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Mit der Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems sollen die Anliegen von Produktion und Okologie noch besser in Einklang
gebracht werden. (Foto: Julien Berberat, Fondation Rurale Interjurassienne)

Einleitung

Ausléser fur den Bericht des Bundesrates zur Weiterent-
wicklung des Direktzahlungssystems (2009) war eine
Motion der Kommission fur Wirtschaft und Abgaben
des Standerates vom 10. November 2006. Darin wurde
der Bundesrat beauftragt, bis spatestens 2009 einen Be-
richt vorzulegen, der dem Parlament eine Beurteilung
ermodglichen soll, ob das Direktzahlungssystem im Rah-
men einer nachsten Reformetappe anzupassen sei.

Agrarstiitzung gesunken und entkoppelt
Mit der Reform der Agrarpolitik, welche Anfang der
neunziger Jahre begann, wurde die agrarpolitische

StUtzung sukzessive reduziert und entkoppelt (Abb. 1).
Die Gesamtstlitzung ist seit dem Beginn der Reform
von gut 8 Milliarden Franken auf heute rund 6 Milliar-
den gesunken. Betrug der Anteil der produktgebunde-
nen Stutzung (Grenzschutz und Marktstttzung inkl. Ex-
portsubventionen) in den Jahren 1990/92 noch Gber 80
Prozent der gesamten Stltzung, so ist deren Anteil bis
2008 auf rund 50 Prozent gesunken. Klammert man den
Grenzschutz aus und betrachtet man nur die Stitzung
durch Bundesmittel, so zeigt sich die Entkopplung noch
viel ausgepragter. Wahrend anfangs der neunziger Jah-
re von einem Bundesfranken aus dem Budget fur Land-
wirtschaft und Erndhrung rund 60 Rappen als Markt-
stitzung ausgegeben wurde, sind es heute nur noch 15
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Rappen. Gleichzeitig ist der Anteil der produktunabhan-
gigen Direktzahlungen an den Bundesausgaben von
rund 25 Prozent auf Uber 70 Prozent gestiegen.

Die bisherige Reform bringt Verbesserungen

Mit der konsequent verfolgten Strategie, den Grenz-

schutz und die interne Marktstitzung zu reduzieren

und die Mittel in die Direktzahlungen umzulagern, wur-

den wesentliche Verbesserungen erreicht (vgl. Abb. 2):

e Der Anteil an naturnah bewirtschafteten Flachen
(Okoausgleich, biologischer Landbau) hat stark
zugenommen und der Rickgang der Brutvogelarten
im Kulturland konnte aufgehalten werden.

¢ Die negativen Auswirkungen der landwirtschaft-
lichen Produktion auf die Umwelt wurden reduziert
(z.B. Stickstoff-Verluste =16 %).

* Gleichzeitig wurde die Kalorienproduktion
gesteigert (+5 %), d. h. die Ressourceneffizienz
hat deutlich zugenommen.

¢ Die tierfreundliche Nutztierhaltung wurde
ausgebaut.

e Insbesondere in peripheren landlichen Regionen
leistet die Landwirtschaft weiterhin einen wesentli-
chen Beitrag zur dezentralen Besiedlung.

e Die Bauernbetriebe konnten die notwendigen
Investitionen tatigen. Die Kapitalerneuerungsrate
hat sich sogar verbessert.

Entkopplung reicht nicht aus

Die Erfahrungen aus der Vergangenheit zeigen, dass die
Entkopplung der Stitzung zu namhaften Verbesserun-
gen gefuhrt hat (BWL 2009). Allein die Entkopplung ist
kein Garant dafur, dass die gemeinwirtschaftlichen Leis-

Die Direktzahlungen sollen kiinftig
konsequent auf die von der Bevélkerung
gewiinschten gemeinwirtschaftlichen
Leistungen der Landwirtschaft ausgerichtet
werden. In einem am 6. Mai 2009
verabschiedeten Bericht schldagt der
Bundesrat eine Weiterentwicklung

des heutigen Direktzahlungssystems

vor. Massnahmen mit unspezifischer
Zielausrichtung sollen durch zielgerichtete
Instrumente ersetzt werden. Dadurch

Zusammenfassung W

verbessern sich die Wirksamkeit und die
Effizienz des Direktzahlungssystems.

tungen auch tatsachlich effizient und im gesellschaftlich
erwinschten Ausmass bereitgestellt werden. Die agrar-
politischen Ziele kénnen nicht erreicht werden, wenn
die Direktzahlungen ausschliesslich den Charakter von
Kompensationszahlungen aufweisen und Uber keinen
klaren Leistungsbezug verfiigen. Die OECD (2008) halt
fest, dass die Entkopplung nicht das Ende der Reform
der Agrarpolitik sei und zusatzliche Effektivitats- und
Effizienzverbesserungen durch eine bessere Zielausrich-
tung («targeting») und Feinjustierung der Instrumente
(«tailoring») erreicht werden kénnen (vgl. Kasten 2).

Um eine moglichst hohe Wirksamkeit und Effizienz
der Agrarpolitik beziehungsweise der Direktzahlungen
zu erreichen, ist es unabdingbar, dass konkrete und
Uberprufbare Ziele definiert werden und ein klarer Be-
zug zwischen den Zielen und den eingesetzten Instru-
menten hergestellt wird.
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Abb. 1 | Entwicklung der Stiitzung der Landwirtschaft geméass OECD (PSE) zwischen 1990 und 2008.
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Schwachen des heutigen Systems

Das bisherige Direktzahlungssystem erfullt diese Anfor-
derungen nur teilweise. Einerseits fehlen fur die ver-
schiedenen gemeinwirtschaftlichen Leistungen teilwei-
se klar definierte Ziele und andererseits ist der Zielbe-
zug der Massnahmen teilweise unklar. Wahrend die
o6kologischen Direktzahlungen einen klaren Bezug zu
den Zielen im Bereich naturliche Lebensgrundlagen und
Tierwohl aufweisen, bezwecken die allgemeinen Direkt-
zahlungen mit sehr unspezifischen Massnahmen die For-
derung der Versorgungssicherheit und der Kulturland-
schaftspflege sowie die Einkommenssicherung.

Die mangelnde Zielausrichtung hat unerwinschte
Fehlanreize zur Folge: Erstens entsteht aufgrund der Bei-
trage fur die Haltung Raufutter verzehrender Nutztiere
(RGVE-Beitrage) und der Beitrage fur die Tierhaltung un-
ter erschwerenden Produktionsbedingungen (TEP-Bei-
trage) ein Anreiz zur Ausdehnung der Tierhaltung. Das
fuhrt zu einer Intensivierung mit den damit verbunde-
nen negativen Auswirkungen auf die naturlichen Le-
bensgrundlagen. Seit 2004 nehmen die Rindviehbestan-
de wieder zu (+4 %). Zweitens konkurrieren die RGVE-
Beitrdge in unerwinschtem Masse die ackerbauliche
Nutzung, die bezlglich Versorgungssicherheit von zent-
raler Bedeutung ist. Ein weiterer Fehlanreiz besteht dar-

in, dass heute alle Direktzahlungen an die leistungsbezo-
genen Kriterien Flache und Tierzahl gebunden sind, ob-
wohl ein Teil der heutigen Zahlungen nicht die Leis-
tungserbringung, sondern die Sicherstellung einer sozi-
alvertraglichen Entwicklung bezweckt. Das fuhrt zu
Rentenbildung und hemmt die Strukturentwicklung (vgl.
Kasten 5). Zudem sind insbesondere die tierbezogenen
Beitrage in Bezug auf ihre Green-Box-Kompatibilitat im
Rahmen der WTO als kritisch zu beurteilen.

Methode

Vorschlag des Bundesrats

Aufgrund dieser Analyse erachtet der Bundesrat eine
Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems als not-
wendig. Im Bericht definiert der Bundesrat fur alle ge-
meinwirtschaftlichen Leistungen gemass Artikel 104 der
Bundesverfassung (Versorgungssicherheit, naturliche
Lebensgrundlagen, Kulturlandschaft, dezentrale Be-
siedlung und Tierwohl) sowie fur die Einkommens-
sicherung konkrete und Uberprifbare Ziele und macht
einen Konzeptvorschlag fur ein konsequent auf diese
Ziele ausgerichtetes Direktzahlungssystem. Die zentrale
Idee des weiterentwickelten Direktzahlungssystems be-
steht darin, dass fur jedes Ziel eine spezifische Massnah-

Kasten 1 | Welche Funktionen haben Direktzahlungen?

Oft wird in der politischen Diskussion argumentiert, die
Direktzahlungen seien Abgeltungen fiir die gemein-
wirtschaftlichen d.h. die nicht marktfahigen Leistungen
der Landwirtschaft. Mit dem Markterlos wiirden die
Landwirte fiir ihre privaten Giiter wie Milch und Getrei-
de entschadigt und mit den Direktzahlungen fiir die
6ffentlichen Giter wie Landschaft und Biodiversitat.
Diese klare Trennung zwischen dem Markt fiir private
und jenem fiir 6ffentliche Giiter ist jedoch in der Reali-
tat nicht gegeben. Die Multifunktionalitat der Landwirt-
schaft zeichnet sich ja gerade durch die enge Kopplung
von privaten und 6ffentlichen Giitern aus. Bei der
Produktion von (privaten) landwirtschaftlichen Giitern
entstehen positive Externalitdten, die den Charakter
von offentlichen Giitern haben (gemeinwirtschaftliche
Leistungen). Das Angebot an gemeinwirtschaftlichen
Leistungen wiirde bei reinen Marktbedingungen unter
der gesellschaftlichen Nachfrage liegen. Die Inlandpro-
duktion ware deutlich tiefer und wiirde sich auf Gunst-
lagen konzentrieren (Hattenschwiler und Flury 2007)
mit negativen Auswirkungen auf das Landschaftsbild,

die Biodiversitdt und die dezentrale Besiedlung. Mit
den agrarpolitischen Instrumenten generell und insbe-
sondere mit den Direktzahlungen soll dieses Markt-
versagen korrigiert werden. Wiirden die gemeinwirt-
schaftlichen Leistungen ohne staatliches Eingreifen
erbracht, hatten sie zwar einen Wert fiir die Gesell-
schaft, aber es wiirde niemand fiir die Nutzung der
Leistungen bezahlen. Erst der Umstand, dass eine
Differenz zwischen privatem Angebot und gesellschaft-
licher Nachfrage besteht, macht ein staatliches Eingrei-
fen nétig. Direktzahlungen sind demnach keine Abgel-
tungen, sondern finanzielle Anreize (Finanzhilfen),

mit denen die Erbringung der gemeinwirtschaftlichen
Leistungen gefordert wird (Huber 2003). Das bedeutet
auch, dass die Hohe der Direktzahlungen nicht unab-
hangig ist von den Preisen. Bei hohen Preisen tragt der
Markt beispielsweise mehr zur Offenhaltung der Kultur-
landschaft bei als bei tiefen Preisen. Damit die gemein-
wirtschaftlichen Leistungen erbracht werden, ist somit
je nach Preisverhéltnissen eine hohere oder eine tiefere
Forderung mittels Direktzahlungen nétig.
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me definiert wird. Tabelle 1 gibt einen Uberblick tber
die Ziele und die entsprechenden Instrumente und zeigt
auf, mit welchen Indikatoren die Zielerreichung tber-
pruft werden soll.

Resultate und Diskussion

Gemeinwirtschaftliche Leistungen

Funf permanente Direktzahlungsinstrumente sollen die
gemeinwirtschaftlichen Leistungen der Landwirtschaft
férdern und langfristig sicherstellen:

Mit Kulturlandschaftsbeitragen wird die Offenhal-
tung der Kulturlandschaft angestrebt. Die Offenhal-
tung wird erreicht, indem eine flachendeckende land-
wirtschaftliche Nutzung erfolgt (inkl. SGmmerungsge-
biet). Sie dient als Basis fur die Erbringung der tbrigen
gemeinwirtschaftlichen Leistungen. Die Hohe der Bei-
trdge ist so zu bemessen, dass eine extensive Bewirt-
schaftung moglich ist. Die Beitrdge werden aufgrund
der naturlichen Erschwernisse nach Zonen und Hangnei-
gung differenziert.

Mit Versorgungssicherheitsbeitragen soll die Pro-
duktionskapazitat fur den Fall von Versorgungsengpas-
sen aufrechterhalten bleiben. Die Erhaltung der Produk-
tionskapazitat (Kapital, Know-how) wird erreicht, indem

Kasten 2 | Begriffserklarungen

Effektivitat (Wirksamkeit): Eine Massnahme
gilt als effektiv, wenn die definierten Ziele
damit erreicht werden kénnen.

Effizienz: Eine Massnahme gilt als effizient,
wenn die definierten Ziele mit méglichst
tiefen Kosten erreicht werden.

Targeting (Zielausrichtung): Eine Zahlung

ist dann als zielgerichtet zu betrachten,
wenn sie die spezifischen Soll-Werte eines
definierten Ziels verfolgt und dabei unbe-
absichtigte Transfers und negative Auswir-
kungen auf Dritte (sog. spill-overs)
minimiert (OECD 2007).

Tailoring (massschneidern): Die Hohe und
Dauer einer Zahlung soll genau so bemessen
sein, dass das definierte Ziel erreicht wird.
Anreize, die Uiber das fiir die Zielerreichung
notwendige Mass hinausgehen, sind zu
vermeiden (OECD 2003).

die naturlichen Ressourcen optimal genutzt und in heu-
tigem Ausmass Kalorien produziert werden. Diese Ziel-
setzung wirde mit den Kulturlandschaftsbeitragen al-
lein noch nicht erreicht. Mit den Beitrdgen wird eine
landwirtschaftliche Produktion geférdert, die Uber eine
rein extensive Bewirtschaftung hinausgeht. Dazu mus-
sen Mindestanforderungen sowohl fur die ackerbauli-
che Nutzung als auch fur die Griinlandnutzung festge-
legt werden (z.B. Mindesttierbesatz auf Grinland). Wei-
ter gleichen Versorgungssicherheitsbeitrage produkti-
onsbedingte Erschwernisse und komparative Kosten-
nachteile der ackerbaulichen Produktion aus und tragen
zur Erhaltung von strategisch wichtigen Kulturen bei.
Die Biodiversitatsbeitrage bezwecken die Erhaltung
und Foérderung der Biodiversitat. Der Anreiz, qualitativ
wertvolle Flachen als Biodiversitatsforderflachen (heu-
te Okologische Ausgleichsflachen) zu bewirtschaften,
soll erhéht werden, so dass die entsprechenden Ziele
mit diesen freiwilligen Beitragen erreicht werden kon-
nen. Die Anforderung, im 6kologischen Leistungsnach-
weis (OLN) pro Betrieb einen Mindestanteil an Biodiver-
sitatsforderflachen auszuscheiden, kann so schrittweise
aufgehoben werden. Zudem werden einmalige Aufwer-
tungsmassnahmen und auf spezifische Zielarten ausge-
richtete Artenforderungsprogramme unterstiitzt. Bio-
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Abb. 2 | Entwicklung der Nahrungsmittelproduktion und
der Umweltbelastung.
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Tab. 1 | Leistungen, Ziele, Massnahmen und Indikatoren

Leistungen und Ziele

Massnahmen

Sichere Versorgung der Bevolkerung

Produktionskapazitat durch
inlandische Kalorienproduktion
im heutigen Ausmass erhalten.

Mindestausmass an strategisch
wichtige Kulturen erhalten.

Genligend fruchtbaren
Kulturboden erhalten.

Versorgungssicherheitsbeitrage:

e Basiskomponente: einheitliche Zahlung in allen Zonen pro ha
landwirtschaftlicher Nutzflache (LN).

o Erschwerniskomponente: Zahlung nach Zone differenziert pro ha LN.

o Ackerflachenkomponente: einheitliche Zahlung pro ha offene Ackerflache.

o Einzelkulturkomponente: einheitliche Zahlung in allen Zonen pro ha LN
einer spezifischen Kultur.

Quantitativer Bodenschutz:
o Ausschluss von Flachen in der Bauzone von den Direktzahlungen (DZ).
o Verpflichtung der Kantone oder Gemeinden zur Mitfinanzierung der DZ
bei hohem Bodenverbrauch.
¢ Einbindung des quantitativen Bodenschutzes in das Konzept
der Landschaftsqualitatsprojekte.

Erhaltung der natiirlichen Lebensgrundlagen

Die Landwirtschaft leistet einen
wesentlichen Beitrag zur Erhal-
tung und Férderung der Bio-
diversitat. Teilziel 1: Artenvielfalt
und Vielfalt von Lebensraumen.
Teilziel 2: Genetische Vielfalt
innerhalb der Arten. Teilziel 3:
Funktionale Biodiversitat.

Natiirliche Ressourcen
Boden, Wasser und Luft
nachhaltig nutzen.

Pflege der Kulturlandschaft

Die Kulturlandschaft durch eine
flachendeckende Bewirtschaf-
tung offen halten (quantitativ).

Vielfaltige Kulturlandschaften
erhalten und fordern (qualitativ).
Die Kantone oder andere
regionale Tragerschaften

kénnen nach Vorgaben des
Bundes entsprechende
Qualitatsziele festlegen.

Dezentrale Besiedlung

Im Sinne der Subsidiaritét sollen
Kantone mit besiedlungs-
gefahrdeten Gebieten eigene
Ziele bezliglich dezentraler
Besiedlung festlegen.

Tierwohl

Maglichst hohe Beteiligungen
bei besonders tierfreundlichen
Haltungssystemen erreichen
(Richtgrosse: 80 %).

Einkommenssicherung

Die Erbringung der gemein-
wirtschaftlichen Leistungen
langfristig sicherstellen.

Soziale Notlagen aufgrund

von Veranderungen der agrar-
politischen Rahmenbedingungen
verhindern.

Biodiversitatsheitrage:

o Permanente Zahlung fiir Biodiversitatsforderflachen mit Qualitat
pro ha LN und im Sdmmerungsgebiet.

o Einmalige Zahlung fiir definierte Aufwertungsmassnahmen.

¢ Einmalige und permanente Zahlungen fir definierte Artenforderungs-
massnahmen.

o Permanente Zahlung fiir funktionale Biodiversitét auf Produktionsflachen
(inkl. gesamtbetriebliche Ansétze wie Biolandbau oder integrierte Produktion).

* Beibehaltung des 6kologischen Leistungsnachweises (OLN) und
der weiteren gesetzlichen Bestimmungen.
o Weiterfiihrung der Forderung freiwilliger Umweltprojekte (regional/sektoral).
o Befristete Ressourceneffizienzbeitrage (national).
o Geringere Nebenwirkungen der permanenten DZ-Instrumente.

Kulturlandschaftsbeitrage:

o Basiskomponente: einheitliche Zahlung in allen Zonen pro ha LN.

o Erschwerniskomponente: Zahlung nach Zone und Hanglage differenziert
pro ha LN.

o Sommerungskomponente: Zahlung pro gesommerter Normalstoss.

Landschaftsqualitatsbeitrage:
o Leistungshezogene Zahlungen pro ha Vertragsflache auf der LN und
im Sémmerungsgebiet.

o Basis: Forderung iiber andere Direktzahlungsinstrumente
o Spezifische Forderung Gber Investitionshilfen.

Tierwohlbeitrage:

e BTS: permanente Zahlungen pro GVE.

e RAUS: permanente Zahlungen pro GVE.
Héhere Investitionshilfen fiir BTS.

Steuerung Uber Hohe der leistungsbezogenen DZ.

Anpassungsbeitrage:
o Befristete personengebundene Zahlungen als Differenz der DZ
vor und nach der Reform.

Indikatoren

Produzierte Terajoule (TJ) in der Schweiz
als Massstab fiir das Vorhandensein von
Infrastruktur.

Strategisch wichtige Kulturen (z.B. Olsaaten,
Zuckerriiben, Saatgut) in ha.

Ackerfahiger Boden in ha.

Biodiversitatsforderflachen mit Qualitatin ha.

Inventarisierung und Sicherung von alten
Sorten und Kulturarten.

Bodenfruchtbarkeit (z. B. Humusgehalt,
Bodenlebewesen) auf Produktionsflachen.

Boden: Schadstoffe, Bodenerosion und
Bodenverdichtung.

Wasser: Nitrat, Phosphor, Pflanzenschutz-
mittel und Arzneimittel.

Klima und Luft: Treibhausgase, N-haltige
Schadstoffe und Dieselruss.

Landwirtschaftlich genutzte Flache in ha.

Vielfaltige landwirtschaftlich gepragte
Kulturlandschaften.

Konkrete Definition von Zielen und
Indikatoren regional durch Tragerschaft.

Konkrete Definition von Zielen und
Indikatoren regional durch Kantone.

Beteiligungsrate an den Programmen:

—Besonders tierfreundliche
Stallhaltungssysteme (BTS).

—Regelmassiger Auslauf im Freien (RAUS).

Kapitalerneuerungsrate.

Finanzielle Stabilitat.

Strukturwandel (Veranderung Anzahl
Betriebe und Arbeitskrafte).

Anteil Bauernhaushalte unter dem
Existenzminimum.
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diversitatsbeitrage werden auf der landwirtschaftlichen
Nutzflache und neu auch im Sémmerungsgebiet ent-
richtet. Die Umsetzung der nationalen Inventare auf
diesen Flachen wird kunftig zusammen mit dem Vollzug
der Biodiversitatsbeitrage erfolgen. Zur Erhaltung der
funktionalen Biodiversitat (Bodenfruchtbarkeit, nattrli-
che Schéadlingsregulierung) auf der Produktionsflache
soll der Verzicht auf den Einsatz von gewissen Pflanzen-
schutzmitteln oder Mineraldiingern gefoérdert werden.
Gesamtbetriebliche Ansatze, die langfristig auf solche
Produktionsmittel verzichten, kénnen so weiterhin spe-
zifisch geférdert werden (z.B. Biolandbau oder integ-
rierte Produktion).

Landschaftsqualitatsbeitrage tragen zur Erhaltung,
Forderung und Weiterentwicklung vielfaltiger Kultur-
landschaften mit ihren spezifischen regionalen Eigenhei-
ten bei (z.B. Waldweiden). Landschaftsziele werden auf
regionaler Ebene durch Tragerschaften in einem partizi-
pativen und sektorlbergreifenden Prozess festgelegt.
Die Bewirtschafter schliessen mit der Tragerschaft Be-
wirtschaftungsvereinbarungen ab; diese werden vom
Bund gepruft und bewilligt. Der Bund richtet einen Ein-
heitsbeitrag an die Tragerschaft aus, die die leistungsbe-
zogene Verteilung im Projekt selber vornimmt.

Mit Tierwohlbeitragen wird eine moglichst hohe Be-
teiligung an Programmen zur Férderung besonders tier-
freundlicher Produktionsformen angestrebt. Die be-
wahrten Programme besonders tierfreundliche Stallhal-
tungssysteme (BTS) und regelmassiger Auslauf im Frei-
en (RAUS) sollen weitergefiihrt werden. Die Beitragsho-
he richtet sich nach den einmaligen und permanenten
Mehrkosten der besonders tierfreundlichen Haltungs-
systeme, wobei die am Markt erzielbaren Mehrerlose
berlcksichtigt werden.

Die dezentrale Besiedlung wird indirekt Uber die
Ausrichtung der vorgeschlagenen Direktzahlungsbei-
trage gefordert. Von besonderer Bedeutung sind dies-
bezluglich die Kulturlandschafts- und Versorgungssi-
cherheitsbeitrage, die je eine Komponente fur den Aus-
gleich von natirlichen Erschwernissen enthalten. Eine
spezifische Unterstitzung soll nicht tber Direktzahlun-
gen, sondern Uber Strukturverbesserungsmassnahmen
erfolgen, da letztere besser geeignet sind, lokale Initia-
tiven zur Erhéhung der Wertschépfung zu fordern.

Nachhaltige Ressourcennutzung

Damit die naturlichen Ressourcen nachhaltig genutzt
werden, ist der OLN weiterhin Voraussetzung fur die
Ausrichtung von Direktzahlungen. Daneben sollen die
freiwilligen, regionalen Projekte zur Vermeidung von
negativen Externalitdten und Steigerung der Ressour-
ceneffizienz nach Artikel 62a Gewasserschutzgesetz und

.
Kasten 3 | Ist Bio drin?

Abgesehen davon, dass Biobetriebe liber

die verschiedenen Einzelinstrumente Direkt-
zahlungen erhalten, soll auch der gesamt-
betriebliche Ansatz des Biolandbaus weiter-
hin mit Direktzahlungen gefordert werden.
Der wesentliche Zusatznutzen der Bio-
Gesamtbetrieblichkeit liegt im Bereich der
funktionalen Biodiversitat. Durch den
Verzicht auf den Einsatz von chemisch-syn-
thetischen Pflanzenschutzmitteln und Mineral-
diingern wird die Bodenfruchtbarkeit auf den
Produktionsflachen positiv beeinflusst. Das
gleiche gilt auch fir andere Produktionssys-
teme, die langfristig auf den Einsatz dieser
Produktionsmittel verzichten wie beispiels-
weise die integrierte Produktion. Der Bund
soll also auch weiterhin Produktionsformen,
die besonders naturnah, umwelt- und
tierfreundlich sind, mit wirtschaftlich lohnen-
den Anreizen férdern. Biobeitrage sind
vollumfanglich in das neue Konzept integriert.

Artikel 77a und 77b Landwirtschaftsgesetz weiterge-
fuhrt werden. Als zentrales Element zur Reduktion bzw.
Schliessung der bestehenden Ziellucken im Umweltbe-
reich werden befristete Ressourceneffizienzbeitrage
eingefuhrt. Damit soll die breitflachige Einfuhrung von
bewahrten ressourcenschonenden Techniken geférdert
werden. Die Umweltwirkung muss tGber die Dauer der
Beitragszahlung hinaus erhalten bleiben. Eine Méglich-
keit dazu besteht darin, die Anwendung der entspre-
chenden Technik als gute landwirtschaftliche Praxis nach
Ablauf der Férderung im OLN zu verankern.

Der Erhaltung von fruchtbarem Kulturboden nicht
nur in qualitativer sondern auch in quantitativer Hin-
sicht kommt kinftig eine zentrale Bedeutung zu. Des-
halb sollen die Direktzahlungen mit den Instrumenten
der Raumplanung verknupft und so die Anreize zur Ver-
siegelung von landwirtschaftlich genutzten Flachen re-
duziert werden (z.B. Ausschluss von Flachen in der Bau-
zone von den Direktzahlungen).

Sozialvertragliche Entwicklung

Mit Anpassungsbeitrdgen soll eine sozialvertragliche Ent-
wicklung gewaéhrleistet werden. Sie bemessen sich nach
der Differenz zwischen den Direktzahlungen, die ein Be-
trieb vor und jenen, die er nach der Umsetzung der Re-
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form erhaélt. Die Beitrage sind vollstandig von der Produk-
tion entkoppelt und werden personengebunden ausge-
richtet. Sie sind befristet und sollen in sozialvertraglichem
Rhythmus abgebaut werden. Mit der klaren Trennung
zwischen Instrumenten zur Leistungsférderung und zur
Sicherstellung einer sozialvertraglichen Entwicklung koén-
nen die strukturhemmenden Fehlanreize der heutigen
Direktzahlungen stark reduziert werden.

Schlussfolgerungen

Das vorgeschlagene Direktzahlungssystem bietet ge-

genUber dem aktuell geltenden folgende Vorteile:

e Dank der klaren Zielausrichtung wird die Effektivitat
des Direktzahlungssystems gesteigert.

¢ Die Effizienz wird verbessert, so dass die definierten
Ziele besser erreicht werden als bisher.

e Die stringente Zuordnung von Leistungen, Zielen,
Massnahmen und Indikatoren erhoht die Transparenz
und damit die Steuerbarkeit durch die Politik.

e Die Kommunizierbarkeit der Direktzahlungen wird
erhoht. Sowohl die Steuerzahlenden als auch die
Bauerinnen und Bauern verstehen besser, weshalb
Direktzahlungen ausgerichtet werden.

e Strukturelle Fehlanreize des heutigen Systems
werden mit der klaren Trennung von leistungs- und
transferorientierten Zahlungen (Anpassungsbeitra-
ge) eliminiert. Dadurch steigt die Flachenmobilitat
und die Wettbewerbsfahigkeit verbessert sich.

e Die Green-Box-Tauglichkeit des Direktzahlungs-
systems wird verbessert. Zudem liegt der Vorschlag
in der Stossrichtung der agrarpolitischen Weiterent-
wicklung in der EU.

Die starkere Zielorientierung birgt gleichzeitig die
Gefahr eines hoheren Vollzugsaufwands. Dem Aspekt
des Vollzugs ist daher bei der Umsetzung des Konzepts
besondere Aufmerksamkeit zu schenken.

Weiteres Vorgehen

Der Bericht und das vorgeschlagene Konzept werden
gegenwartig in den zustandigen parlamentarischen
Kommissionen diskutiert. Am 16. Oktober 2009 hat die
Kommission des Standerats eine Motion eingereicht, die
den Bundesrat beauftragt, den Konzeptvorschlag zu
konkretisieren und dem Parlament bis Ende 2011 eine
Botschaft zur Anderung des Landwirtschaftsgesetzes zu
unterbreiten (Motion 09.3973). [ ]

Kasten 4 | Effizienzverbesserungspotenziale und Anpassungsbeitrage

Internationale Vergleiche zeigen, dass die Schweizer
Landwirtschaft weiterhin liber ein Potenzial zur
Steigerung der Effizienz und zur Senkung der Kosten
verfiigt (Schmid 2009). Mit der Agrarpolitik sollen die
Rahmenbedingungen so gesetzt werden, dass diese
Verbesserungspotenziale genutzt werden. Im Konzept
ist dazu vorgesehen, die Férderung der gemeinwirt-
schaftlichen Leistungen klar von der Sicherstellung

einer sozialvertraglichen Entwicklung zu entkoppeln.
Dies geschieht liber die Einfiihrung der Anpassungs-
beitrage. Diese sollen schrittweise reduziert und die
frei werdenden Mittel im Zuge weiterer Markt6ffnun-
gen zu den anderen, leistungsbezogenen Instrumen-
ten umgelagert werden. Der Bundesrat beabsichtigt,
die Landwirtschaft auch kiinftig mit Mitteln in der
heutigen Grossenordnung zu unterstiitzen.
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Kasten 5 | Wird die Flachenmobilitat durch die Flachenbindung gehemmt?

Haupteinflussfaktor fiir die Flachenmobilitat ist gemass
Mann (2008) die Gesamtstiitzungshéhe der Landwirt-
schaft (Grenzschutz, Marktstiitzung, Direktzahlungen),
also die Frage, wie interessant es ist, eine Hektare Land
zu bewirtschaften. Jeglicher Stiitzungsabbau férdert
daher die Flachenmobilitat. Die heutigen Direktzahlun-

gen werden liberwiegend flachenbezogen ausgerichtet.

Aufgrund der Férderlimite bei den RGVE- und den TEP-
Beitrdgen sind liber 90 Prozent der heutigen Direktzah-
lungen flaichengebunden. Die Flachenbindung nimmt
mit dem Vorschlag des Bundesrates nicht zu. Teilweise
wird die Einfiihrung einer Zahlung pro Standardarbeits-
kraft (SAK) gefordert. Damit wiirden die Mittel jedoch

verstarkt in arbeitsintensive Betriebszweige (Spezial-
kulturen, Milch) fliessen. Die Konkurrenz um Flachen
innerhalb dieser so vermehrt gestiitzten Betriebszwei-
ge wiirde zunehmen, so dass sich die Flachenmobilitat
nicht verbessert. Wichtiger als das Bezugskriterium
(Flache, Tiere, SAK) ist, dass Direktzahlungen richtig
bemessen und auf die Ziele ausgerichtet sind. Genau
das schlagt der Bundesrat mit seinem Konzept vor.
Mit der Einfiihrung von Anpassungsbeitragen kénnen
zudem Fehlanreize und Renten des heutigen Systems
stark reduziert werden, was insgesamt die Flachen-
mobilitat erhoht.

Ulteriore sviluppo del sistema

dei pagamenti diretti

In futuro, i pagamenti diretti saranno
orientati in maniera piu coerente verso
le prestazioni d’interesse pubblico
fornite dall’agricoltura e auspicate
dalla popolazione. In un rapporto

Riassunto W

varato il 6 maggio 2009 il Consiglio
federale propone uno sviluppo dell'at-
tuale sistema dei pagamenti diretti.

Le misure senza finalita specifiche
saranno sostituite da nuovi strumenti
mirati con conseguente miglioramento
dell'efficacia e dell’efficienza del
sistema.
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Development of the

Swiss Direct Payments System

In the future, direct payments shall
target consistently the public services
provided by agriculture as requested
by society. In its report of 6th May
2009, the Federal Council proposed a
modification of the current system of
direct payments. Measures without
specific aims are to be replaced by
targeted tools. Thus the effectiveness
and efficiency of the direct payments

Summary B

system will be improved.

Key words: agricultural policy,
multifunctionality, direct payments,
targeting, reform.
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