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Management Summary

Ausgangslage

Im Jahr 2012 wurden im Nationalrat drei Postulate zum System der Standardarbeitskrafte (SAK-
System) eingereicht, die in der Zwischenzeit vom Nationalrat an den Bundesrat zur Beantwortung
Uberwiesen wurden. Das Postulat 12.3234 ,Beriicksichtigung des Arbeitsbedarfs der Waldbewirtschaf-
tung und der S6mmerung bei der Berechnung der SAK-Werte* von Nationalrat Erich von Siebenthal
beauftragt den Bundesrat zu prufen, wie der Arbeitsaufwand fur die Bewirtschaftung des Waldes so-
wie der Sdmmerung im SAK-System berticksichtigt werden kann. Das Postulat 12.3242 ,Mindestar-
beitsaufkommen flr landwirtschaftliche Direktzahlungen umfassend bewerten” von Nationalratin Pris-
ca Birrer-Heimo beauftragt den Bundesrat darzulegen, wie dem realen Arbeitsaufwand eines
Landwirtschaftsbetriebes bei der Bewertung des Mindestarbeitsaufkommens fir landwirtschaftliche
Direktzahlungen gentigend Rechnung getragen wird. Das Postulat 12.3906 ,Bemessung der Stan-
dardarbeitskraft* von Nationalrat Leo Miiller beauftragt den Bundesrat einen Bericht bereit zu stellen,
der das heutige System zur Bemessung der Standardarbeitskraft beurteilt und moégliche Alternativen

aufzeigt.

Der beiliegende Bericht als Antwort auf diese drei Postulate wurde in drei Schritten erarbeitet. In ei-
nem ersten Schritt wurden Vertreter verschiedener Anspruchsgruppen der Landwirtschaft zu Work-
shops eingeladen, in welchen diskutiert wurde, welche Betriebe von Forderungen im Rahmen der Ag-
rarpolitik profitieren sollen. In einer weiteren Vorarbeit wurde das heutige SAK-System mit Hilfe von
Expertenwissen detailliert evaluiert sowie verschiedene mogliche Alternativen vorgeschlagen und be-
wertet. Basierend auf diesen beiden Studien wurde in der Folge der vorliegende Bericht verwaltungs-

intern verfasst.

Resultate der Evaluation des bestehenden SAK-Systems

Das SAK-System findet in verschiedenen Bereichen des Agrarrechts und — Uber die Definition des
landwirtschaftlichen Gewerbes nach Art. 7 Bundesgesetz tiber das bauerliche Bodenrecht (BGBB) —
auch in anderen Rechtsbereichen wie dem Raumplanungs- oder dem Steuerrecht Anwendung. Bei-
spielshaft sei erwahnt, dass nur Betriebe Direktzahlungen erhalten, welche die Limite von 0.25 SAK
erreichen. Diese Begrenzung wurde eingefuhrt mit dem Ziel, dass die Transaktionskosten im Ver-
gleich zu den ausbezahlten Direktzahlungen einen vertretbaren Anteil nicht Gberschreiten. Ebenfalls

wird das SAK-System eingesetzt in den Bereichen des bauerlichen Bodenrechts und der Strukturver-
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besserungsmassnahmen. In diesen Bereichen ist es das Ziel, dass mit dem SAK-System Betriebe
identifiziert werden, die l&angerfristig existenzfahig sind und deshalb von den staatlichen Forderungen

in diesen Bereichen profitieren sollen.

Die Anforderungen in den verschiedenen Bereichen sind unterschiedlich, weshalb sich je nach An-
wendungsbereich auch die Starken und Schwachen des Systems unterscheiden. Eine allgemeine
Starke des SAK-Systems ist, dass es eine hohe Obijektivitat und Transparenz aufweist. So ist fur je-
den Landwirten klar, wie viel SAK sein Betrieb aufweist. Ebenfalls sind im Bereich des landwirtschaftli-
chen Gewerbes die Einflussmdglichkeiten sowohl des einzelnen Landwirts wie auch der Behorden be-
rechtigterweise sehr beschrankt. Eine weitere Starke des SAK-Systems ist, dass es einfach und mit
geringem Aufwand anwendbar ist und zur Berechnung keine zusétzlichen Agrardaten erhoben werden
mussen. Bei der jahrlichen Berechnung der SAK zum Entscheid, ob ein Betrieb Direktzahlungen erhalt

oder nicht, ist diese einfache Handhabbarkeit ein zentrales Kriterium.

Diese letztgenannte Stéarke des Systems ist aber gleichzeitig auch eine Schwéache. Da das System
bewusst einfach gestaltet wurde und mit Standardwerten gerechnet wird, bildet es die effektive Ar-
beitszeit auf einem Betrieb nicht ab: Die SAK sind ein standardisiertes Mass fur die Betriebsgrésse,
welches sich an der Arbeitszeit bei landesublicher Bewirtschaftung und Mechanisierung orientiert.
Dies fuhrt vor allem wegen der Notwendigkeit, die SAK-Faktoren regelmassig an die reale durch-
schnittliche Entwicklung des Arbeitseinsatzes anzupassen, zu einer tieferen Akzeptanz des Systems:
Der Arbeitszeitbedarf fur die meisten Aktivitdten nimmt aufgrund des technischen Fortschritts im
Durchschnitt aller Betriebe laufend ab. Bei einer Anpassung der Faktoren an diese Entwicklung fallen
Betriebe, die den technischen Fortschritt nicht umsetzen (kénnen), trotz gleich bleibendem realem Ar-
beitseinsatz aufgrund der Reduktion der SAK-Faktoren unter die entsprechenden SAK-Limiten. Eine
weitere Schwache des Systems ist, dass es das wirtschaftliche Potenzial eines Betriebs nur be-
schrankt abbilden kann. Dies ist ein wichtiges Manko bei der Anwendung des Systems im Bereich des
bauerlichen Bodenrechts, bei welchem heute ausschliesslich mit den SAK die langfristige Existenzfa-
higkeit eines landwirtschaftlichen Betriebs beurteilt wird. Weniger gravierend ist dieses Problem bei
den Strukturverbesserungsmassnahmen, bei welchen die SAK als administrative Grenze fungieren

und die detaillierte Gesuchprifung hinsichtlich Wirtschaftlichkeit in einem zweiten Schritt erfolgt.
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Postulat 12.3234 ,,Beriicksichtigung des Arbeitsbedarfs der Waldbewirtschaftung und der
Sémmerung bei der Berechnung der SAK-Werte“

Bei der Anwendung des SAK-Systems im Bereich des BGBB und der Strukturverbesserungsmass-
nahmen wird der Arbeitsbedarf fur die Bewirtschaftung des eigenen Waldes und der Sémmerung be-
reits mit Zuschlagen berucksichtigt. Diese Zuschlage basieren auf Messungen der benétigten Arbeits-
zeit fir die einzelnen Aktivitaten durch die Gruppe Bau, Tier und Arbeit von Agroscope. Diese
Faktoren werden periodisch tberprtft, und bei einer Abweichung der Faktoren von der Realitat wer-

den Anpassungen vorgeschlagen.

Im Rahmen der Agrarpolitik 2014-2017 wurde den Landwirten ermdglicht, fur die Aufbereitung, Lage-
rung und den Verkauf selbstproduzierter landwirtschaftlicher Erzeugnisse auf dem Produktionsbetrieb
zusatzliche SAK im Bereich des BGBB und der Strukturverbesserungsmassnahmen geltend zu ma-
chen. Die Verkasung der auf dem Sémmerungsbetrieb anfallenden Milch, die bis dahin nicht ange-
rechnet werden konnte, wird deshalb seit dem 1. Januar 2014 neu mit einem SAK-Zuschlag nach ef-
fektivem Arbeitsaufwand beriicksichtigt, sofern der S6mmerungsbetrieb auf eigene Rechnung und

Gefahr bewirtschaftet wird.

Die Bericksichtigung der Zuschlage fur Wald und Sémmerung im Bereich der Direktzahlungen ist
hingegen nicht zielfihrend, weil der Wald nicht zur landwirtschaftlichen Kerntatigkeit gezahlt wird. Die
SAK fir die S6mmerung wird indirekt mitberticksichtigt, indem der massgebliche Tierbestand trotz
Abwesenheit der Tiere auf dem Heimbetrieb nicht reduziert wird. Zudem gilt in der Sémmerung ein

anderes Direktzahlungsregime, welches auf dem Normalbesatz basiert.

Postulat 12.3242 ,,Mindestarbeitsaufkommen fiir landwirtschaftliche Direktzahlungen umfas-
send bewerten*®

Die Grundlage der SAK sind arbeitswirtschaftliche Daten, die von der Gruppe Bau, Tier und Arbeit
von Agroscope auf Schweizer Landwirtschaftsbetrieben erhoben werden. Dabei werden neben den
Feld- und Stallarbeiten auch die Arbeiten fiur die Betriebsfiihrung sowie Sonderarbeiten erhoben und
bei der Berechnung der SAK-Faktoren beriicksichtigt. Je nach Aktivitat haben die Betriebsfiihrung und
die Sonderarbeiten einen Anteil zwischen 20% und 60% an der gesamten bei der Berechnung der
SAK-Faktoren beriicksichtigten Arbeitszeit einer Aktivitat. Auch diese Daten werden laufend tberpruift,
und wenn sich Abweichungen zu der Realitat ergeben, werden diese bei Anpassungen der SAK-

Faktoren beriicksichtigt.
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Die Bewirtschaftungserschwernisse werden bereits im derzeitigen System mit Zuschlagen bei den
SAK auch im Bereich der Direktzahlungen beriicksichtigt. Um den Arbeitsaufwand auf sehr steilen
Parzellen noch besser zu bertcksichtigen, soll auf 1. Januar 2017 parallel zu der im Rahmen der AP
14-17 beschlossenen Erhéhung der Hangbeitrage fir Flachen mit mehr als 50% Hangneigung der

entsprechende SAK-Zuschlag fiir Steillagen ebenfalls erhéht werden.

Der Zuschlag fur die Verarbeitung und Vermarktung der hofeigenen Produkte, wie er im Bereich des
BGBB und der Strukturverbesserungsmassnahmen bericksichtigt wird, basiert auf einer Eigendekla-
ration, deren Erhebung sowohl fur die Landwirte als auch die Behtérden mit erh6htem Aufwand ver-
bunden ist. Im Bereich der Direktzahlungen, in welchem die Einstufung der Betriebe im Gegensatz
zum Bodenrecht jahrlich vorgenommen werden muss, wiirde die Berlcksichtigung dieser Tatigkeiten
zu einem starken Anstieg des Aufwandes fiihren. Wegen der grossen Diversitét der Aktivitaten in die-
sem Bereich ist es auch nicht méglich, standardisierte Faktoren daftir zu definieren. Ebenfalls kdnnen
diese Werte jahrlich stark schwanken, was fir den Landwirt zu einer Unsicherheit fuhrt, ob er die ver-
langte Limite erreicht oder nicht. Eine Berlcksichtigung der Verarbeitung und Vermarktung im Bereich

der Direktzahlungen wird deshalb nicht als adaquat und sinnvoll erachtet.

Postulat 12.3906 ,,Bemessung der Standardarbeitskraft*

Basierend auf der unter Punkt 2 prasentierten Analyse von Starken und Schwachen des Systems
wurden verschiedene Alternativen zum heutigen System sowie Moéglichkeiten zur Erganzung und Wei-
terentwicklung des heutigen System gepriift. Es hat sich gezeigt, dass das heutige System mit folgen-

den Weiterentwicklungen und Erganzungen verbessert werden kénnte:

1) Die heutige Normarbeitszeit, die der Berechnung der SAK zu Grunde liegt, betragt 2‘800 Stunden
pro Jahr. Im Vergleich zu selbstandig erwerbenden Personen ausserhalb der Landwirtschaft ist dies
ein hoher Wert, welcher nicht mehr den heute giltigen gesellschaftlichen Normen entspricht. Die

Normarbeitszeit soll deshalb auf 2‘600 Stunden reduziert werden.

2) Landwirtschaftsnahe Tatigkeiten nach Art 12b LBV werden in der Landwirtschaft immer wichtiger,
und sie kdnnen einen substanziellen Anteil an das Einkommen und damit an die langfristige Existenz-
fahigkeit eines Betriebes leisten. Landwirtschaftsnahe Tatigkeiten sollen deshalb im Bereich des
BGBB und der Strukturverbesserungsmassnahmen in der Zukunft ebenfalls mit SAK-Zuschlagen be-

riicksichtigt werden.
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3) Ein weiterer Schritt hin zu einem effektiveren System soll gemacht werden, indem das SAK-System
im Bereich des BGBB analog den Strukturverbesserungsmassnahmen ergénzt wird mit einer einzel-

betrieblichen Priifung hinsichtlich wirtschaftlicher Férderungswurdigkeit.

4) Die Anpassung der SAK-Faktoren an den technischen Fortschritt ist heute fiir die Landwirte mit vie-
len Unsicherheiten verbunden, da nicht klar geregelt ist, wann jeweils angepasst wird. Es soll deshalb
im Rahmen der nachsten Revision des Landwirtschaftsgesetzes (LwG) ein Vorschlag fir einen stan-
dardisierten Prozess zur Anpassung der SAK auf Gesetzesstufe gemacht werden, welcher fur die
Landwirte Unsicherheiten beseitigen und die fiir die Legitimitat des Systems wichtigen Anpassungen

vereinfachen soll.

Mit diesen vorgeschlagenen Weiterentwicklungen sollen die wichtigsten Defizite des heutigen Sys-
tems beseitigt werden. Die gepruften Alternativen wirden punktuell zwar ebenfalls zu gewissen Ver-
besserungen beim System filhren. Ein Systemwechsel liesse sich jedoch nur rechtfertigen, falls sich
eine regelmassige Anpassung der SAK-Faktoren an den technischen Fortschritt als politisch nicht

mehrheitsfahig erweisen und das SAK-System deshalb seine Objektivitat verlieren sollte.

Weiter ist festzuhalten, dass sich Anderungen des SAK-Systems auch auf die Raumplanung auswir-
ken. Diesen Auswirkungen soll deshalb bei der Ausarbeitung der Vorschlage zur Weiterentwicklung
des Systems besondere Beachtung geschenkt werden. Ebenso werden damit Fragen zur Wettbe-

werbsneutralitat (Art. 24b Abs. 19*" des Raumplanungsgesetzes, RPG) zu behandeln sein.

Weiteres Vorgehen

Es wird ein zweistufiges Vorgehen vorgeschlagen. Zuerst soll ein Vorschlag fir eine Weiterentwick-
lung des SAK-Systems in Anhdrung gegeben werden, welcher folgende Punkte enthalt: Anpassung
der SAK-Faktoren an den realen durchschnittlichen Arbeitsaufwand, Reduktion der Normarbeitszeit,
SAK-Zuschlage fur die Berucksichtigung von landwirtschaftsnahen Tétigkeiten in den Bereichen bau-
erliches Bodenrecht und Strukturverbesserungsmassnahmen. Diese Anpassungen sollen per 1. Ja-
nuar 2016 in Kraft gesetzt werden. Ebenfalls soll ein Vorschlag fiir eine Anderung von Artikel 3 LBV in
Anhoérung gegeben werden, nach dem Flachen mit einer Neigung von tber 50% ab 1. Januar 2017
mit einem erhéhten Zuschlag fur Steillagen bertcksichtigt werden.

In einem zweiten Schritt wird fir die Weiterentwicklung der Agrarpolitik auf Stufe Gesetz ein Vorschlag

fur eine fokussierte einzelbetriebliche Prifung der wirtschaftlichen Foérderungswirdigkeit im bauerli-
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chen Bodenrecht sowie fur einen standardisierten Prozess zur Anpassung der SAK aufgrund des

technischen Fortschritts im LwG ausgearbeitet werden.
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1 Einleitung

1.1 Auftrag

Im Jahr 2012 haben drei Nationalrédte Postulate eingereicht, welche in der Zwischenzeit vom National-

rat an den Bundesrat zur Beantwortung tiberwiesen wurden.

1.1.1 Postulat 12.3906 ,,Bemessung der Standardarbeitskraft“ von Nationalrat Leo

Muller

Am 28.9.2012 hat Nationalrat Leo Muller das Postulat 12.3906 ,Bemessung der Standardarbeitskraft"
eingereicht. Das Postulat beauftragt den Bundesrat, einen Bericht zu erstellen, welcher das heutige

System zur Bemessung der Standardarbeitskraft beurteilt und mdégliche Alternativen aufzeigt.

Der Bundesrat wird beauftragt, einen Bericht zu erstellen, welcher das heutige System zur Bemes-
sung der Standardarbeitskraft beurteilt und mogliche Alternativen aufzeigt. Dabei sollen zu folgenden
Fragestellungen Antworten gegeben werden:

1. Istdas System zur Bemessung der Standardarbeitskréafte fur die heutige und zukunftige Landwirt-
schaft zweckmassig und kohéarent?

2.  Wie wirkt das vorgesehene SAK-Konzept auf die verschiedenen Anwendungsbereiche (Direktzah-
lungen, Strukturverbesserungen, Boden- und Pachtrecht, Raumplanung) und wie soll es ausge-
stattet werden, damit es einfach vollziehbar ist und den verschiedenen Anforderungen gerecht
wird?

3. Konnen gemeinwirtschaftliche Leistungen, wie sie in der AP 2014-17 zusétzlich gefordert werden,
richtig bemessen und angerechnet werden?

4. Wie kann der Diversifizierung in der Landwirtschaft Rechnung getragen werden, damit alle effekti-
ven landwirtschaftlichen und paralandwirtschaftlichen Tatigkeiten mitbertcksichtigt werden?

Der Bericht soll eine Beurteilung ermdglichen, ob eine Anpassung der landwirtschaftliche Begriffsver-
ordnung und der Verordnung uber das bauerliche Bodenrecht bei der Erfassung des gesamtbetriebli-
chen Arbeitszeitbedarfs mit Hilfe standardisierter Faktoren angezeigt ist.

Position und Auftrag
Der Bundesrat beantragte die Annahme des Postulats. Am 14.12.2012 wurde das Postulat vom Nati-

onalrat angenommen.

1.1.2 Postulat 12.3234 ,,Beriicksichtigung des Arbeitsbedarfs der
Waldbewirtschaftung und der Smmerung bei der Berechnung der SAK-Werte*

von Nationalrat Erich von Siebenthal

Am 15.3.2012 hat Nationalrat Erich von Siebenthal das Postulat ,Beriicksichtigung des Arbeitsbedarfs

der Waldbewirtschaftung und der Smmerung bei der Berechnung der SAK-Werte“ eingereicht. Das
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Postulat beauftragt den Bundesrat zu prifen, wie der Arbeitsaufwand fur die Bewirtschaftung des

Waldes sowie der Sémmerung im SAK-System berlicksichtigt werden kann.

Der Bundesrat wird beauftragt, zu prifen, wie in der Agrarpolitik 2014-2017 der Arbeitsaufwand fir
die Bewirtschaftung des Waldes und fur die S6mmerung in die Berechnung der Standardarbeitskraft
(SAK) mit einbezogen werden kann - der Anspruch auf Direktzahlungen, die landwirtschaftliche Ge-
werbegrenze gemass bauerlichem Bodenrecht und das Anrecht auf Strukturverbesserungsmass-
nahmen werden berticksichtigt.

Position und Auftrag
Der Bundesrat beantragte die Ablehnung des Postulats. Am 19.3.2014 wurde das Postulat vom Nati-

onalrat angenommen.

1.1.3 Postulat 12.3242 ,,Mindestarbeitsaufkommen fiir landwirtschaftliche

Direktzahlungen umfassend bewerten“ von Prisca Birrer-Heimo

Am 15.3.2012 hat Nationalratin Prisca Birrer-Heimo das Postulat ,Mindestarbeitsaufkommen fir land-
wirtschaftliche Direktzahlungen umfassend bewerten® eingereicht. Das Postulat beauftragt den Bun-
desrat darzulegen, wie dem realen Arbeitsaufwand eines Landwirtschaftsbetriebes bei der Bewertung
des Mindestarbeitsaufkommens fir landwirtschaftliche Direktzahlungen geniigend Rechnung getragen

wird.

Der Bundesrat wird beauftragt darzulegen, wie dem realen Arbeitsaufwand eines Landwirtschaftsbe-
triebes bei der Bewertung des Mindestarbeitsaufkommens fiir landwirtschaftliche Direktzahlungen
geniigend Rechnung getragen wird. Insbesondere soll aufgezeigt werden, wie neben dem Produkti-
onsaufwand der Grundaufwand des Betriebes, die Verarbeitung und Vermarktung sowie die beson-
deren Bewirtschaftungserschwernisse beriicksichtigt werden.

Position und Auftrag
Der Bundesrat beantragte die Ablehnung des Postulats. Am 19.3.2014 wurde das Postulat vom Nati-

onalrat angenommen.

1.2 Politische Ausgangslage

Letzte grossere Anderungen am System der Standardarbeitskrafte (SAK) wurden im Rahmen der Ag-
rarpolitik 2011 (AP 2011) durchgefihrt. Im Rahmen der AP 2011 wurde die Gewerbegrenze im Bauer-

lichen Bodenrecht (Art. 7 Bundesgesetz Uber das Bauerliche Bodenrecht BGBB) von 0.75 auf 1 SAK
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erhoht. Mit dieser Verscharfung des Bodenrechts sollte vor allem der Strukturwandel geférdert wer-
den. Gleichzeitig wollte man mit der Erhéhung der SAK-Grenze auch die Erbengerechtigkeit erhdhen,
indem die Ubergabe von langfristig nicht existenzfahigen Betrieben zum Ertragswert erschwert wurde.
Bereits in den damaligen Diskussionen tauchte die Forderung auf, die landwirtschaftsnahen Tatigkei-
ten in der SAK-Berechnung zu bertcksichtigen. Aus verschiedenen Griinden (u.a. wegen mangelnden
Vorstellungen zur Umsetzbarkeit und Praktibilitat) wurde damals jedoch darauf verzichtet.

Im Rahmen der Anhdrung zum Verordnungspaket zur Agrarpolitik 2014-2017 (AP 14-17) schlug das
Departement fir Wirtschaft, Bildung und Forschung (WBF) vor, die SAK-Faktoren fur die einzelnen
Betriebszweige nach 10 Jahren erstmals wieder dem technischen Fortschritt anzupassen. Damit soll-
ten die SAK-Faktoren an die reale Entwicklung des Arbeitsaufwands in der Schweizer Landwirtschaft
angepasst werden. Die Umsetzung des arbeitssparenden technischen Fortschritts hat namlich dazu
gefuhrt, dass der durchschnittliche Arbeitsaufwand in den letzten 10 Jahren um 16% gesunken ist. Mit
der vom WBF vorgeschlagenen Anpassung der SAK-Faktoren waren Schweiz weit 1‘400 Betriebe un-

ter die fur den Erhalt von Direktzahlungen notwendige Limite von 0,25 SAK gefallen.

Dem SAK-System als Abgrenzungskriterium fiir den Erhalt von Direktzahlungen und anderer Finanz-
hilfen wie Strukturverbesserungsbeitrage oder Investitionskredite sowie als bodenrechtliches und

raumplanerisches Abgrenzungsinstrument erwuchs in der Folge starke Kritik von verschiedenen Sei-
ten. Abbild dieser Kritik sind die diversen politischen Vorstdsse, welche daraufhin eingereicht wurden

(siehe
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Tabelle 1 sowie Anhang). Neben dem Verzicht auf die Anpassung an den technischen Fortschritt als
zentraler Kritikpunkt wurde in diesen Vorstdssen auch gefordert, dass die Arbeit der Bauerinnen mit
den SAK besser honoriert und in diesem Zusammenhang die landwirtschaftsnahen Tatigkeiten bei der

SAK-Berechnung berucksichtigt werden.

Im Mai 2013 hat Bundesrat Johann N. Schneider-Amman entschieden, die umstrittenen Fragen zu
den Standardarbeitskraften aus den Ausfiihrungsbestimmungen zur AP 14-17 zu entfernen. Der Ent-
scheid, ob und wie die SAK-Faktoren angepasst werden, soll erst nach Vorliegen dieses Berichts ge-

troffen werden.
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Tabelle 1: Hangige Parlamentarische Vorstosse mit Bezug zum SAK-System, Stand am 16. April 2014

Nr. Name Titel Stellungnahme Bundesrat Antrag BR Entscheid
Parlament
11.4157 | NRvon Erschwerte Bewirt- Prifen im Rahmen der Ausfiihrungs- | Annahme Annahme
Po Siebenthal | schaftung berticksich- | bestimmungen. 16.03.2012
Erich tigen
12.3290 | NR Graf Beriicksichtigung der | Betriebsfuhrung und Sonderarbeiten Ablehnung offen
Po Maya Arbeit der Bauerinnen | sind in den Faktoren enthalten. Fakto-
bei der Berechnung ren sollen die Kernlandwirtschaft
der SAK-Werte (Produktion sowie natdirliche Er-
schwernisse) abbilden.
12.3592 | NR von Erforderlicher Ar- Technischer Fortschritt ist belegt. Ablehnung offen
Mo Siebenthal | beitsbedarf fir Struk- | Nach Betriebsrichtung und Zonen dif-
Erich turverbesserungen ferenzierte Eintretensschwellen ha-
senken ben sich bewahrt. Festlegung nach
Anhérung zu VP 2014-17.
12.318 Kanton Berechnung der Ablehnung offen
Kt.lv. BE | Bern Standardarbeitskraft
in der Landwirtschaft.
Anderung

1.3 Geschichtlicher Hintergrund zum SAK-System

Das SAK-System stellt bei vielen staatlichen Massnahmen im Bereich der Agrarpolitik eines der Ein-
tretenskriterien dar, das bestimmt, ob ein landwirtschaftlicher Betrieb von einer Férderung durch den
Staat — sei dies mit finanziellen Instrumenten (Direktzahlungen oder Strukturverbesserungsmassnah-
men), sei dies mit nichtmonetédren Massnahmen (Bauerliches Bodenrecht oder Raumplanung) — profi-
tieren kann: Mit der Anwendung der SAK als Eintretenskriterium werden gewisse Betriebe von der
staatlichen Unterstlitzung bzw. von gewissen Forderinstrumenten ausgeschlossen. Das beeinflusst
einerseits die Art der Bewirtschaftung der einzelnen Betriebe und entfaltet andererseits auch eine Wir-
kung auf die Strukturen der gesamten Landwirtschaft.

Eingefiihrt wurde der Arbeitszeitaufwand als Betriebsgrossenmass 1991 im Bundesgesetz fir das
bauerliche Bodenrecht (BGBB). Mit der Arbeitszeit wurde der Begriff der ,langfristigen Existenz* zur
Definition eines landwirtschaftlichen Gewerbes ersetzt, welcher wegen Schwierigkeiten bei der Inter-
pretation stark umstritten war. Ein Betrieb konnte nach der Revision des BGBB ein Gewerbe sein,
wenn er einer ,halben Familienarbeitskraft“ Arbeit bot. Als Ableitung davon wurden die SAK mit der
Totalrevision des Landwirtschaftsgesetzes per 1. Januar 1999 auch in der Agrarpolitik eingefuhrt. Da-
bei wurden SAK-Limiten in erster Linie eingefiihrt als Unter- und Obergrenze bei den Direktzahlungen.
Mit der Untergrenze sollten Hobby-Betriebe vom Bezug von Direktzahlungen ausgeschlossen werden.
Mit der Obergrenze sollte verhindert werden, dass sehr extensiv bewirtschaftete Betriebe mit einer ge-
ringen Produktion sehr hohe Direktzahlungsbetrage erhielten. Gleichzeitig wurden die SAK eingefiihrt

als Limiten bei den einzelbetrieblichen Strukturverbesserungsmassnahmen (Investitionshilfen). Mit der
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Agrarpolitik 2007 (AP 2007) wurde das SAK-System dann auch fir das BGBB Gibernommen, wobei
mindestens 0,75 SAK fir ein Gewerbe notwendig war. Gleichzeitig wurden auf den 1. Januar 2004
auch die SAK-Faktoren das erste — und bisher einzige — Mal an den technischen Fortschritt ange-
passt. Im Rahmen der Agrarpolitik 2011 (AP 2011) wurde per 1. Januar 2008 die Gewerbegrenze auf
1,0 SAK erhoht und gleichzeitig auch eine Harmonisierung mit dem Raumplanungsrecht geschaffen.
Seither darf beispielsweise nur, wer als landwirtschaftliches Gewerbe im Sinne des BGBB anerkannt
ist, gemass Art. 24b RPG einen nichtlandwirtschaftlichen Nebenbetrieb ausserhalb der Bauzone ein-
richten. Ab diesem Zeitpunkt wurde das System vom Grundsatz her nicht mehr veréandert. Jedoch
wurden noch gewisse Erganzungen bei den Zuschlagen im Bereich des BGBB und der landwirtschaft-
lichen Strukturverbesserungsmassnahmen vorgenommen (z.B. Einfihrung von Zuschlagen fur Ver-
marktung, Verarbeitung und Lagerung von auf dem Hof produzierten Produkten).

15 Jahre nach der Einfiihrung stellt sich nun die Frage, ob das SAK-System in einem sich verandern-
den Umfeld immer noch das richtige System ist, um die damit verfolgten Ziele zu erreichen. Verandert
haben sich in dieser Zeit zum Einen die landwirtschaftlichen Betriebe — sie wurden grésser, rationeller
und engagieren sie sich vermehrt im Bereich von landwirtschaftsnahen Dienstleistungen, um ihre Ar-
beitskraft moglichst gut in Wert zu setzen. Zum Anderen anderten sich Uber die Zeit auch die Erwar-
tungen, die die Gesellschaft an die Landwirtschaft hat. Dies gilt es bei der Evaluation der SAK sowie
der Alternativen zu bericksichtigen, um die Glaubwurdigkeit und Akzeptanz der Agrarpolitik auch in

Zukunft sicherzustellen.

131 Anspriche der Gesellschaft an die Landwirtschaft

Das Bild, das die Gesellschaft von der Landwirtschaft hat, ist divers und einem stetigen Wandel un-
terworfen. Von diesem Bild héngt aber ab, welche Strukturen der Landwirtschaft die Gesellschaft be-
vorzugt und damit welche Betriebe der Bund férdern soll. Um die Erwartungen der Bevoélkerung an die
Landwirtschaft — und damit die Agrarpolitik — auszuloten, hat das Bundesamt fir Landwirtschaft im
Sommer 2013 Workshops mit Vertretern verschiedener Anspruchsgruppen der Landwirtschaft durch-
gefuhrt (Weber 2013). Das Ergebnis dieser Workshops sind 26 Thesen, zur Frage, welche Betriebe
durch die Agrarpolitik gefoérdert werden sollen.

Die Anspruchsgruppen waren in diesen Workshops klar der Meinung, dass die Tétigkeiten der Land-
wirte in drei Bereiche aufgeteilt werden kénnen: 1. kernlandwirtschaftliche Tatigkeiten, 2. landwirt-
schaftsnahe Tatigkeiten und 3. nicht-landwirtschaftliche Tétigkeiten. Die kernlandwirtschaftlichen Ta-

tigkeiten umfassen Tatigkeiten nach Artikel 3 Abs. 1 Bst. a-c LwG. Diese Tatigkeiten sind die
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Produktion von Nahrungsmitteln sowie deren Verarbeitung und Vermarktung (sofern die Rohstoffe
vom eigenen Betrieb stammen) und die Bewirtschaftung naturnaher Flachen. Landwirtschaftsnahe T&-
tigkeiten sind Dienstleistungen, welche die Landwirtschaft erbringt, indem sie auf die landwirtschaftli-
chen Produktionsfaktoren zurtickgreift, ohne dass dabei jedoch eine landwirtschaftliche Produktion er-
folgt. Eine Liste mit landwirtschaftsnahen Téatigkeiten gibt Art 12b LBV; die im Workshop vertretenen
Anspruchsgruppen waren mehrheitlich einverstanden mit dieser Umschreibung der landwirtschaftsna-
hen Téatigkeiten.

Fur die Anspruchsgruppen war klar, dass Betriebe einen gewissen Anteil an Kernlandwirtschaft auf-
weisen mussen, damit sie von der Agrarpolitik gefordert werden. Nicht beantwortet wurde im Rahmen
der Workshops jedoch die Frage, wie gross der Umfang der Kernlandwirtschaft eines Betriebs sein
muss. Ebenfalls waren sich die Anspruchsgruppen nicht einig dariber, inwiefern landwirtschaftsnahe
Tatigkeiten durch den Staat geférdert oder einfach nur toleriert werden sollen.

Einigkeit herrschte jedoch dariiber, dass die Massnahmen der Agrarpolitik so ausgelegt sein missen,
dass sie eine vielfaltige Landwirtschaft erlauben. Diese Vielfalt bezog sich auf mdgliche Betriebsfor-
men, Betriebs- und Erwerbskombinationen. Ein bauerlicher landwirtschaftlicher Betrieb — wie ihn die
Bundesverfassung in Art 104 fordert - soll im Eigentum oder in Pacht der Bauernfamilie sein. Ebenfalls
sollen die Familienarbeitskrafte einen signifikanten Teil der Arbeit auf dem Betrieb selber ausfihren,
mindestens aber das unternehmerische Risiko abdecken, um von den Instrumenten der Agrarpolitik

geférdert zu werden.

1.3.2 Veranderungen auf dem landwirtschaftlichen Betrieb

Seit der Einfihrung des SAK-Systems Ende der 90er Jahre des letzten Jahrhunderts hat sich die
Landwirtschaft weiterentwickelt. Zum Einen sind die Betriebe gewachsen und kénnen auch von neuen
technischen Mdglichkeiten profitieren. Dies fiihrte dazu, dass die Bewirtschaftung einer Einheit Land
oder die Haltung von Tieren heute im schweizerischen Durchschnitt bedeutend weniger Arbeit verur-
sacht. Da die SAK grundsatzlich auf dem Arbeitsbedarf der Betriebe abstellen, verlangt diese Entwick-
lung nach einer Anpassung der entsprechenden Faktoren an die neuen Gegebenheiten. Eine solche
Anpassung wurde letztmals im Jahr 2004 durchgefuhrt. Seither blieben die Faktoren unveréndert,
weshalb sie heute den durchschnittlich erforderlichen Arbeitsaufwand um etwa 16% Uberschéatzen.
Seit der letzten Anpassung der SAK-Faktoren im Jahr 2004 hat sich die Differenz zwischen der real in
der Schweizer Landwirtschaft eingesetzten Arbeitskraft und der Summe der Standardarbeitskraft lau-

fend vergrossert. Dies illustriert Abbildung 1, wobei bei den SAK nur die direktzahlungsberechtigten

041.631 /2012/00393 \ CO0.2101.101.7.69380

18/60



Evaluation des Systems der Standardarbeitskrafte SAK

Betriebe reprasentiert sind, wahrend bei den Jahresarbeitseinheiten alle landwirtschaftlichen Betriebe

inkl. des produzierenden Gartenbaus enthalten sind.
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Abbildung 1: Entwicklung der Jahresarbeitseinheiten aller landwirtschaftlichen Betriebe (inkl. z.B. Gar-

tenbau) und der SAK der DZ-berechtigten Betriebe

Trotz des technischen Fortschritts hat die Arbeitsbelastung pro Betrieb nicht unbedingt abgenommen.
Durch den Strukturwandel werden die Landwirtschaftsbetriebe im Durchschnitt immer grésser. Auf-
grund dieser zwei gegenlaufigen Trends ist daher nicht davon auszugehen, dass sich die die Arbeits-
belastung pro Betrieb grundsatzlich verringert hat. Die Arbeitsbelastung wird von den Betriebsleitern
denn auch als die negativste Seite des Bauernberufs angesehen (BLW 2013).

Andererseits, versuchen die Landwirte auch immer mehr, ihre Einkommen zu diversifizieren, und en-
gagieren sich vermehrt in landwirtschaftsnahen Tatigkeiten. Ein Indikator fir diese Zunahme der
landwirtschaftsnahen Tatigkeiten ist die Zunahme des Wertes ,Paralandwirtschaft in der Zentralen
Auswertung von Buchhaltungsdaten von Agroscope, der alleine zwischen 2008 und 2012 um 19% ge-

stiegen ist.

Mit dem vorliegenden Bericht, welcher wie folgt strukturiert ist, gibt der Bundesrat eine Antwort auf die

drei Postulate von Nationalrat Erich von Siebenthal, Nationalratin Prisca Birrer-Heimo und Nationalrat

Leo Muller: In einem ersten Teil werden die verschiedenen Anwendungsbereiche des SAK-Systems

041.631 /2012/00393 \ CO0.2101.101.7.69380

19/60



Evaluation des Systems der Standardarbeitskrafte SAK

sowie die verfolgten Ziele erlautert. Danach werden die Vor- und Nachteile des bestehenden Systems
beleuchtet sowie verschiedene Alternativen prasentiert. Auf dieser Basis werden die Fragen der Pos-

tulate beantwortet und ein Fazit gezogen.

2 Die Anwendungsbereiche des SAK-Systems

Das SAK-System findet in verschiedenen Rechtsbereichen vor allem mit direktem Bezug zur Land-
wirtschaft Anwendung als Mass zur Messung der Grdsse eines landwirtschaftlichen Betriebes (siehe
Abbildung 1). Indirekt wird das SAK-System auch in weiteren Rechtsbereichen (z.B. Raumplanungs-
recht, Steuerrecht etc.) verwendet, indem man sich in diesen Bereichen auf den Begriff des landwirt-
schaftlichen Gewerbes bezieht, welcher wiederum direkt von den SAK abhéngt. In diesem Kapitel wird
ein Uberblick tiber die verschiedenen Bereiche gegeben, in welchen die SAK Anwendung finden. Da-
bei wird bei jedem Anwendungsbereich eine Ubersicht tiber das heutige System gegeben, dann wer-
den die Ziele aufgefihrt, welche mit dem Betriebsgrossenmass erreicht werden sollen und dann wird
ausgefihrt, welche Eigenschaften ein Betriebsgrossenmass idealerweise aufweist um diese Ziele er-
reichen zu kdnnen. Fir eine detailliertere Ausfiihrung sei auf den Bericht von Huber et al. (2014) ver-

wiesen.

2.1 Berechnung der SAK

Die Berechnung der SAK-Faktoren beruht auf Arbeitszeitdaten erhoben von der Forschungsgruppe
Bau, Tier und Arbeit von Agroscope (Luder, 2003), die welchen die Arbeitszeit fir verschiedene land-
wirtschaftliche Tatigkeiten in unterschiedlichen Mechanisierungsstufen beriicksichtigen. In den Be-
rechnungen werden Feld- und Stallarbeiten und insbesondere auch die Arbeiten zur Betriebsfiihrung
bertcksichtigt (Abbildung 2). Die Berechnung der Arbeitszeit fir Betriebsfihrung und Sonderarbeiten
basiert auf Moriz (2007). Die bertcksichtigten Arbeiten beinhalten unter anderem die ganzen administ-
rativen Arbeiten, welche der Landwirt ausfihren muss (siehe Box: beispielshafte detaillierte Aufstel-

lung der berticksichtigten Arbeiten im Bereich Milchviehhaltung).
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Betriebsfiihrung und Sonderarbeiten im Bereich Milchviehhaltung

Die Betriebsfuhrung in der Milchviehhaltung umfasst folgende Aufgaben:

- Planungs- und Organisationsaufgaben (Futterplanung und Futterbilanzierung, Rationsbe-
rechnung, Futtermittelproben, Weideplanung, Zucht- und Bestandsplanung, Investitionspla-
nung, Milchquotenplanung, Arbeitsplanung, Organisation Fremdarbeit, Arbeitsanleitungen,
Betriebsbesprechungen)

- Kontrollarbeiten (Tierbeobachtung, Gesundheitskontrolle, Bestandskontrolle durch Tierarzt,
Milch- und Leistungskontrolle, Verzehrskontrolle Futtermittel, Brunst- und Trachtigkeitskon-
trolle, Lagerkontrolle Futtermittel, Betriebskontrolle durch Dritte, Kontrolle von Auswertungs-
ergebnissen, Arbeitskontrolle)

- Aufzeichnungen (Bestandsregister, Stallbuch, Datenerfassung Milchviehhaltung, Datenverar-
beitung Milchviehhaltung, Bewegungsmeldungen TVD, Arzneimitteldokumentation, Aufzeich-
nungen Qualitditsmanagement, Karteifihrung Reparatur und Unterhalt)

- Antragswesen ( Beschaffung Informationsmaterial, Beschaffung Antragsformular, Unterlagen
zusammen stellen, Antragsformular ausfullen, Behérdenkontakt, Riickfragen, Bescheide pru-
fen)

- Einkaufsarbeiten (Kraftfutter, Mineralfutter, Grundfutter, Stroh, Zuchttiere, Jungtiere, Samen
und Medikamente, Reinigungs- und Desinfektionsmittel, Verbrauchsmaterialien, Tierpflege-
gerate, Landtechnik, Versicherungen)

- Verkaufsarbeiten (Altkiilhe und Schlachtvieh, Kalber und Nutzvieh, Verkaufsverhandlungen
Milch, Liefervertrage)

- Geldverkehr und Finanzen (Kreditverhandlungen, Lieferscheine ausstellen, Rechnungen und
Mahnungen ausstellen, Kontrolle Zahlungseingang, Rechnungsbearbeitung, Lohnabrech-
nungen)

- Buchfuihrung (Belege erfassen, laufende Buchungen, Inventuren)

- Information und Weiterbildung (Messen, Ausstellungen, Informationstage, Versammlungen,
Fachzeitschriften lesen, Fachbicher lesen, Informationsbeschaffung Internet, Informations-
gesprache mit Firmenvertretern, Informationsgesprache mit Berufskollegen, Einschulung an
Maschinen und Geréten, Betriebsanleitungen lesen)

- Beratung (Staatliche Beratung, Private Beratung, Einzelberatung, Gruppenberatung, Bera-
tungsdienste und Beratungsringe, Beratung durch Firmenvertreter)

Die Sonderarbeiten in der Milchviehhaltung umfassen folgende Arbeiten:
- Reparaturen
- Unterhalt- und Wartungsarbeiten
- Reinigungsarbeiten
- Transportarbeiten
- Lagerarbeiten
- Krankenpflege
- Klauenpflege
- Geburtshilfe
- Enthornung
- Besamung
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Abbildung 2: Beispiele fur die Zusammensetzung der SAK-Faktoren im Jahr 2010 (nach Schick 2012)

Diese detaillierten Arbeits- und Produktionsverfahren wurden auf sieben SAK-Faktoren plus drei Zu-

schlage fokussiert. Diese Zuschlage beriicksichtigen die Mehrarbeit, welche bei der Bewirtschaftung

von steilen Flachen sowie im biologischen Landbau entsteht. Die Faktoren sind in Artikel 3 LBV ent-

halten und bilden die Grundlage fiir das SAK-System (

Tabelle 2).

Tabelle 2: SAK-Faktoren nach Art. 3 Landwirtschaftliche Begriffsverordnung (LBV)

Landwirtschaftliche Nutzflache (LN)

Landwirtschaftliche Nutzflache ohne Spezialkulturen

0.028 SAK pro ha

Spezialkulturen ohne Rebflachen in Steil- und Terrassenlagen

0.30 SAK pro ha

Rebflachen in Steil- und Terrassenlagen

1.00 SAK pro ha

Nutztiere

Milchkihe, Milchschafe und Milchziegen

0.043 SAK pro GVE

Mastschweine, Remonten uber 25 kg und abgesetzte Ferkel

0.007 SAK pro GVE

Zuchtschweine

0.04 SAK pro GVE

andere Nutztiere

0.03 SAK pro GVE

Zuschlage

fur Hanglagen im Berggebiet und in der Hiigelzone (18-35 % Nei-
gung)

0.015 SAK pro ha

fur Steillagen im Berggebiet und in der Hugelzone (mehr als 35 %
Neigung)

0.03 SAK pro ha

fur den biologischen Landbau

Faktoren LN plus 20 %

fur Hochstamm-Feldobstbaume

0.001 SAK pro Baum
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Diese Kennzahlen beziehen sich jeweils auf eine landesibliche Bewirtschaftung, landesiibliche Be-
standes- und Parzellengrossen sowie landesubliche Mechanisierungen. Die Faktoren sind nicht ab-
hangig von der tatsachlichen Faktorausstattung des zu beurteilenden Betriebes — unabhangig von der
jeweiligen realen Arbeitseffizienz werden fiir jeden Betrieb dieselben Faktoren verwendet. Die Abbil-
dung der realen arbeitswirtschaftlichen Situation ist aber auch nicht das Ziel der SAK (siehe folgende
Unterkapitel). Vielmehr sind die SAK ein standardisiertes Mass fir die Betriebsgrosse, welches basiert
auf der Arbeit. Die Arbeit wird in der Berechnung dieses Betriebsgrossenmasses verwendet, um die
verschiedenen Aktivitaten eines Betriebes zu gewichten und miteinander vergleichbar bzw. addierbar
zu machen. Trotzdem bilden die SAK die Arbeitszeit im Durchschnitt Gber die gesamte Schweiz relativ
genau ab, wie in Abbildung 1 dargestellt wird. Wie bei der Verwendung eines standardisierten Masses
auf einem durchschnittlichen Niveau zu erwarten ist, wird die effektive Arbeitszeit auf kleinen Betrie-
ben mit den SAK jedoch eher unterschatzt und bei grossen Betrieben eher Uberschatzt (Huber et al.
2014).

Weil die SAK-Faktoren den effektiven Arbeitsaufwand des einzelnen Betriebes nicht exakt reprasen-
tieren, gibt es sowohl in der LBV wie auch im Boden- und Pachtrecht sowie im Bereich der Struktur-
verbesserungen Zuschlage fur Aktivitaten, fur die der Arbeitsaufwand stark vom Standardmass ab-
weicht (z.B. fUr die Bewirtschaftung von Steillagen oder den Kartoffelanbau). In der LBV werden
Aktivitaten mit Zuschlagen bedacht, welche auch relevant fur die Direktzahlungen sind (unter anderem
fur die Bewirtschaftung steiler Parzellen). Ebenfalls werden ¢kologische Produktionsformen mit Zu-
schlagen bedacht, die zum Einen einen Mehraufwand verursachen, zum Anderen aber auch mehr Di-
rektzahlungen auslésen, wie dies zum Beispiel beim Biolandbau der Fall ist. Daneben gibt es in der
VBB und in der IBLV heute 15 Zuschlage fur Aktivitaten, die sich auf die Wirtschaftlichkeit der Betriebe
auswirken, jedoch nicht relevant sind fiir die Direktzahlungen (Tabelle 3). In diesen Zuschlagen wird
unter anderem die Bewirtschaftung des eigenen Waldes oder die Sémmerung beriicksichtigt. Diese
Zuschlage werden im Bereich der Direktzahlungen nicht berticksichtigt, da sie keinen Einfluss auf die

Hohe der Direktzahlungen haben.
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Tabelle 3: Zuschlage nach Art. 2a VBB giiltig in den Bereichen Bauerliches Bodenrecht und Struktur-

verbesserungen

Aktivitat Faktor

Milchkihe auf S6mmerungsbetrieb 0.015 SAK/Normalstoss
Andere Nutztiere auf Smmerungsbetrieb 0,010 SAK/Normalstoss 0.01 SAK/Normalstoss
Kartoffeln 0.045 SAK/ha

Beeren, Heil- und Gewirzpflanzen 0.30 SAK/ha

Rebbau mit eigener Kelterei 0.30 SAK/ha
Gewachshaus mit festen Fundamenten 0.90 SAK/ha
Hochtunnel oder Treibbeet 0.045 SAK/ha
Pilzproduktion in Hochtunnel oder Geb&auden 0.06 SAK/a
Champignonproduktion in Gebauden 0.25 SAK/a
Brisselerproduktion in Gebauden 0.25 SAK/a
Sprossenproduktion in Gebauden 1.00 SAK/a
E'gocitiﬁfrzgr%?rpﬁlzrgggs?ﬁ:Bcgﬁg?grr;]shaus mit festen Fundamenten oder 2 40 SAK/ha
Christbaumkulturen 0.045 SAK/ha
Betriebseigener Wald 0.012 SAK/ha
Verarbeitung, Lagerung und Vermarktung betriebseigener Produkte \l/\lvgﬁz effektivem Auf-

2.2 Direktzahlungen

2.2.1 Heutige Ausgestaltung

Der Gesetzgeber sieht vor, dass bodenbewirtschaftenden, bauerlichen Betrieben die Erbringung von
gemeinwirtschaftlichen Leistungen mit Direktzahlungen abgegolten wird. Damit ein landwirtschaftlicher
Betrieb fur den Bezug von Direktzahlungen berechtigt ist, muss er nach geltendem Recht mindestens
eine Grosse von 0.25 SAK aufweisen (Art. 5 DZV). Fiur die Berechnung dieser Limite gelten die Fakto-
ren gemass Art. 3 LBV (

Tabelle 2). Um das System mdglichst einfach zu halten, werden bei den Direktzahlungen keine weite-
ren Zuschlage beriicksichtigt.

Neben dem minimalen Arbeitsaufkommen sieht die Direktzahlungsverordnung auch einen Grenzwert

fur die Summe der Beitrage pro Standardarbeitskraft vor (Art. 8 Abs. 1 DZV). Pro SAK werden maxi-
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mal 70'000 Franken an Direktzahlungen ausbezahlt.! Von der Anwendung dieser Obergrenze ist eine
relativ kleine Anzahl meist viehloser Betriebe betroffen. Die SAK spielt ausserdem eine Rolle bei den
Ubergangsbeitragen; wenn ein Betrieb seine SAK um mehr als 50% reduziert, werden die Uber-
gangsbeitrage proportional gekirzt (Art. 93 DZV). Zudem kommen sie bei der Vermdgensgrenze fir
die Ubergangsbeitrage zur Anwendung, indem das massgebende Vermégen um 270'000 Fr. pro SAK

vermindert werden kann (Art. 95 Abs. 1 DZV).

2.2.2 Ziele welche mit dem Betriebsgréssenmass erreicht werden sollen

Die untere Limite ist in erster Linie administrativer Natur. Diese Grenze soll sicherstellen, dass der
administrative Aufwand und die Kosten fiir die Auszahlung kleiner Direktzahlungsbeitrdge und die ent-
sprechenden Kontrollen im Verhaltnis zu den ausbezahlten Direktzahlungen nicht unverhéaltnismassig
gross sind. Dies ist auch der Grund, weshalb in diesem Bereich die in Tabelle 3 beschriebenen Zu-
schlage keine Anwendung finden: Die Aktivitaten, welche mit diesen Zuschlagen bericksichtigt wer-
den, l6sen keine zusatzlichen Direktzahlungen aus. Durch eine Beriicksichtigung der Zuschlage wiir-
de deshalb in Kauf genommen, dass auch Kleinst-Betriebe Direktzahlungen erhielten. Dadurch wére
das Verhaltnis zwischen Transaktionskosten und ausbezahlten Zahlungen unverhéaltnismassig. Die
SAK-Untergrenze bei den Direktzahlungen muss auch inskiinftig sicherstellen, dass so genannte
Hobby-Betriebe keine Direktzahlungen erhalten, wie dies durch die Bundesverfassung vorgegeben
wird.

Die Begrenzung der Direktzahlungen gegen oben hat zwei Ziele. Zum Einen soll mit dieser Obergren-
ze verhindert werden, dass Betriebe ihre Direktzahlungssumme Uber eine extensivere — und damit in
der Tendenz mit weniger Arbeit verbundenen — Nutzung maximieren. Zum Anderen ist die Obergren-
ze auch ein soziales Kriterium. Es soll verhindert werden, dass die landwirtschaftlichen Betriebe pro
beschéftigte Arbeitskraft Direktzahlungen in einer Hohe erhalten, welche von der Gesellschaft nicht

mehr akzeptiert wirde.

2.2.3 Anforderungen an das Betriebsgréssenmass

Ob ein Betrieb die Untergrenze zum Erhalt von Direktzahlungen erflillt, muss jahrlich neu berechnet
werden. Das System zu Berechnung sollte daher im Idealfall méglichst einfach und objektiv sein, da-

mit die Berechnung basierend auf den erhobenen Strukturdaten geschehen kann. Zudem sollte das

! Der Vernetzungsbeitrag, der Landschaftsqualitatsbeitrag, die Ressourceneffizienzbeitrage und der Ubergangsbeitrag werden
unabhangig von der Begrenzung ausgerichtet (Art 8 Abs. 2 DZV)
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System moglichst wenig durch die jahrliche Produktionsentscheidung des Landwirten beeinflusst wer-
den: Haben die Produktionsentscheidungen des Landwirten einen Einfluss darauf, ob er Direktzahlun-
gen erhalt, verkompliziert sich fiir ihn die Betriebsplanung, da er ein zusatzliches Element miteinbe-
ziehen muss. Auch muss dabei beriicksichtigt werden, dass die Betriebsplanung eventuell wahrend
dem Jahr auf Grund von ausseren Umsténden geandert werden muss. Beeinflusst dies den Ent-
scheid, ob der Landwirt Direktzahlungen erhdlt oder nicht, so fuhrt dies fur die betroffenen Landwirte
zu grosser Unsicherheit.

Nicht erforderlich in diesem Bereich ist ein Mass, welches lber die Zeit dynamisch anpassbar ist, da
sich das Verhaltnis Direktzahlungen zu administrativem Aufwand auch mit fortschreitendem Struktur-
wandel nicht &ndern durfte.

Um die Anforderungen an die Obergrenze der Direktzahlungen zu erreichen, muss das System eben-
falls objektiv und einfach zu berechnen sein, da auch diese Berechnung jedes Jahr vorzunehmen ist.
Zusétzlich sollte das Betriebsgrossenmass in diesem Bereich die tatsachlich geleistete Arbeit mdg-
lichst realitdtsnah abbilden, damit die Direktzahlungen mdglichst effektiv pro Arbeitskraft begrenzt
werden kdnnen. Da dies nur eine sehr kleine Anzahl von Betrieben betrifft, wird im folgenden Teil des

Berichts nicht auf dieses Ziel fokussiert.

2.3 Strukturverbesserungsmassnahmen

2.3.1 Heutige Ausgestaltung

Im Rahmen der Strukturverbesserungsmassnahmen richtet der Bund Beitrage a fonds perdu und In-
vestitionskredite aus. Strukturverbesserungsbeitrage werden fir landwirtschaftliche Okonomiegeb&u-
de im Higel- und Berggebiet, fur Alpgebaude, fir gemeinschaftliche Bauten im Berggebiet sowie flr
Bodenverbesserungen, Projekte zur regionalen Entwicklung und flr gemeinschaftliche Initiativen zur
Kostensenkung gewahrt (Art. 93 und 94 LwG). Investitionskredite werden als Starthilfe, fur den Neu-
und Umbau von Wohn- und Okonomiegebauden, fir Massnahmen zur Diversifizierung im landwirt-
schaftlichen und landwirtschaftsnahen Bereich, fiir die Verbesserung der Produktion von Spezialkultu-
ren sowie fur die Erneuerung von Dauerkulturen gewahrt (Art. 106 LwG). Fir die Vergabe von Beitréa-
gen und Investitionskrediten im Rahmen der Strukturverbesserungen setzt der Gesetzgeber eine
langerfristige Existenz des landwirtschaftlichen Betriebes voraus und fordert darum ein Minimum von
einer SAK (Art. 89 LwG). Dabei wird eine langerfristige Betrachtungsweise gewahlt und die Berech-

nung der SAK bezieht sich auf die zukiinftige Bewirtschaftungsweise. Fir das minimale landwirtschaft-
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liche Arbeitsaufkommen wird heute explizit nur die landwirtschaftliche Kerntatigkeit angerechnet. Bei
einem Erreichen der SAK-Grenze wird das eingereichte Projekt noch vertieft, einzelbetrieblich gepruft.
Der SAK-Grenzwert hat darum vor allem eine administrative Funktion, weil Gesuche von Betrieben,
welche auch bei Realisierung des Projekts die erforderlichen Limiten nicht erfiillen, nicht gepruft wer-
den mussen.

Auf Stufe Verordnung werden fur unterschiedliche Anwendungsbereiche unterschiedliche minimale

SAK-Anforderungen gestellt (Art. 3 SVV, Tabelle 4):

Tabelle 4: Limiten im Bereich der Strukturverbesserungen

Anwendungsbereich Minimale SAK
Investitionshilfen Normalfall 1.25
Neubau fur Milchkiihe, Mutterschweine, Legehennen, Gewéachshauser im Talgebiet 1.75
Neubau fur Milchkiihe, Mutterschweine, Legehennen, Gewachshauser in HZ & BZ | 15
Diversifizierung (wie Gewerbe nach BGBB) 1 (ev. 0.6)
Starthilfe 1.25

Alle Massnahmen in geféahrdeten Gebieten 0.6

2.3.2 Ziele welche mit dem Betriebsgréssenmass erreicht werden sollen

Mit den Strukturverbesserungsmassnahmen sollen langerfristige Projekte und wettbewerbsfahige
Strukturen unterstitzt werden. Die SAK als Betriebsgréssenmass sind bei den Strukturverbesserun-
gen eine administrative Eintretensschwelle, um zu beurteilen, ob der Betrieb das Potenzial hat, lang-
fristig bewirtschaftet zu werden. Dabei wird davon ausgegangen, dass dies dann der Fall ist, wenn es
auf dem Betrieb moglich ist, ein substanzielles Einkommen aus der Kernlandwirtschaft zu erwirtschaf-
ten. Betriebe, welche diese Anforderung nicht erfullen kdnnen, sollen mit dem Betriebsgrossenmass
identifiziert werden. Ihnen bleibt dann die Mdoglichkeit verwehrt, ein Gesuch zur detaillierten Prifung
fur einzelbetriebliche Massnahmen einzureichen.

In diesem Bereich werden die Zuschlage nach Tabelle 3 beriicksichtigt, da diese Aktivitaten fir den
Betrieb zusatzlichen Umsatz generieren, welcher zu einem verbesserten wirtschaftlichen Potenzial
des Betriebes beitragen kann: Zum Einen werden mit den Zuschlagen Aktivitaten bertcksichtigt, die
zwar zum Landwirtschaftlichen Gewerbe gehdren, jedoch keine Direktzahlungen auslésen und des-
halb in Art. 3 LBV nicht bertcksichtigt sind. Zum Anderen werden Aktivitaten mit Zuschlagen bertck-

sichtigt, die gegenuiber dem Durchschnitt der Aktivitdten einer Kategorie eine markant hohere Rohleis-
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tung generieren und mehr zum wirtschaftlichen Potenzial des Betriebes beitragen als die durchschnitt-

lichen Aktivitaten.

2.3.3 Anforderungen an das Betriebsgréssenmass im Bereich der

Strukturverbesserungsmassnahmen

Die Hauptanforderung an das Betriebsgréssenmass im Bereich der Strukturverbesserungsmassnah-
men ist, dass es die Beurteilung des Potenzials eines Betriebs ermdglichen muss. Das Mass muss ei-
ne Aussage dartber erlauben, ob der Betrieb das Potenzial hat, auch in Zukunft ein genligendes Ein-
kommen zu erwirtschaften, damit die Bewirtschaftung sichergestellt ist. Basierend auf der Forderung,
welche in den Workshops zur férderungswiirdigen Landwirtschaft gestellt wurde, wonach die Vielfalt
der Betriebe nicht eingeschrankt werden soll (Weber 2013), muss der Betrieb mdglichst umfassend
mit all seinen betrieblichen Aktivitaten (inkl. landwirtschaftsnahe Tatigkeiten) beurteilt werden.

Nach der Prifung des betrieblichen Potenzials mit dem Betriebsgréssenmass wird auch inskinftig ei-
ne zusatzliche einzelbetriebliche Prifung mit Fokus auf die wirtschaftliche Leistungsféahigkeit des Be-
triebs durchgefuhrt.. Deshalb sollte die Prifung mit dem Betriebsgrossenmass moglichst einfach

durchzufiihren sein und auf bereits vorhandenen Daten beruhen.

2.4 Soziale Begleitmassnahmen

Der Gesetzgeber sieht im Bereich der sozialen Begleitmassnahmen zwei Massnahmen vor; erstens
kénnen die Kantone bauerlichen Betrieben Betriebshilfen gewahren (Art. 78 LwG) und zweitens kann
der Bund Umschulungsbeihilfen ausrichten (Art 86a LwG). Mit dem Instrument der Betriebshilfe kén-
nen Betriebe mit zinslosen Darlehen unterstitzt werden, um eine unverschuldete finanzielle Bedrang-
nis zu beheben, ein bestehendes verzinsliches Darlehen abzulésen (Umschuldung) oder um die Be-
triebsaufgabe zu erleichtern (Art. 1 SBMV). Grundsatzlich soll die Betriebshilfe auf Betriebe
fokussieren, die langerfristig eine Existenz bieten (Art. 80 LwG). Um einen ausreichenden Anteil der
landwirtschaftlichen Tatigkeiten sicherzustellen, wird fur den Erhalt von Betriebshilfedarlehen ein an-
gemessenes Arbeitsaufkommen vorausgesetzt. Umschuldungen werden erst ab einem minimalen Ar-
beitszeitbedarf von 1.25 SAK gewéhrt (Art. 2 SBMV). Fir Darlehen zur Behebung einer unverschulde-
ten finanziellen Bedrangnis geniigt ein Arbeitszeitbedarf von einer SAK. Darlehen zur Erleichterung
der Betriebsaufgabe erfordern keinen minimalen Arbeitszeitbedarf (SBMV, Weisungen und Erlaute-

rungen S. 2).
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Fur die Gewahrung von Umschulungsbeihilfen muss der Betrieb im Durchschnitt der letzten drei Jahre
mindestens ein Arbeitsaufkommen von 0.75 SAK ausweisen (Art. 20 SBMV).

In gefahrdeten Gebieten wird der Grenzwert herabgesetzt.

24.1 Ziele welche mit dem Betriebsgréssenmass erreicht werden sollen

Mit den sozialen Begleitmassnahmen sollen Betriebe unterstiitzt werden, welche nach der Uberbri-
ckung der unverschuldeten Probleme dem Betriebsleiter eine langfristige Existenz bieten kénnen.
Analog zu den Strukturverbesserungsmassnahmen soll deshalb mit dem Betriebsgréssenmass beur-
teilt werden, ob der Betrieb das Potenzial hat, langerfristig ein substanzielles Einkommen zu erwirt-
schaften. Das Ziel des Betriebsgréssenmasses ist es, dass Betriebe, welche diese Anforderung nicht
erfillen, kein Gesuch einreichen kénnen. Analog zu den Strukturverbesserungsmassnahmen dient
das Betriebsgréssenmass auch in diesem Bereich der Vorselektion.

Da die Anforderungen der SBMV praktisch Deckungsgleich sind wie bei den Strukturverbesserungs-
massnahmen wird in diesem Bericht nicht nédher auf die Anforderungen der SBMV an die SAK einge-

gangen.

2.5 Bundesgesetz fur das bauerliche Bodenrecht (BGBB)

Die Anerkennung eines Gewerbes im BGBB hat auch Folgewirkungen in weiteren Rechtsbereichen
wie im Eheguterrecht, Steuerrecht, Pachtrecht oder in der Raumplanungsgesetzgebung (siehe Abbil-
dung 3). Diese weiteren Rechtsbereiche werden in diesem Bericht nicht in eigenstéandigen Kapiteln,

sondern in den nachvolgenden Ausfuhrungen zum BGBB sinngeméass abgehandelt.

251 Heutige Ausgestaltung im Bereich des Bauerlichen Bodenrechts

Zweck des BGBB ist es, das bauerliche Grundeigentum zu férdern und namentlich bodenbewirtschaf-
tende Familienbetriebe zu erhalten. Ebenfalls soll die Stellung des Selbstbewirtschafters gestarkt und
Ubersetzte Preise fur den landwirtschaftlichen Boden bek&mpft werden (Art. 1 BGBB). Das BGBB de-
finiert ein landwirtschaftliches Gewerbe im Allgemeinen und verlangt daftir bei einer landesublichen
Bewirtschaftung mindestens eine Standardarbeitskraft (Art. 7 BGBB). Die Kantone kénnen die mini-
male Betriebsgrosse tiefer festsetzen, sie darf 0.6 Standardarbeitskrafte aber nicht unterschreiten (Art.

5 BGBB). Als landwirtschaftliches Gewerbe gilt eine Gesamtheit von landwirtschaftlichen Grundsti-
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cken, Bauten und Anlagen, die als Grundlage der landwirtschaftlichen Produktion dient und zu deren
Bewirtschaftung, wenn sie landesiblich ist, mindestens eine SAK nétig ist (Art. 7 BGBB).
Selbstbewirtschaftende und dafuir geeignete Erben sollen bei der Erbteilung die ungeteilte Zuweisung
eines landwirtschaftlichen Gewerbes zum Ertragswert (Art. 10 und 11 Abs. 1 BGBB) erhalten. Fir
landwirtschaftliche Gewerbe gilt das Verbot der Realteilung (Art. 58 Abs. 1 BGBB). Pachter haben an
einem zu veraussernden landwirtschaftlichen Grundstlick ein Vorkaufsrecht, wenn sie bereits Eigen-
tumer eines landwirtschaftlichen Gewerbes sind (Art. 47 Abs. 2 BGBB). Schliesslich kann, wer als Er-
be bereits Eigentimer eines Gewerbes ist, sich zudem ein in der Erbschaft befindendes und in der
Nahe des Gewerbes liegendes landwirtschaftliches Grundstiick zum doppelten Ertragswert zuweisen
lassen (Art. 21 Abs. 1 BGBB). Verwandte haben ausserdem unter gewissen Voraussetzungen ein

Vorkaufsrecht an einem Gewerbe oder Grundstiick (Art. 42 BGBB).

25.2 Einflussbereiche des bauerlichen Bodenrechts

Durch die Anwendung von Grenzwerten fur das landwirtschaftliche Gewerbe wirkt sich die SAK neben
der Hofiibernahme zum Ertragswert und der Ubernahme von Grundstiicken im Rahmen des BGBB
auch auf das Ehegliterrecht, das Steuerrecht, Wohnbauten in der Landwirtschaftszone oder die Defi-
nition von Nebenbetrieben geméass dem Raumplanungsgesetz aus (Huber et al. 2014). Abbildung 3
illustriert die Anwendung des landwirtschaftlichen Gewerbebegriffs und die Zielsetzung im jeweiligen

Anwendungsbereich.

. i Steuerrecht (im DBG)
Ehegiiterrecht (im ZBG) Besteuerung Wohnraum, Separate
Guterrechtliche Trennung zum Ertragswert Besteuerung von Grundstiickgewinnen, die die
Anlagekosten tbersteigen

\/

Bundesgesetz iiber das bauerliche

Bodenrecht (BGBB) . ) Lfs(d;wirtschaftliches Pachtgesetz
Zuweisung zum Ertragswert l«| Landwirtschaftliches ( ). .
Gewerbe Erstmalige Mindestpachtdauer

Vorkaufsrecht Pachter/Verwandte . .
Berufung auf tieferen Pachtzins

Realteilungsverbot

Raumplanung(RPG)
Das landwirtschaftliche Gewerbe dient als Grundlage fir die
Bewilligung

- eines nichtlandwirtschaftlichen Nebenbetriebs mit oder ohne
engen sachlichen Bezug zum landwirtschaftlichen Gewerbe (Art.
24b RPG)

-von Bauten und Anlagen fir die Haltung und Nutzung von
Pferden in der Landwirtschaftszone (Art. 16abis RPG)

-zur Schaffung von neuem Wohnraum (Art. 34 RPV)
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Abbildung 3: Die Stellung des landwirtschaftlichen Gewerbes in der Rechtsordnung (Huber et al.

2014)

253 Ziele welche mit dem Betriebsgrossenmass verfolgt werden

Mit dem Betriebsgrossenmass soll beurteilt werden, ob der zu Uberprifende Betrieb langfristig exis-
tenzfahig ist und damit eine hohe Wahrscheinlichkeit besteht, dass er Uber eine langere Zeit weiter
bewirtschaftet wird und die von der Gesellschaft gewilinschten Leistungen erbringt. Nur wenn dies der
Fall ist, sollen ihm die Privilegien eines Gewerbes eingeraumt werden.

Im Unterschied zu den Strukturverbesserungsmassnahmen liegt der Fokus bei der Bewertung aber
nicht auf einem Projekt, welches dazu dient, die Wirtschaftlichkeit eines Betriebes zu optimieren, son-
dern die SAK muss das generelle wirtschaftliche Potenzial eines Betriebes abbilden. Das heisst, es
muss auch berticksichtigt werden, dass ein junger Betriebsleiter nach der Betriebsiibernahme diesen
optimieren und die Wirtschaftlichkeit verbessern kann. Der Betrieb gibt ihm dafir die langfristige
Grundlage. Dies widerspiegelt sich auch in den Uberlegungen der Interessenvertreter, welche festhal-
ten, dass die Gewerbegrenze nicht spezifische Betriebsformen, Betriebs- und Erwerbskombinationen

bevorzugen sollte (Weber, 2013).

25.4 Anforderungen an ein Betriebsgrossenmass im Bereich des bauerlichen

Bodenrechts

Das Mass zur Prifung im Bereich des bauerlichen Bodenrechts soll vor allem erlauben, die wirtschaft-
liche Leistungsfahigkeit bzw. das Potenzial eines Betriebes zu beurteilen. Auf Grund dieser Ermittlung
der Wirtschaftlichkeit sollen dann die Betriebe mit Hilfe einer Limite aufgeteilt werden in férderungs-
wurdig und nicht férderungswaurdig bzw. ein Landwirtschaftliches Gewerbe oder kein Landwirtschaftli-
ches Gewerbe. Da der Betrieb nach der Beurteilung mit Hilfe des Betriebsgrossenmasses nicht mehr
weiter geprift wird und der Betrieb damit automatisch von verschiedenen Vergilinstigungen profitieren
kann, soll das System vor allem in den Bereichen Raumplanung und wo es das Verhaltnis zu den Mit-
erben regelt durch den Landwirt méglichst wenig beeinflussbar sein.

Basierend auf der Forderung, welche in den Workshops zur férderungswirdigen Landwirtschaft ge-
stellt wurde, wonach die Vielfalt der Betriebe nicht eingeschrankt werden soll, muss der Betrieb mdg-

lichst umfassend mit all seinen Aktivitaten (inkl. landwirtschaftsnahe Téatigkeiten) betrachtet werden.
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Im Bereich der Raumplanung liegt der Fokus auf der Kernlandwirtschaft. Dieser Fokus soll sicherstel-
len, dass zum Beispiel landwirtschaftsnahe Tatigkeiten auch zuknftig nicht zum eigentlichen Haupt-
zweck des Betriebes werden; dies wiirde dem raumplanerischen Ziel der Verhinderung der Zersiede-
lung der Landschaft entgegen laufen. Da die Gewerbe-Bestimmung in der Regel nicht jahrlich
durchgefiihrt werden muss, darf das zu verwendende Betriebsgréssenmass in diesem Bereich eher

einen grosseren Aufwand verursachen und muss nicht a priori auf bestehenden Daten beruhen.

3 Starken und Schwéachen des SAK-Systems

Wie in Kapitel 2 beschrieben, wird das SAK-System in unterschiedlichen Bereichen mit unterschiedli-

chen Zielen angewendet. Die Starken und Schwéchen variieren daher je nach Bereich. Deshalb wird

nach einer Beschreibung von allgemeinen Stéarken und Schwéchen auf die einzelnen Anwendungsbe-
reiche eingegangen. In diesem Bericht werden die aus Sicht des Bundesrates wichtigsten Punkte be-
schrieben. Fir eine detaillierte Beschreibung der Starken und Schwéachen des Systems sei auf die

Studie von Huber et al. (2014) verwiesen.

3.1 Allgemeine Starken und Schwéchen

Um die Starken und Schwéchen des SAK-Systems im Detail zu evaluieren, haben Huber et al. (2014)
13 Experten interviewt und in Workshops zu den Starken und Schwachen des Systems befragt
(Tabelle 5). Als Starke wird von den Experten vor allem die Einfachheit im Vollzug und die Transpa-
renz gesehen: Die einzelnen Faktoren sind allen Anwendern bekannt und erlauben ein eindeutiges
Urteil dariiber, ob ein Betrieb eine gewisse Limite erreicht. Weder die Kontrollbehérden noch die
Landwirte haben einen Einfluss auf die Bemessung, weshalb das System einfach anzuwenden ist und

eine gute Rechtssicherheit bietet.
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Tabelle 5: Starken und Schwéchen des SAK-Systems basierend auf Expertenmeinung (Basierend auf

Huber et al. 2014)

Starken

Schwachen

-Einfachheit, Umsetzbarkeit, Durchsetzbarkeit — Der
Landwirt kann seinen Wert ohne Probleme berechnen,
es gibt keinen Interpretationsspielraum. Damit verbun-
den ist eine niedrige Missbrauchsgefahr.
-Transparenz: Messkriterien sind fur den Landwirten
nachvollziehbar

-Einheitliche Anwendung/Praxis in der Schweiz. SAK
reprasentieren einen einheitlichen Massstab (wie eine
Waéhrung).

-SAK Grundlagen sind verlasslich und bestehen auf
verfugbaren Daten — Berechnung verursacht fir den
Landwirt keinen Aufwand (Erhebung von Daten)
-Abbildung der Kernlandwirtschaft: unter der Berlick-
sichtigung von Flachen und Tieren (d.h. teilweise Be-
riicksichtigung der Intensitét).

-Hobby-Betriebe kdnnen gut abgegrenzt werden.
-Strukturwandel wird tendenziell gefordert; mit Bezug
zur Betriebsgrésse sind Betriebe an den Grenzwerten

gezwungen zu wachsen.

-Faktoren sind zu einfach und stellen keine Arbeitsbe-
wertung dar: Landwirte sehen ihre Arbeit nicht wider-
spiegelt. Die Akzeptanz in der Landwirtschaft ist
dadurch tief.

Unverstandnis und viele Grenzfélle, wo die Bestimmung
Uber SAK als ungerecht empfunden wird.
-Landwirtschaftsnahe Tatigkeiten sind nicht beriicksich-
tigt.

-Arbeitsintensivierungsanreiz bei Betrieben um den
Schwellenwert.

-Grenzwerte verunmaoglichen strukturelle Entwicklung:
SAK Erhéhung kann fast nur durch Flachenausdehnung
erreicht werden. Dadurch steigt auch der Druck auf
Pachtzinsen und den Pachtlandmarkt allgemein.

-Hohe Komplexitét in den Anwendungsbereichen und
zunehmende Bedeutung in der Agrarpolitik: Es entsteht
eine grosse politische Angriffsflache und es ist damit

schwierig das System zu &ndern

Als Nachteil des Systems wird der Umstand angesehen, dass das System vor allem bei Landwirten

mit kleineren Betrieben nicht gut akzeptiert ist. Die Landwirte erwarten von der SAK féalschlicherweise,

dass sie die auf einem Betrieb tatsachlich anfallende Arbeit abbildet, was sie in der Realitat aber nicht

tut resp. nicht tun kann. Wie in Kapitel 2 erwéhnt, sind die SAK ein auf die anfallende Arbeit abge-

stutztes standardisiertes Betriebsgrossenmass, welches nicht das Ziel hat, die einzelbetrieblich an-

fallende Arbeit abzubilden. Diese unterschiedliche Wahrnehmung ist insbesondere dann schwierig zu

kommunizieren, wenn die SAK-Faktoren auf Basis des durchschnittlichen technischen Fortschritts an-

gepasst werden sollten, der einzelne Landwirt auf seinem Betrieb jedoch nicht vom technischen Fort-

schritt profitieren konnte. Dies fiihrt dazu, dass die Akzeptanz fir das SAK-System und insbesondere

fur die regelméssige Anpassung der SAK-Faktoren in Teilen der Landwirtschaft gering ist. Eine An-
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passung der SAK-Faktoren an die reale Entwicklung des Arbeitszeiteinsatzes in der Landwirtschaft ist
jedoch notwendig um léngerfristig die Objektivitat des Systems zu gewahrleisten.

Als weiterer Nachteil wird die Tatsache gesehen, dass das SAK-System sehr stark im politischen Fo-
kus steht. Dadurch, dass die SAK ein Eintretenskriterium fir einen grossen Teil der agrarpolitischen
Massnahmen sind, haben Anderungen einen Einfluss auf eine grosse Anzahl von Betrieben. Dement-
sprechend stark sind die Reaktion und der politische Druck bei Anderungsvorschlagen. Verscharfun-
gen, wie sie der technische Fortschritt darstellt, sind deshalb schwierig durchzusetzen, was langfristig
die Glaubwurdigkeit des Systems in Frage stellen kann.

Umstritten ist die Wirkung der SAK auf den Strukturwandel. Neben der allgemeinen Diskussion dar-
Uber, ob der Strukturwandel Uber Limiten mit steigenden Anforderungen beschleunigt werden soll, ist
fur die Experten auch nicht klar, ob dies tberhaupt mdéglich ist. Es besteht die Hypothese, dass Be-
triebe, welche eine bestimmte Limite unterschreiten, einen sehr hohen Grenznutzen durch eine Ver-
grosserung ihres Betriebes haben und dementsprechend auch bereit sind, hohe Pachtzinsen oder
Bodenpreise zu bezahlen, um den Betrieb zu vergréssern. Das heutige System kann aber auch dazu
fuhren, dass Landwirte im Grenzbereich der Limiten vermehrt beginnen, sich Uber eine Kooperation
mit den Nachbarn Gedanken zu machen, was als positiv angesehen wird.

Ausserdem wurde die Frage nach der Referenzgrdsse von 2800 Arbeitsstunden pro Jahr fir die Fest-
legung der Standardarbeitskraft von einzelnen Expertinnen und Experten kritisch hinterfragt. Die Ar-
beitszeiterhebung zeigt zwar, dass die Betriebe in der Realitat tatséchlich die entsprechende Arbeits-
leistung erbringen (Abbildung 1). Aus einer sozialpolitischen Perspektive stellt sich hingegen die
Frage, ob der effektiv geleistete Arbeitszeitaufwand tatsachlich die Referenzgrésse zu sein hat. Dies
mit Blick auf die hohe Arbeitsbelastung auf den landwirtschaftlichen Betrieben.

Neben diesen allgemeinen Stéarken und Schwéachen haben die SAK ebenfalls solche in den verschie-

denen Anwendungsbereichen.

3.2 Starken und Schwéachen im Bereich der Direktzahlungen

Die Untergrenze zum Erhalt von Direktzahlungen stellt vor allem eine administrative Grenze dar. Da-

mit werden Betriebe, bei denen die Transaktionskosten fiir die Auszahlung der Direktzahlungen sowie
die dazu notwendigen Kontrollen in einem schlechten Verhéltnis zum Nutzen stehen wiirden, vom Be-
zug von Direktzahlungen ausgeschlossen. Fir diesen Zweck ist ein Mass notwendig, welches einfach

und mit wenig Aufwand zu berechnen ist, mdglichst stabil ist und von den kurzfristigen (Produktions-)
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Entscheidungen des Betriebsleiters nicht beeinflusst wird. Diese Voraussetzungen erfillt das SAK-
System. Die Experten waren sogar der Meinung, dass das derzeitige System als administrative Gren-
ze eher noch vereinfacht werden kdnnte.

Ein differenzierteres Bild zeigt sich bei der Obergrenze fir Direktzahlungen. Positiv ist hier wiederum,
dass die SAK auf bestehenden Daten beruhen, was die jahrliche Berechnung sehr erleichtert. Als
Schwéche wurde gesehen, dass mit den SAK die effektiv auf dem Betrieb geleistete Arbeit nur unzu-
reichend abgebildet wird und sie eher ein Mass fur die Betriebsgrosse darstellen: Die Direktzahlungen
sollten jedoch gegen oben nicht beschrankt werden mit Bezug auf die Betriebsgrosse, sondern mit

Bezug zur effektiven Arbeitszeit, welche die Betriebsleiterfamilie zur Bewirtschaftung aufwendet.

3.3 Starken und Schwachen im Bereich der Strukturverbesserungen

Mit den Strukturverbesserungsmassnahmen sollen nur Betriebe unterstitzt werden, die langerfristig
einen wesentlichen Anteil ihres Einkommens aus der Kernlandwirtschaft erzielen und die Erbringung
von multifunktionalen Leistungen langfristig sicherzustellen helfen. Um den administrativen Aufwand
fur die Behorden, welche die Gesuche prifen, in Grenzen zu halten, sollen mit der SAK-Limite Betrie-
be davon abgehalten werden Gesuche fir Strukturverbesserungsmassnahmen zu stellen, welche mit
grosster Wahrscheinlichkeit diese Bedingungen nicht erfillen kénnen. Falls man davon ausginge,
dass bei den Strukturverbesserungen nur ein einstufiges System mit SAK als alleiniges Kriterium fur
die Gewahrung von Investitionshilfen eingeflihrt werden sollte, misste der langfristige Fortbestand ei-
nes Betriebe und vor allem seine Wirtschaftlichkeit mit den SAK fundiert beurteilt werden kénnen. Die
wirtschaftliche Leistungsfahigkeit eines Betriebes kénnen die SAK jedoch relativ schlecht erflillen, da
die Arbeit kein guter Indikator fur die Wirtschaftlichkeit ist. Die Studie von Huber et al. 2014 zeigt denn
auch auf, dass statistisch nur ein schwacher Zusammenhang zwischen den SAK und dem landwirt-
schaftlichen Einkommen auf einem Betrieb besteht.

Im Bereich der Strukturverbesserungen macht deshalb auch inskiinftig ein zweistufiges Beurteilungs-
system Sinn: Betriebe, welche die SAK-Schwelle Uiberschreiten, werden im Rahmen einer einzelbe-
trieblichen Priifung im Detail einer wirtschaftlichen Beurteilung unterzogen; erst nach erfolgreichem
Nachweis kdnnen Investitionshilfen ausgerichtet werden. Dadurch werden Betriebe und Projekte, wel-
che trotz geniigend SAK eine zu tiefe Wirtschaftlichkeit haben, ausgeschlossen. Mit diesem zweistufi-
gen System ist es aber nicht méglich, Betrieben, welche trotz tiefer SAK eine gentigende Wirtschaft-

lichkeit aufweisen kénnten, Investitionshilfen zu gewéhren.
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Das heutige bei den Strukturverbesserungen angewandte SAK-System ist fokussiert auf die Kern-
landwirtschaft und beriicksichtigt daher die von den Stakeholdern geforderte Breite der landwirtschaft-
lichen Betriebsformen zu wenig. Die geringe Breite der berlicksichtigten Aktivitdten kann auch ein
Nachteil darstellen bei der Bewertung des wirtschaftlichen Potenzials eines Betriebes. So kénnen zum
Beispiel landwirtschaftsnahe Tatigkeiten auch zum wirtschaftlichen Potenzial eines Betriebes beitra-
gen, indem damit die Infrastruktur besser ausgelastet werden kann. Diese Téatigkeiten werden mit dem
heutigen System erst beriicksichtigt, wenn der minimal geforderte SAK-Grenzwert erreicht ist.

Positiv wie bei den Direktzahlungen ist auch bei den Strukturverbesserungen zu vermerken, dass die
SAK einfach und schnell zu berechnen sind und der Betriebsleiter Giber seine Produktionsentschei-
dung wenig Einfluss auf die Bemessung des Systems hat. Diese Eigenschaften sind vor allem bedingt
durch den relativ geringen Detaillierungsgrad des Systems sowie die Berechnung mittels gut kontrol-

lierbaren Daten.

34 Starken und Schwéchen im Bereich des bauerlichen Bodenrechts

Im Unterschied zum Bereich der Strukturverbesserungen gibt es im Bereich des bauerlichen Boden-
rechtes kein zweistufiges System zur Prifung der Forderungswiirdigkeit eines Betriebes: Ein Betrieb
mit einer Grésse von mehr als einer SAK wird automatisch als langfristig existenzféhig beurteilt.
Gleichzeitig ist die Tragweite dieser Bewertung grésser, da die Gewerbegrenze Auswirkungen Uber
das Landwirtschaftsrecht hinaus hat (vgl. Kapitel 2).

Wie bei den Strukturverbesserungsmassnahmen ausgefihrt, hat die SAK bei der Anwendung zur Be-
stimmung der Gewerbegrenze den Nachteil, dass sie das wirtschaftliche Potenzial eines Betriebes nur
beschrankt abbilden kann. Verstarkt wird dieser Nachteil durch die Tatsache, dass die SAK das einzi-
ge Prifkriterium darstellt und keine weitere wirtschaftliche Prifung erfolgt. Die geringe Breite der be-
riicksichtigten Aktivitdten bei den SAK ist ein Nachteil, der sich im BGBB noch ausgepragter zeigt als
bei den Strukturverbesserungsmassnahmen. Eine Kombination von landwirtschaftsnahen mit kern-
landwirtschaftlichen Tatigkeiten kann das Potenzial eines Betriebes, langfristig Uberlebensfahig zu

sein, positiv beeinflussen.

3.5 Anwendung im Bereich des RPG

Ein Betrieb, welcher als Gewerbe eingestuft ist, profitiert von Erleichterungen im Bereich der Raum-

planung. Dabei offenbart sich ein Zielkonflikt in der Definition eines Gewerbes. Im Gegensatz zu den
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anderen Einflussbereichen der Gewerbedefinition ist die Raumplanung stark fokussiert auf die Kern-
landwirtschaft. Aus Sicht der Raumplanung soll ein Betrieb langfristig existenzfahig sein auf Grund
seiner kernlandwirtschaftlichen Aktivitaten, da andere Tatigkeiten im Prinzip nicht in der Landwirt-
schaftszone angesiedelt sein sollten. Aus Sicht des RPG ist die Fokussierung des SAK-Systems auf
die Kernlandwirtschaft daher eine grosse Starke des Systems im Unterschied zu BGBB und Struktur-

verbesserungen.

4 Weiterentwicklung und Alternativen zum SAK-System

Grundsatzlich ist eine Weiterentwicklung des heutigen Systems aber auch die Beriicksichtigung von
alternativen Systemen denkbar (Abbildung 4). Alternative Systeme unterscheiden sich in ihrem Detail-
lierungsgrad und ihrer Bezugsgrésse: Arbeit, physische oder 6konomische Faktoren. Das heutige
SAK-System basiert vor allem auf physischen Faktoren (Hektaren LN, Anzahl Tiere), welche uber die
Arbeit standardisiert werden. Vollstandig auf der Arbeit basieren wiirde zum Beispiel ein detaillierter
Arbeitsvoranschlag. Gleichzeitig sind die Alternativen auch in unterschiedlichem Masse betriebsspezi-
fisch. Der detaillierte Arbeitsvoranschlag zum Beispiel ist vollstandig betriebsspezifisch, da die reale
Arbeitszeit auf jedem einzelnen Betrieb erhoben wird. Bei einem regressionsbasierten Grossenmass
dagegen werden die Faktoren nicht betriebsspezifisch angepasst, sondern es wird ein so weit als

mdglich standardisiertes Set von Berechnungsfaktoren verwendet.
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Betriebs- Regressionsbasiertes
unspezifisch Gréssenmass
(BGM_F4)

Standardarbeitskraft
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Betriebe 9 wertschatzung Betriebsvoranschlag

Abbildung 4: Mdgliche Weiterentwicklungen (rot) und Alternativen (gelb) zum heutigen SAK-System

basierend auf verschiedenen Messgrossen sowie mit unterschiedlicher Spezifizitat (Quelle: Huber et

al. 2014)

Wie in Kapitel 2 beschrieben, ist das SAK-System stark im Gesetz verankert. Gewisse Weiterentwick-
lungen und Optimierungen des bestehenden SAK-Systems sind kurzfristig auf Verordnungsstufe je-
doch moglich. Weitergehende Anpassungen oder die Umsetzung von Alternativen zum SAK-System

konnten nur mittelfristig im Rahmen einer Gesetzesrevision umgesetzt werden.

4.1 Weiterentwicklung des SAK-Systems

Kurzfristig moglich ist eine detailliertere Abbildung der Arbeit in der Kernlandwirtschaft im bestehen-
den System (Option SAK+ in Abbildung 4) sowie eine Verbreiterung der beriicksichtigten Aktivitaten
um die landwirtschaftsnahen Téatigkeiten (Option SAK + inklusive landwirtschaftsnahe Téatigkeiten in
Abbildung 4). Zudem stellt sich die Frage, wie die Anpassung der SAK-Faktoren an den technischen

Fortschritt umgesetzt werden soll.
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41.1 Berlicksichtigung von Aktivitaten im Bereich der landwirtschaftsnahen

Tatigkeiten

Eine Mdglichkeit zu einer Optimierung des Systems besteht in einer Verbreiterung der Spanne der be-
rucksichtigten Aktivitaiten um landwirtschaftsnahe Tatigkeiten mit Geltungsbereich fir das BGBB und
die Strukturverbesserungsmassnahmen. Dabei stehen Tétigkeiten im Vordergrund, welche definiert
sind in den Weisungen zu Artikel 12b LBV (siehe Anhang).

Die Umsetzung der Verbreiterung der beriicksichtigten Aktivitaten kénnte auf verschiedene Art und
Weise geschehen. Eine Beriicksichtigung Uber standardisierte Faktoren, wie dies bei der Kernland-
wirtschaft gemacht wird, dirfte schwierig sein. Die grosse Diversitat der landwirtschaftsnahen Aktivité-
ten wirde eine uniibersichtlich grosse Anzahl Faktoren bedingen. Ebenfalls ist die Kontrolle schwierig.
Ebenfalls mdglich wére eine Selbstdeklaration, wie die heute bei den Zuschlagen fir die Verarbeitung,
Lagerung und Vermarktung hofeigener Produkte gemacht wird. Auch hier stellt sich jedoch die Frage
der Kontrolle. Im Vordergrund steht deshalb ein System, in welchem ein Zuschlag auf Basis von Fi-
nanzkennzahlen gewéhrt wird, da dadurch tber die Finanzbuchhaltung des Betriebes eine bessere
Kontrolle méglich wére.

In den Workshops zur féorderungswirdigen Landwirtschaft wie auch von Seiten der Raumplanung wird
klar gefordert, dass die Betriebe auch Kernlandwirtschaft betreiben missen. Diesem Bedurfnis kann
Rechnung getragen werden, indem der SAK-Zuschlag fir landwirtschaftsnahe Tatigkeiten nur ange-
rechnet wird, wenn der Betrieb eine gewisse Menge SAK auf Basis seiner kernlandwirtschaftlichen
Tatigkeiten erreicht. Das System kénnte zum Beispiel so ausgestaltet werden, dass die Anrechnung
von SAK-Faktoren nur mdglich ist, sofern der Betrieb mindestens 0.6 SAK aus Téatigkeiten in der Kern-
landwirtschaft erreicht. Um sicherzustellen, dass die geférderten Betriebe zum tberwiegenden Teil
Kernlandwirtschaft betreiben — wie dies vor allem in der Raumplanung von Bedeutung ist — kann die
Anrechenbarkeit von landwirtschaftsnahen Tatigkeiten zum Beispiel auf maximal 0.5 SAK beschrénkt
werden. Bei Betrieben mit sehr vielen landwirtschaftsnahen Tatigkeiten wirden mit diesem System
somit nur ein Bruchteil von den auf dem Betrieb vorhandenen landwirtschaftsnahen Téatigkeiten fiir die
SAK-Berechnung bertcksichtigt. Dabei muss bertlicksichtigt werden, dass dieser Zuschlag vor allem
relevant ist fir Betriebe die weniger als 1.25 SAK aus Kernlandwirtschaft erreichen, da die entspre-
chenden Limiten bei der Gewerbegrenze oder den Strukturverbesserungsmassnahmen in diesen Be-

reichen liegen.
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Vor- und Nachteile

Ein Vorteil einer Beriicksichtigung von landwirtschaftsnahen Aktivitaten ist, dass mit deren Berucksich-
tigung die Arbeit der Bauerin auf dem Betrieb besser beriicksichtigt werden kann. Ein weiterer Vortell
besteht darin, dass mit den landwirtschaftsnahen Tatigkeiten das wirtschaftliche Potenzial eines Be-
triebes eher besser abgeschatzt werden kdnnte. Damit kénnte die Effektivitat des Systems vor allem
im Bereich des Bodenrechts verbessert werden. Ebenfalls wiirde diese Anderung dazu beitragen, eine
diversifizierte Landwirtschaft zu foérdern, eine Forderung, bei welcher sich die Anspruchsgruppen einig
waren (Weber 2013) und welche auch von der Standesinitiative des Kantons Bern gestellt wird. Die
Anspruchsgruppen waren aber auch dezidiert der Meinung, dass auf den unterstiitzten Betriebe die
Kernlandwirtschaft immer einen gewissen Anteil ausmachen muss. Dieser Forderung kann Rechnung
getragen werden, indem die landwirtschaftsnahen Tatigkeiten nur beschrénkt beriicksichtigt werden.
Ein Spannungsfeld eroffnet eine Verbreiterung der beriicksichtigten Aktivitédten auf die landwirt-
schaftsnahen Tatigkeiten mit der damit verbundenen tendenziellen Entfernung des Systems von der
Kernlandwirtschaft. Dies stellt vor allem eine Herausforderung fir die Raumplanung dar, welche den
Raum ausserhalb der Bauzonen vor allem landwirtschaftlich nutzen mdchte, das heisst die landwirt-
schaftlichen Gebaude ausserhalb der Bauzone sollen entsprechend der raumplanerischen Zielset-
zung vor allem landwirtschaftlich genutzt werden.

Ein weiterer Nachteil einer Verbreiterung der Aktivitéten ist, dass die Moglichkeit der Landwirte, ihre
SAK-Betriebsgrosse zu beeinflussen, zunehmen wiirde. Dies wiirde die Objektivitat des Systems ver-

mindern und kdnnte eventuell auch die Rechtssicherheit negativ beeinflussen.

41.2 Automatische Anpassung an den technischen Fortschritt

Eine Schwéache beim heutigen SAK-System ist, dass eine dynamische Anpassung im System zwar
mdglich und auch notwendig ist, dass sie aber jeweils auf grossen politischen Widerstand stdsst. Dies
fuhrt zu einem diskontinuierlichen Anpassungsprozess mit entsprechenden Unsicherheiten fir die
Landwirtschaft. Ein kontinuierlicher und fiir die Betroffenen berechenbarer Prozess wiirde zu weniger
Unsicherheit fihren und wirde die Planungssicherheit verbessern.

Eine Ldsung fir dieses Problem ist die Verankerung einer Pflicht zur regelmassigen Anpassung der
SAK im LwG. Dabei wiirde zur Uberpriifung der SAK-Faktoren in einem Vierjahresrhythmus ein Index
gebildet, der die Entwicklung der gewichteten durchschnittlichen Arbeitszeit auf einem Betrieb abbil-

det. Da die SAK-Faktoren ohne Anpassungen konstant bleiben, gibt ein solcher Index an, wie weit die
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SAK-Faktoren von der realen Arbeitszeit abweichen. Verandert sich dieser Index seit der letzten An-
passung um mehr als - zum Beispiel - 4 Punkte, so soll der Bundesrat im Gesetz verpflichtet werden,

die SAK-Faktoren zu Uberprifen und gegebenenfalls anzupassen,

Vor- und Nachteile

Ein Vorteil der gesetzlichen Verankerung einer regelméassigen Anpassung ist, dass das System fir die
Landwirte berechenbarer ware, da das SAK-System dann weniger zum politischen Spielball wird.
Ausserdem wirden bei einer regelméssigen Anpassung der Faktoren die notwendigen Anpassungs-
schritte kleiner, womit den Betrieben die Anpassung erleichtert wirde.

Es ist jedoch offen, ob eine gesetzliche Verpflichtung zu einer regelmassigen Anpassung der SAK-
Faktoren den bei einer konkreten Anpassung u.U. dennoch auftretenden politischen Druck vermindern
koénnte. Daflr gébe es bei einem standardisierten Prozess zur Anpassung der SAK, welcher auf einer
regelméassigen Uberpriifung beruht, die Mdglichkeit, die Faktoren spezifisch an die reale Entwicklung

anpassen zu kénnen.

4.1.3 Weitere Mdglichkeiten zur Weiterentwicklung des Systems

Die SAK werden heute in der LBV definiert als eine Einheit fir die Erfassung des gesamtbetrieblichen
Arbeitszeitbedarfs mit Hilfe standardisierter Faktoren. Diese Definition ist in der heutigen Anwendung
des SAK-Systems zu wenig prazise und weckt falsche Erwartungen. Zur Behebung dieser Méngel
kann die Definition der SAK in der LBV angepasst werden. Die neue Definition misste berticksichti-
gen, dass die SAK ein standardisiertes Betriebsgrossenmass auf Basis der Arbeitszeit sind.

Weiterer Anpassungsbedarf bietet die derzeitige Normarbeitszeit von 2800 Stunden zur Berechnung
der SAK-Faktoren. Die 2800 Stunden sind héher als die Arbeitszeit, welche in anderen Branchen —
auch fur Selbstandig-Erwerbende - tblich ist. Gleichzeitig ist die hohe Arbeitsbelastung eine grosse
Herausforderung fur die Bauernfamilien. Eine Reduktion der Normarbeitszeit auf 2‘600h kdnnte des-

halb dieser Situation und der gesellschaftliche Entwicklung Rechnung tragen.
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4.2 Erganzung der SAK mit einer vertieften einzelbetrieblichen Prufung

der Forderungswaurdigkeit

Wie oben beschrieben, liegt eine der grossen Schwachen des heutigen SAK-Systems in der schlech-
ten Abbildung des wirtschaftlichen Potenzials der evaluierten Betriebe. Vor allem im Bereich des béau-
erlichen Bodenrechts sind diesbezugliche Verbesserungen wiinschenswert. Gleichzeitig hat die Eva-
luation des SAK-Systems gezeigt, dass die meisten standardisierten Faktoren nur sehr schlecht
korrelieren mit Kennzahlen, die den wirtschaftlichen Erfolg messen, wie zum Beispiel mit dem land-
wirtschaftlichen Einkommen. Eine Verbesserung der Beurteilung der Foérderungswiirdigkeit ist deshalb
nicht primér in einer Anpassung bei den SAK zu suchen, sondern durch eine fokussiertere einzelbe-
triebliche Prifung.

Fur eine einzelbetriebliche Prufung der Férderungswuirdigkeit eines Betriebes kommen vor allem vier
verschiedene Grundlagen in Frage: Ertragswertschétzungz, Finanzbuchhaltung, Betriebsbuchhaltung
und Betriebsvoranschlag. Die Finanz- und die Betriebsbuchhaltung sowie die landwirtschaftliche Er-
tragswertschatzung sind fokussiert auf die Leistungsfahigkeit des Betriebes in der Vergangenheit. Im
Rahmen der Aufzeichnungspflicht fir die Steuerberechnung ist die Finanzbuchhaltung auf den Betrie-
ben bereits vorhanden. Sie erfasst im Wesentlichen die Vermdgensverhaltnisse, Einkommen und Li-
quiditat. Die Stabilitat dieser Werte Gber die Jahre kdnnte mit Hilfe der Finanzbuchhaltung als Kriteri-
um herangezogen werden. Mit einer Betriebsbuchhaltung kénnen noch detailliertere Kennzahlen
bericksichtigt werden. Allerdings ist die Betriebsbuchhaltung nicht auf allen Betrieben vorhanden. Im
Vergleich zur Finanzbuchhaltung ist auch der Spielraum zur Beeinflussung der Kennzahlen grésser.
Bei der Anwendung einer detaillierten Ertragswertschatzung als Basis fir die einzelbetriebliche Pri-
fung wiirde die Ausstattung der Betriebe mit den Produktionsfaktoren Boden und Kapital berticksich-
tigt.

Der Betriebsvoranschlag, welcher aus detaillierten Bilanzen fur Grundfutter, Nahrstoffe, Arbeitszeiten
etc. fur die Produktionsplanung, sowie aus dem Voranschlag, der Erfolgsrechnung und einem mehr-
jahrigen Finanzplan besteht, kénnte ebenfalls als Basis verwendet werden. Der Betriebsvoranschlag

hat den Vorteil, dass er Projekte des Betriebsleiters berticksichtigt, was vor allem im Bereich der

Die Ertragswertschéatzung ist eine standardisierte Schatzung des Wertes des landwirtschaftlichen Betriebs. Der Ertragswert
entspricht dem Kapital, das mit dem (landwirtschaftlichen) Ertrag eines landwirtschaftlichen Gewerbes oder Grundstiicks bei
landesublicher Bewirtschaftung zum durchschnittlichen Zinssatz fur erste Hypotheken verzinst werden kann. Fir die Fest-
stellung des Ertrags und des Zinssatzes ist auf das Mittel mehrerer Jahre (Bemessungsperiode) abzustellen (Art. 10
BGBB). Bei der Ertragswertschatzung werden die verschiedenen Betriebsbestandteile, d.h. der Boden, die Gebaude und
weitere Anlagen, beurteilt. Die Beurteilung erfolgt unabhangig von der aktuellen Bewirtschaftung auf Basis von Ertragswert-
ansatzen, welche aus Buchhaltungsergebnissen bzw. deren Trendfortschreibung abgeleitet sind. Die Ertragswertansatze
sind zudem je nach Verkehrslage von Wohnhaus und Betrieb (Okonomiegeb&ude, Boden) abgestuft.
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Strukturverbesserungen zum Tragen kommt, bei welchen es per se um betriebliche Verdnderungen
geht. Aber auch im Bereich des Bodenrechts kdnnte bei einer Betriebsiibernahme besser beriicksich-
tigt werden, dass der Nachfolger den Betrieb anders flhren mdchte als sein Vorgénger.

Um die Ungewissheit, welche in einem Betriebsvoranschlag naturgemass vorhanden ist, auszuglei-
chen und trotzdem von seinem grossen Vorteil, dass er in die Zukunft gerichtet ist, profitieren zu kén-
nen, dirfte eine Kombination verschiedener Kennzahlen am ehesten geeignet sein, um die langfristige
Wirtschaftlichkeit eines Betriebes zu evaluieren.

Um den administrativen Aufwand fur die prifenden Organe zu begrenzen, kann diese zusatzliche Pri-
fung der wirtschaftlichen Férderungswirdigkeit begrenzt werden auf einen gewissen Grossenbereich
(zwischen einer unteren und einer oberen Limite von SAK). Dies zum einen, weil sowohl die Stake-
holder wie auch die Raumplanung ein gewisses Mindestausmass an Kernlandwirtschaft fordern, und
zum anderen, weil davon ausgegangen werden kann, dass ein Betrieb ab einer gewissen Grosse ei-
nem Betriebsleiter gentigend Potenzial bietet fiir eine langerfristige Existenzfahigkeit, auch wenn die-

ses Potenzial von den Vorgangern nicht ausgenutzt wurde.

Vor- und Nachteile

Ein grosser Vorteil der Ergdnzung der SAK mit einer vertieften einzelbetrieblichen Prufung der Forde-
rungswirdigkeit ist die verbesserte Berlicksichtigung der Wirtschaftlichkeit der Betriebe. Damit kann
das System in zweierlei Hinsicht verbessert werden. Zum Einen kénnen Betriebe, welche zwar eine
hohe wirtschaftliche Leistungsfahigkeit aufweisen, aber heute die SAK-Limite nicht erreichen, trotz-
dem berlcksichtigt werden (Q1 in Abbildung 5). Zum Anderen kann das System auch dazu verwendet
werden, Betriebe, welche heute zwar die SAK-Limite erreichen, aber nur eine ungentigende wirt-
schaftliche Leistungsfahigkeit aufweisen, von den damit verbundenen Privilegien auszuschliessen
(Q2 in Abbildung 5). Inwieweit diese Moglichkeit zum Tragen kommt, hangt davon ab, innerhalb wel-
ches Grossenbereichs — gemessen in SAK - ein Betrieb liegen muss, damit er zu einer wirtschaftli-

chen Prifung zugelassen wird.
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Abbildung 5: Verhaltnis zwischen dem Landwirtschaftlichen Einkommen und der Anzahl SAK bei Be-

trieben der Zentralen Auswertung <3 SAK

Im Gegensatz zu den Buchhaltungen fokussieren der Betriebsvoranschlag sowie teilweise auch die
Ertragswertschatzung auf das zukunftige wirtschaftliche Potenzial. Damit verbunden ist zwangslaufig
eine Reduktion der Verlasslichkeit der Angaben, da betriebsspezifische Annahmen in die Berechnung
mit einfliessen. Folglich ist die Objektivitat im Vergleich zu den Buchhaltungskennzahlen geringer.
Dies stellt dann eine Herausforderung dar, wenn eine amtliche Verfiigung, beispielsweise eine Ge-
werbefeststellung, rechtlich angefochten wird.

Wegen dem grossen Aufwand kommt eine einzelbetriebliche Priifung der Wirtschaftlichkeit eines Be-
triebes vor allem als Ergénzung zu einem einfach zu erhebenden Betriebsgrossenmass wie den SAK
in Frage. Denkbar waren zum Beispiel tiefere Eintretenskriterien kombiniert mit einer solchen Priufung,
was die Beurteilung des wirtschaftlichen Potenzials von Betrieben gegenliber heute stark verbessern

wirde.

4.3 Grundsatzliche Alternativen zu den SAK

Mittelfristig kdnnte das System weitreichender geandert werden, was im Rahmen einer Gesetzesrevi-

sion zu realisieren ware. Moglichkeiten, welche in einem solchen Rahmen zur Verfligung stehen, wa-

041.631/2012/00393 \ C00.2101.101.7.69380

44/60



Evaluation des Systems der Standardarbeitskrafte SAK

ren ein einfaches auf physischen Einheiten basierendes Betriebsgréssenmass oder das Konzept der

Standardrohleistung. .

43.1 Physisches Betriebsgrossenmass (BGM)

Das physische Betriebsgrossenmass (BGM) wird so genannt, weil es im Gegensatz zu den SAK di-
mensionslos ist und sich auf physische Gréssen wie Flachen und Tierbestand abstiitzt. Ein solches
Mass hatte damit keinen Bezug zur eingesetzten Arbeit und musste entsprechend auch nicht dem
technischen Fortschritt angepasst werden. Dies bedeutet aber nicht, dass es keinen Bezug zu realen
Kennzahlen aufweist. Eine Mdglichkeit, ein solches BGM festzulegen, wéare die Verwendung von Fi-
nanzkennzahlen wie zum Beispiel die Rohleistung eines Betriebes. Mit Hilfe einer Regressionsanalyse
wirden diejenigen Faktoren evaluiert, welche den grdssten Einfluss haben auf die Rohleistung (Meier
2011). Evaluierte Einflussvariablen wéaren dabei physische Kennzahlen der Betriebe wie die zur Ver-
figung stehende Flache, die Flachennutzung, Tierzahlen oder weitere im Rahmen der landwirtschaft-
lichen Strukturerhebung angegebene Daten. Ein Beispiel fir ein BGM mit lediglich 4 Aktivitaten
(BGM_F4) stammt von Meier (2011) und lautet folgendermassen:

BGM_F4 = Anzahl ha LN — Anzahl ha Griunland + Anzahl GVE + 7 * Anzahl ha Spezialkulturen

Je nach gewlinschtem Detaillierungsgrad kann eine unterschiedliche Zahl an Variablen in dieser Be-
rechnung beriicksichtigt werden. Durch zusétzliche Variablen wirde jedoch der Vorteil der Einfachheit
des Systems reduziert. Die zeitliche Dynamik kénnte in diesem System auf zwei verschiedene Arten
bericksichtigt werden: Zum Einen kdnnen in regelméassigen Abstédnden die Regression neu gerechnet
und die Faktoren entsprechend angepasst werden. Zum Anderen ware es auch maglich, die Limiten
Uber die Zeit anzupassen.

Analog zur Berucksichtigung landwirtschafsnaher Tatigkeiten bei den SAK wére es auch bei diesem
System maoglich, die berticksichtigten Aktivitdten auf landwirtschaftsnahe Tatigkeiten auszudehnen,

indem basierend auf der Zielvariablen — z.B. der Rohleistung - Zuschlége berechnet wiirden.

Vor- und Nachteile

Der Vorteil dieses Systems besteht darin, dass das Betriebsgrossenmass dimensionslos ist. Die
Landwirte hatten deswegen nicht die Erwartung, dass dieser Wert direkt mit einem der verwendeten
Produktionsfaktoren verbunden ist, wie dies heute mit dem Bezug der SAK zur Arbeit der Fall ist.
Dadurch wirde der Faktor auch nicht als ungerecht wahrgenommen. Dies kénnte dazu fuhren, dass

die politische Diskussion Uber die Beriicksichtigung der verschiedenen Arbeiten wegfallt. Gleichzeitig
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hatte auch dieses Betriebsgrossenmass einen sehr hohen Standardisierungsgrad, was die Erhebung
— immer basierend auf bestehenden Daten — einfach macht und die Einflussnahme des Betriebsleiters
minimiert. Rechtssicherheit ware deshalb auch bei diesem Mass gegeben. Ebenfalls ein Vorteil ware,
dass man die Limiten mit unterschiedlicher Dynamik anpassen kann, ohne dass das System seine
Glaubwirdigkeit verliert.

Eine Herausforderung bei der Umsetzung eines physischen BGM wéare der Umgang mit Zuschléagen,
die heute im Bereich des BGBB und der Strukturverbesserungen existieren. Unsicher ist auch, wie gut
sich ein dimensionsloses Betriebsgrossenmass kommunizieren liesse. Zudem ist offen, ob ein Wech-
sel zu einem physischen BGM zu einer besseren Abbildung der Wirtschaftlichkeit der Betriebe als mit
dem heutigen SAK-System flhren wiirde. So zeigen die Arbeiten von Huber et al. (2014) das mit ei-
nem sehr einfachen BGM (BGM_F4) zwar der Umsatz eines Betriebes gut abgebildet werden kann,
nicht aber das landwirtschaftliche Einkommen. Ebenfalls ist nicht klar, wie gut dannzumal die verwen-

dete Formel von den verschiedenen Stakeholdern akzeptiert wirde.

43.2 Standardrohleistung (SRL)

Starker als das einfache BGM wirde das System der Standardrohleistung (SRL) auf 6konomische Kri-
terien abstltzen. In diesem System wird flr jede kernlandwirtschaftliche Aktivitat der Umsatz bzw. die
Rohleistung mit oder ohne Direktzahlungen pro Einheit (ha oder GVE) berechnet. Berechnet wirden
diese Werte auf Basis von Daten aus der Zentralen Auswertung, indem 5 Jahres-Durchschnitte der
Werte fur die einzelnen Aktivitaten tiber alle Betriebe berechnet wiirden. Mit Hilfe der Daten der Zent-
ralen Auswertung (ZA) kdnnten die Daten fiir insgesamt 27 Betriebszweige dargestellt werden. Durch
die Berechnung mit Hilfe der ZA-Daten wirden diese Werte einer landesiblichen Bewirtschaftung
entsprechen (siehe Tabelle 6). Zur Berechnung der Betriebsgrésse wiirde das Ausmass der Aktivitéat
dann mit ihrer Standardrohleistung multipliziert. Die Betriebe miissten mit ihren Aktivitaten eine gewis-
se Summe an Standardrohleistung erreichen, um in den Genuss von staatlichen Férderungen zu
kommen. Je nach Anwendungsbereich kénnte diese Limite unterschiedlich hoch gewéhlt werden.
Durch die Verwendung eines 5-Jahres Durchschnitts hat man einerseits eine gewisse Stabilitat im
System. Andererseits bringt diese Berechnungsweise aber auch eine Dynamik in das System, da sich
die Standardrohleistung je nach Marktlage verandern kann. Sinkt zum Beispiel der Preis fur ein be-
stimmtes Produkt, so wird auch die Standardrohleistung fur diese Aktivitdt abnehmen. Da die Limite

jedoch auf demselben Niveau verbleiben wird, werden Betriebe, welche sich nicht veréandern, unter
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die Limite fallen. Eine Anderung in diesen Parametern miisste daher immer auch den Einfluss auf die

SRL beachten, und gegebenenfalls mussten die Limiten angepasst werden.

Tabelle 6: Standardrohleistung, 5-Jahres-Mittel auf der Basis von ZA-Daten (Huber et al. 2014)

5J 2003-2007 5J 2004-2008 5J_2005-2009 5J 2006-2010 5J_2007-2011
Brotgetreide 3'163 3'269 3'204 3125 3'250
Futtergetreide 1'433 1'490 1'466 1'461 1'508
Kérnermais 3'197 3'328 3'250 2'979 3128
Kartoffeln 12'489 12'877 13'536 14'314 14'729
Zuckerriiben 8'861 8'763 8'317 7'820 7'687
Raps 2'609 2'782 2'815 2'813 2'969
Freiland-Konservengemise 8'048 7'608 7'4388 7187 7'414
Gemdse (ohne Freiland-Konserve 37'933 38'828 39'827 40'785 41'283
Tabak 28'330 28'578 30313 32'000 35'683
Raufutter (selbsterzeugt) 114 122 119 122 135
Trauben, ohne Kelterei 17'550 18'014 19173 19'385 19'774
QObst, Obstprodukte inkl. Holz 26'852 27'312 28'159 29'528 31'140
Beeren 50'060 49'700 46'060 42'460 40700
Verschiedene Dauerkulturen 20'056 20'674 21'022 20'006 19'412
Andere Kulturen 3474 3'458 3'444 3'402 3477
Wald 845 912 958 976 974
UebrigesTierhaltung 24 28 31 A 32
Milch, Milchprodukte 4'082 4'175 4127 4'080 4'018
Mutterkuhhaltung 2'823 2'773 2'668 2'563 2'561
Tiere Milchvieh, Aufzucht, versch. 4'988 5129 5'010 4'776 4'675
Grossviehmast 6'964 7'058 7'195 7'352 7'287
Kélbermast 8'542 8'358 8'218 7'975 7'802
Pferde 5'401 5'625 5'981 6'279 6'443
Schafe 1711 1'624 1'542 1'510 1'359
Ziegen 1'566 1730 1'930 2'266 2'152
Schweinehaltung 6'746 6'907 6'822 6'834 6'890
Geflugelhaltung 7'638 7'600 7'862 8154 8'287
Direktzahlungen je ha 1'668 1'657 1'656 1'664 1'674
Direktzahlungen je RGVE 565 585 643 702 758
Direktzahlungen je GVE 218 222 225 228 230

Vor- und Nachteile

Der Vorteil dieses System ist die begriffliche Nahe zur Wirtschaftlichkeit. Allerdings entspricht die
Standardrohleistung nicht dem Einkommen eines Betriebes und die Korrelation zwischen der SRL und
dem Einkommen bewegt sich in einem &hnlichen Rahmen wie bei den SAK (Huber et al. 2014).
Gleich wie beim SAK-System bietet der hohe Grad der Standardisierung — entspricht etwa derjenigen
des Systems SAK+ — bei den SRL sowohl Vor- wie auch Nachteile. Der Vorteil ist die einfache Be-
rechnung basierend auf vorhandenen Daten. Diese Standardisierung hat jedoch auch den Nachteil,
dass Betriebe, welche ihre Betriebe erfolgreich bewirtschaften und eine Gberdurchschnittliche Rohleis-
tung pro Betriebe erreichen, sich ungerecht behandelt fihlen werden, da die effektive Leistung durch
das System nicht abgebildet wird. Bei den SRL wére dies von der Interpretation ungunstiger als bei
den SAK, da bei diesem System die Betriebe ,bestraft* werden, die eine Rohleistung uber dem Stan-

dard erwirtschaften, was im Prinzip gewollt ist.
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Auf den ersten Blick einfach zu beriicksichtigen waren bei diesem Betriebsgrossenmass die landwirt-
schaftsnahen Téatigkeiten. Dazu kdnnte zur Berechnung einfach die Rohleistung der jeweiligen Tétig-
keiten mit einberechnet werden. Dabei gilt es aber zu berilicksichtigen, dass auch Handelstatigkeiten
in den Bereich der landwirtschaftsnahen Téatigkeiten fallen, bei welchen die Rohleistung in einem un-
glnstigeren Verhaltnis zum Einkommen steht als dies bei landwirtschaftlichen Tatigkeiten der Fall ist.
Damit die Rohleistungen vergleichbar sind, mussten deshalb auch bei diesem System Korrekturfakto-

ren eingefuhrt werden, welche das System komplizierter und untibersichtlicher machen.

5 Diskussion

Das SAK-System wird als Betriebsgrossenmass in der Schweizer Agrarpolitik universell eingesetzt. So
wird es verwendet als Eintrittskriterium in den Bereichen Direktzahlungen und Strukturverbesserungen
sowie als abschliessendes Kriterium zur Beurteilung der Férderungswirdigkeit eines Betriebes im Be-
reich des bauerlichen Bodenrechts — mit verschiedenen darauf aufbauenden Rechtsbereichen wie
dem Raumplanungsrecht. In diesen Bereichen hat das heutige SAK-System verschiedene Starken
und Schwachen. Als Starke des Systems sind dabei insbesondere die Einfachheit im Vollzug und Ob-
jektivitat zu nennen, welche das System fiir alle Anwender einfach machen und welche auch stark zur
Rechtssicherheit beitragen. Als Schwéache muss vor allem die suboptimale Beriicksichtigung der wirt-
schaftlichen Leistungsféhigkeit des Betriebes sowie die teilweise mangelhafte Akzeptanz bei Landwir-

ten, welche die geforderten Grenzwerte nicht erreichen, erwéhnt werden.

Technischer Fortschritt

Als kritisch fur das SAK-System wird die Berlicksichtigung des technischen Fortschritts gesehen. Da-
bei geht es nicht um eine Forcierung des Strukturwandels, sondern um die Legitimitat des Systems:
Das System der SAK muss auch in Zukunft auf der Arbeit basiert sein. Es wird deshalb als dringend
angesehen, dass das System an den technischen Fortschritt angepasst wird, damit sich die Differenz
zwischen der real in der Schweizer Landwirtschaft eingesetzten Arbeitskrafte und der Summe der
Standardarbeitskrafte geméss den geltenden SAK nicht noch weiter vergréssert. Fur die Zukunft ist es
auch denkbar, dass die Berticksichtigung des technischen Fortschrittes mit einer Verschiebung einer
spezifischen Limite einhergeht, wenn man die Wirkung auf die Strukturen verhindern will. Der Bundes-
rat wird in der nachsten Botschaft zur Weiterentwicklung der Agrarpolitik einen Vorschlag fir eine

Verankerung der Anpassung an den technischen Fortschritt auf Gesetzesstufe machen. Sollte sich die
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Berucksichtigung des technischen Fortschritts als politisch nicht mehrheitsfahig erweisen, so wére als

Alternative ein Systemwechsel ins Auge zu fassen.

Bewertung einer Weiterentwicklung des Systems

Von den préasentierten Mdglichkeiten zur Weiterentwicklung des Systems hatte das System SAK+ das
Potenzial, die Akzeptanz zu verbessern, da es am ehesten die reale Arbeitszeit abbildet. Jedoch wiir-
de diese Erweiterung des bestehenden Systems die Komplexitat fir die Landwirte erhdhen, da sie es
bei ihren jahrlichen Produktionsentscheidungen dann ebenfalls beriicksichtigen mussten. Es ist des-
halb nicht davon auszugehen, dass mit dieser Erweiterung die Akzeptanz des Systems nachhaltig
verbessert werden kénnte. Die Alternative SAK+ stellt deshalb fiir den Bundesrat nur einen bedingt
gangbaren Weg zur Weiterentwicklung des Systems dar.

Eine Verbesserung der Akzeptanz kann hingegen durch eine verbesserte Kommunikation des Sys-
tems erzielt werden, zum Beispiel indem bereits in der LBV klar definiert wird, dass die SAK kein Mass
fur die Arbeit, sondern ein standardisiertes Betriebsgrossenmass auf Basis der Arbeit sind. Diese
Massnahme zur Verbesserung der Verstandlichkeit des Systems soll im Rahmen einer nachsten Re-
vision der LBV umgesetzt werden.

Eine Mdglichkeit zur Verbesserung der Zielerreichung und der Akzeptanz des Systems ist die Erweite-
rung des bestehenden Systems um die landwirtschaftsnahen Tatigkeiten. Die Vorteile dieser Wei-
terentwicklung sind eine bessere Abbildung der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit der Betriebe sowie
eine bessere Berucksichtigung der vielféltigen Arbeiten und des Unternehmergeists, welchen die
Bauerinnen und Bauern in diesem Bereich an den Tag legen. Diese Berucksichtigung wird auch expli-
zit vom Postulat 12.3290 von NR Graf Maya ,Beriicksichtigung der Arbeit der Bauerinnen bei der Be-
rechnung der SAK-Werte“ oder der Standesinitiative 12.318 des Kantons Bern ,Berechnung der Stan-
dardarbeitskraft in der Landwirtschaft® gefordert. Auch in den parlamentarischen Debatten zur
Agrarpolitik 2014-2017 wurde die Forderung der Berlcksichtigung der landwirtschaftsnahen Aktivita-
ten prominent artikuliert. Gleichzeitig gilt es aber, die heute bestehende Kohérenz zwischen dem Ge-
werbebegriff im bauerlichen Bodenrecht und der Raumplanung zu erhalten. Der Bundesrat beabsich-
tigt einen adéquaten Vorschlag in eine Anhérung zu geben, um die landwirtschaftsnahen Tatigkeiten

bei der SAK-Berechnung zu bericksichtigen.

Vertiefte Prifung der einzelbetrieblichen Férderungswirdigkeit
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Eine mdgliche Erganzung zum heutigen System besteht in einer vertieften einzelbetrieblichen Prifung
der Férderungswirdigkeit der Betriebe. Diese Prufung in Ergdénzung zum SAK-System hétte den Vor-
teil, dass damit das Manko der ungentigenden Abbildung der wirtschaftlichen Leistungsféahigkeit aus-
geglichen wiirde. Damit kdnnten auch innovative, unternehmerische Landwirte gezielter geférdert
werden. Der erhdhte administrative Aufwand fir Landwirt und Behérden diirfte dabei in einem ange-
messenen Rahmen gehalten werden kénnen, da eine solche Prufung nur bei Veranderungen auf dem
Betrieb durchgefiihrt werden miisste und nicht jedes Jahr, wie dies bei den Direktzahlungen der Fall
ist. Der grosste Nachteil besteht darin, dass die Objektivitat des Systems etwas geringer wére. Der
Bundesrat wird dieses System vertieft prifen und adaquate Vorschlage in eine Botschaft fir eine Wei-

terentwicklung der Agrarpolitik aufnehmen.

Bewertung der alternativen Systeme: BGM und SRL

Die diskutierten Alternativen zum SAK-System, das regressionsbasierte Betriebsgréssenmass und die
Standardrohleistung, wirden nur punktuell eine Verbesserung des gesamten Systems bewirken. Mit
einem System basierend auf der Standardrohleistung waren weder die Wirtschaftlichkeit signifikant
besser abgebildet, noch die Akzeptanz verbessert. Zusatzlich bestlinde bei diesem System die Her-
ausforderung, dass die Standardrohleistung von weiteren agrarpolitischen Massnahmen beeinflusst
wirde.

Ein regressionsbasiertes Betriebsgréssenmass hat gegeniiber dem SAK-System den Vorteil, dass es
zur Legitimation nicht auf eine periodische Anpassung angewiesen ist bzw. die Anpassung mit relativ
einfachen Indikatoren automatisiert werden kdnnte. Das regressionsbasierte Betriebsgréssenmass
weist ansonsten aber &hnliche Nachteile wie das SAK-System auf. Das regressionsbasierte Be-
triebsgréssenmass miusste vor allem dann zur Diskussion gestellt werden, wenn sich die regelmassige
Anpassung der SAK-Faktoren an den technischen Fortschritt als politisch nicht mehrheitsfahig erwei-

sen sollte und das SAK-System deshalb seine Objektivitat verlore.
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6 Beantwortung der Postulate

6.1 Postulat 12.3234 ,,Beriicksichtigung des Arbeitsbedarfs der
Waldbewirtschaftung und der Sommerung bei der Berechnung der

SAK-Werte*

Bei der Anwendung des SAK-Systems im Bereich des BGBB und der Strukturverbesserungsmass-
nahmen wird der Arbeitsbedarf fur die Bewirtschaftung des eigenen Waldes und der Sémmerung be-
reits mit Zuschlagen beriicksichtigt. Diese Zuschlage basieren auf Messungen der bendétigten Arbeits-
zeit fur die einzelnen Aktivitaten durch die Gruppe Bau Tier und Arbeit von Agroscope. Beim Wald
wurde bei der Berechnung von einem bauerlichen Wald mit mittlerer Mechanisierung ausgegangen.
Die Mehrarbeit bei der Sémmerung wird indirekt durch die Faktoren fur die Haltung des Viehs im Tal-
betrieb beriicksichtigt. Der Faktor im Talbetrieb wird namlich nicht gekdrzt fir die Dauer, wo die Tiere
gesommert werden und auf dem Talbetrieb keine Arbeit verursachen. Die SAK-Faktoren werden peri-
odisch uUberprift und bei einer Abweichung der Faktoren von der Realitat werden Anpassungen vor-

geschlagen.

Im Rahmen der Agrarpolitik 2014-2017 wurde den Landwirten ermdglicht, fur die Aufbereitung , Lage-
rung und den Verkauf selbstproduzierter landwirtschaftlicher Erzeugnisse auf dem Produktionsbetrieb
zusatzliche SAK im Bereich des BGBB und der Strukturverbesserungsmassnahmen geltend zu ma-
chen. Die Verkasung der auf dem Sémmerungsbetrieb anfallenden Milch, die bis dahin nicht ange-
rechnet werden konnte, wird deshalb seit dem 1. Januar 2014 mit einem SAK-Zuschlag nach effekti-
vem Arbeitsaufwand berticksichtigt, sofern der Sommerungsbetrieb auf eigene Rechnung und Gefahr

bewirtschaftet wird.

Die Berlcksichtigung der Zuschlage fir Wald und S6mmerung im Bereich der Direktzahlungen ist
hingegen nicht zielfihrend, weil der Wald nicht zur landwirtschaftlichen Kerntatigkeit gehoért. Die SAK
fur die Smmerung wird auch bei Direktzahlungen indirekt mitberticksichtigt, indem - wie oben bereits
ausgefihrt - der massgebliche Tierbestand trotz Abwesenheit der Tiere auf dem Heimbetrieb nicht re-
duziert wird. Zudem ist zu beachten, dass in der SOmmerung ein anderes Direktzahlungsregime gilt,

welches auf dem Normalbesatz basiert.
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6.2 Postulat 12.3242 ,,Mindestarbeitsaufkommen fiir landwirtschaftliche

Direktzahlungen umfassend bewerten*

Die Grundlage der SAK sind arbeitswirtschaftliche Daten, die von der Gruppe Bau, Tier und Arbeit

von Agroscope auf Schweizer Landwirtschaftsbetrieben erhoben werden. Dabei werden neben den
Feld- und Stallarbeiten auch die Arbeiten fir die Betriebsfihrung sowie Sonderarbeiten erhoben und
bei der Berechnung der SAK-Faktoren berlcksichtigt. Je nach Aktivitét haben die Betriebsfiihrung und
die Sonderarbeiten einen Anteil zwischen 20% und 60% an der gesamten bei der Berechnung der
SAK-Faktoren beriicksichtigten Arbeitszeit eines Betriebes (Schick 2012). Auch diese Daten werden
laufend Uberprift und wenn sich Abweichungen zur Realitat ergeben, werden diese bei Anpassungen

der SAK-Faktoren berilicksichtigt.

Die Bewirtschaftungserschwernisse werden bereits im heutigen System mit Zuschlagen bei den SAK
auch im Bereich der Direktzahlungen beriicksichtigt. Dabei werden sowohl die Erschwernisse durch
topographische Gegebenheiten wie auch durch spezielle — zum Beispiel 6kologische — Produktions-
formen berlcksichtigt. Um den Arbeitsaufwand auf sehr steilen Parzellen noch besser zu berticksich-
tigen, soll auf 1. Januar 2017 parallel zu der im Rahmen der AP 14-17 beschlossenen Erhéhung der
Hangbeitrage fur Flachen mit mehr als 50% Hangneigung der entsprechende Zuschlag fiir Steillagen

ebenfalls erhdht werden.

Der Zuschlag fur die Verarbeitung und Vermarktung der hofeigenen Produkte, wie er im Bereich des
BGBB und der Strukturverbesserungsmassnahmen bericksichtigt wird, basiert auf einer Eigendekla-
ration, deren Erhebung sowohl fir die Landwirte als auch die Behdrden mit erhéhtem Aufwand ver-
bunden ist. Im Bereich der Direktzahlungen, in welchem die Einstufung der Betriebe im Gegensatz
zum Bodenrecht jahrlich vorgenommen werden muss, wiirde die Berilicksichtigung dieser Tatigkeiten
zu einem zu starken Anstieg des Aufwandes fihren. Wegen der grossen Diversitat der Aktivitaten in
diesem Bereich ware es schwierig, standardisierte Faktoren dafiir zu definieren. Ebenfalls kénnen
diese Werte jahrlich stark schwanken, was fur den Landwirten zu einer Unsicherheit fihrt, ob er die
verlangte Limite erreicht oder nicht. Eine Berucksichtigung der Verarbeitung und Vermarktung im Be-

reich der Direktzahlungen wird deshalb nicht als adaquat und sinnvoll betrachtet.
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6.3 Postulat 12.3906 ,,Bemessung der Standardarbeitskraft*

Ist das System zur Bemessung der Standardarbeitskrafte fur die heutige und zukunftige Land-
wirtschaft zweckmassig und kohéarent?

Das SAK-System besitzt mit der Arbeit eine klare Basis. Auch ist es in allen Bereichen des Landwirt-
schaftsrechts in Anwendung. Man kann deshalb davon ausgehen, dass der Einsatz des Systems ko-
harent ist. Etwas reduziert wird die Koharenz dadurch, dass im Bereich der Direktzahlungen gewisse
Zuschlage, welche in den anderen Bereichen zur Anwendung kommen, aus gut begriindbaren Aspek-

ten nicht gewahrt werden.

Zweckmassigkeit — Mangelhafte Abbildung der Wirtschaftlichkeit

Die Zweckmassigkeit des SAK-Systems muss in den verschiedenen Anwendungsbereichen unter-
schiedlich beurteilt werden. So ist das System zweckmassig als Untergrenze bei den Direktzahlungen.
Hier ware allenfalls eine Vereinfachung des Systems denkbar. In den anderen Bereichen - Struktur-
verbesserungen und vor allem beim Bodenrecht — ist die Zweckmassigkeit des Systems zu differen-
zieren. Das SAK-System vermag die wirtschaftliche Leistungsfahigkeit der Betriebe nur unzureichend
abzubilden, da mit den SAK das wirtschaftliche Potenzial eines Betriebs nicht angemessen beriick-
sichtigt werden kann. Dieser Mangel ist bei den Strukturverbesserungen zu relativieren, weil das SAK-
System lediglich eine administrative Eintrittsschwelle fir Investitionshilfegesuche darstellt — was als
zweckmassig zu beurteilen ist; in einem zweiten Schritt wird danach eine vertieften betriebswirtschaft-
liche Prifung mit Blick auf die gewlinschte Investitionstatigkeit durchgefihrt. Beim Bodenrecht gibt es
ein solches zweistufiges System nicht, weshalb die Zweckmassigkeit des heutigen SAK-Systems in

der Anwendung beim Bodenrecht als mittelméssig einzustufen ist.

Fokus des SAK-Systems auf kernlandwirtschaftliche Tatigkeiten

Das SAK-System ist auf die Kernlandwirtschaft fokussiert; es werden deshalb alle dazu gehdrigen Ta-
tigkeiten — inkl. der Verarbeitung und Vermarktung der auf dem Hof produzierten Rohstoffe — an die
SAK angerechnet. Dieser Fokus auf die Kernlandwirtschaft ist punktuell — vor allem mit Blick auf die
Raumplanung — zwar eine Starke des Systems, er ist aber nach Meinung der befragten Stakeholder
zu eng definiert; der Bund solle méglichst diverse Formen der Landwirtschaft zulassen unter der Be-

dingung, dass auf den Betrieben immer noch in einem gentigenden Umfang Kernlandwirtschaft be-
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trieben werde. Mit einer Erweiterung auf landwirtschaftsnahe Téatigkeiten kénnte auch dem Unterneh-

mergeist der Landwirte vermehrt Rechnung getragen werden.

Verbesserung der Zweckmassigkeit notwendig

Um die erwahnten Schwéchen zumindest teilweise zu beheben, wére es vorteilhaft, die vom SAK-
System bericksichtigten Tatigkeiten um landwirtschaftsnahe Tatigkeiten zu erweitern. Damit kénnte
der Forderung nach einer Férderung einer mdglichst diversifizierten Landwirtschaft Genlige getan
werden. Gleichzeitig wirde die Berticksichtigung der landwirtschaftsnahen Téatigkeiten auch zu einer
besseren Abbildung der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit eines Betriebes flhren. Eine weitere sub-
stantielle Verbesserung bringt eine Erganzung des SAK-Systems mit einer fokussierten einzelbetrieb-

lichen Prufung der Wirtschaftlichkeit der Betriebe.

Wie kann der Diversifizierung in der Landwirtschaft Rechnung getragen werden, damit alle ef-
fektiven landwirtschaftlichen und paralandwirtschaftlichen Tatigkeiten mitberticksichtigt wer-
den?

Der Diversifizierung der Landwirtschaft kann mit einer Verbreiterung der durch die SAK bertcksichtig-
ten Aktivitaten auf den Bereich der landwirtschaftsnahen Tatigkeiten beriicksichtigt werden. In der
Anwendung soll eine Erweiterung der von den SAK bericksichtigten Tatigkeiten so ausgestaltet wer-
den, dass sie moglichst einfach handzuhaben ist und mdoglichst auf vorhandenen Daten beruht. Im
Vordergrund stehen dabei Zuschlage im bauerlichen Bodenrecht sowie bei den Strukturverbesserun-
gen.

Damit weiterhin sichergestellt werden kann, dass auf einem férderungswirdigen Betrieb Kernlandwirt-
schaft in einem gentigenden Ausmass ausgeutbt wird, soll der Zuschlag fir landwirtschaftsnahe Tatig-
keiten explizit an die Bedingung eines minimalen Anteils Kernlandwirtschaft gekniipft werden. Ein
Vorschlag fiir eine entsprechende Umsetzung auf Verordnungsebene soll zu gegebener Zeit in Anho-

rung gegeben werden.

Wie wirkt das vorgesehene SAK-Konzept auf die verschiedenen Anwendungsbereiche und wie
soll es ausgestattet werden, damit es einfach vollziehbar ist und den verschiedenen Anforde-
rungen gerecht wird?

Im Bereich der Direktzahlungen sollen die landwirtschaftsnahen Tatigkeiten nicht bertcksichtigt wer-

den, da in diesem Bereich die Berechnung jahrlich auf knapp 60 000 Betrieben erfolgen muss; des-
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halb ist eine einfache und stabile Berechnung der SAK notwendig. Im Bereich der Strukturverbesse-
rungsmassnahmen werden bei einer Berucksichtigung der landwirtschaftsnahen Tatigkeiten im Be-
reich der SAK zusatzliche Betriebe die Eintretensschwelle erreichen, um ein Gesuch fir Investitions-
hilfen stellen zu kénnen. Wie viele Betriebe dies betreffen wird, kann derzeit nicht genau beziffert
werden, da die Datengrundlagen dazu fehlen. Ausserdem muss hier erwéhnt werden, dass die aller-
meisten Betriebe, welche Investitionshilfen erhalten, bereits vor der Verwirklichung des entsprechen-
den Investitionsprojekts die SAK-Schwellen tiberschreiten, da die mit Investitionshilfen geférderten
Betriebe im Durchschnitt 2.7 SAK aufweisen.

Die grossten Auswirkungen duarften im Bereich des bauerlichen Bodenrechts resultieren, da die SAK
hier nicht nur Eintretens-, sondern abschliessendes Forderkriterium sind. In diesem Bereich wird sich
der Anteil der Betriebe, welche die Gewerbegrenze erreichen, je nach Ausgestaltung des Systems
verandern. Wird das System so ausgestaltet, dass nur Betriebe auf ihre Wirtschaftlichkeit gepruft wer-
den, welche die Limiten heute nicht erreichen, so dirften mehr Betriebe als Gewerbe eingeteilt wer-
den. Priuft man aber auch Betriebe auf ihre wirtschaftliche Leistungsfahigkeit, welche heute wegen ih-
rer Grésse automatisch als Gewerbe eingestuft werden, so kann die Anzahl Betriebe auch abnehmen.
Da die Gewerbedefinition u.a. auch im Raumplanungsrecht verwendet wird, hat die Beriicksichtigung
der landwirtschaftsnahen Téatigkeiten auch Auswirkung auf die Raumplanung, es gilt deshalb einen
Berechnungsmodus zu finden, der sowohl den Anspriichen der Landwirtschaft wie auch denjenigen

der Raumplanung gentigen kann.

Kdnnen gemeinwirtschaftliche Leistungen, wie sie in der AP 2014-17 zusétzlich gefordert wer-
den, richtig bemessen und angerechnet werden?

Die Bemessung und Berechnung der gemeinwirtschaftlichen Leistungen ist kein explizites Ziel, wel-
ches mit den SAK verfolgt wird. Implizit wird der Arbeitsaufwand fur die Erbringung der gemeinwirt-
schaftlichen Leistungen in den meisten Fallen aber mit dem heutigen SAK-System bereits beriicksich-
tigt. So ist die in Artikel 104 BV geforderte sichere Versorgung der Bevolkerung an die
Bewirtschaftung der landwirtschaftlichen Nutzflache und die Haltung von Nutztieren gekoppelt und
diese Aktivitaten werden Uber die SAK-Faktoren erfasst. Der Forderung der Erhaltung der nattrlichen
Lebensgrundlagen und der Pflege der Kulturlandschaft wird zum Teil Uber Zuschlage fur die erschwer-
te Bewirtschaftung bericksichtigt. Das Ziel der dezentralen Besiedelung wird beriicksichtigt tber Limi-

ten, welche nach Region differenziert werden kdnnen.
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7 Weitere Vorstosse mit Bezug zum SAK System

Wie in der Einleitung erwahnt, sind neben den drei voranstehend abgehandelten Postulaten verschie-
dene weitere Vorstésse hangig, welche eine Anderung am SAK-System verlangen. Auf diese soll in
diesem Kapitel mit Bezug auf die Ausfiihrungen in diesem Bericht ebenfalls eingegangen werden, so-
fern sie nicht bereits mit den Antworten in den Kapiteln 5 und 6 abgedeckt sind (dies trifft auf das Po

12.3290, NR Graf Maya und die Kt.lv. BE 12.318 zu).

7.1 Erschwerte Bewirtschaftung beriicksichtigen (Po 11.4157, NR von

Siebenthal Erich)

Wie in

Tabelle 2 dargestellt ist, wird die erschwerte Bewirtschaftung im heutigen SAK-System mit Zuschlagen
bertcksichtigt. Nach Berechnungen von Agroscope decken diese Zuschlage mit 0.015 SAK/ha fur
Flachen mit einer Steigung von 18%-35% und mit 0.03 SAK/ha fir Flachen mit einer Steigung von
mehr als 35% die im Vergleich zu einer flachen Parzelle anfallende zusatzliche Arbeit gentigend ab.
Um den Arbeitsaufwand auf sehr steilen Parzellen noch besser zu bericksichtigen, soll auf den 1. Ja-
nuar 2017 parallel zu der im Rahmen der AP 14-17 beschlossenen Erhéhung der Hangbeitrage fur
Flachen mit mehr als 50% Hangneigung der entsprechende Zuschlag fur Steillagen ebenfalls erhoht
werden. Der Bundesrat erachtet deshalb dieses Postulat als erfullt und beantragt dessen Abschrei-

bung.

7.2 Erforderlicher Arbeitsbedarf flr Strukturverbesserungen senken (Mo

12.3592, NR von Siebenthal Erich)

Mit den Strukturverbesserungsmassnahmen sollen Betriebe geférdert werden, welche langfristig exis-
tenzfahig sind und damit eine solide Basis flir ein mit Strukturverbesserungsmassnahmen geférdertes
Projekt bieten. Dabei muss auch bericksichtigt werden, dass sich das Umfeld in der Zukunft veran-

dern kdnnte. Daten aus der zentralen Auswertung von Buchhaltungsdaten zeigen, dass die wirtschaft-
liche Leistungsféahigkeit der Betriebe mit steigender Grosse in der Tendenz ansteigt (Abbildung 4). Die
Varianz zwischen den Betrieben ist jedoch sehr gross; so weisen teilweise Betriebe, die unterhalb der
Limite liegen, eine bessere wirtschaftliche Leistungsfahigkeit auf als Betriebe Giber der Limite. Eine Be-

riicksichtigung dieser Betriebe ware moglich Gber ein SAK-System, welches ergénzt wird mit einer er-
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weiterten einzelbetrieblichen Prifung der Wirtschaftlichkeit. Eine solche Ergénzung soll als Folgear-
beit zu diesem Bericht vertieft geprift werden. Eine Senkung der Limiten ohne zuséatzliche einzelbe-
triebliche Priifung ware jedoch nicht zielfiihrend, da dadurch vermehrt Betriebe Gesuche einreichen

kénnten, welche kein genligendes wirtschaftliches Potenzial fiir geférderte Projekte haben.

8 Fazit des Bundesrates

Der Bundesrat hat das bestehende SAK-System detailliert gepriift und ist zum Schluss gekommen,
dass eine Weiterentwicklung des Systems angezeigt ist. Dies soll in zwei Schritten erreicht werden:

In einem ersten Schritt sollen die entsprechenden Verordnungen auf Basis der geltenden Gesetzes-
grundlage folgendermassen weiterentwickelt werden: 1. Berticksichtigung der landwirtschaftsnahen
Tatigkeiten bei der Berechnung der SAK in den Bereichen des bauerlichen Bodenrechts und der
Strukturverbesserungsmassnahmen, 2. Uberpriifung der SAK Faktoren u.a. mit Blick auf den techni-
schen Fortschritt inkl. Reduktion der Normarbeitszeit auf 2°600 Stunden, 3. Prazisierung der Definition
der SAK in der LBV. Zu den entsprechenden Verordnungsanpassungen soll im 2015 eine Anhoérung
durchgefiihrt werden. Die Anderungen sollen auf den 1. Januar 2016 in Kraft treten.

In einem zweiten Schritt beabsichtigt der Bundesrat, die einzelbetriebliche Beurteilung der Férde-
rungswurdigkeit als zusatzliche Bedingung fur die Anerkennung als Gewerbe geméass bauerlichem
Bodenrecht vertieft zu priifen und in diese Uberpriifung auch die aktuelle Regelung im Bereich der
Strukturverbesserungsmassnahmen miteinzubeziehen. Ziel ist es, basierend auf dieser Analyse einen
Vorschlag vorzulegen, der in einer nachsten Etappe zur Weiterentwicklung der Agrarpolitik umgesetzt
werden konnte. Der Bundesrat ist Gberzeugt, dass mit diesen Massnahmen die Agrarpolitik in eine
Richtung weiterentwickelt wird, welche sowohl bei der Gesellschaft als auch bei den Landwirten zu ei-
ner besseren Akzeptanz fuhrt. Ebenfalls kbnnen mit diesen Anpassungen innovative, unternehmeri-

sche Landwirte gezielt geférdert werden, was der Bundesrat als unabdingbar erachtet.
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9 Anhang
9.1 Weitere Parlamentarische Vorstdsse im Bereich SAK
9.1.1 Standesinitiativen

12.318, Standesinitiative des Kt. Bern, Berechnung der Standardarbeitskraft in der Landwirt-

schaft

Eingereichter Text: Der Bund soll sich im Rahmen der AP 14-17 dafir einsetzen, dass

a. der Arbeitsaufwand fur Direktvermarktung, Hofladen und Agrotourismus in der Berechnung des Ar-
beitsanfalls besser berlcksichtigt wird (SAK-Berechnung);

b. der Aufwand fur Buchhaltung, Datenverarbeitung, Produktverarbeitung (Grundaufwand), der auf
den meisten Betrieben durch die Bauerin erbracht wird, in der SAK-Berechnung zu berticksichtigen

ist.

9.1.2 Vom Bundesrat zur Ablehnung empfohlene parlamentarische Vorstdsse

Po 12.3290, NR Graf Maya, Beriicksichtigung der Arbeit der Bauerinnen bei der Berechnung
der SAK-Werte

Eingereichter Text: Der Bundesrat wird gebeten zu prifen, wie in der Agrarpolitik 2014-2017 para-
landwirtschaftliche Téatigkeiten, die vor allem von Bauerinnen ausgelbt werden, in die Berechnung der

Werte hinsichtlich Standardarbeitskraft (SAK) mit einbezogen werden kénnen.

Mo 12.3592, NR von Siebenthal Erich, Erforderlicher Arbeitsbedarf flir Strukturverbesserungen

senken

Eingereichter Text: Der Bundesrat wird aufgefordert, die SAK-Grenze fir den Bezug von einzelbe-

trieblichen Massnahmen der Strukturverbesserung zu senken, sodass

1. Betriebe, welche als landwirtschaftliches Gewerbe gelten und die SAK-Grenze gemass Artikel 7
BGBB erfiillen (1.0 SAK), von den Strukturverbesserungen profitieren kénnen;

2. Betriebe, welche als landwirtschaftliches Gewerbe gelten und die SAK-Grenze gemass Artikel 5
BGBB erfiillen (kantonale Ausnahmen bis 0.75 SAK), von den Strukturverbesserungen profitieren

koénnen.
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9.1.3 Vom Bundesrat zur Annahme empfohlene parlamentarische Vorstésse

Po 11.4157, NR von Siebenthal Erich, Erschwerte Bewirtschaftung bericksichtigen.

Eingereichter Text: Der Bundesrat wird aufgefordert, die Faktoren zur Berechnung einer Standardar-

beitskraft (SAK) fur das Hugel- und Berggebiet zu Uberprifen und dabei die erschwerte landwirtschaft-

liche Bewirtschaftung angemessen zu bertcksichtigen.

9.2

9.3

Landwirtschaftsnahe Tatigkeiten nach Art 12b LBV

Dienstleistungen fur Landwirtschaftsbetriebe:
o Aufbereitung, Lagerung und Verkauf von nicht Giberwiegend betriebsfremden Agrar-
produkten aus der Region, wie zum Beispiel Futtermittelherstellung, Lagerung von
Obst oder Gemuse umliegender Betriebe oder Hofladen.
Umweltdienstleistungen:
o Biomasseverwertung (Bioenergie, Biogasanlagen, Kleinwarmeverbunde);
o Biomasseverwertung (Kompostierung);
o Waldpflege und -bewirtschaftung.
Tourismus-, Gastronomie- und Freizeitdienstleistungen:
o Ferien auf dem Bauernhof;
o Schlafen im Stroh;
o Bed&Breakfast auf dem Bauernhof;
o Gastebewirtung, Besenwirtschaften;
o Erlebnisparks, wie zum Beispiel Mais- oder Schilflabyrinth (ohne feste Einrichtungen).
Dienstleistungen im Sozial- und Bildungsbereich:
o Schule und Kindergarten auf dem Bauernhof,;
o Sozialtherapeutische Angebote im Bereich der Jugend-, Alten- und Behindertenbe-

treuung.
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