= INTERFACE

Studie Landwirtschaftspolitik Schweiz
Fit for purpose AP22+

Studie zuhanden von BirdLife Schweiz, Greenpeace, Pro Natura und WWF
Schweiz

Luzern, den 1. Oktober 2018



INTERFACE

IMPRESSUM

Autorinnen und Autoren
Landis Flurina (Projektleitung)
Landolt Daniel (Projektmitarbeit)

INTERFACE

Politikstudien Forschung Beratung
Seidenhofstrasse 12

CH-6003 Luzern

T +4141226 04 26
interface@interface-pol.ch
www.interface-pol.ch

Auftraggeber
BirdLife Schweiz, Greenpeace, Pro Natura, WWF Schweiz

Laufzeit
Mairz 2018 bis Oktober 2018

Zitiervorschlag

Landis, Flurina; Landolt, Daniel (2018): Studie Landwirtschaftspolitik Schweiz, Fit for
purpose AP22+, Studie im Auftrag von BirdLife Schweiz, Greenpeace, Pro Natura und
WWEF Schweiz, Interface Politikstudien Forschung Beratung, Luzern.

Hinweis

Dieser Bericht wurde im Auftrag von BirdLife Schweiz, Greenpeace, Pro Natura und
WWE Schweiz verfasst. Die Erstellung der Studie wurde finanziell von der Stiftung fir
nachhaltige Landwirtschaft unterstiitzt. Fur den Inhalt ist allein der Auftragnehmer
verantwortlich.

Projektreferenz
Projektnummer: 18-15

STUDIE LANDWIRTSCHAFT SCHWEIZ 2



INHALTSVERZEICHNIS

INTERFACE

MANAGEMENT SUMMARY 4

AUSGANGSLAGE UND ZIELE DER STUDIE 6
2 VORGEHEN 8
3 GESETZLICHE GRUNDLAGEN UND INSTRUMENTE

DER LANDWIRTSCHAFTSPOLITIK 9
3.1  Gesetzliche Grundlagen Landwirtschaft 9
3.2 Instrumente der Landwirtschaftspolitik 10
4 UBERGEORDNETE ERKENNTNISSE ZU DEN

UMWELTZIELEN LANDWIRTSCHAFT (UZL) I'5
4.1 Stellenwert der Umweltziele Landwirtschaft 15
4.2 Mehrwert der Umweltziele Landwirtschaft 16
4.3  Konflikte 17
5 ERKENNTNISSE, OPTIMIERUNGSMOGLICHKEITEN 9
5.1 Instrumente des Direktzahlungssystems 21
5.2 Beitrdge fur landwirtschaftliche Gebaude 34
5.3 Instrumente im Bereich der Pflanzenschutzmittel 35
5.4  Gewaisserschutzprojekte 36
5.5 Instrumente fiir eine verbesserte Kommunikation und Sensibilisierung 37
5.6  Instrumente zum Grenzschutz 38
5.7 Instrumente zur Produktionsstiitzung im Inland 39
5.8 Neue Instrumente im Bereich standortangepasste Landwirtschaft 42
ANHANG 44
Al UMWELTZIELE LANDWIRTSCHAFT 44
A2 INTERVIEWPARTNER, TEILNEHMENDE WORKSHOP 46
A3 LITERATURVERZEICHNIS 47

STUDIE LANDWIRTSCHAFT SCHWEIZ



INTERFACE

MANAGEMENT SUMMARY

Der Statusbericht Umweltziele Landwirtschaft (BAFU/BLW 2016b) und der Bericht des
Bundesrats in Erfiillung des Postulats Bertschy (Bundesrat 2016) haben aufgezeigt, dass
in Bezug auf die Erreichung der Umweltziele Landwirtschaft (UZL) grosser Hand-
lungsbedarf besteht. Die vorliegende Studie hat zum Ziel, die aktuelle Landwirtschafts-
gesetzgebung der Schweiz im Hinblick auf ihren Beitrag zur Erreichung der UZL zu
tiberpriifen und Optimierungsmoglichkeiten zu nennen. Dazu wurden eine Literatur-
analyse vorgenommen, Expertengespriche gefihrt und ein Workshop organisiert.

Die Studie verdeutlicht, dass in Bezug auf die Erreichung der UZL Schwachstellen in
der Gesetzgebung bestehen. Die folgenden Abschnitte fassen die wichtigsten Erkennt-
nisse der Literaturanalyse, der Expertengesprache und des Workshops in Bezug auf
Optimierungsmoglichkeiten zusammen:

- Direktzabhlungssystem: Die mit der Agrarpolitik (AP) 14-17 bereits optimierte
Zielorientierung des Direktzahlungssystems ist weiter voranzutreiben; die Instru-
mente des Direktzahlungssystems sind vermehrt an das Erreichen von konkreten
Ergebnissen zu knupfen. Instrumente mit 6konomischen Anreizen (u.a. Lenkungs-
abgaben) sind weiterzuverfolgen. Zudem sollen bestehende Sanktionsmoglichkei-
ten verscharft und auf zusitzliche Tatbestinde ausgeweitet werden.

- Okologischer Leistungsnachweis (OLN): Der OLN sollte ambitionierter, strenger
und strikter ausgestaltet werden (u.a. in Bezug auf Tierdichte). Im Bereich Nihr-
stoffbilanz soll dazu die Wegleitung Suisse-Bilanz angepasst, vereinfacht und von
Ausnahmeregelungen befreit werden (u.a. Verzicht auf den Ansatz ,unvermeidba-
re Verluste“; Streichen der Toleranz von ,,+ 10% Fehler® bei Stickstoff/Phosphor).
Zudem sollen parzellenscharfe, ausgeglichene Naihrstoffbilanzen angestrebt und
der Umgang mit Uberschiissen festgelegt werden.

- Versorgungssicherbeitsbeitrige: Die bisher pauschalen und eher unspezifischen
Versorgungssicherheitsbeitrage sollen mit leistungsbezogenen Zahlungen ersetzt
werden und/oder die Beitragshohe soll reduziert werden.

- Biodiversitatsforderflichen: Um eine Verbesserung der Qualitidt und der Vernet-
zung bei den Biodiversititsforderflichen zu erhalten, wird eine Konkretisierung
der standortlichen und regionalen Ziele fiir die Biodiversitit sowie eine entspre-
chende Abstimmung der Beitrige vorgeschlagen.

- Kulturlandschaftsbeitrige: Es wird eine Erhohung und Differenzierung des Steil-
lagenbeitrags empfohlen.

- Landschaftsqualititsbeitrdge: Es wird ein zweistufiges Beitragssystem vorgeschla-
gen (generelle und regionsspezifische Massnahmen) und es sollen einheitliche
Rahmenbedingungen fiir Massnahmen festgelegt werden (z.B. Mindestanforderun-
gen Pflege, Unterhalt, Dauerhaftigkeit).

- Produktionssystembeitrige: Die Auszahlung der Beitridge soll mit zusitzlichen
Auflagen verkniipft werden (u.a. Verkniipfung Tierwohlbeitrige an die emissions-
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arme Ausgestaltung von Laufflichen). Zudem wird gefordert, dass der Einsatz
moderner und damit emissionsarmer Techniken (z.B. die prizise Applikation oder
emissionsmindernde Ausbringverfahren) verpflichtend ist. Beim Programm gras-
landbasierte Milch- und Fleischproduktion (GMF) wird eine Variation der Beitra-
ge sowie die Priifung marktwirtschaftlicher Instrumente (u.a. Besteuerung Kraft-
futtereinsatz) vorgeschlagen.

- Ressourceneffizienzbeitrige: Eine flichendeckende Umsetzung technischer und
betrieblicher Techniken ist anzustreben.

- Beitrdge fiir landwirtschaftliche Gebdude: Diese Strukturverbesserungsbeitrage
sollen mit der Einhaltung von Emissionswerten verkniipft werden und die entspre-
chenden Kontrollen sind zu verschirfen.

- Instrumente im Bereich der Pflanzenschutzmittel: Die Massnahmen im Aktions-
plan Pflanzenschutzmittel sind umzusetzen. Zudem werden eine Lenkungsabgabe
auf Pflanzenschutzmittel, kostendeckende Gebiihren fur Zulassung und Kontrolle
sowie die Abschaffung des reduzierten Mehrwertsteuersatzes fur Pflanzenschutz-
mittel gefordert.

- Gewdsserschutzprojekte: Bei den Beitrdgen fur Gewisserschutzprojekte soll ver-
starkt auf die Verletzung des Verursacherprinzips geachtet werden.

- Instrumente fiir eine verbesserte Kommunikation und Sensibilisierung: Das Poten-
zial im Bereich Sensibilisierung der Konsumentinnen und Konsumenten in Bezug
auf umweltfreundliche Kauf- und Nutzungsentscheide ist noch nicht ausgeschopft
und soll auf Basis der Arbeiten des Bundesamts fir Umwelt (BAFU) zum Bericht
Grine Wirtschaft weiter vorangetrieben werden.

- Instrumente zum Grenzschutz: Anreize fir den steigenden Futtermittelimport sol-
len eliminiert werden.

- Instrumente zur Stiitzung der inlindischen Produktion: Um die Erreichung in Be-
zug auf die UZL zu verbessern, miissen intensititsfordernde Instrumente (u.a. Ab-
satzforderung, Milchpreisstiitzung) tiberpriift, angepasst und wo notig gestrichen
werden.

- Neue Instrumente im Bereich standortangepasste Landwirtschaft: Es wird eine
Konkretisierung des Konzepts ,,standortangepasste Landwirtschaft“ gemaiss Arti-
kel 104a Bundesverfassung (BV) sowie die Definition operationeller, standortspe-
zifischer und uberpriifbarer Ziele gefordert.

Diese Studie fokussiert auf die konzeptionelle Ebene. Dennoch wurden auch Defizite
im Bereich des Vollzugs der Landwirtschafts- und Umweltgesetzgebung identifiziert.
Aufgrund der Literaturanalyse wiirde es sich lohnen auch diesem Thema mehr Auf-
merksamkeit zu widmen. Das Gesamtsystem Agrarpolitik ist komplex und Anpassun-
gen am System mussen aufgrund der unzihligen Interdependenzen der Instrumente gut
durchdacht und abgestimmt sein. Es ist wiinschenswert, dass die im Rahmen der Studie
aufgefihrten Optimierungsansitze seitens der zustindigen Stellen und Institutionen
weiterverfolgt und konkretisiert werden. Entwicklungen auf nationaler und internatio-
naler Ebene sollten in die Uberlegungen einfliessen.
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AUSGANGSLAGE UND ZIELE DER STUDIE

Ende 2008 haben das Bundesamt fiir Umwelt (BAFU) und das Bundesamt fir Land-
wirtschaft (BLW) gemeinsam 13 Umweltziele fiir die Landwirtschaft (UZL) publiziert
(BAFU/BLW 2008).' Die Ziele wurden aus Gesetzen, Verordnungen, internationalen
Abkommen und Bundesratsbeschliissen hergeleitet und fur die Bereiche Biodiversitat
und Landschaft, Klima und Luft, Wasser und Boden formuliert. 2016 wurde ein Sta-
tusbericht Umweltziele Landwirtschaft (BAFU/BLW 2016b) veroffentlicht, in dem die
Aktualitdt der rechtlichen und wissenschaftlichen Grundlagen fiir die Festlegung der
UZL, die Vollstindigkeit der UZL sowie der Stand der Zielerreichung und die auf-
grund der bisher beschlossenen Massnahmen erwartete Entwicklung analysiert und
dokumentiert wurden. Dieser Statusbericht bildete die Grundlage fiir den Bericht des
Bundesrats in Erfiillung des Postulats Bertschy (Bundesrat 2016). Der Statusbericht
Umweltziele Landwirtschaft und der Bericht des Bundesrats in Erfullung des Postulats
Bertschy sind zum Schluss gekommen, dass ,keines der dreizehn Ziele vollstandig er-
reicht wurde. [...] Es habe zwar messbare Fortschritte bei der Erhaltung einheimischer
Sorten und Nutztierrassen, beim Anteil der Biodiversititsforderflichen oder bei der
Ausscheidung von Gewaidsserraum gegeben, hingegen sei der Handlungsbedarf bei der
Biodiversitit allgemein, der Bodenfruchtbarkeit, den klimarelevanten Treibhausgasen
und beim Stickstoff besonders hoch*.?

Fiir die Agrarpolitik (AP) ab dem Jahr 2022 (AP22+) schligt der Bundesrat vor, einer-
seits den Akteuren der Land- und Erndhrungswirtschaft in den Bereichen Markt, Be-
trieb und natiirliche Ressourcen neue Perspektiven zu geben, andererseits sollen die in-
und ausldndischen Agrarmirkte im Rahmen von Handelsabkommen besser vernetzt
werden.? Mit der im Dezember 2017 veroffentlichten ,,Gesamtschau zur mittelfristigen

Weiterentwicklung der Agrarpolitik“ wurde eine erste Diskussionsgrundlage zur
AP22+ geliefert.

Die Auftraggeber mochten einen substanziellen Beitrag leisten zur anstehenden Diskus-
sionen der AP22+ und hat Interface Politikstudien Forschung Beratung in Luzern mit
einer Studie zur Landwirtschaftspolitik beziehungsweise zum Einfluss der Landwirt-
schaftsgesetzgebung auf die Umweltziele (UZL) mandatiert.

Zielsetzungen

Grundlage fur die Schweizer Agrarpolitik sind die Landwirtschaftsartikel der Bundes-
verfassung (BV) (Art. 104 und 104a) und das Bundesgesetz iiber die Landwirtschaft
(LwG) (29. April 1998). Ziel der Studie ist es, das aktuell geltende Landwirtschaftsge-
setz (LwG) der Schweiz auf seinen Beitrag zur Erreichung der Umweltziele Landwirt-
schaft (UZL) zu uberpriifen. Es sind folgende Fragen zu beantworten:

: Die Umweltziele Landwirtschaft sind in Anhang Al aufgefihrt.

2 https://www.bafu.admin.ch/bafu/de/home/themen/boden/mitteilungen.msg-id-6489 | .html, Zugriff am 28.Mai 2018.

3 https://www.wbf.admin.ch/wbf/de/home/dokumentation/nsb-news_list.msg-id-68633.html, Zugriff am 6. Marz 2018.
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- Welche Teile der Landwirtschaftsgesetzgebung beziehungsweise welche Instrumen-
te haben eine (positive/negative) Auswirkung auf die Umweltziele Landwirtschaft?

- Wo liegen die Schwachstellen in der aktuellen Gesetzgebung der Landwirtschafts-
politik und in den bestehenden Instrumenten in Bezug auf die Erfullung der Um-
weltziele Landwirtschaft?

- Wo besteht Optimierungspotenzial und welche Handlungsempfehlungen sind dar-
aus abzuleiten?
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VORGEHEN

Die Studie basiert auf den folgenden vier empirischen Grundlagen:

- Dokumentenanalyse: Es wurden die zentralen Dokumente (u.a. Bundesverfassung,
Landwirtschaftsgesetz, einschliagige Verordnungen, Statusbericht Umweltziele, Be-
richt in Erfiillung Postulat Bertschy) gesichtet und ausgewertet.

- Expertengespriche: Es wurden explorative Gesprache mit Vertretungen verschie-
dener Institutionen/Organisationen gefiihrt (vgl. Anhang A2). Die Auswahl der
Gesprichspartner wurde gemeinsam mit den Auftraggebern vorgenommen. Es
wurde darauf geachtet, dass die ausgewihlten Personen unterschiedliche Blicke auf
die Landwirtschaftspolitik ermoglichen konnten. Die Gespriache haben dazu ge-
dient, ausgewihlte Personen zu ihrem spezifischen Wissen und ihren Erfahrungen
im Bereich Landwirtschaftspolitik zu befragen und basierend darauf Aspekte zur
Beurteilung der Landwirtschaftsgesetzgebung herauszuarbeiten. Weiter wurden
mit den Gesprachen Hinweise zu relevanter Literatur gesammelt.

- Analyse mit Literaturstudium: Nebst den zentralen Dokumenten wurde die weiter-
fiihrende Literatur mit Relevanz fiir die Schweizerische Agrarpolitik gesammelt
und ausgewertet.

- Workshop: Die Ergebnisse der Studie wurden im Rahmen eines Workshops den
Verantwortlichen von WWF Schweiz, Pro Natura und Birdlife Schweiz sowie den
Vertretenden der betroffenen Bundesstellen prisentiert. Ziel war es, die von Inter-
face erarbeitete Auslegeordnung und die daraus abgeleiteten Handlungsempfeh-
lungen zu diskutieren, zu validieren und zu konkretisieren.

Grenzen der Studie

Die Studie beinhaltet keine Analyse und Darstellung der Erreichung der Umweltziele
Landwirtschaft. Diesem Anliegen wurde im Rahmen des Statusberichts 2016 und dem
Postulatsbericht Bertschy 2016 Folge geleistet. Der Fokus liegt auf den Instrumenten
der Landwirtschaftspolitik, die positiv und/oder negativ auf die Erreichung der UZL
einwirken. Die Studie fokussiert auf die Gesetzgebung Landwirtschaft. Der Vollzug der
Gesetzgebung wurde im Rahmen der vorliegenden Studie nicht analysiert, auch wenn
in verschiedenen Berichten des Bundes festgehalten wird, dass ,,in allen UZL-Bereichen
der Vollzug des bestehenden Umweltrechts zu verbessern sei“ (Bundesrat 2016, S. 33,
Bundesrat 2017¢, S. 30). Zudem haben verschiedene Studien Vollzugsdefizite in ver-
wandten Bereichen identifiziert (u.a. fehlende Ressourcen, fehlende Akzeptanz, fehlen-
de/eingeschriankte Kontrolltitigkeiten) (Rieder et al. 2013). Die Studie basiert auf Ge-
sprachen mit ausgewihlten Experten und der Analyse ausgewihlter Literatur. Wir
erheben keinen Anspruch auf Vollstindigkeit.

Aufbau der Studie

In Kapitel 3 werden die gesetzlichen Grundlagen der Landwirtschaftspolitik aufgefiihrt
und die Umweltziele Landwirtschaft beschrieben. In Kapitel 4 werden iibergeordnete
Erkenntnisse zu den Umweltzielen festgehalten. In Kapitel 5 folgen die Analyse des
bestehenden Systems und die Optimierungsmoglichkeiten.
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GESETZLICHE GRUNDLAGEN UND INSTRUMENTE DER
LANDWIRTSCHAFTSPOLITIK

In den folgenden Abschnitten werden erstens die gesetzlichen Grundlagen der Land-
wirtschaftspolitik erldutert und zweitens die Instrumente der Landwirtschaftspolitik
aufgefuhrt.

3.1 GESETZLICHE GRUNDLAGEN LANDWIRTSCHAFT

Grundlage fur die Schweizer Agrarpolitik (AP) sind die Landwirtschaftsartikel der
Bundesverfassung (Art. 104 und 104a) und das Bundesgesetz uber die Landwirtschaft
(LwG) vom 29. April 1998).

Bundesverfassung (BV), Artikel 104
Artikel 104 Landwirtschaft

1 Der Bund sorgt dafiir, dass die Landwirtschaft durch eine nachhaltige und auf den Markt ausgerich-
tete Produktion einen wesentlichen Beitrag leistet zur:
a.  sicheren Versorgung der Bevolkerung;
b.  Erhaltung der natiirlichen Lebensgrundlagen und zur Pflege der Kulturlandschaft;
c.  dezentralen Besiedlung des Landes.
2 Ergdnzend zur zumutbaren Selbsthilfe der Landwirtschaft und notigenfalls abweichend vom Grund-

satz der Wirtschaftsfreiheit fordert der Bund die bodenbewirtschaftenden bauerlichen Betriebe.

3 Er richtet die Massnahmen so aus, dass die Landwirtschaft ihre multifunktionalen Aufgaben erfillt.

Er hat insbesondere folgende Befugnisse und Aufgaben:

a.  Er erginzt das bduerliche Einkommen durch Direktzahlungen zur Erzielung eines angemesse-
nen Entgelts fiir die erbrachten Leistungen, unter der Voraussetzung eines okologischen Leis-
tungsnachweises.

b.  Er foérdert mit wirtschaftlich lohnenden Anreizen Produktionsformen, die besonders naturnah,
umwelt- und tierfreundlich sind.

c.  Ererldsst Vorschriften zur Deklaration von Herkunft, Qualitit, Produktionsmethode und Ver-
arbeitungsverfahren fiir Lebensmittel.

d.  Er schiitzt die Umwelt vor Beeintrichtigungen durch iiberhohten Einsatz von Diingstoffen,
Chemikalien und anderen Hilfsstoffen.

e.  Er kann die landwirtschaftliche Forschung, Beratung und Ausbildung férdern sowie Investiti-
onshilfen leisten.

f.  Er kann Vorschriften zur Festigung des bauerlichen Grundbesitzes erlassen.

4 Er setzt dafiir zweckgebundene Mittel aus dem Bereich der Landwirtschaft und allgemeine Bundes-

mittel ein.
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Art. 104a, Erndhrungssicherheit

Zur Sicherstellung der Versorgung der Bevolkerung mit Lebensmitteln schafft der Bund Voraussetzungen
fur:
a.  die Sicherung der Grundlagen fiir die landwirtschaftliche Produktion, insbesondere des Kultur-
landes;
b.  eine standortangepasste und ressourceneffiziente Lebensmittelproduktion;
c.  eine auf den Markt ausgerichtete Land- und Erndhrungswirtschaft;
d.  grenziiberschreitende Handelsbeziehungen, die zur nachhaltigen Entwicklung der Land- und

Erndhrungswirtschaft beitragen;

e. einen ressourcenschonenden Umgang mit Lebensmitteln.

Landwirtschaftsgesetz (LwG); Auszug zum Zweck und zu den Massnah-

men des Bundes

Art. 1 Der Bund sorgt dafiir, dass die Landwirtschaft durch eine nachhaltige und auf den Markt ausgerich-
tete Produktion einen wesentlichen Beitrag leistet zur:
a sicheren Versorgung der Bevolkerung;
b.  Erhaltung der natiirlichen Lebensgrundlagen;

Pflege der Kulturlandschaft;

g

d.  dezentralen Besiedelung des Landes;
e.  Gewibhrleistung des Tierwohls.
Art. 2, Absatz 1 Der Bund trifft namentlich folgende Massnahmen:

a.  Er schafft glinstige Rahmenbedingungen fiir Produktion und Absatz landwirtschaftlicher Er-
zeugnisse.

b.  Er gilt gemeinwirtschaftliche Leistungen von bodenbewirtschaftenden bauerlichen Betrieben mit
Direktzahlungen ab.
bbis. Er unterstiitzt die nachhaltige Nutzung natiirlicher Ressourcen und fordert eine tier- und

klimafreundliche Produktion.

o

Er sorgt fir eine sozialvertragliche Entwicklung in der Landwirtschaft.

d.  Er unterstitzt Strukturverbesserungen.
Er fordert die landwirtschaftliche Forschung und Beratung sowie die Pflanzen- und Tierzucht.
f.  Er regelt den Pflanzenschutz und die Verwendung von Produktionsmitteln.
3.2 INSTRUMENTE DER LANDWIRTSCHAFTSPOLITIK

Es gibt verschiedene Instrumente in der Landwirtschaftspolitik die eine Auswirkung
auf die Umweltziele Landwirtschaft haben. Es sind dies einerseits die Instrumente des
Direktzahlungssystems, andererseits gibt es Instrumente ausserhalb des Direktzah-
lungssystems die in den gesetzlichen Grundlagen der Landwirtschaftspolitik verankert
sind und auf die UZL wirken.

Instrumente des Direktzahlungssystems

Die gemeinwirtschaftlichen Leistungen, die die Landwirtschaft nach Artikel 104 BV
erbringen soll, werden mit spezifischen Direktzahlungsarten gefordert. Gemeinwirt-
schaftliche Leistungen sind positive Externalitaten der landwirtschaftlichen Produktion
und haben den Charakter von offentlichen Giitern. Da fiir die gemeinwirtschaftlichen
Leistungen kein Markt besteht und sie unter reinen Marktbedingungen nicht im gesell-

STUDIE LANDWIRTSCHAFT SCHWEIZ 10
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schaftlich erwiinschten Ausmass bereitgestellt werden, wird dem Bund die Aufgabe
tibertragen, dieses Marktversagen mit agrarpolitischen Instrumenten zu korrigieren.
Entsprechend sorgt er dafiir, dass die Landwirtschaft durch eine nachhaltige und auf
den Markt ausgerichtete Produktion einen wesentlichen Beitrag leistet zur Erbringung
von gemeinwirtschaftlichen Leistungen (Bundesrat 2012, S. 79).

Die einzelnen Direktzahlungsinstrumente sind im Landwirtschaftsgesetz (Art. 11-25)
und in der Verordnung vom 23. Oktober 2013 uber die Direktzahlungen an die Land-
wirtschaft (Direktzahlungsverordnung [DZV]) SR 910.13 festgehalten. Die folgende
Darstellung D 3.1 zeigt das Konzept und den Aufbau des Direktzahlungssystems
(2014-2017).

D 3.1: Direktzahlungssystem in der Schweiz

Art. 104 BV
Sichere Versorgung
Pflege der Kulturlandschaft
Erhaltung der natirlichen Lebensgrundlagen
Dezentrale Besiedlung des Landes
Forderung besonders naturnaher, umwelt- und tierfreundlicher Preduktionsformen

Ubergangsbeitrage
Sicherstellung einer sozialvertraglichen Entwicklung
Kulturland- Versorgungs- Biodiversitats- Landschafts- Produktions-
schaftsbeitrige  sicherheits- beitrige qualitits- systembeitrige
- Offenhaltung beitrige + Erhaltung und beitrige - Farderung
durch flachen- - Erhaltung Férderung der - Erhaltung, besanders
deckende Produktions- Arten- und Farderung und naturnaher,
Bewirtschaftung kapazitat Lebensraum- Weiterentwick- umwelt- und
« Ausgleich - Ausgleich vielfalt [ung vieHfaltiger tierfreundlicher
Erschwernis Erschwernis Landschaften Produktions-
« Farderung der « Forderung formen
Smmenng Ackerbau und
wichtige

Einzelkulturen

Okologischer Leistungsnachweis OLN und Ressourceneffizienzbeitrige
Machhaltige Nutzung der natirlichen Ressourcen

Strukturelle und soziale Eintretens- und Begrenzungskriterien

Quelle: https://www.blw.admin.ch/blw/de/home/instrumente/direktzahlungen.html, Zugriff: 8. Mai 2018.
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In der folgenden Darstellung D 3.2 werden die einzelnen Instrumente des Direktzah-

lungssystems erldutert.

D 3.2: Instrumente des Direktzahlungssystems
Instrument Leistung
Eintretenskriterien | Beitragsbedingungen fir Direktzahlungen, z.B.
- Natiirliche Personen mit Wohnsitz in der Schweiz (Art. 3 DZV)
- Alter Bewirtschafter (Art. 3 DZV)
- Landwirtschaftliche Ausbildung (Art. 4 DZV)
- Mindestarbeitsaufkommen (Art. 5 DZV)
- Arbeitsverrichtung (Art. 6 DZV)
- Maximaler Tierbestand (Art. 7 DZV)
- Begrenzung der Direktzahlungen pro Standardarbeitskraft (Art. 8 DZV)
- Erbringung Okologischer Leistungsnachweis (OLN) (Art. 11-25 DZV)
- Einreichung Gesuch um Direktzahlungen (Art. 97-100 DZV)
Okologischer Um Direktzahlungen zu erhalten, muss der Beitragsbeziiger die Anforde-
Leistungsnachweis | rungen des OLN auf dem gesamten Betrieb erfiillen. Der OLN umfasst:
(OLN) - Haltung Nutztiere nach Tierschutzgesetzgebung (Art. 12 DZV)

- Ausgeglichene Diingerbilanz (Art. 13 DZV)

- Angemessener Anteil Biodiversitatsforderflichen (Art. 14 DZV)

- Vorschriftsgemisse Bewirtschaftung von Objekten in Inventaren von
nationaler Bedeutung (Art.15 DZV)

- Geregelte Fruchtfolge (Art. 16 DZV)

- Geeigneter Bodenschutz (Art. 17 DZV)

- Gezielte Auswahl/Anwendung Pflanzenschutzmittel (Art. 18 DZV)

- Vorgaben betreffend Saat- und Pflanzgut (Art. 19 DZV)

- Vorgaben betreffend Spezialkulturen (Art. 20 DZV)

- Vorgaben betreffend Pufferstreifen (Art. 21 DZV)

7 Beitragstypen

Kulturland- Kulturlandschaftsbeitrige werden zur Erhaltung einer offenen Kulturland-
schaftsbeitrage schaft ausgerichtet: Offenhaltungsbeitrag fiir Flachen im Hugel- und Berg-
gebiet (Art. 42 DZV), Hangbeitrag (Art. 43 DZV), Steillagenbeitrag
(Art. 44 DZV), Hangbeitrag fiir Rebflichen (Art. 45 DZV), Alpungsbei-
trag (Art. 46), Sommerungsbeitrag (Art. 47-49 DZV)
Versorgungs- Versorgungssicherheitsbeitrige werden zur Erhaltung einer sicheren Ver-
sicherheitsbeitrige | sorgung der Bevolkerung mit Nahrungsmitteln ausgerichtet:
- Basisbeitrag zur Erhaltung der Produktionskapazitit (Art. 50-51 DZV)
- Produktionserschwernisbeitrag (erschwerte Produktionsbedingungen in
Berg- und Hiigelregion) (Art. 52 DZV)
- Beitrag fur die offene Ackerflache und fiir Dauerkulturen (Art. 53 DZV)
Biodiversitits- Biodiversititsbeitrige werden zur Forderung der Arten- und Lebensraum-
beitrige vielfalt ausgerichtet. Es gibt fir Biodiversititsférderflichen drei Typen von

Beitragen: Beitrdge fur Qualitit (zwei Qualitatsstufen (Art. 55-60 DZV)
und Vernetzung (Art. 61-62 DZV)
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7 Beitragstypen

Landschafts- Landschaftsqualitdtsbeitrage werden fur die Erhaltung, Forderung und
qualititsbeitrage Weiterentwicklung vielfiltiger Landschaften (z.B. Forderung regionaler

Anliegen und landschaftlicher Kulturwerte) ausgerichtet (Art. 63—

64 DZV)
Produktions- Bei den Produktionssystembeitrigen wird zwischen gesamt- und teilbe-
systembeitrige trieblichen Produktionssystemen sowie besonders tierfreundlichen Pro-

duktionsformen unterschieden.

Gesamtbetrieblich

- Beitrag fur biologische Landwirtschaft gemass Bio-Verordnung
(Art. 66—-67 DZV)

Teilbetrieblich

- Extensobeitrag (extensive Produktion Getreide, Sonnenblumen,
Eiweisserbsen, Ackerbohnen, Lupinen, Raps) (Art. 68-69 DZV)

- Beitrag fur graslandbasierte Milch- und Fleischproduktion (GMF):
Beitrige fiir Betriebe die den Futterbedarf vorwiegend mit Gras, Heu,
Emd und Grassilage decken (Art. 70-71 DZV)

Besonders tierfreundliche Produktionsformen

- Tierwohlbeitrige: Tierwohlprogramme BTS ,,Besonders tierfreundliche
Stallhaltungssysteme* und RAUS ,,Regelmissiger Auslauf im Freien,
Tierhaltung, welche Anspriiche der Nutztiere starker berticksichtigt
(Art. 72-76 DZV)

Ressourcen- Zur Verbesserung der nachhaltigen Nutzung der natiirlichen Ressourcen
effizienzbeitrige und der Effizienz beim Einsatz von Produktionsmitteln werden auf natio-
naler Ebene Techniken mit ausgewiesener Wirkung befristet gefordert.

- Seit 2014: Unterstiitzung emissionsmindernder Ausbringverfahren,
schonende Bodenbearbeitung, Einsatz praziser Applikation fur Pflan-
zenschutzmittel (Art. 77-82 DZV)

- Seit 2017: Unterstiitzung Spritzeninnenreinigung (Ausriistung von
Spritzen mit Spiilsystem mit separatem Spullwasserkreislauf zur Reini-
gung von Geriten fiir das Ausbringen von Pflanzenschutzmitteln)

(Art. 82a DZV)

- 2018 werden neue Ressourceneffizienzbeitrige fiir die stickstoffredu-
zierte Phasenfiitterung von Schweinen, fiir die Reduktion von Pflanzen-
schutzmitteln in Obstanlagen, im Rebbau und im Anbau von Zuckerri-
ben eingefuhrt (Art. 82b-82e DZV)

Ubergangsbeitrige | Sozialvertrigliche Ausgestaltung des Wechsels zur AP 14-17 fiir die Be-
triebe (Art. 84-96 DZV)

Quelle: https://www.blw.admin.ch/blw/de/home/instrumente/direktzahlungen.html,
Zugriff am 21. Mai 2018 und BLW, 2017c.
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Die Mittelverteilung fiir die Jahre 2014 bis 2017 prasentiert sich wie folgt:

D 3.3: Mittelverteilung gemiss Botschaft (in CHF)

2014 2015 2016 2017
Versorgungssicherheitsbeitrage 1°096.1 1°093.5 1°090.6 1°086.3
Kulturlandschaftsbeitrdge 495.7 504.3 506.8 523.0
Biodiversitdtsbeitrage 364.1 387.2 400.2 413.3
Landschaftsqualitatsbeitrage 70.2 125.5 141.7 145.1
Produktionssystembeitrdge 439.2 450.2 457.7 466.7
Ressourceneffizienzbeitrage 36.7 42.8 39.3 46.7
Ubergangsbeitrag 307.8 177.9 162.2 128.7

Quelle: BLW 2018.

Weitere Instrumente der Landwirtschaftspolitik

Nebst den Instrumenten des Direktzahlungssystems gibt es weitere Instrumente die in
den gesetzlichen Grundlagen der Landwirtschaftspolitik verankert sind und eine Aus-
wirkung auf die Erreichung der Umweltziele Landwirtschaft haben. Es sind dies unter
anderem Instrumente im Bereich der Strukturverbesserung, Instrumente im Bereich der
Pflanzenschutzmittel, Gewasserschutzprojekte, Instrumente fiir Kommunikation und
Sensibilisierung sowie Instrumente im Bereich Grenzschutz und Produktionsstiitzung
im Inland (vgl. Abschnitt 5.2 und folgende).
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UBERGEORDNETE ERKENNTNISSE ZU DEN UMWELT-
ZIELEN LANDWIRTSCHAFT (UZL)

Die Umweltziele Landwirtschaft (UZL) wurden Ende 2008 durch das BAFU und das
BLW gemeinsam publiziert. 2016 wurde ein Statusbericht Umweltziele Landwirtschaft
veroffentlicht (BAFU und BLW, 2016Db). Dieser Statusbericht bildete die Grundlage fur
den Bericht des Bundesrats in Erfillung des Postulats Bertschy (Bundesrat 2016). In
den folgenden Abschnitten werden Aussagen zum Stellenwert und Mehrwert der Um-
weltziele Landwirtschaft (UZL) sowie zu den moglichen Konflikten zwischen der
Landwirtschaftsgesetzgebung und den UZL festgehalten.

4.1 STELLENWERT DER UMWELTZIELE LANDWIRT-
SCHAFT

Die Umweltziele Landwirtschaft (UZL) wurden einerseits vom bestehenden Umwelt-
und Landwirtschaftsrecht abgeleitet und sind daher ordnungspolitisch legitimiert und
von Relevanz. Andererseits wurden sie von BLW und BAFU gemeinsam erarbeitet und
geniessen daher insbesondere bei diesen beiden Bundesstellen einen hohen Stellenwert.
In den Gesprichen mit den Experten wurde der Stellenwert der UZL auf Ebene des
Bundes als insgesamt hoch bezeichnet (u.a. BAFU, BLW, Eidgenossische Forschungsan-
stalten). So werden die UZL auf Ebene des Bundes als Referenzrahmen beziehungswei-
se Beurteilungsrahmen genutzt. Nach Aussagen der Experten weisen die UZL im Ver-
gleich zu anderen Umweltzielen (z.B. Umweltziele Verkehr und Energie) den Vorteil
auf, dass sie explizit formuliert und in den meisten Fillen auch operationalisiert sind
(Walter et al., 2013).

Die befragten Personen gehen davon aus, dass auch die zustindigen Stellen in den Kan-
tonen die UZL kennen und teilweise auch nutzen (z.B. wurden die Ziele im Bereich
Ammoniak auf die Ebene der Kantone heruntergebrochen® oder kamen bei der Bio-
diversitatsforderung® zur Anwendung). Insgesamt wiirden die UZL bei den Kantonen
jedoch eher eine untergeordnete Rolle spielen, da fir den kantonalen Vollzug eigene
Dokumente bestehen. Hier werden unter anderem die vom BAFU und BLW gemeinsam
erarbeiteten Vollzughilfen ,,Baulicher Umweltschutz in der Landwirtschaft“ (BAFU
und BLW, 2011), ,,Nihrstoffe und Verwendung von Diingern in der Landwirtschaft“
(BAFU und BLW, 2012), ,Bodenschutz in der Landwirtschaft“ (BAFU und BLW,
2013a), ,,Pflanzenschutzmittel in der Landwirtschaft“ (BAFU und BLW, 2013b) sowie
»Biogasanlagen in der Landwirtschaft (BAFU und BLW, 2016a) genannt. Diese Do-
kumente erlautern die gesetzlichen Anforderungen und dokumentieren den aktuellen
Stand der Technik.

Die Bedeutung der UZL bei Dritten ist gemiss verschiedenen Personen zwar unter-
schiedlich aber in der Tendenz zunehmend. So wird in den Gesprichen berichtet, dass

* " Im Falle von Ammoniak (NHs) zum Beispiel zur Abschétzung des kantonalen Bedarfs zur Emissionsminderung eingesetzt.

Hier werden die UZL zur Beurteilung der Qualitit von Biodiversitatsforderflichen genutzt (Anhang UZL-Bericht 2008 mit Ziel-

und Leitarten fur Fauna und Flora sowie mit Angaben zu Lebensraumen).
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verschiedene Organisationen die UZL regelmassig zitieren und als Referenzrahmen fir
die Beurteilung der Landwirtschafts- beziehungsweise Umweltpolitik nutzen wiirden.
Auch in der Forschung besteht ein Interesse an Untersuchungen mit Bezug zu den
UZL.® Weiter wird auf ein wachsendes Interesse seitens der Wirtschaft (u.a. Indust-
rie/Retail) an Alleinstellungsmerkmalen im Bereich Umwelt/soziale Komponente hin-
gewiesen. Unternehmen setzen vermehrt auf Labels und haben den Wunsch, die Pro-
duktionsform und -ketten vorzugeben. Auch im Postulatsbericht Bertschy wird ge-
schrieben, dass ,,Akteure der Privatwirtschaft [...] sowie Konsumentinnen und Konsu-
menten einen Einfluss auf die Zielerreichung der UZL haben®. Schliesslich zeigen ge-
sellschaftliche Aktionen (z.B. Initiativen wie die Trinkwasserinitiative oder die Initiati-
ve ,Fur eine Schweiz ohne synthetische Pestizide“) auf, dass eine nachhaltige Land-
wirtschaft in der Bevolkerung auf Interesse stosst.

4.2 MEHRWERT DER UMWELTZIELE LANDWIRTSCHAFT

Die Experten sehen in den UZL einen Mehrwert, der sich wie folgt dussert:

- Die Umweltthemen mit Bezug zur Landwirtschaft werden in einem Dokument
zusammengefasst und erhalten so eine Bedeutung und Sichtbarkeit nach aussen.

- Die UZL wurden gemeinsam von den Bundesamtern fiir Umwelt und fiir Land-
wirtschaft erarbeitet und geniessen eine hohe Akzeptanz. Bei den Arbeiten waren
viele Expertinnen und Experten beider Amter involviert und viel Wissen und Er-
fahrungen sind in das Dokument eingeflossen.

- Die UZL ermoglichen die Evaluation und Darstellung von Fortschritten und Rick-
schritten bei der Implementierung von agrarokologischen Aspekten. Die Operatio-
nalisierung von messbaren, objektiven Indikatoren ist ein Mehrwert und kann die
objektive Diskussion unterstiitzen und fordern. Fiir einen akzeptierten Referenz-
beziehungsweise Beurteilungsrahmen ist die Wahl der ,richtigen® Indikatoren von
grosser Bedeutung und es wurde in den Gesprachen betont, dass eine zweckmassi-
ge Aktualisierung beziehungsweise Weiterentwicklung der Indikatoren angezeigt
ist.

°  Zum Beispiel im Rahmen von Forschungsprojekten im Bereich Tieremissionen, vgl.

https://www.agroscope.admin.ch/agroscope/de/home/aktuell/dossiers/tieremissionen.html, Zugriff am 22. August 2018.
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Die Starken und Schwichen der UZL lassen sich wie folgt zusammenfassen:

D 4.1: Stdarken und Schwichen der Umweltziele Landwirtschaft (UZL)

Starken Schwachen

- Grundlage der UZL bildet das geltende - Die UZL basieren auf dem geltenden Recht
Recht, somit sind sie rechtlich nicht an- und sind somit nicht innovativ
greifbar - Die Verantwortlichkeiten fiir die Zielerrei-

- Die UZL basieren auf dem aktuellen wis- chung sind nicht bestimmt
senschaftlichen Stand - Die UZL sind nicht terminiert
(Uberpriifung Postulatsbericht Bertschy); - Es gibt keine Handlungsanleitungen

- Die UZL dienen als Basis fur Evaluationen | - Es bestehen keine Angaben in Bezug auf
der Landwirtschaftspolitik in Bezug auf die Nichteinhaltung der UZL
Umweltaspekte

4.3 KONFLIKTE

Die Landwirtschaftspolitik der Schweiz verfolgt verschiedene Ziele. Mit Arti-
kel 104 BV wurde 1996 die Multifunktionalitit der Landwirtschaft verankert. Neben
der Produktion der Nahrungsmittel soll die Landwirtschaft im 6kologischen Bereich
einen wesentlichen Beitrag zur Erhaltung der natiirlichen Lebensgrundlagen und der
Pflege der Kulturlandschaft leisten. Diese Verfassungsgrundlage ermoglichte erstmals in
der Geschichte der Agrarreformen eine kohirente Verkniipfung von Agrar- und Um-
weltpolitik (Anwander et al. 2000, S. 18 ff.). Insbesondere die Bindung der allgemeinen
Direktzahlungen an den okologischen Leistungsnachweis sowie die 0kologischen Di-
rektzahlungen zeigen diese Verkniipfung auf (Hirschi et al. 2012, S. 360).

Diese Verknipfung ist einerseits eine grosse Chance fiir eine integrale Umsetzung der
Landwirtschaftspolitik. Sie kann jedoch andererseits dazu fiihren, dass bei der Interpre-
tation und Umsetzung von Instrumenten eines Zielbereichs, Konflikte entstehen in
einem anderen Zielbereich. So konnen beispielsweise Fordermassnahmen zur sicheren
Versorgung der Bevolkerung (z.B. Art. 7 LwG) so ausgestaltet sein beziehungsweise so
interpretiert und umgesetzt werden, dass sie die natirlichen Lebensgrundlagen
(Art. 104 Abs. 1 Bst. b BV, Art. 1 LwG) ubernutzen oder gar schidigen. Umgekehrt
konnen Instrumente zum Erhalt und zur Forderung der Biodiversitit (z.B. Art. 70a und
Art. 73 LwG) Produktionseinbussen zur Folge haben und damit negative Auswirkun-
gen auf die Zielerreichung der sicheren Versorgung der Bevolkerung (Art. 104
Abs. 1 Bst. a BV) haben. Ebenfalls konnen bei der Anwendung des Nachhaltigkeitsleit-
bilds auf die Landwirtschaft Konflikte entstehen, unter anderem zwischen kurzfristiger
okonomischer Effizienz und lingerfristigen 6kologischen Zielsetzungen.’

Es kann also von Konflikten gesprochen werden, welche sich aus der Interpretation,

Ausgestaltung und Umsetzung von Instrumenten einzelner Zielbereiche ergeben. Kon-
krete Beispiele dazu folgen in Kapitel 3.

7 https://www.bats.ch/bats/publikationen/nachhaltige_landwirtschaft/nachhaltige_landwirtschaft | -6.pdf, Zugriff am 31. Mai 2018.
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Zielkonflikte zwischen den Umweltzielen Landwirtschaft (UZL) und der Landwirt-
schaftsgesetzgebung bestehen insofern, als dass die UZL unter anderem von der Land-
wirtschaftsgesetzgebung abgeleitet wurden und das erwihnte Konfliktpotenzial in Be-
zug auf Interpretation, Ausgestaltung und Umsetzung von Instrumenten einzelner Ziel-
bereiche auch hier zum Tragen kommt. Die UZL werden von den Experten jedoch
insofern als kohidrent bezeichnet, da bei den UZL einleitend klar festgehalten wird,
dass die Agrarpolitik auch andere Ziele verfolgt. Zudem wird das Bestehen dieser Ziel-
konflikte nicht von allen Personen als problematisch beurteilt. Der Umgang mit diesen
Zielkonflikten sei das Ergebnis von einem politischen Prozess beziehungsweise politi-
schen Diskussionen. Auch gemaiss Popp erfordert die Wahl der besten Art und der rich-
tigen Hohe der Direktzahlungen letztlich immer eine politische Entscheidung (Popp
2013, S. 235).
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ERKENNTNISSE UND OPTIMIERUNGSMOGLICHKEITEN

In diesem Kapitel werden die positiven und negativen Auswirkungen ausgewdahlter
Instrumente der Landwirtschaftspolitik auf die Erreichung der Umweltziele Landwirt-
schaft (UZL) beschrieben und diskutiert. Zudem werden Optimierungsmoglichkeiten
aufgezeigt, wie die UZL in Zukunft besser erreicht werden konnen. Die Studie basiert
auf Hinweisen und Erkenntnissen aus der Literaturanalyse, aus Expertengesprachen
und aus einem Workshop. Die wesentlichen Themen sind:

- Instrumente des Direktzahlungssystems (Abschnitt 5.1)

- Beitrdge fir landwirtschaftliche Gebdude (Abschnitt 5.2)

- Instrumente im Bereich der Pflanzenschutzmittel (Abschnitt 5.3)
- Gewaisserschutzprojekte (Abschnitt 5.4)

- Instrumente fir eine verbesserte Kommunikation und Sensibilisierung (Ab-
schnitt 5.5)

- Instrumente zum Grenzschutz (Abschnitt 5.6)
- Instrumente zur Produktionsstitzung im Inland (Abschnitt 5.7)

- Neue Instrumente im Bereich standortangepasste Landwirtschaft (Abschnitt 5.8)

Bevor auf die einzelnen Stiarken und Schwichen der Landwirtschaftsgesetzgebung in
Bezug auf die Erreichung der UZL eingegangen wird, sind folgende tibergeordnete Er-
kenntnisse festzuhalten:

- Komplexitit Gesamitsystem Agrarpolitik: In verschiedenen Studien wird auf die
hohe Komplexitit des agrarpolitischen Gesamtsystems verwiesen. Rentsch verbin-
det diese Komplexitit mit dem Risiko, dass sich dieser Politikbereich der demokra-
tischen Steuerbarkeit und Kontrolle teilweise entzieht und eine offentliche Diskus-
sion des Systems kaum moglich ist (Rentsch 2016, S.1). Auch in der Zeitschrift
Volkswirtschaft wird geschrieben, dass die Regulierungsdichte in der Agrarpolitik
hoch und das System mit seiner Vielzahl an Massnahmen und Programmen kom-
plex sei (SECO 2016, S. 6). Zudem stelle die Regulierung im Bereich des Direkt-
zahlungssystems fiir die Landwirtinnen und Landwirte eine zunehmende administ-
rative Last dar, die mit der AP 14-17 nochmals zugenommen habe. Auch der
Aufwand in der Verwaltung sei gestiegen. Um dieser Komplexitit Rechnung zu
tragen, hat das BLW von November 2014 bis Februar 2016 das Projekt ,,Admi-
nistrative Vereinfachung durchgefuhrt“ (BLW 2016a) und die OECD beschreibt
die administrative Vereinfachung als Instrument, um die Qualitit der Regelungen
zu verbessern (OECD 2010).
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- Wechselwirkungen zwischen verschiedenen Gesetzgebungen und Instrumenten:

- Einerseits bestehen Wechselwirkungen mit Entwicklungen in anderen Politik-
bereichen (u.a. Raumplanungspolitik, Verkehrs- und Wirtschaftspolitik sowie
internationale Entwicklungen) (Bundesrat 2016, S.8). So sind beispielsweise
die Instrumente zum quantitativen Schutz des Kulturlandes vor Uberbauungen
im Raumplanungsrecht zu finden (u.a. Regelung beim Bauen ausserhalb der
Bauzonen, Sachplan Fruchtfolgeflichen) (Bundesrat 2017¢, S. 76).

- Andererseits haben praktisch alle agrarpolitischen Instrumente — nebst den In-
strumenten des Direktzahlungssystems auch Instrumente in den Bereichen
Produktion und Absatz — einen Einfluss auf die Erreichung der UZL (Bundes-
rat 2016, S. 8). Instrumente wie der Grenzschutz oder die Versorgungssicher-
heitsbeitrage beeinflussen die Erreichung der Umweltziele, da sie unter ande-
rem die Produktionsentscheide und somit die Betriebs- und Landschaftsstruk-
turen beeinflussen (Bundesrat 2017¢, S.30).

- Vollzug Landwirtschaftsgesetzgebung: Der Vollzug der Landwirtschaftsgesetzge-
bung ist nicht Teil der vorliegenden Studie. Es kann jedoch festgestellt werden,
dass sowohl im Postulatsbericht Bertschy (Bundesrats 2016, S. 33) als auch in der
Gesamtschau des Bundesrats (Bundesrat 2017c¢, S. 30) festgehalten wird, dass in
allen Bereichen der UZL der Vollzug des bestehenden Umweltrechts zu verbessern
sei. Insbesondere in den Bereichen Gewisserschutz, Luftschadstoffemissionen (u.a.
Ammoniak) und Bodenschutz seien weitere Fortschritte durch einen verbesserten
Vollzug des geltenden Rechts zu erzielen (Bundesrat 2017c, S. 30). Weiter wird in
verschiedenen Studien zum Vollzug darauf hingewiesen, dass fehlende Ressourcen,
fehlende politische Akzeptanz sowie fehlende Kontrolltitigkeiten seitens der Ver-
waltung zu Vollzugsdefiziten fithren konnen (Rieder et al., 2013).

- Technologische Innovationen: Die technologischen Innovationen in den Bereichen
Produktionsgrundlagen, Produktionstechnik, Evaluation und Monitoring sollen
gefordert werden. Innovative Technologien und deren Anwendungen sollen es er-
moglichen, standortspezifische Ziele mit entsprechenden Instrumenten zu tberprii-
fen. Um diese technologische Innovation voranzutreiben, soll der Bund die For-
schung und Entwicklung unterstiitzen sowie auf die Koordination der Aktivititen
in Forschung, Bildung und Beratung und somit auf den Transfer des Wissens in die
Praxis achten (Bundesrat 2017c, S. 77).

- Auswirkung Offnung Agrarmirkte: Eine allfillige Offnung der Agrarmirkte ist
nicht Teil dieser Studie. Dennoch werden einzelne Uberlegungen zum Grenzschutz
in das Dokument einfliessen (Bundesrat 2016, S. 33).

- Laufende Arbeiten: In vielen Bereichen der nachhaltigen Landwirtschaftspolitik
sind Arbeiten im Gang, die zu einer Verbesserung in Bezug auf die Erreichung der
UZL beitragen konnten. So hilt der Postulatsbericht Bertschy fest, dass sich ,,eine
Reihe von Massnahmen, Strategien und Aktionsplinen im Agrar- und Umweltbe-
reich in den nichsten Jahren auf die Erreichung der UZL auswirken werde“ (Bun-
desrat 2016). Als Beispiele konnen folgende Strategien und Aktionspline genannt
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werden: Klimastrategie (BLW 2011),® Landschaftsstrategie (BAFU 2011),° Strate-
gie gegen Antibiotikaresistenzen'® sowie die Aktionspline Pflanzenschutzmittel
(Bundesrat 2017b), Biodiversitat (Bundesrat 2017a),'" den Aktionsplan zur Erhal-
tung und nachhaltigen Nutzung der pflanzengenetischen Ressourcen fur Ernah-
rung und Landwirtschaft (NAP-PGREL).'"? Daneben sind auch verschiedene Evalu-
ationen am Laufen (z.B. Evaluation der Biodiversitatsbeitrage) sowie Arbeiten im
Bereich von Daten und Monitoring (z.B. Programm ALL-EMA, , Arten und Le-
bensrdume Landwirtschaft — Espéces et milieux agricoles®).

5.1 INSTRUMENTE DES DIREKTZAHLUNGSSYSTEMS

Direktzahlungen in der Landwirtschaft sind eines der zentralen Elemente der Schweizer
Agrarpolitik. Bis 2014 wurde zwischen allgemeinen und 6kologischen Direktzahlungen
unterschieden. Seit der AP 14-17 gelten sieben verschiedene Beitragstypen: Kultur-
landschaftsbeitrige, Versorgungssicherheitsbeitrige, Biodiversititsbeitrage, Land-
schaftsqualitatsbeitrag, Produktionssystembeitrige, Ressourceneffizienzbeitrige und
Ubergangsbeitrige. Ziel des Systemwechsels war es, die Defizite in verschiedenen Be-
reichen auszugleichen und in Bezug auf die Direktzahlungen eine bessere Ubereinstim-
mung zwischen den Zielen und den Instrumenten zu erreichen ,,Mit der AP 14-17 und
der einhergehenden Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems wurde das Ziel ver-
folgt Instrumente mit unspezifischer Zielausrichtung durch zielgerichtete Instrumente
zu ersetzen® (Bundesrat 2012, S. 4). So wurden die Mittel gezielter zugunsten von ge-
meinwirtschaftlichen Leistungen der Landwirtschaft eingesetzt, die der Markt nicht
abgilt (z.B. Stirkung der flichendeckenden Bewirtschaftung in unginstigeren Lagen,
Forderung ressourcenschonender Produktionsverfahren und des Tierwohls unter Erhal-
tung der Produktivitdt, Forderung der Qualitit von Biodiversititsforderflichen, Erhal-
tung einer vielfaltigen und fur die Bevolkerung attraktiven Kulturlandschaft).

Als unterstutzend fiir die Erreichung der Umweltziele Landwirtschaft wird in den Ge-
sprichen insbesondere der Mechanismus des okologischen Leistungsnachweises her-
vorgehoben. Ebenso werden bei den Biodiversitatsbeitrigen, den Landschaftsqualitits-

Im Bereich Klimaschutz hat das Bundesamt fur Landwirtschaft im Jahre 2011 die Klimastrategie Landwirtschaft vorgelegt
(BLW 201 ). Darin werden Ziele und Schwerpunkte zur Verminderung der landwirtschaftlichen Treibhausgasemissionen festgelegt
und entsprechende Handlungsfelder skizziert. Ein verbindlicher Aktionsplan ist nicht vorhanden.

Mit der Landschaftsstrategie formuliert das BAFU seine Ziele und Handlungsfelder fiir eine integrale und kohédrente Landschaftspo-
litik.

Im Jahre 2013 hat der Bundesrat das Bundesamt fir Gesundheit (BAG), Bundesamt fir Lebensmittelsicherheit und Veterindrwe-
sen (BLV), Bundesamt fur Landwirtschaft (BLW) und das Bundesamt fir Umwelt (BAFU) beauftragt, eine bereichstibergreifende
nationale Strategie gegen Antibiotikaresistenzen zu erarbeiten. Er hat diese Strategie am 8. November 2015 verabschiedet und
den beteiligten Amtern den Auftrag zur Umsetzung erteilt. Von der Umsetzung der Strategie werden unter anderem positive
Auswirkungen auf Umwelt erwartet.

Die Biodiversitétsstrategie und der Aktionsplan Biodiversitdt sind fir die Landwirtschaft von grosser Bedeutung (u.a. Massnahmen
zum Aufbau einer dkologischen Infrastruktur von Schutz- und Vernetzungsgebieten, Massnahmen zur nachhaltigen Nutzung und
Foérderung der Biodiversitat).
https://www.blw.admin.ch/blw/de/home/nachhaltige-produktion/pflanzliche-produktion/pflanzengenetische-ressourcen/nap-

pgrel.html, Zugriff am 31. Mai 2018.
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beitragen, den Produktionssystembeitrigen sowie den Ressourceneffizienzbeitrigen
und einem Teil der Kulturlandschaftsbeitrige positive Auswirkungen auf die UZL er-
wartet. Hingegen wird bei den Versorgungssicherheitsbeitragen mehrheitlich eine nega-
tive Auswirkung auf den Zustand der Umwelt und somit auf die Erreichung der UZL
gesehen.

Von verschiedenen Seiten wird gefordert, dass die einzelnen Instrumente des Direktzah-
lungssystems noch stirker ziel- und leistungsbezogen ausgestaltet werden."” Einkom-
menspolitisch motivierte Eingriffe und Zahlungen wiirden eine eingeschriankte Legiti-
mation haben und ineffiziente Strukturen erhalten. Bereits im Bericht des Bundes-
rats 2009 zur Weiterentwicklung des Direktzahlungssystem (Bundesrat 2009, S. 76)
wurde diesbeziiglich geschrieben, dass in einem effizienten Direktzahlungssystem ers-
tens klar definiert werden muss, welche Zielsetzung mit einem Instrument primar ange-
strebt wird und zweitens pro Ziel mindestens eine Massnahme besteht (Tinbergen-
Regel'). Zudem hilt dieser Bericht fest, dass die ,,Ziele im Bereich der negativen Ex-
ternalititen zwar mit finanziellen Anreizen angestrebt werden konnen, dass jedoch eine
permanente Forderung der Vermeidung von negativen Externalitaten im Widerspruch
zum Verursacherprinzip stehe“ (Bundesrat 2009, S. 84). Auch im OECD-Bericht zur
Schweiz wird darauf hingewiesen, dass ein erheblicher Teil der umweltbezogenen Zah-
lungen die Gefahr birgt, dass das Verursacherprinzip verletzt wird, wenn die Landwirte
fur die Erfullung ihrer gesetzlichen Anforderungen bezahlt werden (OECD 2017a,
S. 161).

13 So wurde beispielsweise auch im Rahmen des Postulats 14.3618 von Aebi Andreas , Zielorientierung der Agrarpolitik” gefordert,

dass der Bundesrat aufzeigt, wie die Grundlagen zu schaffen sind fir Systeme, welche eine auf Stufe Betrieb zielorientierte und
nicht massnahmenorientierte Umsetzung der Agrarpolitik ermdéglichen.

Das Tinbergen-Modell ist ein nach dem Wirtschaftsnobelpreistrager Jan Tinbergen benanntes wirtschaftstheoretisches Modell.
Seine Grundaussage ist, dass jedes wirtschaftspolitische Ziel mindestens ein linear unabhéngiges Instrument benétigt. Das Modell

stltzt sich zur Analyse von Zielen und Instrumenten der Wirtschaftspolitik auf makrodkonometrische Modelle.
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Optimierungsmoglichkeiten in Bezug auf die Erreichung der UZL

- Zielorientierung der Instrumente verbessern: Die verschiedenen Beitrage des Di-
rektzahlungssystems verfolgen verschiedene Ziele und basieren auf unterschiedli-
chen Hintergriinden und Legitimationen. Eine klare Formulierung der Ziele und
Kriterien sowie ein klareres Zuordnen der einzelnen Beitriage zu diesen Zielen ist
zu gewahrleisten. Der Bundesrat fordert im Rahmen der Gesamtschau, dass ,,die
Instrumente verstirkt auf die Zielerreichung auszurichten sind mit entsprechen-
den Sanktionen bei Nichterreichung der Ziele“ (Bundesrat 2017c¢, S. 60). Bei-
spiele fur neue, auf die Ziele ausgerichtete Instrumente werden im Bereich der
Stickstoff-Emissionen angedacht: Ablosung der heutigen Suisse-Bilanz durch
zielorientierte Input-Output-Bilanzsaldi, die sich an den standortspezifischen
Umweltwirkungen von Stickstoffimmissionen orientieren (Bundesrat 2017c, S.
75).

- Vermebhrt iiber Ergebnisse steuern: Es wird gewunscht, dass die Ziele vermehrt
an das Erreichen von konkreten Ergebnissen gekniipft werden. Handlungsanwei-
sungen sollen nur dann erlassen werden, wenn die Steuerung iiber Ergebnisse
nicht moglich ist, oder wenn der Aufwand fur die Zielsteuerung hoher ist als fiir
die Massnahmensteuerung (Bundesrat 2017c¢, S. 60).

- Gesamtbetriebliche Anreizsysteme schaffen: Um den Betriebsleitenden zusitzli-
chen Handlungsspielraum zu gewihren, sind gesamtbetriebliche Anreizsysteme
anzudenken. Dabei sollen die zu erfiillenden Mindeststandards unberiihrt blei-
ben (Bundesrat, 2017c, S. 60).

- Verursacherprinzip einhalten: Im OECD-Bericht zur Schweiz wird darauf hinge-
wiesen, dass ein erheblicher Teil der umweltbezogenen Zahlungen die Gefahr
birgt, das Verursacherprinzip zu verletzen, wenn die Landwirte fur die Erfiillung
ihrer gesetzlichen Anforderungen bezahlt werden (OECD 2017a, S. 161). Dem
soll entgegengewirkt werden.

- Instrumente mit Gkonomischen Anreizen entwickeln: Instrumente mit 6konomi-
schen Anreizen, unter anderem die Lenkungsabgaben sind weiterzuverfolgen.
Zudem sind marktwirtschaftliche Elemente zur Erbringung gemeinwirtschaftli-
cher Leistungen ins Auge zu fassen.

- Lenkungsabgaben auf bestimmte Stoffe/Produkte verfolgen das Ziel, ein be-
stimmtes (Konsum-)Verhalten hin zu weniger bis keinem Verbrauch umwelt-
schiadlicher Produkte zu lenken. Lenkungsabgaben werden zweckgebunden
reinvestiert oder der Bevolkerung zuriickerstattet (z.B. im Bereich Pflanzen-
schutzmittel).

- Mit Branchenvereinbarungen (vgl. Art. 8 LwG) haben Branchenorganisatio-
nen die Moglichkeit, die Forderung der Qualitat und des Absatzes sowie die
Anpassung der Produktion und des Angebots an die Erfordernisse des
Markts gemeinsam in der Branche anzugehen (z.B. Branchenvereinba-
rung 2018 zwischen der Schweizer Zucker AG (SZU) und dem Schweizeri-
schen Verband der Zuckerribenpflanzer (SVZ) fiir die Zuckerriibenabliefe-
rung).
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Interdependenzen der Beitrdge beachten: Bei Anpassungen des Beitragssystems ist
auf die Interdependenz zwischen den verschiedenen Beitrdgen zu achten. Darum
soll davon abgesehen werden, einzelne Beitrige einfach zu streichen.

Administration der Instrumente aufseiten Betriebe vereinfachen: Aufgrund der
hohen Komplexitit kann die aktuelle Ausgestaltung des Direktzahlungssystems
nicht konsequent iiberpruft werden. Es wird empfohlen, das Anreizsystem mit
entsprechenden Instrumenten — unter anderem Monitoring und zielgerichteten
und stichprobenartigen Betriebskontrollen — zu optimieren. Dabei sind neue und
anstehende technische Entwicklungen miteinzubeziehen (z.B. Controlling mit Sa-
telliten) (BLW 2016a). So konnen gemiss der Evaluation der Landschaftsquali-
tatsbeitrage die Instrumente Biodiversitatsforderflichen (BFF)/Vernetzungs-
projekte (VNP)/Landschaftsqualitatsbeitrige (LQB) unter Beriicksichtigung der
unterschiedlichen Perioden hinsichtlich Systematik und Ansitzen beziechungsweise
hinsichtlich Erfassung, Betreuung und Kontrolle besser koordiniert werden (Stei-
ger et al. 2016, S. 80).

Sanktionsmoglichkeiten erweitern und verschirfen: Die bestehenden Sanktions-
moglichkeiten durch Kiirzungen von Direktzahlungen (vgl. Art. 105 ff. DZV)
konnten verscharft und auf zusitzliche Tatbestinde ausgeweitet werden.
Dadurch soll die Einhaltung der bestehenden gesetzlichen Bestimmungen verbes-
sert werden. Das BLW erarbeitet zurzeit zusammen mit den Kantonen ein neues
Kontrollkonzept, um den Aufwand und die Administration fir die 6ffentlich-
rechtlichen Direktzahlungskontrollen auf landwirtschaftlichen Betrieben zu sen-
ken und die Effektivitit der Kontrollen zu verbessern. Die Umsetzung des neuen
Konzepts ist ab 2020 geplant (BLW 2017a).

In den folgenden Abschnitten wird auf die Auswirkungen der einzelnen Instrumente

des Direktzahlungssystems eingegangen.

Okologischer Leistungsnachweis (OLN): Allgemeine Erkenntnisse

Die Anforderungen an den Okologischen Leistungsnachweis (OLN) miissen von allen

Beitragsbeziigern/-innen erfiillt werden um Direktzahlungen zu erhalten. Der OLN

wird in Bezug auf die Erreichung der UZL mehrheitlich positiv bewertet ,,Der Vollzug
der Bedingungen im OLN ist fiir die Zielerreichung wichtig* (Bundesrat 2016, S. 32).

Andere hingegen beurteilen den OLN als zu schwach und wiinschen, dass sich der

OLN zu einem Standard fiir eine standortangepasste Landwirtschaft entwickelt und die

bestehenden Liicken bei der Erreichung der Umweltziele geschlossen werden. Dazu

wiirden auch verstirkte Kontrollen beitragen. Schliesslich wird von Vision Landwirt-

schaft unterstrichen, dass durch eine schleichende Aufweichung vieler Anforderungen

wichtige gesetzliche Mindeststandards bis heute verletzt wurden und keines der gesetz-

ten landwirtschaftlichen Umweltziele erreicht werden konnte. "

15

https://www.visionlandwirtschaft.ch/de/themen/oekologischer-leistungsnachweis-und-gesetzesvollzug/, Zugriff am 4. Juni 2018.
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Optimierungsmoglichkeiten in Bezug auf die Erreichung der UZL

- Héhere Anforderungen an den OLN: Es wird vorgeschlagen, dass der OLN
einerseits ambitionierter werden soll (u.a. strengere Kriterien'®), andererseits sol-
len die Anforderungskriterien klarer und zielgerichteter formuliert sein (Bundes-
rat 2016, S. 32). Aus dem Workshop geht hervor, dass zum Beispiel eine maxi-
male Tierdichte festgelegt werden konnte oder weitere Bedingungen zur Reduk-
tion von Bodenverdichtungen zu formulieren sind.

- Verlagerung von ausgewihlten beitragsberechtigten Massnabmen in den OLN:
In einem Expertengesprich wurde vorgeschlagen, dass sich der OLN zu einem
Standard fiir eine standortangepasste Landwirtschaft entwickeln soll. So konn-
ten beispielsweise Elemente aus anderen Beitragssystemen (z.B. Gewasserschutz-
projekte) in den OLN verlagert werden, damit ein Automatismus fiir die Erbrin-
gung und Abgeltung von gemeinwirtschaftlichen Leistungen geschaffen werden
kann.

- Verkniipfung des OLN mit anderen Gesetzgebungen: Im Rahmen des Work-
shops wurde diskutiert, dass Bestimmungen aus anderen Gesetzgebungen wie
zum Beispiel Gewisserschutz oder Luftreinhaltung in den OLN aufgenommen
werden konnten. Damit wiirde die Einhaltung bestehender gesetzlicher Bestim-
mungen an die Auszahlung von Direktzahlungen gekniipft. Eine damit verbun-
dene vereinfachte Sanktionierung von Verstossen gegen das Umweltschutzgesetz
via Direktzahlungen wird als effektive Massnahme beurteilt.

Okologischer Leistungsnachweis (OLN): Diingerbilanz

Der okologische Leistungsnachweis fordert gemiss Artikel 70a LwG eine ausgeglichene
Diingerbilanz (u.a. fiir Stickstoff und Phosphor) und es darf zu keiner Uberdiingung
kommen. Dabei miissen Emissionen und Abschwemmungen ins Grundwasser verhin-
dert werden. Gemiss Artikel 13 DZV sind die Nahrstoffkreislaufe moglichst zu schlies-
sen. Anhand einer Nahrstoffbilanz ist aufzuzeigen, dass kein iiberschiissiger Phosphor
und Stickstoff ausgebracht wird. Die Anforderungen fur die Erstellung der Nihrstoffbi-
lanz sind in Anhang 1, Ziffer 2.1 DZV festgelegt. Fur die Bilanzierung gilt die Methode
Suisse-Bilanz nach der Wegleitung des BLW und der Schweizerischen Vereinigung fiir
die Entwicklung der Landwirtschaft und des lindlichen Raums (AGRIDEA). Zudem ist
in Anhang 1, Ziffer 2.1.3 DZV das internetbasierte Programm HODUFLU (Hofdiin-
gerfliisse bei Hofdiingerabgaben) zur einheitlichen Verwaltung von Hof- und Recyc-
lingdtingerverschiebungen in der Landwirtschaft beschrieben. Das Programm soll den
administrativen Ablauf von Naihrstoffverschiebungen in der Landwirtschaft vereinfa-
chen und ermoglicht eine transparente Darstellung der Nahrstofffliisse.'”

Es wird positiv beurteilt, dass eine solche Diingerbilanz erstellt wird und dass das In-
ternetprogramm HODUFLU zur Unterstiitzung verwendet werden muss. Mit dem in-

So schldgt beispielsweise die Vision Landwirtschaft eine Erhéhung des Anteils von Biodiversitatsférderflichen (Art. 14 DZV) von
7 auf 12 Prozent vor (vgl. NZZ vom 29.5.2018).

Das internetbasierte Programm HODUFLU steht allen Landwirtinnen und Landwirten, die Hof- und/oder Recyclingdiinger abgeben
oder annehmen zur Verfuigung. Nebst den Landwirtinnen und Landwirten kénnen die zustandigen Behérden (Kantone, Kontroll-

stellen und der Bund) bei der Erfillung ihrer Vollzugs- und Aufsichtsaufgaben davon profitieren.
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ternetbasierten Programm HODUFLU konnen Betriebe, die zu viel Diinger haben,
ihren Diinger an andere Betriebe weitergeben. Fiir eine lokale/regionale Betrachtung ist
das ein zielfuhrendes Verfahren, kann aber in der Umsetzung dazu fithren, dass Betrie-
be ihren Diinger Uber weite Distanzen transportieren und die regionalen Ammoniak-
probleme nicht reduziert werden konnen.

Kritisch beurteilt wird erstens, dass bei der Berechnung der ausgeglichenen Diingerbi-
lanz fiir Phosphor und Stickstoff ein Fehlerbereich von + 10 Prozent beziehungsweise
eine Uberschreitung um 10 Prozent toleriert wird, was die Intensitit erhoht. Beschrie-
ben ist diese Regelung in Anhang 1, Ziffer 2 DZV:

- 2.1.5: Die Phosphorbilanz der abgeschlossenen Nihrstoffbilanz darf gesamtbe-
trieblich einen Fehlerbereich von hochstens + 10 Prozent des Bedarfs der Kulturen
aufweisen.

- 2.1.7: Die Stickstoffbilanz der abgeschlossenen Nihrstoffbilanz darf gesamtbe-
trieblich einen Fehlerbereich von héchstens + 10 Prozent des Bedarfs der Kulturen
aufweisen.

Mit dieser Toleranz in Bezug auf den Fehlerbereich kann gemiss Aussage eines Exper-
ten nicht von einer ,,ausgeglichene Diingerbilanz“ gesprochen werden.

Zweitens wird der Begriff ,unvermeidbare Verluste“ von einem Experten kritisiert. In
der Wegleitung der ,,Suisse-Bilanz“ wird von ,,unvermeidbaren Verlusten® bei der Be-
rechnung der ausgeglichenen Dingerbilanz gesprochen. Jedoch wire Optimierungspo-
tenzial durch den Einsatz von ,,Best Available Techniques“ vorhanden, um diese un-
vermeidbaren Verluste vermeidbar zu machen.

Drittens wird von einer Person kritisiert, dass gewisse Betriebe von der Regelung aus-
genommen sind. So miissen gemiss Anhang 1 DZV Ziffer 2.1.9 Landwirtinnen und
Landwirte kein gesamtbetrieblicher Nihrstoffhaushalt berechnen beziehungsweise
keine Nahrstoffbilanz machen, wenn ihr Betrieb in der Talzone erstens die Tierdichte
von kleiner 2 Diingergrossvieheinheiten pro Hektare aufweist und wenn zweitens keine
weiteren stickstoff- und phosphorhaltigen Dunger von extern zugefithrt werden. Diese
Grenze liege mit 2 Diingergrossvieheinheiten pro Hektare zu hoch und sollte bei 1 oder
1,5 liegen.

Optimierungsmoglichkeiten in Bezug auf die Erreichung der UZL

- Ndbrstoffbilanz/Wegleitung Suisse-Bilanz anpassen: Der Ansatz mit den soge-
nannt unvermeidbaren Verlusten soll revidiert und die Toleranz von
»+ 10 Prozent Fehler“ bei Stickstoff und Phosphor gestrichen werden. Am Work-
shop wurde gewlinscht, dass zur Betriebsbilanz auch parzellenscharf ausgegliche-
ne Nahrstoffbilanzen angestrebt werden sollen. Schliesslich soll die Suisse-Bilanz
vereinfacht und die Ausnahmeregelungen deutlich reduziert werden.

- Begrifflichkeiten anpassen: Die Formulierung ,ausgeglichene Diingerbilanz
(Art. 13 DZV) ist irrefithrend und soll mit ,,begrenzte Nahrstoffiiberschiisse“ er-
setzt werden.
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- Umgang mit Uberschiissen festlegen: Es wird gewiinscht, dass ein Vorgehen for-
muliert wird, wie mit Diinger-Uberschiissen umgegangen werden kann.

- Einfiihrung einer Hoftorbilanz: Anstelle der Suisse-Bilanz soll die Einfithrung
einer Hoftorbilanz gepriift werden. Die Hoftorbilanz ist eine Bilanzierungsme-
thode bei der diejenigen Nihrstofffliisse erfasst werden, die in den Landwirt-
schaftsbetrieb hineingehen oder aus dem Betrieb hinausgehen. Sie wird sowohl
fuir einzelne Betriebe wie auch fir einzelne Lander berechnet. Im letzteren Fall
wird die gesamte Landwirtschaft eines Landes wie ein Landwirtschaftsbetrieb be-
trachtet (Richner et al. 20135, S. 14).

- Lenkungsabgabe Stickstoffiiberschiisse einfiihren: Schlipfer schligt vor, eine an
die Suisse-Bilanz gekoppelte Lenkungsabgabe auf Stickstoff-Verluste aus Mine-
raldiinger und importierten Futtermitteln als marktwirtschaftliches Instrument
einzufiihren (Schliapfer 2016). Auch im OECD-Bericht wird vorgeschlagen, den
Naihrstoffhandel mit einer Abgabe fur Stickstoffiiberschiisse zu kombinieren
(OECD, 2017b, S. 39). Im Rahmen der Instrumente-Evaluation Stickstoff (IES)
wurde unter anderem die Stickstofflenkungsabgabe mittels Simulation (Modell
SWISSland) auf ihre Wirksamkeit tiberpriift. Die Simulation hat aufgezeigt, dass
die Wirkungen in den modellierten Ausprigungen nicht ausreichen, um die Um-
weltziele Landwirtschaft (UZL) zu erreichen. Es wurde daher empfohlen weitere
politische Steuerungsmoglichkeiten zu suchen (Schmidt et al. 2017, S. 3).

Versorgungssicherheitsbeitriage

Die Versorgungssicherheitsbeitrage sind Beitrage zur Erhaltung einer sicheren Versor-
gung der Bevolkerung mit Nahrungsmitteln beziehungsweise werden die Beitrige be-
zahlt damit die Landwirtinnen und Landwirte ihr Land bewirtschaften, um im Fall von
Engpissen die Erndhrung der Bevolkerung sicherstellen zu konnen. Sie bestehen aus
Basisbeitrag zur Sicherstellung der Grundproduktion, Produktionserschwernisbeitrag,
Beitrag fiir die offene Ackerfliche und fiir Dauerkulturen. Mit dem Basisbeitrag soll die
Produktionskapazitat erhalten bleiben. Er ist tiber alle Zonen gleich hoch und setzt
einen Tierbesatz voraus, der nach Zonen abgestuft ist. Gemiss Agrarbericht 2017 gin-
gen von den Versorgungssicherheitsbeitragen 2016 rund drei Viertel in den Basisbe-
trag.

In der Botschaft zur AP 14-17 wurde die Umlagerung der damals noch tierbezogenen
Beitrdge in die Versorgungssicherheitsbeitrage als Chance gesehen. Die vor 2014 gel-
tenden tierbezogenen Beitrige haben Anreize zur Intensivierung der Tierhaltung und

somit okologische Probleme geschaffen, welche damit aufgehoben werden sollten
(Bundesrat 2012, S. 73).

Dennoch fiihren Versorgungssicherheitsbeitrige immer wieder zu Diskussionen, da sie
erstens als (zu) hoch bezeichnet werden. Die Versorgungssicherheitsbeitrage sind vom
Finanzaufwand betrachtet mit 1,1 Milliarden Franken jahrlich das bedeutendste Di-
rektzahlungsinstrument und machen damit rund 40 Prozent der totalen Direktzahlun-
gen aus (BLW 2017a). ,Aufgrund des hohen Mitteleinsatzes ist es nachvollziehbar,
dass die Frage aufgeworfen wird, ob fiir die Versorgungssicherheit tatsiachlich so hohe
Summen aufgewendet werden miissen oder ob die Massnahme nicht effizienter ausge-
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staltet werden konnte“ (Schliapfer et al. 2015). Vor diesem Hintergrund wurde eine
Evaluation in Auftrag gegeben, mit dem Fokus, eine Wirkungsanalyse der Versor-
gungssicherheitsbeitrige im Hinblick auf die Zielerreichung vorzunehmen und zu prii-
fen, ob Massnahmen zur Erhohung der Effizienz der Beitrige moglich und angezeigt
sind.'®

Zweitens werden die Versorgungssicherheitsbeitrage als pauschale Flichenbeitriage
nicht leistungsbezogen ausgeschiittet. Gemiss Rentsch ,wurden die produktionsfor-
dernden Tierbeitrage zwar auf dem Papier abgeschafft, zum grossen Teil aber schlicht
umetikettiert. Uber 1 Milliarde Franken der fritheren jihrlich verteilten allgemeinen
Direktzahlungen heissen jetzt ,Versorgungssicherheitsbeitrage® [...]. Was aber vorher in
Bezug auf konkrete Leistungen unspezifisch war, bleibt es auch weitgehend unter die-
sem neuen Etikett.“ (Rentsch 2016, S. 4 und 12). Es wird argumentiert, dass mit diesen
Beitragen ein grosser Teil der jihrlichen Betrige — entgegen des Landwirtschaftsarti-
kels 104 BV - ohne konkrete Gegenleistung beziehungsweise nicht leistungsspezifisch
abgegolten wiirde und Anreize fiir eine Uberproduktion schaffe. Zudem wiirden die
Beitrige grosstenteils nach dem ,,Giesskannenprinzip®“ verteilt (d.h. Betriebe erhalten
Beitrage unabhangig davon, fiir welche Betriebsstrategie sie sich entschieden haben und
unter welchen Voraussetzungen sie produzieren), was nicht dem Ansatz der ,,standort-
angepassten Landwirtschaft® entspriche. Auch aus Sicht von economiesuisse dienen
die Versorgungssicherheitsbeitrage vielmehr der Einkommenssicherung und fuhren zu
einer ,versteckten Fortfiihrung des vorherigen Systems“. economieusisse ist der Mei-
nung, dass die Priorisierung innerhalb des Landwirtschaftsbereichs (noch) stirker zu-
gunsten der Leistungszahlungen erfolgen und der Basisbeitrag (momentan 900 Fr./ha
und Jahr) (vgl. Anhang 7, Kapitel 2 DZV) gekiirzt werden sollte. "

Schliesslich steht der Vorwurf im Raum, dass die Versorgungssicherheitsbeitriage ,,in
keiner Weise mit einer sicheren Versorgung zu begrinden und deshalb tiberdacht wer-
den missen“ (Schlapfer et al., 2015). Eine Einkommensstiitze der Landwirtinnen und
Landwirte wird nicht per se angezweifelt. Die Leistungen der Landwirtinnen und
Landwirte im offentlichen Interesse (z.B. Schutz der Kulturlandschaft, Erhalt der Bio-
diversitit) werden anerkannt und diese gemeinwirtschaftlichen Leistungen sollen wirk-
sam und effizient erbracht und fair abgegolten werden.

Optimierungsmoglichkeiten in Bezug auf die Erreichung der UZL

- Definition Versorgungssicherbeit aktualisieren: Die Definition des Begriffs ,,Ver-
sorgungssicherheit* ist zu aktualisieren (Art. 72 LwG); es ist zu priifen, ob in
Normalzeiten auch eine tiefere Produktion mit entsprechend geringerem Mitte-
leinsatz ausreichen konnte (Schlipfer et al., 2015).

- Versorgungssicherbeitsbeitrige mit leistungsbezogenen Zahlungen ersetzen: Die
pauschalen und unspezifischen Versorgungssicherheitsbeitrige sollen durch leis-
tungsbezogene Zahlungen ersetzt werden (OECD 2017a, S. 118). Damit soll ei-

Agroscope (Ténikon) fuhrt die Evaluation der Versorgungssicherheitsbeitrage durch. Der Abschluss der Wirkungsanalyse ist im Jahr
2018 vorgesehen.
https://www.economiesuisse.ch/sites/default/files/publications/2016_02_15_Stellungnahme_Zahlungsrahmen_AP2018_2|.pdf,
Zugriff am 30. Mai 2018.
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ne Entkopplung der Umweltleistungen von der landwirtschaftlichen Produktion
angestrebt werden.

- Versorgungssicherbeitsbeitrige reduzieren: economiesuisse ist der Meinung, dass
die Priorisierung innerhalb des Landwirtschaftsbereichs stirker zugunsten der
Leistungszahlungen erfolgen und der Basisbeitrag (momentan 900 Fr./ha und
Jahr) (vgl. Art. 50 und Anhang 7, Kapitel 2 DZV) gekiirzt werden sollte.”’ Auch
die Kleinbauern-Vereinigung fordert, den bis zu einer Fliche von 60 Hektaren
einheitlichen Basisbeitrag von 900 Franken pro Hektare anzupassen und schlagt

abgestufte Beitrage vor.2"?

Biodiversitdtsbeitrdge

Im Agrarbericht 2017 zeigen die Eidgendssische Kommission fur Lufthygiene (EKL)
und Roth et al. 2013 auf, dass die Landwirtschaft okologisch sensible Lebensraume
nach wie vor stark unter Druck setzt. Die Biodiversitdt der Hoch- und Flachmoore wie
auch die Trockenwiesen und -weiden werden durch die Stickstoffeintrige aus der Tier-
haltung stark beeintrichtigt. Ausserdem zeigt sich, dass bei rund 1’700 Ziel- und Leit-
arten, wie sie in den UZL definiert sind (BAFU/BLW 2008), auch heute noch ein Ab-
wirtstrend zu beobachten ist. Zhang et al. 2007 und Power 2015 beschreiben, dass
eine iibermissige Bodenbearbeitung oder ein ungeeigneter Einsatz von Produktionsmit-
teln bisweilen die Tragfihigkeit der Okosysteme iibersteigen konnen und zu Beein-
trachtigungen fihren (BLW 2017a).

Die Biodiversititsbeitrage sind Beitrage zur Forderung der Arten- und Lebensraumviel-
falt. Im Agrarbericht wird in Bezug auf die Teilziele Biodiversitit betont, dass gemiss
der erforderlichen Oko-Qualitit fiir jede Landwirtschaftszone die Zielliicken bei den
Biodiversititsforderflichen (BFF) mit hoher Oko-Qualitit nach wie vor gross sind
(BLW 2017a, S. 7). Es wird empfohlen, dass die standortlichen und regionalen Ziele
fur die Biodiversitit kiinftig konkretisiert und die Beitrdge besser darauf abgestimmt
werden sollten. In erster Linie sei die Qualitdat bei den Biodiversitatsforderflichen zu
verbessern (Bundesrat 2016, S. 31). Auch im Aktionsplan Strategie Biodiversitit
Schweiz wird betont, dass zur Schliessung der Zielliicke im Bereich der Biodiversitit
bestehende Produktionssysteme sowie die Instrumente der Direktzahlungsverordnung
zur Biodiversitatsforderung (Biodiversitdtsforderflichen, Vernetzung, Strukturelemen-
te) im Griinland und in Ackerbaugebieten auf ihre biologische Wirkung zur Forderung
einheimischer Arten und Lebensraume analysiert und evaluiert werden sollen (Bundes-
rat 2017a, S. 20). Eine Evaluation dieser Beitrige ist derzeit in Erarbeitung.

20 economiesuisse, 5. Februar 2016, Vernehmlassung zu den Landwirtschaftlichen Zahlungsrahmen 2018-2021.

2l Die Kleinbauern-Vereinigung schlagt folgende Abstufung der Beitrage vor: 1'350 Franken (fur die |.—10. Hektare), 810 Franken (fir
die |'1.-20. Hektare) und 270 Franken (fir die 21.-30. Hektare). Ab der 31. Hektare sollen keine Basisbeitrdge mehr ausgerichtet
werden. Mit diesem Verteilschlussel wirden — gemdss Kleinbauern-Vereinigung — mehr als 40’000 Betriebe, zwei Drittel aller Bau-
ernbetriebe in der Schweiz, hdhere Direktzahlungen erhalten.

22

https://www.derbund.ch/schweiz/standard/kleinbauern-fordern-eine-obergrenze-fuer-direktzahlungen/story/ | 8678990 track,

Zugriff am 30. Mai 2018.
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Optimierungsmoglichkeiten in Bezug auf die Erreichung der UZL

- Erbébung der Qualitit durch Konkretisierung der Ziele und Abstimmung der
Beitrige: Bei den Biodiversitatsforderflichen (BFF) ist eine Qualitatsverbesserung
sowie eine Verbesserung der Vernetzung erforderlich. Dazu wird eine Konkreti-
sierung der standortlichen und regionalen Ziele fur die Biodiversitit sowie eine
entsprechende Abstimmung der Beitrige vorgeschlagen (Art. 73 LwG, Art. 14
DZV, Art. 55-62 DZV) (Bundesrat 2016, S. 31).

Kulturlandschaftsbeitrdge

Die Kulturlandschaftsbeitrige sind Beitrage zur Erhaltung einer offenen Kulturland-
schaft in der Schweiz. Die Kulturlandschaftsbeitrige werden in Bezug auf die Errei-
chung der UZL vorwiegend positiv beurteilt. So wird im Postulatsbericht Bertschy
festgehalten, dass die Kulturlandschaftsbeitrage in der Agrarpolitik in Richtung Zieler-
reichung wirken. Die Wirksamkeit der Beitrage in Bezug auf die Erreichung der UZL
konne jedoch erst zu einem spiteren Zeitpunkt beurteilt werden (Bundesrat 2016,
S. 31). Auch in der Gesamtschau des Bundesrats steht, dass mit der AP 14-17 durch
starker differenzierte und erhohte Hangbeitrage, dem Steillagenbeitrag und dem Al-
pungsbeitrag der Anreiz zur Offenhaltung der Flichen erhoht wurde. Es wird davon
ausgegangen, dass damit das angestrebte Ziel beziiglich Reduktion der Verbuschung
und des Waldeinwuchses erreicht werden kann. Damit der Verlust an Kulturland auf
unter 1’000 Hektaren pro Jahr gesenkt werden kann, seien jedoch noch grosse An-
strengungen notig (Bundesrat 2017c, S. 25).

Bei den Kulturlandschaftsbeitrigen wird auf das Risiko hingewiesen, dass der Somme-
rungsbeitrag (Art. 47 DZV) zwar dafiir sorgen soll, dass die Offenhaltung dieser Ge-
biete gewahrleistet werden kann (u.a. gegen Verwaldung), dass er aber auch Anreize
schaffen kann, (zu) viele raufutterverzehrender Nutztiere zu halten. Dies kann zum
Verschwinden der Alpenflora fithren. Schliesslich wird die Bemessung des Steillagenbei-
trags kritisiert. Einerseits sei die Bemessung nicht sachgemaiss (u.a., weil die steilen
Dauerweiden einbezogen wiirden), andererseits sei der Steillagenbeitrag deutlich zu
gering bemessen (Vision Landwirtschaft 2016).

Optimierungsmoglichkeiten in Bezug auf die Erreichung der UZL

- Erbohung Steillagenbeitrag: Die Vision Landwirtschaft und die Akademie der
Wissenschaften® fordern in ihren Stellungnamen eine Erhohung des Steillagen-
beitrags (Art. 44 LwG). Es sei nicht sachgemiss, dass bei der Bemessung des
Steillagenbeitrags auch die steilen Dauerweiden einbezogen wiirden. Zudem sei
der Steillagenbeitrag (Anhang 7 DZV) zu gering bemessen und die unterschiede-
nen drei Hangneigungskategorien seien zu wenig differenziert.

Landschaftsqualitdtsbeitrédge
Mit den Landschaftsqualitdtsbeitrigen (LQB) (Art. 74 LwG, Art. 64 und 65 DZV)
werden Erhaltung, Forderung und Weiterentwicklung vielfaltiger Landschaften gefor-

23 https://www.satw.ch/fileadmin/user_upload/documents/04_Footer/03_Medien/02_Stellungnahmen/Akademien

_Stellungnahme_Agrarpolitik_130627.pdf, Zugriff am 30. Mai 2018.
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dert. Die Landschaftsqualititsbeitrage in der Agrarpolitik wirken in Richtung Zieler-
reichung (Bundesrat 2016, S. 31). Die Evaluation Landschaftsqualititsbeitrige kommt
zum Schluss, dass sich die LQB als wirksames Instrument zur Abgeltung gemeinwirt-
schaftlicher Leistungen eignet und die LQB langfristig weitergefithrt werden sollen
(Steiger et al. 2016, S.77). Dabei sei der regionale Fokus beizubehalten und gleichzeitig
zu priifen, wie sich diese regionalen landschaftlichen Aspekte noch besser integrieren
lassen. Optimierungspotenzial wird insbesondere im Bereich der landschaftlichen Aus-
richtung der LQB, in der Strukturierung und der Ausgestaltung der Massnahmen sowie
bei der Information und Kommunikation geortet. Die Konferenz der kantonalen
Landwirtschaftsdirektoren (LDK) hilt zudem in ihren Uberlegungen zur AP22+ fest,
dass die LQB zu viele Mitnahmeeffekte beinhalten und zu wenig in Richtung eines
Ziels wirken (LDK 2018, S. 9).

Optimierungsmoglichkeiten in Bezug auf die Erreichung der UZL

- Zweistufiges Beitragssystem einfiihren: Die Evaluation LQB empfiehlt ein Bei-
tragssystem mit zwei Massnahmenkategorien zu schaffen (1. generelle vorgege-
bene Massnahmen, 2. regionsspezifische Massnahmen) und die Beitragssitze zu-
gunsten der regionsspezifischen Massnahmen abzustufen. Zudem konnte ein Bo-
nussystem bei den allgemeinen Massnahmen eine bessere regionale Ausprigung
ermoglichen (z.B. bei Vielfalt von Fruchtfolgen) (Steiger et al. 2016, S. 80).

- Einbeitlichere Rahmenbedingungen fiir Massnabmen festlegen: Die Evaluation
empfiehlt einheitlichere Rahmenbedingungen fir gewisse Massnahmen festzule-
gen, zum Beispiel Mindestanforderungen an Pflege, Unterhalt und Dauerhaf-
tigkeit der Massnahmen (z.B. Hochstammobstbaume) (Steiger et al. 2016, S. 80).

- Erweiterung der Landschaftsqualitdtsbeitrige auf den Hofbereich: Die Evaluati-
on empfiehlt zu priifen, wie sich Massnahmen der Landschaftsqualitat im Hofbe-
reich schaffen lassen, um eine bessere Integration der Gebaude zu fordern (Stei-
ger et al., 2016, S. 80).

Produktionssystembeitrdage

Produktionssystembeitrage werden fiir finf verschiedene Beitragstypen gewahrt
(Art. 75 LwG, Art. 65-76 DZV). Mit einem gesamtbetrieblichen Beitrag wird die bio-
logische Landwirtschaft gefordert, mit teilbetrieblichen Beitrigen werden die extensive
Produktion von Getreide, Sonnenblumen, Eiweisserbsen, Ackerbohnen, Lupinen und
Raps (Extenso) und die graslandbasierte Milch- und Fleischproduktion (GMF) unter-
stiitzt, und zur Forderung des Tierwohls werden zwei gezielte Beitragstypen eingesetzt.

Bei der Einfiihrung der GMF ist der Bund davon ausgegangen, dass mit der GMF eine
standortangepasste Wiederkduerproduktion mit geringem Kraftfuttereinsatz gefordert
wird. So sollten die GMF sowie die Abschaffung der tierbezogenen Beitrige einen An-
reiz zur Reduktion der Tierintensitit der Griinlandnutzung schaffen und sich so positiv
auf verschiedene Umweltparameter auswirken (BAFU/BLW 2016b, S. 12). Allerdings
wird im Agrarbericht darauf hingewiesen, dass die Wirkungen des Programms gering
sind (BLW 2017a). Die Evaluation der GMF (Mack et al. 2017) hat ergeben, dass das
Programm bis zum Zeitpunkt der Evaluation im Jahr 2017 keinen signifikanten Beitrag
zu einer verbesserten Schliessung der Nahrstoffkreislaufe (Stickstoff und Phosphor)
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leisten konnte. Die Evaluation hat aufgezeigt, dass die Beteiligung am GMF-Programm
bei den Mutterkuh-, Schaf-, Ziegen- und Pferdebetrieben, bei anderem Rindvieh sowie
bei den Verkehrsmilchbetrieben in den Jahren 2014 und 2015 sehr hoch war (> 80%).
Mit Ausnahme der Verkehrsmilchbetriebe konnten alle Betriebstypen die GMF-
Auflagen zum grossten Teil bereits vor der Einfihrung von GMF erfiillen. Damit ist die
Kritik, dass das Anforderungsniveau zu tief ist, gemass Evaluation berechtigt. (Mack et
al. 2017, S. 78).

Weiter werden die zwei Beitragstypen zur Forderung des Tierwohls dahingehend kriti-
siert, als dass sowohl die BTS- als auch die RAUS-Beitrige an keine Auflagen zusitzlich
zum Tierwohl geknipft werden (z.B. fur emissionsarme Ausgestaltung von Lauffli-
chen) und so die Tierwohlbeitrage ohne flankierende Massnahmen das Erreichen ge-
wisser UZL erschweren konnen (z.B. Ammoniak-Emissionen).

Optimierungsmoglichkeiten in Bezug auf die Erreichung der UZL

- Einfithrung von Auflagen zusditzlich zum Tierwobhl: Tierwohlbeitrige sollen ge-
mass Aussagen am Workshop an weitere Auflagen gekniipft werden, um zu ver-
hindern, dass Praktiken mit negativen Auswirkungen auf die Umwelt gefordert
werden. Beispiele sind die Verkniipfung von Tierwohlbeitragen an die emissions-
arme Ausgestaltung von Laufflichen. Zudem wird gewiinscht, dass der Einsatz
moderner, emissionsarmer Ausbringverfahren gefordert wird.

- Silomais-Limite reduzieren: Die Evaluation der GMF-Beitrige kommt zum
Schluss, dass mit den heute geltenden Limiten fiir Silomais- und tibriges Grund-
futter das Programm nicht zu einer Reduzierung der Silomaisfutterung fihrt. Um
die Wirksamkeit des Programms zu erhohen, soll eine Reduktion der Silomais-
Limite auf maximal 10 Prozent in der Talzone in Erwigung gezogen werden
(Mack et al. 2017, S. 78).

- Beitrdge stirker differenzieren: Die Evaluation empfiehlt, dass tiber eine Variati-
on der GMF-Beitriage nachgedacht werden soll (Mack et al. 2017, S. 78).

- Marktwirtschaftliche Instrumente zur Senkung des Kraftfuttereinsatzes: Die Eva-
luation empfiehlt, die Forschung im Bereich marktwirtschaftlicher Instrumente
(u.a. Besteuerung von Kraftfuttermitteln) zu intensivieren (Mack et al. 2017,
S.78).

- Forschungstatigkeit intensivieren: Die Evaluation empfiehlt, die Forschungstatig-
keit im Bereich der Kontrollierbarkeit des Programms zu intensivieren (u.a. tech-
nische Losungen zur liickenlosen Erkennung und Aufzeichnung des Kraftfutter-
einsatzes in der Milchviehhaltung) (Mack et al. 2017, S. 78).

Ressourceneffizienzbeitriage

Mit den Ressourceneffizienzbeitrigen (Art. 76 LwG, Art. 77-82 DZV) werden Techni-
ken befristet gefordert, die das Ziel verfolgen, die nachhaltige Nutzung der naturlichen
Ressourcen und die Effizienz beim Einsatz von Produktionsmitteln zu verbessern. Dies
kann uber die Optimierung der bestehenden Produktionssysteme geschehen indem
bewihrte technische und organisatorische Verbesserungen (z.B. Schleppschlauch bei
der Ausbringung fliissiger Hofdunger) gefordert werden.
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Die Ressourceneffizienzbeitrige werden von den Experten in Bezug auf die Erreichung
der UZL positiv beurteilt. Es sollte aber stirker in Innovationen in der ganzen Produk-
tionskette (u.a. Ziuchtung, Entwicklung neuartiger geschlossener Produktionssysteme,
Umgang mit Nahrstoffen, Verbindung von Digitalisierung und Mikrotechnik) inves-
tiert werden (Bundesrat 2017c, S. 75). Daneben haben technische und betriebliche
Massnahmen bei den Ammoniak-Emissionen noch ein beachtliches Minderungspoten-
zial, wobei eine flichendeckende Umsetzung der bewihrten Techniken anzustreben sei
(Bundesrat 2016, S. 31).

Kritisch beurteilt wird von einem Experten, dass bei den in Artikel 77 DZV und An-
hang 7 DZV (Beitrag fur emissionsmindernde Ausbringverfahren) aufgefithrten vier
Techniken (a. Einsatz Schleppschlauch; b. Einsatz Schleppschuh, ¢. Giilledrill und d.
tiefe Giilleinjektion) keine Abstufung der Beitrige vorgenommen wird (alle erhalten
30.—/ha), obwohl sie unterschiedlich wirken. Es wird keine Differenzierung bei den
Beitragen zwischen Techniken mit eher tiefem und hohem Emissionsminderungspoten-
zial vorgenommen und es besteht wenig Anreiz, die jeweils beste Technik einzusetzen.

Im OECD-Bericht wird festgehalten, dass die Ammoniakemissionen in der Schweiz —
trotz Ressourceneffizienzbeitrige — nach wie vor weit iiber dem kritischen Grenzwert
liegen und in den letzten zehn Jahren nicht signifikant zuriickgegangen sind
(OECD 2017a, S. 23). Auch wenn seitens des Bundes argumentiert wird, dass sich
zeitlich befristete Beitrage besser rechtfertigen lassen, wobei Zahlungen fur die Einfiih-
rung neuer, ressourcenschonender Techniken sowohl beziiglich statischer als auch dy-
namischer Effizienz am besten abschneiden (Bundesrat 2009, S. 84), wird die zeitliche
Befristung der Ressourceneffizienzbeitrige im Rahmen eines Experteninterviews teil-
weise kritisiert. Damit wiirde eine Planungsunsicherheit fiir die Landwirte einhergehen
(z.B. befristete Unterstiitzung der emissionsarmen Ausbringung von Hofdiinger bis
2019, vgl. Art. 77 DZV, Abs. 3). Es sei von grosser Bedeutung, dass eine geeignete
Anschlussregelung gefunden werden kann.

Optimierungsmoglichkeiten in Bezug auf die Erreichung der UZL

- Flichendeckende Umsetzung technischer und betrieblicher Massnabhmen anstre-
ben: Das Potenzial technischer und betrieblicher Massnahmen wird als hoch be-
urteilt und eine flichendeckende Umsetzung dieser Techniken ist anzustreben
(Bundesrat 2016, S. 33). Entsprechende Anforderungen konnten im Rahmen des
Okologischen Leistungsnachweises (OLN) festgelegt werden (u.a. Ausbringung
von Gulle mit Schleppschlauch, Einsatz praziser Applikationen fiir Pflanzen-
schutzmittel). Werden dennoch Beitrdge fiir emissionsmindernde Ausbringver-
fahren beibehalten und gehen nicht in allgemeine Anforderungen tiber, dann soll
eine Differenzierung der Beitrige fiir emissionsmindernde Ausbringverfahren
(Art. 77 DZV und Anhang 7 DZV) gepriift werden.

- Anschlussregelung fiir befristetet Beitrdge fordern: Da es als wichtig erachtet
wird, gute Anschlussregelungen fiir den Umgang mit den befristeten Beitrdgen
zu finden, sind entsprechende Forderungen zu definieren (Art. 77, Abs. 3).

STUDIE LANDWIRTSCHAFT SCHWEIZ 33



INTERFACE

Ubergangsbeitrige

Seit der AP 14-2017 gibt es die Ubergangsbeitrige, welche eine sozialvertrigliche Ent-
wicklung gewihrleisten sollen. Damit wurde den Betrieben Zeit verschafft, um auf die
Anderungen der AP 14-2017 zu reagieren. Die Beitrige haben eine grosse Wirkung auf
das Einkommen der Landwirtinnen und Landwirte, da sie als einziger Beitragstyp voll-
stindig von der Produktion entkoppelt sind. Der Ubergangsbeitrag ist seit 2014 jahr-
lich gesunken und soll insgesamt wahrend rund acht Jahren ausgerichtet werden.?

Optimierungsmoglichkeiten in Bezug auf die Erreichung der UZL

- Keine Vorschlige zu den Ubergangsbeitrigen.

5.2 BEITRAGE FUR LANDWIRTSCHAFTLICHE GEBAUDE

In Artikel 87 des Landwirtschaftsgesetzes sind die Strukturverbesserungsbeitrage be-
schrieben. Mit diesen Beitragen sollen unter Wahrung der Wettbewerbsneutralitit die
Wirtschaftsverhiltnisse im ldndlichen Raum verbessert werden. Dies soll {iber eine
Verbesserung der betrieblichen Effizienz sowie eine Steigerung der regionalen Verarbei-
tung und Wertschopfung erreicht werden (Flury et al. 2012, S.3). Dabei wird auch
betont, dass der Bund Beitrige und Investitionskredite gewadhrt, um zur Verwirkli-
chung 6kologischer, tierschiitzerischer und raumplanerischer Ziele beizutragen.

In der eigens dafiir bestehenden Verordnung (Verordnung uber die Strukturverbesse-
rungen in der Landwirtschaft; Strukturverbesserungsverordnung [SVV]) werden unter
Artikel 18 die landwirtschaftlichen Gebdude thematisiert. Einerseits werden diese Bei-
trage fur landwirtschaftliche Gebaude positiv beurteilt. Unter Absatz 3 wird festgehal-
ten, dass die Beitrdage fuir bauliche Massnahmen und Einrichtungen zur Verwirklichung
okologischer Ziele gewdhrt werden und das BLW dafur die zu unterstiitzenden Mass-
nahmen festlegt. Gemass Angaben auf der Internetseite des BLW werden seit dem
1. Januar 2018 folgende Massnahmen unterstiitzt: Zur Minderung der Ammoni-
akemissionen in Rindviehstdllen werden Laufgiange mit Quergefalle und Harnsammel-
rinne sowie erhohte Fressstinde unterstitzt; zur Verhinderung punktueller Eintrige
von Pflanzenschutzmitteln werden Full- und Waschplitze von Spritz- und Sprithgeraten
unterstiitzt. Diese Massnahmen werden grundsatzlich positiv gewertet.” Andererseits
werden sie teilweise auch kritisch beurteilt. Denn erstens sind die Massnahmen nicht
verpflichtend und zweitens konnen mit den gewihrten Beitrdgen fiir den Neubau, den
Umbau und die Sanierung von Okonomiegebiuden 6kologisch kontraproduktive Ef-
fekte verbunden sein.

" https://www.blw.admin.ch/blw/de/home/instrumente/direktzahlungen/uebergangsbeitrag.html, Zugriff am 4. Juni 2018.

2 https://www.blw.admin.ch/blw/de/home/instrumente/laendliche-entwicklung-und-strukturverbesserungen/investitions--und-

betriebshilfen/landwirtschaftliche-gebaeude.html, Zugriff am 10. Mai 2018.
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Optimierungsmoglichkeiten in Bezug auf die Erreichung der UZL

- Okologische Tragfihigkeit sicherstellen: Im Rahmen der Strukturverbesserungs-
beitrage sollte sowohl die Priifung der okologischen Tragfahigkeit von landwirt-
schaftlichen Gebduden sichergestellt als auch die Einhaltung von Emissionswer-
ten verlangt und kontrolliert werden. Anpassungsmassnahmen sollten pauschal
und befristet finanziell unterstiitzt werden. Danach sind die Vorgaben unentgelt-
lich einzuhalten (z.B. durch die Aufnahme im OLN).

5.3 INSTRUMENTE IM BEREICH DER PFLANZENSCHUTZ-
MITTEL

Der Aktionsplan Pflanzenschutzmittel schreibt, dass Pflanzenschutzmittel (PSM) in der
Landwirtschaft eingesetzt werden, um Kulturpflanzen vor Schadorganismen zu schiit-
zen und um unerwinschte Pflanzen zu vernichten. Damit soll ein Beitrag zur Sicherung
der Ertrage und zur Qualitat der Erntegiliter geleistet werden. Allerdings konnen die in
Pflanzenschutzmitteln enthaltenen biologisch wirksamen Stoffe unerwiinschte Auswir-
kungen unter anderem auf Mensch und Nichtzielorganismen ausiiben, welche es zu
begrenzen gilt (Bundesrat 2017b, S. 4). 2017 wurde vom Bundesrat der Aktionsplan
zur Risikoreduktion und nachhaltigen Anwendung von Pflanzenschutzmitteln verab-
schiedet. Ziel des Aktionsplans ist es, die heutigen Risiken zu halbieren. Der Verbrauch
von Pflanzenschutzmitteln mit besonderem Risikopotenzial (schlecht abbaubare Pro-
dukte), soll bis in zehn Jahren um 30 Prozent gesenkt werden, die Emissionen von Pes-
tiziden um 25 Prozent. Um dies zu erreichen, werden im Aktionsplan PSM eine Reihe
von Massnahmen vorgeschlagen (z.B. Beitriage bei Verzicht auf Herbizide, Forderung
der Forschung, Abstandsregelungen, Anbauvorschriften, Aus- und Weiterbildung, In-
formation der Bevolkerung).

Von verschiedenen Seiten wurde der Aktionsplan PSM kritisiert. Er sei zwar ein erster
Schritt in die richtige Richtung, nehme aber gesetzliche Mindestvorgaben nicht ernst
und falle bei den Zielsetzungen zu wenig ambitioniert aus. Der Fokus liege insbesonde-
re auf technischen Massnahmen. Ebenfalls wird kritisiert, dass dem Verursacherprinzip
nach wie vor nicht Rechnung getragen werde und dass eine sogenannte PSM-
Lenkungsabgabe und eine Erhohung des Mehrwertsteuersatzes fur PSM keinen Ein-
gang in den Aktionsplan Pflanzenschutz gefunden haben. 2018 wurde die Initiative
»Fur sauberes Trinkwasser und gesunde Nahrung* eingereicht. Die Initiative hat zum
Ziel, Direktzahlungen nur noch an Landwirtinnen und Landwirte zu verteilen, die oh-
ne den Einsatz von Pflanzenschutzmitteln auskommen.?

Im Auftrag des BLW wurde eine Studie zu Lenkungsabgaben auf Pflanzenschutzmittel
erarbeitet (Finger et al. 2016). Die Studie kommt zum Schluss, dass Lenkungsabgaben
auf Pflanzenschutzmittel ein wirksames Mittel sind, um die Entscheidungen der An-
wender/-innen von Pflanzenschutzmitteln zu beeinflussen und damit das Risiko, das
durch die Anwendung von Pflanzenschutzmitteln entsteht, zu reduzieren. Eine erfolg-

% https://www.initiative-sauberes-trinkwasser.ch/, Zugriff am 4. Juni 2018.
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reiche Anwendung dieses Instruments bedingt aber, dass es differenziert, den Zielen der
Agrarpolitik entsprechend, ausgestaltet wird.”

Optimierungsmoglichkeiten in Bezug auf die Erreichung der UZL

- Umsetzung der Massnabmen im Aktionsplan fordern und fordern: Die Mass-
nahmen des Aktionsplans sind umzusetzen (z.B. Einsatz moderner Techniken,
Zichtung robuster Kultursorten, strengere Anwendungsvorschriften in Bezug auf
die Abschwemmung, Weiterbildungskurse und Beratung, Sensibilisierung der
Konsumentinnen und Konsumenten) (Bundesrat 2017a).

- Einfitbrung Lenkungsabgabe auf Pflanzenschutzmittel: Die Studie zu Lenkungs-
abgaben auf Pflanzenschutzmittel (Finger et al. 2016) kommt zum Schluss, dass
Lenkungsabgaben auf Pflanzenschutzmittel ein wirksames Mittel sind, um die
Entscheidungen der Anwender/-innen von Pflanzenschutzmitteln zu beeinflussen
und damit das Risiko, das durch die Anwendung von Pflanzenschutzmitteln ent-
steht, zu reduzieren.

- Kostendeckende Gebiibren fiir Zulassung und Kontrolle: Verschiedene Umwelt-
verbande verlangen kostendeckende Gebiihren firr Zulassung und Kontrolle.?

- Abschaffung reduzierter Mebrwertsteuersatz fiir Pflanzenschutzmittel: Es wird
vorgeschlagen, die Pflanzenschutzmittel dem normalen Mehrwertsteuersatz zu
unterstellen. Im OECD-Bericht wird die ,,Abschaffung des reduzierten Mehr-
wertsteuersatzes fur Pflanzenschutzmittel und die schrittweise Einfithrung einer
toxizititsabhiangigen Besteuerung von Pflanzenschutzmitteln auf Ebene der Pro-
duzenten und Grosshindler“ gefordert (OECD 2017b, S. 39).

5.4 GEWASSERSCHUTZPROJEKTE

Artikel 62a GSchG ermoglicht dem Bund, Massnahmen der Landwirtschaft zur Ver-
hinderung der Abschwemmung und Auswaschung von Stoffen wie Nitrat (NO3), Phos-
phor (P) und Pflanzenschutzmittel (PSM) in ober- und unterirdischen Gewassern zu
fordern, wenn andere Instrumente (u.a. OLN, Biolandbau) nicht geniigen. Gewisser-
schutzprojekte werden iiber das Budget der Direktzahlungen bezahlt. Die Zielsetzung
der Gewisserschutzprojekte ist auf das Erreichen der Anforderungen der Gewasser-
schutzgesetzgebung fokussiert. Uberschreitet die Konzentration dieser Stoffe die in der
Gewisserschutzverordnung (GSchV) festgelegten Werte, muss der betroffene Kanton
das Ausmass und die Ursachen der Verunreinigung ermitteln und die fur eine Sanie-
rung notwendigen Massnahmen ergreifen.

27 https://www.admin.ch/gov/de/start/dokumentation/medienmitteilungen.msg-id-64 | 23.html, Zugriff am 5. Juni 2018.

28 https://www.schweizerbauer.ch/pflanzen/pflanzenschutz/lehmann-will-lenkungsabgabe-289 | | .html, Zugriff am 5. Juni 2018.
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Optimierungsmoglichkeiten in Bezug auf die Erreichung der UZL

- Verursacherprinzip gewdbrleisten bei Gewdsserschutzprojekten: Im OECD-
Bericht wird empfohlen, die Beitrige fur Gewaisserschutzprojekte (Art. 62a
GSchG), die dem Verursacherprinzip widersprechen, zu priifen, beziehungsweise
abzuschaffen (OECD 2017a, S. 40).

- Steuer fiir Stickstoffiiberschiisse einfiibren: Der OECD-Bericht schliagt vor, die
Einfiihrung einer Steuer auf Stickstoffiiberschiisse fiir landwirtschaftliche Betrie-
be als Sanktion fur die Nichteinhaltung der Anforderungen des GSchG zu priifen
(OECD 2017b, S. 42).

5.5 INSTRUMENTE FUR EINE VERBESSERTE KOMMUNI -
KATION UND SENSIBILISIERUNG

In der Gesamtschau zur mittelfristigen Weiterentwicklung der Agrarpolitik des Bundes-
rats wird festgehalten, dass ,,das Konsumverhalten einen wesentlichen Einfluss auf den
okologischen Fussabdruck der Lebensmittelproduktion hat. Mit der Reduktion von
Lebensmittelabfillen (Food Waste), einer Anpassung der Ernihrungsmuster und be-
wussteren Kaufentscheiden liesse sich die Umweltbelastung im In- und Ausland deut-
lich reduzieren“ (Bundesrat 2017¢, S. 30). In den aktuellen Gesetzesgrundlagen wird
der Konsum jedoch sehr zuriickhaltend angesprochen. Im Gesetz steht, man musste die
landwirtschaftliche Produktion den Bediirfnissen anpassen (Die Massnahmen orientie-
ren sich am Grundsatz der Ernahrungssouveranitiat zur Beriicksichtigung der Bediirf-
nisse der Konsumenten und Konsumentinnen nach qualitativ hochwertigen, vielfaltigen

und nachhaltigen inldndischen Produkten [Art. 2, Abs. 4 LwG]).

Im Aktionsplan Grune Wirtschaft 2013 (inkl. Weiterentwicklung 2016-2019) und im
vom Bundesrat am 20. April 2016 verabschiedeten Bericht ,,Griine Wirtschaft — Mass-
nahmen des Bundes fiir eine ressourcenschonende, zukunftsfahige Schweiz“ wird eben-
falls auf den Bereich Konsum und Produktion fokussiert. Dabei wird die Sensibilisie-
rung der Konsumentinnen und Konsumenten als wichtiges Element beurteilt, damit sie
umweltfreundlichere Kauf- und Nutzungsentscheide fillen konnen. Dazu miissen die
Transparenz und Standards bei okologisch wichtigen Rohstoffen und Produkten ver-
bessert beziehungsweise unterstiitzt, sowie Produkte umweltfreundlicher und ressour-
censchonend produziert werden (BAFU 2016). Bisherige Massnahmen dafiir sind unter
anderem der Leitfaden zur Verringerung von Food Waste, die Analysen zu in der
Schweiz verarbeiteten Rohstoffen, um abzukliren, bei welchen Rohstoffen prioritir
freiwillige Massnahmen anzustreben sind sowie die Schaffung eines nationales Netz-
werk zur Forderung der Ressourceneffizienz bei Unternehmen?®. Fiir die Weiterent-
wicklung 2016-2019 wurden im Bereich Konsum und Produktion folgende Schwer-
punkte gesetzt: Ressourcenschonendes Konsumverhalten, Transparenz und Standards

2 https://www.reffnet.ch/, Zugriff am 29. Mai 2018.
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bei okologisch wichtigen Rohstoffen und Produkten, Produkt- und Prozessoptimierung
(inkl. Okodesign).

Optimierungsmoglichkeiten in Bezug auf die Erreichung der UZL

- Engagement des Bundes im Bereich Sensibilisierung der Konsumentinnen und
Konsumenten verstirken: Die Konsumentinnen und Konsumenten verursachen
mit ihren Kaufentscheidungen Auswirkungen auf die Umwelt (Bundesrat 2017b,
S. 33). Diese Auswirkungen sind fiir die Konsumentinnen und Konsumenten
nicht immer ersichtlich oder sind ihnen nicht bewusst. Angemessene Produktin-
formationen oder Sensibilisierungsmassnahmen konnten Abhilfe schaffen (z.B.
auf Grundlage Art. 10e, Abs. 3 USG). Die bestehenden Informations- und Kom-
munikationskandle gilt es, effizient und zielgerichtet zu nutzen (BLW 2016a,
S. 8).

5.6 INSTRUMENTE ZUM GRENZSCHUTZ

Im Zusammenhang mit Nahrstoffilberschiissen werden in verschiedenen Berichten der
Import von Futtermittel und die Schutzzolle diskutiert. In der Botschaft zur AP 14-17
wurde festgehalten, dass aufgrund des Abbaus des Grenzschutzes fiir Futtergetreide
zugunsten der Tierhaltungsbetriebe der nationale Futtergetreideanbau in den letzten
Jahren deutlich gesunken ist. Parallel dazu haben die Futtermittelimporte zugenommen
(Bundesrat 2012, S. 2151). In verschiedenen Studien werden die tiefen Zolle und die
entsprechend giinstigen Preise fiir Futtermittel im Ausland verantwortlich dafiir ge-
macht, dass der Futtermittelimport zugenommen hat. Mit dieser Zunahme beim Fut-
termittelimport nahm auch die Nahrstoffmenge insgesamt zu und fiihrte zu einer Inten-
sivierung der Stoffflisse. Zudem konnen tiefe Preise der importierten Futtermittel als
Anreiz fur die Erhohung von Tierbestinden wirken. So kommt auch der Bundesrat
zum Schluss, dass der Grenzschutz in Bezug auf die gesellschaftlichen Erwartungen
widerspriichliche Effekte aufweisen kann, indem zum Beispiel ein Anreiz zur intensive-
ren Produktion geschaffen wird, was je nach Standort zu zusitzlichen Umweltbelas-
tungen fithrt (Bundesrat 2017c, S.35).

Zudem wird in der Gesamtschau des Bundesrats der Grenzschutz als ,,ineffizientes und
teures Instrument fur die Bereitstellung von Leistungen und offentlichen Giitern“ be-
zeichnet. Dies weil dieser a) nicht gekoppelt ist an die Bereitstellung von produktunge-
bundenen Leistungen wie verbesserte Umweltleistungen oder Tierwohl; b) nicht zielge-
richtet ist in Bezug auf die von der Bevolkerung gewiinschte Art und Weise der Produk-
tion (z.B. Schonung natiirlicher Ressourcen oder hoherer Tierwohlstandard); c) nicht
zielgerichtet beztiglich Regionen ist, die wertvoll fir die Bereitstellung der gewiinschten
Leistungen sind (z.B. fir Land, das dem Risiko der Stilllegung ausgesetzt ist). Auch der
OECD-Bericht kommt zum Schluss, dass beztglich des Grenzschutzes unbestritten
Handlungsbedarf besteht (Bundesrat 2017¢, S. 35).

0 https://www.bafu.admin.ch/bafu/de/home/themen/wirtschaft-konsum/fachinformationen/gruene-wirtschaft/schwerpunkte-der-

gruenen-wirtschaft/gruene-wirtschaft--konsum-und-produktion.html, Zugriff am 29. Mai 2018.
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Optimierungsmoglichkeiten in Bezug auf die Erreichung der UZL

- Futtermittelimporte begrenzen: Die Anreize fiir den steigenden Futtermittelim-
port sollen eliminiert werden.

5.7 INSTRUMENTE ZUR PRODUKTIONSSTUTZUNG IM
INLAND

Der Bundesrat kommt in der Gesamtschau 2017 zum Schluss, dass nicht nur Instru-
mente im Agrarumweltbereich, sondern auch Instrumente wie der Grenzschutz (vgl.
dazu Abschnitt 5.6) oder die Versorgungssicherheits- (vgl. dazu Abschnitt 5.1) oder
Einzelkulturbeitrige eine Wirkung auf die Erreichung der Umweltziele haben, da sie
die Produktionsentscheide (u.a. Kulturwahl, Produktionsintensitit) und somit die Be-
triebs- und Landschaftsstrukturen beeinflussen (Bundesrat 2017¢, S. 30). Es gibt eine
Vielzahl von verschiedenen Instrumenten zur Produktionsstiitzung im Inland. Diese
haben gemass Aussagen am Workshop unter anderem zur Folge, dass die Tierdichte in
der Schweiz (zu) hoch ist und dadurch die Umwelt belastet wird. Um die Erreichung
der UZL zu verbessern, miissen diese Anreizsysteme Uberpriift werden. Beispiele dafir
sind:

- Absatzforderung

- ,Schoggigesetz*

- Milchpreisstutzungsverordnung

- Schlachtviehverordnung

- Beitriage an die Kosten der Entsorgung von tierischen Nebenprodukten

- Einzelkulturbeitrige fiir Ackerkulturen
Diese Anreizsysteme werden in der Folge kurz beschrieben.

Absatzforderung

Der Bund setzt die Rahmenbedingungen fiir die Produktion und den Absatz landwirt-
schaftlicher Erzeugnisse so fest, dass die Landwirtschaft nachhaltig und kostengiinstig
produzieren sowie aus dem Verkauf der Produkte einen moglichst hohen Markterlos
erzielen kann (Art. 7 LwG). Nach Artikel 12 LwG bezweckt die Absatzforderung die
subsididre Unterstutzung von kollektiven Marketingaktivititen zur Forderung des Ab-
satzes schweizerischer Landwirtschaftsprodukte. Im Kredit ,,Qualitats- und Absatzfor-
derung“ fir die Jahre 2018 bis 2021 wurden jihrlich 65 Millionen Franken eingestellt
(BLW 2015). Grundsitze der Mittelzuteilung sind in der Landwirtschaftlichen Absatz-
forderungsverordnung (LAfV) festgelegt.

Zwischen der Absatzforderung und der Umweltpolitik wurden potenzielle Zielkonflik-
te identifiziert. Diese ergeben sich indirekt uber die Forderung des Absatzes von Pro-
dukten, welche bei der Produktion die Umwelt belasten (Blum/Mosler-Berger 2014,
S. 8-11). Zu nennen ist etwa die Fleischproduktion, welche unter anderem durch die
Verwendung von Futtermitteln eine Belastung der Umwelt in Drittlindern verursacht.
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Ebenso resultiert aus der Fleischproduktion ein Uberschuss an Stickstoffen aus Giille
und Mist, welcher die Umwelt belastet und die Artenvielfalt reduziert. Die Artenvielfalt
stellt ein erkldrtes Ziel der Umweltpolitik der Schweiz dar und steht somit im Wider-
spruch zu den Zielen der Absatzforderung (Bundesrat 2017a). Zudem verursacht die
Verwendung von Diingern und Pestiziden beim Ackerbau Umweltbelastungen (Reduk-
tion von Artenvielfalt, Belastung von Boden und Gewisser). Der Zielkonflikt zwischen
Absatzforderung und Umweltpolitik ist hinlanglich bekannt und 4ussert sich auch in
politischen Vorstossen. Beispiel dafir ist die Interpellation von Beat Jans, welche die
vom Bund alimentierte Werbung des Fleischverbands Proviande im Widerspruch zum
Ressourcenschutz sieht. Die Tiere verbrauchen zu viele Ressourcen und belasten die
Umwelt (Rieder et al. 2015, S. 45).3'

,Schoggigesetz"

Das Bundesgesetz iiber die Ein- und Ausfuhr von Erzeugnissen aus Landwirtschafts-
produkten vom 13. Dezember 1974 (Stand am 1.1.2007) (,,Schoggigesetz“) schafft an
der Schweizer Grenze ein Preisausgleichssystem fiir verarbeitete Agrarprodukte: Beim
Import von verarbeiteten Landwirtschaftsprodukten werden die enthaltenen Grund-
stoffe durch Importzolle auf das inlindische Preisniveau verteuert (Art. 1: ,Fur Er-
zeugnisse aus Landwirtschaftsprodukten kann der Bundesrat die Zollansatze so festset-
zen, dass er ein Industrieschutzelement ausscheidet und dieses um bewegliche Teilbe-
trage erhoht“). Beim Export von verarbeiteten Produkten kann der Bund Ausfuhrbei-
trage fur bestimmte Grundstoffe gewihren, um diese auf das ausliandische Preisniveau
zu verbilligen. Mit diesem System soll das agrarpolitisch bedingte Rohstoffpreishandi-
cap der schweizerischen Nahrungsmittelindustrie ausgeglichen werden (BLW 2017a).
Am 17. Mai 2017 hat der Bundesrat die Botschaft zur Aufhebung der Ausfuhrbeitrage
fir verarbeitete Landwirtschaftsprodukte verabschiedet. Gleichzeitig hat er den Bericht
uber die Ergebnisse der Vernehmlassung zur Umsetzung des WTO-Beschlusses zum
Ausfuhrwettbewerb zur Kenntnis genommen. Die Ausfuhrbeitrige missen aufgrund
dieses WTO-Beschlusses aufgehoben werden. Dafiir muss das ,,Schoggigesetz“ revidiert
werden. Die Revision sieht Begleitmassnahmen zum Erhalt der Wertschopfung in der
Nahrungsmittelproduktion vor. Einerseits ist im Landwirtschaftsgesetz die Einfithrung
einer neuen, exportunabhingigen produktgebundenen Stiitzung fiir Milch und Brotge-
treide vorgesehen. Sie soll direkt an die landwirtschaftlichen Produzenten ausbezahlt
werden. Zur Finanzierung der neuen Stiitzungsmassnahmen sollen die fur die Ausfuhr-
beitrige vorgesehenen Mittel haushaltneutral ins Landwirtschaftsbudget verschoben
werden. Anderseits schligt der Bundesrat eine Anpassung der Zollverordnung vor. Fiir
Milch- und Getreidegrundstoffe, fiir die bisher Ausfuhrbeitrige ausgerichtet wurden,
soll das Bewilligungsverfahren fiir den aktiven Veredelungsverkehr mit Milch- und
Getreidegrundstoffen vereinfacht werden. Der Veredelungsverkehr ermoglicht die zoll-
freie Einfuhr von Rohstoffen fiir die Herstellung von Exportprodukten. Damit soll
erreicht werden, dass die exportierende Nahrungsmittelindustrie weiterhin ausreichen-
den Zugang zu international wettbewerbsfihigen Rohstoffen hat. Es wird angestrebt,
das Massnahmenpaket auf den 1. Januar 2019 in Kraft zu setzen. Die Begleitmassnah-
men sind vier Jahre nach Einfithrung zu evaluieren.*

3! http://www.parlament.ch/d/suche/seiten/geschaefte.aspx?gesch_id=201533 | 6, Zugriff: 29. Mai 2018.

32 https://www.blw.admin.ch/blw/de/home/services/medienmitteilungen.msg-id-66753.html, Zugriff am 4. Juni 2018.
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Milchpreisstitzungsverordnung (MSV)

Der 4. Abschnitt des Landwirtschaftsgesetzes (LwG) ,,Marktstiitzung® beinhaltet die
Artikel 38 ,,Zulage fiir verkdste Milch“ und Artikel 39 ,,Zulage fur Fitterung ohne
Silage“. In der Verordnung uber die Zulagen und die Datenerfassung im Milchbereich
(Milchpreisstiitzungsverordnung [MSV]) werden diese Zulagen fiir verkaste Milch
bestimmt (15 Rp./Kg Kuh-, Schaf- und Ziegenmilch; Art. 1 und 2 MSV).

Mit der Verkdsungszulage nach Artikel 38 LwG soll der unterschiedliche Grenzschutz
zwischen Kidse und anderen Milchprodukten ausgeglichen, der Export von Kise in
Nicht-EU-Lander gefordert und der Rohmilchpreis gestiitzt werden. Die Zulage fiir
Futterung ohne Silage nach Artikel 39 LwG unterstiitzt die Milchproduktion far quali-
tativ hochstehende Kisespezialititen aus Rohmilch. Die Stiitzung des Milchmarkts
leitet sich aus den ubergeordneten Zielen der sicheren Versorgung der Bevolkerung, der
Erhaltung der natirlichen Lebensgrundlagen und der Pflege der Kulturlandschaft sowie
der wirtschaftlichen Entwicklung in Randregionen und der dezentralen Besiedelung des
Landes (Art. 104 BV) ab (Flury et al. 2014). Die Zulagen sollen zur Erhaltung und
schrittweisen Verbesserung der Wettbewerbsfihigkeit der schweizerischen Milchpro-
duktion und -verarbeitung, zur Sicherung und Forderung der Wertschopfung der Kise-
produktion und -vermarktung sowie zum Erhalt der Milchproduktionsmenge fir die
Kiseproduktion, beziehungsweise fiir die qualitativ hochstehende Rohmilchkisepro-
duktion beitragen (Flury et al. 2014, S. 1). Die Evaluation der Zulagen fiir verkaste
Milch und fiir Futterung ohne Silage kommt zum Schluss, dass die Stiitzung des
Milchmarkts tiber die Zulagen fiir verkaste Milch und Fiitterung ohne Silage nach wie
vor von grosser Bedeutung und aufgrund ihrer Breitenwirkung fiir die Landwirtschaft
zentral ist (Flury et al. 2014).

Schlachtviehverordnung

Die Verordnung iiber den Schlachtvieh- und Fleischmarkt (Schlachtviehverordnung,
SR 916.341) setzt Rahmenbedingungen fest, damit auf dem Schlachtvieh- und Fleisch-
markt die Transparenz und eine kostengiinstige und nachhaltige Produktion gefordert
werden. Damit die Schlachtviehproduzenten einen angemessenen Markterlos aus dem
Verkauf ihrer Produkte erzielen konnen, werden folgende Massnahmen umgesetzt:
neutrale Qualititseinstufung von Schlachttieren gemiss Schlachtviehverordnung,
Durchfithrung von offentlichen Mirkten fiir die Tiere der Rindvieh- und Schafgattung
sowie befristete Marktentlastungsmassnahmen, um Preiseinbriiche zu verhindern.*

Beitrdge an die Kosten der Entsorgung von tierischen Nebenprodukten
Die Entsorgung von tierischen Nebenprodukten ist in der Verordnung vom
25.Mai 2011 uber die Entsorgung von tierischen Nebenprodukten (VTNP,
SR 916.44122) geregelt. An den Kosten, die laut den Artikeln 22 bis 24 dieser Verord-
nung anfallen, wenn also tierische Abfille verbrannt oder auf andere Weise entsorgt
werden miissen, beteiligt sich der Bund. Die Hohe der Beitrage ist in der Verordnung
uber die Ausrichtung von Beitragen an die Kosten der Entsorgung von tierischen Ne-
benprodukten (SR 916.407) festgelegt. So wird zum Beispiel fiir jedes geschlachtete
Tier der Rindergattung 25 Franken an den Schlachtbetrieb ausbezahlt.

3 https://www.blw.admin.ch/blw/de/home/nachhaltige-produktion/tierische-produktion/fleisch.html, Zugriff am 29. Mai 2018.
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Einzelkulturbeitrdge fir Ackerkulturen

Gestiitzt auf Artikel 54 des Landwirtschaftsgesetzes (LwG) werden Einzelkulturbeitra-
ge fiir Olsaaten, Kornerleguminosen, Zuckerriiben und Saatgut von Kartoffeln, Mais
und Futtergrdsern sowie Futterleguminosen ausgerichtet. Mit diesen Beitragen konnen
fir die Versorgung der Bevolkerung wichtige Kulturen gefordert werden, die andern-
falls aufgrund ihrer unzureichenden Rentabilitat nicht in ausreichendem Ausmass an-
gebaut wiirden. Die Beitrige werden daher nur ausgerichtet, wenn die Kulturen im
Reifezustand geerntet werden. Der Vollzug der Massnahme erfolgt aus praktischen
Grunden zusammen mit den Direktzahlungen (BLW 2017a). Die Voraussetzungen und
Beitrdge sind in der Verordnung tiber Einzelkulturbeitrage im Pflanzenbau (Einzelkul-
turbeitragsverordnung [EKBV]) beschrieben.

Optimierungsmoglichkeiten in Bezug auf die Erreichung der UZL

- Anpassung von intensititsfordernden Bestimmungen: Instrumente zur Stiitzung
der inlindischen Produktion haben eine Wirkung auf die Erreichung der Um-
weltziele Landwirtschaft (UZL), da sie die Produktionsentscheide und somit die
Betriebs- und Landschaftsstrukturen beeinflussen. Um die Erreichung in Bezug
auf die UZL zu verbessern, miuissen diese Anreizsysteme uberpriift, angepasst
und wo notig gestrichen werden. Konkrete Optimierungsvorschlige in Bezug
auf eine bessere Erreichung der UZL konnten im Rahmen dieser Studie nicht ge-
funden werden. Jedoch wurde in der Gesamtschau des Bundesrats (Bundesrat
2017c, S. 77) angedeutet, dass eine grundlegende Uberpriifung der heute umge-
setzten Instrumente und Massnahmen im Hinblick auf die Weiterentwicklung
der Landwirtschaftspolitik vorgenommen werden muss.

5.8 NEUE INSTRUMENTE IM BEREICH STANDORTANGE-
PASSTE LANDWIRTSCHAFT

Im internationalen Vergleich ist die Intensitit der landwirtschaftlichen Produktion in
der Schweiz hoch. Sie liegt teilweise iiber dem fiir die Okosysteme tragbaren Niveau
(Bundesrat 2017c, S. 44). Eine zusitzliche Intensivierung durch mehr Einsatz von Diin-
ger, Kraftfuttermittel, Pflanzenschutzmittel und einen hoheren Tierbesatz wiare unwei-
gerlich mit einer noch hoheren Belastung der Umwelt verbunden und stinde damit im
Widerspruch zu den Umweltzielen Landwirtschaft (UZL)** (BLW 2016b, S. 3). Ver-
antwortlich fur diese Intensitit ist eine Vielzahl von verschiedenen produktgebundenen
Fordermassnahmen in den Bereichen Milchmarkt, Viehwirtschaft und Pflanzenbau, die
intensitatsfordernd wirkt. ,,Um diese Zielerreichung zu verbessern, sind insbesondere
Fortschritte bei der Emissionsminderung durch eine Verbesserung der Ressourceneffizi-
enz und eine Anpassung der Produktion an die Tragfihigkeit der Okosysteme notwen-
dig“ (Bundesrat 2017¢, S. 32). Sowohl im Postulatsbericht Bertschy als auch in der
Gesamtschau des Bundesrats wird zudem geschrieben, dass ,,Wo die Effizienzsteige-

3 Im Faktenblatt zur Erndhrungssicherheit des Bundes (Nr. 3: Produktionsintensitdt und -potenzial, S. |) steht geschrieben, dass der

Stickstoffeintrag (u.a. durch Mineraldiinger, Hofdlnger) pro Hektare nach Abzug der gesémmerten Nutztiere mit rund 240 Kilo-
gramm pro Hektare deutlich Uber den Stickstoff-Inputs der Nachbarldnder liegt. Auch beim Phosphoreinsatz pro Flache liegt die

Schweiz mit rund 27 Kilogramm pro Hektare auf dem Spitzenplatz gegentiber den Nachbarlandern.
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rung nicht gentigt, ist eine Reduktion der Intensitit der Produktion zu prifen.“ (Bun-
desrat 2016, S. 72)

Eine standortangepasste Landwirtschaft und somit eine standortangepasste Produktion
sollen helfen, der standortlich oft deutlich zu hohen Intensitit bei der Nutztierhaltung
entgegenzutreten und die Schwachstellen in Bezug auf Erreichung der UZL zu minimie-
ren. Mit dem Konzept einer standortangepassten Produktion wird eine spezifische For-
derung und Forderung verstanden (weg vom ,,Giesskannenprinzip“). Auch die gesetzli-
chen Anforderungen sollen dem Ziel einer standortangepassten Landwirtschaft ent-
sprechen. Eine allgemein akzeptierte und kriterienbasierte Definition der ,,standortan-
gepassten Landwirtschaft® scheint aktuell noch nicht zu bestehen, auch wenn der Be-
griff der ,standortangepassten Lebensmittelproduktion® unterdessen in der Gesamt-
schau zur mittelfristigen Weiterentwicklung der Agrarpolitik des Bundesrats (Bundes-
rat 2017c, S. 72) erwdahnt wird.

In diesem Zusammenhang wird im OECD-Bericht festgehalten, dass die Beitrige so-
wohl auf die lokalen 6kologischen Bedingungen als auch auf die Bereitstellung gut
identifizierter und gemeinwirtschaftlicher Giiter und Dienstleistungen beschriankt wer-
den sollten, um die Kostenwirksamkeit der Zahlungen zu erhohen (OECDa 2017,
S. 32). Eine standortangepasste Landwirtschaft hat beziiglich der Erreichung der UZL
ein sehr grosses Potenzial. Erst dadurch kann den regionalen und lokalen Gegebenhei-
ten Rechnung getragen werden.

Optimierungsmoglichkeiten in Bezug auf die Erreichung der UZL

- Klirung und Konkretisierung der standortangepassten Landwirtschaft: Es ist
angezeigt, bald eine Konkretisierung des Konzepts ,standortangepasste Land-
wirtschaft“ gemass Artikel 104a BV vorzunehmen und operationelle, standort-
spezifische und uberpriifbare Ziele zu definieren (Bundesrat 2016, S. 34). Eine
erste Konkretisierung wurde im Rahmen der Gesamtschau vom Bundesrat for-
muliert (Bundesrat 2017c, S. 72). Diese diirfte wohl noch nicht allgemein akzep-
tiert sein. Zudem hat sie noch nicht Eingang in die Gesetzgebung gefunden und
ist damit auch nicht verpflichtend. Der Bundesrat schligt darum vor, im Hin-
blick auf die AP22+ zu priifen, welche Anforderungen an eine standortangepass-
te Landwirtschaft einen Anderungsbedarf in der Gesetzgebung mit sich bringen
(Bundesrat 2017c, S. 72).
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ANHANG

Al UMWELTZIELE LANDWIRTSCHAFT

Biodiversitat, Landschaft und Gewdsserraum

Biodiversitit Die Landwirtschaft leistet einen wesentlichen Beitrag zur Erhaltung und
Forderung der Biodiversitat. Dies umfasst die Aspekte 1. Artenvielfalt
und Vielfalt von Lebensraumen, 2. genetische Vielfalt innerhalb der Arten
sowie 3. funktionale Biodiversitit.

1. Die Landwirtschaft sichert und fordert die einheimischen, schwer-
punktmassig auf der landwirtschaftlich genutzten Fliche vorkommen-
den oder von der landwirtschaftlichen Nutzung abhingigen Arten
(nach Anhang 1, BAFU/BLW 2008) und Lebensriaume (nach Anhang
2, BAFU/BLW 2008) in ihrem natiirlichen Verbreitungsgebiet. Die Be-
stinde der Zielarten werden erhalten und gefoérdert. Die Bestinde der
Leitarten werden gefordert, indem geeignete Lebensrdaume in ausrei-
chender Fliache und in der notigen Qualitiat und raumlichen Verteilung
zur Verfligung gestellt werden.

2. Die Landwirtschaft leistet einen wesentlichen Beitrag zur Erhaltung
und nachhaltigen Nutzung von einheimischen Sorten landwirtschaftli-
cher Kulturpflanzen und von Schweizer Rassen. Sie erhilt und fordert
die genetische Vielfalt von einheimischen wildlebenden Verwandten
der Kulturpflanzen, von einheimischen Wildpflanzen, die fiir Erndh-
rung und Landwirtschaft genutzt werden sowie von anderen einheimi-
schen, schwerpunktmaissig auf der landwirtschaftlich genutzten Flache
vorkommenden wildlebenden Arten.

3. Die landwirtschaftliche Produktion bewahrt und fordert die von der

Biodiversitit erbrachten Okosystemleistungen.

Landschaft Erhalt, Férderung und Weiterentwicklung vielfiltiger Kulturlandschaften

mit ihren spezifischen regionalen Eigenarten und ihrer Bedeutung fur

Biodiversitit, Erholung, Identitat, Tourismus und Standortattraktivitat

uber

1. Offenhaltung durch angepasste Bewirtschaftung;

2. Vielfalt der nachhaltig genutzten und erlebbaren Kulturlandschaften;

3. Erhaltung, Forderung und Weiterentwicklung ihrer regionsspezifi-
schen, charakteristischen, natiirlichen, naturnahen und baulichen Ele-

mente.

Gewdsserraum - Ausreichender Gewisserraum im Sinne des Leitbilds Fliessgewdasser mit

gewissergerechtem Uferbereich gemiss Modulstufenkonzept im Land-

wirtschaftsgebiet.
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Klima und Luft

Treibhausgase

- Reduktion der landwirtschaftlichen Kohlendioxid-, Methan- und Lach-
gasemissionen um mindestens einen Drittel bis 2050 gegentuber 1990
(entspricht einer Reduktion von rund 0,6 Prozent pro Jahr unter einem

linearen Absenkpfad).

Stickstoffhaltige
Luftschadstoffe

- Die Ammoniakemissionen aus der Landwirtschaft betragen maximal
25’000 Tonnen N/Jahr.

Dieselruss

- Die Dieselrussemissionen der Landwirtschaft betragen maximal

20 Tonnen pro Jahr.

Wasser

Nitrat

—_

.Maximal 25 mg Nitrat pro Liter in Gewissern, die der Trinkwassernut-
zung dienen oder dafiir vorgesehen sind und deren Zustrombereich
hauptsiachlich von der Landwirtschaft genutzt wird.

2.Reduktion der landwirtschaftsbedingten Stickstoffeintrige in die Ge-

wisser um 50 Prozent gegeniiber 1985.

Phosphor

- In Seen, deren Phosphoreintrag hauptsichlich aus der Landwirtschaft
stammt, darf der Gehalt an Sauerstoff (O2) im Seewasser zu keiner Zeit
und in keiner Seetiefe weniger als 4 mg Sauerstoff pro Liter betragen.
Er muss zudem ausreichen, damit wenig empfindliche Tiere den See-
grund ganzjihrig und in einer moglichst natirlichen Dichte besiedeln

kénnen. Besondere natiirliche Verhiltnisse bleiben vorbehalten.

Pflanzenschutz-

mittel

—_

.Keine Beeintriachtigung von Umwelt und Gesundheit durch Pflanzen-

schutzmittel aus der Landwirtschaft.

2.Fir Gewisser, deren Pflanzenschutzmitteleintrag hauptsachlich aus der
Landwirtschaft stammt: Die numerischen Anforderungen an die Was-
serqualitit fiir Pflanzenschutzmittel der Gewdsserschutzverordnung
sind eingehalten.

3.Das Umweltrisiko durch Pflanzenschutzmittel in der Landwirtschaft ist

so weit wie moglich zu reduzieren. Dabei sind naturrdumliche Gege-

benheiten zu beriicksichtigen.

Arzneimittel

- Keine Beeintrichtigung von Umwelt und Gesundheit durch Tierarznei-

mittel, deren Eintrag hauptsdchlich aus der Landwirtschaft stammt.

Boden

Schadstoffe im
Boden

—_

.Keine Beeintrachtigung der Bodenfruchtbarkeit und der Gesundheit
durch anorganische oder organische Schadstoffe aus der Landwirt-
schaft.

2.Der Eintrag einzelner Schadstoffe aus der Landwirtschaft in Boden ist

kleiner als deren Austrag und Abbau.

Bodenerosion

1.Keine Richtwertuberschreitungen fiir Erosion und Verhinderung der
Talwegerosion auf Ackerflachen.

2.Keine Beeintrichtigung der Bodenfruchtbarkeit durch Erosion auf
landwirtschaftlich genutzten Flachen.

3.Keine Beeintrichtigung der Gewaisser und naturnaher Lebensraume
durch abgeschwemmtes Bodenmaterial aus landwirtschaftlich genutzten
Flachen.

Bodenverdichtung

- Vermeidung dauerhafter Verdichtungen in landwirtschaftlichen Boden.

Quelle: BAFU/BLW 2008.
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INTERVIEWPARTNER, TEILNEHMENDE WORKSHOP

In Darstellung DA 1 sind die im Rahmen der Studie personlich oder telefonisch befrag-

ten Personen aufgefiihrt.

DA I: Liste der Interviewpartner

Name

Institution

Funktion

Achermann Beat

Ehemaliger Mitarbeiter des BAFU

Gujer Hans Ulrich

Bundesamt fiir Umwelt

Mitarbeiter Sektion Landschaftsmanage-

(BAFU) ment
Finger Robert ETH Ziirich Professor fiir Agrarokonomie und Agrar-
politik
Mann Stefan Agroscope Leiter Forschungsgruppe Soziookonomie

Vogel Samuel

Bundesamt fiir Landwirt-
schaft (BLW)

Leiter Fachbereich Agrarumweltsysteme
und Nihrstoffe

In Darstellung DA 2 sind die Teilnehmerinnen und Teilnehmer des Workshops aufge-

fuhrt.

DA 2: Liste der Teilnehmerinnen und Teilnehmer am Workshop

Name Institution Funktion

Badertscher Ruth Bundesamt fiir Landwirt- | Mitarbeiterin Fachbereich Agrarumwelt-

schaft (BLW) systeme und Nihrstoffe
Gujer Hans Ulrich Bundesamt fiir Unwelt Mitarbeiter Sektion Landschaftsmanage-
(BAFU) ment

Hoffmann Daniela

WWE Schweiz

Projektleiterin Landwirtschaft und Bio-

diversitit

Konig Pascal

BirdLife Schweiz

Projektleiter Landwirtschaft

Liner Marcel

Pro Natura

Projektleiter Landwirtschaftspolitik

Wirth Thomas

WWEF Schweiz

Projektleiter Biodiversitit
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