31/185



ventionen nach dem Schoggigesetz22 gestutzt auf das Protokoll Nr. 2, die gegenwartig rund 60 bis 70
Millionen Franken pro Jahr betragen.

Die absehbaren Verpflichtungen beim Marktzugang gehen deutlich tber die bisher beschlossenen
Marktoéffnungen hinaus. Sie betreffen alle Produktionsbereiche und fiihren unter Berticksichtigung der
internationalen Preisprognosen zu einem durchschnittlichen Riickgang der Produzentenpreise gegen-
Uber der AP 2011 von rund 20 bis 25 Prozent.

Ein WTO-Abschluss wirde bei den Futtermittelkosten noch einmal zu einer deutlichen Reduktion fiih-
ren. Das Kostensenkungspotenzial ist insgesamt jedoch weniger ausgepragt als bei einem FHAL.

3.2.3 Weitere Freihandelsabkommen

Im Rahmen von Freihandelsabkommen werden in den meisten Fallen gegenseitige Konzessionen fir
einen erleichterten Marktzugang vereinbart, heute vorwiegend mit Schwellen- oder Entwicklungslan-
dern. Da die Schweizer Industriezdlle bereits sehr tief sind und die Interessen der Verhandlungspart-
ner oft bei den Agrarexporten liegen, bestehen Konzessionsmaglichkeiten fast nur noch im Landwirt-
schaftsbereich. Bisher ist es gelungen, die Konzessionen auf ein fir die Schweizer Landwirtschaft
vertragliches Ausmass zu beschrénken, d.h., sensible Branchen (Milch, Fleisch, Getreide, Wein usw.)
konnten grésstenteils von Konzessionen ausgenommen werden. Dies ist bei Verhandlungen mit be-
deutenden Agrarexporteuren wesentlich schwieriger. Deshalb ist davon auszugehen, dass weitere
Freihandelsabkommen zu einer sukzessiven Offnung der Agrarmérkte beitragen werden.

3.2.4 Fazit

Die Umsetzung eines FHAL oder eines neuen WTO-Abkommens wirde flr die Landwirtschaft wichti-
ge Veranderungen mit sich bringen. Das jahrliche Sektoreinkommen wiirde gegeniiber der AP 2011
voraussichtlich um rund 750 bis 900 Millionen Franken zuriickgehen. Zur Neuausrichtung des Agrar-
sektors auf die veranderten Rahmenbedingungen und zur Abfederung des Ubergangs wéren befristet
Begleitmassnahmen notwendig (vgl. Ziff. 1.4).

Gleichzeitig ist momentan nicht davon auszugehen, dass ein aussenhandelspolitisches Abkommen
den Handlungsspielraum fir die Ausgestaltung der internen Agrarpolitik gegentiber heute einschran-
ken wirde. Dies gilt insbesondere fir die in der Green-Box notifizierten Direktzahlungen, da diese im
WTO-Kontext weiterhin von Abbauverpflichtungen ausgenommen sind.

Mit den Direktzahlungen soll sichergestellt werden, dass die Landwirtschaft die gemeinwirtschaftlichen
Leistungen auch bei tieferen Preisen erbringt. Das Direktzahlungssystem ist dabei so zu konzipieren,
dass die Ziele bei unterschiedlichen aussenhandelspolitischen Szenarien erreicht werden kénnen.
Zudem ist im Hinblick auf weitergehende Markt6ffnungen darauf zu achten, dass mit der Ausgestal-
tung des Direktzahlungssystems die Herausbildung von wettbewerbsfahigen Strukturen nicht beein-
trachtigt, sondern beginstigt wird.

3.3 Vorgaben der WTO bezlglich Ausgestaltung der Direktzahlungen

Die Einfihrung von Regeln fiir den Handel mit Agrarprodukten als Folge der Uruguay-Runde, I6ste
eine tiefgreifende Veranderung der Regulierung von staatlichen Massnahmen fir die Landwirtschaft
aus. Die Mitgliedstaaten wurden verpflichtet, jegliche Unterstiitzung fir die Landwirtschaft, ein-
schliesslich des Grenzschutzes, zu disziplinieren. Zum einen wurden die Exportsubventionen fur
landwirtschaftliche Erzeugnisse beschréankt, und zum anderen die Importrestriktionen oder -verbote in
Zolle umgewandelt. Diese wurden zudem betréachtlich gesenkt. Fir die sogenannten Inlandbeihilfen
oder interne Stitzung“ wurden Obergrenzen festgelegt, die nicht Uberschritten werden durfen. Be-

2 Bundesgesetz vom 13. Dezember 1974 (iber die Ein- und Ausfuhr von Erzeugnissen aus Landwirtschaftspro-

dukten (SR 632.111.72)
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zweckt wurde ein deutlicher Abbau der handelsverzerrenden Beihilfen. Parallel dazu wurde ein In-
strument eingefuihrt, das Massnahmen umfasst, die keine oder nur geringe Auswirkungen auf die Pro-
duktion haben. Diese Massnahmen wurden in der sogenannten Green-Box aufgenommen. Die Green-
Box ist nach der Lichtsignal-Farbe benannt. Die Kriterien dazu werden im Anhang 2 des Agrarab-
kommens der Welthandelsorganisation wiedergegeben (WTO 2003). Die Green-Box rechtfertigt jede
Stutzungsmassnahme, die keine handelsverzerrende Auswirkung hat. Die Massnahmen, die sich auf
diesen Anhang berufen kénnen, sind von jeder Abbauverpflichtung und jeder Beschrankung ausge-
nommen. Paragraph (8) 1 des Anhangs hélt die Grundprinzipien fest: Green-Box-Zahlungen durfen
keine oder hdchstens geringe Auswirkung auf die Produktion haben. Die Massnahmen missen aus
offentlichen Mitteln finanziert werden und dirfen sich nicht wie eine Preisstiitzung auswirken. Diese
Kriterien missen auf alle als ,grin“ geltenden Massnahmen angewendet werden. Anhang 2 des
Landwirtschaftsabkommens ist folgendermassen strukturiert:

Die ersten Paragraphen (8§ 2-4) behandeln Zahlungen, die nicht direkt an die Produzenten ausgerich-
tet werden.

Mit 8 5 beginnt das Kapitel, das den eigentlichen Direktzahlungen gewidmet ist. Darin werden die
Bedingungen aufgezahlt, die jede Direktzahlung erfillen muss, sofern sie nicht unter die nachfolgen-
den Absatze fallt. In den Paragraphen 6-13 werden die verschiedenen Formen von Direktzahlungen
aufgefuhrt, unter anderem die nicht produktionsbezogene Einkommensstitzung (8 6). Die Auflistung
ist nicht abschliessend. Wenn eine Massnahme unter keinen der Paragraphen 6-13 des Anhangs fallt,
muss sie mit 8 5 konform sein. Dieser verweist seinerseits auf 8 1 und § 6 Buchstaben b-e, welche
folgende Bedingungen fur die Zahlungen von Green-Box-konformen Beitragen auflistet:

b) Die Hohe solcher Zahlungen in einem gegebenen Jahr ist nicht abhdngig von oder bezogen
auf Art oder Menge der Produktion (einschliesslich Grossvieheinheiten) eines Produzenten
in einem beliebigen Jahr nach dem Bezugszeitraum.

C) Die Hohe solcher Zahlungen in einem gegebenen Jahr ist nicht abhdngig von den Preisen
oder bezogen auf die Preise, die intern oder international in einem beliebigen Jahr nach dem
Bezugszeitraum fur eine Produktion gelten.

d) Die Hohe solcher Zahlungen in einem gegebenen Jahr ist nicht abhdngig von oder bezogen
auf Produktionsfaktoren, die in einem beliebigen Jahr nach dem Bezugszeitraum eingesetzt
werden.

e) Der Erhalt solcher Zahlungen ist nicht davon abhangig, ob produziert wird.

Paragraph 6 mit der Uberschrift ,Nicht produktionsbezogene Einkommensstiitzung® stellt das Herz-
stiick des Konzepts der an Produzenten ausgerichteten Direktzahlungen dar. Neben den oben er-
wahnten Bedingungen halt § 6 unter Buchstabe a Folgendes fest:

a) Die Berechtigung zum Erhalt solcher Zahlungen wird anhand von eindeutigen Kriterien wie
Einkommen, Status als Produzent oder Landbesitzer, Einsatz von Produktionsfaktoren oder
Produktionsleistung in einem gegebenen begrenzten Bezugszeitraum festgelegt.

In einem solchen Rahmen kann sicher davon ausgegangen werden, dass die erwahnten Bedingungen
auf das nicht produktionsbhezogene Direktzahlungssystem, wie es in der Schweiz definiert ist, an-
wendbar sind. Unabhéngig davon, auf welchen Paragraphen Bezug genommen wird, muss jede Di-
rektzahlung die oben erwahnten Mindestanforderungen erfillen. Die Paragraphen 7-13 enthalten Pra-
zisierungen von einzelnen Formen von Direktzahlungen. Sind die darin vorgegebenen Bedingungen
erfillt, wird die Massnahme als Green-Box-tauglich erachtet. Der Grundgedanke von 8§ 5 schlagt sich
in diesen Kategorien nieder.
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Die in den Paragraphen 7-13 aufgelisteten Bedingungen umfassen die folgenden Zahlungsmdéglich-
keiten:

e Einkommensversicherung und andere Einkommenssicherungsprogramme (8 7)

e Hilfe bei Naturkatastrophen (§ 8)

e Strukturanpassung in Form von Ruhestandsprogrammen fiir Produzenten (§ 9)

e Strukturanpassung in Form von Programmen zur Stilllegung von Ressourcen (§ 10)
e Investitionsbeihilfen (§ 11)

e Umweltprogramme (8 12)

e Regionalbeihilfe (§ 13)
Fazit

Die WTO-Vorgaben geben einen verbindlichen juristischen Rahmen fiir die Direktzahlungen vor. Im
Rahmen der Doha-Runde der WTO sind nur leichte Verscharfungen der Green-Box-Kriterien vorge-
sehen (vgl. Ziff. 3.2.2). Diese betreffen vorwiegend den Nachweis einer definierten Referenzperiode,
aufgrund derer die Zahlungen ausgerichtet sind. Klnftig ist mit einer verstarkten Durchsetzung der
bisherigen Kriterien im Rahmen von WTO-rechtlichen Verfahren zu rechnen. Ein weiterentwickeltes
Direktzahlungssystem sollte daher nicht im Widerspruch zu den Green-Box-Kriterien stehen.

3.4 Entwicklung nationaler Politikbereiche mit Einfluss auf die Direktzahlungen

Verschiedene nationale Politikbereiche haben einen Einfluss auf die Tatigkeiten und Leistungen der
Landwirtschaft. Bei der Konzeption des Direktzahlungssystems muissen deshalb die Entwicklungen in
diesen Politikbereichen berlicksichtigt und allfallige Synergien ausgeniitzt werden.

3.4.1 Stofflicher Umweltschutz

Gegenwartig werden die vorhandenen Vollzugshilfen im Bereich baulicher und stofflicher Umwelt-
schutz in der Landwirtschaft aktualisiert und eine umfassende, modulartig aufgebaute Vollzugshilfe
erstellt. Damit werden unbestimmte Begriffe des aktuellen Umweltrechts konkretisiert.

2005 wurde das Zulassungs- und Bewilligungsverfahren fur Pflanzenschutzmittel (PSM) an das EG-
Recht angepasst. Datenanforderungen und Beurteilungsmethoden wurden mit der EU harmonisiert,
und die EG-Entscheidungen beziiglich der Positivliste flr Wirkstoffe wie auch die Bestimmungen zu
Anwendungseinschrankungen und Auflagen werden bei den Entscheiden der Schweizer Behdrden
ebenfalls beriicksichtigt. Im Rahmen eines Uberarbeitungsprogramms werden schon lange zugelas-
sene Wirkstoffe aufgrund neuer Erkenntnisse und Beurteilungsmethoden neu beurteilt und Bewilligun-
gen mit neuen Bestimmungen wie Anwendungsbeschrankungen und Abstandsauflagen verknupft. Ein
Schwerpunkt in diesem Uberarbeitungsprogramm ist der Gewasserschutz.

Die Motion UREK-N 00.3184 verlangt ein Konzept, um die Luftreinhalteziele zu erreichen und die

Grenzwerte zum Schutz der Gesundheit und der Umwelt bei allen Luftschadstoffen einzuhalten. Dabei

ist zu priifen, ob Anderungen der Zielvorgaben aus umwelt- und gesundheitspolitischen Griinden er-
forderlich sind. Das Konzept soll die bisher getroffenen lufthygienischen Massnahmen im Hinblick auf
ihre Zieleffizienz evaluieren und die zu ergreifenden Massnahmen insbesondere auf die Schadstoffe
Stickoxide, flichtige organische Verbindungen, Feinstaub und Ammoniak aufzeigen und bewerten.
Der Bericht ist in Erarbeitung. Aktuell wird auch eine Lésung zur Verringerung der Umweltverschmut-
zung durch Dieselruss aus der Landwirtschaft gesucht. Die land- und forstwirtschaftlichen Fahrzeuge
sind, gemessen am Fahrzeugbestand, flr einen Uberproportionalen Anteil der Dieselrussemissionen
verantwortlich. Zu klaren ist dabei die Frage, ob sich die Schweiz an die Regelung in der EU anlehnt
oder ob eine Sonderldsung fur die Schweiz wirtschaftlich und technisch vertretbar ist. Mit dem Inkraft-
treten der EG-Vorschriften (Abgasnorm Stufe Ill B) ab 2011-2013 werden die Hersteller von Traktoren
ab Werk entsprechende Filter oder gleichwertige Systeme anbieten. Diese Norm bringt eine wesentli-
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che Verbesserung der Abgaswerte. Fir neue dieselbetriebene Traktoren und Motorkarren soll eine
Partikelfilterpflicht eingefiihrt werden, sobald derart ausgeristete Traktoren zu wirtschaftlich tragbaren
Bedingungen lieferbar sind.

Fazit

Die neue Vollzugshilfe Umweltschutz in der Landwirtschaft wird den Vollzug des Umweltrechts in den
Kantonen vereinheitlichen. Dadurch wird sich die Frage akzentuieren, ob und in welchen Bereichen
der OLN diesen Vollzug unterstiitzen oder iber das Umweltrecht hinausgehen soll. Das Uberarbei-
tungsprogramm bei der Zulassung von PSM wird zu einer Reduktion der zugelassenen Mittel und bei
einigen zugelassenen Mitteln zu verscharften Auflagen zum Schutz der Gewasser fihren. Dadurch
sollte sich der Eintrag von PSM in Grund- und Oberflachengewdasser reduzieren. Im Bereich der Luft-
reinhaltung besteht ein Druck zur Verscharfung der Vorschriften, da die Luftreinhalteziele in den fir
die Landwirtschaft relevanten Bereichen noch nicht erfillt sind.

3.4.2 Energie und Klima

Das Kyoto-Protokoll”® und das CO,-Gesetz** geben den Rahmen fir klimapolitische Ziele und Mass-
nahmen fir die Zeit bis zum Ablauf der ersten Verpflichtungsperiode von 2008-2012 vor. Gegenwartig
wird international verhandelt, wie die bestehende Klimakonvention weitergefihrt und nach 2012 das
Kyoto-Protokoll abgeldst werden soll. Aktuell werden die schweizerischen Emissionsverpflichtungen
priméar durch das bis 2012 befristete CO,-Gesetz umgesetzt. Der Bundesrat erarbeitet derzeit eine
Vorlage zur Revision des CO,-Gesetzes mit neuen Reduktionszielen und mit Massnahmen zur Minde-
rung der Treibhausgasemissionen fur die Zeit nach 2012. Um abzuklaren inwiefern die Landwirtschaft
einen Beitrag zur Reduktion der Emissionen leisten kénnte, untersuchen das BLW, das BAFU und der
Schweizerische Bauernverband derzeit in einem gemeinsamen Projekt das technische Reduktionspo-
tenzial und die entsprechenden Vermeidungskosten in der Landwirtschaft.

Die Ergebnisse sollen in eine Klimastrategie fur die Landwirtschaft einfliessen, die das BLW zusam-
men mit verschiedenen Partnern entwickelt. Diese soll nicht nur die Frage der Emissionsreduktion,
sondern auch die Frage der Anpassungsmaoglichkeiten behandeln. Die Landwirtschaft ist nicht nur
Mitverursacherin sondern auch Betroffene des Klimawandels. Es ist erwiesen, dass sich aufgrund des
Klimawandels das schweizrelevante Niederschlagsregime, die Hohe der Schneefallgrenze und dem-
entsprechend auch das Abflussverhalten der Flisse und die saisonale Verfugbarkeit von Wasser ver-
andern wird. Im Sommer und Herbst wird es voraussichtlich vermehrt Trockenperioden geben, wéh-
rend fur das Winterhalbjahr von einer Zunahme der Hochwasserereignisse auszugehen ist. Fir die
Pravention braucht es eine enge Abstimmung zwischen baulichen, planerischen und organisatori-
schen Massnahmen. Sehr wichtig fir den Hochwasserschutz ist der Raum, den die Gewasser zur
Verfligung haben. Im Hochwasserschutz geht es darum, die Siedlungsentwicklung und den Rauman-
spruch des Gewassers besser aufeinander abzustimmen, und gleichzeitig darauf zu achten, dass der
Landwirtschaft die nétigen Produktionsflachen erhalten bleiben.

Ein wichtiges Thema im Zusammenhang mit Klima und Energie ist auch der Umgang mit der Treib-
stoffproduktion aus nachwachsenden Rohstoffen. Bei (sehr) hohen fossilen Treibstoffpreisen kann der
Anbau von Nahrungsmitteln in der Schweiz durch die Produktion von Agrotreibstoffen konkurrenziert
werden. In der Antwort auf eine Motion® unterstreicht der Bundesrat, dass die Nahrungsmittelproduk-
tion gegeniber der Treibstoffproduktion aus nachwachsenden Rohstoffen Vorrang hat, die Produktion
von Treibstoffen aus Abfall und Reststoffen jedoch via Mineraldlsteuerbefreiung geférdert werden soll.
Er vertritt deshalb gegeniiber biogenen Treibstoffen aus nachwachsenden Rohstoffen eine restriktive
Haltung, spricht sich aber gegen deren Verbot aus. Vielmehr will er mit der Definition von sozialen und
okologischen Mindestanforderungen auf internationaler Ebene ein Zeichen setzen. Mit dem Inkrafttre-

* SR 0.814.011
> SR 641.71
> 08.3336 Motion Girod, Keine Konkurrenzierung von Nahrungsmitteln durch Agrotreibstoffe
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ten des revidierten Mineraldlsteuergesetzes (Min('jStG)26 und der Mineraldlsteuerverordnung (Mi-
nc')'StV)27 fuhrte die Schweiz als erstes Land weltweit verbindliche 6kologische und soziale Mindestan-
forderung fir die Produktion und den Import von steuerbefreitem biogenen Treibstoffen ein. Die staat-
liche Forderung inlandischer Biotreibstoffe, wie sie in einigen Landern praktiziert wird, ist zur CO,-
Reduktion kostspieliger als die Schaffung von Anreizen zugunsten der Energieeffizienz. Potenzial fur
die energetische Nutzung von Biomasse besteht in der Schweiz hauptséchlich bei der Verwertung von
organischen Abféllen, Reststoffen und Holz.

Fazit

Inwiefern die Landwirtschaft fir die Zeit nach 2012 auch zur Reduktion der Treibhausgasemissionen
beitragen muss, ist momentan noch offen. Im Rahmen einer Klimastrategie fur die Landwirtschaft
sollen mdgliche Reduktionsszenarien und -massnahmen sowie Anpassungsmaoglichkeiten gepruift
werden. Aufgrund des heutigen Kenntnisstands ergeben sich aus klima- und energiepolitischer Sicht
keine unmittelbaren Implikationen auf die Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems.

3.4.3 Biodiversitat

1995 ist die Biodiversitats-Konvention (Convention on Biological Diversity CBD) fur die Schweiz in
Kraft getreten. Damit verpflichtet sich die Schweiz zur Erarbeitung und Umsetzung einer Biodiversi-
tatsstrategie. Mit dem Beschluss zur Legislaturplanung 2007-2011 hat das Parlament die Ausarbei-
tung einer Strategie zur Erhaltung und Forderung der Biodiversitat zugestimmt. Die Biodiversitatsstra-
tegie wird unter der Leitung des UVEK in Zusammenarbeit mit den Kantonen, den beteiligten Bundes-
amtern, den politischen und sozialen Partnern sowie der Wissenschaft erarbeitet. Bis Ende 2011 sol-
len Biodiversitatsziele vorliegen.

Um die Hoch- und Flachmoore sowie Moorlandschaften zu schitzen wurden in den Jahren 1991 und
1996 Verordnungen mit den dazugehoérigen Inventaren in Kraft gesetzt. Neben den Hoch- und Flach-
mooren gehoren trockene und wechseltrockene Wiesen und Weiden zu den am stérksten bedrohten
Lebensrdaumen. Um dem Rickgang dieser Flachen entgegenzuwirken, hat das BAFU auch ein Inven-
tar der Trockenwiesen und -weiden von nationaler Bedeutung erstellt. Die Trockenwiesenverordnung
hat zum Ziel, Trockenwiesen und -weiden von nationaler Bedeutung unter Beriicksichtigung einer
nachhaltigen Land- und Waldwirtschaft zu schiitzen und zu férdern. Dazu sind diese landwirtschatftli-
chen Grenzertragsstandorte weiter zu bewirtschaften wie bisher, d.h. weder intensiver zu nutzen noch
die Bewirtschaftung aufzugeben. Es sind finanzielle Anreize fir die Landwirtschaft verbunden mit Be-
wirtschaftungsauflagen geplant. Das Inkrafttreten dieser Verordnung kann erst erfolgen, wenn die
gegenwartig offenen Fragen zur Finanzierung geklart sind.

Fazit

Die Landwirtschaft hat aufgrund ihrer hohen Flachenwirksamkeit im Vergleich zu anderen Wirtschafts-
zweigen einen besonders grossen Einfluss auf die Biodiversitéat. Die Forderung der Biodiversitat auf
den landwirtschaftlich genutzten Flachen wird daher auch in Zukunft wichtig sein. Dabei ist die Koor-
dination zwischen den Instrumenten des LwG und den anderen biodiversitatsrelevanten Politikberei-
chen zu verbessern.

3.4.4 Wald
Der Wald hat nach wie vor eine hohe Bedeutung fiir die Landwirtschaft. Einerseits sind viele Landwirte

auch Waldbesitzer, andererseits bietet die Holzverarbeitung Erwerbsmaglichkeiten im landlichen
Raum. Mit der Teilrevision des Waldgesetzes (WaG)28 bestand die Absicht, die Wirtschaftlichkeit der

% SR 641.61
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Waldwirtschaft zu verbessern und verschiedene Bestimmungen unter dem Blickwinkel des natirlichen
Waldeinwuchses neu zu regeln (Lockerung des Rodungsverbots und der Rodungsersatzpflicht). Nach
dem Scheitern der Vorlage im Parlament sind derzeit keine konkreten Revisionsarbeiten in der Wald-
gesetzgebung im Gang. In Bezug auf die landwirtschaftsrelevanten Aspekte sind somit kurz- bis mit-
telfristig keine neuen Regelungen zu erwarten. Die Problematik des Waldeinwuchses kann in be-
stimmten Gebieten nicht mehr allein mittels Direktzahlungen angegangen werden, sondern muss er-
ganzend mit konkreten regionalen Initiativen und Projekten erfolgen. Diesbeziglich laufen beispiels-
weise im Kanton Wallis Abklarungen im Rahmen des Pilotprojekts "Wald- und Raumfunktionen in
Regionen mit Waldeinwuchs". Ziel des Projektes ist, in Gebieten mit eindeutigem Waldeinwuchs (Fo-
kusgebiete) diejenigen Teilgebiete zu definieren, in welchen der Waldeinwuchs unerwiinscht ist und
mit geeigneten Anreizen fir eine angepasste landwirtschaftliche Bewirtschaftung verhindert werden
soll (Schlusselgebiete).

Ein Konfliktpotenzial zwischen der Land- und Forstwirtschaft besteht bezlglich der Holzproduktion auf
landwirtschaftlich genutzten Flachen. Werden Flachen nicht jahrlich genutzt, so entfallt heute der An-
spruch auf Direktzahlungen, weil es sich definitionsgemass (Landwirtschaftliche Begriffsverordnung,
LBV)29 nicht mehr um landwirtschaftliche Nutzflachen handelt. Die Anlage von Holzplantagen zwecks
Energiegewinnung auf landwirtschaftlich genutzten Flachen wirde dem Ziel der sicheren Versorgung
widersprechen und den ohnehin schon grossen Druck auf die landwirtschaftliche Nutzflache noch
verstarken (vgl. Ziff. 3.4.2).

Fazit

Das Einwachsen von Wald hat direkte Auswirkungen auf die Landwirtschaft und die Bereitstellung der
gemeinwirtschaftlichen Leistungen in den betroffenen Regionen. Mit den Instrumenten der Waldpolitik
konnen diese Prozess kaum beeinflusst werden. Demgegentber leisten die Direktzahlungen einen
wichtigen Beitrag zur Offenhaltung der Kulturlandschaft. Insbesondere in Gebieten, wo die Bewirt-
schaftung besonders aufwandig ist, konnte der Waldeinwuchs in den vergangenen Jahren trotzdem
nicht verhindert werden (vgl. Ziff. 7.1.3). Hier gilt es auf lokaler Ebene angepasste Losungen zu entwi-
ckeln.

3.4.5 Parke von nationaler Bedeutung

Mit der Inkraftsetzung der Teilrevision des Bundesgesetzes Uber den Natur- und Heimatschutz
(NHG)¥® und der Parkeverordnung (P4V)* per 1. Dezember 2007 wurde die Rechtsgrundlage fur die
Errichtung und die Unterstitzung von Pérken von nationaler Bedeutung geschaffen. Es werden drei
Park-Kategorien unterschieden: Nationalparke, Naturerlebnisparke und — fur die Landwirtschaft und
den landlichen Raum von besonderer Bedeutung — regionale Naturparke. Ein Parkprojekt wurde bis-
her mit einem Label geméass NHG ausgezeichnet (RNP/Biosphére Entlebuch), 9 Projekte stehen in
der vom Bund unterstitzten Errichtungsphase und 8 neue Gesuche sind anfangs 2009 eingereicht
worden.

Bei den regionalen Naturpéarken steht eine nachhaltige Entwicklung der Region im Zentrum. Mit die-
sen Parken sollen Rahmenbedingungen geschaffen werden, um die Zusammenarbeit zwischen
Landwirtschaft, Gewerbe und Dienstleistungsunternehmen zu starken, die Vermarktung regionaler
Produkte zu fordern und das regionale Wertschopfungspotenzial in Wert zu setzen. Nach dem Prinzip
der Freiwilligkeit sollen nur Parke anerkannt werden, die auf regionalen Initiativen beruhen, von der
lokalen Bevdlkerung getragen werden und in ein kantonales Programm eingebunden sind. Fir die
Forderung von Parken stehen mittelfristig Finanzmittel in der H6he von 10 Millionen Franken pro Jahr
zur Verfugung. Diese dienen dem Aufbau und Betrieb eines Parks, d.h. sie helfen den Parkbetreibern,
ihre administrativen Aufwendungen zu decken.

% SR 91091
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Fazit

Die Landwirtschaft als Gestalterin und Pflegerin der Kulturlandschaft erbringt wichtige Basisleistungen
fur die regionalen Naturparke. Aufgrund der beschrankten Finanzmittel, die fir die Férderung von
Parken zur Verfiigung stehen, werden diese Leistungen der Landwirtschaft auch kiinftig vorwiegend
Uber das Agrarbudget zu férdern sein.

3.4.6 Landschaft

Die nationale Landschaftspolitik hat zwei Auspragungen: Das Landschaftskonzept Schweiz als formel-
les Konzept nach Art. 13 des Bundesgesetzes tiber die Raumplanung (RPG)* stellt eine verbindliche
Richtschnur fiir den Natur- und Landschaftsschutz bei der Erfillung von Bundesaufgaben im Sinne
von Art. 2 NHG dar. Andererseits ist Uber eine Fokussierung schiitzenswerter naturnaher Landschaf-
ten (bspw. Moorgebiete oder Auen) im Natur- und Heimatschutz die Erhaltung bestimmter Landschaf-
ten landesweit gewahrleistet.

Die Umsetzung des Landschaftsschutzes wurde und wird zwar weiterentwickelt. So wurde das Land-
schaftskonzept Schweiz im Leitbild Landschaft 2020 konkretisiert, oder die Parke von nationaler Be-
deutung eroffnen inzwischen die Méglichkeit, Landschaftsziele in einer Charta festzuschreiben, und
schliesslich wird im Rahmen des Projekts zur Umsetzung des bundesratlichen Auftrages zur Aufwer-
tung des Bundesinventars der Landschaften und Naturdenkmaler von nationaler Bedeutung (BLN-
Inventar) dessen Wirkung verbessert.

Sowohl fiir die Raumplanung als auch fir den Landschaftsschutz tragen die Kantone die Hauptver-
antwortung. Deshalb bleibt die Wirkung des Landschaftskonzepts Schweiz oder auch des BLN-
Inventars mit ihrer auf Bundesaufgaben beschrankten Verbindlichkeit begrenzt. Zudem haben zahlrei-
che Sektoralpolitiken beachtliche landschaftliche Auswirkungen. Dabei werden landschaftspolitische
Anliegen mit unterschiedlicher Prioritat beriicksichtigt und Gber verschiedene Sektoralpolitiken hinweg
wenig koordiniert.

Gerade im Rahmen des Nationalen Forschungsprogramms 48 ,Landschaften und Lebensrdume der
Alpen” (NFP 48) hat sich gezeigt, dass die mangelnde Koordination landschaftsrelevanter Aktivitaten
ein Kernproblem einer nationalen Landschaftspolitik darstellt. Gestitzt auf diese Erkenntnis lasst das
BAFU gegenwatrtig einen Bericht zu einem ,Regionalen Landschaftsprogramm® (ECOPLAN 2009)
erarbeiten. Dieses Instrument zielt auf eine bessere Wirksamkeit und Kohérenz der Landschaftspolitik
Uber die Grenzen der Sektoralpolitiken hinweg ab. Als Koordinationsinstrument wirde ein regionales
Landschaftsprogramm einerseits vor Ort zu erarbeitende Entwicklungsziele und andererseits darauf
abgestimmte Massnahmen enthalten. Es kdnnte zudem die inhaltliche Grundlage fiir die Koordination
von Subventionen bilden, die in eine Region fliessen.

Fazit

Landwirtschaftliche Aktivitaten pragen die Kulturlandschaft nach wie vor weitrdumig und massgeblich.
Die Landwirtschaftspolitik ist somit eine ausserst landschaftsrelevante Sektoralpolitik. Bestrebungen
fir eine bessere Abstimmung von Politikbereichen, die die Landschaft beeinflussen, betreffen daher
die Agrarpolitik und insbesondere auch die Direktzahlungen.

3.4.7 Raumplanung

Nach 25-jahriger Anwendung des Raumplanungsgesetzes (RPG) wurde im Raumentwicklungsbericht
(REB) 2005 des ARE festgestellt, dass wesentliche Ziele des Raumplanungsgesetzes, insbesondere
die Trennung des Siedlungsgebietes vom Nichtsiedlungsgebiet zwar erreicht worden seien, die
Raumentwicklung jedoch nach wie vor nicht nachhaltig sei. Verdeutlicht wird dies durch die Tatsache,
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dass pro Sekunde ein Quadratmeter Kulturboden verloren geht. Die landwirtschaftlich genutzten Fla-
chen werden bedréngt durch das Siedlungswachstum, die Ausdehnung der Infrastruktur, die dazu
geforderten 6kologischen Ersatzmassnahmen, durch den Raumbedarf fir Fliessgewasser und durch
die Ausdehnung der Waldflache. Besonders ausgepragt sind die Nutzungskonflikte im Mittelland, in-
dem mit dem Ausbau des Strassen- und des Bahnnetzes sowie der Elektrizitats- und der Gasversor-
gung die Zersiedlung weiter voranschreitet. Auch mit dem 1992 eingefuhrten Sachplan Fruchtfolgefla-
chen (FFF), der einen Mindestumfang von 438 560 Hektaren FFF definiert, konnte der Verlust an
landwirtschaftlich wertvollem Kulturland nicht entscheidend eingedammt werden.

Ein Entwurf des neuen Raumentwicklungsgesetzes (E-REG) ist momentan in Vernehmlassung. Mit
der Revision des heutigen RPG sollen einerseits bewéahrte Instrumente der Raumplanung (Konzepte
und Sachpléne, kantonale Richtplane, Nutzungsplane) tbernommen werden, andererseits den Kanto-
nen in verschiedenen Bereichen klarere Vorgaben gemacht werden, als dies heute der Fall ist. Das
E-REG bezieht neben den landlichen Rdumen auch Metropolen, Agglomerationen und Stadte mit ein
und schlagt verschiedene abgaberechtliche Bestimmungen (Versiegelungsabgabe in Kulturlandzonen,
Wohnflachenabgaben in Kulturlandzonen) sowie Anreizmassnahmen vor. Aber auch die Sanktions-
moglichkeiten sollen verstarkt werden. Ausserhalb der Bauzonen wird anstelle der Landwirtschaftszo-
ne neu der Begriff der Kulturlandzone vorgeschlagen. Damit soll verdeutlicht werden, dass dieses
Gebiet sehr unterschiedliche Funktionen (insbesondere Landwirtschaft, Naturschutz, Gewdasser, Wald,
Naturgefahren, Schutz natirlicher Ressourcen sowie Freizeit und Erholung) erfiillt. Das Bauen aus-
serhalb Bauzonen (BaB) soll ebenfalls neu geregelt werden, indem Detailvorschriften an die Kantone
delegiert, ein verbindlicher Rahmen jedoch vom Bund vorgegeben wird. Die fiir die Raumplanung
fundamentale Trennung von Baugebiet und Nichtbaugebiet soll dadurch nicht unterlaufen werden. Der
Bundesrat hat beschlossen, das E-REG dem Parlament als indirekten Gegenvorschlag zur Eidg.
Volksinitiative ,Raum fir Mensch und Natur* (Landschaftsinitiative, eingereicht am 14.8.2008) zu un-
terbreiten. Er wird dem Parlament eine Botschaft und einen Antrag Uber die Landschaftsinitiative im
November 2009 unterbreiten.

Die Landschaftsinitiative bezweckt einen besseren Schutz des landwirtschaftlichen Kulturlands und
verlangt, dass die Gesamtflache der Bauzonen wéhrend 20 Jahren nicht vergréssert wird. Gemass
einer Untersuchung von Fahrlander und Partner (2008) belaufen sich die aktuell verfliigbaren Bauzo-
nenreserven (uniberbaute Bauzonen und innere Reserven) auf 52 800 Hektaren, wovon 32 500 Hek-
taren fir Wohnnutzungen und 20 400 Hektaren fir Arbeitsnutzungen verfugbar sind. Die Nachfrage
nach Bauzonenflache im Zeitraum 2005-2030 wird mit 27 300 Hektaren (23 600 Hektaren Wohnnut-
zung, 3700 Hektaren Arbeitsnutzung) veranschlagt. Die verfligbaren Bauzonenreserven sind damit
deutlich grosser als die zukiinftige Nachfrage nach Bauzonenflache. Auch in der rAumlichen Vertei-
lung lasst sich feststellen, dass selbst in der Agglomeration Zirich noch grosse Reserven vorhanden
sind.

Auch die Motion Bigger® nimmt das Anliegen eines besseren Schutzes des Kulturlands auf und for-
dert die Schaffung eines Sachplans fur landwirtschaftliche Vorranggebiete. Der Bundesrat teilt die
Besorgnis des Motionérs tber den anhaltenden Verlust von landwirtschaftlichem Kulturland und bean-
tragt dem Parlament die Annahme dieses Vorstosses. Der Vorstoss wurde breit unterstitzt, im Ple-
num bis dato aber noch nicht behandelt.

Gleichzeitig wird in der vom Schweizerischen Fischerei-Verband eingereichten Volksinitiative ,Leben-
diges Wasser" verlangt, dass die Kantone die Renaturierung von Wasserlaufen fordern, die durch
bauliche Massnahmen und Wasserkraftwerke beeintrachtigt sind. Der Bundesrat hat den von der
Kommission fir Umwelt, Raumplanung und Energie des Standerates (UREK-S) ausgearbeiteten Ge-
genvorschlag unterstitzt. Dieser verlangt, dass nur die wichtigsten Abschnitte revitalisiert werden, d.h.
4 000 Kilometer von 15 000 Kilometer eingedammten und begradigten Gewasserabschnitten. Bei der
konkreten Umsetzung kénnen sich Konflikte ergeben zwischen dem Raumbedarf fur die Fliessgewas-
ser und den Interessen der Landwirtschaft zur Erhaltung des Kulturlands (insbesondere Fruchtfolge-
flachen).

% 05.3676 Motion Bigger, Kulturlandverlust und landwirtschaftliche Nutzflache
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Fazit

Insgesamt kann festgehalten werden, dass der quantitative Bodenschutz im Raumplanungsrecht bis-
her zu wenig griffig geregelt ist. Zwar besteht mit dem Sachplan Fruchtfolgeflachen (FFF) ein zweck-
massiges Instrumentarium zum Schutz des Bodens. Dieses wird jedoch nicht immer korrekt umge-
setzt. Bei den Interessenabwagungen wird den landwirtschaftlichen Flachen generell und insbesonde-
re auch den FFF vielfach zu wenig Gewicht beigemessen, sodass der Rickgang der Kulturflachen
aufgrund der vielféltigen Anspriiche bis heute unvermindert anhalt. Die Landwirtschaft kann jedoch die
gemeinwirtschaftlichen Leistungen nur erbringen, wenn gentigend grosse und zusammenhangende
Kulturlandflachen zur Verfigung stehen. Aus Sicht der Landwirtschaft als grésste Flachennutzerin
muss auch mit Blick auf die weltweite Entwicklung in der Nahrungsmittelproduktion (vgl. Ziff. 3.1.2)
sichergestellt werden, dass das Produktionspotenzial der landwirtschaftlichen Nutzflachen und insbe-
sondere der Fruchtfolgeflachen (FFF) erhalten bleibt.

3.4.8 Regionalpolitik

Die wirtschaftlichen Hauptprobleme der Berggebiete und landlichen RAume und darin eingeschlossen
auch der Landwirtschaft bestehen darin, den Strukturwandel erfolgreich zu meistern und der Abwan-
derung junger, qualifizierter Leute mangels attraktiver Arbeitsplétze (sog. ,brain drain“) vorzubeugen.
Expertenarbeiten und Evaluationen haben gezeigt, dass die frilhere Regionalpolitik nur geringe Bei-
trdge zur Losung dieser Probleme beizusteuern vermochte.

Die Neue Regionalpolitik (NRP), welche mit dem neuen Bundesgesetz vom 6. Oktober 2006 uber
Regionalpolitik34 am 1. Januar 2008 in Kraft getreten ist, wurde deshalb konsequent auf die Férderung
der regionalen Wertschdpfung ausgerichtet. Fir die Umsetzung der NRP hat das Parlament ein Mehr-
jahresprogramm 2008-2015 beschlossen. Dem Fonds fiir Regionalentwicklung sollen in einem auf
acht Jahre befristeten Zahlungsrahmen Mittel von 230 Millionen Franken zufliessen.

Fazit

Die NRP soll dazu beitragen, dass die Berggebiete und die weiteren landlichen Raume in der Schweiz
endogene Wachstumsbeitrage zu leisten vermogen. Daneben tibernehmen solche Gebiete und Rau-
me aber auch viele komplementare Aufgaben fiir die Gesellschaft und die Zentren. Diese Leistungen
werden jedoch nicht Uber die NRP, sondern einerseits durch die Instrumente der Neugestaltung des
Finanzausgleichs und der Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen (NFA) und andererseits
durch weitere Sektoralpolitiken, insbesondere auch die Agrarpolitik unterstiitzt. Die gemeinwirtschaftli-
chen Leistungen der Landwirtschaft werden auch inskinftig primar Uber das agrarpolitische Instru-
mentarium zu férdern sein.

3.4.9 Tierschutz

Das Tierschutzgesetz (TSchG)® wurde in den vergangenen Jahren volistandig revidiert. Ausloser fir
die Totalrevision war die ¢ffentliche Kritik an Gesetzesliicken und an Méangeln beim Vollzug. Das revi-
dierte Tierschutzgesetz, welches das Parlament am 16. Dezember 2005 verabschiedet hatte, setzte
der Bundesrat zusammen mit der neuen Tierschutzverordnung (TSchV)36 auf den 1. September 2008
in Kraft. Das Niveau der Schweizer Tierschutzgesetzgebung liegt in vielen Bereichen Uber jenem im
angrenzenden Ausland, obwohl der Tierschutz auch in gewissen Landern der EU verbessert wurde
und wird. So hat zum Beispiel Osterreich seit 2005 ein Tierschutzrecht, das in vielen Bereichen
gleichwertig ist. Was die Umsetzung der Gesetzgebung anbelangt, hat die Schweiz jedoch nach wie
vor eine Vorreiterrolle. Die Anforderung einer tiergerechten Haltung der Nutztiere ist im OLN enthalten
und damit eine Voraussetzung fir die Ausrichtung von Direktzahlungen. Deshalb wird die Einhaltung
der Tierschutzbestimmungen auf den Schweizer Landwirtschaftsbetrieben regelméssig durch akkredi-
tierte Inspektionsstellen kontrolliert.
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Es besteht ein Zusammenhang zwischen dem Niveau der Tierschutzgesetzgebung und den Direkt-
zahlungen zur Foérderung besonders tierfreundlicher Stallhaltungssysteme. Da es nur Beitrage gibt fur
Haltungssysteme, die Gber das Niveau der Tierschutzgesetzgebung hinaus gehen, missen die Bei-
tragsvoraussetzungen uberprift werden, wenn das Niveau der Tierschutzgesetzgebung angehoben
wird.

Fazit

Der Vollzug des Tierschutzrechts auf Landwirtschaftsbetrieben erfolgt eng koordiniert mit dem Vollzug
der Direktzahlungen, insbesondere mit den Kontrollen im Rahmen des OLN. Dariiber hinaus bestehen
gezielte Programme, die das Tierwohl tiber das gesetzlich vorgeschriebene Niveau hinaus fordern.
Momentan gibt es im Tierschutzrecht keine Entwicklungen, die die aktuelle Regelung in Frage stellen
wirde.

3.5 Schlussfolgerungen

Fur die Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems lassen sich aufgrund der in diesem Kapitel
dargestellten Rahmenbedingungen folgende Schlussfolgerungen ziehen:

e Wahrend die Preise fir Agrargiter auf den internationalen Markten in den néchsten Jahren
tendenziell ansteigen, wird der Grenzschutz in der Schweiz wahrscheinlich weiter abnehmen.
Insgesamt ist davon auszugehen, dass die Produzentenpreise in der Schweiz dadurch sinken.
Sinkende Produzentenpreise einerseits, das hohe Schweizer Kostenumfeld und die klimati-
schen sowie topographischen Nachteile andererseits fihren dazu, dass es auch in Zukunft
Anreize in Form von Direktzahlungen braucht, damit die Landwirtschaft die gemeinwirtschaftli-
chen Leistungen erbringen kann.

e Bei sinkendem Grenzschutz wird die Bedeutung der Direktzahlungen insbesondere zur Ge-
wahrleistung der Versorgungssicherheit zunehmen. Im Hinblick auf weitere Marktéffnungen ist
darauf zu achten, dass mit den Direktzahlungen die Entwicklung von wettbewerbsféhigeren
Strukturen begunstigt wird. Gleichzeitig ist zu berticksichtigen, dass Veranderungen in sozial
vertraglichem Rhythmus erfolgen.

¢ Die mittelfristige Preisentwicklung in der Schweiz ist momentan sehr unsicher. Einerseits gibt
es Unsicherheiten, was die Preisentwicklungen auf den internationalen Markten und anderer-
seits, was das kunftige Ausmass des Grenzschutzes in der Schweiz anbelangt. Das Direkt-
zahlungssystem ist daher so zu gestalten, dass die Landwirtschaft die gemeinwirtschaftlichen
Leistungen bei unterschiedlichen Preisverhéltnissen erbringen kann.

e Ein Abschluss der Doha-Runde der WTO wird voraussichtlich nur zu einer leichten Verschar-
fung der Green-Box-Kriterien fihren. In Anbetracht der Tatsache, dass die Green-Box-
Kriterien kinftig vermehrt mit WTO-rechtlichen Verfahren durchgesetzt werden, sollten die Di-
rektzahlungen moglichst entkoppelt und in Ubereinstimmung mit den Green-Box-Kriterien
sein.

e Der landwirtschaftliche Kulturboden ist die Grundlage fur die Erbringung der meisten gemein-
wirtschaftlichen Leistungen. Diese Ressource ist aufgrund der Siedlungsentwicklung stark un-
ter Druck. Zudem gibt es auch Raumanspriiche von anderen Politikbereichen, die in Konkur-
renz stehen zur landwirtschaftliche Nutzung des Bodens (Revitalisierung von Gewassern,
Hochwasserschutz, Rodungsersatz). Den starken 6konomischen Anreizen zur Versiegelung
des Kulturbodens kénnte durch eine Verknupfung der Instrumente der Raumplanung mit den
Direktzahlungen stéarker entgegengewirkt werden.

¢ Tendenziell steigen die Anforderungen, die von den anderen Politikbereichen an die Landwirt-
schaft gestellt werden. Da in den anderen Politikbereichen auch kinftig nur in sehr beschrank-
tem Umfang finanzielle Mittel zur Verfigung stehen, kommt den Direktzahlungen in Bezug auf
die Forderung der gemeinwirtschaftlichen Leistungen weiterhin eine zentrale Rolle zu. Die Di-
rektzahlungen sind dabei kiinftig noch besser auf die anderen Politikbereiche abzustimmen.
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4 Entwicklungen bei den Direktzahlungen im Ausland

Die Direktzahlungen sind nicht nur in der Schweiz sondern auch in anderen Landern ein zentrales
Instrument der Agrarpolitik. Nachfolgend werden die Direktzahlungssysteme der EU, von Norwegen,
der USA und von Kanada beschrieben (Ziff. 4.1 bis 4.4). Neben den instrumentellen Aspekten ist auch
ein Vergleich der Stitzungshéhe von Interesse (Ziff. 4.5). Da sich Direktzahlungen im internationalen
Kontext langfristig nur legitimieren lassen, wenn die gemeinwirtschaftlichen Leistungen der Landwirt-
schaft anerkannt werden, wird schliesslich unter Ziff. 4.6 der Stand der internationalen Diskussion zum
Thema Multifunktionalitat dargelegt.

41 EU

In der EU sind Direktzahlungen heute ein wichtiges agrarpolitisches Instrument. Es wird periodisch
weiterentwickelt. Nach der Erlauterung des allgemeinen Kontexts (Ziff. 4.1.1) wird auf die verschiede-
nen Arten von EU-Direktzahlungen inklusive deren Ziele néher eingegangen (Ziff. 4.1.2 und 4.1.3).
Anschliessend wird die Finanzierung des Systems erklart (Ziff. 4.1.4) und dargestellt, in welche Rich-
tung sich die EU-Agrarpolitik voraussichtlich weiterentwickeln wird (Ziff. 4.1.5). Abschliessend werden
die Erkenntnisse zusammengefasst (Ziff. 4.1.6).

4.1.1 Grundzuge der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP)

Die GAP beruht auf drei Grundséatzen:
e Einheit der Méarkte (freier Warenverkehr innerhalb der EU);

¢ Gemeinschaftspraferenz kombiniert mit einer gemeinsamen Aussenhandelspolitik (vorrangige
Vermarktung von EU-Produkten und Zollschutz gegen Importe);

« finanzielle Solidaritat (Art. 33 EGV ff.)*".
Die Massnahmen der GAP sind in zwei Gruppen (Séaulen) eingeteilt:

Die erste Saule umfasst die produktspezifischen Marktordnungen (z.B. Getreide, Milch und Milchpro-
dukte, Rind- und Kalbfleisch) sowie die Ausgleichszahlungen (Flachen- und Tierprédmien), welche
1992 zur Teilkompensation der ab diesem Zeitpunkt vorgenommenen Preissenkungen eingefihrt
wurden. Die Ausgleichszahlungen wurden mit der Reform von 2003 grundsatzlich von der Produktion
entkoppelt (Umsetzung ab 2005), d.h. in eine Betriebspramie umgewandelt. Die zweite Saule fasst
die Massnahmen zur Forderung der Entwicklung des landlichen Raumes zusammen.

Die Schweizer und die EU-Agrarpolitik haben sich im Verlaufe der neunziger Jahre, auch unter WTO-
Einfluss, angendhert. Sowohl die Schweiz als auch die EU bekennen sich zu einer multifunktionalen
Landwirtschaft. Bei den geltenden Marktordnungen gibt es jedoch Unterschiede: Wahrend beispiels-
weise die Schweiz 2009 die Milchkontingentierung aufhebt, lauft diese in der EU anfangs 2015 aus,
wobei die Kontingentsmengen sukzessive ausgeweitet und die Interventionspreise schrittweise ge-
senkt werden. Mit der Agrarpolitik 2011 wurden in der Schweiz per 2009 alle Exportsubventionen mit
Ausnahme der Exportbeitrage fir verarbeitete Landwirtschaftsprodukte abgeschafft, wahrend sich die
EU im Rahmen der WTO-Verhandlungen mit der Abschaffung der Exportsubventionen erst per 2013,
d.h. am Ende der Laufzeit des aktuellen Finanzrahmens, einverstanden erklart hat.

4.1.2 Erste Saule: Betriebspramie und verbleibende Flachen- und Tierpramien

In der EU werden explizit nur Massnahmen der ersten Séule als Direktzahlungen bezeichnet. Die
Direktzahlungen umfassen die Betriebspramie und die produktspezifischen Flachen- und Tierpramien.

87 Vertrag zur Griindung der Europaischen Gemeinschaft (EGV);

http://eur-lex.europa.eu/de/treaties/dat/12002E/htm/C_2002325DE.003301.html
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Entstehung

Vor der Reform von 2003 wurden im Rahmen der ersten Saule der GAP Direktzahlungen in Form von
produktspezifischen Hektar- und Tierpramien ausgerichtet. Diese Direktzahlungen waren 1992 zur
Teilkompensation der ab diesem Zeitpunkt vorgenommenen Preissenkungen eingefiihrt worden. Auf-
grund der regionalen Differenzierung der Hektarpramien nach dem Ertragspotenzial und dem unter-
schiedlichen Tierbesatz war die Stitzung pro Hektar sehr unterschiedlich je nach Standort und Pro-
duktionsausrichtung.

Ziel der Reform von 2003 war eine weitgehende Entkopplung dieser Direktzahlungen von der Pro-
duktion. Das sehr unterschiedliche Subventionsniveau machte es jedoch politisch unmdglich, einheitli-
che Flachenbeitrage auszurichten. Die Umverteilung zwischen den einzelnen Betrieben resp. den
verschiedenen Regionen ware zu gross gewesen. Vor diesem Hintergrund wurde als neue Direktzah-
lung die sogenannte Betriebspramie eingefiihrt. Die Betriebspramie ist kein fixer Beitrag pro Betrieb,
sondern eine betriebsbezogene Flachenpramie, die eine Entkopplung der Zahlungen unter weitge-
hender Besitzstandwahrung fir den Einzelbetrieb ermdglicht. Neben der neuen von der Produktion
entkoppelten Betriebspramie enthalt die erste Saule auch weiterhin an spezifische Produkte gebunde-
ne Massnahmen wie beispielsweise gekoppelte Pramien, Interventionsregelungen und Exportsubven-
tionen.

Betriebspramie: Grundmodell

Die Hohe der individuellen Betriebspramie (Grundmodell)  errechnet sich in zwei Schritten:

e Es werden sogenannte Zahlungsanspriche bestimmt.
Berechnung (Anzahl und Wert pro Hektare):
Bisherige Pramien (Flachen- und Tierpramien) geteilt durch bisherige beihilfeféahige Flachen
(Bsp.: 6 000 EUR / 14 ha = 14 Zahlungsanspriche mit einem Wert von 429 EUR je Zahlungs-
anspruch). Die bisherigen beihilfefahigen Flachen sind samtliche Flachen, fur die im Refe-
renzzeitraum ein Anspruch auf Direktzahlungen bestand (inkl. Futterflachen).

e Berechnung der Betriebspramie:

Die Betriebspramie ergibt sich aus der Multiplikation der aktuellen beihilfeféhigen Flache® mit

dem Wert je Zahlungsanspruch (Bsp.: 12 ha mal 429 EUR / ha = 5 148 EUR), wobei die bei-
hilfefahige Flache hochstens so gross ist wie die Anzahl Zahlungsanspriiche.

Die anfangs zugeteilte Betriebspramie unterscheidet sich damit von Betrieb zu Betrieb aufgrund von
Unterschieden bezuglich:

¢ Anzahl Zahlungsanspriiche (bisherige beihilfefahige Flachen);

e Wert der Zahlungsansprtiche;

o aktuell verfigbare beihilfefahige Flachen.
Die Betriebspramie ist allerdings nicht fix. Zahlungsanspriiche kénnen durch Zu- und Verkauf mit oder

ohne Flachen von einem Betrieb auf einen anderen Ubertragen werden. Mit einem Kauf von Zah-
lungsanspriichen kann ein Betrieb seine Betriebspramie aufstocken, wenn die aktuell beihilfefahige

38

Verordnung (EG) Nr. 1782/2003 des Rates vom 29. September 2003 mit gemeinsamen Regeln fur Direktzah-
lungen im Rahmen der Gemeinsamen Agrarpolitik und mit bestimmten Stutzungsregelungen fur Inhaber
landwirtschaftlicher Betriebe und zur Anderung der Verordnungen (EWG) Nr. 2019/93, (EG) Nr. 1452/2001,
(EG) Nr. 1453/2001, (EG) Nr. 1454/2001, (EG) Nr. 1868/94, (EG) Nr. 1251/1999, (EG) Nr. 1254/1999, (EG)
Nr. 1673/2000, (EWG) Nr. 2358/71 und (EG) Nr. 2529/2001, ABI. L 270 vom 21.10.2003, S. 1

Zur aktuell beihilfefahigen Flache gehoren alle landwirtschaftlichen Flachen des Betriebs, die als Ackerland
oder Dauergriinland genutzt werden, ausgenommen die Flachen fir Dauerkulturen, Walder oder nicht land-
wirtschaftliche Tatigkeiten. Die Definition weicht von jener der bisherigen beihilfefahigen Flachen ab. Dies und
weitere Griinde wie die Bildung einer nationalen Reserve und die Umlagerung eines Teils der Beihilfen in die
zweite Saule (,Modulation) fuhrt dazu, dass die Betriebspramie in der Regel kleiner ist als die alte Pramien-
summe.
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Flache grosser ist als die bisherige beihilfefahige Flache*®. Auch Zu- und Verpachtungen sind zulés-
sig, wenn zusammen mit den Zahlungsansprichen eine gleiche Anzahl Hektaren beihilfefahiger Fla-
chen lbertragen wird.

Betriebspramie: Regionalmodell

Als Alternative zum Grundmodell der Betriebspramie kénnen sich die Mitgliedstaaten fiir ein Regio-
nalmodell entscheiden. Im Unterschied zum Grundmodell erhalten hier alle Landwirte einer Region
gleich hohe Zahlungsanspriiche pro ha beihilfefahiger Flache. Dieser Ansatz bringt eine gewisse Um-
verteilung der Zahlungen unter den Landwirten mit sich. Eine Differenzierung zwischen Grin- und
Ackerland ist mdglich. Mitgliedstaaten mit einer beihilfefahigen Flache von weniger als drei Millionen
Hektaren** kénnen als eine einzige Region angesehen werden.

Die Mitgliedstaaten kénnen sich auch fir gemischte Modelle entscheiden. Hier wird das Grundmodell
mit dem Regionalmodell kombiniert.

Flachen- und Tierpramien

Schliesslich steht es den Mitgliedstaaten frei, innerhalb eines vorgegebenen Rahmens gewisse alte
Flachen- und Tierpramien zum Teil weiterhin in der urspriinglichen gekoppelten Form auszurichten
(Teilkoppelung). So kdnnen beispielsweise weiterhin Mutterkuhpramien ausgerichtet werden, dassel-
be gilt auch fir einen Teil der Getreidepramien. Mit den Beschliissen zum Gesundheitscheck vom
November 2008 (vgl. Ziff. 4.1.5) wurde diese Teilkoppelung aber auf die Mutterkuhpramie und die
Pramie fur Schaf- und Ziegenfleisch beschrankt.

Umsetzung in den Mitgliedstaaten

Die Mitgliedstaaten haben verschiedene Wege gewahlt zur Umsetzung der EU-Vorgaben beziglich
Betriebspramie. Alle neuen Mitgliedstaaten wenden das Regionalmodell an und Deutschland sowie
England sind auf dem Weg dazu. Frankreich, Italien und Osterreich haben sich fiir die individuelle
Betriebspramie im Grundmodell in Kombination mit der Teilkoppelung entschieden (Tabelle 3).

a0 Beispiel: Ein Betrieb kauft 2 Zahlungsanspruche fur eine Flache von 2 ha Zuckerriiben, die neu beihilfefahig
sind, es friher aber nicht waren.
“l Die landwirtschaftliche Nutzflache in der Schweiz betragt 1,065 Millionen Hektaren.
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Tabelle 3:

Vergleich der EU-Betriebspramie im Grundmodell mit dem Regionalmodell

Grundmodell

Regionalmodell

Bezugsgrosse

Hektaren

Hektaren

Hohe der Beitrage
pro Hektare

Fir jeden Betrieb individuell.
Bestimmt nach der Héhe der bisherigen,
produktgebundenen Stiitzung.

Fur alle Betriebe einer Region gleich.
Bestimmt nach der Hohe der bisherigen
produktgebundenen Stutzung der Region.
Maoglichkeit der Differenzierung nach Grin-
und Ackerland.

Hohe der Beitrage
total

Forderfahige Flachen, begrenzt durch An-
zahl Pramienrechte (Zahlungsanspriiche).
Maoglichkeit, Pramienrechte zu kaufen und

Forderfahige Flachen, begrenzt durch An-
zahl Pramienrechte (Zahlungsanspriiche).
Moglichkeit, Pramienrechte zu kaufen oder

zu verkaufen. zu verkaufen.

Frankreich, Italien, Osterreich*?: Grundmodell verbunden mit Teilkoppelung, konstant.
Deutschland: gemischtes Modell, Uberfiinrung in regional einheitliche Flachenpramien.
Neue Mitgliedstaaten: Regionalmodell, konstant.

Entwicklung in den
nachsten Jahren

Cross Compliance (CC)

Voraussetzung fur den Erhalt sémtlicher gekoppelter und entkoppelter Pramien (Direktzahlungen) der
ersten Saule ist die Einhaltung der Cross-Compliance (Art. 4 der EG-Ratsverordnung 1782/2003) und
von Mindestanforderungen fir die Produktion (Art. 5). Ein Nicht-Einhalten dieser Mindeststandards
fahrt zu Sanktionen d.h. Kirzungen der Direktzahlungen. Die CC verlangt die Einhaltung bestimmter
rechtlicher Vorschriften in den Bereichen Umwelt, Tierschutz und Lebensmittelsicherheit. Die Mindest-
anforderungen fur die Produktion umfassen die Erhaltung der landwirtschaftlicher Flachen in ,gutem
landwirtschaftlichen und 6kologischen Zustand“ und die Erhaltung von Dauergriinland. Diese Mindest-
standards gelten fiir den gesamten Betrieb, also auch fiir Flachen ohne Pramienrechte und Tierpro-
duktionsverfahren wie die Schweine- und Gefliigelhaltung, die keine Direktzahlungen erhalten.

Der dkologische Leistungsnachweis (OLN) in der Schweiz nach Art. 70 Abs. 2 LWG umfasst einen Teil
der Ziele von Art. 4 und 5 der EG-Ratsverordnung 1782/2003. Die Cross-Compliance in der EU ent-
spricht mit Bezug auf das Umwelt-, Gewasser- und Tierschutzrecht Art. 70 Abs. 4 LwG. Eine Studie
(Nitsch und Osterburg 2005) kommt zum Schluss, dass sich viele Standards des schweizerischen
okologischen Leistungsnachweises (OLN) mit den Auflagen der Cross Compliance und den Mindest-
anforderungen fiir die Produktion in der EU decken. Dabei sind die Anforderungen des OLN teils
strenger als die Mindeststandards in der EU (Mindestanteil an 6kologischen Ausgleichsflachen, gere-
gelte Fruchtfolge sowie Auswahl und gezielte Anwendung von Pflanzenschutzmitteln), teils milder
(z.B. kein Schutz von Dauergriinland). Die CC umfasst hingegen mehr Bereiche als der OLN (insbe-
sondere das Lebensmittelrecht), wobei es fir diese Bereiche in der Schweiz ebenfalls gesetzliche
Bestimmungen gibt.

Ein Bericht des Europaischen Rechnungshofs Uber die Wirksamkeit der CC-Regelung in der EU
(2008) zeigt auf, dass die Umsetzung der CC noch erhebliche Méngel aufweist. So wird festgehalten,
dass die Mitgliedstaaten ihrer Verpflichtung zur Anwendung wirksamer Kontroll- und Sanktionssyste-
me nicht nachkommen, so dass nicht hinreichend gewahrleistet ist, dass die Betriebsinhaber ihrerseits
ihre Verpflichtungen einhalten. Demgegeniiber ist der OLN in der Schweiz gut eingefiihrt. Das Kon-
trollwesen ist zuverlassig und Verstosse werden geahndet (vgl. Ziff. 2.3).

42 Osterreich bleibt vorlaufig beim Grundmodell, wobei folgende Beihilfen und Pramien (teilweise) gekoppelt

bleiben: Hartweizen, Eiweisspflanzen, Energiepflanzen, Schalenfrichte, Starkekartoffeln (60 %), Schlacht-
pramie (40 %); Mutterkuhpréamie, Hopfen (25 %).
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Zielbezug der Massnahmen

Die Direktzahlungen der ersten Saule sind Zahlungen zur Einkommensstitzung. Dies ergibt sich aus
den Ausfuhrungen der Kommission im Zusammenhang mit der Reform von 1992 (,MacSharry-
Reform®), als die Direktzahlungen der ersten Saule (,direkte Beihilfen) eingefiihrt wurden®. Auch in
spateren Dokumenten finden sich entsprechende Hinweise, die wichtigsten in der EG-Ratsverordnung
1782/2003, die u.a. die Regeln zur Betriebspramie festhalt.

In einer Analyse aus dem Jahr 2003 kommt der Européische Rechnungshof zum Schluss, dass die
Gemeinschaft nur Gber unzureichende statistische Informationen Uber das verfligbare Einkommen der
landwirtschaftlichen Haushalte verfigt. Das bedeutet, dass die Grundlagen fiir ein optimales Targeting
(Ausrichtung der Zahlungen auf die effektive Einkommenslage landwirtschaftlicher Haushalte) fehlen.
Eine Bewertung der Lebenshaltung der landwirtschaftlichen Haushalte ist nicht mdglich, deshalb kann
nicht eindeutig bestimmt werden, ob das entsprechende Ziel des EG-Vertrags erreicht wird*,

4.1.3 Zweite Saule: Programme zur Foérderung der Entwicklung des landlichen Raums

Im Rahmen der zweiten Saule existieren folgende Schwerpunkte mit entsprechenden Massnahmen:

e Schwerpunkt 1: Massnahmen zur Verbesserung der Wettbewerbsféhigkeit (Bildung, Investiti-
onshilfen, Férderung der Qualitat, Starthilfe, Vorruhestandsregelung);

e Schwerpunkt 2: Massnahmen zur Verbesserung der Umwelt und der Landschaft (Umwelt,
Tierschutz, benachteiligte Gebiete, nachhaltige Bewirtschaftung bewaldeter Flachen);

e Schwerpunkt 3: Massnahmen zur Verbesserung der Lebensqualitat im landlichen Raum und
Diversifizierung der landlichen Wirtschaft (z.B. Dorferneuerung, Diversifizierung);

e Schwerpunkt 4: Leader (Umsetzung lokaler Entwicklungsstrategien durch lokale Aktions-
gruppen: innovative Konzepte, Kooperationsprojekte, Vernetzung lokaler Partnerschaften).

Basierend auf strategischen Leitlinien der EU legen die Mitgliedstaaten jeweils fiir sieben Jahre einen
nationalen Strategieplan und konkrete Umsetzungsprogramme (Entwicklungsprogramme) fest, die
von der Kommission genehmigt werden missen. Die aktuelle Programmplanungsperiode hat 2007
begonnen und lauft bis 2013. Ein Mitgliedstaat kann entweder ein einziges Programm fiur sein gesam-
tes Hoheitsgebiet oder verschiedene regionale Programme vorlegen. Die Entwicklungsprogramme
setzen sich aus einem Biindel von Massnahmen zusammen, wobei Massnahmen aus allen vier
Schwerpunkten enthalten sein missen. Die Umweltmassnahmen missen zwingend flachendeckend
im ganzen Land angeboten werden®.

Bei den meisten Massnahmen wird nicht vorgegeben, wie die Héhe der Zahlung bemessen wird. Eine
Ausnahme bilden die Massnahmen im Bereich des Schwerpunkts 2 (Umwelt, benachteiligte Gebiete).
Hier wird explizit erwahnt, dass die Zahlungen zum Ausgleich der zusatzlichen Kosten und der Ein-
kommensverluste der Landwirte dienen. Die konkrete Ausgestaltung der Massnahmen und die Hohe
der Beitrédge sowie Angaben zu den konkreten Zielen, den Indikatoren und dem Monitoring sind in den
Entwicklungsprogrammen geregelt.

. Vgl. Mitteilung der Kommission an den Rat vom 1.2.1991, Die kiunftige Entwicklung der GAP, Grundsatzpapier

der Kommission, KOM(91) 100 endg., S. 12.

Nach Artikel 33 Abs. 1 des EG-Vertrags besteht eines der flnf Ziele der Gemeinsamen Agrarpolitik darin, der
landwirtschaftlichen Bevélkerung insbesondere durch die Erhéhung des Pro-Kopf-Einkommens eine ange-
messene Lebenshaltung zu gewahrleisten.

Fur Beispiele von Programmen zur Férderung der Entwicklung des landlichen Raums vgl. jene von Bayern
2007-2013 (www.stmelf.bayern.de/agrarpolitik/programme/eler/24245/linkurl _1.pdf) oder Osterreich 2007-
2013 (http://land.lebensministerium.at/article/articleview/60417/1/8486).

vgl. z.B. Art. 37, 38, 39, 40 der Verordnung (EG) Nr. 1698/2005 des Rates vom 20. September 2005, tUber die
Forderung der Entwicklung des landlichen Raums durch den Europaischen Landwirtschaftsfonds fir die Ent-
wicklung des landlichen Raums (ELER), ABI. L 277 vom 21.10.2005, S. 1

a4
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Zielbezug der Massnahmen

Fur die einzelnen Massnahmen sind im Allgemeinen keine konkreten Ziele festgelegt. Entsprechend
den vier Schwerpunkten sind folgende summarischen Ziele definiert worden®’;

e Steigerung der Wettbewerbsféahigkeit der Landwirtschaft und der Forstwirtschaft durch Forde-
rung der Umstrukturierung, der Entwicklung und der Innovation;

e Verbesserung der Umwelt und der Landschaft durch Férderung der Landbewirtschaftung;

e Steigerung der Lebensqualitat im landlichen Raum und Foérderung der Diversifizierung der
Wirtschaft.

Als Grundlage fiir die Evaluation der siebenjahrigen Entwicklungsprogramme mussen die Mitglied-
staaten quantifizierte Ziele fur die einzelnen Massnahmen formulieren®.

4.1.4 Finanzierungsquellen

Wahrend die erste Séaule der GAP voll aus dem EU-Gesamtbudget finanziert wird, ist die zweite Sau-
le kofinanziert, d.h. die EU leistet einen Beitrag, der Rest wird von den Mitgliedstaaten selbst finan-
ziert. Die Hochstsétze fir die Kofinanzierung der EU schwanken zwischen 50 und 80 Prozent und
hé&ngen von folgenden zwei Faktoren ab:

¢ Region: Die Kofinanzierungssatze sind hoher in den Konvergenzregionen, d.h. jenen Regio-
nen, deren Pro-Kopf-BIP weniger als 75 Prozent des EU-Durchschnitts betragt.

e Massnahmengruppe (Schwerpunkt): Die Kofinanzierungsanteile fir Massnahmen im Bereich
Umwelt und Landschaft sind héher als fur die anderen Massnahmen. Dies spiegelt die be-
sondere Bedeutung wider, die die EU dieser Massnahmengruppe zumisst.

Zusétzlich zur Férderung im Rahmen der GAP sind nationale Beihilfen fiir kleine und mittlere in der
Erzeugung, Verarbeitung und Vermarktung von landwirtschaftlichen Erzeugnissen tétige Unterneh-
men moglich. Die EU legt hierzu Rahmenbedingungen inklusive Férderobergrenzen fest. Die Beihilfen
durfen nur ausgerichtet werden, wenn sie den Zielen der GAP nicht zuwiderlaufen. Massnahmen, die
lediglich das Ziel verfolgen, die finanzielle Lage der Erzeuger zu verbessern und die nicht zur Entwick-
lung des Sektors beitragen sowie Beihilfen, die auf der Grundlage des Preises, der Menge oder von
Betriebseinheiten gewahrt werden, sind verboten. 2007 wurde die entsprechende Verordnung aufge-
teilt. Die Beihilfen fur die Verarbeitung und Vermarktung von Agrarerzeugnissen wurden den allge-
meinen Regeln zur Foérderung von Unternehmen unterstellt, wahrend die Regeln fir die Beihilfen an
die Landwirtschaft im engeren Sinn neu in einer Uberarbeiteten separaten Verordnung festgehalten
sind.

Fur die Unterstitzung der Verarbeitung und Vermarktung gibt es grundsatzlich auch noch andere
Fordermdglichkeiten im Rahmen der EG-Gesetzgebung. So stehen fir bestimmte Gebiete Mittel aus
dem Europaischen Fonds fir regionale Entwicklung (EFRE) zur Verfigung mit dem Ziel die regionale
Wetttgewerbsfahigkeit und Beschéftigung sowie die européische territoriale Zusammenarbeit zu for-
dern®.

" Verordnung (EG) Nr. 1698/2005 des Rates vom 20. September 2005, Artikel 4
8 Vgl. Art. 16 ¢ der Verordnung (EG) Nr. 1698/2005. In der Vergangenheit wurden jedoch oft nur qualitative
Ziele formuliert, vgl. bayerisches Programm 2000-2006.
9" Die Kohasionspolitik 2007-2013 (EU 2007)
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4.1.5 Weiterentwicklung der EU-Agrarpolitik

Beschliisse zum Gesundheitscheck der GAP vom November 2008

Im November 2008 einigten sich die Agrarminister der EU im Rahmen des sogenannten Gesundheits-
checks auf verschiedene Anpassungen bei der GAP™°. Die Beschliisse sollen der EU-Landwirtschaft
helfen, besser auf Marktsignale zu reagieren und fur neue Herausforderungen und Chancen etwa in
den Bereichen Klimawandel, Wassermanagement, Schutz der biologischen Vielfalt und Erzeugung
von Bioenergie geriistet zu sein.

Das System der Betriebspramie wird beibehalten. Zuklnftig wird aber der grésste Teil der noch ge-
koppelten Zahlungen auch von der Produktion entkoppelt und in die Betriebspramienregelung einbe-
zogen. Eine Ausnahme bleibt bei den Mutterkuhpramien und den Pramien fur Schaf- und Ziegen-
fleisch. Hier kdnnen die Mitgliedstaaten die gekoppelte Stitzung in der derzeitigen Hohe beibehalten.

Die Zahlungen aus der ersten Séule wurden bis jetzt ab einer Héhe von 5 000 Euro pro Betrieb um
5 % gekirzt und der entsprechende Betrag fur die Entwicklung des landlichen Raums (2. Saule) zur
Verflgung gestellt. Diese Modulation wird bis 2012 stufenweise auf 10 % erhéht. Bei Zahlungen von
Uber 300 000 Euro werden zuséatzlich weitere 4 % abgezogen. Damit werden mehr Mittel fur die Ent-
wicklung des landlichen Raums im Rahmen der 2. Saule zur Verfligung stehen.

Die produktionslenkende Massnahme der obligatorischen Flachenstilllegung in der EU wird abge-
schafft. Kiinftig sind Landwirte nicht mehr verpflichtet, 10 % ihrer Ackerflachen stillzulegen. Die Cross
Compliance wird einerseits vereinfacht, indem einige Standards gestrichen werden, andererseits wird
es aber neue Anforderungen geben, um den Umweltnutzen der Flachenstilllegung zu erhalten und
das Wassermanagement zu verbessern.

Direktzahlungen an die Landwirtschaft in der EU nach 2013

Eine nachste grundsatzliche Uberpriifung der GAP unter landwirtschaftlichen und finanzpolitischen
Gesichtspunkten ist bereits vorgesehen. Die Uberpriifung findet im Zusammenhang mit der fur das
Jahr 2009 geplanten Neubeurteilung aller Haushaltsausgaben und -einnahmen statt. Als Grundlage
far zuktnftige Reformen der EU-Politiken und die finanzielle Vorschau fir die Zeit nach 2013 wird die
Kommission einen Bericht verfassen. Bereits liegen verschiedene Vorschléage vor, die nun in den poli-
tischen Prozess einfliessen®". Die verschiedenen Vorschlage und Ideen sind teilweise sehr unter-
schiedlich. Offizielle Vorschlage von Seiten der Européischen Kommission sind fir das Jahr 2011 zu
erwarten. Als Vorbereitung hat sie einen Auftrag unter dem Thema ,Bereitstellung von éffentlichen
Gutern durch die Agrarpolitik der Europaischen Union“ ausgeschrieben, in dem die gemeinwirtschaftli-
chen Leistungen beschrieben werden sollen®. Im Rahmen dieses Auftrags mussen auch Vorschlage
gemacht werden, mit welcher Politik zukiinftig welche Leistungen geférdert werden sollen. Die Arbeit
soll bis Ende 2009 beendet werden und dient der Kommission als Grundlage fiir ihren Vorschlag fur
die zukUnftige Agrarpolitik nach 2013.

0 Beschluss der Agrarminister der EU vom 20. November 2008, vgl. Verordnung (EG) Nr. 73/2009 des Rates

vom 19. Januar 2009 mit gemeinsamen Regeln fur Direktzahlungen im Rahmen der gemeinsamen Agrarpoli-
tik und mit bestimmten Stiitzungsregelungen fiir Inhaber landwirtschaftlicher Betriebe und zur Anderung der
Verordnungen (EG) Nr. 1290/2005, (EG) Nr. 247/2006, (EG) Nr. 378/2007 sowie zur Aufhebung der Verord-
nung (EG) Nr. 1782/2003, ABI. L 30 vom 31.1.2009, S. 16. Die Verordnung ist am 1.Februar 2009 in Kraft ge-
treten.

L Bureau und Mahé (2008); Dutch Ministry of Agriculture, Nature and Food Quality (2008); Hofer et al. (2009)

52 Bereitstellung von o6ffentlichen Gutern durch die Agrarpolitik der Européaischen Union.
http://ec.europa.eu/dgs/agriculture/tenderdocs/2008/219598/index_en.htm
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4.1.6 Fazit

Direktzahlungen der ersten Saule

Die Direktzahlungen der ersten Séule sind Zahlungen zur Einkommensstiitzung. Die Hohe der Zah-
lungen ergibt sich noch heute aus dem produktbezogenen Stitzungsniveau vor 1992, das danach
schrittweise abgesenkt wurde. Eine prazise Ausrichtung der Zahlungen auf die effektive Einkommens-
lage landwirtschaftlicher Haushalte zur Gewahrleistung einer angemessenen Lebenshaltung findet
nicht statt.

Das Grundmodell der EU-Betriebspramie unterscheidet sich wesentlich vom Schweizer System. Die
EU-Betriebspramie wird zwar analog zu den Schweizer Flachenbeitrdgen pro Hektar bewirtschaftetes
Land ausbezahlt. Die Anséatze pro Hektare sind jedoch von Betrieb zu Betrieb unterschiedlich hoch.
Sie richten sich nach der Hohe der bisherigen (produktgebundenen) Stitzung. Die Wahrung der ein-
zelbetrieblichen Besitzstandsverhéltnisse stand im Vordergrund fir diese Losung.

Das Regionalmodell der EU-Betriebspramie liegt dem Schweizer System naher. Beim Regionalmodell
des EU-Betriebsbeitrages sind die Ansétze pro Hektare fur alle Betriebe in einer Region gleich. Sie
kénnen analog zu den Schweizer Flachenbeitrdgen nach Griinland und Ackerflache differenziert wer-
den. Die Hohe richtet sich nach der bisherigen, durchschnittlichen Stiitzung in der Region.

Das System der Betriebspramie entwickelt sich tendenziell in Richtung Regionalmodell. Einige Mit-
gliedstaaten (z.B. Deutschland) haben heute ein gemischtes Modell, das im Laufe der nachsten Jahre
in ein reines Regionalmodell Gberfuhrt wird. Ausserdem mussen alle neuen Mitgliedstaaten (12 von
27) das Regionalmodell anwenden. Der Trend lauft eindeutig in Richtung Regionalmodell.

Zwischen CC und OLN gibt es Gemeinsamkeiten und Unterschiede. Gemeinsam ist den beiden An-
satzen, dass die Einhaltung der Anforderungen die Voraussetzung fir die Ausrichtung der Direktzah-
lungen sind. Materiell sind die Anforderungen des OLN teilweise strenger (Okoausgleich, Fruchtfolge,
Pflanzenschutzmittel), die CC umfasst dagegen mehr Bereiche (insb. Lebensmittelrecht).

Direktzahlungen der zweiten Saule

Fur die breite Palette an Massnahmen zur landlichen Entwicklung besteht ein summarischer Zielbe-
zug (drei Ziele). Fur die einzelnen Massnahmen sind auf EU-Ebene keine Ziele definiert. Die Mitglied-
staaten missen allerdings zu jeder Programmplanungsperiode (sieben Jahre) konkrete Ziele definie-
ren fur die Massnahmen, die sie effektivanwenden.

Fur die meisten Massnahmen gibt es in der Schweiz verwandte Instrumente. Im Ansatz ist die zweite
Saule der GAP allerdings breiter, da auch Férderungen maoglich sind, die landwirtschaftsunabhangig
sind (z.B. Finanzierung gemeinschaftlicher touristischer Infrastruktur oder Forstwirtschaft).

4.2 Norwegen
4.2.1 Uberblick tiber die norwegische Agrarpolitik

Die norwegische Agrarpolitik verfolgt wie die schweizerische das Ziel, trotz geografisch, klimatisch und
strukturell nachteiligen Bedingungen, eine inlandische landwirtschaftliche Produktion aufrechtzuerhal-
ten. Sie stiitzt ihre Landwirtschaft mit hohem Grenzschutz, interner Marktstitzung (v.a. staatl. festge-
legten Preisen, welche jahrlich mit den Produzentenorganisationen ausgehandelt werden), Direktzah-
lungen (Direct Support), Exportférderung und Steuererleichterungen. Die finanzielle Stiitzung (v.a.
Direktzahlungen) betrug im Jahr 2007 rund 11,1 Mrd. NOK (2,3 Mrd. CHF). Zur Regulierung des
Milchmarktes halt Norwegen an der Milchkontingentierung fest, erhéhte aber 2005 die Kontingents-
menge um 2 % und 2007 zusétzlich um 1 %.
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4.2.2 Direktzahlungen

Produktionsmengenbezogene Beitrage

Zusatzlich zu staatlich regulierten Preisen werden in Norwegen Direktzahlungsbeitrage pro produzier-
te Menge (z.B. Tonne Rindfleisch oder Liter Milch) ausbezahlt. Solche Zahlungen machten im Jahr
2007 gut 10 Prozent der finanziellen Stiitzung der norwegischen Landwirtschaft aus. Darunter fallen:

e Variable Ausgleichsbeitrage (Deficiency Payments) fur Fleisch und Wolle;
e Transportbeitrage fur Fleisch und Eier;
e Beitrage fur Friichte, Beeren, Gemise und Kartoffeln von hoher Qualitat;

e Zulagen fur Milch und Milchprodukte (unterteilt in Basiszulage und regionale Zulagen).

Flachenbeitrdge

Das 1994 eingefihrte Flachennutzungs- und Kulturlandschaftsprogramm (Acreage and Cultural
Landscape Programme) beinhaltet verschiedene Flachenbeitrdge. Im Jahr 2006 betrug die tUber die-
ses Programm ausbezahlte Summe gesamthaft rund ein Viertel der budgetéren Agrarstitzung.

e Der einheitliche Kulturlandschaftsbeitrag wird pro Hektare landwirtschaftlich genutzte Flache
ausbezahlt und betrug im Jahr 2006 1870 NOK/ha (347 CHF/ha). Dieser Beitrag soll dazu bei-
tragen, dass die landwirtschaftliche Nutzflache produktiv genutzt wird und die Kulturlandschaft
erhalten bleibt. Die Zahlung ist an die Bedingung geknipft, dass umweltfreundliche Produkti-
onspraktiken angewendet werden.

e Zusétzliche Flachenanbaubeitrdge erhalten norwegische Landwirte fir den Anbau bestimmter
Kulturen ebenso wie Landwirte in benachteiligten Gebieten. Mit diesen Beitrdgen, welche in
Bezug auf die angebaute Kultur, Region und Betriebsgrésse variieren kénnen, soll einerseits
die Produktion gewisser Guter gelenkt werden. Andererseits sollen Leistungen geférdert wer-
den, die zur Erhaltung bestimmter Landschaftstypen beitragen und hauptsachlich durch Klein-
bauern in dezentralen Regionen erbracht werden. Das Programm beinhaltet:

o Flachenbeitrage fur Kartoffeln, Getreide, Gemise, Friichte und Beeren;

0 Flachenbeitrage fur die Tierfutterproduktion (Zahlungshohe wird reduziert, wenn Tierbe-
satz pro Futterflache zu tief oder zu hoch liegt);

o0 Flachenbeitrage fur Landwirte in Berggebieten zur Kompensation der héheren Arbeits-
und Transportkosten (variieren und sind abh&ngig von der Distanz zwischen Betriebs-
gebé&ude und Felder);

0 Hangbeitrage (pro ha mit Neigung >20 %, wobei mindestens die Halfte der betrieblichen
Nutzflache diese Neigung aufweisen muss damit der Betrieb beitragsberechtigt ist).

Tierbeitrdge

Tierbeitrdge (Production Payment for Livestock) werden in Norwegen fur Rinder, Schweine, Pferde,
Schafe, Ziegen, Kaninchen, Ganse und Legehennen ausbezahlt. Die Beitragshdhe sinkt mit zuneh-
mender Anzahl Tiere. Der Beitrag ist auf eine bestimmte Anzahl Tiere pro Betrieb limitiert. Knapp 20
Prozent der finanziellen Stiitzung entfielen im Jahr 2007 auf diese Beitragsform.

Betriebsbeitrage

Norwegen entrichtet auch Betriebsbeitrage und zwar in verschiedener Auspragung:

e Fixer Strukturbeitrag fur Milchbetriebe (ab 5 Milchkiihe oder 27 Milchziegen), seit 2002 auch
fur Mastbetriebe ab 40 Mastkélber;

e Zusétzlicher fixer Beitrag fur Milchbetriebe im Bergebiet, welche im Sommer Milch produzie-
ren.
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Zielbezug der Massnahmen

Die allgemeine Zielsetzung der norwegischen Agrarpolitik besteht einerseits in der Einkommenssiche-
rung. Es wird diesbeziglich allerdings festgehalten, dass die Landwirte als Selbstandige selber ver-
antwortlich sind fur ihr Einkommen. Zudem wird gerade auch mit den Direktzahlungen bezweckt, die
Erndhrungssicherheit sicherzustellen und zur Lebensfahigkeit der landliche Rdume und vielféltigen
Kulturlandschaften beizutragen. Fir einzelne Massnahmen wie beispielsweise die Flachenbeitrage
existiert ein expliziter Zielbezug (vgl. oben).

Nationales Umweltprogramm (National Environmental Programme)

Mit dem Ziel, die zahlreichen bestehenden Beitrage zur Férderung von Umweltleistungen besser ko-
ordinieren zu kdnnen, wurde 2004 das National Environmental Programme eingefihrt. Es definiert
nationale Agrarumweltziele betreffend Biodiversitat und Reduktion der Umweltbelastung, beinhaltet
aber auch Ziele in Bezug auf das Kulturerbe und den Erhalt der Kulturlandschaft inklusive dem 6ffent-
lichen Zugang dazu. Die Teilnahme am Programm setzt einen betriebsspezifischen Umweltplan vor-
aus, welcher durch den Beitragsbeziger erstellt werden muss. Unter das Nationale Umweltprogramm
fallen beispielsweise Beitrage fur extensiv genutzte Weiden, speziell umweltschonende Bodenbear-
beitung oder Beitrage fiir den biologischen Landbau. Letztere betrugen im Jahr 2007 rund

150 Mio. NOK (29 Mio. CHF).

Ein weiteres Ziel des Nationalen Umweltprogrammes ist es, den 18 Verwaltungsprovinzen Norwegens
bei der Ausgestaltung der Agrarumweltpolitik mehr Verantwortung zu tbertragen. Alle Provinzen mus-
sen regionale Umweltprogramme vorlegen, die aufzeigen sollen, mit welchen regionalen Instrumenten
die nationalen Ziele verfolgt werden sollen. Mit der Abgabe von Verantwortung an die Provinzen soll
das Bewusstsein der lokalen Bevdlkerung fur agrarumweltpolitische Anliegen gefordert, lokale Bedurf-
nisse besser bericksichtigt und schliesslich die Effizienz bei der Verteilung der 6ffentlichen Gelder
erhoht werden. 2007 betrugen die fur die lokalen Umweltprogramme eingesetzten 6ffentlichen Mittel
390 Mio. NOK (74 Mio. CHF).

Weitere Massnahmen

Neben den bereits dargestellten Direktzahlungsmassnahmen unterstiitzt Norwegen seine Landwirt-
schaft mit weiteren Massnahmen unter dem Titel Direct Support. Diese Massnahmen lassen sich in
zwei Kategorien unterteilen:
1. Massnahmen zur sozialen Absicherung der Landwirte:
o Ferien- und Krankheitsentschadigungsbeitrage fur Tierhalter;
0 Unterstitzungsbeitrage bei Krankheit (fir alle Landwirtinnen und Landwirte);

o Entschadigungsbeitrage fur Ernteverluste bei natiirlichen Katastrophen (ausbezahlt, wenn
die Ernte tiefer ausféllt als 70 % des Durchschnitts der letzten 5 Jahre);

o Entschéadigungsbeitrage fur Tierhalter bei Schaden durch Raubtiere.

2. Massnahmen zur Vergunstigung von Produktionsmitteln:
0 Treibstoffverglinstigungen;
0 Transportbeitrage fur Futtermittel;
o Vergunstigungen von tierdrztlichen Leistungen;

0 Schadlings- und Krankheitsbekédmpfung (inkl. Beratung auf dem Hof).
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4.2.3 Fazit

Das Massnahmenset in Norwegen ist deutlich breiter gefachert als jenes in der Schweiz. Erstens rich-
tet Norwegen im Unterschied zur Schweiz betriebsbezogene Direktzahlungen aus. Zweitens gibt es in
Norwegen produktionsmengenbezogene Direktzahlungen fur praktisch alle Produkte ausser Getreide.
In der Schweiz sind héchstens die Milchzulagen mit solchen Zahlungen vergleichbar. Drittens werden
tierbezogene Beitrage in Norwegen im Gegensatz zur Schweiz nicht nur fir Raufutterverzehrer son-

dern auch fur Schweine und Gefliigel ausgerichtet. Schliesslich verfligt Norwegen Uber verschiedene
weitere Massnahmen zur sozialen Absicherung und Produktionsmittelverglnstigung. In der Schweiz

gibt es mit Ausnahme der Mineral6lsteuerriickerstattung auf Treibstoffen keine solchen Massnahmen.

Die grossten Gemeinsamkeiten zwischen dem norwegischen und dem schweizerischen System las-
sen sich bei den Flachenbeitragen erkennen. Einerseits gibt es einen einheitlichen Kulturlandschafts-
beitrag, der mit dem allgemeinen Flachenbeitrag in der Schweiz vergleichbar ist. Andererseits gibt es
spezifische Beitrage fiir Acker- und Spezialkulturen sowie fiir Hanglagen, welche Ahnlichkeiten zum
Zusatzbeitrag fur die offene Ackerflache und Dauerkulturen und den Hangbeitréagen in der Schweiz
aufweisen. Norwegen kennt auch eine Differenzierung der Zahlungen zugunsten der Berggebiete,
wobei der Ausgleich von regionalen Erschwernissen nicht wie in der Schweiz Uber die Tierbeitrage,
sondern Uber Flachen- und Betriebsbeitrage erfolgt. Insgesamt kann festgehalten werden, dass die
Direktzahlungen in Norwegen starker an die Produktion gekoppelt sind als in der Schweiz.

43 USA
4.3.1 Uberblick Uber die amerikanische Agrarpolitik

Im Juni 2008 verabschiedete der amerikanische Kongress die Farm Bill 2008, die fir die Jahre 2008-
2012 ein Agrarbudget in der H6he von 290 Mrd. USD festlegt. Die amerikanische Agrarpolitik umfasst
dabei folgende vierzehn Massnahmengruppen:

e Agrarrohstoffe (Commodities)

e Umweltschutz (Conservation)

e Handel (Trade)

e  Erndhrung (Nutrition)

e Darlehen (Credit)

e Landliche Entwicklung (Rural Development)
e Forschung (Research)

e Forstwirtschaft (Forestry)

e Energie (Energy)

e Gartenbau und Biologischer Landbau (Horticulture and Organic Agriculture)
e Tierhaltung (Livestock)

o Ernteversicherung (Crop Insurance)

o Warentermingeschéafte (Commodity Futures)
e Verschiedenes (Miscellaneous)

Die grosste Bedeutung hat die Massnahmengruppe Ernahrung, mit der Nahrungsmittel fir Arme sub-
ventioniert werden. Der Anteil dieser Rubrik am gesamten Agrarbudget betrégt rund zwei Drittel. Fi-
nanziell die zweitwichtigste Massnahmengruppe ist jene der Agrarrohstoffe (14 %) gefolgt vom Um-
weltschutz (10 %) und den Ausgaben fir die Ernteversicherung (7 %). Finanziell relativ unbedeutend
sind die Ausgaben fir die landliche Entwicklung, wo es um die Finanzierung landlicher Infrastruktur
ausserhalb des Agrarsektors geht. Bei dieser Rangierung muss beachtet werden, dass fir bestimmte
Gruppen (wie Forschung oder Darlehen) die Finanzierung der Massnahmen (iber andere Programme
lauft und die entsprechenden Ausgaben nicht dem Agrarbudget zugerechnet werden.
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4.3.2 Direktzahlungen

Berechnung

Direktzahlungen (Direct Payments) werden unter dem Titel Agrarrohstoffe ausgerichtet. Sie wurden
mit der Farm Bill 2002 eingefuhrt. Auf der Grundlage der Farm Bill 2008 gibt es Direktzahlungen fiir
die folgenden Produkte: Weizen, Futtergetreide, Baumwolle, Reis, Olsaaten und Erdniisse. Die Di-
rektzahlungen werden jahrlich ausgerichtet und basieren auf einer historischen Flache (resp. 83,3 -
85 % davon) und einem historischen Ertrag (Tabelle 4). Der Produzent ist frei, ob er die entsprechen-
de Kultur tatsachlich anbauen will. Alternativ kann er mit Ausnahme von Friichten und Gemtse auch
andere Kulturen oder nichts anbauen, ohne die Bezugsberechtigung zu verlieren. Die Direktzahlungs-
summe ist auf 40 000 USD pro Person begrenzt. Unter bestimmten Umsténden ist eine Verdoppelung
mdglich. Die Zahlungen sind bei der WTO der Green-Box zugeteilt.

Tabelle 4: Beispiel Direktzahlungen in den USA (Jahr 2008)

Berechnung Einheit Mais Sojabohnen
Base acres® (historische Flache) acres 400 600
Begrenzung der Base acres % 85 85
Direct payment yield (historischer Ertrag) bushels>*/acre 110 35
Direktzahlungssatz USD/bushel 0,28 0,44
Direktzahlung (U5]D) 10472 7 854

Verhaltnis der Direktzahlungen zu anderen Zahlungen im Massnahmenpaket Agrarrohstoffe

Es gibt neben den Direktzahlungen vor allem noch zwei Zahlungstypen:

e Antizyklische Zahlungen (Counter Cyclical Payments, CCP): Zahlungen, die nur bei tiefen
Preisen ausbezahlt werden. Mdglich sind sie fur dieselben Kulturen wie die Direktzahlungen,
basierend auf historischen Flachen und Ertrdgen. Neu wurden mit der Farm Bill 2008 zuséatz-
lich CCP flur Erbsen und Linsen eingefiihrt. Die Kultur muss nicht angebaut werden. Auch hier
gibt es eine Begrenzung pro Person (65 000 USD), die unter bestimmten Bedingungen ver-
doppelt werden kann.

o Vermarktungsdarlehen (Marketing Loans) in verschiedenen Auspragungen (z.B. Loan Defi-
ciency Payments, LDP), die dem Farmer einen Mindestpreis (loan rate) flr ausgewéhlte Kultu-
ren garantieren. Die Liste der beitragsberechtigten Kulturen ist langer als bei den Direktzah-
lungen und den CCP. Im Gegensatz zu diesen beiden Programmen mussen die Kulturen tat-
sachlich angebaut werden.

Das Zusammenwirken der drei Instrumente ist beispielhaft fir Mais in Abbildung 6 dargestellt. Dabei
ist zu beachten:
o Die Direktzahlungen in der Ho6he von 0,28 USD pro bushel werden immer ausbezahlt.

e Die Hohe der CCP ergibt sich aus dem Zielpreis abztiglich den Direktzahlungen und dem
Mindestpreis bzw. dem Marktpreis, wenn dieser héher ist als der Mindestpreis.

°3 1 acre entspricht 0.4047 ha (400 acres = 162 ha)
* 1 US-bushel (amerikanischer Scheffel) entspricht 35,239 |

53/185



Abbildung 6:  Zusammenspiel von Direktzahlungen, LDP und CCP bei Mais (Werte pro bushel)
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Weiterentwicklungen im Rahmen der Farm Bill 2008

Die wichtigste instrumentelle Anpassung im Rahmen der Farm Bill 2008 ist die Neueinfiihrung des
sogenannten ACRE-Programms (Average Crop Revenue Election Program). Die Teilnahme an die-
sem Programm ist freiwillig. Der Landwirt verzichtet auf die CCP, einen Teil der Direktzahlungen und
die LDP. Im Gegenzug erhélt er eine Einkommensgarantie, berechnet auf Grund des durchschnittli-
chen Einkommens der letzten 5 Jahre und den Durchschnittspreisen der letzten zwei Jahre. Das AC-
RE soll mit der Zeit die CCP ablésen. Auch die ACRE-Zahlungen sind beschrankt auf 65 000 USD pro
Person, zuziiglich der Reduktionen bei den Direktzahlungen. Das ACRE-Programm kdnnte im Fall
von Preisreduktionen sehr wichtig werden, weil die Zahlungen aufgrund der Durchschnittspreise der
letzten Jahre und nicht aufgrund der relativ tiefen Interventionspreise berechnet werden.

Das Interventionssystem, welches einen Mindestpreis fir Rohmilch garantierte, wurde mit der Farm
Bill 2008 abgeschafft. Dafir gibt es neu einen Mindestpreis fir ausgewdahlte verarbeitete Produkte. Es
sind dies Cheddar Kase (2,49 USD/kg), Butter (2,32 USD/kg) und Milchpulver (1,77 USD/kg). Es han-
delt sich damit um an die Produktion gekoppelte Zahlungen.

Zielbezug

In dem den Agrarrohstoff-Zahlungen zugrundeliegenden Rechtsakt (Farm Security and Rural Invest-
ment Act of 2002) findet sich kein Hinweis auf die den Direktzahlungen zugrundeliegenden Ziele. In
einer Arbeit des Forschungsdienstes des Kongresses wird jedoch pauschal fur alle Massnahmen un-
ter dem Titel ,Agrarrohstoffe* ein klarer Einkommensbezug hergestellt™.

4.3.3 Umweltzahlungen

Unter dem Titel “Umweltschutz” existiert eine breite Massnahmenpalette im 6kologischen Bereich. Die
Zahlungen dienen dem Ausgleich von Kosten, die im Zusammenhang mit der Umsetzung der Pro-
gramme entstehen, werden aber nicht Direktzahlungen genannt. Mit den diversen Programmen sollen
Feuchtgebiete, Wiesen und Naturwélder erhalten werden. Fur die finf Jahre der Farm Bill 2008 ste-
hen 30 Mrd. USD zur Verfigung. Ab 2010 soll die unterstitzte Flache von 39 auf 32 Millionen acres
reduziert werden.

% “The objectives of federal commodity programs are to stabilize and support farm incomes by shifting some of

the risks to the federal government. These risks include short-term market price instability and longer term ca-
pacity adjustments. The goals are to maintain the economic health of the nations’s farm sector so that it can
utilize its comparative advantages to be globally competitive in producing food and fiber.” (Monke 2006)
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4.3.4 Fazit

Die Zahlungen, welche im US-Agrarrecht als Direktzahlungen bezeichnet werden, weisen im Ver-
gleich zur Schweiz sowohl Ahnlichkeiten als auch Unterschiede auf. Die Zahlungen in den USA unter-
stitzen vor allem den Ackerbau. Die Ansétze sind pro Kultur angesetzt, wobei keine Produktion ver-
langt wird. Teilweise haben die Zahlungen den Charakter von Versicherungen, um den Landwirten bei
tiefen Preisen ein Mindesteinkommen zu garantieren. Tierbezogene Zahlungen oder Zahlungen fir
Grinland gibt es in den USA nicht.

4.4 Kanada

Direktzahlungen gibt es in der kanadischen Landwirtschaft nicht. Trotzdem wird die Landwirtschaft
vom Staat unterstitzt. Von 2003 bis 2008 war das Programm Cadre stratégique pour I'agriculture
(CSA) giiltig. Dabei geht es auf der einen Seite um eine gewisse Absicherung der Landwirte in Kri-
sensituationen. Auf der anderen Seite soll die Landwirtschaft auch untersttitzt werden durch Forde-
rung von Innovationen und Unterstitzung des Exportes von landwirtschaftlichen Produkten.

Wichtige parastaatliche agrarpolitische Massnahmen im Bereich der Angebotslenkung (Milch, Eier,
Gefligel) sind nicht Teil des CSA und werden hier deshalb auch nicht beschrieben. Zu beachten ist,
dass neben dem offiziellen CSA in den letzten Jahren auch noch weitere Notprogramme parallel zum
CSA angeboten wurden (BSE, Viehzucht, Getreide, Olsaaten) und neben dem CSA auch noch aus-
laufende Massnahmen der Provinzen/Territorien in Kraft sind.

Das agrarpolitische Rahmenwerk CSA trat 2003 in Kraft und lief 2008 aus (Ziff. 4.4.1). In einem breit
angelegten Prozess wurde seit 2006 an einem neuen Programm gearbeitet, welches das CSA abl6-
sen soll. Der Prozess findet unter Einbezug der relevanten Interessengruppen statt. Dazu gehoéren
neben der Landwirtschaft und der Verarbeitung insbesondere die 10 Provinzen und die drei Territo-
rien. Das neue Programm heisst Cultivons I'avenir (Ziff. 4.4.2).

4.4.1 Cadre stratégique pour l'agriculture (CSA) 2003-2008

Der bis 2008 gultige CSA enthalt Programme zu folgenden Themen:

e Initiative zur Férderung der Gberbetrieblichen Zusammenarbeit
o Erweiterung der geschéftlichen Mdglichkeiten

¢ Risikomanagement

e Nahrungsmittelsicherheit und Nahrungsmittelqualitéat

e Umweltschutz

¢ Innovationsférderung

e Forderung des landlichen Raums

e Positionierung auf dem internationalen Markt

Mit den verschiedenen Programmen werden nicht nur Landwirte unterstitzt. Es ist vielmehr eine For-
derung des gesamten Sektors inklusive Vermarktung und teilweise auch Verarbeitung. Direkte Zah-
lungen an Landwirte gibt es vor allem im Bereich Risikomanagement. Hier gibt es Programme zur
finanziellen Absicherung der Jahreseinkommen oder zur Unterstiitzung von Investitionen (Investiti-
onskredite). Auch soll der Zugang zu zahlbaren Versicherungen gegen Naturgefahren sichergestellt
werden.

4.4.2 Cultivons 'avenir

Cultivons I'avenir wird schrittweise den Cadre stratégique pour I'agriculture (CSA) ablésen. Am weites-
ten fortgeschritten ist die Reform im Bereich Risikomanagement. Noch unklar ist, was die Reform in
den anderen Bereichen bringt.
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Das Risikomanagement setzt sich neu aus folgenden Instrumenten zusammen:

e Agri-investissement fordert die Einrichtung eines speziellen Sparkontos, das Landwirtinnen
und Landwirten helfen soll, kleine Einkommensverluste von Jahr zu Jahr aufzufangen. Die
Landwirte bezahlen jedes Jahr einen Betrag auf ein Konto von Agri-investissement und erhal-
ten einen gleichen Betrag vom Staat.

e Agri-stabilité unterstiitzt Landwirtinnen und Landwirte, die grossere Einkommensverluste er-
leiden. Verglichen wird das aktuelle Einkommen mit dem Einkommen vergangener Jahre.
Agri-stabilité greift, wenn die Einkommensausfalle im aktuellen Jahr im Vergleich zu den Refe-
renzjahren die Schwelle von 15 % Uberschreiten.

e Agri-protection ist ein Programm, welches die anderen Instrumente ergénzt und spezifisch
auf Katastrophen ausgerichtet ist. Die Landwirte bezahlen eine Préamie und erhalten im Fall
von Verlusten einen Ausgleich.

o Agri-relance soll der Zentralregierung und den Provinzen/Territorien erlauben, im Fall von
Naturkatastrophen gemeinsam, schnell und gezielt zu helfen.

4.4.3 Fazit

In Kanada gibt es keine Direktzahlungen wie wir sie in der Schweiz kennen. Es gibt aber ahnliche
Instrumente wie z.B. Investitionshilfen. Daftr gibt es ein breites Angebot an Unterstiitzungsmassnah-
men, die wir nicht kennen (z.B. im Bereich der Versicherungen). Weitere wichtige Massnahmen sind
parastaatlich geregelt und werden hier nicht untersucht.

4.5 Vergleich der eingesetzten Mittel

Anhand von international verfligbaren Daten soll in einem ersten Schritt ein Vergleich der fur die
Landwirtschaft eingesetzten Mittel mit der EU und anderen Industrielandern vorgenommen werden
(Ziff. 4.5.1). Anschliessend folgt ein detaillierter Vergleich mit Osterreich (Ziff. 4.5.2).

4.5.1 Mitteleinsatz der Schweiz im internationalen Vergleich

In Ziff. 4.1 bis 4.4 wurden die agrarpolitischen Instrumente und insbesondere die Direktzahlungsin-
strumente der EU, von Norwegen, der USA und von Kanada dargestellt. Fir diese Lander soll nun die
Hohe der eingesetzten Mittel verglichen werden (Abbildung 7). Die verwendeten Daten basieren auf
den PSE-Berechnungen®® aus dem Jahr 2007. Dieser von der OECD berechnete Indikator schatzt
den jahrlichen monetéaren Transfer der Steuerzahler und der Konsumenten zu den landwirtschaftli-
chen Produzenten. Der Grenzschutz wurde abgezogen, weil in erster Linie der budgetmassige Mit-
teleinsatz zwischen den Landern verglichen werden soll. Der Anteil der von diesen Staaten eingesetz-
ten finanziellen Mittel belauft sich auf 59 % bis 66 % der Gesamtstltzung.

% Producer Support Estimate (PSE): Der PSE der Schweiz setzt sich zusammen aus Marktpreisstiitzung, Ab-

satzforderung, Direktzahlungen und Beitrdgen zur Grundlagenverbesserung.
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Abbildung 7:  Internationaler Vergleich der finanziellen Stiitzung der Landwirtschaft (2007)
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Der Vergleich zeigt, dass es namhafte Differenzen beziglich der finanziellen Stiitzung der Landwirt-
schaft gibt. Wé&hrend in der Schweiz und in Norwegen pro Einwohner zwischen 400 und 500 Franken
fur die Landwirtschaft ausgegeben wird, liegt dieser Wert in den USA unter 100 Franken. Noch gros-
ser sind die Differenzen wenn man die finanzielle Stitzung pro Hektar landwirtschaftlich genutzter
Flache vergleicht57. Einem Wert von knapp 2 200 Franken pro Hektare in der Schweiz und in Norwe-
gen stehen weniger als 100 Franken Stiitzung in den USA und in Kanada gegeniber. Etwas anders
sieht das Bild aus beim Vergleich pro in der Landwirtschaft beschéftigte Person®®. Erstens sind die
Differenzen insgesamt weniger ausgepragt (lediglich Faktor 3 zwischen Hochst- und Tiefstwert) und
zweitens weist diesbeziiglich die EU, die sich bei den anderen beiden Kennzahlen im Mittelfeld befin-
det, mit lediglich 8 000 Franken pro Person den tiefsten Wert auf.

Die ermittelten Stitzungsdifferenzen zwischen den Landern lassen sich teilweise mit den sehr unter-
schiedlichen Produktionsbedingungen und Strukturen in den einzelnen Landern erklaren. So ist der
Anteil der Flachen mit klimatischen und topografischen Bewirtschaftungserschwernissen bzw. der
Flachen, die nicht ackerbaulich genutzt werden kdnnen in der Schweiz und in Norwegen deutlich ho-
her als in den anderen im Vergleich dargestellten Landern. Das ist mit ein Grund, weshalb in der
Schweiz und in Norwegen deutlich kleinere Strukturen bestehen. Wahrend in der Schweiz und in
Norwegen ein landwirtschaftlich Beschaftigter durchschnittlich rund 10 Hektaren bewirtschaftet sind es
in den USA 150 und in Kanada sogar fast 200 Hektaren.

Das Gegenteil ist nattrlich auch der Fall; eine hohe Stiitzung beeinflusst die Strukturen. Strukturen
wie jene in Kanada sind fur Schweizer Verhéaltnisse zwar nicht realistisch. Ein Blick tUber die Landes-
grenze nach Siddeutschland (z.B. Baden-Wurttemberg, Bayern) zeigt, dass es auch im vergleichba-
ren mitteleuropaischen Kontext grossere Strukturen gibt.

4.5.2 Vergleich des Mitteleinsatzes zwischen der Schweiz und der EU am Beispiel von Osterreich

Die Hohe des Mitteleinsatzes in der EU variiert von Mitgliedstaat zu Mitgliedstaat. Dies hangt zusam-
men mit der unterschiedlichen Grésse des Agrarsektors in den einzelnen Landern und dem Spiel-

" Landwirtschaftliche Flache (Agricultural Area) geméass FAOSTAT fiir das Jahr 2005. Fir die Schweiz sind

sowohl die landwirtschaftliche Nutzflache als auch die Sommerungsflachen enthalten.
Landwirtschaftliche Beschaftigte (Total economically active population in agriculture) geméass FAOSTAT fir
das Jahr 2006.
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raum, den die GAP den Mitgliedstaaten bei den Massnahmen im Rahmen der zweiten Saule ein-
raumt. Im Folgenden wird am Beispiel Osterreichs aufgezeigt, wie viele Mittel dort furr die verschiede-
nen Instrumente der GAP eingesetzt werden und es wird ein Vergleich mit der Schweiz angestellt.

Der Vergleich bezieht sich auf das Jahr 2006. Den Schweizer Ausgaben innerhalb der Zahlungsrah-
men werden die entsprechenden dsterreichischen Zahlungen inner- und ausserhalb der GAP (EU-,
Bundes- und Landermittel) gegeniibergestellt . Nicht enthalten sind auf Schweizer Seite die Zahlun-
gen der Kantone und Gemeinden in der Hohe von rund 188 Millionen Franken®, die Gber Direktzah-
lungen und Strukturverbesserungsmassnahmen ausgerichtet werden. Wahrend die Schweiz héhere
Zahlungen im Bereich Produktion und Absatz aufweist, haben in Osterreich die Zahlungen im Bereich
Grundlagenverbesserungen mehr Gewicht (Tabelle 5).

Tabelle 5: Vergleich Mitteleinsatz Schweiz — Osterreich nach Massnahmenkategorien (2006)
Schweiz Mio. CHF | Osterreich Mio. CHF
Produktion und Absatz 606 |Erste Saule : Marktordnungen® 200

Zweite Saule : Qualitatsverbesserung,
Absatzforderungs- und Marketingmass-
nahmen

Direktzahlungen 2 553 | Erste Saule : Direktzahlungen (Betriebs- 2 659
préamie sowie Flachen- und Tierpramien)
Zweite Saule : Direktzahlungen im Bereich
Umwelt und benachteiligte Gebiete

Grundlagenverbesserung 201 | Zweite Séaule : Ausgaben in den Berei- 515
chen Wettbewerbsfahigkeit sowie Le-
bensqualitat und Diversifizierung

In Tabelle 6 ist die Summe der Mittel aller drei Massnahmenkategorien pro Einwohner, pro Flache und
pro landwirtschaftlich beschéftigte Person dargestellt. Fir diesen Vergleich wurden in der Schweiz die
Kantons- und Gemeindebeitrage berlicksichtigt.

Tabelle 6: Vergleich Mitteleinsatz Schweiz — Osterreich (2006)
Mittel | Einwohner Landw. Flache Mittel pro Mittel pro | Mittel pro
Beschaftigte Einwohner | Beschaftigte Flache
Mio.| Personen Personen ha LN® | CHF/Person| CHF/Person CHF/ha
CHF
Schweiz 3548| 7455000 144 000| 1065118 476 24 639 3331
Osterreich | 3374| 8327 000 155000| 2536 442 405 21768 1330

Es zeigt sich, dass in der Schweiz pro Einwohner knapp 20 Prozent mehr Mittel eingesetzt werden als
in Osterreich. Pro Person, die in der Landwirtschaft arbeitet, betragt die Differenz gut 10 Prozent. Am

grossten sind die Differenzen wiederum beim Vergleich pro Hektare. Der Mitteleinsatz pro Hektare ist
in der Schweiz rund zweieinhalb mal so hoch wie in Osterreich.

4.5.3 Fazit

In allen untersuchten Landern wird die Landwirtschaft mehr oder weniger stark mit finanziellen Instru-
menten unterstitzt. Bei allen Vergleichen mit dem Ausland ist der Mitteleinsatz in der Schweiz hoch,
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o Zahlungen, die von der OECD dem Producer Support Estimate (PSE) zugerechnet werden

Lagerhaltungskosten, Beihilfen fur Verarbeitung und Vermarktung, Ausfuhrerstattungen
! Osterreich: Landwirtschaftlich genutzte Flache von 3 267 833 ha abziglich Almen und Bergmé&hder von
731 391 ha
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wobei insbesondere Norwegen seine Landwirtschaft in vergleichbarem Ausmass unterstitzt. Die Dif-
ferenzen zum Ausland lassen sich bis zu einem gewissen Grad durch die topographischen und klima-
tischen Nachteile und das hohe Kostenumfeld in der Schweiz begriinden. Der internationale Vergleich
zeigt, dass noch ein Potenzial zur Verbesserung der Effizienz in der Schweizer Landwirtschaft be-
steht.

4.6 Bedeutung der Multifunktionalitat im Rahmen der internationalen Landwirtschaftspolitik
46.1 WTO

Das Konzept der Multifunktionalitat als solches ist in den Texten der Uruguay-Runde nicht enthalten.
In der Praambel des Ubereinkommens (iber die Landwirtschaft ist jedoch der Begriff ,nicht handelsbe-
zogene Anliegen” verankert:

»-..und zwar unter Beriicksichtigung nicht handelsbezogener Anliegen wie Ernahrungssi-
cherung und Umweltschutz...”

So ist die Multifunktionalitat in dem weiter gefassten Begriff der nicht handelsbezogenen Anliegen
(,non-trade concerns") enthalten. Es ist allgemein anerkannt, dass mit den in der Green-Box zugeteil-
ten Instrumenten Multifunktionalitatsziele verfolgt werden kdénnen. Die Frage hingegen, ob andere
Unterstitzungsformen — darunter jene mit handelsverzerrenden Auswirkungen — notwendige Instru-
mente zur Erreichung dieser Ziele sind, konnte bisher nicht abschliessend beantwortet werden. Seit
dem Aufkommen des Begriffs der Multifunktionalitat in der OECD wurde in den verschiedenen Ver-
handlungsphasen die Beriicksichtigung dieser Uberlegungen thematisiert, ohne sie jedoch genauer zu
definieren. Das Konzept der Multifunktionalitéat wird von bestimmten Mitgliedern fur die Gestaltung
ihrer Agrarpolitik herangezogen, ohne dass dafir ein rechtlich verbindlicher Rahmen besteht. Zahlrei-
che Entwicklungslander verfligen nicht tber die Mittel, um ihre Landwirtschaft im Ausmass der entwi-
ckelten Lander stitzen zu kdnnen. Thr Widerstand ist zu gross, um eine solide Verankerung des Multi-
funktionalitdtskonzepts beim heutigen Stand der Positionen ins Auge fassen zu kénnen.

4.6.2 OECD

Durchbruch des Multifunktionalitatskonzepts

Die OECD begann 1998 mit ihren Arbeiten zur Multifunktionalitét, nachdem es den européischen Ag-
rarministern an der Ministerkonferenz zu Beginn desselben Jahres gelungen war, sich gegen den
Willen der USA, Australiens und Neuseelands durchzusetzen und die Multifunktionalitét der Landwirt-
schaft als Schwerpunktthema in das Arbeitsprogramm der OECD aufzunehmen. Erstmals wurde auf
ministerieller Ebene die Multifunktionalitat der Landwirtschaft anerkannt. Die Minister hielten in ihrer
Mitteilung vom 6. Marz 1998 zuhanden des OECD-Rates fest®*:

.Neben ihrer Primarfunktion der Bereitstellung von Nahrungsmitteln und Rohstoffen kann
die Landwirtschaft dartiber hinaus landschaftsgestaltend wirken, eine Umweltschutzfunkti-
on ausiben, beispielsweise durch den Bodenschutz, den nachhaltigen Umgang mit nach-
wachsenden Rohstoffen und die Bewahrung der biologischen Vielfalt, und schliesslich
auch zur soziobkonomischen Existenzsicherung vieler landlicher Gebiete beitragen. In
zahlreichen OECD-Léandern spielt die Landwirtschaft aufgrund dieses multifunktionalen
Charakters eine besonders wichtige Rolle im wirtschaftlichen Leben der landlichen Gebie-
te. Wenn es fir derartige offentliche Guter keine Markte gibt und die Kosten sowie die
Nutzeffekte nicht voll internalisiert werden, kann die staatliche Politik eine nutzliche Rolle
spielen. Die Reform der Agrarpolitik geméass den im Rahmen der OECD 1987 vereinbarten
Grundsatzen®, einschliesslich sorgfaltig zielgerichteter staatlicher Massnahmen, wird den

62 Meeting of the Committee for Agriculture at Ministerial Level, Paris, SG/COM/NEWS(98)22

% OECD (1987): National Policies and Agricultural Trade. Paris.
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Agrarsektor in die Lage versetzen, zur Lebensféhigkeit Iandlicher Gebiete beizutragen und
Umweltprobleme in Angriff zu nehmen sowie gleichzeitig den Ressourceneinsatz in der
Landwirtschaft effizienter und nachhaltiger zu gestalten.”

Die Minister betonten zudem, dass die Agrar- und Erndhrungspolitik bestrebt sein sollte, die komple-
mentéren Aspekte der gemeinsamen Ziele zu starken. Es soll der Landwirtschaft auf diese Weise
gestattet werden, ihren multifunktionalen Charakter auf transparente, gezielte und effiziente Weise
zum Ausdruck zu bringen. Bei der Verfolgung der gemeinsamen Ziele kommt es darauf an, ein Spekt-
rum zielgerichteter Politikmassnahmen und -ansatze anzuwenden, die gewahrleisten, dass der wach-
senden Sorge um gesundheitlich unbedenkliche Nahrungsmittel, Ernahrungssicherheit, Umweltschutz
und Existenzsicherung der landlichen Gebiete Rechnung getragen wird. Dabei sollen Vorteile maxi-
miert, das bestmdgliche Kosten-Nutzen-Verhéltnis sichergestellt und Verzerrungen von Produktion
und Handel vermieden werden.

Definition des Multifunktionalitdtsbegriffs nach OECD

In einem ersten Schritt widmeten sich die Arbeiten der OECD dem Wesen der Multifunktionalitat und
der Ausarbeitung einer gemeinsamen Terminologie. Die Arbeiten miindeten 2001 in der Veroéffentli-
chung eines analytischen Rahmenwerks (OECD 2001), in welchem ein sog. ,positiver* und ,normati-
ver* Ansatz zur Definition der Multifunktionalitat herangezogen wird. Beim ,normativen” Ansatz wird
die Landwirtschaft mit der Erfullung bestimmter gesellschaftlicher Aufgaben betraut. Die Multifunktio-
nalitat ist somit nicht in erster Linie eine Eigenschaft des Produktionsprozesses, sondern nimmt selbst
einen Wert an. Es kann somit ein Ziel der Politik sein, eine multifunktionale Aktivitat zu bewahren oder
deren Multifunktionalitéat zu erhéhen. Der sog. ,positive” Ansatz interpretiert Multifunktionalitat als eine
Eigenschaft wirtschaftlichen Handelns und fuhrt zu folgender ,Arbeitsdefinition*:

Multifunktionalitdt umschreibt die Tatsache, dass ein wirtschaftliches Handeln vielfaltige Giter und
Dienstleistungen hervorbringen und aufgrund dieser Eigenschaft zu verschiedenen gesellschaftlichen
Zielen gleichzeitig beitragen kann. Die Schllisselelemente der Multifunktionalitat sind (i) die Existenz
vielfaltiger Waren und nicht warenbezogener Guter und Leistungen , welche gemeinsam durch die
Landwirtschaft produziert werden; und (ii) die Tatsache, dass einige der nicht warenbezogenen Leis-
tungen Eigenschaften von Externalititen oder offentlichen Gutern aufweisen, mit der Folge, dass
Markte fur diese Guter nicht existieren bzw. kaum funktionieren.

Diese Definition hat sich in der internationalen Diskussion tber Multifunktionalitat am meisten durch-
gesetzt. Sie zeigt, dass im Gegensatz zum Konzept der Nachhaltigkeit, welches ein langfristiges, ziel-
und ressourcenorientiertes Konzept ist, die Multifunktionalitat ein aktivitatsorientiertes Konzept ist, das
die spezifischen Eigenschaften des Produktionsprozesses und dessen vielseitigen Resultate be-
schreibt.

Kuppelproduktion (jointness) als Voraussetzung fiir Multifunktionalitét

Das Hauptaugenmerk auf der Produktionsseite der Multifunktionalitét richtet sich auf das Wesen und
das Ausmass an Kuppelung (sog. jointness) zwischen der Produktion von landwirtschaftlichen Gitern
und multifunktionalen bzw. nicht warenbezogenen Leistungen (sog. non-commaodity outputs). Ist die
Produktion aneinander gekuppelt (d.h. es besteht jointness), so konnen Kostensenkungen durch Ver-
bundvorteile (economies of scope) erzielt werden. Verbundvorteile der Produktion entstehen, wenn
dem Produktionsprozess eigene Charakteristika es preiswerter machen, zwei oder mehr Giter und
Dienstleistungen nicht mehr separat, sondern gemeinsam bereitzustellen. Ein wichtiges Thema auf
der Angebotsseite der Multifunktionalitat ist zudem, ob einige nicht warenbezogene Leistungen kos-
tengunstiger durch ausserlandwirtschaftliche Anbieter geliefert werden kénnten. Aus Sicht der OECD
kann ein begrenztes staatliches Eingreifen volkswirtschaftlich dann gerechtfertigt werden, wenn zwi-
schen der Guterproduktion und der Erbringung nicht warenbezogener Leistungen, welche als solche
den Charakter offentlicher Giter aufweisen mussen, entweder ein hoher Kuppelungsgrad (sog. strong
jointness) besteht, oder aber die Kuppelproduktion Verbundvorteile aufweist und somit ein alternativer
Anbieter die nicht warenbezogenen Leistung zu einem hdéheren Preis anbieten misste. Unter den
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OECD-Mitgliedstaaten bestehen aber tiefgreifende Meinungsunterschiede in der Beurteilung, welche
Guter und Leistungen gekuppelt sind. Wahrend einige Mitglieder die positiven Effekte der Landwirt-
schaft stark an die Guterproduktion gekuppelt sehen, erachten andere die Kuppelung als sehr
schwach oder inexistent.

Die jungsten Arbeiten der OECD zur Multifunktionalit&t widmeten sich der Jointness in den drei zentra-
len Bereichen: landliche Entwicklung, positive und negative Umweltexternalitdten und Erndhrungssi-
cherheit. Im Rahmen eines OECD-Workshops diskutierten Ende des Jahres 2006 Wissenschaftler
und Delegierte das Wesen und die Starke der Jointness in den drei obgenannten Bereichen. Unter
den Experten bestand Konsens, dass bei der Beurteilung der Jointess das Quantifizieren der landwirt-
schaftlich erbrachten, nicht warenbezogenen Leistungen die grosste Herausforderung darstellt. Eine
abschliessende wissenschaftliche Beurteilung der Starke der Jointess ist mit dem heutigen Wissens-
stand nicht méglich. Keine Ubereinstimmung bestand in Bezug auf die qualitative Beurteilung nicht
warenbezogener Leistungen. Wéahrend vorwiegend Vertreter europaischer Lander den Einfluss der
Landwirtschaft auf die landliche Entwicklung, die Umwelt und die Ernahrungssicherheit als multifunkti-
onale Leistungen erachteten, waren die Vertreter insbesondere der Agrarexportlander diesbeztiglich
weitaus skeptischer. Hinsichtlich der Ernéahrungssicherheit beispielsweise vertraten sie die Meinung,
dass der internationale Handel und ein globales Beziehungsnetz weit mehr zur globalen aber auch
nationalen Erndhrungssicherheit beitragen als ein hoher Selbstversorgungsgrad aufgrund einer hohen
Inlandproduktion. Aufgrund der starken Abhangigkeit vieler Staaten von importierten Inputfaktoren bei
der Lebensmittelproduktion (z.B. von Erddl, Diinger) erachten die Experten Indikatoren zu der Eigen-
versorgung mit Produktionsfaktoren (Boden, Energie, Diinger etc.) aussagekraftiger als der inléandi-
sche Selbstversorgungsgrad.

4.6.3 FAO

Millenniumsentwicklungsziele

Die FAO anerkennt und verwendet das Konzept der Multifunktionalitat offiziell nicht, da dieses unter
den Mitgliedern sehr kontrovers interpretiert wird. Dennoch enthalten die Ziele der FAO Aspekte, die
sich auf die Multifunktionalitat der Landwirtschaft beziehen. Die FAO bemiiht sich um die Férderung
einer nachhaltigen Landwirtschaft, welche zur Erreichung der folgenden Millenniumsentwicklungsziele
(,Millennium Development Goals, MDG) beitragt:

« Armutsbekampfung (MDG, Target 1): Bis 2015: Halbierung des Anteils der Weltbevélkerung,
der mit weniger als 1 USD pro Tag auskommen muss (u.a. durch Férderung der landlichen
Entwicklung).

« Hungerbekampfung (MDG, Target 2): Bis 2015: Halbierung des Anteils der Weltbevélkerung,
der an Hunger leidet (u.a. durch Steigerung der Lebensmittelproduktion).

e Schutz der Umwelt und nattrlichen Ressourcen (MDG, Target 9): Integration der nachhaltigen
Entwicklung in die nationalen politischen Programme. Erhaltung und nachhaltige Nutzung der
naturlichen Ressourcen (insbesondere Boden, Wasser, Luft, Klima und genetische Ressour-
cen).

Mit Fokus auf die Agrarpolitik hat die FAO im Jahr 2000 das Projekt ROA (Roles of Agriculture Pro-
ject64) lanciert. Die internationale Plattform soll politischen Entscheidungstragern aufzeigen, wie ag-
rarpolitische Instrumente und Investitionen in die Landwirtschaft zur Erreichung der Millenniumsent-
wicklungsziele beitragen kénnen. Eine der gréssten Herausforderung fir die globale Gemeinschaft im
21. Jahrhundert und im speziellen fir die Landwirtschaft sieht die FAO darin, mit einer nachhaltigen
Nahrungsmittelproduktion eine Weltbevoélkerung erndhren zu kénnen, die von heute rund

6,6 Milliarden bis 2030 auf 8 Milliarden Menschen wachsen wird.

8 Siehe dazu: http://www.fao.org/es/ESA/roalindex_en.asp

61/185



Jahresbericht zum Stand der globalen Ernahrung und Landwirtschaft fir 2007

Der Jahresbericht der FAO erschien 2007 unter dem Titel Paying farmers for environmental services
(,Landwirte fir Umweltdienstleistungen bezahlen®). Die FAO stellt darin fest, dass die Nachfrage nach
landwirtschaftlich erbrachten Umweltleistungen, insbesondere solchen, die zur Verminderung des
Klimawandels, zur Verbesserung des Wassermanagements und zur Erhaltung der Biodiversitat bei-
tragen, zukiinftig aufgrund des wachsenden Drucks auf die Okosysteme stark ansteigen wird. Die
FAO fordert effizientere Anreizmechanismen und Abgeltungsmassnahmen, namentlich in Entwick-
lungslandern, damit deren Potenzial fir Umweltleistungen besser ausgeschopft werden kann. Direkt-
zahlungen zur Forderung von Dienstleistungen, insbesondere zugunsten der Umwelt, unterstitzt die
FAO, wenn sich solche Vergitungsmechanismen nicht nachteilig auf die Schwéchsten auf der Welt
auswirken und auch den armsten Landwirten zugénglich sind.

Auf Initiative der Schweiz hat die FAO eine Arbeitsgruppe zum Thema nachhaltige Entwicklung der
Landwirtschaft in den Berggebieten (SARD-M) eingesetzt, die sich spezifisch mit der Frage solcher

Umweltleistungen fir Berggebiete befasst.

FAO-Welterndhrungskonferenz im Juni 2008

Der markante Preisanstieg bei wichtigen Agrarprodukten im Jahr 2007 und der ersten Jahreshélfte
2008 sowie die damit verbundenen Probleme der armen Bevélkerung in Entwicklungslandern haben
auf internationaler Ebene diverse Diskussionen und Initiativen in Gang gesetzt. Unter der Fe-
derfihrung der FAO fand in Rom im Juni 2008 eine High Level Conference on World Food Security:
the Challenges of Climate Change and Bioenergy statt. Bereits am 28. April 2008 hatte der UNO Ge-
neralsekretar Ban Ki-moon eine High Level Task Force on the Global Food Security Crisis ins Leben
gerufen. In der Task Force vertreten sind spezialisierte UNO-Einheiten wie die FAO, das UNEP oder
die WHO aber auch die Weltbank oder der Internationale Wéahrungsfonds. Als unmittelbare Reaktion
auf die Ernahrungskrise wurden Sofortmassnahmen wie Nahrungsmittelhilfe und Finanzhilfen an die
notleidende Bevolkerung beschlossen. Um langfristig die Erndahrung einer rasch wachsenden Bevdl-
kerung sicherstellen zu kénnen, wurden folgende Schwerpunkte gesetzt:

1. Verbesserung der landwirtschaftlichen Produktivitat;
2. Schutz der naturlichen Ressourcen;

3. Verbesserung und Ausbau der Infrastruktur im landlichen Raum und Erleichterung des Markt-
zugangs;

4. Ausbau von Forschung, Bildung und Beratung;

5. Sicherstellung des Zugangs zu Nahrung fiir die Armsten und Einsatz von Direkthilfen.
4.6.4 Weltbank

Ende 2007 wurde von der Weltbank mit dem Weltentwicklungsbericht 2008 (World Bank 2007) eine
weitere viel beachtete internationale Bestandesaufnahme zur Landwirtschaft vorgelegt. Die Weltbank
misst der Landwirtschaft aus sozialer, 6kologischer und ékonomischer Sicht eine zentrale Rolle fiir die
weitere globale Entwicklung bei und sieht die Landwirtschaft als ,grundlegendes Instrument fir nach-
haltige Entwicklung und Armutsreduzierung®. Die Landwirtschaft sei lange Zeit vernachlassigt worden.
Sie musse wieder einen Platz im Zentrum der Entwicklungsagenda erhalten, damit ihr grosses Poten-
zial in der Armutsbekampfung ausgeschopft werden konne. Derzeit nehme der Druck auf die Land-
wirtschaft von allen Seiten zu. Die Nachfrage nach Nahrungsmitteln und Biotreibstoffen wachse,
gleichzeitig jedoch wiirden Boden und Wasser zunehmend knapper. Aus Sicht der Weltbank sind
Reformen im Bereich der Politik, Wirtschaft, Umwelt oder Handel dringend notwendig, was eine Neu-
ausrichtung auch der Industrielander zugunsten der Armen, die bisher als grosse Verlierer der globa-
len Landwirtschaftspolitik dastehen, bedingt. Die landwirtschaftlichen Produzenten in Entwicklungs-
landern sollen besser in das globale marktwirtschaftliche System integriert werden und somit von
neuen Marktchancen profitieren kénnen. Die Weltbank begriisst daher weitere Liberalisierungsschritte
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im Welthandelssystem. Es soll zudem mehr in die Landwirtschaft investiert werden, insbesondere in
die Forschung, Beratung und Bildung. Zur Stéarkung der Wettbewerbsfahigkeit der kleinb&auerlichen
Produzenten fordert sie technische und institutionelle Innovationen. Sie sollen den Zugang der Klein-
produzenten zu Ressourcen (z.B. durch verbessertes Land- und Wassermanagement), Produktions-
mitteln sowie Finanz- und Versicherungsdienstleistungen erleichtern.

Im Gegensatz zum Weltagrarbericht geht der Weltentwicklungsbericht 2008 nicht explizit auf das Kon-
zept der Multifunktionalitat ein. Dennoch anerkennen die Autoren, inkl. Weltbankprésident Robert B.
Zoellick im Vorwort des Berichtes, die Leistungen der Landwirtschaft namentlich in Bezug auf die
Umwelt und Erhaltung der Biodiversitat. Sie fordern gezielte Anreizmechanismen und Investitionen zur
Forderung dieser Leistungen. Aufgrund der steigenden Ressourcenknappheit miissen aus Sicht der
Weltbank die landwirtschaftliche Produktionssysteme nachhaltiger und die 6kologischen Leistungen
erhoht werden. Infolge Marktversagens bei Umweltexternalitdten kdnnen Zahlungen an die Leistungs-
erbringer ein effizientes Instrument sein.

4.6.5 Weltlandwirtschaftsrat (IAASTD)

Der Weltlandwirtschaftsrat (engl. International Assessment of Agricultural Knowledge, Science and
Technology for Development, IAASTD)65 hat im Dezember 2008 den Weltagrarbericht publiziert, wel-
cher von rund 400 Wissenschaftlern in drei Jahren ausgearbeitet und von 58 Regierungen (inkl. der
Schweiz) unterzeichnet wurde. Der Bericht fordert ein grundlegendes Umdenken bei der globalen
Landwirtschaft. Die moderne Landwirtschaft habe durch Produktivitatssteigerung die Nahrungsmittel-
produktion zwar signifikant steigern konnen. Der Fortschritt sei jedoch in vielen Fallen mit hohen so-
zialen und 6kologischen Kosten einhergegangen. Der Rat kommt zum Schluss, dass die Wissenschaft
und Technologie in der Landwirtschaft neue Wege gehen und den einseitigen Fokus auf héchstmagli-
che Ertrage mit geringstem Arbeitseinsatz verlassen muss. Angesichts der wachsenden Weltbevdlke-
rung, kKlimatischen Veranderungen und zunehmender Ressourcenknappheit missen die heutige Nah-
rungsmittelproduktion und Erndhrungssysteme tiefgreifende Veranderungen durchlaufen, wenn Hun-
ger und Armut bekdmpft sowie soziale und 6kologische Katastrophen verhindert werden sollen. Dieser
Paradigmenwechsel, hin zu einer nachhaltigen Lebensmittelproduktion, wird geméass Agrarrat nur mit
zuséatzlichen hohen Investitionen in die Landwirtschaft moglich sein.

Ein entscheidender Grundstein fir eine neue globale Agrarpolitik wird in der Multifunktionalitat der
Landwirtschaft gesehen. Der Bericht fordert ausdriicklich, dass der Multifunktionalitéat der Landwirt-
schaft eine starkere Bedeutung beigemessen wird, die sozialen und 6kologischen Leistungen der
Landwirtschaft anerkannt, geférdert und wo nétig auch abgegolten werden missen. Aus Sicht der
Autoren erbringen gerade die kleinb&auerlichen Produzenten®, welche die lokale Bevolkerung mit Nah-
rungsmitteln versorgen, fur die Gesellschaft und Umwelt besonders wertvolle Leistungen. Sie nutzen
die regionsspezifischen nattrlichen Ressourcen nachhaltig und weisen das grésste Potenzial zur Pro-
duktivitatssteigerung auf. Der Bericht halt auch fest, dass wissenschaftliches Wissen und technische
Innovationen sich starker an den Bedurfnissen der Kleinproduzenten orientieren miissen, da diese
Uber ein traditionelles Wissen verfiigen, das ebenfalls eine wichtige Ressource fur die Zukunft dar-
stellt. Gleichzeitig muss diesen Produzenten der Zugang zu Boden, Kapital, Produktionsmitteln, Bil-
dung und neuen Technologien gewahrt werden. Letztlich fordern die Experten einen verbesserten
Zutritt der Kleinproduzenten zu den lokalen, regionalen und internationalen Markten.

4.6.6 Fazit

Die Analyse zeigt, dass das Konzept der Multifunktionalitat — auch wenn es in einzelnen Féllen nicht
explizit als solches genannt wird — dennoch in die Uberlegungen aller oben aufgefiihrten internationa-

% Der Weltlandwirtschaftsrat ist eine internationale Initiative, die im August 2002 von der Weltbank und der FAO

initiiert wurde. Partnerorganisationen sind der globale Umweltfonds (GEF), das UNO-Entwicklungsprogramm
(UNDP), das UNO-Umweltprogramm (UNEP), die Weltgesundheitsorganisation (WHO) sowie die UNESCO.
Im englisch verfassten Weltagrarbericht wird der Begriff small scale farmers verwendet, was mit kleinbauerli-
chen Betrieben oder auch Familienbetrieben tbersetzt werden kann.

66

63/185



len Organisationen einfliesst. Keine der Organisationen widerspricht grundséatzlich dem theoretischen
Konzept der Multifunktionalitéat. Divergenzen ergeben sich jedoch bei der Interpretation und politischen
Umsetzung des Konzepts. Einerseits lassen gewisse Elemente des Konzepts, wie nicht warenbezo-
gene Leistungen, Kuppelung oder Verbundeffekte einen recht grossen Interpretationsspielraum bei
der politischen Umsetzung offen. Andererseits haben alle zur Umsetzung des Konzepts notwendigen
politischen Massnahmen einen mehr oder weniger grossen Einfluss auf andere Lander. Die internati-
onale Diskussion zeigt, dass tiefgreifende Differenzen in der Beurteilung politischer Strategien, die zur
Erreichung des gewiinschten Mixes von warenbezogenen und nicht warenbezogenen Gutern gewéhlt
werden, bestehen. Namentlich sind es im globalen Agrarhandelssystem die exportierenden Staaten,
die durch die Agrarstiitzung den Weltmarkt verzerren und dadurch die Produzenten in andern Landern
benachteiligen. Die Importlander wiederum erachten es als legitim, ihre Landwirtschaft fur die Erbrin-
gung der multifunktionalen Leistungen entsprechend zu férdern.

4.7  Schlussfolgerungen

Fur die Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems lassen sich aufgrund der in diesem Kapitel
dargestellten auslandischen Direktzahlungssysteme, des Vergleichs der eingesetzten Mittel und den
internationalen Entwicklungen beziiglich des Multifunktionalitatskonzepts folgende Schlussfolgerun-
gen ziehen:

¢ In allen untersuchten Landern kann ein Trend in Richtung entkoppelter Massnahmen festge-
stellt werden. Die agrarpolitischen Stitzungssysteme und insbesondere die Direktzahlungen
weisen jedoch von Land zu Land grosse Unterschiede auf. Im internationalen Kontext existiert
kein allgemein anerkanntes Direktzahlungssystem, an dem sich die Schweiz bei der Weiter-
entwicklung des Direktzahlungssystems orientieren misste.

e Neben relativ spezifischen Unterstiitzungsmassnahmen im Umweltbereich verfigen die meis-
ten Lander Uber zuséatzliche Massnahmen, die vergleichbar sind mit den allgemeinen Direkt-
zahlungen in der Schweiz. Es existiert in keinem der untersuchten Lander ein klares Konzept,
welche Ziele neben der Einkommenssicherung mit diesen Instrumenten noch erreicht werden
sollen.

e Aufgrund des geringen Zielbezugs der Massnahmen im Ausland sollte sich die Weiterentwick-
lung des Direktzahlungssystems nicht zu stark an den bestehenden auslandischen Systemen
orientieren. Die EU wird in einer weiteren GAP-Reform ab 2013 voraussichtlich ihre Direktzah-
lungen (erste Saule) starker an die Erbringung von konkreten gemeinwirtschaftlichen Leistun-
gen knapfen. Im Hinblick darauf geht es darum, dass die Schweiz ihre fihrende Rolle bezlg-
lich Zielausrichtung und Legitimation der Direktzahlungen behauptet.

e Die Stutzung der Schweizer Landwirtschaft ist nicht nur aufgrund des Grenzschutzes sondern
auch aufgrund des Einsatzes von Bundesmitteln vergleichsweise hoch. Die Differenzen im
Vergleich mit dem Ausland lassen sich nur teilweise mit den topographischen und klimati-
schen Nachteilen und dem hohen Schweizer Kostenumfeld erklaren. Aufgrund der kleineren
Strukturen und des hoheren Arbeitseinsatzes ist anzunehmen, dass noch ein Potenzial zur
Verbesserung der Effizienz besteht.

e Das Konzept der Multifunktionalitat der Landwirtschaft und damit die grundlegende Legitima-
tion fir die Ausrichtung von Direktzahlungen ist bei wichtigen internationalen Organisationen
wie OECD, Weltbank und Weltlandwirtschaftsrat heute anerkannt. Bei der WTO und der FAO
ist dieses Konzept nicht explizit verankert; die Bertcksichtigung von nicht-handelsbezogenen
Anliegen (,non-trade concerns®) zielt jedoch in die gleiche Richtung. Die Schweiz sollte daher
mit den Direktzahlungen das Konzept der Multifunktionalitat konsequent und glaubhaft umset-
zen.
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5 Theoretische Grundlagen fir eine effiziente Férde  rung der gemeinwirtschaftlichen Leis-
tungen

In diesem Kapitel geht es darum, eine theoretisch fundierte Grundlage zu entwickeln fir die effiziente
Forderung der gemeinwirtschaftlichen Leistungen. Zuerst wird analysiert, inwiefern es sich bei den in
der Verfassung genannten Grundzielen (Ziff. 1.3.1) um 6ffentliche Guiter bzw. Externalitaten der land-
wirtschaftlichen Produktion handelt und ob ein staatliches Eingreifen zur Forderung dieser Ziele ge-
rechtfertigt ist (Ziff. 5.1). Anschliessend wird auf die Rolle der Direktzahlungen zur Férderung der ge-
meinwirtschaftlichen Leistungen eingegangen und geklart, was die rechtliche Natur und die Funktion
der Direktzahlungen ist (Ziff. 5.2). Schliesslich werden Kriterien definiert, denen ein wirksames und
effizientes Direktzahlungssystem geniigen sollte (Ziff. 5.3).

5.1 Offentliche Giiter und Externalitiaten bilden Grundlage fiir staatliches Eingreifen

Die allgemeine Wirtschaftstheorie geht davon aus, dass in einem vollkommenen Markt ohne Eingriffe
des Staats ein maximaler volkswirtschaftlicher Nutzen resultiert (Samuelson und Nordhaus 1998). Ein
vollkommener Markt zeichnet sich durch vollstandige Konkurrenz (keine Marktmacht), klar geregelte
Eigentumsverhaltnisse (keine 6ffentlichen Giter und Externalitdten) und vollstandige Information aus.
In der Realitat ist die Bedingung des vollkommenen Markes nicht erfullt, d.h. es gibt Marktversagen.
Dies gilt auch fir den Agrarsektor: Die Agrarmarkte sind gekennzeichnet durch Asymmetrie zwischen
den einzelnen Stufen (viele Produzenten, wenige Verteiler, viele Konsumenten) und durch die land-
wirtschaftliche Produktion werden verschiedene 6ffentliche Guter produziert oder beeintréchtigt. Das
Vorhandensein von 6ffentlichen Gitern bzw. von externen Effekten der landwirtschaftlichen Produkti-
on ist zentral fur das Verstandnis der Multifunktionalitéat der Landwirtschaft und bildet die grundlegen-
de Rechtfertigung fur staatliches Eingreifen im Agrarsektor mittels Direktzahlungen (vgl. Ziff. 4.6.2).

5.1.1 Offentliche Giiter
Definition

Unter einem o6ffentlichen Gut versteht man ein Gut, von dessen Konsum niemand ausgeschlossen
werden kann (Nichtausschliessbarkeit) und bei dessen Konsum sich die Konsumenten nicht gegensei-
tig beeintrachtigen (Nichtrivalitat). Nichtrivalitdt bedeutet, dass ein Gut von mehreren Individuen
gleichzeitig genutzt bzw. konsumiert werden kann.

Der Ubergang zwischen éffentlichen und privaten Gitern kann graduell sein. Beispielsweise kann bei
einer tiefen Nutzungsintensitét eines Gutes Nichtrivalitat bestehen, mit zunehmender Nutzungsintensi-
tat jedoch eine Nutzungsrivalitat entstehen (z.B. Gemeinschaftsweiden). Bei solchen Gltern mit Rivali-
tat aber ohne Ausschlussmaglichkeit spricht man von Allmendgutern. Die Ausschliessbarkeit ist stark
gekoppelt an die Frage der Eigentumsrechte. Bestehen private Eigentumsrechte, ist Ausschliesshar-
keit gegeben. Bei Gitern, bei denen Ausschliessbarkeit gegeben, aber keine Rivalitat im Konsum
vorhanden ist, spricht man von Klubgutern (z.B. Klubsorten). Bei gemeinsamem Eigentum ist die Aus-
schliessbarkeit nur gegeniber den Nicht-Eigentiimern jedoch nicht innerhalb der Eigentimergruppe
gegeben. Die Tabelle 7 gibt eine Ubersicht {iber die verschiedenen Charakterisierungen von o6ffentli-
chen Gutern:

Tabelle 7: Charakterisierung von Gitern
Rivalitat
Ja Nein
Ja Privates Gut Klubgut
Ausschliessbarkeit -
Nein Allmendgut Offentliches Gut
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Eine weitere Kategorie von Gutern bilden die meritorischen Guter. Bei meritorischen Gltern wére zwar
ein Ausschluss mdoglich, aber ein solcher ist politisch nicht erwiinscht. Bei gewissen meritorischen
Gltern ist eine Rivalitat im Konsum vorhanden (z.B. Gesundheitswesen), bei anderen nicht (z.B. 6f-
fentliche Sicherheit). Meritorische Guter sind demnach private Giter oder Klubgtter, die aufgrund von
sozialen oder anderen politischen Interessen vom Staat zu Allmendgutern bzw. zu 6ffentlichen Gutern
gemacht werden.

Marktversagen bei 6ffentlichen Giitern

Weshalb spricht man nun im Zusammenhang mit 6ffentlichen Gitern von Marktversagen? Normaler-
weise darf ein Gut nur nutzen, wer den geforderten Kaufpreis eines Gutes bezahlt. Beim Kauf eines
Gutes erwirbt man das Recht zur Nutzung. Wenn es aber nicht mdglich ist, andere von der Nutzung
dieses Gutes auszuschliessen, wird niemand bereit sein, einen Preis dafiir zu bezahlen. Die einzelnen
Nachfrager konnen sich bei offentlichen Gitern wie Trittbrettfahrer verhalten, d.h. sie kénnen das Gut
nutzen ohne dafur zu bezahlen. Der Einzelne hat kein Interesse, fur das Gut zu bezahlen, weshalb
kein Anreiz zu dessen Bereitstellung Uber den Markt besteht. Das kann zu einer Unterversorgung
fuhren. Gewisse 6ffentliche Glter, wie beispielsweise saubere Luft, sind von Natur aus, d.h. ohne
menschliches Dazutun, vorhanden. Weil niemand von der Nutzung ausgeschlossen werden kann, ist
die Nutzung solcher Giiter kostenlos, was zu einer Ubernutzung fiihren kann. Generell kann festgehal-
ten werden, dass bei offentlichen Gitern aufgrund mangelnder Marktanreize die Gefahr besteht, dass
eine volkswirtschaftlich suboptimale Versorgung resultiert und somit Wohlfahrtsverluste entstehen.

Klassifizierung der agrarpolitischen Grundziele

In diesem Abschnitt wird versucht die in Ziff. 1.3.1 genannten Grundziele der Agrarpolitik bezlglich
ihrem Charakter als 6ffentliche Guter einzuteilen. Zuerst soll anhand der beiden Kriterien Nicht-
Ausschliessbarkeit und Nicht-Rivalitat eine Beurteilung erfolgen, ob es sich hauptsachlich um ein pri-
vates oder um ein offentliches Gut handelt (Tabelle 8). Anschliessend werden die Grundziele einzeln
diskutiert und es wird detailliert auf die spezifischen Eigenschaften eingegangen.

Tabelle 8: Einteilung der Grundziele der Agrarpolitik in Bezug auf 6ffentliche Glter

Grundziel Nicht- Nicht-Rivalitat Charakter
Ausschliessbarkeit

Versorgungssicherheit Ja Ja Offentliches Gut

Erhaltung Lebensgrundlagen

a) Biodiversitat Ja Ja Offentliches Gut

b) Boden Ja/Nein Ja/Nein Offentliches/Privates Gut

c) Wasser Ja/Nein Ja/Nein Offentliches/Privates Gut

d) Luft Ja Ja Offentliches Gut
Kulturlandschaftspflege Ja Ja Offentliches Gut
Dezentrale Besiedlung Ja/Nein Ja/Nein Offentliches/Privates Gut
Tierwohl Ja/Nein Ja/Nein Offentliches/Privates Gut

Versorgungssicherheit: Die Produktion und der Konsum von Giitern wird in Normalzeiten grundsétz-
lich Uber den Markt sichergestellt. In Krisensituationen ist der Zugang zu gentigend Nahrungsmitteln
auf dem freien Markt nicht mehr jederzeit und fir alle Menschen gegeben (z.B. aufgrund von Ange-
botsknappheit), was die 6ffentliche Sicherheit geféahrdet. Von der 6ffentlichen Sicherheit und somit von
der Versorgungssicherheit kann weder jemand ausgeschlossen werden noch besteht eine Rivalitat im
Konsum. Die Versorgungssicherheit hat somit den Charakter eines 6ffentlichen Gutes.
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Naturliche Lebensgrundlagen:

a) Biodiversitat: In der Hauptsache kann weder jemand vom Nutzen der Biodiversitat ausgeschlossen
werden, noch besteht Rivalitdt im Konsum. Dies gilt insbesondere fiir die Options-, Vermachtnis- und
Existenzwerte der Biodiversitat (beztglich der verschiedenen Wertekategorien vgl. auch Ziff. 5.3.4).
Die Biodiversitat kann auch einen direkten Gebrauchswert haben. So kann ein Landwirt bei héherer
Biodiversitat allenfalls von einer hoheren Nitzlingsdichte profitieren. Wenn ein solcher Effekt auf der
eigenen Produktionsflache anfallt, stellt dies fur den betreffenden Landwirten ein privates Gut dar.

b) Boden: In Abhangigkeit davon, wie knapp der Boden ist bzw. wie die konkreten Besitzverhaltnisse
sind, kann der Boden ein 6ffentliches Gut, ein Allmendgut oder ein privates Gut sein. In der Schweiz
ist der Boden heute mehrheitlich im Privateigentum. Wo dies nicht der Fall ist (z.B. bei Alpgenossen-
schaften) ist die Nutzung meist klar geregelt. Was die konkrete Nutzung und Produktion des Bodens
anbelangt, ist der Boden in der Schweiz grundsétzlich ein privates Gut, d.h. andere kdnnen von der
Nutzung ausgeschlossen werden und es besteht Rivalitat in der Nutzung. Der Boden weist jedoch
Funktionen auf, bei denen Nicht-Ausschliessbarkeit und Nichtrivalitat vorliegt. Zu nennen sind bei-
spielsweise die Regulierungsfunktion oder die Vorsorgefunktion des Bodens. Bezlglich dieser Funkti-
onen ist der Boden ein 6ffentliches Gut.

¢) Wasser: Die Frage der Knappheit spielt auch beim Wasser eine wichtige Rolle. Je grosser die
Knappheit, umso starker ausgepragt ist die Rivalitat im Konsum. Auch bei der Frage der Ausschliess-
barkeit gibt es beide Mdglichkeiten. Beim Trinkwasser ist meistens Ausschliessbarkeit gegeben, beim
Wasser in der Atmosphéare bzw. in Seen und Flissen meistens jedoch nicht. Insofern hat Wasser je
nach Situation die Auspragung eines privaten oder eines 6ffentlichen Gutes.

d) Luft: Die Luft ist ein klassisches offentliches Gut; grundsétzlich besteht weder Rivalitat beim Kon-
sum noch kann jemand von der Nutzung ausgeschlossen werden.

Kulturlandschaftspflege: Die Kulturlandschaft hat in der Schweiz klar den Charakter eines 6ffentlichen
Gutes. Die Landschaft ist grésstenteils zugéanglich, sodass niemand von der Nutzung ausgeschlossen
wird, und es besteht keine bzw. nur eine geringe Rivalitdt im Konsum, wenn es um den asthetischen
Aspekt der Landschaft geht. Wirde man Landschaftsparke schaffen und Eintritt verlangen, wirde die
Landschaft zu einem Klubgut. Beziiglich der Erholungsfunktion von Landschaft nimmt die Rivalitat mit
zunehmender Nutzungsintensitat tendenziell zu.

Dezentrale Besiedlung: Die dezentrale Besiedlung hat sowohl den Charakter eines privaten als auch
eines offentlichen Gutes. So haben die Menschen, die in peripheren Regionen leben, einen direkten,
privaten Nutzen der dezentralen Besiedlung. Fir Menschen, die ausserhalb dieser Regionen leben, ist
die dezentrale Besiedlung vor allem aufgrund der damit verbundenen Options- und Verméachtniswerte
wichtig. Im Bezug auf diese Werte stellt die dezentrale Besiedlung ein 6ffentliches Gut dar.

Tierwohl: Das Tierwohl kann sowohl als privates als auch als 6ffentliches Gut verstanden werden.
Privat ist das Gut dann, wenn man argumentiert, dass Gber den Konsum von Produkten aus tier-
freundlicher Haltung sowohl Ausschliessbarkeit als auch Rivalitat gegeben sei und damit ein Markt far
das Gut Tierwohl bestehe. Diese Argumentation greift jedoch insofern zu kurz, als Uber den Markt
nicht alle Praferenzen zum Ausdruck gebracht werden (z.B. jene von Vegetariern oder Veganern).
Das Tierwohl verursacht nicht nur einen Nutzen bei Konsumentinnen und Konsumenten von tierischen
Produkten, sondern enthalt auch eine Art Existenzwert flir Personen, die grundsatzlich am Wohlerge-
hen von Tieren interessiert sind. In diesem zweiten Sinne stellt das Tierwohl ein 6ffentliches Gut dar.

5.1.2 Externalitaten
Definition

Unter dem Begriff Externalitaten (oder externe Effekte) versteht man Auswirkungen wirtschaftlicher
Tatigkeiten, die nicht durch den Markt erfasst werden. Solche Auswirkungen kénnen positiv oder ne-
gativ sein und fallen entweder bei der Produktion oder beim Konsum an. Externalitédten zeichnen sich
dadurch aus, dass Kosten und Nutzen einer wirtschaftlichen Aktivitat teilweise bei unbeteiligten Dritten
anfallen. Man spricht in diesem Zusammenhang von externen Kosten und Nutzen. Extern heisst da-
bei, dass ein Geschadigter keine Entschadigung erhalt und ein Nutzniesser keine Gegenleistung ent-

richtet.
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Externalitdten der landwirtschaftlichen Produktion

Grundsatzlich kann festgehalten werden, dass die in Ziff. 5.1.1 diskutierten offentlichen Glter entwe-
der als Nebenprodukte der landwirtschaftlichen Produktion anfallen (positive Externalitaten) bzw. von
der landwirtschaftlichen Produktion beeintrachtigt werden (negative Externalitdten). Ausgehend von
einer Situation ohne landwirtschaftliche Tatigkeit wird nachfolgend fiir die einzelnen 6ffentlichen Guter
diskutiert, ob es sich um eine positive oder eine negative Externalitat der landwirtschaftlichen Produk-
tion handelt®” (Tabelle 9).

Tabelle 9: Einteilung der Externalitaten der landwirtschaftlichen Produktion
Grundziel Positive Externalitdt Negative Externalit &t
Versorgungssicherheit X
Erhaltung Lebensgrundlagen

a) Biodiversitat X X)

b) Boden X X

c) Wasser X) X

d) Luft X
Kulturlandschaftspflege X X)
Dezentrale Besiedlung X
Tierwohl x) x)

Versorgungssicherheit: Ohne inlandische landwirtschaftliche Produktion wére die Schweiz beziglich
Versorgung mit Nahrungsmitteln in Krisenzeiten vollstandig auf Importe angewiesen. Durch die Pro-
duktion von Lebensmitteln werden Produktionskapazitaten (fruchtbarer Kulturboden, Kapital und
Know-how) geschaffen und erhalten, die im Krisenfall genutzt werden kénnen. Indem in Normalzeiten
produziert wird, verbessert sich die Versorgungssicherheit gegeniber einer Situation ohne Landwirt-
schaft.

Naturliche Lebensgrundlagen:

a) Biodiversitat: Ohne landwirtschaftliche Nutzung wére die Schweiz vorwiegend bewaldet. Durch die
landwirtschaftliche Inkulturnahme von Flachen und die tiber lange Zeit vorwiegend extensive Nutzung
wurde eine Vielzahl von Habitaten fur Tiere und Pflanzen geschaffen, was zu einer Zunahme der Bio-
diversitat gefuhrt hat. In artenreichen Feuchtgebieten wurde die Biodiversitét durch den Prozess der
Nutzbarmachung fur die landwirtschaftliche Produktion und der damit verbundenen Entwéasserung
dieser Flachen oft auch beeintrachtigt. Mit der Intensivierung der landwirtschaftlichen Produktion seit
dem vorletzten Jahrhundert wurde die oft erst durch die landwirtschaftliche Nutzung entstandene Ar-
tenvielfalt vielerorts stark zuriickgedrangt. Die landwirtschaftliche Produktion hat einen positiven Effekt
auf die Biodiversitat, wenn nicht alle Flachen intensiv genutzt werden bzw. wenn eine gewisse Abstu-
fung der Nutzungsintensitat besteht. Gleichzeitig gibt es auch negative Externalitéaten der landwirt-
schaftlichen Produktion auf die Biodiversitat, wenn Stoffe aus der Landwirtschaft Uber das Wasser
oder die Luft in empfindliche Okosysteme (z.B. Moore) eingetragen werden.

b) Boden: Beim Boden verhélt es sich ahnlich wie bei der Biodiversitat. Fruchtbarer Kulturboden ist
durch landwirtschaftliche Nutzung Uber Jahrhunderte hinweg entstanden. Eine Aufgabe der landwirt-
schafltichen Produktion hatte eine Verwaldung und damit den Verlust der Bodenfruchtbarkeit zur Fol-
ge. Der fruchtbare, fir die Nahrungsmittelproduktion geeignete Kulturboden ist also eine positive Ex-
ternalitat der landwirtschaftlichen Nutzung im Interesse der Gesellschaft. Hingegen kdnnen die weite-
ren Funktionen, die der Boden erflllt (z.B. Regulierungsfunktion), durch die landwirtschaftliche Nut-
zung auch negativ beeintrachtigt werden.

" Die positiven Externalitaten der landwirtschaftlichen Produktion werden im vorliegenden Bericht als ,gemein-

wirtschaftliche* Leistungen der Landwirtschaft bezeichnet.
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¢) Wasser und Luft: Gegenuber einer Situation ohne Landwirtschaft wird die Qualitat von Wasser und
Luft mit einer landwirtschaftlichen Produktion gemindert. Bis zu einem gewissen Grad kann die
Grundwasserbildung bzw. das Wasserriickhaltevermdgen auf landwirtschaftlich genutzten Flachen
auch als positive Externalitdt angesehen werden (vgl. Ziff. 6.7.5)

Kulturlandschaftspflege: Durch die landwirtschaftliche Bewirtschaftung wird die Verwaldung verhin-
dert. Die verschiedenen Kulturen, Bewirtschaftungsformen sowie die Gebaude und Weidetiere bewir-
ken eine vielfaltige Kulturlandschaft. Die offene, vielféltige Kulturlandschaft ist somit eine positive Ex-
ternalitat der landwirtschaftlichen Nutzung. Die Intensivierung der Bewirtschaftung kann auch zu Ver-
anderungen des Landschaftsbildes fuihren, welche von der Bevoélkerung negativ bewertet werden.
Eine derartige Entwicklung kann man als negative Externalitat der Bewirtschaftung begreifen.

Dezentrale Besiedlung: Aufgrund des starken Flachenbezugs erfolgt die landwirtschaftliche Produkti-
on dezentral, weshalb sie einen direkten und indirekten Einfluss auf die dezentrale Besiedlung hat
(vgl. Ziff. 6.4.3).

Tierwohl: Das Tierwohl ist insofern ein Spezialfall, als die Betroffenen, namlich die Nutztiere, ihre Pra-
ferenzen nicht &ussern kénnen. Der Wert, den individuelles Wohlergehen fir die Tiere hat, schlagt
sich deshalb nicht in der Nachfrage nach Tierwohl nieder. Der Wert des Tierwohls findet nur indirekt
Uber die menschlichen Praferenzen Ausdruck. Je nach Standpunkt kann das Tierwohl in der Nutztier-
haltung eine negative Externalitéat (im Falle, dass die Nutztierhaltung bezuglich Tierwohl grundsétzlich
als negativ beurteilt wird) oder eine positive Externalitat sein (im Falle, dass eine gesellschaftliche
Nachfrage nach Tierwohl besteht, die Uiber die private Nachfrage hinausgeht).

Begriffserklarung

Gemeinwirtschaftliche Leistungen:

Als gemeinwirtschaftliche Leistungen der Landwirtschaft werden positive Externalitaten der landwirt-
schaftlichen Produktion bezeichnet, die den Charakter von 6ffentlichen Gitern haben. Gemeinwirt-
schaftliche Leistungen erbringt die Landwirtschaft in den Bereichen Versorgungssicherheit, Erhaltung
des fruchtbaren Kulturbodens, Biodiversitat, Kulturlandschaftspflege, dezentrale Besiedlung und Tier-
wohl. Die Bereitstellung dieser Leistungen wird nicht per se im gesellschaftlich erwiinschten Ausmass
Uber den Markt sichergestellt, weshalb sie mit agrarpolitischen Instrumenten geférdert werden.

5.1.3 Notwendigkeit staatlichen Handelns

Bedingungen fir staatliches Eingreifen bei Externalititen

Im vorangehenden Kapitel wurde dargelegt, dass die landwirtschaftliche Produktion verschiedene
Externalitdten verursacht. Dieser Umstand allein rechtfertigt jedoch noch keine staatliche Intervention,
da beim Vorhandensein von Externalitaten nicht direkt auf ein Marktversagen geschlossen werden
kann. Ob ein Marktversagen vorliegt, ist abhangig von zwei Punkten:

1. Madglichkeit Gber Verteilung von Kosten und Nutzen z u verhandeln : Geméss Coase
(1960) koénnen Verursacher und Betroffene von Externalitaéten unabhangig von der anfangli-
chen Zuteilung der Eigentumsrechte miteinander aushandeln, wie sie die Kosten und Nutzen
untereinander verteilen wollen. Auf der Basis dieser Verhandlungen werden die Verfiigungs-
rechte zwischen den Parteien neu verteilt, so dass sich Grenzkosten und -nutzen beider Par-
teien entsprechen. Zwei Bedingungen muissen aber erfiillt sein, damit das sogenannte Coase-
Theorem funktioniert: Einerseits missen die Transaktionskosten fir die Verhandlungen nied-
rig sein. Ansonsten lohnt es sich fur die beteiligten Parteien nicht, miteinander zu verhandeln.
Andererseits muss es moglich sein, die Verflgungsrechte zwischen den Parteien klar zu defi-
nieren. Dies ist nicht der Fall, wenn es sich um 6&ffentliche Guter handelt, bei denen es ge-
mass Definition nicht mdglich ist, jemanden vom Konsum auszuschliessen.
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2. Die Nachfrage nach offentlichen Gitern Gbersteigt d as Angebot, das bei freiem Markt
resultiert : Auch wenn es sich bei einer Externalitdt um ein 6ffentliches Gut handelt, bei dem
es nicht maglich ist, Uber eine andere Verteilung von Kosten und Nutzen zwischen den Par-
teien zu verhandeln, resultiert nicht unbedingt eine suboptimale Versorgung mit dem Gut am
Markt. Produziert ein Marktteilnehmer neben Marktgitern als Externalitdten gleichzeitig eine
bestimmte Menge eines offentlichen Gutes, entfaltet das 6ffentliche Gut bei Dritten zwar einen
Nutzen. Solange aber die Nachfrage das aufgrund der Marktanreize generierte Angebot des
offentlichen Gutes nicht Gbersteigt, besteht kein Anlass regulierend in den Markt einzugreifen
(Haddock 2008).

Aufgrund dieser Uberlegungen liegt dann ein Marktversagen vor und ist staatliches Eingreifen ge-
rechtfertigt, wenn aufgrund von Externalitaten erstens die Qualitat und/oder die Menge von offentli-
chen Gutern beeintrachtigt wird und zweitens die Nachfrage nach diesen 6ffentlichen Gitern das vom
Markt generierte Angebot Ubersteigt.

Weil alle Externalitaten der landwirtschaftlichen Produktion den Charakter von odffentlichen Gitern
haben bzw. solche tangieren (vgl. Ziff. 5.1.1), kann die erste Bedingung fur staatliches Eingreifen als
gegeben betrachtet werden. Der Frage, ob die angebotene Menge der verschiedenen 6ffentlichen
Gutern bei reinen Marktbedingungen unter der gesellschaftlichen Nachfrage liegt (2. Bedingung), soll
im nachfolgenden Abschnitt nachgegangen werden.

Reicht der Markt fiir die Bereitstellung der 6ffentlichen Giiter aus?

Urspriinglich hat die Landwirtschaft die gemeinwirtschaftlichen Leistungen ohne spezifische staatliche
Stutzung und Regelung erbracht. Die traditionelle landwirtschaftliche Produktion diente zur Versor-
gung der Bevdlkerung mit Nahrungsmitteln und flihrte zu einer offenen, vielfaltigen Kulturlandschaft
mit einer grossen Biodiversitat und einer dispersen Besiedlung des Landes. Der technische Fort-
schritt, die Entwicklung der Agrarpreise sowie das starke Wachstum des sekundaren und tertiaren
Sektors im letzten Jahrhundert verénderte die landwirtschaftliche Produktion in verschiedenartiger
Weise:

e Konzentration auf die ertragsreichen Flachen, Intensivierung von deren Bewirtschaftung;
o Aufgabe der Bewirtschaftung von ertragsarmen Flachen;

e Spezialisierung und Uberbetriebliche Zusammenarbeit (z.B. Futterzufuhr / innere Aufsto-
ckung);

e Konzentration einzelner Betriebszweige in bestimmten Regionen;
e Wachstum der Betriebe und der durchschnittlichen Parzellengrosse;

e Erhéhung des Risikopotenzials, die naturlichen Lebensgrundlagen chemisch oder physika-
lisch zu beeintrachtigen.

Diese Entwicklungen, zusammen mit der starken Zunahme der Bevolkerung und des internationalen
Agrarhandels, vermindern in vielen Fallen das Ausmass und die Qualitat der gemeinwirtschaftlichen
Leistungen. So wére die landwirtschaftliche Produktion in der Schweiz bei reinen Weltmarktbedingun-
gen deutlich geringer (Hattenschwiler und Flury 2007). Die Produktion wiirde sich auf die Gunstlagen
konzentrieren, sodass an den weniger geeigneten Standorten die Bewirtschaftung aufgegeben und
Wald aufkommen wirde, mit negativen Auswirkungen auf das Landschaftsbild, die Biodiversitat und
die dezentrale Besiedlung. Aufgrund der vielfach ausgedrtckten Préaferenzen der Bevolkerung fir
diese Leistungen (vgl. Einleitung zu Ziff. 6) ist davon auszugehen, dass die gemeinwirtschaftlichen
Leistungen heute im Falle reiner Marktbedingungen nicht im gesellschaftlich erwiinschten Ausmass
erbracht wiirden. Wurde friher die Nachfrage nach gemeinwirtschaftlichen Leistungen mit der Nah-
rungsmittelproduktion ohne gezielte Férderung in gewinschten Ausmass erbracht, besteht heute zwi-
schen der aufgrund der reinen Marktkréafte von der Landwirtschaft angebotenen und der von der Ge-
sellschaft gewtinschten Menge an offentlichen Gitern eine Diskrepanz. Aufgrund der reinen Markt-
krafte resultiert eine volkswirtschaftlich suboptimale Versorgung mit gemeinwirtschaftlichen Leistun-
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gen, weshalb staatliches Eingreifen angezeigt ist. Ziel und Zweck der agrarpolitischen Instrumente
besteht darin, die Differenzen zwischen privatem Angebot und gesellschaftlicher Nachfrage nach 6f-
fentlichen Gutern zu schliessen.

Einfluss des Marktes auf die Bereitstellung der 6ffentlichen Giiter durch die Landwirtschaft

Bereits im vorangehenden Abschnitt wurde angedeutet, dass die Preisverhdltnisse auf den Agrar-
markten einen Einfluss auf die Bereitstellung der 6ffentlichen Guter durch die Landwirtschaft haben.
Im Grundsatz gilt: Hohe Preise verstarken die Anreize zur Produktion, weshalb sowohl die positiven
als auch die negativen Externalitaten der landwirtschaftlichen Produktion héher sind. Tabelle 10 ent-
halt eine Ubersicht, wie unterschiedliche Preisniveaus auf die Bereitstellung 6ffentlicher Giiter wirken.

Tabelle 10: Einfluss der Preise auf die 6ffentlichen Guter

Grundziel tiefe Preise hohe Preise

Sichere Versorgung - +

Naturliche Lebensgrundlagen

- Biodiversitat a) in Gunstlagen + -
b) auf Grenzertragsstandorten - +

- Boden a) Menge an Kulturboden - +
b) Bodenqualitat + -

- Wasser + -

- Luft + -

Kulturlandschaftspflege

- Offenhaltung der Landschaft - +

- landschatftliche Vielfalt + -

Dezentrale Besiedlung - +

Tierwohl k.E. k.E.

Legende: + = positiver Einfluss; - = negativer Einfluss; k.E. = kein Einfluss

Hohe Preise haben einen positiven Einfluss auf die sichere Versorgung, die Biodiversitat auf Grenzer-
tragsstandorten, die Menge an fruchtbarem Kulturboden sowie auf die Offenhaltung der Kulturland-
schaft und die dezentrale Besiedlung. Hohe Preise konnen aber auch negative Auswirkungen haben.
Sie bewirken namlich einen Anreiz fur intensive Produktion, was zu einer Beeintrachtigung der Biodi-
versitat, der Boden-, Wasser- und Luftqualitat sowie des Landschaftsbilds fihren kann. Beziglich
Tierwohl gibt es keinen direkten Zusammenhang zwischen allgemeinem Preisniveau und Ausmass
der Leistungserbringung.

Je nach Preissituation tragt also der Markt mehr oder weniger zur Bereitstellung der gemeinwirtschaft-
lichen Leistungen bei. Im Fall von sehr hohen Preisen ware es denkbar, dass die positiven Externalita-
ten der landwirtschaftlichen Produktion ohne staatliche Stiitzung in dem von der Gesellschaft ge-
wuinschten Ausmass bereitgestellt wirden, hingegen die negativen Externalitdten mit geeigneten
Massnahmen begrenzt werden missten. Diese Abhangigkeiten gilt es bei der Konzeption von agrar-
politischen Instrumenten zu bericksichtigen (vgl. Ziff. 5.3.2).

5.2  Direktzahlungen als zentrales Instrument zur Férderung der gemeinwirtschaftlichen Leistungen

Marktunvollkommenheiten wie sie in Ziff. 5.1 beschrieben wurden, kdnnen auf zwei Arten begegnet
werden. Erstens Uber die Festlegung von gesetzlichen Vorschriften und zweitens mit der Einfihrung
von finanziellen Instrumenten, d.h. mit Anreizen oder Belastungen. Direktzahlungen stellen eine spezi-
fische Art von finanziellen Anreizen dar. Sie haben in den vergangenen finfzehn Jahren innerhalb des
agrarpolitischen Instrumentariums stark an Bedeutung gewonnen und machen heute in der Schweiz
mehr als 80 Prozent der staatlichen Zahlungen zugunsten der Landwirtschaft aus (vgl. Ziff. 2.4).
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5.2.1 Definition des Begriffs ,Direktzahlungen”

Mann und Mack (2004) schreiben zum Begriff der Direktzahlungen Folgendes: Der Begriff der ,Direkt-
zahlungen* ist zun&chst aus linguistischer Sicht als verwirrend oder zumindest als starke Verkiirzung
zu beschreiben. Jeder Zahlungsvorgang ist in gewissem Sinne eine ,Direktzahlung®, da eine gewisse
Summe direkt vom Zahlenden zum Empfanger fliesst. Dass sich der Begriff der Direktzahlungen inter-
national fur jene Zahlungen eingeburgert hat, die von der 6ffentlichen Hand direkt an den Landwirt
fliessen, ist nur historisch zu verstehen: Dort, wo Direktzahlungen in den neunziger Jahren eingefiihrt
wurden (in erster Linie in der Européaischen Union und in der Schweiz), I6sten sie ein System ab, in
dem der Staat Rahmenbedingungen fir kinstlich hohe Nahrungsmittelpreise schaffte, und die Land-
wirtschaft auf diese Weise indirekt subventionierte, namlich Uber vom Verbraucher getragene Mehr-
preise. Nunmehr arrangiert der Staat nicht mehr Mehrzahlungen vom Verbraucher an den Landwirt,
sondern der Staat transferiert das Geld ,direkt".

Gemass Landwirtschaftsgesetz werden unter Direktzahlungen die Massnahmen gemass 3. Titel LwG
(Artikel 70 ff.) verstanden. Sie grenzen sich demnach ab von den Massnahmen unter den anderen
Titeln des LwG, namentlich von den Rahmenbedingungen fir Produktion und Absatz, von den sozia-
len Begleitmassnahmen, von den Strukturverbesserungen und von der Forschung und Beratung so-
wie Forderung der Pflanzen- und Tierzucht.

Der Begriff der Direktzahlungen in der Schweiz unterscheidet sich von jenem in der EU. Gemass heu-
tiger Systematik bezieht sich der Begriff auf die allgemeinen und die 6kologischen Direktzahlungen
(vgl. ziff. 2), wahrendem sich der Begriff in der EU auf die Massnahmen der ersten Saule beschrankt
(Betriebspramie und verbleibende Flachen- und Tierpramien) und die Massnahmen zugunsten von
Umwelt und Landschaft innerhalb der zweiten Saue ausklammert (vgl. Ziff. 4.1.2)%.

Wesentliches Merkmal der Direktzahlungen ist, dass sie produktunabhéngig ausgestaltet sind und
jahrlich berechnet und ausbezahlt werden. Allerdings sind einige der heutigen Direktzahlungsarten
trotzdem an gewisse Produktionszweige gebunden. So gibt es z.B. unterschiedliche RGVE- oder
BTS-Beitragsanséatze fur verschiedene Tierkategorien.

Da die heutige Definition der Direktzahlungen im LwG nicht als grundséatzlich gegeben angesehen
werden kann, wird im vorliegenden Bericht folgende Definition des Begriffs Direktzahlungen verwen-
det:

Arbeitsdefinition ,Direktzahlungen®:

Als Direktzahlungen werden Zahlungen der 6ffentlichen Hand an Landwirte verstanden, die nicht di-
rekt an marktfahige Guter gebunden sind und jahrlich berechnet und ausbezahlt werden.

Alle Instrumente, die gemass dieser Definition nicht Direktzahlungen sind, sind nicht explizit Gegens-
tand der Arbeiten zur Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems. Da jedoch zwischen den Direkt-
zahlungen und den anderen agrar- und aussenhandelspolitischen Massnahmen Verbindungen beste-
hen, kdnnen die Entwicklungen bei den tGbrigen Massnahmen nicht ausgeblendet werden. Deshalb
wurden betreffend deren Entwicklung, insbesondere beziiglich Hohe des Grenzschutzes, Annahmen
getroffen und mit Szenarien gearbeitet.

5.2.2 Funktion der Direktzahlungen

Ein klares Verstandnis darlber, welche Funktion die Direktzahlungen haben, ist notwendig, um kor-
rekte Schlussfolgerungen bezlglich deren Ausgestaltung zu ziehen. Wird die Landwirtschaft mit Di-
rektzahlungen fur die Erbringung der gemeinwirtschaftlichen Leistungen abgegolten oder wird die
Landwirtschaft mit den Direktzahlungen gefordert, damit sie die gemeinwirtschaftlichen Leistungen

% Die rechtliche Definition der Direktzahlungen in der EU ist in Art. 2 und in Anhang 1 der Verordnung (EG) Nr.

1782/2003 bzw. der Verordnung (EG) Nr. 73/2009 enthalten.
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erbringt? In der politischen Diskussion bestehen dazu unterschiedliche Auffassungen. Diese Frage
soll nachfolgend ausgehend von einer Analyse der subventionsrechtlichen Natur der Direktzahlungen
geklart werden. Die Ausfiihrungen basieren weitgehend auf einer Arbeit von Huber (2003).

Im Subventionsgesetz (SuG)®® wird zwischen zwei Formen von Subventionen unterschieden (Art. 3
SuG)

. Finanzhilfen sind geldwerte Vorteile, die Empfangern ausserhalb der Bundesverwaltung
gewahrt werden, um die Erfullung einer vom Empféanger gewahlten Aufgabe zu férdern oder
zu erhalten.

e Abgeltungen sind Leistungen an Empfanger ausserhalb der Bundesverwaltung zur Milde-
rung oder zum Ausgleich von finanziellen Lasten, die sich ergeben aus der Erfillung von
bundesrechtlich vorgeschriebenen Aufgaben (Bst. a) oder 6ffentlich rechtlichen Aufgaben,
die dem Empfanger vom Bund Ubertragen worden sind (Bst. b).

Es stellt sich nun die Frage, ob es sich bei den Direktzahlungen um Finanzhilfen oder Abgeltungen
handelt. Art. 104 Abs. 3 Bst. a BV spricht im Zusammenhang von Direktzahlungen von einem ,Entgelt
far die erbrachten Leistungen®. Auch in der allgemeinen agrarpolitischen Diskussion wird oft von der
LAbgeltung” der gemeinwirtschaftlichen Leistungen gesprochen. Dies lasst vermuten, dass es sich bei
den Direktzahlungen um Abgeltungen im Sinne des bundesrechtlichen Subventionsbegriffs handelt.
Dies ist jedoch nicht der Fall. Abgeltungen zeichnen sich dadurch aus, dass dem Empféanger entweder
die Erbringung der Leistung rechtlich vorgeschrieben ist oder 6ffentlich rechtliche Aufgaben ubertra-
gen sind. Eine solche Verpflichtung ist jedoch weder im LwG noch in der Auslegung des Bundesrates
enthalten. Vielmehr kann jeder Direktzahlungsempfanger wéhlen, ob er die gemeinwirtschaftlichen
Leistungen erbringen will oder nicht. Es kann zwar sein, dass die Zahlungen vom Bund fur die Weiter-
fuhrung des Betriebs notwendig sind, der Entscheid tber die Fihrung eines Betriebs liegt jedoch im
freien Ermessen des Landwirts oder der Landwirtin. Aufgrund dieser Uberlegungen steht fest, dass
Direktzahlungen nicht Abgeltungen, sondern Finanzhilfen sind. Diese Sicht wird auch von Lehre und
Rechtssprechung™ geteilt.

Neben der subventionsrechtlichen Qualifikation zeigt die Entwicklung der Direktzahlungen, dass der
Gesetzgeber die Betriebe nicht verpflichtet, bestimmte gemeinwirtschaftlichen Leistungen zu erbrin-
gen. Fur die Offenhaltung der Flache und die dezentrale Besiedlung wirde dies allenfalls einer
Betriebsfiihrungs- und Bewirtschaftungspflicht entsprechen. Der Gesetzgeber verfolgte bereits mit der
ersten Etappe der Reform der Agrarpolitik ein Férderkonzept (vgl. Art. 31a und 31b alLwG, in Kraft seit
1993). Die Bewirtschafter erhielten Betriebs- und Flachenbeitrége, solange sie einen Betrieb fihrten.
Die zweite Etappe der Reform der Agrarpolitik brachte mit dem 6kologischen Leistungsnachweis wei-
tere Voraussetzungen, die erfillt werden missen, um Direktzahlungen zu erhalten, ohne dass die
Bewirtschafter rechtlich gezwungen wurden, entsprechend zu wirtschaften.

Die Landwirtschaft wird vom Bund nur so weit mit Direktzahlungen unterstitzt, als es fur die Erbrin-
gung der gemeinwirtschaftlichen Leistungen notwendig ist (Prinzip der notwendigen Stitzung). Die
Direktzahlungen wirken als Anreize, um das Verhalten der Landwirtinnen und Landwirte so zu lenken,
dass die gemeinwirtschaftlichen Leistungen erbracht werden. Art. 104 BV ist deshalb nicht als Leis-
tungsauftrag an die Landwirtschaft aufzufassen, fir dessen Einhaltung die Landwirtschaft von der
Gesellschaft mittels Direktzahlungen abgegolten wird. Der Verfassungsauftrag richtet sich nicht an die
Landwirtschaft, sondern an den Bund. Der Bund wird in Art. 104 BV beauftragt, die Landwirtschaftspo-
litik so zu gestalten, dass die Landwirtschaft die gemeinwirtschaftlichen Leistungen erbringt (,Der
Bund sorgt dafir, dass ...").

Die Frage nach der Funktion der Direktzahlungen ist relevant, wenn es um die Hohe und die Ausges-
taltung der Direktzahlungen geht. Oft wird verkurzt argumentiert, dass die Direktzahlungen Abgeltun-
gen flr gemeinwirtschaftliche Leistungen seien und deren Hohe daher unabhangig von der Entwick-

® SR 616.1
" vgl. z.B. BGE 2A.48 1997
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lung auf der Preisseite seien. Dies ist jedoch nicht der Fall. Wie in Ziff. 5.1.3 dargelegt, haben die
Preise eine Auswirkung auf die Erbringung der gemeinwirtschaftlichen Leistungen. Bei hoheren Prei-
sen ist daher die ,notwendige Stitzung“ beispielsweise fur die Sicherstellung der Versorgungssicher-
heit geringer als bei tiefen Preisen (Tabelle 10).

5.3 Anforderungen an ein wirksames und effizientes Direktzahlungssystem

Eine Anliegen der Motion der WAK-S besteht darin, die Mittel méglichst zielgenau und wirksam einzu-
setzen. In diesem Abschnitt soll deshalb der Frage nachgegangen werden, welche Kriterien ein wirk-
sames und effizientes Direktzahlungssystem erflillen sollte.

5.3.1 Von ,Decoupling” zu , Targeting und Tailoring"

Seit dem Beginn der neunziger Jahre befindet sich die Agrarpolitik in der Schweiz und in Europa im
Umbruch. Bis zu diesem Zeitpunkt bestand die Forderung der Landwirtschaft vorwiegend aus Mass-
nahmen der Preisstiitzung. Mit der breiten Einfihrung der Direktzahlungen wurde eine Entkopplung
(engl. ,decoupling”) zwischen der Preis- und Einkommenspolitik erreicht. Diese Entkopplung hatte
positive Auswirkungen auf die Umwelt, da die Beitrage an 6kologische Anforderungen gebunden wur-
den und fihrte zu einer Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit der Landwirtschaft. Die Entkopplung
ist zwar eine notwendige jedoch keine hinreichende Bedingung fir eine wirksame und effiziente Ag-
rarpolitik. Es ist nicht ausreichend fir die Erreichung der agrarpolitischen Ziele, wenn die Direktzah-
lungen ausschliesslich den Charakter von Kompensationszahlungen aufweisen und tber keinen kla-
ren Leistungsbezug verfiigen. Die OECD (2008) halt fest, dass die Entkopplung nicht das Ende der
Reform der Agrarpolitik sei und zusétzliche Effektivitats- und Effizienzverbesserungen durch eine bes-
sere Zielausrichtung (,targeting”) und Feinjustierung der Instrumente (,tailoring®) erreicht werden kén-
nen.

Begriffserklarungen

Effektivitat:
Eine Massnahme gilt als effektiv, wenn die definierten Sachziele damit erreicht werden kdnnen.

Effizienz:

Eine Massnahme gilt als effizient, wenn die definierten Sachziele mit mdglichst tiefen Kosten erreicht
werden.

LtTargeting” kann mit ,Zielausrichtung” tibersetzt werden. Eine Zahlung ist dann als zielgerichtet zu
betrachten, wenn sie die spezifischen Soll-Werte eines politischen Zieles verfolgt und dabei unbeab-
sichtigte Transfers und negative Auswirkungen auf Dritte (sog. spill-overs) minimiert (OECD 2007a).

Das Kernanliegen des Targeting besteht also darin, einen konkreten Bezug zwischen den angestreb-
ten Zielen und den dafir eingesetzten Instrumenten zu definieren. Dies ist nur méglich, wenn konkrete
und Uberprufbare Ziele festgelegt werden (vgl. Ziff. 6).

»Tailoring"“ kann mit ,massschneidern” ibersetzt werden. Die H6he und Dauer einer Zahlungen soll
genau so bemessen sein, dass die angestrebte Zielsetzung erreicht wird. Anreize, die Uber das fir die
Zielerreichung notwendige Mass hinausgehen, sind zu vermeiden (OECD 2003). Um diese grundsatz-
lichen Anforderungen an ein wirksames und effizientes Direktzahlungssystem praktisch umzusetzen,
gilt es folgende Fragen zu beantworten:

¢ Welche Ziele werden mit den Massnahmen verfolgt?

¢ Wie kann ein klarer Bezug zwischen Zielen und Massnahmen hergestellt werden trotz vielfal-
tigen Wirkungszusammenhangen?

¢ An welche Kriterien soll die Zahlung gekoppelt werden (effiziente Bezugskriterien)?
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e Welches ist die optimale Regelungsebene?

o Wie ist der Trade-Off zwischen effizienter Férderung der gemeinwirtschaftlichen Leistungen
und Transfereffizienz zu bertcksichtigen?

e Wie hoch sind die Transaktionskosten und wie stehen sie im Verhaltnis zur Hohe und Wirk-
samkeit der Zahlung?

o Wie ist die Férderung von gesamtbetrieblichen Bewirtschaftungssystemen verglichen mit sek-
toral wirkenden, zielbezogenen Einzelmassnahmen einzustufen?

¢ Mit welchen Instrumenten soll die Vermeidung von negativen Externalitédten erreicht werden?
e Wie sind Ausschreibeverfahren zu beurteilen?
Die Frage, welche Ziele mit den agrarpolitischen Massnahmen angestrebt werden, wird in Ziff. 6 aus-
fuhrlich diskutiert. Die Ubrigen Fragen werden in den nachfolgenden Ziff. 5.3.2 bis 5.3.8 behandelt.

Daraus wird abgeleitet, welche Kriterien ein wirksames und effizientes Direktzahlungssystem erfullen
sollte.

5.3.2 Zielbezug der Massnahmen
Wie bereits erwahnt, weisen die verschiedenen Externalitdten der landwirtschaftlichen Produktion
vielféltige Berihrungspunkte auf. Diese gegenseitigen Abhéngigkeiten sind in Abbildung 8 grob gra-

fisch dargestellt.

Abbildung 8:  Wirkungszusammenhé&nge zwischen den verschiedenen Externalitaten
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Die Darstellung zeigt den engen Bezug zwischen der landwirtschaftlichen Produktion und den ver-
schiedenen gemeinwirtschaftlichen Leistungen. Wie bereits dargelegt, ist es nicht moéglich die Ziele in
den verschiedenen Bereichen ausschliesslich durch eine Forderung der Produktion zu erreichen. Es
braucht Instrumente, die einen klaren Bezug zu den angestrebten Zielen haben. Gemass Tinbergen
(1968) ist eine effiziente Erreichung aller Ziele nur dann méglich, wenn mindestens so viele zielgerich-
tete Instrumente eingesetzt werden, wie Ziele verfolgt werden’. Wird diese Bedingung nicht eingehal-
ten, erreicht man entweder nicht alle Ziele oder es entstehen Kosten durch eine Ubererfiillung von
Zielen (Zielverfehlungskosten).

™ Dies ist vergleichbar mit der Losung eines mathematischen Gleichungssystems: Man erhélt nur dann eine

eindeutige Losung, wenn die Zahl der Variablen (Instrumente) der Anzahl Gleichungen (Ziele) entspricht.
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Anhand der drei gemeinwirtschaftlichen Leistungen Versorgungssicherheit, Biodiversitat und Offenhal-
tung der Kulturlandschaft wird diese Anforderung nachfolgend beispielhaft dargelegt (Abbildung 9).
Ausgangspunkt dazu bildet eine Referenzsituation ohne Direktzahlungen und Marktpreisstitzung. In
diesem Fall wirden die drei Ziele jeweils nur zum Teil erreicht. Mit Zéllen und interner Preisstitzung in
der heutigen Gréssenordnung und der damit verbundenen Steigerung des Produktionsanreizes wirde
die Zielerreichung beztiglich Versorgungssicherheit und Offenhaltung der Kulturlandschaft zunehmen,
bei der Biodiversitat ware tendenziell ein Riickgang zu erwarten.

Abbildung 9:  Beispielhafte Darstellung der Tinbergen-Regel anhand von drei Leistungen
100%
B Versorgungssicherheit (VS)
® Offenhaltung der
Kulturlandschaft (KLS)
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Flhrt man nun ein spezifisches Direktzahlungsinstrument zur Férderung der Versorgungssicherheit
ein, kann die Zielsetzung in diesem Bereich damit erreicht werden. Gleichzeitig verbessert sich die
Zielerreichung bei der Offenhaltung, bei der Biodiversitét ist hingegen mit einem Rickgang zu rech-
nen. Mit der Einfuhrung eines zweiten Direktzahlungsinstruments zur Offenhaltung kénnte auch die
Bewirtschaftung von marginalen Standorten sichergestellt werden, weshalb sich auch die Zielerrei-
chung bei der Biodiversitat verbessert. Das Ziel ist jedoch noch nicht erreicht, weil in den Gunstlagen
die Biodiversitat nicht im gewtinschten Ausmass vorhanden ist. Erst mit einem dritten, spezifisch auf
die Biodiversitat ausgerichteten Instrument, wéare es schliesslich maglich alle drei Ziele gleichzeitig zu
erreichen. Das Beispiel zeigt, dass ein Instrument auf mehrere Ziele wirken kann. Damit alle Ziele
gleichzeitig erreicht werden kdnnen, braucht es pro Ziel mindestens eine spezifische Massnahme, die
einen klaren Zielbezug aufweist.
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Bei jedem zusatzlichen Instrument sind die anderen Instrumente neu zu justieren, damit die spezifi-
sche Zielerreichung gewahrleistet ist. Bezogen auf das vorherige Beispiel bedeutet dies, dass bei-
spielsweise die Direktzahlungen fir die Versorgung weniger hoch sein missen, wenn man gleichzeitig
auch noch die Offenhaltung der Kulturlandschaft anstrebt. Man kann daher auch nicht sagen, dass die
fur eine zielgerichtete Massnahme eingesetzten Mittel nur der Erreichung dieses Zieles dienen. Je
nachdem welches Ziel man zuerst anstrebt ergibt sich eine andere Verteilung der Mittel auf die einzel-
nen Instrumente.

Fazit

Die Wirkungszusammenhénge zwischen den verschiedenen gemeinwirtschaftlichen Leistungen sind
vielfaltig. Ein einzelnes Direktzahlungsinstrument wirkt nicht spezifisch nur auf eine Leistung, sondern
kann gleichzeitig verschiedene Leistungen beeinflussen. In einem effizienten Direktzahlungssystem
muss erstens Klar definiert werden, welche Zielsetzung mit einem Instrument primar angestrebt wird
und zweitens pro Ziel mindestens eine Massnahme bestehen.
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5.3.3 Effiziente Bezugskriterien

Die Frage nach den geeigneten Bezugskriterien ist immer wieder Gegenstand der politischen Diskus-
sion. Der Motionstext verlangt denn auch eine explizite Darstellung dieser Frage im Bericht. Es soll
deshalb untersucht werden, welches Bezugskriterium im Hinblick auf die Forderung der einzelnen
Leistungen am besten geeignet ist.

Theoretisch ware es am effizientesten, die Zahlungen direkt an den jeweils gewiinschten Output zu
koppeln. Dies ist jedoch in der Praxis technisch kaum mdglich oder wiirde z.T. prohibitiv hohe Trans-
aktionskosten verursachen (vgl. Ziff. 5.3.6). Zum Beispiel bei der Versorgungssicherheit, oder beim
Tierwohl wéare es entweder vom Vollzug her sehr aufwéndig oder aber methodisch kaum machbar, die
erbrachte Leistung spezifisch zu messen und die finanziellen Anreize direkt an die entsprechende
Leistung zu binden.

Deshalb stehen teilweise nur bedingt zielbezogene Kriterien zur Verfugung, nach denen die Zahlun-
gen ausgerichtet werden. Damit die Ziele trotzdem erreicht werden, ist in diesem Fall die Ausrichtung
der Zahlungen an spezifische Anforderungen zu kniipfen, die einen maoglichst direkten und genauen
Zielbezug aufweisen.

Welches sind geeignete Bezugskriterien?

Der Motionstext verlangt eine Prifung der Frage der Bezugskriterien und nennt dabei explizit die Kri-
terien Flache, Tiere, Arbeit und Betrieb. Es stellt sich die Frage, Giber welches Bezugskriterium die
gemeinwirtschaftlichen Leistungen am effizientesten gefordert werden kénnen. In Tabelle 11 werden
die verschiedenen Grundziele den Bezugskriterien (inkl. Produktionsmenge) gegentibergestellt und
untersucht, wie geeignet die einzelnen Kriterien beziglich Erreichung der jeweiligen Ziele sind.

Tabelle 11: Eignung verschiedener Bezugskriterien bezuglich Zielerreichung

Grundziel Menge Flache Tiere Arbeit Betrieb
Sichere Versorgung ++ + + +

Nattrliche Lebensgrundlagen -- ++ - -
Kulturlandschaftspflege + ++ + +

Dezentrale Besiedlung + + + + ++
Tierwohl ++

Legende:

++ = gut geeignet (stark positiver Einfluss auf Zielerreichung)

+

bedingt geeignet (positiver Einfluss auf Zielerreichung)
ungeeignet (negativer Einfluss auf Zielerreichung)

Produktionsmenge: Eine Bindung der Zahlungen an die produzierte Menge férdert direkt die Produkti-
on. Das entspricht dem Instrument der Marktstutzung. Wie in Ziff. 5.1.3 dargelegt, ist ein hdherer Pro-
duktionsanreiz v.a. bezlglich Versorgungssicherheit aber auch fir die Offenhaltung der Landschaft
und die dezentrale Besiedlung positiv. Gleichzeitig verursachen solche Zahlungen einen starken Pro-
duktionsanreiz und bewirken eine Intensivierung der Produktion. Ohne Einschrankende Anforderun-
gen beziiglich Okologie wirken sich solche Zahlungen daher negativ auf die natiirlichen Lebensgrund-
lagen aus.

Flache: Flachenbezogene Zahlungen sind am besten geeignet, um auf die Erhaltung der natirlichen
Lebensgrundlagen und die Pflege der Kulturlandschaft hinzuwirken. Uber die Hohe der flachenbezo-
genen Zahlung kénnen auch verschiedene andere Aspekte wie beispielsweise die Bewirtschaftungs-
erschwernis oder der Pflegeaufwand mitberiicksichtigt werden. Flachenbezogene Zahlungen wirken
auch positiv auf die Versorgungssicherheit. Je nachdem, welche Anforderungen an eine flachenbezo-
gene Zahlung gekntipft sind (vgl. unten), kann ein Produktions- oder ein Extensivierungsanreiz ge-
schaffen werden.
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Tiere: Zahlungen je Tier bzw. je Grossvieheinheit (GVE) schaffen einen Anreiz zur Haltung von Tieren.
Der Einfluss auf die Versorgungssicherheit auf dem Griinland ist positiv, gleichzeitig wird jedoch die
ackerbauliche Nutzung konkurrenziert, die fur die Versorgungssicherheit ebenfalls von zentraler Be-
deutung ist. Tierbezogene Zahlungen kdénnen einen Beitrag leisten zur Offenhaltung der Landschaft
und zur dezentralen Besiedlung und sind am geeignetsten, wenn es um die Férderung des Tierwohls
geht (hier verbunden mit spezifischen Anforderungen). Gleichzeitig wirkt sich die Forderung der Tier-
haltung negativ auf die natirlichen Lebensgrundlagen aus.

Arbeit: Bindet man Zahlungen an das Kriterium Arbeit (Standardarbeitskraft, SAK), werden arbeitsin-
tensive gegenlber arbeitsextensiven Betriebszweigen bzw. eine intensivere gegeniber einer extensi-
veren Produktion gefordert. Uber diesen Produktionsanreiz ist eine indirekte Férderung der Versor-
gungssicherheit, der Kulturlandschaftspflege und der dezentralen Besiedlung mdglich.

Betrieb: Zahlungen je Betrieb schaffen einen Anreiz den Betrieb weiterzuflihren und wirken daher
strukturerhaltend. Einen direkten Bezug zu den verschiedenen Leistungen besteht daher nur bei der
dezentralen Besiedlung.

Ob ein Bezugskriterium tatsachlich effizient ist, hangt neben dem Leistungsbezug auch davon ab, wie
hoch die Transaktionskosten beim Vollzug sind. Eine Diskussion bezuglich Transaktionskosten der
Bezugskriterien findet sich in Ziff. 5.3.6.

An welche Anforderungen sind Zahlungen zu kniipfen?

Wie einleitend in diesem Kapitel dargelegt, kann es aufgrund des bedingten Zielbezugs der Bezugskri-
terien sinnvoll sein, die Zahlungen an die Einhaltung bestimmter Anforderungen zu binden. Je gerin-
ger der direkte Bezug zwischen Bezugskriterium und Ziel ist bzw. je grosser die unerwiinschten Ne-
beneffekte auf andere Ziele sind, umso wichtiger ist es, konkrete Anforderungen mit der Zahlung zu
verkntipfen. Was heisst dies nun bezuglich der verschiedenen Ziele?"

Sichere Versorgung: Die Kriterien Tiere und teilweise auch Arbeit verursachen einen Produktionsan-
reiz und wirken so relativ direkt auf die Zielerreichung, weshalb keine Anforderungen nétig sind. Beim
Kriterium Flache sind gewisse Produktionsanforderungen nétig, um zur Zielerreichung beizutragen.

Naturliche Lebensgrundlagen: Werden die Zahlungen ohne Anforderungen ausgerichtet, haben die
einzelnen Bezugskriterien kaum einen positiven Effekt auf die Zielerreichung. Im Gegenteil: Tierbezo-
gene Zahlungen wirken sich ohne einschrankende Anforderungen sogar negativ auf die nattrlichen
Lebensgrundlagen aus. Flachenbezogene Zahlungen eignen sich wie oben dargestellt am Besten, um
die Zielerreichung bei den nattrlichen Lebensgrundlagen zu férdern, wobei auch bei diesem Kriterium
spezifische Anforderungen notwendig sind, um eine Wirkung zu erreichen.

Anforderungen, die die Produktionsintensitéat begrenzen sind nicht zielgerichtet und beeintréchtigen
die Zielsetzung beziiglich sicherer Versorgung. Daher sollten spezifischere Anforderungen an das
Kriterium Flache gekntipft werden. Bei der Biodiversitat stehen dabei Anforderungen beziiglich Vor-
handensein von Arten im Vordergrund. Zur Vermeidung von negativen Externalititen im Bereich Bo-
den, Wasser und Luft sind Anforderungen beziglich Anwendung von spezifischen, ressourcenscho-
nenden Techniken wirksam. Letzteres ist ein Schliissel, um den Zielkonflikt zwischen Produktion und
Okologie zu entscharfen (vgl. Ziff. 5.3.8).

Landschaftspflege: Zur Sicherstellung der Offenhaltung braucht es eine Anforderung bezuglich fla-
chendeckender Bewirtschaftung. Dies ist implizit gegeben, wenn Beitrage an die landwirtschaftlich
genutzte Flache gebunden sind. Bei tier- oder arbeitsgebundenen Zahlungen ware eine solche Anfor-
derung nétig. Beziiglich Landschaftsqualitat braucht es spezifische Anforderungen an die Art der FI&-
chenbewirtschaftung, die die jeweiligen gesellschaftlichen Bedirfnisse wiedergeben.

2 Es werden nur die direktzahlungsrelevanten Kriterien Flache, Tiere, Arbeit und Betrieb diskutiert, die geméass

vorigem Abschnitt beziglich der jeweiligen Zielerreichung einen Einfluss haben.
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Dezentrale Besiedlung: Bei allen Kriterien ist eine Anforderung nétig, dass der Empfanger der Zahlung
in einer besiedlungsgefahrdeten Region lebt.

Tierwohl: Das Tierwohl tGber tierbezogene Zahlungen zu férdern ist dann zielfiihrend, wenn Anforde-
rungen bezuglich tierfreundlicher Haltung gestellt werden.

Fazit

Fur ein zielgerichtetes und effizientes Direktzahlungssystem sind die Bezugskriterien und die Anforde-
rungen so zu wahlen, dass das angestrebte Ziel mdglichst gut erreicht wird, dies bei gleichzeitiger
Minimierung der negativen Nebeneffekte auf die anderen Ziele. Aufgrund der Analyse ist dies beim
Bezugskriterium Flache am besten erfillt. Das Kriterium Tiere wirkt positiv auf das Ziel Versorgungssi-
cherheit und vor allem auf das Ziel Tierwohl. Das Kriterium Arbeit ist beziglich Zielausrichtung meist
nur das zweit- oder drittbeste Kriterium und weist gegeniber Flache und Tier weitere Nachteile bezlg-
lich Transaktionskosten auf. Das Kriterium Betrieb ist nur geeignet beziglich dem Ziel dezentrale Be-
siedlung.

5.3.4 Optimale Regelungsebene

Die Frage der Regionalitat ist fir eine maglichst effiziente Ausgestaltung der Direktzahlungen von
grosser Bedeutung. Olson (1969) definierte das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz. Massnahmen
sind dann effizient, wenn der Nutzen einer Massnahmen denjenigen zugute kommen, die dafir bezah-
len und Entscheidungen treffen kénnen. Es stellt sich daher die Frage, auf welcher Ebene der Nutzen
der verschiedenen gemeinwirtschaftlichen Leistungen anféallt.

Um diese Frage beantworten zu kénnen, muss in einem ersten Schritt analysiert werden, welche
Wertaspekte die einzelnen gemeinwirtschaftlichen Leistungen auszeichnen. Wie in Abbildung 10 er-
sichtlich ist, unterscheidet man in der Okonomie die folgenden Werte:

Abbildung 10: Zusammensetzung des totalen 6konomischen Wertes

totaler 6konomischer Wert

Nutzwert Nicht-Nutzwert
direkter indirekter Options- Verméachtnis- Existenz-
Nutzwert Nutzwert wert wert wert

Quelle: nach Bateman und Turner (1993)

Der direkte und der indirekte Nutzwert stammen von der tatséchlichen Nutzung von Gitern. Der direk-
te Nutzwert wird marktmassig erfasst (privates Gut), der indirekte nicht (6ffentliches Gut). Der Opti-
onswert bringt die Zahlungsbereitschaft fir den Schutz eines Gutes zum Ausdruck, damit die Méglich-
keit besteht, dieses in Zukunft zu nutzen. Der Vermé&chtniswert driickt die Zahlungsbereitschaft dafur
aus, dass ein Gut (z.B. die Natur) auch den kommenden Generationen zur Nutzung oder auch zur
Nicht-Nutzung zur Verfigung steht. Der Existenzwert beschreibt einen Eigenwert von Sachen (z.B.
Biodiversitat), der sich losgelost von einer potenziellen menschlichen Nutzung ergibt. Allein die Kenn-
tnis Uber das Vorhandensein dieses Gutes ist wertvoll.

Im Zusammenhang mit den gemeinwirtschaftlichen Leistungen der Landwirtschaft sind der indirekte

Nutzwert, der Options-, der Verméchtnis- und der Existenzwert von Bedeutung. Wahrendem die Rea-
lisierung des indirekten Nutzwerts direkte physische Prasenz des Individuums voraussetzt, ist dies bei
den ubrigen Werten nicht der Fall (Hafliger und Rieder 1996). Je nachdem, welche Wertkomponenten
ein offentliches Gut umfasst, kann daraus geschlossen werden, ob ein regional ausgepragtes Interes-

79/185



se an einem Gut besteht oder nicht. Um dies zu beurteilen, werden in Tabelle 12 die verschiedenen
offentlichen Guter im Hinblick auf inre Wertkomponenten untersucht.

Tabelle 12: Wertkomponenten der 6ffentlichen Guter
Indirekter Optionswert Verméachtnis- Existenzwert
Grundziel Nutzwert wert
(lokal) (nicht lokal) (nicht lokal) (nicht lokal)
Versorgungssicherheit X

Erhaltung Lebensgrundlagen

a) Biodiversitat X X X
b) Boden -quantitat X X
-qualitat X
c) Wasser X
d) Luft X
Kulturlandschaftspflege X X
Dezentrale Besiedlung X
Tierwohl X

Die Versorgungssicherheit, die natirlichen Lebensgrundlagen Biodiversitét (ohne &sthetische Aspek-
te) und Bodenquantitat sowie das Tierwohl enthalten ausschliesslich nicht lokale Wertkomponenten.
Bei den negativen Externalitdten Boden- Wasser- und Luftqualitat steht der indirekte Nutzwert im Vor-
dergrund, sodass diese Grossen einen stark lokalen Bezug aufweisen. Die Kulturlandschaft und die
dezentrale Besiedlung verfligen tber Wertkomponenten, die sowohl lokal als auch nicht-lokal ausge-
pragt sind.

Fazit

Die optimale Regelungsebene kann aufgrund dieser Analyse fur die verschiedenen positiven und ne-
gativen Externalitaten folgendermassen festgelegt werden: Versorgungssicherheit, Biodiversitat, Bo-
denquantitat und Tierwohl verfligen tGber keine Wertkomponenten mit lokalem Bezug, weshalb die
Ziele fur diese Leistungen national definiert werden sollten. Bei den negativen Externalitdten Boden-,
Wasser und Luftqualitat besteht zwar ein klar lokaler Bezug, eine regional unterschiedliche Regelung
macht dennoch wenig Sinn. Die Nachfrage nach sauberem Wasser und sauberer Luft ist aufgrund der
physiologischen Bedirfnisse der Menschen tberall gleich hoch. Die Ziele in diesem Bereich sind denn
auch bereits heute in der nationalen Gesetzgebung festgelegt. Eine Kompetenzdelegation beztiglich
Zieldefinition und Finanzierung ist daher vor allem im Bereich Kulturlandschaft und dezentrale Besied-
lung angezeigt (vgl. auch Huber et al. 2007), wobei es auch bei diesen Leistungen Wertaspekte von
nationalem Interesse gibt.

5.3.5 Effiziente Forderung der gemeinwirtschaftlichen Leistungen versus Transfereffizienz

Die bisherigen Uberlegungen konzentrierten sich auf die Frage, wie die gemeinwirtschaftlichen Leis-
tungen der Landwirtschaft mdglichst effektiv und effizient geférdert werden kdnnen. Ein weiteres,
wichtiges Ziel in der agrarpolitischen Diskussion betrifft die Einkommenssicherung bzw. die Frage der
Transfereffizienz. Wahrend es bei der effizienten Férderung der gemeinwirtschaftlichen Leistungen
darum geht, mit mdglichst geringen Kosten die definierten Ziele zu erreichen, geht es bei der Frage
der Transfereffizienz darum, mit moglichst geringen Kosten einen moglichst hohen Einkommensan-
stieg bei den Landwirtinnen und Landwirten auszuldsen. Dies sind zwei grundsétzlich verschiedene
Zielsetzungen, und es stellt sich die Frage, welche Instrumente Uber eine hohe Transfereffizienz ver-
fagen.

Die OECD (2002) halt fest, dass Massnahmen mit einem handels- und produktionsverzerrenden Ef-
fekt eine tiefere Transfereffizienz haben als entkoppelte Massnahmen. Die grosste volkswirtschaftliche
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Transfereffizienz wird mit vollsténdig entkoppelten Massnahmen erreicht. Vollstandige Entkopplung ist
dann gegeben, wenn die Zahlungen weder an die produzierte Menge, noch an Produktionsfaktoren
(Flache, Tiere), noch an irgendwelche Bewirtschaftungsauflagen gebunden sind.

Vollstandig entkoppelte Massnahmen haben, gerade weil sie von jeglichen Auflagen entkoppelt sind,
nur einen geringen Effekt auf die Erbringung der gemeinwirtschaftlichen Leistungen der Landwirt-
schaft. Sie fordern weder die sichere Versorgung, noch die Erhaltung der natirlichen Lebensgrundla-
gen oder die Pflege der Kulturlandschaft. Einzig zur Zielsetzung der dezentralen Besiedlung kdnnen
entkoppelte Zahlungen beitragen.

Im Gegensatz dazu sind Direktzahlungsinstrumente, die die Forderung gemeinwirtschaftlicher Leis-
tungen bezwecken, zwingend an zumindest teilweise produktionsbezogene Bezugskriterien und spe-
zifische Auflagen zu binden (vgl. Ziff. 5.3.3). Die dadurch geschaffenen Anreize gleichen Kosten-
nachteile, welche den Landwirtinnen und Landwirten durch die Erbringung der gemeinwirtschaftlichen
Leistungen entstehen, aus. Deshalb ist hier die Transfereffizienz immanent geringer.

Es besteht demnach ein Zielkonflikt zwischen der effizienten Férderung der Multifunktionalitat und der
volkswirtschaftlichen Transfereffizienz. Ein effizienter Einkommenstransfer ist unvereinbar mit einer
effizienten Leistungsférderung (moglichst wenig Geld fur eine bestimmte Leistung). Ein mdéglichst effi-
zientes Direktzahlungssystem begegnet diesem Zielkonflikt durch eine klare Unterscheidung zwischen
leistungsorientierten Instrumenten, die die Férderung der gemeinwirtschaftlichen Leistungen anstre-
ben, und transferorientierten Instrumenten, die einen moglichst hohen Einkommensanstieg bei den
landwirtschaftlichen Betrieben bezwecken.

Im Zusammenhang mit Transfereffizienz gilt es zudem zu beachten, dass sich die durchschnittliche
Einkommenssituation in der Landwirtschaft zwar kurzfristig, nicht aber in der langfristigen Perspektive
durch staatliche Transferzahlungen beeinflussen lasst (Heinrichsmeyer und Witzke, 1994). Bei hdhe-
rer Stitzung verlauft der Strukturwandel langsamer, weshalb mit héherer Stitzung langfristig nicht
hohere Einkommen, sondern eine gréssere Anzahl von Beschéftigten bzw. Betrieben und damit teure-
re Strukturen resultieren. Wenn nicht explizit die Strukturerhaltung angestrebt wird, sind daher trans-
ferorientierte Instrumente nur befristet, zur Bewaltigung von Ubergangen oder zur Begleitung von Re-
formen einzusetzen.

5.3.6 Transaktionskosten

Eine weitere wichtige Fragestellung bei der Ausgestaltung von agrarpolitischen Instrumenten sind die
Transaktionskosten. Transaktionskosten sind alle Kosten, die durch Interaktionen zwischen und in-
nerhalb staatlicher und privater Organisationen sowie den Betroffenen auf allen Stufen der Politikges-
taltung und -umsetzung entstehen (OECD 2007b). Die Kosten entstehen beim Sammeln der notwen-
digen Informationen, bei der Gestaltung der Massnahmen, der Selektion der Zielgruppe, der Vertei-
lung der Transfers, dem Monitoring sowie der Kontrolle und bei der abschliessenden Erfolgsanalyse
(Abbildung 11).

Abbildung 11: Unterteilung der Transaktionskosten in Sub-Gruppen

| Transaktionskosten |
[ Il 1
| Start- und Abschlusskosten| | Implementierungskosten | | Beteiligungskosten |
— 7
I L 1
Forschung & | Distribution | | Monitoring | | Produzentenl Produzenten-
Informationsbeschaffung organisationen
_I Politikgestaltun | Identifikation Auswahl Auflagen
9 9 derZielgruppe der Zielgruppe einhalten Lobbyarbeit
H lf.onﬁeTsE"dfgngt& Behandlung der An- Einhaltung & Vollzug Formulare
pofitische nkraftsetzung trage, inkl. Vertrage ausfullen
-I Evaluation | Monitoring
Auszahlung derImplementierung etc.

Quelle: nach OECD (2007b)
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Grundsatzlich verursachen alle politischen Massnahmen Transaktionskosten. Die Transaktionskosten
sind bei der Ausgestaltung einer Massnahme zu berlcksichtigen, da meist ein Zielkonflikt zwischen
Zielgenauigkeit einer Massnahme (Nutzen) und Transaktionskosten besteht. In diesem Sinne gilt es
die Instrumente so auszugestalten, dass Kosten und Nutzen in einem optimalen Verhdltnis zueinander
stehen. Gerade wenn es darum geht, das Instrumentarium besser auf die Ziele auszurichten (Targe-
ting), ist eine sorgféltige Abwagung notwendig. Targeting macht also volkswirtschaftlich nur Sinn,
wenn die Mehrausgaben durch héhere Transaktionskosten geringer sind als die Gewinne durch die
Effektivitats- und Effizienzsteigerung.

Die in ziff. 5.3.3 diskutierten Bezugskriterien verursachen unterschiedliche Transaktionskosten, wel-
che sich je nach spezifischen zusétzlichen Anforderungen noch betrachtlich unterscheiden kénnen.
Auf den ersten Blick scheinen die Transaktionskosten fir das Kriterium Betrieb am tiefsten zu sein. Da
jedoch verhindert werden miusste, dass betriebsbezogene Zahlungen einen Anreiz zu kinstlichen
Betriebsteilungen auslosen, dirften die administrativen Kosten beim Vollzug nicht unterschatzt wer-
den. Die Koppelung der Zahlungen an die Flache ist ebenfalls kostenginstig. Hier entsteht vor allem
Aufwand bei der Abgrenzung zwischen beitragsberechtigten und nicht beitragsberechtigten Flachen.
Diesbezuglich ist das Kriterium Tiere deutlich einfacher. Bei diesem Kriterium fuhrt vor allem die Frage
des Stichtags bzw. die Bestimmung des durchschnittlichen jahrlichen Tierbesatzes zu administrativem
Aufwand. Das Kriterium Standardarbeit basiert auf einer Umrechnung von Flachen und Tieren. Bezlig-
lich Erhebung dieser Daten fallt nur ein Zusatzaufwand an, wenn nicht schon beide Kriterien bekannt
sind. Zusatzliche Transaktionskosten ergeben sich bei diesem Kriterium aus der wissenschaftlichen
und politischen Definition, wie viel Arbeit die Bewirtschaftung der einzelnen Flachen bzw. die Haltung
der verschiedenen Tiere verursachen (SAK-Faktoren). Daher ist dieses Kriterium mit héheren Trans-
aktionskosten verbunden als die Kriterien Flache und Tiere.

5.3.7 Zielgerichtete Einzelmassnahmen versus Férderung von gesamtbetrieblichen Bewirtschaf-
tungssystemen

Ein alternativer Politikansatz zur Zielerreichung via Einzelmassnahmen besteht in der Forderung eines
bestimmten auf betrieblicher Ebene angewendeten Bewirtschaftungssystems. Erst wenn ein Betrieb
alle Auflagen und Anforderungen des Bewirtschaftungssystem erfillt, erhélt er eine entsprechende
Zahlung. Wenn die Auflagen und Anforderungen der Bewirtschaftungssysteme im Einklang stehen mit
den Zielen der Politik, kann Uber eine Férderung von Bewirtschaftungssystemen ein Beitrag zur Zieler-
reichung erreicht werden. Beispiele fir eine Systemférderung sind die Forderung der integrierten Pro-
duktion oder des biologischen Landbaus. Wie ist die Férderung von gesamtbetrieblichen Bewirtschaf-
tungssystemen im Vergleich mit Einzelmassnahmen zu bewerten?

Angesichts der Breite der agrarpolitischen Zielsetzungen ist nicht davon auszugehen, dass es ein
einzelnes Bewirtschaftungssystem gibt, mit dem alle Ziele gleichzeitig erreicht werden kénnen (Birner
et al. 2001). Folglich bietet sich eine Systemférderung hdchstens zur Erreichung eines bestimmten
Zielsets an (z.B. integrierte Produktion, um Umweltziele zu erreichen). Bei neuen agrarpolitischen
Zielen ist anzunehmen, dass es leichter ist, eine spezifische neue Massnahme zu implementieren als
ein bestehendes System auf die neue Zielsetzung anzupassen. Einzelmassnahmen sind auch flexib-
ler, wenn es darum geht, die Massnahme aufgrund unerwiinschter Nebeneffekte auf andere Ziele
anzupassen. Eine Foérderung durch Einzelmassnahmen zeichnet sich demnach gegenuber einer For-
derung durch Bewirtschaftungssysteme durch eine héhere Flexibilitat aus.

Ein weiterer Vorteil bei einer Einzelmassnahme ist darin zu sehen, dass diese ohne weitere Vorbedin-
gungen allen Landwirten offensteht. Deshalb ist bei einem ausreichenden Anreiz davon auszugehen,
dass die Umsetzung der Massnahme eine grosse Verbreitung finden kann. Bei einer Systemférderung
profitieren bei der Einflhrung zunachst nur die Landwirtinnen und Landwirte, die das System bereits
implementiert haben. Eine weitere Ausbreitung setzt voraus, dass zusatzliche Betriebe das gesamte
Bewirtschaftungssystem Gbernehmen muissen, was mit grosseren Veranderungen und Kosten ver-
bunden ist als die Umsetzung einer einzelnen Massnahme. Einzelmassnahmen haben daher in der
Regel eine grossere Reichweite als eine Systemforderung.
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Einzelmassnahmen erlauben eine genaue Zielerreichung. Regionale Unterschiede kénnen mit Ein-
zelmassnahmen gut bertcksichtigt werden. Eine regionale Differenzierung ist bei der Férderung von
gesamtbetrieblichen Bewirtschaftungssystemen schwer umsetzbar und steht im Widerspruch zum
Ansatz, dass alle Betriebe, die sich flr ein bestimmtes Betriebssystem entscheiden, die gleichen An-
forderungen erfilllen mussen. Ein weiterer Nachteil bei betrieblichen Systemanséatzen besteht darin,
dass sich die Systemebene auf den Einzelbetrieb beschréankt. Gewisse Ziele lassen sich jedoch unter
Umstéanden besser von einer Gruppe von Betrieben innerhalb einer Region erreichen.

Weil die Forderung von gesamtbetrieblichen Bewirtschaftungssystemen nicht gleichmassig zur Errei-
chung aller Ziele beitragt, besteht die Gefahr, dass man die Anreize Uber das Niveau hinaus erhoht,
das in gewissen Zielbereichen nétig ware. Das hat zur Folge, dass in Bereichen, in denen die Zielset-
zungen bereits erreicht sind, unnétige Kosten entstehen. Erstens verursacht eine Erhéhung der Anrei-
ze eine Uberversorgung, d.h. man bezahlt auch fiir weitere Umsetzungen, die man eigentlich gar nicht
mehr bendtigt. Zweitens bezahlt man mit einer Anreizerhéhung den bereits beteiligten Landwirten
mehr, obwohl sie zu einem tieferen Preis bereit sind, die gewlnschte Leistung zu erbringen. Das ver-
ursacht Zielverfehlungskosten, die im Verhéltnis zu allfallig tieferen Transaktionskosten zu sehen sind.
Verschiedentlich wird argumentiert, dass die Férderung von gesamtbetrieblichen Bewirtschaftungs-
systemen mit geringeren Transaktionskosten verbunden sei. Eine Férderung wére dann sinnvoll,
wenn die im Vergleich zu Einzelinstrumenten hdheren Zielverfehlungskosten geringer sind als die
eingesparten Transaktionskosten (Dabbert und Haring 2003). Dies ist vor allem dann gegeben, wenn
eine breite Verbesserung des Zustands mehrerer Ziele angestrebt wird, wahrend spezifische Ziele
sinnvollweise durch spezifische Massnahmen erreicht werden. Zentral ist daher die Frage, ob die
Transaktionskosten bei der Férderung von gesamtbetrieblichen Bewirtschaftungssystemen tiefer sind
als bei Einzelmassnahmen. Ob dies der Fall ist, lasst sich nicht generell fur alle, sondern nur anhand
von konkreten Bewirtschaftungssystemen beantworten.

5.3.8 Instrumente zur Vermeidung von negativen Externalitaten

Wie in Ziff. 5.1.2 ausgefuhrt wird, kdnnen die gemeinwirtschaftlichen Leistungen als positive Externali-
taten der landwirtschaftlichen Produktion beschrieben werden. Werden Direktzahlungen eingesetzt,
um das Erbringen positiver Externalitaten zu férdern, so Ubernimmt die Gesellschaft die Kosten dafr.
Sie hat jedoch im Gegenzug einen Nutzen von den gemeinwirtschaftlichen Leistungen.

Anders sieht das Bild bei den negativen Externalitaten aus. In diesem Fall verursacht die Landwirt-
schaft Kosten, die von der Gesellschaft getragen werden. Eine Reduktion der Externalitaten ist aber
auch fur die Landwirtschaft mit Kosten verbunden. Daraus ergibt sich das Konzept der volkswirtschaft-
lich "optimalen Umweltbelastung", das besagt, dass die Grenzkosten der Vermeidung den marginalen
Schadenskosten der Gesellschaft entsprechen sollen (Pearce 1976). Es gibt verschiedene Instrumen-
te, mit denen die Umweltbeeintréachtigungen auf das volkswirtschaftlich optimale Niveau gebracht
werden kénnen:

1. Vorschriften

2. Voraussetzungen fiir die Ausrichtung von Direktzahlungen (OLN)

3. Finanzielle Anreize (Direktzahlungen oder Investitionshilfen)

4. Zertifikate (Verschmutzungsrechte)

5. Lenkungsabgaben
Welche dieser Instrumente sind nun effizient? Die Ressourcendkonomie unterscheidet zwischen stati-
scher und dynamischer Effizienz. Statische Effizienz ist dann gegeben, wenn ein Umweltziel mit mini-
malen Kosten erreicht wird. Das ist dann erfillt, wenn die Grenzkosten der Vermeidung fir alle Akteu-
re gleich hoch sind. Dynamisch effizient sind Massnahmen dann, wenn sie umwelttechnischen Fort-

schritt induzieren, d.h. wenn sie einen Anreiz bieten fir den Einsatz von effizienten Vermeidungstech-
niken (Fritsch et al. 2001).
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Marktwirtschaftliche Instrumente (3. bis 5.) sind statisch effizient . Mit ihnen kann bertcksichtigt wer-
den, dass die Schadensvermeidungskosten meistens von Betrieb zu Betrieb variieren. Mit Vorschrif-
ten (1. und 2.) wird diesem Umstand hingegen nicht Rechnung getragen, d.h. alle Betriebe miissen
sich an die Vorgabe halten, unabhéngig davon, welche Kosten dadurch auf dem Betrieb verursacht
werden.

Bezlglich dynamischer Effizienz kann festgehalten werden, dass je nach konkreter Ausgestaltung
alle Instrumente einen Anreiz fir den Einsatz von neuen, ressourcenschonenden Techniken geben
konnen. Dies ist jedoch bei Vorschriften und an Auflagen gekoppelten Zahlungen (1. bis 3.) nur der
Fall, wenn sie spezifisch den Einsatz von solchen Techniken vorschreiben bzw. férdern. Zertifikate
und Lenkungsabgaben sind dynamisch effizient, wenn sie sich auf die Menge der Emissionen bezie-
hen. Ein kritischer Faktor bei den Zertifikaten und den Lenkungsabgaben sind die Transaktionskos-
ten. Eine Implementierung solcher Instrumente ist mit grossem, zusatzlichem Aufwand verbunden.
Vorschriften und Direktzahlungen bestehen bereits und werden vollzogen, fir die Umsetzung von
Zertifikaten und Lenkungsabgaben misste jedoch daneben noch ein zuséatzliches Vollzugssystem mit
entsprechender Kostenfolge aufgebaut werden.

Ob die Gesellschaft die Kosten der negativen Externalitaten der landwirtschaftlichen Produktion tra-
gen soll oder die Landwirtschaft, muss im politischen Prozess entschieden werden. Das im Umwelt-
recht verankerte Verursacherprinzip (Art. 74 Abs. 2 BV) postuliert, dass der Verursacher einer Exter-
nalitat auch deren Kosten tragen soll”®. Wahrend Zertifikate oder Lenkungsabgaben im Einklang ste-
hen mit dem Verursacherprinzip, ist dies bei finanziellen Anreizen nicht der Fall. Wird die Landwirt-
schaft permanent fur die Vermeidung von negativen Externalitaten von der Gesellschaft entschadigt,
steht dies im Widerspruch zum Verursacherprinzip. Weicht man vom Verursacherprinzip ab, kann ein
falscher Anreiz entstehen, negative Externalitéten zu verursachen, indem darauf spekuliert wird, da-
durch zusatzliche Vermeidungszahlungen auszuldsen. Finanzielle Anreize zur Vermeidung von nega-
tiven Externalitaten sind auch bezlglich Gleichbehandlung der Landwirtschaft mit den tGbrigen Wirt-
schaftssektoren problematisch. Eine permanente Ausrichtung von Zahlungen zur Vermeidung von
negativen Externalitaten lasst sich daher kaum rechtfertigen und wird auch bezuglich Zahlungsbereit-
schaft der Gesellschaft an Grenzen stossen.

Fazit

Grundsatzlich kénnen die Ziele im Bereich der negativen Externalitaten zwar mit finanziellen Anreizen
angestrebt werden, eine permanente Férderung der Vermeidung von negativen Externalitdten steht
jedoch im Widerspruch zum Verursacherprinzip. Zeitlich befristete Beitrage lassen sich besser recht-
fertigen, wobei Zahlungen fir die Einfihrung neuer, ressourcenschonender Techniken sowohl bezlig-
lich statischer als auch dynamischer Effizienz am Besten abschneiden.

5.3.9 Ausschreibeverfahren

Eine Alternative zur bisher bekannten Férderung der gemeinwirtschaftlichen Leistungen mittels pau-
schalen Direktzahlungsbeitragen besteht darin, die Direktzahlungen den Landwirten mittels
Ausschreibeverfahren auszurichten. In diesem Fall wirde die 6ffentliche Hand eine bestimmte Menge
einer gemeinwirtschaftlichen Leistung ausschreiben und jeder Landwirt konnte ein Angebot machen,
zu welchem Preis er bereit ist, diese Leistung zu erbringen. Gemass Frey und Kirchgassner (2002)
héatte dies folgende Vorteile:

e Produzentenrenten wirden vermieden. Solche entstehen bei pauschalen Zahlungen, da sich
die H6he der Zahlung nicht an den individuellen Produktionskosten der Anbieter orientieren.

e Die Informationskosten sind kleiner. Die 6ffentliche Hand muss die Kostenstrukturen und die
Ertragslage der Betriebe nicht mehr im Detail kennen.

3 Ist der Verursacher ein Produzent von Giitern, wird er versuchen, die Kosten der negativen Externalitaten

Uber die Produktpreise an die Konsumenten weiterzugeben.
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e Das System wird flexibler. Die Nachfrage kann besser auf die Préaferenzen der Bevolkerung
abgestimmt werden und die Betriebe kdnnen selbststandiger entscheiden, wie sie handeln
mdochten.

o Der Wetthewerb zwischen den Anbietern wird gefordert.

Das Ausschreibeverfahren ist in der Agrarpolitik anderer Lander teilweise bereits etabliert. So kennt
beispielsweise die USA mit dem ,Conservation Reserve Program“ und dem ,Environmental Quality
Incentives Program*® zwei Ausschreibungsinstrumente (Claasen et al. 2008) und in Deutschland lauft
seit 2000 ein Pilotprojekt, welches auch den Einsatz eines Ausschreibeverfahrens beim Artenschutz
prift (Bertke 2005).

Fur eine konkrete Umsetzung des Ausschreibeverfahrens misste geprtft werden, welche gemeinwirt-
schaftlichen Leistungen mit einem solchen Verfahren geférdert werden kénnen. Beispielsweise sind
Ausschreibungen nur fir homogene und standortungebundene Leistungen geeignet. Zudem musste
abgeklart werden, welchen Einfluss strategisches Verhalten der Marktteilnehmer spielen kénnte und
wie hoch die Transaktionskosten einer Ausschreibung von gemeinwirtschaftlichen Leistungen waren.

5.4  Schlussfolgerungen

Fur die Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems lassen sich aufgrund der in diesem Kapitel
dargestellten theoretischen Uberlegungen folgende Schlussfolgerungen ziehen:

e Diein der Art. 104 BV aufgefihrten Leistungen sind positive Externalitaten der landwirtschaft-
lichen Produktion, die den Charakter von offentlichen Gitern aufweisen. Da sie im Falle reiner
Marktbedingungen nicht im von der Gesellschaft gewiinschten Ausmass vorhanden waéren, ist
eine staatliche Forderung mittels Direktzahlungen angezeigt.

¢ Mit den Direktzahlungen wird bezweckt, die Differenz zwischen privatem Angebot und gesell-
schaftlicher Nachfrage nach offentlichen Gltern zu schliessen. Direktzahlungen sind nicht Ab-
geltungen fir die gemeinwirtschaftlichen Leistungen, sondern finanzielle Anreize (Finanzhil-
fen), mit denen die Erbringung der gemeinwirtschaftlichen Leistungen durch die Landwirt-
schaft geférdert wird.

o Die Hauptstossrichtung der seit Anfang der neunziger Jahre schrittweise umgesetzten Reform
der Agrarpolitik war die Entkopplung (,decoupling®). Die Entkopplung allein reicht nicht aus,
damit die Direktzahlungen wirksam und effizient sind. Die Direktzahlungen mussen deshalb
noch besser auf die Ziele ausgerichtet (,targeting”) und so bemessen werden, dass die ange-
strebte Zielsetzung erreicht wird (,tailoring”). In der praktischen Umsetzung heisst dies, dass
ein wirksames und effizientes Direktzahlungssystem folgenden Kriterien genligen sollte:

o Die einzelnen Massnahmen verflgen tber einen klaren Zielbezug. Das heisst, pro
Zielsetzung gibt es mindestens eine Massnahme, die auf diese Zielsetzung ausge-
richtet ist.

o0 Mit den Bezugskriterien wird die angestrebte Zielsetzung der einzelnen Massnahmen
moglichst gut gefordert und negative Nebeneffekte auf die anderen Ziele werden ver-
mieden. Als Bezugskriterien stehen die Flache und teilweise auch die Tiere im Vor-
dergrund, da sich mit diesen die Erbringung der gemeinwirtschaftlichen Leistungen
am besten fordern lasst. Das Bezugskriterium Arbeit ist nicht zielgerichtet, der Aspekt
des Arbeitseinsatzes lasst sich jedoch Uber die Hohe von flachen- oder tierbezogenen
Zahlungen berticksichtigen.

o Die Direktzahlungen beriicksichtigen das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz, d.h.
Entscheidungskompetenz und Finanzierung sind auf derselben institutionellen Ebene
angesiedelt, auf der sich der Nutzen der gemeinwirtschaftlichen Leistung entfaltet. Fir
die grosse Mehrheit der gemeinwirtschaftlichen Leistungen ist die Stufe Bund die op-
timale Regelungsebene. In den Bereichen Landschaftsqualitat und dezentrale Besied-
lung ist auch die kantonale Ebene mit einzubeziehen.
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Es gibt eine klare Unterscheidung zwischen leistungsorientierten Instrumenten, die
der Erbringung der gemeinwirtschaftlichen Leistungen dienen und transferorientierten
Instrumenten, die einen moglichst direkten Einkommenseffekt bei den landwirtschaft-
lichen Betrieben bezwecken. Transferorientierte Instrumente sind vollstédndig entkop-
pelt und befristet auszugestalten.

Die Transaktionskosten sind zu beriicksichtigen. Tendenziell sind die Transaktions-
kosten bei hoher Zielausrichtung hoher als bei unspezifischen Instrumenten.

Die Forderung gesamtbetrieblicher Bewirtschaftungssysteme wirkt weniger genau auf
die einzelnen Ziele als spezifische Einzelinstrumente. Das verursacht Zielverfeh-
lungskosten. Die Forderung gesamtbetrieblicher Ansatze wéare gegenuber Einzel-
massnahmen vorzuziehen, wenn diese Zielverfehlungskosten durch tiefere Transakti-
onskosten kompensiert wirden.

Grundsatzlich kdnnen mit Direktzahlungen Anreize zur Erbringung positiver Externali-
taten und zur Vermeidung negativer Externalitaten gesetzt werden. Ein dauerhafter
Einsatz von Direktzahlungen zur Vermeidung negativer Externalitédten widerspricht je-
doch dem Verursacherprinzip. Zur Vermeidung von negativen Externalitaten sind zeit-
lich befristete Zahlungen zur Forderung der Einflihrung von ressourcenschonenden
Techniken das Instrument mit der héchsten Wirksamkeit und Effizienz.

Das Ausschreibungsverfahren stellt im Vergleich zum bisher bekannten System mit
pauschalen Beitragen eine interessante Alternative zur Ausrichtung von Direktzahlun-
gen dar. Es verflgt gegentber dem heutigen Ansatz Uber verschiedene Vorteile. Vor
einer konkreten Umsetzung dieses Verfahrens musste es jedoch eingehend auf seine
Praxistauglichkeit im Schweizer Kontext gepriift werden.
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6 Beschreibung der gemeinwirtschaftlichen Leistunge n und Definition von Zielen

Dieses Kapitel widmet sich ausfihrlich den gemeinwirtschaftlichen Leistungen der Landwirtschaft.
Dass die in Art. 104 BV verankerten gemeinwirtschaftlichen Leistungen nach wie vor gut mit den Er-
wartungen der Schweizer Bevilkerung an die Landwirtschaft ibereinstimmen, hat eine Studie von
Brandenberg et al. (2007) ergeben. Fir die Analyse der Erwartungen wurde die Methode der adapti-
ven Conjoint-Analyse verwendet. Sie ist besonders geeignet, Erwartungen und Praferenzen von Be-
fragten zu identifizieren und zu beschreiben, weil die verschiedenen Erwartungen gegeneinander ab-
gewogen werden mussen und nicht alle als gleich wichtig eingestuft werden kénnen. Die wichtigsten
Ergebnisse werden an dieser Stelle kurz wiedergegeben.

Die zehn von der Bevdlkerung am hochsten bewerteten Erwartungen sind die folgenden (beginnend
mit der am hdchsten bewerteten Erwartung):
1. Einhaltung besonders strenger Tierschutzbestimmungen
Sicherung eines angemessenen Einkommens fir Landwirte
Einhaltung besonders hoher Umweltstandards
Gewadbhrleistung einer ausreichenden Selbstversorgung der Bevolkerung
Erhaltung der traditionellen Sorten und Arten (Nutztiere und Kulturpflanzen)
Bereitstellung und Pflege 6ffentlicher Erholungsraume mit hoher Lebensqualitat
Ausbau und Pflege 6kologisch wertvoller Flachen

Erhaltung der traditionellen Landschafts- und Ortsbilder

© © N o o b~ w0 DN

Genaue Deklaration der Nahrungsmittel (Herkunft und Produktionsart)

10. Starkung der Wettbewerbsposition auf auslandischen Markten

Auf der Grundlage der individuellen Erwartungsprofile konnten mittels Clusterung typische Erwar-
tungsgruppen in der Bevolkerung und ihre Haufigkeit ermittelt werden (Abbildung 12).

Abbildung 12: Erwartungsgruppen in der Schweizer Bevoélkerung

Bevélkerung

100.0%

Bevélkerung (20-65) in der

D-CH und F-CH

.Okologen™ LWwirtschaftsliberale
Reformer"

371.1% 36.1% 26.8%
Erhaltung traditioneller Pro- ——————————  Okologische Orientierungder ——— \Wirtschaftlicher Umbau der
duktionsauftrag Landwirtschaft Landwirtschaft
371.1% 19.6% 16.5% 26.8%
Erhaltung traditioneller Pro- Okologische Ausrichtung der Okologischer Umbau der Wirtschaftlicher Umbau der
duktionsauftrag bestehenden Landwirtschaft Landwirtschaft Landwirtschaft

Quelle: Brandenberg et al. (2007)

Von besonderem Interesse sind Erwartungen, die von allen Erwartungsgruppen hoch bewertet wer-
den. Solche Erwartungen bilden den ,kleinsten gemeinsamen Nenner” innerhalb der Bevolkerung. Die
folgende Liste gibt Erwartungen wieder, die von allen identifizieren Erwartungsgruppen jeweils als
Uberdurchschnittlich wichtig eingestuft wurden:

e Sicherung eines angemessenen Einkommens fir Landwirte

e Einhaltung besonders hoher Umweltstandards
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e Bereitstellung und Pflege 6ffentlicher Erholungsrdume mit hoher Lebensqualitét

e Gewabhrleistung einer ausreichenden Selbstversorgung der Bevolkerung
Es zeigt sich eine sehr hohe Ubereinstimmung zwischen den Zielen der Verfassung und den ermittel-
ten Erwartungen der Schweizer Bevolkerung. Auch die periodisch durchgefiihrten Univox-Umfragen
zum Thema Landwirtschaft (Tutkun et al. 2007) und eine kirzlich durchgefuhrte Studie der ETH Zi-

rich (Hochli et al. 2008) bestétigen diese Ergebnisse. Vergleichbare Studien in der EU zeigen, dass
die europaische Bevdlkerung @hnliche Erwartungen an die Landwirtschaft hat (EU-Kommission 2007).

Ausgehend von dieser Feststellung sollen nachfolgend die gemeinwirtschaftlichen Leistungen geméass
Art. 104 BV beschrieben und konkrete Ziele definiert werden. Das Kapitel gliedert sich wie folgt:

e Sichere Versorgung (Ziff. 6.1)

e Erhaltung der natirlichen Lebensgrundlagen (Ziff. 6.2)

o Pflege der Kulturlandschaft (Ziff. 6.3)

o Dezentrale Besiedlung (Ziff. 6.4)

e Tierwohl (Ziff. 6.5)

e Einkommenssicherung (Ziff. 6.6)
Im letzten Abschnitt (Ziff. 6.7) werden weitere moégliche gemeinwirtschaftliche Leistungen aufgefihrt

und diskutiert, ob sie bereits tber die anderen Leistungen abgedeckt sind oder ob eine spezifische
Zielsetzung sinnvoll wére.

6.1 Sichere Versorgung
6.1.1 Rechtliche Verankerung

Bundesverfassung

Nach Art. 104 Abs.1 Bst. a BV hat der Bund dafiir zu sorgen, dass die Landwirtschaft einen wesentli-
chen Beitrag zur sicheren Versorgung der Bevolkerung  leistet. Gemass Art. 104 BV hat der Bund
permanent daflir zu sorgen, dass die Landwirtschaft einen Beitrag zur sicheren Versorgung leistet.
Nach Landesversorgungsartikel (Art. 102 BV) stellt der Bund die Versorgung des Landes mit lebens-
wichtigen Gutern und Dienstleistungen  sicher fur den Fall machtpolitischer oder kriegerischer Be-
drohungen sowie in schweren Mangellagen, denen die Wirtschaft nicht selbst zu begegnen vermag,
und trifft vorsorgliche Massnahmen . Der Art. 102 bezieht sich somit explizit auf die Krisensituation.
Unter dem Begriff ,Sichere Versorgung“ kann sowohl ,Food Safety” als auch ,Food Security” verstan-
den werden (siehe Kasten unten). Die Food Safety wird in der Schweiz Uber das Lebensmittelrecht
abgedeckt, weshalb sich die Ausfihrungen zur Versorgungssicherheit in diesem Bericht auf den As-
pekt der Food Security beschrénken.

In der aktuellen politischen Diskussion Uber Erndhrungssicherheit stehen der Begriff Erndhrungssou-
veranitat, dessen Interpretation sowie daraus ableitbare Auswirkungen auf die Schweizer Agrar- und
Aussenhandelspolitik ebenfalls im Blickpunkt. Der Bundesrat hat im Rahmen der Beantwortung von
zwei parlamentarischen Vorstossen’ im Jahr 2008 hierzu Stellung genommen.

™ 08.3260 Motion Lang, Erndhrungssouveranitat fir Grundnahrungsmittel und

08.3243 Dringliche Interpellation der Griinen Fraktion, Erndhrungskrise und Lebensmittelsicherheit
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Begriffserklarungen

Erndhrungssicherheit (Food Security):

Nach FAO ist Ernéhrungssicherheit (Food Security) dann gegeben, wenn ,die Menschen jederzeit
Zugang zu genigender und ausgewogener Erndhrung haben, um ein aktives Leben in Gesundheit
fuhren zu kénnen*.

Lebensmittelsicherheit (Food Safety):

Unter Lebensmittelsicherheit (Food Safety) wird die Gewissheit verstanden, dass Nahrungsmittel auf-
grund ihrer Herstellung, Behandlung, Lagerung und ihres Transportes keine gesundheitsgefahrden-
den Eigenschaften aufweisen.

Erndhrungssouveranitat:

Ernahrungssouveranitat bezeichnet das Recht, als Volk, Land und L&ndergruppe, seine Landwirt-
schafts- und Ernéhrungspolitik selbst zu definieren bzw. die Selbstbestimmung beziglich Art und Wei-
se, wie Nahrungsmittel produziert werden, und das Recht auf Versorgung mit eigenen Nahrungsmit-
teln, soweit die von ihm eingegangenen volkerrechtlichen Vereinbarungen nicht verletzt werden.

Gesetze und andere Erlasse

Das LwG hélt in Art. 1 fest, dass der Bund dafiir sorgt, dass die Landwirtschaft durch eine nachhalti-
ge und auf den Markt ausgerichtete Produktion  einen wesentlichen Beitrag leistet zur sicheren
Versorgung der Bevolkerung. Weiter kann der Bund fir eine angemessene Landesversorgung  bei
Getreide (Art. 55), Olsaaten (Art. 56) und Kartoffeln (Art. 57) notwendige Massnahmen an der Grenze
treffen oder Beitrage ausrichten.

Das Landesversorgungsgesetz (LVG)75 regelt die vorsorglichen Massnahmen zur Sicherstellung der
Landesversorgung mit lebenswichtigen Gitern und Dienstleistungen in schweren Mangellagen, denen
die Wirtschaft nicht selber begegnen kann (Art. 1). Lebenswichtig sind insbesondere Nahrungsmittel,
Hilfs- und Rohstoffe fur die Landwirtschaft [...] sowie Lager- und Speichermdglichkeiten (Art. 2). Ge-
mass Art. 3 Abs. 2 ist die Bereitschaft so zu erstellen, dass im Krisenfall Massnahmen zur Landesver-
sorgung unverziglich in Kraft gesetzt werden kénnen. Eine solche Massnahme wird in Art. 28 Abs. 1
Bst. b beschrieben, aufgrund dessen der Bundesrat zur Behebung schwerer Mangellagen Vorschriften
Uber die Mengen fir die Erzeugung, die Verarbeitung, die Verteilung und den Verbrauch erlassen
kann.

Im Kapitel 4 ,Fruchtfolgeflachen der Raumplanungsverordnung (RPV)76 ist in Art. 26 Abs. 3 festgehal-
ten, dass ein Mindestumfang von Fruchtfolgeflachen bendétigt wird, damit in Zeiten gestérter Zufuhr die
ausreichende Versorgungsbasis des Landes im Sinne der Erndhrungsplanung gewahrleistet werden
kann. Art. 29 RPV schreibt vor, dass der Bund im Sachplan Fruchtfolgeflachen den Mindestumfang
der Fruchtfolgeflachen festlegt und auf die Kantone aufteilt.

Internationale Vereinbarungen

Internationale Abkommen zur sicheren Nahrungsmittelversorgung in Krisensituationen gibt es keine.
Im Gegenteil: Internationale Vertrage enthalten teilweise Klauseln, die den Exporteur in Krisenzeiten
von der Lieferungspflicht entbindet. Fir entwickelte Nationen mit einer hohen Kaufkraft wie die
Schweiz ist davon auszugehen, dass der Import einer gewissen Menge an Nahrungsmitteln in Krisen-
zeiten auch ohne internationale vertragliche Absicherungen maéglich ist.

Ein regelmassiger Erfahrungsaustausch zum Thema Nahrungsmittelversorgung findet im FAPC (Food
Agriculture Planning Comitee) im Rahmen des Euroatlantischen Partnerschaftsrats statt. Alle gemein-

s SR531
®* SR 700.1
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sam erarbeiteten Richtlinien haben aber nicht bindenden Charakter. Im neuen Art. 52a LVG wurde die
Basis fur weitere Kooperationsmoglichkeiten zur Versorgungssicherung geschaffen. Internationale
Kooperationen ausserhalb der Ernéhrungssicherung bestehen z.B. im Bereich des Transportwesens
und der Erddlversorgung.

In Bezug auf die Erndhrungssicherung von Importlandern hat die Gruppe der G10 (Initianten waren
die Schweiz und Japan) im Juni 2006 bei der WTO eine Disziplinierung bzw. Aufhebung der Export-
restriktionen und -verbote gefordert (z.B. im Falle von Missernten).

6.1.2 Beschreibung der Leistung

Physische Dimension

Gemass Definition ist Ernéhrungssicherheit dann gegeben, wenn alle Menschen jederzeit Zugang zu
genugender und ausgewogener Ernahrung haben, um ein aktives Leben in Gesundheit filhren zu
konnen. Die physische Leistung besteht also darin, den Zugang zu Nahrungsmitteln in Normal- sowie
Krisenzeit zu gewahrleisten. Dabei stiitzt sich der Staat auf die drei Pfeiler Inlandproduktion, Lager
und Import, die untereinander bis zu einem gewissen Grad substituierbar sind (z.B. kann eine Reduk-
tion der Inlandproduktion mit erhéhtem Import und erhdhter Lagerhaltung kompensiert werden). Die
Versorgungssicherungsstrategie der wirtschaftlichen Landesversorgung (EVD 2003) konzentriert sich
auf die lebensnotwendigen Grundbereiche Ernahrung, Energie und Heilmittel in kurz- und mittelfristi-
gen Versorgungsengpassen. Zusatzlich wird auch der Infrastrukturbereich, soweit er eine Bedeutung
fur die Sicherstellung der Grundbereiche hat, in die Versorgungsstrategie einbezogen. Ziel der Ver-
sorgungsstrategie ist, die Versorgung zu 100 % insbesondere durch Pflichtlagerfreigabe, Importférde-
rung und Produktionslenkungsmassnahmen wahrend mindestens 6 Monaten sicherzustellen. Danach
kann eine hundertprozentige Marktversorgung nicht mehr garantiert werden, weshalb zusétzlich Han-
del und Konsum durch Nachfragelenkungsmassnahmen (Kontingentierung, Rationierung oder Ahnli-
ches) eingeschrankt werden kdnnen. Hierbei soll eine energetisch physiologische Versorgungssicher-
heit im Umfang von 2 400 bis 2 500 kcal pro Person und Tag sichergestellt werden.

Okonomische Dimension

Die sichere Versorgung hat sowohl Charakter eines privaten als auch eines 6ffentlichen Gutes:

e Privates Gut : In Normalzeiten kann die sichere Versorgung des Landes mit lebenswichtigen
Gutern und Dienstleistungen tber den Markt gewahrleistet werden, da kein Marktversagen
vorliegt.

o Offentliches Gut : In Krisensituationen ist der Zugang zu geniigend Nahrungsmitteln auf dem
freien Markt nicht mehr jederzeit und fur alle Menschen gegeben (z.B. aufgrund von Ange-
botsknappheit), womit die 6ffentliche Sicherheit stakt geféahrdet ist. Die Versorgungssicherheit
hat somit den Charakter eines 6ffentlichen Gutes.

Soziale Dimension

Durch die Gewissheit, auch in Krisenzeiten mit geniigend Nahrungsmitteln versorgt zu sein, stiftet die
Versorgungssicherheit auch in Normalzeiten einen permanenten Nutzen fur die Bevdlkerung in Form
von Sicherheitsgefiihl bzw. eines Geflhls nationalen Wohlbefindens aus der Gewissheit einer siche-

ren Versorgung (Rude 2000). Dieser psychologische Nutzen ist vergleichbar mit dem Sicherheitsge-

fuhl eines Versicherten durch die kollektive Risikolibernahme.

6.1.3 Beitrag der Landwirtschaft

In normalen Zeiten leistet die Landwirtschaft einen wesentlichen Beitrag zur sicheren Versorgung. Im
Krisenfall erméglicht die landwirtschaftliche Produktion zusammen mit der Freisetzung der Lager und
dem Import, dass die Bevidlkerung weiterhin mit gentigend Nahrungsmitteln versorgt werden kann. Die
Leistung wird also heute erbracht, der physische Nutzen wird jedoch teilweise erst im Krisenfall ersich-
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tlich. Die Leistung der Landwirtschaft besteht darin, dass sie durch die Produktion die Produktionska-
pazitat erhalt. Die Produktionskapazitat umfasst den fruchtbaren Kulturboden, Infrastruktur (Maschi-
nen, Gebaude, Glterwege, Wasserversorgungs-, Bewasserungs- und Entwasserungsanlagen etc.)
und Know-how fir die Produktion bzw. Produktionssteigerung im Krisenfall. Indirekt erhalt die Land-
wirtschaft durch die Inlandproduktion auch die in der Krise notwendigen Verarbeitungskapazitaten
aufrecht und erhoht die Bestande an Rohprodukten und Nahrungsmitteln in der Versorgungskette
(Hattenschwiler und Flury 2007). Schliesslich kann die Landwirtschaft auch durch die Produktion von
Energie aus Biomasse bzw. erneuerbaren Ressourcen wie Wind und Sonne in beschranktem Rah-
men zur energetischen Versorgungssicherheit beitragen. Da bei Nahrungsmittelknappheit die Flachen
jedoch vorab zur Nahrungsmittelproduktion und nicht zur Energieerzeugung genutzt werden, be-
schrankt sich dieser Beitrag realistischerweise auf die Bereitstellung von Energie aus Hofduingern,
Ernteriicksténden und Abfallen (vgl. Ziff. 3.4.2). Wenn alle ackerfahigen Bdden zur Produktion von
Energie genutzt wirden, kdnnten nicht einmal acht Prozent des heutigen fossilen Energieverbrauchs
der Schweiz gedeckt werden (Peter 2008).

6.1.4 Zusammenfassung und Zielsetzung

Die Landwirtschaft tragt mit der Produktion von Nahrungsmitteln wesentlich zur Versorgungssicherheit
in der Schweiz bei. Import und Lagerhaltung von Lebensmitteln bilden die zwei weiteren Pfeiler der
Versorgungssicherheit. Die in Art. 104 BV erwahnte ,sichere Versorgung® wird vorwiegend im Sinne
der Food Security verstanden. Aspekte der Food Safety, welche die Qualitat der Produkte oder die
Auswahlmdglichkeiten der Konsumenten betreffen, sind in diesem Zusammenhang nicht Gegenstand
der Versorgungssicherheit.

Die Leistung der Landwirtschaft bezuglich Versorgungssicherheit besteht darin, dass sie durch die
Produktion von Lebensmitteln die notwendige Produktionskapazitat (Kulturboden, Infrastruktur, Know-
how) aufrecht erhélt. Indirekt tragt die Landwirtschaft durch die Produktion auch zur Aufrechterhaltung
der Verarbeitungskapazitaten bei. Da die fur die landwirtschaftliche Produktion zur Verfligung stehen-
de Flache mit lediglich 0,14 ha pro Einwohner sehr klein ist, sollte das natirliche Potenzial zur Produk-
tion von Lebensmitteln im Grundsatz soweit wie mdglich genutzt werden. Heute liegt zwar das Pro-
duktionsniveau teilweise tiber dem fir die Okosysteme tragbaren Niveau (vgl. Ziff. 7.1.2). Gleichzeitig
ist davon auszugehen, dass sich die in den vergangenen Jahren beobachtete, namhafte Steigerung
der Ressourceneffizienz auch in den néchsten Jahren fortsetzen wird. Fir die Zieldefinition scheint
daher das heutige Produktionsniveau eine sinnvolle Orientierungsgrésse. Da der Kenntnisstand be-
zuglich der Tragfahigkeit der Okosysteme und dem nachhaltig méglichen Produktionsniveau heute
noch zu wenig gut fundiert ist, kann es sein, dass diese Annahme aufgrund neuer wissenschaftlicher
Erkenntnisse spater gegen oben oder unten angepasst werden muss.

Die Versorgungssicherheit ist eine Leistung, die ihre Wirkung auf nationaler Ebene entfaltet, weshalb
ausschliesslich eine nationale Zielsetzung zur Anwendung kommen soll.

Zielsetzung:

Die Produktionskapazitat soll erhalten werden durch eine inlandische Kalorienproduktion im heutigen
Ausmass (Ziel 1). Auch vor dem Hintergrund der weltweiten Verknappung der Lebensmittel bzw. der
begrenzten natirlichen Ressourcen ist dieses Ziel sinnvoll (vgl. Ziff. 3.1), wobei der Beitrag der
Schweizer Landwirtschaft zur globalen Erndhrungssicherung limitiert ist. Ziel 1 kann nur erreicht wer-
den, wenn in der Schweiz weiterhin in bedeutendem Umfang Ackerbau betrieben wird.

Die Zusammensetzung der aktuelle Produktion soll sich — wie in der Verfassung stipuliert — grundsatz-
lich an den Marktbedurfnissen orientieren und muss nicht den fur Krisenzeiten definierten ernah-
rungsphysiologischen Mindestanforderungen beziiglich der Kohlenhydrat-, Protein- und Fettzusam-
mensetzung entsprechen. Die Zusammensetzung der Produktion kann in Krisenzeiten in relativ kurzer
Zeit und mit tragbarem Aufwand den erndahrungsphysiologischen Mindestanforderungen angepasst
werden, wenn die entsprechenden Produktions- und Verarbeitungskapazitaten zur Verfligung stehen.
Das bedingt, dass fiir gewisse Produktionszweige (insh. gewisse Ackerkulturen wie Olsaaten, Zucker-
riben oder Saatgut) ein Mindestausmass an inlandischer Produktion vorhanden ist (Ziel 2).
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Die besonderen Eigenschaften des landwirtschaftlichen Produktionsfaktors Kulturboden (z.B. Irrever-
sibilitét bei Verbauung oder zeitlicher Aufwand zur Ruckfuhrung verwaldeter Flachen) bedingen, dass
die fur den Krisenfall notwendigen Flachen fir die landwirtschaftliche Produktion erhalten werden
mussen. Dies ist im Gegensatz zu den anderen Produktionsfaktoren uber die Erreichung von Ziel 1
nicht automatisch gewahrleistet. Der fruchtbare Kulturboden soll deshalb erhalten bleiben (Ziel 3),
wobei als Indikator der ackerfahige Boden verwendet wird.

6.2  Erhaltung der natirlichen Lebensgrundlagen

Gemass Art. 104 Abs. 1 Bst b BV hat der Bund daflir zu sorgen, dass die Landwirtschaft einen we-
sentlichen Beitrag zur Erhaltung der natirlichen Lebensgrundlagen leistet. Darunter wird die Erhaltung
von Boden, Wasser, Luft und Klima sowie der Biodiversitat verstanden. Einerseits sind intakte naturli-
che Lebensgrundlagen eine wichtige Voraussetzung fur die landwirtschaftliche Produktion. Anderer-
seits hat die Landwirtschaft auch einen grossen Einfluss auf die Quantitat und Qualitat der nattrlichen
Lebensgrundlagen.

Die Beschreibung der Leistungen der Landwirtschaft sowie die Definition der Ziele fiir diesen Bereich
richten sich nach der Publikation Umweltziele Landwirtschaft (BAFU und BLW 2008). Die Umweltziele
Landwirtschaft wurden gemeinsam vom Bundesamt fir Umwelt (BAFU) und vom BLW erarbeitet. Sie
sind das Ergebnis eines ersten Teilprojekts im Rahmen eines umfassenden Projekts ,Umweltziele*
des BAFU. In diesem Gesamtprojekt erarbeitet das BAFU ein System von allgemeinen Umweltzielen
und spezifiziert diese anschliessend fiir diejenigen Sektoren, die einen wesentlichen Beitrag zur Ziel-
erreichung leisten kdnnen. Die Umweltziele beruhen auf bestehenden rechtlichen Grundlagen wie
Gesetzen, Verordnungen, internationalen Abkommen und Beschliissen des Bundesrates. In denjeni-
gen Bereichen, in denen die Ziele in den rechtlichen Bestimmungen abstrakt gehalten sind, werden
sie anhand wissenschaftlicher Erkenntnisse konkretisiert. Fir die anderen Sektoren sollen die Um-
weltziele bis Ende 2010 vorliegen. Die Umweltziele sind nicht mit zeitlichen Vorgaben versehen, da
die Rechtsgrundlagen in der Regel auch nicht terminiert sind. Massnahmen und allfallige Etappenziele
zur Erreichung der Umweltziele werden nicht im Rahmen des Projekts Umweltziele festgelegt, son-
dern sollen im Rahmen der jeweiligen Sektoralpolitik definiert werden.

Nachfolgend werden die gemeinwirtschaftliche Leistung Biodiversitat und die Auswirkungen der land-
wirtschaftlichen Produktion auf die tbrigen natirlichen Lebensgrundlagen in zwei separaten Abschnit-
ten dargestellt (vgl. Ziff. 6.2.1 und Ziff. 6.2.2). Die Publikation Umweltziele Landwirtschaft enthalt ne-
ben der Biodiversitat und den stofflichen Umweltzielen auch Zielsetzungen im Bereich Landschaft und
Gewasserraum. Die Landschaft wird in Ziff. 6.3 als eigenstandiges Thema ausfihrlich behandelt. Da
die Thematik Gewasserraum im Sinne des Leitbildes Fliessgewasser die Biodiversitat, das Land-
schaftsbild, die Erneuerung von Grundwasserreserven und den Schutz vor Hochwasser beeinflusst,
wird dieses Thema im vorliegenden Bericht in den entsprechenden Kapiteln aufgegriffen.

6.2.1 Biodiversitat

Rechtliche Verankerung

Artikel 78 der Bundesverfassung verlangt den Schutz der einheimischen Tier- und Pflanzenwelt und
die Erhaltung ihrer Lebensraume. Bedrohte Arten sind zu schitzen. Im Jahre 1966 wurde das Bun-
desgesetz Uber den Natur- und Heimatschutz (NHG) verabschiedet, das die Grundlage des derzeiti-
gen Biodiversitatsschutzes bildet. Es verpflichtet den Bund zum Schutz der einheimischen Tier- und
Pflanzenwelt sowie ihrer biologischen Vielfalt und ihrer natirlichen Lebensraume (Art. 1). Zudem ver-
langt es vom Bund, Biotope von nationaler Bedeutung zu erhalten (Art. 18a) und verpflichtet die Kan-
tone, in intensiv genutzten Gebieten inner- und ausserhalb von Siedlungen fur 6kologischen Ausgleich
zu sorgen (Art. 18b). Die Natur- und Heimatschutzverordnung (NHV)’” bezweckt mit dem 6kologi-
schen Ausgleich insbesondere, isolierte Biotope miteinander zu verbinden (je nach Bedarf auch durch
die Neuschaffung von Biotopen), die Artenvielfalt zu férdern, eine moglichst naturnahe und schonende
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Bodennutzung zu erreichen und das Landschaftsbild zu beleben (Art. 15). Fur die Umsetzung des
Gesetzes sind Bund und Kantone verantwortlich. Verschiedene Verordnungen konkretisieren die Aus-
fahrung.

Artikel 104 der Bundesverfassung verlangt von der Landwirtschaft einen wesentlichen Beitrag zur
Erhaltung der natirlichen Ressourcen und zur Pflege der Kulturlandschaft. Das Landwirtschaftsgesetz
(LwG) von 1998 legt in Artikel 1 die nachhaltige Nutzung, die Erhaltung der nattrlichen Lebensgrund-
lagen und die Pflege der Kulturlandschaft als Ziele der Schweizer Landwirtschaft fest. Gemass Artikel
70 LwG erhalten nur diejenigen Landwirte allgemeine und 6kologische Direktzahlungen, die einen
Okologischen Leistungsnachweis erfilllen, der unter anderem einen Mindestanteil an 6kologischen
Ausgleichsflachen fordert. Besonders naturnahe und umweltfreundliche Produktionsformen sollen mit
wirtschaftlich lohnenden Anreizen gefordert werden (Art. 76). Beitrége fur Strukturverbesserungen
werden auch zur Erreichung tkologischer Ziele gewahrt (Art. 87). Die Oko-Qualitatsverordnung
(('DQV)78 gibt Anreize zur Verbesserung der Qualitat und der Vernetzung der 6kologischen Ausgleichs-
flachen (Art. 1).

Im Umweltschutzgesetz (USG)" geht es allgemein um den Schutz von Mensch, Tier und Lebensge-
meinschaften vor Immissionen (Art. 1). Dazu kdnnen beispielsweise unerwiinschte Stickstoffeintrage
in empfindliche Lebensrdaume wie Moore und Trockenwiesen gezahlt werden. Das Waldgesetz (WaG)
von 1991 will unter anderem den Wald als naturnahe Lebensgemeinschaft schiitzen (Art. 1). Zur Er-
haltung der Artenvielfalt von Fauna und Flora kdnnen die Kantone angemessene Flachen als Waldre-
servate ausscheiden (Art. 20). Im Gesetz Uber die Jagd und den Schutz wildlebender Saugetiere und
Vogel (Jagdgesetz JSG)® von 1986 sowie im Bundesgesetz tiber die Fischerei (BGF)® von 1991 ist
jeweils in Artikel 1 festgelegt, dass die Artenvielfalt und die Lebensraume wildlebender Saugetiere und
Vogel bzw. Fische, Krebse und Fischnéhrtiere zu erhalten und bedrohte Tierarten zu schiitzen sind.
Das Bundesgesetz Uber den Schutz der Gewéasser (GSchG) und das Bundesgesetz tUber den Was-
serbau (WBG)82 bezwecken die Erhaltung nattrlicher Lebensraume fir die einheimische Tier- und
Pflanzenwelt und die Erhaltung von Fischgewdassern (Art. 1 bzw. 4).

Seit 1991 sind die Roten Listen formal in Artikel 14 Abs. 3 Buchstabe d der NHV als Indikatoren zur
Bezeichnung der schiitzenswerten Biotope erwéhnt. Ein Meilenstein beim Schutz der Biodiversitat war
das Landschaftskonzept Schweiz (LKS) (BUWAL und BRP 1998), das ein Konzept nach Artikel 13
des Raumplanungsgesetzes (RPG) ist und im Dezember 1997 vom Bundesrat gutgeheissen wurde.
Es fordert in den Sachzielen, dass keine zuséatzlichen Arten in die Roten Listen kommen und dass
gefahrdete Arten und ihre Lebensraume so weit erhalten werden, dass keine Art in der Gefahrdungs-
einstufung schlechter klassiert werden muss. Die Zahl der Arten in den Roten Listen soll zudem jahr-
lich um ein Prozent reduziert werden kdénnen. Laut dem allgemeinen Ziel Natur und Landschaft des
LKS sollen Naturlandschaften, nattrliche Landschaftsformen und

-elemente in ihrer Eigenart, Vielfalt und Schonheit erhalten bleiben. Freiraume fir die Eigenentwick-
lung und Dynamik der Natur sind zuzulassen, das Wasser in der Landschaft ist aufzuwerten, und es
sind Lebensraume fir die Erhaltung der vielféaltigen heimischen Flora und Fauna sicherzustellen, auf-
zuwerten und zu vernetzen.

In der Botschaft zur Weiterentwicklung der Agrarpolitik (AP 2007, unverandert ibernommen in die
Botschaft zur AP 2011) setzt der Bundesrat das Ziel, dass 65 000 Hektaren im Talgebiet als 6kologi-
sche Ausgleichsflachen bewirtschaftet werden. Im Landschaftskonzept Schweiz (LKS) hat der Bun-
desrat festgelegt, dass diese Flachen als qualitativ wertvolle 6kologische Ausgleichsflachen bewirt-
schaftet werden sollen (das LKS wurde 1997 als verbindlich gutgeheissen).

Die Erhaltung der Biodiversitat ist auch in internationalen Vereinbarungen breit abgestitzt. Die drei
wichtigsten Abkommen sind das Ubereinkommen uber die Biologische Vielfalt, die Berner Konvention
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und der Internationale Vertrag Uber pflanzengenetische Ressourcen fir Erndhrung und Landwirt-
schaft.

Beschreibung der Leistung

Der Begriff Biodiversitat, auch biologische Vielfalt genannt, umfasst vier verschiedene Ebenen, zwi-
schen denen enge Wechselbeziehungen bestehen:

1. Am haufigsten wird Biodiversitat auf der Ebene der Arten beschrieben, im einfachsten Fall
durch die Erfassung der Arten von ausgewahlten Organismengruppen wie Vogel oder Pflan-
zen auf einer bestimmten Fléache.

2. Die Vielfalt innerhalb der Arten wird als genetische Vielfalt bezeichnet. Hierzu gehért auch die
Vielfalt von Sorten und Rassen bei Nutzpflanzen und Nutztieren. Die genetische Vielfalt er-
mdoglicht es den Arten, sich an Veranderungen der Umwelt anzupassen sowie Krankheiten
und Schadlingen zu widerstehen. Ihre Bedeutung wird mit dem Klimawandel stark zunehmen,
da dieser teilweise ein hohes Mass an Anpassungsfahigkeit erfordern wird.

3. Zur Biodiversitat zahlt auch die regionale Vielfalt der Lebensraume und Okosysteme, in denen
Arten leben.

4. Die funktionale Biodiversitat beschreibt die Vielfalt realisierter 6kologischer Funktionen und
Prozesse im Okosystem (z. B. Stoffabbau-Kapazitaten).

Biodiversitat ist Grundvoraussetzung fir die Funktionsfahigkeit der Okosysteme, fiir die Weiterent-
wicklung der Natur, die Anpassung aller Lebewesen an sich verédndernde Umweltbedingungen und
damit furr deren langfristiges Uberleben. Sie bildet die komplexe Grundlage fiir die Evolution. Und sie
ist die Versicherung, dass das Okosystem auch langfristig aufrechterhalten werden kann. Okosystem-
dienstleistungen sind beispielsweise die Neubildung von Béden oder der Abbau von Schadstoffen. Je
grosser die Anzahl von funktionell &hnlichen Spezies einer Gemeinschaft ist, desto grdsser ist auch
die Wahrscheinlichkeit, dass wenigstens eine dieser Arten Umweltverdnderungen tberleben.

Der wichtigste Nutzwert der Biodiversitét ist somit die Sicherung der Welterndhrung, aber auch die
Medizin kann direkt von der Biodiversitat profitieren. Indirekte Nutzwerte sind in der Aufrechterhaltung
der Okosystemdienstleistungen, wie beispielsweise der Regulierung des Wasserkreislaufs, begriindet.
Biodiversitat besitzt auch einen Optionswert, indem die physiologischen Bauplane erhalten bleiben
und allenfalls unter zukinftigen Bedingungen wertvollen Nutzen erbringen kénnen. Dartber hinaus ist
die Biodiversitat auch Teil unseres kulturellen Erbes (Verméachtniswert) und erfahrt eine allgemeine
Wertschéatzung in der Bevolkerung (Existenzwert).

Beitrag der Landwirtschaft

Die Biodiversitat wird von unterschiedlichen nattrlichen und anthropogenen Faktoren beeinflusst.
Mitteleuropa wéare ohne Landwirtschaft bis heute grosstenteils von Wéldern bedeckt. Die heutige Kul-
turlandschaft Mitteleuropas ist also das Ergebnis einer jahrtausendealten Landnutzungsgeschichte
und hat in ihrer Entwicklung eine Vielfalt unterschiedlicher Lebensraume geschaffen. Daraus entstand
ein enormer Reichtum an Arten, der seinen Hohepunkt im vorletzten Jahrhundert hatte.

Seither sinkt jedoch diese Vielfalt u.a. als Folge des Bevélkerungs- und Wirtschaftswachstums, welche
die weitere Erschliessung natirlicher Landflachen und die Intensivierung der Landwirtschaft nach sich
ziehen. Dabei spielen die Vereinheitlichung der Standorteigenschaften, Intensivierung der Bodenbe-
arbeitung, Mineraldiingung und Einfihrung des chemischen Pflanzenschutzes eine Rolle, welche zu
den Hauptgefahrdungsursachen der letzten Jahrzehnte fur wildlebende Tiere und Pflanzen fihrten:
die Zerschneidung und Degradierung sowie der Verlust von Lebensraumen, die Ubernutzung und
Verschmutzung von Boden und Wasser, die Einschleppung gebietsfremder Arten und die Klimaver-
anderung.

Die landwirtschaftliche Nutzung schafft also mit ihren Téatigkeiten Lebensrdume, die ohne staatliche
Stutzung der Landwirtschaft nicht vorhanden waren. In diesem Sinne stellt die Biodiversitat eine posi-

tive Externalitat der Landwirtschaft dar. Vielfaltige Lebensrdume bilden wiederum die Lebensgrundla-
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ge fur eine vielfaltige Pflanzen- und Tierwelt und damit Artenvielfalt. Wichtig ist, dass vielfaltige Le-
bensrdume mit ganz bestimmten Qualitdten geschaffen werden. Diese Lebensraumqualitdten missen
dabei den Ansprichen der zu férdernden Arten entsprechen. Entsprechend der Vielfalt der Arten sind
auch die Qualitatsanspriiche sehr divers und umfassen verschiede Aspekte wie z.B. das Vorhanden-
sein von Kleinstrukturen wie Hecken oder Tumpel oder auch die Lage der Flachen in Kombination mit
anderen Flachen. Die meisten der zu férdernden Arten finden sich in extensiv genutzten Lebensrau-
men. Gewisse Arten sind aber auch zum Beispiel auf ackerbauliche Nutzung angewiesen, wobei sie
von einem reduzierten Einsatz von Herbiziden profitieren.

Man unterscheidet zwischen Leitarten und Zielarten. Wahrend Leitarten durch eine allgemeine Auf-
wertung von Lebensrdumen wirksam gefoérdert werden kdénnen, stellen Zielarten ganz spezifische
Anspriiche, wie beispielsweise das Vorhandensein von adéaquaten Nistgelegenheiten. Fir eine Forde-
rung von Zielarten sind deshalb speziell angepasste Massnahmen notig.

Eine weitere positive Externalitat der Landwirtschaft ist deren Verwendung unterschiedlicher Pflan-
zensorten und Nutztierrassen zur Produktion von Nahrungsmitteln. Sie tragt damit massgeblich zur
Erhaltung der genetischen Vielfalt bei.

Einen besonderen Beitrag leistet die Landwirtschaft bezlglich der funktionalen Biodiversitat im Boden
und damit einem wichtigen Aspekt der Bodenfruchtbarkeit. Diese ist signifikant von der Bewirtschaf-
tung abhangig. Einen positiven Effekt bewirken pfluglose Anbausysteme, Diingung mit organischem
Material und geeignete Fruchtfolgen. Anbausysteme, die auf den Einsatz von gewissen Pflanzen-
schutzmitteln oder Mineraldiingern verzichten, leisten direkt einen Beitrag zur Erhaltung einer guten
Bodenfruchtbarkeit. Zudem leisten sie einen indirekten Beitrag, da in solchen Systemen der Fruchtfol-
gegestaltung und der optimalen Diingung ein grosser Stellenwert zukommt.

Neben diesem direkten Beitrag der Landwirtschaft zur Biodiversitat beeinflusst sie diese auch indirekt
Uber die bewirtschaftete Flache hinaus, insbesondere durch den Eintrag von Nahrstoffen Uber das
Wasser und die Luft in empfindliche Okosysteme wie Walder, Moore oder Trockenwiesen und -
weiden. Hier liegt der Beitrag der Landwirtschaft darin, diese Eintrage tief zu halten respektive die
negativen Externalitdten zu vermeiden. Im Kontext dieses Berichtes wird dieser Aspekt bei den The-
men Wasser und Luft behandelt.

Zusammenfassung und Zielsetzung

Die Erhaltung und Férderung der Biodiversitat stellt eine wichtige und umfassende Leistung der
Landwirtschaft dar. Die Zielsetzung muss den verschiedenen Ebenen der Biodiversitat gerecht wer-
den. Die Zielsetzung wurde aus dem Bericht Umweltziele Landwirtschaft Glbernommen.

Zielsetzung:

Die Landwirtschaft leistet einen wesentlichen Beitrag zur Erhaltung und Férderung der Biodiversitat.
Dieser umfasst die folgenden Aspekte.

1. Artenvielfalt und Vielfalt von Lebensrdumen: Die Landwirtschaft sichert und fordert die einheimi-
schen, schwerpunktmassig auf der landwirtschaftlich genutzten Flache vorkommenden oder von
der landwirtschaftlichen Nutzung abhéangigen Arten und Lebensrdume in ihrem naturlichen Verbrei-
tungsgebiet. Die Besténde der Zielarten werden erhalten und geftrdert. Die Besténde der Leitarten
werden geftrdert, indem geeignete Lebensrdume in ausreichender Flache und in der nétigen Qua-
litat und raumlichen Verteilung zur Verfigung gestellt werden.

2. Genetische Vielfalt innerhalb der Arten: Die Landwirtschaft erhalt und férdert die genetische Vielfalt
bei einheimischen, schwerpunktmé&ssig auf der landwirtschaftlich genutzten Flache vorkommenden
wildlebenden Arten. Sie leistet zudem einen wesentlichen Beitrag zur Erhaltung und nachhaltigen
Nutzung von einheimischen Sorten landwirtschaftlicher Kulturpflanzen und von einheimischen
Nutztierrassen.

3. Funktionale Biodiversitat: Die landwirtschaftliche Produktion erhalt die von der Biodiversitat er-
brachten Okosystemdienstleistungen.
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6.2.2 Auswirkungen der Landwirtschaft auf Boden-, Wasser- und Luftqualitét sowie Klima

Durch eine unsachgemasse landwirtschaftliche Produktion kdnnen die natirlichen Lebensgrundlagen
in nicht nachhaltiger Weise negativ beeintrachtigt werden. Nachfolgend werden die Wirkungen der
landwirtschaftlichen Produktion auf die Boden-, Wasser- und Luftqualitat bzw. das Klima erlautert.

Bodenqualitét

Der Mensch greift schon seit langem in die natiirlichen Kreislaufe des Okosystems Boden ein. Er hat
damit den fruchtbaren Kulturboden tberhaupt erst geschaffen. Positiven Einfluss auf die Bodenfrucht-
barkeit haben die vielfaltigen Bodenlebewesen. Dieser Aspekt wird unter dem Begriff funktionale Bio-
diversitat in Ziff. 6.2.1 beschrieben. Als Basis fir diese umfassende Erhaltung der Bodenfruchtbarkeit,
gilt es Regeln fur den chemischen und physikalischen Bodenschutz einzuhalten. Eine unsorgfaltige
oder nicht sachgemésse Nutzung des Bodens kann zu einer nicht nachhaltigen Anreicherung von
Schadstoffen, zu Erosion oder Bodenverdichtung fiihren. Nur mit einer nachhaltigen Erhaltung der
Bodenfruchtbarkeit kann die Eignung des Bodens fir die Produktion von Lebensmitteln aufrechterhal-
ten bleiben. Dieses Kapitel widmet sich den Aspekten Vermeidung von Schadstoffeintragen, Erosion
und Bodenverdichtung. Der Aspekt der quantitativen Erhaltung des Kulturbodens wird in Ziff. 6.1 (Si-
chere Versorgung) und in Ziff. 6.3 (Pflege der Kulturlandschaft) abgehandelt.

Schadstoffe im Boden:

Schadstoffbelastungen kénnen die Bodenfruchtbarkeit, das Wachstum und den Ertrag von Nutzpflan-
zen, die Artenvielfalt und die naturlichen Stoffkreislaufe gefahrden. Kommt es zu einer Mobilisierung
der Bodenschadstoffe, werden Oberflachengewasser oder das Grundwasser verschmutzt. Uber die
Nutzpflanzen kénnen die Schadstoffe in die Nahrungskette gelangen. In der Folge wirken sie auch bei
Tieren und Menschen gesundheitsgeféhrdend. Bei hoheren Schadstoffbelastungen kann zudem eine
direkte Gefahrdung von Mensch und Tier nicht ausgeschlossen werden.

Besonders problematisch sind nicht oder nur sehr langsam abbaubare, sogenannte persistente
Schadstoffe, die sich im Lauf der Zeit im Boden anreichern. Dazu gehdren vor allem Schwermetalle
und organische Schadstoffe wie polychlorierte Biphenyle (PCB), Dioxine, polyzyklische aromatische
Kohlenwasserstoffe (PAK) oder persistente Tierarznei- und Pflanzenschutzmittel (Persistent Organic
Pollutants, POPSs).

Die Landwirtschaft tragt mit verschiedenen Produktionsmitteln zum Eintrag von Schadstoffen in den
Boden bei. Grossflachig spielen Cadmium in Mineraldiingern, Kupfer in Pflanzenschutzmitteln sowie
Kupfer und Zink in Futtermittelzusatzen eine wichtige Rolle. Organische Schadstoffe sind in Pflanzen-
schutzmitteln und Tierarzneimitteln enthalten. Hohe Schwermetallkonzentrationen finden sich in land-
wirtschaftlichen Spezialkulturen, wie zum Beispiel Rebbergen. Die Zulassung und Anwendung von
Stoffen ist in verschiedenen Verordnungen geregelt.

Bodenerosion:

Als Bodenerosion bezeichnet man den Abtrag von Feinerde durch Wasser und Wind. In der Schweiz
ist fast ausschliesslich die Wassererosion wirksam. In einer Naturlandschatft ist die Bodenoberflache
meist durch eine geschlossene Vegetationsdecke weitgehend vor Erosion geschitzt. Durch die Besei-
tigung der Pflanzendecke, beispielsweise durch den Ackerbau, kann Erosion verstarkt auftreten.

Da vor allem nahrstoffreiche humus- und tonhaltige Feinerde abgeschwemmt wird, schadigt eine star-
ke Bodenerosion den Boden und die Bodenfruchtbarkeit. Dadurch wird mittel- bis langfristig die Er-
tragsfahigkeit des Bodens vermindert. Zudem werden nattrliche Bodenfunktionen wie das Wasser-
speichervermdgen, die Durchwurzelbarkeit und die Filterleistung beeintrachtigt. Die Schaden ausser-
halb der landwirtschaftlich genutzten Parzelle dirfen nicht vernachlassigt werden (Off-Site-Schaden).
Ein Teil des Bodenmaterials gelangt in angrenzende, naturnahe Lebensrdume oder mit dem Ab-
schwemmwasser via Drainagesystem in Béche, Flusse und Seen oder sedimentiert auf Strassen oder
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in Kellern. Die Bodenerosion ist damit ein wichtiger Pfad, Uber den unerwiinschte Stoffe wie Phos-
phor, Stickstoff und Pflanzenschutzmittel in die Gewésser gelangen.

Die Bodenerosion tritt vor allem auf offenen Ackerflachen auf, die in der Regel jahrlich bearbeitet wer-
den. Viele Boden im Mittelland neigen zudem zu Verschlammung und Wasserstau, was zusammen
mit dem Relief und den hohen Niederschlagen zu einem erhéhten Erosionsrisiko fuhrt. Aufgrund der
zahlreichen Faktoren, von denen die Erosion abhangt, ist sie sehr ungleichmassig verteilt und variiert
von Parzelle zu Parzelle deutlich mehr, als beim Vergleich verschiedener Regionen.

Bodenverdichtung:

Das Befahren des Bodens mit schweren Bau-, Zug-, Saat- oder Erntemaschinen kann zu dauerhaften,
mechanisch nicht behebbaren Verdichtungen des Unterbodens flhren, insbesondere bei zu nassem
Boden. Bei der Bodenverdichtung werden die grossen Bodenporen zusammengedriickt. Dadurch wird
der Gasaustausch zwischen dem Boden und der Atmosphare verhindert, was zu einem gestorten
Gashaushalt im Boden fuhrt und die Vegetation und die Bodenlebewesen beeintrachtigt. Das Eindrin-
gen von Pflanzenwurzeln und Bodentieren ist in verdichteten Béden deutlich erschwert. Verdichtete
Boden verfligen zudem Uber eine eingeschrankte Sickerkapazitat, wodurch der Oberflachenabfluss
geférdert wird. Dies begunstigt die Bodenerosion und erhoht das Hochwasserrisiko. Da das Wasser
langer auf der Oberfléche liegen bleibt, kommt es zu einer Verndssung des Bodens. VVon einer Ver-
dichtung besonders gefahrdet sind Béden mit starkem Grund- oder Stauwassereinfluss sowie solche
in feuchten Regionen.

Wasserqualitat

Wasser ist ein verletzliches Gut. Riickstéande verschiedener Stoffe, die Uber die Abwasser sowie tber
Abschwemmungen und Auswaschungen aus dem Siedlungsgebiet und aus Landwirtschaftsflachen in
die Gewasser gelangen, kénnen problematisch sein. Die Landwirtschaft tragt eine Verantwortung
betreffend Gewasserbelastungen durch Nitrat, Phosphor sowie durch Pflanzenschutz- und Arzneimit-
tel.

Nitrat:

Stickstoff ist ein fur Pflanzen lebensnotwendiger Nahrstoff, der vor allem durch Giille, Mist, Kompost,
Mineraldiinger oder verrottende Pflanzenteile in den Boden gelangt und dort von Bakterien in Nitrat
(NO37) umgebaut wird. Nitrat kann direkt von den Pflanzen als Stickstoffquelle aufgenommen und
verwertet werden. Da Nitrat Ausserst wasserloslich ist und selten die gesamte verfiighare Menge im
Boden von den Pflanzen aufgenommen wird, kann das tUberschissige Nitrat mit den versickernden
Niederschlagen ins Grundwasser ausgewaschen werden und das Trinkwasser belasten.

Nitrat gelangt Gber den Oberflachenabfluss oder Gber das Grundwasser auch in die Fliessgewasser
und Seen und schliesslich ins Meer. Eine unnattrlich hohe Stickstoffzufuhr stellt einen bedeutenden
Eingriff in den Stoffhaushalt des Meeres dar.

Acker- und Gemiusebau sind mit Abstand die bedeutendste Ursache fiir erhéhte Nitratkonzentratio-
nen. Aus sehr intensiv genutzten Wiesen und Weiden kann ebenfalls Nitrat in die Gewasser ausge-
waschen werden. Generell weist Grinland aber aufgrund der kontinuierlichen Bodenbedeckung ein
geringeres Risiko fir Nitratauswaschung auf. Erhéhte Nitratgehalte im Wasser in landwirtschaftlich
genutzten Einzugsgebieten sind die Folge einer nicht standortgerechten Bodennutzung.

Phosphor:

Phosphor (P) zahlt neben Stickstoff und Kalium zu den Hauptnahrstoffen der Pflanzen. In Gewassern,
insbesondere in Seen und Teichen, ist er der limitierende Faktor fir das Wachstum von Algen und
Cyanobakterien. Wahrend in Bachen und Flissen meist keine 6kologischen Probleme durch einen
erhohten Phosphor-Eintrag entstehen, kommt es in Seen, Teichen und im Meer zu einer héheren
Produktion pflanzlicher Biomasse (Eutrophierung). Der Abbau der abgestorbenen und sedimentieren-
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den Biomasse entzieht dem Wasser Sauerstoff. Die danach von anaeroben Bakterien verursachten
Zersetzungsprozesse konnen giftige Stoffe wie Schwefelwasserstoff, Ammoniak und Methan bilden.
Das Gewasser beginnt ,umzukippen” (Fischsterben, Geruchsbelastigung). Weitere negative Folgen
einer Eutrophierung sind die Abnahme der Biodiversitat, Kosten bei der Trinkwasseraufbereitung und
eine eingeschréankte Nutzung der Seen fir Freizeitaktivitadten und den Tourismus.

Fur die zum Teil immer noch hohen Phosphorgehalte der Seen im schweizerischen Mittelland ist heu-
te vor allem die Landwirtschaft verantwortlich. Ein Eintrag von nur wenigen Prozenten des in der
Landwirtschaft eingesetzten Phosphors reicht aus, um die Gewasser zu belasten. Besonders Seen
mit landwirtschaftlich intensiv genutzten Einzugsgebieten weisen hohe Phosphorgehalte auf. Proble-
matisch sind beispielsweise die Einzugsgebiete von Baldegger-, Hallwiler-, Sempacher- und Zuger-
see.

Pflanzenschutzmittel:

Pflanzenschutzmittel (PSM) werden vor allem zum Schutz von Kulturpflanzen und zur Kontrolle der
Vegetation in die Umwelt ausgebracht. Durch Auswaschung, Abdrift und Abschwemmung sowie durch
unsachgemasse Handhabung kénnen sie in unter- und oberirdische Gewasser, in die Luft und in den
Boden gelangen, wo sie ein Risiko fir Mensch und Umwelt darstellen.

Im Ackerbau werden 60 Prozent des Gesamtumsatzes der in der Landwirtschaft verwendeten PSM
ausgebracht; in den Spezialkulturen Gemiise-, Obst- und Rebbau sind es 34 Prozent (SGCI-Statistik
2006). Dabei ist zu beachten, dass der Ackerbau 27 Prozent der landwirtschaftlichen Nutzflache um-
fasst, die Spezialkulturen 2,6 Prozent.

Arzneimittel:

Arzneimitteln werden sowohl im Human- als auch im Veterinarbereich eingesetzt. Diese biologisch
aktiven Substanzen und deren Abbauprodukte kénnen tber unterschiedliche Pfade in die Umwelt
gelangen. Fir die Veterinararzneimittel steht der Austrag mit der Giille auf den Boden und anschlies-
send durch Auswaschung und Abschwemmung in die unter- und oberirdischen Gewéasser im Vorder-
grund.

Wichtige Tierarzneimittel in der Landwirtschaft sind Antibiotika und Antiparasitika. Sie werden zur aku-
ten therapeutischen Behandlung der Nutztiere oder auch zum vorbeugenden Infektionsschutz einge-
setzt. Der Einsatz von Hormonen und Antibiotika zur Leistungs- und Wachstumsfoérderung ist in der
Schweiz seit 1999 verboten.

Luftqualitat und Klima

Viele Aktivitaten des Menschen filhren dazu, dass jahrlich grosse Mengen von Gasen und Staubteil-
chen in die Atmosphare abgegeben werden. Diese Schadstoffemissionen in die Luft kénnen sowohl in
der Nahe der Emittenten wie auch weit davon entfernt zu erheblichen und andauernden Belastungen
des Menschen und seiner Umwelt fihren. Die Landwirtschaft trégt eine Verantwortung in den Berei-
chen Ammoniak, Dieselruss und Treibhausgase.

Ammoniak:

Die stickstoffhaltigen Schadstoffe wie Ammoniak belasten vor allem Okosysteme, die auf stickstoffar-
me Standorte angewiesen sind wie Walder, Moore und artenreiche Wiesen. Es kommt zu einer Ver-
schiebung der Artendominanz und zu einer Abnahme der Artenvielfalt. Uberméassige Stickstoffeintrage
fuhren zudem zu Nahrstoffungleichgewichten und Uber die Bodenversauerung zur Freisetzung von
toxischen Stoffen wie Schwermetallen in der Bodenldsung.

Der Stickstoffkreislauf der Landwirtschaft ist mit relativ hohen, zum Teil unvermeidbaren Verlusten
verbunden. Beim Ammoniak stammen mehr als 90 Prozent der Gesamtemissionen aus der Landwirt-
schaft. Sie stammen vor allem aus der Nutztierhaltung. Sie entstehen im Stall, auf dem Laufhof und
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auf der Weide, wahrend der Hofdlingerlagerung sowie nach dem Ausbringen von Mist und Giille oder
von stickstoffhaltigen Dingern. In offenen Haltungssystemen mit grossem Platzangebot fir die Tiere
entweicht tendenziell mehr Ammoniak, womit ein Zielkonflikt mit dem Tierwohl besteht.

Dieselruss:

Ein besonders gesundheitsschédlicher Teil des Feinstaubes ist Dieselruss, der von Verbrennungsmo-
toren emittiert wird. Er besteht vor allem aus unverbranntem Kohlenstoff.

Treibhausgase:

Der Anteil der Landwirtschaft an den gesamten nicht energiebedingten Treibhausgasemissionen (oh-
ne direkte CO,-Emissionen) hat 2005 rund 10 Prozent betragen. Er ist auf die Viehhaltung (rund 43 %,
Verdauung), auf die Bearbeitung der landwirtschaftlichen Béden (rund 39 %) und die Hofdiingerbe-

wirtschaftung (rund 17 %) zurtickzufiihren.

Zusammenfassung und Zielsetzung

Landwirtschaftliche Tatigkeiten greifen immer in die natirlichen Kreislaufe ein und beeinflussen damit
die Qualitat der natirlichen Ressourcen Boden, Wasser, Luft und Klima. Die Landwirtschaft nutzt die-
se Lebensgrundlagen nachhaltig, wenn durch diese Eingriffe keine langfristig schadigenden Wirkun-
gen auf Menschen, Tiere und Umwelt entstehen. Besonders irreversible Schaden gilt es zu vermei-
den.

Zielsetzung:
Die Landwirtschaft nutzt die Ressourcen Boden, Wasser und Luft nachhaltig. Dieses Oberziel wird mit

den von BAFU und BLW erarbeiteten Umweltzielen Landwirtschaft wie in Tabelle 13 ersichtlich kon-
kretisiert:

Tabelle 13: Umweltziele der Landwirtschaft fur Boden, Wasser und Luft
| Allgemeines Umweltziel pmweltziel Landwirtschaft
Boden
Schadstoffe im Keine Beeintrachtigung der Bodenfruchtbar- 1. Keine Beeintrachtigung der Bodenfruchtbarkeit und
Boden keit und der Gesundheit durch anorganische der Gesundheit durch anorganische oder organi-
oder organische Schadstoffe. sche Schadstoffe aus der Landwirtschaft.

2. Der Eintrag einzelner Schadstoffe aus der Land-
wirtschaft in Bdden ist kleiner als deren Austrag

und Abbau.
Bodenerosion e Keine Beeintrachtigung der Bodenfrucht- 1. Keine Richtwerttiberschreitungen fir Erosion und
barkeit durch Erosion. Verhinderung der Talwegerosion auf Ackerflachen.
e Keine Beeintrachtigung der Gewasser und | 2. Keine Beeintrachtigung der Bodenfruchtbarkeit
naturnaher Lebensrdume durch abge- durch Erosion auf landwirtschaftlich genutzten Fla-
schwemmtes Bodenmaterial. chen.

3. Keine Beeintrachtigung der Gewasser und natur-
naher Lebensrdume durch abgeschwemmtes Bo-
denmaterial aus landwirtschaftlich genutzten Fla-

chen.
Bodenverdichtung Keine Beeintrachtigung der Bodenfruchtbar- Vermeidung dauerhafter Verdichtungen landwirt-
keit durch Bodenverdichtung. schaftlicher Boden.
Wasser
Nitrat 1. Maximal 25 mg Nitrat pro Liter in Gewas- 1. Maximal 25 mg Nitrat pro Liter in Gewassern, die
sern, die der Trinkwassernutzung dienen der Trinkwassernutzung dienen oder dafur vorge-
oder daflr vorgesehen sind. sehen sind und deren Zustrombereich hauptsach-
lich von der Landwirtschaft genutzt wird.
2. Reduktion der Stickstoffeintrage in die 2. Reduktion der landwirtschaftsbedingten Stickstoff-
Gewaésser um 50 % gegeniiber 1985. eintrége in die Gewasser um 50 % gegeniiber
1985.
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Allgemeines Umweltziel

Umweltziel Landwirtschaft

Phosphor

Der Sauerstoffgehalt im Seewasser darf zu
keiner Zeit und in keiner Seetiefe weniger als
4 mg Sauerstoff pro Liter betragen. Er muss
zudem ausreichen, damit wenig empfindliche
Tiere den Seegrund ganzjéhrig und in einer
maoglichst natirlichen Dichte besiedeln kon-
nen. Besondere naturliche Verhéltnisse blei-
ben vorbehalten.

Der Gesamtphosphorgehalt in Seen, deren Phos-
phoreintrag hauptséchlich aus der Landwirtschaft
stammt, betragt weniger als 20 pg Phosphor pro Liter.
Besondere natirliche Verhaltnisse bleiben vorbehal-
ten.

Pflanzenschutzmittel

1. Keine Beeintrachtigung von Umwelt und
Gesundheit durch Pflanzenschutzmittel.

2. Maximal 0,1 pg organische Pflanzen-
schutzmittel und relevante Metaboliten pro
Liter je Einzelstoff in oberirdischen Ge-
wassern sowie im Grundwasser, das als
Trinkwasser genutzt wird oder dafir vor-
gesehen ist. Vorbehalten bleiben andere
Werte aufgrund von Einzelstoffbeurteilun-
gen im Rahmen des Zulassungsverfah-
rens.

3. Das Umweltrisiko durch Pflanzenschutz-
mittel ist so weit wie méglich zu reduzie-
ren. Dabei sind naturraumliche Gegeben-
heiten zu bericksichtigen.

1. Keine Beeintrachtigung von Umwelt und Gesund-
heit durch Pflanzenschutzmittel aus der Landwirt-
schaft.

2. Fur Gewasser, deren Pflanzenschutzmittel-Eintrag
hauptsachlich aus der Landwirtschaft stammt: ma-
ximal 0,1 pg organische Pflanzenschutzmittel und
relevante Metaboliten pro Liter je Einzelstoff in
oberirdischen Gewéssern sowie im Grundwasser,
das als Trinkwasser genutzt wird oder dafiir vorge-
sehen ist. Vorbehalten bleiben andere Werte auf-
grund von Einzelstoffbeurteilungen im Rahmen des
Zulassungsverfahrens.

3. Das Umweltrisiko durch Pflanzenschutzmittel in der
Landwirtschaft ist so weit wie mdglich zu reduzie-
ren. Dabei sind naturrdumliche Gegebenheiten zu
beriicksichtigen.

Arzneimittel Keine Beeintrachtigung von Umwelt und Keine Beeintrachtigung von Umwelt und Gesundheit
Gesundheit durch Arzneimittel. durch Tierarzneimittel, deren Eintrag hauptséchlich
aus der Landwirtschaft stammt.
Luft und Klima

Treibhausgase

Stabilisierung der Treibhausgaskonzentration
in der Atmosphére auf einem Niveau, auf dem
eine gefahrliche Stérung des Klimasystems
verhindert wird.

Reduktion der landwirtschaftlichen Kohlendioxid-,
Methan- und Lachgasemissionen.

Stickstoffhaltige
Luftschadstoffe

1. Vorsorgliche Begrenzung der Emissionen
so weit, als dies technisch und betrieblich
maoglich und wirtschaftlich tragbar ist.

2. Keine Uberméssigen Immissionen, das
heisst keine Uberschreitung von Belas-
tungsgrenzen wie Immissionsgrenzwerte,
Critical Loads, Critical Levels und ,Air Qua-
lity Guidelines". Verscharfte Emissionsbe-
grenzungen, falls trotz vorsorglicher Emis-
sionsbegrenzung Uberméssige Immissio-
nen verursacht werden.

Die Ammoniakemissionen aus der Landwirtschaft
betragen maximal 25 000 Tonnen Stickstoff pro Jahr.
(Ammoniak, Stickoxide)

Dieselruss

Reduktion der gesamten Dieselrussemissio-
nen in der Schweiz auf 100 Tonnen pro Jahr.

Die Dieselrussemissionen der Landwirtschaft betra-
gen maximal 20 Tonnen pro Jahr.

6.3 Pflege der Kulturlandschaft

6.3.1 Rechtliche Verankerung

Bundesverfassung

Laut Bundesverfassung sorgt der Bund dafir, dass die Landwirtschaft einen wesentlichen Beitrag zur
Pflege der Kulturlandschaft leistet (Art. 104 BV). Der Raumplanungsartikel (Art. 75 BV) verlangt einen
haushélterischen Umgang mit dem Boden und eine geordnete Besiedlung des Landes und ist damit
fur die Erhaltung der Kulturlandschaft ebenfalls bedeutsam. Der Natur- und Heimatschutzartikel (Art.
78 BV) verpflichtet den Bund, bei der Erflllung sdmtlicher Aufgaben Landschaften zu schonen.

Gesetze

Auf Gesetzesstufe wird heute der Beitrag der Landwirtschaft zur Pflege der Kulturlandschaft (Art. 1
LwG) in quantitativer Hinsicht teilweise konkretisiert: Fir den Schutz und die Pflege der Kulturland-
schaft (Offenhaltung/Schutz vor Einwaldung) entrichtet der Bund in Lagen mit erschwerenden Produk-
tionsbedingungen Hangbeitrage und im Sémmerungsgebiet Sémmerungsbeitrage (Art. 75 und 77
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LwG). Zudem verlangt das RPG die haushélterische Nutzung des Bodens (Art. 1) und die Erhaltung
von gentgend Flachen geeigneten Kulturlandes (Art. 3). Der Sachplan Fruchtfolgeflachen (FFF) be-
zweckt die Erhaltung einer Mindestflache an ackerfahigem Boden. Das NHG prazisiert unter anderem
den Schutz von Landschaften dahingehend, dass der Bund in Erflllung seiner Aufgaben die Wahrung
des ,heimatlichen Landschafts- und Ortshildes” sicherzustellen hat (Art. 1 bis 3 NHG). Der Land-
schaftsschutz wird zudem auch Uber die Festlegung von Inventaren konkretisiert, in deren Perimeter
schutzzielspezifische Anforderungen gelten (Art. 5 bis 12 sowie Art. 23a ff NHG). Ein weiteres Beispiel
far konkretisierten Landschaftsschutz sind die Naturparke, fur die der angestrebte Zustand der Land-
schaft in einer Charta festgelegt wird (Art. 23e bis 23m NHG). Da das Bundesrecht jedoch keine ei-
gentliche Landschaftsdefinition kennt, wurden fur behordliche Aufgaben vertiefende Instrumente erar-
beitet wie das Landschaftskonzept Schweiz (BUWAL und BRP 1998) und das Leitbild Landschaft
2020 des BAFU (BUWAL 2003). Darin wird deutlich, dass Landschaft wesentlich auf kultureller und
gesellschaftlicher Wahrnehmung basiert.

Internationale Vereinbarungen

In der Européischen Landschaftskonvention wird unter Landschaft Folgendes verstanden: ,'Paysage’
désigne une partie de territoire telle que percue par les populations, dont le caractere résulte de
I'action de facteurs naturels et/ou humains et de leurs interrelations*® (Conseil de I'Europe 2000,

S. 4). Diese Definition unterstreicht die Bedeutung des von den Menschen als Landschaft wahrge-
nommenen Raums. Der Vertragstext sieht deshalb vor, dass landschaftsbezogene Qualitatsziele in
einem partizipativen Prozess festgelegt werden. Die Landschaftskonvention des Europarates wurde
von der Schweiz unterzeichnet, aber bislang noch nicht ratifiziert.

6.3.2 Beschreibung der Leistung

Biologische Dimension: Habitatvielfalt

Kulturlandschatft ist in unseren Breitengraden Voraussetzung fur Artenreichtum: ,Die offene Kultur-
landschaft bietet Lebensraum fiir wildlebende Pflanzen und Tiere, welche nicht im Wald leben. Be-
stimmte besonders artenreiche Pflanzen- und Tiergesellschaften sind auf extensiv bewirtschaftete
Flachen angewiesen*®. Fiir die Biodiversitat hat Landschatft die objektive Funktion, Lebensraume zur
Verflgung zu stellen, welche der Artenvielfalt férderlich sind. Habitatvielfalt als eine der Dimensionen
der Biodiversitat ist Bestandteil der Zielsetzungen im Leistungsbereich naturliche Lebensgrundlagen.
Die vorliegende Leistungsbeschreibung behandelt hingegen die gesellschaftlichen Anspriiche an die
Kulturlandschaft.

Asthetische Dimension: Landschaften als Ausdruck gesellschaftlicher Realitat

»Die von der Landwirtschaft gestaltete traditionelle Kulturlandschaft pragt das Bild der Schweiz in Jura,
Mittelland und Alpen“®. Uber Jahrhunderte wurde ein charakteristisches Mosaik von Wiesen, Weiden,
Ackern und Waldern aus dem natiirlicherweise vorherrschenden Wald herausgebildet, welches zudem
durch eine urspringlich bauerliche Besiedlungsstruktur mit verschiedenen Dorftypen und Einzelhof-
siedlungen gepragt ist. Traditionelle Kulturlandschaften lassen Landnutzungsformen erkennen, welche
als dynamischer Ausdruck der Kultur einer spezifischen Region gelesen werden konnen®. Kulturland-
schaft lasst sich allerdings nicht auf die traditionelle Kulturlandschatft reduzieren, und die Pflegeleis-
tung der Landwirtschaft beschrankt sich nicht bloss auf Konservierung. Vor dem Hintergrund sich
wandelnder technischer und 6konomischer Herausforderungen sowie veranderter Nutzungssysteme
sind auch neue agrarische Landschaften Ausdruck kultureller Entwicklung und stellen landschaftliche
Zeitzeichen gesellschaftlicher Verhaltnisse dar. Im Bereich von Agglomerationen wird die landwirt-

"Landschaft" ist ein vom Menschen als solches wahrgenommenes Gebiet, dessen Charakter das Ergebnis
o des Wirkens und Zusammenwirkens natirlicher und/oder anthropogener Faktoren ist.
BBI 1996 IV 1, S. 81
% BBI1996 1V 1,S. 81
8 Zum Verhaltnis von traditioneller Landnutzung und Landschaftsvielfalt vgl. bspw. Batzing 2003.
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schaftlich genutzte Landschaft zudem aufgrund sich wandelnder gesellschaftlicher Bedirfnisse immer
ausgepragter zur Erholungslandschaft87. Die agrarisch gepragte Kulturlandschaft kann insgesamt als
Spur landwirtschaftlicher Tatigkeit, als von Bauerinnen und Bauern mitgestaltete, gepflegte und ver-
anderte raumliche Gesamtheit der Kombination natirlicher und kultureller Landschaftselemente ver-
standen werden. Nimmt man traditionelle Kulturlandschaften zum Massstab, zeichnen sich attraktive
Kulturlandschaften durch Vielfalt aus, weisen eine Mindestausdehnung sowie einen erkennbaren Be-
zug zur naturréaumlichen Grundlage auf und kontrastieren mit Naturlandschaften und mit stéadtischen
Siedlungslandschaften.

Naturrdumliche Kammern — mit oder ohne Spuren menschlicher Aktivitdten — sind in asthetischer Hin-
sicht allerdings noch keine Landschaften. Zu Landschaften werden sie erst tber die Wahrnehmung.
Als wahrgenommener Raum ist Landschaft kein dreidimensionaler Gegenstand, sondern eine gesell-
schaftlich gepragte Fahigkeit, die physische Mitwelt zu lesen, sie als Landschaft asthetisch wahrzu-
nehmen und in den Alltag einzubeziehen. Deshalb bewerten verschiedene Personengruppen Land-
schaften und Landschaftsveranderungen unterschiedlich, und es bestehen unterschiedliche Anspri-
che an Landschaften. Die Art und Weise, wie Landschaft wahrgenommen wird, weist auch zeitlich
keine Konstanz auf, sondern unterliegt gesellschaftlichem Wandel. Auseinandersetzungen lber die
kinftige Entwicklung von Landschaft bedirfen deshalb einer Verstandigung Uber divergierende asthe-
tische Vorstellungen von Landschaft: ,Landschaftspolitik bedingt einen integrativen Ansatz* (Backhaus
et al. 2007, S. 19).

Kulturlandschatft ist damit in zweierlei Hinsicht Ausdruck gesellschaftlicher Realitat: Sie stellt einerseits
die raumliche Manifestation sozialer, 6konomischer und kultureller Rahmenbedingungen der Land-
wirtschaft dar. Andererseits pragt Kulturlandschaft als wahrgenommener Lebensraum den Alltag der
Menschen und es bestehen gesellschaftliche Anspriiche an die Landschaft. Man spricht daher davon,
dass Kulturlandschaft doppelt kontextgepragt ist. Damit bietet es sich an, landschaftspflegerische
Leistungen der Landwirtschaft zu gesellschaftlichen Anspriichen in Beziehung zu setzen und damit in
asthetischer Hinsicht zu thematisieren.

Okonomische Dimension

Okonomisch stellt die Erhaltung und Aufwertung der von der Gesellschaft nachgefragten Land-
schaftsasthetik ein 6ffentliches Gut dar, deren Zerstérung einen offentlichen Schaden. Die Allgemein-
heit ist bereit, die Erhaltung, Pflege und Entwicklung attraktiver Kulturlandschaften finanziell zu unters-
tutzen (Brandenberg et al. 2007). Auf der Angebotsseite handelt es sich bei der gepflegten Kulturland-
schaft um eine positive Externalitat der Landwirtschaft®®. Die Intensivierung der Bewirtschaftung kann
auch zu Veranderungen des Landschaftsbildes fuhren, welche von der Bevdlkerung negativ bewertet
werden. Eine derartige Entwicklung kann man als negative Externalitat der Bewirtschaftung begreifen.

Raumlicher Bezug

Landschaftsasthetik hat zwar insofern eine nationale Dimension, als Kulturlandschaft auch Vielfalt
verschiedener Landschaften auf kleinem Raum bedeutet. Als 6ffentliches Gut weisen Kulturlandschaf-
ten jedoch ausgepragte regionale Relevanz auf. Die Nachfrage nach spezifischen Kulturlandschaften
ist an historisch gewachsenen, regionalen Erscheinungsbildern orientiert, welche eine fir die Schweiz
typische Vielfalt regional unterschiedlicher Fruchtfolgen und Nutzungsintensitaten widerspiegeln. So
préasentiert sich zum Beispiel die traditionelle Graslandschaft der nérdlichen Voralpen trotz einheitli-
cher naturlicher Voraussetzungen alles andere als uniform. Sie ist vielmehr vom Pays d’Enhaut bis ins
Appenzellerland eklatant durch die jeweiligen Bewirtschaftungstraditionen geprégt. Auch die Nachfra-
ge nach der Leistung Kulturlandschaftspflege ist regional unterschiedlich ausgeprégt: Sie ist in Tou-

87

. Zum Verhaltnis von Landwirtschaft und modernen Alltagslandschaften vgl. bspw. Tobias et al. 2005.

Der jahrliche Nutzen der Landschaft fur den Tourismus in der Schweiz wird auf 2,5 Milliarden Franken veran-
schlagt (SECO und BUWAL 2002). Auch in Tourismusgebieten fallt dabei ein beachtlicher Teil der Pflege der
Landschaft als Externalitat der landwirtschaftlichen Produktion an.
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rismusgebieten oder in Agglomerationen gross, weil hier die Ressource Erlebnisraum einen wichtigen
Faktor im Standortwettbewerb darstellt. Sie fallt hingegen im l&andlichen Raum ohne Tourismus eher
bescheiden aus, wobei hier die Erhaltung der Kulturlandschatft fir die lokale Bevdlkerung etwa hin-
sichtlich Identitatsstiftung von Bedeutung sein kann. Dies illustriert, dass Landschaft in verschiedenen
regionalen Kontexten unterschiedliche Bedeutungen erlangt, und dass in regionaler Hinsicht unter-
schiedliche Anspriiche an die Landschaft bestehen. Landschaft ist daher sinnvollerweise raumlich
differenziert, im jeweiligen regionalen Zusammenhang zu betrachten®.

6.3.3 Beitrag der Landwirtschaft

Kulturlandschaft entsteht als unbeabsichtigte Handlungsfolge von Aktivitaten in verschiedensten Be-
reichen. Nebst der Landwirtschaft pragen auch Waldwirtschaft, Vollzug der Raumplanung oder Sied-
lungs- und Verkehrsentwicklung die Kulturlandschaft in grossem Masse. Diese Sektoren beeinflussen
sich gegenseitig und lassen sich nicht klar voneinander abgrenzen. Zwar nimmt der Beitrag der Land-
wirtschaft zur Pflege der Kulturlandschaft tendenziell ab. Er ist jedoch noch immer dusserst flachen-
wirksam: Es werden rund 1 070 000 ha LN und 540 000 ha Sommerungsflache — insgesamt knapp
40 Prozent der Landesflache — landwirtschaftlich genutzt. Die Landwirtschaft tragt tber folgenden
Mechanismus zur Pflege der Kulturlandschaft bei:

Uber den Einsatz des Faktors Boden wird mit landwirtschaftlicher Produktion die Kulturlandschaft
hergestellt, erhalten, verandert. Der Verlauf der Leistung ist abhéngig von der Intensitét der landwirt-
schaftlichen Produktion (Abbildung 13): Ohne Bewirtschaftung (A) verringern sich tendenziell Vielfalt
und Attraktivitat der Landschaft (Einwachsen, Bewaldung). Bei der Fortfihrung der Bewirtschaftung
auf einem bestimmten Intensitatsniveau werden vielfaltige Landschaften erhalten (B). Landschaftliche
Vielfalt kann bei einer Intensivierung der Produktion schliesslich wieder abnehmen: Entfernen von
Einzelbaumen, Vergrésserung von Feldern, Neubauten grosser Scheunen, Umnutzung traditioneller
Gebaude, industrielle Produktionsformen etc.

Abbildung 13: Einfluss der Produktionsintensitat auf die Kulturlandschaft

Landschaftselemente

‘ .

» | andwirtschaftliche Produktion

Unterhalb der natirlichen Waldgrenze war das Gebiet der Schweiz ursprunglich vollstandig bewaldet.
Agrarisch gepragte Kulturlandschaften zeichnen sich damit im Wesentlichen durch ein weitrdumiges,
mosaikartiges bis grossflachiges Zuriickdrangen des bewaldeten Gebiets aus. Brachliegende Flachen
wachsen wieder ein und werden schliesslich erneut bewaldet. Der quantitative Effekt der Bodenbe-
wirtschaftung ist damit die Offenhaltung von Flachen, wobei sich die Gefahr des Einwachsens gegen-
wartig auf Grenzertragslagen insbesondere im Berggebiet und im S6mmerungsgebiet konzentriert.

Einen qualitativen Beitrag zur Pflege von Kulturlandschaften leistet die Landwirtschaft dann, wenn die
die Spuren der Bewirtschaftung als asthetisch ansprechende Landschaft wahrgenommen werden.
Sehr allgemein gehalten dirfte das dann der Fall sein, wenn vielféltige Landschaftselemente einen
nutzungsraumlichen Bezug aufweisen, die Ausdehnung des Kulturlandschaftstyps mit der Ausdeh-

8 Bereits im Siebten Landwirtschaftsbericht (Bundesrat 1992) wurde die Landschaftspflege regional unter-

schiedlich gewichtet und damals vorwiegend im Berggebiet als relevant erachtet: ,,Angesichts der Bedeutung
des Tourismus fiir das Berggebiet ist die landschaftspflegerische Funktion der Berglandwirtschaft besonders
wichtig. Diese ist eng mit der Flachenbewirtschaftung, auch bei nachteiligen Produktionsbedingungen verbun-
den“ (BBI 1992 11 130, S. 512).
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nung der entsprechenden naturrdumlichen Grundlage Ubereinstimmt und einen erkennbaren Bezug
zu dieser aufweist oder wenn etwa bewirtschaftungsformspezifische Bau- und Anlageformen beste-
hen, welche nach Méglichkeit noch genutzt werden. Auch neue (Agrar-)Kulturlandschaften kdnnen
einen derartigen Raumbezug aufweisen, vielfaltig sein und nachhaltige Nutzungsformen eigensténdig
zum Ausdruck bringen. Da die Anspriiche an Landschaften jedoch regional betrachtlich divergieren
kénnen, ist eine detaillierte Feststellung von Anspriichen an die Landschaft und die Festsetzung von
Entwicklungszielen vor Ort und durch die Betroffenen zielfihrend. Eine Ausrichtung des Beitrags der
Landwirtschaft zur Landschaftspflege an regionale Bedirfnisse erméglicht es, vielfaltige Qualitat von
Kulturlandschaften zu férdern. Auf diese Weise kann die vielgestaltige regionale Typizitat der agra-
risch gepragten Kulturlandschaft sichergestellt werden, die in ihrer Gesamtheit fir die Schweiz charak-
teristisch ist.

6.3.4 Zusammenfassung und Zielsetzung

Kulturlandschaften sind dynamischer Ausdruck gesellschaftlicher Wirklichkeit sowohl als Resultat
(land-)wirtschaftlicher Aktivitaten als auch hinsichtlich der asthetischen Anspriiche der Gesellschaft
(doppelte Kontextpragung). Der Beitrag der Landwirtschaft zur Landschaftspflege berthrt damit tradi-
tionelle und neue Kulturlandschaften und hat somit nicht bloss bewahrenden Charakter im Sinne von
Landschaftsschutz, sondern ist auch fir die Landschaftsentwicklung bedeutsam.

Als Externalitat der Landwirtschaft ist Kulturlandschaft regional ausgepragt, da sie Resultat einer
Kombination vielfaltiger naturraumlicher Gegebenheiten mit unterschiedlichen Nutzungstraditionen ist.
Auch die gesellschaftlichen Anspriiche an die Landschaft unterscheiden sich regional. Die nationale
Dimension dieser regionalen Auspragung der Landschaften dussert sich darin, dass in der Schweiz
eine kleinraumige Vielfalt unterschiedlicher Kulturlandschaften vorzufinden ist.

Der Beitrag der Landwirtschaft zur Pflege hat eine quantitative Dimension: Uber die flachendeckende
Nutzung der Land- und Alpwirtschaftsflache wird die Wiederbewaldung verhindert. Die landwirtschaft-
liche Nutzung hat jedoch auch qualitative Effekte auf die Vielfalt der Landschaft und steht deshalb in
Einklang oder Konflikt mit den jeweiligen regionalen gesellschaftlichen Anspriichen an die Land-
schaftsésthetik. Die Pflege der Kulturlandschaft ist somit eine Leistung, die ihre Wirkung sowohl auf
nationaler als auch auf regionaler Ebene entfaltet.

Zielsetzung:

Die Landschaft soll durch eine flachendeckende Bewirtschaftung offengehalten werden (Ziel 1). Diese
Zielsetzung gilt national. Damit wird eine landschaftspflegerische Basisfunktion sichergestellt.

In qualitativer Hinsicht soll sich die landwirtschaftlich gepragte Kulturlandschaft durch Vielfalt aus-
zeichnen (Ziel 2). Der spezifische Charakter und die asthetische Qualitét der Kulturlandschaft sollen
die Anspriche der Gesellschaft an ihre Umgebung erfillen. Die Kantone oder andere regionale Tra-
gerschaften kénnen nach Vorgaben des Bundes entsprechende Qualitatsziele festlegen.

Diese Ziele stehen in Einklang mit dem von BAFU und BLW gemeinsam fur die Landwirtschaft aus
bestehenden gesetzlichen Grundlagen abgeleiteten Landschaftsziel (vgl. BAFU und BLW 2008):

~Erhalt, Forderung und Weiterentwicklung vielféltiger Kulturlandschaften mit ihren spezifischen regio-
nalen Eigenarten und ihrer Bedeutung fir Biodiversitat, Erholung, Identitat, Tourismus und Standort-
attraktivitat tber

1. Offenhaltung durch angepasste Bewirtschaftung;
2. Vielfalt der nachhaltig genutzten und erlebbaren Kulturlandschaften;

3. FErhaltung, Férderung und Weiterentwicklung ihrer regionsspezifischen, charakteristischen, na-
turlichen, naturnahen und baulichen Elemente.
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6.4 Dezentrale Besiedlung
6.4.1 Rechtliche Verankerung
Einleitung

Zweckartikel der Bundesverfassung

Gemass Art. 2 BV hat die Eidgenossenschaft unter anderem folgende Zwecke:
o Sie fordert die gemeinsame Wohlfahrt, den inneren Zusammenhalt und die kulturelle Vielfalt.
e Sie sorgt fur eine méglichst grosse Chancengleichheit unter den Birgerinnen und Blrgern.
e Sie setzt sich ein fur die dauerhafte Erhaltung der natirlichen Lebensgrundlagen.
Im Kommentar zur Bundesverfassung von Ehrenzeller et al. (2002) wird die Férderung der gemein-
samen Wohlfahrt als ,elementarer Staatszweck" anerkannt. Die Forderung des inneren Zusammen-
halts und der kulturellen Vielfalt des Landes werden als ,unbestrittene, eigentlich selbstverstéandliche

Staatszwecke" bezeichnet. Es gibt allerdings keinen Hinweis, dass die Worter ,gemeinsam®, ,innerer
Zusammenhalt* und ,Chancengleichheit* eine raumliche Dimension haben kénnten.

Raumplanungsrecht

Art. 75 BV (Raumplanung) postuliert als Ziel der Raumplanung die zweckmassige und haushalteri-
sche Nutzung des Bodens sowie die geordnete Besiedlung des Landes. Gemass Art. 1 des Raumpla-
nungsgesetzes unterstiitzen Bund, Kantone und Gemeinden unter anderem Bestrebungen, die auf
eine angemessene Dezentralisation der Besiedlung und der Wirtschaft hinwirken sowie die ausrei-
chende Versorgungsbasis des Landes sichern.

Unter dem Begriff der Dezentralisation der Besiedlung ist zu verstehen, dass es in der Schweiz aus
der Sicht der Raumplanung verschiedene Gross-, Mittel- und Kleinzentren geben soll und nicht ein
einziges dominantes Zentrum. Ein verwandter verwendeter Begriff ist jener der dezentralen Konzent-
ration (Netz von kompakten Siedlungsgebieten unterschiedlicher Grésse; vgl. auch Tschannen 1999).

Natur- und Heimatschutz

Das auf Art. 78 BV basierende Natur- und Heimatschutzgesetz definiert neben Landschaften auch
Ortsbilder als schitzenswerte Objekte (Art. 13). Wenn man davon ausgeht, dass Ortshilder vor allem
dann wertvoll sind, wenn die Dorfer noch bewohnt werden, dann kann gefolgert werden, dass die de-
zentrale Besiedlung aus Sicht des Heimatschutzes von Bedeutung ist.

Regionalpolitik

Die Regionalpolitik des Bundes stitzt sich ab auf Art. 103 BV (Strukturpolitik). Art. 1 des Bundesge-
setzes Uber die Regionalpolitik nennt als (operationales) Hauptziel der Politik die Verbesserung der
Wetthewerbsfahigkeit einzelner Regionen und die Erhéhung derer Wertschdpfung. Im Vergleich zur
bis Ende 2007 geltenden Regionalpolitik, welche auch Umverteilungsziele anstrebte, ist das neue
Gesetz (vgl. Ziff. 3.4.8) starker auf die Bewaltigung der kinftigen wirtschaftlichen Herausforderungen
der Regionen ausgerichtet. Mit der Starkung der regionalen Zentren soll unter anderem auch ein Bei-
trag zur Erhaltung der dezentralen Besiedlung geleistet werden (dezentrale Konzentration mit Impuls-
wirkung auf die umliegenden Gebiete).

Agrarpolitik
Die alte Verfassungsbestimmung (Art. 31”° Abs. 3 Bst. b) enthielt keine Aussage zu den Aufgaben der
Landwirtschaft. Sie verlangte nur, dass die Landwirtschaft leistungsfahig sein misse.
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Im Sechsten Landwirtschaftsbericht wurden die Aufgaben der Landwirtschaft explizit aufgefiihrt. Da-
nach tragt ,ihre Erhaltung [...] dazu bei, das regionalpolitische Ziel der dezentralisierten Besiedlung zu
realisieren.“®. Im Siebten Landwirtschaftsbericht wurde diese Aufgabe anders formuliert. Danach hat
die Landwirtschaft einen ,Beitrag zum wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Leben im landlichen
Raum* zu leisten®. Allerdings machte der Bericht zu dieser Aufgabe keine weiteren Ausfiihrungen.

In der Botschaft zu den zwei Volksinitiativen ,fur eine umweltgerechte und leistungsféhige bauerliche
Landwirtschaft” und ,Bauern und Konsumenten — fir eine naturnahe Landwirtschaft* schlug der Bun-
desrat vor, als Gegenvorschlag zu den Initiativen den Art. 31" Abs. 3 Bst. b mit den Leistungen der
Landwirtschaft, die diese erfillen soll, zu erganzen. Dazu gehért auch der Beitrag zur dezentralen
Besiedlung des Landes. Diese Aufgabe wurde auf Druck der Bergkantone im Rahmen der Vernehm-
lassung aufgenommen. Betont wurde, dass die dezentrale Besiedlung des Landes ein wichtiges politi-
sches Ziel sei und die Landwirtschaft dazu einen wesentlichen Beitrag leisten misse. Es wurde aber
auch darauf hingewiesen, dass entlegene Gebiete infolge der Rationalisierung der Landwirtschaft nur

tiber die Schaffung ausserlandwirtschaftlicher Arbeitsplatze erhalten werden konnen®,

Gemass dem aktuellen Landwirtschaftsartikel in der Bundesverfassung (Art. 104) muss der Bund da-
far sorgen, dass die Landwirtschaft unter anderem einen wesentlichen Beitrag zur dezentralen Be-
siedlung des Landes leistet. Art. 1 des Landwirtschaftsgesetzes wiederholt diese Aufgabe. Weder
Kommentare zur Bundesverfassung noch die Botschaft zur AP 2002, in welcher der Bundesrat den
neuen Verfassungsartikel kommentiert, bieten jedoch Interpretationshilfen fir eine konkretere Ausle-
gung des Begriffs der dezentralen Besiedlung.

Finanzausgleich

Auf der Grundlage von Art. 135 BV fordert der Bund den Finanz- und Lastenausgleich zwischen den
Kantonen. Gemass Bundesgesetz Uiber den Finanz- und Lastenausgleich (FiLaG)93 gewahrt der Bund
den Kantonen, die durch ihre geografisch-topografische Situation Ubermdassig belastet sind, einen
Ausgleich. Indikatoren fur eine hohe Belastung sind insbesondere ein tberdurchschnittlich hoher An-
teil an hoch gelegenen Siedlungsgebieten und produktiven Flachen sowie disperse Siedlungsstruktu-
ren und eine geringe Bevdlkerungsdichte.

6.4.2 Beschreibung der Leistung

Bei der dezentralen Besiedlung stehen einerseits die Begriffe Wohnen, Arbeiten, Versorgung und
Bewirtschaftung in landlichen Raumen im Vordergrund, anderseits ist auch die raumliche Distanz der
Wohn- und Arbeitsstatten von grésseren Zentren wichtig. Im deutschen Sprachgebrauch wird der
Begriff fur ganzjahrig bewohnte kleinere Dorfer oder Streusiedlungen verwendet, der franzdsische
Begriff occupation decentralisée spricht eher die Nutzung der Flache an.

Mit zunehmender Mobilitat arbeiten viele Leute auch im landlichen Raum nicht mehr dort, wo sie woh-
nen. Spezialisierungen innerhalb eines rAumlichen Gebietes auf gewisse Funktionen sind méglich und
sinnvoll (dezentrale Konzentration), ohne dass das Wesen der dezentralen Besiedlung eines Raumes
verloren geht. Begrenzend sind weniger diese Spezialisierungen als die Distanzen, die zuriickgelegt
werden missen, um Leistungen der Grundversorgung in Anspruch nehmen zu kénnen oder um zum
Arbeitsort zu gelangen.

Die heutigen dezentralen Siedlungsstrukturen sind im Laufe der Zeit aufgrund von kulturellen und
okonomischen Rahmenbedingungen entstanden. Sie sind eine wesentliche Voraussetzung fir einen
funktionierenden politischen Foderalismus. Unter dezentralen Siedlungsstrukturen wird heute jedoch
nicht eine flachenhafte disperse Besiedlung verstanden, sondern das Vorhandensein von funktionie-
renden Haupt-, Mittel- und Kleinzentren.

0 BBl 1984 IIl 469, S. 716
°L BBI 1992 11 130, S. 473
%2 BBI 1992 Il 130, S. 457, 460
% SR 613.2
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6.4.3 Beitrag der Landwirtschaft

Die Landwirtschaft tragt Gber folgende Mechanismen zur dezentralen Besiedelung bei (vgl. auch Flury
2007, S. 6):

o Direkter Effekt: Sie leistet einen Beitrag, indem sie den in der Landwirtschaft Beschéaftigten
und ihren Angehorigen die Moglichkeit bietet, in der Region zu arbeiten und zu leben.

o Indirekter Effekt: Uber den Bezug von Vorleistungen und Investitionsgiitern sowie lber die
Konsumausgaben erzeugt die Landwirtschaft Beschéaftigung und Wertschopfung in anderen
Branchen der Regionalwirtschaft. Durch ihre tUber die Produktion von Nahrungsmitteln hi-
nausgehenden Funktionen (wie z.B. Kulturlandschaftspflege, Erhaltung von Lebensgrundla-
gen, Beitrag zur kulturellen ldentitdt einer Region) leistet sie Uber die Verbesserung der
Standortattraktivitat ebenfalls einen Beitrag zur dezentralen Besiedlung.

6.4.4 Zusammenfassung und Zielsetzung

Die dezentrale Besiedlung des Landes gehort zum schweizerischen Staatsverstandnis. Aus Verfas-
sungs- und Gesetzesgrundlagen lasst sich schliessen, dass die dezentrale Besiedlung einen gesell-
schaftlichen Wert an und fuir sich darstellt. Es gibt allerdings keinen Politikbereich, der ein konkretes
Besiedlungsziel verfolgt. In der Agrar- und Regionalpolitik wird lediglich postuliert, dass diese Politiken
zur Besiedlung beitragen sollen. Die Landwirtschaft leistet einen direkten und einen indirekten Beitrag
zur dezentralen Besiedlung.

Zielsetzung:

Im Sinne der Subsidiaritéat sollen Kantone mit besiedlungsgeféahrdeten Gebieten eigene Ziele beziig-
lich dezentraler Besiedlung festlegen. Eine Unterstiitzung durch den Bund kann projektbezogen und
abgestimmt auf diese Zielsetzungen erfolgen, wenn sich die Bevélkerung in diesen Regionen aktiv fur
ihre Zukunftssicherung einsetzt.

6.5 Tierwonhl
6.5.1 Rechtliche Verankerung

Bundesverfassung

In Art. 80 BV wird der Bund beauftragt, Vorschriften tGber den Schutz der Tiere zu erlassen. Abs. 2
Bst. a halt explizit fest, dass im Bereich der Tierhaltung Vorschriften zu treffen sind. Fir den Vollzug
der Vorschriften sind die Kantone zustandig, soweit das Gesetz ihn nicht dem Bund vorbehalt.

Art. 104 Abs. 3 Bst. b BV sieht vor, dass der Bund mit wirtschaftlich lohnenden Anreizen Produktions-
formen fordert, die besonders tierfreundlich sind.

Gesetze

Im Tierschutzgesetz und der Tierschutzverordnung sind die Vorschriften tber den Umgang mit Tieren
geregelt. Jeder Betrieb ist verpflichtet, die entsprechenden Vorschriften einzuhalten.

In Art. 76a LwG wird die Férderung besonders tierfreundlicher Produktionsformen nach Art. 104 Abs.
3 Bst. b BV konkretisiert. Die Forderung geschieht mit Ethobeitrdgen. Die Beitrdge sind so zu bemes-
sen, dass sich die besonders ethologische Leistung wirtschaftlich lohnt, wobei die am Markt erzielba-
ren Mehrerldse zu bertcksichtigen sind.
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Internationale Vereinbarungen

Das Europaische Ubereinkommen vom 10. Marz 1976 zum Schutz von Tieren in landwirtschaftlichen
Tierhaltungen trat fiir die Schweiz am 25. Méarz 1981 in Kraft. Auf der Basis des Ubereinkommens
werden Empfehlungen erarbeitet™.

6.5.2 Beschreibung der Leistung

Art. 104 Abs. 3 Bst. b BV und Art. 76a LwG bilden die Basis zur Férderung besonders tierfreundlicher
Produktionsformen mit Beitragen. Aus der BV und dem LwG kann abgeleitet werden, dass Produkti-
onsformen gemeint sind, die das Tierwohl Giber das von der Tierschutzgesetzgebung ohnehin verlang-
te Niveau hinaus erhdhen.

Die Einhaltung der schweizerischen Tierschutzbestimmungen ist Pflicht und somit keine férderungs-
wurdige Leistung.

Teilweise sind die schweizerischen Tierschutzbestimmungen strenger bzw. stellen héhere Anforde-
rungen als die Bestimmungen unserer Handelspartner. Die Einhaltung von strengeren Vorschriften
wird von der Gesellschaft zweifellos bei den tierischen Produkten wahrgenommen, von denen bedeu-
tende Mengen importiert werden und bekannt ist, dass die Exportlander keine oder viel weniger stren-
ge Tierschutzvorschriften haben als die Schweiz®. Heute wird diesen gegenuber dem Ausland héhe-
ren Anforderungen tber den Grenzschutz Rechnung getragen. Bei offenen Grenzen ware es denkbar,
die Mehrkosten fur die Einhaltung von strengeren Tierschutzvorschriften Uber andere Instrumente
auszugleichen (Investitionshilfen oder Direktzahlungen).

Wenn den Tieren mehr Flache und Tageslicht sowie Ruhe-, Bewegungs- und Beschéaftigungsmaoglich-
keiten von hoherer Qualitat zur Verfigung gestellt werden, als die Schweizer Tierschutzgesetzgebung
vorschreibt oder wenn ihnen Zugang ins Freie gewahrt wird, so handelt es sich um eine férderungs-
wirdige Leistung, welche das Tierwohl Uber das gesetzlich vorgegebene Schutzniveau hinaus steigert
(besonders tierfreundliche Haltung).

Fur tierische Produkte, die aus besonders tierfreundlicher Haltung stammen, besteht ein Markt (La-
bel). Die htheren Produktionskosten dieser Produkte werden einerseits Uber hohere Produktpreise
und andererseits Uber Anreize des Bundes in Form von Ethobeitrdgen gedeckt.

Das Tierwohl hat sowohl Aspekte eines privaten als auch eines 6ffentlichen Gutes. Einerseits sind die
Konsumenten bereit, fir Produkte aus besonders tierfreundlicher Haltung mehr zu bezahlen, anderer-
seits konnen oft gerade jene Personen, die besonders am Tierwohl interessiert sind, ihre Praferenzen
nicht am Markt zum Ausdruck bringen, weil sie wenig oder gar keine tierischen Produkte konsumieren.

6.5.3 Beitrag der Landwirtschaft

Die Landwirtschaft fordert das Tierwohl, indem die landwirtschaftlichen Nutztiere besonders tierfreund-
lich gehalten werden. Da die Uberwiegende Mehrheit der Nutztiere auf landwirtschaftlichen Betrieben
gehalten werden, spielt die Landwirtschaft eine zentrale Rolle beziglich Férderung des Tierwohls.

6.5.4 Zusammenfassung und Zielsetzung

Das Tierwohl wird heute einerseits Uber die Tierschutzgesetzgebung und andererseits tber die Etho-
Direktzahlungsprogramme geférdert. Die Einhaltung des Tierschutzgesetzes ist grundsatzlich keine

% Beispielsweise “Standing Committee of the European Convention for the Protection of Animals Kept for Farm-

ing Purposes (T-AP) Recommendation Concerning Pigs”, vom 2. Dezember 2004.

Beispielsweise Pouletfleisch aus EU-Landern; CH-Tierschutzgesetzgebung schreibt eine maximale Besatz-
dichte von 30 kg/m2 vor. In der EU ist eine Obergrenze von 33 kg/m” geplant, wobei unter bestimmten Bedin-
gungen auch eine grdssere Dichte moglich ist.

95

108/185



foérderungswirdige Leistung. Falls die Tierschutzvorschriften in den Herkunftslandern unter dem
Schweizer Niveau liegen, stellt sich die Frage einer Entschéadigung der hoheren Kosten fir die
schweizerischen Tierhalter. Tragt ein Betrieb zusatzlich zum Tierwohl bei, indem er die fur die
Ethoprogramme definierten Anforderungen erfillt, die Gber das gesetzlich vorgegebene Schutzniveau
hinaus gehen, erbringt er eine forderungswiirdige Leistung.

Die Ethoprogramme sind als Mittel zur Férderung des Tierwohls Uber das gesetzliche Schutzniveau
hinaus gut akzeptiert. Es stellt sich die Frage, welche Art der Zielsetzung getroffen werden soll. Art.
104 Abs. 3 Bst. b BV gibt fur das Tierwohl keine Ziele vor, sondern verpflichtet den Bund lediglich,
Produktionsformen, die besonders naturnah, umwelt- und tierfreundlich sind, mit wirtschaftlich lohnen-
den Anreizen zu fordern. Grundsétzlich kann die Férderung tiber spezielle Direktzahlungen (Etho-
beitrdge) oder gezielte Investitionsanreize beim Stallbau (Investitionshilfen) geschehen. Eine mdgliche
Zielsetzung besteht darin, Beteiligungsraten bei den Ethoprogrammen bzw. den Investitionshilfen zu
definieren.

Zielsetzung:

Grundsatzlich soll eine mdglichst hohe Beteiligungsrate erreicht werden. Ausgehend vom Prinzip der
steigenden Grenzkosten erscheint als Richtgrosse eine Beteiligungsrate von mindestens 80 % je Tier-
kategorie vernunftig.

6.6 Einkommenssicherung

Neben den bisher dargestellten Zielen fir die verschiedenen gemeinwirtschaftlichen Leistungen ist
auch die Einkommenssicherung ein wichtiges Ziel der Agrarpolitik. Da die Einkommenssicherung sel-
ber keine gemeinwirtschaftliche Leistung ist, weicht die Gliederung dieses Kapitels von den vorange-
gangenenen ab. Zwar werden zuerst auch die rechtliche Verankerung dieser Zielsetzung und der
heutige Stand der Zielerreichung dargestellt. Anschliessend wird die Frage geklart, ob und warum es
eine einkommenspolitische Zielsetzung braucht, und die bisherige Zielsetzung wird diskutiert. Aufbau-
end auf den Folgerungen, die sich daraus ergeben, wird schliesslich eine Uberarbeitete Zielsetzung
beziiglich Einkommenssicherung abgeleitet.

6.6.1 Rechtliche Verankerung

Bundesverfassung

e In Art. 104 Abs. 3 Bst. a BV ist festgehalten, dass der Bund das bauerliche Einkommen zur
Erzielung eines angemessenen Entgelts fiir die erbrachten Leistungen durch Direktzahlungen
erganzt, unter der Voraussetzung eines 6kologischen Leistungsnachweises.

Im Kommentar dazu wird in der Botschaft AP 2002 festgehalten, dass ein Zusammenhang
zwischen der Hohe des Markterldses und der Direktzahlungen besteht, d.h. dass die Direkt-
zahlungen subsidiaren Charakter haben: ,Grundlage der Einkommenshbildung ist die Produkti-
on und der Produkteverkauf. Je hoher der Kostendeckungsgrad durch den Produkteerlds ist,
desto geringer wird der Direktzahlungsbedarf. Daraus resultiert das 6ffentliche Interesse an
der hohen Wertschopfung aus der Produktion.”

e Art. 41 Abs. 1 Bst. d BV postuliert, dass sich Bund und Kantone in Ergdnzung zu personlicher
Verantwortung und privater Initiative daftir einsetzen, dass Erwerbsfahige ihren Lebensunter-
halt durch Arbeit zu angemessenen Bedingungen bestreiten kénnen.

Gesetze und Verordnungen

e InArt. 2 Abs. 1 Bst. ¢ LWG ist festgehalten, dass der Bund fur eine sozialvertrégliche Entwick-
lung in der Landwirtschaft sorgt.
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e Art. 5 dussert sich explizit zum Einkommen:
! Mit den Massnahmen dieses Gesetzes wird angestrebt, dass nachhaltig wirtschaftende und
o6konomisch leistungsféahige Betriebe im Durchschnitt mehrerer Jahre Einkommen erzielen
konnen, die mit den Einkommen der Ubrigen erwerbstatigen Bevolkerung in der Region ver-
gleichbar sind.
? Sinken die Einkommen wesentlich unter das vergleichbare Niveau, so ergreift der Bundesrat
befristete Massnahmen zur Verbesserung der Einkommenssituation.
® Auf die andern Wirtschaftszweige, die 6konomische Situation der nicht in der Landwirtschaft
tatigen Bevdlkerung sowie die Lage der Bundesfinanzen ist Ricksicht zu nehmen.

e |n der Verordnung tber die Beurteilung der Nachhaltigkeit in der Landwirtschaft®’” wird einer-
seits definiert, wie der Einkommensvergleich gemass Art. 5 LwG durchgefuhrt werden soll
(Art. 4-7). Andererseits ist festgehalten, dass das BLW jéhrlich einen Bericht Giber die Resulta-
te der Beurteilung der Landwirtschaft unter dem Gesichtspunkt der Nachhaltigkeit erstellt und
veroffentlicht (Art. 11). Diesen Auftrag erfillt das BLW mit dem jahrlich erscheinenden Agrar-
bericht. Im Agrarbericht 2005 wurde zum ersten Mal eine umfassende Nachhaltigkeitsbeurtei-
lung vorgenommen. Darin wird das Verhaltnis von Arbeitsverdienst und Vergleichslohn als In-
dikator fur die soziale Dimension der Nachhaltigkeit verwendet. Ein Anstieg der Einkommens-
differenz zwischen der Landwirtschaft und der tbrigen Bevolkerung wird als negativ beurteilt.

6.6.2 Notwendigkeit einer Zielsetzung bezlglich Einkommenssicherung

Es gibt zwei Griinde, die fir eine einkommenspolitische Zielsetzung in der Agrarpolitik sprechen.

e Leistungshezogene Griinde : Grundséatzlich kdnnte man sich auf den Standpunkt stellen,
dass es keine weitere Zielsetzung braucht, wenn sichergestellt ist, dass die fiir alle gemein-
wirtschaftlichen Leistungen definierten Ziele erreicht werden. Eine solche Betrachtung klam-
mert jedoch die Frage der Fristigkeit aus. Veranderungen der agrarpolitischen Rahmenbedin-
gungen wirken sich zeitlich verzdgert auf die Leistungserbringung aus. Es ist mdglich, dass
zwar die unmittelbar messbaren Leistungsziele bei einer bestimmten Ausgestaltung der ag-
rarpolitischen Rahmenbedingungen kurzfristig im gewlinschten Ausmass erreicht werden, bei
Fortfiihrung dieser Rahmenbedingungen die Zielerreichung jedoch langfristig nicht gewéhr-
leistet ist. Es gilt daher sicherzustellen, dass die Landwirtschaft die Leistungen erbringt, ohne
dazu vom Kapital zu zehren, das fir die Leistungserbringung notwendig ist.

e Soziale Grunde : Der Agrarsektor ist aufgrund der starken staatlichen Stitzung und Regulie-
rung direkt von den politischen Entwicklungen abhéngig. Veranderungen der agrarpolitischen
Rahmenbedingungen wirken sich unmittelbar und direkt auf die Lebensverhéltnisse der
Bauernfamilien aus. Viele Landwirte haben ihr Vermdgen in den landwirtschaftlichen Betrieb
investiert und/oder ihre Ausbildung im Hinblick auf eine Téatigkeit in der Landwirtschaft ge-
macht. Dem ist bei Anpassungen der agrarpolitischen Rahmenbedingungen im Sinne eines
Vertrauensschutzes Rechnung zu tragen. Der Bund hat deshalb eine soziale Verantwortung
gegeniber den Bauerfamilien (vgl. Art. 2 Abs. 1 Bst. ¢ LwG).

Explizit wurden bisher vor allem die leistungsbezogenen Griinde herangezogen, um eine einkom-
menspolitische Zielsetzung fir die Landwirtschaft zu rechtfertigen. Im Vordergrund stand dabei der
Einkommensvergleich nach Art. 5 LwG.

6.6.3 Diskussion der bisherigen Zielsetzung

Art. 104 Abs. 3 Bst. a BV fordert ein angemessenes Entgelt fur die gemeinwirtschaftlichen Leistungen.
Gemass Botschaft zur AP 2002% ist das Entgelt dann angemessen, ,wenn leistungsfahige Betriebe
die Kosten der nachhaltigen Bewirtschaftung im Durchschnitt mehrerer Jahre decken kdnnen." Kos-
tendeckung ist dann gegeben, wenn diese Betriebe im Mittel den Vergleichslohn erreichen. Diese
Interpretation von Art. 104 Abs. 3 Bst. a BV wurde auf Gesetzesstufe in Art. 5 LwG Abs. 1 umgesetzt.
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Der Kommentar zu Artikel 5 in der Botschaft AP 2002%° zeigt deutlich, dass tiber die Zielsetzung des
vergleichbaren Einkommens fir leistungsféhige Betriebe die langfristige Leistungserbringung sicher-
gestellt werden soll:

»Bei ungenigendem Einkommen ist zu erwarten, dass die von der Gesellschaft verlangten ge-
meinwirtschaftlichen Leistungen nicht mehr oder nur noch in unzureichendem Mass bereitge-
stellt werden. Die Sicherung eines vergleichbaren Einkommens ist demzufolge ein wichtiges
Element, um die agrarpolitischen Ziele erreichen zu kénnen. [...] Damit die geforderten Leistun-
gen dauernd erbracht werden, missen jedoch leistungsfahige Betriebe ein Einkommen erzielen
kdnnen, das die notwendigen Investitionen zur Substanzerhaltung und Weiterentwicklung zu-
lasst. [...] Der Einkommensvergleich gibt auf indirektem Weg Hinweise dartber, ob und wie weit
die Aufgabenerfillung geféhrdet ist. In diesem Sinn stellt er sicher, dass nicht erst eine Reakti-
on erfolgt, wenn die gemeinwirtschaftlichen Leistungen sicht- und spirbar nicht mehr erbracht
werden und allenfalls Strukturen fur die Leistungserbringung unwiderruflich verloren sind.*

Wie ist dieser Ansatz aus heutiger Sicht zu beurteilen? Auf der einen Seite ist es korrekt, dass die
langfristige Erbringung der gemeinwirtschaftlichen Leistungen gefahrdet ist, wenn leistungsfahige
Betriebe die ,notwendigen Investitionen zur Substanzerhaltung und Weiterentwicklung“ nicht mehr
tatigen. Auf der anderen Seite ist jedoch nicht ersichtlich, weshalb die leistungsfahigen Betriebe die
notwendigen Investitionen nur dann tatigen kdnnen, wenn das Einkommen genau dem Vergleichslohn
entspricht. Anstelle des vergleichbaren Einkommens wére auf einzelbetrieblicher Ebene als Mass fir
die notwendigen Investitionen eher eine von der Betriebsgrésse und der Kapitalausstattung abhéngige
kritische Investitionshéhe oder eine Mindesteigenkapitalbildung zielfiihrend.

Das Einkommen spielt eine Rolle in Bezug auf die Attraktivitat des landwirtschaftlichen Sektors fur die
Beschaftigten. Aus einer solchen Beschéftigungsoptik wére die langfristige Leistungserbringung dann
sichergestellt, wenn geniigend Personen aus der landwirtschaftlichen Tatigkeit ein nach ihrer Auffas-
sung angemessenes Einkommen erzielen kénnen. Das Einkommen, zu dem Personen bereit sind in
der Landwirtschaft zu arbeiten, entspricht nicht notwendigerweise dem Vergleichslohn. Es ist bekannt,
dass Landwirtinnen und Landwirte bereit sind, ein verglichen mit der Gbrigen Bevélkerung tieferes
Einkommen in Kauf zu nehmen. Dies hat verschiedene Griinde: Einerseits geniessen die Landwirtin-
nen und Landwirte andere monetéare Vorteile wie billigeres Wohnen, tiefere Kosten flir den Arbeitsweg
etc. (BLW 2004, S. 66). Andererseits gibt es nichtmonetéare Vorteile, die der landwirtschaftliche Beruf
mit sich bringt wie die Selbsténdigkeit (sein eigener Chef sein), das Arbeiten in der Natur und mit Tie-
ren oder die Einheit von Arbeitsort und Familie. Landwirte sind wegen dieser nichtmonetéaren Vorteile
des Bauerseins bereit, auf geldwerte Vorteile zu verzichten. Eine Umfrage hat ergeben, dass weniger
als 50 Prozent der Hofnachfolger, die den Betrieb Gbernehmen, davon ausgehen, in der Landwirt-
schaft ein zufriedenstellendes Einkommen zu erwirtschaften (Rossier und Wyss 2006). Auswertungen
von Buchhaltungsergebnissen der zentralen Auswertung zeigen, dass Betriebsleiterinnen und Be-
triebsleiter unter 35 Jahren, die neu in die Landwirtschaft eingestiegen sind, einen Arbeitsverdienst
erzielen, der fast 30 Prozent unter dem Vergleichslohn liegt. Diese Differenz kann als Zahlungsbereit-
schaft fur das ,Bauersein” gewertet werden.

Man kann nun zwar die agrarpolitischen Instrumente auf das Ziel des Vergleichslohns ausrichten, wird
dieses jedoch nicht erreichen, wenn die Landwirtinnen und Landwirte — wie oben dargelegt — bereit
sind, zu einer tieferen Entschadigung zu arbeiten. Eine Ausrichtung der Agrarpolitik auf dieses Ziel
fahrt langfristig gesehen nicht dazu, dass die einzelbetrieblichen Einkommen héher sind oder mehr
Leistungen erbracht werden, sondern dass mehr Personen im Sektor arbeiten und die Betriebe kleiner
sind (vgl. Ziff. 5.3.5). Wenn es bei der Einkommenssicherung einzig um die langfristige Leistungssi-
cherung ginge, musste sich die Zielsetzung nicht an der mittleren Einkommenssituation in der Ubrigen
Wirtschaft orientieren, sondern am Einkommen, fur das Personen bereit sind, in der Landwirtschaft zu
arbeiten.
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Um die langfristige Leistungserbringung sicherzustellen, ist anstelle des einzelbetrieblichen auch ein
sektoraler Ansatz denkbar. Die sektorale Betrachtung hat den Vorteil, dass man um die teilweise arbit-
rare Definition, was leistungsfahige Betriebe sind, herumkommt. Das Anliegen, dass die Leistungs-
erbringung durch die Landwirtschaft langfristig sichergestellt werden soll, d.h. ohne vom dazu notwen-
digen Kapital zu zehren, stimmt mit dem Grundsatz der Nachhaltigkeit Giberein. Im Rahmen der Nach-
haltigkeitsbeurteilung wird auf sektoraler Ebene der Indikator der Kapitalerneuerung verwendet. Der
Indikator ergibt sich aus dem Verhéltnis zwischen dem gesamten im Agrarsektor investierten Kapital
und den jahrlichen Bruttoinvestitionen und zeigt an, wie viele Jahre die Erneuerung des Kapitalstocks
bei gleich bleibenden Bruttoanlageinvestitionen dauern wirde. Dies erlaubt eine Beurteilung, ob die
Landwirtschaft fur die Leistungserbringung ausreichend gefordert wird oder aber von ihrer Substanz
lebt.

Bei der bisherigen Ausgestaltung der Agrarpolitik und der Bemessung der einzelnen Reformschritte
verfolgte man bisher auch die soziale Zielsetzung. So wurde beispielsweise die Agrarpolitik 2011 so
konzipiert, dass weiterhin eine sozialvertragliche Entwicklung gewahrleistet bleibt'®. Als Indikator fiir
die Sozialvertraglichkeit wird ebenfalls der Einkommensvergleich herangezogen. Hier wird jedoch
nicht nur das Einkommen der besten Betriebe mit dem Vergleichslohn in Bezug gesetzt, sondern der
Einkommensdurchschnitt aller Betriebe. Die Zielsetzung besteht darin, dass der Einkommensabstand
zur Ubrigen Bevolkerung Uber die Zeit hinweg konstant bleibt. Auch hier geht es &hnlich wie bei der
langfristigen Leistungssicherung in erster Linie um den Ausgleich zwischen der Landwirtschaft und der
Ubrigen Bevdlkerung, was sich, wie bereits erwahnt, in der langfristigen Optik nur bedingt mit agrarpo-
litischen Massnahmen steuern lasst. Wenn sich die nichtmonetéren Vorteile der bauerlichen Situation
verandern, kann sich auch die Differenz zwischen dem bauerlichen Einkommen und dem Vergleichs-
lohn verandern, ohne dass dies unbedingt eine Besser- oder Schlechterstellung der Bauernfamilien
bedeutet. Aussagekraftiger beziglich sozialer Situation der Landwirtschaft wére ein Indikator, der sich
am Verbrauch orientiert. Im Rahmen einer Studie der Schweizerischen Hochschule fir Landwirtschaft
und der Berner Fachhochschule Fachbereich Soziale Arbeit wurde ein Indikator erarbeitet, der eine
Beurteilung erlaubt, welche Betriebe sich in schwierigen wirtschaftlichen Verhaltnissen befinden (Flu-
der et al. 2009).

6.6.4 Zusammenfassung und Zielsetzung

Es gibt sowohl leistungsbezogene als auch soziale Grinde, die eine einkommenspolitische Zielset-
zung rechtfertigen. Die heute im LwG verankerte Einkommenszielsetzung zielt darauf ab, dass leis-
tungsfahige und nachhaltig wirtschaftende Betriebe ein mit der Ubrigen Bevolkerung vergleichbares
Einkommen erzielen. Begrlindet wird dies mit der langfristigen Sicherstellung der Leistungserbrin-
gung. Dass ein vergleichbares Einkommen fir die langfristige Sicherstellung der Leistungserbringung
notwendig ist, lasst sich weder aus einer Optik der notwendigen Investitionen noch aus einer Beschaf-
tigungsoptik begrinden.

Auch bei der sozialen Zielsetzung wird das b&uerliche Einkommen mit der tbrigen Bevdlkerung ver-
glichen. Der Vergleichslohnansatz bezweckt in beiden Féllen eher den Ausgleich der Einkommenssi-
tuation zwischen dem Landwirtschaftssektor und den tbrigen Sektoren als die langfristige Leistungs-
sicherung bzw. die Verhinderung von sozialen Harten. Die Hohe des landwirtschaftlichen Einkom-
mens lasst sich jedoch Uber agrarpolitische Instrumente vor allem langfristig kaum steuern, da Land-
wirte als selbstandige Unternehmer selber entscheiden, zu welcher Entldhnung sie bereit sind, in der
Landwirtschaft zu arbeiten.

Die enge Verknupfung, die mit dem Vergleichslohnansatz zwischen dem Ziel der langfristigen Leis-
tungssicherung und dem sozialen Ziel besteht, fuhrt dazu, dass das agrarpolitische Instrumentarium
nur auf eines der beiden Ziele ausgerichtet werden kann. Die einkommenspolitische Zielsetzung der
Leistungserbringung und jene der sozialvertraglichen Entwicklung sollen deshalb mit geeigneten Indi-

1% Dbie Anpassungen sollen nur so schnell vorangehen, dass die Entwicklung sozialvertraglich bleibt.“ (BBl 2006

6337, S. 6339).
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katoren prazisiert und klar voneinander entkoppelt werden. Dadurch kann die Zielausrichtung der In-
strumente und deren Effizienz verbessert werden.

Zielsetzung:

Die Erbringung der gemeinwirtschaftlichen Leistungen soll langfristig sichergestellt werden (Ziel 1).
Dazu soll der Nachhaltigkeitsindikator Kapitalerneuerung verwendet werden. Die Kapitalerneuerung
soll sich Gber die Zeit hinweg konstant entwickeln. So wird sichergestellt, dass die Landwirtschaft bei
der Leistungserbringung nicht von ihrer Substanz zehrt.

Soziale Notlagen aufgrund von Verénderungen der agrarpolitischen Rahmenbedingungen sollen
grundsatzlich verhindert werden (Ziel 2). Die sozial motivierte Einkommenszielsetzung ergénzt die
Ubrigen Zielsetzungen der Agrarpolitik. Sie ist nicht Mittel fir andere Zwecke (Leistungserbringung)
sondern Ziel fur sich selbst. Der Anteil von Betrieben in wirtschaftlich schwierigen Verhaltnissen sollte
sich aufgrund veranderter agrarpolitischer Rahmenbedingungen nicht erhéhen.

6.7 Weitere Leistungen

Neben den bisher beschriebenen gemeinwirtschaftlichen Leistungen, die explizit auf Artikel 104 BV
basieren, werden in der politischen Diskussion oft noch weitere positive Leistungen der Landwirtschaft
aufgefiuhrt. In diesem Abschnitt wird Uberprift, inwiefern es sich dabei um gemeinwirtschaftliche Leis-
tungen der Landwirtschaft handelt und ob in der Verfassung eine rechtliche Grundlage fir eine allfalli-
ge staatliche Forderung dieser Leistungen besteht. Schliesslich wird jeweils in einem Fazit festgehal-
ten, ob eine explizite Zielsetzung getroffen wird.

6.7.1 Vielfaltige bauerliche Strukturen

Beschreibung der Leistung

Trotz einer kontinuierlichen Strukturentwicklung in der Landwirtschaft sind vielféltige Betriebe, die
hauptsachlich von den Bauernfamilien selber bewirtschaftet werden, bis heute die vorherrschende
Betriebsform geblieben. Vielfaltige b&uerliche Betriebe, insbesondere solche mit Tierhaltung und
ackerbaulicher Nutzung sind positiv zu werten, weil die betrieblichen Stoffkreislaufe besser geschlos-
sen sind und das unternehmerische Risiko auf mehr Betriebszweige verteilt ist. Vielfaltige bauerliche
Betriebe werden von der nicht landlichen Bevdlkerung geschatzt und dienen oft als Projektion einer
landlichen Idylle und einer heilen Welt, beispielsweise in Kinderbtichern.

Die gemeinwirtschaftlichen Leistungen gemass Artikel 104 Abs. 1 BV kénnen auch mit gegenuber
heute grosseren Familienbetrieben erbracht werden. Vorbehalte sind anzubringen beim Beitrag zur
dezentralen Besiedlung. Die Erhaltung einer gewissen Anzahl von Landwirtschaftsbetrieben hat vor
allem dort einen positiven Besiedlungseffekt, wo die Gbrigen wirtschaftlichen Tatigkeiten gering sind
und Arbeitsplatze nicht in Pendlerdistanz liegen. Fir die Erhaltung der natiirlichen Ressourcen, die
Pflege der Kulturlandschaft und die sichere Versorgung der Bevolkerung hat die Anzahl der Familien-
betriebe nur eine untergeordnete Bedeutung.

Die kleinbauerliche Vielfalt steht in einem gewissen Zielkonflikt zur Forderung nach konkurrenzfahigen
Strukturen in der Landwirtschaft. Der Einsatz grésserer und schlagkraftiger Maschinen, die Automati-
sierung der Melk- und Futterungstechnik erfordern haufig eine grébere Parzellierung der landwirt-
schaftlichen Nutzflache und grossere Tierbestande. Dies fuhrt dazu, dass kleinere Betriebe zu grosse-
ren Einheiten zusammenwachsen. Ein Ausweg aus diesem Zielkonflikt bietet die Entwicklung einer
dualen Struktur, in der neben grésseren Betrieben mit einer schlagkraftigen Mechanisierung und kos-
tengunstiger Tierhaltung kleinere Betriebe existieren kdnnen. Strategien, um sich als kleinstrukturierter
Familienbetrieb behaupten zu kdnnen, sind die Diversifizierung (z.B. hofeigene Verarbeitung, Agrotou-
rismus) oder die Erwerbskombination.
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Rechtliche Verankerung

Art. 104 Abs. 2 der Bundesverfassung hélt fest, dass der Bund die bodenbewirtschaftenden bauerli-
chen Betriebe foérdert. Bauerliche Betriebe sind gekennzeichnet durch die Verbindung von Arbeit, Ka-
pital und Heimstatte unter der Verantwortung der Betriebsleiterfamilie (SBV 1995). Die Arbeiten auf
dem Betrieb werden Uberwiegend von der Betriebsleiterfamilie selber ausgefihrt. Die geméss Artikel
104 Abs. 2 explizit geforderten Eigenschaften bodenbewirtschaftend und bauerlich, sind eher eine
Negativdefinition, indem zum Ausdruck gebracht wird, was die Bevdlkerung nicht will, némlich eine
bodenunabhéangige, industrielle Landwirtschaft. Die Definition von bodenbewirtschaftenden, bauerli-
chen Betrieb ist so weit gefasst, dass heute die grosse Mehrheit der landwirtschaftlichen Betriebe
unter diese Betriebsform subsummiert werden kann. Im Bereich der Direktzahlungen wird die Anforde-
rung so umgesetzt, dass mit den strukturellen Eintretenskriterien nicht-bauerliche Betriebe von der
Forderung ausgeschlossen werden (vgl. Ziff. 8.6). Auch das bauerliche Bodenrecht und das landwirt-
schaftliche Pachtrecht sowie die Familienzulagen in der Landwirtschaft dienen der Férderung einer
bauerlichen Landwirtschaft.

Fazit

Es bestehen zwei Mdglichkeiten, um den Wert einer bauerlichen Landwirtschaft zu berticksichtigen.
Entweder grenzt man den Begriff ein auf jene Betriebe, die den Vorstellungen einer vielféaltigen und
bauerlichen Landwirtschaft der Gesellschaft entsprechen (z.B. Vielfalt an Kulturen und gehaltenen
Tieren, personliche Beziehung des Betriebsleiters zu den Tieren etc.) und definiert spezifische Ziele
zur Erhaltung dieser Art von Betrieben. Oder man bleibt bei der breiten Definition des Begriffs und
verwendet das Kriterium weiterhin als Restriktion, mit der festgelegt wird, welche Betriebe mit den
agrarpolitischen Instrumenten unterstitzt werden sollen. Die bisherige Auslegung von Art. 104 Abs. 2
entspricht dieser zweiten Variante. Es besteht momentan kein Anlass, diesbeziiglich eine Anderung
vorzunehmen, da man davon ausgehen kann, dass neben grossen und effizienten Betrieben weiterhin
auch vielfaltige, kleinbauerliche Betriebe bestehen bleiben.

6.7.2 Erhaltung des kulturellen Erbes und Werte des landlichen Raums

Beschreibung der Leistung

In der Schweiz, wie auch in anderen Landern, haben viele Kulturgiter und Werte ihre Wurzeln in der
Landwirtschaft. Zum kulturellen Erbe des landlichen Lebens gehdren bauerliche Brauche und Traditi-
onen wie Alpfahrten, Volksmusik, Instrumente (z.B. Alphorn), Volkslieder, Jodeln, Trachten, Vieh-
schauen, landwirtschaftliche Gerate und Maschinen, Dialekte, Esskultur, Wohnkultur, Vereinskultur,
Gebaude, Kleider, Tatigkeiten, Erzahlistoffe und Sagen, landliche Sportarten (Schwingen, Hornussen
oder Steinstossen). Dabei verschmelzen die Begriffe ,bauerlich” und ,landlich®, da friher fast alle Kul-
turen auf dem Lande ihren Ursprung in der bauerlichen Kultur hatten. Dieses Erbe wie zum Beispiel
Alpabfahrten kann touristisch genutzt werden und der Erhaltung von Uberliefertem Wissen dienen.

Landlich-bauerliche Werte kénnen beschrieben werden als Lebenseinstellungen und Weltanschauun-
gen, bei denen Werte wie die Familie und die Verwandtschaft, die Nachbarschaftshilfe, aber auch die
Uberschaubarkeit der Umgebung, Dorfvereine etc. im Vordergrund stehen. Traditionen oder Brauche
zeichnen sich dadurch aus, dass ein ,gleichgesinntes Kollektiv* diese erhalt und auslebt. Die Bauern
oder Bauerinnen tragen zwar zur Erhaltung des landlichen Kulturguts bei, aber heutzutage werden
viele Elemente auch von Personen gepflegt, die nicht (mehr) in der Landwirtschaft tétig sind und diese
Aktivitaten zum Ausgleich in der Freizeit ausiben.

Rechtliche Verankerung

Als Grundlage fur eine spezifische Forderung der landlichen Kultur kénnte wiederum Artikel 104 Abs.
2 BV herangezogen werden, wo festgehalten wird, dass der Bund die bauerlichen Betriebe férdert.
Eine spezifische Forderung dieser kulturellen Werte wurde bisher zwar nicht als notwendig erachtet.
Indem die Agrarstitzung Landwirtschaftsbetrieben die wirtschaftliche Existenz sichert, tragt sie jedoch
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dazu bei, dass die Bauernfamilien die bauerliche Kultur im Alltag leben und von Generation zu Gene-
ration weitergegeben. Eine direkte Forderung des bauerlichen Kulturgutes kdnnte allenfalls Gber Arti-
kel 69 BV erfolgen, wobei der erste Absatz in diesem Artikel festhalt, dass flir den Bereich der Kultur
die Kantone zustandig sind.

Fazit

Die Landwirtschaft tragt nach wie vor zur Erhaltung des kulturellen Erbes und der Werte des landli-
chen Raums bei. Die landlichen Traditionen und Brauche werden jedoch in zunehmendem Masse von
Personen gepflegt und gelebt, die nicht mehr direkt in der Landwirtschaft tatig sind. Eine spezifische
auf die landwirtschaftliche Bevolkerung fokussierte Zielsetzung zur Forderung des kulturellen Erbes
und der Werte des landlichen Raums ist daher nicht angezeigt.

6.7.3 Klimaschutz (Kohlenstoffaufnahme auf landwirtschaftlichen Flachen)

Beschreibung der Leistung

Die Strategie der Speicherung von Kohlenstoff in Béden, Waldern und in der allgemeinen Vegetation
(C-Sequestrierung) beruht auf der Annahme, dass durch geeignete Massnahmen die Kohlenstoff-
Fixierung im Boden und in der Vegetation erhéht bzw. der Fluss von Kohlenstoff aus dem Boden und
der Vegetation in die Atmosphare vermindert werden kann, sodass netto ein Senkeneffekt entsteht.
Das Potenzial zur langfristigen C-Speicherung macht jedoch nur einen kleinen Bruchteil der Brutto-
kohlenstoff-Fixierung aus, da durch die Atmung der Pflanzen, deren Zersetzung und natirliche St6-
rungen der Grossteil des aufgenommenen Kohlenstoffs wieder in die Atmosphére gelangt.

In Agrar-Okosystemen ist, im Gegensatz zu Waldékosystemen, der grosste Anteil des Kohlenstoffs
nicht in der pflanzlichen Biomasse, sondern in den Bdden gespeichert. Der Humusgehalt von Acker-
boden hangt von verschiedenen Faktoren wie den Standortbedingungen, den Humusausgangsgehal-
ten, der Fruchtfolge, der Diingung oder der Bodenbearbeitung ab. Wichtige Einflussgréssen sind die
Zufuhr organischer Substanz sowie der Abbau der organischen Bodensubstanz.

Gegenuber der natirlichen Vegetation fuhrt die ackerbauliche Nutzung in den meisten Fallen zu einer
Verminderung der Humusmenge. Nach Jahrzehnten gleichbleibender Flachennutzung stellen sich
neue, tiefere Humusgehalte im Boden ein. Massnahmen zur C-Sequestrierung in der Landwirtschaft
kénnen dazu beitragen, die freigesetzte Menge Kohlenstoff zumindest teilweise wieder zu binden. Das
kann durch gezielte Landnutzungsanderungen und Bewirtschaftungsmassnahmen geschehen. Der
Anreicherungsprozess kann viele Jahrzehnte dauern, er ist endlich (limitiert durch das Bindungspo-
tenzial des Bodens) und grundsatzlich reversibel. Um den Kohlenstoff dauerhaft zu speichern, darf
nicht wieder auf eine humuszehrende Bewirtschaftung umgestellt werden.

Landwirtschaftliche Sequestrierungsmdglichkeiten bestehen bei der ackerbaulichen Nutzung (Erho-
hung Kunstwiesenanteil in der Fruchtfolge, Zwischenkulturen, lang anhaltende Bodenbedeckung, evitl.
Direktsaat), bei der Grinlandbewirtschaftung (Umwandlung Acker zu Dauergriinland, Agroforst-
Systeme) und bei der Bewirtschaftung organischer Boden (Renaturierung, Extensivierung). Allerdings
konnen die aufgezahlten Massnahmen neben Gewinnen in der Kohlenstoffspeicherung auch zu ge-
genteiligen Auswirkungen auf das Klima fuhren, indem Landnutzungs- und Bewirtschaftungsénderun-
gen die Emissionen von Lachgas und Methan erhoht (z.B. Methanemissionen nach Renaturierung
kultivierter Moore, hthere Methanemissionen, wenn aufgrund der Ausdehnung der Graslandflache
mehr Tiere gehalten werden).

Bei der Quantifizierung bestehen noch erhebliche Unsicherheiten. Gegenwartig wird davon ausge-
gangen, dass die C-Verluste aus der Bewirtschaftung von Moorgebieten hoher sind, als der Kohlen-
stoff, der gegenwartig sequestriert wird. Das maximale landwirtschaftliche Sequestrierungspotenzial
der Schweiz dirfte im internationalen Vergleich aufgrund der landwirtschaftlichen Struktur, die sich
durch einen hohen Anteil an Kunstwiesen und Dauergriinland auszeichnet, gering sein.
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Rechtliche Grundlagen

Leistungen der Landwirtschaft zum Klimaschutz sowie — fir diese Thematik insbesondere ebenfalls
relevant — zum schonenden Umgang mit der Ressource Boden kdnnen aus Artikel 104 Abs. 1 Bstb
BV (Erhaltung der natirlichen Lebensgrundlagen) abgeleitet werden. Zuséatzlich kann Artikel 74 BV
(Schutz des Menschen und seiner naturlichen Umwelt vor schédlichen oder lastigen Einwirkungen)
herangezogen werden. Massnahmen zur Reduktion der CO,-Emissionen lassen sich aus dem CO,-
Gesetz und dem Umweltschutzgesetz ableiten. Allerdings finden Sequestrierungsaktivitaten keine
Erwahnung. Die Eindammung der Emissionen an der Quelle steht im Vordergrund.

International ist es den Staaten gemass Artikel 3.4 des Kyoto-Protokolls freigestellt, vom Menschen
verursachte inlandische Senkenleistungen, die durch forst- und landwirtschaftliche Aktivitaten (Wald-
bewirtschaftung, Ackerbau, Graslandbewirtschaftung und Wiederbegriinung oder Odlandbegriinung)
entstehen, an ihre Reduktionsverpflichtungen anrechnen zu lassen. Die Schweiz hat sich entschieden,
die Wirkung der Waldbewirtschaftung fir die Zielerreichung zu berticksichtigen. Hingegen verzichtet
sie in der ersten Verpflichtungsperiode auf eine Anrechnung von landwirtschaftlichen Senken. Ver-
handlungen zu einem Nachfolgeabkommen fiir das 2012 auslaufende Kyoto-Protokoll sind im Gang.
In diesem Zusammenhang wird auch die Frage der landwirtschaftlichen Senken behandelt.

Fazit

Heute lassen sich keine sicheren Aussagen zu den Auswirkung vieler Bewirtschaftungsaktivitaten und
-formen hinsichtlich C-Sequestrierung machen. Sicher negativ ist der Beitrag der Landwirtschaft durch
die Drainage und Bewirtschaftung ehemaliger Moore (z.B. Berner Seeland). Es ist unwahrscheinlich,
dass dieser Verlust durch Massnahmen auf mineralischen Béden im Ackerbau vollstandig kompen-
siert wird, sodass davon auszugehen ist, dass die Schweizer Landwirtschaft heute netto mehr Koh-
lenstoff freisetzt als sequestriert. Aufgrund des beschréankten Kenntnisstands soll momentan keine
Zielsetzung definiert werden. Dies ist zu Uberprifen, sollten sich die relevanten Parameter aufgrund
neuer Erkenntnisse bzw. aufgrund des Verhandlungsergebnisses bei einem Kyoto-
Nachfolgeabkommen anders prasentieren.

6.7.4 Schutz vor Naturgefahren

Beschreibung der Leistungen

Beziiglich Schutz vor Naturgefahren kann die Landwirtschaft zur Reduktion des Gefahrenpotenzials
und zur Verminderung des Schadensausmasses beitragen, indem Einzugsgebiete gezielt bewirtschaf-
tet, durch schonende Bodenbearbeitung und Erosionsschutz der Wasserriickhalt verbessert, Retenti-
onsraume und Abflusskorridore fir Hochwasserereignisse zur Verfligung gestellt und bewirtschaftet
sowie Kleingewasser und Wasserableitungen gepflegt und unterhalten werden.

Der Beitrag der Landwirtschaft zum Schutz vor Naturgefahren kann heute nur qualitativ beschrieben
werden. Versuche zur Quantifizierung sind bisher nur vereinzelt und unkoordiniert unternommen wor-
den. Ob durch die bestimmte landwirtschaftliche Bewirtschaftungsformen auch das Gegenteil der Fall
ist, das heisst das Risiko von naturlichen Beeintrachtigungen steigt, ist unklar. Eine gezielte und koor-
dinierte Untersuchung fehilt.

Im Zusammenhang mit der Bereitstellung von Flachen fir RetentionsrAume und Abflusskorridore sind
allféllige Entschéadigungen und Wiederherstellungen im Schadensfall zwischen dem nutzniessenden
Gemeinwesen und den betroffenen Grundeigentiimern und Bewirtschaftern im Einzelnen vertraglich
zu regeln.

Rechtliche Verankerung

Ein eigenstandiger Artikel in der BV uber die Aufgaben des Bundes im Bereich des Schutzes vor Na-
turgefahren besteht nicht. Regelungen dazu finden sich dennoch in Art. 57 (Grundsatz allgemein zur
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Sicherheit), Art. 76 (Abwehr schadigender Einwirkungen des Wassers) und Art. 77 (Schutzfunktion
des Waldes). Leistungen der Landwirtschaft zum Schutz vor Naturgefahren kénnen aus Art. 104 Abs.
1 Bst. b (Erhaltung der natirlichen Lebensgrundlagen und Pflege der Kulturlandschaft) und Bst. ¢
(dezentrale Besiedlung) abgeleitet werden.

Dieser Vielfalt auf Stufe BV entsprechend finden sich verschiedene Bestimmungen in Bundesgeset-
zen wie RPG, WBG, WaG und LwG (Art. 1 Bst. b: Erhaltung der natirlichen Lebensgrundlagen; Art.
87 Abs. 1 Bst. c: Finanzhilfen zum Schutz vor Naturgefahren).

Fazit

Die Zielsetzungen der nachhaltigen Ressourcennutzung und der flachendeckenden Bewirtschaftung
decken die Anliegen bezlglich Schutz vor Naturgefahren bereits relativ breit ab. Es bestehen heute
auf regionaler Ebene teilweise Vertrage mit Bewirtschafterinnen und Bewirtschaftern mit der 6ffentli-
chen Hand, um lokal den Schutz vor Naturgefahren zu gewahrleisten. Zudem bestehen nach wie vor
relativ grosse Unsicherheiten, Uber welche Wirkungsmechanismen die Landwirtschaft zum Schutz vor
Naturgefahren beitragen kann. Aus diesen Griinden wird zurzeit in diesem Bereich auf eine explizite
Zielsetzung verzichtet. Falls die momentan laufenden Untersuchungen der PLANAT (Nationale Platt-
form Naturgefahren) beziglich Schutz vor Naturgefahren durch die Landwirtschaft neue Kenntnisse
liefern sollten, muss diesbeztiglich eine Neubeurteilung vorgenommen werden.

6.7.5 Grundwasserbildung und Wasserriickhaltevermdgen

Beschreibung der Leistung

Eine flachendeckende Bodenbewirtschaftung hat grundsatzlich eine positive Wirkung auf Grundwas-
serbildung und Wasserriickhaltevermogen. Durch die Offenhaltung der Landschaft tragt die Landwirt-
schaft neben dem Wald vor allem in den Schwemmbdden der grossen Talebenen positiv zur Grund-

wasserbildung und zur Wasserruckhaltekapazitat bei.

Die landwirtschaftliche Produktion kann Grundwasserbildung und Wasserriickhaltevermégen auch
negativ beeinflussen. Dies gilt insbesondere, wenn es aufgrund einer nicht nachhaltigen Bewirtschaf-

tung zu Bodenverdichtung oder Erosion kommt.

Rechtliche Grundlagen

Die Forderung der Grundwasserbildung und des Wasserriickhaltevermégens konnte in der Verfas-

sung auf Art. 104 Abs. 1 Bst b (Erhaltung der natirlichen Lebensgrundlagen und Pflege der Kultur-

landschaft), Art. 76 Abs. 1 (Schutz der Wasservorkommen und Abwehr schadigender Einwirkungen
des Wassers) abgestitzt werden. Entsprechende Bestimmungen finden sich in verschiedenen Bun-
desgesetzen wie RPG, GschG sowie LwG.

Fazit
Die landwirtschaftliche Tatigkeit kann die Grundwasserbildung und das Wasserriickhaltevermdgen
sowohl positiv als auch negativ beeinflussen. Beide Aspekte werden bereits durch die oben beschrie-

benen Zielsetzungen "Erhaltung der natirlichen Lebensgrundlagen” (vgl. Ziff. 6.2) und "Pflege der
Kulturlandschaft" (vgl. Ziff. 6.3) abgedeckt. Eine spezifische Zielsetzung ist somit nicht angezeigt.
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6.8  Schlussfolgerungen

In diesem Kapitel wurden die gemeinwirtschaftlichen Leistungen der Landwirtschaft gemass Art. 104
BV beschrieben und fiir jede Leistung eine oder mehrere Zielsetzungen getroffen. Daraus ergibt sich
fur die Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems folgendes agrarpolitisches Zielsystem (Tabelle
14):

Tabelle 14: Ubersicht tiber die Ziele

Leistung Zielsetzung

Sichere Versorgung der Be- |e Produktionskapazitat durch Kalorienproduktion in heutigem Aus-
volkerung mass und strategisch wichtige Kulturen erhalten

e Genugend fruchtbaren Kulturboden erhalten

Erhaltung der nattrlichen o Biodiversitat erhalten und férdern
Lebensgrundlagen e Natirliche Ressourcen Boden, Wasser, Luft nachhaltig nutzen

Pflege der Kulturlandschaft |e Kulturlandschaft offen halten
o Vielfaltige Landschaften erhalten und férdern

Dezentrale Besiedlung e Ziele werden auf kantonaler Ebene festgelegt

Tierwohl e Hohe Beteiligung bei besonders tierfreundlichen Haltungssyste-
men erreichen

Einkommenssicherung e Leistungserbringung langfristig sichern
e Sozialvertragliche Entwicklung gewéhrleisten

Zudem wurde untersucht, ob noch weitere gemeinwirtschaftliche Leistungen der Landwirtschaft eine
Forderung tUber Direktzahlungen rechtfertigen wirden. Fir diese wurden keine expliziten Ziele formu-
liert. Entweder sind die weiteren Leistungen bereits Uber eine andere Zielsetzung abgedeckt, oder es
besteht kein konkreter Handlungsbedarf, der eine Zielsetzung rechtfertigen wirde. Der Aspekt der
bauerlichen Betriebe soll weiterhin Gber die strukturellen Eintretenskriterien abgedeckt werden (vgl.
Ziff. 8.6.2).
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7 Beurteilung des heutigen Direktzahlungssystems

Fur die Beurteilung des heutigen Direktzahlungssystems wird in einem ersten Schritt untersucht, ob
die in Ziff. 6 definierten Ziele erreicht werden (Ziff. 7.1). Eine solch explizite Zieldefinition erfolgt in
einigen Bereichen erstmalig, sodass bestehende Zielllicken teilweise klarer zu Tage treten. Die Analy-
se der Ziellicken zeigt, in welche Richtung sich der Mitteleinsatz in Zukunft verschieben musste, gibt
jedoch erst bedingt Aufschluss Uber die Qualitét des Direktzahlungssystems bzw. der einzelnen Di-
rektzahlungsinstrumente. In einem zweiten Schritt werden die Ergebnisse der bisher durchgefiihrten
Evaluationen des Direktzahlungssystems dargestellt (Ziff. 7.2). Basierend auf den in Ziff. 5.3 definier-
ten Kriterien wird anschliessend das geltende Direktzahlungssystem auf seine Effizienz hin untersucht
(ziff. 7.3). Ebenfalls geprift wird, inwiefern die heutigen Direktzahlungsinstrumente mit den Green-
Box-Kriterien der WTO vereinbar sind (Ziff. 7.4). Abschliessend wird, basierend auf den gewonnenen
Erkenntnissen, eine Beurteilung vorgenommen, ob das Direktzahlungssystem im Rahmen einer nach-
sten Etappe der Agrarreform anzupassen sei (Ziff. 7.5).

7.1  Zielerreichung
7.1.1 Sichere Versorgung

Der Bundesrat hat im Rahmen verschiedener parlamentarischer Vorstosse'® zur aktuellen Lage der
Versorgungssicherheit Stellung genommen. Der Bundesrat hélt in seinen Antworten fest, dass in der
Schweiz auch in Krisensituationen eine geniigende Versorgung der Bevilkerung mit Lebensmitteln
sichergestellt werden kann. Er kommt zum Schluss, dass die Versorgungssicherheit mittelfristig ge-
wahrsleistet ist und die Agrarreformen, die zurzeit vollzogen werden, auch in Zukunft die Erfullung des
Verfassungsauftrages ermoglichen, selbst wenn ein Agrarfreihandelsabkommen mit der EU abge-
schlossen wird.

Beztglich der drei in Ziff. 6.1.4. formulierten Zielsetzungen sieht die Situation folgendermassen aus:

Kalorienproduktion halten

Die Produktion von Nahrungsmittelkalorien hat seit dem Beginn der neunziger Jahre um 5 Prozent
zugenommen (Tabelle 15). Diese Steigerung wird durch den Umstand etwas relativiert, dass gleich-
zeitig auch die Futtermittelimporte angestiegen sind. So ist fur die NettoproduktionlO2 zwar immer noch
eine Zunahme zu verzeichnen, diese liegt aber mit 2,4 Prozent deutlich tiefer. Trotzdem kann fest-
gehalten werden, dass die Zielsetzung einer konstanten Kalorienproduktion in den letzten Jahren er-
reicht wurde. Da gleichzeitig die Bevoélkerung und damit der Verbrauch von Nahrungsmitteln starker
zugenommen hat, ist der Selbstversorgungsgrad trotz leichter Produktionssteigerung ricklaufig. Der
Bruttoselbstversorgungsgrad ist um drei Prozentpunkte auf rund 59 Prozent zuriickgegangen, der
Nettoselbstversorgungsgrad betragt noch 54 Prozent gegeniber 58 in den Jahren 1990/92.

Tabelle 15: Entwicklung von Nahrungsmittelproduktion und Inlandverbrauch
1990/92 2004/06 1990/92 - 2004/06
TJ TJ %
Nahrungsmittelproduktion Brutto 21 974 23 079 +5,0
Nahrungsmittelproduktion Netto 20 637 21134 +24
Inlandverbrauch 35 377 39 288 +11,1

101 06.3880 Motion Schibli, Forderung der inlandischen Nahrungsmittelproduktion

08.3194 Motion von Siebenthal, Sicherung der Selbstversorgung unserer Bevolkerung tber die Agrarpoli-
tik 2015
192 Eir die Bestimmung der Nettoproduktion wird die auf den Futtermittelimporten basierende Produktion an
tierischen Nahrungsmitteln abgezogen.
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Erhalt von strategisch wichtigen Kulturen

Bei fiir die Versorgungssicherheit strategisch wichtigen Kulturen wie Olsaaten und Zuckerriiben ist seit
Beginn der neunziger Jahre eine deutliche Flachenzunahme von je Gber 30 Prozent zu beobachten.
Das Mindestausmass an inlandischer Produktion zur Erhaltung des spezifischen Know-hows und der
notwendigen Verarbeitungskapazitaten wird bei diesen Produktionszweigen erreicht. Beim Saatgut
war im gleichen Zeitraum ein Riickgang von rund 30 Prozent zu verzeichnen.

Erhaltung des fruchtbaren Kulturbodens

Wie die Arealstatistik zeigt (vgl. Ziff. 7.1.3), nehmen die landwirtschaftlich genutzten Flachen aufgrund
der Verwaldung und der Zunahme der Siedlungsflache laufend ab. Bezlglich Versorgungssicherheit
ist vor allem die Abnahme des ackerféahigen Bodens problematisch. Zwischen 1979/85 und 1992/97
ist die ackerfahige Flache um 2,1 Prozent zurlickgegangen, was fast der Halfte der Flache des
Neuenburgersees entspricht. Zwischenresultate der aktuell laufenden Erhebung (2004/09) zeigen,
dass sich in den bisher ausgewerteten Gemeinden die Siedlungsflache ungebremst weiter ausge-
dehnt hat. Diese Entwicklung ist bezlglich Versorgungssicherheit als negativ zu werten und zeigt,
dass beziglich quantitativem Bodenschutz Handlungsbedarf besteht.

7.1.2 Natirliche Lebensgrundlagen

Wie in Ziff. 6.2.1 ausgefihrt, haben BLW und BAFU gemeinsam den Bericht Umweltziele Landwirt-
schaft erarbeitet und publiziert (BAFU und BLW 2008). In diesem Bericht ist neben den aus rechtli-
chen Grundlagen abgeleiteten Zielen auch der Stand der Zielerreichung beschrieben. An dieser Stelle

werden die Resultate zusammengefasst dargestellt.

Erhaltung und Férderung der Biodiversitét

Im Bereich Biodiversitat wurden drei Teilziele formuliert. Die Zielerreichung wird entsprechend geglie-
dert dargestellt.

Teilziel 1: Arten und Lebensraume: Die Landwirtschaft sichert und fordert die einheimischen, schwer-
punktmassig auf der landwirtschaftlich genutzten Flache vorkommenden oder von der landwirtschaftli-
chen Nutzung abhéngigen Arten und Lebensraume in ihrem natirlichen Verbreitungsgebiet. Die Be-
stande der Zielarten werden erhalten und gefordert. Die Besténde der Leitarten werden geférdert,
indem geeignete Lebensraume in ausreichender Flache und in der nétigen Qualitat und raumlichen
Verteilung zur Verfigung gestellt werden.

Die Gesamtbeurteilung der Wirkung der 6kologischen Ausgleichsflachen fallt moderat positiv aus. Mit
dem 6kologischen Ausgleich wurde zwar ein messbarer Nutzen fur die Biodiversitat erzielt; das Ziel,
mit dem 6kologischen Ausgleich den Rickgang der geféahrdeten Arten zu stoppen und ihre Wieder-
ausbreitung zu erméglichen, wurde aber nicht erreicht. Die Anteile der qualitativ wertvollen 6kologi-
schen Ausgleichsflachen variieren je nach Typ der Ausgleichsflachen zwischen 11 und 100 % (bei
Streueflachen), wobei von den flachenmassig bedeutenden Typen der Ausgleichsflachen (extensiv
und wenig intensiv genutzte Wiesen sowie Hochstammobstgéarten) nur zwischen 11 und 29 % qualita-
tiv wertvoll sind.

Es muss allgemein festgestellt werden, dass die gesetzlichen Verpflichtungen, die sich aus der Bun-
desverfassung, den internationalen Abkommen und den Bundesgesetzen ergeben, unter den heuti-
gen Rahmenbedingungen noch nicht erflllt sind. Die bisherigen Bemiihungen der Landwirtschaft im
Bereich Biodiversitét reichen nicht, um die Biodiversitat im Kulturland zu erhalten. Konkrete Daten
liefert der Swiss Bird Index®. Der Trend ist fur viele Vogelarten des Kulturlandes seit Beginn der Mes-
sung negativ. Dies widerspiegelt die anhaltenden Schwierigkeiten vieler Vogelarten im Kulturland der
Schweiz. Auch die Bestandesgrossen der meisten Ziel- und Leitarten sowie die Flachenausdehnung
der Lebensrdume haben in den letzten Jahrzehnten zum Teil deutlich abgenommen. So zeigt ein Ver-
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gleich der Kartierung der Trockenwiesen und -weiden von nationaler Bedeutung (TWW) mit alteren,
kantonalen Trockenraseninventaren, dass die Flachen mit Trockenwiesen und -weiden in den letzten
20 Jahren infolge Nutzungsintensivierung oder Nutzungsaufgabe um rund ein Funftel abgenommen
haben. Auch die Qualitat der Hoch- und Flachmoore hat sich zwischen 1997/2001 und 2002/06 ver-
schlechtert, unter anderem weil vielerorts Pufferzonen fehlen oder mangelhaft umgesetzt sind und die
Nutzung von Flachmooren intensiviert oder aufgegeben wird.

Umsetzungsziele fur den 6kologischen Ausgleich wurden im Rahmen der Agrarpolitik 2007 formuliert.
Bis ins Jahr 2005 héatten im Talgebiet 65 000 Hektaren 6kologische Ausgleichsflachen ausgeschieden
sein mussen (ca. 10 % der landwirtschaftlichen Nutzflache im Talgebiet; ohne Hochstammobstbau-
me). Dies entspricht nur quantitativ dem Ziel, das der Bundesrat im Landschaftskonzept Schweiz
(LKS) festgelegt hat. Geméss LKS sollten diese Flachen auch qualitativ wertvoll sein. Diese Ziele
wurden nicht erreicht. Im Jahr 2007 waren im Talgebiet rund 58 000 Hektaren 6kologische Aus-
gleichsflachen ausgeschieden. Damit betragt der Anteil dieser Flachen an der landwirtschaftlichen
Nutzflache im Talgebiet 9 %. Besonders ackerbauliche Gunstlagen weisen meist ein erhebliches Defi-
zit an Okoflachen auf. Der Anteil wertvoller 6kologischer Ausgleichsflachen liegt dort in der Regel un-
ter 1 % der landwirtschaftlichen Nutzflache.

Teilziel 2: Genetische Vielfalt: Die Landwirtschaft erhalt und férdert die genetische Vielfalt bei einhei-
mischen, schwerpunktmassig auf der landwirtschaftlich genutzten Flache vorkommenden wildleben-

den Arten. Sie leistet zudem einen wesentlichen Beitrag zur Erhaltung und nachhaltigen Nutzung von
einheimischen Sorten landwirtschaftlicher Kulturpflanzen und von einheimischen Nutztierrassen.

Viele seltene Tier- und Pflanzenarten leben verstreut in kleinen, isolierten Populationen, in welchen
die genetische Vielfalt stark zuriickgeht. Das haben Untersuchungen an Bestdnden des Moorenzians
(Swertia perennis), des Deutschen Enzians (Gentianella germanica) und des Uferhahnenfusses (Ra-
nunculus reptans) gezeigt. Bei allen drei Arten waren kleine und isolierte Populationen genetisch we-
niger vielféltig als grosse.

Im Bereich der phytogenetischen Ressourcen konnten viele alte Sorten der Kulturarten inventarisiert,
in Genbanken eingelagert oder in Sammlungen gepflanzt werden. Damit ist die genetische Vielfalt der
Kulturarten zu einem grossen Teil gesichert. Insgesamt werden in der Schweiz 20 195 Sorten bzw.
Akzessionen konserviert. Zurzeit werden im Rahmen des Nationalen Aktionsplans zur Erhaltung und
nachhaltigen Nutzung der pflanzengenetischen Ressourcen 31 Sammlungen und 42 Projekte durch-
gefuhrt. Diese kbnnen aber nur teilweise verhindern, dass die genetische Vielfalt stark gefahrdet ist
und weiter zuriickgeht.

Teilziel 3: Funktionale Biodiversitat: Die landwirtschaftliche Produktion erhéalt die von der Biodiversitat
erbrachten Okosystemdienstleistungen.

Okosystemdienstleistungen der Biodiversitét sind beispielsweise die Neubildung und Erhaltung frucht-
barer Kulturbéden durch Bodenlebewesen, die Bestaubungsleistung von Insekten oder die natirliche

Schéadlingsregulierung durch Nutzlinge. Gegenwartig ist keine Aussage zum Zustand der funktionalen
Biodiversitat moglich.

Ausgewiesener Handlungsbedarf besteht insbesondere beim Teilziel 1. Die Biodiversitatsziele im Be-
reich Landwirtschaft kbnnen nur dann erreicht werden, wenn der Anteil an 6kologischen Ausgleichs-
flachen in der landwirtschaftlichen Nutzflache im Talgebiet erhéht und vor allem deren Qualitat im
Hinblick auf die Zielerreichung verbessert wird. Auch das Sémmerungsgebiet muss so genutzt wer-
den, dass die dortige Artenvielfalt erhalten bleibt.

Nachhaltige Nutzung der natiirlichen Ressourcen Boden, Wasser und Luft

Die Zielerreichung im stofflichen Bereich ist in der Tabelle 16 zusammenfassend dargestellt.
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Tabelle 16: Zielerreichung im Bereich Boden, Wasser, Luft und Klima

| Umweltziel Landwirtschaft

iielerreichung

Boden

Schadstoffe im Boden

1. Keine Beeintrachtigung der Boden-
fruchtbarkeit und der Gesundheit durch
anorganische oder organische Schad-
stoffe aus der Landwirtschaft.

2. Der Eintrag einzelner Schadstoffe aus
der Landwirtschaft in Boden ist kleiner
als deren Austrag und Abbau.

1. Allein im NABO-Referenznetz wird an 39 % der
insgesamt 105 Standorte mindestens ein Richtwert
Uberschritten. Als Hauptursachen stehen bei 10 %
der Standorte anthropogene Schadstoffeintrage
von Kupfer, Cadmium, Zink und Blei im Vorder-
grund. Bei weiteren 19 % der Standorte werden
Richtwerte I6slicher Gehalte von Cadmium und
Zink aufgrund diffuser Eintrage und der Bodenver-
sauerung Uberschritten. Bei den Ubrigen Standor-
ten sind naturlich erhéhte Schadstoffgehalte im
Ausgangsgestein verantwortlich.

2. Fur einzelne Landwirtschaftsbetriebe im NABO-
Messnetz liegen die Eintrage geméass NABO-Flux
rund 3- bis 4-mal Gber den Austrégen. Fur die
Mehrheit der 48 Parzellen im Messnetz der NABO
nehmen die Schwermetallkonzentrationen im Bo-
den in einem Jahrzehnt um weniger als 1 % des
jeweiligen Richtwertes zu.

Bodenerosion

1. Keine Richtwerttiberschreitungen fir
Erosion und Verhinderung der Talweg-
erosion auf Ackerflachen.

2. Keine Beeintrachtigung der Boden-
fruchtbarkeit durch Erosion auf land-
wirtschaftlich genutzten Flachen.

3. Keine Beeintrachtigung der Gewasser
und naturnaher Lebensraume durch
abgeschwemmtes Bodenmaterial aus
landwirtschaftlich genutzten Flachen.

Es liegen nur Resultate von Fallstudien vor. Untersu-
chungen der Forschungsanstalt Agroscope Recken-
holz-Ténikon ART in der Region Frienisberg zeigen,
dass vor allem durch die Zunahme konservierender
Bodenbearbeitungsverfahren und den vermehrten
Anbau von Zwischenkulturen die Bodenabtrage seit
der Einfihrung des 6kologischen Leistungsnachwei-
ses um 15 his 30 % abgenommen haben. Dieser
Erfolg kann allerdings zu zwei Dritteln auf das speziel-
le Umweltschutzprogramm des Kantons Bern zuriick-
gefuhrt werden.

In der Region Frienisberg (Kanton Bern) haben 65 %
der ackerfahigen Parzellen direkt oder indirekt Kon-
takt mit Oberflachengewassern; 90 % des erodierten
Materials, das die Parzellen verlasst, fliesst tiber die
Kanalisation oder Uber das Wegsystem in die Béche,
Flusse und Seen. Sichtbar ist die Bodenerosion
deshalb vor allem dort, wo keine unterirdischen Was-
sersammler in der unmittelbaren Umgebung existie-
ren.

Bodenverdichtung

Vermeidung dauerhafter Verdichtungen
landwirtschaftlicher Béden.

Da Messungen sehr aufwendig sind, fehlen genaue
und flachendeckende Angaben zum Ausmass und zur
Verbreitung der Bodenverdichtung. Es muss aber
davon ausgegangen werden, dass infolge der steti-
gen Zunahme der Gewichte von Bau-, Zug- und
Erntemaschinen die Gefahrdung der Béden durch
Bodenverdichtung tendenziell zugenommen hat,
wobei festzuhalten ist, dass die heutigen Maschinen
und Geréte eine deutlich grosser dimensionierte
Bereifung aufweisen. Fur die Ackerbdden in der
Schweiz gibt es eine Risikokarte der Verdichtungsge-
fahrdung.

Wasser

Nitrat

1. Maximal 25 mg Nitrat pro Liter in Ge-
wassern, die der Trinkwassernut-zung
dienen oder dafir vorgesehen sind und
deren Zustrémbereich hauptsachlich
von der Landwirtschaft genutzt wird.

2. Reduktion der landwirtschaftsbedingten
Stickstoffeintrage in die Gewasser um
50 % gegeniliber 1985.

1.Nach einem deutlichen Riickgang der Nitratgehalte
im Grundwasser Ende des 20. Jahrhunderts sind
die Nitratkonzentrationen seit 2003 im Durchschnitt
wieder deutlich angestiegen. Bei 61 % der im Jahr
2006 untersuchten Grundwasser-Messstellen mit
der Hauptbodennutzung Ackerbau lag der maxima-
le Nitratgehalt Gber der Anforderung der Gewas-
serschutzverordnung von 25 mg/l, ebenso wie bei
22 % der untersuchten Grundwasser-Messstellen
mit der Hauptbodennutzung Gras- und Viehwirt-
schaft.

2.Die Stickstoffbelastung im gesamten Rheinein-
zugsgebiet der Schweiz unterhalb der Seen aus
diffusen anthropogenen Eintragen (= Uberwiegend
Landwirtschaft) ist zwischen 1985 und 2001 um
18 % gesunken
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Umweltziel Landwirtschaft

4

fielerreichung

Phosphor

Der Gesamtphosphorgehalt in Seen,
deren Phosphoreintrag hauptsachlich aus
der Landwirtschaft stammt, betragt weni-
ger als 20 ug Phosphor pro Liter. Beson-
dere natirliche Verhaltnisse bleiben vor-
behalten.

Zurzeit wird das Umweltziel in mehreren Seen mehr
oder weniger verfehlt. Erreicht wird es im Bodensee
(Obersee), Langensee, Brienzersee, Thunersee,
Neuenburgersee und Walensee. Problematisch sind
bei den grossen Seen der Zugersee und der Luga-
nersee.

Pflanzenschutzmittel

1. Keine Beeintrachtigung von Umwelt und
Gesundheit durch Pflanzenschutzmittel
aus der Landwirtschaft.

2. Fir Gewasser, deren Pflanzenschutz-
mittel-Eintrag hauptséchlich aus der
Landwirtschaft stammt: maximal 0,1 pg
organische Pflanzenschutzmittel und
relevante Metaboliten pro Liter je Ein-
zelstoff in oberirdischen Gewassern
sowie im Grundwasser, das als Trink-
wasser genutzt wird oder dafur vorge-
sehen ist. Vorbehalten bleiben andere
Werte aufgrund von Einzelstoffbeurtei-
lungen im Rahmen des Zulassungsver-
fahrens.

3. Das Umweltrisiko durch Pflanzen-
schutzmittel in der Landwirtschaft ist so
weit wie mdéglich zu reduzieren. Dabei
sind naturraumliche Gegebenheiten zu
beriicksichtigen.

1. Eine vollstandige allgemeine Beurteilung liegt nicht
vor. In Kampagnen werden besonders in kleinen
Fliessgewassern mit grosser Dynamik kurzfristig
(Stunden bis wenige Tage) Konzentrationen er-
reicht, die im Bereich der Effektkonzentrationen fir
verschiedene aquatische Organismen liegen oder
diese Uberschreiten.

2. Zwischen 2004 und 2006 wiesen pro Jahr rund
10 % der untersuchten Grundwasser- Messstellen
bei mindestens einer Messung mehr als 0,1 yg
PSM (Einzelsubstanz) pro Liter auf.

Fir Oberflachengewésser existieren zurzeit keine
national reprasentativen Untersuchungen. Die
Stichprobenuntersuchungen einzelner Kantone
weisen aber darauf hin, dass der Wert von 0,1 pg/l
vor allem in kleineren Gewassern oft und deutlich
Uberschritten wird.

3. Zur Beurteilung des Umweltrisikos von Pflanzen-
schutzmitteln besteht kein umfassender, konsoli-
dierter Indikator.

Arzneimittel

Keine Beeintrachtigung von Umwelt und
Gesundheit durch Tierarzneimittel, deren
Eintrag hauptséchlich aus der Landwirt-

schaft stammt.

Mangels zielspezifischer Daten wird die Verkaufs-
menge an Antiobiotika als erste Hilfsgrésse verwen-
det. Im Jahr 2006 wurden im Grosshandel 63 Tonnen
Veterinérantibiotika verkauft.

Aufgrund der Ruckhaltung im Boden werden Tierarz-
neimittel im Vergleich zu Humanarzneimitteln — mit
Ausnahme weniger Regenereignisse — in tieferen
Konzentrationen im Oberflachengewéasser nachge-
wiesen

Klima und Luft

Treibhausgase

Reduktion der landwirtschaftlichen Koh-
lendioxid-, Methan- und Lachgasemissio-
nen.

Die gesamten landwirtschaftlichen Treibhausgas-
emissionen haben sich geméss Treibhausgasinventar
zwischen 1990 und 2006 um 10 % vermindert.

Seit 2004 kann ein leichter Anstieg dieser Emissionen
beobachtet werden. Diese Entwicklung ist auf die
wieder zunehmenden Rindviehzahlen zuriickzufiih-
ren.

Stickstoffhaltige Luft-
schadstoffe
(Ammoniak, Stickoxide)

Die Ammoniakemissionen aus der Land-
wirtschaft betragen maximal 25 000 Ton-
nen Stickstoff pro Jahr.

Bisherige Abschéatzungen der Ammoniakemissionen
haben fur das Jahr 2000 gesamtschweizerische
Emissionen von 44 000 Tonnen Ammoniak-Stickstoff
ergeben. Zwischen 1995 und 2000 wurde eine deutli-
che Abnahme und ab 2000 eine weitere leichte Ab-
nahme der Emissionen berechnet.

Aufgrund der Ergebnisse von Immissionsmessungen
muss aber davon ausgegangen werden, dass die
Emissionen seit 2000 nicht abgenommen haben und
deshalb die Zielliicke unveréndert hoch ist.

Dieselruss

Die Dieselrussemissionen der Landwirt-
schaft betragen maximal 20 Tonnen pro
Jahr.

Die Dieselrussemissionen der Landwirtschaft betru-
gen im Jahr 2005 rund 400 Tonnen. Sie liegen noch

um einen Faktor 20 zu hoch.

Quelle: Bericht Umweltziele Landwirtschaft, BAFU und BLW, 2008, zusammengefasste Ausziige

Heute bestehen in verschiedenen Bereichen noch erhebliche Zielliicken. Insbesondere in denjenigen
Bereichen, in welchen kein Trend hin zur Zielerreichung feststellbar ist, besteht Handlungsbedarf. Die
Grosse der Ziellicken und die zur Zielerreichung notwendigen grossen Anstrengungen machen in
verschiedenen Bereichen die Formulierung von Etappenzielen notwendig. Solche Etappenziele sind
zusammen mit konkreten Massnahmenvorschlagen unter Berticksichtigung des technischen Fort-
schritts, anderer gesetzter Ziele und der wirtschaftlichen Auswirkungen festzulegen.

Bei einigen Zielbereichen sind zwar Ziellicken vorhanden, deren Ausmass kann aber aufgrund der
dazu notwendigen, sehr aufwandigen Messungen nicht flachendeckend genau beziffert werden. Dies
betrifft insbesondere den Zielbereich Boden und Aspekte des Zielbereichs Wasser. Diese Zielliicken

123/185




sind dadurch charakterisiert, dass sie zum grdssten Teil einzelnen Standorten respektive einzelnen
Gewassern zugeordnet werden kdnnen und sich damit regional unterschiedlich gross sind. Anders ist
dies bei den Zielliicken im Bereich Luft und Klima. Aufgrund der diffusen Verteilung der Schadstoffe in
der Atmosphare sind die Ziellicken hier in der ganzen Schweiz ahnlich gross, wenn auch hier jeder
Landwirtschaftsbetrieb gemass seiner individuellen Struktur unterschiedlich stark dazu beitragt.

7.1.3 Pflege der Kulturlandschaft

Offenhaltung der Kulturlandschatft

Die Arealstatistik (BFS 2005) zeigt, dass im Zeitraum von 1979/1985 bis 1992/1997 die Landwirt-
schaftsflache unterhalb von 1 080 m u. M. um Uber 38 000 Hektaren zurlickgegangen ist, wobei 82 %
dieser Flachen uberbaut wurden. Oberhalb von 1 080 m u. M. betrug der Ruckgang der landwirt-
schaftlichen Flachen rund 22 000 Hektaren. In diesen hdheren Lagen ist nur 13 % des Rickgangs auf
die Ausdehnung der Siedlungs- oder Verkehrsflachen zurtickzufihren. Hauptursache fir den Riick-
gang von landwirtschaftlich genutzten Flachen im Berg- und S6mmerungsgebiet ist die Zunahme von
Wald und Gehélzen, wobei vor allem die Zentralalpen und die Alpensidseite sowie Grenzertragslagen
von der Ausdehnung der Waldflache betroffen sind (Stécklin et al. 2007, S. 57-61; Baur 2006). Zwi-
schenergebnisse des dritten Landesforstinventars (LFI 3) bestatigen diese Entwicklung™®. Auch regi-
onale Studien dokumentieren einen eindriicklichen Verlust an Kulturland auf Kosten der Wiederbe-
waldung: Im Bergell beispielsweise nahm die Waldflache zwischen 1942 und 2003 stindlich um die
Flache eines Autoparkplatzes (9 mz) zu (Commissione forestale Bregaglia 2003). Wahrend im Mittel-
land der Riuckgang der landwirtschaftlichen Flachen vorwiegend auf die Ausdehnung der Siedlungs-
flache zurtickzufuhren ist, wird die Abnahme im Berg- und S6mmerungsgebiet hauptsachlich durch
das Aufkommen von Wald auf schwierig zu bewirtschaftenden Flachen verursacht. Die nationale Ziel-
setzung ,Offenhaltung der Landschaft und Erhaltung des Kulturlandes* wird somit nicht flachende-
ckend erreicht, insbesondere in den hdheren Bergzonen, im Sommerungsgebiet und auf Grenzer-
tragsflachen besteht hinsichtlich Offenhaltung eine Zielllicke.

Vielfaltige Kulturlandschaft

Veranderungen der Qualitat der Landschaft finden schleichend statt und werden deshalb kaum unmit-
telbar wahrgenommen. Im Rahmen des Projekts ,Landschaft unter Druck” (ARE und BAFU 2007)
wurde untersucht, wie sich einzelne Landschaftselemente Uber die Zeit hinweg entwickeln. So nahm
in den vergangenen Jahren beispielsweise die Zahl der Bauten ausserhalb der Bauzonen zu, wéhrend
die Anzahl der Obstbaume stark zurtickgegangen ist.

Systematische Erhebungen zu qualitativen Veranderungen der Landschaft fehlen weitgehend. Es gibt
nur Untersuchungen fiir einzelne Landschaftstypen. Fir die Waldweiden des Juras ist beispielsweise
ein weitreichender Verlust der mosaikartigen Struktur von Wald und Grunland festzustellen. Wahrend
Flachen vor allem in der Nahe der Hofe intensiver genutzt werden, verwalden andere vollstandig Die-
se Entwicklung ist auf die nachkriegszeitliche Produktionssteigerung, die wahrend langer Zeit ange-
strebte klare Trennung zwischen Wald und Weide sowie die Rationalisierung der Bewirtschaftung
zurtckzufihren. (Perrenoud et al. 2003). Dieselbe bipolare Entwicklung von Intensivierung und Ratio-
nalisierung einerseits und Nutzungsaufgabe andererseits gefahrdet beispielsweise auch die Erhaltung
der Terrassenlandschaften (Stiftung Landschaftsschutz Schweiz 2006). Die Ergebnisse des NFP 48
zeigen fur den ganzen Alpenraum, dass die Mechanisierung und Intensivierung der Landwirtschaft
zusammen mit der zunehmenden Erschliessung und Zersiedelung zu einem Rickgang der Nutzungs-
vielfalt und damit zu einem weitreichenden Verlust an Landschaftsvielfalt gefihrt hat. (Stécklin et al.
2007) Die Zielsetzung ,Landschaftsvielfalt* im Sinne von spezifischem Charakter und &sthetischer
Qualitat von Landschaften wird angesichts dieser Ergebnisse nicht mehr Uberall erreicht.

103 »Im Vergleich zum zweiten Landesforstinventar hat der Wald innert 11 Jahren gesamtschweizerisch um 4,9

Prozent zugenommen. Im Jura und im Mittelland hat sich die Waldflache nicht signifikant veréndert. In den
Voralpen hat sie um rund 2 Prozent und in den Alpen und auf der Alpensiidseite um je rund 9 Prozent zuge-
nommen. Der Grund fur die deutliche Zunahme der Waldflache liegt darin, dass sich der Wald nicht mehr ge-
nutzte Alpflachen zurtickerobert.” (BAFU und WSL 2007).
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7.1.4 Dezentrale Besiedlung

Gemass einer Studie von Rieder et al. (2004) sind rund 230 Gemeinden bezuglich Besiedlung als
gefahrdet einzustufen. Gesamthaft tragt die Landwirtschaft in 360 Gemeinden (rund 12 % der Ge-
meinden der Schweiz) massgeblich zur Besiedlung bei. In diesen Gemeinden leben 1,2 % der Bevol-
kerung und befinden sich 11 % der LN. Sie befinden sich im weiteren Gotthardgebiet, in Graublinden
und im Jura. Die Studie bericksichtigt ausschliesslich den direkten Besiedlungseffekt. Die indirekten
Effekte, welche die Landwirtschaft Uber die wirtschaftliche Verflechtung mit den vor- und nachgelager-
ten Stufen, den privaten Konsum sowie das Offenhalten und die Pflege der Kulturlandschaft auf die
Besiedlung hat, wird von der Studie nicht bertcksichtigt.

Es existiert keine quantitative Untersuchung, wie sich der Beitrag der Landwirtschaft zur dezentralen
Besiedlung in der Vergangenheit entwickelt hat. Weil die Anzahl der in der Landwirtschaft beschéftig-
ten Personen aufgrund des Strukturwandels laufend sinkt, kann davon ausgegangen werden, dass
der Beitrag der Landwirtschaft zur dezentralen Besiedlung ebenfalls abnimmt. Inwiefern beziglich
Besiedlung eine Zielliicke besteht, ist in erster Linie von Kantonen mit besiedlungsgefahrdeten Gebie-
ten zu beurteilen.

7.1.5 Tierwohl

Mit den ethologischen Programmen (BTS und RAUS) wird das Tierwohl Uber das Niveau der Tier-
schutzgesetzgebung hinaus gefordert. Die Mehrheit der Nutztiere werden heute nach den Richtlinien
von mindestens einem der beiden Programme gehalten. Bei den verschiedenen Tierkategorien beste-
hen beziiglich Beteiligung jedoch betréchtliche Unterschiede. Tabelle 17 gibt eine Ubersicht pro Tier-
kategorie.

Tabelle 17: Beteiligung pro Tierkategorie an den Ethoprogrammen

Tierkategorie

Beteiligung BTS *

Beteiligung RAUS *

Milchkiihe

29,4 % (+10,4)

77,9 % (+12,4)

Rinder, tber 1 jahrig

34,3 % (+11,9)

73,8 % (+13,7)

Stiere, Uber 1 jéhrig

36,4 % (+12,8)

56,0 % (+13,5)

Weibliches Jungvieh, 4 — 12 Monate

33,6 % (+10,9)

65,0 % (+13,8)

Mannliches Jungvieh, 4 — 12 Monate

13,5 % (+3,7)

31,1 % (+7,3)

Aufzuchtkalber, unter 4 Monate

26,9 % (+2,9)

Mutter- und Ammenkuhe (BTS: ohne Kélber, RAUS: mit Kélbern)

83,2 % (+7,8)

93,5 % (+3,6)

Rinder, Stiere, Ochsen, tiber 4 Monate

60,1 % (+8,0)

48,9 % (+10,5)

Kalber, unter 4 Monate

22,6 % (+0,3)

Mastkalber

11,2 % (+2,7)

Total Rindvieh

36,7 % (+12,0)

74,5 % (+12,2)

Tiere der Pferdegattung

84,3 % (+5,4)

Schafe - 82,8 % (+8,9)
Ziegen 31,0 % (+7,8) 72,2 % (+5,5)
Dam- und Rothirsche - 88,1 % (+7,7)
Bisons - 97,2 % (-2,8)
Kaninchen 38,3 % (+35,7) 2,6 % (-1,0)

Total Gbrige Raufutter Verzehrer

31,4 % (+14,3)

81,7 % (+9,4)

Zuchtschweine, Uber 6 Monate, und Ferkel

62,8 % (+17,5)

62,4 % (+18,7)

Remonten, bis 6 Monate, und Mastschweine

64,3 % (+7,0)

61,1 % (+8,3)

Total Schweine

63,8 % (+11,1)

61,6 % (+12,2)

Zuchthennen und -hahne

34,3 % (+17,3)

16,5 % (+9,0)

Legehennen

82,2 % (+10,4)

66,8 % (+8,3)

Junghennen, -hdhne und Kilken

74,6 % (+15,2)

17,0 % (+5,4)

Mastpoulets

87,7 % (+5.6)

6,9 % (-10,1)

Truten

97,1 % (+1,5)

96,9 % (+1,7)

Total Gefliigel

84,1 % (+8,5)

37,0 % (-1,5)

Total alle Tierkategorien

42,4 % (+12,4)

71,9 % (+11,2)

! Anzahl GVE, Angaben 2007, in Klammern Veranderung in Prozentpunkten im Vergleich zu 2002

Aufgrund der gewahlten Zielsetzung einer méglichst hohen Beteiligung an den beiden Programmen
mit einer Zielgrosse von mindestens 80 % kann in den meisten Tierkategorien Uber beide Programme
eine erfreuliche Zielerreichung festgestellt werden. Nichtsdestotrotz bestehen beispielsweise beim
BTS-Programm fir Milchkihe, beim mannlichen Jungvieh oder beim RAUS-Programm von Mastpou-

lets Zielliicken, welche verstarkter Anreize bedurfen.
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7.1.6 Einkommenssicherung

Langfristige Sicherstellung der gemeinwirtschaftlichen Leistungen

Die Erbringung der gemeinwirtschaftlichen Leistungen durch die Landwirtschatft ist langfristig nur si-
chergestellt, wenn die 6konomische Nachhaltigkeit gewahrleistet ist. Um dies abzuschéatzen wird der
Indikator Kapitalerneuerung verwendet. Die Kapitalerneuerung hat sich in den letzten 15 Jahren relativ
konstant entwickelt. Der Kapitalstock wird im Durchschnitt alle 25 bis 30 Jahre erneuert. Daraus kann
geschlossen werden, dass die Kapazitat der Landwirtschaft die gemeinwirtschaftlichen Leistungen
langfristig zu erbringen, seit dem Beginn der Reform der Agrarpolitik nicht abgenommen hat.

Mit dem Indikator Kapitalerneuerung kann ex post Uberprift werden, ob die langfristige Leistungs-
erbringung durch die Landwirtschaft gefahrdet ist. Der Indikator erlaubt jedoch keine Aussagen dar-
Uber, ob die Leistungen auch mit einer geringeren Stiitzung erbracht wiirden, d.h. ob die Zielsetzung
heute Ubererflllt wird. Genau das zeigen aber verschiedene wissenschaftliche Studien, indem sie zum
Ergebnis kommen, dass die Leistungserbringung nicht gefahrdet ware, wenn die agrarpolitische Stit-
zung bzw. die Hohe der Direktzahlungen wesentlich unter dem aktuellen Niveau liegen wirde (z.B.
Mann und Mack 2004; Rieder et al. 2004; Flury et al. 2007).

Diese Feststellung ist einerseits relevant, wenn es um die Beurteilung der heutigen Direktzahlungsin-
strumente geht, weshalb sie unter Ziff. 7.2 an verschiedener Stelle wieder aufgegriffen wird. Anderer-
seits ist sie von Bedeutung im Hinblick auf den zuktinftigen Mitteleinsatz bzw. die zuktinftige Mittelver-
teilung. In Ziff. 8.7, wo es um diese Fragen geht, wird versucht, das mdgliche Effizienzverbesserungs-
bzw. Kostensenkungspotenzial zu quantifizieren und daraus abzuleiten, wie hoch das Stitzungsni-
veau und die Héhe der Direktzahlungen sein missen, damit die Landwirtschaft die gemeinwirtschaftli-
chen Leistungen langfristig erbringen kann.

Verhinderung von sozialen Notlagen aufgrund von Verdnderungen der agrarpolitischen Rahmenbe-
dingungen

Die Zielsetzung soll kiinftig mit einem Indikator Uberpruft werden, der anzeigt, wie sich der Anteil der
Bauernhaushalte unter dem Existenzminimum entwickelt. Der Indikator wurde im Rahmen einer Stu-
die im letzten Jahr erarbeitet (Fluder et al. 2009). Der Indikator wurde bisher jedoch noch nicht be-
rechnet. Die Beurteilung der Zielerreichung soll daher an dieser Stelle anhand von anderen Hilfsgros-
sen wie der Strukturentwicklung, der Inanspruchnahme von sozialen Begleitmassnahmen und der
Einkommensentwicklung bei den Betrieben mit den geringsten Einkommen vorgenommen werden.

Der Strukturwandel kann mit der Entwicklung der Anzahl Betriebe oder der Anzahl Arbeitskrafte in der
Landwirtschaft beschrieben werden. Wéahrend sich die Abnahme der Betriebe in den neunziger Jahren
tendenziell beschleunigt hat (-2,7 % p.a.) und seit der Jahrtausendwende wieder langsamer verlauft
(-1,9 % p.a.), ist der Rickgang bei den Beschéftigen seit Anfang der neunziger Jahre sehr stetig

(-2,2 % p.a.). Betriebsaufgaben erfolgten grundsatzlich im Generationenwechsel. Es ist davon auszu-
gehen, dass Betriebe nur in den seltensten Féllen aufgrund finanzieller Schwierigkeiten vorzeitig auf-
gegeben werden mussten. Dies wird auch durch die relativ geringe Inanspruchnahme der sozialen
Begleitmassnahmen bestatigt. Nur 0,24 Prozent der direktzahlungsberechtigten Betriebe haben im
Durchschnitt der Jahre 2005/07 die sozialen Begleitmassnahmen (Betriebshilfe und Umschulungsbei-
hilfe) genutzt.

Eine Auswertung von Buchhaltungsergebnissen von ART Téanikon zeigt, dass das durchschnittliche
Gesamteinkommen der Betriebe des ersten Quartils (unterstes Viertel der Betriebe bezliglich Arbeits-
verdienst) zwischen 1997/99 und 2005/07 um 1,3 Prozent pro Jahr zugenommen hat. Im gleichen
Zeitraum lag die durchschnittliche Teuerung bei 0,9 Prozent, sodass sich die Kaufkraft der einkom-
mensschwéchsten Bauernhaushalte leicht verbessert hat.
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Es gibt wie in allen anderen Bevdlkerungsgruppen auch in der Landwirtschaft immer wieder soziale
Notlagen. Diese lassen sich aber oft weder direkt auf die Agrarpolitik zurtickfiihren, noch kann solchen
mit agrarpolitischen Massnahmen begegnet werden. Die finanzielle Situation der weniger bemittelten
Bauernhaushalte hat sich in den vergangenen Jahren leicht verbessert und es ist keine Beschleuni-
gung der Betriebsaufgaben festzustellen, sodass festgehalten werden kann, dass die Zielsetzung
einer sozialvertraglichen Entwicklung bisher erreicht wurde.

7.2  Ergebnisse der Evaluationen

Die Direktzahlungen wurden in den vergangenen Jahren wissenschaftlich evaluiert. Gegenstand der
Evaluationen waren einerseits der OLN (vgl. Ziff. 7.2.1) und andererseits die Instrumente der allge-
meinen und der dkologischen Direktzahlungen (vgl. Ziff. 7.2.2 bzw. 7.2.3).

7.2.1 Okologischer Leistungsnachweis

Grundsatzlich hat der OLN zur Erreichung der agrardkologischen Ziele beigetragen (Flury 2005).
Nachfolgend werden fiir die einzelnen OLN-Anforderungen die Ergebnisse der Evaluation zusam-
mengefasst wiedergegeben:

Die Auflage einer ausgeglichenen Nahrstoffbilanz st fur die Reduktion der Uberschiisse der Stick-
stoffbilanz ein wirksames Instrument. Die Anforderung der Nahrstoffbilanz hat zum Riickgang des
Mineraldiingereinsatzes und zu einem bewussteren Umgang mit Diingern gefuhrt. Die Nahrstoffbilanz
ist auch fur die Reduktion des Phosphoriiberschusses zentral. Vor allem in Regionen mit hohen Tier-
besténden hat die Einhaltung der einzelbetrieblichen Bilanz zu einem Riickgang des ausgebrachten
Phosphors gefiihrt. Dieser Effekt wird nicht primér Uber eine Reduktion des Tierbestandes, sondern
vielmehr Gber Massnahmen in der Ftterung und tGber Dingerabnahmevertrage erreicht.

Durch Auflage einer ausgeglichenen Nahrstoffbilanz haben die Betriebe einen Anreiz, die Bilanz zu
erfullen. Sie haben jedoch mehrheitlich keinen Anreiz, den Dungereinsatz freiwillig weiter einzu-
schranken, die Nahrstoffe effizienter einzusetzen und die Verluste zu reduzieren. Die Uberschiisse
der nationalen N- und vor allem der P-Bilanz legen den Schluss nahe, dass das Instrument der Nahr-
stoffbilanz in der heutigen Ausgestaltung nicht ausreicht, um die Uberschiisse weiter zu reduzieren.
Deren Riickgang hat seit Ende der neunziger Jahre stagniert oder die Uberschiisse sind sogar wieder
leicht angestiegen. Neben den zugelassenen Toleranzen in der Nahrstoffbilanz deuten die Uber-
schusse auch auf Probleme im Vollzug als Ursache hin.

Die Auflage eines geeigneten Bodenschutzes wurde bis Ende 2003 mit dem Bodenschutzindex
umgesetzt. Die Einhaltung des Bodenschutzindexes fihrt zur Reduktion der Nitratauswaschung und
der Phosphoreintrage in die Gewasser. Mit der Einfihrung der Auflage sind die Schwarzbrachen im
Winter generell zuriickgegangen und die Bodenbedeckung wurde verbessert. Die erosionsmindernde
Wirkung des Bodenschutzes steht dabei in enger Beziehung zu den Flachenverdnderungen im Acker-
bau, zum vermehrten Anbau von Zwischenfutter sowie zum stark zunehmenden Einsatz von konser-
vierenden Bodenbearbeitungsverfahren. Wissenschaftlich fundiere Aussagen zu den Auswirkungen
der Auflagen beim Bodenschutz, die im Jahr 2004 den Bodenschutzindex abgelést haben, sind noch
nicht vorhanden.

Die Wirkung der geregelten Fruchtfolge auf die Stoffflisse ist im Vergleich zur Nahrstoffbilanz und
Bodenbedeckung gering, insbesondere was die Stickstoff- und Phosphorverluste angeht. Bei den
Pflanzenschutzmitteln wirkt sie sich Gber die Unterdriickung von Krankheiten und Schadlingen positiv
auf die Einsatzmengen aus.

Die Anforderung eines angemessenen Anteils an 6kologischen Ausgleichsfléac hen hat wesentlich

zur Bereitstellung von 6kologischen Ausgleichsflachen (6AF) beigetragen. Die Wirkung der 6AF auf

die Biodiversitat sind in Ziff. 7.2.3 dargestellt. Ansonsten diirfte die eingeschréankte Dingung der 6AF

auch zu einer Reduktion der N- und P-Verluste beitragen. Die Verpflichtung im 6kologischen Aus-

gleich entlang von Gewéssern, Hecken und Gehdlzen einen Pufferstreifen anzulegen, dirfte ein wirk-
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sames Instrument zur Reduktion der Phosphor- und Pflanzenschutzmitteleintrage in die Gewasser
sein. Die Wirkung der Pufferstreifen bezieht sich primér auf Insektizide und Fungizide, die potentiell
durch Abdrift in die Gewasser eingetragen werden. Die Pufferstreifen dirften bei starken Niederschla-
gen nicht gentigen, um die Abschwemmung von geldsten Herbiziden zu verhindern.

Die Auflagen zur gezielten Anwendung von Pflanzenschutzmitteln fordern zwar den Einsatz mit
selektiveren Mitteln, grundsatzlich wird aber nicht unbedingt weniger gespritzt als im konventionellen
Landbau. Der Ubergang von konventioneller Betriebsfiihrung zum integrierten und biologischen An-
bau hat daher den Pflanzenschutzmitteleinsatz nicht zwangslaufig reduziert. Als Folge des Mengen-
splittings ist die Zahl der Behandlungen in den letzten Jahren zum Teil sogar angestiegen. Gleichzeitig
zeigt sich, dass sich der Wirkstoffeinsatz bei den wichtigsten Kulturen wie Getreide, Mais, Raps und
Kartoffeln stabilisiert hat. Die Anwendungs- und Zulassungsbeschrénkungen wie sie z.B. fur Atrazin
verfligt wurden, tragen dagegen zum Rickgang der PSM-Mengen bei.

Da die verschiedenen Anforderungen des OLN fiir die Betriebe wie gesetzliche Vorschriften wirken
und der OLN kaum Anreize fiir den Einsatz ressourcenschonender Techniken enthélt, wird er beziig-
lich Effizienz negativ beurteilt (Zgraggen 2005). Generell kann festgehalten werden, dass mit der Ein-
fihrung des OLN als Voraussetzung fir die Ausrichtung von Direktzahlungen deutliche Verbesserun-
gen im Bereich der natirlichen Lebensgrundlagen erreicht wurden, diese jedoch seit der Jahrtau-
sendwende stagnieren.

7.2.2 Allgemeine Direktzahlungen

Die Allgemeinen Direktzahlungen wurden von der Forschungsanstalt Agroscope Reckenholz-Téanikon
auf ihre Wirkung beziiglich der agrarpolitischen Ziele Gberprift (Mann und Mack 2004).

Der allgemeine Flachenbeitrag und insbesondere der Zusatzbeitrag fur offenes Ackerland und
Dauerkulturen fordern die ackerbauliche gegeniiber der Griinlandnutzung. Dies ist aus der Optik der
Versorgungssicherheit als positiv zu werten. Gleichzeitig haben die Flachenbeitrédge bei hohem Preis-
niveau im Talgebiet keinen Einfluss auf die flichendeckende Bewirtschaftung. Im Huigel- und vor al-
lem im Berggebiet haben die Flachenbeitrage einen positiven Einfluss auf die flachendeckende Be-
wirtschaftung, insbesondere auf die Weidenutzung. Die Kopplung der Beitrage an die Einhaltung des
OLN hat eine positive Wirkung auf die natiirlichen Lebensgrundlagen. Dies ist zwar grundsétzlich bei
allen allgemeinen Direktzahlungen der Fall, da die tierbezogenen Beitrage jedoch einen produktions-
fordernden Effekt haben (siehe unten), gilt dies insbesondere fir den allgemeinen Flachenbeitrag. Der
Flachenbeitrag hat zwar kurzfristig eine hohe Einkommenswirkung, es besteht jedoch die Gefahr der
Rentenbildung und Verminderung der Flachenverfiigbarkeit auf dem Pachtlandmarkt.

Die Beitréage fur die Haltung Raufutter verzehrender Nut  ztiere starken die Wettbewerbsfahigkeit
der Tierhaltung auf Raufutterbasis und fordern damit die Produktion auf Griinland. Die RGVE-Beitrage
haben keinen signifikanten Einfluss auf die flichendeckende Bewirtschaftung. Im Talgebiet bewirken
die RGVE-Beitrage eine Ausdehnung des Griunlands auf Kosten des Ackerbaus, was sich negativ auf
die Versorgungssicherheit auswirkt. Zudem ist die Einkommenswirkung im Talgebiet gering. Die
RGVE-Beitrage bewirken eine Intensivierung der Griinlandnutzung. Die produktionsférdernde Wirkung
der Beitrdge besteht einerseits darin, dass fur Betriebe mit einer Viehdichte unterhalb der Férderlimite
ein Anreiz zur Intensivierung besteht, andererseits haben Betriebe an der Forderlimite einen Anreiz,
auch weiterhin mit hoher Intensitét zu wirtschaften. Dadurch wird insbesondere im Hiigel- und Berge-
biet die extensive Bewirtschaftung als 6kologische Ausgleichsflachen konkurrenziert. Im Hugel- und
Berggebiet haben die RGVE-Beitrage eine positive Einkommenswirkung und tragen damit auch zur
dezentralen Besiedlung bei.
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Mit den Beitrage fir die Tierhaltung unter erschwerenden Pr  oduktionsbedingungen  wird im HU-
gel- und Berggebiet eine ahnliche Wirkung erzielt wie mit den RGVE-Beitrdgen. Der Einfluss auf die
flachendeckende Bewirtschaftung ist gering. In Gebieten mit einer Viehdichte unterhalb der Forderlimi-
te verursachen die Beitrdge einen Anreiz zur Produktionsausdehnung. Ohne TEP-Beitrdge wirde das
Grunland deutlich extensiver genutzt. Die Einkommenswirkung und damit auch der Beitrag zur dezen-
tralen Besiedlung ist signifikant.

Die allgemeinen Hangbeitrdge fordern die Bewirtschaftung und damit die Offenhaltung von Hang-
und Steillagen. Je nachdem, welcher Bewirtschaftungsaufwand auf einer Flache besteht, reicht die
Beitragshohe heute aus, um die Offenhaltung zu gewahrleisten. Insbesondere auf hoffernen Parzellen
ist dies nicht immer gegeben.

Den allgemeinen Direktzahlungen als Ganzes wird eine flachendeckende Wirkung und damit hohe
Effektivitat zugesprochen. Sie haben kurzfristig einen Einfluss auf die bauerlichen Einkommen, lang-
fristig wirken sie in der heutigen Hohe strukturerhaltend. Die allgemeinen Direktzahlungen verursa-
chen zudem weniger handelsverzerrende Effekte als die Marktstiitzung.

Beim heutigen Direktzahlungssystem besteht ein Verbesserungspotenzial im Hinblick auf eine effi-
ziente Zielerreichung. Dies kommt einerseits daher, dass die allgemeinen Direktzahlungen keinen
systematischen Bezug zu den angestrebten Zielen aufweisen; nicht fir alle gemeinwirtschaftlichen
Leistungen der Landwirtschaft wurden bis anhin Ziele formuliert. Andererseits wird bei den heutigen
allgemeinen Direktzahlungen nicht klar unterschieden zwischen der Férderung der gemeinwirtschaftli-
chen Leistungen und der Einkommenssicherung (vgl. Ziff. 7.3.2)

Auch andere Untersuchungen enthalten relevante Aussagen bezuglich der allgemeinen Direktzahlun-
gen:

e Die heutigen allgemeinen Direktzahlungen stellen nicht das geeignete Instrumentarium dar,
um die Ziele im Bereich der Einkommenssicherung zu erreichen. Die Flachen im Talgebiet
wirden auch ohne allgemeine Direktzahlungen bewirtschaftet, weshalb diese Mittel fur die
Einkommenssicherung reserviert und an soziale Kriterien gebunden werden sollten (Mann
2005).

e Anhand eines Benchmarkbetriebs mit 40 Hektaren Flache ermittelten Rieder et. al (2004),
dass ein Teil der heutigen Stitzung strukturerhaltend wirkt. Basierend auf der Annahme, dass
die Strukturerhaltung nur zur Férderung der dezentralen Besiedlung beitragt, kam die Studie
zum Schluss, dass die agrarpolitischen Zielen in den nicht besiedlungsgeféhrdeten Gebieten
mit einer geringeren Stiitzung erreicht werden kénnten (vgl. Ziff. 8.7.2).

e Die allgemeinen Direktzahlungen sind zu wenig konsequent auf die Forderung der von der
Gesellschaft gewiunschten gemeinwirtschaftlichen Leistungen ausgerichtet. Insbesondere die
tierbezogenen allgemeinen Direktzahlungen konkurrenzieren die 6kologischen Direktzahlun-
gen. Die Haltung von Tieren an sich ist noch keine gemeinwirtschaftliche Leistung. Ein Teil
der allgemeinen Direktzahlungen stellt an die Flache und die Tierzahl gebundene Renten dar
(Stocklin et. al 2007).

7.2.3 Okologische Direktzahlungen

Mit den 6kologischen Direktzahlungen werden Anreize geschaffen, damit die Landwirte 6kologische
und ethologische Anforderungen einhalten, die Gber die allgemeinen gesetzlichen Vorgaben und den
OLN hinausgehen iibersteigen. Die verschiedenen Massnahmen wurden zwischen 1994 und 2005 in
rund 40 Forschungsprojekten evaluiert. Die Ergebnisse wurden in einem Synthesebericht zusammen-
gefasst (Flury 2005).
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Beitrage fur den okologischen Ausgleich  : Ziel ist, den Lebensraum fir die vielfaltige einheimische
Fauna und Flora in den Landwirtschaftsgebieten zu erhalten und nach Mdglichkeit wieder zu vergros-
sern. Der 6kologische Ausgleich tragt zudem zur Erhaltung der typischen Landschaftsstrukturen und
-elemente bei. 2007 betrugen die 6kologischen Ausgleichsflachen (6AF) 98 058 ha, wovon 57 % ex-
tensiv genutzte Wiesen, 30 % wenig intensiv genutzte Wiesen, 7% Streueflachen, 3% Feld- und Ufer-
gehdlz, 2 % Buntbrachen und 1 % Rotationsbrachen waren. Zusatzlich wurden Beitrage fur 2,3 Millio-
nen Hochstamm-Feldobstbdume ausgerichtet. Die Gesamtflache der 6AF (beitragsberechtigte und
anrechenbare Flachen) betrug 2007 120 767 ha.

Gesamthaft ist die Wirkung der 6AF auf die Biodiversitat als ,moderat positiv‘ zu beurteilen. Auf den
OAF gibt es im Vergleich zu intensiv bewirtschafteten Flachen eine hdéhere Artenvielfalt. Dementspre-
chend leistet der 6kologische Ausgleich einen messbaren Beitrag zur Erhaltung der Artenvielfalt in der
Agrarlandschaft. Die Artenvielfalt ist jedoch insgesamt gesehen noch immer auf einem tiefen Niveau.
Nur ein kleiner Teil der 6AF entspricht den Qualitatskriterien der Okoqualitatsverordnung. Arten der
Roten Liste profitieren nur vereinzelt vom 6kologischen Ausgleich. Diese Instrumente nitzen in erster
Linie Arten mit mittleren Anspriichen und bewahren potenziell bedrohte Arten davor, in den Status von
gefahrdeten Arten abzurutschen. Um bereits jetzt bedrohte Arten zu férdern, missen jedoch weiter-
gehende Massnahmen getroffen werden, wobei insbesondere auch die Abstimmung mit den Mass-
nahmen nach dem Natur- und Heimatschutzgesetz von zentraler Bedeutung ist. Im Berggebiet leistet
der 6kologische Ausgleich einen Beitrag zur Fortsetzung der extensiven Bewirtschaftung bestimmter
Bergwiesen, die sonst moéglicherweise verbrachen wirden. Die neu angesaten oder gepflanzten Ty-
pen von okologischen Ausgleichsflachen (vor allem Buntbrachen und Saume) férdern zwar die Arten-
vielfalt, spielen aber aufgrund der geringen Fléche eine untergeordnete Rolle. Bei allen anderen Ty-
pen (insbesondere bei Streueflachen, extensiv und wenig intensiv genutzten Wiesen) wird vermutet,
dass ein Teil dieser Standorte bereits vor der Bewirtschaftung als 6kologische Ausgleichsflachen eine
hohere Biodiversitat aufgewiesen hat und die Hauptwirkung der Beitrage darin bestand, diese Stand-
orte vor einer weiteren Intensivierung zu bewahren.

Beitrage fur die Oko-Qualitat : Sie dienen dazu, die natiirliche Artenvielfalt zu erhalten und zu for-
dern. 2007 erhielten 51 989 ha 6kologische Ausgleichsflachen Beitrage fur eine besondere biologi-
sche Qualitat oder fir die Vernetzung in Projekten zugunsten definierter Zielarten.

Die Evaluation hat ergeben, dass kinftig das Hauptaugenmerk auf die Forderung der Qualitat der
Ausgleichsflachen zu legen ist. Dies umfasst eine Aufwertung von einzelnen Typen sowie bisher un-
beriicksichtigter Strukturelemente und gleichzeitig eine Mittelverschiebung von der DZV zur OQV.
Gewisse Anpassungen in dieser Richtung wurden im Rahmen der AP 2011 vorgenommen.

Beitrage fur die extensive Produktion von Getreide und Raps : Die Beitrdge wurden anfanglich zur
Produktionslenkung eingefihrt. Sie férdern den Anbau von Getreide und Raps unter Verzicht auf
Wachstumsregulatoren, Fungizide, chemisch-synthetische Stimulatoren der natirlichen Abwehrkrafte
und Insektizide. 2007 wurden 76 913 ha unterstitzt, davon 54 % Brotgetreide, 39 % Futtergetreide
und 7 % Raps. Seit 1989 sind die Mengen der in der Schweiz verkauften Pflanzenschutzmittel-
Wirkstoffe generell riicklaufig, seit 1999 allerdings deutlich abgeschwécht.

Der Rickgang beim Einsatz von Insektiziden durfte in direkter Verbindung zur Bedeutung des Exten-
soanbaus stehen, welcher deren Einsatz verbietet. Neben dem reduzierten Pflanzenschutzmittelein-
satz wird im Extensoanbau von Getreide und Raps tendenziell auch weniger Stickstoffmineraldiinger
eingesetzt. Modellrechnungen (Zgraggen 2005) legen allerdings den Schluss nahe, dass fur die Be-
triebe mit den Extensobeitrédgen ein Anreiz zur Ausdehnung der Ackerflache besteht. Der Extenso-
anbau fuhrt in der 6konomischen Optimierung zu einer Ausdehnung der Getreideflache auf Kosten der
Ubrigen Ackerkulturen und des Griinlandes, was tendenziell zu héheren Stickstoff- und Phosphorver-
lusten fuhrt.
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Beitrage fur den biologischen Landbau  : 2007 wurden 113 531 ha unterstitzt. Der Einsatz von
chemisch-synthetischen Wirkstoffen ist untersagt. Der biologische Landbau hat gemass Flury (2005)
zur Verénderung der eingesetzten Mengen Pflanzenschutzmittel beigetragen. Gegen Pilzkrankheiten
ist der Einsatz von Schwefelpréaparaten sowie von anorganischen Kupferpraparaten erlaubt. Dies sind
allerdings Mittel mit recht hohen Einsatzmengen, zudem reichert sich Kupfer im Boden an. Der Ver-
zicht auf Stickstoffmineraldiinger wirkt sich positiv auf die nationale Stickstoffbilanz aus. Der Einfluss
des biologischen Landbaus auf die Hohe der P-Verluste durch Erosion und Abschwemmung ist weit-
gehend ungeklart, wobei zumindest die P-Gehalte der biologisch bewirtschafteten Béden geringer
sein durften. Ebenso sind im Biolandbau die flachenbezogenen Nahrstoffbilanzen weniger unausge-
glichen als in anderen Anbausystemen, was das Verlustpotenzial fir Nahrstoffe reduziert.

Ethobeitrage : Der Bund fordert die Tierhaltung mit den Programmen ,besonders tierfreundliche Stall-
haltungssystemen (BTS)" sowie ,regelmassiger Auslauf im Freien (RAUS)". Die Beteiligung ist in den
einzelnen Tierkategorien sehr unterschiedlich (vgl. Ziff. 7.1.5).

Die Tierhaltungsprogramme BTS und RAUS sind zur Forderung des Tierwohls relevant und bis auf
wenige Ausnahmen effektiv. Das Tierwohl hat sich erhdht, die Programme haben zum Ziel eines ver-
besserten Tierwohls beigetragen. Die Verbesserung des Tierwohls wird auch durch die freiwillige tier-
freundliche Haltung sowie die Marktentwicklung mit einem starken Anstieg der Labelprogramme be-
gunstigt; fur die Breitenwirkung sind jedoch die Tierhaltungsprogramme RAUS und BTS verantwort-
lich. Ohne die Tierhaltungsprogramme RAUS und BTS wiurde sich der Anteil der Produkte aus der
besonders tierfreundlichen Haltung stark vermindern. Bei einzelnen Tierkategorien zeigt sich, dass
Ungleichgewichte zwischen dem Nutzen der Programmen und der Hohe der Beitrage bestehen. So
fuhrt BTS bei Milchkiihen bei grosseren Bestanden zu Kosteneinsparungen gegeniber der konventio-
nellen Stallhaltung. Insgesamt werden die Zahlungen zur Foérderung des Tierwohls aus volkswirt-
schaftlicher Sicht als effizient beurteilt. Im RAUS-Programm ist der gesellschaftliche Nutzen eines
verbesserten Tierwohls relativ hoch und Ubersteigt die Kosten fiir die Beitrage. Das BTS-Programm
kann nicht beurteilt werden, da entsprechende Grundlagen fehlen.

Gewasserschutzbeitrage : Damit werden zeitlich befristete Projekte zur Sanierung von mit Nitrat,
Phosphor oder Pflanzenschutzmitteln belasteten Gewdassern unterstutzt. Im Jahre 2007 waren insge-
samt 25 Projekte in der Umsetzung: 20 Nitratprojekte, 3 Phosphorprojekte und 2 Projekte im Bereich
Pflanzenschutzmittel mit insgesamt 21 835 ha. Diese Projekte tragen lokal zur Reduktion der Gewas-
serbelastung bei.

Sommerungsbeitrage : Die Evaluation der SOmmerungsbeitrage zeigt, dass diese in einem hohem
Masse zur Bewirtschaftung und Pflege beitragen (Mack und Flury 2008). Bezlglich der Bestossung
werden sie grundsétzlich als effektiv beurteilt, zumal der Viehbesatz nach den Grundsatzen einer
nachhaltigen Nutzung festgelegt ist und entsprechende Bewirtschaftungsanforderungen bestehen, um
negative Effekte zu verhindern. Weiter wird basierend auf den bisherigen Entwicklungen prognosti-
ziert, dass die im Rahmen der AP 2011 beschlossene Erhdhung der Beitréage nicht ausreichen wird,
um den Riickgang der Bestossung zu stoppen. Ein solcher Ruckgang fiihrt zu einem Verlust an offe-
ner Kulturlandschaft und Biodiversitat. Neben einer Erhdéhung der bisherigen Sémmerungsbeitrage
besteht auch die Mdglichkeit, zur Erhaltung und Férderung von dkologisch und landschaftlich beson-
ders wertvollen Flachen spezifische Beitrdgen auszurichten. Die Machbarkeit eines solchen ergan-
zenden Oko- und Landschaftsprogramms ist grundsétzlich gegeben (Schiess et al. 2009).

7.3 Effizienz

Die Evaluationen des heutigen Direktzahlungssystems zeigen vor allem auf, wie effektiv das heutige
Direktzahlungssystem ist. Aussagen Uber die Effizienz der Direktzahlungen sind nur punktuell enthal-
ten. Daher sollen in diesem Abschnitt die heutigen Direktzahlungsinstrumente anhand der in Ziff. 5.3
eingeflhrten Kriterien vertieft auf ihre Effizienz hin untersucht werden.
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7.3.1 Zielbezug der Massnahmen

Die Wirkungszusammenhange zwischen den verschiedenen gemeinwirtschaftlichen Leistungen sind
vielfaltig. Deshalb wirkt ein einzelnes Direktzahlungsinstrument nicht spezifisch nur auf eine Leistung,
sondern kann gleichzeitig verschiedene Leistungen beeinflussen. Eine Anforderung an ein effizientes
Direktzahlungssystem besteht darin, dass klar definiert wird, welche Zielsetzung mit einem Instrument
primar angestrebt wird. Nur dann ist es mdglich, die Parameter einer Massnahme so zu wéhlen, dass
diese in maglichst optimaler Weise auf die Leistungserbringung wirken.

Allgemeine Direktzahlungen

In Ziff. 2 wurde aufgezeigt, welche Zielsetzungen mit den einzelnen Beitragstypen verfolgt werden.
Dabei wird ersichtlich, dass pro Massnahme oft mehrerer Ziele angestrebt werden, ohne dass klar
definiert ist, welcher Zielsetzung das Instrument priméar dienen soll. Insgesamt werden mit den allge-
meinen Direktzahlungen die beiden Leistungen Versorgungssicherheit und Kulturlandschaftspflege
geférdert, wobei der allgemeine Flachenbeitrag und die Hangbeitrdge tendenziell starker auf die Of-
fenhaltung, die tierbezogenen Beitrdge und der Zusatzbeitrag fur offene Ackerflachen und Dauerkultu-
ren eher auf die Versorgungssicherheit ausgerichtet sind. Gleichzeitig enthalten diese Zahlungen auch
eine Komponente, die die Sicherstellung einer sozialvertraglichen Entwicklung bezweckt (vgl. Ziff.
7.3.4.). Ein Kklarer Zielbezug der einzelnen Massnahmen fehlt.

Okologische Direktzahlungen

Der Zielbezug bei den 6kologischen Direktzahlungen ist klarer. Die Beitrage fiir den 6kologischen
Ausgleich sowie fur Qualitat und Vernetzung bezwecken die Férderung der Biodiversitat, wobei der
Zielbezug bei den Zahlungen gemass Okoqualitatsverordnung deutlich starker ist als bei jenen ge-
mass DZV.

Bei den Extenso- und Biobeitréagen ist der Bezug zu den Zielen nicht direkt gegeben. Beiden Mass-
nahmen ist gemeinsam, dass sie die eingesetzten Mengen an Pflanzenschutzmitteln reduzieren, was
einerseits zu einer tieferen Belastung der Gewasser mit diesen Stoffen und andererseits zu einer ho-
heren Biodiversitat auf den Produktionsflachen fihrt. Zudem bewirken die Biobeitrage tendenziell
auch eine Verminderung des Nahrstoffaustrags und damit eine geringere Belastung der Gewasser.

Mit den ethologischen Direktzahlungen wird die Forderung des Tierwohls bezweckt. Der Zielbezug ist
bei diesen Massnahmen sehr direkt und klar.

Die S6mmerungsbeitrage haben ebenfalls einen relativ klaren Zielbezug. Sie bezwecken in erster
Linie die Offenhaltung der Landschaft in den Sémmerungsgebieten und haben zudem eine positive

Wirkung auf die Biodiversitat.

Die Gewasserschutzbeitrége nach Artikel 62a GschG sind ebenfalls sehr zielgerichtet. Sie bezwecken
eine Reduktion der Gewdsserbelastung mit Nitrat, Phosphor und Pflanzenschutzmitteln.

Okologischer Leistungsnachweis

Die einzelnen Vorgaben des OLN sind vor allem auf die Vermeidung von negativen Effekten auf Bo-
den, Wasser und Luft ausgerichtet. Die Anforderung, dass pro Betrieb ein Mindestanteil an 6kologi-
schen Ausgleichsflachen vorhanden sein muss, bezweckt die Forderung der Biodiversitét. Mit der
Auflage der tiergerechten Haltung wird die Einhaltung des Tierschutzgesetzes sichergestellt.

Soziale und strukturelle Eintretens- und Begrenzungskriterien

Die sozialen und strukturellen Eintretens- und Begrenzungskriterien weisen einen geringen Zielbezug
auf. Bezlglich der in der Verfassung definierten Leistungen besteht einzig bei der Ausbildungsanfor-
derung ein Zusammenhang. Es kann argumentiert werden, dass gut ausgebildete Landwirte die ge-
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meinwirtschaftlichen Leistungen besser erbringen kdnnen, als solche ohne Ausbildung. Die Anforde-
rung, dass nur bodenbewirtschaftende bauerliche Betriebe Direktzahlungen erhalten sollen, zielt zu-
dem darauf ab, eine bauerlich gepragte Landwirtschaft zu erhalten. Die beiden sozialen Kriterien Al-
tersgrenze und Einkommens- und Vermdgensgrenze haben einen gewissen Zusammenhang mit der
sozialen Zielsetzung im Bereich der Einkommenssicherung. Uber keinen Zielbezug verfiigen die bei-
den Kriterien Abstufung nach Flache und Tierzahl sowie Beitragsbegrenzung pro SAK.

7.3.2 Bezugskriterien
Die Uberlegungen in Ziff. 5.3.3 haben gezeigt, dass zur Férderung der verschiedenen Leistungen
unterschiedliche Bezugskriterien effizient sind. Die Bezugskriterien sollten daher mit der Zielausrich-

tung der Massnahmen Ubereinstimmen.

Allgemeine Direktzahlungen

Da die allgemeinen Direktzahlungen ungentigend auf die Ziele ausgerichtet sind, verursachen die
heute angewendeten Bezugskriterien teilweise unerwiinschte Anreize. Erstens haben die tierbezoge-
nen Beitrage unerwiinschte Nebeneffekte auf die natirlichen Lebensgrundlagen. Betriebe haben auf-
grund dieser Beitrdge einen Anreiz ihren Tierbestand aufzustocken. Nachdem der Rindviehbestand in
den neunziger Jahren ricklaufig war, nehmen die Tierzahlen seit 2004 wieder zu, was mit héheren
Ammoniak- und Treibhausgasemissionen verbunden ist. Die sogenannte Foérderlimite begrenzt zwar
den Anreiz zur Aufstockung der Tiere fir die Betriebe. Gerade in den Bergzonen liegt jedoch die For-
derlimite in gewissen dkologisch sensiblen Gebieten eindeutig Uber dem 6kologisch nachhaltigen Ni-
veau. Zudem kann mit der Foérderlimite nicht verhindert werden, dass die Betriebe glinstig gelegene
Flachen intensivieren und marginale Flachen extensivieren, was unerwiinschte Auswirkungen auf die
Biodiversitat und das Landschaftsbild hat (vgl. Ziff. 7.1.3).

Zweitens wird die Attraktivitat der Grinlandnutzung durch die Férderung der Tierhaltung mittels
RGVE-Beitrdgen v.a. im Talgebiet gegenuber der ackerbaulichen Nutzung kinstlich erhéht. Aufgrund
der RGVE-Beitréage wird heute das Grinland stérker Uber Direktzahlungen gestiitzt als die offene
Ackerflache, was in den vergangenen Jahren zu einer laufenden Ausdehnung der Griinlandnutzung
auf Kosten des Ackerbaus gefiihrt hat. In Anbetracht dessen, dass der Ackerbau stérker zur Zielset-
zung der Versorgungssicherheit beitragt als die Griinlandnutzung, die RGVE-Beitrage sich aber ei-
gentlich fast nur mit dieser Zielsetzung legitimieren lassen, sind sie als nicht zielfihrend bzw. in dieser
Hinsicht sogar als kontraproduktiv einzustufen.

Drittens ist es problematisch, dass alle Zahlungen Uber die leistungsbezogenen Kriterien Flache und
Tierzahl ausgerichtet werden, obwohl ein Teil der Zahlungen nicht notwendig ist fiir die Sicherstellung
der Leistungserbringung, sondern vielmehr fir die Sicherstellung einer sozialvertraglichen Entwick-
lung. Zahlungen mit der Zielsetzung des Einkommenstransfers sollten vollstandig von produktionsge-
bundenen Kriterien entkoppelt und betriebs- resp. personengebunden ausgerichtet werden. Diese
Problematik und die damit verbundenen negativen Auswirkungen auf die strukturelle Entwicklung der
Landwirtschaft wird in Ziff. 7.3.4 vertieft dargestellt.

Okologische Direktzahlungen

Flachengebundene Zahlungen verknlpft mit spezifischen Qualitats- oder Bewirtschaftungsauflagen
sind am besten geeignet, um die natirlichen Lebensgrundlagen zu erhalten. Die flichenbezogenen
Okologischen Direktzahlungen sind daher bezuglich Bezugskriterium als positiv zu werten. Bei den
tierbezogenen tkologischen Direktzahlungen (Etho- und Sémmerungsbeitrdge) gelten grundsatzlich
die gleichen 6kologischen Vorbehalte wie bei den Tierbeitrégen im Bereich der allgemeinen Direktzah-
lungen (siehe oben).
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7.3.3 Optimale Regelungsebene

Je nachdem, welche Leistung mit einer Massnahme gefordert werden soll, ist die optimale Rege-
lungsebene eine andere (vgl. Ziff. 5.3.4). Das heutige Direktzahlungssystem ist fast ausschliesslich
auf Stufe Bund geregelt. Einzig bei den 6kologischen Direktzahlungen im Bereich Okoqualitéat und
Vernetzung und bei den Beitragen fir den Gewasserschutz besteht eine inhaltliche und finanzielle
Beteiligung der Kantone.

Der grosste Schwachpunkt beziiglich der Anforderung der fiskalischen Aquivalenz besteht im Bereich
der Kulturlandschaft. Die Massnahmen im Bereich der allgemeinen Direktzahlungen, insbesondere
der allgemeine Flachenbeitrag und die Hangbeitrage, wirken zwar auf die als nationale Zielsetzung
definierte Offenhaltung hin. Ein spezifisches Instrument zur gezielten Férderung der regionalen, land-
schaftlichen Vielfalt fehlt im heutigen Direktzahlungssystem jedoch. Obwohl der Nutzen der Land-
schaft lokal anfallt, besteht heute keine Mdglichkeit, dass die Bevolkerung vor Ort ihre Anliegen und
Interessen bezlglich Landschaft einbringen und sich an den entsprechenden Foérdermassnahmen
direkt finanziell beteiligen muss.

7.3.4 Transfereffizienz

Die OECD (2002) hat Untersuchungen zur volkswirtschaftlichen Transfereffizienz gemacht. In der
Marktstitzung gelangen bei volkswirtschaftlichen Kosten von einem Franken nur gerade 25 Rappen
zum Bewirtschafter, weitere 13 Rappen werden an die Landeigentimer weitergegeben. Von den un-
tersuchten Instrumenten wurde die beste volkswirtschaftliche Transfereffizienz bei einer flichenge-
bundenen Stitzung ohne weitere Auflagen festgestellt. Hier verbleiben von einem Franken gesamter
Kosten 47 Rappen beim Bewirtschafter und weitere 46 Rappen bei den Landeigentiimern. Fiur Selbst-
bewirtschafter ergibt sich eine hohe Transfereffizienz der Bundesmittel von 93 Prozent, auf zugepach-
teten Flachen bleibt jedoch nicht einmal die Halfte der Stltzung beim Bewirtschafter. Obwohl die Ver-
haltnisse in der Schweiz aufgrund des bauerlichen Boden- und des landwirtschaftlichen Pachtrechts
mdoglicherweise etwas anders aussehen, ist doch davon auszugehen dass bei einem Pachtlandanteil
von fast 50 Prozent'® ein namhafter Teil der heutigen Stitzung nicht in der Landwirtschaft verbleibt,
sondern an die Verpachter abfliesst.

Wie in Ziff. 5.3.5 dargelegt, sollte bei den Direktzahlungen klar unterschieden werden zwischen leis-
tungsorientierten Instrumenten, die die Forderung der gemeinwirtschaftlichen Leistungen anstreben
und transferorientierten Instrumenten, die einen modglichst hohe Einkommensanstieg bei den landwirt-
schaftlichen Betrieben bezwecken. Transferorientierte Zahlungen sollten nur befristet, vollstandig ent-
koppelt und personengebunden ausgerichtet werden. Im heutigen Direktzahlungssystem werden alle
Zahlungen an leistungsbezogene Kriterien gekntipft, d.h. es gibt keine explizit transferorientierten
Zahlungen. Es stellt sich daher die Frage, ob tatséachlich alle heutigen Direktzahlungen fir die Leis-
tungserbringung notwendig sind, oder ob die Leistungen auch mit weniger Direktzahlungen erbracht
wirden. Wie in Ziff. 7.1.6 dargestellt, zeigen verschiedene wissenschaftliche Arbeiten der letzten Jah-
re, dass die Landwirtschaft die gemeinwirtschaftlichen Leistungen auch mit einer geringeren Stiitzung
bzw. tieferen Direktzahlungen noch erbringen wirde. Der Anteil der Direktzahlungen, der tiber das zur
langfristigen Leistungserbringung notwendige Niveau hinausgeht, hat keinen Bezug zu den gemein-
wirtschaftlichen Leistungen, sondern bezweckt die Sicherstellung einer sozialvertraglichen Entwick-
lung. Dieser Anteil sollte daher Uber ein explizit transferorientiertes Instrument ausgerichtet werden,
wahrend die nach leistungsbezogenen Kriterien ausgerichteten Direktzahlungen auf das fur die Zieler-
reichung notwendige Mass zu beschranken sind. Indem heute alle Zahlungen an leistungsbezogene
Kriterien gebunden sind, fliesst einerseits wie einleitend dargestellt ein namhafter Teil der Direktzah-
lungen an Bodeneigentimer ausserhalb der Landwirtschaft ab. Andererseits ergibt sich ein uner-
wunschter Anreiz die Flachen selber zu bewirtschaften. Das fuhrt zu einer mangelnder Verfligbarkeit
von Flache auf dem Pachtlandmarkt, bremst die Strukturentwicklung und beeintrachtigt die Wettbe-
werbsfahigkeit. Gerade im Hinblick auf die anstehenden weiteren Marktéffnungsschritte ist dies prob-

194 |1n der Schweiz sind 56% der landwirtschaftlichen Nutzflache im Eigentum der Bewirtschaftenden (SBV 2008).
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lematisch. Diese Fehlanreize lassen sich nicht — wie das oft von bauerlicher Seite gefordert wird — mit
einer starkeren Bindung der Zahlungen an die Tiere oder die Arbeit eliminieren. Erstens wird die
Strukturentwicklung vor allem tber die Hohe der Gesamtstiitzung beeinflusst (Mann 2008) und zwei-
tens kann bei einer weiterhin relativ hohen Stiitzung die Attraktivitét der Bodennutzung nur reduziert
werden, wenn die Zahlungen vollstandig entkoppelt werden und klar zwischen leistungs- und transfer-
orientierten Instrumenten unterschieden wird.

7.3.5 Transaktionskosten

In einer Untersuchung von Buchli und Flury (2004) zeigt sich, dass die Vollzugseffizienz des Direkt-
zahlungssystems relativ hoch ist. Fur die Fallstudienkantone Zirich und Graubiinden bewegen sich
die Vollzugs- und Kontrollkosten zwischen 1,8 % und 2,8 % der gesamthaft ausgezahlten Direktzah-
lungen. Pro Betrieb liegen die Kosten bei knapp 1 100 Franken, wobei die Betriebe im Kanton Zirich
im Mittel knapp 39 000 Franken erhielten, bei den Betrieben im Kanton Graubiinden waren es lber
60 000 Franken. Im gesamtschweizerischen Mittel betrugen die Direktzahlungen pro Betrieb im Jahr
2003 rund 42 700 Franken. Von diesen Transaktionskosten trégt der Landwirt den grossten Teil sel-
ber, die offentliche Hand 36 % (Graubiinden) respektive 38 % (Zurich). Damit ist der Anteil aus Steu-
ergeldern flr die Transaktionskosten von ca. 0,7 % von den ausgerichteten Direktzahlungen als sehr
gering zu bezeichnen.

Aus Sicht des Vollzugs besteht kein dringender Handlungsbedarf. Die Inspektionen sind bereits recht
gut koordiniert, der Vollzug ist effizient und die Kirzungen der Direktzahlungen bei Méngeln zeigen
Wirkung. Allerdings ist das Zusammenspiel der Akteure sehr komplex und die Datensysteme nicht
durchgangig. Im Rahmen des Programms ASA 2011 soll die Durchgéangigkeit der Datensysteme ver-
bessert werden, was zu einer Reduktion des administrativen Aufwands fur die Vollzugs- und Kontroll-
stellen fihrt.

7.3.6 Einzelmassnahme versus Férderung gesamtbetrieblicher Bewirtschaftungssysteme

Im heutigen Direktzahlungssystem ist der gesamtbetriebliche Ansatz in zweifacher Weise enthalten.
Erstens ist die Einhaltung des OLN eine gesamtbetriebliche Anforderung, die als Voraussetzung fir
die Ausrichtung von Direktzahlungen gilt. Fiir die Einhaltung der OLN-Anforderungen werden dabei
die Landwirtinnen und Landwirte nicht direkt mit Direktzahlungen unterstiitzt. Die Einhaltung der OLN-
Vorgaben wird indirekt gefordert, indem nur jene Betriebe Direktzahlungen fur die Erbringung der ge-
meinwirtschaftlichen Leistungen erhalten, die sich nach diesen Vorgaben richten. In diesem Sinn kann
man hier nicht von einer klassischen Férderung eines gesamtbetrieblichen Bewirtschaftungssystems
sprechen.

Der zweite Bereich, in dem im heutigen Direktzahlungssystem ein gesamtbetrieblicher Ansatz Anwen-
dung findet, ist bei der Forderung des biologischen Landbaus. Wie in Ziff. 5.3.7 dargestellt, ist eine
Forderung von gesamtbetrieblichen Bewirtschaftungssystemen gegeniiber Einzelmassnahmen nur
dann sinnvoll, wenn héhere Zielverfehlungskosten mit tieferen Transaktionskosten kompensiert wer-
den. Es gibt verschiedene auslandische Untersuchungen, die die Transaktionskosten der Férderung
des biologischen Landbaus mit jenen von Einzelmassnahmen verglichen haben. Die Ergebnisse sind
teilweise widerspruchlich. Tendenziell zeigt sich, dass die Transaktionskosten fir die Massnahme
biologischer Landbau bei der 6ffentlichen Hand geringer sind, jene auf Stufe Landwirtschaftsbetrieb
aufgrund der hohen Kontrollfrequenz jedoch héher (z.B. Beckmann et al. 2003). Die Umweltziele wir-
den mit einer alleinigen Forderung des biologischen Landbaus nur ungentigend erreicht und daher
muss die Massnahme mit weiteren gezielten Einzelmassnahmen ergéanzt werden. Ein Vergleich der
Transaktionskosten der Forderung des biologischen Landbaus mit jenen von Einzelmassnahmen ist
daher gar nicht aussagekraftig, weil die Transaktionskosten der Einzelmassnahmen sowieso anfallen.
Ohne zusatzliche spezifische Einzelinstrumente waren die Zielverfehlungskosten sehr hoch. Die For-
derung des Biolandbaus als gesamtbetriebliches Bewirtschaftungssystem weist zudem gegeniber
gezielten Einzelmassnahmen klare Nachteile beziiglich Flexibilitat, regionaler Differenzierbarkeit und
Reichweite beziiglich Beteiligung auf.
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7.3.7 Instrumente zur Vermeidung von negativen Externalitéaten

Heute besteht ein mehrstufiges System von Massnahmen zur Reduktion der negativen Externalitaten
aus der landwirtschaftlichen Produktion. Die Basis bilden die Vorschriften des Umweltrechts. Diese
Vorschriften gilt es zu beachten und einzuhalten, ansonsten droht ein strafrechtliches Verfahren, wo-
bei die Beweislast bei der 6ffentlichen Hand liegt. Die zweite Stufe bildet der OLN, der verschiedene
Vorschriften des Umweltrechts (z.B. Dungerbilanz, Bodenschutz) konkretisiert. Die Einhaltung des
OLN ist Voraussetzung fiir die Ausrichtung der Direktzahlungen und die Landwirte miissen selber
aufzeigen, dass sie die Anforderungen einhalten. Mit der Einfiihrung des OLN konnte der Vollzug des
Umwelt- und auch des Tierschutzrechts in den letzten Jahren stark verbessert werden. Dariiber hin-
aus enthalt der OLN auch zusétzliche Anforderungen im Bereich der Pflanzenschutzmittel, der Frucht-
folge und des 6kologischen Ausgleichs. Das dritte Element sind die Direktzahlungsbeitrége fur die
extensive Produktion von Getreide und Raps sowie jene fiir den biologischen Landbau, mit denen
insbesondere die Reduktion des Pflanzenschutzmitteleinsatzes mit permanenten finanziellen Anreizen
geférdert wird. Die vierte Stufe sind die Férdermassnahmen nach Art. 62a GschG und Art 77a und b
LwG. Im Rahmen von regionalen oder branchenspezifischen Projekten konnen Uber diese Instrumen-
te befristete Anreize fir eine Reduktion der Umweltbelastung und eine Verbesserung der Ressour-
ceneffizienz geschaffen werden.

Mit der Einfiihrung des OLN im Rahmen der Agrarpolitik 2002 wurde seit Mitte der neunziger Jahre
eine markante Verbesserung in fast allen 6kologischen Bereichen erreicht. Seit Ende der neunziger
Jahre ist jedoch eine Stagnation festzustellen. Nachdem der OLN fast flachendeckend erfiillt wird,
bestehen kaum noch zusétzliche Anreize fir eine 6kologische Weiterentwicklung, was zur Einfihrung
des Ressourcenprogrammes (Art. 77a und b LwG) in der Agrarpolitik 2011 gefiihrt hat. Heute kann
noch nicht gesagt, wie weit damit die bestehenden Zielliicken im 6kologischen Bereich geschlossen
werden.

Die heutigen Massnahmen sollen nun aufgrund der Uberlegungen in Ziff. 5.3.8 gewertet werden. Aus-
geklammert werden die Vorschriften des Umweltrechts, da diese nicht Teil der Direktzahlungen sind.
Der OLN kann aus umweltékonomischer Sicht als effizientes Instrument gewertet werden, wenn es
darum geht, einen Anreiz fir die Umsetzung der Vorschriften des Umweltrechts zu geben. Geht der
OLN uiber das Umweltrecht hinaus, ist dies nur effizient, wenn damit ein Anreiz geschaffen wird, be-
sonders ressourcenschonende Techniken anzuwenden. Dies ist nicht der Fall bei den Uber das ge-
setzliche Niveau hinausgehenden Anforderungen des OLN. Insbesondere die Anforderung, dass 7 %
der LN als 6kologische Ausgleichsflache bewirtschaftet werden muissen ist nicht effizient, weil die
Kosten fiir die Ausscheidung dieser Flachen von Betrieb zu Betrieb sehr unterschiedlich sind und nicht
alle Betriebe Uber das gleiche Potenzial zur Bereitstellung von Biodiversitat verfigen.

Die Beitrage fur die extensive Produktion von Getreide und Raps bieten ebenfalls keinen Anreiz fir
den Einsatz von besonders ressourcenschonenden Techniken. Es sind vordefinierte Landbauverfah-
ren, bei denen auf gewisse Produktionsmittel verzichtet wird. Da sie permanent mit finanziellen Anrei-
zen gefordert werden, stehen sie auch im Widerspruch zum Verursacherprinzip, indem die Gesell-
schaft die Landwirtschaft fur die Reduktion der negativen Externalitaten entschadigt und die Landwirt-
schaft die Kosten nicht selber tragt.

Die Massnahmen nach Art. 62a GschG und Art. 77a und b LwG sind sehr zielgerichtet und férdern
den Einsatz von ressourcenschonenden Techniken. Sie verursachen jedoch einen relativ hohen Voll-
zugsaufwand. Zudem ist ihre Wirkung limitiert, da sie Projektcharakter haben, daher eine lokale Initia-
tive voraussetzen und die Férderung auf einen bestimmten Projektperimeter beschrankt ist. Es wére
effizienter, ressourcenschonende Techniken generell fir eine befristete Zeit zu fordern.
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7.4  WTO-Kompatibilitat

Bei jeder Evaluation betreffend WTO-Kompatibilitdt von Inlandstiitzungsmassnahmen stellt sich zual-
lererst die Frage, ob die Massnahme eine mehr als geringe Auswirkung auf eine bestimmte Produkti-
on hat (8 1 von Anhang 2 des Agrarabkommens) und ob sie ausschliesslich aus 6ffentlichen Mitteln
finanziert wird. Bei Direktzahlungen an Produzenten ist die Kompatibilitat mit § 5 ff. zu berucksichti-
gen. Die heutigen Direktzahlungen (vgl. Ziff. 2) sind alle in § 5, 6, 12 und 13 enthalten.

Die Flachenbeitrdge (8 6) sowie die allgemeinen Hangbeitrdge (8 13) und die S6mmerungsbeitrage
(8 12) stehen klar im Einklang mit den Bedingungen der entsprechenden Absétze. Zu den Umweltbei-
trdgen (8 12) zéhlen gegenwartig die Beitrage fur den 6kologischen Ausgleich, die Beitrage fur den
biologischen Landbau und die Beitrage fir die extensive Produktion von Getreide und Raps. Letztere
stellen zwar eine Produktionsforderung fur bestimmte Kulturen dar, verfolgen jedoch das Ziel, den
Einsatz von Pflanzenschutzmitteln in diesen Kulturen einzuddmmen. Realistisch betrachtet ist es auf-
grund der dkologischen und damit produktionsmindernden Zielsetzung dieser Massnahme eher un-
wahrscheinlich, dass diese Zahlungen zu Beschwerden fiihren. Die ebenfalls in der Green-Box notifi-
zierten sogenannten Tierwohlbeitrdge bauen auf dem gleichen Konzept auf wie die Umweltbeitrage.
Sie sind aber insofern problematisch, als die unterstiitzten Produktionen die Viehhaltung fordern.

Bei den Zusatzbeitragen fur offenes Ackerland und Dauerkulturen (8 6) besteht zwar keine optimale
Kompatibilitat, doch steht der Zweck der Massnahme kaum im Widerspruch zu den Vorgaben der
Green-Box. Ein Ackerbaubeitrag ist nicht ganzlich ohne Auswirkung auf bestimmte Produktionen. Die
problematischsten Massnahmen sind die Beitrage fur die Haltung Raufutter verzehrender Nutztiere
(8 6) und fur die Tierhaltung unter erschwerenden Produktionsbedingungen (8 13). Diese Betrage sind
an die Tierzahl gebunden, was explizit inkompatibel ist mit den Anforderungen von Anhang 2, § 1 bzw.
§ 6, welche einen solchen Produktionsanreiz untersagen.

7.5 Schlussfolgerungen

Fur die Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems lassen sich aufgrund der in diesem Kapitel
dargestellten Beurteilung des heutigen Direktzahlungssystems folgende Schlussfolgerungen ziehen:

e Die in Ziff. 6 definierten Ziele werden mit dem heutigen Direktzahlungssystem nur teilweise er-
reicht. Zielliicken bestehen in folgenden Bereichen:

o0 Versorgungssicherheit: Erhaltung des fruchtbaren Kulturbodens, insbesondere der gu-
ten Boden im Talgebiet;

o Natirliche Lebensgrundlagen: Qualitat und teilweise Quantitat der Biodiversitét, ins-
besondere im Talgebiet, Wasser- und Bodenqualitéat auf regionaler und lokaler Ebene,
Luft (insb. Ammoniak);

0 Kulturlandschaft: Offenhaltung in den hdheren Zonen und v.a. im S6mmerungsgebiet,
Landschaftsvielfalt in spezifischen Regionen;

o Tierwohl: Beteiligung bei den Ethoprogrammen bei gewissen Tierkategorien.

e Aufgrund der Beschlusse im Rahmen der Agrarpolitik 2011 werden sich die Zielllicken bei den
natirlichen Lebensgrundlagen und beim Tierwohl zwar reduzieren, aber voraussichtlich nicht
vollstandig schliessen. Teilweise lassen sich die Zielliicken durch eine Erh6hung der einge-
setzten Mittel schliessen (Tierwohl), bei den anderen ist dies nur mdglich, wenn auch die In-
strumente angepasst werden bzw. neue Instrumente geschaffen werden.
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Die verschiedenen Evaluationen zeigen, dass die Einflihrung des heutigen Direktzahlungssys-
tems zu deutlichen Verbesserungen in den Bereichen Okologie und Tierwohl gefiihrt hat, oh-
ne dass die Zielerreichung in den Bereichen Versorgungssicherheit und Einkommenssiche-
rung abgenommen hat. Die durchgefiihrten Evaluationen attestieren dem heutigen Direktzah-
lungssystem bezlglich Versorgungssicherheit, Offenhaltung der Kulturlandschaft, Tierwohl
und Einkommenssicherung eine gute Effektivitat. Bezlglich Biodiversitat wird die Wirkung des
heutigen Systems als moderat positiv beurteilt. Gewisse Leistungen, wie die Landschaftsviel-
falt und die Biodiversitat im S6mmerungsgebiet, werden mit den heutigen Direktzahlungsin-
strumenten nicht gezielt geférdert. Die bestehenden Instrumente reichen zudem nicht aus, um
eine namhafte Reduktion der Ziellicken im Bereich der natirlichen Ressourcen herbeizufiih-
ren.

Das heutige Direktzahlungssystem weist bezliglich Effizienz relevante Defizite auf:

0 Der Zielbezug ist bei verschiedenen Instrumenten unklar. Insbesondere bei den all-
gemeinen Direktzahlungen wird nicht klar unterschieden zwischen den einzelnen Zie-
len. Die sozialen und strukturellen Eintretens- und Begrenzungskriterien haben nur
einen geringen Bezug zu den Zielen. Insbesondere die Abstufung nach Flache und
Tierzahl sowie die Beitragslimite pro SAK weisen tber gar keinen Zielbezug auf.

o Die aktuellen Bezugskriterien Flache und teilweise Tiere sind grundsatzlich geeignet,
um die gemeinwirtschaftlichen Leistungen zu férdern. Aufgrund des ungentigenden
Zielbezugs bei den allgemeinen Direktzahlungen ergeben sich mit den Tierbeitragen
(RGVE- und TEP-Beitrage) Fehlanreize. Dadurch wird einerseits die Qualitat der na-
turlichen Lebensgrundlagen beeintrachtigt und andererseits in unerwiinschter Weise
die ackerbauliche Nutzung konkurrenziert.

o Die Regelungsebene der heutigen Direktzahlungen ist vorwiegend auf Stufe Bund
angesiedelt. Ausnahme bilden die Zahlungen nach OQV und die Gewasserschutzbei-
trage. Die Forderung der Kulturlandschaft, die ihren &sthetischen Nutzen vorwiegend
lokal vor Ort entfaltet, erfolgt nur mit nationalen Instrumenten.

o0 Das heutige Direktzahlungssystem erflillt die Kriterien beziglich Transfereffizienz nur
ungenigend. Indem alle Zahlungen an Produktionsfaktoren (Flache und Tiere) ge-
bunden werden, obwohl ein Teil der Zahlungen klar den Charakter von Transferzah-
lungen hat, entstehen Renten und wird die Strukturentwicklung gehemmt.

o Die Transaktionskosten der aktuellen Direktzahlungen sind vergleichsweise tief.
Dies ist eine der Hauptstarken des heutigen Systems. Erkléren lasst sich dies einer-
seits mit dem gut organisierten Vollzug und andererseits durch den hohen Anteil an
allgemeinen Direktzahlungen. Tiefe Transaktionskosten an sich sind noch kein Gite-
siegel fur eine Massnahme. Die Transaktionskosten missen vor dem Hintergrund all-
félliger Zielverfehlungskosten beurteilt werden.

o0 Im heutigen Direktzahlungssystem wird neben den verschiedenen Einzelmassnah-
men auch der biologische Landbau als gesamtbetriebliches Bewirtschaftungssys-
tem gefordert. Obwohl die Umweltwirkung der Beitrdge fir den biologischen Landbau
feststeht, ist davon auszugehen, dass dieselbe Wirkung uUber die Férderung von ziel-
gerichteten Einzelmassnahmen effizienter erreicht werden kann.
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o Die Vermeidung von negativen Externalitaten  wird heute mit mehreren Instrumen-
ten angestrebt. Der in der Verfassung verankerte OLN ist geeignet, wenn es darum
geht, die Vorschriften des Umweltrechts zu konkretisieren und umzusetzen. Kritisch
ist, dass der OLN die Anforderung enthélt, dass 7 Prozent der LN als 6kologische
Ausgleichsflache bewirtschaftet werden muss. Die unterschiedlichen Kostenstrukturen
und das ungleiche Potenzial zur Bereitstellung von Biodiversitat der landwirtschaftli-
chen Betriebe wird damit nicht berticksichtigt.

Die permanente Férderung der extensiven Produktion von Getreide und Raps bzw.

des biologischen Landbaus mit Direktzahlungen steht im Widerspruch zum Verursa-
cherprinzip. Diese beiden Beitrdge geben zudem kaum Anreize fir den Einsatz res-
sourcenschonender Techniken.

e Einige der heutigen Direktzahlungsinstrumente sind im Bezug auf ihre Green-Box-
Kompatibilitét im Rahmen der WTO als kritisch zu beurteilen. Dies gilt in erster Linie fur die
tierbezogenen Beitrage, die unter § 6 bzw. § 13 notifiziert sind (RGVE- und TEP-Beitrage).
Beim Zusatzbeitrag fur die offene Ackerflache, den Extenso- sowie den Ethobeitrdgen, gibt es
ebenfalls gewisse Ansatzpunkte fur Kritik von Seiten der WTO. Unproblematisch sind der all-
gemeine Flachenbeitrag, die Hangbeitrage, sowie die Beitréage fir den dkologischen Aus-
gleich, die Biobeitrdge sowie die SOmmerungs- und die Gewdasserschutzbeitrége.

Aufgrund der vorliegenden Analyse ist der Bundesrat der Auffassung, dass das heutige Direktzah-
lungssystem im Rahmen einer nachsten Reformetappe anzupassen ist. Basierend auf den bisherigen
Uberlegungen wird in der Folge ein Konzept fiir ein weiterentwickeltes Direktzahlungssystem vorge-
stellt, das die Starken des heutigen Systems so weit wie moéglich beibehalt und gleichzeitig die skiz-
zierten Schwachen behebt.
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8 Konzept eines weiterentwickelten Direktzahlungssy stems
8.1  Grundprinzipien

Die Hauptzielsetzung bei einer Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems besteht darin, die Di-
rektzahlungen wirksamer und effizienter  auszugestalten. Das weiterentwickelte Direktzahlungssys-
tem wird daher konsequent nach den in Ziff. 5 hergeleiteten Effizienzkriterien ausgerichtet. Dadurch
soll erreicht werden, dass die Ziele bei weiteren Marktéffnungsschritten und dementsprechend sin-
kender Stiitzung besser erreicht werden als bisher.

Bei einer Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems sind zudem die zukiinftigen Rahmenbedin-
gungen (vgl. Ziff. 3) sowie die Entwicklungen bezlglich Direktzahlungen auf internationaler Ebene
(vgl. Ziff. 4) zu berucksichtigen. Basierend darauf werden folgende Anforderungen fir die Weiterent-
wicklung des Direktzahlungssystems definiert:

e Im Hinblick auf weitere Marktéffnungsschritte sind die Direktzahlungen so auszugestalten,
dass die Entwicklung von wettbewerbsfahigeren Strukturen begunstigt wird. Die Direktzahlun-
gen sind konsequent nach dem fir die langfristige Erbringung der gemeinwirtschaftlichen
Leistungen notwendigen Stutzungshiveau zu bemessen.

e Aufgrund der Unsicherheiten beziglich Preisentwicklung sollen die Ziele bei unterschiedlichen
Preis- und Kostenszenarien im Grundsatz mit dem gleichen Direktzahlungssystem erreicht
werden kénnen. Je nach Preisniveau werden die einzelnen Instrumente mit mehr oder weni-
ger Mitteln besttickt.

¢ Die Direktzahlungen sind so auszugestalten, dass sie moglichst entkoppelt und mit den
Green-Box-Kriterien der WTO kompatibel sind.

e Positive Externalitaten der landwirtschaftlichen Produktion sind mit finanziellen Anreizen zu
fordern; aufgrund des Verursacherprinzips ist die Vermeidung von negativen Externalitaten
keine Leistung, die permanent mit finanziellen Mitteln unterstitzt werden soll.

e Die Agrarpolitik ist grundsatzlich eine Bundespolitik. Fir Leistungen mit lokaler Nutzenauspré-
gung sollen die Kantone in die Zieldefinition und die finanzielle Verantwortung eingebunden
werden. Netto soll dabei keine Lastenverschiebung zwischen Bund und Kantonen resultieren.

e Aufgrund der vielen Schnittstellen sind die Direktzahlungen kinftig noch besser auf die ande-
ren Politikbereiche abzustimmen und sind Mehrfachsubventionierungen identischer Aufga-
bengebiete lber verschiedene Sektoralpolitiken zu vermeiden.

8.2  Ubersicht tiber die Ziele und die korrespondierenden Instrumente

Das Instrumentarium der Direktzahlungen ist gegeniiber dem heutigen System besser auf die Ziele
auszurichten. Die Grundidee im weiterentwickelten Direktzahlungskonzept besteht deshalb darin, je
Ziel ein spezifisch auf dieses Ziel hinwirkendes Instrument zu konzipieren. In Tabelle 18 ist den ein-
zelnen Zielen (vgl. Ziff. 6.8) jeweils eine spezifische, zielbezogene Massnahme zugeordnet. Das Kon-
zept enthalt als Kernelement finf permanent ausgerichtete Direktzahlungsbeitrage (fett markiert), mit
denen die Erbringung der gemeinwirtschaftlichen Leistungen der Landwirtschaft geférdert werden soll.
Die Bezeichnung dieser Instrumente ist so gewahlt, dass dadurch deren priméare Zielsetzung zum
Ausdruck kommt. Es ist jedoch klar, dass ein bestimmtes Instrument auch auf die anderen Ziele wirkt,
bzw. die Erreichung eines Ziels von verschiedenen Massnahmen beeinflusst wird (vgl. Ziff. 5.3.2). Die
kursiv markierten Massnahmen sind weitere Instrumente, mit denen die Ubrigen, von den permanen-
ten Direktzahlungsbeitragen noch nicht abgedeckten Ziele erreicht werden sollen.
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Tabelle 18: Ubersicht tiber die Ziele und Massnahmen
Leistung Zielsetzung Massnahme Ziff.
Sichere Versorgung Produktionskapazitat und Versorgungssicherheitsbeitrage 8.3.2
der Bevdlkerung strategisch wichtige Kultu-
ren erhalten
Genugend fruchtbarer Kul- Massnahmen zum Schutz des 8.4.2
turboden erhalten Kulturlands
Erhaltung der nattirli- Biodiversitat erhalten und Biodiversitatsbeitrage 8.3.3
chen Lebensgrundla- fordern
gen Natiirliche Ressourcen OLN, regionale Umweltprojekte 8.4.1
Boden, Wasser, Luft nach- und befristete Ressourceneffi-
haltig nutzen zienzbeitrage
Pflege der Kulturland- Kulturlandschaft offen Kulturlandschaftsbeitrage 8.3.1
schaft halten
Vielfaltige Landschaften Landschaftsqualitatsbeitrage 8.3.4
erhalten und férdern
Dezentrale Besiedlung Ziele werden auf kantona- Gezielte Férderung Uber Investiti- | 8.4.3
ler Ebene festgelegt onshilfen
Tierwohl Hohe Beteiligung bei be- Tierwohlbeitréage 8.3.5
sonders tierfreundlichen
Haltungssystemen
Einkommenssicherung Leistungserbringung lang- Steuerung Uber Hohe der leis- 8.5.1
fristig sichern tungsbezogenen DZ
Sozialvertragliche Entwick- Anpassungsbeitrage 8.5.2
lung gewébhrleisten

Da fir die weiteren Leistungen keine expliziten Ziele definiert wurden (vgl. Ziff. 6.7), sollen diese Leis-
tungen auch nicht mit spezifischen Instrumenten geftérdert werden.

Die einzelnen Instrumente des weiterentwickelten Direktzahlungssystems werden in den nachsten

Abschnitten detailliert dargestellt. In den Ziff. 8.3.1 bis 8.3.5 werden die funf vorgeschlagenen perma-
nenten Direktzahlungsbeitragstypen erlautert. Sie folgen der Reihenfolge nach grundséatzlich den ein-
zelnen Zielen in der Verfassung. Eine Ausnahme bilden die Kulturlandschaftsbeitrdge, mit denen die
Offenhaltung der Kulturlandschaft bezweckt wird. Fir die meisten anderen Leistungen ist die Offenhal-
tung eine Grundvoraussetzung, weshalb die Kulturlandschaftsbeitrdge zuerst behandelt werden.

Mit den vorgesehenen Typen von Direktzahlungsbeitrégen werden noch nicht alle Ziele abgedeckt.
Die Zielerreichung in den Bereichen Vermeidung negativer Externalitdten, quantitativer Bodenschutz
und dezentrale Besiedlung werden deshalb tber zusétzliche Massnahmen bzw. Giber andere Instru-
mente angestrebt (vgl. Ziff. 8.4.1 bis 8.4.3). Die Zielerreichung im Bereich der Einkommenssicherung
wird einerseits Uber die Hohe der eingesetzten Mittel im Bereich der leistungsbezogenen Massnah-
men und andererseits Uber ein Instrument zur Abfederung des Ubergangs angestrebt (vgl. Ziff. 8.5).

Anschliessend werden die heutigen strukturellen Eintretens- und Begrenzungsskriterien fr die Direkt-
zahlungen diskutiert und Vorschlage zur Anpassung dieser Kriterien gemacht (vgl. Ziff. 8.6). Basie-
rend auf dem weiterentwickelten Direktzahlungssystem wird abschliessend dargelegt, wie viele Mittel
in Abhangigkeit von den moglichen Preisszenarien eingesetzt werden missten und wie sich die Ver-
teilung der Mittel auf die einzelnen Zielbereiche bzw. Beitragstypen mit der Umsetzung von WDZ in
der Tendenz verandern wiurde (vgl. Ziff. 8.7).
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8.3 Permanente Beitrdge zur Forderung der gemeinwirtschaftlichen Leistungen

Die Einhaltung des OLN ist weiterhin Voraussetzung fiir die Ausrichtung von Direktzahlungen. Das
heisst, dass die in diesem Kapitel beschriebenen Beitrage nur von Betrieben beansprucht werden
konnen, die die Bedingungen des dkologischen Leistungsnachweises erfiillen. Konzeptionelle Uberle-
gungen zum OLN sind in Ziff. 8.4.1 dargestellt.

8.3.1 Kulturlandschaftsbeitrage
Mit den Kulturlandschaftsbeitrdgen wird die Offenhaltung der Kulturlandschaft bezweckt. Die Offenhal-

tung wird erreicht, indem die land- und alpwirtschaftlichen Flachen flachendeckend bewirtschaftet
werden. Die Kulturlandschaftsbeitrdge bestehen aus folgenden Elementen (Tabelle 19):

Tabelle 19: Ausgestaltung der Kulturlandschaftsbeitrage

Typ Ausgestaltung Zielsetzung

Basiskomponente Einheitliche Zahlung in allen Flachendeckende Bewirtschaftung in der
Zonen pro ha LN Talzone

Erschwerniskomponente | Zahlung nach Zone und Hang-| Flachendeckende Bewirtschaftung im
lagen differenziert pro ha LN Berg- und Hugelgebiet bzw. der Hanglagen

Sémmerungskomponente | Zahlung pro gesémmerter Bewirtschaftung im Sémmerungsgebiet
Normalstoss

Mit der Basiskomponente soll die Bewirtschaftung der ebenen Flachen in der Talzone sichergestellt
werden. Die Zahlung wird flachenbezogen ausgerichtet und ist auf der gesamten landwirtschaftlichen
Nutzflache gleich hoch.

Mit der Basiskomponente wird den klimatischen und topografischen Unterschieden nicht Rechnung
getragen. Die Bewirtschaftung in der Hiigel- und Bergregion und in Hanglagen ist jedoch aufgrund
dieser Unterschiede mit hdheren Kosten bzw. mit niedrigeren Ertragen verbunden. Deshalb sollen
diese Nachteile mit einer Komponente fir die Erschwernis ausgeglichen werden. Der Erschwernis-
ausgleich enthélt zwei Elemente. Erstens eine nach Zonen steigende Zahlung pro Hektare landwirt-
schaftlicher Nutzflache. Mit dieser soll die Bewirtschaftung von ebenen Flachen im Berg- und Higel-
gebiet erreicht werden. Damit das Ziel der Offenhaltung jedoch erreicht werden kann, braucht es zwei-
tens eine zusatzliche Forderung fir die Bewirtschaftung der Hanglagen. Dieses Element entspricht
grundsatzlich den heutigen Hangbeitrégen. Gegenlber heute sollen die Zahlungen auch auf die
Hanglagen der Talzone ausgedehnt werden.

Auch im S6mmerungsgebiet sollen Kulturlandschaftsbeitrdge entrichtet werden, wobei sie hier pro
Normalstoss und nicht wie auf der LN flachengebunden ausgerichtet werden. Diese Zahlung ent-
spricht grundsétzlich dem heutigen Sémmerungsbeitrag. Eine Beschrankung der Zahlung auf Alpen
unterhalb der Waldgrenze wéare zwar aufgrund der Zielsetzungen logisch — aber nur schwer umsetz-
bar. Die Forderung auf der Sémmerungsflache soll einen wichtigen Grundbeitrag zur Bewirtschaftung
und Offenhaltung der alpwirtschaftlich genutzten Flachen leisten. Zusétzlich dazu sollen im S6mme-
rungsgebiet kiinftig auch Direktzahlungen fur Biodiversitat und fur Landschaftsqualitat entrichtet wer-
den (vgl. zZiff. 8.3.3 und 8.3.4).

Mit der vorgeschlagenen Differenzierung der Kulturlandschaftsbeitrége wird den unterschiedlichen
Bedingungen fir die Bewirtschaftung nur teilweise Rechnung getragen, da sich die Beitrage an den
durchschnittlichen Kosten der Bewirtschaftung in den verschiedenen Zonen orientieren. Gewisse As-
pekte wie die Hof-Feld-Distanz oder die Erschliessung von Parzellen kénnten nur mit einer noch feine-
ren Differenzierung der Beitrage (z.B. mit Hilfe von GIS-Daten) berticksichtigt werden. Wo die Beitrage
auf gewissen Flachen bzw. in bestimmten Regionen nicht ausreichen, um die Bewirtschaftung sicher-
zustellen, muss die betreffende Region selber entscheiden, ob diese Flachen aufgrund landschaftsas-
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thetischer oder 6kologischer Griinde doch noch bewirtschaftet werden sollen und sich beispielsweise
Uber das Instrument der Landschaftsqualitétsbeitrage (vgl. Ziff. 8.3.4) entsprechend finanziell beteili-
gen. Damit steht auch die Option offen, dass auf bestimmten Flachen auf die Fortfihrung der Bewirt-
schaftung verzichtet wird.

8.3.2 Versorgungssicherheitsbeitrage

Mit den Versorgungssicherheitsbeitragen soll die Produktionskapazitat fur den Fall von Versorgungs-
engpassen aufrecht erhalten bleiben. Die Erhaltung der Produktionskapazitat (Kapital, Know-how)
wird erreicht, indem die natirlichen Ressourcen optimal genutzt und in heutigem Ausmass Kalorien
produziert werden. Diese Zielsetzung wirde mit den Kulturlandschaftsbeitrégen allein noch nicht er-
reicht. Die Versorgungssicherheitsbeitrage setzen sich aus folgenden Elementen zusammen (Tabelle
20):

Tabelle 20: Ausgestaltung der Versorgungssicherheitsbeitrage

Typ Ausgestaltung Zielsetzung

Basiskomponente Einheitliche Zahlung in allen Nutzung des natirlichen Produktions-
Zonen pro ha LN potenzials in der Talzone

Erschwerniskomponente | Zahlung nach Zone differenziert | Nutzung des naturlichen Produktions-
pro ha LN potenzials im Berg- und Hugelgebiet

Ackerflachenkomponente | Einheitliche Zahlung in allen Erhaltung der ackerbaulichen Nut-
Zonen pro ha offene Ackerflache | zung

Einzelkulturkomponente | Einheitliche Zahlung in allen Erhaltung strategisch wichtiger Kultu-
Zonen pro ha LN einer spezifi- ren

schen Kultur

Mit der Basiskomponente sollen die zusatzlichen Kosten gedeckt werden, die bei einer Produktion
mit einer standortgerechten Nutzungsintensitat gegeniber einer rein extensiven Bewirtschaftung ent-
stehen. Die Zahlung ist tber die gesamte LN hinweg gleich hoch. Um sicherzustellen, dass die Ziel-
setzung erreicht wird, muss eine landwirtschaftliche Nutzung erfolgen. Auf dem Griinland wird ein
Mindesttierbesatz (RGVE) pro Hektare Grinland vorausgesetzt. Der Mindesttierbesatz wird nach Zo-
nen differenziert.

Gleiches gilt fir den Erschwernisausgleich , mit dem im Berg- und Huigelgebiet die klimatischen und
topographischen Nachteile der standortangepassten Bewirtschaftung gegentiber der Talzone ausge-
glichen werden. Da fiur die Berechnung des Mindesttierbesatzes der Ganzjahresbestand herangezo-
gen wird, ist auch der Beitrag der Sémmerung zur sicheren Versorgung Uber die Basis- und Er-
schwerniskomponente abgedeckt.

Mit der Zahlung auf Ackerflachen werden die komparativen Kostennachteile der ackerbaulichen ge-
geniber der Grinlandnutzung ausgeglichen. Damit soll die ackerbauliche Nutzung in etwa im heuti-
gen Umfang erhalten werden. Dies ist notwendig, weil auf Ackerflachen die Kalorienproduktion héher
ist als auf Griinland und die Zielsetzung beziglich Versorgungssicherheit nur tiber die Erhaltung des
Ackerbaus in der Schweiz erreicht werden kann. Diese Zahlung entspricht von der Konzeption her
dem heutigen Zusatzbeitrag fur offene Ackerflachen.

Grundsatzlich soll der Versorgungssicherheitsbeitrag nur zwischen Ackerbau- und Griinlandnutzung
differenziert werden. Beziglich Kalorienproduktion ist es in erster Linie wichtig, dass Uberhaupt produ-
ziert wird. Welche Produkte genau produziert werden, ist von sekundarer Bedeutung und soll grund-
satzlich vom Markt her gesteuert werden.
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Bestimmte strategisch wichtige Kulturen sollen jedoch Uber eine Forderung von Einzelkulturen zu-
séatzlich gestiitzt werden. Bei Olsaaten oder Zuckerriiben ist ein minimales Produktionsvolumen nétig,
damit die notwendigen Verarbeitungskapazitaten im Inland erhalten werden. Ahnliches gilt fiir Saatgut,
das fur die Ausdehnung der Produktion in Krisenzeiten von zentraler Bedeutung ist. Die Férderung
mittels kulturspezifischer Zahlungen ist nétig, da diese Kulturen ohne spezifische Stlitzung nicht im
ausreichenden Ausmass angebaut wirden. Sie sind gleich konzipiert wie die heutigen Anbaubeitrage.
Sie sollen wie diese unter dem Zahlungsrahmen Produktion und Absatz gefiihrt werden. Je nach
Preissituation kénnte es auch fir gewisse Dauer- oder Spezialkulturen sinnvoll sein, eine kulturspezi-
fische Férderung auszurichten. Fir welche Kulturen die Einzelkulturkomponente ausgerichtet wird,
muss periodisch Uberprift werden. Die Zahlungen je Kultur werden im Gesetz befristet, so dass das
Parlament im Rahmen der vierjahrlichen Beratungen zu den Zahlungsrahmen regelmassig Uber deren
Weiterfihrung bzw. Aufhebung entscheiden kann. Lauft die gesetzliche Grundlage fir die Férderung
einer Kultur aus, sollen die Zahlungen in einer Ubergangsphase degressiv abgebaut werden.

Hohe der Kulturlandschafts- und Versorgungssicherheitsbeitrage

Die Hohe der Kulturlandschafts- und der Versorgungssicherheitsbeitréage ist so anzusetzen, dass die
bei effizienter Bewirtschaftung tber den Markt nicht gedeckten durchschnittlichen Kosten der Offen-
haltung bzw. der Kalorienproduktion ausgeglichen werden. Das bedeutet, dass die Hohe dieser Bei-
trdge abhéngig ist vom preislichen Umfeld. Bei hohen Preisen sind die Kosten fur Offenhaltung und
Kalorienproduktion eher iber die Markterlése gedeckt als bei einem tiefen Preisniveau. Je nachdem
wie hoch die Preise sind, sind demnach die Beitragssatze héher oder tiefer anzusetzen (vgl. Ziff.
8.7.2). Wahrend bei hohen Preisen beispielsweise die Basiskomponente bei den Kulturlandschaftsbei-
tragen sehr gering ausfallen durfte, ware sie bei tiefen Preisen entsprechend hdher. Die Beitrage sind
grundséatzlich kumulierbar.

8.3.3 Biodiversitatsbeitrage

Die Erhaltung und Férderung der Biodiversitat soll wie bisher mittels Beitrdgen und Anforderungen
erfolgen. Wahrend das heutige System jedoch auf die Erhaltung und Férderung von Arten und Le-
bensrdumen beschrankt ist, soll das neue Konzept allen Aspekten der Biodiversitat Rechnung tragen.
Auch die funktionale Biodiversitat und die damit verbundenen Okosystemdienstleistungen sollen ge-
fordert werden. Das Konzept ist zudem offen fir eine allfallige Integration der heute mit anderen ag-
rarpolitischen Instrumenten geférderten Erhaltung der genetischen Vielfalt von Nutzpflanzen und
-tieren (vgl. Zielsetzung beziglich Biodiversitat in Ziff. 6.2.1).

Wie in Ziff. 7.1.2 dargelegt, liegt heute neben dem im Talgebiet nicht erreichten Flachenziel insbeson-
dere bei der Qualitat ein Manko vor. Das Konzept der Biodiversitatsbeitrédge setzt deshalb einen
Schwerpunkt bei der Verbesserung der Qualitat der Flachen.

Die Schaffung und Erhaltung von speziellen Habitaten durch die Landwirtschaft wird in Ziff. 5.1.2 als
positive Externalitat beschrieben. Entsprechend soll sie mit permanenten Zahlungen gefordert wer-
den. Die 6konomischen Anreize zur Bereitstellung von Flachen fir die Biodiversitét sollen erhéht und
damit das freiwillige Engagement der Landwirte dafir gestarkt werden.

Bei Flachen, die an einem bestimmten Ort liegen missen, damit sie die gewlnschte Qualitat aufwei-
sen, stosst das Prinzip der freiwilligen Forderung an Grenzen. Dies gilt insbesondere fir die inventari-
sierten Flachen auf den landwirtschaftlich genutzten Flachen (Moore und Trockenwiesen und -weiden
sowie Amphibienlaichgebiete). Das Konzept soll fir diese Flache Anforderungen beinhalten, die den
Vollzug der Vorgaben aus dem NHG vereinfachen.
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Daraus ergeben sich folgende Stossrichtungen fiir die Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems
im Bereich der Biodiversitat:

1. Verstarkte Forderung der Qualitat von Flachen fur die Biodiversitét;
2. Starkung von Eigeninitiative und freiwilligem Engagement;
3. Harmonisierung des Vollzugs bei der Biodiversitatsforderung nach LwG und NHG.

Diese allgemeinen Stossrichtungen werden mit den verschiedenen Elementen des im Folgenden be-
schriebenen Konzepts aufgenommen.

Neuer Begriff Biodiversitatsforderflache, BEF*

Neu soll der Begriff Biodiversitatsforderflache BFF anstelle des heutigen Begriffs 6kologische Aus-
gleichsflache verwendet werden. Damit werden die positiven Eigenschaften dieser Flachen und damit
die Leistung der Landwirte hervorgehoben, wahrend mit dem heutigen Begriff die Betonung auf dem
Ausgleich liegt. Entsprechend werden die Beitrage zur Forderung der Biodiversitét als Biodiversitéts-
beitrage bezeichnet.

Straffung der Grundvoraussetzungen

Im heutigen Konzept sind die fur die Biodiversitat relevanten Grundvoraussetzungen zum Bezug von
Direktzahlungen im OLN definiert. Diese Regeln sollen im Grundsatz beibehalten werden. Im Wesent-
lichen geht es dabei darum, auf gewissen Flachen Bewirtschaftungsanforderungen einzuhalten, die
der Biodiversitat férderlich sind.

Die Umsetzung und der Vollzug der in den nationalen Inventaren gemass NHG enthaltenen Flachen
wie Flachmoore und Trockenwiesen und -weiden ist heute nicht Bestandteil des OLN und erfolgt je
nach Kanton nicht durch dasselbe Amt. Dadurch missen sich die Landwirte an verschiedene An-
sprechpersonen wenden. Neu soll die Anforderung an eine zielgerichtete Bewirtschaftung dieser Fla-
chen Bestandteil des OLN (resp. der S6BV) werden. Die finanzielle Forderung der inventarisierten
Flachen soll mit der Férderung der Biodiversitat auf nicht inventarisierten Flachen zusammengelegt
werden, indem auf beiden Flachenkategorien Biodiversitatsbeitrage ausgerichtet werden. Inwiefern
diese neue Regelung neben den nationalen Inventaren auch die kantonal und regional inventarisierten
Flachen umfassen soll, ist noch offen.

Die bestehenden BFF-Typen sollen durch weitere Typen auf der Betriebsflache und im S6mmerungs-
gebiet erganzt werden. So sollen neue Typen geschaffen werden wie zum Beispiel ,Pufferstreifen
entlang von Mooren*, ,Uferbereich entlang von Gewassern®, ,Waldrandsaum* oder ,extensiv genutzte
Weiden im Sémmerungsgebiet”. Die Einhaltung der notwendigen Bewirtschaftungsanforderungen an
die BFF, wie z.B. der Verzicht auf Diingung oder ein spéaterer Schnittzeitpunkt werden vorausgesetzt.

Allein fur das Einhalten der entsprechenden Bewirtschaftungsanforderungen sollen neu keine Beitrage
mehr bezahlt werden. Nur wenn eine BFF-Flache Uber eine definierte Qualitat bezliglich Biodiversitat
verfugt, sollen Beitrage ausgerichtet werden (siehe unten). Gleichzeitig sollen die fur die Férderung
der Biodiversitat eingesetzten Mittel erhéht werden. Damit wird der Anreiz fir die Landwirtinnen und
Landwirte verstarkt, freiwillig Flachen als Biodiversitatsférderflachen zu bewirtschaften. Indem die
Zielerreichung Uber eine Erhéhung der Beitrdge sichergestellt wird, kann die Anforderung bezlglich
Mindestflachenanteil von BFF im OLN schrittweise aufgehoben werden. Die Erhéhung der Anreize
und die Lockerung der Auflagen sollen dazu beitragen, dass die Landwirte die Bereitstellung von Bio-
diversitat nicht langer als Vorschrift sondern zunehmend als unternehmerische Chance wahrnehmen.

Permanente Forderung der Qualitat von Biodiversitatsforderflachen

Zur Erhaltung und Forderung von vielféltigen und qualitativ hochwertigen Lebensraumen und damit
der von diesen Lebensraumen profitierenden Leitarten sollen jahrliche Zahlungen ausgerichtet wer-
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den. Analog zu den heuten Okoqualitatsbeitragen nach der Okoqualitatsverordnung (OQV) soll die
Bezahlung an die Erreichung definierter Qualitatsstandards gebunden sein.

Heute sind in der OQV nicht fur alle Flachen-Typen Qualitatsmerkmale definiert. Deshalb werden vom
Bund fur weitere BFF-Typen Kriterien definiert, beispielsweise fur Bunt- und Rotationsbrachen oder fiir
Pufferstreifen entlang von Mooren. Die Qualitatskriterien kdnnen nebst den Anforderungen an die
botanische, faunistische, genetische oder strukturelle Vielfalt auch Kriterien zur Lage, Grosse sowie
Kriterien zur rAumlichen Anordnung mit weiteren BFF beinhalten. Bei einzelnen BFF kénnen unter-
schiedliche Qualitatsniveaus definiert werden (z.B. extensiv genutzte Wiese NHG, extensiv genutzte
Wiese mit 8 Zeigerarten, extensiv genutzte Wiese mit 4 Zeigerarten). Die Qualitatskriterien sind den
regionalen Gegebenheiten entsprechend zu differenzieren.

Die Beitrage fur BFF sollen gegeniber heute substantiell erhéht werden, so dass die entsprechenden
Ziele mit diesen freiwilligen Beitrdgen erreicht werden kdnnen und in der Folge auf die 7 %-An-
forderung im OLN verzichtet werden kann. Die Biodiversitatsforderflichen werden dadurch kiinftig
vermehrt auf Flachen mit hohem Qualitétspotenzial fir die Biodiversitat angelegt. Im Rahmen der
Arbeiten zur Biodiversitatsstrategie (vgl. Ziff. 3.4.3) werden die fur die Biodiversitat definierten Ziele
(vgl. Ziff. 6.2.1) regionalisiert und quantifiziert. Die Hohe der Beitrage soll auf diese regionalisierten
Ziele ausgerichtet werden, sodass die Aufhebung der Mindestanforderung nicht zu einer aus dkologi-
scher Sicht unerwiinschten Segregation fihren sollte. Ansonsten missten entsprechende Gegen-
massnahmen ergriffen werden. Der Bund Ubernimmt 100 % dieser Beitrége.

Einmalige Aufwertungsmassnahmen

Da neu nur noch fur Biodiversitatsforderflachen mit definierter Qualitat permanente Beitrage ausge-
richtet werden sollen, soll den Landwirten eine finanzielle Hilfestellung geboten werden, um die Quali-
tat der BFF auf das geforderte Niveau anzuheben. Solche Aufwertungsmassnahmen beinhalten die
Forderung fur Aufwertungen bereits bestehender BFF oder die Aufwertung einer landwirtschaftlich
genutzten Flache zu einer BFF mit einmaligen Zahlungen. Dies kann beispielsweise die Neupflanzung
einer Hecke, die Anlage eines Tumpels oder die Neuansaat einer artenreichen Wiese sein. Eine Auf-
wertung soll vom Bund mit einem vordefinierten Beitragsansatz geférdert werden. Die BFF wird nach
der Aufwertung wahrend einer Mindestdauer als BFF bewirtschaftet. Bei dieser Férderung handelt es
sich um eine einmalige Zahlung.

Artenférderungsmassnahmen

Die Forderung bestimmter, sehr anspruchsvoller Arten (sogenannte Zielarten) erfordern spezifischere
Massnahmen. Solche Artenférderungsmassnahmen, die tber die Qualitat und die Aufwertungsmass-
nahmen von BFF hinausfiihren, werden mit Zahlungen unterstitzt. Das Vorgehen zur Umsetzung von
Artenschutzmassnahmen lauft analog zum heute bereits existierenden Verfahren bei den Ressour-
cenprojekten (Art. 77a und b LwG) und Gewasserschutzprojekten (Art. 62a GschG). Der Bund legt, in
Zusammenarbeit mit den Kantonen, die schwerpunktmassig zu férdernden Arten fest. Die Federfiih-
rung bei der Erarbeitung der Artenschutzprojekte liegt beim Kanton. Der Bestand der zu fordernden
Art wird erhoben und es werden Massnahmen zur Férderung dieser Art festgelegt und umgesetzt. Die
Entwicklung der Art wird mittels eines Monitorings verfolgt. Das Konzept ist periodisch zu tGiberprifen
und bei Bedarf anzupassen. Eine finanzielle Beteiligung durch die Kantone wird vorausgesetzt. Es
sind sowohl einmalige Zahlungen v.a. fur die Projekterarbeitung als auch permanente Zahlungen fir
die Umsetzung der entsprechenden Massnahmen vorgesehen.

Massnahmen zur Foérderung der funktionalen Biodiversitét auf der Produktionsflache

Fur die Forderung der funktionalen Biodiversitat sind spezifische Massnahmen auf der landwirtschaft-
lich genutzten Flache vorgesehen, die nicht als BFF bewirtschaftet werden. Bei einem Verzicht auf
den Einsatz von gewissen Pflanzenschutzmitteln oder Mineraldiingern werden Zahlungen ausgerich-
tet. Das Konzept ermdglicht ein modulares Zusammenstellen von Verzichtsmassnahmen, die mit Bei-
tragen gefordert werden konnen. Wenn sich jemand fur eine langere Periode verpflichtet, bestimmte
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Produktionsmittel nicht einzusetzen oder wenn im Rahmen eines gesamtbetrieblichen Ansatzes auf
deren Einsatz verzichtet wird (z.B. bei integrierter oder biologischer Bewirtschaftung), kann eine héhe-
re Zahlung ausgerichtet werden. Ein solcher Verzicht und allféllig damit verbundene Bewirtschaf-
tungsumstellungen haben eine positive Auswirkung insbesondere auf die Bodenfruchtbarkeit, aber
auch auf weitere Okosystemdienstleistungen wie die Bestaubung oder die natiirliche Schadlingsregu-
lation.

8.3.4 Landschaftsqualitétsbeitrage

Zweck und Regelungsebene

Fur die nationale Zielsetzung ,Offenhaltung der Landschaft‘ bestehen bereits im heutigen Direktzah-
lungssystem Anreize fur eine flachendeckende Bewirtschaftung. Fir die regionale Zielsetzung ,vielfél-
tige Landschaftsqualitéat” fehlt hingegen eine gezielte Massnahme, da landschaftliche Vielfalt nur als
Nebenprodukt von Biodiversitat gefordert werden kann. Im Rahmen der Weiterentwicklung des Direkt-
zahlungssystems ist diese Liicke zu schliessen. Landschaftsqualitéatsbeitrédge sollen die gezielte Pfle-
ge traditioneller Kulturlandschaften und die nachhaltige Gestaltung neuer Landschaften ermdglichen
und damit dazu beitragen, die landschaftliche Vielfalt in der Schweiz zu erhalten. Sie zielen darauf ab,
die Anspriche der Bevolkerung an die Landschaft zu erfillen. Mittels ergebnisorientierter Anreize soll
Landschaftspflege zu einem wahlbaren Produktionszweig der Landwirtschaft werden.

Agrarpolitik ist eine Bundesaufgabe und die Massnahmen sind deshalb grundsatzlich national auszu-
gestalten. Sofern die Ziele effektiver erreicht werden kdnnen, sind fur spezifische Leistungsbereiche
die Kantone starker einzubeziehen. Angesichts der beschriebenen Ausgangslage fiir den Bereich
Landschaftsqualitét, welche den Einbezug Betroffener voraussetzt, bietet sich eine regionalisierte
Massnahme nach folgendem Prinzip an: Fur Leistungen der Landwirtschaft, welche die Qualitat der
Landschaft betreffen, ist die Kompetenz der Zieldefinition an die regionale Ebene zu delegieren. Der
Bund legt Leitlinien des Verfahrens fest, stellt materielle Grundlagen zur Verfiigung und beurteilt die
Projekte auf deren Basis. Die Kantone kdnnen weitere Anforderungen definieren, koordinieren die
Projekte und leiten Gesuche nach einer Vorprifung an den Bund weiter. Sie sind auch zustandig ftr
die Umsetzung und beteiligen sich an der Finanzierung der Massnahmen.

Landschaftsqualitdtsprojekte (LQ-Projekte)

LQ-Projektperimeter: Der Projektperimeter umfasst mindestens eine topografisch abgegrenzte
Kammer (Richtgrossen: >10 km? Gesamtflache und >5 km? LN und/oder Soémmerungsflache). Admi-
nistrative Grenzen rechtfertigen keine kleineren Perimeter. Die Ubrige Flache des Projektperimeters
kann auf bestockte und/oder Siedlungs-/Verkehrsflache entfallen. Fir die Bewilligung eines Projektes
ist es schliesslich notwendig, dass die Bewirtschafter, mit denen Pflegevertrage abgeschlossen wer-
den, zusammen mindestens zwei Drittel der landwirtschaftlich genutzten Flache (LN und S6mme-
rungsflache) im LQ-Projektperimeter bewirtschaften.

Beteiligungsverfahren: Landschaftsziele werden projektbezogen und partizipativ auf regionaler Ebe-
ne festgelegt. Damit méglichst alle Anspriiche an die Landschaft einbezogen werden kénnen, genu-
gen LQ-Projekte dem Standard von Landschaftsentwicklungskonzepten (LEK'®) oder gleichwertigen
Verfahren. Im Hinblick auf eine Balance zwischen griffigen Anforderungen und effizientem Vorgehen

ist vom Bund ein geeigneter Verfahrensraster zu entwickeln. Dieser Raster soll beispielsweise den

195 Ein LEK lasst sich folgendermassen charakterisieren: Erstens sind die verschiedenen Nutzungsanspriiche an

einzelne TeilrAume zu erfassen. Zweitens werden diese Nutzungsanspriche auf gegenseitige Vertraglichkeit
untersucht und gewichtet. In einem dritten Schritt wird versucht, méglichst viele dieser Nutzungsanspriiche
gleichzeitig nebeneinander und méglichst sogar mit gegenseitigem Vorteil fireinander in Entwicklungszielen
unterzubringen und planerisch festzuhalten. Bei der Erarbeitung derartiger Zielsetzungen sind jene Kreise
einzubeziehen, die die Landschaft nutzen. Vgl. auch Bolliger et al. (2002).
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Einbezug der betroffenen Akteure sicherstellen, eine isolierte Betrachtung der Landwirtschaft verhin-
dern und die Einhaltung standardisierter Prozesse fir die regionalisierte Zielfindung (Bottom-up) ga-
rantieren.

Zielfestlegung: Die Erarbeitung von Zielen fiir Landschaftsqualitat erfolgt sektortibergreifend (Einbe-
zug von Siedlungs- und Verkehrsentwicklung, Gewasser, Wald usw.) und hinsichtlich der Landwirt-
schaft iberbetrieblich. Ubergeordnete Zielsetzungen, welche sich aus bestehenden Schutzgebieten
(Nationalpark, Naturparke, Biospharenreservat), Inventaren (BLN, Moorlandschaften, IVS) oder weite-
ren Planungsgrundlagen mit Landschaftszielen (Richtplanung, bestehende LEK) ergeben, sind zwin-
gend zu bertcksichtigen. Als Arbeitshilfe fir die Festlegung von Landschaftszielen ist vom Bund die
Erarbeitung von Landschaftsplanungsgrundlagen fir wichtige Typenlandschaften zu prUfenme. LQ-
Projekte sollen zudem Mindestanforderungen an den haushélterischen Umgang mit Kulturland erfillen
und mussen deshalb auch Ziele zum quantitativen Bodenschutz enthalten (vgl. Ziff. 8.4.2). Schliess-
lich ist bei der Festlegung der Ziele in Analogie zu den entsprechenden Bestimmungen fir Wald und
Weide (Art. 699 Zivilgesetzbuch, ZGB)"™’ im Hinblick auf die Erlebbarkeit der Landschaft auch die
Zuganglichkeit zum landwirtschaftlichen Wegnetz zu klaren.

LQ-Vertrage: Der im LQ-Projekt als Ziel definierte Sollzustand ist fur die von den Landwirten genutzte
Flache planerisch festzuhalten. Gleichzeitig wird der zusatzliche Aufwand fur die Bewirtschaftung von
Teilflachen und Elementen bemessen und ein provisorischer Verteilschlissel der Landschaftsquali-
tatsbeitrage festgelegt. Gestiitzt auf diese Plangrundlage schliesst der Kanton mit den Bewirtschaftern
von Betrieben und S6mmerungsbetrieben Landschaftsqualitatsvertrage (LQ-Vertrage) ab. Ein LQ-
Vertrag beinhaltet Vereinbarungen zwischen Bewirtschafter und Kanton. Diese Vereinbarungen be-
stehen aus einer kartografischen Darstellung von Ist- und Sollzustand'®. Bereits bei der Zielfestle-
gung ist jedoch darauf zu achten, dass die notwendigen Bewirtschaftungsanpassungen aus agrono-
mischer Sicht tragbar sind. Ein LQ-Vertrag betrifft die gesamte Betriebsflache, fiir welche das Projekt
Bewirtschaftungsanpassungen vorsieht, sowie allenfalls weitere Vereinbarungen, welche nicht Fla-
chen betreffen, sondern beispielsweise Gebaude oder Tiere. Konnen sich Bewirtschafter mit den fest-
gelegten Zielen nicht einverstanden erklaren, bleibt deren Betriebsflache ausserhalb des LQ-Vertrags-
Perimeters (Prinzip der Freiwilligkeit). Die Verpflichtungsdauer betragt 6 Jahre. Steigen Bewirtschafter
vorher aus dem Vertrag aus, sind die gewahrten Beitrage grundsatzlich zurtickzuerstatten. Fur die
Kontrolle von Vereinbarungen sind die Kantone zustandig. Dem BLW obliegt die Oberaufsicht. Nach
Ablauf der Vertragsperiode muss der Sollzustand erreicht sein, damit fir eine néchste Periode erneut
Vertrage abgeschlossen werden kénnen. Zielsetzungen sind von der Tragerschaft zu Giberpriifen und
allenfalls anzupassen. Dabei ist es nicht notwendig, das Projekt von Grund auf zu Uberarbeiten; fur
bestehende Projekte soll die Fortfihrung mittels eines vereinfachten Verfahrens moglich sein.

Projektbeurteilung: Die Gesuchsbehandlung wird in zwei Schritten vorgenommen. Nach der planeri-
schen Darstellung der LQ-Projektziele nimmt der Bund eine Vorprifung des LQ-Projekts vor. Auf eine
Vorprifung kann verzichtet werden, wenn fur den Projektperimeter bereits landschaftliche Zielsetzun-
gen bestehen (Inventare, Parke, Richtplanung, bestehende LEK usw.). Nach dem Entwurf der Vertra-
ge reicht der Kanton das LQ-Projekt dem Bund zur definitiven Prifung und Bewilligung der Finanzie-
rung ein. Das BLW entscheidet nach Massgabe der verfahrensmassigen und materiellen Vorgaben
und rdumt dabei dem BAFU die Moglichkeit zur Stellungnahme ein.

1% Dpiese kénnten sich an der in Erarbeitung befindlichen Landschaftstypologie Schweiz orientieren (ARE et al.

. 2008).
SR 210
198 pie kartografische Darstellung enthélt bspw. folgende Informationen: Grundbuchparzellen, LN mit Kulturco-
des, Betriebsflache, Sommerungsflache, Inventarobjekte/-flachen und Schutzgebiete, Wald, Gewasserschutz-
zonen, Bauzonen, wesentliche Landschaftselemente (Feldobstbdume, Hecken, Kanéle, Einzelbdume, Zaune,
Terrassen usw.).
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Landschaftsqualitatsbeitrage

Beitragsberechtigung:  Beitragsberechtigt fir Landschaftsqualitatsbeitrage (LQ-Beitrage) sind Be-
wirtschafterinnen und Bewirtschafter von (Ganzjahres-)Betrieben und Sémmerungsbetrieben, welche
den OLN einhalten bzw. die Anforderungen der S6BV erfiillen. Wie bei der Férderung der Biodiversitét
soll es auch im Sémmerungsgebiet mdglich sein, Anreize fir die gezielte Landschaftspflege zu bieten.
LQ-Beitrage kdonnen nicht nur auf der LN oder Sémmerungsflache, sondern auch auf den tbrigen vom
Bewirtschafter gepflegten Flachen (bspw. gestufter Waldrand, Hecken, Gewasserraum, Waldweiden,
Streuland)log ausgerichtet werden, welche an LN oder Sémmerungsflache angrenzen und fir das
Landschaftsbild von Bedeutung sind (weitrdumige Waldbewirtschaftung hingegen soll nicht zu Beitra-
gen berechtigen).

Finanzierung: Eine kantonale Kofinanzierung der LQ-Beitrage im Umfang von 20 % wird vorausge-
setzt. Dies lasst sich damit rechtfertigen, dass nebst dem tibergeordneten Interesse an Landschafts-
vielfalt hinsichtlich Landschaftsqualitat im Wesentlichen die Region von den entsprechenden Leistun-
gen der Landwirtschaft profitiert. Ein spezieller Bundesbeitrag an die Projektierung von Landschafts-
qualitatsmassnahmen (Anschubfinanzierung) ist nicht vorgesehen. Erfahrungsgemass betreffen bei
LEK die Finanzierungsprobleme nicht die Erarbeitungs-, sondern die Umsetzungsphase.

Beitragssystem: Es wird grundsétzlich ein fur sdmtliche Vertragsflachen einheitlicher Landschafts-
qualitétsbeitrag ausgerichtet. Der Bund Ubernimmt 80 % der Kosten, der Kanton finanziert die Ubrigen
20 %. Die Mittel werden leistungsbezogen nach einem im Rahmen des LQ-Projekts festgelegten
Schlussel fur die Bewirtschaftung verschiedener Vertragsflachen und -elemente verteilt. Auf diese
Weise kann ein starkeres Engagement fur die Landschaftspflege leistungsbezogen geférdert werden,
und eine eigentliche Spezialisierung von Betrieben auf Landschaftspflege ist dort mdglich, wo diese
Leistung gewlnscht wird. Ins Auge zu fassen ist dabei eine Differenzierung des einheitlichen LQ-
Beitrags in Abhangigkeit des jeweiligen LQ-Projekts: So ist bei Landschaftsaufwertungen in reinen
Ackerbaugebieten, wo bspw. im Wesentlichen zusatzliche Auflagen zur Fruchtfolge vereinbart wer-
den, der zusatzliche Aufwand zweifellos bescheidener als etwa bei Terrassenlandschaften oder stei-
len und gegliederten voralpinen Talern mit einem Vertragsschwerpunkt Waldrandpflege. Mit den Mit-
teln des einheitlichen LQ-Beitrags kdnnen im Rahmen der 6-jahrigen Vertrage auch einmalige land-
schaftliche Aufwertungsmassnahmen finanziert werden, die keine wiederkehrende Leistung verlangen
(Trockenmauern, Durchforstung oder Anlage von Hecken, Priigelwege, Alleebdume usw.).

Schnittstelle zu den Biodiversitétsbeitragen

Die Lebensraumvielfalt als Zielsetzung, welche mit Biodiversitatsbeitrdgen geférdert werden soll, ist
auch ein Aspekt von Landschaft. Die Schnittstelle zwischen Biodiversitat und Landschaft ergibt sich
daruiber, dass gewisse Landschaftselemente sowohl fiir Landschaftsasthetik als auch fir Artenvielfalt
bedeutsam und forderlich sind. Sofern gestufte Waldrander oder Hecken von der Bevélkerung in einer
bestimmten Region als wesentlich fur die Landschaftsentwicklung eingestuft werden, erfiillen sie
gleichzeitig landschaftsasthetische Anliegen und Biodiversitatsziele. Beinhaltet hingegen die Land-
schaftsentwicklung aufgrund regionaler Anspriiche beispielsweise die Forderung des Bergackerbaus
oder eine Neupflanzung von Alleen, handelt es sich um Elemente, die fur die Landschaftsasthetik
zwar von Bedeutung sind, hinsichtlich Biodiversitat jedoch nur geringe Effekte haben. Aus diesem
Grund ist das Verhaltnis von LQ-und Biodiversitéatsbeitragen wie folgt zu klaren:

LQ-Projekte und einmalige Aufwertungsmassnahmen: Im Perimeter von LQ-Projekten kdénnen flr
einmalige Aufwertungsmassnahmen Biodiversitatsbeitrage entrichtet werden, wenn die entsprechen-
den Landschaftselemente auch fir die Biodiversitat von Nutzen sind. Ist deren Unterhalt Gegenstand
einer Vereinbarung im Rahmen eines LQ-Vertrags, kdnnen zudem Landschaftsqualitatsbeitrage aus-

109 Einige aufgelistete Beispiele gehdren heute zur LN. Es ist jedoch zu priifen, ob die LN inskiinftig auf die pro-

duktive Flache zu beschranken und beispielsweise die Pflege von Hecken oder Gewésserraum ausschliess-
lich Gber Biodiversitats- und Landschaftsqualitatsbeitrédge zu férdern ware.
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geldst werden, solange sie wahrend der definierten Mindestdauer die Anforderungen der Biodiversitat
(definierte Qualitatskriterien von BFF durch das Biodiversitatskonzept) erfullen. Nach Ablauf dieser
Mindestdauer bleibt der Anspruch auf den Landschaftsqualitatsbeitrag bestehen, auch wenn das Ele-
ment nicht mehr als BFF bewirtschaftet wird (bspw. Hecke ohne Krautsaum). Fir Landschaftselemen-
te, die nur die Landschaftsasthetik betreffen, wird hingegen kein Beitrag fir die einmalige Aufwertung
ausgerichtet. Das flexible Beitragskonzept ermdglicht es, fir erwiinschte Aufwertungsmassnahmen
Mittel aus dem Sammeltopf zu verwenden.

LQ-Projekte und Artenférderung:  Die regionale Tragerschaft hat die Mdglichkeit, das Modul ,Arten-
forderung“ aus dem Biodiversitatskonzept und das LQ-Projekt in einem Gesamtprojekt zu vereinen
und als ein Gesuch beim Bund einzureichen. Dabei geniesst bei der Zusammenfiihrung der beiden
Konzepte die Artenférderung Prioritat vor der Landschaftsasthetik, d.h. die Wirksamkeit der Artenfor-
derung darf nicht auf Kosten von Anspriichen der Bevolkerung an die Landschaft beeintrachtigt wer-
den. Fur den Fall, dass nur entweder der Teil Artenférderung oder der Teil Landschaftsqualitat des
vereinigten Projekts gutgeheissen werden kann, gilt Folgendes: Das Artenférderungskonzept kann
immer unabhangig von der Landschaftsqualitat bewilligt werden; das Teilprojekt Landschaftsqualitéat
kann nur dann separat bewilligt werden, wenn es der Zielsetzung der Artenférderung nicht entgegen-
lauft. Bestehen zum Zeitpunkt des Starts von LQ-Projekten im Perimeter bereits Artenférderungs-
massnahmen, sind diese zwingend zu bertcksichtigen und in die Zielsetzung zu integrieren.

Bei der Umsetzung der Landschaftsqualitats- und der Biodiversitatsbeitrage ist zudem ein besonderes
Augenmerk auf die Abstimmung zu Politikbereichen mit &hnlich gerichteter Zielsetzungen zu legen.
Die Massnahmen des NHG, des USG und des LwG sind méglichst gut miteinander zu koordinieren.
Synergien sollen genutzt werden und Doppelspurigkeiten im Vollzug sowie Mehrfachsubventionen
sind zu vermeiden und entsprechende Mitteltransfers zwischen den Aufgabengebieten Umwelt und
Landwirtschaft sind zu prifen.

8.3.5 Tierwohlbeitrage

Die Forderung des Tierwohls Uber die Programme ,besonders tierfreundliche Stallhaltungssysteme*
BTS und ,regelmassiger Auslauf im Freien* RAUS hat sich bewahrt. Zudem zeigt der Anreiz eines um
20 % erhéhten Ansatzes der Investitionshilfe-Pauschale pro GVE fiir den Bau von BTS-Stéllen eben-
falls die gewiinschte Wirkung. Es besteht somit kein dringender Handlungsbedarf, an den beiden
Tierwohlprogrammen als auch am System der Investitionshilfezuschlage grundsétzliche Anderungen
vorzunehmen.

Eine vertieft abzuklarende Frage ist, ob fir die Férderung des Tierwohls die Direktzahlungen oder die
Investitionshilfen allenfalls starker gewichtet werden sollen. Am effizientesten wére es, wenn mit den
Investitionshilfen die baulichen Mehrkosten gegenliber dem Standard gemass geltendem Tierschutz-
recht abgedeckt und mit den Direktzahlungen die Mehrkosten entschadigt wirden, welche die tier-
freundlichere Haltungsform im permanenten Betrieb verursacht.

Dabei ist zu bertcksichtigen, dass BTS-konforme Stélle in gewissen Fallen aufgrund von einfacheren
Stallsystemen tiefere Investitionskosten verursachen als konventionelle (z.B. Laufstalle fir Kiihe).
Meistens sind jedoch BTS-Stélle teurer, weil z.B. ein héherer Platzbedarf pro Tier notwendig ist oder
zusatzliche Anforderungen gelten (z.B. Mehrflachensystem). Baukostenvergleiche zeigen, dass je
nach Tierkategorie grosse Unterschiede bestehen. Entsprechend wére der BTS-Zuschlag bei den
Investitionshilfen nach Tierkategorien zu differenzieren.

Auch mit einer gezielteren Forderung von BTS-Stallen mittels Investitionshilfen bleiben die BTS-

Direktzahlungsbeitrage notwendig. Erstens fallen teilweise im permanenten Betrieb eines BTS-Stalles

Mehrkosten an, z.B. wegen erhéhtem Strohbedarf oder Mehrarbeit zur Erfullung verschiedener mit

dem Programm verbundener Auflagen. Zweitens ist ein permanenter Anreiz fir BTS-Stélle mit hdhe-

ren Flachenanforderungen notwendig, wenn es moglich ist, den Stall mit geringem Aufwand konventi-

onell und/oder mit hoherem Tierbesatz zu nutzen. Drittens gelten flr die Ausrichtung von Investitions-

hilfen erhéhte gesamtbetriebliche Anforderungen, sodass nicht alle Stallbauvorhaben mit Investitions-
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hilfen unterstitzt werden. Hier sind die BTS-Beitrage weiterhin das einzige Instrument, um die beson-
ders tierfreundliche Stallhaltung zu fordern.

Die Hohe der Beitrdge hangt von den tierkategoriespezifischen Kosten (einmalige und permanente)
und den am Markt erzielten Mehrerlosen ab. Da die Zielsetzung eine méglichst hohe Beteiligung ist,
mussen die Beitrage gegentiber heute allenfalls differenzierter ausgestaltet werden.

8.4  Weitere Instrumente zur Erreichung der Ubrigen Leistungsziele

8.4.1 Nachhaltige Ressourcennutzung: Foérderung ressourcenschonender Techniken und betriebli-
cher Innovationen

In diesem Kapitel wird das Konzept zur Férderung der nachhaltigen Nutzung der nattirlichen Ressour-
cen Boden, Wasser, Luft und Klima respektive zur Verbesserung der Zielerreichung in den Umweltzie-
len Landwirtschaft mit stoffichem Bezug dargelegt. Konform mit dem Verursacherprinzip soll die Ver-
meidung von negativen Externalitdten bzw. von Verschmutzungen nicht permanent mit finanziellen
Mitteln unterstitzt werden. Zeitlich befristete finanzielle Anreize sind jedoch sinnvoll zur Férderung der
Einflhrung neuer Techniken respektive zur Sanierung eines nicht zielkonformen Zustandes (vgl. Ziff.
5.3.8). Solche Forderbeitrage sollen aber nach gegebener Zeit auslaufen und durch andere, dauerhaf-
te Losungen abgeldst werden. Eine dauerhafte Zahlung wirde nicht nur dem im Umweltrecht veran-
kerten Verursacherprinzip widersprechen, sondern auch betreffend Zahlungsbereitschaft der Bevolke-
rung an Grenzen stossen.

Der Grundsatz der nicht dauerhaften Zahlungen zur Vermeidung von negativen Externalitaten soll
konsequent umgesetzt werden. Dieses Kapitel beschreibt das dazu erarbeitete Konzept. Es besteht

aus vier Elementen.

Weniger Nebenwirkungen aus der Férderung der positiven Leistungen

Erstes Element im Konzept zur Vermeidung negativer Externalitaten ist die Gestaltung der permanen-
ten Beitrdge gemass Ziff. 8.3 (Kulturlandschafts-, Versorgungssicherheits-, Biodiversitats-, Land-
schaftsqualitats- und Tierwohlbeitrage). Die genauere Ausrichtung dieser Beitrage auf die damit ver-
folgten Ziele sowie die Beschrankung der dafiir vorgesehenen Mittel auf dasjenige Niveau, das fiur die
Zielerreichung notwendig ist, bewirken eine starkere Entkopplung der Zahlungen von der Produktion.
Insbesondere mit dem weitgehenden Verzicht auf tiergebundene Beitréage wird ein Wegfall von Anrei-
zen zur Intensivierung der Tierhaltung bewirkt.

Beibehaltung des OLN und der weiteren gesetzlichen Bestimmungen

Zweites Element zur Vermeidung von negativen Externalititen ist die Beibehaltung des OLN als ge-
samtbetriebliche Grundvoraussetzung fur den Bezug von Direktzahlungen. Auch die Umweltvorschrif-
ten sollen weitergeftihrt werden. Verbesserungen werden beim Vollzug dieser rechtlichen Grundlagen
angestrebt, beispielsweise mit Massnahmen und Hilfsmitteln zur Verbesserungen des Uberbetriebli-
chen Nahrstoffmanagements.

Weiterfihrung der Férderung freiwilliger Projekte

Die beiden bestehenden Instrumente zur Férderung von freiwilligen Projekten, die die nachhaltige
Nutzung der natlrlicher Ressourcen verbessern, sollen weitergefiihrt werden. Es handelt sich um
folgende Massnahmen:

e Projekte zur Verbesserung der Nachhaltigkeit in der Nutzung nattrlicher Ressourcen gemass
Art. 77a und 77b LwG. Der Bund richtet Beitrdge an regionale und branchenspezifische Pro-
jekte aus. Die Beitrage richten sich nach der Wirkung des Projekts, betragen maximal 80 Pro-
zent der anrechenbaren Kosten und werden an eine Tragerschaft ausgerichtet. Die Beitrage
sind auf sechs Jahre befristet und sind an die Bedingung geknipft, dass die Wirkung der Pro-
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jekte Uber die Projektdauer Zeit hinaus erhalten bleibt (z.B. Projekte zur Reduktion der Am-
moniakemissionen).

e Projekte zur Verminderung von Uberméssigen Gewasserbelastungen durch Nitrat, Phosphor
oder Pflanzenschutzmittel geméss Art. 62a GSchG. Der Bund entrichtet Beitrdge an Landwirt-
schaftsbetriebe, die Massnahmen zur Reduktion von Stoffeintradgen in Gewdasser ergreifen.
Entgegen dem Verursacherprinzip werden solche Massnahmen heute dauerhaft untersttitzt
(z.B. Projekte zur Reduktion der Nitrat- oder PSM-Eintrage) . Im neuen Konzept soll die finan-
zielle Unterstutzung von Massnahmen gemass Art. 62a GSchG zeitlich befristet werden und
wie bei den Projekten gemass Art. 77a und 77b LwG an die Bedingung geknipft werden, dass
die Wirkung Uber die Unterstitzungsperiode hinaus erhalten bleibt.

Daneben entfalten auch im Rahmen der Strukturverbesserungen unterstitzte Projekte Wirkung be-
zuglich der nachhaltigen Nutzung der natirlichen Ressourcen. So werden zum Beispiel bei Gesamt-
meliorationen und bei Projekten zur regionalen Entwicklung geméass LwG Art. 93 Abs.1 Bst. ¢ 6kologi-
sche Anliegen umgesetzt.

Befristete Ressourceneffizienzbeitrage

In Bereichen, in denen trotz Umsetzung der oben aufgefihrten Massnahmen voraussichtlich Ziellu-
cken bei den natirlichen Ressourcen bleiben, soll die Einfilhrung von ressourcenschonenden Techni-
ken (z.B. Schleppschlauchverteiler oder Antidriftdiisen) und betrieblichen Innovationen mit Ressour-
ceneffizienzbeitragen gefoérdert werden. Bedingung dazu ist, dass die Massnahmen erwiesenermas-
sen zur Verringerung der Ziellicken beitragen und technisch und betrieblich umsetzbar sind. Dies
betrifft insbesondere Massnahmen, die sich in freiwilligen Projekten bewéhrt haben. Je nach Art der
Ziellucke kann eine solche Foérderung gesamtschweizerisch erfolgen oder speziell auf Regionen oder
Branchen mit Zielliicken ausgerichtet sein. Die Finanzierung erfolgt vollumfanglich durch den Bund.
Ressourceneffizienzbeitrage sind eine sinnvolle Erganzung zu den gut eingefiihrten, ebenfalls nur
befristet ausgerichteten Beitrdgen gemass Art. 77a und 77b LwG, die jedoch auf einzelne regionale
oder branchenspezifische Projekte beschrénkt sind. Insbesondere wenn es um die Schliessung von
Uberregionalen Ziellicken geht, sind Ressourceneffizienzbeitrage von Vorteil, weil damit nicht mehre-
re gleichgelagerte Projekte einzeln erarbeitet, beurteilt und administriert werden muissen.

Die Forderung bestimmter Techniken oder Innovationen mittels Ressourceneffizienzbeitragen ist be-
fristet. Wie bei den freiwilligen Projekten nach Art. 77a und 77b LwG, muss sichergestellt werden,
dass die Umweltwirkung Utber die Dauer der Beitragszahlung hinaus erhalten bleibt. Eine Méglichkeit
besteht darin, die Anwendung der entsprechenden Technik als gute landwirtschaftliche Praxis nach
Ablauf der Férderung im OLN zu verankern. Dies miisste im Sinne stabiler, voraussehbarer Rahmen-
bedingungen friihzeitig beschlossen und mit einer entsprechenden Ubergangsfrist umgesetzt werden.

Der Vorteil der befristeten Ressourceneffizienzbeitrage gegeniber der Férderung von Einzelprojekten
liegt darin, dass sie nicht von der Initiative einer Region oder einer Branche abhangig sind und somit
bei geringeren administrativen Kosten eine breitere Wirkung entfalten kénnen.

8.4.2 Quantitativer Bodenschutz: Verknipfung von Raumplanung und Direktzahlungen

Ein wichtiges Ziel in den drei Leistungsbereichen sichere Versorgung, Lebensgrundlagen und Land-
schaft ist die quantitative Erhaltung des Kulturlands. Der Verlust von fruchtbarem Boden geschieht
heute hauptsachlich durch Verwaldung und durch Versiegelung. Wahrenddem mit dem Kulturland-
schaftsbeitrag und mit konkreten LQ-Projekten dem Waldeinwuchs entgegengewirkt werden kann,
sind die 6konomischen Anreize dieser Massnahmen zu gering, um die Versiegelung wirksam einzu-
dammen. Die quantitative Erhaltung des Kulturlands ist jedoch eine zentrale Voraussetzung, damit die
Landwirtschaft die gemeinwirtschaftlichen Leistungen weiterhin erbringen kann.

Das Raumplanungsrecht bezweckt den Schutz bzw. die haushalterische Nutzung des Bodens. Aber
weder das Raumplanungsgesetz noch der Sachplan Fruchtfolgeflachen haben in den letzten Jahren
verhindern kdnnen, dass fruchtbares Kulturland in grossem Umfang der Siedlungsentwicklung wei-
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chen musste. Der Entwurf des neuen Raumentwicklungsgesetzes (E-REG), der momentan in Ver-
nehmlassung ist, schlagt diesbeziglich griffigere Instrumente vor. Inwieweit sich die aktuelle Entwick-
lung mit diesen verbessern wird, ist derzeit offen. Es besteht zwar ein rechtlicher Rahmen, der den
Erhalt von genitigend Kulturland fur die Landwirtschaft bezweckt (bisher Art. 3 Abs. 2 Bst. a RPG, neu
Art. 7 Bst. ¢ E-REG), aber die Versiegelung ist 6konomisch derart attraktiv, dass die aktuell geltenden
Instrumente nicht korrekt umgesetzt werden.

Um den Schutz des fruchtbaren Kulturlands zu verbessern, soll deshalb die Raumplanung mit dem
Instrument der Direktzahlungen verknlpft werden. Es geht dabei nicht darum, mit Direktzahlungsbei-
tragen die landwirtschaftliche Nutzung mit finanziellen Anreizen gleich attraktiv zu machen wie die
Versiegelung. Das ware viel zu teuer und praktisch nicht umsetzbar. Vielmehr soll mit der Verknip-
fung von Raumplanung und Direktzahlungen die Attraktivitat der Versiegelung reduziert werden. Fol-
gende Massnahmen sind vorgesehen:

1. Ausschluss von Flachen in der Bauzone von den Direktzahlungen. Mit der Einzonung von
Landwirtschaftsland in eine Bauzone nach Artikel 14 RPG wird die Zweckbestimmung gean-
dert. Die landwirtschaftliche Bewirtschaftung dieser Flachen bekommt damit den Status einer
Ubergangslésung bis zum Zeitpunkt der endgiiltigen Uberbauung. Die Bewirtschaftung ist
somit nicht nachhaltig, weshalb sich eine Ausrichtung von Direktzahlungen auf diesen Flachen
nicht rechtfertigen lasst. Alle rechtmassig im Rahmen der Nutzungsplanung ausgeschiedenen
Bauzonen sollen daher von den Direktzahlungen ausgeschlossen werden. Den mit dieser An-
derung verbundenen Harteféllen bei Pachtverhaltnissen (der landwirtschaftliche Bewirtschaf-
ter verliert die Direktzahlungen und hat keinen finanziellen Vorteil von der Einzonung) wird ei-
nerseits Uber die Anpassungsbeitrage begegnet andererseits wird sich das Problem mittelfris-
tig Uber den Markt lI6sen, weil die Pachtpreise fir Bauzonenflachen sinken werden.

2. Verpflichtung der Kantone oder Gemeinden zur Mitfinanzierung der Direktzahlungen bei ho-
hem Bodenverbrauch. In Anlehnung an den Entwurf des neuen Raumentwicklungsgesetzes
(Art. 74 E-REGQG) ist ein Modell denkbar, bei dem denjenigen Kantonen oder Gemeinden, die
viel Kulturboden (namentlich Fruchtfolgeflachen) einzonen bzw. versiegeln, die Direktzahlun-
gen des Bundes gekuirzt wirden. Um eine Kollektivbestrafung der Landwirtschaft und eine
Gefahrdung der Leistungserbringung zu verhindern, missten die Kantone oder Gemeinden
verpflichtet werden, die Differenz zum Bundesbeitrag mit eigenen Mitteln zu erganzen. Dazu
musste eine gesetzliche Grundlage geschaffen werden.

3. Einbindung des quantitativen Bodenschutzes in das Konzept der Landschaftsqualitatsbeitrage
(vgl. Ziff. 8.3.4). Kantonale Konzepte zur Férderung der Landschaftsqualitat wirden vom Bund
nur genehmigt, wenn diese Mindestanforderungen an Landschaftsqualitéatsprojekte beziglich
des haushélterischen Umgangs mit Boden (insbesondere den Erhalt von Fruchtfolgeflachen)
vorsehen. Dies hatte den Vorteil, dass in die landschaftlichen Gesamtplanungen immer auch
das Anliegen des quantitativen Bodenschutzes einbezogen werden misste.

Mit der Verkniipfung der Raumplanung mit den Direktzahlungen wird der Anreiz zur Einzonung bzw.
Versiegelung von Landwirtschaftsland eingeddmmt, was zu einem schonenderen Umgang mit der
wertvollen Ressource Kulturboden flhrt.

8.4.3 Dezentrale Besiedlung: Gezielte Férderung Uber Strukturverbesserungsmassnahmen

Mit den in Ziff. 8.3 erwdhnten Direktzahlungen fliessen weiterhin namhafte Mittel in den l&andlichen
Raum. Uber die Kulturlandschafts- und die Versorgungssicherheitsbeitrage werden die Produktionser-
schwernisse in den héheren Zonen weiterhin in bisherigem Umfang ausgeglichen. Eine zusatzliche,
spezifisch auf die Erhaltung der dezentralen Besiedlung ausgerichtete Direktzahlung ist jedoch aus
folgenden Grinden nicht sinnvoll:

o Wie in Ziff. 6.4.1 beschrieben, verfolgt der Bund in den Sektoralpolitiken keine expliziten,
guantifizierten Ziele bezuglich dezentraler Besiedlung. Eine spezifische Direktzahlung fur die
dezentrale Besiedlung liesse sich somit aufgrund der fehlenden Zielsetzung auf Stufe Bund
nicht rechtfertigen.
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e Da die dezentrale Besiedlung nicht von der Landwirtschaft allein sichergestellt werden kann,
liesse sich ein spezifisches Instrument, das nur auf einen landwirtschaftlichen Beziigerkreis
ausgerichtet ist, nicht begriinden.

e Direktzahlungen bieten keinen Anreiz fur Innovation und Wertschopfung auf dem Markt. Mit
einer Direktzahlung fiir die dezentrale Besiedlung wiirde nur Strukturerhaltung betrieben, was
kontraproduktiv wére, da sich dadurch die Diskrepanz bezuglich wirtschaftlicher Leistungsfa-
higkeit zu den Ubrigen Regionen nur verstéarken wirde.

e Um Direktzahlungen fir die dezentrale Besiedlung auszurichten, wéare es notwendig, besied-
lungsgefahrdete Gebiete auszuscheiden. Eine solche Ausscheidung wére schwierig, aufwen-
dig und im konkreten Fall oft auch ungerecht. Dies kann auch aus der bereits zitierten ETH-
Studie (Rieder et al. 2004) gefolgert werden. So sind z.B. die Verhéltnisse in grossflachigen
Gemeinden oft so unterschiedlich, dass eine Festlegung der Besiedlungsgefahrdung auf Stufe
Gemeinden nicht befriedigend machbar ware.

Der Bund soll die dezentrale Besiedlung dort férdern, wo auf lokaler Ebene eine Initiative besteht.
Dies geschieht einerseits Uber die ordentliche Regionalpolitik (vgl. Ziff. 3.4.8), andererseits soll eine
spezifische Forderung der dezentralen Besiedlung auch weiterhin tiber das Instrumentarium der
Strukturverbesserungen (Investitionshilfen) erfolgen. Namentlich Gber gemeinschaftliche Bodenver-
besserungen und Projekte zur regionalen Entwicklung ist eine gezielte Férderung der dezentralen
Besiedlung mdoglich. Der Bund leistet einen Zusatzbeitrag an solche Vorhaben, wenn diese zur Um-
setzung Ubergeordneter regionaler Ziele beitragen (Art. 17 Abs. 1 Bst. f Strukturverbesserungsverord-
nung, SVV)”O. Wenn also Kantone konkrete Besiedlungs- oder Beschaftigungsziele formuliert haben,
kdnnen regionale Entwicklungsprojekte eine héhere Bundesférderung auslésen, wenn aufgezeigt
wird, wie sie zur Erreichung dieser Ziele beitragen.

8.5 Einkommenssicherung

Die Zielsetzung beziiglich Einkommenssicherung bezweckt einerseits, dass die Landwirtschaft die
gemeinwirtschaftlichen Leistungen langfristig erbringen kann und andererseits, dass soziale Notlagen
aufgrund von Veranderungen der agrarpolitischer Rahmendbedingungen verhindert werden. Die vor-
geschlagene, klarere Entkopplung der beiden Ziele bedingt auch eine Entkopplung auf Ebene der
Instrumente.

8.5.1 Leistungsbezogene Direktzahlungen zur Sicherstellung der langfristigen Leistungserbringung

Die erste Zielsetzung bedingt keine zusatzlichen spezifischen Instrumente. Die im Direktzahlungskon-
zept, in den Ziff. 8.3 und 8.4 dargestellten Instrumente reichen aus, damit die Landwirtschaft die ge-
meinwirtschaftlichen Leistungen zielgerichtet und effizient erbringt. Die Anreize pro Instrument sind
entsprechend dem Grundsatz des Tailoring so zu justieren, dass die je Leistungsbereich getroffenen
Ziele erreicht werden. Aufgrund der Komplexitat der Wirkungszusammenhange und auch der Tragheit
des Systems ist die Zielsetzung im Sinne einer Kontrollfunktion zu verstehen. Die Mittel, die Uber die
einzelnen, zielgerichteten Instrumente fliessen, sollen insgesamt so hoch sein, dass die Landwirt-
schaft die Leistungen langfristig erbringen kann. Die Gesamtsumme dieser leistungsbezogenen Di-
rektzahlungen wird voraussichtlich tiefer sein als die heutigen Direktzahlungen, da ein Teil der heuti-
gen Direktzahlungen nicht die Erbringung der gemeinwirtschaftlichen Leistungen, sondern die Sicher-
stellung der Sozialvertraglichkeit bezweckt (vgl. Ziff. 8.7.2).

8.5.2 Anpassungsbeitrage zur Sicherstellung eines sozialvertraglichen Ubergangs
Die Differenz zwischen den bisherigen und den neu ausschliesslich auf die Leistungserbringung aus-

gerichteten Direktzahlungen soll in Form eines spezifischen Instruments, den Anpassungsbeitragen
ausgerichtet werden. Die Anpassungsbeitrage sind ein explizit transferorientiertes Instrument, mit dem
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ein sozialvertraglicher Ubergang zwischen dem bisherigen und dem weiterentwickelten Direktzah-
lungssystem erreicht werden soll. Sie sind entsprechend den in Ziff. 5.3.5 eingefiihrten Kriterien kon-
zipiert, so dass die Transfereffizienz dieser Zahlung méglichst hoch ist:

e Da die Anpassungsbeitrdge nicht im Zusammenhang stehen mit der Leistungserbringung,
sind sie nicht an leistungsbezogene Kriterien wie Flache oder Tierzahl gekntipft, sondern voll-
standig entkoppelt.

e Die Anpassungsbeitrage werden personengebunden ausgerichtet. Damit stellt sich die Frage,
was mit der Beitragsberechtigung bei einer Betriebsaufgabe bzw. -Ubergabe geschieht? Es
bestehen verschiedene Optionen: a) die Beitragsberechtigung erlischt, b) sie kann auf einen
allfélligen Nachfolger Gbertragen werden oder c) sie besteht weiter.

Erlischt die Beitragsberechtigung bei einer Aufgabe der Bewirtschaftung, hat dies zur Folge,
dass der Betrieb solange wie mdglich weiterbewirtschaftet und nicht an einen allfélligen Hof-
nachfolger Gbergeben wird. Damit wirde in unerwiinschter Weise in die Strukturentwicklung
eingegriffen.

Eine Ubertragung des Beitragsanspruchs auf die nachfolgende Generation lasst sich schwer
begriinden, da die Hauptzielsetzung der Massnahme eine sozialvertragliche Anpassung ist
und sich fur die jungere Generation schwerlich ein Anspruch auf eine solche Unterstiitzung
durch den Bund rechtfertigen lasst (6.6.2).

Ein Weiterbestehen der Beitragsberechtigung hat zwar den Nachteil, dass gewisse Mittel an
Personen fliessen, die nicht mehr in der Landwirtschaft tétig sind. Das wird dadurch relativiert,
dass aufgrund der Einflhrung einer solchen, von der Flache entkoppelten Zahlung gleichzeitig
auch weniger Mittel Giber die Bodenrente an Personen ausserhalb der Landwirtschaft abflies-
sen. Der Effekt kann zusatzlich eingeschrankt werden, indem man geeignete Begrenzungskri-
terien, wie beispielsweise Einkommensgrenzen definiert. Deshalb ist die Option c) zu favori-
sieren; die Beitragsberechtigung soll bei Betriebsaufgabe mit klar definierten Einschrankungen
weiterbestehen (vgl. Ziff. 8.6).

o Die Anpassungsbeitrage sollen befristet ausgerichtet werden. Sie sollen im Lauf der Zeit in
sozialvertraglichem Rhythmus reduziert werden. Sind die Preise riicklaufig werden die frei
werdenden Mittel zu den leistungsbezogenen Direktzahlungen umgelagert, ansonsten werden
sie eingespart (vgl. 8.7.2).

Bei der Einfliihrung des Beitrags entspricht dessen Hohe der Differenz zwischen den Direktzahlungen,
die ein Betriebsleiter vor und jenen, die er nach Umsetzung der Reform erhélt. Damit kbnnen zwei
Effekte aufgefangen werden:

1. Umverteilungen aufgrund von Anderungen bei den Inst rumenten: Anpassungen bei der
Ausgestaltung der Direktzahlungsinstrumente fihren unweigerlich zu Umverteilungen inner-
halb des Sektors. Auch wenn die Gesamtsumme der leistungsbezogenen Direktzahlungen vor
und nach Umsetzung gleich bleiben wirde, gibt es Betriebe, die netto verlieren und solche,
die netto gewinnen.

2. Differenzierung zwischen leistungsbezogenen Direktz ~ ahlungen und transferorientierten
Zahlungen: Indem die Hohe der leistungsbezogenen Direktzahlungen auf das zur Leistungs-
erbringung notwendige Niveau beschréankt wird, wird ein Teil der heutigen Direktzahlungen
neu Uber die Anpassungsbeitrage ausgerichtet. Dies ist insbesondere dann von Bedeutung,
wenn die Preise hoch bleiben und damit gegeniber heute weniger leistungsbezogene Direkt-
zahlungen benétigt werden (vgl. Ziff. 8.7.2).

8.6  Eintretens- und Begrenzungskriterien
8.6.1 Grundlagen fir die Festlegung von Eintretens- und Begrenzungskriterien
Die Bundesverfassung halt in Art. 104 Abs. 2 fest, dass der Bund, ergénzend zur zumutbaren Selbst-

hilfe der Landwirtschaft und nétigenfalls abweichend vom Grundsatz der Wirtschaftsfreiheit, die bo-
denbewirtschaftenden bauerlichen Betriebe fordert. Mit den Eintretens- und Begrenzungskriterien fur
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Direktzahlungen werden die Strukturen der Landwirtschaft beeinflusst. Es geht um die Frage, welche
Betriebe mit einem weiterentwickelten Direktzahlungssystem Beitrage erhalten sollen, beziehungswei-
se wo und in welcher Hohe allenfalls Grenzen festgelegt werden. Folgende Grundsétze lassen sich fur
die Festlegung der Eintretens- und Begrenzungskriterien aus der Verfassung ableiten:

¢ Die Eintretens- und Begrenzungskriterien sollen einen Bezug zur Erbringung der gemeinwirt-
schaftlichen Leistungen bzw. zu den angestrebten Zielen haben (vgl. Ziff. 6);

e Mit den Eintretenskriterien sind bodenbewirtschaftende, bauerliche Betriebe zu fordern;

e Die zumutbare Selbsthilfe der Landwirtschaft soll mit den Eintretens- und Begrenzungskrite-
rien berlcksichtigt werden.

Der Verfassungsartikel zielt nicht auf ein bestimmtes Betriebsideal. Vielmehr werden darin die oben
genannten Grundsétze festgelegt. Nur die Gewahrleistung einer vielfaltigen Landwirtschaft, welche
den individuellen strukturellen Voraussetzungen der Betriebe sowie den Eignungen und Neigungen
der Betriebsleiter und -leiterinnen Rechnung tragt, kann den aktuellen und zukinftigen Herausforde-
rungen gerecht werden.

Gesellschaftliche Akzeptanz

Die Eintretens- und Begrenzungskriterien haben zudem eine wichtige Funktion in Bezug auf die ge-
sellschaftliche Akzeptanz des Direktzahlungssystems. Landwirtschaftliche Betriebe sollen einen mini-
malen Beitrag an marktfahigen und gemeinwirtschaftlichen Leistungen erbringen, sogenannte Hobby-
betriebe sollen fir den Bezug von Direktzahlungen ausgeschlossen werden. Damit wird auch sicher-
gestellt, dass der Verwaltungsaufwand gering gehalten wird, indem Bagatellsubventionen vermieden
werden. Direktzahlungen sollen grundsatzlich an Betriebe ausbezahlt werden, welche die gewiinsch-
ten Leistungen erbringen, die Verantwortung fur die Betriebsfliihrung tragen und den Nutzen daraus
generieren. Dies stellt hohe Anforderungen an das Wissen der Betriebsleiter und Betriebsleiterinnen.
Diese Voraussetzungen erzielen aber nur eine Wirkung, wenn die Betriebsleiter und Betriebsleiterin-
nen eine minimale Arbeitsleistung auf dem Betrieb erbringen. Anpassungsbeitrdge sollen nur solange
ausgerichtet werden, bis die Betriebsleiter das AHV-Alter erreicht haben. Zudem sollen sie fir finan-
ziell gut gestellte Betriebe begrenzt werden.

Leistungsbezogene Direktzahlungen und Anpassungsbeitrdge

Im Konzept fur ein weiterentwickeltes Direktzahlungssystem sind die Instrumente zur Férderung der
gemeinwirtschaftlichen Leistungen und die Instrumente zur Sicherstellung einer sozialvertraglichen
Entwicklung getrennt, da jeweils unterschiedliche Zielsetzungen bestehen. Diese Unterscheidung soll
auch bei den Eintretens- und Begrenzungskriterien gemacht werden. Beispielsweise kann ein Land-
wirtschaftsbetrieb eine gemeinwirtschaftliche Leistung unabhéangig von seiner Grésse in entsprechen-
dem Umfang erbringen. Sozial motivierte Einschrénkungen sollen bei den leistungsbezogenen Direkt-
zahlungen konsequenterweise keine gemacht werden. Anders verhalt es sich bei den Anpassungsbei-
tragen. Die genannten Einschrankungen sind hier abhéngig von der finanziellen Situation des Be-
triebs.

Die nachfolgend aufgefiihrten Eintretens- und Begrenzungskriterien werden unterteilt in solche, die fir
die leistungsbezogenen Direktzahlungen und in solche, die fir die Anpassungsbeitrdge zur Anwen-
dung kommen. Die bei der Einfihrung der Kriterien erfolgte Begriindung und die heutige Ausgestal-
tung gilt, wo nicht anders erwéahnt, auch im weiterentwickelten Direktzahlungssystem.
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8.6.2 Eintretenskriterien fur leistungsbezogene Direktzahlungen

Grundvoraussetzung fur den Erhalt von leistungsbezogenen Direktzahlungen (Kulturlandschaftsbei-
trage, Versorgungssicherheitsbeitrage, Biodiversitatsbeitrdge, Landschaftsqualitatsbeitrage, Tierwohl-
beitrage) sind folgende Eintretenskriterien:

Minimales Arbeitsaufkommen in SAK auf dem bewirtschafteten Betrieb

Die Hohe ist heute bei 0,25 SAK festgelegt. Ziel der Einfihrung war die Abgrenzung von sogenannten
Hobbybetrieben111 und die Reduktion des Verwaltungsaufwands durch die Vermeidung von Bagatell-
subventionen. Die Hohe soll beibehalten werden.

Als Option kdnnte die SAK-Untergrenze durch Einfihrung eines DZ-Minimalbetrags ersetzt werden.
Die Diskussion, welche Betriebe stitzungswirdig sind, wiirde dadurch entfallen. Die Festlegung eines
Minimalbeitrags kann rein verwaltungsékonomisch begriindet werden.

Anforderungen an die landwirtschaftliche Ausbildung

Heute ist ein eidgendssischer Berufsattest oder ein eidgendssisches Fahigkeitszeugnis als Landwirtin
oder Landwirt bzw. Bauerin mit Fachausweis oder eine gleichwertige Ausbildung in einem landwirt-
schaftlichen Spezialberuf Voraussetzung. Gleichgestellt ist eine andere berufliche Grundbildung, wenn
diese durch eine Weiterbildung oder eine dreijahrige landwirtschaftliche Praxistatigkeit erganzt ist. Ziel
ist, die Qualitat der Leistungserbringung zu sichern. Fir eine nachhaltige und effiziente Leistungs-
erbringung und eine gute landwirtschaftliche Praxis ist ein solides Fachwissen notwendig.

Bodenbewirtschaftende bauerliche Betriebe

e Filhren eines Betriebes auf eigene Rechnung und Gefahr
Direktzahlungen werden fir tatsachliche Bewirtschafter bzw. bauerliche Familienbetriebe aus-
gerichtet, welche Nutzen und Schaden der Betriebsfiihrung tragen. Das Fihren des Betriebs
auf eigene Rechnung ist ein zentrales Merkmal fur bauerliche Betriebe, die gemass Verfas-
sung gefordert werden sollen.

e Direktzahlungen nur an bauerliche Betriebe
An juristische Personen, Bund, Kantone, Gemeinden und Bewirtschafter mit Tierbestanden
Uber dem Hochstbestand gemass Hochstbestandesverordnung (HBV)112 werden grundsétz-
lich keine Direktzahlungen ausgerichtet. Ausnahmen bilden die ,bauerliche AG" und ,bauerli-
che GmbH". Ziel ist, die Unterstiitzung auf bauerliche Familienbetriebe zu beschranken. In-
nerhalb der 6ffentlichen Hand soll kein Geldtransfer stattfinden.

e Abgrenzung der beitragsberechtigten Flachen
Beitragsberechtigt ist die LN mit Ausnahme der Flachen von Baumschulen, Forstpflanzen,
Zierpflanzen und Gewachshausern mit festem Fundament. Ziel ist, Beitrage zur Produktion
nur fur landwirtschaftlich genutzte Flachen auszurichten.

¢ Anteil betriebseigener Arbeitskréfte
Heute missen mindestens 50 % der Arbeiten von betriebseigenen Arbeitskraften ausgefuhrt
werden. Ziel ist, eine minimale Bewirtschaftung durch Arbeitskréafte des Betriebes sicherzu-
stellen. Es sollen keine Beitrage flir Bewirtschafter entrichtet werden, die den Betrieb aus-
schliesslich von Externen wie beispielsweise durch Lohnunternehmer bewirtschaften lassen.
Das Vorhandensein von betriebseigenen Arbeitskraften ist ein zentrales Merkmal fir bauerli-
che Betriebe, die gemass Verfassung geférdert werden sollen.

Als Option kénnte die Anforderung ergénzt werden mit der Auflage eines Mindestanteils fami-
lieneigener Arbeitskrafte, da andere Zielsetzungen (z.B. Ausbildung) ausgehebelt werden
kénnen, wenn die Arbeit ausschliesslich durch Angestellte ausgefiihrt wird.

11 BRI 2002 4721, S. 4823
112 SR 916.344
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e Hochsttierbestande
Betriebe, die den OLN nur durch Abgabe von Hofdiinger an Dritte erbringen, miissen die ent-
sprechenden Hoéchsttierbestande einhalten. Die Hochsttierbestédnde durfen nur Gberschritten
werden, wenn der OLN ohne Hofdiingerabgabe an Dritte erbracht wird und der Betrieb regist-
riert ist. Mit der AP 2002 hat die Zielsetzung insofern geandert, als fiir die Festlegung von
Tierhochstbestanden nicht mehr die Produktionslenkung im Vordergrund stand, sondern vor

allem eine nachhaltige Produktion in bauerlichen Betrieben™**.

Direktzahlungen fir Flachen im auslandischen Gebiet

Fur angestammte Flachen in der auslandischen Wirtschaftszone werden 75 % der Beitrage (heute
Flachen-, Bio- und Extensobeitrage) ausgerichtet. Das Ziel ist, Betriebe mit angestammten Flachen im
Ausland nicht schlechter zu stellen als Betriebe mit allen Flachen im Inland, unter der Voraussetzung
einer Bewirtschaftung seit dem 1. Mai 1984™**. Auf den entsprechenden Flachen werden die Leistun-
gen erbracht und es resultiert ein Nutzen fur die Eidgenossenschaft. Kulturlandschafts- und Land-
schaftsqualitatsbeitrdge sollen ausgeschlossen sein.

Fur die leistungsbezogenen Direktzahlungen gelten weder Einkommens- und Vermdgensgrenzen
noch die Altersgrenze. Zudem sind die Beitragsbegrenzung pro SAK und die Abstufung nach Flache
und Tierzahl aufgrund des fehlenden Zielbezugs nicht mehr im Konzept vorgesehen.

8.6.3 Eintretens- und Begrenzungskriterien fur die Anpassungsbeitrdge

Bei der Ausrichtung und Bemessung der Anpassungsbeitrdge kommen folgende Eintretens- und Be-
grenzungskriterien zur Anwendung:

Altersgrenze

Keine Anpassungsbeitrage erhalten Bewirtschaftende, die vor dem 1. Januar des Beitragsjahres das
65. Altersjahr erreichen. Ziel bei der Einfihrung der Altersgrenze war, der ,Verzdgerung der Hofliber-
gabe“ entgegenzuwirken'*® und den ,Strukturwandel im Generationenwechsel* zu fordern*®. Die Al-
tersgrenze fuhrt dazu, dass die Betriebe an die junge Generation tibergeben werden. Ohne Alters-
grenze wirden die Betriebe teilweise weitergefuihrt und anschliessend verkauft oder verpachtet. In
diesem Fall ware gemass einer Studie von Meier (2007) der Beitrag zum Grdssenwachstum der ande-
ren Betriebe grosser, als mit der Altersgrenze. Die Betriebsleitenden kdnnen die gemeinwirtschaftli-
chen Leistungen auch nach Erreichen des 65. Altersjahres noch erbringen, weshalb dieses Kriterium
neu nur noch fir die Anpassungsbeitrage angewendet wird. Der Wegfall der Anpassungsbeitrage
beim Erreichen des 65. Altersjahres wird durch die AHV kompensiert.

Grenzwerte fliir Einkommen und Vermdgen

Die Summe der Direktzahlungen wird ab einem bestimmten Einkommen bzw. Vermdgen gekirzt. Die
Massnahme ist sozial begriindet. Gut verdienende und vermdgende Personen benétigen weniger
staatliche Stutzung. Mit der AP 2007 wurde der Verzicht auf die Einkommens- und Vermdgensgren-
zen vorgeschlagen"’. Zur Leistungserbringung besteht kein Bezug, fiir die sozial motivierten Anpas-
sungsbeitrége sind Einkommens- und Vermdgensgrenzen jedoch nétig. Allenfalls sind die fur die Kir-
zung massgebenden Einkommens- und Vermdgenswerte gegeniber heute anzupassen.

113 BBl 1996 IV 1, S. 169
114 BBI 2002 4721, S. 4824
115 BRI 1996 IV 1, S. 213
116 BRI 2002 4721, S. 4823
17 BRI 2002 4721, S. 4824
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8.7  Mitteleinsatz und Mittelverteilung

In diesem Kapitel wird ausgehend von der heutigen Situation (vgl. Ziff. 8.7.1) untersucht, wie hoch die
leistungsbezogenen Direktzahlungen sein mussen, damit die gemeinwirtschaftlichen Leistungen lang-
fristig erbracht werden kdnnen (vgl. Ziff. 8.7.2) und wie das Verhéltnis von leistungsbezogenen Direkt-
zahlungen und Anpassungsbeitragen ist (vgl. Ziff. 8.7.3). Anhand von qualitativen Uberlegungen wird
hergeleitet, in welche Richtung sich die Mittelausstattung je nach Preisszenario fir die einzelnen Di-
rektzahlungsinstrumente entwickeln wird (vgl. Ziff. 8.7.4). Schliesslich wird festgehalten, welche finan-
ziellen Folgen die Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems insgesamt hat (vgl. Ziff. 8.7.5).

8.7.1 Ausgangslage
Im Durchschnitt der Jahre 2005/07 wurden 2 542 Millionen Franken an Direktzahlungen ausgerichtet.
Mit der Umsetzung der Agrarpolitik 2011 steigt dieser Betrag auf rund 2,8 Mrd. Franken. In Tabelle 21

ist dargestellt, wie sich die Mittel auf die heutigen Direktzahlungsinstrumente verteilen.

Tabelle 21: Mittelverteilung auf die heutigen Direktzahlungsinstrumente 2005/07 und nach Umset-
zung AP 2011

2005/2007 AP 2011 (2011)

Mio. CHF % |Mio. CHF %

Flachenbeitrage 1305 51 1272 45
Beitrage fur Haltung Raufutter verzehrender Nutztiere 335 13 493 18
Beitrage fir Tierhaltung unter erschwerenden Produktionsbed 280 11 360 13
Hangbeitrage 105 4 106 4
Allgemeine Direktzahlungen 2026 80 2231 79
Okobeitrage (Okoausgleich, Extenso, Bio) 186 7 193 7
Sémmerungsbeitrage 92 4 101 4
Regionale Programme und Massnahmen (OQV, 62a) 36 1 79 3
Ethobeitrage 202 8 207 7
Okologische Direktzahlungen 516 20 580 21
Total Direktzahlungen 2542 100 2811 100

Quelle: Agrarbericht 2008

Die allgemeinen Direktzahlungen machen rund 80 % der Direktzahlungen aus. Wichtigstes Instrument
ist der Flachenbeitrag, gefolgt von den RGVE- und den TEP-Beitragen. Die tkologischen Direktzah-
lungen haben einen Anteil von 20 % am Total der Direktzahlungen. Am wichtigsten sind in diesem
Bereich die Oko- und Ethobeitrage.

An der heutigen Aufteilung der Mittel andert sich mit der AP 2011 nichts Grundsétzliches. Gegeniiber
2005/07 werden die Mittel bis 2011 sowohl bei den allgemeinen als auch bei den 6kologischen Direkt-
zahlungen aufgestockt. Insgesamt ergibt sich eine Mittelzunahme von rund 270 Mio. Franken. Den
Hauptanteil machen dabei die Erhéhung der RGVE-Beitradge sowie der TEP- und S6mmerungsbeitra-
ge aus. Der Erh6hung des Zusatzbeitrags fuir die offene Ackerflache steht die Senkung der allgemei-
nen Flachenbeitrdge gegeniiber, sodass bei den Flachenbeitragen insgesamt ein Rickgang resultiert.
Fir 6ko- und ethologische Massnahmen stehen 60 Millionen Franken mehr Mittel zur Verfugung.

Die allgemeinen Direktzahlungen zielen heute v.a. auf drei Ziele ab: sichere Versorgung, flachende-
ckende Bewirtschaftung und Einkommenssicherung. Die mit den 6kologischen Massnahmen ange-
peilten Ziele sind einerseits die Biodiversitat und das Tierwohl, aber auch die Vermeidung von negati-
ven Externalitéten. Da die heutigen Massnahmen insbesondere bei den allgemeinen Direktzahlungen
nicht spezifisch auf die angestrebten Ziele ausgerichtet sind, lassen sich die eingesetzten Mittel auch
nicht den einzelnen Zielen zuordnen.
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8.7.2 Hohe der leistungsbezogenen Direktzahlungen

Heutiges Stiitzungsniveau und vorhandenes Effizienzverbesserungspotenzial

Das Stitzungsniveau in der Schweiz ist im internationalen Vergleich hoch. Die gesamte Stlitzung der
Landwirtschaft betrug gemass PSE-Berechnungen der OECD im Mittel der Jahre 2005/07 rund 6 Mrd.
Franken. Darin enthalten ist sowohl die Stitzung Gber den Grenzschutz von 2,7 Milliarden Franken als
auch die Stutzung Uber die Mittel der 6ffentlichen Hand von rund 3,3 Milliarden Franken. Gemass zwei
wissenschaftlichen Untersuchungen entspricht die heutige Agrarstiitzung nicht dem fiir die langfristige
Sicherstellung der gemeinwirtschaftlichen Leistungen notwendigen Niveau, sondern liegt dariiber:

e Die Evaluation der allgemeinen Direktzahlungen hat ergeben, dass bei einem Preisniveau wie
im Jahr 2002 die flachendeckende Bewirtschaftung und eine gleichbleibende ackerbauliche
Produktion im Talgebiet ohne allgemeine DZ sichergestellt werden kénnen (Mann und Mack
2004).

e Eine Studie Uber die Erflullung des Verfassungsauftrags durch die Landwirtschaft der ETH Z{-
rich (Rieder et al. 2004) hat aufgezeigt, dass in Regionen, in denen die Landwirtschaft keinen
wesentlichen Beitrag zur dezentralen Besiedlung leistet, die Zahlungen um rund 700 Millionen
Franken pro Jahr reduziert werden konnten, ohne dass dies die Erbringung der gemeinwirt-
schaftlichen Leistungen beeintrachtigen wirde. Die Grésse des Benchmarkbetriebs betrug al-
lerdings 40 Hektaren LN und als Referenzeinkommen wurde der Vergleichslohn verwendet.

Es bestehen somit Anhaltspunkte, wonach die Landwirtschaft die gemeinwirtschaftlichen Leistungen
auch bei einem tieferen Stitzungsniveau erbringen kénnte und somit Potenziale zur Senkung der
strukturell bedingten Kosten bzw. zur Verbesserung der Effizienz existieren. Es wird nun versucht,
diese Effizienzverbesserungspotenziale anhand von Daten der zentralen Auswertung von Buchhal-
tungsergebnissen der ART abzuschéatzen. Als Benchmark wird das beste Viertel der Betriebe heran-
gezogen. Das ist einerseits eine anspruchsvolle Vorgabe, andererseits zeigt ein Vergleich zwischen
der Schweizer Talregion und dem topografisch und klimatisch vergleichbaren deutschen Bundesland
Baden-Wrttemberg, dass zwischen 17 und 25 Prozent der Schweizer Talbetriebe bezlglich Produk-
tivitat etwa auf dem Niveau der deutschen Berufskollegen liegen (Schmid 2009). Das beste Viertel der
Betriebe in der Tal-, Hlgel- und Bergregion wird mit dem jeweiligen Mittelwert verglichen. Anschlies-
send werden die Ergebnisse der drei Regionen entsprechend deren Gewicht aggregiert. Einerseits
setzen die effizientesten Betriebe im Durchschnitt der Jahre 2005/07 pro Hektare LN rund 22 Prozent
weniger Arbeit ein, und andererseits weisen sie pro Hektare etwas héhere Erlése (+2,4 %) und tiefere
Kosten (-7,9 %) aus. Weiter wird angenommen, dass die Landwirte zur Steigerung der Arbeitsproduk-
tivitat in diesem Umfang nur bereit sind, wenn sich gleichzeitig ihre Arbeitsentschadigung im gleichen
Ausmass erhoht (+28 %). Wirden alle Betriebe so effizient wirtschaften wie das beste Viertel ergadbe
sich zwischen dem Benchmark und dem Durchschnitt der Betriebe eine Differenz von 1,3 Milliarden
Franken.

Diese Differenz wird in den nachfolgenden Uberlegungen als Orientierungsgrosse fiir die Hohe des
Effizienzverbesserungspotenzials in der Landwirtschaft verwendet. Sie basiert auf einer anspruchsvol-
len Selektion der Betriebe und auf heutigen Preisen. Kann die Landwirtschaft ihre Effizienz im abge-
schétzten Ausmass verbessern, ware die langfristige Leistungserbringung durch die Landwirtschaft
auch dann noch gewahrleistet, wenn die Stlitzung der Landwirtschaft um diesen Betrag tiefer liegen
wirde. Die Stutzung kann jedoch nicht in einem Schritt abgebaut werden, denn kurz- und mittelfristig
konnte mit einer deutlich tieferen Stltzung die Zielsetzung einer sozialvertraglichen Entwicklung nicht
mehr erflllt werden. Das weiterentwickelte Konzept sieht deshalb vor, die Mittelausstattung der leis-
tungsbezogenen Direktzahlungen auf das fur die langfristige Leistungserbringung notwendige Niveau
zu beschrénken und die Differenz zwischen diesem Niveau und dem Stiitzungsniveau zum Zeitpunkt
der Umsetzung Uber die neu vorgeschlagenen Anpassungsbeitrage auszurichten (vgl. Ziff. 8.7.3).
Basierend auf diesen Uberlegungen wird nachfolgend dargelegt, wie hoch die leistungsbezogenen
Direktzahlungen bei unterschiedlichen Preisszenarien sein missten.
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Hohe der leistungsbezogenen Direktzahlungen bestimmt durch langfristig notwendigen Mittelfluss

Der Gesamtmittelfluss von der Markt- und der Direktzahlungsseite in die Landwirtschaft betrug im Jahr
2005/07 rund 6,2 Milliarden Franken. Der Mittelfluss setzt sich zusammen aus dem Markterlds ausge-
drickt als Bruttowertschf)pfung118 in der H6he von 3,7 Milliarden Franken und den Direktzahlungen
von 2,5 Milliarden Franken. Ausgehend vom abgeschétzten Effizienzverbesserungspotenzial ergibt
sich ein fur die langfristige Sicherstellung der gemeinwirtschaftlichen Leistungen notwendiger Mittel-
fluss von rund 4,9 Mrd. Franken. Mit den im Rahmen der Agrarpolitik 2011 beschlossenen Anpassun-
gen wird die Stlitzung reduziert, sodass bis 2011 bereits ein Teil des Effizienzverbesserungspotenzi-
als realisiert wird. Der Mittelfluss in die Landwirtschaft wird dadurch voraussichtlich auf 5,8 Mrd. Fran-
ken sinken. Nach Umsetzung der AP 2011 verbleibt aufgrund der getroffenen Annahmen ein Effi-
zienzverbesserungspotenzial von rund 900 Mio. Franken.

Wie hoch mussten nun die leistungsbezogenen Direktzahlungen bemessen werden? Damit die Land-
wirtschaft die Leistungen langfristig erbringen kann, missen die Direktzahlungen der Differenz zwi-
schen notwendigem Mittelfluss und Bruttowertschdpfung entsprechen. Die Hohe der Direktzahlungen
hangt also ab von den erwarteten Preisen (vgl. Ziff. 5.1). Bei hohen Preisen sind insgesamt weniger
Direktzahlungsmittel nétig als bei tiefen. Der Wert der Leistungen, die die Landwirtschaft erbringt, ist
zwar unabhéangig von der Hohe der Preise, die Hohe der Férderung, damit die Landwirtschaft diese
Leistung erbringen kann, jedoch nicht. Bei hohen Preisen steuert bereits der Markt einen Beitrag z.B.
zur Erreichung der Offenhaltungs- und Versorgungszielsetzung bei. Bei tiefen Preisen ist dieser Bei-
trag kleiner.

Der Zusammenhang zwischen dem fir die langfristige Leistungserbringung notwendigen Mittelfluss,
dem Preisniveau und den leistungsbezogenen Direktzahlungen ist in der Abbildung 14 dargestellt.

Abbildung 14: Verhaltnis zwischen notwendigem Mittelfluss, Preisniveau und Direktzahlungen
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Bleiben die Preise auf dem Niveau nach Umsetzung der Agrarpolitik 2011 (AP 2011), wirden weniger
leistungsbezogene Direktzahlungen bendétigt als heute. In diesem Fall wirde ein Teil der heutigen
Direktzahlungsmittel Gber die Anpassungsbeitrage entrichtet und diese schrittweise abgebaut. Dies ist
jedoch aufgrund der aussenhandelspolitischen Entwicklungen ein unrealistisches Szenario (vgl. Ziff.
8.7.3).

18 Als Mass zur Abbildung der Marktseite wird die Bruttowertschopfung und nicht der Umsatz (Erzeugung) ver-

wendet, weil insbesondere eine Reduktion der Preise firr Futtergetreide und Olsaaten sich auch auf der Kos-
tenseite in Form tieferer Vorleistungen ausdriickt. Die Auswirkungen von Preissenkungen wiirden dadurch
Uberschétzt. Mit dem Mass der Bruttowertschdpfung (= Erzeugung - Vorleistungen) kann der Nettoeffekt von
Preisveranderungen am besten abgebildet werden.
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Bei einem Abschluss der WTO-Verhandlungen oder einem Freihandelsabkommen sinken die Preise.
So ist bei einer Umsetzung eines FHAL mit einer Angleichung der Schweizer Preise an jene der EU
zu rechnen. Dadurch wirde die Bruttowertschdpfung auf rund 2 Milliarden Franken sinken. In diesem
Fall wirden fir die Sicherstellung der Leistungserbringung leistungsbezogene Direktzahlungen in der
Hoéhe von rund 2,9 Milliarden Franken pro Jahr benétigt. Kommt die Bruttowertschépfung unter das
Niveau zu liegen, das bei heutigen EU-Preisen zu erwarten ist, missten die leistungsbezogenen Di-
rektzahlungen aufgestockt werden (FHAL-). Im Falle héherer Preise ist das Gegenteil der Fall
(FHAL+).

Der Mechanismus der Anpassung der Hohe der Direktzahlungen soll nicht wie beispielsweise beim
amerikanischen System der ,,Counter Cyclical Payments* (vgl. Ziff. 4.3.2) rechtlich festgeschrieben
werden. Das stiinde im Widerspruch zu den Kriterien der Green-Box der WTO. Vielmehr soll eine
Anpassung uber den politischen Prozess erfolgen, indem die Gesamthdhe der Direktzahlungen alle 4
Jahre im Rahmen der Bewilligung der Zahlungsrahmen fir die Landwirtschaft durch das Parlament
festgelegt wird. Dieser Zeithorizont ist sinnvoll, weil mit den Direktzahlungen ja die langfristige Sicher-
stellung der gemeinwirtschaftlichen Leistungen bezweckt wird und fur diese Periode die Preiserwar-
tungen abgeschétzt werden kénnen. Weichen die Preise von der unterstellten Preisentwicklung ab,
muss die Landwirtschaft das kurzfristig selber auffangen. Uber eine beschrénkte Zeit hinweg ist der
Sektor in der Lage, eine Situation zu Uberbriicken, in der die Preise tiefer liegen als bei der Festset-
zung der Zahlungsrahmen angenommen wurde. Andererseits konnte die Landwirtschaft kurzzeitig
profitieren, wenn sich die Preise besser entwickeln als erwartet. Es ist in diesem Zusammenhang zu
beachten, dass die Hohe der Direktzahlungen entsprechend der gesamtsektoralen Entwicklung ange-
passt wird. Fur den einzelnen Betrieb gibt es keinen Anspruch auf ein bestimmtes Einkommen. Die
Landwirtschaft tragt unter den jeweils gegebenen Rahmenbedingungen selber das unternehmerische
Risiko.

Was geschieht, wenn die Markterlose aufgrund gestiegener Preise bis auf das Niveau des notwendi-
gen Mittelflusses ansteigen oder dieses sogar Ubertreffen? In diesem Fall wirden aus einkommenspo-
litischer Sicht keine Direktzahlungen mehr benétigt. Zur Erreichung der Ziele im Bereich der Biodiver-
sitét waren jedoch gerade in diesem Fall deutlich hdhere Biodiversitatsbeitrage notig. Zudem wirde im
Bereich des stofflichen Umweltschutzes der Anreiz zur Einhaltung des OLN wegfallen. Die Ziele im
Bereich der natiirlichen Lebensgrundlagen koénnten in diesem Fall nur Uber eine Verscharfung der
Vorschriften oder die Einfihrung von Lenkungsabgaben erreicht werden.

8.7.3 Verhaltnis von leistungsbezogenen Direktzahlungen und Anpassungsbeitrdgen

Der vorangehende Abschnitt beschéaftigte sich mit der Frage, wie hoch die leistungsbezogenen Direkt-
zahlungen bei unterschiedlichen Preisniveaus sein missten. Darauf aufbauend soll nun das Zusam-
menspiel zwischen den leistungsbezogenen Direktzahlungen und den Anpassungsbeitragen im Zeit-
ablauf dargestellt werden.

Es wird angenommen, dass das vorgeschlagene Konzept ab 2014 umgesetzt wird. Dabei wird von
zwei Preisszenarien ausgegangen, innerhalb derer sich die Preise aller Voraussicht nach bewegen
werden. Das erste Preisszenario geht davon aus, dass die Preise auf dem Niveau der AP 2011 ver-
harren (Abbildung 15). Das zweite Szenario unterstellt den Abschluss eines FHAL und eine schrittwei-
se Umsetzung zwischen 2014 und 2018. Das wurde zu einer starken Annaherung der Schweizer Pro-
duzentenpreise an das EU-Niveau fuhren (vgl. Ziff. 3.2.1).
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Abbildung 15: Leistungsbezogene Direktzahlungen und Anpassungsbeitrage im Zeitablauf
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Die bisherige Agrarpolitik verfolgte das Konzept, dass der Landwirtschaft eine kontinuierliche Redukti-
on der Stltzung zugemutet werden kann. Bei einem jahrlichen Rickgang des Sektoreinkommens von
2,5 Prozent wurde angenommen, dass Betriebsaufgaben grundséatzlich beim Generationenwechsel
erfolgen kénnen und damit eine sozialvertragliche Entwicklung gewahrleistet ist'®. Eine Fortsetzung
dieser sozialvertraglichen Stutzungsreduktion wird in den Grafiken mit dem ,sozialvertraglichen Pfad*
angedeutet. Wirde die Stiitzung schneller sinken, wére die Sozialvertréaglichkeit in Frage gestellt. Mit
dem notwendigen Mittelfluss wird ausgehend von der am Markt realisierten Bruttowertschépfung ab-
geschétzt, wie hoch die leistungsbezogenen Direktzahlungen sein missen (vgl. Ziff. 8.7.2).

Fur den Fall, dass die Preise auf dem Niveau der AP 2011 verharren (Bruttowertschépfung AP11),
waren weniger leistungsbezogene Direktzahlungen notwendig als bisher (vgl. linke Grafik in Abbil-
dung 15). Die im Zeitablauf abnehmende Differenz zwischen dem sozialvertraglichen Pfad und der
notwendigen Stitzung wirde nicht in Form von leistungsbezogenen Direktzahlungen pro Flache oder
Tier ausgerichtet, sondern als personengebundene Anpassungsbeitrage. Insgesamt wirden gegen-
Uber heute Mittel eingespart. Solange das hohe Preisniveau aufgrund des Grenzschutzes besteht, ist
allerdings ein solches Szenario politisch nur dann realistisch, wenn die Preise am Weltmarkt bis auf
das Schweizer Niveau steigen wirden. Ansonsten ist davon auszugehen, dass die Stitzungsredukti-
on auf der Preis- und nicht auf der Finanzmittelseite erfolgen wird, wie dies bei den bisherigen Re-
formschritten der Agrarpolitik stets der Fall war. Setzt man diese Politik durch einen weiteren, kontinu-
ierlichen Preisstitzungsabbau im sozialvertraglichen Rhythmus fort, wiirden die Anpassungsbeitrage
zwar auch reduziert, die frei werdenden Mittel wiirden jedoch schrittweise in leistungsbezogene Di-
rektzahlungen umgelagert.

Fur den Fall, dass die Preise aufgrund eines Agrarfreihandelsabkommens mit der EU (Bruttowert-
schdpfung FHAL) oder eines WTO-Abschlusses deutlich sinken und sich dem EU-Niveau anndhern,
waren die leistungsbezogenen Direktzahlungen verglichen mit dem Hochpreisszenario deutlich hoher
zu bemessen. (vgl. rechte Grafik in Abbildung 15). Im Ubergang kénnte jedoch der Fall eintreten, dass
ein Teil der heutigen DZ als Anpassungsbeitrdge ausgerichtet wiirde. In der Darstellung wird auch
ersichtlich, dass die heutigen Mittel fur Direktzahlungen zwischenzeitlich nicht ausreichen, um auf dem
sozial vertréaglichen Pfad zu bleiben. Dazu sind zuséatzliche Mittel im Rahmen von Begleitmassnahmen
noétig. In der Botschaft vom 6. Méarz 2009 schlagt daher der Bundesrat vor, eine Bilanzreserve fir die
Finanzierung von Begleitmassnahmen zu bilden'®®. Mit befristeten zusatzlichen Mitteln fiir Begleit-
massnahmen beabsichtigt er den Ubergang zu einem gegeniiber der EU offenen Markt furr die Land-
und Erndhrungswirtschaft zu erleichtern. Eine Zusammenfiihrung von Begleitmassnahmen fur die
Landwirtschaft im Rahmen eines FHAL und der Anpassungsbeitrage ware zu prifen.

119 BBl 2006 6337, S. 6392-6393
20 BB| 2009 1335
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8.7.4 Mittelverteilung im weiterentwickelten Direktzahlungskonzept

Einflussgréssen fir die Festlegung der Mittelverteilung

Unter Berlicksichtigung der beiden im vorangehenden Kapitel definierten mdglichen Preisszenarien
(AP 2011 und FHAL) soll in diesem Abschnitt hergeleitet werden, wie im Rahmen eines weiterentwi-
ckelten Direktzahlungssystems die Mittel auf die einzelnen Instrumente zu verteilen waren. Dazu ist es
in einem ersten Schritt notig, die folgenden Fragen zu klaren:

e Besteht heute eine Ziellicke?
e Wie wirkt die AP 2011 bzw. ein allfélliges FHAL auf die Zielerreichung?

e Wie wirkt die Anpassung der Instrumente auf die Zielerreichung?

Ausgehend von einer Synthese dieser Ergebnisse wird anschliessend dargelegt, wie sich die Mittel-
verteilung bei der Umsetzung des vorliegenden Konzepts entwickeln misste (Tabelle 22).

Heutige Zielliicken*

Die Ziele im Bereich Versorgungssicherheit und Offenhaltung der Kulturlandschaft im Talgebiet wer-
den mehrheitlich erreicht. In anderen Bereichen bestehen jedoch heute noch Zielllicken. So wird das
Ziel der Offenhaltung im Berg- und Sémmerungsgebiet heute nicht erfillt und auch bei den Zielen im
Bereich der natirlichen Lebensgrundlagen und der Landschaftsqualitat bestehen Zielliicken. Beim
Tierwohl bestehen insbesondere bei gewissen Tierkategorien noch Liicken. Bei der dezentralen Be-
siedlung wurde die Zieldefinitionskompetenz auf regionaler Ebene angesiedelt, weshalb keine absolu-
ten Aussagen Uber die Zielerreichung gemacht werden kann.

Wirkung der AP 2011 und des FHAL auf die Zielerreichung

Bereits die AP 2011 und verstérkt noch ein FHAL fuhren zu einem Riuckgang der ackerbaulichen Pro-
duktion in der Schweiz. Die Kalorienproduktion wird dadurch zurtiickgehen. Die Reduktion der Stut-
zung durch die AP 2011 und das FHAL bewirkt einen Rickgang des Anreizes, Flachen im Talgebiet
zu bewirtschaften. Beziglich der Offenhaltung im Berg- und Sommerungsgebiet sowie der dezentra-
len Besiedlung wird der negative Effekt des Preisriickgangs durch die Mittelaufstockung im Rahmen
der AP 2011 ausgeglichen. Beim FHAL ware hingegen die Auswirkung auf die Bewirtschaftung in den
héheren Lagen und die dezentrale Besiedlung negativ. Ebenfalls eher negativ wirken sich die

AP 2011 und das FHAL auf die Landschaftsqualitat aus; der héhere wirtschaftliche Druck und die
damit einhergehende Vergrésserung der Strukturen und die starkere Spezialisierung wirken tenden-
ziell in Richtung Reduktion der landschaftlichen Vielfalt.

Im Gegensatz dazu fuhren die instrumentellen Anpassungen im Rahmen der AP 2011 und der Preis-
rickgang durch die AP 2011 und das FHAL zu einer Verbesserung im Bereich der natirlichen Le-
bensgrundlagen. Die Mittelaufstockung bei den Tierwohlbeitrégen im Rahmen der AP 2011 verbessert
zudem die Zielerreichung beim Tierwohl.

Wirkung der vorgeschlagenen Anpassungen bei den Direktzahlungsinstrumenten

Die im Konzept vorgesehenen Anpassungen der Direktzahlungsinstrumente haben ungeachtet der
Ausstattung mit finanziellen Mitteln insgesamt positive Wirkungen auf die Zielerreichung. Die Einfih-
rung einer neuen Massnahme im Bereich der Landschaftsqualitdt und die bessere Fokussierung der
Zahlungen auf die Qualitat der Biodiversitat flhren zu einer Verbesserung der Zielerreichung in diesen
beiden Gebieten. Gleiches gilt fiir die nachhaltige Nutzung der natirlichen Ressourcen. Durch die
Aufhebung der allgemeinen Tierbeitrage und mit der Einfilhrung der neuen Ressourceneffizienzbei-
trage verbessert sich die Zielerreichung in diesem Bereich.

2 Eine ausfiihrliche Darstellung der heutigen Zielerreichung bzw. der bestehenden Zielliicken findet sich in Ziff.
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Die Zielerreichung in den Bereichen Versorgungssicherheit und Offenhaltung der Kulturlandschaft
wird durch die Weiterentwicklung der Direktzahlungsinstrumente weder in die eine noch in die andere
Richtung massgeblich beeinflusst. Bei der dezentralen Besiedlung und beim Tierwohl werden keine
instrumentellen Anpassungen vorgeschlagen, weshalb sich keine Effekte ergeben.

Schlussfolgerung beziiglich Mittelausstattung der einzelnen Instrumente

Basierend auf den Uberlegungen in den vorangegangenen Abschnitten wird nachfolgend eine qualita-
tive Einschatzung vorgenommen, wie sich der Mitteleinsatz je Zielbereich verédndern misste. Da die
Auswirkungen auf die Preise bei einem WTO-Abschluss &hnlich sind wie bei einem FHAL, gelten die
Ausfihrungen fiir das FHAL-Szenario sinngemass auch fur die WTO. Tabelle 22 enthélt eine Uber-
sicht.

Tabelle 22: Veranderung der pro Zielbereich eingesetzten Mittel

Primére Zielsetzung \Vorgeschlagene Instrumente Zielli- Wirkung Wirkung Veranderung Mittelein-
cken AP 2011, | Anpassung satz WDZ bei Preisen
heute FHAL Instrumente wie AP11 | wie FHAL

Sichere Versorgung Versorgungssicherheitsbeitrage nein - = = +

Biodiversitat Biodiversitatsbeitrage ja + + + =

Nachhaltige Nutzung der | Ressourceneffizienzbeitrage ja + + - -

nattrlichen Ressourcen

Offene Kulturlandschaft | Kulturlandschaftsbeitrage

Bewirtschaftung Talzone Basiskomponente nein - = - -
Bewirtschaftung héhere Erschwerniskomponente teiweise =/- = = =
Zonen + Hanglagen
Bewirtschaftung S6mme- Sémmerungskomponente ja =/- = + ++
rungsgebiet
Vielfaltige Landschaften | Landschaftsqualitatsbeitrage ja - + + +
Dezentrale Besiedlung (Forderung Uber Investitionshilfen) | offen =/- = - -
Tierwohl Tierwohlbeitrage ja +/= = + +

Versorgungssicherheitsbeitrage

Bei gleichbleibenden Produzentenpreisen braucht es keine zusétzlichen Mittel, um die Zielsetzung zu
erreichen. Bei tieferen Preisen aufgrund eines FHAL mussten hingegen die eingesetzten Mittel erhdht
werden.

Biodiversitatsbeitrage

Grundsatzlich werden die vorgeschlagenen Anpassungen der Instrumente die Wirksamkeit der einge-
setzten Mittel deutlich erhéhen (Fokussierung der Biodiversitatsférderung auf Qualitat, Aufhebung
Tierbeitrage, Einfihrung der Anpassungsbeitrage). Die spezifisch fir die Biodiversitatsférderung ein-
gesetzten Mittel missen jedoch bei konstanten Preisen parallel mit der schrittweisen Aufhebung der
7 %-Anforderung im OLN erhoht werden. Zuséatzlicher Mittelbedarf ergibt sich auch aufgrund der neu
vorgesehenen Forderung der funktionalen Biodiversitat auf Produktionsflachen. Bei einem FHAL kann
das Ziel voraussichtlich mit Mitteln in der Gréssenordnung wie nach Umsetzung der AP 2011 erreicht
werden, weil die Konkurrenz durch die Gibrigen Nutzungen bei tieferen Preisen deutlich geringer ist.

Nachhaltige Nutzung der natlrlichen Ressourcen

Da im Bereich der Vermeidung von negativen Externalititen nur noch temporére Massnahmen vorge-
sehen sind (regionale Projekte, befristete Ressourceneffizienzbeitrage), werden in diesem Bereich
tendenziell weniger Mittel bendtigt. Dies gilt umso mehr, wenn die Preise tief sind.
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Kulturlandschaftsbeitrage

Die verschiedenen Zahlungstypen beim Kulturlandschaftsbeitrag entwickeln sich unterschiedlich.
Wéhrendem die Mittel fir die Zahlungen auf der gesamten LN bei tiefen Preisen moderat bzw. bei
hohen Preisen relativ stark reduziert werden kénnen, sind die Mittel im Sémmerungsgebiet zu erho-
hen. Bei den spezifischen Zahlungen in den héheren Zonen und in Hanglagen sind keine grésseren
Mittelverschiebungen zu erwarten.

Landschaftsqualititsbeitrage

Fur die neue Massnahme sind Mittel aus anderen Bereichen einzusetzen. Es ist eine kantonale Kofi-
nanzierung vorgesehen. Es ist darauf zu achten, dass sich mit dem neuen Instrument und mit der
Anpassung der Finanzierung bei den Biodiversitatsbeitrdgen per Saldo keine Lastenverschiebung
zwischen Bund und Kantonen ergibt.

Dezentrale Besiedlung

Die Forderung der dezentralen Besiedlung soll auch in Zukunft nicht Uber ein spezifisches Direktzah-
lungsinstrument erfolgen, weshalb sich gegentiber heute keine Verédnderungen im Mitteleinsatz erge-
ben. Die Unterstiitzung tber die Strukturverbesserungsmassnahmen erfolgt im Rahmen der dort ein-
gestellten Finanzmittel.

Tierwohlbeitrage

Bei den Tierwohlbeitragen drangt sich nach Umsetzung der AP 2011 ebenfalls keine Anderung in der
Hohe der Mittel auf. Durch eine feinere Unterscheidung zwischen einmaligen Mehrkosten bei der In-
vestition (Ausgleich Uber Strukturverbesserungen) und laufenden Mehrkosten beim Betrieb der be-
sonders tierfreundlichen Stallhaltungssysteme (Ausgleich tUber Direktzahlungen) kann eine Verbesse-
rung der Effizienz der eingesetzten Mittel erreicht werden.

8.7.5 Fazit

Auch nach der Umsetzung der Agrarpolitik 2011 verbleibt ein Effizienzverbesserungspotenzial fir die
Schweizer Landwirtschaft. Die Gesamtstitzung der Landwirtschaft kann daher nach Umsetzung der
Agrarpolitik 2011 schrittweise und in sozialvertraglichem Rhythmus weiter reduziert werden. Da der
Bundesrat die Marktoffnung inshesondere gegeniber der EU aber auch im Rahmen der WTO weiter
vorantreiben will, wird der Abbau der Stlitzung nach 2011 voraussichtlich auf der Preisseite erfolgen.
Bei der Umsetzung eines FHAL ist eine Angleichung der Schweizer Preise an das Preisniveau in der
EU zu erwarten. In diesem Fall ist damit zu rechnen, dass mittelfristig weiterhin permanente Zahlun-
gen in etwa in heutigem Ausmass und je nach Geschwindigkeit der Umsetzung befristet zusatzliche
Mittel fir Begleitmassnahmen bendtigt werden.

Diese Einschéatzung ist jedoch mit sehr viel Unsicherheit behaftet. Insbesondere dann, wenn sich die
Preise auf den internationalen Agrarmérkten anders entwickeln sollten als angenommen, hétte dies
Auswirkungen auf die Hohe der Direktzahlungen. Kommen die Preise erheblich Gber dem angenom-
menen FHAL-Niveau zu liegen, kénnten die fir Direktzahlungen eingesetzten Bundesmittel mittelfris-
tig sinken, bei deutlich tieferen Preisen ware eine permanente Erhéhung der Mittel notig. Letzteres
scheint mit Blick auf den nach oben gerichteten internationalen Preistrend jedoch unwahrscheinlich.
Daher rechnet der Bundesrat damit, dass die vom Bundesrat im Rahmen der Aufgabenlberprifung
beschlossene Zielvorgabe fiir das Ausgabenwachstum im Bereich Landwirtschaft von jahrlich 0,1
Prozent im Zeitraum 2008-2015 ausreichend ist. Langfristig fihren die Effizienzverbesserungen auf-
grund der Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems dazu, dass der Bundeshaushalt entlastet
wird.
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Die Verteilung der Mittel auf die einzelnen Direktzahlungsinstrumente kann zum jetzigen Zeitpunkt
noch nicht festgelegt werden. Die konkrete Ausgestaltung der Instrumente sowie die genaue Hohe der
Direktzahlungen und die Mittelverteilung beabsichtigt der Bundesrat im Rahmen der néchsten Re-
formetappe zusammen mit den aussenhandelspolitischen Verhandlungsergebnissen und/oder einem
Bundesbeschluss Uber die Zahlungsrahmen fir die Jahre 2014 bis 2017 in einer entsprechenden Bot-
schaft vorzulegen. Dann wird es auch mdglich sein, quantitative Aussagen Uber die Auswirkungen der
vorgeschlagenen Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems zu machen.
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9 Beurteilung des weiterentwickelten Direktzahlungs systems und weiteres Vorgehen

Nachfolgende Ausfiihrungen haben zum Ziel, das vorgeschlagene weiterentwickelte Direktzahlungs-

system unter den Gesichtspunkten der Effizienz (Ziff. 9.1), der internationalen Verpflichtungen (WTO)
und der Entwicklungen in der EU (Ziff. 9.2) sowie der allgemeinen politischen Ziele des Bundesrates

zu wrdigen (Ziff. 9.3). Abgeschlossen wird dieses Kapitel mit Schlussfolgerungen und den Vorschla-
gen zum weiteren Vorgehen (Ziff. 9.4).

9.1 Beurteilung hinsichtlich der Effizienz

Die Beurteilung des heutigen Direktzahlungssystems in Ziff. 7 hat ergeben, dass dieses zwar grund-
sétzlich wirksam ist, aber gleichzeitig relevante Defizite bezuglich Effizienz aufweist. Nachfolgend wird
dargestellt, inwiefern das weiterentwickelte Direktzahlungssystem diesbeziiglich eine Verbesserung
bringt:

e Der Zielbezug ist gegeniiber dem aktuellen System deutlich verbessert. Es ist klar, mit wel-
cher Massnahme welche Zielsetzung priméar geférdert wird. Dies schafft Transparenz und
Klarheit bei den betroffenen Landwirten wie auch bei der Bevolkerung. Fur Leistungen bzw.
Ziele, zu deren Erreichung bisher keine spezifischen Instrumente bestanden, werden neue In-
strumente vorgeschlagen. So wird zur Forderung der landschaftlichen Vielfalt neu ein Land-
schaftsqualitatsbeitrag vorgesehen und die Biodiversitatsbeitrage sollen auf das Sémme-
rungsgebiet ausgedehnt werden. Gleichzeitig sind Massnahmen ohne Zielbezug wie die Ab-
stufung nach Flache und Tierzahl sowie die Beitragslimite pro SAK nicht mehr im weiterentwi-
ckelten Konzept enthalten.

e Die verbesserte Zielausrichtung insbesondere bei den Zahlungen, die heute unter den allge-
meinen Direktzahlungen subsummiert sind, erlaubt es auch, die Bezugskriterien klarer auf
die angestrebte Zielsetzung auszurichten. Mit der Abschaffung der tierbezogenen Beitrage
(RGVE- und TEP-Beitrage) werden unerwiinschte Nebeneffekte auf die natlrlichen Lebens-
grundlagen eliminiert. Mit den vorgeschlagenen Versorgungssicherheitsbeitragen kann die
nachhaltige Nutzung des Griinlands besser sichergestellt werden. Das Gleiche gilt fir die
ackerbauliche Nutzung, die ohne allgemeine Tierbeitrdge weniger stark konkurrenziert wird.

e Beziiglich Regelungsebene wird in Entsprechung des Aquivalenzprinzips eine Umorientie-
rung der kantonalen Beteiligung vorgesehen. Die Kulturlandschaft, die bisher ausschliesslich
Uber die allgemeinen, nationalen Direktzahlungsinstrumente gefordert wurde, soll neu zusatz-
lich gezielt Gber Landschaftsqualitatsbeitrage mit kantonaler Beteiligung geférdert werden. Im
Gegenzug erfolgt die Forderung der Biodiversitat verstarkt durch den Bund.

o Das weiterentwickelte System erflllt die Kriterien bezuglich Transfereffizienz . Mit der Einfih-
rung der Anpassungsbeitrdge wird die Leistungsforderung von der sozialen Zielsetzung ent-
koppelt. Dadurch werden die im heutigen System bestehenden Renten minimiert. Gleichzeitig
vermindert sich der Anreiz fur die Landwirte, die Flachen um der Beitrage wegen selber zu
bewirtschaften, was die Flachenverfligbarkeit auf dem Pachtlandmarkt erhoht und die Struk-
turentwicklung erleichtert.

e Mit den vorgeschlagenen Anpassungen werden sich die Transaktionskosten gegentber
heute eher erhéhen. Die Tabelle 23 gibt eine Ubersicht, wie sich vorgeschlagenen Anpassun-
gen auf den Vollzug auswirken.
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Tabelle 23: Auswirkungen der Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems auf den

Vollzug
Keine wesentlichen Aus- | Elemente mit Potenzial fur Elemente mit potenziell
wirkungen auf Vollzug einen einfacheren Vollzug: aufwandigerem Vollzug:
e Kulturlandschafts- ¢ Vereinheitlichung des Voll- e Landschaftsqualitéts-
beitrage zugs im Bereich Biodiversi- beitrage
e Versorgungs- tat (LwG und NHG) e Starkere Ausrichtung
sicherheitsbeitrage o Aufhebung des Mindestfla- der Biodiversitatsforde-
e Tierwohlbeitrage chenanteils an 6kologi- rung auf Qualitat
im OLN Sémmerungsgebiet
» Aufhebung der Abstufung  Befristete Ressourcen-
und der Grenzwerte fir die effizienzbeitrage
Beitragssumme pro SAK

Der Vollzugsaufwand fir die Kulturlandschaftsbeitrage, die Versorgungssicherheitsbeitréage
und die Anpassungsbeitrage wird in der gleichen Gréssenordnung sein wie heute fir die all-
gemeinen Direktzahlungen. Gleiches qilt fiir die Tierwohlbeitrage. Eine Entlastung beim Voll-
zug ergibt sich durch die Vereinheitlichung des Vollzugs zwischen LwG und NHG beziiglich
Biodiversitat. Zudem ist mit der schrittweisen Aufhebung der 7 %-Anforderung im OLN sowie
mit der Aufhebung der Beitragsabstufung und der Beitragsbegrenzung pro SAK mit Minder-
aufwand zu rechnen. Mehraufwand werden die Einfiihrung der Landschaftsqualitéatsbeitrage,
die verstarkte Ausrichtung der Biodiversitatsforderung auf die Qualitat, die Ausdehnung der
Biodiversitatsbeitrage auf das Sommerungsgebiet und die Einfuhrung der befristeten Res-
sourceneffizienzbeitrage mit sich bringen.

Da wenig differenzierte Massnahmen weniger Vollzugsaufwand zur Folge haben als differen-
zierte Massnahmen, ist insgesamt mit einem konsequenter auf die Ziele ausgerichteten und
damit gegenuber heute differenzierteren Direktzahlungssystem mit einem etwas hdheren Voll-
zugsaufwand d.h. mit hdheren Transaktionskosten zu rechnen. Bei der detaillierten Ausgestal-
tung der Massnahmen und Umsetzung auf Verordnungsebene, sind Vollzugsfragen daher ho-
hes Gewicht einzurdumen und neue Vollzugslésungen zu prifen. Die tendenziell h6heren
Transaktionskosten relativieren sich zudem durch den Umstand, dass mit den differenzierte-
ren Massnahmen auch eine héhere Effizienz bei der Zielerreichung einhergeht.

e Das weiterentwickelte Direktzahlungssystem foérdert die gemeinwirtschaftlichen Leistungen mit
zZielgerichteten Einzelmassnahmen . Es enthalt daneben kein weiteres spezifisches Instru-
ment zur Forderung von gesamtbetrieblichen Bewirtschaftungssystemen . Gesamtbetrieb-
liche Bewirtschaftungssysteme, die auf den Einsatz von gewissen Pflanzenschutzmitteln oder
Mineraldiingern verzichten, haben aber eine zusatzliche positive Wirkung auf die natirlichen
Lebensgrundlagen und insbesondere auf die Biodiversitat. Deshalb soll fir solche gesamtbe-
trieblichen Ansétze Uber die Forderung der funktionalen Biodiversitat im Rahmen der Biodi-
versitatsbeitrége eine hdhere Zahlung ausgerichtet werden.

e Bei der Vermeidung von negativen Externalitdten  wird das Verursacherprinzip starker be-
ricksichtigt als bisher. Das Konzept sieht keine Massnahmen mehr vor, mit denen die Ver-
meidung von negativen Externalitaten permanent geférdert werden. Zudem wird mit der Ein-
fihrung von Ressourceneffizienzbeitrdgen der Anreiz zum Einsatz von ressourcenschonen-
den Techniken erhéht. Dadurch kénnen die Zielliicken im Bereich des stofflichen Umwelt-
schutzes wesentlich reduziert werden, ohne dadurch die Zielerreichung im Bereich Versor-
gungssicherheit zu beeintrachtigen.

9.2  Beurteilung hinsichtlich der internationalen Verpflichtungen und Entwicklungen
9.2.1 WTO-Kompatibilitat

Nachfolgend wird die Frage geklart, inwieweit das weiterentwickelte Direktzahlungssystem mit den
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Green-Box-Kriterien der WTO (bereinstimmt. Fir die Beurteilung wird das aktuell geltende Agrarab-
kommen herangezogen (vgl. Ziff. 3.3). Die Beurteilung nach einem Abschluss der Doha-Runde wird
nicht wesentlich anders ausfallen, da nur mit einigen Prazisierungen der Kriterien zu rechnen ist.

Kulturlandschaftsbeitrage:

Die Kulturlandschaftsbeitrage fordern die Offenhaltung der Kulturlandschaft. Sie bestehen aus drei
Beitragstypen, die alle kompatibel sind mit den bestehenden Green-Box-Kriterien. Sie lassen sich
entsprechend ihrer spezifischen Zielsetzung folgendermassen in der Green-Box einordnen: Basisbei-
trag in § 6, Erschwernisbeitrag in § 13, SOmmerungsbeitrag in 8 12 oder auch in § 13.

Versorgungssicherheitsbeitrage

Die Versorgungssicherheitsbeitrdge bezwecken die Erhaltung der Produktionskapazitat, indem die
Kalorienproduktion auf heutigem Niveau gehalten wird. Die Versorgungssicherheitsbeitrdge bestehen
aus 4 Elementen. Beziglich Green-Box-Kompatibilitét sind die einzelnen Instrumente unterschiedlich
zu beurteilen. Der Basisbeitrag ist ein Flachenbeitrag, der GUber die gesamte LN hinweg einheitlich
gleich hoch ist. Er ist wie der heutige allgemeine Flachenbeitrag unter § 6 einzuordnen. Fir die Aus-
richtung der Zahlung auf der Grunlandflache wird ein gewisser Mindesttierbesatz vorausgesetzt. Dies
stellt gegenuber der Koppelung ans Tier bei den heutigen differenzierten RGVE-Beitragen, die im
Widerspruch zur Formulierung in 8 6 steht, eine wesentliche Verbesserung dar. Es besteht jedoch
auch bei einer solchen Ausgestaltung ein gewisses Risiko, dass die Massnahme im Falle eines WTO-
rechtlichen Verfahrens als nicht kompatibel mit den Green-Box-Kriterien beurteilt wirde.

Der Erschwernisbeitrag kann tber 8§ 13 legitimiert werden und ist unproblematisch. Der Ackerflachen-
beitrag entspricht dem heutigen Zusatzbeitrag fur die offene Ackerflache. Wie in Ziff. 7.4 erwahnt, ist
dessen Einordnung unter § 6 ebenfalls nicht ganz gesichert, da er einen gewissen produktionslenken-
den Effekt hat. Die kulturspezifischen Beitrdge entsprechen den heutigen Anbaubeitrdgen. Letztere
sind nicht in der Green-Box notifiziert und werden auch nicht tber den Zahlungsrahmen Direktzahlun-
gen sondern Uber den Zahlungsrahmen Produktion und Absatz finanziert. Die kulturspezifischen Bei-
trage kdnnen auch zukinftig nicht der Green-Box zugeordnet werden.

Da sich die Erhaltung der Produktionskapazitat grundséatzlich kaum als hundertprozentig von der Pro-
duktion entkoppelte Massnahme gestalten lasst, kann die Anforderung der Kompatibilitat mit den
Green-Box-Kriterien der WTO in diesem Fall nicht abschliessend als erflllt beurteilt werden. Bei der
konkreten Ausgestaltung der Massnahme wird auf eine moglichst hohe Kompatibilitat zu achten sein.
Zudem ist zu vermerken, dass eine Berechtigung fur produktgebundene Stiitzung (oder Amber-Box-
Massnahmen geméss WTO-Klassifizierung), zwar in gegentber heute stark reduziertem Umfang,
auch nach der Umsetzung eines Doha-Abkommens weiter bestehen wird (vgl. Ziff. 3.2.2).

Biodiversitatsbeitrage

Die Zielsetzung der Biodiversitatsbeitrdge umfasst den Erhalt und die Férderung der Artenvielfalt und
ihrer Lebensrdume. Sie stellen eine klassische Umweltmassnahme dar und lassen sich gleich wie die
heutigen Beitrage fir den 6kologischen Ausgleich problemlos unter § 12 in der Green-Box einordnen.

Landschaftsqualitatsbeitrage

Die Landschaftsqualitatsbeitrége verfolgen den Erhalt und die Weiterentwicklung vielfaltiger Kultur-
landschaften mit ihren spezifischen regionalen Eigenarten. Sie foérdern insbesondere die Landschafts-
asthetik und werden am sinnvollsten unter § 12 notifiziert.

Tierwohlbeitrdage

Die Tierwohlbeitrage fordern das Tierwohl Gber das im Tierschutzgesetz definierte Niveau hinaus. Sie
entsprechen den heutigen Ethoprogrammen BTS und RAUS und sind als Umweltprogramme in § 12
notifiziert. Sie werden von gewissen Mitgliedern der WTO als handelsverzerrend kritisiert. Da die

Tierwohlbeitrage auf dem gleichen Konzept aufgebaut sind wie die Umweltbeitrdge und andere WTO-
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Mitgliedstaaten wie die USA ebenfalls Zahlungen zur Férderung des Tierwohls unter § 12 laufen las-
sen, scheint eine Weiterfuhrung der Notifizierung unter § 12 gerechtfertigt. Im Falle eines WTO-
rechtlichen Verfahrens besteht jedoch ein erhebliches Risiko, dass der Massnahme die Green-Box-
Tauglichkeit abgesprochen wirde.

Regionale Umweltprojekte und befristete Ressourceneffizienzbeitrage

Die verschiedenen Beitrage, die vorgesehen sind, um die Ziellicken im stofflichen Bereich zu reduzie-
ren bzw. zu schliessen, stellen klassische Umweltmassnahmen dar, die problemlos unter § 12 ein-
geordnet werden kénnen.

Anpassungsbeitrage

Anpassungsbeitrage bezwecken die Verhinderung von sozialen Notlagen aufgrund veranderter politi-
scher Rahmenbedingungen. Sie sind vollstandig entkoppelt und kénnen als Einkommensstiitzung
unter § 6 notifiziert werden.

9.2.2 Vergleich mit der Weiterentwicklung in der EU

In Ziff. 4.1.5 wurde dargestellt, wie sich die EU-Agrarpolitik weiterentwickelt. Die vorgeschlagene Wei-
terentwicklung des Direktzahlungssystems in der Schweiz geht in verschiedener Hinsicht in die glei-
che Richtung wie die Beschlisse des Gesundheitschecks der GAP:

o Die Zahlungen werden mit dem Gesundheitscheck noch weiter von der Produktion entkoppelt.
Mit der Aufhebung der tierbezogenen RGVE- und TEP-Beitrage geht der Vorschlag in die
gleiche Richtung.

e Die Abschaffung der obligatorischen Flachenstilllegung geht in eine &hnliche Richtung wie die
vorgeschlagene Aufhebung der Anforderung von 7% 6kologischen Ausgleichsflachen pro Be-
trieb. In der Schweiz soll der Nutzen fir die Biodiversitat jedoch nicht Giber neue Vorschriften
fur alle, sondern Uber eine Erhéhung der finanziellen Anreize fur qualitativ hochwertige Fla-
chen erreicht werden.

e Die Erh6hung der Modulation und die damit verbundene Umlagerung von Zahlungen aus der
1. Saule in die 2. Saule fuhrt in der EU zu einer verstarkten Férderung von konkreten Leistun-
gen. Das entspricht dem Ansatz, der mit der Weiterentwicklung in der Schweiz verfolgt wird.

Die Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems ist jedoch deutlich konsequenter als die Beschlis-
se des Gesundheitschecks, was die Zielausrichtung der Direktzahlungen anbelangt. Die EU ihrerseits
plant fir die Zeit nach 2013 ebenfalls, die Instrumente besser auf die Ziele auszurichten. Das kann
daraus geschlossen werden, dass die Europdische Kommission einen Auftrag ausgeschrieben hat,
der die 6ffentlichen Guter der europaischen Agrarpolitik beschreiben und konkrete Massnahmen zu
deren Forderung vorschlagen soll. Indem im vorliegenden Bericht die Leistungen der Landwirtschaft
beschrieben, Ziele definiert und klar auf die Zielerreichung ausgerichtete Direktzahlungsinstrumente
vorgeschlagen werden, wurde fir den Schweizer Kontext genau diese Arbeit bereits geleistet. Mit der
vorgeschlagenen Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems kann die Schweiz ihre filhrende Rol-
le, was die Zielausrichtung und Legitimation der Direktzahlungen anbelangt, behaupten.

9.3  Beurteilung hinsichtlich der innenpolitischen Ziele

Das Konzept zur Weiterentwicklung der Direktzahlungen muss auch kohérent sein zu den Zielen und
Leitlinien der Bundespolitik. In den folgenden Abschnitten wird dazu das Konzept zur Weiterentwick-
lung der Direktzahlungen an den Zielen des Bundesrates fir das Jahr 2009 geméss Bundesratsbe-
schluss vom 12. November 2008 gemessen (Bundeskanzlei 2008). Die Beurteilung des Konzepts
erfolgt nach den funf geltenden Oberzielen. Die Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems ist
explizit eine Massnahme unter dem ersten Oberziel, das Konzept muss aber auch kohérent sein zum
Ubrigen Zielsystem des Bundesrates.
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9.3.1 Den Wirtschaftsstandort starken, um die Voraussetzungen flr mehr und bessere Arbeitsplatze
zu schaffen

Unter diesem Oberziel verfolgt der Bundesrat die Starkung des Wettbewerbs auf dem Binnenmarkt
und die Verbesserung der Rahmenbedingungen, die Férderung der Forschung und Innovation, die
Starkung der Handlungsféhigkeit des Staates und den Ausgleich des Bundeshaushaltes sowie die
Optimierung der Leistungsfahigkeit der Infrastruktur. Gemessen an diesen Zielen kann folgendes fest-
gehalten werden:

Die Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems ist ein Beitrag zur Verbesserung der Rahmenbe-
dingungen im Binnenmarkt. Mit der stérkeren Zielausrichtung, der Wahl von geeigneten Bezugskrite-
rien sowie der besseren Berlicksichtigung der adaquaten Regelungsebene kann die Effizienz der ein-
gesetzten Mittel gegeniber heute verbessert werden. Dies ist zentral fur die anvisierte weitere Reduk-
tion des Grenzschutzes, indem dadurch ermdglicht wird, dass die Landwirtschaft die gemeinwirtschaft-
lichen Leistungen auch bei offeneren Grenzen weiterhin erbringen kann.

Die vorgeschlagene Entkopplung von leistungsbezogenen Direktzahlungen und sozial motivierten
Transferzahlungen (Anpassungsbeitrage) ist zentral fur die Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit
der Landwirtschaft. Die Landwirtschaft kann sich dadurch auf ein langfristig realistisches Stiitzungsni-
veau ausrichten, was sowohl bezlglich Entscheid zum Einstieg in den Sektor als auch beziglich In-
vestitionen die Vorausschaubarkeit und die Planungssicherheit erhéht. Diese Neuerung schafft somit
Stabilitat und Verlasslichkeit, was das Vertrauen seitens der Landwirtschaft in das System starkt.

Die Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems ist auch Teil der Aufgabeniberprifung. Mit den
Vorschlagen kdnnen die damit verbundenen Ziele erreicht werden, wie Verbesserung der Effizienz,
Starkung der Transparenz und Erhéhung der Handlungsféhigkeit des Staates. Der Bund kann situati-
onsbezogen gemass den Bedurfnissen steuern. Per Saldo erhéht das vorgeschlagene Konzept somit
die Effizienz und starkt das unternehmerische Verhalten, was wichtige Beitrage im Sinne des ersten
Zieles sind.

9.3.2 Die Sicherheit gewéhrleisten

Gemessen an diesem Oberziel kann festgehalten werden, dass mit den vorgeschlagenen Versor-
gungssicherheitsbeitradgen die Landwirtschaft auch in Zukunft einen wesentlichen Beitrag zur Versor-
gung der Bevdlkerung leisten kann. Mit der klaren Fokussierung wird diesbeziglich auch Transparenz
geschaffen. Da das neue System auch die natirlichen Ressourcen zur landwirtschaftlichen Produktion
sichert, ist diese Versorgungsleistung auch langfristig gewahrleistet.

Die Ernahrungskrise anfangs 2008 hat der Offentlichkeit klar gemacht, dass die Versorgung mit Nah-
rungsmitteln keine Selbstverstandlichkeit ist und fur die Zukunft eine echte Herausforderung darstellt.
Der Bundesrat hat der Ernahrungssicherheit lange vor der Krise entsprechende Bedeutung beige-
messen. Schon 1996 hat er in seiner Botschaft zur Agrarpolitik 2002 festgehalten, dass ,die Ernéh-
rungssicherung eine der grossen Herausforderungen der Menschheit sein wird“. Die Landwirtschaft
soll in den Entwicklungslandern gestérkt und eine produktive Landwirtschaft in der Schweiz erhalten
werden, folgerte er daraus. In der Botschaft zur AP 2007 schrieb der Bundesrat, dass ,in Anbetracht
der rasant wachsenden Weltbevoélkerung die nachhaltige Produktion von Nahrungsmitteln weltweit
eine der grossten Herausforderungen darstellt®. In der Botschaft zur AP 2011 entwickelte der Bundes-
rat diese Linie konsequent weiter: ,Die Versorgungssicherheit ist durch eine nachhaltige, auf den
Markt ausgerichtete Produktion zu leisten und nicht nur durch die Aufrechterhaltung des Produktions-
potenzials®. Die Schweizer Landwirtschaft hat trotz des starken Abbaus der Preisstltzung seit Anfang
der neunziger Jahre die Nahrungsmittelproduktion gehalten (vgl. Ziff. 7.1.1). Mit der nun vorgeschla-
genen Weiterentwicklung werden diese Leistung und die dazu nétigen Ressourcen erhalten. Das
neue Konzept ist damit nicht nur koharent zum Oberziel, sondern stiitzt es wesentlich und sichert da-
mit Grundbedurfnisse des Menschen.
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9.3.3 Die gesellschaftliche Kohasion starken

Unter dieser Oberzielsetzung gilt es zu beurteilen, ob die Weiterentwicklung des Direktzahlungssys-
tems geeignet ist, um zwischen den Ansprichen der urbanen Gesellschaft und jenen der l&andlichen
Raume Briicken zu bauen. Mit der Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems werden die Anlie-
gen der Bevdlkerung unterstitzt. Die klare Fokussierung, indem pro Ziel eine Massnahme vorge-
schlagen und die Bezeichnungen selbstredend gewéhlt werden, erhéht die Transparenz fir Aussen-
stehende und erleichtert damit auch den Dialog. Umgekehrt erlaubt die Weiterentwicklung der Land-
wirtschaft ihre diesbezuglichen Leistungen hinsichtlich Effizienz und Effektivitat auch klarer darzule-
gen, was die Nachvollziehbarkeit verbessert und damit die Akzeptanz und Stabilitét des Systems er-
hoht. Die vorgeschlagene Weiterentwicklung stellt keinen radikalen Umbau, sondern eine koharente
Fortsetzung der bisherigen Politik dar, mit der fur die Landwirtschaft ein weiterhin sozialvertraglicher
Anpassungsprozess gewahrleistet ist.

Die Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems ist auch koharent zum Leitbild fir die Land- und
Erndhrungswirtschaft der Beratenden Kommission fiir Landwirtschaft (Bundesrat 2006). In dieser
Kommission sind alle wesentlichen Akteure von der Landwirtschaft bis zu den Konsumenten, von der
Industrie bis zum Umweltschutz vertreten. Die Ubereinstimmung des Leitbildes der Kommission mit
der vorgeschlagenen Weiterentwicklung ist ein Beleg fir die anvisierte gesellschaftliche Kohasion. Die
Erwartungen der Gesellschaft werden mit der Weiterentwicklung ernst genommen, was das Verstand-
nis fir die Anliegen und Leistungen des léndlichen Raumes bzw. der Landwirtschaft verbessert und
den Dialog starkt.

9.3.4 Die Ressourcen nachhaltig nutzen

Dieses Oberziel des Bundesrats entspricht klar der Stossrichtung fir die Weiterentwicklung der Di-
rektzahlungen. Eine wichtige Basis sind die "Umweltziele Landwirtschaft", welche eine Konkretisierung
der allgemeinen umweltrechtlichen Zielsetzungen darstellen (vgl. Ziff. 6.2). Die Ausformulierung von
konkreten Zielen erlaubt eine transparente Abwégung zwischen den verschiedenen gemeinwirtschaft-
lichen Leistungen und die Definition von realistischen Zwischenzielen im politischen Prozess. Mit den
vorgesehenen Massnahmen wird diesem Anliegen insofern Rechnung getragen, als gezielt Mass-
nahmen gefdrdert werden, die nicht eine Einschrankung der Produktion bezwecken, sondern eine
Steigerung der Ressourceneffizienz. Dies gilt sowohl im stofflichen Bereich als auch fur die Biodiversi-
tat. Die Zielerreichung wird sich mit der Umsetzung des vorgeschlagenen Konzeptes deutlich verbes-
sern.

Unsere Gesellschaft, die mehr und mehr in urbanen Raumen lebt, ist stark an gesunden, umweltge-
recht produzierten Nahrungsmittel sowie an der Erhaltung der natirlichen Ressourcen interessiert.
Das vorgeschlagene Direktzahlungssystem starkt die nachhaltige Nutzung unserer Ressourcen, si-
chert eine multifunktionale Landwirtschaft und ist somit kompatibel mit diesem Oberziel.

9.3.5 Die Stellung der Schweiz in einer vernetzten Welt festigen

Die Schweiz mit einer stark exportorientierten Wirtschaft will sich der dynamischen Entwicklung der
Globalisierung nicht verschliessen. Im Gegenteil, sie hat ein grosses Interesse auf multilateraler wie
bilateraler Ebene mit entsprechenden Vertragen die Offnung der Méarkte zu gestalten. Entsprechend
hat der Bundesrat eine Aussenwirtschaftsstrategie verabschiedet, die vom Parlament mehrfach bestéa-
tigt worden ist. Der Agrarsektor kann sich dieser Entwicklung nicht entziehen. Die Direktzahlungen
sind ein wesentliches Instrument, um die von der Gesellschaft gewtinschten gemeinwirtschaftlichen
Leistungen sicherzustellen und gleichzeitig die Herausforderung in einer immer starker globalisierten
Wirtschaft bestehen zu kénnen.

Mit den Vorschlagen zur Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems wird diesen weitergehenden
Herausforderungen in geeigneter Weise begegnet. Das Konzept stellt auf die erwarteten Entwicklun-
gen ab, lasst aber gleichzeitig die notige Flexibilitat, um auf unterschiedliche Entwicklungen reagieren
zu kénnen. Dadurch wird die Handlungsfahigkeit des Staates gewahrt. Die vorgeschlagene Weiter-
entwicklung vermag daher die wirtschaftspolitisch erwiinschte Offnung mit den geforderten Ansprii-
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chen der Gesellschaft nach einer multifunktionaler Landwirtschaft bzw. den Erwartungen der Land-
wirtschaft nach einer sozialvertraglichen Entwicklung zu verséhnen.

Die im Zusammenhang mit der Offnung des Agrarmarktes geforderte und erwartete Ausrichtung des
Agrarsektors auf eine nachhaltige und qualitatsorientierte Produktion von Nahrungsmitteln wird durch
diese Weiterentwicklung eindeutig gestarkt. Wie dargelegt wurde, kdbnnen damit eine umwelt- und
tiergerechte Produktion, welche gleichzeitig eine vielfaltige Kulturlandschaft und hohe Biodiversitét
bietet, massgeblich unterstutzt werden. Mit dem Konzept wird, wie in Ziff. 9.2 dargestellt, die volker-
rechtliche Absicherung der Direktzahlungen und die Glaubwiirdigkeit der Schweizer Position in den
internationalen Verhandlungen gestarkt.

9.4  Schlussfolgerungen und weiteres Vorgehen

Das Parlament fordert den Bundesrat im Rahmen der Motion 06.3635 auf, einen Bericht Gber die Wei-
terentwicklung des Direktzahlungssystems vorzulegen. Darin wird unter anderem gefordert, die Zah-
lungen besser auf die Ziele auszurichten und das Direktzahlungssystem beziiglich seiner Eignung auf
internationale Entwicklungen zukunftstauglich zu gestalten.

Der Bundesrat hat diesen Auftrag mit dem vorliegenden Bericht umgesetzt und kommt zu folgenden
Erkenntnissen:

1. Das gegenwartige Direktzahlungssystem steht im internationalen Vergleich gut da, weist aber
Verbesserungspotenzial auf. Die Hauptschwéache des Systems griindet darin, dass die Direktzah-
lungsinstrumente zu wenig auf die Ziele ausgerichtet sind.

2. Der Bundesrat konkretisiert mit dem vorliegenden Bericht die auf die Verfassung abgestitzten
gemeinwirtschaftlichen Leistungen und legt quantifizierte Ziele fest.

3. Darauf aufbauend schlagt der Bundesrat ein weiterentwickeltes Direktzahlungssystem vor, mit
dem die gemeinwirtschaftlichen Leistungen effizienter erbracht werden kénnen. So lassen sich
die agrarpolitischen Ziele trotz sinkender Gesamtstiitzung besser erreichen als bisher.

4. Das vorgeschlagene Konzept ist koharent zu den internationalen Verpflichtungen und Entwick-
lungen und steht im Einklang mit den Zielen des Bundesrats.

Der Bundesrat beabsichtigt, unter Berticksichtigung der Stellungnahme der zustéandigen parlamentari-
schen Kommissionen, die Erkenntnisse des vorliegenden Berichts im Rahmen einer nachsten agrar-
politischen Reformetappe zu konkretisieren. Dabei sollen insbesondere folgende Aspekte bertcksich-
tigt werden:

e Stand und Entwicklung der fir den agrar- und Lebensmittelsektor relevanten aussenhan-
delspolitischen Marktéffnungsprozesse (FHAL, WTO etc.);

o Mittelausstattung der verschiedenen Instrumente unter Berticksichtigung der bestehenden
Ziellicken bei den gemeinwirtschaftlichen Leistungen, der Preis- und Kostenentwicklungen
sowie der finanzpolitischen Vorgaben;

e Auswirkungen auf einzelbetrieblicher, regionaler und sektoraler Ebene.

Die Konkretisierung soll im Rahmen einer Vernehmlassungsunterlage bzw. einer Botschaft zusammen
mit den aussenhandelspolitischen Verhandlungsergebnissen und/oder einem Bundesbeschluss tber
die Zahlungsrahmen fir die Jahre 2014 bis 2017 erfolgen.
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Abklrzungsverzeichnis

Abs.
ACRE-Programm
AG
AHV
AMS
AP 2002
AP 2007
AP 2011
ARE
ART
Art.

AS

ASA 2011
BAFU
BBI
BEKO
BFF
BFS
BGF
BIP

BLN
BLW
BRP
BSE
Bsp.
bspw.
Bst.
BTS
BUWAL
BV

bzw.

CBD
CcC

CCP
CO,
CSA
d. h.
Dz

Dzv

EFTA
EG
Eidg.
ELER

Absatz

Average Crop Revenue Election Program

Aktiengesellschaft

Alters- und Hinterlassenenversicherung

Aggregate Measurement of Support (aggregiertes Stlitzungsmass)
Agrarpolitik 2002 (Neuorientierung der Agrarpolitik)
Agrarpolitik 2007 (Weiterentwicklung der Agrarpolitik)
Agrarpolitik 2011 (Weiterentwicklung der Agrarpolitik)
Bundesamt fur Raumentwicklung

Forschungsanstalt Agroscope Reckenholz-Tanikon

Artikel

Amtliche Sammlung des Bundesrechtes
Agrarsektoradministration 2011

Bundesamt fur Umwelt

Bundesblatt

Beratende Kommission fur Landwirtschaft
Biodiversitatsforderflachen

Bundesamt fir Statistik

Bundesgesetz vom 21. Juni 1991 Uber die Fischerei; SR 923.0
Bruttoinlandprodukt

Bundesinventar der Landschaften und Naturdenkmaler von nationaler Bedeutung

Bundesamt fur Landwirtschaft

Ehemaliges Bundesamt fir Raumplanung; heute Teil des ARE

Bovine Spongiforme Enzephalopathie (Rinderwahnsinn)

Beispiel

beispielsweise

Buchstabe

Besonders tierfreundliche Stallhaltungssysteme

Ehemaliges Bundesamt fur Umwelt, Wald und Landschaft; heute Teil des BAFU

Bundesverfassung vom 18. April 1999 der Schweizerischen Eidgenossenschaft;
SR 101

beziehungsweise
Kohlenstoff
Convetion on Biological Diversity (Biodiversitats-Konvention)

Cross Compliance (Einhaltung von Vorschriften in den Bereichen Umwelt, Fut-
termittel- und Lebensmittelsicherheit sowie Tiergesundheit und Tierschutz)

Counter Cyclical Payments (Antizyklische Zahlungen)
Kohlendioxid

Cadre stratégique pour l‘agriculture

das heisst

Direktzahlungen

Verordnung vom 7. Dezember 1998 Uber die Direktzahlungen an die Landwirt-
schaft (Direktzahlungsverordnung); SR 910.13

European Free Trade Association (Europdaische Freihandelsassoziation)
Européische Gemeinschaft

Eidgendssisch

Européischen Landwirtschaftsfonds fur die Entwicklung des landlichen Raums
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E-REG
et al.
etc.
ETH
EU
EVD
FAO

FFF
FHAL
G10

GAP
GmbH
GschG

GVE
HBV

IAASTD

IIASA
inkl.

IVS
JSG

KBNL
KOLAS
LDK
LDP
LEK
LFI
LKS
LN

LQ
LVG

LwG

m 0. M.
MDG

NABO
NFA

NFP 48

NHG

Entwurf Raumentwicklungsgesetz

und andere

et cetera

Eidgendssische Technische Hochschule Zirich
Europaische Union

Eidgendssisches Volkswirtschaftsdepartement

Food and Agriculture Organization of the Unites Nations (Ern&hrungs- und Land-
wirtschaftsorganisation der Vereinten Nationen)

Fruchtfolgeflache
Freihandelsabkommen Schweiz-EU im Agrar- und Lebensmittelbereich

Gruppe von Nettoagrarimporteuren, aktivim Rahmen der WTO. Die G10 besteht
aus neun Mitgliedstaaten: Schweiz (Koordination), Liechtenstein, Japan, Sudko-
rea, Taiwan, Island, Israel, Norwegen und Mauritius

Gemeinsame Agrarpolitik der EG
Gesellschaft mit beschrankter Haftung

Bundesgesetz vom 24. Januar 1991 lber den Schutz der Gewasser (Gewasser-
schutzgesetz); SR 814.20

Grossvieheinheit

Verordnung vom 26. November 2003 tber Hochstbesténde in der Fleisch- und
Eierproduktion (Hochstbestandesverordnung); SR 916.344

International Assessment of Agricultural Science and Technology for Develop-
ment (Weltlandwirtschaftsrat)

Internationales Institut fiir angewandte Systemanalyse
inklusive

Integrierte Produktion

Inventar historischer Verkehrswege der Schweiz

Bundesgesetz vom 20. Juni 1986 Uber die Jagd und den Schutz wildlebender
Saugetiere und Vogel (Jagdgesetz); SR 922.0

Konferenz der Beauftragten fir Natur- und Landschaftsschutz
Konferenz der Landwirtschaftsémter der Schweiz

Konferenz der kantonalen Landwirtschaftsdirektoren

Loan Defficiency Payments (Vermarktungsdarlehen)
Landschaftsentwicklungskonzept

Landesforstinventar

Landschaftskonzept Schweiz

Landwirtschaftliche Nutzflache

Landschaftsqualitét

Bundesgesetz vom 8. Oktober 1982 Uber die wirtschaftliche Landesversorgung
(Landesversorgungsgesetz); SR 531

Bundesgesetz vom 29. April 1998 Uber die Landwirtschaft
(Landwirtschaftsgesetz); SR 910.1

Meter Uber Meer

Millennium Development Goals (Millenniumsentwicklungsziele)
Stickstoff

Nationale Bodenbeobachtung

Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgabenteilung zwischen Bund
und Kantonen

Nationales Forschungsprogramm 48; ,Landschaften und Lebensraume der
Alpen*

Bundesgesetz vom 1. Juli 1966 Uber den Natur- und Heimatschutz; SR 451
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p.a.
PAK

PCB
PLANAT
POPs
PSE
PSM
RAUS
REB
resp.
RGVE
RKCH
ROA
RPG

RPV
RR

S.
SAK
SBV
SECO
S6BvV

sog.
SR
SRVA
SuG

SV
SvV

TEP
TschG
TVD

Verordnung vom 16. Januar 1991 Uber den Natur- und Heimatschutz; SR 451.1
Nitrat

Nummer

Neue Regionalpolitik

Normalstoss

Okologische Ausgleichsflache

Organisation for Economic Co-operation and Development (Organisation fur wirt-
schaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung)

Okologischer Leistungsnachweis

Verordnung vom 4. April 2001 Gber die regionale Férderung der Qualitéat und der
Vernetzung von 6kologischen Ausgleichsflachen in der Landwirtschaft (Oko-
Qualitatsverordnung); SR 910.14

Overall Trade-Distorting Domestic Support (gesamtes handelsverzerrendes Stt-
zungsmass)

Phosphor

per annum (pro Jahr)

Polyzyklische aromatische Kohlenwasserstoffe
Polychlorierte Biphenyle

Nationale Plattform Naturgefahren

Persistent Organic Pollutants (Persistente organische Schadstoffe)
Producer Support Estimate
Pflanzenschutzmittel

Regelméssiger Auslauf im Freien
Raumentwicklungsbericht

respektive

Raufutter verzehrende Grossvieheinheit
Raumkonzept Schweiz

Roles of Agriculture Project

Bundesgesetz vom 22. Juni 1979 Uber die Raumplanung (Raumplanungsgesetz);
SR 700

Raumplanungsverordnung vom 28. Juni 2000; SR 701.1
Regierungsrat

Seite

Standardarbeitskraft

Schweizerischer Bauernverband

Staatssekretariat fir Wirtschaft

Verordnung vom 29. Marz 2000 tber Sémmerungsbeitrage
(Sémmerungsbeitragsverordnung); SR 910.133

sogenannt
Systematische Rechtssammlung
Service romand de vulgarisation agricole

Bundesgesetz vom 5. Oktober 1990 Uber Finanzhilfen und Abtgeltungen (Sub-
ventionsgesetz); SR 616.1

Strukturverbesserungen

Verordnung vom 7. Dezember 1998 Uber die Strukturverbesserungen in der
Landwirtschaft (Strukturverbesserungsverordnung); SR 913.1

Tierhaltung unter erschwerenden Produktionsbedingungen
Tierschutzgesetz vom 16. Dezember 2005; SR 455
Tierverkehrsdatenbank
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TWW Trockenwiesen und -weiden von nationaler Bedeutung

u.a. unter anderem

UNDP United Nations Development Programme (Entwicklungsprogramm der Vereinten
Nationen)

UNEP United Nations Environment Programme (Umweltprogramm der Vereinten Natio-
nen)

UNESCO United Nations Educational, Scientific and Cultural Organization (Organisation der
Vereinten Nationen fiir Erziehung, Wissenschaft und Kultur)

UNO United Nations Organization (Vereinte Nationen)

UREK-N/S Kommission fir Umwelt, Raumplanung und Energie des Nationalrats/Standerats

USA Vereinigte Staaten von Amerika

USDA United States Department of Agriculture (Landwirtschaftsministerium der Verei-
nigten Staaten von Amerika)

USG Bundesgesetz vom 7. Oktober 1983 tber den Umweltschutz (Umweltschutzge-
setz); SR 814.01

UVEK Eidgendssisches Departement fir Umwelt, Verkehr, Energie und Kommunikation

uzL Umweltziele Landwirtschaft

v.a. vor allem

vgl. vergleiche

VNL Vernehmlassung

WaG Bundesgesetz vom 4. Oktober 1991 Uber den Wald (Waldgesetz); SR 921.0

WAK-S Kommission fur Wirtschaft und Abgaben des Standerats

WBG Bundesgesetz vom 21. Juni 1991 iber den Wasserbau; SR 721.100

WDZ Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems

WHO World Health Organization (Weltgesundheitsorganisation)

WSL Eidg. Forschungsanstalt fur Wald, Schnee und Landschaft

WTO World Trade Organization (Welthandelsorganisation)

z. B. zum Beispiel

z. T. zum Teil

Ziff, Ziffer

ZR Zahlungsrahmen

Masseinheiten

CHF Schweizer Franken
EUR Euro (€)

ha Hektare

kg Kilogramm

km? Quadratkilometer

| Liter

m? Quadratmeter

mg Milligramm

Mio. Millionen

Mrd. Milliarde

NOK Norwegische Kronen
sec. Sekunde

t Tonne

TJ Terajoule

USD US-Dollar ($)
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