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Eduard Hofer: Direktzahlungen und aktuelle Spannungsfelder

Der Anteil der Direktzahlungen an den Bundesausgaben fur Landwirt-
schaft und Erndhrung betragt heute rund 60 Prozent (Budget 1998). Die
Ausgaben far Preis- und Absatzsicherung werden bis 2003 auf rund 800
Millionen Franken sinken (Neues Landwirtschaftsgesetz, nLwG, Art. 187
Abs. 12). Sie werden dann noch etwas mehr als einen Funftel der
gesamten Ausgaben ausmachen, wahrend jener der Direktzahlungen
auf gut zwel Drittel ansteigt. Bis 1992 waren die Verhéltnisse genau
umgekehrt”. Wie es dazu kam (2. Abschnitt), welche Spannungsfelder
sich dabei sowohl auf dem Gebiet der Okologie (3. Abschnitt) als auch
auf jenem der Okonomie (4. Abschnitt) auftaten und welche heute noch
bestehen, ist Gegenstand der nachfolgenden Ausfuhrungen.

2.1 Neues Umfeld

Die Vorteile der Direktzahlungen - tiefere Preise und daher weniger
Anreiz zur Intensivierung, volkswirtschaftliche Effizienz - waren seit
langem bekannt, hatten jedoch allein zuwenig Kraft entwickelt, um eine
Systemanderung herbeizufihren. Die ersten deutlichen Signale gingen
von Volksabstimmungen aus: 1986 wurde eine Ausdehnung der
Zuckerproduktion in einer Referendumsabstimmung abgelehnt und
1989 erzielte eine erste Kleinbaueminitiative beinahe ein Volksmehr (49
% Ja-Stimmen).

Zur Aufweichung der bauerlichen Position in Bezug auf die Direktzah-
lungen fluhrten insbesondere die Uruguay-Runde des GATT, der
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Einkaufstourismus und die Notwendigkeit einer neuen Begrundung far
den Schutz und die Unterstitzung der Landwirtschaft. Der Logik eines
Abbaus der Exportsubventionen, der internen Marktstitzung und des
Grenzschutzes waren angesichts der Uberschussproduktion und der
Umweltprobleme in vielen Landern kaum mehr gute Argumente
entgegen zu setzen. Im GATT fand sich dafir eine grosse internationale
Koalition, in der nur noch Uber das Ausmass verhandelt wurde. Die
Schweiz kann angesichts der Tatsache, dass ihr Volkseinkommen zur
Halfte im Verkehr mit dem Ausland erarbeitet wird, bei GATT und WTO
nicht abseits stehen. Der Einfluss der européischen Integration wurde
mit der Ablehnung des EWR in der Volksabstimmung vom 6. Dezember
1992 kurzfristig unterdrickt. Der zunehmende Einkaufstourismus
dagegen zeigte, dass die Grenzen zunehmend ihren Dienst versagen.
In dieser Situation erschien dann als einziger Ausweg, mit Direktzahlun-
gen einen Teil der Kosten zu decken, damit die Produkte konkurrenzfa-
higer werden.

Tiefgreifend wirkte sich der Fall der Berliner Maurer im Jahr 1989 aus.
Das Ende des kalten Krieges nahm der Versorgungssicherheit als
agrarpolitisches Argument einen grossen Teil ihrer Kraft, die sie aus der
Erinnerung an zwei Weltkriege geschépft hatte. Die sichere Versorgung
der Bevélkerung gehért zwar nach wie vor zu den verfassungsmassigen
Aufgaben der Landwirtschaft, wird jedoch mindestens gleichgewichtig
erganzt durch die Erhaltung der natarlichen Lebensgrundlagen und
Pflege der Kulturlandschaft sowie durch die dezentrale Besiedlung (Art.
31°°"° Abs. 1 BV). Die Pflege des Kulturbodens und der Landschaft
bezahlt man aber verniinftigerweise nicht mit einem Preiszuschlag pro
Liter Milch und pro Kilogramm Getreide, sondern schon eher mit einem
Beitrag pro Hektare nachhaltig bewirtschaftetem Land.

2.2 Politische Umsetzung

Ihren Ausgangspunkt nahm die neue Agrarpolitik in der 1987 von
Bundesrat Jean Pascal Delamuraz eingesetzten zweiten Kommission
Popp. Gestutzt auf ihren Bericht®, unterbreitete der Bundesrat dem
Parlament am 27. Januar 1992 zusammen mit dem Siebten Landwirt-
schaftsbericht die Botschaft fir die beiden Artikel 31a und 31b des
Landwirtschaftsgesetzes (aLwG). Der Landwirtschaftsbericht lieferte die
ausfuhrliche Begrindung fur die umfassende Reform, an deren Anfang
er steht und die immer noch im Gang ist. Die neuen Artikel (31a und
31b aLwG) wurden als Gesetzesgrundlage fur die Direktzahlungen am
9. Oktober 1992 verabschiedet. In der Budgetberatung im Dezember
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des gleichen Jahres stellte das Parlament weitere Weichen, indem die
Positionen far Preis- und Absatzsicherung substantiell gekarzt wurden.
Mit Beschluss vom 26. April 1993 setzte der Bundesrat den Milchpreis
von 1.07 Franken auf 97 Rappen herab. Andere Produktepreise wurden
in ahnlicher Grossenordnung gesenkt. Gleichzeitig wurden die ergan-
zenden und die 6kologischen Direktzahlungen riickwirkend auf den 1.
Januar 1993 eingefiihit, um die Preissenkungen grosstenteiles zu
kompensieren. Trotzdem bezelchneten bauerliche Kreise den 26. April
1993 als "schwarzen Montag In den folgenden Jahren wurde die
Verlagerung von der Prelsstutzung zu den Direktzahlungen zigig
weitergefiihrt. Bereits 1994 erreichten die ergadnzenden Direktzahlungen
mit einer Summe von 800 Millionen Franken (einschliesslich des
Budgetbetrags von 335 Millionen Franken fur die von 1988-1992 ausge-
richteten Tierhalterbeitréage) ihren Endausbau. In den folgenden Jahren
nahmen nur noch die ékologischen Direktzahlungen zu, fur welche 1998
750 Millionen Franken eingestellt sind. Insgesamt wurden die Direkt-
zahlungen in den Jahren 1993 bis 1998 um knapp 1 Milliarde Franken
erhéht. In &hnlicher Grossenordnung wurden im gleichen Zeitraum die
administrierten Preise (Milch, Getreide, Zuckerriben, Olsaaten)
gesenkt. Die prekéaren Marktverhaltnisse und die BSE-Krise fuhrten aber
bei Produkten ohne administrierte Preise (insbesondere Schlachtvieh)
zu starken Einnahmenverlusten. Aus dieser Entwicklung resultierte ein
nachhaltiger Rickgang des bauerlichen Einkommens, welcher aller-
dings schon vor Beginn der Reform eingesetzt hatte. Eine Reihe von
parlamentarischen Vorstdssen verlangten eine ndhere Auseinander-
setzung mit den bauerlichen Einkommen und der Zukunft der
Landwirtschaft®.

Wahrend der Umsetzung der ersten Etappe wurde die Botschaft zur
Reform der Agrarpolitik: Zweite Etappe (Agrarpolitik 2002) vorbereitet
und vom Bundesrat am 26. Juni 1996 verabschiedet.

Ziel der Agrarreform ist es, unter den neuen Rahmenbedingungen der
Landwirtschaft einen Platz in der modernen Industrie- und Dienst-
leistungsgesellschaft zu sichern und ihre produktive Funktion zu
erhalten.

Auch in Zukunft soll die Landwirtschaft ihre Aufgaben durch die nach-
haltige und auf den Markt ausgerichtete Produktion erfiillen (Art. 31%
Abs. 1 BV). Die Erndhrungssicherung wird mittel- bis langerfristig eine
der grossen Herausforderungen der Menschheit sein. Die UN-Organi-
sation fur Ernahrung und Landwirtschaft (FAO) schatzt, dass allein um
den heutigen Versorgungsgrad der Weltbevélkerung mit Nahrungs-
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mitteln aufrecht erhalten zu kénnen, die landwirtschaftliche Produktion
bis zum Jahr 2030 um 75 Prozent ausgeweitet werden muss”. Die
Bewadltigung dieser Herausforderungen verlangt weltweite Solidaritat.
Far die Schweiz ergibt sich daraus eine Verpflichtung zu einem enga-
gierten Einsatz fur die Starkung des Agrarsektors in der Dritten Welt,
aber auch zur Erhaltung einer produktiven Landwirtschaft in der
Schweiz®.

An die Erhaltung der produktiven Landwirtschaft und die Bereitstellung
der dazu notwendigen Mittel sind insbesondere zwei Bedingungen
geknupft:

1 Die Landwirtschaft hat dem schonenden Umgang mit der Umwelt
in héherem Masse als frilher Rechnung zu tragen.

2 Die Landwirtschaft muss ihre Leistungen wirtschaftlich erbringen.

2.3 Das Direktzahlungssystem heute

Das heutige Direktzahlungssystem ist Uber einen Zeitraum von Uber
vierzig Jahren entstanden. Seit dem Zweiten Weltkrieg wurden mit
Anbaupramien fur Futtergetreide der Ackerbau geférdert. Diese
Pramien haben die Differenz zwischen dem tieferen Preis flr Futter-
getreide gegenuber jenem flr Brotgetreide ausgeglichen. Es folgten
1957 die Beitrage far die Ausmerzaktionen zur Férderung des Absatzes
von Nutzvieh aus dem Berg- und angrenzenden Zuchtgebiet. 1959
wurden anstelle einer damals geforderten regionalen Milchpreisdifferen-
zierung die Kostenbeitrage an Viehhalter im Berggebiet eingefiihrt. In
der Hoffnung, die Milchproduktion einzudammen, folgten 1970/71 die
Beitrage an Kuhhalter ohne Verkehrsmilchproduktion. Damit nicht
grossere Teile des Berggebietes brachfallen, wurden 1980 als Ergebnis
der ersten Kommission Popp unter dem Titel Bewirtschaftungsbeitrage
die Hang- und die S6mmerungsbeitrage eingeftihrt. Damit erreichte das
System der Direktzahlungen zum Ausgleich der erschwerenden
Produktionsbedingungen und zur  Produktionslenkung seinen
Endausbau. Erst 1993 kamen die neuen Direktzahlungen nach den
Artikeln 31a und 31b aLwG dazu mit dem Ziel der vermehrten Trennung
von Preis- und Einkommenspolitik. Gleichzeitig wurde fir bestimmte
produktegebundene Zahlungen namentlich fur die Ausmerzbeitrage und
die Beitrage an den Ackerbau unter erschwerten Bedingungen der
Abbau eingeleitet.
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Ubersicht 1: Direktzahlungen 1993 —1998

 Allgemeine Direktzahlungen
Flache Tiere

Flachendeckende gf génzende Bﬁitré%e f}ijrhKﬁhe
. irekt- ohne Verkehrs-
Bewirtschaftung zahlungen | milchproduktion

Erschwerte Hangbeitrdage | Kostenbeitrage
Prod. bedingungen

« Oko-Beitrige

Integrierte Produktion
Bio-Landbau

Okologische Ausgleichsflachen
Tierhaltungsprogramme

« Sémmerungsbeitrdge

- Produktionslenkung (Anbaubeitrdge fiir
Futtergetreide und nachw. Rohstoffe,
Extenso)

Das historisch gewachsene System weist heute eine bemerkenswerte
Konsistenz auf. Die allgemeinen Direktzahlungen bestehen aus einem
Flachenbeitrag und einem Beitrag pro rauhfutterverzehrende Grossvieh-
einheit fir das ganze Land sowie je einem Flachen- und einem tierge-
bundenen Beitrag zum Ausgleich der erschwerenden Produktions-
bedingungen. Die tiergebundenen Beitrdge bieten einen Anreiz, dass
die Flachen tatsachlich bewirtschaftet werden. Zu den allgemeinen
Direktzahlungen kommen die Oeko-Beitrdge mit den verschiedenen
Forderprogrammen far besondere o6kologische Leistungen. Infolge
seiner Ausgewogenheit wurde dieses System in das neue Landwirt-
schaftsgesetz Gbernommen, mit 3 wichtigen Anderungen:
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- Okologischer Leistungsnachweis fiir alle Direktzahlungen, IP-
Beitrag und Erganzende Direktzahlungen werden zum
allgemeinen Flachenbeitrag zusammengelegt (Ubersicht 2).

- Abschaffung des Betriebsbeitrags in den erganzenden Direkt-
zahlungen

- Beitrage fur alle Rauhfutterverzehrer (ohne Milchkiihe) anstatt
nur fir Kithe ohne Verkehrsmilchproduktion. '

Die Anbaupramien fur Futtergetreide werden mit der Zusammenlegung

des Brot- und Futtergetreidemarktes zu einer einheitlichen Getreide-
marktordnung im Jahr 2001 wegfallen.

Ubersicht 2: Direktzahlungen ab 1999

- Allgemeine Direktzahlungen
Flache

Tiere

s

‘-‘"’i

4 . allgeelner Beltrage fur
Ef;?::;?:f:; ¢ ** Flachenbel- rauhfutterverzehr
ere
L —
Erschwerte

Prod. bedingungen | g

: o Taltng unter
Hangbeltrage erschwerenden |
Bedmgungen

« Oko-Beitrage

Bio-Landbau

Okologische Ausgleichsflachen
Tierhaltungsprogramme
Extenso

« Sdmmerungsbeitrage

« Produktionslenkung (Anbauprémien flr
Olsaaten und nachw. Rohstoffe)
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Der Druck in Richtung auf eine bessere Berlicksichtigung 6kologischer
Anliegen griindet ebenso sehr auf neuen Wertvorstellungen wie auf den
zunehmenden Erkenntnissen Uber die von der Landwirtschaft ausge-
henden Umweltbelastungen. In seiner Botschaft zur Agrarpolitik 2002
schrieb der Bundesrat: "Verandert hat sich auch die Einstellung der
Bevdlkerung zur Landwirtschaft. Die Versorgungssicherheit steht weni-
ger im Vordergrund als friher. Ein zunehmender Teil der Konsumen-
tinnen und Konsumenten interessiert sich fur die Herkunft, die
Herstellungsmethoden und die Qualitdt der Nahrungsmittel. Die Bevdl-
kerung erwartet von der Landwirtschaft ausserdem eine besondere
Ruicksichtnahme auf die Umwelt. Die Leistungen der Bauerinnen und
Bauern zur Erhaltung unserer natirlichen Lebensgrundlagen und zur
Pflege7)der Kulturlandschaften werden heute hoéher gewichtet als
fraher""”’.

Die daraus resultierenden Krafte verliehen der 6kologischen Dimension
in der Reform der Agrarpolitik eine besondere Dynamik. Sie kommt in
der Entwicklung des Systems der Oko-Beitrage (3.1), im Einbau der
Okologie in die Einkommenspolitik (3.2) und in der Forderung nach
einem okologischen Leistungsnachweis (3.3) deutlich zum Ausdruck.
Dank dieser Dynamik konnten sich hier die Spannungsfelder (3.4) zu
einem grossen Teil abbauen.

3.1 Das System der Oko-Beitrige

Die 6kologischen Direktzahlungen bilden das neue Schwergewicht in
der zg Beginn der Reform formulierten Dreipunktestrategie des Bundes-
rates:

1. Forschung, Bildung und Beratung: Die Landwirte sollen mdglichst
aus eigener Erkenntnis und Uberzeugung zu umweltgerechtem
Handeln kommen.

2. Finanzielle und andere Anreize schaffen: Das umweltgerechte
Handeln muss auch wirtschaftlich interessant sein.
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3. Vorschriften und Auflagen auf den verschiedensten Gebieten,
soweit zur Erganzung notwendig.

Mit dem Artikel 31b aLwG wurde die Méglichkeit fur die Ausrichtung von
Direktzahlungen fir besondere Leistungen im Bereiche des Umwelt-
oder Tierschutzes geschaffen. Die Oko-Beitrdge beruhen auf dem
Prinzip der Freiwilligkeit. '

Seit 1993 stehen den Landwirten fiinf Oko-Programme zur Verfiigung,
namlich '

der 6kologische Ausgleich

die Integrierte Produktion (IP)

der Biologische Landbau (Bio)

die Kontrollierte Freilandhaltung (KF)

die besonders Tierfreundlichen Stallhaltungssysteme (BTS)

Die Integrierte Produktion und der Biologische Landbau sind gesamtbe-
triebliche Konzepte. Sie gewahrleisten am besten eine pflegliche
Nutzung, welche den Kulturboden als Lebensgrundlage erhalt und
Umweltbelastungen soweit als moglich vermeidet. Die Integrierte
Produktion und der Biologische Landbau sind mit den anderen
Programmen frei kombinierbar, die einzelnen Beitrage kénnen kumuliert
werden.

Die funf Elemente der Integrierten Produktion sind:

- eine ausgeglichene Dingerbilanz.

Verlangt wird ein ausgewogenes Verhaltnis zwischen der Zufuhr
der Nahrstoffe Stickstoff und Phosphor uber Hof- und Handels-
dinger und dem Bedarf der Kulturen. Dies bedingt einen dem
Standort und der Bewirtschaftung angepassten Nutztierbestand.
Bestandteil der Anforderungen sind ergénzende Elemente wie
die Randstreifen entlang von Gewassern und Waldrandern in
Form von extensiven Wiesen.

- ein angemessener Anteil 6kologischer Ausgleichsfldchen:

Als angemessen wird ein Anteil von mindestens funf Prozent der
landwirtschaftlichen Nutzflache erachtet. Fur Spezialfalle, zum
Beispiel den Rebbau, sollen jedoch Abweichungen von diesem
Mindestansatz mdglich sein.
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- eine geregelte Fruchtfolge:

Die Kulturabfolge im Acker- und Gemiusebau, soll sich optimal
auf die Bodenfruchtbarkeit und die Pflanzengesundheit auswir-
ken und dabei die unterschiedlichen Standortkriterien bertck-
sichtigen.

- ein geeigneter Bodenschutz:

Mit einem guten Bodenschutz werden die Bodenfruchtbarkeit im
Ackerbau verbessert und die Gefahr von Bodenerosion sowie
von Nahrstoffverlusten vermindert. Ein optimaler Bodenschutz
wird insbesondere durch eine gute Bodenbedeckung im Acker-
bau erreicht.

- eine Auswahl und gezielte Anwendung von Pflanzen-
behandlungsmitteln:

Unter einer gezielten Anwendung versteht man das fir die Inte-
grierte Produktion geltende vorrangige Ausnutzen von natur-
lichen Regulationsmechanismen im Pflanzenbau. Direkte
Pflanzenschutzmassnahmen werden erst ergriffen, wenn die
Schadschwelle erreicht ist.

Bei naherer Betrachtung wird ersichtlich, dass die Integrierte Produktion
wichtige Inhalte des Umwelt- und Gewasserschutzgesetzes und der
dazu gehdrenden Verordnungen umsetzt, so zum Beispiel das Verbot,
Stickstoff, Phosphor oder Pflanzenbehandlungsmittel ins Grundwasser
versickern oder in die Oberflachengewasser abschwemmen zu lassen.
Diese Vorschriften sind so auf dem Einzelbetrieb nicht kontrollierbar und
nicht durchsetzbar. Erst die Anforderungen der Integrierten Produktion
wie die ausgeglichene Dungerbilanz, die Bodenbedeckung und das
Schadschwellenprinzip lassen erkennen, was auf dem Einzelbetrieb fir
die Umwelt getan wird. Die Integrierte Produktion war somit auch ein
Ausweg aus dem Vollzugsdefizit im Umwelt- und Gewasserschutz. In
den meisten Punkten gehen die Auflagen zur Verhinderung von
Umweltbelastungen dariber hinaus. Als positive Leistung gewahrleistet
der Mindestanteil an 6kologischer Ausgleichsflache den Beitrag jedes
Betriebes zur Erhaltung der Biodiversitat.
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3.2 Einbau der Okologie in die Einkommenspolitik

Die Oko-Beitrage bieten dem Landwirt neben der Produktion von
Nahrungsmitteln und nachwachsenden Rohstoffen eine zusatzliche
Wahlméglichkeit in der Gestaltung seines "Produktionsprogramms". Die
gesetzliche Grundlage verpflichtete den Bund, die Beitrage so auszu-
bauen, dass sie in einigen Jahren annahernd dasselbe Gewicht
erreichen wie die ergadnzenden Direktzahlungen (Art. 31b Abs. 4 aLwG).

Diese Bestimmung wurde anlésslich der Parlamentsdebatte 1992 als
historischer Kompromiss beschlossen. Das Ziel wurde in der
gegebenen Frist erreicht. Dies war allein dadurch méglich, dass weitere
Preissenkungen ab 1995 nur noch durch einen Ausbau der Oko-
Beitrage teilweise kompenS|ert wurden. Dies traf insbesondere fiir die
zweite Mllchprelssenkung zu”. Damit wurde der wirtschaftliche Anreiz
zum Einstieg in die Integrlerte Produktion zu einem starken dkonomi-
schen Druck. Die Beteiligung an den Programmen stieg entsprechend.
1997 wurden Uber 80 Prozent der Fléache integriert oder biologisch
bewirtschaftet.

Die Anreizstrategie verursacht gegenuber einer Strategie mit Verboten
und Geboten volkswirtschaftlich gesehen keine zusatzlichen Kosten.
Wirden die dkologischen Anliegen durch eine strenge Anwendung von
Verordnungen polizeirechtlich durchgesetzt, missten die Direkt-
zahlungen insgesamt ebenso hoch sein. Um d&kologisch und &ko-
nomisch wirtschaften zu kénnen, missten die Landwirte auch in diesem
Fall angemessene Einkommen erzielen, das heisst die mit den zusatz-
lichen Vorschriften verbundenen Kosten decken konnen. Im Prinzip
wirkt sich der Einbau der Okologie in die Einkommenspolitik ahnlich aus
wie das Verursacherprinzip. Wirtschaftet ein Landwirt nicht naturnah,
umwelt- oder tierfreundlich, verliert er einen Teil seines Einkommens.

3.3 Der dkologische Leistungsnachweis

Praktisch synchron mit der Erarbeitung der Gesetzgebung und dessen
Umsetzung verlauft, ebenfalls als Bestandteil der Agrarreform, die Dis-
kussion um eine neue Verfassungsgrundlage. Am 12. Marz 1995 haben
Volk und Stande einen Gegenvorschlag zur Initiative des Schweizeri-
schen Bauernverbandes'®, die zuruckgezogen worden war, knapp
verworfen. 50,8 Prozent der Stimmenden und 16 von 26 Sténden haben
sich dagegen ausgesprochen.
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In der Folge hat das Parlament als Gegenvorschlag zur Volksinitiative
"Bauern und Konsumenten - fiir eine naturnahe Landwirtschaft"'" eine
neue Vorlage ausgearbeitet. Sie trug der im Vorfeld der Abstimmung
vom 12. Marz 1995 geausserten Kritik Rechnung (6kologischer
Leistungsnachweis als Voraussetzung fir Direktzahlungen, keine
Solidaritatsbeitrage, Deklarationspflicht). Daraufhin wurde die Initiative
zuriickgezogen. In der Volksabstimmung vom 9. Juni 1996 wurde der
neue Artikel 31°*"** BV von 77,6 Prozent der Stimmenden und von allen
26 Standen gutgeheissen.

Damit wird nun ein 6kologischer Leistungsnachweis Voraussetzung fir
alle Direktzahlungen. Die Anforderungen im einzelnen sollen jenen ent-
sprechen, die bisher fur die Integrierte Produktion galten. Im Rahmen
der parlamentarischen Beratungen zum neuen Landwirtschaftsgesetz
(Agrarpolitik 2002) haben die Eidgendssischen Rate den dkologischen
Leistungsnachweis durch ein weiteres Kriterium erganzt: Die tierge-
rechte Haltung fur Nutztiere (Art. 70 Abs. 2 Bst. a nLwG). Der 6kologi-
sche Leistungsnachweis ist die zentrale Massnahme, um die in Absatz
1 des neuen Verfassungsartikels verlangte nachhaltige Produktion
sicherzustellen. Ein "angemessenes Entgelt flar die erbrachten
Leistungen" (Art. 31°°"** Abs. 3 Bst a, BV) erhalten nur Betriebe, welche
diese Voraussetzung erfllen.

Die Integrierte Produktion fallt als Férderprogramm weg. lhre Anforde-
rungen werden nicht mehr besonders abgegolten, sondern sind Voraus-
setzung, damit jemand Uberhaupt Direktzahlungen erhélt. Abgegolten
wird nicht die mit dem &kologischen Leistungsnachweis gewahrleistete
Einhaltung wichtiger Umwelt- und Gewasserschutzvorschriften. Die
"erbrachten Leistungen" sind jene in Absatz 1 von Artikel 31°"*° BV,
namentlich der Beitrag, den die Landwirtschaft durch die nachhaltige,
auf den Markt ausgerichtete Produktion leistet zur

a) sicheren Versorgung der Bevélkerung

b) Erhaltung der natidichen Lebensgrundlagen und Pflege der
Kulturlandschaft;

c) dezentralen Besiedlung des Landes.
Es ist also nicht so, dass die Landwirtschaft bezahlt wird, damit sie die

Gesetze einhalt. Dies trifft auch dort nicht zu, wo das neue Gesetz
zuséatzlich noch die Einhaltung der fir die landwirtschaftliche Produktion
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relevanten Umwelt-, Gewasser- und Tierschutzvorschriften fordert (Art.
70 Abs. 4 nLwG). Diese Bestimmung hat vielmehr zur Folge, dass ein
Landwirt bei einem Verstoss nicht nur eine Busse bezahlen muss,
sondern auch noch die Direktzahlungen ganz oder teilweise verliert
(Doppelbestrafung).

34 Verbleibende Spannungsfelder

Die Bedingungen fir die Integriete Produktion wurden so formuliert,
dass sie praktisch in allen Betrieben und Regionen sinnvoll sind. Des-
halb konnten sie vom grdssten Teil der Landwirte innerhalb weniger
Jahre erfillt werden. Anderseits kdnnen damit jedoch nicht alle Pro-
bleme geldst werden. So wurde erkannt, dass in den Zustrémbereichen
vieler Trinkwasserfassungen zusatzliche Massnahmen notwendig sind,
um den Nitratgehalt des Wasssers genigend zu senken. Mit dem
Landwirtschaftsgesetz wurde dafir ein neuer Artikel 62a des Gewas-
serschutzgesetzes als Rechtsgrundlage fir zuséatzliche Massnahmen
geschaffen. Nach heftiger Auseinandersetzung entschied das Parla-
ment, dass der Bund nicht die ganzen Kosten tragt, sondern dass die
betroffenen Kantone, Gemeinden oder Wasserversorgungen einen
Anteil von 20 Prozent zu bezahlen haben. Eine ahnliche Diskussion
findet gegenwartig im Zusammenhang mit der Qualitdtsbezahlung fur
Okologische Ausgleichsflachen statt. Von verschiedener Seite wird
gefordert, dass die Beitrage fur ékologische Ausgleichsflachen an Qua-
litatskriterien gebunden werden und dass Zuschlage fir qualitativ bes-
sere Flachen bezahlt werden. Heute bezahlt der Bund fur 6kologische
Ausgleichsflachen wirtschaftlich lohnende Beitrage, die sich nach den
vom Bauern einzuhaltenden Bewirtschaftungseinschrankungen richten.
Die landwirtschaftlichen Vollzugsbehérden in den Kantonen kontrol-
lieren die Einhaltung der Auflagen, nicht jedoch die botanische Zusam-
mensetzung auf den Ausgleichsflachen. Die Kantone kénnen gestitzt
auf das NHG'?, fiir qualitativ besonders wertvolle Flachen Zusatzbei-
trage ausrlchten. Nach dem NHG partizipieren, anders als nach dem
Landwirtschaftsgesetz, die interessierten Kantone oder Gemeinden, in
denen die Bedlrfnisse formuliert werden, auch an den Kosten. Bei einer
Qualitatsbezahlung Uber das Landwirtschaftsgesetz wirden die Krite-
rien und die Beitragshdhe unabhangig von den lokalen Verhéltnissen
einheitlich flr die ganze Schweiz durch den Bund bestimmt.

Zusétzliche Forderungen an den okologlschen Leistungsnachweis
stellen die Initianten der VKMB-Initiative'®. Bei Annahme der Initiative
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hatten die Betriebe mit Tierhaltung nicht nur das Tierschutzgesetz, son-
dern die Anforderungen der kontrollieten Freilandhaltung zu erfallen.
Alle Anbindestélle fur Rindvieh missten dann in Laufstalle umgewandelt
werden. Nach dem Landwirtschaftsgesetz werden Uber die Tierschutz-
verordnung hinausgehende Forderungen mit wirtschaftlichen Anreizen,
d.h. mit den Tierhaltungsprogrammen in den Oko-Beitragen gefdrdert.
Im (brigen sind aber die grossen Differenzen zwischen der Agrarpolitik
2002 und der Initiative nicht auf dem Gebiet der Okologie zu suchen.

4.1 Bundesaufwendungen und volkswirtschaftliche
Kosten

Wahrend der ersten Reformetappe (1993-96) wurden die administrier-
ten Preise um rund 1 Milliarde Franken gesenkt und die Direktzahlun-
gen in der gleichen Gréssenordnung ausgebaut. Fur die Bauern resul-
tierte infolge von Markteinbriichen eine Markteinbusse von etwa 2 Milli-
arden Franken, von der die nachgelagerten Betriebe und die Konsu-
menten profitierten. Das Einkommen des Sektors Landwirtschaft sank in
dieser Zeit um 12 Prozent.

4.2 Sozial vertraglicher Strukturwandel

Wenn es um die Weiterentwicklung der Agrarpolitik geht, ist die Fihrung
der bauerlichen Organisationen in einem gewissen Dilemma. Einerseits
erwarten alle Bauern, dass sich die Organisation fir ihre kurz- und
langfristige Existenz einsetzt. Anderseits weiss man als Agrarwirtschaf-
ter, dass die Konkurrenzfahigkeit Kostensenkung und Strukturwandel
verlangt. Ein Ausweg besteht darin, gleichzeitig mdglichst hohe
Einkommen und attraktive Ausstiegsanreize (Vorruhestands-, Land-
abgaberenten) zu fordern. Diese Strategie verfolgte der Schweizerische
Bauernverband in seiner Vernehmlassung zur Agrarpolitik 2002, Die
dem Gesamtinteresse verpflichtete Regierung dagegen erachtete eine
Beschleunigung des Strukturwandels mit staatlichen Geldern volkswirt-
schaftlich und sozial nicht als effizient, solange Arbeitslosigkeit im heuti-
gen Ausmass besteht. Sie sah deshalb davon ab, in der Botschaft zur
Agrarpolitik 2002 eine Vorruhestandsrente vorzuschlagen'. Auch das

Parlament hat die entsprechenden Antrage abgelehnt'®.
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Abbildung 1: Entwicklung der landwirtschaftlichen Einkommen
(1990-1997)
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Demzufolge setzt sich die offizielle Agrarpolitik heute dem Vorwurf aus,
durch hohe Direktzahlungen eine gesunde Strukturentwicklung zu
behindern. Immerhin ist festzuhalten, dass die bauerlichen Einkommen
seit Beginn der neunziger Jahre um 15 Prozent abgenommen haben.
Dadurch entsteht ein Druck in Richtung Strukturwandel. Ausserdem
sollen vor allem die jungen Bauern durch eine ehrliche Information
moglichst gut Uber ihre Zukunftsaussichten aufgeklart werden. Der
Bundesrat hielt im Siebten Landwirtschaftsbericht fest: "Der Einsatz
agrarpolitischer Massnahmen wird sich kinftig an rationell gefuhrten
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Betrieben orientieren, deren Grdsse heutigen techmschen Maoglichkeiten
entspricht und sich mit diesen weiterentwickelt"'”. In der Botschaft zur
Agrarpolitik 2002 wurde davon ausgegangen, dass sich dle
Preisdifferenzen zur EU bis ins Jahr 2002 etwa halbieren werden'
Uber diese Perspektiven wurde und wird gegen aussen intensiv
informiert. In einem nachsten Schritt wird es darum gehen, eine weitere
Annaherung an das Produzentenpreisniveau der EU zu kommunizieren.
Trotz des Einkommensriickgangs bleibt die Tatsache, dass das heutige
Direktzahlungsniveau den klein bis mittelbauerlichen Betrieben in der
Schweiz eine Existenz erlaubt. Die Bewirtschaftung des Landes und die
Produktion der verkauflichen Mengen waren mit einer kleineren Zahl
von grosseren Betrieben moéglich und kostengunstiger. Die
Direktzahlungen enthalten somit eine soziale Komponente. Diese
rechtfertigt die vom Parlament mit einem Seitenblick auf die VKMB-I
Initiative beschlossenen degressiven Staffelungen, die Begrenzung der
Direktzahlungssumme pro standardisiete  Arbeitskraft  sowie
Einkommens- und Vermégensgrenzen (Art. 70 Abs. 5 Bst. d, e und f
nLwWG). Solche sozialen Einschrankungen waren nicht angebracht,
wenn die Direktzahlungen reine Leistungsabgeltung wéaren. Besonders
die degressive Staffelung behindert natlrich den Strukturwandel. Bei
den jeweiligen Stufen (30, 60 und 90 ha) wird das Wachstum der
Betriebe gebremst. Es ist vorteilhafter, zwei Betriebe zu 30 ha getrennt
weiterzubewirtschaften als sie  zusammenzulegen.  Weniger
problematisch ist die Grenze von 45°000 Franken pro standardisierte
Arbeitskraft, welche ungerechtfertigte Renten verhindern soll.

Wie vorher in den hohen Preisen liegt heute in der Héhe der Direktzah-
lungen ein Hauptgrund fir die Tragheit des Strukturwandels. Ein
schnellerer Preissenkungsrhythmus oder gar ein Senken der Direki-
zahlungen wirde durch noch mehr Druck beschleunigend wirken. Die
Folgen waren soziale Probleme in der Landwirtschaft in Form von
Betriebsliquidationen und arbeitslosen Bauern. Mit AP 2002 hat der
Bundesrat dem Parlament einen Mittelweg vorgeschlagen, indem die
weiteren Preissenkungen Richtung europaisches Niveau den mdglichen
Kostensenkungen folgen sollen. Der Strukturwandel soll nicht forciert
werden, sondern im Rahmen des Generationenwechsels ablaufen
kénnen. Die Rahmenbedingungen fir die Direktzahlungen sollen
sowenig einschrankend gestaltet werden, als es unter den momentanen
politischen Umstanden méglich ist. Hindernisse im Boden- und Pacht-
recht wie beispielsweise das Realteilungsverbot werden soweit als
méglich aus dem Weg geraumt'®.
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4.3 Die VKMB ll-Initiative

Das &ékonomische Konzept der Initiative besteht in einem Flachen-
beitrag von mindestens 3°000 Franken und einem Hochstbetrag der
Direktzahlungen von 50°000 Franken pro Betrieb. Samtliche Marktstiit-
zungen wurden abgeschafft, was einen rascheren Preisabbau zur Folge
hatte. Unter diesen Rahmenbedingungen wirde das Wachstum der
Betriebe bei 17 Hektaren (50°000 Fr. pro Betrieb: 3°000 Fr. pro ha)
praktisch blockiert, da fur weitere Hektaren die Direktzahlung von 3°000
Franken pro Hektare wedgfallt. Infolge des technischen Fortschritts
misste der Anteil Nebenerwerbe bei Annahme der Initiative laufend
zunehmen. Daraus wurde eine wenig zukunftstrachtige Entprofessiona-
lisierung der Landwirtschaft resultieren (Abb. 2).

Abbildung 2: Haupt- und Nebenerwerbsbetriebe nach Gréssenklassen
(LN), Betriebszdhlung 1996)
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Mit den Direktzahlungen wird ein wichtiger Schritt in Richtung auf die
Vers6hnung von Okonomie und Okologie getan, die grundsatzlich auch
in der Landwirtschaft im Widerstreit stehen. Der Aufwand fir die Bewirt-
schaftung einer Hektare, das heisst Bodenbearbeitung, Saat, Ernte
verursacht fast denselben Aufwand bei niedrigen wie bei hohen
Ertragen. Im Vergleich dazu sind ertragssteigernde Hilfsstoffe wie
Dinger und Pflanzenschutzmittel billig, so dass sich ihr Einsatz lohnt.
Wirtschaftlich vorteilhaft ware deshalb die Konzentration auf die besten
Standorte sowie deren intensive Nutzung einerseits und die Aufgabe
schlechterer Standorte andererseits. Der schnelle Gewinn ware auf
diese Weise zu realisieren. Die wirtschaftlichen Kréafte bewirken eine
Tendenz zur Konzentration auf die besten Standorte sowohl innerhalb
der Grenzen eines Landes als auch, im Zeitalter der Globalisierung,
dartber hinweg. Erst langfristig, durch den Einbezug der Interessen
unserer Nachkommen, kommt die nachhaltige Nutzung zum Tragen. In
der Landwirtschaft heisst dies nachhaltige, umweltschonende Bewirt-
schaftung der gesamten Flache und damit Erhaltung auch der schlech-
teren Standorte zumindest als Potential fir die Nahrungsmittelproduk-
tion in der Zukunft (Abb. 3).

Wichtige Schritte waren méglich in der Landwirtschaft als kleinem Wirt-
schaftszweig mit 4 Prozent der Bevélkerung und einem Anteil von 1,3
Prozent am Brutto Inlandprodukt (BIP). Sie ist der Bevdlkerung wichtig,
als Nahrungsmittelproduzentin aber auch wegen ihrer gemeinwirtschaft-
lichen Leistungen. Innerhalb der nichtlandwirtschaftlichen Bevdlkerung
(96%) ist offenbar eine Mehrheit bereit, aus dem nichtlandwirtschaftli-
chen BIP (98.7%) die landwirtschaftliche Bevdlkerung fir die Pflege der
landwirtschaftlich genutzten Flachen (40%) zu bezahlen. Teilweise dient
die Landwirtschaft der nichtlandwirtschaftlichen Bevélkerung aber auch
als Projektionsflache fur die Sehnsucht nach einer heilen Welt. Viele
haben deshalb ein traditionelles kleinbauerliches Bild von der Landwirt-
schaft und verlangen von ihr ein Ausmass von Harmonie mit der Natur,
das sie selber nicht leisten kénnen. Daflr ist eine, wenn auch nicht
unbegrenzte, Zahlungsbereitschaft vorhanden.
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Abbildung 3: Anteil der Landwirtschaft
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Die ganze Gesellschaft in Richtung auf eine nachhaltige Entwicklung zu
bewegen, ist ein ungleich grésseres Unterfangen mit weit schwierigeren
Voraussetzungen. Davon waére jeder einzelne in seiner Lebensweise
direkt betroffen. Immerhin zeigt die Landwirtschaftspolitik, dass der
Einbau von Umweltanliegen in die Okonomie wirksam ist, um &kologi-

sche Ziele zu erreichen.
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