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Améliorations structurelles/Génie rural

Okologischer Ausgleich

Freiwilliges Handeln oder schleichende
Enteignung?

Wie die Entstehungsgeschichte des 6kologischen Ausgleichs in der Landwirtschaft
zeigt, werden damit neben den 6kologischen ebenso produktionsorientierte Ziele ver-
folgt. Anpassungen der Abgeltungen haben deshalb auf beide Bedurfnisse Ricksicht
zu nehmen. Insbesondere ist bei einer kombinierten Abgeltung nach LwG und NHG
die Flexibilitdt der Bewirtschafterlnnen nicht zu stark einzuschrénken und ihnen die
Maoglichkeit der Anpassung der Bewirtschaftung an geanderte Randbedingungen nicht
mit 6ffentlichrechtlicher Sicherung der 6kologischen Ausgleichsflachen zu verbauen.

La genése de la compensation écologique dans I'agriculture nous apprend que les buts
écologique et de la production agricole sont simultanément visés. C'est pourquoi les
adaptations des paiements doivent tenir compte des deux besoins. Il y a notamment
lieu, lors de paiements combinés selon LAgr et LPN, de ne pas trop restreindre la fle-
xibilité des exploitants et de ne pas leur barrer la possibilité d’adapter I'exploitation
aux conditions cadre modifiées par des garanties de droit public des surfaces de com-
pensation écologique.

Come dimostra la cronistoria della compensazione ecologica, oltre agli obiettivi eco-
logici essa persegue anche obiettivi produttivi. Gli adattamenti dei contributi devono
quindi tenere in debita considerazione ambedue gli aspetti. In particolare, per i con-
tributi combinati, secondo la LAgr e la LPN, non bisogna contenere troppo fortemente
la flessibilita dei coltivatori. Non bisogna neppure limitarli troppo nella possibilita di
adattare le coltivazioni alle condizioni quadro modificate, imponendo loro restrizioni
di diritto pubblico sulle superfici di compensazione ecologica.

markte in einer schlechten Verfassung.'
Die Uruguay-Runde des Allgemeinen Zoll-
und Handelsabkommens GATT regelte
u.a. den Bereich Landwirtschaft neu und

D. Guttinger

1. Entstehung des

dkologischen Ausgleichs

1.1 Agrarpolitische
Randbedingungen

Die landwirtschaftliche Nutzung war jahr-
zehntelang durch die rund seit dem 2.
Weltkrieg geltende Agrarpolitik gepragt,
welche ein angemessenes Einkommen
Uber die Produktepreise zu erzielen ver-
suchte. Dementsprechend unternahmen
die Landwirtinnen grosste Anstrengun-
gen, die Ertrdge zu steigern und mit der
Substitution von Arbeitskraften durch Ka-
pital die Betriebe leistungsfahiger zu ma-
chen.

Als Folge von Uberproduktion und Ex-
portsubventionen sind neben dem schwei-
zerischen auch die internationalen Agrar-
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versuchte, diese Missstande zu beheben.
Diese GATT-Verhandlungen spielten fr
die Schweiz eine zentrale Rolle beim Aus-
|6sen der Reformen der schweizerischen
Agrarpolitik.? Fir die Schweiz war es da-
bei bedeutend, dass das Prinzip der Mul-
tifunktionalitat in der Landwirtschaft im
Abkommen verankert werden konnte,
denn dadurch werden die sog. «Green-
box-Massnahmen» vom GATT nicht tan-
giert. Bei diesen Massnahmen handelt es
sich um allgemeine Beitrage fir 6ffentli-
che Dienstleistungen, Strukturverbesse-
rungsbeitrage, Ausgleichsbeitrage fur er-
schwerte Produktionsbedingungen und
Massnahmen der neuen Agrarpolitik, auf
die in der Folge noch naher einzugehen
sein wird.
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Parallel zur Entwicklung auf dem schwei-
zerischen Agrarmarkt hat sich auch das
Verhaltnis der schweizerischen Bevolke-
rung zur Landwirtschaft verandert. Einer-
seits ist die Wertschatzung der Nah-
rungsmittelproduktion gesunken und der
Stellenwert der Versorgungssicherheit
zurlickgegangen, andererseits interes-
siert sich ein grosser werdender Teil der
Bevolkerung fur die Qualitat, die Herstel-
lungsmethoden und die Herkunft der Pro-
dukte. Vermehrt wird die Rolle der Land-
wirtschaft als Bewahrerin von Natur und
Landschaft wahrgenommen. Die Bevol-
kerung erwartet von der Landwirtschaft
eine besondere Rucksichtnahme auf die
Umwelt und reagiert sensibel auf durch
sie verursachte Stérungen.® So wird die
Landwirtschaft mit verantwortlich ge-
macht fur das Verschwinden von vielfalti-
gen naturnahen Strukturen in der schwei-
zerischen Kulturlandschaft.#

1.2 Okologische und 6konomische
Ziele

Unter den geschilderten Rahmenbedin-
gungen stellt die Extensivierung der land-
wirtschaftlichen Nutzung das eigentliche
gemeinsame Ziel der ékonomischen und
okologischen Diskussionen Uber die Land-
wirtschaft dar. Die Resultate, die damit er-
reicht werden sollen, unterscheiden sich
jedoch stark. So sieht der 7. Landwirt-
schaftsbericht des Bundesrates die Exten-
sivierung als Mittel zur Kompensation
einer weiter zunehmenden Flachenpro-
duktivitat und zur Bekampfung der Uber-
schussprobleme beispielsweise auf dem
Getreidemarkt.®

Demgegeniiber geht z.B. der Okologe
Haber von einem im Wort Extensivierung
enthaltenen Anspruch nach ausgedehn-
ten, grossen Flachen aus, wobei eine Ex-
tensivierung mit dem Ziel des Arten- und
Biotopschutzes und der Erhaltung oder
Verbesserung des Landschaftsbildes wie
auch der Entlastung der Ressourcen Bo-
den und Wasser zu fordern sei.®

1.3 Neue Agrarpolitik

Die Umsetzung dieser Zielsetzungen hat
in der schweizerischen Agrarpolitik mit
dem 7. Landwirtschaftsbericht des Bun-
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desrates 1992 begonnen und dauert heu-
tenoch an. Die Landwirtschaft wird «mul-
tifunktional»” ausgerichtet.
® Preis- und Einkommenspolitik werden
vermehrt getrennt. Die Produktepreise
richten sich verstarkt nach dem Markt
und nach aussenwirtschaftlichen Ge-
sichtspunkten mit dem langfristigen
Ziel einer EU-Angleichung.®
® Leistungen fur die Pflege und Erhaltung
der natirlichen Lebensgrundlagen und
der Kulturlandschaften werden mittels
produktunabhdngigen  erganzenden
Direktzahlungen abgegolten®. Die Land-
wirtschaft «erhalt neben dem Versor-
gungsauftrag einen Pflegeauftrag im
Sinne der Erbringung von Dienstlei-
stungen fir die Gemeinschaft»°.
Alternative Flachennutzungen, unter
die der 6kologische Ausgleich neben
anderen subsumiert wird und auf den
ich mich anschliessend fokussieren
mochte, werden mit wirtschaftlichen
Anreizen gefordert.

2. Okologischer Ausgleich

2.1 Inhalt und Voraussetzungen
Abgeltungen fur den 6kologischen Aus-
gleich in der Landwirtschaft erfolgen Gber
produktungebundene  Flachenbeitrage
und basieren auf dem Landwirtschafts-
gesetz (LwG) oder auf dem Natur- und
Heimatschutzgesetz (NHG).
Bundesbeitrage fur okologische Aus-
gleichsflachen gemass LwG Artikel 31 b
kénnen erlangt werden, wenn sich die
Flache auf der landwirtschaftlichen Nutz-
flache befindet und es sich bei den Ge-
suchstellerinnen um bauerliche Bewirt-
schafterlnnen eines Landwirtschaftsbe-
triebes handelt. Um beitragsfahig zu sein,
muss eine dkologische Ausgleichsflache
nach LwG die naturliche Artenvielfalt for-
dern. Es ist zu beachten, dass unter den
Begriff der 0Okologischen Ausgleichs-
flachen nach LwG nicht nur neu geschaf-
fene, sondern auch bestehende Biotope
fallen.

Gemessen an der gesamtschweizerischen
landwirtschaftlichen Nutzflache sollen die
Okologischen Ausgleichsflachen minde-
stens 10% oder rund 100 000 ha betra-

gen.'! Die Finanzierung der 6kologischen
Ausgleichsflachen nach LwG erfolgt
durch den Bund. Die fur die verschiede-
nen Objekte und Flachen des 6kologi-
schen Ausgleichs ausbezahlten Beitrdge
variieren betrachtlich und sind nicht nur
von der Pflege- oder Unterhaltsleistung,
sondern auch von der Hohe des Nut-
zungsverzichts abhdngig. '

Die Ausfuhrungsverordnung fur 6kologi-
sche Ausgleichsflachen hat der Bund mit
der Okobeitragsverordnung (OeBV)' er-
lassen. Den Kantonen obliegt der Vollzug.
Dabei haben sie die Mdglichkeit, fur den
Vollzug mitwirkungsbedurftige Verfa-
gungen zu erlassen.'

2.2 Mangel der geltenden
Regelungen und Anpassungs-
moglichkeiten

Die Forderung naturnaher Elemente im
Agrarraum mit dem LwG und der OeBV
wird grundsatzlich akzeptiert. Von ver-
schiedenen Autorinnen werden jedoch
unterschiedliche Verbesserungen der ab-
geltungswurdigen Flachen gefordert.

a. Quantitative und qualitative
Verbesserung

Die Erhaltung und Férderung der naturli-
chen Artenvielfalt kann mit den gesamt-
schweizerisch vorgesehenen 10% der
landwirtschaftlichen Nutzflache nicht ge-
wahrleistet werden. Gemass Pro Natura
wdren dazu in der gesamten Schweiz
rund 150 000 ha notwendig. Im Mittel-
land sollte der Wert von vorgesehenen
65 000 ha auf 75000 ha aufgestockt
werden.'®

Die Okobeitrédge werden heute nicht nach
qualitativen Kriterien bemessen. Die ver-
wendeten Bewirtschaftungsauflagen ver-
madgen eine angemessene Qualitat des
6kologischen Ausgleichs nicht zu garan-
tieren. Der betriebswirtschaftliche Ge-
winn steigt mit zunehmender Missach-
tung der Vorschriften, insbesondere
durch den Dungereinsatz. Gemass einer
vom BUWAL in Auftrag gegebenen Un-
tersuchung Uber drei Gemeinden in ver-
schiedenen Regionen des schweizeri-
schen Mittellandes mag die Qualitat zahl-
reicher o6kologischer Ausgleichsflachen
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den gestellten Anforderungen nicht ge-
recht zu werden. Ein Viertel der gefor-
derten Wiesen, rund 60% der unter-
stitzten Obstbdume und 30% der
Hecken wurde als qualitativ unbefriedi-
gend charakterisiert.'®

Deshalb sollte die Qualitat der 6kologi-
schen Ausgleichsflachen aus naturschit-
zerischer Sicht beurteilt und Okobeitrége
nicht aufgrund bestimmter Bewirtschaf-
tungsformen sondern aufgrund resultat-
orientierter Kriterien gewahrt werden.
Dann waren die Bewirtschafterinnen
auch motiviert, die 6kologische Qualitat
zu steigern, vor allem, wenn die Beitrage
noch entsprechend abgestuft wirden."
Allerdings ist der Nachweis von Arten re-
lativ schwierig und zeitintensiv und der
Zusammenhang zwischen der Leistung
der Bewirtschafterlnnen und dem Vor-
handensein der gesuchten Arten nicht
unbedingt gegeben.'®

b. Anbindung an bestehende naturnahe
Elemente

Die fur die Forderung der Artenvielfalt we-
sentlichen Fragen der Vernetzung, An-
bindung an bestehende naturnahe Struk-
turen und glinstige Lage werden von der
QeBV nicht bertcksichtigt. Ausschlagge-
bend fur die Wahl der Standorte sind zum
grossen Teil betriebliche und wirtschaftli-
che Kriterien (vgl. Beitrag von Priska Baur).
Okologische  Ausgleichsfléchen  sollen
deshalb gemass den Vorgaben kommu-
naler Landschaftsentwicklungskonzepte
errichtet werden oder sich zumindest an
bestehende Strukturen anbinden. Dazu
mussen regionale Standortfaktoren be-
ricksichtigt und somit eine differenzier-
tere Forderung angestrebt werden. Von
verschiedenen Kreisen wird deshalb emp-
fohlen, das Sockelbeitrag-Bonus-Kon-
zept, bei dem die Direktzahlungen nach
Art. 31b LwG als Sockelbeitrag dienen
und NHG-Gelder als zusatzlicher Anreiz
fr besonders wertvolle Flachen ausge-
schittet werden, zu differenzieren.'®

C. Rechtliche Sicherung

Wahrend fur die o©kologischen Aus-
gleichsflachen nach LwG nur das Instru-
ment der Abgeltung zur Verflgung
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steht,?® konnen fur den o©kologischen
Ausgleich nach NHG verschiedenste Ins-
trumente eingesetzt werden. Die Kanto-
ne kénnen mit raumplanerischen Instru-
menten, Vereinbarungen mit Grundei-
gentimerinnen oder Bewirtschafter-
Innen, Anordnung einer angepassten
landwirtschaftlichen Nutzung, Anord-
nung der Nutzung durch Dritte, Enteig-
nung, Kauf von Grundstlcken oder ge-
nerell-abstrakten Regelungen fur den
6kologischen Ausgleich sorgen.2! Die
kantonalen und kommunalen Behérden
sind somit ermachtigt, gemass Art. 18b
Abs. 2 NHG das Privateigentum einzu-
schranken.?? Allerdings sollen gemass Art.
18c Abs. 1 NHG okologische Ausgleichs-
flachen hauptsachlich mittels Vereinba-
rungen mit Privaten geschaffen und gesi-
chert werden. Kann eine derartige Ver-
einbarung im Sinne eines verwaltungs-
rechtlichen Vertrags aber nicht abge-
schlossen werden, darf das Gemeinwesen
Pflegearbeiten auch in eigener Regie vor-
nehmen.?* Damit steht beim 6kologi-
schen Ausgleich nach NHG der Verlust
von Teilen der Verfugungs- und Nut-
zungsfreiheit fur Grundeigentimerinnen
oder Bewirtschafterlnnen, tber die sie sel-
ber nicht entscheiden kénnen, im Raum.

2.3 Konsequenzen

Wird also eine kombinierte Abgeltung
nach dem Sockelbeitrag-Bonus-Konzept
angewendet, konnen fur den Sockelbei-
trag die Regelungen nach LwG und far
den Bonus diejenigen nach NHG zur An-
wendung gelangen.

Neben dem Kauf, der auf einem zweisei-
tigen Willensakt basiert, lassen sich die
Mittel, die das NHG zur Realisierung des
6kologischen Ausgleichs zur Verfligung
stellt, folgendermassen charakterisieren:
Das Gemeinwesen handelt gegentber
den Betroffenen hoheitlich und nimmt
seine 6ffentlichen Interessen wahr. Die In-
teressen der Landwirtschaft mussen da-
bei bertcksichtigt werden, doch werden
in einem konkreten Fall dem 6ffentlichen
Interesse entgegenstehende private In-
teressen meist weniger stark gewichtet.
Die Mitwirkungsmaoglichkeiten der Priva-
ten sind unterschiedlich ausgepragt und
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haufig nur eingeschrankt, allenfalls in ei-
nem Vernehmlassungsverfahren, vorhan-
den. Das Gemeinwesen schrankt die land-
wirtschaftliche Nutzung im Sinne des
Schutzzieles langfristig ein, wobei aus pri-
vaten Interessen faktisch kaum Anpas-
sungsmoglichkeiten auf geanderte Rah-
menbedingungen vorgesehen sind.
Demgegentber ist bei einer mitwir-
kungsbedurftigen Verfugung nach der
OeBV die Behorde zwar den Privaten hier-
archisch Ubergeordnet, doch bedarf es fur
das Zustandekommen der Verfligung der
Mitwirkung durch die Privaten.?* Eine Ver-
pflichtung kann seitens der Privaten somit
freiwillig eingegangen werden, da sie
ihre Zustimmung fur das Verfahren zum
Erlass einer Verfligung geben mussen. Sie
kénnen ihrerseits mittels eines Gesuches
die Vornahme durch die zustandige
Behorde veranlassen.?> Das Gemeinwe-
sen ist durch eine mitwirkungsbedurftige
Verfligung gebunden. Die Privaten jedoch
kénnen sich durch die einseitige Rickga-
be der ihrerseits schon bezogenen Leis-
tungen von ihren Verpflichtungen befrei-
en. Das Gemeinwesen kann im Falle einer
Pflichtverletzung von den Privaten nicht
mehr fordern als die bereits bezogene Lei-
stung.2®

3. Schlussfolgerungen

Wie gezeigt, weist der 6kologische Aus-
gleich, der als ein Mittel zur Extensivie-
rung in der Landwirtschaft betrachtet
wird, neben dem naturschitzerischen
auch einen produktionslenkenden Aspekt
auf. Zudem sind durch die Anpassung des
Preisniveaus landwirtschaftlicher Produk-
te an den Markt auch die Direktzahlun-
gen nach Art. 31b LwG einkommensrele-
vant. Okologische Ausgleichsflachen kén-
nen deshalb zwar auf das Ziel der
biologischen Vielfalt ausgerichtet wer-
den, weisen daneben aber auch soziale
und produktionslenkende Ziele auf.

Eine mitwirkungsbedurftige Verfligung
nach OeBV birgt gegeniber einem ver-
waltungsrechtlichen Vertrag nach NHG
den Nachteil, dass sie keine starke Bin-
dung der Privaten an die 6kologische Ver-
pflichtung bewirken kann. Die entspre-
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chend der neuen Agrarpolitik anvisierte
Marktorientierung braucht aber Land-
wirtinnen, die ihre Betriebe nach unter-
nehmerischen Kriterien fihren und die
Kosten mdoglichst tief halten.?” Land-
wirtinnen mussen sich dem wandelnden
Umfeld anpassen konnen, haben weniger
Garantien und daftr mehr Freiheiten
beim Verkauf der Produkte. Damit sie die-
se Freiheiten auch nutzen kénnen, mus-
sen sie in der Lage sein, Uber das von ih-
nen bewirtschaftete Land zu verfligen.
Die okologischen Ausgleichsflachen, die
nach dem LwG abgegolten werden, mus-
sen auf der landwirtschaftlichen Nutz-
flache liegen und gehéren somit zur land-
wirtschaftlichen Nutzung. Anstelle einer
produktiven Nutzung nutzt ein/e Land-
wirtin eine Flache fur den okologischen
Ausgleich. Der Bund leistet daftr wirt-
schaftliche Anreizbeitréage, die den Ver-
zicht auf die produktive Nutzung und den
Pflegeaufwand wahrend einer bestimm-
ten Zeit abgelten. Wenn 6kologische Leis-
tungen von der Offentlichkeit fir die Be-
wirtschafterinnen nicht rentabel abge-
golten werden, sollen letztere die Freiheit
wahrnehmen kénnen, darauf zu reagie-
ren und eine rentablere Nutzung anstre-
ben durfen. Ein langfristiger Schutz von
okologischen  Ausgleichsflachen nach
Lw@G ist m.E. deshalb nur mit dem Einver-
standnis des Bewirtschafters resp. der
Eigentlimerin anzustreben.

Soll eine bestimmte Flache aus 6kologi-
schen Grinden langfristig gesichert wer-
den, soll eine Unterschutzstellung Uber
die Nutzungsplanung angestrebt werden.
Nicht richtig scheint es mir zu sein, wenn
der 6kologische Ausgleich nach LwG da-
zu verwendet wird, eine langfristige Si-
cherung ohne das Einverstandnis der Ei-
gentUmer resp. Bewirtschafterinnen zu
erzwingen, wobei dies nicht klar dekla-
riert wird, sondern unter dem Deckman-
tel zusatzlicher Abgeltungen zu einer
schleichenden Enteignung fuhren kann.
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