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Abstract

The research project ‘Policy analysis — evaluation of existing and alternative policy instru-
ments for the summer farming area” is part of the inter- and transdisciplinary research
program “AlpFUTUR — The future of summer pastures in Switzerland”. The project combi-
nes an ex post evaluation of the currently applicable Swiss ordinance on summer pasturing
payments (Sémmerungsbeitragsverordnung S6BV) with an ex ante analysis of scenarios
about thinkable future amendments.

In the first module, the evaluation of the outcome and the execution of the ordinance on
summer pasturing payments is based on an analysis of the summer pasturing payments
statistics (part of the Swiss agricultural information system AGIS) and a more detailed
dataset of a very large sample of summer farms from the Canton of Grisons. This officially
collected data was complemented with information from oral interviews and a written survey
among the authorities of selected cantons. Based these sources, we identified difficulties
in executing the ordinance and estimated the costs of its execution, from which we derive
recommendations for the adaptation and optimisation of the ordinance.

In the second module, three written surveys about the determinants of the demand for sum-
mering places on alpine farms were conducted among farmers and summer farm operators:

- 686 summer farms (sample: 964; response rate after reminder: 71 %), 9.5 % of all
registered summer farms in 2008 respectively.

- 856 home farms that summer animals (sample: 2'458; response rate without reminder:
35%), 3.8 % of all summering home farms in 2007 respectively.

- 314 home farms that don't summer animals (sample: 586; response rate after remin-
der: 54%), 1.3% of all animal keeping home farms that did not summer in 2008
respectively.

Apart from providing a wealth of information about Swiss summer pasturing, the surveys
can be used for the parameterisation of a multi agent model, in order to simulate the
structural change of alpine pasturing as realistically as possible.

For the third module, the simulation part, we developed the “SWISSland Alpmodel”’, an
add-on to the multi agent based “SWISSland Model", specific for alpine summer farming.
The SWISSland (Swiss Agriculture Structural Change Information System) model claims to
represent as realistically as possible the 50’000 family farms comprising the whole of Swiss
agriculture in all their heterogeneity as regards farm and cost structures as well as farm
decision behaviour (Méhring et. al, 2010).

The “SWISSland Alpmodel” consists of 3'400 home farms and 675 summer farms with
their interactions. On this base, in a first phase, we evaluated three scenarios for the time
horizon from 2008 to 2020 and extrapolated the results for all Switzerland: a scenario
“Agricultural Policy 2011", continuing with the current policy without change; a scenario
“Increase of the direct payments to the alpine region” with a 50 % increase in the summer
pasturing payments; and finally a scenario “Agri-environmental direct payments” in which
the summer pasturing payments would be coupled to the alpine pasture area instead of the
present coupling to the number of animals.

Keywords:

alpine pasture, summer farming, summer pasturing, evaluation, policy analysis, multi agent
simulation model, direct payments, Swiss ordinance on summer pasturing payments (Sém-
merungsbeitragsverordnung SBV)



Zusammenfassung

Das Teilprojekt 13 “Politikanalyse — Evaluation bestehender und alternativer Steuerungsin-
strumente fiir das Sémmerungsgebiet” ist Teil des Verbundprojekts “AlpFUTUR — Zukunft
der Sémmerungsweiden in der Schweiz".!

Das Teilprojekt kombiniert eine ex post-Evaluation der Sommerungsbeitragsverordnung
(S6BV) mit einer befragungsgestiitzten ex ante-Analyse alternativer Auspragungen der
Agrarpolitik: Aus einer Wirkungs- und Vollzugsevaluation der S6BV werden Empfehlun-
gen zur Anpassung und Optimierung der Verordnung abgeleitet. Die Ergebnisse aus drei
schriftlichen Befragungen zu den Bestimmungsfaktoren der Sommerungsnachfrage dienen
der Parametrisierung eines Multiagentenmodells, mit dem die Empfehlungen und deren
Auswirkungen in einem ex ante-Simulationsansatz tiberpriift werden kdnnen.

Die Wirkungsevaluation basiert auf einer Analyse der S6mmerungsbeitragsstatistik (Teil
des AGIS) sowie eines detaillierten Datensatzes aus dem Kanton Graubiinden. Fiir die Voll-
zugsevaluation wurden die Vollzugsbeauftragten in ausgewahlten Kantonen miindlich und
schriftlich befragt. Dabei wurden auch die Kosten des Vollzugs der S6BV auf verschiedenen
Ebenen geschitzt und Vollzugsschwierigkeiten identifiziert.

Um die Strukturentwicklung in der Alpwirtschaft im Multiagentenmodell moglichst reali-
tatsnahe abbilden zu kénnen, wurden folgende Gruppen im Rahmen von Arbeiten zu den
Bestimmungsfaktoren der Smmerungsnachfrage schriftlich befragt:

- 686 Alpwirtschaftsbetriebe (Stichprobe: 964, Antwortrate nach Erinnerungsschreiben:
71%) bzw. 9,5% aller 2008 registrierten SGmmerungsbetriebe.

- 856 sommernde Heimbetriebe (Stichprobe: 2'458, Antwortrate ohne Erinnerungs-
schreiben: 35 %) bzw. 3,8 % aller 2007 sommernden Heimbetriebe.

- 3142 nicht sémmernde Heimbetriebe (Stichprobe: 586, Antwortrate nach Erinnerungs-
schreiben: 54 %) bzw. 1,3 % aller 2008 nicht sommernden Heimbetriebe, die eigentlich
Tiere fiir die Sommerung hatten.

Das fiir die Simulation verwendete Modell stellt die “SWISSland Alpmodel” genannte alp-
wirtschaftsspezifische Erweiterung des multiagentenbasierten SWISSland-Modells (SWISS:
Strukturwandel /nformations-System Schweiz) dar, das die rund 50°000 Heimbetriebe der
Schweiz und deren Strukturwandel in der ganzen Heterogenitat beziiglich Betriebs- und
Kostenstrukturen sowie Verhaltensweisen mdoglichst realitdtsnah abbilden soll (Mohring et
al. 2010).

Das SWISSland Alpmodel umfasst 3400 Heim- sowie 675 Alpwirtschaftsbetriebe mit ih-
ren Interaktionen, auf Basis deren Entwicklung Hochrechnungen auf die ganze Schweiz
moglich sind. Mit diesem Modell wurden in einer ersten Phase drei Szenarien fiir den Zeit-
horizont 2008 bis 2020 evaluiert: ein Szenarium “AP 2011", das die aktuelle Ausgestaltung
der Agrarpolitik unverandert fortfiihrt; ein Szenarium “Direktzahlungserhéhung im Sémme-
rungsgebiet”, bei dem die Sommerungsbeitrage gegeniiber 2008 um 50 % erhoht werden;

1 Informationen zu AlpFUTUR und zum vorliegenden Teilprojekt finden sich unter www.alpfutur.ch bzw.

www.alpfutur.ch/politikanalyse.

2 Davon haben 233 den Fragebogen ausgefiillt. Weitere 81 Heimbetriebe teilten mit, dass sie die Kriterien

zum Ausfiillen des Fragebogens nicht (mehr) erfiillten.


http://www.alpfutur.ch
http://www.alpfutur.ch/politikanalyse

und schliesslich ein Szenarium “Weideflichengebundene Sommerungsbeitrage”, bei dem die
Sémmerungsbeitrage nicht mehr nach der Zahl der gesdmmerten Normalstosse, sondern
nach der beweideten Flache ausbezahlt werden.

Die Resultate zeigen, dass die S6BV in der Vergangenheit einen wesentlichen Beitrag an
die Aufrechterhaltung der Sémmerung, und damit an die in Art. 77 LwG genannten Zie-
le der Sommerungsbeitrage, geleistet hat und auch weiterhin unverzichtbar sein wird. Es
muss allerdings bezweifelt werden, ob sie in der aktuellen Ausgestaltung den kiinftigen Her-
ausforderungen gewachsen ist. Die aktuell grésste Herausforderung ist die klar aufzeigbare
bipolare Entwicklung der Nutzungsintensitat, die Intensivierung in Gunstlagen bei gleichzei-
tiger Nutzungsaufgabe auf Marginalstandorten (Kapitel 1.1). Dieser bipolaren Entwicklung,
die sich im Sommerungsgebiet mit einwachsenden und iibernutzten Weiden dussert, hat die
S6BV nur wenig entgegenzusetzen. Die in der S6BV vorgesehene Herabsetzung des Normal-
besatzes bei langerdauernder Unterbestossung birgt ohne zusatzliche Planungsmassnahmen
gar die Gefahr in sich, dass einer fortschreitenden Nutzungsaufgabe nicht entschieden ge-
nug begegnet wird. Dies ware aber zunehmend wichtiger, da die Anzahl der Betriebe, die
an der unteren Auslastungs-Toleranzgrenze von 75 % wirtschaften, liber die letzten Jahre
gestiegen ist.

Die “arbeitsteilige Aufzucht” zwischen Berg- und Talgebiet scheint sich dank der Aufhe-
bung der bisherigen Limitierung der TEP-Beitrage auch nach dem definitiven Wegfallen
der Milchkontingentierung zu bewahren, allenfalls sogar zu verstdrken. Die Alpwirtschaft
ist in der Schweizer Landwirtschaft auch sonst nach wie vor stark verankert. 48 % aller
tierhaltenden Landwirtschaftsbetriebe bzw. 41 % aller Schweizer Betriebe sommern Tie-
re. Betriebe, die bislang nie gesdmmert haben, werden kiinftig kaum in die S6mmerung
einsteigen. Es bestehen eindeutig dkonomische, organisatorische und administrative Ein-
stiegsbarrieren, der administrative Aufwand ist allerdings kein Grund fiir die Aufgabe der
Sémmerung. Die Transportkosten sind fiir die Wahl des Sommerungsbetriebes oder fiir die
Entscheidung zur Aufgabe der Sdmmerung zwar wichtig, aber weniger entscheidend als an-
dere Faktoren. Ganz allgemein gibt es einen hohen Anteil Alper und Bestdsser, fiir die die
Tradition der Sémmerung derart wichtig ist, dass sie auch ohne Rendite auf die Alp gehen
bzw. Tiere sdmmern wiirden.

Fiir die Zukunft der Sdmmerung sind die vorhandenen Tiere erwartungsgemass ein Schliis-
selkriterium. Alpler und Bauern schitzen die Tierzahlen als recht stabil, jedoch leicht riick-
|aufig ein. Verdnderungen im Tierbestand gefdhrden die Sommerung. Bei der Planung der
kiinftigen Alpinfrastruktur ist dem Trend zur Umstellung auf Mutterkiihe und einer allfalli-
gen Jungviehalpung durch aktuell nicht sémmernde Heimbetriebe Rechnung zu tragen und
die vertragliche Absicherung der getatigten Investitionen wird an Bedeutung zunehmen.

Ein zentraler Entscheidungsfaktor fiir die Smmerung ist die Futterflache auf den Heimbe-
trieben: Wo der Agrarstrukturwandel zu einer Ausweitung der Heimweideflachen fiihrt, ist
die Wahrscheinlichkeit eines Ausstiegs aus der Sémmerung deutlich erhdht.

Der Strukturwandel der Heimbetriebe wirkt sich aber auch iiber die fiir die Sommerung
verfiigbare Familienarbeitszeit aus. Dies schlagt sich in gemeinschaftlich bewirtschafteten
Systemen auf die geleisteten Gemeinwerkstunden nieder, auf privat bewirtschafteten Alpen
hingegen auch auf den Weiterbestand des alpwirtschaftlichen Betriebszweiges. Die Arbeits-
entlastung ist damit ein Sémmerungsgrund, aber nur wenn man nicht (mehr) selbst auf
die Alp geht. In diesem Fall ist gutes Alppersonal ein Schliisselfaktor fiir die Wahl der Alp.
Daneben wird diese Wahl durch den Erschliessungsgrad und die Weidequalitdt mitgepragt.
Die Eigentumsverhiltnisse einer Alp haben hingegen einen bescheidenen Einfluss auf die
Auslastung. Die Auslastung einer Alp hangt sehr stark von individuellen Eigenheiten der Al-



pen ab, kaum aber von einer Spezialisierung auf eine bestimmte Tierkategorie. Ausgepragte
regionale Unterschiede der Auslastung konnten primar bei der Schafalpung ausgemacht
werden.

Die Vollzugsevaluation zeigt, dass eine dezentrale Organisation des Vollzugs kaum erkenn-
bare Vorteile bringt. Eine starkere Kopplung der Administration der Sémmerungsbeitrage an
die TVD wiirde die Datenqualitat erhéhen und Erleichterungen im Vollzug mit sich bringen;
dies ist aber momentan noch nicht vollstandig umsetzbar. Die Einhaltung des Normalbe-
satzes wird gegen oben mittels Beitragskiirzungen strikter durchgesetzt als gegen unten.
Dies ist vor allem auch fiir jene Regionen feststellbar, in denen die Unterbestossung ohnehin
schon ein Problem ist. Generell wird beim Vollzug der Bewirtschaftungsauflagen auf die Ab-
schreckung durch eine strikte, “legalistische” Anwendung von Beitragskiirzungen verzichtet.
Vielmehr wird auf die konsequente Umsetzung der Kontrollen und darauf aufbauend auf die
Aufklarung der Bewirtschafter iber Verwarnungen gesetzt.

Mit den Modellsimulationen kann gezeigt werden, dass die S6BV effektiv ist und eine Er-
héhung der Sommerungsbeitrdge — bei ansonsten unverdnderten Rahmenbedingungen —
die Auslastung der Alpen erhoht. Bei einer Beitragserhdhung ist jedoch auch mit steigen-
den Gesamtkosten fiir die Alpung zu rechnen, da diese dann arbeitsintensiver wird und
sich die flichenmassige Ausweitung auch auf die Infrastrukturkosten der Betriebe auswirkt.
Eine Umstellung auf flaichen- statt tiergebundene Beitrage kann die gewiinschte Kulturland-
schaftspflege férdern. Allerdings sind dort die Vollzugsherausforderungen insbesondere bei
der Sicherstellung des minimal notwendigen Tierbesatzes und beim Monitoring gross.

Aus den Resultaten werden verschiedene Empfehlungen fiir eine Weiterentwicklung
der SGBV abgeleitet: 1) Die Einfiihrung einer verbindlichen Nutzungsplanung, in einer
ersten Phase allenfalls erst einmal bei der Herabsetzung des Normalbesatzes, 2) die Kopp-
lung der Hohe der Sémmerungsbeitrdge an die Entwicklung der gesamtschweizerischen
Heimweidefldche, 3) eine stirkere Forderung von Tierkategorien, die spezifisch extensive
Weideflachen nutzen, 4) eine kontinuierliche Begleitung des Vollzugs der Vorschriften zu
alpfremden Diingern, 5) eine generelle Flexibilisierung und Regionalisierung sowie jahrliche
Anpassung der 100-tagigen Basiszeit fiir die Normalstossdefinition, 6) eine Koppelung des
Normalbesatzes an den Grundfutterbedarf analog zur Suisse-Bilanz oder eine regelméssige
Neufestsetzung des verfiigten Normalbesatzes, 7) eine kontinuierliche Begleitung des Voll-
zugs der Kraftfuttervorschriften und eine schweizweite Erfassung der Kraftfutterjournale, 8)
die Anhorung der Naturschutzfachstellen bei der Heraufsetzung des Normalbesatzes sowie
9) der Verzicht auf Sonderregelungen mit Interpretationsspielraum.

Trotz all dieser Empfehlungen muss eine Uberbiirokratisierung der Alpwirtschaft vermieden
werden. Ohne motivierte Alpverantwortliche und motiviertes Alppersonal wird die Alpwirt-
schaft auch kiinftig nicht funktionieren konnen. Die Einfiihrung zusatzlicher Bedingungen
kann auch die bestehenden Vollzugsstrukturen in den Kantonen mit der Zeit iiberfordern.
Schon heute gestaltet sich der Vollzug umgerechnet auf den einzelnen Betrieb im Vergleich
zu den lbrigen Direktzahlungen relativ aufwandig.

Aktuell fehlen die Datengrundlagen, um alternative, nicht direkt an Tierkategorien und
-zahlen gebundene Steuerungsinstrumente implementieren zu konnen oder alpwirtschaft-
liche Planungsverfahren zu erleichtern. Insbesondere eine digitale raumliche Abgrenzung der
Weidegebiete und -sektoren jeder Alp sollte mittelfristig verfiigbar sein. Eine Bindung der
Bundesmittel aus der SVV fiir alpwirtschaftliche Infrastrukturvorhaben an das Vorhanden-
sein einer regionalen alpwirtschaftlichen “Richtplanung” kdnnte mogliche Fehlentwicklungen
vermeiden helfen.
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Bessere Datengrundlagen waren schliesslich auch fiir die detailliertere Parametrisierung des
“SWISSland Alpmodel” hilfreich. Dadurch kénnte dessen Prognosezuverlassigkeit verbessert
werden. Das vom BLW mitfinanzierte AlpFUTUR-Teilprojekt 7 “Alpwirtschaftliches Infor-
mationssystem ALPIS — Konzeptentwicklung fiir ein alpwirtschaftliches Informationssystem
der Schweiz" sollte daher die Fragen der Datenbediirfnisse mit dem SWISSland-Team kl&-
ren.

Die vorliegenden Resultate kénnen nur Teilbereiche der Alpwirtschaft beleuchten. In weite-
ren Teilprojekten von AlpFUTUR werden bis 2013 wichtige zusatzliche Aspekte erarbeitet,
die zusammen mit den Ergebnissen aus dem hier diskutierten Projekt “Politikanalyse” in
der Synthese von AlIpFUTUR in kohdrente Schlussfolgerungen und Empfehlungen miin-
den sollen. Dies betrifft insbesondere die raumliche Betrachtung der Nutzungsintensitat
(Teilprojekt 2), die Qualitdt der Alpweiden (Teilprojekt 5), vertiefte einzelbetriebliche Wirt-
schaftlichkeitsanalysen (Teilprojekt 9), die gesellschaftlichen Anspriiche an die Alpwirtschaft
(Teilprojekt 15) oder Fragen der Verfiigbarkeit von Alppersonal und dessen Ausbildung (Teil-
projekt 16).
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1 Ausgangslage

Die Sommerungsweiden sind ein herausragendes Element der Schweizer Kulturlandschaft.
Sie pragen grosse Teile der Alpen, der Voralpen und des Jura. Traditionellerweise werden
diese Flachen mit Kiihen, Rindern, Schafen oder Ziegen genutzt, die saisonal aufgetrieben
werden. Die Alpwirtschaft hat in der Schweiz eine lange Tradition, welche auch die aktuelle
Nutzung noch stark pragt. Die genutzten Sommerungsweiden weisen oftmals eine hohe
Biodiversitat (spezialisierte Pflanzen und Tiere) auf: Die in der Schweiz inventarisierten,
floristisch wertvollen Flachen liegen zu rund 50 % in den Bergzonen Il und IV, sowie zu rund
30% im Sommerungsgebiet. Die Alpwirtschaft zeichnet sich durch eine charakteristische
Landschaft aus, die fiir Erholung und Tourismus von Bedeutung ist (Baur et al. 2006: 31,
Baur et al. 2007: 254).

Das Sémmerungsgebiet umfasst im Alpenraum und im Jura ca. 500'000 ha® oder /s der
Landesflache der Schweiz, wahrend die lbrige landwirtschaftlich genutzte Flache im Jahr
2009 rund das Doppelte, namlich 1'055'684 ha umfasste (BLW 2010a: A2).

Die flachenmassig und beziiglich Biodiversitat grosse Bedeutung der Alpweiden widerspie-
gelt sich in der Agrar- und Umweltpolitik nicht. Fiir diesen Drittel der landwirtschaftlich
genutzten Flichen wurden im Jahr 2009 weniger als 3,6 % der Direktzahlungen in Form
von Sémmerungsbeitragen aufgewendet, ndmlich 98 Mio. CHF von 2,742 Mrd. CHF (BLW
2010a: 123). Die Sémmerungsbeitrage stellen gemass Art. 70 und 77 LwG eine &kolo-
gische Direktzahlung an die Alpwirtschaft dar. Sie sollen die nachhaltige Nutzung von
Sémmerungsbetrieben und Sémmerungsweiden und damit den Schutz und die Pflege der
Kulturlandschaft* abgelten. Obwohl sich die Nutzung der Sémmerungsweiden in einzelnen
Regionen nicht von der Nutzung der Flachen in der landwirtschaftlichen Nutzfliche (LN)
unterscheidet — das Sémmerungsgebiet wird nicht zur LN gezihlt — gelangt die Direktzah-
lungsverordnung fiir die Alpweiden nicht zur Anwendung. Dies fiihrt insbesondere bei den
flaichenbezogenen Zahlungen zu einer spiirbaren Ungleichbehandlung. Rentsch und Baur
(2008: 112) implizieren zumindest fiir die Fldchen oberhalb der Waldgrenze, dass diese
Ungleichbehandlung zu Recht geschieht. Sie gehen davon aus, dass die Landwirtschaft in
dieser Zone keinen Beitrag an die Offenhaltung und Pragung der Landschaft leistet.

Baur et al. 2007 stellen fest, dass zur Alp- und Weidewirtschaft der Schweiz vergleichsweise
wenig Daten vorhanden sind und schliessen daraus ebenfalls auf einen geringen politischen
Stellenwert des Sommerungsgebietes. Einerseits gibt es lediglich zwei gesamtschweizerische
Erhebungen, die Schweizerische Alpstatistik (1891/1911) und das Schweizerische Alpkatas-
ter (1954/1982). Anderseits liegen seit 1980 Daten der Sémmerungsbeitragsstatistik vor.

Wirtschaftlich betrachtet tragt die Alpwirtschaft zwischen 5% und 11 % an das Nettoun-
ternehmenseinkommen® der Schweizer Landwirtschaft bei. Dieser Anteil ist allerdings bei
den Betrieben im Berggebiet mit rund einem Drittel deutlich hoher (Mack et al. 2008: 286).

3 Die Arealstatistik 1992/97 weist 537'764 ha alpwirtschaftliche Nutzfliche aus. Aus der Arealstatistik
2004/09 liegen momentan noch keine schweizweiten Daten vor.

4 Die Pflege der Kulturlandschaft ergibt sich insbesondere durch die Offenhaltung der Weideflichen, die
ohne alpwirtschaftliche Nutzung — je nach Héhenlage — verbuschen oder verwalden wiirden.

5 Dieser Betrag steht gemiss Landwirtschaftlicher Gesamtrechnung fiir die Entschidigung des in der

Landwirtschaft eingesetzten Eigenkapitals und der nicht entldhnten Familienarbeitskréfte zur Verfiigung
und ist in etwa mit dem landwirtschaftlichen Einkommen auf Betriebsebene vergleichbar. Er wird auch als
Nettounternehmensgewinn bezeichnet (Pfefferli et al. 2005: 138).
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1.1 Alpwirtschaft im Wandel

Obwohl die Alpwirtschaft mit SGmmerungsbeitragen geférdert wird, befindet sie sich wie
die iibrige Landwirtschaft im kontinuierlichen Strukturwandel. Die enge Verbindung der
Alpwirtschaft mit den Heimbetrieben im Tal- und Berggebiet fiihrt dazu, dass sich die
Strukturveranderungen der Landwirtschaft iiber veranderte Tierbestandesstrukturen auch
auf die SGmmerungsnachfrage auswirken (Lauber 2006).

Baur et al. (2007: 254) stellen darum die Hypothese auf, dass sich die Landwirtschaft in der
Schweiz zunehmend aus der Sémmerung zuriickziehen wird. Diese Hypothese wird durch
Mack und Flury (2008) bzw. Mack et al. (2008) gestiitzt. Diese kommen zum Ergebnis,
dass die Sommerungsbeitrage den Trend zur Aufgabe der Bewirtschaftung von Alpweiden
nicht stoppen kénnen und deren Effektivitat angesichts der bipolaren Entwicklung der Be-
wirtschaftungsintensitdt — Extensivierung und Nutzungsaufgabe auf der einen Seite und
Intensivierung auf einem Teil der weiterhin genutzten Flachen auf der anderen Seite (Rud-
mann 2004: 4; Baur et al. 2006; Lauber 2006: 6) — kritisch hinterfragt werden muss. Eine
solche Bipolaritat wirkt sich direkt auf Natur und Landschaft aus (Maag et al. 2001, Stock-
lin et al. 2007: 81). Sie gefdhrdet damit unter anderem die Erreichung der “Umweltziele
Landwirtschaft” in den Bereichen Biodiversitdt und Erosion (BAFU und BLW 2008: 22)
und stellt zumindest die Erreichung der in Art. 77 Abs. 1 LwG formulierten Ziele der Som-
merungsbeitrage, den Schutz und die Pflege der Kulturlandschaft, in Frage.

Diese Bipolaritat der Entwicklung lasst sich anhand von zwei Datenblocken belegen: Ei-
nerseits anhand der abnehmenden Sémmerungsflache, anderseits anhand des héchstens in
kleinen Schritten stattfindenden Riickgangs der gesommerten Normalstdsse®. Entsprechend
nimmt die durchschnittliche Anzahl gesdmmerter Normalstosse pro Weideflacheneinheit,
und damit die Nutzungsintensitit’ auf den verbleibenden Alpweiden, zu.

Zwischen 1979/85 und 1992/97 haben die Sommerungsweiden gemass Arealstatistik (Abb.
1) iiber alle Regionen betrachtet um 17°860 ha abgenommen (Roth et al. 2010: 45). Baur
et al. (2006: 29) zeigen anhand der selben Daten und fiir den selben Zeitraum analog, dass
von den 21630 ha Fliche, die im Berggebiet — gemass damaliger IHG-Begriffsdefinition
— wieder bewaldet wurden, zwei Drittel im Sommerungsgebiet lagen, weitere 27 % in den
Bergzonen 11l und IV. Diese Aussage konnten sie anhand der Auswertung von Daten des
Landesforstinventars von 1983/85 und 1993/95 iiber alle Zonen bestatigen: 68 % der 47'612
ha Wald und Gebiischwald, die in dieser Zeit neu® entstanden, lagen im Sémmerungsgebiet,
19% in den Bergzonen Il und IV. Dieser Trend hielt auch in der Folge an: Cioldi et al.
(2010: 36ff) halten fest, dass die Zunahme der Waldfldche auch zwischen den Datenaufnah-
men des Landesforstinventars 2 (LFI2) und des LFI3 vorwiegend auf das Einwachsen von
Alpweiden zuriickzufiihren ist und nur gerade 2 % des flaichenmissigen Waldzuwachses auf
die gezielte Aufforstung von Nichtwaldareal zuriickgehen.® Zwischen LFI2 und LFI3 hat die
Waldflache im Alpenraum (nicht zu verwechseln mit der alpwirtschaftlichen Flache) um 9 %

®  Ein Normalstoss (NST) entspricht der Sémmerung einer RGVE wihrend 100 Tagen. Die Definition

des Normalstosses beriicksichtigt damit einerseits Art und Zahl der gesommerten Tiere, anderseits aber
auch die Sdmmerungsdauer, wodurch er als Masseinheit fiir die Futtermenge verwendet werden kann (Art.
6 Abs. 2 S6BV).

7 Verschirfend kommt der Zuchtfortschritt mit steigendem Futterbedarf der einzelnen Tiere hinzu.

8  Stierlin et al. (1994: 198) definieren Gebiischwald wie folgt: “Waldfliche, die zu mehr als zwei Drittel
mit Strauchern und Gebiischen bedeckt ist. Als Gebiischwald gelten insbesondere die Griin- oder Alpenerlen
und die Legfohrenwalder der Alpen, aber auch Haselniederwélder und dhnliche Bestockungen.”

9 Aufforstung im Sinne einer aktiven Pflanzung.
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zugenommen. Die grossten Waldflachenzunahmen sind in dieser Zeit in Hohenlagen iiber
1800 m . M. zu finden, wo 41 % der gesamten Zunahmen zu verzeichnen sind bzw. wo der
Zuwachs 24 % betrug. Cioldi et al. stellen weiter fest, dass sich die Waldflachenzunahme
in den Alpen und auf der Alpensiidseite zwischen LFI2 und LFI3 gegeniiber der Vorperi-
ode LFI1/LFI2 fast verdoppelt hat.!® Aktuell befindet sich eine Anderung des Waldgesetzes
in der Vernehmlassung, die es den Kantonen unter anderem auch im SOommerungsgebiet
erlauben wiirde, statische Waldgrenzen festzulegen, wodurch voriibergehend einwachsen-
de Weiden ohne Rodungsbewilligung und Wiederaufforstungszwang wieder vom Aufwuchs
befreit werden kénnten.!!

Veranderung Alpwirtschaftsflichen 1979/85-1992/97

Vegetationslose Flachen, Gewdsser

Unproduktive Vegetation
Geblusch, Strauchvegetation

m Wald

M Geholze

B Landwirtschaftsflachen (Dauersiedlungszone)
Ubrige Siedlungsflichen

M Verkehrsflachen

90 -80 -70 -60 -50 -40 -30 -20 -10 0 10

Quadratkilometer

Abbildung 1: Veranderung der Alpwirtschaftsflichen. Bilanz der Arealstatistik Schweiz
iber 12 Jahre, zwischen 1979/85 wund 1992/97. Darstellung ana-
log zum BFS. (1 Quadratkilometer = 100 ha.) (Quelle: Bundesamt
fur Statistik BFS, Arealstatistik bzw. Website Statistik Schweiz, URL:
www.bfs.admin.ch/bfs/portal /de/index/themen/02/06/ind13.indicator.130707.1735.html,
Stand 03.01.2011).

Bei der Entwicklung der Tierzahlen, gemessen an den Normalstossen (Abb. 2), verzichten
wir auf eine Interpretation von Schwankungen zwischen einzelnen Jahren, da Witterungs-
einfliisse diese stark mitpragen. In einem Sommer mit gutem Futterwuchs und idealer Wit-
terung am Ende der Alpzeit kann die Sémmerungsdauer bei gleichem Tierbesatz wie im
Vorjahr um einige Tage verlangert werden und sich dadurch die Zahl statistisch erfasster
Normalstosse um mehrere Prozentpunkte erhéhen. Dies kann anhand der Betrachtung des
Sprungs bei den Milchkiihen zwischen 2006 und 2007 gezeigt werden: Deren Zahl stieg
voriibergehend von 110°070 auf 118'919 Normalstdsse (+ 8 % in einem Jahr). Gleichzeitig
hat die GVE-Zahl aller gemolkenen Tiere, die ein direkter Indikator fiir die Anzahl der Tiere
ist, in dieser Zeitspanne nur um wenige Tiere zugelegt, namlich von 53036 auf 53316 GVE
(+ 0.5 %) (BLW 2008, BLW 2009). Dieser Zuwachs ist weder durch die Milchschafe (deren
Zahl nahm n3mlich von 2006 auf 2007 von 1551 NST um 572 NST auf 979 NST ab) noch
durch die Milchziegen bedingt (der gesamte gesémmerte Ziegenbestand, inkl. nicht gemol-
kener Ziegen, nahm in dieser Zeitspanne nur gerade um 69 NST zu und hat dadurch nur
einen marginalen Einfluss auf die GVE-Zahl der gemolkenen Tiere gehabt). Dieser starke
Zuwachs in Normalstossen bei den Milchkiihen muss daher primar mit guten Witterungs-

10 Die Feldaufnahmen fiir das Landesforstinventar 1 (LFI1) wurden von 1983 bis 1985, jene fiir LFI2 von
1993 bis 1995 und jene fiir LFI3 von 2004 bis 2006 durchgefiihrt.

' Das Vernehmlassungsverfahren lief bis 15.12.2010.
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und Aufwuchsverhéltnissen erklart werden. (Quelle: Eigene Berechnungen, basierend auf
BLW 2008 und BLW 2009).

Gesommerte Tiere und S6mmerungsbeitriage 1980 bis 2009
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Abbildung 2: Entwicklung der Zahl der gesommerten Tiere und der ausbezahlten S6mmerungsbei-
trage 1980 bis 2009. Weiterfiihrung der Darstellung von Baur et al. (2007: 257) auf
Basis der Agrarberichte 2008 bis 2010 (BLW 2008, BLW 2009 und BLW 2010a). 1993
wurden die sogenannt “angrenzenden Weiden" in die landwirtschaftliche Nutzflache
(LN) tberfiihrt, weshalb dort ein Sprung bei den der S6mmerung zugewiesenen Tie-
ren zu verzeichnen ist. Bis 1998 wurden die S6mmerungsbeitrage fiir Gemeinschafts-
weidebetriebe, bis 1999 die Beitrage fiir Einzelalpen auf Basis der Grossvieheinheiten
ausgerichtet, ab 1999 bzw. 2000 auf Basis von Normalstéssen (NST), was sich auch
in der Sémmerungsbeitragsstatistik niederschlug und wodurch 1999/2000 ein me-
thodisch bedingter Bruch zu verzeichnen ist.

Die Zahl der gesommerten Normalstésse von 2000 (Jahr der Umstellung der S6mmerungs-
beitragsstatistik auf Normalstsse) wurde spater nie mehr erreicht. Die von Mack et al.
(2008: 264) diskutierte Abnahme der in der Schweiz gesommerten Normalstdsse findet da-
mit ihren Niederschlag auch in der Agrarstatistik (Abb. 3). Seit dem absoluten Tiefpunkt
im Jahr 2004 sind jedoch regelméassig hohere Normalstosszahlen erreicht worden, was die
Befiirchtungen von Mack und Flury (2008: 505) etwas relativiert, die den steigenden S6m-
merungsbeitrdgen die Kraft zum Stoppen des riickldufigen Trends absprachen.

Okonometrische und andere statistische Verfahren erlauben es nicht, kiinftige agrarpoliti-
sche Veranderungen und Strukturbriiche zu beriicksichtigen und aus den diesen vorhandenen
Daten Zukunftsprognosen abzuleiten. Wie sich im ndchsten Abschnitt zeigt, gibt es solche
Veranderungen und Briiche in der Schweizer Agrarpolitik aber sehr wohl. Aus diesem Grund
stellen wir unsere Aussagen iiber kiinftige Tierzahlen auf einem Programmierungsmodell ab,
das sowohl mit Strukturbriichen umgehen als auch verschiedene Szenarien beriicksichtigen
kann (siehe dazu auch die Ausfiihrungen in Lauber 2006: 35).

Interessant ist die sich zwischen 2008 und 2009 6ffnende Schere im Bereich Milchkiihe
und “anderes Rindvieh™: Bis zur Aufhebung der Milchkontingentierung am 1.5.2009 wurden
den Betrieben fiir im Berggebiet aufgezogenes (weibliches) Jungvieh sogenannte “Zusatz-
kontingente” fiir die Milchproduktion in der Hohe von 2000 kg zugeteilt (Art. 11 aMKV),
sofern die Tiere mindestens 18 Monate ununterbrochen im Berggebiet gehalten wurden,
hochstens fiinf Jahre alt waren und kurz vor oder nach der Abkalbung standen. Dadurch
bestand fiir Betriebe in der Tal- und Hiigelzone ein Anreiz, die Jungviehaufzucht ins Berg-
gebiet auszulagern, wenn sie die kontingentsunterworfene Milchproduktion ausweiten woll-
ten. Diese “arbeitsteilige Aufzucht” zwischen Berg- und Talgebiet scheint sich nun auch
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Abbildung 3: Entwicklung der gesommerten Normalstosse 2000 bis 2009. Anzahl Normalstosse
je Tierkategorie auf der linken y-Achse sowie totale Anzahl Normalstsse auf der
rechten y-Achse. Quelle: Eigene Darstellung auf Basis der Agrarberichte 2008 bis
2010 (BLW 2008, BLW 2009 und BLW 2010a).

nach dem definitiven Wegfallen der Milchkontingentierung, und damit der kiinstlichen Se-
gregation des Milchmarktes!?, zu bewihren, allenfalls sogar zu verstirken. Ein zentraler
Grund ist sicherlich, dass dem Berggebiet per 1.1.2009 zum Ausgleich des wegfallenden
Zusatzkontingent-Anreizes die Aufhebung der bisherigen Limitierung der TEP-Beitrage auf
20 GVE pro Betrieb in der DZV gewahrt wurde.

1.2 Agrarpolitische Forderung der Alpwirtschaft

Bundessubventionen, die explizit die Sommerung von Tieren férdern, gibt es in der Schweiz
seit 1980, als die “Verordnung iiber Bewirtschaftungsbeitrage an die Landwirtschaft unter
erschwerten Produktionsbedingungen” (aBBV) erlassen wurde. Diese Verordnung sollte in
erster Linie der teuerungsbedingten Verschlechterung des Betriebsabschlusses bei Kuhal-
pen entgegen wirken. Bei Jungvieh- und Schafalpen stand hingegen durchaus schon die
Landschaftspflege im Vordergrund der Argumentation, da die Beitrdge nur fiir iiberwachte
Tiere oder solche auf eingezdunten Weiden ausbezahlt wurden (Werthemann und Imbo-
den, 1982: 70). Schon damals galt der Leitsatz "Pflege durch Nutzung” (Roggo 2004) und
die Gewahrung von Sommerungsbeitrdgen war auch an Betriebe ausserhalb des heutigen
Sémmerungsgebietes moglich (Art. 11 aBBV).

12 Die aMKYV schrinkte den Handel von Milchkontingenten zwischen dem Berggebiet und den iibrigen

Zonen explizit ein, und erlaubte damit die Aufrechterhaltung einer héheren Milchproduktion im Berggebiet
als sie sich ohne entsprechende Regelung aufgrund der komparativen Kostenvorteile des Talgebietes ergeben
hatte. Marginal verstarkt wurde diese Segregation durch die an S6mmerungsbetriebe gebundenen, nicht
auf Heimbetriebe libertragbaren Alpkontingente, die im Milchjahr 2005/2006 73699 Tonnen ausmachten,
2,3% aller Lieferrechte (Muller 2007). Im Milchjahr 2008/2009, nach der teilweisen Aufhebung der Milch-
kontingentierung, machten die Alpkontingente noch 20'146 Tonnen aus (Muller 2010), womit noch weniger
als 1% der Gesamtmenge fix an das Sémmerungsgebiet gebunden waren.
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Die nach der Annahme des neuen Landwirtschaftsartikels (Art. 104 BV) in der Bundesver-
fassung ausgeloste 6kologische Neuausrichtung der Agrarpolitik kam mit dem Reformpaket
“Agrarpolitik 2002" voll zum Tragen. Per 1.1.1999 wurden das totalrevidierte Landwirt-
schaftsgesetz und, darauf basierend, die neue Sémmerungsbeitragsverordnung (S6BV) be-
schlossen, welche die Vergabe von Beitragen zur Aufrechterhaltung der Bewirtschaftung
der Sommerungsweiden regelte und die bisherige aBBV ersetzte. Mit dieser Verordnung
wurde das Konzept des Normalstosses eingefiihrt, zunichst allerdings nur fiir die Gemein-
schaftsweidebetriebe. Die Sommerungsbetriebe wurden weiterhin nach Anzahl Tieren be-
zahlt. Erstmals fand auch die Kategorie der Mutterkiihe Eingang in die Verordnung. 1999
musste die Bestossung unter anderem dem Standort und der Ertragsfahigkeit der Weide-
flaichen angepasst sein und die Weideflache pro RGVE mindestens 50 Aren betragen. Diese
Regelung erwies sich als zuwenig differenziert, sodass die S6BV per 1.5.2000 ein erstes Mal
revidiert wurde. Die Effektivitdt dieser S6BV wurde bereits von Mack und Flury (2008:
503) evaluiert und zeigte, dass der Bestand gesmmerter Tiere ohne SGmmerungsbeitrage
im modellierten Jahr 2011 um rund einen Drittel eingeschrankt wiirde, wobei der Effekt bei
den Mutterkiihen besonders hoch ware.

Seit 2000 legt die S6BV neu fiir alle Betriebe, also auch fiir die Einzelbetriebe, einen ver-
fiigten Normalbesatz!?® fest, an dem sich die Alpwirtschaft als Zielgrosse zu orientieren hat.
Parallel dazu wurde am 1.5.2000 eine zusatzliche Verordnung (“Verordnung des BLW iiber
die Bewirtschaftung von Sommerungsbetrieben”) in Kraft gesetzt, welche die zur Bestim-
mung des Normalbesatzes notwendige Erstellung der Bewirtschaftungsplane, nicht beweid-
bare Zonen und Hochstbesatze fiir Schafweiden regelte.

Per 1.5.2002 wurden die Beitragssatze fiir die einzelnen Tierkategorien angepasst, per
1.5.2003 eine zusatzliche Beitragsdifferenzierung bei ungemolkenen Schafen eingefiihrt, die
bei standiger Behirtung oder Umtriebsweidesystemen deutlich erhdhte Beitragssatze zuge-
standen erhielten.

Die Totalrevision 2007, nach 2000 die zweite grosse Revision der S6BV, wurde per 1.1.2009
im Rahmen der Agrarpolitik 2011 in Kraft gesetzt (BLW 2007: 97ff). Dabei wurde auch
die 2005 vom BLW verfasste Kiirzungsrichtlinie (BLW 2005) in die Verordnung integriert.
Aufgrund des sich auch im S6mmerungsgebiet auswirkenden Agrarstrukturwandels und dem
Abbau der Milchpreisstiitzung wurden die Sémmerungsbeitrage erhoht. Diese Totalrevision
der S6BV brachte auch zusatzliche Auflagen und Massnahmen zur Verhinderung der Ver-
buschung und Vergandung sowie zusatzliche Vorschriften zur Verwendung von Hilfsmitteln.
Diese Version der SGBV ist aktuell in Kraft und hat in der Zwischenzeit die ersten beiden
Vollzugsjahre hinter sich.

Per 1.1.2010 wurden die Beitragssatze erneut erhoht. Die Bezugseinheiten und Beitrags-
héhen seit 1980 sind in Abb. 4 aufgefiihrt und zeigen die liber die Zeit unterschiedliche
Anbindung der Beitrdge an die Zahl der gesdmmerten Tiere, an das Mass der RGVE bzw.
an das Mass des Normalstosses (NST).

Die Konstanthaltung der Sémmerungsbeitrage fiir Schafe seit 2000, die nicht behirtet oder
auf Umtriebsweiden gehalten werden, bei paralleler Erhohung der Beitrage fiir alle anderen
Kategorien lasst darauf schliessen, dass diese Kategorie nicht mehr geférdert werden soll.

13 Der Normalbesatz ist der einer nachhaltigen Nutzung entsprechend festgesetzte Viehbesatz, umge-

rechnet in Normalstésse (Art. 6 Abs. 1 S6BV).
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Der Anreizmechanismus der SOmmerungsbeitrage orientiert sich am verfiigten Normalbe-
satz, der nicht zwingend mit der Einheit des Normalstosses gemessen wird.}*. Wird der
Normalbesatz nicht erreicht oder gar iiberschritten, so werden die Smmerungsbeitrage
gekiirzt. Es gilt allerdings ein relativ grossziigiger Toleranzbereich von 75 bis 110 % des
Normalbesatzes, innerhalb dessen es zu keinen Kiirzungen kommt. Zudem wird der Tole-
ranzbereich nach oben fiir kleine Alpbetriebe ausgeweitet, indem mindestens 2 NST oder
2 GVE Abweichung nétig sind, bevor Sanktionen ergriffen werden. Daneben umfasst die
S6BV ergdnzende Bewirtschaftungsvorschriften und 6kologische Anforderungen.

Plattner (2008: 5) hat exemplarisch die einem durchschnittlichen Schweizer Sémmerungs-
betrieb mit Milchproduktion und Aufzuchttieren ausbezahlten Sommerungsbeitrage mit den
im angrenzenden Ausland ausbezahlten Direktzahlungen fiir die Alpwirtschaft verglichen.
Dabei hat er festgestellt, dass fiir das Vergleichsjahr 2008 im Ausland teilweise deutlich
hohere Beitrage als in der Schweiz geleistet werden. Fiir einen systematischen |anderiiber-
greifenden Vergleich miissten allerdings auch die anderen, im Sémmerungsgebiet wirksamen
Politiken betrachtet werden, so beispielsweise die Investitionshilfen fiir die alpwirtschaftli-
chen Infrastrukturvorhaben, wie sie iiber die SVV ausgerichtet werden, oder die indirekt
wirkende Direktzahlungsverordnung (DZV). Obwohl ndmlich die DZV explizit nur die land-
wirtschaftliche Nutzflache und damit die Heimbetriebe betrifft (Art. 4 DZV), werden iiber
sie einerseits die tierbezogenen Direktzahlungen (RGVE-, TEP-, BTS- und RAUS-Beitrage)
auch wahrend der smmerungsbedingten Abwesenheit vom Heimbetrieb bezahlt (Art. 29
Abs. 2 DZV lasst maximal 180 Sommerungstage anrechnen). Anderseits erhdht Art. 30
Abs. 3 DZV (“Sommerungszuschlag”) die Obergrenze fiir die RGVE- und TEP-Beitrage
auf dem Heimbetrieb entsprechend der Alpaufenthaltsdauer der gesommerten Tierel®, was
de facto einer Ausweitung dieser Beitrdge auf das Sommerungsgebiet gleichkommt. Vom
Sémmerungszuschlag nicht betroffen sind die Etho-Beitrdge (RAUS und BTS), die aus-
schliesslich der Beitragsobergrenze von Art. 20 DZV unterliegen. Der Einfluss des Som-
merungszuschlags auf die Zahl der gesémmerten Tiere ist gemass Mack und Flury (2008:
504) allerdings nur marginal, im Bereich weniger Prozentpunkte.!® Eine vertiefte linder-
ibergreifende Zusammenstellung der alpwirtschaftlichen Férderung hat Ringler (2009: 88

14 Der Normalbesatz wird durch die Kantone fiir jeden Alpwirtschaftsbetrieb einzeln verfiigt. Dabei ver-

fiigen die Kantone separate Normalbesatze fiir a) Schafe (ohne Milchschafe; gemessen in NST) und b) alle
anderen RGVE (inkl. Milchschafe; gemessen in NST). Letzterer wird bei Betrieben mit einer SGmmerungs-
dauer von 56-100 Tagen aus historischen Griinden weiter unterteilt in Normalbesatze bl) fiir gemolkene
Tiere (Kiihe, Schafe, Ziegen; gemessen in der Einheit RGVE) und b2) fiir die tibrigen RGVE (alle nicht ge-
molkenen Tiere ausser Schafe; gemessen in der Einheit NST). Der Normalbesatz kann neu verfiigt werden,
wenn die Bewirtschaftenden einen von unabhéngigen Fachleuten erstellten Bewirtschaftungsplan vorlegen,
der die Anderung rechtfertigt, oder wenn eine kantonale Fachstelle eine Herabsetzung verlangt (Art. 9
S6BV). Bei der Festsetzung des Normalbesatzes fiir Schafe (ohne Milchschafe) miissen vom Bundesamt
fiir Landwirtschaft vorgegebene Hchstbesatze eingehalten werden (Art. 7 Abs. 3 bzw. Anhang 1 SGBV).

15 Die Tierbeitrige werden iiber einen zonenabhingigen maximalen Tierbesatz pro Hektare Griinfliche

begrenzt (Art. 30 DZV), damit die gehaltenen Tiere primar mit dem auf dem Betrieb produzierten Raufutter
gefiittert werden. Werden Tiere gesommert, so erhéht sich der nach der Griinfliche berechnete begrenzende
Tierbestand je nach Dauer der Sémmerung um 25 bis 30 Prozent, bei Tieren der Rindergattung und
Wasserbiiffeln sogar um bis zu 50 % (bei einer maximal anrechenbaren S6mmerungsdauer von 180 Tagen)
(Art. 30 Abs. 3-5 DZV). Dabei werden die Obergrenzen fiir Direktzahlungskiirzungen gemiss Art. 20 DZV
mit erhoht, aber nicht aufgehoben.

16 Mack und Flury (2008) verglichen die Anzahl gesémmerter RGVE in den Jahren 2005 und 2011
anhand einer Simulationsrechnung. Mit S6mmerungszuschlag nehmen die RGVE in dieser Zeit um 8, ohne
Sommerungszuschlag um 11 % ab. Wiirden gleichzeitig die Sommerungsbeitrage abgeschafft, betragt der
Unterschied mit und ohne Zuschlag weniger als ein Prozentpunkt.
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in Kurzfassung bzw. 526 in CD-Langfassung) durchgefiihrt. Leider fehlen dort detaillierte
Quellenangaben, um die Vergleiche nachvollziehen zu kénnen.

Im Rahmen der Beratungen zur Agrarpolitik 2011 hat das Parlament den Bundesrat be-
auftragt, bis 2009 einen Bericht iiber die Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems
vorzulegen, was dieser 2009 gemacht hat (Bundesrat 2009). Darin wurden Zielliicken auf-
geschliisselt —im Sommerungsgebiet beispielsweise die nicht flachig gelingende Offenhaltung
der Weideflachen und die fehlende Férderung von Landschaftsvielfalt und Biodiversitat —
und eine mogliche Weiterentwicklung ohne quantitative Vorgaben skizziert. Das Parlament
hat den Bundesrat im September 2009 beauftragt, den Konzeptvorschlag zu konkretisieren
und dem Parlament bis Ende 2011 eine Botschaft zur Anderung des LwG zu unterbreiten.
Das Projekt WDZ ist soweit gediehen, dass im 2. Quartal 2011 die Vernehmlassung des
Anderungsvorschlags stattfinden und die resultierende Botschaft ans Parlament per Ende
2011 ausgearbeitet werden kann.

Im Sommerungsgebiet sollen gemass bundesratlichem Bericht mit der ab 2014 wirksamen
Revision des LwG normalstossgebundene Kulturlandschaftsbeitrage entrichtet werden. Die-
se Beitrage sind analog zu den heutigen Sémmerungsbeitrdgen vorgesehen. Das BLW hat
in diesem Zusammenhang eine Beschrankung der Zahlung solcher Beitrdge auf Alpen un-
terhalb der natiirlichen Waldgrenze diskutiert, weil die Alpwirtschaft oberhalb dieser Grenze
keinen Beitrag an die Offenhaltung der Flachen leisten miisse, hat diese Beschrankung aber
aufgrund von absehbaren Vollzugsschwierigkeiten wieder fallen gelassen. Direktzahlungen
fiir Biodiversitit und Landschaftsqualitit sollen die Kulturlandschaftsbeitrige erginzen.!”

Eine erste Quantifizierung des neuen Direktzahlungskonzepts, die am 30.11.2010 vorgestellt
wurde (BLW 2010c) geht von einer Verdoppelung der Sémmerungsbeitrage je Normalstoss
gegenliber von heute aus. Wiederum von der Erhéhung ausgenommen sind die Schafe, die
nicht behirtet oder auf Umtriebsweiden gehalten werden. Diese Erhéhung soll durch eine
Umlagerung bisheriger allgemeiner Direktzahlungen und die direkte Ubernahme der bishe-
rigen Sémmerungszuschlige auf RGVE- und TEP-Beitrage (siehe oben) finanziert werden.

Uber allfillig geplante weitere Anderungen an der Sémmerungsbeitragsverordnung im Hin-
blick auf einzelne Tierkategorien oder Bewirtschaftungsauflagen ist aktuell nichts bekannt.

Nebst der direkten agrarpolitischen Forderung der Alpwirtschaft iiber die S6BV und die
indirekte Forderung durch die DZV wirken sich weitere Instrumente auf die Zukunft der
Sémmerung aus: Zentral ist dabei die Strukturverbesserungsverordnung (SVV), iiber die
die Alpinfrastrukturbauten (Geb3ude, Einrichtungen, Erschliessungen) stark mitfinanziert
werden. Uber die SVV ist es den Kantonen und dem Bund méglich, iiber den einzelnen Al-
pbetrieb hinaus planerisch in die Alpwirtschaft einzugreifen, da Kantone und Bund bei der
Formulierung der Bedingungen fiir unterstiitzte Infrastrukturprojekte in der SVV verhilt-
nismassig viel Spielraum haben. Die SVV wird im AlpFUTUR-Teilprojekt 18 “Infrastruktur”
vertiefter diskutiert.

Weiter wirken sich die Umweltschutzgesetzgebung (iiber das Gewdasserschutzgesetz), die
Naturschutzgesetzgebung (iiber die verschiedenen Biotop-Inventare), die Tierschutzgesetz-
gebung (iiber die Haltungsvorschriften fiir Nutztiere) sowie Hygienebestimmungen auf die

17" Schiess et al. (2008) und Junge et al. (2010) erarbeiteten im Hinblick auf solche Qualititszahlungen
erste Grundlagen fiir eine praxistaugliche Bewertung von Biodiversitat und Landschaft im S6mmerungsge-
biet. Diese Arbeiten werden gegenwartig im Auftrag des BLW weiter vorangetrieben.
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Abbildung 4: Ubersicht iiber Beitragskategorien und Beitragshdhen fiir gesémmerte T

der
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Schweiz seit 1980. Eigene Zusammenstellung anhand von aBBV und S6BV zu den

verschiedenen Zeitpunkten.
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Sommerungsbetriebe aus. Wie in Abschnitt 2.2 ausgefiihrt wird, sind diese Verordnungen
und Gesetze aber nicht Gegenstand der vorliegenden Untersuchung.

1.3 Bestimmungsfaktoren der S6mmerungsnachfrage

Nebst der Agrarpolitik und weiterer Politikbereiche bestimmen verschiedene andere Faktoren
Strukturen und Zukunft der Alpwirtschaft in der Schweiz, so beispielsweise die Alterszu-
sammensetzung der Betriebsleitenden von Heimbetrieben. Das einstiegszentrierte Modell
agrarstrukturellen Wandels (Mann 2003a, Rossier und Wyss 2006) geht ndmlich davon aus,
dass der Agrarstrukturwandel primar im Rahmen des Generationenwechsels erfolgt. Dieser
wird durch agrarpolitische Entscheidungen direkt beeinflusst und wirkt sich auf Wachstums-
moglichkeiten und Produktivitdtsentwicklung aus (Meier 2007). Angesichts der starken Ver-
kniipfung von Heim- und Alpbetrieben (siehe z. B. Kirchengast 2006) sind die Griinde der
jiingeren Generation fiir oder wider die Ubernahme des Heimbetriebs auch fiir das Weiter-
bestehen von Alpwirtschaftsbetrieben von grosser Bedeutung. Geméass Mann (2007) wird
die Ubernahmeentscheidung von weichen (z.B. Tradition, Selbstverstindnis) und harten
(z. B. 6konomische Uberlegungen) Faktoren gleichermassen beeinflusst.

Rudmann (2004) fiihrte unter anderem eine Anspruchsgruppenanalyse zur Bestimmung der
die Sommerungsnachfrage bestimmenden Faktoren durch. Es zeigte sich dabei ebenfalls,
dass nicht nur wirtschaftliche Griinde, sondern beispielsweise auch die Freude an der alpwirt-
schaftlichen Tétigkeit oder der Wunsch nach Wahrung der Tradition fiir die befragten Be-
stosserinnen und Bestdsser mit dazu beitragen, die Sommerung weiter zu betreiben. Bereits
Werthemann und Imboden (1982) wiesen darauf hin, dass in der Regel ein Missverhaltnis
zwischen Investitionskosten und dem Ertrags- oder Verkehrswert von Sémmerungsweidefla-
chen zu beobachten ist, was darauf schliessen |asst, dass schon friiher nicht ausschliesslich
dkonomisch kalkuliert wurde.!8

Es gibt aber selbstverstandlich sehr wohl 6konomische Griinde, die fiir die Sémmerung spre-
chen: Einerseits ermoglicht die Sommerung eine Erweiterung der Futtergrundlage des Heim-
betriebs. Anderseits hilft die Sémmerung auf Betrieben mit angestelltem (Fremd-)Personal
die jahreszeitlichen Arbeitsspitzen auf dem Heimbetrieb zu brechen, die wahrend der Griin-
futterernte entstehen. Schliesslich kann die Sémmerung auch zu einer Entlastung beim
anfallenden Hofdiinger fiihren, indem dem Heimbetrieb die Zeit auf der Alp an die N&hr-
stoffbilanz angerechnet wird.

Schliesslich zeigt Gotter (2008: 64), dass die Eigentums- und Bewirtschaftungsform die
Nutzung der Alpweiden und damit auch die Sommerungsnachfrage beeinflussen, dass aber
der Faktor Mensch nach wie vor sehr entscheidend ist.

Eine Analyse der Bestimmungsfaktoren der Sémmerungsnachfrage muss deshalb eine breite
Palette von Faktoren untersuchen: Sowohl| Faktoren des Agrarstrukturwandels (inkl. Ver-
schiebungen zwischen den Tierkategorien) und der Eigentums- und Bewirtschaftungsformen
als auch solche, die dariiber hinausgehen; Faktoren, die landlaufig als “weich” oder als “hart”
bezeichnet werden.

18 Die Problematik der Uberinvestitionen in der Landwirtschaft wird schon lange diskutiert, z. B. von

Witzke 1993).
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2 Problemstellung

Das vorliegende Teilprojekt 13 “Politikanalyse” ist Teil des Verbundprojektes AlpFUTUR.

2.1 Verbundprojekt AlpFUTUR

In einer Vorstudie zeigten Lauber et al. (2008) auf, dass das Nationale Forschungsprogramm
NFP48 “Landschaften und Lebensrdume der Alpen” das Sommerungsgebiet nur ungeniigend
beleuchten konnte, konsolidiertes Wissen zu den Zusammenhangen der Alpwirtschaft fehlte
und viele Fragen zur Zukunft der Sémmerungsweiden in der Schweiz offen blieben. In der
Vorstudienphase 2007 bis 2008 wurden — unter anderem mit einer Stakeholderbefragung
— der Stand des Wissens sowie aktuelle Herausforderungen der Alpwirtschaft aufgearbeitet
und offene Forschungsfragen identifiziert.

Daraus entstand ein Vorschlag fiir ein Verbundprojekt “AlpFUTUR — Zukunft der S6mme-
rungsweiden in der Schweiz”, das in knapp 20 Teilprojekten diese Liicken schliessen sollte.

Die libergeordnete Zielsetzung von AlpFUTUR st es, fiir einen mittleren Zeithorizont (10
bis 40 Jahre) Perspektiven fiir die zukiinftige Nutzung des Schweizer SGmmerungsgebietes
aufzuzeigen (sieche Website von AlpFUTUR: www.alpfutur.ch).

2.2 Teilprojekt 13 “Politikanalyse”

Obwohl die S6mmerungsweiden in der Schweiz rund ein Drittel der landwirtschaftlich ge-
nutzten Flachen ausmachen, weiss man nur wenig iiber die Bestimmungsfaktoren der alp-
wirtschaftlichen Weidenutzung und den Einfluss des politischen Instrumentariums. Fiir die
Ausgestaltung der Agrarpolitik ist es jedoch wiinschenswert, die unterschiedlichen Zielsys-
teme der die Alpweiden bestossenden Tierhalterinnen und Tierhalter zu kennen. Primar
dort, wo verstarkt 6konomische Ziele im Vordergrund der Alpnutzung stehen, ist eine sub-
sididre, finanzielle Unterstiitzung durch die &ffentliche Hand allenfalls notwendig. Dort, wo
nicht-monetare Zielsetzungen iiberwiegen, braucht es allenfalls Anpassungen im bestehen-
den staatlichen Anreizsystem, das vor allem durch die S6mmerungsbeitrags- (S6BV) bzw.
die Direktzahlungsverordnung (DZV) bestimmt wird, aber auch die Investitionshilfe (SVV)
umfasst (siehe Abschnitt 1.2).

Wie die allgemeinen und &kologischen Direktzahlungen (Mann et al. 2007, Mann und Mack
2004, Mann 2003b, Mann 2003c) waren auch die SGmmerungsbeitrige (bzw. die S6BV)
Gegenstand einer ex-ante Evaluation (Mack und Flury 2008), allerdings auf einem nur stark
aggregierten Niveau'®. Eine umfassende ex post-Evaluation der Massnahme liegt hingegen
nicht vor. Einzig Waeber (2003) und Chatelain und Troxler (2005) beurteilten den Teilaspekt
der Hohe der Sémmerungsbeitrage im Hinblick auf die Moglichkeiten der stindigen Behir-
tung von Schafherden. Um Kantonen und Bund die nétigen Grundlagen zur Optimierung
und Legitimierung des bestehenden Anreizsystems liefern zu kénnen (auch im Hinblick auf
die Weiterentwicklung des Direktzahlungssystems ab 2014), soll das vorliegende Teilprojekt
13 “Politikanalyse” die Sémmerungsbeitragsverordnung detailliert evaluieren.

19 Mack und Flury fiihrten ihre Berechnungen mit dem Modell SILAS durch, das fiir jede der acht
Landwirtschaftszonen (geméss landwirtschaftlicher Zonenverordnung) einen Regionshof umfasst, also die
ganze Schweizer Landwirtschaft anhand von acht Betrieben simuliert.

22


http://www.alpfutur.ch

Das urspriingliche Projektvorhaben bestand aus einer Kombination von acht Teilprojekt-
modulen (Abb. 5). Diese Kombination sah vier zusatzliche Analyseteile vor, die schliesslich
nicht finanziert und damit nicht durchgefiihrt werden konnten. So musste auf die Heraus-
arbeitung der Erfolgsfaktoren fiir eine Implementierung sich allfallig aufdrangender Anpas-
sungsmassnahmen im politischen Prozess (geplantes Modul 3) und auf die Analyse aller im
Sémmerungsgebiet wirksamer Instrumente im Hinblick auf Zielkonsistenz (geplantes Modul
4) verzichtet werden. Aus demselben Grund nicht realisiert werden konnten eine Zusammen-
stellung von Férdermassnahmen im Ausland und daraus abgeleitete Empfehlungen fiir die
Schweiz (geplantes Modul 5). Bei den Determinanten der Nachfrage nach Sémmerungsplat-
zen musste auf die Analyse des Marktes fiir alpwirtschaftliches Eigentum verzichtet werden
(geplantes Modul 7).

Schliesslich finanziert und durchgefiihrt werden konnten vier Teilprojektmodule, deren Zu-
sammenhang ebenfalls in Abb. 5 erldutert wird:

- Modul 1 zur ex post-Wirkungsevaluation der S6BV anhand von Daten aus dem AGIS2°
sowie von Daten aus einer alpwirtschaftlichen Strukturerhebung des Kantons Grau-
biinden.

- Modul 2 zur Vollzugsevaluation der S6BV anhand von Expertenbefragungen bei Bund
und Kantonen.

- Modul 6 zu den Bestimmungsfaktoren der Sémmerungsnachfrage und der Bewirt-
schaftungsaufgabe anhand von drei schriftlichen Befragungen.

- Modul 8 mit einer ex ante-Evaluation der kiinftigen Sommerungsnachfrage anhand
eines neu entwickelten agentenbasierten Simulationsmodells fiir die Alpwirtschaftsbe-
triebe in der Schweiz.

Um Faktoren der Nachfrage nach Sémmerungsplatzen zu identifizieren wurden im Modul 6
drei empirische Erhebungen mittels standardisierter Befragungen bei Alpbewirtschaftenden
(Befragung I; von Felten 2011a) und landwirtschaftlichen Betrieben (Befragungen Il und
[Il; von Felten 2011b bzw. Fischer 2011) durchgefiihrt. Die Befragung Il wendete sich da-
bei an landwirtschaftliche Betriebe, die Tiere sommern, wihrend die Untersuchungsgruppe
der Befragung Il landwirtschaftliche Betriebe sind, die nicht sommern. Neben allgemeinen
Faktoren des Agrarstrukturwandels, wurden jeweils sowohl “weiche” als auch “harte” Be-
stimmungsfaktoren der Sémmerungsnachfrage erfasst. In der Befragung | wurden relevante
Faktoren erhoben, die den Bestossungserfolg beeinflussen, oder zur Nutzungsaufgabe von
Alpen fiihren. In der Befragung Il wurden Faktoren erhoben, die den Sémmerungsentscheid
oder die Wahl des Alpbetriebes beeinflussen. In der Befragung Il wurde schliesslich heraus-
gearbeitet, welche Faktoren wesentlich den Entscheid beeinflussen, keine Tiere zu smmern.
Des Weiteren von Interesse war, welche Veranderungen eintreffen miissten, damit in Zu-
kunft Tiere auf die Alp gegeben werden und welche Motive diesen Entscheid beeinflussen.
Betriebe, die aktuell nicht sdmmern, jedoch in der Vergangenheit gesommert haben, wurden
zudem in einer offenen Frage nach den wichtigsten Ausstiegsgriinden gefragt.

20 AGIS: Agrarinformationssystem des Bundesamtes fiir Landwirtschaft. Hauptkomponenten von AGIS
sind: a) das Betriebsregister (Daten zu Personen und Betriebsformen), b) die Strukturdaten (Daten betref-
fend Flachen, Tiere und Arbeitskrifte auf Stufe Landwirtschaftsbetrieb), c) die Beitragsdaten (Daten zu
Direktzahlungen, Ackerbau-, Sémmerungs- und Okoqualititsbeitrigen) und d) die Milchdaten (produzierte
Milchmenge pro Betrieb) (BLW 2010b).
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Abbildung 5: Urspriinglich geplante sowie realisierte Teilprojektmodule.
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Fiir eine differenzierte Aussage, wie sich die Bestossung der Alpen in einzelnen Regionen oder
Kantonen unter sich dndernden Rahmenbedingungen andern wird, war die raumliche Auf-
|6sung des von Mack und Flury (2008) verwendeten Modells SILAS mit acht Produktions-
zonen zu gering. Zudem unterstellt SILAS allen Alpen eine Bewirtschaftung mit bezahlten
Angestellten, was beispielsweise fiir die Privatalpen im Berner Oberland nicht reprisentativ
ist. Fiir eine realitatsnahe Politikberatung, die iiber die gesamtschweizerische Entscheidung
“effektiv / nicht effektiv’ hinausgehen soll, war daher im Modul 8 eine alpwirtschaftsspezifi-
sche Erweiterung des multiagentenbasierten SWISSland-Modells (SWISS: Strukturwandel
InformationsSystem Schweiz) nétig. SWISSland bildet die rund 50°000 Heimbetriebe der
Schweiz und deren Strukturwandel beziiglich Betriebs- und Kostenstrukturen sowie Verhal-
tensweisen in der ganzen Heterogenitat moglichst realitatsnah ab (Mdhring et. al, 2010). Die
Modellerweiterung stiitzte sich dabei auf die Experteninterviews und die drei schriftlichen
Befragungen der anderen Teilprojektmodule ab, um fehlende Informationen zu Betriebs-
aufgabeentscheidungen (Modellierung von Strukturwandel) und regionalen Besonderheiten
beriicksichtigen zu kénnen. Solche Modelle werden zunehmend haufiger fiir die Untersu-
chung von Agrarstrukturwandel und ex ante-Analysen von Politikempfehlungen eingesetzt
(fiir eine Ubersicht siehe beispielsweise Happe und Kellermann 2007 und Kellermann et al.
2008 sowie ein Beispiel einer neueren Arbeit bei Newig et al. 2007). Ihr Vorteil liegt in der
moglichen Abbildung von Interaktionen verschiedener Akteure untereinander und mit ihrer
Umgebung sowie der Abbildung von Faktormarkten, insbesondere auch des Flachenmarktes
(Lauber 2006).

3 Ergebnisse und Schlussfolgerungen

3.1 Methodendiskussion

Das BLW sammelt seit der Revision der Sémmerungsbeitragsverordnung im Jahre 2000
systematisch Daten zum Besatz der Alpbetriebe und zu den entsprechenden Zahlungen auf
Betriebsebene und stellt diese im AGIS unter klar definierten Bedingungen auch fiir wissen-
schaftliche Arbeiten zur Verfiigung. Auf diesen Daten basiert die expost-Untersuchung der
Entwicklung der Struktur der Betriebe sowie der Massnahmen im Vollzug. Dabei ist jedoch
zu beachten, dass die Daten in den Kantonen gesammelt und dem BLW zur Verfligung
gestellt werden. Die Daten sind zwar ab dem Jahr 2000 verfiigbar, allerdings ist davon aus-
zugehen, dass in den ersten drei Jahren nach Einfiihrung des neuen Systems noch grossere
Anpassungen (z. B. bei den verfiigten Normalbesitzen) vorgenommen wurden, so dass die
Analyse fiir die vorliegende Arbeit in der Regel erst ab dem Jahre 2003 durchgefiihrt wird.

Da die Bestandteile der Sommerungsbeitragsstatistik aus verschiedenen Quellen stammen
und z. B. durch die Betriebe gemeldete Strukturdaten (Besatz der Alpbetriebe gemass kan-
tonalem Anmeldeformular fiir die Sémmerungsbeitrdge) und durch die kantonale Admi-
nistration gemeldete Beitragsdaten (verfiigter Normalbesatz, berechneter Besatz und ent-
sprechende Zahlungen) enthalt, sind Inkonsistenzen nicht ganz ausgeschlossen. So sind —
wenn auch geringfiigige — Abweichungen zwischen den Strukturdaten und den Beitragsdaten
festzustellen. Grundsatzlich ist jedoch zu beachten, dass es sich bei den Strukturdaten um
Selbstdeklarationen der Bewirtschafter von Alpbetrieben handelt. Mit dieser Selbstdeklara-
tion muss zu Beginn der Alpungsperiode auch schon das Abfahrtsdatum geschatzt werden,
was Ungenauigkeiten bei der Berechnung des Besatzes in Normalstdssen verursachen kann.

Dariiber hinaus muss beachtet werden, dass die Sémmerungsbeitrdge von den Kantonen
nach dem Wohnort des Bewirtschafters administriert werden miissen. Entsprechend miissen
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die kantonalen Vollzugsbeauftragten unter Umstanden Entscheide fiir Betriebe treffen, die
in einem anderen Kanton liegen. Die vorliegenden AGIS-Daten zur Sémmerung hingegen
enthalten fiir jeden Betrieb ausschliesslich die Standortgemeinde und der Wohnort des Be-
wirtschafters ist nicht ersichtlich. In einigen Kantonen gibt es gar keine solchen Betriebe
und in den dbrigen Kantonen betragt ihr Anteil nie mehr als 10 %. Dennoch ist dies eine
Quelle der Unsicherheit, sobald Vollzugshandlungen auf Betriebsebene analysiert werden.

In den AGIS-Daten zur Sommerung fehlen Flichenangaben zu den Sommerungsweiden
(bzw. diese Angaben sind nur rudimentar vorhanden) und es fehlen auch Angaben zu den
Beziehungen zwischen den Sémmerungsbetrieben, fiir die ein Beitragsgesuch eingereicht
wurde. Unter Umstdnden gehdren gewisse Betriebe organisatorisch zusammen (z. B. zu ei-
nem mehrstafeligen System von Betrieben), was aber mit den vorliegenden Daten nicht
abgebildet werden kann. Auch die genauen geographischen Koordinaten, aus welchen al-
lenfalls Hohe und Erreichbarkeit des Betriebes hatten berechnet werden kdnnen, konnten
aufgrund des Datenschutzes nicht fiir die Analyse verwendet werden.

Bei den Befragungen wurde eine beziiglich Verteilung der Sémmerungs- und Ganzjahresbe-
triebe auf die Schweizer Kantone und beziiglich Sémmerungsdauer bzw. Produktionszonen
reprasentative Stichprobe angeschrieben. Wahrend sich bei den Sémmerungsbetrieben die
Riicklaufe aus den unterschiedlichen Straten nicht unterschieden, war bei den Heimbetrie-
ben der Riicklauf aus verschiedenen Kantonen und Produktionszonen-Stufen unterschied-
lich. Eine mogliche Erklarung dafiir ware, dass Landwirte im Berggebiet, die gleichzeitig
Alpbewirtschafter sind, teilweise doppelt befragt wurden. Die Motivation, bei der zweiten
Umfrage mitzumachen, wurde dadurch méglicherweise verringert. So oder so ist eine repra-
sentative Stichprobe nicht gleichzusetzen mit reprasentativem Riicklauf. Durch die Ziehung
von beziiglich oben genannter Faktoren stratifizierten Stichproben konnte aber im Vergleich
zu einer vollig zufélligen Ziehung sicher eine Verteilung der Antworten erreicht werden, die
eher der wirklichen Verteilung der Betriebe in der Schweiz entspricht.

3.2 Ergebnisse und Folgerungen zur Motivation der S6mmerung

Mit 22262 Heimbetrieben, die im Sommer 2007 Tiere gesommert haben, nehmen beachtli-
che 48 % aller 46'322 méglichen Heimbetriebe?! an der Sémmerung teil (von Felten 2011b,
Abschnitt 1.2).

- Die Alpwirtschaft ist in der Schweizer Landwirtschaft nach wie vor stark
verankert. 48 % aller tierhaltendenden Landwirtschaftsbetriebe bzw. 41 % aller
Schweizer Betriebe sommern Tiere.

Die Erfassung der Griinde, weshalb Heimbetriebe keine Tiere auf die Alp geben und wel-
che Faktoren einen moglichen Sémmerungseinstieg bestimmen, ist schwierig, da fiir viele
Betriebe die Sommerung aufgrund der Betriebssituation und -ausrichtung kein Thema ist.
Fiir diese Betriebe kdnnen damit keine Angaben gemacht werden, welche Veranderungen
eintreffen miissten, damit sie in Zukunft smmern wiirden. Es kann davon ausgegangen
werden, dass diese Betriebe mit grosser Wahrscheinlichkeit auch in Zukunft keine Tiere auf
die Alp geben werden, da die Sémmerung in ihren Uberlegungen keine Rolle spielt.

2L Die iibrigen Betriebe sind gemiass FAT99-Betriebstypologie nicht fiir die Sémmerung geeignet (Spezi-

alkulturen, flichenunabhingige Veredelung) oder betreiben keine Tierhaltung.
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- Betriebe, die nie gesommert haben, werden kaum in die S6mmerung einstei-
gen.

Auch wenn fiir viele der iibrigen Heimbetriebe die Sommerung keine Option darstellt, wird
der Alpwirtschaft in verschiedenen Belangen dennoch eine hohe Bedeutung zugewiesen. So
wird die Aufzucht von Jungtieren auf den Alpen als sehr wichtig betrachtet. Der Pflege
und dem Erhalt dkologisch wertvoller Flachen durch die Alpbewirtschaftung, wie auch dem
Erhalt von alpwirtschaftlichen Traditionen, werden ebenfalls unabhangig einer Sémmerungs-
absicht wichtige Bedeutung zugeschrieben (Fischer 2011, Abb. 6).

Die nicht sommernden Bewirtschafter sind sensibilisiert gegeniiber den verschie-
denen Funktionen der Alpwirtschaft. Als allfdllige Motivationsgriinde fiir einen
Sémmerungs(wieder)einstieg sind sie aber kaum von Bedeutung.

3.3 Ergebnisse und Folgerungen zu den Kosten der S6mmerung

Obwohl die positiven Externalitdten der Alpwirtschaft geschatzt werden, werden vor allem
okonomische, organisatorische und administrative Griinde gegen die Sémmerung ins Feld
geflihrt. Dabei spielen nicht nur die Alpungs- oder Tiertransportkosten eine wesentliche
Rolle, sondern auch der administrative Aufwand. Als Grund fiir die Aufgabe der Somme-
rung wird der administrative Aufwand jedoch nur selten, zudem nie als prioritdr genannt
(Fischer 2011, Tab. 7). Bei der Sommerungsaufgabe spielen viel mehr sommerungsrelevante
Umstellungen auf dem Heimbetrieb wie Betriebsvergrosserungen und damit einhergehende
Erweiterungen der Futterfliche eine entscheidende Rolle (siehe unten).

- Es bestehen 6konomische, organisatorische und administrative Einstiegsbar-
rieren. Der administrative Aufwand ist hingegen kein Grund fiir die Aufgabe der
Sémmerung.

Der kostengiinstige Transport der Tiere auf die Alp rangiert unter den Griinden fiir die
Wahl eines Alpbetriebes erst an 10. Stelle, wird aber trotzdem als wichtig eingestuft. Im
Gegensatz zu anderen Kriterien iiberwiegt hier allerdings die Bewertung mit “eher wichtig”
gegeniiber einer Bewertung mit “sehr wichtig”. Bei den Schafhaltern ist die Wichtigkeit des
glinstigen Transports weniger ausgepragt als bei der Gesamtheit aller befragten Betriebe.
Nur in sieben von 225 Fillen haben bei sommernden Heimbetrieben zu hohe Transportkos-
ten zum Wechsel der Alp beigetragen oder diesen verursacht.

Von 47 Heimbetrieben, welche die Sémmerung in den letzten 10 Jahren aufgegeben und
mindestens einen Ausstiegsgrund angegeben haben, nannten hingegen sechs die Transport-
kosten bzw. die Umtriebe beim Transport als zweitwichtigsten Grund, drei als drittwich-
tigsten Grund fiir die Aufgabe. Nie aber waren die Transportkosten wichtigster Grund. Bei
weiteren acht Betrieben spielten die Kosten generell eine Rolle beim Aufgabeentscheid (von
Felten 2011b, Abb. 15, 23 und 24; Fischer 2011, Tab. 7).

- Die Transportkosten sind fiir die Wahl des S6mmerungsbetriebes oder fiir
die Entscheidung zur Aufgabe der S6mmerung zwar massgeblich, aber dennoch
weniger entscheidend als andere Faktoren.

Bei den Sémmerungsbetrieben gewichten 17 % die Tradition sehr stark: sie wiirden die Alp
bewirtschaften oder z'Alp gehen solange sie kdnnen, auch wenn es nicht rentiert (fiir 39 %
muss die Sémmerung rentieren). Bei den Heimbetrieben sind es 14 %, welche ihre Tiere auf
die Alp geben oder z'Alp gehen, solange sie konnen, auch wenn es nicht rentabel ist (fiir
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29 % muss die SOmmerung rentieren) (von Felten 2011a, Abb. 20; von Felten 2011b, Abb.
19).

> Es gibt viele Alpler und Bestésser, fiir die die Tradition der S6mmerung
so wichtig ist, dass sie auch ohne Rendite z'Alp gehen bzw. Tiere sémmern
wiirden.

3.4 Ergebnisse und Folgerungen zur Bedeutung der Strukturen der
Heimbetriebe

Die Prognose der Alpler wie auch der Bauern fiir die Entwicklung der Zahl gesdmmerter
Tiere ist, obwohl leicht riicklaufig, nahezu stabil. Fiir den Fall, dass die Beitrage des Bun-
des gleich hoch bleiben, werden fehlende Tiere jedoch als zweitgrosste Bedrohung fiir die
Sémmerung genannt (von Felten 2011a, Abb. 25 und Abb. 29; von Felten 2011b, Abb. 26).

- Die vorhandenen Tiere zur Sémmerung sind ein Schliisselkriterium. Die Alpler
und Bauern schitzen die Tierzahlen als recht stabil, jedoch leicht riicklaufig ein.

Die Griinde, weshalb frither sommernde Heimbetriebe heute auf die Alpung verzichten,
sind nicht davon abhiangig, wie lange sie zuvor Tiere gealpt hatten. Nebst der verfiigbaren
Futterfliche auf dem Heimbetrieb waren hauptsachlich Veranderungen bei den gehaltenen
Tierkategorien, insbesondere Verdnderungen bei Jung- und Milchvieh, ausschlaggebend (Fi-
scher 2011, Kapitel 4.2).

-> Veranderungen im Tierbestand der Heimbetriebe gefahrden die S6mmerung.

Bei Rudmann (2004: 48) schatzten die befragten Alpbewirtschafter die Ergdnzung der Fut-
terbasis der Heimbetriebe durch die Alpung als wichtigsten Nutzen der SOmmerung ein. Die
Futterflache des Heimbetriebes hat nach wie vor einen entscheidenden Einfluss auf den Sém-
merungsentscheid. So ist die Erweiterung der Futterflache der wichtigste Sémmerungsgrund
fir sommernde Heimbetriebe (von Felten 2011b, Abb. 18) und das Vorhandensein genii-
gend eigener Futterfliche der wichtigste Ausstiegsgrund fiir ehemals sdmmernde Betriebe
(Fischer 2011, Tab. 7). Die Wichtigkeit der Futterflache auf den Sommerungsentscheid wird
auch in den Aussagen sdmmernder Heimbetriebe hervorgehoben, von denen jeder zweite??
eine Erweiterung der Futterfliche auf dem Heimbetrieb in den nichsten zehn Jahren fiir

wahrscheinlich halt, und diese Verdnderung als Grund sieht, die Sémmerung aufzugeben
(von Felten 2011b, Abb. 27 und 28).

- Die Futterfliche auf dem Heimbetrieb ist ein Schliisselparameter fiir den
Sémmerungsentscheid. Wo der Agrarstrukturwandel zu einer Ausweitung der
Heimweideflachen fiihrt, ist die Wahrscheinlichkeit eines Ausstiegs aus der S6m-
merung deutlich erhdht.

Im Gegensatz zur Erweiterung der Futterflache trifft der Sommerungsgrund "Arbeitsent-
lastung auf dem Heimbetrieb” nur fiir jene Bauern zu, die nicht selbst auf die Alp gehen,
sondern nur deren Tiere (von Felten 2011b, Abb. 18 und 22). Die Arbeitsentlastung ist

22380 von 802 Heimbetrieben, die diese Frage beantwortet haben, bezeichnen die kiinftige Heimweiden-

ausweitung als “wahrscheinlich”; 375 Betriebe sehen die Ausweitung als unméglich oder unwahrscheinlich,
wahrend 47 die Flache bereits ausgeweitet haben (von Felten 2011b, Abbildung 27). Von einer Betriebs-
vergrosserung gehen allerdings nur 160 Betriebe aus (von Felten 2011b, Abbildung 25). Einige Betriebe
werden daher auch flichenneutrale Umstrukturierungen beabsichtigen.
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also vom "Alpungssystem” (z. B. Privat- vs. Genossenschaftsalp) und von der spezifischen
Situation des Betriebes abhingig.

- Arbeitsentlastung ist nur ein Sommerungsgrund, wenn man nicht selbst auf
die Alp geht.

Dass die Elterngeneration oder die Kinder nicht mehr mitarbeiten, ist aus Sicht der Heim-
betriebe sowohl die wahrscheinlichste Veranderung in den nachsten 10 Jahren, als auch der
zweitwahrscheinlichste Grund zur Sémmerungsaufgabe, im Falle eines Eintreffens der Ver-
dnderung (von Felten 2011b, Abb. 27 und 28). Dies schldgt sich in gemeinschaftlich bewirt-
schafteten Systemen auf die geleisteten Gemeinwerkstunden nieder, auf privat bewirtschaf-
teten Alpen hingegen auch auf den Weiterbestand des alpwirtschaftlichen Betriebszweiges.

- Der Strukturwandel der Heimbetriebe wirkt sich auf die fiir die S6mmerung
verfiigbare Familienarbeitszeit aus.

3.5 Ergebnisse und Folgerungen zur Bedeutung der Eigenschaften
der S6mmerungsbetriebe

Die wichtigsten Griinde fiir die Wahl der Alp aus Sicht der Heimbetriebe sind kompetentes,
gut ausgebildetes Alppersonal und gute Erfahrungen mit der Alp (von Felten 2011b, Abb.
23). Der wichtigste Grund fiir einen Wechsel der Alp war eine schlechte Betreuung der
Tiere, was ebenfalls auf das Alppersonal zuriickzufiihren ist (von Felten 2011b, Abb. 15).

- Gutes Alppersonal ist ein Schliisselfaktor fiir die Wahl der Alp.

Fiir die Auslastung der Alpen, gemessen als Verhaltnis des tatsachlichen Besatzes zum ver-
ordneten Normalbesatz, zeigte sich in zwei verschiedenen Modellen ein positiver Zusammen-
hang mit dem Erschliessungsgrad und der Weidequalitit, und ein negativer Zusammenhang
mit der Werbung fiir Tiere (da wohl nur Werbung gemacht wird, wenn bereits eine geringere
Bestossung vorliegt). Diese Variablen hatten aber einen relativ kleinen Erklarungswert.

- Harte Faktoren wie Erschliessungsgrad und Weidequalitdt wirken sich positiv
auf die Auslastung einer Alp aus. Daneben wirken aber noch andere, auch
weiche Faktoren wie z. B. die Erfahrungen mit dem Alppersonal.

Auch bei den Alpen gibt es eine Vielfalt von Typen, fiir die sich nur schwer einheitliche
Aussagen machen lassen. Eine Clusteranalyse basierend auf der Betriebsbefragung grup-
piert die Alpen z.B. grob in “grosse Kollektivalpen”, "Einzelalpen mit Weiden im Besitz
von Korperschaften” und “Privatalpen” (von Felten 2011a, Abschnitt 2.8). Die Analyse der
AGIS-Daten, welche betreffend diesen Aspekt allerdings nur fiir den Kanton Graubiinden
durchgefiihrt werden konnte, ergibt, dass die Eigentums-, bzw. Besitzverhiltnisse keinen be-
sonders starken Effekt auf die Auslastung zeitigen. Zwar kann fiir den Kanton Graubiinden
festgestellt werden, dass die Privatalpen weniger gut ausgelastet sind, als die gemeinschaft-
lich bewirtschafteten Alpbetriebe (Schulz 2011, Abschnitt 4.4.2). Dieser Befund kann aber
vermutlich nicht ohne Weiteres verallgemeinert und auf andere Kantone iibertragen wer-
den. Die Analyse fiir Graubiinden zeigt tiberdies, dass sich die Eigentumsverhaltnisse nach
Regionen abgrenzen lassen und dass eine unterschiedlich gute Auslastung verschiedener
Regionen teilweise auch auf solche regional abgrenzbare Betriebseigenschaften (vgl. auch
Gotter 2008) zuriickgefiihrt werden kénnen (Schulz 2011, Abschnitt 4.4.2).
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Die Eigentumsverhiltnisse einer Alp haben einen bescheidenen Einfluss auf die Auslastung.
Ein Indiz dafiir, dass gemeinschaftlich bewirtschaftete Alpbetriebe systematisch schlechter
ausgelastet sind als privatwirtschaftlich gefiihrte, konnte hingegen nicht gefunden werden.

Die Zugehorigkeit der Betriebe zu einer durch die administrativen Grenzen definierten raum-
lichen Einheit (wie Gemeinde, Bezirk oder Kanton) ist im Allgemeinen kein entscheidender
Bestimmungsfaktor der Auslastung, zumindest was die Auslastung betreffend den verfiigten
Normalbesatz insgesamt (alle Tierkategorien) betrifft. Auch wenn sich eindeutig Regionen
abgrenzen lassen, in denen es einen relativ hohen Anteil an schlecht bestossenen Alpen
gibt, so unterscheiden sich die Betriebe beziiglich der Auslastung sehr viel starker auf dem
Niveau der Einzelalp, als entlang von raumlichen Mustern, d. h. der Zugehdrigkeit zu einer
Gemeinde, einem Bezirk oder einem Kanton (Schulz 2011, Abschnitt 4.4.1). In dieses Bild
passt auch, dass die Modelle fiir die Auslastung der Alpen mit verschiedenen Variablen aus
der Befragung der Sémmerungsbetriebe einen relativ geringen Erklarungswert haben (von
Felten 2011a, Abschnitt 2.9). Dabei sei auch an die oben gemachte Feststellung erinnert,
dass die wichtigsten Griinde fiir die Wahl der Alp aus Sicht der Heimbetriebe kompetentes,
gut ausgebildetes Alppersonal und gute Erfahrungen mit der Alp sind (von Felten 2011b,
Abb. 23).

Die Ausnahme bildet hingegen die Auslastung fiir nicht gemolkene Schafe (gemessen am
Normalbesatz fiir Schafe). Hier lassen sich die erfolgreichen und die weniger erfolgreichen
Betriebe nach Regionen (Bezirken) gut voneinander abgrenzen. Die weniger erfolgreichen
Bezirke sind hauptsachlich jene, welche schwer erreichbar sind und einen hohen Anteil an
Betrieben mit sehr kleinen Schafbestdnden aufweisen (Schulz 2011, Abschnitte 4.3 und
4.4.1).

- Die Eigenheiten jeder einzelnen Alp fiihren die Auslastung betreffend indivi-
duell zu Erfolg oder Misserfolg. Bei der Schafalpung gibt es jedoch regionale
Unterschiede.

Beziiglich gesommerter Tierkategorien scheinen sich verschiedene Alptypen zu behaupten:
Einerseits besteht ein Trend zu vermehrter Mutterkuh-Alpung (mit 73 Betrieben schatzt
jeder neunte der diese Frage beantwortenden 635 Heimbetriebe einen Wechsel von Milch-
zu Mutterkiihen in den nichsten 10 Jahren als “wahrscheinlich” ein). Der Trend zur Mut-
terkuhhaltung wird in der Einschatzung der Alpwirtschaftsbetriebe geteilt, schatzen doch 40
Betriebe den Ausbau des Mutterkuhbestandes in den nachsten 10 Jahren als “wahrschein-
lich” ein. Mutterkiihe werden aber auch hiufig als Grund fiir einen Alpwechsel genannt (von
Felten 2011b, Abb. 15, 27, 28 und 30; von Felten 2011a, Abb. 26 bis 28).

Anderseits wird auch auf elf der befragten Alpen der Ausbau des Milchkuhbestandes oder die
Umstellung auf Milchkiihe als wahrscheinlich angesehen (von Felten 2011a, Abb. 28). Die
Auslastung von Alpen, die zertifizierten Alpkase herstellen, ist hoher als der Durchschnitt.
Dieses Resultat ergibt sich sowohl fiir die befragten Sémmerungsbetriebe als auch aufgrund
der Einschitzung der sommernden Bauern (von Felten 2011a, Abb. 26 bis 28 und 36; von
Felten 2011b, Abb. 17).

Bislang nicht (mehr) smmernde Betriebe mit Sommerungsabsichten wiirden gemass der
traditionellen arbeitsteiligen Aufzucht, d. h. der Aufteilung zwischen Aufzucht und Produk-
tion (Berg- und Tallandwirtschaft), vorwiegend Jungvieh auf die Alp geben (Fischer 2011,
Tab. 8).

-> Bei der Planung der kiinftigen Alpinfrastruktur ist diesen moglichen Entwick-
lungen Rechnung zu tragen. Insbesondere dort, wo die finanzierenden Institu-
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tionen und die smmernden Betriebe nicht identisch sind, wird die vertragliche
Absicherung der getatigten Investitionssumme an Bedeutung gewinnen.

Die Auslastung der Betriebe relativ zum verfligten Normalbesatz ist relativ stark von der
Grosse des Betriebs abhangig: Betriebe {iber 50 Normalstdsse sind im Durchschnitt deutlich
besser ausgelastet als sehr kleine Betriebe. Bis zu einem gewissen Grad ist die Auslastung
auch von der Spezialisierung der Betriebe abhangig: Wahrend Milch- und Mutterkuh-Alpen
tendenziell besser ausgelastet sind, sind Alpbetriebe mit einem hohen Anteil an Jungvieh,
Schafen oder Ziegen im Vergleich gar weniger gut ausgelastet als gemischte Betriebe, wobei
dieser Effekt in der Regel nur einige Prozentpunkte betrdgt. Die Untersuchung fiir Grau-
biinden bestatigt dies (Schulz 2011, Abschnitt 4.4). Nicht alle Arten der Spezialisierung
sind demnach gleich erfolgversprechend. Der geringere Erfolg von Jungvieh- oder Schafal-
pen kann z. B. auch damit zusammenhangen, dass diese Form der Spezialisierung haufiger
allein aufgrund eines Mangels an Alternativen und weniger aufgrund einer strategischen
Positionierung erfolgt.

-> Grosse Betriebe sind generell besser ausgelastet als kleine Betriebe. Eine
Spezialisierung der Betriebe ist fiir die Auslastung hingegen nicht besonders
relevant. Milchviehbetriebe sind im Durchschnitt nur gerade 3 Prozentpunkte
besser ausgelastet als Jungviehbetriebe.

3.6 Ergebnisse und Folgerungen zur Bedeutung der Grossraubtiere

Die befragten Alpbewirtschafter sind tiber den Einfluss der Grossraubtiere Luchs, Wolf und
Bar auf die Aufgabe von Weideflichen im Sommerungsgebiet geteilter Meinung: Viele se-
hen in diesen Tierarten eine starke Bedrohung fiir die Alpwirtschaft, wihrend andere deren
Einfluss als gar nicht wichtig einschatzen®® (von Felten 2011a, Abb. 39). Ausserdem wird
diese Einschatzung regional unterschiedlich vorgenommen, in etwa der tatsachlichen “Bedro-
hungslage” entsprechend (von Felten 2011a, Abb. 41). Die Befragung bei nicht-sémmernden
Heimbetrieben zeigt insbesondere eine starkere Sensibilitdt der Kleinviehhalter im Vergleich
zu Betrieben ohne Kleinvieh gegeniiber der Gefahr durch Grossraubtiere auf der Alp (Fischer
2011, Abschnitt 4.7.2). Auf die Frage, was bei gleichbleibenden Sémmerungsbeitragen die
Sommerung am meisten gefdhrde, wurde die Bedrohung durch Grossraubtiere unter “An-
deres” nach abnehmender Wirtschaftlichkeit am zweitmeisten genannt (von Felten 2011a,
Abb. 29 bzw. zugehdriger Text). Dasselbe Bild ergibt sich aus Sicht der sommernden Heim-
betriebe: Ein zunehmender Bestand an Grossraubtieren kdnnte sie, nebst steigenden Kosten
fir die Sémmerung, von der Sommerung ihrer Tiere abhalten (von Felten 2011b, Abb. 28,
unten).

-> Grossraubtiere sind trotz unterschiedlicher Wahrnehmung ein wichtiges The-
ma fiir die Alpbewirtschafter und Bestosser. Insbesondere auch die Kleinvieh-
halter nicht-sémmernder Betriebe sind gegeniiber der Bedrohung durch Gross-
raubtiere stark sensibilisiert.

23 \on 309 Betrieben, die diese Frage beantworteten, werten 85 diese Thematik als “gar nicht wichtig”,

51 als “eher nicht wichtig”, 44 als “eher wichtig” und 129 als “sehr wichtig".
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3.7 Ergebnisse und Folgerungen zur Wirkung der S6mmerungsbei-
tragsverordnung (S6BV)

Hohere Kosten fiir die Sommerung werden sowohl als wahrscheinliche Veranderung auf
der Alp in den ndchsten 10 Jahren genannt, wie auch als wichtigstes Kriterium fiir eine
allfdllige Sommerungsaufgabe. Ausserdem ist die h3ufigste Antwort auf die Frage, was
die Sémmerung bei gleich bleibenden Beitragen des Bundes bedrohen wiirde, “Nichts”, was
wiederum fiir die Wichtigkeit dieser Beitrdge spricht (von Felten 2011b, Abb. 27 und 28; von
Felten 2011a, Abb. 29). Dies deckt sich mit den Ergebnissen von Mack et al. (2008: 284), die
die Wirtschaftlichkeit der Sémmerung fiir 2011 von der Zahlung von Sémmerungsbeitragen
abhangig machen.

- Die S6mmerungsbeitriage des Bundes sind essentiell.

Herabsetzungen des Normalbesatzes sind bisher weniger verbreitet als vielleicht vor dem
Hintergrund einer riickldufigen Bestossung der Alpweiden angenommen werden kdnnte.
Diese Feststellung ist insofern interessant, als dass eine neue Bestimmung der S6BV in
Zukunft erlaubt, den Normalbesatz herabzusetzen, wenn ein Betrieb langer als drei Jah-
re unterbestossen wird. Abgesehen davon, dass die Heraufsetzungen des Normalbesatzes
in den meisten Kantonen etwas haufiger vorkommen und auch in Normalstdssen leicht
iiberwiegen (Schulz 2011, Abschnitt 5.4.2), entspricht dieses Vorhaben keiner bisherigen
Praxis in den Kantonen. Es ist deshalb unklar, mit welcher Konsequenz diese Regelung
kiinftig in den Kantonen umgesetzt wird und wie in dem Zusammenhang z. B. Bewirt-
schaftungsunterbriiche gewertet werden. |hr Nutzen muss angezweifelt werden: Auch wenn
man Bewirtschaftungsunterbriiche als Unterbestossung zahlt, so ldsst sich einerseits aus
der Sémmerungsbeitragsstatistik eine nur sehr kleine Anzahl Betriebe feststellen, welche
tatsdchlich tber eine derart lange Periode eine Unterbestossung aufweisen (Schulz 2011,
Abschnitt 5.4.2). Andererseits ist es fraglich, ob bei der bisherigen Beitragshohe eine An-
drohung der Herabsetzung des Normalbesatzes (und damit der S6mmerungsbeitrage fiir
den betroffenen Betrieb) einen Anreiz bieten, grossere Anstrengungen zur Auslastung des
Betriebes zu unternehmen.

-> Die Anreizwirkungen der Sémmerungsbeitrage sind vermutlich zu bescheiden,
als dass die Androhung der Herabsetzung des Normalbesatzes bei anhaltender
Unterbestossung eine Unterbestossung verhindern kénnte. Ausserdem kommt
eine langerfristige Unterbestossung derzeit nur bei einer relativ kleinen Anzahl
Betriebe vor.

Das Toleranzband betreffend die Einhaltung des Normalbesatzes ist im Sinne einer Flexi-
bilisierung der Zielvorgabe aufgrund witterungsbedingter Schwankungen der Alpungsdau-
er sicherlich unentbehrlich. Allerdings fiihrt dieses Toleranzband im Zusammenhang mit
der Tendenz zur sinkenden Anzahl Normalstésse und der steigenden Anzahl Betriebe mit
knapper Auslastung, auch dazu, dass immer mehr Betriebe an der unteren Toleranzgrenze
(Besatz zwischen 75 und 80 % des Normalbesatzes) wirtschaften, wobei dieses Phdnomen
auch in der Innerschweiz und in den Voralpenkantonen verbreitet ist (Schulz 2011, Ab-
schnitt 4.2.3). Unterhalb der und um die 75 %-Grenze des Toleranzbandes ist die Regelung
der Bezahlung nach NST kritisch. Sie kann bei Betrieben in diesem Grenzbereich dazu
fihren, dass Tiere bei guter Witterung am Ende der Alpzeit langer als sinnvoll auf der Alp-
weide gehalten werden, um den auszahlungsrelevanten Normalstoss-Wert zu erhéhen. Dies
kann zur Ubernutzung zentrumsnaher Flichen fiihren, auf denen sich die Tiere am Ende
der Alpzeit in der Regel aufhalten, wihrend weiter entfernte Flachen wihrend des ganzen
Sommers unternutzt wurden.

32



- Die Anzahl Betriebe, die gerade noch iiber der unteren Auslastungs-Toleranzgrenze
wirtschaften, sich die vollen Beitriage also noch knapp sichern kénnen, ist iiber
die letzten Jahre gestiegen.

Letztlich, und insbesondere bei gleichbleibender Beitragshohe, bedeutet die Herabsetzung
des Normalbesatzes in jenen Fillen, in welchen die Auslastung iiber langere Zeit unter
der Toleranzgrenze liegt, dass die schrittweise Aufgabe der Kulturlandschaft in gewissen
(steilen, schwer zugdnglichen oder abgelegenen) Gebieten in Kauf genommen wird. Eine
(Androhung der) Herabsetzung des Normalbesatzes lauft einer strikten Interpretation der
Ziele der S6BV entgegen: Eine solche (angedrohte) Herabsetzung kann aufgrund ihrer zu
schwachen Anreizwirkung die Unterbestossung nicht verhindern und demnach nichts ge-
gen das Einwachsen von Sémmerungsweiden beitragen. Gleichzeitig erfolgt der Riickzug
aus der Fliche momentan ungezielt. Es fehlt eine systematische Nutzungsplanung der Alp-
wirtschaft.?* Es stellt sich daher die Frage, ob in diesen Fillen die Entscheidung iiber die
Herabsetzung des Normalbesatzes und dessen Modalitaten allein dem kantonalen Landwirt-
schaftsamt liberlassen sein soll, oder ob eine starkere Kooperation mit anderen betroffenen
Amtern, insbesondere dem kantonalen Naturschutzamt, anzustreben ist2®

- Es besteht die Gefahr, dass die in der S6BV vorgesehene Herabsetzung des
Normalbesatzes bei einer langerdauernden Unterbestossung ohne zusatzliche
Planungsmassnahmen negativ auf die Offenhaltung auswirkt.

3.8 Ergebnisse und Folgerungen zum Vollzug der S6mmerungsbei-
tragsverordnung (S6BV)

Vergleicht man die administrativen Vollzugshandlungen im Zusammenhang mit der Fest-
stellung und der Kontrolle des Normalbesatzes — und der darauf aufbauenden Auszahlung
der Beitrage — mit den Vollzugshandlungen zur Kontrolle der Bewirtschaftungsauflagen, so
stellt man fest, dass die Kosten fiir die administrativen Handlungen bei allen kantonalen
Verwaltungen um ein Vielfaches héher liegen als die Kosten, die durch die Kontrolle der
Betriebe verursacht werden. Ausserdem werden die Kosten des Vollzugs nicht so sehr durch
die dezentrale Organisation des Vollzugs beeinflusst als vielmehr durch die Breite und Tie-
fe der Kontrollen betreffend die Einhaltung insbesondere des Normalbesatz aber auch der
Bewirtschaftungsauflagen. Die dezentrale Organisation des Vollzugs bedeutet in den meis-
ten Fallen eine Mitwirkung der Gemeinden bei der Datenerhebung. In den entsprechenden
Kantonen ist aber nicht systematisch ein tieferer Aufwand der kantonalen Vollzugsbeauf-
tragten bei der Priifung des Normalbesatzes zu beobachten (Schulz 2011, Abschnitt 5.3).
In gewissen Kantonen basiert die Mitwirkung von in den Gemeinden ansassigem (kantonal
abgegoltenem) Fachpersonal aber auf einer gewissen Tradition und umfasst auch die Kon-
trolle der Bewirtschaftungsauflagen. Dennoch {iberwiegt der Eindruck, dass die Delegation

24 |m Kanton Obwalden beispielsweise wurde eine Nutzungsplanung fiir die Flyschalpen vorgenommen.

Ziel des vorgenommenen sogenannten “integralen Gebietsmanagements” war, die Entscheidungsgrundlagen
fiir den optimierten Einsatz der kantonalen Finanzmittel zu erarbeiten (Obwalden 2008). Eine Anpassung der
“Ausfiihrungsbestimmungen iiber die Strukturverbesserungen mit Finanzhilfen” des Kantons vom 4.3.2008
fihrte dazu, dass fiir die Unterstiitzung grosserer Bauprojekte auf Alpen neu eine Nutzungsplanung nétig
ist und keine Finanzhilfen an Alpstélle mit einem Normalbesatz von weniger als 20 Normalstdssen mehr
geleistet werden (Art. 14 der Bestimmungen).

25 Es fillt auf, dass im Gegensatz zur Regelung in Art. 9 Abs. 2 S6BV (Herabsetzung bei &kologischen

Schiden und Einwuchs) in Abs. 3 zur Herabsetzung bei langerdauerndem Unterbesatz die Anhdrung der
Naturschutzfachstelle nicht vorgeschrieben ist.
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von Vollzugsaufgaben an die Gemeinden den Vollzug tendenziell verteuert ohne nennenswer-
te Vorteile zu bringen, abgesehen von einer allfilligen Verbesserung der sozialen Kontrolle.
Andererseits konnte eine konsequente Verkniipfung der Administration der Sémmerungsbei-
trage mit der Tierverkehrsdatenbank (TVD) zu einer Verbesserung der Datenqualitat und
der gesamtschweizerischen Konsistenz der Sommerungsbeitragsstatistik, und damit eben-
falls zu einem etwas formalistischeren und strikteren Vollzug fithren (Schulz 2011, Kapitel
5.4.1). Allerdings sind noch nicht alle Tierkategorien obligatorisch in der TVD erfasst, was
einen Verzicht auf die bisherigen Verfahren zur Datenerhebung in den Kantonen verunmag-
licht. Die Auswirkungen einer vollstandigen Ablosung der kantonalen Erhebungen durch die
TVD auf die Vollzugskosten waren noch zu untersuchen.

-> Die dezentrale Organisation des Vollzugs basiert in der Regel auf Tradition
und bringt kaum erkennbare Vorteile, auch nicht auf der Kostenseite. Mittel-
fristig sollte die Administration der S6mmerungsbeitrage stirker an die Tierver-
kehrsdatenbank gekoppelt werden.

Dass die Verordnung die Unterbestossung weniger konsequent angeht als die Uberbestos-
sung zeigt sich darin, dass die Uberbestossung in allen Kantonen relativ selten vorkommt
und durch eine Verscharfung des Regimes sogar fast ausgemerzt werden kann. Was hingegen
die Unterbestossung betrifft, so zeigt sich, dass diese Form der Abweichung vom Normal-
besatz weniger strikt geahndet wird. Interessanterweise bestatigt sich auch die Vermutung,
dass die Beitragskiirzungen aufgrund von Unterbestossung vor allem in jenen Kantonen
weniger strikt durchgesetzt werden, in welchen es relativ viele Betriebe gibt, die schwach
ausgelastet sind (Schulz 2011, Abschnitt 5.4.1).

- Die Einhaltung des Normalbesatzes wird gegen oben strenger durchgesetzt
als gegen unten. In Regionen, in denen die Unterbestossung ohnehin schon ein
Problem ist, werden die Beitragskiirzungen gegen unten weniger strikt durch-
gesetzt.

Bei der Durchsetzung der Bewirtschaftungsauflagen zeigt sich, dass der Vollzug zwar rela-
tiv aufwandige Kontrollen vorsieht, dass die Sanktionsinstrumente hingegen eher vorsichtig
angewandt werden. Dies entspricht einem “flexiblen” Vollzug, welcher zwar auf umfassende
Kontrollen, nicht aber auf eine strikte Sanktionierung setzt. Dies liegt vor allem daran, dass
viele Bewirtschaftungsauflagen sehr schwer kontrollierbar sind, und dass einige nur langfris-
tig feststellbar oder nicht ganz eindeutig formuliert sind, was den Vollzugsbeauftragten einen
grossen Ermessensspielraum lasst. Der Vollzug setzt deshalb stark auf die soziale Kontrolle
und die Kooperationsbereitschaft der Bewirtschafter von Alpbetrieben, da die Einhaltung
der Auflagen oft praktisch nicht mit abschliessender Sicherheit festgestellt werden kann
(Schulz 2011, Abschnitt 5.4.3). Die Kooperationsbereitschaft der Bewirtschafter hangt oft
auch damit zusammen, wie gut diese {iber die Auflagen Bescheid wissen und deren Not-
wendigkeit einsehen. In den meisten Kantonen wird deshalb ein Vollzugsstil gewahlt, der
die Aufklarung der Bewirtschafter iiber die Notwendigkeit der Regeln beriicksichtigt und
Sanktionen relativ selten ausspricht.

-> Der Vollzug der Bewirtschaftungsauflagen wird “flexibel” gehandhabt in dem
Sinne, als auf eine Abschreckung durch strikte Sanktionen (Beitragskiirzungen)
verzichtet wird. Vielmehr wird auf die konsequente Umsetzung der Kontrollen
und die darauf aufbauende Aufkldrung der Bewirtschafter mittels Verwarnungen
gesetzt.

Die Differenzierung der Beitrage gemass der Alpungsdauer der Tiere (Bemessung der Bei-
trage nach GVE und nicht nach NST fiir die gemolkenen Tiere, die nur zwischen 56 und 100
Tage gesdmmert werden) und das Erfordernis, einen entsprechenden, in GVE gemessenen,
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Normalbesatz festzulegen, hat den Vollzug teilweise {iberfordert. Auch wenn die Unklarhei-
ten in der Verordnung inzwischen ausgemerzt sind, so ist weiterhin mit Unregelmassigkeiten
zu rechnen. Zumindest konnen aber keine unbeabsichtigten Effekte — also eine systematisch
zu hohe oder zu tiefe Bestossung derjenigen Betriebe mit entsprechend verfiigtem Normal-
besatz oder ein starker Anstieg der entsprechend ausbezahlten Beitrage — festgestellt werden
(Schulz 2011, Abschnitt 5.4.3).

- Die gesonderten Beitrdge nach GVE fiir gemolkene Tiere, welche nur zwi-
schen 56 und 100 Tagen gesommert werden, bereiten im Vollzug Probleme.
Eine nicht beabsichtigte oder gar schadliche Wirkung dieser Regelung auf die
Auslastung bzw. die Bestossung kann aber nicht festgestellt werden.

Die nach Weidefiihrung differenzierten Beitrage fiir nicht gemolkene Schafe sind eine der
zwar nur schrittweise eingefiihrten, aber dennoch signifikanten Errungenschaften der Sém-
merungsbeitragsverordnung. Zwar ist der Anteil jener Normalstosse, welche iiber die qualifi-
zierten Weidekategorien (Behirtung und Umtriebsweide) abgerechnet werden kdnnen, relativ
hoch. Betrachtet man allerdings die Entwicklung, so muss festgestellt werden, dass dieser
Anteil schon bei der Einfiihrung der Differenzierung relativ hoch war und er seither nicht
stark gestiegen ist.

Das bedeutet, dass diese Beitrage keine besonders starke Anreizwirkung besitzen und dass
der vermeintliche Erfolg zu einem grossen Teil auf Mitnahmeeffekten beruht. Diese Interpre-
tation bestatigt sich, wenn man die Anzahl Betriebe betrachtet, welche seit der Einfiihrung
dieser Differenzierung von der unqualifizierten Weidefiihrung zu einer der qualifizierten Wei-
dekategorien gewechselt haben: diese Zahl ist in vielen Kantonen eher bescheiden. Es liegt
auf der Hand, dass diese differenzierten Beitrdge vor allem fiir Betriebe mit grossen Schaf-
herden interessant sind. Entsprechend hat es bei kleineren Betrieben (gemessen in Normal-
stossen fiir nicht-gemolkene Schafe) kaum Wechsel zu einer qualifizierteren Weidefiihrung
gegeben (Schulz 2011, Abschnitt 4.5).

Der Wechsel kann hier womdglich nur iiber eine Erhdhung der Beitrage erreicht werden. Da
in vielen Regionen die Unterbestossung durch Schafe auf eher kleinen Betrieben auffllig ist,
geschieht die oft beklagte Ubernutzung der Weiden durch Schafe tendenziell nicht aufgrund
einer Uberbestossung sondern eher aufgrund eines mangelhaften Weidemanagements.

- Die Beteiligung der Betriebe an der qualifizierten Weidefiihrung fiir nicht
gemolkene Schafe hat sich vor allem kurz nach der Einfiihrung entsprechend
differenzierter Beitrage verindert und ist seither, von einigen Ausnahmen abge-
sehen, nicht stark gewachsen. Die vorgesehene Erhohung der Beitrage allein fiir
die qualifizierte Weidefiihrung bei den Schafen im Rahmen der WDZ ist daher
zu begriissen.

3.9 Ergebnisse und Folgerungen zu den simulierten Szenarien einer
Weiterentwicklung der S6mmerungsbeitragsverordnung (S6BV)

Die Entwicklung der Alpwirtschaft unter den drei simulierten Szenarien hingt einerseits
vom Agrarstrukturwandel der Heimbetriebe und anderseits von der Wirtschaftlichkeit der
Alpwirtschaft selbst ab (Calabrese et al. 2011).

Im Szenarium “AP 2011", das die aktuelle Ausgestaltung der Agrarpolitik (AP 2011) un-
verdndert fortfiihrt und primar Preis- und Kostenanpassungen beriicksichtigt, wird sich die
aktuelle Entwicklung im Sémmerungsgebiet ohne grosse Veranderung fortsetzen.
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Im Szenarium “Direktzahlungserhohung im Sommerungsgebiet”, bei dem die AP 2011 eben-
falls unverandert weitergefiihrt wird, aber die S6mmerungsbeitrige gegeniiber 2008 um
50 % erhoht werden, wiirde — bei ansonsten unveranderten Rahmenbedingungen — ein gros-
serer Teil der Tiere der Heimbetriebe auf der Alp verbringen. Hauptauswirkungen sind eine
Ausweitung der beweideten Alpflachen und / oder eine intensivere Nutzung der Flachen.
Betriebe ohne Milchproduktion wiirden von dieser Erhohung starker als die milchproduzie-
renden Alpen profitieren (siehe Calabrese et al. 2011, Abb. 7). Ein gutes Weidemanagement,
die Wiederoffnung bislang eher einwachsender Flachen und das Abzdunen zusatzlicher Fla-
chen werden zusatzliche Arbeitskrafte nétig machen. Die flichenmassige Ausweitung wird
sich auch iiber hohere Infrastrukturkosten zu steigenden Gesamtkosten fiir die Sommerung
flihren. Unter den Bedingungen dieses Szenarios sind daher Schwierigkeiten in Bezug auf
die Verfiigbarkeit von Arbeitskriften und Ubernutzungsprobleme zu erwarten.

Das Szenarium “Weideflachengebundene Sommerungsbeitrage”, bei dem die Sémmerungs-
beitrdge nicht mehr nach der Zahl der gesdmmerten Normalstdsse, sondern nach der be-
weideten Flache ausbezahlt wiirden (400 CHF/ha), zeigt positive Auswirkungen auf das
Weidemanagement. Nach der Einfiihrung eines solches Szenariums wiirde die Zahl der ge-
sommerten Tiere jedoch zunidchst stark sinken, um sich einige Jahre spater zumindest
teilweise zu erholen.

Die optimale Ausrichtung der Agrarpolitik hangt von den Zielen ab, die im Sommerungsge-
biet verfolgt werden. Die Sommerungsbeitrage sollen ja eine erwiinschte positive Externalitat
der SGmmerung, die Kulturlandschaftspflege, abgelten. Deshalb wére eine Umgestaltung zu
flaichenbezogenen Beitragen zielkonsistent. Dabei kdme jedoch der Definition und Sicher-
stellung eines minimal notwendigen Tierbesatzes und der Einflihrung von Monitoringpro-
grammen, mit denen Anzeichen der Uber- (und Unter-)nutzung erkannt werden kdnnen,
grosse Bedeutung zu. Gleichzeitig miisste die beweidete Flache kontrolliert werden, um die
Auszahlung zu hoher Beitrage aufgrund von Fehldeklarationen einzuschranken.

- Die S6mmerungsbeitragsverordnung ist effektiv. Eine Erhéhung der S6mme-
rungsbeitrage erh6ht die Auslastung der Alpen. Bei einer Beitragserhohung ist
jedoch mit steigenden Gesamtkosten der S6mmerung zu rechnen, da die Alpung
dann arbeitsintensiver wird und der Infrastrukturbedarf zunimmt.

- Eine Umstellung auf flichen- statt tiergebundene Beitrige kann die ge-
wiinschte Kulturlandpflege fordern. Allerdings sind dort die Vollzugsherausfor-
derungen insbesondere bei der Sicherstellung des minimal notwendigen Tierbe-
satzes und beim Monitoring gross.

4 Empfehlungen fiir eine Weiterentwicklung der S6m-
merungsbeitragsverordnung

4.1 Inder S6BV der bipolaren Entwicklung der Nutzungsintensitat
entgegenwirken

Da die Androhung der Herabsetzung des Normalbesatzes nach langerer Unterstossung fiir
unterbestossende Betriebe bei geltenden Ansatzen nicht geniigend Anreiz zur Erhdhung
der Bestossung auf das Niveau des verfiigten Normalbesatzes bieten kann, ist dieses po-
tentiell gegen die Vergandung und Verbuschung gerichtete Instrument nicht sehr erfolgver-
sprechend. Es beriicksichtigt zudem die eigentliche Ursache dieser Entwicklung zu wenig,
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namlich die bipolare Entwicklung der Nutzungsintensitat innerhalb des einzelnen Betriebs.
Gegen diese Entwicklung wiare die S6BV gezielt weiter zu entwickeln und zwar gemass den
folgenden vier grundsatzlichen Stossrichtungen:

1. S&dule: Eine verbindliche Nutzungsplanung:

Eine nachhaltige Nutzungsintensitdt wird im Optimalfall durch erfahrenes Alppersonal er-
zielt, das genligend, aber nicht zuviele Tiere zur Sommerung erhilt. Wo das eine oder
andere heute fehlt, braucht es eine fundierte Planungsgrundlage fiir die Weidenutzung und
deren kontrollierte Umsetzung. Die Nutzungsplane miissen vorgeben, welche Flichen mit
welchen Tierkategorien in welcher Intensitdt und mit welcher Prioritat genutzt werden sol-
len. Solange eine solche generelle Nutzungsplanung aus Kostengriinden nicht realisierbar
ist, miissen die Gibrigen drei S3ulen gezielt umgesetzt werden.

2. Saule: Extensivierung bzw. Nutzungsaufgabe und Einwachsen einschranken:

1. Bei der Herabsetzung des Normalbesatzes nach Art. 9 Abs. 3 S6BV sollten gezielt
Flachen ausgeschieden werden, die nach der Neuverfiigung explizit nicht mehr ge-
nutzt werden diirfen (verbindliche Nutzungsplanung). Art. 3 und Art. 9 Abs. 3 S6BV
sind entsprechend zu ergidnzen. Dadurch kann die Tierdichte auf den gezielt offen
zu haltenden Flachen gesteuert werden. Bei der Festlegung der offen zu haltenden
Flachen sollen sowohl Kriterien der Wirtschaftlichkeit als auch des Biotopschutzes
herangezogen werden.

2. Da die Ausdehnung der Weidenutzung auf wachsenden Heimbetrieben die Zahl der ge-
sommerten Tiere direkt reduziert, miissen die komparativen Kostenvorteile der Weide-
nutzung im Tal reduziert werden, wenn der Nutzungsaufgabe von S6mmerungsweiden
begegnet werden soll. Dies entweder iiber eine Kopplung der Hohe der Sémmerungs-
beitrage an die Entwicklung der durchschnittlichen schweizweiten Heimweideflache
(Indexierung) oder iiber die akkurate Festlegung der Hdhe der geplanten Versor-
gungssicherheitsbeitrage fiir den Brotgetreideanbau und andere Kulturen.

3. Die von Mack et al. (2008: 295) andiskutierte starkere Férderung von Tierkategorien,
die spezifisch extensive Weideflachen nutzen, kann ebenfalls ein Weg sein, um ge-
gen das Einwachsen von Weiden vorzugehen. Die S6BV miisste diesbeziiglich weiter
nach Nutztierkategorien ausdifferenziert werden. Hier besteht allerdings Gefahr, dass
zu schnell Kategorien geférdert werden, fiir die bislang die Erfahrung mit grosseren
Herden fehlt.2°

4. Eine Differenzierung der Beitrage nach Regionen oder nach Erreichbarkeit (um natur-
raumlich bedingte Benachteiligungen auszugleichen) scheint hingegen weniger sinn-
voll. Einerseits, weil sich die Unterschiede der Betriebe beziiglich ihrer Auslastung
letztlich doch zu wenig markant nach Regionen unterscheiden lassen. Andererseits
sind die regionalen Unterschiede, soweit sie sich feststellen lassen (Auslastung mit
Schafen), mit grosser Wahrscheinlichkeit eher strukturell als naturrdumlich bedingt.

26 Aus dem Misox (GR) wird beispielsweise berichtet, dass grossere Eselherden entstanden sind, um vom

verhiltnismassig grossziigigen GVE-Faktor (0,25 GVE pro Esel) zu profitieren. Gleichzeitig fehlen verschie-
denen Landwirten jedoch die veterindrmedizinischen Kenntnisse, um die Gesundheit der Tiere feststellen
und allenfalls nétige Massnahmen treffen zu kdnnen.
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3. Saule: Verlust mittelintensiver Weiden einschranken:

Es ist eine kontinuierliche Begleitung des Vollzugs der seit 1.1.2009 giiltigen Vorschriften zu
alpfremden Diingern nétig. Sonst besteht Gefahr, dass die mittelintensiven Weiden derart
aufgediingt werden, bis es nur noch magere und fette Alpweiden gibt, von denen die mageren
als erstes nicht mehr genutzt werden, wenn die Tiere knapp werden.

4. Szule: Ubernutzung der Weiden einschrinken:

1. Um der punktuellen Ubernutzung von Alpweiden am Ende der Alpzeit entgegenzuwir-
ken, muss ein Augenmerk auf Betriebe mit einer Auslastung nahe am unteren Ende
der 75 %-Toleranzgrenze gerichtet werden. Eine generelle, von den Landwirtschafts-
und Naturschutzimtern gemeinsam verfiigte regionalisierte jahrliche Anpassung der
100-tagigen Basiszeit fiir die Normalstossdefinition konnte Abhilfe schaffen. Momen-
tan ist eine solche Anpassung der Basiszeit ohne verordnungsmassige Grundlage aus-
schliesslich auf Weisungsstufe geregelt und nur ausnahmsweise bei ausserordentlichen
Witterungsbedingungen vorgesehen (Weisungen des BLW zur Anwendung von Art. 11
S6BV; BLW 2010d). Solche Anpassungen miissten anhand der Witterungs- und Auf-
wuchsverhaltnisse des Alpjahres jeweils gegen Ende der iiblichen Alpzeit verfiigt und
kommuniziert werden. Dazu brauchte es eine entsprechende generelle Delegation der
Kompetenzen an die Kantone im Rahmen der S6BV, die fiir einen Normalstoss nétige
Alpzeit auch unter weniger “ausserordentlichen” Bedingungen, aber unter vorgegebe-
nen Kriterien zwischen z. B. 90 und 110 Tagen frei zu verfligen. Institutionell kdnnte
diese Flexibilisierung 3hnlich wie die regionale Vorverlegung von Schnittzeitpunkten
bei extensiv und wenig intensiv genutzten Wiesen geschehen (Art. 45 Abs. 2bis DZV
bzw. der darauf verweisende Art. 46 Abs. 3 DZV). Eine Regelung auf Verordnungs-
statt Weisungsstufe wére bei einer solch generellen Anwendung zu bevorzugen, um
den Kantonen die notige Sicherheit zu geben.

2. Die Definition der Normalstdsse nimmt bislang keine Riicksicht auf Zuchtfortschritt,
Milchleistung und entsprechenden Futterbedarf der einzelnen Tierkategorien. Dadurch
besteht Gefahr, dass die verfligten Normalbesatze in Regionen ohne Bestossungs-
schwierigkeiten zur Ubernutzung der Alpweiden fiihren. Dem kann auf zwei Arten
begegnet werden: Entweder wird der Normalbesatz dhnlich zu den Berechnungen bei
der Suisse-Bilanz an den Grundfutterbedarf gekoppelt (Beispielsweise iiber die Nor-
malisierung, dass 1 Normalstoss-GVE einer GVE mit einem Standardkonsum von x dt
TS/Jahr oder einem gegebenen Stickstoff-Anfall entspricht) oder die Normalbesatze
werden alle 5 Jahre unter Beriicksichtigung der aktuellen Bestossungssituation und
des Weidezustands neu verfiigt.?”

Eine Bestimmung des Normalbesatzes iiber den Grundfutterbedarf ist im Gegensatz
zur Suisse-Bilanz der Heimbetriebe auch ohne Kenntnis der Weideflache méglich,
indem man fiir die Erstbestimmung mit einem Besatz und einem durchschnittlichen
Futterbedarf in einem Referenzjahr rechnet.

3. Es ist eine kontinuierliche Begleitung des Vollzugs zu den Kraftfuttervorschriften in
Art. 17 Abs. 2 S6BV vorzusehen. Eine schweizweite Erfassung der Daten der in Art.

27 Bosshard et al. (2010: 148) schlagen gar vor, die Erarbeitung von Bewirtschaftungsplinen als obliga-

torisch zu erkldren. Damit kdnnte aus ihrer Sicht auch der Diingungsproblematik, die sich aufgrund der
Umstellung von Mist- zu Giillesystemen ergibt, begegnet werden.
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17 Abs. 4 geforderten Journale ware zur frithzeitigen Erkennung von problemati-
schen Intensivierungsmustern in einzelnen Regionen wiinschenswert. Es muss damit
gerechnet werden, dass die vorgegebene Limite auch von bislang weniger zufiittern-
den Betrieben zunehmend anvisiert und dadurch eine generelle Intensivierung erreicht
wird. In tief gelegenen Sémmerungsgebieten ist der Druck auf die Limite schon heute
gross, sodass Verwaltung und politische Entscheidungstrager in ndherer Zukunft auf
die Verfligbarkeit solcher Daten angewiesen sein werden.

4. Bei der Anpassung des Normalbesatzes von Alpbetrieben nach oben sollte die Ver-
ordnung analog zur Regelung bei dessen Herabsetzung in Art. 9 Abs. 2 ebenfalls
die Anhérung der kantonalen Naturschutzfachstellen vorsehen. Heute sind die Land-
wirtschaftsamter nicht verpflichtet, Mitberichte einzuholen, was den Druck auf diese
Amtsstellen erhdht (siehe auch Schulz 2011, Kapitel 2.2.2).

Diese Empfehlungen sollten zusammen mit den noch ausstehenden Ergebnissen aus AlpFU-
TUR-Teilprojekt 2 “Nutzungsintensitit: Uber- und Unternutzung — Einflussfaktoren und
Indikatoren fiir Flachenallokation und kleinrdumige Nutzungsintensitdt im Alpgebiet” noch
eingehender diskutiert werden. Dazu wird unter anderem die Synthese von AlpFUTUR
Gelegenheit bieten. Insbesondere zu den Auswirkungen des Frassverhaltens einzelner Tier-
kategorien auf die Weideflichen kann in der vorliegenden Arbeit keine Aussage gemacht
werden.

4.2 Auf Sonderregelungen mit Interpretationsspielraum verzichten

Die gesonderten Beitrage fiir Tiere, welche nur zwischen 56 und 100 Tagen gesémmert
werden, bereiten im Vollzug Probleme.

Wir empfehlen daher, bei weiteren Entwicklungsschritten der S6BV auf die Aufnahme von
besitzstandwahrenden und anderen Sonderregelungen, die aufgrund ihrer Komplexitat In-
terpretationsspielraum aufweisen und fiir die Kantone kaum vollziehbar sind, zu verzichten.

4.3 Motivation der Bewirtschafter und Moéglichkeiten der Kantone
im Auge behalten

Der Faktor Mensch ist zentral fiir die Sommerung. Fiir 60 % der sdmmernden Betriebe
ist die Tradition ein wichtiges Kriterium fiir die Beibehaltung der Sommerungsaktivitat,
fiir fast jeden dritten davon (17 %) sogar wichtiger als Wirtschaftlichkeit und Rentabilitat
(von Felten 2011a: Frage 26). Bei jeder Anderung des agrarpolitischen Instrumentariums
muss daher beachtet werden, dass eine rein monetare Kompensation von allfélligen zusatz-
lichen Auflagen unter Umstanden nicht ausreicht, um die aktuellen Alpverantwortlichen fiir
die Weiterfiihrung der Alpaktivitdt zu motivieren. Ohne motivierte Alpverantwortliche und
motiviertes Alppersonal wird die Alpwirtschaft auch kiinftig nicht funktionieren.

Eine Uberbiirokratisierung der Alpwirtschaft muss deshalb vermieden werden. Eine iiber-
triebene Biirokratisierung schmalert zudem die Durchsetzungskraft der Vollzugsorgane, da
diese zu detaillierte und aufwandig einzuhaltende Bestimmungen bei bescheidenen Beitragen
nur schwer rechtfertigen kdnnen.

Es ist nicht unwahrscheinlich, dass die Einfiihrung zusatzlicher Bedingungen fiir den Erhalt
der Beitrage die bestehenden Vollzugsstrukturen in den Kantonen mit der Zeit iiberfordern
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wiirde. Die Betriebskontrollen miissen in diesem Fall vermutlich aufwandiger gestaltet wer-
den, was bei der Bemessung der Beitrage beriicksichtigt werden miisste. Der Vollzug der
Sommerungsbeitrage gestaltet sich auf den einzelnen Betrieb umgerechnet und im Vergleich
zu den Ubrigen Direktzahlungen relativ aufwiandig, kann aber letztlich von den Kantonen
auf die einzelnen Betriebe iiberwalzt werden.

4.4 Datengrundlagen verbessern

Aktuell fehlen die Datengrundlagen, um alternative, nicht direkt an Tierkategorien und -
zahlen gebundene Steuerungsinstrumente implementieren zu kdnnen, wie sie beispielsweise
Mack et al. (2008: 295) mit flachenbezogenen Beitrdgen andiskutieren. Insbesondere eine
digitale raumliche Abgrenzung der Weidegebiete und -sektoren jeder Alp sollte mittelfristig
verfiigbar sein. Daraus liessen sich Weideflachen, Exposition und — zusammen mit Luftauf-
nahmen — auch die Bestockungssituation als Bemessungsgrundlagen fiir kiinftige agrarpo-
litische Massnahmen heranziehen. Erst damit wiirde auch eine zonale Differenzierung der
Sommerungsbeitrage fiir Sommerungsweiden unter- und oberhalb der natiirlichen Wald-
grenze sowie Zonen mit Wytweiden Sinn machen. Eine solche zonale Einteilung kénnten
heute verhaltnismassig einfach rechnergestiitzt vorgenommen werden.

Aufgrund solcher Datengrundlagen wiirden auch regionale alpwirtschaftliche Planungsver-
fahren, wie sie Bosshard et al. (2010: 147) fordern und sie beispielsweise der Kanton Obwal-
den fiir die Flyschalpen vorgenommen hat (Obwalden 2008), erleichtert. Solche Planungen
sind Grundlage einerseits fiir die Priorisierung der Flachennutzung (und dadurch der Priori-
sierung der Mittelzuteilung im Bereich Strukturverbesserungen), und anderseits fiir allfallige
Nutzungsvereinbarungen mit Alpwirtschaftsbetrieben, wie sie beispielsweise von Rodewald
& Neff (2001: 93) vorgeschlagen wurden. Eine Bindung der Bundesmittel aus der SVV
fir alpwirtschaftliche Infrastrukturvorhaben an das Vorhandensein einer regionalen alpwirt-
schaftlichen “Richtplanung” kénnte mogliche Fehlentwicklungen vermeiden helfen.

Bessere Datengrundlagen waren schliesslich auch fiir die detailliertere Parametrisierung des
im Teilprojektmodul 8 entwickelten Multiagentenmodells “SWISSland Alpmodel” hilfreich.
Dadurch konnte dessen Prognosezuverlassigkeit verbessert werden. Das vom BLW mitfi-
nanzierte AlpFUTUR-Teilprojekt 7 “Alpwirtschaftliches Informationssystem ALPIS — Kon-
zeptentwicklung fiir ein alpwirtschaftliches Informationssystem der Schweiz” sollte daher die
Frage der Datenbediirfnisse mit dem SWISSland-Team klaren.

5 Weiterer Forschungsbedarf

Das urspriingliche Projektvorhaben sah vier zusatzliche Analyseteile vor, die nicht finanziert
werden konnten. So musste auf die Herausarbeitung der Erfolgsfaktoren fiir eine Implemen-
tierung sich allfallig aufdrangender Anpassungsmassnahmen im politischen Prozess (geplan-
tes Modul 3) und auf die Analyse aller im S6mmerungsgebiet wirksamen Instrumente im
Hinblick auf Zielkonsistenz (geplantes Modul 4) verzichtet werden. Aus demselben Grund
nicht realisiert werden konnten eine Zusammenstellung von Férdermassnahmen im Ausland
und daraus abgeleitete Empfehlungen fiir die Schweiz (geplantes Modul 5). Bei den Deter-
minanten der Nachfrage nach S6mmerungsplatzen musste auf die Analyse des Marktes fiir
alpwirtschaftliches Eigentum verzichtet werden (geplantes Modul 7). Der Forschungsbedarf
in diesen Bereichen bleibt entsprechend bestehen.
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Aufgrund der AGIS-Daten konnen leider keine Aussagen iiber die Bedeutung der Sémme-
rung von Schweizer Tieren im umliegenden Ausland gemacht werden. Hierzu miisste eine
Auswertung der TVD-Daten fiir die beiden bislang vorliegenden Erhebungsjahre 2009 und
2010 gemacht werden. Diese Daten umfassen bislang allerdings erst gesommertes Rindvieh.

Weiterfiihrende Modellrechnungen kénnten den Zusammenhang zwischen Heimfutterflache,
Stallkapazitaten auf dem Heimbetrieb und Anzahl der gesémmerten Tiere quantitativ unter-
mauern. Nachdem im vorliegenden Projekt die grosse Abhangigkeit der Zahl gesommerter
Tiere von der Heimweidefliche — und damit von den flachenmassigen Veranderungen der
Heimbetriebe — bestatigt werden konnte, gehen wir davon aus, dass dieser Zusammenhang
nicht unbegrenzt und pauschal giiltig ist, sondern unter anderem von den Stallkapazititen
auf dem Heimbetrieb abhidngt:

Kann namlich die Heimfutterfliche ausgedehnt werden, gibt es je nach Stallkapazitidten
drei Moglichkeiten: a) Wenn Platzreserven bestehen, kann der Tierbestand erhdht werden.
Wenn keine Reserven bestehen, miissen b) zusatzliche Kapazititen geschaffen werden (auch
Minimalstille fiir Jungvieh maéglich), um den Tierbestand erhéhen zu kdnnen, oder c) kann
der Tierbestand nicht erhoht werden.? Die ersten beiden Fille (a und b) werden primar iiber
den Arbeitszeitbedarf auf dem Heimbetrieb Auswirkungen auf den Sémmerungsentscheid
haben?®. Kann oder will der Heimbetrieb die Stallkapazitaten nicht ausbauen (Fall ¢), fiihrt
dies voraussichtlich zu einer Reduktion der Zahl gesmmerter Tiere.

Fiir eine solch differenzierte, quantitative Betrachtung wiare jedoch die Datengrundlage
zuerst zu schaffen. Momentan fehlen die Kenntnisse iiber Stallkapazitdten und -reserven.

Angaben zum Einfluss eines allfalligen Bewirtschafterwechsels auf den Heimbetrieben auf
den Sémmerungsausstieg kdnnen anhand der vorhandenen Daten von Fischer (2011) nicht
gemacht werden. Der explizite Einbezug des Generationenwechsels als Ausstiegsgrund, ware
fiir weitere Untersuchungen interessant (Fischer 2011, Abschnitt 5.3.2).

Aus Zeitgriinden bislang nicht systematisch ausgewertet wurden die Antworten in den Be-
merkungsfeldern (offene Frage “hier ist Platz fiir alles, was Sie noch sagen méchten”) am
Ende der Fragebogen. Aus einer qualitativen Auswertung dieser Antworten wiirden wir wei-
tere Hinweise auf die allgemeine Befindlichkeit in der Alpwirtschaft erwarten.

Die vorliegenden Resultate kdnnen nur Teilbereiche der Alpwirtschaft beleuchten. In weite-
ren Teilprojekten von AlpFUTUR werden wichtige zusatzliche Aspekte erarbeitet, die zusam-
men mit den Ergebnissen aus dem hier diskutierten Projekt “Politikanalyse” in der Synthese
von AlpFUTUR in koharente Schlussfolgerungen und Empfehlungen miinden sollen. Dies
betrifft insbesondere die rdumliche Betrachtung der Nutzungsintensitat (Teilprojekt 2), die
Qualitdt der Alpweiden (Teilprojekt 5), vertiefte einzelbetriebliche Wirtschaftlichkeitsanaly-
sen (Teilprojekt 9), die gesellschaftlichen Anspriiche an die Alpwirtschaft (Teilprojekt 15)
oder Fragen der Verfiigbarkeit von Alppersonal und dessen Ausbildung (Teilprojekt 16).

28 Selbstverstindlich sind andere Verhaltensweisen denkbar: neue / veranderte Produktionszweige, iiber-

betriebliche Zusammenarbeit etc.

29 Nehmen die Arbeitsspitzen wihrend der Hauptfutterernte zu, kann die Auslagerung der Tiere auf einen

Sémmerungsbetrieb mit Fremdpersonal plétzlich vorteilhaft werden.
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