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Zusammenfassung

Zusammenfassung

Einleitung

Das Instrument der Versorgungssicherheitsbeitrage ist mit 1,1 Mrd. Fr. pro Jahr budgetmassig die
wichtigste Beitragskategorie der Agrarpolitik 2014-2017 (AP 14-17). Sie besteht aus den Elementen:
i) Basisbeitrag, ii) Zonenbeitrag Produktionserschwernis und iii) Férderbeitrag fir offene Ackerfla-
chen und Dauerkulturen. In engem konzeptionellen Zusammenhang mit den Versorgungssicherheits-
beitrdgen stehen die Einzelkulturbeitrage fur Zuckerriben, Olsaaten, Eiweisspflanzen und Saatgut
(Botschaft AP 14-17: S. 2250, LwG, Art. 54), deren Budget zusatzlich rund 60 Mio. Fr. pro Jahr betragt.

Der Auftrag an die Schweizer Landwirte, die Bevdlkerung durch eine nachhaltige und auf den Markt
ausgerichtete Produktion sicher zu versorgen, ist durch die Bundesverfassung (Art. 104) und durch
das Landwirtschaftsgesetz (LwG, Art. 1) rechtlich legitimiert. Des Weiteren bedarf es, gemass Landes-
versorgungsgesetz (LVG, SR 531, Art. 30) und Raumplanungsverordnung (RPV, Art. 26), eines Mindest-
umfangs an Fruchtfolgeflachen, damit in Zeiten gestorter Zufuhr die ausreichende Versorgungsbasis
des Landes im Sinne der Erndhrungsplanung gewahrleistet werden kann. Diese Versorgungs- bezie-
hungsweise Produktionsleistung erbringt die Schweizer Landwirtschaft grosstenteils in einem — im
internationalen Vergleich — unglinstigen Kostenumfeld. Deshalb sollen die seit 2014 gezahlten Versor-
gungssicherheitsbeitréage (VSB) und die Einzelkulturbeitrage (EKB) zusammen mit den geltenden
Grenzschutzmassnahmen sicherstellen, dass - trotz teurerem Kostenumfeld — eine dauerhafte inlén-
dische (Kalorien-) Produktion in der heutigen Grdéssenordnung erfolgen kann.

Das Bundesamt fur Landwirtschaft (BLW) ist verpflichtet, die agrarpolitischen Instrumente regelmas-
sig auf ihre Wirksamkeit hin zu Gberprifen (LwG, Art. 185) und Ubergab Agroscope den Evaluations-
auftrag. Die Evaluation zeigt eine Wirkungsanalyse im Hinblick auf die Zielerreichung und pruft, ob
Massnahmen zur Erhéhung der Effizienz der Beitréage fur Versorgungssicherheit moéglich und ange-
zeigt sind. Zudem wird hinterfragt, ob es zur Erhaltung der Produktionskapazitat (Land, Know-how,
Infrastruktur) tatsachlich eine Kalorienproduktion in heutigem Ausmass braucht.

Eckpunkte der Evaluation

Ausgehend vom Wirkungsmodell (Abb. 2) fir die Versorgungssicherheitsbeitrage sind finf Ebenen zu
evaluieren:

1) Input/Konzept

2) Umsetzung

3) Output/ Erbrachte Leistungen

4) Outcome / Direkte Wirkung

5) Impact/Indirekte Wirkung

Diese werden wiederum funf inhaltlichen Evaluationsschwerpunkten zugeordnet:
(A) Effektivitat/ Zielerreichung

(B) Zielgrosse

(C) Effizienz

(D) Konzept/ Ausgestaltung

(E) Synergien / Konflikte

Abbildung 1 fasst die wichtigsten Eckpunkte der Evaluation zusammen.
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= Approximation \
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Abb. 1: Evaluationsdesign

(AGIS = Agrarpolitisches Informationssystem, BFS = Bundesamt fur Statistik, ZA = Zentrale Auswertung von
Buchhaltungsdaten, SWISSland = StrukturWandel InformationsSystem Schweiz, DSS-ESSA = Decision Support System —
Erndhrungssicherungsstrategie Angebotslenkung).

Im Ergebnis der Evaluation kdnnen die folgenden Kernbotschaften formuliert werden, die richtungs-
weisend fur die Ausgestaltung neuer oder gednderter Massnahmen im Bereich Versorgungssicherheit
sein sollen und damit zur Weiterentwicklung und Effizienzsteigerung der Schweizer Agrarpolitik bei-
tragen.

Kernbotschaften und Empfehlungen
Ziele klar definieren und operationalisieren!

Es ist wichtig, die mit einer Politik verfolgten Ziele klar zu definieren und anhand geeigneter Indika-
toren zu operationalisieren. Damit kann die Wirksamkeit einer Politik gemessen werden.

Die Ziele im Bereich Versorgungssicherheit (VS) sind aktuell vor allem anhand von Indikatoren fur die
Verfugbarkeit von Boden und fur die zu produzierende Menge an Kalorien operationalisiert. Die
Brutto-Kalorienproduktion soll im Jahr 2017 24 500 Terajoule (TJ) betragen, der Zielwert flr die Netto-
Kalorienproduktion liegt bei 22 100 Terajoule (Botschaft AP 14-17, S. 2149). Der Verlust an Landwirt-
schaftlicher Nutzflache (LN) - beispielsweise durch Uberbauung oder Einwaldung — wird auf 1000
Hektaren pro Jahr begrenzt (Botschaft AP 14-17, S. 2149).

Die weiteren, auf die Versorgungssicherheit bezogenen Zielformulierungen der AP 14-17 enthalten
weniger konkrete Angaben zur Operationalisierung, wodurch die Beurteilung der Effektivitat schwie-
riger wird. Die vorliegende Evaluation zeigt moégliche Ansatzpunkte flr deren Prazisierung auf:

Aufgrund des hohen Wohlstands in der Schweiz und der guten Versorgungslage auch vergleichsweise
armer Bevolkerungsschichten geht es fr die Schweiz derzeit weniger um die aktuelle Situation, son-
dern mehr um die mittel- bis langfristige Ernahrungssicherheit beziehungsweise um die ausreichende
Versorgung in einem ausserordentlich gravierenden Krisenfall. Das dazu im Landwirtschaftsgesetz
(Lw@G, Art. 72) formulierte Hauptziel der Versorgungssicherheitsbeitrage (VSB) «Aufrechterhaltung
der Produktions- und Verarbeitungskapazitaten fur den Fall von langer andauernden Versorgungs-
engpassen» definiert aber weder die Quantitdt und die Art der zu erhaltenden Produktionskapazita-
ten noch ein mogliches Level der angesprochenen Versorgungsengpasse oder deren Zeithorizonte.

Mit dem Versorgungssicherheits-Forderbeitrag fur offene Ackerflachen und Dauerkulturen sowie
erganzend mit den Einzelkulturbeitrdgen soll die Produktion strategisch wichtiger Kulturen «in etwa
in heutigem Umfang erhalten bleiben» (Botschaft AP 14-17, S. 2210). Da der Druck auf die ackerfahi-
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gen Boden durch die Bedurfnisse einer wachsenden Bevolkerung nicht kleiner wird, kann dieses Ziel
nicht allein durch agrarpolitische Instrumente erreicht werden, sondern muss durch weitere Massnah-
men begleitet werden. So sind einzelne versorgungspolitisch relevante Ziele — wie zum Beispiel der
Erhalt eines Mindestumfangs an ackerbaufahigen Flachen — aktuell nicht eindeutig dem Instrument
VSB zugeordnet, sondern werden durch die Raumplanungsverordnung (RPV, Art. 27 Abs. 1) und im
Sachplan Fruchtfolgeflachen (ARE und BLW 1992) geregelt.

Einige der «lbrigen», zumeist kulturspezifischen Ziele beziehen sich auf die Ausgangslage im Jahr
2014 und beinhalten im Wesentlichen die Erhaltung der bestehenden Produktionskapazitaten (Tab. 6).
Bestimmte Kapazitdten gilt es gemass Botschaft AP 14-17 (S. 2190, S. 2210) eher zu erhéhen (z. B.
Ackerflache), andere zu verringern (z. B. Anteil der Kunstwiesenflache, Tierdichte in der Hlgel- und
Bergregion). Die Beurteilung der Zielerreichung kann in diesem Fall nur anhand eines Vergleichs der
Entwicklung vor und nach Einfihrung des Instruments erfolgen. Allerdings ist es anhand dieser Ver-
gleiche im Rahmen der Evaluation nicht zweifelsfrei méglich zu eruieren, wie hoch der Anteil der
Versorgungssicherheitsbeitrage effektiv an der Zielerreichung ist. Es ist durchaus moglich, dass eine
gewunschte Wirkung durch agrarpolitische Instrumente mit anderen Zielsetzungen beeinflusst, tber-
lagert oder beeintrachtigt wird.

Empfehlungen: Die Ziele der Instrumente im Bereich Versorgungssicherheit sollten starker auf die
ausreichende Versorgung in Zeiten mit Versorgungsengpassen ausgerichtet werden. Dabei ist der
Anpassungsfahigkeit der Landwirtschaft verstarkt Augenmerk zu schenken. Neben den realisierba-
ren Importen in Krisenzeiten spielen fir die Versorgungssicherheit die quantitative und qualitative
Verflgbarkeit von Produktionsfaktoren eine Rolle. Dazu gehéren insbesondere die ackerfahigen
Boden, Saatgut und Maschinen, Energie sowie Diinge- und Pflanzenschutzmittel, aber auch Know-
how. Zudem sollte die wachsende Nachfrage nach Lebensmitteln aufgrund der in der Zukunft stei-
genden Bevélkerung in der Schweiz und des sich daraufhin andernden Bedarfs jeweils mitberlcksich-
tigt werden.

Ausgestaltung optimieren

Die Evaluation hat sowohl ex post (im Nachhinein) als auch ex ante (im Voraus) gezeigt, dass die
Bestimmungen zum Mindesttierbesatz (MTB) nur wenig wirkungsrelevant hinsichtlich der Intensitat
der Grinlandnutzung (RGVE/ha) und der Zielerreichung im Bereich Kalorienproduktion sind. Zugleich
ergaben die Untersuchungen zur Wirkung der Beitragsabstufung nach Betriebsgrosse keine signifi-
kanten Ergebnisse hinsichtlich Einfluss auf die Zielbeitrage zur Kalorienproduktion. Ebenso ist die
Halbierung des Basisbeitrags fur Biodiversitatsforderflachen (BFF) aus versorgungspolitischer Sicht
nicht begrindbar.

Empfehlungen: Die Ausgestaltung des Instruments sollte optimiert werden. Die «Begleitauflage»
MTB und die Beitragsreduktion fur BFF sind auch aus Sicht der Welthandelsorganisation (World Trade
Organization, WTO) kritische Parameter. Deren Abschaffung ist zu prifen.

Mindestanbau strategisch wichtiger Kulturen sichern

Die Einzelkulturbeitrage sowie die Versorgungssicherheits-Férderbeitrage fir Acker- und Dauerkultu-
ren tragen dazu bei, den Anbau von Acker- und Dauerkulturen sowie insbesondere den Anbau stra-
tegisch wichtiger Kulturen zu férdern (Kapitel 4.5 und 8.1.3).

Als besonders kritisch hat sich die Verfligbarkeit von Saatgut erwiesen (Kapitel 5.4 und 10.2). Das
Saatgut fur Raps, Sonnenblumen, Zuckerriben und fir viele Gemusearten wird fast vollstandig impor-
tiert; die Verwendung von Nachbausaatgut wirde zu hohen Ertragseinbussen fuhren, weil vorwie-
gend Hybridsorten angebaut werden. Generell wird die Zichtung und Vermehrung von Kulturen
immer anspruchsvoller und konzentriert sich auf wenige grosse Firmen. Dadurch erhéht sich das
Risiko, dass beim Ausfall eines Lieferanten eine vollstandige Versorgung nicht mehr gewahrleistet
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werden kann. Das heisst, wenn keine Importe mehr moglich sind, steht kurz- und mittelfristig nicht
genigend Saatgut zur Verfligung, um alle Flachen bewirtschaften zu kénnen. Bis in einer langerfris-
tigen Krise die Produktion auf die Kulturen umgestellt ist, fur welche die erforderlichen Produktions-
mittel noch verflgbar sind, kdnnten Saatgutvorrate von lagerfahigen Kulturen eingesetzt werden,
woflr entsprechende Pflichtlager aufzubauen waren. Gleichzeitig sollten Alternativen, welche auf
einer Inland-Saatgutproduktion basieren, gepriift werden, im Falle der Olsaaten beispielsweise der
aktuell noch wenig bedeutende Sojaanbau.

Ferner ist eine ausreichende Energieversorgung unbedingt erforderlich. Andere Produktionsmittel
wie Maschinen oder Lagerkapazitaten kdnnten in einer Krisensituation teilweise besser ausgelastet
werden. Mangelnder Dinge- und Pflanzenschutzmitteleinsatz fihrt zwar zu tieferen Ertragen, aber
nicht zu einem vollstandigen Produktionsausfall. Folglich zeigen unsere Untersuchungen — ausge-
hend von den aktuellen Produktionsvoraussetzungen — fiir ein Krisenszenario mit annahernd ausblei-
benden Importen von Nahrungs- und Produktionsmitteln eine klare Versorgungsliicke beim Olsaa-
ten- und Zuckerribensaatgut und nur knapp gentigende Umfange bei den Fruchtfolgeflachen und
bei der Mechanisierung — vor allem fiir den Kartoffelanbau (Kapitel 5.4).

Unter der Annahme, dass selbst in gravierenden Krisensituationen gewisse ergdnzende Importe wei-
terhin moglich waren und der Zeitraum fur moégliche Anpassungen relativ kurz ware, werden im
Rahmen der vorliegenden Evaluation Minimalflachen fur die wichtigsten Ackerkulturen, Obst und
Gemdse sowie Minimalbestande fur die Anzahl zu haltender Milchkihe, -ziegen und -schafe vorge-
schlagen (Tab. 12). Diese Bestande wirden eine rasche Produktionsumstellung noch zulassen und die
in einer solchen Krise minimal erforderlichen Produktions- und Verarbeitungskapazitaten erhalten.
Unsere Modellrechnungen zeigen, dass bei Fortfihrung der AP 14-17 diese Schwellenwerte fir
Getreide- und Olsaatenflachen sowie fir den Milchkuhbestand gut, fur die Kartoffel- und Zuckerri-
benflachen knapp eingehalten werden kénnten. Grundvoraussetzung fir eine ausreichende Eigen-
versorgung ware dabei, dass der Umfang der heutigen ackerbaufahigen Flache zumindest konstant
bliebe.

Empfehlungen: Die Férderung strategisch wichtiger Kulturen ist aus versorgungspolitischer Sicht sehr
wirksam. Alleine mit Einzelkulturbeitragen (61 Mio. Fr.) und den Férderbeitragen fur offene Ackerfla-
che und Dauerkulturen (112 Mio. Fr.) konnen zirka die Halfte der zusatzlichen Kalorien produziert
werden. Der Basisbeitrag Versorgungssicherheit und der Produktionserschwernisbeitrag mit rund 980
Mio. Fr. tragen somit nur etwa die Halfte zur zusatzlichen Kalorienproduktion bei. Fiir die krisenopti-
mierte Produktion gilt, dass besonderes Augenmerk auf die Minimalflachen von Kulturen zu legen ist,
die einen besonders grossen Beitrag zur Kalorienproduktion leisten (Kartoffeln, Brotgetreide, Zucker-
riben, Raps). Im Falle von Kulturen ohne Saatgutproduktion im Inland sollte zum einen die Férderung
einer entsprechenden Saatgutzucht oder -produktion sowie von Alternativkulturen gepruft werden
(z. B. Soja als Erganzung zu Raps oder Sonnenblumen). Zum anderen kénnten Begleitmassnahmen,
beispielsweise die Pflichtlagerhaltung von Saatgut (Raps-, Zuckerriibensaatgut) oder eine Auswei-
tung der Pflichtlagermengen wichtiger Produkte (Speisedle, Zucker) mithelfen, kurzfristige Versor-
gungsengpasse zu Uberbricken. Dem Erhalt der ackerbaufahigen Flache ist in Bezug auf die Versor-
gungssicherheit eine besonders hohe Bedeutung beizumessen, weil selbst eine optimierte Nutzung
der aktuell verfagbaren Fruchtfolgeflachen nur knapp fur die minimal erforderliche Kalorienversor-
gung der Schweizer Bevolkerung ausreichen wirde (Zimmermann et al. 2017).

Produktionspotenzial erhalten

Unsere Berechnungen zeigen, dass der Umfang der ackerbaufahigen Flache bei Fortfihrung der
AP 14-17 bis 2027 nicht gefahrdet ware. Auch das Ziel eines maximalen LN-Verlustes von 1000 ha LN
je Jahr wiirde von Seiten der Landwirtschaft eingehalten. Somit liegt der Zielerreichungsgrad der
heutigen Instrumente im Bereich Versorgungssicherheit in puncto «Ausnutzung des flachenmassigen
Produktionspotenzials» bei 100 %. Dennoch weisen wir auf den fortschreitenden Riickgang der offe-
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nen Ackerflache hin. Fir den Futtergetreideanbau prognostizieren wir mit unserem Modell eine wei-
tere Flachenabnahme bis 2027. DemgegenUber belegen die Zahlen von Swiss Granum (2017) zumin-
dest eine Stabilisierung der Futtergetreideflache seit 2014.

Neben der Produktion auf der offenen Ackerflache férdern die VSB mit den Basisbeitragen und den
Produktionserschwernisbeitragen auch die Produktion auf dem Granland. Die futterbauliche Produk-
tion dieser Flachen wird Uber die Haltung von raufutterverzehrenden Nutztieren zu Nahrungsmitteln
fir die menschliche Ernédhrung veredelt. Insgesamt kénnen wir festhalten, dass die Ausnutzung des
Produktionspotenzials auf dem Griinland nicht gefahrdet ist. Eine Reduktion der VSB oder eine Kon-
zentration der Mittel auf Grenzertragsflachen wirde zu einer Zunahme der extensiven Grinlandbe-
wirtschaftung fuhren. Dies wirde die Versorgungssicherheit nicht gefahrden, solange der Umfang
der intensiven Grinlandflachen noch ein Raufutterangebot liefern wirde, das den Bedarf der aktuel-
len Milchviehhaltung selbst bei einem Verzicht auf den Ackerfutterbau decken kénnte. Es ist davon
auszugehen, dass der Einfluss des Strukturwandels und die Preisentwicklungen bei Milch und Fleisch
in der Tierhaltung das Produktionspotenzial in Form von Know-how und Kapital starker beeinflussen
als die VSB.

Die Aufhebung des Grenzschutzes oder die Einfilhrung eines gréssenunabhangigen Betriebsbeitrags
wiulrden ohne Ausrichtung eines (acker-)flachenbezogenen Beitrags dazu fihren, dass mehr Flache aus
der landwirtschaftlichen Nutzung herausfallt (Kapitel 7 und 8.5.2, Abb. 33 und 34).

Empfehlungen: Die Indikatoren zur Beurteilung des flachenmassigen Produktionspotenzials (acker-
baufahige Flachen und LN-Verlust) sollten auch zuklinftig aus Sicht der Versorgungssicherheit opera-
tionalisiert werden, da beide Indikatoren Auskunft Gber die Verfligbarkeit des knappen Produktions-
faktors Boden geben und somit wichtig fur die Beurteilung der Produktionsresilienz in der Schweizer
Landwirtschaft sind (Abb. 17).

Mittelallokation bestimmt Effizienz

Ohne die Ausrichtung von Versorgungs- und Einzelkulturbeitrdgen wirden im Jahr 2027 rund 17 500
TJ netto produziert. Mit Versorgungssicherheits- und Einzelkulturbeitragen von rund 1,16 Mrd. Fr.
ware die Netto-Kalorienproduktion um ca. 3900 TJ héher (+22 %), was eine Gesamtproduktion von
netto 21 400 TJ ergibt (Kapitel 4.4, Tab. 8). Dies sichert der Schweiz einen Selbstversorgungsgrad von
brutto 55 % und netto 50 % sowie den Erhalt des flachenmassigen Produktionspotenzials. Der quan-
tifizierte Beitrag der Einzelkulturbeitrage an dieser Erhéhung betragt ca. 1350 TJ netto. Die Wirkung
der vergleichsweise geringen Einzelkulturbeitrdge von 61 Mio. Fr. entspricht somit einem Drittel der
Gesamtwirkung der VSB und EKB. Lediglich ca. 2550 TJ netto werden zusatzlich aufgrund der Versor-
gungssicherheitsbeitrage von 1,1 Mrd. Fr. produziert (Kapitel 4.5, Tab. 9).

Ware die im Jahr 2016 realisierte Kalorienproduktion die relevante Zielgrésse (20 400 TJ netto), kénnte
auch bei einer Halbierung der Einzelkulturbeitréage (-30 Mio. Fr.) oder bei Reduktion der Versorgungs-
sicherheits- und Einzelkulturbeitrage (VSB & EKB) um je 25 % (=300 Mio. Fr.) ein Zielerreichungsgrad
(ZEG) von 100 % eingehalten werden (Kapitel 8.1.1, Abb. 20). Dies wirde jedoch den ansteigenden
Kalorienbedarf einer wachsenden Bevélkerung vernachlassigen.

Bestlinde die Zielsetzung im Bereich Versorgungssicherheit nur aus den Zielindikatoren «Erhalt einer
minimalen Fruchtfolgeflache von 438 560 ha» und «maximaler LN-Verlust von 1000 ha je Jahr», wéaren
Effizienzgewinne bei Reduktion der VSB & EKB um 25 % (-300 Mio. Fr.), bei Wegfall oder Halbierung
der EKB (=54 Mio. Fr. resp. —28 Mio. Fr.) und bei gezielterem Mitteleinsatz auf ackerbaufahigen Fla-
chen (=760 Mio. Fr.) moéglich (Kapitel 6.1, 7 und 8.5.2, Abb. 33 und 34). Die Minimalflachen an strate-
gischen Kulturen zur Sicherstellung der Produktion bei Versorgungsengpassen mussten dann speziell
fur Zuckerriben und Kartoffeln durch Umlagerung der finanziellen Beitrdge und einen gezielteren
kulturspezifischen Mitteleinsatz erfolgen (Kapitel 8.5.1, Abb. 31 und 32). Die vorgeschlagenen Schwel-
lenwerte zur Mindestproduktion strategisch wichtiger Kulturen fur die Versorgung in Krisenzeiten
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werden bei 25%iger Reduktion der VSB & EKB-Beitrage mit Ausnahme der Zuckerriben noch erreicht.
Das entspricht einer Brutto-Mitteleinsparung von zirka Fr. 280.-/ha bzw. total 300 Mio. Fr.

Wirden die VSB primar auf die Fruchtfolgeflachen konzentriert, ware es laut unseren Modellrech-
nungen moglich, das heutige Niveau der Netto-Kalorienproduktion (20 400 TJ, Agristat 2016) bis zum
Jahr 2027 zu halten. Das heisst, zwei Drittel der heute eingesetzten Mittel (ca. =700 Mio. Fr.) kénnten
eingespart werden, ohne dass die Kalorienproduktion dramatisch sinken wirde (Kapitel 7.6, Tab. 23).
Bei diesen eingesparten Mitteln handelt es sich v. a. um VSB auf Dauergriinland.

Unsere Resultate in Kapitel 4.6 zeigen weiter, dass extensive Wiesen viel weniger zur Kalorienproduk-
tion beitragen als Ackerkulturen oder intensive Kunstwiesen. Von daher scheint es angezeigt, auf
erstgenannten Flachen nicht als Hauptziel die Versorgungssicherheit zu verfolgen, sondern eher die
Offenhaltung der Kulturlandschaft.

Empfehlungen: Eine Reduktion des Mitteleinsatzes ware moglich, wenn die Zielsetzung im Bereich
Versorgungssicherheit weniger auf die Produktion von Kalorien, sondern starker auf den Erhalt der
Produktionsfaktoren fokussieren wirde. Die dadurch freiwerdenden Mittel kdnnten zur Schliessung
bestehender Ziellicken genutzt werden. Ebenso wirde sich ein gezielterer Einsatz der eingesparten
Mittel in anderen agrarpolitischen Zielbereichen anbieten. So wére es beispielsweise effizienter, die
Offenhaltung der Kulturlandschaft Gber einen héheren Kulturlandschaftsbeitrag zu férdern, anstatt
mit einem VSB. Allgemein gilt: Effizienzverbesserungen bei den Versorgungssicherheitsbeitragen
kénnten durch eine gezieltere Ausrichtung der Beitrage auf die ackerbaufahige Flache erreicht wer-
den. Bei der Weiterentwicklung der Agrarpolitik, insbesondere vor dem Hintergrund einer méglichen
Aufhebung des Grenzschutzes, fur den Fall von Budgetkirzungen oder bei einer Einflihrung eines
gréssenunabhangigen Betriebsbeitrages sollte dies in die Uberlegungen mit einfliessen.

Mitteleinsatz erhoht Einkommen starker als Kalorienproduktion

Mit Hilfe der Versorgungssicherheits- und Einzelkulturbeitrége werden in der Schweiz netto 22 %
mehr Kalorien produziert (Kapitel 4.4, Tab. 8). Wirden die VSB & EKB halbiert, betriige die zusatzliche
Netto-Kalorienproduktion immer noch 13 %. Somit besteht keine «Schwelle», das heisst, jeder Fran-
ken, der fir Versorgungssicherheit eingesetzt wird, férdert auch die Produktion zusatzlicher Kalo-
rien! Allerdings kdnnen wir far keines der im Rahmen der Evaluation betrachteten Szenarien schluss-
folgern, dass eine ahnlich hohe Kalorienproduktion wie bei Fortfilhrung der AP 14-17 mit einem
geringeren finanziellen Aufwand erzielbar ware. Gleichzeitig besitzen die heutigen Beitrage fur Ver-
sorgungssicherheit eine erstaunlich hohe sektorale Einkommenswirksamkeit, denn ohne die Zahlung
der Versorgungssicherheits- und Einzelkulturbeitrage ware das Sektoreinkommen in der Landwirt-
schaft um 29 % tiefer (-1 Mrd. Fr.) (Kapitel 6.2, Tab. 15).

Obwohl dies nicht explizit als Ziel der Versorgungssicherheitsbeitrage formuliert wird, bewirkt somit
jeder eingesetzte Franken VSB auch eine Steigerung des Einkommens in der Landwirtschaft und
besitzt somit langerfristig eine strukturerhaltende Wirkung. Dies dussert sich auch darin, dass mit
zunehmender Mittelreduktion die Bewirtschaftungsbereitschaft sinkt und somit die der landwirt-
schaftlichen Produktion erhalten bleibende Flache ebenfalls abnimmt.

Die Einkommenswirkung der VSB ist auch aus verteilungspolitischer Sicht relevant: Die zu einseitige
Forderung des Ackerbaus und damit von Betrieben mit entsprechender Spezialisierung kénnte zu
einkommens- und strukturpolitischen Disharmonien fiihren, weil zum Beispiel kleinere, griinlanddo-
minierte Tierhaltungsbetriebe in der Bergregion unter Umstdanden benachteiligt wirden. Auf der
anderen Seite kénnte ein einheitlich ausbezahlter, gréssenunabhangiger Betriebsbeitrag fir umge-
kehrte Verhaltnisse sorgen.

Empfehlungen: Die Tatsache, dass die Versorgungssicherheitsbeitrage nicht nur die Kalorienproduk-
tion sichern, sondern auch einen wesentlichen Beitrag zur Sicherung des Einkommens in der Land-
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wirtschaft leisten, bedingt die Notwendigkeit, Uberlegungen zur Anpassung der Mittelverteilung
auch aus verteilungs- und strukturpolitischer Sicht genau abzuwagen. Die Prifung einer Kombination
von gréssenunabhdngigem Betriebsbeitrag zur Erhaltung bauerlicher Strukturen und versorgungspo-

litisch interessantem Flachenbeitrag (primar auf ackerfahigen Flachen) ware zu empfehlen.

Ubersicht Evaluationsergebnisse

Der Auftraggeber formulierte im Pflichtenheft zur Evaluation (Peter 2016) mehrere Fragen zu den
oben genannten Evaluationsschwerpunkten. In Tabelle 1 sind diese gemass der im Pflichtenheft vor-
gegebenen Reihenfolge aufgefiihrt und per Link mit den Resultaten in den entsprechenden Kapiteln
des Evaluationsberichts verkntpft.

Tab. 1: Ubersicht zu den Evaluationsfragen des Pflichtenheftes.

Nr.

1a

1b

1c
1d-i
1d-ii
1d-iii
le-i

Te-ii

2a

2b

2C

2d

2e

2f-i

2f-ii

Frage im Pflichtenheft
Effektivitat /Zielerreichung

Zielerreichungsgrad Normalzeit / Identifikation Ziellticken

Anteil der VSB & EKB an Zielerreichung

Wirkung Beitragsabstufung auf Zielerreichung
Beitrag MTB zur gewlinschten Grinlandnutzung
Extensivierung bei Tierbesatz > MTB

Hohe MTB zur Vermeidung Flachenaufgabe
Wirkung MTB auf Intensitat der Tierhaltung
Wirkung MTB auf Produktionsmenge und Preise

Synthese Effektivitat
Zielgrosse

Sind die aktuellen Zielindikatoren zielfihrend?

Welche alternativen Zielindikatoren waren zielfihrend?
Braucht es bei Mangellage alternative Zielindikatoren /
Schwellenwerte?

Wie hoch sind die Schwellenwerte zur Sicherstellung der
Versorgung in Mangellage?

Ist ein EKB nétig?
Beitrag Marginalflachen und BFF
Hohe KLB, um Marginalflachen offen zu halten.

Synthese Zielgrosse

Ebene
Wirkungs-
modell

Output

Output

Output

Outcome
Outcome
Outcome
Outcome

Outcome

Konzept

Konzept

Konzept

Konzept

Output
Output

Output

Quelle

BFS

SWISSland
(S1-13)

BFS
BFS
BFS
BFS
BFS
BFS

SWISSland
(S1-13)

Literatur

Literatur

DSS-ESSA
(Experten)

DSS-ESSA
(Experten)

SWISSland
(S3)

DSS-ESSA

SWISSland
(56)

Link zu
Kapitel

4.1
4.4

4.4

4.2
4.3
4.3
4.3
4.3
4.3

5.1

5.1.1
5.1.2
5.2

5.3
8.5.1
8.5.2

5.4
10.2

8.2
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Nr. Frage im Pflichtenheft
3 Effizienz

3a-i  Effizienzgewinn durch Reduktion VSB & EKB

3a-ii  Wie gross ware die Brutto-Mitteleinsparung

Wie gross ware die Netto-Mitteleinsparung bei min.
Offenhaltung?

3a-iii
3b-i  Wirkung VSB & EKB auf Einkommens- und Strukturziele

3b-ii Wirkung VSB & EKB auf 6kologische Zielindikatoren

Wirkung VSB & EKB auf Flachenmobilitat und Pachtzins-

3b-iii .
niveau

3c Effizienzgewinn durch Reduktion Normalzeiten-
produktion
Synthese Effizienz

4 Konzept / Ausgestaltung

4a Wirkung Betriebsbeitrag

4b Wirkung der Hohe MTB auf Intensitat und N-Uberschuss
4c Wirkung konstanter Basisbeitrag

4d Alternativen zur Bestimmung der EKB-H6he

4e Einfluss der Zollbestimmungen

af Wirkung Einbezug ackerbaufahige Flachen

49 Wirkung Konzentration

4h Alternative Anforderungskriterien fur den Erhalt VSB
Synthese Konzept
5 Synergien / Konflikte

Ebene
Wirkungs-
modell

Konzept

Konzept

Konzept

Impact

Impact

Impact

Konzept

Konzept

Impact

Konzept

Umsetzung

Impact

Konzept

Konzept

Umsetzung

Quelle

SWISSland
(S2)

SWISSland
(52)
SWISSland
(57)

SWISSland
(S1-13)

SWISSland
(S1-13)

SWISSland
(S1-13)

SWISSland
(S1-13)

SWISSland
(S8)

SWISSland
(S4)

SWISSland
(S9)

SWISSland
(S10)

SWISSland
(S5)

SWISSland
(S11)

SWISSland
(S12)

Literatur

Link zu
Kapitel

6.1

6.1

6.1
6.2

8.5.3
8.5.4

6.2
8.5.5

6.2

6.1

8.3

7.1

7.2

7.3

7.4

7.5

7.6

7.7

7.8
8.4

8.5

BFF = Biodiversitatsforderflachen, BFS =Bundesamt fur Statistik, DSS-ESSA = Decision Support System — Erndhrungs-
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Introduction

Avec 1,1 milliard de francs par an, les contributions a la sécurité d‘approvisionnement sont la catégorie
de contributions la plus importante de la politique agricole 2014-2017 (PA 14-17) en termes de bud-
get. Elles se composent des éléments suivants: i) contribution de base, ii) contribution pour conditions
d’exploitation difficiles et iii) contribution d’encouragement aux grandes cultures et aux cultures
pérennes. Du point de vue conceptuel, les contributions a des cultures particulieres pour les bettera-
ves sucriéres, les oléagineux, les protéagineux et les semences (message PA 14-17 : p. 2250, LAgr, art.
54) sont étroitement liées aux contributions a la sécurité d'approvisionnement. Leur budget repré-
sente environ 60 millions de francs supplémentaires par an.

La Constitution fédérale (art. 104) et la Loi sur lI'agriculture (LAgr, art. 1) légitiment la mission des
agricultrices et des agriculteurs suisses, qui est d'assurer I'approvisionnement de la population par une
production répondant a la fois aux exigences du développement durable et a celles du marché. En
outre, selon la Loi sur l'approvisionnement du pays (LAP, RS 531, art. 30) et I'Ordonnance sur
I'aménagement du territoire (OAT, art. 26), une surface totale minimale d'assolement doit étre garan-
tie pour assurer au pays une base d‘approvisionnement suffisante, comme I'exige le plan alimentaire,
dans I'hypothése ou le ravitaillement serait perturbé. L'agriculture suisse fournit ces prestations
d‘approvisionnement et de production avec des coUts largement défavorables par rapport aux autres
pays. C'est pourquoi les contributions a la sécurité d‘approvisionnement (CSA) et les contributions a
des cultures particuliéres (CCP) versées depuis 2014, ainsi que les mesures de protection douaniére en
vigueur, ont pour but de garantir une production intérieure durable (de calories) au niveau actuel.

L'Office fédéral de I'agriculture (OFAG) est tenu de contréler régulierement I'efficacité des instru-
ments de la politique agricole (LAgr, art. 185) et a chargé Agroscope de les évaluer. Cette évaluation
consiste en une analyse des effets par rapport aux objectifs poursuivis et examine s'il est possible et
approprié d’envisager des mesures pour accroitre l'efficacité des contributions a la sécurité
d‘approvisionnement. En outre, cette évaluation examine si le maintien de la capacité de production
(terrain, savoir-faire, infrastructure) nécessite réellement que le niveau de production de calories reste
le méme qu’aujourd’hui.

Points forts de lI'évaluation

A partir du modeéle d‘impact (fig. 2) des contributions a la sécurité de |'approvisionnement, cinq
niveaux doivent étre évalués:

1) Input/ Concept

2) Mise en ceuvre

3) Output/ Prestations fournies

4) Outcome / Effet direct

5) Impact/Effet indirect

Ceux-ci, a leur tour, sont assignés a cinq priorités d‘évaluation portant sur le contenu:
(A) Efficacité / Réalisation des objectifs

(B) Valeur cible

(C) Efficience

(D) Concept/ Conception

(E) Synergies/ Conflits

La figure 1 résume les points forts de I'évaluation.
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. Sources de données f
= Statistique secondaire / littérature

= SIPA/OFS/DC Efficacité /
» = Résultats du modéle Réalisation des

Modeles objectifs Valeur cible

= Swissland

- SAD-SMDA
» M:thcl’desd . Synergies
nalyse de scenarios et Conﬂits

= Degré de réalisation des objectifs /
Comparaison valeur théorique-valeur effective

= Tendance des comparaisons temporelles /
Comparaison des valeurs réelles

« Calculs de sensibilité Concept/ Efficience

= Sondage auprés d’experts conception

= Evaluation économétrique — statistique

= Approximation \ /

Figure 1: Conception de I’‘évaluation

(SIPA = systeme d’information sur la politique agricole, OFS = Office fédéral de la statistique, DC = Dépouillement
centralisé des données comptables, SWISSland = systeme d’information sur les mutations structurelles en Suisse, SAD-
SMDA = Systéme d’aide a la décision — Systeme de management de la sécurité des aliments).

L'évaluation permet de formuler les messages clés suivants, qui devraient permettre d’orienter
I‘élaboration de nouvelles mesures ou d‘en adapter d‘anciennes dans le domaine de la sécurité
d‘approvisionnement et de contribuer ainsi a développer et a renforcer I'efficacité de la politique
agricole suisse.

Messages clés et recommandations
Définir clairement les objectifs et les opérationnaliser

Il est important de définir clairement les objectifs d'une politique et de les opérationnaliser a l'aide
d‘indicateurs appropriés. Cela permet de mesurer I'efficacité d’une politique.

Les objectifs dans le domaine de la sécurité d‘approvisionnement (SA) sont actuellement opération-
nalisés principalement sur la base d‘indicateurs de la disponibilité des sols et de la quantité de calories
a produire. La production de calories brutes devrait étre de 24 500 térajoules (TJ) en 2017, la valeur
cible pour la production de calories nettes est de 22 100 térajoules (message PA 14-17, p. 2149). La
perte de surface agricole utile (SAU) — par exemple par I'essor de la construction ou I'enforestement -
se limite a 1000 hectares par an (message PA 14-17, p. 2149).

Les autres objectifs de la PA 14-17 relatifs a la sécurité d‘approvisionnement comportent moins
d‘indications concrétes sur I'opérationnalisation, ce qui complique I'évaluation de I'efficacité. La pré-
sente évaluation propose des approches pour leur précision.

Vu le niveau élevé de prospérité en Suisse et le bon approvisionnement de la population, y compris
des couches relativement pauvres, la Suisse se préoccupe moins de la situation actuelle que de la sécu-
rité alimentaire a moyen et long terme en cas de crise grave. Toutefois, I'objectif principal des contri-
butions a la sécurité d‘approvisionnement (CSA) formulé dans la Loi sur l'agriculture (LAgr, Art. 72)
«Maintien des capacités de production et de transformation en cas de difficultés d'approvisionnement
prolongées» ne définit ni la quantité et le type de capacités de production a maintenir, ni le niveau
possible des difficultés d’approvisionnement mentionnées, ni leur horizon temporel.

Avec la contribution a la sécurité d'approvisionnement pour les terres ouvertes et les cultures péren-
nes ainsi qu’‘avec les contributions a des cultures particulieres, la production de cultures stratégique-
ment importantes doit étre «maintenue approximativement dans les proportions actuelles» (message
PA 14-17, p. 2210). La pression sur les terres arables ne diminuant pas en raison des besoins d'une
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population croissante, cet objectif ne peut étre atteint par les seuls instruments de politique agricole,
mais doit s'accompagner de mesures supplémentaires. Par exemple, certains objectifs importants
pour la politique d'approvisionnement — comme le maintien d‘une superficie minimale de terres ara-
bles — ne sont pas clairement rattachés a I'‘appareil des CSA, mais sont réglementés par I'Ordonnance
sur I'aménagement du territoire (OAT, art. 27 al. 1) et par le plan sectoriel des surfaces d’assolement
(ARE et OFAG 1992).

Certains des «autres» objectifs, pour la plupart spécifiques aux cultures, se référent a la situation ini-
tiale en 2014 et incluent essentiellement le maintien des capacités de production existantes (tabl. 6).
Selon le message PA 14-17 (p. 2190 et 2210), certaines capacités devraient étre augmentées (p. ex.
terres assolées), tandis que d’autres devraient étre réduites (p. ex. proportion de prairies temporaires,
densité animale dans les régions de collines et de montagne). Dans ce cas, la réalisation des objectifs
ne peut étre évaluée qu’en comparant le développement avant et apres l'introduction de I'instrument
politique. Toutefois, dans le cadre de I'évaluation, ces comparaisons ne permettent pas de déterminer
de maniére définitive dans quelle mesure la part des contributions a la sécurité d'approvisionnement
contribue efficacement a la réalisation des objectifs. Il est tout a fait possible qu‘un effet souhaité
puisse étre influencé, superposé ou compromis par des instruments de politique agricole ayant
d'autres objectifs.

Recommandations: Les objectifs des instruments dans le domaine étudié devraient davantage viser
un approvisionnement suffisant en cas de pénuries. Une attention accrue doit étre accordée a la capa-
cité d'adaptation de I'agriculture. Outre I'expansion possible des importations en temps de crise, la
disponibilité quantitative et qualitative des facteurs de production joue un réle important dans la
sécurité d'approvisionnement. Il s'agit en particulier des terres cultivables, des semences et des machi-
nes, de I'énergie ainsi que des engrais et des produits phytosanitaires, mais aussi du savoir-faire. En
outre, il convient de tenir compte de la demande croissante de denrées alimentaires liée a
I‘augmentation de la population suisse.

Optimiser la conception

L'évaluation a montré que les dispositions relatives a la charge minimale en bétail (CMB) affectaient
peu l'intensité d'utilisation des herbages (UGB-FG/ha) et la réalisation des objectifs en matiére de
production de calories. Parallelement, I'effet de I'échelonnement des contributions en fonction de la
taille des exploitations n'a pas montré de résultats significatifs concernant I'influence sur les contribu-
tions cibles pour la production de calories. De méme, la réduction de moitié de la contribution de base
pour les surfaces de promotion de la biodiversité (SPB) ne se justifie pas du point de vue de la poli-
tique d‘approvisionnement.

Recommandations: La conception de l'instrument doit étre optimisée. La «condition nécessaire» de la
charge minimale en bétail (CMB) et la réduction de la contribution pour les SPB sont des parameétres
critiques du point de vue de I’Organisation mondiale du commerce (World Trade Organization, WTO)
également. Leur suppression doit étre envisagée.

Assurer une mise en place minimale des cultures stratégiquement importantes

Les contributions a des cultures particuliéres et les contributions a la sécurité d'approvisionnement
visant a encourager les grandes cultures et les cultures pérennes aident a promouvoir la mise en place
de ces derniéeres et notamment de cultures stratégiquement importantes (chapitres 4.5 et 8.1.3).

La disponibilité des semences s'est avérée particulierement critique (chapitres 5.4 et 10.2). Les semen-
ces de colza, de tournesol, de betteraves sucrieres et de nombreux [égumes sont presque entierement
importées; I'utilisation de semences de ferme entrainerait des pertes de rendement élevées parce que
I'on cultive principalement des variétés hybrides. En général, la sélection et la multiplication des cul-
tures deviennent de plus en plus exigeantes et se concentrent sur un petit nombre de grandes entre-
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prises. Cela augmente le risque que I'approvisionnement ne puisse plus étre garanti en cas de défail-
lance d’un fournisseur. Cela signifie que si les importations n'étaient plus possibles, il n'y aurait pas
assez de semences disponibles a court et moyen terme pour cultiver toutes les surfaces. En cas de crise
de longue durée, jusqu‘a ce que la production soit déplacée vers des cultures pour lesquelles les
moyens de production nécessaires sont encore disponibles, il faudrait pouvoir utiliser des stocks de
semences constitués au préalable pour des cultures susceptibles d'étre conservées. Dans le méme
temps, des alternatives basées sur la production indigéne de semences devraient étre examinées, telle
que, dans le cas des graines oléagineuses, la culture du soja, qui n‘est pas encore trés importante.

Un approvisionnement énergétique suffisant est également absolument essentiel. En cas de crise,
d‘autres moyens de production, tels que les machines ou les capacités de stockage, pourraient étre
mieux utilisés. Le manque d’engrais et de produits phytosanitaires entraine certes une baisse des ren-
dements, mais pas une perte totale de production. Par conséquent, sur la base des conditions de
production actuelles, nos études montrent que, dans le cas d'une crise ou les importations de denrées
alimentaires et de moyens de production seraient pratiquement nulles, il y aurait une nette pénurie
de semences d'oléagineux et de betteraves sucriéres et juste assez de surfaces d'assolement et de
machines — en particulier dans les cultures de pommes de terre (chapitre 5.4).

En supposant que, méme dans des situations de crise grave, certaines importations supplémentaires
soient encore possibles et que la période d’adaptation soit relativement courte, la présente évaluation
propose de prévoir des superficies minimales pour les grandes cultures, les fruits et Iégumes les plus
importants ainsi que des cheptels minimaux de vaches laitiéres, de chévres et de brebis laitiéres (tab-
leau 12). Ces cheptels permettraient une conversion rapide de la production et maintiendraient les
capacités de production et de transformation minimales nécessaires dans une telle crise. Nos simulati-
ons montrent qu’en cas de poursuite de la PA 14-17, ces valeurs seuils pour les surfaces de céréales et
d'oléagineux ainsi que pour l'effectif de vaches laitiéres, les surfaces de pommes de terre et de bet-
teraves sucriéres pourraient tout juste étre observées. La condition préalable a I'autosuffisance serait
que la superficie des surfaces cultivables actuelles reste au moins constante.

Recommandations: La promotion des cultures stratégiquement importantes est trés efficace du point
de vue de la politique d'approvisionnement. Rien qu‘avec les contributions a des cultures particulieres
(61 millions de francs) et les subventions pour les terres ouvertes et les cultures pérennes (112 millions
de francs), il est possible de produire environ la moitié des calories supplémentaires. La contribution
de base a la sécurité d'approvisionnement et la contribution pour conditions d’exploitation difficiles
d‘environ 980 millions de francs ne contribuent donc qu‘a environ 50% a la production de calories
supplémentaires. Pour optimiser la production en prévision des crises, il est essentiel de veiller a ce
que les cultures qui contribuent grandement a la production calorique (pommes de terre, céréales
panifiables, betteraves sucrieres, colza) représentent une surface minimale. Pour les cultures sans pro-
duction indigéne de semences, il est également bon de promouvoir une sélection ou une production
appropriées de semences ainsi que des cultures alternatives (par exemple, le soja en complément du
colza ou du tournesol). D'autre part, des mesures d‘accompagnement, telles que le stockage obliga-
toire de semences (de colza, de betteraves sucriéres) ou I'augmentation des stocks obligatoires de
produits essentiels (huiles alimentaires, sucre), pourraient contribuer a combler les difficultés
d‘approvisionnement a court terme. La préservation des terres arables est particulierement impor-
tante pour la sécurité d‘approvisionnement, car méme une utilisation optimisée des surfaces
d’assolement actuellement disponibles suffirait a peine a assurer I'apport calorique minimal de la
population suisse (Zimmermann et al. 2017).

Préserver le potentiel de production

Nos calculs montrent que I'étendue des terres arables ne serait pas menacée dans I’hypothése d'une
poursuite de la PA 14-17 jusqu’en 2027. L'objectif d’'une perte maximale de 1000 ha de SAU par an
serait également atteint par I'agriculture. Cela signifie que le taux de réalisation des objectifs dans le
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domaine de la sécurité d’approvisionnement en ce qui concerne «l‘exploitation du potentiel de pro-
duction en termes de surface» est de 100 %. Néanmoins, nous signalons le déclin progressif des terres
arables ouvertes. En ce qui concerne la culture de céréales fourragéres, notre modéle prévoit une
nouvelle réduction de la surface jusqu’en 2027. En revanche, les chiffres de Swiss Granum (2017) indi-
quent au moins une stabilisation de la surface de céréales fourragéres depuis 2014.

Outre la production sur les terres arables ouvertes, les CSA encouragent également la production sur
les prairies par le biais des contributions de base et des conditions d’exploitation difficiles. La produc-
tion fourragére de ces surfaces est valorisée en aliments destinés a la consommation humaine par
I'intermédiaire de la garde d'animaux de rente consommateurs de fourrages. Dans |'ensemble,
I'exploitation du potentiel de production des prairies n‘est pas menacée. Une réduction des CSA ou
une concentration des moyens sur les surfaces de rendement marginal conduirait a une augmentation
de I'exploitation extensive des prairies. Cela ne compromettrait pas la sécurité d‘approvisionnement
tant que la superficie des herbages intensifs suffirait a fournir un approvisionnement en fourrages
susceptible de répondre aux besoins de I'élevage laitier actuel, méme en cas d‘abandon des cultures
fourragéres de plein champ. On peut supposer que l'influence du changement structurel et de
I’évolution des prix du lait et de la viande dans |'élevage influencent davantage le potentiel de pro-
duction sous la forme du savoir-faire et du capital que les CSA.

Sans mise en place d'une contribution liée a la surface (arable), la suppression de la protection aux
frontiéres ou l'introduction d‘une contribution variable selon la taille de I'exploitation entraineraient
la disparition d'un plus grand nombre de terres agricoles (chapitres 7 et 8.5.2, figures 33 et 34).

Recommandations: Les indicateurs permettant d‘évaluer le potentiel de production en termes de
surface (terres cultivables et perte de SAU) devraient également étre opérationnalisés a I'avenir dans
la perspective de la sécurité d'approvisionnement, car ces deux indicateurs fournissent des informa-
tions sur la disponibilité du sol, un facteur de production qui devient rare, et sont donc importants
pour évaluer la résilience de la production dans l’agriculture suisse (fig. 17).

L'affectation des fonds détermine l'efficacité

Sans le versement des contributions d'approvisionnement et des contributions a des cultures particu-
lieres, environ 17 500 TJ net seraient produits en 2027. Avec la contribution a la sécurité d‘appro-
visionnement et les contributions a des cultures particuliéres d'environ 1,16 milliard de francs, la pro-
duction nette de calories serait supérieure d‘environ 3900 TJ en 2027, soit une hausse de 22%, pour
une production nette totale de 21 400 TJ. (chapitre 4.4, tabl. 8). Cela garantit a la Suisse un degré
d‘autosuffisance de 55 % brut et 50 % net, ainsi que la préservation du potentiel de production en
termes de surface. La contribution quantifiée des contributions a des cultures particuliéres a cette
hausse s'éléve a environ 1350 TJ net. L'effet des contributions a des cultures particuliéres, dont le mon-
tant de 61 millions de francs est relativement réduit en comparaison, correspond ainsi a un tiers de
I'effet total des CSA et des CCP. Seulement environ 2550 TJ net sont produits en plus en raison des
contributions a la sécurité d‘approvisionnement de 1,1 milliard de francs. (chapitre 4.5, tabl. 9).

Si la production de calories en 2016 atteignait la valeur cible recherchée (20 400 TJ net), un degré de
réalisation de I'objectif de 100 % pourrait également étre atteint méme avec une réduction de moitié
des contributions a des cultures particulieres (-30 millions de francs) ou avec une réduction des contri-
butions a la sécurité d'approvisionnement et des contributions a des cultures particulieres (CSA et
CCP) de 25 % chacune (-300 millions de francs) (chapitre 8.1.1, fig. 20). Cependant, ce calcul ne pren-
drait pas en compte I'augmentation des besoins caloriques d’une population croissante.

Si l'objectif en matiére de sécurité d'approvisionnement reposait uniquement sur les indicateurs cibles
«maintien d’une surface d'assolement minimale de 438 560 ha» et «perte maximale de 1000 ha de
SAU par an», des gains d‘efficacité seraient possibles avec une réduction des CSA et CCP de 25 % cha-
cune (-300 millions de francs par an), en cas de suppression ou de réduction de moitié des CCP (res-
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pectivement -54 millions et —28 millions de francs) et avec une utilisation des fonds plus ciblée sur les
surfaces pouvant étre occupées par des grandes cultures (chapitres 6.1, 7 et 8.5.2, fig. 33 et 34). Les
surfaces minimales de cultures stratégiques permettant d’assurer la production en cas de difficultés
d'approvisionnement devraient étre affectées spécifiquement aux betteraves sucriéres et aux pom-
mes de terre en transférant les contributions financiéres et en utilisant les fonds de maniere plus cib-
lée, spécifique a chaque culture (chapitres 8.5.1, fig. 31 et 32). Les seuils proposés pour la production
minimale de cultures stratégiquement importantes pour l'approvisionnement en périodes de crise
seront toujours atteints avec une réduction de 25% des contributions CSA & CCP a I‘exception des
betteraves sucrieres. Cela correspond a une économie brute d’environ 280.— francs par hectare, soit
un total de 300 millions de francs.

Si les CSA étaient principalement concentrées sur les surfaces d'assolement, il serait possible, selon
nos simulations, de maintenir le niveau actuel de production calorique nette (20 400 TJ, Agristat
2016) jusqu’en 2027. Cela signifie que les deux tiers des fonds utilisés aujourd’hui (environ =700 milli-
ons de francs) pourraient étre économisés sans réduire considérablement la production de calories
(chapitre 7.6, tabl. 23). Les fonds économisés sont principalement des CSA destinées aux herbages
permanents.

Nos résultats au chapitre 4.6 montrent en outre que les prairies extensives contribuent beaucoup
moins a la production de calories que les grandes cultures ou les prairies temporaires intensives. Il
semble donc approprié de prendre le maintien d'un paysage rural ouvert plutdt que les prairies exten-
sives comme objectif principal de la sécurité d'approvisionnement.

Recommandations: Une réduction des ressources serait possible si I'objectif en matiére de sécurité
d‘approvisionnement se concentrait moins sur la production de calories et davantage sur la préserva-
tion des facteurs de production. Les fonds ainsi libérés pourraient étre utilisés pour combler les écarts
par rapport aux objectifs. Une utilisation plus ciblée des fonds économisés serait également utile dans
d'autres domaines de la politique agricole. Par exemple, il serait plus efficace de promouvoir le main-
tien d'un paysage rural ouvert en octroyant une contribution plus élevée au paysage cultivé au lieu
d'une CSA. D'une maniére générale, on pourrait améliorer |'efficacité des contributions a la sécurité
d'approvisionnement en affectant de maniére plus ciblée les contributions aux surfaces pouvant étre
occupées par des grandes cultures. Il convient d’en tenir compte dans la poursuite du développement
de la politique agricole, en particulier dans le contexte d’une éventuelle suppression de la protection
douaniére, en cas de coupures budgétaires ou de I'introduction d’une contribution en fonction de la
taille de I'exploitation agricole.

Les contributions augmentent plus les revenus que la production de calories

Avec l'aide des contributions a la sécurité d'approvisionnement et des contributions a des cultures
particuliéres, la Suisse produit 22 % net de calories en plus (chapitre 4.4, tableau 8). Si les CSA & CCP
étaient réduits de moitié, la production nette de calories supplémentaires s'éléverait encore a 13 %. Il
n‘y a donc pas de «seuil», c'est-a-dire que chaque franc utilisé pour la sécurité d‘approvisionnement
favorise également la production de calories supplémentaires. Cependant, aucun des scénarios consi-
dérés dans |‘évaluation ne nous permet de conclure qu‘une production de calories aussi élevée que
dans le cas de la poursuite de la PA 14-17 pourrait étre obtenue en réduisant les dépenses financiéres.
Dans le méme temps, les contributions actuelles a la sécurité d‘approvisionnement ont un impact
étonnamment élevé sur les revenus du secteur agricole (car sans le paiement des contributions a la
sécurité d'approvisionnement et des contributions a des cultures particuliéres, le revenu du secteur
agricole serait 29 % plus bas (-1 milliard de francs) (chapitre 6.2, tabl. 15). Bien que cela ne soit pas
explicitement formulé comme objectif de la sécurité d‘approvisionnement, chaque franc de CSA uti-
lisé augmente également les revenus dans I'agriculture et a donc un effet de maintien des structures
a long terme. Cela transparait également dans le fait que plus la réduction des fonds a disposition est
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importante, plus la volonté d'exploiter les terres est faible et donc plus la superficie disponible pour
la production agricole diminue elle aussi.

L'effet des CSA sur les revenus est également important du point de vue de la politique de redistribu-
tion: la promotion trop unilatérale des grandes cultures et donc des exploitations agricoles spéciali-
sées dans cette branche pourrait conduire a des discordances en matiére de politique des revenus et
de politique structurelle, parce que, par exemple, les petites exploitations d‘élevage de la région de
montagne qui ont essentiellement des herbages pourraient peut-étre étre désavantagées. D'un autre
c6té, une contribution uniforme, indépendante de la taille de I’'exploitation, pourrait conduire a la
situation inverse.

Recommandations: Le fait que les contributions a la sécurité de l'approvisionnement assurent non
seulement la production de calories, mais contribuent aussi de maniére significative a garantir les
revenus dans l‘agriculture, nécessite de réfléchir soigneusement avant d’ajuster la répartition des
fonds du point de vue de la politique de redistribution et de la politique structurelle. Il parait recom-
mandé d’envisager la combinaison entre une contribution indépendante de la taille de I’'exploitation
destinée a maintenir les structures rurales et une contribution a la surface (en priorité sur les terres
arables) intéressante en termes de politique d’approvisionnement.

Synthése des résultats d’évaluation

Dans le cahier des charges de I‘évaluation, le client a formulé plusieurs questions sur les priorités
d‘évaluation mentionnées plus haut (Peter 2016). Celles-ci sont énumérées dans le tableau 2 dans
I'ordre prescrit dans le cahier des charges et reliées aux résultats dans les chapitres correspondants du
rapport d‘évaluation.

Tab. 1: Récapitulatif des questions d’évaluation du cahier des charges

Niveau du Lien
No Question dans le cahier des charges modeéle Source vers
d’'impact chapitre
1 Efficacité/Réalisation des objectifs
13 Degré _de réalisation des (_)b]ectlfs en temps normal / Identification des Output OFS 4.1
objectifs non encore atteints 4.4
1b Part des CSA & des CCP dans la réalisation des objectifs Output 211\/15153I)and 4.4
1c Effet de I'échelonnement des contributions sur la réalisation des objectifs Output OFS 4.2
1d-i  Contribution de la CMB a l'utilisation souhaitée des herbages Outcome OFS 4.3
1d-ii  Extensification de la charge en bétail > CMB Outcome OFS 4.3
1d-iii  Niveau de la CMB pour éviter I'abandon des surfaces Outcome OFS 4.3
le-i  Effet de la CMB sur l'intensité de la production animale Outcome OFS 4.3
le-ii  Effet de la CMB sur le volume de production et les prix Outcome OFS 4.3
. P SWISSland
Synthese de ['efficacité (51-13) 8.1
2 Valeur-cible
2a Les indicateurs-cibles actuels sont-ils efficaces? Concept Littérature 5.1
5.1.1
2b Quels indicateurs-cibles alternatifs seraient efficaces? Concept Littérature 5.1.2
5.2
DSS-ESSA o7
2c En cas de pénurie, faut-il des valeurs-seuils / indicateurs-cibles alternatifs? ~ Concept 8.5.1
(Experten) 852
2 Quelles sont les valeurs seuils pour assurer I'approvisionnement dans une Concept DSS-ESSA 54

situation de pénurie? (Experten) 10.2
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3b-i

3b-ii

3b-iii

3c
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4a
4b
4c
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4h

5

Question dans le cahier des charges

Une CCP est-elle nécessaire?
Contribution aux surfaces marginales et SPB
Niveau de la CPC pour conserver les surfaces marginales ouvertes

Synthese des valeurs-cibles
Efficience

Gain d'efficience par réduction des CSA & CCP

Quelle serait I'importance des économies brutes?

Quelle serait I'importance des économies nettes en cas de maintien
minimum des terres ouvertes?

Effet des CSA & CCP sur les objectifs en matiere de revenus et de structure

Effet des CSA & CCP sur les indicateurs-cibles écologiques
Effet des CSA & CCP sur la mobilité des surfaces et le niveau des fermages

Gain d'efficience par réduction de la production en périodes normales

Syntheése de I'efficience

Concept/Conception

Effet de la contribution a I'exploitation

Effet du niveau de la CMB sur l'intensité et I'excédent de N
Effet de la contribution de base constante

Alternatives a la détermination du niveau des CCP

Influence des dispositions douaniéres

Effet de I'intégration des surfaces pouvant étre occupées par des grandes
cultures

Effet de la concentration

Alternatives aux critéres nécessaires a |'obtention des CSA
Synthése du concept
Synergies / Conflits

Niveau du
modele
d’'impact

Output
Output

Output

Concept
Concept

Concept

Impact

Impact
Impact

Concept

Concept
Impact
Concept

Mise en oeuvre
Impact
Concept

Concept

Mise en oeuvre

Source

SWISSland
(S3)

DSS-ESSA

SWISSland
(S6)

SWISSland
(S2)

SWISSland
(S2)
SWISSland
(S7)

SWISSland
(S1-13)

SWISSland
(S1-13)

SWISSland
(S1-13)

SWISSland
(S1-13)

SWISSland
(S8)

SWISSland
(S4)

SWISSland
(S9)

SWISSland
(S10)

SWISSland
(S5)

SWISSland
(S11)

SWISSland
(S12)

Littérature

Lien
vers
chapitre
4.5

4.6

4.6

8.2

[=)]

A

(o))

A

[=)]

A

6.2
8.5.3
8.5.4

6.2
8.5.5

e

2

6.1
8.3

7.1

1.2

1.3

14

7.5

16

1.7

1.8
8.4
8.5

SPB = surfaces de promotion de la biodiversité, OFS =Office fédéral de la statistique, DSS-ESSA = Decision Support
System — Stratégie pour le maintien de la sécurité alimentaire Gestion de I'offre, CCP = contributions a des cultures
particulieres, chap. = cf. paragraphe/chapitre dans le texte, CPC = contributions au paysage cultivé, CMB = charge
minimale en bétail, N = azote, SWISSland = Systéme d’information suisse sur le changement structurel, CSA = contri-
butions a la sécurité de I'approvisionnement. (S1-S13) scénarios étudiés de 1 a 13.




1. Zielsetzung der Evaluation / 2. Methoden und Daten

1. Zielsetzung der Evaluation

Die vorliegende Evaluation beurteilt i) die Wirkung der Versorgungssicherheits- und Einzelkulturbei-
trage (flr die Situation mit und ohne Grenzschutz), schatzt ii) die Effizienz des Mitteleinsatzes im
aktuellen System ein und zeigt iii) konzeptionellen Optimierungsbedarf auf. Gleichzeitig werden
Erkenntnisse erarbeitet, wie die evaluierten Massnahmen VSB und EKB weiterentwickelt werden
kénnten. Dazu prufen die Evaluierenden unter anderem alternative Instrumente, die allfallige Ziellu-
cken eliminieren kdnnen. Im Speziellen mochte der Auftraggeber wissen, wie sich eine Reduktion des
VSB auf die Zielerreichung im Bereich Einkommen auswirken wirde (> Evaluation wichtiger Begleit-
effekte). Diesbezlglich wird gezeigt, welcher Mittelanteil fur die alleinige Erreichung der VS-Ziele
erforderlich ist und welche Mittel anderen Zielen (Einkommenssicherung, Strukturerhaltung, Umwelt)
dienen.

2. Methoden und Daten

21 Ex-Ante-Analyse
2.1.1 Szenarieniibersicht

Das vorliegende Evaluationsdesign enthalt viele konzeptionelle Fragestellungen, um die zu evaluie-
renden Instrumente VSB & EKB in punkto Effektivitdt und Effizienz weiterzuentwickeln. Die Ex-ante-
Analyse («in die Zukunft gerichtet») bietet sich fir die Beantwortung solcher Detailfragen insofern
an, da sie die Wirkungen verschiedener alternativer Umsetzungsmassnahmen anhand der aus den
Modellresultaten abgeleiteten Entwicklungen verschiedener Indikatorwerte aufzeigt. Zum Einsatz
kommt hierfir in erster Linie das agentenbasierte Agrarsektormodell SWISSland (Kapitel 2.1.2). Mit
Hilfe von Langsschnittvergleichen erfolgt die Beobachtung von Zielindikatoren im Zeitablauf. Die
Zeitspanne fur die Trendberechnungen erstreckt sich Uber die Jahre 2017 bis 2027. Der Langsschnitt-
vergleich hat je nach Fragestellung den Charakter eines Trend-Ist-Vergleichs. Der Trend zielrelevanter
Grossen dient dabei als Vergleichsbasis zu den im Statistikzeitraum (2011-2016) gemessenen Zielgros-
sen. Es erfolgt eine Gegenuberstellung der Entwicklungen mit (Szenarien S2 bis $13) und ohne Mass-
nahmenanderung (Referenzszenario S1). Samtliche zu testendes Massnahmenanderungen werden ab
dem Projektionsjahr 2018 im Modell wirksam. Zusatzlich lassen SOLL/IST-Wertvergleiche zwischen
Modellresultat und den im Rahmen der Massnahmenausgestaltung definierten oder im Rahmen der
Evaluation zu quantifizierenden Ziel- bzw. Schwellenwerten RickschlUsse auf die direkten und indi-
rekten Wirkungen der VSB und EKB zu.

Tabelle 2 gibt eine kurze Ubersicht zu den untersuchten SWISSland-Trend-Szenarien; Tabelle 26 im
Anhang zeigt die jeweiligen Unterschiede bei den Szenario-Annahmen und den Beitragssatzen detail-
lierter, wobei sich diese in erster Linie auf konzeptionelle Ausgestaltungsoptionen beziehen. Die
Annahmen Uber die Entwicklungstrends makrodkonomischer Variablen (z.B. BIP, Bevdlkerung, Natu-
ralertragssteigerung) sind in allen Szenarien gleich. Auch die im Referenzszenario mit Hilfe des SWISS-
land-Nachfragemoduls berechneten Preisentwicklungen der inlandischen Produzentenpreise werden
ceteris paribus in den Trendszenarien nicht verandert. Allfallige Wirkungen der durch die Anpassung
der politischen Instrumente verursachten inlandischen Schwankung der Angebotsmengen auf die
inlandischen Produzentenpreise werden somit ausgeklammert.

Im Zentrum der Untersuchung stehen damit verschiedene Entscheidungsalternativen bei der Ausge-
staltung der politischen Massnahmen, deren direkte Wirkungen auf die definierten Zielindikatoren
im Bereich Versorgungssicherheit sowie zusatzlich deren indirekten Wirkungen in «Nicht-Zielberei-
chen».
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Tab. 2: Ub

Frage
Nr.

1b

3a

2e

4b

4e

2f-ii

3a-iii

4a

4c
4d

af

49

Empfeh-
lung

Quelle: Mohri

ersicht SWISSland-Szenarien

Massnahmenanpassung ab 2018

Referenzszenario (Ref) (= Fortfihrung der AP 2014-17)

Stufenweise Reduktion VSB und EKB

Stufenweise Reduktion nur Einzelkulturbeitrage (EKB) plus
Wirkung VSB-Ackerbeitrag

Wirkung der Hohe des Mindesttierbesatzes (MTB)

Einfluss des Grenzschutzes durch 100 % Zollabbau

Kulturlandschaftsbeitrag (KLB)-Basisbeitrag fur Biodiversitats-
forderflache (BFF) in der Talzone und Erhéhung des KLB-Offen-
haltungsbeitrags

Bewirtschaftung von Brachland (minimale Offenhaltung)
(entspricht VSB_0 mit Fr. 1000.- ftir aus der Bewirtschaftung
fallender Flache)

Grossenunabhangiger Betriebsbeitrag (BB)

Konstanter Basisbeitrag VSB

Prafung Ausschreibungsverfahren

Versorgungssicherheitsbeitrage nur auf ackerbaufahiger Flache
(FFF1)

Versorgungssicherheitsbeitrage (VSB) nur auf Marginalflachen
(GEF)

VSB verstarkt auf Ackerflache (OAF)

ng et al., 10.02.2017.

Szenario-
Kurzname

Ref16;
Ref27

VSB_0;
VSB_25;
VSB_50;
VSB_75

EKB_O;
EKB_50;
EKB_100+

MTB_O;
MTB_200

Zoll_VSBO;
Zoll_VSB100;
Zoll_VSB200

KLB_1000

Brache 1000

BB_6T;
BB_12T;
BB_24T

VSB_konst

VSB_FFF

VSB_GEF

VSB_OAF

Link
Sz.-Nr.

S1

S2

S3

S4

S5

S6

S7

S8

S9

S10

S11

S12

S13

Ergénzend zu den SWISSland-Szenarienrechnungen wurde das Modellsystem DSS-ESSA eingesetzt
(Kapitel 2.1.3), um die Wirkung einer unterschiedlichen Verfligbarkeit von Marginalflachen bzw. von
unterschiedlichen Anbauflachen in Normalzeiten auf die Versorgung in der Krise zu untersuchen

(Tabelle 3).

1 Wirverwenden an dieser Stelle den Begriff «ackerbaufahige Flache» in Verbindung mit der AbkUrzung FFF (Frucht-
folgeflache). Gemass Sachplan (ARE und BLW 1992) sind FFF per Definition die Summe aus Ackerflachen plus
Kunstwiesen plus ackerfahige Naturwiesen. Unsere, anhand der Modellresultate ausgewiesenen «ackerbaufahi-
gen Flachen» entsprechen dieser Definition, kdnnen aber nicht raumlich explizit zugeordnet werden. Deshalb ist
an dieser Stelle eine Aussage zu den laut RPV (Art. 27 Abs. 1) geforderten, kantonalen Mindestumfangen der
Fruchtfolgeflachen (FFF-Inventare) nicht méglich bzw. nicht zulassig.
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Tab. 3: Ubersicht DSS-ESSA-Szenarien

Frage Massnahmenanpassung im Modell DSS-ESSA Szenarioname Lmk.
Nr. Kapitel

Produktionsoptimierung ohne Importe von Nahrungs-/Futter-
mitteln und mit unterschiedlicher Verfligbarkeit der Marginal-

flachen:
2f - Alle Marginalflachen verfligbar Importe=0
- Sdommerungsflachen nicht verfugbar OhneSo6 456
- Extensive und wenig intensive Wiesen nicht verfligbar OhneExtW '
- Alle Marginalflachen nicht verfugbar OhneSOEXtW
Krisenszenario ohne Importe von Nahrungs- und Futtermitteln:
- Saatgut verfiigbar Referenz A 54
- Saatgut beschrankt verftgbar Referenz B ’
2d wie Referenz B, aber zu Beginn Flachen strategischer Kulturen Minimal- 54
hoher flachen 1 ’

wie Referenz B, aber zu Beginn Flachen strategischer Kulturen Minimal-

tiefer flachen 2 B

2.1.2 Das Agrarsektormodell SWISSland

Unter BerUcksichtigung des Kostenumfeldes der Landwirtschaft werden die Ebene der Produzenten
und deren Produktionsentscheidungen mit Hilfe des agentenbasierten Agrarsektormodells SWISS-
land abgebildet. Resultierend kdnnen mit zukunftsorientierter Perspektive (Ex-ante) die Wirkungen
der agrarpolitischen Rahmenbedingungen, der Preisentwicklungen, sowie der agrarstrukturellen
Anderungen auf die inldndischen Angebotsmengen verschiedener Produktmarkte und auf verschie-
dene Zielindikatoren zur Erreichung einer angemessenen Versorgung mit wichtigen Nahrungsmitteln
und einer nachhaltigen, ressourcenschonenden Erndhrung quantifiziert werden. Diese Informationen
werden flr die quantitative Wirkungsanalyse der Versorgungssicherheitsbeitrage genutzt.

Das agenten-basierte Agrarsektormodell SWISSland schreibt die Entwicklung der Gber 3200 Schwei-
zer Buchhaltungsbetriebe (Agroscope 2011-2013) aus den Jahren 2011/2013 Uber einen Zeitraum von
15 Jahren fort und modelliert deren landwirtschaftliche Produktion als Folge von Preis- und Direkt-
zahlungsanderungen sowie Annahmen zur Entwicklung makrodkonomischer Faktoren (u.a. BIP und
Bevélkerungswachstum). Uber einen Hochrechnungsalgorithmus werden daraus Produktmengen
und diverse Struktur- sowie Einkommenskennzahlen im landwirtschaftlichen Sektor und die Entwick-
lung der Kalorienversorgung und des Selbstversorgungsgrads mit Nahrungsmitteln berechnet. Das
Modellsystem wird seit 2011 zur Analyse einer Vielzahl agrarpolitischer Fragestellungen eingesetzt
(Mack et al. 2017a-b; M6hring et al., 2016a—c; Mohring et al., 2015). Detaillierte Dokumentationen
Uber die Modellorganisation und die verwendeten methodischen Ansatze sind auf der Internetseite
www.swissland.org zu finden.

Das SWISSland-Angebotsmodul bildet die Entscheidung der Produzenten mittels einzelbetrieblicher
PMP-basierter Optimierungsmodelle ab (PMP = Positive Mathematische Programmierung). Die
Betriebe kénnen ihr Produktionsprogramm und ihre Ressourcennutzung (Land, Arbeitskrafte, Kapi-
tal) unter Berucksichtigung von Preisanderungen auf den Produkt- und Faktormarkten, agrarpoliti-
schen Transferzahlungen und technischem Fortschritt wie Ertragssteigerungen andern. Die Betriebs-
leiterinnen und -leiter maximieren im Rahmen ihrer Produktionskapazitaten und Praferenzen ihr
erwartetes Haushaltseinkommen, das heisst die Summe aus landwirtschaftlichem und ausserland-
wirtschaftlichem Einkommen. Die zeitliche Auflésung im Modell SWISSland betragt ein Jahr, ent-
spricht also der jahrlichen Produktionsplanung eines landwirtschaftlichen Betriebs. Fir das Modell
war ein rekursiv-dynamischer Modellansatz zielfihrend, in welchem bisherige Produktionskapazita-
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ten und aufgrund von Produktionsentscheidungen getatigte Investitionen von einem Jahr ins nachste
Ubertragen werden. Die Produzentenpreise des Basisjahres, ebenso wie die betriebsindividuellen
Naturalertrage, stellen ein Dreijahresmittel (2011-2013) dar und basieren auf den in der Buchhaltung
erhobenen betriebsindividuellen Preisen und Ertragen dieser Jahre. Es handelt sich hierbei um eine
Kombination aus dem Bruttopreis beim Verkauf des Produktes und dem Preis des Produktes bei inter-
ner Lieferung an andere Betriebszweige, was beispielsweise bei Verfutterung oder Lagerung von
selbst produziertem Futtergetreide auf dem eigenen Hof vorkommen kann (= innerbetriebliche Leis-
tung). Die Variabilitat der Naturalertrage ergibt sich aus den betrieblichen Standortfaktoren und
Gegebenheiten (Management, Spezialisierung, Fruchtfolge etc.). Wetterschwankungen und Extrem-
jahre (wie beispielsweise Rekordertrage bei Futtergerste von Uber 74 dt/ha, wie sie im Jahr 2014
erzielt wurden (SGPV 2015; Swiss granum 2015a-b), sind in den Modellprojektionen nicht enthalten.
Zur Abbildung von Naturalertragssteigerungen tber den Zeitverlauf wurden trend- und experten-
basierte Ertragsentwicklungen verwendet. SWISSland modelliert Betriebsaufgaben im Rahmen des
Generationenwechsels (siehe Mohring et al., 2016a). Betriebsaufgaben vor dem Erreichen des Pensi-
onsalters des Betriebsleiters konnen nur auf der Grundlage vereinfachter Annahmen modelliert wer-
den, da bisher keine empirisch gestlitzten Informationen Uber das Verhalten der Bauernfamilien bei
starken Einkommensschwankungen vorliegen. Den Modellszenarien liegt deshalb eine sehr verein-
fachte heuristisch abgeleitete Entscheidungsregel zugrunde: Wenn das erwirtschaftete Haushaltsein-
kommen (Landwirtschaftliches Einkommen & Nebeneinkommen) zuztiglich 50 % der falligen Abschrei-
bungen die in den Buchhaltungen 2011/13 verzeichneten Privatausgaben einer Bauernfamilie drei
Jahre in Folge nicht zu decken vermag, dann wird die Bewirtschaftung des Betriebes auch vor dem
Pensionsalter eingestellt.

Durch Hochrechnung der einzelbetrieblichen Modellergebnisse ermittelt SWISSland die inlandische
Angebotsmenge (Nettoproduktionsmenge), die auf Basis der statistisch dokumentierten sektoralen
Flachen- und Tierbestandsentwicklung der Jahre 2013 bis 2016 korrigiert wurde (Agristat 2013-2017).
Die berechnete Nettoproduktionsmenge dient einerseits als Grundlage fur die Berechnung der Kalo-
rienproduktion (Agristat 2016) und des Selbstversorgungsgrades, andererseits fliesst sie im Referenz-
szenario (S1) als Inputgrdsse in das SWISSland-Nachfragemodul ein. In diesem wird unter Berlcksich-
tigung des Aussenhandels, des jeweiligen Zollsystems und der Nachfrageentwicklung ein Gleich-
gewichtspreis berechnet, so dass der Markt gerdumt ist (Angebot = Nachfrage). Die daraus resultie-
rende inlandische Produzentenpreisentwicklung wird schliesslich wiederum im SWISSland-Angebots-
modul zur Berechnung der inlandischen Produktionsmenge des Folgejahres verwendet. Mit Aus-
nahme der drei Grenzéffnungsszenarien (S5) gelten die so simulierten Preisentwicklungen auch fur
alle anderen Szenarien in dieser Untersuchung (52-513). Fur die Liberalisierungsszenarien in S5 wur-
den die Entwicklungen der inldndischen Produzentenpreise mithilfe des Marktmodells CAPRI
geschatzt (vgl. hierzu Mack et al. 2017a und dort «Szenario S3 ohne Kompensation»).

2.1.3 Das Ernahrungssicherungssystem DSS-ESSA

Das Modellsystem DSS-ESSA (Decision Support System — Erndhrungssicherungs-Strategie Angebots-
lenkung) ist ein Krisenvorsorge-Instrument des Bundesamts fir wirtschaftliche Landesversorgung
BWL. Fur konkrete Krisenszenarien wie zum Beispiel Ertrags- oder Importausfalle optimiert das Modell
die Nahrungsmittelversorgung der Bevdlkerung, das heisst die anzustrebenden Umfénge an anzu-
bauenden Kulturen und zu haltenden Tieren sowie die Verarbeitung und Verwendung der Produkte.
Die simulierte Krisendauer ist variabel, Ublicherweise erstreckt sie sich Gber drei Jahre mit einer
monatlichen Betrachtung des ersten Halbjahres ab einem frei wahlbaren Krisenbeginn (Zimmermann
et al. 2017).

Die Ableitung von minimalen Voraussetzungen hinsichtlich der Umfange von Flachen und Ubrigen
Produktionsmitteln in Normalzeiten ist jedoch allein mit DSS-ESSA nicht méglich, weil das Modellsys-
tem nur einen Teil der erforderlichen Produktionsmittel abbildet und das Modell — &hnlich wie SWISS-
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land — nicht von einem vorgegebenen Endzustand ausgeht, sondern die optimale Produktion unter
Vorgabe bestimmter Rahmenbedingungen ermittelt. Deshalb wurden fir die Abschatzung minimaler
Ausgangsbestande weitere Datengrundlagen und das Fachwissen von Experten herangezogen (siehe
Anhang 11.2).

2.2 Ex-Post-Analyse - Okonometrische Methoden

Die deskriptive Ex-Post-Analyse basiert fur die sektoralen Auswertungen auf sekundarstatistischen
Erhebungen des Agristat (2010-2016) und den AGIS-Daten (2010-2016). Die Zielerreichung im Bereich
Versorgungssicherheit ergibt sich, indem die Entwicklung einzelner Zielindikatoren vor (pra) und nach
(post) Einfihrung der Versorgungssicherheits- und Einzelkulturbeitrage in 2014 gemessen wird. Die
Wirkung der Mindesttierbesatzlimite wird anhand einfacher statistischer Signifikanztests (t-Tests)
untersucht.

Flar die Beantwortung der Fragestellungen zur Wirkung der Beitragsobergrenze sind einzelbetriebli-
che Daten notwendig. Dazu berechnen wir den betriebsindividuellen Flachen- und Kalorienzuwachs
in Relation zum mittleren Zuwachs vor und nach der Reform und untersuchen, ob eine signifikante
Veranderung feststellbar ist. Als Datengrundlage nutzen wir die Angaben zur Flachen- und Tierbe-
standsentwicklung aller Schweizer Landwirtschaftsbetriebe tGber den Zeitraum von 2010 bis 2016 aus
den AGIS-Erhebungen. Die Brutto-Kalorienproduktion der Acker- und Dauerkulturen schatzen wir
auf der Grundlage von regionalen und nach Bewirtschaftungsart differenzierten Durchschnittsertra-
gen. Diese werden mit Kennzahlen fur den Kalorien- bzw. Proteingehalt der Produkte fir die mensch-
liche Erndhrung bewertet (BLV, 2017). Die Bruttoproduktion an Kalorien bzw. Protein aus der Milch-
und Fleischerzeugung leiten wir analog aus den Tierzahlen ab, verknUpft mit Leistungskennzahlen
anhand von Daten der ZA (Agroscope, 2010-2015) sowie des Agridea-Deckungsbeitragskatalogs
(Agridea, 2017). Die Nettoproduktion aus der tierischen Produktion errechnet sich abschliessend,
indem vom Bruttowert der Energie- bzw. Proteingehalt flr den Anteil an importierten Kraftfutter-
mitteln abgezogen wird. Da der importierte Kraftfuttermittelanteil auf Betriebsebene nicht bekannt
ist, musste ein Durchschnittswert je Tonne importiertes Kraftfutter aus den sektoralen Kennzahlen
von Agristat zur Versorgungsbilanz geschatzt werden: Importiertes Futtermitteldquivalent (in kcal
bzw. in g Protein) = (Bruttowert — Nettowert)/importierte Menge (Agristat, 2010-2015). Mit diesem
Durchschnittswert wird der Kraftfutteraufwand in der Tierproduktion bewertet.
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3. VSB & EKB - Ausgestaltung und Mitteleinsatz

3.1

Der Bund hat gemass Bundesverfassung Art. 104 und Landwirtschaftsgesetz Art. 1 daflir zu sorgen,
dass die Landwirtschaft durch eine nachhaltige und auf den Markt ausgerichtete Produktion einen
wesentlichen Beitrag zur sicheren Versorgung der Bevolkerung leistet. Der Bundesrat (BR 2009) pos-
tuliert daher: «Die Versorgungssicherheitsbeitrage sollen eine landwirtschaftliche Produktion fér-
dern, die Uber eine rein extensive Bewirtschaftung hinausgeht. Weiter gleichen Versorgungssicher-
heitsbeitrdge standort- und produktionsbedingte Erschwernisse sowie komparative Kostennachteile
der ackerbaulichen Produktion aus und tragen zur Erhaltung von strategisch wichtigen Kulturen bei».
Mit der Agrarpolitik AP 2014-17 bzw. mit Inkrafttreten von Art. 72 des Landwirtschaftsgesetzes per
1.1.2014 wurden die Versorgungssicherheitsbeitrage (VSB) eingefuhrt.

Ziele und Wirkungsmodell

Grundlage fur die vorliegende Evaluation ist das Wirkungsmodell der Versorgungssicherheitsbeitrage
(siehe Abbildung 2). Es zeigt die Wirkungskette der VSB & EKB bezogen auf bestimmte Wirkungsas-
pekte und dokumentiert die genauen Ziele der Massnahme.

( )
Aktivits
Input / Konzept Umt::tt::?\n Output Outcome Impact
(Ausgestaltung & Finanzierung) (Mittelverteilugng) (Zielerreichung) (Absicht) g
\_ J
/ \ e N N N
ﬁberziel: Sichere Versorgung der \ Seite Landwirte Erbrachte Direkte Indirekte
Bevélkerung: Die Bevélkerung soll zu « Anmeldung Leistungen Wirkung Wirkung
jedem Zeitpunkt Zugang zu geniigend Einhalten der - J o J o J
und gesunden Nahrungsmitteln haben :
“H gtz- I Erhalt dg Produkti Anforderungen Die Landwirtschaﬂ:\ /-Erhaltung der Pro-\ anluss landwirtschaft- \
auptziel: Ernaltung der Produktions- (Mindesttierbesatz) duktionskapazitat im | | licher Bewirtschaftung auf

(Bot. S.6) und der Verarbeitungs-
kapazitat strategisch wichtiger Kulturen
(Bot.110)

* Unterziel 1: Aufrechterhaltung einer

* produziert in
Normalzeiten Nah-
rungsmittel im
heutigen Umfang

* ldw. Bewirtschaftung
trotz struktureller,
topographischer Nach-

heutigen Ausmass
(Boden, Know-
How, Maschinen-,

« sichere Versorgung der
Bevdlkerung in Krisenzeit

* Produktion/Markt

Produktion in heutigem Ausmass: Itzl)l;:gnwaliritézgluter (kalorienméssig) Gebaudekapital) « Einkommen
2017: 24’500 TJ brutto, 22'100 TJ netto gegeniiber austandi- * baut strategisch : dAuffechterhaltung « Umwel/ Gesellschaft
(Bot. S. 110/131) scher Konkurranz wichtige Kulturen im er Verarbeitungs- |\ J
+ Unterziel 2: Aufrechterhaltung einer heutigen Umfang an kgperl}znaltr\]/t(.)n sirate-
Mindestproduktion bei wichtigen Einzel- Seite BLW « nutzt das Produk- &Ijltt:u r;vrl]c gen @yﬂergien & Konflikte mim
kulturen (Bot. S. 110) « Verwaltung und Aus- tiopgpotenzial A anderen Massnahmen:
effizient und stand- © AUGEEEEENE * Produktion+Absatz

* Unterziel 3: optimale Ausnutzung des zahlung der Beitrage ok :
P L J R ort-angepasst (inkl. Intensitat* der Rind- EKB, VZL - Synergie

natiirlichen Produktionspotentials an Kantone ;
inalfls hhalt f
durch eine standortangepasste « Oberaufsicht Marginalfidchen) \(IEK:UnIanng au * DZ:KLB > Syn;
Nutzung, welche die Tragfahigkeit der « Evaluati (Bot. S. 216, S.133) BFF - Konflikt
Okosysteme berticksichtigt (d.h. wauaton > ticfer MTiB) ’ « Strukturverbesserung
keine intensitatsverzerrende Wirkung * Anpassung Gesetz- i i X - Syn.
der VSB) (Bot. S. 73) gebung - Starkere Forderung™ | || oo sffnung
 Unterziel 4* Erhalt e des Ackerbaus im > tieferer SVG = Ki
nterziel 4*: Erhaltung von gentigen Selte Kanton Vgl. zum Griinland ieferer on.
fruchtbarem Kulturboden insbesondere (Bot. S.216) + Andere Gesetze
Fruchtfolgeflachen (RPV Art. 26, Abs. 3) * Volizug o RPG, LVG, BGBB > Syn.;
* Instrumente: Flachenbezogene * WICHTIG: ‘ange- USG, TschG - Kon.
Beitrage messene Infensitat + Wetterbedingungen
« Finanzierung: 100% der Beitrage sind und starkere Forde- = Syn./Kon.
Bundesmittel (VSB: 1.1 Mrd.; EKB: 55 rung’ bzgl. Vergleich * Markt: erl6s- / kosten-
Mio.) der Variante ,mit seitige Verdnderungen
Qeiterer Input; 50-80 Stellenprozente VSB' gegeniiber der = Syn./Kon.
BLW, kantonale Ressourcen J \ / \ / \Variante keine VSb &Bildunngeratung: > Syy

Abb. 2: Wirkungsmodell Versorgungssicherheit. Quelle: Peter S., 30.11. 2016.

* Wahrend die ersten 3 Unterziele neben dem Grenzschutz primar durch die Versorgungssicherheits- und Einzelkul-
turbeitrége erreicht werden sollen, kann die quantitative Zielsetzung (=gentigend fruchtbaren Kulturboden
erhalten) mit den VSB nur geringflgig beeinflusst werden. Dieses Ziel muss folglich primar durch Massnahmen im
Bereich der Raumplanung realisiert werden. Auch die Erhaltung der Bodenqualitat wird explizit nicht tUber die
VSB erreicht, sondern primar tber allgemeine Regelungen im Rahmen des OLN (z.B. ausgeglichene Fruchtfolge,
Massnahmen zur Vermeidung von Erosion, etc.). Unterziel 4 wird deshalb nur im Sinne der Vollstandigkeit aufge-
fuhrt. Gemass Bundesrat (2013, S.71) besteht die operationalisierte Zielsetzung bei einem maximalen jahrlichen
Flachenrtickgang von 1000 ha LN pro Jahr.
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3. VSB & EKB - Ausgestaltung und Mitteleinsatz

3.2 Beitragskategorien und Mittelverteilung in 2016

Die Massnahme VSB umfasst vier Beitragskategorien (BR 2009, S. 143f) (vgl. Tabelle 4). Der VSB-Basis-
beitrag ist Uber alle Produktionsregionen gleich hoch, es gibt keine Differenzierung zwischen Grin-
und Ackerflache. Um auf der Dauergriinlandflache eine minimale tierische Produktionsleistung sicher-
zustellen, wird ein Mindesttierbesatz je ha vorausgesetzt (Art. 72 Abs. 2 LwQ). Erreicht ein Betrieb
den Mindesttierbesatz nicht, werden die Beitrdge anteilsmassig fur diejenigen Flachen ausgerichtet,
auf denen der Mindesttierbesatz erfullt wird. Zudem erfolgt bei der Beitragshéhe auf Grinland eine
Abstufung nach Produktionsintensitat, indem fiir Biodiversitatsforderflachen (BFF) lediglich der
halbe VSB-Basisbeitrag ausgerichtet wird (Botschaft AP 2014-17: S.2209, Art. 72 Abs. 2 LwG). Der
Basisbeitrag wird fir Betriebe mit mehr als 60 Hektaren stufenweise gekiirzt. Das heisst, flr den
Anteil der Flachen Uber 60 Hektaren und unter 140 Hektaren wird ein reduzierter Beitrag ausbezahlt.
Ab der 140. Hektare wird kein Basisbeitrag mehr ausgerichtet. Fir Betriebsgemeinschaften werden
die Grenzen der Abstufung entsprechend der Anzahl beteiligter Betriebe erhoht (DZV 910.13:
Anhang 7).

Der Forderbeitrag fiir offene Ackerflachen und die Dauerkulturen wird zusatzlich zum Basisbeitrag
ausgerichtet. Er fordert den Ackerbau bzw. den Anbau von Dauerkulturen generell und orientiert sich
an den komparativen Kostennachteilen der Acker- bzw. Dauerkulturen. Damit sollen eine ackerbauli-
che Grundnutzung und ein Anbau von Dauerkulturen in etwa im heutigen Umfang erhalten bleiben.

Die erschwerten Produktionsbedingungen in der Berg- und Hlgelregion werden durch zonenabhan-
gige VSB-Produktionserschwernisbeitrdge ausgeglichen, wobei in der Talzone kein Beitrag bezahlt
wird (BR 2009, S.143f, Botschaft AP 2014-17: 5.2210).

Bestimmte strategisch wichtige Kulturen, insbesondere solche mit tiefem Grenzschutz wie ZuckerrU-
ben, waren trotz Basis- und Ackerbaubeitrag wenig rentabel und wirden ohne zuséatzliche kulturspe-
zifische Forderung nicht mehr oder in geringerem Ausmass angebaut als heute. Deshalb werden diese
Kulturen zusatzlich mit kulturspezifischen Einzelkulturbeitréagen (EKB) gefoérdert (Art. 54 LwG).

Tab. 4: Beitragskategorien und Beitragssatze 2016

: Gesetzliche . -
Typ Ausgestaltung Zielsetzung Grundlage Beitragsansatze Fr./ha
Nutzung des naturlichen BFF auf Grin-
— : o 450.—-
Basisbeitrag C . Produktionspotenzials im land
Einheitliche Zahlung in . - Art. 72 s .
(abgestuft ab Talgebiet sowie Grund- Ubrige beitrags-
allen Zonen pro ha LN : . . Abs. a LwG )
60 ha) beitrag fir Nutzung im berechtigte 900 —
Berg- und Hugelgebiet Flache ’
Beitrag fur Einheitliche Zahlung in .
offene Acker- allen Zonen pro ha E;\Ziltﬁggzgsr 2;55{532:" Art. 72 400 -
flache und offene Ackerflache 9 Abs. b LwG :
Dauerkulturen
Dauerkulturen und Dauerkulturen
Hugelzone 240.-
Produktlor_ms— Zahlung nach Zone Nutzung des naturlllche.n Art. 72 Bergzone | 300.—-
erschwernis- differenziert oro ha LN Produktionspotenzials im Abs. ¢ LwG Bergzone Il 320.—
beitrag P Berg- und Hugelgebiet ) Bergzone lll 340.-
Bergzone IV 360.—
Einheitliche Zahlung RETE: So.nnen-
. . . blumen; 700.—
Einzelkultur-  in allen Zonen pro ha  Erhaltung strategisch .
bei . Al - Art. 54 LwG Soja; 1000.—-
eitrag LN einer spezifischen  wichtiger Kulturen N .
Eiweisspflanzen;  1000.-
Kultur p
Zuckerriben 1800.—

Quelle Beitragsansatze: DZV, Art. 51 und Anhang 7, EKBV, Art. 5.
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Sowohl Versorgungssicherheits- als auch Einzelkulturbeitrage werden zudem fir angestammte Fla-
chen im Ausland bezahlt, die zur LN zahlen (Art. 54 Abs. 3 und Art. 72 Abs. 3 LwQ)

Insgesamt wurden im Jahr 2016 Versorgungssicherheitsbeitrage im Umfang von knapp 1,1 Mrd. Fr.
ausgerichtet. Mit rund 40 % stellt diese Beitragskategorie gemessen am totalen Budget der Direkt-
zahlungen die bedeutendste Komponente dar. Im Durchschnitt werden damit mehr als Fr. 1000.-/ha
LN Versorgungssicherheitsbeitrage gezahlt. 45 % der gesamten VSB fliessen in die Talregion, 26 % in
die Hugelregion und 29 % in die Bergregion (Tabelle 5). Hinzu kommen ca. 60 Mio. Fr. Einzelkulturbei-
trage, wovon Uber 90 % in der Talregion bleiben. Legt man die EK-Beitrage auf die gesamte Offene
Ackerflache (OAF) um, betragt deren Férderung durch die EKB zusatzlich im Mittel rund Fr. 230.—/ha
OAF.

Tab. 5: Absolute Mittelverteilung VSB und EKB im Jahr 2016
CH Tal Hiigel Berg

Versorgungsicherheitsbeitrage total Mio. Fr. 1091 486 288 316
Basisbeitrag Mio. Fr. 818 387 209 222
Produktionserschwernisbeitrag Mio. Fr. 160 6 63 92
Beitrag fur offene Ackerflache und Dauerkulturen Mio. Fr. 112 94 17 2

Einzelkulturbeitrage total Mio. Fr. 61,2 57,6 3,5 0,1

Quelle: Agrarbericht 2017.

Der Basisbeitrag fur Versorgungssicherheit wurde im Jahr 2016 auf 95 % der Landwirtschaftlichen
Nutzflache ausbezahlt (Agrarbericht, 2017). In der Bergregion betrug dieser Anteil sogar 99 %. Nur
wenige Flachenkategorien der LN sind von diesen Beitrdgen ausgeschlossen, dazu gehéren Brachen,
Hecken, Christbdume u.a.; fir Dauergriinflachen ohne Tiere werden ebenfalls keine Beitrage ausge-
richtet. Abbildung 3 zeigt, dass der Basisbeitrag im Mittel zirka 75 % der total ausbezahlten VSB aus-
macht, wobei dieser Anteil in der Talregion mit knapp 80 % etwas héher ist und in der Bergregion mit
rund 70 % etwas tiefer. Produktionserschwernisbeitrage (PEB) erhalten Talbetriebe nur dann, wenn
sie Flachen in der Hugel- oder Bergzone bewirtschaften. Daher ist der Anteil der PEB an den VSB in
der Talregion mit nur 1% (d.h. PEB auf ca. 5% der LN in der TZ) eher gering und mit fast 30 % in der
Bergregion (d.h. PEB auf ca. 97 % der LN in der BZ) wesentlich héher. Umgekehrt verhélt es sich bei
den Beitragen fir Acker- bzw. Dauerkulturen. Wahrend der Anteil dieser Beitragskategorie in der
Talregion gut 19 % (bzw. 45 % der LN) betragt, kommt er in der Bergregion auf nur 0,6 % (oder 2 %
der LN). In der gesamten Schweiz wurden 2016 auf rund der Halfte der Flachen (ca. 530000 ha LN)
Produktionserschwernisbeitrage ausbezahlt und auf rund einem Viertel der Flache Beitrage fur Acker-
und Dauerkulturen (ca. 280000 ha LN).
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Abb. 3: Relative Mittel-
verteilung VSB im Jahr 2016.
Quelle: Agrarbericht 2017.
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4. Evaluation Effektivitat

Leitfrage: Bei welcher VSB-Ho6he ist die Zielsetzung im Bereich VS erreicht? Welcher Anteil der Ver-
sorgungssicherheitsbeitrage hat den Charakter einer reinen Einkommensstiitzung?

Die Beurteilung der Wirksamkeit (Effektivitat) quantifiziert den Beitrag der VSB & EKB zur Erreichung
eines oder mehrerer der unter Punkt 4.1, Abbildung 2 genannten Ziele. Fir die Beantwortung der
Fragen zur Effektivitat haben wir zunachst eine ex-post-Analyse durchgefiihrt, welche durch ex-ante-
Simulationen mithilfe der Modelle SWISSland und DSS-ESSA ergédnzt wurden.

4.1 Zielerreichung aus retrospektiver Sicht (Ex-post)
Frage: Wurden die Ziele der Beitragsart erreicht? Wie hoch sind allfallige Zielliicken?

Tabelle 6 fasst die sektoralen Kenngréssen vor und nach Einfihrung der VSB und EKB zusammen. Die
Abbildungen 4 bis 9 zeigen den Verlauf der Indikatoren von 2010-2013 bzw. von 2014-2016. Da fur
eine retrospektive Analyse der Zielerreichung der VSB und EKB bisher nur Daten der ersten zwei bzw.

Tab. 6: Ex-post-Evaluation der Zielerreichung

Kurz-
Ziele Indikatoren DAREETERE | Lo e fr;.telﬁe
2010-2013 2014-2015/16 .
errei-
chung
Hauptziel: —— . _Verarbeitungskapazitaten
Aufrechterhaltung der Pro- Frodbdions Vil WerrbeImes-| o0 2 omilsem wimg Ol
. . kapazitaten pflanzlicher Pro- . . ok
duktions- und Verarbeitungs- dukte saaten haben sich im Zeit-
kapazitat ablauf nicht verandert?.
Unterziel 1: Inlandische Brutto-Kalorienpro-
Aufrechterhaltung der Kalorien- duktion (TJ verwertbare Ener- 23422 23902 ok
produktion gie)
Unterziel 2: Inlandische Kalorienproduktion
Aufrechterhaltung einer Min- durch die strategisch wichtigen 9721 10160 ok
destproduktion an strategisch Kulturen (TJ verwertbare Ener-
wichtigen Kulturen? gie
Uineslrdte] & Landwirtschaftliche Nutzflache
Ausnutzung des flachenmassi- 1050 1050 ok
: . (1000 ha)
gen Produktionspotentials
Ubriges Ziel 1
Relative Starkung/Férderung Offene Ackerflache (ha) 270687 272329 ok
des Ackerbaus
I Kunstwiesenflache (ha) 132101 126 037 ok
Rickgang Kunstwiese
Ubriges Ziel 3: . .
Rickgang der Futtermittel- Futterm|ttelproduk.t|on i 12'781 14’007 ok
. . verwertbare Energie)
produktion entgegenwirken.
Hagel-
Ubriges Ziel 4: Ruckgang Tier- RGVE/ha LN in der Hlgelregion 1.25 1.25 region:
dichte in Higel- und Bergregion Nein
aufgrund wegfallender Tier- Berg-
beitrage RGVE/ha LN in der Bergregion 1.09 1.07 region:
ok

1) Zu den strategisch wichtigen Kulturen zéhlen Getreide, Zucker und pflanzliche Fette.

2) Experten BLW und BWL.

Quelle: Agristat 2017.
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drei Jahre nach der Reform zur Verfligung stehen, kann das vorliegende Kapitel nur Aussagen zur
kurzfristigen Zielerreichung machen. Ein Ziel gilt deshalb zumindest kurzfristig als erreicht, wenn der
entsprechende Indikator nach der Einfihrung (Mittelwert 2014-2015/2016) mindestens so hoch ist
(hoher, tiefer) wie vor der Einfihrung (Mittelwert 2010-2013).

Frage: Aufrechterhaltung der Kalorienproduktion?

Die inlandische Brutto-Kalorienproduktion hat sich in den ersten beiden Jahren seit der Einfihrung
der AP 201417 im Vergleich zu den Vorjahren nicht sichtbar verandert (Abbildung 4). Das Unterziel 1
einer Aufrechterhaltung der Kalorienproduktion wurde im Durchschnitt der Jahre 2014-2015 erfullt
(Tabelle 6).

30000

= 20000
=
= 15000 —_——— —
B,
Z
= 10000
5000 Pre
0
2010 20Mm 2012 2013 2014 2015 Abb. 4: Inlindische Brutto-
Kalorienproduktion in den
=== |nlandproduktion TJ verwertbare Energie Jahren 2010-2015.
=—=Nettohandel (Einfuhr-Ausfuhr) TJ verwertbare Energie Quelle: Agristat 2017.

Frage: Aufrechterhaltung einer Mindestproduktion an strategisch wichtigen Kulturen?

Die sektorale Kalorienproduktion strategisch wichtiger Kulturen (Unterziel 2) war in 2014 deutlich
hoéher als in den drei Vorjahren 2010, 2012 und 2013. In 2015 erreichte die Kalorienproduktion ein
ahnliches Niveau wie in den Jahren 2012 und 2013 (Abbildung 5). Das Unterziel 2 einer Aufrechterhal-
tung der Kalorienproduktion durch strategisch wichtige Kulturen wurde in den ersten zwei Jahren
nach der Einfihrung der AP 2014-17 somit erfullt.

12000

e

10000

8000
6000
4000
2000
. Abb. 5: Inldndische Brutto-

Kalorienproduktion strate-
2010 2011 2012 2013 2014 2015 . . . .
gisch wichtiger Kulturen in

mPflanzliche Fette TJ verwertbare Energie  m Zucker TJ verwertbare Energie den Jahren 2010-2015.
Quelle: Agristat 2017.

Terajoule verwertbare Energ

mGetreide TJd verwertbare Energie
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Frage: Ausnutzung des flachenmassigen Produktionspotentials

Das Ziel der Aufrechterhaltung des flachenmassigen Produktionspotentials (Unterziel 3) gilt in den
ersten drei Jahren nach Einfihrung der AP 2014-17 als ebenfalls erfallt (Abbildung 6, Tabelle 6), da
von 2014-2016 nur ein minimaler Flachenriickgang von 0,1 % zu beobachten ist.

1100000
1050000
= 1000000
—1
m
= 950000
900000
850000
Abb. 6: Sektorale Landwirt-
800000 schaftliche Nutzfldache in
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2076 den Jahren 2010-2016.
Jahre Quelle: Agristat 2017.

Frage: Starkung/Férderung des Ackerbaus?

Seit 2012 ist eine sehr leichte Zunahme der offenen Ackerflache zu beobachten. Diese Entwicklung
setzte sich mit der EinfiUhrung der AP 2014-17 von 2014 bis 2016 fort (Abbildung 7). Die AP 2014-17
hat folglich bisher dazu beigetragen, den Ackerbau marginal zu starken.

274000
273000
272000
271000
m
£
270000
269000
268000
Abb. 7: Entwicklung der
267000 i
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 offenen Ackerflédche in den
Jahren 2010-2016.
Offene Ackerfliche ha Quelle: Agristat 2017.

Frage: Riickgang Kunstwiese, Erh6hung Futtermittelproduktion?

Die Kunstwiesenflache ging nach der Einfihrung der AP 2014-17 um rund 6060 ha zurick, womit das
Ziel eines Riickgangs der Kunstwiesenflache in den ersten drei Jahren nach Einfihrung der AP 2014-17
erreicht wurde (Abbildung 8).

Misst man das Ziel der Aufrechterhaltung der Futtermittelproduktion mittels der verwertbaren Ener-
gie der Futtermittelproduktion (Getreide + getrocknete Hulsenfriichte + Kartoffeln + Nebenerzeug-
nisse aus dem Olsaatenanbau), dann wurde das Ziel in den ersten zwei Jahren nach der Einfilhrung
der AP 2014-17 erfullt (Tabelle 6).
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140000
130000
120000
110000
100000
2 907000
80°000
T0°000
60°000
50°000

407000 Abb. 8: Entwicklung der

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 Kunstwiesenfléche in den
, . Jahren 2010-2016.
Kunstwiesenflache Quelle: Agristat 2017.

Frage: Riickgang Tierdichte in Hiigel-/Bergregion aufgrund wegfallender Tierbeitrage bzw. aufgrund
Umlagerung in flichenbezogene Zahlungen?

Aus Abbildung 9 ist ein geringfligiger Rickgang des RGVE-Besatzes ab 2014 in der Bergregion zu
beobachten, wahrend sich der RGVE-Besatz in der Hlgelregion ab 2014 nicht verandert hat. Der Mit-
telwertvergleich in Tabelle 6 zeigt, dass die Abschaffung der Tierbeitrage in den ersten drei Jahren
nach der Reform nicht zu einer Reduktion des Tierbesatzes in den Higelregion gefuhrt hat, wahrend
in der Bergregion ein leichter durchschnittlicher Riickgang zu beobachten ist. Die ex-post-Evaluation
zeigt somit, dass die Ziele im Bereich Tierbesatz drei Jahre nach Einfihrung der AP 2014-17 nicht
erreicht wurden.

RGVE/ha LN
13
- — P = - — a
12
11 — -
1
o2 Abb. 9: Entwicklung des
0.8 GVE-Besatzes in den Jahren
. 2010-2016 in Hugel- und
- Bergregion.
0E Quelle: Eigene Berechnungen auf
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 der Basis der Landwirtschaftlichen
Strukturerhebung (BFS 2010-
=== Hiigelregion =—g==Bergrezion 2016).

4.2 Wirkung der Beitragsabstufung (Ex-post)

Frage: Inwiefern hat sich die Abschaffung der Abstufung der Versorgungssicherheitsbasisbeitriage
fir Betriebe mit einer Flache zwischen 40-60 ha auf die Zielerreichung im Bereich der Kalorienpro-
duktion ausgewirkt?

Betriebe mit einer Flache zwischen 40-60 ha waren bis 2013 von einer 25-prozentigen Kirzung der
allgemeinen Flachenbeitrage betroffen. Seit Einfilhrung der AP 2014-17 erhalten diese Betriebe die
vollen Beitrage fur Versorgungssicherheit. Die Evaluation soll nun die Frage klaren, ob sich durch die
Abschaffung der Beitragskirzung die Kalorienproduktion der Betriebe signifikant erhéhte. Grund-
satzlich besteht fur die Betriebe kein Anreiz, wegen einer Erhéhung der Beitragsansatze ihre Natu-
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ralertrage zu steigern. Allerdings ist zu vermuten, dass mit héheren flachenbezogenen Versorgungs-
sicherheitsbeitragen der Anreiz steigt, die landwirtschaftliche Nutzflache auszudehnen, wodurch
auch die Kalorienproduktion zunimmt.

Die Resultate in Abbildung 10 zeigen, dass die LN aller Betriebe grdsser als 40 ha vor der Einfihrung
der AP 2014-17 starker gewachsen ist als in den Folgejahren.

120 +0.743
+2. 754
100
80 Abb. 10: Landnutzungs-
+1.461 +0.585 entwicklung nach Fldchen-
=60 40347 k/ass_e ilj:k/usiye dqrch-
+0.911 i schnittlicher jéhrlicher
40 Anderung vor (2010-2013)
und nach (2014-2016) der
20 Agrarreform
Quelle: Eigene Berechnungen auf
0 der Basis der Landwirtschaftlichen
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 strukturerhebung (BFS 2010
——40-60ha ——60-80 ha >80 ha 2016).

In der Betriebsgruppe 40-60 ha ging der jahrliche Zuwachs nach der Reform um 0.39 ha zurick
(Tabelle 7). In der Betriebsgruppe > 60 ha reduzierte sich die jahrliche Wachstumsrate um 0.67 ha.
Hinsichtlich der Wachstumsrate der Kalorienproduktion kénnen auch keine signifikanten Unter-
schiede zwischen den Betriebsgruppen gefunden werden. Die Abschaffung der Abstufung der Ver-
sorgungssicherheitsbeitrdge zwischen 40-60 ha hat sich demnach zwar auf die Agrarstruktur, aber
nicht nachweisbar auf die Zielerreichung im Bereich der Kalorienproduktion ausgewirkt.

Tab. 7: Durchschnittliche Veranderung der Wachstumsraten mit
der Einfiihrung der AP 2014-17

Mittlere Veranderung
der Wachstumsrate
(Netto-Kalorienproduktion

Mittlere Veranderung
der Wachstumsrate

L in Terajoule)
40-60ha -0.39 -3204598
> 60 ha -0.67 —7282077
Differenz 0.27 4077479

Quelle: Eigene Berechnungen auf der Basis der Landwirtschaftlichen
Strukturerhebung (BFS 2010-2016).

4.3 Wirkung der Mindesttierbesatzlimite (Ex-post)

Mit der AP 2014-17 wurde mit den RGVE-Beitragen auch die Forderlimite abgeschafft und ein zonen-
spezifischer Mindesttierbesatz fir den Erhalt von Versorgungssicherheitsbeitragen eingefihrt. Die
Evaluation soll zum einen die Frage beantworten, ob der Mindesttierbesatz eher extensivierend oder
eher intensivierend wirkt. Zum anderen soll die Frage geklart werden, ob Betriebe mit einer sehr
hohen Tierintensitat vor der AP 2014-17 ihren Tierbesatz reduzierten. Mit Hilfe der AGIS-Daten Uber
den Zeitraum von 2010 bis 2016 testen wir drei Hypothesen: (1) Betriebe unter dem Mindesttierbesatz
erhohten ihren Besatz; (2) Betriebe Uber dem Mindesttierbesatz reduzierten ihren Tierbesatz; (3) Der
relativ tief festgelegte Mindesttierbesatz (50 % der friheren Forderlimite fir die RGVE- und TEP-
Beitrage) hat massgeblich zu einer Senkung der Anreize fir eine sehr hohe Tierintensitat beigetragen.
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Frage: Sicherstellung der Nutzung des Dauergriinlandes durch RGVE

Inwiefern hat der Mindesttierbesatz (MTB) zu einer umfassenderen Nutzung des Dauergriinlandes
durch Raufutterverzehrer beigetragen (d.h. Nutzung auch von Flachen, wo der Mindesttierbesatz
bisher nicht erreicht wurde)?

Abbildung 11 zeigt, dass die RGVE-Betriebe, die vor der Reform unter dem Mindesttierbesatz lagen,
ihren Tierbesatz in den drei Jahren nach der Reform im Durchschnitt um 18-40 % erhohten. Der Tier-
besatz war in den drei Jahren nach der Reform (2014-2016) statistisch signifikant héher als im Durch-
schnitt der Jahre 2010-2013. Die Ergebnisse bestatigen Hypothese 1. Somit ist davon auszugehen, dass
das Ziel, mittels der VSB die Nutzung des Dauergrinlandes durch RGVE sicherzustellen, erfullt wird.
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griinland der Betriebe mit
0 einem durchschnittlichen
2 Sl ' Tierbesatz unter der Min-
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v P v Quelle: Eigene Auswertung auf der
Jahre Basis der AGIS-Daten.

Frage: Veranderung des Tierbesatzes
Haben Betriebe liber dem Mindesttierbesatz die Tierhaltung extensiviert bzw. solche unter dem
MTB intensiviert?

Abbildung 12 zeigt den Tierbesatz je ha Dauergrinland flr Betriebe mit RGVE, die vor der Reform
Uber dem Mindesttierbesatz lagen. In der Talregion hat sich der durchschnittliche RGVE-Besatz nach
der Reform nicht verandert. In der Hlgelregion ist der Tierbesatz nach der Reform etwas gestiegen.
In den Jahren 2014 und 2015 war der Anstieg signifikant hoher als vor der Reform. In der Bergregion
ist ein signifikanter Rlickgang des RGVE-Besatzes (-2 %) zu beobachten. Damit kann die 2. Hypothese,
dass der Mindesttierbesatz extensivierend wirkt, nur fir die Bergregion bestatigt werden.

Abb. 12: Durchschnittlicher
RGVE-Besatz je ha Dauer-
grinland der Betriebe mit
einem durchschnittlichen
Tierbesatz tiber der Mindest-

tierbesatzlimite.
Quelle: Eigene Auswertung auf der
Basis der AGIS-Daten.

RGWE / ha Dauergrinland
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Frage: Zusammenhang MTB-Limite und Anreize zur Senkung der Tierintensitat
Haben jene 20 % mit dem hochsten Tierbesatz die Tierdichte reduziert?

Abbildung 13 veranschaulicht die Entwicklung des Tierbesatzes der 20 % RGVE-Betriebe mit dem
hochsten Tierbesatz. In der Talregion ist der Tierbesatz dieser Betriebsgruppe nach der Einfilhrung
der AP 2014-17 signifikant (5-9 %) gestiegen. In der Hugelregion lag der Anstieg bei 2-4 %. Er war
ebenfalls statistisch signifikant. In der Bergregion ist ein geringer Anstieg von 1-2 % zu beobachten,
der jedoch statistisch nicht signifikant ist. Die dritte Hypothese kann somit nicht bestatigt werden.
Damit ist gleichzeitig auch keine dampfende Wirkung auf das Produktionsvolumen zu erwarten.
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4.4 Wirkungsanalyse aus prospektiver Sicht (Ex-ante)
Frage: Quantifizieren des Beitrags der VSB und EKB zur Zielerreichung anhand $1 und S2_VSB_0.

Da in der Regel verschiedene politische Massnahmen zusammenwirken und sich deren Einzelwirkun-
gen Uberlagern, besteht die Schwierigkeit generell darin, den Beitrag der Einzelmassnahme am Ge-
samtergebnis prazise zu ermitteln. Idealerweise sollte nur der Beitrag zur Erreichung eines oder meh-
rerer Ziele quantifiziert werden, der direkt auf die Massnahme zurtckzuftuhren ist.

Zunachst ist zu prifen, ob die gesetzten Zielwerte in der Gegenwart und in der Zukunft erreicht wer-
den. In Tabelle 8 sind die Zielwerte teilweise als messbare Einheiten definiert, teilweise durch die
Entwicklungsrichtung eines Zielindikators bestimmt. Die Zielerreichung wird bei messbaren Indikato-
ren mithilfe des Zielerreichungsgrads (ZEG) angegeben (100 % = erreicht), bei Indikatoren ohne ope-
rationalisierten Zielwert nutzen wir die Trendschatzungen aus den SWISSland-Resultaten. Stimmen
die Trends mit der gewlnschten Entwicklungsrichtung eines Indikators Gberein, so gehen wir von
einer positiven Wirkung aus.

Die Ziele im Bereich Kalorienproduktion werden im Referenzszenario knapp erfullt. Allerdings ist
festzuhalten, dass die in der Botschaft zur AP 2014-17 (S. 2149) far 2017 geforderten Zielwerte im Jahr
2016 gemass Agristat (2017) noch nicht erreicht werden. Besonders bei den Zielwerten zur Mindest-
produktion strategisch wichtiger Kulturen fur die sichere Versorgung in Zeiten schwerer Mangellage
ist die Operationalisierung der Schwellenwerte entscheidend. Es treten dann Zielliicken sowohl heute
(2016) als auch in der Zukunft (2027) auf, wenn die Mangellage durch besonders starke Importein-
schrankungen gekennzeichnet ware (vgl. Kap. 5.4, Tabelle 12) und somit im Vergleich zu heute erheb-
liche Flachenausdehnungen bei einzelnen Kulturen notwendig werden wirden. Der Umfang der
ackerbaufahigen Flachen (FFF) bleibt in der Referenz mit 439 000 ha konstant, wobei in den FFF zirka
38000 ha ackerfahige Naturwiese eingerechnet sind. Das Ziel, den Flachenverlust auf maximal 1000
ha LN je Jahr zu begrenzen, wird erreicht. Somit liegt der ZEG im Bereich der Ausnutzung des flachen-
massigen Produktionspotenzials ebenfalls bei 100 %.
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Allerdings mussen wir festhalten, dass trotz der Ausrichtung von EKB, VSB-Basisbeitragen und VSB-
Beitragen fur Ackerflache und Dauerkulturen die Offene Ackerflache im Referenzszenario bis 2027
zurlickgeht. Dafur sind mehrere Griinde zu nennen: i) sinkende Futtergetreideflachen wegen Ausdeh-
nung alternativer Flaichennutzungen (z.B. Olsaaten), ii) Reduktion Zuckerriibenflache als Folge sinken-
der Produzentenpreise, iii) schrumpfende Ackerfutterflachen aufgrund sinkender Tierzahlen oder
teilweiser Ersatz von intensivem Ackerfutter durch intensives Wiesenfutter2.

Dennoch ist eine Starkung des Ackerbaus insofern erkennbar, dass die Entwicklungen zumindest fur
einzelne Flachenkategorien in die gewinschte Richtung zeigen. Dies trifft fur die Reduktion Kunst-
wiese und Ackerfutter und die Zunahme der Futterproduktion auf dem Dauergriinland zu. Jedoch
prognostizieren die Modellergebnisse — entgegen der Zielvorgabe3 - fur den Futtergetreideanbau
eine Flachenabnahme von bis zu 9 % bis ins Jahr 2027.

Mit der Einfihrung der VSB und dem Wegfall der Tierbeitrdge wurde u.a. eine Reduktion der Tier-
dichten, insbesondere bei den Rinder-GVE erwartet. Dies trifft gemass unseren Modellrechnungen
nur bedingt zu: Zwar verzeichnet die Talregion einen Rickgang der Rinder-GVE, die Hlgel- und Berg-
region reagiert gemass unseren Modellrechnungen jedoch mit einer leichten Zunahme. Auch hier
besteht Ubereinstimmung zu den in Kapitel 4.1 festgestellten Entwicklungen der vergangenen Jahre.
Die positive Wirkung der VSB zeigt sich aber in der Bergregion beim Vergleich der Variante mit und
ohne VSB. Ohne VSB ware die Anzahl der Rinder-GVE in der Bergregion im Jahr 2027 noch héher als
in der Referenz mit VSB. Es ist somit davon auszugehen, dass der Einfluss der VSB auf die Tierdichte
und den Tierbesatz durch andere Massnahmen Uberlagert bzw. ausgeglichen wird.

Um den Beitrag der VSB & EKB zur Zielerreichung quantifizieren zu kénnen, vergleichen wir die Resul-
tate des Referenzszenarios — also bei Fortfihrung der AP 2014-17 bzw. Beibehaltung der heute
gezahlten Beitrage fir Versorgungssicherheit — mit den Resultaten des «VSB-0-Szenarios», d.h. mit
der Situation ohne VSB & EKB-Beitrage bei ansonsten gleichbleibenden Rahmenbedingungen im Jahr
2027. Der Beitrag der Versorgungssicherheitsbeitrage zur Kalorienproduktion liegt bei ca. 4000 TJ.
Dies erscheint auf den ersten Blick nicht unbedingt viel, sichert jedoch der Schweiz einen Selbstver-
sorgungsgrad von netto 50 % und den Erhalt des flachenmassigen Produktionspotenzials. Mit Blick
auf die Zielvorgaben im Bereich Mindestproduktion (Tabelle 12) reicht dies knapp aus, um die Versor-
gung auch im Falle einer schweren Mangellage mit eingeschréankten Importmaéglichkeiten sicherzu-
stellen. Dies unter der Voraussetzung, dass gewisse Importe von Produktionsmitteln — insbesondere
im Bereich Saatgut — noch mdglich sind (vgl. auch Zimmermann et al. 2017).

Um die Verarbeitungskapazitat auch fur Krisenzeiten in der Schweiz zu erhalten, sollten fur Olsaaten
und Zucker mindestens die heute produzierten Mengen im Inland verarbeitet werden kénnen. Unsere
Modellrechnungen belegen eine positive Zielerreichung, sofern durch zuktnftige Ertragssteigerun-
gen bei kleiner werdender Flache mehr Mengen produziert werden kénnen. Allerdings zeigt sich
beim Vergleich der Flachen fur Olsaaten und Zuckerriiben im Projektionsjahr 2027 mit und ohne VS-
Beitragen, dass die Einzelkulturbeitrage fir diese beiden Kulturen neben dem VS-Forderbeitrag fur
offene Ackerflachen wesentlich zur Aufrechterhaltung der beabsichtigten Mindestproduktion auf
dem heutigen Niveau beigetragen haben. Beim Getreide konnte zwar das heutige Anbauflachenni-
veau weder in der Referenz noch in der VSB_0 Variante bis ins Jahr 2027 gehalten werden, dennoch
sichern die VSB in der Referenz hier 32000 ha Getreideflache, die ohne VSB anders genutzt werden
wuirden. Zusatzlich zeigen die SWISSland-Resultate in Tabelle 8 eine GUberwiegend positive Wirkung
auf die Ziele: Starkung des Ackerbaus, Reduktion der Tierdichte und Erhaltung der heutigen Produk-

2 Ackerflache von aus der Produktion ausscheidenden Betrieben darf im Modell SWISSland bei Verpachtung in
Grunland umgewandelt und als intensive oder extensive Wiese oder Weide genutzt werden, nicht jedoch in Form
von Kunstwiese, was zu leichten Verzerrungen bei den Modellergebnissen fuhren kann.

3 Vgl. Wirkungsmodell: Ubriges Ziel 3 (Abbildung 2).
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tions- und Verarbeitungskapazititen fur Zucker und Olsaaten. Die Quantifizierung des Beitrags zur
Zielerreichung ist aufgrund der Wechselwirkung mit anderen Massnahmen oder Einflussfaktoren
nicht sinnvoll. Der Mitteleinsatz fur Versorgungssicherheit (VSB plus EKB) bleibt im Referenzszenario
zwischen 2016 und 2027 konstant. Allerdings werden durch Ertrags- und Leistungssteigerungen im
Zeitablauf insgesamt mehr Kalorien produziert. Somit sinkt der Mitteleinsatz je Terajoule in der Refe-
renz bis ins Jahr 2027 im Vergleich zum Anfangsjahr 2016. Wirden keine Mittel fur Versorgungssicher-
heit eingesetzt (VSB_0) ergabe sich eine um ca. 20 % geringere Kalorienproduktion. Da aber trotz-
dem netto 17500 Kalorien produziert werden kénnten, ohne dass daflir VS-Beitrage gezahlt wirden,
fuhrt die Mitteleinsparung zu einer positiven Effizienzanderung gegentiber der Referenz von 30 %.

4.5 Wirkung des Einzelkulturbeitrages (Ex-ante)

Frage: Ist aus Sicht Versorgungssicherheit sowie unter Beriicksichtigung der min. Schwellenwerte bei
Einzelkulturen ein EKB n6tig? Wenn ja, wie hoch miisste dieser sein? (S3)

Zur Beantwortung der Frage, ob aus Sicht Versorgungssicherheit sowie unter Berlicksichtigung der
minimalen Schwellenwerte bei Einzelkulturen ein EKB nétig ist, werden drei Alternativszenarien mit
verschiedenen Beitragsniveaus gerechnet und die Ergebnisse mit dem Referenzszenario im Jahr 2027
verglichen (Tabelle 9). Bei den Szenarien EKB_0 und EKB_50 werden die EKB um 100 % bzw. 50 %
reduziert wahrend die Versorgungssicherheitsbeitrage zu 100 % beibehalten werden. Im Szena-
rio EKB_100+ fallen die VSB, mit Ausnahme der VS-Beitrage fir Ackerflachen und Dauerkulturen
(Fr. 400.-/ha), zu 100 % weg, wahrenddessen die EKB unverandert bleiben.

Der quantifizierte Beitrag zur Kalorienproduktion im Szenario EKB_0 betragt zirka 1350 TJ netto.
Gemessen am berechneten VS-Beitrag im Referenzszenario (total ca. 4000 TJ, siehe Tabelle 8), umfasst
der Anteil der EKB an der Gesamtwirkung der VS-Beitrage etwa ein Drittel. Der Verzicht auf Einzel-
kulturbeitrage wirde sich in erster Linie auf den Erhalt der minimal erforderlichen Zuckerribenfla-
chen auswirken, was gleichzeitig der Hauptfaktor fur den Riickgang der Kalorienproduktion in die-
sem Szenario ist.

Das hohe Potenzial fir Effizienzverbesserungen durch die gezielte Ausrichtung von Einzelkulturbei-
tragen auf Flachen mit hoher Versorgungsrelevanz wird anhand der Ergebnisse des Szenarios
«EKB_100+» deutlich: Trotz Mitteleinsparung von ca. 1 Mrd. Fr., wirden etwa 90 % der notwendigen
Bruttokalorienproduktion realisiert. D.h. wirde man die Versorgungssicherheit nur anhand der Kalo-
rienproduktion messen und den Zielwert um gute 2000 TJ auf brutto 22 100 TJ und netto 19100 TJ
reduzieren, waren fur eine Zielerreichung nur knapp 15 % der heute eingesetzten Mittel notwendig.
Kritisch waren hingegen in diesem Szenario die Flachenverluste aufgrund des hohen Strukturwan-
dels. Es konnten weder die notwendigen Mindestflachen zur Sicherstellung der Versorgung in Krisen-
zeiten eingehalten werden, noch ware der Mindestumfang der ackerbaufahigen Flachen gewahrleis-
tet.
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Tab. 8: Zielerreichungsgrad und Beitrag zur Zielerreichung im Bereich Versorgungssicherheit

Zielindikatoren

Kalorienproduktion
Brutto-Kalorienproduktion in TJ
Netto-Kalorienproduktion in TJ
Zielerreichungsgrad netto
Bruttoselbstversorgungsgrad
Nettoselbstversorgungsgrad

Mindestflachen an strategisch
wichtigen Kulturen fiir VS in
Krisenzeiten

Getreide
Kartoffeln
Olsaaten
Zuckerriiben

Anzahl Milchkiihe (Mindestbe-
stand in 1000 GVE)

Erhaltung Produktions-
potential

ackerbaufahige Flachen (FFF)P)
Flachenriickgang LN p.a.

Starkung/Forderung des
Ackerbaus

Offene Ackerflache

Anteil Kunstwiesen

Anteil Futtergetreide

Anteil Kérnermais

Anteil Silomais und Futterriiben
Intensive Wiesen und Weiden
Extensive Wiesen und Weiden
Tierdichte

CH Total

Tal

Hiigel

Berg

Produktionskapazitat
Anzahl Betriebe

Anzahl Familienarbeitskrafte (in
JAE)

Anzahl RGVE (in 1000 RGVE)
Anzahl GVE (in 1000 GVE)
Verarbeitungskapazitat
Zucker

Olsaaten

Effizienz

Mitteleinsatz total
Mitteleinsatz je ha LN
Mitteleinsatz je TJ

Effizienzanderung gegeniiber
Ref27

Zielwert

24500T)

22100T)
100 %
55 %
50 %

1000 ha

110
"

23
18

550

1000 ha

439
—-1000 ha/a

Zielrichtung

«Erhalten»
«Reduktion»
«Zunahme»
«Zunahme»
«Reduktion»
«Zunahme»

«Erhalten»

«Reduktion»
«Reduktion»
«Reduktion»
«Reduktion»

gemass

Struktur-

wandel
heute

«Erhalten»
«Erhalten»

Mrd. CHF
CHF/ha
CHF/T)

Ref16
2016

23315
20406
92 %
59 %
52 %

1000 ha

145
"
27
19

576

1000 ha
439

1000 ha

270
126
47
15
47
473
138
1000 RiGVE
963
406
292
265

52263
52860

1058
1312
1000 t
232
89

1.15
1099
56443

mit VSB&EKB
Ref27 Ziel-
erreichung
2027 2027
23637 96 %
21412 97 %
97 %
55 % 100 %
50 % 100 %
1000 ha
133 121 %
10 95 %
26 113 %
17 94 %
561 102 %
1000 ha
439 100 %
—149
A zu Ref16
-8% Nein
-12% Ja
-9% Nein
-13% Nein
-1 % Ja
9% Ja
-1% Ja
A zu Ref16
-2 % Ja
7% Ja
2% Nein
2% Nein
A zu Ref16
=12 % Ja
-13% Ja
-2 % Ja
—-0% Ja
A zu Ref16
7% Ja
3% Ja
1.17
114
54480

ohne VSB&EKB
VSB_0 Ziel-
erreichung

2027 2027

20198 82 %

17488 79 %

79 % 79 %

47 % 85 %

41 % 82 %
1000 ha

98 89 %

10 90 %

14 60 %

9 52 %

567 103 %
1000 ha

376 86 %

-6777

A zu Ref16 A zu Ref27
-33% -26 %
-16 % 5%
-32% -26 %
-37% -27%
-18 % -9%

8% -1%
10 % 1%

A zu Ref16 A zu Ref27
-8% -1%
—-8% -1%
-3% -4 %

4% 2%

A zu Ref16 A zu Ref27
-23% -12%
-22% -1 %
-1% 1%

2% 2%

A zu Ref16 A zu Ref27
—46 % —49 %
—46 % —47 %

0.30

Wirkung
fur Ref27
Quantitat.
Beitrag?
2027

3439
3924
18 %
8%
9%

1000 ha

36
1
12
8

-6

1000 ha

63
6629

Qualitat. Ein-
schatzung?

+

bremsend
bremsend

+
+

a) Der Beitrag zur Erreichung der Ziele im Bereich Versorgungssicherheit (VS) wird nur dann quantifiziert, wenn der
Zielwert als messbare Grosse vorliegt. Die Hohe ergibt sich aus der Differenz der Resultate des Referenzszenarios
(mit VSB & EKB) und den Resultaten des Szenarios ohne VSB & EKB (VSB_0) im Projektionsjahr 2027. Die Einschat-
zung des Beitrags der VS-Beitrage auf die Wirkung bei den Trendgréssen erfolgt nur qualitativ durch den Ver-
gleich der relativen Anderungen von 2016 bis 2027 zwischen den beiden Szenarien.

b) Ackerbaufahige Flache = Offene Ackerflache plus Kunstwiese plus ackerfahige Naturwiese.

Quelle: Resultate SWISSland
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Tab. 9: Einfluss der Einzelkulturbeitréage auf die Zielindikatoren der VS
Stufenweise Anpassung EKB, aber VSB

Vo S =100%bzw. Wirkung far
EKB = 100 % + VSB-Ackerbeitrag -
- _ Ref27 EKB_0 EKB_50  EKB_100+ Quantitativer
Zielindikatoren Zielwert Beitrag®)
2027 2027 2027 2027 2027
Kalorienproduktion
Brutto-Kalorienproduktion in TJ 24500T) 23637 22489 22934 22352 -1148
Netto-Kalorienproduktion in TJ 22100 T 21412 20061 20480 19661 —1351
Zielerreichungsgrad netto 100 % 97 % 91 % 93 % 89 % —6%
Bruttoselbstversorgungsgrad 55 % 55 % 53 % 54 % 52 % -3%
Nettoselbstversorgungsgrad 50 % 50 % 47 % 48 % 46 % -3%
:f;;:e;:‘;'ti‘r';ﬁ“fj:‘5;’?:‘;3:_f‘:'r‘]z"z::'e‘n 1000ha  1000ha  1000ha  1000ha 1000 ha 1000 ha
Getreide 110 133 135 134 112
Kartoffeln 1 10 n n 10 0
Olsaaten 23 26 23 25 22 -3
Zuckerriiben 18 17 14 16 16 -3
1A(;](§8hGI\I>IIIEI)IChkUhe (Mindestbestand in 550 561 562 561 555 1
Erhaltung Produktionspotential 1000 ha 1000 ha 1000 ha 1000 ha 1000 ha 1000 ha
ackerbauféhige Flachen (FFF) 439 439 439 439 382 0
Flachenriickgang LN p.a. —-1000 ha/a —-149 -281 =77 —6590 -132
Starkung/Forderung des Ackerbaus Zielrichtung 1000 ha A zu Ref27 A zuRef27 A zu Ref27 E_Quali_tativeb
inschatzung®
Offene Ackerflache «Erhalten» 248 3% -1 % -13% -
Anteil Kunstwiesen «Reduktion» m —1% 0% 5% +
Anteil Futtergetreide «Zunahme» 43 1% 0% —18% +
Anteil Kdrnermais «Zunahme» 13 -2 % 1% 17 % =
Anteil Silomais und Futterriiben «Reduktion» 42 0% 0% 7% keine
Intensive Wiesen und Weiden «Zunahme» 515 1% 1% —6% +
Extensive Wiesen und Weiden «Erhalten» 136 —1% 0% 6 % -
Produktionskapazitat A zuRef27 AzuRef27 A zuRef27
Anzahl Betriebe e 45740 1% 1% -9% kaum
Anzahl Familienarbeitskrafte (in JAE) Struktur- 46088 -1% 0% -9% kaum
Anzahl RGVE (in 1000 RGVE) wandel 1037 1% 0% -1% kaum
Anzahl GVE (in 1000 GVE) heute 1311 1% 1% 0% kaum
Verarbeitungskapazitat 1000 t AzuRef27 AzuRef27 A zuRef27
Zucker «Erhalten» 248 27 % -16 % -13 % -
Olsaaten «Erhalten» 92 1% -5% -13% -
Effizienz
Mitteleinsatz total Mrd. CHF 117 1.1 1.14 0.14 positive
o . Effizienz-
Mitteleinsatz je ha LN CHF/ha 114 1064 1087 143 g dird)
Mitteleinsatz je T) CHF/T) 54480 55469 55610 7130 Mittelein-
sparung, keine
Effizienzanderung gegeniiber Ref27 0.04 0.03 0.59 Zielerreichung

a) Bezieht sich auf das Szenario «<EKB_0» (EKB =0, VSB = 100 %).

b) Der Beitrag zur Erreichung der Ziele im Bereich Versorgungssicherheit (VS) wird nur dann quantifiziert, wenn der
Zielwert als messbare Grosse vorliegt. Die Hohe ergibt sich aus der Differenz der Resultate des Szenarios ohne
Einzelkulturbeitréage (EKB_0) und den Resultaten des Referenzszenarios (100 % VSB & EKB) im Projektionsjahr
2027. Die Einschatzung des Beitrags der EKB auf die Wirkung bei den Trendgréssen erfolgt nur qualitativ durch
Vergleich der relativen Anderungen beider Szenarien bis 2027.

Quelle: Resultate SWISSland
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4.6 Beitrag der Marginalflachen zur Versorgungssicherheit (Ex-ante)

Frage: Kalorienmassiger Beitrag der Marginalflachen

Welchen Beitrag leistet die permanente Ausnutzung des natiirlichen Ertragspotentials auf Marginal-
flachen und auf BFF zur Zielerreichung im Bereich VS? Wiirde fiir eine Erhaltung der Produktionska-
pazitat nicht auch eine extensive Offenhaltung von Marginalflachen und BFF ausreichen?

Um die Frage zu beantworten, welchen Beitrag die permanente Ausnutzung des natdrlichen Ertrags-
potentials auf Marginalflachen und auf BFF zur Zielerreichung im Bereich VS leistet, wurden Krisens-
zenarien mit einem erweiterten Modellsystem DSS-ESSA simuliert. Im Vergleich zur Standard-Modell-
version sind in der erweiterten Version unterschiedliche Intensitaten der Grinlandnutzung und der
Milchviehhaltung formuliert; zudem geht diese Version nicht von krisenbedingt reduzierten Ertra-
gen, sondern von aktuell erzielten Ertrdgen aus. Ausgehend von einem Referenzszenario fur die Aus-
gangssituation (Produktionsdaten des Jahres 2015) und Referenzszenario fir eine Krise ohne Importe
von Nahrungs- und Futtermitteln (dreijahriger Mittelwert nach einer Umstellungsphase von 6 Jahren)
wurde in drei weiteren Szenarien die Nutzung der Sémmerungsflachen und/oder der extensiven und
wenig intensiven Wiesen untersagt (Tabelle 10).

Tab. 10: DSS-ESSA-Szenarien mit bzw. ohne Verfiigbarkeit von Marginalflachen

Szenario Ref Basis Ref Krise OhneSo6 OhneExtW OhneSGExtW
Import Nahrungsmittel ja nein nein nein nein
Import Futtermittel ja nein nein nein nein
Vorhanden:

Sémmerungsflachen ja ja nein ja nein
Ext./wenig int. Wiesen ja ja ja nein nein

Die Optimierung ergab fir die Krisenszenarien ohne Importe eine hochstmaogliche Intensivierung der
Grunlandflachen (Abbildung 14). Dagegen zeigt Abbildung 15 deutlich, dass die Zahl der Milchkihe
mit einer hohen Milchleistung gegenlber heute sinkt, wahrend Milchkihe mit einer tiefen Milchleis-
tung deutlich zunehmen. Auf diese Weise werden weniger Kraftfuttermittel benotigt, so dass mehr
Ackerflachen fir die Produktion pflanzlicher Nahrungsmittel zur Verfiigung stehen. Wenn das Futter-
angebot der Marginalflachen ausfallt, verschiebt sich bei den Milchkiihen das Leistungsspektrum wie-
der etwas in Richtung hohere Milchleistungen. Ansonsten sind nur geringfligige Bestandsverschie-
bungen zu beobachten.

Im Krisenfall (Ref Krise) ware die Schweizer Landwirtschaft unter optimalen Ertrags- und Produktions-
bedingungen? theoretisch in der Lage, taglich 2659 kcal je Person zur Verfiigung zu stellen (Abbil-
dung 16). Ohne Sémmerungsflachen (OhneSé) kdnnen taglich noch 2637 kcal bereitgestellt werden,
was einem Riickgang um 0,8 % entspricht. Ohne extensive Wiesen (OhneExtW) betragt der Riickgang
1,0 %. Stehen weder Sémmerungsflachen noch extensive Wiesen zur Verfigung (OhneSSExtW), kann
die Schweizer Bevolkerung mit 2604 kcal je Tag versorgt werden (-2,1 %). Weil die in dieser DSS-ESSA-
Modellversion unterstellten aktuellen Hektarertrage der Ackerkulturen bei einer solch starken Pro-
duktionsumstellung im Durchschnitt kaum gehalten werden kénnten (Nutzung von weniger geeigne-
ten Standorten flar den Ackerbau), ware die ermittelte Kalorienproduktion in der Realitdt nicht
erreichbar. Der ausgewiesene prozentuale Riickgang bei einem Wegfall der Marginalflachen durfte
daher etwas unterschatzt sein. Bezogen auf die Kalorienproduktion in der Potenzialanalyse (2340
kcal/Person/Tag; Zimmermann et al. 2017) betragt der im letzten Szenario ermittelte Riickgang 2,4 %.

4 «Optimale» Produktionsbedingungen bedeutet an dieser Stelle auch, dass keine Einschréankungen bei importier-
ten Produktionsmitteln bestiinden. Das heisst, der Import von Saat- und Pflanzgut, PSM, Dunger, Maschinen und
Geraten sowie Energietragern ist im Szenario Ref Krise moglich. Es gilt die Annahme, dass die Infrastruktur unein-
geschrankt funktioniert.
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Dieses ermittelte Minderangebot an Kalorien bei fehlenden Marginalflachen (=55 kcal/Person/Tag)
wirde in etwa einem resultierenden Versorgungsriickgang entsprechen, wenn von den ackerbaufa-
higen Flachen 2,7 % nicht fir den Ackerbau zur Verfligung stehen wirden (abgeleitet aus den Szena-
rien mit reduzierten Fruchtfolgeflachen in Teil D.1 Anhang 11.2). Fur die Kalorienversorgung in der
Krise ist die Verfligbarkeit von qualitativ hochwertigen ackerbauféahigen Flachen daher von grésserer
Bedeutung als die Nutzung der Marginalflachen.

ha
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Abb. 14: Sektorale Flachennutzung heute (Ref Basis) sowie in Krisenszenarien.
Quelle: Eigene Berechnungen auf der Basis von DSS-ESSA.
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Abb. 15: Sektorale Tierbestdnde heute (Ref Basis) sowie in Krisenszenarien.
Quelle: Eigene Berechnungen auf der Basis von DSS-ESSA.
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Abb. 16: Nahrungsmittelversorgung in der Schweiz heute (Ref Basis) sowie in Krisenszenarien.

Quelle: Eigene Berechnungen auf der Basis von DSS-ESSA.

Frage: Alternative Massnahmen zur Sicherstellung der Offenhaltung (S6)
Wie stark miisste der KLB erhoht werden, um Offenhaltung ohne VSB sicherzustellen + wie gross
ware die Netto-Mitteleinsparung?

Ausgehend von der Annahme, dass die erforderliche Kalorienproduktion auch ohne VSB, daftrr aber
Uber erhéhte Kulturlandschaftsbeitrage fir die Offenhaltung sichergestellt werden kénnte, wurde
das Alternativszenario KLB_1000 (56) mit Hilfe des SWISSland-Modells gepruft (Tabelle 11). Leider
verhindert die einzelbetriebliche Optimierung innerhalb der SWISSland-Modellorganisation einen
top-down-Ansatz, um exakt die notwendige Erhéhung der KLB je Hektar zu ermitteln, die fur eine
100-prozentige Kompensation der VSB notwendig ware. Wir fihren daher in diesem Szenario einen
KLB-Basisbeitrag fur BFF in der Talzone von Fr. 1000.-/ha ein und erhéhen die Offenhaltungsbeitrage
in jeder Zone ebenfalls um Fr. 1000.-/ha. Die VSB werden in diesem Szenario auf «Null» gesetzt. An-
schliessend ermitteln wir den Zielerreichungsgrad und den Beitrag zur Zielerreichung — quasi bottom-
up — durch einen Vergleich der auf den Sektor hochgerechneten Resultate mit denen des Referenz-
szenarios.

Festzustellen ist, dass die Erhéhung der Kulturlandschaftsbeitrage als Alternative zu den Versorgungs-
sicherheitsbeitragen den Zielerreichungsgrad bei der Kalorienproduktion deutlich verschlechtern
wdirden. Die Zielindikatoren im Bereich Minimalflachen und Ausnutzung Produktionspotenzial wir-
den ebenfalls nicht erfullt. Die Trendindikatoren werden kaum positiv beeinflusst. Durch die Mittel-
einsparung von zirka 480 Mio. Fr. bzw. Fr. 450.-/ha LN im Vergleich zur Referenz mit 100 % VSB & EKB
gabe es dennoch eine positive Effizienzanderung. Es wird deutlich, dass eine solche Massnahme eher
dazu geeignet ware, die Biodiversitat in der Schweizer Landwirtschaft zu férdern als die Versorgungs-
sicherheit zu gewahrleisten (vgl. auch Abbildung 40).
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Tab. 11: Einfluss eines erh6hten KLB-Offenhaltungsbeitrages auf die Zielindikatoren der VS
VSB & EKB =

100 % Wirkung?)

R . Ref27 KLB_1000 Quantitativb

Zielindikatoren Zielwert
2027 2027 2027

Kalorienproduktion
Brutto-Kalorienproduktion in TJ 24500 T) 23637 20351 —3286
Netto-Kalorienproduktion in TJ 22100T) 21412 17755 —-3657
Zielerreichungsgrad netto 100 % 97 % 80 % =17 %
Bruttoselbstversorgungsgrad 55 % 55 % 48 % 7%
Nettoselbstversorgungsgrad 50 % 50 % 42 % -8%
Mindestflachen an strategisch wichtigen 1000 ha 1000 ha 1000 ha 1000 ha
Getreide 110 133 105 —28
Kartoffeln 1 10 10 -1
Olsaaten 23 26 16 -1
Zuckerriiben 18 17 10 -7
é{\/zEz;hl Milchkiihe (Mindestbestand in 1000 550 561 567 6
Erhaltung Produktionspotential 1000 ha 1000 ha 1000 ha 1000 ha
ackerbaufahige Flachen (FFF) 439 439 399 -40
Flachenriickgang LN p.a. —1000 ha/a -149 -1496 —1347
Starkung/Forderung des Ackerbaus Zielrichtung 1000 ha A zu Ref27 EiS:car:ia'ttaztti‘I:Zb)
Offene Ackerflache «Erhalten» 248 22 % -
Anteil Kunstwiesen «Reduktion» 1 -2 % +
Anteil Futtergetreide «Zunahme» 43 -19% —
Anteil Kérnermais «Zunahme» 13 24 % -
Anteil Silomais und Futterriiben «Reduktion» 42 —71% +
Intensive Wiesen und Weiden «Zunahme» 515 0% keine
Extensive Wiesen und Weiden «Erhalten» 136 32% +
Produktionskapazitat A zu Ref27
Anzahl Betriebe 45740 5% beschleunigt
Anzahl Familienarbeitskrafte (in JAE) gemass Struktur- 46088 4% beschleunigt
Anzahl RGVE (in 1000 RGVE) wandel heute 1037 1% kaum
Anzahl GVE (in 1000 GVE) 1311 0% keine
Verarbeitungskapazitat 1000 t A zu Ref27
Zucker «Erhalten» 248 —45% —
Olsaaten «Erhalten» 92 —40 % -
Effizienz
Mitteleinsatz total Mrd. CHF 117 0.68 positive Effizi-
Mitteleinsatz je ha LN CHF/ha 1114 661 enzanderung

o 3 durch Mittelein-
Mitteleinsatz je T) CHF/T) 54480 38465 sparung, keine
Effizienzanderung gegeniiber Ref27 0.13 Zielerreichung

a) Bezieht sich auf das Szenario «KLB_1000» (KLB = Kulturlandschaftsbeitrag).

b) Der Beitrag zur Erreichung der Ziele im Bereich Versorgungssicherheit (VS) wird nur dann quantifiziert, wenn der
Zielwert als messbare Grosse vorliegt. Die Hohe ergibt sich aus der Differenz der Resultate des Szenarios mit
einem um Fr. 1000.-/ha erhéhten Offenhaltungsbeitrags sowie einem KLB fur BFF in der Talzone (KLB_1000) und
den Resultaten des Referenzszenarios (100 % VSB & EKB) im Projektionsjahr 2027. Die Einschatzung des Beitrags
der KLB auf die Wirkung bei den Trendgréssen erfolgt nur qualitativ durch Vergleich der relativen Anderungen
beider Szenarien bis 2027.

Quelle: Resultate SWISSland
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5. Evaluation Zielgrosse

Leitfrage: Welches Produktionsniveau ist unter normalen Bedingungen iliberhaupt erforderlich, um
in Krisenzeiten die Versorgungssicherheit zu garantieren?

5.1 Operationalisierung der Versorgungssicherheit

Frage: Ist die Versorgungssicherheit ausreichend operationalisiert?

Die zur Beurteilung der Effektivitat und Effizienz verwendeten Zielindikatoren basieren auf den im
Botschaftstext formulierten Zielwerten zur Brutto- und Netto-Kalorienproduktion (Botschaft AP
2014-17, S. 2149). Diese orientieren sich stark am heutigen Produktionspotenzial in der Landwirt-
schaft und gelten fur «Zeiten ohne Mangel» (Normalzeit). Die Indikatoren zur Messung der «Mindest-
produktion strategisch wichtiger Kulturen» werden in den folgenden Kapiteln 5.3 und 5.4 eingehen-
der beleuchtet. Sie reprasentieren Schwellenwerte, die in Normalzeiten einzuhalten sind, um die
Versorgung in «Zeiten mit Mangel» gewahrleisten zu kénnen.

Einige der Ubrigen, zumeist kulturspezifischen Ziele beziehen sich auf die Ausgangslage im Jahr 2014
und fokussieren auf die jeweiligen Flachenanteile oder die Tierdichte in den Regionen. Einige sollten
eher erhdht (Ackerbauflache), andere eher verringert werden (Kunstwiesenflache, Tierdichte in
Hugel- und Bergregion). Die Beurteilung der Zielerreichung erfolgt in diesem Fall anhand eines Ver-
gleichs der Flachen- bzw. Bestandsentwicklung vor und nach Einfihrung des Instruments. Allerdings
ist es anhand dieser Vergleiche nicht zweifelsfrei méglich zu eruieren, wie hoch der Anteil der Versor-
gungssicherheitsbeitrage effektiv an der Zielerreichung ist. Es ist durchaus moglich, dass eine
gewulnschte Wirkung durch agrarpolitische Instrumente mit anderen Zielsetzungen beeinflusst, tber-
lagert oder beeintrachtigt wird.

Zwei Indikatoren werden zur «Messung der Ausnutzung des flachenmassigen Produktionspotenzials»
verwendet: (i) Entwicklung der ackerbaufahigen Flache (FFF) und (ii) Verlust an Landwirtschaftlicher
Nutzflache. Beide Indikatoren sind in Form von Schwellenwerten operationalisiert. Die FFF sollte min-
destens einen Umfang von 438’560 ha beibehalten, der Verlust an LN — beispielsweise durch Sied-
lungsausdehnung oder Einwaldung - sollte 1000 Hektar pro Jahr nicht Gbersteigen.

Zudem wurde als zusatzlicher Indikator der Selbstversorgungsgrad verwendet. Dieser tragt dem
Umstand Rechnung, dass die wachsende Nachfrage nach Lebensmitteln oder Flache aufgrund der in
der Zukunft steigenden Bevoélkerung in der Schweiz und des sich daraufhin andernden Bedarfs jeweils
mitberlcksichtigt werden sollte. Ausserdem ist er ein Indikator fir die Abhangigkeit von Nahrungs-
mittelimporten.

Die Zielerreichung bezlglich Produktionskapazitat operationalisieren wir anhand diverser Struktur-
kennzahlen, wie Anzahl Betriebe oder Anzahl Familienarbeitskrafte (als Indikator fir Know-how und
Wissen) bzw. Anzahl GVE (als Indikator fir bestehende Stallplatzkapazitaten). Das Risiko fir den még-
lichen Verlust wichtiger Verarbeitungskapazitaten messen wir anhand der Produktionsmengen-
entwicklung furr Zucker und Olsaaten.

Da die Frage nach einer ausreichenden Operationalisierung der Instrumente im Bereich Versorgungs-
sicherheit damit noch nicht vollumfanglich beantwortet werden kann, widmen sich die Evaluierenden
dieser Thematik nachfolgend aus einer etwas globaleren, zukunftsgerichteteren Perspektive.

5.1.1 Stand der Literatur

Ein Grossteil der veréffentlichten Literatur zur «Ernahrungs- und Versorgungssicherheit» beschaftigt
sich mit der Bedeutung des globalisierten Erndhrungssystems fir weniger entwickelte Lander, den
«Hunger der Welt» und die Herausforderung, in Zukunft eine gréBere menschliche Bevolkerung
erndhren zu kénnen (Marten et al., 2015; Barrett C.B., 2010). Andere Studien untersuchen auf Ebene
des einzelnen Haushalts die 6konomischen, soziokulturellen und politischen Einfltsse auf die Ernah-
rungssicherheit (Gorton et al. 2010), dies vor allem fur Lander mit hohen Einkommen (z.B. Einfluss
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verschiedener Politiken, wie Arbeitsmarktpolitik, Bildung, Umweltpolitik etc.). Daneben weisen viele
Untersuchungen im Umweltbereich auf die Ambivalenz hin, eine wachsende Bevdlkerung zu ernah-
ren und der Herausforderung, dies auf nachhaltige Weise zu tun. Angebotsseitig werden — auch fur
die Schweiz — Strategien in der Tierhaltung untersucht, welche Futtermittelbestandteile austauschen,
die in direkter Konkurrenz zur Produktion von Nahrungspflanzen stehen (Schader et al. 2015). Das so
produzierte Protein fir die menschliche Ernédhrung reduziert die Umweltbelastung. Um Tierprodukti-
onssysteme zu identifizieren, die effizient hochwertiges Eiweiss produzieren, verwenden van Zanten
et al. (2016) das Land-Use-Ratio-Konzept (LUR). Die Autoren zeigen in ihrer Studie, dass Wiederkauer-
Systeme Flachen besser verwerten, die niedrige Opportunitatskosten fur alternative landwirtschaftli-
che Produktion aufweisen (wie beispielsweise Grenzstandorte). So kénnen diese Nutzungen das fur
die menschliche Erndhrung hochwertige Protein viel effizienter erzeugen als andere Nutzungen. Ver-
braucherseitig werden Erndhrungsgewohnheiten wie zu hoher Fleischkonsum (Smil 2013) oder Food
Waste als Probleme erkannt. Es wird verschiedentlich darauf hingewiesen, dass vor allem Industrielan-
der hier gefordert sind, Massnahmen zu ergreifen, um die vollen Kosten der Nahrungsmittelproduk-
tion und -verteilung an die Verbraucher weiterzugeben (Fraser et al. 2016; von Koerber & Bader 2016).

Global vergleichbare Indikatoren sammelt die FAO (2017) in ihrer Datenbank fir Erndhrungssicher-
heit. Wie in vielen westeuropdischen Staaten ist die aktuell messbare Ernahrungssicherheit in der
Schweiz gross. Allgemeinhin basiert die Erndhrungssicherheit auf drei Grundpfeilern: i) Die Verftg-
barkeit reprasentiert die Angebotsseite. ii) Der «Zugang» zu Nahrungsmitteln bzw. deren «Erschwing-
lichkeit» steht in Verbindung zur Haushaltsebene und fusst im Wesentlichen auf einem sozialwissen-
schaftlichen Konzept. iii) Die Verwendung hinterfragt den Einsatz der Nahrungsmittel und deren
Sicherheit fur die Gesundheit der Menschen. Auch der Global Food Security Index (EIU 2017) erhebt
seit 2012 jahrlich den Index fur 113 Lander auf Basis dieser drei Saulen. Die Schweiz liegt mit Uber 80
Indexpunkten bei allen drei Kategorien weit Gber dem weltweiten Durchschnitt und rangiert insge-
samt auf Platz 11 im Landervergleich. Eine unmittelbare Bedrohung der Versorgungssicherheit in der
Schweiz ist aus diesen Indikatoren also nicht erkennbar. Dennoch gibt es auch fir die Schweiz einige
Hinweise fur Schwachstellen. Der Indikator «Stadtische Absorptionskapazitat» ist ein MaB fir die
Fahigkeit eines Landes, die durch die Verstadterung verursachten Belastungen zu absorbieren und
dennoch die Ernahrungssicherheit zu gewahrleisten. Hier erreicht die Schweiz nur 65 von 100 mogli-
chen Indexpunkten und liegt damit unter dem Durchschnitt der Lander mit hohen Einkommen. Kri-
tisch sehen die Analysten die Entwicklung des Wachstums der landwirtschaftlichen Produktion in den
letzten zwanzig Jahren und die hohen Einfuhrzélle. Gemass FAO (2017) besitzt die Schweiz als Net-
toimporteur eine hohere Abhangigkeit von Getreideimporten als die meisten anderen europaischen
Staaten, was sich negativ auf die Stabilitat der Nahrungsmittelversorgung auswirken kénnte.

5.1.2 Kritische Wiirdigung

Aufgrund des hohen Wohlstands in der Schweiz und der guten Versorgungslage auch vergleichsweise
armer Bevolkerungsschichten kann es fur die Schweiz nur um die mittel- bis langfristige Ernahrungs-
sicherheit gehen, also um die ausreichende Versorgung im Krisenfall.

Auf der Grundlage der oben angefiihrten Literatur und eigener Uberlegungen zeigt Abbildung 17
wesentliche Voraussetzungen fur diese zukunftsgerichtete Perspektive. Entscheidend ist die Resilienz
zweier Systeme: Einerseits werden heute etwa 45 % der Nahrung importiert. Um diesen Versorgungs-
fluss zu sichern, braucht es eine gewisse Stabilitat in der internationalen Landwirtschaft, aber auch
eine politische Position, die Handelsaustausch mit einer gewissen Anzahl von Landern erméglicht. Far
den Teil der Versorgung, fur den die Schweizer Landwirtschaft zustandig ist, gibt es andere Einfluss-
faktoren. Diese umfassen die quantitative und qualitative Verfligbarkeit von Produktionsfaktoren,
wobei die Bedeutung des Bodens sicherlich gesondert hervorzuheben ist. Dinge- und Pflanzen-
schutzmittel, Saatgut und Maschinen, vor allem aber auch Know-how sind weitere Faktoren, deren
Verflgbarkeit und Qualitat ebenfalls zur Ernahrungssicherheit beitragen.
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Abb. 17: Einflussfaktoren im System der Erndhrungssicherheit.

Aus Abbildung 17 geht hervor, dass die im Wirkungsmodell verwendeten Indikatoren nur an ein bis
zwei von finf moglichen Stellen ansetzen. Es ist in erster Linie die Verfligbarkeit von Boden, die ope-
rationalisiert wird. Da zusatzlich auch noch die Anzahl produzierter Kalorien als Indikator verwendet
wird, kann argumentiert werden, dass auch die Faktorqualitdt Eingang in die Indikatoren findet. Auf
guten Boden kann mehr produziert werden als auf schlechten. Andererseits ist aber der Zusammen-
hang zwischen Bodenqualitat und Ertrag nicht streng deterministisch, d.h. es gibt auch eine Fulle
anderer Faktoren, die eine Rolle spielt.

5.2 Alternativen der Operationalisierung

Frage: Diskussion alternativer Zielindikatoren zur Bewertung der Versorgungssicherheit?

Aus Abbildung 17 geht bereits hervor, an welchen Stellen nach alternativen Indikatoren der Versor-
gungssicherheit zu suchen ist. Dabei ist die globale Resilienz sicher am schwersten zu fassen. Die aus-
senpolitische Resilienz dagegen kénnte durch die Anzahl von Freihandelsvertragen und der Formulie-
rung politischer Bundnisse operationalisiert werden. Auch bezlglich der Verfligbarkeit anderer
Faktoren als Boden stiinden denkbare Indikatoren zur Verfligung, etwa der Anteil an Ackerflache,
der durch eigene Saatgutproduktion bestellt werden kénnte (sowohl unmittelbar als auch mit gewis-
sem zeitlichen Vorlauf), oder auch der Selbstversorgungsgrad mit Agrarchemikalien wie Dlinge- und
Pflanzenschutzmittel.

Was die globale Resilienz angeht, hat ein kanadisches Forscherteam (Rotz & Fraser 2015) die drei
Dimensionen Diversitit, Vernetzung und Handlungsfreiheit als wesentlich ausgemacht. Es lohnt sich,
auch auf diese drei Dimensionen jeweils noch einen Blick zu werfen.

Diversitatsverluste lassen sich beispielsweise am Arten- und Sortenschwund im Pflanzenbau einerseits
und dem zunehmenden Anbau von Hybriden andererseits beobachten (Tracy & Sligh 2014). Grund far
diese Entwicklung sind die Anforderungen an die Ackerfriichte hinsichtlich ihrer Konformitat far
mechanische Ernteprozesse, indem strenge physische und genetische Uniformitat gewlnscht wird.
Wenn eine kleine Anzahl von «industriellen» Nutzpflanzensorten dominiert, wird die Produktion
anfallig fur Schadlinge und Krankheiten und abhangig von wenigen Unternehmen, die das Saatgut
liefern (Marten & Atalan-Helike 2015). Fact ist aber auch, dass «High-Tech» Kulturen ein global ange-
legtes industrielles Nahrungsmittelsystem mit offenen Markten starken, obwohl die negativen Aus-
wirkungen auf Umwelt und Quantitat sowie die Verwendung von kritischen Inputs wie Energie und
Antibiotika (Fraser et al. 2017) auch in der Schweiz bereits heute stark hinterfragt und kritisiert wer-
den (Herren 2016). Positive Effekte einer diversifizierten Landwirtschaft werden in der Literatur nicht
nur beziglich Ernahrungssicherheit genannt, sondern auch im Zusammenhang mit stabileren land-
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wirtschaftlichen Einkommen, Beschaftigungsmoglichkeiten im landlichen Raum und Vorteilen bei
Umwelt- und Ressourcenmanagement (Culas & Mahendrarajah 2005; Abson, Fraser & Benton 2013).

Die Komponente Vernetzung sorgt nach Fraser et al. (2005) dafur, dass sich Stérfaktoren wie beispiels-
weise Krankheiten in einem eng verflochtenen System schnell und einfach ausbreiten kénnen. Merk-
male hierfir sind: Riickgang der Betriebszahlen und das Entstehen von Produktionszentren, was sich
letztendlich in einer Konzentration einzelner landwirtschaftlicher Aktivitaten dussert (z.B. Regionale
Spezialisierung wie Gemiuse im Seeland, Ackerbau in der Westschweiz). Zunehmende Konzentration
ist auch in der verarbeitenden Industrie und im Einzelhandel zu beobachten. Natirlich bietet Spezia-
lisierung immer auch die Méglichkeit Effizienz- und Skalengewinne mitzunehmen und den Kosten-
druck durch Vorleistungen zu verringern. Gleichzeitig steigt mit zunehmender Konzentration und
Vernetzung das Produktionsrisiko der Landwirte und deren Abhangigkeit von wenigen Abnehmern.
Im Krisenfall kommen Risiken bei der Verteilung der Produkte durch langere Transportwege, insbe-
sondere bei Produkten wie Obst und GemUse hinzu. Diese besitzen aufgrund ihres hohen Wasserge-
haltes im Ernteprodukt und ihrer begrenzten Lagerfahigkeit Uber eine geringe Transportwurdigkeit
und hdhere Anspriche an die Lagerung.

Schliesslich sorgt die abnehmende Handlungsfreiheit von Landwirten und anderen Akteuren in der
Wertschopfungskette dafur, dass beispielsweise keine langfristigen und nachhaltigen Produktions-
konzepte angelegt werden kénnen, welche die Widerstandsfahigkeit festigen wirden. Die Abhan-
gigkeit der Produzenten von wenigen Abnehmern flhrt dazu, dass Landwirte keine Entscheidungen
zu Ungunsten ihres Marktzugangs treffen, wodurch die Entscheidungsfindung vom landwirtschaftli-
chen Betrieb hin zu anderen Bereichen in der Wertschépfungskette wandert (Fraser et al. 2017). Vor
diesem Hintergrund sind auch die Marktliberalisierungsbestrebungen aus Sicht der Widerstandsfa-
higkeit insofern mit einem steigenden Risiko verbunden, als dass die Kontrolle von multinationalen
Unternehmenskonglomeraten mit grossem Einfluss auf Markte, Handelsregeln und anderen Bedin-
gungen weiter zunehmen kénnten (Marten & Atalan-Helike 2015).

Inwieweit die beschriebenen Zusammenhéange bezlglich Resilienz in die Diskussion um die Operatio-
nalisierung der Versorgungssicherheit mit einbezogen werden sollten, ist zu diskutieren. Wiinschens-
wert ware die Bindelung der drei Komponenten in einem Endpointindikator fir Resilienz, der bezlg-
lich Skalierung variabel sein sollte, um die Vergleichbarkeit auf mehreren Stufen zu erméglichen. Die
Umsetzung und Ausgestaltung eines solchen Indikators bedarf jedoch weiterfihrender Uberlegun-
gen und kann im Rahmen der vorliegenden Evaluation nicht abschliessend beantwortet werden.

5.3 Operationalisierung der VS fiir Zeiten mit Mangel

Frage: Eignung der aktuellen Zielindikatoren zur Beurteilung der Versorgungssicherheit fiir Zeiten
mit Mangellage (Krise).

Die Zielindikatoren fir die Evaluation der Versorgungssicherheitsbeitrage waren wie folgt formuliert
worden (vgl. bereits Tabelle 6 und Abbildung 2):

e Hauptziel: Aufrechterhaltung der Produktions- und Verarbeitungskapazitat

e Unterziel 1: Aufrechterhaltung der Kalorienproduktion

e Unterziel 2: Aufrechterhaltung einer Mindestproduktion an strategisch wichtigen Kulturen

e Unterziel 3: Ausnutzung des flachenmassigen Produktionspotenzials

e Ubriges Ziel 1: Relative Starkung/Férderung des Ackerbaus

» Ubriges Ziel 2: Riickgang Anteil der Kunstwieseflache

 Ubriges Ziel 3: Riickgang Anteil der Futtergetreideflache stoppen

o Ubriges Ziel 4: Riickgang Tierdichte in Hlgel- und Bergregion aufgrund wegfallender Tierbeitrage
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Die Ziele beziehen sich auf die aktuelle Ausgangslage und beinhalten im Wesentlichen die Erhaltung
der bestehenden Produktionskapazitaten, wobei bestimmte Indikatoren eher zu erhéhen (Ackerbau)
bzw. zu verringern sind (Kunstwiese, Tierdichte in Higel- und Bergregion).

Ob jedoch die aktuelle Ausgangslage tatsachlich ausreichend ist, um im Krisenfall die Versorgung der
Bevolkerung zu gewahrleisten, oder ob héhere Umfange erforderlich sind oder allenfalls sogar tiefere
genigen wirden, wurde bei der Formulierung dieser Ziele nicht konkret untersucht.

Daher werden im folgenden Unterkapitel Minimalbestande ermittelt, die ausreichend sind, um in
einer gravierenden Versorgungskrise eine minimale Versorgung sicherzustellen. Naturlich hangen
diese Zielindikatoren stark von der Art der unterstellten Krise ab. Fir die vorliegende Betrachtung
wurde von einem annahernden Wegfall der Nahrungs-, und Futtermittelimporte, aber einer uneinge-
schrankten Produktion im Inland ausgegangen. Auch die erforderlichen Produktionsmittel wurden
weitgehend als verfligbar angenommen. Eine solche Situation wurde bereits mit der Potenzialanalyse
(Zimmermann et al. 2017) analysiert: Die optimierte Produktion ergab einen deutlichen Mehranbau
pflanzlicher Nahrungsmittel und einen starken Abbau der Tierbestdnde mit Ausnahme der Milchvieh-
und Ziegenhaltung. Stark reduziert wurde der Futtergetreideanbau, was dem obigen «Ubrigen Ziel
3» widerspricht. Der Erhalt einer minimalen eigenen Kraftfutterproduktion kann jedoch durchaus
geeignet sein, wenn weniger gravierende Versorgungskrisen betrachtet werden, in welchen die
Fleischversorgung ein héheres Gewicht hat oder um generell die Produktionskapazitaten zu erhalten.

5.4 Alternativen der Operationalisierung fiir Zeiten mit Mangel

Frage: Diskussion und Vorschlage alternativer Zielindikatoren und Schwellenwerte zur Beurteilung
der Versorgungssicherheit fiir Zeiten mit Mangellage.

Die Ermittlung von Mindestbestanden in Normalzeiten, die ausreichend sind, um in einer gravieren-
den Versorgungskrise eine Minimalversorgung der Bevolkerung sicherzustellen, erfolgt anhand von
Planungsdaten, Expertenmeinungen und Berechnungen mit dem Modellsystem DSS-ESSA (Krisensi-
mulationsmodell des BWL, vgl. Kapitel 2.1.3). Die Grundlagen und Annahmen fir die Abschatzung
dieser Bestande sind im Anhang enthalten (Kapitel 10.2).

Je nach Art der Versorgungskrise sind die Engpéasse und Anforderungen an die Produktionsumstel-
lung naturlich unterschiedlich. Ernteausfalle im Inland kénnen Gber Importe ersetzt werden, solange
ein Aussenhandel noch méglich ist. Gravierende Versorgungsprobleme entstehen, wenn Importe von
Nahrungs- und Futtermitteln oder sogar von Produktionsmitteln stark eingeschrankt sind. Wenn sich
eine Krise im Vorfeld anklndigt, kdnnen vorbereitend bereits entsprechende Massnahmen getroffen
werden. Bei plétzlich eintretenden Krisen, zum Beispiel im Zusammenhang mit nicht vorhersehbaren
Naturereignissen, muss dagegen von den in Normalzeiten im Inland vorhandenen Produktionsvoraus-
setzungen ausgegangen werden. Die Abschatzung der Minimalbestande orientierte sich daher an
einer ungunstigen Situation mit weitgehend fehlenden Importen (Tabelle 12).

¢ Fruchtfolgeflachen: Die aktuell verfligbaren Fruchtfolgeflachen kénnen die minimal erforderliche
Kalorienversorgung gemass der Potenzialanalyse selbst mit einer Produktionsoptimierung nur
knapp gewahrleisten. Deshalb sind die heutigen Flachen méglichst vollstandig zu erhalten.

¢ Getreide: Die Inlandproduktion von Getreidesaatgut kénnte in einer Krise erhéht werden. Von den
Ubrigen Produktionsmitteln und Kapazitdten kénnte insbesondere die Erntemechanisierung
begrenzend wirken. Daher sollte die Getreideflache in Normalzeiten nicht unter 75 % der aktuellen
Anbauflache sinken, um in der Krise durch optimale Auslastung der Mechanisierung eine Ausdeh-
nung auf das Zielniveau zu erméglichen.

¢ Kartoffeln: Gemass Potenzialanalyse muUsste die Kartoffelflache besonders stark erhéht werden
(mehr als eine Verdreifachung). Das Saatgut wird heute wie im Falle von Getreide Gberwiegend in
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der Schweiz angebaut. Eine Steigerung ist damit moéglich, kurzfristig konnte auch Nachbausaatgut
verwendet werden. Damit aber die vorhandenen Produktionsmittel fur die anvisierte Produktions-
ausdehnung ausreichen, ist in Normalzeiten eine Anbauflache im Umfang der aktuellen Flache
erforderlich.

Olsaaten: Die Produktionsméglichkeiten von Olsaaten hangen in der Krise stark davon ab, ob noch
Saatgut importiert werden kann. Ist dies moglich, wird eine weitere Ausdehnung zusammen mit
der Anbauflache fur Getreide besonders durch die Erntemechanisierung begrenzt. Daher wurde
fur die Minimalflache derselbe Flachenanteil bezogen auf die anvisierte Zielflache festgelegt (54 %).
Unter den Olsaaten-Kulturen sollte zudem Soja mehr Gewicht erhalten, weil fir diese Kultur eine
ZUchtung und Saatgutvermehrung im Inland vorhanden ist.

Zuckerriiben: Wie bei Olsaaten ist der Zuckerriibenanbau auf den Saatgutimport angewiesen. Fir
die Zuckerproduktion ist zudem eine kapitalintensive Verarbeitung erforderlich, welche aus wirt-
schaftlicher Sicht auf eine hohe Auslastung angewiesen ist, welche in Normalzeiten zu einem gerin-
gen Anteil Uber Importe von Zuckerriiben erreicht werden kénnte. Um die Produktionsbereitschaft
aufrecht zu erhalten, darf aber Minimalflache nur wenig unter der aktuellen Flache liegen.

Gemiise/Obst: Weil Gemuse fir die Kalorienzufuhr eine geringe Rolle spielt und teilweise mit Obst
ersetzbar ist, kann eine gewisse Zielverfehlung in Kauf genommen werden. Damit fir eine wesent-
liche Flachenausdehnung in der Krise genligend Reaktionsspielraum vorhanden bleibt, ist dennoch
eine Minimalflache nahe der aktuellen Anbauflache erforderlich. Gleichzeitig missen dabei die
Ertrage aus den aktuellen Obstanlagen verfugbar sein.

Tierbestdande: Die Tierbestande wirden bei einer Umsetzung der Produktionsoptimierung dras-
tisch reduziert, mit Ausnahme der Milchvieh-, Milchschaf- und Milchziegenhaltung. Das Grunland
wirde praktisch vollstandig tber die Milchproduktion genutzt. In der Krise wirde eine Produkti-
onsausdehnung eine gewisse Zeit erfordern. Daher sollten die Bestande bereits in Normalzeiten
nicht wesentlich unter den aktuellen Bestanden liegen. Dabei sind solche Tiere zu bevorzugen, die
eine hohe Raufutterverwertung ausweisen und mit moglichst wenig Kraftfutter auskommen.

Tab. 12: Erforderliche Anbauflachen und Tierbestande in Normalzeiten gemass Abschatzung

Aktuell Potenzial- Minimalbestinde Gerundet

analyse % von | % von | Umfang '1:"; Lgiu

(201517) Aktuell | Pot.an. Tieren)

Fruchtfolgeflichen ha | 438560 | 438560 100% | 100%  100% 438560 439
Getreide (inkl. Ké.maizs) ha 143'446 | 197560 138% 79% 54% 107'585 110
Kartoffeln ha 11'031 36'207 328% | 100% 30% 11'031 11
Olsaaten ha 28'441 42337 149% 80% 5495 22'862 23
Zuckerriben ha 19'331 24'893 129% 93% 72% 18'000 18
Gemiise ha 11'441 32'653 285% B87% 31% 10000 10
Obst ha 7208 7345 102% 97% 95% 7000 T
Milchkiihe Tiere| 573115 591212 103% 96% 93% 550000 550
Milchziegen/-schafe Tiere 48'292 | 142°315 295% 93% 32% 45'000 45

Quelle: Eigene Berechnungen, siehe Anhang 10.2.
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Die Vorgabe dieser unterschiedlichen Ausgangsflachen bei Krisenbeginn wurde mit dem Modellsys-
tem DSS-ESSA simuliert (Tabelle 13). Angenommen wurde eine Krise, die in der Mitte eines Jahres
beginnt und in welcher keine Nahrungs- und Futtermittelimporte mehr und nur noch 10 % der bishe-
rigen Saatgutimporte moglich sind. In den ersten sechs Monaten kann die Versorgung Uber die
Pflichtlager weitgehend aufrechterhalten werden (Abbildung 18). In den folgenden Jahren sinkt das
Kalorienniveau dagegen selbst ausgehend von den aktuellen Anbauflachen deutlich unter das Zielni-
veau von 2300 kcal/Person/Tag. Die reduzierten Ausgangsflachen gemass den vorgeschlagenen Mini-
malbestanden fihren zu einer noch tieferen Versorgung in den ersten beiden vollen Krisenjahren.
Bereits mit einigen Erleichterungen, ndmlich der Annahme eines noch méglichen Nahrungsmittelim-
ports von 10 % der bisherigen Importe und einer Optimierung der Lagerhaltung Gber die betrachtete
Krisendauer, kann selbst mit den Minimalbestanden als Ausgangslage anndhernd das Zielniveau
erreicht werden. Die Flachennutzung verlagert sich auf pflanzliche Nahrungsmittel (Abbildung 19),
wobei auch Futtergetreide zu einem wesentlichen Anteil in die menschliche Erndhrung fliesst.

Die Annahmen zu den dargestellten Szenarien orientieren sich an der Potenzialanalyse (Zimmermann
et al. 2017), wobei einzelne Anderungen wie eingeschrénkte Importméglichkeiten von Saatgut vorge-
nommen wurden (vgl. dazu die ausflhrlichere Beschreibung in Kapitel 10.2). Die ermittelte Produk-
tion in der Modelllésung ist natlrlich stark vom angenommenen Krisenszenario und den vorausge-
setzten Produktionsrestriktionen —z.B. hinsichtlich der Anforderungen an die Fruchtfolge — abhangig.

Tab. 13: Szenarien mit Vorgabe der Minimalbesténde als Ausgangsflachen

Saatgut- Minimalbestande
import + NM-Import 10 %
Szenario 10% Minimalbestande + Ziel 2300 kcalm
Import Saatgut max. 10 % max. 10 % max. 10 %
Import Futtermittel nein nein nein
Import Nahrungsmittel nein nein max. 10 %
Zielwert 2300 kcal nein nein ja
Maximale Ackerflache o 0 0
(in % von aktueller AF) 108.5 % 108.5 % 108.5 %
Kulturflachen bei Winterweizen -10000ha  Zuckerriben —-1300 ha
Wintergerste  -14300 ha  Raps -4'000 ha

Krisenbeginn aktuelle

e i Vs e Flachen Wintertriticale -4000 ha Sonnenblumen -1000 ha
U aktuellgen Fléchgn)1 Sommergerste  -1000 ha  Gemduse -1400 ha
Kérnermais -3000 ha Kunstwiesen +40'000 ha

1 Aufgefuhrt sind nur jene Flachenkategorien, deren Umfange gegenuber der aktuellen Situation gedndert wurden (also
z.B. nicht Kartoffeln, fir welche die vorgeschlagene Minimalflache der aktuellen Flache entspricht).

Als besonders kritisch hat sich die Verfligbarkeit von Saatgut erwiesen. Wenn keine Importe moglich
sind, steht kurz- und mittelfristig nicht gentigend Saatgut zur Verfiigung, um alle Flachen nutzen zu
kénnen. Importe sind besonders fir Anbau von Zuckerriiben, Olsaaten und weitgehend von Gemdise
unbedingt erforderlich. Ein Nachbau ist einerseits im Falle von Zuckerrtiben technisch schwierig und
wirde andererseits zu starken Ertragsriickgangen fuhren, weil fast ausschliesslich Hybridsaatgut zur
Verfligung steht. Eine eigene Saatgutzlichtung im Inland kann selbst mit hohem Aufwand nicht das
Ertragsniveau internationaler Konzerne erreichen. Von den Ubrigen Produktionsmitteln ist zudem
eine ausreichende Energieversorgung unbedingt erforderlich. Dabei kann im Falle von Treibstoffen
auf Pflichtlager zurtickgegriffen werden, wahrend ein Ausfall im Falle von Elektrizitat oder auch von
Informatiksystemen die meisten Prozessschritte zum Erliegen kommen. Andere Produktionsmittel
wie Maschinen oder Lagerkapazitaten kdnnen haufig besser ausgelastet werden oder fihren, wie im
Falle von Pflanzenschutzmitteln, bei ungeniigender Versorgung zwar zu tieferen Ertréagen, aber nicht
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Abb. 18: Szenarien mit VVorgabe der Minimalbestdnde als Ausgangsfldchen: Kalorienversorgung
Akt. = Aktuelle Situation; 6 M. = Erste 6 Monate des Krisenszenarios (Juli bis Dezember); 12 M. =

Darauf folgende drei Krisenjahre.

Quelle: Eigene Berechnungen auf der Basis von DSS-ESSA.
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Abb. 19: Szenarien mit Vorgabe der Minimalbesténde als Ausgangsfldchen: Flachennutzung.
Akt. = Aktuelle Situation; 6 M. = Erste 6 Monate des Krisenszenarios (Juli bis Dezember): Anbaufldchen
per Ende Jahr (Winterkulturen); 12 M. = Darauf folgende drei Krisenjahre.

Quelle: Eigene Berechnungen auf der Basis von DSS-ESSA.
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zu einem vollstandigen Produktionsausfall. In DSS-ESSA sind jedoch die Produktionsmittel nur teil-
weise formuliert. Deshalb konnte mit dem Modell nicht Gberprift werden, ob ihre Umfange bei Vor-
gabe der Minimalbestande fir eine krisenoptimierte Produktion tatsachlich ausreichen.

Unter der Annahme, dass selbst in gravierenden Krisensituationen gewisse erganzende Importe wei-
terhin méglich sind, werden die vorgeschlagenen Minimalbestdande, die es bereits in der Ausgangs-
lage zu erreichen gilt, insgesamt als ausreichend erachtet. Sie wurden daher fur die strategisch wich-
tigen Kulturen bzw. Kulturgruppen (Getreide, Kartoffeln, Olsaaten, Zuckerriiben) als Ziel- bzw.
Indikatorwerte in die fur die untersuchten Beitragsszenarien erstellten Ergebnistabellen des vorlie-
genden Berichts Gbernommen.
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6. Evaluation Effizienz und Indirekte Wirkungen

Frage: Sind Massnahmen zur Erh6hung der Effizienz der Beitrage fiir Versorgungssicherheit méglich
und angezeigt (52)?

6.1 Effizienzgewinn durch Reduktion der VSB und EKB

Die Effizienz gibt Auskunft Gber die Kosten der Zielerreichung. Es besteht dabei die Absicht, die Ziele
mit dem geringstmaoglichen Mitteleinsatz zu erreichen. Zu prifen ist, ob durch eine Reduktion der
VSB und EKB ein Effizienzgewinn moéglich ware. Dazu wurden im Modell die Beitrage fur VS in vier
Stufen reduziert. Da beim Referenzszenario mit 100 % VS-Beitrdgen der Zielerreichungsgrad bei
knapp 100 % liegt, ware ein Effizienzgewinn nur dann méglich, wenn bei Reduktion der Beitrage je
Hektar die gleiche Kalorienproduktion realisiert werden wirde. Dies ist gemass unseren Berechnun-
gen nicht der Fall. Wie die Resultate in Tabelle 14 zeigen, sinkt die Netto-Kalorienproduktion bei einer
25-prozentigen Reduktion der VSB & EKB um ca. 4 %, ohne VS-Beitrdge gar um 18 %. Die in Tabelle 14
ausgewiesene Effizienzdnderung ergibt sich aus dem Verhéltnis der Mitteldnderung zur Anderung
der Kalorienproduktion (vgl. auch Kapitel 8.3). Der sich ergebende Wert steigt, je grosser die Mittel-
einsparung gegenlber dem Referenzszenario und je kleiner dabei die Reduktion der Kalorienproduk-
tion ist. Er wird negativ, wenn weniger Kalorien produziert, dafir aber mehr Mittel als in der Refe-
renz eingesetzt werden. Zusammenfassend lassen sich aus unseren Berechnungen zu Szenario S2
folgende Erkenntnisse ableiten:

e Die Reduktion des Mitteleinsatzes je Hektar fuhrt bei gleichbleibender Mittelverteilung zu einer
Abnahme der Kalorienproduktion. Der Beitrag zur Zielerreichung wird somit negativ, das heisst der
ZEG sinkt unter 100 %.

e Die Schwellenwerte zur Mindestproduktion strategisch wichtiger Kulturen werden bei 25-prozen-
tiger Reduktion der Beitrdage noch knapp erreicht. Das entspricht einer Brutto-Mitteleinsparung
von zirka Fr. 280.—/ha bzw. total ca. 300 Mio. Fr..

e Mit zunehmender Mittelreduktion steigt der Flachenrlickgang bei LN und FFF, was aus einem ver-
starkten Strukturwandel resultiert.

e Die Anzahl GVE und RGVE verandert sich kaum, da aus der Produktion fallende Ackerflache im
Modell, vorausgesetzt diese kann verpachtet werden, auch als intensives Griinland genutzt werden
darf.

e Die positive Effizienzénderung resultiert in erster Linie aus dem sinkenden Mitteleinsatz je Kalori-
enproduktion.

e Wirde man den Zielindikator im Bereich Kalorienproduktion anpassen und anhand der aktuell
realisierten Schweizer Agrarproduktion (2016) ausrichten, wéare ein Effizienzgewinn von 33 %
gegentiber der Referenz moglich. Allerdings missten dann der angestrebte Selbstversorgungsgrad
nach unten revidiert werden, was bei wachsender Bevdlkerungszahl steigende Importe zur Folge
hatte. Die Schwellenwerte fur die Minimalflachen strategisch wichtiger Kulturen wirden unter der
Voraussetzung, dass im Krisenfall weiterhin eingeschrankt Importe moglich sind, knapp erreicht.

e Fur den Fall, dass die aus der Produktion fallenden Flachen aus Szenario «VSB_0» offengehalten
werden sollen (ca. 66 000 ha) und man dafir eine Aufwandsentschadigung von Fr. 1000.-/ha aus-
richten wirde(S7), betrtige der Mitteleinsatz 66 Mio. Fr. Das wiederum wurde einer Netto-Mittel-
einsparung von 1,1 Mrd. Fr. bzw. Fr. 1047.—/ha entsprechen.

6.2 Indirekte Wirkungen bei Reduktion der VSB und EKB

Die Instrumente VSB & EKB bezwecken allein die Zielerreichung im Bereich Versorgungssicherheit.
Dennoch besitzen sie als budgetmassig grosste Komponente des Direktzahlungssystems eine nicht
unerhebliche Wirkung auf das Einkommen der Betriebe und damit gleichzeitig auf den Strukturwan-
del in der Landwirtschaft. Gegenstand der Evaluation war es deshalb, zusatzlich die Wirkungen der
angepassten Massnahmen im Bereich VS in Bezug auf das betriebliche und sektorale Einkommen
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Tab . 14: Einfluss der stufenweisen Reduktion der Beitrage auf die Zielindikatoren der VS

sz1 g‘OEOZB Stufenweise Anpassung VSB&EKB W",rsk;_n%:;] g
Ref27 VSB_0 VSB_25 VSB_50 VSB_75 Quantitativb
Zielindikatoren Zielwert
2027 2027 2027 2027 2027 2027
Kalorienproduktion
Brutto-Kalorienproduktion in TJ 24500 T) 23637 20198 20800 22085 22846 -791
Netto-Kalorienproduktion in TJ 22100TJ 21412 17488 18339 19674 20508 -904
Zielerreichungsgrad netto 100 % 97 % 79 % 83 % 89 % 93 % -4%
Bruttoselbstversorgungsgrad 55 % 55 % 48 % 49 % 52 % 53 % 2%
Nettoselbstversorgungsgrad 50 % 50 % 41 % 43 % 46 % 48 % 2%
Mindestflachen an strategisch
wichtigen Kulturen fiir VS in 1000 ha 1000 ha 1000 ha 1000 ha 1000 ha 1000 ha 1000 ha
Krisenzeiten
Getreide 110 133 98 107 120 130 -4
Kartoffeln 1 10 10 10 10 1 0
Olsaaten 23 26 14 17 22 25 -1
Zuckerriiben 18 17 9 12 14 16 -1
ﬁ]nfgglolgl\llclgkuhe (Mindestbestand 550 561 567 561 560 562 1
Erhaltung Produktionspotential 1000 ha 1000 ha 1000 ha 1000 ha 1000 ha 1000 ha 1000 ha
ackerbaufahige Flachen (FFF) 439 439 376 396 427 439 0
Flachenriickgang LN p.a. —1000 ha/a -149 —6777 —5562 —-2467 -915 —766
Ztcakg‘r‘l‘)’;%/:"’de’”“g des riczh'tel'l'ng 1000 ha AzuRef27 AzuRef27 AzuRef27 AzuRef27 Eig::‘l]'gt"‘ztl:‘r:‘;b)
Offene Ackerflache «Erhalten» 248 -26 % -20% 10 % -3% +
Anteil Kunstwiesen «Reduktion» m 5% -5% 2% 1% +
Anteil Futtergetreide «Zunahme» 43 -26% -19% -12% —4% =
Anteil Kdrnermais «Zunahme» 13 —27% -21% 9% 4% =
Anteil Silomais und Futterriiben «Reduktion» 42 -9% 1% 5% 1% +
Intensive Wiesen und Weiden «Zunahme» 515 1% 0% 0% 0% keine
Extensive Wiesen und Weiden «Erhalteny» 136 1M % 5% 3% 1% +
Produktionskapazitat A zu Ref27 A zuRef27 AzuRef27 A zu Ref27
Anzahl Betriebe i 45740 =12 % -8% —4% 2% beschleunigt
ﬁ{‘EZ)""h' Familienarbeitskréfte (n - RE 46088 1% —8% 4% 1% beschleunigt
Anzahl RGVE (in 1000 RGVE) wandel 1037 1% 0% 0% 0% keine
Anzahl GVE (in 1000 GVE) 1311 2% 0% 0% -1 % keine
Verarbeitungskapazitat 1000t AzuRef27 AzuRef27 AzuRef27 A zuRef27
Zucker «Erhalten» 248 —49 % -36 % -23% —14% -
Olsaaten «Erhalten» 92 —47 % -35% -16 % 4% -
Effizienz
Mitteleinsatz total Mrd. CHF 1.17 - 0.27 0.56 0.87
Mitteleinsatz je ha LN CHF/ha 1114 - 273 552 833 Mittel-
Mitteleinsatz je TJ CHF/T) 54480 = 14794 28697 42210 einSparung bei
Effizienzanderung gegeniiber Ref27 0.30 0.29 0.35 0.33 glgiggg:]e_r
Netto-Mitteleinsparung (S7) produktion,
bei 1000.— CHF/ha fiir Offenhaltung ~ Mio. CHF -1100 keine Ziel-
CHF/ha -1047 erreichung
CHF/TJ -50690

a) Bezieht sich auf das Szenario «VSB_75» (VSB = Versorgungssicherheitsbeitrage, EKB = Einzelkulturbeitrage).

b) Der Beitrag zur Erreichung der Ziele im Bereich VS wird nur dann quantifiziert, wenn der Zielwert als messbare Grosse
vorliegt. Die HOhe ergibt sich aus der Differenz der Resultate des Szenarios mit 25-prozentiger Reduktion der VSB & EKB
(VSB_75) und den Resultaten des Referenzszenarios (100 % VSB & EKB) im Projektionsjahr 2027. Die Einschatzung
des Beitrags der VS-Beitrage auf die Wirkung bei den Trendgrdssen erfolgt nur qualitativ durch Vergleich der relativen
Anderungen beider Szenarien bis 2027.

Quelle: Resultate SWISSland
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auszuweisen und gleichzeitig weitere indirekte Wirkungen auf die Agrarstruktur und auf ausge-
wahlte Umweltindikatoren darzustellen. Eine Ubersicht zu ausgewéhlten Kennzahlen enthélt Tabelle 15:

e Ein Wegfall der VSB & EKB hatte somit einen Riickgang des Sektoreinkommens von bis zu 30 % zur
Folge. Gleichzeitig wirden die mittleren landwirtschaftlichen Einkommen sinken.

e Deutlich wird auch die strukturbremsende Wirkung der VS-Beitrage, bei 100-prozentiger Kirzung
wirde der Strukturwandel in allen Regionen beschleunigt. Die Betriebe wiirden gleichzeitig wach-
sen.

e Die VSB erhohen die Bodenrente (= héchstmogliche Pacht, die der Landwirt zahlen kénnte) und
somit die Bodennachfrage. Es ist somit davon auszugehen, dass das Pachtzinsniveau mit steigenden
Flachenbeitragen zunimmt bzw. mit sinkenden VSB abnimmt. Dieser Effekt kann mit SWISSland so
nicht abgebildet werden. Uberdies identifiziert Graubner (2018) den landwirtschaftlichen Pacht-
markt als «eingeschrankt funktionsfahig». «Je nach Produktionsausrichtung kann die Bewirtschaf-
tung mit erheblichen Transportkosten einhergehen. Hierdurch bleiben den Eigentiimern oft nur
wenige Optionen hinsichtlich der Verpachtung. Ist der Wettbewerb um die Flache eingeschrankt,
bedeutet dies fir den Landwirtschaftsbetrieb einen Anreiz, nur die nétige anstatt die mogliche
Entlohnung fur die Flache als Pachtpreis zu zahlen». Dies kdnnte ein Grund dafir sein, dass theore-
tische Erwartung und empirische Realitat voneinander abweichen.

 Die Biodiversitatsflachen wirden bei Reduktion der VSB & EKB zunehmen, der N-Uberschuss total
aus der Landwirtschaft wirde um bis zu 8 % abnehmen.

Tab. 15: Indirekte Wirkungen bei einer stufenweisen Reduktion der Beitrage im Bereich VS

VZIzgonol/iB Stufenweise Anpassung VSB&EKB
X L Ref27 VSB_0 VSB_25 VSB_50 VSB_75
Indikatoren Einheit
2027 2027 2027 2027 2027

Einkommen

igf;&r:r']”r':ggmg’l“)(”em’“”teme“mense'”' Mio.CHF 3407 29%  -24%  -16% 9%
mittleres landwirtschaftliches Einkommen1)  CHF/Betrieb 83245 =17 % -15 % -1 % -7 %
Anzahl Betriebe Total Anzahl 45740 =12 % -8 % 4% -2%
Talregion Anzahl 19987 =12 % -10% 5% 2%
Hiigelregion Anzahl 13047 =12 % -8% 4% -3%
Bergregion Anzahl 12706 -1 % —6% -3% -1%
Anzahl Betriebe nach Grossenklasse

<10 ha Anzahl 10577 —6 % -3 % -3% 0%

10-20 ha Anzahl 10895 -19% -13% -9 % -2%
20-30 ha Anzahl 9755 -22% -15% —6% 4%
30-50 ha Anzahl 10530 -16 % -11% 3% -2 %

> 50 ha Anzahl 3983 30% 15 % 8% 2%
Aufgaberate % -1.4% -2.3% -2.0% -1.7% -1.5%
Umwelt

Biodiversitatsforderflache 1000 ha 158 9% 4% 3% 1%
N-Uberschuss Total tN 104 861 -8 % 5% -2 % 1%

1) Es ist anzumerken, dass in allen Szenarien die mittleren landwirtschaftlichen Einkommen im Modell leicht Uberschatzt
werden. Das mittlere landwirtschaftliche Einkommen ergibt sich aus den landwirtschaftlichen Einktinften sowie Einkunf-
ten aus Aktivitaten in der Paralandwirtschaft oder anderer, nicht exakt zuordenbarerer landwirtschaftlicher Aktivitaten.
Daraus resultiert eine konstant mitgefUhrte Restgrosse, die in allen Szenarien in etwa gleich hoch sein dirfte. Somit
bleiben sémtliche Wirkungen aufgrund von Preisénderungen oder durch Anderungen des landwirtschaftlichen Produk-
tionsportfolios auf diese paralandwirtschaftlichen Aktivitaten als Folge der untersuchten Anpassungsmassnahmen im
Modellresultat unbericksichtigt. Es ist ergo davon auszugehen, dass der Riickgang des mittleren landwirtschaftlichen
Einkommens bei einer Reduktion der VSB & EKB zwar kongruent zum Ruickgang des landwirtschaftlichen Einkommens
verlauft, aber in der Hoéhe vom Riickgang des Sektoreinkommen abweicht.

Quelle: Resultate SWISSland
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7. Evaluation Konzeption

Frage: Gibt es Anpassungsbedarf auf konzeptioneller Ebene? Z.B. im Sinne einer Auftrennung des
Instruments in einen Bereich Versorgungssicherheit und einen Bereich Einkommenssicherung?

Die Evaluation auf konzeptioneller Ebene soll klaren, ob ein Anpassungsbedarf angezeigt ist und in
welche Richtung sich eine allfdllige Anpassung am ehesten lohnen wirde. Dazu sind verschiedene
Ansatzpunkte denkbar, u.a.

e alternative Instrumente (z.B. Betriebsbeitrag)

¢ alternative Umsetzung (z.B. Ausschreibungsverfahren)

¢ alternative Mittelverteilung (z.B. Konzentration auf FFF oder GEF)

e alternative Anforderungskriterien (z.B. MTB-Limite oder Bodenfruchtbarkeit).

Zusatzlich soll ein moéglicher Anpassungsbedarf im Falle einer Aufhebung des Grenzschutzes eruiert
werden.

71 Betriebsgrossenunabhangiger Betriebsbeitrag

Frage: Wie wiirde sich ein betriebsgrossenunabhangiger einheitlicher Betriebsbeitrag auf die Zieler-
reichung und die Effizienz im Bereich Versorgungssicherheit auswirken? (S8)

Die Frage, wie sich ein betriebsgrossenunabhangiger Betriebsbeitrag auf die Zielerreichung und die
Effizienz im Bereich Versorgungssicherheit auswirken wirde beantwortet Tabelle 16.

Die heutige Ausrichtung der Beitrage fiir Versorgungssicherheit orientiert sich ausschliesslich an der
Flache, was den Drang zu mehr Flache fir den Einzelbetrieb fordert. Ein betriebsgréssenunabhéangi-
ger Betriebsbeitrag wirde den Druck auf die Flache reduzieren und den Strukturwandel bremsen.
Gleichzeitig hatte dieser, vor allem fur Betriebe mit weniger Flache eine beachtliche Einkommenswir-
kung. Der Auftraggeber formulierte drei Alternativszenarien (S8) mit unterschiedlicher Abstufung
der Betriebsbeitrage (BB). Im Szenario mit einem BB von Fr. 6000.—/Betrieb (BB_6T) werden die Bei-
trage fur VS halbiert. In den Szenarien mit einem BB von Fr. 12000.—/Betrieb (BB_12T) bzw. Fr. 24 000.-/
Betrieb (BB_24T) fallen die VSB & EKB ganz weg. Das entspricht im Szenario «BB_12T» einer Mittelein-
sparung von insgesamt 50 %, im Szenario «BB_24T» einer vollstandigen Mittelumlagerung.

Unsere Resultate zeigen, dass ein solches Instrument (allein) nicht dazu geeignet ware, die Ziele im
Bereich Versorgungssicherheit zu erflllen. Zwar leisten die BB in Szenario BB_24T bei vergleichbarem
Mitteleinsatz wie in der Referenz einen Beitrag zur Versorgungssicherheit, dieser ist aber mit ca. 1100
TJ netto im Vergleich zur Referenz mit knapp 4000 TJ wesentlich tiefer und resultiert in erster Linie
aus Verschiebungen bei der Ackernutzung und aus der etwas intensiveren Grinlandnutzung bei
hoherem Tierbesatz. Eine Verbesserung der relativen Vorzlglichkeit des Ackerbaus im Vergleich zur
Tierproduktion, die notwendig ware, um den Selbstversorgungsgrad und die Minimalflachen strate-
gisch wichtiger Kulturen zu sichern, wird Uber einen BB ebenfalls nicht erreicht. Deutlich wird dies
durch den Vergleich von Szenarien, deren totaler Mitteleinsatz in etwa gleich hoch ist. So liegt der
finanzielle Aufwand fur VS bei den Szenarien «VSB_50» und «BB_12T» bei rund 550 Mio. Fr.. Dennoch
sind die flachengebundenen VSB & EKB in Szenario VSB_50 mit einer um ca. 1600 TJ héheren Netto-
Kalorienproduktion wirksamer als die Betriebsbeitrage in Szenario BB_12T (Tabelle 17). Darin zeigt
sich, dass der Betriebsbeitrag weniger eine produktionslenkende Wirkung hat, sondern vor allem
struktur- und einkommenswirksam ist (vgl. Kapitel 8.5.3 und 8.5.4). Die Legitimierung als versorgungs-
sicherndes Instrument ware nur in Kombination mit einem Flachenbeitrag sinnvoll, wie der Vergleich
zwischen den Szenarien VSB_75 und BB_6T zeigt. Bei einem Mitteleinsatz fur VS von 75 % ware die
Kalorienproduktion in beiden Szenarien dhnlich hoch (Tabelle 17).

Zudem warde die Einfihrung eines Betriebsbeitrags bei bestimmten, besonders flaichengebundenen
Betriebstypen, wie beispielsweise spezialisierte Ackerbaubetriebe, oder Betriebe mit viel Flache, zu
Einkommensverlusten fihren. Gemass unseren Berechnungen wirden vor allem diese Gruppen bei
EinfGhrung einer gréssenunabhangigen, nicht abgestuften BB benachteiligt. Sie geben verstarkt auf,
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wahrend kleinere, diversifizierte Betriebe in der Produktion bleiben. Schliesslich ist es eine Frage der
Zielsetzung der Massnahme BB und der Definition der Zielindikatoren im Bereich Versorgungssicher-
heit, ob dieses Instrument Akzeptanz finden wiurde.

Tab . 16: Einfluss eines gréssenunabhdngigen Betriebsbeitrages auf die Zielindikatoren der VS

VSB & EKB  Betriebsgrossenunabhangiger Wirkung fiir
=100 % Betriebsheitrag BB_24T2
L . Ref27 BB_6T BB_12T BB_24T  Quantitativ)
Zielindikatoren Zielwert
2027 2027 2027 2027 2027
Kalorienproduktion
Brutto-Kalorienproduktion in T) 24500 T) 23637 22386 20728 21186 —2451
Netto-Kalorienproduktion in TJ 22100T) 21412 19888 18042 18608 —-2804
Zielerreichungsgrad netto 100 % 97 % 90 % 82% 84 % =13 %
Bruttoselbstversorgungsgrad 55 % 55 % 52 % 49 % 50 % 5%
Nettoselbstversorgungsgrad 50 % 50 % 47 % 42 % 44 % -6 %
L‘f';’;ﬂ?:‘;ﬁ‘:;‘}j:‘j;’f;ﬁ::‘;m:::n 1000ha  1000ha  1000ha  1000ha  1000ha 1000 ha
Getreide 110 133 125 106 113 21
Kartoffeln " 10 10 10 10 -0
Olsaaten 23 26 23 16 17 -9
Zuckerriiben 18 17 15 1 12 -5
Anzahl Milchkiihe (Mindestbestand in
1000 GVE) ( 550 561 563 567 569 8
Erhaltung Produktionspotential 1000 ha 1000ha 1000 ha 1000 ha 1000 ha 1000 ha
ackerbaufahige Flachen (FFF) 439 439 430 376 379 -60
Flachenriickgang LN p.a. -1000 ha/a -149 —2270 -7336 =717 —6968
/S-\térkunglFﬁrderung o ik 1000 ha AzuRef27 A zuRef27 A zuRef27 'Qualiltativeb
ckerbaus richtung Einschatzungh
Offene Ackerflache «Erhalten» 248 7% -21% -16 % -
Anteil Kunstwiesen «Reduktion» m —0% 2% 2% =
Anteil Futtergetreide «Zunahme» 43 -8% -20% 14 % =
Anteil Kérnermais «Zunahme» 13 —6 % —20% =17 % =
Anteil Silomais und Futterriiben «Reduktion» 42 2% 5% 2% +
Intensive Wiesen und Weiden «Zunahme» 515 1% 4% —71% =
Extensive Wiesen und Weiden «Erhalten» 136 2% 6% 5% +
Produktionskapazitat A zu Ref27 A zu Ref27 A zu Ref27
Anzahl Betriebe geméss 45740 2% 5% 1% beschleunigt
Anzahl Familienarbeitskrafte (in JAE) Struktur- 46088 -2 % 5% -1% beschleunigt
Anzahl RGVE (in 1000 RGVE) wandel 1037 0% 2% 1% +
Anzahl GVE (in 1000 GVE) heute 1311 0% 2% 1% +
Verarbeitungskapazitat 1000t AzuRef27 AzuRef27 A zuRef27
Zucker «Erhalten» 248 —20% —43 % -38% -
Olsaaten «Erhalten» 92 -12% -39% -34% -
Effizienz
Mitteleinsatz total Mrd. CHF 1.17 0.84 0.52 1.08 r;lg_si_tive
Mitteleinsatz je ha LN CHF/ha 1114 815 534 1109 éndin'ﬂ;njurch
Mitteleinsatz je T) CHF/T) 54480 42042 28830 58210 Mittelein-
sparung, keine
Effizienzanderung gegeniiber Ref27 0.22 0.19 0.03 Zielerreichung

a) Bezieht sich auf das Szenario «BB_24T» (BB = Betriebsbeitrag).

b) Der Beitrag zur Erreichung der Ziele im Bereich VS wird nur dann quantifiziert, wenn der Zielwert als messbare Grosse
vorliegt. Die Hohe ergibt sich aus der Differenz der Resultate des Szenarios mit einem gréssenunabhangigen Betriebs-
beitrag von Fr. 24000 BB_24T, VSB & EKB=0) und den Resultaten des Referenzszenarios (100 % VSB & EKB) im Projek-
tionsjahr 2027. Die Einschatzung des Beitrags der Betriebsbeitrage auf die Wirkung bei den Trendgréssen erfolgt nur

qualitativ durch Vergleich der relativen Anderungen beider Szenarien bis 2027.

Quelle: Resultate SWISSland.
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Tab. 17: Vergleich der Szenarien mit 50 % bzw. 75 % des heutigen Mitteleinsatzes

Zielindikatoren

Kalorienproduktion
Brutto-Kalorienproduktion in T)
Netto-Kalorienproduktion in TJ
Bruttoselbstversorgungsgrad
Nettoselbstversorgungsgrad

Mindestflachen an strategisch wich-
tigen Kulturen fiir VS in Krisenzeiten

Getreide
Kartoffeln
Olsaaten
Zuckerriiben

Anzahl Milchkiihe (Mindestbestand in
1000 GVE)

Erhaltung Produktionspotential
ackerbauféhige Flachen (FFF)
Flachenriickgang LN p.a.

Effizienz

Mitteleinsatz total

Mitteleinsatz je ha LN

Mitteleinsatz je TJ
Effizienzanderung gegeniiber Ref27

Zielindikatoren

Kalorienproduktion
Brutto-Kalorienproduktion in TJ
Netto-Kalorienproduktion in TJ
Bruttoselbstversorgungsgrad
Nettoselbstversorgungsgrad

Mindestflachen an strategisch wich-
tigen Kulturen fiir VS in Krisenzeiten

Getreide
Kartoffeln
Olsaaten
Zuckerriiben

Anzahl Milchkiihe (Mindestbestand in
1000 GVE)

Erhaltung Produktionspotential
ackerbauféhige Flachen (FFF)
Flachenriickgang LN p.a.

Effizienz

Mitteleinsatz total

Mitteleinsatz je ha LN

Mitteleinsatz je TJ
Effizienzanderung gegeniiber Ref27
Quelle: Resultate SWISSland.

Zielwert

24500T)

22100T)
55 %
50 %

1000 ha

110
"

23
18

550

1000 ha
439
—1000 ha/a

Mrd. CHF
CHF/ha
CHF/T)

Zielwert

24500T)

22100T)
55 %
50 %

1000 ha

110
"

23
18

550

1000 ha
439
—-1000 ha/a

Mrd. CHF
CHF/ha
CHF/T)

50 % des heutigen Mitteleinsatzes

gréssenunabhangiger

Betriebsbeitrag
BB_12T Zielerreichung  Differenz
2027 2027 2027
20728 85 % 1357
18042 82 % 1632
49 % 89 % 3%
42 % 85 % 4%
1000 ha 1000 ha
106 96 % 14
10 90 % 0
16 68 % 6
" 59 % 4
567 103 % -7
1000 ha 1000 ha
376 86 % 50
-7336 4869
0.52
534
28830
0.19

75 % des heutigen Mitteleinsatzes

mit VSB&EKB
VSB_50 Zielerreichung
2027 2027
22085 90 %
19674 89 %
52 % 94 %
46 % 92 %
1000 ha
120 109 %
10 93 %
22 94 %
14 80 %
560 102 %
1000 ha
427 97 %
—2467
0.56
552
28697
0.35
mit VSB&EKB
VSB_75 Zielerreichung
2027 2027
22846 93 %
20508 93 %
53 % 97 %
48 % 96 %
1000 ha
130 118 %
" 96 %
25 108 %
16 88 %
562 102 %
1000 ha
439 100 %
-915
0.87
833
42210
0.33

gréssenunabhangiger

Betriebsbeitrag
BB_6T Zielerreichung  Differenz
2027 2027 2027
22386 91 % 460
19888 90 % 620
52 % 95 % 1%
47 % 93 % 1%
1000 ha 1000 ha
125 113 % 5
10 95 % 0
23 98 % 2
15 83 % 1
563 102 % -0.4
1000 ha 1000 ha
430 98 % 9
-2270 1355
0.84
815
42042
0.22
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7.2 Grenzwert Mindesttierbesatz

Frage: Wie dndern sich die Intensitit der Tierhaltung und der N-Uberschuss bei einer Verinderung
des MTB? Welche Effekte hat dies bzgl. Zielerreichung (Effektivitat) und Effizienz? (54)

Wie bereits in Kapitel 4.3 festgestellt, bestatigt sich die geringe Wirkung des Mindesttierbesatzes
auch in den ex-ante-Berechnungen der Alternativszenarien S4. Bei Wegfall des MTB wird die Intensi-

Tab. 18: Einfluss der Bestimmungen zum MTB auf die Zielindikatoren der VS
VSB & EKB  Variation Mindesttier- Wirkung fiir

=100% besatz MTB_02
Zielindikatoren Zielwert Ref27 MTB_0 MTB_200  Quantitativ?
2027 2027 2027 2027
Kalorienproduktion
Brutto-Kalorienproduktion in TJ 24500T) 23637 23251 23729 —385
Netto-Kalorienproduktion in TJ 22100T) 21412 20743 21175 —669
Zielerreichungsgrad netto 100 % 97% 94 % 96 % 0
Bruttoselbstversorgungsgrad 55% 55% 54% 55% 0
Nettoselbstversorgungsgrad 50 % 50 % 48 % 49 % 0
Mindestflachen an strategisch wichtigen 1000 ha 1000ha  1000ha 1000 ha 1000 ha
ulturen fiir VS in Krisenzeiten
Getreide 110 133 133 132 0
Kartoffeln 1 10 " 10 0
Olsaaten 23 26 26 26 0
Zuckerriiben 18 17 17 17 0
Anzahl Milchkiihe (Mindestbestand in 1000 GVE) 550 561 561 557 0
Erhaltung Produktionspotential 1000 ha 1000 ha 1000 ha 1000 ha 1000 ha
ackerbaufahige Flachen (FFF) 439 439 439 439 0
Flachenriickgang LN p.a. -1000 ha/a -149 =5 -1419 144
/S-\tca;(rekrt:)r;%l:orderung 2 Zielrichtung 1000 ha A zu Ref27 A zu Ref27 Eigsucahlz‘:ittazttmgb)
Offene Ackerflache «Erhalten» 248 0% 0% keine
Anteil Kunstwiesen «Reduktion» m 0% 1% keine
Anteil Futtergetreide «Zunahme» 43 1% -1% =
Anteil Kdrnermais «Zunahme» 13 1% 2% =
Anteil Silomais und Futterriiben «Reduktion» 42 0% 1% keine
Intensive Wiesen und Weiden «Zunahme» 515 0% 2% keine
Extensive Wiesen und Weiden «Erhalten» 136 0% 0% keine
Produktionskapazitat A zu Ref27 A zu Ref27
Anzahl Betriebe . 45740 0% 1% keine
Anzahl Familienarbeitskrafte (in JAE) GEEEE 46088 0% 2% keine
. Strukturwandel .
Anzahl RGVE (in 1000 RGVE) [ 1037 0% 0% keine
Anzahl GVE (in 1000 GVE) 1311 1% 1% =
Verarbeitungskapazitat 1000 t A zu Ref27 A zu Ref27
Zucker «Erhalten» 248 7% 7% =
Olsaaten «Erhalten» 92 1% 0% keine
Effizienz
Mitteleinsatz total Mrd. CHF 117 1.19 1.13 marginale
Mitteleinsatz je ha LN CHF/ha M4 1131 1088 Effizienz-
Mitteleinsatz je TJ CHF/TJ 54480 57181 53149 anderung, keine
Effizienzanderung gegeniiber Ref27 -0.03 0.17 Zielerreichung

a) Bezieht sich auf das Szenario «MTB_0» (MTB = Mindesttierbesatz).

b) Der Beitrag zur Erreichung der Ziele im Bereich VS wird nur dann quantifiziert, wenn der Zielwert als messbare Grésse
vorliegt. Die Hohe ergibt sich aus der Differenz der Resultate des Szenarios ohne Mindesttierbesatzgrenze (MTB entfallt,
VSB & EKB=100) und den Resultaten des Referenzszenarios (100 % VSB & EKB, MTB=100 %) im Projektionsjahr 2027. Die
Einschatzung des Beitrags der VS-Beitrage bei gedndertem Mindesttierbesatz auf die Wirkung bei den Trendgrossen er-
folgt nur qualitativ durch Vergleich der relativen Anderungen beider Szenarien bis 2027.

Quelle: Resultate SWISSland.
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tat der Tierhaltung kaum beeinflusst (Abbildung 27), ebenso der N-Uberschuss (Abbildung 40). Eine
leichte Erhéhung der Intensitit der Tierhaltung und damit des N-Uberschusses wére bei einer Ver-
dopplung der Limite wahrscheinlich, allerdings wirde auch dann die Zielerreichung im Bereich VS
kaum tangiert (Tabelle 18).

7.3 Konstanter Basisbeitrag

Frage: Welchen Effekt hatte diese Massnahme auf die Zielerreichung (Effektivitat) und den erforder-
lichen Mitteleinsatz (Effizienz)? Inwiefern miissten in diesem Szenario die EKB angepasst werden,
um eine Ackerbauproduktion in heutigem Umfang sicherzustellen? (S9)

Die aktuelle Ausgestaltung der VSB ist nicht «green-box»-tauglich5. Problematisch sind die Unter-
scheidung des VSB-Basisbeitrages nach «Flache allgemein» und VSB-Basisbeitrag fur BFF, die MTB-
Voraussetzung und der VSB-Forderbeitrag fir offene Ackerflache und Dauerkulturen. Diese Elemente
beinhalten eine gewisse Bindung an die Produktionsleistung. Daher wird in Szenario S9 die Wirkung
eines konstanten Basisbeitrages (Fr. 820.—/ha fur alle Flachen — ohne Abstufung fur BFF), ohne MTB-
Limite, aber mit Forderbeitrag fur offene Ackerflachen und Dauerkulturen (Fr. 400.—/ha) plus zonen-
abhangigen Produktionserschwernisbeitragen geprift (Tabelle 19). Im Vergleich zum Referenzszena-
rio wirde sich die Kalorienproduktion und der Selbstversorgungsgrad nur marginal verschlechtern.
Aufgrund des etwas tieferen Mitteleinsatzes insgesamt gabe es eine leicht positive Effizienzande-
rung. Um die «green box»-Tauglichkeit noch weiter zu verbessern, ware es Uberlegenswert, den heu-
tigen VS-Forderbeitrag fur offene Ackerflachen und Dauerkulturen aus den VSB herauszunehmen
und dafur ggf. gezielt die Einzelkulturbeitrage aufzustocken.

7.4 Alternativen zur Bestimmung der Héhe der Einzelkulturbeitrage

Frage: Ware es effizienter, anstelle von EKB die notwendigen Flachen in einem Ausschreibungsver-
fahren zu vergeben (Preiswettbewerb)? (S10)

Diese Frage wurde mit Hilfe von SWISSland Modellrechnungen anhand eines Beispiels flir Raps hypo-
thetisch beantwortet. Die Einzelkulturbeitrage fir Raps wurden schrittweise solange erh6ht, bis das
heutige Anbauflachenniveau von Raps erreicht ist. Betrachtet wurde ein Szenario S10-A ohne Versor-
gungssicherheitsbeitréage sowie ohne Einzelkulturbeitrage mit Ausnahme von Raps. Ein weiteres Sze-
nario S10-B analysiert die Kosten eines Ausschreibungsverfahrens unter der Annahme, dass die Ver-
sorgungssicherheitsbeitrage ausgerichtet werden, wahrend Einzelkulturbeitrage nur fir Raps bezahlt
werden. Die Kosten eines Ausschreibungsverfahrens berechnen sich aus dem Rapsflachenzuwachs
multipliziert mit dem jeweiligen Einzelkulturbeitrag.

Die Schweizer Rapsflache betragt im Szenario $10-A, wenn keine Versorgungssicherheitsbeitrage und
keine Einzelkulturbeitrage fur Raps ausgerichtet werden, rund 12’800 ha (Tabelle 20). Da diese Raps-
flache auch ohne Einzelkulturbeitrage angebaut wird, entstehen bei einem Ausschreibungsverfahren
theoretisch keine Kosten. Fir eine Rapsflache von insgesamt 20’000 ha muss der Ausschreibungspreis
schrittweise auf bis zu Fr. 2200.—/ha erhéht werden. Unter der Annahme, dass keine Informations-
Asymmetrie vorliegt, berechnen sich die Ausschreibungskosten aus dem Einzelkulturbeitrag und der
zusatzlichen Rapsflache (Auktionsflache), die fur diesen Einzelkulturbeitrag angebaut wird. Insge-
samt ergeben sich Ausschreibungskosten von 9.2 Mio. Fr. Diese liegen deutlich unter den Kosten fir
einen festen Einzelkulturbeitrag in Ho6he von Fr. 2200.-/ha (44 Mio. Fr.).

Wenn nur Versorgungssicherheitsbeitrage, jedoch keine Einzelkulturbeitrdge ausgerichtet werden
(Szenario S10-B, Tabelle 21), ergeben die Modellrechnungen bereits eine Rapsflache von tiber 20'000 ha.

5 Gemass WTO-Agrarabkommen erflllen Beitréage, die nicht an die Produktion gekoppelt sind, die Kriterien der
«green box». Produktgebundene Stitzungsmassnahmen dagegen kommen in die «xamber box», die fur jedes Land
einen Hochstbetrag vorsieht.
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In diesem Fall wirden bei einem Ausschreibungsverfahren theoretisch keine Ausschreibungskosten
anfallen. Allerdings ist zu berticksichtigen, dass in der Praxis auch bei einem Ausschreibungsverfahren
hohere Bundesausgaben zu erwarten sind, da eine gewisse Informations-Asymmetrie vorliegt und die
Landwirte ihre Flachen in der Tendenz nicht zu ihren Grenzkosten, sondern zu einem etwas héheren

Preis anbieten werden.

Tab. 19: Einfluss eines konstanten VSB-Basisbeitrages auf die Zielindikatoren der VS

VSB & EKB Konstanter .
=100% Basisbeitrag Witkiings
o : Ref27 VSB_konstant Quantitativb)
Zielindikatoren Zielwert
2027 2027 2027
Kalorienproduktion
Brutto-Kalorienproduktion in TJ 24500T) 23637 23082 =555
Netto-Kalorienproduktion in TJ 22100T) 21412 20697 —715
Zielerreichungsgrad netto 100 % 97 % 94 % —3%
Bruttoselbstversorgungsgrad 55% 55% 54% 1%
Nettoselbstversorgungsgrad 50 % 50 % 48 % 2%
:c\{!indes‘tfléc_hen an strategisch wichtigen Kulturen 1000 ha 1000 ha 1000 ha 1000 ha
ur VS in Krisenzeiten
Getreide 10 133 131 -2
Kartoffeln n 10 10 0
Olsaaten 23 26 26 0
Zuckerriiben 18 17 17 0
Anzahl Milchkiihe (Mindestbestand in 1000 GVE) 550 561 561 0
Erhaltung Produktionspotential 1000 ha 1000 ha 1000 ha 1000 ha
ackerbaufahige Flachen (FFF) 439 439 439 0
Flachenriickgang LN p.a. —1000 ha/a -149 513 —364
Starkung/Forderung des Ackerbaus Zielrichtung 1000 ha A zu Ref27 E.Qual!_tatlveb
inschatzungb
Offene Ackerflache «Erhalten» 248 1% =
Anteil Kunstwiesen «Reduktion» m 1% +
Anteil Futtergetreide «Zunahme» 43 2% =
Anteil Kérnermais «Zunahme» 13 2% -
Anteil Silomais und Futterriiben «Reduktion» 42 1% +
Intensive Wiesen und Weiden «Zunahme» 515 0% keine
Extensive Wiesen und Weiden «Erhalten» 136 1% =
Produktionskapazitat A zu Ref27
Anzahl Betriebe . 45740 1% =
Anzahl Familienarbeitskrafte (in JAE) gemass 46088 1% =
. Strukturwandel :
Anzahl RGVE (in 1000 RGVE) e 1037 0% keine
Anzahl GVE (in 1000 GVE) 131 1% -
Verarbeitungskapazitat 1000 t A zu Ref27
Zucker «Erhalten» 248 -9% -
Olsaaten «Erhalten» 92 0% keine
Effizienz
Mitteleinsatz total Mrd. CHF 1.17 113 marginale
Mitteleinsatz je ha LN CHF/ha 1114 1087 Effizienz-
Mitteleinsatz je T) CHF/T) 54480 54809 anderung, keine
Effizienzénderung gegeniiber Ref27 0.04 Zielerreichung

a) Bezieht sich auf das Szenario «VSB_konstant».

b) Der Beitrag zur Erreichung der Ziele im Bereich VS wird nur dann quantifiziert, wenn der Zielwert als messbare Grosse
vorliegt. Die Hohe ergibt sich aus der Differenz der Resultate des Szenarios mit einem konstanten VSB-Basisbeitrag von
820.- Fr./ha (VSB_konstant) und den Resultaten des Referenzszenarios (100 % VSB & EKB) im Projektionsjahr 2027.

Die Einschatzung des Beitrags der VS-Beitrage auf die Wirkung bei den Trendgréssen erfolgt nur qualitativ durch Ver-
gleich der relativen Anderungen beider Szenarien bis 2027.

Quelle: Resultate SWISSland.
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Tab. 20: Kalkulation der Bundesausgaben fiir Raps bei einem Ausschreibungsverfahren (Szenario
$10-A: Ohne Versorgungssicherheitsbeitrage und ohne Einzelkulturbeitrage fiir Zuckerriiben und
Eiweisspflanzen )

Einzelkulturbeitrag fiir Rapsfliche 2025 Auktionsfliche Bundes.ausga“ben =
Raps Auktionsflache
Fr./ha 1000 ha 1000 ha Fr.

0 12.80 0 0
100 12.87 0.07 7214
200 13.45 0.59 124519
300 13.73 0.28 208207
400 14.07 0.34 343268
500 14.60 0.52 605 547
600 14.78 0.19 717 284
700 15.15 0.37 972873
800 15.41 0.26 1179967

1000 16.26 0.86 2037517
1200 17.07 0.81 3006331
1400 17.54 0.47 3664235
1600 18.45 0.90 5112046
1800 19.01 0.57 6133102
2000 19.85 0.84 7809744
2200 20.52 0.67 9278922

Quelle: Resultate SWISSland.

Tab. 21: Kalkulation der Bundesausgaben fiir Raps bei einem Ausschreibungsverfahren (Szenario
$10-B: Mit Versorgungssicherheitsbeitragen und ohne Einzelkulturbeitrage fiir Zuckerriiben und
Eiweisspflanzen)

Beitrag Rapsflache 2025 Auktionsflache Bundesausgaben
Fr./ha 1000 ha 1000 ha Fr.
0 20.97 0 0

Quelle: Resultate SWISSland.

7.5 Einfluss des Grenzschutzes

Frage: Wie hoch miissten die VSB & EKB im Szenario «Wegfall vom Grenzschutz» sein, um die heutige
Zielsetzung (s. Unterziele) im VS-Bereich zu erreichen? (S5)

Im November 2017 verabschiedete der Bundesrat die Gesamtschau zur mittelfristigen Weiterentwick-
lung der Agrarpolitik (BLW 2017). Darin werden agrarpolitische Optionen zu einer schrittweisen
Marktliberalisierung vorgestellt. Im Rahmen der vorliegenden Evaluation sollte gepruft werden,
inwieweit zusatzliche Massnahmen in Bezug auf die Versorgungssicherheit notwendig werden, wenn
der Grenzschutz zu 100 % aufgehoben wirde. Dazu wurde das Szenario S5 mit drei verschiedenen
VS-Beitragslevel untersucht. Die Preisentwicklungen wurden mit dem Marktmodell CAPRI geschatzt.
Die angebotsseitigen Anderungen der Agrarproduktion wurden anschliessend mit Hilfe des SWISS-
land-Modells simuliert. Im Unterschied zu den Berechnungen im Bericht zur Gesamtschau (vgl. Mack
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et al. 2017, Szenario S3 ohne Kompensation) wurden jedoch keine Umlagerungsmassnahmen von
durch den Zollabbau freiwerdenden Mitteln bericksichtigt.

Die fur die Versorgungssicherheit relevanten Resultate sind in Tabelle 22 aufgefihrt:

e Der hohe Strukturwandeldruck durch die Aufhebung des Grenzschutzes reduziert die Produktions-
kapazitat kausal. Gleichzeitig sinken die Milchkuhbestdande unter die Mindestschwelle fir die Sicher-
stellung der Versorgung in Mangelzeiten. Dies wirkt negativ auf die Versorgungssicherheit. Mit
einer Verdopplung des Mitteleinsatzes fur VS kénnten die Ziele — dhnlich wie in der Referenz -
knapp erreicht werden, allerdings mit negativen Folgen fur die Effizienz.

e Ebenso wird deutlich, dass der Grenzschutz in erheblichem Masse zur Zielerreichung im Bereich
Versorgungssicherheit beitragt. Das Szenario Zoll_VSBO zeigt am deutlichsten die negativen Folgen
einer Marktliberalisierung fur die Kalorienproduktion. Nur knapp 50 % der notwendigen Terajoule
wirden bei Marktliberalisierung und gleichzeitiger Abschaffung der VS-Beitrage noch in der
Schweiz produziert werden. Im Vergleich zum VSB_0-Szenario sinkt die Netto-Kalorienproduktion
nochmals um 40 %. Der ZEG wurde auf 25 % sinken. Betroffen waren sowohl Tier- als auch Pflan-
zenproduktion. Die Abhangigkeit von Importen wirde massiv steigen.

e Kompensationsmassnahmen kénnten die negative Entwicklung bei Aufhebung des Grenzschutzes
abschwachen. Allerdings musste die Mittelverteilung so erfolgen, dass bei ahnlich hohem Mitte-
leinsatz wie heute, mehr Kalorien produziert werden kénnten.

Tab. 22: Einfluss des Grenzschutzes auf die Zielindikatoren der VS

jchvie Zellbbar z‘glllr_lilusnsg1 o
. . Ref27 Zoll_VSBO Zoll_VSB100 Zoll_VSB200 Quantitativb
Zielindikatoren Zielwert
2027 2027 2027 2027 2027
Kalorienproduktion
Brutto-Kalorienproduktionin TJ) 24500 TJ 23637 12419 19233 22631 —4403
Netto-Kalorienproduktion in TJ 22100T) 21412 10877 17540 20661 —3872
Zielerreichungsgrad netto 100 % 97 % 49% 79 % 93% -18%
Bruttoselbstversorgungsgrad 55% 55% 30% 45% 53% -10%
Nettoselbstversorgungsgrad 50 % 50 % 26 % 41 % 48 % -9%
Mindestflachen an strate-
gisch wichtigen Kulturen 1000 ha 1000 ha 1000 ha 1000 ha 1000 ha 1000 ha
fiir VS in Krisenzeiten
Getreide 110 133 44 95 118 -38
Kartoffeln " 10 5 8 10 =3
Olsaaten 23 26 7 25 31 -2
Zuckerriiben 18 17 9 17 19 0
g’;ﬁhi’n"ﬂ'&h&r{fé'\"'”de“be' 550 561 358 498 541 63
Erhaltung Produktionspo4590ha  1000ha  1000ha  1000ha 1000 ha 1000 ha
ackerbaufahige Flachen (FFF) 439 439 100 414 439 -25
Flachenriickgang LN p.a. —1000 hala -149 —35410 -3643 -12 —-3494
srkung/Forderung des  zielrichtung ~ 1000ha  AzuRef27 AzuRef27 A zuRef27 Eig:cal:!a'ttaztt:‘r’\:]b)
Offene Ackerflache «Erhalten» 248 -63% -24% 6% =
Anteil Kunstwiesen «Reduktion» m —48% -23% -13% +
Anteil Futtergetreide «Zunahme» 43 —64% -27% 4% =
Anteil Kdrnermais «Zunahme» 13 —62 % -21% 1% =
Anteil Silomais und Futterriiben  «Reduktion» 42 -55% —28% -9% +
Intensive Wiesen und Weiden «Zunahme» 515 -27% 9% 7% +
Extensive Wiesen und Weiden «Erhalten» 136 4% 4% —3% +
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VSB & EKB Wirkung fiir
= 100% Zollabbau Zoll_VSB1002)
o . Ref27 Zoll_VSBO Zoll_VSB100 Zoll_VSB200 Quantitativ®
Zielindikatoren Zielwert
2027 2027 2027 2027 2027
Produktionskapazitat A zuRef27 AzuRef27 A zuRef27
Anzahl Betriebe i 45740 —48% -21% 7% beschleunigt
o0 lers gemass
ér':zji\hE')Fam"'e"arbe'“krafte Struktur- 46088 ~50% 21% 8% beschleunigt
I
Anzahl RGVE (in 1000RGVE)  "tande 1037 -35% 1% 5% -
Anzahl GVE (in 1000 GVE) 1311 -35% ~15% 7% -
Verarbeitungskapazitat 1000 t A zuRef27 AzuRef27 A zuRef27
Zucker «Erhalten» 248 —53% -9% 17 % -
Olsaaten «Erhalten» 92 ~72% 4% 29% -
Effizienz
Mitteleinsatz total Mrd. CHF 1.17 - 1.16 2.43 keine Effizienz-
anderung:
Mitteleinsatz je ha LN CHF/ha 1114 - 1143 2321 gleicher
. . . Mitteleinsatz bei
Mitteleinsatz je TJ CHF/T) 54480 — 65920 117775 sinkender
o . Kalorienproduk-
Effizienzanderung gegeniiber 01 0.00 169 tion, keine
Ref27 Zielerreichung

a) Bezieht sich auf das Szenario «Zoll_VSB100».

b) Der Beitrag zur Erreichung der Ziele im Bereich VS wird nur dann quantifiziert, wenn der Zielwert als messbare Grosse
vorliegt. Die Hohe ergibt sich aus der Differenz der Resultate des Szenarios mit 100 % VSB & EKB und ohne Grenzschutz
(Zoll_VSB100) und den Resultaten des Referenzszenarios (100 % VSB & EKB) im Projektionsjahr 2027. Die Einschatzung des
Beitrags der VS-Beitrage ohne Grenzschutz auf die Wirkung bei den Trendgréssen erfolgt nur qualitativ durch Vergleich
der relativen Anderungen beider Szenarien bis 2027.

Quelle: Resultate SWISSland.

7.6  Einbezug der ackerbaufahigen Flachen
Frage: Welche Auswirkung hatte es, die VSB differenziert nach FFF und Nicht-FFF zu entrichten? (S11)

Da die ackerbaufahige Flache (FFF) ein wichtiger Indikator im Bereich der Produktion strategisch wich-
tiger Kulturen ist, liegt es nahe, konzeptionelle Uberlegungen beziiglich des gezielten Mitteleinsatzes
auf diese Flachen zu prufen. In Szenario S11 werden daher die VSB-Basisbeitrage nur noch auf Offe-
nen Ackerflachen und Kunstwiese ausgerichtet (Fr. 900.—/ha), der VS-Foérderbeitrag fir offene Acker-
flachen und Dauerkulturen bleibt erhalten (Fr. 400.—/ha), die VSB-Basisbeitrage fir andere Flachen
und BFF sowie der VSB-Produktionserschwernisbeitrag fiir Dauergrinflachen werden abgeschafft.

Wie Tabelle 23 zeigt, ware eine solche Massnahme in punkto Sicherstellung der Versorgung hoch
effizient: Bei vergleichbarer Kalorienproduktion kénnten knapp zwei Drittel der heute eingesetzten
Mittel gespart werden (Effizienzanderung = +121 %). Dennoch wéren auch hier die definierten Ziel-
werte, insbesondere bei Kalorienproduktion und maximalem Flachenverlust LN pro Jahr, nur teilweise
erreichbar. Da die Kalorienproduktion gegenliber der Referenz aber vergleichbar hoch ausfallt, ist
davon auszugehen, dass es sich bei dem in VSB_FFF ausgewiesenen Flachenrtickgang von -5528 ha LN
pro Jahr eher um Marginal- oder Grinlandflachen im Berg- und Hlgelgebiet handeln durfte.

Das Szenario VSB_FFF fordert gezielt die ackerbaufahigen Flachen und kann dadurch die notwendi-
gen Minimalflachen strategisch wichtiger Kulturen knapp einhalten. Die positive Wirkung bezlglich
heutiger Massstabe im Bereich VS ist unverkennbar. Der Strukturwandel wirde sich allerdings verstar-
ken und Betriebe mit viel Dauergrinland und Tierhaltung wirden speziell beim Einkommen benach-
teiligt.
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Tab. 23: Einfluss der Konzentration der Beitrage fiir Versorgungssicherheit auf
ackerbaufahige Flachen

VZB,Ig‘OEozB VSB nur auf FFF~ Wirkung?
L . Ref27 VSB_FFF Quantitativb)
Zielindikatoren Zielwert
2027 2027 2027
Kalorienproduktion
Brutto-Kalorienproduktion in TJ 24500 T) 23637 23361 -276
Netto-Kalorienproduktion in TJ 22100 TJ 21412 20792 -620
Zielerreichungsgrad netto 100 % 97 % 94% -3%
Bruttoselbstversorgungsgrad 55% 55% 55% 1%
Nettoselbstversorgungsgrad 50% 50 % 49 % 1%
m:;‘tﬂ‘r‘:;ﬂf‘:frh\‘;'s‘ ian“l(srti;zt:g;istihn""":ht'ge“ 1000 ha 1000 ha 1000 ha 1000 ha
Getreide 110 133 131 -2
Kartoffeln " 10 N 0.2
Olsaaten 23 26 26 0.1
Zuckerriiben 18 17 17 0.2
Anzahl Milchkiihe (Mindestbestand in 1000 GVE) 550 561 550 -10
Erhaltung Produktionspotential 1000 ha 1000 ha 1000 ha 1000 ha
ackerbauféhige Flachen (FFF) 439 439 439 0
Flachenrtickgang LN p.a. —1000 ha/a -149 -5528 -5379
Starkung/Forderung des Ackerbaus Zielrichtung 1000 ha A zu Ref27 E_Qual!.tative b
inschatzungb
Offene Ackerflache «Erhalten» 248 —1% kaum
Anteil Kunstwiesen «Reduktion» 1m -1% kaum
Anteil Futtergetreide «Zunahme» 43 3% =
Anteil Kdrnermais «Zunahme» 13 4% -
Anteil Silomais und Futterriiben «Reduktion» 42 0% keine
Intensive Wiesen und Weiden «Zunahme» 515 -11% -
Extensive Wiesen und Weiden «Erhalten» 136 3% +
Produktionskapazitat A zu Ref27
Anzahl Betriebe 45740 —6% beschleunigt
Anzahl Familienarbeitskrafte (in JAE) gemass 46088 —6% beschleunigt
i Strukturwandel
Anzahl RGVE (in 1000 RGVE) heute 1037 -2 % kaum
Anzahl GVE (in 1000 GVE) 131 1% kaum
Verarbeitungskapazitat 1000 t A zu Ref27
Zucker «Erhalten» 248 —71% =
Olsaaten «Erhalten» 92 1% +
Effizienz
Mitteleinsatz total Mrd. CHF 117 0.41 hohe positive
m— . Effizienzanderung
Mitteleinsatz je ha LN CHF/ha 14 417 durch Mittelein-
Mitteleinsatz je TJ CHF/T) 54480 19901 sparung, .aber
keine Ziel-
Effizienzanderung gegeniiber Ref27 1.21 erreichung

a) Bezieht sich auf das Szenario «VSB_FFF» (FFF = ackerbaufahige Flachen [OAF + KW + ackerfahige NW]).

b) Der Beitrag zur Erreichung der Ziele im Bereich VS wird nur dann quantifiziert, wenn der Zielwert als messbare Grosse
vorliegt. Die Hohe ergibt sich aus der Differenz der Resultate des Szenarios, bei dem VS-Beitrage primar auf ackerbaufa-
hige Flachen ausbezahlt werden (VSB_FFF, der VSB-Basisbeitrag und die VSB-Produktionserschwernisbeitrage fur
Dauergrinflachen sind in diesem Szenario Null) und den Resultaten des Referenzszenarios (100 % VSB & EKB) im Projekti-
onsjahr 2027. Die Einschatzung des Beitrags der VS-Beitrage auf die Wirkung bei den Trendgréssen erfolgt nur qualitativ
durch Vergleich der relativen Anderungen beider Szenarien bis 2027.

Quelle: Resultate SWISSland.
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7.7 Einbezug der Marginalflachen

Frage: Welche Potenziale bestehen, VSB auf Flachen zu entrichten, die ansonsten gefahrdet waren,
aus der Produktion herauszufallen? (512)

Ein weiterer Ansatzpunkt fur die alternative Ausrichtung der VS-Beitrage ware es, diese auf Flachen
zu entrichten, die ansonsten gefahrdet waren, aus der Produktion herauszufallen (=Grenzertrags-

Tab. 24: Einfluss der Konzentration der Beitrage fiir Versorgungssicherheit auf Marginalflachen
VSB & EKB  VSB nur auf Grenz-

=100% ertragsflachen Wirkung®!

e . Ref27 VSB_GEF Quantitativb)
Zielindikatoren Zielwert 2027 2027 2027
Kalorienproduktion
Brutto—Kalorienproduktion in TJ 24500T) 23637 21976 —-1661
Netto-Kalorienproduktion in TJ 22100T) 21412 19555 —1857
Zielerreichungsgrad netto 100 % 97 % 88% -8%
Bruttoselbstversorgungsgrad 55% 55% 52 % —4%
Nettoselbstversorgungsgrad 50 % 50 % 46 % —4%
Mindestflachen an strategisch wichtigen 1000 ha 1000 ha 1000 ha 1000 ha
Getreide 110 133 1n7 =17
Kartoffeln 1 10 10 0
Olsaaten 23 26 22 -4
Zuckerriiben 18 17 15 -2
Anzahl Milchkiihe (Mindestbestand in 1000 GVE) 550 561 559 -2
Erhaltung Produktionspotential 1000 ha 1000 ha 1000 ha 1000 ha
ackerbauféhige Flachen (FFF) 439 439 423 -16
Flachenriickgang LN p.a. —1000 ha/a -149 —1511 -1362
Starkung/Forderung des Ackerbaus Zielrichtung 1000 ha A zu Ref27 E‘Qual!.tatlve b

inschatzungb
Offene Ackerflache «Erhalten» 248 -11% -
Anteil Kunstwiesen «Reduktion» 1M -2% +
Anteil Futtergetreide «Zunahme» 43 -13% =
Anteil Kérnermais «Zunahme» 13 -13% =
Anteil Silomais und Futterriiben «Reduktion» 42 —6% +
Intensive Wiesen und Weiden «Zunahme» 515 0% keine
Extensive Wiesen und Weiden «Erhalten» 136 13% +
Produktionskapazitat A zu Ref27
Anzahl Betriebe ; 45740 2% beschleunigt
Anzahl Familienarbeitskréfte (in JAE) GonEEs 46088 2% beschleunigt
. Strukturwandel

Anzahl RGVE (in 1000 RGVE) T 1037 1% kaum
Anzahl GVE (in 1000 GVE) 1311 —1% kaum
Verarbeitungskapazitat 1000 t A zu Ref27
Zucker «Erhalten» 248 —18% =
Olsaaten «Erhalten» 92 -14% -
Effizienz
Mitteleinsatz total Mrd. CHF 1.17 1.31 ) o
Mitteleinsatz je ha LN CHF/ha 114 1264 ”ggji‘:’fn”f;fe'f::
Mitteleinsatz je TJ CHF/TJ 54480 66809 Zielerreigc’hung
Effizienzanderung gegeniiber Ref27 -0.08

a) Bezieht sich auf das Szenario «VSB_GEF» (GEF = Grenzertragsflachen bzw. Marginalflachen).

b) Der Beitrag zur Erreichung der Ziele im Bereich VS wird nur dann quantifiziert, wenn der Zielwert als messbare Grosse
vorliegt. Die Hohe ergibt sich aus der Differenz der Resultate des Szenarios, bei dem VS-Beitrage primar auf Marginalfla-
chen ausbezahlt werden (VSB_GEF) und den Resultaten des Referenzszenarios (100 % VSB & EKB) im Projektionsjahr 2027.
Die Einschatzung des Beitrags der VS-Beitrage auf die Wirkung bei den Trendgréssen erfolgt nur qualitativ durch
Vergleich der relativen Anderungen beider Szenarien bis 2027.

Quelle: Resultate SWISSland.
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flachen/GEF). Tabelle 24 gibt Auskunft zu den Ergebnissen unserer SWISSland-Berechnungen. Mit
88 % ZEG bei der Netto-Kalorienproduktion, einem Netto-Selbstversorgungsgrad von 46 % und zu
geringem Umfang der Mindestflachen fur wichtige Kulturen ist Szenario S12 fur die Zielerreichung im
Bereich Versorgungssicherheit nicht empfehlenswert. Zudem verschlechtert sich die Effizienz wegen
des hoheren Mitteleinsatz im Vergleich zur Referenz (+ Fr. 150.-/ha).

7.8 Alternative Anforderungskriterien

Frage: Gibt es alternative Anforderungskriterien, welche fiir den Erhalt von VSB & EKB erfiillt werden
miissen (z.B. Bodenfruchtbarkeit-erhaltende Bewirtschaftung)

Das vorhandene Indikatorensystem ist stark auf quantitative Indikatoren ausgerichtet, seien dies
erzeugte Kalorien oder offene Ackerflache. Dies mag qualitative Faktoren in unzulassiger Weise ver-
nachlassigen. Als Beispiel fur einen solchen starker qualitativ ausgerichteten Teil kann die Fruchtbar-
keit der zur Verfligung stehenden Flachen dienen. Die Bodenfruchtbarkeit qualifiziert sich deswegen
als potenzieller Indikator, weil sie ein gutes Mass fur die langfristige Produktionskapazitat eines
wesentlichen Produktionsfaktors ist. Damit ist sie grundsatzlich aussagekraftiger fur das langerfris-
tige Konstrukt der Versorgungssicherheit als das kurzfristige Ertragsniveau, das z.B. durch die Hohe
des Dlngereinsatzes mitbestimmt wird.

Wahrend man sich also theoretisch rasch auf Bodenfruchtbarkeit als geeigneter Indikator fir Versor-
gungssicherheit einigen kénnte, stellt sich jedoch die Frage der Operationalisierbarkeit, also der M6g-
lichkeit, mit einem leicht messbaren Verfahren die Fruchtbarkeit eines Feldes bestimmen zu kénnen.
Schnelltests sind vor allem fur einfach ermittelbare Gréssen wie pH-Wert, Feuchtigkeit und Tempera-
tur verflugbar. Diese sagen jedoch wenig bis nichts Uber die Bodenfruchtbarkeit aus.

Am ehesten kénnen noch mit der Kationenaustauschkapazitat (KAK) belastbare Aussagen zur Frucht-
barkeit eines Bodens getroffen werden. Die Summe der austauschbaren Kationen —sowohl der basisch
wirksamen wie Na+, K+, Mg2+, Ca2+ als auch der sauren wie Al3+, Fe3+ neben H+ — welche an die
negativen Bindungsplatze organischer wie anorganischer Austauscher im Boden gebunden sind, wird
experimentell durch den Austausch mit einer Neutralsalzlésung bestimmt. Die Kosten hierflr betra-
gen etwa Fr. 200.— pro Messung. Gemessen an der heutigen Héhe der Versorgungssicherheitsbeitrage
liesse sich etwa eine Messung alle fanf Jahre pro Schlag durchaus rechtfertigen, wenn man damit
Auf- oder Abschlage von den Beitragen begriinden kénnte.

Das Problem ist jedoch, dass auch die KAK nur etwa zu 14 Prozent (Cerri und Magalhaes, 2012) mit der
Bodenfruchtbarkeit korreliert ist. Da stellt die normative Kraft der KAK massiv infrage und wuirde
eine solche Vorgehensweise wohl auch rechtlich angreifbar machen. Daher darf zwar dartber nach-
gedacht werden, forschungspolitisch in brauchbarere Indikatoren zu investieren. Derzeit ist die Erhe-
bung und Vergutung der Bodenfruchtbarkeit im Sinne der Versorgungssicherheit aber kein gangba-
rer Weqg.

7.9 Formulierung eines Alternativszenarios

Die bisherigen Evaluationsresultate zeigen, dass ein moéglicher Ansatzpunkt fur eine Weiterentwick-
lung der Agrarpolitik die gezieltere Ausrichtung der Beitrage auf Ackerflachen ware, ohne die Foérde-
rung des Grinlandes zu vernachlassigen. Auf die Differenzierung des Basisbeitrags konnte verzichtet
werden, ohne dass grossere Verluste bei der Kalorienproduktion oder gréssere Verschiebungen bei
der Grinlandintensitat zu erwarten waren. Um die Wirkung einer solchen Umverteilung bzw. Anpas-
sung des Mitteleinsatzes fiir VS abschatzen zu kdnnen, berechneten die Evaluierenden ein weiteres,
selbst definiertes Alternativszenario (513} mit einer teilweisen, aber budgetneutralen Umlagerung
der Versorgungssicherheitsbeitrage. Die Auswirkungen auf den ZEG und die Effizienz zeigen Tabelle
25 und Abbildung 29.
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Folgende Anderungen im Vergleich zum Referenzszenario wurden vorgenommen:

¢ Die VS-Basisbeitrage werden in konstanter Hohe ausgerichtet (Fr. 800.—/ha alle Flachen inklusive BFF).

e Der VS-Beitrag fur offene Ackerflache und Dauerkulturen wird auf Fr. 1400.—/ha angehoben.

e Zum Ausgleich werden alle VS-Produktionserschwernisbeitrage auf null gesetzt.

¢ Sonstige Bestimmungen bleiben unverandert (z.B. MTB, Beitragsabstufung).

e Zusatzlich erhéhen wir die aktuellen Ansatze der Einzelkulturbeitrdge um Fr. 200.—/ha.

e Einzelkulturbeitrage erhalten neu auch die Brotgetreide- und Kartoffelflachen in Héhe von 200.-
Fr/ha, da diese beiden Flachenkategorien hinsichtlich Versorgungssicherheit in der Krise sehr wich-
tig sind.

Die Ergebnisse unserer Berechnungen zeigen fiir Szenario S13 eine Zielerreichung bei allen Indikato-
ren und gleichzeitig einen leichten Effizienzgewinn von 2 % (Tabelle 25, Abbildung 29). Die Schwel-
lenwerte zum Erreichen der Mindestflachen strategisch wichtiger Kulturen wirden eingehalten. Die
Auswirkungen auf Einkommen (Abbildung 36) und Strukturwandel (Abbildung 38) waren in der
Summe marginal, die Anderungen bei den Umweltindikatoren ebenfalls (Abbildung 40). Aus vertei-
lungspolitischer Sicht wére ein solches Szenario — dhnlich wie Szenario VSB_FFF — nicht ganz unkritisch
anzusehen. Durch die gezielte Férderung des Ackerbaus wiirden Betriebe in der Talregion mehr pro-
fitieren als Betriebe in der Hlgel- und Bergregion. Dies spiegelt sich in einem starkeren Rickgang der
Betriebe in diesen Regionen im Vergleich zur Referenz wider. Ebenso wirde die Anzahl von speziali-
sierten oder kombinierten Ackerbau- oder Spezialkulturbetrieben im Vergleich zur Referenz weniger
sinken, wohingegen die Anzahl Milchviehbetriebe oder anderer Betriebstypen mit griinlandbasierter
Tierhaltung starker zurtickgehen wirde.

Tab. 25: Auswirkungen einer budgetneutralen Umlagerung der heutigen Beitrdage VS

VZB1 g(oEozB VSB auf OAF Wirkung?)
R . Ref27 VSB_OAF Quantitativb
Zielindikatoren Zielwert
2027 2027 2027

Kalorienproduktion
Brutto-Kalorienproduktion in T) 24500T) 23637 24162 525
Netto-Kalorienproduktion in TJ 22100 T 21412 22086 674
Zielerreichungsgrad netto 100 % 97 % 100 % 3%
Bruttoselbstversorgungsgrad 55% 55% 56 % 1%
Nettoselbstversorgungsgrad 50 % 50 % 51 % 1%
Mindestflachen an strategisch wichtigen 1000 ha 1000 ha 1000 ha 1000 ha
Getreide 110 133 140 7
Kartoffeln " 10 N 1
Olsaaten 23 26 28 2
Zuckerriiben 18 17 18 0.9
Anzahl Milchkiihe (Mindestbestand in 1000 GVE) 550 561 558 -2
Erhaltung Produktionspotential 1000 ha 1000 ha 1000 ha 1000 ha
ackerbaufahige Flachen (FFF) 439 439 439 0
Flachenriickgang LN p.a. —1000 ha/a -149 —666 517

a) Bezieht sich auf das Szenario «VSB_OAF» (OAF = Offene Ackerflachen).

b) Der Beitrag zur Erreichung der Ziele im Bereich VS wird nur dann quantifiziert, wenn der Zielwert als messbare Grosse
vorliegt. Die Hohe ergibt sich aus der Differenz der Resultate des Szenarios mit budgetneutraler Umlagerung der Mittel,
bei dem die VS-Beitrage auf die Offene Ackerflache konzentriert werden (VSB_OAF) und den Resultaten des Referenz-
szenarios (100 % VSB & EKB) im Projektionsjahr 2027. Die Einschatzung des Beitrags der VS-Beitrage auf die Wirkung bei
den Trendgréssen erfolgt nur qualitativ durch Vergleich der relativen Anderungen beider Szenarien bis 2027.

Quelle: Resultate SWISSland.
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Zielindikatoren

Starkung/Forderung des Ackerbaus

Offene Ackerflache

Anteil Kunstwiesen

Anteil Futtergetreide

Anteil Kérnermais

Anteil Silomais und Futterriiben
Intensive Wiesen und Weiden
Extensive Wiesen und Weiden
Produktionskapazitat

Anzahl Betriebe

Anzahl Familienarbeitskrafte (in JAE)
Anzahl RGVE (in 1000 RGVE)
Anzahl GVE (in 1000 GVE)
Verarbeitungskapazitat

Zucker

Olsaaten

Effizienz

Mitteleinsatz total

Mitteleinsatz je ha LN

Mitteleinsatz je T
Effizienzanderung gegeniiber Ref27

a) Bezieht sich auf das Szenario «VSB_OAF» (OAF = Offene Ackerflachen).

Zielwert

Zielrichtung

«Erhalten»
«Reduktion»
«Zunahme»
«Zunahme»
«Reduktion»
«Zunahme»

«Erhalten»

gemass Struktur-
wandel heute

«Erhalten»
«Erhalten»

Mrd. CHF
CHF/ha
CHF/T)

VSB & EKB =
100 %

Ref27
2027

1000 ha

248
m
43
13
42
515
136

45740
46088
1037
1311
1000 t
248
92

1.17
114
54480

VSB auf OAF

VSB_OAF
2027

A zu Ref27

5%
2%
3%

3%

2%
—3%

_1 O/D
A zu Ref27
-1%

_1 O/D
0%
2%

A zu Ref27
0%
13%

1.18
1133
53448
0.02

Wirkunga)

Quantitativb)
2027

Qualitative
Einschatzungb)

+ + +

beschleunigt
beschleunigt
keine

keine

positive
Effizienz-
anderung bei
100 % Ziel-
erreichung

b) Der Beitrag zur Erreichung der Ziele im Bereich VS wird nur dann quantifiziert, wenn der Zielwert als messbare Grosse
vorliegt. Die Héhe ergibt sich aus der Differenz der Resultate des Szenarios mit budgetneutraler Umlagerung der Mittel,
bei dem die VS-Beitrage auf die Offene Ackerflache konzentriert werden (VSB_OAF) und den Resultaten des Referenz-
szenarios (100 % VSB & EKB) im Projektionsjahr 2027. Die Einschatzung des Beitrags der VS-Beitrage auf die Wirkung bei
den Trendgréssen erfolgt nur qualitativ durch Vergleich der relativen Anderungen beider Szenarien bis 2027.

Quelle: Resultate SWISSland.
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8. Synthese

8.1 Effektivitat

8.1.1 Zielerreichungsgrad Netto-Kalorienproduktion

Die untersuchten Massnahmen sind dann effektiv, wenn diese die gewlinschten Ziele im Bereich Ver-
sorgungssicherheit erreichen. Uber die Art und Weise der Zielerreichung (Effizienz) wird an dieser
Stelle noch keine Aussage getroffen. Als Mass fur die Effektivitat dient der Zielerreichungsgrad (ZEG).
Die Zielgrosse fur die Netto-Kalorienproduktion liegt bei 22 100 TJ (Botschaft, S. 2149). Das heisst,
eine Massnahme gilt als effektiv, wenn ihr Zielerreichungsgrad bei 100 % oder dartber liegt.

Netto—Kalorienproduktiongg1—-s13 ( 1 )

ZEG = 22100T]

Abbildung 20 zeigt die relative Anderung der Kalorienproduktion aller Szenarien im Vergleich zum
Referenzszenario im Jahre 2016 und 2027. Das Referenzszenario erzielt zwischen 2016 und 2027 eine
Zunahme der Netto-Kalorienproduktion von 20400 TJ auf 21400 TJ (+4 %). Damit erreicht es erst
gegen Ende des 10-jahrigen Simulationszeitraums einen ZEG von 97 % (Abbildung 21). Festzuhalten
ist aber, dass, mit Ausnahme von 513, kein anderes der untersuchten Szenarien eine gleiche oder
hoéhere Steigerung der Kalorienproduktion bis 2027 erzielen kann und damit auch keines einen ZEG
von 100 % erreicht. Wirde man jedoch die Netto-Kalorienproduktion des Jahres 2016 als Zielgrésse
festlegen (Ref16=20400 TJ netto), hatten neben dem Referenzszenario im Jahr 2027 acht Alternativs-
zenarien einen ZEG grosser oder gleich 100 % (Abbildung 20)

2016: Refl6 = 20'400 T netto VSB_OAF

2027: Ref27 = 21'400 T) netto

V35B_GEF
VSB_FFF
WSB_konst

BB_24T
BB_12T
BB_6T

Brache_1000
KLB_1000

Zoll_W5B200
Zoll_wSB100
Zoll_wSBO

MTB_200
MTB_0

EKB_100+
EKB_50
EKB_O

VSB_75
V$B_ 50
VSB_25
VSB_0

1
-60% -50% -40% -30%  -20% -10°%4 0 %4 10 % 20 %
m 2016 m 2027
Abb. 20: Rel. Anderung der Netto-Kalorienproduktion im Vergleich zum Referenzszenario in 2016

und 2027 - Ubersicht aller Szenarien.
Quelle: Resultate SWISSland.
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Zielerreichungsgrad Kalorienproduktion
100% = 22100 TJ netto

100%
100% —97% 96% . ’
92% 93% 9492 93% 94°94%
1% 2 89%
80%
B0%
40%
20%
0%
© A O D (D 45 QO ¥ Q S H O O H A AR 3 & & %
Q‘ép\q‘é\q’ \\Q,@ é }@23 ’/\ @*@@?\Qﬁ \f\\% é /"L@ QCE’%Q)I\%%@ I\QQ '\@ %%%,/\"L ,{Lk ‘_O(zsz’ CDQ’ o
N I Ve rs
R TG T TR geET

Abb. 21: Zielerreichungsgrad Kalorienproduktion im Jahr 2027 — Ubersicht aller Szenarien.
Quelle: Resultate SWISSland.

8.1.2 Selbstversorgungsgrad

Der Selbstversorgungsgrad (SVG) ist das Verhaltnis von Inlandproduktion und inldndischem Gesamt-
verbrauch. Der Brutto-SVG bewegte sich in den letzten 20 Jahren zwischen 58 % und 64 %, der Netto-
SVG zwischen 50 % und 59 % (BLW 2016). Letzterer ergibt sich nach Abzug der tierischen Inlandpro-
duktion, welche mit importierten Futtermitteln produziert wird.

Flr unsere Berechnungen zum SVG gehen wir von einer Bevélkerungszunahme von 0,9 % pro Jahr aus

(BFS 2016)%. Der Zielwert fur den Brutto-SVG liegt bei 55 %, flr den Netto-SVG bei 50 %’. Im Referenz-

szenario werden diese Schwellenwerte knapp eingehalten. Abbildung 22 vergleicht den SVG der

Referenzvariante mit den Werten der Alternativszenarien. Folgende Schlussfolgerungen kénnen dar-

aus abgeleitet werden:

e Bei Reduktion der Beitrage fir VS sinkt der SVG, was sicher auch auf die grésser werdenden LN-
«Verluste» zurtickzufihren ist (Abbildung 34).

e Die Erhohung oder Senkung des Mindesttierbesatzes hat marginale Auswirkungen.

e Die Allokation der VSB auf ackerbaufahige Flachen tragt starker zur Zielerreichung bei, als alle
anderen untersuchten Anpassungen.

6 Das entspricht dem Referenzszenario des BFS: https://www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/statistiken/bevoelkerung/
zukuenftige-entwicklung.assetdetail.350477.htm [15.05.2018].

7 Diese Werte liegen leicht unter dem in der Botschaft zur AP 2014-17 geforderten Brutto-SVG von 60 %. Wir beruck-
sichtigen fur den hier verwendeten Zielwert, dass der Selbstversorgungsgrad mit der zur Verfligung stehenden LN
pro Kopf korreliert, d.h. bei steigender Bevolkerungszahl und tendenziell sinkender LN wird langfristig auch der
SVG kleiner, der in der Schweiz erreicht werden kann. Nicht bertcksichtigt sind jahrliche Anderungen des SVG
aufgrund von Ertragsschwankungen.
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60%

Ziel Brutto-5viG; 55%

Ziel Netto-SVG; 50%

50%

40%

30%

20%

Selbstversorgungsgrad in Prozent

10%

0% -

Abb. 22: Grad der Selbstversorgung — Ubersicht aller Szenarien.
Quelle: Resultate SWISSland.

8.1.3 Produktion strategisch wichtiger Kulturen

Bei der Diskussion zu minimalen Schwellenwerten fur strategisch wichtige Kulturen spielt der Betrach-
tungszeitraum eine Rolle. Das heisst, in der so genannten «Normalzeit» soll ein Mindestumfang an
Ackerflachen bewirtschaftet werden, um in Zeiten schwerer Mangellage kurz- und mittelfristig
reagieren und die versorgungsrelevanten Kulturen anbauen zu kénnen. Somit soll im Krisenfall die
notwendige Minimalproduktion gewahrleistet werden.

Wie bereits in Kapitel 4.4 angemerkt, erreicht das Referenzszenario die Schwellenwerte Getreide und
Olsaaten, bei Kartoffeln und Zuckerriiben liegt der ZEG nur knapp unter 100 % (Tabelle 8). In den
Abbildungen 23 und 24 sind die relativen Anderungen der Flachennutzung ausgewéhlter Kulturen im
Vergleich zur Referenz im Jahr 2027 dargestellt. Es ist erkennbar,

e dass die vier Szenarien VSB_75 (S2), VSB_konst (59), VSB_FFF (S11) und VSB_OAF (S13) das Potenzial
haben, die Schwellenwerte mit geringerem oder zumindest gleichem Mittelaufwand wie in der
Referenz zu erreichen.

¢ Die EKB werden in der AP 2014-17 furr Zuckerriben, Olsaaten, Eiweisspflanzen und Saatgut entrich-
tet. Die positive Wirkung dieser Beitrage zeigt sich im Umfeld starker Preisreduktionen insbeson-
dere fur Zuckerrtben in den Szenarien EKB_0 und EKB_50 (S3) und in den Liberalisierungsszenarien
Zoll_VSB100 und Zoll_VSB200 (S5). Aber auch bei Olsaaten bewirken die EKB eine Starkung der
relativen Vorzlglichkeit und verhindern so einen starkeren Flachenrickgang.

e Das Szenario EKB_100+ (S3) zeigt, dass der Verzicht auf VSB ohne Erhéhung der bisherig gezahlten
EKB und der VSB-Forderbeitrage fur Ackerflachen nicht ausreichen wirde, um die Minimalflachen-
produktion sicherzustellen.
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VSB_OAF

VSB_GEF
VSB_FFF
V5B konst

BB_24T
BB_12T
BB_6T

Brache 1000
KLB_1000

Zoll_v$B200
Zoll_v$B100
Zoll_WSBO

MTB_200
MTB_0

EKB_100+
EKB_50
EKB_O

VSB_75
VSB_50
VSB_25
VSB_0

-80 %4 -60 %% -40 % -20 % 024 20%4 40 %
m Olsaaten m Getreide

Abb. 23: Rel. Anderung der Olsaaten- und Getreidefldchen im Vergleich zum Referenzszenario im
Jahr 2027 - Ubersicht aller Szenarien.
Quelle: Resultate SWISSland.

VSB_OAF

VSB_GEF
VSB_FFF
VSB_konst

BB_24T
BB_12T
BB_6T

Brache 1000
KLB_1000

Zoll_v$B200
Zoll_VSB100
Zoll_WSBO

MTB_200
MTB_0

EKB_100+
EKB_50
EKB_O

VSB_75
VSB_50
VSB_25
VSB_0

-60 %4 -50 %% -40 24 -30 % -200%4 -10 %4 0% 10 24 20 %
m Zuckerriiben m Kartoffeln

Abb. 24: Rel. Anderung der Zuckerriiben- und Kartoffelfldchen im Vergleich zzum Referenzszenario
im Jahr 2027 — Ubersicht aller Szenarien.
Quelle: Resultate SWISSland.
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e Szenarien, wie VSB_GEF (512) oder KLB_1000 (S6), mit einer Konzentration des Mitteleinsatzes auf
Marginalflachen scheinen weniger geeignet, die Ziele in diesem Bereich zu erreichen. Ebenso zei-
gen die Szenarien mit einem Betriebsbeitrag (BB_6T — BB_24T [S8]) keine Zielerreichung in diesem
Punkt.

¢ Die Bestimmungen zum Mindesttierbesatz haben weder positiven noch negativen Einfluss auf die
Zielerreichung.

8.1.4 Ausnutzung des flaichenmassigen Produktionspotenzials

Mit dem Instrument der Versorgungssicherheitsbeitrdge soll eine 6konomisch-6kologisch optimale
Nutzung des natlrlichen Produktionspotenzials (=LN) sichergestellt werden. Die Anreize sind so zu
setzen, dass die Produktion mit standortangepasster Intensitét erfolgt und die Tragfahigkeit der Oko-
systeme berlcksichtigt wird. Gemass Artikel 72 LWG (Abs. 1a) werden mit der VSB-Basiskomponente
folgende Ziele verfolgt: i) Nutzung des natirlichen Produktionspotenzials im Talgebiet sowie ii) einen
Grundbeitrag fur die Nutzung im Berg- und Higelgebiet liefern. Zusatzlich dient die VSB-Erschwer-
niskomponente dazu, die Nutzung des natirlichen Produktionspotenzials im Berg- und Hugelgebiet
abzusichern (Art. 72 LwG, Abs. 1c).

Abbildung 25 zeigt die relative Anderung der LN und OAF im Vergleich zur Referenz im Jahr 2027,
Abbildung 26 weist jene flr die extensive und intensive Grinlandnutzung aus. Grundsatzlich sind die
Flachennutzung und damit die Ausnutzung des flachenmassigen Produktionspotenzials im Modell
stark durch den Strukturwandel beeinflusst. Dieser wird seinerseits indirekt Gber die Einkommenswir-
kung der VS-Beitrage gesteuert. Besonders deutlich zeigt sich dies bei der Entwicklung der LN: wer-

VSB_OAF

VSB_GEF
VSB_FFF
VSB_konst

BB_24T
BB_12T
BB_6T

Brache_ 1000
KLB_1000

Zoll_VS$B200
Zoll_vSB100
Zoll_VSBO

L,

MTB_200
MTB_O

EKB_100+
EKB_50
EKB_O

i

VSB_75

e

*

#

VSB_50
VSB_25
VSB_0

-70% -60% -50% -40%  -30%  -20% -10% 0% 10 %

m Offene Ackerfliche Landwirtschaftliche Nutzflache

Abb. 25: Rel. Anderung der LN und OAF im Vergleich zum Referenzszenario im Jahr 2027 — Ubersicht
aller Szenarien.
Quelle: Resultate SWISSland.
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den keine VS-Beitrage entrichtet, geht umso mehr LN fur die landwirtschaftliche Produktion verloren
(VSB_0 und Zoll_VSBO0). Wir weisen jedoch darauf hin, dass nicht allein die Hohe des effektiven Mitte-
leinsatzes je Hektar entscheidend ist, sondern dass die richtige Verteilung der Mittel mindestens
genauso wichtig ist (VSB_FFF und VSB_OAF). Ebenfalls positiv auf den Erhalt der LN fur die landwirt-
schaftliche Produktion wirkt sich eine Konzentration des Mitteleinsatzes auf Grenzertrags- bzw. Mar-
ginalflachen aus (VSB_KLB und VSB_GEF). Gleichzeitig zeigt sich die Wirkung dieser unterschiedlichen
Flachenfokussierung aber auch in der Entwicklung der OAF bzw. im Verhaltnis der Intensitaten auf
dem Grinland. So hat der starkere Riickgang der OAF und die Zunahme des extensiven Grinlands bei
den letztgenannten Szenarien VSB_KLB und VSB_GEF negative Auswirkungen fur die Kalorienpro-
duktion. Werden — wie im Szenario «EKB100+» oder «VSB_FFF» die Grinlandflachen im Rahmen VS
kaum gefoérdert, sinkt deren Flachenanteil starker. Hier liegt die Verantwortung flr den zielgerichte-
ten Mitteleinsatz in der Prioritdtensetzung der Politik.

VSB_OAF

WSB_GEF
VSB_FFF
VSB_konst

BB_24T
BB_12T
BB_6T

Brache_ 1000
KLB_1000

Zoll_VSB200
Zoll_VSB100
Zoll_VSBO

MTB_200
MTB_0

EKB_100+
EKB_50
EKB_ 0

VSB_75
VSB_50
VSB_25
| VSB_0

-30 % -20 % -10 % 0% 10 % 20°% 30 % 40 %

L \ all
|

extensives Grinland M intensives Griinland

Abb. 26: Rel. Anderung der Griinlandfléchen im Vergleich zum Referenzszenario im Jahr 2027 -
Ubersicht aller Szenarien.

Quelle: Resultate SWISSland.

8.1.5 Ubrige Ziele

Vor der AP 2014-17 wurde die Zielsetzung der Versorgungssicherheit primar tGber die RGVE- und TEP-
Beitrage sowie Uber den Beitrag fur offene Ackerflachen und Dauerkulturen unterstitzt (Botschaft,
S. 2208). Nachteile ergaben sich aus dem Intensivierungsanreiz in der Tierhaltung, da insbesondere
auf ertragsschwachen Standorten, ein Anreiz bestand, Uber das naturliche Produktionspotenzial hin-
aus zu produzieren. Eine zu hohe Intensitat in der Tierhaltung hat negative Folgen fur die Umwelt
(z.B. Hofdiingeranfall steigt, Reduktion der Artenvielfalt, Ammoniak-Emissionen, etc.). Mit Einflh-
rung der Versorgungssicherheitsbeitrage in der AP 2014-17 wurde das Ziel verfolgt, die Produktions-
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kapazitat aufrecht zu erhalten, um die sichere Versorgung der Bevélkerung bei mittel- und langfristi-
gen Versorgungsengpassen gewahrleisten zu kénnen und im Falle einer Krise, die Produktion in
relativ kurzer Zeit und mit tragbarem Aufwand den erndhrungsphysiologischen Mindestanforderun-
gen anpassen zu kénnen. Die Anreize flr eine standortangepasste Produktion wurden Uber die MTB-
Limite in der Ausgestaltung des Instruments VSB eingebunden. Kunstwiesen und die Biodiversitats-
forderflachen wurden allerdings von der Anforderung des Mindesttierbesatzes ausgenommen. Der
Mindesttierbesatz auf intensiv genutzten Dauergrinland soll daftr sorgen, dass das futterbauliche
Produktionspotenzial auf den Grinflachen besser ausgeschépft wird, ohne Intensivierungen auf 6ko-
logisch wertvollen Flachen auszuldsen.

Um diesbezlglich die Wirksamkeit und Zielerreichung zu prifen, werden im Rahmen der Evaluation
zwei Kennzahlen ausgewiesen: i) Die Tierdichte nach Kategorie (Kapitel 8.5.2, Abbildung 35) dient
zur Beurteilung der Erhaltung von Produktionskapazitat in Form von Kapital und Know how. Der
RGVE-Tierbesatz je Hektar Grinland wird zur Einschatzung der Intensitat der Griinlandnutzung her-
angezogen (Abbildung 27).

Die wichtigsten Erkenntnisse sind:

e Der durchschnittliche Tierbesatz in RGVE/ha sinkt auch bei Fortfihrung der AP 2014-17 im Projek-
tionszeitraum zwischen 2016 und 2027 (Referenz, S1).

e Der Tierbesatz sinkt bis 2027 bei allen Alternativszenarien (S2-513), jedoch unterschiedlich stark in
Abhangigkeit von der Verteilung der Mittel flr Versorgungssicherheit. Die Hohe des Mitteleinsat-
zes ist weniger entscheidend (52).

¢ Die Ausgestaltung der Bestimmungen zum MTB haben nur geringe Auswirkungen auf den Tierbe-
satz (MTB_200 > +3 %) (54).

e Der im Modell integrierte Strukturwandel und der dadurch mégliche Flachentausch zwischen den
Betrieben, kann dazu fuhren, dass Ackerflachen nach Verpachtung anders genutzt werden als vor-
her. Eine Umwandlung in Grinland ist im Modell méglich. Werden viele Flachen auf diese Weise
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Abb. 27: Tierbesatz je Hektar Griinland im Jahr 2027 — Ubersicht aller Szenarien.
Quelle: Resultate SWISSland.
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neu als Grinland genutzt, reduziert sich bei gleichen Tierzahlen der Tierbesatz; je weniger Acker-
flache in Grinland umgewandelt wird, desto héher ist der Tierbesatz.

e Die Entwicklung des RGVE-Besatzes zeigt, dass dieser in allen Szenarien relativ konstant bleibt:
Talregion zwischen 1,7 bis 1,9 RGVE/ha GL; Hugelregion zwischen 1,3 bis 1,4 RGVE/ha GL und Berg-
region zwischen 1,1 bis 1,2 RGVE/ha GL. Das Ziel, das nattirliche Produktionspotenzial auf Grinfla-
chen aus- aber nicht zu «Uber»-nutzen, ist somit erfullt.

e Durch die Aufhebung des Grenzschutzes sinkt der Tierbesatz aufgrund des starken Strukturwan-
dels und sinkender Preise in der Tierhaltung.

8.2 Zielgrosse

Wie in Kapitel 5.1 und 5.2 umfassend ausgeflihrt, folgen wir hier dem Konzept eines gemischten Port-
folios von Strategien. Anstatt nur eine einzige Strategie zu verfolgen, scheint es wichtiger, «integra-
tive und partizipative Entscheidungsprozesse zu entwickeln, um UGber Politiken, Technologien oder
Managementpraktiken zu entscheiden, anstatt sich auf ein spezifisches Instrument zu konzentrieren»
(Fraser et al. 2016).

Zusammenfassend bleibt festzuhalten, dass ernsthafte Risiken fir Defizite bei der Versorgungssicher-
heit derzeit nur fur den Fall unvorhersehbarer Stérungen im System der Nahrungsmittelversorgung
erkennbar sind. In Kapitel 5 wurden daher drei Hauptindikatoren identifiziert, denen zukinftig be-
sonderes Augenmerk geschenkt werden sollte: ackerbaufahige Flache, Saatgut und Energie. Naturlich
gilt es zudem, alle Moglichkeiten auszuschopfen, die Widerstandsfahigkeit der Nahrungsmittelver-
sorgung zu verbessern, dies sowohl hinsichtlich Importresilienz als auch hinsichtlich Produktionsresi-
lienz.

8.3 Effizienz

Die Effizienz des Mitteleinsatzes ist dann gegeben, wenn die hdchstmaogliche resp. hinreichend not-
wendige Kalorienproduktion mit moéglichst geringem Mitteleinsatz erreicht werden kann. Dazu
wurde die total erzeugte Netto-Kalorienproduktion in TJ und der Mitteleinsatz je Hektar in Abbil-
dung 28 ins Verhaltnis gesetzt.

Erkennbar ist, dass die heutige Kalorienproduktion von 20400 TJ netto (Ref16) mit einem Mittelein-
satz von ca. Fr. 1100.—/ha sichergestellt wird. Diese steigt bis 2027 auf 21400 TJ netto, wobei sich der
Mitteleinsatz kaum erhoht (Ref27). Effizienzverbesserungen hinsichtlich Mitteleinsatz pro Hektar von
bis zu 60 % im Vergleich zu Ref27 kénnten durch eine konsequentere Ausrichtung auf die ackerbau-
fahige Flache (VSB_FFF) erzielt werden. Allerdings ohne dadurch die Zielgrésse von 22 100 TJ Netto-
Kalorienproduktion erreichen zu kénnen. Eine Reduktion der VSB um 25 % hat eine 4-prozentige
Reduktion der Kalorienproduktion gegentiber Ref27 zur Folge (VSB_75). Ohne Beitrage fir VS sinkt
die Kalorienproduktion bis 2027 um 20 %, sofern der gegenwartige Grenzschutz fortgefuhrt wird
(VSB_0). Die Variation des Mindesttierbesatzes (MTB_0 bzw. MTB_200) und die Abschaffung der Dif-
ferenzierung des VSB-Basisbeitrages (VSB_konst) haben nur geringe Effekte. Bei Aufhebung des
Grenzschutzes ware die Beibehaltung der VSB bei gleichzeitiger Allokation auf die ackerbaufahigen
Flachen fur die Erhaltung der gewlnschten Kalorienproduktion und des Selbstversorgungsgrades
wichtig (Zoll_VSBO - Zoll_VSB200).

Ebenfalls von Interesse ist der Mitteleinsatz je produzierter Einheit Terajoule (TJ). Das Referenzszena-
rio (51) erzielt in 2027 eine Netto-Kalorienproduktion von 21400 TJ bei einem Mitteleinsatz von ca.
Fr. 54500.—/TJ (Abbildung 29).
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Abb. 28: Kalorienproduktion in Abhdngigkeit vom Mitteleinsatz je ha LN — Ubersicht aller Szenarien.
Quelle: Resultate SWISSland.
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Abb. 29: Mitteleinsatz Versorgungssicherheit je Einheit und Netto-Kalorienproduktion total — Uber-
sicht aller Szenarien.
Quelle: Resultate SWISSland.
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Um die Alternativszenarien (52 bis S13) dazu ins Verhaltnis zu setzen, wurde eine Effizienzanderung
berechnet (2). Da keines der Alternativszenarien S2 bis S12 die Ho6he der Kalorienproduktion des Refe-
renzszenarios erreicht, ist unser Quotient kein «echter» Effizienzgewinng, sondern zeigt lediglich die
Anderung des Mitteleinsatzes in Relation zur Reduktion der Kalorienproduktion. Er steigt an, je gros-
ser die Mitteleinsparung gegeniber dem Referenzszenario und je kleiner dabei die Reduktion der
Kalorienproduktion ist. Er wird negativ, wenn weniger Kalorien produziert, dafir aber mehr Mittel
als in der Referenz eingesetzt werden.

VSMitteleinsatzgy, gn~ VS-Mitteleinsatzsoy
NettoT]soz2..sn— NettoTJso1

(2)

Effizienzanderung so,..sn =

Abbildung 30 zeigt die Effizienzanderung der evaluierten Alternativszenarien. Einen echten Effizi-
enzgewinn von zirka 2 % erzielt einzig das Alternativszenario VSB_OAF (S13), bei dem durch Umver-
teilung der aktuellen Beitragsatze gezielt auf die Ackerflache (d.h. Mitteleinsatz VSB_OAF = Mitte-
leinsatz Ref27) die Netto-Kalorienproduktion gegentber dem Referenzszenario um etwa 700 TJ
erhéht werden konnte und damit einen ZEG zu 100 % knapp erreicht.
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Abb. 30: Effizienzénderung gegentiber dem Referenzszenario im Jahr 2027 — Ubersicht aller Szenarien.
Quelle: Resultate SWISSland.

8.4 Konzeption

Insgesamt kann festgestellt werden, dass die VSB eine gewisse Wirkung auf die inlandische Kalorien-
produktion haben; durch sie werden in der Schweiz 19 % mehr Kalorien produziert. Durch 50 % der
VSB wirden wiederum 8 % weniger Kalorien produziert. Somit besteht keine «Schwelle». Der Min-
desttierbesatz hat laut Modell kaum Auswirkungen. Die heutige Kalorienproduktion kénnte auch bei
einer Halbierung der Einzelkulturbeitrage gehalten werden.

8 Ein echter Effizienzgewinn ware auszuweisen, wenn ein ZEG von 100 % erreicht wirde. Er ergabe sich dann, wenn
i) mehr Kalorien mit dem gleichen Mittelaufwand erzielt werden wirden (wie in S13) oder wenn ii) weniger Mittel
fur die gleiche Kalorienproduktion aufgewendet werden mussten.

m Agroscope Science | Nr.66/2018



8. Synthese

Gleichzeitig hat die Evaluation aber auch gezeigt, dass die Versorgungssicherheit in starkem Masse
von anderen Faktoren als den heutigen Produktionsaktivitaten abhangig ist. Ein prominentes Beispiel
ist die in der Schweiz fehlende Autarkie bei Saatgut. Diese Schwachstelle wird derzeit vom Bundesamt
fir Wirtschaftliche Landesversorgung bearbeitet.

Das Wirkungsmodell der VSB steht auf hypothetischen Fussen. Dies betrifft sowohl den Link zwischen
Versorgungssicherheit und inlandischer Agrarproduktion als auch den Link zwischen heutiger und
zukUnftiger Agrarproduktion. Die zugrundeliegenden Annahmen sind nicht wissenschaftlich fun-
diert. Ein Fokus auf dem Erhalt der Produktionsfaktoren ist jedoch noch eher vertretbar als ein Fokus
auf Bruttokalorienproduktion. Diesbeziglich haben die Versorgungssicherheitsbeitrdge eine hohe
Effektivitat. Im Vergleich zum Status Quo fiihrt kein Szenario zu so viel bewirtschafteter Flache.
Gleichzeitig muss aber bezlglich der Effizienz kritisch angemerkt werden, dass es Szenarien gibt (z.B.
VSB_75; EKB_0), die pro Hektar aufgegebener Flache jahrlich mehr als Fr. 30°000.- 6ffentlicher Mittel
einsparen.

8.5 Synergien/Konflikte
8.5.1 Versorgung in Zeiten mit Mangel

Das Wirkungsmodell Versorgungssicherheit berticksichtigt auf Ebene Impact auch den Wunsch, vor-
sorglich Massnahmen zu treffen?, um im Krisenfall die Selbstversorgung steigern und die Bevolkerung
ausreichend versorgen zu kénnen. Hier besteht grundsatzlich ein Zielkonflikt, da «die Produktion
primar auf die Marktbedurfnisse ausgerichtet und moéglichst wenig gelenkt werden sollte» (Botschaft
AP 2014-17, S. 2209). Das heisst, dass in «<Normalzeiten primar die Nachfrage des Marktes ausschlag-
gebend sein soll, die lenkende Wirkung durch Direktzahlungen soll méglichst klein gehalten wer-
den». Dennoch besteht die Zielsetzung, standig eine Minimalproduktion zu erhalten, die es ermdg-
licht, sowohl kurzfristig flexibel auf Versorgungsengpasse reagieren zu kénnen als auch gentigend
Verarbeitungskapazitaten vorzuhalten, um die Rohprodukte auch im Krisenfall zu Nahrungsmitteln
verarbeiten zu kénnen.

In Kapitel 5.3 und 5.4 sind unsere Uberlegungen und Resultate zur Operationalisierung entsprechen-
der Zielindikatoren aufgeftihrt. Die Abbildungen 31 und 32 zeigen die relativen Abweichungen unse-
rer SWISSland-Modellergebnisse in Bezug zum Schwellenwert fiir eine «Minimalproduktion in Zeiten
schwerer Mangellage». Deutlich wird, dass auch hier die Mittelverteilung eine entscheidende Rolle
spielt. Die effektive Beitragshohe ist weniger relevant. Effizienzverbesserungen sind durch Mittelre-
duktionen méglich. Wirde die heutige AP 2014-17 weitergefihrt, kdnnten die Schwellenwerte bei
Zuckerriben und Kartoffeln im Jahr 2027 nicht mehr erreicht werden.

8.5.2 Produktions- und Verarbeitungskapazitat

Der Brutto-Selbstversorgungsgrad liegt in der Schweiz momentan bei 55 %, obwohl im internationa-
len Vergleich die landwirtschaftliche Produktion relativ intensiv ist. Griinde dafir sind die hohe Bevol-
kerungsdichte und der geringe Anteil an ackerbaufahigen Boden. Fir die Zukunft ist von steigenden
Bevolkerungszahlen und anhaltendem Druck auf die verflgbare landwirtschaftliche Flache durch
Siedlungsausdehnung auszugehen. In der Botschaft zur AP 2014-17 ist daher ausdrlcklich das Ziel
formuliert, den quantitativen und qualitativen Bodenschutz zu verstarken. Der Flachenverlust soll auf
unter 1000 ha LN pro Jahr begrenzt werden. Die Minimalschwelle furr die ackerbaufahige Flache (FFF)10
betragt rund 439000 ha und entspricht damit dem heutigen Umfang.

9 «Sowohl Artikel 104 (Landwirtschaft) als auch Artikel 102 (Landesversorgung) BV haben die Gewahrleistung der
Versorgungssicherheit zum Ziel, jedoch mit unterschiedlichem Zeithorizont. Die Landwirtschaftspolitik legt insbe-
sondere mit strukturpolitischen Massnahmen (z.B. Massnahmen im Bereich Produktion und Absatz oder Direkt-
zahlungen) die Rahmenbedingungen flur eine mittel- und langfristig sichere Versorgung der Bevélkerung fest,
wéahrend die Landesversorgung die Uberwindung kurzfristiger Mangel- oder Notlagen zum Ziel hat» (Botschaft
AP 2014-17, S. 2208).
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Abb. 31: Rel. Abwei-
chung der Getreide-
und Olsaatenfléchen
in Bezug zum Schwel-
lenwert «Minimal-
flache in Normalzeit»
in 2027* — Ubersicht
aller Szenarien.

*Ref16 = Resultate in 2016.
Quelle: Resultate SWISS-
land. Die Schwellenwerte
entsprechen den Minimal-
flachen aus Kapitel 5.3.

Sie stammen aus Berech-
nungen mit dem Modell
DSS-ESSA.

Abb. 32: Rel. Abwei-
chung der Zucker-
riiben- und Kartof-
felfldchen in Bezug
zum Schwellenwert
«Minimalfldache in
Normalzeit» in

2027* — Ubersicht aller
Szenarien.

*Ref16 = Resultate in 2016.
Quelle: Resultate SWISS-
land. Die Schwellenwerte
entsprechen den Minimal-
flachen aus Kapitel 5.3.

Sie stammen aus Berech-
nungen mit dem Modell
DSS-ESSA.

10 FFF= Ackerflache plus Kunstwiesen plus ackerfahige Naturwiesen (38 000 ha). In den Alternativszenarien wurde das in inten-
sives GL umgewandelte Ackerland ebenfalls als ackerfahig eingestuft. Der hier verwendete Begriff FFF ist nicht 1:1 gleichzu-
setzen mit den laut RPV (Art. 27 Abs. 1) geforderten, kantonalen Mindestumfangen der Fruchtfolgeflachen (FFF-Inventare),

entspricht aber in der Summe deren Umfang.
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Die Versorgungssicherheitsbeitrage sichern in der Referenz den Umfang der erforderlichen ackerbau-
fahigen Flache in Normalzeiten (Abbildung 33). Effizienzgewinne sind moglich, ohne dass die Mini-
malschwelle fir die FFF unterschritten wird (VSB_75, EKB_0, EKB_50, VVSB_FFF).

Der grossenunabhangige Betriebsbeitrag kénnte nur in Kombination mit einem flachenbezogenen
Beitrag den Mindestumfang an FFF annahernd sichern (BB_6T). Bezuglich ackerbaufdhiger Flache
bestatigt Abbildung 33 die oben erwéahnte Feststellung, dass diese Frage viel mehr mit der Allokation
der Beitrage auf die Flache zu tun hat als mit der Hohe der Beitrage selbst.
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Abb. 33: Umfang der ackerbauféhigen Fldche im Jahr 2027 — Ubersicht aller Szenarien.
Quelle: Resultate SWISSland.

Auch das Ziel, jahrlich maximal 1000 ha LN zu verlieren, wird gemass unseren Modellrechnungen mit
dem Referenzszenario erreicht (Abbildung 34). Effizienzgewinne waéren hier bei Reduktion der VSB
um 25 %, bei Reduktion der EKB um 50 % bzw. 100 % oder bei gezielterem Mitteleinsatzes auf Acker-
flachen moglich. Die Aufhebung des Grenzschutzes und die Einfilhrung eines gréssenunabhangigen
Betriebsbeitrags wiirde zu héheren Flachenverlusten fuhren.

Abbildung 35 zeigt die relative Anderung der Tierdichte im Vergleich zur Referenz im Jahr 2027, dif-
ferenziert nach Rinder-GVE und GVE aus der Schweine- und Gefllgel-Produktion. Da die Ausgestal-
tung der Versorgungssicherheitsbeitrage so angelegt ist, dass neben der Produktion auf der offenen
Ackerflache auch die Produktion auf der Griinlandflache geférdert wird, erscheint es wenig verwun-
derlich, dass im Bereich der RGVE wenig bis keine Unterschiede zwischen den Szenarien sichtbar sind.
Sicherlich verzerrt die ceteris paribus Bedingung bei den Alternativszenarien mit gleicher Preisent-
wicklung wie beim Referenzszenario diese Aussage teilweise. Dennoch gilt: sinkende Tierzahlen resul-
tieren in erster Linie aus dem Strukturwandel. Eine Ausnahme sind die Liberalisierungsszenarien. Hier
fuhrt die Zollsenkung zu starken Preissenkungen bei Fleisch. Daraus resultieren gréssere Rickgange
der Tierzahlen sowohl in der Veredlung als auch Rinderproduktion.

Starkere Reaktionen zeigen die Modellrechnungen bei den GVE aus der Veredlungsproduktion. Der
im Vergleich starkere Anstieg in der Gefligelproduktion resultiert aus der steigenden relativen
Attraktivitat dieses Betriebszweiges bei Reduktion oder Wegfall der flaichengebundenen Zahlungen.
Inwieweit unsere Modellergebnisse in diesem Punkt von den realen Verhaltnissen abweichen, kénnen
wir nicht genau quantifizieren. Da allfallige Wirkungen der durch die Anpassung der VSB verursach-
ten inlandischen Schwankung der Angebotsmengen auf die inlandischen Produzentenpreise in den
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Abb. 34: Jihrlicher Verlust an Landwirtschaftlicher Nutzflache — Ubersicht aller Szenarien.
Quelle: Resultate SWISSland.
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Abb. 35: Rel. Anderung der Tierdichte im Vergleich zum Referenzszenario im Jahr 2027 — Ubersicht
aller Szenarien.
Quelle: Resultate SWISSland.
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Alternativszenarien nicht beriicksichtigt sind, ist eine Uberschatzung der Produktionsausdehnung im
Bereich der Geflugelhaltung in den Modellergebnissen wahrscheinlich.

8.5.3 Einkommen

Wie die Abbildung 36 zeigt, tragen alle in dieser Studie untersuchten agrarpolitischen Instrumente
(VSB & EKB, Grenzschutz und gréssenunabhangiger Betriebsbeitrag) indirekt zu Sicherung des Ein-
kommens in der Landwirtschaft bei. Von 2016 bis 2027 ergabe sich eine Zunahme des durchschnitt-
lichen landwirtschaftlichen Einkommens in der Referenz von 33 % sowie ein Anstieg des Sektorein-
kommens von ca. 11 %. Ohne VSB & EKB wirden die durchschnittlichen landwirtschaftlichen Ein-
kommen nur um +10% (statt +33 %) steigen. Die Einkommenswirkung belduft sich beim mittleren
landwirtschaftlichen Einkommen auf zirka Fr. 15'000.- (ca. 17 %), beim Sektoreinkommen auf knapp
1 Mrd. Fr. (ca. 29 %).

Es ist anzumerken, dass in allen Szenarien die mittleren landwirtschaftlichen Einkommen im Modell
leicht Uberschatzt werden. Das mittlere landwirtschaftliche Einkommen ergibt sich aus den landwirt-
schaftlichen EinkUnften sowie EinklUnften aus Aktivitaten in der Paralandwirtschaft oder anderer,
nicht exakt zuordenbarerer landwirtschaftlicher Aktivitaten. Daraus resultiert eine konstant mitge-
flhrte Restgrosse, die in allen Szenarien in etwa gleich hoch sein durfte. Diese Restgrosse wird bezlg-
lich Umfang im Projektionszeitraum konstant mitgefihrt. Somit bleiben samtliche Wirkungen auf-
grund von Preisdnderungen oder durch Anderungen des landwirtschaftlichen Produktionsportfolios
auf diese paralandwirtschaftlichen Aktivitdten als Folge der untersuchten Anpassungsmassnahmen
im Modellresultat unbertcksichtigt. Es ist ergo davon auszugehen, dass der Riickgang des mittleren
landwirtschaftlichen Einkommens bei einer Reduktion der VSB & EKB zwar kongruent zum Riickgang
des landwirtschaftlichen Einkommens verlauft, aber in seiner Hohe vom Rlckgang des Sektoreinkom-
men abweicht.

Bei Ausrichtung der VSB gezielt auf Grenzertragsflachen ergibt sich die hochste positive Wirkung auf
das Einkommen. Der Wegfall der EKB und die Bestimmungen zum MTB sind kaum einkommenswirk-
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Abb. 36: Monetdre Einkommenskennzahlen — Ubersicht aller Szenarien.
Quelle: Resultate SWISSland.
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sam. Am starksten negativ wirken sich die Aufhebung der Zélle aus. In diesem Szenario zeigt sich die
Einkommenswirkung bei Verdopplung der VSB & EKB mit einem Plus von knapp Fr. 50000.— beim
mittleren landwirtschaftlichen Einkommen am deutlichsten.

8.5.4 Strukturwandel

Die durchschnittliche jahrliche Aufgaberate lag laut Agrarbericht (BLW, 2017) in den letzten 15 Jahren
bei -1,9 %. Im Modell gehen wir fir die Zukunft von einem leicht gebremsten Strukturwandel aus. Die
mittlere jahrliche Aufgaberate liegt im Referenzszenario bei ca. 1,45 % (Abbildung 37). Das heisst,
zwischen 2016 und 2027 wirde unter diesen Bedingungen die Anzahl Betriebe von ca. 52’300 auf ca.
45'700 sinken. Das entspricht einem Rickgang von 12,5 %. Die Einkommenswirkung der VSB spiegelt
sich auch in der Anzahl Betriebe wider, die aufgeben. Somit variieren die jahrlichen Aufgaberaten
zwischen den Szenarien, bei einem 100-prozentigen Wegfall der VS-Beitrage stiege die Aufgaberate
auf Gber 2 %.

Im VSB_FFF verschiebt sich die Anzahl spezialisierter Betriebstypen von der Tierhaltung zum Acker-
bau. Der gréssenunabhangige Betriebsbeitrag wirkt strukturerhaltend (Abbildung 38), d.h. es geben
im Vergleich zur Referenz weniger kleine Betriebe unter 30 ha auf. Zudem wirde die Einfihrung
eines solchen Instruments bei spezialisierten, grossen Ackerbau- und Dauerkulturbetrieben zu erheb-
lichen Einkommensverlusten fuhren. Diese geben verstarkt auf, wahrend kleinere, diversifizierte
Betriebe in der Produktion verbleiben. Der Strukturwandel wirde durch die Aufhebung des Grenz-
schutzes extrem verstarkt.

Der Erhalt von Wissen in der Landwirtschaft steht per se nicht vordergriindig mit dem Thema Versor-
gungssicherheit in Verbindung. Der technische Fortschritt und die Digitalisierung wird auch zuklnftig

-1.5% mEesm——— \/SB_OAF
| |
-1.6% IS \/SB_GEF

-1.9% IS V/SB_FFF
-1.5% I V/SB_konst

| |
-1.5% IS BB 24T
-1.8% BB_12T
11.6% WSS BB 6T

|

-2.3% IS Brache_1000
-1.8% MEEEEESEESmmmm— KLB_1000

|

-2.0% | s ———  Zoll_V/SB200

-3.0% | s e Zoll_VSB100
-5.1% I s e Zoll_\V/SBO

|

1.5% I MTB_200
-1.5% I MTB_0

|

-2.1% N EKB_100+
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-1.5% HEEEEsss————— EKB_0
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|

1.5%

-1.7% s \/SB_50
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-6 % 5% -4 % -3 % 2% 1% 0 %

Abb. 37: Durchschnittliche jéhrliche Aufgaberate — Ubersicht aller Szenarien.
Quelle: Resultate SWISSland.
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Abb. 38: Rel. Anderung der Anzahl Betriebe nach Gréssenklasse im Vergleich zum Referenzszenario
im Jahr 2027 — Ubersicht aller Szenarien.
Quelle: Resultate SWISSland.

Produktivitatsfortschritte und Rationalisierungen ermdéglichen. In gewissem Ausmass ist auch eine
Substitution von familieneigenen mit familienfremden Arbeitskraften moglich. Gleichwohl braucht
eine standortgebundene landwirtschaftliche Produktion bei heterogenen klimatischen und topogra-
fischen Gegebenheiten auch zukiinftig Menschen, die tGber entsprechendes Know-how verfiigen. Ein
Ubermaéssiger Abbau der Kapazitdaten beim Produktionsfaktor Arbeit wirde mit einer eingeschrank-
ten Anpassungs- und Reaktionsfahigkeit der Landwirtschaft einhergehen. Mit der Abnahme der
landwirtschaftlichen Betriebe sinken auch die Anzahl Familienarbeitskrafte in der Referenz gemass
unseren Modellrechnungen von 2016 bis 2027 um 13 % (Abbildung 39). Die VSB bremsen den Struk-
turwandel. Damit tragen sie zum Erhalt der Anzahl Familienarbeitskrafte in der Landwirtschaft bei.
Ohne VSB wirden die Familienarbeitskrafte um weitere 12 % im Vergleich zur Referenz abnehmen.

8.5.5 Sonstige Indirekte Wirkungen

Mit Hilfe des agenten-basierten Modells SWISSland ist es moglich, ausgewahlte umweltrelevante
Indikatoren in die ganzheitliche Beurteilung der Wirkungen einer Massnahme mit einzubeziehen. Wir
beschranken uns an dieser Stelle auf die Indikatoren Umfang BFF und N-Uberschuss (Abbildung 40).
Bei Fortfuhrung der AP 2014-17 sinkt gemaB Modellrechnungen die Biodiversitatsforderflache zwi-
schen 2016 und 2027 um 2 % (von 162’000 auf 158’000 ha). Bei Reduktion der VSB steigt der Umfang
der BFF und sinkt der N-Uberschuss insgesamt geringfiigig. Da jedoch mehr Flache aus der landwirt-
schaftlichen Produktion herausfallt und der Tierbesatz je Hektar Grinland kaum steigt, bleibt der
N-Uberschuss je Hektar in etwa konstant. Bei Ausrichtung der VSB nur auf GEF oder Erhéhung der KLB
fur Offenhaltung profitiert die BFF am meisten. Ebenso bewirkt der gréssenunabhédngige Betriebs-
beitrag eine Zunahme der BFF.
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Abb. 39: Rel. Anderung der Anzahl Familienarbeitskréfte im Vergleich zum Referenzszenario im Jahr
2027 - Ubersicht aller Szenarien.
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Abb. 40: Rel. Anderung der Biodiversitdtsférderfléche und des N-Uberschusses im Vergleich zum
Referenzszenario im Jahr 2027 — Ubersicht aller Szenarien.
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Der aus der landwirtschaftlichen Nutzung resultierende Stickstoff-Uberschuss wird im Inland durch
den Abbau des Grenzschutzes und dem daraus resultierenden Strukturwandel inklusive dem Ruck-
gang der Tierbestande starker reduziert als durch die Reduktion der Versorgungssicherheitsbeitrage.
Die Verlagerung dieser N-Uberschisse ins Ausland ist unter diesen Umstédnden wahrscheinlich.
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10. Anhang

10.1 Ausgestaltung der SWISSland-Szenarien

Tab. 26: Weitere Informationen zur Ausgestaltung der SWISSland-Szenarien

Nr.

S1

S2

S3

S4

S5

S6

S7

S8

Szenarien

Einheit

Referenz

Stufen-
weise
Reduktion
VSB und
EKB

Stufen-
weise
Reduktion
nur EKB
plus
Wirkung
VSB-Acker-
beitrag

Wirkung
Mindest-
tierbesatz
(MTB)

100 %
Zollabbau

KLB-Basis-
beitrag
fur BFF in
TZ und
Erhéhung
Offen-
haltungs-
beitrag

Bewirt-
schaftung
von
Brachland

Betriebs-
beitrag

mit

SWISS-

land

Markt-
modul

ja

nein

nein

nein

nein

nein

nein

Hohe

Hohe

VSB&EKB MTB

%

100

75/50/
25/0

VSB100 &
EKBO /
VSB100 &
EKB50
VSBAcker
& EKB100

100

0/100/
200

Gemass
S2_VSB_0,
Aufgabe-
LN wird
mit Fr.
1000.-
vergutet

50/0/0

%

100

0/100

100

0/200

100

0/100

Kompen-
sation

Fr.

Fr. 1000.—/
ha

Fr. 1000.—/
ha nicht
bewirt-
schafteter
LN

Fr. 6000.—/
Fr. 12000.-/
Fr. 24000.—/
Betrieb

Evalua-
tionsfrage

Fortfihrung
AP 2014-17
(1b)

Effizienz-
gewinn
durch
Reduktion

VSB und EKB

(3a, 3b)

Notwendig-
keit EKB
(2e)

Indirekte
Wirkung
MTB (4b)

Indirekte
Wirkung
Grenzschutz
(4e)

Offenhal-
tung sicher-
stellen

(2f)

Duldung der
Bewirtschaf-
tung von
Brachland
(3a-iii)

Wirkung
gréssenun-
abhangiger
Betriebs-
beitrag (4a)

Legende
Namen

Ref16
Ref27

VSB_75
VSB_50
VSB_25
VSB_0_

EKB_O
EKB_50
EKB_100+

MTB_0
MTB_200

Zoll_VSBO
Zoll_VSB100
Zoll_VSB200

KLB_1000

Brache_
1000

BB_6T
BB_12T
BB_24T

Aus-
gabe-
jahr
Resul-
tate

2016/
2027

2027

2027

2027

2027

2027

2027

2027
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mit Aus-
Nr. Szenarien n ISaV:(I’SS' Hohe Hohe Kompensa- Evalua- Legende %T?re'
’ VSB&EKB MTB tion tionsfrage  Namen J
Markt- Resul-
modul tate
Einheit % % Fr.
Ezr;‘setante Basisbeitrag Green-Box
S9 L 1 nein 100 100 konstant Tauglichkeit VSB_konst 2027
Basisbei- Fr. 820.-/ha (4c)
trag VSB ’ '
Erbrin- Test Aus-
S10 gungs- 3 nein 0 100 - schreibung 2017
kosten (4d)
Basisbeitrag
VSB auf ,‘[*igi:_’md“k'
ackerbau- erschwernis- Wirkung
S11 fahigen 1 nein <100 100 . . Einbezug FFF VSB_FFF 2027
p beitrag fur
Flachen . (4f)
(FFF) Dauergrin-
flachen
=0
Aufteilung
VSB auf der VSB-
Marginal- Basisbei- .
flachen trage auf ¥V|rkung
bzw. : BFF- BTz
S12 1 nein 100 100 . . tion auf VSB_GEF 2027
Grenz- Basisbeitrag Marai
arginal-
ertrags- und Produk- flachen (4q)
flachen tions- 9
(GEF) erschwernis-
beitrag
VSB gezielt Effizienterer
S13 g nein 100 100 - Mittelein- VSB_OAF 2027
auf Acker
satz
Summe 25

10.2 Abschatzung von Versorgungssicherheits-Minimalbestanden

A) Fragestellung und Ziel

Die schweizerische Landwirtschaft soll gemass Artikel 104 der Bundesverfassung einen wesentlichen
Beitrag zur sicheren Versorgung der Bevdlkerung leisten. Obwohl die Lebensmittelversorgung der
Schweizer Bevoélkerung seit mehreren Jahrzehnten ohne gravierende Engpasse funktionierte, kann
das Auftreten von Krisensituationen nicht ausgeschlossen werden. Entwicklungen und Abhangigkei-
ten durch Folgen des Klimawandels, staatliche Einflussnahmen und Konzentrationen im Agrarmarkt
kénnten das Risiko zuklnftig erhéhen (BWL 2017a). Mit einem Netto-Selbstversorgungsgrad von
knapp Uber 50 % ist die Lebensmittelversorgung der Schweiz stark von importierten Agrargltern
abhangig, zudem ist auch die Inlandproduktion in hohem Masse auf importierte Produktionsmittel
wie Energietrager, Dingemittel oder Maschinen angewiesen.

In einer Krisensituation wirden in Abhangigkeit von Schwere und Dauer der Krise verschiedene Mass-
nahmen auf Angebots- und Nachfrageseite ausgel6st, wie die Freigabe von Pflichtlagerbestanden,
die Abgabebeschrankung von Lebensmitteln bis hin zur Rationierung und die Optimierung der Inland-
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produktion (BWL 2015). Das Potenzial zur Optimierung der Inlandproduktion bei ausbleibenden Nah-
rungs- und Futtermittelimporten wurde mit Hilfe des entscheidungsunterstiitzenden Modellsystems
DSS-ESSA analysiert (Zimmermann et al. 2017). Dabei kénnte tGber eine konsequente Ausrichtung des
Ackerbaus auf die Produktion pflanzlicher Nahrungsmittel und Uber eine Verwertung der Grinland-
flachen mittels der Milchviehhaltung der minimale Bedarf von durchschnittlich 2300 kcal/Person/Tag
(vor Verlusten im Haushalt) knapp erreicht werden. Voraussetzung dazu ware die Verfligbarkeit der
heutigen ackerbaufahigen Flachen sowie der tbrigen erforderlichen Produktionsvoraussetzungen.

Damit eine solche Umstellung der Produktion im Krisenfall rasch erfolgen kann, missen die erforder-
lichen Produktionsvoraussetzungen (Produktionsmittel) vorhanden sein oder kurzfristig im bendtig-
ten Umfang bereitgestellt werden kénnen. Dies betrifft sowohl fur die Produktion erforderliche Ver-
brauchsgUter wie Saatgut, Diingemittel und Energietrager als auch Gebrauchsguter wie Anbauflachen,
Maschinen, Verarbeitungskapazitdten und Facharbeitskrafte mit dem spezifischen Produktionswis-
sen. Die Bereitstellung all dieser Produktionsfaktoren in einer Krisensituation ist nur méglich, wenn
bereits in Normalzeiten eine gewisse Produktion stattfindet. Das Ziel dieses Berichts ist, abzuschatzen:
e fir welche Produktionsfaktoren die erforderliche Bereitstellung in einer Krisensituation besonders
problematisch sein kédnnte, und
e welche minimalen Anbauflachen und Tierbestande in Normalzeiten nicht unterschritten werden
sollten, damit eine rasche Umstellung realisierbar ist.

Generell ist dabei zu beachten, dass verschiedene Kriterien die Versorgungssicherheit beglnstigen
(Rotz und Fraser 2015): Diversifikation ermoglicht, bei einem Ausfall bestimmter Produktionsfaktoren
oder Produkte noch Alternativen zur Verfligung zu haben. Das Vermeiden von Konzentration verrin-
gert die Abhangigkeit von einzelnen Anbietern oder Standorten. Handlungsfreiheit ermdglicht, in
der Krise mit geeigneten Massnahmen reagieren zu kénnen. Versorgungssicherheit bedeutet auch,
dass alle Personen physischen und 6konomischen Zugang zu sicheren und geeigneten Lebensmitteln
haben (FAO 1996).

Wahrend die Versorgungssicherheit in der allgemeinen Literatur Ublicherweise die Risiken der welt-
weiten Lebensmittelversorgung vor allem hinsichtlich benachteiligter Regionen thematisiert (z.B.
Godfray et al., 2010), wird die Fragestellung zur Resilienz des Ernahrungssystems in aussergewdhnli-
chen Krisensituationen nur in wenigen Landern starker diskutiert, so etwa in Japan (Balaam 1984;
Gasparatos, 2011; Koizumi, 2013) und in Kanada (Rideout et al., 2007; Tarasuk et al., 2014). Fur die
Schweiz-spezifische Situation untersuchten Hattenschwiler und Flury (2007), inwieweit die Versor-
gungssicherheit mit deutlich geringeren Flachenkapazitaten gewahrleistet werden kénnte: Fir ein
Szenario mit 50% der Ublichen Import- und Inlandproduktionsmengen wahrend 6 Monaten und
einer darauf folgenden Erholung auf 70 % war es trotz Anbauoptimierung nicht moglich, die minimal
erforderliche Versorgung zu erreichen, wenn die verfiigbare Ackerflache weniger als 160 000 ha (40 %
der normalen Ackerflache) betrug. Gemass Berechnungen von Schlapfer et al. (2015) ware eine Pro-
duktionsoptimierung realisierbar, wenn in Normalzeiten 150000 ha der krisenrelevanten Kulturen
(Brotgetreide, Kartoffeln, Zuckerriben, Raps, Gemiise) angebaut werden und die restliche Ackerfla-
che in der Krise als Reserve zur Verflgung steht. Dieses Ergebnis beruht auf der Annahme, dass die
Flachen aller Kulturen von einer Vegetationsperiode zur nachsten mindestens verdoppelt werden
kédnnen. Welche Engpasse eine solche Produktionserhéhung erschweren und welche Anbauflachen
demzufolge in Normalzeiten anzustreben sind, soll mit der vorliegenden Abschatzung beantwortet
werden.

Das folgende Kapitel B) beschreibt das Vorgehen und die verwendeten Datengrundlagen. Kapitel C)
zeigt, wie die landwirtschaftliche Produktion im Krisenfall aussehen musste. In Kapitel D) wird anhand
des Bedarfs an Produktionsfaktoren im Krisenfall versucht, moégliche Engpasse zu ermitteln. Darauf
aufbauend werden in Kapitel E) die minimalen Anbauflachen und Tierbestdnde in Normalzeiten
abgeschatzt.
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B) Methoden und Daten

B.1) Ernahrungssicherungssystem DSS-ESSA

Das Modellsystem DSS-ESSA (Decision Support System — Erndhrungssicherungs-Strategie Angebots-
lenkung) ist ein Krisenvorsorge-Instrument des Bundesamts fir wirtschaftliche Landesversorgung
BWL. Fur konkrete Krisenszenarien wie zum Beispiel Ertrags- oder Importausfalle optimiert das Modell
die Nahrungsmittelversorgung der Bevolkerung, das heisst die anzustrebenden Umfange an anzu-
bauenden Kulturen und zu haltenden Tieren sowie die Verarbeitung und Verwendung der Produkte.
Die simulierte Krisendauer ist variabel, Ublicherweise erstreckt sie sich Gber drei Jahre mit einer
monatlichen Betrachtung des ersten Halbjahres ab einem frei wahlbaren Krisenbeginn (Zimmermann
et al. 2017).

Das Modell bildet die wesentlichen Aktivitdten von der landwirtschaftlichen Produktion bis zum Kon-
sum ab. Insbesondere sind folgende Zusammenhange formuliert:

e Kulturfldchen: Produktionseignung, Fruchtfolgebeschrankungen

e Tierbestdande: Futterungsrestriktionen, Remontierung

e Verarbeitung: Herstellung von Nahrungs- und Futtermitteln, Verarbeitungskapazitaten

e Aussenhandel: Importe und Exporte von Nahrungs- und Futtermitteln

e [agerhaltung: Bilanzierung der Lagermengen, Lagerkapazitaten

e Erndhrung: Bedarf an Energie und Nahrstoffen, Ernahrungsgewohnheiten.

Mit dem Modell DSS-ESSA allein kann jedoch nicht ermittelt werden, welche Produktionsvorausset-
zungen in einem Krisenszenario erfullt sein missen und welche Produktion fur eine rasche Umstel-
lung bereits in Normalzeiten erforderlich ist:

e |n DSS-ESSA sind die erforderlichen Produktionsmittel nur teilweise modelliert. Berlcksichtigt sind
die Anbauflachen, das Saatgut, die Verarbeitungs- und Lagerkapazitaten, wahrend jedoch viele
weitere Produktionsmittel fehlen, wie beispielsweise Dinger, Pflanzenschutzmittel, Maschinen
oder Arbeitskrafte.

e DSS-ESSA berechnet — ausgehend von der beobachteten Flachennutzung und den Tierbestanden
in der Normalzeit - die entsprechenden Kennzahlen fir ein zu definierendes Krisenszenario mit
dem Ziel, dass die Ernahrung der Bevolkerung sichergestellt ist. Das bedeutet, dass der Umfang der
Kulturen und die Tierbestande in der Normalzeit eine exogene Annahme flr die Berechnung dar-
stellen.

Zur Beantwortung der Fragestellung wurden deshalb weitere Datengrundlagen und das Fachwissen
von Experten herangezogen.

B.2) Planungsdaten und Expertenwissen

Zur Abschatzung, wie sich der Bedarf an Produktionsmitteln bei der Umstellung von der Normal- zur
Krisensituation verandert, wurden verschiedene Planungsdaten und Literaturdaten herangezogen:

e Deckungsbeitragskatalog (Agridea 2017)

e Produktionsverfahren in Okobilanz-Grundlagendaten SALCA (Gaillard und Nemecek 2009)

e Grundlagendaten (Expertendaten) in DSS-ESSA (Zimmermann et al. 2017).

Um zu ermitteln, welche Produktionsmittel in einer Krisensituation kritisch sein kénnen, sei es weil
eine Erhéhung kurzfristig schwierig ist oder weil sie mehrheitlich importiert und deshalb in einer
Krise moglicherweise nicht beschafft werden kénnen, fanden verschiedene Diskussionen mit Exper-
ten statt:

e Expertengruppen des BWL-Fachbereichs Ernahrung mit Mitgliedern aus Verwaltung und Wirtschaft
e Erganzende Anfragen bei bedeutenden Produzentenverbanden.
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B.3) Unterstellte Krisenszenarien

Die Gefahrdungsanalyse des BWL unterscheidet zwischen kurz-, mittel- und langfristigen Ereignissen,

die zu schweren Mangellagen der Lebensmittelversorgung fihren kénnen (BWL 2017a):

e Kurzfristige Ereignisse wie beispielsweise Streiks, die Blockierung von Logistikwegen, Naturereig-
nisse, Witterungseinfllisse und Probleme mit der Informatik/Kommunikation oder Elektrizitatsver-
sorgung kénnen zu Ausfallen von Tagen bis Wochen fiihren.

e Mittelfristige Ereignisse wie beispielsweise der Ausfall eines fir die Versorgung zentralen Betriebs,
Trockenheit, lokale Kontamination, Krankheitserreger oder politische Restriktionen sind — vor allem
wenn mehrere Ereignisse kumulativ auftreten — bis zu einer Vegetationsperiode (12 Monate) rele-
vant.

¢ Langfristige Ereignisse wie Vulkanausbriiche mit grossflachigen Aschewolken oder Sonnenstiirme
kénnen die Versorgung fur mindestens 12 Monate beeintrachtigen und fihren Uber langere Zeit zu
einer schweren Mangellage.

Krisen, in welchen eine Produktionsoptimierung in Frage kommt, sind mittel- bis langfristig, weil die
Wirkung der Massnahme erst nach mehreren Monaten erfolgt. Je nach Beginn der Krise kann sogar
bis Gber ein Jahr vergehen, bis die Produktionsumstellung die verfiigbaren Produkte beeinflusst.
Grundsatzlich kann eine Krise mit verringerten Ertrdgen im Inland und mit verringerten Importmég-
lichkeiten verbunden sein. Im Falle einer flachenmassig begrenzten Krise mit Ertragsausfallen im
Inland, aber zumindest teilweise normalen Ertragen im Ausland wird es fir die Schweiz moglich sein,
die Ausfalle Uber héhere Importe zu kompensieren, auch wenn die Nahrungsmittelpreise aufgrund
der Mangellage deutlich ansteigen. Fur die Fragestellung wird deshalb von Importausfallen, aber
weiterhin bestehenden Anbaumadglichkeiten im Inland ausgegangen. Eine solche Situation kann bei-
spielsweise eintreten, wenn infolge einer weltweiten Mangelsituation Exportbeschrankungen ver-
figt werden, um die Versorgung der jeweils eigenen Bevélkerung zu begiinstigen. Eine weltweite
Krise, in welcher zusatzlich langfristige Ausfélle der Inlandproduktion zu beklagen sind, wirde trotz
Produktionsoptimierung zu einer Unterversorgung fihren und an die Grenzen der realisierbaren
Massnahmenplanung gehen.

Neben der eher langerfristigen Versorgungssicherheit ist die Inlandproduktion auch fur die mittel- bis
kurzfristige Versorgung von Bedeutung, noch bevor eine Produktionsoptimierung erfolgt. Im Falle
von Produktions- und Importausfallen hangen die kurz- bis mittelfristig verfigbaren Lebensmittelbe-
stande — abgesehen von den Pflichtlagern — vom Niveau der Inlandproduktion ab. Je héher die
Inlandproduktion, desto héher sind die Lagerbestande und die vor der Ernte stehenden Produktions-
mengen. Neben der eher langerfristig ausgerichteten Produktionsbereitschaft missen deshalb die
minimalen Flachen- und Tierbestande in Normalzeiten auch die kurz- und mittelfristige Versorgung
sicherstellen.

Welche Lebensmittel oder Produktionsmittel von der Mangellage betroffen sind, hat einen bestim-
menden Einfluss auf die Schwere der Krise und die zu treffenden Massnahmen. Im Folgenden wird
von einem vollstdndigen Importausfall sowohl der Lebensmittel als auch der Produktionsmittel aus-
gegangen. Damit soll ermittelt werden, welche Produktionsvoraussetzungen in einer solchen Man-
gellage besonders kritisch sind.

B.4) Modellspezifikationen DSS-ESSA

Ein Szenario ohne Importe von Nahrungs- und Futtermitteln, aber weiterhin bestehenden Anbau-
moglichkeiten im Inland wurde bereits mit der Potenzialanalyse der landwirtschaftlichen Kultur-
flachen untersucht (Zimmermann et al. 2017; siehe unten Kapitel C).

Die Potenzialanalyse ging jedoch nicht von einem konkreten Krisenszenario aus, sondern ermittelte
das generelle, langfristige Produktionspotenzial der inlandischen Kulturflachen. Die Versorgungssi-
cherheit beinhaltet aber auch die mittelfristige Versorgung, zu welcher die aktuellen Anbauflachen
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bei einem Kriseneintritt beitragen missen. Um diesen Ubergang zur optimierten Situation zu unter-
suchen, wurde fur die vorliegende Analyse zwar wie in der Potenzialanalyse ein Importausfall von
Nahrungs- und Futtermitteln angenommen, jedoch ausgehend von der aktuellen Situation. Es wurde
der ungUlnstigste Fall des Kriseneintritts simuliert, ndmlich Mitte Jahr. In diesem Fall kann die Produk-
tionsoptimierung erst mit dem Anbau der Winterkulturen beginnen, welche rund ein Jahr nach Kri-
seneintritt (ab Juli) geerntet werden. Im ersten Jahr stehen somit nur die Ubliche Inlandproduktion
und die Pflichtlager fur die Versorgung zur Verfligung. Es wurde wie in der Potenzialanalyse ange-
nommen, dass die ackerbaufahigen Flachen (FFF) und die tbrigen erforderlichen Produktionsmittel
verfuigbar sind.

Gegenuber der Potenzialanalyse wurden folgende Modell- und Szenariodnderungen vorgenommen

(alle tbrigen Vorgaben und Daten entsprechen jenen der Potenzialanalyse):

e Krisenbeginn: 1. Juli (Potenzialanalyse: 1. Januar; ohne Betrachtung der ersten zwei Jahre).

e Krisendauer: 6%z Jahre, das heisst auf eine erste Periode von 6 Monaten Dauer folgen sechs Jahres-
perioden; die letzten drei Jahre werden im Folgenden nicht ausgewiesen, weil — vor allem im letz-
ten Jahr — die vorhandenen Lager starker als Ublich abgebaut werden (Potenzialanalyse: 7 Modell-
jahre, davon wurde der Mittelwert der vier Jahre 3 bis 6 Gbernommen).

¢ Pflichtlagerentnahmen sind zugelassen (Potenzialanalyse: nicht zugelassen).

e Zulassung von vorzeitigen Schlachtungen (Potenzialanalyse: nur im ersten Modelljahr).

e Die Flachen der bei Krisenbeginn Ublicherweise bereits angesaten Kulturen sind vorgegeben
(Potenzialanalyse: variabel).

e Keine generellen Beschrankungen von Flachennutzungsdnderungen (Potenzialanalyse: Alle Ande-
rungen der Einzelkulturflachen wurden ab der 3. Periode auf max. +/-20 % gegenlber dem jewei-
ligen Vorjahr beschrankt, um nach der Umstellung eine stabile Situation zu erwirken).

e Die Lagerbestdnde bei Krisenbeginn entsprechen den ublichen Mengen (Potenzialanalyse: auf
150 % gesetzt)

e Keine Erh6hung der Ublichen Verarbeitungs- und Nutzungsanteile im Erntejahr (Potenzialanalyse:
Maximale Verarbeitung im Erntejahr auf 145 % gesetzt, maximale Nutzung von Zucker im Verarbei-
tungsjahr von 10 % auf 20 % verdoppelt). Wie in der Potenzialanalyse wurden jedoch die verflagba-
ren jahrlichen Lager- und Verarbeitungskapazitaten auf 150 % der aktuellen Kapazitaten gesetzt,
um héhere Auslastungen bzw. Umnutzungen zu simulieren.

e Futtergetreide (Gerste, Triticale, Kérnermais) darf fir die menschliche Erndhrung genutzt werden.
Die Menge darf jedoch ausgehend von der aktuellen Rationsmenge von Periode zu Periode nicht
mehr als verdoppelt werden (Potenzialanalyse: Keine Nutzung als Nahrungsmittel zugelassen).

e Saatgut: Je nach Szenario ist Saatgut nur beschrankt verflgbar (Potenzialanalyse: Saatgut verfiig-
bar).

Die DSS-ESSA-Datengrundlage wurde gegenlber der Potenzialanalyse nicht gedndert, um diese als
Vergleich heranziehen zu kénnen. Die «aktuellen Flachen» beziehen sich somit auf die Umfange im
Jahr 2012; die reale Ackerflache hat sich seither leicht reduziert.

C) Optimierte Flachen- und Tierbestande in Krisenzeiten

Die Zielgrossen fur die Produktionsoptimierung orientieren sich an der Potenzialanalyse der landwirt-
schaftlichen Kulturflachen (Zimmermann et al. 2017). Diese ermittelte die optimalen Flachen- und
Tierbestande, welche in einer Situation ohne Importe von Nahrungs- und Futtermitteln, aber verfiig-
baren Produktionsmittel, zur bestmoglichen Lebensmittelversorgung der Bevolkerung fuhren. Gegen-
Uber der aktuellen Situation deutlich erhéht werden mussten die Flachen von Brotgetreide, Kartof-
feln, Olsaaten, Zuckerriiben und Gemiise, wahrend die Futtergetreide- und Silomaisflachen deutlich
sinken wirden (Tabelle 27). Die Tierbestande wirden stark reduziert (Tabelle 28). Beibehalten wirde
die Milchviehhaltung, die dabei anfallenden Kélber wiirden méglichst bald geschlachtet. Uberschiis-
siges Raufutter wirde Uber die Ziegen- und Schafhaltung genutzt.
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Mit der Potenzialanalyse wurde ein durchschnittliches Energieangebot von 2340 kcal/Person/Tag
ermittelt (vor Abzug von Verlusten im Haushalt). Dies entsprach gerade knapp dem als Minimalziel

erachteten Niveau von 2300 kcal/Person/Tag.

Tab. 27: Potenzialanalyse: Optimierte Inlandproduktion ohne Importe von Nahrungs- und Futter-

mitteln (Flachennutzung)

Flachen-
kategorie

Brotgetreide
Futtergetreide
Kartoffeln
Zuckerriben
Olsaaten

Ackerflache

Hulsenfrichte
Silomais
Gemuse

Ubrige Kulturen
Kunstwiesen

Naturwiesen

Ubrige Dauerkulturen
Ubrige Flachen Ubrige Flachen
Sémmerung Sémmerung

Total Kulturflache

Kulturgruppe

Naturwiesen
Obst, Beeren
Dauerkulturen Reben

Aktuelle
Situation

(ha)
84214
62718
10874
19211
25878
3777
46782
9373
7915
133153
609915
8226
13099
2634
13135
537801
1588670

Potenzial-

analyse
(ha)
184519
13041
36207
24893
42 337
13
6929
32643
1485
96483
575225
8226
13099
2634
13135
537801
1588670

Anderung

(ha) (%)
+100305 +119 %
-49677 -79%
+25333 +233 %
+5682 +30 %
+16459 +64 %
-3764 -100 %
-39853 -85%
+23 270 +248 %
-6430 -81%
-36670 -28%
-34690 -6%

Tab. 28: Potenzialanalyse: Optimierte Inlandproduktion ohne Importe von Nahrungs- und Futter-

mitteln (Tierbestande)
Tiergruppe

Milchviehhaltung
Mutterkuhhaltung
Grossviehmast
Mastkalber

Pferde

Schafe

Ziegen

Schweine

Geflugel

Total Tierbestand (GVE)

Aktuelle
Situation
(GVE)

796 210
109533
48930
8536
44638
42138
11419
195683
53911
1310999

Potenzial-

analyse
(GVE)

694 112
27412
4929
16958
6879
20342
22651
24132
5453

822869

Anderung
(GVE) (%)
-102 098 -13%
-82121 -75%
-44001 -90 %

+8422 +99 %
-37759 -85%
-21796 -52%
+11 232 +98 %
=171 551 -88%
-48459 -90%
-488 130 -37 %
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D) Abschatzung der Produktionsvoraussetzungen

D.1) Anbauflachen

Gemass dem Sachplan Fruchtfolgeflachen (ARE und BLW, 1992) sind von den Kantonen insgesamt
438560 ha FFF bereitzustellen. Im Modell DSS-ESSA ist unterstellt, dass die aktuell nicht fir den Acker-
bau genutzten Flachen kein abnehmendes Ertragspotenzial aufweisen; die erzielten Ertrage wurden
gegenilber den heutigen Ertragen jedoch generell leicht reduziert. Um die Wirkung einer geringeren
gesamten Fruchtfolgeflache abzuschatzen, wurde diese in zwei Szenarien um knapp 8 % auf die aktu-
elle Ackerflache bzw. um weitere 10 % reduziert (Tabelle 29). Im diesem letzten Szenario wurden auch
die bei Krisenbeginn vorhandenen Einzelkulturflachen und Lagerbestdande entsprechend um 10 %
reduziert. Ein Import von Saatgut wurde wie in der Potenzialanalyse zugelassen, wenn es im Inland
nicht bereitgestellt werden kann.1251

Tab. 29: Szenarien mit abnehmender verfiigbarer Fruchtfolgeflache

Szenario Ackerflache: Ackerflache: Ackerflache:
alle FFF Aktuelle AF 90 % akt. AF

Import Saatgut ja ja ja

Import Futtermittel nein nein nein

Import Nahrungsmittel nein nein nein

Maximale Ackerflache
(in % von aktueller AF)

Kulturflachen bei
Krisenbeginn

FFF = Fruchtfolgeflachen AF = Ackerflache

108.5 % 100 % 90 %

aktuelle Flachen aktuelle Flachen aktuelle Flachen

In den ersten 6 Monaten des ersten Krisenszenarios (Ackerflédche: Alle FFF) kann die Versorgung mit
Hilfe der Pflichtlager einigermassen gewahrleistet werden (Abbildung 41). Dies entspricht der Krisen-
strategie der wirtschaftlichen Landesversorgung und wurde im Modell mittels einer héhere Zielge-
wichtung fur die Vermeidung eines um Uber 8 % abfallenden Kalorienniveaus formuliert. Im zweiten
Jahr liegt die Versorgung jedoch deutlich unter dem minimalen Zielniveau von 2300 kcal/Person/Tag.
Besonders gross durfte der Mangel in der ersten Jahreshélfte sein, bis die Hauptkulturen wieder Ern-
teertrage liefern. Zur Bereitstellung einer moglichst hohen Kalorienmenge hat daher das Modell die
Brotgetreide- und Kartoffelflachen sehr stark erhoht (Abbildung 42). Weil gemaéss Vorgabe weiterhin
Saatgut importiert werden kann, kann auch die Zuckerriiben- und Olsaatenproduktion aufrechter-
halten bzw. sogar noch erhéht werden. Gleichzeitig sinken — wie in der Potenzialanalyse — die Tierbe-
stande sehr stark, mit Ausnahme der Milchvieh- und Ziegenhaltung.

Gegenilber dem Kalorienniveau der Potenzialanalyse (2340 kcal/Person/Tag) erhoht sich die Versor-
gung in diesem ersten Szenario sogar bis auf 2489 kcal. Grinde dafir sind das Zulassen von héheren
Flachenausdehnungen der Einzelkulturen und das Zulassen der Verwendung von Futtergetreide wie
Gerste und Kérnermais fur die menschliche Erndahrung. Dadurch hat das Modell mehr Moglichkeiten,
die Flachen zur Produktion von kalorienreichen Nahrungsmitteln zu nutzen und nimmt dabei auch
eine deutlich sinkende Versorgung mit Gemuse und Frichten in Kauf.

Wenn nur 90 % der aktuellen Ackerflache zur Verfigung steht (Szenario Ackerfldche: 90 % akt. AF),
bleibt die Kalorienversorgung auch langfristig unter dem Zielniveau. Eine Abnahme der aktuell vor-
handenen Fruchtfolgeflachen beeintrachtigt somit direkt das Ziel der Versorgungssicherheit durch
die inlandische Landwirtschaft.
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Abb. 41: Szenarien mit abnehmender verfligbarer ackerbauféhiger Fldche: Kalorienversorgung
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Abb. 42: Szenarien mit abnehmender verfligbarer ackerbauféhiger Fldche: Flachennutzung. Séule 6 M.:
Anbaufldchen nach den ersten sechs Krisenmonaten per Ende Jahr (Winterkulturen).

D.2) Saatgut

Das verfligbare Saatgut wurde in mehreren BWL-Expertengruppen als kritischer Faktor im Krisenfall
genannt. Fur die Beurteilung, ob Saatgut in die Pflichtlagerbestande aufgenommen werden sollte,
wurden vom BWL verschiedene Abkldarungen und Expertenbefragungen durchgefihrt (BWL 2017b).
Ein Auszug der Ergebnisse ist in Tabelle 30 enthalten:
e Das in der Schweiz verwendete Getreidesaatgut wird zu einem grossen Teil in der Schweiz gezich-

tet und fast vollstandig in der Schweiz vermehrt. Innerhalb einer Vegetationsperiode ware eine

Erhéhung der Saatgutmenge um 50 % mdglich.
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e Auch Kartoffeln werden in den meisten Jahren fast vollstandig in der Schweiz vermehrt. Eine Erho-
hung des Angebots wiirde eine Vorlaufzeit von 2 Jahren erfordern. Kurzfristig kénnte jedoch Nach-
bausaatgut verwendet werden, auch wenn teilweise Ertrags- und Qualitatseinbussen zu erwarten
waren.

e Sehr kritisch ist hingegen die Saatgutbeschaffung bei Raps, Sonnenblumen und Zuckerriiben, wenn
ein Import nicht mehr méglich ist. Das in der Schweiz verwendete Saatgut beider Kulturen wird
vollstandig importiert und kann nicht nachgebaut werden. Zudem besteht ein Klumpenrisiko, weil
das Saatgut von wenigen Lieferanten bezogen wird. Als Alternative kdnnte der Sojaanbau erhéht
werden.

e Gemusesaatgut und -pflanzgut wird nur in geringem Masse in der Schweiz gezlichtet und ver-
mehrt. Bei einem Importausfall ware daher auch die Beschaffung von Gemusesaatgut kritisch.

e Bei den Ubrigen Kulturen (Leguminosen, Mais, Graser) erfolgt die Ziichtung und Vermehrung zu
kleinen Teilen in der Schweiz, diese Kulturen waren jedoch in der im Krisenfall erforderlichen Pro-
duktionsumstellung von geringerer Bedeutung.

Tab. 30: Inlandproduktionsmdéglichkeiten fiir Saatgut im Krisenfall (Experteneinschatzungen?)

Kultur Brotgetreide Futtergetreide Raps | Kartof- | Zucker- |Gemiise-| Legumi- | Silo-/ Futter-
Sommer-| Winter- |Sommer-| Winter- feln rilbben saat-/ nosen | Kérner- | graser/
weizen | weizen | weizen | weizen pflanzgut mais Klee
Saatgutfliche | 185 ha | 4450 ha 0 ha 300 ha 0 ha 1'540 ha 0 ha =10 ha | 246ha | 200ha | 420 ha
Selbstversor- | ~100% | ~95% | ~100% | ~95% 0% 87% 0% <10% |Soja 50%| ~30% | < 10%
gungsgrad (ochne Ver- (Saatgut, | Erbsen 40%
mehrungs- Pflanzgut |Ackerbo. 0%
pflanzgut) kKAL)
Vorlaufzeit fiir 1 Jahr +50% Keine Mag{ Begrenzte | Keine Magq Erhdhung |1 Jr. +25% (1 Jr. +50% | Erhéhung
Korrektur lichkeit |Steigerung| lichkeit |beschrankt beschrankt
- - maglich
im Krisenfall Im Krisenfall kénnte normaler Grenzen: (da Basis- Pop.sorten: | Im Krisenfall | Problematik |Dauer =1 Jr.
Sommerweizen/\Winterweizen gesét werden. Dieser Angepasste saatgut Dauer 2 Jr. |normale Erb- | mit Hybriden, | Versorgung
misste ev. durch die Vermehrungserganisationen noch Flachen, fehlen Grossteils | sen, Soja- die nicht aus CH-
aufbereitet werden. Kompeten- wiirde). Hybridsaatg.; | bohnen, etc. einfach Produktion im
zen, Infra- fehl. Kompe- | sden. Diese | nachgebaut | Krisenfall zu
strukturen. tenzen; Wei- | missten ev. werden erhihen,
terverarbei- | durch die kénnen. erscheint
tung Saatgut [Verm.crgani- sehr
(z.B. Pilieren)| sationen schwierig
nur bei Sativa| aufbereitet (Spezialis-
moglich. werden. ten, Risiko).

1 Befragungen des BWL zur Pflichtlagertberprifung Saatgut. Befragt wurden u.a. Karl-Heinz Camp (Delley Samen), Stefan
Scheuner (swissgranum), Christine Heller (swisspatat), Martin Brugger (SBV).

Simulation mit DSS-ESSA

Im Modellsystem DSS-ESSA ist der Saat- und Pflanzgutbedarf — im Gegensatz zu den meisten anderen
Produktionsmitteln — modelliert, ausser fur Eiweisserbsen, Sonnenblumen, Gemuse und fir die Dau-
erkulturen. Bei Kartoffeln und Mais sind dabei spezifische Saatgutflachen bertcksichtigt, bei den
Ubrigen Ackerkulturen — ausser bei Zucker- und Futterriben — kann das Saatgut aus den normalen
Produktionsmengen entnommen werden. Bei allen diesen Kulturen ist auch ein Import von Saatgut
moglich. Zucker- und Futterriben sind demnach auf den Import angewiesen. Standardmassig ist
jedoch in DSS-ESSA die Méglichkeit vorgesehen, «Fehlmengen» in der Saatgutbilanz zuzulassen,
wenn eine Eigenproduktion oder ein Import nicht méglich ist.

Um die Wirkung eines eingeschrankten Saatgutimports auf die Nahrungsmittelversorgung zu unter-
suchen, wurde ausgehend vom Szenario Ackerflédche: Alle FFF, in welchem ab einem Krisenbeginn von
Mitte Jahr kein Nahrungs- und Futtermittelimport mehr méglich ist (vgl. Kapitel D.1), im Szenario
Saatgutimport 10 % angenommen, dass zusatzlich ein Saatgutimport nur noch beschrankt méglich
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ist. Weil der Saatgutimport in DSS-ESSA teilweise vereinfacht formuliert ist, wurden dabei folgende
zusatzlichen Annahmen getroffen:

Zusatzrestriktionen fir Szenarien mit eingeschréanktem Saatgutimport

e FUr alle Kulturen ist nur noch ein Import in der Hohe von maximal 10 % des aktuellen Saatgutbe-
darfs zugelassen.

e Beim Krisenbeginn von Mitte Jahr steht das Importsaatgut fur die Winterkulturen (Wintergetreide,
Raps) noch zur Verflgung.

e Fir Sonnenblumen steht beim ersten Anbau in der Krise noch eine gewisse Saatgutmenge zur Ver-
figung (50 %), welche sich aber mit jedem Jahr halbiert.

¢ Die im Inland produzierte Saatgutmenge fiir GemUse kann durch eine Mehrproduktion verfligba-
rer Arten um maximal 30 % gegenUber dem Vorjahr erhéht werden.

¢ Die Inland-Saatgutproduktion aller Gbrigen Kulturen kann gegenliber dem Vorjahr um max. 50 %
ausgedehnt werden, mit Ausnahme von Kartoffeln, fur welche eine Erhéhung um 100 % zugelas-
sen wird.

Mit diesen Annahmen steht trotz der Importbeschrankung noch so viel Saatgut zur Verfligung, dass
die Flachen ab Krisenbeginn fast vollstandig genutzt werden kénnen. Strengere Restriktionen wiir-
den dazu fuhren, dass fur einen Teil der Flache kein Saatgut zur Verfiigung steht. In zwei zusatzlichen
Szenarien wurde angenommen, dass Raps- bzw. Zuckerrilbensaatgut noch importiert werden kann
(gegenlber der aktuellen Importmenge in leicht erhdhtem Umfang), wahrend die Restriktionen fur
alle Ubrigen Kulturen bestehen bleiben (Tabelle 31).

Tab. 31: Szenarien mit unterschiedlicher Verfiigbarkeit von Saatgut

Saatgutimport 10 %, Saatgutimport 10 %,

Szenario Saatgutimport 10 % Raps Zuckerriiben
uneingeschrankt uneingeschrankt

Import Saatgut max. 10 % Raps (Rest: 10 %) Zuckerriben (Rest: 10 %)

Import Futtermittel nein nein nein

Import Nahrungsmittel nein nein nein

Maximale Ackerflache
(in % von aktueller AF)

Kulturflachen bei
Krisenbeginn

108.5 % 108.5 % 108.5 %

aktuelle Flachen aktuelle Flachen aktuelle Flachen

Die eingeschréankten Anbaumaéglichkeiten flihren dazu, dass das Zielniveau von 2300 kcal/Person/Tag
auch langfristig nicht erreicht wird (Abbildung 43, Abbildung 44). Ist Rapssaatgut verflgbar (Szenario
Saatgutimport 10 %, Raps uneingeschrénkt), verbessert sich zwar die sehr tiefe Versorgung mit pflanz-
lichen Olen, jedoch kaum das Kalorienniveau. Eine deutliche Steigerung ist dagegen méglich, wenn
der Zuckerribenanbau zugelassen wird (letztes Szenario).

Mehrbedarf in der Krise im Vergleich zur aktuellen Situation

In den folgenden Unterkapiteln ist der Mehrbedarf an Saatgut sowie an weiteren Produktionsmitteln
im Falle einer Umstellung von der aktuellen Produktion auf die Produktion nach Potenzialanalyse mit
Hilfe der Deckungsbeitragsdaten und weiteren Planungs- und Literaturdaten abgeschatzt, um mogli-
che Engpasse zu erkennen.

Bezliglich des Saatgutbedarfs ergibt sich ein Mehrbedarf entsprechend der Flachenerhéhung (Tabel-
le 32). Neben Kartoffeln und Gemuse (mehr als eine Verdopplung) ist besonders die erforderliche
Zunahme der Saatgutmenge fir Zuckerriiben und die Olsaaten kritisch, wenn die Krise mit Importbe-
schrankungen verknUpft ist.
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Tab. 32: Kalkulierte Bedarfserh6hung fiir die Produktionsoptimierung: Saatgut, Jungtiere

Veranderung Bestand Produktionsoptimierung (nach Potenzialanalyse)
134% | 333% | 164% | 128% | 241% | 14% | 72% | 94% [ 100% | 87% [ 37% [ 12%

Aktuell Aktuell| Produktions-
Ge- |Kartof-| OI- |[Zuck.-| Ge- Silo- | Kunst- | Natur- | Obst/ | Mich- | Ubrige | Vered-| total | optimierung’
treide | feln |saaten| riiben| miise | mais |wiesen|wiesen| Reben | vieh | RGVE | lung

Flache ha 147 11 26 20 14 51 133 613 24 1'038 1'038 100%
GVE GVE 796 265 250 1'311 823 63%
Saat-/Pflanzgut

Getreide dt 264 264 356 134%
Kartoffeln dt 326 326 1'086 333%
Olsaaten Dosen| 16 16 25 164%
Zuckerriben Dosen| 22 22 28 128%
Gemise kg 99 99 240 241%
Silomais Dosen| 101 101 14 14%
Kunstw iesen kg 4'394 4'394| 3184 72%

Tiere/Bruteier
Bedarf Kiiken Anz. 0 0 50189| 50'189| 5'019 10%

1 Hellrot markiert: Erhéhung gegentber Aktuell > 200 %

D.3) Tiere

Die Tierbestande mussten im Krisenfall deutlich reduziert werden, zudem werden Jungtiere kaum
importiert. Einen Engpass bei der Versorgung mit Legehennen und Mastkliken kénnte es bei einem
Importausfall von Bruteiern geben, jedoch sinkt der Bedarf durch den Bestandesabbau sehr stark auf
10 % des aktuellen Werts (vgl. oben, Tabelle 32).

D.4) Diingemittel

Mineraldiinger werden fast vollstandig importiert. Mit einer Produktionsoptimierung steigt der kal-
kulierte Bedarf sogar noch leicht an (Tabelle 33: N-Diinger). Die Nahrstoffe sind jedoch teilweise
alternativ verfligbar (Bodenvorrate, Hofdlinger, Fixierung und Deposition).

Tab. 33: Kalkulierte Bedarfserh6hung fiir die Produktionsoptimierung: Diingemittel, Pflanzen-
schutzmittel, Tierarzneimittel

Veranderung Bestand Produktionsoptimierung (nach Potenzialanalyse)

134% | 333% | 164% | 128% | 241% | 14% | 72% | 94% [ 100% | 87% | 37% | 12%
Aktuell Aktuell| Produktions-
Ge- |Kartof-| OI- |Zuck.-| Ge- Silo- | Kunst- | Natur- | Obst/ | Mich- | Ubrige | Vered-| total | optimierung’
treide | feln |saaten| rilben| miise [ mais |wiesen|wiesen| Reben [ vieh | RGVE | lung

Flache ha 147 1 26 20 14 51 133 613 24 1038 1'038 100%
GVE GVE 796 265 250 1'311 823 63%
N-Diinger kg 19'372 1'050 3'639 1'594 3'774 8109 25'747 63'285| 68'099 108%
Pfl.schutzmittel Dg./hd  2.36 6.00 1.82 1.96 7.54 1.00 0.19 0.05 8.78 0.76 1.19 157%
Herbizide kg 159 12 23 22 34 54 30 35 59 429 569 133%
Fungizide kg 46 0 0 0 37 0 0 0 210 293 423 144%
Insektizide kg 0 0 3 4 15 0 0 0 9 30 70 230%
Andere PSM kg 10 122 0 0 26 0 0 0 0 158 513 325%

Tierarzneimittel
Tierarzt, Medikam. Fr. 105'627 47'345 20'416| 173'288| 128'479 74%

Futtermittel
Kraftfutterimport t 195 75 559 830 0 0%

1 Hellrot markiert: Erhéhung gegentber Aktuell > 200 %
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D.5) Pflanzenschutzmittel

Die Produktionsoptimierung fuihrt auch bei den Pflanzenschutzmitteln zu einer Erhéhung des kalku-
lierten Bedarfs (vgl. oben, Tabelle 33). Die meisten grossen Produzenten haben sowohl Standorte in
Schweiz als auch im Ausland. Haufig werden Wirkstoffe nur an einem Standort produziert, so dass
entsprechend sowohl die Import- als auch die Exportmengen an Pflanzenschutzmitteln sehr hoch
sind. In einem Krisenfall mit Lebensmittelmangel ist anzunehmen, dass Pflanzenschutzmittel weniger
von einem Handelsstopp betroffen waren als die Lebensmittel selbst, trotzdem kénnten Engpasse
auftreten. Diese wiirden jedoch wie bei den Dingemitteln die Produktion nicht verhindern, sondern
zu geringeren Ertragen fuhren. In der Produktionsoptimierung der Potenzialanalyse wurden solche
Ertragsminderungen pauschal berlcksichtigt (im Mittel —10 %).

D.6) Tierarzneimittel

Der Bedarf an Tierarzneimitteln wirde durch den Abbau der Tierbestande sinken (vgl. oben, Tabelle
33). Ein erhéhter Verlust an Tieren durch Krankheiten, fir welche keine Medikamente verfiigbar sind,
ware daher im Krisenfall aus Sicht der Versorgungssicherheit wenig kritisch, solange grossflachige
Ubertragungen verhindert werden kénnen.

D.7) Futtermittel
Mit dem Bestandesabbau sinkt auch der Bedarf an Futtermitteln. In der Potenzialanalyse wurde sogar
von einem vollstandigen Wegfall der Futtermittelimporte ausgegangen.

D.8) Wasser

FUr die Abschatzung des Wasserbedarfs wurden die Bewéasserung im Gemuse- und Beerenanbau und
der Leitungswasserbedarf in der Tierhaltung berlcksichtigt. Der héhere Bedarf fiir die Bewasserung
wird durch den Minderbedarf fir die Tierhaltung kompensiert (Tabelle 34). Die Verfugbarkeit von
Wasser konnte bei spezifischen Krisensituationen im Inland eingeschrankt sein (langandauernde Tro-
ckenheit oder Verschmutzung des Trinkwassers).

Tab. 34: Kalkulierte Bedarfserh6hung fiir die Produktionsoptimierung: Wasser, Energietrager

Veranderung Bestand Produktionsoptimierung (nach Potenzialanalyse)
134% | 333% | 164% | 128% | 241% | 14% | 72% | 94% [ 100% | 87% [ 37% | 12%
Aktuell Aktuell | Produktions- |
Ge- |Kartof-| OI- |Zuck.-[ Ge- | Silo- | Kunst- | Natur- | Obst/ | Mich- | Ubrige | Vered-| total | optimierung’
treide | feln |saaten| riiben| miise | mais [wiesen|wiesen| Reben | vieh | RGVE | lung

Flache ha 147 1" 26 20 14 51 133 613 24 1'038( 1'038 100% |
GVE GVE 796 265 250 1'311 823 63%
Wasser m3 11'981 958 37'132 10920 8234 69'225| 68'588 99%

Energietrager

Strom kWh 47'388 454'905 68'029 187'878( 758'198| 549'234 72%
Diesel kg 15134 2221 2183 1'919 5538 2982 12'880 19'490 3'543 36'012 11207 4'597( 117'707| 123'553 105%
Benzin kg 1'653 196 302 359 14 682 2'090 7'420 766  2'696 902 354| 17'433| 16'070 92%
Heizol kg 63'017 10956  3'649 11'831| 89'453| 75'278 84%

1 Hellrot markiert: Erhéhung gegentber Aktuell > 200 %

D.9) Energietrager

Neben dem Saatgut wurde der Bedarf an Energietragern, insbesondere Elektrizitat, von Experten als
der zweite kritische Faktor in Krisensituationen genannt, weil Energie fur die Produktionsprozesse
unentbehrlich ist. Der Treibstoffbedarf wirde durch die Erhéhung der Anbauflachen insgesamt leicht
zunehmen (vgl. oben, Tabelle 34). In einer Erndhrungskrise kann dabei davon ausgegangen werden,
dass die Pflichtlagermengen an Energietragern prioritar der Lebensmittelproduktion zur Verfliigung
gestellt werden. Elektrizitat wird in der Landwirtschaft vor allem fur die tierische Produktion einge-
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setzt, bendtigt wird sie aber auch fir alle Prozesse der Lebensmittelverarbeitung. Eine Sicherstellung
der Versorgung und eine Produktionsoptimierung sind ohne Elektrizitdtsversorgung nicht durchfthr-
bar. Gleichzeitig ware ein Ausfall von Informatiksystemen sehr kritisch.

D.10) Maschinen

Die Kalkulation des Maschinenbedarfs orientierte sich an den Verfahrensannahmen des Deckungsbei-
tragskatalogs fur die umfangmassig bedeutendsten Kulturen. Der Bedarf an Maschinen, die bei ver-
schiedenen Kulturen eingesetzt werden (z.B. Pflug), andert sich mit der Produktionsumstellung nicht
sehr stark (Tabelle 35). Kritisch kdnnte der Mehrbedarf kulturspezifischer Sa- und Erntemaschinen
sein. Weil eine héhere Auslastung des aktuellen Maschinenbestands in der Schweiz generell méglich
ist, durften die erforderlichen Maschinen nur teilweise ein Problem sein. Ein Engpass kénnte sich bei
Importausfallen von Ersatzteilen und Elektronik ergeben.

Tab. 35: Kalkulierte Bedarfserhohung fiir die Produktionsoptimierung: Maschinen, Arbeitskrafte

Veranderung Bestand Produktionsoptimierung (nach Potenzialanalyse)
134% | 333% | 164% [ 128% [ 241% | 14% | 72% | 94% [ 100% | 87% | 37% | 12%
Aktuell Aktuell| Produktions- |

Ge- |Kartof-| Ol- |Zuck.-| Ge- Silo- | Kunst- | Natur- | Obst/ | Mich- | Ubrige | Vered-| total | optimierung’

treide | feln |[saaten|riiben| miise | mais [wiesen|wiesen| Reben | vieh [ RGVE | lung
Flache ha 147 11 26 20 14 51 133 613 24 1'038| 1'038 100%
GVE GVE 796 265 250 1'311 823 63%
Maschinen
Pflug ha 147 11 26 20 20 51 67 0 1 341 406 119%
Grubber ha 147 0 0 0 0 0 0 0 0 147 198 134%
Grubber+Nachl.  ha 0 0 26 0 1 0 0 0 0 27 42 157%
Kreiselegge ha 0 22 0 20 17 48 67 0 1 175 195 112%
Bodenfrase ha 0 0 0 0 11 0 0 0 1 13 23 185%
Saw alze ha 0 0 0 0 14 0 67 0 0 80 80 99%
Bestellkomb. ha 147 0 26 0 3 3 0 0 0 178 241 135%
Samaschine ha 0 0 0 0 12 0 0 0 0 12 32 264%
Sama. Mais ha 0 0 0 0 0 48 0 0 0 48 7 14%
Sama. Rib. ha 0 0 0 20 0 0 0 0 0 20 26 128%
Setzmaschine ha 0 0 0 0 7 0 0 0 1 8 18 240%
Kart.legeaut. ha 0 11 0 0 0 0 0 0 0 11 36 333%
Kart.hackger. ha 0 11 0 0 0 0 0 0 0 1 36 333%
Hackgerat ha 0 0 0 0 59 0 0 0 0 59 161 273%
Hackbirste ha 0 0 0 0 3 0 0 0 0 3 1 49%
Feldspritze ha 441 98 104 80 98 53 0 0 326 1199 1'771 148%
Rickenspritze ~ h 0 0 0 0 0 0 133 613 0 746 672 90%
Schleuderstr.G  ha 147 11 26 20 61 51 133 0 26 474 579 122%
Schleuderstr.K  ha 441 22 78 40 0 48 266 613 3 1'510| 1'621 107%
Schleppschlauch m3 0 0 0 398 0 961 3'995 18'391 0 23'745| 20'794 88%
Bew &dssern m3 0 0 0 0 11'981 0 0 0 958 12'939( 30'811 238%
Mahdrescher Ge ha 147 0 26 0 0 0 0 0 0 173 240 139%
Mahdrescher Ra ha 0 0 0 0 1 3 0 0 0 3 0 13%
Maishacksler ha 0 0 0 0 0 48 0 0 0 48 7 14%
ZR-Képfroder ha 0 0 0 20 0 0 0 0 0 20 26 128%
ZR-Ladegerat t 0 0 0 1594 0 0 0 0 0 1'594| 2'042 128%
Kart.vollernter ha 0 11 0 0 0 0 0 0 0 11 36 333%
Karottenv.ernter ha 0 0 0 0 8 0 0 0 0 8 20 244%
Schittelroder h 0 0 0 0 64 0 0 0 0 64 177 278%
Hebebiihne h 0 0 0 0 0 0 0 0 419 419 419 100%
Mulchgerat ha 0 0 0 0 0 0 0 0 176 176 176 100%
Motormaher ha 0 0 0 0 0 0 226 1'042 0 1'269| 1142 90%
Mahaufbereiter  ha 0 0 0 0 0 0 226 1'042 0 1'269| 1142 90%
Kreiselheuer ha 0 0 0 0 0 0 453  2'084 0 2'537| 2'284 90%
Kreiselschw ader ha 0 0 0 0 0 0 453  2'084 0 2'537| 2'284 90%
Ladewagen Fu Fu 0 0 0 0 0 0 1958 6219 0 8'177| T7'254 89%
Ladew agen h h 0 0 0 0 0 1057 0 0 0 1'057 145 14%
Ballenpresse Ba 0 0 0 0 0 0 12'067 38'315 0 50'382| 44'695 89%
Ballen laden Ba 0 0 0 0 0 0 12'067 38'315 0 50'382| 44'695 89%
Tandemkipper h 147 130 65 398 0 6 0 0 0 747 1'249 167%
Pneuw agen h 0 1109 0 0 394 0 0 0 739 1968 659 258| 5129 7'543 147%
Sortiermasch. t 0 489 0 0 0 0 0 0 0 489| 1'629 333%
Silageentnahme  dt TS 17'756  4'303 0| 22'059| 15'539 70%
Glillen (Fass) m3 23971  2'979  4'450( 31'400| 22'812 73%
Misten (Streuer) t 3'080  1'901 151 5'132( 3'423 67%
Zugkraftstunden h 1'700 603 358 607 2246 1'481 2921 9133 1329 9549 2'894 1213 34'033| 33'547 99%
Arbeitskriafte Akh 5732 2'921 1071 1'5685 5686 3173 6'087 22'969 15'340 69'476 23256 9'118]| 166'412| 150'749 91%

1 Hellrot markiert: Erhéhung gegentber Aktuell > 200 %
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Um abzuschatzen, wie hoch die Maschinenbestdnde mindestens sein massten, um die Produktions-
ausdehnung zu erméglichen, wurde die Reichweite der aktuellen Bestéande einiger wichtiger Maschi-
nen im Falle optimaler Auslastung ermittelt (Tabelle 36). Die Maschinenbestande in der Schweiz wer-
den in unregelmassigen Abstdanden innerhalb von Zusatzerhebungen der landwirtschaftlichen
Betriebszahlungen erfasst (BFS 2013). Optimale Auslastungen von Maschinen (angelehnt an die Aus-
lastungen von Lohnunternehmern) sind in den Agroscope-Maschinenkosten zu finden (Gazzarin
2017). Darin sind fur eine Maschinenart meistens unterschiedliche Gréssen bzw. Starkeklassen enthal-
ten. Ubernommen wurde jeweils die angenommene Auslastung fir eine mittlere Maschinengrésse,
wobei fur den Traktor und fur den Zuckerribenvollernter (selbstfahrend bzw. gezogen) ein gewich-
teter Mittelwert gemass der Verteilung nach BFS berechnet wurde.

Die Berechnung ergibt, am Beispiel des Mahdreschers, dass mit dem (im Jahre 2013) vorhandenen
Bestand bei optimaler Auslastung 188 % der aktuellen Flache geerntet werden kénnte, das heisst es
besteht eine gewisse Ubermechanisierung. Fiir eine produktionsoptimierte Krisensituation (Ausdeh-
nung der Getreide- und Rapsflache von 122000 ha auf 240000 ha) wiirden unter diesen Annahmen
73 % der vorhandenen Mahdrescher fir die Ernte ausreichen. Das heisst, dass die heutige Anbaufla-
che von Getreide und Raps auf 73 % sinken kénnte und es stdnden dabei — bei gleichbleibender pro-
portionaler Ubermechanisierung — immer noch geniigend Mahdrescher fir die stark erhéhte Anbau-
flache in der Krise zur Verfugung.

Kritischer sieht es bei den speziellen Maschinen fir den Kartoffelanbau aus. Hier kbnnten insbeson-
dere die Kartoffelvollernter knapp werden. Zudem zeigt sich in den Statistiken des BFS gerade bei den
Kartoffelvollerntern eine deutlich sinkende Tendenz (zwischen 2010 und 2013), wobei die mittlere
Schlagkraft bzw. Auslastung vermutlich gleichzeitig zunimmt. Etwas weniger kritisch sieht es bei den
Zuckerribenvollerntern aus. Auch Sdmaschinen scheinen generell genligend vorhanden zu sein.

Naturlich sind diese berechneten Bedarfswerte stark von den Annahmen zur optimalen Auslastung
abhangig. Die in der Praxis erreichbare Auslastung wird zudem von den Witterungs- und Bodenbe-
dingungen in den Zeitfenstern fur die entsprechenden Feldarbeiten bestimmt. Beim Kartoffelvollern-
ter kann die Auslastung zudem erhéht werden, wenn die Feinsortierung auf den Prozess der Ein-/
Auslagerung verschoben wird.

Tab. 36: Erforderliche Bestinde einiger wichtiger Maschinen fiir die Produktionsausdehnung,
bezogen auf den aktuellen Bestand

Maschinenkategorie Bestand |Arbeits- Auslastung Bedarf | Reichweite [Bedarf |Bedarf Prod.opt.
2013 | einheit| Bereich |Annahme| aktuell aktuell Prod.opt. [[Reichweite akt.
Anzahl AE | AEMahr | AE/Jahr [ 1000 AE| 1000 AE| % |1000 AE %
Traktor 106657 h (300-600) 366 34033 39149 115% 33547 86%
Pflug 23008 ha (20-80) 40 KLY 920 270% 406 44%
Samaschine 20720( ha {40-120) 80 266 1658 624% 323 19%
Mahdrescher 2726 ha (108-240) 122 176 331 188% 240 73%
Kartoffellegemaschine 2908 ha (8-20) 16 11 47 428% 36 78%
Kartoffelvollernter 27701 ha {10-20) 12 11 33 306% 36 109%
Zuckerriibenvollernter 574! ha (70-200) 94 20 54 271% 26 47%
Kreiselheuer 44'651| ha (120-300) 240 2537 10716 422% 2284 21%
Kreiselschwader 40175 ha (80-180) 160 2537 6428 253% 2284 36%

D.11) Arbeitskrafte

Die Reduktion der Tierbestande fuhrt insgesamt eher zu einer Abnahme des Arbeitskraftebedarfs
(vgl. oben, Tabelle 35). Ungenligende spezifische Kompetenzen durch die Produktionsumstellung
kénnten zu Ertragseinbussen fihren.

Agroscope Science | Nr.66/2018



10. Anhang

D.12) Verarbeitungskapazitaten

Entsprechend den héheren Anbauflachen wirde auch der Bedarf an Kapazitaten fur die Verarbei-
tung der Produkte ansteigen (Tabelle 37). Im Falle von Kartoffeln kénnte bei Engpéassen der Anteil
unverarbeiteter Kartoffeln erhéht werden. Bei Raps und Zuckerriben kontrollieren die Verarbeiter
die gesamte Wertschopfungskette im Inland, so dass die Planung und Organisation einer Produkti-
onsausdehnung einfacher ist als bei Produkten, die tUber mehrere Stufen gehandelt werden.

Tab. 37: Kalkulierte Bedarfserh6hung fiir die Produktionsoptimierung: Verarbeitungsmengen

Veranderung Bestand Produktionsoptimierung (nach Potenzialanalyse)
134% | 333% | 164% | 128% [ 241% | 14% | 72% | 94% [ 100% | 87% [ 37% | 12%
Aktuell Aktuell| Produktions- |
Ge- |Kartof-| Ol- |Zuck.-| Ge- Silo- | Kunst- | Natur- | Obst/ | Mich- | Ubrige | Vered-| total | optimierung’
treide | feln |saaten|riiben| mise | mais |wiesen|wiesen| Reben | vieh | RGVE | lung
Flache ha 147 1 26 20 14 51 133 613 24 1'038| 1'038 100%
GVE GVE 796 265 250 1'311 823 63%

Verarbeitung

Getreide 757 757 1'018 134%

t
Kartoffeln t 325 325 1'081 333%
Olsaaten t 74 74 122 164%
Zuckerriiben t 1'492 1'492| 1'912 128%
Gemiise t 481 481 1160 241%
Silomais t 1'188 1'188 163 14%
Griinfutter tFS 8'729 28'090 36'818| 32'682 89%
Obst/Reben t 287 287 287 100%
Milch tSG 4051 4'051| 3'532 87%
Fleisch tSG 38 127 261 427 112 26%
Eer tSG 33 33 4 12%

1 Hellrot markiert: Erhéhung gegentber Aktuell > 200 %

D.13) Lagerkapazitaten

Auch der Bedarf an Lagerkapazitaten wirde sich entsprechend der Produktionsumstellung é@ndern.
Teilweise kdnnten bestehende Lager alternativ genutzt werden (z.B. freiwerdende Lager durch die
Reduktion der Futtermittelproduktion fur das Brotgetreide). Ein rascher Abbau der Tierbestande
kénnte zu einem Engpass bei den Kihlhausern fihren.

E) Minimalbestidnde in Normalzeiten

Die Kalkulationen des Produktionsmittelbedarfs bei einer Anbauoptimierung und die Expertendis-
kussionen und -befragungen ergaben, dass die Verflgbarkeit von Fruchtfolgeflachen, Saatgut und
Elektrizitat (bzw. Energie generell) und einzelnen Maschinenkategorien im Krisenfall besonders kri-
tisch ist, wahrend ein Mehrbedarf bei den meisten Ubrigen Produktionsmitteln teilweise bereitge-
stellt, teilweise durch Alternativen ersetzt und teilweise Uber tiefere Ertrage in Kauf genommen wer-
den kann.

Auch sind die Engpasse je nach Krisensituation sehr unterschiedlich. Wenn in einer Krise nur ein Teil
der Produkte betroffen ist, zum Beispiel im Falle eines weltweit auftretenden Schadlings, kann mit-
telfristig mit einem Mehranbau anderer Produkte reagiert werden. Stark gefahrdet ist jedoch die
Versorgungssicherheit im Falle umfassender Importausfalle Gber alle Nahrungsmittelgruppen hin-
weg, zum Beispiel infolge von Exportbeschrankungen aller wichtigen Produktionslander. Die darauf-
hin anzustrebende Produktionsoptimierung richtet sich nach den noch bestehenden Produktions-
moglichkeiten im Inland und nach der Verfligbarkeit der erforderlichen Produktionsmittel.

Ein genereller Importstopp ist im Falle gravierender weltweiter Krisen mit Handelsbeschrankungen
der Exportlander denkbar, wie es einige Lander in der Nahrungsmittelkrise 2008 umsetzten. Dass der
Import vollstdndig wegfallt, ist jedoch sehr unwahrscheinlich. Selbst wahrend den Blockaden des
Zweiten Weltkriegs versiegten die Nahrungsmittelzufuhren in die Schweiz nie; von einer Selbstversor-
gung war die Schweiz weit entfernt (Maurer 1985). Der Import von Saatgut und anderen Produktions-
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mitteln durfte aufgrund der im Vergleich zu den Nahrungsmitteln deutlich tieferen Bedarfsmengen
eher moglich sein. Bei lagerfahigem Saatgut kdnnten zudem Pflichtlager einen Mangel im ersten
Krisenjahr Uberbricken.

Die Abschatzung der Minimalflachen bzw. -bestéande erfolgte unter der Annahme, dass bisher impor-
tierte Nahrungsmittel und Produktionsmittel nicht mehr oder nur noch zu geringen Anteilen zur
Verfligung stehen. Unterstellt ist dabei eine eher ldngerdauernde Krise Gber mehrere Jahre. Die Wir-
kung der im Folgenden vorgeschlagenen Minimalbestande (Kapitel E.1) wurde mit dem Modellsystem
DSS-ESSA untersucht, indem Szenarien mit entsprechend verdanderten Ausgangsbestdanden simuliert
wurden (Kapitel E.2).

E.1) Abschatzung der erforderlichen Minimalbestande

Die strategisch wichtigen Kulturen fur die Versorgungssicherheit sind (Brot-)Getreide, Kartoffeln,
Olsaaten und Zuckerriben. Der Anbau dieser Kulturen wurde in den Berechnungen der Potenzial-
analyse stark ausgedehnt, prozentual am starksten die Kartoffelflache (Tabelle 38; vgl. auch oben
Kapitel C). Fur die Proteinversorgung und die Nutzung der vorhandenen Griinlandflachen ist zudem
die Milchviehhaltung von Bedeutung. Im Weiteren ist eine gewisse Mehrproduktion von Gemuse
oder Obst fur die Erhaltung einer ausgewogenen Ernahrung wichtig, auch wenn dies die maximal
mogliche Kalorienversorgung beeintrachtigen kann.

In einer langerfristigen Krise ist von besonderer Bedeutung, ob das Saatgut weiterhin importiert wer-
den kann. Ist dies nicht der Fall, musste sich die Produktion noch starker auf Getreide und Kartoffeln
konzentrieren. Die Saatgutproduktion fur diese Kulturen erfolgt zu einem wesentlichen Anteil im
Inland und kann bei Bedarf in einem gewissen Umfang erh6ht werden. Dagegen wird das Saatgut der
Olsaaten, der Zuckerriiben und vieler Gemusearten fast vollstdndig importiert; eine Eigenproduktion
waére im Krisenfall nur bei Soja (aktuell ca. 6 % der Olsaatenflache) und Gemuse in einem beschrank-
ten Umfang moglich. Die Verwendung von Nachbausaatgut wirde zu hohen Ertragseinbussen fih-
ren, weil vorwiegend Hybridsorten angebaut werden, oder ist im Falle von Zuckerriben und vielen
Gemdusearten kulturtechnisch nicht moéglich. Generell wird die Zichtung und Vermehrung von Kultu-
ren immer anspruchsvoller und konzentriert sich bei wenigen grossen Firmen. Dadurch erhéht sich
das Risiko, dass beim Ausfall eines Lieferanten eine vollstandige Versorgung nicht mehr gewahrleistet
werden kann.

Tab. 38: Flachenzunahme wichtiger Produktgruppen nach Potenzialanalyse; Selbstversorgungs-
grad; Saatgutversorgung; Einschrankung der Ausdehnung bei aktuellen Bestinden von Ernte-
maschinen

Anbaufliche Selbstver- Saatgut Maschinen
sorgungs-
Aktuell Potenzial- grad Eigen- Mogliche Mégliche
(2015/17) analyse (2014/16)  versorgung Zunahme  Auslastung
ha +/- % % in 1Jahr  (vgl. Tab. 36)
Getreide 143446 +38 % 51 %" ca. 95 % +50 % +88 %
Kartoffeln 11031 +228 % 78 % ca. 87 %2 +100 % +206 %
Ole 28441 +49 % 24 % 0 %3) sehr gering +88 %
Zucker 19331 +29 % 75% 0% +0 % +171 %
Gemuse 11441 +185 % 50 % ca. 10% gering -4

1) Selbstversorgungsgrad nur Brotgetreide: ca. 80 %

2) Ohne Vermehrungspflanzgut (keine Zichtung in der Schweiz)

3) Raps und Sonnenblumen (Soja: Zlichtung 100 % in der Schweiz; Vermehrung ca. 50 % in der Schweiz)
4) Maschinenbedarf je nach Gemuseart unterschiedlich
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Der Maschinenbedarf fur die Produktionsausdehnung ist im Vergleich zu den aktuellen Bestanden
besonders bei Kartoffeln kritisch, bei den tbrigen Kulturen bestehen noch gewisse Reserven. Im Falle
der Zuckerriiben ware die Ausdehnung mehr durch die Verarbeitungskapazitaten eingeschrankt.

Der aktuelle Selbstversorgungsgrad ist mit rund einem Viertel besonders bei den pflanzlichen Olen
sehr tief. Ein Blick in die Vergangenheit (Abbildung 45) zeigt allerdings, dass Olsaaten erst seit einigen
Jahrzehnten verstarkt angebaut werden. Im Falle eines Mangels an Saatgut kénnten pflanzliche Ole
teilweise durch tierische Fette (Butter, Rahm) ersetzt werden.

Beziglich der Zuckerriben ware ein Ersatz durch starkehaltige Nahrungsmittel aus Ernédhrungssicht
sinnvoll, jedoch kédnnen mit Zuckerriben mit Abstand am meisten Kalorien pro Hektare produziert
werden (Abbildung 46).
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Abb. 45: Entwicklung der Anbauflédchen strategischer Kulturen 1934-2015.
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Abb. 46: Kalorienproduktion verschiedener Kulturen pro Hektare (ohne Nebenprodukte).

Die Abschdtzung von Minimalbestanden, die bereits in Normalzeiten vorhanden sein sollten, damit
die erwlinschte Produktionsausdehnung in einer Krisensituation erreichbar ist, erfolgte unter Bertck-
sichtigung der Uberlegungen zu den im Krisenfall erforderlichen Produktions-, Verarbeitungs- und
Lagerkapazitaten (Tabelle 39). Eine exakte Ermittlung solcher Minimalbestande ist nicht moéglich, weil
die Engpasse und Reaktionsmoglichkeiten je nach konkreter Krisensituation sehr unterschiedlich sein
kénnen.
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¢ Fruchtfolgeflachen: Die aktuell verfligbaren Fruchtfolgeflachen kénnen die minimal erforderliche
Kalorienversorgung gemass der Potenzialanalyse selbst mit einer Produktionsoptimierung nur
knapp gewahrleisten. Deshalb sind die heutigen Flachen méglichst vollstandig zu erhalten. Davon
kann in Normalzeiten ein Teil als Dauergriinland angelegt sein, jedoch nicht mehr als 20 %, damit
ein ausreichender Grundstock der Anbaumechanisierung und des Anbauwissens vorhanden ist, um
in einer Krise den Erfordernissen entsprechend reagieren zu kénnen.

e Getreide: In einer Krisensituation wirde mehr Getreide fir die menschliche Erndhrung genutzt und
weniger fur die Futterung der Tiere. Dabei kénnten Futtergetreide und Kérnermais in einem gewis-
sen Umfang fur die menschliche Erndhrung eingesetzt werden. Eine Umnutzung von Silomais als
Kérnermais ist dagegen nur bedingt moglich, weil sich die Sorten weniger daflr eignen und die
Anbaustandorte haufig einer Kérnermaisproduktion nicht gentigen. Die gesamte Getreideflache
(inkl. Kdrnermais) wirde gemass Potenzialanalyse um Uber einen Drittel erhéht. Die Produktion
von Getreidesaatgut erfolgt Gberwiegend in der Schweiz und kénnte in einer Krise erhéht werden
(gemass Experten um 50 % innerhalb eines Jahres). Auch stellt die Erhohung der Getreideanbaufla-
che zwar relativ geringe Anforderungen an den Arbeits- und Maschinenbedarf. Der Bestand der
Erntemechanisierung sollte jedoch in Normalzeiten nicht unter 75% der heutigen Kapazitaten
abfallen (vgl. oben, Tabelle 36). Bezliglich der Verarbeitung kénnten einerseits die bestehenden
Kapazitaten fur Futtergetreide mehr fir das Brotgetreide genutzt und andererseits starker ausge-
lastet werden. Auch eine Erhdhung der Lagerkapazitaten ware mit geringem Aufwand maoglich.
Insgesamt sollte somit die Getreideflache rund 75 % der heutigen Anbauflache nicht unterschrei-
ten.

e Kartoffeln: Gemass Potenzialanalyse musste die Kartoffelflaiche besonders stark erhéht werden
(mehr als eine Verdreifachung). Das Saatgut wird heute wie im Falle von Getreide Uberwiegend in
der Schweiz angebaut. Eine Steigerung ist damit moglich, erfordert jedoch eine Anlaufzeit von
zwei Jahren. Kurzfristig kdnnte Nachbausaatgut verwendet werden. Im Anbau der Kartoffeln
besteht ein gewisser zeitlicher Spielraum der Saat-, Pflege- und Erntearbeiten, um die Maschinen
starker auslasten zu kénnen. Der Anbau wiirde zu einem héheren Bedarf an Arbeitskraften fuhren.
Insgesamt ist kurz- bis mittelfristig eine deutliche Ausdehnung maoglich. Damit aber die Produkti-
onskapazitaten und -kompetenzen dafiir ausreichen, ist in Normalzeiten eine Anbauflache im
Umfang der aktuellen Flache erforderlich.

e Olsaaten: Der Selbstversorgungsgrad von pflanzlichen Olen betragt nur rund 25 %, das Angebot
wiirde daher bei fehlenden Importen deutlich sinken. Der Anbau von Raps und Sonnenblumen ist
aber von verfiigbarem Importsaatgut und damit stark von der konkreten Krisensituation abhangig.
Die Olproduktion erfolgt aktuell zwar mehrheitlich in nur zwei grésseren Olwerken, eine Erhdhung
der Verarbeitungsmengen ist mit den vorhandenen Kapazitaten jedoch méglich. Eine Beschran-
kung fur die Ausdehnung der Anbauflachen bildet die Erntemechanisierung, die — vor allem bei
Raps — zudem zeitlich mit der Getreideernte in Konkurrenz steht. Fur die Abschatzung der Minimal-
flache wird, ausgehend von der Zielflache nach Potenzialanalyse, vom gleichen prozentualen Fla-
chenanteil wie bei Getreide ausgegangen (54 %). Wenn in der Krise das Importsaatgut nicht ausrei-
chen wirde, musste nach Méglichkeit entsprechend mehr Getreide angebaut werden. Unter den
Olsaaten-Kulturen sollte zudem Soja mehr Gewicht erhalten, weil firr diese Kultur eine Ziichtung
und Saatgutvermehrung im Inland vorhanden ist.

 Zuckerriiben: Wie bei Olsaaten ist der Zuckerriilbenanbau auf den Saatgutimport angewiesen. Der
Zuckerkonsum sollte zwar aus ernahrungsphysiologischer Sicht eher reduziert werden, im Falle
eines Nahrungsmittelmangels kann jedoch mit Zuckerriben eine deutlich héhere Kalorienproduk-
tion pro Flache erzielt werden als mit allen anderen Kulturen. Flr die Zuckerproduktion ist eine
kapitalintensive Verarbeitung erforderlich. Diese erfolgt aktuell an zwei Standorten und ist aus
wirtschaftlicher Sicht auf eine hohe Auslastung angewiesen. In Normalzeiten kdnnten dazu Zucker-
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riben importiert werden. Um die Produktionsbereitschaft fir den Fall einer Krisensituation auf-
recht zu erhalten, muss aber der Gberwiegende Anteil aus dem Inlandanbau stammen. Die Mini-
malflache darf daher nur wenig unter der aktuellen Flache liegen.

Gemiise/Obst: Die Potenzialanalyse ergab ahnlich wie bei Kartoffeln auch eine starke Ausdehnung
der Gemuseflache. Weil GemUse jedoch fur die Kalorienzufuhr eine geringe Rolle spielt und teil-
weise mit Obst ersetzbar ist, kann eine gewisse Zielverfehlung in Kauf genommen werden. Auch
fir eine geringere Flachenausdehnung ist aber eine Minimalflache nahe der aktuellen Anbauflache
erforderlich, damit je nach Krisensituation, zum Beispiel hinsichtlich des noch verfligbaren Saat-
und Pflanzguts, gentigend Reaktionsspielraum vorhanden bleibt. Gleichzeitig mussen dabei die
Ertrage aus den aktuellen Obstanlagen verfiigbar sein.

Tierbestdnde: Die Tierbestande wirden bei einer Umsetzung der Produktionsoptimierung dras-
tisch reduziert, mit Ausnahme der Milchvieh-, Milchschaf- und Milchziegenhaltung. Das Grinland
wiurde praktisch vollstandig tGber die Milchproduktion genutzt. In der Krise wiirde eine Produkti-
onsausdehnung eine gewisse Zeit erfordern, weil dazu ein Aufbau der Stélle, der Einrichtungen
und der Bestande selbst erforderlich ist. Daher sollte die Zahl der Milchkihe bereits in Normalzei-
ten nahe der fur die Krise anvisierten Zahl liegen, die Bestande der Milchziegen und -schafe sollten
zumindest nicht wesentlich unter den aktuellen Bestdnden liegen. Dabei sind hinsichtlich der Milch-
leistung generell solche Tiere zu bevorzugen, die eine hohe Raufutterverwertung ausweisen und

mit moglichst wenig Kraftfutter auskommen.

Tab. 39: Erforderliche Anbauflachen und Tierbestande in Normalzeiten gemass

Abschatzung
Aktuell Potenzial- Minimalbestiande Gerundet
analyse von | % von | Umfang g}’;g&o
(2015/17) Aktuell | Pot.an. Tieren)
Fruchtfolgeflichen ha | 438'560| 438'560 100% | 100%  100%  438'560 439
Ackerflache ha | 398'326 | 438'560 110% 88% 80%  350'848 350
Getreide (inkl. Ki.mais) ha | 143'446 | 197'560 138% 75% 54%  107'685 110
Kartoffeln ha 11'031 36'207 328% | 100% 30% 11'031 11
Olsaaten ha 28'441 42'337 149% 80% 54% 22'862 23
Zuckerriiben ha 19'331 24'893 129% 93% 72% 18'000 18
Gemiise ha 11'441 32'653 285% 87% 3% 10'000 10
Ackerkulturen total ha 169'477 172
Obst ha 7208 7345 102% 97% 95% 7'000 7
Milchkiihe Tiere| 573115 591'212 103% 96% 93%  550'000 550
Milchziegen/-schafe Tiere| 48'292 | 142'315 295% 93% 32% 45'000 45

E.2) Wirkung der Minimalbestdnde auf die Versorgungssicherheit

Um abzuschatzen, welchen Einfluss die vorgeschlagenen Minimalbestdnde auf die Versorgung im
Krisenfall haben, erfolgten Modellrechnungen mit DSS-ESSA, in welchen die aktuellen Anbauflachen
bei Krisenbeginn durch die vorgeschlagenen Umfange ersetzt wurden. Dabei ist jedoch zu bertck-
sichtigen, dass der Bedarf an Produktionsmitteln in DSS-ESSA nur teilweise abgebildet ist (vgl. Kapitel
B.1). Eine mit DSS-ESSA ermittelte starke Produktionsausdehnung ist daher nur méglich, wenn auch
die nicht abgebildeten Produktionsmittel (z.B. Erntemaschinen) entsprechend erhdht oder starker
ausgelastet werden kénnen.
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Reduktion der Ausgangsbestiande auf die Minimalbestande

Ausgehend von den bereits dargestellten Krisenszenarien mit uneingeschranktem Saatgutimport
(vgl. oben, erstes Szenario in Kapitel D.1) und mit einem auf 10 % reduziertem Saatgutimport (vgl.
oben, erstes Szenario in Kapitel D.2) wurden die Ausgangsflachen in einem dritten Szenario ungefahr
auf die vorgeschlagenen Minimalbestéande reduziert (Tabelle 40; die Flachenanderungen sind bezo-
gen auf die Basisdaten 2012 der Potenzialanalyse). Erganzend wurden die entsprechenden Lagerbe-
stande bei Krisenbeginn entsprechend reduziert. Bei allen tbrigen Modelldaten erfolgten einfach-
heitshalber keine Anpassungen an die geanderten Anfangsbestande (z.B. unveranderter Konsum in
Normalzeiten).

Wie bereits in Kapitel D.2 aufgezeigt, fhrt das eingeschrankte Angebot an Saatgut im Szenario Saat-
gutimport 10 % gegenlber dem ersten Szenario mit uneingeschranktem Saatgutimport zu einem
deutlich geringeren Kalorienniveau (Abbildung 47, Abbildung 48). Mit der Vorgabe der Minimalbe-
stande sinkt die Versorgung in den ersten zwei vollen Krisenjahren noch weiter ab. Die Vorgabe der

Tab. 40: Szenarien mit Reduktion von Saatgutimport und Ausgangsbestinden

Szenario Ackerflache: Alle FFF  Saatgutimport 10 % Minimalbestande
Import Saatgut ja max. 10 % max. 10 %
Import Futtermittel nein nein nein
Import Nahrungsmittel nein nein nein

Maximale Ackerflache

(in % von aktueller AF) [ 108.5% 108.5%

Winterweizen -10000 ha
Wintergerste  -14300 ha
Wintertriticale -4000 ha
Sommergerste  -1000 ha

Kulturflachen bei " , Koérnermais -3000 ha
. . aktuelle Flachen aktuelle Flachen .
Krisenbeginn Zuckerrliben —-1300 ha
Raps -4'000 ha
Sonnenblumen -1000 ha
Gemise -1400 ha
Kunstwiesen  +40'000 ha
kcal/Person/Tag Kakao
S50 3015 3015 3015 m Alkohol. Getranke
B 2789 B 2789 N 2739 Siiias
B L] || Fette
554 2489 554 554
2500 319 2384 319 313 Niisse
22 209,050 NSRRI 207 198 2000 Tzoss x| 2 i =
e e i B0 1908 337 1861 100 130 .T_Ufu
407 fiel 1% = 407 310 15553 89 207 T =y 38w W Eier
200 Eé 201 %9 162 297 134 ® Fisch
1500 — 183 e — 169 418 — 35 a71
209 491 209 87 209 | 443 138 Fleisch
N e B Milchprodukte’
ilchprodukte
o g WO - B 427 =R o0 2570 (] e
1000 - 508 - Hiilsenfriichte
i S [ . R L8l ® Kartoffeln
1020 1003 1030 1064 1055 1025 Getreide
500 @ 624 913 624 875 624 e
672 675 s60 M Fruchtsaft
= —— Friichte
p O EESUEN 3 mgGe e [0 e Y ] 15 1 [ e T, S——, v u Gemiise
Akt. 6M. 12M. 12M. 12 M. Akt. &M. 12M. 12M. 12 M. Akt. 6M. 12M. 12M. 12 M.
1 (ohne Butter+Rahm)
Ackerflache: Alle FFF Saatgutimport 10% Minimalbestéinde

(Saatgutimport uneingeschrankt)

Abb. 47: Szenarien mit Reduktion von Saatgutimport und Ausgangsbestdnden: Kalorienversorgung
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HglaRR] S0t B 5’974 173'153 173'153
300000 - - I Eiweisserbsen
B -l R .....c
19374 | sanay 24906 19374 20480 45429 24'943 39'406 Raps, Olsaaten
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23'956 26'781 i) T i
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15'965 15'065  44'920 22445 (42318 Silomais
39'710 ) 39710 oee 22330 . i
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1167050 133780 ey Lzousy Futtergetreide
91'031 91'031 o
Brotgetreide
]
Akt. 6M. 12M. 12M. 12 M. Akt. 6M. 12M. 12M. 12 M. Akt. 6M. 12M. 12M. 12M.
Ackerfldche: Alle FFF Saatgutimport 10% Minimalbestédnde

(Saatgutimport uneingeschrankt)

Abb. 48: Szenarien mit Reduktion von Saatgutimport und Ausgangsbestdnden: Fldchennutzung

Minimalbestande hat dabei immerhin zu Folge, dass nach diesem Einbruch des Versorgungsniveaus
im darauffolgenden Jahr wieder annahernd das Niveau des Szenarios mit den aktuellen Ausgangsfla-
chen erreicht wird.

Zulassen minimaler Nahrungsmittelimporte und ausgleichender Lagerbewirtschaftung

Auch in einem gravierenden Krisenszenario kann damit gerechnet werden, dass noch minimale Nah-
rungsmittelimporte moglich sind. Ausgehend vom Szenario Minimalbestande wurde daher in einem
weiteren Szenario erleichternd angenommen, dass noch 10 % der Ublichen Nahrungsmittelimporte
maoglich sind, nicht jedoch Futtermittelimporte (Tabelle 41). Ein letztes Szenario enthielt zusatzlich
eine veranderte Zielgewichtung im Modell, indem das Erreichen des Kalorienniveaus von 2300 kcal in
den ersten 3%z Jahren hoher gewichtet wurde als das Erreichen einer noch héheren Versorgung oder
einer Versorgung nach den 3%z Jahren. Dies hat einerseits zur Folge, dass bereits in der ersten Periode
das Niveau von 2300 kcal anvisiert wird, indem Nahrungsmittel und Pflichtlagerbestéande fur die fol-
genden Perioden aufgespart werden, andererseits werden die Lagerbestdande am Ende dieser Phase
bis auf die vorgegebenen Minimalbestande aufgebraucht. Ein solches Szenario entsprache dem Fall,
dass die langere Krisendauer bereits bei Krisenbeginn bekannt ist und so die Vorrate entsprechend
besser Uber die Jahre verteilt werden.

Tab. 41: Erganzende Szenarien mit Reduktion der Ausgangsbestinde

Szenario Minimalbestdande Minimalbestdande Minimalbestande
+ NM-Import 10 % + NM-Import 10 %
+ Ziel 2300 kcalm
Import Saatgut max. 10 % max. 10 % max. 10 %
Import Futtermittel nein nein nein
Import Nahrungsmittel nein max. 10 % max. 10 %
Zielwert 2300 kcal nein nein ja
Maximale Ackerflache 0 o o
B % vt el A5 108.5 % 108.5 % 108.5 %
Flachen Krisenbeginn Minimalbestande (vgl. Tabelle 40)
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Die zusatzlichen Vorgaben fuhren zu einer deutlichen Verbesserung der Versorgung in der Krise
(Abbildung 49): Mit einem noch méglichen Nahrungsmittelimport im Umfang von 10 % der bisheri-
gen Importe ergibt sich ein um durchschnittlich 170 kcal héheres jahrliches Angebot. Wird zusatzlich
angenommen, dass fur die ganze Krisendauer das Zielniveau von 2300 kcal anvisiert wird, bleibt ein-
zig im zweiten Jahr eine Versorgung unter diesem Niveau bestehen.

Unter der Annahme, dass selbst in gravierenden Krisensituationen gewisse ergdnzende Importe wei-
terhin moéglich sind, werden die vorgeschlagenen Minimalbestande als Zielindikatoren fir die strate-
gischen Kulturen vorgeschlagen. Unter der Annahme weniger gravierender Szenarien, in welchen
zum Beispiel Importausfalle nur bestimmte Produkte betreffen, waren geringere Minimalbestdande
moglich.

kcal/Person/Tag

3000

2500

2000

1500

1000

500

Abb

3015

BN 2739

||
) e

202 214

337
407

162
—

209 443
427 =

1055
624

B9 5
Akt. 6M.

2067

1861 ;903 13350

297 134

471
138 gg
70
e
EE

1025
783
569

e A EEGPE
12M. 12M. 12 M.

Minimalbesténde

3015

554
202

407

—
209

427

624

2789
==

330

208

389

168

440

=31—

947

2236
2105
— 2016 T
307 76
134
138 | 106 |
124 — 483
= e
-
517
.88 |

1077

697 838

B9 57 o4y . 54 | 66

Akt.

6 M.

2mM. 12M. 12 M.

Minimalbesténde
+ NM-Import 10%

3015

554
2303 2306 2304
p— 2153 m———
202 pEETRt
307 76 145
334 155  pfdem
144
W 00 | 1es 7
57 510
209 311 521
131 S5 -
429 EEEN
[ 5 |
=] 1097
624 G0 s

595

[ [ e v ]

Akt.

6M. 12M. 12M. 12M.
Minimalbestédnde
+ NM-Import 10%

+ Ziel 2300 kcal

Kakao

m Alkohol. Getrianke
Siisses
Fette
Niisse
Ole

W Tofu

W Eier

M Fisch
Fleisch
Milchprodukte1
Hiilsenfriichte

M Kartoffeln
Getreide

H Fruchtsaft
Friichte

m Gemiise

! (ohne Butter+Rahm)

. 49: Ergdnzende Szenarien mit Reduktion der Ausgangsbesténde: Kalorienversorgung
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